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Krakéw, 1 sierpnia 2025r.

PR-02.074.304/2025

OPINIA PRAWNA

do projektu uchwaty Rady Miasta Krakowa
w sprawie powotania doraznej Komisji Rady Miasta Krakowa do spraw zbadania
wspotpracy Krakowskiego Biura Festiwalowego ze spotka UTC Tour Operator
Sp. z 0.0., ktérej jednym ze wspolnikéw byt Aleksander Miszalski w okresie
sprawowania przez niego mandatu Radnego Miasta Krakowa

/projekt Grupy Mieszkancow Miasta Krakowa - druk nr 787/.

1. Podstawe prawna dla analizy stanowia:

e ustawazdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 609,
dalej: ,u.s.g.”), w szczegdlnosci art. 21 i 41a;

e ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U.z 2023 r. poz. 977);

e uchwata Nr I1/9/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej (ze zm.);

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

e orzecznictwo sagdéw administracyjnych i 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 mogag byc¢ przedmiotem takiej inicjatywy, jednak ich zakres musi
pozostawac w zgodzie z zasadami ustrojowymi oraz systematyka ustawy.

Ustawodawca nie sprecyzowat wyraznie granic przedmiotowych tej inicjatywy,
pozostawiajac ich okreslenie wyktadni oraz orzecznictwu. Kluczowe znaczenie maja
przy tym zasady wyktadni systemowej i celowosciowe;.

Jak wskazuje Wojewddzki Saqd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 2 lipca
2024 . (sygn. lll SA/Kr 1827/23):

JAniart. 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 ograniczenn 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.
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W niniejszej sprawie strony zaprezentowaty w tej mierze przeciwstawne stanowiska;
przeciwstawne stanowiska prezentowane sq réwniez w doktrynie. Zdaniem R. Marchaja
(Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 722):
"Zakres przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej obejmuje wszystkie sprawy
wazne dla wspdlnoty lokalnej oraz mieszczqce sie w kompetencji rady gminy z wyjqgtkiem
tych, w ktorych przepis szczegdlny przewiduje wytqczng inicjatywe uchwatodawczq wéjta

uchwat bedgce aktami prawa miejscowego, jak i nieposiadajqgce 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 dotyczgcym a.p.m., nalezy przyjqé, ze obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza nie dotyczy wszelkich uchwat, lecz tylko uchwat bedqcych a.p.m."

Sqd podzielit poglqd, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie dotyczy wszelkich
uchwat, lecz tylko uchwat bedqgcych aktami prawa miejscowego wzglednie uchwat, ktore
wpisujqg sie w proces stanowienia takich aktow, ilekro¢ ma on charakter etapowy.

Od poczqgtku za tym poglgdem przemawiat i wciqz przemawia wazki argument nawiqzujqcy
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. (cho¢ w niniejszej sprawie obie
strony powotywaty sie na ten przepis dla uzasadnienia swojego stanowiska). Stanowi on, Ze
"projekt uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania aktu planowania przestrzennego
zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje sie przedmiotem obrad
rady gminy nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu”.

Zdaniem Sqdu, przekonujqgca jest argumentacja skarzqcej spotki, wedle ktérej liczy sie nie
tylko scisty zwigzek uchwaty o przystgpieniu do sporzqdzania aktu planowania
przestrzennego z tworzeniem prawa miejscowego (W gminie), ale takze nader znamienne
zaniechanie wprowadzenia analogicznej regulacji do art. 89a ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzqdzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 566). Nasuwa sie bowiem nieodparty
wniosek, ze zaniechanie to jest zwigzane z odmiennym statusem aktéw planistycznych
organdéw samorzqdu wojewddztwa (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).”.

W swietle powyzszego, nalezy przyja¢, zgodnie z prawomocnym wyrokiem
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie, ze inicjatywa uchwatodawcza
mieszkanncow moze dotyczyc¢ aktéw prawa miejscowego oraz wskazanych w ustawie
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uchwat:
o przystapieniu do sporzadzania planu ogélnego gminy (art. 13i ust. 2) oraz
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego (art. 14 ust. 4) .
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https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(41(a))

Sad podkreslit, ze systematyka ustawy o samorzadzie gminnym - w ktorej przepisy
dotyczace inicjatywy mieszkancéw znajdujg sie w rozdziale dotyczacym aktéow
prawa miejscowego - uzasadnia zawezajaca interpretacje tej instytucji.

Zatem projekt uchwaty dotyczacy powotania komisji doraznej, jako uchwata
wewnetrzna rady, nie majaca charakteru aktu prawa miejscowego, nie miesci sie
w zakresie przedmiotowym obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej.

Reasumuijac:

1/ projekt uchwaty zgtoszony przez mieszkancow w trybie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej w sprawie powotania komisji doraznej, w ocenie
opiniujacego, nie spetnia ustawowych przestanek dopuszczalnosci tej formy

partycypacji,

2/ procedowanie go przez Rade Miasta Krakowa w tym trybie jest niezasadne
prawnie i moze skutkowac¢ wadliwoscia przyjetej uchwaty,

3/ powotywanie komisji doraznych pozostaje wytaczng kompetencjg Rady
Miasta Krakowa, wykonywana w ramach jej autonomii organizacyjne;j.

3. Przed przystapieniem do gtosowania projektu uchwaty wedtug druk nr 787, nalezy
wskazac¢ imiona i nazwiska radnych, ktérzy ewentualnie beda powotani do sktadu
komisji doraznej. Uzupetnienie tresci § 3 moze nastapi¢ poprzez przegtosowanie
poprawek zgtoszonych przez radnych lub poprzez ztozenie przez Petnomocnika
Komitetu lub Zastepce Petnomocnika Komitetu autopoprawki wynikajacej
ze zgtoszonych poprawek lub wydanych opinii.

Powotanie komisji rady gminy, zaréwno statych, jak i doraznych, odbywa sie w formie
uchwaty rady, ktéra powinna zawierac¢ co najmniej dwa kluczowe elementy:

1. przedmiot dziatania komisji, tj. okreslenie jej zadan i celu powotania,
2. sktad osobowy komisji, czyli wskazanie konkretnych radnych, ktérzy zostajg do
niej powotani.

Podstawe prawng stanowi art. 21 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry
stanowi:

»,Rada gminy powotuje ze swojego grona komisje state oraz moze powotywacé
komisje dorazne do okreslonych zadan, ustalajac przedmiot dziatania oraz sktad
osobowy.”
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W literaturze i orzecznictwie podkresla sie, ze sktad osobowy jest elementem
koniecznym tresci uchwaty powotujacej komisje. Uchwata zawierajaca tylko ogélne
postanowienie o powotaniu komisji, bez wskazania cztonkéw, jest niepetna i moze by¢
uznana za dotknietg istotng wada prawng, skutkujaca jej niewaznoscia.

Jak wskazuje Bogdan Dolnicki:

L,Uchwata o powotaniu komisji powinna okresla¢ jej nazwe, zakres zadan oraz sktad
osobowy. Sktad komisji moze byc¢ ustalony wytqgcznie sposréd radnych.”
(B. Dolnicki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer,
2021,s.268)

W konsekwencji, pominiecie w uchwale wskazania cztonkéw komisji uniemozliwia jej
realne funkcjonowanie, poniewaz komisja jest organem wewnetrznym rady i nie
posiada ,potencjalnego” sktadu, ktéry miatby by¢ ustalony w pdzniejszym czasie
w odrebnej procedurze.

Woprost do tej kwestii odnosi sie wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 7 grudnia 2009 r., sygn. Il SA/GI 852/09, gdzie sad wskazat:

»Ustalenie sktadu osobowego komisji w uchwale rady gminy jest obligatoryjne. Brak
wskazania cztonkéw komisji powoduje, ze uchwata nie wywotuje skutkéw prawnych
w zakresie powotania komisji.”

Podobnie uznat Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia
25maja2011r., 11SA/Ke 172/11.:

ysUchwata rady gminy o powotaniu komisji, ktéra nie wskazuje jej cztonkéw, nie
spetnia wymogow okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym i jest
wadliwa.”

Brak wskazania cztonkéw komisji w projekcie uchwaty uniemozliwia radzie gminy
merytoryczne gtosowanie nad powotaniem komisji, poniewaz nie sposdb oceni¢
kompletnosci projektu oraz zgodnosci jego tresci z wymogami ustawowymi.

Jezeli projekt uchwaty zawiera wytacznie propozycje powotania komisji bez wskazania
jej sktadu, wymagane jest jego uzupetnienie w trybie autopoprawki wynikajacej
z wydanych opinii lub poprawek radnych miasta Krakowa jak rowniez w formie
poprawek zgtoszonych przez radnych miasta Krakowa (komisje, klub radnych).

Dopiero kompletna uchwata, obejmujgca nazwe, przedmiot dziatania i sktad osobowy,
moze zostac poddana pod gtosowanie.
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W swietle powyzszego, w projekcie uchwaty o powotaniu komisji doraznej, takze
whniesionym w ramach inicjatywy obywatelskiej, konieczne jest wskazanie oséb
majacych wejs¢ w jej sktad, inaczej projekt nie spetni wymogéw ustawowych i nie
mogtby zostac prawidtowo uchwalony (usuwalna wada formalna).

4. 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, zmienione;j
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. projekt uchwaty podlega zaopiniowaniu przez Prezydenta Miasta
Krakowa oraz witasciwg komisje Rady Miasta Krakowa, ktérg wyznacza
Przewodniczacy Rady Miasta Krakowa.

Prezydent Miasta Krakowa i wskazana komisja Rady Miasta Krakowa zobowigzane s3
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 powotaé sie na niemoznos$¢ wydania opinii,
jezeli projekt uchwaty zostat im doreczony co najmniej 14 dni przed rozpoczeciem
sesji.

5. Tryb podjecia uchwaty - jedno czytanie (§ 34 ust. 1 Statutu Miasta Krakowa - tekst
jednolity: Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Matopolskiego z 2019 roku poz. 7074
z pézn.zm.).

6. Wymagana wiekszos¢ gtosdw - zwykta; gtosowanie jawne.

Signed by / Podpisano
przez:

Piotr Edward tanoszka
Gmina Miejska Krakow
- Urzad Miasta Krakowa

Date / Data: 2025-08-
04 09:43

Piotr tanoszka
RADCA PRAWNY

Otrzymuia:
- Kancelaria Rady Miasta Krakowa,
-a.a.
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