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OPINIA PRAWNA
do projektu uchwaty Rady Miasta Krakowa

w sprawie uchwaty w sprawie ustalenia kierunkéw dziatania dla Prezydenta Miasta
Krakowa w zakresie pozostawienia ruchu dwukierunkowego na odcinku ul.
StarowisInej od ul. Dietla do Mostu Powstancéw Slaskich

/projekt Grupy Mieszkancéw Miasta Krakowa - druk nr 1118/.

1. Podstawe prawnadla analizy stanowia:

— ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U.z 2025 r. poz. 1153, 1436
dalej: ,u.s.g.”), w szczegdlnosci art. 413;

— ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
22024 r.poz. 1130, 1907, 1940,z 2025 r. poz. 527, 680, 1668, 1847,z 2026 r. poz. 24 );

— uchwataNr 11/9/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej zmieniona uchwatami: Nr LVI/1645/21 Rady Miasta Krakowa z
dnia 21 kwietnia 2021 r, Nr LXXVI1/2167/22 z dnia 12 stycznia 2022 r. oraz Nr
CXXV/3460/23 z dnia 20 grudnia 2023 r.;

— Statut Miasta Krakowa (Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2019 r., poz. 7074 z pdzn. zm.);

— orzecznictwo sagdéw administracyjnychii literatura prawnicza.

2. Zgodnie z art. 41a ust. 1 u.s.g., mieszkancy gminy posiadaja prawo do obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Przepis ten nie zawiera enumeratywnego wyliczenia spraw, ktére moga by¢
ustrojowymi oraz systematyka ustawy. Ustawodawca nie sprecyzowat wyrazZnie granic
przedmiotowych tej inicjatywy, pozostawiajgc ich okreslenie wyktadni oraz orzecznictwu.
W doktrynie pojawit sie spor, jakie uchwaty mogg by¢ przedmiotem obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej.

Wedtug pierwszego pogladu przedstawionego przez Romana Marchaja, przedmiotem
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej moga by¢ wszystkie sprawy wazne dla wspdélnoty
lokalnej oraz mieszczace sie w kompetencji organu stanowigcego gminy, za wyjgtkiem spraw
w ktérej wytaczna inicjatywa uchwatodawcza zostata przypisana organowi wykonawczemu
gminy (R. Marchaj [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. lll, red. B. Dolnicki,
Woarszawa 2021, art. 41a). Taki poglad wynika z literalnej wyktadni art. 41a u.s.g. i nadaje
obywatelom uprawnienie do sktadania projektow uchwat, ktérych katalog zostat okreslony
w art. 18 ust. 1i 2 u.s.g., za wyjatkiem tych sprawach, ktére zgodnie z przepisami prawa przyznaja
wytaczng inicjatywe uchwatodawczg woéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta. Jest to
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poglad pro obywatelski, ktéry aktywizuje i angazuje obywateli w proces stanowienia prawa
w gminie. Potwierdzeniem takie pogladu moze by¢ tres¢ uzasadnienia do projektu ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (wg druku 2001,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/07868D7E8E38658BC12581D7004FA309/%24File/
2001.pdf), ktéra wskazuje, ze pierwszorzednym celem wprowadzonych zmian jest realne
przyczynienie sie do zapewniania wiekszego udziatu spotecznosci lokalnej w funkcjonowaniu
organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboru oraz zwiekszenie wiezi
i odpowiedzialnosci za wspdlnote samorzadowa.

W doktrynie istnieje réwniez drugi, przeciwlegty, poglad, ktéry stanowi, ze przedmiotem
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej moga byc¢ jedynie uchwaty stanowiace akty prawa
miejscowego. Taki poglad reprezentuje Dorota Dabek, uzasadniajac go tym, ze ,[...] przepisy
nalezy przyjqé, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie dotyczy wszelkich uchwat, lecz tylko
uchwat bedgcych a.p.m.” (tak: D. Dabek [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022, art. 41a). Poglad ten potwierdzito réwniez orzeczenie sadu administracyjnego.

Wojewaddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 2 lipca 2024 r. (sygn. Il SA/Kr
1827/23), wskazat, ze przy wyktadni art. 41a u.s.g. kluczowe znaczenie majg zasady wyktadni
celowosciowej i systemowej:

JAni art. 41a u.s.g., ani wspomniana uchwata Rady Miasta Krakowa w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej (choc jest to materia ustawowa, zatem tak czy inaczej liczy sie
odnosny przepis ustawy) nie wprowadza jednoznacznie ograniczeti przedmiotowych
w odniesieniu do projektow uchwat, ktére mogq by¢ zgtaszane w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej - co daje asumpt do twierdzenia, ze ich zasadniczo nie ma. Z drugiej strony, sq
jednak argumenty natury funkcjonalnej i systemowej wskazujgce nierozerwalny zwiqgzek
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej z aktami prawa miejscowego.

W niniejszej sprawie strony zaprezentowaty w tej mierze przeciwstawne stanowiska;
przeciwstawne stanowiska prezentowane sq réwniez w doktrynie. Zdaniem R. Marchaja (Ustawa
o0 samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 722): "Zakres
przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej obejmuje wszystkie sprawy wazne dla
wspodlnoty lokalnej oraz mieszczqce sie w kompetencji rady gminy z wyjqgtkiem tych, w ktérych
przepis szczegolny przewiduje wytqcznqg inicjatywe uchwatodawczg wéjta (..). W ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej mogqg by¢ zgtaszane projekty uchwat bedqce aktami
prawa miejscowego, jak i nieposiadajqce tej charakterystyki".

Natomiast D. Dgbek (Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2022, s. 811) twierdzi, ze: "Skoro przepisy dotyczqce obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
umieszczono w rozdziale dotyczqgcym a.p.m., nalezy przyjgé, ze obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza nie dotyczy wszelkich uchwat, lecz tylko uchwat bedqcych a.p.m."

Sqd podzielit poglqgd, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie dotyczy wszelkich uchwat,
lecz tylko uchwat bedgcych aktami prawa miejscowego wzglednie uchwat, ktére wpisujq sie
w proces stanowienia takich aktow, ilekro¢ ma on charakter etapowy.
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Od poczgtku za tym poglgdem przemawiat i wciqz przemawia wazki argument nawigzujgcy do
systematyki aktu prawnego. Obecnie, zdaniem Sqdu, dodatkowo przemawia za nim ust. 3a dodany
do art. 41a u.s.g. z dniem 24 wrzesnia 2023 r. (choc w niniejszej sprawie obie strony powotywaty
sie na ten przepis dla uzasadnienia swojego stanowiska). Stanowi on, Ze "projekt uchwaty
o przystgpieniu do sporzqdzania aktu planowania przestrzennego zgtoszony w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje sie przedmiotem obrad rady gminy nie pézniej niz
po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu".

Zdaniem Sqdu, przekonujgca jest argumentacja skarzqcej spotki, wedle ktorej liczy sie nie tylko
scisty zwigzek uchwaty o przystgpieniu do sporzqdzania aktu planowania przestrzennego
Ztworzeniem prawa miejscowego (w gminie), ale takze nader znamienne zaniechanie
wprowadzenia analogicznej regulacji do art. 8%9a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie
wojewodztwa (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 566). Nasuwa sie bowiem nieodparty wniosek, ze
zaniechanie to jest zwigzane z odmiennym statusem aktéw planistycznych organéw samorzqdu
wojewoddztwa (nie sq to akty prawa miejscowego - zob. K. Bulinski, w: Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, T. Filipowicz,
Warszawa 2024, s. 620).”.

Z powyzszego podgladu wynika, ze inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw moze dotyczyé
aktéw prawa miejscowego oraz wskazanych w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uchwat: o przystgpieniu do sporzadzania planu ogdélnego
gminy (art. 13i ust. 2) oraz o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego (art. 14 ust. 4).
Przedstawiony poglad jest zawezajacy i w dostownym rozumieniu ograniczajacy zakres
przedmiotu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jedynie do waskiej grupy uchwat, ktére sg
aktami prawa miejscowego lub uchwata w sprawie przystgpienia do sporzadzenia planu
miejscowego lub planu ogdlnego gminy.

Nalezy zwrécié uwage, ze orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz organéw nadzorczych
w zakresie okreslenia przedmiotu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jest ubogie.
W zwigzku z tym, nie mozna mowié¢ o utrwalonej linii orzeczniczej, a jedynie o kierunku
orzeczniczym w zakresie wskazania jakie uchwaty mogg zosta¢ zgtoszone przez obywateli
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

Podsumowujac, w doktrynie prawnej istniejg dwa przeciwstawne poglady w zakresie tego jakie
uchwaty moga by¢ przedmiotem obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej i trudno wskazaé,
ktéry jest dominujacy.

Nadto, w podstawie prawnej przedstawionego projektu uchwaty wskazane jest podanie
aktualnego, na dzieh sporzadzenia opinii, publikatora dla ustawy o samorzadzie gminnym,
tj. ,Dz. U.z22025r. poz. 1153, 1436”, w miejsce ,Dz.U. 2025 poz. 1153”.

Opiniujgca wskazuje uwage o charakterze jezykowym w tytule opiniowanego projektu,
polegajaca na powtdrzeniu stowa uchwata (UCHWALA NR... (...) Uchwata w sprawie...). W zwigzku
z tym poddaje pod rozwage skorygowanie tytutu projektu uchwaty poprzez usuniecie stowa
uchwata przed frazg w sprawie i przyjecie tytutu o nastepujacej tresci: w sprawie ustalenia
kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa w zakresie pozostawienia ruchu
dwukierunkowego na odcinku ul. StarowisInej od ul. Dietla do Mostu Powstaricéw Slgskich.



Zgodnie z § 5 ust. 5 uchwaty nr 11/9/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej Petnomocnikowi Komitetu Iub Zastepcy
Petnomocnika przystuguje prawo zgtaszania autopoprawek do projektu uchwaty wynikajacych
z wydanych opinii, poprawek radnych Miasta Krakowa w terminie okre$lonym przez
Przewodniczacego Rady Miasta Krakowa.

3. Zgodnie z § 4 ust. 3,4 i 5 uchwaty Nr 11/9/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 grudnia 2018 r. w
sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, zmienionej uchwatami: Nr LVI/1645/21
Rady Miasta Krakowa z dnia 21 kwietnia 2021 r, Nr LXXV1/2167/22 z dnia 12 stycznia 2022 r.
oraz Nr CXXV/3460/23 z dnia 20 grudnia 2023 r. projekt uchwaty podlega zaopiniowaniu przez
Prezydenta Miasta Krakowa oraz wtasciwag komisje Rady Miasta Krakowa, ktérg wyznacza
Przewodniczacy Rady Miasta Krakowa.

Prezydent Miasta Krakowa i wskazana komisja Rady Miasta Krakowa zobowigzane sa
dostarczy¢ Radzie Miasta Krakowa opinie przed rozpoczeciem czytania projektu uchwaty pod
rygorem ich pominiecia. Nieprzedtozenie opinii w tym terminie nie wstrzymuje prac nad
projektem, chyba ze Rada Miasta Krakowa zadecyduje inaczej. Prezydent Miasta Krakowa i
wskazana komisja Rady Miasta Krakowa nie moze powotac sie na niemoznos¢ wydania opinii,
jezeli projekt uchwaty zostat im doreczony co najmniej 14 dni przed rozpoczeciem ses;ji.

4. Tryb podjecia uchwaty - jedno czytanie (§ 34 ust. 1 Statutu Miasta Krakowa).

5. Wymagana wiekszos¢ gtoséw - zwykta; gtosowanie jawne.
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