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I.

WYKAZ PRZYWOEANYCH AKTOW NORMATYWNYCH

10.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1., nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE z 2016 r., seria C, nr 202,
s. 13 ze zm.)

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.UE
z 2016 r., seria C, nr 202, s. 47 ze zm.)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dn. 15 pazdziernika
1985 r. (Dz.U. 2z 1994 1., nr 124, poz. 607 ze zm.)

Ustawa z dn. 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r., poz. 40 ze zm.)
Ustawa z dn. 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r., poz. 679)
Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 1., poz. 1526
ze zm.)

Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r., poz. 2094
ze zm.)

Ustawa z dn. 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli

Dz.U. z 2018 1., poz. 2120)

Ustawa z dn. 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1467
ze zm.)
Ustawa z dn. 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 1., poz. 741 ze zm.)

Ustawa z dn. 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1817)

Ustawa z dn. 11 lipca 2014 1. o petycjach (Dz.U. z 2018 r., poz. 870)

Ustawa z dn. 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw
publicznych (Dz.U. z 2018 1., poz. 130 ze zm.)

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r., poz. 990 ze zm.)

Uchwata nr XLLVIII/435/96 Rady Miasta Krakowa z dn. 24 kwietnia 1996 r. w sprawie
Statutu Miasta Krakowa (Dz.Urz.Woj.Matop. z 2019 r, poz. 7074 ze zm.)

Uchwata nr XXI1/743/2008 Rady m.st. Watszawy z dn. 10 stycznia 2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutu miasta stolecznego Warszawy (Dz.Urz.Woj.Maz. z 2019 r

b

poz. 14465 ze zm.)



18. Poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych

(druk Sejmu VIII kadencji nr 2001)

II. WYKAZ ZASTOSOWANYCH SKROTOW I AKRONIMOW

,, EKSL” Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
dn. 15 pazdziernika 1985 r.

»)ST” Jednostka (Jednostki) samorzadu terytorialnego.

»Konstytucja RP” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r.

»k.s.h.” Ustawa z dn. 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych.

,OIU” Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.

»Projekt” Poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia

udzialu  obywateli w  procesie  wybierania, funkcjonowania
1 kontrolowania niektorych organéw publicznych.

»Regulamin Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 30 lipca 1992 r.

Sejmu” Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

»otatut Miasta Zatacznik do uchwaly nr XLVIII/435/96 Rady Miasta Krakowa

Krakowa” z dn. 24 kwietnia 1996 r. w sprawie Statutu Miasta Krakowa.

»Statut m.st. Zalacznik do uchwaly nr XXII/743/2008 Rady m.st. Watszawy

Warszawy” z dn. 10 stycznia 2008 r. w sprawie uchwalenia Statutu miasta
stolecznego Warszawy.

» IFUE” Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

» TUE” Traktat o Unii Europejskiej.

»u.s.2.” Ustawa z dn. 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

»u.s.p.” Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym.

nUstawa Ustawa z dn. 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu

zmieniajaca” zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania

1 kontrolowania niektérych organéw publicznych.

WS W.” Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewodztwa.

III. PRZEDMIOT OPINII

Przedmiotem nin. opinii prawnej jest ocena zgodnosci przepiséw prawa regulujacych
zasady i tryb obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej (art. 41a ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 42a ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 89a ustawy o samorzadzie wojewddztwa)

z normami Konstytucji RP.



IV. PRZEPISY USTAW SAMORZADOWYCH

Artykul 41a zostal dodany do u.s.g. na mocy art. 1 pkt 14 Ustawy zmieniajacej. Przywolany

przepis stanowi:

1. Grupa mieszkaricow gminy, posiadajacych cgynne prawa wyborcze do organu stanowiqcego, moze wystqpic
3 obywatelskq inicjatywq nchwatodaweza.

2. Grupa mieszkaricon, o ktorej mowa w ust. 1, musi licgyé:

a) w gminie do 5000 mieszkaricow - co najmnief 100 osdby
b) w gminie do 20 000 mieszkaricow - co najmnieg 200 056b;
¢)  w gminie powyze 20 000 mieszkaricow - co najmniej 300 05ob.

3. Projekt nchwaty gloszony w ramach obywatelskief inigjatywy uchwatodawezey staje sie przedmioten obrad
rady gminy na najblizsze sesji po zlogeniu projekin, jednak nie pigniej niz po uplywie 3 miesiecy od dnia
gtogenia projekta.

4. Komitet inigjatywy nuchwatodawezej ma prawo wskazywac 0soby uprawnione do repregentowania konritetn
podezas prac rady gminy.

5. Rada gminy okresli w drodze uchwaty: szezegotowe zasady wnoszenia inigatyw obywatelskich, zasady
tworgenia  komitetdw  inigatyw  uchwatodawezych,  zasady  promogi  obywatelskich  inigjatyw
uchwatodawezych, formalne wymogi, jakim musza odpowiadal skiladane projekty, 3 zastrezeniem

prepisow niniejse] ustawy.

Na mocy odpowiednio art. 2 pkt 121 art. 3 pkt 13 ww. ustawy, analogiczne przepisy zostaly
wprowadzone do u.s.p. (art. 42a) 1 u.s.w. (art. 89a). Jedyna istotna réznica jest to, ze art. 42a u.s.p.,
mieszkancéw powiatu wystepujacych z inicjatywa musi liczy¢é w powiecie do 100 000 mieszkanicow
— co najmniej 300 oséb, a w powiecie powyzej 100 000 mieszkancoéw — co najmniej 500 oséb
(art. 42a ust. 2 u.s.p.). Natomiast w przypadku art. 89a u.s.w. grupa mieszkancow wojewddztwa

wystepujacych z inicjatywa do sejmiku musi liczy¢ co najmniej 1000 oséb (art. 89a ust. 2 u.s.wi).

Uzasadnienie Projektu nie wyjasnia w zaden sposéb motywoéw wprowadzenia ww. regulacii
1 ogranicza si¢ do sparafrazowania tresci projektowanych przepiséw. Nalezy zauwazy¢, ze Projekt
przewidywal pierwotnie wyzsze progi dla liczby mieszkaficow gminy/powiatu/wojewddztwa

pragnacych wystapié z inicjatywa.'

W przypadku gmin, przewidziane byly dwa progi (dla gmin ponizej 20 000 mieszkancéw — min. 300 osob, dla gmin
liczebniejszych — min. 500 0séb); w przypadku powiatow, przewidziany byt jeden prég (min. 500 oséb); tak samo
w przypadku wojewodztw (min. 2000 osob).



Przepisy przewiduja uprawnienie mieszkancéw wspolnot samorzadowych do opracowania
oraz zlozenia projektu uchwaly, ktéry z mocy prawa, po spelnieniu warunkéw formalnych,
powinien zostaé poddany pod glosowanie na posiedzeniu organu stanowiacego JST. Nalezy je

traktowac jako przejaw demokracji bezposredniej.

W doktrynie prezentowane sa stanowiska wyrazajace zasadniczo aprobate dla samego
ustawowego uregulowania instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej.” Jednocze$nie

wskazuje si¢ na wady i mankamenty regulacji, a wsrod nich:

—  watpliwosci co do tego, czego moze dotyczy¢ projekt uchwaly zgloszony w ramach OIU —
czy sa to wszystkie sprawy, za wyjatkiem tych, w stosunku do ktérych prawo inicjatywy
zostalo zastrzezone wprost na rzecz innych podmiotéw, czy tez jedynie sprawy okreslone
w rozdziale 4 u.s.g, rozdziale 4 u.s.p. i rozdziale 8 u.s.w. (ze wzgledu na ulokowanie
odpowiednich przepiséw w tych rozdziatach);’

—  watpliwosci co do tego, czy liczba mieszkancow JST, dla ktérej ustanawiana jest minimalna
liczba os6b popierajacych wniosek (art. 41a ust. 2 u.s.g. 1 art. 42a ust. 2 u.s.p.), odnosi si¢ do
liczby wszystkich mieszkancow, czy jedynie tych, ktorzy posiadaja czynne prawa wyborcze
do organu stanowiacego;’

— watpliwosci co do mozliwoéci wycofania ,,poparcia” w ramach OIU;

— watpliwosci co do mozliwoéci zglaszania autopoprawek do projektu uchwaly;®

2 Zob. np. ]. Podgoérska-Rykata, Obywatelska inigjatywa nchwatodaweza jako instrument uspolecznienia samorzqdowego procesu
prawotwirezego, Warszawa 2021, Legalis/el., rozdzialy IV i V; J. Podgorska-Rykala, Instytucja obywatelskiej inicjatywy
uchwatodaweze) w jednostkach samoriadn terytorialnego stopnia regionalnego, ,,Studia Prawnicze KUL”, nr 2/2021, s. 170-171;
M. Banat, Obywatelska inigatywa nchwatodaweza jako instytucjonalny Srodek kontroli spoleczne w samorzadzie terytorialnym,
wSamorzad Terytorialny”, nr 7-8/2020, s. 79-80; D. Zidtkowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa
0 samorzqdzie gminnym. Komentarz, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy samorzadowe. Komentarg, Warszawa 2018,
Legalis/el., komentarz do art. 41a u.s.g, pkt 3.

3 Za ograniczeniem katalogu jedynie do spraw z rozdzialu 8 u.s.g D. Dabek, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa
o samorzadzie gminmym, Warszawa 2022, LEX/el,, komentarz do art. 4la ws.g, pkt 2; odmiennie R. Marchaj,
[w:] B. Dolnicki (ted.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentar, Warszawa 2021, LEX/el., komentatz do art. 41a u.s.g,
pkt 1; pot. tez wyrok WSA w Olsztynie z dn. 15 pazdziernika 2019 1., sygn. II SA/O1 568/19, CBOSA, gdzie wskazano,
ze rada gminy nie moze regulowa¢ w uchwale, wydanej na podstawie art. 41a ust. 5 u.s.g;, co moze a co nie moze by¢
przedmiotem projektu uchwaly oraz wyrok WSA w Poznaniu z dn. 22 stycznia 2020 t., sygn. IV SA/Po 763/19,
LEX nr 2780407, gdzie wskazano, ze rada moze w uchwale informacyjnie precyzowac, jakie sprawy nie moga by¢ (przy
uwzglednieniu ograniczent ustawowych) przedmiotem projektu.

4 R. Marchaj, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa..., komentarz do art. 41a u.s.g, pkt 5.

5> Zob. tamze oraz |. Podgoérska-Rykata, Obywatelska.. ., rozdziat 'V, § 2; z kolei w wyroku WSA w Poznaniu z dn. 22
kwietnia 2021 r., sygn. IV SA/Po 1605/20, CBOSA, wskazano, ze w uchwale rady gminy, wydanej na podstawie
art. 41a ust. 5 u.s.g, niedopuszczalne jest wprowadzenie przepisu zakazujacego wycofania ,poparcia” dla projektu
sktadanego w ramach OIU.

6 Za dopuszczalnoscia autopoprawek opowiada si¢ D. Zidtkowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa...,
komentarz do art. 4la us.g, pkt 27; zob. tez oraz J. Podgérska-Rykata, Obywatelska..., rozdzial V, § 5 oraz
niejednoznaczny wytok WSA w Warszawie z dn. 4 sierpnia 2022 r., sygn. II SAB/Wa 876/21, CBOSA.

5



—  watpliwosci co do mozliwodci kontroli sagdowej czynnosci dokonywanych w ramach
procesu legislacyjnego;’

— zarzuty co do wadliwego ustalenia obowiazku rozpoznania OIU na pierwszej sesji organu
stanowiacego ST, przypadajacej po wniesieniu projektu uchwaly — co prowadzi do sytuacji,
gdy przedmiotem obrad na sesji przypadajacej 1-2 dni po wniesieniu projektu uchwaty staja
si¢ projekty nieposiadajace opinii niezbednych dla dalszego procedowania (np. co do
zgodnosci formalno-prawnej czy skutkéw finansowych);”

—  brak regulacji kwestii administrowania danymi osobowymi;’

— niedoregulowanie kwestii zwigzanych 2z funkcjonowaniem komitetu inicjatywy
ustawodawczej;'"”

—  watpliwosci co do obowiazku poddania projektu uchwaly pod glosowanie w sytuacji, gdy
jest on niezgodny z prawem;'!

— zarzuty co do wadliwego ustalenia minimalnych liczb oséb uprawnionych do wystapienia

z OIU — zwlaszcza w przypadku duzych JST przyjeta liczba jest uznawana za zbyt niska."

Wyzej sygnalizowane problemy, w tym zwlaszcza brak szczegdlowego okreslenia przez
ustawodawce dopuszczalnego przedmiotu OIU, niskie progi liczbowe ,poparcia” OIU oraz
zasadniczy brak kontroli projektéw oraz postepowania w ramach OIU, moga rodzi¢ istotne
problemy praktyczne dla JST. W szczegélnosci: w przypadku duzych miast (zwlaszcza
wojewodzkich, np. Warszawy, Krakowa, Wroclawia), gdzie prog ,poparca” wynosi 300
mieszkancoéw (art. 41a ust. 2 pkt 3 u.s.g), liczba oséb uprawnionych do wniesienia uchwaly

w ramach OIU jest wielokrotnie (nawet kilkunastokrotnie) nizsza niz liczba gloséw, ktore musiata

7 D. Ziotkowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa. .., komentarz do art. 41a u.s.g, pkt 3 oraz M. Banat,
Obywatelska. ..., s. 88—89.

8 J. Podgorska-Rykata, Obywatelska. . ., rozdzial V, § 4.

? Pismo Generalnego Inspektora Danych Osobowych z dn. 5 grudnia 2017 t., znak DOLIS-023-519/17/AG /88241
(do druku Sejmu VIII kadencji nr 2001), s. 31 4.

ar 3/2021, s. 167-181.

1 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dn. 8 kwietnia 2021 r., sygn. III SA/GI 148/21, CBOSA, gdzie stwierdzono, ze
uchwala rady miasta moze przewidywa¢ odmowe nadania biegu projektowi uchwaly, ktory jest sprzeczny z prawem.
Wprawdzie wyrok NSA z dn. 24 listopada 2022 t., sygn. IIT OSK 6488/21, CBOSA, wydany na skutek skatrgi kasacyjnej
od ww. wyroku WSA, uchylil zaskarzony wyrok, ale nie uchylil uchwaly rady miasta w czesci przewidujacej mozliwosé
odmowy nadania biegu projektowi uchwaly. Natomiast w wyroku WSA w Krakowie z dn. 22 lutego 2023 r.,
sygn. III SAB/Kr 72/22, CBOSA, wskazano, ze kontrola merytoryczna uchwaly (w tym jej zgodnos¢ z prawem)
nastgpuje dopiero podczas aktu glosowania organu stanowigcego nad projektem uchwaly.

12 D. Ziétkowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa..., komentarz do art. 41a u.s.g, pkt 13; odmiennie
np. J. Podgorska-Rykata, Obywatelska. .., rozdzial 'V, § 2 oraz M. Banat, Obywatelska.. ., s. 87-88; wskazuje si¢ rowniez
na koniecznos¢ skorelowania progu ,poparcia” z liczba mieszkancéw danej JST — zob. E. Koniuszewska, Inigatywa
uchwatodaweza ctonkdw wspolnoty samorgadowe jako narzedzie partycypagi spolecznej, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacia
spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Watszawa 2014, LEX/el.
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uzyska¢ osoba ubiegajaca si¢ 0 mandat radnego w wyborach samorzadowych w 2018 ., przy czym
samo posiadanie mandatu radnego nie skutkuje uzyskaniem przez radnego inicjatywy
uchwatodawczej — jest to bowiem kwestia statutowa.'* Tym samym art. 41a u.s.g. przyznal prawo
inicjatywy uchwalodawczej grupom oséb w liczbie niezdolnej do wylonienia wlasnego
reprezentanta w radzie miasta, przy czym nawet wybor radnego w typowym przypadku nie skutkuje
powstaniem po jego stronie samodzielnego prawa inicjatywy uchwalodawczej. Natomiast brak
kontroli formalnej uchwal moze prowadzi¢ w praktyce do sytuacji, w ktérej pod obrady organu
stanowigcego JTS beda wprowadzane uchwaly w przedmiocie nielezacym w kompetencji organu

stanowiacego."

Wzorem dla uregulowania OIU na poziomie samorzadowym byly regulacje odnoszace si¢
do obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, o ktorej mowa w art. 118 Konstytuciji RP. Ustep 2 tego
artykutu przewiduje, ze inicjatywa przysluguje grupie co najmniej 100 000 obywateli. Natomiast
ani przepisy Konstytucji RP, ani Regulaminu Sejmu, ani ustawy z dn. 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli nie przewiduja, ze projekt ustawy
whiesiony w ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej musi by¢ rozpatrzony w podobnym

trybie, co OIU (4. ze projekt musi zosta¢ rozpoznany priorytetowo, w $cisle okreslonym terminie).

Przed wejSciem w zycie analizowanych regulacji kwestia OIU byla regulowana statutami
JST. W poczatkowym okresie orzecznictwo sadow administracyjnych stalo na stanowisku, ze
swoboda organizacji ustroju JST (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP) jest ograniczona ustawami,
a w braku odpowiedniej regulacji ustawowej, rada nie moze przyzna¢ mieszkaficom gminy
uprawnien dalej idacych niz uprawnienia wynikajace 2z ustawy zwyklej. Artykul 118
ust. 2 Konstytucji RP (dot. obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej) nie znajdowal odpowiedniego
zastosowania, zwlaszcza wobec konstytucyjnego domniemania wykonywania zadan publicznych

przez ,samoriqd terytorialny”, dla ktoérego ustawodawca przewidzial ustrdj przedstawicielski za

13 Dla przyktadu: w wyborach do Rady Miasta m.st. Warszawy w roku 2018, poza jednostkowymi przypadkami,
minimalny prég poparcia skutkujacy wyborem radnego wynosit ok. 2000 gloséw. Tak samo przedstawial si¢ minimalny
prog poparcia w wyborach do Rady Miasta Krakowa.

14 Dla przyktadu: zgodnie z § 29 ust. 2 pkt 3 Statutu m.st. Warszawy, z inicjatywa podjecia uchwaly lub stanowiska
moze wystapi¢ grupa co najmniej 5 radnych. Natomiast zgodnie z § 27 ust. 2 Statutu Miasta Krakowa, inicjatywa
uchwatodawcza nie przystuguje grupom radnych, natomiast przystuguje m.in. klubom (§ 27 ust. 2 pkt 4 statutu), przy
czym klub tworzy co najmniej 3 radnych (§ 43 ust. 1 statutu).

15 Dla przyktadu: w nastepstwie OIU Rada Miasta Krakowa podjeta uchwale nr CIX/2965/23 z dn. 26 kwietnia
2023 r. w sprawie rozwigzania KRAKOWS5020 spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedziba w Krakowie, ktéra
w § 1,,postanawia” o rozwiazaniu sp6tki komunalnej ze 100% udzialem JST. Tymczasem art. 18 ust. 2 u.s.g nie przyznaje
w tym zakresie kompetenciji organowi stanowigcemu gminy — w przypadku jednoosobowych spotek komunalnych,
kompetencja ta przystuguje organowi wykonawczemu JST, ktéry wykonuje uprawnienia zgromadzenia wspélnikéw
(walnego zgromadzenia), co jest konsekwencja tresci art. 12 ust. 4 ustawy z dn. 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej; w przypadku rozwigzania spélki z o.0. w drodze uchwaty, chodzi o uprawnienie wspélnikéw
uregulowane art. 270 pkt 2 k.s.h. (por. wyrok WSA w Opolu z dn. 26 listopada 2009 r., sygn. II SA/Op 356/09,
CBOSA).



ograniczonym — do wyboréw i referendum — udzialem mieszkancoéw gminy w bezposrednim
sprawowaniu wladzy i stanowieniu prawa miejscowego.'® W po6zniejszym okresie orzecznictwo
uleglto zmianie. Przyjeto, ze przepisy ustaw samorzadowych nie stoja na przeszkodzie uregulowania
kwestii OIU (jest to kwestia wewnetrznego ustroju JST), podobnie jak przepisy prawa
migdzynarodowego (art. 15 (dawny art. 255) TFUE, art. 10 TUE i art. 3 EKSL), a OIU stanowi
istotny instrument aktywnosci obywatelskiej mieszkancéw, zwigkszajacy mozliwosé ich

uczestnictwa w zyciu JST, mieszczacy si¢ w granicach art. 169 ust. 4 Konstytucji RP."”

W statutach JST przyjmowano rézne rozwiazania zakresie wymogdw dopuszczalnosci
1 procedowania projektu wniesionego w ramach OIU. Dla przyktadu: statut miasta Krakowa
przewidywal prog poparcia OIU na poziomie 4000 mieszkanicow, statut miasta Y.odzi — na
poziomie 6000 mieszkancow, a statut miasta Gdanska —na poziomie 2000 mieszkancdw; natomiast
w niektérych gminach progi okreslano nie w sposéb kwotowy, ale — procentowy (np. w Elku — 1%

mieszkaricow, za$ w powiecie kozienickim — 3%)."

Majac na uwadze powyzsze, nalezy rozwazy¢, czy aktualne regulacje ustawowe
w przedmiocie OIU pozostaja w zgodzie z normami wyzszego rzedu — Konstytucji RP oraz aktow

prawa miedzynarodowego.

V. RELEWANTNE NORMY WYZSZEGO RZEDU

Artykul 16 Konstytucji, stanowiacy wyraz decentralizacji wladzy publicznej, przewiduje, ze
ogél mieszkanicow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadows (ust. 1), przy czym samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej (ust. 2 zdanie 1), a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialnosé
(ust. 2 zdanie 2). W sklad samorzadu terytorialnego wchodzi ogél mieszkancow danej JST, co

znajduje potwierdzenie w art. 166 ust. 1 i art. 170 Konstytucji RP. Przepis akcentuje fakt, ze

16 Zob. wytok WSA we Wroclawiu z dn. 3 kwietnia 2006 r., sygn. III SA/Wr 584/05, CBOSA; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dn. 28 lipca 2009 t., sygn. II SA/Bd 139/09, CBOSA; wyroki WSA w Olsztynie z dn.: 28 pazdziernika
2008 t., sygn. II SA/OI1 737/08, CBOSA oraz 17 pazdziernika 2013 t., sygn. II SA/OIl 171/13, CBOSA; tak samo
rozstrzygnigcie nadzorcze nr PN.4131.205.2012 Wojewody Warminsko — Mazurskiego z dn. 31 lipca 2012 r.,
Dz.Urz.Woj.Warm.-Maz. z 2012 r., poz. 2446.

17 Wyrok NSA z dn. 21 listopada 2013 r., sygn. II OSK 1887/13, CBOSA; tak samo wyrok WSA w Opolu
z dn. 23 stycznia 2014 t., sygn. II SA/Ol 535/13, CBOSA, utrzymany wyrokiem NSA z dn. 23 maja 2014 t.,
sygn. I OSK 1009/14, CBOSA.

18 D. Ziétkowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa..., komentarz do art. 4la us.g, pkt 13 oraz
J. Podgérska-Rykata, Obywatelska. .., rozdziat V, § 2.



wspolnota samorzadowa jest doniosla prawnie zbiorowoscia ludzka polaczona wigzami
wynikajacymi z zamieszkania na okre§lonym terenie.” Artykul 16 ust. 2 Konstytucji znajduje
doprecyzowanie w art. 163, zgodnie z ktérym ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publicine nie

gastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wlads publicznych”.

Jak stanowi art. 165 Konstytucji: ,,7. Jednostki samorzadu terytorialnego majq osobowosé prawnq.
Przystuguja im prawo wlasnosei i inne prawa majatkowe. 2. Samodielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sqdowey”. W odniesieniu do samodzielnosci JST nalezy wyjasnic, ze chodzi tu zaréwno

0 Przez

o plaszczyzne prawna, ale réowniez — polityczng, organizacyjna czy gospodarcza.
samodzielno$¢ nalezy rozumie¢ samodzielne zatzadzanie okreSlonymi sprawami.”’ Granice
samodzielnosci samorzadu wyznacza m.in. konstytucyjna zasada proporcjonalnosci; stanowi ona
\Swoiste ogranicenie swobody decyzyines ustawodawey, ktdry nie mose ustanawiaé ograniczen prekraczajacych
pewien stopieni nciqiliwoscs, a gwlaszeza Zakilocajacych proporge miedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki

a rangq interesu publicznego, ktdry ma w ten sposb podlegaé ochronie”

Ustrdj JST zostal zarysowany w art. 169 Konstytucji RP, ktéry brzmi:

1. Jednostki samorgadn terytorialnego wykonujq swoje adania a posrednictwem organdw stanowiqeyeh
7 wykonawezych.

2. Wybory do organdw stanowiacych sq powszechne, rowne, bezposrednie i odbywajq si¢ w glosowaniu tajnym.
Zasady i tryb glaszania kandydatow i przeprowadzania wyborow orag warunki wagnosc wyborow
okreSla ustawa.

3. Zasady i tryb wyborow orag odwolywania organow wykonawezych jednostek samorzadu terytorialnego
okresla ustawa.

4. Ustrgj wewnetrny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustamw, ich organy stanowiqee.

Z powyzszym koresponduje art. 4 ust. 2 Konstytucji, ktory przewiduje, ze Nardd sprawuje
wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Chociaz sporne jest, czy w przypadku

organéw JST mamy do czynienia z przedstawicielami Narodu w rozumieniu Konstytucji,” czy tez

19 Zob. szerzej A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytugja RP. Tom 1. Komentary do art. 1-86,
Watszawa 2016, Legalis/el., komentarz do art. 16 Konstytucji RP, nb. 29-31.

20 D. Bach-Golecka, M.]. Golecki, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytugja RP. Tom II. Komentarg do art. 8§7-243,
Watszawa 2016, Legalis/el., komentarz do art. 165 Konstytucji RP, nb. 30.

2 Tamze.

22 Tamze, nb. 36 oraz przywolane tam otrzeczenie TK z dn. 17 pazdziernika 1995 r., sygn. K 10/95, OTK-ZU
z 1995 t., poz. 30 oraz wyrok TK z dn. 24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98, OTK-ZU z 1998 ., nr 7, poz. 115.

2 Zob. wyrok TK z dn. 26 maja 1998 t., sygn. K 17/98, OTK-ZU z 1998 1., nr 4, poz. 48, gdzie wskazano: ,, W szerokim
gnaczeniu predstawicielami Narodu sq rownies inne osoby wehodzqee w skiad organdw wiladzy publiczne, ktdre nie pochodzq 3 wyborow,
Jezeli organy te zostaly powotane prez konstytucie do realizacji woli Narodu, a ich dziatalnosé - poddana w sposib mniej lub bardziej
bezposredni kontroli spofeczeristva. Rownies samorgad ferytorialny mozna ugnaé 3a jedna 3 form sgeroko rogumiane demokraci
predstawicielskie), a rady gminy - a organy wyragajace wolg tej c3esci Narodu, ktdra zamieszkuje obszar danej gminy”.
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z przedstawicielami wspolnoty mieszkaficow,™ to nie ulega watpliwosci, ze to wlasnie wspdlnota
samorzadowa sprawuje wladze przede wszystkim przy pomocy organdéw przedstawicielskich,
wskazanych w art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. Wskazuje sie, ze ,,Decydujqca rola mieszkaricow J.s..
prgawia sig w istniejacych formach demokragi bexposredniel, a wiec w wyborach, o ktorych stanowi art. 169
ust. 2.1 3, w referendum, o ktdrym jest mowa w art. 170, oraz w innych pogakonstytucynych jej prejawach, do
ktoryeh nalezq m.in. konsultage spoleczne orag gromadzenia mieszkaricow osiedla, dyielnicy, wsi. Miesgkaricy
danej J.5.1. nie tylko wybierajq swoich predstawicieli do organdw stanowiqeyeh i wykonawezyeh, lecz takse sami sq
wybierani, tworgac te organy i sprawnjac wladze w formach demofkracji predstawicielskiey”>> Cytowany art. 169
ust. 4 Konstytucji przewiduje samodzielnos¢ organéw stanowigcych JST, w granicach ustaw, do
okreslenia ustroju wewnetrznego jednostki. Wskazuje si¢, ze z uwagi na fakt powiazania ustroju
wewngtrznego JST z funkcjonowaniem jednostki samorzadowej, ,,celowe bylo powierzenie kazdemn
organow: stanowiqcemu 3 0sobna uregnlowania adekwatnego do specyfiki, priorytetow i tradygi danej jednostki
ustroju. W praktyce pomiedy ustrojami wewnetrznymi jednostek samoradowych moga achodzic résmice”>
Powyzsze przepisy stanowig lacznie o zasadzie samodzielnosci statutowej JST, ograniczone;
przepisami Konstytucji RP i ustaw, przy czym ingerencja ustawowa w ustrdj JST musi zawsze
pozostawaé¢ w zgodzie z normami wyzszego rzedu i musi — co zostalo wyzej zasygnalizowane —
cechowac si¢ proporcjonalnoscia (zwlaszcza w kontekscie zasady pomocniczos$ci, wyrazonej

w preambule Konstytucji).

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze formami bezposredniego sprawowania wiadzy przez
czlonkéw wspolnoty samorzadowej jest, oprocz wyboréw, prawo do decydowania o sprawach
wspolnoty w drodze referendum lokalnego (art. 170 Konstytucji RP), ktérego zasady zostaly
doprecyzowane w ustawie z dn. 15 wrzednia 2000 r. o referendum lokalnym. Innym przejawem
bezposredniego uczestnictwa cztonkdéw wspolnoty w sprawowaniu wiladzy jest m.in. prawo petycji
(wyrazone art. 63 Konstytucji RP, tryb jego wykonywania okresla ustawa z dn. 11 lipca 2014 .
o petycjach) czy prawo dostgpu do informacji publicznej (wynikajace z art. 61 Konstytucji RP,
znajdujace wyraz w wielu przepisach rangi ustawowej — zob. np. art. 11b u.s.g.). Nalezy zgodzic si¢
ze stanowiskiem wyrazonym m.in. w wyzej przywolanym wyroku NSA ws. o sygn. II OSK
1887/13, w ktérym wskazano, ze w ramach autonomii statutowej, JST moga w szerszy sposob

uregulowa¢ udzial czlonkéw wspolnoty w sprawowaniu wiadzy publiczne;.

24 Zob. wyrok TK z dn. 11 maja 2005 t., sygn. K 18/04, OTK-ZU z 2005 t., setia A, nr 5, poz. 49, gdzie wskazano:
W Przy wyborze do organdw samorzadu terytorialnego (7wlaszeza w gminach) webodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu,
ile praw wspdlnoty mieszfaricon, ktdra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i kidref cztonkami pogostaja wsgyscy mieszkaticy danej
Jednostki samorzadowej, w tym: cudzgoziency-obywatele Unii Europejskies”.

%5 A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Komstytuga RP. Tom II..., komentarz do art. 169
Konstytucji RP, nb. 11.

26 Tamze, nb. 17.
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Artykul 2 Konstytucji RP stanowi: , Rgecgpospolita Polska jest demokratycznym  pasistwem
prawnym, urgecgywistniajacym asady sprawiedliwosci spofeczne’”. Cytowany przepis, wyrazajacy zasade
pafistwa demokratycznego, pafistwa prawnego 1 pafistwa urzeczywistniajacego zasady

sprawiedliwosci spotecznej, jest zrodlem wielu konstytucyjnych zasad pochodnych.

Wsréd tych zasad wyrdznic¢ nalezy zasade racjonalnosci dziatan prawodawcy oraz zasade
przyzwoitej (prawidlowej) legislacji. Zasada racjonalnego ustawodawcy konstruuje fikcje prawna,
zakladajaca racjonalne i rzetelne dzialanie prawodawcy oraz domniemanie zgodnosci ustaw
z Konstytucja.”” Natomiast elementami zasady prawidlowej legislacji jest m.in. wymog okreslonosci

prawa, czyli nakaz formulowania przepiséw w sposéb poprawny, jasny i precyzyjny, tym samym

zapewniajacy przewidywalnosé skutkéw jego zastosowania.™

Artykul 2 Konstytucji wyraza réwniez zasade proporcjonalnosci.”” Z orzecznictwa TK
wynika, ze zasada ta tworzy wymog, ,,aby Srodek stosowany dla osiqgniecia zamierzonego celu byl niezbedny
i wlasciwy orag aby wiqana 3 nim ingerenga nie byla nadmierna”." Jednoczesnie wydaje sie, ze nalezy ja
rozumiec szerzej, niz zasade proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, przy czym
chodzi tu o proporcjonalnos¢ dzialania wiadz publicznych, , &zdra wyraga sie w zakazie arbitralnego

traktowania jednostek oraz sers3e) kwestsi, Jakazn nadmiernej ingerencji paiistwa w stosunki spoteczne”.”"

Natomiast preambula Konstytucji RP stanowi o ustanowieniu Konstytucji jako praw
podstawowych dla panistwa opartych m.in. na zasadzie pomocniczos$ci. Zasada pomocniczosci
obejmuje dwa aspekty: , pogytywny, obejmujacy nakaz pomocy, oraz — istotniejszy — negatywny, obejnnjacy
gakaz, ingerencji (w tym takge w postaci pomocy) w Sytuacji gdy podmiot nigszego rzedu takie pomocy nie
wymaga”> W wyroku TK, dotyczacym zgodnosci z Konstytucja RP oraz EKSL ustawy z dn. 15
marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, wskazano: ,,zasada pomocniczosci (Preambuta do
Konstytuei), umacniajaca uprawnienia obywateli i ich wspdinot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szezeblu
ponadlokalnym, jesli rozwiqzanie takie okage si¢ lepsze i bardziey skutecine anigeli dyiatania organdw wspélnot
szezebla podstawowego. Zasada pomocnic3osci powinna byé rogumiana w calej swej togonosci, ktdra polega na tym,

e umacnianie uprawnieri obywateli i ich wspdlnot nie oxnacza rexygnagi 3 diatan wladgy publicznes na szezebln

27 M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarg do Konstytugji RP. Art. 2, Warszawa 2022, s. 140.

28 M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytugja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I,
Watszawa 2016, LEX/el., komentatz do art. 2 Konstytucji RP, pkt. 40—42.

2 Zob. szerzej M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz..., s. 61-75 i przywotlane tam orzecznictwo TK.

30 Tamze, s. 65.

31 M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] L. Gatlicki, M. Zubik (ted.), Konstytuga... Tom I, komentarz do art. 2 Konstytucji RP,
pkt 44.

32 M. Piechowiak, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytugia RP. Tom I.. ., komentarz do rozdziatu I Konstytucji RP, nb.
107.
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ponadlokalnym, a przeciwnie wymaga tego rodzaju dzialan, jeeli rozwiaganie problemaow prez organy s3eebla

podstawowego nie jest molime”.”

Z preambuly wynika réwniez dazenie ustrojodawcy do zapewnienia rzetelnosci
1 sprawnosci funkcjonowania instytucji publicznych. Sprawnos¢ organéw wiadzy publicznej

stanowi warto$¢ konstytucyjna a stuzyé ma zagwarantowaniu, a nie — ograniczeniu praw jednostki.”
Artykul 3 EKSL stanowi:

1. Prgez samorzad lokalny rogumie si¢ prawo i r3ecgywistq 3dolnos¢ wspdolnot lokalnych do regulowania
i zarzadzania, w ramach prawa, na ich wlasnq odpowiedzialnosé i na rgecz ich lndnosci, istotng czesciq
spraw publicznych.

2. To prawo jest petnione prez rady lub gromadzenia logone 3 cxlonkdw, wybranych w glosowanin
wolnym, tajnym, rownym, bezposrednim i powszechnym i mogace Farzadzac organami wykonawczyni,
ktore przed nimi odpowiadajq. To zargadzanie nie stawia preszkod w odwolywanin si¢ do gromadzer
obywatelskich, do referendum czy ws3elkief innej formy beposredniego nczestnictwa obywateli tam, gdzie

gezwala na nie prawo.

Z ustepu 2 wyplywa zasada, ze podstawowa formg realizowania prawa do regulowania
1 zarzadzania istotna czg¢$cia spraw publicznych przez samorzad lokalny jest forma posrednia (przez
rady lub zgromadzenia). Przepis nie stoi na przeszkodzie wykonywania tego prawa w inny sposob
(réwniez w formie bezposredniej), co oznacza, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest
a prima vista forma zgodna z art. 3 ust. 2 EKSL. Jednoczesnie przepis ten nie wyraza prawa do
sprawowania wladzy publicznej w tej formie (nie nakazuje uregulowania w prawodawstwie
krajowym OIU). W tym znaczeniu cytowany przepis Karty jest neutralny dla oceny rozwiazan

przyjetych w analizowanych ustawach.

W ocenie Opiniujacego tak samo nalezy traktowac uregulowania art. 15 ust. 1 TFUE (ktory
stanowi: ,, W celu wspierania dobrych r3adow i 3apewnienia ncestnictwa spofecgerista obywatelskiego, instytucye,
organy i jednostki organizacyne Unii dzialajq 3 jak najwigksym poszanowaniem asady otwartosci”) oraz
art. 10 ust. 3 TUE (ktory stanowi: ,, Kagdy obywatel ma prawo ucgestnicgyé w Zycin demokratycznym Unit.
Decyzje sq podejmowane w sposib jak najbardzief otwarty i Zblizony do obywatela™).

3 Wytok TK z dn. 18 lutego 2003 1., sygn. K 24/02, OTK-ZU z 2003 ., setia A, nt 2, poz. 11.
3 Wyrok TK z dn. 25 wrzesnia 2014 1., sygn. SK 4/12, OTK-ZU z 2014 r., setia A, nt 8, poz. 95.
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VI. ANALIZA PRAWNA

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze sama idea samorzadowej OIU stanowi godny aprobaty
wyraz partycypacji obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej. Dopuszczalnosé uregulowania
OIU na poziomie statutéw JST nie budzi po stronie Opiniujacego zadnych watpliwosci —
przemawia za tym zasada autonomii statutowej oraz fakt, ze umozliwienie mieszkaficom takiej
formy partycypacji w sprawowaniu wladzy publicznej pozostaje w zgodzie zaréwno z normami
Konstytucji RP, jak réwniez przywolanych przepiséw prawa migdzynarodowego (w tym zwlaszcza

art. 3 ust. 2 EKSL).

W ocenie Opiniujacego dopuszczalne jest rowniez uregulowanie OIU na poziomie
ustawowym. Wszakze zreby ustroju wewnetrznego JST okredla Konstytucja RP, ktéra dopuszcza
doprecyzowanie tych kwestii w ustawach. Istotne jest natomiast, aby regulacje ustawowe
pozostawaly w zgodno$ci z normami wyzszego rzedu. W tym kontekscie przyjete przez
ustawodawce rozwigzania, ktore znalazly wyraz w przywolanych przepisach ustaw samorzadowych
(art. 41a u.s.g,, art. 42a u.s.p. oraz art. 89a u.s.w.) nalezy poddac ocenie przez pryzmat przywolanych

wzorcoéw konstytucyjnych.

Ratio legis rozwiazad ustawowych — co mozna wywieS¢ juz chocby z tytulu Ustawy
zmieniajacej” — bylo zwickszenie partycypacji spolecznej w sprawowaniu wladzy na poziomie
samorzadowym. Nie ulega watpliwosci, ze pelniejsze urzeczywistnienie ideatu sprawowania wladzy
przez obywateli jest istotng wartoscia konstytucyjna. Realizacja tej wartosci nie moze jednak
prowadzi¢ do obnizenia sprawnosci dzialania organdéw wiadzy publicznej, nieproporcjonalne;j
(nadmiernej) ingerencji w samodzielnos¢ JST czy tez wypaczenia ustrojowej roli organéw JST.
Chodzi tu réwniez o konstytucyjng role¢ wyboréw, o ktérych mowa w art. 169 Konstytucji RP
(regulacje ustawowe nie moga powodowa naruszenia czy wypaczenia prawa mieszkancow
wspolnoty do wybierania czlonkéw organdw i1 sprawowania wladzy w tej formie ustrojowej). Co
wigcej: autonomia statutowa JST réwniez podlega konstytucyjnej ochronie, za$ ingerencja w jej
granice, jak zostalo wyzej podkreslone, musi mie¢ charakter proporcjonalny i — przede wszystkim

— racjonalny.

W tym kontekscie szczegdlne watpliwosci konstytucyjne budza dwa rozwiazania przyjgte
przez ustawodawce — kwestia niedostosowania progéw liczbowych , poparcia” dla OIU (art. 41a

ust. 2 u.s.g., art. 42a ust. 2 u.s.p. i art. 89a ust. 2 u.s.w.) oraz priorytetowy charakter OIU, ktoére

3 Czyli ustawy z dn. 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych.
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podlegaja rozpoznaniu na pierwszej sesji organu stanowiacego JST, nie pdzniej, niz w terminie
3 miesiecy od zlozenia projektu uchwaly (art. 41a ust. 3 ws.g, art. 42a ust. 3 u.s.p. 1 art. 89a

ust. 3 u.s.w.).

W doktrynie stusznie wskazuje sie, ze progi ,poparcia” w odniesieniu do duzych pod
wzgledem liczebnosci gmin, jak réwniez do powiatéw i wojewddztw sg zdecydowanie zbyt niskie.
Odnoszac si¢ na wstepie do przykiadu progu uregulowanego w art. 89a u.s.w., wynoszacego 1000
mieszkancow, nalezy zauwazyé, ze punktem wyjscia dla uregulowania samorzadowej OIU byly
przepisy regulujace obywatelskg inicjatywe ustawodawcza (art. 118 ust. 2 Konstytucji RP).
Uwzgledniajac aktualny podzial administracyjny kraju (16 wojewddztw) oraz konstytucyjny prog
poparcia (100 000 os6éb) mozna przyjaé, ze za reprezentatywna grupe mieszkancéw wojewodztwa
nalezy uzna¢ 6250 os6b (100 000 + 16). Tymczasem prog okreslony w art. 89a ust. 2 u.s.w. jest
ponad szesciokrotnie (6,25) mniejszy. Z kolei ujmujac kwesti¢ od strony regulacji art. 41a
ust. 2 pkt 3 u.s.g.,, przewidujacej prog , poparcia” na poziomie 300 oséb dla OIU w gminie liczacej
wiecej, niz 20 000 mieszkancow, nalezy zauwazy¢, ze grupa 300 mieszkancéw uzyskala silniejsze,
bo bezposrednie 1 ,,automatyczne” prawo do inicjowania uchwal, niz grupa 10 000 mieszkancow
(przywolujac przyklad m.st. Warszawy) albo 6000 mieszkanicow (przywotujac przyktad Krakowa),
ktérych glosy byly niezbedne do wyboru odpowiednio 5 albo 3 radnych (ktorzy dopiero tacznie
stajq si¢ uprawnieni do wniesienia projektu uchwaty w mysl § 29 ust. 2 pkt 3 Statutu m.st. Warszawy

albo § 27 ust. 2 pkt 4 w zw. z § 43 ust. 1 Statutu Miasta Krakowa).

Trudno znalez¢ konstytucyjne uzasadnienie dla wprowadzenia przez ustawodawce wyzej
opisanego mechanizmu. Jak zostalo wskazane, podstawowym modelem sprawowania wladzy przez
czlonkéw wspolnoty samorzadowej jest demokracja przedstawicielska. Mieszkancy JST, ktorzy
skorzystali z konstytucyjnego prawa do wyboru swoich reprezentantow, maja prawo oczekiwaé, ze
sprawy samorzadowe beda kierowane przez osoby, ktére wylonili. W tym aspekcie mozna
doszukiwaé si¢ réwniez naruszenia zasady réwnosci. Ustawodawca przyznal bowiem prawo do
zainicjowania OIU grupom obywateli, ktore sa nawet kilkadziesiat razy mniej liczebne, niz grupy
0s6b niezbednych do wylonienia radnych, przy czym OIU mogg inicjowac nawet te osoby, ktore
nie skorzystaly z przystugujacego im czynnego prawa wyborczego. Co za tym idzie, osoby inicjujace
OIU zyskuja silniejsza pozycje ustrojows (w zakresie inicjowania procesu legislacyjnego), niz osoby
uczestniczace w wyborze czlonkéw organdw stanowiacych JST. Zbyt niskie progi ,,poparcia” dla

OIU prowadza wigc do zdeprecjonowania prawa mieszkancéw do sprawowania wladzy w formie

przedstawicielskiej, o ktorej mowa w art. 169 ust. 112 w zw. z art. 4 ust. 2 Konstytuciji.
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Rowniez traktowanie projektéw uchwal wnoszonych w ramach OIU jako priorytetowych
budzi powazne kontrowersje. O ile zrozumiala jest idea stojaca za omawiang regulacja
(zapobiezenie blokowania, ighorowania czy umniejszania znaczenia inicjatywy przez czlonkow
organéw stanowiacych), to sposob jej ustawowego urzeczywistnienia moze prowadzi¢ do
niepozadanych a powaznych skutkéw w zakresie sprawnosci funkcjonowania organéw JST.
W przypadku obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej ani Konstytucja, ani akty nizszego rzedu nie
przewiduja analogicznych regulacji. Nie jest to dzielem przypadku — stanowienie prawa jest
procesem wymagajacym odpowiedniej refleksji, w tym zwlaszcza umozliwienia wszystkim stronom
(nie tylko czlonkom organu stanowiacego, ale réwniez stronie spolecznej) przeanalizowanie
projektu aktu normatywnego. Koniecznos¢ niezwlocznego procedowania projektu moze
prowadzi¢ — z jednej strony — do przedwczesnego odrzucania inicjatyw z uwagi na brak mozliwosci
ich pozytywnego zaopiniowania (pod wzgledem formalno-prawnym, finansowym 1 in.),
a — z drugiej — do przyjmowania, pod wplywem politycznych emocji i presji spolecznej, bez
nalezytej refleksji, uchwal obarczonych istotnymi wadami prawnymi. Ponadto: analizowane
regulacje, ktére umozliwiaja wnoszenie nawet niewielkim grupom mieszkancow duzej liczby
projektéw o charakterze priorytetowym, otwieraja droge do dezorganizacji, a nawet — zablokowania
prac organu i wykonywania przezeri ustrojowych funkcji.” Nie sposéb nie dostrzec, ze takie

dzialanie bedzie wplywac na autonomie organu stanowigcego w zakresie organizacji prac organu.

Jak zostalo wyzej wskazane, wynikajace z analizowanych przepiséw polaczenie presji
czasowej 1 politycznej moze w praktyce prowadzi¢ do podejmowania uchwal razaco sprzecznych z
prawem, w tym stanowiacych probe ingerencji w kompetencje innych organéw wladzy. * Co
oczywiste, uchwaly niezgodne z prawem moga by¢ (i sa) podejmowane prze organy stanowiace JST
réwniez z wlasnej inicjatywy, a nie jedynie w wyniku OIU. Jednakze sztywne terminy znajdujace
zastosowanie w przypadku inicjatyw obywatelskich, ktére czesto niwecza mozliwosé
przeprowadzenia analizy merytorycznej projektow, jak réwniez presja polityczna cigzaca na
radnych, wynikajaca z ,,0bywatelskiego” charakteru inicjatywy, stanowia czynniki istotnie zwigkszajace
ryzyko wystapienia nieprawidlowosdci. Tymczasem rola ustawodawcy jest ustanawianie

mechanizméw, ktére daza do minimalizacji ryzyka tworzenia wadliwego prawa (czemu stuzy

prawidiowe skonstruowanie procesu legislacyjnego), a nie — do jego zwigkszenia.

3 Nietrudno wyobrazi¢ sobie sytuacje kumulatywnego zbierania przez obywateli wyrazéw ,poparcia” dla kilku czy
kilkunastu projektow uchwat, ktére wniesione jednoczesnie spowoduja koniecznosé catkowitej zmiany harmonogramu
prac organu stanowiacego JST. Wskazywane zagrozenie jest tym mocniejsze, ze ustalenie niskiego progu ,poparcia”
wrecz zacheca do naduzywania prawa do OIU.

37 Jak zostalo wskazane na wstepie, sygnalizowane ryzyko ma charakter rzeczywisty i zmaterializowalo si¢
w przywolanej uchwale Rady Miasta Krakowa nr CIX/2965/23 z dn. 26 kwietnia 2023 r., wkraczajacej w zakres
kompetencji organu stanowiacego.
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Nalezy przypomnie¢, ze zaréwno autonomia JST (art. 165 1 art. 169 ust. 4 Konstytuciji), jak
réwniez sprawnos¢ funkcjonowania organéw wiladzy publicznej (art. 2 i preambuta Konstytucji),
sg istotnymi wartosciami ustrojowymi, ktére nie moga by¢ lekcewazone przez ustawodawce.
Tymczasem analizowane przepisy tworza sytuacje, w ktorej zorganizowana grupa osob moze
doprowadzi¢ do zaburzenia prac organu wylonionego w procedurze demokratycznej. Nalezy
zwrocié uwage na fakt, ze w takim wypadku dochodzi nie tylko do ingerencji w autonomi¢
samorzadow 1 sprawno$¢ dzialania organéw JST, ale réwniez do zdeprecjonowania prawa
mieszkancéw do sprawowania wladzy za posrednictwem swoich przedstawicieli, o ktérym byta
mowa powyzej (art. 169 ust. 1 1 2 Konstytucji). Wadliwe uregulowania ustawowe moga bowiem
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych cztonkowie organéw pochodzacy z demokratycznych wyboréw
nie moga (chocby czasowo) prawidlowo realizowaé zadan, ktére powierzyli im mieszkancy

wspolnoty.

Podsumowujac: w wyzej opisanym kontekscie, prawo niewielkiej grupy mieszkanicow do
inicjowania procedury uchwalodawczej w organach stanowiacych przewaza nad prawem
mieszkancéw do samorzadnego realizowania zadan publicznych (w formie przyjmowania przez
organy stanowiace uchwal) w podstawowym dla JST modelu konstytucyjnym, jakim jest
demokracja przedstawicielska. Co za tym idzie, analizowane przepisy (art. 41a ust. 21 3 us.g,
art. 42a ust. 2 1 3 u.s.p. oraz art. 89a ust. 2 1 3 u.s.w.) pozostaja w sprzecznosci z art. 169
ust. 112w zw. z art. 4 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP (nieproporcjonalna ingerencja w prawo
mieszkancéw JST do sprawowania wladzy w podstawowej formie ustrojowej). Jednoczesnie
omawiane grupy mieszkancoéw uzyskaly prawo do istotnego, natychmiastowego ingerowania
w sposob funkcjonowania organéw stanowiacych JST w kierunku umozliwiajacym zaburzenie czy
nawet zablokowanie mozliwosci wykonywania przez nie zadan publiczanych. W ocenie
Opiniujacego przywolane przepisy prowadza zatem do nadmiernej, tj. nieproporcjonalnej, a przy
tym niezgodnej z zasada subsydiarnosci 1 nieracjonalnej ingerenciji w samodzielno$¢ JST oraz ich
autonomig statutowa, co jednoczesnie moze skutkowaé obnizeniem sprawnosci funkcjonowania
organéw wiadzy publicznej (naruszenie art. 169 ust. 4 w zw. z art. 2 w zw. z preambula

Konstytucji RP).

Problem zbyt niskiego progu ,poparcia” dla OIU w duzych gminach, w powiatach
oraz w wojewodztwach (art. 41a ust. 2 u.s.g., art. 42a ust. 2 u.s.p. 1 art. 89a ust. 2 u.s.w.) wymaga

interwencji ustawodawcy. Moze by¢ on rozwigzany na kilka sposobdw.

Rozwigzaniem rekomendowanym jest derogacja ww. ustepow oraz nowelizacja brzmienia

ustepoéw 5 kazdego z ww. artykuléw, nadajac im np. nastepujaca tresc: ,,Rada gminy [rada powiatu,
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sejmik wojewodztwa] okresli w drodze unchwaly: szezegotowe zasady wnoszgenia inigjatyw obywatelskich,

minimalng liczbe mieszkaricow, k1orgy moga wystapic 3 obywatelskq inigatywa uchwatodawezq, asady tworenia

komitetdw inigjatyw nchwatodawegych, zasady promodi obywatelskich inicjatyw nchwatodawezych, formalne wymog,
Jakim mus3q odpowiadal skladane projekty, 3 astrzezeniem priepisow niniejsge ustawy.”. Proponowane
rozwiazanie przyznaje organom stanowigcym kompetencje do ustalania minimalnego progu
wpoparcia” dla inicjatywy. Ten wariant w najwickszym stopniu uwzglednia kwesti¢ samodzielnosci
JST i jej autonomii statutowej oraz pozwala na dostosowanie regulacji do liczebnosci, specyfiki 1
potrzeb kazdej jednostki (co realizuje zasade pomocniczosci

1 proporcjonalnosci ingerencji w samodzielnos¢ JST).

Rozwigzaniem alternatywnym moze by¢ podniesienie progdw liczbowych przewidzianych
w art. 41a ust. 2 u.s.g (a przynajmniej w art. 41a ust. 2 pkt 3 u.s.g, ktéry odnosi si¢ do gmin
o liczebnosci pow. 20 000 mieszkanicow), art. 42a ust. 2 u.s.p. i art. 89a ust. 2 u.s.w. Model ten jest
jednak o tyle problematyczny, ze cho¢ zapobiega tworzeniu przez organy stanowiace JST progow
w3aporowych” (wylaczajacych mozliwosé efektywnego stosowania OIU), to stanowi duzo dalej idaca
ingerencj¢ w autonomig JST, a przy tym wymaga wigkszego zniuansowania progow i wprowadzenia
ich wigkszej liczby (np. dodatkowych progéw dla gmin liczacych np. 50 000, 100 000, 500 000 czy
1 000 000 mieszkancow). Wzorem przyjmowanych przed nowelizacjq ustaw przez samorzady
rozwiazan mozna rowniez rozwazy¢ wprowadzenie progdw procentowych (np. w gminach
pow. 100 000 mieszkancéw prog moglby wynosi¢ 1%). Kazdy z proponowanych wariantéw musi
jednak uwzglednia¢ specyfike duzych gmin i nie powinien prowadzi¢ do ostabienia czy
zniwelowania prawa mieszkancow do decydowania o sprawach gminy w podstawowym trybie
konstytucyjnym (tj. nie powinien prowadzi¢ do sytuacji, gdy niewielka grupa mieszkancéw zyskuje
silniejszy wplyw na kierowanie sprawami gminy niz liczba mieszkanicow niezbgdna do wylonienia

swojego przedstawiciela w organie stanowiacym).

Mozliwe jest takze przyjecie rozwigzania mieszanego, tj. przekazanie kompetencji do
ustalania progdéw organom stanowigcym JST przy jednoczesnym ustaleniu maksymalnej wysokosci

progéw w ustawach samorzadowych.

W podobny sposéb mozna rozwigza¢ problemy, ktore stwarzaja art. 4la ust. 3 u.s.g,
art. 42a ust. 3 u.s.p. iart. 89a ust. 3 u.s.w. (obowiazek poddania projektu uchwaly pod obrady organu
stanowigcego na pierwszej sesji po jego zlozeniu, nie pdzniej, niz w terminie 3 miesi¢cy od
zlozenia). Rozwiazaniem rekomendowanym jest — zgodnie z zasada autonomii statutowej JST —
przyznanie organom statutowym kompetencji do uregulowania tych kwestii w aktach prawa

wewnetrznego (co wymaga derogacji ust. 3 ww. artykuléow oraz nowelizacji brzmienia ustepow
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5 ww. artykuléow poprzez wskazanie, ze organ okresla réwniez |, fermin, w ktirym projekt uchwaty

ggloszony w ramach obywatelskiej inigjatywy nchwatodawezef staje si¢ przedmiotem obrad”).

Rozwigzaniem alternatywnym (stanowiacym w ocenie Opiniujacego mininum minimorum
niezbedne do zapewnienia konstytucyjnosci regulacji) jest wyeliminowanie z ust. 3 obowigzku
rozpatrzenia projektu uchwaly na pierwszej sesji organu stanowiagcego oraz wydluzenie terminu na
rozpoznanie projektu do np. 6 miesiecy. Pozwoli to na unikniecie zidentyfikowanych ryzyk,
tj. zaréwno kwestii przedwczesnego odrzucania uchwal badZz ich podejmowania pomimo
nieprzeprowadzenia procedury analiz, opiniowania i konsultacji, jak réwniez wyeliminowanie
mozliwosci blokowania normalnego, sprawnego funkcjonowania organéw poprzez jednoczesne

wnoszenie wielu projektow w celu zmiany planowanego porzadku obrad.

Nie sposob wreszcie zignorowac innych, pomniejszych niedoskonalodci analizowanych
przepisow, na ktore zwrdcili uwage przedstawiciele doktryny. O ile czg$¢ zidentyfikowanych
watpliwosci (jak np. w zakresie do tego, czy liczba mieszkancéw JST, dla ktérej ustanawiana jest
minimalna liczba oséb popierajacych wniosek) mozna latwo usunaé w drodze interpretacji
przepisow prawa (w tym zwlaszcza dokonywanej przez sady administracyjne), to niektore
uregulowania rodza réwniez problemy o charakterze istotnym, wymagajacym interwencji
prawodawcy. Czes$¢ z nich moze by¢ usuni¢ta w drodze nowelizacji ustaw samorzadowych (kwestie
ochrony danych osobowych, prawa do kontroli czynnosci w ramach OIU, doprecyzowania katalogu
spraw mogacych by¢ przedmiotem OIU, uregulowania statusu prawnego komitetéw). Natomiast
pozostala  czes¢, w  zgodzie 2z  zasada  pomocniczosci,  proporcjonalnosci
1 autonomii statutowej JST, powinna zosta¢ pozostawiona JST do uregulowania w aktach prawa
wewngetrznego. Chodzi tu, oprocz omoéwionych wyzej kwestii wymaganego progu ,poparcia” dla
OIU oraz terminu rozpoznania projektu uchwaly, o takie kwestie, jak mozliwo$¢ wycofania
wpoparcia” dla projektu uchwaly oraz zglaszania autopoprawek. Niezaleznie od powyzszego, liczba
zidentyfikowanych mankamentéw analizowanych przepiséw budzi zasadnicze watpliwosci co do
zgodnoscl art. 4la us.g, art. 42a us.p. oraz art. 89a u.sw. z zasada prawidlowej legislacji

(art. 2 Konstytucji RP).
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VII. KONKLUZJE I REKOMENDACJE

1.

2.

Konstytucja RP i akty prawa mig¢dzynarodowego nie stoja na przeszkodzie
przyznaniu mieszkancom jednostek samorzadu terytorialnego prawa do zglaszania
projektow uchwat w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Takie prawo
stanowi wazny aspekt sprawowania przez obywateli wtadzy w formie demokracji
bezposredniej i wida¢ w tym zakresie inspiracj¢ instytucja obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej, przewidziang w art. 118 ust. 2 Konstytucji.

Jednakze przepisy ustaw samorzadowych w zakresie, w jakim ustalajag minimalne
progi ,,poparcia” dla inicjatyw (art. 41a ust. 2 u.s.g., art. 42a ust. 2 u.s.p. i art. 89a
ust. 2 u.s.w.) i przewiduja obowigzek natychmiastowego poddania projektow
uchwat pod obrady organéw stanowiacych (art. 41a ust. 3 u.s.g., art. 42a ust. 3 u.s.p.
i art. 89a ust. 3 u.s.w.) s3 dalekie od doskonatosci i budza watpliwosci co do
zgodnosci z normami konstytucyjnymi.

Ustalenie zbyt niskich, niereprezentatywnych progéw ,poparcia”, polaczone
z obowigzkiem priorytetowego rozpoznania projektu uchwaly, rodzi szereg ryzyk,
w tym zwlaszcza naduzywania prawa do inicjatywy w celu zaburzania prac organéw
stanowigcych oraz przedwczesnego odrzucania projektéw albo ich pochopnego
przyjmowania (w sytuacji, gdy ukltad czasowy nie pozwala na przeprowadzenie
procesu konsultacji i opiniowania). Dodatkowsa konsekwencja analizowanych
regulacji jest przyznanie niewielkim grupom obywateli uprawnien silniejszych od
prawa pozostatych mieszkancéw do sprawowania wladzy w formie demokracji
przedstawicielskiej (wyboru radnego).

W tym kontekscie analizowane przepisy budza powazne watpliwosci co do
zgodnosci m.in. z:

a) art. 169 ust. 1i 2 w zw. z art. 4 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP — albowiem
prowadza do nieproporcjonalnej ingerencji w prawo mieszkancéw JST do
samorzadnego realizowania zadan publicznych w podstawowym dla JST
modelu konstytucyjnym, jakim jest demokracja przedstawicielska;

b) art. 169 ust. 4 w zw. z art. 2 w zw. z preambuta Konstytucji RP — albowiem
prowadza do nadmiernej (nieproporcjonalnej), niezgodnej z zasada
subsydiarnos$ci i nieracjonalnej ingerencji w samodzielno$¢ JST oraz ich
autonomi¢ statutowa, jak rowniez do obnizenia sprawnosci funkcjonowania

organ6w wladzy publiczne;j.
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Rekomenduje si¢ nowelizacj¢ przywotanych przepiséw, polegajaca na przyznaniu
organom stanowigcym JST kompetencji do samodzielnego okreslenia (w akcie
prawa miejscowego) minimalnych progow ,,poparcia” dla inicjatyw oraz terminéw
na ich rozpoznanie. Rozwigzaniem alternatywnym mozZe podniesienie progow
spoparcia” do racjonalnych poziomoéw oraz wydluzenie czasu na rozpoznanie
inicjatyw przez organy stanowigce, polaczone z rezygnacja z obowiazku poddania

inicjatyw pod obrady juz na pierwszej sesji nastepujacej po wniesieniu projektu.

Prof. dr hab. Marek Chmaj
radca prawny
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