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1. Wprowadzenie do problematyki karty mieszkanca

Polski system ustawodawczy nie zna ani pojecia ,,karty mieszkanca”,
ani ,,programu karty mieszkanca”, niemniej instytucja ta znana jest pol-
skiemu porzadkowi prawnemu. Wystepuje ona na szczeblu lokalnym, na
poziomie najnizszej jednostki samorzadu terytorialnego, czyli gminy. Pro-
gramy kart mieszkanca wprowadzane sa do obrotu na podstawie uchwal
organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: ,,rada
gminy”, przy czym oznacza to takze ,,rade miejska” i ,,rade miasta”).

Funkcjonalnie karta mieszkaica podobna jest do Karty Duzej
Rodziny, ktéra zostala wprowadzona ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r.
o Karcie Duzej Rodziny (Dz.U. z 2016 r. poz. 785 ze zm.) — dalej: u.k.d.r.
Artykul 1 ust. 1 u.k.d.r. wskazuje na cele Karty Duzej Rodziny, czyli na
przyznanie czlonkom rodziny wielodzietnej korzystniejszych uprawnien,
ktére zgodnie z art. 1 ust. 2 u.k.d.r. polegaja na preferencyjnym dostepie
do towaréw 1 ustug lub innych form dzialalnosci.

Mimo ze brak jest w obrocie prawnym podobnych, wspélnych dla
catego kraju przepiséw dotyczacych karty mieszkanca, to sposob jej dzia-
tania jest podobny, tzn. osoba posiadajaca ceche x zyskuje dostep do ustug
lub towaréw po preferencyjnej cenie. Rzecz jasna ze wzgledu na brak ogol-
nokrajowej regulacji w tym zakresie samorzady w rézny sposob wskazujq
na przywileje plynace z posiadania karty mieszkanca, jednakze w nadzwy-
czaj jednolity sposob wskazuja owa ceche x, o czym bedzie mowa dalej.

W zwiazku z powyzszym, chcac nalezycie zaprezentowaé instytu-
cj¢ karty mieszkanca i1 przedlozy¢ problemy zwigzane z tq instytucia,
nalezy niejako stworzy¢ wzorzec karty mieszkanca w sposob indukeyjny
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tj. analizujac poszczegolne uchwaly rad gmin powolujace do Zycia karty
mieszkanca i dalej wskazujac cechy i1 problemy wspélne dla tej instytu-
cji. Nastepnie wzorzec ten nalezy poréwnac z instytucja Karty Duzej
Rodziny, ktéry mozna przyjac za wzor instytucji tego typu.

2. Wystepowanie kart mieszkanca w aglomeracji warszawskiej

Na dziefi 1 stycznia 2016 t. istnialo w Polsce 2 478 gmin', w zwiazku
z czym ustalenie catkowitej liczby gmin, ktére podjely uchwaty bedace
podstawa do wprowadzenia kart mieszkanca jest klopotliwe. Jednakze
nawet pobiezne wyszukiwanie takich gmin poprzez odpowiednie uchwaly
w wojewodzkich dziennikach urzedowych i na stronach samych gmin
pozwala zauwazy¢, ze koncepcja programu karty mieszkanca jest szcze-
golnie popularna w gminach skladajacych si¢ na aglomeracj¢ warszawska.
W zwigzku z powyzszym na potrzeby niniejszego opracowania charak-
terystyka karty mieszkanca zostanie dokonana na podstawie uchwat rad
gmin wchodzacych w sklad aglomeracji warszawskiej i dzielnic miasta
stolecznego Warszawy.

Mimo uchwalenia w dniu 9 pazdziernika 2015 r. ustawy o zwiazkach
metropolitalnych (Dz.U. poz. 1890 ze zm.)’, struktura taka nie zostala
utworzona na obszarze obejmujacym m. st. Warszawe 1 gminy sasied-
nie, stad chcac okresli¢ jakie jednostki samorzadu terytorialnego wchodza
w jej sklad, nalezy siegna¢ do innych zrédet.

Obszar aglomeracji Warszawa okreslono w uchwale Sejmiku Woje-
wodztwa Mazowieckiego z dnia 12 lipca 2012 r. w sprawie likwidacji
dotychczasowej aglomeracji Warszawa oraz wyznaczenia nowej aglome-
racji Warszawa (Dz.Urz. Woj. Maz. poz. 5557) w jej § 2, ktory to obej-
muje obszar m. st. Warszawy 1 niektére miejscowosci niektorych sasied-
nich gmin. Taka definicj¢ aglomeracji warszawskiej nalezy uznac za zbyt
waska i nalezy ja odrzuci¢. Inne okreslenie obszaru aglomeracji war-
szawskiej mozna znalez¢ w informacji prasowej Ministerstwa Rozwoju

' http://administracja.mac.gov.pl/adm/baza-jst/843,Samorzad-terytorialny-w-Polsce.html,

20.08.20160.

? Ustawa ta zostala zreszta uchylona ustawg z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym

w wojewodztwie slaskim (Dz.U. poz. 730).
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z dnia 18 lutego 2016 r. w sprawie podziatu statystycznego Mazowsza na
dwie jednostki NUTS 2 (https://www.mt.gov.pl/media/ 14929 /Podzial _
Mazowsza_180216.pdf, 22.08.2016). Propozycja ta zostala wypracowana
jako efekt debaty nad ewentualnym podzialem administracyjnym lub sta-
tystycznym wojewddztwa mazowieckiego na mniejsze jednostki’. Przy-
jete przez Rade Ministrow zalozenia polegaja na statystycznym podziale
wojewodztwa na dwie jednostki typu NUTS 2, gdzie jedna ma obejmo-
waé: m. st. Warszawg oraz powiaty: nowodworski, legionowski, wotomifn-
ski, minski, otwocki, piaseczynski, pruszkowski, grodziski i warszawski
zachodni. Tak zakreslony obszar obejmuje zatem 9 powiatow ziemskich,
69 gmin, jedno miasto na prawach powiatu wraz z jego 18 dzielnicami —
jednostkami pomocniczymi.

W analizowanym obszarze program karty mieszkanca rozumiane;
jako instytucja, ktora uprawnia osoby fizyczne spelniajace okreslone prze-
stanki, wdrozyly nastepujace gminy: Brwinéw, Grodzisk Mazowiecki,
Jabtonna, Kampinos, Konstancin, Legionowo, Marki, Nadarzyn, Pomie-
chowek, Pruszkow, Zabki i Zielonka a takze m. st. Warszawa i dzielnica
Bemowo m. st. Warszawy. Stowem — uczynilo to 13 gmin i 1 jednostka
pomocnicza®. Odrebnej analizie w innym tekscie powinny zosta¢ pod-
dane karty mieszkanca, ktore zapewniaja preferencyjny dostep tylko do
biletéw warszawskiej komunikacji miejskiej, co dotyczy m. st. Warszawy,
Legionowa, Jablonnej, Zielonki i Marek — uchwaly te korzystaja bowiem
z innej podstawy prawnej 1 ich przedmiotem sa ceny biletow komunikacji
miejskiej — mozna powiedzieé, ze w tych wypadkach sama instytucja karty
mieszkanca schodzi na drugi plan, gdy na pierwszym pozostaje polityka
ksztaltowania cen biletow. Ponadto szczegéltows analize w tym zakre-
sie nalezy poprzedzi¢ uwagami teoretycznymi na temat tego jaka prawna
forma dziatania administracji jest karta mieszkanca.

3

Rzad wnioskuje o statystyezny podzial Mazowsza, http:/ /www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/tzad
-wnioskuje-o-statystyczny-podzial-mazowsza, 22.08.2016.

* Wykaz zrédel pozyskania uchwat bedacych przedmiotem analizy w niniejszym tekscie zostanie za-

warty w postaci zalacznika dolaczonego do niniejszej publikaciji. W zalaczniku zostanie tez wyjasnio-
ny sposéb zapisu skrétéw analizowanych aktéw prawa miejscowego. W tekscie przywolanie uchwaly
bedzie polegato na wskazaniu nazwy gminy, w ktérej ona obowiazuje.
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3. Karta mieszkanca jako prawna forma dziatania administracji

Polski ustawodawca nie skonstruowat jak dotad zamknigtego katalogu
form dziatan organéw administracji publicznej. W zwiazku z powyzszym
proby stworzenia takiej klasyfikacji sa caly czas zadaniem doktryny, gdzie
najczesciej przywoluje sie koncepcje prawnych form dziatania admini-
stracji przedstawiong przez J. Starosciaka®. Nalezy przy tym zauwazyc, ze
w nowszych opracowaniach podkresla si¢ nieadekwatnos¢ tej klasyfikacji
we wspOlczesnym $wiecie®. Stad na potrzeby niniejszego opracowania
zostanie zastosowana klasyfikacja prawnych form dzialania administra-
cji opracowana przez E. Ochendowskiego. Zaznaczy¢ nalezy, ze w now-
szej literaturze wskazuje sig, ze z uwagi na kierowanie przez prawodawce
coraz to nowych zadan obciazajacych administracje publiczng podzial ten
traci na aktualnosci i nalezy rozwazy¢ wprowadzenie nowej konstrukeji’.

E. Ochendowski dzieli formy dzialania administracji publicznej na
dwie zasadnicze grupy: ,,czynnosci (akty) prawne” 1 ,,inne dziatania admi-
nistracji publicznej”®. Czynnosci prawne dzielone sa na czynnosci cywil-
noprawne i administracyjnoprawne, co odpowiada dzialalnos$ci panstwa
w sferze dominium 1 imperium. Czynnosci administracyjnoprawne dzie-
lone sa dalej przez autora ze wzgledu na ich adresata — na uklad prawa
powszechnego 1 na akty wewnetrzne administracji publicznej. Uklad
prawa powszechnego obejmuje zas: akty tworzace normy ogdlne, akty
planowania (jesli te nakladaja obowiazki na podmioty zewnetrzne), akty
tworzace sytuacje prawne dla obywateli, akty tworzace uprawnienia lub
obowigzki dla oznaczonego adresata oraz akty egzekucyjne (o ile sa czyn-
nosciami prawnymi)’.

Aby oceni¢, jakie prawne formy dzialania administracji wigza si¢
z zagadnieniem programu kart mieszkanca nalezy zauwazy¢, ze program

> J. Starosciak, Prawne formy dziatania administragi, Warszawa 1957.

6

K. Defecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy typologii prawnych form dzialania administragi publicznej
[w:] Ewolucja prawnych form administragi publicine: ksiega jubilensgomwa 3 okazji 60. rocznicy nrodgin profesora
Ernesta Knosali, red. L. Zacharko [i in.], Warszawa 2008.

5

A. Adamczyk, Publicznoprawne formy d3ialania administragi: teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 22-25.

8 E. Ochendowski, Prawo administracyjna: e3¢s¢ ogdlna, Torun 2013,'s. 1851 n.

¥ Tamze, s. 191-194.
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wymaga dwoch elementow'. Z jednej strony w wypadku kazdego pro-
gramu musi by¢ tworzona osobna podstawa normatywna (jak juz zostalo
zauwazone, brak jest ogolnokrajowych przepiséw w tym zakresie),
a nastgpnie wymagane jest prawne dzialanie administracji polegajace na
konkretyzacji przepiséw generalnych i abstrakcyjnych w stosunku do
danej jednostki. W tym miejscu nalezy zatem wprowadzi¢ rozrdznienie
semantyczne, gdzie przez pojecie ,,program karty mieszkanca” bedzie
rozumiane dzialanie administracji polegajace na tworzeniu odpowied-
niego aktu normatywnego, z kolei przez pojecie ,karty mieszkanca”
bedzie rozumiane dziatanie administracji odnoszace si¢ do jednostki.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze program karty miesz-
kanca jest ta prawng forma dzialania administracji, poprzez ktéra stano-
wione s3 normy generalne i abstrakcyjne — a zatem w omawianym przy-
padku chodzi o akty prawa miejscowego. Z kolei sama karta mieszkarica
zbliza si¢ do formy aktu administracyjnego'’. Otwartym zagadnieniem
pozostaje kwestia tego, czy karta mieszkanca jest decyzja administracyjna.

Niekiedy przepisy prawa powszechnie obowiazujacego wprost
przesadzaja o tym, czy dany akt administracyjny jest decyzja. Przy-
kladowo w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami
(Dz.U. z 2016 r. poz. 627 ze zm.) w art. 10 ustawodawca zaznaczyl, Ze
wydanie prawa jazdy przez staroste wymaga decyzji administracyjne;.
Natomiast w art. 9 ust. 3 u.k.d.r. ustawodawca zastrzegl, Ze przyznanie
karty nie wymaga decyzji administracyjnej, z kolei w art. 9 ust. 4 u.k.d.r.
przyjeto, ze odmowa wydania karty ma miec¢ forme decyzji administracyj-
nej. W odpowiednich uchwatlach powotujacych do zycia program karty
mieszkanca brak jest jednak wprost wskazania, czy wydanie albo odmowa
wydania karty mieszkanica ma forme decyzji administracyjne;.

Niezaleznie od tego nalezy wskaza¢ na przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.) — dalej: k.p.a., dotyczace decyzji admi-
nistracyjnej — art. 104 § 2 i art. 107 § 1 k.p.a. Pierwszy z przywolanych

10 W niniejszym opracowaniu zostana pominicte tzw. inne dziatania administracji publicznej, rozu-
miane jako dzialania nie-prawne, odnoszace si¢ do zagadnienia kart mieszkadca.

""" E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 114.
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tu przepisow nakazuje zatatwiaé sprawy w formie decyzji administracyj-
nych, z kolei art. 107 § 1 k.p.a. wskazuje na elementy konstytuujace decy-
zj¢ administracyjna. Ponadto zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie
sadow administracyjnych dominuje stanowisko, ze to, czy akt administra-
cyjny jest decyzja determinowany jest przez tres¢ aktu a nie jego forme'

Biorac zatem pod uwage powyzsze nalezy zauwazy¢, ze przyznanie
karty mieszkanica przez organ ma charakter dziatania wladczego. Odnosi
si¢ do podmiotu zewnetrznego wzgledem tego organu, zawiera normy
prawne indywidualne i konkretne, oraz we wladczy sposob okresla pozy-
cje prawna tego podmiotu (przyznaje mu konkretne uprawnienia). Nalezy
zatem przyjaé, ze z uwagi na te cechy blizej jest karcie mieszkanca do aktu
administracyjnego (decyzji administracyjnej), niz czynno$ci materialno
-technicznej. Nalezy uznad, ze karty mieszkanca jako akty administracyjne
powinny podlegac¢ kontroli ze strony sadéw administracyjnych na podsta-
wie art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.).

4. Podstawy prawne uchwat wprowadzajacych program karty mieszkanca

Zgodnie z dyspozycja art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 83 ze zm.) —
dalej: Konstytucja RP, akty prawa miejscowego maja moc powszechnie
obowigzujaca na obszarach dzialania jednostek, ktore ustanowily takie
akty. W doktrynie podkresla sig, ze akty organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego wydawane sa na podstawie i w granicach prawa
(co wynika z art. 94 Konstytucji RP)". Taki stan rzeczy przesadza samo-
dzielny charakter aktu prawa miejscowego, aby 6w mogl zosta¢ uchwa-
lony, w tym wypadku przez rade gminy, musi istnie¢ ku temu podstawa
kompetencyjna — zawarta w normie prawa ustrojowego — i podstawa
w postaci normy prawa matetialnego'’, ktéra powoduje, ze akt prawa

12" Por np. wyrok NSA z dnia 25 lutego 1983 r., IT SA 2083/82 (ONSA 1983, nr 1, poz. 14).

13

L. Grzonka, Legislacja administracyjna: Zarys zagadniest podstawowych, Warszawa 2015, s. 87.

" Tak NSA w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2007 1., I OSK 1288/07 (CBOSA): ,,Jednak konieczna
przestanka uznania aktu za akt prawa miejscowego jest jej podjecie na podstawie przepisu prawa ma-
terialnego, ktéry dopuszczalby do uregulowania danej materii w drodze aktu prawa miejscowego”.
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miejscowego stanowiony jest w celu wykonania ustaw”. A zatem nalezy
oceni¢ adekwatnos§é podstaw prawnych uchwal powotujacych program
karty mieszkanca.

Wstepna analiza podstaw prawnych uchwal wprowadzajacych pro-
gram kart mieszkanica pozwala na podzielenie ich na nast¢pujace grupy':

1. uchwaly podjcte tylko na podstawie przepiséw ustawy z dnia

8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 1. poz. 446
ze zm.) — dalej: u.s.g. — gminy: Brwinow, Kampinos, Nadarzyn,
Pruszkéw, Konstancin;

2. uchwaly podjete na podstawie przepiséw u.s.g. i przepiséw ustawy

z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 930 ze zm.) — dalej: u.p.s. — gmina: Grodzisk Mazowiecki;

3. niby-akty prawa miejscowego — gminy: Zabki, Pomiechéwek,

Bemowo.

Ad 1. W tej grupie podstawy prawne polegaja na kombinowaniu
dwu przepiséw z u.s.g. W kazdym wypadku zostaja przywolane przepisy
art. 18 u.s.g. w zwigzku z odpowiednimi przepisami art. 7 u.s.g

Przepisy art. 18 u.s.g. wskazuja na wlasciwos¢ przedmiotows rady
gminy. W omawianych uchwatach najczesciej przywolywano przepis
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., ktéry okresla wylaczne kompetencje rady gminy
wzgledem wojta. Zgodnie z dyspozycja tego artykutu rada gminy: ustala
wynagrodzenie wojta, stanowi o kierunkach jego dzialalnosci i przyj-
muje sprawozdania z jego dzialalnosci. Z uwagi na materie regulowane
w przedmiotowych uchwatach, rady gmin mogly mie¢ na mysli ,,stano-
wienie o kierunkach dzialalnosci wojta”, pozostale elementy dyspozycji
tego przepisu nalezy bowiem uznaé za zupelnie nieadekwatne. Zagadnie-
nie ,,stanowienia o kierunkach dziatalnosci wojta” wynikajace z wymie-
nionego przepisu nie jest okreslone ani w orzecznictwie, ani w doktry-
nie'’. W zwiazku z powyzszym warto$¢ normatywna ww. przepisu w tym
zakresie pozostaje pod znakiem zapytania. Jednakze biorac pod uwage

5 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 84-85.

' Wykaz analizowanych uchwal w zataczniku do artykutu.
17

M. Augustyniak, T. Moll, Arz. 18 [w:| Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2010, s. 394.
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fakt, ze normy kompetencyjne nie moga by¢ interpretowane rozszerza-
jaco'®, to przepis ten bedacy podstawg prawng uchwaly majacej za przed-
miot wprowadzenie programu karty mieszkanca wydaje si¢ nieadekwatny
do przedmiotu uchwaly. Zas rada miejska w Pruszkowie zdecydowala si¢
przywolac przepis art. 7 ust. 2 pkt 15 u.s.g., ktéry przyznaje radzie gminy
prawo do podejmowania uchwat na podstawie innych ustaw.

Drugim przepisem u.s.g. przywolanym przez ww. rady gmin jest
przepis art. 7 ust. 1, ktory wymienia zadania gminy. Jedynie rada gminy
Konstancin-Jeziorna wskazala konkretnie na przepis art. 7 ust. 1 pkt 6a
u.s.g, a wiec na zadanie z zakresu wspierania rodziny, pozostate rady
gmin wskazaly ogdlnie tylko art. 7 ust. 1 u.s.g. Nalezy odnotowac, ze
z jednej strony nie budzi watpliwosci fakt, ze wyliczenie zadan gminy
w art. 7 u.s.g. ma charakter przykladowy", zas z drugiej strony ugrun-
towany jest poglad, Zze przepisy stanowiace o zadaniach gminy nie moga
by¢ samodzielng podstawa do podejmowania uchwat®. Stad nalezy nega-
tywnie oceni¢ praktyke stanowienia jakichkolwiek uchwat w innych mate-
riach niz te wynikajace wprost z u.s.g. na podstawie przepisow tej ustawy
ustrojowe;.

Ad 2. Jedyng gming w analizowanej probie, ktora zdecydowata sie
przywolac przepisy prawa materialnego, uchwalajac program karty miesz-
kanca jest Grodzisk Mazowiecki. Rada Miejska w Grodzisku wskazala na
art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. jako norme kompetencyjna (poniewaz 6w przepis
pozwala radzie podejmowac uchwaly na podstawie innych ustaw, to wska-
zanie tego przepisu bylo zasadne) oraz na art. 17 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 110
ust. 10 u.p.s. Wskazany wyzej art. 17 u.p.s. wskazuje, ze zadaniem wlasnym
gminy jest podejmowanie innych programéw spolecznych wynikajacych
z rozeznanych potrzeb gminy, z kolei art. 110 u.p.s. jest przepisem kompe-
tencyjnym nakladajacym na rade gminy obowigzek opracowywania i kie-
rowania do wdrozenia lokalnych programéw w zakresie pomocy spolecz-
nej na podstawie potrzeb w zakresie pomocy spolecznej, przedstawionych

M. Augustyniak, Organizaga i funksonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 91-94.
¥ Tak WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 26 lutego 2008 ., II SA/Rz 706/07 (CBOSA).

H. Izdebski wskazuje jakie uchwaly moga by¢ podejmowane tylko na podstawie przepiséw u.s.g. —
H. Izdebski, Samorzad terytorialny: podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 410.
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przez kierownika osrodka pomocy spolecznej (dyspozycja art. 110 ust. 10
odsyla do art. 110 ust. 9). Przywolane tu przepisy u.p.s. doczekaly si¢ cie-
kawego orzecznictwa. Po pierwsze pojawila si¢ w orzecznictwie kontro-
wersja, czy ,,program”, o ktorym mowa w art. 110 ust. 10 u.p.s. ma cha-
rakter aktu prawa miejscowego. Kwestia ta zostala wyjasniona przez NSA,
ktory stwierdzil, ze 6w przepis stanowi podstawe do uchwalania aktéw
prawa miejscowego (wyrok NSA z dnia 23 lutego 2016 r., 1 OSK 2742/15,
CBOSA). Z kolei w innym orzeczeniu NSA zwrocil uwagg, Ze nie mozna
dokonywaé¢ wykladni wymienionych przepiséw ustawy w oderwaniu od
definicji pomocy spolecznej zawartej w art. 213 u.p.s.” W zwiazku z powyz-
szym nalezy dojs$¢ do wniosku, ze o ile karta mieszkanca skierowana jest do
ogdtu mieszkanicow, albo do mieszkancéw gminy, ktorzy osiagajq jakikol-
wiek dochdd i rozliczajg podatek od oséb fizycznych w danej gminie, to nie
moze by¢ ona ustanowiona na podstawie programu, o ktorym jest mowa
wart. 110 ust. 10 u.p.s.

Ad 3. Ostatnia omawiang tu grup¢ programéw mieszkanica stano-
wia programy funkcjonujace w gminach Pomiechéwek i Zabki oraz na
obszarze dzielnicy Bemowo m. st. Warszawy. Niniejsza grupa obejmuje
te programy, ktére funkcjonujq bez podstawy prawnej — nie-akty prawa
miejscowego™.

W gminie Pomiechéwek program karty mieszkanca funkcjonuje
w oparciu o tzw. ,,Regulamin karty pomiechowskiej”. Ow dokument figu-
rujacy na oficjalnych stronach gminy nie zawiera przywolania podstawy

2 Tak NSA w wyroku z dnia 2 pazdziernika 2014 r., IT OSK 736/14, LEX nr 1770002: ,,Nalezy bo-
wiem zwrécié uwagge, ze stosownie do art. 2 ust. 1 u.p.s. pomoc spoleczna jest instytucja polityki spo-
lecznej panstwa majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzanie trudnych sytuacji
zyciowych, ktérych nie sa one w stanie pokonaé, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i moz-
liwosci. Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.s. pomoc spoleczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmie-
rzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych
godnosci cztowieka. W mysl za$ ust. 2 art. 3 u.p.s. zadaniem pomocy spolecznej jest zapobieganie
sytuacjom, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1, przez podejmowanie dziatan zmierzajacych do zyciowego
usamodzielnienia oséb i rodzin oraz ich integracji ze srodowiskiem. Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 5
i 6 u.p.s., pomoc spoteczna polega w szczegdlnosci na realizacji zadan wynikajacych z rozeznanych
potrzeb spolecznych oraz na rozwijaniu nowych form pomocy spolecznej i samopomocy w ramach
zidentyfikowanych potrzeb”.

# Autorskie pojecie utworzone przez analogie do pojecia nieaktéw administracyjnych — zob. wigcej
E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 128.
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prawnej, ponadto nie zawiera oznaczenia organu samorzadu terytorial-
nego, ktéry wydal 6w dokument. W zwiazku z powyzszym nalezy uznac,
ze nie jest on aktem prawa miejscowego, o jakim jest mowa w art. 94
Konstytuciji RP, dokument ten pretenduje jedynie do bycia takim aktem.

Z kolei istnienie kart mieszkanca w gminie Zabki 1 w dzielnicy
Bemowo m. st. Warszawy mozna stwierdzi¢ na podstawie powszechnie
dostepnych materialéw, nie mozna jednakowoz odnalez¢é podstawy not-
matywnej do wprowadzenia programu.

W zwiazku z powyzszym programy, o ktérych mowa w niniejszym
punkcie nie beda przedmiotem dalszego opracowywania, oméwione
zostang jedynie przepisy uchwat z grupy 11 2.

5. Wazniejsze postanowienia ogdlne i postanowienia szczegotowe

Do grupy przepiséw ogoélnych nalezy zaliczy¢ takie przepisy, ktore
okreslaja zakres podmiotowy i przedmiotowy aktu normatywnego, okre-
§laja jego cele jak i tez definicje legalne. Przepisami szczegétowymi beda
za$ takie, ktére dotycza organdw, przepisy materialne oraz przepisy orga-
nizacyjne i proceduralne®.

Wydaje si¢, ze wprowadzajac programy kart mieszkanca radom gmin,
ktore je ustanowily, zalezato na podkresleniu celu tak podjetego aktu not-
matywnego. Przepisy okreslajace cel uchwaly zostaly bowiem unormo-
wane w § 1 odpowiednich uchwat (Grodzisk Mazowiecki i Konstancin)
albo w § 2 uchwat (Brwinéw, Kampinos, Nadarzyn, Pruszkow).

Cele programoéw przyjetych w Brwinowie, Pruszkowie 1 Grodzisku
Mazowieckim sa dwojakie. Z jednej strony program jest instrumen-
tem polityki spotecznej, z drugiej — jest narzedziem promocji, ktore
ma zacheci¢ osoby fizyczne do osiedlania si¢ na obszarze danej gminy.
Ponadto gminy Grodzisk Mazowiecki, Kampinos, Konstancin i Nada-
rzyn wskazaly w uchwalach na szczegélowe cele, ktére maja zostac
osiggnicte za posrednictwem programu, sg to m.in. ,,zwickszanie
mieszkancom dostepnosci do kina, basenu i publicznego transportu

23

S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentary do zasad techniki prawodawezes 3 dnia 20 czerwea 2002 r., War-
szawa 2004, s. 72.
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zbiorowego” (Grodzisk Mazowiecki), ,,poszerzanie mozliwosci spe-
dzania wolnego czasu przez mieszkancow” (Grodzisk Mazowiecki),
,wsparcie lokalnego biznesu i punktéow ustugowych poprzez reklame
w zamian za oferowane rabaty” (Kampinos), ,,przekonanie mieszkan-
cow zamieszkujacych 1 zameldowanych na terenie gminy Nadarzyn
aby rozliczali swoje dochody w Urzedzie Skarbowym w Pruszkowie”
(Nadarzyn) itp.

Nalezy przy tym odnotowad, ze rada miejska w Grodzisku Mazo-
wieckim, zarysowujac tak cele stanowionej przez siebie uchwaly, potwier-
dzita nieadekwatno$¢ podstawy prawnej skonstruowanej z przepisow
u.s.g i u.p.s. Takie ww. cele uchwaly nie stanowia pomocy spolecznej
o jakiej jest mowa w u.p.s., a zatem uchwala ta nie jest ustanowiona w celu
wykonania ww. ustawy, co powoduje, ze grodziska uchwala zostata przy-
jeta z kwalifikowang wada prawng — razacym naruszeniem prawa.

Ponadto ciekawe sg cele wskazane w uchwale ustanowionej przez
rade gminy Konstancin-Jeziorna. Ow akt normatywny stanowi, ze zostal
ustanowiony w celu ulatwienia mieszkaficom korzystania z gminnej infra-
struktury kulturalnej, oswiatowej, sportowej, turystycznej itp. W zwiazku
z powyzszym nalezy zatem wyprowadzi¢ wniosek, ze mieszkancy gminy
beda dzieli¢ si¢ na mieszkafncow, ktdrzy maja utatwiony dostep do wska-
zanej infrastruktury i takich, ktérzy taki dostep beda mieli utrudniony.
Taka sytuacja moze budzi¢ watpliwosci na gruncie art. 1 ust. 1 u.s.g,
o czym bedzie mowa dale;.

Nastepnym zagadnieniem, ktére zwraca uwage w programach kart
mieszkanca jest zakres podmiotowy takich programéw. Zgodnie z § 2
ust. 1 uchwaly brwinowskiej program jest skierowany do oséb, ktorych
miejscem zamieszkania jest gmina Brwinow. Jednakze § 2 ust. 4 uchwaly
wskazuje dwie przestanki niezbedne do uzyskania karty — bycie miesz-
kanicem gminy Brwinéw, ktory rozlicza podatek od dochodéw oséb
fizycznych albo podatek rolny z tytulu prowadzonego gospodarstwa rol-
nego w Urzedzie Skarbowym w Pruszkowie i wskazal gmine Brwindw
jako miejsce zamieszkania, bez wzgledu na to czy taka osoba osiagneta
dochéd. Ponadto osobami uprawnionymi sg takze czlonkowie rodzin
wyzej wymienionych 0séb w rozumieniu odpowiednich przepiséw u.p.s.
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Podobne rozwigzanie zostato przyjete w § 6 uchwaly grodziskiej, § 1
ust. 2 uchwaty kampinoskiej, § 1 ust. 2 uchwaty nadarzynskiej, § 5 uchwaty
pruszkowskiej. Najwazniejsza réznicg jest pominiecie ww. podatku rol-
nego w programach innych niz brwinowski oraz rezygnacja z wymogu
deklarowania miejsca zamieszkania w odpowiedniej gminie w uchwalach
kampinoskiej i nadarzynskie;j.

Inne rozwiazanie od powyzszych przyjeto w § 2 uchwaty konstancin-
skiej, gdzie wskazano jedna przeslanke uzyskania karty — bycie mieszkan-
cem gminy.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze zasadniczo zakres pod-
miotowy konstruowany jest poprzez wskazanie dwu przeslanek: bycia
mieszkaficem odpowiedniej gminy i optacania w niej danego podatku.
Kontrowersji nie budzi pojecie ,,mieszkanca gminy”, albowiem znaj-
duje ono umocowanie w art. 1 ust. 1 u.s.g. Powszechnie przyjmuje sig,
ze o byciu mieszkanicem rozstrzyga si¢ wedlug art. 25 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2016 t. poz. 380 ze zm.)*,
gdzie o miejscu zamieszkania przesadzaja dwa elementy — faktyczne prze-
bywanie w danym miejscu i zamiar stalego przebywania w tym miejscu®;
oba te elementy musza wystepowac lacznie. Z kolei zagadnienie wtasci-
woscl miejscowej urzedow skarbowych w przedmiocie podatku docho-
dowego od o0séb fizycznych normowane jest w § 4 rozporzadzenia Mini-
stra Finansow z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie wlasciwosci organow
podatkowych (Dz.U. Nr 165, poz. 1371), zgodnie z ktérym wiasciwosé
miejscowa urzedu skarbowego w przedmiocie podatku dochodowego od
oso6b fizycznych uzalezniona jest od miejsca zamieszkania danej osoby.
Taka sytuacja prowadzi zatem do konkluzji, ze ptacenie podatkéw docho-
dowych od oséb fizycznych w miejscu zamieszkania jest obowigzkiem
obywatela, jednakze przepis ten ma charakter lex imperfecta i pozbawiony
jest sankcji prawnych za niedopelnienie obowiazku wynikajacego z jego
dyspozyciji.

Owo dwuelementowe wyznaczanie zakresu podmiotowego uchwatly
prowadzi do sytuacji, kiedy mieszkafcy gminy zostaja podzieleni na tych

# B. Dolnicki, Art. 11 [w:] Ustawa o samorzqdzie. .., s. 24.
» Kodeks eywilny — Komentarg, t. 1, red. K. Pietrzykowski, Watszawa 1999, s. 96.
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ptacacych podatek od dochodéw 0so6b fizycznych i takich, ktorzy takiego
podatku po prostu nie placa albo placa go poza miejscem zamieszkania.
Takie rozréznienie mieszkancow moze budzi¢ watpliwosci na gruncie
przepiséw u.s.g 1 przepiséw Konstytucji RP. Podobne zagadnienie bylo
rozpoznawane przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
2lipca 2014 1., 1 OSK 1054/14, CBOSA, gdzie problem dotyczy! zakresu
podmiotowego uchwaly w sprawie pomocy spolecznej wyznaczonego
poprzez wskazanie przeslanek w postaci miejsca zamieszkania i zamel-
dowania oraz innych cech relewantnych (m.in. wielodzietno$¢). Naczelny
Sad Administracyjny zwrocil wowczas uwage m.in., ze: ,, Tym samym ww.
przepisy godza w wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasade row-
nosci. Wprawdzie, jak wskazuje si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, mozliwe jest niekiedy odstapienie od tej zasady, jednakze takie
odstepstwo musi zawsze znajdowac podstawe w odpowiednio przeko-
nywujacych argumentach. Argumenty te natomiast musza: po pierwsze
— mie¢ charakter istotny, a wigc pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku
z celem 1 zasadniczg trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontro-
lowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu 1 tresci; po drugie — mie¢
charakter proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ réz-
nicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiednie;
proporcji do wagl interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierow-
nego potraktowania podmiotéw podobnych; a po trzecie — pozostawaé
w jakim§ zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytu-
cyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow”.

Nalezy tu znowu przywolac¢ cele wymienionych programoéow. W kaz-
dym z analizowanych przypadkéw rady gmin przyjely, ze program karty
mieszkanca jest instrumentem polityki spotecznej. Tymczasem dwuele-
mentowe konstruowanie zakresu podmiotowego takiej uchwaly pro-
wadzi do sytuacji, ze dostepu do preferencyjnych cen towaréw i ustug
nie uzyskaja osoby, ktére nie rozliczaja podatku dochodowego od
0sOb fizycznych, a wigc osoby teoretycznie najbiedniejsze. W zwiazku
z powyzszym taka sytuacja moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci
tak wyznaczonego zakresu podmiotowego z art. 1 u.s.g. i art. 32 Kon-
stytucjt RP.
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Z kolei wyznaczenie zakresu podmiotowego uchwaly tylko poprzez
wskazanie kryterium miejsca zamieszkania w sposob bardzo wyrazny
spotyka si¢ z problemem dotyczacym tez konstrukcji dwuelementowej.
Model taki zostal przyjety w konstancinskim programie i prowadzi on
do sytuacji faktycznego zréznicowania mieszkancoéw gminy. Dochodzi
bowiem do sytuacji, kiedy to mieszkanicy gminy wszyscy bedacy formal-
nie w prawie do uzyskania preferencyjnych cen towaréw i ustug zostang
faktycznie rozréznieni, albowiem karte mieszkarica przyznaje si¢ na wnio-
sek osoby uprawnionej (o czym bedzie jeszcze mowa dalej) 1 w zwiazku
z takim stanem rzeczy mozna przyjaé, ze bedzie istniala pewna grupa
mieszkancow, ktoéra po prostu nie wystapi o wydanie karty, a tym samym
nie uzyska preferencyjnych cen towaréw i ustug na podstawie programu.
Zachodzi zatem watpliwos¢, czy mozliwa jest w demokratycznym pan-
stwie prawnym sytuacja, kiedy to obywatel znajdzie si¢ w gorszej sytuacji
prawnej, albowiem nie dopetnil pewnych fakultatywnych czynnosci prze-
widzianych przez rade gminy.

W poszczegdlnych programach przyjeto rézne rozwiazania, jezeli
chodzi o uprawnienia uzyskiwane przez podmiot po uzyskaniu karty.
W analizowanej probie mozna wskazac trzy rozwigzania w tej kwestii.
Pierwsze polega na enumeratywnym wymienieniu w uchwale uprawnien
jakie przystuguja danemu podmiotowi po otrzymaniu karty. Tak uchwaly
grodziska i konstancifiska wskazuja ulgi cen w ustugach $wiadczonych
przez gming (m.in. transport publiczny, ustugi kulturalne oferowane
przez gminne podmioty — np. kino), ponadto uchwata grodziska przy-
znaje pierwszenstwo dzieciom os6b posiadajacych taka karte w procesie
rekrutacji do publicznych przedszkoli. Drugim rozwiazaniem jest model
przyjety w uchwalach pruszkowskiej 1 brwinowskiej, gdzie znalazly si¢
przepisy blankietowe pozwalajace wojtowi w drodze zarzadzenia na okre-
$lenie dostepu do ustug publicznych oraz odeslania do innych uchwat
organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie takiego dostepu.
Niezaleznie od wskazanych rozwigzan wszystkie uchwaly okreslaja, ze
preferencyjne ceny towarow i ustug oferowane przez podmioty pry-
watne zostana okreslone w porozumieniach miedzy gming a podmiotami

prywatnymi.
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W kwestii przepisow proceduralnych nalezy zwréci¢ uwage na te
normujace sposob wszczecia postgpowania w sprawie wydania karty
1 charakteru prawnego samej karty.

W uchwatach brwinowskiej, grodziskiej, kampinoskiej i konstancin-
skiej znajduja si¢ przepisy, ktore stanowia, ze postepowanie w sprawie
wydania karty wszczyna si¢ na wniosek osoby zainteresowanej. Nato-
miast zagadnienie to nie jest unormowane w uchwale nadarzynskiej. Brak
takiego przepisu mozna uznac za luke prawna, bowiem to przepisy prawa
materialnego winny okresla¢, czy postepowanie administracyjne wszczy-
nane jest na wniosek albo z urzedu®.

Zadna uchwala nie przesadza, czy karte mieszkarica nalezy identyfi-
kowaé z decyzja administracyjna w sprawie albo czy poza wydaniem karty
wydawana jest takze decyzja administracyjna. Brak jest tez unormowania
sytuacji, kiedy wniosek w sprawie zostanie rozpatrzony negatywnie. Jedyna
proba podejscia do tego zagadnienia jest przepis § 5 uchwaly grodziskiej,
ktéry stanowi, ze karta mieszkanca jest potwierdzeniem uprawnien, o kto-
rych jest mowa w odpowiednich przepisach uchwaly. Taka konstrukcja
prawna powoduje, ze karta mieszkanica ma charakter zblizony do zaswiad-
czenia, jednakze nie rozstrzyga sposobu zakonczenia postepowania admi-
nistracyjnego w sprawie wydania karty.

Artykut 94 Konstytucji RP przyznaje jednostkom samorzadu teryto-
rialnego prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego, jednakze nie okre-
§la ktérym organom jednostek samorzadu terytorialnego przystuguje taka
kompetencja®. Rozstrzygniecie tego zagadnienia pozostawiono decyzji
ustawodawcy — i tak art. 41 ust. 1 u.s.g. przyznaje organom stanowiacym
gminy ogolng wlasciwosé w stanowieniu aktéw prawa miejscowego 1 prze-
sadza tu forme uchwaly dla takich aktéw, natomiast art. 41 ust. 2 u.s.g. wpro-
wadza wyjatek od powyzszej zasady przyznajac organom wykonawczym
jednostek samorzadu terytorialnego prawo do stanowienia aktow prawa
miejscowego zawierajacych przepisy porzadkowe w formie zarzadzenia.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze uprawnienie to jest ograniczone przestanka

26

R. Hasuer, Wiszezgeie postgpowania administracyjnego, RPEIS 1998, z. 1, s. 3.

27

* A, Bien-Kacala, 1. Wréblewska, Akty prawa micjscowego 3 perspektywy 25 lat samorzadu terytorialnego
w Polsce, GSP 2015, t. XXXTV, s. 343-344.
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przedmiotowsa — zarzadzenia moze wydawac wojt tylko w przypadkach nie-
cierpiacych zwloki, a ponadto taka dziatalnos$¢ prawotwoércza wojta pod-
lega dalszym ograniczeniom, o ktérych mowa w art. 41 ust. 3-5. Niezalez-
nie od takich zarzadzen przystuguje wojtowi prawo wydawania zarzadzen
o charakterze wewnetrznym®. W zwiazku z powyzszym wszelkie zarzadze-
nia wojtow dotyczace programow kart mieszkanca i kart mieszkanca nalezy
uznac za akty prawa wewnetrznie obowigzujacego.

Jak juz zostalo zauwazone powyzej uchwaly wprowadzajace programy
kart mieszkanca zawieraja przepisy blankietowe, ktore zawieraja upowaznie-
nia do wydania przez wojta zarzadzen odnosnie do réznych materii. Ana-
lizowane uchwaly przewiduja wydanie zarzadzenia przez wojta w zakresie:

1. okreslenia w nim wzoru wniosku o wydanie karty, regulaminu wyda-
wania karty i wzoru karty (§ 3 ust. 2 uchwaty brwinowskiej; § 8 ust. 2 uchwaty
grodziskiej; § 3 uchwaly konstanciniskiej; § 6 ust. 2 uchwaly pruszkowskiej),

2. unormowania w nim uprawnienn wynikajacych z faktu posiadania
karty (§ 7 uchwaly pruszkowskiej; § 5 uchwaly nadarzynskiej; § 5 uchwaty
kampinoskiej).

Dla celéw niniejszego opracowania nie sa istotne poszczegolne prze-
pisy zawarte w zarzadzeniach wydanych na podstawie ww. norm kompe-
tencyjnych. Rozwazanie powinno dotyczy¢ raczej dopuszczalnosci sta-
nowienia takich przepiséw blankietowych w wymienionych uchwalach
i dopuszczalnosci takiego, jak opisany wyzej, zakresu przedmiotowego
zarzadzenia.

Dominujacy w doktrynie poglad wskazuje, ze zarzadzenie mimo
charakteru wewnetrznie obowigzujacego musi by¢ wydane na podstawie
ogdlnej normy kompetencyjnej zawartej w ustawie®. Stad pojawiaja si¢
w orzecznictwie sadow administracyjnych kontrowersje co do dopusz-
czalno§¢ normowania w uchwalach organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego szczegétowo zakresu przedmiotowego danego
zarzadzenia, albowiem ogodlne uprawnienie do wydawania zarzadzen

% Zob. wiecej M. Chlipala, Zarzqdzenia wijta (burmistrza, prezydenta miasta) w orzecgnictwie sqdéw adpiini-
stracyinych, ST 2010, nr 12,s. 17 i n.

¥ B. Jaworska-D¢bska, R. Budzisz, Rola organu wykonawczego jednostek samorzadn terytorialnego w proce-
sie stanowienia prawy na sgezeblu lokalnym |w:| Legislaga administracyna: teoria, orzecznictwo, praktyka, red.
M. Stahl, Z. Duniewska, Warszawa 2012, s. 389.
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przez wojta wynika z tych przepiséw u.s.g., ktore przyznaja mu kompe-
tencje do wykonywania uchwat rad gmin.

Wsréd materii wymienionych w pkt 1 nalezy zauwazy¢, ze wzory wnio-
skow 1 kart maja charakter powszechnie obowiazujacy. Dopuszczalno$§é
takich zalacznikéw nie budzi kontrowersji na gruncie § 29 ust. 2 w zw.
z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283).
Jednakze zaréwno wniosek jak i karta nie sa adresowane do jednostek
podleglych podmiotowi stanowiagcemu w ten sposéb przepisy prawne,
a zatem wydanie zarzadzenia w tym zakresie wydaje si¢ niedopuszczalne.
Unormowanie regulaminu wydawania karty w drodze zarzadzenia bytoby
z kolei dopuszczalne tylko w takim zakresie, w jakim normy regulaminu
adresowane by byly jedynie do jednostek podleglych wojtowi.

Z kolei materie z grupy 2 dotycza kwestii praw i obowiazkéw oby-
watela. Zagadnienie dopuszczalnosci nakladania na obywatela obowiaz-
kéw (a zatem tez przyznawania mu uprawnien) w drodze zarzadzenia byto
przedmiotem orzecznictwa sadow administracyjnych, ktore wykluczajg takg
mozliwo$¢ (wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2015 r., I OSK 811/14, CBOSA).

6. Publikacja i wejscie w zycie uchwaty wprowadzajacej karte mieszkanca

Ostatnim zagadnieniem, ktore nalezy rozwazy¢ w niniejszym tekscie jest
zagadnienie publikowania przedmiotowych uchwal i czasu ich spoczynku.
Wydawac by si¢ moglo, ze demokratyczne panistwo prawne, jakim jest Rzecz-
pospolita Polska, okresla bardzo wyrazne standardy w tych kwestiach, wzbu-
dzaja one jednak praktyczne kontrowersje wsrdd analizowanych gmin®.

Warunkiem niezbednym do wejscia w zycie aktéw prawa miejscowego
(uchwal, zarzadzen o charakterze powszechnie obowigzujacym) jest ich
ogloszenie, co wynika bezposrednio z dyspozycji art. 88 ust. 1 Konstytucji

3 Tak WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 27 listopada 2013 r., IIT SA/Wr 591/13 (CBOSA):
,Istotnos$¢ naruszenia prawa przez Rade Gminy C. polega na tym, ze brak podstawy prawnej do
tego, aby organ stanowiacy gminy wyznaczal woéjtowi granice okreslajace szczegdltowo katalog obli-
gatoryjnych elementéw zarzadzenia, ktére wydaje wojt na podstawie przyznanej mu kompetencji do
wykonywania uchwal rady.”

I Por. wykaz uchwat zalaczony do tekstu i odpowiednie zrédta.



KARTA MIESZKANCA — PROBA OPISU INSTYTUGJT NA PODSTAWIE. . . 433

RP, ktora jednakze w zakresie trybui zasad ich promulgaciji odsyta do ustawy.
Artykul 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2016 1. poz. 296) —
dalej: v.o.a.n., ktéry stanowi, ze akty prawa miejscowego stanowione przez
organy gminy podlegaja publikacji w odpowiednim wojewodzkim dzien-
niku urzedowym. Istotny przepis dotyczacy publikacji aktéw prawa miej-
scowego stanowionych przez gming zawarty jest tez w art. 90 ust. 1 u.s.g,,
ktory naklada na wojta obowiazek przedkladania wojewodzie uchwal rady
gminy celem przeprowadzenia nadzoru pod wzgledem legalnosci. Woje-
woda ponadto na podstawie art. 23 u.o.a.n. wydaje wojewodzki dziennik
urzedowy. Stad wniosek, ze uchwaly przestane do wojewody celem zba-
dania ich zgodnosci z prawem w procesie nadzoru podlegaja publikacji.
Ponadto warto zauwazy¢, ze ustawodawca nickonsekwentnie postuguje si¢
terminem ,,akt prawa miejscowego” 1 nazwa ,,uchwala” w zwiazku z czym
ciezko jest ustali¢ stosunek zakresowy tych dwoch poje¢. Niemniej funk-
cjonuje w doktrynie poglad, wedlug ktérego uchwalami w rozumieniu
art. 90 ust. 1 u.s.g. nie s3 uchwaly o charakterze decyzji administracyjnych™.
W zwigzku z powyzszym, jesli przedmiotowe uchwaly bylyby zwol-
nione z obowigzku ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, to
nie moga by¢ aktami prawa miejscowego w konstytucyjnym rozumieniu
tego terminu i nalezy im odmoéwié przedmiotu normatywnosci™. Jednakze
analiza przepiséw przedmiotowych uchwal prowadzi do konkluzji, ze te
zawleraja normy o charakterze generalnym 1 abstrakcyjnym, a zatem sa
aktami normatywnymi, ktére podlegaja procesowi nadzoru ze strony woje-
wody i publikacji w odpowiednim wojewddzkim dzienniku urzedowym.

2 A. Matan, Art. 90 [w:] Ustawa o samorzqdze. .., s. 1133.

3 Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 6 listopada 2008 t., IT SA/Wr
273/08 (CBOSA), zauwazyl, ze: ,,Akty prawa miejscowego sg to akty o charaktetze normatywnym. Za
ich pomocg organy administracji publicznej w sposob wladczy (jednostronny) okreslaja reguty zacho-
wania dotyczace generalnie (nieimiennie) oznaczonych kategorii podmiotéw w abstrakcyjnie (a wigc
réwniez niekonkretnie) wskazanych sytuacjach. Zatem cecha charakterystyczng tego typu aktéw jest
wprowadzenie do porzadku prawnego nowych norm prawnych, obowiazujacych w sposéb generalny
i abstrakcyjny na terenie wlasciwosci danego organu. W przypadku organéw gminy, wydawane przez
nie akty prawa miejscowego naktadaja najczesciej na oznaczonych rodzajowo cztonkéw spotecznosci
lokalnej obowiazek oznaczonego zachowania si¢ w sytuacjach wskazanych w takich przepisach”.
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Odnosnie do czasu spoczynku przedmiotowych uchwal nalezy zauwa-
zy¢, ze przedmiotowe uchwaly dzielg si¢ na dwie kategorie. Uchwaly brwi-
nowska, grodziska i konstancinska powtarzaja przepis art. 13 pkt 2 v.o.a.n.
stanowiacy, ze podlegaja publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym
1w sposob prawidlowy na gruncie art. 4 ust. 1 w.o.a.n. wskazuja date ich
wejscia w zycie okreslajac termin 14 dniowy lub dluzszy.

Z kolei uchwaly pruszkowska, nadarzynska i kampinoska pomijaja
kwesti¢ ich publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym i wskazuja
date wejscia w zycie uchwal na dzien ich podjecia. Zlikwidowanie okresu
spoczynku aktu normatywnego jest co prawda dopuszczalne w $wietle
art. 4 ust. 2 w.o.a.n,, jednakze mozliwos¢ taka ograniczona jest dwiema
przestankami, ktére musza wystapic¢ laczenie™:

a) wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie

aktu normatywnego,

b) zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na

przeszkodzie.

W niniejszym przypadku cigzko jest uznac, ze wazny interes panstwa
wymagalby natychmiastowego wejscia w zycie ww. uchwal.

7. Konkluzje

Istnienie instytucji karty mieszkarica §wiadczy, Zze od czasu uchwale-
nia Konstytucji RP w 1997 r. i reformy samorzadowej z roku 1998 zasada
demokratycznego panistwa prawnego i zasada legalizmu nie ugruntowata
si¢ na gruncie polskiego samorzadu terytorialnego.

Uchwaly powotlujace do zycia programy kart mieszkarica podejmo-
wane s3 bez podstawy prawnej. Nie nalezy lekcewazy¢ problemu z uwagi
na fakt, ze nie maja one charakteru represyjnego w stosunku do obywa-
tela. Przede wszystkim sg one $wiadectwem instrumentalnego traktowania
prawa przez podwarszawskich samorzadowcéw, kiedy to tworzenie dane;
instytucji ze wzgledu na jej ksztalt nie moze sluzy¢ wykonywaniu celéw
przed nig stawianych — np. w zakresie pomocy spolecznej. Ponadto ci¢zko

¥ Poglad ten podzielany jest tez przez sady administracyjne. Tak WSA w Poznaniu w wyroku z dnia
20 marca 2013 1., IV SA/Po 19/13 (CBOSA).
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jest uzna¢ karte mieszkanca za instrument, ktéry ma stuzy¢ gminom do
zachecania obywateli do odprowadzania w nich podatkéw — z uwagi na
problemy z dochodami wlasnymi®. Z kolei cheac uznad karte mieszkarica
za narzedzie promocji nalezy odpowiedziec¢ na pytanie, czy ceng moze by¢
prawne albo faktyczne (tak jak w wypadku gminy Konstancin) réznicowa-
nie mieszkancoéwr Zreszta wskazujac jedng przestanke niezbedna do uzy-
skania karty — bycie mieszkancem — pojawia si¢ kolejna watpliwos$¢: czy nie
byloby korzystniej obnizy¢ w ogodle koszty ustug oferowanych przez gmine
niezaleznie od jakichkolwiek przestanek?

Opisywana tu instytucja jest wiadectwem niskiej §wiadomosci rad gmin
(a wlasciwie personalnej obsady tych organéw) w zakresie zagadnien teo-
retycznoprawnych, co wida¢ przy spojrzeniu na karte jako prawna forme
dzialania administracji, i niskiej kultury prawnej. Negatywnie nalezy bowiem
oceni¢ praktyke, kiedy to uchwala si¢ akt prawa miejscowego obciazony kwa-
liftkowanymi wadami prawnymi, a jednoczesnie nie przedklada si¢ go celowo
wojewodzie, aby ten w procesie nadzoru zweryfikowal ten akt.

Niemniej analizujac przedmiotowe zagadnienie, uwidaczniaja si¢ istotne
problemy z zakresu prawa administracyjnego. W kwestii podstaw prawnych
wymienionych uchwal mozna stawia¢ pytania o zwiazanie prawem jednostek
samorzadu terytorialnego w Swietle ich konstytucyjnego statusu. Z kolei brak
rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczacych uchwal opublikowanych w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym jest raczej $wiadectwem nieefektywnosci
nadzoru wojewody nad aktami prawa miejscowego stanowionymi przez jed-
nostki samorzadu terytotialnego i inne podmioty™. Przy okazji tego problemu
pojawia si¢ tez pytanie o to, czy rzeczywiscie wszystkie uchwaly powinny by¢
publikowane w wojewodzkim dzienniku urzedowym, czy nie byloby wystar-
czajacym oglaszanie ich np. w Biuletynach Informacji Publicznej? Zagadnie-
nia te wymagaja odr¢bnego rozwazenia.

% Pot. Dochody 2478 gmin ¢ 1. (1-499) w roku 2015, dane za: http:/ /samorzad.pap.pl/depesze/redak-
cyjne.praca.akty/168212/Dochody-2478—gmin-cz-1—1-499, 22.08.2016.
Micsee: 89, Pruszkow, 94. Grodzisk Mazowiecki, 108. Konstancin Jeziorna, 210. Brwin6w.

36

Z wyjatkiem rozstrzygniecia nadzorczego wojewody z dnia 26 marca 2015 r., LEX-1.4131.49.2015.
MS, http://www.bip.kampinos.pl/admin/wysiwyg/FileUpload/ files /!%20UCHWA%C5%81Y %20
2015/R_nadzotrcze_%20uchwala_27_15.pdf, 20.09.2016, ktére jednakze nie dotyczy omawianych
w tekscie zagadnien.
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Jednakze biorac pod uwage obecny stan prawny nalezy negatywnie
oceni¢ praktyke uchwalania programéw kart mieszkanca przez gminy.
O takiej ocenie decyduje przede wszystkim naruszanie zasady legalizmu
wynikajacej z art. 7 Konstytucji RP — zaréwno przez gminy jak 1 wojtow.
Tolerowanie naruszen prawa polegajacych przede wszystkim na rozszerza-
jacej wykladni przepiséw kompetencyjnych moze z czasem doprowadzi¢
do sytuacji, w ktorej taki sposéb myslenia bedzie prowadzit do stanowienia
w sposOb nieuprawniony przepiséw prawnych naktadajacych na obywatela
takze obowigzki obok uprawnien.
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Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest oméwienie instytucji karty mieszkanca.
Instytucja ta nieznana jest polskiemu porzadkowi prawnemu na poziomie
ustawowym, lecz stanowi wytwor praktyki legislacyjnej gmin. Zjawisko to
mozna zaobserwowac szczegolnie w dzialalnosdci gmin sktadajacych si¢ na
aglomeracje warszawska. Z jednej strony taka praktyka ma by¢ zacheta skie-
rowang do mieszkancow gminy, by Ci placili podatki dochodowe od os6b
fizycznych w miejscu zamieszkania (co zreszta jest obowiazkiem wyni-
kajacym z przepiséw prawa podatkowego; przy czym obowigzek ten ma
charakter /ex imperfecta). Z. drugiej strony przedmiotowe zagadnienie nalezy
rozpatrywac w kontekscie prawnych form dziatania administracji 1 charak-
teru aktéw prawa miejscowego w polskim porzadku prawnym (szczegélnie
w kontekscie konstytucyjnej zasady legalizmu i konsekwenciji z nia zwiaza-
nych). Opracowanie zawiera takze opis praktyki samorzadowej w zakresie
stanowienia gminnych programéw karty mieszkanca.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, administracja publiczna, legalizm,
zrédla prawa, legislacja administracyjna
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Card of inhabitant — an attempt to describe the institutions
based on local regulations of the Warsaw Agglomeration
communes

Summary

The article focuses on the card of inhabitant — institution unknown for
Polish legislation on the state-wide level which was, however, introduced
by local self-governments, especially those which are part of the Warsaw
Agglomeration. The described institution must be recognized as an instru-
ment of encouraging inhabitants to pay taxes in communes where they live.
The obligation to pay taxes by a natural person in the place of residence
arises from the regulations of Polish tax law, however, there is no sanction
for breach of this obligation. On the other hand, the problem of the card
must be analysed in the context of, first, the legality principle provided in
the Article 7 of the Constitution of the Republic of Poland which obliges
public authorities to act within the limits of the law and, second, the way
how local governments in Poland should exercise legislative powers. The
article is composed of two main parts: in the first, the theoretical one, the
card is considered in the context of the general theory of legal forms of
administration actions in Poland; the second includes the analysis how local
governments introduced the institution.

Keywords: local governments, public administration, legalism, sources of
law, administrative legislation
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