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Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektorych organéw publicznych' wprowadzono liczne zmiany do usta-
wy o samorzadzie gminnym?, ustawy o samorzadzie powiatowym?® oraz ustawy
o samorzadzie wojewodztwa®. Zmiany te miaty stuzyé, w szczegdlnosci,
zwigkszeniu udziatu obywateli, w tym czlonkow poszczegdlnych wspdlnot
samorzadowych, w funkcjonowaniu tych wspdlnot, w wykonywaniu zadan
publicznych przez ich organy.

W przepisach ustawy nowelizujacej wyrdzni¢ mozna instytucje zmierza-
jace, przynajmniej z zalozenia, w sposob bezposredni do zwigkszenia udziatu
cztonkéw wspolnot samorzadowych w funkcjonowaniu i kontroli organow
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2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.
[dalej: u.s.g.].

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 920
[dalej: u.s.p.].

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668,
ze zm. [dalej: u.s.w. i tacznie: samorzadowe ustawy ustrojowe, ustawy ustrojowe lub ustawy sa-
morzadowe].
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samorzadu terytorialnego. Naleza do nich instytucja budzetu obywatelskiego,
utrwalanie imiennego wykazu gltosowan radnych, transmitowanie i utrwalanie
obrad organdéw stanowigcych i kontrolnych jednostek samorzadu terytorial-
nego (dalej: JST), a takze obligatoryjne powolywanie przez organ stanowiacy
i kontrolny kazdej JST komisji skarg, wnioskow i petycji, udziat mieszkancow
JST w debacie nad raportem o stanie tej jednostki oraz mozliwo$¢ wystgpienia
przez mieszkancoéw jednostki z inicjatywa uchwatodawcza.

Przedmiotem artykutu jest dokonanie analizy wybranych zmian wprowa-
dzonych do samorzadowych ustaw ustrojowych, stuzacych zwigkszeniu udziatu
czlonkow wspolnot samorzadowych w procesie funkcjonowania i kontroli
organow samorzadu terytorialnego, a takze proba oceny stopnia realizacji tego
celu w $wietle stosownych przepisow ustawy nowelizujacej samorzgdowe
ustawy ustrojowe. Przeprowadzanej analizie przyswieca twierdzenie o nie-
dostatecznej poprawnosci legislacyjnej wprowadzonych zmian, ktora z kolei
moze wywierac istotny wpltyw na poziom zapewnienia rzeczywistego udziatu
wspolnot samorzadowych i ich cztonkéw w funkcjonowaniu i kontroli orga-
now samorzgdowych.

W zwiazku z tym, ze badania bgdace podstawa artykutu maja charakter
przede wszystkim prawno-dogmatyczny, jako gtdwna metode badan zastoso-
wano typowg dla dogmatyki prawa jezykowo-logiczng metod¢ analizy tek-
stow aktow prawnych. Pozwolita ona na ustalenie treSci norm prawnych wy-
nikajacych z przepiséw poddanych analizie. Metoda ta uzupetniona zostata
wykorzystaniem badania pogladow przedstawicieli doktryny oraz orzecznic-
twa sgdow administracyjnych.

Obszerny zakres nowelizacji ustaw samorzadowych objety materig arty-
kutu spowodowat, ze w jego tresci ograniczono si¢ wylacznie do analizy insty-
tucji powotywania komisji skarg, wnioskéw i petycji, udziatu mieszkancow
JST w debacie nad raportem o stanie tej jednostki, a takze mozliwosci wysta-
pienia przez mieszkancow z inicjatywa uchwatodawcza. Kwestie tworzenia
budzetu obywatelskiego w JST, obowigzku sporzadzania i utrwalania pisem-
nego wykazu glosowan radnych jako szczegdlnego przypadku glosowania
imiennego oraz obowigzku transmitowania i utrwalania obrad organow stano-
wigcych i kontrolnych JST, stanowig natomiast materi¢ rozwazan odrebnego
opracowania’.

5 Zob. W. BARANOWSKA-ZAJAC, Budzet obywatelski, obowiqzek sporzqdzania i utrwalania pi-
semnego wykazu glosowan radnych oraz obowigzek transmitowania i utrwalania obrad organow
stanowigcych i kontrolnych jako przejawy zwigkszenia udziatu cztonkow wspolnot samorzgdowych
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1. OBLIGATORYJNE POWOLYWANIE PRZEZ ORGAN STANOWIACY
I KONTROLNY JST KOMISJI SKARG, WNIOSKOW I PETYCII

Do dziatan stuzacych zwigkszeniu udziatu cztonkoéw wspolnot samorzado-
wych w procesie funkcjonowania i kontroli organow JST nalezy, zgodnie z za-
mystem tworcoOw analizowanej nowelizacji ustaw samorzadowych, ustano-
wienie drugiej, obok komisji rewizyjnej, obligatoryjnej®, szczegédlnej komisji
rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewodztwa — komisji skarg, wnioskow
i petycji’. Zadaniem komisji ma by¢, w $wietle art. 18b ust. 1 u.s.g., art. 16a
ust. 1 u.s.p. i art. 30a ust. 1 u.s.w., rozpatrywanie skarg na dziatania organu
wykonawczego danej JST i samorzadowych jednostek organizacyjnych, a tak-
ze wnioskow 1 petycji sktadanych przez obywateli. W zwiazku z kategorycz-
nym brzmieniem powotanych przepisOw ustaw ustrojowych brak takiej ko-
misji w organie stanowigcym i kontrolnym jednostki samorzadowej, podobnie
jak brak komisji rewizyjnej, stanowi naruszenie prawa i moze spowodowac
podjecie dziatan dyscyplinujacych ze strony organéw nadzoru®.

Ustanowienie tego rodzaju obligatoryjnej komisji organu stanowigcego
i kontrolnego JST moze budzi¢ pewne watpliwosci, takze z punktu widzenia
traktowania jej jako instytucji stuzacej zwickszeniu udziatu cztonkow wspol-
not samorzagdowych w procesie funkcjonowania i kontroli organéw tych jed-
nostek, a to z dwoch powodoéw. Po pierwsze, przepisy ustanawiajace komisje¢
skarg, wnioskow i petycji wskazuja wyraznie na rozpatrywanie przez rade
gminy obowigzkowo za posrednictwem tej komisji skarg, wnioskow i petycji
sktadanych przez obywateli’, nie za§ przez wszystkich cztonkow wspélnoty
samorzadowej. Tymczasem, w $wietle art. 1 ust. 1 u.s.g., art. 1 ust. 1 u.s.p.
iart. 1 ust. 1 u.s.w., wspolnotg samorzadowa tworza z mocy prawa wszyscy
mieszkancy danej JST, za§ pojecie mieszkanca nalezy rozumie¢ zgodnie

w procesie funkcjonowania i kontrolowania organéw samorzqdu terytorialnego, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. 122, s. 239-253.

6 Zob. E. KONIUSZEWSKA, Pozycja ustrojowa i zadania komisji skarg, wnioskéw i petycji,
»Roczniki Nauk Prawnych” 29 (2019), nr 3, s. 204.

7 Na temat komisji skarg, wnioskOw i petycji zob. A. WIERZBICA, Pozycja prawna komisji
skarg, wnioskow i petycji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 45 (2020), nr 1, s. 52-61; M. AUGUSTY-
NIAK, O potrzebie odpolitycznienia samorzgdu gminnego — marzenie normatywne, ,,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 7-8 (355-356), s. 48-50; E. KONIUSZEWSKA, Pozycja ustrojowa, s. 201-217.

8 Por. Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 18b, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2018, s. 341; zob. tez E. KONIUSZEWSKA,
Pozycja ustrojowa, s. 204-206; A. WIERZBICA, Pozycja prawna, s. 52.

® W treéci regulacji ustawodawca uzywa wiec okre$lenia analogicznego do tego, jakim postu-
zono si¢ w tytule ustawy nowelizujace;j.
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z przepisem art. 25 k.c.', jako osobe, ktora przebywa w danej miejscowosci
z zamiarem statego pobytu. Jezeli zatem obydwie wynikajace z powotanego
przepisu k.c. przestanki zostang spetnione, posiadanie statusu mieszkanca nie
jest uzaleznione od jakichkolwiek innych czynnikow, w tym zameldowania na
terytorium zamieszkiwanej JST, czy wlasnie posiadania polskiego obywatel-
stwa. Rozwigzanie zastosowane przez ustawodawce w ustawie nowelizujacej
nalezy wiec oceni¢ jako ograniczajace, przynajmniej w $wietle jezykowej
wyktadni przepisu, mozliwo$¢ wnoszenia skarg na dziatalno$¢ organow wy-
konawczych i samorzadowych jednostek organizacyjnych, sktadania wnioskow
i petycji przez osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego, a zamieszkujace
na terytorium gminy, powiatu czy wojewodztwa samorzadowego, a tym sa-
mym majace status cztonka danej wspolnoty samorzadowej. Rozumiejac prze-
pis dostownie, nalezatoby za$ przyja¢, ze wylaczona jest co najmniej mozli-
wos$¢ rozpatrywania tych skarg, wnioskow i petycji, ktore wniesione zostaty
przez mieszkancoéw JST nieposiadajacych obywatelstwa polskiego. Tymcza-
sem, o ile mozna znalez¢ uzasadnienie dla ograniczenia udziatu w lokalnych
wyborach do osob legitymujacych si¢ posiadaniem obywatelstwa, o tyle nie
jest, w moim przekonaniu, w Zaden sposob uzasadnione uniemozliwianie
czlonkom wspolnoty samorzadowej niebedacym obywatelami polskimi skta-
dania skarg na dziatalno$¢ organow tej wspolnoty, wnioskow czy petycji do-
tyczacych ich funkcjonowania, sprawowania wtadzy publicznej, wykonywa-
nia zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wszystkich cztonkow
wspolnoty, a wigc rowniez tych, ktérzy nie legitymuja si¢ posiadaniem oby-
watelstwa. Jak mozna sadzi¢, redakcja przepisoOw samorzadowych ustaw
ustrojowych dotyczacych analizowanej komisji i odniesienie si¢ w ich tresci
do obywateli, zamiast do mieszkancow, stanowi przeoczenie ustawodawcy,
jednakze dla zachowania spojnosci z innymi przepisami ustaw samorzado-
wych oraz z samg idea jednostek samorzadowych przepisy te powinny zostac
skorygowane.

Po drugie, nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig wyrazona w stosunku do przedmiotu
dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji w gminie, odnoszac ja takze do
przedmiotowej komisji w powiecie i wojewddztwie samorzagdowym, a miano-
wicie, iz wskazanie na podstawie ustawy nowelizujacej, ze organ stanowiacy
i kontrolny JST rozpatruje skargi na dziatania organu wykonawczego i samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych, a takze wnioski i petycje, pozostaje
zbedne. Organy stanowigce i kontrolne JST zobowigzane sg do rozpatrywania

10 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm.
[dalej: k.c.].
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przedmiotowych skarg, wnioskow i petycji na podstawie innych, obowigzu-
jacych juz przepisow prawa, a mianowicie gdy chodzi o skargi i wnioski —
oparte na przepisach k.p.a.!" — petycje natomiast wnoszone do rady gminy,
rady powiatu czy sejmiku wojewodztwa maja by¢, zgodnie z ustawa o petyc-
jach'?, rozpatrywane przez ten organ'.

Rozpatrywanie skarg dotyczacych dziatalno$ci wojta, burmistrza lub pre-
zydenta miasta i kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych przez
rade gminy, skarg dotyczacych dziatalno$ci zarzadu powiatu oraz starosty,
a takze powiatowych stuzb, inspekcji i strazy i innych jednostek organizacyj-
nych przez rade powiatu, za$§ skarg dotyczacych dziatalno$ci zarzadu i mar-
szatka wojewodztwa przez sejmik wojewodztwa wynika bowiem wprost i jed-
noznacznie z art. 229 pkt 3-5 k.p.a. Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze w $swietle
przepisu art. 229 pkt 2 k.p.a. organem wlasciwym do rozpatrzenia skargi do-
tyczacej zadan lub dziatalnosci organdw wykonawczych JST oraz kierowni-
kow powiatowych stuzb, inspekeji i strazy i innych jednostek organizacyjnych
w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowe;j
jest wojewoda lub organ wyzszego stopnia. Nie w kazdym zatem przypadku
skargi na dzialalno$¢ organu wykonawczego JST lub samorzadowej jednostki
organizacyjnej wlasciwa do jej rozpoznania bedzie komisja skarg, wnioskow
i petycji w ramach rady gminy, rady powiatu czy sejmiku wojewoddztwa, jak
to wynika z treci art. 18b ust. 1 u.s.g., art. 16a ust. 1 u.s.p. i art. 30a ust. 1 u.s.w.
Organem tym moze by¢ bowiem réwniez wojewoda lub organ wyzszego
stopnia w sytuacji w sposéb Scisty okreslonej w k.p.a., o czym ustawodawca
w tresci powotanych przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych zdaje si¢
nie pami¢taé. Wobec tego, na skutek takiego uksztattowania przepisOw samo-
rzadowych ustaw ustrojowych powstata czgSciowa sprzeczno$¢ pomigdzy ich
trescig a trescig przepisu art. 229 pkt 2 k.p.a. Podobne zastrzezenie mozna
poczyni¢ w stosunku do rozpatrywania wnioskéw. Zgodnie z art. 242 § 1 k.p.a.
wnioski sktada si¢ do organow wiasciwych ze wzgledu na przedmiot wniosku.
Nie zawsze zatem jedynym wlasciwym podmiotem do rozpatrzenia wniosku
zlozonego do organdéw witadz samorzadowych bedzie komisja skarg, wnios-
kow i petycji dziatajaca obligatoryjnie w ramach organu stanowiacego i kon-
trolnego. O tej wlasciwosci, zgodnie z k.p.a., decyduje bowiem przedmiot
wniosku.

1 Ustawa z dnia 1 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 735 ze zm. [dalej: k.p.a.].

12 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 870 [dalej: u.0.p.].

13 Zob. art. 9 ust. 2 u.0.p., szerzej: Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 18b, s. 343; por. tez E. Ko-
NIUSZEWSKA, Pozycja ustrojowa, s. 209.
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Powyzsze uwagi nabieraja wigkszego znaczenia ze wzglgdu na okolicz-
no$¢, ze analizowana komisja nie jest organem JST, a jedynie narzedziem, za
pomoca ktorego organ stanowiacy i kontrolny tej jednostki wykonuje swoje
uprawnienia kontrolne na podstawie stosownych przepisOw ustaw ustrojo-
wych. Jest zatem organem wewngetrznym rady czy sejmiku, podleglym temu
organowi i niemajacym jakichkolwiek wtadczych uprawnien, nie jest upraw-
niona do samodzielnego udzielania odpowiedzi na sktadane skargi, wnioski
1 petycje, a jedynie do ich przyjmowania, rozpatrywania i przygotowywania
propozycji odpowiedzi na te srodki zaskarzenia. Komisja nie moze narzucic¢
organowi stanowigcemu i kontrolnemu udzielenia odpowiedzi na skarge lub
wniosek (petycj¢) o S$ci$le okre§lonej tresci, moze jedynie przedstawic
propozycje rozwigzania sprawy przez przedmiotowy organ'.

Majac na uwadze powyzsze, komisja skarg, wnioskow i petycji powinna
by¢ uznana za zbedny obligatoryjny organ wewngtrzny organu stanowigcego
i kontrolnego JST. Skargi, wnioski i petycje, niezaleznie od powotania tej
komisji, i tak muszg podlegac rozpatrzeniu przez organ stanowiacy i kontrolny
z racji jego ustawowego zakresu dziatania. Co wiecej, w praktyce czesto takie
skargi czy wnioski powierza si¢ istniejgcej juz obligatoryjnie komisji rewi-
zyjnej, poprzez ktora rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewodztwa spra-
wujg swoje funkcje kontrolne. Na kolizj¢ zakresu dziatania komisji rewizyjne;j
oraz komisji skarg, wnioskow i petycji w gminie zwrocono juz uwage w litera-
turze'’, a zastrzezenia te mozna odnie$é rowniez do sytuacji tych komisji
w powiecie 1 wojewodztwie. Organy stanowigce i kontrolne bez ustanowienia
obowigzku powotywania komisji skarg, wnioskow i petycji zobowigzane juz
byty do ich przyjmowania i rozpatrywania, w zwiazku z czym za wystarcza-
jace nalezaloby uzna¢ zajmowanie si¢ nimi przez komisj¢ rewizyjna, czy tez
inne komisje rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa, mozliwe
do powotania fakultatywnie na podstawie przepiséw ustaw ustrojowych.

2. UDZIAL MIESZKANCOW JST W DEBACIE
NAD RAPORTEM O STANIE TEJ JEDNOSTKI

Jako potencjalny wyraz realizacji zamyshu zwigkszenia udziatu obywateli
(mieszkancow) w procesie funkcjonowania i kontroli organéw JST uznaé

14 Por. Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 18b, s. 342; E. KONIUSZEWSKA, Pozycja ustrojowa,
s. 207-208; A. WIERZBICA, Pozycja prawna, s. 53-54; M. AUGUSTYNIAK, O potrzebie odpolitycznie-
nia, s. 49; B. DOLNICKI, Samorzqd terytorialny, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2019, s. 104-105.
15 Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 18b, s. 342.
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nalezy takze umozliwienie mieszkancom udziatu i zabierania gtosu w debacie
nad raportem o stanie — odpowiednio — gminy, powiatu lub wojewodztwa sa-
morzadowego'’.

Raport o stanie JST — gminy, powiatu lub wojewodztwa'” — stosownie do
art. 28aa u.s.g., art. 30a u.s.p. i art. 34a u.s.w., to dokument obowigzkowo
przedktadany przez organ wykonawczy organowi stanowigcemu i kontrolne-
mu w terminie do 31 maja roku nastepujacego po roku, ktorego dotyczy tresc
raportu, obejmujacy podsumowanie dziatalno$ci organu wykonawczego w roku
poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programow i strategii, uchwat
organu stanowigcego i kontrolnego oraz budzetu obywatelskiego'®, poddawany
procedurze post¢gpowania okreslonej w ustawach ustrojowych, zmierzajacej
do dokonania jego oceny, a nast¢pnie wyrazenia aprobaty lub braku aprobaty
dla dziatalno$ci organu wykonawczego poprzez udzielenie albo nieudzielenie
mu wotum zaufania. W ramach tej procedury przewidziano takze udziat
mieszkancow JST i zabieranie przez nich gtosu w debacie.

Ustawodawca wymaga, aby nad przedstawionym raportem o stanie JST
przeprowadzona zostata debata wedtug ustawowych wytycznych, z ktorych
wynika, migdzy innymi, ze w debacie gltos moga zabiera¢ takze mieszkancy.
Wziecie udzialu w debacie nie ma jednak swobodnego charakteru. Moze nato-
miast nastgpi¢ po dokonaniu pisemnego zgloszenia skierowanego do prze-
wodniczacego organu stanowiacego i kontrolnego JST, ktore powinno zostac
poparte podpisami okreslonej liczby 0sob, zaleznej od liczby mieszkancow tej

16 Odnos$nie do instytucji raportu o stanie jednostki samorzadu terytorialnego zob. M. AUGU-
STYNIAK, O potrzebie odpolitycznienia, s. 51-53; M. BOKIEJ-KARCIARZ, M. KARCIARZ, Raport
o stanie gminy, powiatu, wojewodztwa, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2019; R.P. KRAWCZYK,
Raport o stanie gminy, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 6, s. 6-16; W. WITALEC, Raport o stanie
jednostki samorzqdu terytorialnego jako instrument oceny dziatalnosci jej organu wykonawczego,
»Finanse Komunalne” 2019, nr 7-8, s. 7-23; B. WILK, Raport o stanie JST, Warszawa: C.H. Beck
2020; B. DOLNICKI, Raport o stanie gminy (powiatu, wojewodztwa), ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
45 (2020), nr 1, s. 20-34; W. BARANOWSKA-ZAJAC, Obowiqgzek przedstawienia raportu o stanie gminy
Jjako instrument wzmocnienia pozycji rady gminy wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2019, nr 4 (340), s. 7-16; zob. tez B. JAWORSKA-DEBSKA, Partycypacja spo-
teczna w samorzqdzie terytorialnym. Przemiany koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990-2020.
Zagadnienia wybrane, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 3 (351), s. 49-64; S. DABROWSKA, Instytucja
wotum zaufania dla organu wykonawczego w gminie, ,Studia Prawnicze i Administracyjne”
29 (2019), nr 3, s. 4-10.

17 Nalezy zwroci¢ uwage na brak adekwatno$ci zastosowanej przez ustawodawce nazwy ra-
portu — przedlozenie raportu i jego ocena ma w $wietle przepisdw ustaw ustrojowych zmierzaé
w sposoOb bezposredni do dokonania ewaluacji dziatalno$ci organu wykonawczego, za§ w sposob
jedynie posredni do ewaluacji stanu JST.

'8 Na temat tresci raportu zob. M. BOKIEI-KARCIARZ, M. KARCIARZ, Raport; B. DOLNICKI,
Raport o stanie, s. 24-25; R.P. KRAWCZYK, Raport, s. 7.
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jednostki. I tak, jezeli chodzi o gminy, ustanowiono prog 20 000 mieszkancow
i wskazano, ze w gminach nieprzekraczajacych tej liczby mieszkancow zgto-
szenie udziatu mieszkanca w debacie nad raportem o stanie gminy powinno
zosta¢ poparte podpisami co najmniej 20 0sob, za§ w gminach przekraczaja-
cych tg liczbe mieszkancow — podpisami co najmniej 50 osd6b. W powiatach
i wojewodztwach takze przewidziano dwa progi ilo§ciowe mieszkancow po-
pierajacych udzial mieszkanca w debacie nad raportem. W powiatach licza-
cych do 100 000 mieszkancow pisemne zgtoszenie zabrania gltosu w debacie
powinno zosta¢ poparte podpisami co najmniej 150 osob, natomiast w powia-
tach, w ktorych liczba mieszkancow przekracza t¢ ilo§¢ — podpisami co naj-
mniej 300 osob. W wojewddztwach samorzadowych jako granic¢ ustano-
wiono liczbe 2 milionéw mieszkancow. Jezeli liczba oséb zamieszkujacych
wojewodztwo nie przekracza tej ilosci, zgloszenie powinno zosta¢ poparte
podpisami co najmniej 500 osob, jesli za$ ja przekracza — podpisami co
najmniej 1000 osob.

Jakkolwiek samo wprowadzenie do samorzadowych ustaw ustrojowych
instytucji raportu zostato w doktrynie przyjete raczej sceptycznie'’, to umoz-
liwienie mieszkancom JST wzi¢cia udziatu w debacie nad raportem o stanie
tej jednostki, a $cislej ujmujac — raportem o stanie wykonywania obowigzkow
przez organ wykonawczy tej jednostki — i zabierania w niej gltosu niewatpliwie
stanowi wyraz zwigkszania ich udziatu w procesie funkcjonowania i kontroli
organow JST, w tej sytuacji zwlaszcza organu wykonawczego. W szczegdl-
nosci ma to miejsce w kontekscie rozwigzania, zgodnie z ktérym tre$¢ raportu
i wynik debaty nad nim moga, zgodnie z art. 28aa ust. 9-10 u.s.g., art. 30a ust.
9-11 u.s.p. i art. 34a ust. 9-11 u.s.w., przesadzi¢ o podjeciu uchwaty w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia organowi wykonawczemu wotum zaufania, a na-
stepnie w tym drugim przypadku — uchwaty o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwotania wojta, burmistrza lub prezydenta miasta gdy chodzi
0 gming, w powiecie za§ i w wojewodztwie — o przeprowadzeniu glosowania
nad uchwatg w sprawie odwotania zarzadu®’. Przy czym wylacznie w gminie
dla mozliwosci wystapienia tego skutku konieczne jest podjgcie uchwaty
w sprawie nieudzielenia absolutorium w dwoéch kolejnych, nastepujacych po
sobie latach?!, w powiecie i wojewoddztwie juz jednokrotne podjecie uchwaty

19 Zob. B. WILK, Raport o stanie JST, s. 6; M. AUGUSTYNIAK, O potrzebie odpolitycznienia, s. 52.

20 Por. uwagi krytyczne zawarte w opracowaniach: M. AUGUSTYNIAK, O potrzebie odpolitycznienia,
s. 52; B. JAWORSKA-DEBSKA, Partycypacja spoleczna, s. 60; B. DOLNICKI, Raport o stanie, s. 27 i 34.

21 Zob. Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 28aa, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, s. 540; B. DOLNICKI, Raport o stanie, s. 30; W. WITALEC, Raport o stanie jednostki, s. 14.
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w sprawie nieudzielenia absolutorium zarzadowi jest z mocy prawa réwno-
znaczne ze ztozeniem wniosku o odwotanie zarzadu®.

Na uwage zastuguje fakt, ze w analizowanym przypadku uprawnienie zwig-
kszajace udzial w procesie funkcjonowania i kontroli organéw odniesione zo-
stalo do mieszkancow jako cztonkow wspdlnoty samorzadowej, nie za$ ograni-
czone do obywateli. Mozliwa do wyobrazenia jest sytuacja, w ktorej gltos miesz-
kancow w trakcie debaty nad raportem o stanie JST przyczyni si¢ do wyniku
glosowania w odniesieniu do wotum zaufania®, co w konsekwencji moze si¢
przetozy¢ na przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania wojta, burmi-
strza lub prezydenta miasta albo odwotanie zarzadu odpowiednio przez rade
powiatu albo sejmik wojewodztwa. Mozna jednak zada¢ pytanie, czy glos miesz-
kancow w kazdej sytuacji bedzie miat charakter obiektywny i oparty bedzie na
rzetelnych, rzeczowych zarzutach odnoszacych si¢ do dzialalnosci organu wy-
konawczego, a nie, na przyktad, na przymiotach osobistych osoby pehniacej je-
go funkcje lub jego cztonkdw czy przekonaniach politycznych lub spotecznych.

W zakresie odnoszacym si¢ do udzialu w debacie nad raportem o stanie
JST mieszkancéw tej jednostki wskaza¢ mozna takze na pewne watpliwosci
wylaniajace si¢ na tle ustanawiajacych go przepisow. Po pierwsze, nasuwa si¢
pytanie, czy brak ograniczen czasowych wystepowania w trakcie debaty, jaki
w $wietle art. 28aa ust. 5 u.s.g., art. 30a ust. 5 u.s.p. 1 art. 34a ust. 5 u.s.w.
wprowadzono w stosunku do radnych, dotyczy takze biorgcych udzial w de-
bacie mieszkancow. W odniesieniu do tego problemu w literaturze wskazano,
ze taki brak ograniczen powinien dotyczy¢ takze mieszkancow?. Ustawodaw-
ca jednak tego nie przesadza, w zwiazku z tym praktyka debat i oceny w toku
nadzoru podejmowanych w ich trakcie uchwat bedzie decydujagca w tym za-
kresie. Po drugie, mozna zada¢ pytanie, czy dany mieszkaniec moze poprzec
tylko jednego kandydata chetnego do wzigcia udzialu w debacie, czy tez moze
tego poparcia udzieli¢ wielu mieszkancom wyrazajacych takg wole. W odnie-
sieniu do tego pytania nalezy opowiedzie¢ si¢ za postawiong w pis§miennictwie
teza, zgodnie z ktora w braku ograniczen ustawowych dopusci¢ trzeba moz-
liwo$¢ udzielania przez jedng osob¢ poparcia kilku kandydatom do udziatu
w debacie®. W doktrynie wskazano jednak takze na mozliwo$¢ udzielania po-
parcia przez samych radnych?*. W tym ostatnim przypadku istnieje ryzyko

22 Zob. B. DOLNICKI, Raport o stanie, s. 32; W. WITALEC, Raport o stanie jednostki, s. 9.
23 Por. B. DOLNICKI, Raport o stanie, s. 24.

24 Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 28aa, s. 539.

25 B. DOLNICKI, Raport o stanie, s. 28; inaczej R.P. KRAWCZYK, Raport, s. 14.

26 Cz. MARTYSZ, Komentarz do art. 28aa, s. 539.
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pojawienia si¢ elementu politycznego i nacisku ze strony radnych reprezen-
tujacych przeciwng niz organ wykonawczy opcj¢ polityczng na popieranych
do debaty mieszkancow i tres¢ ich wypowiedzi w czasie jej trwania.

Nalezy pamictaé, ze w tresci przepiséw art. 28aa ust. 8 in fine u.s.g., art.
30a ust. 8 in fine u.s.p. i art. 34a ust. 8 in fine u.s.w. wprowadzono ogranicze-
nie liczby mieszkancow mogacych bra¢ udziat w debacie do pigtnastu oséb,
o czym, jak si¢ wydaje, cho¢ ustawodawca tego nie przesadza, bedzie decy-
dowata kolejnos¢ wptywu pisemnych zgtoszen do przewodniczacego rady lub
sejmiku. Mozliwe jest jednak zwiekszenie tej liczby przez organ stanowigcy
1 kontrolny, na co wprost wskazano w powotanych przepisach. W tym zakresie
nie jest przy tym jasne, w jakim terminie miatoby nastapi¢ zwickszenie tej
liczby mieszkancoéw przez organ — czy powinien on tego dokona¢ w uchwale
o zakresie przedmiotowym raportu, o ktéorej mowa w art. 28aa ust. 3 u.s.g.,
art. 30a ust. 3 u.s.p. i art. 34a ust. 3 u.s.w., pod warunkiem jednak, ze uchwata
ta —jako uchwala o charakterze fakultatywnym — bedzie przez rade lub sejmik
podejmowana, czy tez w statucie gminy, powiatu lub wojewoddztwa, czy
wreszcie w innej jeszcze, odrebnej uchwale®’. W ostatnim przypadku mozna
tez poda¢ w watpliwosé, czy uchwata taka mogtlaby zosta¢ podj¢ta juz podczas
trwania sesji, ktorej przedmiotem jest rozpatrzenie raportu, czy tez powinna
zosta¢ podjeta wezesniej. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze w zasadzie
wszystkie wskazane warianty pozostaja dopuszczalne, chociaz ze wzgledow
organizacyjnych odnoszacych si¢ do mieszkancow powinni oni z wyprzedze-
niem mie¢ wiedze o tym, ilu z nich bedzie mogto wzigé udziat w debacie®,
a takze jakie kryteria, w szczegolnosci kolejnos¢ dokonanych zgloszen, czy
tez inne kryteria, b¢da o tym przesadzaty.

Trzecia wreszcie zasadnicza watpliwos$¢ odnoszaca si¢ do udziatu w debacie
nad raportem o stanie JST jej mieszkancow sprowadza si¢ do tego, ze usta-
wodawca, oprocz wskazanej konieczno$ci wniesienia w odpowiednim czasie
pisemnego zgloszenia popartego odpowiednig iloscig podpiséw, nie stawia
mieszkancom zadnych wymogoéw wzigcia udzialu w debacie. Wobec tego nale-
zy przyjac, ze w debacie moga bra¢ udzial wszyscy mieszkancy gminy w ro-
zumieniu art. 25 k.c., a zatem takze mieszkancy nieposiadajacy petnej zdol-
nosci do czynnos$ci prawnych, w tym roéwniez niepetnoletni i ubezwtasnowol-
nieni, mieszkancy nieposiadajgcy polskiego obywatelstwa oraz mieszkancy
pozbawieni praw publicznych®.

27 Tamze.

28 Por. tamze; B. DOLNICKI, Raport o stanie, s. 30.

29 Zob. M. AUGUSTYNIAK, R. MARCHAJ, Komentarz do art. 5a, [w:] Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, s. 152.
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Jezeli za$ chodzi o kolejno$¢ zabierania glosu w debacie przez nalezycie
zgtoszonych mieszkancow, to zgodnie z art. 28aa ust. 8 zd. 2 u.s.g., art. 30a
ust. 8 zd. 2 u.s.p. i art. 34a ust. 8 zd. 2 u.s.w. decyduje o niej kolejnos¢ otrzy-
mania poszczegodlnych zgloszen przez przewodniczacego organu stanowia-
cego i kontrolnego. Rozwigzanie takie moze sugerowac, ze analizowana wyzej
decyzja organu stanowigcego i kontrolnego o ewentualnym zwigkszeniu licz-
by mieszkancow JST bioracych udzial w debacie ponad ustawowy limit
pietnastu osob powinna zostaé podjeta wezesniej, przed sesjg, w ramach ktorej
przeprowadza si¢ debate.

3. MOZLIWOSC WYSTAPIENIA PRZEZ CZELONKOW
WSPOLNOTY SAMORZADOWEI] Z INICJATYWA UCHWALODAWCZA

Jako instytucja stuzaca zwigkszeniu udziatu cztonkéw wspolnot samorzado-
wych w funkcjonowaniu i kontroli organow JST potraktowane zostalo rowniez
przez tworcoOw nowelizacji umozliwienie wystapienia z inicjatywg uchwato-
dawczg. W pismiennictwie wskazano, ze obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
cza, poprzez zapewnienie zainteresowanym mozliwosci opracowania i zloze-
nia projektu, ktéry nastepnie powinien zosta¢ poddany pod gltosowanie organu
stanowigcego 1 kontrolnego, jest przejawem zasady pomocniczosci stluzacej
umacnianiu kompetencji obywateli oraz ich wspolnot®®. W ramach obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej cztonkowie wspoélnot samorzadowych maja
prawo opracowania oraz ztozenia projektu uchwaty, ktéry z mocy prawa po

30 R. MARCHAI, Komentarz do art. 41a, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
s. 684, szerzej: B. DOLNICKI, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypa-
¢ji w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, [w:] Partycypacja obywateli
i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec¢ publicznych na poziomie lokalnym, red.
M. Stec, M. Maczynski, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2012, s. 113-130; M. AUGUSTYNIAK,
Inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw jako forma partycypacji spotecznej w jednostkach samo-
rzqdu terytorialnego — wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda, [w:] Partycypacja spoteczna
w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2014, s. 359-
378; E. KONIUSZEWSKA, Inicjatywa uchwalodawcza cztonkow wspolnot samorzgdowych jako na-
rzedzie partycypacji spotecznej, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, s. 418-
430; M. KASINSKI, Lokalne wspolnoty obywatelskie w mechanizmach demokracji samorzgdowej,
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, s. 431-444; B. JAWORSKA-DEBSKA,
Normatywne podstawy spotecznego dialogu w samorzqgdzie terytorialnym, [w:] Prawne problemy
samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Degbska,
R. Budzisz, Warszawa: C.H. Beck 2016, s. 59; M. AUGUSTYNIAK, Dylematy partycypacji spotecz-
nej w samorzqdzie terytorialnym — 25 lat doswiadczen. Wybrane zagadnienia dotyczgce form
o charakterze fakultatywnym, [w:] Prawne problemy samorzqdu, s. 67-78.
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spelnieniu warunkéw formalnych powinien zosta¢ poddany pod glosowanie
na posiedzeniu organu stanowigcego i kontrolnego JST. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze samo przyznanie grupie mieszkancow uprawnienia do wniesienia
projektu uchwaty nie ogranicza uprawnien radnych czy tworzonego przez nich
organu®'. Nie jest to przy tym instytucja nieznana praktyce — powstata poza
przepisami ustawowymi jako forma demokracji bezposredniej, nastepnie zo-
stata wigczona do regulacji statutowych niektorych JST?%, podejscie do jej do-
puszczalnosci jako formy demokracji bezposredniej przeszto ewolucj¢ w orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych®, za§ potem dopiero przeniesiona zostata na
grunt regulacji ustawowych. Na skutek nowelizacji z 11 stycznia 2018 r. wpro-
wadzona zostala do wszystkich trzech samorzadowych ustaw ustrojowych.

W swietle wszystkich ustaw ustrojowych, a wigc w kazdej JST, prawo
wnoszenia i popierania inicjatywy uchwatodawczej przystuguje wytacznie
mieszkancom posiadajacym czynne prawo wyborcze w wyborach do organu
stanowigcego i kontrolnego. Zakres podmiotowy udziatu w funkcjonowaniu
i kontroli JST i ich organéw zostat wigc w tym wypadku uksztaltowany
W jeszcze inny sposob anizeli na gruncie instytucji poddanych analizie we
wczesniejszych rozwazaniach. Nie dotyczy on bowiem wylacznie obywateli,
ani tez wszystkich mieszkancoéw, lecz, jak wynika z przepisow ustawy k.w.>*,
obywateli polskich oraz obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatela-
mi polskimi, ktorzy w dniu udzielenia poparcia dla inicjatywy ukonczyli 18 lat
oraz stale zamieszkuja na obszarze JST, ktorej organ stanowiacy i kontrolny
jest adresatem wnoszonej inicjatywy. Przez state zamieszkiwanie nalezy z ko-
lei rozumie¢ zamieszkiwanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym ad-
resem z zamiarem statego pobytu®. Staly mieszkaniec jest zatem rozumiany
$cislej anizeli mieszkaniec JST. State zamieszkiwanie, w odréznieniu od po-
siadania statusu mieszkanca, ktoéry wystarczy do stania si¢ z mocy prawa
czlonkiem wspdlnoty samorzadowej, lecz nie jest wystarczajacy do objgcia

31 R. MARCHAJ, Komentarz do art. 41a, s. 685.

32 Zob. B. DOLNICKI, Obywatelska inicjatywa, s. 115-123.

33 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r.,
IIT SA/Wr 584/05, LEX nr 883094; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 28 stycznia 2008 r., Il SA/O1 737/08, LEX nr 506950; wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 21 listopada 2013 r., I OSK 1887/13, ONSAiWSA 2015, nr 3, s. 52; wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r., II SA/O1 196/13, LEX
nr 1316820; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 23 stycznia 2014 r.,
1T SA/O1 535/13, LEX nr 1424360.

34 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319 ze zm.
[dalej: k.w.].

35 Zob. art. 5 pkt 9 k.w.
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uprawnieniami zwigzanymi z wnoszeniem inicjatywy uchwatodawczej, wiaze
si¢ nie tylko z faktycznym przebywaniem w danej miejscowosci z zamiarem
statego pobytu, ale z faktycznym przebywaniem w tej miejscowosci pod okre-
slonym adresem z zamiarem statego tam przebywania.

Z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza wystapi¢ moze grupa mieszkan-
cow JST, zawezona podmiotowo poprzez koniecznos¢ spetnienia wskazanych
wyzej warunkow. Powinna to by¢ przy tym grupa o okreslonej liczebnosci
zaleznej od szczebla samorzadu terytorialnego, za§ w gminie i powiecie do-
datkowo jeszcze od liczby mieszkancow. A zatem w gminie do 5000 miesz-
kancow grupa osob wystepujacych z inicjatywa uchwalodawcza powinna
liczy¢ co najmniej 100 os6b, w gminie do 20 000 mieszkancoéw — co najmniej
200 oso6b, zas w gminie powyzej 20 000 mieszkancow — co najmniej 300
0s6b*. W powiecie do 100 000 mieszkancéw przedmiotowa inicjatywa przy-
sluguje co najmniej 300 osobom, za§ w powiecie powyzej 100 000 miesz-
kancéw — co najmniej 500°7. Jedynie w wojewodztwie liczba ta jest stata i,
zgodnie z art. 89a ust. 2 u.s.w., wynosi co najmniej 1000 oséb. W pozostatym
zakresie regulacje dotyczgce inicjatywy we wszystkich JST przedstawiajg si¢
analogicznie. Przede wszystkim z przepiséw ustaw ustrojowych wynika, cho¢
nie wyrazony wprost, obowigzek utworzenia komitetu inicjatywy uchwato-
dawczej. Wniosek taki nalezy wyprowadzi¢ z brzmienia art. 41a ust. 4 w zw.
z ust. 5 ab initio u.s.g., art. 42a ust. 4 w zw. z ust. 5 ab initio u.s.p. i art. 89a
ust. 4 w zw. z ust. 5 ab initio u.s.w., z ktorych wynika, ze organ stanowiacy
i kontrolny ma obowigzek okresli¢ w drodze uchwaty zasady tworzenia komi-
tetow inicjatyw uchwatodawczych, za$ komitety te sg uprawnione do wskazy-
wania os6b uprawnionych do reprezentowania komitetu podczas prac organu
stanowigcego i kontrolnego. Skoro zasady tworzenia komitetow inicjatyw ma-
ja by¢ obowigzkowo przedmiotem obligatoryjnej uchwaty dotyczacej szcze-
gétowych kwestii zwiagzanych z inicjatywa uchwatodawcza w danej jednostce,
to a minori ad maius nalezy uznac, ze istnieje obowigzek ich tworzenia.

Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej®® staje sie przedmiotem obrad organu stanowigcego i kontrolnego na

36 Art. 41a ust. 2 pkt 1-3 u.s.g.

37 Art. 42a ust. 2 pkt 11 pkt 2 u.s.p.

3% W odniesieniu do gminy krytycznie oceniono samo umiejscowienie w u.s.g. przepisu dotyczg-
cego inicjatywy uchwatodawczej w rozdziale dotyczacym aktow prawa miejscowego. Takie bowiem
rozwigzanie sugeruje, ze instytucja inicjatywy uchwatodawczej dotyczy¢ moze jedynie uchwat
bedacych aktami prawa miejscowego, co nie znajduje uzasadnienia prawnego — zob. R. MARCHAJ,
Komentarz do art. 41a, s. 683, przyp. 1598. Uwage t¢ mozna odnie$¢ takze do umiejscowienia
regulacji inicjatywy uchwatodawczej w ustawie powiatowej, jak i ustawie wojewodzkie;j.
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najblizszej sesji po zlozeniu projektu, ale nie pdzniej niz po uptywie trzech
miesiecy od dnia jego zlozenia. Przepisy regulujace inicjatywe uchwatodaw-
cza w samorzadzie terytorialnym nie rozstrzygaja przy tym istotnego pro-
blemu, czy organ stanowiacy i kontrolny ma prawo modyfikowa¢ tre$¢ pro-
jektu uchwaty wniesionego przez mieszkancéw. Na podstawie zestawienia
tresci przepisoOw dotyczacych budzetu obywatelskiego, tj. art. 5a ust. 4 zd. 2
i3u.s.g., art. 3d ust. 4 zd. 21 3 u.s.p. i art. 10a ust. 4 zd. 2 i 3 u.s.w., z ktéorych
wynika, ze w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej organ stanowiacy
JST nie moze usuwac lub zmienia¢, ale wylacznie w stopniu istotnym, zadan
w ramach budzetu obywatelskiego oraz przepisow dotyczacych inicjatywy
uchwatodawczej, z ktorych upowaznienie do wprowadzania zmian, nawet nie-
istotnych, nie wynika, wnioskowa¢ mozna, ze dokonywanie przez rad¢ lub
sejmik zmian we wniesionym projekcie uchwaty nie jest dopuszczalne. Pro-
jekt zgltoszony w ramach inicjatywy staje si¢ przedmiotem obrad rady na naj-
blizszej sesji po jego zlozeniu, o czym wyraznie przesadzil ustawodawca i co
powinno oznaczaé, ze w sposOb automatyczny staje si¢ on przedmiotem obrad
organu stanowigcego i kontrolnego®’.

Kwestie szczegotowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad
tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji obywatel-
skich inicjatyw uchwalodawczych, wymogoéw formalnych, jakim powinny
odpowiada¢ sktadane projekty, pozostawiono, w $wietle art. 41a ust. 5 u.s.g.,
art. 42a ust. 5 u.s.p. i art. 89a ust. 5 u.s.w., do obowigzkowego uregulowania
w obligatoryjnej uchwale organu stanowigcego i kontrolnego danej JST. Takie
rozwigzanie spowoduje, z jednej strony, znaczne zrdéznicowanie szczegolo-
wych rozwigzan dotyczacych wystgpowania z inicjatywa uchwatodawcza, jej
popierania i realizacji na poszczegdlnych szczeblach samorzadu, a przede
wszystkim w poszczegoélnych jednostkach tego samego szczebla. Z drugiej
jednak strony, pozwoli na pewng elastycznos¢ w dostosowaniu przedmioto-
wych wymogow do specyfiki JST z uwzglednieniem jej wielkos$ci, charakteru,
aktywnos$ci mieszkancow, czy innych jeszcze czynnikow.

WNIOSKI
Przyswiecajaca ustawodawcy w toku nowelizacji samorzadowych ustaw

ustrojowych z 2018 r. idea szerszego wlaczenia cztonkéw wspolnot samorza-
dowych w proces funkcjonowania tych wspolnot i kontroli ich organow, a tym

39 Por. R. MARCHAJ, Komentarz do art. 41a, s. 685.
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samym zapewnienia spotecznos$ci lokalnej wigkszego udziatu w dziatalno$ci
organdéw danej JST pochodzacych z aktu wyboru oraz zagwarantowania wtas-
ciwej kontroli nad wtadzg samorzadowa, jest jak najbardziej uzasadniona.
W odniesieniu jednak do instytucji ustanowienia obowiazkowej komisji
skarg, wnioskow i petycji, udziatu mieszkancow JST w debacie nad raportem
o stanie tej jednostki oraz przyznania inicjatywy uchwatodawczej cztonkom
wspolnoty samorzadowej — realizacj¢ tych celow uzna¢ mozna za dyskusyjna
ze wzgledu na, z jednej strony, niedostateczng poprawnos¢ legislacyjna prze-
pisOw ustanawiajacych przedmiotowe instytucje prawne w samorzadowych
ustawach ustrojowych, z drugiej zas§ — wobec oddziatywania o charakterze po-
litycznym, jakie te instytucje moga wywierac.

W odniesieniu do instytucji komisji skarg, wnioskoéw i petycji organu sta-
nowiagcego JST stwierdzi¢ trzeba, ze jej powotanie nie ma wigkszego znacze-
nia dla zwickszenia wpltywu czlonkéw wspolnot samorzadowych na proces
funkcjonowania i kontroli organoéw JST, z tego wzgledu, ze przed jej ustano-
wieniem, zarowno skargi, wnioski, jak 1 petycje w takim samym zakresie
mogly by¢ wnoszone i musialy by¢ rozpatrywane na podstawie obowigzuja-
cych juz przepiséw prawa (k.p.a. i u.o.p.) oraz byly przedmiotem rozpoznawa-
nia przez organy stanowigce i kontrolne JST w sposob przez nie wypracowany,
znany juz przy tym mieszkancom. Tym samym uzna¢ mozna, ze ustawodawca
dokonal niepotrzebnej ingerencji w wypracowane dotychczas, funkcjonujace
w praktyce i znane mieszkanncom sposoby rozpoznawania skarg, wnioskow
1 petycji, powielajac przy tym obowiazujace juz regulacje, a ponadto nadmier-
nie je uogodlniajac poprzez zasugerowanie, ze komisja skarg, wnioskow i pe-
tycji rozpoznaje wszelkie skargi na dziatania organéw wykonawczych i sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych. Tymczasem za$ z k.p.a. wynika, ze
skargi takie w odniesieniu do wykonywania zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzadowej sa rozpoznawane przez wojewode lub organ wyzszego
stopnia, za$ wnioski — przez organy wlasciwe ze wzgledu na ich przedmiot.
Ponadto, uzycie przez ustawodawce sformutowania wskazujacego na oby-
wateli powinno zosta¢ wyeliminowane, tak aby nie stwarza¢ niepotrzebnych
watpliwosci co do zakresu podmiotowego 0s6b uprawnionych we wspdlnocie
samorzadowej do wnoszenia skarg, wnioskow i petycji (lub co najmniej wnio-
skow i petycji), ewentualnie do bycia uprawnionym do uzyskania rozpatrzenia
wniesionej skargi, wniosku lub petycji (lub co najmniej wniosku i1 petycji)
przez organ stanowiacy i kontrolny za pomoca przedmiotowej komisji. Nalezy
bowiem zaznaczy¢, ze w $wietle brzmienia przepisOw dotyczacych komisji
skarg, wnioskdéw i1 petycji niejasne pozostaje, czy rozpatrywane przez nig
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skargi takze moga by¢ wnoszone wyltacznie przez obywateli, czy tez okre-
$lenie to odnosi si¢ wytacznie do zakresu podmiotowego wnoszenia wnioskow
i petycji. Wydaje si¢ wobec tego, ze do czasu skorygowania i doprecyzowania
przepisu dotyczacego komisji skarg, wnioskow i petycji, praktyka powinna
kierowac si¢ stosowaniem jego wyktadni systemowej oraz funkcjonalnej
w celu uwzglednienia ograniczen wynikajacych z k.p.a., a takze umozliwienia
rozpatrywania rowniez tych skarg, wnioskow i petycji, ktore pochodza od
cztonkow wspolnot samorzagdowych nieposiadajacych obywatelstwa. Mozna
si¢ jednak takze zastanawiac, czy takiej praktyki nie nalezaloby traktowac ja-
ko nadmiernej ingerencji w j¢zykowe brzmienie przepisu. Wobec tego, w moim
przekonaniu, przepisy ustaw ustrojowych ustanawiajace komisje skarg, wnio-
skow i petycji wymagaja doprecyzowania.

Jezeli natomiast chodzi o instytucj¢ udzialu mieszkancow JST w debacie
nad raportem o stanie tej jednostki, to wydaje si¢, ze jest ona w stanie przy-
czyni¢ si¢ do realnego udziatu cztonkow wspdlnoty samorzagdowej w zyciu tej
wspolnoty i kontroli sprawowania funkcji przez jej organy, jednak ustanawia-
jace ja przepisy pozostawiajg zbyt wiele kwestii nierozstrzygnietych, ktore
powinny by¢ uregulowane na poziomie ogolnokrajowym, nie za§ w statutach
poszczegb6lnych JST. Chodzi mianowicie o ustanowienie ram czasowych lub
ich braku dla udziatu mieszkanca w debacie, kwesti¢ liczby podpisow, jaka
moze ztozy¢ czlonek wspdlnoty samorzadowej pod poparciem udziatu danego
mieszkanca (lub mieszkancow) w debacie, okoliczno$¢, czy podpis taki moze
zosta¢ ztozony przez mieszkanca petnigcego funkcje radnego, tryb zwicksza-
nia przez organ stanowiacy liczby mieszkancow mogacych uczestniczy¢ w de-
bacie. Ponadto, istnieje ryzyko, ze instytucja udziatu mieszkancow w debacie
nad raportem moze zosta¢ wykorzystana nie jako zapewnienie im udziatu
w zyciu wspolnoty, ktorg tworza i realizowaniu funkcji przez jej organy, lecz
jako instrument walki politycznej migdzy organem stanowiacym i kontrolnym
a organem wykonawczym JST.

Zapewnienie cztonkom wspolnot samorzadowych mozliwos$ci zainicjowa-
nia procesu stanowienia lokalnego prawa w istotnej dla nich sprawie poprzez
przyznanie inicjatywy uchwatodawczej jest w stanie przyczyni¢ si¢ do zwigk-
szenia udziatu cztonkéw tych wspolnot w zyciu spotecznym danej spoteczno-
sci lokalnej czy regionalnej. Uregulowanie tej instytucji na poziomie ustawo-
wym nalezy oceni¢ za stuszne takze z tego wzgledu, ze eliminuje ostatecznie
niejednolito$¢ pogladdéw co do mozliwosci dopuszczania inicjatywy uchwato-
dawczej przez JST oraz r6znorodne rozwigzania stosowane w tym przedmio-
cie na poziomie statutow réznych jednostek. W tym wypadku jednak mozna
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zada¢ pytanie, z jakich wzgledow przyznanie inicjatywy zostalo zawezone do
mieszkancow posiadajacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego.
W praktyce moga zaistnie¢ sytuacje, w ktorych potrzeba wystgpienia z inicja-
tywa uchwalodawcza bedzie dotyczyta cztonkéw wspolnoty, ktorzy przedmio-
towej cechy nie maja. Réznicowanie przyznawania prawa do korzystania z in-
stytucji prawnych stuzacych wywieraniu wptywu na funkcjonowanie wspdlnoty
oraz spotecznej kontroli organow JST poprzez odnoszenie niektéorych z nich
do mieszkancow, innych do mieszkancow posiadajacych prawa wyborcze,
jeszcze innych do obywateli bez szerszego ku temu uzasadnienia wydaje si¢
wprowadzac¢ element niepewnos$ci prawnej.

Podsumowujac, jakkolwiek cele postawione przed poddanymi analizie in-
stytucjami wprowadzonymi nowelizacjg z 2018 r. nalezy uznaé za stuszne, to
ich realizacja poprzez wprowadzone zmiany przepisow ustaw samorzadowych
nie jest pozbawiona niedociagni¢¢, ktore wymagaja wyeliminowania.

BIBLIOGRAFIA
ZRODLA PRAWA

Ustawa z dnia 1 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 735 ze zm.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm.
Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319 ze zm.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 920.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668 ze zm.
Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 870.

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organoéw publicznych,
Dz.U. poz. 130.

LITERATURA

AUGUSTYNIAK Monika: O potrzebie odpolitycznienia samorzadu gminnego — marzenie normatyw-
ne, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8 (355-356), s. 44-53.

AUGUSTYNIAK Monika: Dylematy partycypacji spotecznej w samorzadzie terytorialnym — 25 lat
doswiadczen. Wybrane zagadnienia dotyczace form o charakterze fakultatywnym, [w:] Prawne
problemy samorzadu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. Barbara
Jaworska-Debska, Rafat Budzisz, Warszawa: C.H. Beck 2016, s. 67-78.

AUGUSTYNIAK Monika: Inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow jako forma partycypacji spotecz-
nej w jednostkach samorzadu terytorialnego — wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda,



24 WIOLETA BARANOWSKA-ZAJAC

[w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, red. Bogdan Dolnicki, Warszawa:
Wolters Kluwer Polska 2014, s. 359-378.

AUGUSTYNIAK Monika, MARCHAJ Roman: Komentarz do art. 5a, [w:] Ustawa o samorzadzie gmin-
nym. Komentarz, red. Bogdan Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2018, s. 148-162.

BARANOWSKA-ZAJAC Wioleta: Budzet obywatelski, obowigzek sporzadzania i utrwalania pisem-
nego wykazu glosowan radnych oraz obowigzek transmitowania i utrwalania obrad organow
stanowigcych i kontrolnych jako przejawy zwigkszenia udziatu cztonkéw wspdlnot samorza-
dowych w procesie funkcjonowania i kontrolowania organéw samorzadu terytorialnego, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. 122, s. 239-253.

BARANOWSKA-ZAJAC Wioleta: Obowiazek przedstawienia raportu o stanie gminy jako instrument
wzmocnienia pozycji rady gminy wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2019, nr 4 (340), s. 7-16.

BOKIEJ-KARCIARZ Marta, KARCIARZ Mateusz: Raport o stanie gminy, powiatu, wojewodztwa, War-
szawa: Wolters Kluwer Polska 2019.

DABROWSKA Sylwia: Instytucja wotum zaufania dla organu wykonawczego w gminie, ,,Studia
Prawnicze i Administracyjne” 29 (2019), nr 3, s. 4-10.

DoLNIcKI Bogdan: Raport o stanie gminy (powiatu, wojewddztwa), ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
45 (2020), nr 1, s. 20-34.

DoLNICKI Bogdan: Samorzad terytorialny, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2019.

DoLNICKI Bogdan: Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji w pode;j-
mowaniu rozstrzygni¢¢ publicznych na poziomie lokalnym, [w:] Partycypacja obywateli i pod-
miotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ publicznych na poziomie lokalnym, red.
Mirostaw Stec, Marek Maczynski, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2012, s. 113-130.

JAWORSKA-DEBSKA Barbara: Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym. Przemiany
koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990-2020. Zagadnienia wybrane, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2020, nr 3 (351), s. 49-64.

JAWORSKA-DEBSKA Barbara: Normatywne podstawy spotecznego dialogu w samorzadzie teryto-
rialnym, [w:] Prawne problemy samorzadu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjo-
nowania, red. Barbara Jaworska-Debska, Rafal Budzisz, Warszawa: C.H. Beck 2016, s. 58-70.

KasINskI Michat: Lokalne wspdlnoty obywatelskie w mechanizmach demokracji samorzadowe;j,
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, red. Bogdan Dolnicki, Warszawa:
Wolters Kluwer Polska 2014, s. 431-444.

KonNtuszewskA Ewa: Pozycja ustrojowa i zadania komisji skarg, wnioskéw 1 petycji, ,,Roczniki
Nauk Prawnych” 29 (2019), nr 3, s. 201-217.

KoNIUsZEWSKA Ewa: Inicjatywa uchwatodawcza cztonkow wspodlnot samorzadowych jako narze-
dzie partycypacji spotecznej, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, red.
Bogdan Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2014, s. 418-430.

KrRAWCZYK Ryszard P.: Raport o stanie gminy, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 6, s. 6-16.

MARCHAJ Roman: Komentarz do art. 41a, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red.
Bogdan Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2018, s. 683-691.

MARTYSZ Czestaw: Komentarz do art. 18b, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red.
Bogdan Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2018, s. 340-344.

MARTYSZ Czestaw: Komentarz do art. 28aa, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red.
Bogdan Dolnicki, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2018, s. 535-540.



KOMISJA SKARG, WNIOSKOW I PETYCIJI 25

WIERZBICA Anna: Pozycja prawna komisji skarg, wnioskdw i petycji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
45(2020), nr 1, s. 52-61.

WILK Bartosz: Raport o stanie JST, Warszawa: C.H. Beck 2020.

WiTALEC Waldemar: Raport o stanie jednostki samorzadu terytorialnego jako instrument oceny
dziatalnosci jej organu wykonawczego, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 7-8, s. 7-23.

KOMISJA SKARG, WNIOSKOW I PETYCII

UDZIAL MIESZKANCOW W DEBACIE NAD RAPORTEM
O STANIE JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
ORAZ ICH INICJATYWA UCHWALODAWCZA

Streszczenie

Jednym z celow nowelizacji samorzadowych ustaw ustrojowych wprowadzonej ustawa z 11 stycz-
nia 2018 r. bylo zwigkszenie udziatu obywateli (cztonkéw wspolnot samorzadowych) w procesie
funkcjonowania i kontroli organéw jednostek samorzadu terytorialnego. W artykule przeprowa-
dzono analiz¢ dodanych do ustaw samorzadowych przepiséw ustanawiajacych instytucje komisji
skarg, wnioskow i petycji, udzialu mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego w debacie nad
raportem o stanie tej jednostki oraz obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Dokonano réwniez
proby oceny realizacji celu przy$wiecajacego nowelizacji przez pryzmat poddanych analizie
instytucji prawnych.

Stowa kluczowe: obywatele; mieszkancy; skargi; wnioski i petycje; debata; inicjatywa uchwato-
dawcza; kontrola samorzadu terytorialnego

THE COMMISSION ON COMPLAINTS, APPLICATIONS AND PETITIONS

PARTICIPATION OF INHABITANTS IN THE DEBATE ON THE REPORT
OF THE LOCAL SELF-GOVERNMENT STATUS AND THEIR LEGISLATIVE INITIATIVE

Summary

One of the goals of the amendment of local self-government acts, which has been introduced
by the Act of 11 January 2018, was the increase of participation of citizens (members of local self-
government communities) in process of the functioning and controlling local self-government
bodies. This study explores the analysis of the provisions establishing the institutions of committee
of complaints, applications and petitions, as well as the participation of inhabitants in debate on the
report of state of local self-government unit and civic legislative initiative. It has been also made
an attempt to assess the implementation of the objectives of the amendment through the prism of
the analyzed legal institutions.

Keywords: citizens; inhabitants; complaints; applications and petitions; debate; legislative initia-
tive; supervision local authority
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