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1. Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 . 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organéw publicznych?, majaca na celu nowelizacje kodeksu wyborczego, przede wszystkim
w sposob zapewniajacy korzysci polityczne wiekszosci parlamentarnej, wprowadzila tez
kilka istotnych zmian w obrgbie ustaw ustrojowych regulujacych funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach. Przedmiotem niniejszego opracowania jest
dokonanie analizy wspomnianych zmian, a takze oceny, w jaki spos6b moga one wplynaé
na poprawe funkcjonowania mechanizméw partycypacji na poziomie lokalnym oraz re-
gionalnym. Analiza ta bedzie dokonywana nie tylko z perspektywy ksztattu wspomnianych
instrumentdw, lecz rowniez z perspektywy politycznych praw jednostki, natomiast nie
bedziemy odnosic si¢ ani do istoty poszczegolnych instytucji, ani tez ich charakteru.

Wskazana powyzej ustawa uregulowala przede wszystkim dwie instytucje party-
cypacji, ktore zreszta w prawie samorzadowym funkcjonujg juz od dtuzszego czasu,
jednakze dotychczas nie mialy jednoznacznych podstaw ustawowych. Chodzi tu przede
wszystkim o inicjatywe uchwatodawcza mieszkancow oraz o budzet obywatelski. Celo-
wo$¢ wprowadzenia tych instytucji do ustaw ustrojowych w takiej formie mozna uzna¢
za dyskusyjng?, tym bardziej ze np. centralne regulowanie budzetu obywatelskiego
w panstwach demokratycznych jest wyjatkowo rzadkie®. Z jednej bowiem strony brak
takiej regulacji powodowat problemy praktyczne, czego najlepszym przyktadem byly
przypadki, w ktorych sady administracyjne uznawaty, ze 6w brak przesadza o niemoz-
liwosci wprowadzenia prawa inicjatywy uchwatodawczej mieszkancoéw do statutow

! Dz. U.z2018 1., poz. 140.

2 Por. S. Butajewski, Demokracja bezposrednia w jednostkach samorzqdu terytorialnego w Polsce —
stan obecny i perspektywy zmian, [w:] W. Skrzydto, W. Szapowal, K. Eckhardt, P. Steciuk (red.), Konstytu-
cyjne podstawy budowania i rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie— dobre prakty-
ki, Rzeszow — Przemysl 2013, s. 95; M. Rachwal, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w Polsce
w swietle prawa — wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 1, s. 31.

8 Zob. A. Rytel-Warzocha, Budzet obywatelski, ,,Disputatio” 2013, t. XV, s. 68.
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jednostek samorzadowych?, a takze opor czesci organéw samorzadowych do dzielenia
si¢ wladza z mieszkancami, czego wyrazem moze by¢ niewprowadzenie takich mecha-
nizmdéw w statucie lub tez obwarowanie ich daleko idacymi ograniczeniami materialny-
mi i formalnymi. Z drugiej jednak strony obecna praktyka dziatania sagdéw administra-
cyjnych nie moze by¢ uznana za blokujacag wykorzystywanie tych mechanizmow
partycypacyjnych, gdyz istnieje powszechna akceptacja dla uznania prawnej mozliwosci
ich wprowadzenia. Ponadto tez wprowadzenie rozwigzan ustawowych wptywa na ogra-
niczenie swobody samorzadéw w dostosowaniu ksztattu takich narzedzi do specyfiki
danej jednostki samorzadu terytorialnego, co niewatpliwie stanowi daleko idaca inge-
rencj¢ w sferg¢ samodzielno$ci organizacyjnej samorzadu, a tym samym jest wyrazem
postepujacego procesu centralizacji wtadzy w Polsce. Dlatego tez przyjete rozwigzania
powinny jedynie przewidywac mozliwos¢ wprowadzenia mechanizmow partycypacyj-
nych do porzadkéw statutowych, pozostawiajac jednostkom samorzadowym mozliwos¢
uksztattowania ich w sposdb odpowiadajacy potrzebom lokalnym czy regionalnym
i pozwalajac im na reagowanie w obliczu pojawiajacych si¢ problemow?’.

Patrzac na ksztalt przyjetych regulacji ustawowych, owa ramowos¢ jest zauwa-
zalna, co dotyczy zaréwno budzetu obywatelskiego, jak i inicjatywy uchwalodawczej
mieszkancow. Minimalizuje to — cho¢ nie wyklucza — wspomniane ryzyko, ze ustawo-
dawca bedzie nadmiernie ograniczat swobodg wladz lokalnych do ustalenia ksztattu tych
instytucji poprzez nadmierng ich uniformizacj¢. W obu tych przypadkach, w upowaz-
nieniu ustawowym dla organéw stanowiacych poszczego6lnych jednostek samorzadu
terytorialnego, zawarte zostaty bardzo szerokie ramy przedmiotowe do samodzielnego
uksztattowania takich narzadzi. Nie zmienia to faktu, ze niekiedy ramy te mogg by¢ zbyt
sztywne, komplikujgce sprawng realizacj¢ zadan przez samorzad, szczeg6lnie w sferze
liczby podpisow wymaganych dla wprowadzania poszczegélnych projektow, a takze
narzuceniem niektorych elementéw nadajacych im okreslony prawnie ksztatt.

2. Pierwszym ze wspomnianych mechanizmdéw partycypacyjnych jest budzet
obywatelski. Ustawodawca wyraznie wskazal, Ze jest on szczegdlng forma konsultacji
spotecznych. Poglad taki byl zreszta juz znacznie wcze$niej powszechnie akceptowany
na gruncie polskim, zar6wno przez doktryne®, jak i orzecznictwo, jednakze w obecnym
stanie prawnym nie budzi watpliwos$ci, ze de iure budzet obywatelski nie stanowi od-
rebnego mechanizmu partycypacji, cho¢ w mojej ocenie przyjete rozwigzanie ma zacho-
wawczy charakter. Jesli bowiem juz zdecydowano si¢ na ustawowe unormowanie budze-
tu obywatelskiego (partycypacyjnego), to warto bytoby dokona¢ wspomnianego
wyodrebnienia i nadania mu odmiennego od konsultacji charakteru, co pozwolitoby
wyeliminowac¢ watpliwosci np. w sferze uznania kategorii 0oséb uprawnionych do udzia-
hu w takiej procedurze budzetowej. Specyfika budzetu obywatelskiego umozliwia

* Np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., II
SA/O1737/08.

5 P. Glejt, Budzet obywatelski w wyznaczaniu zadan publicznych, [w:] G. Szpor, B. Szmulik (red.),
Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. 1X, Zadania i kompetencje, Warszawa 2015, s. 376.

® M.in. A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 72-73; M. Rachwal, Budzet partycypacyjny jako nowa forma
wspotdecydowania o finansach lokalnych, ,,Przeglad Politologiczny” 2013, nr 4, s. 179.
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uznanie go za samodzielng form¢ demokracji semibezposredniej na poziomie lokalnym
czy regionalnym.

Zdecydowanie negatywnie oceni¢ nalezy ustawowa konstrukcje budzetu obywa-
telskiego. Jak stwierdza art. 5a ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym’, ,,w ramach bu-
dzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie o czg-
$ci wydatkow budzetu gminy”. Uwazamy, ze podstawowy problem wiaze si¢ z uznaniem
koniecznos$ci decydowania o budzecie obywatelskim w bezposrednim gltosowaniu miesz-
kancow. Istotnie to ogranicza mozliwos¢ wprowadzenia budzetu opartego na modelu
deliberacyjnym, gdzie wydatki w ramach takiego budzetu miatyby by¢ ustalane na zasa-
dzie konsensu przez osoby uczestniczace w spotkaniach dotyczacych wyboru projektow
realizowanych w ramach takiego budzetu®. Oczywiscie ustawodawca nie przesadza spo-
sobu, w jakim glosowanie miatoby si¢ odbywac, niemniej jednak zamyka mozliwo$¢
dokonywania wyboru takich projektow w innej formie niz wspomniane glosowanie.

Wprowadzono rowniez daleko idacg modyfikacje skutku glosowania nad projek-
tami w ramach budzetu obywatelskiego w stosunku do podstawowych konsultacji. Przy
tych ostatnich zasada jest wszakze ich niewigzacy charakter. W zwigzku z tym wynik
konsultacji stanowi jedynie sugesti¢ dla wlasciwych organdw samorzadowych, lecz nie
wigze ich przy podejmowaniu rozstrzygnigcia, cho¢ — co oczywiste — przyjecie rozwia-
zania innego niz wynikajace z przeprowadzonych konsultacji wymaga uzasadnienia,
w tym wskazania powodow, ktore spowodowaly przyjecie innego rozwigzania’. Obecny
ksztatt ustaw ustrojowych wprowadza zasade zwigzania wynikami glosowania w ramach
budzetu obywatelskiego™. Jest to wigc kolejny, poza wskazanymi wcze$niej, argument
uzasadniajacy teze, ze budzet obywatelski jest jednak odmiennym mechanizmem party-
cypacyjnym niz konsultacje spoteczne. Wracajac do owego wiazacego charakteru gloso-
wania w ramach budzetu obywatelskiego, to ustawa przewiduje jednak pewne mozliwo-
sci modyfikacji wybranych projektow. Jak bowiem wskazuje art. 5a ust. 4 zdanie trzecie
u.s.g., ,rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub
zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego”. Mo-
dyfikacja ta jest jednak ograniczona wytacznie do zmian o stopniu mniejszym niz istotny.
Niedookreslonos¢ tego zwrotu powigzana z brakiem rozwiazan, ktore bytyby przyznane
podmiotom zglaszajacym wybrane projekty, w praktyce moze jednak powodowac, ze

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.),
zwana dalej u.s.g.

8 Jak zauwaza J. Sutkowski, generalnie budzet partycypacyjny, ktorego odmiana jest budzet obywa-
telski, powinien mie¢ deliberacyjny charakter, oparty na konsensusie, zob. J. Sutkowski, Budzet partycypa-
cyjny — zrodlo inspiracji i przemian dla demokracji uczestniczqcej (na przyktadzie budzetu Porto Alegre),
[w:] R.P. Krawczyk i A. Borowicz (red.), Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego
istnienia, 1.6dz 2016, s. 339.

° Por. B. Sorychta-Wojsczyk, Uwarunkowania wykorzystania budzetu obywatelskiego w administra-
cji publicznej w Polsce, Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej 2015, Seria: Organizacja i Zarzadzanie,
z. 78, s. 423.

0 Koresponduje to z jedng z klasycznych cech budzetu partycypacyjnego — wigzacym charakterem
rozstrzygni¢cia mieszkancow, M. Kalisiak-Medelska, Budzet partycypacyjny — rzeczywisty czy pozorny in-
strument partycypacji spotecznej? Przyktad Lodzi, [w:] R.P. Krawezyk 1 A. Borowicz (red.), Aktualne pro-
blemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, £.6dz 2016, s. 359.
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organ stanowiacy dzieki stworzonym przez ustawodawce mozliwo$ciom bedzie dokony-
wac zmian w wybranych projektach, ktore nie tylko zniwecza sens projektu, ale moga
réwniez powodowac jego daleko idaca niezgodno$¢ z celami, ktore przyswiecaly inicja-
torom oraz mieszkancom popierajgcym projekt. Dlatego tez warto bytoby doprecyzowaé
tre$§¢ wspomnianego przepisu.

Nowoscig jest tez ograniczenie samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialne-
g0 w rozstrzyganiu o potrzebie wprowadzenia budzetu obywatelskiego do lokalnego czy
regionalnego porzadku prawnego. Dotychczas to same wladze tych jednostek decydo-
waty, czy 1 w jakiej formie budzet obywatelski ma by¢ wprowadzony. Nowelizacja na-
tomiast swobode taka pozostawia wylgcznie gminom innym niz miasta na prawach
powiatu®. W tych ostatnich, a takze w powiatach i wojewodztwach, utworzenie budze-
tu obywatelskiego ma by¢ obowigzkowe. W przypadku tych dwoch ostatnich jednostek
obowigzek taki nie zostat co prawda wyrazony wprost, jednak mozna go dekodowa¢ na
podstawie zastosowanej wyktadni jezykowej i uzycia przez prawodawce trybu oznajmu-
jacego. Skoro bowiem ustawa nakazuje organom stanowigcym okreslenie warunkow,
jakie powinien spelnia¢ budzet obywatelski, to nie moze by¢ watpliwosci, ze organ taki
nie moze zdecydowa¢ o niewprowadzeniu budzetu obywatelskiego. Co wigcej, w miastach
na prawach powiatu ustalony tez zostat minimalny poziom wydatkéw, ktore maja byc
przeznaczone na ten cel. Musi on w nich obejmowac ,,co najmniej 0,5% wydatkow gmi-
ny zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu”. Godzi si¢
przyjaé, ze nie jest to kwota wygoérowana, cho¢ z drugiej strony moze rodzi¢ problemy
praktyczne, zwlaszcza w sytuacji nadmiernego zadtuzenia miasta i jednoczesnego zna-
czacego udziatu tak zwanych wydatkow sztywnych w budzecie takiego miasta.

Wspomnie¢ tez nalezy o jeszcze jednej regulacji, ktora pozwala jednostkom sa-
morzadu terytorialnego na wyodrebnienie pul na projekty o mniejszym zasiggu teryto-
rialnym. W wypadku wojewodztwa srodki w ramach budzetu obywatelskiego ,,moga
by¢ dzielone na pule obejmujace calos¢ wojewddztwa i jego czgsci w postaci powiatow
lub grup powiatow”, w wypadku powiatu — ,,na pule obejmujace catos¢ powiatu i jego
czgSci w postaci gmin lub grup gmina”, zas w wypadku gminy — ,,na pule obejmujace
cato$¢ gminy 1 jej cze$ci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomoc-
niczych”. Z tresci przepisow wynika, ze takie wyodrgbnienie poszczegdlnych pul nie ma
charakteru obligatoryjnego. Pojawia si¢ jednak inny problem, dotyczacy gmin, w ktdrych
nie ma jednostek pomocniczych®. Interpretacja ustawy nie pozostawia watpliwosci, ze
w takich gminach stworzenie pul obejmujacych mniejsze jednostki nie jest mozliwe, co
zastuguje na jednoznacznie negatywna ocene, tym bardziej, ze niekiedy stworzenie takich
jednostek pomocniczych bytoby sztuczne. Dlatego tez — w naszej ocenie — ustawodawca

1 'Wezesniejsze propozycje regulacji budzetu obywatelskiego obligatoryjnos¢ przewidywaty w gmi-
nach powyzej 5000 mieszkancow zob. P. Glejt, op. cit., s. 375.

12 Jako przyktad mozna tu wskazaé¢ Sopot, ktory przeciez byt prekursorem budzetu obywatelskiego
w Polsce.

396



Kilka uwag o ,nowych” instrumentach partycypacji mieszkaricow na poziomie samorzgdowym

w tym wypadku wykazat si¢ nieuzasadniona checig uregulowania czego$ co funkcjono-
wato w praktyce®, jednakze czyniagc to w sposob nieudolny.

Jak juz wspomniano, regulacja budzetu obywatelskiego ma w pewnej mierze
charakter ramowy. Ustawodawca nakazat rozwinigcie tych przepisow w aktach prawa
miejscowego. Na wszystkich szczeblach samorzadowych powinno to by¢ zrealizowane
przez organy stanowiace, ktore — w drodze uchwaty — maja wskaza¢ wymagania, jakie
powinien spetniaé projekt budzetu obywatelskiego. Ustawodawca przyktadowo wskazat,
jakie elementy powinny by¢ unormowane w takiej uchwale. Chodzi tu o okreslenie:
wymogow formalnych, jakie powinny spetnia¢ projekty zgtaszane w ramach budzetu
obywatelskiego, wymaganej liczby podpiséw mieszkancow popierajacych projekt, przy
czym nie moze by¢ ona wieksza niz 0,1% mieszkancoéw terenu objetego pulg budzetu
obywatelskiego, w ktorym zglaszany jest projekt, zasad oceny zgloszonych projektow
co do ich zgodnosci z prawem, wykonalnoS$ci technicznej, spetniania przez nie wymogow
formalnych oraz trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania
oraz zasad przeprowadzania gtosowania, ustalania wynikow i podawania ich do publicz-
nej wiadomosci, biorgc pod uwage, ze zasady przeprowadzania gtosowania muszg za-
pewniaé rownos¢ i bezposrednios¢ gtosowania. Stworzenie takiego ksztattu upowaznie-
nia ustawowego nie budzi zasadniczych kontrowersji. Mozna jedynie wyrazi¢ watpliwos¢,
czy wskazany maksymalny prog poparcia dla zglaszanych projektow, szczegdlnie tych
na poziomie calej jednostki samorzadowej, nie zostat okreslony na zbyt wysokim pozio-
mie, w najwigkszych miastach na prawach powiatu czy wojewodztwach niejednokrotnie
pozwalajac na wprowadzenie wymogu ponad tysigca podpisow pod zgtoszeniem. Mamy
jednak nadzieje, ze organy stanowigce, przyjmujac odpowiednie regulacje przyjma tutaj
bardziej racjonalne regulacje zwigzane z liczbg osdb popierajacych zgloszenie.

Mimo sceptycyzmu do ustawowego regulowania budzetu obywatelskiego stoimy
na stanowisku, ze jesli juz do tego doszlo, to powinna tez zosta¢ uregulowana kwestia
budzaca najwicksze kontrowersje. Chodzi tu o okreslenie kregu 0sob uprawnionych do
zglaszania projektow i uczestniczenia w wyborze tych, ktore zostana skierowane do re-
alizacji. Zaznacza si¢ wszakze swoisty dualizm regulacji na poziomie aktow prawa miej-
scowego. Niektore jednostki samorzadowe przyznaja powyzsze prawa wszystkim miesz-
kancom, bez wzgledu na ich wiek i inne przymioty, inne za$ okreslaja swoisty cenzus
wieku, z reguly jednak nizszy niz wiek uprawniajacy do udziatu w wyborach. Rozbiez-
nosci pojawiajg si¢ takze w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Z jednej strony
mozna tu przywota¢ wyrok WSA we Wroctawiu, ktory stwierdza, ze jak w przypadku
wszystkich konsultacji, ,,z ustawowego upowaznienia do uchwalenia zasad i trybu prze-
prowadzania konsultacji z mieszkancami gminy (art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym) nie mozna wyprowadzi¢ kompetencji rady gminy do ograniczenia krggu osob

18 Warto podkresli¢, ze to wlasnie gminy powinny samodzielnie decydowaé, czy i w jaki sposdb doko-
nywa¢ podzialu na dwie pule srodkéw do wykorzystania w ramach budzetu obywatelskiego, zob. P. Glejt,
D. Tykwinska-Rutkowska, Prawna regulacja budzetu obywatelskiego a jego praktyczna realizacja — czyli
o uspotecznianiu wykonywania zadan publicznych na przykladzie rozwigzan przyjetych w Trojmiescie,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 328.
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uprawnionych do udziatu w konsultacjach spotecznych'. Drugg strong reprezentuje WSA
w Gliwicach, ktory stwierdzit, ze ,,0osobami uprawnionymi do udziatu w czynnosciach
zwigzanych z bezposrednim sprawowaniem wtadzy uprawnione sa osoby pelnoletnie,
a zatem osoby ktore ukonczyty 18 rok zycia. [...] Ustalenie takie oznacza, ze jezeli gmina
zdecyduje si¢ na upowaznienie do udziatu w organizowanych przez nig konsultacjach
spotecznych osoby, ktore nie osiagnety takiego wieku jest forma rozszerzenia kregu
uprawnionych do wypowiedzenia si¢ w danej sprawie”. Jednoczes$nie ustawa ,,nie za-
wiera [...] ograniczen w zakresie rozszerzenia kregu osob uprawnionych do udziatu w tej
formie bezposredniego sprawowania wladzy w danej jednostce samorzadu terytorialne-
go”'%. Dlatego tez, chociazby patrzac z perspektywy racjonalnosci, ustawa powinna
przyznawaé mozliwo$¢ ograniczenia wiekowego dla 0sob uczestniczacych w procedurze
budzetu obywatelskiego. Warto bytoby si¢ réwniez zastanowi¢ nad uznaniem prawa do
glosowania w takim budzecie rowniez osob, ktore nie zamieszkujg co prawda w danej
jednostce samorzadowej, lecz sa wlascicielami potozonych tam nieruchomosci®’.

3. Regulacja inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow takze nie moze by¢ uznana
za optymalna, tym bardziej ze w doktrynie nie byto watpliwos$ci, ze taka forma partycy-
pacji mieszkancow jest w petni dopuszczalna na gruncie dotychczasowego stanu praw-
nego®. Zreszta takze aktualne stanowisko sagdownictwa administracyjnego jest w petni
jednoznaczne. Uznaje ono mozliwos¢ wprowadzenia tego mechanizmu na poziomie
statutowym'. W analizowanej ustawie inicjatywa taka zostala wprowadzona na wszyst-
kich szczeblach samorzadu terytorialnego. Zdecydowano, ze bedzie ona przystugiwac
grupie mieszkancow gminy, majacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego.
Oznacza to, ze moga z niego korzysta¢ jedynie mieszkancy jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktorzy ukonczyli 18. rok zycia i jednocze$nie majg obywatelstwo polskie. Wy-
jatkiem jest gmina, gdzie moga je rowniez wykonywac obywatele Unii Europejskie;j
mieszkajacy na terenie tej gminy. Korzystanie z praw wyborczych, a tym samym z prawa
do wniesienia projektu uchwaty warunkowane jest tez brakiem przestanek wykluczajacych
dysponowanie czynnym prawem wyborczym, jak ubezwlasnowolnienie, pozbawienie
praw publicznych prawomocnym wyrokiem sadu lub tez pozbawienie praw wyborczych

1 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 wrzeénia 2015 r., IIl SA/Wr 474/15, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/64F6F97D8A [dostep 10.12.2017].

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 marca 2016 r., IV SA/GI1 1129/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/D1A207094E [dostep 10.12.2017].

16 Ibidem.

17 Inny postulat zglaszat Dawid Sze$cito, ktory opowiedziat si¢ za przyznaniem prawa do udziatu
w konsultacjach budzetowych organizacjom pozarzadowym, D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu
partycypacyjnego w Polsce, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 12, s. 23.

8 M. Augustyniak, Inicjatywa uchwalodawcza mieszkaricow jako forma partycypacji spotecznej
w jednostkach samorzqdu terytorialnego — wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda, [w:] B. Dolnicki
(red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 364; A. Rytel-Warzocha,
P. Uzigbto, Aktualne tendencje zwigzane ze wzmocnieniem partycypacji mieszkancow w sprawowaniu wila-
dzy na poziomie lokalnym, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Samorzqd w Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013, s. 151-152; A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 33-34.

1 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., Il OSK 1887/13.
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prawomocnym wyrokiem Trybunatu Stanu. Nie oceniajac racjonalnosci rozwigzan w sfe-
rze prawa wyborczego, przyznaé nalezy, ze uzasadnienie powigzania prawa do wykony-
wania inicjatywy uchwatodawczej z prawem wyborczym mozna uznac za zasadne, szcze-
golnie ze jest ono tozsame z mozliwoscig podstawowego mechanizmu partycypacyjnego,
jakim jest referendum.

Problemem zwigzanym z przyjetym unormowaniem jest poziom poparcia dla
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Ustawodawca przyjat unormowanie, ktore
okresla progi wymaganego poparcia. I tak: w gminie do 5000 mieszkancdw musi to by¢
co najmniej 100 0s6b, w gminie do 20 000 mieszkancow — co najmniej 200 0sob, w gmi-
nie powyzej 20 000 mieszkancow oraz w powiecie do 100 000 mieszkancow — co najmniej
300 0s6b, w powiecie powyzej 100 0000 mieszkancow — 500 osdb, zas w wojewodztwie
— co najmniej 1000 oséb. Pozornie moga pojawic si¢ watpliwosci dotyczace interpretacji
tego przepisu. Uzycie zwrotu ,,co najmniej” mogloby wszakze sugerowac, ze jest to
liczba minimalna, natomiast statuty jednostek samorzadu terytorialnego moga te progi
podwyzsza¢. Jednak z racji tego, ze upowaznienie ustawowe nie wskazuje w swojej
tre$ci, ze okreslenie liczby podpiséw pod projektem moze by¢ regulowane w aktach
prawa miejscowego, nalezy przyjac, ze liczba owa nie moze by¢ modyfikowana przez
gming, powiat czy wojewodztwo. Naszym zdaniem taki ksztalt regulacji mozna uznaé
za dyskusyjny, gdyz ustawodawca powinien okresli¢ jedynie maksymalng liczbg osob
wnoszacych inicjatywe uchwalodawcza, dopuszczajac mozliwos$¢ obnizenia tej liczby
przez lokalnego czy regionalnego prawodawce, nawet jesli uznac te progi za stosunkowo
niskie i z reguly mniej rygorystyczne niz obecnie obowigzujgce wymogi®®. Mimo to
pozostawienie pewnego zakresu samodzielno$ci jednostkom samorzadu terytorialnego
w zdecydowanie wiekszym stopniu realizowatoby ideg samorzadnosci, nie ograniczajac
ich w sposob nadmierny?.

Zdecydowano si¢ tez na przyjecie zasady, ze za projekt uchwaty mieszkancow
odpowiada¢ ma komitet inicjatywy uchwalodawczej. Sposob kreacji komitetu i zasady
jego funkcjonowania zostaly pozostawione uregulowaniu w uchwatach organow stano-
wigcych. Ustawa okreslita jedynie, Ze ma on prawo wskazywania osob do reprezentowa-
nia go w pracach rady lub sejmiku. Uwazamy, ze ustawowe wprowadzenie koniecznosci
powotania komitetu nie zastuguje na aprobate, szczegolnie w matych gminach. Powodu-
je to bowiem zbytnig formalizacj¢ procesu wykonywania inicjatywy uchwatodawczej
przez mieszkancow??. Mozna sobie wyobrazi¢, ze inicjatorem i promotorem bedzie jedna
osoba, ktora sama odpowiadalaby za proces przygotowania projektu i zdobycie dla niego
wymaganego prawem poparcia mieszkancow. Komitet natomiast — ze swojej natury —
wymaga zaangazowania w to wiekszej liczby o0sob, co moze powodowac, ze stanie si¢ on
bytem fikcyjnym, powolywanym tylko w celu spelnienia warunku ustawowego.

2 A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, op. cit., 155-156.

2L Warto dodaé, ze do czasu wejécia w zycie ustawy byly gminy, ktore wymagaty mniejszej liczby
podpisow pod projektem uchwaty, niz wynika to z obecnego stanu prawnego, np. Torun czy Olsztyn wyma-
gaja podpisow 150 mieszkancow.

2 Por. Justyna Kusnierz-Chmiel, Inicjatywa uchwalodawcza mieszkaricow wojewddztwa, ,,Samorzad
Terytorialny” 2016, nr 1-2, s. 72.
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Wreszcie przewidziane zostaty tez pewne rozwigzania dotyczace procedury roz-
patrywania projektow mieszkancow. Projekty takie powinny by¢ przedmiotem najblizszej
sesji organu stanowiacego nastgpujacej po zgloszeniu projektu, nie pozniej jednak niz
trzy miesigce od dnia jego ztozenia. Ma to zapobiega¢ odwlekaniu prac nad oddolnymi
projektami uchwat, cho¢ — co trzeba podkresli¢ — stanie si¢ przedmiotem sesji nie musi
oznaczac jego ostatecznego rozpatrzenia. Teoretycznie nic bowiem nie stoi na przeszko-
dzie, aby rozpatrywanie projektu zostato odtozone.

Analizowany akt normatywny zawiera takze upowaznienie ustawowe, ktore wska-
zuje materie przewidziane do uregulowania w uchwatach organéw stanowigcych. Poza
zasadami tworzenia komitetéw inicjatywy uchwalodawczej powinny one unormowac
rowniez zasady wnoszenia takich inicjatyw, zasady promocji projektéw mieszkancow,
a takze formalne wymogi, jakim muszg odpowiadac sktadane projekty?®. Mozna uznac,
ze pozostawienie wladzom lokalnym i regionalnym tego ostatniego uprawnienia powo-
duje ryzyko, ze te z nich, ktore bedg niechetne inicjatywom oddolnym, wprowadza takie
wymogi, ktore w praktyce spowoduja, ze inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow po-
zostanie fasada ustrojowsa, bez wickszego praktycznego znaczenia.

4. Poza znanymi juz wcze$niej mechanizmami partycypacji — jak budzet obywa-
telski i inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow — ustawa z 2018 r. wprowadzita nowy
instrument, jakim jest mozliwo$¢ udziatu mieszkancéw w debacie nad raportem o stanie
jednostki samorzadu terytorialnego. Celem powyzszej debaty jest wspotudziat cztonkow
organu stanowigcego i cztonkow wspdlnoty samorzadowej w ocenie dziatalnoséci organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.), co pozwoli takze na wyarty-
kulowanie zdania mieszkancow niereprezentowanych w lokalnym (regionalnym) organie
przedstawicielskim.

Przepis art. 28aa ust. 1 u.s.g. wprowadza instytucj¢ raportu o stanie gminy, ktory
ma by¢ przedstawiany przez wojta do dnia 31 maja kazdego roku®. W ustgpie drugim
art. 28aa u.s.g. prawodawca wyjasnia, ze przez wskazany raport nalezy rozumiec ,,pod-
sumowanie dziatalno$ci wojta w roku poprzednim, w szczegolnosci realizacje polityk,
programow i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego”. Juz sama nomen-
klatura budzi zastrzezenia. Pojecie ,,raport o stanie gminy” wydaje si¢ zwrotem szerszym
niz wyjasnienie zawarte w ustepie drugim. Sugeruje, ze dokument zawiera informacje
o roznych aspektach funkcjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego, tymcza-
sem chodzi o dosy¢ waski zakres dziatalnosci wojta (oczywiscie odpowiednio — burmi-
strza, prezydenta miasta).

2 Uzycie stowa ,,projekt” przesadza o tym, ze mamy do czynienia z inicjatywa sformutowang. Jak
stusznie zauwaza P. Ja¢, moze on dotyczy¢ wszystkich spraw, z wyjatkiem tych, ktore zostaly zastrzezone
dla konkretnych organéw, zob. P. Ja¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, [w:] A. Maszkowska,
K. Sztop-Rutkowska (red.), Partycypacja obywatelska — decyzje blizsze ludziom, Biatystok 2013, s. 145.

** Analogiczne rozwigzania wprowadzono takze na poziomie powiatu i wojewddztwa, zob. art. 30a
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1868 ze zm.), zwanej
dalej u.s.p. oraz art. 34a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2096 ze zm.), zwanej dalej u.s.w.
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Przywotana regulacja naktada na wojta obowigzek przedstawienia raportu, okre-
slajac jedynie ramowo jego tres¢. Ustanowienie szczegotowych wymogow lezy w gestii
rady gminy i to zar6wno co do warstwy merytorycznej, jak i co do samego faktu ich
wprowadzenia. Ustawodawca bowiem postuzyt si¢ zwrotem ,,rada gminy moze okresli¢
w drodze uchwaty szczegotowe wymogi dotyczace raportu” (art. 28aa ust. 3 u.s.g.).
W efekcie stoimy na stanowisku, ze zastosowane rozwigzanie wprowadza dowolnos¢
w ksztattowaniu zaréwno kryteriow oceny, jak i sposobu jej przeprowadzania, czego
skutkiem moze by¢ weryfikowanie organu wykonawczego gminy wedtug uznaniowosci
jej organu stanowigcego. Mozna zatem sobie wyobrazi¢ dwie skrajne sytuacje: pierwsza,
gdy rada gminy nie podejmuje zadnej uchwaty w przedmiocie doprecyzowania i raport
sporzadzany jest zupelnie swobodnie przez organ wykonawczy, oraz druga, gdy rada
gminy podejmuje uchwale ustanawiajaca tak restrykcyjne kryteria oceny, ze spetnienie
ich przez wdjta bedzie niemozliwe albo niezwykle utrudnione. Ponadto w ust. 4 oma-
wianego artykutu wskazano, ze ,,rada gminy rozpatruje raport, o ktérym mowa w ust. 1.
podczas sesji, na ktorej podejmowana jest uchwata rady gminy w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium wojtowi. Raport rozpatrywany jest w pierwszej kolejnosci”.
Wprawdzie nie wskazano wprost, ze raport o stanie gminy warunkuje przyjecie absolu-
torium, to jednak nie mozna wykluczy¢, ze krytyczne uwagi co do ,,stanu gminy” beda
skutkowaé nieudzieleniem wojtowi absolutorium. Co wigcej, nalezy przypuszczaé, ze
wlasnie taki efekt chciat osiaggna¢ ustawodawca. Podkresla on bowiem kolejno$¢ dziatan,
jakie ma podja¢ rada gminy, co wydaje si¢ uregulowaniem nazbyt szczegétowym.

Kolejnym zagadnieniem dotyczacym omawianej ustawy jest obligatoryjne prze-
prowadzanie debaty, w ktorej udziat biorg zaréwno radni, jak i mieszkancy gminy (art. 28aa
ust. 4 u.s.g.)”. Pominigto przy tym wprowadzenie definicji mieszkanca. Na podstawie
przepisow omawianej ustawy nie mozna stwierdzi¢, czy w debacie moze wzig¢ udziat
osoba niemajgca czynnego prawa wyborczego lub petnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych.
Milczenie ustawodawcy w tym przedmiocie sprzyja szerokiej interpretacji zwrotu ,,miesz-
kaniec”, co moze dostarczy¢ wielu problemow praktycznych, lecz inne rozumienie tego
pojecia nie moze — naszym zdaniem — by¢ rozpatrywane, gltéwnie ze wzgledu na ewen-
tualne, nieuzasadnione zawezenie tego, przyznanego mieszkancom prawa.

Warto rowniez podnies¢, ze ustawodawca wyraznie zaznaczyl, ze radni mogg za-
biera¢ glos w debacie bez ograniczen czasowych (art. 28aa ust. 5 u.s.g.). Jest to rozwigza-
nie niespotykane w polskim prawie, z reguty rzadko bowiem przewiduje si¢ normatywne
uregulowanie tak szerokiego zakresu uprawnienia. Ponadto, umozliwienie korzystania
z prawa glosu bez czasowych ograniczen moze powodowac blokade nie tylko dalszej
debaty, w tym zabierania glosow przez uprawnionych do tego mieszkancow, ale takze
przeprowadzenia prac nad udzieleniem samego absolutorium. Bez watpienia opisane
dziatanie mogloby naruszy¢ prawng zasade szybkosci postepowania uregulowang w art. 12

% Z racji tego, ze mieszkancy moga wypowiedzie¢ si¢ jedynie w sprawach, ktorych raport dotyczy,
a nie w ramach procedury uchwatodawczej, nie mozna takiej debaty uzna¢ za forme¢ wystuchania publicz-
nego. To ostatnie bowiem — zgodnie z definicja — dotyczy uczestniczenia mieszkancOw w procesie prawo-
tworczym, zob. R. Marchaj, Samorzgdowe wystuchanie publiczne jako element procesu uchwatodawczego,
»-Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 163.
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Kodeksu postgpowania administracyjnego®®. Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze podob-
nego uprawnienia nie przyznano mieszkancom bioragcym udziat w debacie (art. 28aa ust. 6
u.s.g.)*’. Mozna to interpretowac jako usytuowanie organéw administracji publicznej
w pozycji nadrzgdnej w stosunku do mieszkancow, co bez watpienia przeczy idei samej
debaty, gdzie podmioty biorgce w niej udziat powinny mie¢ réwne szanse wypowiedzi®®.
Nalezy rowniez zauwazy¢, ze ustawodawca nie przewiduje zadnych prawnych konsekwen-
cji debaty. Z ustawy mozna wyinterpretowac, ze stanowisko mieszkancow nie jest dla
rady gminy wigzace.

Negatywnie nalezy rowniez oceni¢ wprowadzenie dodatkowego, formalnego
warunku uczestnictwa mieszkancéw gminy w debacie nad raportem o stanie gminy.
Zgodnie z przepisem art. 28aa ust. 7 u.s.g. mieszkaniec, ktory chciatby wzia¢ udziat
w debacie, jest zobowigzany do zlozenia przewodniczacemu rady gminy pisemnego
zgloszenia popartego podpisami co najmniej 20 0so6b w gminach do 20 000 mieszkancow
oraz podpisami co najmniej 50 oséb w gminach powyzej 20 000 mieszkancow. W kon-
tekscie wskazanej normy pojawiaja si¢ dwa problemy. Po pierwsze — wprowadzenie
dodatkowego warunku uczestnictwa w debacie. Uzbieranie podpiséw co najmniej 20 lub
50 oséb nie jest czynno$cig niemozliwg do wykonania, ale bez watpienia wprowadza
dodatkowe utrudnienie, co moze zniecheci¢ mieszkancow do udziatu w debacie. Nato-
miast wprowadzenie omawianego rozwigzania na poziomie powiatu, gdzie ustawodaw-
ca wymaga uzyskania podpiséw co najmniej 150 osob, gdy liczba mieszkancow nie
przekracza 100 000 (art. 30a ust. 7 pkt 1 u.s.p.), a tam gdzie jest wyzsza niz 100 000,
nakazuje zdobycie podpiséw co najmniej 300 osdb, jest nie tylko zniechecajace, ale
czesto dla przecietnego mieszkanca niepowigzanego z organizacjami politycznymi lub
spolecznymi — niemozliwe. Tym bardziej absurdalna wydaje si¢ regulacja dotyczaca
debaty nad stanem wojewodztwa, gdzie prawodawca warunkuje udziat mieszkancow od
uzbierania podpiséw co najmniej 500 0oséb w wojewoddztwach do 2 000 000 mieszkancoéw
(art. 34a ust. 7 pkt a u.s.w.) oraz 1000 podpisow w wojewodztwach powyzej 2 000 000
mieszkancow (art. 34a ust. 7 pkt b u.s.w.). Uzbieranie tak duzej liczby podpiséw wregcz
uniemozliwia udziat czynnika spolecznego. Ustawodawca nie wyjasnia takze kim sa
osoby podpisujace zgloszenie. Z ustawy nie wynika, ze musza by¢ nimi mieszkancy.
Przyja¢ zatem nalezy, ze rownie wazny bedzie podpis osoby bezposrednio zaintereso-
wanej sytuacja danej jednostki samorzadu terytorialnego, jak i mieszkanca odrebne;j
gminy, w zaden sposob niepowigzanego z jednostka, na rzecz ktorej ma by¢ prowadzo-
na debata, cudzoziemca czy osoby niepelnoletnie;.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1257 ze zm.), zwana dalej k.p.a.

27 W pierwotnej wersji projektu przewidywano, ze mieszkancy beda mogli zabiera glos na zasadach
tozsamych z radnymi niezrzeszonymi w klubach radnych, zob. druk nr 2001/Sejm VIII kadencji.

% Przede wszystkim dotyczy¢ to powinno debat, ktore maja sta¢ si¢ elementem funkcjonowania de-
mokracji deliberatywnej, zob. B. Abramowicz, Koncepcja demokracji deliberacyjnej jako odpowiedz na
postulaty usprawnienia demokracji przedstawicielskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2011, z. 4, s. 223.
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Drugim problemem przesadzajacym o fasadowym charakterze czynnika spotecz-
nego w debacie $wiadczy ustawowo przewidziana liczba 15 mieszkancow mogacych
wzig¢ w niej udzial, taka sama na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego®. Wpraw-
dzie istnieje mozliwo$¢ jej zwigkszenia, jednak o takiej sytuacji uznaniowo decyduje
organ stanowigcy danej jednostki (odpowiednio, dla gminy: art. 28aa ust. 8 u.s.g., dla
powiatu: art. 30a ust. 8 u.s.p., dla wojewodztwa: art. 34a ust. 8 u.s.w.). Forma, w jakiej
wyrazane jest stanowisko organu, nie zostata ustawowo przewidziana. Brak ustawowo
uregulowanej proporcjonalnosci doprowadzi¢ moze do sytuacji, gdy w gminie, w ktorej
mieszka 1500 osob, w debacie bedzie mogto wzig¢ udziat 15 mieszkancow, tylu samo
co w debacie nad stanem wojewodztwa, w ktorym mieszka ponad 5 000 000 oso6b. Usta-
wodawca nie wskazuje réwniez na mozliwos¢ podjecia decyzji przewodniczacego rady
gminy o niedopuszczeniu mieszkanca do udziatu w debacie, chociazby ze wzglgdu na
zbyt malg liczbe podpisow zebranych pod zgloszeniem. Jesli przewodniczacy uznatby
jednak, ze podstawa odmowy sa braki formalne w zgtoszeniu, powinien wezwac do ich
usunig¢cia w trybie art. 64 k.p.a., nie jest to jednak rozwigzanie dopuszczalne, gdyz usta-
wodawca przewiduje ztozenie zgloszenia nawet w dniu poprzedzajacym dzien, na ktorym
zostata zwotana sesja, podczas ktorej ma by¢ przedstawiony raport o stanie j.s.t. Jest to
okres zbyt krotki, by mozliwe byto zastosowanie przepisow k.p.a. W zwiazku z powyz-
szym przewodniczgcy organu stanowigcego moze co najwyzej odmowié przyjecie zgto-
szenia. Nie wskazano jednak ani na prawna forme takiej odmowy, ani na srodek prawny
przystugujacy zainteresowanemu®.

5. Podsumowujac, wprowadzenie mechanizmow partycypacyjnych na poziomie
ustawowym w taki sposob, jak zostato to uczynione w ustawie z 2018 r., nalezy oceni¢
krytycznie. Mozna odnies¢ wrazenie, ze nadrzednym celem tej ustawy byto ukazanie
pozytywnego stosunku wigkszosci parlamentarnej do problematyki partycypacji na
poziomie lokalnym i regionalnym, bez glgbszej refleksji nad uksztattowaniem imple-
mentowanych rozwigzan. W konsekwencji praktyka realizacji analizowanych mechani-
zmoéw partycypacyjnych moze powodowacé, ze stang si¢ one instytucjami fasadowymi,
ktore zamiast aktywizowac mieszkancow, poglebig ich brak zainteresowania sprawami
wspolnoty samorzadowe;j, szczeg6lnie ze zmiany ustawowe niekiedy wprowadzajg wy-
mogi formalne zwiazane z korzystaniem z powyzszych mechanizméw znacznie dalej
idace niz te, ktore przewidywaty dotychczas akty prawa miejscowego.

2 Ustawodawca wskazat, ze liczba mieszkancéw mogacych zabraé glos w debacie wynosi 15, jednak-
ze zastosowanie wnioskowania a fortiori (a maiori ad minus) pozwala stwierdzi¢, ze jest to liczba maksy-
malna, a wigc nic nie stoi na przeszkodzie, aby w przypadku mniejszej liczby zgloszen wszyscy zaintereso-
wani mogli w takiej debacie uczestniczy¢.

% Wszystko to rodzi ryzyko arbitralno$ci dziatania przewodniczacego organu stanowigcego.
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