v

A v
AV
A

Kancelaria Radcy Prawnego Anna Jurczyk

ZIU/A]/34/06/2025

Zory, dnia 15 czerwca 2025 roku

Rada Miejska Cieszyna

Biuro Rady Miejskiej Cieszyna

Dotyczy: inicjatywy uchwatodawczej NOWE CIESZYN N w sprawie wprowadzenia na terenie Miasta
Cieszyna Programu pod nazwa ,,Cieszyriska Karta Mieszkarica”.

Kwestie proceduralne:

Na obecnym etapie procedowania projektu uchwaty w trybie inicjatywy uchwatodawczej, wptyneto
stanowisko Burmistrza Miasta Cieszyna, zgodnie z §10 ust. 1 uchwaty nr XLVII/504/18 Rady Miejskiej
Cieszyna z dnia 30 sierpnia 2018 r. w sprawie okreslenia szczegdtowych zasad wnoszenia inicjatyw
obywatelskich, zasad tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz formalnych wymogdw, jakim muszg odpowiada¢
sktadane projekty (zwana dalej Uchwatg).

Zgodnie z §10 ust. 2 Uchwaty po otrzymaniu opinii, o ktérej mowa w ust. 1, projekt uchwaty wraz
z uzasadnieniem jest wprowadzany do porzqgdku obrad Rady.

Powyzsze oznacza, ze projekt uchwaty zgtoszony w ramach inicjatywy uchwatodawczej, musi
zosta¢ wprowadzony do porzadku obrad. Zapis Uchwaty nie pozostawia tu miejsca dla
jakiejkolwiek uznaniowosci.

Uchwata nie wyjasnia bardziej szczegétowych kwestii, odnoszacych sie np. co do tego, czy projekt
zgtoszony w ramach inicjatywy uchwatodawczej powinien by¢ oceniany, sprawdzany, czy
poprawiany przez pracownikéw urzedu, czy biura rady, w tym pod katem prawnym.

Przepis art. 41a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U.
Z 2024 1. poz. 1465 z pdzn. zm., zwana dalej usg):

Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje sie przedmiotem
obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy
od dnia ztozenia projektu.

Zdaniem judykatury oznacza to, iz:

Ocena merytoryczna i prawna tych projektéw winna odbywac sie w czasie obrad rady gminy (art.
41a ust. 3 u.s.g.). Nie mozna zatem zgodzi¢ sie ze stanowiskiem organu gminy, iz brak zaparafowania
projektu uchwaty zgtoszonego w ramach inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw przez radce
prawnego urzedu jest réwnoznaczny z niespetnieniem wymogu formalnego przez taki projekt. Takie
rozumienie spetienia kryteriéw formalnych projektu uchwaty zgtoszonej w ramach obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej bytoby catkowicie sprzeczne z celem regulacji zawartej w art. 41a ust. 3
u.s.g. W orzecznictwie podkresla sie, iz wymogi formalne, jakim muszq odpowiadac projekty sktadane
realnego, nieskomplikowanego i maksymalnie odformalizowanego uprawnienia spotecznosci lokalnej
do zgtaszania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Wymogi formalne i proceduralne
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w odniesieniu do zgtaszanych w tym trybie projektéw powinny by¢ ograniczone do minimum.
W ramach kryteriow formalnych, badanych na wstepnym etapie oceny projektu dopuszczalnym jest
badanie, czy w projekcie wskazano podstawe prawng lub czy zawiera on stosowngq tres¢ ale bez
mozliwosci oceny, czy jest to wlasciwa podstawa prawna lub zawarta w projekcie uchwaty tresé
nie narusza np. przepiséw prawa. To bowiem, wbrew twierdzeniom zawartym w odpowiedzi na
skarge, wykracza poza ocene warunkow formalnych projektu uchwaty. Ocena projektu uchwaty
obejmujgca jego tres¢ nalezy juz bowiem do wymogow merytorycznych, co do ktérych oceny wytgcznie
uprawnionym podmiotem jest rada gminy. *

W zwiagzku zatem z tym, Ze nie jest do korca jasne, czy mozna - i w jaki sposdb - odnies¢ sie do
merytorycznej zawartosci projektu uchwaty, zgtoszonego w ramach inicjatywy uchwatodawczej,
w tym do podstawy prawnej uchwaty, a takze wobec i takiego stanowiska:

jest zatem wymdg organu stanowigcego gminy do ustalenia jasnych regut postepowania w tym
przedmiocie, w tym odnoszqcych sie do wymogdw formalnych zgtaszanych projektéw, ktdre bedg
stanowity dla mieszkaricéw swoistq gwarancje, iz zgtoszony przez nich projekt bedzie mégt byc
procedowany w ustawowym terminie i nie zostanie odrzucony przez rade, z uwagi na jego
"niedopracowanie'”,

przedstawiam ponizej uwagi do projektu uchwaty, zgtoszonego w ramach inicjatywy
uchwatodawczej, ktére rada moze wzia¢ pod uwage podczas obrad rady nad tym projektem, na
podstawie art. 41a ust. 3 usg. Projekt uchwaty musi bowiem zostad skierowany pod obrady rady,
jednak nie oznacza to, ze uchwata musi by¢ podjeta.

Uwagi do projektu uchwaty Komitetu Inicjatywy Uchwatodawczej Nowe Cieszyn N w sprawie
wprowadzenia na terenie Miasta Cieszyna Programu pod nazwa ,,Cieszyriska Karta Mieszkarica”:

- Zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej tytut uchwaty powinien w oddzielnych wierszach
zawieral: oznaczenie rodzaju aktu, date ustawy oraz ogdlne okreslenie przedmiotu ustawy3,
a zatem po okresleniu: uchwata nr Rady Miejskiej Cieszyna z dnia ,
powinien zosta¢ wskazany tytut uchwaty, tj. w sprawie ;

- w podstawie prawnej projektu uchwaty wskazano art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 1 pkt 2, 9, 10, 16, 18 oraz
art. 18 ust. 1 usg, ktdére nie stanowig co do zasady podstawy prawnej do podejmowania uchwat
przez organ stanowigcy gminy. Orzecznictwo wypowiadato sie odnosnie uchwat, ktdrych
zamiarem byto wprowadzenie miejskich, czy gminnych kart mieszkarica w taki sposdb:

Ustanowienie aktu prawa miejscowego przez rade gminy powinno wskazywac podstawy prawne
wyrazone w art. 40 ust. 3 u.s.g. (przepisy porzqgdkowe), art. 40 ust. 2 pkt 1-4 u.s.g. (przepisy
strukturalno-organizacyjne) lub w art. 40 ust. 1 u.s.g. (przepisy wykonawcze, przy czym ta podstawa
wymaga odwotania si¢ jeszcze do wyraznego upowaznienia szczegdlnego zawartego w innych
ustawach prawa materialnego. Zgodzic sie nalezy, iz dla zakwalifikowania danej uchwaty do aktéw
prawa miejscowego decydujgcym jest fakt, ze regulacja ta bedzie obowigzywata na terenie jednostki
samorzqdu terytorialnego ksztattujgc w sposéb bezposredni prawa i obowiqzki pewnej kategorii
potencjalnych adresatéw. Przy czym istnienie upowaznienia ustawowego do wydania aktu nie oznacza

1Wyrok WSA w Lodzi z dnia 30.10.2024 r. o sygnaturze III SA/Ld 283/24.

2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8.10.2020 r. o sygnaturze III SA/Ld 455/20.

3 § 16 w zwiazku z §143 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 283, zwanego dalej Zasadami techniki
prawodawczej).
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koniecznosci jednoznacznego stwierdzenia w przepisie rangi ustawowej, ze uchwata rady gminy
stanowi akt prawa miejscowego. Normy zadaniowe nie mogg byc¢ Zrédtem kompetencji organdéw
administracji publicznej. Normy zadaniowe w przeciwieristwie do norm kompetencyjnych nie majq
charakteru upowazniajgcego, gdyz z okreslenia zadari nie wynika automatycznie zdolnos¢ do
podejmowania okreslonych dziata. Wskazane w podstawie prawnej zaskarzonej uchwaty przepisy
nawiqzujg do zakresu dziatania gminy, do zadan wtasnych gminy oraz ogélnej wtasciwosci rady gminy.
W szczegdlnosci art. 7 ust. 1 pkt 18 u.s.g. nie moze stanowic wtasciwej (jedynej) podstawy prawnej
uchwaty, gdyz jest typowq normg zadaniowq o charakterze ogdlnym, blankietowym. Tymczasem
normy zadaniowe nie mogq by¢ zrédtem kompetencji organdw administracji publicznej. Normy
zadaniowe w przeciwienistwie do norm kompetencyjnych nie majg charakteru upowazniajqcego, gdyz
z okreslenia zadar nie wynika automatycznie zdolnos¢ do podejmowania okreslonych dziatan.*

W mysl art. 2 i 7 Konstytucji RP kompetencji organéw nie mozna domniemywac i jak wynika z art. 94
Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sq w opdarciu 0 wyrazne upowaznienie
ustawowe. Podjecie uchwaty zawierajqgcej unormowania powszechnie obowiqgzujgce bez wymaganego
upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie prawa.”

Zatem co do zasady przepisy wskazane w projekcie uchwaty, nie stanowig podstawy do
podejmowania jakichkolwiek uchwat. Brak jest jednoczesnie bezposredniego upowaznienia
ustawowego do podjecia lokalnego aktu prawnego o tresci, jak w projekcie, bedacym
przedmiotem inicjatywy uchwatodawcze;j.

W obiegu prawnym funkcjonujg jednak uchwaty wprowadzajace tego typu ,,karty mieszkarica”,
podejmowane na tozsamej podstawie prawnej, jak opiniowany projekt. Z rozstrzygniec
nadzorczych wynika, ze nie s3 one uznawane za akty prawa miejscowego, a traktowane sg jak
dokumenty programowe:

W orzecznictwie sqdéw administracyjnych uksztattowato sie przy tym stanowisko, zgodnie z ktérym
art. 18 ust. 1 ustawy zasadniczo nie stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktéw ogdlnie
obowigzujgcych o charakterze normatywnym (wtadczym). Akty takie muszqg znalez¢ umocowanie
w przepisach materialnego prawa administracyjnego. Przepis ten natomiast upowaznia rade gminy do
podejmowania dziatari niewtadczych o charakterze np. programowym. Uchwata taka jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, to jest dotyczy wytqcznie dziatalnosci organu, do ktérego zostata
skierowana, d jej adresatem nie sq swiadczeniobiorcy, a organ wykonawczy. Z przedmiotowej uchwaty
nie wynikajq konkretne prawa, bqdZ obowiqgzki dotyczqce mieszkaricow miasta Katowice. Miasto
wyraza jedynie wole posrednictwa w dziataniach pomiedzy mieszkaricami a podmiotami
zamierzajgcymi preferencyjnie traktowac osoby zamieszkate w miescie Katowice.®

-zaznaczam, ze w projekcie uchwaty, zgtoszonym w ramach inicjatywy uchwatodawczej, wskazano
w § 2 ust. 2, iz program realizuje Miasto Cieszyn i mogq go realizowac partnerzy, a sam program polega
na tworzeniu systemie znizek, ulg, preferencji i uprawnier. Wymaga wyjasnienia, ze jesli
wspomniane znizki, czy ulgi, dotyczy¢ majg np. optat za korzystanie z miejskich obiektéw
uzytecznosci publicznej, to optaty zaich korzystanie okreslajg uchwaty rady, stanowigce akty prawa
miejscowego, a zatem, aby wprowadzic¢ obnizone stawki tych optat, czy ulgi w korzystaniu z tego
typu obiektdw dla osdb posiadajacych karte mieszkarica, nie bedzie wystarczajgce podijecie przez
organ, ktéremu powierzono wykonanie uchwaty, tj. Burmistrza Miasta Cieszyna, zarzadzenia

4+ Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30.03.2022 r., o sygnaturze III SA/Po 1608/21.

5 Wyrok NSA z dnia 31.01.2025 r. o sygnaturze 111 0SK 3259/23 - odno$nie Gliwickiej Karty Mieszkanca.

6 Rozstrzygniecie nadzorcze nr NPI1.4131.1.789.2020 Wojewody Slaskiego z dnia 3.09.2020 r. - odnoénie
Katowickiej Karty Mieszkarnca.
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»wykonawczego”, ustalajgcego te obnizone stawki. Koniecznym bedzie dokonanie zmian we
wszystkich uchwatach, ktére regulujg kwestie optat za korzystanie z miejskich obiektéw
uzytecznosci publiczne;j.

- w §4 ust. 1 projektu uchwaty powotano kryteria, po spetnieniu ktérych wydana bedzie karta
mieszkarca, a wsrdd nich wskazano kryterium zameldowania. Organy nadzoru niejednokrotnie
omawiaty zapisy uchwat ustanawiajace kryterium zameldowania w podejmowanych przez siebie
aktach. Za kazdym razem organy nadzoru powotujg sie na art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktérym mieszkaricy gminy tworzq z mocy prawa wspdlnote samorzgdowq. Ten
przepis oznacza, ze zamieszkanie jest pojeciem prawa cywilnego. Mianowicie art. 25 Kodeksu
cywilnego stanowi, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktdrej osoba ta
przebywa z zamiarem statego pobytu. Zameldowanie zas jest zobowigzaniem administracyjnym.
Pojecia te przy tym nie sg tozsame, tzn. osoba, ktdra jest zameldowana na terenie miasta, wcale
nie musi zamieszkiwac na jej terenie. Zameldowanie zatem nie rozstrzyga o miejscu zameldowania.
Wprawdzie trzecim kryterium uprawniajgcym do otrzymania karty mieszkarica jest zamieszkiwanie
— ale wskazane jest w nawiasie jako uscislenie przestanki rozliczania podatku dochodowego od 0séb
fizycznych w Cieszynie. Z kolei wedtug przepiséw prawa podatkowego, podatek powinien by¢
rozliczany do organu podatkowego wtasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania podatnika,
ztym, ze w przypadku zmiany miejsca zamieszkania w ciggu roku bierze sie pod uwage adres
zamieszkania z dnia ztozenia zeznania podatkowego, co oznacza, ze moze to by¢ inna
miejscowos¢, niz ta w ktdrej osoba zamieszkuje w momencie wnioskowania o wydanie karty
mieszkarica.

- w §4 ust. 2 projektu uchwaty, zgtoszonego w ramach inicjatywy uchwatodawczej wskazano, ze do
korzystania z Programu uprawnione bedq takze dzieci oséb, o ktérych mowa w ust. 1, w wieku do 18
roku zycia. Rozwazy¢ trzeba, czy zapis ten oznacza, ze takze dzieci oséb uprawnionych do
otrzymania karty mieszkanca, do ukoriczenia przez nie 18 roku zycia, bedg mogty posiadac¢ karte
imienne wystawiong na siebie (§5 ust. 6 projektu stanowi, ze karte wydaje sie na wniosek osoby,
o ktdrej mowa w §4 — w tym paragrafie wymienione s3 takze dzieci, w imieniu ktdrych — co do zasady
— dziataja ich przedstawiciele ustawowi), czy bedzie to dotyczyto takze dzieci najmtodszych, czy
jaki termin waznosci karty bedzie obowigzywat w przypadku dzieci — czy do ukoriczenia przez nie
18 roku zycia niezaleznie od termindw wskazanych w §5 ust. 5 projektu uchwaty. Jednoczesnie w §5
ust. 8 uregulowano, ze wnioskodawca moze swoim wnioskiem obja¢ dzieci lub wspétmatzonka.
Nie wiadomo jednak, czy w takiej sytuacji wszystkie osoby objete wnioskiem majg otrzymywad
odrebne karty imienne, czy otrzymuje ja wytacznie wnioskodawca - a jesli tak, w jaki sposéb beda
z niej korzysta¢ osoby ujete we wniosku mieszkarica.

- zwracam uwage, ze zgodnie z §7 projektu uchwaty, zgtoszonego w ramach inicjatywy
uchwatodawczej, Program powinien posiada¢ swojg dedykowang strone internetowa.

Powyzsze uwagi oczywiscie nie muszg spowodowa, ze uchwata zostanie zakwestionowana przez
nadzér prawny wojewody (podobnej tresci uchwaty, podejmowane na tej samej podstawie
prawnej, ktérg powotano w projekcie ocenianej uchwaty, funkcjonuja bowiem w obiegu prawnym),
jednak zapisu projektu moga powodowac watpliwosci co do wykonywania jej zapiséw w praktyce.

Signature_?lot Verified 4
Dokument podpi ‘ przez

Radca Prawny; Afina Jurczyk
Data: 2025.06.1810:25:41 CEST



		2025-06-18T10:25:41+0200




