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O gólność przepisów, brak punk-
tów odniesienia oraz utrwalonej 
praktyki orzeczniczej skutkuje 
częstokroć znaczącymi rozbież-

nościami pomiędzy powszechną prak-
tyką a treścią części rozstrzygnięć nad-
zorczych. Rozwiązania, które w jednych 
jednostkach zostają zakwestionowane, 
w innych z powodzeniem są wprowa-
dzane w  życie. Nie sposób bowiem 
stwierdzić jednoznacznie, opierając się 
jedynie na treści przedmiotowej regu-
lacji, które zasady wnoszenia inicjatyw, 
tworzenia komitetów, a także promo-
cji i  jakie formalne wymogi dla skła-
danych projektów – są zgodne z wolą 
ustawodawcy, a które stanowią nadre-
gulację czy też są na tyle skomplikowa-
ne, że mogą utrudniać w sposób nie-
dopuszczalny korzystanie przez miesz-
kańców z prawa do inicjatywy. 

Sytuacja przed nowelizacją
Obywatelska inicjatywa uchwałodaw-
cza jest instytucją, która ma długolet-
nią tradycję, szczególnie na szczeblu 

gminnym, ale również w  powiatach. 
Na długo przed wprowadzaniem jej do 
przepisów powszechnie obowiązują-
cych funkcjonowała już w dziesiątkach 
polskich gmin i powiatów (m.in. w To-
runiu od 1991 r., w powiatach: ełckim 
i wałeckim od 2001 r., a w kwidzyńskim, 
kędzierzyńsko-kozielskim, hajnowskim 
czy bocheńskim od 2005 r.). W obliczu 
braku przepisów powszechnych, wie-
le samorządów zdecydowało się na sa-
modzielne ich wypracowanie i wdro-
żenie, przez co stawały się one przed-
miotem regulacji statutowych. Inicja-
tywa uchwałodawcza mieszkańców by-
ła więc przez lata instytucją o charak-
terze fakultatywnym. Mimo sporego 
zainteresowania tematem, do począt-
ku 2018 r. prawo to nigdy nie stało się 
przedmiotem materii ustawowej, choć 
w doktrynie i środowiskach samorzą-
dowych wielokrotnie o to apelowano. 
W  ciągu ostatniej dekady w  orzecz-
nictwie wojewódzkich sądów admini-
stracyjnych wykształciły się dwa prze-
ciwstawne stanowiska interpretacyj-

ne. W pierwszym dominował pogląd, 
że niedopuszczalne jest zastrzeże-
nie w prawie miejscowym inicjatywy 
uchwałodawczej na rzecz mieszkań-
ców. Zdaniem sędziów „ustawodawca 
wyraźnie opowiedział się za ustrojem 
przedstawicielskim i za ograniczonym 
– do wyborów i referendum – udzia-
łem mieszkańców gminy w  bezpo-
średnim sprawowaniu władzy i  sta-
nowieniu prawa miejscowego. W po-
zostałych przypadkach mieszkańcy 
wspólnoty samorządowej podejmu-
ją rozstrzygnięcia „za pośrednictwem 
organów gminy”, co wyłącza ich bez-
pośredni udział w stanowieniu prawa 
miejscowego” – wyrok WSA we Wro-
cławiu z 3 kwietnia 2006 r. (III SA/Wr 
584/05). Argumentowano, że brak jed-
noznacznego odniesienia się ustawo-
dawcy do tej kwestii „ocenić należy ja-
ko wybór ustawodawcy; jego milcze-
nie należy interpretować w tym przy-
padku jako brak zgody na taką formę 
sprawowania władzy przez miesz- 
kańców”. 

Obywatelska inicjatywa 
uchwałodawcza – praktyka 
a rozstrzygnięcia nadzorcze 
Samorządowe prawo ustrojowe reguluje obywatelską inicjatywę uchwałodawczą 
w sposób ogólny, pozostawiając duży zakres swobody organom stanowiącym 
jednostek samorządu terytorialnego. Zgodnie z wolą ustawodawcy to do ich wyłącznej 
kompetencji należy określenie: szczegółowych zasad wnoszenia inicjatyw, tworzenia 
komitetów, promocji i formalnych wymogów, jakim muszą odpowiadać składane 
projekty. Regulacje te powinny znaleźć się w uchwale organu stanowiącego, będącej 
aktem prawa miejscowego. W sytuacji, gdy dana jednostka przed nowelizacją ustaw 
samorządowych z 2018 r. miała w statucie zapis o prawie mieszkańców do wszczęcia 
procedury legislacyjnej, organ stanowiący zobowiązany jest do dostosowania 
wcześniejszej regulacji do nowych przepisów, ale też do uregulowania nowej instytucji 
w odrębnej uchwale – zgodnie z obecnie obowiązującymi przepisami. Powinno  
to nastąpić wraz z początkiem nowej kadencji rad w 2018 roku. 
Autorzy: prof. dr hab. Jacek Sroka*, dr Joanna Podgórska-Rykała*
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Tezy te spotykały się jednak z miaż-
dżącą krytyką w  doktrynie i  wśród 
samorządowców, co sprawiło, że na 
przestrzeni kilku ostatnich lat bar-
dziej popularny stawał się pogląd, 
w myśl którego, wobec braku ustawo-
wego zakazu, dopuszczalne jest przy-
znanie w  statucie prawa inicjatywy 
uchwałodawczej innym pomiotom, 
niż wskazane wprost w  przepisach, 
m.in. grupie mieszkańców, np. wy-
rok WSA w Krakowie z 8 maja 2012 r. 
(III SA/Kr 329/12). 

Przełomowe orzeczenie NSA
Dopiero wyrok Naczelnego Sądu Ad-
ministracyjnego z 21 listopada 2013 r. 
(II OSK 1887/13) przesądził ostatecznie 
o legalności obywatelskiej inicjatywy 
uchwałodawczej i  wskazał samorzą-
dom ścieżkę do regulowania jej zasad 
w przepisach statutowych. Od tego cza-
su zawierane w statutach gmin, powia-
tów i województw regulacje nie były 
już kwestionowane w trybie nadzoru. 
Treść orzeczenia brzmiała następują-
co: „Samorząd sam w sobie jest war-
tością demokratyczną, a do jego cech 
(określanych także jako «wartości») za-
licza się m.in. samodzielność i wspól-
notowy, społecznościowy charakter. 
Wyposażenie mieszkańców jednostki 
samorządu terytorialnego w inicjaty-
wę uchwałodawczą wpisuje się w nurt 
społeczeństwa obywatelskiego, pozwa-
lając na bezpośredni udział obywateli 
w podejmowaniu rozstrzygnięć przez 
organ uchwałodawczy. (…) przyzna-
nie grupom mieszkańców inicjatywy 
uchwałodawczej, przy braku przepisów 
regulujących tę kwestię oraz w świetle 
wykładni systemowej ustawy o samo-
rządzie gminnym i  wspólnotowego 
charakteru jednostek samorządu te-
rytorialnego, mieści się w  granicach 
obowiązującego prawa, a tym samym 
prawa tego nie narusza. Zauważyć na-
leży, że w podobny sposób wypowiada 
się doktryna i piśmiennictwo. Podno-
si się tutaj, że wyposażenie obywateli 
w  inicjatywę uchwałodawczą powin-
no być istotnym instrumentem ak-
tywności obywatelskiej mieszkańców, 
dającym możliwość większego uczest-
nictwa w działaniach na rzecz gminy. 
Nie podaje się przy tym w wątpliwość, 
że polski ustawodawca dopuszcza wy-
posażenie mieszkańców jednostki sa-
morządu terytorialnego w możliwość 
zgłaszania projektów uchwał i podda-
wania ich pod głosowanie.”.

Obecnie obowiązująca podstawa 
prawna
Prawo do wniesienia obywatelskiej 
inicjatywy uchwałodawczej na szcze-
blu gminy, powiatu i  województwa 
znajduje swoje źródło normatywne 
w samorządowych ustawach ustrojo-
wych. Przepisy te wprowadzone zo-
stały w związku z nowelizacją wspo-
mnianych aktów prawnych na mocy 
ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie 
niektórych ustaw w celu zwiększenia 
udziału obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektórych organów publicznych 
(DzU z 2018 r., poz. 130). Ustawa weszła 
w życie z końcem stycznia 2018 r., jed-
nak objęła obowiązywaniem jednost-
ki samorządu terytorialnego dopiero 
od nowej – obecnie pięcioletniej – ka-
dencji ich rad, tj. 2018–2023. 
Omawiana instytucja ma więc od 
2018 r. charakter obligatoryjny. Pod-
stawą prawną w  gminie jest art. 41a 
ustawy o samorządzie gminnym z 8 
marca 1990 r. Ustawodawca stanowi 
w  nim, że z  obywatelską inicjatywą 
uchwałodawczą może wystąpić grupa 
mieszkańców, którzy posiadają czyn-
ne prawa wyborcze do organu stano-
wiącego. Liczebność grupy to: w gmi-
nie do 5000 mieszkańców – co naj-
mniej 100 osób; w gminie do 20 000 
mieszkańców – co najmniej 200 osób; 
w gminie powyżej 20 000 mieszkań-
ców – co najmniej 300 osób. Ustawo-
dawca jednoznacznie wskazuje też, iż 
projekt uchwały staje się przedmio-
tem obrad rady gminy na najbliższej 
sesji po złożeniu go, zastrzegając, iż 
okres ten nie może być dłuższy niż 
3  miesiące, licząc od dnia złożenia 
projektu. W  przepisach wprowadza 
się też pojęcie „komitetu inicjatywy 
uchwałodawczej”, nie definiując go 
jednak, a jedynie przyznając mu pra-
wo do wskazania osób uprawnionych 
do reprezentowania komitetu pod-
czas prac rady gminy. Ostatni frag-
ment przepisu dotyczy przyznania 
radzie gminy wyłącznej kompeten-
cji do określenia w drodze uchwały: 
(1) szczegółowych zasad wnoszenia 
inicjatyw obywatelskich; (2) zasad two-
rzenia komitetów inicjatyw uchwało-
dawczych; (3) zasad promocji obywa-
telskich inicjatyw uchwałodawczych;  
(4) formalnych wymogów, jakim mu-
szą odpowiadać składane projekty.
Regulacja dotycząca obywatelskiej ini-
cjatywy uchwałodawczej mieszkań-

ców powiatu została zawarta w art. 42a| 
ustawy o  samorządzie powiatowym 
z 5 czerwca 1998 r. Stanowi ona wierne 
odzwierciedlenie unormowań gmin-
nych, z tym tylko wyjątkiem, że zawy-
żona została wymagana liczebność 
grupy mieszkańców mającej prawo do 
wniesienia inicjatywy. Grupa ta musi 
liczyć: w powiecie do 100 000 miesz-
kańców – co najmniej 300 osób; w po-
wiecie powyżej 100 000 mieszkańców 
– co najmniej 500 osób. 
Regulacja inicjatywy uchwałodawczej 
mieszkańców województwa została 
zawarta w art. 89a ustawy o samorzą-
dzie województwa z 5 czerwca 1998 r. 
Przepisy są analogiczne do regulacji 
gminnych i  powiatowych. Ustawo-
dawca określa jedynie wyższą liczeb-
ność grupy mieszkańców wojewódz-
twa uprawnionych do wystąpienia 
z  inicjatywą – ustalając ją na co naj-
mniej 1000 osób. 

Problemy regulacyjne 
Na podstawie wskazanych powy-
żej przepisów organ stanowiący ma 
kompetencje do określenia w drodze 
uchwały kilku istotnych elementów, 
składających się łącznie na miejscową 
regulację prawa do obywatelskiej ini-
cjatywy uchwałodawczej. Wiąże się to 
ściśle z  umożliwieniem jednostkom 
wykonywania istotnej części zadań 
publicznych samodzielnie i  na wła-
sną odpowiedzialność, w myśl jednej 
z fundamentalnych zasad wyrażonych 
w Europejskiej Karcie Samorządu Lo-
kalnego – subsydiarności. Identyczne 
– co do swojej istoty – zadania są re-
gulowane i realizowane w odmienny 
sposób w różnych częściach kraju, co 
ma na celu dopasowanie prawa miej-
scowego do specyfiki uwarunkowań 
lokalnych lub regionalnych i umożli-
wia adekwatne działanie, a  zarazem 
wpływa na skuteczność podejmowa-
nych lokalnie i regionalnie decyzji. 
Analiza rozstrzygnięć nadzorczych 
w  tym zakresie wskazuje jednak, że 
wiele gmin, powiatów i województw 
ma trudności z realizacją tak określo-
nego w ustawie obowiązku. W uchwa-
łach pojawia się – zdaniem organów 
nadzoru – sporo błędów, szczególnie 
związanych z  przekroczeniem przez 
lokalnego prawodawcę swoich upraw-
nień, tj. wyjściem poza delegację usta-
wową, ale także z nieuprawnionym za-
wężaniem katalogu spraw dla inicja-
tywy uchwałodawczej mieszkańców 
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czy też zbyt szczegółową i daleko idą-
cą regulacją zasad działania komitetu 
inicjatywy – m.in. kwestii jego ewen-
tualnego rozwiązania, sposobu finan-
sowania czy też nakładania na niego 
obowiązków w zakresie przetwarzania 
danych osobowych mieszkańców oraz 
regulowania kwestii odpowiedzialno-
ści za niezgodne z prawem przetwa-
rzanie danych osobowych czy też nie-
uprawnionego żądania przez radę, 
aby komitet inicjatywy zbierając pod-
pisy, obligował popierających projekt 
uchwały do podania swojego nume-
ru PESEL. Pojawiają się też wątpliwości 
co do zasad wycofywania udzielone-
go poparcia czy odnoszące się do sytu-
acji, gdy rada zamiast zrealizować ca-
ły zakres delegacji ustawowej, odsyła 
do treści innych uchwał, w tym statu-
tu. Inne jeszcze zarzuty dotyczą faktu, 
iż sformułowane przez organy stano-
wiące zasady bywają zbyt skompliko-
wane, co może prowadzić do zniechę-
cenia potencjalnych projektodawców, 
m.in. mowa tu o ograniczaniu czasu 
trwania zbiórki podpisów do konkret-
nej liczby dni. Organy nadzoru zarzu-
cają też uchwałom, iż zbyt mocno są 
wzorowane na przepisach dotyczą-
cych obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej, powtarzając je i próbując 
dopasować do nich swoje procedury. 

Zawężenie zakresu przedmiotowego  
obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej 
Rozstrzygnięcie nadzorcze wojewo-
dy wielkopolskiego z 22 października 
2018 r. (KN-I.4131.1.494.2018.22) obej-
muje kilka zarzutów badanej uchwa-
ły, w  tym m.in. dotyczący zawęże-
nia zakresu spraw, które mogą być 
regulowane obywatelską inicjatywą 
uchwałodawczą. W uchwale rada gmi-
ny wskazała, że „obywatelska inicja-
tywa uchwałodawcza dotyczy spraw 
wspólnoty lokalnej, które ustawo-
wo należą do zadań własnych gminy, 
z wyjątkiem spraw, w których ustawy 
zastrzegają inicjatywę uchwałodaw-
czą dla innych określonych podmio-
tów, w tym organów gminy”. W oce-
nie organu nadzoru podstawa praw-
na uchwały nie upoważnia rady do 
określania spraw, które mogą być 
przedmiotem projektów uchwał skła-
danych w ramach obywatelskiej ini-
cjatywy uchwałodawczej. Kwestiono-
wanym postanowieniem rada wkro-
czyła zatem w kompetencje ustawo-
dawcy, dokonując zawężenia katalo-

gu spraw w  sposób nieuprawniony. 
Zakres ten wynika wprost z zapisów 
ustawowych, czyli musi mieścić się 
w zakresie zadań i kompetencji orga-
nu stanowiącego gminy. Jedynym za-
strzeżeniem może być tzw. wyłączna 
inicjatywa uchwałodawcza na rzecz 
określonego podmiotu, jeśli przepisy 
tak stanowią. 

Pełnomocnik komitetu 
W rozstrzygnięciu nadzorczym woje-
wody wielkopolskiego z 22 październi-
ka 2018 r. (KN-I.4131.1.494.2018.22) pod-
niesiono argument, że zobowiązanie 
komitetu do powołania pełnomocni-
ka i narzucenie mu określonych obo-
wiązków stanowi naruszenie przepi-
sów ustawy, z których w sposób jed-
noznaczny wynika, że komitet inicja-
tywy uchwałodawczej ma prawo (a nie 
obowiązek) wskazywać osoby upraw-

nione do reprezentowania komitetu 
podczas prac rady. Rada postanowiła 
bowiem w badanej uchwale, że „komi-
tet wskazuje pełnomocnika, na którym 
spoczywa obowiązek kontaktu w spra-
wach związanych z promocją inicjaty-
wy, reprezentowania komitetu w kon-
taktach z mieszkańcami, procedowa-
niem uchwały i reprezentowania ko-
mitetu przed radą (…) w czasie trwania 
całej procedury uchwałodawczej”. 
Podobne zarzuty znalazły się w  roz-
strzygnięciu nadzorczym wojewody 
warmińsko-mazurskiego z  20 listo-
pada 2018 r. (PN.4131.437.2018), w któ-
rym organ nadzoru podniósł, że „ra-
da w sposób nieuprawniony przyjęła, 
że w imieniu i na rzecz komitetu wy-
stępuje pełnomocnik komitetu lub je-
go zastępca, wskazani przez członków 
komitetu w pisemnym oświadczeniu”. 
Również wojewoda lubelski w  roz-
strzygnięciu z 14 listopada 2018 r. (PN
-II.4131.329.2018) zakwestionował za-
pis, że w pracach rady nad projektem 
uchwały komitet reprezentują przed-

stawiciele wskazani przez komitet. 
Uznano, iż rada nie jest władna w po-
dejmowanej uchwale wprowadzić obo-
wiązku wyznaczenia osób do reprezen-
towania komitetu. 
W rozstrzygnięciu nadzorczym wojewo-
dy warmińsko-mazurskiego z 30 paź-
dziernika 2018 r. (PN.4131.385.2018) 
stwierdzono, iż uchwała w  sposób 
istotny narusza prawo, m.in. dlatego, 
iż rada przewidziała dla pełnomocni-
ka szereg zadań, czyniąc go jedynym 
właściwym podmiotem do kontak-
tów i podejmowania wszelkich aktyw-
ności związanych z  inicjatywą. Zgod-
nie z  oceną organu nadzoru jest to 
sprzeczne z wolą ustawodawcy, który 
chce, aby komitet inicjatywy uchwało-
dawczej miał prawo samodzielnie i we-
dle własnego uznania wskazywać oso-
by uprawnione do reprezentowania 
komitetu podczas prac rady. Uznano, 

że zakazane jest dokonywanie wykład-
ni rozszerzającej przepisów kompeten-
cyjnych. 

Zbyt daleko idące uprawnienia 
przewodniczącego rady
W  rozstrzygnięciu nadzorczym wo-
jewody małopolskiego z  22 listopa-
da 2018 r. (WN-II.4131.1.642.2018) za-
kwestionowano zbyt daleko idące 
uprawnienia przewodniczącego rady, 
szczególnie jeśli chodzi o możliwość 
odmowy nadania biegu projektowi 
uchwały. Podkreślono, iż zadaniem 
przewodniczącego jest wyłącznie or-
ganizowanie pracy rady oraz prowa-
dzenie jej obrad. Zadania te wynikają 
wprost z ustawy i mają charakter ma-
terialno-techniczny. Problem był pod-
noszony w  rozstrzygnięciach orga-
nów nadzoru oraz sądów administra-
cyjnych wielokrotnie (por. wyrok WSA 
w Szczecinie z 15 marca 2018 r., sygn. 
akt  II SA/Sz 129/18; wyrok WSA w Gli-
wicach z 3 listopada 2008 r., sygn. akt 
IV SA/Gl 396/08), z  jednoczesnym 

Z obywatelską inicjatywą uchwałodawczą może wystąpić  
grupa mieszkańców, którzy posiadają czynne prawa wyborcze  

do organu stanowiącego. Liczebność grupy to:  
w gminie do 5000 mieszkańców – co najmniej 100 osób;  

w gminie do 20 000 mieszkańców – co najmniej 200 osób;  
w gminie powyżej 20 000 mieszkańców – co najmniej 300 osób.
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wskazaniem, iż przewodniczący ra-
dy nie jest samodzielnym organem, 
lecz jedynie przewodniczącym or-
ganu kolegialnego, jakim jest rada: 
„ustawodawca nie upoważnił (…) or-
ganów stanowiących jednostek samo-
rządu terytorialnego, aby mogły one 
takie uprawnienia kreować i  przy-
znawać je swoim przewodniczącym” 
(rozstrzygnięcie nadzorcze wojewo-
dy małopolskiego z  20 lipca 2017 r., 
WN-II.4131.1.23.2017). Uznaje się bo-
wiem, że z samej konstrukcji przepi-
su dotyczącego roli przewodniczące-
go rady wynika, iż „ustawodawca użył 
w nim zwrotu «wyłącznie», co wyraź-
nie wskazuje na jego wolę ogranicze-
nia zakresu zastosowania przepisu je-
dynie do zakresu kompetencji prze-
wodniczącego wyszczególnionych 
wprost w przepisie. Przyjęcie odmien-
nej, rozszerzającej wykładni (…), ozna-
czałoby de facto, że działanie prze-
wodniczącego rady nie byłoby opar-
te na przepisach prawa i stanowiłoby 
nieuzasadnione ustrojowo zwiększe-
nie jego kompetencji kosztem upraw-
nień rady” (wyrok WSA w  Bydgosz-
czy z  19 kwietnia 2017 r., sygn. akt 
II SA/Bd 94/17). Te argumenty stały 
się przyczyną zakwestionowania na-
stępujących zapisów badanej uchwa-
ły: „w  przypadku stwierdzenia, że 
treść projektu uchwały uzasadnienia 
jest zmieniona, Przewodniczący Ra-
dy nie później niż w terminie 14 dni 
od dnia wniesienia projektu zawiada-
mia Pełnomocnika o odmowie nada-
nia biegu projektowi uchwały” oraz 
„jeżeli (…) prawidłowo złożona liczba 
podpisów popierających projekt jest 
mniejsza niż wymagana, Przewod-
niczący Rady odmawia nadania bie-
gu projektowi uchwały i zawiadamia 
o tym fakcie Pełnomocnika”. W roz-
strzygnięciu podniesiono, iż usta-
wodawca nie przewidział możliwo-
ści upoważniania przewodniczących 
organów stanowiących do podejmo-
wania władczych, jednoosobowych 
decyzji w przedmiocie, czy składany 
projekt spełnia te wymogi i w związ-
ku z tym, czy powinien być przedmio-
tem obrad rady.
Wojewoda lubelski w  rozstrzyg- 
nięciu z  14 listopada 2018 r. (PN-
II.4131.329.2018) zakwestionował – ja-
ko niezgodne z  delegacją ustawową  
– zapisy uchwały rady, w  których 
wskazano, że w  przypadku stwier-
dzenia przez przewodniczącego rady 

braków formalnych zawiadomienia, 
przewodniczący ten wzywa pełno-
mocnika komitetu do ich usunięcia 
w terminie 14 dni. Nieusunięcie bra-
ków spowoduje odmowę przyjęcia 
zawiadomienia przez radę. Podnie-
siono, że zgodnie z powszechnie obo-
wiązującymi przepisami, co potwier-
dza orzecznictwo, zadaniem przewod-
niczącego jest wyłącznie organizowa-
nie pracy rady oraz prowadzenie ob-
rad rady (wyrok NSA z 13 maja 2016 
r., II OSK 242/16), dlatego też wszelkie 
kompetencje dotyczące projektów 
złożonych w  ramach obywatelskiej 
inicjatywy uchwałodawczej przysłu-
gują tylko radzie.
W rozstrzygnięciu nadzorczym woje-
wody podlaskiego z 7 grudnia 2018 r. 
(NK-II.4131.98.2018.AKR) zakwestiono-
wano zapisy uchwały, zgodnie z któ-
rymi, w przypadku stwierdzenia bra-
ków formalnych zawiadomienia, 
przewodniczący sejmiku, nie później 
niż w terminie 14 dni, wzywa pełno-
mocnika komitetu do ich usunięcia 
w terminie 14 dni. Nieusunięcie bra-
ków powoduje odmowę przyjęcia za-
wiadomienia, co skutkować miało 
rozwiązaniem komitetu po upływie 
3 miesięcy od daty postanowienia 
przewodniczącego o odmowie nada-
nia biegu projektowi uchwały. W oce-
nie organu nadzoru przewodniczący 
nie ma ustawowych kompetencji, aby 
samodzielnie zdecydować o  odmo-
wie nadania dalszego biegu projek-
towi uchwały i nie skierować projek-
tu pod obrady najbliższej sesji. Pod-
niesiono tu kwestię nieuprawnione-
go poszerzania zakresu władzy prze-
wodniczącego organu stanowiącego, 
informując, iż „wszelkie dodatkowe 
funkcje pełnione przez przewodni-
czącego ustawodawca wymienił enu-
meratywnie”. 

Wycofanie obywatelskiej inicjatywy 
uchwałodawczej lub poparcia  
dla inicjatywy 
W  rozstrzygnięciu nadzorczym woje-
wody kujawsko-pomorskiego z 7 grud-
nia 2018 r. (145/2018) zakwestionowano 
przepis chwały rady określający zasa-
dy wycofania inicjatywy obywatelskiej, 
podnosząc, iż postanowienia na ten te-
mat wykraczają poza delegację ustawo-
wą. Również rozstrzygnięcie nadzor-
cze wojewody warmińsko-mazurskiego 
z 23 listopada 2018 r. (PN.4131.445.2018) 
zawiera zarzut, iż poza delegację ustawo-

Ważne:
Pamiętaj! Jeżeli termin przekazania sprawozdania 
przypada na dzień ustawowo wolny od pracy, to 
uważa się go za zachowany, jeżeli przed jego upły-
wem pismo zostało nadane w polskiej placówce 
pocztowej operatora publicznego – KPA art. 57 § 5 
pkt 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r.

»»30 stycznia 2020
Przekazanie miesięcznych sprawozdań z wykonania 
planu dochodów i wydatków budżetowych JST
Dotyczy: Rb-27S, Rb-28S
Jednostki przekazujące: regionalne izby obrachun-
kowe
Jednostki otrzymujące: Ministerstwo Finansów
Forma: dokument elektroniczny 

»»31 stycznia 2020
Przekazywanie kwartalnych sprawozdań z wykona-
nia planu dochodów związanych z realizacją zadań 
z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań 
zleconych JST ustawami
Dotyczy: Rb-27ZZ
Jednostki przekazujące: jednostki bezpośrednio re-
alizujące zadania, jednostki obsługujące
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: określona przez zarząd JST

»»31 stycznia 2020
Przekazywanie kwartalnych sprawozdań o  dota-
cjach/wydatkach związanych z wykonywaniem za-
dań z zakresu administracji rządowej oraz innych za-
dań zleconych JST ustawami
Dotyczy: Rb-50
Jednostki przekazujące: jednostki bezpośrednio re-
alizujące zadania, jednostki obsługujące
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: określona przez zarząd JST

»»31 stycznia 2020
Podjęcie uchwały budżetowej 
Dotyczy: uchwały budżetowe
Jednostki przekazujące: organy stanowiące JST
Jednostki otrzymujące: regionalne izby obrachun-
kowe
Forma: dokument

»»31 stycznia 2020
Zwrot dotacji udzielonych z  budżetu jst w  części 
niewykorzystanej do końca roku budżetowego wraz 
z odsetkami naliczonymi jak dla zaległości podatko-
wych
Dotyczy: zwrot dotacji
Jednostki przekazujące: jednostki budżetowe pro-
wadzące działaność określoną w ustawie o systemie 
oświaty
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: jednostki samorządu terytorialnego

Terminy
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wą wykraczają postanowienia, w których 
przyjęto, iż wycofanie poparcia udzielo-
nego projektowi uchwały jest niesku-
teczne po jego wpłynięciu do rady. 

Numer PESEL 
Wojewoda lubelski w  rozstrzyg- 
nięciu z  14 listopada 2018 r. (PN-
II.4131.329.2018) zakwestionował prze-
pisy dotyczące konieczności wskaza-
nia przez mieszkańców udzielających 
poparcia inicjatywie swojego numeru 
ewidencyjnego PESEL. W ocenie orga-
nu nadzoru dodanie tego obowiązku 
wykracza poza granice kompetencji 
przyznanych radzie, ponieważ: „Numer 
PESEL nie jest ani warunkiem, ani prze-
słanką bycia mieszkańcem powiatu jak 
również nie obejmuje danych dotyczą-
cych miejsca zamieszkania”. Stanowi-
sko organu nadzoru jest zgodne z linią 
orzeczniczą. Dla przykładu, Wojewódz-
ki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 
argumentuje, iż numer ten, mimo że 
służy jednoznacznej identyfikacji oso-
by fizycznej, to „nie obejmuje danych 
dotyczących miejsca zamieszkania. Już 
chociażby z  tego powodu odwoływa-
nie się do numeru PESEL jest chybio-
ne, skoro nie służy on rozstrzygnięciu, 
czy oznaczona osoba jest mieszkań-
cem danej jednostki samorządu tery-
torialnego.” – wyrok WSA we Wrocławiu 
z 10 maja 2013 r. (III SA/Wr 140/13).

Odesłanie do statutu
W rozstrzygnięciu nadzorczym wojewo-
dy warmińsko-mazurskiego z 30 paź-
dziernika 2018 r. (PN.4131.390.2018) 
stwierdzono nieważność uchwały ra-
dy z uwagi na fakt, iż w ocenie orga-
nu nadzoru nie wypełniała ona w ca-
łości delegacji ustawowej. Nie zawar-
to w niej bowiem formalnych wymo-
gów, jakim muszą odpowiadać skła-
dane projekty. Zastosowano jedynie 
odesłanie do przepisów Statutu, jed-
nak nie wskazując w  sposób jedno-
znaczny, które z nich będą miały za-
stosowanie. W  orzecznictwie sądo-
wym wskazuje się, że: „Wymogi for-
malne, jakim muszą odpowiadać pro-
jekty uchwał składane w ramach oby-
watelskiej inicjatywy uchwałodawczej 
winny być uregulowane wyczerpują-
co w uchwale (…) gdyż jest to istotny 
element uchwały. W (…) zaskarżonej 
uchwale wskazano, że projekt uchwa-
ły w ramach inicjatywy uchwałodaw-
czej musi spełniać wymogi formalne 
określone w  Statucie (...). Stosownie 

do treści powołanego przepisu brak 
jest podstaw do odsyłania do innych 
przepisów, w tym do Statutu.” – wyrok 
WSA w Łodzi z 10 października 2019 r. 
(III SA/Łd 683/19).

Zbytnia formalizacja podejmowania  
inicjatywy uchwałodawczej 
Na uwagę zasługuje rozstrzygnię-
cie nadzorcze wojewody warmiń-
sko-mazurskiego z 15 listopada 2018 r. 
(PN.4131.430.2018), w którym podkreślo-
no, że „z idei obywatelskiej inicjatywy 
uchwałodawczej (…) wynika, że wnosze-
nie uchwał przez wskazaną w ustawie 
grupę mieszkańców (…) powinno być 
realne i nieskomplikowane. W tej sytu-
acji sejmik województwa (…) powinien 
dążyć do maksymalnego odformalizo-
wania czynności związanych z podej-
mowaniem przez mieszkańców woje-
wództwa inicjatyw w tym zakresie. (…) 
przytaczana (….) norma kompetencyjna 
powinna być interpretowana w sposób 
ścisły, literalny i zakazane jest dokony-
wanie wykładni rozszerzającej jej prze-
pisów oraz wyprowadzanie w tym za-
kresie kompetencji w drodze analogii.”. 
W rozstrzygnięciu nadzorczym wojewo-
dy podlaskiego z 7 grudnia 2018 r. (NK 
II.4131.98.2018.AKR) wskazano w  tym 
kontekście, że „powtarzanie regula-
cji ustawowych, bądź ich modyfikacja 
i uzupełnienie przez przepisy uchwały 
jest niedopuszczalne i  dezinformują-
ce”. Pewnym nieuzasadnionym i dale-
ko idącym sformalizowaniem procedu-
ry będzie m.in. określanie dodatkowych 
i trudnych do dotrzymania terminów. 
W rozstrzygnięciu nadzorczym wojewo-
dy warmińsko-mazurskiego z 15 listopa-
da 2018 r. (PN.4131.430.2018) zakwestio-
nowano przepisy, zgodnie z  którymi 
zbiórka podpisów trwa nie dłużej niż 
90 dni, wskazując, że istotnie wpływa 
to negatywnie na możliwość korzysta-
nia z obywatelskiej inicjatywy uchwało-
dawczej. 

Powielanie przepisów o wykonywaniu 
inicjatywy ustawodawczej
W rozstrzygnięciu nadzorczym wojewo-
dy podlaskiego z 7 grudnia 2018 r. (NK-
II.4131.98.2018.AKR) uznano, że część 
zapisów uchwały jest powieleniem 
wprost zapisów ustawy z  24 czerw-
ca 1999 r. o  wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli, 
m.in. w  zakresie prowadzenia kam-
panii promocyjnej, zbierania podpi-
sów czy też finansowania komitetu. 

Organ nadzoru wprost uznał, iż „po-
wtarzanie regulacji ustawowych, bądź 
ich modyfikacja i uzupełnienie przez 
przepisy uchwały jest niedopuszczal-
ne i dezinformujące. Jedynie na mar-
ginesie należy jednak zauważyć, iż ww. 
ustawa nie ma zastosowania do oby-
watelskiej inicjatywy uchwałodaw-
czej uregulowanej w ustawie o samo- 
rządzie.”. 

Brak jednolitej i utrwalonej linii 
orzeczniczej 
Co ciekawe, wszystkie wyżej zakwe-
stionowane rozwiązania zostały przy-
jęte przez szereg innych jednostek sa-
morządu terytorialnego, w  których 
nadzór prawny nie zdecydował się na 
zakwestionowanie poszczególnych 
przepisów miejscowych. 
Dla przykładu, w znakomitej większo-
ści przypadków (m.in. powiat bełcha-
towski, powiat brzeziński, powiat ka-
miennogórski, powiat kętrzyński, po-
wiat koszaliński) uchwały samorzą-
dów zawierają wymóg obligatoryjne-
go wskazania numeru PESEL każde-
go z mieszkańców – wnioskodawców 
projektu uchwały. Jeśli jednak jedy-
nym celem wprowadzenia tego wy-
mogu ma być weryfikacja faktu bycia 
mieszkańcem, warto zaproponować 
inne rozwiązanie, a mianowicie samo 
oświadczenie danej osoby o tym fak-
cie, zawierające wskazanie jej adresu 
zamieszkania. Takie rozwiązanie przy-
jęto m.in. w  powiatach: augustow-
skim, oleckim czy powiecie kieleckim. 
Innym przykładem jest kwestia cof-
nięcia udzielonego projektowi popar-
cia. Omawiany przepis nie wskazuje 
wprost, czy dopuszczalne jest cofnię-
cie raz udzielonego poparcia, co może 
okazać się w praktyce istotne. Wydaje 
się, że cofnięcie takie uznać należy za 
możliwe, ale tylko do momentu wnie-
sienia inicjatywy do rady lub sejmiku, 
nie później. Co ciekawe jednak, wiele 
uchwał przyjętych przez samorządy za-
wiera zapisy o nieskuteczności ewen-
tualnego wycofania poparcia przez 
mieszkańca. Tak jest w uchwale powia-
tu gdańskiego: „Wycofanie poparcia 
udzielonego projektowi uchwały jest 
nieskuteczne”. Zapis ten nie został za-
kwestionowany w trybie nadzoru. 
Również przyznanie przewodniczącemu 
organu stanowiącego uprawnień zwią-
zanych z procedurą obywatelskiej inicja-
tywy uchwałodawczej jest bardzo czę-
sto spotykane. Pojawia się ono w związ-
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»»1 lutego 2020
Przekazanie rocznych sprawozdań z wyko-
nania planu dochodów i wydatków budże-
towych jednostek budżetowych
Dotyczy: Rb-27S i Rb-28S 
Jednostki przekazujące: jednostki budżeto-
we, jednostki obsługujące
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: określona przez zarząd JST

»»1 lutego 2020
Przekazanie sprawozdań za IV kwartały 
z  wykonania planów finansowych samo-
rządowych zakładów budżetowych
Dotyczy: Rb-30S
Jednostki przekazujące: samorządowe za-
kłady budżetowe
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: określona przez zarząd JST

»»1 lutego 2020
Przekazanie za IV kwartały sprawozdań 
z wykonania dochodów i wydatków na ra-
chunku, o którym mowa w art. 223 ust. 1 
ustawy o finansach publicznych
Dotyczy: Rb-34S
Jednostki przekazujące: jednostki budżeto-
we, jednostki obsługujące
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: określona przez zarząd JST

»»1 lutego 2020
Sporządzanie i  przekazanie sprawozdań 
w zakresie budżetów JST
Dotyczy: Rb-Z  i  Rb-N za IV kwartał oraz  
Rb-UZ i Rb-UN za rok
Jednostki przekazujące: jednostki budżeto-
we, samorządowe zakłady budżetowe (nie 
dotyczy Rb-UN)
Jednostki otrzymujące: zarządy JST
Forma: dokument oraz forma elektro- 
niczna

»»6 lutego 2020
Sporządzanie i  przekazanie sprawozdań 
w zakresie jednostek posiadających osobo-
wość prawną oraz pozostałych jednostek
Dotyczy: Rb-Z i Rb-N za IV kw. oraz Rb-UZ 
i Rb-UN za rok
Jednostki przekazujące: samorządowe in-
stytucje kultury, samodzielne publiczne 
zoz, samorządowe osoby prawne utworzo-
ne na podstawie odrębnych ustaw 
Jednostki otrzymujące: zarządy nadzorują-
cych JST
Forma: dokument oraz forma elektronicz-
na lub podpisana forma elektroniczna

Terminyku z regulacją dotyczącą ciągu czynno-
ści i związanych z nimi terminów, okre-
ślających postępowanie z  projektem 
wniesionej uchwały. Dla przykładu, za-
pis uchwały powiatu ciechanowskiego 
o treści: „Projekt uchwały Komitet ini-
cjatywy uchwałodawczej składa w for-
mie pisemnej Przewodniczącemu Rady 
Powiatu Ciechanowskiego najpóźniej 
na 21 dni przed terminem posiedzenia 
zwyczajnego Rady Powiatu Ciechanow-
skiego (na 3 dni przed terminem posie-
dzenia nadzwyczajnego)” nie został za-
kwestionowany przez nadzór prawny 
wojewody. Podobnie jest w  przypad-
ku uchwały powiatu bełchatowskiego, 
gdzie wskazano, iż „w przypadku stwier-
dzenia braków formalnych zawiadomie-
nia, Przewodniczący Rady wzywa Pełno-
mocnika do ich usunięcia w terminie 14 
dni. Nieusunięcie braków powoduje od-
mowę przyjęcia zawiadomienia.”.

Ponadto, wiele rozbieżności wiąże 
się z kwestią reprezentacji komitetu. 
Dla przykładu, w  powiecie bialskim 
uchwała wskazuje, że „w imieniu i na 
rzecz Komitetu występuje Pełnomoc-
nik lub jego zastępca, wskazani w pi-
semnym oświadczeniu osób tworzą-
cych Komitet. Pełnomocnik zawiada-
mia Radę o utworzeniu Komitetu.”. Co 
ciekawe też, w uchwale powiatu wy-
sokomazowieckiego wskazano sytu-
acje, w których komitet ulega rozwią-
zaniu. Dzieje się to w związku z odmo-
wą nadania biegu projektowi uchwa-
ły lub zakończeniem postępowania 
uchwałodawczego. 
Podobne wątpliwości powinny bu-
dzić zapisy innej uchwały, która jed-
nak weszła w  życie i  nie została za-
kwestionowała przez organy nadzor-

cze. W uchwale powiatu brzezińskie-
go wskazano, że: „Projekt uchwały (…) 
powinien być podpisany czytelnym 
imieniem i nazwiskiem przez człon-
ków Komitetu lub osoby upoważnio-
ne przez ten Komitet. Projekt uchwały, 
o którym mowa w ust. podlega zaopi-
niowaniu przez: radcę prawnego Sta-
rostwa Powiatowego pod względem 
formalno-prawnym; skarbnika po-
wiatu, jeżeli przedmiot regulacji może 
wywołać określone skutki finansowe 
dla budżetu powiatu; właściwą komi-
sję rady i Komisję Budżetu, Rozwoju 
i Promocji Rady Powiatu; inne organy 
lub podmioty, jeżeli przedmiot regu-
lacji wskazuje na konieczność uzyska-
nia opinii tych podmiotów.”.  Przepi-
sy te wydają się o tyle interesujące, że 
ustawodawca nie przewidział żadnych 
odstępstw od sformułowanych w usta-
wie zasad, dotyczących konieczności 

rozpatrzenia projektu na najbliżej se-
sji rady. Oznacza to w praktyce, że nie 
ma uzasadnienia dla wyjątków doty-
czących m.in. sytuacji, w której projekt 
zostałby złożony w  bardzo krótkim 
czasie przed zwołaną już wcześniej se-
sją. Konsekwencją może stać się zbyt 
mała ilość czasu potrzebnego nawet 
na samą weryfikację faktu, czy projekt 
uchwały spełniania warunki formal-
ne, bądź czy wniosła go wystarczają-
ca liczba mieszkańców. Jedynym roz-
wiązaniem wydaje się wówczas prze-
sunięcie terminu sesji. Należy jednak 
pamiętać o wskazanym przez ustawo-
dawcę maksymalnym terminie 3 mie-
sięcy.  
* Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Kra-
kowie, Instytut Prawa, Administracji i Eko-
nomii, Katedra Polityk Publicznych 

Organ stanowiący ma kompetencje do określenia 
w drodze uchwały kilku istotnych elementów, 

składających się łącznie na miejscową regulację 
prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej. 

Wiąże się to ściśle z umożliwieniem jednostkom 
wykonywania istotnej części zadań publicznych 

samodzielnie i na własną odpowiedzialność,  
w myśl jednej z fundamentalnych zasad wyrażonych 

w Europejskiej Karcie Samorządu Lokalnego 
– subsydiarności.


