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Stowo wstepne

Akty prawa miejscowego gminy stanowig najczesciej spotykany w praktyce
rodzaj aktdw prawa miejscowego’. Specyfika prawa lokalnego sprawia, iz prawo
to ma istotny wptyw na ksztattowanie sytuacji prawnej obywateli w ich zyciu
codziennym.

Potrzeba pogtebienia skutecznoscii efektywnosci oddziatywania aktéw pra-
wa miejscowego jest zwigzana z zagadnieniem demokracji bezposredniej. Jedna
zjejform jest obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, polegajaca na przyznaniu
prawa do przedstawiania projektéw uchwat przez mieszkaricéw pod obrady
organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Uprawnienie
to jest wiecinstrumentem stuzgcym uwalnianiu energii spotecznej mieszkaricéw
danej jednostki samorzadu terytorialnego, ktére ma na celu podniesienie autory-
tetu i wzrost akceptowalnosci tworzonego prawa. Ponadto stanowi skuteczne
narzedzie utatwiajace szybka i adekwatng reakcje prawna na zmieniajacg sie
rzeczywistosc.

Problematyka badawcza monografii dotyczy uwarunkowan prawnych w ptasz-
czyZnie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, a w szczegdlnosci jej roli we
wzmacnianiu demokratyzacji procesu prawotwdrczego przy stanowieniu prawa
lokalnego przez organy samorzadu terytorialnego. Istota podjetego zagadnienia
badawczego jest brak w Konstytucji RP oraz ustawodawstwie zwyktym norma-
tywnej legitymacji w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Uregu-
lowanie w tym zakresie funkcjonuje w polskim systemie prawnym na poziomie
podstawowym. Jest zamieszczane, wedtug uznania, w statutach poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego — w mysl art. 169 ust. 4 Konstytucji RP — ktdry
stanowi, ze ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg
w granicach ustaw ich organy stanowigce. Organy nadzoru kwestionujg jednak
legalnos¢ tego rodzaju uregulowan, co staje sie przedmiotem postepowari sado-
woadministracyjnych wszczynanych w trybie skargi narozstrzygniecie nadzorcze
organu nadzoru badz tez na skutek wniesionej przez organ nadzoru skargi na
uchwate rady gminy. Na ztozonosci podjetego tematu wskazuje zaréwno roz-

' K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, Oficy-
na a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 110.



bieznosc¢ orzecznictwa sadéw administracyjnych, jak i niespéjnos¢ stanowiska
przedstawicieli doktryny prawne;j.

Walorem monografii jest przedstawienie réznych pogladéw w przedmioto-
wej problematyce. W szczegdlnosci cele badawcze monografii przyjmuja naste-
pujace kierunki rozwazan. Pierwszy to wnioski de lege lata i postulaty de lege
ferenda w zakresie ustawowego uregulowania prawa obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Drugi to przedstawienie argumentacji i kontrargumentacji za
utrzymaniem status quo w zakresie unormowan prawnych przedmiotowego
zagadnienia, tj. wskazaniem art. 169 ust. 4 Konstytucji RP jako wystarczajacej
podstawy prawnej dla uregulowania prawa obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej w statutach poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Trzeci
to wskazanie alternatywnych do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczejform
partycypacji spotecznej.

Inspiracja niniejszej publikacji byta konferencja naukowa pt. Rola obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej w stanowieniu prawa miejscowego zorganizowana
w dniu 14 marca 2017 r. przez Komisje Samorzadu Terytorialnego i Administra-
cji Paristwowej Senatu RP we wspétpracy z Wydziatem Prawa i Administracji
Wyzszej Szkoty Finansdw i Zarzadzania w Warszawie. Stad monografia dotyczy
stanu prawnego w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej sprzed
wejscia w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektdrych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdrych organdéw publicznych (Dz.U. poz. 130).

Konstrukcja publikacji obejmuje stowo wstepne jej redaktordw i krétkie wpro-
wadzenie, siedem rozdziatéw merytorycznych oraz gtosy w dyskusji. Autorstwo
poszczegdlnych rozdziatdw jest oznaczone. Na koricu kazdego z rozdziatédw
zamieszczona jest bibliografia oraz streszczenie i stowa kluczowe w jezyku pol-
skim i angielskim.

Rozdziat pierwszy zawiera charakterystyke podstaw prawnych obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej. W rozdziale drugim przedstawiono problematyke
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w kontekscie aspektéw aksjologicz-
nych partycypacji spotecznej. Rozdziat trzeci obejmuje problematyke inicjatywy
uchwatodawczej mieszkaricéw w swietle konstytucyjnej zasady subsydiarnosci.
Rozdziat czwarty zawiera analize prawng orzecznictwa sagdéw administracyjnych
w zakresie uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Rozdziat
piaty dotyczy funkcjonowania prawa inicjatywy uchwatodawczej w praktyce
na przyktadzie miasta todzi. W kolejnym, szdstym rozdziale omdwiono role no-
wych ruchdw miejskich w tworzeniu prawa miejscowego. W ostatnim, siédmym
rozdziale przedstawiono podstawowe cechy obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej w gminach miejsko-wiejskich.
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Niniejsza monografia jest pierwszym w literaturze przedmiotu catosciowym,
spojnym tematycznie ujeciem problematyki obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej. Zawiera prébe wszechstronnego omdwienia tego zagadnienia w sposdb
oryginalny i twdrczy, z punktu widzenia indywidualnych pogladéw Autordw.

Autorzy wyrazajg nadzieje, ze publikacja stanie sie uzyteczna nie tylko dla
doktryny prawa, ale bedzie miata réwniez praktyczng doniostos¢, zwtaszcza
dla obywateli, ktérzy chcieliby aktywnie uczestniczy¢ w procesie prawotwor-
czym w zakresie prawa miejscowego stanowionego przez organy samorzadu
terytorialnego.

Redaktorzy monografii wyrazaja wdziecznos¢ wszystkim Autorom, ktdrzy
wspottworzyli publikacje, jak réwniez osobom, ktdre zabraty gtos w dyskus;ji
w trakcie konferencji.

Dr, adw. Piotr Benedykt Zientarski
Dr Elzbieta Mrerica






Wprowadzenie

Zagadnienie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej ma donioste znacze-
nie dla dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego i zdaje sie wymagac
ustawowej regulacji, o co wielokrotnie zabiegano w minionych dziesiecioleciach.

W nastepstwie transformacji ustrojowej po 1989 roku nastgpita konsolidacja
demokracji. Polska nalezata do tych paristw Europy Srodkowo-Wschodniej, w kt6-
rych nastepowat proces przechodzenia od tradycyjnej demokracji przedstawiciel-
skiej (wyborczej) do nowoczesnej demokracji partycypacyjnej (deliberacyjnej),
traktowanej jako model docelowy, ktéry mozna uznac za nowe stadium demo-
kracji liberalnej. Jednakze z poczatkiem obecnego stulecia nastgpito pogorsze-
nie sie jakosci demokracji w postaci pewnych utomnosci (w latach 2005-2009).
Od poczatku drugiej dekady XXI wieku ujawnit sie w wielu paristwach kryzys
reprezentacji. Od konca 2015 roku mamy w Polsce do czynienia z procesem
przechodzenia do demokracji nieliberalnej w postaci semidemokracji. Obecnie
obserwuije sie wzmacnianie semiautokracji, co w przysztosci moze doprowadzic¢
do uksztattowania sie skonsolidowanej autokracji, charakteryzujacej sie silng
pozycja partii dominujacej. Jednym z wariantdw tego systemu moga by¢ rzady
jednostki obdarzonej szczegdélnym autorytetem i zarazem traktujacej paristwo
jako najwazniejszy srodek zapewnienia porzadku spotecznego. Jednoczesnie
w Polsce widoczna jest obawa o utrate mtodej demokracji wraz z wolnoscia.

Do podstawowych zasad ustroju zgodnie z Konstytucjg Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 roku nalezy decentralizacja wtadzy publicznej i samorzad
terytorialny (art. 15 i16). Naruszenie tych zasad powoduje catkowitg zmiane ustroju.

Powszechnie uznaje sie samorzad terytorialny za najwazniejszg forme de-
centralizacji wtadzy publicznej. Podkreslenia wymaga konstytucyjny nakaz de-
centralizacji.

Reformy administracji publicznej, a w szczegdlnosci przywrdcenie samorzadu
gminnego w 1990 roku s3 najwiekszym osiggnieciem transformacji ustrojowej
w Trzeciej Rzeczypospolitej. Wystepujgce obecnie liczne zagrozenia zewnetrzne
i — co wazniejsze — wewnetrzne moga niekorzystnie wptynac na role samorzadu
terytorialnego w Polsce poprzez umocnienie etatyzmu i centralizacji. Postano-
wienia ustawy zasadniczej z 1997 roku zapewniajg samodzielnos¢ i niezaleznos¢
samorzadu terytorialnego w Polsce. Jednoczesnie niezbedne s3 gwarancje kon-
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stytucyjnejzasady adekwatnosci srodkéw do zadart wykonywanych przez samo-
rzad terytorialny. Nalezy tez stwierdzi¢, iz praktyka przekazywania jednostkom
samorzadu terytorialnego nowych (innych) zadar bez adekwatnych (wystarczaja-
cych) srodkéw finansowych (z dochodéw samorzadu) jest przejawem swiadomej
dyskredytacji samej instytucji samorzadu. Nabiera to szczegdlnej aktualnosci po
wyborach z 2015 roku. Zarazem jest oczywiste, ze ponad ¢wieréwiecze funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego wymaga sprecyzowania niezbednych zmian
w regulacjach prawnych w tym zakresie na podstawie propozycji zainteresowa-
nych wspdlnot. Pojawia sie pytanie, czy rzadzacy beda sktonni realizowac idee
wyrazong w sformutowaniu ,,mozliwie duzo wtadzy w rece samorzadu”.

Jak wiadomo, ustawa zasadnicza z 2 kwietnia 1997 roku przewiduje mozliwos¢
wykonywania zadan publicznych przez jednostke samorzadu terytorialnego
(art. 166), co skutkuje ograniczeniem kompetencji administracji rzadowej. Brak
podstaw konstytucyjnych do odejmowania uprawnieni przekazanych jednost-
kom samorzadu terytorialnego. Odmienne rozwigzanie wymagatoby zmiany
ustawy zasadniczej. Pozadanym dazeniem majgcym umocowanie w postanowie-
niach konstytucyjnych jest proces statego poszerzania kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego. Ten tok rozumowania znajduje odzwierciedlenie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wedtug wyroku z dnia 18 lutego
2003 roku (sygn. akt K 24/82): ,,Pojecie decentralizacji oznacza proces statego
poszerzania uprawnien jednostek wtadzy publicznej nizszego stopnia w drodze
przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych srodkdw. Decentraliza-
cja, o ktdrej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, nie jest jednorazowym
przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwatg cechg kultury politycznej paristwa
zbudowanej na wtasciwych rozwigzaniach ustawowych zgodnych z konstytucyj-
nymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego
decentralizacja nie moze by¢ rozumiana w sposéb mechaniczny.” Niewatpliwie
zasadne jest pytanie o granice decentralizacji. W tym samym wyroku Trybunat
podzielit poglad, iz ,,nie mozna traktowad sformutowan art. 15 Konstytucji jako
oderwanego od zasad racjonalnosci dziatania nakazu wytacznosci przekazywa-
nia zadan «w dét», gdyz w pewnych sytuacjach ,,scentralizowanie kompetencji
i srodkdw finansowych moze by¢ konieczne dla wtasciwej realizacji zadan pu-
blicznych”. Nalezy z naciskiem podkresli¢, ze jest to wyjatek od zasady. Granice
decentralizacji wyznacza takze konstytucyjna zasada dobra wspdlnego (art. 1),
co wymaga zachowania réwnowagi miedzy interesem lokalnym a interesami
ponadlokalnymi. Na podstawie praktyki stosowania tej podstawowej zasady
ustrojowej obserwuje sie proces jej przeksztatcania w antywartos¢ wyrazajaca
partykularne interesy partyjne obozu rzadzacego. Swiadczy o tym przekazywa-
nie szeregu dotychczasowych uprawnier jednostek samorzadu terytorialnego
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administracji rzadowej. W zwigzku z tym celowym bytoby dokonanie przegladu
regulacji prawnych przyjetych w toku obecnej kadencji Sejmu w celu ustalenia
zakresu ograniczen konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publiczne;j.
Zarazem aktualnosci nabiera postulat uzyskania opinii (w formie oswiadczenia)
co do zgodnosci z konstytucyjng zasadg decentralizacji i zasadg pomocniczosci
projektéw ustaw w zakresie dziatania wtadzy wykonawczej w trybie nowelizacji
art. 34 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

Wydaje sie, ze sytuacja dojrzata do tego, aby okresli¢ polski model zdecen-
tralizowanego panstwa. Nalezatoby tez zainicjowac serie debat publicznych
o samorzadnosci w Polsce. Debaty ,,samorzadowe” powinny stac sie trwatym
sktadnikiem Zycia publicznego w Polsce. Przedmiotem dyskusji mogtyby by¢
miedzy innymi niekorzystne dla rzadzonych skutki umacniania etatyzmu i cen-
tralizacji w administracji publiczne;j.

Reasumujac, dodaje, iz stan obecnej demokracji w Polsce najpetniej wyraza
sformutowanie: ,,jedyna nadzieja w demokracji lokalnej”. Jej pozycja moze jed-
nak ulec ostabieniu w wypadku wprowadzania paristwa narodowego w Polsce.

Prof. dr hab. Marian Kallas'

' Prof. dr hab. Marian Kallas - dziekan Wydziatu Prawa i Administracji Wyzszej Szkoty Finanséw
i Zarzadzania w Warszawie.

11






Prof. dr hab. Hubert Izdebski3

Rozdziat I.
Prawne podstawy obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej

Tytut Prawne podstawy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, w ktérym
uzywa sie liczby mnogiej: ,,podstawy prawne”, moze wskazywac na ztozony
charakter podstaw prawnych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, przez
ktdre bedzie sie rozumie¢ uprawnienia grupy mieszkaricéw jednostki samorzadu
terytorialnego do wniesienia projektu uchwaty organu stanowiacego tej jednostki
ze skutkiem w postaci obowigzku rozpatrzenia projektu przez ten organ.

Takie zdefiniowanie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, z jednej strony,
oznacza szerokie rozumienie zakresu rozwazan — wychodzace poza inicjatywe
uchwalenia jedynie aktu prawa miejscowego. Jest tak zardwno ze wzgledu na,
powszechnie skonstatowany, brak klarownosci samego terminu ,,akt prawa miej-
scowego’, jak i na to, ze — poza, skadinad nieprostg, kwestig stosowania w legi-
slacji samorzadowej Zasad techniki prawodawczej® — nie ma zasadniczych réznic
proceduralnych pomiedzy propozycjami uchwalenia aktu prawa miejscowego
a innego aktu organu stanowigcego, w szczegdlnosci aktu ze sfery okreslania
polityk publicznych. Z drugiej strony, wytacza sie stanowienie prawa miejscowego
przez terenowe organy administracji rzagdowej; jest to zresztg o tyle oczywiste,
ze w odniesieniu do nich nie ma w istocie miejsca na inicjatywe obywatelska (i nie
chodzi o uchwaty, bo wystepuja organy jednoosobowe). Wytacza sie réwniez,
takze z oczywistych powoddw, te kategorie aktdw prawa miejscowego, ktdre

3 Prof. dr hab. Hubert Izdebski - dyrektor Instytutu Prawa, Wydziat Prawa, Uniwersytet SWPS.

4 Por. np. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 3 (8), Warszawa
2014, s. 407 i nast., oraz cytowana tam literatura.

5 Zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz.U. z 2016 T.
poz. 283).
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stanowig przepisy porzadkowe wydawane w przypadku niecierpigcym zwtoki
przez organ wykonawczy gminy® i powiatu’.

Tytut niniejszego opracowana moze by¢ jednak o tyle mylacy, ze wistocie wy-
stepuje tylko jedna podstawa prawna obywatelskiejinicjatywy uchwatodawczej.
Wobec milczenia ustawodawcy w materii tej inicjatywy — braku unormowania
zaréwno negatywnego, zabraniajgcego (co mogtoby oznacza¢, ze w ogdle nie
bytoby prawnej podstawy funkcjonowania takiej instytucji, a najwyzej trzeba by
byto podnies¢ kwestie konstytucyjnosci takiego rozwigzania ustawowego), jak
i pozytywnego®, podstawe prawng stanowi art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Zgod-
nie z tym przepisem, ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce.

Oczywiscie, przepis art. 169 ust. 4 wystepuje w okreslonym kontekscie kon-
stytucyjnym, na ktdry sktadaja sie, poza podstawowg zasada pomocniczosci,
explicite przywotana w preambule Konstytucji RP, takie przepisy ustawy zasad-
niczej jak art. 16 ust. 1, utozsamiajgcy jednostki samorzadu terytorialnego ze
wspdlnotami mieszkancdw, art. 16 ust. 2, stwierdzajacy, iz zadania, stanowiace
istotng czes¢ zadan publicznych w ogdle, przystuguja jednostkom samorzadu
w ramach ustaw, oraz art. 165 ust. 2, deklarujgcy samodzielnos¢ jednostek samo-
rzadu i zapewniajacy im prawng ochrone samodzielnosci, jak réwniez art. 8 ust. 2,
nakazujacy stosowad przepisy konstytucji bezposrednio, chyba ze konstytucja
nie stanowi inaczej. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze w odniesieniu do normy
wynikajacejz art. 169 ust. 4 konstytucja nie stanowi inaczej w zakresie przedmio-
tu niniejszego opracowania, to znaczy nie wymaga posrednictwa ustawy, jak to
czyni w odniesieniu do zasad i trybu zgtaszania kandydatdw i przeprowadzania
wybordéw oraz warunkdw waznosci wyboréw do organdw stanowigcych, zasad
itrybu wybordéw oraz odwotywania organéw wykonawczych, jak tez zasad i trybu
przeprowadzania referendum lokalnego.

Tym bardziej, bioragc pod uwage walor prawny konstytucji jako ,,praw pod-
stawowych dla paristwa” (preambuta Konstytucji RP) i ,,najwyzszego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP) oraz brak unormowania
ustawowego, nie ma potrzeby wskazywania jako prawnej podstawy obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej odpowiednich postanowien Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego.

© Art. 41 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz.
446, z pézn. zm.).

7 Art. 42 ust. 2§ 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r.
poz. 814, z pdZn. zm.).

& Wyjatek stanowi pozytywne, bardzo ogdlne uregulowanie inicjatywy mieszkaricéw w sprawie
utworzenia jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym).
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Karta, ktdra ma w swietle art. 92 ust. 2 Konstytucji RP w zwigzku z ust. 1
oraz w zwigzku z art. 241 ust. 1 walor ponadustawowy i wobec tego wigze usta-
wodawce, dostarcza jednak podstawowego materiatu stuzacego interpretacji
nie tylko, co oczywiste, ustawodawstwa, ale takze, cho¢ posrednio, konstytu-
cji. Z tego powodu celowe staje sie wymienienie takich jej postanowien, ktdre
wprost podkreslajg partycypacyjny charakter samorzgdu — niezaleznie od tego,
ze partycypacja obywateli miesci sie sama z siebie w pojeciu ,,samorzad”: ,,pra-
wo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedna
z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panistw cztonkowskich
Rady Europy” oraz ,,spotecznosci lokalne [...] korzystaja z szerokiej autonomii
odnosnie do kompetencji, sposobdw ich wykonywania oraz srodkéw niezbednych
do wykonywania ich zadani”” (preambuta), jak réwniez ,,prawo [do kierowania
i zarzadzania zasadnicza czescia spraw publicznych] jest realizowane przez rady
lub zgromadzenia [...]; przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania sie do
zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego
uczestnictwa obywateli, jezeli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie” (art. 3 Karty).

Wskazanie art. 169 ust. 4 Konstytucji RP jako podstawy prawnej obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej mogtoby oznaczac brak potrzeby kontynuowania
rozwazan — po dodaniu, ze w takim razie w swietle odpowiednich przepiséw
ustaw ustrojowych?® wspdlnoty mieszkanicéw decyduja o tym, czy w danej jed-
nostce ma w ogdle wystepowac taka instytucja, a jezeli ma wystepowad, jak ma
by¢ skonstruowana proceduralnie w szczegdlnym akcie prawa miejscowego,
jakim jest statut jednostki samorzadu terytorialnego.

Wskazanie w aktualnym stanie prawnym jako prawnej podstawy obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej przepisu art. 169 ust. 4 Konstytucji RP z dalszym,
przedstawionym juz komentarzem mogtoby oznacza¢ brak potrzeby kontynu-
owania rozwazan, gdyby nie dwa, niepozostajace ze soba bez zwigzku zjawiska
silnie oddziatujace na kwestionowanie prawnej dopuszczalnosci statutowego
normowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej bezposrednio na pod-
stawie upowaznienia konstytucji: z jednej strony, etatystyczne podchodzenie
do samorzadu terytorialnego™, z drugiej strony — dominacja w praktyce poli-

9 Art. 3 ust. 1 (,,O ustroju gminy stanowi jej statut”) i art. 22 ust. 1 (,,Organizacje wewnetrzna
oraz tryb pracy organéw gminy okresla statut gminy’”) ustawy o samorzadzie gminnym; art. 2 ust. 4
(,,O ustroju powiatu stanowi jego statut” i art. 19 (,,Organizacje wewnetrzna oraz tryb pracy rady
i komisji powotywanych przez rade, a takze zasady tworzenia klubéw radnych, okresla statut”)
ustawy o samorzadzie powiatowym,; art. 7 ust. 1(,,Ustréj wojewddztwa jako jednostki samorzadu te-
rytorialnego okresla statut wojewddztwa uchwalony po uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw”)
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2 2016 1. poz. 486, z pézn. zm.).

° Por. H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspétczesnych paristw, wyd. 3,
Warszawa 2015, s. 259 oraz s. 172-173, 174, 261-262 i 266; na temat pojecia etatyzmu w tym
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tycznej, ale tez i prawnej, wprawdzie z réznym natezeniem, ale obecnie bardzo
zdecydowanym, tego, co Francuzi nazywajg legicentryzmem, ujmujac go jako
przeciwieristwo konstytucjonalizmu™.

Legicentryzm to traktowanie jako wyrazu woli suwerena - ktérym do tego
okazuje sie, takze w dyskursie politycznym, nie nardd, lecz parlament — ustawy
a nie konstytucji, ktéra w tym ujeciu jest w istocie aktem moralno-politycznym,
pozbawionym waloru najwyzszego prawa. Przy takim podejsciu, umocnionym
przez tradycje pozytywizmu prawniczego, wrecz nie ma prawnego zycia poza
ustawg - czego nie ma w ustawie, tego nie ma w prawie. Legicentryzm z regu-
ty przeplata sie z etatyzmem - traktowaniem samorzadu terytorialnego jako
czesci panstwa zawdzieczajacej swoj byt woli suwerena, dowolnie w istocie
decydujacego w drodze ustawy o zakresie decentralizacji, o tym, co i jak moga
robi¢ jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich wyborcy. Tradycyjnym przeci-
wienstwem tak rozumianego etatyzmu jest naturalizm — przekonanie o tym, ze
samorzad terytorialny istnieje nie z woli paristwa, lecz jest instytucja wynikajaca
z natury demokracji, do czego dzis dochodzi zasada pomocniczosci, a wola usta-
wodawcy nie jest nieograniczona i musi takze w stosunku do samorzadu miesci¢
sie w granicach prawa, poczynajac od standardéw deklarowanych w konstytucji
oraz w podstawowych dokumentach miedzynarodowych i europejskich.

Etatyzm i naturalizm moga wystepowad w réznych gradacjach — czesciej
jednak w postaciach umiarkowanych niz skrajnych (czyli z jednej strony skrajna
centralizacja, z drugiej strony przekonanie o tym, ze samorzad, przynajmniej
gminny, jest starszy od panistwa). Z konstytucji oraz z aktéw miedzynarodowych
i europejskich wynika zdecydowane odrzucenie wszelkiego skrajnego etatyzmu
oraz zasadnicze oparcie sie na koncepcji samorzadu umiarkowanie naturalistycz-
nej. Obok Zrddet tradycyjnych, przede wszystkim demokracji i decentralizacji
(o ktérych mowa w preambule Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego), znaj-
duje ona obecnie Zrédto w zasadzie pomocniczosci; przytoczone stwierdzenie
art. 16 ust. 2 o istotnej czesci zadan publicznych przystugujacej samorzadowi
w ramach ustaw a nie na podstawie ustawy, lecz takze wskazanie w art. 15 ust. 2
materialnoprawnych przestanek tworzenia jednostek samorzadu, w tym tozsa-
mosci spotecznej, gospodarczej lub kulturowej, moga by¢ zrozumiate jedynie
w kategoriach umiarkowanego naturalizmu.

Mimo wyrazenia w podstawowych aktach prawnych odnoszacych sie do
samorzadu terytorialnego koncepcji umiarkowanego naturalizmu, jak dotad

znaczeniu — A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej. 1918-1939, Warszawa 2006.

" Por. H. Izdebski, Konstytucjonalizm - legicentryzm — ustawowy nihilizm prawny. O powotaniu
naszych czaséw do nauki konstytucji, ,,Paristwo i Prawo” 2016, nr 6, s. 5 i n.
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nie tyle nawet w praktyce tworzenia prawa, ile stosowania i kontroli prawa®,
wystepuja wyrazne, do tego dominujace watki etatystyczne. Najdobitniej chyba
wydobyt je, piszac nie tylko o stanowisku doktryny, Michat Kulesza w gtosnym,
krytycznym artykule pod znamiennym tytutem O tym, ile jest decentralizacji
w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistéw®.
Mimo wyraznego brzmienia odpowiednich przepisdw konstytucji, w ktérych
mowa o dziataniu organdw stanowigcych samorzadu w granicach ustaw a nie
tylko na podstawie ustaw (dotyczy to takze sformutowania zasady legalizmu
w art. 7 konstytucji), i przy konstytucyjnym domniemaniu zadari samorzadu
terytorialnego, a w jego ramach zadar gmin', przy kierowaniu sie koncepcja
etatyzmu poszukuje sie kazdorazowo ustawowej podstawy prawnej dla kazdej
formuty dziatalnosci samorzadu.

Myslenie w kategoriach etatyzmuilegicentryzmu znalazto réwniez okreslony
wyraz w odniesieniu do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;j.

W 2006 i 2008 roku wojewddzkie sady administracyjne, odpowiednio we
Wroctawiu i w Olsztynie's, uznaty, ze postanowienia statutu jednostki samorzadu
terytorialnego dotyczace obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej eo ipso s3
niewazne - bowiem, wobec milczenia ustawodawcy, statut nie moze normowac
tej kwestii, jako ze przyznawatby mieszkaricom prawa wieksze niz zapewnia im
to ustawa. Wyroki staty sie prawomocne wskutek braku zaskarzenia do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Powotujac sie na te wyroki, Wojewoda Warmirisko-Mazurski nie tylko wydat
w 2012 roku rozstrzygniecia nadzorcze w sprawie uchwat o wprowadzajgcej ini-
cjatywe obywatelska zmianie statutéw dwdéch gmin, w tym Olsztyna, ale wezwat
wszystkie rady gmin i powiatéw wojewddztwa do wykreslenia odpowiednich
postanowien z funkcjonujacych juz, czasem od kilku lat statutdw. Dziesie¢ rad
dokonato zadanej zmiany, trzy odmdwito - i ich uchwaty statutowe wojewoda
zaskarzyt w tym zakresie do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego.

O potrzebie rozrdzniania tych pojec¢ — |. Zachariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium
o dychotomicznym podziale prawa na prawo publiczne i prawo prywatne, Warszawa 2016, zwtaszcza
s.186in.

3 ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12.

'* Przy oczywistej koniecznosci ostroznego traktowania tego domniemania jako bezposredniego
kompetencyjnego umocowania poszczegdlnych jednostek samorzadu - por. H. 1zdebski, Domniema-
nie zadari samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadar gminy w obrebie samorzqdu terytorialnego
- klauzule generalne dotyczqce zadar samorzqdu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr1-2,s. 69in.

s Wyroki: z dnia 3 kwietnia 2006 r. (11l SA/Wr 584/05) i z dnia 28 paZdziernika 2008 r. (Il SA/OI
737/08). Te i nastepne wyroki sg opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczeri Saqdéw Administracyj-
nych (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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W dniu 14 maja 2013 roku WSA w Olsztynie wydat, w sprawie statutu Etku
22008 roku, wyrok, w ktérym szczesliwie zajat stanowisko odmienne niz w 2008
roku'®, a stanowisko to potwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 21 listopada 2013 roku; byt to, co tez nalezy zauwazy¢, pierwszy wyrok
NSA w przedmiotowej materii. Podstawowe dla obydwu sagddw znaczenie miata
analiza tresci i wnioskéw z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Przepis ten zostat
uznany za generalne upowaznienie organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego do swobodnego ksztattowania tresci statutu — o ile ustawodaw-
ca nie skorzystat z mozliwosci ograniczenia tej swobody w granicach swojego
konstytucyjnego umocowania, w tym nie naruszajgc zasady proporcjonalnosci.

Od tego czasu prawng dopuszczalnos¢ statutowego wprowadzenia instytucji
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej mozna uznac za przyjeta. Co wiecej,
przewiduja jg statuty ponad 1/3 jednostek samorzadu, cho¢ w praktyce instytucja,
stanowigca przedmiot zainteresowania przedstawicieli juz réznych dyscyplin na-
ukowych, jest rzadko wykorzystywana'®. Nie oznacza to jednak, ze catg kwestie
mozna uznac za w petni prawnie rozstrzygnietg - i to niezaleznie od tego, ze
zawsze moga wystapi¢ problemy dotyczgce przedmiotu inicjatywy obywatelskiej,
podlegajacego ograniczeniom zarédwno faktycznym, jak i prawnym?®.

Zjednej strony, uznanie ogodlnej dopuszczalnosci unormowania ustawowego
nie oznacza, przy zachowaniu postawy etatystycznejilegicentrycznej, wyciagnie-
cia z niego wszystkich niezbednych wnioskéw. Swiadczy o tym rozstrzygniecie
nadzorcze tym razem Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 19 lipca 2016 roku
w sprawie uchwaty Rady Miejskiej w Mirostawcu, wprowadzajacej statut zawie-
rajgcy postanowienie okreslajace szczegdty formalne listy oséb popierajacych
whniosek obywatelski; zdaniem wojewody, do unormowania takiej kwestii proce-
duralnej nie byto umocowania ustawowego?°. Poniewaz rada nie zdecydowata sie

' 11 SA/Ol 196/13 — glosa H. Izdebski, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2, s. 163 i n.

7 OSK 1887/13.

'8 Por. np. t. Brodziak, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako element partycypacji w kon-
tekscie kondycji polskiej samorzgdnosci lokalnej na poziomie gmin, ,,Studia Prawa Publicznego” 2016,
nr 3, s.131in.; J. Kusnierz-Chmiel, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw wojewédztwa, ,,Samorzad
Terytorialny” 2016, nr 1-2, s. 63 i n.; G. Makowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza — prawo
i praktyka, [w:] Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, A. Olech (red.),
Warszawa 2012, s. 288 i n.; M. Rachwat, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w Polsce w swietle
prawa - wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 1, s. 21in.; A. Widera, Statut Rady:
Inicjatywa uchwatodawcza rzadko w rekach mieszkaricéw, www.portalsamorzadowy.pl/komunika-
cja-spoleczna/statut-rady-inictatywa-uchwalodawcza-rzadko-w-rekach-mieszkancow.68241.html
(dostep: 1 marca 2017 1.).

9 W kategoriach ogdlnych kwestie te podnosi A. Hatadyj, Granice partycypacji w podejmowaniu
decyzji publicznych — przyczynek do dyskusji, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 3,s.18 i n.

** Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Zachodniopomorskiego, poz. 3011.
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na zaskarzenie rozstrzygniecia do sagdu administracyjnego, lecz uchwalita nowy
statut juz bez tego (i innego jeszcze) zaskarzonego postanowienia, problem juz
nie czy, ale jaki jest dopuszczalny statutowy zakres unormowania materii inicja-
tywy, nie zostat rozstrzygniety.

Z drugiej strony, w sytuacji zdekoncentrowania rozstrzygnie¢ w sprawie ini-
cjatywy uchwatodawczej, obywatele wiekszosci jednostek samorzadu tery-
torialnego nie majg nadal mozliwosci skorzystania z tej instytucji demokracji
partycypacyjnej. Zasada réwnosci wobec prawa nakazywataby uczynienie jej
instytucja powszechng w skali catego kraju, cho¢ unormowang co do szczegdtédw
w aktach statutowych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W rezultacie, mimo ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza ma wystarcza-
jaca do zaistnienia konstytucyjng podstawe prawng, nalezy uznac za potrzebne
uchwalenie przepiséw ustawowych nie tylko upowazniajgcych do statutowego
unormowania instytucji, ale i zawierajacych przepisy dyspozytywne przeznaczo-
ne do zastosowania w razie braku w ogdle czy w danej kwestii bardziej szczegd-
towej postanowien statutowych.

Odpowiednie przepisy, trzeba podkresli¢, znajdowaty sie w, obejmujgcym
jednak takze wiele innych materii, projekcie ustawy o wspdtdziataniu w samo-
rzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektérych ustaw?, ztozonym w Sejmie przez Prezydenta RP w sierpniu 2013
roku. Projekt, ktdry nie stat sie przedmiotem intensywniejszych prac Sejmu, po
z gora dwdch latach padt ofiarg zasady dyskontynuacji. Powrdt do tresci wyra-
zonych w nim w odniesieniu do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej uznac
tym samym trzeba za wskazane, a podjecie nowej inicjatywy ustawodawczej,
podejmujacej wszelkie kwestie wymagajgce rozstrzygniecia, w tym okreslenie
przedmiotowego zakresu inicjatywy — za nie tylko zasadne, ale i konieczne.

' Druki Sejmu VIl kadencji nr 1699 i 3796.
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Streszczenie

O ile instytucja inicjatywy obywatelskiej prowadzacej do referendum lokal-
nego jest w RP przedmiotem wyraznego unormowania konstytucyjnego i usta-
wowego (ustawa o referendum lokalnym z 2000 roku), obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza w postaci wystgpienia grupy mieszkaricdw do wtasciwego or-
ganu stanowigcego jednostki samorzadu lokalnego albo regionalnego o podijecie
uchwaty o okreslonej tresci ma jedynie ogdlng podstawe prawna w art. 169 ust. 4
konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Przepis
powinien by¢ rozumiany réwniez jako prawo rady (sejmiku) do unormowania
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w statucie danejjednostki samorzadu.
Niektdre sady administracyjne i wojewodowie jako organy nadzoru wyrazaty
jednakze stanowisko etatystyczne i centralistyczne, kwestionujac jakiekolwiek
prawo do statutowego wprowadzenia inicjatywy obywatelskiej. Cho¢ nowsze
orzeczenia wyrazajg stanowisko odmienne, uznac nalezy potrzebe ustawowego
rozwigzania problemu - poprzez wyrazne ustawowe unormowanie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawcze;j.

Stowa kluczowe: inicjatywa obywatelska, inicjatywa uchwatodawcza, jednost-
ka samorzadu terytorialnego, statut, demokracja partycypacyjna.

Summary

Legal bases of local citizens’ agenda-setting initiatives

Whereas, in the Republic of Poland, the institution of citizens’ initiative, lead-
ing to place a proposed solution to the ballot, is an object of constitutional
and statutory regulation (the 2000 Law on local referendum), for the citizens’
agenda-setting initiative, submitted by a group of residents to the competent
local or regional council for the implementation of the measure requested within
it, there can be only a general basis, i.e. Article 169 item 4 of the Constitution. It
stipulates that the internal organizational structure of units of territorial self-
government shall be specified, within the limits fixed by the state legislation,
by their councils. It should mean that councils may decide, adopting respective
local/regional charters, on introducing such initiative, and on its precise shape.
Nevertheless, some administrative courts and territorial representatives of the
government were expressing a pro-centralization approach, questioning thus
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any right of the councils to introduce the institution of citizens’ agenda-setting
initiative. Though such approach has been broken with in some more recent
judicial decisions, there is a need to solve the problem in the legislative way - to
pass legislation expressly providing for the citizens’ agenda-setting initiative.

Key words: citizens’ initiative, agenda-setting initiative, unit of territorial self-
government, charter (statute), participatory democracy.



Dr, adw. Piotr Benedykt Zientarski*

Rozdziat II.
Aspekty aksjologiczne

partycypacji spoteczne;
a obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

1. Wstep

Nurt partycypacyjny nie jest zjawiskiem nowym, bowiem ma swoje korzenie
juz w starozytnej Grecji>. Perykles w Mowie ku czci bohateréw polegtych w pierw-
szym roku wojny peloponeskiej stwierdzit, ze obywatel niebiorgcy czynnego
udziatu w zyciu polis nie jest jednostka bierna lecz nieuzyteczna?*.

Deficyt demokracji partycypacyjnejjest wcigz odczuwalny, mimo uptywu 28 lat
od transformacji ustrojowej. Ustalenia Okragtego Stotu, ktdre zapoczatkowaty
reformy spoteczne i gospodarcze, zogniskowane byty wokdt idei demokratycz-
nego panstwa opartego na modelu demokracji obywatelskiej. Dazenia te znalazty
wyraz w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku® ,W trosce o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny, odzyskawszy w 1989 roku
mozliwos¢ suwerennego i demokratycznego stanowienia o Jej losie, my, Nardd

22 Dr, adw. Piotr Benedykt Zientarski — adwokat, przewodniczacy senackiej Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Paristwowej, przewodniczacy senackiej Komisji Ustawodawczej
w latach 2009-2015.

3 ). Rokicki, Partycypacja spoteczna (pojecie aspekty teoretyczne), [w:] M. Gurdek (red.), Party-
cypacja spoteczna we wspdfczesnym samorzqdzie terytorialnym, Oficyna Wydawnicza ,,Humanitas”,
Sosnowiec 2016, s. 13.

24 R. Piekarski, Lokalna wspélnota polityczna a zagadnienie tozsamosci zbiorowej, Krakéw 2001, s. 57.

» Dz.U. nr 78, poz. 483, z pézn. zm.
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Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zardwno wierzacy w Boga beda-
cego Zrédtem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna, jak i nie podzielajacy tej
wiary, a te uniwersalne wartosci wywodzacy z innych Zrédet, rdwni w prawach
i w powinnosciach wobec dobra wspdlnego — Polski (...) ustanawiamy Konsty-
tucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla paristwa oparte na
poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspdtdziataniu wtadz, dialogu spo-
tecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli
i ich wspdlnot (...)".

W literaturze przedmiotu wskazano nastepujace regulacje konstytucyjne,
ktére moga stanowic podstawe partycypacji spotecznej: art. 1-4, art. 15116 oraz
art. 169 ust. 1 Konstytucji RP?.

Zgodnie z art. 1 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli. Artykut 2 méwi o zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego. W art. 3i4 wyrazona zostata zasada paristwa jednolitego i suweren-
nos¢ narodu. W mysl art. 4 wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
do Narodu, ktéry sprawuje jg badz to przez przedstawicieli wybieranych w wy-
borach powszechnych, badz to bezposrednio. Konsekwencjg prawng zawartej
w preambule zasady subsydiarnosci (pomocniczosci) jest zasada decentralizacji
wtadzy publicznej wyrazona w art. 15 Konstytucji RP, zas art. 16 zawiera zasade
samorzadu terytorialnego. Z tych dwdch ostatnich zasad wynika uprawnienie
do stanowienia aktédw prawa miejscowego, ktére potwierdza autonomiczny cha-
rakter samorzadu terytorialnego. Z kolei art. 169 ust. 1 stanowi, iz wspdlnoty sa-
morzadowe dziataja poprzez dwa rodzaje organdw: stanowiagce i wykonawcze?”.

Problematyka opracowania skoncentrowana jest na aspektach aksjologicz-
nych partycypacji spotecznej w odniesieniu do obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej — bedacej lokalnym odpowiednikiem wystepujacej na poziomie kra-
jowym obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej*®. W szczegdlnosci chodzi tutaj
o przedstawienie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jako instrumentu
uspotecznienia procesu prawotwadrczego na szczeblu lokalnym w mysl idei good
governance.

Publikacja stanowi kontynuacje cyklu moich publikacji poswieconych praw-
nym zagadnieniom funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ktéry bedzie
miat dalszy ciag.

% W. Federczyk, Konstytucyjne podstawy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym —
perspektywa aksjologiczna, [w:] K. Gtabicka, P. Switala (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym — aspekty prawne, ekonomiczne, spoteczne, Radom 2016, s. 13.

> Tamze, s. 13.

28 G. Makowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza - prawo i praktyka, [w:] Dyktat czy
uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, A. Olech (red.), Warszawa 2012, s. 288.
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2. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
jako element spotecznego typu tworzenia prawa

Spoteczny typ tworzenia prawa najlepiej oddaje istote partycypacji delibe-
racyjnej*. Problematyka inicjatywy uchwatodawczej, opiniowanie, uzgadnianie
i konsultowanie projektéw aktéw normatywnych wiaze sie scisle z ogdlniejszymi
zagadnieniami aksjologii spoteczno-politycznej ksztattujacej model paristwa,
z zasadami ustrojowymi paristwa prawnego oraz z iloscig i jakoscig demokra-
tycznych elementdw struktury parfistwa i spoteczenistwa®.

Jednostka oczekuje od paristwa uwaznoscii poszanowania wtasnej podmio-
towosci?'. Rozwdj sSwiadomosci obywatelskiej i wzrost uczestnictwa w zyciu
publicznym stanowi jeden z wazniejszych celdw wspdtczesnego panistwa de-
mokratycznego, gdyz od aktywnosci i wspétdziatania obywateli i administracji
publicznej zalezy rozwdj tzw. matych ojczyzn, a przede wszystkim catego pan-
stwa. W zwigzku z tym weciaz potrzebny jest dalszy rozwdj kapitatu spoteczne-
go, ktdry pozwoli na pogtebienie i utrwalenia partycypacji spotecznej, miedzy
innymi przez zwiekszenie udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa. Jesli
chodzi o udziat obywateli w tym procesie na szczeblu krajowym, to mechanizmy
partycypacyjne, zwtaszcza w obszarze obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej,
nie budza zastrzezen, w przeciwieristwie do obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczejw ramach dziatalnosci prawotwdrczej organdw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Niewatpliwie wzrost rozwoju spotecznego, zaangazowania w sprawy pu-
bliczne mozna osiggna¢ miedzy innymi poprzez wprowadzenie odpowiednich
warunkdéw prawnych, organizacyjnych i finansowych dla wzmacniania postaw
zwigzanych z otwartoscig i aktywnoscig spoteczna. Przyktadem takiego roz-
wigzania prawnego bytoby z pewnoscig ustawowe uregulowanie obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej, ktére pozwolitoby na rozszerzenie zakresu
swobody dziatalnosci obywatelskiej przez czynne witaczenie sie w dziatalnos¢
administracji publicznej. Ponadto wprowadzenie takiego uregulowania bytoby

29 J.H. Szlachetko, Udziat podmiotéw spoza systemu administracji publicznej w stanowieniu aktéw
prawa miejscowego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego, Gdarisk 2016, s. 54; zob. tez. E. Kustra,
Rozwojowy model tworzenia prawa, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici” 1996, z. 307, s. 12.

3 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1994, s. 139.

3' Z. Kmieciak, Partycypacja w postepowaniu administracyjnym — w kierunku uspotecznienia
interesu prawnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 12.
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zachetg do zachowan prospotecznych i kreacyjnych?®?, co ma znaczenie dla ak-
ceptowalnosci i skutecznosci tworzonego prawa przez jego adresatdw?3. Stad
zagadnienie rozszerzenia kregu podmiotdw uczestniczgcych w procesie inicjo-
wania i projektowania projektdw aktéw normatywnych ma donioste znaczenie
dla demokratyzacji procesu prawotwdrczego, a zwtaszcza udziatu mieszkan-
cdw w decyzjach publicznych oraz wptywu obywateli na dziatalnos¢ organdw
panstwowych i samorzgdowych?*. W szczegdlnosci, ze chodzi tutaj o proces
prawotworczy (uchwatodawczy) dotyczacy istotnych zagadnieri spotecznych,
gospodarczych i kulturalnych szerokich kregédw mieszkaricdws3s.

Pojecie ,,partycypacja” — wedtug Stownika jezyka polskiego3® — oznacza,,branie
w czyms udziatu, udziat, uczestnictwo”. Partycypacja spoteczna jest zatem uze-
wnetrznieniem uczestnictwa obywateli w stanowieniu prawa i podejmowaniu
decyzji. W ustawodawstwie polskim pojecie ,,demokracja partycypacyjna” (uczest-
niczaca) nie zostato zdefiniowane. Postrzegane jest jako trend polegajacy na udziale
obywateli w planowaniu i realizacji polityk publicznych na poziomie paristwa,
regionu, powiatu lub gminy?”. W znaczeniu ogdlnym sens partycypacji spotecznej
polega na budowaniu partnerskich relacji miedzy wtadzg a grupa mieszkaricéw,
co stanowi przeciwieristwo modelu myslenia: ,,my —rzadzeni” i ,,oni — rzadzacy 3.

Zdaniem I. Niznik-Dobosz, partycypacje spoteczng w samorzadzie terytorial-
nym mozna rozumie¢ po pierwsze, jako partycypacje w znaczeniu praw i wol-
nosci politycznych sktadajacych sie na ustréj demokratyczny panstwa i zasade
oraz prawo cztowieka do samorzadu terytorialnego, w tym samozarzadzania
sprawami publicznymi, to jest:

e samodzielne uczestniczenie przez obywateli (ogdt spoteczeristwa) w ad-

ministrowaniu lokalnym,
¢ legitymizowanie przez obywateli dziatalnosci organéw samorzadu teryto-
rialnego przez korzystanie z praw wyborczych i kontrolnych.

32 Por. np. A. Dawydzik, Paliwo rozwoju. Jak fundusze UE 2014-2020 mogg wspomdc rozwdj lo-
kalnych wspélnot?, [w:] Polska lokalna — jak sie rozwija¢?, publikacja po X Kongresie Obywatelskim
Wolnos¢ i Solidarnos¢, nr 69, Gdansk 2016, s. 43, www.kongres obywatelski.pl

33 S. Wronkowska, Na czyn polega dobra legislacja?, ,,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 1, s. 14.

34 Por. K. Dziatocha, Udziat czynnika spotecznego w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad Prawa
i Administracji”’ 1985, t. XVIII, s. 7-28; R. Piotrowski, Spdr o model tworzenia prawa, Warszawa 1988,
S. 34-64, 198-216.

35 J. Wrdblewski, Proceduralne wartosci tworzenia prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1981,
t. XXVII, s. 53.

3¢ Stownik jezyka polskiego PWN (wersja online), http://www.sjp.pl/partycypacja.

37 M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym — jako wymiar decentra-
lizacji administracji publicznej w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dz 2015, s. 143.

38 T. Schimanek, Partycypacja obywatelska w spotecznosci lokalnej, Fundacja Inicjatyw Spotecz-
no-Ekonomicznych, Warszawa 2015. s. 2
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Po drugie, jako metode, styl, polityke administrowania przez legitymizowane
organy samorzadu terytorialnego, ktéra polega na udziale obywateli, podmiotéw/
aktoréw spotecznych w podejmowaniu rozstrzygniec lub/i wykonywaniu zadan
publicznych, w tym ustug, przez organy samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw publicznych o charakterze lokalnym, ponadlokalnym lub regionalnym,
a takze spraw publicznych o charakterze ogdlnoparistwowym, zleconych na
rzecz jednostek samorzadu terytorialnego lub przejetych przez te jednostki
w drodze dobrowolnie zawartych porozumieri administracyjnych z organami
administracji rzadowej?*.

Powyzsza dwupostaciowa definicja partycypacji spotecznej w samorzadzie
terytorialnym, w mojej ocenie, nie jest trafna w tym wzgledzie, iz to drugie jej
ujecie miesci sie juz w zakresie pojecia good governance.

Katalog form partycypacji spotecznej nie ma charakteru zamknietego i obej-
muje nastepujgce formy:

e partycypacja wyborcza,

e referendum lokalne,

¢ konsultacje spoteczne,

¢ dostep do informacji publicznej,

e inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow,

¢ budzet obywatelski,

e podziat pomocniczy w ramach samorzadu terytorialnego (np. rady soteckie,

osiedlowe, dzielnicowe),

e instytucje dialogu obywatelskiego (rady pozytku publicznego, rady kon-

sultacyjne),

e wspdtpraca samorzaddéw z organizacjami pozarzgdowymi.

W literaturze przedmiotu prezentowane s3 propozycje rozszerzenia powyz-
szego katalogu o nastepujace formy:

e sondaz deliberatywny,

¢ panele obywatelskie,

e wspdlnotowe grupy problemowe,

¢ konferencje konsensusu,

e otwarta przestrzen,

e demokracja elektroniczna,

¢ konferencje programujace,

e komdrki planistyczne,

39 |. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawnego
i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.) Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorial-
nym, Warszawa, 2014, s. 28-29.
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e obywatelskie tawy przysiegtych,

e obywatelski dialog deliberatywny,

¢ lokalne fora obywatelskie.*

Zatem postep cywilizacyjny generuje nowy wachlarz narzedzi partycypacyj-
nych. Podobnie jak E. Kustra uwazam, ze procedura stanowienia prawa, w tym
prawa lokalnego, powinna ewoluowac z modelu dyskursywnego do modelu
negocjacyjnego*. Mam tutaj na mysli rozszerzenie uprawnien obywateli w pro-
cesie prawotwdrczym, na przyktad w kierunku zgtaszania autopoprawek do
przedtozonego projektu uchwaty, a nawet w kierunku zgtaszania poprawek do
projektdw uchwat przedktadanych przez inne uprawnione podmioty.

Miedzynarodowe standardy partycypacji spotecznej na poziomie samorzado-
wym wynikaja miedzy innymi z Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, ktdra
Polska ratyfikowata w 1994 roku, jako jeden z nielicznych krajéw w catosci**. Jed-
nym z celdw karty jest — zgodnie z jej preambutg —,,prawo obywateli do uczest-
nictwa w kierowaniu sprawami publicznymi, ktdre jest jednag z demokratycznych
zasad, wspdlnych dla wszystkich paristw cztonkowskich Rady Europy. W art. 3
w ust. 1karty zostata wyrazona koncepcja samorzadu lokalnego, ktdrego istota
jest prawo i zdolnos¢ spotecznoscilokalnych, w granicach okreslonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw publicznych naich wtasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkaricdw. Doprecyzowanie tej koncepgji
jest zawarte w art. 3 w ust. 2 karty, zgodnie z ktérym prawo to jest realizowane
przez rady lub zgromadzenia, w ktdrych sktad wchodzg cztonkowie wybierani
w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych oraz
ktdre moga dysponowacd organami wykonawczymiim podlegajgcymi.

Z punktu widzenia niniejszego opracowania istotne znaczenie ma drugie
zdanie tego przepisu, ktére moéwi, iz przepis ten (art. 3 ust. 2 karty) nie wyklucza
mozliwosci odwotania sie do zgromadzer obywateli, referendum lub kazdej
innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza
takie rozwigzanie. W mojej ocenie z powotanego wyzej przepisu Europejskiej

4 A, Konopelka, Demokracja partycypacyjna w samorzqdzie lokalnym, ,,Samorzad Terytorialny”
2011, Nr 12, s. 92.

4 Por. E. Kustra, Rozwojowy model tworzenia prawa, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici”
1996, z. 307, s. 17.

# Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U.1994 nr124 poz. 607). W 1994 roku Karta weszta do polskiego systemu prawnego pod nazwa
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego i tak jest w wielu publikacjach naukowych nazywana.
Jednak w 2006 roku éwczesna Minister Spraw Zagranicznych Anna Fotyga sprostowata nazwe
na obecnie obowigzujgca - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (zob. Obwieszczenie Ministra
Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o0 sprostowaniu btedu (Dz.U. 2006 nr 154, poz. 1107) .
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Karty Samorzadu Lokalnego jasno wynika, iz prawo inicjatywy uchwatodawczej
mieszkaricdw powinno zostac uregulowane na poziomie ustawowym.

W zwigzku z tym uwazam za zasadne znowelizowanie ustaw ustrojowych
dotyczacych samorzadu gminnego*, powiatowego** i wojewddzkiego®, kto-
re polegatoby na ogdlnym zagwarantowaniu mieszkaricom prawa inicjowania
uchwat. Kwestie szczegétowe w zakresie tego uprawnienia powinny zostac
unormowane w statutach jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy mie¢
jednak na uwadze, ze ze wzgledu na wielkos¢ i odmienna specyfike gmin (miej-
skie, miejsko-wiejskie, wiejskie) uregulowania statutowe beda sie réznic. Statuty
przede wszystkim powinny okreslac:

¢ minimalng liczebnos¢ grupy mieszkaricdw mogacej wystgpic z obywatelska

inicjatywa uchwatodawczg,

e tryb postepowania z projektem uchwaty wniesionym jako obywatelska

inicjatywa uchwatodawcza,

e uprawnienia wnioskodawcdw na etapie prac wtasciwego organu stano-

wigcego nad projektem uchwaty.

Istota tego rozwigzania polegataby na ustawowym zagwarantowaniu prawa
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, co miatoby znaczenie szczegdlnie dla
mieszkancdéw tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktdrych statuty obecnie
takiego prawa nie przewiduja.

Podobne rozwiazanie przewidywat prezydencki projekt ustawy o wspétdzia-
taniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektérych ustaw (druk 1699) zainicjowany w 2013 roku w okresie
VIl kadencji Sejmu, ktéry w swej zasadniczej czesci koncentrowat sie na znalezie-
niu réznych form zwiekszenia partycypacji spotecznej w decyzjach samorzadu.
Proces legislacyjny odnosnie do tego projektu nie zostat zakoriczony z uwagina
uptyw kadencji Sejmu.

Niewatpliwie, od wtasciwego skonstruowania przepiséw dotyczacych oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej bedzie zalezato, czy uprawnienie to nie
bedzie miato charakteruiluzorycznego. Jestem natomiast przeciwnikiem pogladu
prezentowanego w literaturze przedmiotu jako postulat de lege ferenda przez
M. Augustyniak*®, ktéra opowiada sie za wprowadzeniem takich unormowan

# Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z pézn. zm.).

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 . poz. 814, z pézn. zm.).

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 486,
z pézn. zm.).

4 M. Augustyniak, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricédw jako forma partycypacji spotecznej
w jednostkach samorzgdu terytorialnego — wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda, [w:]
B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa, 2014, s. 378.
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prawnych, ktdére datyby inicjatorom projektu wnoszonego w imieniu mieszkan-
cdw mozliwos¢ ztozenia skargi do sgdu administracyjnego na bezczynnos¢ or-
ganu stanowiagcego w przedmiocie tej inicjatywy (np. gdy uptynie bezskutecznie
maksymalny termin gtosowania nad projektem zgtoszonym przez mieszkaricéw).
Uruchomienie w tym przedmiocie kontroli sgdowej uwazam za bezzasadne,
gdyz, biorgc pod uwage chociazby liczbe gmin, takie uprawnienie mogtoby
skutecznie sparalizowac dziatalnos¢ saddw administracyjnych oraz generowac
ogromne koszty. Ponadto unormowanie to mogtoby przynies¢ odwrotny do
zamierzonego skutek, gdyz organy stanowiagce, w obawie przed zaskarzeniem
ze strony inicjatoréw projektu, mogtyby rozpatrywac projekt w pospiechu lub
z gory nastawiac sie na jego odrzucenie.

3. Idea good governance
a obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Z perspektywy 28 lat od przemian ustrojowych trudno wyobrazi¢ sobie ro-
dzimy system rzadzenia funkcjonujgcy w oderwaniu od istniejgcych form par-
tycypacji spotecznej. Zgodnie z Europejskim Kodeksem Dobrej Praktyki Admini-
stracyjnej przez ,,rzadzenie” rozumie sie proces podejmowania i wprowadzania
w zycie okreslonych decyzji. Dobre rzadzenie oznacza podejmowanie decyzji oraz
dziatan charakteryzujacych sie: angazowaniem wszystkich zainteresowanych
stron, praworzadnoscia, przejrzystoscig, odpowiadaniem na potrzeby spoteczne,
dazeniem do konsensusu, uwzglednianiem gtoséw mniejszosci, efektywnoscia,
jak réwniez szeroko rozumiang odpowiedzialnoscig wobec spoteczenstwa.#

Idee good governance (ttumaczone jako dobre rzadzenie) wyrazajg zasady
liberalnej demokracji, w ktdrej spoteczeristwo powinno by¢ zrédtem wszelkiej
wtadzy politycznej. W ocenie H. Izdebskiego governance powinno sie traktowac
jako poszukiwanie rzeczywistego podporzadkowania administracji — na réznych
jej szczeblach: ponadpanstwowym, paristwowym, regionalnym, lokalnym - plura-
listycznemu spoteczenstwu. W konsekwencji, w koncepcji tej mozna upatrywacd
elementdw tego, co okresla sig jako ,,demokracje uczestniczaca”, ,,demokracje
partnerska”, ,,demokracje interaktywng’®. Zatem wszyscy obywatele powinni
mie¢ mozliwos¢ wspdtuczestniczenia w procesie rzgdzenia, co pozwoli na ziden-
tyfikowanie celéw istotnych dla spoteczeristwa jako catosci. Powyzszy model

4 Por. R.E. Goodin (red.), Przewodnik po wspétczesnej filozofii politycznej, Ksiazka i Wiedza,
Warszawa 1998, s. 538.

4 H. lzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa
2011, S. 43.
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rzgdzenia w doktrynie politycznej odpowiada modelowi demokracji delibera-
tywnej (dyskursywnej), ktérego zasada jest dyskusja, dialog, deliberacja bedace
sposobem ksztattowania woli i opinii publicznej*. W ten sposéb spoteczeristwo
ma szanse swiadomie uksztattowac swoje poglady dotyczace zagadnienia beda-
cego przedmiotem dyskusji, z kolei wtadza paristwowa otrzymuje szersza wiedze
o oczekiwaniach obywateli. Zatem wtasciwe zarzgdzanie publiczne wymaga
odpowiedniego zréwnowazenia aspektéw proefektywnosciowych i partycy-
pacyjnych. W sposdb szczegdlny dotyczy to rozwoju lokalnego i regionalnego.
Dziatania podejmowane najego rzecz majg na celu interes konkretnej wspdlnoty
lokalnej (regionalnej), wiec nie moga by¢ ani planowane, ani realizowane w ode-
rwaniu od spotecznosci, ktérej maja stuzyc°.

Pojecie good governance po raz pierwszy wprowadzit do swoich dokumentdw
i programdéw pomocowych Bank Swiatowy na poczatku lat 90., co byto zwigzane
z prowadzonymi przez te instytucje programami wsparcia dla krajéw rozwijaja-
cych sie i odpowiedzig na postulaty poprawy skutecznosci ich funkcjonowania
pod katem osiggania zatozonych celéw rozwojowych. W poczatkowym okresie
podstawowym odniesieniem dla good governance byty kwestie sprawnego funk-
cjonowania administracji, zwtaszcza w zakresie efektywnej absorpcji sSrodkéw
finansowych. Istotna byta poprawa jakosci zarzadzania w instytucjach oraz roz-
wdj ich potencjatu administracyjnego (state capacity). Stopniowo przedmiotowe
pojecie obejmowato coraz to nowe elementy, takie jak:

e warunki polityczne, zwigzane z demokratyzacjg parfistwa, poszanowaniem

praw cztowieka, swobodg funkcjonowania organizacji pozarzagdowych
i tym podobne,

¢ dodatkowe warunki ekonomiczne, zwigzane najczesciej z oczekiwaniami

zagranicznych inwestoréows'.

W programie Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP) governance jest okre-
slane jako sprawowanie wtadzy w sprawach gospodarczych, politycznych i admi-
nistracyjnych na wszystkich szczeblach administracyjnych, jak réwniez obejmuje
mechanizmy, procesy i instytucje, przez ktére obywatele i ich grupy mogg artykuto-
wad wiasne interesy, egzekwowac prawa i realizowac obowiazki, a takze mediowac

49 Tamze, s. 43.

¢ Uzasadnienie do prezydenckiego projektu ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektdrych ustaw (druk 1699)
zainicjowanego w 2013 roku w okresie VIl kadencji Sejmu, s. 117.

' Dokument Koncepcja good governance - Refleksje do dyskusji, opracowany przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, Warszawa, wrzesieri 2008, http://www.cnz.eurokreator.eu/dokumenty/
Koncepcja_Good_Governance.pdf; por. A. Bosiacki, H. 1zdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe
zarzqdzanie publicznei,,public governance” w Polsce i w Europie, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2010.
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w kwestiach spornych. Z kolei Agencja Standw Zjednoczonych na rzecz Rozwoju
Miedzynarodowego (United States Agency for International Development: USAID)
definiuje governance jako zdolnos¢ rzadu do efektywnego, wydajnego i rozliczalne-
go procesu zarzadzania politykami publicznymi, ktdry jest otwarty na partycypacje
obywateli i zmierza do wzmocnienia systemu demokratycznego.>

Komisja Europejska w Biatej Ksiedze European Governance z 25 lipca 2001
roku zaproponowata kilka gtédwnych kryteriéw dobrego rzadzenia, ktdre majg
odniesienie przede wszystkim do funkcjonowania polityk europejskich, ale
rowniez dotyczg poprawy rzadzenia w paristwach cztonkowskich:

otwartos¢, polegajgca na tym, ze instytucje administracyjne powinny by¢
maksymalnie transparentne dla obywateli i opinii publicznej;
partycypacja, jako szeroki udziat spoteczeristwa w pracach administracyj-
nych, na wszystkich poziomach wtadz publicznych (multi-level partnership),
a takze na wszystkich gtéwnych etapach realizacji polityk publicznych (to
jest w trakcie programowania, implementacji i monitoringu). Komisja kta-
dzie nacisk na udziat organizacji spotecznych i pozarzadowych w pracach
administracji (tak zwany dialog obywatelski) oraz przedstawicieli praco-
dawcoéw i zwigzkédw zawodowych (tak zwany dialog spoteczny);
rozliczalnos¢, co oznacza precyzyjne okreslenie zakresu odpowiedzialnosci
poszczegdlnych instytucji, a zwtaszcza zapewnienie podziatu wtadzy mie-
dzy wtadze ustawodawcza i wykonawczg, efektywnos¢ dotyczacg poprawy
potencjatu administracyjnego (state capacity) w zakresie skutecznego,
sprawnego (to jest bez niepotrzebnej zwtoki) realizowania celéw polityk
publicznych. Wspomniane kryterium dobrego rzgdzenia obejmuje dwie do-
datkowe zasady: po pierwsze zasade proporcjonalnosci, ktdra zaktada, ze
instrumenty dostarczania ustug i polityk publicznych bedg proporcjonalne
do zakfadanych celéw, a wiec realizowane w sposdb optymalny i oszczedny,
po drugie zasade subsydiarnosci, wedtug ktdrej dziatania wyzszego pozio-
mu administracji sg jedynie pomocnicze wzgledem dziatar realizowanych
na nizszych poziomach zarzadzania, a wiec ich nie zastepuja;

koherencja, jako integracja zarzadzania réznymi politykami publicznymi,
zaréwno europejskimi, jak i krajowymi, a takze miedzy réznymi pozioma-
mi wiadz publicznych (w ramach wielopoziomowego systemu rzgdzenia:
multi-level governance). Ponadto dotyczy integracji polityk sektorowych
i terytorialnychs3.

52 Tamze.
% https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/communication-white-paper-governance-
-Ccom2001428-20010725_en.pdf; zobacz tez. Dokument: Koncepcja good..., s. 7.
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Réwniez w Polsce podjeto dziatania w kierunku zdefiniowania i dookreslenia
pojecia dobrego rzadzenia. W tym celu opracowywane s3 dokumenty, ktdre
wyznaczajg kierunki dziatan paristwa i administracji w obszarach stanowigcych
domene dobrego rzadzenia. Ponadto prowadzone s3g dziatania majgce na celu
implementacje postulatéw stojgcych za koncepcjg dobrego rzadzenia do praktyki
administracyjnej. W Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007-2013%*
wskazano, ze good governance to sprawne i partnerskie sprawowanie wtadzy
oparte na zasadzie otwartosci, odpowiedzialnosci, skutecznoscii spdjnosci. Ro-
zumienie good governance i jego elementy zaprezentowano w Programie Opera-
cyjnym Kapitat Ludzki, gdzie zakres tego pojecia byt determinowany operacyjnym
charakterem dokumentu oraz rodzajem wsparcia udzielanego w ramach V osi
priorytetowej Dobre rzgdzenie. W dokumencie tym wskazano, ze dobre rzadzenie
polega na rozwijaniu zdolnosci administracyjnych instytucji publicznych, w tym
podniesieniu jakosci kadr administracji w celu poprawy jakosci ustug publicznych
i modernizacji funkcjonowania administracji oraz wzmacnianiu mechanizmdw
partnerstwa i wspdtpracy z trzecim sektorem. Zatem nalezy przyja¢, ze ,,dobre
rzadzenie to sprawowanie wtadzy publicznej w ramach wzajemnych relacji rza-
du, administracji i spoteczenstwa, cechujace sie otwartoscia, partnerstwem,
rozliczalnoscig, skutecznoscia, efektywnoscig i spéjnoscig”.

Powyzsza definicja uwzglednia uczestnictwo w sprawowaniu wtadzy trzech
grup podmiotdw: rzadu, administracji oraz spoteczeristwa, gdyz tylko ich zgodne
wspdtdziatanie moze zapewnié efektywna realizacje funkcji paristwa. Wskazanie
rzadu, administracjii spoteczeristwa jednoczesnie pozwala uwzgledni¢ w definicji
dobrego rzadzenia stojace za nimi role — odpowiednio decyzyjng, wykonawczg
oraz uczestnictwa i wspdétdziatania przy sprawowaniu wiadzy. Tylko poprawnie
ksztattowane relacje, bazujace na wskazanych w definicji zasadach sg w stanie
zapewnic sprawng realizacje zadan paristwa. Wspomniane zasady, ktére powinny
organizowac proces sprawowania wtadzy, to:

e otwartos¢, polegajaca na jak najszerszym dostepie do informacji publicz-
nej oraz informacji na temat dziatars planowanych, wynikéw podijetych
inicjatyw (przede wszystkim rzadu i administracji), a takze mechanizmy
antykorupcyjne wspomagajace transparentnos¢ administracji;

e partnerstwo, rozumiane jako wspdtuczestnictwo spoteczeristwa w proce-
sie sprawowania wiadzy, czemu stuzy budowa potencjatu instytucji dziata-

>4+ Dokument opracowany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego: Narodowe strategiczne
ramy odniesienia 2007-2013 wspierajgce wzrost gospodarczy i zatrudnienie, Warszawa, maj 2007 1.

55 Program Operacyjny Kapitat Ludzki, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013,
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa, 14 stycznia 2015 r., http://www.kapitalludzki.
gov.pl/dokumenty/dokumenty-programowe/program-kapital-ludzki/.
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jacych narzecz tworzenia mechanizmdw partnerstwa, rozwijanie kompe-
tencji administracji do wspdtdziatania ze spoteczeristwem przy realizacji
zadan publicznych oraz stymulowanie potencjatu podmiotéw spotecznych
do wspdtdziatania i kooperacji z administracjg i rzadem;

e rozliczalnos¢, odnoszaca sie do odpowiedzialnosci politycznej za prowa-
dzenie polityk publicznych, co umozliwig ugruntowane i funkcjonujace
mechanizmy demokratyczne, jak réwniez mozliwos¢ dokonywania obiek-
tywnej oceny skutecznoscii efektywnosci dziatania, co gwarantuje czytelny
podziat kompetencji przy realizacji zadar paristwa;

o skutecznos¢iefektywnos¢, oznaczajace budowe i wzmacnianie potencjatu
panistwa na kazdym poziomie realizacji jego funkgcji, a wiec rzadu, admini-
stracji i spoteczeristwa;

e spdjnosc realizowanych zadan paristwa, wymagajaca budowy mechani-
zmow koordynacji we wszystkich wymiarach, w ktdrych funkcje paristwa
s3 wykonywane.5¢

Zatem good governance, czyli dobre rzadzenie w panstwie, wymaga prowa-

dzenia partnerskiego dialogu z obywatelami oraz tworzenia i wdrazania instru-
mentdw regulacyjnych i legislacyjnych w celu urzeczywistnienia tego dialogu.
Instrumentem takim niewatpliwie jest obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.
Diagnoza dobrego rzadzenia (good governance) w Polsce, w szczegdlnosci w za-
kresie udziatu obywateli w tworzeniu prawa miejscowego przez organy stanowig-
ce samorzadu terytorialnego, wskazuje na koniecznos¢ podjecia stosownych prac
ustawodawczych w kierunku rzeczywistego zagwarantowania obywatelom pra-
wa inicjatywy uchwatodawczej. Uregulowania w tym przedmiocie powinny by¢
zawarte, jak wczesniej wskazano, w ustawie oraz doprecyzowane w statutach.

4. Wnioski

Polska przeszta wielka przemiane, ktéra wynika z dokonanej transformacji
ustrojowej, zwigzanej z budowa ustroju demokratycznego i zachodzgcymiw kraju
przeobrazeniami spotecznymi, gospodarczymi i technologicznymi. Przemiana
ta wynika réowniez ze zmian w skali globalnej, europejskiej i swiatowej, ktdre
wymagaja dostosowania do nich sposobu funkcjonowania paristwa i realizac;ji
zadan publicznych. W tych warunkach decentralizacja i rozwdéj samorzadnosci
maja kluczowe znaczenie. Sitg napedowa rozwoju naszego panstwa w coraz wigk-
szym stopniu jest takze aktywnos¢ obywatelii przedsiebiorstw a nie dziatalnos¢

56 Tamze.
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paristwaijego administracji. Zatem, aby sprosta¢ nowym wyzwaniom, konieczny
jest dalszy rozwdj elementdéw spotecznych funkcjonujgcych w panstwie.’”

Wprawdzie w wyniku reform ustrojowych z 1990 i1999 roku w Polsce nastgpita
duza decentralizacja zadan administracji publicznej, to jednak mozna odnies¢
wrazenie, ze procesy decentralizacyjne nie zostaty zakoriczone. Polski system
funkcjonowania administracji publicznej nadal nie uwolnit sie od mentalnych
i organizacyjnych naleciatosci minionego ustroju. Istnieje wiec ciggta potrzeba
wzmacniania mechanizmdéw partycypacyjnych angazujacych spoteczeristwo -
poczawszy od szczebla lokalnego — w realizacje zadan publicznych. Posuniecia
obecnego rzadu wskazujg na niepokojace tendencje zmierzajgce w kierunku
centralizacji panstwa, czyli przywrdcenia modelu, jaki funkcjonowat przed zmiang
ustroju, to jest paristwa zcentralizowanego, charakteryzujacego sie biurokratycz-
nym, sektorowym i hierarchicznym podejsciem do realizacji zadan publicznych.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam, ze po 28 latach funkcjonowania sa-
morzgddéw gminnychi19 latach — powiatowych i wojewddzkich istnieje potrzeba
szerokiej diagnozy w zakresie funkcjonowania wzmacniania idei samorzgdnosci
i partycypacji spotecznej oraz koniecznosc¢ rewizji przepisdw prawa ustrojowego.
Wprowadzanie do systemu prawa samorzadu terytorialnego jedynie zmian do-
raznych, wycinkowych jest niewystarczajace. Jestem zwolennikiem pogladu, iz
konieczne jest rozpoczecie debaty publicznej, a w dalszej kolejnosci (co sugeruja
eksperci) przeprowadzenie ,,trzeciego etapu reformy samorzgdowe;j”.s®

W ramach wymienionej reformy konieczne bedzie réwniez wzmocnienie me-
chanizmdw wspdtdecydowania spoteczenstwa. Obowigzujgce obecnie przepisy
w sposob niewystarczajgcy uwzgledniajg udziat mieszkaricéw w procesach de-
cyzyjnych w ramach dziatalnosci organdw jednostek samorzadu terytorialnego
lub s3 niefunkcjonalne. Wprawdzie ustawy ustrojowe przewiduja mozliwos¢
przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami w sprawach waznych dla danej
jednostki samorzadu terytorialnego (odpowiednio art. 5a ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, art. 3d ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 10a
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa), jednakze ustawy te nie precyzu-
ja form i metod konsultacji, nie regulujg sposobu ich prowadzenia, termindw
czy wymogow uczestnictwa w nich. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkaricami okresla organ stanowigcy w drodze uchwaty. W tych jednost-
kach samorzadu terytorialnego, w ktérych uchwata taka nie zostata podjeta,
zablokowany jest mechanizm konsultacji spotecznych.

°7 Uzasadnienie do prezydenckiego projektu..., s. 2.
58 Por. J. Hausner, Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, t. 2, Krakéw 2014.
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Jestem takze, jak wyzej wspomniano, zwolennikiem ustawowego zagwaran-
towania mieszkaricom prawa inicjowania uchwat, bowiem przemawiajg za tym
wzgledy natury konstytucyjnej. W obecnym stanie prawnym wieksza czes¢ gmin
nie daje mieszkaricom mozliwos¢ wystapienia z inicjatywg uchwatodawcza, co
W mojej ocenie stoi w sprzecznosci z konstytucyjng zasada réwnosci obywateli
wobec prawa i réwnosci w prawie (art. 32 Konstytucji RP).

Reasumujac, demokratyzacja procesu prawotwdrczego polegajaca na roz-
szerzaniu wachlarza narzadzi partycypacyjnych wptywa na racjonalizacje tego
procesu, a tym samym na optymalizacje prawodawstwa. Grupe obywateli ini-
cjujacych uchwate nalezy uznac¢ za miarodajnych wyrazicieli opinii spoteczne;j.
Z tych wzgleddw rozwdj sSwiadomosci obywatelskiej i wzrost uczestnictwa w zy-
ciu publicznym stanowi jeden z wazniejszych celéw wspdtczesnego panstwa
demokratycznego.
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Streszczenie

Przedmiotem podjetych rozwazan jest dokonanie analizy obowigzujacych
uregulowarn prawnych dotyczgcych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
z punktu widzenia tejze inicjatywy, jako efektywnej formy demokracji partycypa-
cyjnej. Z przeprowadzonej analizy wynika, iz podjeta problematyka ma charakter
ztozony i powinna by¢ rozpatrywana w szerszym kontekscie. Istnieje bowiem
potrzeba gruntownej rewizji przepisdw dotyczacych ustroju samorzadu tery-
torialnego, a nawet przeprowadzenia trzeciego etapu reformy samorzadowej.
W jejramach konieczne bedzie wzmocnienie mechanizmdw wspdtdecydowania
spoteczeristwa.

Stowa kluczowe: demokracja partycypacyjna, inicjatywa obywatelska, inicjaty-
wa uchwatodawcza, jednostka samorzadu terytorialnego, zasada decentralizacji,
dobre rzadzenie.

Summary

Citizens’ Agenda-Setting Initiative as a Form of Participatory Democracy

The subject matter of the discussion having been started is the analysis of
the current legal regulations applicable to citizens’ agenda-setting initiative in
terms of the abovementioned initiative, as an effective form of participatory
democracy. The analysis having been made leads us to a conclusion that the na-
ture of the problems discussed is very complex, and they should be looked into
in a wider context. As a matter of fact, fundamental review and revision of the
regulations applicable to a political system at the level of a local government is
really necessary. Moreover, there is even a need to initiate and to carry out the
third stage of local government system reform.

One of necessary key elements of that reform will be reinforcement of mecha-
nisms for co-decision making by a society.

Key words: participatory democracy, citizens’ initiative, agenda-setting initia-

tive, unit of territorial self-government, the principle of decentralization, good
governance.
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Dr Elzbieta Mrenca®®

Rozdziat Ill.

Inicjatywa uchwatodawcza
mieszkancow w Swietle
konstytucyjnej zasady subsydiarnosci

1. Wstep

Wolnos¢ jednostki oraz jej upodmiotowienie w zakresie ksztattowania wta-
snych warunkdw zycia stanowi istote spoteczeristwa obywatelskiego.® Dyle-
matem jest tutaj zastosowanie adekwatnych i efektywnych narzedzi prawnych
sprzyjajacych temu upodmiotowieniu. Zaktada sie, iz jednym z takich narzadzi
prawnych powinna by¢ inicjatywa uchwatodawcza mieszkancdw, okreslana tez
jako obywatelska inicjatywa uchwatodawcza — na wzdr ,,obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej”. W mojej ocenie pierwszy z wyzej wymienionych termindw jest
bardziej adekwatny, jesli chodzi o legislacje lokalng na szczeblu gminy, z uwagina
zakres przedmiotowy i podmiotowy pojecia,,gmina’*W rozumieniu art. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym®', zwanej dalej u.s.g., miesz-
kancy gminy tworza z mocy prawa wspdlnote samorzadowa i ilekro¢ w ustawie
jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote samorzadowa oraz
odpowiednie terytorium.

59 Dr Elzbieta Mrerica — adiunkt w Katedrze Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego na Wydzia-
le Prawa i Administracji Wyzszej Szkoty Finansdw i Zarzadzania w Warszawie, ekspert ds. legislacji.

6o p. Buczkowski, ,,Spoteczeristwo obywatelskie” i zasada subsydiarnosci, [w:] Subsydiarnos¢,
D. Milczarek (red.), Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 158.

' Dz.U. z 2016 1. poz. 446, z pézn. zm.; analogicznie w przypadku powiatu.
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Zatem pojecie ,,mieszkaricy” odpowiedniego terytorium (w tym przypadku
gminy) jest pojeciem wezszym od pojecia,,obywatele” (w domysle paristwa). Teza
ta znajduje potwierdzenie w doktrynie i praktyce funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, gdzie uzywa sie pojecia ,,mieszkaricy gminy” a nie ,,obywatele
gminy”. Z tych wzgledéw w niniejszym opracowaniu konsekwentnie postuguje
sie pojeciem ,,inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricédw”.

Istotg podjetego zagadnienia badawczego jest ustalenie, jakie s determinanty
realizacji zasady subsydiarnosci w procesie prawotwdrczym gminy na przyktadzie
inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw, czyli uprawnienia polegajgcego na wnie-
sieniu projektu uchwaty pod obrady organu stanowigcego gminy przez grupe jej
mieszkaricdw. Opracowanie obejmuje takze omdwienie problematyki inicjatywy
uchwatodawczej mieszkaricéw na szczeblu gminy w ujeciu podmiotowym.

Niniejsza analiza zostata dokonana na podstawie aktéw normatywnych, lite-
ratury naukowej, orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw administra-
cyjnych oraz przeprowadzonego w 2015 roku z mojej inspiracji badania nauko-
wego, ktérego przedmiotem byto funkcjonowanie inicjatywy uchwatodawczej
mieszkaricdw na szczeblu gminy. Badanie zostato przeprowadzone w ramach
dziatalnosci Katedry Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyj-
nego Wydziatu Prawa i Administracji Wyzszej Szkoty Finanséw i Zarzadzania
w Warszawie. Zaznaczam, iz badanie to nie miato charakteru wyczerpujacego
i polegato na wystaniu do blisko dwdch tysiecy gmin (za posrednictwem poczty
internetowej) wniosku, w trybie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej®?, o udostepnienie nastepujacych informacji
dotyczacych:

o okreslenia specyfiki gminy (miejska, miejsko-wiejska, wiejska)®3,

¢ wskazania, czy i ewentualnie od kiedy statut gminy lub odrebna uchwata

przewiduja prawo inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricow,

e czyiewentualnie jakie uchwaty zostaty zainicjowane przez mieszkarncéw,

¢ jakie kryteria formalne i merytoryczne muszga spetniaé projekty uchwat

inicjowane przez mieszkaricow,

¢ jakie wsparcie mieszkaricy mogg uzyskac od wtadz gminy przy sporzadzaniu

projektu uchwaty.

Badanie, z uwagi na niepetny zakres, brak wszystkich odpowiedzi lub odmowe
ich udzielenia (t3cznie wptyneto okoto 900 odpowiedzi) oraz uptyw czasu, nie
jest miarodajne. W swoich zamierzeniach stanowito jedynie zwiastun komplek-

© Dz.U. z 2016 1. poz. 1764, z pdzn. zm.

 Podzielam poglad funkcjonujgcy w literaturze przedmiotu, iz brak kategoryzacji gmin utrud-
nia funkcjonowanie zwtaszcza duzych organizmdw miejskich; por. P. Buczkowski, ,,Spoteczeristwo
obywatelskie” i..., s. 68 i158.

42



sowego badania w przedmiotowym zakresie, ktdrego podjecie, z zastosowaniem
,udoskonalonej” metodologii badawczej, rozwazam.

Jednakze, badanie to pozwala na wysnucie wstepnej tezy, iz prawo inicjatywy
uchwatodawczej mieszkanicdw jest mato upowszechnionym w Polsce — a tym
samym mato skutecznym instrumentem realizacji zasady subsydiarnosci w ptasz-
czyznie wptywania mieszkanicdw na ksztatt legislacji lokalnej na szczeblu gminy.
Sktada sie na to wiele czynnikdw, na co wskazuje ponizsza analiza, ktéra obejmuje
réwniez problematyke wskazania alternatywnego do inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancdw i efektywniejszego instrumentu inicjowania przez mieszkaricéw
procesu prawotwdrczego w gminie.

Jednoczesnie nadmieniam, iz traktuje niniejsze opracowanie jako otwarcie
cyklu artykutéw na temat aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Pojecie ,,mieszkaricy” jako personalny substrat
jednostki samorzadowej

W literaturze przedmiotu obecny jest poglad, iz kazdy obywatel funkcjonuje
réownoczesnie w kilku podstawowych uktadach spotecznych. Przede wszystkim
w uktadzie politycznym, pracowniczym i terytorialnym.® Wyznacznikiem jakosci
zycia mieszkaricdw danej wspdlnoty jest poziom swiadomosci obywatelskiej.®s
W teorii socjologii,,wspdlnota miejsca” zostata zdefiniowana jako proces wcho-
dzenia w swiat, w ramach ktdrego ludzie poznajg wartos¢, ale tez granice bezpo-
sredniej relacji, miejsca przygotowywania sie do zycia, nabywania umiejetnosci
komunikacji z ludZzmi, wchodzenia z nimi w réznorodne relacje.®® Wspdlnota
miejsca jest nieodtagcznym elementem legislacji lokalneji stanowi dla niejistotng
wartos¢, bowiem umozliwia trafng identyfikacje potrzeb lokalnej wspdinoty
samorzadowej i adekwatna reakcje prawng na jej potrzeby.®

% Por. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 67;
J.H. Szlachetko, Udziat podmiotdéw spoza systemu administracji publicznej w stanowieniu aktéw
prawa miejscowego przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Gdariskiego, Gdarisk 2016, s. 55.

% Por. np. B. Krawiec, Wspdinota miejsca, [w:] Spotecznosci lokalne jako ,,miejsca” zmian. Teoria
i praktyka, M. Adamczyk, W. Olszewski (red.), Wydawnictwo Dolnoslaskiej Wyzszej Szkoty Przed-
siebiorczosci i Techniki w Polkowicach, Polkowice 2015, s. 68.

% R.Sennnet, Razem, Rezultaty, zalety i zasady wspétpracy, ttum. J. Dzierzgowski, Warszawskie
Wydawnictwo Literackie MUZA, Warszawa 2013, s. 354

7 B. Krawiec, Wspdlnota..., s. 61; zobacz tez: Z. Bauman, Socjalizm. Utopia w dziataniu, ttum. J. Hu-
nia, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakdw 2012; Z. Bauman, Wspdlnota. W poszukiwaniu
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Jak wczesniej wspomniano, wspdlnote samorzadowa — w mysl art. 16 ust. 1
Konstytucji RP - tworzy z mocy prawa ogdt mieszkancdw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego, a zgodnie z art. 1 u.s.g. mieszkaricy gminy tworzg z mocy
prawa wspdlnote samorzadowa3 i ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy
przez to rozumie¢ wspdlnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.®®
Paristwo, przekazujac, w konsekwencji decentralizacji wiadzy publicznej (art. 15
Konstytucji RP), zadania publiczne do realizacji jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, czyli wyodrebnionym na podstawie kryterium zamieszkania grupom
spotecznym, jest zobowigzane do zagwarantowania im skutecznej realizacji
tych zadan.®’

Pojecie ,,inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw” stanowi splot dwdch
poje¢, to jest pojecia,,inicjatywa uchwatodawcza”, rozumianego jako uprawnie-
nie do przedtozenia projektu uchwaty organowi stanowigcemu (radzie gminy,
powiatu lub sejmikowi wojewddztwa), oraz pojecia ,,mieszkarcy”.

Watpliwosci terminologicznych nie budzi pierwsze z poje¢, natomiast pojecie
»mieszkaricy” ma charakter nieostry. Chociaz z u.s.g. wynika wprost, iz czton-
kiem wspdlnoty gminnejjest kazdy mieszkaniec gminy z mocy prawa, to jednak
zaréwno w doktrynie prawa konstytucyjnego, jak i w doktrynie prawa admini-
stracyjnego funkcjonuje poglad, iz uzyte przez ustawodawce pojecie wspdlnoty
na oznaczenie wszystkich mieszkaricdw terytorium wyodrebnionego prawnie
jako gmina ma walor kwalifikujacy, ktérego nie mozna bra¢ dostownie, a uzycie
pojecia wspdlnota jest raczej wyrazem pewnej idei osobnosci gminy niz warto-
scig, z ktérg mozna by wigzac jakiekolwiek skutki prawne.”

W celu uszczegdtowienia zakresu pojecia ,,mieszkaricy” gminy nalezy posit-
kowac sie uregulowaniami zawartymi w innych niz u.s.g. aktach normatywnych

bezpieczeristwa w niepewnym swiecie, ttum. J. Marganiski, Wydawnictwo Literackie, Krakéw 2008.

% Wspdlnota samorzadowa zastapita funkcjonujacy w poprzednim ustroju samorzad mieszkar-
cSw miast i wsi - por. art. 150 ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185). Na mocy art. 28 i 29 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych
(Dz.U.nr 32, poz. 191,z pézn. zm.) samorzady te miaty funkcjonowac nie dtuzej niz do dnia 31 grud-
nia 1990 roku. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, obecna u.s.g., weszta
w zycie z dniem 27 maja 1990 roku.

%9 P. Raczka, Partycypacja mieszkaricéw w organach jednostek samorzqdu terytorialnego — uwagi
de lege lata i wnioski de lege ferenda, [w:] Samorzqd terytorialny: wybory, partycypacja spoteczna,
gospodarka lokalna, Z. Bukowski, S. Kamosiriski (red.), Bydgoszcz 2015, s. 201.

70 Zob. J. Bo¢, M. Miemiec, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2004, s. 197-198;
podobnie J. Bo¢, Administracja publiczna w postanowieniach Konstytucji, [w:] Funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego — diagnozy i perspektywy, S. Dolata (red.), Opole 1997, s. 42; W. Kisiel,
Konstytucyjna ,,wspdlnota samorzqdowa” (zatozenia i wgtpliwosci), [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzqgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 43.
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oraz orzecznictwem.” Wynika z nich bowiem, iz do jego zakresu nalezy nie tylko
miejsce zamieszkania, ale takze miejsce pobytu.

Na szczeblu konstytucyjnym przepis art. 52 ust. 1 Konstytucji RP zapewnia
kazdemu wolnos¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz
wyboru miejsca zamieszkania i pobytu.

Z kolei, ustalona na gruncie doktryny prawa cywilnego wyktadnia terminu ,,miej-
sce zamieszkania” zdefiniowanego w art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny?, zwanego dalej ,,k.c.”, wskazuje, iz miejscem zamieszkania osoby
fizycznejjest miejscowos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu.”?
Wyktadnia ta opiera sie na kumulatywnosci dwdch przestanek:

e przebywania w sensie fizycznym w okreslonej miejscowosci (element obiek-

tywny) oraz

e zamiaru statego przebywania w tejze miejscowosci (element subiektywny).”*

Podobnie, w mysl art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 r. 0 ewidencji
ludnosci’s, pobytem statym jest zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod
oznaczonym adresem z zamiarem statego przebywania. Ponadto zgodnie
z art. 27 powotanej ustawy obywatel polski przebywajacy na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej ma obowigzek zameldowad sie w miejscu pobytu
statego lub czasowego najpdzniej w 30. dniu, liczac od dnia przybycia do
tego miejsca’®. Przepis ten wskazuje réwniez, ze réwnoczesnie mozna mie¢
jedno miejsce pobytu statego i jedno miejsce pobytu czasowego. Podobne
uregulowanie przewiduje art. 28 k.c., na podstawie ktérego mozna miec tylko
jedno miejsce zamieszkania.

Zatem mozna wnioskowag, iz status mieszkarica gminy przystuguje osobie,
ktdrej pobytem statym jest zamieszkanie w okreslonej miejscowosci potozone;j
na terenie gminy, pod oznaczonym adresem z zamiarem statego przebywania
(pobytu). Powyzszy wniosek nasuwa jednak pewne watpliwosci, a mianowicie

7' P. Raczka, Gmind, powiat, wojewddztwo - charakter prawny, [w:] Ustréj samorzqdu terytorial-
nego, Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, s. 61-65.

72 Dz.U. 22017 1. poz. 459, z pézn. zm.

73 Definicja ,,state zamieszkanie” jako zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym
adresem z zamiarem statego pobytu zawarta jest w art. 5 pkt 9 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Ko-
deks wyborczy (Dz.U. z 2017 1. poz. 15, z pézn. zm.).

¢ Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 sierpnia 1991 r. w sprawie wyktadni art. 8
ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
1991 nr 81 poz. 364).

75 Dz.U. z 2017 r. poz. 657.

¢ Pewne watpliwosci budzi tutaj kwestia obowigzku meldunkowego, ktéry na mocy ustawy
z dnia 23 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy o ewidencji ludnosci (Dz.U. poz. 1337) ma by¢ zniesiony
1 stycznia 2018 roku, cho¢ z zapowiedzi obecnego rzadu wynika, iz obowigzek meldunkowy
zostanie zachowany.
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czy z punktu widzenia istoty prawa inicjowania uchwat przez mieszkaricéw za-
przestanie statego przebywania na terytorium gminy i utrata statej wiezi z jej
terytorium powinno wyklucza¢ danego mieszkarica (mieszkaricéw) z mozliwo-
sci skorzystania z prawa inicjatywy uchwatodawczej. W moim przekonaniu nie
powinno, z co najmniej dwdch wzgleddw. Po pierwsze, kazdorazowe ustalanie,
czy mieszkaniec (nalezacy do grupy inicjujacej projekt uchwaty) utracit wiez z te-
rytorium gminy, jest trudne do zrealizowania, gdyz zalezy od ustalenia pewnych
stwierdzalnych empirycznie okolicznosci. Po drugie, utrata wiezi z terytorium
nie wyklucza tego, ze dany mieszkaniec gminy posiada na jej obszarze centrum
intereséw osobistych lub gospodarczych (osrodek intereséw zyciowych). Zatem
utrata fizycznej wiezi z terytorium gminy przez jej mieszkarica nie powinna sta-
nowi¢ przestanki pozbawiajacej go mozliwosci korzystania z prawa inicjatywy
uchwatodawczej mieszkancow.

Obecnie w przepisach statutowych gmin kryterium podmiotowe w zakresie
inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw jest zasadniczo ustalane pod katem
minimalnej liczby mieszkaricdw okreslanejliczbowo lub procentowo oraz czynne-
go prawa wyborczego do organdw gminy. Liczba ta jest uzalezniona od specyfiki
gminy, to znaczy tego, czy jest to gmina miejska, czy wiejska, oraz od jej wielko-
sci, to jest im wieksza gmina, tym wieksza minimalna liczba oséb, ktére moga
zainicjowac projekt uchwaty, i na odwrdt. W niektdrych gminach mieszkancy
w celu wystgpienia z inicjatywa uchwatodawcza musza utworzy¢ komitety. Przy-
ktadowo, zgodnie z § 29 ust. 2 pkt 6 Statutu m.st. Warszawy?”’, projekt uchwaty
moze zgtosic¢ co najmniej 1 procent oséb posiadajacych czynne prawo wyborcze
do organdw miasta. Szczegdtowe zasady i tryb wystepowania przez wyzej wy-
mieniong grupe osdb, posiadajgcych czynne prawo wyborcze do organdéw m.st.
Warszawy, okreslony zostat w odrebnej uchwale. Zgodnie z § 1 ust. 1 uchwaty
nr XX/495/2015 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 26 listopada 2015 roku
w sprawie zasad i trybu wystepowania przez grupe oséb posiadajgcych czynne
prawo wyborcze do organdw m.st. Warszawy z inicjatywa podjecia uchwaty
lub stanowiska przez Rade m.st. Warszawy?®, w celu wystapienia z inicjatywa
podjecia uchwaty przez Rade m.st. Warszawy grupa pieciu oséb posiadajgcych
czynne prawo wyborcze do organéw m.st. Warszawy musi utworzy¢ komitet
inicjatywy. Na pisemny wniosek komitetu o podanie liczby mieszkaricéw m.st.

77 Statut Miasta Stotecznego Warszawy, stanowigcy zatacznik do uchwaty nr Xll/223/2015 Ra-
dy Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 28 maja 2015 r. w sprawie ogtoszenia tekstu jednolitego
uchwaty w sprawie uchwalenia Statutu miasta stotecznego Warszawy (Dziennik Urzedowy Woje-
wodztwa Mazowieckiego z 18 czerwca 2015 1., poz. 5569).

78 http://www.radawarszawy.um.warszawa.pl/akty _prawne/inicjatywa/Strony/Inicjatywau-
chwa%C5%820dawczaobywateli.aspx.
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Warszawy albo dzielnicy m.st. Warszawy posiadajacych czynne prawo wybor-
cze do organdw m.st. Warszawy Prezydent m.st. Warszawy w terminie 7 dni od
otrzymania wniosku powiadamia o tej liczbie komitet w formie pisemne;j.

Z kolei w Radzyniu Podlaskim, na podstawie § 56 ust. 2 Statutu Miasta Radzyn
Podlaski projekt uchwaty moze zgtosi¢ grupa co najmniej 300 mieszkaricéw
gminy posiadajgcych czynne prawo wyborcze.”? W mysl § 30 ust. 1 Statutu Gminy
Olszanka, projekt uchwaty moze zgtosi¢ grupa co najmniej 50 mieszkaricéw gminy
posiadajacych czynne prawo wyborcze. W przypadku inicjatywy uchwatodawczej
mieszkaricdw gminy projekt uchwaty przygotowuje komitet inicjatywy uchwato-
dawczej (§ 31 ust. 1 statutu)®°. Na podstawie § 51" ust. 1 Statutu Miasta Wodzistaw
Slaski, w celu wystapienia z inicjatywa podjecia uchwaty przez Rade Miejska grupa
trzech osdb posiadajgcych czynne prawo wyborcze do organéw miasta réwniez
ma obowiazek utworzenia komitetu inicjatywnego. Oswiadczenie o utworzeniu
komitetu przedktada sie w Biurze Rady Miejskiej przed rozpoczeciem zbierania
podpiséw, celem uzyskania stosownego potwierdzenia komisji Rady Miejskiej.®"

Jak wyzej wskazano, statuty poszczegdlnych gmin w zréznicowany sposdb
okreslaja kryterium podmiotowe w przedmiotowym zakresie. W obecnej kadencji
Sejmu procedowany byt poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorza-
dzie gminnym oraz niektdérych innych ustaw (druk nr1500)®, ktdry przewidywat
miedzy innymi wprowadzenie nowego rozdziatu w u.s.g. po rozdziale 4, to jest
rozdziatu 4a zatytutowanego ,,Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw gminy”.
W mysl art. 42a ust. 1 projektu grupa mieszkaricéw gminy majgcych prawo wy-
bierania radnych do rady gminy mogtaby wystgpi¢ z inicjatywa uchwatodawcza
przez ztozenie podpiséw pod projektem uchwaty. Liczebnos¢ grupy mieszkaricdw
inicjujacych projekt uchwaty miataby by¢ uzalezniona od liczebnosci mieszkaricéw
gminy i miataby wynosic:

e 100 mieszkaricdw w gminach do 5000 mieszkaricéw,

e 200 mieszkaricéw w gminach do 20 000 mieszkaricéw,

¢ 300 mieszkaricdw w gminach powyzej 20 000 mieszkanicdw.

79 Statut Miasta Radzyn Podlaski, stanowiacy zatgcznik do uchwaty nr X1/69/23 Rady Miasta
Radzyn Podlaski z dnia 2 pazdziernika 2003 r. w sprawie uchwalenia statutu Miasta Radzyr Podlaski;
http://lumradzynpodlaski.bip.lubelskie.pl/dokp/1190.pdf.

8 Statut Gminy Olszanka, stanowigcy zatacznik do uchwaty nr XXXV1/222/2013 Rady Gminy Ol-
szanka z dnia 28 maja 2013 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Olszanka (Dziennik Urzedowy
Wojewddztwa Opolskiego z dnia 14 czerwca 2013 r., poz 1439).

8 Zatacznik do uchwaty nr XXIV/233/12 Rady Miejskiej Wodzistawia Slaskiego z dnia 26 wrzesnia
2012 r. w sprawie ogtoszenia tekstu jednolitego Statutu Miasta Wodzistawia Slaskiego; https://
wodzislaw-slaski.pl/_files/articles/do-pobrania/Statut%20Miasta%20Wodzislawia%20Slaskiego.pdf.

& http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1500.
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Ogdlna liczebnos¢ mieszkaricdw gminy miataby byc¢ ustalana na podstawie
ostatniego spisu powszechnego.

W mojej ocenie zaproponowane rozwigzanie nie jest rozwigzaniem opty-
malnym. Wydaje sie, iz w stosunku do gmin do 5000 mieszkancéw liczba 100
0séb uprawnionych do wniesienia projektu uchwaty jest zbyt wysoka, co moze
zablokowac inicjatywe uchwatodawcza mieszkaricéw w matych gminach. Z kolei
w przypadku gmin powyzej 20 000 mieszkaricéw (biorac pod uwage duze me-
tropolie) liczba 300 mieszkaricéw inicjujacych projekt uchwaty nie bedzie repre-
zentatywna. Ponadto projektodawca niekonsekwentnie postuguje sie pojeciem
,,mieszkancy”, stosujac je zamiennie z pojeciem ,,obywatele”. Projekt zostat
odrzucony w pierwszym czytaniu na 42. posiedzeniu Sejmu RP dnia 25 maja
2017 roku.

Ponadto rozwazy¢ nalezy, czy przy uregulowaniach ustawowych przedmio-
towej kwestii do katalogu podmiotdéw uprawnionych do zainicjowania projektu
uchwaty powinno sie takze wtaczy¢ cudzoziemcdw majacych miejsce zamiesz-
kania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Argumentem przemawiajgcym za
takim uregulowaniem jest przyznane cudzoziemcom na mocy art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 7 kwietnia 1989 roku - Prawo o stowarzyszeniach® uprawnienie, zgodnie
z ktérym cudzoziemcy majgcy miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej moga zrzeszad sie w stowarzyszeniach — zgodnie z przepisami obowia-
zujgcymi obywateli polskich. W mojej ocenie wymienionej grupie cudzoziemcdw
powinno takze przystugiwac prawo inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw
- zgodnie z przepisami obowigzujacymi obywateli polskich. Uregulowanie to
ma sens z uwagi na stosunkowo duza liczbe cudzoziemcdw osiedlajacych sie na
terenie naszego paristwa. Powyzsze kwestie wymagaja jednak dogtebnej analizy.

3. Zasada subsydiarnosci a inicjatywa uchwatodawcza
mieszkaricéw jako forma realizacji zadan publicznych

Zasada subsydiarnosci jest symptomem demokratyzacji zycia spotecznego.
Jej urzeczywistnienie sprzyja rozwojowi spoteczeristwa obywatelskiego oraz
Swiadczy o przyjaznym obywatelowi charakterze paristwa.® W jej mysl zadania
zwigzane z dobrem wspdlnym s3g sprawa wszystkich. Najistotniejszg konse-
kwencja wynikajaca z zasady subsydiarnoscijest przeksztatcenie spoteczeristwa

8 Dz.U. z 2017 1. poz. 210.
84 E. Poptawska, Wptyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce, [w:] Sub-
sydiarnos¢, D. Milczarek (red.), Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa

1998, s. 155—156.
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sktadajacego sie z obywateli klientéw w spoteczeristwo obywatelskie.?s Jednak
zasada ta sktania do refleksji nad zakresem samodzielnoscii samowystarczalno-
$ci obywatela, grup spotecznych w réznych sferach funkcjonowania paristwa.®

U podstaw idei subsydiarnosci lezy filozofia cztowieka i spoteczeristwa,
w szczegdlnosci zagadnienie roli i statusu osoby ludzkiej w spoteczeristwie.?’
Poszukujac Zrddet tej idei, nalezy siegnac do arystotelesowskiej nauki politycznej
(polityka jako sztuka rzadzenia wolnym cztowiekiem) oraz filozofii i doktryny
$w. Tomasza z Akwinu (rola rzadu, polegajgca na zapewnieniu jednostkom, za
ktdre jest odpowiedzialny, mozliwosci dazenia do coraz wiekszej doskonatosci
oraz na zaspokajaniu potrzeb poddanych przy petnym respektowaniu ich osobo-
wosci).% Zasada pomocniczosci wywodzi sie takze z nauki spotecznej Kosciota
katolickiego, zgodnie z ktdrg pierwszerstwo dziatania powinny mie¢ zawsze
wspolnoty blizsze jednostce, czyli rodzina, wspdlnota sasiedzka, organizacje
pozarzadowe, a wreszcie samorzad terytorialny i paristwo.%

Jurydyzacja idei pomocniczosci ma wymiar miedzynarodowy i powinna by¢
uwzgledniana we wszystkich nowoczesnych ustawodawstwach. Jej definicja
zostata zawarta w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktdry
stanowi, ze ,,Generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny pono-
si¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktdre znajduja sie najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i cha-
rakter zadania oraz wymogi efektywnoscii gospodarnosci”. Zatem subsydiarnos¢
jest zasada podziatu wtadzy, od dotu do gory, zgodnie z ktdrg nigdy nie nalezy
powierzac jednostce wiekszej tego, co moze zrobi¢, réwnie wydajnie, jednost-
ka mniejsza. Istotg zasady subsydiarnosci jest wiec dazenie do jak najbardziej
racjonalnego podziatu wtadzy pomiedzy poszczegdlne szczeble jej struktury,
opartego na kryterium efektywnosci.?°

Miejsce zasady pomocniczosci w prawie konstytucyjnym wynika z wyprowa-
dzonych z niej zasad organizacji zycia spoteczno-politycznego takich jak: zasada
pluralizmu panstwowego, zasada decentralizacji wtadzy parfistwowej oraz zasada

8 Ch. Millon-Delson, Zasada subsydiarnosci — zatozenia, historia, problemy wspdétczesne, [w:]
Subsydiarnos¢, D. Milczarek (red.), Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
1998, s. 39; zobacz tez: A. Wawrzyniski, Samopomoc i samoorganizacja Polakéw od XIX do XXI wieku,
Dom Wydawniczy ,,Duet”, 2008, s. 36.

8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 23.

87 Ch. Millon-Delson, Zasada subsydiarnosci..., s. 42-43.

8 E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Zasady podstawowe polskiej kon-
stytucji, W. Sokolewicz (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 191.

8 T. Schimanek, Partycypacja obywatelska w spotecznosci lokalnej, Fundacja Inicjatyw Spotecz-
no-Ekonomicznych, Warszawa 2015, s. 5.

9 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 25.
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demokracji, wyrazajaca sie faktycznym udziatem spoteczenstwa w rzadzeniu
paristwem.?' M. Kulesza postrzegat zasade subsydiarnosci przede wszystkim jako
zasade,,w ruchu”, jako zasade dynamiczng oraz jako regute postepowania, regute
wyktadni i regute celu, a niekoniecznie jako regute normatywna, z ktdrej wyni-
ka jednoznacznie i ,,na zawsze” taki lub inny podziat odpowiedzialnosci miedzy
szczeblami wtadzy publicznej. Istotg zasady pomocniczosci, w jego ocenie, byt jej
relatywizm, bowiem sama w sobie zaktada, ze inni maja sie zajmowac naszymi spra-
wami tylko wtedy, gdy my — pomimo naszych wysitkdw — nie dajemy sobie rady.®

W Polsce zasada subsydiarnosci ma range zasady konstytucyjnej na mocy usta-
wy zasadniczej z 2 kwietnia 1997 roku, chod jej ujecie w Konstytucji RP ogranicza
sie do jej wymienienia w preambule, bez okreslenia jej tresci w postanowieniach
samej konstytucji.® Z tresci preambuty wynika, iz na tej zasadzie ma sie opierac
caty system prawny panstwa, z konstytucjg na czele. W tym kontekscie zasade
te wymieniono na réwni z poszanowaniem wolnosci i sprawiedliwosci, wspét-
dziataniem wtadz oraz dialogiem spotecznym.?* Uznanie zasady subsydiarnosci
w Konstytucji RP za pryncypium ustawowe uznawane jest za zjawisko wyjatkowe
w skali swiatowej.%

Istota niniejszej analizy, ktdrej przedmiotem jest inicjatywa uchwatodawcza
mieszkaricow w swietle konstytucyjnej zasady subsydiarnosci, jest ustalenie, czy
w mysl tej zasady inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricdw jest wtasciwa forma
realizacji zadan publicznych na szczeblu gminy.

Niewatpliwie upodmiotowienie prawne spotecznosci lokalnych w aspekcie
aksjologicznym ma zasadnicze znaczenie, gdyz stwarza mieszkaricom mozliwos¢
bycia, katalizatorem i wspéttwdrca lokalnego rozwoju’®. Z tych wzgleddw, aby
nie wypaczy¢ sensu omawianego uprawnienia, nalezy likwidowac bariery, ktdre
sprawiajg, iz obecnie - jak wspomniano na wstepie — jest ono mato efektywnym
narzedziem oddziatywania na legislacje lokalna.

9" Ch. Millon-Delsol, Zasada..., s. 54-65.

92 M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju administracyjnego paristw Euro-
py Srodkowej i Wschodniej (na przyktadzie Polski), [w:] Subsydiarnos¢, D. Milczarek (red.), Centrum
Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 126.

9 E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w Traktatach z Maastricht i Amsterdamu, Warszawa
2000, s. 117.

94 Tamze, s. 196.

% H. Zieba-Zatucka, Konstytucjonalizacja zasady subsydiarnosci w polskiej konstytucji a spoteczen-
stwo obywatelskie, [w:] A. Pawtowska, S. Grabowska, Zasada pomocniczosci. Wymiar europejski,
narodowy, regionalny i lokalny, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszdw 2011, s. 67.

9% Por. np. A. Piekara, Decentralizacja i samorzqgdnos¢ spotecznosci lokalnych a lokalna jakos¢ zycia,
,»,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5, s. 58; zobacz tez: P. Buczkowski, ,,Spoteczeristwo obywatelskie”
i zasada subsydiarnosci, [w:] Subsydiarnos¢, D. Milczarek (red.), Centrum..., s. 167-168.
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Najwiekszg barierg jest tutaj,,metlik” prawny w zakresie wskazania podstawy
prawnej do inicjowania przez mieszkaricéw uchwat, gdyz uprawnienie to nie jest
expressis verbis przewidziane nie tylko w konstytucji, ale réwniez w przepisach
ustaw samorzadowych. W przedmiotowym zakresie wstepujg fakultatywne
uregulowania o charakterze podustawowym — zawarte w statutach jednostek
samorzadu terytorialnego — w mysl art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Zgodnie z po-
wotanym artykutem, ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Uregulowania statutowe
przedmiotowej kwestii sg kwestionowane w trybie nadzoru, co staje sie przed-
miotem postepowan sgdowoadministracyjnych. Potwierdza to orzecznictwo
saddw administracyjnych, ktdre nie jest na dodatek spdjne, co pogtebia istniejacy
chaos.

Przyktadowo Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia
28 pazdziernika 2008 roku (sygn. akt Il SA/Ol 737/08)%” wskazat, ze ,,skoro usta-
wodawca zaliczyt do materii ustawowej przeprowadzanie konsultacji z miesz-
kancami gminy i powierzyt gminie okreslenie ich zasad, to trudno przyja¢, aby
tak wazna materia jak inicjatywa uchwatodawcza (bez watpienia uprawnienie
dalej idace niz prawo do konsultacji w waznych sprawach gminy) i sposéb jej
wykonywania mogta by¢ samoistnie uregulowana w statucie gminy”. Podobnie
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 3 kwietnia 2006
roku (sygn. 11l SA/Wr 584/05)% stwierdzit, iz ,,brak w ustawie o samorzgdzie gmin-
nym regulacji odnoszacych sie do przyznania mieszkaricom prawa do wnoszenia
pod obrady rady projektéw uchwat oceni¢ nalezy jako wybdr ustawodawcy; jego
milczenie nalezy interpretowad w tym przypadku jako brak zgody na taka forme
sprawowania wtadzy przez mieszkaricdw gminy”.

Odmienny poglad w przedmiotowym zakresie przedstawit Naczelny Sad
Administracyjny, ktéry w wyroku z 8 lutego 2005 roku (sygn. akt OSK 1122/04)%°
stwierdzit, ze ,,statut moze normowad wszystkie zagadnienia ustrojowe gmi-
ny nienormowane wyraznie w ustawie, byleby nie byt sprzeczny z przepisami
ustawowymi. Wniosek taki wynika z samorzgdowego charakteru gmin, ktére
w miare samodzielnie winny normowac swa strukture”. W kolejnym wyroku,
z21listopada 2013 roku (sygn. akt Il OSK 1887/13)"° Naczelny Sad Administracyjny
przyjat podobne stanowisko, zgodnie z ktérym uznat, ze ,,przyznanie grupom

9 www. orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6910230A5D.

% www. orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5D8E8D407B.

9 www.orzeczenia.nsa.gov.pl/wyrok/osk-1122-04/statut_rozstrzygniecia_nadzorcze_dotycza-
ce_gminy_skargi_organow_na_czynnosci_samorzad_te rytorialny/1504c5e.html.

°° www.orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/469F3F3669.
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mieszkaricéw inicjatywy uchwatodawczej(...) miesci sie w granicach obowiazu-
jacego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza”.

Analogiczne stanowisko zajat w wyroku z dnia 8 maja 2012 roku (sygn. akt IlI
SA/Kr 329/12)"" Wojewddzki Sgd Administracyjny w Krakowie, potwierdzajac, ze
»Ustawodawca w ustawie o samorzadzie gminnym wyraznie przyznaje prawo
inicjatywy uchwatodawczej jedynie organowi wykonawczemu (art. 20 ust. 5
ustawy o samorzadzie gminnym), jednakze nie oznacza to zasady wytgcznosci
jego prawa inicjatywy uchwatodawczej. W doktrynie przyjmuje sie, ze inicjatywa
uchwatodawcza moze by¢ powierzana takze innym podmiotom (na przyktad
grupie mieszkaricow czy grupie radnych)”.

W moim przekonaniu za trafng nalezy uzna¢ linie orzeczniczg, zgodnie z ktdrg
brak w Konstytucji RP i u.s.g. regulacji odnoszacych sie do przyznania mieszkaricom
prawa do wnoszenia pod obrady organu stanowigcego projektéw uchwat jest
Swiadomym wyborem ustrojodawcy i ustawodawcy. Pominiecie to uwazam za
zamierzone, zwtaszcza iz na mocy art. 118 ust. 2 Konstytucji RP grupie co najmniej
100 000 obywateli majgcych prawo wybierania do Sejmu przystuguje prawo ini-
cjatywy ustawodawczej. Powotany przepis zawiera takze delegacje do okreslenia
trybu tej inicjatywy w drodze ustawy. Tryb ten okresla ustawa z dnia 24 czerwca
1999 roku o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli'®.

W tym swietle wskazywanie art. 169 ust. 4 Konstytucji RP jako generalnego
uprawnienia do uregulowania w statutach kwestii przyznania mieszkaricom
prawa inicjatywy uchwatodawczej uwazam za nadinterpretacje wymienionego
przepisu przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, co stoi
w sprzecznosci z art. 7 Konstytucji RP. Zgodnie z zasad3 legalizmu wyrazona
w powotanym przepisie konstytucyjnym, organy wtadzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa, co oznacza, iz kompetencje organdw administra-
¢ji publicznej powinny wyraznie wynikac z obowigzujacych przepiséw i nie mozna
ich domniemywac lub tworzy¢ za pomocg wyktadni. W paristwie prawa nie jest
bowiem dopuszczalne uzurpowanie sobie przez jakikolwiek organ kompetenciji
nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej — w tym przypadku uregulo-
wania prawa inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw w statucie.'®> Poglad,
ze nie mozna przyjmowac zasady domniemania kompetencji publicznopraw-
nej, jezeli przepisy ustawowe w tym wzgledzie milczg, znalazt odzwierciedlenie

" www.orzeczenia-nsa.pl/wyrokf/iii-sa-kr-329-/radni_skargi_na_uchwaly_rady gminy w_przed-
miocie_art_i_a_ustawy_o_samorzadzie_gminnym_samorzad/ib12f8a.html 12.

2 Dz.U. nr 62, poz. 688, z pozn. zm.

93 B, Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji, [w:] J. Trzciriski (red.),

Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 121.
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w orzecznictwie.'** Ponadto w mojej ocenie kwestia inicjatywy uchwatodawczej
mieszkaricdw wykracza poza zakres przywotanego art. 169 ust. 4 Konstytucji
RP, bowiem uprawnienie to powinno by¢ wywodzone z konstytucyjnej zasady
subsydiarnosci a nie z przywotanego przepisu konstytucji. Stad, zaktadajac ra-
cjonalnos¢ ustrojodawcy i ustawodawcy, uwazam, ze prawidtowe uregulowanie
kwestii inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw wymaga dokonania zmiany
na poziomie konstytucyjnym polegajacej na zamieszczeniu w Konstytucji RP
delegacji do okreslenia trybu inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw w drodze
ustawy, a w konsekwencji uregulowania tego trybu w ustawie.

Ponadto w mojej ocenie inicjowanie uchwatw pewnym wzgledzie jest zagad-
nieniem bardziej ztozonym niz inicjowanie przez obywateli ustaw. Przyczyna tego
jest brak jednoznacznosci pojecia ,,akty prawa miejscowego”. Teza ta znajduje
potwierdzenie w uregulowaniach statutowych, ktdre nie precyzuja, czy przed-
miotem obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej sg tylko uchwaty zaliczane do
aktéw prawa miejscowego, czy takze uchwaty innego rodzaju. W mojej ocenie
w tym wzgledzie potrzebna jest takze rewizja przepisdw Konstytucji RP w kie-
runku redefinicji pojecia ,,akty prawa miejscowego”.

Niejednoznacznos¢ definicji ,,aktéw prawa miejscowego” znajduje réwniez
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz saddw admini-
stracyjnych. Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 6 pazdziernika 2004
roku (sygn. akt SK 42/02) stwierdzit, ze samo nazwanie jakiegos aktu administracji
rzgdowej rozporzadzeniem a aktu organu samorzadu terytorialnego uchwatg
nie wystarcza do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowe-
go. Niezbedne jest kazdorazowo ustalenie, czy dany akt mimo swojej specyfiki
przedmiotowej lub podmiotowej i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji
jestlub nie jest aktem prawa miejscowego. Tak zréznicowana wewnetrznie sfera
prawotwdrstwa wymaga tez traktowania w sposéb odrebny kazdego rodzaju
aktu prawa miejscowego przy badaniu, czy miesci sie on w wymogach zwiaza-
nych z aktami normatywnym i okreslonym w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku
z art. 79 ust. 1 konstytucji. Zatem z samego tylko faktu podjecia uchwaty przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna wywodzi¢, ze
mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego.

Kolejnym przyktadem trudnosci w urzeczywistnianiu zasady subsydiarnosci
sg skomplikowane zasady sporzadzania projektdw uchwat. Sama konstrukcja
zasad techniki prawodawczej odnoszacych sie do opracowywania projektéw

%4 Por. uchwata 7 sedziéw NSA z 15 grudnia 2004 r., FPS 2/04, ONSAIWSA 2005, nr 1, poz. 1;
orzeczenie TK z28 maja1986r., U 1/86, OTK 1986, nr 1, poz. 2; wyrok TK z 1 czerwca 2004 r., U 2/03,
OTK-A 2004, nr 6, poz. 54; uchwata SN z 22 kwietnia 1997 r., 1l ZP 1/97, OSNAP 1997, nr 23, poz. 453.
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prawa miejscowego, ktdre zamieszczone zostaty w zatgczniku do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”"*5, w literaturze przedmiotu oceniana jest jako nieprecyzyjna,
mato czytelna i budzgca watpliwosci natury prawnej. W tym wzgledzie istnieje
szereg watpliwosci natury interpretacyjnej’°®, bowiem zasady te majg konstruk-
cje hybrydowa i majg zastosowanie zaréwno do opracowywania projektéw
aktédw normatywnych o charakterze powszechnie obowigzujgcym, jak i projek-
tow aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym. Ponadto prawodaw-
ca, okreslajac sposéb (metode) stosowania tych zasad, postuguje sie formuta
»odpowiedniego stosowania”®?, ktdra utrudnia stosowanie tych zasad. Z tych
powododw uchwaty inicjowane przez mieszkancéw czesto sa nieuskuteczniane
z powodu dyskwalifikujacych je btedédw formalnych.

Kolejna bariera to niezrozumienie istoty zasady subsydiarnosci przez samych
samorzgdowcdw, ktdrzy postrzegajg przyznanie mieszkaricom prawa inicjowania
uchwat jako wyraz niskiej oceny petnionego przez nich mandatu lub nieuzasad-
niong ched ich wyreczania. Taki argument pojawit sie nawet w trakcie dyskusji
przy okazji zorganizowanej w marcu br. w Senacie konferencji naukowej pt. Rola
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w stanowieniu prawa miejscowego®.

Ponadto czynnikami negatywnie wptywajacymi na brak energii spotecznej
w zakresie korzystania z prawa inicjatywy uchwatodawczej przez mieszkancéw
s3: niski poziom swiadomosci spotecznej i edukacji obywatelskiej, wzgledy me-
rytoryczne, a takze obawa, iz projekt nie zostanie zrealizowany.

4. Wnioski

W konkluzji swych wywoddw stwierdzam, iz zasada subsydiarnosci w prak-
tyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego powinna by¢ istotnym instru-
mentem regulujgcym relacje miedzy mieszkaricami a organami danejjednostki
samorzadu terytorialnego. Najistotniejszym czynnikiem wptywajgcym na urze-
czywistnienie tej zasady w zakresie zaangazowania obywateli we wspdttwo-

%5 Dz.U. 2016 poz. 283.

6 D, Dabek, Prawo miejscowe, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa - Krakéw 2007, s. 206.

°7 Por. np. Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz
praktyczny z wzorami oraz przyktadami, D. Szafrariski (red.), Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2016, s. 17-19.

8 www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/konferencja,2,9502,konferencja-rola-obywatelski
ej-inicjatywy-uchwalodawczej-w-stanowieniu-prawa-miejscowego.html — Retransmisja z konfe-
rencji, cz. 2.
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rzenie legislacji lokalnejjest uporzadkowanie chaosu prawnego i podniesienie
poziomu swiadomosci obywatelskiej w przedmiotowym zakresie, zaréwno po
stronie mieszkanicdw, jak i samorzadowcdéw. Ponadto mysle, Ze unormowanie
prawa inicjatywy uchwatodawczej na szczeblu konstytucyjnym i ustawowym
przyczynitoby sie do podniesienia rangi tego uprawnienia. Obecne umocowanie
prawne inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw na poziomie statutu jed-
nostki samorzadu terytorialnego ma wptyw na niskg efektywnos¢ inicjatywy
uchwatodawczej mieszkaricéw jako narzedzia wptywu na prawo miejscowe.
Uwazam, ze w obecnej sytuacji uprawnienie to ma charakter fasadowy, bowiem
zazwyczaj uchwaty inicjowane przez mieszkarncdw nie uzyskuja akceptacji or-
ganu stanowigcego. Powyzsza sytuacja wptywa nie tylko na ostabienie zasady
subsydiarnosci w praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ale takze
godzi w idee samorzadnosci.

Perspektywa zmiany Konstytucji RP wydaje sie by¢ odlegta, a wedtug mnie
konieczna, gdyz uregulowanie kwestii inicjatywy uchwatodawczej tylko na
poziomie ustawy jest niewystarczajgce. W zwigzku z tym uwazam, ze nalezy
uswiadamia¢ mieszkaricom, aby korzystali rdwniez z alternatywnych i zarazem
efektywniejszych instrumentéw wptywu na legislacje lokalna. W mojej ocenie
jest nim prawo petycji, ktére w przeciwieristwie do inicjatywy uchwatodaw-
czej mieszkaricdw ma silne i klarowne umocowanie prawne. Zgodnie z art. 63
Konstytucji RP petycje moze sktadac ,,kazdy”, zas jej adresatem moga by¢
,»organy wtadzy publicznej oraz organizacje i instytucje spoteczne w zwiaz-
ku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej”. Wymowne znaczenie ma umiejscowienie wymienionego przepi-
su w rozdziale drugim konstytucji dotyczagcym wolnosci, praw i obowigzkdéw
cztowieka i obywatela.

Tryb rozpatrywania petycji, skarg i wnioskéw okresla ustawa z dnia 11 lipca
2014 roku o petycjach™?. Tryb ten jest mniej skomplikowany niz tryb przewidzia-
ny w statutach gmin w przedmiocie inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw.
Przedmiotem petycji moze by¢ zgdanie, miedzy innymi zmiany przepiséw prawa.
Zatem, przyjmujac spektrum lokalne, petycja moze zawierac postulat zmiany ist-
niejacej czy zainicjowania nowej uchwaty rady miasta lub gminy. W tym wzgledzie
petycja jest w pewnym sensie substytutem inicjatywy uchwatodawczej miesz-
kancéw. W jej ramach, miedzy innymi, mieszkaricy gminy moga wystepowac
z ,inicjatywa uchwatodawczg wyartykutowanga”, czyli w formie zatgczonego do
petycji projektu uchwaty, badz z ,,inicjatywa uchwatodawczg niewyartykutowa-
n3”, polegajaca na wyrazeniu w petycji jedynie kwestii problemowej. W mojej

9 Dz.U. z 2017 r. poz. 1123.
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ocenie ta,,uproszczona” forma inicjowania uchwat w drodze petycji jest dogodna
dla mieszkaricéw, ktdrzy z powoddw merytorycznych nie sa w stanie opracowac
projektu uchwaty, wiec wystepuje tutaj in plus czynnik antydyskryminacyjny.

Nalezy zaznaczy¢, iz cho¢ z przepisdw ustawy z dnia 11 lipca 2014 roku o pe-
tycjach nie wynika expressis verbis, iz projekt aktu normatywnego moze by¢
zatacznikiem do petycji, jednak w tym wzgledzie uksztattowata sie praktyka
(zwtaszcza w odniesieniu do projektéw ustaw), iz zatgcznik ten jest traktowany
jakointegralna czes¢ petycji. Za przyktad moze tu postuzy¢ petycja Sojuszu Lewicy
Demokratycznej w sprawie zmiany ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorza-
dzie gminnym, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym
oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa, ktdra
zawiera postulat wprowadzenia mozliwosci wystepowania przez mieszkaricéw
gmin, powiatdw i wojewddztw z obywatelska inicjatywg uchwatodawcza do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, zatacznikiem do
petycji jest projekt ustawy.

Z powyzszych wzgleddw uwazam, ze petycja, w swietle zasady subsydiar-
nosci, jest bardzo dogodna dla mieszkaricéw forma wptywu na ksztatt prawa
lokalnego. Niewatpliwg jej zaleta jest stosunkowo nieskomplikowana proce-
dura jej ztozenia, przejrzystosc¢ zasad jej rozpatrywania, mozliwos¢ sktadania
jej w imieniu wiasnym, a przede wszystkim stabilnos¢ i niepodwazalnos¢ jej
konstrukcji prawne;j.

"o http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-223/17.
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Streszczenie

Subsydiarnos¢jest zasadg podziatu wtadzy, zgodnie zktdra nie nalezy powierzad
jednostce wiekszejtego, comoze zrobi¢ réwnie wydajnie jednostkamniejsza. Zatem
w swietle zasady subsydiarnosci inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw po-
winna by¢ instrumentem stuzacym do oddolnego pobudzania ich uczestnictwa
w sprawowaniu wtadzy. Istotg podjetego zagadnienia badawczego jest ustale-
nie, czy brak w ustawodawstwie zwyktym normatywnej legitymacji w obrebie
inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw jest barierg w realizacji konstytucyjnej
zasady subsydiarnosci w przedmiotowym zakresie.

.....

samorzadu terytorialnego, statut.

Summary

Agenda-setting initiative of residents in light
of the constitutional principle of subsidiarity

Subsidiarity is a principle of separation of powers according to which the tasks
shall not be assigned to a larger unit, when a smaller unit is able to accomplish
them as effectively as the larger one. Therefore, in light of the principle of subsid-
iarity, citizens’ agenda-setting initiative should be an instrument for bottom-up
stimulation of citizens to become actively involved in the process of power exer-
cise. The essence of the research issue at stake is to find out whether deficiency
of normative legitimization in ordinary laws, within residents’ agenda-setting
initiative, is indeed a barrier to effective implementation of the constitutional
principle of subsidiarity in this particular area.

Key words: the principle of subsidiarity, agenda-setting initiative, unit of ter-
ritorial self-government, charter (statute).
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Arkadiusz Cudak™

Rozdziat IV.

Analiza prawna orzecznictwa sadéw
administracyjnych w zakresie
uregulowania obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej

Problematyka obywatelskiejinicjatywy uchwatodawczej™ w orzecznictwie
saddéw administracyjnych pojawia sie wéwczas, gdy organ nadzoru kwestionuje
legalnos¢ uchwat organdéw jednostek samorzadu terytorialnego dotyczgcych
tych kwestii. Podstawy prawne uchwatodawczych inicjatyw mieszkaricéw za-
warte sg w uchwatach ustanawiajgcych nowy statut danejjednostki samorzadu
terytorialnego, jego nowelizacji lub uchwalenia zatgcznika do obowiazujacego
statutu. Postepowania sgdowoadministracyjne inicjowane byty w wyniku ztozo-
nej przez rade gminy skargi w trybie art. 92a ustawy o samorzadzie gminnym™?
na rozstrzygniecie nadzorcze organu nadzoru, podjete w trybie art. 91 ust. 1
u.s.g., badz tez na skutek wniesionej przez organ nadzoru skargi na uchwa-

" Dr Arkadiusz Cudak - sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, adiunkt w Katedrze Pra-
wa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego Wyzszej Szkoty Finansdw i Zarzadzania
w Warszawie.

"2 W zakresie problematyki obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej zob. B. Dolnicki, Obywatel-
ska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec
publicznych na poziomie lokalnym, [w:] Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podej-
mowaniu rozstrzygniec¢ publicznych na poziomie lokalnym, M. Stec, M. Maczyriski (red.), Warszawa
2012, s. 113 i n.; J. Korczak, Uczestnictwo mieszkaricéw gminy w inicjatywie uchwatodawczej, ,,Nowe
Zeszyty Samorzgdowe - Opinie Prawne” 2004, nr 3, s. 26; A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwa-
todawcza, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr1-2,s.31in.

"3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2016, poz. 466, z pézn. zm.,
dalej jako u.s.g.
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te rady gminy, przewidzianej w art. 93 ust. 1 u.s.g. Nastepuje to, gdy organ
nadzoru w terminie zakreslonym przez przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. nie wydat
rozstrzygniecia w przedmiocie niezgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty.
Organ nadzoru, realizujgc swe kompetencje na podstawie powyzszej regulacji,
nie jest bowiem krepowany jakimkolwiek terminem do wniesienia skargi."
Ponadto zgodnie z art. 102a u.s.g. w sprawach, o ktérych mowa w rozdziale
10, nie stosuje sie przepisOw art. 52 § 3i 4 Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, dalej p.p.s.a. Co oznacza, iz wojewoda nie jest zobowigzany
do uprzedniego wezwania organu gminy do usuniecia naruszenia prawa w od-
niesieniu do zaskarzonej uchwaty.'s

Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP"¢, Naczelny Sgd Administracyjny oraz inne
sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Konstytucja RP w art. 177 okresla, ze sady
powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wy-
jatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych saddéw. Unor-
mowanie to zatem zaktada konstytucyjng zasade domniemania kompetencji
sadow powszechnych."” Jednakze nalezy sie zgodzi¢ z R. Hauserem, ze z art. 184
Konstytucji RP wynika wytaczenie z zakresu domniemania wtasciwosci saddéw
powszechnych zagadnien kontroli administracji publicznej. Sprawowanie wy-
miaru sprawiedliwosci w zakresie dziatalnosci administracji publicznej nalezy do
wiasciwosci sgdéw administracyjnych."®

Zgodnie z art. 1§ 2 Prawa o ustroju saddéw administracyjnych™ kryterium spra-
wowanej przez sady administracyjne kontroli dziatalnosci administracji publicznej
jest zgodnos¢ z prawem. W zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
brak jest wyraznej i jednoznacznej regulacji prawnej. Konstytucja RP w art. 118
ust. 2 przyznaje jedynie inicjatywe ustawodawczg grupie co najmniej 100 000

"4 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 czerwca 2005 r., Il OSK 513/05,
baza internetowa CBOSA.

"5 Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2006 r., | OSK
152/06, CBOSA, na tle identycznej regulacji zawartej w art. 9oa ustawy o samorzadzie powiatowym.

"6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6Zn. zm.

"7 Zob. A. Zieliriski, Prawo do sadu a struktura sagdownictwa, ,,Paristwo i Prawo” 2003, nr 4, s. 25;
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; posta-
nowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 maja 2002 r., Ill CKN 53/02, OSNC 2003, nr 3, poz. 31; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK-A 2003, nr 9, poz. 100.

"8 Zob. R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego, [w:] J. Stel-
masiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin
2003, s. 144; T. Kuczyriski, Rozgraniczenie drég sgdowych w sprawach stosunkow stuzbowych, [w:]
J. Géral, R. Hauser, J. Trzciriski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw
obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 291.

"9 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. z 2016, poz. 1066.
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obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Tryb postepowania w tej spra-
wie okresla ustawa z dnia 24 czerwca 1999 roku o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli.”>®

Prawo unijne przewiduje natomiast europejska inicjatywe obywatelska. Prze-
pis art. 24 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej™' zawiera delegacje dla
Parlamentu Europejskiego i Rady do przyjecia przepiséw dotyczacych procedur
i warunkdw wymaganych do przedstawienia inicjatywy obywatelskiej w rozumie-
niu art. 11 Traktatu o Unii Europejskiej. Zgodnie z Rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 roku w sprawie inicja-
tywy obywatelskiej™, ,jinicjatywa obywatelska”” oznacza inicjatywe przedtozona
Komisji zgodnie z tym aktem prawnym, wzywajacg Komisje do przedtozenia,
w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu
do ktdrych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatéw wymaga aktu prawnego
Unii. Inicjatywa taka musi otrzymad poparcie co najmniej miliona kwalifikujacych
sie sygnatariuszy pochodzacych z co najmniej jednej czwartej wszystkich panistw
cztonkowskich.

Ustawy o samorzadzie gminnym™:, o samorzadzie powiatowym™#* oraz o sa-
morzadzie wojewddztwa™> nie zawieraja regulacji odnoszacej sie do inicjatywy
uchwatodawczej mieszkaricdw. Jedynie ustawa o samorzadzie gminnymw art. 5
ust. 2 przewiduje inicjatywe mieszkaricdw w zakresie uchwaty o utworzeniu
jednostki pomocniczej gminy. Jednakze brak jest szczegétowych zasad i trybu
wystepowania przez mieszkaricdw z takga inicjatywa. Zaden z przepiséw nie
rozstrzyga kwestii, w jakiej formie i w jakiej liczbie mieszkaricy moga wyrazic
swojg wole.”® Przyjmuje sie, ze w zwigzku z tym, iz ustawa nie precyzuje, co
nalezy uznac za inicjatywe mieszkancéw, zagadnienie to powinno zostac roz-
strzygniete w statucie gminy, w rozdziale poswieconym zasadom tworzenia,
t3czenia, podziatu i znoszenia jednostek pomocniczych.”

20 Dz.U. nr 62, poz. 688, z pdzn. zm.

' Dz.U.z 2004, nr 90, poz. 844, z pdzn. zm.

2 Dz.U.UE.L.2011.65.1, z péZn. zm.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, Dz.U. z 2016, poz. 446. z pézn. zm.

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. 2 2016, poz. 814, z pdZn. zm.

25 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 2 2016, poz. 486, z pézn. zm.

26 Zob. H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy — miedzy organami gminy a obywatelami, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2011, nr 12, s. 100; A. Bohdan, Partycypacja spoteczna w tworzeniu jednostek
pomocniczych gminy - kryzys czy rozwéj w dobie przemian cywilizacyjnych?, [w:] Wplyw przemian
cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje, P.A. Suwaj, J. Zimmermann (red.), War-
szawa 2013, s. 399.

27 Zob. A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010, s. 79; S. Serafin, Samorzqd terytorialny, [w:] B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz,
Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2011, s. 172.
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W prezydenckim projekcie ustawy o wspdtdziataniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektdrych
ustaw™® przewidziano unormowanie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;j.
W ustawie o samorzadzie gminnym projektowano dodad art. 12a przyznajacy
mieszkaricom gminy, ktdrzy maja prawo wybierania do rady gminy, prawo oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Inicjatywa ta nie mogta dotyczy¢ uchwat,
dla ktérych ustawy zastrzegajg wytgczng wtasciwos¢ organu wykonawczego
do whniesienia projektu uchwaty, w szczegdlnosci budzetu, miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian. Zasady i tryb wykonywania
prawa obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej miat okresla¢ statut gminy,
w szczegdlnosci: minimalna liczebnos¢ grupy mieszkancéw uprawnionych do
gtosowania w wyborach do rady gminy mogacej wystapic¢ z obywatelska inicja-
tywa uchwatodawczg, nie wiekszg niz 15% uprawnionych; tryb postepowania
z projektem uchwaty wniesionym jako obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
- majac na wzgledzie jego rozpatrzenie przez rade gminy bez zbednej zwtoki,
oraz uprawnienia wnioskodawcdéw na etapie prac rady gminy nad projektem
uchwaty.” Podobnie proponowano uregulowac obywatelska inicjatywe uchwa-
todawcza w ustawie o0 samorzadzie powiatowym (art. 10a tej ustawy) oraz w usta-
wie o0 samorzadzie wojewddztwa (art. 5a). Z tym ze na szczeblu wojewddztwa
zaproponowano obnizenie minimalnej liczby inicjatoréw do 5% ogdétu mieszkan-
cdw. Niestety prace nad tymi rozwigzaniami legislacyjnymi nie zakoriczyty sie
uchwaleniem ustawy z uwagi na zakoriczenie kadencji Sejmu.

Na gruncie takiego stanu prawnego poszczegdlne organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego podejmowaty uchwaty wprowadzajace do swych statutdw
regulacje prawne odnoszgce sie do obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych.
Wojewodowie jako organy nadzoru, nalezy doda¢, ze nieliczni, kwestionowali
legalnos¢ wielu tych uchwat.

Pierwszy rozstrzygniecie nadzorcze, bedgce przedmiotem kontroli sgdowej,
podjat Wojewoda Dolnoslgski w dniu 18 pazdziernika 2005 roku. Organ ten stwier-
dzit niewaznos¢ uchwaty z dnia 16 wrzesnia 2005 roku Rady Gminy Kamieniec
Zabkowicki zmieniajacej uchwate z dnia 7 lipca 2004 roku w sprawie Statutu
Gminy. W zakwestionowanych przepisach postanowiono, ze inicjatywa uchwato-
dawcza - oprdcz radnych, komisji, klubdw radnych i wéjta — przystugiwac bedzie
réwniez grupie co najmniej 100 0sdb majgcych prawo wybierania rady. W zmie-
nionym § 54 ust. 5 statutu rada wyjasnita, ze ,,Przez inicjatywe uchwatodawcza
nalezy rozumie¢ ztozenie projektu uchwaty, zgtoszenie wniosku o zmiane tresci

28 Zob. projekt ustawy druk sejmu VIl kadencji nr 1669, www.sejm.gov.pl.
9 Tamze.

64



uchwaty lub zgtoszenie na pismie wniosku o przygotowanie projektu uchwaty.
Whniosek taki powinien okresla¢ tezy uchwaty oraz uzasadnienie”.

W uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego wojewoda podkreslit, ze przy-
znanie inicjatywy uchwatodawczej grupie mieszkaricdw gminy nie znajdowa-
to uzasadnienia prawnego. Zauwazyt, Zze art. 11 ust. 1 u.s.g. wyraznie oddziela
osobisty udziat mieszkaricéw gminy w stanowieniu prawa obowigzujacego na
terenie gminy w drodze wybordw i referendum od udziatu tych mieszkaricéw
w stanowieniu prawa za posrednictwem organdw gminy.

Wojewoda zaznaczyt, ze inicjatywa uchwatodawcza przystuguje radnym, orga-
nom wymienionym w ustawie o samorzgdzie gminnym oraz organom okreslonym
w statucie gminy i w jego ocenie brak byto podstaw prawnych do przyznania
tej inicjatywy grupie co najmniej 100 mieszkaricdw gminy. Zwrdcit nastepnie
uwage na to, ze zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.g. mieszkaricy gminy uprawnieni s3g
do zgtaszania radnym postulatéw celem przedstawienia ich organom gminy do
rozpatrzenia, przy czym statut gminy moze takze wskazywac na uprawnienia
mieszkaricdw oraz ich organizacji w zakresie kierowania do rady wnioskéw
o podejmowanie uchwat w przedmiocie niezastrzezonym do wtasciwosciinnych
organdw i podmiotéw. W opinii wojewody powyzsze regulacje nie nadawaty
jednak mieszkaricom gminy prawa do inicjatywy uchwatodawczej.

Torozstrzygniecie nadzorcze zaskarzyta skargg gmina. W uzasadnieniu wska-
zano, ze obowigzujace przepisy nie definiuja pojecia inicjatywy uchwatodawczej
i nie precyzujg kregu podmiotdéw, ktérym przystuguje prawo wystapienia z taka
inicjatywa. W jej ocenie, w tej sytuacji nalezato przez analogie zastosowac regu-
lacje dotyczace inicjatywy ustawodawczej zamieszczone w art. 118 ust. 1i ust. 2
Konstytucji RP. Wedtug gminy przyznanie prawa inicjatywy uchwatodawczej
nie tylko organom gminy, ale takze wiekszej grupie mieszkaricéw gminy, nie
naruszato obowigzujgcego prawa, w szczegdlnosci zas art. 15 ust. 1 u.s.g., w mysl|
ktdrego, z zastrzezeniem art. 12 tej ustawy, organem stanowigcym w gminie jest
rada gminy. Zgodnie z art. 23 ust. 1zd. 2 u.s.g. obowigzkiem radnych jest bowiem
przyjmowanie postulatéw zgtaszanych przez mieszkaricéw gminy i przedstawia-
nie ich organom gminy do rozpatrzenia. Postulaty takie mogg przybieraé rézna
forme, w tym takze wnioskdéw o podjecie uchwaty.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 3 kwietnia
2006 roku oddalit skarge gminy.”° W pisemnym uzasadnieniu swojego rozstrzy-
gniecia sad ten zdefiniowat istote powstatego w sprawie sporu do wyjasnienia,
czy mieszkaricom gminy przystuguje inicjatywa uchwatodawcza, rozumiana

3° Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt 11l SA/Wr 584/05, orzeczenie dostepne w bazie internetowej CBOSA.
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jako prawo do przedstawiania pod obrady rady gminy projektédw uchwat. Pod-
kreslono, ze w obowigzujacym ustawodawstwie brak jest regulacji prawnych
przyznajacych mieszkaricom tworzgcym wspdlnote samorzadowg prawo do
inicjatywy uchwatodawczej. Prawa do takiej inicjatywy nie mozna wyprowa-
dzi¢ w drodze domniemania wyptywajgcego z art. 3 ust. 1 u.s.g., wedle ktdérego
,»,O ustroju gminy stanowi jej statut”, oraz z tresci art. 22 ust. 1 tej ustawy, ktdry
stanowi, ze ,,organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organéw gminy okresla
statut gminy”. WSA uznat, ze w statucie rada gminy moze regulowac wszystkie
zagadnienia ustrojowe gminy pod warunkiem jednak, iz nie naruszajg one prze-
pisOw ustaw. Zasada ta, zdaniem sgdu, wynika wprost z unormowan zawartych
w art. 169 ust. 4 konstytucji. Uzyty w tresci tego przepisu zwrot ,,w granicach
ustaw’ oznacza, ze swoboda rady w ksztattowaniu ustroju gminy jest ograniczo-
na i powoduje, ze rada nie moze przyznad¢ mieszkaricom gminy uprawnien dalej
idacych niz uprawnienia wynikajgce z ustawy zwyktej. W przepisach konstytucji
oraz w ustawie o samorzadzie gminnym - jak to zostato wyzej powiedziane -
brak jest unormowan przyznajacych mieszkancom wspdlnoty samorzadowe;j
prawo do przedstawiania pod obrady rady gminy projektdw uchwat. Zdaniem
WSA we Wroctawiu w odniesieniu do wspdlnoty samorzgdowej ustawodawca
wyraznie opowiedziat sie za ustrojem przedstawicielskimi za ograniczonym - do
wybordw i referendum — udziatem mieszkanicéw gminy w bezposrednim spra-
wowaniu wtadzy i stanowieniu prawa miejscowego. W pozostatych wypadkach
mieszkanicy wspdlnoty samorzadowej podejmujg rozstrzygniecia ,,za posred-
nictwem organdéw gminy”, co wytacza ich bezposredni udziat w stanowieniu
prawa miejscowego.”'

W ocenie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego brak w ustawie o samo-
rzadzie gminnym regulacji odnoszacych sie do przyznania mieszkaricom prawa
do wnoszenia pod obrady rady projektéw uchwat oceni¢ nalezy jako wybdr
ustawodawcy; jego milczenie nalezy interpretowad w tym wypadku jako brak
zgody na taka forme sprawowania wtadzy przez mieszkaricow gminy. Pominie-
cie przez ustawodawce tak silnego srodka oddziatywania przez mieszkaricéw
na organ gminy nie powinno by¢ traktowane jako pozostawienie wolnego pola
regulacjom statutowym, lecz jako swiadome wytaczenie tej instytucji z uprawnien
przystugujgcych mieszkaricom gminy. Przywotano tres¢ art. 5a ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym, dotyczacy konsultacji z mieszkaricami. Podkreslono, ze
skoro ustawodawca zaliczyt do materii ustawowej przeprowadzanie konsultacji
z mieszkaricami gminy i powierzyt gminie okreslenie ich zasad, to trudno przyja¢,
aby tak wazna materia jak inicjatywa uchwatodawcza i sposdb jej wykonywania

' Tamze.
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mogta by¢ samoistnie uregulowana w statucie gminy. Rowniez w ocenie sadu
prawa do inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw nie mozna wyprowadzi¢
z tresci art. 23 ust. 1 u.s.g. ,,Zgtaszanie postulatéw”, poniewaz nie jest ono row-
noznaczne z inicjatywa uchwatodawcza.

Reasumujac swoje rozwazania, WSA stwierdzit, ze rada gminy nie moze w sta-
tucie gminy okresli¢, ze mieszkaricom wspdlnoty samorzadowej przystuguje ini-
cjatywa uchwatodawcza polegajaca na ztozeniu projektu uchwaty lub zgtoszeniu
whniosku o zmiane tresci uchwaty.

Wyzej wskazany wyrok niestety nie zostat zaskarzony przez gmine skarga
kasacyjna. W zwigzku z tym Naczelny Sad Administracyjny nie miat sposobnosci
sie w tamtym okresie wypowiedzie¢. Natomiast ocena prawna wyrazona w pra-
womocnym wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
oddziatywata na kolejne orzeczenia sgdéw administracyjnych, ktdre orzekaty
w tej tematyce.

Szczegdlng aktywnos¢ w zakresie omawianej problematyki przejawiat Wo-
jewoda Warminisko-Mazurski.?? Rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 21 lipca
2008 roku stwierdzit on niewaznos¢ uchwaty Rady Miejskiej w Nowym Miescie
Lubawskim z dnia 11 czerwca 2008 roku, zmieniajgcej statut poprzez dodanie
§ 183, okreslajgcego zasady zgtaszania radnemu, przez mieszkancdw miasta,
whnioskdw dotyczacych podijecia inicjatywy uchwatodawczej oraz tryb przeka-
zywania przez radnego zgtoszonych wnioskéw do przewodniczgcego rady. Zda-
niem organu nadzoru powyzszy zapis razaco narusza art. 22 ust. 1iart. 23 u.s.g.
Radny bowiem nie jest organem gminy, a ponadto nie jest zwigzany instrukcjami
wyborcdéw. Podnidst, iz brak jest w ustawie 0 samorzgdzie gminnym przepisdw,
ktdre umozliwiatyby natozenie naradnego w statucie gminy obowiazku, o ktérym
mowi zakwestionowana zmiana statutu.

Wyrokiem z dnia 28 pazdziernika 2008 roku Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie* oddalit skarge gminy na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze. W pi-
semnych motywach wskazano, ze organ nadzoru stusznie przyjat, ze kontrolo-
wana uchwata rady miejskiej dokonujgca zmian w statucie gminy zostata podjeta

32 Tamze.

33 Na te szczegdlng aktywnos¢ Wojewody Warmirisko-Mazurskiego zwrdcit uwage H. lzdeb-
ski w glosie do wyroku WSA z dnia 14 maja 2013 r., Il SA/Ol 196/13, ,,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr 1-2, s. 163 i n. Autor ten wskazat, ze wojewoda wezwat jednostki samorzadu terytorialnego
z obszaru wojewddztwa do wykreslenia juz istniejacych i niezakwestionowanych odpowiednich
postanowieriich statutéw. Dziesie¢ jednostek (w tym Itawa, Ketrzyn, Biskupiec i Reszel) w wyniku
tej interwencji, dla ktdérej trudno znalez¢ podstawe prawng, dokonato takiej zmiany; trzy jednostki:
miasto Pieniezno, gmina Jonkowo oraz miasto Etk, zmiany odmdwito.

3% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 paZzdziernika 2008 r.,
11 SA/Ol 737/08, CBOSA.
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znaruszeniem art. 22 i art. 23 u.s.g. Podkreslono, ze nie mozna mie¢ watpliwosci
co do tego, ze radny organem gminy nie jest. Brak jest wobec tego podstaw, aby
w statucie wprowadza¢ regulacje dotyczace trybu pracy radnych, obejmujace
dziatania pozarada. W ocenie sgdu, zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze byto
zasadne takze z innych, bardziej wazkich powoddw, na ktdre wojewoda sie nie
powotywat. Zdaniem sadu rada miejska w istocie unormowata zasady wystepo-
wania przez mieszkaricdw miasta z inicjatywa uchwatodawczg, rozumiang jako
prawo do przedstawiania pod obrady rady gminy projektédw uchwat.”s W ocenie
sadu przyjecie takiej regulacji nastgpito nie tylko z naruszeniem wskazanych przez
wojewode przepisdw ustawy o0 samorzgadzie gminnym, ale byto réwniez niezgod-
ne z obowigzujacymi ustaleniami statutu gminy. Stosownie bowiem do zapisu
§ 18 ust. 2 tego statutu, inicjatywa uchwatodawcza przystuguje burmistrzowi,
komisjom rady, klubom radnych lub co najmniej trzem radnym. Zatem, zgodnie
ze statutem, tylko te podmioty moga wystepowac z inicjatywa uchwatodawcza.
Natomiast sporng uchwatg rada miejska przyznata prawo przedktadania pro-
jektow uchwat mieszkaricom miasta. Chociaz zredagowano to w ten sposdb, ze
»,mieszkancy miasta moga zgtasza¢ radnym whnioski dotyczace podjecia inicja-
tywy uchwatodawczej”, to wobec jednoznacznej tresci przepisdw wskazanego
§18a nie budzi watpliwosci, iz rola radnego ograniczona bytaby w tym wzgledzie
tylko do posredniczenia w nadaniu biegu projektowi uchwaty zgtoszonemu
przez mieszkanicdw miasta. W swych rozwazaniach prawnych WSA w Olsztynie
odwotat sie i zacytowat ocene prawng wyrazong we wczesniej omdwionym
wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 roku.’® Réwniez i ten wyrok
WSA w Olsztynie nie zostat zaskarzony skarga kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Powotujac sie na wyzej wskazane prawomocne wyroki, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2013 roku™” uwzglednit

35 7 tresci przepisu § 18 a, ktéry miat zosta¢ dodany zakwestionowang przez wojewode uchwata
do statutu Gminy Nowe Miasto Lubawskie, wynika, Zze mieszkaricy miasta mogliby zgtasza¢ radnym
whioski dotyczgce podjecia inicjatywy uchwatodawczej. Przy czym wniosek w tym przedmiocie miat
zawierad projekt uchwaty, uzasadnienie, liste co najmniej 150 oséb popierajacych wniosek, wskaza-
nie osoby reprezentujgcej mieszkaricdw, ktéra miata przedstawic projekt uchwaty na posiedzeniach
komisji i sesji rady. Ponadto ustalono wymdg, aby projekt uchwaty zostat zredagowany zgodnie
z zasadami techniki prawodawczej. Taki wniosek miat by¢ zgtaszany radnemu, ktdry zobowigzany
bytby przekazac go przewodniczgcemu rady. Nastepnie przedtozony projekt uchwaty, po spetnieniu
wskazanych wymogdw oraz pozytywnym zaopiniowaniu przez radce prawnego, mogtby stanac
pod obrady rady, ktéra mogtaby go przyja¢ bez poprawek, z poprawkami po wyrazeniu zgody przez
whnioskodawcéw, odrzuci¢ go lub skierowa¢ do wnioskodawcédw w celu uzupetnienia.

36 Tamze.

37 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 17 pazdziernika 2013 r.,
11 SA/Ol 171/13, CBOSA.
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skarge wojewody na uchwate z dnia 19 maja 2005 roku zmieniajgca Statut Gminy
Pieniezno. Tg uchwata dodano m.in. ustep 1a w § 48 w brzmieniu: ,,Inicjatywe
uchwatodawczg moze zgtosi¢ grupa co najmniej 200 mieszkaricdw gminy zgod-
nie z procedurami stanowigcymi zatgcznik do niniejszej uchwaty” oraz dodano
zatacznik,,Procedury zgtaszania inicjatywy uchwatodawczej przez mieszkaricéw
Gminy Pieniezno”. Sad zaakceptowat stanowisko wojewody, ze zapisy te uchwa-
lone zostaty bez podstawy prawnej.’’® Znéw to orzeczenie uzyskato przymiot
prawomocnosci. Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie wydat takie orze-
czenie pomimo tego, ze ten sam sad kilka miesiecy wczesniej wyrazit catkowicie
odmienny poglad.

Nalezy bowiem podkresli¢, ze wczesniej wydany wyrok Wojewddzkiego Sa-
du Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 roku™® stanowit przetom
w dotychczasowym orzecznictwie. Wojewoda w dniu 18 lutego 2013 roku ztozyt
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie, na podstawie art. 93
ust. 1i2 u.s.g., skarge na uchwate Rady Miasta Etku z dnia 29 stycznia 2008 roku
w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Etku, wnoszac o stwierdzenie niewaznosci
§ 42 ust. 1 pkt 5 zatacznika wskazanej uchwaty. W uzasadnieniu organ wyjasnit, ze
na podstawie tych przepiséw rada przyznata inicjatywe uchwatodawcza grupie
0sAb stanowigcej co najmniej 1% mieszkaricdw Etku posiadajacych czynne prawo
wyborcze, obliczony na dzier 31 grudnia roku ubiegtego. Zdaniem wojewody po-
wyzszy zapis uchwalony zostat bez podstawy prawnej. Swoje stanowisko podpart
pogladamijudykatury, wyrazonymim.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 roku, sygn. akt Il SA/Wr 584/05,
oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28
pazdziernika 2008 roku, sygn. akt Il SA/Ol 737/08.

Sad, oddalajac skarge wojewody, w uzasadnieniu tego wyroku podkreslit,
ze kwestig sporng pozostaje zakres dopuszczalnego uregulowania inicjatywny
uchwatodawczej w ramach statutu tej gminy. Punktem wyjscia dla oceny zakwe-
stionowanego zapisu statutu, zdaniem sadu, sg dwie normy prawne zawarte
w art. 169 ust. 4 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z pierwsza z tych regulacji
ustréj wewnetrzny jednostki samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach
ustaw, ich organy stanowigce, zas z przepisu art. 165 ust. 2 Konstytucji RP wy-
nika, ze samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie

38 Skarga wojewody byta konsekwencjg niezastosowania sie przez Rade Gminy Pieniezno
do wezwania przez organ nadzoru jednostek samorzadu terytorialnego do zmian postanowien
statutéw w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Stad tez skarga wojewody, ktéra
dotyczyta uchwaty podjetej ponad 7 lat wczesniej (zob. H. 1zdebski, glosa do wyroku...).

39 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r., 11 SA/OI
196/13 z glosg aprobujaca H. Izdebskiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2, s. 163-168.
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sadowej. Nadto z art. 3 u.s.g. wynika, ze o ustroju gminy stanowi jej statut. Na
gruncie tej regulacji pojawia sie jednakze zasadnicza watpliwos¢ co do zawar-
tego w tym przepisie upowaznienia dla organu stanowigcego do okreslenia
ustroju wewnetrznego jednostki samorzadu terytorialnego zawartego w poje-
ciu ,,w granicach ustaw”. Rozwazenia wymaga, czy na gruncie takiego zapisu
konstytucyjnego materia statutowa jednostki samorzadu terytorialnego musi
by¢ kazuistycznie umocowana w regulacji ustawowej, czy tez nalezy przyja¢, ze
pozytywne upowaznienie do ksztattowania tresci statutu jest generalne a nie
kazuistyczne. Wskazano na wypracowanie w nauce prawa oraz orzecznictwie
sgdowym dwdch przeciwstawnych pogladdw. Wedtug jednego z nich, gtoszacego
zawezajaca interpretacje, akceptowane s3a tylko takie zapisy statutowe, ktdre
wyraznie zostaty w ustawie przewidziane, zatem kazdy przepis statutu gminy,
dla ktdrego nie mozna wskazac szczegdtowej, wyraznej podstawy prawnej, jest
niewazny. Poglad oparty na takim zatozeniu legt u podstaw skargi wniesionej
przez wojewode. Natomiast zgodnie z drugim, przeciwstawnym stanowiskiem
prezentowanym w doktrynie'° oraz w orzecznictwie sgdowym' konstruujgcym
tzw. samodzielnos¢ statutowa gminy, a zatem zasade samodzielnosci gminy
w zakresie ksztattowania struktury organizacyjnej swoich organdw, nalezy przy-
ja¢, ze brak ustawowego uregulowania okreslonych kwestii ustrojowych, tzw.
milczenie ustawodawcy nie oznacza generalnie zakazu wypowiadania sie na ten
temat w statucie. Zgodnie z tym stanowiskiem ograniczenie ustawg, o ktérym
mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, powinno zatem wynikac¢ wprost z ustawy.
To oznacza, ze musiatby istnie¢ konkretny przepis rangi ustawowej, ktéry ograni-
czatby lub tez pozbawiat mozliwosci inicjatywny uchwatodawczej mieszkaricéw
danej wspdlnoty samorzgdowej'.

'4° S3d powotat sie na Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, pod redakcja P. Chmiel-
nickiego, Warszawa 2007, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, s. 65 i n., oraz Komentarz do
ustawy o samorzadzie gminnym, pod redakcjg R. Hausera oraz Z. Niewiadomskiego, Warszawa
2011, Wydawnictwo C.H. Beck, s. 18 i n.

" Wyrok SN z dnia 7 marca 1996 r., sygn. akt Ill ARN 56/95, OSNAPiUS 1996, nr 18, poz. 257,
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r., sygn. akt Il SA/Go 169/08, wyrok WSA
w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Il SA/Kr 625/07.

42 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1122/04, OSS
2006, nr 1, poz. 9, wypowiedziat poglad, ze kwestionowanie zapiséw statutowych jedynie na tej
podstawie, Ze nie majg one wiernego i szczegétowego pierwowzoru ustawowego, jest btedem
w sztuce prawniczej, albowiem btedem jest wytykanie gminie braku szczegdtowej podstawy
oddzielnie dla kazdego przepisu statutowego z jednoczesnym pominieciem generalnej podstawy
wszystkich przepisdw statutowych zawartych w powotanych przepisach konstytucji — art. 164 ust. 4
konstytucji i ustawy o samorzadzie gminnym — art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 21 ust. 1i art. 22
ust. 1. Statut gminy moze normowac wszystkie zagadnienia ustrojowe gminy nienormowane wyraz-
nie w ustawie, byleby nie byt sprzeczny z jej przepisami. Wniosek taki wynika z samego charakteru
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Podkreslono, ze przepis art. 22 ust. 1 u.s.g. okresla jedynie minimalny zakres
regulacji statutowej. Stad tez zapis zatagcznika zaskarzonej uchwaty, przyzna-
jacy inicjatywe uchwatodawcza réwniez grupie oséb stanowigcej co najmniej
1% mieszkancéw miasta Etku posiadajacych czynne prawo wyborcze, obliczone
na dzieri 31 grudnia roku ubiegtego, nie narusza w sposéb istotny prawa, jak to
wskazuje organ nadzoru, gdyz zawarta w tym zapisie kompetencja dla inicja-
tywny obywatelskiej pozostaje ,,w granicach prawa” wynikajacego z art. 169
ust. 4 Konstytucji RP rozumianego jako generalne uprawnienie do ksztattowania
tresci statutu. Skoro wprowadzone uprawnienie nie narusza zadnego z zapiséw
ustawy o samorzadzie gminnym, Konstytucji RP lub tez innego aktu normatyw-
nego, to nie sposdéb uznad, ze zapis taki jest niezgodny i pozostaje poza pojeciem
,»W granicach ustaw”.

Sad wskazat, ze znane jest stanowisko przeciwne wypowiedziane w tym za-
kresie przez WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 3 kwietnia 2006 roku, sygn. akt
111 SA/Wr 584/05, oraz wyroku WSA w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 roku,
sygn. akt [l SA/Ol 737/08, lecz sktad orzekajacy w niniejszej sprawie tego pogladu
nie podzielit. Stanowiska wyrazonego w powyzszym wyroku nie zaakceptowat
organ nadzoru, ktdry to orzeczenie zaskarzyt skarga kasacyjna. W wyniku tego
srodka odwotawczego Naczelny Sad Administracyjny miat po raz pierwszy moz-
liwos¢ wypowiedzenia sie w zakresie analizowanej problematyki.

W wyroku z dnia 21 listopada 2013 roku' Naczelny Sad Administracyjny oddalit
skarge kasacyjng wojewody. W uzasadnieniu tego orzeczenia podkreslono, ze
podstawowym i najwazniejszym Zrddtem prawotwdrczej kompetencji rady gminy
do uchwalenia statutu gminy jest art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Stosownie do
tego przepisu ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Jakiekolwiek zatem ograniczenia
w tym zakresie powinny wynika¢ z ustaw. Szereg wskazéwek odnoszacych sie
do ksztattowania tresci statutu poszukiwac nalezy w ustawie o samorzadzie
gminnym. Przede wszystkim wiec nalezy zwrdci¢ uwage na art. 22 ust. 1 tej
ustawy, zgodnie z ktérym organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organdéw
gminy okresla statut gminy. Przepis ten nalezy odczytywac tacznie z art. 3 ust. 1
tej ustawy, wskazujacym, ze o ustroju gminy stanowi jej statut. Takie podejscie
pozwala na petne ujecie zagadnien, jakie moga by¢ w statucie gminy zawarte.

gmin, ktdre powinny samodzielnie normowad swa strukture. Takie stanowisko znajduje réwniez
potwierdzenie w regulacjach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a w szczegdlnosci w regule,
ze samorzadowi nalezy zapewni¢ swobode ksztattowania swych organdw, jak tez niezaleznos¢
wybranym przedstawicielom.

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21listopada 2013 r., sygn. akt Il OSK 1887/13,
z aprobujgca glosa B. Jaworskiej-Debskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 87-94.
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Zdaniem NSA uprawnienie do przyznania inicjatywy uchwatodawczej grupie
mieszkaricdw wigzac nalezy z podmiotowym aspektem definicji wspdlnoty sa-
morzadowej zawartej w art. 1 ust. 1 u.s.g. W swietle tego przepisu wspdlnote
samorzgdowg tworza mieszkaricy gminy. Ten korporacyjny charakter samorzadu,
zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, pozwala na przyznanie inicjatywy
uchwatodawczej tworzacej jg spotecznosci. Powyzsze uprawnienie wywodzi¢
przede wszystkim trzeba z Artykutu 15 (dawny Artykut 255) Traktatu o Funkcjono-
waniu Unii Europejskiej'#4, ktéry stanowi, ze w celu wspierania dobrych rzaddéw
i zapewnienia uczestnictwa spoteczenstwa obywatelskiego, instytucje, organy
i jednostki organizacyjne Unii dziataja z jak najwiekszym poszanowaniem zasady
otwartosci. Rdwniez w Traktacie o Unii Europejskiej'*s w Artykule 10 wskazano,
ze kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decy-
zje sg podejmowane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela.
Posrednio zasady te odnosz3 sie takze do polskiego samorzadu terytorialnego.
Zwrdcono takze uwage na wspdlnotowa materie scisle samorzadowg, tj. Europej-
ska Karte Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 roku.' ¢ Juz w preambule tego aktu stwierdzono, ze prawo obywateli do
uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymijest jedng z demokratycznych
zasad, wspdlnych dla wszystkich paristw cztonkowskich Rady Europy. Wyrazono
réwniez przekonanie, ze uprawnienie to w sposéb najbardziej bezposredni moze
by¢ realizowane wtasnie na szczeblu lokalnym, jako ze wtasnie tam istniejaca
spotecznos¢ lokalna wyposazona jest w rzeczywiste uprawnienia. Cho¢ wprost
akt ten nie méwi o inicjatywie uchwatodawczej, niemniej wyposazenie obywateli
w takie uprawnienie zawiera sie w przewidzianej w Artykule 3(5) mozliwosci
odwotania sie do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy
bezposredniego uczestnictwa obywateli.

W swietle powyzszego NSA stwierdzit, ze przyznanie grupom mieszkaricéw
inicjatywy uchwatodawczej, przy braku przepisdw regulujgcych te kwestie oraz
w swietle wyktadni systemowej ustawy o samorzadzie gminnym i wspdlnoto-
wego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego, miesci sie w granicach
obowiazujgcego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza. Podkreslono, ze
w podobny sposdb wypowiada sie doktryna i pismiennictwo. Podniesiono, ze
wyposazenie obywateli w inicjatywe uchwatodawczg powinno by¢ istotnym
instrumentem aktywnosci obywatelskiej mieszkancéw, dajgcym mozliwos¢ wiek-
szego uczestnictwa w dziataniach na rzecz gminy. Zatem polski ustawodaw-

44 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 83/54 z 30 marca 2010 .
%5 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 326/15 z 26 pazdziernika 2012 r.
46 Dz.U. nr 124, poz. 607.
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ca dopuszcza wyposazenie mieszkaricow jednostki samorzadu terytorialnego
w mozliwos¢ zgtaszania projektdw uchwat i poddawania ich pod gtosowanie.

Wyzej omdéwiony wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listo-
pada 2013 roku w istocie zakoriczyt wszelkie watpliwosci wystepujgce w orzecz-
nictwie w zakresie dopuszczalnosci uregulowania w statucie gminy zapiséw
odnoszacych sie do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Wprawdzie nie
wydano w tym przedmiocie uchwaty, ktdéra by posiadata moc ogdlnie wigzaca
wynikajaca'¥ z art. 269 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi'®, jednak z uwagi na autorytet Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wage zaprezentowanej argumentacji ten prawomocny wyrok uksztattowat
pdZniejsze orzecznictwo saddw administracyjnych, a takze rzutowat na pogla-
dy prawne organdéw nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego™°.
Po 21 listopada 2013 roku w orzecznictwie sgdéw administracyjnych nie ma juz
watpliwosci w zakresie dopuszczalnosci w statutach gmin regulacji w zakresie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej.

W kolejnych orzeczeniach sgdéw administracyjnych, ktdre zapadty po wydaniu
powyzszego wyroku, przedmiotem analizy prawnej jest juz przede wszystkim
kwestia szczegétowych zapisdw regulujgcych owg inicjatywe uchwatodawcza.
Przyktadem moze by¢ wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego Olsztynie
z dnia 23 stycznia 2014 roku™°. Tenze sad rozpoznawat skarge Wojewody Warmin-
sko-Mazurskiego z dnia 27 maja 2013 roku (a wiec jeszcze sprzed dnia wydania
przez NSA wyroku z dnia 21 listopada 2013 roku) na uchwate Rady Miasta Olsztyna
z dnia 27 marca 2013 roku.

Wojewddzki Sgd Administracyjny, powotujac sie na wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 21 listopada 2013 roku, sygn. akt Il OSK 1887/13, opo-
wiedziat sie za legalnoscig postanowien statutu odnoszacych sie do przyznania
mieszkaricom gminy inicjatywy uchwatodawczej.

47 Zob. szerzej A. Skoczylas, Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqgdu Administracyjnego,
Warszawa 2004; A. Cudak, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego jako miernik jakosci prawa
administracyjnego, [w:] Kryzys prawa administracyjnego, D.R. Kijowski i P. Suwaj (red.), t. I, Jakos¢
prawa administracyjnego, D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Warszawa 201, s. 1101 n.

48 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz.U. z 2016, poz. 718, z pézn. zm.

49 Przyktadem moze by¢ cofnigcie na rozprawie w dniu 5 czerwca 2014 r. skargi Wojewody
Warmirisko-Mazurskiego, wniesionej w dniu 20 lutego 2013 r. na uchwate Rady Gminy Jonkowo
z dnia 29 maja 2008 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy w zakresie inicjatywy uchwatodawczej
mieszkaricéw. Postanowieniem z dnia 5 czerwca 2014 r., sygn. akt Il SA/Ol 307/14, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Olsztynie umorzyt postepowanie sgdowoadministracyjne.

5% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 23 stycznia 2014 ., sygn.
akt I SA/Ol 535/13, CBOSA.
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Natomiast WSA zakwestionowat pozostate zapisy zaskarzonego aktu, ktdre
regulowaty postepowanie co do inicjatywy uchwatodawczej w zakresie tzw.
grupy inicjatywnej, sktadajacej sie z liczby od 3 do 15 oséb i wprowadzajacej
swoistg dwuetapowos¢ uksztattowania procedury poprzedzajacej poddanie
pod obrady rady projektu uchwaty z inicjatywy mieszkaricéw. Zdaniem organu
miesci sie to w sferze autonomii statutowej gminy. W ocenie sadu stanowisko
to pomija konstytucyjng zasade rdwnosci wobec prawa i zasade racjonalnosci
prawa. Rada Miasta w Olsztynie wskazana dwuetapowos¢ postepowania przyjeta
na wzdr procedury przyjetej w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referen-
dum lokalnym, dotyczacej przeprowadzenia referendum na wniosek miesz-
karicdw. W ocenie sadu zasady te nie moga miec jednak prostego przetozenia
w postepowaniu w sprawie inicjatywy uchwatodawczej, ktéra ma dotyczy¢
konkretnego zamierzenia, popartego od razu wymagana liczbg osdb. Skoro
lokalny prawodawca zdecydowat sie przyznac prawo inicjatywy uchwatodawczej
okreslonej grupie mieszkaricdw — co najmniej 150 0sdb, to projekt tej konkretnie
grupy powinien wszczynac postepowanie w sprawie tego projektu, ktérego
przebieg, poza uwzglednieniem wtasciwych cech, charakterystycznych dla pod-
miotu inicjujgcego postepowanie, takich jak np. reprezentacja lub sprawdzenie
posiadania czynnego prawa wyborczego przez osoby podpisujgce projekt, nie
powinien odbiegad zasadniczo od procedury nadania biegu projektom uchwat
przygotowanych przez pozostate uprawnione podmioty. Nie ma wiec podstaw
do wyodrebniania grupy inicjatywnej i okreslania procedury, ktérej wyczerpanie
dopiero warunkuje nadanie biegu projektowi uchwaty pochodzacej od grupy co
najmniej 150 mieszkaricdw posiadajacych czynne prawo wyborcze, ktérym we
wczesniejszym zapisie (§ 45 ust. 1 pkt 5) przyznano bezwarunkowa (niezalez-
ng od wczesniejszej rejestracji jakichkolwiek ,,grup inicjatywnych”) inicjatywe
uchwatodawcza.

Wyrok ten zostat zaskarzony przez Gmine Olsztyn. Naczelny Sad Administra-
cyjny wyrokiem z dnia 23 maja 2014 roku' oddalit skarge kasacyjna. Sad drugiej
instancji nie zgodzit sie z autorem srodka odwotawczego, ze sad pierwszej in-
stancji zawezit zakres swobody ksztattowania ustroju wewnetrznego gminy,
wynikajacy z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP.

Podobny poglad wyrazono w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjne-
g0 w Szczecinie z dnia 3 listopada 2016 roku.”> Tenze sad oddalit skarge Gminy
Manowo na rozstrzygniecie nadzorcze z dnia 15 lipca 2016 roku Wojewody Za-

3" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 maja 2014 r., sygn. akt Il OSK 1009/14,
CBOSA.

52 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 3 listopada 2016 r.,
sygn. akt Il SA/Sz 1034/16, CBOSA.
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chodniopomorskiego, stwierdzajgce niewaznos¢ § 1 pkt 2 uchwaty Rady Gminy
Manowo z dnia 24 czerwca 2016 roku w sprawie zmiany statutu gminy. Zdaniem
organu nadzoru, przyznanie okreslonej grupie mieszkaricéw gminy prawa ini-
cjatywy uchwatodawczej nie jest sprzeczne z prawem, niemniej nie nalezy do
rady gminy normowanie w statucie gminy kwestii dotyczacych sposobu realizacji
przyznanego mieszkaricom uprawnienia w tym wzgledzie, w tym naktadanie na
nich jakichkolwiek obowigzkdw.

WSA w Szczecinie podzielit stanowisko wojewody. Zdaniem sadu nie ma
podstaw do wyodrebnienia sposrdd grupy inicjatywnej ,,komitetu” i okreslenia
procedury, ktdrej wyczerpanie dopiero warunkuje nadanie biegu projektowi
uchwaty pochodzacej od grupy co najmniej 50 mieszkaricdw, ktérym wczesniej
przyznano bezwarunkowa (niezalezna od wczesniejszego zorganizowania sie
,,komitetu”) inicjatywe uchwatodawcza™s.

Z kolei w wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wiel-
kopolskim z dnia 6 pazdziernika 2016 roku™ analizowano zapisy uchwaty Ra-
dy Miejskiej w Lubsku z dnia 27 kwietnia 2016 roku w czesci zobowigzujacej
mieszkancéw wystepujacych z inicjatywa uchwatodawcza do wskazania numeru
PESEL. Zdaniem skarzgcego Wojewody Lubuskiego taki przepis statutu jest
niezgodny z art. 7 Konstytucji RP, a takze z art. 1 ust. 1 u.s.g. W opinii skarzace-
go okreslenie w statucie wymogu dotaczenia do projektu uchwaty numeréw
ewidencyjnych PESEL wnioskodawcdw wykracza poza granice przyznanego
radzie upowaznienia ustawowego. Numer PESEL nie stanowi bowiem warunku
ani przestanki pojecia ,,mieszkaniec”. Skarzgcy zwrdcit uwage, ze numer ten,
wystepujac nawet bez zestawienia z innymi informacjami o osobie, stanowi dane
osobowe, ktdérych przetwarzanie podlega wszelkim rygorom przewidzianym
w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie danych osobowych's. Podanie
numeru PESEL nie jest niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia
obowiazku wynikajacego z przepisu prawa, a brak tego elementu w przedmio-
towej uchwale nie bedzie stanowit przeszkody uniemozliwiajgcej ztozenia przez
mieszkancdw projektu uchwaty.

Te argumenty nie znalazty akceptacji sadu. Przywotano regulacje zawarte
w art. 18 § 1 Kodeksu wyborczego, wedtug ktdérego staty rejestr wyborcdw obej-
muje osoby stale zamieszkate na obszarze gminy, ktérym przystuguje prawo
wybierania. Rejestr ten obejmuje m.in. numer PESEL (art. 18 § 7 Kodeksu wybor-
czego). Stad wpisywanie na liscie poparcia inicjatywy uchwatodawczej numeru

3 Tamze.

5+ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 paz-
dziernika 2016 r., sygn. akt Il SA/Go 705/16, CBOSA.

55 Dz.U. z 2015, poz. 2135, z pézn. zm.
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PESEL, ktdry jest jedynym z elementdw identyfikujacych osobe posiadajgcg prawo
wyborcze, nie stanowi naruszenia prawa. Zwrdécono réwniez uwage, iz powyzsze
postanowienia s3 zbiezne z regulacjami przewidzianymi w art. 9 ust. 2 ustawy
z dnia 24 czerwca 1999 roku o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli. W przepisie tym réwniez przewidziano koniecznos¢ umieszczania
numeru PESEL na wykazie zawierajagcym poparcie dla projektu ustawodawczego.

Reasumujgc powyzsze uwagi, nalezy stwierdzic, ze poglady sadéw administra-
cyjnych w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w sposdb istotny
ewoluowaty. Mozna wyrdznié trzy okresy.

Poczatkowo w judykaturze przyjmowano, ze jest brak podstaw prawnych do
regulacji tej kwestii w statutach gminy. Powotywano sie na art. 169 ust. 4 konsty-
tucji i uzyty w tresci tego przepisu zwrot ,,w granicach ustaw”. Wywodzono, ze
swoboda rady w ksztattowaniu ustroju gminy jest ograniczona i powoduje, ze
rada nie moze przyznac mieszkaricom gminy uprawnienr dalejidacych niz upraw-
nienia wynikajace z ustawy zwyktej. W przepisach konstytucji oraz w ustawie
0 samorzadzie gminnym brak jest zas unormowan przyznajgcych mieszkaricom
wspdlnoty samorzadowej prawa do przedstawiania pod obrady rady gminy
projektéw uchwat. Stanowisko to byto prezentowane w wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 roku, sygn. akt
[l SA/Wr 584/05, oraz w wyrokach Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 28 paZdziernika 2008 roku, sygn. akt Il SA/Ol 737/08, oraz
z dnia 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt Il SA/Ol 171/13.

W drugim okresie, zapoczatkowanym wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 roku, sygn. akt Il SA/Ol 196/13,
oraz wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2013 ro-
ku, sygn. akt Il OSK 1887/13, w orzecznictwie nie ma juz watpliwosci co do tego,
ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze by¢ uregulowana w statucie
gminy. Uzasadniajac ten poglad, powotano sie na samodzielnos¢ statutowa
gminy, a zatem zasade samodzielnosci gminy w zakresie ksztattowania struktury
organizacyjnej swoich organdéw. Podkreslono, ze ograniczenie ustawg, o ktérym
mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, powinno wynika¢ wprost z ustawy. To
0znacza, ze musiatby istnie¢ konkretny przepis rangi ustawowej, ktéry ograni-
czatby lub tez pozbawiat mozliwosci inicjatywny uchwatodawczej mieszkaricéw
danej wspdlnoty samorzadowe;.

Aktualnie w orzecznictwie przedmiotem analizy sg jedynie kwestie szczegdto-
wych zapiséw regulujacych inicjatywe uchwatodawczg mieszkaricéw. Przyjmuje
sie, ze zapisy statutowe dotyczace tejinicjatywy nie moga naktadaé nadmiernych
obowigzkdw, wiekszych niz te natozone na pozostate podmioty posiadajace
prawo inicjatywy uchwatodawczej.
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Z orzecznictwa sagdéw administracyjnych w zakresie prawnych regulacji od-
noszacych sie do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej mozna wysnu¢ na-
stepujace wnioski. Po pierwsze, jednostki samorzadu terytorialnego uprawnione
sg do wprowadzenia w swych statutach zapiséw odnoszacych sie do obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej. Uzaleznione jest to oczywiscie od woli orga-
néw stanowigcych. Po drugie, samorzgdy w ramach przystugujgcej swobody
statutowej moga okresli¢ zasady realizacji tej inicjatywy. Przy czym projekty
grupy mieszkanicéw powinny wszczynad postepowanie, ktdrego przebieg, poza
uwzglednieniem wtasciwych cech, charakterystycznych dla podmiotu inicjuja-
cego postepowanie, takich jak np. reprezentacja lub sprawdzenie posiadania
czynnego prawa wyborczego przez osoby podpisujace projekt, nie powinien
odbiegac zasadniczo od procedury nadania biegu projektom uchwat przygoto-
wanych przez pozostate uprawnione podmioty. Sady administracyjne wyraznie
opowiedziaty sie za tym, ze nie ma podstaw do wyodrebniania grupy inicjatywnej
i okreslania dwuetapowych procedur, ktérych wyczerpanie dopiero warunkuije
nadanie biegu projektowi uchwaty. Po trzecie, w judykaturze potwierdzono, ze
wpisywanie na liscie poparcia inicjatywy uchwatodawczej numeru PESEL, ktdry
jestjedynym z elementdw identyfikujgcych osobe posiadajgca prawa wyborcze,
nie stanowi naruszenia prawa.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych w zakresie uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej.
Poglady sadéw administracyjnych w tym zakresie w sposdb istotny ewoluowaty.
Poczatkowo w judykaturze przyjmowano, ze jest brak podstaw prawnych do
regulacji tej kwestii w statutach gminy. Po wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 21 listopada 2013 roku, sygn. akt Il OSK 1887/13, w orzecznictwie
nie ma juz sporéw co do tego, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze
by¢ uregulowana w statucie gminy. Aktualnie w orzecznictwie przedmiotem
analizy s3 jedynie kwestie szczegdtowych zapisdw regulujacych te inicjatywe.

Stowa kluczowe: sgdy administracyjne, obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
Cza, statuty gminy.

Summary

Legal analysis of the administrative court’s judicial decisions in terms
of the citizen resolution-passing initiative regulation

The article is dedicated to analyzing judicature of administrative courts in
terms of regulating the civil legislative initiative. The views of administrative
courts evolved significantly. Initially, judicature assumed that there is no legal
basis for regulating this issue in the common’s statutes. After the decision of Gen-
eral Administration Court from 21st November 2013, Il OSK 1887/13 in judicature
thereis not disagreement as for the fact that civil legislative may be regulated in
common’s statute. Currently in judicature the subject of analysis are only issues
of detailed records regulating this initiative.

Key words: administrative courts, civil legislative initiative, common’s statutes.
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Prof. nzw. dr hab. Matgorzata Niewiadomska-Cudak™®

Rozdziat V.
Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
na przyktadzie miasta todzi

1. Wstep

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest tematem szeroko dyskutowanym
i wzbudzajagcym wiele emocji. Toczaca sie dyskusja o udziale mieszkaricédw
w kreowaniu rozstrzygnie¢ organdw jednostek samorzadu terytorialnego trwa
od dtuzszego czasu. Przez Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego zostaty
takze podijete préby, aby w formie projektu ustawy powszechnie wprowadzi¢
obywatelsk3 inicjatywe uchwatodawczg™’. Projekt ten miat unormowac stan

56 Prof. nzw. dr hab. Matgorzata Niewiadomska-Cudak — Wydziat Nauk Spotecznych Wyzszej
Szkoty Finanséw i Zarzgdzania w Warszawie, wiceprzewodniczgca Rady Miejskiej w todzi.

7 Projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz o zmianie niektdrych ustaw, wychodzacy z zatozenia, iz ,,istotg samorza-
du terytorialnego jest samodzielnos¢, wyptywajaca z urzeczywistnienia zasady pomocniczosci”,
whiesiony zostat do Sejmu 30 sierpnia 2013 r. przez Prezydenta RP. W przedmiotowym projekcie
proponowano nowelizacje ustawy o samorzadzie gminnym, po art. 12 dodano art. 12a w brzmieniu:
»Mieszkaricom gminy majacym prawo wybierania do rady gminy przystuguje prawo obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej”. Projekt przedmiotowej ustawy zawierat réwniez zapis, iz ,,obywa-
telska inicjatywa uchwatodawcza nie moze dotyczy¢ uchwat, dla ktérych ustawy zastrzegaja
wytaczng wiasciwos¢ organu wykonawczego do whniesienia projektu uchwaty”. Chodzito tutaj
w szczegdlnosci o budzet gminy i miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego lub ich
zmiany. W przedmiotowym projekcie zapisano, ze to statut gminy okresla zasady i tryb wykonania
prawa obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej oraz minimalna liczbe mieszkaricéw mogacych
wystapic z inicjatywg uchwatodawczg, ktéra nie moze by¢ wigksza niz 15%. Analogiczne zmiany
przewidywano w ustawie o samorzadzie powiatowym i wojewddzkim, przy czym w tym ostatnim
liczba mieszkaricéw mogacych wystapic z inicjatywa uchwatodawczg nie mogta by¢ wieksza niz
5%. Zob. art. 12 ust 2 i 3, druk Sejmu VIl kadencji nr 1699.
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prawny co do uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w statucie
jednostki samorzgdowej, a tym samym rozwia¢ watpliwosci dotyczace podstaw
prawnych uregulowania tej instytucji w owych statutach. Prezydencki projekt
ustawy nie zostat jednak uchwalony.

Niniejszy artykut ma na celu przedstawienie préb wprowadzenia obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej podejmowanych w todzijako bezposredniego udzia-
tu spotecznosci samorzadowej w podejmowaniu decyzji, przyjmowaniu rozstrzy-
gniel. Zostang omodwione prace nad zmianami w statucie miasta utatwiajgcymi
korzystanie z mechanizmu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej oraz zosta-
ng poddane analizie ztozone do tej pory przez fodzian projekty uchwatodawcze.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest urzeczywistnieniem
fazy inicjatorskiej tworzenia aktéw prawa miejscowego przez wspdlnote
samorzadowa. W wielu jednostkach samorzadu terytorialnego bezposredniudziat
spotecznoscilokalnejw podejmowaniu rozstrzygniec za posrednictwem organdw
stanowigcych stat sie faktem. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest wiec
waznym elementem zaangazowanej demokracji bezposredniej realizowanejjako
podmiotowy udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy. Nalezy jednak zaznaczyc,
iz nie ma ona unormowania wprost w ustawach ustrojowych. Jedyna jej podstawa
prawng stanowig konkretne zapisy w statutach poszczegdlnych gmin. Statuty
tych gmin okreslajg tryb, sposéb, liczbe 0séb mogacych wystapic z taka inicjatywa,
atakze wzory formularzy do wypetnienia przez inicjatoréw. Zapisy, jakie propo-
nowano w prezydenckim projekcie ustawy o wspdtdziataniu w samorzadzie na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz zmianie niektdrych ustaw..., rozwia-
zatyby nie tylko dylematy praktyczne, ale i prawne. Wspomniany projekt ustawy
wskazywat réwniez liczbe oséb mogacych wystapic z owg inicjatywa, ktdra nie
mogta by¢ wieksza niz 15% mieszkaricdw zamieszkujgcych dang gmine i powiat
(lub 5% — wojewddztwo) posiadajacych czynne prawo wyborcze. Ta liczba rézni sie
obecnie w poszczegdlnych gminach. W todzi wymagane poparcie dla obywatel-
skiego projektu uchwaty wynosito po wprowadzeniu zapisdw w statucie w 2008
roku 0,83% liczby mieszkaricéw, czyli 6000 0sdb. Jedynie w Warszawie i Ptocku po-
parcie dla obywatelskiego projektu uchwaty byto wieksze. W stolicy na ponad 1,7
mln mieszkaricéw nalezato zebrac 15 000 podpiséw (0,87%), a w Ptocku niezbedne
stato sie zebranie 3000 podpiséw (2,43%) na 126 000 mieszkaricéw™®. Z badan
przeprowadzonych w ramach projektu ,,Decydujmy razem” wynika, iz w swoich
statutach kwestie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej zapisato tylko 41%

'8 Zob. Fundacja Normalne Miasto Fenomen, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza - drugie
podejscie, http://fundacjafenomen.pl/aktualnosci/183-obywatelska-inicjatywa-uchwalodawcza-
drugie-podejscie, 23.05.2014 1.
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gmin®™?. Fundacja Centrum Inicjatyw na Rzecz Spoteczenstwa przeprowadzita
analize tresci statutéw 619 jednostek samorzadu terytorialnego (wszystkie po-
wiaty i gminy miejskie) pod katem regulacji odnoszacych sie do zasady jawnosci
funkcjonowania organdéw stanowiacych. Z analiz statutéw wynika, ze srednio
w catej Polsce mozliwos¢ wystepowania przez podmioty zewnetrze przewidziano
w ponad 29% samorzaddw'®. Nie wszedzie tez sami mieszkaricy wiedza, ze maja
taka mozliwos¢. Ustawowe uregulowanie tej kwestii usystematyzowatoby wiec
sprawe reprezentatywnosci okreslonej na poziomie procentowym w stosunku
do liczby mieszkaricdw posiadajacych czynne prawo wyborcze.

2. Prace nad obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
i ich efekt koricowy zapisany w Statucie Miasta todzi

Uprawnienie dotyczace wyposazenia mieszkaricdw jednostki samorzadu
terytorialnego w mozliwos¢ zgtaszania projektéw uchwat i poddania ich pod
gtosowanie zostato okreslone w statutach jednostek samorzadu terytorialnego
(lub w ich zatacznikach) albo w statuach jednostek pomocniczych (sotectwa,
osiedla). Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi, ze o ,,ustroju gminy decyduje
jej statut”, a kwestie inicjatywy uchwatodawczej mozna traktowac jako stricte
ustrojowa. Wyposazenie mieszkaricdw w mozliwos¢ zgtaszania projektédw uchwat
i poddania ich pod gtosowanie okreslone w statucie danej gminy zapewnia jak
najszerszy udziat mieszkaricdw w catej procedurze uchwatodaweczej.

Zanim taka mozliwos¢ dano mieszkaricom todzi, Komisja Statutowa Rady
Miejskiej podczas posiedzenia w dniu 7 lipca 2008 roku rozpatrzyta projekt uchwaty
autorstwa jednego z radnych, dotyczacy zmiany Statutu Miasta todzi**'. Chodzito
w tym projekcie o zapisanie w statucie mozliwosci wystepowania z obywatelska ini-
Cjatywa uchwatodawcza przez mieszkancéw posiadajacych czynne prawo wybor-

59, Mieszkaricy tworzg uchwate”, zob. http://www.decydujmyrazem.pl/o_projekcie/wiadomo-
sci/mieszkancy tworza_uchwale.html.

Nalezy takze wspomnie¢ o badaniach przeprowadzonych przez Stowarzyszenie Akcja Konin,
ktdre wystato ankiety do 1400 urzeddw dotyczace obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Wynika
z nich, ze takie rozwigzanie wprowadzito jedynie 21% samorzaddéw. Zob. Obywatelska Inicjatywa
Uchwatodawcza — szansa czy ktopot?, www.wiadomosci.ngo.pl, 17.10.2016 r.

1o Statut rady: inicjatywa uchwatodawcza rzadko w rekach mieszkaricéw”, zob. http://www.
portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/statut-rady-inicjatywa-uchwalodawcza-rzadko-w-
rekach-mieszkancow,68241.html, 10.03.2015 r.

®" Posiedzenie nr 21 Komisji Statutowej Rady Miejskiej w odzi, 7 lipca 2008 r., projekt uchwaty
Rady Miejskiej w todzi w sprawie projektu zmiany statutu (druk BRM nr 50/2008), http://bip.uml.
lodz.pl/_plik.php?id=13871&PHPSESSID=ec9642bfo4a85b147e53fg9cacbaabao.
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cze i wpisanych do statego rejestru wyborcéw. Kontrowersje budzita zapropono-
wana w projekcie liczba 0séb, ktérym przystugiwataby inicjatywa uchwatodawcza.
Pierwotnie miato to by¢ 600 0sdb, co wzbudzito sprzeciw ze strony wiceprezydenta
miasta todzi Wtodzimierza Tomaszewskiego. Uwazat on bowiem, ze jest ona zbyt
niska. W swoim stanowisku przestanym komisji wiceprezydent podnosit kwestie
podniesienia poziomu poparcia do wysokosci okoto 1% uprawnionych do gtoso-
wania. Podkreslat, ze powyzsza forma samorzadnosci stosowana jest w innych
miastach Polski'2. Przewodniczacy komisji zaproponowat, by podwyzszy¢ liczbe
do 6000 mieszkaricéw, na co przystat projektodawca uchwaty Stawomir Worach's.

Komisja przyjeta te propozycje i jednomysinie zagtosowata nad catym projektem
uchwaty. W przedmiotowej uchwale Rady Miejskiej w todzi z dnia 17 grudnia 2008
roku wprowadzono zmiany w Statucie Miasta todzi polegajace na wprowadzeniu
w § 10 ust. 2 zapisu mdwiacego o tym, ze z inicjatywa podjecia uchwaty przez rade
moga wystapic nie tylko przewodniczacy rady, komisje rady, radni, Prezydent Miasta
todzi, ale takze grupa co najmniej 6000 mieszkaricéw posiadajgcych czynne prawo
wyborcze i wpisanych do statego rejestru wyborcéw. Okreslono takze, jakie wymogi
formalne powinien spetni¢ projekt uchwaty i co konkretnie powinien zawierac'*+.

62 W wojewddztwie téddzkim rozwigzania dotyczace przyznania inicjatywy uchwatodawczej
grupie mieszkaricéw zapisano w statutach takich miast jak: Tomaszéw Mazowiecki, Piotrkéw Try-
bunalski, Pabianice, Skierniewice, Brzeziny i Betchatéw. Zgodnie z § 37 Regulaminu Rady Miejskiej
Tomaszowa Mazowieckiego (stanowigcego zatacznik do Statutu Miasta Tomaszowa Mazowieckie-
g0, uchwata nr XXIV/185/08 Rady Miejskiej Tomaszowa Mazowieckiego z 27.02.2008 r.) inicjatywe
uchwatodawczg ma grupa 50 mieszkaricéw gminy posiadajgcych czynne prawo wyborcze do Rady
Miejskiej Tomaszowa Mazowieckiego, zob. wigcej: A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza,
,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2.

W Piotrkowie Trybunalskim wprowadzono poziom 1000 podpiséw, co zapisano w Regulaminie
Rady Miasta, Zatgczniku nr 1 do Statutu Miasta, w § 31 ust. 1, pkt 6. W tymze regulaminie w § 31 ust.
2 pkt 2 wpisano réwniez, ze grupa inicjatywna powinna liczy¢ nie mniej niz 30 mieszkaricéw. W §
32 okreslono cata procedure z uwzglednieniem termindw, a w pkt 5 § 32 zapisano, ze ,,Wnosze-
nie poprawek do projektu uchwaty przez grupe inicjatywng lub wycofanie go wymaga zgody co
najmniej 2/3 cztonkdw grupy inicjatywnej”, zob. Uchwata nr XXVI11/386/16 Rady Miasta Piotrkowa
Trybunalskiego z dnia 30 listopada 2016 r. w sprawie ogtoszenia tekstu jednolitego uchwaty w spra-
wie uchwalenia Statutu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego, http//dziennik.lodzkie.eu/GetActPdf.
ashx?year=2016&book=0&position=5718. Prébowano podja¢ takie starania w Opocznie i Zgierzu,
ale jak na razie bez rezultatdw. Nalezy zauwazy¢, ze stosunek liczby podpiséw pod obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza do liczby mieszaricéw wynosi w Piotrkowie Trybunalskim 1,3% (75 608
mieszkaricdw) i jest wyzszy niz w todzi i Tomaszowie Mazowieckim, gdzie jest on jak na razie
najnizszy, jesli chodzi o wojewddztwo tédzkie.

63 Posiedzenie nr 21 Komisji Statutowej Rady Miejskiej w £odzi, 7 lipca 2008 r., projekt uchwaty
Rady Miejskiej w todzi w sprawie projektu zmiany statutu (druk BRM nr 50/2008), http://bip.uml.
lodz.pl/_plik.php?id=13871&PHPSESSID=ec9642bfo4a85b147e53f99cacbaabao.

64 Projekt uchwaty ztozony przez grupe mieszkaricéw powinien spetnia¢ wymogi formalne
okreslone w § 19 ust. 1 pkt 1-7 Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w todzi, stanowigcego zatacznik
nr 7 do Statutu Miasta todzi, http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=21381.

86


http://dziennik.lodzkie.eu/GetActPdf.ashx?year=2016&book=0&position=5718
http://dziennik.lodzkie.eu/GetActPdf.ashx?year=2016&book=0&position=5718
http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=21381

W zapisach podkreslono, ze projektodawcy powinni wskazaé osobe upowazniong
do kontaktdéw i prezentowania projektu uchwaty'®s. Po spetnieniu tych wymogdw
przewodniczacy rady kieruje projekt uchwaty ztozony przez grupe mieszkaricéw do
Prezydenta Miasta todzi w celu przeprowadzenia weryfikacji listy pod katem zgod-
nosci z rejestrem wyborcéw i poddania projektu uchwaty analizie prawnej*®é. Jezeli
projekt bedzie niezgodny z prawem lub przedmiot regulacji nie pozostaje w kompe-
tendji rady, przewodniczy rady nie nadaje biegu takiemu projektowi. Podczas ses;ji
27 sierpnia 2008 roku, na ktérej dw projekt uchwaty byt omawiany'®, wskazywano
takze na problem wprowadzenia autopoprawek przez osobe upowazniong do kon-
taktdw z urzedemi prezentowania projektu uchwaty. Podkreslano, ze mogtaby ona
zmieni¢ dany projekt uchwaty na tyle, iz réznitby sie od pierwotnej wersji, i czes¢
0sdb, ktdra go poparta, mogtaby wycofac swdj gtos'®®. Zdaniem projektodawcy to
grupa inicjatywna powinna upowaznic taka osobe do wprowadzenia autopoprawki,
gdyz zawsze mogga sie zdarzy¢ omytki pisarskie. Podkreslano takze, ze projekt musi
zawierac pozytywng opinie przygotowang przez Biuro Prawne Urzedu Miasta todzi,
gdyz inaczej nie bedzie mdégt by¢ dalej analizowany. W zaproponowanym projekcie
nie okreslono terminu, do ktérego mogtyby by¢ zbierane podpisy. Dlatego wywnio-
skowano, zeby podpisy zbiera¢ do skutku. Po burzliwej dyskusji Rada Miejska w todzi
podjeta jednogtosnie uchwate w sprawie projektu zmiany Statutu Miasta todzi.
Rozwiagzania przyjete przez radnych nie do korica znalazty akceptacje
u organizacji pozarzgdowych, ktére postanowity zabiegac o zmniejszenie liczby
0sA8b popierajgcych projekt uchwatodawczejinicjatywy obywatelskiej. Podnosity

Projekt uchwaty powinien zawierac:
1) date, tytut uchwaty i projektodawce,
2) podstawe prawng podjecia uchwaty,
3) merytoryczng regulacje sprawy bedacej przedmiotem uchwaty,
4) okreslenie organu odpowiedzialnego za wykonywanie uchwaty i Zrédta pokrycia wydatkéw
zwigzanych z jej realizacja, jezeli wynika to z tresci uchwaty,
5) rozstrzygniecie dotyczgce daty ogtoszenia uchwaty, jezeli nie wynika ono z przepiséw prawa,
6) przepisy przejsciowe i derogacyjne, jezeli wynika to z tresci uchwaty,
7) uzasadnienie.
§ 10 ust. 2 pkt 2 mdwi, ze projekt uchwaty ponadto powinien zawiera¢: liste co najmniej 6000
mieszkaricdw popierajacych przedktadany projekt, ktdra winna zawiera¢ imie i nazwisko, adres,
numer PESEL i podpis kazdego z projektodawcédw oraz informacje o projekcie uchwaty, ktdrej
podpisy na liscie dotycza.
Zob. § 10.1 pkt 2-4, uchwata nr XLVI/905/08 Rady Miejskiej w £odzi z dnia 17 grudnia 2008 r. w sprawie
zmiany Statutu Miasta todzi, http://dziennik.lodzkie.eu/WDU_E/2009/20/201/Akt.pdf.
%5 Uchwata nr XLVI/905/08 Rady Miejskiej w todzi w sprawie zmiany Statutu Miasta todzi,
§10.2, pkt 2, http://dziennik.lodzkie.eu/WDU_E/2009/20/201/Akt.pdf.
%6 Tamze § 10.4, pkt 1-2.
7 Protokdt nr XXXVII1/08 z XXXVIII sesji Rady Miejskiej w £odzi odbytej w dniu 27 sierpnia 2008 .,
http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=14803&PHPSESSID-=.
18 Protokdt nr XXXVII/08 z XXXVIII sesji Rady Miejskiej w £odzi odbytej w dniu 27 sierpnia 2008 .,
s. 16, http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=14803&PHPSESSID=. 87
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one argument, ze poziom 6000 podpisdw to jeden z najwyzszych wymogdw
w Polsce, jezeli chodzi o poparcie dla obywatelskiej inicjatywy, i podawaty przy-
ktady miast, gdzie ten poziom jest znacznie nizszy'®.

Czes¢ mieszkanicdw przystapita preznie do pracy nad zmianami utatwiajgcymi
korzystanie z mechanizmu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Osoby
zgromadzone wokdt grupy ,,todzianie decydujg” prdbowaty w 2010 roku podija¢
dziatania majace na celu zmiane obowigzujacych przepisdw w statucie miasta
dotyczacych obywatelskich projektéw uchwat. Rozpoczeto zbiérke 6000 pod-
piséw pod projektem uchwaty zaktadajacej zmniejszenie progu podpiséw pod
projektami obywatelskimi do 1000. Podpisy zbierano od listopada 2009 roku
do maja 2010 roku. Nastepnie ztozono przedmiotowy projekt uchwaty. Jednak
Biuro Prawne UMt negatywnie go zaopiniowato, gdyz miat szereg bteddéw for-
malnoprawnych (nie zawierat daty, tytutu uchwaty, projektodawcy, a zamiast
Rada Miejska w todzi wpisano Rada Miasta todzi)7°. W 2014 roku grupa ,,todzia-
nie decyduj3” wspdlne z cztonkami Komisji Statutowej Rady Miejskiej w todzi
stworzyta zesp6t roboczy do spraw zmian w statucie miasta. W toku prac tego
zespotu, przy wsparciu pracownikéw Biura Prawnego UMt przygotowano nowy
projekt uchwaty zawierajacy nie tylko postulat obnizenia progu wymaganych
podpiséw, ale wprowadzono do procedury uchwatodawczej wymdg analizy
prawnej projektdw obywatelskich przed rozpoczeciem zbidrki podpiséw. Na-
rzucono takze urzednikom i radnym rady miejskiej sciste terminy procedowania
projektédw"". Ograniczono mozliwos¢ odrzucenia projektéw obywatelskich bez
podjecia nad nimi dyskus;ji’”>.

Proponowane zapisy zostaty sfinalizowane w projekcie uchwaty dotyczacym
zmian w Statucie Miasta todzi przedstawionym podczas kilku posiedzer komisji

%9 Poréwnywano inne miasta, obliczajgc stosunek liczby podpiséw do liczby mieszkaricéw.
W Tomaszowie Mazowieckim uksztattowat sie on na poziomie 0,7%,a w £odzi - 0,87%, co czynito £6dz
jednym z najbardziej,,zaporowych” dla obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej miast w kraju. Zob.
http://fundacjafenomen.pl/obywatelska-inicjatywa-uchwalodawcza-drugie-podejscie, 23.05.2014 r.

70 Rafat Gorski, Diugi marsz, [w:] Obywatele decydujqg. Poradnik dziataczy obywatelskich, www.
projektyobywatelskie.pl, s. 7.

7' Brak bowiem byto zapiséw mdwiagcych o terminach dotyczacych przekazania projektu uchwa-
ty przez przewodniczgcego rady miejskiej do prezydenta miasta, limitu czasowego dotyczgcego
zbidrki podpiséw oraz ich weryfikacji. Nie uwzgledniono takze terminu poddania go pod obrady
sesji po spetnieniu wszystkich wymogdéw. Podnoszono takze kwestie modyfikacji projektu uchwaty
obywatelskiej zanim zostanie on wprowadzony do porzadku obrad sesji rady. Wedtug istniejacych
zapisOw jakiekolwiek propozycje zmian w projekcie wymagaty ponownego zebrania wymaganej
liczby 6000 podpiséw.

72 Rafat Gérski, Dhugi..., s. 9.

88


http://www.projektyobywatelskie.pl
http://www.projektyobywatelskie.pl

statutowe].”? Projekt ten nie tylko zmniejszat liczbe podpisdw do 1000, ale takze
doktadnie okreslit kwestie zwigzane z pracami nad obywatelskim projektem
uchwaty. W mysl nowych unormowan mieszkaricy moga liczy¢ na pomoc Biura
Prawnego UMt juz w fazie poczatkowej opracowania projektu. Okreslono tak-
ze doktadnie ramy czasowe. W uchwale nr XCll1/1964/14 Rady Miejskiej w £odzi
z dnia 24 wrzesnia 2014 roku w sprawie zmiany Statutu Miasta todzi dokonano
wiec waznych zmian polegajacych na wprowadzeniu zapisu dotyczacego ,,grupy
inicjatywnej” ztozonej z co najmniej 15 mieszkaricdw posiadajacych czynne prawo
wyborcze i wpisanych do rejestru wyborcéw oraz wskazania petnomocnika gru-
py inicjatywnej oraz jego dwdch zastepcdw, upowaznionych do kontaktdw oraz
prezentowania projektu uchwaty7+. Po ztozeniu zawiadomienia zawierajacego
projekt uchwaty spetniajagcy wymogi formalne przewodniczacy rady w ciggu
7 dni kieruje go do Prezydenta Miasta todzi w celu poddania go analizie co do
zgodnosci z zasadami techniki prawodawczej i wydania opinii w terminie 14 dni.”s
Projektodawcy maja trzy miesigce od dnia otrzymania opinii na zebranie 1000
podpiséw i przedtozenie projektu uchwaty wraz z podpisami przewodniczgcemu
rady. W ciggu trzech dni roboczych przewodniczacy rady kieruje dany projekt
do prezydenta miasta w celu weryfikacji podpiséw i poddania projektu uchwaty
opinii prawnej. Jezeli projektodawcy nie uwzglednig wnioskdw dotyczacych
zgodnosci projektu z zasadami techniki prawodawczej wydanych przez Biuro
Prawne UMt w toku wczesniejszych prac, to przewodniczacy rady nie nadaje
biegu takiemu projektowi uchwaty.”¢

Nalezy zatem zauwazy¢, ze po wprowadzonych zmianach w Statucie Miasta
todzi doktadnie sprecyzowano tryb i zasady wnoszenia projektu uchwaty
obywatelskiej. Wszystkie tego typu projekty kierowane s3g do przewodniczacego
rady, ktdry przekazuje je prezydentowi, a on koordynuje dziatania zwigzane
z akceptacjg formalnoprawng uchwaty. Biuro Prawne bada wnoszone przez
mieszancow projekty uchwat pod katem zgodnosci z zasadami techniki pra-
wodawczej oraz sprawdza, czy dany projekt zawiera regulacje mieszczace sie

73 Tym projektem zajmowata sie komisja na posiedzeniach w dniu 9 maja 2014 r. (Protokét nr
58/v/2014), 19 maja 2014 r. (Protokdt nr 59/V/2014), 2 i 4 czerwca 2014 r. (Protokét nr 60/V/2014),
16 118 czerwca 2014 r. (Protokdt nr 61/VI] 2014), 22 wrzesnia 2014 r. (Protokdt nr 64/X1/2014), http://
bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=27250&PHPSESSID=.

74+ W uchwale nr XLVI/905/08 Rady Miejskiej w todzi w sprawie zmian Statutu Miasta todzi
z dnia 17 grudnia 2008 roku w § 10.3 pkt 2 wspominano tylko o wskazaniu osoby upowaznionej
przez projektodawcéw do kontaktdw i prezentowania projektu uchwaty.

75 Zob. §10.3 i 4 uchwaty nr XCl11/1964/14 Rady Miejskiej w £odzi z dnia 24 wrzesnia 2014 r. w spra-
wie zmiany Statutu Miasta todzi, http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?plik=uchwaly/rm/06_1964.PDF.

76 Jezeli weryfikacja listy wykaze, ze projekt nie uzyskat poparcia co najmniej 1000 mieszkaricéw,
réwniez nie nadaje sie mu biegu. Tamze, § 10 ust. 9 pkt 1i 2.
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w kompetencjach rady miejskiej. Moze swoje sugestie zawrze¢ w opinii, ktdra
otrzymuje grupa inicjatywna. Tym samym dostaje ona czytelny sygnat, iz na dal-
szym etapie procedowania projektu mogg pojawi¢ sie problemy z uzyskaniem
pozytywnej opinii prawnej7’. W statucie zastrzezono takze termin dotyczacy
brakowania list mieszkaricdw popierajgcych wnoszone projekty uchwat. Zaleta
tego rozwigzania jest to, ze statut miasta jest prawem powszechnie obowigzu-
jacym i osoby podpisujgce sie pod danym projektem uchwaty maja mozliwos¢
dowiedzenia sie, jak dtugo dana lista, pod ktdrg ztozyty swoje podpisy, bedzie
przechowywana®. Doktadne okreslenie termindw dotyczacych prac nad tego
typu projektami spowodowato, ze nie beda one mogty by¢ odktadane w nie-
skoriczonos¢ i w momencie, gdy spetniaja wszelkie wymogi, przewodniczacy
rady wprowadza je do porzadku obrad najblizszej sesji.

3. Obywatelskie projekty uchwatodawcze
zaproponowane przez mieszkancéw todzi

W kadenc;ji VI obejmujacej lata 2010-2014 wptyneto 7 projektdw uchwat oby-
watelskich. Pierwszy z nich dotyczyt uchylenia uchwaty Rady Miejskiej w todzi
w sprawie zamiaru likwidacji szkdt oraz Specjalnego Osrodka Szkolno-Wycho-
wawczego nr 2 w todzi, a takze zamiaru przeksztatcenia Centrum Zaje¢ Po-
zaszkolnych nr 2 w todzi i Centrum Zaje¢ Pozaszkolnych nr 3 w £odzi”°. Projekt
uchwaty obywatelskiej do biura rady wptynat 30 marca 2011 roku, a pod obrady
sesji zostat wprowadzony w dniu 18 maja 2011 roku. Przy 16 gtosach za, 26 prze-
ciwnych i braku gtoséw wstrzymujacych sie rada miejska nie podjeta projektu
W powyzszej sprawie.

77 Zatgcznik nr 7 do Statutu Miasta todzi, Regulamin Pracy Rady Miejskiej w £odzi w § 19 ust. 2
i 3 reguluja kwestie dotyczagce pomocy merytorycznej, prawej i organizacyjnej swiadczonej upraw-
nionym podmiotom przez jednostki organizacyjne podlegte prezydentowi, przy udziale Biura Rady
Miejskiej oraz w przypadku wydania przez Biuro Prawne negatywnej opinii do projektu uchwaty,
projektodawca moze wniesc o umieszczenie projekt uchwaty w porzgdku dziennym pod warunkiem
wydania innej pozytywnej opinii prawnej.

78 Zob. § 10 ust. 11 uchwaty nr XClIl1/1964/14 Rady Miejskiej w todzi z dnia 24 wrzesnia 2014 r. w spra-
wie zmiany Statutu Miasta £odzi, ktéry mdwi, ze po uptywie 2 miesiecy od rozpatrzenia projektu
uchwaty lista mieszkaricéw, ktdrzy sie pod nim podpisali, podlega brakowaniu, zgodnie z przepisami
o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach.

79 Druk BRM nr 55/2011. Lista zawierata 20 430 podpisdéw, przy czym 17 294 oséb byto wpisa-
nych do statego rejestru wyborcéw, w tym liczba oséb z btedami lub brakami w danych wynosita
1973, liczba 0séb niewpisanych do statego rejestru — 3019, dokumenty udostepnione w Biurze
Rady Miejskiej w todzi.
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Wiele kontrowersji wzbudzit pomyst Prezydent Miasta todzi Hanny Zdanowskiej
dotyczacy zamiaru przekazania Zaktadu Wodociggdw i Kanalizacji Sp. z 0.0. prywatne-
mu operatorowi. Mieszkaricy stanowczo sprzeciwili sie tym planom, dajac temu wyraz
w obywatelskim projekcie uchwaty™°. Pod projektem podpisato sie 47 000 todzian™',
chociaz brak jest danych co do weryfikadiji listy. Obywatelski projekt uchwaty byt pro-
cedowany podczas sesji nadzwyczajnej, ktdrg przewodniczacy rady zwotat na dzien
27 marca 2012 roku. W podsumowaniu dyskusji gtos zabrata Urszula Smolarczyk, jedna
z dwdch o0séb bedacych wnioskodawcami obywatelskiego projektu uchwaty, ktdra
podkreslita, ze sprawa prywatyzacji ZWiK ,,wyzwolita potencjat spoteczny i uruchomita
spoteczng aktywnos¢, ktdra oznacza przejecie przez obywateli pieczy nad tym, coich
dotyka zgodnie z polskim przystowiem, ze «kazdy jest kowalem wtasnego losu», gdy
mechanizm demokratyczny jest zbyt staby, aby los swdj powierzyé w rece wtadzy,
zwiaszcza takiej, ktorej wydaje sie, ze jak ma przewage 3 gtoséw, to ma monopol na
madros¢imoze pogardzac zdanieminnych. To juz bytoi to nie tak dawno. Dlatego 47 ty-
siecy mieszkancdw przypomina, ze zgodnie z art. 4 Konstytucji RP «Wtadza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do narodu». Kto tego nie rozumie, piastujgc wtadze,
doczeka sie stosownej zaptaty’”*®2. Uchwata zostata przyjeta w gtosowaniu (32 gtosy
za, brak gtoséw przeciw, 7 gtoséw wstrzymujacych sie).

Kolejny projekt uchwaty obywatelskiej dotyczacy rozwigzania Strazy Miejskiej
nie zostat wprowadzony pod obrady rady miejskiej, gdyz Biuro Prawne UMt
zaopiniowato go negatywnie'®.

Podobnie byto w stosunku do projektu uchwaty obywatelskiej dotyczacej
zmiany w budzecie Miasta £odzi na rok 2013 - tj. w sprawie przesuniecia srodkéw
przeznaczonych na Program wykorzystania obszaréw rekreacyjnych todzi w ce-
lu stworzenia Regionalnego Centrum Rekreacyjno-Sportowo-Konferencyjnego
- etap Il ,,Przebudowa Stadionu Miejskiego przy al. Unii” do Wydziatu Edukacji
Urzedu Miasta todzi na wynagrodzenia dla pracownikédw administracji i obstugi’®+.

'8 Projekt uchwaty sprzeciwiajgcej sie planom prywatyzacji Zaktadu Wodociagdw i Kanalizacji
Sp. z 0.0. — druk BRM nr 196/2011.

81 Zob. Protokdt nr XXXVI/12 z XXXVI/nadzwyczajnej/ sesji Rady Miejskiej w £odzi odbytej w dniu
27 marca 2012 r., http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=30242&PHPSESSID=d1c362830c1296862afedc-
59dag96b664.

2 Tamze.

' Zgodnie z art. 2i 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. z 2016 1. poz.
706, z pézn. zm.), rada gminy moze utworzy¢ i rozwiagzac straz po zasiegnieciu opinii wtasciwego
terytorialnie komendanta wojewddzkiego (stotecznego) Policji, o czym zawiadamia wojewode.
W przypadku nieotrzymania opinii, rada gminy moze utworzy¢ straz po uptywie 14 dni od dnia przed-
stawienia wniosku o wydanie opinii, http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19971230779.

8¢ Zgodnie z art. 233 pkt 3 ustawy o finansach publicznych inicjatywa w sprawie sporzadzenia
projektu uchwaty m.in. o zmianie uchwaty budzetowej przystuguje wytacznie zarzadowi jednostki
samorzadu terytorialnego. llekro¢ w ustawie jest mowa o zarzadzie jednostki samorzadu tery-
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Natomiast projekt uchwaty obywatelskiej stanowisko — apel do Prezydenta
Miasta todzi o zaniechanie dziatart zmierzajacych do podwyzszania podatkdéw
i optat'®s poddany pod obrady sesji Rady Miejskiej w £odzi zostat przyjety w gto-
sowaniu.

Kolejny projekt uchwaty obywatelskiej dotyczyt uchylenia uchwaty Rady
Miejskiej w todzi z dnia 12 lutego 2014 roku w sprawie nadania skwerowi
nazwy imienia Prezydenta RP Lecha Kaczyriskiego oraz uchwalenia uchwaty
Rady Miejskiej w todzi z dnia 12 lutego 2014 roku w sprawie wyrazenia zgody
na wzniesienie pomnika Prezydenta RP Lecha Kaczyniskiego i zostat przyjety
w gtosowaniu'®. Podobnie byto z projektem uchwaty obywatelskiej Stanowisko -
sprzeciw wobec budowy ul. Konstytucyjnej, ktdry zostat podjety w gtosowaniu'®’.

Nalezy zaznaczy¢, ze to wtasnie pod koniec VIl kadencji Rady Miejskiej w todzi
wprowadzono zmiany w statucie dotyczace projektdw obywatelskich. Wszystkie
opisane powyzej projekty uchwat przechodzity procedure ustalong w uchwale
z17 grudnia 2008 roku, ktéra wymagata 6000 podpiséw pod tego typu projekta-
mi. Okazuje sie, ze w sprawach istotnych dla mieszkaricdw, takich jak likwidacja
placédwek oswiatowych, prywatyzacja Zaktadu Wodociggdw i Kanalizacji lub
zaniechanie podwyzek podatkdéw i optat, zebrana liczba podpiséw znacznie
przewyzszata wymagany limit. Na siedem tego typu projektédw dwa uzyskaty
negatywna opinie biura prawnego i nie mogty by¢ procedowanie przez radnych,
mimo ze uzyskaty wymagang liczbe podpiséw. Wzgledy formalnoprawne odgry-
wajgce istotng role przy nadaniu dalszego biegu projektom legislacyjnym staty
sie, w toku pdzniejszych zmian w statucie, istotnym elementem prac komisji

torialnego - rozumie sie przez to réwniez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta (art. 2 pkt 2
ustawy o finansach publicznych). Oznacza to, ze zmiany w uchwale budzetowej moga nastapic¢
wytacznie z inicjatywy organu wykonawczego, zob. http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=W-
DU20091571240.

'8 Druk BRM nr 196/2013. Lista zawierata 19 163 podpiséw, z czego zweryfikowano 8845. Lista
0s6b wpisanych do statego rejestru wyborcéw - 7786, liczba oséb niewpisanych - 959. Do Biura
Rady wptynat 5 listopada 2013 r. Wprowadzony pod obrady LXXVII sesji Rady Miejskiej w todzi
w dniu 11 grudnia 2013 r. (25 gtosdw za, brak gtoséw przeciw, 1 gtos wstrzymujacy sie). Zob. http://
bip.uml.lodz.pl/_plik.php?id=35668&PHPSESSID=f71c3f6bag26e9beecd285249b8f21b8.

'8 Druk BRM nr 75/2014. Do Biura Rady wptynat 8 kwietnia 2014 r. Wprowadzony pod obrady
LXXXVIII sesji Rady Miejskiej w todzi w dniu 4 czerwca 2014 r. — przyjety w gtosowaniu — uchwata
nr LXXXI11/1814/14 (26 gtosow za, 13 gtoséw przeciw, brak gtoséw wstrzymujacych sie).

87 Druk BRM nr 65/2014. Weryfikacji poddano 7136 podpiséw mieszkaricow. Lista oséb wpi-
sanych do statego rejestru wyborcéw — 6557, w tym liczba oséb z btedami - 324, liczba oséb
niewpisanych do statego rejestru wyborcéw - 579, brak podpiséw — 7. Do Biura Rady Miejskiej
wptynat 14 kwietnia 2014 r. — przyjety w gtosowaniu — uchwata nr LXXXVI11/1815/14 (35 gtoséw za,
brak gtoséw przeciw, brak gtoséw wstrzymujacych sie). Zob. Druk nr 79a/2014 Porzadek Obrad
LXXXVIII sesji Rady Miejskiej w todzi w dniu 4 czerwca 2014 r. http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?i-
d=37363&PHPSESSID=ed2d48956c2ad3f6a3306ca779449759.
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statutowej. Oferowanie pomocy merytorycznej, prawneji organizacyjnej przez
jednostki organizacyjne podlegte Prezydentowi mogto wyeliminowa¢ btedy
powstajace w takcie pracy nad projektami obywatelskimi.

Kadencja VI, przypadajgca na lata 2014-2018 przyniosta nieco wiecej projek-
tow uchwat obywatelskich. Do tej pory wptyneto ich 9, jednak zaden z nich nie
zostat poddany pod gtosowanie. Warto wspomnie¢, ze od poczatku tej kadencji
zmniejszyta sie liczba wymaganych podpiséw do 1000 pod tego typu aktami
legislacyjnymi, co w konsekwencji powinno zaowocowad wieksza aktywnoscia
mieszkancdw w tym zakresie.

Zgodnie z nowymi przepisami projekt uchwaty obywatelskiej dotyczacy lokalnego
transportu zbiorowego w todzi, ktéry wptynat do biura rady 16 stycznia 2015 roku,
zostat poddany opinii prawnej. Opinia taka w zakresie zgodnosci z zasadami techniki
prawodawczej projektu zostata przekazana projektodawcy 29 stycznia 2015 roku,
czyliw wymaganym w statucie miasta terminie. Petnomocnik grupy nie nadatjednak
powyzszemu projektowi dalszego biegu. Podobna sytuacja zaistniata z projektem
dotyczacym wycofania z przetargu nieruchomosci stanowigcej wtasnos¢ miasta
todzi, potozonej w todzi przy ul. Przyszkole, w wypadku ktdrego dotychczas brak
odpowiedzi ze strony petnomocnika grupy inicjatywnej. W wypadku kolejnych dwdch
projektdw, w sprawie nadania ulicom konkretnych nazw oraz nadania terenowi
w obrebie opisanych dziatek nazwy Rynku Widkniarek £ édzkich, sytuacja jest podob-
na. Natomiast w kwestii projektu w sprawie nadania nazwy parkowi im. Tadeusza
Mazowieckiego, ktdry poddano analizie pod katem weryfikacji podpiséw i wydania
opinii prawnej, stwierdzono, ze zweryfikowana lista podpiséw spetnia wymogi praw-
ne, natomiast biuro prawne wydato negatywna opinie prawng, ktérg przekazano
petnomocnikowi 16 stycznia 2017 roku. Dotychczas brak odpowiedzi z jego strony.
Szdsty projekt, w sprawie okreslenia kierunkdw dziatania Prezydenta Miasta todzi
w zakresie odstgpienia od sprzedazy dziatki zlokalizowanej przy ul. Strazackiej, po
wydaniu negatywnej opinii prawnej dotyczacej jego zgodnosci z zasadami techniki
prawodawczej réwniez pozostat bez odpowiedzi ze strony petnomocnika grupy.
Odnosnie do projektu uchwaty w sprawie uchylenia uchwaty w sprawie sprzedazy
w drodze przetargu nieruchomosci potozonej przy ul. Strazackiej, po weryfikacji
zgodnosci podpiséw okazato sie, ze nie zostat spetniony warunek wymaganej ich
liczby, gdyz 64 osoby z 1021 podpisanych na liscie nie zostaty wpisane do statego
rejestru wyborcéw. Z tego powodu wydano negatywna opinie prawna. 21 grudnia
2017 roku do biura rady wptynat projekt w sprawie nadania drogom wewnetrznym
nazwy Rynku Wtdkniarek tédzkich. Po wydaniu opinii w zakresie zgodnosci z za-
sadami techniki prawodawczej inicjatorzy rozpoczeli zbidrke podpiséw. Ztozony
1 lutego 2017 roku projekt obywatelski wraz z listg podpiséw poddano analizie pod
katem weryfikacji zgodnosci podpiséw i wydania opinii prawnej. Okazato sie, ze
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lista podpiséw spetnia wymogi prawne'®. Wydano takze opinie prawna z uwagami
dotyczacymi podmiotéw wyrazajacych zgode na nadanie nazwy, ktdrg przekazano
petnomocnikowi 24 lutego 2017 roku. 9 listopada 2016 roku do biura rady wptynat
projekt uchwaty w spawie ustalenia optat za ustugi przewozowe lokalnego trans-
portu zbiorowego w todzi. Po przekazaniu opinii w zakresie zgodnosci z zasadami
techniki projektodawczej inicjatorzy rozpoczeli zbiérke podpiséw. 20 lutego 2017
roku ztozyli liste podpisdw, ktdrg poddano weryfikacji. Projekt uchwaty dotyczyt
bezptatnych przejazdéw komunikacjg miejska dla dziecii mtodziezy od urodzenia do
zakoriczenia nauki w szkole podstawowej. Projekt spetnit wymogi okreslone w § 10
ust. 2 Statutu Miasta todzi, to znaczy, ze zostat poparty przez grupe co najmniej
1000 mieszkaricdw. W uzasadnieniu opinii prawnej zapisano, ze projekt przedmio-
towej uchwaty po wejsciu w zycie uchwaty nr XL/1108/17 Rady Miejskiej w todzi
z dnia 22 lutego 2017 r. stanie sie bezprzedmiotowy, poniewaz bedzie dotyczyt aktu
legislacyjnego nieistniejacego w obrocie prawnym.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze wyzej wymienione projekty uchwat
dotyczyty w wiekszosci nadania ulicom lub skwerom konkretnych nazw oraz
wycofania sie ze sprzedazy konkretnych nieruchomosci. Cho¢ zostata zmniejszo-
na wymagana liczba podpiséw pod tego typu projektamiz 6000 do 1000, okazuje
sie, ze dla wielu jest to bariera trudna do pokonania. Weryfikacja ujawnia, ze nie
wszystkie podpisane osoby s3 wpisane do statego rejestru mieszarncéw. Warto
zwrdcic takze uwage na dotrzymywanie okreslonych w statucie termindw co do
wydania opinii w zakresie zgodnosci z zasadami techniki prawodawczej, ktdre
we wszystkich wypadkach nie zostaty przekroczone. Sami inicjatorzy réwniez
dotrzymywali wyznaczonego czasu.

5. Wnioski

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza to bardzo wazny instrument
aktywnosci obywatelskiej mieszkaricdw dajacy im mozliwos¢ wiekszego dziatania
narzez swojej matej ojczyzny. Zaczynaja oni aktywnie uczestniczyé w zyciu danej
jednostki samorzadowej, na ktdrej terenie zamieszkuja. W kazdym miescie lub
gminie szczegdtowe rozwigzania dotyczace inicjatywy uchwatodawczej ustala sie
lokalnie, a nastepnie zapisuje w statuach gmin, miast i jednostek pomocniczych.
Te zapisy moga réznic sie od siebie, gdyz do tej pory brak odgdrnych regulacji
w aktach prawa powszechnie obowigzujgcego. Wprowadzenie takiego przepisu

'8 Weryfikacji poddano 2005 podpiséw mieszkaricdw. Lista 0séb wpisanych do statego rejestru
wyborcéw - 1684, liczba 0séb niewpisanych do statego rejestru wyborcdw — 321.
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w ustawie o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku' rozwigzatoby
zaréwno dylematy praktyczne, jak i prawne. Brak takiej regulacji sprawia, ze
pojawiajg sie watpliwosci, czy statut gmin powinien by¢ jedynym Zrédtem owej
regulacji prawnej. Na brak podstawy prawnej do umieszczenia takich przepiséw
w statutach wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
z 3 kwietnia 2006 roku, w ktérym stwierdzit, ze rada gminy nie moze w statucie
okresli¢, ze mieszkaricom wspdlnoty samorzadowej przystugiwad bedzie inicja-
tywa uchwatodawcza'. Niektdrzy wojewodowie takze kwestionujg taka moz-
liwos¢. Wojewddzki Sagd Administracyjny w Olsztynie nie podzielit argumentacji
Wojewody Warminsko-Mazurskiego, stwierdzajac w uzasadnieniu wyroku, ze
Rada Miasta Etku nie naruszyta prawa, wprowadzajac zapis dotyczacy przyzna-
nia inicjatywy uchwatodawczej réwniez grupie oséb stanowigcych co najmniej
1% mieszkancdéw Etku posiadajacych czynne prawo wyborcze™'.

Naczelny Sad Administracyjny w tezie do wyroku sprawy ze skargi kasacyjnej
Wojewody Warmirisko-Mazurskiego od wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 roku, sygn. akt Il SA/OI", napisat,
ze ,,Przyznanie grupom mieszkaricdw inicjatywy uchwatodawczej, przy braku
przepisdw regulujacych te kwestie oraz w swietle wyktadni systemowej ustawy
0 samorzadzie gminnym i wspdlnotowego charakteru jednostek samorzadu te-
rytorialnego, miesci sie w granicach obowigzujgcego prawa, a tym samym prawa
tego nie narusza”'%3. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit w uzasadnieniu
wyroku, ze ,,samorzad sam w sobie jest wartoscig demokratyczna, a do jego cech
(okreslanych takze jako «wartosci») zalicza sie m.in. samodzielnos¢ i wspdlnoto-
wy, spotecznosciowy charakter. Wyposazenie mieszkaricéw jednostki samorzadu
terytorialnego w inicjatywe uchwatodawczg wpisuje sie w nurt spoteczenstwa
obywatelskiego, pozwalajac na bezposredni udziat obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ przez organ uchwatodawczy’94.

Wychodzac z tego zatozenia, juz w 2008 roku wprowadzono w todzi zmiany
w statucie, dotyczace korzystania z mozliwosci wniesienia inicjatywy uchwa-
todawczej przez grupe mieszkaricdw posiadajacych czynne prawo wyborcze
i wpisanych do statego rejestru mieszkaricéw. Dopiero jednak w 2014 roku dopre-

89 Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku ( Dz.U. 2016, poz. 446, z pdzn. zm.).

19 Wyrok WSA we Wroctawiu z 3 kwietnia 2006 r., sygn. akt Ill SA/Wr 584/05, CBOSA, http://
orzeczenia, nas.gov.pl/doc/sD8E8D407B.

9" Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r., sygn. akt
11 SA/O1196/13, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/36BBA0140A.

92 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 listopada 2013 r., sygn. akt 1l OSK 1887/13,
CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/469F3F3669.

9 Tamze.

94 Tamze.
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cyzowano te zapisy. Nie tylko obnizono prég wymaganych podpiséw, ale wpro-
wadzono do procedury uchwatodawczej wymadg analizy prawnej projektéw oby-
watelskich przed rozpoczeciem zbidrki podpiséw. Narzucono takze urzednikom
i radnym rady miejskiej Sciste terminy procedowania projektdw oraz okreslono
liczbe 0séb tworzacych tzw. grupe inicjatywna oraz wytonienie z niej petnomoc-
nika i dwdch zastepcédw. Wazne jest to, aby mieszkaricy znali pomystodawce pro-
jektu uchwaty, pod ktérym zbierane beda podpisy. Nalezy jednak podkresli¢, ze
zmniejszenie wymaganej liczby podpiséw w todzi z 6000 do 1000 nie przyniosto
znacznego zwiekszenia ilosci projektéw tego typu uchwat. By¢ moze problem
nie tkwi tu tylko w samej liczbie, ale w waznosci tematu podejmowanego przez
projekt obywatelski. Istotne dla mieszkaricdw kwestie, zawarte w projektach
uchwat obywatelskich, wzbudzajgce duzo emocje, czego przyktadem moze
by¢ prywatyzacja Zaktadu Wodociagdw i Kanalizacji lub likwidacja placéwek
oswiatowych, byty popierane przez znacznie wiekszg liczbe mieszkaricéw niz
wymagane 6000 podpisdw. Istotnym czynnikiem jest zaoferowanie mieszkan-
com pomocy merytorycznej i prawnej przez jednostki organizacyjne. Braki for-
malnoprawne juz w poczatkowej fazie sktadania projektu bedzie mozna w ten
sposdb wyeliminowac i przejs¢ do fazy zbierania podpiséw. Okreslenie czasu
zbierania podpiséw, biegnacego od dnia otrzymania opinii dotyczacej zgodnosci
z zasadami techniki prawodawczej, jest rdwniez dobrym elementem. Wiadomo
bowiem, ze jest wyznaczony konkretny okres, w ktérym nalezy tego dokonac.
Caty proces tworzenia projektu uchwaty obywatelskiej jest bardzo produktywny
itwdrczy, gdyz trzeba napisac taki projekt, lobbowac na jego rzecz, zbiera¢ pod-
pisy. Istotne jest tu budowanie wspdlnoty wokdt okreslonego celu. Tym celem
moze by¢ prywatyzacja zaktadu lub budowa nowej ulicy, ktdrej mieszkancy nie
chca. Z pieciu projektédw uchwat obywatelskich procedowanych podczas sesji
przez Rade Miejska w todzi nie podjeto tylko jednego, dotyczacego odstapienia
od zamiaru likwidacji placéwek oswiatowych, bardzo istotnego dla nauczycieli
i uczniéw uczeszczajacych do tych placéwek oraz ich rodzicdw. Przewazyt czynnik
ekonomiczny a nie spoteczny, dlatego postanowiono zlikwidowac¢ lub potaczy¢
niektdre placéwki edukacyjne.

Istotne jest takze to, Ze w uchwale z dnia 24 wrzesnia 2014 roku w sprawie
zmiany Statutu Miasta £odzi w § 10 pkt 11 zapisano, ze po uptywie dwdch miesiecy
od rozpatrzenia uchwaty zgtoszonej przez grupe co najmniej 1000 mieszkaricow
miasta todzi lista mieszkaricdw popierajgcych ten projekt podlega brakowaniu
zgodnie z przepisami o narodowych zasobie archiwalnym i archiwach'¥s. Osoby
podpisujace sie pod danym projektem uchwaty majg mozliwos¢ dowiedzenia sie,

195 Zob. uchwata NR XClII /1964/14 z dnia 24 wrzesnia 2014 .
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jak dtugo dana lista, pod ktdrg ztozyty swoje podpisy, bedzie przechowywana.
W ten sposdb rozwiano watpliwosci co do ochrony danych osobowych.

Warto podkresli¢, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza mobilizuje
mieszkaricdw do udziatu w zyciu wspdlnoty samorzgdowej, jest urzeczywistnieniem
fazy inicjatorskiej tworzenia aktéw prawa miejscowego. Na jej przyktadzie mozemy
poznad, jaki zostat wypracowany, w ciggu 27 lat od czasu powstania samorzadu
terytorialnego w Polsce, stan demokracjilokalnej na poziomie polskich miast i gmin.
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Streszczenie

Artykut poswiecony jest problemowi obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej. Ma na celu przedstawienie podejmowanych préb wprowadzenia obywatel-
skiejinicjatywy uchwatodawczej w todzijako bezposredniego udziatu spoteczno-
scilokalnej w podejmowaniu decyzji. W artykule oméwiono prace nad zmianami
w statucie miasta utatwiajace korzystanie z tej formy aktywnosci obywatelskiej
oraz przeanalizowano ztozone do tej pory projekty uchwat obywatelskich.

Stowa kluczowe: obywatelska, uchwatodawczy, inicjatywa, wtadza lokalna,
rada miasta.

Summary

Civil legislative on the example of todz

The article is dedicated to civil legislative initiative. It aims at presenting efforts
made to introduce civil legislative initiative in Lodz as a direct participation of the
local community in making decisions. This article discusses works on changes
in the city’s statute which will make using this form of civil activity easier and
analyzes drafts of civil laws.

Key words: civil, legislative, initiative, participation, local government, city
council.
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Dr Inga Oleksiuk™®
Dr Karol Kostrzebski'?’

Rozdziat VI.
Rola nowych ruchéw miejskich
w tworzeniu prawa miejscowego

1. Wstep

Pierwotnym, gtdwnym motywem podjecia studidw przedstawionych w niniej-
szym artykule byt wzrost efektywnosciinicjatywy uchwatodawczejjako jednego
z instrumentdéw partycypacji obywateli w procesach stanowienia prawa. Z ideg
partycypacji spotecznej wiagze sie zjawisko nowych ruchéw miejskich. Cechuje
je szczegdlna dynamika funkcjonowania, istotnie rézna od dotychczasowych
doswiadczen partii politycznych i komitetdw lokalnych dziatajacych w wielkich
miastach, jak i na nowo zdefiniowane systemy wartosci.

Majac powyzsze na uwadze, przedmiotem studidw opisanych w niniejszym
artykule jest stosowanie przepiséw regulujacych rézne formy uczestnictwa oby-
watelskiego na poziomie lokalnym. Podstawowym celem niniejszych rozwazan
jest krytyczna analiza praktyki korzystania przez obywateli z procedur zapewnia-
jacych im udziat w procesach tworzenia prawa miejscowego. W szczegdlnosciin-
teresuje nas aktywnosc obywatelska w formie nowych ruchéw miejskich. W tym
kontekscie nasze rozwazania dotycza tez wptywu ruchdw na funkcjonowanie
demokracji bezposredniej w wielkich miastach. Wskazany wyzej cel realizujemy
poprzez prébe odpowiedzi na nastepujgce pytania:

96 Dr Inga Oleksiuk — adiunkt na Wydziale Nauk Spotecznych Wyzszej Szkoty Finansdéw i Zarza-
dzania w Warszawie.

97 Dr Karol Kostrzebski — adiunkt na Wydziale Nauk Spotecznych Wyzszej Szkoty Finanséw
i Zarzadzania w Warszawie.
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e jakie sg cechy konstytutywne nowych ruchdw miejskich i co przesadza
o ich specyfice,

e wokot jakich wartosci ksztattuje sie aksjologia nowych ruchéw miejskich,

¢ jakie s3 gtdwne formy uczestnictwa, partycypacji nowych ruchéw miejskich
i innych interesariuszy w procesie tworzenia prawa miejscowego,

e czy instytucje prawne zapewniajgce uczestnictwo aktordw spotecznych
w tworzeniu prawa spetniaja zaktadane przez ustawodawce cele (ratio
legis).

Nakreslona tematyka wykracza poza analize jezykowa definicji legalnych.
Pozadane wydaje sie wykorzystanie narzedzi analizy systemowej i funkcjonal-
nej. Przemawia za tym ztozony, wielowymiarowy charakter zagadnien zwiaza-
nych z udziatem nowych ruchéw miejskich w stanowieniu prawa. Ocena prawa
w dziataniu wraz z potraktowaniem okreslonych zjawisk prawnych jako elementu
wiekszej catosci — systemu spotecznego wymaga zastosowania komparatysty-
ki zewnetrznej (kontekstualizmu), odnoszacej sie do bogatego dorobku nauk
humanistycznych i spotecznych. Realizacja zaktadanego celu wigze sie zatem
z ukazaniem dynamiki procesdw spotecznych na tle analizy tresci badanych
praw, zaréwno z perspektywy funkcji, jakie petnia, jak i wartosci, jakim stuza
w biezgcym stosowaniu.

2. Cechy konstytutywne nowych ruchéw miejskich,
ich specyfika oraz system wartosci

Ruchy miejskie stanowig przedmiot zainteresowania rozmaitych dyscyplin
naukowych analizujgcych procesy zachodzace w ramach obszardw silnie zurba-
nizowanych, przede wszystkim socjologii miasta'?, politologii'®, psychologii spo-
tecznej?*° oraz nauk prawnych??'. Wsrdd wielkiej rdznorodnosciistniejgcych ptasz-

98 B. Jatowiecki, M.S. Szczepariski, Miasto i przestrzeri w perspektywie socjologicznej, Warsza-
wa 2002 (2006); A. Majer, Socjologia i przestrzeri miejska, Warszawa 2010; |. Borowik, K. Szpalta,
Wspétczesna socjologia miasta. Wielos¢ oglgdéw i kierunkéw badawczych dyscypliny, Wroctaw 2007.

99 P, Kubicki, Nowi mieszczanie w nowej Polsce, Instytut Obywatelski, Warszawa 2011; B. Barber,
Gdyby burmistrzowie rzqdzili swiatem, Warszawa 2014.

200 M, Lewicka, Miasto jako przedmiot badari psychologii, [w:] B. Jatowiecki (red.), Miasto jako
przedmiot badan naukowych w poczgtkach XXI wieku, Warszawa 2008, s. 114-131.

201 B, Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa, 2014;
J. Gozdziewicz-Biechoriska, Partycypacja spoteczna w tworzeniu prawa na przyktadzie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7, s. 42; A. Barczewska-
-Dziobek, Wspétpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzqgdowymi - geneza
rozwigzan, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 1-2, s. 48-62; K. Mojkowski, Piec lat inicjatywy lokalnej.
Poréwnanie przepiséw dotyczgcych inicjatywy lokalnej z praktykgq ich stosowania w latach 2010-2014,
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czyzn badawczych ruchéw miejskich, jak i ich konkretnych definicji, chcielibysmy
wyrdznic podejscie funkcjonalne, ktdre okresla te zjawiska jako ruchy spoteczne
mieszkaricéw wielkich miast (szczegdlnie metropolii), egzekwujgcych prawo do
decydowania o przestrzeni, w ktdrej zyja.*** Stusznie zwraca sie w literaturze
przedmiotu uwage na zréznicowanie wewnetrzne badanych ruchéw?>%, mozna
jednak wskazac szereg ich cech konstytutywnych, ktére wyrdzniaja je sposréd
innych form dziatalnosci obywatelskieji pozwalajg nam okresli¢ dang aktywnos¢
zbiorowga mieszkancéw miast jako ruch miejski. Po pierwsze: to ich antysyste-
mowy, kontestacyjny i reformatorski charakter. Protest jest pierwotng forma
i czynnikiem sprawczym ich funkcjonowania. Po drugie: postulowany przez nie
model demokracji miejskiej, zaktadajacy stosowanie réznych form bezposred-
niego uczestnictwa mieszkaricéw w zyciu publicznym. Po trzecie: progresywny,
antymodernistyczny, postmaterialny program, ktérego celem jest zasadnicza
zmiana kierunkéw rozwoju i funkcjonowania wspdtczesnych miast. Waznym
elementem aksjologii politycznej jest solidaryzm spoteczny, ktéry moze miec
swoje Zzrédta zaréwno w nauce spotecznej Kosciota, jak i pogladach europejskiej
laickiej lewicy.>4

Ruchy miejskie w Europie Zachodniej pojawity sie po Il wojnie Swiatowej,
w szczegdlnosci w latach 70. XX wieku, zdaniem wielu socjologdéw stanowigc
poktosie antyautorytarnej rewolty z okresu poprzedniej dekady.?*> Forma
dziatania tych ruchdéw byta na poczatku radykalna konfrontacja z wtadzami

X, 2016; Referenda lokalne. Podstawowe problemy i pozycje zmian przedstawione w projekcie
ustawy o wspdtdziataniu w samorzadzie lokalnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
zmianie niektdrych ustaw, raport Kancelarii Prezydenta RP, Warszawa 2013.

22 D, Harvey, Bunt miast. Prawo do miasta i miejska rewolucja, Fundacja Nowej Kultury Bec
Zmiana, Warszawa 2012. W ten sposdb okreslaja sie réwniez sami aktywisci tych ruchéw, por. http://
kongresruchowmiejskich.pl/o-nas/ (dostep: 8 maja 2017 1.).

203 Szerzej na temat genezy tych ruchdw i wartosci politycznych gtoszonych przez ruchy wio-
dace w KRM. Zob. m.in. L. Mergler, P. Pobtocki, M. Wudarski, Anty-Bezradanik przestrzenny. Prawo
do miasta w dziataniu, I. Mirowicz, £. Medeksza, Nowe modele zrzqdzania terytorialnego, Biuletyn
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk nr 257 s. 61-96, http://
journals.pan.pl/dlibra/journal/95413.

4 |, Mirowicz i £. Medeksza zwracajg uwage, ze ruchy miejskie ,,réznig sie nie tylko wielkoscia
i skutecznoscia dziatania, ale tez podejsciem do zinstytucjonalizowanej polityki” i tradycyjnie
wyrdznianych nurtéw politycznych. Jak wskazujg przywotani autorzy ,,jednym (aktywistom) wy-
raznie blizej do lewicy, inni bez problemu dogaduja sie z partiami centrowymi, prawicowymi czy
liberalnymi”. I. Mirowicz, £. Medeksza, Nowe modele..., s. 86.

25 Por. M. Castells, Kwestia miejska, PWN, Warszawa 1982; M. Mayer, Staedtische soziale Bewe-
gungen, [w:] Ansgar Kleiniin., Neue soziale Bewegungen - Impulse, Bilanzen, Perspektiven, Westdeut-
scher Verlag, Opladen 1998, s. 257-271; M. Mayer, Urbane soziale Bewegungen in der neoliberalisie-
renden Stadt, [w:],,Sub/urban. Zeitschrift fir kritische Stadtforschung”, z. 1/2013, s. 155-168, http://
www.zeitschrift-suburban.de/sys/index.php/suburban/article/view/13/93 (dostep: 8 maja 2017 1.).
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miast, dopiero od lat 80. XX wieku zastepowana stopniowo zréznicowanymi
strategiami negocjacji i kooperacji. Z powodu kontestacyjnego nastawienia
do rzeczywistosci zjawiskom tym jest zdecydowanie blizej do spontanicznych
ruchdw spotecznych niz do tradycyjnych partii politycznych. Niemniej akty-
wisci miejscy zwykle dziatajg wespdt, jednoczesnie starajac sie przekonac in-
nych mieszkaricéw do aktywnej partycypacji obywatelskiej. Zatem realizujac
swoje cele w okreslonych przez prawo ramach instytucjonalnych, siegaja po
rozwigzania najlepiej odpowiadajace na ich specyficzne potrzeby. Najczesciej
powotujg stowarzyszenia oraz fundacje,*® ale funkcjonuja takze jako zwigzki
zawodowe, spdtdzielnie, wspdlnoty mieszkaniowe a nawet komitety wyborcze.
Cho¢ aktywisci miejscy dziatajg czesto w sposdb zorganizowany, to specyfika
ich funkcjonowania lokuje je wsrdd organizacji o cechach quasi-rewolucyjnych,
podkresla sie przy tym, ze zbieznos¢ celdw i form dziatania aktywistow miej-
skich i cztonkdéw radykalnych organizacji Trzeciego Sektora (NGO), takich jak
Greenpeace, Pracownia na rzecz wszystkich istot lub Amnesty International.
Z tego powodu od korica lat 90. XX wieku stosowane wczesniej pojecie miejskich
ruchdéw spotecznych zaczeto zastepowac okresleniem ,,nowe ruchy miejskie”,
ktdre zdaje sie bardzie adekwatne przy opisie zjawiska. Primo, wskazuje na
postmaterializm, kontestacje i progresywnosc idei jako cechy wpisane w isto-
te ich dziatalnosci oraz, secundo, wyraza wzrastajgca dynamike proceséw ich
formowania.

Ruchy miejskie w Polsce pojawity sie po przetomie 1989 roku jako krytycz-
na reakcja na proces intensywnych zmian w przestrzeni miejskiej, zwigzany
z przemianami wolnorynkowymi, naptywem kapitatu i strategia zarzadzania,
w ktdrej wtadze miejskie wykazywaty z zasady wieksza podatnosé na potrzeby
inwestordéw niz na gtosy mieszkaricdw. W Polsce lat 90. XX wieku samoswiado-
mos¢iaksjologia aktywistow miejskich nie byty jeszcze jasno zdefiniowane, za
to mozna przywotac wartosci znamienne dla ruchdéw ekologicznych, bedacych
forpocztg nowych ruchdw miejskich. W literaturze przedmiotu zwraca sie
uwage na kontestacyjng, antysystemowg geneze formujacych sie wéwczas
ideologii, ktdrych zatozenia wyrazaty sprzeciw wobec aksjologii zwigzanej
,»Zz tak zwanym rozwojem cywilizacyjnym”.2°7 P. Glifiski trafnie przypisuje im

26 7ob. dla przykfadu: Stowarzyszenie Fabrykancka, £édzkie Stowarzyszenie Inicjatyw Miejskich
,,Topografie”, Ruch Spoteczny ,,Szacunek dla todzi”, Prawo do miasta (Poznar), Ludzie dla Miasta
(Gorzéw Wielkopolski), Miasto jest nasze (Warszawa) lub Fundacja Miejski Kolektyw, zatozona
w 2013 roku przez aktywistéw miejskich zwigzanych z réznymi organizacjami pozarzadowymi oraz
sieciami obywatelskimi — zaréwno lokalnymi, jak i ogéInopolskimi.

207 P, Glifiski, Polscy Zieloni. Ruch spoteczny w okresie przemian, Wydawnictwo IFiS PAN, War-
szawa 1996, s. 94.
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odrzucenie ,,fetyszy wzrostu ekonomicznego, komercjalizacji, kultury masowej,
konsumpcjonizmu” oraz ogdlne skierowanie sie w strone wartosci postmate-
rialnych.2°8

Pomimo znacznego zapdznienia w rozwoju polskich miast na tle ich za-
chodnich odpowiednikédw?*? tylko do korica 2004 roku Warszawa byta are-
ng az 351 opisanych i sklasyfikowanych protestéw lokalnych.?” Gtéwnym
powodem ich powstawania byt sprzeciw wobec duzych inwestycji na obszarze
miasta (m.in. wielkich centréw handlowych, nowych tras komunikacyjnych,
agresywnie projektowanych budynkéw powstajgcych w obrebie istniejgcej
zabudowy). W toku drugiej dekady XXI wieku w najwiekszych miastach Polski
kluczowymi obszarami problemdéw aktywizujacymi ruchy miejskie staty sie
proces reprywatyzacji miejskich nieruchomoscii ochrona lokatoréw (przede
wszystkim w Warszawie i Krakowie), zatozenia rozwoju transportu miejskiego,
rewitalizacja przestrzeni miejskiej, ekologia miejska oraz dostepnoscijakos¢
ustug publicznych.?"

0Od 2009 roku datuje sie ogdélnopolska wspdtpraca nowych ruchéw miejskich,
czego pierwszym przyktadem byt zjazd inicjatywy Wspdina Przestrzen w todzi,
a nastepnie cyklicznie organizowane od 2011 roku w réznych polskich miastach
Kongresy Ruchéw Miejskich. Na IV Kongresie Ruchéw Miejskich w 2015 roku sfor-
mutowano 15 tez o miescie*”, okreslajgcych wartosci konstytutywne dla nowych
ruchéw miejskich w Polsce. Mozna je uporzadkowad w nastepujace cztery grupy
postulowanych zasad tadu politycznego i spotecznego: 1. demokracja bezposred-
nia, inkluzyjnos¢; 2. urzeczywistnienie zasady subsydiarnosci — decentralizacja
wtadzy; 3. solidaryzm spoteczny, wspdlnotowosé; 4. antysystemowosé, poszu-
kiwania ,,trzeciej drogi” rozwoju spotecznego i gospodarczego.

208 Takich jak: indywidualizm, prawo do wtasnego wyboru, pacyfizm, ochrona srodowiska natu-
ralnego, zréwnowazony rozwdj, zorientowanie sie na sprawy publiczne, otwartos¢, inkluzyjnos¢,
wspdlnotowos¢, autonomia lokalna.

299 B, Jatowiecki sklasyfikowat Warszawe w peryferyjnej grupie najstabiej rozwinietych metro-
polii regionalnych o przewadze funkcji krajowych. Por. B. Jatowiecki, Metropolie, Wyzsza Szkota
Finanséw i Zarzadzania, Biatystok 1999.

¥° Por, baze danych warszawskich konfliktéw spotecznych stworzonga przez Stowarzyszenie
Przyjazne Miasto — ruch miejski dziatajgcy w latach 2001-2008 w Warszawie.

2" Nowe ruchy miejskie staja sie aktywnym interesariuszem polityki publicznej zaréwno w naj-
wiekszych polskich miastach, jak i w miastach o sredniej wielkosci, np.: Prawo do miasta (Poznar),
Krakéw przeciw igrzyskom (Krakéw), Czas mieszkaricédw (Torun), Ludzie dla Miasta (Gorzéw Wiel-
kopolski), Miasto jest nasze (Warszawa), Stowarzyszenie Fabrykancka, £édzkie Stowarzyszenie
Inicjatyw Miejskich ,,Topografie”, Ruch Spoteczny ,,Szacunek dla todzi” (£6dz).

2 15 tez 0 miescie Kongresu Ruchéw Miejskich, opublikowano: 20.09.2015 r., https://kongresru-
chowmiejskich.pl/15-tez-o-miescie-kongresu-ruchow-miejskich/ (dostep: 8 maja 2017 r.).
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3. Uczestnictwo nowych ruchéw miejskich
w procesie tworzenia prawa. Zatozenia aksjologiczne

Podstawowym zatozeniem aksjologicznym 15 tez o miescie’’?” jest odwrdcenie
tradycyjnej piramidy wtadzy i przekonanie, ze ,,biznes, wtadza i polityka winny
stuzy¢ nam (mieszkaricom) i miastu” a nie odwrotnie.** Kierujac sie konstytu-
cyjna zasadg subsydiarnosci, dokument ten formutuje podstawy partycypacyj-
nej demokracji miejskiej, zapewniajgcej mieszkaricom wieksza podmiotowos¢,
a zarazem chronigcej prawa cztowieka i prawa mniejszosci. Postulowana forma
demokracji miataby sie opiera¢ na zasadach ,,spotecznej solidarnosci”, ktdra
ma ,,strzec réwnosci szans, sprawiedliwych relacji spotecznych i gwarantowac
stabszym wsparcie miejskiej spotecznosci”.*

Decentralizacja wtadzy wigze sie z alternatywng wizjg tadu przestrzennego,
ktdra neguje jego powstawanie ,,w wyniku niezaleznych, jednostkowych decy-
zji inwestycyjnych konkurujacych podmiotdw biznesowych”, jako prowadzace
wprost do ,,zdegradowania przestrzeni miejskiej na duza skale”. Zaktadany
pozytywny tad przestrzenny przedstawiany jest idealistycznie jako ,,efekt kom-
pleksowej, Swiadomej polityki przestrzennej, miejskieji krajowej, minimalizujgcej
konflikty interesdw w przestrzeni”.?"® Tworzone na bazie takich przestanek prawo
miejscowe miatoby sie opiera¢ na nastepujacych zatozeniach ideowych: nego-
waniu czynnikdw rynkowych w procesach ksztattowania tadu przestrzennego
w miescie; subwencjonowaniu ze srodkdéw publicznych na wielka skale proceséw
rewitalizacji miasta, intensywnej walce ze zjawiskiem suburbanizacji*”.

Zadanie wiekszego solidaryzmu spotecznego oraz dazenie do uzyskania
realnej wspdlnotowosci mieszkaricdw miast przybierajg postad licznych postu-
latéw prosocjalnych, ktére nawotujg do przeciwdziatania biedzie, wykluczeniu,
bezdomnoscii dyskryminaciji. 15 tez o miescie zaktada upowszechnienie w polityce
miejskiej takich szczegdtowych rozwigzan jak: rezygnacja z umdéw smieciowych
na wszelkich stanowiskach pracy finansowanej ze srodkéw miejskich; wspieranie

>3 Tamze.

¥4 Trzecig edycje Kongresu ,,Czyje Jest Miasto?” pod patronatem Stowarzyszenia Miasto jest
nasze i z udziatem Barcelona En Comd, ruchu miejskiego wspdtrzadzacego Barcelong (stolicg Ka-
talonii), http://kongres.miastojestnasze.org/ (dostep: 15 czerwca 2017 r.).

> Tamze.

76 15 tez... Dla przyktadu por. Statut Centrum Zréwnowazonego Rozwoju (£6dz), http://www.
czr.org.pl/ (dostep: 8 maja 20171.).

*7 W szczegdlnosci niekontrolowanego rozlewania sie strefy zurbanizowanej poza miasto,
w niekoriczaca sie pajeczyne przedmies¢, osiedli i osrodkéw podmiejskich.
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lokalnego biznesu w kontrze do wielkich korporacji**® lub oferowanie wysokiej
jakosci ustug publicznych.

Ostatnig grupe zasad tadu spotecznego wedtug aktywistéw nowych ruchéw
miejskich mozna okresli¢ jako dazenia antysystemowe, nakierowane na poszu-
kiwania ,,trzeciej drogi” rozwoju spotecznego i gospodarczego.”® Zaktada sie
tu radykalng zmiane dominujgcych zachowan mieszkaricéw miast oraz formich
zyciowej aktywnosci, m.in. poprzez zmniejszenie roli transportu samochodowego
na rzecz komunikacji publicznej, rowerowej i pieszej oraz intensywng ochrone
srodowiska w ramach tzw. miejskiej ekologii.

4. Podstawowe formy uczestnictwa nowych ruchéw miejskich
W procesie tworzenia prawa

Z przedstawionymi wyzej zatozeniami aksjologicznymi korespondujg postulaty
wprowadzenia w miastach instytucji permanentnej demokracji bezposredniej,
umozliwiajacej ich mieszkaricom wspdtudziat w tworzeniu prawa miejscowego
oraz w procesach decyzyjnych zarzadzania miastem. Jako konkretne mechanizmy
wymienia sie: referenda lokalne, inicjatywe lokalng i uchwatodawcza mieszkan-
6w, panele i sady obywatelskie, planowanie partycypacyjne, konsultacje spo-
teczne, budzet partycypacyjny tak w skali mikro (osiedla, dzielnice), jak i makro
(budzet ogdlnomiejski).

Jakkolwiek wykorzystanie wszystkich wskazanych wyzej instrumentéw po-
zostaje w sferze postulatdw, to nalezy podkresli¢, ze w ramach obowiazujacego
porzadku prawnego aktorzy spoteczni majg do dyspozycji stosunkowo obszerny
katalog instrumentdw, ktdre (w zamierzeniu ustawodawcy) powinny zapewniac
im znaczacy wptyw na przebieg i rezultat proceséw tworzenia prawa miejsco-
wego**°.

Majac na uwadze gtéwny motyw rozwazarn (to jest wzrost efektywnosci ini-
cjatywy uchwatodawczej jako jednego z instrumentdéw partycypacji spotecznej
w procesach stanowienia prawa), przedstawimy ponizej instytucje, ktére w ogra-

8 Por. dziatania warszawskiej Kooperatywy Dobrze w kampanii edukacyjnej,,Dlaczego nie ku-
puje w supermarkecie”, www. niekupujewsupermarkecie.worldpress.com (dostep: 15 maja 2017r.).

29 Por. postulaty dziatajacej w Warszawie Kooperatywy Dobrze, http://www.dobrze.waw.pl/
(dostep: 10 maja 2017 1.).

220 S3 to prawa regulujgce: referendum lokalne, budzet partycypacyjny, inicjatywe lokalna i lo-
kalng inicjatywe uchwatodawcza, konsultacje spoteczne oraz procedury uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Reguluja one tez zasady dostepu do informacji, udziatu
spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych ochrony srodowiska.
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niczonym stopniu realizujg swoje funkcje, oraz te, ktérych wykorzystanie jest
znaczace®'. Do pierwszej grypy naleza referendum lokalne, inicjatywa lokalna
oraz lokalna inicjatywa uchwatodawcza, a do drugiej — konsultacje spoteczne
i budzet partycypacyjny.

Referendum lokalne to pierwszy i najwazniejszy instrument oddolnej aktyw-
nosci obywatelskiej. Referendum przeprowadza sie z inicjatywy organu stano-
wigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego lub — na szczeblu miejskim
na wniosek co najmniej 10% uprawnionych do gtosowania mieszkaricéw gminy.
Referendum lokalne jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30% upraw-
nionych do gtosowania, a w przypadku referendum majacego na celu odwotanie
organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzgcego z wyboréw bezpo-
srednich jest wazne w przypadku, gdy wzieto w nim udziat nie mniej niz 3/5 liczby
bioracych udziat w wyborze tego organu. Jak zostato wskazane, referendum to
pierwszy i najwazniejszy instrument oddolnej aktywnosci obywatelskiej. Jednak
realia jego stosowania na poziomie lokalnym sg mato satysfakcjonujgce. Refe-
renda lokalne stuzg przede wszystkim do realizacji krétkoterminowych celdw
politycznych, w tym lokalnej polityce personalnej. W swietle dotychczasowych
doswiadczenr nalezy wnosi¢, ze dominujgcym ilosciowo przedmiotem referenddw
byta decyzja o odwotaniu urzedujgcego prezydenta miasta lub wojta gminy. Re-
ferendum lokalne w zasadzie nie jest wykorzystywane jako instrument udziatu
wspdlnoty w procesie stanowienia prawa miejscowego. W tym celach organizuje
sie je sporadycznie, co wiecej decyzje wspdlnoty majg czesto charakter kom-
plementarny, na przyktad gdy jako przedmiot gtosowania wskazuje sie ocene
projektu zmiany jednostek podziatu terytorialnego®>.

Problemem jest takze niezadowalajgcy poziom wiedzy mieszkaricdw o roli
referendum jako instrumentu decydowania o sprawach wspdlnoty, co przektada
sie na niskg ocene jego wartosci jako narzedzia udziatu obywateli w procesie
stanowienia prawa, a w praktyce spotecznej skutkuje fiaskiem inicjatyw podej-
mowanych przez aktywistéw. Jak bowiem wskazano, przy niskiej frekwencji
wyniki referendum lokalnego maja tylko role opiniodawcza. W tym kontekscie
nalezy wskazag, ze ruchy miejskie angazowaty sie w szereg inicjatyw o charak-

21 Monitoring wspdfpracy Urzeddw i ich jednostek organizacyjnych podlegtych i nadzorowanych
zsektorem pozarzqdowym za 2013 rok, Raport Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, pozytek.gov.
pl/download/files/ankieta_2013_wersja_pdf. Por. cele wskazane w Programie wspétpracy Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3
ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie na lata 2015-2017, https://www.
mpips.gov.pl/.../[Program%20wspolpracy%20Synergia_3.10.2014.doc.

22 Por, diagnoze narzedzia przedstawionego przez Kancelarie Prezydenta RP B. Komorowskiego
w dniu 6.04.2013 r., [w:] Referenda lokalne..., http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/
files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf.
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terze kontestacyjnym. Tematem dyskursu publicznego byty zaréwno udane, jak
i nieudane przedsiewziecia ruchéw miejskich, przedmiotem zainteresowania
szerokiej opinii publicznej stato sie w szczegdlnosci zaangazowanie aktywistow
warszawskich w nieudane referendum w sprawie odwotania Prezydent miasta
stotecznego Warszawy?>*? oraz udane referendum krakowskie, zorganizowane
zinicjatywy ruchu miejskiego Krakdw przeciwko Igrzyskom. Na uwage zastuguje
fakt, ze w przywotanym referendum matopolskim aktywistom udato sie zaanga-
zowad mieszkancédw w dyskusje nad priorytetami polityki miejskiej. W rezultacie
tej dyskusji mieszkaricy zanegowali decyzje demokratycznie wybranych przed-
stawicieli i wstrzymali organizacje w ich miescie olimpiady zimowej.

Inicjatywa lokalna jest stosunkowo nowym instrumentem partycypacji obywa-
telskiej. Wprowadzono ja do naszego porzadku prawnego w 2010 roku, nowelizu-
jac ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie®**. Zgodnie z art. 2
pkt 4 przywotanej ustawy inicjatywa lokalna to ,,forma wspdétpracy jednostek
samorzadu terytorialnego z ich mieszkaricami, w celu wspdlnego realizowania
zadania publicznego na rzecz spotecznoscilokalnej” . W imieniu mieszkaricdw
zinicjatywa lokalng moga wystepowac osoby fizyczne, organizacje pozarzagdowe
oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego. Inicjatywa lokalna moze dotyczy¢ wytacznie zadan publicznych, ktére
naleza do kompetencji samorzadu, przy czym katalog zadan kwalifikujacych sie
do tej formy wspdtpracy ma charakter zamkniety. W mysl zapiséw art. 19 przy-
wotanej ustawy chodzi tu przede wszystkim o wspdtprace na rzecz rozbudowy
infrastruktury wykorzystywanej przez spotecznos¢ lokalng, na przyktad budowe
lub remont drdg, kanalizacji, sieci wodociggowej budynkdw oraz obiektéw archi-
tektury stanowigcych wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Celem tego narzedzia jest tez zaangazowanie wtadz samorzadowychi przed-
stawicieli trzeciego sektora we wspdlng dziatalnos¢ w obszarach pozytku pu-
blicznego zwigzanego z systemem wartosci i intereséw ponadindywidualnych
w sferze kultury, sztuki i dziedzictwa narodowego**¢, w szczegdlnosci dziatan

23 Por, debate publiczng w sprawie finansowania referendum o odwotanie prezydent Warszawy
Hanny Gronkiewicz-Waltz w 2013 r. Referendum byto niewazne z powodu zbyt niskiej frekwencji,
ktdra wyniosta 25,66%.

24 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U.
2003 nr 96, poz. 873, z pézn. zm., http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=wdu20030960873.

»5 Tamze.

26 Zakres przedmiotowy przywotanych punktéw ustawy obejmuje nastepujace obszary pozytku
publicznego: dziatalnos¢ charytatywng; podtrzymywanie i upowszechnianie tradycji narodowej, pie-
legnowanie polskosci oraz rozwdj swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej; dziatalnos¢
na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego; kulture, sztuke, ochrone
ddbr kultury i dziedzictwa narodowego; promocje i organizacje wolontariatu.
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narzecz podtrzymywania i upowszechniania tradycji narodowej, pielegnowania
polskosci oraz rozwoju swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej;
mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego; ochrony débr
kultury i dziedzictwa narodowego; a takze w dziatalnos¢ charytatywng oraz
promocje i organizacje wolontariatu. Innym obszarami wskazanymi przez ustawo-
dawce s3 edukacja, oswiata i wychowanie, kultura fizyczna i turystyka, ochrona
przyrody, w tym zieleni miejskiej, oraz porzadek i bezpieczeristwo publiczne na
poziomie lokalnym.

Widrozenie inicjatywy lokalnej nastepuje w formie uchwaty organu stano-
wigcego, ktéra ma forme aktu prawa miejscowego. Zgodnie z art. 19c ustawy
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego okresla tryb i szczegétowe
kryteria oceny wnioskdéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy
lokalnej. Przywotane kryteria powinny uwzglednia¢ przede wszystkim wktad
pracy spotecznej w realizacje inicjatywy lokalnej.

Z perspektywy dziatalnosci nowych ruchéw miejskich znaczenie inicjatywy
lokalnej jest bardzo perspektywiczne. Niemniej zamkniety katalog zadan kwa-
lifikujacych sie do tej formy wspdtpracy mieszkancdw i jednostek samorzadu
terytorialnego wytacza jej ocene w kategoriach instrumentu bezposredniej
partycypacji obywatelskiej w tworzeniu prawa miejscowego.

Ocena praktyki stosowania lokalnej inicjatywy uchwatodawczej to kluczowa
przestanka zrozumienia proceséw formowania sie partycypacyjnej demokracji
miejskiej. Istotg instytucji lokalnej inicjatywy uchwatodawczej jest uprawnienie
mieszkanicdw do przedktadania wtadzy samorzadowej projektédw uchwat. Jest to
konstruktywnai perspektywicznie wazna procedura partycypacji obywatelskiej
w procesach decyzyjnych zarzgdzania miastem — umozliwia mieszkaricom wspdt-
udziat w tworzeniu prawa miejscowego. W przypadku miast o wprowadzeniu
w zycie omawianego narzedzia decyduje rada miejska, regulujac ogdlne zasady
jej stosowania w statucie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawe
prawng podijecia przez rade miejskg stosownej uchwaty stanowig przepisy usta-
wy 0 samorzgdzie gminnym®”, w szczegdlnosci art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1,
art. 221i art. 40 ust. 1 przywotanej ustawy.

W tym kontekscie warto przywotaé gtosy aktywistéw miejskich, ktdrzy na
V Kongresie Ruchéw Miejskich, ktéry obradowat w 2017 roku, ogtosili, ze tylko
w okoto 20% miejskich samorzadéw?*® w Polsce mieszkaricy maja prawo przed-
tozenia radzie miasta swojego projektu uchwaty, przy czym procent spotecz-
nosci miejskich, ktére majg realny dostep do tego mechanizmu, jest w praktyce

227 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
28 https://kongresruchowmiejskich.pl/prace-krm/ (dostep: 20 maja 2017 r.).
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znaczaco mniejszy z uwagi na okreslone przez wtadze poszczegdlnych miast
rygorystyczne warunki stosowania omawianej procedury. W tym kontekscie
wskazuje sie, ze wymagana liczba gtoséw poparcia dla projektu ogranicza dostep
obywateli do tego instrumentu®.

Wprowadzenie omawianego instrumentu partycypacyjnego do polskiego
systemu prawnego nalezy uzna¢ za duzy sukces w dostosowywaniu prawa do
przeobrazen spotecznych. Niemniejjego wykorzystanie w praktyce jest marginal-
ne. Dla zobrazowania problemdéw praktyki rozwazmy przyktad Warszawy. W mie-
scie stotecznym inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw zostata uregulowana
zaréwno na poziomie miasta, jak i na poziomie dzielnic. Niemniej o mozliwosciach
zastosowania tego instrumentu wtadze nie informuja, ani na gtdwnym portalu,
ani na stronie dedykowanej inicjatywom mieszkaricdw>°. Przeglad gtéwnych
form i kanatéw komunikowania publicznego samorzadu miejskiego prowadzi
do wniosku, Zze kwestia upowszechnienia omawianego instrumentu nie nalezy
do priorytetéw wtadz Warszawy. Odpowiednio, zainteresowanie gtéwnych
interesariuszy partycypacji ma raczej incydentalny charakter. Nie oznacza to
jednak, ze lokalna inicjatywa uchwatodawcza jest instytucjg zupetnie martwa.
Dla przyktadu mozna przywotac¢ dwa przypadki jej zastosowania w dwéch réz-
nych dzielnicach Warszawy. W obu z nich mieszkarncéw reprezentowaty nowe
ruchy miejskie. Na Woli byto to stowarzyszenie Wola Zmian, ktdre ztozyto lokalng
inicjatywe uchwatodawcza w sprawie rejestrowania i transmisji sesji rady dziel-
nicy (radni przychylili sie do niej stosunkiem gtoséw 20 za, 2 wstrzymujace sie
i 1 przeciw)®', na Biatotece reprezentantem mieszkaricéw byto stowarzyszenie
Inicjatywa MieszkaricOw Biatoteki, ktédre domagato sie od rady dzielnicy podjecia
uchwaty w sprawie budowy szpitala®>.

Jak juz podkreslono, lokalng inicjatywe uchwatodawczg nalezy uznac za
konstruktywne i perspektywiczne narzedzie partycypacji obywatelskiej. Dlate-

29 Kwota ta moze by¢ wyrazona kwotowo (np. w Poznaniu wynosi 5000 podpiséw) lub pro-
centowo (od kilku do 10% liczby wyborcéw), https://kongresruchowmiejskich.pl/program-v-krm/
(dostep: 8 maja 2017r.).

%0 Portal http://inicjatywa.um.warszawa.pl/ dotyczy w szczegdlnosci inicjatywy lokalnej jako
formy wspdtdziatania mieszkaricdw z miastem. W tym zakresie stanowi przejrzyste i rozbudowane
narzedzie komunikacji miast ze spotecznoscig warszawska. Natomiast nie odnosi sie do kwestii
inicjatywy uchwatodawcze;j.

' Por. opinie aktywistéw. ,,Kilka miesiecy przygotowarn, nietatwe akcje zbierania podpiséw
oraz burzliwa finatowa dyskusja wolskich wtodarzy. Chociaz nie obyto sie bez problemdw i watpli-
wosci, radni dzielnicy przychylili sie do projektu stowarzyszenia Wola Zmian w sprawie rejestracji
i transmisji sesjirady. W ten sposdb pierwsza w historii dzielnicowa inicjatywa uchwatodawcza stata
sie faktem.” ,,Polityka warszawska”, http://politykawarszawska.pl/a/897 (dostep: 8 maja 2017 1.).

32 http://politykawarszawska.pl/a/953 (dostep: 8 maja 2017 1.).
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g0 w petni uzasadniona wydaje sie refleksja wynikajaca z pytania: dlaczego jej
wykorzystanie jest obecnie ograniczone? Jako pierwszy istotny powdd podaje
sie brak jego uregulowania na poziomie samorzgddéw miejskich, po drugie jako
bariere dostepu obywateli do przewidzianych prawem procedur wskazuje sie
kryterium dotyczace liczby mieszkaricéw popierajacych projekt, na przyktad
w Poznaniu przedstawiciele ruchéw miejskich uznali wymég ztozenia 5000 tysiecy
podpisdw pod projektem za istotne ograniczenie dostepu obywateli do omawia-
nego instrumentu i zaproponowali obnizenie obowigzujacego progu. Kolejnym
problemem praktycznym jest uzyskanie przez inicjatoréw projektu pozytywnej
opinii prawnikédw miejskich oraz brak wsparcia merytorycznego miejskich ak-
tywistow inicjujacych procedure. Nalezy podkresli¢, ze w praktyce korzystanie
z instrumentu lokalnej inicjatywy uchwatodawczej wymaga od mieszkaricéw
miast znacznego wysitku organizacyjnego, réznorodnych kompetencji, naktadu
czasu i srodkéw finansowych. Bez wsparcia (co najmniej informacyjnego) ze
strony miasta nie bedzie mozna liczy¢ na upowszechnienie sie tego instrumentu,
ainicjatywa uchwatodawcza moze stad sie narzedziem oddziatywania tylko tych
podmiotdw, ktdére beda dysponowaty znacznymi zasobami i przygotowaniem
merytorycznym. Takie zagrozenie dotyczy przede wszystkim jej zastosowania
w procesach stanowienia prawa w zakresie planowania przestrzennego.
Nalezy tu podkresli¢, ze najwazniejszym aktem normatywnym w tym obszarze
jest plan zagospodarowania przestrzennego. To na jego podstawie wydawane
sg decyzje administracyjne w sprawie konkretnych inwestycji. Ustanawiajac plan
miejscowy dla danego obszaru, wtadze samorzgdowe okreslaja formy korzysta-
nia z okreslonej przestrzeni miejskiej, tym samym podejmujag decyzje o determinu-
jacym znaczeniu dla dobrostanu jego mieszkancéw. Udziat czynnika spotecznego
w planowaniu przestrzennym jest przedmiotem szczegdlnego unormowania
ustawowego. Obowigzujaca regulacja (w szczegdlnosci ustawa z 27 marca 2003
roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?3?3) precyzyjnie okresla
ztozony wieloetapowy proces tworzenia plandw zagospodarowania. Jednym
z gtdwnych obszardw regulacji jest udziat czynnika spotecznego w procedurze
stanowienia plandw zagospodarowania przestrzennego. W tym kontekscie nalezy
przywotad z art. 17 u.p.z.p., zgodnie z ktérym procedura stanowienia miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p) przewiduje partycypacje
spoteczna w postaci mozliwosci sktadania wnioskéw do planu — w terminie 21 dni
od daty jego ogtoszenia. W kolejnym etapie organ wtadzy opracowuje projekt
m.p.z.p. wraz z prognoza oddziatywania na srodowisko, rozpatrujgc powyzsze

3 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
Z 2017 r. poz. 1073, z pézn. zm.).
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whioski. Niestety, wziecie pod uwage wnioskdw nie stanowi odrebnej czynnosci.
Sposdb rozpatrzenia wnioskdw nie moze by¢ przy tym przedmiotem odwotania
(wyjatkiem s3 plany miejscowe, w stosunku do ktérych uchwate o przystapie-
niu do ich sporzadzania organ podjat przed 21 pazdziernika 2010 roku; w takim
wypadku rozpatrzenie wnioskdw nastepuje razem ze sporzadzeniem projektu
planu miejscowego, bedac niejako ,,skonsumowane” przez te czynnos¢).

Na uwage zastugujg tez unormowania realizujgce idee partycypacji spotecz-
nej w sferze ochrony praw cztowieka i obywatela oraz ochrony srodowiska?®*.
Bezposredni wptyw na stosowane w Polsce rozwigzania miata ratyfikacja mie-
dzynarodowej konwencji w Aarhus®¥. Waznym osiggnieciem byto tez przyjecie
pierwszej regulacji ustawowej, ktéra okreslata procedury dostepu obywateli
do informacji o srodowisku oraz stosowanie mechanizmu oceny oddziatywania
na srodowisko. Kolejnym kamieniem milowym byto wprowadzenie w zycie no-
wego Prawa ochrony srodowiska?¢. Obecnie obowigzujaca ustawa to regulacja
o kompleksowym charakterze, precyzuje zasady dostepu do informacji o stanie
srodowiska i partycypacji spotecznej w procedurze ocen wybranych projektdw
aktéw prawa miejscowego pod katem ich oddziatywania na srodowisko. Stwarza
tez mozliwos¢ sktadania uwag do projektéw plandw zagospodarowania prze-
strzennego i prognoz zmian srodowiska zwigzanych z realizacjg tych plandw.

Jednak praktyka stosowania wskazanych wyzej przepiséw jest bardzo rézna
od ich zatozerl. Pomimo licznych, przewidzianych przez ustawodawce proce-
dur partycypacji obywatelskiej realny udziat obywateli w obszarze planowania
przestrzennym jest bardzo ograniczony. Krytycy zwracajg uwage, ze praktyka

34 Por. obowigzujacy w Polsce akt prawny dot. udziat spoteczeristwa w postepowaniu w spra-
wie ochrony srodowiska art. 31-38 to dziat V ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (Dz.U. z 2017 r. poz. 519, z pézn. zm.).

35 Podstawowym celem przyjetych zobowigzan byto stworzenie warunkdw dla polityki zréwno-
wazonego rozwoju i szeroko zakreslonej partycypacji spotecznej. Zgodnie z przywotana konwencja
,»Kazda osoba ma prawo do zycia w srodowisku korzystnym dla zdrowia i godnej egzystencji oraz
ma obowigzek, zaréwno indywidualnie, jak réwniez w stowarzyszeniu z innymi, chronic i ulepszac
srodowisko, majac na uwadze korzysci dla wspétczesnych i przysztych generacji. W celu umozliwie-
nia zapewnienia tego prawa oraz przestrzegania tego obowigzku, mieszkaricy muszg miec dostep
do informacji, mie¢ mozliwos¢ wziecia udziatu w podejmowaniu decyzji oraz posiada¢ dostep do
wymiaru sprawiedliwosci w kwestiach srodowiskowych. Ponadto nalezy uzna¢, ze mieszkaricy moga
potrzebowac wsparcia przy egzekwowaniu swoich praw.”, Konwencja o dostepie do informacji,
udziale spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska, sporzgdzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r., Dz.U. 2003 nr 78, poz.
706 (weszta w zycie 30 pazdziernika 2001 r.). Podstawowym celem przyjetych zobowigzari byto
stworzenie warunkéw dla polityki zréwnowazonego rozwoju i szeroko zakreslonej partycypacji
spotecznej.

36 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska. (Dz.U. z 2017 r. poz. 519,
z pézn. zm.).
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stosowania przepiséw przez wtadze miejskie w zasadzie nie narusza litery prawa
(ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i Kodeksu Postepo-
wania Administracyjnego), natomiast jest catkowicie sprzeczna z jego duchem,
a de facto z podstawowymi zatozeniami aksjologicznymi ustawodawstwa regu-
lujgcego udziat obywateli w planowaniu przestrzennym.

W tym kontekscie nalezy doda¢, ze kluczowa przestanka korzystania przez
obywateli z prawa inicjatywy uchwatodawczej w badanym obszarze nie jest ich
wola partycypacji, ale ich zdolnos¢ stworzenia projektu planu zagospodarowania
przestrzennego. Majac na uwadze okreslone w prawie wymogi, nalezy przyja¢,
ze opracowanie takiego planu jest dtugotrwatym, ztozonym i kosztownym pro-
cesem, ktdry wymaga od jego uczestnikdw wysoce wyspecjalizowanej wiedzy,
znacznego kapitatu i wysitku organizacyjnego. Powyzszy wywdd sktania do
whniosku, ze w obszarze planowania przestrzennego ograniczenie aktywnosci
normatywnej parfistwa do formalnego zagwarantowania mieszkaricom prawa
inicjatywy uchwatodawczej nalezy uznad za rozwigzanie mato funkcjonalne -
nieuwzgledniajgce realidw planowania przestrzennego.

Konsultacje spoteczne sg instrumentem partycypacji spotecznej zwigzanym
z tworzeniem prawa miejscowego, petnig tez wazna role w aktywizacji obywa-
teli na potrzeby stosowania wczesniej wymienionych instytucji, w tym inicjaty-
wy uchwatodawczej. Przedmiotem konsultacji spotecznych moga by¢ wszelkie
sprawy (nalezgce do kompetencji danej jednostki samorzadu terytorialnego).
Ponadto, w kilku wypadkach - expressis verbis wskazanych w ustawie - samorza-
dy maja obowiazek przeprowadzenia konsultacji spotecznych. Jest to mechanizm
o obligatoryjnym charakterze w procesach decyzyjnych dotyczgcych planéw
zagospodarowania przestrzennego, ochrony srodowiska, a takze zmiany granic
lub nazwy jednostki samorzadu terytorialnego. Specyficzng forma konsultacji
jest budzet partycypacyjny (BP).

W praktyce BP to ztozony proces, w trakcie ktérego mieszkaricy miasta de-
cyduja o wydatkowaniu czesci srodkdw z budzetu miasta®?, poprzez zgtaszanie
projektdw, dyskusje nad nimi, a finalnie oddanie na nie swojego gtosu®®. Projekty,
ktdre uzyskajg najwieksze poparcie mieszkaricéw, sa przedmiotem uchwaty orga-
nu stanowigcego. Pod wzgledem formalnoprawnym BP to proces konsultacji a nie
instrument bezposredniej partycypacji obywateli w procesie tworzenia prawa.

37 Moze by¢ to zaréwno budzet ogdélnomiejski, jak i budzet jednostek pomocniczych, takich
jak osiedla lub dzielnice.

38 Kolejne etapy procesu budzetu partycypacyjnego to: zgtaszanie propozycji wydatkowych
z budzetu miasta lub dzielnicy, weryfikacja wnioskéw, promocja propozycji, dyskusja publiczna,
wybdr zgtoszonych projektéw w drodze gtosowania mieszkaricéw. Gtosowanie moze mie¢ forme
korespondencyjng, w tym przez Internet.
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Co prawda decyzja okreslajgca przychody i wydatki miasta podejmowana jest
w formie aktu prawa miejscowego, ale to nie mieszkaricy, tylko radni stanowia
o uwzglednieniu kosztéw danego projektu w wydatkach budzetu miasta (osiedla,
dzielnicy) oraz warunkach jego realizacji w najblizszym roku budzetowym?9.

W Europie budzet partycypacyjny stosuje ponad 100 miast, w Polsce wszystkie
stolice wojewddztw?4°. Sopot jako pierwsze polskie miasto w 2013 roku wpro-
wadzit w zycie idee BP. Przywotany mechanizm jest zatem stosunkowo nowy,
niemniej jego prosta formuta sprawita, ze w krétkim czasie stat sie przedmiotem
zainteresowania szerokiego grona interesariuszy, co pozwala przypuszczad, ze
szybko stanie sie powszechng forma partycypacji mieszkaricdw miast w zyciu
wspdlnoty. Poziom zaangazowania w proces tworzenia i realizacji BP jest ak-
tualnie na tyle wysoki - i to zardwno wsrdd przedstawicieli ruchdw miejskich,
jak i organdw wtadz publicznej — ze nalezy go uznad za najbardziej efektywne
narzedzie aktywizacji obywatelskiej*#'. Znaczace zainteresowanie nowych ru-
chéw miejskich opisywanym mechanizmem nie oznacza jednak powszechnej
akceptacji catej procedury i zakresu jego wykorzystania. Przedmiotem krytyki
jest miedzy innymi wysokos¢ srodkdw przeznaczonych na budzet partycypacyj-
ny. Ograniczone finansowanie sprawia, ze jego znaczenie z reguty nie wykracza
poza drobne inwestycje (sitownie plenerowe, dodatkowe przejscia dla pieszych,
Sciezkirowerowe itp.). Najbardziej krytyczni aktywisci miejscy formutujg poglad,
ze ,,budzet partycypacyjny stuzy wtadzom miasta w celach czysto wizerunko-
wych —ma pokazywad otwarcie na gtos mieszkaricéw, bedac w istocie dziataniem
pozornym” >4,

39 Por. http://[twojbudzet.um.warszawa.pl/co-to-jest-bud-et-partycypacyjny.

240 Omawiane zjawisko ma wymiar globalny. Por. K. Ward, ,, Policies in Motion”, Urban Management
and State Restructuring: The Trans-Local Expansion of Business Improvement Districts, ,,International
Journal of Urban and Regional Research” 2006, vol. 30, No. 1, s. 68; E. Ganuza, G. Baiocchi, The Power
of Ambiguity: How Participatory Budgeting Travels the Globe, ,,Journal of Public Deliberation” 2012,
vol. 44, No. 2

4 Por. Raport Pracowni Badari i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”: O partycypacji, Podsumo-
wanie badan i analiz dotyczqcych partycypacji obywatelskiej w Polsce, K. Starzyk-Durbacz, D. Jawo-
rek, Z. Komorowska, E. Stoktuska, K. Witkowska, K. Wygnanski, Warszawa, 2016. W. Ktebowski,
Budzet partycypacyjny. Ewaluacja. Warszawa, 2014. http://www.instytutobywatelski.pl/wp-content/
uploads/2014/07/budzet-partycypacyjny-web.pdf (dostep: 8 maja 2017 r.). Zob. tez: Pozyskanie
nowych wskaznikdw dotyczacych realizacji ustug publicznych z zakresu partycypacji spotecznej,
Raport z badania GUS 2015.

242 Zob. m.in. stanowisko Stowarzyszenia Miasto jest Nasze (Warszawa), http://miastojestna-
sze.org/budzet-partycypacyjny/ (dostep: 8 maja 2017 r.); J. Makowski, P. Filar, Jak ,,zamordowac”
budzet obywatelski, Instytut Obywatelski, http://www.instytutobywatelski.pl/17517/ komentarze/
jak-zamordowac-budzet-obywatelski (dostep: 8 maja 2017 r.). Por. E. Gliriska, Budowanie marki
miasta. Koncepcje, warunki, modele, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, passim.
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Powracajac do rozwazan dotyczacych podstawowej formy konsultacji spo-
tecznych, nalezy pokresli¢, ze wartoscig omawianego instrumentu (zaréwno
jego wersji obligatoryjnej, jak i fakultatywnej) jest antycypowanie potrzeb i moz-
liwych konfliktdw spotecznych, w szczegdlnosci przy podejmowaniu inwestycji
miejskich w obszarze polityki komunikacyjnej, mieszkaniowej i szeroko pojetych
ustug publicznych.

Na dalsza refleksje zastuguje fakt, ze w latach 2011-2015 w najwiekszych mia-
stach Polski (powyzej 500 000 mieszkaricéw) odnotowano az pieciokrotny wzrost
odsetku oséb bioracych udziat w procesach konsultacji spotecznych?4.

Przywotujac gtéwny motyw rozwazan (to jest wzrost efektywnosci inicja-
tywy uchwatodawczej jako jednego z instrumentdw partycypacji spotecznej
w procesach stanowienia prawa), warto zauwazy¢, ze regulacje ustawowe
w omawianej materii nie ulegty istotnej zmianie, natomiast podjeto liczne,
réznorodne inicjatywy, ktérych cele koncentrowaty sie na formowaniu solidnego
systemu gwarancji materialnych. Byty to zaréwno projekty realizowane na
poziomie centralnym, jak i lokalnym, dziatania odgdrne, jak i oddolne, szeroko
zakrojone, jak i spontaniczne. Pojawienie sie tych ruchéw wywotato zwiekszong
aktywnos¢ obywatelska mieszkaricédw miast, dla ktérych uczestnictwo w ich
dziataniach byto niejednokrotnie pierwszym doswiadczeniem zaangazowania
sie w sprawy publiczne (np. poprzez zgtoszenie wniosku lub wspdttworzenie
procedury) 4.

Innym wazkim czynnikiem byto ustalenie standardéw stosowania wybranych
mechanizmdw partycypacji spotecznej oraz sprecyzowanie regut warunkujacych
efektywnos¢ procedur. Pozytywny wptyw obu tych czynnikdw na jakos¢ procesu
konsultacyjnego zostat dodatkowo wzmocniony w wyniku ich sformalizowania.
Zardéwno standardy, jak i reguty procedowania znajdujg przetozenie w zapisach
regulaminéw konsultacji spotecznych, przyjmowanych coraz powszechniej przez
wtadze polskich miast. Tendencje do stanowienia regulamindw konsultacji w for-
mie aktu prawa miejscowego nalezy uznac za korzystna. Na wzrost poziomu
zainteresowania interesariuszy konsultacji spotecznych ma tez wptyw postep
teleinformatyczny i zwigzany z nim dostep do réznorodnych form udziatu w kon-
sultacjach oraz zdolnos¢ administracji publicznej i partneréw spotecznych do
wykorzystania potencjatu nowych medidw.

243 K, Starzyk, D. Jaworek, Z. Komorowska i in., O partycypacji. Podsumowanie badar i analiz
dotyczgcych partycypacji obywatelskiej w Polsce. Pracownia Badar i Innowacji Spotecznych w Polsce,
Warszawa 2016, s. 19.

244 Tworzenie mozliwie wielu okazji do wtgczania obywateli w procesy decyzyjne jest skuteczng
metoda rozwoju partycypacji spotecznej. Wraz z doswiadczeniem zwigksza sie grupa oséb pozy-
tywnie oceniajacych role mieszkaricdw w procesach decyzyjnych — model rzadzenia, s. 28.
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5. Whnioski

W swietle powyzszych refleksji nalezy zwrdci¢ uwage na rosnace znacze-
nie nowych ruchéw miejskich w procesach stanowienia i stosowania prawa
miejscowego. Aktywisci miejscy s3 jakosciowo nowym elementem w polityce
lokalnej i jednym z gtéwnych aktorédw w procesach demokracji bezposredniej
na poziomie miast. Konsekwencjg dziatalnosci tych ruchdéw jest wprowadzenie
nowych tematdw do dyskursu publicznego, a takze — cho¢ w ograniczonym
wymiarze - rzeczywista zmiana w wykorzystaniu dostepnych instytucji praw-
nych zapewniajgcych uczestnictwo spoteczeristwa w tworzeniu prawa. Zakres
tej zmiany jest niejednolity, poniewaz istniejace procedury sg wykorzystywane
zrdznga intensywnoscia. Za istotng mozna uznac ich aktywnos¢ w konsultacjach
spotecznych, w tym w tworzeniu budzetéw partycypacyjnych. Natomiast za da-
lece niewystarczajgce nalezy uzna¢ wykorzystanie dostepnejinstytucji inicjatywy
uchwatodawczej, zaréwno w wymiarze niktego uwzglednienia jej w statutach
poszczegdlnych miast, jak i skagpego stosowania w praktyce. Przyczyny takie-
go stanu rzeczy lezg zaréwno w niewiedzy mieszkarncédw co do istnienia takiej
mozliwosci, jak i w braku przekonania zaréwno obywateli, jak i organéw wtadzy
lokalnej, co do funkcjonalnosci tego mechanizmu dla wypracowania dobrostanu
spotecznosci lokalnej. Majac powyzej na uwadze, nalezy podkresli¢, ze warun-
kiem upowszechnienia wykorzystania instrumentu inicjatywy uchwatodawczej
bytoby zapisanie expressis verbis w ustawie koniecznosci obligatoryjnego wpro-
wadzenia takiego mechanizmu do statutéw jednostek samorzadu terytorialnego
na poziomie miast. Szczegdtowe zasady stosowania tej instytucji nalezatoby
jednak - zgodnie z zasada subsydiarnosci — pozostawi¢ wtadzy lokalne;j.

Jako bariere szerszej partycypacji spotecznej wskazuje sie tez brak skutecznej
komunikacji miedzy organami wtadzy, administracjg publiczng a mieszkaricami
metropolii. Dotyczy to réwniez ruchédw miejskich. Publiczny przekaz informacji
ma ograniczony zasieg, poniewaz dociera przede wszystkim do podmiotdéw
dysponujacych znacznymi zasobami i majgcymi przygotowanie merytoryczne,
tymczasem komunikat powinien by¢ adresowany do licznego, zréznicowanego
grona interesariuszy (takze tych, ktérzy dysponuja skromnymi zasobami). Majac
powyzsze na uwadze, postuluje sie zdecentralizowany proces wprowadzania
przez samorzady miejskie regulamindw precyzujgcych sposdb korzystania z kaz-
dego z omawianych mechanizmu partycypacji obywatelskiej, w szczegdlnosci
okreslajacego zasady, tryb i formy stosowania procedur wtasciwych dla dane-
go instrumentu. Dotyczy to w réwnym stopniu inicjatywy uchwatodawczej,
co innych instrumentdw udziatu spotecznosci lokalnej w Zyciu publicznym. Za
wartosciowe rozwigzanie nalezy tez uzna¢ wyodrebnienie w urzedach miejskich
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jednostki wyspecjalizowanej w kontaktach z partnerami spotecznymi w zakre-
sie ich udziatu w procesach decyzyjnych - to postulowane dziatania na rzecz
podniesienia jakosci.

Jednoczesnie nalezy jednak zwrdci¢ uwage na rozwdj edukacji obywatelskiej
jako instrumentu wspomagajgcego procesy aktywizacji lokalnych spotecznosci
miejskich, co przektada sie na zauwazalny wzrost udziatu mieszkaricéw w pro-
cesach podejmowania decyzji przez wtadze miast. Dotychczasowa dynamika
zmian pozwala przewidywad w najblizszych latach upowszechnienie réwniez
i tych instrumentéw prawnych, ktérych dzisiejsze wykorzystanie jawi sie jako
dalece niezadowalajace.
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Streszczenie

Nowe ruchy miejskie stanowig jedng z najwazniejszych sit politycznych dzia-
tajacych narzecz partycypacji obywateli w procesach tworzenia prawa miejsco-
wego. Innowacyjny charakter ich inicjatyw zwrdcit juz uwage szerokiej opinii
publicznej oraz spowodowatistotne zmiany w procesach komunikacji politycznej
i zaangazowania obywatelskiego mieszkaricéw miast. Jakkolwiek aktywizm
miejski to nowe zjawisko polityczne odgrywajace coraz wazniejszg role w zyciu
publicznym, to brak jego pogtebionej analizy w polskiej literaturze nauk politycz-
nych. Autorzy zwracaja tez uwage na rosnaca rozbieznos¢ pomiedzy innowacyj-
nym charakterem inicjatyw miejskich, praktykg uczestnictwa obywatelskiego
i wtasciwa w tym zakresie regulacjg prawna.

Majac powyzsze na uwadze, celem projektu badawczego przedstawionego
w niniejszym artykule byta odpowiedz na potrzebe pogtebionej refleksji naukowej
we wskazanym obszarze. Autorzy prezentujg przekrojowa, interdyscyplinarng
ocene procedur prawnych praktyk zwigzanych z partycypacja obywatelska,
w tym dziatania podejmowane przez ruchy miejskie. Dlatego gtéwnym obszarem
rozwazan sg te inicjatywy miejskie, ktdre przyczyniajg sie do wzmocnienia roli
obywateli w procesach decyzyjnych dotyczacych wspdlnoty lokalnej, a w szcze-
gdlnosci do wdrazania przepisdw umozliwiajgcych obywatelom uczestnictwo
w tworzeniu prawa miejscowego.

Stowa kluczowe: nowe ruchy miejskie, partycypacja obywatelska, komuniko-
wanie polityczne, prawo miejscowe.
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Summary

The role of new urban movements in the local laws making process

The new urban movements are one of the most significant political powers to
promote citizens’ participation in the law-making process. The innovative nature
of their initiatives has already gained prompt attention of the general public and
has caused relevant changes in the processes of political communication and
civic engagement of urban residents. Although urban activism represents a new
political phenomena and plays an increasingly important role in the public life of
Polish cities it has not yet been analysed in depth in the Polish political theory
literature. The authors also notice a growing discrepancy between progressive ur-
baninitiatives, social participation practices and the respective legal framework.

Consequently, the research project outlined in this article responds to the
needs of an in-depth conceptual reflection on the matter and provides a cross-
cutting interdisciplinary evaluation of procedures and practices related to citizens’
participations, including the activities undertaken by urban movements. In this
context, special significance has been attached to the urban activities that re-
sult in the reinforcement of the citizen’s role in decision making processes and,
to be more precise, in the implementation of rules that enable the citizens to
participate in the legislative procedure.

Key words: new urban movements, civic participation, political communica-
tion, local law.
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Mgr Karolina Borecka*#

Rozdziat VII.

Podstawowe cechy obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawcze;

w gminach miejsko-wiejskich

1. Wstep

Aktualnie obowigzujgce prawo samorzadowe nie zawiera bezposredniej
regulacji dotyczacej mozliwosci zgtaszania przez mieszkanicéw danejjednostki
samorzadu terytorialnego projektédw uchwati poddawania ich pod gtosowanie.
Mimo to po wyroku NSA z 21 listopada 2013 roku, sygn. akt Il OSK 1887/13, nie
budzi juz watpliwosci, ze takie uprawnienie mieszkaricom przystuguje.?4 NSA
w swoim orzeczeniu uznat wyposazenie obywateli w inicjatywe uchwatodawcza
za ,,istotny instrument aktywnosci obywatelskiej mieszkaricéw, dajacy mozli-
wos¢ wiekszego uczestnictwa w dziataniach na rzecz gminy”. To stanowisko
wyraznie wpisuje sie w widoczny od kilku lat w samorzadach lokalnych trend
polegajacy na zwiekszaniu zaangazowania mieszkaricéw w sprawy ich wspdl-

45 Mgr Karolina Borecka — Wydziat Prawa i Administracji Wyzszej Szkoty Finanséw i Zarzadzania
w Warszawie.

246 NSA wyrazit stanowisko, iz prawo do przyznania inicjatywy uchwatodawczej grupie miesz-
karicdw nalezy faczy¢ z definicjg wspdlnoty samorzgdowej zawartg w art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.). Z tresci
przepisu wynika, iz wspdlnote samorzgdowa tworzg mieszkaricy gminy. Powotujg oni w drodze
wybordéw organy kolegialne. Przy pomocy tych organdw gmina zobowigzana jest zaspokajac
zbiorowe potrzeby tworzacej ten zwigzek spotecznosci. Ten korporacyjny charakter samorzadu,
zdaniem s3du, pozwala na przyznanie mieszkaricom inicjatywy uchwatodawczej.
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not samorzadowych.’# W szczegdlnosci, idea partycypacji spotecznej legta
u podstaw cieszgcych sie dzis duzg popularnoscia takich instytucji jak: budzet
obywatelski, fundusz sotecki lub osiedlowy, inicjatywa lokalna lub konsulta-
cje spoteczne.?#® Te ostatnie s3 juz statym elementem proceséw decyzyjnych
w wielu lokalnych samorzadach. Takze doktryna prawa samorzgdowego sporo
miejsca poswieca analizie prawnych form wspdtuczestnictwa mieszkaricéw
w zarzadzaniu sprawami lokalnymi.**® Co jednak zaskakujgce, niemal nie méwi
sie w tym kontekscie o inicjatywie uchwatodawczej mieszkaricdw, mimo ze
chyba najpetniej urzeczywistnia ona idee samorzadnosci, ktdra jest upodmio-
towienie spotecznosci lokalnej w tak istotnej sferze jak stanowienie prawa
miejscowego.

Inicjatywa uchwatodawcza mieszkarncdw nie jest obecnie standardowym
mechanizmem partycypacji na poziomie lokalnym. Moze ona, lecz nie musi by¢
wprowadzona do ustroju konkretnej gminy. Decyzje w tym wzgledzie podejmuje
dany samorzad. Trudno zatem bez zbadania praktyki oceni¢, w jakiej skali i na
jakich zasadach spotecznos¢ lokalna uczestniczy dzis w procesie uchwatodaw-
czym jako podmiot dysponujacy inicjatywa uchwatodawcza.

Na wstepie chce podkresli¢, ze pojecie inicjatywy uchwatodawczej mieszkani-
cow (inaczej: obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej) rozumiem wasko, to
jest wytacznie jako uregulowane w statucie prawo mieszkaricéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego do przedtozenia organowi stanowigcemu samorzadu
projektu uchwaty. W moim przekonaniu bowiem tylko w ten sposéb mozliwe
jest zagwarantowanie mieszkaricom bezposredniego i czynnego udziatu w ca-
tym procesie uchwatodawczym, ktéry dotyczy zaproponowanych przez nich
projektéw uchwat (poza zakresem omawianego pojecia pozostawiam zatem
mozliwos¢ przedktadania przez mieszkarnicdw projektdw uchwat poprzez ztozenie

247 Por. T. Schimanek, Partycypacja obywatelska w spotecznosci lokalnej, Fundacja Inicjatyw
Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2015.

248 Wskazuje to na wyrazng cheé mieszkaricéw wywierania bezposredniego wptywu na decyzje
podejmowane przez organy wspdlnot lokalnych i tym samym aktywne wtgczanie sie w rozwiazy-
wanie miejscowych problemdw. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage, ze zjawisko partycypacji
spotecznej, polegajace najogdlniej méwiac na udziale mieszkaricéw i ich organizacji w realizacji
réznych zadan publicznych, nabiera coraz wiekszej wagi jako czynnik determinujgcy nowe znaczenie
pojecia demokracji (por. m.in. nowe pojecia: demokracja partycypacyjna, demokracja uczestniczaca).

249 Wiecej na ten temat zob. m.in. T. Kazmierczak, A. Olech, Modele partycypacji publicznej, [w:]
Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspdinoty lokalnej, A. Olech (red.), Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2011; H. Gawrorniski, Efektywnos¢ partycypacyjnych instrumentéw
zarzqdzania miastem, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”, z. 1/2015; P. Uziebto, Demo-
kracja partycypacyjna, Instytut Badan Spotecznych, Gdarisk 2009; t. Krzyzanowska, t. Facjejew,
Partycypacja obywatelska w Polsce, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2009.
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whniosku w trybie KPA*° oraz wystepowanie z wtasnymi projektami uchwat przez
jednostki pomocnicze gminy na przyktad sotectwa lub osiedla).

Determinanta charakterystyki obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczejjest
brak bezposredniejregulacji prawnej w tym wzgledzie na poziomie konstytucyj-
nym i ustawowym. Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym?'
ani inne ustawy nie zawierajg zadnych regulacji odnoszacych sie do pojecia ini-
cjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw, w szczegdlnosci nie definiuja one tego
pojecia. Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest objecie omawianej instytucji
zakresem samodzielnosci statutowej gminy. To rada gminy bedzie decydowac
0 witgczeniu mieszkaricdw w krag podmiotdw uprawnionych do wystgpienia
z projektem uchwaty i poddania go pod gtosowanie rady oraz o zakresie i zasa-
dach tego uczestnictwa. Swoboda, ktérag majg samorzady w tworzeniu regulacji
dotyczacych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, generuje wielos¢ rozwia-
zan. Zwtaszcza gminy miejskie i miejsko-wiejskie wykazujg sie tutaj ogromna kre-
atywnoscig, choc¢ analizujgc poszczegdlne przyktady, mozna réwniez wyodrebnic
pewne podstawowe cechy wspdlne*?, na ktdre bede chciata przede wszystkim
zwrdci¢ uwage, odnoszac sie do praktyki gmin miejsko-wiejskich w Polsce.>>

2. Charakterystyka inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw
w gminach miejsko-wiejskich

Inicjatywe uchwatodawczg przyznajg mieszkaricom statuty gmin. Jest to zasa-
da, od ktdrej nie znalaztam wyjatku. Wsréd badanych gmin miejsko-wiejskich nie
byto przypadku, aby inicjatywa uchwatodawcza zostata przyznana mieszkaricom
inng uchwata niz statut.

Zasadniczo zatem w statucie powinny by¢ sprecyzowane podmiot i przed-
miot inicjatywy uchwatodawczej, a takze zasady i tryb jej wykonywania. Trzeba
podkresli¢ raz jeszcze, ze brak narzuconych ustawowo standardéw dotyczgcych
inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw umozliwit gminom wypracowanie ory-
ginalnych rozwigzan w tym zakresie. O ile podmiot inicjatywy uchwatodawczej

»° Postepowanie wnioskowe unormowane w Dziale VIII Kodeksu postepowania administracyj-
nego (Dz.U.z2016 . poz. 23, z pdzn. zm.) oraz w Rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 8 stycznia
2002 r. W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. nr 5, poz. 46).

»' Dz.U. 22016 1. poz. 446, z pdzn. zm.

52 Czesciowa analize w tym wzgledzie przeprowadzit juz G. Makowski, Lokalna inicjatywa ludo-
wa. Pomystna aktywizacje obywateli?, [w:] Prawo a partycypacja publiczna. Bilans monitoringu 2010,
G. Makowski, P. Sobiesiak (red.), Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 59-67.

>3 Analiza dokonana w ramach badania, o ktérym mowa nas. 41i 42.
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jest niemal zawsze wskazywany przez gtéwny tekst statutu, to kwestie procedu-
ralne regulowane s3 przez gminy miejsko-wiejskie w bardzo rézny sposdb: badz
bezposrednio w gtéwnym tekscie statutu, bgdz w odrebnym zataczniku (zwykle
jest to tzw. regulamin pracy rady) lub wrecz w odrebnej uchwale.

Podmiotem obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, na mocy przepiséw
prawa miejscowego, sa grupy mieszkaricdw. W niektdrych gminach spotkamy
sie jeszcze ze wskazaniem zameldowanych obywatelijako grupy uprawnionej (na
przyktad gmina Brzostek®*). Czestym rozwigzaniem statutowym jest réwniez
uzaleznienie prawa do wystapienia z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza od
posiadania czynnego prawa wyborczego do rady gminy. Ponadto, wiele gmin, jak
na przyktad gmina Miedzyzdroje*s, oczekuje od grupy inicjatywnej wpisania do
statego rejestru wyborcéw. Zwykle jednak w gminach miejsko-wiejskich sprawa
tego typu dodatkowych ograniczen pozostaje niedopowiedziana i teoretycznie
z inicjatywa uchwatodawczg moze wystapi¢ kazdy, kto przebywa na terenie tej
jednostki samorzadu terytorialnego. Wida¢ wyraznie, ze tutaj ponownie — w ob-
liczu braku standardowych rozwigzan, ktdére bytyby uregulowane ustawowo -
spotkamy sie ze sporg réznorodnoscia.

Zasada jest, iz statuty gmin wprowadzajg wymadg okreslonej liczebnosci grupy
mieszkanicdw wystepujgcych wspdlnie z inicjatywa podjecia uchwaty przez organ
stanowiacy gminy. Najczestszym rozwigzaniem przyjmowanym przez badane
gminy miejsko-wiejskie jest ilosciowe okreslenie minimalnej liczebnosci tej grupy.
W tym celu uzywa sie zwrotdéw takich jak na przyktad: ,,grupa co najmniej 150
mieszkaricdw”’*¢, , mieszkaricy w liczbie nie mniejszej niz 100”%’. Niejednokrotnie
zdarzaja sie wypadki, gdy wskazana zostaje konkretna liczba mieszkaricéw gminy
uprawniona do ztozenia wniosku o podjecie uchwaty przez rade. Dla przyktadu
w gminie Milicz*® inicjatywa uchwatodawcza przystuguje doktadnie 50 mieszkan-
com, a w gminie Kluczbork®? doktadnie 200. Inne rozwigzanie przyjeto miedzy

54 Zob. Uchwata nr XXVI/177/2009 Rady Miejskiej w Brzostku z dnia 27 stycznia 2009 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Brzostek.

5 Zob. Uchwata nr XLVI/441/13 Rady Miejskiej w Miedzyzdrojach z dnia 28 listopada 2013 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Miedzyzdroje.

256 Takiej formuty uzyto m.in. w Statucie Gminie Nowy Tomysl, zob. § 58 Uchwaty nr XLVI11/465/2014
Rady Miejskiej w Nowym Tomyslu z dnia 24 pazdziernika 2014 r. w sprawie Statutu Gminy Nowy
Tomysl.

257 Takiej formuty uzyto m.in. w Statucie Gminy Barwice, zob. § 52 Uchwaty nr 1X/47/2003 Rady
Miejskiej w Barwicach z 30 maja 2003 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Barwice
(z pézn. zm.).

58 Zob. Uchwata nr XXVI/116/2012 Rady Miejskiej w Miliczu z dnia 29 czerwca 2012 r. w sprawie
nadania Statutu Gminy Milicz.

9 Zob. Uchwata nr IX/57/03 Rady Miejskiej w Kluczborku z dnia 30 kwietnia 2003 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Kluczbork.
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innymi w gminie Debrzno®°. Tamtejszy statut stanowi, ze obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza przystuguje 1/10 mieszkaricéw gminy. W gminie Parzyce®®' jest
to minimum 10% mieszkaricdw. Z tym ze procentowe lub utamkowe okreslenie
liczebnosci grupy mieszkaricdw jest rozwigzaniem stosunkowo rzadko spotyka-
nym. Natomiast sama liczba uprawnionych mieszkaricéw ustalana jest z reguty
wzgledem globalnej liczby mieszkaricdw gminy. Rada gminy dysponuje tutaj duza
swoboda, limitujgc w ten sposdéb dostep mieszkaricéw do procesu tworzenia
prawa lokalnego w mniej lub bardziej restrykcyjny sposéb (minimalna liczebnos¢
grupy inicjatywnej w badanych gminach miesci sie w przedziale od co najmniej
20 do nawet 1000 mieszkanicédw). Projekt uchwaty, ktéry nie uzyskat poparcia
wymaganej liczby mieszkaricdw, nie podlega rozpatrzeniu.

Niezwykle istotng kwestig jest ustalenie zakresu przedmiotowego obywatel-
skiejinicjatywy uchwatodawczej. Trzeba przypomniec, ze w ustawie o samorza-
dzie gminnym ustawodawca jedynie wyznaczyt okreslone rodzaje zagadnien,
z inicjatywa podjecia ktérych moga wystapi¢ okreslone podmioty. Inicjatywa
uchwatodawcza w najwazniejszych dla funkcjonowania gminy i spotecznosci
lokalnej sprawach (np. projekt uchwaty budzetowej) zostaje zastrzezona przez
ustawe dla odpowiednich, ze wzgledu na posiadane uprawnienia lub tez wykony-
wane obowigzki, podmiotdw, to jest dla organu stanowiacego lub wykonawczego
gminy. Poza tym obszarem wyznaczenie zakresu przedmiotowego obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej ustawodawca pozostawit radom gmin.

Praktyka polskich gmin miejsko-wiejskich wskazuje tu dwie metody: pierwsza
z nich polega na okresleniu zakresu przedmiotowego inicjatywy uchwatodawczej
mieszkaricéw poprzez wskazanie, jakich spraw ta inicjatywa dotyczy. Druga,
przeciwnie, polega na wskazaniu rodzajéw spraw, ktdrych obywatelska inicja-
tywa uchwatodawcza nie dotyczy. W tym kontekscie wymaga podkreslenia, ze
wykonywanie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej nie zawsze oznacza,
ze mieszkancy biorg udziat w stanowieniu prawa miejscowego. Aktem prawa
miejscowego jest bowiem tylko taka uchwata, ktéra ma charakter ogdélny i abs-
trakcyjny.?®? Teoretycznie mozliwe jest uregulowanie w statucie gminy prawa

260 Zob. Uchwata nr VI11/52/2003 Rady Miejskiej w Debrznie z dnia 13 czerwca 2003 r., w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Debrzno.

61 Zob. Uchwate nr X/74/03 Rady Miejskiej w Parzycach z dnia 29 maja 2003 r. w sprawie uchwa-
lenia Statutu Gminy Parzyce.

62 7ob. wiecej na temat charakteru prawnego aktéw prawa miejscowego m.in.: E. Ochendowski,
Pojecie prawa miejscowego i kompetencje do jego stanowienia, [w:] Zbidr studiéw z zakresu nauk
administracyjnych poswiecony pamieci Profesora Jerzego Staroscianka, Z. Rybicki (red.), Polska Aka-
demia Nauk, Komitet Nauk Przyrodniczych, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich, Wroctaw-Warsza-
wa-Krakéw-Gdarisk 1978, s. 161; E. Ochendowski, Prawotwdércza funkcja gminy, ,,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 2/1991; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego,
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do wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wytacznie do tych
uchwat, ktdre stanowig akty prawa miejscowego lub na odwrdt. Dotychczas
jednak nie udato sie znalez¢ gminy, ktéra zdecydowataby sie zastosowa¢ podob-
ne rozwigzanie, co akurat moim zdaniem nalezy oceni¢ pozytywnie, bo w obu
wypadkach oznaczatoby to istotne ograniczenie w zastosowaniu omawianej
instytucji.?®

Statuty gmin miejsko-wiejskich w ogdle bardzo rzadko prezentuja w kwestii
zakresu przedmiotowego inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw precyzyjng,
wyczerpujaca regulacje. Zwykle ograniczajg sie one do ogdlnych i nieczytelnych
dla przecietnego mieszkarica zapisdw. Najczesciej spotykany zapis statutu to
stwierdzenie, ze przedmiotem inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw moga
by¢,,sprawy, ktére nie zostaty ustawowo zastrzezone do wytgcznej kompetencji
rady i burmistrza”.

Czesto stosowany jest rdwniez dos¢ enigmatyczny zapis, iz uchwaty podej-
mowane z inicjatywy mieszkaricéw powinny dotyczy¢ ,,spraw istotnych dla spo-
tecznosci lokalnych” (tak miedzy innymi w gminie Nowe Miasto nad Pilicg**4
i w gminie Gtuszyca®*®s). W konkluzji nalezy stwierdzi¢, iz badane statuty gmin
miejsko-wiejskich zawierajg istotne niedopowiedzenia, jesli chodzi o sposéb wy-
znaczenia zakresu spraw mogacych by¢ przedmiotem obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej.

Kilka stéw o aspektach formalnych obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej w gminach miejsko-wiejskich. Zasada jest, ze mieszkaricy wykonuja swoje
uprawnienie do inicjatywy uchwatodawczej w formie pisemnego wniosku za-
wierajgcego projekt uchwaty, liste 0séb popierajacych oraz wskazanie osdb
upowaznionych do reprezentowania wnioskodawcdw. Charakterystyczne jest,
ze procedura gromadzenia podpiséw pod obywatelskimi projektami uchwat nie
jest zinstytucjonalizowana.

Warto tez zwrdci¢ uwage na czeste wymogi odnoszace sie do formy pro-
jektu uchwaty. Po pierwsze nalezy wymieni¢ wymadg, ktdry nie pozwala na
wnoszenie przez mieszkanicédw projektédw uchwat nieodpowiadajgcych stan-

Oficyna Wydawnicza,,Branta”, Bydgoszcz-Krakéw 2003, s. 236 i n. Zob. tez. J. Swigtkiewicz, Prawo
miejscowe pod rzqdem Konstytucjiz1997r., ,,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr1, s. 88. B. Dolnicki, Akty
prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 11.

263 Szerzej na ten temat G. Makowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza - prawo i praktyka,
[w:] Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, t. 1, A. Olech (red.), Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 2931 294.

64 Zob. Uchwata nr L/313/2014 Rady Miejskiej w Nowym Miescie nad Pilicg z dnia 18 lipca 2014 .
w sprawie zmian w Statucie Miasta i Gminy Nowe Miasto nad Pilica.

265 Zob. Uchwate nr XXXVIII/212/2010 Rady Miejskiej w Gtuszycy z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie
Statutu Gminy Gtuszyca.
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dardom poprawnej legislacji. Po drugie, na ogdt zada sie od mieszkaricdw,
aby projekt uchwaty zawierat uzasadnienie. Zwykle gminy wprowadzaja
przy tym szczegdtowe oczekiwania co do tresci takiego uzasadnienia. Wsréd
wymagan, o ktérych mowa, mozna przyktadowo wymienié: koniecznos¢
wskazania przez obywateli potrzeby podjecia uchwaty oraz informacje
o skutkach jej realizacji (np. gmina Strzegom?¢¢). Czesto, co trzeba zauwa-
zy¢, wymaga sie jednak od mieszkaricéw przedstawienia danych bardzo
szczegdtowych, na przyktad informacji o skutkach prawnych, spotecznych
i organizacyjnych wynikajacych z podjecia lub niepodjecia uchwaty (tak
w gminie Debrzno) lub dotgczenia innych, dodatkowych dokumentdéw prze-
mawiajacych za rozstrzygnieciem wskazanym w projektowanej uchwale.
Chodzi o analizy, opinie i inne tego typu dokumenty (tak w gminie Mysleni-
ce*®”). Sprostanie wyzej wymienionym wymaganiom niejednokrotnie moze
stanowi¢ duze wyzwanie dla mieszkaricdw gminy i by¢ jednym z powodéw,
dla ktdrych rzadko korzystajg oni z przystugujgcego im uprawnienia do
wystapienia z projektem uchwaty.

Konstrukcje procedur dotyczgcych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
s3 w gminach miejsko-wiejskich bardzo zréznicowane. Ogdlnie rzecz biorac,
uchwaty z inicjatywy mieszkaricdw sg procedowane w taki sam sposdéb jak te
z inicjatywy radnych i burmistrza. Prace nad nimi toczg sie na forum rad oraz
w komisjach problemowych. Doktadniejsza analiza tresci statutdw ujawnia jed-
nak réznice, ktére moga mie¢ wptyw na mozliwos¢ uchwalenia obywatelskiego
projektu uchwaty i na udziat mieszkaricdw w pracach nad nim. Dla przyktadu,
mozna wskazad na rézne terminy, w ktdrych obywatelski projekt uchwaty powi-
nien by¢ rozpatrzony. W jednych gminach s3 to trzy miesigce, w innych bedzie to
nawet szes¢ miesiecy. Istniejg tez pewne réznice co do sciezki, ktéra przechodza
projekty uchwat zgtoszone przez mieszkaricdw. Przyktadowo, w rézny sposdb
gminy ksztattuja obowigzek uzyskania merytorycznych opinii okreslonych pod-
miotdw, to jest radcy prawnego lub adwokata oraz skarbnika gminy, a nawet
burmistrza. Opiniowane s3 w pierwszej kolejnosci zgodnos¢ projektu uchwaty
mieszkaricdw z prawem, czasem réwniez zgodnos¢ z zadaniami samorzadu
gminnego. Zwykle pojawiajg sie réwniez opinie majgce na celu wskazanie zrédet
finansowania, jezeli podjecie uchwaty wywotuje skutki finansowe, oraz konse-

66 Zob. Zatacznik do Obwieszczenie Rady Miejskiej w Strzegomiu z dnia 30 wrzesnia 2008 r.
w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu Uchwaty nr 103/02 r. Rady Miejskiej w Strzegomiu z dnia
30 grudnia 2002 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Strzegom.

67 Zob. Uchwata nr 455/L11/2014 Rady Miejskiej w Myslenicach z dnia 29 pazdziernika 2014 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Myslenice.
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kwencji dla budzetu gminy. O kregu podmiotdw opiniujacych oraz o zakresie
opinii przesadza w statucie rada gminy.

Warto zauwazy¢, ze gminy miejsko-wiejskie rzadko przewidujg w swoich sta-
tutach mechanizmy weryfikujace poprawnos¢ projektéw uchwat przedktadanych
przez obywateli pod katem wymagan formalnoprawnych, wraz z trybem odwo-
tawczym i mozliwoscig uzupetniania brakéw. Zwykle tez statuty nie zawieraja
przepiséw przesadzajgcych o tym, ze do obywatelskich projektdw uchwat nie
znajduje zastosowania zasada dyskontynuacji (to znaczy, ze nie przepadaja one
wraz z koricem kadencji organu stanowiacego).

Wszystkich wariantdw oraz mniej lub bardziej istotnych réznic, jesli chodzi
o tryb wykonywania inicjatywy uchwatodawczej, nie sposdb bytoby tutaj omé-
wic. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze jedynie nieliczne gminy miejsko-wiejskie
maja rozbudowang i, co szczegdlnie wazne z punktu widzenia dostepnosci dla
mieszkaricdw, skomplikowang procedure.

W praktyce w badanych przeze mnie gminach miejsko-wiejskich wsréd
0g06tu podejmowanych przez rady gmin uchwat najwiekszg czes¢ stanowity
uchwaty podejmowane z inicjatywy burmistrza. Uchwaty podejmowane
z inicjatywy innych podmiotdw stanowity tylko niewielka czes¢. W ramach
tej czesciuchwaty, ktdrych inicjatorami byli mieszkancy, bagdz w ogdle nie wy-
stepowaty (tak byto w zdecydowanej wiekszosci wypadkdw), badz pojawiaty
sie incydentalnie (jeden, maksymalnie dwa przypadki na caty okres funkcjo-
nowania omawianej instytucji w statucie) i finalnie na ogé+ nie wchodzity do
obroty prawnego.

Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze statuty badanych gmin miejsko-wiej-
skich nie przewidywaty wtasciwie zadnego wsparcia, ktére mogliby uzyskac
obywatele przy sporzadzaniu projektu uchwaty, cho¢ nie raz, jak np. w gminie
Nowy Tomysl, wsparcie takie statut przewidywat dla radnych i komisji radnych.
Zapytane o ten stan rzeczy samorzady badz pomijaty sprawe milczeniem (np.
gminy Szydtowiec i Oborniki), badZ solennie deklarowaty, ze mieszkaricy moga
uzyskac kazdy rodzaj potrzebnego wsparcia lub przynajmniej mogg liczy¢ na
konsultacje z radcg prawnym urzedu. Nie zmienia to jednak faktu, Ze jest to
jedynie deklaracja a nie gwarancja statutowa realizacji obywatelskiego prawa
do inicjatywy uchwatodawczej.

W ramach samodzielnosci statutowej gminy, ktdre nie przewidywaty bezpo-
srednio inicjatywy uchwatodawczej mieszkanicéw, w rézny sposdb reglamen-
towaty dostep cztonkdw spotecznosci lokalnej do procesu tworzenia prawa
miejscowego.

W wielu wypadkach statuty badanych gmin dawaty mieszkaricom mozliwos¢
wystapienia z inspiracjg wykonania inicjatywy uchwatodawczej do uprawnionych
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w tym zakresie podmiotdw, to jest w drodze postulatéw zgtaszanych do radnych
lub do burmistrza (tak miedzy innymi w gminie Sokotéw Matopolski**¢, gminie
Strzyzéw?®9 i w gminie Gérzno>°).

Niejednokrotnie jednak inicjatywa uchwatodawcza przystugiwata formalnie
wytacznie burmistrzowi i radnym (w réznych konfiguracjach: przewodniczacy
rady lub radni, radny, grupa radnych, kluby radnych lub komisje rady — tak miedzy
innymi w gminie Sulejéw?”"). Niewyartykutowanie wprost w statucie uprawnienia
do co najmniej inspirowania inicjatywy uchwatodawczej nie wykluczato oczywi-
scie faktycznej mozliwosci wystepowania do rady lub burmistrza z wnioskiem
o wykonanie inicjatywy uchwatodawczej w okreslonej sprawie.

Statuty niektérych gmin, cho¢ nie przewidywaty bezposredniej inicjatywy
uchwatodawczej mieszkarcéw, to jednak juz wyraznie przyblizaty te instytucje
do cztonkdw lokalnej spotecznosci. Mowa o rozwigzaniu, ktdére lokowato ini-
cjatywe uchwatodawczg poza waskim gronem organdw gminy — na poziomie
jednostek pomocniczych gminy. Statuty dawaty mozliwos¢ wystapienia z wnio-
skiem o podjecie przez rade uchwaty sottysom i przewodniczacym zarzaddw
osiedlilub radom jednostek pomocniczych (tak miedzy innymi gmina Kazimierza
Wielka?? i gmina Nowy Staw?73).

3. Whnioski

Analiza praktyki polskich gmin miejsko-wiejskich w przedmiocie funkcjono-
wania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej pozwala na wysnucie pewnych
whnioskdéw natury ogdlnej. Po pierwsze, petne upodmiotowienie mieszkaricow
w sferze stanowienia prawa miejscowego, przejawiajace sie w przyznaniu im
uprawnienia do wystgpienia z projektem uchwaty i poddania go pod gtosowanie,
jest rozwigzaniem rzadko spotykanym. W 2015 roku na 611 gmin miejsko-wiejskich

68 7ob. § 17 Uchwata nr XX/213/2004 Rady Miejskiej w Sokotowie Mtp. w sprawie uchwalenia
Statutu Gminy i Miasta Sokotéw Mtp.

69 Zob. § 47 Uchwaty nr VI/36/03 Rady Miejskiej w Strzyzowie z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie
Statutu Gminy i Miasta Strzyzdéw.

270 Zob. § 17 Uchwaty nr XL/222/2014 Rady Gminy w Gdrznie z dnia 28 kwietnia 2014 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Gdrzno.

71 Zob. § 26 Uchwaty nr V1/29/2003 Rady Gminy Sulejéw w sprawie uchwalenia Statutu Gminy
Sulejéw.

72 Zob. § 52 Uchwaty nr X/61/2007 Rady Miejskiej w Kazimierzy Wielkiej z dnia 29 maja 2007 .
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Kazimierza Wielka.

73 Zob. § 22 Uchwaty nr 37/VII/2015 Rady Miejskiej w Nowym Stawie z dnia 31 marca 2015 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Nowy Staw.
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mniej niz 30% przewidziato w statucie takie rozwigzanie. Nadto wida¢ wyraznie,
ze podmioty inne niz burmistrz w niezadowalajacy sposéb korzystaja z przystu-
gujacego im prawa inicjatywy uchwatodawczej. Zdecydowanie zbyt mate jest
ich zaangazowanie w proces tworzenia prawa lokalnego. Najbardziej niepokoi
fakt, ze w wielu gminach czynna, decyzyjna rola mieszkarnicéw ogranicza sie do
udziatu w wyborach samorzadowych. Wyraznie brak jest uchwat podejmowanych
z inicjatywy mieszkancdéw.

Z pewnoscig w jakiejs mierze jest to efekt widocznego gtebokiego przywia-
zania samorzaddw lokalnych do przedstawicielskiej koncepcji sprawowania
wtadzy lokalnej, z silng pozycjg organu wykonawczego oraz duzej rezerwy
wtadz gminnych wobec czynnego udziatu mieszkaricdw w procesie stanowie-
nia prawa miejscowego, tradycyjnej domeny organdw gminy. Jest to wazny
aspekt sprawy, szczegdlnie ze obecnie nie ma podstaw, by twierdzi¢, ze okre-
Slenie w statucie jednostki samorzadu terytorialnego prawa jej mieszkaricéw
do inicjatywy uchwatodawczej w jakis sposéb moze zagrazad organizacji lub
dziataniu wspdlnoty gminnej. Rzetelna odpowiedz na pytanie o przyczyny opi-
sanej wyzej sytuacji wymaga jednak z pewnoscig dodatkowych, pogtebionych
badan diagnostycznych.

Niewatpliwie urzeczywistniajgca realizacje zasady pomocniczosci inicjatywa
uchwatodawcza mieszkarnicéw stanowi istotne uprawnienie obywateli, ktdre
pozwala mieszkaricom ksztattowad prawo lokalne tak, aby odpowiadato ich po-
trzebom. PAki co obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie jest standardowym
narzedziem partycypacji na poziomie lokalnym. Brak ustawowych standarddéw
regulacji tej instytucji jest przyczyng bardzo duzejréznorodnosci sposobdéw ure-
gulowania omawianej instytucji w prawie miejscowym, a co za tym idzie - row-
niez jej funkcjonowania. Wskazanie cech obywatelskiej inicjatywy mieszkaricéw
mozliwe jest, w moim przekonaniu, jedynie na poziomie wysokiej ogdlnosci.
Wobec skapej praktyki otwartg kwestig pozostaje, w jakim stopniu tak okreslone
w statucie wzorce regulacji s uniwersalne.
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Streszczenie

Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricdw wciaz nie jest standardowym me-
chanizmem partycypacji na poziomie lokalnym. Mate zainteresowanie tematem
nie tylko doktryny prawa samorzadowego, ale przede wszystkim samych samo-
rzadowcdw, oraz fakultatywnos¢ obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staty
sie przyczyng podjecia badan nad rzeczywistym funkcjonowaniem omawianej
instytucji w polskim prawie lokalnym. Zaowocowato to préba wskazania pod-
stawowych cech inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricdw jako instytucji prawa
samorzadowego. Tylko bowiem analiza praktyki polskich gmin, dokonana w tym
artykule na przyktadzie gmin miejsko-wiejskich, pozwala oceni¢, w jakiej skaliina
jakich zasadach spotecznos¢ lokalna uczestniczy dzis w procesie uchwatodaw-
czym jako podmiot dysponujacy inicjatywa uchwatodawcza.

Stowa kluczowe: inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricédw, obywatelska inicja-
tywa uchwatodawcza, gmina, gmina miejsko-wiejska, mieszkaricy, statut gminy,
rada gminy, projekt uchwaty, uchwata.

Summary

Characteristic of the citizens’ legislative initiative in urban-rural communes

The citizens’ legislative initiative is still not a standard mechanism for partici-
pation at local level. Little interest in the topic of the doctrine of self-government
law, the local self-governments and also the optionality of this initiative, have
led to research the actual functioning of this institution in Polish local law. It
resulted an attempt to identify the basic features of the legislative initiative of
the citizens as an institution of local self-government law. Only the analysis of
the practice of Polish municipalities, allows to answer in what scale and on what
basis the local community participates in the legislative process.

Key words: citizens’ legislative initiative, municipality, community, urban-rural
community, residents, community statute, community council, draft resolution,
resolution.
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Prof. Wojciech Gdralczyk

Konferencja jest niezwykle praktyczna i bardzo duzo z niej skorzystatem,
dlatego ze moje pewne przemyslenia zostaty skonfrontowane z przemysleniami,
a zwtaszcza badaniami empirycznymi wielu 0sdb, i to zaczyna nabierad ksztattu.

Chciatem zacza¢ moja wypowiedz od tego, czego zabrakto mi wtasciwie we
wszystkich wystgpieniach, poza krdtka wzmianka w wystapieniu o ruchach
miejskich. Mianowicie nikt nie nawigzat do zasady pomocniczosci, zasady subsy-
diarnosci, a przeciez zaczelismy tutaj - nawigzuje do wystgpienia pana profesora
Kallasa - od postawienia kwestii, od wpisania catej tej problematyki w relacje
pomiedzy parfistwem a samorzgdem, zwtaszcza na ptaszczyznie kompetencyjnej
i zadaniowej. | moim zdaniem bardzo dobrym rozwigzaniem jest wtasnie zasada
subsydiarnosci, zasada pomocniczosci — ten poglad gtosze od kilkudziesieciu
lat — przy czym te zasade, ktdra ma bardzo wiele aspektdw, rozumiem przede
wszystkim jako pewng technologie myslenia. To znaczy, jezeli jest do rozwigzania
jakis problem spoteczny, to powinno sie mysle¢ od dotu, czyli przyjmowag, ze
on powinien by¢ rozwigzany na najnizszym szczeblu, a dopiero jesli to da wynik
negatywny, okaze sie, ze tego sie nie da zrobi¢, dopiero przenosi¢ na szczebel
wyzszy, az do Unii Europejskiej wiacznie.

Przechodzac teraz do kwestii inicjatywy uchwatodawczej, sadze, ze wzmoc
nienie tej inicjatywy wymagatoby pewnej - tu sie boje powiedzie¢ — interwencji
w konstytucje. Ale nie trzeba sie tego bac, konstytucja sie starzeje, majuz 20 lat,
wiec najwyzsza pora, zeby zaczag¢ mdéwic o jej modernizacji. Sadze, ze gdyby za-
sada pomocniczosci, ktdra jest ledwo wspomniana w preambule do konstytucji,
znalazta szerszy wyraz w tym akcie prawnym, to wiele problemdéw by odpadto
i wiele kwestii, z ktérymi sady sie borykaty, tez mysle, ze bytoby inaczej rozwia-
zane, bo sady by znalazty bardzo mocne oparcie.

Druga ptaszczyzna to kwestia, czy wprowadzac do ustaw samorzadowych
sprawy zwigzane z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, czy nie. Ja bytbym
tutaj bardzo ostrozny. To znaczy warto w ustawach to zaznaczy¢, ale jestem
wielkim zwolennikiem zasady minimalizmu legislacyjnego. Jestem przekonany,
ze w Polsce powstaje za duzo ustaw. To jest proces, ktéry zachodzi od chyba
okoto 20 lat; w zasadzie nic sie nie da zrobi¢, jezeli sie nie wyda ustawy, a juz
najgorsza rzeczy jest specustawa (to jest dla mnie brzydkie stowo, wiec juz
go nie bede powtarzat). Dlatego gdybym byt ustawodawcg, gdybym miat cos
doradzac¢ ustawodawcy - a w tym gmachu mam prawo to uczyni¢ — to bym po-
wiedziat, ze w ustawach samorzadowych trzeba napisa¢, ze jest taka inicjatywa
i ze jej szczegdty zostang okreslone w statutach. Odestatbym tutaj do statutéw
i nie batbym sie tego, co zostato podniesione w ostatnim, niezwykle ciekawym,
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praktycznym referacie, ze rozwigzania bedg odmienne w réznych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Nie ma 0sdb o dwdch identycznych twarzach i tak
samo nie ma dwdch identycznych jednostek samorzadu terytorialnego. | tak jest
dobrze. Dziekuje bardzo.

Marek Wajcik
Przedstawiciel Zwigzku Miast Polskich,
byty wiceminister administracji i cyfryzacji

Panie Przewodniczacy! Parfistwo Parlamentarzysci! Szanowni Panstwo!

Na poczatek dwie uwagi natury ogdlnej. My dzisiaj doskonale wiemy, Ze sposo-
bem narozwdj spoteczno-gospodarczy kraju bedzie zarzgdzanie uczestniczace,
czyli wkaczanie mieszkaricéw w zarzgdzanie wspdlnotami. De facto jako kraj
wcigz na dorobku, z punktu widzenia ekonomicznego, nie mamy wyjscia i wiele
dobrych praktyk w tym zakresie na swiecie wskazuje, ze to jest dobry kierunek.

Druga sprawa to jest kwestia przekazywania zadan obywatelom. Bardzo sie
ciesze z poprzedniego gtosu, dlatego ze nie dotykatbym konstytucji, ktdra jest
pewng wartoscig, i wydaje mi sie, ze powinnismy podchodzi¢ do tego z ostroz-
noscia, ale, Panie Profesorze, przypominam art. 15 konstytucji, ktéry bardzo
wyraznie moéwi o zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej, jest ona tam bardzo
jednoznacznie i precyzyjnie opisana. Osmiele sie zaproponowac rozwigzanie,
ktdre byé moze paristwa zdziwi: sadze, ze w ksztattowaniu demokracji lokalnej
dotarlismy do momentu, w ktérym decentralizacje nalezy rozumie¢ w ten sposéb,
ze czes¢ zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego na trwate przeka-
zywac organizacjom obywatelskim, jednostkom pomocniczym, nawet grupom
nieformalnym nie na zasadzie uznaniowosci, tylko na zasadzie systemowych
rozwigzan. Budujemy samorzgdnos¢ i zasade pomocniczosci powinnismy w ten
sposdb rozumieg, ze przekazujemy zadania ciggle w dét.

To wigze sie oczywiscie ze zmianami Swiadomosciowymi. Ja uwazam za
ogromna zdobycz ostatniego ¢wieréwiecza, ze terminy, ktére tu wielokrotnie
sie pojawity, takie jak: budzet zadaniowy, partycypacja, obowigzki samorzadu
w zakresie przekazywania zadan organizacjom pozarzgdowym, s3 dzisiaj co-
dziennoscia.

Inicjatywy uchwatodawcze pojawiaja sie tak naprawde z inicjatywy oddolnej
i odgdrnej. Oddolnej, bo grupa obywateli prébuje podjac jakas inicjatywe, ale tak-
ze odgdrnej, o czym tu nikt nie méwit, ze jest to wola prezydentdw, burmistrzdéw,
organdw wykonawczych, takze szczebla powiatowego czy wojewddzkiego, za-
checajacych do stosowania tych mechanizmdw. Bronie w ten sposdb srodowisk
samorzadowych. My mamy mndéstwo dobrych praktyk w tym zakresie. To nie
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jest tylko tak, ze gniewni obywatele prébuja wychodzi¢ z jakas inicjatywa, bo
majg pustke. Bardzo czesto bywa odwrotnie, to z géry decydenci samorzgdowi
sie na to decyduja. Z tym ze mdwimy wdéwczas o tym, ze to cztowiek decyduje
albo ludzie decyduja. Sg — to pojawia sie inicjatywa, nie ma ich - to nie.

| tu pierwsze pytanie do panelistéw: czy to dobrze, czy nie doroslismy do tego,
aby pojawity sie systemowe rozwigzania, takie przepisy, ktére beda te inicjatywe
wprowadzaty nie na zasadzie dobrowolnosci, tylko systemowo?

Pytanie drugie — tu tez bede troche rozbiezny z poglagdami niektérych przed-
mdowcow. Otdz uwazam, iz ogromng wartoscia jest to, ze mamy dzisiaj w samo-
rzgdach swobode decydowania o tym, w jaki sposéb inicjatywy uchwatodawcze
bedg sie pojawia¢, na jakich zasadach, nawet czysto technicznych. To jest, moim
zdaniem, wartos¢ a nie przeszkoda. Natomiast wydaje mi sie, ze dobrze bytoby
niektdre terminy co najwyzej doprecyzowac, bo mamy problem z niektérymi
z nich. Jednak uwazam, iz nie powinnismy wdraza¢ takiego modelu, jedynego
stusznego modelu opisanego szczegdtowo, ktdry bedzie obowigzywat wszystkie
samorzady. Stad kolejne pytanie: czy uwazamy podobnie, jak ja sie osmielam
sadzi¢, ze ta swoboda samorzgddéw w realizacji, w ksztattowaniu wewnetrznych
aktdw przesadzajacych o tym, jak ta inicjatywa ma by¢ uruchamiana i potem
wdrazana, jest pewnga wartoscig a nie odwrotnie?

Kolejne pytanie dotyczy pewnego pomystu, ktdry wiaze sie z tg inicjatywg i ma
nieco sformalizowany ksztatt, mianowicie bardzo czesto inicjatywy uchwatodaw-
cze — i powiem to bardzo odwaznie — wynikaja takze z pewnego zamazywania
kompetencji albo pewnej luki w dziataniach organu stanowigcego.

Mamy niewiele uchwat, ktére s3 inicjatywa radnych, samych radnych. By¢
moze to, ze pojawiaja sie propozycje obywatelskie, jest dowodem - przepraszam,
ze uzyje dobitnego sformutowania — pewnej stabosci organu stanowigcego. Na-
tomiast z drugiej strony nie powinnismy doprowadza¢ do zamazywania kompe-
tencji. Czesto te inicjatywy chca wkracza¢ w kompetencje organu stanowigcego,
to nalezatoby uregulowa¢, raczej nie zamazywac tych kompetencji a precyzyjnie
je okresli¢. W tym kontekscie mam wniosek do panelistéw o ocene pomystu, aby
jednostki pomocnicze miaty w wiekszym stopniu niz dzisiaj inicjatywe uchwa-
todawcza. Dlatego Ze to bytoby tez takie zejscie, decentralizacja kompetenciji
w ddt, do jednostki pomocniczej, upowaznienie w tym zakresie, ktdre byé moze
by tez te aktywnos¢ obywatelskg mogto wéwczas w wiekszym wymiarze niz do
tej pory skonsumowac.

Na koniec uwaga do przedstawicieli ruchéw miejskich. Ja chce powiedzieg,
ze co do plandw miejscowym, to 1/4 Polski jest nimi objeta - to bardzo duzo
i ja bym nie przesadzat w oczekiwaniach, ze bedzie 100%. Druga rzecz. To, ze
czasem wygrywa w budzecie partycypacyjnym inicjatywa zgtoszona przez
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wtadze samorzadu, to nie oznacza porazki. To nie jest tak, ze prawdziwe kon-
sultacje s3 tylko wtedy, kiedy zwyciezyta nasza obywatelska inicjatywa, a je-
zeli zwyciezyta inicjatywa przedstawiona przez wtadze samorzadowe, to jest
niewtasciwe. To jest zte myslenie i osmielam sie w tej drobnej sprawie zabrad
gtos. Bardzo dziekuje.

Waldemar Trochimiuk
Burmistrz Przasnysza

Prosze panstwa, Przasnysz jest to siedemnastotysieczne miasteczko, piekne
miasteczko potozone najdalej na pétnoc na Mazowszu. W tym roku obchodzimy
590-lecie uzyskania praw miejskich. Byt czas, ze byliSmy jednym z trzech naj-
wiekszych miast na Mazowszu: Ptock, Warszawa i Przasnysz. Tak byto, w takiej
kolejnosci. Obecnie jestesmy liderem w pozyskiwaniu srodkdw unijnych na Ma-
zowszu w kategorii miast do 20 tysiecy mieszkaricow.

Prosze panstwa, jestem burmistrzem trzecig kadencje, 11 Iat. Nie miatem przy-
padku typowej inicjatywy obywatelskiej uchwatodawczej ani ze strony radych,
ani ze strony mieszkaricéw. Czy to zle? Ja uwazam, ze nie do korica Zle, bo czy
dziatanie mieszkaricdw, na podstawie ktdérego podjeta zostata uchwata przez
rade miasta, jest inicjatywa uchwatodawczg? Ja uwazam, ze tak, zgadzam sig tutaj
zmoimi przedmdwcami, ktdrzy prezentowali podobne stanowisko. Oczywiscie,
bo tu nie chodzi o to, zeby zachowad pewne procedury, zeby byta ustawa, ktdra
nam pozwala lub nie wystgpic¢ z uchwatg, ktéra i tak podejmuje rada miasta, czy
obywatel przygotuje, czy nie przygotuje.

W kazdym razie ja uwazam, ze tu nie chodzi o to, zeby przepisy byty takie
lub inne, moze w duzych miastach tak, natomiast u nas, w miasteczkach do 20
tysiecy mieszkaricdw wystarczy inicjatywa mieszkarica, wystarczy, ze mieszka-
niec przyjdzie, ztozy petycje — dwie juz mam przez 11 lat petycje — i wystarczy.
Rada sie do tego ustosunkowuje i zatwierdzamy budzet, jest inicjatywa. Tym
bardziej, ze w Przasnyszu od 4 czy 5 lat jest powotane, dziata centrum animacji,
tam sie spotykajg organizacje pozarzadowe, mtodziezowa rada miasta, juz trzy
kadencje, czwarty rok dziata rada senioréw. To jest nasze Zrédto sukceséw. Bo,
jak wspomniatem, srodki unijne nie przyszty do nas same, one przyszty réwniez
z inicjatywy miedzy innymi mieszkaricéw.

Jeszcze tylko uwaga do doktora Kostrzebskiego. Niech sie pan mocno nie
stresuje, bo inicjatywa spoteczna jest taka, ze byto na mnie 11 doniesiert do pro-
kuratury i dziesigtki skarg. Jakos zyje, dobrze sobie radze i mam nadzieje, ze roz-
licze sie z miastem bardzo pozytywnie na koniec mojej ostatniej kadencji. Bardzo
serdecznie dziekuje, Panie Senatorze, i dziekuje paristwu, ze mnie wystuchaliscie.
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Adam Wasiak
Radny Przasnysza

Szanowni Panistwo Parlamentarzysci! Szanowni Profesorowie! Szanowni
Zaproszeni Goscie!

Jestem radnym miasta Przasnysz, matego powiatowego miasteczka w woje-
wddztwie mazowieckim. Jest mi niezmiernie mito, ze zostatem zaproszony na
te konferencje, i cieszy mnie mozliwos¢ wystapienia przed tak dostojnym gre-
mium, ze nie wspomne tutaj marszatkédw — czy bytych, czy obecnych — Senatu,
parlamentarzystdw oraz uznanych autorytetdw z dziedziny prawa, administracji,
zarzadzania i finanséw.

Szanowni Paristwo!

Duzo sie méwito na tej konferencji o podstawach prawnych, trybach, zasadach
realizacji inicjatywy uchwatodawczej. Chciatbym podzieli¢ sie z paristwem krdtka
refleksjg na temat praktyki wdrazania i kreowania inicjatywy uchwatodawcze;j.
I mysle, ze tchne tutaj troche optymizmu, bo dotykatem tych problemdw przez
dwa lata. Chciatbym sie podzieli¢ na gorgco pewnymi uwagami. Postuze sie przy-
ktadem z wtasnego osiedla mieszkaniowego, jak rozwijata sie na nim inicjatywa
obywatelska podczas konsultacji do budzetu partycypacyjnego.

W 2015 roku w Przasnyszu po raz pierwszy uchwalilismy projekt budzetu
obywatelskiego, na 2016 roku. Szeroki odzew i zainteresowanie mieszkaricéw
ta forma dysponowania budzetem zaskoczyta nawet najwiekszych optymistéw.
W konsultacjach wzieto udziat 2200 mieszkaricédw, co stanowi okoto 12% wszyst-
kich obywateli miasta. Zgtoszono 50 projektéw, a wymogi spetnito 29 z nich.
Finalnie najbardziej popularne projekty otrzymaty po 700 gtoséw. Posrdd tych
29 projektdw w 2016 roku byt tez projekt z mojego osiedla, doposazenia placu
zabaw. Projekt zgtosita mtoda wolontariuszka, ktéra mocno zaangazowata sie
w jego promocje. Byta to mtoda mama po studiach prawniczych, bardzo energicz-
na osoba. Rozprowadzita po osiedlu kilkaset ulotek, kilkaset plakatéw. Niestety,
pomimo ogromnej promocji okazato sie, ze ten projekt dostat tylko potowe
z liczby wymaganych gtoséw, bodajze 330 czy 350. Byto to wielkim rozczarowa-
niem dla tej wolontariuszki i wszystkich innych mtodych ludzi zaangazowanych
w to przedsiewziecie.

Podczas konsultacji nad budzetem na 2017 rok niestety nie udato mi sie juz
namowic tej mtodej osoby na to, aby zgtosita ponownie swdj projekt. Podsuna-
tem wiec go kilku mtodym rodzicom z mojej ulicy i tym razem postanowilismy
grupowo, grupa prawie pietnastoosobowg, podejs¢ do problemu kompleksowo,
niemal jak do kampanii wyborczej. Mtodziutki doktorant marketingu polityczne-
go, kolega mojego syna, opracowat hasta promocyjne.

143



Zmienilismy réwniez nazwe projektu, zamiast prozaicznej nazwy ,,Doposa-
zenie placu zabaw” wpisaliSmy nazwe ,,Integracyjny plac zabaw. Szczesliwe
dziecko i aktywny rodzic”.

Zaprzyjazniony grafik komputerowy opracowat plakaty i ulotki. Mndéstwo ulo-
tek. Zrobit réwniez foldery, bo zostata stworzona wizualizacja tego placu zabaw.
Z tym ruszylismy do domdw, do obywateli. Po prostu chodzilismy po domach,
juz nie szto o to, zeby namawiac szczegdlnie do naszego projektu, chodzito o to,
zeby pomdc réwniez wypetni¢ formularz zgtoszeniowy, ktdry jest dosc¢ trudny.
Osoba, ktdra jest po prawie administracyjnym lub po prawie, nie ma problemu
z wypetnieniem dokumentdéw, natomiast dla niektérych oséb obwarowania
prawne typu: ochrona danych osobowych, zgoda na udzielenie tych danych
osobowych, a po prostu jest koniecznos¢ wypetnienia pewnych rubryk, moze
byc¢ bariera. To rzeczywiscie nas dotyka przy budzetach partycypacyjnychiprzy
konsultacjach.

Jak juz méwitem, rozprowadzalismy réwniez foldery i wizualizacje placu za-
baw, zeby pokazywad, jak to bedzie wygladac, zeby ludzie nie gtosowali na jakies
napisy czy nic nieznaczace deklaracje, po prostu pokazywalismy to, co chcemy
zrobié. Nie byto to tatwe, ale jednak projekt wygrat. WygraliSmy w ogdle ze
wszystkimi pozostatymi projektami. Na 30 projektdw w drugim roku zdobylismy
pierwsze miejsce, przebiliSmy o 200 gtoséw kolejny projekt. Jakie z tego wnio-
ski? Otéz potrzeba bardzo duzo zabiegdéw i determinacji, i staran, aby w naszym
mtodym spoteczenstwie obywatelskim i mtodej, nieskonsolidowanej demokrac;ji
pobudzi¢ oddolne inicjatywy i zacheci¢ do kreatywnego dziatania. To nowe spo-
teczenistwo Yi Z, jak nazywajg je socjolodzy, powinno szczegdlnie mobilizowac
do spotecznejaktywnoscii my powinnismy je mobilizowad. To pokolenie wtasnie
wchodziw doroste zycie. Nie jest to pokolenie stracone, jak niektdrzy wyrokuja,
jest ono nowoczesne i na pewno inne niz nasze, bardzo szybko sie zniecheca, jesli
nie ma sukcesdéw. Tak byto w przypadku przywotanego projektu. S3 to jednak
ludzie pracowici, kreatywni, asertywni i empatyczni, cho¢ prace bezwzglednie
potrzebuja godzi¢ z rozrywka i wypoczynkiem.

Z moich obserwacji podczas konsultacji nad budzetem najwieksze obawy
budza jednak postawy starszych grup spotecznych. Potwierdzajg to rédwniez
badania naukowe. Polska sposrdd paristw postkomunistycznych zajmuje ostatnie
miejsce pod wzgledem partycypacji obywateli, bo w sumie wynosi ona tylko 45%.
Dla przyktadu Stowacja - 81%, Czechy - 78%. Czasami obserwujac bezskuteczne
zmagania naszych wolontariuszy usitujagcych przekonac i zachecic starsze grupy
do udziatu w konsultacjach, wielu z nas tracito nadzieje. Ktos powiedziat: ,,Nawet
najlepszy cztowiek zmeczy sie z czasem, przesuwajac goéry dla kogos, kto nie
wysila sie, by przesung¢ dla niego cho¢by jeden malerki kamieny”.
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Warto by jednak zakonczy¢ mojg wypowiedz optymistycznie. Jestem polito-
logiem. W swojej obecnej pracy naukowej zajmuje sie komunikowaniem politycz-
nym ijego wptywem na mtode pokolenie X, Y i Alfa, ktdre wejdzie w doroste zycie
po 2020 roku. Obserwacje i zdobyty materiat badawczy podpowiadajg mi, ze nie
jest to pokolenie stracone, nie jest to pokolenie zte. Beda to dobrzy obywatele
i ich partycypacja w zyciu spotecznym i politycznym bedzie wzrastad.

Tu wtasnie chce nawigzad do referatu doktor Oleksiuk i doktora Kostrzeb-
skiego. Nowe ruchy miejskie to gtdwnie ludzie mtodzi. Musimy jednak rozpocza¢
dialog z tym mtodym pokoleniem, dialog, ktéry musimy prowadzi¢ ich jezykiem,
ich narzedziami i ich technologia komunikacji. Zachecam wiec wszystkich do
przegladania stron internetowych, zaktadania stron internetowych, otwierania
swoich kont na Facebooku i Twitterze. Dziekuje bardzo.

Andrzej Dec
Radny Rzeszowa

Szanowni Paristwo!

Jestem radnym Rzeszowa od 1990 roku, a przez ostatnich kilka lat przewod-
niczacym rady.

Moja obecnos¢ tutaj bierze sie z tego, ze wprawdzie nie mam wyksztatcenia
prawniczego, ale matematyczne, jednakze przez wiele lat bytem i jestem czton-
kiem komisji regulaminowo-statutowej, wiec jakby regulamin rzeszowskiej rady
mam w jednym palcu. Nie twierdze, ze jest doskonaty, wprost przeciwnie, moze
dlatego, ze prawnicy za mato biorg udziat w jego ksztattowaniu.

To, co tutaj ustyszatem — dziekuje za zaproszenie, to bardzo ciekawa konfe-
rencja — zainspirowato mnie do pewnych modyfikacji naszego statutu dotycza-
cych wtasnie kwestii, o ktdrej tutaj rozmawiamy. Ale takze zainspirowato mnie
do zgtoszenia kilku uwag, ktdére by¢ moze panistwu, ktérzy macie wptyw na
stanowienie prawa, moga sie przyda¢, moga by¢ inspiracja do jego modyfikacji.

Otéz mysle, ze rzeczywiscie sprawa inicjatywy uchwatodawczej, budzetu oby-
watelskiego powinna pewnie by¢ uregulowana lub zasygnalizowana w ustawie
samorzadowej, ale nalezy starac sie o to, zeby nie byta to regulacja zbyt szcze-
gotowa. Réznorodnos¢, o ktdrej tu juz byta mowa, jest wartoscig samorzadu,
wiec nie warto jej psuc.

Tu zrobie dygresje. Jest znane powiedzenie Swietej pamieci profesora Micha-
ta Kuleszy, pewnie z pewng przesada, ze w samorzadach tak naprawde rzadza
organy nadzoru. Wymienit je wszystkie. Wiecie panstwo, ile ich jest. W zwigzku
z tym, powiedziat profesor Kulesza, krdl jest nagi. Bo w rzeczywistosci za mato
wtadzy jest w samorzadach. Ktos inny, niestety nie pamietam juz, kto to byt,
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powiedziat, ze jak tak dalej pdjdzie, to za chwile urzednik bedzie sie bat péjs¢ do
toalety bez podstawy prawnej. Oczywiscie troche przesadzit.

Wracam do stanowienia szczegétowego prawa. Otdz praktyka, ktdra polega
na zbyt szczegdtowym jego regulowaniu, powoduje, ze sady administracyjne
w niektérych wypadkach orzekaja o braku podstaw do podejmowania pewnych
dziatan przez samorzady, poniewaz nie ma stosownego zapisu ustawowego. Ale
to sie bierze takze z tego, ze niektdre rozwiagzania s zbyt szczegdétowe, a wiec
sedziowie, jak mniemam, sadza, ze w sprawach, ktére wtasnie rozpatruja, nie
ma innej podstawy prawnej. Tymczasem mnie sie zdaje, niefachowo oczywiscie,
ze ustawy powinny mowic co, natomiast to jak, to juz powinny samorzady miec
prawo regulowac same i zaden nadzdr nie powinien w to ingerowac.

Mielismy na przyktad ostatnio takie zjawisko, ze gdzies ktos rozstrzygnat,
a nasz wojewoda skwapliwie z tego skorzystati powiedziat, ze w konsultacjach,
ktére chcemy, musimy przeprowadzi¢ w zwigzku z potencjalnym rozszerze-
niem miasta, nie wolno nam zapisa¢ numeru PESEL. Wojewoda nie uchylit naszej
uchwaty, tylko nam zyczliwie poradzit, wiec szybko jg poprawilismy, bo zalezato
nam na czasie, zeby konsultacje szybko przeprowadzi¢. Tutaj dzisiaj stysze, ze
juz jednak to jest dopuszczalne. A my, idac sladem poprzedniej mysli, rdwniez
w konsultacjach przeprowadzamy gtosowanie do budzetu obywatelskiego i tez
wykreslilismy PESEL, co powoduje, ze weryfikacja uprawnienia do gtosowania sta-
je sie znacznie trudniejsza, bo przeciez ten numer doskonale nam do tego stuzyt.

Na marginesie powiem, ze konsultacje w sprawie poszerzenia miasta, jesli
to my je chcemy poszerzad, to zajecie w istocie rzeczy dos¢ proste, bo przeciez
wiadomo, ze mieszkaricy bedg za. Tak wiec prezydent robi wszystko, co moze,
zeby zacheci¢ do udziatu w konsultacjach, przede wszystkim osoby, ktére mu
w jakis sposéb podlegaja.

Jarozumiem, ze w wypadku gminy, ktéra ma utraci¢ swoje terytorium, kon-
sultacje powinny by¢ zrobione. Moim zdaniem duzo lepiej, gdyby odbywato sie
to w postaci referendum, wtedy jest pewne, ze wynik jest rzetelny a nie taki,
jak to sie czasem u nas zdarza, bo my mamy duze doswiadczenie w poszerzaniu
miasta, ze urzednicy chodza po domach, przychodza z listg i mdwia: podpisz sie,
czy jestes za, czy przeciw.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, partycypacja spoteczna
przewidziana jest w ustawie, ale dla mnie fundamentalnym brakiem tych roz-
strzygniec albo praktyka jest to, ze jest tam zapis, ze o tym, iz przystepujemy do
przygotowywania planu lub potem ogtaszamy rozpoczecie dyskusji publicznej,
mowi sie, ze informujemy mieszkaricdw w sposéb zwyczajowo przyjety, co
w praktyce oznacza, ze w ratuszu, wsrdd setek ogtoszen, wisi jedno i w prasie
przewija sie przez jeden dzieri ogtoszenie o tym, ze beda takie konsultacje.
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Ja mdéwie o tym, jak to jest w moim miescie. Miatem okazje by¢ stuzbowo
w Stanach Zjednoczonych, zauwazytem w zaprzyjaznionej gminie, na trawniku
z0tta tablice, na ktdrej byto ogtoszenie, ze odnosnie do tego terenu bedg kon-
sultacje lub spotkania dotyczace planéw zagospodarowania przestrzennego.
Ale, prosze panistwa, organy wykonawcze niekoniecznie sg zainteresowane
zbyt szerokimi konsultacjami, bo przeciez przygotowaty projekt i chcg, zeby jak
najszybciej przeszedt, bo inwestorzy czekaja.

Wracajac jeszcze do poprzedniej mysli, to domniemanie kompetencji, czy
raczej inaczej, klauzula generalna, ktdrej niestety nie udato sie przeforsowac
w minionej kadencji w ustawie, ktdra przygotowat prezydent, czeka na uchwa-
lenie. By¢ moze trzeba by to zrobic tak, zeby to byto elementem ustawy nie tak
ambitnej. Tamta, moim zdaniem, przepadta dlatego, ze byta za szeroka i suma
niezadowolonych z poszczegdlnych, drobnych zapiséw spowodowata, ze brakto
poparcia.

Jeszcze o inicjatywie uchwatodawczej. W Rzeszowie 500 0séb wystarczy,
zeby taka inicjatywe wygenerowad, ale doswiadczenia mamy skromne, delikatnie
mowiac — dwa razy skorzystano z tej mozliwosci. To s3 inicjatywy zainicjowane
przez radnych, wziety sie z tego, ze oni mieli poczucie, iz ani rada, ani prezydent
nie popra tego wniosku, jak to bedzie inicjatywa samych radnych, klubu radnych
lub jakiejs grupy, a jak za tym jest 500 podpisdw, to juz troche inaczej. Obie
uchwaty szczesliwie przeszty, aczkolwiek nie miaty jakiegos fundamentalnego
znaczenia dla naszego miasta. Dziekuje bardzo.

Tomasz Czuczak
Sekretarz miasta Koszalina

Panie Przewodniczacy! Szanowni Paristwo!

Mieszkaricy gminy z mocy prawa tworza wspdlnote samorzgdowa, a sprawy
zwigzane z zarzagdzaniem gming, wspdlnota powierzane s3 w drodze wybordw
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi) oraz radzie gminy. Praktyka samorzgdowa
jednoznacznie wskazuje, ze to organy wykonawcze gminy w przewazajacej wiek-
szosci przypadkdw sg inicjatorami uchwat stanowionych przez rady. Rady gmin,
jak wskazuje praktyka, inicjujg uchwaty gtéwnie dotyczace ich ustroju, spraw
personalnych dotyczacych dziatajgcych w radzie komisji, skarg i tym podobne.

Do wyjatkdw nalezg gminy, ktdre inicjatywe uchwatodawczg przyznaja takze
mieszkaricom gminy. Wazng kwestig w tej materii jest swoboda dziatania gminy.
To rada gminy powinna zdecydowac o tym, czy mieszkaricy takie prawo powinni
otrzymad. Polskie prawodawstwo administracyjne, samorzadowe nie reguluje
tych kwestii, najczesciej uregulowania dotyczace uprawnier mieszkaricéw
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w zakresie inicjatywy uchwatodawczej pojawiajg sie w statutach gmin, a na-
stepnie w uchwatach dookreslajacych procedure wykonywania tej inicjatywy.
Rada Miejska w Koszalinie w czerwcu 2005 roku dokonata zmian w statucie
miasta, nadajgc mieszkaricom miasta prawo inicjatywy uchwatodawczej. W tym
samym czasie przyjeta zostata uchwata Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia
30 czerwca 2005 roku w sprawie procedury wykonywania inicjatywy uchwa-
todawczej przez grupe mieszkancdéw. Zgodnie z przepisami ustanowionymi
uchwata, inicjatywa przystuguje grupie 1000 mieszkaricdw Koszalina. Wszelkie
czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu uchwaty, jego rozpowszech-
nianiem, a takze organizacja zbierania podpisdw wykonuje komitet inicjatywy
uchwatodawczej sktadajacy sie z 5 mieszkaricdw Koszalina. W imieniu komitetu
wystepuje petnomocnik lub jego zastepca. Uchwata takze okresla obowigzek
wytozenia projektu uchwaty w miejscu zbierania podpiséw. Uprawnionym do
ztozenia podpisu pod projektem uchwaty jest mieszkaniec Koszalina majacy
ukoriczone 18 lat i zamieszkujgcy na state na jego terenie. Zgodnie z uchwata
proceduralng projekt musi spetnia¢ wszystkie wymogi stawiane projektom
uchwat okreslone w Statucie Miasta Koszalina. Jezeli projekt jest kompletny,
podlega opiniowaniu przez prezydenta miasta i nastepnie zostaje przedtozony
radzie miasta do rozpatrzenia.

W obecnie obowigzujacej procedurze wykonywania inicjatywy uchwa-
todawczej przez mieszkaricdw nie ma termindw na zbieranie podpiséw ani
formalnego obowiazku rejestracji komitetu. Moze to rodzi¢ réznego rodzaju
sytuacje niepozadane, zbieranie danych osobowych w celu ich wykorzysta-
nia w innym celu niz przedtozenie projektu uchwaty, zbieranie podpiséw
przez bardzo dtugi czas i tym podobne. Praktyka takze pokazuje, ze jest pro-
blem zwigzany z definiowaniem mieszkarica. Paragraf 4 procedury wykony-
wania inicjatywy uchwatodawczej okresla, ze uprawnionym jest mieszkaniec
Koszalina majacy ukoriczone 18 lat i zamieszkujacy na state na jego terenie.
O ile nie jest problemem okreslenie wieku, o tyle trudno jest jednoznacznie
udowodni¢, ze ktos jest mieszkaricem lub nie. Wszyscy doskonale wiedzg, ze
bycie mieszkaricem danej gminy nie oznacza posiadania meldunku w danej
gminie. Takie nieostre sformutowania moga rodzi¢ wiele niepotrzebnych
spordéw, zwtaszcza w przypadku uchwat, ktdre przedktadane sg wraz z liczba
podpisdw minimalnie przekraczajgca wymagane tysigc. W tym celu obecnie
toczg sie prace zmierzajgce do zmiany procedury wykonywania inicjatywy
uchwatodawczej przez mieszkaricdw Koszalina. W proponowanej nowej
uchwale niezmienna pozostaje liczba uprawnionych mieszkaricéw, czyli1000
0s6b. Duzg wiekszg role proponuje sie nada¢ kwestiom formalnym zwigzanym
zrejestracjg komitetu oraz terminami zwigzanymi z poszczegdlnymi etapami
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realizacji inicjatywy. Zasadniczga zmiang jest okreslenie oséb uprawnionych
do wykonywania inicjatywy uchwatodawczej. Zgodnie z nowymi propozy-
cjami prawo to maja otrzymac osoby posiadajace czynne prawo wyborcze
do organdw Gminy Miasto Koszalin i wpisane do statego rejestru wyborcéw
miasta Koszalina. Taki zapis pozwoli jednoznacznie okresli¢, czy dana osoba
byta uprawniona do ztozenia podpisu pod projektem uchwaty, czy tez nie.
Pozwala to réwniez na aktywnos¢ obywatelska tym wszystkim osobom, ktére
zroznych wzgleddéw nie sg w Koszalinie zameldowane na state, ale przebywaja
z zamiarem statego zamieszkania. Wracajgc do kwestii inicjowania procedury
uchwatodawczej, w proponowanej uchwale komitet zobowigzany zostanie
do poinformowania przewodniczgcego rady miejskiej o wszczeciu inicjatywy,
sktadajac stosowny wniosek. Do wniosku nalezy dotaczy¢ projekt uchwaty
spetniajacy wymogi okreslone w statucie miasta oraz oswiadczenie o utwo-
rzeniu komitetu ze wskazaniem petnomocnika oraz zastepcy. Przewodniczacy
rady miejskiej przekazuje zgodnie z okreslonymi terminami wniosek do prezy-
denta miasta w celu zaopiniowania pod wzgledem spetniania wymogodw dla
projektu uchwaty wynikajacych ze statutu miasta. Jezeli wszystkie elementy
projektu uchwaty sa zgodne ze statutem oraz cztonkowie komitetu spetnia-
ja wymogi postawione osobom uprawnionym do wykonywania inicjatywy
uchwatodawczej mieszkaricédw, wdéwczas stosowna informacja o zawigzaniu
sie komitetu umieszczana bedzie na stronach BIP Urzedu Miejskiego w Kosza-
linie. Z chwilg ogtoszenia tej informacji rozpoczyna sie bieg terminu (wedtug
projektu 60 dni kalendarzowych) na zebranie niezbednej liczby podpiséw.
Zmiany w tym zakresie majg spowodowad, ze proces wykonywania inicjatywy
uchwatodawczejbedzie transparenty, a takze wtozony w pewne ramy czaso-
we, dzieki ktérym takze bedzie mozna posrednio okresli¢, jaka popularnoscia
wsrdd mieszkaricdw miasta cieszy sie projekt uchwaty. Te propozycje zmian
powinny uporzadkowac obszary, ktdre obecnie dajg duze pole do rdznych
interpretacji i moga stanowic niepotrzebne pole konfliktu.

W Koszalinie, mimo istnienia uprawnienia do sktadania projektédw uchwat
przez mieszkaricdw, jest to instrument niezwykle rzadko wykorzystywany. W po-
nad dziesiecioletniej historii pojawity sie bodaj trzy takie projekty, z czego tylko
jeden zostat przez Rade Miejska w Koszalinie uchwalony. Projekt, ktdry zostat
uchwalony, byt oswiadczeniem Rady Miejskiej, kolejny projekt miat wyznaczad
prezydentowi kierunki dziatan, a ostatni z rozpatrywanych projektéw dotyczyt
zmian w uchwale ustalajacej wysokos¢ optaty za przejazdy komunikacja miej-
ska. Analizujgc podmioty, ktdre byty autorami tych projektdw, nalezy wskazac,
iz pierwszy z projektdw uchwat inspirowany i promowany byt przez lokalny
dziennik, za kolejnym stata partia polityczna, ktdra nie ma swojej reprezentacji
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w radzie miejskiej, a ostatni z projektdw byt autorstwa lokalnych politykdw,
ktdrzy nie zasiadali w radzie miejskiej.

Analizujgc powyzsze, nalezy zadac sobie pytanie, czy to dobrze, czy Zle,
ze mimo przekazania mieszkancom inicjatywy w zakresie sktadania projek-
téw uchwat w tak dtugim okresie byto tylko kilka projektdw. Prébujac od-
powiedzie¢ na to pytanie, nie znajdzie sie jednej wtasciwej odpowiedzi dla
wszystkich samorzgddw w Polsce, gdyz kazdy samorzad ma swoja specyfike,
swoja kulture politycznga, obywatelska i tym podobne. W wypadku Koszalina
moze to wynika¢ z faktu, ze sprawujgcy od wielu lat wtadze kazdego roku
spotykaja sie z mieszkaricami, czesto na wielogodzinnych zebraniach w osie-
dlach, tam omawiane jest wiele problemdw i czesto sa rozwigzywane. Rady
osiedli wyposazone sg w fundusze, ktédre moga zaspokaja¢ mniejsze potrzeby
mieszkancdw, wdrozony jest budzet obywatelski, a takze na szeroka skale
prowadzi sie konsultacje spoteczne. Te wszystkie dziatania prawdopodobnie
przyczyniajg sie do tego, ze obszar, w ktérym to mieszkaricy musieliby bra¢
»Sprawy w swoje rece”, jest minimalizowany. Biorgc pod uwage, ze w Polsce
samorzad, wspdlnota samorzadowa wybiera swoich przedstawicieli, by w ich
imieniu prowadzili sprawy miasta, mozna przyjac teze, ze inicjatywa miesz-
karicdw w zakresie stanowienia prawa, przedktadania projektéw uchwat oby-
watelskich powinna by¢ wyjatkiem i ostatecznoscia. Sprawnie funkcjonujacy
samorzad, czyli organ wykonawczy, uchwatodawczy, mieszkaricy, organizacje
pozarzadowe, media powinny w drodze dyskusji i konsultacji wypracowywacd
odpowiedzi na biezace problemy gminy i, kiedy trzeba, stanowi¢ odpowiednio
prawo lokalne.

Prébujac znalez¢ na koniec odpowiedz, czy obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza powinna znaleZ¢ swoje miejsce w polskim prawie, zdecydowanie nalezy
stwierdzi¢, ze jezeli juz, to tylko w zakresie uprawnienia a nie obowigzku narzu-
conego samorzadom. Mozna sie zastanowi¢ nad pewnym ustandaryzowaniem
niektdrych zagadnien, takich jak na przyktad liczba 0sdb, ktére musze sie pod-
pisa¢ pod projektem uchwaty (na przyktad 1% zarejestrowanych wyborcéw),
czas niezbedny na zbieranie podpisdw, kwestie tego, jak gteboko rada moze
ingerowac i czy ewentualnie moze w tres¢ projektu uchwaty (obecnie mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej rada dokonuje daleko idacych zmian mery-
torycznych w projekcie uchwaty). Niewatpliwie jest to ciekawy obszar do analiz,
gdyz z jednej strony wiekszos¢ samorzaddw nie widzi potrzeby dawania swoim
mieszkaricom takich uprawnien, a z drugiej strony w tych samorzadach, ktére
takie uprawnienia przewidziaty, liczba inicjatyw jest znikoma w stosunku do liczby
podejmowanych uchwat. Podejmujac ewentualne prace legislacyjne, niewatpliwie
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nalezatoby zbada¢, czy wsréd mieszkaricdw gmin istnieje rzeczywista potrzeba
posiadania takich uprawnien.

Jerzy Korczak
Profesor Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
na Uniwersytecie Wroctawskim

Pewne pytania sie ze sobg t3cz3, wiec pozwolicie paristwo, ze bede w zwigz-
ku z tym tez i t3cznie na nie odpowiadat. Zaczne od tego, ze przypomina mi sieg,
co baron vom Stein napisat w uzasadnieniu do prolisy Stadteordnung do krdla
Fryderyka IV, namawiajac go do podpisania tejze ordynacji w 1808 roku, co sie
wydarzyto w listopadzie. Napisat tak: ,,Zechciej mitosciwy panie, aby twoi pod-
dani przestali tkwi¢ w dziecinnstwie wiecznego czekania na twa taske, a zaczeli
sami zajmowac sie swoimi sprawami.” Przepraszam za kolokwializm, ale czemu
to nie trafia do nas dzisiaj, czemu my sie nie chcemy zajmowac swoimi sprawa-
mi? Powotam sie na wypowiedz swietej pamieci Jana Bocia, wielkiego naszego
i mentora, i mistrza, i serdecznego przyjaciela. Ta wspdlnota to jest kto? Czy to
jest tylko ciato wyborcze i nic wiecej, ktére pdzniej przez cztery lata kontestuje
w zaciszu domowym? Czy jednak nie powinno bra¢ wiekszego udziatu w rzadze-
niu? Mysmy sie przyzwyczaili do biernosci.

Ja dwukrotnie bytem na wyjazdach studialnych w Stanach Zjednoczonych
- nie jestem fascynatem Stanéw w ogdle, zeby byta jasnos¢, w ogdle do mnie
nie przemawia kultura anglosaska, jestem zagorzatym zwolennikiem Europy
kontynentalnej - ale tam zrozumiatem, na czym polega samorzadnos¢. Jak gru-
pa osadnikéw przybyta na ziemie niczyja, to musiata sobie stworzy¢ szkote, to
musiata sobie stworzy¢ szpital. | tak juz im zostato. My przyzwyczailismy sie, ze
od autarchii jednostkowej poszliSmy w uzaleznienie instytucjonalne i wtasciwie
nam to zostato do dzisiaj. Bo czesto ludzie mdéwia: ,,Po co ja wybieratem wdjta?
Po to, zebym teraz miat wymyslaé jakies rzeczy? Po co ja mam radnych? Przeciez
jaich wybratem. Jeszcze kazdemu radnemu wytknie, ze pobiera diete. Mam sie
angazowac spotecznie? Przeciez mi nikt niczego nie da.” Ja nie moge zrozumie¢
noweli z 2001 roku, gdzie na przyktad zmieniono brzmienie ustawy o samorzadzie
gminnym, z art. 21 wykreslono pkt 2, w ktérym byto zapisane, ze w sktad komisji
moga wchodzi¢ osoby spoza rady gminy, czyli obywatele, mieszkaricy gminy,
w liczbie nieprzekraczajgcej potowy sktadu komisji. W Niemczech jest to 1/3.

Od 27 lat nie tylko nauczam o samorzadzie i pisze o nim, ale zyje z samorzadem
na co dzien. Nie bede sie tutaj powotywat na swoje doswiadczenia, ale naprawde
wiem, co sie dzieje w samorzadzie i mam duzg skale poréwnawczg, bo dotyczy
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catego Dolnego Slaska, catej Opolszczyzny i jeszcze przylegtosci. | moge powie-
dzie¢, ze bywato naprawde dobrze. To zalezy od gminy.

Przestanmy wierzy¢ w moc sprawczg przepisu, ze jak sie uchwali ustawe
o inicjatywie obywatelskiej, to bedzie inicjatywa obywatelska. Otdz nie bedzie,
w ogdle porzuémy ten sposéb myslenia. Stowarzyszenie Klon/Jawor bada aktyw-
nos¢ spoteczna i okazuje sie, ze ona ciggle jest na bardzo niskim poziomie. I nie
poprawi sie z powodu ustawy. Ja jednak uwazam, ze 20 lat dla konstytucji to jest
jeszcze ciaggle mato. Nie zmieniajmy jej, nie zmieniajmy jej. Co majg powiedzie¢
Niemcy, ktérzy od 1949 roku majg ciggle te sama a zjednoczyli sie? Zmieniali jg, ale
ciggle maja te sama, na szczescie. | nie przyszto im do gtowy, zeby wywracac j3
do gdry nogami. Grozi nam, ze bedzie kolejna inflacja prawa, powstanie jeszcze
jedna ustawa, jeszcze jeden przepis. Oczywiscie jak zwykle wyjdzie na to, ze
ten przepis bedzie nie taki jak trzeba, trzeba bedzie to nowelizowag, to sie nie
sprawdzi w praktyce i na tym sie skonczy.

MGj serdeczny przyjaciel Marek Wajcik zapytat o to, czy inicjatywa uchwato-
dawcza powinna by¢ odgdrna. Wtasnie nie, zdecydowanie nie, ma by¢ absolutnie
dobrowolna i pozwdlmy gminie by¢ gming, ktdéra uktada sobie zycie wedtug
wiasnych przyzwyczajen.

Opowiem pewng historie. W 1990 roku, zaraz jak skoriczytem tutaj prace,
a pracowatem przy uchwalaniu ustawy o samorzadzie terytorialnym wdwczas
jako ekspert sejmowej komisji nadzwyczajnej, razem z Zygmuntem Niewiadom-
skim, ze Staszkiem Pigtkiem i innymi byliSmy grupa ekspercka, wtedy profesor
Regulski, ktéry utworzyt swoja fundacje, powiedziat krétko: ,,Stuchaj, trzeba ludzi
ksztatci¢. Jedziesz w teren.” Ja rzeczywiscie jezdzitem po Dolnym Slgsku i opo-
wiadatem ludziom o samorzadzie, miedzy innymi opowiadatem im cos, co boje
sie, ze sie moze niestety cofna¢, to znaczy jaim mdéwitem: ,,Stuchajcie, nareszcie
bedziecie u siebie, zadna Warszawa wam nie bedzie méwi¢, co macie robi¢, to wy
sami ustalicie w swoim budzecie, w swoich planach, w swoich miejscowych regu-
lacjach”. Oni patrzyli na mnie i méwili: ,,Prosze pana, to jest niemozliwe, zawsze
sie jechato do Warszawy, bo w Warszawie ustalali, co trzeba robi¢, i w dodatku
dawali na to jeszcze pienigdze”. | ja sie boje, ze do tego sie wraca.

Miatem dos$wiadczenia z Dolnego Slaska, a to jest mieszanka etniczna, a wiec
tam bywato réznie. W 1992 albo 1993 roku po raz pierwszy pojechatem na Opolsz-
czyzne, do takich gmin, gdzie mniejszos¢ jest wiekszoscig i tam przezytem ilumi-
nacje, bo ciludzie po prostu maja to we krwi, tam pokoleniowo to sie jakos prze-
niosto i mimo wszystko tam byto to, ze Gewalt hat gesagt und keine Diskussion (od
red. z niem. ‘co wtadza powiedziata, z tym nie ma dyskus;ji’), tam jak miejscowa,
przez nich wybrana wtadza powiedziata, tak oni po prostu przyjmowali, ze ma
by¢. U mnie, na Dolnym Slasku to rada jest gtupia, wéjt jeszcze gtupszy i w zwigzku
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z tym wszyscy sg madrzejsi od niego. Otéz tam mieszkaricy bardzo réznili sie od
siebie, kazda gmina byta inna, kazda gmina inaczej wiele rzeczy urzadzata i to
byto piekne. Tak wiec nie rébmy szablonu i nie wymyslajmy takich rzeczy, ze ma
by¢ odgdrnie cos ustalone. Oczywiscie, ze pewne rzeczy pewnie by sie pojawity.

Pytanie, ktdre padto o dane osobowe. Z jednej strony mamy ustawe o ochronie
danych osobowychiijest jasne, ze kto je gromadzi, podlega rezimowi przepiséw
tej ustawy i przepisy karne powinien, jak to sie méwi, mie¢ z tytu gtowy, to znaczy
jak udostepni dane osobowe, jak zaniedba, jak pdzniej pozostawi bez dozoru,
to wiadomo, co sie stanie, bedzie odpowiedzialnos¢ karna i na tym koniec, bo
sprawa jest oczywista. A z drugiej strony jednak musimy identyfikowac¢ osoby,
ktdre oddajag swoje gtosy, ktdre udzielajg poparcia, bo inaczejto wszystko moze
sie zupetnie nam rozlecied. Raz, ze nie zapanujemy nad tym zywiotem, dwa, ze
po prostu pewne osoby mogtyby po wielokro¢ powiela¢ swoje gtosy, gdybysmy
raz ich nie odnotowali i nie stwierdzili, Ze juz s3 w wykazie, Ze juz raz zabraty
gtos w jakiejs kwestii. Nad tg sprawg mozna by sie zastanowi¢. Ale ja mysle, ze
to by wymagato raczej co najwyzej uregulowania w ustawie o ochronie danych
osobowych, natomiast nie systemowego.

Wracam do wtadztwa statutowego. Przywotam wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie, ktdry przy sporze miedzy wojewoda matopol-
skim a jedng z krakowskich gmin wzigt wtasnie w obrone gmine, ttumaczac tak:
tak zwane milczenie ustawodawcy w sprawie ustroju gminy, czyli brak precy-
zyjnego uregulowania, ze to ma by¢ materia statutowa, nie oznacza braku pod-
stawy prawnej do regulowania tego w statucie. Juz nieobecnemu profesorowi
Hubertowi Izdebskiemu jestem bardzo wdzieczny za uwage na ten temat, ze jest
art. 169 ust. 4 konstytucji. Jest ustawa zasadnicza, jest konstytucja, ona wskazu-
je wyraznie: o ustroju gminy stanowi statut. My jako przedstawiciele doktryny
chyba troche zaniedbalismy, za mato gtosujac i atakujgc te sktady sedziowskie,
ktdre zachowuja sie zachowawczo. Bo ja rozumiem, ze wojewoda to jest urzed-
nik, on musi pilnowac prawa. Ja zawsze mdéwie, ze wojewoda jest straznikiem
prawa jako organ nadzoru. On ma swoje zadanie, musi postepowac bez zarzutu.
On musi rzeczywiscie dziata¢ tam na tej zasadzie, ze jesli wystapi spdr nadzoru
z samorzadem, to nalezy oddac sprawe niezawistemu, fachowemu organowi -
poddac to kontroli sadowej i niech sad doktadnie zbada sprawe i orzeknie, kto
ma racje. Niedobrze, jezeli sad zachowuje sie tez zachowawczo, jesli go nie stac
na twdrcze myslenie.

Nie wiem, po co nasza przyjaciétka, profesor Dorota Dabek napisata swoja
habilitacyjna ksigzke o prawie sedziowskim. Wtadztwo statutowe polega wtasnie
na tym, ze jak najbardziej ustrdj gminy powinien by¢ regulowany w statucie.
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Tutaj byty omawiane, wskazywane przez prelegentdw wszystkie problemy
zwigzane z wyrokami sgdowymi. Ja sie zgadzam z jednym, Ze jesli byta podej-
mowana uchwata w sprawie inicjatywy, to ona niestety podstawy prawnej nie
ma, wiec nie ma sie co dziwic, ze wojewoda natychmiast to kwestionuje, a sad
pdzZniej to potwierdza. Ale jesli to sie doregulowuje w statucie, to juz w tym
momencie wojewoda niepotrzebnie kwestionuje takg uchwate, a sad po prostu
niestusznie go popiera.

Marek Wdjcik zadat pytanie, czy inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw nie
jest proba uzupetnienia luki lub tez wchodzeniem w kompetencje, niezbyt jasno
sprecyzowane, organdw samorzadowych. Jesli jest organ, ktéry ma inicjatywe
ustawowo wskazang, wtedy logiczne, ze nie mamy co dyskutowag, kto inny ma
sktadac wniosek w sprawie podjecia uchwaty, kto inny ma by¢ projektodawca.
Ale tam, gdzie przepis milczy, tam, gdzie po prostu brak jest tego wskazania, to
wydaje mi sie, Ze mozemy zaczg¢ rozmawiac.

Chce panstwu powiedzie¢ na temat propozycji, czy nie upodmiotowi¢ w tym
wypadku jednostek pomocniczych. Poniewaz zawsze staram sie by¢ tam, gdzie
cos sie dzieje w samorzadzie, to w zesztym tygodniu - jak zawsze zresztg uczest-
niczytem w dorocznej konferencje w Katowicach, ktdérej animatorem od lat jest
profesor Bogdan Dolnicki (zawsze okoto 8 marca spotykamy sie w Katowicach).
Ta konferencja byta poswiecona Zzrédtom prawa samorzadowego, szeroko po-
jetym, czyli tym, ktdre dotycza samorzadu, ale tez tym, ktére w samorzadzie
sg tworzone. Tam miedzy innymi byt referat na temat, czy mozna dziatalnos¢
prawotwdrczg nie tyle zdecentralizowa¢, co zdekoncentrowa¢, raczej zdekon-
centrowac najednostki pomocnicze, czyli, ze gmina dzieli sie swoimi kompeten-
cjami z jednostkami pomocniczymi. Oczywiscie przyktad Warszawy jest osobny,
wiec nie ma sensu go przywotywac. Natomiast prawda jest taka: céz z tego, ze
Krakéw ma 18 dzielnic, skoro im nic nie dat? U mnie, we Wroctawiu jest tragiczna
sytuacja, jest 48 osiedli, ktdre zupetnie nic nie majg, szes¢ z nich zreszta w tej
kadencji w ogdle nie funkcjonuje, w czterech nikt nie chciat sie nawet zgtosic
jako kandydat na radnego osiedlowego, a w dwdch trzeba byto wprowadzi¢ tak
zwane zarzgdy komisaryczne, poniewaz po rozpoczeciu kadencji okazato sie, ze
organy porzucity swoje funkgcje.

Tak wiec oczywiscie mozna rozwazy(¢ te kwestie, ze pewne materie uchwa-
todawcze w ogdle moga by¢ przesuniete do jednostek pomocniczych, to jest
jedna kwestia, ale raczej nie prawo miejscowe — w tej sprawie sadownictwo
dosy¢ twardo stoi na gruncie, ze nie ma w tym wypadku zadnych przesuniec ani
sytuacji porozumien miedzy jednostkami, a juz tym bardziej w dekoncentracji.
Natomiast mysle, ze w pozostatych materiach - tak. Dla mnie logiczne by byto,
gdyby zebranie wiejskie mogto podja¢ uchwate o inicjatywie uchwatodawczej
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w stosunku do organu swojej gminy, to jest dla mnie w petnilogiczne. Oczywiscie
to wymagatoby regulacji statutowej w gminie i w statucie jednostki pomocniczej.

Poniewaz padto pytanie o zwyczajowo przyjety sposdb, to tez chce powie-
dzie¢, ze w Katowicach zostat wygtoszony wspaniaty referat, ktéry dotyczyt
wtasnie tego, dostownie tak byt zatytutowany: Sposéb zwyczajowo przyjety
- to znaczy jaki? Autorka tego wystgpienia zrobita przeglad kilkuset statutéw
jednostek samorzadu terytorialnego, przede wszystkim oczywiscie gmin w kra-
ju, na podstawie lektury urzedowych dziennikéw wojewddzkich wskazata, co
to znaczy ,,sposdb zwyczajowo przyjety”. Okazato sie, ze w tej kwestii jest du-
za réznorodnosc. To jest nie tylko tablica urzedu, to sg bardzo czesto wtasnie
jednostki pomocnicze i tablice ogtoszen, ktdre tam sie znajduja dla potrzeb
funkcjonowania tych jednostek, to jest oczywiscie prasa lokalna, ale tez i wspét-
czesne media. | tu juz nie chodzi o BIP, bo zamieszczanie tam informacji to jest
nakaz ustawowy z ustawy o dostepie do informacji publicznych, ale to chodzi
o wszelkiego rodzaju portale, te juz nie urzedowe, ale portale miejskie, strone
urzedu niebedaca BIP-em, to znaczy strone domowa urzedu, dodatkowo jeszcze
inne réznego rodzaju media - spotecznosciowe, lokalne, ktdre sg zaangazowane
w funkcjonowanie miasta lub gminy.

Byto jeszcze pytanie o prég. Ja mysle, ze jednak musi on by¢, bo kazda inicja-
tywa jest wspaniata. Nie mozna zgtaszac inicjatywy w sprawach nienalezacych
w ogdle do prawa miejscowego lub w ogdle do samorzadu, a przeciez my wie-
my o tym, ze twdrczos¢ mieszkancdw bywa nieokietznana pod tym wzgledem.
Tak wiec to, ze ja mam jakis pomyst, nie znaczy, ze on jest naprawde dobrym
pomystem. Chyba stuszne by byto, gdyby wniosek najpierw zweryfikowa¢ po-
przez okreslenie liczny mieszkancdw, ktdérzy go popieraja, ktdrzy sie pod nim
podpisz3, bo wtedy on sie zaczyna konkretyzowad, ale tez urealnia¢, ma szanse
na powodzenie. Chcemy na przyktad tysigca mieszkaricdw popierajacych dang
inicjatywe uchwatodawczg, a moze jg sktadad jednoosobowy wajt. Przyjmujemy
jednak, Ze tak trzeba.

Panie Radny, zdecydowanie nie da sie zwigzac¢ rady. W ustawach sg przewi-
dziane tylko dwa takie wypadki. Jeden to wniosek w sprawie absolutorium, bo
rada ma zerojedynkowg sytuacje — albo przyjmuje, albo odrzuca. Drugi to jest
sprawa zwigzania wtasnie z wnioskiem o zatwierdzenie taryf. Nie mozna zmienic
taryfy, mozna uchwali¢ co najwyzej doptate do taryfy, ale taryfe trzeba przyjac,
a odrzucenie uruchamia procedure ustawowg, z mocy ustawy i tak taryfa wejdzie.
Zawsze ttumacze radnym: rozumiem, ze trzeba sie bawi¢ w trybundéw ludowych
na sesji, rozdzierac szaty i mowi¢, jak to walczy sie o obnizenie stawki, ale nieste-
ty trzeba by¢ realista. Jesli wéjt gwarantuje — pod rygorem odpowiedzialnosci
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karnej, jak by na to nie patrze¢ - Ze zbadat zasadnos¢ taryfy, a szczegdlnie pod-
wyzki, to przeciez nie mozemy kwestionowac tego i twierdzi¢, ze jest inaczej.

Gdybysmy wprowadzili do ustawy uregulowanie dotyczace inicjatywy miesz-
karicdw, mozna bytoby tam przewidzie(¢, ze rada moze tylko przyja¢ albo odrzu-
ci¢ te inicjatywe, tak jak jest z wnioskiem absolutoryjnym, w wypadku ktérego
rada tez moze tylko go przyja¢ albo odrzuci¢, nic innego nie moze zrobié. Jest
to jednak dosy¢ ryzykowne.

Ja mam doswiadczenia jako ekspert, kilkakrotnie sejmowy, i zawsze mnie
bolato, kiedy projekty przeze mnie przygotowane lub pozytywnie zaopiniowa-
ne pdzniej byty w ferworze dyskusji parlamentarnej tak bardzo zmieniane, ze
juz pdzniej nawet moéwitem: prosze nie wigzad tego ze mna, bo to juz wcale nie
przypomina tego, co robitem.

Przepraszam za dtugg wypowiedz. Mam nadzieje, ze udato misie chociaz cze-
sciowo potaczyc¢ wszystkie poruszone watki. Bardzo parfistwu dziekuje za uwage.

Dr, adw. Piotr Benedykt Zientarski
Adwokat, przewodniczacy senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Panistwowej

Dziekujemy bardzo, Panie Profesorze.

Prosze panstwa, na koniec czas na krétkie podsumowanie. Powiem nieskrom-
nie jako gtéwny organizator, ale mysle, Ze upowazniajg mnie do tego sformu-
towania wypowiedzi juz liczne, nie tylko w kuluarach, ale tez oficjalne, Ze cel
konferencji zostat wypetniony. Mysle nie tylko o merytorycznych referatach
wygtoszonych przez prelegentéw z wielkim doswiadczeniem naukowym, ale
takze o bardzo interesujgcych gtosach w dyskusji autorstwa doswiadczonych
samorzadowcow.

Bardzo serdecznie wszystkim paristwu dziekuje. Dziekuje wspdtorganizato-
rom, dziekanowi Kallasowi, a w szczegdlnosci doktor Elzbiecie Mrericy, ktdra
w imieniu Wyzszej Szkoty Finansdw i Zarzadzania w Warszawie wtozyta wiele
wysitku w przygotowanie merytoryczne konferencji.

Dziekuje serdecznie.

Zamykam konferencje.
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,»Ksigzka prezentuje ciekawg analize instytucji obywatelskiej inicja-
tywy uchwatodawczej spotecznosci lokalnej, stanowigcej ostatnio
nowa instytucje samorzadnosci w Polsce, recypowana z dojrzatych
modeli samorzadu terytorialnego Europy i Standw Zjednoczonych
oraz stanowigcej element tzw. form partycypacji lokalnej. Analizy
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej dokonano z réznych
perspektyw, poczynajac od przedstawienia jej aspektédw praw-
nych, orzecznictwa, funkcjonowania w aspekcie zasady subsydiar-
nosci wyrazonej w polskiej konstytucji i aksjologii badanej instytu-
cji, case studies na przyktadzie duzego miasta, czy tez aglomeraciji
miejskiej, oraz gmin miejsko-wiejskich. Redaktorzy trafnie wska-
zujg, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w jednostkach
samorzadu terytorialnego podnosi autorytet i legitymacje stano-
wionego lokalnie prawa, uwalnia potencjat aktywnosci lokalnych
spotecznosci oraz, co warto doda¢, zwieksza profesjonalizm
uchwalanych przepiséw w jednostkach samorzadu terytorialnego,
przede wszystkim na szczeblu gminnym i powiatowym...”

Z recenzji prof. zw. dr. hab. Adama Bosiackiego
(Uniwersytet Warszawski)

,,Recenzowana ksigzka jest cenng na rynku wydawniczym mono-
grafia, omawiajaca jedng z najbardziej istotnych z punktu widzenia
wigczania mieszkaricdw jednostek samorzadu terytorialnego w re-
alizacje zadan publicznych instytucji prawnych, jaka jest inicjatywa
uchwatodawcza. Monografia, w tematycznie utozonych rozdzia-
tach, omawia jedne z najistotniejszych z punktu widzenia teorii
prawa i praktyki administrowania kwestie zwigzane z inicjatywa
uchwatodawczy, takie jak jej podstawy prawne, aspekty aksjolo-
giczne, uprawnienia podmiotéw zewnetrznych wobec administra-
¢ji w zakresie prawotwdrczym, czy wreszcie role ruchéw miejskich
w procesach legislacyjnych na poziomie lokalnym. Uzupetnieniem
aspektow teoretycznych, ktdre sg przede wszystkim przedmio-
tem zainteresowania prawa administracyjnego i konstytucyjnego,
a takze stanowig staty temat rozwazan nurtu badania administracji
okreslanego jako governance, s3 niezwykle cenne artykuty ukazuja-
ce praktyczne aspekty tej problematyki w wybranych jednostkach
samorzadu terytorialnego w Polsce...”

Z recenzji prof. nzw. dr. hab. Igora Zachariasza
(Uczelnia tazarskiego)
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