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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.43.4.2015.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 30 czerwca 2015 .

Dziatlajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z2013r., poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr VII/49/2015 Rady Gminy Jezow Sudecki z dnia 20 maja 2015r. w sprawie powotania
Mtodziezowej Rady Gminy Jezow Sudecki.

Uzasadnienie

Rada Gminy Jezow Sudecki, powotujgc si¢ na art. 5b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) — dalej takze jako: ustawa, podjeta na sesji w dniu 20 maja
2015 r. uchwate w sprawie powotania Mlodziezowej Rady Gminy Jezow Sudecki — dalej takze jako:
uchwata.

Przedmiotowa uchwata wptyngta do Organu Nadzoru w dniu 2 czerwca 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podjg¢ta z istotnym
naruszeniem art. 5b ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, a ponadto jej:

— § 7 jej zalacznika we fragmencie ,,w szczegOlno$ci” zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 5b
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.);

— § 14 ust. 1 jej zalacznika we fragmencie ,,,posiadajacych stale zameldowanie na terenie gminy Jezow
Sudecki” zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 5b ust. 3w zwigzku zart. 1 art. 5b ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— § 15 pkt 8 jej zalacznika zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 5b ust. 3 oraz art. 11b ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym;

— § 39 ust. 3 jej zalacznika zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 5b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym w zwiazku z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483 ze zm.);

— §2ust. 21 § 20 ust. 2 zatagcznika do zalgcznika do uchwaly zostaly podjete z istothnym naruszeniem
art. 5b ust. 3 w zwiazku z art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Ustawa 0 samorzadzie gminnym upowaznia rad¢ gminy do wyrazenia zgody na utworzenie mtodziezowej
rady gminy majgcej charakter konsultacyjny. Powolujac mtodziezowg rade gminy, organ stanowigcy gminy
zobowigzany jest nadac jej statut okreslajacy tryb wyboru jej czlonkéw i zasady dziatania. Przedmiotem
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regulacji winny by¢ zatem dwie kwestie: 1) tryb wyboru cztonkéw mlodziezowej rady gminy, 2) zasady
dzialania mtodziezowej rady gminy. Regulamin musi wyczerpujaco regulowaé wskazany zakres
normowania i nie moze wykracza¢ poza jego granice. W innym przypadku bedzie sprzeczny znorma
kompetencyjna.

I. Tymczasem, calo$¢ regulacji dotyczacej trybu wyboru czltonkdéw mlodziezowej rady jest zdaniem
Organu Nadzoru wadliwa, ze wzgledu na istotne naruszenie prawa wynikajace z wprowadzenia
w § 2 ust. 1 Ordynacji Wyborczej Mtodziezowej Rady Gminy Jezow Sudecki (tj. zalgcznika do zatgcznika
do uchwaty) regulacji przewidujacej powotanie Gminnej Komisji Wyborczej 1itakie uksztaltowanie
procedury wyborczej, ktéra nie moze zostaé przeprowadzona z pominigciem przepisow przewidujacych
udziat w niej tej komisji.

Zdaniem Organu Nadzoru, organ stanowiacy gminy nie ma kompetencji do powotywania (czy tez
tworzenia prawnego umocowania dla powotania) nowych, nieprzewidzianych ustawa organdéw
i przypisywania im kompetencji, nawet jezeli kompetencje te maja charakter organizacyjny. Gminna
Komisja Wyborcza nie jest bowiem komisja rady powotywana spoérod radnych, o ktorej mowa
w art. 21 ust. 1 ustawy, azatem dla powotania takiego organu konieczne jest wyrazne upowaznienie
ustawowe wskazujace na mozliwos¢ (lub koniecznos$¢) powotania organu albo na zakres spraw, ktore winny
znalez¢ si¢ w gestii nowowykreowanego gremium. Mozna tu wskazaé przyktad art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatoroéw, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu
cywilnego (Dz. U. 2014., poz. 150), ktory nakazuje uregulowaé sposob poddania spraw rozpatrywania
i zalatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali socjalnych kontroli
spotecznej. Na podstawie tego przepisu moze by¢ powotana ,komisja mieszkaniowa”, gdyz ,,poddanie
kontroli spotecznej oznacza powotanie organu majacego realizowaé i urzeczywistnia¢ zasady
sprawiedliwosci spotecznej” (wyrok NSA zdnia 20 marca 2002 r., 1l SA/Wr 177/02, LEX nr 54844).
W podstawie prawnej do ustanowienie statutu mtodziezowej rady gminy nie ma za$ zadnego umocowania
do powotywania nowego organu.

Oznacza to, ze wszystkie przepisy uchwaty, ktore odnosza si¢ do powotania i funkcjonowania Gminnej
Komisji Wyborczej stanowig istotne naruszenie prawa ikonieczne jest stwierdzenie ich niewaznosci.
Niewazno$¢ ta powoduje brak wystarczajacej do dokonania wyboru czlonkdéw mtodziezowej rady gminy
regulacji, co oznacza, ze uchwata nie okresla trybu wyboru cztonkéw mlodziezowej rady gminy, a zatem
nie zawiera obligatoryjnego elementu uchwaty.

Skoro wymog ustawowy, co do zakresu regulacji nie zostat spelniony, nalezy stwierdzi¢, ze naruszony
zostal przepis kompetencyjny. Jezeli bowiem organ stanowigcy nie realizuje w petni obligatoryjnych
elementdéw upowaznienia ustawowego, to w sposob istotny narusza prawo, co skutkuje koniecznoS$cia
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w catosci. Pominigcie przez radg ktoregos zwymienionych
W upowaznieniu ustawowym elementoéw skutkuje brakiem pelnej realizacji tego upowaznienia i ma istotny
wplyw na ocen¢ zgodnos$ci z prawem podjetego aktu (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 13 grudnia 2007 r., I
SA/Op 480/07, LEX nr 381693).

Artykut 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. W sposob szczegdlny zasada ta tyczy si¢ stanowienia aktow prawa miejscowego, co wynika
z nakazu zawartego w art. 94 Konstytucji RP, aby akty prawa miejscowego stanowi¢ na podstawie i W
granicach upowaznienia. Niekompletne wypelnienie kompetencji do podejmowania uchwal zawsze
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaty. Takie
stanowisko potwierdzone jest pogladem Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktorym ,,opierajac
si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ mozna wskazac¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba
zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal” (wyrok NSA zdnia 14 kwietnia
2000 r., I SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428).

Na marginesie mozna réwniez wskazaé, ze takze zgodnie z § 119 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U.z2002r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno
rozporzadzenie, ktdére wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na
mocy § 143 tego zalacznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktdéw prawa miejscowego.
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Ustanowienie aktu prawa miejscowego bez prawidtowo sformutowanych, istotnych, obligatoryjnych jego
elementow stanowi naruszenie prawa, ktore skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci tego aktu.

I1. Poza tym, nalezy zwrdci¢ uwage na dalsze istotne naruszenia prawa dokonane podjeciem uchwaty.

1. Regulujac kompetencje organow Mtodziezowej Rady Gminy, w § 7 zalacznika do uchwaty ustalono,
ze ,,do zadan Prezydium nalezy w szczegélnosci: 1) przygotowywanie projektow uchwat Rady, 2)
okreslanie sposobu wykonywania uchwat, 3) realizacja uchwat Rady”.

Tymczasem norma kompetencyjna pozwalajagca na ustanowienie statutu mtodziezowej rady gminy,
zobowiazuje do okreslenia w nim zasad dziatania takiej rady, a zatem nie pozwala na pozostawianie
okreslonego zakresu spraw dotyczacego zasad jej dzialania do pozastatutowego dookreslenia. Oznacza to,
ze niedopuszczalne jest wprowadzanie w statucie otwartego katalogu zadan organu wewnetrznego
mlodziezowej rady gminy. Powodowatoby to bowiem stan, w ktorym kto inny niz organ stanowigcy gminy
i w innej niz akt prawa miejscowego formie okreslatby jakie (poza wymienionymi w uchwale) zadania ma
Prezydium. Kwestionowany przepis stanowi zatem nieuprawniona subdelegacje kompetencji
prawotworczych. Subdelegowanie kompetencji prawotwoérczych jest za$ sprzeczne zaréwno z przepisem
upowazniajacym, ktory jednoznacznie nakazuje, aby wskazane kwestie uregulowata rada gminy, ale jest
roOwniez ,,zastepowaniem ustawodawcy, stanowiac wyrazne naruszenie konstytucji” (D. Dabek, Prawo
miejscowe, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 92).

2. W § 14 zatgcznika do uchwaty wskazano, ze: ,Mlodziezowa Rada Gminy sktada si¢ z 15 radnych,
w wieku od 12 do 18 lat, posiadajacych state zameldowanie na terenie gminy Jezow Sudecki”.

Taka regulacja sprzeczna jest z przepisami ustawy 0 samorzadzie gminnym — zaréwno tymi, ktore
dotyczg wspierania i upowszechniania idei samorzadowej (art. 5b ust. 1), jak i tymi, ktore stanowig definicje
gminy (art. 1). Gmina jest bowiem wspolnota samorzadowa wraz z odpowiednim terytorium. Wspolnote
samorzadowa tworza za§ zmocy prawa mieszkancy gminy. To fakt bycia mieszkancem (a
nie zameldowania) decyduje o przynalezno$ci do wspolnoty. Zgodnie z ta zasadg gmina zobowigzana jest
podejmowac dziatania na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorzadowej wsrod mieszkancow
gminy, w tym zwlaszcza wsréd mtodziezy, a mozliwag formg takiej aktywnosci jest powotanie mtodziezowe;j
rady gminy. Z tego wynika, ze przypisane do gminy zadanie musi by¢ tak realizowane, aby adresatem
podejmowanych dziatan byli wszyscy mieszkancy gminy znajdujacy si¢ w okreslonej sytuacji. Odnoszac to
do opisywanej sprawy, gmina obowigzana jest — na mocy art. 5b ust. 1 ustawy — wspiera¢ i upowszechniac¢
idee samorzadowa wsrod mieszkancow gminy, w tym zwlaszcza wsrod mlodziezy. Poje¢ wspolnoty oraz
mieszkanca nie mozna w tym przypadku odrywaé¢ od podstawowych zasad ustrojowych, ktére decyduja
o prawnej konstrukcji samej gminy (art. 1 ust. 2 ustawy).

Ponadto, jako, ze zgodnie z art. 32 Konstytucji RP wszyscy sa wobec prawa rowni i wszyscy maja prawo
do rownego traktowania przez wiadze publiczne, anikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny i zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie itylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw
innych osob inie moga one moga narusza¢ istoty wolnosci ipraw, to gmina nie moze dyskryminowac
swych mieszkancow ze wzgledu na fakt posiadania lub nieposiadania stalego zameldowania na jej terenie.
Powyzsze dotyczy rowniez biernego prawa wyborczego do mlodziezowej rady gminy.

Rada gminy nie ma zatem uprawnien do dokonywania regulacji poshugujacych si¢ kryterium
meldunkowym, ograniczajac tym samym krag podmiotow do ktorych adresowane sg dziatania gminy. Jego
zastosowanie W odniesieniu do realizowanych przez gmine zadah narusza przepisy ustrojowe zawarte
w art. 1 i art. 5b ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 32 Konstytucji RP.

3. W § 15 ust. 4 zalacznika do uchwaly przyznano radnemu Mtodziezowej Rady Gminy Jezéw Sudecki
prawo do uczestniczenia w posiedzeniach Rady Gminy Jezow Sudecki.

Regulacja ta nie miesci sie jednak w zakresie upowaznienia ustawowego. Uczestnictwo cztonkéw
(radnych) mtodziezowej rady gminy w posiedzeniach rady gminy nie stanowi bowiem zasady dziatania
milodziezowej rady gminy. Jest to aktywnos$¢ indywidualnych ,,mtodziezowych radnych” oderwana od zasad



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —4- Poz. 3042

dziatania samej mtodziezowej rady. Uprawnienie do udzialu w posiedzeniach rady gminy nie moze by¢
zatem elementem statutu mtodziezowej rady gminy.

Przede wszystkim nalezy za$ zauwazy¢, ze prawo do biernego uczestnictwa w posiedzeniach rady gminy
jest ustawowym prawem kazdego, a w zwigzku z tym przyznawanie takiego prawa w aktach podstawowych
poszczegdlnym kategoriom o0s6b stanowi co najwyzej powtdrzenie ustawy. Prawo do uczestniczenia
w posiedzeniach Rady Gminy Jezéw Sudecki nie jest bowiem niczym wigcej niz dostgpem do posiedzen
kolegialnych organdéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow (jezeli prawo to
nie bedzie gwarantowane w inny sposdob niz poprzez zapewnienie bezposredniego wstepu na sale posiedzen
rady), ktore to jako prawo do informacji publicznej gwarantowane jest kazdemu w art. 3 pkt 3 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. 0 dostegpie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r., poz. 782 ze zm.).

Prawo to jest wprost wyrazone w art. 11b ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym, wskazujacym, ze
jawno$¢ dziatania organdéw gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do wstepu na sesje rady
gminy i posiedzenia jej komisji. Oznacza to, ze kazdy, takze radny miodziezowej rady gminy, ma
mozliwo$¢ uczestniczenia w posiedzeniach rady gminy.

4. Zatacznik do uchwaly przyznaje — w § 39 ust. 3— Mlodziezowej Radzie Gminy Jezow Sudecki
kompetencje do okreslenia zasad wspotpracy pomigdzy ta Rada, a osobami spoza Jezowa Sudeckiego.
Uprawnienie to nie jest w zaden sposdb ograniczane, a tym samym na podstawie wskazanego przepisu
moglyby zosta¢ uksztaltowane zasady, ktore bylyby adresowane takze do osob niebedacych cztonkami
Mtodziezowej Rady Gminy Jezow Sudecki.

Taki sposéb uksztattowania § 39 ust. 3 zatgcznika do uchwaty powoduje, ze Mtodziezowa Rada Gminy
zostata umocowana do wydania aktu powszechnie obowigzujacego, co jest oczywistym, istotnym i razacym
naruszeniem prawa. Podmiot ten nie moze bowiem okresla¢ zadnych zasad, w oparciu o ktore dziata¢ maja
(moga) osoby niebedace cztonkami Mtlodziezowej Rady. Nie moga tym samym ustalaé zasad, ktore
stosowa¢ mialyby ,,0soby spoza Jezowa Sudeckiego”.

Mtodziezowa rada gminy jest podmiotem o charakterze konsultacyjnym i nie posiada prawa do
stanowienia norm powszechnie obowigzujacych. Takie prawo nie moze by¢ jej przyznane takze w akcie
prawa miejscowego ksztattujacym zasady jej dziatania.

5. W sposob istotny naruszajg prawo takze § 2 ust. 21 § 20 ust. 2 zalagcznika do zatacznika do uchwaly
(Ordynacji Wyborczej Mtodziezowej Rady Gminy Jezow Sudecki). Wskazano w nich — odpowiednio — ze:
»Powolania Gminnej Komisji Wyborczej dokonuje Przewodniczacy Rady Gminy Jezow Sudecki” oraz ,,I
sesje nowo wybranej Rady zwotuje wciggu 7 dni od daty ogloszenia wynikow wyborow do Rady
Przewodniczacy Rady Gminy Jezoéw Sudecki iprowadzi do czasu wytonienia Przewodniczacego
Mtodziezowej Rady”.

Tymczasem w art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy 0 samorzadzie gminnym w sposob jednoznaczny
ustalono, ze: ,,Zadaniem przewodniczacego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie
obrad rady”. Oznacza to, Zze powszechnie obowigzujacym przepisem rangi podustawowej nie mozna
przewodniczagcemu rady gmin przypisywaé innych niz wskazane w ustawie kompetencji. Wskazana
regulacja ustawowa (zgodnie z zasada lex specialis derogat legi generali) nie wigze samego ustawodawcy,
stanowi jednak jednoznaczny zakaz rozszerzania kompetencji przewodniczacego rady w aktach nizszej
rangi. Skoro ustawa wymienia zadania przewodniczacego — wskazujac jednoczesnie, ze wylgcznie one
znajdujg si¢ w jego zakresie dziatania — prawodawca miejscowy (W tym organ stanowigcy gminy) nie moze
przyzna¢ przewodniczacemu rady kompetencji wykraczajacych poza ten zakres.

Wskazana regulacja stanowi zatem istotne naruszenie art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy 0 samorzadzie
gminnym.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we

Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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