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Radostaw Medrzycki*

MLODZIEZOWE ORGANY KONSULTACYJNE
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Podstawy prawne

Od ponad czternastu lat na gminach spoczywa obowigzek realizacji
zadania wtasnego o charakterze obligatoryjnym" polegajacego na podejmowaniu
dzialan na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorzadowej wéréd swoich
mieszkancéw, w tym zwtaszcza wéréd mtodziezy®. Wybér formy, w jakiej nastapi
realizacja tego zadania, zostal pozostawiony wzglednej swobodzie wiadz gmin-
nych® nie ulega jednak watpliwosci, iz musza one podejmowac¢ jakies dziatania
realizujgce ustawowy obowiazek.

*

Mgr Radostaw Medrzycki — Asystent, Katedra Prawa Administracyjnego i Samorzadu
Terytorialnego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszyniskiego
w Warszawie.

' Z. Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do ustaw
0 samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, s. 70. Przepis art. 5 b zostal dodany na mocy art. 1 pkt 7 ustawy z 11.04.2001 r. o zmianie
ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojew6dztwa, o ad-
ministracji rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz.
497 ze zm.).

?  Zgodnie z art. 5b ust. 1 ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym, t.j.: Dz. U.z 2013 r.,
poz. 594 ze zm. (dalej jako: u.s.g.): Gmina podejmuje dzialania na rzecz wspierania i upowszech-
niania idei samorzadowej wéréd mieszkancéw gminy, w tym zwlaszcza wsréd mlodziezy.

® A. Szewc [w:] Ustawa o samorzgqdzie gminnym. Komentarz, A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki,
Warszawa 2012, s. 115.
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Wtadze gminy w zakresie realizacji wskazanego zadania, korzystajac z gwa-
rantowanej konstytucyjnie i ustawowo samodzielnosci, moga decydowac o podjeciu
zréznicowanych dziatan niewtadczych® albo tez skorzystaé z ,nowej kompetencji”
i utworzy¢ mlodziezowa rade gminy®. Zgodnie z treécig art. 5b ust. 2 u.s.g.: ,Rada
gminy na wniosek zainteresowanych srodowisk moze wyrazi¢ zgode na utworzenie
mlodziezowej rady gminy majacej charakter konsultacyjny”. Jego dopelnieniem
jest art. 5b ust. 3 u.s.g., w ktérym wskazano, iz ,rada gminy, powolujac mtodzie-
zowa rade gminy, nadaje jej statut okreslajacy tryb wyboru jej cztonkéw i zasady
dziatania”.

Powotaniu mlodziezowej rady gminy moga dodatkowo towarzyszy¢ dzia-
tania niewtadcze (np. organizacja pikniku, spotkan z mieszkancami itp.) stuzace
wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzadowej. Gmina moze réwniez zleci¢
organizacjom pozarzadowym realizacje dziatan niewladczych w ramach wska-
zanego zadania®.

Pozostate ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego’ nie nakta-
daja podobnego zadania na powiat i wojewédztwo samorzadowe. W tym kontekscie
mozna zauwazy¢ zréznicowane podejécie wiréd wtadz samorzadowych do legalno-
$ci tworzenia mlodziezowych rad na innych stopniach samorzadu terytorialnego.
Zagadnienie istnienia mlodziezowych rad powiatu oraz mlodziezowych sejmikow
wojewddztwa mozna bowiem rozpatrywaé z punktu widzenia braku podstawy
prawnej do tworzenia takich organéw — w doktrynie mozna spotkac twierdzenie,
iz tworzenie mtodziezowych rad powiatu jest pozbawione podstawy prawnej® —
jak réwniez z perspektywy zadan, jakie przypisuje sie powiatowi i wojewddztwu
w systemie samorzadu terytorialnego.

Jak zauwaza B. Dolnicki istnienie mlodziezowych rad powiatu wywodzi sie
z art. 4 u.s.p.” W niektérych powiatach w drodze uchwat powotano mtodziezowe
rady powiatu'® w oparciu o art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.p. (zadanie publiczne w zakresie

* Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 71.

Krzewienie idei samorzadowej nie uprawnia natomiast do tworzenia funkcji spotecznego
asystenta (wspdtpracownika) radnego — zob.: wyrok WSA w Gliwicach z 30.6.2011 r., sygn. akt IV
SA/G1 492/11; wyrok WSA w Gdansku z 23.2.2012 r., sygn. akt III SA/Gd 536/11.

® Zob. art. 4 ust. 1 pkt 13 ustawy z 24.4.2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie, t.j.: Dz. U. z 2014 r., poz. 1118 ze zm.

7 Ustawaz5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 ze zm. (dalej
jako: u.s.p.) oraz ustawa z dnia 5.6.1998 r. o samorzadzie wojewddzkim, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz.
596 ze zm.

®  T. Augustyniak-Gérna, Zasady finansowania dziatalnosci mlodziezowych rad gmin, ,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2008, nr 2, s. 240.

®  B.Dolnicki, Mfodziezowe rady miasta (powiatu, dzielnicy) [w:] Partycypacja spoteczna w samo-
rzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Lex/el. 2014.

1 Zob. np.: Mtodziezowa Rada Powiatu Starogardzkiego (http://mrps.oppstarogard.pl);
Mtodziezowa Rada Powiatu Wielickiego (http://mrpw.powiatwielicki.pl).
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edukacji publicznej)'* niemniej spotka¢ mozna réwniez forme stowarzyszenia'®.
Jak pokazuje przyklad Powiatu Lidzbarskiego mozliwos$¢ powotania mtodzie-
zowej rady powiatu przewidziano réwniez w statucie powiatu'®. W niektérych
wojewo6dztwach powotano réwniez mtodziezowe sejmiki wojewddzkie, pomimo
iz bez watpienia brak jest wyraznej podstawy ich tworzenia réwniez w ustawie
o samorzadzie wojewodztwa.

Osadzenie promocji idei samorzadowej na gruncie przepiséw gminnych
przez powolywanie mtodziezowych rad gmin wynika z r6znicy ustrojowej jaka
istnieje miedzy gming a powiatem i wojewdédztwem. Ponadgminne stopnie sa-
morzadu terytorialnego pelnig funkcje uzupetniajaca wzgledem gminy. Na gminy
jako podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego ustawodawca celowo natozyt
obowigzek podejmowania dziatan na rzecz wspierania i upowszechniania idei sa-
morzadowej'®. W tym kontekscie traktowanie mlodziezowej rady gminy wytacznie
jako szkoly przygotowujacej do przysztego objecia funkcji radnych konkretnej
gminy byloby zaprzeczeniem celéw omawianej regulacji.

Na marginesie nalezy stwierdzi¢, iz préb utworzenia mlodziezowych rad
powiatowych, w przeciwienistwie do wojewddzkich rad mtodziezowych, nie pod-
jetojednak w rzadowym projekcie ustawy o przedstawicielstwach mlodziezyiich
uczestnictwie w zyciu publicznym, ktéry zostat wniesiony do Sejmu w 2005 r.*®
Nalezy zatem odczytywad, iz utrzymujaca sie od wielu lat intencja ustawodawcy
jest istnienie na gruncie lokalnym i ponadlokalnym wylacznie mtodziezowych
rad gminnych.

Obok do$é¢ lakonicznych przepisé6w ustawowych nalezy wskazaé na istnienie
Standardéw funkcjonowania w Polsce mtodziezowych rad gmin, mtodziezowych
rad powiatu, uchwalonych w 2003 r. przez Federacje Mlodziezowych Samorzadéw
Lokalnych'. Federacja ta jest stowarzyszeniem grupujacym gminy i powiaty,
w ktoérych istniejg mtodziezowe samorzady lokalne. Standardy przez nig tworzone
nie stanowia obowigzujacego prawa, natomiast moga by¢ traktowane jako ,istotne
wskazéwki co do funkcjonowania mtodziezowych rad”*®. W tym miejscu nalezy
wskazad, iz z samego tytulu dokumentu wynika opowiedzenie sie przez Federacje

11

Mtodziezowa Rada Powiatu Chojnickiego (http://powiat.chojnice.pl/
strona?id_In=92&id_typ=6&id_kat=59).

? Mtodziezowa Rada Powiatu Wielickiego (http:/mrpw.powiatwielicki.pl/?page_id=333).

**  §3auchwaly Nr OR.0007.175.2012 Rady Powiatu Lidzbarskiego z 20.12.2012 r. w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly w sprawie Statutu Powiatu Lidzbarskiego, tj.: Dz.Urz. Woj.
Warminsko-Mazurskiego z 2012 r., poz. 552.

*  Mtodziezowy Sejmik Wojewddztwa Dolnoslaskiego (http://www.mlodziezowysejmik.pl).
Z. Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 70.
Druk sejmowy nr 3795/IV kad. Zob. réwniez J. Lang, Uwagi do rzqdowego projektu ustawy
o przedstawicielstwach mtodziezy i ich uczestnictwie w Zyciu publicznym, ,Zeszyty Prawnicze Biura
Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2005, nr 2, s. 59-62.

17

15

16

Dostepne na stronie www.mlodziez.wzp.pl.
**  B. Dolnicki, Mfodziezowe rady..., Lex/el 2014.
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za mozliwoscig tworzenia mtodziezowych rad powiatowych. Nawigzania do tego
dokumentu znajduja sie w dalszej czesci artykutu.

2, Charakter i cele dziatalnosci mlodziezowych
organow konsultacyjnych

Z art. 5b ust. 2 in fine wynika, iz mlodziezowa rada gminy ma charak-
ter konsultacyjny*®. Zdaniem Ewy Olejniczak Szatowskiej jest to pomocniczy organ
o charakterze doradczym®’. Brak odpowiedniej regulacji dotyczacej mtodziezowych
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw nie pozwala w stosunku do nich dokona¢
tak samo kategorycznego stwierdzenia, zwlaszcza iz w wielu przypadkach kon-
sultowanie nie stanowi pierwszoplanowej dziatalnosci opisywanych podmiotéw™.
Biorac jednak pod uwage ustawowo podstawowy charakter mtodziezowych rad
gmin nalezy zadaé pytanie o zakres i skutki konsultacji.

W zakresie konsultacyjnym mozna przyja¢ dwa rézniace sie znaczenie od
siebie stanowiska. Zgodnie z pierwszym z nich wtadze gminne moga konsultowa¢
z mlodziezowa rada gminy wszystkie sprawy pozostajace w ich kompetencjach
przy czym wybdr tych spraw nalezy do wladz gminnych. Drugie z nich zaklada
istnienie katalogu spraw, ktére z racji wieku i rozwoju moga dotyczy¢ mlodziezy.
Do spraw zwigzanych z mtodym pokoleniem zaliczy¢é mozna edukacje publiczna,
kulture, sport, imprezy w tym propagujace idee samorzadowa®” byle katalog ten
nie wykraczal poza zakres dziatania gminy ™.

Rada gminy, a tym bardziej wladze pozostatych szczebli samorzadu, nie
s3 zwigzane stanowiskiem zajetym przez mlodziezowe organy konsultacyjne;
konsultacje nie maja charakteru wigzacego.

Obok konsultacyjnej funkcji rad mtodziezowych wyrdznia sie réwniez inne
ich cele. Ewelina Gierach w mlodziezowych radach widzi organy, ktérych zada-
niami sa wdrozenie mlodziezy w mechanizmy dziatania struktur samorzadowych,
integracja i wspoélpraca srodowisk mlodziezowych jak réwniez dziatalnosé na
rzecz ochrony praw ucznia*’. Andrzej Szewc z kolei dostrzega, iz ,nadrzedng ideg
dziatania mlodziezowych rad gminy powinno by¢ przygotowanie ich cztonkéw do

¥ Charakter taki nadano mtodziezowej radzie po poprawce senackiej, ktéra wpisywala sie

w zastrzezenia wyrazone w opinii Biura Analiz Legislacyjnych Sejmu co do konstytucyjnosci mio-
dziezowej rady gminy, zob.: Biuletyn Komisji Sejmowych nr 4003/I1II kad.

2 E. Olejniczak-Szatowska [w:] Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, cz. 1 — ustréj, red.
M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Warszawa 2010, s. 111.

** B. Dolnicki, Mlodziezowe rady..., LEX/el.

22 T. Moll, Mtodziezowe rady gminy, ,Wspélnota” 2005, nr 15, s. 39.

*  Ibidem.

% E. Gierach, Status prawny mlodziezowej rady gminy, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych” 2008, nr 2s. 236.
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przyszlej dziatalnosci spotecznej w samorzadzie terytorialnym”*°. Bogdan Dolnicki
stwierdza, ze ,podstawowe zadania rad mieszczg sie w trzech plaszczyznach:
aktywizacja mlodziezy lokalnej, rozpowszechnianie wiedzy o samorzadzie tery-
torialnym oraz dziatalnos¢ konsultacyjna. Idea przyswiecajaca istnieniu tego typu
organdéw konsultacyjnych byto wspieranie samorzadnosci i zapewnienie mlodym
cztonkom wspélnot samorzadowych udzialu w decyzjach, ktore ich dotyczg”*".
Tomasz Moll podkreslajac wyraznie konsultacyjny charakter rad, stusznie osadza
ich dziatalnoé¢ w kontekscie zadania wspierania i upowszechniania idei samorza-
dowej wéréd mieszkanicéw gminy, w tym zwlaszcza wéréd mtodziezy®’. Wydaje
sie, iz ze wzgledu na ograniczony zakres podmiotowy uczestnictwa w radach
mlodziezowych na plan pierwszy wysuwa sie wspieranie i upowszechnianie idei
samorzadowej wlasnie wéréd mlodziezy*’. Méwiac jeszcze inaczej dziatalnosé
mtodziezowych rad ma przyczyniac sie do budowy spoteczenistwa obywatelskiego™.
Obok przytoczonych wyzej celéw, wskazaé¢ mozna dodatkowo, iz celem
funkcjonowania rad jest ,nauka obywatelskiego funkcjonowania”, tj. wypraco-
wywania konsensusu w warunkach demokratycznych, sztuki przekonywania do
swoich argumentéw, wspéldzialania, ale réwniez godzenia sie z przegrang. W tym
zakresie mozna dostrzega¢ dwie ptaszczyzny, na ktérych moze nastapi¢ ta nauka.
Po pierwsze s3g to stosunki wewnetrzne, czemu bez watpienia bedzie sprzyjaé
zblizenie struktur (ale nie ich powielenie) do organu stanowiaco-kontrolnego
gminy. Po drugie, nauka ta ma miejsce w relacjach zewnetrznych miedzy rada
mlodziezowa, a przede wszystkim rada gminy. Mozliwo$é konsultacji z mtodzieza
(a od niedawna réwniez z osobami starszymi w ramach gminnych rad senioréw)
sprzyja wlaczaniu w proces decyzyjny poprzez ,przycigganie” do centrum decy-
zyjnego, co w dalszej perspektywie rozwoju mtodych ludzi zapobiega wykluczeniu
spotecznemu®’. Wtadza publiczna nie moze odebra¢ mlodziezy wolnosci decyzji
co do zaangazowania sie lub pozostawania biernym wzgledem samorzadu, moze
jednak dbac o to, aby decyzje te byly swiadome ich konsekwencji**.
Funkcjonowanie mlodziezowych organéw konsultacyjnych stuzy réwniez
organom samorzadowym. Wynika to ze zmniejszenia niepewnosci co do decyzji
podejmowanych przez organy gmin, dzieki informacjom uzyskiwanym od organéw
konsultacyjnych. W zalozeniu pozwala to zapobiega¢ konfliktom spotecznym.

25

A. Szewc [w:] Ustawa o..., s. 116.
¢ B. Dolnicki, Mtodziezowe rady..., LEX/el.
T. Moll [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010,
s. 95.

¢ T. Moll, Miodziezowe rady..., s. 39.

?® 7. Niewiadomski [w:] Ustawa o..., s. 70.
W zakresie wykluczenia zob. np.: R. Giermakowska, Wykluczenie spoteczne. Cechy konstytu-
tywne kategoriiiich empiryczne egzemplifikacje [w:] Polityka spoleczna w zyciu spoleczno-gospodarczym
kraju, red. A. Raczaszek, W. Koczur, Katowice 2007.

31

30

Slowa te sa trawestacja cytatu Ireny Lipowicz poswieconego prywatnosci w Internecie -
zob.: I. Lipowicz, O mgdre paristwo i wrazliwe prawo, Warszawa 2013, s. 53.

n
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3. Zagadnienia ustrojowe mtodziezowych organow
konsultacyjnych

Utworzenie mlodziezowej rady gminy powinno zosta¢ zainicjowane
przez ,zainteresowane srodowiska”. Ustawodawca nie precyzuje tego pojecia ani
co do ilosci 0séb uprawnionych do wystapienia z wnioskiem do rady gminy, ani
ich sktadu osobowego. Uzywa takze formy mnogiej stanowiac jednoczesnie, iz
srodowiska te wystepuja z wnioskiem a nie wnioskami o powotanie rady gminy.
Zastosowane sformulowanie nalezy osadzi¢ w pewnej konwencji jezykowej nieprze-
sadzajacej jednak o ilosci podmiotéw uprawnionych do wystapienia z wnioskiem
do rady gminy. Podobnie nalezy oceni¢ wymég wniosku — zlozenie wiecej niz
jednego postulatu powotania mlodziezowej rady gminy nie przekresla legalnosci
takiego dziatania.

Ustawodawca nie sprecyzowal takze kregu oséb uprawnionych do wystapie-
nia z wnioskiem o utworzenie mtodziezowej rady gminy ani nie zréznicowal mocy
wniosku na wyrazenie zgody w zaleznosci od wybranego srodowiska. Najbardziej
odpowiednie wydaje sie wystgpienie z wnioskiem przez sama mlodziez lub ich
rodzicéw lub nauczycieli z terenu gminy. Wazne jednak, aby wystgpienie z takim
wnioskiem przez rodzicéw lub nauczycieli odbylo sie po przedyskutowaniu tego
zagadnienia z mlodziezg, w przeciwnym razie funkcjonowanie tego organu moze
nie znalez¢ akceptacji wéréd mtodziezy lub by¢ fikcyjne®. Za zainteresowane
srodowiska uznaé nalezy takze ,placéwkiiinstytucje oswiatowe, rady szkét, rady
pedagogiczne”®®. W obecnym stanie prawnym nie jest jednak mozliwe aby inicja-
tywa o utworzeniu rady mtodziezowej byta podjeta przez samych radnych®®. Za
taka wykladnig przemawia tres¢ art. 5c ust. 2 u.s.g., dotyczacego gminnej rady
senioréw, w ktérym wyraznie oddzielono ,wlasng inicjatywe rady” od ,wniosku
zainteresowanych $rodowisk” do tworzenia gminnej rady senioréw. Tym bardziej
trudno uznac za ,zainteresowane $srodowiska” wéjta, burmistrza czy prezydenta
miasta.

Nalezy podkresli¢ wyrazony w literaturze poglad, iz w sytuacji braku praw-
nie okreslonych wymogéw wniosku o powotanie mlodziezowej rady gminy (tres¢,
forma) nadmierne biurokratyzowanie procedury wnioskowej bytoby niekorzystne,
wystarczy bowiem zwyczajne sformulowanie postulatu do rady gminy o powotanie
rady mlodziezowe;j*.

2 Taki sam postulat zgtoszono w Standardach funkcjonowania w Polsce mtodziezowych rad

gmin, mlodziezowych rad powiatu. Tak samo M. Fijatkowski, Mtodziezowa rada gminy jako organ
o charakterze konsultacyjnym [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, red.
I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 379.

% A.Szewc [w:] Ustawa o..., s. 117.
Inaczejjednak T. Moll, Ustawao ..., s. 93.
% A.Szewc [w:] Ustawa o..., s. 116-117; T. Moll [w:] Ustawa o..., s. 93.
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Brak odnosénej regulacji dotyczacej mlodziezowych rad powiatéw oraz sej-
mikéw (rad) wojewddzkich pozwala wytgcznie w ograniczonym zakresie odnies¢
sie do ewentualnie projektowanej i poswieconej im regulacji. Przyjecie przez usta-
wodawce mozliwosci tworzenia mlodziezowych rad powiatéw powinno odbywac
sie z poszanowaniem podmiotowosci wspdlnoty powiatowej. Nie wydaje sie celowe,
aby z takim wnioskiem mogla wystapi¢ rada gminy badz tez mtodziezowa rada
gminy, lecz wylacznie zainteresowane srodowiska powiatu. Wynika to réwniez
z niezaleznosci miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego
r6znych stopni. Ze wzgledu na wielko$¢é wojewddztwa i wylacznie prawny aspekt
wspoélnotowosci regionalnej, tworzenie mtodziezowych rad (sejmikéw) wojewéddz-
kich winno odbywac sie wylgcznie z inicjatywy sejmiku wojewddztwa.

Zgoda na utworzenie mtodziezowej rady gminy jest wylaczng kompetencja
rady gminy. Zgoda taka zapada zwykta wiekszoscig gtos6w®®. Udzielenie takiej
zgody skutkuje koniecznoscia przyjecia statutu mtodziezowej rady gminy, w kté-
rym musz3 sie znalez¢ tryb wyboru czlonkéw rady i zasady jej dziatania. Podczas
prac nad ustawa®’ wprowadzajaca mtodziezowa rade gminy do polskiego porzadku
prawnego wskazywano, iz decydowanie o statucie przez rade gminy w zasadzie
czyni pozbawionym sensu eksperyment dydaktyczny jakim jest mtodziezowa
rada gminy®®.

W zgodnej opinii organéw nadzoru i sgdownictwa administracyjnego ,po-
wolanie mlodziezowej rady miasta oraz nadanie jej statutu stanowi akt prawa
miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym”®°.
Oznacza to miedzy innymi, iz jego obowigzywanie uzaleznione jest od publikacji
w wojew6dzkim dzienniku urzedowym, musi spelnia¢ réwniez warunki odpo-
wiednio dtugiego vacatio legis. W ocenie organu nadzoru: ,Wydany akt adresowany
jest do obywateliidotyczy ich praw oraz obowigzkéw. Uchwata ma charakter aktu
ogdlnego, kierowanego do nieokreslonego kregu adresatéw i wywolujacego skutki
prawne poza strukturami organizacyjnymi gmin. Akt ten posiada cechy ogélnosci
i abstrakcyjnosci, ktére pozwalajg uznaé dany akt za normatywny i powszechnie
obowigzujacy. Warto zauwazy¢, iz jest on wydany na podstawie i w granicach

8¢ Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o..., s. 71.

*” Druk sejmowy nr 2711/III kad.

*®  Biuletyn Komisji Sejmowych nr 4003/1II kad. oraz Stenogram sprawozdania Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej o stanowisku Senatu w sprawie ustawy o zmia-
nie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa,
o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druki nr 2711
12737)z10.4.2001 .

*?  Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z19.1.2010 r. (NK.II.PK1.0911-1/10),
Lex/el.,nr 569946)114.6.2010 r. (NK.II.MS6.0911-10/10-1), Lex/el., nr 1731947 Wyrok WSA w Gli-
wicachz2.6.2015r., sygn. akt IVSA/G1979/14, gdzie sad wpadkowo podnidsl, iz uchwata taka jest
aktem prawa miejscowego.
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upowaznienia zawartego w ustawie, co stanowi konstytucyjny warunek uznania
uchwaty organu gminy za akt prawa miejscowego”*’.

Regulacja ustawowa nie precyzuje kto ma wchodzi¢ w sktad mtodziezowe;j
rady gminy. Jednak ze wzgledu na ratio legis regulacji naturalne wydaje sie, iz
w pracach tej rady (sktad) powinna bra¢ udzial mtodziez. Pojecie mlodziezy nie jest
sprecyzowane prawnie, wpisuyje sie jednak w pewien schemat dorastania (dzieci,
mtlodziez, dorosli). Wydaje sie, iz tylko pewng pomoca moze by¢ cywilistyczna
konstrukcja uzyskiwania pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, jest ona jednak
zawodna w przypadku os6b powyzej 18 roku zycia a przed ukoniczeniem szkoly
ponadgimnazjalnej, ktore zwykle zaliczane sa do mlodziezy. W konsekwencji
wskazanych trudnosci warte rozwazenia jest stanowisko, iz mtodzieza sg osoby
w wieku od rozpoczecia nauki w gimnazjum do ukonczenia szkoty ponadgimna-
zjalnej*". W przypadku jednak braku precyzji ustawodawcy mozna przyjaé réwniez
inne granice tego pojeciaizalicza¢ do mtodziezy osoby studiujace do 24 roku zycia,
chociaz ratio legis regulacji wydaje sie przemawiac przeciwko takiemu rozwigzaniu.
Nalezy bowiem dostrzec, iz mlodziezowa rada gminy ,wprzega” w proces decy-
zyjny co do zasady osoby nieposiadajace biernego (i czynnego) prawa wyborczego.
Osoba konczaca 18 rok zycia uzyskuje prawo do bycia wybranym w wyborach do
organdéw przedstawicielskich gminy, powiatu, wojewddztwa samorzadowego (art.
11 §1 pkt 5w zw. z art.10 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego*®) i tam moze realizowaé
swoje prawa polityczne*®. Dodatkowo znaczace rozszerzenie znaczenia pojecia
mtodziezy czyni prawdopodobna sytuacje jednoczesnego zasiadania przez te sama
osobe w radzie mtodziezowej i radzie gminy, co z punktu widzenia celu istnienia
obu rad nie wydaje sie wlasciwe. Niektére z gmin w statutach okreslaja jednak
takie zakazy**. W sktad rady nie musza na pewno jednak wchodzi¢ wytacznie
osoby pelnoletnie, tym bardziej, iz konsultacyjny charakter tego ciala nakazuje
uwzgledni¢ przedzial réznych grup wiekowych mtodziezy w gminie®’. Faktycznie

*® Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z19.1.2010 r. (NK.II.PK1.0911-1/10),
Lex/el., nr 569946.

* Wydaje sie, iz wiekszo§¢ statutéw tak wlasnie postrzega mtodziez, chociaz zdarzaja sie
réwniez takie, ktére przewidujg wybdr uczniéw szkoét podstawowych, zob.: M. Fijatkowski, Mio-
dziezowarada..., s. 379.

#?  Ustawa z 5.1.2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.

*  Taksamo T. Moll, Mtodziezowe rady gminy, ,Wspélnota” 2005, nr 15, s. 38; M.. Augustyniak,
Mtodziezowa rada gminy [w:] Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzgdu terytorialnego, Lex/el.
2014.

** Uchwata nr XXV/190/05 Rady Gminy Kwilcz z 28.4.2005 r. w sprawie powotywania Mto-
dziezowej Rady Gminy w Kwilczu i nadania jej Statutu, Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 80, poz.
2308 ze zm.

*  Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o..., s. 72. Nalezy podzieli¢ poglad o pozadanym apolitycznym
charakterze rady mtodziezowej — zob.: M. Maczynski, Ustawa o..., s. 141. Poglad taki wyrazono
réwniez w Standardach funkcjonowania w Polsce mlodziezowych rad gmin, mtodziezowych rad
powiatu.
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w niektérych gminach ich wtadze powierzajg mtodziezowym radom gminy réwniez
reprezentacje intereséw dzieci ze szkét podstawowych®®, a w niektérych wytaczaja
prawng mozliwos¢ zasiadania w radzie uczniom szkét ponadgimnazjalnych®’, do
czego nalezy odnie$¢ sie krytycznie. Zdarzaja sie réwniez dodatkowe warunki
biernego prawa wyborczego w postaci oceny dobrej z zachowania®.

W sensie celowosciowym nalezy opowiedzie¢ sie przeciwko uczestnictwu
z prawem glosowania w obradach mlodziezowych rad, oséb niezaliczanych do
mtlodziezy, np. rodzicéw lub nauczycieli etc. Przemawia za tym fakt, iz mlodzie-
zowe rady gmin maja by¢ reprezentacja gtosu mltodziezy gminnej, nie za oséb
dorostych. Z perspektywy przepiséw prawa problematyczna mogtaby okaza¢ sie
jednak w praktyce préba uchylenia w trybie nadzoru regulacji przewidujacej wcho-
dzenie w sktad rady mlodziezowej oséb dorostych, zwtaszcza iz w przypadku tego
ostatniego pojecia pojawiaja sie réwniez problemy interpretacyjne jak w przypadku
mlodziezy.

Kwestia, ktdéra nalezatoby rozwigzaé réwniez ustawowo jest powolywa-
nie w sktad rady, mlodziezy spoza gminy lecz uczeszczajacej do szkét na terenie
gminy, w ktérej powotano rade mlodziezows. Nalezy zgodzic sie z E. Gierach, ze cel
istnienia mtodziezowej rady gminy ,usprawiedliwia wprowadzenie ograniczenia
czynnego i biernego prawa wyborczego do grona oséb stale zamieszkujacych na
terytorium gminy*’. Dodatkowo ograniczenia takie moga wynika¢ z podmiotowych
uprawnien politycznych przystugujacych cztonkom danej wspélnoty samorzado-
wej. Niektére gminy wprowadzily obostrzenia dotyczace uczniéw niezamieszku-
jacych na terenie gminy®".

Liczba 0s6b wchodzacych w sktad rady mtodziezowej®, sposéb przeprowa-
dzenia wyboréw, kadencyjnos¢, tres¢ ewentualnego slubowania, ustanie cztonko-
stwa, glosowanie, model wspétpracy z radg gminy i wéjtem, organy wewnetrzne
rady, mozliwos¢ korzystania z pomieszczen urzedu gminy itp., to zagadnienia,
ktére sa na ogdt precyzowane w statucie. Wsréd praktyki spotyka sie bardzo zréz-
nicowane rozwigzania w kazdej z tych kwestii, przyktadowo w zakresie wyboréw
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Zob. uchwata Rady Miejskiej Strzelina z 28.3.2006 r. w sprawie powolania Rady Gminy
Strzelin i nadania jej statutu, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 88, poz. 1502.

*” Uchwata nr[1/7/2014 Rady Gminy Stupsk z 18.12.2014 r. w sprawie powotania Mtodziezowej
Rady Gminy Stupsk i nadania jej statutu, Dz.Urz. Woj. Pomorskiego z 2015 r., poz. 24. W uchwale
przewidziano mozliwo$¢ faktycznego zasiadania w radzie uczniom szké6! ponadgimnazjalnych do
konca kadencji w przypadku wybrania ich jeszcze w czasie gdy byli uczniami szké6t gimnazjalnych.

*®  Uchwatanr XV1/65/2003 Rady Miejskiej w Wyszkowie z 16.10.2003 r. w sprawie powotania
Mtlodziezowej Rady Gminy Wyszkéw i nadania jej statutu, Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 278,
poz. 7351 ze zm.

*®  E. Gierach, Status prawny..., s. 236.

*®  Uchwatanr V/39/2015 Rady Gminy Zelazkéw z 30.3.2015 r. w sprawie powotania Mtodzie-
zowej Rady Gminy Zelazkéw oraz nadania jej Statutu, Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego z 2015 r., poz.
2686.

®1  Spotyka sie zréznicowane rozwigzania, $rednio jednak liczba radnych waha sie wokét 15.
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od przeprowadzania tajnego glosowania w szkotach az do wyznaczania oséb wcho-
dzacych w sktad rady przez rézne srodowiska®.

W literaturze spotka¢ mozna wielorakie poglady na strukture mtodziezowej
rady gminy. Marek Maczynski stwierdza wyraznie, iz mlodziezowa rada gminy
»powinna odzwierciedla¢ strukture rady gminy wynikajaca z ustawy o samorzadzie
gminnym”®®. T. Moll wskazuje nawet na mozliwe do powolania organy tej rady:
prezydium lub zarzad, przewodniczacego rady, wiceprzewodniczacego rady, sekre-
tarza, skarbnika, komisje rady, zespoly problemowe. Réwniez funkcjonowanie rady
przypomina rade gminy: obraduje ona na sesjach zwyczajnych i nadzwyczajnych,
podejmuje uchwaly zwykla wiekszoscia gloséw, w obecnosci co najmniej potowy
sktadu rady. Statut przesadza réwniez o inicjatywie uchwatodawczej rady®*.

Mozna réwniez dostrzec odmienny poglad, iz rady mlodziezowe zasadniczo
nie powinny by¢ odpowiednikiem rady gminy®®. Poszukujac argumentéw za tym
stanowiskiem mozna stwierdzi¢, iz rada mlodziezowa ma do spelnienia inne za-
dania niz rada gminy. Réwniez inny i ilosciowo o wiele mniejszy jest zakres spraw,
ktérymi moze zajmowac sie rada mtodziezowa. Po drugie w zamysle ustawodawcy
nie bylo tworzenie ,rady gminy bis” z reprezentacja mlodziezy. Inne funkcje i zada-
nia stawiane przed radg mlodziezowa nakazujg ostroznie podchodzi¢ do czynienia
z niej drugiej rady gminy. Gdyby tak jednak miato by¢ wypadato by réwniez pogo-
dzi¢ sie z mozliwoscia upolitycznienia rady mlodziezy. Po trzecie paradoksalnie
wlaénie takie podejscie spowodowaloby, ze mtodziezowa rada gminy stataby sie
krytykowana w doktrynie ,zabawa w samorzad” a ograniczonemu zakresowi
kompetencji towarzyszyloby tworzenie rozbudowanych struktur. Prezentowane
argumenty odnosza sie réwniez do mtodziezowych rad powiatu i wojewddztwa.

W kontekscie powyzszych uwag nalezy stwierdzi¢, iz ustawodawca w bar-
dzo ograniczony sposéb reguluje kwestie ustrojowe mlodziezowej rady gminy,
pozostawiajac organowi stanowigcemu duza swobode co do okreslenia sktadu,
trybu wyboru cztonkéw i zasad dzialania. Nie ulega jednak watpliwo$ci, iz istnieja
trudnosci w wyznaczeniu ustawowych granic swobody statutowej w zakresie
tworzenia mlodziezowych rad gmin.

Zalozenie racjonalnos$ci ustawodawcy wymaga przyjecia, iz okreslit on ce-
lowo w sposéb zamkniety materie statutowa przyjmujac, iz statut musi wylacznie
regulowaé tryb wyboru czlonkéw i zasady dziatania rady. Upowaznienie to ma
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Uchwata nr VI/45/2015 Rady Gminy Raciechowice z 30.4.2015 r. w sprawie powotania
Mtlodziezowej Rady Gminy Raciechowice oraz nadania jej statutu, Dz.Urz. Woj. Malopolskiego
z 2015 r., poz. 3163.

% Zob. M. Maczynski [w:] Ustawa o..., s. 141.

* T.Moll, Mlodziezowe rady..., s. 39.

*> T. Augustyniak-Gérna, Zasady finansowania..., s. 240 i 242. Podobny postulat zgtoszono
w Standardach funkcjonowania w Polsce mlodziezowych rad gmin, mlodziezowych rad powiatu.
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zatem charakter szczegotowy a nie generalny jak w art. 3 ust. 1 u.s.g.°® Trudno
jednak zrozumieé, dlaczego statut musi ogranicza¢ sie wytacznie do tych dwéch
zagadnien i nie moze regulowac innych kwestii, jak na przyklad sktadu, zasad
finansowania, nadzoru itp., chyba, Ze zagadnienia te beda sklada¢ sie na pojecie
»tryb wyboru czltonkéw i zasady dzialania”

Rade gminy ogranicza réwniez bezwzglednie wyrazony ustawowo konsul-
tacyjny charakter rady. Nadawanie jej innego charakteru jest wykraczaniem poza
dopuszczalny zakres normowania statutowego. Nalezy uznaé, ze w tak zarysowa-
nych granicach, samorzad ma swobode co do okreslenia trybu wyboru cztonkéw
izasad dzialania rady mlodziezowej. Uregulowania te nie musza wiernie imitowa¢
rozwigzan ustawy o samorzadzie gminnym, zreszta takie rozumowanie czynitoby
bezzasadnym powierzanie regulowania tej materii w drodze statutowe;j.

4. Funkcjonowanie mtodziezowych organéw
konsultacyjnych

Szczegélowe warunki funkcjonowania mlodziezowych organéw
konsultacyjnych powinny zosta¢ okreslone w statucie lub jak twierdzi E. Gierach
w regulaminie®. O ile zatem kwestie ustrojowe przekazane bytyby do regulacji
w statucie, o tyle sprawy biezacego funkcjonowania okreslatby regulamin. Wydaje
sie, iz regulamin ten powinien by¢ przyjety i ewentualnie zmieniany przez rade
gminy, jako organ ustawowo powotany do utworzenia i powotania mlodziezowej
rady, a wiec wladny do okreslenia ustroju i zasad jej funkcjonowania. Nalezy jed-
nak przyznac mozliwos¢ konsultowania tresci regulaminu lub zmian w statucie
z mlodziezowa rada gminy.

Jak juz zostalo wspomniane, mozliwe do zastosowania rozwigzania co do
funkcjonowania mtodziezowych organéw konsultacyjnych zawiera opracowanie
Ogoélnopolskiej Federacji Mlodziezowych Samorzadéw Lokalnych. Federacja jedno-
znacznie przyjmuje szeroki zakres dziatalnosci rad mtodziezowych wykraczajacy
poza konsultacyjny charakter. Zgodnie z tym dokumentem kazda rada na poczatku
swojej kadencji powinna przeprowadzi¢ diagnoze srodowiska lokalnego i dopiero
na tej podstawie okresli¢ swoje priorytety oraz sformutowac szczegétowy program
dziatania. W celu sprawnego przebiegu prac rady, autorzy opracowania proponuja
powolanie specjalnego opiekuna merytorycznego mlodziezy. Wyrdzniaja takze trzy
fazy rozwoju kazdej rady: rozwoju, stabilizacjii podsumowania. Zdaniem autoréw

¢ Rézne stanowiska w zakresie materii statutowej gminy przytacza np.: A.M. Wierzbica [w:]

Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Lex/el 2010.

*” E. Gierach, Status prawny..., s. 235; E. Gierach, Rola samorzgdu terytorialnego w tworzeniu
warunkéw uczestnictwa mtodych ludzi w zyciu spotecznosci lokalnej, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych” 2009, nr 2, s. 118-119.
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wyodrebnienie tych faz obrazuje naturalny spadek zaangazowania w pracach
rady i pozwala na zapobieganie negatywnym konsekwencjom przez dostrzezenie
problemu i podjecie przeciwdzialan przez rady gminy (powiatu). Kontrowersyj-
nym wydaje sie by¢ stwierdzenie autoré6w opracowania, iz w okresie wakacyjnym
i ferii zimowych radni mlodziezowi nie powinni mie¢ obowigzku angazowania
sie w prace rady. Dostrzegajac potrzebe odpoczynku i legalno$¢ wprowadzenia
w statucie ograniczen wakacyjnych, nalezy jednak stwierdzi¢, iz mlodziezowa rada
gminy nie jest ,zabawa w samorzad”, lecz aktywnym uczestnictwem w zakresie
ustawowo okreslonych ram w funkcjonowaniu wspélnoty lokalne;j.

Funkcjonowanie mtodziezowej rady wiaze sie z koniecznoscia zapewnienia
warunkoéw lokalowych oraz ponoszeniem kosztéw funkcjonowania tego ciala przez
gmine. Jak wskazuje Teresa Augustyniak-Gérna w przepisach prawa nie uregu-
lowano problematyki finansowania rad mlodziezowych oraz ich kontroli. , Z racji
bardzo wasko okreslonego przez ustawe o samorzadzie gminnym zadania tych rad
nie ma uzasadnienia dla wprowadzenia instytucji budzetu rad mtodziezowych”*®.
Dodatkowo jak zwraca uwage autorka, przyznanie uprawniert do swobodnego dys-
ponowania $rodkami publicznymi nie jest wlasciwe biorgc pod uwage, iz w sklad
omawianych cial wchodzg wielokrotnie osoby nieposiadajace pelnej zdolnosci
do czynnosci prawnych, a wiec niezdolne do swobodnego dysponowania swoim
majatkiem®®. W praktyce wielokrotnie statuty wskazujg dopuszczalne zrédta
dochodéw mtodziezowych rad gminnych.

W literaturze mozna spotkac poglad, iz zwigzek miedzy mtodziezowa radg
gminy a radg gminy wykracza poza akt utworzenia. Relacje te mozna okresli¢ mia-
nem merytorycznej nadrzednosci bez wladczego prawa wkraczania w okreslanie
kierunkéw dzialania z jednoczesng mozliwoscig nadzoru nad mlodziezowg rada
gminy®’. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ex lege ustawodawca nie przewidzial, zadnych
konkretnych (poza konsultacyjnymi) relacji miedzy radami. Ewentualne okreslenie
rady gminy jako organu nadzoru nad rada mlodziezowa wymaga kazdorazowego
dookreslenia w statucie érodkéw nadzorczych oraz warunkéw zastosowania. Srodki
nadzoru mozna rozszerzy¢ poza legalnosé, niemniej nie powinny one swoim na-
tezeniem czyni¢ fasadowym omawianego organu, tj. w zakresie konsultacyjnym
winna by¢ zapewniona jego samodzielno$¢.

Mtlodziezowa rada gminy powinna funkcjonowaé przy radzie gminy i ko-
rzysta¢ z pomocy organizacyjno-technicznej urzedu gminy. Twierdzenie takie
znajduje cze$ciowo potwierdzenie w Jednolitym Rzeczowym Wykazie Akt dla
organéw gminy i zwigzkéw miedzygminnych oraz urzedéw obstugujacych te
organy i zwigzki, ktdry jest zalgcznikiem nr 2 do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 18.1.2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych
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T. Augustyniak-Goérna, Zasady finansowania..., s. 241-242.
¢ Ibidem.
¢ M. Fijatkowski, Mtodziezowa rada..., s. 382.
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wykazoéw akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw
zaktadowych®. Wykaz akt przewiduje tworzenie dokumentacji w zakresie wyboréw
do mlodziezowej rady gminy (0030) oraz prac mtodziezowej rady gminy (0031). Ta
ostatnia dokumentacja ma charakter materialéw archiwalnych. W przeciwienistwie
do rady gminy nie okreslono wymogu grupowania m.in. uchwat i ich projektéw,
wnioskéw i interpelacji jednakze wydaje sie wlasciwym twierdzenie, iz tego typu
dokumentacja stanowi dokumentacje z prac mlodziezowej rady gminy.

Analogicznych rozwigzan nie zawarto w wykazie akt dla powiatéw i sa-
morzadéw wojewddztw co jest kolejnym argumentem przeciw dopuszczalnosci
tworzenia takich cial na wyzszych stopniach samorzadu terytorialnego. Ich ewen-
tualne utworzenie naktada jednak obowigzek rozbudowy wykazu akt (§ 4 ust. 9
rozporzadzenia).

5. Zakonczenie

Wspélczesna regulacja prawna dotyczaca mtodziezowych organéw
konsultacyjnych jest miedzy innymi odpowiedzig panistwa na pojawiajace sie
samorzutnie od poczatku lat dziewieé¢dziesigtych mtodziezowe rady gmin®* i po-
wiatéw. Regulacja ta swoim zakresem obejmuje wylacznie gmine, nie tworzac
szczeg6lnej podstawy prawnej istnienia mtodziezowych rad powiatéw i (sejmikéw)
rad wojewddztw; jest jednoczesnie bardzo lakoniczna i pozostawia duzg swobode
wyboru odpowiednich rozwigzan ustrojowych samym radom gmin. Prowadzi to
do swobodnego okreslania przez samorzad lokalny struktury i funkcjonowania
tych cial mlodziezowych. Swoboda taka jest potrzebna, nie moze jednak wykracza¢
poza ramy okres$lone przez ustawodawce, np. podwazajac efektywnosé kompetencji
konsultacyjnych mtodziezowych rad gmin.

Mlodziezowe organy konsultacyjne mozna okresla¢ mianem przejawu po-
lityki mtodziezowej patistwa w samorzadzie terytorialnym®®. W tym kontekscie
warto rozwazy¢ sformutowanie podstawy prawnej tworzacej wyrazng kompetencje
tworzenia rad (sejmikéw) mlodziezowych na wyzszych stopniach samorzadu tery-
torialnego. Wszystkie one powinny bowiem wpisywac sie w nauczanie mlodziezy
obywatelskiego funkcjonowania w panstwie.

The youth consultative bodies in local self-government

The article consists of an analysis of regulations concerning the for-
mation of youth consultative bodies in local self-government. The investigated issue
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Dz.U. Nr 14, poz. 67 ze zm.; dalej jako: rozporzadzenie.
2 Zob. E. Gierach, Rola samorzgdu..., s. 118.
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Zob. np. Polityka mtodziezowa, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2009, nr 2.
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is crucial from the perspective of supporting and spreading of the self-governance
ideas among the youth, including the development of civic attitudes among the
adolescent citizens.

The youth consultative bodies are briefly regulated by the Polish legal
system, and their establishment relies solely on the gmina self-government act
(Ustawa o Samorzadzie Gminnym). However, such organs are also present in other
self-government units: voivodeships and powiats.

The current regulation limits the nature of the youth municipal council
(mlodziezowa rada gminy) to the role of a consultative body. The inner structure
and procedures regarding the election of members of youth municipal council are
in sole control of the municipal council (rada gminy), although this control is limi-
ted by the municipal council statute which results from the state regulatory acts.



