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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594, z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 14 ust. 1 we fragmencie: ,,posiadajgca stale zameldowanie na terenie
Gminy Winsko”, § 32 we fragmencie: ,,kto jest na state zameldowany w Gminie
Winsko”, § 37 ust. 8 we fragmencie: ,,posiadajaca statle zameldowanie na tere-
nie Gminy Winsko” oraz § 51 zatgcznika nr 1 do uchwaty nr LX/387/2014 Ra-
dy Gminy Winsko z dnia 28 kwietnia 2014 r. w sprawie powotania Mtodziezo-
wej Rady Gminy Winsko oraz nadania jej statutu.

Uzasadnienie

Rada Gminy Winsko podjeta w dniu 28 kwietnia 2014 r. uchwate nr LX/387/2014 w sprawie powotania
Mtodziezowej Rady Gminy Winisko oraz nadania jej statutu.

Uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu 5 maja 2014 r.

W toku postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzil podjecie poszczegdlnych fragmentow
przedmiotowej uchwaty:

1. § 14 ust. 1 we fragmencie: ,,posiadajaca state zameldowanie na terenie Gminy Winsko”, § 32 we frag-
mencie: ,,kto jest na state zameldowany w Gminie Winsko” oraz § 37 ust. 8 we fragmencie: ,,posiadajaca
stale zameldowanie na terenic Gminy Winsko” =z istotnym naruszeniem art.5b ust. 3w zwiagzku
z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594, z p6zn.
zm.; zwanej dalej: ,,ustawg”),

2. § 51 przedmiotowej uchwaty z istotnym naruszeniem art. 5b ust. 3 ustawy oraz art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pézn. zm.; zwanej dalej:
,Konstytucja RP”) w zwiazku z art. 11a ust. 1 ustawy.

Uchwata nr LX/387/2014 Rady Gminy Winsko z dnia 28 kwietnia 2014 r. w sprawie powotania Mtodzie-
zowej Rady Gminy Winsko oraz nadania jej statutu podjeta zostata na podstawie upowaznienia okre§lonego
w art. 5b ust. 3 ustawy. Zgodnie z tym przepisem rada gminy, powolujac mtodziezowa rad¢ gminy, nadaje
jej statut okreslajacy tryb wyboru jej cztonkow oraz zasady jej dziatania.
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W § 14 ust. 1 zalacznika do przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Winsko postanowita, ze czlonkiem
Mtodziezowej Rady Gminy moze by¢ kazda osoba, ktora w dniu wyborow: jest w wieku od 15 do 25 lat
(wedtug roku urodzenia), nie jest karana wyrokiem sagdowym, nie jest zawieszona w prawach ucznia oraz
posiada state zameldowanie na ternie Gminy Winsko. Paragraf 32 analizowanego Statutu stanowi z kolei, ze
czynne prawo wyborcze do Mtodziezowej Rady Gminy ma kazdy w wieku od 15 do 25 lat (wedtug roku
urodzenia), kto jest na state zameldowany w Gminie Winsko. Norm¢ te powtarza § 37 ust. 8 zatgcznika nr
1 do przedmiotowej uchwaty, ktory stanowi, ze cztonkowie Mlodziezowej Rady Gminy wybierani sa
w wyborach powszechnych, rownych, tajnych i bezposrednich przez mtodziez w wieku od 15 do 25 lat stale
zameldowang na terenie Gminy Winsko. Analiza przywotanych powyzej przepiséw prowadzi do wniosku,
ze Rada Gminy Winsko ograniczyta zarowno czynne, jak i bierne prawo wyborcze do mtodziezowej rady
gminy do osob posiadajacych stale zameldowanie na jej obszarze. Zdaniem organu nadzoru postanowienia
takie stojg w sprzecznosci z trescig art. 5b ust. 3 w zwiagzku z art. 1 ust. 1 ustawy. Zauwazy¢ nalezy, ze na
mocy upowaznienia okreslonego w pierwszym z tych przepisow Rada Gminy Winsko upowazniona byta do
przyjecia statutu mtodziezowej rady tej gminy, ktory okresla¢ powinien tryb wyboru jej cztonkow oraz jej
zasady dzialania. Pozostawienie tej kwestii do uregulowania radzie gminy nie oznacza jednak, ze moze ona
to uczyni¢ w Sposéb dowolny. Wlasciwa interpretacja omawianego upowaznienia dokonana zosta¢ musi
bowiem w $wietle m.in. art. 1 ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze wspélnote samorzadowg tworza wszyscy
mieszkancy gminy. Dziatalno$¢ mlodziezowej rady gminy stanowi jeden z przejawow aktywnosci czesci tej
wspolnoty, jaka jest mlodziez. Jej zakres podmiotowy moze by¢ zatem wyznaczony jedynie wedlug kryte-
rium wieku, nie moze natomiast zaleze¢ od innych czynnikow, w tym zameldowania na pobyt staty lub jego
braku. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustawodawca wyraznie rozroznia pojecie zamieszkania od zameldo-
wania na pobyt staty. Art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r., poz.
121) stanowi, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa
z zamiarem statego pobytu. Przepis ten nie méwi o zameldowaniu, czyli urzegdowym poswiadczeniu (zareje-
strowaniu) pobytu w okreslonej miejscowosci, ale o faktycznym przebywaniu w okreslonej miejscowosci
z zamiarem statego pobytu (A. Agopszowicz, [w:] Z. Gilowska (red.), Ustawa 0 gminnym samorzgdzie tery-
torialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 43). W podobnym kierunku idzie orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego: ,,Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale mieszkajgcej w gminie statusu cztonka
wspolnoty gminnej” (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 czerwca 1995 r., SA/Po
518/95, OSS 1996 Nr 2, poz. 43). Nawet przy ustalaniu prawa do $wiadczen zastrzezonych tylko dla miesz-
kancow gminy rozstrzygajace znaczenie ma faktyczne zamieszkiwanie, a nie formalne zameldowanie (zob.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 pazdziernika 2001 r., I SA 1582/01, M. Prawn. 2001 nr
21, s. 1052). Zameldowanie na pobyt staly nie wystarczy samo przez si¢ do przyjecia zamieszkiwania
w rozumieniu art. 25 Kodeksu cywilnego. Moze ono natomiast utatwiaé jego ustalenie. Niemozno$¢ oparcia
ustalenia na samym fakcie zameldowania uzasadniona jest chociazby tym, ze zamieszkanie jest instytucja
prawa cywilnego, podczas gdy zameldowanie — instytucja prawa administracyjnego. Takie tez stanowisko
zajal Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 3 maja 1973 r., | CZ 48/73, stwierdzajac, ze na podstawie
art. 27 § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r., poz. 101,
z pozn. zm.) w zwigzku z art. 25 Kodeksu cywilnego o0 ogolnej wiasciwosci miejscowej sadu nie decyduje
miejscowos¢, w ktorej osoba pozwana jest zameldowana, ale ta miejscowos¢, w ktorej ona przebywa
Z zamiarem statego pobytu.

Zauwazy¢ nalezy, ze Konstytucja RP stanowi w art. 32, ze wszyscy sa wobec prawa rowni i WSZyscy ma-
ja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne, a nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spotecznym lub  gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Zgodnie natomiast
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnos$ci ipraw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Gmina
nie moze zatem dyskryminowa¢ swych mieszkancow ze wzgledu na kwesti¢ posiadania lub nieposiadania
stalego zameldowania na jej terenie. Powyzsze dotyczy rowniez czynnego i biernego prawa wyborczego do
mlodziezowej rady gminy.

W § 51 zatacznika nr 1 do przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Winsko postanowila, Zze zmiana Statutu
Mtodziezowej Rady Gminy Winsko nastepuje w drodze uchwaty tejze rady podjetej wigkszoscig 2/3 glosow
w glosowaniu jawnym. Wnioski w tej sprawie sktada¢ moga: Prezydium Mtodziezowej Rady Gminy, jej



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 2706

przewodniczacy oraz co najmniej potowa jej sktadu. Zdaniem organu nadzoru regulacja taka stoi
W Sprzecznosci z trescig art. 5b ust. 3 ustawy. Zgodnie z tym przepisem rada gminy, powotujac mtodziezo-
wa rade gminy, nadaje jej statut okreslajacy tryb wyboru jej cztonkéw i zasady dziatania. Oznacza to, ze to
tylko ten organ zostal upowazniony przez ustawodawce do uchwalenia statutu mtodziezowej rady gminy.
Rada gminy bez wyraznej podstawy prawnej nie moze zrzec si¢ tego uprawnienia.

Zdaniem organu nadzoru zauwazy¢ ponadto nalezy, ze przytoczony przepis ustawowy reguluje w sposob
wyczerpujacy zakres przedmiotowy statutu miodziezowej rady gminy. Zgodnie z nim akt ten normowac
powinien wylgcznie kwestie zasad dziatania takiej rady oraz trybu wyboru jej cztonkéw. Ustawodawca
nie upowaznit zatem rady gminy do okreslania w statucie trybu jego zmiany. Oznacza to, ze jego wszelkie
nowelizacje powinny odbywaé si¢ analogicznie do jego nadania, tj. w drodze uchwaty rady gminy. Od-
mienne uregulowanie tej materii uzna¢ nalezy za przekroczenie upowaznienia ustawowego, a wigc za istot-
ne naruszenie prawa skutkujace koniecznosciag stwierdzenia niewaznosci odpowiedniego fragmentu zatacz-
nika do analizowanej uchwaty.

Wskazaé ponadto nalezy, ze statut przyjmowany na podstawie art. 5b ust. 3 ustawy uznaé trzeba za po-
wszechnie obowigzujacy akt prawa miejscowego, o ktorym mowa w art. 87 ust. 2 oraz art. 94 Konstytucji
RP. Zgodnie z powszechnie przyjmowanym pogladem przez akty prawa miejscowego nalezy rozumie¢ ob-
owiazujgce lokalnie lub regionalnie akty generalne (skierowane do nieoznaczonych indywidualnie podmio-
tow) oraz abstrakcyjne (ustanawiajgce powtarzalng norme¢ wymaganego zachowania) skierowane do pod-
miotdw niepodporzadkowanych organizacyjnie organom, ktore je wydaty. Definicje te potwierdza rowniez
orzecznictwo sadow administracyjnych (zob. np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 10 wrzesnia 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 256/2008, niepubl.; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il OSK 134/2005, ONSAIWSA z 2006 r. Nr 5,
poz. 137). Zdaniem organu nadzoru uchwata nadajaca statut mtodziezowej rady gminy spetnia te kryteria,
albowiem zawiera skierowane do nieoznaczonych indywidualnie podmiotéw spoza struktury administracji
powtarzalne normy regulujace kwestie wyboréow cztonkow mtodziezowej rady gminy. Poglad powyzszy
podzielaja rowniez przedstawiciele doktryny (zob. T. Lewandowski, Mfodziezowa rada gminy, LEX/el.
2014). Zauwazy¢ nalezy, ze za akt prawa miejscowego przedmiotowa uchwale uznata réwniez sama Rada
Gminy Winsko, skoro w jej § 8 zamie$cila przepis, ktory uzaleznia jej wejscie w zycie od uptywu 14 dni od
ogloszenia jej w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego. Przyja¢ zatem trzeba, ze charakter
prawny przedmiotowej uchwaly nie budzi watpliwosci.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego ustanawiane sg wytacznie przez organy samo-
rzadu terytorialnego lub terenowe organy administracji rzadowej. Tym samym ustawodawca konstytucyjny
wykluczyt mozliwos¢ stanowienia tego typu aktow przez inne organy czy tez podmioty. Zauwazy¢ nalezy,
ze pojecie organdw samorzadu terytorialnego uregulowane =zostalo w ustawodawstwie zwyklym.
W odniesieniu do samorzadu gminnego uczynit to art. 11a ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze do organow gmi-
ny zalicza si¢ wylacznie rade gminy oraz wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Oznacza to, ze — zgodnie
ze wskazang normg konstytucyjng — jedynie te organy stanowi¢ moga powszechnie obowigzujace na obsza-
rze gminy akty prawa miejscowego. Naruszeniem Konstytucji RP jest wigc umozliwienie podejmowania te-
go typu aktow innym organom lub podmiotom, w tym rowniez mtodziezowej radzie gminy.

Przywotany powyzej art. 94 Konstytucji RP stanowi ponadto, ze akty prawa miejscowego moga by¢ wy-
dawane wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze dla usta-
nowienia tego rodzaju aktow konieczne jest istnienie wyraznego przepisu ustawowego, ktory okresli zakres
spraw przekazanych do uregulowania, oraz organ upowazniony do ich ustanowienia. Naruszeniem norm
konstytucyjnych jest wigc upowaznienie mtodziezowej rady gminy do wydania aktu prawa miejscowego
nie w ustawie, ale w akcie podustawowym, za jaki uzna¢ nalezy statut mtodziezowej rady gminy. Zauwazy¢
nalezy, ze istnienie w porzadku prawnym kwestionowanego § 51 zalacznika do przedmiotowej uchwaty
skutkuje tym, Zze ewentualne nowelizacje statutu mtodziezowej rady gminy beda podejmowane nie na pod-
stawie upowaznienia zawartego w ustawie, ale na podstawie upowaznienia ustanowionego w akcie prawa
miejscowego. Sytuacja taka w sposob oczywisty stoi w sprzecznosci z trescig art. 94 Konstytucji RP. Takze
wigc 1 z tego wzgledu konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci omawianego przepisu.

Zauwazy¢ nalezy, ze zapewnienie hierarchicznej zgodnosci norm stanowi jeden z fundamentow funkcjo-
nowania demokratycznego panstwa prawnego (zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykia-
du, Warszawa 2009, s. 62; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 182). Oznacza to, ze zad-
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na norma stanowiona przez organy wtadzy publicznej nie moze pozostawa¢ w sprzecznosci z innymi nor-
mami stojacymi wyzej w hierarchii zrodet prawa. Organy jednostek samorzadu terytorialnego sa zatem
upowaznione do stanowienia tylko takich aktow prawa miejscowego, ktore pozostaja w zgodzie
Z pozostaltymi rodzajami aktow prawa powszechnie obowigzujacego. Ustanowienie przez rade gminy normy
sprzecznej z przepisami stojacymi wyzej w hierarchii Zrodet prawa uzna¢ wige nalezy za przekroczenie
kompetencji do wydania aktu prawa miejscowego. Tego typu dzialanie powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscig uchwaty lub jej czgsci. Potwierdza to wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428):
,»Opierajac sie na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow,
ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznos$cia uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naru-
szenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania
uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie —
oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwal”. Uzna¢ zatem nalezy, ze stwierdzenie nie-
wazno$ci wskazanych w sentencji fragmentow zatgcznika nr 1 do przedmiotowej uchwaly uzna¢ nalezy za
W pehni uzasadnione.

W zwigzku z powyzszym nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslagskiego w terminie 30 dni od jego dorecze-
nia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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