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Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza — praktyka
a rozstrzygniecia nadzorcze

Samorzadowe prawo ustrojowe reguluje obywatelskg inicjatywe uchwatodawczg

w sposoOb ogolny, pozostawiajgc duzy zakres swobody organom stanowigcym
jednostek samorzgdu terytorialnego. Zgodnie z wolg ustawodawcy to do ich wytgcznej
kompetencji nalezy okreslenie: szczegdtowych zasad wnoszenia inicjatyw, tworzenia
komitetow, promocji i formalnych wymogow, jakim muszg odpowiadac sktadane
projekty. Regulacje te powinny znalez¢ si¢ w uchwale organu stanowigcego, bedgce;
aktem prawa miejscowego. W sytuadji, gdy dana jednostka przed nowelizacjg ustaw
samorzgdowych z 2018 r. miata w statucie zapis o prawie mieszkancow do wszczecia
procedury legislacyjnej, organ stanowigcy zobowigzany jest do dostosowania
wczesniejszej regulacji do nowych przepisow, ale tez do uregulowania nowej instytucji
w odrebnej uchwale —zgodnie z obecnie obowigzujgcymi przepisami. Powinno

to nastgpic wraz z poczgtkiem nowej kadencji rad w 2018 roku.
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g6lnos¢ przepisoéw, brak punk-

téw odniesienia oraz utrwalonej

praktyki orzeczniczej skutkuje

czestokro¢ znaczacymi rozbiez-
nosdciami pomiedzy powszechng prak-
tyka a trescig czesci rozstrzygniec nad-
zorczych. Rozwigzania, ktére w jednych
jednostkach zostajg zakwestionowane,
w innych z powodzeniem s3 wprowa-
dzane w Zycie. Nie sposéb bowiem
stwierdzi¢ jednoznacznie, opierajac sie
jedynie na tresci przedmiotowej regu-
lacji, ktére zasady wnoszenia inicjatyw,
tworzenia komitetéw, a takze promo-
cji i jakie formalne wymogi dla skta-
danych projektéow - s3 zgodne z wola
ustawodawcy, a ktore stanowig nadre-
gulacje czy tez sa na tyle skomplikowa-
ne, ze mogg utrudnia¢ w sposéb nie-
dopuszczalny korzystanie przez miesz-
kancéw z prawa do inicjatywy.

Sytuacja przed nowelizacja

Obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
cza jest instytucja, ktéra ma dtugolet-
nig tradycje, szczegdlnie na szczeblu
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gminnym, ale réwniez w powiatach.
Na dtugo przed wprowadzaniem jej do
przepisow powszechnie obowigzuja-
cych funkcjonowata juz w dziesigtkach
polskich gmin i powiatéw (m.in. w To-
runiu od 1991 r., w powiatach: etckim
iwateckim od 2001 1., a w kwidzyniskim,
kedzierzynisko-kozielskim, hajnowskim
czy bochenskim od 2005 r.). W obliczu
braku przepiséw powszechnych, wie-
le samorzadow zdecydowalo sie na sa-
modzielne ich wypracowanie i wdro-
zenie, przez co stawaly sie one przed-
miotem regulacji statutowych. Inicja-
tywa uchwatodawcza mieszkancow by-
ta wigc przez lata instytucja o charak-
terze fakultatywnym. Mimo sporego
zainteresowania tematem, do poczat-
ku 2018 r. prawo to nigdy nie stato sie
przedmiotem materii ustawowej, cho¢
w doktrynie i Srodowiskach samorzg-
dowych wielokrotnie o to apelowano.

W ciaggu ostatniej dekady w orzecz-
nictwie wojewddzkich sgdow admini-
stracyjnych wyksztalcity sie dwa prze-
ciwstawne stanowiska interpretacyj-

ne. W pierwszym dominowat poglad,
ze niedopuszczalne jest zastrzeze-
nie w prawie miejscowym inicjatywy
uchwatodawczej na rzecz mieszkan-
cow. Zdaniem sedzidow ,ustawodawca
wyraznie opowiedzial si¢ za ustrojem
przedstawicielskim i za ograniczonym
- do wyboréw i referendum - udzia-
tem mieszkancow gminy w bezpo-
$rednim sprawowaniu wiladzy i sta-
nowieniu prawa miejscowego. W po-
zostatych przypadkach mieszkancy
wspolnoty samorzagdowej podejmu-
ja rozstrzygniecia ,za posrednictwem
organéw gminy”, co wyltacza ich bez-
posredni udziat w stanowieniu prawa
miejscowego” — wyrok WSA we Wro-
ctawiu z 3 kwietnia 2006 r. (III SA/Wr
584/05). Argumentowano, ze brak jed-
noznacznego odniesienia si¢ ustawo-
dawcy do tej kwestii ,,oceni¢ nalezy ja-
ko wybor ustawodawcy; jego milcze-
nie nalezy interpretowac¢ w tym przy-
padku jako brak zgody na takg forme
sprawowania wtladzy przez miesz-
kancow”.



Tezy te spotykaly sie jednak z miaz-
dzacg krytyka w doktrynie i wsréd
samorzgdowcdéw, co sprawito, Ze na
przestrzeni kilku ostatnich lat bar-
dziej popularny stawal sie poglad,
w mysl ktérego, wobec braku ustawo-
wego zakazu, dopuszczalne jest przy-
znanie w statucie prawa inicjatywy
uchwatodawczej innym pomiotom,
niz wskazane wprost w przepisach,
m.in. grupie mieszkancéw, np. wy-
rok WSA w Krakowie z 8 maja 2012 1.
(ITI SA/KT 329/12).

Przetomowe orzeczenie NSA

Dopiero wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z 21 listopada 2013 1.
(IT OSK 1887/13) przesadzit ostatecznie
o legalnosci obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej i wskazat samorzg-
dom Sciezke do regulowania jej zasad
w przepisach statutowych. Od tego cza-
su zawierane w statutach gmin, powia-
tow i wojewddztw regulacje nie byty
juz kwestionowane w trybie nadzoru.
Tred¢ orzeczenia brzmiata nastepuja-
co: ,Samorzad sam w sobie jest war-
toscig demokratyczng, a do jego cech
(okreslanych takze jako «warto$ci») za-
licza sie m.in. samodzielnos¢ i wspdl-
notowy, spotecznosciowy charakter.
Wyposazenie mieszkancéw jednostki
samorzadu terytorialnego w inicjaty-
we uchwatodawczg wpisuje sie w nurt
spoteczenstwa obywatelskiego, pozwa-
lajac na bezposredni udziat obywateli
w podejmowaniu rozstrzygniec przez
organ uchwatodaweczy. (..) przyzna-
nie grupom mieszkancéw inicjatywy
uchwatodawczej, przy braku przepiséw
regulujacych te kwestie oraz w swietle
wyktadni systemowej ustawy o samo-
rzadzie gminnym i wspolnotowego
charakteru jednostek samorzadu te-
rytorialnego, miesci si¢ w granicach
obowigzujacego prawa, a tym samym
prawa tego nie narusza. Zauwazy¢ na-
lezy, Ze w podobny sposéb wypowiada
sie doktryna i piSmiennictwo. Podno-
si sie tutaj, Ze wyposazenie obywateli
w inicjatywe uchwatodawcza powin-
no by¢ istotnym instrumentem ak-
tywnosci obywatelskiej mieszkancow,
dajacym mozliwos¢ wiekszego uczest-
nictwa w dziataniach na rzecz gminy.
Nie podaje si¢ przy tym w watpliwos¢,
ze polski ustawodawca dopuszcza wy-
posazenie mieszkancow jednostki sa-
morzadu terytorialnego w mozliwos¢
zglaszania projektow uchwat i podda-
wania ich pod gtosowanie.”.

Obecnie obowiazujaca podstawa
prawna

Prawo do wniesienia obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej na szcze-
blu gminy, powiatu i wojewddztwa
znajduje swoje zrédto normatywne
w samorzadowych ustawach ustrojo-
wych. Przepisy te wprowadzone zo-
staty w zwigzku z nowelizacjg wspo-
mnianych aktéw prawnych na mocy
ustawy z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie
niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektérych organéw publicznych
(DzU z 2018 1., poz. 130). Ustawa weszta
w Zycie z koicem stycznia 2018 1., jed-
nak objeta obowigzywaniem jednost-
ki samorzadu terytorialnego dopiero
od nowej — obecnie piecioletniej — ka-
dencji ich rad, tj. 2018—-2023.
Omawiana instytucja ma wiec od
2018 1. charakter obligatoryjny. Pod-
stawg prawna w gminie jest art. 41a
ustawy o samorzadzie gminnym z 8
marca 1990 r. Ustawodawca stanowi
w nim, Ze z obywatelska inicjatywa
uchwatodawczg moze wystgpic grupa
mieszkancéw, ktérzy posiadajg czyn-
ne prawa wyborcze do organu stano-
wigcego. Liczebnos¢ grupy to: w gmi-
nie do 5000 mieszkancow — co naj-
mniej 100 0séb; w gminie do 20 000
mieszkancow — co najmniej 200 0séb;
w gminie powyzej 20 000 mieszkan-
céw — co najmniej 300 oséb. Ustawo-
dawca jednoznacznie wskazuje tez, iz
projekt uchwaty staje sie przedmio-
tem obrad rady gminy na najblizszej
sesji po ztozeniu go, zastrzegajac, iz
okres ten nie moze by¢ dtuzszy niz
3 miesigce, liczac od dnia zlozenia
projektu. W przepisach wprowadza
sie tez pojecie komitetu inicjatywy
uchwalodawczej”, nie definiujac go
jednak, a jedynie przyznajac mu pra-
wo do wskazania os6b uprawnionych
do reprezentowania komitetu pod-
czas prac rady gminy. Ostatni frag-
ment przepisu dotyczy przyznania
radzie gminy wytacznej kompeten-
cji do okresdlenia w drodze uchwaty:
(1) szczegdlowych zasad wnoszenia
inicjatyw obywatelskich; (2) zasad two-
rzenia komitetéw inicjatyw uchwato-
dawczych; (3) zasad promocji obywa-
telskich inicjatyw uchwatodawczych;
(4) formalnych wymogoéw, jakim mu-
szg odpowiadac sktadane projekty.
Regulacja dotyczaca obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej mieszkan-
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cOw powiatu zostata zawarta w art. 42a|
ustawy o samorzgdzie powiatowym
Z 5 czerwca 1998 r. Stanowi ona wierne
odzwierciedlenie unormowan gmin-
nych, z tym tylko wyjatkiem, zZe zawy-
zona zostala wymagana liczebno$¢
grupy mieszkancoéw majacej prawo do
whniesienia inicjatywy. Grupa ta musi
liczy¢: w powiecie do 100 000 miesz-
kancéw — co najmniej 300 0s6b; w po-
wiecie powyzej 100 000 mieszkancéw
- co najmniej 500 0so6b.

Regulacja inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancow wojewddztwa zostata
zawarta w art. 89a ustawy o samorzg-
dzie wojewddztwa z 5 czerwca 1998 r.
Przepisy s3 analogiczne do regulacji
gminnych i powiatowych. Ustawo-
dawca okresla jedynie wyzszg liczeb-
nos$¢ grupy mieszkancéw wojewodz-
twa uprawnionych do wystapienia
z inicjatywa — ustalajac ja na co naj-
mniej 1000 0s6b.

Probilemy regulacyjne

Na podstawie wskazanych powy-
zej przepiséw organ stanowigcy ma
kompetencje do okreslenia w drodze
uchwaty kilku istotnych elementow,
sktadajgcych sie tacznie na miejscowa
regulacje prawa do obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej. Wiaze sie to
$cisle z umozliwieniem jednostkom
wykonywania istotnej czesci zadan
publicznych samodzielnie i na wta-
sng odpowiedzialnos¢, w mysl jednej
z fundamentalnych zasad wyrazonych
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lo-
kalnego — subsydiarnosci. Identyczne
- co do swojej istoty — zadania s3 re-
gulowane i realizowane w odmienny
sposob w réznych czesdciach kraju, co
ma nha celu dopasowanie prawa miej-
scowego do specyfiki uwarunkowan
lokalnych lub regionalnych i umozli-
wia adekwatne dzialanie, a zarazem
wplywa na skuteczno$¢ podejmowa-
nych lokalnie i regionalnie decyzji.
Analiza rozstrzygnie¢ nadzorczych
w tym zakresie wskazuje jednak, ze
wiele gmin, powiatéw i wojewddztw
ma trudnosci z realizacja tak okreslo-
nego w ustawie obowigzku. W uchwa-
tach pojawia sie¢ — zdaniem organow
nadzoru - sporo bteddw, szczegdlnie
zwigzanych z przekroczeniem przez
lokalnego prawodawce swoich upraw-
nien, tj. wyjSciem poza delegacje usta-
wowg, ale takze z nieuprawnionym za-
wezaniem katalogu spraw dla inicja-
tywy uchwatodawczej mieszkancow
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czy tez zbyt szczegdlows i daleko ida-
ca regulacja zasad dziatania komitetu
inicjatywy — m.in. kwestii jego ewen-
tualnego rozwigzania, sposobu finan-
sowania czy tez naktadania na niego
obowigzkéw w zakresie przetwarzania
danych osobowych mieszkaricéw oraz
regulowania kwestii odpowiedzialno-
$ci za niezgodne z prawem przetwa-
rzanie danych osobowych czy tez nie-
uprawnionego zadania przez rade,
aby komitet inicjatywy zbierajgc pod-
pisy, obligowat popierajacych projekt
uchwaty do podania swojego nume-
ru PESEL. Pojawiajg sie tez watpliwosci
co do zasad wycofywania udzielone-
go poparcia czy odnoszgce sie do sytu-
acji, gdy rada zamiast zrealizowac¢ ca-
ty zakres delegacji ustawowej, odsyta
do tresci innych uchwat, w tym statu-
tu. Inne jeszcze zarzuty dotyczg faktu,
iz sformutowane przez organy stano-
wigce zasady bywajg zbyt skompliko-
wane, co moze prowadzi¢ do znieche-
cenia potencjalnych projektodawcow,
m.in. mowa tu o ograniczaniu czasu
trwania zbiérki podpiséw do konkret-
nej liczby dni. Organy nadzoru zarzu-
caja tez uchwatom, iz zbyt mocno sa
wzorowane na przepisach dotyczg-
cych obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej, powtarzajac je i prébujac
dopasowac do nich swoje procedury.

Zawezenie zakresu przedmiotowego
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
Rozstrzygniecie nadzorcze wojewo-
dy wielkopolskiego z 22 pazdziernika
2018 1. (KN-1.4131.1.494.2018.22) obej-
muje kilka zarzutéw badanej uchwa-
ty, w tym m.in. dotyczacy zaweze-
nia zakresu spraw, ktére moga by¢
regulowane obywatelskg inicjatywa
uchwatodawcza. W uchwale rada gmi-
ny wskazata, ze ,obywatelska inicja-
tywa uchwatodawcza dotyczy spraw
wspdlnoty lokalnej, ktére ustawo-
wo nalezg do zadan wiasnych gminy,
z wyjatkiem spraw, w ktérych ustawy
zastrzegajg inicjatywe uchwatodaw-
czg dla innych okreslonych podmio-
téw, w tym organéw gminy”. W oce-
nie organu nadzoru podstawa praw-
na uchwaty nie upowaznia rady do
okre$lania spraw, ktére moga by¢
przedmiotem projektéw uchwat skta-
danych w ramach obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej. Kwestiono-
wanym postanowieniem rada wkro-
czyta zatem w kompetencje ustawo-
dawcy, dokonujgc zawezenia katalo-
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gu spraw w sposéb nieuprawniony.
Zakres ten wynika wprost z zapiséw
ustawowych, czyli musi miesci¢ sie
w zakresie zadan i kompetencji orga-
nu stanowigcego gminy. Jedynym za-
strzezeniem moze by¢ tzw. wylgczna
inicjatywa uchwatodawcza na rzecz
okreslonego podmiotu, jeéli przepisy
tak stanowig.

Pefnomocnik komitetu

W rozstrzygnieciu nadzorczym woje-
wody wielkopolskiego z 22 pazdzierni-
ka 2018 r. (KN-1.4131.1.494.2018.22) pod-
niesiono argument, ze zobowigzanie
komitetu do powotania pelnomocni-
ka i narzucenie mu okreslonych obo-
wigzkow stanowi naruszenie przepi-
sOw ustawy, z ktérych w sposob jed-
noznaczny wynika, ze komitet inicja-
tywy uchwatodawczej ma prawo (a nie
obowigzek) wskazywac osoby upraw-

stawiciele wskazani przez komitet.
Uznano, iz rada nie jest wtadna w po-
dejmowanej uchwale wprowadzi¢ obo-
wigzku wyznaczenia osob do reprezen-
towania komitetu.

W rozstrzygnieciu nadzorczym wojewo-
dy warminsko-mazurskiego z 30 paz-
dziernika 2018 r. (PN.4131.385.2018)
stwierdzono, iz uchwata w sposob
istotny narusza prawo, m.in. dlatego,
iz rada przewidziata dla petnomocni-
ka szereg zadan, czynigc go jedynym
wtasciwym podmiotem do kontak-
téw i podejmowania wszelkich aktyw-
nosci zwigzanych z inicjatywa. Zgod-
nie z oceng organu nadzoru jest to
sprzeczne z wolg ustawodawcy, ktory
chce, aby komitet inicjatywy uchwato-
dawczej miat prawo samodzielnie i we-
dle wiasnego uznania wskazywac oso-
by uprawnione do reprezentowania
komitetu podczas prac rady. Uznano,

nione do reprezentowania komitetu
podczas prac rady. Rada postanowita
bowiem w badanej uchwale, ze , komi-
tet wskazuje pelnomocnika, na ktérym
spoczywa obowigzek kontaktu w spra-
wach zwigzanych z promocjg inicjaty-
wy, reprezentowania komitetu w kon-
taktach z mieszkanicami, procedowa-
niem uchwaly i reprezentowania ko-
mitetu przed radg (...) w czasie trwania
calej procedury uchwatodawczej”.

Podobne zarzuty znalazty sie w roz-
strzygnieciu nadzorczym wojewody
warminsko-mazurskiego z 20 listo-
pada 2018 r. (PN.4131.437.2018), w kto-
rym organ nadzoru podnidst, ze ,ra-
da w sposob nieuprawniony przyjeta,
ze w imieniu i na rzecz komitetu wy-
stepuje pelnomocnik komitetu lub je-
go zastepca, wskazani przez cztonkow
komitetu w pisemnym o$wiadczeniu”.
Réwniez wojewoda lubelski w roz-
strzygnieciu z 14 listopada 2018 r. (PN
-11.4131.329.2018) zakwestionowat za-
pis, ze w pracach rady nad projektem
uchwaty komitet reprezentuja przed-

Z obywatelska inicjatywa uchwalodawczq moze wystqpic
grupa mieszkancow, ktorzy posiadajg czynne prawa wyborcze
do organu stanowigcego. Liczebnos¢ grupy to:

w gminie do 5000 mieszkancow - co najmniej 100 oséb;

w gminie do 20 000 mieszkancow - co najmniej 200 oséb;

W gminie powyzej 20 000 mieszkancéw — co najmniej 300 os6b.

ze zakazane jest dokonywanie wyktad-
ni rozszerzajacej przepiséw kompeten-
cyjnych.

Zbyt daleko idgce uprawnienia
przewodniczqcego rady

W rozstrzygnieciu nadzorczym wo-
jewody matopolskiego z 22 listopa-
da 2018 r. (WN-11.4131.1.642.2018) za-
kwestionowano zbyt daleko idace
uprawnienia przewodniczacego rady,
szczegOlnie jesli chodzi o mozliwo$¢
odmowy nadania biegu projektowi
uchwaly. Podkreslono, iz zadaniem
przewodniczacego jest wylacznie or-
ganizowanie pracy rady oraz prowa-
dzenie jej obrad. Zadania te wynikaja
wprost z ustawy i majg charakter ma-
terialno-techniczny. Problem byt pod-
noszony w rozstrzygnieciach orga-
néw nadzoru oraz sagdéw administra-
cyjnych wielokrotnie (por. wyrok WSA
w Szczecinie z 15 marca 2018 r., sygn.
akt II SA/Sz129/18; wyrok WSA w Gli-
wicach z 3 listopada 2008 r., sygn. akt
IV SA/Gl 396/08), z jednoczesnym



wskazaniem, iz przewodniczacy ra-
dy nie jest samodzielnym organem,
lecz jedynie przewodniczacym or-
ganu kolegialnego, jakim jest rada:
,ustawodawca nie upowaznit (...) or-
ganow stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, aby mogty one
takie uprawnienia kreowac i przy-
znawac je swoim przewodniczgcym”
(rozstrzygniecie nadzorcze wojewo-
dy matopolskiego z 20 lipca 2017 1.,
WN-I1.4131.1.23.2017). Uznaje sie bo-
wiem, ze z samej konstrukeji przepi-
su dotyczacego roli przewodniczace-
go rady wynika, iz ,,ustawodawca uzyt
w nim zwrotu «wylacznie», co wyraz-
nie wskazuje na jego wole ogranicze-
nia zakresu zastosowania przepisu je-
dynie do zakresu kompetencji prze-
wodniczgcego wyszczegdlnionych
wprost w przepisie. Przyjecie odmien-
nej, rozszerzajacej wyktadni (...), ozna-
czatoby de facto, ze dziatanie prze-
wodniczgcego rady nie bytoby opar-
te na przepisach prawa i stanowitoby
nieuzasadnione ustrojowo zwieksze-
nie jego kompetencji kosztem upraw-
nien rady” (wyrok WSA w Bydgosz-
czy z 19 kwietnia 2017 r., sygn. akt
II SA/Bd 94/17). Te argumenty staty
sie przyczyna zakwestionowania na-
stepujacych zapisow badanej uchwa-
ty: ,w przypadku stwierdzenia, ze
tre$¢ projektu uchwaty uzasadnienia
jest zmieniona, Przewodniczacy Ra-
dy nie pdZniej niz w terminie 14 dni
od dnia wniesienia projektu zawiada-
mia Pelnomocnika o odmowie nada-
nia biegu projektowi uchwaty” oraz
Jjezeli (...) prawidtowo ztozona liczba
podpiséw popierajacych projekt jest
mniejsza niz wymagana, Przewod-
niczacy Rady odmawia nadania bie-
gu projektowi uchwaty i zawiadamia
o tym fakcie Pelnomocnika”. W roz-
strzygnieciu podniesiono, iz usta-
wodawca nie przewidzial mozliwo-
$ci upowazniania przewodniczacych
organow stanowigcych do podejmo-
wania wtadczych, jednoosobowych
decyzji w przedmiocie, czy sktadany
projekt spetnia te wymogi i w zwigz-
ku z tym, czy powinien by¢ przedmio-
tem obrad rady.

Wojewoda lubelski w rozstrzyg-
nieciu z 14 listopada 2018 r. (PN-
11.4131.329.2018) zakwestionowat — ja-
ko niezgodne z delegacjg ustawowg
— zapisy uchwaty rady, w ktérych
wskazano, ze w przypadku stwier-
dzenia przez przewodniczacego rady

brakéw formalnych zawiadomienia,
przewodniczacy ten wzywa peilno-
mocnika komitetu do ich usuniecia
w terminie 14 dni. Nieusuniecie bra-
kéw spowoduje odmowe przyjecia
zawiadomienia przez rade. Podnie-
siono, ze zgodnie z powszechnie obo-
wigzujgcymi przepisami, co potwier-
dza orzecznictwo, zadaniem przewod-
niczacego jest wytgcznie organizowa-
nie pracy rady oraz prowadzenie ob-
rad rady (wyrok NSA z 13 maja 2016
r., 11 OSK 242/16), dlatego tez wszelkie
kompetencje dotyczace projektow
ztozonych w ramach obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej przystu-
guja tylko radzie.

W rozstrzygnieciu nadzorczym woje-
wody podlaskiego z 7 grudnia 2018 .
(NK-11.4131.98.2018.AKR) zakwestiono-
wano zapisy uchwaty, zgodnie z kto-
rymi, w przypadku stwierdzenia bra-
kow formalnych zawiadomienia,
przewodniczacy sejmiku, nie pézniej
niz w terminie 14 dni, wzywa petno-
mocnika komitetu do ich usuniecia
w terminie 14 dni. Nieusuniecie bra-
kéw powoduje odmowe przyjecia za-
wiadomienia, co skutkowaé¢ miato
rozwigzaniem komitetu po uptywie
3 miesiecy od daty postanowienia
przewodniczgcego o odmowie nada-
nia biegu projektowi uchwaty. W oce-
nie organu nadzoru przewodniczacy
nie ma ustawowych kompetencji, aby
samodzielnie zdecydowa¢ o odmo-
wie nadania dalszego biegu projek-
towi uchwaty i nie skierowa¢ projek-
tu pod obrady najblizszej sesji. Pod-
niesiono tu kwestie nieuprawnione-
go poszerzania zakresu wladzy prze-
wodniczgcego organu stanowigcego,
informujac, iz ,wszelkie dodatkowe
funkcje petnione przez przewodni-
czacego ustawodawca wymienit enu-
meratywnie”.

Wycofanie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej lub poparcia

dla inicjatywy

W rozstrzygnieciu nadzorczym woje-
wody kujawsko-pomorskiego z 7 grud-
nia 2018 1. (145/2018) zakwestionowano
przepis chwaly rady okreslajacy zasa-
dy wycofania inicjatywy obywatelskiej,
podnoszac, iz postanowienia na ten te-
mat wykraczaja poza delegacje ustawo-
wa. Réwniez rozstrzygniecie nadzor-
cze wojewody warminsko-mazurskiego
z 23 listopada 2018 r. (PN.4131.445.2018)
zawiera zarzut, iz poza delegacje ustawo-
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Terminy

Wazne:

Pamietaj! Jezeli termin przekazania sprawozdania
przypada na dzieni ustawowo wolny od pracy, to
uwaza sie go za zachowany, jezeli przed jego upty-
wem pismo zostato nadane w polskiej placéwce
pocztowej operatora publicznego — KPA art. 57 § 5
pkt 2 ustawy z 14 czerwca 1960 1.

»30 STYCZNIA 2020

Przekazanie miesiecznych sprawozdan z wykonania
planu dochodoéw i wydatkéw budzetowych JST
Dotyczy: Rb-27S, Rb-28S

Jednostki przekazujace: regionalne izby obrachun-
kowe

Jednostki otrzymujace: Ministerstwo Finanséw
Forma: dokument elektroniczny

»31 STYCZNIA 2020

Przekazywanie kwartalnych sprawozdan z wykona-
nia planu dochoddéw zwigzanych z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan
zleconych JST ustawami

Dotyczy: Rb-27ZZ

Jednostki przekazujace: jednostki bezposrednio re-
alizujgce zadania, jednostki obstugujace

Jednostki otrzymujace: zarzady JST

Forma: okreslona przez zarzad JST

»31 STYCZNIA 2020

Przekazywanie kwartalnych sprawozdan o dota-
cjach/wydatkach zwigzanych z wykonywaniem za-
dan z zakresu administracji rzadowej oraz innych za-
dan zleconych JST ustawami

Dotyczy: Rb-50

Jednostki przekazujace: jednostki bezposrednio re-
alizujgce zadania, jednostki obstugujace

Jednostki otrzymujace: zarzady JST

Forma: okreslona przez zarzad JST

»31 STYCZNIA 2020

Podjecie uchwaty budzetowej

Dotyczy: uchwaty budzetowe

Jednostki przekazujace: organy stanowiace JST
Jednostki otrzymujace: regionalne izby obrachun-
kowe

Forma: dokument

»31 STYCZNIA 2020

Zwrot dotacji udzielonych z budzetu JST w czesci
niewykorzystanej do konca roku budzetowego wraz
z odsetkami naliczonymi jak dla zalegtosci podatko-
wych

Dotyczy: zwrot dotacji

Jednostki przekazujace: jednostki budzetowe pro-
wadzgce dzialanos¢ okreslong w ustawie o systemie
oswiaty

Jednostki otrzymujace: zarzady JST

Forma: jednostki samorzadu terytorialnego
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wa wykraczajg postanowienia, w ktérych
przyjeto, iz wycofanie poparcia udzielo-
nego projektowi uchwaly jest niesku-
teczne po jego wptynieciu do rady.

Numer PESEL

Wojewoda lubelski w rozstrzyg-
nieciu z 14 listopada 2018 r. (PN-
11.4131.329.2018) zakwestionowat prze-
pisy dotyczgce koniecznos$ci wskaza-
nia przez mieszkancow udzielajgcych
poparcia inicjatywie swojego numeru
ewidencyjnego PESEL. W ocenie orga-
nu nadzoru dodanie tego obowigzku
wykracza poza granice kompetencji
przyznanych radzie, poniewaz: ,Numer
PESEL nie jest ani warunkiem, ani prze-
stankg bycia mieszkaricem powiatu jak
réwniez nie obejmuje danych dotyczg-
cych miejsca zamieszkania”. Stanowi-
sko organu nadzoru jest zgodne z linig
orzeczniczg. Dla przyktadu, Wojewodz-
ki Sad Administracyjny we Wroctawiu
argumentuje, iz numer ten, mimo ze
stuzy jednoznacznej identyfikacji oso-
by fizycznej, to ,nie obejmuje danych
dotyczacych miejsca zamieszkania. Juz
chociazby z tego powodu odwotywa-
nie si¢ do numeru PESEL jest chybio-
ne, skoro nie stuzy on rozstrzygnieciu,
czy oznaczona osoba jest mieszkan-
cem danej jednostki samorzadu tery-
torialnego.” —wyrok WSA we Wroctawiu
710 maja 2013 1. (11l SA/Wr 140/13).

Odestanie do statutu

W rozstrzygnieciu nadzorczym wojewo-
dy warminsko-mazurskiego z 30 paz-
dziernika 2018 r. (PN.4131.390.2018)
stwierdzono niewazno$¢ uchwaty ra-
dy z uwagi na fakt, iz w ocenie orga-
nu nadzoru nie wypeliniata ona w ca-
tosci delegacji ustawowej. Nie zawar-
to w niej bowiem formalnych wymo-
gbéw, jakim muszg odpowiadac skta-
dane projekty. Zastosowano jedynie
odestanie do przepiséw Statutu, jed-
nak nie wskazujac w sposéb jedno-
znaczny, ktére z nich beda miaty za-
stosowanie. W orzecznictwie sgdo-
wym wskazuje sie, ze: ,Wymogi for-
malne, jakim musza odpowiadaé pro-
jekty uchwat sktadane w ramach oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej
winny by¢ uregulowane wyczerpuja-
co w uchwale (...) gdyz jest to istotny
element uchwaty. W (...) zaskarzonej
uchwale wskazano, Ze projekt uchwa-
ty w ramach inicjatywy uchwatodaw-
czej musi spelnia¢ wymogi formalne
okreslone w Statucie (...). Stosownie
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do tre$ci powotanego przepisu brak
jest podstaw do odsytania do innych
przepisow, w tym do Statutu.” — wyrok
WSA w Lodzi z 10 pazdziernika 2019 1.
(ITT SA/t.d 683/19).

Zbytnia formalizacja podejmowania
inicjatywy uchwatodawczej

Na uwage zastuguje rozstrzygnie-
cie nadzorcze wojewody warmin-
sko-mazurskiego z 15 listopada 2018 .
(PN.4131.430.2018), w ktérym podkreslo-
no, ze ,z idei obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej (...) wynika, ze wnosze-
nie uchwat przez wskazang w ustawie
grupe mieszkancow (...) powinno by¢
realne i nieskomplikowane. W tej sytu-
acji sejmik wojewddztwa (...) powinien
dazy¢ do maksymalnego odformalizo-
wania czynnosci zwigzanych z podej-
mowaniem przez mieszkancéw woje-
wodztwa inicjatyw w tym zakresie. (...)
przytaczana (....) norma kompetencyjna
powinna by¢ interpretowana w sposéb
Scisty, literalny i zakazane jest dokony-
wanie wykladni rozszerzajacej jej prze-
piséw oraz wyprowadzanie w tym za-
kresie kompetencji w drodze analogii.”.
W rozstrzygnieciu nadzorczym wojewo-
dy podlaskiego z 7 grudnia 2018 r. (NK
11.4131.98.2018.AKR) wskazano w tym
konteks$cie, ze ,powtarzanie regula-
cji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupetnienie przez przepisy uchwaty
jest niedopuszczalne i dezinformuja-
ce”. Pewnym nieuzasadnionym i dale-
ko idgcym sformalizowaniem procedu-
ry bedzie m.in. okreslanie dodatkowych
i trudnych do dotrzymania terminéw.
W rozstrzygnieciu nadzorczym wojewo-
dy warminsko-mazurskiego z 15 listopa-
da 2018 1. (PN.4131.430.2018) zakwestio-
nowano przepisy, zgodnie z ktérymi
zbidrka podpisow trwa nie dtuzej niz
90 dni, wskazujac, Ze istotnie wptywa
to negatywnie na mozliwo$¢ korzysta-
nia z obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawcze;j.

Powielanie przepiséw o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej

W rozstrzygnieciu nadzorczym wojewo-
dy podlaskiego z 7 grudnia 2018 r. (NK-
11.4131.98.2018.AKR) uznano, ze czesc¢
zapisow uchwaty jest powieleniem
wprost zapiséw ustawy z 24 czerw-
ca 1999 r. o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli,
m.in. w zakresie prowadzenia kam-
panii promocyjnej, zbierania podpi-
sow czy tez finansowania komitetu.

Organ nadzoru wprost uznat, iz ,po-
wtarzanie regulacji ustawowych, badz
ich modyfikacja i uzupelnienie przez
przepisy uchwaly jest niedopuszczal-
ne i dezinformujace. Jedynie na mar-
ginesie nalezy jednak zauwazyd, iz ww.
ustawa nie ma zastosowania do oby-
watelskiej inicjatywy uchwalodaw-
czej uregulowanej w ustawie o samo-
rzadzie.”.

Brak jednolitej i utrwalonej linii
orzecznicze

Co ciekawe, wszystkie wyzej zakwe-
stionowane rozwigzania zostaty przy-
jete przez szereg innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, w ktérych
nadzor prawny nie zdecydowat sie na
zakwestionowanie poszczegdlnych
przepiséw miejscowych.

Dla przyktadu, w znakomitej wiekszo-
$ci przypadkow (m.in. powiat belcha-
towski, powiat brzezinski, powiat ka-
miennogoérski, powiat ketrzynski, po-
wiat koszalinski) uchwaty samorzg-
déw zawierajg wymog obligatoryjne-
go wskazania numeru PESEL kazde-
go z mieszkancow — wnioskodawcow
projektu uchwaty. Jedli jednak jedy-
nym celem wprowadzenia tego wy-
mogu ma by¢ weryfikacja faktu bycia
mieszkancem, warto zaproponowac
inne rozwigzanie, a mianowicie samo
oswiadczenie danej osoby o tym fak-
cie, zawierajace wskazanie jej adresu
zamieszkania. Takie rozwigzanie przy-
jeto m.in. w powiatach: augustow-
skim, oleckim czy powiecie kieleckim.
Innym przyktadem jest kwestia cof-
niecia udzielonego projektowi popar-
cia. Omawiany przepis nie wskazuje
wprost, czy dopuszczalne jest cofnie-
cie raz udzielonego poparcia, co moze
okazac sie¢ w praktyce istotne. Wydaje
sie, Ze cofniecie takie uznac nalezy za
mozliwe, ale tylko do momentu wnie-
sienia inicjatywy do rady lub sejmiku,
nie pozniej. Co ciekawe jednak, wiele
uchwat przyjetych przez samorzady za-
wiera zapisy o nieskutecznosci ewen-
tualnego wycofania poparcia przez
mieszkanca. Tak jest w uchwale powia-
tu gdanskiego: ,Wycofanie poparcia
udzielonego projektowi uchwaly jest
nieskuteczne”. Zapis ten nie zostat za-
kwestionowany w trybie nadzoru.
Réwniez przyznanie przewodniczgcemu
organu stanowigcego uprawnien zwig-
zanych z procedurg obywatelskiej inicja-
tywy uchwatodawczej jest bardzo cze-
sto spotykane. Pojawia sie ono w zwigz-



ku z regulacjg dotyczacg ciggu czynno-
$ci i zwigzanych z nimi terminéw, okre-
$lajgcych postepowanie z projektem
whniesionej uchwaty. Dla przyktadu, za-
pis uchwaty powiatu ciechanowskiego
o tresci: ,Projekt uchwaty Komitet ini-
cjatywy uchwatodawczej sktada w for-
mie pisemnej Przewodniczagcemu Rady
Powiatu Ciechanowskiego najpdzniej
na 21 dni przed terminem posiedzenia
zwyczajnego Rady Powiatu Ciechanow-
skiego (na 3 dni przed terminem posie-
dzenia nadzwyczajnego)” nie zostat za-
kwestionowany przez nadzér prawny
wojewody. Podobnie jest w przypad-
ku uchwaty powiatu betchatowskiego,
gdzie wskazano, iz ,w przypadku stwier-
dzenia brakéw formalnych zawiadomie-
nia, Przewodniczacy Rady wzywa Petno-
mocnika do ich usuniecia w terminie 14
dni. Nieusuniecie brakéw powoduje od-
mowe przyjecia zawiadomienia.”.

cze. W uchwale powiatu brzezinskie-
go wskazano, ze: ,Projekt uchwaty (...)
powinien by¢ podpisany czytelnym
imieniem i nazwiskiem przez czton-
kéw Komitetu lub osoby upowaznio-
ne przez ten Komitet. Projekt uchwaty,
o ktérym mowa w ust. podlega zaopi-
niowaniu przez: radce prawnego Sta-
rostwa Powiatowego pod wzgledem
formalno-prawnym; skarbnika po-
wiatu, jezeli przedmiot regulacji moze
wywotac¢ okreslone skutki finansowe
dla budzetu powiatu; wtasciwg komi-
sje rady i Komisje Budzetu, Rozwoju
i Promocji Rady Powiatu; inne organy
lub podmioty, jezeli przedmiot regu-
lacji wskazuje na koniecznos¢ uzyska-
nia opinii tych podmiotéw.”. Przepi-
sy te wydaja sie o tyle interesujace, ze
ustawodawca nie przewidziat Zadnych
odstepstw od sformutowanych w usta-
wie zasad, dotyczacych koniecznosci

Organ stanowiaqcy ma kompetencje do okreslenia
w drodze uchwaly kilku istotnych elementow,
sktadajacych sie tacznie na miejscowq regulacje
prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej.
Wigze sie to scisle z umozliwieniem jednostkom
wykonywania istotnej czesci zadan publicznych
samodzielnie i na wlasng odpowiedzialnos$¢,

w mysl jednej z fundamentalnych zasad wyrazonych
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
— subsydiarnosci.

Ponadto, wiele rozbieznosci wigze
sie z kwestig reprezentacji komitetu.
Dla przyktadu, w powiecie bialskim
uchwata wskazuje, ze ,w imieniu i na
rzecz Komitetu wystepuje Pelnomoc-
nik lub jego zastepca, wskazani w pi-
semnym os$wiadczeniu oséb tworzg-
cych Komitet. Petnomocnik zawiada-
mia Rade o utworzeniu Komitetu.”. Co
ciekawe tez, w uchwale powiatu wy-
sokomazowieckiego wskazano sytu-
acje, w ktorych komitet ulega rozwia-
zaniu. Dzieje si¢ to w zwigzku z odmo-
wa nadania biegu projektowi uchwa-
ty lub zakonczeniem postepowania
uchwatodawczego.

Podobne watpliwosci powinny bu-
dzi¢ zapisy innej uchwaty, ktéra jed-
nak weszla w zycie i nie zostala za-
kwestionowata przez organy nadzor-

rozpatrzenia projektu na najblizej se-
sji rady. Oznacza to w praktyce, ze nie
ma uzasadnienia dla wyjatkéw doty-
czacych m.in. sytuacji, w ktérej projekt
zostalby ztozony w bardzo krétkim
czasie przed zwotang juz wczesniej se-
sja. Konsekwencjg moze stac sie zbyt
mata ilo$¢ czasu potrzebnego nawet
na sama weryfikacje faktu, czy projekt
uchwaty spetniania warunki formal-
ne, badz czy wniosta go wystarczaja-
ca liczba mieszkancéw. Jedynym roz-
wigzaniem wydaje sie wowczas prze-
suniecie terminu sesji. Nalezy jednak
pamieta¢ o wskazanym przez ustawo-
dawce maksymalnym terminie 3 mie-
siecy. W

* Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Kra-
kowie, Instytut Prawa, Administracji i Eko-
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Terminy

»1 LUTEGO 2020

Przekazanie rocznych sprawozdan z wyko-
nania planu dochodéw i wydatkéw budze-
towych jednostek budzetowych

Dotyczy: Rb-27S i Rb-28S

Jednostki przekazujace: jednostki budzeto-
we, jednostki obstugujace

Jednostki otrzymujace: zarzady JST

Forma: okreslona przez zarzad JST

»1 LUTEGO 2020

Przekazanie sprawozdan za IV kwartaty
z wykonania planéw finansowych samo-
rzagdowych zaktadow budzetowych
Dotyczy: Rb-30S

Jednostki przekazujace: samorzadowe za-
ktady budzetowe

Jednostki otrzymujace: zarzady JST

Forma: okreslona przez zarzad JST

»1 LUTEGO 2020

Przekazanie za IV kwartaty sprawozdan
z wykonania dochodéw i wydatkéw na ra-
chunku, o ktérym mowa w art. 223 ust. 1
ustawy o finansach publicznych

Dotyczy: Rb-34S

Jednostki przekazujace: jednostki budzeto-
we, jednostki obstugujace

Jednostki otrzymujace: zarzady JST

Forma: okreslona przez zarzad JST

»1 LUTEGO 2020

Sporzadzanie i przekazanie sprawozdan
w zakresie budzetéw JST

Dotyczy: Rb-Z i Rb-N za IV kwartal oraz
Rb-UZ i Rb-UN za rok

Jednostki przekazujace: jednostki budzeto-
we, samorzgdowe zaktady budzetowe (nie
dotyczy Rb-UN)

Jednostki otrzymujace: zarzady JST
Forma: dokument oraz forma elektro-
niczna

»6 LUTEGO 2020

Sporzadzanie i przekazanie sprawozdan
w zakresie jednostek posiadajacych osobo-
wo$¢ prawng oraz pozostatych jednostek
Dotyczy: Rb-Z i Rb-N za IV kw. oraz Rb-UZ
i Rb-UN za rok

Jednostki przekazujace: samorzadowe in-
stytucje kultury, samodzielne publiczne
Z0Z, samorzadowe osoby prawne utworzo-
ne na podstawie odrebnych ustaw
Jednostki otrzymujace: zarzady nadzoruja-
cych JST

Forma: dokument oraz forma elektronicz-
na lub podpisana forma elektroniczna



