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Wprowadzenie

Samorzad terytorialny stanowi jeden z fundamentalnych elementéw demokratycz-
nego pafistwa prawnego. Doniosty role przypisuja mu zaréwno Swiatowa Deklara-
cja Samorzadu Lokalnego uchwalona w Rio de Janeiro podczas 27. Swiatowego Kon-
gresu Migdzynarodowego Zwiazku Wladz Lokalnych, majacego miejsce w dniach
22-26.9.1985 1., jak i Europejska Karta Samorzadu Lokalnego! (EKSL), bedaca migdzy-
narodowg Konwencja uchwalong 15.10.1985 r. w Strasburgu na 20. posiedzeniu Stalej
Konferencji Wladz Lokalnych i Regionalnych dzialajacej przy Radzie Europy. Oba do-
kumenty definiuja samorzad terytorialny, podobnie podkreslajac jego najwazniejsze ce-
chy konstytutywne. W doktrynie prawa EKSL okresla si¢ mianem ,,konstytucji wspol-
not lokalnych™?, a takze ,,czwartego filaru” UE3. Duze znaczenie dla ustroju samorzadu
terytorialnego ma takze Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta podczas
4. sesji Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych, ktéra odbyla sie 3-5.6.1997 r.
w Strasburgu. W odréznieniu od dwdch wskazanych wczesniej, jest ona dokumentem
o charakterze bardziej politycznym?. Karta ta nie zostala jednak ratyfikowana przez
Polske, w zwiagzku z czym jej tre$¢ nie ma znaczenia normatywnego.

Wartg przytoczenia definicje samorzadu terytorialnego zawiera tre$¢ art. 3 EKSL:
»Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscig spraw publicz-
nych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw”. Jest ona o tyle
istotna w prowadzonych rozwazaniach, o ile obecnie w krajowym porzadku prawnym
nie znajdziemy innej definicji samorzadu terytorialnego. Trudno tez dokona¢ jedno-
znacznej wykladni jego pojecia bez wziecia pod uwage dorobku doktrynalnego. Samo-
rzad terytorialny jest z zasady interdyscyplinarny, jest instytucja dynamiczng i wciaz
ewoluujaca, ktdrej nie sposob jednoznacznie, oraz raz na zawsze, zdefiniowa¢, bo przy-
pisywane mu znaczenie stanowi wypadkowa wielosci uje¢, co wynika z wielowymiaro-
wosci jego fenomenu, a takze zwigzanego z tq wielowymiarowoscig niestabnacego zain-
teresowania badaczy, reprezentujacych szeroko pojmowane nauki spoteczne. Przeklada
sie to na bogata, ale i niejednorodna literature, co skadinad zrozumiale, bo przeciez jest,

1 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego uchwalona zostala 15.10.1985 r., ale w zwiazku
z bledem w tlumaczeniu tytulu umowy na jezyk polski, Minister Spraw Zagranicznych wydat
22.8.2006 r. obwieszczenie o sprostowaniu bfedu, na mocy ktorego stowo ,, Terytorialnego”, zostalo
zmienione na ,,Lokalnego” (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

2T. Szewc, Uwagi, s. 3.

31. Lipowicz, Europejski, s. 75.

4]. Lemariska, Koncepgja, s. 22-23.
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z jednej strony, skomplikowanym konglomeratem réznorodnych idei, w tym nie tylko
prawnych i administracyjnych, ale réwniez politologicznych, socjologicznych, histo-
rycznych, antropologicznych i kulturowych, a z drugiej zas strony jest zespotem kon-
kretnych, a zarazem dynamicznych form samoorganizacji mieszkancéw na danym tere-
nie w kontekscie lokalnym i regionalnym. Szukajac trafnych i syntetycznych rozwiazan
powyzszego dylematu, przychodzi na mysl przede wszystkim sformutowanie ,teryto-
rialna wspdlnota mieszkancow”, ktérym postuguje sie polski ustawodawca. Substrat
osobowy, ktdry stanowia mieszkancy, wysuwa sie na pierwszy plan, a terytorium oraz
wladza (w znaczeniu organéw i wlasciwych jej instytucji) stajg si¢ tlem - tylko i az -
przestrzenig dla zycia oraz dziatania wspdlnoty>.

Tak skonstruowana instytucja samorzadu terytorialnego trwale wrosta w pejzaz po-
lityczny, nie tylko panstw europejskich, ale stata sie podstawowym elementem ustrojo-
wym w systemach wiekszosci krajow na $wiecie. W ciagu kilkuset lat swojego istnienia
(jego poczatki w Europie datowane sa na okres $redniowieczaS) samorzad przeszed!
gruntowne zmiany, jednak wydaje si¢, Ze sama jego istota pozostala niezmienna. Wciaz
sktadajq sie na nig ,,samodzielne i niezalezne (...) administrowanie okreslonymi dzie-
dzinami zycia publicznego na szczeblu lokalnym™ i regionalnym. Samorzad w takim
znaczeniu trudno ujaé¢ w formalne ramy. Wiadomo jednak, ze stanowi ewolucyjnie wy-
ksztalcony w procesie historycznym szczebel organizacyjny pomiedzy jednostka a pan-
stwemS,

Instytucja samorzadu terytorialnego w ostatnich dekadach zyskata na znaczeniu.
Jego pozycja w stosunku do organéw centralnych wciaz si¢ umacnia, szczegdlnie
za sprawg coraz powszechniejszej praktyki wlaczania wspolnot lokalnych w proces
wspoldecydowania o priorytetach, kierunkach i sposobach realizacji zadan publicz-
nych®. Ten model, zwany w literaturze governance, czyli wspotdecydowaniem, zarza-
dzaniem partycypacyjnym badz rzadzeniem wielopasmowym!, jest nastawiony na po-
szukiwanie rozwiazan, ktére zagwarantujg skuteczne wlaczenie wigkszej liczby pod-
miotéw w proces podejmowania decyzji publicznych. Jest tez warunkiem niezbednym
dla nowoczesnego i efektywnego zarzadzania, a co za tym idzie, stanowi jedno z naj-
wigkszych wyzwan, przed jakimi stojg wspolczesne panstwa demokratyczne. Szcze-
gélnie istotne wydaja sie te kwestie w kontekscie zarzadzania sprawami lokalnymi —
na szczeblu samorzadowym, gdzie zasadniczo rzadzacy s najblizej rzadzonych, wiec
szanse na wykreowanie dobrych i trwatych relacji pomigdzy nimi sg stosunkowo duze.
Tematyka ta — zwana partycypacyjna - jest relewantna z kilku powodow. Po pierwsze,
instytucje demokracji partycypacyjnej stuza pomniejszaniu deficytu legitymizacji de-

5 Por. J. Podgorska-Rykata, J. Sroka, Decentralizacja.
6 S. Wrobel, Wprowadzenie, s. 9.

7 M. Klimek, Pojecie, s. 15.

8 A. Skibinski, M. Zwolak, Samorzad, s. 96-97.

9 J. Marszatek-Kawa, Samorzad, s. 5.

10 Por. J. Sroka, Deliberacja.
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cyzji zapadajacych w systemie prawnym organéw administracji publicznej. Po drugie,
zwigkszanie liczby aktywnych uczestnikéw systemu pozwala na doskonalenie i wigk-
sza efektywno$¢ przyjmowanych rozstrzygniec. Po trzecie za$, we wspoélczesnej doktry-
nie!! wskazuje sie, ze wysitki zmierzajace do wbudowania na trwale w system ustrojowy
samorzadu terytorialnego instytucji partycypacyjnych stuza decentralizacji proceséw
sprawowania wladzy publicznej, ktéra jest ze wszech miar pozadana.

Podazajac za wskazéwkami KE, zawartymi w Biatej Ksiedze z 25.7.2001 r. zaty-
tulowanej European Governance, warto wskaza¢ na 5 zasad tzw. dobrego rzadzenia
(ang. good governance!2): otwarto$¢, partycypacje (ang. multi-level partnership), odpo-
wiedzialno$¢ (rozliczalno$é), efektywnosé i spojnosé (koherencje), ktére stanowi¢ maja
kwestie kluczowe w procesie modelowania polityki publicznej!3. Koncepcja ta odnosi
sie do roli i mozliwosci wtadz publicznych kazdego szczebla w zakresie ksztaltowania,
umozliwiania i podejmowania dzialan na rzecz promocji takich celéw spolecznych,
ktore nie sa w dostateczny sposob realizowane przez rynek i spoteczenistwo obywatel-
skie. ,Dobre rzadzenie oznacza podejmowanie decyzji oraz dziatan charakteryzujacych
sie: angazowaniem wszystkich zainteresowanych stron, praworzadnoscia, przejrzysto-
$cia, odpowiadaniem na potrzeby spoleczne, dazeniem do konsensusu, uwzglednia-
niem gloséw mniejszosci, efektywnoscia, jak rowniez szeroko rozumiana odpowiedzial-
noscia wobec spoleczenstwa”4. Idea governance akcentuje wzajemne relacje zachodzace
pomiedzy wladzg a obywatelem, ktéry traktowany jest nie tylko i wylacznie jako jed-
nostka, ale takze jako uczestnik formalnych i nieformalnych zbiorowych instytucji,
m.in. zdywersyfikowanych grup interesu's. Tak rozumiane wspétzarzadzanie ma cha-
rakter wielopoziomowy i angazuje rézne podmioty, poczawszy od jednostek, a skon-
czywszy na ich organizacjach - elementach konstrukcyjnych spoteczenstwa obywatel-
skiego. Na proces ich uczestnictwa, czyli partycypacji w sprawowaniu wladzy publicz-
nej sktadaja sie takie elementy, jak dobrowolna aktywnos$¢ podmiotéw, ich odrebnosé
i samodzielnos¢ (takze normatywna) w realizowanym dziataniu oraz przynajmniej mi-
nimalna zdolno$¢ do wywierania wplywu na istniejacy stan spraw spotecznych.

Aktualnie w polskim porzadku prawnym funkcjonuje kilka instrumentéw wzmac-
niajacych instytucjonalnie partycypacje cztonkow wspdlnoty samorzadowej. Niewat-
pliwie do najwazniejszych z nich nalezy udzial mieszkancéow w referendum lokalnym.
Wspomnie¢ mozna takze prawo do realizacji inicjatywy lokalnej, instytucje konsultacji

11 Por. np. D. Dqbek, J. Zimmermann, Decentralizacja; E.J. Nowacka, Samorzad terytorialny
jako forma; S. Fundowicz, Decentralizacja.

12 Pojecie good governance po raz pierwszy wprowadzit do swoich dokumentéw i programow
pomocowych Bank Swiatowy na poczatku lat 90. XX w., co bylo zwigzane z prowadzonymi przez te
instytucje¢ programami wsparcia dla krajow rozwijajacych sie i odpowiedzia na postulaty poprawy
skutecznosci ich funkcjonowania pod katem osiagania zalozonych celow rozwojowych.

13 W. Rudolf, Koncepcja, s. 79.

14 P.B. Zientarski, Aspekty, s. 31.

15 Por. np.: J. Dzierzgowski, Edukacyjna; M. Splawski, Partykularyzm; D. Wincenty, Brudny
kapitat.
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spolecznych i ich specyficzna forme jaka jest budzet obywatelski, prawo do wniosku
lub petycji, prawo dostepu do informacji publicznej, a takze aktywno$¢ kolektywnych
cial opiniodawczo-doradczych i niezaleznych organizacji tworzacych tzw. trzeci sektor.
Na koncu za$ wskaza¢ nalezy - bedace przedmiotem niniejszej monografii - prawo
mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego do obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej. Wszystkie wymienione powyzej instytucje tworza ciekawy, cho¢ niejedno-
rodny i mocno zréznicowany - chociazby z punktu widzenia prawno-formalnych kon-
sekwencji — system instytucji demokracji bezposredniej w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego w Polsce!.

Istota omawianej instytucji jest uprawnienie grupy mieszkancéw do zainicjowa-
nia procesu tworzenia prawa miejscowego przez organy stanowiace gminy, powiatu
lub wojewddztwa. W tym kontekécie obywatelska inicjatywa uchwatodawcza to jeden
z instrumentéw umozliwiajacych bezposredni udziat obywateli w sprawowaniu wladzy,
cho¢ nalezy zauwazy¢, ze inicjatywa ta nie wywiera skutkéw wiazacych dla organow
stanowiacych prawo miejscowe i nie obliguje ich do uchwalenia proponowanych przez
mieszkancow rozstrzygnieé. Ratio legis inicjatywy jest jedynie wlaczenie mieszkancow
(zbiorowo) do katalogu podmiotéw posiadajacych uprawnienie do wszczecia proce-
dury legislacyjnej na szczeblu lokalnym (gminnym, powiatowym) lub regionalnym
(wojewddzkim), a wigc ich formalna legitymizacja w tym procesie'’. Z tej przyczyny
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza winna by¢ klasyfikowana jako forma demokra-
¢ji bezposredniej o charakterze nierozstrzygajacym. Mieszkancy otrzymuja prawo do
wniesienia projektu uchwaly, jednak dalsze jego procedowanie pozostaje zasadniczo
bez zmian w stosunku do projektéw uchwatl wniesionych przez inne uprawnione do
tego podmioty (m.in. organ wykonawczy, komisje, kluby radnych czy samych radnych
w odpowiedniej liczbie). Wydaje si¢ wigc, ze w doktrynie celnie scharakteryzowano ini-
cjatywe obywatelska jako ,,jedynie zrodlo inspiracji organu stanowiacego”!8, i co za tym
idzie, ,,instrument mieszany — oparta jest bowiem na propozycji (projekcie) wychodza-
cej od mieszkancéw gminy (element bezposrednioéci), natomiast ostateczng decyzje
co do przyjecia (odrzucenia) konkretnej inicjatywy (projektu) podejmuje komunalny
organ stanowigcy” 1.

Pierwszy projekt legislacyjny zawierajacy przepisy wprowadzajace prawo miesz-
kancéw do wnoszenia inicjatywy uchwatodawczej do krajowego porzadku prawnego
pojawil si¢ juz w 2010 r. Propozycje te rozpatrywano pdzniej jeszcze w polskim Sejmie
dwukrotnie, jednak prace przy zadnym z projektéw nie zostaly zwieficzone sukcesem
legislacyjnym, az do momentu nowelizacji trzech ustrojowych dla instytucji samorzadu
terytorialnego aktow prawnych z 11.1.2018 r.

16 G. Makowski, Lokalna, s. 59.

17 B. Dolnicki, Obywatelska, s. 114.

18 P, Uzigblo, Glosa, s. 58.

19D, Ziotkowski, Obywatelska, s. 335.
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W ciagu ostatniej dekady, w obliczu braku przepisdéw powszechnie obowiazuja-
cych, wiele samorzadéw lokalnych (gminnych i powiatowych) zdecydowato sie na sa-
modzielne ich wypracowanie i wdrozenie, przez co stawaly si¢ one przedmiotem re-
gulacji statutowych tychze jednostek. Wyniki badan Instytut Spraw Publicznych prze-
prowadzonych w ramach projektu ,Decydujmy razem” w latach 2011-2012, w ktérych
wzigly udziat 193 gminy, wykazaly, iz inicjatywa uchwalodawcza byla przedmiotem re-
gulacji statutowej w 41% z nich (79 gmin)20. Jak wynika z innych opracowan, do potowy
2013 r. jedynie 11% gmin zdecydowalo si¢ na wprowadzenie do swoich statutéw insty-
tucji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej?!. Mimo zainteresowania tym tematem,
az do poczatku 2018 r. prawo to nigdy nie stalo si¢ przedmiotem materii ustawowej,
cho¢ postulat jednolitego unormowania omawianej instytucji prawnej oraz zwigzanych
z nig obowiazkéw organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
potrzebe zagwarantowania jawnosci i rzetelnosci calej procedury, wysuwaly zaréwno
organizacje spofeczne, jak i samorzadowcy?2,

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyksztalcily si¢ dwa przeciwstawne sta-
nowiska interpretacyjne dotyczace legalnosci wlaczenia mieszkancow do katalogu pod-
miotéw uprawionych do zainicjowania miejscowej procedury legislacyjnej. W tym star-
szym, prezentowanym m.in. przez WSA we Wroclawiu, dominowat poglad, iz niedo-
puszczalne jest zastrzezenie w prawie miejscowym inicjatywy uchwatodawczej na rzecz
mieszkancow. Zdaniem sedziéw, ,ustawodawca wyraznie opowiedzial si¢ za ustrojem
przedstawicielskim i za ograniczonym - do wyboréw i referendum - udziatem miesz-
kancéw gminy w bezposrednim sprawowaniu wladzy i stanowieniu prawa miejsco-
wego. W pozostalych przypadkach mieszkancy wspdlnoty samorzadowej podejmuja
rozstrzygnigcia «za posrednictwem organéw gminy», co wylacza ich bezposredni udziat
w stanowieniu prawa miejscowego”?3. Argumentowano tez, ze brak jednoznacznego
odniesienia si¢ ustawodawcy do tej kwestii ,,oceni¢ nalezy jako wybér ustawodawcy;
jego milczenie nalezy interpretowaé w tym przypadku jako brak zgody na takq forme
sprawowania wladzy przez mieszkancow”. Tezy te spotykaly sie jednak z coraz bardziej
miazdzaca krytyka w doktrynie i wéréd samorzadowcéw, co sprawilo, ze na przestrzeni
kilku ostatnich lat zwyciezyl ostatecznie poglad, w mysl ktorego wobec braku usta-
wowego zakazu, dopuszczalne wydawalo sie przyznanie w statucie prawa inicjatywy
uchwalodawczej innym niz wskazane w przepisach podmiotom, m.in. grupie miesz-
kancow?4,

Dopiero orzeczenie NSA z21.11.2013 r. przesadzilo ostatecznie o legalno$ci obywa-
telskiej inicjatywy uchwatodawczej. Sedziowie wskazali, iz ,samorzad sam w sobie jest
wartoscig demokratyczna, a do jego cech (...) zalicza si¢ m.in. samodzielno$¢ i wspdlno-

20 G. Makowski, Obywatelska, s. 298.

21 P. Mroczkowski, Inicjatywa, s. 76.

22 D, Szescito, Uwarunkowania, s. 23.

23 Wyr. WSA we Wroctawiu z 3.4.2006 r., III SA/Wr 584/05, Legalis.

24 Por. np. wyr. WSA w Krakowie z 8.5.2012 r., IIT SA/Kr 329/12, Legalis.
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towy, spotecznosciowy charakter. Wyposazenie mieszkancow (...) w inicjatywe uchwa-
fodawcza wpisuje sie w nurt spoleczenistwa obywatelskiego, pozwalajac na bezposredni
udzial obywateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organ uchwatodaweczy. (...) przy-
znanie grupom mieszkancéw inicjatywy uchwatodawczej, przy braku przepiséw regu-
lujacych te kwestie oraz w $wietle wykfadni systemowej ustawy o samorzadzie gminnym
i wspolnotowego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego, mieéci sie w grani-
cach obowiazujacego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza”25. W doktrynie26
wskazuje sie, ze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza ma oparcie przede wszystkim
w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej wprost w art. 2 Konstytu-
¢ji RP?, zasadzie suwerennosci Narodu (art. 4 Konstytucji RP), a takze w proklamo-
wanej w Preambule zasadzie subsydiarnosci.

Mimo ze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza stawata si¢ coraz powszechniej-
sza praktyka samorzadéw, dodatkowo wsparta przychylnym orzecznictwem, to jednak
w wielu jednostkach samorzadu terytorialnego wladze stanowigce wciaz nie decydo-
waly sie na siegniecie po to rozwigzanie. Dodatkowo zaczeto podnosi¢ w dyskursie pro-
blem zbyt duzej réznorodnosci poszczegolnych modeli, zwracajac uwage na niespra-
wiedliwo$¢ czy nawet dyskryminacje mieszkancéw w samorzadach, ktére, badz wyklu-
czaly mieszkancéw z kregu podmiotéw inicjujacych proces legislacyjny, badz stosowaly
zbyt wysokie progi dla skutecznosci tej instytucji — czyniac uprawnienie to de facto
martwym.

Ostatecznie problem ten zostal rozwiazany na mocy ustawy z 11.1.2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektdrych organéw publicznych?s, w ktdrej przepisach
prawo do wniesienia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej na szczeblu gminy, po-
wiatu i wojewoddztwa znalazlo swoje Zrédlo normatywne. Regulacje te wprowadzity
istotne zmiany do trzech - ustrojowych dla instytucji samorzadu terytorialnego — aktow
prawnych: SamGminU?, SamPowiatU3 i SamWojU3L. Podstawa prawna obywatel-
skiej inicjatywy uchwalodawczej w gminie jest art. 4la SamGminU, w powiecie art. 42a
SamPowiatU, a w wojewoddztwie art. 89a SamWojU. Jak wskazano w uzasadnieniu do
ustawy, jej tre$¢ opiera si¢ na czterech podstawowych wartosciach, tj. jawnosci, party-
cypacji spolecznej, wzmocnieniu pozycji radnych i organéw stanowiacych oraz jedno-
lito$ci regulacyjnej?2.

25 Wyr. NSA z 21.11.2013 r., I OSK 1887/13, Legalis.

26 A. Mirué, Obywatelska, s. 31.

27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

28 Ustawa z 11.1.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywa-
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29 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.).

30 Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 920 ze zm.).

31 Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1668 ze zm.).

32S. Gajewski, Ustawy, s. 1-6.



Wprowadzenie

W tresci przepisow regulujacych obywatelska inicjatywe uchwatodawcza ustawo-
dawca stanowi, iz wystapi¢ z nig moze jedynie grupa mieszkancéw danej jednostki, kto-
rzy posiadaja czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego. Liczebnos¢ takiej grupy
zostala okreslona w kazdym przypadku inaczej - korelujac zasadniczo z liczba miesz-
kancéw gminy, powiatu lub wojewddztwa. Wniesiony przez podmiot zbiorowy projekt
uchwaly staje sie przedmiotem obrad organu stanowigcego na najblizszej sesji po jego
zlozeniu, jednak nie p6zniej niz w ciagu 3 miesiecy. Ustawodawca wprowadza ponadto
pojecie komitetu inicjatywy uchwatodawczej, nie definiujac go jednak, a jedynie przy-
znajac mu prawo do wskazania osob uprawnionych do reprezentowania komitetu pod-
czas prac rady. Tak lakonicznie sformutowana regulacja stanowi jedynie ogdlny zarys
procedury, a wylaczng kompetencje do okreslenia w drodze uchwaly szczegétowych
zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad tworzenia komitetéw inicjatyw uchwa-
fodawczych, zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych i formalnych
wymogow, jakim musza odpowiada¢ sktadane projekty, ustawodawca przyznaje orga-
nowi stanowiacemu.

Podjeta na podstawie tej delegacji ustawowej uchwata rady gminy, rady powiatu
lub sejmiku wojewddztwa jest jednocze$nie zrdédlem powszechnie obowiazujacego
prawa RP na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, a zatem musi respek-
towac unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu - jak wskazuje art. 87 ust. 2 Kon-
stytucji RP. Samorzady wszystkich trzech stopni zostaly przez ustawodawce zobligo-
wane do przyjecia przedmiotowej uchwaly, a z faktu, ze stanowi ona akt prawa miejsco-
wego wynika, ze organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym jest obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. W sytuacji
gdy dana jednostka samorzadu terytorialnego przed nowelizacja ustaw samorzadowych
z 2018 r. miala w swoim statucie przepis o prawie mieszkancéw do wszczecia proce-
dury legislacyjnej, organ stanowiacy zobowiazany jest do dostosowania wczesniejszej
regulacji do nowych przepiséw i — co za tym idzie - do uregulowania nowej instytu-
cji w odrebnej uchwale zgodnie z obecnie obowiazujacymi w tym zakresie przepisami.
Powinno bylo to nastapi¢ wraz z poczatkiem nowej kadencji rad i sejmikéw w 2018 r.

Wraz z nowelizacja ustaw samorzadowych z 2018 r. polskie prawo samorzadowe
zyskalo nowa, zinstytucjonalizowana forme partycypacji mieszkancéw w zyciu lokal-
nym i regionalnym - obywatelska inicjatywe uchwalodawcza3. Biorac pod uwage do-
tychczasowa praktyke, nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu, iz wzmocnienie stopnia party-
cypacji najbardziej widoczne bedzie w odniesieniu do wojewddztw. Przed 2018 r. tylko
2 na 16 wojewddztw (lubuskie i $laskie) posiadaly uregulowane w statucie prawo grupy
mieszkancow do wystapienia do sejmiku z inicjatywa uchwatodawcza?t. Nowelizacja
znaczgco zmienita ten stan rzeczy, dajac mieszkanicom wszystkich regionéw narzedzie
inicjowania, czy tez inspirowania wladz wojewddztwa do przyjmowania oczekiwanych
przez mieszkancow rozwigzan.

33 P. Daiiczak, Wykonywanie wladzy, s. 176.
34 J. Kusnierz-Chmiel, Inicjatywa, s. 69.
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Wprowadzenie

W doktrynie prawa nie ma watpliwosci, Zze przyznanie wspdlnotom lokalnym
i regionalnym tego rodzaju kompetencji jest wyrazem troski ustawodawcy o wzmoc-
nienie ich podmiotowosci w procesie zarzadzania sprawami publicznymi i bezpo-
$redniego sprawowania wladzy. PodkreSla sie, ze istota samorzadu terytorialnego jest
bardziej efektywne i demokratyczne sprawowanie administracji panstwowej, czyli ad-
ministrowanie sprawami publicznymi na okreslonym terytorium i wykonywanie zadan
na rzecz wspolnoty samorzadowe;j?. Tak rozumiana efektywnos¢ jest mozliwa dzieki
oparciu ustroju samorzadu terytorialnego na zasadzie decentralizacji i subsydiarnosci,
ktére stwarzajg adekwatng przestrzen dla integracji wspolnot lokalnych i regionalnych
w warunkach wspoélczesnych systeméw demokracji posredniej opartych na formutach
przedstawicielskich.

Niniejsza monografia jest jednym z pierwszych w literaturze, holistycznym i spoj-
nym tematycznie, ujeciem problematyki obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Au-
torka podejmuje probe wszechstronnego omowienia zagadnienia w sposéb oryginalny
i tworczy. Ma tez nadzieje, ze opracowanie stanie si¢ uzyteczne nie tylko dla teorety-
kéw — prawnikow i politologdw, ale bedzie mialo praktyczng doniosto$é, zwlaszceza dla
samorzadowcow i samych mieszkancow, ktorzy chcieliby aktywnie uczestniczy¢ w pro-
cesie prawotworczym w zakresie prawa miejscowego stanowionego przez organy sa-
morzadu terytorialnego w swoich wspélnotach lokalnych i regionalnych.

Joanna Podgorska-Rykata
Krakow, maj 2021 r.

35 B. Dolnicki, Prawnoustrojowe, s. 71.
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