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EWOLUCJA REGULACJI PRAWNYCH DOTYCZACYCH
OBYWATELSKIEJ INICJATYWY UCHWALODAWCZEJ
ORAZ JEJ PRAKTYCZNE ZASTOSOWANIE NA PRZYKEADZIE
PROJEKTOW UCHWALODAWCZYCH ZAPROPONOWANYCH
PRZEZ MIESZKANCOW LODZI

zmianami w polskim prawodawstwie, majace na celu utatwienie w korzystaniu z tej formy aktyw-
nosci spotecznej. Na przyktadzie L.odzi zaprezentowano aktywnos$¢ obywateli w zakresie wnoszenia
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej tuz przed, jak i po zmianie przepisow. Tym samym prze-
analizowano trafnos¢ i zupetlnos$¢ rozwigzan legislacyjnych w konteks$cie praktycznym.

Artykut jest takze odpowiedzig na pytanie, czy uregulowanie obywatelskiej inicjatywy uchwa-
lodawczej w przepisach ustawowych rozwigzato dylematy prawne w tym zakresie. Uwzglednienie
runku urzeczywistnienia fazy inicjatorskiej tworzenia przez mieszkancow lokalnego prawa, ale nie
jedyny, ktory nalezy podjac, aby owa instytucja zaistniata w §wiadomosci mieszkancow.

Stowa kluczowe: inicjatywa obywatelska, inicjatywa uchwatodawcza, jednostki samorzadu
terytorialnego, statut, polskie prawodawstwo.

THE EVOLUTION OF CIVIL LEGISLATIVE INITIATIVE LEGAL
REGULATION AND ITS PRACTICAL PURPOSE BASED ON
CITIZENS OF LODZ DRAFT OF RESOLUTION PROJECTS

Abstract. The article concerns on the citizens’ resolution initiative issue. The subject matter of
the study is to undertake an analysis of the current legal regulations applicable to citizens’ resolution
initiative in terms of the above mentioned initiative. The article discusses works on changes in the
Polish legislation which will simplify the usage of this form of civil activity. Based on the example of
the city of Lodz, the author has presented the citizens’ activity in the field of civil legislative initiative
before and after changes in law. Thereby, the accuracy and absoluteness of these legislative solutions
has been analysed practically.

The article also tries to answer the question, whether the settlement of civil legislative
initiative in legal regulations solved the legitimate dilemma in this range. The settlement of the civil
legislative initiative in self-governments’ statutory law is the first step to implement the initiative
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stage of locals creating the law, but not the only one which has to be taken, so the mentioned
institution can come into existence in the residents’ awareness.

Keywords: citizens’ initiative, regulation initiative, unit of territorial self-government, statute,
Polish legislation.

1. WSTEP

W wyniku transformacji ustrojowej po 1989 roku nastapity radykalne zmia-
ny w zakresie struktury administracji publicznej, wcze$niej okreslanej jako pan-
stwowa. Najwigkszym jej osiggnieciem bylo przywrdcenie samorzadu gminnego
w 1990 roku, a w 1998, wraz z reformg administracyjng panstwa, samorzgdu
powiatowego i wojewodzkiego'.

W ustawie zasadniczej z 1997 roku okres§lono zasade samodzielnosci i nie-
zalezno$ci samorzadu terytorialnego w Polsce. Samorzad terytorialny uznano
za najwazniejszg forme¢ decentralizacji wiadzy publicznej (art. 15 ustawy z dnia
2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78, poz. 483,
ze zm.). Zgodnie za$ z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP podmiotem wtadzy w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego stata si¢ wspolnota samorzadowa, definiowana
jako ogdt mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. W literaturze
przedmiotu podkreslano, ze aktywna rola cztonkéw spotecznosci lokalnej moze
przejawiac si¢ poprzez mechanizmy demokracji bezposredniej (referenda lokalne)
czy partycypacji spotecznej w procesie zarzadzania (prawo wspotuczestnictwa
w procesie decyzyjnym) (Swianiewicz 2008, 83).

Warunkiem koniecznym ewolucji samorzadu terytorialnego jako instytucji
spoleczenstwa obywatelskiego stato si¢ uczestnictwo i zaangazowanie obywateli
oraz organizacji obywatelskich w dzialalno$¢ lokalna (Brzeski 2014). Wyposa-
zenie mieszkancow w mozliwos¢ bezposredniego i posredniego udziatu w po-
dejmowaniu rozstrzygnie¢, artykulowanie swoich potrzeb oraz rozwigzywanie
rzeczywistych problemow moze odbywac si¢ za pomocg wykorzystania jednego
z instrumentow partycypacji spotecznej (Szewe, Szewe 1999, 56; Koniuszewska
2019), a mianowicie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Nalezy ja uznac
za odpowiednik inicjatywy ustawodawczej na poziomie samorzadu terytorial-
nego (Staszczak 2012, 296). Jest ona przejawem demokracji semibezposredniej
(Uzigbto 2009, 11-19, 61-65; Staszczak 2012, 291). Tylko referendum lokalne jest
przyktadem demokracji bezposredniej w czystej postaci, gdyz mieszkancy maja
wowczas przyznane uprawnienia o charakterze wladczym (Staszczak 2012, 291).

Do czasu wprowadzenia ustawowej regulacji inicjatywy uchwalodawczej,
nieliczne gminy zdecydowaly si¢ na wprowadzenie tej instytucji (Staszczak 2012,

' Od dnia 1 stycznia 1999 r. jednostkami terytorialnego podziatu panstwa staly si¢ gminy,
powiaty i wojewodztwa.
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296; Dolnicki 2012). Od wielu lat wielokrotnie wskazywano na potrzebe ustawo-
wej regulacji w tym zakresie (Augustyniak 2014, 378).

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza polega na tym, ze mieszkancom
danej jednostki samorzadowej przyznaje si¢ prawo do przedstawienia projektow
uchwat pod obrady organu stanowigcego. Jest to forma wptywania na dziatania
organéw samorzadowych (Labedz 2015, 99). Nalezy wiec stwierdzi¢, ze upraw-
nienie to jest instrumentem stuzacym uwalnianiu energii spotecznej wspdlnoty
samorzadowej, ktorej celem jest udziat obywateli w sprawowaniu wladzy lokalnej
poprzez kreowanie rzeczywisto$ci za pomocg tworzonego prawa.

Dyskusja dotyczaca udziatu mieszkancow w ksztattowaniu sytuacji prawnej,
majacej znaczenie dla ich Zycia codziennego, toczy si¢ od dtuzszego czasu. Oby-
watelska inicjatywa uchwatodawcza stala si¢ skutecznym narzedziem bedacym
szybka reakcja prawng obywateli na zmieniajaca si¢ rzeczywistosc.

Niniejszy artykul ma na celu odpowiedzie¢ na pytanie, czy uregulowanie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w przepisach ustawowych rozwiazato
wszystkie dylematy, zarowno prawne, jak i politologiczne w tym zakresie. Wczes-
niej pojawity sie zastrzezenia odnos$nie legalno$ci przyjmowania tej instytucji
w statutach jednostek samorzadu terytorialnego. Zostanie przedstawiona geneza
dotyczaca wprowadzenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej do unormo-
wan legislacyjnych. W tym celu przeanalizowano propozycje Prezydenta RP Bro-
nistawa Komorowskiego oraz petycj¢ ztozona przez obywateli do kancelarii Sejmu
RP. Odniesienie badan do okreslonych przepisow prawnych stato si¢ konieczne
z uwagi na postawiong hipoteze, ktora jest zatozenie, ze tylko w ten sposéb mozna
bylo ograniczy¢ duza swobodg rad miejskich, zezwalajaca im chociazby na decy-
dowanie o kregu 0so6b uprawnionych do inicjatywy uchwatodawczej. W konse-
kwencji doprowadzalo to czesto do faktycznego wylaczenia mozliwo$ci partycy-
pacji mieszkancow w uchwalaniu prawa miejscowego, na co wczesniej zwracali
uwage niektorzy badacze (Staszczak 2012, 297). W literaturze przedmiotu pod-
kreslano, ze ,,brak szczegotowej regulacji ustawowej nie moze by¢ w zadnym
wypadku uznawany za milczacy zakaz przyznawania mieszkancom wspdlnoty
samorzadowej dodatkowych praw, ktore nie sg przewidziane w ustawodawstwie”
(Uzigbto 2011, 53 i n.).

Druga hipoteza stanowi, ze uwzglednienie obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej w ustawach samorzadowych to nie tylko urzeczywistnienie fazy inicja-
torskiej tworzenia przez mieszkancow lokalnego prawa, ale takze ugruntowanie
owej instytucji w §wiadomos$ci mieszkancow.

Nalezy podkresli¢, ze z uwagi na donioste znaczenie obywatelskiej inicja-
tywy uchwatodawczej dla dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego,
wielokrotnie zabiegano o wprowadzenie ustawowych regulacji w tym zakresie.
Formutowano wrecz postulat de lege ferenda, aby przyjmowane podstawy praw-
ne w mozliwie najwigkszym stopniu umozliwialy mieszkancom korzystanie z ini-
cjatywy uchwatodawczej (Rachwat 2016, 21). Warto wigc przeanalizowaé proces
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legislacyjny, ktory zakonczyt si¢ normatywng legitymacja w ustawodawstwie
zwyklym poprzez wejscie w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 .
poz. 130).

Konstrukcja artykulu obejmuje wstep, problemy wystepujace w zwigzku
z brakiem umocowania tej instytucji w ustawie, charakterystyke podstaw praw-
nych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przed wprowadzeniem ustawy
z dnia 11 stycznia 2018 r. oraz zwigzane z tym watpliwosci, ktore pojawity si¢
w orzecznictwie sadow administracyjnych, w sytuacji gdy organ nadzoru kwe-
stionowat legalno$¢ uchwat organdéw jednostek samorzadu terytorialnego w tej
kwestii. Zostanie takze zaprezentowana proba podjeta przez Prezydenta RP Broni-
stawa Komorowskiego, polegajaca na wprowadzeniu projektu ustawy dotyczacego
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, a takze petycja wniesiona do Sejmu
RP w sprawie uregulowania tej instytucji. Przedstawiono drogg dojscia do aktu-
alnych unormowan prawnych w tym zakresie i propozycje grupy postow z klubu
parlamentarnego Prawa i Sprawiedliwos$ci. Na przyktadzie Lodzi zaprezentowa-
no takze aktywno$¢ obywateli w zakresie wnoszenia obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej tuz przed, jak i po zmianie przepisow. Tym samym przeanalizo-
wano trafno$¢ i zupetno$¢ rozwiagzan legislacyjnych w konteks$cie praktycznym.
W zakonczeniu zinterpretowano wnioski z przeprowadzonej analizy.

2. PROBLEMY WYNIKAJACE Z BRAKU REGULACJI PRAWNEJ
W ZAKRESIE INICJATYWY UCHWALODAWCZEJ MIESZKANCOW

W kazdym miescie lub gminie szczegotowe rozwigzania dotyczace inicja-
tywy uchwatodawczej ustalato si¢ lokalnie (Niewiadomska-Cudak 2018, 94).
Przedmiotowa procedura byta przyjmowana zazwyczaj w statutach jednostek
samorzadu terytorialnego, gdzie przewaznie zapisywano, ze ,,prawo inicjatywy
uchwatodawczej przyznaje si¢ mieszkancom gminy posiadajacym prawo wybie-
rania do rady gminy” (Brzeski 2014, 283).

W $wietle przepiséw konstytucyjnych i odpowiednich norm ustrojowych?
podstawa prawng dla uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej sta-
ty sie wlasnie statuty poszczegolnych jednostek. To wspolnoty mieszkancow mia-
ty decydowac¢ o tym, czy w statucie danej jednostki samorzadu terytorialnego ma

2 Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2019 .
poz. 506, ze zm. dalej jako u.s.g. o ustroju gminy stanowi jej statut. Natomiast art. 22 ust. 1 u.s.g. sta-
nowi, ze organizacj¢ wewnetrzna oraz tryb pracy organéw gminy okresla statut gminy w ustawie o sa-
morzadzie gminnym. Analogicznie regulacje zawieraja przepisy: art. 2 ust. 4 i art. 19 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym, Dz.U. z 2019 r. poz. 511, ze zm. oraz art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 .
o samorzadzie wojewodzkim, Dz.U. z 2019 r. poz. 512, ze zm.
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wystepowac taka instytucja. Nalezy wigec zaznaczy¢, ze zar6wno ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ani ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym i wojewodzkim nie zawieraly zadnych regulacji, kto-
re by wprost odnosily si¢ do pojecia inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow
i definiowaty je. Jedynie ustawa o samorzadzie gminnym w art. 5 ust. 2 wspo-
minata o inicjatywie mieszkancow w zakresie uchwaty o utworzeniu jednostki
pomocniczej gminy. Brak byto jednak szczegdlowych zasad i trybu wystepowania
przez mieszkancow z taka inicjatywa. Warto podkresli¢, ze zaden z przepisow nie
rozstrzygat powyzszej kwestii, w jakiej formie i w jakiej liczbie mieszkancy mo-
gliby wyrazi¢ swoja wolg (Izdebski 2011, 100; Bohdan 2013, 399). Skoro w ustawie
nie sprecyzowano, co nalezy uzna¢ za inicjatywe mieszkancow, uwazano, ze OWo
zagadnienie powinno by¢ rozstrzygnigte w statucie gminy, w rozdziale, ktory
zostat pos§wigcony zasadom tworzenia, taczenia, podziatu i znoszeniu jednostek
pomocniczych (Szewc, Jyz, Plawecki 2011, 172). Obywatelska inicjatywa uchwa-
fodawcza, jak podkreslano w literaturze, komponuje si¢ z zasadg demokratyczne-
g0 panstwa prawa wyrazang w art. 2 ustawy zasadniczej (Miru¢ 2010, 31). Inna
konstytucyjng podstawa miata by¢ zasada subsydiarnosci (pomocniczo$ci) oraz
forma dialogu spotecznego wspomniana w Preambule Konstytucji RP. Z jedne;j
strony obywatelska inicjatywa uchwatodawcza miata wystarczajaca do zaistnienia
konstytucyjna podstawe prawng oraz ustawy ustrojowe upowazniajace do statuto-
wego unormowania tej instytucji, z drugiej wskazywano na konieczno$¢ uchwa-
lenia bardziej szczegdtowych unormowan prawnych w tym zakresie. Wynikato
to z kilku ponizej wskazanych przyczyn.

Po pierwsze, konsekwencja braku unormowania wprost omawianej instytu-
cji byto konkretne jej zapisanie w statuach poszczegolnych jednostek samorzadu
terytorialnego (lub w ich zalgcznikach) albo w statutach jednostek pomocniczych
(sotectwa, osiedla). Jednak, jak zwrocit uwage Grzegorz Makowski — ,,wykony-
wanie prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przez sotectwo nie byto
formg w pelni bezposredniego udzialu mieszkancéw w sprawowaniu wtadzy”
(Makowski 2012, 299).

Istniata réwniez trzecia mozliwos$¢ przedktadania obywatelskich projektéw
uchwat organom stanowigcym przez ztozenie wniosku®. Ten tryb nie byt jed-
nak czesto wykorzystywany. Jak argumentowano, nie wszyscy obywatele byli
swiadomi, ze korzystajac z przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego,
mogg zaproponowac radzie czy sejmikowi wlasny projekt uchwaty (Makowski
2012, 301). Poza tym kodeks postepowania administracyjnego nie gwarantowat

3 Zgodnie z przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego G. Makowski nazwat go
LHtrybem wnioskowym”, natomiast specjalne przepisy zawarte w statucie danej jednostki samorzg-
dowej, zapewniajace grupie mieszkancow prawo inicjatywy uchwatodawczej — ,trybem statuto-
wym” oraz dzigki przepisom statutow jednostek samorzadowych lub statutow jednostek pomocni-
czych, umozliwiajacym tym jednostkom wystepowanie z wlasnymi projektami uchwat — ,,trybem
jednostkowym” (Makowski 2012, 297-298).

© by the author, licensee £6dz University - £6dZ University Press, £6dZ, Poland. This article is an open access article
distributed under the terms and conditions of the Creative Commons Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0



52 Maltgorzata Niewiadomska-Cudak

obywatelom aktywnego udziatu w catosci procesu uchwatodawczego (Makowski
2012, 301).

Z uwagi na to, ze ustawa o samorzadzie gminnym stanowi, ze o ,,ustroju
gminy decyduje jej statut”, kwesti¢ inicjatywy uchwatodawczej zaczgto traktowac
jako stricte ustrojowa. To statuty okreslaty tryb, sposob, liczbe oséb mogacych
wystepowac z taka inicjatywa, jak rdowniez wzory formularzy do wypetnienia
przez inicjatoréw. Z analizy tresci statutow 619 jednostek samorzadu terytorial-
nego (wszystkie powiaty i gminy miejskie) przeprowadzonej przez Fundacjg¢ Ini-
cjatywy na Rzecz Spoteczenstwa wynikato, ze zaledwie w 29% samorzadach
przewidziano mozliwo$¢ wystgpowania z inicjatywa uchwatodawcza przez pod-
mioty zewnetrzne®. Natomiast z badan przeprowadzonych w ramach projektu
»,Decydujmy razem” wynikato, ze w swoich statutach kwesti¢ obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej zapisato tylko 41% gmin (zob. Kubel-Grabau 2015)°.
Z obserwacji zrealizowanych przez Magdalene Kalisiak-Medelska wynikato,
ze bezposrednia inicjatywa uchwalodawcza mieszkancéw jako narzedzie wspot-
decydowania byta stosowana przez 16,5% badanych gmin, w tym 31,6% stanowity
gminy miejskie, 13,3% miejsko-wiejskie, 14,7% wiejskie (Kalisiak-Medelska 2015,
258). Nasuwat si¢ z tego wniosek, ze forma partycypacji spotecznej najlepiej byta
rozwinigta w gminach miejskich, w ktorych — jak wskazywata badaczka — wyko-
rzystywany byt zdecydowanie szerszy i bardziej zréznicowany katalog narzedzi
partycypacyjnej aktywnosci (Kalisiak-Medelska 2015, 260). Badania przeprowa-
dzone przez G.A. Makowskiego dowiodty, ze inicjatywe uchwatodawczg mozna
bylto spotka¢ w 53% statutach przebadanych gminach miejskich, 43% gminach
wiejskich 1 30% gminach miejsko-wiejskich (Makowski 2012, 299). Natomiast
projekty uchwat przedktadane przez jednostki pomocnicze rozpatrywano w 11%
samorzadow (Makowski 2012, 298). Jezeli chodzi o ,,tryb wnioskowy”, to tylko
w siedmiu badanych samorzadach zgtoszono w ten sposob obywatelski projekt
uchwaty (Makowski 2012, 298). Miejskie wzorce regulacji inicjatywy uchwato-
dawczej mieszkancow okreslone w statutach nie byty wiec uniwersalne. Pojawity
si¢ bowiem watpliwosci, czy statut gminy powinien by¢ jedynym zrédtem owej
regulacji prawnej (Staszczak 2012, 297; Niewiadomska-Cudak 2018, 95).

Po drugie, kluczowym zagadnieniem bylo ustalenie liczby os6b mogacych
wystapi¢ z omawiang inicjatywa. W jednostkach samorzadu terytorialnego wy-
stepowaly duze roznice w ustaleniu wysokos$ci koniecznego poparcia. W Toma-
szowie Mazowieckim i w Toruniu wymagana liczba podpiséw, stanowigca procent
liczby mieszkancow, wynosita 0,08 (Staszczak 2012, 296). W Lodzi poparcie dla

4 Fundacja Inicjatywy na Rzecz Spoleczenstwa przeprowadzita analizg statutow pod katem
regulacji odnoszacych si¢ do zasady jawnos$ci funkcjonowania organoéw stanowigcych (Widera
2015).

5 Nalezy takze wspomnie¢ o badaniach przeprowadzonych przez Stowarzyszenie Akcja Ko-
nin, ktore wystato ankiety do 1400 urzgdow dotyczace obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.
Wynika z niej, ze takie rozwigzanie wprowadzito jedynie 21% samorzadow (Dudkiewicz 2016).
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obywatelskiego projektu uchwaty wynosito po wprowadzeniu zapisow w statucie
w 2008 r. 0,83% liczby mieszkancow czyli 6 tysigcy 0sob®. Natomiast w War-
szawie na ponad 1,7 miliona mieszkancow nalezato zebrac 15 tysigcy podpisow
(0,87%), a w Plocku niezbedne stalo si¢ zebranie 3 tysiecy podpisow (2,43%)
na 124 tysigce mieszkancow (Fundacja Normalne Miasto Fenomen 2014). W wo-
jewodztwie 16dzkim, oprocz Lodzi i Tomaszowa Mazowieckiego, t¢ instytucje
wprowadzono w Piotrkowie Trybunalskim, Pabianicach, Skierniewicach, Brze-
zinach i Betchatowie. W kazdym z tym miast regulacje dotyczaca obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej zapisano w statutach i tam réwniez okreslono licz-
be 0sob popierajacych dany projekt uchwatodawczej inicjatywy obywatelskie;j.
Co cieckawe, w Tomaszowie Mazowieckim byla to grupa 50 mieszkancow gminy,
posiadajacych czynne prawo wyborcze do Rady Miejskiej Tomaszowa Mazowie-
ckiego, a w Piotrkowie Trybunalskim wprowadzono poziom tysigca podpisow,
a miasta te maja podobng liczbg mieszkancow (szerzej: Niewiadomska-Cudak
2018, 86). Taka swoboda byta przyczyna tego, ze procedura wnoszenia projektu
uchwaly wygladata inaczej w kazdej gminie (Staszczak 2012, 297). Z racji tego,
ze nie istnialy zadne ograniczenia dotyczace kwestii wysokosci koniecznego po-
parcia tej inicjatywy, jak si¢ okazalo, rady miejskie stosowaty zupeing dowolnos¢
w tej materii (Staszczak 2012, 297; Niewiadomska-Cudak 2018, 86).

Ustawowe uregulowanie tej kwestii miato usystematyzowac takze sprawg
reprezentatywnosci, okreslonej na poziomie procentowym w stosunku do liczby
mieszkancow posiadajacych czynne prawo wyborcze. Ustalenie tej liczby na zbyt
wysoka mogto zniechgci¢ potencjalnych mieszkancoéw do inicjatywy. W Warsza-
wie, gdzie konieczne byto zebranie 15 tysigcy podpisow pod projektem, miesz-
kancy nie byli w stanie zgtosi¢ zadnego projektu uchwaty (Staszczak 2012, 297).
Natomiast w Lodzi weze$niejsze rozwigzania przyjete przez radnych, a dotyczace
m.in. wysokiej liczby podpisow wynoszacej 6 tysiecy, nie znalazly akceptacji u or-
ganizacji pozarzadowych, ktore postanowity zabiega¢ o zmniejszenie liczby 0s6b
popierajacych projekt uchwatodawczej inicjatywy obywatelskiej (Niewiadomska-
-Cudak 2018, 87).

Sugerowano takze, ze zbyt mata liczba podpisow moze powodowaé wno-
szenie przez mieszkancow czesto nieprzemyslanych i niepotrzebnych projektow.
W praktyce nie miato to jednak uzasadnienia (Staszczak 2012, 298). Koniecz-
nym zagadnieniem bylo wigc ustalenie liczby podpisow pod poparciem projektu
uchwaty.

Po trzecie, widoczny byl opor wtadz lokalnych przed przyznaniem tego
uprawnienia mieszkancom (Makowski 2012, 303). Radni uwazali, ze inicjowanie
procesu uchwalodawczego jest wytacznie ich domena, bo to przeciez oni zostali

¢ W uchwale nr XCII1/1964/14 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 24 wrze$nia 2014 r. w sprawie
zmiany Statutu Miasta Lodzi dokonano waznych zmian polegajacych nie tylko zmniejszeniu liczby
podpiséw do 1000, ale takze doktadnie okreslono kwestie zwigzane z pracami nad obywatelskim
projektem uchwaty.
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wybrani i otrzymali mandat do reprezentowania wspolnoty samorzadowej (Ma-
kowski 2012, 303).

Najczesciej podnoszonym argumentem byt ten, ze mieszkancy nie posiadajg
odpowiedniego przygotowania merytorycznego do stanowienia prawa. Nalezy
podkresli¢, ze czesto sami wlodarze miast czy radni nie mieli odpowiedniego
wyksztalcenia prawniczego 1 dos§wiadczenia w procesie stanowienia prawa (Ma-
kowski 2012, 298). Innym argumentem byta obawa, ze przyznanie tego uprawnie-
nia powodowatoby zakldcenia spokojnej i prawidlowej dziatalnos$ci rady miasta
(Staszczak 2012, 298-299), co takze nalezato uzna¢ za bezzasadne, gdyz sesje rad
miejskich nierzadko stawaty si¢ polem walki organu wykonawczego z opozycyj-
nymi radnymi (Staszczak 2012, 298-299)’.

Po czwarte, brak §wiadomosci mieszkancow, ze maja mozliwos$¢ inicjatywy
uchwatodawczej, byt kolejnym argumentem, aby t¢ instytucj¢ uregulowac¢ w ak-
tach prawnych rangi ustawowej (Staszczak 2012, 298-299).

3. ROZBIEZNOSCI W ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH
W ZAKRESIE BRAKU PODSTAW PRAWNYCH DO UMIESZCZENIA
OBYWATELSKIEJ INICJATYWY UCHWALODAWCZEJ W STATUTACH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W poszcezegbdlnych samorzadach szczegdlowe rozwigzania dotyczace obywa-
telskiej inicjatywy uchwalodawczej, jak wspomniano wyzej, ustalano lokalnie,
a nastepnie zapisywano w statutach gmin, miast, powiatow i jednostek pomocni-
czych. Z uwagi na brak regulacji w aktach prawa powszechnie obowigzujacego,
pojawity si¢ watpliwos$ci, czy statut gminy czy powiatu powinien by¢ jedynym
zrodtem regulacji prawnej w tym zakresie.

Na brak podstawy prawnej do umieszczenia takich przepisow w statutach
wskazywaty orzeczenia niektdrych wojewddzkich sagdéw administracyjnych.
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 3 kwietnia
2006 r. stwierdzit, ze rada gminy nie moze w statucie okresli¢, ze mieszkancom
wspolnoty samorzadowej przystuguje inicjatywa uchwalodawcza (sygn. akt III
SA/Wr 584/05). Wyrok ten nie zostat zaskarzony skarga kasacyjng przez gmi-
ne, stad Naczelny Sad Administracyjny nie miat mozliwosci wypowiedzie¢ si¢
w przedmiotowej kwestii w owym okresie. Warto jednak zwroci¢ uwage, ze ocena
prawna wyrazona w prawomocnym wyroku WSA we Wroctawiu oddzialtywata
na kolejne orzeczenia sadow w powyzszej materii. WSA w Olsztynie wyrokiem
z 28 pazdziernika 2008 r. (II SA/OI 737/08) w swoich rozstrzygnieciach prawnych

7 Zob. takze: Uchwata NR LXXXV1/1782/14 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 7 maja 2014 r.
Stanowisko w sprawie publicznej oceny dziatalnosci Rady Miejskiej w Lodzi, dokonanej przez
Prezydenta Miasta L.odzi podczas LXXXIV sesji w dniu 23 kwietnia 2014 r.
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odwotat si¢ i zacytowal ocen¢ prawng wyrazang w wyroku WSA we Wroctawiu
z 3 kwietnia 2006 .

Nieco inne stanowisko zostato przyjete przez WSA w Olsztynie w zwigzku
ze skarga Wojewody Warminsko-Mazurskiego, dotyczaca uchwaty Rady Mia-
sta Etku z dnia 29 stycznia 2008 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Etku.
W wyroku z dnia 14 maja 2013 r. (wyr. WSA w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r.,
sygn. akt II SA/OI 196/13) sad nie podzielil argumentacji wojewody i stwier-
dzit, ze Rada Miasta Elku nie naruszyta prawa, wprowadzajac zapis dotyczacy
przyznania inicjatywy uchwatodawczej grupie osob stanowigcej co najmniej 1%
mieszkancow Etku posiadajacych czynne prawo wyborcze. WSA w Olsztynie
argumentowal, Ze jezeli wprowadzone uprawnienie nie narusza zadnego z prze-
pisow ustawy o samorzadzie gminnym, Konstytucji RP lub tez innego aktu nor-
matywnego, to nie sposdb uznaé, ze zapis taki jest niezgodny i pozostaje poza
pojeciem ,,w granicach ustaw”. Organ nadzoru zaskarzyt to orzeczenie skarga
kasacyjng i Naczelny Sad Administracyjny po raz pierwszy miat mozliwos¢ wy-
powiedzenia si¢ w przedmiotowej sprawie.

W tezie do wyroku sprawy ze skargi kasacyjnej Wojewody Warminsko-Ma-
zurskiego od wyroku WSA w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r. sygn. akt [1 SA/OI
196/13 Naczelny Sad Administracyjny wyjasnil, ze

przyznanie grupom mieszkancow inicjatywy uchwatodawczej, przy braku unormowan re-
gulujacych te kwestie oraz w §wietle wyktadni systemowej ustawy o samorzadzie gminnym
i wspolnotowego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego, miesci si¢ w granicach obo-
wigzujgcego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza®.

NSA podkreslit w uzasadnieniu wyroku, ze

samorzad sam w sobie jest warto$cia demokratyczna, a do jego cech (okreslanych takze jako
»wartos$ci”) zalicza si¢ m.in. samodzielnos$¢ i wspolnotowy, spotecznosciowy charakter. Wy-
posazenie mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego w inicjatywe uchwatodawcza
wpisuje si¢ w nurt spoteczenstwa obywatelskiego, pozwalajac na bezposredni udzial obywate-
li w podejmowaniu rozstrzygnig¢ przez organ uchwatodawczy®.

W pozniejszych orzeczeniach sadow administracyjnych przedmiotem rozwa-
zan byta kwestia szczegotowych przepisow regulujacych inicjatywe uchwatodaw-
cza. Warto wskaza¢ na wyrok WSA w Olsztynie z 23 stycznia 2014 r. (sygn. akt II
SA/OI 553/13) dotyczacy rozpoznania skargi Wojewody Warminsko-Mazurskiego
z dnia 27 maja 2013 r. Sad opowiedziat si¢ za legalno$cig postanowien statutu
odnoszgcych si¢ do przyznania mieszkancom gminy inicjatywy uchwalodawczej,
jednak zakwestionowat unormowania w zakresie dwuetapowos$ci postgpowania
(zob. wiecej: Cudak 2018, 74).

8 Wyr. NSA z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt IT OSA 1887/13.
? Ibidem.
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Nalezy wigc przyjac, ze w orzecznictwie sgdow administracyjnych ostatecznie
uznano, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa uprawnione do wprowadzenia
w swych statutach owej instytucji. Byto to jednak uzaleznione od organéw stano-
wigcych, co powodowalo, ze nie wszedzie wprowadzono obywatelskg inicjatywe
uchwatodawczg. Samorzady same okreslaty zasady realizacji tej inicjatywy.

4. PROPOZYCJE PRAWNYCH UREGULOWAN OBYWATELSKIEJ INICJATYWY
UCHWALODAWCZEJ ZAINICJOWANE PRZEZ PREZYDENTA RP ORAZ
OBYWATELI W FORMIE PETYCJI

W 2013 roku Prezydent RP Bronistaw Komorowski podjat probe inicjaty-
wy ustawodawczej w zakresie uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej. Uczynit to w projekcie ustawy o wspoétdziataniu w samorzadzie tery-
torialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych
ustaw'’. Zaproponowany projekt aktu normatywnego miat unormowaé stan praw-
ny co do obowigzywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w statucie
jednostki samorzadowej, a tym samym rozwia¢ watpliwosci co do podstaw praw-
nych uregulowania tej instytucji.

W przedmiotowym projekcie proponowano nowelizacj¢ ustawy o samo-
rzadzie gminnym poprzez dodanie art. 12a w brzmieniu: ,,Mieszkanncom gmi-
ny majacym prawo wybierania do rady gminy przystuguje prawo obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej”. Projekt ustawy zawieral rowniez zastrzezenie,
iz ,,obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie moze dotyczy¢ uchwat, dla kto-
rych ustawy zastrzegaja wylaczng wlasciwos¢ organu wykonawczego do wniesie-
nia projektu uchwaty”. Chodzilo tutaj w szczegolnos$ci o budzet gminy i miejsco-
we plany zagospodarowania przestrzennego lub zmiany tych aktow. W projekcie
zapisano, ze to statut gminy okresla zasady i tryb wykonania prawa obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej, oraz minimalna liczbe mieszkancéw mogacych wy-
stapi¢ z inicjatywa uchwalodawcza, ktéra nie moze by¢ wigksza niz 15% miesz-
kancow zamieszkujacych dang gming. Rada gminy projekt uchwaly wniesiony
jako obywatelska inicjatywa uchwatodawcza miata rozpatrzy¢ bez zbednej zwtoki
(zob. Druk Nr 1699, art. 12 ust. 3 pkt 2). Statut gminy miat takze okresla¢ upraw-
nienia wnioskodawcy na etapie prac rad gminy nad projektem uchwaty (zob. Druk
Nr 1699, art. 12 ust. 3 pkt 3).

Analogiczne zmiany przewidywano w ustawie o samorzadzie powiatowym
1 wojewodzkim, przy czym w tym ostatnim liczba mieszkancow mogacych

12 Projekt ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalne-
go i regionalnego oraz o zmianie niektorych ustaw, wychodzacy z zatozenia, iz ,,istota samorza-
du terytorialnego jest samodzielno$¢, wyptywajaca z urzeczywistnienia zasady pomocniczosci”,
whniesiony zostat do Sejmu 30 sierpnia 2013 r. przez Prezydenta RP.
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wystapi¢ z inicjatywa uchwatodawcza nie mogta by¢ wieksza niz 5% posiadaja-
cych czynne prawo wyborcze (zob. Druk Nr 1699, art. 5a ust. 1, ust. 2-3).

Omawiany projekt Prezydenta RP zawieral takze przepisy przejsciowe, ktore
miaty znalez¢ zastosowanie w sytuacji, gdy organ stanowigcy nie znowelizowat
statutu (zob. Druk Nr 1699, art. 91, 92 ust. 112, art. 92 ust. 3, art. 93 ust. 1-5).

W zaproponowanym projekcie ustawy gminy (podobnie powiaty i samorza-
dowe wojewddztwa) miaty swobode okreslania minimalnej liczebnos$ci grupy
mieszkancow uprawnionych do wystapienia z obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza. Jedynym ustawowym ograniczeniem tej swobody bylo wprowadzenie
maksymalnego progu wymaganego poparcia w wysokosci 15% (5% w przypadku
wojewodztwa) uprawnionych do gtosowania. W mojej ocenie ten maksymalny
putap zostal okreslony zbyt wysoko. Przykladowo w przypadku duzych miast
takich jak Krakéw czy £.6dz, ta liczba, przy zastosowaniu 15%, wynositaby po-
nad 100 tysigcy mieszkancow uprawnionych do glosowania w wyborach do rady
miejskiej. W ten sposob bytaby to fikcja i taka regulacja mogtaby zablokowac
inicjatywe mieszkancow.

Prezydencki projekt ustawy nie zostat jednak uchwalony. Wraz z zakoncze-
niem VII kadencji Sejmu RP, zgodnie z zasadg dyskontynuacji, nie mozna byto
prowadzi¢ dalszych prac legislacyjnych.

Nadal wiec organ stanowigcy danej jednostki samorzadowej, poprzez zapis
w swoim statucie, mial decydowac o tym, czy mieszkancy beda mogli wystepo-
wac z projektem uchwaty czy nie. Ta swoboda, jaka miaty samorzady w tworzeniu
tej regulacji, jak argumentowano wyzej, generowata wiele rozwigzan. Taki stan
prawny nalezalo ocenia¢ negatywnie.

Do kancelarii Sejmu RP trafita petycja obywateli dotyczaca zmiany ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o0 samorzadzie powiatowym oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodzkim. Petycja dotyczyta wprowadzenia ustawowej mozliwosci wyste-
powania przez mieszkancow gmin, powiatow i wojewodztw z obywatelska ini-
cjatywa uchwatodawcza do organow stanowiagcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego!!. Autorzy argumentowali, ze ,,wprowadzenie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej w polskich ustawodawstwie spowoduje, ze mieszkancy danej
jednostki stang si¢ realnym partnerem organow wiladzy samorzadowej i czyn-
nym uczestnikiem procesu jej sprawowania”'?. Projektodawcy proponowali, aby
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie mogta dotyczy¢ uchwat, dla ktorych

' Petycja w sprawie zmiany ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.), ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2016 r. poz. 814 ze zm.) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodz-
twa (Dz.U. z 2016 r. poz. 486 ze zm.) w zakresie wprowadzenia mozliwosci wystgpowania przez
mieszkancoéw gmin, powiatow i wojewodztw z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.

12 Ibidem.
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ustawy zastrzegaja wyltaczna wlasciwos¢ organu wykonawczego do wniesienia
projektu uchwaty. Grupa os6b mogaca wnies¢ obywatelska inicjatywe uchwato-
dawcza w gminie i powiecie miala wynosi¢ co najmniej 10% mieszkancow gminy
majacych prawo wybierania do rady gminy i rady powiatu, a w wojewodztwie 5%.
Statut gminy miat okresla¢ zasady i tryb wykonywania obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Podczas posiedzenia Komisji do Spraw Petycji w dniu 12 wrzes-
nia 2017 r. najwiecej watpliwosci wzbudzita liczebnosci grupy mieszkancow
uprawnionych do wystapienia z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza (zob. Ko-
misja do Spraw Petycji 2017). Wskazywano, ze jest to zbyt wysoki putap w przy-
padku duzych jednostek samorzadu terytorialnego. W trakcie trwania komisji
inicjatorzy skorygowali swoj btad dotyczacy putapu liczby podpisow, wskazujac,
ze zaproponowane progi liczebnosci inicjatywy uchwatodawczej nie sg minimal-
ne, tylko maksymalne. Urszula Augustyn, ktéra jako zastgpca przewodniczacego
Komisji do Spraw Petycji przedstawiala ten projekt, uwazata, ze nalezy nadac
mu dalszy bieg, poniewaz poruszane kwestie nie budzg zadnych watpliwosci,
a autorzy projektu przygotowali konkretne rozwigzania. Przewodniczacy komisji
— Stawomir Piechota — zarekomendowal, aby wystapic¢ z inicjatywg ustawodawcza
W oparciu o analizowang petycje i w ramach prac rozwazy¢ kwestie budzace wat-
pliwosci. Komisja nie tylko wiec postanowita zaja¢ si¢ zaproponowang petycja, ale
W oparciu o nig wystapi¢ do Marszatka Sejmu RP z konkretnym projektem usta-
wy (Komisja do Spraw Petycji 2017). Nalezy zatem stwierdzi¢, ze petycja mogla
mie¢ wplyw na ostatecznie sformutowane przepisy, ktore znalazty si¢ w ustawie
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania czesci organow
publicznych, dotyczace obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

5. WPROWADZENIE USTAWOWYCH REGULACJI OBYWATELSKIEJ
INICJATYWY UCHWALODAWCZEJ

Poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekto-
rych organow publicznych z ramienia Prawa i Sprawiedliwosci wptynat do Sejmu
10 listopada 2017 r. (Druk Nr 2001). Projekt dotyczyt, zgodnie z uzasadnieniem
— zmiany ustaw o samorzadzie gminy, powiatu, wojewodztwa majacej na celu
zwigkszenie udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania
niektorych organow publicznych — wtadzy samorzadowej oraz zwigkszenia roli
spoteczenstwa w procesie wybierania organow pochodzacych z wyboréw po-
wszechnych, a takze kontroli tego procesu i organdéw opowiadajacych za przygo-
towanie i przeprowadzenie wyborow'.

13 Druk Nr 2001: uzasadnienie projektu ustawy.
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Podczas pierwszego czytania w dniu 24 listopada 2017 r. zgtoszono wniosek
o skierowanie projektu ustawy do Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projek-
tow ustaw z zakresu prawa wyborczego'. Komisja Nadzwyczajna w zakresie arty-
kutéw dotyczacych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w ustawie o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim, nie wniosta zadnych uwag (Druk
Nr 2113). Ostatecznie caly projekt ustawy zostat przyjety przez Sejm po III czyta-
niu w dniu 14 grudnia 2017 r. Ustawa weszta w zycie 31 stycznia 2018 r.

W ustawie o samorzadzie gminnym po artykule 41 dodano artykut 4la,
ktory stanowi, ze grupa mieszkancow gminy, posiadajacych czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza.

Wyznaczono takze doktadng liczbe oséb, ktore moga taka inicjatywa podjac.
W gminie do 5 tysiecy mieszkancéw wskazano co najmniej 100 oséb, w gminie
do 20 tysiecy mieszkancow — co najmniej 200 osob, w gminie powyzej 20 tysigcy
mieszkancow — co najmniej 300 osob.

W ust. 3 art. 4la przedmiotowej ustawy dodano, ze ,,projekt uchwaty zglo-
szony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem
obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz
po uptywie 3 miesi¢cy od dnia ztozenia projektu”.

W ust. 4 art. 41a wskazano, ze komitet inicjatywy uchwatodawczej ma prawo
wskazywa¢ osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac rady
gminy. Rada gminy miala jednak okresli¢ w drodze uchwaty szczegdtowe zasa-
dy wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw
uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
formalne wymogi, jakim muszg odpowiada¢ sktadane projekty, z zastrzezeniem
przepiséw niniejszej ustawy'’.

Natomiast w ustawie o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. doda-
no art. 42a, gdzie takze wskazano grupg mieszkancow powiatu, posiadajacych
czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, ktora moze wystgpic
z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza. Moze ona liczy¢ w powiecie do 100 ty-
siecy mieszkancow — co najmniej 300 osob, a w powiecie powyzej 100 tysiecy
mieszkancow — co najmniej 500 osob. Projekt uchwaty zgtoszony w ramach oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje si¢, podobnie jak w gminie, przed-
miotem obrad rady powiatu na najblizszej sesji po zlozeniu projektu, jednak nie
po6zniej niz po uplywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu.

Tutaj takze komitet inicjatywy uchwatodawczej otrzymatl prawo wskazania
osoby uprawnionej do reprezentowania komitetu podczas prac rady. Rada powiatu
rowniez w drodze glosowania okreslata szczegdtowe zasady wnoszenia inicjatyw

4 Druk Nr 2001: przebieg prac.

15 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicz-
nych, Dz.U., poz 130.
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obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasa-
dy promocji obywatelskich inicjatyw uchwalodawczych, formalne wymogi, ja-
kim muszg odpowiada¢ sktadane projekty, z zastrzezeniem przepiséw niniejsze;
ustawy.

Do ustawy o samorzadzie wojewodzkim dodano art. 89a, w ktorym, podob-
nie jak w gminie i powiecie, grupa mieszkancoéw wojewodztwa, posiadajacych
czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza. Grupa ta musi liczy¢ co najmniej 1000 os6b. Zmienita
si¢ wiec tylko liczba osob, ktore z taka inicjatywag mogly wystapic.

Przepisy ustawowe po pierwsze uregulowaly wszelkie watpliwosci co do za-
stosowania obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Po drugie, okreslity do-
ktadnie liczbe 0sob, ktore moga wystapic z taka inicjatywa oraz czas wprowadze-
nia jej pod obrady sesji organu stanowigcego. Warto odnotowac, ze w poréwnaniu
z poprzednimi propozycjami, wprowadzony maksymalny prég wymaganego
poparcia okreslono na niewygdérowanym poziomie. Sprawy szczegdlowe doty-
czace rodzaju spraw, formalnych wymogow, miaty by¢ okreslone w odrebnych
przepisach.

Ustawodawca nie uregulowal jednak kwestii dotyczacych wydatkow zwia-
zanych z wykonaniem inicjatywy uchwatodawczej, co moze rodzi¢ watpliwosci
dotyczace ponoszenia kosztow wynikajacych z realizacji obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Delegacja art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym nie
upowaznia bowiem organu stanowiacego do nakladania obowiazku zataczenia
do projektu uchwaty uzasadnienia, ktore powinno zawiera¢ m.in. skutki finanso-
we 1 prawne wynikajace z podjecia uchwaty oraz wskazywac zrodta finansowania,
jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie budzetu.

Kolejne zagadnienie dotyczyly zasad promocji obywatelskich inicjatyw
uchwalodawczych, ktore miaty okresli¢ w odrebnych uchwatach rady gmin.
Rodzi to watpliwosci dotyczace braku jednolitosci w uregulowaniu kampanii
promocyjnych.

Poza tym wprowadzenie przepiséw RODO moze utrudni¢ gromadzenie pod-
pisow pod inicjatywami obywatelskimi. Wynika to ze wzrostu ostroznosci i spo-
fecznej wrazliwosci w odniesieniu do wlasnych danych osobowych, na co zwrocili
uwage badacze zajmujacy si¢ analizg obywatelskich inicjatyw ustawodawczych
(Peisert 2020, 69). Ta anachroniczno$¢ w zbieraniu podpiséw wytacznie droga
pisemna moze by¢ przyczyna zwigkszenie si¢ odméw podawania kompletnych
danych wsrod oséb gotowych poprzeé projekt. Ustawodawca nie przewidziat moz-
liwosci wprowadzenia elektronicznego udzielenia poparcia obywatelskim projek-
tom uchwatodawczym.
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6. OBYWATELSKIE PROJEKTY UCHWALODAWCZE ZAPROPONOWANE PRZEZ
MIESZKANCOW LODZI W DWOCH OSTATNICH KADENCJACH

Po wprowadzeniu przepisow zawartych w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r.
Rada Miejska w Lodzi podjeta uchwale w sprawie szczegétowych zasad wnoszenia
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych (Uchwata Nr LXXV1/2088/18 z dnia
10 pazdziernika 2018 r. Rady Miejskiej w Lodzi w sprawie szczegdtowych zasad
wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych). Regulowata ona rowniez
zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji oby-
watelskich inicjatyw uchwatodawczych i formalnych wymogéw, jakim musza
odpowiada¢ sktadane projekty. W § 4 tej uchwaty przewidziano, ze obywatelski
projekt uchwaty przygotowuje grupa co najmniej 5 mieszkancéw Miasta Lodzi,
posiadajacych czynne prawo wyborcze w wyborach do Rady Miejskiej w Lo-
dzi i wpisanych do statego rejestru wyborcow Miasta Lodzi, stanowigca Komitet
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Komitet ma wskaza¢ petnomocnika
uprawnionego do zlozenia wniosku o podjecie uchwaty oraz jej prezentowania.
Zgodnie z § 6: ,,Komitet moze promowac projekt w kazdy prawnie dopuszczalny
sposob”. Ustalono takze, ze projekt uchwaty powinien by¢ zredagowany w spo-
sob zgodny z powszechnie obowigzujacymi przepisami w sprawie zasad techniki
prawodawczej. Przewodniczacy Rady nie nadaje biegu projektowi uchwaty, ktory
jest niezgodny z prawem, w tym przedmiot regulacji nie pozostaje w kompetencji
Rady Miejskiej w Lodzi. Wstepny projekt uchwaty petnomocnik sktada Prze-
wodniczgcemu Rady Miejskiej w Lodzi, ktory w terminie dwoch dni roboczych
kieruje go do Prezydenta Miasta w celu uzyskania opinii prawnej w przeciggu
10 dni do projektu uchwaty (zob. § 10 przedmiotowej uchwaty). W terminie 30 dni
od dnia otrzymania opinii, pelnomocnik komitetu przektada Przewodniczagcemu
Rady projekt uchwaty, spetniajacy wymogi formalne (zob. § 12 przedmiotowe;
uchwaty).

W uchwale zawarto rowniez informacje dotyczace tego, co powinien zawie-
ra¢ projekt ztozony przez mieszkancow' i jego dalszg procedure w przypadku
spetnienia wymogdéw formalnych, okreslonych w § 8. W punkcie 5 § 8 wskazano,
ze projekt uchwaty powinien réwniez zawierac¢ okreslenie organu odpowiedzialne-
go za wykonanie uchwaty i zrodla pokrycia wydatkéw zwigzanych z jej realizacja,
jezeli wynika to z tresci uchwaty.

Po przeprowadzonej weryfikacji podpiséw pod katem zgodnosci z rejestrem
wyborcow, projekt poddaje si¢ opinii prawnej. Jezeli opinia prawna wykaze,

1 Oproécz daty, tytutu, projektodawcy, podstawy prawnej podjetej uchwaty, projekt powinien
zawiera¢ merytoryczng regulacje bedaca przedmiotem uchwaty, okreslenie organu odpowiedzial-
nego za wykonanie uchwaty i zrédla dla pokrycia wydatkéw zwiazanych z jej realizacja, jezeli
wynika to z tresci uchwaty; rozstrzygnigcie dotyczace daty ogloszenia uchwaty, jezeli nie wynika
ono z przepisdw prawa, przepisy przejsciowe i derogacyjne, jezeli wynika to z tresci uchwaty oraz
uzasadnienie, zob. § 8 przedmiotowej uchwaty.
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ze projekt uchwaly jest niezgodny z prawem, w tym przedmiot regulacji nie
pozostaje w kompetencji Rady Miejskiej w Lodzi lub nie zostaty uwzglednio-
ne wnioski zawarte w opinii, o ktorej mowa w § 10, Przewodniczacy Rady nie
nadaje biegu projektowi uchwaty, o czym niezwtocznie informuje pelnomocnika
komitetu (zob. § 16 przedmiotowej uchwaty). Ta skomplikowana procedura moze
zniecheci¢ grupe inicjatywna do nadania projektowi dalszego biegu, zwtaszcza
w przypadku pojawienia si¢ problemdéw natury prawnej.

Kolejna uchwata z dnia 5 czerwca 2019 r., zmieniajaca uchwate w sprawie
szczegdlowych zasad wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
dodawata § 17, ktory mowit o tym, ze ,,po uptywie 2 miesi¢cy od rozpatrze-
nia projektu uchwaly zgtoszonego przez grup¢ co najmniej 300 mieszkancow
Miasta Lodzi, lista mieszkancdéw popierajacych ten projekt podlega brakowaniu,
zgodnie z przepisami o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach” (Uchwata
Nr X/357/19 Rady Miejskiej w L.odzi z dnia 5 czerwca 2019 r. zmieniajagca uchwa-
f¢ w sprawie szczegdtowych zasad wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwato-
dawczych). Osoby podpisujace si¢ pod danym projektem uchwaty zyskaty moz-
liwos$¢ dowiedzenia sig, jak dtugo dana lista, pod ktorg ztozyty podpisy, bedzie
przechowywana. Byl to bardzo istotny przepis, ktéry gwarantowat mieszkancom
ochrone danych osobowych.

W VIII kadencji Rady Miejskiej w L.odzi (2018-2023) do dnia 25 marca
2020 r."” wptyneto 5 projektow uchwat obywatelskich i tylko jeden z nich zostat
poddany pod glosowanie. Projekty te dotyczyty nastepujacych spraw: 1) uchyle-
nia uchwaty I11/56/18 w sprawie zasad przyznawania srodkow finansowych prze-
znaczonych na realizacje zadan jednostek pomocniczych Miasta L.odzi — osied-
li; 2) stanowiska w sprawie opracowania standardéw zatrudnienia w spotkach
z udzialem miasta t.odzi (,,Korytko+”); 3) stanowiska w sprawie opracowania
standardow zatrudnienia w spotkach z udziatem miasta Lodzi (,,Korytko+”) — dwa
projekty o tym samym tytule réznigce si¢ jednak w tresci; 4) w sprawie kierunkow
dziatania dla Prezydenta Miasta L.odzi w zakresie opracowania Programu ,,Nasz
Ksiezy Mtyn” dla czgdci osiedla Stary Widzew i osiedla Katedralna; 5) projekt
uchwaly zmieniajacy uchwate Nr XLVI11/1216/17 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia
26 kwietnia 2017 r. w sprawie okreslenia kryteriow branych pod uwage na drugim
etapie postgpowania rekrutacyjnego do przedszkoli miejskich oraz przyznania im
okreslonej liczby punktéw. Nalezy podkresli¢, ze tylko w przypadku ostatniego
obywatelskiego projektu uchwaty Biuro Prawne Urzedu Miasta L.odzi wydato
pozytywna opini¢ i dzigki temu nadano mu dalszy bieg. Grupa inicjatywna roz-
poczeta zbieranie wymaganych podpisow. W dniu 24 marca 2020 r. ztozyta projekt
obywatelski wraz z listag podpisow, ktory zostat przekazany do Prezydenta Miasta
w celu poddania go analizie pod katem weryfikacji zgodnosci podpiséw i wydania
opinii prawnej. Zgodnie z uchwala Rady Miejskiej w L.odzi z 10 pazdziernika

7 Dane uzyskane z Biura Rady Miejskiej w Lodzi.
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2018 r. odbywa si¢ to w terminie 10 dni. W dniu 31 marca 2020 r. wydano pomysl-
ng opini¢ prawna do niniejszego projektu uchwaty. Projekt wprowadzono do po-
rzadku obrad XXV sesji Rady Miejskiej w Lodzi, ktora odbyta si¢ 13 maja 2020 r.
(zob. Protokot Nr XXV/20). Zostat on pozytywnie przegltosowany przez wszyst-
kich radnych obecnych na sesji, bez zadnych glosow przeciwnych i wstrzymuja-
cych si¢. W dyskus;ji indywidualnej jeden z radnych podkreslil, ze mieszkancy
zglaszajacy inicjatywe uchwalodawczg oczekuja, ze ich projekt nie bedzie przez
radnych modyfikowany. W tym przypadku chodzito o niezmienianie liczby do-
datkowych punktow za szczepienia przy naborze dzieci do miejskich przedszkoli.

Cztery pierwsze projekty nie spetniaty standardow legislacyjnych, stad nie
nadano im dalszego biegu's. W przypadku projektow dotyczacych opracowania
standardéw zatrudnienia w spotkach z udzialem miasta (,,Korytko+’) w opinii
prawnej przygotowanej przez Wydzial Prawny UML napisano, ze jeden z pro-
jektow nie spetnia wymogow prawnych, gdyz jego realizacja przez prezydenta
miasta naruszataby zapisy Konstytucji RP oraz ustawy o samorzadzie gminnym.
Natomiast w przypadku drugiego uznano, ze jest on sprzeczny z kodeksem spo-
tek handlowych, ktéry sprawy kadrowe pozostawia w kompetencjach zarzadow
spotek. Zasadniczg przyczyng nienadania biegu projektom uchwat obywatelskich
byly wady prawne.

Warto doda¢, ze ustawodawca zmniejszyt liczbe wymaganych podpiséw,
ktora obecnie wynosi dla mieszkancow tej aglomeracji co najmniej 300 pod
tego typu projektami. Poprzednio w Statucie Miasta t.odzi liczbe t¢ okreslono
do 1000 mieszkancéw Miasta L.odzi, posiadajacych czynne prawo wyborcze
1 wpisanych do statego rejestru wyborcow Miasta Lodzi (Uchwata Nr XCI-
11/1964/14 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 24 wrzes$nia 2014 r. w sprawie zmiany
Statutu Miasta t.odzi). Taka zmiana powinna wigc zaowocowac¢ wigksza aktyw-
no$cig mieszkancow w tym zakresie. Jak si¢ jednak okazato, to nie zbiorka pod-
pisow stanowita najwigkszy ktopot, tylko problemy wynikajace z braku wiedzy
prawniczej projektodawcow, ktdra uwidocznita si¢ juz w pierwszym etapie skta-
dania zaproponowanych projektow uchwat.

W poprzedniej kadencji (2014—-2018) wptyneto 13 projektéw uchwat obywa-
telskich. Tylko cztery z nich zostaly poddane pod glosowanie rady, gdyz w sied-
miu przypadkach pelnomocnicy grupy, po otrzymaniu negatywnej opinii praw-
nej z uwagi na brak zgodnosci z zasadami techniki prawodawczej, nie nadawali
projektom dalszego biegu.

W przypadku projektu dotyczacego uchylenia uchwaty w sprawie wyrazenia
zgody na sprzedaz w drodze przetargu nieruchomosci potozonej w Lodzi przy
ul. Strazackiej bez numeru, po weryfikacji 1021 podpisow mieszkancow okazato
sig, ze lista 0sob wpisanych do rejestru wyborcow wynosita 957, a liczba osob

¥ Informacje uzyskane z Biura Rady Miejskiej w Lodzi na dzien 25 marca 2020 r.
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nie wpisana do statego rejestru wyborcow — 64°. Wymagana liczba podpisow
wyniosta wowczas 1000. Z tego powodu wydano negatywna opini¢ prawna (tres¢
projektu nie budzita zastrzezen prawnych). Opini¢ przekazano pelnomocnikowi,
ktory pozostawil jg bez odpowiedzi.

Kolejny projekt odnosit si¢ do nadania drogom wewngtrznym nazwy Ryn-
ku Widékniarek Lodzkich. Zweryfikowana lista podpisow spelniala wymogi
prawne (weryfikacji poddano 2005 podpiséw mieszkancow, a potrzebnych byto
1000). Wydano opini¢ prawna zawierajaca uwagi merytoryczne, ktore nie zostaly
uwzglednione przez grup¢ inicjatywna.

Projekt uchwaty obywatelskiej zmieniajacy uchwate w sprawie ustalenia oplat
za ustugi przewozowe lokalnego transportu zbiorowego w Lodzi, po weryfikacji
zgodnos$ci podpisow 1 wydaniu pozytywnej opinii prawnej, wprowadzono do po-
rzadku obrad XLV sesji Rady Miejskiej w dniu 5 kwietnia 2017 r. W wyniku
glosowania projekt nie zostat przyjety (12 gltosow ,,za”, 22 ,,przeciw”, brak glosow
»wstrzymujacych si¢”, zob. Protokot Nr XLV/17). Przewodniczacy jednego z klu-
bow radnych, ktory zaglosowal przeciwko projektowi, tak argumentowat decyzje
klubu podczas prezentacji stanowisk klubowych:

Warto pamigtaé, ze taki projekt uchwaly istnieje w obiegu i chcemy nim rozwigza¢ pewne prob-
lemy. Szanujemy glos obywatelski, czego dowodem jest zgloszony projekt. W wystapieniu
projektodawcoéw nie ustyszeliSmy jednak o kosztach zaproponowanego projektu. Powazna
propozycja powinna mowic skad te srodki wzia¢ (ibidem, 51).

W porzadku obrad LVII sesji Rady Miejskiej w Lodzi w dniu 20 wrzes$nia
2017 r. znalazt si¢ projekt obywatelskiej uchwaty w sprawie zmiany zatacznika
nr 7 do uchwaty Nr XXXVIII/1012/16 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 7 grudnia
2016 r. w sprawie wykazu przedszkoli miejskich i pozostaty placowek o$wiato-
wych objetych obstuga Centrum Ustug Wspolnych Oswiaty w Lodzi wraz z za-
kresem obowiazkow Centrum. Podczas obrad sesji, w trakcie procedowania tego
punktu, przewodniczacy Komisji Edukacji Rady Miejskiej w Lodzi poinformowat
radnych, ze opinia komisji w przypadku przedmiotowego projektu jest negatywna
z uwagi na obowigzujace przepisy prawne (Protokot Nr LVII/17, 26). W wyniku
glosowania projekt ten nie zostatl przyjety (14 gltosow ,,za”, 21 ,,przeciw”, brak
glosow ,,wstrzymujgcych si¢”, zob. Protokét Nr LVII/17).

Nieco inny los spotkat projekt uchwaty obywatelskiej w sprawie kierun-
kow dziatania dla Prezydenta Miasta L.odzi w zakresie opracowania Programu
,Wschéd Srodmiescia w Lodzi” dla Osiedla Srodmiescie-Wschod. Po wydaniu
pozytywnej opinii prawnej, projekt wprowadzono do porzadku obrad LXXII se-
sji Rady Miejskiej w dniu 13 czerwca 2018 r. W wyniku glosowania projekt zo-
stat przyjety — uchwata Nr LXXI1/1862/18 (31 gtosow ,,za”, brak ,,przeciw”, brak
glosow ,,wstrzymujacych si¢”, zob. Protokot Nr LXXI1/18). Kolejnym projektem

1 Liczba wymaganych podpiséw zapisanych w uchwale Nr XCII1/1964/14 Rady Miejskiej
todzi z dnia 24 wrze$nia 2014 r. w sprawie zmiany Statutu Miasta Lodzi wynosita 1000.
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uchwaty obywatelskiej, ktéry w dniu 19 wrzesnia 2018 r. wstawiono do po-
rzadku obrad LXXYV sesji, bylo stanowisko w sprawie wprowadzenia progra-
mu zapewnienia bezptatnych, cieptych i pelnowartosciowych obiadéw uczniom
szkot podstawowych. W wyniku glosowania projekt zostat przyjety — uchwata
Nr LXXV/2042/18 (30 gltosow ,,za”, brak ,,przeciw”, brak gloséw ,,wstrzymujacych
si¢”, zob. Protokdét Nr LXXV/18).

Mimo ze w Lodzi zostata zmniejszona liczba podpiséw pod obywatelskimi
projektami uchwaty z 1000 do 300, po wprowadzeniu przepiséw ustawowych
w tej materii aktywno$¢ mieszkancow jest hamowana przez widoczny brak zgod-
nosci zaproponowanych projektow z zasadami techniki prawodawcze;.

Jak si¢ okazuje, droga do procedowania projektu uchwaty obywatelskiej pod-
czas sesji rady miejskiej jest bardzo dtuga. Opinia prawna wyrazona przez praw-
nika zatrudnionego w urzedzie moze by¢ sprzeczna z intencjami mieszkancow.
Projekt uchwaty powinien by¢ zredagowany w sposob zgodny z powszechnie obo-
wigzujacymi przepisami w sprawie zasad techniki prawodawczej, aby mogt by¢
dalej procedowany. Tymczasem dla mieszkancow, ktorzy nie majg wystarczajacej
wiedzy prawnej w tym zakresie, ten warunek okazuje si¢ trudny do zrealizowa-
nia. Pomimo ze komitet moze promowac projekt w kazdy prawnie dopuszczalny
sposob, to najczesciej z uwagi na braki w spetnianiu wymogoéw prawnych, okre-
$lonych w uchwale Rady Miejskiej w L.odzi, grupa inicjatywna nie decydowata si¢
nadac¢ projektowi dalszego biegu. Pomoc wladz miasta w tym zakresie wydaje si¢
niewystarczajaca. Zwrocenie uwagi na uchybienia prawne bez konkretnej propo-
zycji dotyczacej rozwigzania problemu powoduje, ze mieszkancy sa zniechgcani
do wnoszenia tego typu inicjatyw. Wystarczy dobra wola urzedu w zapropono-
waniu srodkow zaradczych, ktora pobudzitaby aktywnos¢ spotecznosci lokalne;.

Warto doda¢, ze nawet jesli taki projekt trafi pod obrady sesji, to ostatecz-
ng decyzj¢ co do przyjecia lub odrzucenia podejmuje rada miasta, ktéra moze
nie zgodzi¢ si¢ z argumentami inicjatorow, co bylo przedstawione wyzej. Organ
stanowigcy pozostaje wigc gospodarzem procesu legislacyjnego i w gtosowaniu
moze wyrazi¢ swoja wole co do przyjecia badz odrzucenia danego projektu. Rola
mieszkancow, po przekazaniu obywatelskiego projektu radzie w procedurze legis-
lacyjnej, zostaje wigc zredukowana. Kluczowe jest jednak zainteresowanie miesz-
kancow tg forma partycypacji spotecznej oraz wiedza na temat swoich uprawnien
1 mozliwosci wptywania na decyzje wladz miejskich.

7. WNIOSKI KONCOWE

Nalezy wskaza¢, ze ustawodawca wprowadzajac unormowania prawne
w ustawie o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim uregulowat
stan prawny w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Wprowadzit
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takze doktadng liczbe os6b w gminie, powiecie i wojewddztwie, ktore z taka
inicjatywa moga wystapic.

Warto takze zaznaczy¢, ze liczba ta na szczeblu gminnym i powiatowym
zostata uzalezniona od liczby mieszkancow w danej jednostce samorzgdowej. Na-
tomiast w wojewodztwie moze liczy¢ co najmniej 1000 0sob bez wzgledu na licz-
be mieszkancéw. Liczbe podpisdow na wszystkich szczeblach samorzadu teryto-
rialnego nalezy uznaé za niewygoérowang zwtaszcza, ze w niektorych statutach
jednostek, o czym wspomniano w artykule, byta ona bardzo zr6znicowana. Nie
wszedzie bowiem brano pod uwagg liczbg mieszkancow zamieszkujacych dany
teren. W Lodzi do ztozZenia inicjatywy potrzebnych byto najpierw 6 tysigcy pod-
pisow, po zmianie statutu — 1000 podpisdéw, a obecnie prog si¢ zmniejszyt ponad
dwukrotnie do 300, czyli 0,07% mieszkancow (Niewiadomska-Cudak 2018, 88).
Natomiast w Tomaszowie Mazowieckim, gdzie prog wczesniej wynosit 50 pod-
pisow, obecnie zostal on zwiekszony przez ustawodawce do 300, czyli niecale
0,5% 0s0b zamieszkujacych miasto. To jest jednak o wiele mniej, niz przewidywat
projekt prezydencki z 2013 r.

Ustawodawca rowniez wskazat, ze mieszkancy wszystkich trzech szczebli
samorzadu terytorialnego, ktorzy chcg wnies¢ obywatelska inicjatywe uchwato-
dawczg, muszg posiadaé czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego.

Poza tym okreslono doktadny czas, w ktorym projekt uchwaty zgtoszony
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad
rady gminy, powiatu oraz sejmiku wojewodztwa. Ma si¢ to sta¢ na najblizszej
sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdézniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia
zlozenia projektu. Jest to o tyle wazne, ze dowolnos$¢ czasu potrzebnego do zapre-
zentowania projektu na sesji mogtaby spowodowac jego odraczanie w niecokreslo-
nym terminie z uwagi na inne istotne dla organu stanowiacego i wykonawczego
projekty uchwat.

Ustawodawca nie zapominat takze o unormowaniu dotyczacym bezposrednio
komitetu inicjatywy uchwatodawczej. Wyposazyt go w prawo wskazania osoby
uprawnionej do reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy, powiatu oraz
sejmiku wojewddztwa. Ten przepis rowniez nalezy przyja¢ z zadowoleniem. Usta-
wodawca nie wskazat wprost, ze osoba uprawniona ma przedstawic na sesji rady
czy sejmiku projekt przedmiotowej uchwaty. Z reguty jednak to projektodawca
przedstawia swoj projekt. Przewodniczacy prowadzacy obrady rady moze takze
dopusci¢ do glosu innych przedstawicieli mieszkancow, ktorzy podpisali si¢ pod
projektem w przedmiotowej sprawie.

Niektorzy zwracajg uwage, ze nie przewidziano tez formuty wyshuchania
publicznego projektéw obywatelskich, ktora mogtaby umozliwi¢ mieszkancom ak-
tywny udzial w dyskusji nad projektami obywatelskimi (Szescito 2018, 6). Warto
zauwazy¢, ze ustawodawca nadat organowi stanowigcemu uprawnienie dotyczace
okreslenia w drodze uchwaty szczegdlowych zasad wnoszenia inicjatyw obywa-
telskich, zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji
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obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalnych wymogéw, jakim musza
odpowiada¢ sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.
Te przepisy szczegotowe moga tylko pomdc mieszkancom w podejmowaniu ta-
kich dziatan oraz ich rozpropagowania. Poza tym kazda obywatelska inicjatywa
mobilizuje mieszkancow do udziatu w zyciu wspolnoty samorzadowe;.

Z przeprowadzonej analizy projektow uchwat obywatelskich, ktére wptynety
do Przewodniczacego Rady Miejskiej w Lodzi, nalezy wnioskowaé, ze zreda-
gowanie projektu w sposob zgodny z powszechnie obowigzujacymi przepisami
w sprawie zasad techniki prawodawczej nie jest wcale takie proste. Brak wystar-
czajacej wiedzy prawnej powodowat, ze ten warunek byt trudny do zrealizowania,
a jest to podstawowy wymog, aby projekt byt dalej procedowany. Pomimo ze ko-
mitet moze promowac projekt w kazdy prawnie dopuszczalny sposob, to najczes-
ciej z uwagi na braki w spetnianiu wymogoéw prawnych okreslonych w uchwale
Rady Miejskiej w Lodzi, grupa inicjatywna nie decydowata si¢ nada¢ projektowi
dalszego biegu. Opisane przeszkody mogly spowodowac mate zainteresowanie
mieszkancow, co stanowi zasadnicza bariere w rozwoju tej formy partycypacji
spolecznej na poziomie lokalnym. Poza tym ujawnita si¢ takze stabo$¢ zachowan
partycypacyjnych wtadz miasta, ktora unaocznita konieczno$¢ zmiany podejécia
do tego rodzaju proceséw. Aktywnos¢ mieszkancoéw zwigzana jest z wiedza, jaka
posiadaja na temat swoich uprawnien oraz zainteresowaniem problemami miasta.
Brak wiedzy i biernos¢ to zasadnicze bariery tej formy partycypacji spoleczne;.
W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage takze na ,,deficyt kapitatu spotecz-
nego, przede wszystkim utrzymujace si¢ na bardzo niskim poziomie zaufanie
spoteczne — do innych ludzi, instytucji, politykow” (Labedz 2015, 102). Poza tym,
jak si¢ wskazuje, ludzie sa gotowi do podjecia dziatan w sytuacji zagrozenia dla
ich intereséw (Labedz 2015, 104). Zdaniem Krzysztofa Labedzia ,,Tam, gdzie
mozna liczy¢, ze nasze interesy zostang zrealizowane przez powotane do tego,
wyspecjalizowane instytucje, motywacja do podejmowania dziatan zdecydowanie
stabnie” (Labedz 2015, 104).

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze po 28 latach funkcjonowania samorzadu
gminnego i po 19 latach powiatowego i wojewddzkiego, uznano w koncu za po-
trzebne uchwalenie przepisow ustawowych, ktére unormowatyby opisywang in-
stytucje. Z pewnoscia przyczynito si¢ to do podniesienia rangi tego uprawnienia.

Niewatpliwie taki przepis moze zacheci¢ mieszkancéw do udziatu w proce-
sach decyzyjnych. Jednakze nalezy zaznaczy¢, ze wielu z nich nie jest do konca
swiadomych tego, ze moze z taka inicjatywa wystapi¢. Konieczne jest rowniez
wzmocnienie mechanizmow zachecajacych spoteczenstwo do wigkszej aktywno-
$ci w procesie tworzenia lokalnego prawa i pomoc w zredagowaniu projektu, tak
aby byl on zgodny z zasadami techniki prawodawczej. Unormowania ustawowe
moga tylko w tym pomoc, ale wysoka efektywnos$¢ inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancoéw jako narzedzia wptywu na prawo miejscowe mozna uzyskac tyl-
ko poprzez wigksze u§wiadomienie spotecznosci lokalnej w tym zakresie oraz
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skuteczniejsza komunikacje migdzy organami wladzy a mieszkancami danej jed-
nostki terytorialnej. Problemem nie jest obecnie czgstotliwosé, tylko skutecznosé
podejmowanych inicjatyw obywatelskich. Warto wigc podja¢ dziatania edukacyj-
ne w tym zakresie. Rolg wltadz samorzadowych powinno by¢ zapewnienie pomo-
cy prawnej mieszkancom przy formutowaniu inicjatyw obywatelskich. Obecnie
obserwuje si¢ zjawisko polegajace na promowaniu w mediach lokalnych w wick-
szo$ci inicjatyw wladz samorzadowych niz zachecanie mieszkancéw do krea-
tywnosci w zakresie tworzenia miejscowego prawa. By¢ moze warto pomysle¢
o wyodrebnieniu w urzgdach gmin, powiatow, wojewodztw komorki organizacyj-
nej, ktora kontaktowataby sie systematycznie z mieszkancami i aktywizowata ich
do brania udziatu w czynnos$ciach decyzyjnych. Owa komorka zajmowataby si¢
takze dzialaniami edukacyjnymi w przedmiocie konstruowania prawa lokalnego.

Uwzglednienie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w ustawach samo-
rzadowych to pierwszy krok w kierunku urzeczywistnienia fazy inicjatorskiej
tworzenia przez mieszkancow lokalnego prawa. Drugim krokiem bedzie prak-
tyczne wykorzystanie tej instytucji, a to zalezy juz od kreatywnosci spotecznosci
1 wladz lokalnych.

Ujednolicenie powyzszej kwestii we wszystkich trzech ustawach o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim nalezy przyja¢ z zadowoleniem,
bowiem zostata w koncu w sposob czytelny i niebudzacy zadnych zastrzezen
unormowana legislacyjnie obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.
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Druk Nr 1699. Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy
o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektorych ustaw. http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1699

Druk Nr 2001. Poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych. http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001

Druk Nr 2113. Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu
prawa wyborczego o poselskim projekcie ustawy o zmianie niektéorych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organow publicznych. http:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2113

Komisja do Spraw Petycji. 12.09.2017 r., godz. 08:57-10:41. iTV Sejm. http://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/transmisje_arch.xsp?unid=397FE4FOCC6E789DC12581920043ADC7

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2013 r., II OSA 1887/13.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 3 kwietnia 2006 r., III SA/Wr

584/05.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., II SA/
0OI1737/08.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r., II SA/OI
196/13.

Uchwata Nr LXXXV1/1782/14 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 7 maja 2014 r. Stanowisko w sprawie
publicznej oceny dziatalnosci Rady Miejskiej w Lodzi, dokonanej przez Prezydenta Miasta
Lodzi podczas LXXXIV sesji w dniu 23 kwietnia 2014 .

Uchwata Nr XCIII/1964/14 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 24 wrzesnia 2014 r. w sprawie zmiany
Statutu Miasta Lodzi.

Uchwata Nr X/357/19 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 5 czerwca 2019 r. zmieniajaca uchwale
w sprawie szczegotowych zasad wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych.
https://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpelacje/7/08 357.pdf
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Uchwata Nr LXXVI1/2088/18 z dnia 10 pazdziernika 2018 Rady Miejskiej w Lodzi w sprawie
szczegdtowych zasad wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych. https://bip.uml.
lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpelacje/7/2080.pdf

Inne

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query.

Petycja w sprawie zmiany ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 .
poz. 446 ze zm.), ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 22016 1.
poz. 814 ze zm.) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. z 2016 1. poz. 486 ze zm.) w zakresie wprowadzenia mozliwosci wystgpowania przez
mieszkancéw gmin, powiatow i wojewodztw z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza
do organdow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. 28 kwietnia 2017 r. http:/
www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PETY CJA&NrPetycji=BKSP-145-223/17

Protokot Nr XLV/17 z XLV sesji Rady Miejskiej w Lodzi odbytej w dniu 5 kwietnia 2017 r. https://
bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/protokoly/Protokol Nr XLV  .pdf

Protokot Nr LVII/17 z LVII sesji Rady Miejskiej w Lodzi odbytej w dniu 20 wrzesnia 2017 r. https://
bip.uml.lodz.pl/files/public/user upload/Protokol Nr LVII.pdf

Protokot Nr LXXI1/18 z LXXII sesji Rady Miejskiej w Lodzi odbytej w dniach 13 i 14 czerwca
2018 r.  https://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpelacje/7/Protokol Nr
LXXIILpdf

Protokot Nr LXXV/18 z LXXV sesji Rady Miejskiej w Lodzi odbytej w dniu 19 wrzesnia 2018 r.
https://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpelacje/7/Protokol LXXV.pdf

Protokot Nr XXV/20 z XXV sesji Rady Miejskiej w Lodzi on-line odbytej w dniu 13 maja 2020 r.
https://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/BRM_2020/Protokol Nr XXV.pdf
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