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Wstep

Przemiany polityczne przelomu lat osiemdziesiagtych i dzie-
wiecédziesiatych XX w. zapoczatkowaly proces demokratyzacji zycia
publicznego w Polsce. Szczeg6lnie duze znaczenie na tym polu mia-
to reaktywowanie samorzadu terytorialnego', a nastepnie konstytu-
cyjne oparcie ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej na zasa-
dzie decentralizacji wladzy publicznej”. W pismiennictwie samorzad
uznaje sie za instytucje posiadajaca szeroka legitymacje demokratycz-
na, bedaca niezbednym sktadnikiem wspoélczesnego panistwa prawa’.

Immanentna cecha samorzadu jest potrzeba uwzgledniania w nim
jak najszerszego udziatu (uczestnictwa) obywateli. Normatywna pod-
stawg tego zalozenia jest art. 16 ust. 1 Konstytucji RP eksponujacy

,wspolnote samorzadowq” jako podmiot wiadzy w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Na kanwie tej koncepcji sformutowano w dok-
trynie konstrukcje partycypacji spolecznej, bedaca odpowiedzia na
niedostatki demokratyzacji zycia spolecznego. Pojecie , partycypa-
cji spotecznej” oznacza udzial jednostek w dziataniach zbiorowych

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95).

2 Artykul 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

> A. Wiktorowska, Samorzqd terytorialny, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2017, s. 219.
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podejmowanych w spotecznoséci, do ktérej one przynaleza lub w kto-
rej zyja na co dzien*. Podkreéla sig, ze w tym znaczeniu partycypacja
spoleczna zwiazana jest nierozerwalnie z pojeciem demokratycznego
panstwa prawnego, dialogu spotecznego oraz spoleczeristwa obywa-
telskiego i weszla juz na trwale w obreb siatki pojeciowej wspolczes-
nej nauki prawa administracyjnego i nauki administracji’.

Rézni autorzy prezentujg rozmaite katalogi form (instrumentow)
partycypacji spotecznej w samorzadzie. Najczesciej wymienia sie: mio-
dziezowe rady gminy i gminne rady senioréw®, konsultacje spotecz-
ne’, referendum lokalne®, fundusz sotecki’, budzet partycypacyjny™
oraz obywatelska inicjatywe uchwalodawcza'. Dwie ostatnie formy
uczestnictwa zostaly niedawno , zinstytucjonalizowane” w wyniku
uchwalenia Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych'
Na mocy nowelizacji do ustawy o samorzadzie gminnym" dodano

* K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygniec
w administracji publicznej, Lublin 2013, s. 18-19.

% I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego panistwa
prawnego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samo-
rzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 21.

® M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym w Polsce i we
Francji. Studium administracyjnoprawne na tle porownawczym, Warszawa 2017, s. 395, 403.

7 D. Szescito, Konsultacje spoteczne w gminie w Swietle orzecznictwa sqdow admini-
stracyjnych, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2, s. 26.

8 M. Jabtoniski, Kilka uwag o konsekwencjach niezgodnego z prawem rozstrzygniecia refe-
rendum lokalnego - w przypadku jego wigzqcego charakteru, ,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr1-2,s.145.

® M. Augustyniak, Fundusz sotecki — nowy instrument gospodarki finansowej w sotec-
twie, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 9, s. 69.

10 M. Baraniecki, O swoich pienigdzach decydujmy sami - planowanie partycypacyjne
budzetu gminy, [w:] B. Dolnicki (red.), op. cit., s. 580.

A, Mirué, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr 1-2, s. 31.

2 Dz.U. poz. 130.

¥ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1875), dalej: u.s.g.
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art. 41a, ktéory w kompleksowy sposob reguluje obywatelska inicjaty-
we uchwatodawcza (dalej takze: inicjatywa lokalna, inicjatywa obywa-
telska) na poziomie gminnym. Ustawodawca wyszedl w tym zakresie
naprzeciw postulatom doktryny, w ktérej od wielu lat wskazywano
potrzebe unormowania inicjatywy obywatelskiej w prawie samorza-
dowym'. Co wiecej, w zasadzie analogiczne w stosunku do art. 41a
u.s.g. przepisy dotyczace omawianej instytucji dodano takze do usta-
wy o samorzadzie powiatowym?®" oraz do ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa'®. Oznacza to, ze od dnia 31 stycznia 2018 r., tj. od chwili wej-
Scia nowelizacji w zycie, na wszystkich trzech szczeblach samorzadu
terytorialnego w Polsce funkcjonuje obowigzkowa forma partycypa-
qji spolecznej - obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.

Przedstawiong powyzej zmiane stanu prawnego nalezy oceni¢
pozytywnie. Niestety, nowelizacja w zakresie omawianej instytucji
zostala opatrzona lakonicznym uzasadnieniem, sprowadzajacym sie
w zasadzie do powielenia w nim tresci art. 41a u.s.g."” W praktyce
oznacza to, ze ,ciezarem” odpowiedniego zinterpretowania nowych
regulacji obarczone zostaly wladze samorzadowe, a w szczego6lnosci
samorzadowe organy stanowigce. To z kolei powoduje, Ze doniostego
znaczenia nabierajg wypowiedzi doktryny i orzecznictwa co do isto-
ty i prawidlowego zastosowania obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej. Na podstawie wypracowanych pogladéw wladze samorza-
dowe beda instytucjonalizowac inicjatywe lokalng w przyjmowanych
uchwatach. Problematyka obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
jest wiec niezwykle aktualna i wydaje sie, ze powinna stac sie przed-
miotem intensywnych badan naukowych.

4 M. Augustyniak, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricow jako forma partycypacji
spotecznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego — wnioski de lege lata i postulaty de lege
ferenda, [w:] B. Dolnicki (red.), op. cit., s. 378.

1% Artykut 42a Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 1868), dalej: u.s.p.

" Artykut 89a Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(tj. Dz.U. 2 2017 1., poz. 2096), dalej: u.s.w.

7 Uzasadnienie Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektérych organéw publicznych, druk sejmowy nr 2001/ VIII kadencja.
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Celem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie dotychczaso-
wych pogladéw nauki i judykatury dotyczacych inicjatywy obywatel-
skiej. De lege lata umozliwienie wystepowania mieszkaficéw z konkret-
nymi projektami uchwat jest juz obowigzkiem wtadz samorzadowych.
Oznacza to koniecznos¢ precyzyjnego ustalenia istoty oraz zrekonstru-
owania najwazniejszych elementéw obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej. Wazny dla rozwazan jest w szczego6lnosci zakres podmioto-
wy omawianej instytucji, a wiec préba sformutowania odpowiedzi na
pytanie, kto moze wystapi¢ z inicjatywa lokalna. Prowadzonej analizie
towarzyszy¢ bedzie przyjete na wstepie zalozenie, zgodnie z ktérym
inicjatywa obywatelska jest instrumentem partycypacji spotecznej, a jej
rozpowszechnianie i promowanie nalezy w aktualnym stanie praw-
nym do obowiazkéw wladz samorzadowych. Nalezy jeszcze odnoto-
wad, ze ponizsze refleksje odnosza sie do inicjatywy obywatelskiej na
szczeblu gminy, natomiast w $wietle analogicznego do art. 41a u.s.g.
brzmienia art. 42a u.s.p. i art. 89a u.s.w., przyjac nalezy, ze zachowaja
one aktualnos¢ takze w stosunku do obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej na szczeblu powiatu i wojewodztwa.

1. Istota obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

W literaturze obywatelska inicjatywe uchwalodawcza taczy
sie z zasadg demokratycznego panistwa prawnego, o ktérym mowa
w art. 2 ustawy zasadniczej'®. Wéréd innych konstytucyjnych pod-
staw omawianej instytucji wymieni¢ nalezy takze zasady subsydiar-
nosci (pomocniczosci) oraz dialogu spolecznego, wskazane w Pream-
bule Konstytucji RP. Jej istota jest uprawnienie do rozpoczecia procesu
uchwalania prawa lokalnego przez gmine'. Chodzi wiec o sytuacje,
w ktorej mieszkaricy gminy przedkladaja komunalnemu organowi

¥ A. Mirug, op. cit,, s. 31.

¥ B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji
obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, [w:] M. Stec,
M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu
rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 114.
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stanowigcemu projekt konkretnej uchwaty w waznej dla nich sprawie.
Przedmiotowe uprawnienie jest zastrzezone dla mieszkarficow gmi-
ny, a wiec cztonkéw wspodlnoty samorzadowej. Rozwigzanie to kore-
sponduje z szersza kategorig demokracji bezposredniej, wywodzonej

z art. 11 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym mieszkaricy gminy podej-
muja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (poprzez wybory
i referendum) lub za posrednictwem organéw gminy. Podkreslenia

wymaga, Ze przepis ten na poczatku wymienia formy bezposredniego

udzialu mieszkaricow w sprawowaniu wladzy publicznej, a dopiero

potem wskazuje na mechanizmy przedstawicielskie. Moze to sugero-
wac swoista gradacje form wplywania na procesy decyzyjne w samo-
rzadach oraz generalne ,poparcie” ustawodawcy dla instrumentéw
bezposrednich, za pomoca ktérych obywatele zyskuja realny wptyw
na komunalng procedure legislacyjna.

W Swietle powyzszych uwag instytucja obywatelskiej inicjaty-
wy uchwatodawczej jawi sie jako instrument mieszany - oparta jest
bowiem na propozycji (projekcie) wychodzacym od mieszkaricow
gminy (element bezposredniosci), natomiast ostateczng decyzje co
do przyjecia (odrzucenia) konkretnej inicjatywy (projektu) podejmu-
je komunalny organ stanowiacy. Wynika stad, Ze przyznanie grupie
mieszkaricow prawa do wystepowania z okres§lonymi propozycjami
legislacyjnymi nie wigze rady gminy. Pozostaje ona gospodarzem pro-
cesu legislacyjnego oraz jedynym dysponentem swej woli politycz-
nej. W literaturze celnie scharakteryzowano inicjatywe obywatelska
jako ,[...] jedynie Zrédlo inspiracji organu stanowiacego”?. Omawia-
na instytucja r6zni sie od tzw. bezposredniej inicjatywy, polegajacej
na skierowaniu projektu okreslonych przepiséw pod gtosowanie
powszechne (np. direct initiative w Stanach Zjednoczonych?). Mozna
w tym miejscu stwierdzié, ze , partycypacyjnos¢” obywatelskiej inicja-
tywy uchwalodawczej nie ma nieograniczonego charakteru, a od chwi-
li przekazania obywatelskiego projektu uchwaly radzie gminy rola

2 P. Uzieblo, Glosa do wyroku WSA z dnia 28 pazdziernika 2008 r., II SA/Ol 737/08,
,Gdanskie Studia Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 2, s. 58.

2 W. Kisiel, Lokalna inicjatywa powszechna i lokalne referendum w USA, ,,Samorzad
Terytorialny” 2005, nr 12, s. 59.
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mieszkancéw w procedurze legislacyjnej zostaje zdecydowanie zre-
dukowana. Jest to konsekwencja przyjecia ogélnego zalozenia ustro-
jowego, zgodnie z ktérym w Polsce regulg jest sprawowanie wladzy
przez przedstawicieli, a dopiero wyjatkiem jest sprawowanie wia-
dzy bezposrednio przez obywateli (mieszkaficow gminy).

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza koresponduje z dwiema
instytucjami o szerszym od niej charakterze, ktére funkcjonuja: na szcze-
blu europejskim oraz krajowym. W tym pierwszym przypadku mowa
o europejskiej inicjatywie obywatelskiej, ktorg statuuje art. 11 ust. 4
Traktatu o Unii Europejskiej. Zgodnie z tym przepisem obywatele Unii
w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby
Paristw Czlonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrécenia sie do Komi-
sji Europejskiej o przediozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiednie-
go wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem obywa-
teli, stosowanie Traktatow wymaga aktu prawnego Unii. W krajowym
piSmiennictwie instytucje te scharakteryzowano jako prébe zblizenia
Unii Europejskiej do obywateli®, a wiec odpowiedz na czesto zarzuca-
ne Unii deficyty demokratyzacji jej mechanizméw politycznych.

Po drugie, Konstytucji RP znana jest inicjatywa ustawodawcza
obywateli, o ktérej mowa w art. 118 ust. 2 ustawy zasadniczej. Zgod-
nie z tym przepisem inicjatywa ustawodawcza przystuguje grupie
co najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.
Tryb postepowania w tej sprawie okresla ustawa. W wykonaniu dele-
gacji konstytucyjnej przyjeto Ustawe z dnia 24 czerwca 1999 r. o wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli*, ktéra moze
mie¢ pomocnicze znaczenie przy wykltadni art. 41a u.s.g. W piSmien-
nictwie celnie podnosi si¢ bowiem, zZe inicjatywa uchwalodawcza jest
odpowiednikiem inicjatywy ustawodawczej na poziomie gminy?®.
Nalezy podkredli¢, ze w u.w.i.u.o. uregulowano wiele instytucji

2 Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz.U. z 2004 r., Nr 90,
poz. 864 ze zm.).

% ]. Barcz, Inicjatywa obywatelska — aspekty prawne i instytucjonalne, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2011, nr 10, s. 16.

# Dz.U. Nr 62, poz. 688 ze zm., dalej: u.w.i.u.o.

# B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza..., s. 114.
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(mechanizmoéw), ktére moga stanowi¢ wzoér dla praktyki wykony-
wania inicjatywy lokalnej. Na przyktad art. 5 u.w.i.u.o. okresla zasa-
dy tworzenia i dziatania komitetu inicjatywy obywatelskiej, a art. 17
u.w.i.u.o. stanowi o finansowaniu dziatalnosci komitetu. Wypracowa-
ne na kanwie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywa-
teli poglady nauki czy judykatury powinny by¢ uwzgledniane przy
konstruowaniu szczegétowych regulacji poswieconych obywatel-
skiej inicjatywie uchwalodawczej na szczeblu samorzadu. Przyktado-
wo, Sad Najwyzszy (SN) zalecil interpretowanie przepiséw u.w.i.u.o.
w taki sposob, aby nie uniemozliwiato to wykonywania zagwaranto-
wanego w Konstytucji RP prawa obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej*. Poglad ten nalezy odnies¢ bezposrednio do obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej. Powinna uwzgledni¢ go rada gminy, ktéra
zgodnie z art. 41a ust. 5 u.s.g. ma obowiazek szczegétowego unormo-
wania omawianej instytucji w drodze uchwaty. Regulacja gminna obje-
te powinny zosta¢ nastepujace problemy: szczegétowe zasady wno-
szenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetéw inicjatyw
uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwa-
todawczych oraz formalne wymogi, jakim odpowiada¢ powinny skta-
dane projekty. Unormowanie kazdego z tych elementéw powinno
uwzgledniac zalozenie, Zze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza
jest instrumentem partycypacji spotecznej, a jej odpowiednie uregulo-
wanie jest gwarantem wyposazenia wspolnoty samorzadowej w real-
ny instrument wplywania na lokalne procesy decyzyjne.

2. Podmiot obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej

Nietrudno zauwazy¢, Ze juz sama nazwa omawianej instytucji
akcentuje jej ,obywatelski” charakter. Zasadza si¢ na tym cata koncepcja
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jako instrumentu partycypa-
qji spolecznej. W pismiennictwie trafnie podkresla sig, ze efektywnosé

2 Postanowienie SN z dnia 9 wrzesnia 2010 r., III SO 16/10, OSNAPiUS 2012,
nr 3-4, poz. 55, s. 167.



338 DAWID ZIOLKOWSKI

poszczegdlnych form partycypacji uzalezniona jest od stworzenia odpo-
wiednich mechanizméw prawnych, ktére ja umozliwiajg i warunkuja?.
W przypadku inicjatywy uchwatodawczej najistotniejszym elemen-
tem jej konstrukgji jest ustalenie wymagan, jakim podlegaja wyste-
pujacy z nig mieszkaricy gminy. W pierwszej kolejnosci chodzi tutaj
o spelnienie okreslonych kryteriéw jakosciowych (np. legitymowa-
nie si¢ odpowiednim miejscem zamieszkania), a ponadto iloscio-
wych, sprowadzajacych sie do okreslenia minimalnej liczby osé6b,
ktére musza poprzec konkretny projekt uchwaty zglaszanej w ramach
inicjatywy lokalnej.

Zanim przejdziemy do analizy obowiazujacego w tym zakresie od
dnia 31 stycznia 2018 r. stanu prawnego, nalezy podjaé¢ probe zary-
sowania gminnych regulacji obowiazujacych przed , zinstytucjonali-
zowaniem” obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej w samorzado-
wych ustawach ustrojowych. Przykladowo, § 30 ust. 1 pkt 6 Statutu
Miasta Bydgoszczy stanowi, ze ,Inicjatywe uchwatodawcza posia-
da kazdy mieszkaniec Bydgoszczy poparty przez co najmniej 1000
innych mieszkaricow Bydgoszczy w sprawach, ktére zostaty ustawowo
zastrzezone do wylacznej kompetencji Rady lub Prezydenta”*. Statut
precyzuje, ze do skladanego projektu uchwaty powinna by¢ dotaczo-
na m.in. lista 0s6b go popierajacych, sporzadzona w sposéb umozli-
wiajacy stwierdzenie, ze s na niej zamieszczeni wylacznie mieszkancy
Bydgoszczy, a takze fakt poparcia dla projektu uchwaly. Lista powinna
wskazywac imie i nazwisko osoby wystepujacej w imieniu wniosko-
dawcy oraz zawierac czytelne dane wnioskodawcéw - imie, nazwisko,
adres, PESEL i podpis (§ 30 ust. 3 Statutu). Stwierdzi¢ mozna zatem,
ze wymog ilosciowy w omawianym przypadku opiewa na 1001 os6b,
ktére dodatkowo musza zamieszkiwac na terenie miasta Bydgoszczy
(wymog jakosciowy). Niezrozumiata jest natomiast koniecznos¢ poda-
wania przez wnioskodawcéw numeréw PESEL. Podkreélenia wymaga
bowiem, ze numer PESEL stuzy w pierwszej kolejnosci ustaleniu wieku

7 M. Augustyniak, Uczestnik partycypacji w gminie - bilans zyskow i strat, ,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2015, nr 7-8, s. 144.

% Zalacznik nr 1 do Uchwaly nr LXIV/1348/14 Rady Miasta Bydgoszczy z dnia
18 listopada 2014 r. (Dz.Urz. Woj. Kuj.-Pom. z 2014 r., poz. 3409).



Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument partycypacji spotecznej 339

konkretnej osoby. Poglad ten zaaprobowano w orzecznictwie sado-
wym, w ktérym wskazuje sie, ze numer PESEL nie obejmuje danych
dotyczacych miejsca zamieszkania i obowigzek jego ujawniania w kon-
tekscie ustalania domicylu jest calkowicie chybiony?.

Czestym wymogiem odnoszacym sie do mieszkaricow gminy
wystepujacych z inicjatywa lokalna jest obwarowanie ich uprawnie-
nia posiadaniem czynnych praw wyborczych do rady gminy. Zgod-
nie z § 43 ust. 1 pkt 5 Statutu Miasta Gdariska projekty uchwat do
Rady Miasta wnie$¢ moze , co najmniej 2000 mieszkaficow Gdariska
posiadajacych czynne prawo wyborcze i wpisanych do stalego reje-
stru wyborcow”*. W tym przypadku nie wystarczy legitymowac sie
jedynie miejscem zamieszkania na terenie konkretnej gminy. Wymog
posiadania czynnych praw wyborczych zaweza krag uprawnionych
do popierania inicjatyw obywatelskich przede wszystkim do os6b
pelnoletnich, a takze tych, ktore korzystaja z pelni praw publicznych.
Decyduja o tym przepisy, ktére zostang oméwione ponizej. W tym
miejscu wskazac nalezy, ze uregulowanie uzalezniajace uprawnie-
nie do partycypacji w inicjatywie obywatelskiej od posiadania praw
wyborczych do komunalnego organu stanowigcego jest powszech-
nym standardem spotykanym w statutach gmin®'.

Szczegodlne znaczenie problematyki podmiotowego zakresu obywa-
telskiej inicjatywy uchwalodawczej uwzglednit ustawodawca, regulu-
jac przedmiotowe zagadnienie bardzo precyzyjnie w art. 41a ust. 1-2
u.s.g. Przepisy te nalezy interpretowac tacznie, tworza one bowiem nie-
rozerwalng catoé¢. Analiza regulacji prowadzi do wniosku, ze de lege
lata wyodrebnia sie trzy wymogi, jakim podlegaja osoby popierajace
projekt obywatelski:

» Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroclawiu z dnia
10 maja 2013 r., Il SA/Wr 140/13, CBOSA.

% Zatacznik nr 1 do Uchwaty nr LI/1431/10 Rady Miasta Gdanska z dnia 26 sierp-
nia 2010 r. (Dz.Urz. Woj. Pom. z 2010 r., Nr 119, poz. 2300).

3 Zgodnie z § 14 pkt 6 Statutu Miasta Olsztyna , z inicjatywa podjecia uchwa-
ty moze wystgpic¢ grupa co najmniej 150 mieszkaricow, posiadajgcych czynne prawo
wyborcze” (Zalacznik do Uchwaty nr XXXIV/570/17 Rady Miasta Olsztyna z dnia
29 marca 2017 r.; Dz.Urz. Woj. War.-Mazur. z 2017 r., poz. 2603).
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1. musza posiadac status mieszkarica gminy;

2. musza posiadac czynne prawo wyborcze do organu stanowigce-

g0 gminy;

3. zinicjatywa wystapi¢ musi odpowiednia liczba mieszkarficow.

Dwa pierwsze kryteria stanowia wymogi jakosciowe, kryterium
trzecie ma za$ charakter ilosciowy. Zasadne jest syntetyczne oméwie-
nie wszystkich trzech.

Po pierwsze, uprawniona jest wylacznie grupa mieszkaricoéw gmi-
ny (art. 41a ust. 1 u.s.g.). Jako ze prawo administracyjne, w tym samo-
rzadowe, nie zna kategorii ,, zamieszkania”, konieczne jest postugiwa-
nie sie w tym zakresie przepisami oraz dorobkiem doktryny prawa
cywilnego. Zgodnie z art. 25 Kodeksu cywilnego® miejscem zamiesz-
kania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przeby-
wa z zamiarem stalego pobytu. W cywilistyce podkresla sig, ze do
ustalenia miejsca zamieszkania nie wystarcza jedynie stwierdzenie,
Ze osoba fizyczna stale przebywa w okreslonej miejscowosci (corpus),
ale takze ze temu przebywaniu towarzyszy okreslony stan Swiado-
mosci - zamiar stalego pobytu (animus manendi)®. Nalezy przypo-
mnie¢, Zze gminng wspoélnote samorzadowa tworza z mocy prawa jej
mieszkancy (art. 1 ust. 1 u.s.g.). Na podstawie tej zasady przyjmuje
sie, ze podmiotem samorzadu terytorialnego jest lokalna spotecznosé¢
mieszkaricow, bedaca w istocie , korporacja terenowa”*. Oznacza to,
ze uprawnienie do udzialu w inicjatywie lokalnej nie moze zostac
uzaleznione od zameldowania, ktére jest instytucja prawa admini-
stracyjnego, wynikajaca z Ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 r. o ewi-
dencji ludnosci®. Innymi stowy, gmina nie moze wymagac, by popie-
rajacy projekt obywatele byli zameldowani na jej terenie. Rozstrzyga
w tym zakresie jedynie posiadanie statusu , mieszkarica”, a to uzalez-
nione jest od wykazania corpus i animus manendi w danej miejscowo-
§ci. Zasadno$c¢ przedstawionego twierdzenia potwierdza najnowsze

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 459).

% A. Brzozowski, W. Kocot, E. Skowroniska-Bocian, Prawo cywilne. Czgsé 0golna,
Warszawa 2015, s. 116.

% B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 24.

% T,j.Dz.U. z2017 r.,, poz. 657.
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orzecznictwo sadowe, w ktérym podnosi sie, ze , przynaleznosé do
wspolnoty samorzadowej powstaje ex lege z chwilg zamieszkania na
terenie okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego, bez wzgledu
na dopetnienie obowiazku meldunkowego”*. Nalezy zatem uznad,
ze zameldowanie ma charakter jedynie porzadkujacy i uzaleznienie
od niego uprawnienia do udzialu w obywatelskiej inicjatywie uchwa-
todawczej bedzie naruszeniem prawa przez gmine.

Po drugie, mieszkaricy gminy musza posiada¢ czynne prawo
wyborcze do organu stanowigcego gminy (art. 41a ust. 1 u.s.g.).
W praktyce przepis zawiera wiec odwolanie do Ustawy z dnia 5 stycz-
nia 2011 r. - Kodeks wyborczy?, ktoéra reguluje prawa i procedury
wyborcze takze na szczeblu samorzadowym. Zgodnie z art. 10 § 1
pkt 3 Kodeksu wyborczego prawo wybierania (czynne prawo wybor-
cze) ma w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego: (1) rady gminy - obywatel polski oraz obywatel Unii
Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpézniej w dniu
glosowania koriczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gmi-
ny; (2) rady powiatu i sejmiku wojewoédztwa - obywatel polski, ktory
najpo6zniej w dniu glosowania koriczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na
obszarze, odpowiednio, tego powiatu i wojewoédztwa. Prawa wybie-
rania nie posiada natomiast osoba: (1) pozbawiona praw publicznych
prawomocnym orzeczeniem sadu; (2) pozbawiona praw wyborczych
prawomocnym orzeczeniem Trybunalu Stanu; (3) ubezwtasnowolnio-
na prawomocnym orzeczeniem sadu (art. 10 § 2 Kodeksu wyborczego).
W praktyce legitymacja do udzialu w obywatelskiej inicjatywie uchwa-
todawczej uzalezniona zostata od wieku (ukoniczone 18 lat) oraz bra-
ku pozbawienia: praw publicznych, praw wyborczych oraz zdolnosci
do czynnosci prawnych w trybie ubezwlasnowolnienia. Oznacza to,
ze w aktualnym stanie prawnym nielegalna jest cytowana wyzej regu-
lacja Statutu Miasta Bydgoszczy, ktéra pomija przestanke czynnych
praw wyborczych przy okredleniu wymogéw podmiotowych dla ini-
cjatywy lokalnej. De lege lata zasadny bedzie takze wymoég podawania
numeru PESEL przez osoby popierajace okreslony projekt, zawiera

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 stycznia 2018 r., Il SA/£.d 604/17, CBOSA.
¥ T,j. Dz.U. z 2017 r., poz. 15, dalej: Kodeks wyborczy.
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on bowiem date urodzenia i znaczaco ulatwia weryfikacje danych
w zakresie kryterium wieku (czynnych praw wyborczych).

Po trzecie, art. 41a ust. 2 u.s.g. okresla precyzyjnie wymagana licz-
be 0s6b, ktore musza wystapic z inicjatywa obywatelska. Ustawodaw-
ca wymaga: (1) w gminie do 5000 mieszkaricow - co najmniej 100 os6b;
(2) w gminie do 20 000 mieszkaricéw - co najmniej 200 os6b; (3) w gmi-
nie powyzej 20 000 mieszkaricow - co najmniej 300 oséb. Uznac nale-
zy, ze modyfikacja przedstawionego kryterium ilosciowego w uchwa-
tach organéw stanowiagcych gmin jest niedopuszczalna. Wypowiedz
prawodawcy jest jednoznaczna i jakakolwiek préba zmniejszenia lub
zwiekszenia wymogu minimalnej liczby oséb popierajacych inicjaty-
we obywatelska powinna spotkac sie z interwencja wojewody w try-
bie nadzoru. Jedynie na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze okreslenie
najwyzszego wymogu iloSciowego na jedynie trzystu mieszkaricow
moze spowodowac znaczacy wzrost zainteresowania inicjatywa lokal-
na i w konsekwencji dostowne ,zasypanie” organéw stanowiacych
duzych miast projektami obywatelskimi. Praktyka pokaze, czy wyra-
zane tutaj obawy potwierdza sie.

Podsumowanie

Przed opisana na wstepie nowelizacja u.s.g. uregulowanie oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej na szczeblu gminnym byto
dziataniem fakultatywnym®. W orzecznictwie sagdowym wyrazono
nawet poglad, zgodnie z ktérym przyznanie mieszkaricom prawa do
zainicjowania komunalnej procedury legislacyjnej byto niedopuszczal-
ne¥. Argumentowano, ze ustawodawca opowiedziat sie za ustrojem
przedstawicielskim i za ograniczonym, do wyboréw i referendum,
udziatem mieszkaricow gminy w bezposrednim sprawowaniu wladzy
i stanowieniu prawa miejscowego. Stanowisko to nie zyskato jednak

¥ M. Augustyniak, Uczestnik partycypacji..., s. 144.
¥ Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., III SA/Wr 584/05, CBOSA,
oraz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., Il SA /Ol 737/08, CBOSA.
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szerszej aprobaty i powszechng praktyka polskich gmin bylo umoz-
liwianie mieszkaricom wystepowania z inicjatywa lokalna.

W aktualnym stanie prawnym, tj. od dnia 31 stycznia 2018 r.,
istnieje prawny obowiazek unormowania obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej na szczeblu gminnym, powiatowym i wojewodz-
kim. Przygotowanie przedmiotowej regulacji powinno odbywac
sie¢ z uwzglednieniem pogladu Naczelnego Sadu Administracyjne-
go (NSA), zgodnie z ktérym ,, wyposazenie mieszkaricow jednostki
samorzadu terytorialnego w inicjatywe uchwatodawcza wpisuje sie
w nurt spoleczenistwa obywatelskiego, pozwalajac na bezposredni
udziat obywateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organ uchwa-
todawczy”*. Nalezy przypomnie¢, ze kategoria , spoleczeristwa oby-
watelskiego” jest Scisle zwigzana z partycypacja spoleczng. Mozna
stwierdzi¢, ze nie spos6b wzmacnia¢ spoleczenstwa obywatelskie-
go, a wiec wspolnoty ludzi Swiadomych swoich praw i obowigz-
kéw, aktywnie uczestniczacych w zyciu publicznym, bez dalszego
rozszerzania instrumentow bezposredniego wplywania przez oby-
wateli na bieg spraw publicznych, w tym przede wszystkim spraw
samorzadowych. Instytucja obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej wychodzi naprzeciw pozadanym zmianom, stanowigc forme
demokracji bezposredniej oraz instrument realnego wplywu miesz-
karicow na zycie wspolnoty lokalnej. Z wszystkich tych powodéw
nalezy uznad, ze przedstawiona powyzej nowelizacja ustrojowych
ustaw samorzadowych zastuguje na zyczliwa ocene, pomimo pew-
nych niedociagnied, jak np. lakoniczne uzasadnienie wprowadzo-
nych zmian.

Ograniczone ramy niniejszego opracowania pozwolily jedynie na
zarysowanie kilku elementéw obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej, w szczegolnosci jej istoty, obowigzku unormowania na wszyst-
kich szczeblach samorzadu oraz niezwykle praktycznego zagadnienia
wymogoéw, jakim podlegaja osoby wystepujace z projektem obywa-
telskim. Nalezy podkresli¢, ze upowszechnienie omawianej insty-
tucji stuzy¢ bedzie wzmocnieniu pozycji jednostki w samorzadzie,

% Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., I OSK 1887/13, CBOSA.
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a w konsekwencji dalszej integracji i rozwojowi wspdlnot lokal-
nych. W literaturze od lat krytykuje sie stan partycypacji spotecz-
nej w samorzadzie oraz wolne tempo pobudzania aktywnosci oby-
watelskiej*'. Wydaje sig, ze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza
moze by¢ skuteczng odpowiedzia na niedobory demokracji w pol-
skim zyciu publicznym, zwtaszcza w spolecznosciach lokalnych.

Civic legislative initiative as an instrument
of social participation

Summary

The article contains a synthetic discussion on the institution of a civic
legislative initiative, with particular emphasis on its essence, the obligation to
regulate it at the self-government level and the subjective scope. The starting
point for the deliberations is the concept of social participation. The author
presents arguments for the recognition of a civic legislative initiative as an
instrument of social participation, which results in the obligation imposed
on the commune authorities to disseminate and promote the institution in
question. The considerations included in the text are based on the views of
doctrine and jurisprudence and the analysis of statutes of communes (cities),
which were discussed from the point of view of the regulation on objects of
local initiative. In a summary, the author is of the opinion that the institution
of a civic legislative initiative meets the desired changes, constituting a form
of direct democracy and an instrument of real impact of residents on the life
of the local community.

# M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jako wymiar
decentralizacji administracji publicznej w Polsce, £.6dz 2015, s. 251.





