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OBYWATELSKA INICJATYWA UCHWALODAWCZA
W REGULACJACH PRAWNYCH MIAST NA PRAWACH
POWIATU

Streszczenie: Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych (Dz.U. 2018 poz. 130) zobligowatla wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego do
wprowadzenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej oraz uregulowania w uchwale organu
stanowigcego podstawowych procedur zwiazanych z przygotowywaniem i sktadaniem wnioskow.
W artykule przedmiotem analizy sa dziatania implementacyjne podjete w miastach na prawach
powiatu. Wskazano w nim, ze przed wejsciem w zycie ustawy 55 miast z 66 wprowadzito juz t¢
instytucje i w ich przypadku ustawa doprowadzita do ujednolicenia procedur. Ponadto stwierdzono,
ze cze¢$¢ miast nie dokonata implementacji przed rozpoczg¢ciem VIII kadencji samorzadu, a w kil-
ku wystapity problemy z implementacja, skutkujace brakiem mozliwosci wykonania inicjatywy
uchwatodawczej przez obywateli. Artykut przedstawia stan prawny na dzien 31 grudnia 2019 roku.

Stowa kluczowe: obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, miasto na prawach powiatu, samorzad
terytorialny, demokracja bezpo$rednia

Crvic RESOLUTION INITIATIVE IN LEGAL REGULATIONS OF
CrtiEs wiTH CounTty RIGHTS

Abstract: The Act of 11 January 2018 amending certain acts in order to increase participation of
citizens in the process of selecting, functioning and controlling certain public bodies (Journal of
Laws 2018, item 130) obliged all local government units to establish a citizens’ resolution initiative
and to regulate the basic procedures related to the preparation and submission of applications by
a resolution of their law-making body. The article analyses the implementation activities under-
taken in cities with county rights. It indicates that before the entry into force of the Act, 55 cities
out of 66 had already implemented such an arrangement, and, in their case, the Act helped unify the
procedures. The article also points out that some cities did not implement these regulations before
the beginning of the 8" term of office of local governments, and in several cases there were prob-
lems with the implementation, which prevented citizens from exercising their resolution initiative.
The article presents the legal status as of 31 December 2019.

Keywords: civic resolution initiative, city with powiat rights, local government, direct democracy

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwiek-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektorych organow publicznych (Dz.U. 2018 poz. 130) wprowadzita istotne
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i ro6znorodne zmiany w prawie samorzadowym. W ogdlnym ujeciu dotycza one
czterech gtéwnych obszaréw ustroju, organizacji i funkcjonowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego: 1) kadencji organow (wydtuzonej z 4 do 5 lat i wprowa-
dzenia ,,dwukadencyjnosci” organow wykonawczych gmin), 2) zmian w syste-
mie wyborczym, nieprzypadkowo okreslanych pojeciem rewolucji (Hermelinski
i in. 2018), 3) dziatania organéw stanowiacych i wykonawczych (w tej grupie
mieszczg si¢ dos¢ liczne zmiany zwigzane np. z utrwalaniem i transmitowaniem
obrad organéw stanowigcych, sporzadzaniem imiennych wykazoéw przebiegu
glosowan czy przygotowywaniem przez organy wykonawcze raportow o stanie
jednostki, a nastepnie ich procedowaniem) oraz 4) instytucji demokracji bezpo-
$redniej. W ramach tej ostatniej grupy najwazniejsze zmiany dotycza budzetu
obywatelskiego (Bulinski 2018; Poptawski 2018) oraz obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawcze;.

W przypadku obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej zmiana ta polegata
na nadaniu jej statusu ustawowego, na znaczacym rozszerzeniu jej stosowania
oraz na okresleniu podstawowych, jednolitych regut, w oparciu o ktore jednostki
samorzadu terytorialnego mialty przyjac regulacje na poziomie prawa miejsco-
wego. Jak wynika bowiem z przeprowadzonych analiz, przed wejsciem w zy-
cie ustawy z 2018 roku 19 procent gmin przyznato swoim mieszkancom pra-
wo wnoszenia projektow uchwal pod obrady organu stanowiacego (Kraszewski
uchwatodawczej do statutow polskich gmin si¢ga lat dziewig¢dziesigtych XX w.
(Szewc 1 Szewc 1999), ale — jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu — do dru-
giej dekady XXI wieku organy nadzoru oraz sady administracyjne raczej uzna-
waly, Ze przyznawanie takiego uprawnienia mieszkancom nie jest dopuszczalne
w sytuacji braku podstaw ustawowych (Dolnicki 2018). Z czasem jednak podej-
$cie wojewoddzkich sagdow administracyjnych zaczeto si¢ zmienia¢, a w nauce
formutowano postulaty, by — w obliczu faktycznego wystgpowania tej instytu-
cji — nada¢ jej ustawowy status (Augustyniak 2014). Uregulowanie obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej na poziomie ustawowym miato w zatozeniu
rozstrzygnaé¢ wszelkie watpliwosci zwiazane z mozliwoscig wprowadzenia tej
instytucji w statutach, ustanowi¢ jednolite procedury we wszystkich jednost-
kach samorzadu terytorialnego, wyposazy¢ mieszkancéw wszystkich jednostek
w identyczne uprawnienia oraz podnie$¢ range i znaczenie samej instytucji.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza — regulacje ustawowe

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku wprowadzita jednolite regulacje dotyczace

wym i wojewddzkim, réznicujac jedynie liczebno$¢ grupy mieszkancow upraw-
nionych do wniesienia projektu uchwaty do organu stanowiacego (tabela 1).
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Tab. 1. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza — liczba wnioskodawcow

Wymagana minimalna liczba

JST mieszkancow
Gmina do 5 000 mieszkancow 100
Gmina do 20 000 mieszkancow 200
Gmina powyzej 20 000 mieszkancow 300
Powiat do 100 000 mieszkancéw 300
Powiat powyzej 100 000 mieszkancow 500
Wojewddztwo 1000

Zrédio: opracowanie wiasne.

Pozostale przepisy zawarte odpowiednio w art. 41a ustawy o samorzadzie
gminnym z 8 marca 1990 roku (Dz.U. 2019 poz. 506), art. 42a ustawy o samo-
rzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. 2019 poz. 511) oraz art. 89a
ustawy o samorzadzie wojewodztwa z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. 2019 poz.
512) maja jednolite brzmienie i mozna je sprowadzi¢ do konieczno$ci uregulo-
wania w uchwale organu stanowigcego czterech kwestii, tj. szczegdétowych zasad
wnoszenia projektow, zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych,
zasad promocji obywatelskich projektéw uchwal oraz formalnych wymogow,
jakie muszg spetnia¢ projekty. Ponadto ustawy nakazuja, by projekty uchwat
wnoszone przez obywateli staly si¢ przedmiotem obrad organu stanowiacego na
najblizszej sesji po ztozeniu projektu, nie pozniej jednak niz po uptywie 3 miesie-
cy od dnia jego wniesienia, oraz przyznaja prawo komitetom inicjatywy uchwa-
todawczej wskazania 0s6b uprawnionych do reprezentowania ich w trakcie prac
nad projektem w organie stanowigcym.

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku weszta w zycie zgodnie z przepisem art. 19
po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia (tj. 31 stycznia 2018 roku), jednak wedtug
art. 15 przepisy dotyczace obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej ,,stosuje sie
do kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacych po ka-
dencji, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszta w zycie”. Oznacza to, ze organy
stanowigce JST byly zobowigzane, aby po wejsciu w Zycie ustawy, ale przed
rozpoczgciem VIII kadencji samorzadu terytorialnego (czyli przed 21 pazdzier-
nika 2018 roku), tak uksztaltowac¢ swoje regulacje, aby po rozpoczeciu nowej

uchwatodawczej.

Cel badan

W niniejszym artykule autor koncentruje si¢ na stosowaniu ustawy z 11 stycz-
nia 2018 roku w miastach na prawach powiatu, traktowanych jako formalnie
wyodrebniona kategoria jednostek samorzadu terytorialnego w rozdziale 9 usta-
wy o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. 2019 poz.
511), ktora w art. 92 ust. 2 stanowi, Ze ,,miasto na prawach powiatu jest gmina
wykonujgca zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie”. Analiza
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o charakterze komparatystycznym obejmuje wszystkie gminy o takim statusie
(tacznie 66), przedstawiajac stan prawny na dzien 31 grudnia 2019 roku. Celem
artykutu jest udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze:

1. W ilu miastach na prawach powiatu przed wejsciem w zycie ustawy z 2018
roku obywatele korzystali z prawa wnoszenia projektow uchwal w formie
obywatelskiej inicjatywy?

2. Czy wszystkie miasta na prawach powiatu skutecznie wprowadzity obywatel-

ska inicjatywe uchwatodawcza do swoich regulacji prawa miejscowego zgod-

nie z zapisami ustawy z 11 stycznia 2018 roku?

Czy i jakie problemy pojawity si¢ w trakcie procesu stosowania ustawy?

4. W jaki sposob w miastach na prawach powiatu wywigzano si¢ z koniecznosci
szczegotowego uregulowania niektdrych procedur zwigzanych z przygotowa-
niem i wnoszeniem projektow obywatelskich? W szczegolnosci dotyczy to:
a) zasad wnoszenia projektoéw w formie inicjatywy obywatelskie;j,

b) tworzenia komitetow inicjatywy obywatelskie;j,

¢) zasad promocji projektow przygotowanych w ramach obywatelskiej ini-

cjatywy,

d) wymogow formalnych stawianych projektom przygotowanym w formie

inicjatywy obywatelskiej.

5. Czy miasta na prawach powiatu wprowadzity jakie$s dodatkowe rozwigzania
w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej?

Artykut zostal przygotowany w oparciu o dane oraz informacje pozyskane
przez autora z trzech zasadniczych zrodel. Pierwsze stanowig zrodta pierwotne,
czyli akty prawne, w tym akty prawa miejscowego oraz rozstrzygniecia nadzor-
cze wojewodow publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Druga
grupa obejmuje dane oraz informacje publikowane na stronach internetowych
miast oraz ich organ6w, w mediach lokalnych i na og6lnie dostepnych stronach
internetowych. Trzecia to dane i wyjasnienia uzyskane przez autora poprzez
korespondencj¢ z podmiotami z niektérych miast, szczeg6lnie tych, w ktorych
albo wystgpity problemy z odnalezieniem odpowiednich danych i informacji
w BIP lub na stronach internetowych, albo zidentyfikowano op6znienia w przyj-
mowaniu regulacji dotyczacych obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej.
Wyjasnienia autor uzyskat w oficjalnej korespondencji w formie elektronicznej,
m.in. od Przewodniczacego Rady Miasta Krosna i Dyrektora Biura Rady Miasta
Lublina, Iub korespondencji mailowej, np. z Przewodniczacym Rady Miasta
Rzeszowa, z pracownikiem Gabinetu Prezydenta Miasta Chetlm, Kierownika
Biura Rady Miasta Lomza, Dyrektora Rady Miasta Szczecina czy Naczelnika
Wydziatu Organizacyjnego Urzedu Miasta Swinoujécia. Nalezy podkreslié, ze
kontakt z konkretnymi osobami okazat si¢ sprawng i wartosciowa metoda pozy-
skiwania oraz weryfikowania danych. W przypadku kazdego miasta na prawach
powiatu ustalenie stanu prawnego i faktycznego wymagato siggniecia do co naj-
mniej kilku zrédel, nie jest zatem mozliwe — ze wzgledu na objetos¢ artykutu
— zamieszczenie ich wykazu w bibliografii. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze mia-
sta na prawach powiatu r6zni staranno$¢ i dbatos¢ w publikowaniu w wersjach
elektronicznych uchwat organéw stanowiacych. Niekiedy zbiory sa kompletne

(98]
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i uporzadkowane, a czasem sg nieuporzadkowane i z tego wzgledu wystepuja
trudno$ci w odnalezieniu poszukiwanej uchwaty. llosciowo jednak dominujg te
pierwsze.

Artykut ze wzgledu na wskazane cele badawcze zostat przygotowany w oparciu
o metodologiczne podejscie instytucjonalne oraz neoinstytucjonalne (Lowndes
2006) i w zamierzeniu autora analiza ogranicza si¢ do kwestii prawno-politycz-
nych. Objetos¢ artykutu nie pozwala na szersze ujecie podjetej problematyki,
szczegolnie w wartosciowej poznawczo perspektywie teoretycznej dotyczacej
procesow implementacji, posiadajgcej obszerng literature (Bardach 1997; Elmore
1980; Hjern i Porter 1981; Hupe, Hill, Nangia 2014; Lynn i Wildavsky 1990;
Matland 1995; Pressman i Wildavsky 1984; Sabatier 1986; Terpstra i Havinga
2001; Zawicki 2016).

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza przed wejsciem w zycie ustawy
z2018 .

W odniesieniu do miast na prawach powiatu w petni uzasadnione jest stwier-
dzenie, ze ustawa z 2018 r. tylko rozszerzyla zakres stosowania obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej. Przed wejsciem w Zycie ustawy instytucja ta nie
byta wprowadzona w 11 miastach (16,6%). Posiadalo ja natomiast 55 miast
(83,4%). W przypadku tej grupy JST ustawa doprowadzita rowniez do ujednoli-
cenia procedur, co jest najlepiej zauwazalne przy liczbie wnioskodawcow. Liczbe
podpiséw wprowadzong w ustawie z 2018 roku, konieczng do ztozenia projektu
(czyli 300) przewidywaty przepisy przyjete w 5 miastach. Liczbe mniejszg niz
300 przyjeto w 13 miastach, a wigksza — w 33 jednostkach. Ponadto w 4 mia-
stach na prawach powiatu liczbe podpisow pod zglaszanym projektem powia-
zano z liczba mieszkancow (a doktadnie z liczbg mieszkancow posiadajgcych
czynne prawo wyborcze w wyborach do rady miasta) — w Sosnowcu, Warszawie
i Wroclawiu zglaszany projekt musial mie¢ poparcie co najmniej 1% mieszkan-
cow, a w Bytomiu 10%. Warto zauwazy¢, ze regulacje ustawy z 2018 roku obni-
zyly prog poparcia wymagany do zlozenia projektu, ktory w wickszo$ci miast na
prawach powiatu byt usytuowany stosunkowo wysoko (np. w Poznaniu wynosit
5000, a w Krakowie 4000 podpisow). Najwyzsze progi wystepowaty w Bytomiu
i w Warszawie, co wynikalo ze wspomnianych rozwigzan — na podstawie danych
PKW z wyboréw samorzadowych 2018 roku mozna stwierdzi¢, ze wymagane
poparcie wynositlo w Bytomiu 12 211 podpiséow, a w stolicy 13 437 podpisow
(PKW Bytom 2018; PKW Warszawa 2018).
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Tab. 2. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w miastach na prawach powiatu

Lp. Miasto Statut (da.ta Uchwelﬂa Data implementaciji Ipnrizc‘j;tywa Liczba podpisow
uchwalenia) regulujgca ustawy z 2018 . 5018 1. przed 2018 r.
1. Biata Podlaska 24.06.2016  Nie 21.12.2018 Tak 1000
2. Bialystok 05.02.1996  Tak 24.09.2018 Tak 1000
3. Bielsko-Biata 24.09.2019  Tak 27.09.2018 Tak 300
4. Bydgoszcz 18.11.2014  Nie 04.09.2019 Tak 1000
5. Bytom 17.12.2003  Tak 25.06.2018 Tak 10% liczby
mieszkancéw
6. Cheim 30.06.2003  Nie 24.10.2018 Tak 750
7. Chorzow 29.10.2009 Nie 06.09.2018 Tak 500
8. Czestochowa 14.03.2019  Tak 21.11.2019 Tak 1000
9. Dabrowa 24.04.2013  Tak 12.09.2018 Tak 600
Goérnicza
10. Elblag 13.09.2018  Tak 13.09.2018 Tak 750
11.  Gdansk 26.08.2010  Tak 27.09.2018 Tak 2000
12.  Gdynia 22.09.2004 Tak 13.08.2019 Tak 500
13.  Gliwice 13.12.2018  Tak 13.12.2018 Tak 2000
14. Gorzéw 18.12.2017  Nie brak potrzeby Tak 400*
Wielkopolski* implementacji
15.  Grudzigdz 28.11.2012  Tak 19.09.2018 Tak 150
16.  Jastrzebie 11.09.2014  Tak 27.09.2018 Tak 1000
Zdroj
17. Jaworzno 24.04.2003  Tak 29.10.2018 Tak 200
18.  Jelenia Goéra 27.03.2019  Tak 13.02.2019 Tak 500
19. Kalisz 25.01.2018 Tak 27.09.2018 Tak 500
20. Katowice 09.02.2004  Tak 25.10.2018 Tak 500
21. Kielce 08.12.2016  Tak 06.06.2019 Nie -
22.  Konin 31.10.2018  Tak 27.02.2019 Tak 200
23. Koszalin 30.08.2018  Tak 20.12.2018 Tak 1000
24.  Krakow 24.04.1996  Tak 10.10.2018 Tak 4000
25.  Krosno 26.02.2010  Nie 28.09.2018 Tak 500
26. Legnica 26.11.2007  Tak 24.09.2018 Tak 200
27. Leszno 27.05.1999  Tak 25.10.2018 Nie -
28. Lublin 24.02.2005 Nie 20.12.2018 Tak 1000
29. todz 04.09.1996  Tak 12.12.2018 Tak 1000
30. tomza 14.05.2003  Nie 26.09.2018 Nie -
31. Mystowice 28.04.2016  Tak 27.09.2018 Tak 400
32.  Nowy Sacz 02.09.2003  Tak 29.05.2018 Nie -
33.  Olsztyn 29.03.2017  Tak 26.09.2018 Tak 150
34. Opole 29.03.2012  Nie 27.09.2018 Tak 300
35. Ostroleka 29.06.2006  Tak 18.10.2018 Tak 200




66

DOMINIK SIEKLUCKI

Tab. 2 — cd.
Lp. Miasto Statut (da.ta Uchwg%a Data implementacji Lr:izciz:jtywa Liczba podpisow
uchwalenia) regulujgca ustawy z 2018 . 2018 1. przed 2018 r.
36. Piekary Slgskie 25.05.2017  Tak 26.09.2108 Tak 300
37. Piotrkow 26.09.2012  Tak 26.08.2018 Tak 1000
Trybunalski

38. Ptock 25.10.2018  Nie 25.10.2018 Tak 500

39. Poznan 09.11.2010  Tak 16.10.2018 Tak 5000

40. Przemysl 26.02.2009 Tak 04.12.2018 Tak 300

41. Radom 16.12.2002  Nie 15.10.2018 Nie -

42. Ruda Slgska 01.10.2010  Tak 10.04.2018 Nie -

43. Rybnik 13.12.2018  Tak 11.10.2018 Nie -

44. Rzeszow 30.09.2014  Nie 16.10.2018 Tak 500

45.  Siedlce 28.08.2009  Tak 25.06.2018 Nie -

46. $iemianowice 24.02.2011 Tak 25.10.2018 Nie -

Slaskie

47.  Skierniewice 30.10.2012  Tak 28.02.2019 Tak 100

48.  Stupsk 27.11.2002  Tak 26.09.2018 Tak 400

49.  Sopot 09.09.2011 Tak 18.09.2018 Tak 200

50. Sosnowiec 23.01.2003  Tak 27.09.2018 Tak 1%
mieszkancow

51.  Suwalki 31.05.2017  Nie 25.09.2018 Tak 700

52. Swietochtowice 19.02.2003  Tak 18.10.2018 Nie -

53.  Swinoujscie 26.03.2009  Nie 30.08.2018 Tak 100

54.  Szczecin 23.04.2019  Nie 23.04.2019 Tak 400

55. Tarnobrzeg 27.09.2018  Tak 27.09.2018 Tak 100

56. Tarnow 20.02.2003  Tak 11.10.2018 Tak 250

57.  Torun 15.04.1999  Tak 06.09.2018 Tak 150

58. Tychy 05.12.2002  Tak 15.10.2018 Nie -

59.  Watbrzych 28.03.2013  Tak 11.07.2019 Tak 300

60. Warszawa 10.01.2008  Tak 06.12.2018 Tak 1%
mieszkancéw

61. Wioctawek 30.04.2012  Nie 31.08.2018 Tak 100

62. Wroctaw 17.05.2006  Tak 13.09.2018 Tak 1%
mieszkancéw

63. Zabrze 04.02.2019  Tak 15.10.2018 Tak 400

64. Zamosc¢ 28.10.2019  Tak 28.10.2019 Tak 500

65. Zielona Goéra 31.08.2004 Tak 30.10.2018 Tak 400

66. Zory 14.02.1996  Tak 04.10.2018 Tak 500

* W Gorzowie Wielkopolskim regulacje odpowiadajgce przepisom ustawy wprowadzono w statucie
z 18 grudnia 2017 roku, wobec czego nie byto potrzeby dokonywania jej implementacji. Wymag
zebrania 400 podpiséw wprowadzono do poprzedniego statutu z 17 lutego 2003 roku w 2008 roku.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Stosowanie ustawy 2018 r. w miastach na prawach powiatu

W tej czgsci przedmiotem analizy sg czas oraz forma stosowania z pominig-
ciem tresci regulacji prawa miejscowego dotyczacych obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej (zagadnienie to jest analizowane w dalszej czg¢sci artykutu, ale
w tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage, ze niektore miasta nie w petni lub nie do
konca prawidtowo zrealizowaty dyspozycje ustawy z 2018 roku). Nalezy przypo-
mnieé, ze od wejscia w zycie ustawy wszystkie jednostki samorzadu terytorialne-
go zostaly zobligowane do uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej w formie uchwat organow stanowiacych (Zidtkowski 2018).

Analiza dziatan prawodawczych podjetych w miastach na prawach powiatu
pozwala stwierdzi¢, ze wszystkie jednostki o takim statusie podjely czynnosci
majace na celu wykonanie dyspozycji zawartej w ustawie z 2018 roku, jednak
uczynily to w réznym czasie. Z danych zawartych w tabeli nr 2 wynika, ze 42
miasta przyjety regulacje w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
przed koncem VII kadencji samorzadu terytorialnego, a 24 dopiero w VIII kaden-
cji. Przy czym w niektorych miastach z drugiej grupy opdznienie w procesie wy-
dawania odpowiednich regulacji prawa miejscowego byto stosunkowo duze — az
w 10 nastgpito to dopiero w 2019 roku (najpodzniej w Zamosciu i Czg¢stochowie
— odpowiednio w pazdzierniku i listopadzie).

W 51 miastach na prawach powiatu obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
uregulowana zostala w formie osobnych uchwat rady, natomiast w pozostatych
ograniczono si¢ do przyjecia regulacji na poziomie statutowym. Wydaje sie, ze
w $wietle postanowien art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, naktadaja-
cych na organy stanowigce obowiazek uregulowania w uchwale wspomnianych
wczesniej procedur zwigzanych z przygotowywaniem i wnoszeniem projektow
obywatelskich, nie jest konieczne przyjmowanie w tej sprawie osobnych uchwat,
wystarczajace jest wprowadzenie w drodze uchwaly postanowien do statutu jed-
nostki. Niemniej najbardziej typowym rozwigzaniem stato si¢ przyznanie w sta-
tucie grupie obywateli prawa wnoszenia projektow uchwatl do rady miasta i jed-
noczesne odeslanie do szczegotowych regulacji zawartych w osobnej uchwale.

Nalezy jednak wskaza¢ na trzy dodatkowe, istotne kwestie zwigzane z wpro-
wadzaniem w miastach na prawach powiatu regulacji dotyczacych obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej. Po pierwsze w pigciu miastach (Krosnie, Lomzy,
Rzeszowie, Swinoujéciu i Szczecinie) przepisy statutéw w sprawie szczegdto-
wych regulacji odsytajg do uchwal, ktore do konca 2019 roku nie zostaly przyjete
przez organ stanowiacy. Po drugie w trzech miastach (Czg¢stochowie, Poznaniu
i Swigtochtowicach) wprawdzie przyjeto uchwaty, ale zostaly one uchylone
przez wojewodow w trybie postgpowania nadzorczego i do konca 2019 roku nie
zastgpiono ich nowymi. Na marginesie warto wspomnie¢, ze wojewoda uchylit
rowniez uchwate w Koszalinie, ale w 2019 roku przyjeto nowa regulacje. Po trze-
cie ograniczenie si¢ w niektorych miastach do wprowadzenia wytacznie regulacji
statutowych prowadzi — o czym wspominam w kolejnej czesci artykutu — do
niewykonania w petnym zakresie albo w prawidlowy sposéb dyspozycji art. 41a
ustawy o samorzadzie gminnym.
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Tab. 3. Uchwaty w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej uchylone w trybie
postepowania nadzorczego

Miasto na
prawach Pierwsza uchwata Decyzja uchylajgca Druga uchwata
powiatu
Czestochowa Uchwata Nr 271.XX.2019 Rady  Rozstrzygnigecie brak
Miasta Czestochowy z dnia nadzorcze \Wojewody
21 listopada 2019 r. w sprawie  Slgskiego Nr
obywatelskiej inicjatywy NPI1.4131.1.858.2019
uchwatodawczej z dnia 23 grudnia 2019
roku
Koszalin Uchwata Nr XLVI1/688/2018 Rozstrzygniecie Uchwata
Rady Miejskiej w Koszalinie Nadzorcze Wojewody nr 11/30/2018
z dnia 30 sierpnia 2018 r. Statut Zachodniopomorskiego Rady Miejskiej
Miasta Koszalina z dnia 5 pazdziernika w Koszalinie
2018r. z dnia 20
P-1.4131.252.2018.AS grudnia 2018 r.
W sprawie
obywatelskiej
inicjatywy
uchwatodawczej
Poznan Uchwata nr XI11/165/V111/2019 Rozstrzygniecie brak
Rady Miasta Poznania z dnia Nadzorcze Nr KN-
28 maja 2019 r. w sprawie 1.4131.1.252.2019.16
zgtaszania obywatelskich Wojewody
inicjatyw uchwatodawczych Wielkopolskiego
przez mieszkancow miasta z dnia 4 lipca 2019 r.
Poznania
Swietochtowice ~ Uchwata Nr LV1/449/18 Rozstrzygniecie brak

Rady Miejskiej

w Swietochtowicach z dnia 18
pazdziernika 2018 r. w sprawie
zasad i trybu inicjatywy
uchwatodawczej przystugujacej
mieszkancom Miasta
Swietochtowice

nadzorcze

nr NPI11.4131.1.613.2018
Wojewody Slgskiego

z dnia 23 listopada 2018

Zrédto: opracowanie wiasne.

Problemy ze stosowaniem regulacji dotyczacych obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej

Badania regulacji prawnych w miastach na prawach powiatu, dotyczacych
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, pozwolity na zidentyfikowanie
trzech podstawowych problemoéw. Po pierwsze — o czym wspomniano — cz¢s$¢
jednostek przyjeta regulacje po zakonczeniu VII kadencji samorzadu. Po dru-
gie wedtug stanu prawnego na koniec 2019 roku w przypadku o$miu miast brak
jest szczegdtowych podstaw prawnych do wnoszenia projektow uchwat. Wynika
to, jak wskazano, albo z uchylenia stosownych uchwat przez organy nadzoru,
albo nieuchwalenia przez organy stanowigce szczegétowych regulacji. Po trzecie
w kilku miastach problemem okazato si¢ stosowanie postanowien art. 41a ustawy
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o samorzadzie gminnym do prawa miejscowego. W tym miejscu na uwage za-
stuguja zwlaszcza uchwaty uchylone przez wojewodoéw. W kazdym przypadku
organ nadzoru wskazat, ze uchwala zostata podjeta z razacym naruszeniem pra-
wa. Szczegdlowe, wybrane najwazniejsze zarzuty przedstawiono w tabeli nr 4.

Tab. 4. Przyczyny stwierdzania niewaznosci uchwat rad miast na prawach powiatu
w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Wybrane zarzuty organéw nadzoru

Uchwata (wojewodow)

Uchwata Nr 271.XX.2019 Rady Miasta
Czestochowy z dnia 21 listopada

2019 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej

Uchwata Nr XLVI1/688/2018 Rady Miejskiej
w Koszalinie z dnia 30 sierpnia 2018 r. Statut
Miasta Koszalina

Uchwata nr XII/165/V111/2019 Rady Miasta
Poznania z dnia 28 maja 2019 r. w sprawie
zgtaszania obywatelskich inicjatyw
uchwatodawczych przez mieszkancow miasta
Poznania

Uchwata Nr LVI/449/18 Rady Miejskiej

w Swietochtowicach z dnia 18 pazdziernika
2018 r. w sprawie zasad i trybu inicjatywy
uchwatodawczej przystugujacej mieszkanncom
Miasta Swietochtowice

— brak okreslenia zasad tworzenia komitetow
inicjatywy uchwatodawczej,

— brak okreslenia zasad promocji projektow
uchwat,

— okreslenie w uchwale, ze dziatania zwigza-
ne z wniesieniem projektu prowadzi ,grupa
inicjatywna”,

— wprowadzenie wymogu podania numeru
PESEL przez osoby popierajgce projekt

— wprowadzenie w uchwale wymogu zebrania
1 000 podpiséw pod projektem

— wprowadzenie wymogu podania numeru
PESEL przez osoby popierajace projekt,

— nadmierne skomplikowanie procesu wnosze-
nia projektu (np. poprzez konieczno$c¢ posia-
dania opinii prawnej czy wskazania skutkow
finansowych przyjecia projektu),

— nieprecyzyjne i niejasne regulacje (np.
dotyczace dnia, w ktérym osoba popierajgca
projekt musi mie¢ ukonczony 18 rok zycia,
czy powierzenia wykonania uchwaty Prze-
wodniczgcemu Rady Miasta)

— brak okreslenia zasad promocji projektow
uchwat,

— zbyt ogdlnikowe i nieprecyzyjne okreslenie
wymogow, jakie powinien spetniac projekt,

— wprowadzenie wymogu podania numeru
PESEL przez osoby popierajace projekt

Zrédto: opracowanie wiasne.

Warto nadmieni¢, ze w uchwale przyjetej w Czestochowie uwzgledniono
wymog zebrania 500 podpisow, co nie zostalo podniesione w rozstrzygnieciu
nadzorczym. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze problemy ze stosowaniem regulacji
ustawowych nie dotycza wylacznie miast, w ktorych przyjete uchwaty zostaty
uchylone przez wojewodow. W Radomiu zar6wno w statucie z 16 grudnia 2002
roku (tekst jednolity z dnia 18 czerwca 2018 roku, Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego
2018.6485), jak i w uchwale z 15 pazdziernika 2018 roku w sprawie procedu-
ry wykonywania inicjatywy uchwatodawczej przez grupg mieszkancow przyje-
to wymog zebrania 1000 podpiséw. W $wietle rozstrzygnie¢ organéw nadzoru
przedstawionych w tabeli nr 4 mozna rowniez zwrdci¢ uwagg, ze cztery miasta,
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nie w statutach (Biata Podlaska, Chelm, Chorzow i Gorzéw Wielkopolski), nie
zawarly w nich postanowien dotyczacych komitetow inicjatywy uchwatodaw-
czej. Do interesujacej sytuacji doszto w Mystowicach, gdzie pierwotnie przyjeta
uchwala z 27 wrzesnia 2018 roku zostala do$¢ szybko zastapiona nowg z 29
listopada 2018 roku, zawierajaca podobne rozwigzania.

Zakres regulacji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej w miastach na
prawach powiatu

Analiza postanowien przepiséw statutow i uchwat regulujacych obywatelska
inicjatywe uchwatodawczg w miastach na prawach powiatu pozwala stwierdzic,
ze przyjete rozwigzania cechujg si¢ duzym podobienstwem, regulacje sg relatyw-
nie krotkie (zazwyczaj licza kilka, kilkana$cie, niekiedy ponad dwadziescia para-
grafow podzielonych na mniejsze jednostki redakcyjne) i odnosza si¢ do czterech
wskazanych wczesniej zagadnien ujetych w art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym. Roéznice polegaja na stopniu szczegdtowosci przyjetych rozwigzan
oraz odmiennym regulowaniu poszczegolnych etapow sktadania i procedowania
wnioskow obywatelskich.

Na podstawie rozwiazan przyjetych w miastach na prawach powiatu mozna
skonstruowa¢ typowa (standardowsg) procedurg postgpowania z projektami oby-
watelskimi. Obejmuje ona nastepujace etapy: 1. Powotanie komitetu inicjatywy
uchwatodawczej; 2. Ztozenie projektu do rady miasta; 3. Zbadanie projektu pod
wzgledem formalnym; 4. Wniesienie projektu pod obrady organu stanowigcego;
5. Publikacja i wykonanie uchwaty. Kazdy z etapow cechuje si¢ zréznicowaniem
w zaleznosci do miasta, dlatego nalezy przedstawi¢ podstawowe dzialania, jakie
sa podejmowane w jego ramach.

Etap pierwszy obejmuje powotanie komitetu wykonujacego inicjatywe uchwa-
lodawcza. W jego ramach podejmowane sa istotne czynno$ci zwigzane z przygo-
towaniem projektu uchwaty, jego promocjg oraz ukonstytuowaniem si¢ komitetu
wykonujacego wszystkie dziatania. Podstawowe réznice miedzy miastami na
prawach powiatu polegaja na odmiennie okreslonych warunkach utworzenia ko-
mitetu — w ponad 20 miastach komitet tworzy co najmniej 5 mieszkancow, w 11
miastach liczb¢ t¢ ustalono na poziomie 10 mieszkancow, ale niekiedy (jak np.
w Walbrzychu) liczba ta wynosi 3. Czasem stosowane sg tez inne rozwigzania —
w Przemy$lu komitet zaktada 15 mieszkancow, w Grudziadzu 20, a w Lesznie
25. W ogolnym ujeciu liczby mieszkancoéw zaktadajacych komitety cechujg sig
duzym zroznicowaniem. W sktad komitetow moga wejs¢ wylacznie mieszkan-
cy miasta dysponujacy czynnym prawem wyborczym w wyborach do organu
stanowigcego. Komitet, zbierajac wymagang liczbe podpisow pod projektem,
jednoczes$nie — w $wietle przyjetych regulacji — prowadzi dzialania promocyj-
ne wsrdd mieszkancow. W regulacjach niekiedy podkresla si¢, ze komitet moze
promowac projekt uchwalty w kazdy prawnie dopuszczalny sposob oraz sam fi-
nansuje jego promocje. Nazwa komitetu jest zazwyczaj tozsama z tytulem wno-
szonego projektu. Komitet zobowigzany jest rowniez do wskazania osoby lub
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0sOb uprawnionych do reprezentowania go w kolejnych etapach prac uchwato-
dawczych.

W etapie drugim komitet sktada zawiadomienie do przewodniczacego rady
miasta obejmujgce dwa podstawowe elementy. Pierwszy to zgloszenie komitetu
inicjatywy uchwatodawczej zawierajace jego sktad osobowy, nazwe, siedzibe,
wskazanych petnomocnikéw. Drugi to przygotowany projekt uchwaly. W sto-
sunku do projektu uchwaly formutowane sg typowe wymagania dotyczace jego
formy 1 tresci, szczegblowo omawiane w literaturze przedmiotu (Butajewski
2012). Regulacje miast na prawach powiatu albo odsylaja w tym zakresie do
Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2002 nr 100 poz. 908), albo odwotuja
sie¢ do ogdlnie okreslonych zasad redagowania aktow prawnych. Ponadto skta-
dane projekty musza posiada¢ uzasadnienie oraz zawierac liste 0sob popieraja-
cych projekt. Bardzo czestym rozwigzaniem w miastach na prawach powiatu jest
przyjmowanie — w formie zalacznika do uchwaty regulujacej wykonywanie oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej — wzoru formularza, na jakim powinny
by¢ zbierane podpisy.

W etapie trzecim projekt jest badany pod wzgledem formalnym. W procesie
analizy zlozonego projektu mozna zazwyczaj wyodrebni¢ trzy gtdwne sktadni-
ki. Najpierw projekt jest badany z formalnego punktu widzenia przez przewod-
niczacego rady (przede wszystkim pod wzgledem liczby podpisow). Nastepnie
projekt jest badany przez radcg prawnego oraz organ wykonawczy i wlasciwag
komisje rady (czasem rowniez przez inne instytucje, np. skarbnika czy sekreta-
rza). W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci przewodniczacy rady wzywa
komitet do ich usuni¢cia w okreslonym terminie, a jesli nie zostat spetniony wy-
mog zebrania 300 podpisoéw, to zazwyczaj przewodniczacy odmawia przekaza-
nia projektu do dalszych prac, zawiadamiajac o tym komitet.

W odniesieniu do etapu czwartego regulacje przyjete w miastach na prawach
powiatu sg zazwyczaj bardzo lakoniczne i sprowadzaja si¢ do powtorzenia prze-
pisow ustawy o samorzadzie gminnym, naktadajacych na organ stanowiacy ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia pierwszego czytania na najblizszej sesji zwotanej po
jego wniesieniu, ale nie pézniej niz w terminie trzech miesigcy. O datach posie-
dzen rady lub wlasciwej komisji zawiadamiany jest komitet lub jego petnomoc-
nicy (przedstawiciele).

Etap piaty to publikacja i wykonanie uchwatly. Oczywiscie nastapi on tylko
w przypadku zakonczenia prac nad projektem w radzie miasta. W niektorych
miastach (np. Toruniu i Przemys$lu) w przyjetych regulacjach sformutowana jest
zasada dyskontynuacji, tzn. jesli prace nad projektem nie zostaty zakonczone
w danej kadencji, to sa kontynuowane w nastepujacej po niej bez koniecznosci
ponownego wnoszenia projektu.

Mozna wigc zauwazy¢, ze uchwaty rad miast na prawach powiatu w sprawach
— w najwigkszym stopniu odnosza si¢ do komitetdéw wykonujacych inicjatywe
oraz zagadnien formalnych zwigzanych z wnoszeniem i przygotowywaniem pro-
jektow. Kolejne etapy postepowania nie zostaly juz szczegdétowo uregulowane.
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Wynika to stad, iz ustawa o samorzadzie gminnym nie naktada na JST takiego
obowigzku. Ponadto prace nad projektem obywatelskim zazwyczaj przebiegaja
w typowych, uregulowanych w statutach procedurach uchwatodawczych.

Mozna w tym miejscu wyrazi¢ opinig, ze zauwazalny jest brak regulacji, kto-
re podniostyby rangg projektéw obywatelskich. W ustawie z 2018 roku oraz
w regulacjach prawa miejscowego mozna byto wprowadzi¢ przepisy nakazuja-
ce w okreslonym terminie zakonczy¢ prace nad projektem, tj. doprowadzi¢ do
jego uchwalenia lub odrzucenia. Jeszcze dalej idacym wzmocnieniem projektow
obywatelskich bytoby — w przypadku ich odrzucenia lub niezakonczenia prac
w okreslonym przez organ stanowigcy terminie — powigzanie z mozliwoscig
(a nawet obligatoryjnoscia) przeprowadzenia referendum. Wprowadzenie takich
procedur wymaga jednak zmian na poziomie ustawowym, poniewaz oznacza-
loby to koniecznos$¢ istotnej modyfikacji przepisow dotyczacych referendum,
zawartych w ustawie o referendum lokalnym z 15 wrzes$nia 2000 roku (Dz.U.
2000 nr 88 poz. 985) oraz zmian przepisow ustaw samorzadowych. Tym samym
w przyjetych rozwigzaniach zauwazalna jest dysproporcja miedzy licznymi
formalnymi wymogami zwigzanymi z przygotowaniem i ztozeniem wnioskow
a brakiem jakichkolwiek odniesien do obowigzkow organoéw stanowigcych (za
taki trudno uzna¢ konieczno$¢ przeprowadzenia pierwszego czytania projektu
w sytuacji braku mozliwosci wyegzekwowania tego obowiazku czy braku sank-
cji za jego niedotrzymanie). Nalezy rowniez wyrazi¢ watpliwos$¢, czy procedury
zwigzane z przygotowaniem i wniesieniem projektu nie powinny by¢ prostsze
— nie jest bowiem do konca zrozumiala konieczno$¢ zaktadania komitetu jako
warunek wniesienia projektu oraz liczne formalne wymogi wobec projektu, ktory
i tak bedzie (lub moze by¢) procedowany w ramach zwyktej procedury uchwa-
todawcze;j.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza uprawnia do udzielenia odpowiedzi na sformutowane
pytania badawcze. Nalezy wiec wskazac, ze:

e Ustawa z 11 stycznia 2018 roku w przypadku miast na prawach powiatu tylko
rozszerzyla stosowanie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Przed jej
wejsciem w zycie ta instytucja demokracji bezposredniej funkcjonowata w 55
miastach (na 66).

e Nie wszystkie miasta na prawach powiatu — wedlug stanu prawnego na koniec
2019 roku — dokonaty skutecznej implementacji art. 4la ustawy o samorzg-
dzie gminnym. Dotyczy to facznie o$miu jednostek samorzadu terytorialnego
posiadajacych ten status. Nalezy przypomnie¢, ze kazda jednostka w Swietle
art. 41a ustawy o samorzadzie gminnym jest do tego zobowiazana, a wyda-
nie stosownych regulacji miato nastgpi¢ przed rozpoczeciem VIII kadencji
samorzadu.

e Podstawowe problemy zwigzane z wprowadzaniem regulacji prawnych do-

trzech kategorii. Pierwsza to czeste opdznienia w wydawaniu stosownych
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przepisow prawa miejscowego. Druga to brak uchwat regulujgcych obywatel-
ska inicjatywe pomimo odestania w statuach. Przy czym — jak wskazano — do-
tyczy to relatywnie niewielkiej liczby miast. Trzecia natomiast to zauwazone
problemy z trescig regulacji. Zaskakujace jest, ze w niektoérych miastach przyj-
mowano inng niz wskazang w ustawie liczbg osob uprawnionych do wniesienia
projektu czy nie regulowano wszystkich wskazanych w art. 41a ust. 5 ustawy

o samorzadzie gminnym zasad i procedur zwigzanych z przygotowywaniem

1 wnoszeniem do organow stanowigcych obywatelskich projektow uchwat.

e Zdecydowana wigkszo$¢ miast na prawach powiatu wprowadzita w uchwatach
(niekiedy statutach) przepisy wymagane przez art. 4la ust. 5 o samorzadzie
gminnym. Widoczne jest dazenie do mozliwie precyzyjnego uregulowania
wymaganych zagadnien. Przepisy przyjmowane w tym zakresie w miastach
na prawach powiatu zasadniczo cechuja si¢ podobienstwem, a najwazniejsze
roéznice maja charakter formalny.

e Miasta na prawach powiatu co do zasady ograniczyly si¢ w przyjmowanych
regulacjach do zagadnien wymaganych przez ustawe o samorzadzie gminnym
w art. 41a. Najczesciej spotykang dodatkowa regulacja jest wprowadzenie za-
sady dyskontynuacji prac organu stanowigcego w odniesieniu do obywatel-
skich projektow uchwat.

Na koniec mozna sformutowac opini¢, ze obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza stwarza podstawy do wzmocnienia ilo§ciowego i jako$ciowego partycy-
pacji mieszkancow w procesie podejmowania decyzji w sprawach publicznych.
Jednak w zakresie, w jakim zostata uregulowana w ustawie o samorzadzie gmin-
nym oraz prawie miejscowym, nalezy zwréci¢ uwage na widoczng dysproporcje
miedzy wymogami proceduralnymi i formalnymi spoczywajacymi na miesz-
kancach, ktorzy zamierzaja wnie$¢ projekt uchwaty do organu stanowigcego,
a obowigzkami po stronie rad (czy sejmikéw wojewddztw). Licznym wymogom
nie towarzysza bowiem obowigzki organéw stanowiacych w zakresie prowadze-
nia prac czy uchwalenia (lub odrzucenia) projektow w okreslonych terminach.
Oznacza to w praktyce, ze mieszkancy, ktérzy wltoza sporo pracy i czasu w przy-
gotowanie i wniesienie projektu, pozostaja bez jakichkolwiek formalnych gwa-
rancji zajgcia si¢ projektem (poza obowigzkowym pierwszym czytaniem, ktore
zreszta trudno jest formalnie wyegzekwowac). Jest to zarazem asumpt do prze-
prowadzenia badan empirycznych nad faktycznym wykorzystaniem tej instytu-
cji, ktore moga zosta¢ podjete w przysztosci.
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