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Wstep

Unormowania dotyczace organizacji i1 funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Polsce po roku 1989 ksztattowaty si¢ w wyniku licznych zmian o charakterze ustrojowym
oraz spoteczno-gospodarczym, w konsekwencji ktorych uchwalono w dniu 8 marca 1990 r.
ustawe o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95), obowigzujacg obecnie pod nazwa
ustawa o samorzgdzie gminnym (t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.). Wejécie w zycie
ustawy o samorzadzie terytorialnym zainicjowato proces przeksztatcen krajowego ustroju
samorzadu terytorialnego, bedacego wyrazem powszechnego przekonania, ze samorzad
powinien stanowi¢ fundament dziatalno$ci panstwa prawnego, funkcjonujacego zgodnie
z zasada subsydiarnosci 1 decentralizacji wladzy publicznej. Ustawodawca nawigzujac do
modelu decentralizacji wladzy publicznej zdecydowal o przekazaniu czgsci zadan
publicznych gminom, przyznajac im odrgbng od panstwa podmiotowo$¢ prawng oraz
samodzielnos¢ w zakresie realizacji zadan publicznych. Zgodnie z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) gmina
stanowi podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego, ktdra w oparciu o przepis art. 2 ust.
1w zw. z art. 7 u.s.g. odpowiada za realizacj¢ istotnej czes$ci zadan publicznych o znaczeniu
lokalnym, majacych na celu zaspokajanie biezacych, codziennych potrzeb cztonkow lokalnej
wspolnoty samorzadowej. Powyzsze normy konstytucyjne znalazly swoje rozwinigcie w art.
I1a ust. 1 u.s.g., ktory wprowadza katalog zamkniety organéw gminy. Gminy dopuszczone
zostaly do uczestniczenia w sprawowaniu wtadzy publicznej poprzez przekazanie im przez
panstwo istotnej cze$ci zadan publicznych o znaczeniu lokalnym do samodzielnego
wykonywania. Realizacja zadan publicznych organéw gminy nie bylaby mozliwa bez
sprawnego 1 efektywnego funkcjonowania jej organdw, czyli rady gminy, a takze wojta.
Szczegblnie rada gminy odgrywa w tym zakresie wyjatkowa rolg. Rada gminy, jak kazdy
organ kolegialny, musi mie¢ swego przewodniczacego, pod ktérego kierownictwem dziata
1 obraduje. Wybdr przewodniczacego jest zatem ustawowym obowigzkiem rady i powinien
by¢ dokonany na pierwszej sesji rady gminy. W obecnym porzadku prawnym zwrdci¢ nalezy
uwage na wyrazne wzmocnienie pozycji przewodniczacego rady gminy wzgledem
pozostatych radnych samorzadowych.

Przedmiotem niniejszej dysertacji jest analiza statusu prawnego przewodniczacego
rady gminy. Glownym celem pracy jest okreslenie jego administracyjnoprawnej pozycji

w samorzadzie gminnym. Asumptem do podjecia tematu rozprawy doktorskiej jest cheé



kompleksowego opracowania problematyki dotyczacej kompetencji oraz statusu
przewodniczacego rady gminy.

Podstawowag teze badawcza niniejszej dysertacji  stanowi  konstatacja,
ze przewodniczacy rady gminy zajmuje szczegdlne stanowisko wsrod radnych samorzadu
gminnego, zwlaszcza w kontek$cie przyznanych mu przez ustawodawce nowych uprawnien
do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu, co znaczaco wzmacnia jego
pozycje W gminie. Wyjatkowa rola przewodniczacego rady w samorzadzie gminnym wynika
réwniez ze sprawowanej przez niego funkcji reprezentacyjnej, wykonywanej w imieniu rady
gminy oraz zakresu kompetencji jakie przewidziat dla niego w tym wzgledzie ustawodawca.

Tezy pomocnicze postawione w pracy oparte sa na zalozeniu, ze przewodniczacy rady
gminy nie jest organem samorzadu gminnego, lecz mozna go uzna¢ za organ wewngtrzny
rady gminy, z czym wiaze si¢ jego prawo do reprezentowania rady gminy w kontaktach
zewngtrznych. Przewodniczacy rady gminy wykonuje czynno$ci reprezentacyjne, W imieniu
catej rady gminy, czesto dziata rowniez jako pierwsza osoba reprezentujaca samorzad gminny
obok wojta gminy. Obecnie spostrzec mozna istotne wzmocnienie roli przewodniczacego
rady gminy w samorzadzie czy to na gruncie stosunkow wewnetrznych w samej radzie gminy
oraz urzg¢dzie, czy tez w stosunkach zewnetrznych, jako reprezentanta samorzadu lokalnego,
zajmujgcego pozycje niejednokrotnie posiadajaca mandat réwnie silny jak mandat organu
wykonawczego. Kolejna teza badawcza zaktada, ze znaczaca rola przewodniczacego wynika
rowniez z sposobu jego wyboru, gdyz radni glosuja nie w zwyczajowy sposob, zwykla
wiekszoscig glosow, lecz wigkszoscig bezwzgledng, w obecno$ci co najmniej polowy
ustawowego sktadu rady gminy, aby tym samym wyraznie 1 jednoznacznie wskaza¢ na silny
wickszosciowy charakter mandatu jaki posiada przewodniczacy. Nadto, podczas glosowania
na wybor przewodniczacego rady, decyzj¢ co do wylaczenia si¢ od glosowania radnego
bedacego kandydatem na te funkcje, ze wzgledu na jego interes prawny, nalezy pozostawi¢
kandydatowi. Kolejna zatozona w pracy teza przyjmuje, ze wybor przewodniczacego rady nie
stanowi podstawy do nawigzania z nim stosunku pracy w $wietle art. 73 § 1 ustawy z dnia 26
czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1510 ze zm.), a zakaz pelnienia
mandatu w ramach stosunku pracy dotyczy przewodniczacego oraz pozostalych radnych.
Przewodniczacy oraz wiceprzewodniczacy rady gminy wybierani sg co do zasady na pigc lat,
czyli na okres kadencji rady gminy, przyja¢é wigc nalezy, ze okres petnienia funkcji
przewodniczacego, wiceprzewodniczacych rady moze ulec skroceniu z réznych przyczyn.
Jedna z nich jest rezygnacja z zajmowanego stanowiska. Rezygnacja przewodniczacego lub

wiceprzewodniczacego z petnionej funkcji staje si¢ skuteczna dopiero w wyniku podjecia
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uchwaty rady o przyjeciu rezygnacji. Stuszny jest poglad, iz samo zlozenie przez
przewodniczacego lub jego zastgpce odpowiedniego oswiadczenia woli nie wywotuje takiego
skutku prawnego. Nastepna pomocnicza teza badawcza postawiona w niniejszej dysertacji
zaktada, ze zakres kompetencji przewodniczacego rady uregulowal wigzaco ustawodawca
W przepisach u.s.g., zatem statut gminy nie moze naklada¢ na niego innych obowigzkéw ani
przyznawa¢ mu innych kompetencji. Badaniu poddana zostata réwniez poprawno$¢
aktualnych rozwigzan konstytucyjnych 1 ustawowych dotyczacych kompetencji
przewodniczacego organu stanowigcego w gminie. Od obecnej kadencji samorzadowej 2018-
2023 przewodniczacy rady gminy zyskal nowe uprawnienie dotyczace mozliwosci
wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji
i radnych. W tym przypadku przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia
zwierzchnika shuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu. Dodatkowo wskazaé nalezy,
ze aktualnie brak jest catosciowego, kompleksowego opracowania monograficznego
dotyczacego pozycji prawnej przewodniczacego organu stanowigcego gminy, mozemy
zetkna¢ sie jedynie z pojedynczymi publikacjami dotyczacymi tej problematyki. Podjgcie
badan w ramach tej tematyki jest zatem donioste nie tylko z punktu widzenia
teoretycznoprawnego, lecz takze w ujeciu praktycznym. Dysertacja stanowi¢ bedzie
wypehienie luki monograficznej, szczegélnie ze omoéwione zostaly w odrebnych
opracowaniach pozycje prawne sekretarza gminy, a takze skarbnika gminy.

Zrealizowanie postawionych przed niniejsza dysertacja celoéw badawczych wymagac
bedzie postuzenia si¢ metoda analizy formalno-dogmatycznej. Zasadniczym materiatem
normatywnym beda przepisy Konstytucji RP, u.s.g. oraz ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petigce funkcje
publiczne, przy wsparciu regulacji statutowych wybranych gmin. Praca bedzie mie¢ charakter
teoretycznoprawny, gdyz podejmowaé bedzie problematyke dotyczaca formulowania
ogolnych twierdzen o badanych zjawiskach prawnych, wykorzystujac w tym zakresie dorobek
nauki prawa administracyjnego. Ponadto, wykorzystana zostanie rowniez metoda
prawnoporownawcza, celem analizy zmian jakie zachodzity w ciagu ponad 30-stu lat
funkcjonowania samorzadu gminnego, lecz begdzie ona miata charakter uzupehniajacy
wzgledem metody formalno-dogmatycznej. Ocena zasadnos$ci sformutowanych w niniejsze;j
pracy tez badawczych wymagaé bedzie odniesienia si¢ do dorobku judykatury, doktryny,
aktow normatywnych oraz innych przejawdéw praktycznego dzialania organoéw jednostek

samorzadu terytorialnego i organow nadzorczych. Celem przeprowadzenia analizy konieczne
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bedzie uwzglednienie literatury przedmiotu, w ktérej zawarte sg rozwazania dotyczace
funkcjonowania gminnego samorzadu terytorialnego oraz jego organéw. Wobec powyzszego
podstawowsg metoda badawcza, wykorzystang w dysertacji, bedzie metoda formalno-
dogmatyczna. Postuzy ona do przeprowadzenia szczegdétowej analizy aktualnie
obowigzujacych regulacji prawnych, w tym rowniez do dokonania interpretacji i klasyfikacji
poje¢, ktore przywotane zostang w celu zdefiniowania poszczegoélnych, opisanych w pracy
instytucji. Positkowanie si¢ metodg prawnoporownawczg pozwoli na zaprezentowanie
przedmiotu badan z punktu widzenia jego ewolucji, w sposob chronologiczny i przejrzysty,
pozwalajacy uzyskaé pelny obraz omawianej problematyki. W pracy zostanie zastosowana
takze metoda funkcjonalizmu prawniczego, polegajaca na przywotaniu judykatow sadow
administracyjnych oraz rozstrzygni¢¢ organdow nadzorczych. Metoda ta odgrywa istotng rolg,
bowiem poprzez przyktady z orzecznictwa nastepuje ilustracja dziatania norm prawnych
w praktyce ich stosowania.

Rozprawa zbudowana bedzie z czterech merytorycznych rozdzialow, wstepu
oraz zakonczenia. Tematem pierwszego rozdziatu bedzie analiza czasowych
1 organizacyjnych uwarunkowan pehienia funkcji przewodniczacego organu stanowigcego
w gminie samorzadowej. Omowiona zostanie ewolucja statusu przewodniczacego rady gminy
na tle zmian w samorzadzie terytorialnym po 1989 roku. Przedstawione takze zostang
konstytucyjne i ustawowe podstawy funkcjonowania organdéw gminy. Zaakcentowane
zostanie, ze samorzad terytorialny jest wyrazem stosowania zasad subsydiarnosci
I decentralizacji. W rozdziale pierwszym dysertacji przeanalizowane zostang rowniez
procedury gltosowania, w sprawie wyboru radnego na przewodniczacego rady gminy oraz
jego zastgpcow, a ponadto procedura odwotania z powyzszych funkcji jak 1 postgpowanie
w przypadku rezygnacji radnego z funkcji przewodniczacego rady gminy. Przedstawiona
zostanie takze rola wiceprzewodniczacych rady gminy oraz inne sprawy organizacyjne,
nieunormowane w ustawie.

Rozdziat drugi dotyczy¢ bedzie analizy zadan i kompetencji przewodniczacego
zwigzanych z organizowaniem pracy rady gminy. Poruszone zostang zagadnienia dotyczace
mozliwosci | zakresu reprezentowania rady gminy na zewnatrz przez jej przewodniczacego,
a takze kompetencje przewodniczacego odnosnie delegowania radnych w podroz stuzbowa,
obstugi korespondencji kierowanej do rady oraz obowigzki w zakresie dopilnowania sposobu
wykonania uchwat rady gminy oraz wigzane z koordynowaniem z ramienia rady prac komisji
dziatajacych w ramach rady gminy. W dysertacji badaniu poddane zostang rowniez ustawowe

regulacje prawne dotyczace wewngtrznej organizacji 1 trybu pracy rady organdw gminy
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zwigzane z komisjami rady i sprawy proceduralne w zakresie dziatalnosci komisji rady
gminy. W rozdziale drugim przeanalizowane bg¢da uregulowania wprowadzone do u.s.g. na
podstawie art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organdéw publicznych (Dz.U. 2018 poz. 130 ze zm.), zwigkszajace uprawnienia
przewodniczacego rady wzgledem organizacji pracy pracownikow urzedu gminy, ktory
w zwigzku z realizacjag swoich obowigzkow zyskat mozliwo$¢ wydawania polecen
stuzbowych pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz
inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. W tym przypadku
przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do
pracownikow urzedu gminy.

Rozdzial trzeci poswigcony zostanie zadaniom i kompetencjom przewodniczacego
rady gminy zwigzanym z prowadzeniem obrad rady gminy. W jego tre$ci podkreslona bedzie
szczegolna pozycja przewodniczacego rady gminy wzgledem pozostalych radnych oraz
ustugowy charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy. Omdéwione zostang
zagadnienia dotyczace kompetencji przewodniczacego do zwotywania sesji rady gminy,
przedmiotu obrad pierwszej sesji rady gminy, zasad zwolania sesji rady w celu ztozenia przez
wojta Slubowania, jak i zwyczajnej, I nadzwyczajnej sesji rady gminy oraz kompetencje
przewodniczacego w ustalaniu porzadku obrad. Przedmiotem rozwazan rozdziatu trzeciego
zostanie rowniez tematyka dotyczaca przewodniczenia i prowadzenia obrad rady gminy oraz
obowiazkow przewodniczacego rady zwigzanych z zakonczeniem obrad sesji rady gminy.

Rozdzial czwarty dotyczy¢ bedzie szczegdlnych zadan 1 kompetencji
przewodniczacego rady gminy. Tematyka ostatniego rozdziatu dysertacji bedzie sie
koncentrowa¢ wokot zadan i kompetencji przewodniczacego rady gminy o charakterze
pracowniczym wobec organu wykonawczego gminy, jak i tych wynikajacych z ustawy
antykorupcyjnej. Rozdzial czwarty to réwniez omowienie obowigzkow przewodniczacego
rady gminy dotyczacych analizy i przyjmowania o$wiadczen majatkowych radnych, a takze
tych dotyczacych odbierania od sadu wezwania do odbycia przez wojta kary pozbawienia
wolnosci albo aresztu, albo postanowienia prokuratora, albo postanowienia sadu
o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia w czynnos$ciach stuzbowych.
Zbadane zostang réwniez kompetencje przewodniczacego rady gminy wzgledem organdéw
sofectwa, jak i obowiazki przewodniczacego rady gminy na tle stosowania art. 304 § 2 ustawy

z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks postgpowania karnego (t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1375).
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Niektore z tych uprawnien wykraczaja poza obowigzki zwigzane z organizowaniem pracy

rady i wywotuja skutki poza rada gminy.
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ROZDZIAL 1

Czasowe i organizacyjne uwarunkowania pelnienia funkcji

przewodniczacego organu stanowigcego w gminie samorzadowej

1.1. Ewolucja statusu przewodniczacego rady gminy na tle zmian w samorzadzie

terytorialnym po 1990 roku

Powrot do koncepcji samorzadu terytorialnego w Polsce w latach dziewiecdziesigtych
XX wieku poprzedzaja, w szczegdlnosci burzliwe dyskusje z lat osiemdziesiatych,
przeprowadzane w ramach szeroko pojetej decentralizacji, niejednokrotnie rozumianej jako
propozycja utworzenia tzw. Rzeczypospolitej samorzadnej. Spowodowaly one sformutowanie
postulatu zaktadajacego oparcie zarzadu lokalnego na formach samorzadu terytorialnego.
Zréznicowanie pogladow mozna bylo sprowadzi¢ do zasadniczego problemu czy
dotychczasowe rady narodowe przeksztatci¢ w ogniwa samorzadu terytorialnego, czy tez
nawigzujac do wzordow z okresu dwudziestolecia migdzywojennego, wprowadzi¢ dualizm
administracji lokalnej, czyli terenowe organy administracji rzadowej 1 samorzadowe;j. Jak
wiadomo prawodawstwo z 1990 r. powrdcito do koncepcji dualistycznego modelu
administracji terenowej, w ramach ktorej tylko jednym z filaréw jest samorzad terytorialny
i to na szczeblu gminnym®. Podstawy do powotania samorzadu terytorialnego na poziomie
powiatu i wojewodztwa®, dato dopiero ustawodawstwo z 1998 .

Przywrocenie samorzadu gminnego w Polsce nastgpilo po czesciowo
demokratycznych wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w dniu 4 czerwca 1989 r.
oraz po powolaniu rzadu Tadeusza Mazowieckiego. Zadziato si¢ to na mocy ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym®- zwana dalej u.s.t., ktéra to ustawa od 1999 r.
tytutowana jest jako ustawa o samorzadzie gminnym, a to wobec faktu wprowadzenia dopiero
w tym okresie samorzadu na poziomie powiatow i wojewodztw. Reaktywujac samorzad
gminny nawiazywano do tradycji II Rzeczpospolitej*. Celnie wskazuje P. Swianiewicz,
ze historia samorzadu terytorialnego w Polsce, w ostatniej dekadzie to czas ciaglych i czesto

bardzo znaczacych zmian, a pierwszy nurt reform jest bezposrednio zwigzany z transformacja

1 7. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, wyd.3, Warszawa 2001, str.4-5,

? Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
(Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

¥ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 95).

* H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnoéci, wyd. 3, Warszawa 2014, str.88.
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ustrojowa lat 1989/1990. Wowczas nastgpito przejscie od gospodarki centralnie planowanej
do gospodarki rynkowej oraz od centralistycznej, niedemokratycznej polityki do demokracji
pluralistycznej. Proces ten obejmowat zarowno reformy decentralizacyjne, jak i ponowne
wprowadzenie demokratycznych samorzadow lokalnychs.

Przywrocenie samorzadu terytorialnego uzyskalo sankcje konstytucyjng, gdyz
jednocze$nie z uchwaleniem u.s.t. dokonano zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.®
Ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej7, z dniem 27
maja 1990 r. wprowadzono w Polsce dualistyczny model administracji lokalnej. Byt to
pierwszy z aktow normatywnych rozpoczynajacych znaczace zmiany ustrojowe. Szczegdlnie
donioste znaczenie odegrat art. 5 Konstytucji, ktory ,,gwarantowal udzial samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wiladzy”. Przyj¢to, ze gmina jako wiladza wykonawcza
posiada przymiot osobowo$ci prawnej, ktora zawiera w sobie prawa o0 charakterze
publicznym, jak iprywatnym. Powyzsza konstrukcja zakladata aktywnos$¢ wiadzy
wykonawczej 1 zostala oparta na zalozeniu, iz wladza centralna poprzez normy prawne
decyduje o zakresie merytorycznym administracji publicznej, za$ rola gmin jest w sposob
tworczy oraz na miar¢ swych mozliwosci administracje t¢ wykonywac w terenie. Konstrukcja
ta znajduje swoj wyraz w postaci zasady decentralizacji administracji.®

Podstawowe znaczenie dla wprowadzenia samorzadu w zycie mialy ordynacja
wyborcza do rad gmin z 1990 r.°, ktéra umozliwita przygotowanie i przeprowadzenie
wyboré6w oraz wspomniana wyzej U.S.t., ktora odegrala zasadnicza rolg¢ w przywrdceniu
dualizmu administracyjnego w kraju. U.s.t. ustalita podstawy ustroju samorzadu w Polsce
oraz wskazywata na jego obligatoryjny charakter, okreslajac w art. 1 ust.1, ze mieszkancy
gminy tworzg z mocy prawa wspélnote samorzadowa, przy czym poprzez gmine rozumie si¢
jednak nie tylko wspolnote, ale rowniez odpowiednie terytorium. Wskaza¢ nalezy,
ze analogicznymi sformulowaniami postuzyl si¢ ustawodawca w powiatowych
I wojewodzkich ustawach samorzadowych z 1998r., ktore traktujg powiat nie tylko jako
wspolnote, ale takze jako odpowiednie terytorium, a wojewodztwo jako najwiekszg jednostke

zasadniczego podziatu terytorialnego10 1 wspolnotg regionalna.

® P. Swianiewicz, Reformowanie samorzadu terytorialnego w Polsce. Procesy odgorne i oddolne, [w]: N.
Kersting, A. Vetter, A. (red.) Reforming Local Government in Europe. Urban and Research International, 2003
r.,tom 4, Wiesbaden, https://doi.org/10.1007/978-3-663-11258-7_14, str. 283, dostep z dnia 16.07.2022 r.

® H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju ...op. cit., str.90.

” Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.1990 nr 16 poz.94).

8 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd.7, Warszawa 2019 str. 63.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin ( Dz.U. 1990 nr 16 poz. 96).

107 Leonski, Samorzad terytorialny ...op.cit., str. 7.
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Wraz z uchwaleniem u.s.t. nastapit podziat organéw dotychczasowej jednolitej wladzy
panstwowe] na organy terenowej administracji rzadowej oraz organy samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca wyznaczyt wzajemne relacje miedzy wladza ustawodawcza
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej. U.s.t. okreslata wiec podzial zadan oraz
kompetencji pomiedzy samorzadem gminnym a administracja rzadowa''. Zdaniem
Z. Leonskiego wprowadzony przepisami u.s.t., sejmik samorzadowy na szczeblu
wojewodzkim, nie miat jednakowoz samorzadowego charakteru sensu stricto, poniewaz nie
pochodzit z wyborow bezposrednich, a z uwagi na ograniczone kompetencje, nie wykonywat
rowniez zadan typowych dla samorzadu. Podobnie rzecz si¢ miata odnosnie przewidzianych
przedmiotowa ustawa zwigzkéw komunalnych, ktére wykonywaly zadania samorzadu
o charakterze subsydiarnym i w znaczacym stopniu posiadaty cechy zwiazkow celowych niz
korporacji wyzszego stopnia. Z powyzszych przyczyn, problem braku samorzadu na
wyzszych szczeblach powodowat dalsze zywe dyskusje przedstawicieli nauki. Przepisy u.s.t.
z 1990 r. przyjety korporacyjny charakter samorzadu, zgodnie z ktorym mieszkancy gminy
podejmuja rozstrzygnigcia bezposrednio lub poprzez wylonione przez siebie orgamy.12 Us.t.
regulowata, Zze organem stanowigcym i kontrolnym w gminie jest rada gminy,
z zastrzezeniem spraw powierzonych przez ustawodawce referendum gminnemu. Wowczas
kadencja organu trwata 4 lata liczac od dnia wyboru. Zgodnie z art. 14 u.S.t. uchwaty organéw
gminy zapadaty zwykla wigkszos$cig gtosow w obecnosci co najmniej potowy sktadu organu,
chyba ze przepis szczegdlny stanowil inaczej. U.s.t. w sposob szczegdlny ksztattowata
pozycje przewodniczagcego rady gminy wskazujagc, w ze jego glos miat decydujace
1 rozstrzygajace znaczenie w przypadku rownej liczby glosow pozostatych radnych. Wybor
przewodniczacego rady gminy okreslal z kolei art. 19 u.s.t., w ktorym postanowiono, ze do
wyboru przewodniczacego rady gminy, jak rowniez jego wiceprzewodniczacych dochodzi
w glosowaniu tajnym, a rada gminy wybiera ich sposrod swoich cztonkow. Zgodnie z u.s.t.
rada gminy dokonywata wyboru od jednego do trzech zastepcow przewodniczacego rady™.

Ustawodawca przewidzial rowniez istotng role przewodniczacego rady gminy
w art. 20 u.s.t. W przepisie uregulowano, ze przewodniczacy w miarg potrzeby, nie rzadziej
jednak niz raz na kwartal, zwoluje sesje rady gminy. Przepis stanowil rdwniez o zasadach

zwolania pierwsze] sesji nowo wybranej rady gminy, wskazujac ze zwotuje ja

1 W. Janosiewicz, Samorzad terytorialny w Polsce — zarys historyczny, ,,Homo Politicus” vol. 13/2018, str. 15.
12 7. Leonski, Samorzad terytorialny ...op.cit., str. 7.

3 Zgodnie z art. 19 u.s.t.:

1. Rada gminy wybiera ze swego grona przewodniczacego i 1-3 wiceprzewodniczacych w gtosowaniu tajnym.
2. Funkgji okreslonych w ust. 1 nie mozna tgczy¢ ze stanowiskiem wojta, burmistrza lub prezydenta.
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przewodniczacy rady poprzedniej kadencji w ciggu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikow
wyborow, jak réwniez przewidywal przypadek obligatoryjnego zwolania sesji przez
przewodniczacego rady gminy, a to w przypadku ztozenia na jego rgece wniosku w tym
przedmiocie, przygotowanego przez zarzad gminy lub co najmniej 1/4 ustawowego skladu
rady gminy. Po spelieniu powyzszego warunku przewodniczacy obowigzany byl zwotaé
sesje w ciggu 7 dni od daty ztozenia wniosku.

Warto réwniez zaznaczyC, ze postanowienia zmienionej w 1990 r. Konstytucji RP
zostaly uchylone 1 zastgpione postanowieniami rozdziatu 5 ustawy konstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®®, czyli tzw. Matej Konstytucji'.

Uchwalenie Matej Konstytucji, ktora zastepowata Konstytucje PRL'® stanowito
kolejne docenienie przez ustawodawce roli samorzadu. Rozdziat piaty MK poswigcono
samorzadowi terytorialnemu, ktory stanowil utrwalenie oraz rozwinigcie zasad
ustawodawstwa o samorzadzie terytorialnym z 1990 r., kiedy to poprzez samorzad
terytorialny, rozumiano tymczasowo, wylacznie gmine.”” W zwiazku z powyzszym art. 70
ust. 4 MK stanowil, ze podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, za$
pozostale rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa. Jednakze jak wskazuje
H. Izdebski pod rzadami MK nie wydano zadnej ustawy dotyczacej innych niz gmina
jednostek samorzadu, za wyjatkiem ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy18, ktora nadata status szczegélnego zwigzku jedenastu gminom
warszawskim, jednakze nie byt to status jednostki samorzadu terytorialnego™.

Mata Konstytucja definiowata samorzad terytorialny jako podstawowa forme
organizacji lokalnego Zycia publicznego, przyznawata jednostkom samorzadu terytorialnego
osobowo$¢ prawnag, zapewniala im uprawnienia do mienia komunalnego, jak réwniez
w sposob dorozumiany formutowala zasade domniemania kompetencji samorzadu
terytorialnego, wzgledem zadan oraz kompetencji organéw administracji rzadowej. Mata
Konstytucja umozliwiata mieszkancom podejmowanie rozstrzygni¢é¢ w referendum lokalnym,
nadawala rang¢ konstytucyjna podziatowi zadan samorzadu terytorialnego na zadania wlasne

I zlecone, a wykonywanie zadan zleconych taczyta z wyposazaniem w odpowiednie

! Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84 poz.426.).

15 7. Leonski, Samorzad terytorialny...op. cit. ,str. 14.

16 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r.
(Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232).

"' H. Izdebski Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju ...op. cit., str.90.

18 Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. 0 ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. 1994 nr 48 poz. 195.).

9 H. Izdebski Samorzad terytorialny, Podstawy ustroju ...op. cit. , str.90
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finansowanie. Jako dochody jednostek samorzadu terytorialnego wskazywata dochody
wlasne, subwencje oraz dotacje, przewidujac jednoczes$nie, ze zrodta dochodéw w zakresie
zadan publicznych sg ustawowo gwarantowane. Mata Konstytucja zapewniata w ustawowych
granicach, jednostkom samorzadu terytorialnego swobode okreslania struktur wewngtrznych,
z jednoczesnym wyodrebnieniem organdéw stanowigcych oraz organow wykonawczych oraz
zastrzegala wymog ustawowego uregulowania materii zlecania zadan administracji rzadowej,
warunkow oraz trybu przeprowadzania referendum lokalnego, jak i nadzoru nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez zrzeszania si¢ oraz reprezentowania ich
interesow wobec wiladz panstwowych. Réwniez i te postanowienia konstytucyjne stracity
jednak swa wazno$¢ wobec wejécia w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji RP? z dnia 2
kwietnia 1997 r., ktora poswigca samorzadowi terytorialnemu caty rozdzial VII, jednakze
roOwniez inne jej postanowienia maja istotne znaczenie z punktu widzenia samorzadu
terytorialnego®’. Wymaga podkreslenia, ze regulacje zawarte w MK w znaczacy sposob
wplynely na przepisy Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku.?

Na tle zachodzacych zmian konstytucyjnych ustawodawca dokonat dalszych
modyfikacji przepiséw u.S.t., ktore uchwalone zostaly z dniem 29 wrze$nia 1995r. ustawg
o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych innych ustaw?®. Ustawa
zmieniajaca dokonano nowelizacji tresci art. 19 u.S.t. dotyczacego procedury wyboru
przewodniczacego rady gminy i doprecyzowano, ze rada gminy wybiera ze swego grona
przewodniczacego oraz jednego do trzech wiceprzewodniczacych bezwzgledna wigkszoscig
glosbw w obecno$ci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym.
Wprowadzenie surowszych zasad dotyczacych wiekszosci glosow przy wyborze
przewodniczacego 1 jego zastgpcOw ugruntowato szczegélng role przewodniczacego rady
posrod pozostalych radnych. Wybor przewodniczacego przez rad¢ gminy bezwzgledng
wigkszos$cig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, dawat wyraz
znaczgcego poparcia przewodniczacego ze strony rady, wzmacniajagc mandat
przewodniczacego rady oraz jego wiceprzewodniczacych. Uregulowano réwniez
organizatorska rol¢ przewodniczacego rady gminy, stanowiac, Ze organizuje on prac¢ rady
i prowadzi jej obrady. W przypadku nieobecnosci przewodniczacego, zadania

przewodniczacego wykonywal jego zastgpca. Ustawodawca zdecydowat réwniez

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

21 7. Leonski, Samorzad terytorialny ... op. Cit. ,str. 14.

%2 H_ Izdebski Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju ...op. cit. , str.91.

2% Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw
r. (Dz.U. Nr 124, poz. 601).
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o wprowadzeniu do ustawy zasady niepotaczalnosci funkcji przewodniczacego i jego
zastepcow z funkcjg cztonka zarzadu. W ustawie uregulowano réwniez procedure¢ odwotania
przewodniczagcego rady  gminy.  Przyjeto, ze  odwolanie  przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacych nastepuje na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego skladu rady
gminy w trybie wiasciwym dla procedury wyboru przewodniczacego. Zmiany dotknely
réwniez zasad zwolywania sesji rady gminy, ale wylacznie w zakresie dotyczacym pierwszej
sesji nowo wybranej rady gminy. Ustawodawca doprecyzowat brzmienie art. 20 ust.2 U.S.t.
stanowigc, ze pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy zwoluje przewodniczacy rady
poprzedniej kadencji w ciggu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikow wyboréw do rad na
obszarze calego kraju.

System  samorzadu terytorialnego w ramach trdjstopniowego  podziatu
administracyjnego panstwa stworzylo ustawodawstwo z 1998 roku®* tj. w szczegblnosci
ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu tréjstopniowego podzialu terytorialnego®.
Ten kolejny etap reformy, zainicjowany w roku 1998 przyniost wiele uregulowan prawnych,
zwigzanych z przebudowa podziatu terytorialnego, a takze powolaniem samorzadu
terytorialnego na poziomie powiatu i wojewddztwa. Co jednak istotne, nie zmienione zostaja
postanowienia Konstytucjii RP z 1997r. w przedmiocie samorzadu terytorialnego?.
Przeprowadzona w 1998 r. reforma samorzadowa, polegajaca na utworzeniu dwoch
wyzszych, wobec gminy, szczebli jednostek samorzadu terytorialnego w postaci powiatu
1 wojewddztwa, wchodzita w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r. W konsekwencji powyzszych
zmian dokonano, jednak rowniez zmiany u.s.t., ktora od dnia 1 stycznia 1999 r. nosi nazwe¢
ustawy o samorzadzie gminnym?®’. P. Szescito podkresla ze etap reform decentralizacyjnych,
ktory miat miejsce w latach 1998-1999 sktadat si¢ z dwoch podstawowych elementow.
Pierwszy polegal na przywroceniu powiatu jako drugiego, ponadgminnego szczebla
tradycyjnego w Polsce samorzadu. Drugi spowodowatl utworzenie samorzadu na poziomie
regionalnym z szesnastoma wojewodztwami.?®

Podstawg dokonania zmian w strukturze samorzadu terytorialnego byly
przeksztatcenia podziatu terytorialnego kraju, w ktorej to materii zasadnicze znaczenie miata

u.t.p.t. oraz rozporzadzenie wykonawcze Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998r. w sprawie

2" H. Izdebski Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju...op. cit., str.89.

% Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu trojstopniowego podziahu terytorialnego (Dz.U. Nr 96, poz.
603 ze zm.).

% 7. Leonski, Samorzad terytorialny ... op. cit ,str. 17.

%" H. Izdebski Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju ...op. cit., str. 92.

28 p. Szescito, Local government in Poland [w:] Samorzad lokalny w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej: A Comparative Legal Perspective, 2012, str.486.
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utworzenia powiatow?’. Na potrzeby przeprowadzenia wyboréw do ciat przedstawicielskich
samorzadu terytorialnego w nowych strukturach przestrzennych zasadnicze znaczenie miata
rowniez nowa ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewédztwso.
Ordynacja posiadata nie tylko znaczenie formalne w przedmiocie prawa wyborczego, ale
przede wszystkim ustalala zasady ksztaltowania sktadu osobowego organow
uchwatodawczych samorzadu danego stopnia, jak rowniez regulowata sprawy wygasania
mandatéw radnych w trakcie kadencji oraz przeprowadzenia wyborow uzupehliajqcychsl.
Podstawowe znaczenie, z punktu widzenia ustaw samorzadowych, miata rowniez ustawa z 29
grudnia 1998 r., o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej
panstwa, ktora weszla w zycie niezwlocznie, gdyz juz 01 stycznia 1999r.%2. W szczegodlnoscei
dokonata ona zmian u.s.t., modyfikujac jej nazwe na ustawe o samorzadzie gminnym, jak
rowniez znowelizowata ustawe z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzqdowych33,
poprzez rozszerzenie jej zakresu na pracownikow urzedow marszatkowskich 1 starostw
powiatowych, jak rowniez zmieniala niektdre ustawy samorzadowe z 1998r., w szczegolnosci
ustawe o samorzadzie woj ewodztwa. >

Dalsze istotne zmiany prawa samorzagdowego zostaly przeprowadzone przez
ustawodawce w 2001 roku. Podstawowe znaczenie ustrojowe miata ustawa z dnia 20 czerwca
2002 roku o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta® wprowadzajaca
do polskiego ustawodawstwa ustrojowego, na szczeblu gminnym, zasade¢ bezposredniego
wyboru jednoosobowego organu wykonawczego.*® Nastepnie z dniem 1 stycznia 2010 weszta
w zycie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®’, wprowadzajaca zmiany
wzgledem finanséw samorzadowych. Kolejno od 1 sierpnia 2011 roku rozpoczgty
obowiazywanie przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011r. Kodeks wyborczy®,

Omowione regulacje w zakresie dotyczacym przewodniczacego rady gminy oraz jego

zastgpcOw pozostaja co do zasady w przedmiotowym brzmieniu do dnia dzisiejszego, z tym

2% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow (Dz.U. 1998 nr
103 poz. 652).

%0 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
(Dz.U. 1998 nr 95 poz. 602).

%1 7. Leonski, Samorzad terytorialny ...op. cit. ,str. 17.

%2 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwiagzku z wdrozeniem reformy ustrojowej
panstwa (Dz.U. 1998 nr 162 poz. 1126 ).

% Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 1990 nr 21 poz. 124).

34 7. Leonski, Samorzad terytorialny .. op. cit., str. 18.

% Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. 2002
nr 113 poz. 984.).

% H. 1zdebski, Samorzad terytorialny, Podstawy ustroju ... op. Cit., str.92.

%7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.)

% Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r.( t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 ze zm.).
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zastrzezeniem, ze zostaly rozbudowane i uszczegétowione, o czym begdzie mowa w dalszej

cze¢$ci niniejszej dysertacji.

1.2. Idea samorzadu terytorialnego, a zasada pomocniczosci i decentralizacji

Odnoszac si¢ do rozwazan poczynionych w pkt.1.1. niniejszej dysertacji bezspornie
stwierdzi¢ mozna, ze nowoczesna idea samorzadu terytorialnego zostala uksztaltowana
w Matej Konstytuji. Ustawodawca w przedmiotowym akcie prawnym nie tylko sformutowat
ide¢ samorzadu terytorialnego, ale dodatkowo podjat probe stworzenia normatywnego zarysu
pozycji prawnej samorzadu terytorialnego, stanowigc w szczeg6Olnosci, ze ,,samorzad
terytorialny jest podstawowa funkcja organizacji lokalnego zycia publicznego”, a jednostki
samorzadu terytorialnego wyposazone s3 w osobowo$¢ prawna, zarzadzaja mieniem
komunalnym, a takze wykonuja powierzone im zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasna odpowiedzialnoéé, celem zaspokojenia potrzeb mieszkancow.*® Aktualnie podstawy
prawne dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego znajdujemy przede wszystkim
w Konstytucji RP, w u.s.g., a takze w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym“® oraz w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa®’.

Stusznie wskazuje S. Fundowicz, ze samorzad terytorialny jako cato§¢ zbudowany jest
z jednostek, przy czym zaznaczy¢ nalezy, ze termin ,,jednostka” odnosi si¢ do podziatu
panstwa, za$§ termin ,samorzad terytorialny” do szczegoélnej pozycji ustrojowej. Calosé
natomiast, czyli ,jednostka samorzadu terytorialnego” oznacza samodzielny podmiot
administracji publicznej niezalezny od zadnego innego podmiotu.”? Z kolei w aspekcie
prawnym, samorzad terytorialny wystepuje jako posrednia administracja panstwowa,
wykonywana przez odrgbne od panstwa podmioty, zdolne do dzialan prawnych oraz

* Samorzad terytorialny stanowi istotny

administrujagce  zadaniami  panstwowymi.
oraz zasadniczy filar ustroju demokratycznego panstwa. Wtadza samorzadowa jest integralng
czescig Struktury narodowej oraz waznym, a takze niezbednym elementem porzadku

, 44
prawnego panstwa.

% B. Dolnicki, Samorzad terytorialny... op. Cit., str. 64.

0 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1526).

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa ( t. j. Dz.U. z 2022 r. poz. 547 ze zm.).

*2'S. Fundowicz, Jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo) — konstrukcja prawna, [w:]
S. Fundowicz (red.), Wspolczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 64.

3 B. Dolnicki, Prawnoustrojowe ramy polityki lokalnej, [w:] E. Ganowicz, L. Rubisz, (red.), Polityka lokalna.
Wiasciwosci, determinanty, podmioty, Torun 2008. str. 65-98. Szerzej o klasyfikacji podziatu terytorialnego L.
Bielecki, Klasyfikacja podzialu terytorialnego, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2016, str. 246.

* M. Zdyb, Samorzad a panstwo. Nadzor nad samorzadem, Lublin 1993, str. 62.
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Idea samorzadu terytorialnego oraz zasada decentralizacji wtadzy publicznej zyskaty
range naczelnych zasad ustrojowych dzigki ich wyrazeniu w Konstytucji RP, w rozdziale
pierwszym zatytutlowanym ,,Rzeczpospolita”, wowczas samorzad terytorialny zostat
uregulowany prawnie W sposob nieznany wszystkim poprzednim polskim konstytucjom.
Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacj¢ wtadzy publicznej, za§ w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP wskazano, ze samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym ina wiasng
odpowiedzialnos¢. Ustrojodawca w przepisie art. 169 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, rowniez
ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow
stanowigcych 1 wykonawczych.

Zgodnie z Konstytucja RP podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest
gmina. Gmina, w oparciu o przepis art. 2 ust. 1 w zw. z art. 7 u.s.g. odpowiada za wykonanie
istotnej czesci zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, ktérych realizacja zwigzana jest
z zaspokajaniem Dbiezacych, codziennych potrzeb cztonkow lokalnej wspdlnoty
samorzadowej. Realizacja tychze zadan nie bylaby mozliwa bez sprawnego i efektywnego
funkcjonowania organéw samorzgdowych w gminie, czyli rady gminy, a takze wojta. Jak
wskazuje P. Swital, jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania, o czym
mowa jest w art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, za posrednictwem organow, ktérymi sg rada
gminy oraz wojt. Jednakze pamigta¢ nalezy, ze w polskim systemie samorzadu terytorialnego
podstawowg formg sprawowania witadzy jest demokracja posrednia, a o wyborze organow
przedstawicielskich w gminie zawsze decyduja jej mieszkaﬁcy45.

Organy jednostki samorzadu terytorialnego dzialaja na podstawie i w granicach
prawa, urzeczywistniajac zasady konstytucyjne, realizujac wyznaczone przez ustawodawce
zadania publiczne. W kontekscie powyzszego pojawia si¢ pytanie, jaka jest istota samorzadu
terytorialnego? W tym przedmiocie zgodzi¢ nalezy si¢ z B. Dolnickim, iz zdefiniowania
pojecia samorzadu terytorialnego mozna skutecznie dokonaé, formutujac katalog cech
samorzadu terytorialnego, w oparciu o rozwigzania normatywne, w szczego6lnosci rozdziatu
VII ,,Samorzad terytorialny” Konstytucji RP, do ktorego jako podstawowe elementy zdaniem
B. Dolnickiego naleza: podmiot 1 przedmiot samorzadu, zadania samorzadu oraz nadzor nad
samorzadem. *° Z kolei, jak zauwaza W. Janosiewicz samorzad terytorialny nie jest struktura

statyczng, znajduje si¢ w cigglym rozwoju, a wykonywanie zadan publicznych umiejscawia

*® p. Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkafcow we wspolzarzadzaniu gmina, Radom 2019, str. 24,
“® B. Dolnicki, Samorzad terytorialny... op. cit., str. 64.
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si¢ mozliwie jak najblizej obywatela. Procesy demokratyzacji w Polsce oraz tworzenie
gospodarki rynkowej to okres wprowadzania Kkoncepcji spoteczenstwa samorzadnego.
Decentralizacja wladzy samorzagdowej umozliwia bowiem sprawne zarzadzanie, za$
znaczacym kryterium w zarzadzaniu jest jednolitos¢ geograficzna, spoleczna, gospodarcza,
historyczna®’. Samorzad terytorialny jest wigc waznym elementem adu publicznego, ktorego
nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od panstwa. Lad publiczny jest jednocze$nie tadem
w podziale zadan publicznych, ktore sg realizowane przez rézne organy i organizacje. Ide¢
tadu strukturalno-ustrojowego panstwa winno si¢ realizowa¢ zgodnie zasadg ,,kazda jednostka
organizacji zycia publicznego na swoim miejscu, miejsce dla kazdej jednostki.” Dopiero
wowcezas mozliwe jest tworzenie harmonijnego ustroju panistwa.*®

Z kolei za$ decentralizacja, zdaniem B. Dolnickiego in genere polega na prawnym
zabezpieczeniu organom nizszych stopni w strukturze organizacyjnej mozliwosci wzgledne;j
samodzielno$ci w stosunku do organdw wyzszych. Realizuje si¢ to poprzez wyrazne
okreslenie mozliwosci i sposobOéw ingerowania organdw wyzej usytuowanych w dziatalnosé
organow stojacych nizej w strukturze organizacyjnej. Z zastosowania zasady decentralizacji
w strukturze organow administracji panstwowej iSamorzadowej wynika ponadto regufa,
ze nadzér nad organami zdecentralizowanymi realizuje si¢ przy uzyciu srodkéw wyraznie
przez ustawe okreslonych idozwolonych w konkretnej sytuacji. Uznanie samorzadu
terytorialnego za element struktury zdecentralizowanej oznacza, ze jednostka tego samorzadu,
jaka jest gmina, zostala wydzielona z calo$ci administracji paﬁstwowej.49 Zdaniem
S. Fundowicza podmiotami zdecentralizowanej dziatalno$ci administracyjnej sa samodzielne
jednostki administracyjne. Samodzielnymi jednostkami administracyjnymi sg za$ takie
jednostki organizacyjne, ktore wykonuja zadania publiczne na wtasng odpowiedzialnos¢, co
oznacza, ze nie s zwigzane wskazaniami innych insty‘[ucji.E’O

Decentralizacja  stanowi  jedna z  najwazniejszych  zasad  ustrojowych
III Rzeczypospolitej, do ktorej wprost nawigzuje art.15 Konstytucji RP. Przepis stanowi,
ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy publiczne;.
Istota decentralizacji wedlug J. Staroéciaka jest prawem okre§lona samodzielnos¢ wiadzy
w wykonywaniu zadan publicznych®'. Jedna z wazniejszych koncepcji w przedmiocie

decentralizacji sformutowal rowniez S. Fundowicz, ktéry w badaniach zjawiska

*"'W. Janosiewicz, Samorzad terytorialny w Polsce — zarys historyczny...op. cit., str. 16.

*8 M. Zdyb, Prawo administracyjne ustrojowe i materialne, podstawy normatywne, Zakamycze 2003, str. 23.

* B. Dolnicki, Samorzad terytorialny... op. cit., str. 24-25.

%0'S. Fundowicz, Decentralizacja wiadzy publicznej [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), B. Szmulik (red.),
Encyklopedia samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010, str. 173.

*1 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji publicznej, Warszawa 1960.
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decentralizacji administracji publicznej w Polsce przyjat rozumienie decentralizacji za
N. Achterbergiem, =zakladajace, ze decentralizacja to ,rozdzielenie zadan, dziatan
administracyjnych na rdézne organizacje, ktorymi sg osoby prawne prawa publicznego”sz.
Ponadto, podzieli¢ nalezy zdanie A. Wasowskiej, zgodnie z ktorym jeden z najszerszych
pogladow w przedmiocie decentralizacji sformutowat A. Okolski. Utozsamial on
decentralizacje¢ z organami samorzadowymi, przypisujac im prawo do zatatwiania ,,intereséw
danej miejscowosci”, przeciwnie do scentralizowanych organdw rzadowych, ktérym
pozostawial sprawy o charakterze ogolnym>. Natomiast H. Izdebski wywodzi,
ze decentralizacja stanowi przeciwienstwo centralizacji. Centralizacja za$ to proces
ograniczania przez wladze centralne samodzielno$ci podmiotéw terytorialnych oraz innych
podmiotoéw, ktore korzystaja z aspektu samorzadnosci. Decentralizacja to brak w systemie
wladz 1 instytucji publicznej podmiotéw, ktére podlegatyby osobowo czy tez stluzbowo
wladzom lub instytucjom centralnym. W ocenie autora decentralizacja stanowi wigc proces
ograniczenia petnego podporzadkowania wiadzom i instytucjom centralnym, jak réwniez
rezultat tego procesu.>® Decentralizacja stuzy rozwojowi lokalnej demokraciji, stymuluje
kreatywno$¢ mieszkancow wspdlnot samorzadowych. Obywatele aktywnie wiaczaja sie
w dziatanie samorzadu wiedzac, ze kondycja ich spotecznosci zalezy od nich samych.
Samodzielne wykonywanie przez gmin¢ powierzonych jej zadan publicznych istotnie wplywa
na ksztaltowanie lokalnej i regionalnej polityki, zas upodmiotowienie gminy wytwarza
w $wiadomosci mieszkancoOw przekonanie 0 poszanowaniu zakresu wolnosci. Podmiot
podejmujacy decyzje jest blisko przedmiotu decyzji, ma miejsce szybki obieg informaciji.
Jednakze decentralizacja nie jest wolna od wad, wsrod ktorych wskaza¢ mozna preferowanie
interesOw lokalnych ponad interesy ogolne panstwa, brak Spdjnosci aparatu terenowego,
niebezpieczenstwo zaniechania dziatan niepopularnych, a koniecznych, szczegdlnie
w przypadku gdy organom pochodzacym z wolnych wyboréw zalezy na dalszym
sprawowaniu wladzy.55 Zasada decentralizacji wladzy publicznej tkwi w naturze panstwa

demokratycznego. Tworzy podstawe funkcjonowania samorzadu terytorialnego jako

instytucji samodzielnej oraz niezaleznej, a takze ksztaltowanej przez wspoélnoty

°2'S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2005, str. 28.

%3 A. Wasowska, Administracyjnoprawny status regionalnych izb obrachunkowych i ich kompetencje w zakresie
nadzoru i kontroli nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego — rozprawa doktorska, Lublin 2020,
str. 63.

 H. Izdebski, Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji [w:] A. Lutrzykowski,
(red.), Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy publicznej, Torun 2012, str. 15-16.

* K. Sikora, Decentralizacja i jej znaczenie dla sprawnosci dziatania administracji publicznej [w:] M. Domagata,
E. Jasiuk, K. Sikora (red.), Wplyw prakseologii na organizacj¢ i zarzgdzaniew administracji publicznej, Radom
2010, str. 92.
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samorzadowe, czyli mieszkancéw okreslonej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa.”® Zgodzié¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem P. Switala, ze aktualnie jednym z najbardziej
oczywistych przejawow wspoiczesnej decentralizacji jest rozwoj samorzadu terytorialnego.
Jego istota dotyczy wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji przez jednostki
niepanstwowe, jednakze z panstwem zwiazane i wobec niego nie suwerenne®’. Zasada
decentralizacji jest jednocze$nie silnie powigzana z zasadg subsydiarnosci.

Subsydiarnos¢ jest jedng z najwazniejszych zasad konstytucyjnych w aspekcie
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, w tym jego dziatania na rzecz lokalnej
spoteczno$ci. Zasada ta okreslana jest w polskim prawodawstwie réwniez jako zasada
pomocniczo$ci™. W Polsce zasada pomocniczo$ci zostata wyrazona w preambule do
Konstytucji RP. Ustrojodawca stanowigc Konstytucje RP powotal jednoczesnie prawa
podstawowe dla panstwa, ktore oparte s3 na wartosciach takich jak poszanowanie wolno$ci
i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci
umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot. Podkreslenia jednak wymaga, ze zasada
pomocniczosci nie zostata wprost sformutowana w normatywnej cze$ci Konstytucji, wsrod
innych zasad ustrojowych, ktore usytuowano w jej rozdziale pierwszym. M. Zdyb wskazuje,
ze zasada pomocniczosci nalezy do kluczowych zasad shluzacych wskazaniu istoty tadu
publicznego w Polsce. Potocznie jej znaczenie wyraza si¢ poprzez przyjecie, ze wigksza
wspolnota realizowaé¢ winna tylko takie zadania i1 kompetencje, ktore nie sg mozliwe do
realizacji przez wspolnoty mniejsze.>

Wspomnie¢ nalezy, ze pojgcie subsydiarnosci, wywodzace si¢ z kolei od tacinskiego
stowa subsydium - pomoc, pojawilo si¢ we wspodlczesnym znaczeniu, w pisSmiennictwie
H. Pescha, niemieckiego ekonomisty, w kontek$cie przyzwolenia, w razie najwyzszej
potrzeby, na ingerencj¢ panstwa w gospodarke. Pojecie subsydiarno$ci z nauk
ekonomicznych zostato przeniesione przez G. Grundlacha i O. von Nell- Breuninga do nauk
spotecznych. Jednakze dopiero inkorporowanie zasady subsydiarnosci do spolecznej nauki
Kosciota stato si¢ przelomowym krokiem w jej rozwoju oraz przydatnosci, w szczegdlnosci
w aspekcie zasad, ktérymi powinno kierowac si¢ spoteczenstwo i panstwo. Wedle zasady

subsydiarno$ci w przedmiotowym ujeciu, spoteczenstwo nie powinno wykonywaé tego,

% T. Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007,
str. 31.

P, Swital, Gwarancje prawne udzialu mieszkancow we wspotzarzadzaniu gming, Radom 2019, str.31.

% K. Sikora [w:] Istota i charakter prawny aktoéw prawa miejscowego w zakresie ich sadowoadministracyjnej
kontroli wydawnictwo UMCS, Lublin 2017, str.51.

% M. Zdyb, Miejsce samorzadu terytorialnego w ramach tadu prawnego w Polsce. Studium publicznopawne,
Lublin 2019, str. 50.
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co moze zrobi¢ jednostka dzigki wlasnej inicjatywie oraz wilasnymi sitami. Wigksza
wspolnota, taka jak panstwo czy spoleczenstwo, wspiera wspolnot¢ mniejsza - gming czy
jednostke, wylacznie w pewnych $cisle okreslonych przypadkach 1 okoliczno$ciach oraz na
warunkach prawem okreslonych. Wobec powyzszego cechg zasady subsydiarnosci, w ujgciu
aksjologicznym, jest zakaz stosowania przez wigkszg wspolnote dziatan wiadczych ponad
niezbedna potrzebe.*

Poczatkow zasady subsydiarno$ci nalez poszukiwaé w nauce spotecznej Kosciota
katolickiego, szczegolnie w encyklice Rerum novarum Leona XIII oraz Quadragesimo anno
Piusa X1.%! Zdefiniowania pojecia pomocniczosci podjat sic takze Jan Pawel II w encyklice
Centesimus annus, w ktorej sformutowat uniwersalng definicje zasady subsydiarno$ci. Jan
Pawet II przyjat, ze zgodnie z zasada pomocniczo$ci spoleczno$¢ wyzszego rzedu nie
powinna ingerowaé w wewnetrzne sprawy spoleczno$ci nizszego rzedu, pozbawiajac ja
kompetencji, lecz raczej winna wspiera¢ jg w razie konieczno$ci i pomoc w koordynacji jej
dziatan z dziataniami innych grup spotecznych dla dobra wspdélnego. Tym samym Jan Pawet
Il przedlozyt relacje miedzy spotecznosciami ponad te, zaistniate miedzy jednostka
apaﬁs‘[wem.62 Zgodnie z nauka Kosciota katolickiego spotecznos$¢ lokalna jako wspdlnota
o0 charakterze naturalnym odgrywa bardzo wazng rolg, gdyz wywodzi si¢ z naturalnych praw
ich cztonkow®. M. Zdyb stusznie wskazuje, ze spoleczna nauka Kosciota miala niewatpliwie
znaczacy wplyw na nadanie zasadzie pomocniczo$ci kluczowego znaczenia w zakresie
ksztattowania tadu publicznego w krajowych systemach prawnych64.

Zasada subsydiarno$ci w nauce prawa rozumiana jest jako regula ustalajaca
wewnetrzny porzadek w panstwie 1 spoleczenstwie, o charakterze organizacyjnym
1 ustrojowym, a takze jako reguta postgpowania, zgodnie z ktora panstwo 1 gminy okreslaja
swe wzajemne relacje. Zasada subsydiarnosci ma dla panstwa analogiczng wagg ustrojowa,
jak zasada podzialu wtadz, poniewaz stuzy unikaniu centralizmu oraz omnipotencji panstwa.
Zasada subsydiarnosci obliguje do wystgpowania przeciwko koncentracji wtadzy, zaréwno
politycznej, jak i gospodarczej. Podstawowg funkcjg subsydiarnosci jest uwzglednienie
wolnosci jednostki 1 dobra ogétu. Oparty na subsydiarno$ci porzadek polityczny efektywniej

chroni panstwo od przecigzenia zbednymi zadaniami, jednocze$nie jednak zapewnia

% A. Wiktorowska [w:] Prawo Administracyjne, J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2019, str. 269-
271.

®L 1. Lipowicz, Samorzad terytorialny XXI, Warszawa 2019, str.133.

%2 Jan Pawel II, Centesimus annus [w:] Dokumenty nauki spolecznej Kosciota, cz. 1, Rzym— Lublin 1996,
str. 411.

%3 1. Lipowicz, Samorzad terytorialny ...op. Cit., str.134.

% M. Zdyb, Miejsce samorzadu terytorialnego w ...op. cit., str. 58.
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mozliwo$¢ przenoszenia kompetencji na wyzsze poziomy organizacyjne, z tym
zastrzezeniem, ze winny by¢ one lepiej przygotowane do realizacji zadan danego typu. Rola
zasady subsydiarno$ci jest traktowanie wszelkich zadan w kontekscie mozliwosci albo
niemozliwosci ich wykonania przez poziomy podrzedne, takie jak w szczegdlnosci gminy.
Z tresci zasady subsydiarno$ci wynika wigc postulat racjonalnego podziatu wiadzy migdzy
poszczegblne jej szczeble, stosownie do kryteriow charakteru zadan oraz efektywnos$ci ich
realizacji oraz dyrektywa sprzeciwu wobec koncentracji zadan w wiekszej wspodlnocie.
Dlatego tez dazenie do decentralizacji jest przejawem 1 zabezpieczeniem zasady
subsydiarno$ci. Z zasady subsydiarno$ci wynika takze dyrektywa zobowigzujaca
ustawodawce do poszanowania, w fazie tworzenia prawa, tendencji do dekoncentracji oraz
decentralizacji wtadzy publicznej. Ustawodawca jest obowigzany, w miar¢ mozliwosci,
w ustawodawstwie dotyczacym samorzadu terytorialnego konstruowaé rozwigzania prawne
gwarantujace dekoncentracje i decentralizacje.®® Myél te wyrazono w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego, ratyfikowanej przez Polske¢ w kwietniu 1993 roku, ktéra zdefiniowata
pojecie samorzadu lokalnego, a takze wprowadzila zasade subsydiarnosci 1 uregulowata istote
dziatalnos$ci organdw wiadzy, bedacych najblizej obywatela. W §wietle art. 4 ust. 3 EKSL,
sprawowanie witadzy publicznej winno spoczywaé na wiladzach najblizszych obywatelowi.
Przekazywanie zadan innym wladzom musi odpowiadaé zasiggowi oraz naturze tych zadan
a takze wymogom efektywnosci i oszczednosci®®.  Koniecznogé przestrzegania zasady
subsydiarno$ci przy wykonywaniu administracji publicznej wynika wigc rowniez
z postanowien EKSL, ktorg Polska zobowigzata si¢ kierowaé. Nalezy doda¢, ze rozwigzania
prawne polskiego modelu samorzadu terytorialnego nie kolidujg z trescia EKSL®’. Zasada
pomocniczosci okresla obowiazki panstwa wobec jednostki, o ile zaspokojenie jej potrzeb
przekracza jej mozliwosci. Stanowi zobowigzanie panstwa w stosunku do mniejszych
wspolnot, o ile nie zostanie przekroczona ich zdolnos¢ do swiadczen®, Zasada pomocniczosci
w wykonywaniu obowigzkow publicznych polega w szczeg6lno$ci na podziale zadan
publicznych, z ktorych panstwo wykonuje wylacznie te, ktoére nie mogg by¢ zrealizowane

przez samych obywateli, ich spotecznosci lub organizacje®.

% A. Wiktorowska [w:] Prawo Administracyjne...op. cit. str.269-271.
66 |;
Ibidem
%P, Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkancow ...0p.Cit, str.41.
% N. Achterberg, Allgemeines Verwaltungsrecht. Ein Lehrbuck, Heidelberg 1986, s. 108.
% p_ Swital, Principles determining the system of local, Teka Komisji Prawniczej PAN, Oddziat w Lublinie, vol.
X1V, 2021, no. 1, pp.467.
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Zdaniem A. Wiktorowskiej’® mozna wyrézni¢ cztery zasadnicze konsekwencije
prawne aprobowania i realizacji zasady subsydiarnosci w polskim prawodawstwie. Nalezg do
nich po pierwsze, podziat wladzy publicznej, ktéry wyraza si¢, w szczegolnosci
w Kkonstytucyjnej zasadzie podzialu witadz oraz w dualizmie administracji terytorialnej,
kolejno podziat zadan i kompetencji oraz srodkéw finansowych i rzeczowych na szczeble
organizacyjne wiladzy publicznej w ogdlnosci oraz na szczeble organizacyjne samorzadu
terytorialnego w szczegdlnosci, a nastepnie domniemanie kompetencji na rzecz gminy, co
zapisano wprost jako zasad¢ w art. 164 ust.3 Konstytucji RP. Do istotnych konsekwencji
prawnych realizacji zasady subsydiarno$ci nalezy réwniez decentralizacja wtadzy publicznej
w Polsce, co zadeklarowano w art. 15 ust.1 Konstytucji RP.

Bezsporne jest ze organy jednostek samorzadu terytorialnego realizuja zasade
pomocniczosci, a ich byt stanowi wyraz decentralizacji administracji publicznej. Istota
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego jest bowiem dziatanie na rzecz lokalnej
spoteczno$ci, bezposredni kontakt z obywatelem oraz pomoc Ww organizacji Zzycia
spotecznego. Samorzad terytorialny istnieje po to, aby realizowac zadania publiczne dla dobra
swoich mieszkancow. W relacjach spotecznych zasada pomocniczo$ci, wyraza si¢ poprzez
poszukiwanie odpowiedzi na szczego6lnie wazne pytania, po co jest wladza?, jakim celom ma
stuzyé?, jaka role ma odgrywaé w spoleczenstwie?’. Dlatego tez nalezy podzieli¢ poglad
M. Gorskiego, ze zasada subsydiarnosci jest uznawana za jedna z najistotniejszych zasad
ustalajacych sposob podziatu kompetencji w  strukturach spotecznych oraz ich
organizacjach’®. Zasada subsydiarnoéci jest cecha tych korporacji publicznoprawnych, ktére
stanowig niezbedng forme¢ rozszerzania demokracji. Mimo, ze =zasada nie zostata
sformulowana wprost jako norma prawna, to zostala nazwana oraz uwidoczniona przez
wprowadzenie do tresci Preambuly Konstytucji RP idei pomocniczosci, ktora ma za cel
wzmocnienie uprawnien obywateli oraz ich wspolnot, stanowiac jednoczesnie konstytucyjna
dyrektywe, zgodnie z ktorg to cztowiek jest najwazniejszym podmiotem, a wszelkie istniejace
lub powstajace instytucje powinny by¢ tworzone jako pomocnicze wobec jego dziatan”.
Stusznie wskazuje B. Dolnicki, iz odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢
przede wszystkim te organy wladzy publicznej, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli.

Samorzad komunalny oznacza prawo oraz faktyczng mozno$¢ komunalnych korporacji
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lokalnych do regulowania 1 ksztaltowania w ramach ustaw znacznej cze$ci spraw
publicznych, na wlasng odpowiedzialno$¢, dla dobra jego mieszkancow. Samorzad
terytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach krajowych staje si¢
jedna z podstawowych instytucji ustrojowo prawnych wspotczesnego panstwa’™.

Zasada pomocniczo$ci stanowi, ze to czlowiek jest podstawowym podmiotem
wszelkich dziatan, a w zwigzku z tym wszelkie inne instytucje panstwowe, w tym réwniez
samorzad terytorialny, winny by¢ tworzone jako struktury, uzupeiniajgce, pomocnicze,
wspierajace jednostke w jej dazeniach i dzialaniach. Oznacza to, ze samorzad terytorialny
powinien zajmowaé sie tym, czego pojedynczy czlowiek nie jest w stanie wykonaé’ .
Dziatanie w zgodzie z konstytucyjng zasada pomocniczos$ci, przejawia si¢ w sytuacji gdy
potrzeby wspodlnoty lokalnej nie moga by¢ zaspokojone przez gming, wowczas zaspokajanie
tych ich moze i powinno zosta¢ powierzone podmiotom ponadgminnym.’® Zasada
subsydiarno$ci zaliczana jest wigc do podstawowych zasad funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, jest przy tym réwniez fundamentem demokratycznego panstwa’’. Z zasady
pomocniczosci wynika, iz zasadne jest powierzanie realizacji zadan publicznych najnizszym
szczeblom administracji, ktore maja najlepsze, najblizsze kontakty z jednostka. Poziomy
wyzsze administracji winny za$ uzupehiaé dzialalno$¢ podmiotéw nizej usytuowanych’,
Zasada pomocniczosci jest szczegdlnie widoczna przy budowie systemu administracji
opartego o decentralizacje wtadzy publicznej, gdzie realizacja zadan publicznych odbywa si¢
dwutorowo, to jest przez dzialalno§¢ administracji rzadowej oraz dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego. Nalezy zatem wyrozni¢ dwa podstawowe zatozenia subsydiarnosci,
jako zasady organizacji panstwa. Aspekt negatywny zaklada, iz wszelka wiadza publiczna nie
powinna przeszkadza¢ osobom lub grupom spotecznym w podejmowaniu, realizowaniu ich
zadan wlasnych. Nalezy tak budowaé system administracji w panstwie, aby w jak
najwiekszym stopniu umozliwi¢ jednostce wykazania si¢ przy realizacji zadan publicznych,

ktore jej bezposrednio dotyczg. Z drugiej strony ma pozytywny charakter, gdyz celem kazde;j
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wladzy jest pobudzanie, a nawet niekiedy uzupehnianie, wysitkow podmiotéw, ktdre nie sa
samowystarczalne, zatem przekazujac jak najwicksza cze$¢ zadan publicznych jednostce do
realizacji, wymuszamy na niej i pobudzamy ja do aktywnos$ci w tym zakresie, eliminujac
bierne oczekiwanie na reakcj¢ np. ze strony ustawodawcy. Zasady pomocniczos$ci nie mozna
jednak rozumie¢ w ten sposob, ze panstwo moze dziata¢ jedynie pomocniczo wzglgdem
dziatan obywateli, gdyz cz¢sto niezbgdne jest uzupehniajace dzialanie panstwa. Panstwo moze
wywigzywaé si¢ ze swojego obowigzku przez dopuszczenie do stworzenia dualistycznego
modelu administracji lub zgadza¢ si¢ na paralelng dziatalno$¢ publiczng i prywatng. Zasada
pomocniczosci pozbawia panstwo omnipotencji w kwestii realizacji zadan publicznych, tym
samym niezbedne jest dopuszczenie innych podmiotow do realizacji zadan publicznych,
z tym za$ wigze si¢ ponoszenie odpowiedzialno$ci za ich wykonanie79.

Zasada pomocniczo$ci realizuje doniosta role w modelu demokratycznego oraz
przyjaznego obywatelowi panstwa, stala si¢ nie tylko konstytucyjng zasada ustrojowa
Rzeczypospolitej Polskiej, a rownoczesnie punktem odniesienia dla oceny stanu prawnego
i faktycznego transformacji ustrojowej po 1989 r. Konstytucja RP w art. 16 ust. 2 stanowi,
ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej przez wykonywanie
czesci przyznanych mu przez panstwo zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wilasna
odpowiedzialno$¢. Zgodnie z powyzszym akcent pada na subsydiarno$¢, pomocniczg rolg
administracji rzadowej w stosunku do samorzadu terytorialnego. Powyzsze powoduje,
1z administracja rzadowa winna by¢ obcigzona tylko takimi zadaniami publicznymi, ktore nie
moga by¢ wykonane przez lokalne wladze samorzadowe.®® Idea pomocniczosci kwalifikuje
dobro kazdego czlowieka jako sprawe bedaca jednoczesnie sprawag poszczegdlnych
spotecznosci, jednoczesnie uznajac dobro wspolne kazdej z tych spotecznosci jako sprawe
kazdego, nalezacego do nich cztowieka. Idea pomocniczo$ci skoncentrowana jest zatem na
cztowieku, jej cel to rozwoj osobowy, a rownoczes$nie z uwagi na spoteczne uwarunkowanie
tego rozwoju ukierunkowana jest na dobro wspélnot, ktére umozliwiaja ten rozwoj® . Organy
j.s.t. w swoich dziataniach, przy wykonywaniu zadan publicznych i realizowaniu swoich
kompetencji, majac na wzgledzie dobro kazdego mieszkanca jak i dobro wspolne lokalnej
spoteczno$ci, winny bezwzglednie stosowaé sie¢ do zasad konstytucyjnych, w tym zasady

subsydiarnosci.

S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 22.

80 K. Sikora [w:] Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego ...op. Cit., str.54.

81 p. Wilczynski, Wzorce i zasady dzialania wspofczesnej administracji publicznej, B. Jaworska-Debska, P.
Kledzik, J. Stugocki (red.), Warszawa 2020, str. 273.
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1.3. Przewodniczacy rady gminy, jako wewnetrzny organ rady gminy— uwagi

wprowadzajace

Ustawowym obowigzkiem rady gminy jest wybor przewodniczacego, dotyczy to
rowniez funkcji wiceprzewodniczacych rady gminy. Pozycja prawna tych podmiotéw co do
zasady ksztaltuje si¢ tozsamo. Status prawny, w tym rowniez zadania, przewodniczacego
I wiceprzewodniczgcego rady gminy =zostaly okreSlone przede wszystkim w U.S.Q.
Przedmiotowa ustawa nie jest jednak jedyna, ktéra odnosi si¢ do przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacych organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Temat
przewodniczacego zostal przez ustawodawce uregulowany, w szczeg6lnosci w przepisach
u.p.s., ktéra miedzy innymi reguluje wykonywanie przez przewodniczacego rady gminy
czynnosci z zakresu prawa pracy wobec wojta. Nadto, aktem prawnym, ktory konkretyzuje
ustawowe regulacje dotyczace statusu prawnego przewodniczacego i wiceprzewodniczacych
rady gminy, jest statut jednostki samorzadu terytorialnego®.

W ujeciu historycznym pojgcie statutu oznacza ustawe, za§ mianem statutow
okreslano dawniej ustawy zasadnicze nadane przez suwerendw zewnetrznych. Stowa statut
uzywano takze jako okreslenie zbioru praw i przywilejow, jak rowniez niektorych innych
waznych aktow prawnych.®® Stownik jezyka polskiego definiuje statut jako zbidr przepisow
okreslajacych wewnetrzng organizacje, zadania 1 tryb dzialania instytucji lub orgatnizacji.84
Statut okreslany jest rowniez jako ustawa lokalna oraz zbior postanowien powstajacych na
podstawie delegacji ustawowej 1 regulujacych ustroj jednostki.85 W nauce prawa pojecie
statutu wystgpuje w dwoch znaczeniach: sensu largo i sensu stricto. Statut sensu largo to
wszystkie akty prawne, w ktorych zawarte jest prawo autonomiczne. Statuty sensu stricto to
konkretne akty prawne regulujace, w granicach dopuszczonych przez prawo, zadania,
strukture organizacyjna i sposob dziatania danej j ednostki® .

Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.s.g. organem stanowigcym i kontrolnym w gminie jest rada
gminy, ktora moze rozstrzyga¢ o wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dziatania

gminy, a niezastrzezonych dla referendum. Ponadto, jezeli siedziba rady gminy jest miasto,

82 A. Wierzbica, Pozycja prawna przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady gminy (rady powiatu, sejmiku
wojewoOdztwa) opublikowano w Samorzad Terytorialny 1-2/2016, LEX/el.

83 J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego,Wyd.6, 2010r. str. 87 i n.

8 Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/sjp/;2524005, dostep z dnia 01 sierpnia 2022r.

% D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, str. 185.

% M. Miemiec, Pojecie statutu w nauce prawa, Acta Universitas Wratislaviensis No 318, "Prawo", t. LIV,
Wroctaw 1975, str. 160.
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rada nosi nazwe rady miejskiej. Kadencja rady gminy trwa 5 lat, liczac od dnia wyboru®’.
W 2018 roku doszto do zmian przepiséw powodujacych wydtuzenie kadencji organdw j.s.t.
Ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdéw
publicznych®, ustawodawca zdecydowat o wydhuzeniu kadencji rady gminy z 4 do 5 lat.
Zgodnie z art. 15 ustawy zmieniajacej, przepisy dotyczace 5 letniego okresu trwania kadencji
stosuje si¢ do kadencji organow jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacych po
kadencji, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszlta w zycie. Zgodnie z powyzszg regulacjg
przepis dotyczacy wydluzenia kadencji organdw j.s.t. ma zastosowanie do kadencji rad
poczynajac od kadencji przypadajacej na lata 2018-2023r. Podsumowujac, obecnie zgodnie
z brzmieniem art. 16 u.s.g., kadencja rady gminy trwa 5 lat liczac od dnia wyboru. Konczy si¢
zatem w takim samym dniu 1 miesigcu po 5 latach.

Dhugos¢ trwania kadencji organdw j.s.t. wynika z przepisOw ustawy i nie jest
dopuszczalne modyfikowanie przedmiotowego terminu w aktach rangi pozaustawowej.
Analogicznie ksztaltuje si¢ dlugos¢ kadencji przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych rady
gminy, jak rowniez pozostalych radnych. Potwierdza powyzsze, Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 4 marca 1994 r. sygn. akt Il SA 69/94%° wskazujac, Ze nie
jest dopuszczalne ustalenie w statucie gminy innej kadencji przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacego rady gminy niz okreSlona w art. 16 u.s.g. Sad w powotywanym
wyzej orzeczeniu, stwierdzit niewazno$¢ przepisOw statutu gminy stanowiacych, ze kadencja
przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacego rady trwa rok, a ich wyboru dokonuje rada na
pierwszej sesji po uptywie kadencji poprzedniego przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych. Sad stwierdzit niewazno$¢ tego rodzaju zapisow statutowych
z uwagi na fakt, Ze nie mozna traktowa¢ przewodniczacego oraz wiceprzewodniczacych rady
jako podmiotéw majacych odmienny byt prawny i wyizolowanych z rady gminy.

Na gruncie przepisow prawa administracyjnego, przez kadencje rozumie si¢
okreslony czas urzgdowania danego organu. Wprowadzenie zasady kadencyjnosci dziatania
organdéw stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego realizuje wiele istotnych funkcji.
Przychylajac si¢ do stanowiska J. Korczaka, zgodzi¢ si¢ nalezy, ze wprowadzenie zasady

kadencyjno$ci organd6w gminy z jednej strony zapobiega monopolizacji wiladzy przez

8 B. Dolnicki, Samorzad Terytorialny...op.cit., str. 89.

8 Ustawa o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéow publicznych z dnia 11 stycznia 2018 r. (Dz.U. z 2018 r.
poz. 130).

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 marca 1994 r. sygn. akt IT SA 69/94, Legalis numer
38405.
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ustalenie oznaczonego okresu sprawowania wiladzy jaki i legitymizuje dany sktad osobowy
organu jednoczesnie odnawiajgc mandat zaufania spoteczenstwa. Dodatkowo réwniez
pozwala na realizacj¢ odpowiedzialno$ci osob sprawujacych wiladze przed spoteczenstwem,
a z drugiej strony stabilizuje sktad osobowy organu kadencyjnego, zapewniajac niejako, co do
zasady, niezmienno$é sktadu osobowego®.

Pojecie kadencji nalezy odnosi¢ nie do samego bytu organu administracji publicznej,
poniewaz organ istnieje na mocy przepisOw ustawy i funkcjonuje w sposob ciggly. Chodzi
raczej o konkretny sktad osobowy tego organu. Konkludujac, kadencja w rozumieniu art.16
u.s.g. odnosi si¢ do czasu urzedowania konkretnego substratu personalnego organu, jakim jest
rada gminy, w ktorym rada w tym skladzie jest legitymowana do wykonywania swoich
kompetencji®*.

Jednocze$nie nie sposdb w tym miejscu nie wspomnie¢ o pewnych watpliwosciach
interpretacyjnych dotyczacych poczatku biegu kadencji na gruncie u.s.g., a to z uwagi na fakt,
ze ustawodawca okreslit poczatek biegu okresu 5 lat kadencji organdw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych ustawach samorzadowych podobnie,
ale niejednolicie. Podkreslenia wymaga, ze art. 16 u.s.g. stanowi, ze kadencja rady gminy

»92  natomiast czas trwania kadencji rady powiatu i sejmiku

trwa ,,0d dnia wyboru
wojewodztwa ustawodawca okreslit nieco odmiennie wskazujac, ze biegnie ,,0d dnia
wyborow". Taka odmienno$¢ powoduje pewne watpliwosci interpretacyjne. Bezsporne jest,
ze okres 5 lat trwania kadencji rady powiatu i rady sejmiku wojewoddztwa biegnie od dnia,
w ktérym odbyly sie wybory93. Problemy interpretacyjne wystepuja w przedmiotowym
zakresie, zwlaszcza w kontek$cie brzmienia przepisow art. 16 ust. 2 u.s.w., ktory stanowi,
ze kadencja sejmiku wojewddztwa trwa 5 lat, liczac od dnia wyboréw oraz art. 9 ust. 2 u.s.p.,

ktéry wskazuje, ze kadencja rady powiatu trwa 5 lat, liczac od dnia wyborow®, a to

% ). Korczak, Kadencyjnos¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Opublikowano: Samorzad

Terytorialny 2014/7-8/38-50, LEX/el.

%1 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Warszawa
2018, art. 16, Legalis/el.

% Zgodnie z regulacja art. 369 u.kw®, wybory do rad sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja sig
w glosowaniu tajnym. Kolejno ustawodawca w art. 370 w/w ustawy wskazuje, ze mozna kandydowaé
jednoczesnie tylko do jednego z organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy przez to
rozumieé, odpowiednio, rady gmin, rady powiatow i sejmiki wojewodztw oraz ustanawia w konsekwencji
zasadg, ze mozna by¢ radnym tylko jednego organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.
Przedmiotowe zasady znajduja rowniez zastosowanie w przypadku uzupehniania sktadu rady lub wyboru dane;j
rady przed uptywem kadencji rad. Dzien wyboréw wyznacza Prezes Rady Ministrow, po zasiggnigciu opinii
Panstwowej Komisji Wyborczej, w drodze rozporzadzenia. Uzupetienie sktadu rady w trakcie trwania kadencji
nie wydtuza czasu kadencji catej rady, jak i w odniesieniu do danego radnego, ktory objat mandat w trakcie
trwajacej juz kadencji.

% |bidem;

% art. 9 ust. 2 u.s.p.
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w kontek$cie uzycia przez ustawodawce w art. 16 u.s.g. sformulowania ,,dzien wyboru"
zamiast ,,dzien wyborow".

Zwraca na to uwage m.in. A. Szewc, wskazujac, ze mozna je rozumie¢ zarowno jako
dzien wyboréw, tj. dzien, w ktorym odbyto si¢ glosowanie, jak i jako dzien formalnego
ogloszenia wynikow wyboréw™. Nalezy jednak przyja¢, ze 5-letnia kadencja rady gminy
rozpoczyna si¢, podobnie jak kadencja rady powiatu czy sejmiku wojewodztwa, w dniu,
w ktorym odbywaja si¢ wybory do rad gmin, powiatow i sejmikow wojewodztw zarzadzone
na podstawie przepisu art. 371 u.k.w. Oznacza to, ze poczatek biegu czasu kadencji jest jeden
dla wszystkich rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw™. Bezsporne jest, ze obecne
brzmienie przepisu art. 16 u.s.g. wskazuje na pigcioletnig kadencj¢ rady gminy, ktora ma swoj
kres w takim samym dniu i miesigcu po 5 latach.

Skutkiem zakonczenia kadencji rady gminy jest wygasnigcie wszystkich mandatow
radnych. Po uptywie 5 lat od dnia wyboréw nie mogg oni w zaden sposob petni¢ swojego
mandatu. Innymi stowy, po uptywie kadencji osoby, ktére wykonywaty mandat radnego, nie
sg legitymowane do dokonywania zadnych czynno$ci zastrzezonych dla radnych97.

W zwigzku z zakonczeniem kadencji rady, ustajg takze wszelkie funkcje rady.
Oznacza to, ze nie powinna ona dokonywa¢ jakiekolwiek dziatan, gdyz nie maja one mocy
prawnej. Wraz z zakonczeniem kadencji, konczy si¢ rowniez kadencja jej organow
wewnetrznych, w tym w szczegolnosci przewodniczacego rady gminy, jego zastepcOw oraz
komisji rady 1 klubéw radnych, a takze organu wykonawczego gminygs. Jednakze zgodnie
z trescig art. 29 ust. 1 u.s.g., wojt dziata do dnia objecia obowigzkoéw przez nowo wybranego

wojta. Kadencyjnos¢ rady oraz organu wykonawczego, nie wplywa w zadnym stopniu na

% A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, art.16, LEX/el.

% J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 16, Legalis/el.

" Ibidem.

% Zasygnalizowaé nalezy, ze w wyjatkowych sytuacjach rada gminy w danym sktadzie osobowym koficzy swoja
dziatalno$¢ przed uptywem kadencji. Przyktadowo przypadki te to m.in.: odwotanie rady gminy przed uplywem
kadencji w drodze referendum, rozwiazanie rady gminy przez Sejm w przypadku powtarzajacego si¢ naruszania
prawa przez dany organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego — uregulowane w art. 96 ust.
1 u.s.g., rozwigzanie rady miasta na prawach powiatu, tj. rady obsadzanej w wyborach proporcjonalnych z mocy
prawa w przypadku braku mozliwosci obsadzenia mandatow wygastych, jezeli skutkiem tego jest zmniejszenie
sktadu rady o wiecej niz 2/5, zakonczenie dziatalno$ci rady gminy z mocy prawa w przypadku, w ktorym w
waznym referendum w sprawie odwotania wdjta gminy, przeprowadzonym z inicjatywy rady gminy z przyczyny
innej niz nieudzielenie absolutorium, przeciwko odwolaniu woéjta oddano wigcej niz potowg waznych gtosow.
W powotanych wyzej przypadkach ma miejsce zakonczenie dziatalnosci rady przed uptywem kadencji. Nie jest
to jednoznaczne ze skroceniem tej kadencji, ta bowiem jest jedna dla wszystkich organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego. Zakoniczenie dziatalnos$ci organu stanowigcego skutkuje, co do zasady,
koniecznoscia przeprowadzenia wyboréw przedterminowych. Wybrany w tych wyborach nowy sktad organu nie
rozpoczyna jednak nowej kadencji. Kadencja radnych i rad wybranych w wyborach przedterminowych uptywa,
zgodnie z art. 389 § 2 u.kw., z dniem zakonczenia kadencji rad wybranych w wyborach zarzadzonych na
podstawie art. 371 u.k.w. %.
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stosunki pracy pozostatych pracownikéw samorzadowych, w tym - zatrudnionego na
podstawie powotania - skarbnika gminy oraz zatrudnionego na podstawie umowy o prace
sekretarza gminy. Nie ma tez znaczenia dla samej gminy jako lokalnej wspdlnoty
samorzadowej. Skutki powyzsze nastgpuja z mocy prawa, nie wymagajag wiec zadnych
dziatan formalnych ani ze strony rady, ani ze strony jakiegokolwiek innego organu
samorzadowego lub panstwowego®®.

Rada gminy jest legitymowana do podejmowania uchwal w granicach prawem
przewidzianych. Uchwaty rady gminy mogg by¢ adresowane do blizej nieokreslonych
adresatow jak i do adresatow oznaczonych imiennie jak rowniez do organow gminy albo
innych podmiotow z jej obszaru'®. Rada gminy, jako kolegialny organ administracji
publicznej, podejmuje swoje rozstrzygniecia w drodze uchwal, niezaleznie od ich przedmiotu.
Wszystkie uchwaly procedowane przez rad¢ gminy moga zapada¢ wylacznie podczas sesji.
Poprzez podejmowanie uchwat, rada gminy wyraza swoja wole. Zaszeregowanie uchwaty
rady gminy do danej kategorii form dziatania administracji publicznej, determinowane jest jej
treScia oraz podstawa prawna do jej podjecia, poniewaz niezgodne z prawem jest
przekraczanie przez organ stosujacy prawo granic swojego upowaznienia. W formie uchwat
rada gminy wydaje nie tylko akty normatywne powszechnie obowigzujace, stanowigce prawo
miejscowe, ale i wewngetrznie obowigzujace, jak rowniez stosuje inne formy dziatania
administracji, przykladowo przyjmuje gminne programy, rozpatruje skargi itd. Organ
stanowiacy 1 kontrolny moze realizowa¢ swoje ustawowe kompetencje wytacznie w formie
uchwaty, nawet wowczas gdy przepis prawa umocowujacy rad¢ gminy do rozstrzygniecia
okreslonej kwestii nie stanowi wprost o formie uzewngtrznienia przez nig woli lub gdy
stanowi, ze okre§lona czynno$¢ rady gminy jest aktem prawa miej scoweg0101. Jako przyktad
wskaza¢ mozna przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., ktory stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci
rady gminy nalezy m.in. ustalanie wynagrodzenia wdjta, stanowienie o kierunkach jego
dziatania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci. Przedmiotowa regulacja prawna
zawiera kompetencje dla rady gminy do podejmowania uchwat okreslajacych kierunki
dziatania wojta w sprawach nalezacych do wlasciwosci tego organu. Przyjmuje sig, tak
w doktrynie prawa, jak 1 w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, iz uchwaly organow

stanowigcych gminy podejmowane w tym przedmiocie nalezg do aktéw wydawanych

% A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.16, LEX/el.

1% M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin i powiatow oraz sejmikow wojewodzkich.
Analiza prawna z wzorami dokumentow, Warszawa 2020, Str. 77.

101 A. Ostapski, Rezygnacja z funkcji przewodniczacego rady gminy lub wiceprzewodniczacego rady gminy.
Glosa do wyroku WSA z dnia 2 lutego 2006 r., III SA/Wr 304/05, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
2020/2/105-111, LEX/el.
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w sferze wewnetrznej dzialania organéw gminy, zawierajacych wytyczne dla tego organu.
Zarazem zastrzega si¢, ze wytyczne te nie mogg przybiera¢ charakteru polecenia konkretnego
sposobu zatatwienia danej sprawy. Okreslenie kierunkéw dziatania powinno wskazywac
hierarchi¢ priorytetow w zakresie realizacji celow 1 zadan wojta, moze wskazywac na
konieczno$¢ zajecia si¢ przez wojta sprawami mieszczacymi si¢ w zadaniach gminy, a nie
wymienionymi wprost w zakresie dziatania poszczegdlnych organéw gminy'%%. Stanowisko
wojewody w przedmiotowym zakresie znajduje oparcie w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 wrzesnia 2017 r. sygn. akt II GSK 3514/15, w ktérym sad
stwierdza, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. upowaznia rad¢ gminy do stanowienia
o kierunkach dzialania wojta, a nie do okreslania form dzialania. Przepis ten zezwala radzie
gminy jedynie na ,,stanowienie o kierunkach dziatania wojta”, a wiec stanowi upowaznienia
do wydawania aktow kierunkowych, wskazujacych jedynie cele, priorytety dzialania wojta,
ale nie przesadzajacych w jaki sposob i w jakich formach ma to dziatanie by¢ przez wojta
podejmowane. Stanowienie na podstawie tego upowaznienia uchwaly moga mie¢ zatem
jedynie charakter wewnetrzny, zawierajac wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego.
Moga one okresla¢ strategi¢ dziatania, wskazywac hierarchi¢ priorytetéw w zakresie realizacji
celow 1 zadan mieszczacych si¢ w zadaniach gminy, ale nie moga wkracza¢ wprost w zakres
dziatania poszczegdlnych organdow gminy. Podejmowane przez rad¢ gminy na podstawia
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaty nie moga wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych
ustawowo wojtowi z mocy ustawy, naruszatoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji
pomiedzy organami gminy'®,

Rada gminy ze swej istoty jest organem kolegialnym, stanowi zbidr poszczegolnych -
radnych, posiadajacych swoje indywidualne cechy, cele, przekonania polityczne 1 spoteczne.
Stanowi zgromadzenie 0sOb nie zawsze zgodnych i jednomyslnych, czesto wrgez sg to osoby
o bardzo odmiennych cechach osobowo$ciowych, trudnych do pogodzenia 1 wspotdziatania.
Celem organu kolegialnego jest wspotdziatanie w dazeniu do jednego celu, jakim jest
wspolne dobro lokalnej spolecznosci. W tym miejscu jawi si¢ szczegdlna pozycja
przewodniczacego rady gminy, jako osoby ktora niejako ,,dowodzi” wszystkim radnym, nie

tylko organizujac ich prace i rozstrzygajac kwestie formalne, ale przede wszystkim jako lider.

192 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody matopolskiego, Krakow dnia 11 lutego 2020 r. Znak sprawy: WN-
11.4131.1.2.2020, https://www.malopolska.uw.gov.pl., dostep z dnia 01.07.2022r.

103 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 wrze$nia 2017 r. sygn. akt Il GSK 3514/15, LEX nr
2404511.
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Zgodnie z definicja stownikowa lider to osoba przewodzaca innym, dowddca,
przywoédca, wodz.'%. Lider powinien mie¢ prawdziwe i realne poparcie wéréd radnych,
wowczas mandat przewodniczacego jest silny i zapewnia mozliwo$¢ realnego dziatania.
Przewodniczacy moze by¢ jednak liderem w sensie pozytywnym badz negatywnym.

W sensie pozytywnym jest podmiotem o szczegdlnych cechach osobowo$ciowych,
umozliwiajacych mu naturalne przewodzenie danej grupie, a poszanowanie dla porzadku
prawnego pozwala mu dziata¢ lege artis, potrafi tez zwalczy¢ antagonizmy spoteczne
1 polityczne w radzie i1 spowodowaé, ze pozornie nie umiejace si¢ dogadaé jednostki
zaczynaja ze sobg wspotdziata¢ dla wspolnego dobra. W sensie negatywnym przewodniczacy
rady gminy moze przyjac¢ jednak funkcje przeciwna, zostac ,,liderem opozycji” wobec organu
wykonawczego, czy pozostatych nie wspotdziatajacych z nim radych. Podsyca¢ w radnych
tworzacych rad¢ gminy wszelkie antagonizmy, réznice w zakresie $wiatopogladu, interesow,
polityki 1 spoleczne, dazyé do tworzenia podziatow, grup, klubow ktéore wzajemnie si¢
zwalczaja, nie zmierzaja do wspdlnego celu, a wrecz przeciwnie realizujg partykularne,
jednostkowe interesy. Taka osoba w roli przewodniczacego moze réwniez dazyc
do wykorzystywania posiadanego przez siebie mandatu i uprawnien do dezorganizowania
pracy rady i skupia¢ wszystkie swoje moce do walki z organem stanowigcym, czy to nie
zwolujac sesji w terminach prawem przewidzianych, czy to wprowadzajac cigglte zmiany do
uchwat przygotowywanych przez organ stanowiacy, czy to przeprowadzajac niekonczace si¢
kontrole wewnetrzne podsycajac atmosferg spiskow 1 donosow.

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze pozycja ustrojowa przewodniczacego jednostki
samorzadu terytorialnego, nie r6zni si¢ zasadniczo od innych radnych, gdyz jest pierwszym
wsrod réwnych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 kwietnia 2014 .1,
odnidst si¢ wprawdzie, na gruncie zaistniatego stanu faktycznego, do pozycji ustrojowej
1 kompetencji przewodniczacego rady powiatu, jednakze wszelkie uwagi w tym zakresie
odnies¢ mozna do przewodniczacego rady gminy, gdyz pozycja ustrojowa obu tych
podmiotow jest zasadniczo tozsama. Sad wskazal, ze: ,,zadaniem przewodniczacego rady
powiatu jest wylacznie prowadzenie obrad rady i organizowanie jej pracy. Przewodniczacy
rady nie jest organem powiatu. Pelni on funkcj¢ organizacyjna organu kolegialnego, jakim
jest rada. Jego pozycja w sensie ustrojowym, nie rozni si¢ od pozostatych radnych; jest on
bowiem primus inter pares — pierwszym wsrod rownych. Organizujgc prace rady, wykonuje

szereg czynno$ci o charakterze materialno-technicznym, takich jak: przygotowywanie

104 Stownik jezyka polskiego, https:/sjp.pl/lider, dostep z dnia 18 stycznia 2022 r.
105 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 kwietnia 2014 r. 11 OSK 2672/12, Legalis nr 951700.
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projektu sesji, zawiadomienie radnych o miejscu i terminie sesji oraz porzadku obrad,
przygotowanie dla radnych stosownych dokumentéw i innych materialow. W $wietle
postanowien ustawy o samorzadzie powiatowym rola przewodniczacego ogranicza si¢ do

d1%  Zzadania i funkcje

organizowania pracy rady oraz prowadzenia jej obra
przewodniczacego rady gminy okreslaja przepisy zwlaszcza u.s.g., przepisy prawa
administracyjnego materialnego, procesowego oraz regulacje statutowe.*®’

Powyzsze stanowisko judykatury jest ugruntowane i powszechnie akceptowane,
jednakze w mojej ocenie zdaje si¢ w obecnej chwili nieco dezaktualizowac, a to chociazby
w S$wietle nadanych przewodniczagcemu przez prawodawce nowych kompetencji
w przedmiocie mozliwosci wydawania polecen stuzbowych wskazanym pracownikom
urzedu gminy, co niewatpliwie wyrdznia go sposrdd pozostalych radnych, a kompetencji tej
nie mozna delegowa¢ na inne osoby w radzie gminy. Stanowisko to nie stoi tez
w sprzeczno$ci, ze wskazaniem, iz przewodniczacy jako cztonek rady pelni w niej
przywodcza 1 organizatorskg funkcje, jednakze w mojej ocenie nie jest to juz w chwili
obecnej ,wylacznie” funkcja ograniczajaca si¢ do prowadzenia, organizowania
1 przygotowywania obrad. Przyja¢ nalezy, ze ustawodawca tworzac przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym 1 powolujac organy samorzadu terytorialnego, zaktadat ich
wspotdziatanie.

Rada gminy pelni zatem dwie podstawowe funkcje, jest organem stanowigcym
i kontrolnym. Funkcje kontrolng rada wykonuje wobec organu wykonawczego w gminie
tj. wdjta, burmistrza, prezydenta miasta oraz podlegtych mu jednostek.

Przechodzac do analizy funkcji stanowigcej rady gminy 1 biorgc pod uwage catoksztatt
przepiséw regulujacych ustrdj gminy wskazanie, ze rada gminy jest organem stanowigcym,
oznacza w istocie, ze jest ona wladna decydowaé¢ o podstawowych sprawach wspdlnoty
samorzadowej. U podstaw funkcji stanowigcej rady gminy lezy mozliwo$¢ uchwalenia aktow
prawa miejscowego, czyli stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze danej

8

jednostki samorzadu terytorialnego'®. Nie oznacza to, ze funkcje stanowiaca, mozna

sprowadzi¢ tylko do tego aspektu. Nalezy mie¢ ponadto na uwadze mozliwos¢ podejmowania

przez rad¢ gminy innych rozstrzygni¢¢, jak przyktadowo w przedmiocie okreslania ustroju

0

i funkcjonowania gminy'®, kierunkéw jej rozwoju''®, decydowania o przychodach

19 1bidem.

7M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin ... op. cit., str. 153,

108 Zgodnie z art. 41 ust. 1 u.s.g., akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

109 Zgodnie z art. 18 ust.2 pkt.1 u.s.g. do wytacznej whasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie statutu gminy.
19 7godnie z art. 10f u.s.g.:
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I wydatkach™™". Funkcja stanowiagca dotyczy takze prywatnoprawnej sfery dziatania gminy,

z uwagi na fakt, ze rada podejmuje takze, zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 u.s.g., uchwaty
dotyczace spraw  majatkowych  przekraczajacych  zakres zwyklego zarzqdullz.
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym prezentowane jest stanowisko potwierdzajace
szerokie rozumienie funkcji stanowigcej rady gminy wskazujace, ze wlasciwos¢ rady gminy,
we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dzialania gminy nalezy rozumie¢ przez
pryzmat art. 15 ust. 1 u.s.g., tj. poprzez dzialalno$¢ polegajacg na stanowieniu prawa
miejscowego i dziatalno$¢ kontrolna, takie sformutowanie art. 15 u.s.g. nie wyklucza rowniez
dziatan niewtadczych, np. o charakterze intencyjnym, pod jednym warunkiem oscylowania
tych zadan w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisie prawa'**,

Zauwazy¢ nalezy, ze rada gminy realizuje funkcje kontrolng wobec organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego oraz podlegtych mu jednostek
organizacyjnych gminy. Ustrojowe usytuowanie rady gminy pozwala zakwalifikowaé
wykonywang przez nig kontrol¢ do kategorii wewngtrznej sfery administracji samorzadowe;j,
co oznacza, ze w tym przypadku mamy do czynienia z realizacja zadan kontrolnych
w ukladzie poziomym. Zadania te mogg by¢ wykonywane przez rad¢ gminy bezposrednio,
jako przez organ kolegialny, jak réwniez za posrednictwem organdow wewngtrznych rady
tj. zwlaszcza przez komisje rewizyjng czy przez inne komisje. Nie mozna ponadto wykluczy¢
postanowien statutowych przyznajacych mozliwos¢ podjecia dzialan kontrolnych przez
radnych indywidualnie. Instrumentami kontroli rady gminy dziatajacej nad organem
wykonawczym sg przede wszystkim uprawnienia zwigzane z rozpatrywaniem sprawozdania

z wykonania budzetu oraz udzielenia badZ nieudzielenia absolutorium z jego wykonania,

1. Rada gminy, w drodze uchwaly, okresla szczegélowy tryb i harmonogram opracowania projektu strategii
rozwoju gminy, w tym tryb konsultacji, o ktorych mowa w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

2. Projekt strategii rozwoju gminy opracowuje wojt oraz przedktada go zarzadowi wojewodztwa w celu wydania
opinii dotyczacej sposobu uwzglednienia ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w wojewodztwie okreslonych w strategii rozwoju wojewodztwa.

3. Zarzad wojewodztwa wydaje opinie, o ktorej mowa w ust. 2, w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu
strategii rozwoju gminy. W przypadku braku opinii we wskazanym terminie uznaje si¢, ze strategia rozwoju
gminy jest spdjna ze strategia rozwoju wojewodztwa.

4. Strategia rozwoju gminy jest przyjmowana przez rad¢ gminy w drodze uchwaty.

5.Strategia rozwoju gminy podlega aktualizacji, jezeli wymaga tego sytuacja spoteczna, gospodarcza lub
przestrzenna gminy albo gdy jest to konieczne dla zachowania jej spdjnosci ze strategia rozwoju ponadlokalnego
lub strategia rozwoju wojewodztwa. Do aktualizacji strategii rozwoju gminy stosuje si¢ ust. 1-4.

! Zgodnie z art. 239 u.f.p. uchwate budzetows organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje
przed rozpoczgciem roku budzetowego, a w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach - nie p6zniej niz do dnia 31
stycznia roku budzetowego.

12 7. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 15, Legalis/el

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 grudnia 2009 r. sygn. akt I OSK 716/09, Legalis nr
225202.
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przyjmowanie sprawozdan z dziatalnosci organu wykonawczego, rozpatrywanie raportu
0 stanie gminy oraz udzielanie lub nieudzielenie wojtowi wotum zaufania z tego tytulu oraz
rozpatrywanie skarg na dziatanie wojta. Podkreslenia wymaga, ze kompetencji rady gminy do
wykonywania czynno$ci kontrolnych nie nalezy myli¢ z uprawnieniami nadzorczymi.
W wyniku przeprowadzonej kontroli rada gminy nie jest zatem wiladna do wydawania
podmiotom kontrolowanym wigzacych wytycznych czy polecen ani tez w zadnej innej formie
nie moze zobowigzywac tych jednostek do okreslonego zachowania sie;lM. Podzieli¢ nalezy
stanowisko J. Piechy, iz ustawodawca wyraznie wskazal, ze rada gminy realizuje tylko
funkcje stanowigce oraz kontrolne, co prowadzi do wniosku, ze nie moze podejmowac
czynnoéci wykraczajacych poza nie''”,

Ustrojodawca w przepisie art. 169 ust. 1 Konstytucji RP wskazal, ze gmina wykonuje
swoje zadania za posrednictwem organdw stanowigcych i wykonawczych. Przedmiotowa
norma konstytucyjna znalazta swoje rozwinigcie w art. 11a ust. 1 u.s.g., ktéry wprowadza
katalog zamknigty organdw gminy. Poszerzenie przedmiotowego katalogu o organy
pomocnicze organéw gminy, w szczegdlnosci komisje lub inne struktury t.j. przyktadowo

116 W $wietle

prezydium rady, zespoty, konwenty, nie znajduje uzasadnienia prawnego
pogladéw prezentowanych w orzecznictwie sagdowym, modyfikowanie tego katalogu jest
niedopuszczalne, bowiem normy okreslajace strukture organizacyjng organd6w gminy oraz ich
kompetencje i tryb obsadzania stanowisk (funkcji) majg charakter ius cogens, do ich zmiany
moze doj$¢ jedynie w wyniku wyraznego upowaznienia ustawowego, a nie na mocy norm

h''". Potwierdza powyzsze rowniez D. Kurzyna-Chmiel wskazujac,

aktow podustawowyc
ze normy okre§lajace strukture organizacyjng organdw gminy, ich kompetencji jak i trybu
obsadzania stanowisk (funkcji) maja charakter iuris cogentis, do zmiany ktérych moze dojs¢
wylacznie w wyniku wyraznego upowaznienia ustawowego, a nie na mocy norm aktow
podustawowych.'*8

Rada gminy odgrywa wyjatkowa role, ktora konstatuje z charakterem tegoz organu
jako stanowigco-kontrolnego, jak rdéwniez jego wewnetrzng strukturg jako organu
kolegialnego. Rada gminy, musi mie¢ swojego przewodniczacego, pod ktérego

przewodnictwem obraduje. Wybdr przewodniczacego jest zatem ustawowym obowigzkiem

114 ). Piecha, Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 15, Legalis/el.

5 |bidem;

18 M. Gurdek, Organy jednostek samorzadu terytorialnego a organy administracji samorzadowej, Przeglad
Prawa Publicznego 2008, nr 9, str. 76.

7M. Augustyniak [w:] Prawo administracyjne, M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Warszawa 2020, str. 443.

18 D, Kurzyna-Chmiel, Zagadnienia dotyczace sfery podziatu kompetencji migdzy organ stanowigcy/kontrolny
oraz wykonawczy gminy [w:] B. Dolnicki (red.) Pozycja ustrojowa organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2019, str. 275.
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rady i powinien by¢ dokonany na jej pierwszej sesji (art. 20 ust. 2c u.s.g.). Przewodniczacy
stoi na czele organu - rady gminy, reprezentuje go na zewnatrz i organizuje jego wewnetrzng
prace, za$ przy odpowiednio silnym mandacie, w tym réwniez przy udziale politycznego
poparcia ma znaczacy wpltyw na decyzje podejmowane przez organ kolegialny w zakresie
jego dzialania.

W doktrynie podkresla si¢, ze organami wewngtrznymi, kierujagcymi pracami rady
gminy, co do zasady s3: przewodniczacy oraz wiceprzewodniczqcyllg. Poglad,
ze przewodniczacego rady nalezy niewatpliwie uzna¢ za organ wewngtrzny rady gminy jest

120 s . . .
. OCZYWISCIC nic mozna uznac go za

konsekwentnie podnoszony réwniez w orzecznictwie
samodzielny organ gminy*?, gdyz ustawodawca wyraznie wskazal w art. 1la ust. 1 u.s.g.,
1Z organami gminy sg wylacznie rada gminy oraz wdjt, burmistrz, prezydent miasta.

M. Grudek stusznie wskazuje, ze: ,,w strukturze organéw administracji publiczne]
zdarza si¢ jednak i tak, ze ta sama osoba moze wystepowac¢ w podwdjnej roli. Z jednej strony
jako cztonek organu kolegialnego, a z drugiej- jako monokratyczny organ posiadajacy
w okreslonym zakresie wlasne kompetencje. (...) Na tle regulacji prawnej 1 praktyki
funkcjonowania kolegialnych organéw powstaje pytanie, czy za organ administracji mozna
uzna¢ takze przewodniczacych tych organdw, jezeli przepisy prawa nie uznaja ich wprost za
organy, jednakze przyznaja im wyraznie wyodrgbnione kompetencje, wykonywane
w swoistych dla nich formach”. W ocenie autorki udzielenie pozytywnej odpowiedzi na tak
postawione pytanie nie jest wykluczone, lecz stanowitoby naruszenie pozytywnej teorii
organéwlzz.

Przewodniczacego rady nalezy uzna¢ jedynie za organ wewnetrzny rady gminy.
W orzecznictwie sadowym, a takze w literaturze oraz w praktyce stosowania przepiséw
przyjal si¢ poglad, Zze rada gminy nie moze tworzy¢ innych organéw wewnetrznych, niz
dopuszcza to ustawa, stad przewodniczacy rady 1 jego zastgpcy nie moga tworzyc

formalnego, statutowego prezydium rady. Mozna jednak spotka¢ si¢ z odmiennym

stanowiskiem wedle ktorego ,,statut moze regulowac kazda kwesti¢ ustroju swojej jednostki

19y . Ztakowski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz
z odniesieniami do ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa, Komentarz do art. 19 u.s.g.,
Warszawa 2011, str. 223.

120 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 grudnia 2007 r., sygn. akt. Il OSK 1456/07, LEX nr
460513.

121 B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Administracji publiczna. Ustr6j samorzadu terytorialnego.
Komentarz, tom 111, Warszawa 2012, s. 225.

122 M. Grudek, Monokratyczne organy jednostek samorzadu terytorialnego, Sosnowiec 2012, str.27-28.
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samorzadu terytorialnego, ktéra nie zostala odmiennie uregulowana przez ustawe™'?,

W mojej ocenie, zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem prezentowanym w orzecznictwie, iz rada
gminy nie moze tworzy¢ innych organdw wewnetrznych, niz dopuszcza to ustawa.
Gwarantuje to zachowanie jednolitosci wewnetrznych regulacji statutowych gmin na obszarze
catego kraju, a co za tym idzie zapewnienie tozsamych praw i obowigzkoéw mieszkancow j.s.t.
na terytorium Rzeczypospolitej. Jednolite rozwigzania prawne gwarantuja mieszkancom
pewnos¢, spojnos¢ 1 stabilnos¢ prawa, bez wzgledu na miejsce zamieszkania. Dodatkowo
pozytywnie wplywa to na orzecznictwo sgdowe, ktore dzieki zachowaniu zasady, iz kazda
rada gminy moze tworzy¢ regulacje wylacznie w granicach ustawy, bedzie jednolite na

obszarze calego kraju.

1.4. Wybér przewodniczacego rady gminy

Rada gminy, jako organ kolegialny zajmuje wysoka pozycje w samorzadzie gminnym,
ktoéra wynika z demokratycznej legitymacji. Jest to bowiem organ pochodzacy, tak jak wojt,
z wyborow. Poszczego6lni radni, czy ich grupy, nie majg statusu organu124. Rada musi mie¢
przewodniczacego, aby moc sprawnie obradowac¢ pod jego kierownictwem. Dokonanie
wyboru przewodniczacego rady gminy jest jej ustawowym obowigzkiem, ktory to powinien
by¢ dokonany na pierwszej sesji rady. Zgodnie z trescig art. 19 ust.l u.s.g., poza osobg
przewodniczacego rada gminy powinna wybra¢ roéwniez od jednego do trzech
wiceprzewodniczacych. Dookreslenie wymaganej liczby wiceprzewodniczacych powinien
zawiera¢ statut gminy, cho¢ w doktrynie wystepuje réwniez poglad, ze uregulowanie tej
kwestii w statucie nie jest obowigzkowe. Pamigta¢ nalezy, ze osoby wybrane na stanowiska
przewodniczacego rady gminy czy wiceprzewodniczacych nie mogg by¢ cztonkami komisji

5

rewizyjnej oraz komisji skarg wnioskow 1 petycji'®®. Podkreslenia takze wymaga,

ze ustawodawca przewidzial ograniczenie liczby wiceprzewodniczacych do trzech,
jednoczes$nie  zastrzegajac, 1z  niedopuszczalne  jest  niewybranie  Zadnego

. . 126
cheprzewodmczqcego .

123 W. Kisiel, Statut jednostki samorzadu terytorialnego a jej samodzielno$¢ [w:] Instytucje wspodlczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. I. Skrzydto-Niznik, P.
Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 342, P. Chmielnicki, Straznik prawa, Wspoélnota 2004, nr 6,
str. 47,

124D, Kurzyna-Chmiel, Zagadnienia dotyczace sfery podziatu kompetencii ...op. cit.,str. 279.

125 Art. 18 b ust. 2 u.s.g.

126 Cz. Martysz, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Komentarz do art.19
u.s.g., Warszawa 2018, str. 345.
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Przewodniczacy i1 wiceprzewodniczacy rady gminy pochodza z wyboréw posrednich.
Osoby pelnigce funkcje przewodniczacego i jego zastgpcOw sa wybierane przez organ
stanowigcy gminy, na zasadach okreslonych w art. 19 ust. 1 u.s.g. Ustawodawca w przepisach
ustawy o samorzadzie gminnym nie zawarlt wymagan kwalifikacyjnych do pehienia
omawianych  funkcji, nakazat jednak, by rada wybierala przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacych ze swojego grona. Oznacza to, ze kandydaci do zajmowania
stanowisk przewodniczgcego i jego zastepcOw muszg si¢ legitymowaé¢ mandatem radnego,
czyli posiada¢ czynne i1 bierne prawo wyborczem.

Rada gminy wybiera ze swego grona przewodniczacego i jednego, dwoch albo trzech
wiceprzewodniczacych w  glosowaniu tajnym. W  przypadku wyboru zaréwno
przewodniczacego rady, jak 1 wiceprzewodniczacego (wiceprzewodniczacych) rada
podejmuje uchwale bezwzgledng wigkszosciag glosow w obecno$ci co najmniej potowy
ustawowego sktadu rady w glosowaniu tajnym sposroéd nieograniczonej liczby kandydatow.
Dopuszczalne jest rowniez glosowanie w przypadku zgloszenia wytacznie jednego kandydata.

Przepis art. 19 ust. 1 u.s.g. wprowadza wyjatek od reguly okreslonej w art. 14 u.s.g.
dotyczacej trybu podejmowania uchwat przez rade gminylzg, bowiem zasada okreslona w art.
14 u.s.g. wskazuje, ze uchwaty rady gminy zapadaja zwykla wickszoscig gtoséw w obecnosci
co najmniej potowy ustawowego skladu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa
stanowi inaczej. Zgodnie z powyzszym, aby zmodyfikowaé tryb glosowania w radzie, musi
istnie¢ ku temu podstawa w ustawie, czyli przepis ktory nakazuje odmienng zasade
glosowania, przyktadem czego jest norma okreslona w art. 19 u.s.g. W przypadku wyboréw
na przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych rady gminy, ustawodawca przewidzial nie
tylko wymoég glosowania tajnego, ale réwniez zaostrzyt rygory zwigzane z wymagana
wigkszos$cig gltosow, ktore nalezy uzyskaé w celu poparcia kandydatury.

A. Wierzbica zasadnie podkresla, ze wymagana przez prawodawce¢ bezwzgledna
wiekszo$¢ glosow dla podjecia danej uchwaty wskazuje, ze sprawa jest na tyle istotna,
ze wymaga szerokiego poparcia w radzie gminy. Odnosi si¢ to, w szczeg6lnosci do wyboru
innych organdéw, w tym réwniez wewnetrznych, ktorych cztonkowie winni mie¢ stabilne
poparcie zabezpieczajace przed szybkim odwotlaniem. Procedura wyboru wskazanych
podmiotow jest odstepstwem od zasadniczego sposobu wypowiadania si¢ rady gminy, jakim

jest jawne podejmowanie uchwat zwykla wigkszoscig glosoéw, w obecnosci co najmniej

27" A, Wierzbica, Pozycja prawna przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady gminy (rady powiatu,
sejmiku wojewodztwa), Samorzad Terytorialny 1-2/2016, LEX/e.
128 Cz. Martysz, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym...op.cCit., str. 345.
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polowy ustawowego sktadu rady. Szczegdlng uwage zwraca w tym zakresie liczba radnych,
w oparciu o ktérg oblicza si¢ bezwzglednga wickszos¢ glosow. Ustawa o samorzadzie
gminnym, regulujac procedur¢ wyboru przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych, nie
wymaga zachowania bezwzglednej wigkszosci ustawowego sktadu rady gminy, a jedynie
bezwzglednej wigkszosci glosow radnych faktycznie obecnych na sesji rady gminy przy
wyborze do pelnienia funkcji przewodniczacego i jego zastgpcow. Aspekt ten podkreslono
w Wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 1998 r., w ktorym Sad
wskazal, ze ,,w mysl art. 20 ust. 1 ustawy z 5.6.1998 r. u.s.w., wybdr przewodniczacego
sejmiku wojewoddztwa wymaga uzyskania w glosowaniu tajnym bezwzglednej wigkszosci
gloséw, a nie bezwzglednej wickszosci ustawowego skladu sejmiku wojewoddztwa™'%.
Zgodzi¢ nalezy si¢ z A. Wierzbica, iz w ten sposob de facto ustawodawca obniza prog liczby
glosow koniecznych do uzyskania przy wyborze przewodniczacego rady gminy i jego
zastepcoéw. Uzyskanie bowiem bezwzglednej wigkszosci gtoso6w nie dotyczy ,,co najmniej
potowy ustawowego sktadu rady”, tylko odnosi si¢ do zachowania ,,obecnosci co najmniej
polowy ustawowego skladu”. Tym samym ustawodawca obniza wymagania w zakresie
kworum w sprawie gtosowania w tym przedmiocie®.

Ustawodawca w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym nie uregulowal zasad
i trybu zglaszania kandydatow na stanowisko przewodniczacego rady gminy oraz jego
zastepcow, nalezy zatem wnosi¢, ze prawo takie przystuguje kazdemu radnemu, ktory moze
zglosi¢ nawet kilku kandydatow, odpowiednio na kazde stanowisko. Ustawodawca nie
okreslit rowniez kolejnosci wyboru radnych na poszczegoélne stanowiska, jednak nie oznacza
to, ze moze by¢ to kolejnos¢ dowolna. Wskazuje na to tre$¢ art. 20 ust. 2c¢ u.s.g., ktory
stanowi, ze: ,,Pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy, do czasu wyboru przewodniczacego

rady, prowadzi najstarszy wiekiem radny obecny na sesji” " . Przepis raznie okreSla,
d d t k dny ob ~13p kresl

129 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 1998 r., 11 SA 1696/98, legalis numer 42359.
130 A. Wierzbica, Pozycja prawna przewodniczacego i wiceprzewodniczacego ...op.cit. LEX/el.

131 Regulacja art. 20 u.s.g. dotyczy zasad zwolywania pierwszej sesji rady gminy. Sposob zwolywania pierwszej
sesji rady gminy po wyborach regulujg ustepy 2, 2b, 2ba i 2¢ artykutu 20 u.s.g. Przepisy te przewidujg dwa tryby
zwolywania pierwszych sesji rady gminy. Tryb pierwszy odnosi si¢ do rady wybranej po uptywie 5-letniej,
petnej kadencji poprzedniej rady - art. 20 ust. 2 u.s.g., za$ tryb drugi do rady wybieranej w wyniku wyborow
przedterminowych, zorganizowanych wskutek rozwigzania rady lub odwolania jej przed uptywem kadencji. Co
do przypadku zwotania pierwszej sesji rady gminy, po przeprowadzonych wyborach po uptywie pelnej kadencji
poprzedniej rady to, w tym zakresie obowiazek zwotania pierwszej sesji rady spoczywa na komisarzu
wyborczym. Jest on zobowigzany zwotaé sesj¢ na dzien przypadajacy w ciagu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych
wynikéw wyboroéw do rad na obszarze kraju, ma on tez obowiazek dorgczy¢ zawiadomienia o miejscu i terminie
sesji wraz z porzadkiem obrad w taki sposob, by sesja ta mogta si¢ odby¢ w wymienionym wyzej terminie. Tryb
drugi ma zastosowanie w przypadkach wyboréw przedterminowych. Art. 20 ust 2b u.s.g. wprowadza jednolite
rozumienie wyboréw przedterminowych, jako tryb wyboru rady gminy, ktory nie ma zastosowania do wyboru
rady po uptywie jej pelnej, 5-letniej kadencji. W takim przypadku Prezes Rady Ministréw niezwlocznie
wyznacza osobg, ktora petni funkcje organdw jednostki samorzadu gminnego do czasu wyboru nowych organéow
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ze w pierwszej kolejnosci nalezy wybra¢ przewodniczacego rady. Taka kolejnos¢
podyktowana jest wzgledami pragmatycznymi, poniewaz radny, ktory nie zostal wybrany na
stanowisko przewodniczacego rady, moze ubiegac si¢ 0 stanowisko
wiceprzewodnicza;cego.132

Jako potwierdzenie zasadno$ci powyzszego twierdzenia, tytutem przyktadu wskazaé
mozna obowigzujaca regulacj¢ statutowa uchwalong przez rade¢ gminy Gielnidw, w ktorej
przyjeto, ze prawo zglaszania kandydatow na  funkcje = przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacych rady gminy przystuguje kazdemu radnemu. Glosowanie na
przewodniczacego i kazdego z wiceprzewodniczacych przeprowadza sic oddzielnie™.
Szczegblowe rozwigzania w kwestii wyboru przewodniczacego rady gminy oraz jego
zastgpcOw zawiera rowniez statut Gminy Jedlinsk, w ktorym rada gminy przewidziata,
iz wybory przewodniczacego i1 wiceprzewodniczacych rady gminy rozpoczyna si¢ od
zgloszenia kandydatéw na sesji rady gminy, a prawo to przystuguje radnemu lub grupie
radnych. Nastepnie konieczne jest uzyskanie co najmniej ustnego potwierdzenia zgody
zainteresowanego na kandydowanie. Dalszy etap procedury wyboru dotyczy prezentacji
kandydatow w kolejnosci ich zgloszenia i odpowiedzi kandydatow na pytania radnych.
Po tym fakcie rada gminy powoluje komisj¢ skrutacyjng i nastepuje przeprowadzenie
glosowania. W statucie wyczerpujaco uregulowano procedure wyborcza, w szczegdlnosci
wskazano, ze w pierwszej turze glosowania biorg udzial wszyscy zgloszeni kandydaci
umieszczeni na liscie w porzadku alfabetycznym, a kazdy cztonek rady gminy dysponuje
tylko jednym gtosem, bez wzgledu na ilos¢ kandydatoéw. W przypadku nie uzyskania przez
zadnego z kandydatow bezwzglednej wigkszosci gloséw, powtarza sie glosowanie
w kolejnych turach. Przed kazda kolejng tura, skresla si¢ z listy tego kandydata, ktory uzyskat
najmniejsza liczbe glosow lub tych kandydatow, ktorzy uzyskali najmniejsza rowng liczbe
glosow. Istotne jest, iz kazdy z kandydatow moze przed lub po zakonczeniu kolejnej tury

zrezygnowac¢ z ubiegania si¢ o wybor, a jego nazwisko wykresla si¢ z listy kandydatow.

jst oraz zarzadza wybory przedterminowe, na osobie tej spoczywa tez obowigzek zwotania pierwszej sesji rady
gminy. Osoba ta powinna zwota¢ takg sesje na podobnych zasadach jak w trybie pierwszym, z tym ze termin 7-
dniowy liczy¢ si¢ bedzie od dnia ogloszenia wynikow wyborow do danej rady. Nalezy podkresli¢, ze ustawa nie
okresla wprost jakichkolwiek skutkéw niedotrzymania terminu wymienionego w art. 20 ust. 2 oraz 2b, co
prowadzi do wniosku, ze majg one charakter instrukcyjny. Artykut 20 ust. 2ba reguluje za$ zasady zwotywania
pierwszej sesji rady gminy powstalej w wyniku polaczenia gmin lub rady nowo utworzonej gminy. Przepis ten
zostat dodany do u.s.g. na podstawie art. 1 pkt 5 ustawy z 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektorych innych ustaw i obowiazuje od 1 stycznia 2016 r.

132 E, Olejniczak-Szatowska [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M.
Stahl (red.), Warszawa 2019, str. 445.

133 Uchwata Nr XI11/47/2019 Rady Gminy Gielniéw z dnia 24 wrzeénia 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu
Gminy Gielniow, opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 21
pazdziernika 2019 r., Poz. 12118, (dostgp elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).
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Statut przewiduje réwniez, ze jezeli ostatni z kandydatow nie uzyska wymaganej wiekszosci
glosow, procedure wybordéw rozpoczyna si¢ ponownie od zgloszenia kandydatow. Odrabie
uregulowano w statucie gminy wybor wiceprzewodniczacych rady. Postanowiono,
ze w pierwszej turze glosowania biorg udziat wszyscy zgtoszeni kandydaci umieszczeni na
liscie w porzadku alfabetycznym, za$ kazdy cztonek rady gminy dysponuje dwoma glosami,
bez wzgledu na ilo§¢ kandydatow. Wiceprzewodniczacym rady zostaje pierwszy i drugi
kandydat, ktorzy uzyskali najwigcksza bezwzgledng liczbe gloséw, jednakze w razie uzyskania
takiej samej liczby gloséw przez wigcej niz dwoch kandydatow, przeprowadza si¢ ponowne
glosowanie tylko dla tych kandydatow. W przypadku nie uzyskania przez zadnego
z kandydatow wymaganej ilosci gloséw, powtarza si¢ glosowanie w kolejnych turach.
W statucie przewidziano rowniez, ze przed kazda kolejna turg glosowania skresla sie z listy
tego kandydata, ktory uzyskal najmniejsza liczbg gloséw, kazdy z kandydatow moze po
kazdym glosowaniu zrezygnowac z ubiegania si¢ o wybor, a jego nazwisko wykresla sig¢
z listy kandydatow, jezeli ostatni z kandydatéw nie uzyska wymaganej wigkszosci gtosow,
procedure wybordéw rozpoczyna si¢ ponownie od zgtaszania kandyda‘[(')w.134

W $wietle powolanych regulacji statutowych mozna przyjac, iz uregulowanie zasad
i trybu zglaszania kandydatow na stanowisko przewodniczacego rady gminy oraz jego
zastgpcOw, moze by¢ dokonane zaréwno w sposob zwigzly, jak w przypadku gminy
Gielniéw, okre$lajacy wylaczenie niezbedne elementy jak np. ilo$¢ zastgpcow, wskazanie
uprawnionych do zglaszania kandydatow itd., jak réwniez jest mozliwe doprecyzowanie
W statucie gminy, iz szczegdtowa procedur¢ wyboru radnego na przewodniczacego rady
gminy i radnych na wiceprzewodniczacych rady gminy okreslajg odrebne regulaminy przyjete

w drodze uchwaty®.

Dobrym rozwigzaniem jest tez uszczegotowienie bezposrednio
w statucie gminy zasad i trybu zgtaszania kandydatéw na stanowisko przewodniczacego rady
gminy oraz jego zastepcow, jak uczynila to przyktadowo Gmina Jedlinsk.

Z powotanych wyzej przykladow mozna wysnu¢ wniosek, iz zakres regulacji
dokonywany przez poszczegdlne gminy jest bardzo roéznorodny, poczynajac od bardzo
okrojonych zapisow, powotujacych si¢ w zasadzie na regulacj¢ ustawowa, po szczegétowe

1 rozbudowane regulacje prawne, przewidujace przebieg procedury wyborczej/odwotawcze;,

34 Uchwata Nr VII/20/2019 Rady Gminy Jedlinsk z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie Statutu Gminy Jedlinsk,
opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 04 czerwca 2019 r.
Poz. 7049, (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

135 Zgodnie z Rozstrzygnieciem wojewody dolnoslaskiego z dnia 29 sierpnia 2011 r., Dolno.2011/184/3134,
NK-N.4131.383.2011.MS6-1, Legalis/el.: ,,W ramach wewnetrznej organizacji i trybu pracy rady gminy
mieszcza si¢ sprawy zwigzane z okre$leniem liczby wiceprzewodniczacych rady (art. 19 wus.g.),
uszczegdtowienie procedury glosowania, w tym glosowania wyboru radnego na przewodniczacego i
wiceprzewodniczacych (wiceprzewodniczgcego) oraz inne sprawy organizacyjne, nieunormowane w ustawie”.
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z mozliwoscig dalszego doprecyzowania jej w odrgbnych i dodatkowych aktach
wewnetrznych - uchwatach szczegoétowych czy regulaminach, przyjmowanych kazdorazowo
przez rade gminy.

Moim zdaniem nalezy opowiedzie¢ si¢ za wyczerpujacym uregulowaniem w statucie
gminy przedmiotowych kwestii, poniewaz zastosowanie regulacji szczegotowej rozwiazuje
wiele problemow interpretacyjnych zwigzanych z praktyka stosowania przepisOw oraz
gwarantuje stabilno$¢, jawnos¢ 1 przejrzystos¢ procedury wyboru. Jednakze w braku
wewnetrznych regulacji w przedmiotowym zakresie, nalezy przeprowadzi¢ glosowanie
w oparciu o samg regulacje ustawowa i1 w tym zakresie przede wszystkim dazy¢ do
zrealizowania zasady tajnos$ci glosowania. Brak regulacji statutowej w przedmiocie trybu
wyboru przewodniczacego rady nakazuje konieczno$¢ zastosowania pewnych standardow
glosowania i zachowania okre$lonej procedury w ramach tego gtosowania.

Procedura wyboréw dokonywanych przez rad¢ gminy na funkcje przewodniczacego
oraz wiceprzewodniczacych jest wieloetapowa. Sktadajg si¢ na nig, poza oméwionym wyzej
zglaszaniem kandydatéw lub kandydata na stanowisko, nastepujace elementy: sporzadzanie
kart do glosowania, ktore postuza radnym w celu oddania gloséw, wybor komisji
skrutacyjnej, przeprowadzenie gtosowania i ogloszenie jego wynikow.

Wybory na przewodniczacego rady gminy rozpoczynaja si¢ od powotania komisji
skrutacyjnej, ktora jest odpowiedzialna za przeliczenie oddanych w wyborach glosow.
Powotanie komisji wymaga okreslenia liczby jej cztonkdéw. Po ustaleniu liczby czlonkéw
przystepuje si¢ do obsadzenia miejsc w komisji. W tym przedmiocie nalezy zapewni¢ radnym
mozliwos¢ zgtaszania kandydatur. Kazda osoba zgloszona do komisji powinna wyrazi¢ zgode
na kandydowanie, poniewaz cztonkami komisji skrutacyjnej nie powinni by¢ radni, ktorzy
zamierzaja kandydowac¢ na glosowane stanowiska. Powotanie komisji skrutacyjnej nastgpuje
poprzez podjecie przez rad¢ gminy uchwaly o powotaniu komisji skrutacyjnej. Glosowanie
odbywa si¢ tu na zasadach og6lnych, tj. zwykta wigkszoscig gtosow w glosowaniu jawnym
3¢ Po ukonstytuowaniu si¢ komisji skrutacyjnej, komisja przystepuje do procedury wyboru
przewodniczacego rady, umozliwiajac radnym zglaszanie kandydatur na stanowisko
przewodniczacego. Ten etap rOwniez powinien precyzowac statut gminy,

Przyktadowe regulacje w przedmiotowym zakresie zawiera, statut uchwalony przez
rade gminy Przylek, w ktorym rada gminy okreslita, ze glosowanie tajne na sesji

przeprowadza si¢ przy pomocy przygotowanych kart do glosowania, zgodnie z ustalonymi

138 J_ Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 19, Legalis/el.

48



kazdorazowo przez rad¢ zasadami lub regulaminem. Spelnienie warunku tajnosci polega na
zapewnieniu radnemu mozliwosci dyskretnego oddania glosu bez wgladu innych oséb.
W statucie gminy wskazano, ze gtosowanie tajne przeprowadza komisja skrutacyjna. Komisja
skrutacyjna, przed przystapieniem do glosowania, objasnia radnym sposob gtosowania, w tym
szczegblnie sposdb wypelnienia karty do glosowania i przeprowadza je, wyczytujac kolejno
nazwiska radnych z listy obecnos$ci, ktérzy nastepnie wrzucaja do urny otrzymane wczesniej
karty do glosowania. Po przeliczeniu gloséw publicznie, na sali obrad, przez komisj¢
skrutacyjng, przewodniczacy komisji skrutacyjnej odczytuje protokot z przeprowadzonego
glosowania, zawierajacy wyniki gtosowania. W przypadku glosowania w sprawie wyboru lub
powotania os6b, przewodniczacy obrad, przed zamknig¢ciem listy kandydatéw weryfikuje
zgode kazdego pretendenta na kandydowanie. Kolejno poddaje pod gltosowanie zamknigcie
listy kandydatéw lub oglasza zakonczenie zglaszania kandydatow i zarzadza glosowanie.
Zgoda kandydata moze by¢ wyrazona na pismie lub w inny, niebudzacy watpliwosci
sposob.’®” Rowniez w statucie Miasta i Gminy Wiskitki szczegélowo opisano procedure
glosowania nad wyborem przewodniczacego rady gminy i jego zastepcow. Statut przewiduje,
ze kazdorazowo rada ustala sposob glosowania, a samo glosowanie przeprowadza wybrana
z grona rady Komisja skrutacyjna z wylonionym sposrod siebie przewodniczgcym.
Glosowanie odbywa si¢ w sposoéb tajny, a radni glosuja za pomocag kart ostemplowanych
pieczecig rady. Kolejno w statucie wskazano, ze Komisja skrutacyjna przed przystapieniem
do glosowania objasnia sposob glosowania i przeprowadza je, wyczytujac kolejno radnych
z listy obecnosci. Liczba kart do gtosowania odpowiada liczbie radnych obecnych na sesji. Po
przeliczeniu gloséw przewodniczacy Komisji skrutacyjnej odczytuje protokot, podajac wynik
glosowania. Karty z oddanymi glosami 1 protokot glosowania stanowia zalacznik
do protokotu z sesji. Regulacja statutowa przewiduje rowniez, ze w przypadku gltosowania
w sprawie wyboréw osob, przewodniczacy obrad przed zamknieciem listy kandydatow pyta
kazdego z nich o zgode¢ na kandydowanie, a po otrzymaniu odpowiedzi twierdzacej zarzadza
wybory.**®

Wskaza¢ nalezy, ze doprecyzowanie w przedstawiony powyzej sposob procedury
wyboréw dokonywanych przez rad¢ gminy na funkcje przewodniczacego oraz

wiceprzewodniczacych rady gminy jest dobrg praktyka, wynika z pogladéw prezentowanych

137 Uchwata Nr 86/XV1/19 Rady Gminy Przytek z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu
Gminy Przylek Warszawa, opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa
dnia 24 pazdziernika 2019 r., Poz. 12173, (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

138 Uchwata Nr 82/XXIV/20 Rady Gminy Wiskitki z dnia 25 listopada 2020 r. w sprawie Statutu Miasta i Gminy
Wiskitki, opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 8 grudnia
2020 r. Poz. 12302, (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).
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w doktrynie i1 orzecznictwie sgdowym lecz nie jest obligatoryjne wedlug przepisoOw ustawy
0 samorzadzie gminnym. W braku przedmiotowych postanowien, przyjac¢ nalezy, ze kazdy
radny ma prawo zgtasza¢ swojego kandydata lub kandydatéw na przewodniczacego i jego
zastepcow. Zgloszony kandydat powinien wyrazi¢ zgode na kandydowanie. Nieobecnos¢
zgloszonego kandydata nie moze go dyskwalifikowaé, jednakze podstawa uznania takiej
osoby za kandydata jest wyrazenie przez niego zgody. Kolejno komisja skrutacyjna powinna
przygotowac¢ odpowiednie karty do glosowania.

Nastepnym krokiem procedury wyborczej jest oddawanie gtosow przez radnych, czy
to przy uzyciu urny do glosowania czy inny zwyczajowy sposob, przede wszystkim
przestrzegajac zasady tajnosci gtosowania. Po zakonczeniu etapu oddawania glosow komisja
skrutacyjna powinna dokona¢ przeliczenia glosoOw oraz sporzadzi¢ protokot. Protokot
w szczegolnoSci zawiera informacje jakie jak: data glosowania, liczba oddanych glosow
i liczba glosow oddanych na poszczegdlnych kandydatow. Protokét powinien zostac
podpisany przez wszystkich cztonkoéw komisji skrutacyjnej. Ostatnim etapem procedury
glosowania jest ogloszenie wynikéw glosowania. Jesli dany kandydat uzyskat bezwzgledna
wiekszos¢ glosow w glosowaniu, w ktérym wziela udziat co najmniej potowa ustawowego
sktadu rady, zostaje uznany za wybranego na przewodniczacego rady gminy*%.

W praktyce stosowania regulacji dotyczacych procedury wyborczej wzgledem
przewodniczacego rady gminy i jego zastepcOw pojawia si¢ problem polegajacy na tym, czy
na jednej karcie do glosowania wymienieni moga by¢ wszyscy kandydaci na
przewodniczacego rady gminy 1 czy radny moze w takim przypadku odda¢ wiecej niz jeden
glos. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem, ktoére umozliwia umieszczenie na jednej
karcie do gltosowania kilku kandydatow, z tym zastrzezeniem, ze w takim przypadku radnemu
przystuguje tylko jeden glos.

Procedura wyborcza przeprowadzana wzgledem przewodniczacego rady gminy i jego
zastepcow sktada si¢ z dwoch aktow. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 31
sierpnia 2000 r., sygn. akt 11 SA 762/00**° wskazat, ze: ,,w procesie wyboréw dokonywanych
na funkcje przewodniczacego i1 wiceprzewodniczacego rady sa dwa akty. Pierwszy z nich
realizuje si¢ w glosowaniu tajnym przez oddanie glosow na kandydatow, a nastepnie
ogloszenia wynikéw przez komisje skrutacyjng. Jest to akt podstawowy i decydujacy

0 wyborze, natomiast jego uzewngtrznienie nastepuje w formie uchwaty rady gminy

139 [
Ibidem

140 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 31 sierpnia 2000 r. I SA

762/00 LEX nr 54151.
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stwierdzajacej wybor na jedng z powyzszych funkcji, majacej charakter wylacznie
deklaratoryjny. Brak podjgcia na tej samej sesji uchwaty stwierdzajacej wybor osoby, ktéra
w glosowaniu tajnym uzyskata wymagang wigkszo$¢ gloséw, nie powoduje uniewaznienia
aktu wyboru potwierdzonego protokolem komisji skrutacyjnej ani dopuszczalnosSci
ponowienia od poczatku catej procedury wyborczej. W takiej sytuacji nalezy w mozliwie
najkrétszym terminie podja¢ brakujaca uchwale rady gminy, a powstata zwtoka w dorgczeniu
jej wojewodzie wplywa tylko na sposob liczenia terminu wykorzystania jego uprawnien
nadzorczych”.

Poglad ten nalezy w mojej ocenie w pelni podzieli¢, z uwagi na fakt, ze podjecie
dodatkowej uchwaty o charakterze deklaratoryjnym wynika z konieczno$ci umozliwienia
wykonywania wojewodzie swoich uprawnien nadzorczych. Powyzsze potwierdza roéwniez
A. Wierzbica, ktora wskazuje, ze wybor przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady
sktada si¢ z dwoch etapow. Etap pierwszy, ktorym jest oddanie gtoséw przez poszczegdlnych
radnych na kartach do gtosowania oraz etap drugi, ktérym jest podjecie uchwaty przez organ
stanowigcy w sprawie wyboru przewodniczacego badz wiceprzewodniczacego rady. Autorka
stusznie wskazuje, ze do prawnie skutecznego wyboru przewodniczacego czy
wiceprzewodniczacego rady dochodzi w chwili, gdy ostatni z radnych uprawnionych do
glosowania wrzuci swdj glos do urny, o ile zostanie zachowany wymoég bezwzglednej
wigkszosci glosow na danego kandydata. Okoliczno$¢ niepodj¢cia uchwaty przez rade
pozostaje zatem bez znaczenia dla skuteczno$ci wyboru przewodniczacego badz
wiceprzewodniczacego™*.

W przedmiotowej materii odmienny poglad prezentuje Cz. Martysz, ktorego zdaniem
w opisanym wyzej przypadku po ogloszeniu wyniku wybordéw nie nalezy podejmowac
formalnej uchwaty o charakterze deklaratoryjnym, ale sporzadzi¢ formalng uchwate
potwierdzajaca wynik gltosowania, zgodnie z art. 14 u.s.g. gdyz rada gminy jako organ
kolegialny podejmuje swoje rozstrzygniecia w formie uchwaty, zatem sam akt gtosowania,
jako wyraz woli rady, jest niezbednym warunkiem sporzadzenia struktury formalnej uchwaty
w postaci dokumentu urzgdowego. Innymi slowy, z chwila ogloszenia przez komisj¢
skrutacyjna wynikow wyboru przewodniczacego rady osoba, ktora uzyskata wymagang
wiekszos$¢ gloséw, stata si¢ przewodniczacym rady i fakt ten, na podstawie protokotu komisji
skrutacyjnej, jest podstawa prawng do sporzadzenia formalnego aktu wyboru, a wiec

sporzadzenia uchwaly rady gminy o wyborze okreslonej osoby na stanowisko

141 A Wierzbica, Pozycja prawna przewodniczacego i wiceprzewodniczacego...op. cit., LEX/el.
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przewodniczacego rady gminy. Akt ten jest niezb¢dny takze do tego, aby przesta¢ go do
wojewody, a takze pozostawi¢ w aktach rady gminy, tacznie z protokotem komisji
skrutacyjnej. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze tak sporzadzonej formalnie uchwaty nie na lezy
poddawac pod glosowanie, bo wybor przewodniczacego rady zostat juz dokonany142.

Podsumowujac procedur¢ wyborcza na przewodniczacego rady gminy i jego
zastgpcOw, zasadniczo wigc wyrdzni¢ mozna dwa etapy. Pierwszy z nich realizowany jest
w glosowaniu tajnym przez oddanie gloséw na kandydatow, a nastepnie ogloszenie wynikow
przez komisje skrutacyjng. Jest to akt podstawowy i decydujacy o wyborze, przy czym jego
uzewngetrznienie nastgpuje w etapie drugim, w formie uchwaty rady gminy, ktora zostaje
podjeta na podstawie art. 19 ust. 1 u.s.g. stwierdzajacej wybor na jedna ze wskazanych
funkcji, majacej wytacznie charakter deklaratoryjny.

Na gruncie stosowania powyzszych przepisow dotyczacych procedury wyboru
przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych rady gminy, pojawiajg si¢ watpliwosci w zakresie
zasadno$ci wylaczenia radnego od glosowania w zwigzku z jego interesem prawnym,
sprowadzajace si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie czy radny kandydat do pelnienia
funkcji przewodniczacego rady gminy lub jego zastepcoéw powinien wylaczy¢ sie od
glosowania nad swojg kandydaturg ze z wzgledu na to ze dotyczy ono jego interesu
prawnego. **®

Zagadnienie powyzsze jest rozbieznie oceniane w doktrynie i orzecznictwie sgdowym.
W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 stycznia 2010 r. sygn. akt. 1l OSK
1865/09, sad uznat, ze art. 19 ust. 1 u.s.g. stanowi podstawe do uznania interesu radnego
w byciu wybranym jako przewodniczacy rady za interes prawny, poniewaz przesgdza
o biernym prawie wyborczym radnego danej rady gminy. W ocenie sadu glosowanie
w sprawie wyboru przewodniczacego rady gminy dotyczy takze interesu prawnego kandydata

144

na to stanowisko o charakterze majatkowym™". Podobnie wypowiedziat si¢ Wojewddzki Sad

Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 29 lipca 2009 r. sygn. akt || SA/Rz 444/09*%
i wskazal, ze nie mozna zawezi¢ interesu prawnego, o ktorym mowa w art. 25a u.s.g., do

przepisbw wylacznie prawa materialnego, poniewaz interes prawny moze wynikac

142 cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym...op.cit., str. 346.

3 Zgodnie z trescig art. 25a u.s.g. radny nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli
dotyczy ono jego interesu prawnego.

144 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. akt 1l OSK 1865/09, Legalis
Numer 223377.

15 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Rzeszowie z dnia 29 lipca 2009 r., sygn. akt 11
SA/Rz 444/09, Legalis Numer 241704.
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z przepisOw prawa ustrojowego, do ktorych naleza, w szczegdélno$ci przepisy, z ktorych
wynika prawo radnego do ubiegania sic¢ o funkcje przewodniczacego rady gminy™*.
Odmiennie ocenit przedmiotowg kwestic Wojewodzki Sad Administracyjny

w Warszawie w wyroku z 30 czerwca 2011 r., sygn. akt 11 SA/Wa 486/11**'

, W ktérym uznat,
ze dokonujac oceny interesu prawnego radnego kandydujacego do objecia stanowiska
przewodniczacego rady nie sposéb pominaé, iz kompetencje takiej osoby zostaty S$cisle
ustawowo okres§lone, a w zasadzie ograniczone, o czym $wiadczy uzyty w art. 19 ust. 1 u.s.g.
zwrot ,,wylgcznie”, do organizowania pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Trudno
realizacj¢ przedmiotowych kompetencji powigza¢ z wyciaganiem korzysci ze sprawowanego
mandatu. W ocenie sadu wzigcie przez radnego udzialu w glosowaniu nad wlasng
kandydaturg na przewodniczacego rady nie narusza dyspozycji art. 25a u.s.g., bowiem
podejmowanie uchwaly o wyborze przewodniczacego nie jest zwigzane ze sprawami
majatkowymi radnego kandydujacego na to stanowisko, a uczestniczenie w gtosowaniu osoby
zainteresowanej wynikiem glosowania nie powoduje zjawisk korupcyjnych, ktéremu przepis
ten powinien sluZyéMS.

Problematyke interesu prawnego osoby kandydujacej na przewodniczacego badz
wiceprzewodniczacego rady porusza A. Wierzbica i wskazuje, ze byta ona wielokrotnie
analizowana w doktrynie. W konsekwencji tych rozwazan sformutowano poglad, z ktérego
wynika, ze uchwaty rady dotyczace wyborow wewnetrznych w obrebie rady gminy, zwigzane
z organizacja pracy danej rady, gdzie na dang funkcje wybrany moze by¢ wylacznie radny,
czyli w szczegdlnosci w przedmiocie wyboru przewodniczacego rady, jego zastepcow,
cztonkow komis;ji rady itp., nie beda ze swej natury objete dyspozycjg art. 25a u.s.g. W tym
przypadku traftne begdzie stanowisko, ze gtosowanie radnego, nawet gdy dotyczy wyboru tego
radnego na przewodniczacego rady, nie jest wyrazem interesu prawnego tego radnego, lecz
jest to realizacja swojego rodzaju kompetencji organizacyjnej, do decydowania o ktorej radny
jest z mocy art. 24 u.s.g., uprawniony. A. Wierzbica podkresla rowniez, ze przedstawiciele
literatury krytycznie odnoszg si¢ do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 25 stycznia 2010 r. sygn. akt. 11 OSK 1865/09'*°, upatrujacego interesu prawnego u osoby
kandydujacej na stanowisko przewodniczacego Iub wiceprzewodniczacego rady,

niejednokrotnie wskazujac, ze sposodb rozumienia interesu prawnego przyjety przez Naczelny

“° Ibidem.

Y7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 czerwca 2011 r., sygn. akt 11

SA/Wa 486/11, LEX nr 1086882.

% |bidem.

%9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. akt I OSK 1865/09, Legalis nr
223377.
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Sad Administracyjny w przedmiotowym wyroku moze prowadzi¢ do absurdalnych wnioskow
1 uznania, przyktadowo, ze kazdy radny ma interes prawny w sprawie dotyczacej wysokosci
diet. Tres¢ tej uchwatly przesadzi bowiem o wysokosci §wiadczenia pieni¢znego, ktore radny
otrzymywac bedzie z tytutu pelienia swojej funkcji. Stad z kolei wynikaloby, ze wszyscy
radni byliby z mocy art. 25a u.s.g. wylaczeni z udzialu w glosowaniu uchwatag w tym
przedmiocie. Kompetencja rady, wynikajaca z art. 25 ust. 4 u.s.g. stalaby si¢ niewykonalna
z uwagi na tre$¢ innego przepisu tej samej ustawy. Analizujgc tezy wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego’®®, mozna doj$¢ do wniosku, ze rowniez 19 ust. 1 u.s.g. jest przepisem
niewykonalnym, gdyz wszyscy radni powinni by¢ wylaczeni z glosowania nad wyborem
przewodniczacego rady, niezaleznie od tego, jaka kandydatura jest glosowana, a to z uwagi na
fakt, ze przewodniczagcym rady moze zosta¢ wybrana osoba wylacznie sposrod radnych.
Skoro radny ma interes prawny w sprawie glosowania nad jego kandydatura, to taki sam
interes prawny ma w glosowaniu nad kazda inng kandydaturg. Odrzucenie kandydatury
jednego radnego zwicksza przeciez szanse na wybor na t¢ funkcje kazdego z pozostatych
radnych. Odrzucanie kolejnych kandydatur zwigksza szanse pozostatych radnych. W takim
przypadku interes prawny nie spetnialby warunku aktualnosci, lecz mialby jedynie charakter
ewentualny™*,

W mojej ocenie nalezy przychyli¢ si¢ do stanowiska przyjmujacego, ze radny - kandydat
na stanowisko przewodniczacego rady gminy lub jego zastepce, nie ma obowigzku wytaczyé
si¢ od glosowania nad swojg kandydatura z uwagi na swoj interes prawny odnoszacy si¢ do

wyniku gltosowania.

1.5. Odwolanie przewodniczacego rady gminy

Zgodnie 7z regulacja art. 19 wust. 4 us.g. odwolanie przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacych rady gminy nast¢puje na wniosek, ztozony przez co najmniej 1/4

ustawowego sktadu rady gminy w trybie glosowania tajnego, bezwzgledna wiekszos$cia

10 W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. akt 11 OSK 1865/09, LEX
nr 560892 sformutowano nastepujace tezy:

1. Przepis art. 19 ust. 1 u.s.g. stanowi podstaw¢ do uznania interesu radnego w zostaniu wybranym
przewodniczacym rady za interes prawny, poniewaz przesadza o biernym prawie wyborczym radnego danej rady
gminy.

2. Niedopuszczalna jest taka wyktadnia art. 25a u.s.g., ktéra nadaje temu przepisowi takie samo znaczenie jak
art. 24 ust. 2 u.s.w. mimo, ze ten ostatni przepis wyraznie ogranicza prawo radnego do brania udziatu
w glosowaniu, ze wzgledu na jego interes prawny, tylko do okreslonej kategorii spraw majatkowych.

3. Glosowanie w sprawie wyboru przewodniczacego rady gminy dotyczy rowniez interesu prawnego kandydata
na to stanowisko o charakterze majatkowym.

131 A Wierzbica, Pozycja prawna przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady ...op.cit., LEX/el.
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glosow, w obecno$ci co najmniej polowy ustawowego skladu rady. Procedura odwotania
przewodniczacego rady gminy oraz jego zastepcOw jest czeSciowo uregulowana w ustawie,
a pozostate kwestie natury technicznej winny znalezé miejsce w regulacji statutowe;.
Bezsporne jest, ze jedynie wniosek okreslonej grupy radnych moze rozpocza¢ procedure
odwotania przewodniczacego rady gminy'*%. Ztozenie wniosku w tej sprawie przez mniejsza
liczbg radnych, niz przewidziana w przepisie 1/4 ustawowego sktadu rady gminy, nie b¢dzie
skutkowato poddaniem go pod glosowanie, a w razie podjecia uchwatly bez wymaganej
wiekszosci wnioskodawcow uchwala taka bedzie niewazna. Ustawodawca nie wymaga, aby
wniosek zawierat uzasadnienie, wobec powyzszego wniosek bedzie prawnie skuteczny takze
bez uzasadnienia. Zdaniem Cz. Martysza obowigzku uzasadnienia wniosku w sprawie
odwotania przewodniczacego rady gminy lub jego zastepcOw nie mozna takze wprowadzi¢ do
statutu gminy, podobnie jak nie mozna ogranicza¢ czgstotliwosci sktadania wnioskow w tej
sprawie. Jednakze w ocenie Cz. Martysza, brak uzasadnienia wniosku czyni go mniej
wiarygodnym oraz moze znacznie przedtuzy¢ debate w tym przedmiocie, a w konsekwencji
spowodowa¢ odmowe¢ odwolania przewodniczacego. Ustawodawca nie wymaga takze, aby
wniosek byt ztozony na pi$mie, wobec powyzszego moze by¢ rowniez ztozony na sesji rady
gminy czy tez ustnie do protokotu. Nie budzi jednak zadnych watpliwosci, ze wniosek
powinien by¢ podpisany, i to zarowno wtedy, gdy jest sktadany na pismie, jak i wtedy, gdy
jest sktadany ustnie do protokotu w biurze rady153.

W kwestii wymogoéw formalnych wniosku radnych o odwotanie przewodniczacego
rady gminy 1 jego zastgpcOw W orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad wyrazony
m.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 14 listopada
2013 r. sygn. akt 1l SA/Ke 820/13™, w ktorym sad, wskazat iz wniosek o odwolanie
przewodniczacego czy wiceprzewodniczacych rady gminy mozna zlozy¢ na sesji czy tez
ustnie do protokotu. W kazdym jednak przypadku winien by¢ podpisany przez wlasciwa
liczbe radnych, gdyz tylko tak mozna stwierdzi¢, spelnianie wymogow ustawowych. Ponadto,
sad w uzasadnieniu rozstrzygnigcia, zwrocit uwage na wyrazony w nauce prawa poglad,
ze radni wnioskujacy o odwolanie przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego musza
ztozy¢ wniosek w formie pisemnej i to co najmniej na 7 dni przed planowang sesja, o ile
przewodniczacy nie rozestat juz zawiadomien z ustalonym porzadkiem obrad. Wniosek musi

zawiera¢ projekt uchwaty w sprawie odwotania, za$ jesli statut gminy zawiera regulacje

152 7. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 19, Legalis/el.

153 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op.cit., str. 346.

1> Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 14 listopada 2013 r., sygn. akt 11 SA/Ke
820/13, Legalis nr 769398.
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dotyczace koniecznosci uzasadnienia projektu uchwaty, to i takie uzasadnienie musi by¢
zawarte we wniosku. W kazdym jednak przypadku wniosek winien by¢ podpisany przez
wlasciwg liczbe radnych, gdyz tylko tak mozna stwierdzi¢, czy wymog z art. 19 ust. 4 u.s.g.
zostal spelniony czy tez nie™®.

Podobnie wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 1 lipca 2008 r., sygn. akt Il OSK 447/08156, w ktorym wskazat, ze ustawodawca nie
okresla termindw podejmowania uchwat w przedmiocie wyboru nowego przewodniczacego
oraz wiceprzewodniczacych rady gminy, wobec czego mozliwe jest przyjecie ich na tej samej
sesji, na ktorej zgloszono rezygnacje. W ocenie NSA, w przypadku braku przepiséw
ustawowych mozliwe jest statutowe uregulowanie kwestii nie przesadzonych na ptaszczyznie
ustawowej™’. Akt odwolania nastepuje w glosowaniu tajnym. Dla odwolania
przewodniczacego rady konieczne jest, aby za jego odwotaniem oddano bezwzgledna
wigkszos¢ gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady.

Bezwzgledng  wigkszo$¢  glosow, w  aspekcie procedury odwolawczej
przewodniczacego rady gminy, zdefiniowal Wojewodzki Sad Administracyjny siedziba
w Poznaniu w wyroku z dnia 11 maja 2011 r., sygn. akt SA/Po 188/11*°® w ktorym wskazat,
ze pojecie "bezwzglednej wigkszosci glosow" powinno by¢ rozumiane jako uzyskanie co
najmniej o jeden gtos wiecej od sumy pozostatych waznie oddanych gltosow, a zatem glosow
przeciwnych i wstrzymujacych. Sformutowanie "bezwzgledna wigkszosécia gltosow" odnosi
si¢ do liczby gltoséw waznie oddanych. Od pojecia "bezwzglednej wigkszosci gtosow" nalezy
jednoczes$nie odr6zni¢ wymog, iz wyboru przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych rady
dokonuje si¢ "w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady". To ostatnie
wyrazenie okre§la quorum konieczne do waznego przeprowadzenia glosowania i oznacza
liczbe catkowita glosow oddanych (sume gloséw waznych i niewaznych)”**,

Ze wzgledow praktycznych gltosowanie w przedmiocie odwotania przewodniczacego
powinno odbywac si¢ na koncu, jako ostatni punkt sesji, w porzadku obrad ktorej zostat on
przewidziany. W przypadku odwotania przewodniczacego jego obowiazki powinien przejaé

wiceprzewodniczacy rady. W sytuacji, gdy w danej radzie jest wigcej niz jeden

155 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 14 listopada 2013 r. sygn. akt 11 SA/Ke
820/13, Legalis nr769398.

1% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2008 r., sygn. akt Il OSK 447/08, Legalis nr
159212.

7 Ibidem.

158 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 11 maja 2011, sygn. akt SA/Po 188/11,
Legalis nr 435070.

9 1bidem.
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wiceprzewodniczacy, obowigzki przewodniczacego przejmuje zawsze wiceprzewodniczacy
najstarszy wiekiem zgodnie z art. 19 ust. 2 u.s.g., albowiem z chwilag odwotania
przewodniczacego rady gminy wygasaja wydane przez niego upowaznienia. Odwotanie
wiceprzewodniczacego rady nastgpuje na takich samych zasadach jak odwotanie
przewodniczacego rady™®.

Jako przyklad regulacji statutowej dookreslajacej procedur¢ odwolania
przewodniczacego rady gminy 1 jego zastepcow, warto wskaza¢ w szczegolnosci rozwigzanie
zastosowane przez Gming Siennica. Rada gminy w regulacji statutowej przewidziata,
ze w przypadku odwotania z funkcji, badz wygasnigcia mandatu przewodniczacego lub
jednego z wiceprzewodniczacych rady przed uptywem kadencji, rada na swej najblizszej sesji
dokona wyboru na wakujace stanowisko. W przypadku nieobecnos$ci przewodniczacego i nie
wyznaczeniu przez niego wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonuje
wiceprzewodniczacy starszy wiekiem. Kolejno w statucie radni uregulowali, ze ,,rada moze
odwota¢ przewodniczacego z pelionej funkcji przed uplywem kadencji. Wniosek
o odwotanie przewodniczacego rady musi wnie$¢ co najmniej 1/4 ustawowego sktadu Rady.
Whiosek sklada si¢ na pisSmie wraz z uzasadnieniem podczas obrad sesji. rada wszczyna
procedure odwotawcza, gdy wniosek o odwotlanie zostanie przyjety do porzadku obrad.
Procedura rozpatrzenia wniosku o odwotanie przewodniczacego rady jest nastepujaca:

1) obrady sesji prowadzi Wiceprzewodniczacy, ktory przedstawia wniosek o odwotanie,
2) dyskusja,
3) przeprowadzenie gtosowania tajnego, w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
Rady,
4) wynik glosowania rozstrzyga bezwzgledna wigkszo$¢ glosow. W przypadku odwotania
Przewodniczacego Rady, Rada przeprowadza wybory Przewodniczacego Rady na najblizszej
sesji.”161

Przyjmowanie przez rad¢ gminy tak szczegdlowych rozwigzan statutowych nalezy
oceni¢ pozytywnie. Dzigki precyzyjnym regulacjom statutu gminy, odnoszacym si¢ do
odwotania przewodniczacego rady gminy, zachowana jest jasno$¢ dziatania w radzie
I mozliwe jest uniknigcie zamieszania i niepewnosci, ktore z reguty towarzysza tym trudnym

sytuacjom.

160, Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 19, Legalis/el.

181 Obwieszczenie Nr 1/2020 Rady Gminy W Siennicy z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie ogloszenia tekstu
jednolitego w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Siennica, opublikowane w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Mazowieckiego Warszawa, dnia 03 grudnia 2020 r. Poz. 12027, (dostgp elektroniczny z dnia
23.04.2021r.).
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1.6. Zlozenie rezygnacji przez przewodniczacego rady gminy

Ustawodawca wyraznie odrdznia odwolanie przez rade gminy przewodniczacego rady
oraz jego zastgpcow od przyjecia ich rezygnacji. Potwierdza to nie tylko brzmienie samej
gminnej ustawy samorzadowej, ale i ugruntowane orzecznictwo sadowe. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 10 maja 2017 r. sygn. akt |l SA/Ke 187/17%
wskazal, ze zgodnie z art. 19 ust. 51 6 u.s.g. w przypadku rezygnacji przewodniczacego lub
wiceprzewodniczacego rada podejmuje uchwale w sprawie przyjecia tej rezygnacji nie
pézniej niz w ciggu 1 miesigca od dnia zlozenia rezygnacji. Zaniechanie tego obowigzku
przez rad¢ gminy i niepodjecie uchwaty, w przedmiotowym zakresie i okreslonym prawem
terminie, jest rOwnoznaczne z przyjeciem rezygnacji przez rade gminy z uplywem ostatniego
dnia miesigca, w ktérym powinna by¢ podjeta uchwata. Sad wskazal ponadto, ze za
wewnetrznie sprzeczng uznaé¢ nalezy uchwale z jednej strony zatytulowana ,,w sprawie
przyjecia rezygnacji wiceprzewodniczacego rady miasta", wskazujaca w podstawie prawnej
m.in. art. 19 ust. 5 u.s.g., podczas gdy w tresci uchwaly zamiast o przyjeciu rezygnacji mowa
jest o odwotaniu radnego z funkcji wiceprzewodniczacego.

W doktrynie i orzecznictwie prezentowany jest poglad, wskazujacy ze nie ma podstaw
prawnych ku temu, aby przyjecie rezygnacji przewodniczacego rady, czy tez
wiceprzewodniczacych miato nastagpi¢ w trybie wlasciwym do wyboru i odwotania
przewodniczacego rady z funkcji, gdyz przepis art. 19 ust. 5 u.s.g. nie przewiduje glosowania
tajnego nad przyjeciem rezygnacji przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacego rady.
Przedmiotowe stanowisko zostalo wyrazone m.in. w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego siedzibg we Wroctawiu z dnia 2 lutego 2006 r., sygn. akt III SA/Wr
304/05.1%% jak rowniez, w glosie aprobujacej do w/w wyroku autorstwa A. Ostapskiego ***.
W opinii glosatora przepis art. 19 ust. 5 u.s.g. nie nakazuje, aby uchwata w sprawie przyjecia
rezygnacji przewodniczacego rady gminy lub wiceprzewodniczacego rady gminy
podejmowana byla w glosowaniu tajnym, co ma miejsce w przypadku regulacji dotyczace]
odwotania przewodniczacego rady gminy lub wiceprzewodniczacego. Przeprowadzenie
glosowania w sprawie przyjecia rezygnacji przewodniczacego rady gminy lub

wiceprzewodniczacego rady gminy w formie glosowania tajnego jest niedopuszczalne

162 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Kielcach z dnia 10 maja 2017 r., sygn. akt 11
SA/Ke 187/17, Legalis numer 1634056.

163 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba we Wroctawiu z dnia 2 lutego 2006, sygn. akt 111
SA/Wr 304/05, Legalis humer 161599.

164 A. Ostapski, Glosa aprobujaca do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 2 lutego
2006 r. (111 SA/Wr 304/05), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych”, 2020, nr 2020/2/105-111, LEX/el.
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1 stanowitoby tym samym nieprzewidziane w ustawie o samorzadzie gminnym odstepstwo od
zasady jawnosci dziatalnosci, a to za$ $wiadczytoby dodatkowo o zastosowaniu niemajacej
podstaw w przedmiotowej sprawie wyktadni rozszerzajacej. Jak stusznie zauwaza A. Ostapski
regulacje dotyczace sposobu gtosowania przez organ stanowigcy gminy nalezy interpretowac,
w razie watpliwos$ci prawnych, nie tylko pod katem technicznym, ale jako urzeczywistnienie
zasady jawno$ci, w tym w szczeg6lnosci w aspekcie jawnosci podejmowania rozstrzygnigc
przez wtadze publiczng, co jest kolejno warunkiem koniecznym i przestanka demokratyzacji
proceséw politycznych oraz stluzy urzeczywistnieniu konstytucyjnego prawa do informacji.
Autor wskazuje réwniez, ze zasada jawnosci zycia publicznego nie moze by¢ rozumiana
wasko, wylacznie jako jawno$¢ obrad rady gminy, lecz szeroko jako jawnos$¢ gltosowan przy
podejmowaniu uchwat przez rad¢ gminy. Mieszkancy wspolnoty samorzadowej powinni mie¢
ustawowo zagwarantowang mozliwos$¢ przystuchiwania si¢ wystapieniom radnych podczas
jawnych sesji rady gminy, lecz takze mozliwos¢ konfrontacji wypowiedzi radnych z ich
wigzacym stanowiskiem wyrazonym w akcie glosowania jawnego. Jednocze$nie glosator
wskazuje, ze catkowita rezygnacja z glosowan tajnych nie znajduje uzasadnienia, gdyz ten
sposob glosowania umozliwia radnemu rady gminy wyrazenie stanowiska w sposob
nieskrepowany, niepoddany naciskom z zadnej strony, w sposdb zgodny z jego wiedza,
pogladami i sumieniem'®. Analogicznie wypowiedziat sic Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 16 listopada 2000 r., sygn. akt Il SA/Wr 144/99'% wskazujac,
ze w przeciwienstwie do odwolania uchwata rady gminy w sprawie przyjgcia rezygnacji jej
przewodniczacego lub jego zastepcéw podejmowana jest wiekszoscig zwykta w gtosowaniu
jawnym.

Odmienne stanowisko prezentuje L. Ztakowski, jego zdaniem, pomimo Ze nie zostalo
to wprost wyartykutowane przez ustawodawce w przepisie art. 19 ust. 5 u.s.g., nalezy
stwierdzi¢, iz w odniesieniu do uchwaty rady gminy podejmowanej w przedmiocie przyjecia
rezygnacji przewodniczgcego rady gminy lub tez jego zastepcoOw wystepuja analogiczne
wymagania w zakresie bezwzgledne] wigkszosci oraz tajnosci glosowania, jak w odniesieniu
do uchwat podejmowanych w przedmiocie odwotania przewodniczacego rady
1 wiceprzewodniczacych. Rada gminy moze rezygnacj¢ przyja¢ lub tez odrzuci¢. Jednakze
niepodjecie uchwaty, w ciggu 1 miesigca od dnia zlozZenia rezygnacji przez przewodniczacego

lub wiceprzewodniczacego czy wiceprzewodniczacych jest roOwnoznaczne z przyjeciem

165 A Ostapski, Glosa aprobujaca do wyroku ...op.cit., LEX/ el.
186 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 listopada 2000 r., sygn. akt 1T SA/Wr 144/99,
,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzgdowych”, 2001, nr 2001/1, poz. 14.
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rezygnacji przez rad¢ gminy z uptywem ostatniego dnia miesigca, w ktorym powinna by¢
podjeta uchwata®®’.

W  przypadku odwotlania lub przyjecia rezygnacji  przewodniczgcego
1 wiceprzewodniczacych oraz niewybrania w ich miejsce osob do pehienia tych funkcji
w terminie 30 dni od dnia przyjgcia rezygnacji albo od dnia odwotania, sesj¢ rady gminy
w celu wyboru przewodniczacego, zwoluje wojewoda’®. Zgodnie z art.19 ust. 7 u.s.g., na
rade gminy natozono obowigzek prawny, aby po dokonaniu odwotania lub przyjeciu
rezygnacji przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego dokonata wyboru osob na ich
miejsce w terminie 30 dni od dnia przyj¢cia rezygnacji lub odwotania.

W kwestii zasad liczenia 30 dniowego terminu przewidzianego dla rady gminy na
przyjecie rezygnacji lub odwotania przewodniczacego rady gminy czy tez jego zastepcow,
wypowiedzial si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2019 r.
sygn. akt Il OSK 2556/18'%°, w ktorym wskazal, iz niepodjecie uchwaly o przyjeciu
rezygnacji przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady w ciggu 1 miesigca od dnia
zlozenia przez nich rezygnacji jest rOwnoznaczne z przyj¢ciem rezygnacji przez radg gminy
z uptywem ostatniego dnia miesigca, w ktorym powinna by¢ podjeta uchwata. Oznacza to, ze
najpierw nalezy ustali¢ miesigc, w ktorym rada gminy powinna byla podja¢ uchwale
W sprawie przyjecia rezygnacji i nastgpnie okresli¢ ostatni dzien tego miesigca. Natomiast
Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 23 maja 2018r. sygn. akt
Il SA/Ke 256/18° wskazal, iz uzyte w art. 19 ust. 6 u.s.g. in fine okre$lenie "z uptywem
ostatniego dnia miesigca", dotyczy ostatniego dnia danego miesigca kalendarzowego, a nie
ostatniego dnia 30-dniowego okresu liczonego od dnia nastgpujacego po dniu, w ktérym
nastgpito zdarzenie bedace poczatkiem terminu okreslonego w dniach. Ponadto, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Kielcach w orzeczeniu z dnia 23 maja 2018r. sygn. akt Il SA/Ke
254/18'" wskazal rowniez, ze koncowy fragment przepisu art. 19 ust. 6 u.s.g. nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze w przypadku braku podjecia przez rade gminy uchwaty w sprawie
przyjecia rezygnacji przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego z ich funkcji, zostaje ona
przyjeta z uptywem ostatniego dnia miesigca kalendarzowego, w ktorym miata zapas¢

uchwata. W odmiennym przypadku ustawodawca postuzylby si¢ bowiem prostszym

167} . Ztakowski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.

168 art. 19 ust. 7 u.s.g.

189 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 pazdziernika 2019 r. sygn. akt I OSK 2556/18, LEX nr
2865111.

0 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Kielcach z dnia 23 maja 2018r., sygn. akt Il
SA/Ke 256/18 LEX nr 2503189.

11 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Kielcach z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt Il
SA/Ke 254/18, LEX nr 2501897.
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sformutowaniem, przyktadowo ,,jest rtOwnoznaczne z przyjeciem rezygnacji przez rad¢ gminy
z uplywem terminu, w ktérym powinna by¢ podjeta uchwata", badz ,,jest rOwnoznaczne
Z przyjeciem rezygnacji przez rad¢ gminy z uptywem terminu, o ktérym mowa w ust. 5". Nie
bez powodu zatem uzyto W przepisie stwierdzenia o ,ostatnim dniu miesigca",
co jednoznacznie wskazuje na fakt, iz chodzi tu nie o koniec terminu miesigcznego, ale
o koniec miesigca kalendarzowego, w ktorym - zgodnie z art. 19 ust. 5 u.S.g. - miata zapas¢
uchwata.

Jezeli rada gminy nie wykona obowigzku wskazanego w ustawie, ustawodawca
wyposazyl wojewode w kompetencje do zwolania sesji rady gminy w celu wyboru jej
przewodniczacego. Wojewoda ma wigc uprawnienie do zwotania sesji rady gminy na dzien
przypadajacy w ciaggu 7 dni po uptywie 30-dniowego terminu, w ktéorym rada miala
obowigzek wyboru nowej osoby. Literalne brzmienie art. 19 ust. 7 u.s.g. zd. 1 mogloby
wskazywaé, iz uprawnienie wojewody dotyczy wyltacznie zwotania sesji w sprawie wyboru
przewodniczacego rady gminy, nie obejmuje natomiast przypadku  wyboru
wiceprzewodniczacego. Jednak pierwsza cze$¢ zdania art. 19 ust. 7 u.s.g. wskazuje roéwniez
na przypadek niedopeilnienia obowigzku zwigzanego z wyborem wiceprzewodniczacego.
Nalezy przyjaé, iz uprawnienie wojewody obejmuje zwotlanie sesji w sprawie wyboru

przewodniczacego rady gminy jak i przynajmniej jednego wiceprzewodniczacego'’%.

1.7. Rola zastepcy (zastepcow) przewodniczacego rady gminy

Przepis art. 19 ust. 2 u.s.g. ma charakter ustrojowy i organizacyjny oraz okresla zakres
kompetencji przewodniczacego rady gminy, a takze tryb powierzania zadan
przewodniczacego innym osobom 1 krag tych 0s6b'"®. Zadaniem przewodniczacego rady
gminy jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady.
Przewodniczacy ma kompetencje do wyznaczenia wiceprzewodniczacego do wykonywania
swoich zadah. W przypadku nieobecnosci przewodniczacego 1 niewyznaczenia
wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy

wiekiem.

72 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Kielcach z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt Il
SA/Ke 254/18, LEX nr 2501897.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2019 r., sygn. akt 11 OSK 1060/18, LEX nr
2676554,
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Wyktadni pojecia "nieobecnosci" przewodniczacego rady gminy dokonat Wojewddzki
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20.06.2017 r. sygn. akt. III SA/Kr 382/17'"
wskazujac, ze krotkotrwatego braku kontaktu, czy tez krotkotrwatej — Kilkugodzinnej -
nieobecnosci przewodniczacego rady gminy nie mozna uznac za "nieobecnos$¢" w rozumieniu
art. 19 ust. 2 u.s.g. Przyczyny nieobecnosci moga by¢ rézne. Moga mie¢ charakter
obiektywny taki jak przyktadowo sita wyzsza, czy §mier¢ przewodniczacego lub subiektywny
W postaci zawinionej przez przewodniczacego rady gminy nieobecno$ci. Jednakze
nieobecnos¢ musi by¢ stanem o tyle trwalym, ze uniemozliwia ona podjecie przez
przewodniczacego czynno$ci zmierzajagcych do zwotania nadzwyczajnej sesji rady. Jesli
zatem przewodniczacy bylby nieobecny w ciggu 7 dni od daty wptywu kompletnego wniosku
o zwolanie nadzwyczajnej sesji rady, bez wzgledu na przyczyne tego stanu rzeczy, jego
zadania winien wykonywa¢ wiceprzewodniczacy.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 sierpnia 2018 r., sygn. akt
Il OSK 1060/18" objasnit znaczenie pojecia ,,organizowania prac rady”. W orzeczeniu sad
wskazatl, ze ,art. 19 ust. 2 u.s.g. ksztaltuje jednoznacznie uslugowy charakter funkcji
przewodniczacego w stosunku do rady gminy. Rada gminy, jak kazdy organ kolegialny, musi
mie¢ swego przewodniczacego i obraduje pod jego kierownictwem. Przewodniczacego rady
mozna uzna¢ jedynie za organ wewnetrzny rady gminy. Ani przewodniczacy rady, ani jego
zastepcy nie sg organami gminy. Ich wylgcznym zadaniem jest sprawne organizowanie
i prowadzenie prac rady, w tym przewodniczenie obradom rady. Poprzez organizowanie prac
rady nalezy rozumie¢ wiele czynnosci, glownie o charakterze materialno-technicznym, takich
jak przygotowywanie projektu sesji, zawiadomienie radnych o miejscu, terminie sesji oraz
porzadku obrad, przygotowanie dla radnych stosownych dokumentéw i innych materialow,
odbieranie skarg lub wnioskéw kierowanych do rady itp. Za$ poprzez organizowanie prac
rady nalezy rozumie¢ wiele czynnosci, gtdwnie o charakterze materialno-technicznym, takich
jak przygotowywanie projektu sesji, zawiadomienie radnych o miejscu, terminie sesji oraz
porzadku obrad, przygotowanie dla radnych stosownych dokumentoéw i innych materialow,
odbieranie skarg lub wnioskow kierowanych do rady itp.”

Ustawodawca nie przewidzial w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym instytucji
prezydium rady gminy, ani tez delegowania przewodniczacego rady. Wynika z tego, ze kazda

funkcja w radzie gminy, nawet przewodniczacego, ma mie¢ konsekwentnie spoteczny

74 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Krakowie z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. akt
111 SA/Kr 382/17, Legalis nr 1618140.

175 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 sierpnia 2018 r. sygn. akt I OSK 1362/18, LEX nr
2535249.
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charakter. Szczegdtowa organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy rady i jej organdéw, w tym
takze jej przewodniczacego okresla sama rada gminy w uchwalonym przez siebie statucie
gminy oraz w szczegolnosci regulaminie pracy rady gminy. Nie obowigzujg w tym zakresie
zadne formalnie wigzace wytyczne ani statuty wzorcowe. Zasadniczg bowiem cechg
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ wykonywania zadan. Zatem mozliwe jest
indywidualne i1 znacznie zréznicowane okreslanie przez poszczegdlne rady gmin zasad
swojego funkcjonowania. Jednakze, jak zostato podkreslone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt IV SA/Gl 396/08'° zadania
zwigzane z petnieniem funkcji przewodniczacego rady gminy wynikaja z przepisu art. 19 1 20
u.s.g. 1 zostaly przez ustawodawce ograniczone do organizowania pracy rady, w tym
koordynowania prac komisji 1 dziatan klubow radnych oraz do zwotywania oraz prowadzenia
jej obrad - sesji, w tym do decydowania o przedmiocie obrad rady, jak rowniez do
»dopilnowania, w jaki sposob uchwaly rady sa wykonywane” . Funkcje i zakres obowigzkow
przewodniczacego zostatly okreSlone w sposdb wyczerpujacy przez ustawodawce, na co
wskazuje uzycie sformulowania ,,zadaniem przewodniczacego jest wylacznie (...)”, ktore
nalezy interpretowa¢ jako brak mozliwo$ci rozszerzenia katalogu praw oraz obowigzkow
przewodniczacego rady. Zatem nalezy przyjaé, ze w statucie gminy mozna jedynie
precyzowaé zadania przewodniczacego rady, nie mozna natomiast naktada¢ na niego innych
obowigzkow czy przyznawaé¢ mu innych kompetencji anizeli te, ktore wynikaja z ustawy
gminnej, a nie mieszcza si¢ W pojeciu ,,organizowanie pracy rady i prowadzenie obrad rady”.
Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze brak jest w ustawie o samorzadzie gminnym przepisu, na
podstawie ktorego rada gminy moglaby wyposazy¢ osobe pelniacg funkcje przewodniczacego
rady w dodatkowe prawa lub obowiazki, inne niz wskazane w ustawie gminnej. W ustawie
brak jest tez przepisow, ktore sankcjonowalyby przekraczanie przez przewodniczacego
swoich uprawnien.

Jak juz wskazano wyzej zgodnie z art. 19 ust. 2 u.s.g. zadaniem przewodniczacego jest
wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Stowo ,,wylacznie"
oznacza zastrzezenie kompetencji tylko dla przewodniczacego rady, chyba ze odrebny przepis
rangi ustawowej bedzie stanowil inaczej. Przepis art. 19 ust. 2 u.s.g. przewiduje rowniez,
ze przewodniczacy rady gminy moze wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan
wiceprzewodniczacego. W przypadku nieobecno$ci przewodniczgcego 1 niewyznaczenia

wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy

178 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Gliwicach z dnia 03 listopada 2008 r., sygn.
akt IV SA/GI 396/08, LEX nr 509626.
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wiekiem. Regulacja ma charakter zamknigty i nie przewiduje mozliwosci scedowania
kompetencji przewodniczacego na radnego najstarszego wiekiem, niebgdacego
wiceprzewodniczacym rady*’”.

Prowadzenie obrad rady gminy nalezy do wylacznej kompetencji przewodniczacego
rady, jednakze zgodnie z trescig art. 19 ust. 2 u.s.g. przewodniczacy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. Jesli przewodniczacy, z jaki§ przyczyn
nie skorzysta ze swojego uprawnienia, w nieobecnosci przewodniczacego jego zadania
wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Ustawodawca nie przewiduje w ogole
mozliwosci wypelniania obowigzkow przewodniczacego przez najstarszego wiekiem radnego
w sytuacji, gdy rada ma przewodniczacego i wiceprzewodniczacych. Jedynie w przypadku,
odwotania lub przyjecia rezygnacji przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych oraz
niewybrania w ich miejsce 0osob do pehienia tych funkcji w terminie 30 dni od dnia przyjecia
rezygnacji albo od dnia odwotania, sesj¢ rady gminy, do czasu wyboru przewodniczacego
prowadzi najstarszy wiekiem radny obecny na sesji, ktory wyrazil zgod¢ na prowadzenie
sesji.!™® Zgodnie z wyrokiem Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
9 lipca 2020 r. sygn. akt Il SA/Op 158/20'"° ma podstaw prawnych, aby po prawidlowym
zwolaniu sesji przez przewodniczacego rady gminy i podjeciu przez rade skutecznej uchwaty
o odwotaniu przewodniczacego, dalsze prowadzenie obrad rady mozna bylo powierzy¢ innej
osobie niz wiceprzewodniczacy rady i to nawet, gdyby ta osoba byt najstarszy wiekiem radny.

Zwolanie sesji mozna powierzy¢ innej osobie niz przewodniczacy w wyjatkowych
przypadkach, a mianowicie tylko wowczas gdy zastosowanie znajdzie art. 19 ust. 2 u.s.g.
Wylaczne prawo zwotywania sesji rady gminy ma jej przewodniczacy, a w sytuacji gdy nie
moze on zwota¢ sesji rady, czynno$¢ t¢ moze wykona¢ w jego zastgpstwie wyznaczony przez
niego wiceprzewodniczacy. Wyktadnia zdania drugiego art. 19 ust. 2 u.s.g. nie moze
prowadzi¢ do obejscia bezwzglednie obowiazujacych przepisow o sposobie zwolywania sesji
rady gminy wbrew woli przewodniczacego, pod jego nieobecnos$¢. Celem tej regulacji jest

zapewnienie funkcjonowania przez rade gminy Ww Sytuacjach szczegélnych, gdy

Y7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Opolu z dnia 6 lipca 2020 r., sygn. akt Il
SAJ/Op 160/20, LEX nr 3034906.

78 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Warszawie z dnia 15 listopada 2018 r., sygn.
akt 11 SA/Wa 640/18, LEX nr 2757902.

19 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Opolu z dnia 9 lipca 2020 r., sygn., akt Il
SA/Op 158/20, LEX nr 3040620.
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przewodniczacy z powodéw zdrowotnych, czy tez innych losowych obiektywnie rzecz
ujmujac nie moze organizowaé pracy rady i prowadzi¢ jej obrad **°

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 sierpnia 2013 r. sygn. akt 11 OSK
1458/13 '8! zdefiniowat zakres kompetencji wiceprzewodniczacego rady gminy wskazujac,
ze skoro rada gminy ma tylko jednego wiceprzewodniczacego, to bez wzgledu na to, czy
zostal on wyznaczony pod nieobecno$¢ przewodniczacej rady czy tez nie, moze wykonywac
wszelkie zadania, jakie przystuguja przewodniczagcemu w trakcie jego nicobecnosci. W razie
nieobecnosci przewodniczacego rady gminy wiceprzewodniczacy rady jest upowazniony na
zasadzie art. 19 ust. 2 zd. 3 u.s.g. do zwotania na wniosek okreslony w art. 20 ust. 3 tej
ustawy sesji nadzwyczajnej rady gminy.

Podczas nieobecnosci przewodniczacego obrady prowadzi¢ moze
wiceprzewodniczacy, gdy zostanie do tego wyznaczony. Nie ma takze przeszkod, aby
przewodniczacy rady mogt upowazni¢ wiceprzewodniczacego do prowadzenia obrad rady,
takze podczas jego obecnosci w sali obrad. Sprawy te powinien szczegdlowo regulowac statut
gminy. Jednak w przypadku nieobecnosci przewodniczacego 1 niewyznaczenia
wiceprzewodniczacego, zadania wiceprzewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy
najstarszy wiekiem. Pozostaje jednak watpliwos¢, czy ten radny zgodzi si¢ wykonywac te
funkcje, czy pozwala mu na to stan zdrowia itp. W przypadku odmowy petnienia tej funkcji
przez najstarszego wiceprzewodniczacego, funkcje t¢ moze penic¢ inny najstarszym wiekiem
radny.

Stosownie do uwag poczynionych powyzej, ani przewodniczacy rady, ani jego
zastegpcy nie sg organami gminy. Ich wybor nie stanowi takze podstawy prawnej do

nawigzania z nimi stosunku pracy182

. Ich wylacznym zadaniem jest sprawne organizowanie
i prowadzenie prac rady, w tym przewodniczenie obradom rady. Poprzez organizowanie prac
rady nalezy rozumie¢ wiele czynnosci, glownie o charakterze materialno- technicznym, takich
jak przygotowywanie projektu sesji, zawiadomienie radnych o miejscu, terminie sesji oraz
porzadku obrad, przygotowanie dla radnych stosownych dokumentoéw i innych materialow,
odbieranie skarg lub wnioskéw kierowanych do rady itp. Przepis art. 19 ust. 2 ksztaltuje

zatem jednoznacznie ,,uslugowy” charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady

180 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 7 marca 2013, IV SA/Po 1081/12, LEX
nr 1303724.

181 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2013 r. Il OSK 1458/13 LEX nr 1403031.

182 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listopada 1990 r., sygn. akt SA/Ka 690/90, ONSA
1990, z. 4, poz. 10.
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183 Wobec wyraznej regulacji zawartej w art. 19 ust. 2 u.s.g. nie ma podstawy do

gminy
przyznania przewodniczacemu jakichkolwiek innych uprawnief, np. w statucie gminy™®,
Jako rekompensate za czas wykonywania funkcji, w szczegdlnosci przewodniczacego rady
gminy oraz jego zastepcow, za utracone przez radnych zarobki, rada gminy moze uchwali¢
zasady przyznawania radnym diet i uzalezni¢ ich wysoko§¢ od sprawowanych funkcji
w radzie gminy.

Nalezy podkresli¢, ze istotnym uprawnieniem przewodniczacego rady gminy, jak
1 wiceprzewodniczacych rady gminy jest mozliwo$¢ organizowania swojego rodzaju
»dyzuru”, podczas ktorego rezerwuja wowczas swoj czas np. okre§lony dzienh w tygodniu
z przeznaczeniem na spotkania z mieszkancami, prawo to przysluguje rowniez innym

radnym. Spotkania te stuza wzmocnieniu pozycji przewodniczacego rady gminy

w stosunkach z mieszkancami gminy.

183 \Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2001 r., sygn. akt 1l SA 1525/00, LEX nr
54148.
184 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz... op. cit., str. 351.
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ROZDZIAL 2

Zadania i kompetencje przewodniczacego zwiazane z organizowaniem

pracy rady gminy
2.1. Reprezentowanie rady gminy na zewnatrz

Gmina stanowi najwazniejszg jednostke samorzadu terytorialnego, jest tez podstawg
samorzadno$ci terytorialnej. Na rzecz gminy ustanowiono domniemanie zadan oraz
kompetencji w systemie samorzadu terytorialnego. To wtasnie na wzoér gminy okre§lano
zasady organizacji innych jednostek samorzadu terytorialnego.185 Gmina dziala poprzez swoje
organy, do ktérych nalezg wojt 1 rada gminy. Przepisy prawa, zwlaszcza gminna ustawa
samorzadow, dokonuja podziatu kompetencji migdzy tymi organami, poprzez to ustala si¢ ich
pozycja ustrojowa. Wzmocnienie kompetencji jednego z tych organdéw wigze si¢c ze
zmniejszeniem pozycji drugiego i1 konieczno$cig ustalenia zasad wsp(')ipracyl%. System
samorzagdu gminnego w Polsce opiera si¢ zatem na dualistycznym modelu z dwoma
wystepujacymi zwierzchnictwami'®’. Wiadza w gminie wykonywana jest poprzez jej organy
przedstawicielskie w systemie demokracji posrednie;.

W ocenie Z. Niewiadomskiego najwazniejszym organem gminy w panstwach,
w ktorych funkcjonuje samorzad terytorialny jest rada gminy. Rada gminy to organ
stanowigcy 1 kontrolny, z zastrzezeniem spraw powierzonych do rozstrzygnigecia w drodze
referendum gminnego. Kompetencje rady gminy maja charakter generalny, poniewaz organ
ten moze stanowi¢ samodzielnie we wszelkich sprawach, ktore pozostaja w zakresie dziatania
gminy, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Do zakresu dziatania gminy nie naleza tylko te
sprawy, ktore U.S.g. oraz inne ustawy wprost wylaczaja z jej kompetencji'®.

Podkreslenia wymaga, ze to zasadniczo sama rada gminy stanowi o tym,
co pozostawia we wlasnym zakresie dziatania, a co przekazuje innym podmiotom. Dokonuje
tego w statucie jednostki samorzadu terytorialnego, przyjmowanym w drodze uchwaty rady
gminy. Statut moze okresla¢ ustrd] gminy, zadania, sposoby postepowania, jednakze
wyltacznie w zakresie, w jakim nie reguluja tych kwestii przepisy wyzszego rzedu. Katalog

spraw pozostajacych w wylacznej kompetencji organu stanowigco - kontrolnego zawiera

185 7. Niewiadomski [w:] Samorzad Terytorialny Ustrdj i Gospodarka, Z. Niewiadomski, W. Sieminski, P.
Sosnowski, M. Tetera (red. ), Bydgoszcz-Warszawa 2001, str.90.

186 D, Kurzyna-Chmiel, Zagadnienia dotyczace sfery podziatu kompetencii ...op. cit., str. 274,

875, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej ...op. cit., str. 125.

188 7. Niewiadomski [w:] Samorzad Terytorialny Ustroj i Gospodarka. .. op. cit., str.93.
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art. 18 u.s.g. Przedmiotowych kompetencji rada gminy nie moze przekaza¢ innym
podmiotom. Poza powyzszym rada gminy posiada rowniez uprawnienia kontrolne'®*.

Na czele rady gminy stoi przewodniczacy rady gminy. Ustawodawca w art. 1 pkt.17
ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw'®® wprowadzit do ustawy o samorzadzie gminnym w jej
art.19 ust.2 postanowienie, zgodnie z ktorym zadaniem przewodniczacego rady jest wylacznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. Jednakze dalsze przepisy ustawy
0 samorzadzie gminnym nie potwierdzaja tego zalozenia, a wrecz mozna powiedzied,
ze domniemanie negatywne znajduje liczne wyjatki'®*. Mimo, ze regulacja art.19 ust.2 u.s.g.
brzmi zdawkowo, mozna przyja¢, ze zawiera w sobie bardzo szeroki zakres kompetencji
przewodniczacego rady gminy, gdyz w organizowaniu, pracy rady gminy zawiera si¢ wiele
roznorakich zadan oraz czynno$ci. Rola przewodniczacego rady gminy jest szczegdlna
wzgledem pozostatych radnych, bowiem jest on wybierany sposrod calej rady, musi uzyskaé
wewnetrzne poparcie rady, a ponadto jego nadrzednym celem jest zapewnienie sprawnego
1 nieprzerwanego funkcjonowania rady gminy oraz wzajemnej komunikacji wewnetrznej
w samej radzie gminy, jak i w ramach jej komisji, a takze w relacjach z organem
wykonawczym oraz w stosunkach zewngtrznych.

Zdaniem W. Kisiela przewodniczacy rady gminy ze wzgledu na swoja funkcje nie ma
jednak legitymacji do reprezentowania wtlasnej jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz
zasadg jest reprezentacja gminy przez wojta. Jednakze, w szczegdlnych wypadkach
przewodniczacy rady gminy, moze uzyska¢ umocowanie do reprezentowania jednostki
samorzadowej. Wowcezas zrédtem umocowania przewodniczacego rady, nie bedzie fakt jego
powotania na przewodniczacego rady, lecz owo pelnomocnictwo. W ten sposob uchylone
zostanie, w drodze wyjatku, negatywne domniemanie braku uprawnienia przewodniczacego

rady do reprezentowania gminy™2

. Poglad wyrazony przez W. Kisiela jest stuszny i znajduje
potwierdzenie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2006 r., sygn.

akt 11 OSK 566/05%, w ktorym sad wskazal, ze przewodniczacy rady gminy jako organ rady

189 7 Niewiadomski [w:] Samorzad Terytorialny Ustrdj i Gospodarka... op. cit., str.94.

190 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzagdzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2001 nr 45 poz. 497).

B W, Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce, K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, W.
Kisiel (red.) Warszawa 2006, str. 251.

192 1bidem, str. 252.

198 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2006 r., sygn. akt Il OSK 566/05, LEX nr
196704.
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gminy nie moze reprezentowa¢ gminy na zewnatrz, gdyz funkcja ta, zgodnie z art. 31 u.s.g.
jest zastrzezona dla wojta gminy. Przewodniczacy rady gminy moze natomiast reprezentowac
rade na zewnatrz w $ciSle okreslonych przypadkach, jesli posiada stosowne upowaznienie
rady. Przyktadowo przewodniczacy rady gminy moze reprezentowac organ stanowigcy przed
sadem administracyjnym w sytuacji, gdy rada jest organem, ktorego dzialanie Ilub
bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi do sadu. Powyzsze oznacza rowniez,
ze przewodniczacy rady gminy nie moze reprezentowaé gminy w sposob samoistny, a wiec
bez upowaznienia rady, jak roOwniez nie moze sam udziela¢ stosownego upowaznienia np.
radcy prawnemu.

Aspekt reprezentacji rady gminy przez przewodniczacego rady gminy zostat
gruntownie przeanalizowany w doktrynie i orzecznictwie sgdowym. Problem prawny
sprowadzatl si¢ do wyjasnienia, czy w postgpowaniu przed sadem administracyjnym
w sprawach skarg, ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy, zdolno$¢ procesowa ma
wojt, czy rada gminy.

W orzecznictwie, na gruncie rozwigzan prawnych zawartych w ustawie kodeks

* oraz us.g. przez wiele lat za utrwalone uznawano

postgpowania administracyjnego19
stanowisko, zgodnie z ktérym gming w postepowaniu sgdowoadministracyjnym reprezentuje
wojt, takze w przypadku gdy, przedmiotem zaskarzenia jest uchwata rady gminy. W okresie
po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce do problematyki podmiotu
reprezentujagcego gming w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym podchodzono dosé
rygorystycznie, w wielu przypadkach wniesienie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody przez przewodniczacego rady gminy uznawano za obarczone wadg formalng, ktéra
powinna zosta¢ usunigta przed rozpoznaniem skargi. Po zmianie stanu prawnego, w zwiazku
z wejSciem w zycie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi'®®, pojawity sie kolejne watpliwosci prawne, prowadzace do istotnych
rozbieznosci w orzecznictwie sgdowym. U ich podstaw tkwita przede wszystkim
dwutorowos$¢ regulacji sagdowoproceduralnej w badanym zakresie. Problem zdolnosci
sagdowej 1 zdolnos$ci procesowej musiat by¢ bowiem rozwazany nie tylko na gruncie ogolnych
przepisow Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi i przepisow procedury

cywilnej, ale takze na gruncie przepisow ustrojowych i proceduralnych ustawy o samorzadzie

194 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze
zm.)

1% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 329).
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gminnym®®

. W tym przedmiocie zapadta uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012r, sygn. akt | OPS 3/12""  ktéra przesadzita
kwesti¢ mozliwosci reprezentacji rady gminy przez jej przewodniczacego. Przedmiotem
sprawy zawistej przed Naczelnym Sadem Administracyjnym byl problem prawny bedacy
zroédtem wielu rozbieznosci w orzecznictwie oraz sporéow w doktrynie, a sprowadzajacy si¢ do
udzielenia odpowiedzi na pytanie "Czy zdolno$¢ procesowa w postgpowaniu przed sadem
administracyjnym w sprawach skarg, ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy ma wojt
czy rada gminy?". W przedmiotowej uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego
wskazano, ze w aktualnym stanie prawnym gming reprezentuje na zewnatrz, a zatem takze
w postgpowaniu sagdowym, wojt, a stanowisku temu nalezy przypisa¢ charakter zasady
ogblnej. Uznanie obowigzywania tej zasady ogolnej w sytuacjach, gdy przedmiotem
postgpowania sgdowoadministracyjnego jest skarga na uchwale rady gminy nie moze
przyjmowaé jednak charakteru bezwzglednego, bowiem w praktyce wystepowaé moga
nadzwyczajne sytuacje. Nieuwzglednienie w konkretnej sprawie takich, szczegdlnych
sytuacji, gdy zachodzi konflikt interesow prawnych rady gminy i wojta lub tez gdy
z przedmiotu uchwatly wynika, Zze sprawa dotyczy interesu prawnego wojta, mogloby
prowadzi¢ do pozbawienia organu stanowigcego mozliwosci ochrony sadowej jej interesu
prawnego, uprawnien i kompetencji. Za stanowiskiem dopuszczajacym posiadanie przez rade
gminy, w sytuacjach szczegdlnych, zdolnosci procesowej przemawia nie tylko potrzeba
uwzglednienia takich wyjatkowych sytuacji. Powyzsze stanowisko ma uzasadnienie réwniez
na plaszczyznie rozwigzan procedury sadowoadministracyjnej, zastosowania wyktadni
celowosciowe] oraz konieczno$ci uwzgledniania relacji pomig¢dzy zdolnoscig sadowa,
zdolno$cig procesowa a przepisem art. 32 p.p.s.a., okreslajacym katalog stron w sprawie
sagdowoadministracyjnej. Zdolno$¢ sadowa gminy jako osoby prawnej determinuje zakres jej
zdolnosci procesowej. W ocenie sagdu uznanie organdéw, ktorych dziatanie lub bezczynno$é
jest  przedmiotem  skargi za  strony postgpowania na  gruncie  procedury
sadowoadministracyjnej pozwala w szczegdlnych, zwlaszcza konfliktowych sytuacjach, na
uznanie waznosci konkretnego postgpowania sgdowego, w ktorym jako strona wystepuje rada
gminy, reprezentowana przez przewodniczacego. Reasumujac, podmiotem wtadzy publicznej
jest gmina, majaca osobowos¢ prawng. Ma zatem zdolno$¢ sadowsg, dokonuje czynnosci

w postepowaniu sgdowym przez organy albo osoby upowaznione do dokonywania czynnos$ci

196 7. Szonert, Zdolno$¢ procesowa wojta (burmistrza, prezydenta), w sprawach skarg na uchwaty rad gmin,
Przeglad Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Palestra 2013 nr 7-8, str. 2016-2019.

Y97 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt
I OPS 3/12, Legalis numer 546157.
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w jej imieniu. W strukturze gminy organami sg rada jako organ stanowiacy i wdjt jako organ
wykonawczy. Zadania i kompetencje tych organdw s3 ustawowo okreslone i rozdzielone oraz
nie powinny by¢, bez szczegdlnego uzasadnienia, przenoszone mi¢dzy nimi. Z u.s.g. wynika,
ze organem, ktory reprezentuje gming na zewnatrz, w sferze publiczno - i cywilnoprawnej jest
wojt, a jego kompetencje w tym zakresie nie sg zawezone ani ograniczone. Poglad, iz gmina
nie ma jednego organu, ktéry reprezentuje ja na zewnatrz nie jest uprawniony. Takie
stanowisko nie oznacza jednak, ze w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym,
w szczegolnych sytuacjach, na gruncie konkretnej sprawy, w sprawach ze skarg na uchwaty
rady gminy gmina nie moze by¢ reprezentowana w postgpowaniu sagdowym przez
przewodniczacego rady™°. Podsumowujac powyzsze rozwazania Naczelnego Sadu
Administracyjnego, sad dopuscit mozliwos¢, iz w postepowaniu przed sadem
administracyjnym w sprawach skarg, ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy,
zdolnos$¢ procesowa ma nie tylko wojt, lecz takze mozliwe jest reprezentowanie rady gminy
przez jej przewodniczacego, gdy w sprawie zachodza okolicznosci szczegodlne, ktdrych
nieuwzglednienie mogloby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa do ochrony
sadowej. W $wietle powotanej wyzej uchwaty sadu bezsporne jest, ze wiasciwym organem
do reprezentowania gminy jest co do =zasady wojt, co jednakowoz nie pozbawia
przewodniczacego rady gminy, w szczegolnych sytuacjach, prawa do jej reprezentowania
w postgpowaniu sadowym. Jako przyktad sytuacji szczeg6lnych wskaza¢ mozna zaistnienie
konfliktu interesow prawnych rady i wdjta, gdy taka sytuacja nie zachodzi, organem
wlasciwym do zatatwienia sprawy, zgodnie z ogélnymi zasadami reprezentacji, bedzie wojt.
W ocenie S. Prutisa, autora glosy do powotanego wyzej wyroku NSA™M® argumentacja
sadu prowadzona w oparciu o cywilnoprawng instytucje reprezentacji gminy jako osoby
prawnej nie jest doskonala oraz budzi watpliwosci. NSA niewatpliwie opowiada si¢ za
zachowaniem zasad reprezentacji gminy w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym wg zasad
ogolnych tj. jako reprezentacji gminy przez wojta, z wyjatkiem uzasadnionym jedynie
»Szczegolnymi zwlaszcza konfliktowymi sytuacjami”. Brak w uzasadnieniu orzeczenia
dopuszczalnych przez sad wyjatkow przemawiajacych za zasadno$cig reprezentacji rady
gminy przez jej przewodniczacego w sytuacjach szczegdlnych, powoduje, ze sformutowana

przez sad regula nie stanowi jasnej, pomocnej dyrektywy co do oceny prawidlowosSci

198 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt
I OPS 3/12, Legalis numer 546157.

199 5. Prutis [w:] Jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(wypowiedz dyskusyjna) str.416-417, https://repozytorium.uwb.edu.pl/, dostep z dnia O1lipca 2022 r.
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200 W ocenie sadu regulacja

reprezentacji gminy w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
zawarte] w art. 31 u.s.g. stanowi pierwszy i najwazniejszy argument w przedmiotowej
Spl’aWie201. Reprezentacja wojta moze dotyczy¢ tez reprezentacji gminy w postgpowaniu
administracyjnym oraz sgdowoadministracyjnym, jednakze w petni dotyczy to sytuacji, gdy
gmina jest strong w wymienionych postgpowaniach administracyjnych. Przepis art. 31 u.s.g.
nie moze natomiast rozstrzyga¢ o wylacznej kompetencji wojta do reprezentacji gminy
wystepujacej w postgpowaniu sgdowodministracyjnym ,,po stronie” organu administracji.zo2
W doktrynie wskazuje si¢, iz w systemie organéw gminy, organem wyposazonym
w uprawnienie do reprezentacji gminy W postgpowaniu administracyjnym oraz
w postepowaniu sadowoadministracyjnym jest jej wojt. Zgodnie z przepisem art. 31 u.s.g.
wojt, kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezentuje gming na zewnatrz, jednak czyni to on
w imieniu gminy jako podmiot reprezentujacy, a nie jako organ administracji
samorzadowej’®.  Zdaniem S. Prutisa, NSA nie dostrzega publicznoprawnego aspektu
osobowos$ci prawnej j.s.t. W ocenie autora nalezy spojrze¢ na problem reprezentacji gminy
,0d strony” publicznoprawnego aspektu osobowosci prawnej jednostki samorzadu
terytorialnego, tj. organu administracji publicznej. Przepis art. 169 ust. 1 Konstytucji RP
stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za posrednictwem
organdOw stanowigcych i wykonawczych. Z przepisu w sposéb jednoznaczny wynika,
iz ustrojodawca wyposazyt j.s.t. jako podmiot samorzadu terytorialnego w dwa niezalezne
i w réwnorzedne organy administracji publicznej, bgdacymi ,,posrednikami” gminy jako
podmiotu prawa publicznego, bez jakiegokolwiek prawa zastgpowania jednego organu przez
drugi w wykonywaniu swoich kompetencji, czyli zadan publicznych. Wykonanie zadan
organu oznacza wydawanie decyzji, podejmowanie uchwal, a takze podejmowanie dzialan
prawnych majacych na celu doprowadzenie do prawomocnego charakteru rozstrzygnigcia.
W ocenie S. Prutisa kazdy z organdéw jest zatem uprawniony do uczestniczenia w sporze
przed sadem administracyjnym, jezeli przedmiotem skargi jest dziatanie, bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania przez dany organ. W postgpowaniu w sprawie
sagdowoadministracyjnej stronami sg skarzacy oraz organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub
przewlekle prowadzenie postgpowania jest przedmiotem skargi. Jesli wigc przedmiotem

sprawy sagdowoadministracyjnej jest skarga w trybie art. 101 u.s.g. na uchwale rady gminy,

299 1bidem

201 7Zgodnie z art. 31 u.s.g. wojt kieruje sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz.

2023 Prutis [w:] Jednostki Samorzadu Terytorialnego ...op. cit. str.416-417.

23 E Klat-Goérska, L. Klat-Wertelecka, Oznaczenie strony w decyzji administracyjnej, Samorzad Terytorialny
2004, nr 7-8, s. 51.
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organem administracji publicznej, ktérego dzialanie jest przedmiotem skargi, jest rada
gminy?*.

Odnoszac sie do problemu ujetego w uchwale NSA z dnia 13 listopada 2012 r. sygn.
akt I OPS 3/12, S. Prutis wskazuje, iz w jego ocenie rada gminy jest strong postepowania
w rozumieniu art. 32 p.p.s.a., jezeli postepowanie dotyczy uchwat przez ten organ podjetych
lub rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczacych tych uchwat. Stanowisko to jest stuszne i znajduje
uzasadnienie faktyczne i prawne. Organ stanowigcy gminy moze upowazni¢ do reprezentacji
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym zaréwno swego przewodniczacego, jak i wojta
gminy. A zatem do reprezentacji rady gminy, w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
upowazniony jest badz przewodniczacy organu stanowigcego (na mocy uchwaty tego
organu), badz organ wykonawczy gminy, na mocy upowaznienia organu stanowiacego lub
z mocy odpowiedniego przepisu ustaw ustrojowych, regulujacych reprezentacj¢ jednostek
samorzadu terytorialnego®®.

Przedmiotem rozwazan judykatury zostala réwniez kwestia dopuszczalnosci
przekazywania przez przewodniczacego rady gminy kompetencji do reprezentowania rady na
zewnatrz na rzecz innego petnomocnika, w szczegdlnosci bedacego radnym. W powyzszej
sprawie wypowiedziat si¢, m.in. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia z dnia 22 czerwca 2011 r. sygn. akt Il SA/Go 321/11%,
W analizowanym w wyroku stanie faktycznym rada gminy uchwalajgc statut gminy,
postanowita, ze przewodniczacy rady gminy upowazniony jest do reprezentowania rady na
zewnatrz oraz ze rada na wniosek przewodniczgcego, moze upowazni¢ w drodze uchwaty
osobe inng niz przewodniczacy do reprezentowania jej na zewnatrz. Rada wskazata rowniez,
ze, przewodniczacy moze dziata¢ przez pelnomocnika, przy czym pelnomocnikiem moze by¢
wylacznie radny. Wobec tak sformutowanych regulacji statutowych zaréwno wojewoda jak
I sad administracyjny uznali, Ze tego rodzaju postanowienia statutu gminy nie majg
umocowania ustawowego. Sad wskazal, Ze zadania zwigzane z pelnieniem funkcji
przewodniczacego rady gminy wynikaja wprost z u.s.g. 1 polegaja one wylacznie na
organizowaniu pracy rady oraz zwotywaniu i prowadzeniu jej obrad. Przewodniczacy moze
wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego, za§ w przypadku
nieobecnosci  przewodniczacego 1 niewyznaczenia wiceprzewodniczacego, zadania

przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Nie ma podstaw do

204 5 Prutis [w:] Jednostki Samorzadu Terytorialnego ...op. Cit. str.416-417.

2% Ipidem, str.419-420.

206 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 czerwca
2011 r., sygn. akt Il SA/Go 321/11, Opublikowano: Lubus.2011/95/1863.
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przyznania przewodniczagcemu rady gminy jakichkolwiek innych uprawnien niz te, ktore
wynikaja z powolanego przepisu art. 19 ust. 2 u.s.g., w tym uprawnien do reprezentowania
rady na zewnatrz. Tym bardziej, w ocenie sgdu niedopuszczalne jest przekazywanie przez
przewodniczacego kompetencji do reprezentowania rady na zewnatrz na rzecz innego
pelnomocnika, begdacego radnym, w drodze postanowien statutowych. Zdaniem sadu,
stosownie do postanowien art. 19 ust. 2 u.S.g. przewodniczacy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. Kompetencje przewodniczgcego rady
moga by¢ uszczegdlowione mocg postanowien statutu, ale nie moga wykracza¢ poza
delegacje ustawowa, jak uczynita to rada gminy statucie jednostki.

Na gruncie aktualnego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego wylania si¢ rowniez
interesujgce zagadnienie odnoszace si¢ do roli przewodniczacego rady gminy jako podmiotu
obowigzanego do udostepnienia informacji publicznej w imieniu rady gminy. W tej kwestii
wypowiedzial si¢, w szczegdlnosci Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w wyroku z dnia 6 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Go 321/11%°". W uzasadnieniu orzeczenia
sad wskazal, ze przewodniczacy rady gminy nie jest podmiotem zobowigzanym do udzielania
informacji publicznej. Sad podzielit stanowisko wyrazone w tym wzgledzie przez Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 listopada 2013 r.2%®, w ktorym NSA wskazal,
iz w orzecznictwie sgdow administracyjnych do 2012 roku bylo prezentowane stanowisko,
zgodnie z ktorym przewodniczacy rady gminy byl traktowany jako podmiot uprawniony do
udzielenia informacji publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 3 ustawy o dost¢pie do informacji
publicznej z dnia 6 wrzesnia 2001 r.?®® Poglad ten byt jednak aktualny przed podjeciem
uchwaty 7 sedziow NSA z dnia 13 listopada 2012 r. sygn. akt | OPS 3/12?'° odnosnie
reprezentacji gminy w postgpowaniu przed sadem administracyjnym w sprawach skarg,
ktérych przedmiotem jest uchwata rady gminy. Wojewodzki Sad Administracyjny podkreslit,
ze w sprawie dotyczacej udostepnienia informacji publicznej uchwata wprost nie ma
zastosowania, gdyz przedmiot sprawy jest inny, ale nie mozna pomija¢ argumentacji
przedstawionej w jej uzasadnieniu dotyczacej reprezentacji gminy 1 sposobu jej dzialania.
Podkreslit, ze przewodniczacy rady gminy ma bardzo wasko zakreslone kompetencje

ustawowe. Zgodnie z art. 19 ust. 2 zd. 1 u.s.g., zadaniem przewodniczacego jest wylacznie

207 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg we Wroclawiu z dnia 6 lutego 2018 r., sygn. akt
IV SAB/Wr 332/17, LEX nr 2622419.

208 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 listopada 2013 r., sygn. akt | OSK 1695/13, Legalis nr
1330657,

29 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r o dostepie do informacji publicznej, (tj. z Dz.U. z 2020 r. poz. 2176 ze zm.).
29 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt
I OPS 3/12, Legalis nr 546157.
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organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Podmiotem witadzy publicznej jest
gmina, ktora posiada osobowo$¢ prawng. W strukturze gminy organami sg rada jako organ
stanowigcy 1 wojt, burmistrz, prezydent jako organ wykonawczy. Zadania oraz kompetencje
tych organow sg ustawowo okreslone i1 rozdzielone, a takze nie powinny by¢, bez
szczegblnego uzasadnienia, przenoszone mi¢dzy nimi. Z u.s.g. wynika, ze organem, ktory
reprezentuje gming na zewnatrz, w sferze publicznej i cywilnoprawnej, jest wojt, a jego
kompetencje w tym zakresie nie sg zawe¢zone ani ograniczone. Wobec powyzszego
wlasciwym organem do reprezentowania gminy jest co do zasady wojt, a w szczegolnych
sytuacjach rada gminy reprezentowana jest w postgpowaniu sagdowym przez
przewodniczacego rady. Te szczeg6lne sytuacje nie zachodza jednak w sprawach dotyczacych
udostepnienia informacji publicznej, gdyz w tym przypadku organem wilasciwym do
zalatwienia sprawy, zgodnie z ogdlnymi zasadami reprezentacji, bedzie W(')jt.211

Nie moze tez ujs¢ uwadze, iz przewodniczacy rady gminy poza reprezentowaniem
rady gminy na zewnatrz w relacjach formalno-prawnych, jest réwniez podmiotem
reprezentujagcym rade gminy na zewnatrz w relacjach spotecznych. To przewodniczacy rady
gminy obok wojta pelni role przedstawiciela catej rady gminy wobec lokalnej spotecznosci,
czy to podczas uroczystosci gminnych, wydarzen kulturowych, $wiat, czy przy okazji
zawierania roznorakich porozumien czy realizacji inwestycji (np. otwarcie drogi, szkoty,
kupno samochodu strazackiego). Wowczas przewodniczacy petni role reprezentacyjng catej
rady gminy. W $wietle przedstawionych wyzej rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze zasadnicza
rolg przewodniczacego rady gminy jest funkcja organizatorska. Przewodniczacy rady gminy
organizuje prace rady gminy przy pomocy swoich zaste;pcéwm.

Ze wzgledu na fakt, Ze przewodniczacy rady gminy organizuje prac¢ rady, a takze
prowadzi jej obrady oraz reprezentuje rade w stosunkach z innymi jednostkami
organizacyjnymi gminy, to zasadniczo decyduje o tym, co bedzie przedmiotem obrad rady.
Rola przewodniczacego w radzie gminy jest wiec szczegOlna. Jest on wybrany z grona
radnych, a funkcji tej nie moze taczy¢ z funkcja organu wykonawczego oraz z cztonkostwem
w komisji rewizyjnej oraz komisji skarg wnioskdw 1 petycji, dotyczy to rdwniez
wiceprzewodniczacych rady. Obok przewodniczacego rady, rada wybiera réwniez od jednego
do trzech wiceprzewodniczacych, tj. zastepcow przewodniczqcegom. Zdaniem

Z. Leonskiego, w zalezno$ci od ustalen statutu jednostki, majg oni tworzy¢ lub nie prezydium

211 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba we Wroclawiu z dnia 6 lutego 2018 r., sygn. akt
IV SAB/Wr 332/17, LEX nr 2622419.

212 7. Niewiadomski [w:] Samorzad Terytorialny Ustr6j i Gospodarka. .. op. cit., str., str.96

2B art. 19 ust.1 u.s.g.
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radym

. Jednakze poglad ten zdaje si¢ obecnie nieaktualny, gdyz zgodnie z pogladami
prezentowanymi w orzecznictwie sgdowym 1 administracyjnym niedopuszczalne jest
rozszerzanie zamknigtego katalogu organdw gminy o organy pomocnicze organdow gminy
(np. komisje) lub inne struktury (np. prezydium rady, zespoty, konwenty), gdyz w chwili

obecnej nie znajduje to uzasadnienia prawnego®*®

. Uznaje si¢, ze modyfikowanie katalogu
organow j.s.t. jest niedopuszczalne, a to z uwagi na fakt, ze normy okreslajace strukturg
organizacyjng organow gminy i ich kompetencje, a takze tryb obsadzania stanowisk oraz
funkcji majg charakter norm bezwzglednie obowigzujacych, do ich zmiany moze dojs$¢
jedynie w wyniku wyraznego upowaznienia ustawowego, a nie na mocy norm aktow

podustawowych?®.

Potwierdza powyzsze B. Dolnicki, ktory wskazuje, ze u.s.g. nie
przewiduje instytucji prezydium rady gminy ani tez delegowania przewodniczacego rady.
Konsekwencja powyzszego jest to, ze kazda funkcja w radzie gminy, nawet
przewodniczacego, ma miec¢ spoteczny charakter. Zadaniem przewodniczacego rady gminy
jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. Przewodniczacy ma
mozliwo$¢ wyznaczenia do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. Jednakze
w przypadku nieobecno$ci przewodniczacego 1 niewyznaczenia wiceprzewodniczacego
zadania przewodniczacego, zgodnie z przepisami u.s.g. wykonuje wiceprzewodniczacy
najstarszy wiekiem. Zadania wykonywane przez przewodniczacego rady maja zatem
charakter czynnos$ci materialno-technicznych. Przewodniczacy rady nie ma uprawnien do
reprezentowania gminy na zewnatrz, z pewnymi wyjatkami, w szczego6lnosci wowczas gdy
rada gminy dziala wyjatkowo jako organ wykonawczy.?*’

Konieczne jest w tym miejscu wspomnie¢ o nowej kompetencji przewodniczacego
rady gminy, nadanej mu mocg art. 1 pkt 7 ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych
ustaw w celu zwickszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania

1 kontrolowania niektérych organoéw publicznych218

. W konsekwencji powyzszej zmiany do
ustawy samorzadowej dodany zostat przepis art. 21a u.s.g., stanowiacy, ze przewodniczacy
rady gminy w zwiazku z realizacjg swoich obowigzkow moze wydawac polecenia stuzbowe
pracownikom urz¢du gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania

zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i1 radnych. W tym przypadku

214 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego, [w:] Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, S.
Wykretowicz (red.), wyd.2, Poznan 2001, str. 159.

25 M. Gurdek, Organy jednostek samorzadu terytorialnego a organy administracji samorzadowej, Przeglad
Prawa Publicznego 2008, nr 9, s. 76.

216 M. Augustyniak [w:] Prawo administracyjne...op. cit., str. 443.

217 B, Dolnicki, Samorzad terytorialny...op.cit., str. 100

218 Ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 r.
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przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do
pracownikow, wykonujacych zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane
z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Nowa regulacja ustawowa w sposob
wyrazny zwigksza uprawnienia przewodniczgcego rady, poczawszy od kadencji rad gmin

wybranych w 2018 r.2%°,

Szczegotowo kwestia ta bedzie omdéwiona w dalszej czesci
niniejszego rozdziatu.

Podsumowujac poczynione wyzej rozwazania mozna stwierdzi¢, ze ustawa
o samorzadzie gminnym dos$¢ lakonicznie wypowiada si¢ na temat praw i obowigzkow
przewodniczacego rady gminy. Z. Leonski postuluje, ze pozycje przewodniczacego rady
gminy, w tym jego prawa i obowigzki powinien regulowaé statut. Zwlaszcza godne
szczegotowej regulacji s3 obowigzki przewodniczacego rady dotyczace, w szczegdlnosci
zwolywania 1 przygotowania sesji rady gminy, szczeg6lnie w zakresie ustalania projektu
porzadku obrad, opiniowania projektow przez komisje rady itp. Zdaniem Z. Leonskiego,
zasadne jest ponadto uregulowanie w przepisach statutu jednostki uprawnien
przewodniczacego w zakresie dotyczacym przewodniczenia na sesji, a w tym przypadku jego
kompetencji dotyczacych stanowienia tzw. policji sesyjnej- udzielania i odbierania glosu,
zarzadzenia glosowania itd.?°. Réwniez B. Dolnicki podziela powyzszy poglad wskazujac, ze
szczegotowa organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady ijej organdw powinna okresli¢
sama rada gminy w uchwalonym przez siebie statucie gminy, gdyz nie obowigzujg w tym
zakresie zadne wytyczne ani statuty wzorcowe. Zasadniczag bowiem cechg samorzadu
terytorialnego jest samodzielno$¢ wykonywania zadan. Zatem mozliwe jest indywidualne
| znacznie zréznicowane okreslanie przez poszczegolne rady gmin zasad swojego

funkcjonowania.’**

2.2. Delegowanie radnych w podro6z stuzbowa

Jedng z wazniejszych kompetencji przewodniczacego rady gminy jest uprawnienie do
delegowania radnych rady gminy w podroz stuzbowa oraz wykonywanie innych czynnosci
pozostajacych w zwigzku z tym zadaniem.

Radny gminy nie jest organem rady, jednakze jako czlonek organu kolegialnego
posiada okreslone prawa iobowigzki. Przede wszystkim radny ma obowiazek, przy

wykonywaniu swojego mandatu kierowacé si¢ dobrem lokalnej wspolnoty samorzadowe;j.

29 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny...op. cit., str. 100.
220 7. Leoniski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego...op.cit., str. 159.
221 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny...op. Cit., str. 101.
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Obowiazki radnego mozna podzieli¢ zasadniczo na dwie grupy, pierwsza w ramach ktorej
radny obowigzany jest do utrzymywania statej wigzi z mieszkancami i ich organizacjami,
z tym jednak zastrzezeniem, ze radny nie jest jednak zwigzany instrukcjami swoich
wyborcoéw, za$ drugg grupg stanowig zobowigzania zwigzane z udziatem w pracach rady
gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych radny zostat wybrany
lub desygnowany?%.

Doskonate podsumowanie obowigzkéw radnego samorzadu gminnego, stanowi rota
sktadanego przez kazdego radnego $lubowania. Radny sktada $lubowanie przed
przystapieniem do wykonywania mandatu, wypowiadajac nastepujace slowa: ,,Wierny
Konstytucji iprawu Rzeczypospolitej Polskiej, $lubuje uroczyscie obowigzki radnego
sprawowac godnie, rzetelnie iuczciwie, majac na wzgledzie dobro mojej gminy i jej
mieszkancow?%,

Od poczatku istnienia odrodzonego samorzadu terytorialnego w Polsce sformutowano
zasade, ze mandat radnego ma by¢ wykonywany w sposob niezawodowy czyli nieodptatnie.
Jest to zasada przeciwna wobec tych dotyczacych postow i1 senatoréw, gdyz radny nie ma
roszczenia o otrzymane petnego ekwiwalentu finansowego, ktory zapewnialby mu mozliwos¢

224 . . . ) .
. Radny nie nabywa tez roszczenia o zawarcie z nim

w petni zawodowo wykonywac¢ mandat
stosunku pracy z tytutu zdobycia mandatu. Wyrazil to Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 20 listopada 1990 r., sygn. akt Il SA 747/90°®°, w ktorym przedstawit
stanowisko, iz nie ma podstaw prawnych do zatrudnienia radnych w celu petienia funkcji
w radzie gminy na podstawie stosunku pracy czy tez stosunkow cywilnych. Przystugujace
radnemu, w tym takze przewodniczacemu rady, przywileje z tytutu pelnionej funkcji nie
naleza do materii organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy rady i jej organow, okreslonych
przez statut gminy i sg wyczerpujaco uregulowane w art. 25 u.s.g.

W zwiazku z brakiem mozliwosci zapewnienia radnym gminnym finansowego
ekwiwalentu kosztow poniesionych przez radnych w zwigzku z wykonywaniem mandatu
w ramach stosunku pracy czy w oparciu o umowe¢ cywilnoprawng, ustawodawca przewidzial
mozliwo$¢ czegsciowej rekompensaty poniesionych przez radnych wydatkow w postaci
przystugujacego radnym roszczenia o zwrot kosztoéw podrozy oraz roszczenie do diet, co

potwierdza brzmienie. 25 ust. 4 u.s.g. Zasady dotyczace diet przystugujacych radnym, co do

222 |bidem.

223 B, Dolnicki, Samorzad terytorialny...op. cit., str. 91

224 \W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op. Cit. , str.200.

22> \Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 listopada 1990 r., sygn. akt |1 SA 747/90, Legalis nr
36703.
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ich wysokosci oraz w jakich wypadkach ma by¢ ona wyptacana, a takze okreslenie jak ustalaé
koszty podrézy stuzbowych, ma obowigzek ustali¢ sama rada gminy, majac w tym wzgledzie

swobode, oczywiscie w granicach obowigzujacego prawa226.

Jednakze, jak wskazano
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 12 kwietnia 2007 r. sygn.
akt 11l SA/Kr 995/06%', ustalone przez rade gminy kwestie dotyczace zwrotu kosztow
podrozy musza by¢ zgodne z powszechnie obowigzujagcymi w tym zakresie przepisami.
W ocenie sadu nie ulega watpliwosci, ze podejmowana na podstawie art. 25 ust. 4 u.s.g.
uchwata w sprawie ustalenia zasad zwrotu kosztow podrozy radnym nie jest aktem prawa
miejscowego, ale jedynie przepisem wewngtrznym, aktem kierownictwa wewngtrznego.
Uchwata podjeta w tym przedmiocie dotyczy bowiem wylacznie radnych i reguluje jedng
z kwestii zwigzanych z wykonywaniem mandatu tj. zwrot kosztow podrozy stuzbowych. Jej
adresatem s3 radni 1 zastosowanie przepisOw takiej uchwaly ma miejsce w zwigzku
z wykonywaniem mandatu. Nie reguluje ona praw lub obowigzkéw mieszkancow gminy.
Tozsame stanowisko wyrazit Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w wyroku
z dnia 21 pazdziernika 2015 r. sygn. akt. Il SA/rz 1170/15%%, ktory stwierdzit,
ze $wiadczenia, jakie moga przystugiwa¢ radnym w postaci diet oraz zwrotu kosztow podrézy
stuzbowych, o ktorych mowa w art. 25 ust. 4 u.s.g. nie speilniajg wymogoéw aktu prawa
miejscowego. Regulacje takie majg charakter wewnetrzny (akt zarzadzania wewngtrznego)
1 dotycza relacji pomigdzy gming a radnym, na wzor relacji pomigdzy pracodawca
i pracownikiem.

W S$wietle powyzszego bezsporne jest, ze sprawy dotyczace $§wiadczeh na rzecz
radnych nie stanowig spraw korporacyjnych gminy, jej organizacji wewngtrznej czy trybu
pracy rady, ktore sg objete regulacja statutowa. Dlatego tez, co do zasady, tego rodzaju
regulacjom sg poswiccone oddzielne uchwaty rady gminy??, ktore nie maja charakteru aktow
prawa miejscowego.

Zasady odbywania przez radnych gminy podrdzy shuzbowych uregulowane sa
w gminne] ustawie samorzadowej oraz aktach wykonawczych. Ustawa 0 samorzadzie
gminnym w art. 25 ust. 10 u.s.g. wskazuje, ze minister wlasciwy do spraw administracji
publicznej okresli, w drodze rozporzadzenia, sposob ustalania nalezno$ci z tytulu zwrotu

kosztow podrozy stuzbowych radnych, uwzgledniajac celowos¢ zwrotu, rzeczywiscie

226 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego ...op. cit., str. 155.

227 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 12 kwietnia 2007 r., sygn. akt 11l SA/Kr
995/06 , http://bip.malopolska.pl, dostep z dnia 6 czerwca 2022 r.

228 Rozstrzygniecie Nadzorcze Nr 95/2020 wojewody kujawsko-pomorskiego z dnia 6 listopada 2020 .,
http://www.edzienniki.bydgoszcz.uw.gov.pl, dostep z dnia 6 czerwca 2022 r.

229 \W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op.cit., str. 200.
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poniesione wydatki zwigzane z wykonywaniem mandatu oraz ulatwienie dokonywania
rozliczen. W obrocie prawnym funkcjonuje wigc akt wykonawczy do gminnej ustawy
samorzadowej tj. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie
sposobu ustalania nalezno$ci z tytutu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnych gminy
z dnia 31 lipca 2000 r.%°,

Rozporzadzenie w § 1 definiuje pojecie podrozy stuzbowej. Podréza stuzbowa jest
wykonywanie przez radnego gminy zadania majgcego bezposredni zwigzek z wykonywaniem
mandatu, okreslonego przez przewodniczacego rady gminy, poza miejscowoscia, w ktorej
znajduje si¢ siedziba rady. W dalszej czg$ci rozporzadzenia okre§lono podmiotowy
i przedmiotowy zakres delegacji. Zgodnie z przepisami rozporzadzenia polecenie wyjazdu
stuzbowego wydaje radnemu przewodniczacy rady gminy. Formulujac polecenie wyjazdu
stuzbowego wobec radnego gminnego przewodniczacy okresla elementy konieczne takie jak
termin 1 miejsce wykonywania zadania oraz miejscowos$¢ rozpoczgcia i zakonczenia podrozy
stuzbowej. Znamienne jest, ze podmiotem wiasciwym do delegowania przewodniczacego
rady gminy w podroz stuzbowg jest wskazany przez rad¢ wiceprzewodniczacy rady gminy231.

Kwestig sporng w orzecznictwie okazal si¢ sposob okreslenia przez rade gminy
wiceprzewodniczacego uprawnionego do delegowania przewodniczacego rady w podrdz
stuzbowa. W przedmiotowe] kwestii wypowiedzial si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gliwicach w wyroku z dnia 10 wrzeénia 2019 roku, sygn. akt III SA/GI 752/19%%. Sad
wskazal, ze zgodnie z wolg ustawodawcy, w stosunku do przewodniczacego rady gminy
termin 1 miejsce wykonywania zadania oraz miejscowos¢ rozpoczgcia 1 zakonczenia podrozy
stuzbowej w poleceniu wyjazdu stuzbowego okresla wiceprzewodniczacy wskazany przez
rade. Nie ma zatem mowy o koniecznosci wskazania w uchwale wiceprzewodniczacego
z imienia i nazwiska. Co wigcej w ocenie sadu rada gminy nie ma uprawnienia do
wskazywania z imienia i nazwiska, ktory wiceprzewodniczacy rady gminy deleguje
przewodniczacego rady w podroz stuzbowg. Powinno to nastgpi¢ w sposdb opisowy poprzez
podanie funkcji. W ocenie sadu, jak i organu nadzoru, kontrolujacego uchwate rady
gminy w sprawie diet oraz zwrotu kosztow podrozy, regulacja ta nie dotyczy imiennie
wskazanych radnych gminy, a wszystkich, kazdoczesnych radnych samorzadowych. Zasady

okreslone w przedmiotowej uchwale winny mie¢ charakter norm abstrakcyjnych, gdyz

230 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu
ustalania naleznoS$ci z tytulu zwrotu kosztéw podroézy stuzbowych radnych gminy (Dz.U. Nr 66, poz. 800 ze
zm.).

2! 1bidem.

232 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 10 wrzesnia 2019 r., sygn. akt
111 SA/GI 752/19, Legalis nr 2231632.
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obowigzuja az do dnia uchylenia badz uniewaznienia uchwaty. Akt ten nie ma okreslonego
terminu obowigzywania, wobec czego nie wygasa wraz z uptywem kadencji okreslonej rady
gminy. Wobec powyzszego zasadne jest wskazanie w uchwale funkcji wiceprzewodniczacego
rady gminy, poprzez sformutowania takie jak przyktadowo pierwszy wiceprzewodniczacy lub
wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem, a nie osobe petniacg dang funkcje. Uprawnionym
do wydawania polecenia wyjazdu shuzbowego przewodniczacemu rady gminy w podrdz
stuzbowa, bedzie wigc kazdorazowo osoba pelnigca funkcje wiceprzewodniczacego, za$
zmiana na stanowisku wiceprzewodniczacego nie bedzie powodowaé wygasnigcia tego
uprawnienia, gdyz zachowa ono swoja wazno$¢ z uwagi na to, ze nie zostalo przyznane
zadnej indywidualnie oznaczonej osobie.

Kolejno w § 3 rozporzadzenia w sprawie diet i podrozy stuzbowych wskazano,
ze z tytutu podrozy stuzbowej przystuguja radnym diety oraz zwrot kosztow. Zwrot kosztow
radnemu dotyczy przejazdéw z miejscowosci okreslonej przez przewodniczacego rady gminy
w poleceniu wyjazdu stuzbowego do miejsca stanowigcego cel podrézy i z powrotem,
noclegéw, dojazdéow S$rodkami komunikacji miejscowej oraz innych udokumentowanych
wydatkow.

Dieta nalezna radnemu stanowi za$ ekwiwalent pieni¢zny na pokrycie zwigkszonych
kosztéw wyzywienia w czasie podrozy shuzbowej i wynosi 1% nieprzekraczalnej wysokosci
diety przystugujacej radnemu z tytutu wykonywania mandatu, o ktérej mowa w art. 25 ust. 6
u.s.g. Naleznos$¢ z tytulu diety przystuguje radnemu gminy za czas od rozpoczgcia podrozy
stuzbowej do powrotu po wykonaniu zadania. Ponadto, rozporzadzenie zawiera w § 4 ust.3
zasady obliczania diety, uzaleznione od czasu trwania podrdzy stuzbowej. Co istotne, dieta
radnemu nie przyshuguje za czas wykonywania zadania w miejscowosci, w ktorej radny
zamieszkuje, albo gdy radnemu zapewniono bezptatne calodzienne wyzywienie.

Przewodniczacy rady gminy w poleceniu wyjazdu sluzbowego okresla radnemu
rowniez §rodek transportu wiasciwy do odbycia podrézy stuzbowej . Przewodniczacy rady
gminy na wniosek radnego moze wyrazi¢ zgode na przejazd w podrézy stuzbowej pojazdem
samochodowym niebedacym wiasnoscia gminy. W takim przypadku radnemu przystuguje
zwrot kosztow przejazdu wedlug stawek za jeden kilometr przebiegu, okreslonych przez rade
gminy na podstawie przepisow dotyczacych warunkow ustalania oraz sposobu dokonywania
zwrotu kosztow uzywania do celow stuzbowych samochodow osobowych, motocykli
1 motorowerow niebedacych wiasno$cig pracodawcy. W pozostatych przypadkach zwrot
kosztéw przejazdu obejmuje cene biletu okreslonego $rodka transportu, z uwzglednieniem

przystugujacej radnemu ulgi na dany srodek transportu, bez wzgledu na to, z jakiego tytutu
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ulga ta przystuguje. Ponadto, radnemu przystuguje ryczatt na pokrycie kosztéw dojazdow
srodkami komunikacji miejscowej w wysokosci 20% diety nalezny za kazda rozpoczeta dobe
pobytu w podrdzy stuzbowej, z tym zastrzezeniem ze nie dotyczy to podrdzy stuzbowej ktorg
radny odbywa pojazdem samochodowym (stuzbowym lub prywatnym)zgg.

W zwiazku z odbywaniem podrozy stuzbowych przez radnych przystuguje im réwniez
zwrot kosztow noclegu w wysokosci stwierdzonej rachunkiem. W przypadku, gdy radnemu
gminnemu, w czasie podrézy shuzbowej nie zapewniono bezplatnego noclegu i ktory nie
przedtozyt rachunku z kwatery prywatnej lub z hotelu, woéwczas przystuguje mu ryczalt za
kazdy nocleg w wysokosci 150% diety, z tym zastrzezeniem, ze ryczalt za nocleg
przystuguje, gdy nocleg trwal co najmniej 6 godzin pomiedzy godzinami 21%°i 7%.
Podkreslenia wymaga, ze zwrot kosztow 1 ryczalt za nocleg nie przystuguja za noc, w czasie
ktorej radny korzystat z wagonu sypialnego lub kuszetki, albo w przypadku wykonywania
zadania w miejscowosci, w ktorej radny zamieszkuje. Opisane zasady nie majg zastosowania
do odbywania prze radnego gminnego podrézy stuzbowej poza granicami kraju, bowiem
wowczas do sposobu ustalania nalezno$ci z tytulu zwrotu kosztow takiej podrézy stuzbowe;j
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace wysoko$ci oraz warunkow ustalania nalezno$ci
przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce

sfery budzetowej z tytutu podrozy shuzbowej poza granicami kraju®®*,

2.3. Obstluga korespondencji kierowanej do rady

Zadania przewodniczacego rady gminy wynikaja z gminnej ustawy samorzadowe;,
w tym przedmiocie podstawa prawng dziatania przewodniczacego jest art. 19 ust. 2 u.s.g.,
ktory stanowi, ze do jego zadan nalezy wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie
obrad rady. W katalogu zadan objetych regulacja tego przepisu miesci si¢ rowniez
kompetencja przewodniczacego rady gminy do obstugi korespondencji kierowanej do rady
gminy. Ponadto, statut gminy moze precyzowa¢ inne zadania przewodniczacego, nie moze
jednak naklada¢ na niego innych obowigzkow, ani tez przyznawa¢ mu odmiennych
kompetencji niz te, ktore wynikajg z ustawy. Kompetencje przewodniczacego rady mogg by¢
jednak uszczegdlowione na mocy postanowien statutu, ale nie moga wykracza¢ poza
delegacje ustawowa. Zadania przewodniczacego rady gminy maja charakter ustugowy

wzgledem rady, a przewodniczacy nie jest organem gminy i nie moze, z zastrzezeniem

233 Rozporzadzenie w sprawie diet i podrozy stuzbowych.
4 Ibidem
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wyjatkéw, reprezentowac jej na zewnatrz. Stad tez w kompetencjach przewodniczacego rady
nie miesci si¢ przekazywanie pism wedlug wilasciwosci innym organom, jest to bowiem
czynnos¢ zewnetrzna nalezaca do kompetencji organow jednostki samorzadu terytorialnego.
Jednakze, jak wskazuje Wojewodzki Sad Administracyjny z siedzibg w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 3 marca 2021 r. 11 SA/Go 795/20%* badanie korespondencii
adresowanej do rady gminy i jej komisji oraz w razie konieczno$ci, kierowanie jej do
zbadania i zaopiniowania przez komisje¢ rady, moze wigza¢ si¢ z biezaca organizacjg pracy
rady, gdyz s3 to czynnosci $cisle zwigzane z jej pracami. Zapis statutu gminy przewidujacy
kompetencje przewodniczacego rady gminy polegajace na analizie korespondencji
adresowanej do rady i komisji oraz kierowaniu jej do zbadania i zaopiniowania przez
wlasciwa komisje rady, nie przekracza granic uprawnien i obowigzkow przewodniczacego
rady okre$lonych przez art. 19 ust. 2 u.s.g., nie s3 to bowiem czynnosci o charakterze
zewngtrznym, polegajace na reprezentowaniu rady wobec innych organéw oraz obywateli.
W szczegdlnoscei charakter tych czynnosci sprawia, ze nie koliduja one z kompetencjami
organow powotanych ustawowo do reprezentowania gminy na zewnatrz.

Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 sierpnia 2018 r. sygn.
akt 11 OSK 1362/18.2° art. 19 ust. 2 u.s.g. ksztaltuje jednoznacznie ustugowy charakter
funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy. Przewodniczacego rady mozna uznad
jedynie za organ wewnetrzny rady gminy. Ani przewodniczacy rady, ani jego zastepcy nie s3
organami gminy. Ich wylacznym zadaniem jest sprawne organizowanie i prowadzenie prac
rady, w tym przewodniczenie obradom rady. Poprzez organizowanie prac rady nalezy
rozumie¢ wiele czynno$ci, gltéwnie o charakterze materialno-technicznym, takich jak
przygotowywanie projektu sesji, zawiadomienie radnych o miejscu, terminie sesji oraz
porzadku obrad, przygotowanie dla radnych stosownych dokumentéw i innych materialow,
odbieranie skarg lub wnioskéw kierowanych do rady itp.

W wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 listopada 2007 r. sygn.
akt 11 SA/Wa 1587/07%", zostato wskazane, ze ze wzgledu na fakt, iz przewodniczacy rady
gminy organizuje prac¢ rady, a takze prowadzi jej obrady oraz reprezentuje rade

w stosunkach z innymi jednostkami organizacyjnymi gminy to prawidlowe jest skierowanie

23 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjny z siedziba w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 marca 2021 r.
Il SA/Go 795/20, LEX nr 3144695.

236 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 sierpnia 2018 r. sygn. akt 1l OSK 1362/18, LEX nr
2535249

27 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Warszawie z dnia 30 listopada 2007 r., sygn. akt
Il SA/Wa 1587/07, Legalis numer 121375.
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pisma do przewodniczacego rady gminy, ktore dotyczy dziatalnosci rady, bowiem to
przewodniczacy przede wszystkim decyduje o tym, co bedzie przedmiotem obrad rady.

W ustawowo okreslonych zadaniach przewodniczacego rady gminy nie miesci si¢
jednak kompetencja do przekazywania wedtug wtasciwosci innym organom skarg, wnioskow
1 petycji. Jest to bowiem czynno$¢ zewnetrzna zarezerwowana dla organu jednostki

samorzadu terytorialnego®*®

. Przewodniczacy rady gminy nie jest zatem uprawniony do
samodzielnego przekazywania skarg. Niezaleznie od tego czy skarga jest zasadna, bezzasadna
lub czy powinna zosta¢ przekazana do organu witasciwego, kazdg skargg wniesiong do rady
gminy musi bezposrednio zajac si¢ rada.

Rada gminy w statucie gminy nie moze wigc upowazni¢ przewodniczacego rady do
reprezentowania rady gminy "na zewnatrz". Z uwagi na fakt, ze ustawodawca nie artykutuje
expressis verbis wykonywania takiego zadania przez przewodniczacego rady, nie mozna
przyja¢ mozliwosci jego samoistnej reprezentacji rady gminy®®®. Ustawodawca, okreslajac
zadania przewodniczacego rady, w sposob zamierzony poshuguje si¢ w przywotanym
przepisie wyrazem ,,wylacznie". Oznacza to, ze z samego faktu wykonywania funkcji
przewodniczacego wywies¢ mozna ,,tylko” zadania w zakresie organizowania prac rady oraz
prowadzenia obrad. Nie jest wobec tego mozliwe przypisanie mu z samej istoty funkcji
reprezentowania rady ani okreSlenie w statucie gminy stalego uprawnienia do
reprezentowania rady gminy ,,na zewnatrz". Podobnie ma si¢ rzecz z czuwaniem przez
przewodniczacego nad zapewnieniem warunkow niezbednych do wykonywania przez
radnych ich mandatu. Przewodniczacy nie ma zadnych kompetencji w tym zakresie.
W okreslonym w ustawie katalogu zadan przewodniczacego rady nie mieszcza si¢ zadania
dotyczace czuwania nad zapewnieniem warunkow niezbednych do wykonywania mandatu
radnego®®.

Korespondencja kierowana do radnych na adres biura rady, czy tez innej jednostki
wewnetrznej urzedu gminy obslugujacej organ stanowigcy, w przewazajacej czgsci ma
charakter korespondencji urzedowej, oficjalnej. Tym samym, w sytuacji wskazania adresu
urzedu gminy przez radnych do korespondencji, winni oni liczy¢ si¢ z ewentualnoscia
otwarcia korespondencji przez kancelari¢ urzedu. Istotnym jest, ze urzad gminy jest aparatem

pomocniczym kierownika urzedu tj. wojta, do ktéorego obowigzkow nalezy rowniez

38 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z sidzba w Gdansku z dnia 21 marca 2019 r., sygn. akt 11
SA/Gd 109/19, Legalis numer 1895460.

29 A. Wierzbica [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Komentarz do art.24h
u.s.g., Warszawa 2018, str. 441-442.

20 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjny z siedziba w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 marca 2021 r.
Il SA/Go 795/20, LEX nr 3144695.
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zapewnienie obslugi pracy organéw jednostki. Tym samym to do wojta nalezy zapewnienie
organizacji pracy urzedu, takze poprzez powotanie regulaminu organizacyjnego, w ktérym
moga znalez¢ si¢ postanowienia dotyczace obiegu korespondencji.

Odnosnie obowigzkéw przewodniczacego wzgledem korespondencji kierowanej do
rady warto wskaza¢ na nowe rozwigzania ustawodawcze w tym przedmiocie dotyczace
interpelacji 1 zapytan radnych, zawarte wart. 24 ust. 3-7 u.s.g. Obszerna nowelizacja
art. 24 u.s.g., polegajaca na dodaniu do art. 24 u.s.g. ustepow od 2 do 7, dokonana zostata na
podstawie art. 1 pkt9 ustawy z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu
zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych®. Zgodnie z powolywanym przepisem w sprawach
dotyczacych gminy radni moga kierowac interpelacje i zapytania do wojta. Interpelacja,
zgodnie z ustawowga definicja dotyczy spraw o istotnym znaczeniu dla gminy oraz powinna
zawiera¢ krotkie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej przedmiotem a takze
wynikajace z niej pytania. Zapytania sktada si¢ za§ w sprawach aktualnych problemow
gminy, atakze wcelu uzyskania informacji o konkretnym stanie faktycznym. Réwniez
zapytanie, zgodnie z wymogami ustawy, winno zawiera¢ zwi¢zle przedstawienie stanu
faktycznego bedacego przedmiotem zapytania oraz wynikajace z niego pytania. Interpelacje
| zapytania sktadane sg na pisSmie za posrednictwem przewodniczacego rady gminy, ktory
przekazuje je niezwlocznie wojtowi. Wojt lub osoba przez niego wyznaczona, jest
zobowigzana udzieli¢ odpowiedzi na piSmie nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia
otrzymania interpelacji lub zapytania. Tre$¢ interpelacji 1zapytah oraz udzielonych
odpowiedzi podawana jest do publiczne; wiadomos$ci poprzez niezwloczng publikacje
w Biuletynie Informacji Publicznej ina stronie internetowej gminy, oraz w inny sposob
ZWYCZajowo przyjety. 242

Ustawodawca uregulowal wigc wylaczna kompetencje przewodniczacego rady gminy
do sktadania na jego rece interpelacji i zapytan radnych oraz zobowigzal przewodniczacego
do niezwtocznego przekazywania ich wodjtowi. Unormowania zawarte zas w art. 24 ust. 6
u.s.g. dotyczg zagadnien proceduralnych zwigzanych ze skladaniem i rozpatrywaniem
interpelacji i zapytan radnych243. Na gruncie uprzednio obowigzujacego brzmienia przepisu

sktadanie interpelacji 1 zapytan bylo znacznie bardziej odformalizowane. Co do zasady

241 Ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 r.
21bidem.
?3 B.Dolnicki [w:] Samorzad terytorialny...op.Cit., str. 94-95
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interpelacje 1 zapytania radnych stanowily odrebny punkt porzadku obrad sesji rady gminy,
a w tym zakresie obowigzywata forma ustnych pytan i odpowiedzi.

Obecnie z tresci art. 24 ust. 3 u.s.g. wynika, ze radni mogg kierowa¢ interpelacje
| zapytania do wojta, nie oznacza to jednak, ze mogg oni kierowac je bezposrednio do organu
wykonawczego. Tres¢ przepisu jednoznacznie wskazuje, ze mimo iz $rodki prawne powinny
by¢ adresowane do wojta, to jednak dla skuteczno$ci ich wniesienia powinny by¢ skierowane
do tego organu za poSrednictwem przewodniczacego rady, ktory z kolei powinien je
niezwlocznie przekaza¢ adresatowi. Przepis wymaga rowniez zachowania formy pisemne;j
interpelacji lub zapytania. Nalezy podkresli¢, ze zastosowane przez ustawodawce rozwigzanie
ma znaczace praktyczne skutki, zjednej strony bowiem przewodniczacy rady bedzie
prowadzit stosowna ewidencj¢ wplywajacych interpelacji i zapytan, z drugiej natomiast
bedzie je musiat uwzglednia¢ w projektowanym porzadku obrad przysztych sesji, na ktorych
zazwyczaj wystuchuje si¢ odpowiedzi na zadane pytania i zgloszone interpelacje.?**

Jak juz wyzej wskazano, pomimo braku bezposredniej regulacji ustawowej w tym
przedmiocie statuty gmin zawieraja unormowania zwigzane z organizatorska funkcja
przewodniczacego rady. W urzedach gmin utworzone s3a ponadto odrgbne komorki
organizacyjne, przy pomocy ktorych przewodniczacy rad wykonujg swoje ustawowe zadania.
Co do zasady s3 to biura rad, indywidualne stanowiska pracy lub inne komorki organizacyjne
urzedu, w zaleznos$ci od rozwigzan przyjetych w regulaminie organizacyjnym danej jednostki.
Przewodniczacy rady wykonuje wiele czynnos$ci organizacyjnych, zwigzanych przyktadowo
ze zwolywaniem sesji rady oraz poszczegOlnych komisji, co istotne nie robi tego
samodzielnie. Przedmiotowe czynno$ci wymagajg bowiem organizacyjnego zaangazowania
pracownikow urzedu, z reguty odpowiedzialnych za obstugg rady gminy. Przewodniczacy
rady wykonuje wigc swoje zadania za pomocag biura rady lub innej komorki organizacyjnej
wchodzacej w sktad urzedu gminy. Nalezy jednak zaznaczy¢, Ze nie ma on uprawnien do
nadzorowania pracy tego biura, poza zakresem wynikajacym z art. 21 a u.s.g., bowiem
kierownikiem urzedu gminy jest wojt 1 to jemu podlegaja wszyscy zatrudnieni tam
pracownicy, facznie z tymi, ktdrzy zajmuja si¢ obsluga rady gminy, jej przewodniczacego
i komisji*®. Tym samym nie jest dopuszczalne utworzenie np. na potrzeby obshugi

dziatalnosci rady gminy kancelarii czy biura rady gminy jako odrgbnego zaktadu pracy

244 [
Ibidem.

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 1996 r., sygn. akt IV SA 695/96, Wokanda

1996, nr 12, poz. 46.
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podporzadkowanego jej przewodniczacemu?*®. Ustawodawca przyznal przewodniczacemu
rady prawo do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy wykonujacym
zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy,

komisji i radnych?*’

. Katalog zadan zawarty w art. 21a u.s.g. jest szeroki i niezdefiniowany.
Wynika jednak z tego, ze przewodniczacy rady nie moze skorzysta¢ z przystugujacych mu
uprawnien w jakiejkolwiek sprawie, ale tylko w =zakresie $ci§le zwigzanym z jego
kompetencjami jako organizatora pracy rady gminy, jej organdw wewnetrznych oraz radnych.
W pozostalym zakresie pracownicy komorek organizacyjnych obstugujacych rade podlegaja
wojtowi jako kierownikowi urzedu gminy®*.

Niejednokrotnie zdarza si¢, ze mieszkancy gminy niezadowoleni z pracy wojta,
kieruja bezposrednio do przewodniczacego rady gminy korespondencje zawierajaca skargi
w tym przedmiocie. Nalezy podkresli¢, ze przewodniczacy rady gminy nie jest podmiotem
uprawnionym do rozstrzygania skarg na dziatalno$¢ wojta, na podstawie art. 229 pkt 3 k.p.a.,
gdyz przepis ten wyraznie wskazuje na wlasciwos¢ rady gminy w tych sprawach, a nie jej
przewodniczacego. Wynika z tego, ze nawet w przypadku skierowania takiej skargi do
przewodniczacego rady powinien on przekazac ja do rozpatrzenia najpierw wiasciwej komisji
rady, a nastgpnie sprawe te umiesci¢c w porzadku obrad rady, by rada podjeta w tej sprawie
odpowiednig uchwale, w ktérej powinna ustosunkowac si¢ do zarzutéw zawartych w skardze.
Potwierdza, powyzsze orzecznictwo sadow administracyjnych, w szczeg6lnosci Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 marca 2019 r., sygn. akt Ill
SA/Gd 109/19%*°, w ktorym wskazano, ze wlasciwym do przekazania skargi, wniosku czy
petycji pozostaje organ gminy jakim jest rada, czyli ten organ, ktory otrzymatl wskazane
dokumenty, a nie przewodniczacy rady, ktory organem gminy nie jest. Odmiennej
interpretacji nie sposob pogodzi¢ z trescia obowigzujacych przepisow. We wszystkich
wskazanych przypadkach przepisy postuguja si¢ pojgciem ,,organ", ktorego definicja jest

jednolita. Bezsporne jest, ze przedmiotowe regulacje sa dla rady wigzace.

2% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 wrzesnia 1997 r., sygn. akt II SA 1885/96, Wspélnota
1998, nr 13, poz. 26.

247 Ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 r.

248 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny...op.cit., s. 100.

9 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gdansku z dnia 21 marca 2019 r., sygn. akt 111
SA/Gd 109/19, Legalis nr 1895460.
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2.4. Piecza nad sposobem wykonywania uchwal rady gminy

Zarowno Konstytucja RP w art. 169 jak i art. 3 EKSL przewidujg istnienie organu
uchwatodawczego w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego. Funkcje uchwatodawcze
I kontrolne w gminie wykonuje organ kolegialny, jakim jest rada gminy, jego sktad ustalany
jest w wyborach powszechnych.?° Artykut 18 u.s.g. zawiera wyliczenie spraw i kompetencji
zastrzezonych do wyltacznej wlasciwosci rady gminy, ktére wzmacnia pozytywne
domniemanie kompetencji na rzecz rady, w przeciwienstwie do wylacznie szczegdtowego
upowaznienia wojta.”>> Do kompetencji organu stanowiaco - kontrolnego naleza sprawy
najistotniejsze z punktu widzenia gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Zadaniem rady jest ksztaltowanie dziatalno$ci gminy, rowniez w aspekcie
polityki wieloletniej. Uchwaty organu stanowigcego koncentruja si¢ wokot zagadnien
dotyczacych, w szczegolnosci uchwalania programéw gospodarczych, studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, strategii rozwoju oraz wszelkich
zagadnien programowych. Polityke dziatania organdow gminy wyznaczaja réwniez uchwaty
w sprawie wspotpracy z lokalnymi spoteczno$ciami oraz uchwaty w sprawie przystepowania
do zrzeszefi i stowarzyszen krajowych i miedzynarodowych®?. Wskaza¢ mozna, ze uchwaly
rady gminy klasyfikuja si¢ w kategoriach takich jak: generalne uchwaty w sprawie ustalenia
zakresu dziatania organu uchwatodawczego, wyznaczanie polityki organéw gminy,
planowanie przestrzenne, uchwaty budzetowe, plany finansowe jednostki samorzadu
terytorialnego, inne akty planowania tj. strategie rozwoju, Sprawy organizacyjne,
rozstrzygnigcia wobec organu wykonawczego, inne sprawy personalne, uchwaty w sprawach
majatkowych, okre§lanie powszechnie obowigzujacych przepisow materialnoprawnych,
uchwaty realizujace funkcje kontroln4253.

Procedura uchwalodawcza w gminie ma kilka etapow, bezsporne jest, ze aby ja
rozpocza¢ niezbedna jest inicjatywa uchwatodawcza, ktora jest rozumiana jako uprawnienie
okreslonego podmiotu do przygotowania projektu uchwaly i przedtozenia projektu radzie.
Inicjatywe uchwatodawcza posiadaja zard6wno poszczegodlni radni, jak 1 grupy radnych czy
wojt. W tym zakresie, w zaleznosci od postanowien statutu danej jednostki mozliwe sg rozne

kombinacje. W powyzszym zakresie rada gminy ma duzg swobodg, z zastrzezeniem

20\, Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op. cit., str. 215-2016.
21 Ibidem.

22 \W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op.cit., str. 217-218.
23 Ihidem.
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2% Wit nie jest wiec jedynym organem posiadajacym

wyjatkow wskazanych w ustawie
inicjatywe uchwalodawcza. W statucie gminy mozna przyja¢, ze uprawnienie do
przygotowywania projektow uchwal majg np. komisje rady gminy czy radni. Z kolei
ustawodawca w zdecydowat w art. 41a u.s.g., ze z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
moze wystapi¢ grupa mieszkancow gminy.

Podkresli¢ nalezy, ze przepis art. 4la u.s.g. dodany zostal do gminnej usStawy
samorzadowej na mocy ustawy zmieniajacej u.s.g. z 2018 .. Celem ustawodawcy byto
dokonanie w gminnej ustawie samorzgdowej zmian, ktore realnie przyczynig si¢ do
zapewnienia spotecznos$ci lokalnej wigkszego udzialu w funkcjonowaniu organdéw gminy,
pochodzacych z aktu wyboru oraz zagwarantuja obywatelom wiasciwg kontrole nad wiadza
samorzadowa, a tym samym przyczynig si¢ do zwigkszenia wi¢zi oraz odpowiedzialnosci za

2% \Wprowadzenie w art. 41a u.s.g. instytucji

wspolnote samorzadowa, w ktorej zamieszkuja
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, nalezy oceni¢ pozytywnie, jej istota jest
umozliwienie realnego i rzeczywistego zglaszania inicjatyw obywatelskich i zachowanie
szczegolnych zasad ich wnoszenia, zasad tworzenia komitetdow, zasad promocji
obywatelskich inicjatyw, a takze formalnych wymogow, jakim musza odpowiada¢ sktadane
projekty®’.

Z postanowien statutowych gmin®® wynika, iz nie zawsze podmiot inicjujacy podjecie
uchwaty opracowuje réwniez jej projekt. Mozliwe jest w tym przypadku dwojakie
postepowanie. Pierwsza z mozliwosci zaklada, iz podmiot inicjujacy podjecie uchwaty
zwraca si¢ z wnioskiem o przegotowanie projektu uchwaty do przewodniczacego rady gminy,

za§ przewodniczacy wskazuje podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu.

24 W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op.cit., str. 229.

2% Ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 1.

6 Uzasadnienie do poselskiego projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwickszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych, druk nr
2001, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001, dostep z dnia 1 lipca 2022r.

%7 B, Dolnicki, Samorzad terytorialny...op. cit., s. 100.

28 Zgodnie z § 28 statutu gminy Gozdowo przyjetego uchwata rady gminy Gozdowo z dnia 30 czerwca 2020 r.
nr XX1V/153/20201. Maz. Woj. Dz. Urz., Warszawa dnia 23 lipca 2020 r., poz. 8022 (dostep elektroniczny
z dnia 23.04.2021r.)., Inicjatywe uchwatodawcza posiada grupa 4 radnych, komisje rady, kluby radnych oraz
Wjt, chyba, ze przepisy prawa stanowig inaczej.

2. Projekt uchwaly powinien zawiera¢ w szczegolnosci:

1) Czgé¢ nagtowkowa;

2) Podstawe prawna;

3) Przepisy merytoryczne;

4) W miarg potrzeby okreslenie zrodta sfinansowania realizacji uchwaly;

5) Termin wejscia w zycie uchwaty i ewentualnie czas jej obowigzywania;

6) Okreslenie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwaty.

3. Projekt uchwaty powinien zosta¢ przedlozony radzie wraz z uzasadnieniem, w ktorym nalezy wskazac¢
potrzebe podjecia uchwaty oraz informacje o skutkach finansowych jej realizacji.

4. Projekty uchwat winny by¢ zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa.
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Przewodniczacy rady gminy podejmuje réwniez decyzj¢ o trybie zaopiniowania danego
projektu uchwaty, z reguty przez komisj¢ wlasciwa ze wzgledu na przedmiot uchwaty.
W drugim z kolei przypadku podmiot inicjujacy procedur¢ uchwatodawcza, samodzielnie
przygotowuje projekt uchwaty wraz z uzasadnieniem i przedktada go przewodniczacemu rady
gminy. Niektore jednostki samorzadowe wymagaja dla wypetnienia procedury
uchwatodawczej rowniez zaopiniowania projektu uchwaty przez radc¢ prawnego, za$ tych
w przedmiocie finansowym przez skarbnika gminy czy wlasciwej komisji budzetowe;.
Projekt uchwaty winien ponadto zawiera¢ rowniez inne opinie czy uzgodnienia w zakresie
prawem przewidzianym.?*

Celem procedowania uchwat przez rade, niezbedne jest w tym zakresie zwotanie sesji.
Co znamienne radni, jak i czlonkowie innych organdw uchwatodawczych zebrani bez
uprzedniego zwotlania sesji przez przewodniczacego rady gminy nie stanowia jeszcze organu
uchwatodawczego, a takze nie sg uprawnieni do podejmowania uchwat. Podjecie uchwaty bez
dokonania czynnosci ,,zwotania sesji” przez przewodniczacego rady gminy skutkowatoby

niewaznoscig podjetych w taki sposob uchwat.?®

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g. uchwaty rady
gminy zapadaja zwykla wiekszoscia gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowego
sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Chcac zdefiniowaé
pojecie uchwaty za pomoca jej cech mozna powiedzie¢, ze ,,uchwalg organu samorzadu jest
taka forma dziatania kolegialnego organu samorzadowego, ktorej wynikiem jest akt woli tego
organu podjety w trakcie jego posiedzenia, w drodze glosowania, zmierzajacy z reguty do
rozstrzygnigcia okreslonej sprawy publicznej o charakterze lokalnym bedacej przedmiotem
obrad, najczesciej ze skutkiem wiz;Ze}cym”.261 Uchwata organu kolegialnego jest zatem aktem
woli, ktory zostaje podjety z chwila, w ktdrej za przyjeciem uchwaty zaglosuje wymagana
prawem liczba czlonkéw organu. Dowodem tego, ze glosowanie nad przyj¢ciem uchwaly si¢
odbyto, jest protokol z posiedzenia organu stanowigcego gminy, w ktérym w szczegdlnosci
podaje si¢ wynik glosowania. Dokument odzwierciedlajacy tres¢ uchwaty, podpisany przez
przedstawiciela organu stanowigcego jest zasadniczo odpisem uchwaty. Jego znaczenie
prawne nalezy kwalifikowa¢ jako wtorne w odniesieniu do zaprotokotowanej czynno$ci

podjecia uchwaty - przeglosowania jej- przez cztonkéw organow. 2%

29 W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op.cit.,str. 230.

2% |bidem, str. 231.

261 postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. akt Il OSK 347/12,
Legalis numer 448948.

262 Roozstrzygniecie nadzorcze wojewody lubuskiego Nr NK-1.4131.137.2018 z dnia 13 sierpnia 2018 r., Dz. Urz.
Woj. Lubus. z 2018 r. poz. 1852, Legals/el.
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Analiza czynnosci, ktore jest obowigzany wykona¢ przewodniczacy rady gminy po
prawidtowym podjeciu uchwaty przez rad¢ gminy wskazuje, ze kazda uchwata rady powinna
uzyska¢ podpis przewodniczacego rady, jeSli za$ obrady prowadzi zastepca
przewodniczacego organu kolegialnego, to wowczas jest on réwniez legitymowany do
podpisania podjetej uchwaty.”®® Co znamienne przepisy prawa stanowia tylko o podpisywaniu
przez przewodniczacego rady gminy aktow prawa miejscowego, jednakze brak jest podstaw
do uznania, ze przewodniczacy nie jest obowigzany podpisa¢ uchwaty, ktoéra nie zawiera
przepisOw powszechnie obowigzujacych na danym terenie. Zdaniem W. Kisiela nie istniejg
rowniez podstawy do odmowy prawa podpisania uchwaty i skierowania jej do publikacji
innemu podmiotowi, ktéry byl uprawniony do prowadzenia obrad sesji rady gminy
w zastepstwie nieobecnego przewodniczacego rady.264

Do zadan przewodniczacego rady nalezy wiec bezspornie podpisywanie uchwat rady
gminy. Uchwata podjeta przez rade powinna zosta¢ podpisana przez przewodniczacego rady
gminy. Ponadto, jezeli uzasadnienie stanowi integralng czg¢s¢ uchwatly, powinno réwniez
zosta¢ podpisane przez przewodniczacego. Natomiast podpisanie uzasadnienia uchwaty przez
wojta powoduje taki skutek, iz uzasadnienie uchwaty rady gminy pochodzi od organu
nieuprawnionego. Ponadto uzasadnienie uchwaty nie moze stanowi¢ wylacznie formalnej
czesei podjetej uchwaly, lecz musi wskazywaé rzeczywiste motywy jej podjecia®®®. Odmowa
podpisania uchwaly przez przewodniczacego rady gminy nie ma skutku w postaci
niewaznos$ci uchwaty i nie usprawiedliwia odmowy jej podpisania, gdyz wazno$¢ uchwaty
zalezy wylacznie od wynikow glosowania w radzie oraz przestrzegania innych wymagan,
ustawa nie wymienia podpisu przewodniczacego rady wsréd wymogoéw waznosci uchwaty.
W konsekwencji powyzszego organ nadzoru nie moze stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty, jak
1 zakwestionowac jej istnienia, wylacznie z tego powodu, Zze egzemplarz uchwaty nie uzyskat
podpisu osoby prowadzacej glosowanie nad przedmiotows uchwatg.?*°

Warto wskaza¢, ze z dniem 1 stycznia 2009 r. weszta w zycie nowelizacja
rozporzadzenia z dnia 25 kwietnia 2008 r. Ministra Spraw Wewng¢trznych 1 Administracji

w sprawie wymagan technicznych dokumentow elektronicznych zawierajacych akty

263 W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op.Cit.,, str. 242

24 |bidem, str. 252.

2% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Olsztynie z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. akt 11
SA/OI 818/08, LEX nr 519111.

206 W Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce...op.cit.,str. 242.
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normatywne®®’, ktora zapoczatkowata zmiany majace znaczacy wymiar praktyczny do dzis.
Akt prawny wprowadzil elektroniczng forme¢ publikacji Dziennika Urzedowego, a tym
samym obliguje samorzady do przekazywania dokumentéw drogg elektroniczng. Musza one
by¢ opatrzone waznym bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomocy
kwalifikowanego certyfikatu. Obecnie obowigzuje w powyzszym wzgledzie Rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow w sprawie wymagan technicznych dla dokumentow elektronicznych
zawierajacych akty normatywne i inne akty prawne, dziennikéw urzedowych wydawanych
w postaci elektronicznej oraz $rodkodw komunikacji elektronicznej 1 informatycznych

no$nikéw danych z dnia 27 grudnia 2011 r.?%®

Zgodnie z przedmiotowym rozporzadzeniem
uchwaly przekazywane w wersji elektronicznej do ogloszenia w Dzienniku Urzedowym,
sporzadza si¢ w formacie XML oraz opatruje waznym bezpiecznym podpisem
elektronicznym  weryfikowanym przy pomocy kwalifikowanego certyfikatu przez
przewodniczacego rady gminy®®. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych?® podstawa do ogloszenia aktu
normatywnego lub innego aktu prawnego jest akt w formie dokumentu elektronicznego
opatrzony przez upowazniony do wydania aktu organ Dbezpiecznym podpisem
elektronicznym. Po podpisaniu uchwat zostaja one przekazane przez przewodniczacego rady
wojtowi celem przekazania ich organom nadzoru.

Na podstawie art. 30 ust. 1 u.s.g. wojt wykonuje uchwaty rady gminy. Przewodniczacy
rady gminy w imieniu organu stanowigcego sprawuje piecz¢ nad wykonywaniem uchwat
przez wojta gminy. Piecza przejawia¢ si¢ moze poprzez monitorowanie sposobu realizacji
uchwaty przez wojta gminy czy to za posrednictwem sktadanych na podstawie art. 24 ust. 3-5
u.s.g., zapytan i interpelacji radnego, czy tez przez biezace uczestnictwo przewodniczacego
rady w pracach urzgdu gminy i staty kontakt merytoryczny z pracownikami realizujacymi
uchwale w imieniu organu wykonawczego. Przewodniczacy rady gminy, ktory ma
zastrzezenia co do sposobu wykonywania uchwat rady przez wdjta gminy, moze réwniez

zwroci¢ si¢ do wlasciwego wojewody z wnioskiem o kontrole 1 ewentualne zdyscyplinowanie

%7 Rozporzadzenie z dnia 25 kwietnia 2008 r. Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie

wymagan technicznych dokumentéw elektronicznych zawierajacych akty normatywne (Dz.U. Nr 232 z 29
grudnia 2008 r., poz. 1568)

%8 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla
dokumentow elektronicznych zawierajacych akty normatywne i inne akty prawne, dziennikéw urzedowych
wydawanych w postaci elektronicznej oraz srodkow komunikacji elektronicznej i informatycznych nos$nikow
danych (Dz.U. Nr 289, poz. 1699 ze zm.).

2% 1bidem.

2% Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (t. j. Dz.U. z 2019 r. poz.
1461.)
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organu wykonawczego w tym przedmiocie lub ztozy¢ skarge na wojta do rady gminy w trybie
art. 227 k.p.a

W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 28
stycznia 2010 r., sygn. Il SA/Go 1011/09°"*, zwrocono uwage, ze okreSlenie sposobu
wykonania uchwaty jest pierwszym etapem jej realizacji. Chodzi tu o wskazanie,
w szczegolnosci srodkow finansowych, rzeczowych niezbednych do wykonania uchwaty,
ustalenie sposobu i harmonogramu jej realizacji oraz wyznaczenie os6b odpowiedzialnych za
wykonanie catosci lub cze$ci zadan wynikajacych z uchwaty. Woéjt decyduje kto, w jakim
terminie, za pomocg jakich §rodkow i w jakim trybie bedzie realizowa¢ zadania wynikajace
z uchwaty. Nie moze jednak wskaza¢, ze uchwata zostanie wykonana przez rad¢ gminy.

Rada gminy nie jest wladna okresla¢ sposobu wykonania uchwaty przez wojta,
poniewaz stanowitoby to istotne naruszenie art. 30 ust. 1 1 ust. 2 pkt 2 u.s.g.272. Rada nie ma
tez kompetencji by wskazywaé wojtowi kto powinien realizowac poszczegdlne czynnosci
zwiazane z wykonaniem uchwaly rady gminy?’®. W postanowieniu Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie z 24 listopada 2015 r., sygn. akt 1l SAB/Sz 135/15%"
wskazano, ze wojt wykonuje uchwaly rady gminy za pomocg czynnosci prawnych,
w szczegolnosci poprzez zbywanie, nabywanie oraz wykup obligacji na zasadach ustalonych
przez rad¢ gminy oraz za pomocg czynno$ci materialno-technicznych przyktadowo poprzez
wykonanie uchwat w sprawie nazw ulic. Wykonywanie uchwat rady gminy przez organ
wykonawczy sensu largo obejmuje rowniez przestanie ich do wiasciwych organéw nadzoru,
zainteresowanych 0sob 1 instytucji, a takze podawanie uchwal do powszechnej wiadomosci
w sposOb okreslony w ustawie lub zwyczajowo przyjety. Sposdéb wykonania uchwaty rady

gminy zalezy od jej tresci.

2.5. Koordynowanie z ramienia rady prac komisji dzialajacych w ramach rady

Rada gminy, jako organ stanowigcy 1 kontrolny, zasadniczo jest samodzielna
w ksztattowaniu wlasnej struktury wewnetrznej. Ustawodawca w art. 21 ust.1 u.s.g. przyznaje

temu organowi mozliwo$¢ powolywania sposrod swego grona, statych i doraznych komisji do

"L Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gorzowie Wielkopolskim z 28 stycznia 2010
r., sygn. Il SA/Go 1011/09 , LEX nr 584170

22 Jchwata Kolegium RIO w Bydgoszczy z 2 lutego 2011 r., sygn. IV/5/2011, LEX nr 863221.

3 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody dolno$laskiego z 30 czerwca 2011 r., znak NK-
N.4131.521.2011.BSZ2, LEX nr 963488.

2% postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Szczecinie z 24 listopada 2015 r., sygn.
Il SAB/Sz 135/15, LEX nr 1936574,
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okreslonych zadan oraz ustalenia przedmiotu dzialania danej komisji, jaki i jej skladu
osobowego. Komisje sa pomocniczymi oraz wewnetrznymi organami rady gminy, nie sg
jednak organami gminy.?”® Racja ich powolania (poza komisjami obligatoryjnymi) sa
wzgledy racjonalizacji pracy dos$¢ licznego organu kolegialnego, ktorym jest rada gminy.
Z powyzszych wzgledow rada gminy, tak jak kazdy organ kolegialny o stosunkowo licznym
sktadzie osobowym tworzy organy, ktére beda jej stuzyty pomoca.?’®

Gminna ustawa samorzgdowa poswigca komisjom rady gminy jedynie regulacje
art.21 u.s.g. Wobec powyzszego mozna wywies¢, iz wszelkie szczegotowe kwestie dotyczace
organizacji, funkcjonowania oraz zadan komisji powinien okresla¢ statut gminy. Komisje
rady winny by¢ organami fachowymi, majacymi stuzy¢ radzie pomoca przy wykonywaniu jej
zadan, w szczegdlnosci poprzez opiniowanie projektow uchwat przygotowanych przez wojta,
burmistrza, prezydenta miasta.?”’

Poza obligatoryjnymi komisjami rady gminy przewidzianymi przez ustawodawce,
w art. 18a i art. 18b u.s.g., nie ma obowigzku powotywania innych komisji rady gminy.
Obligatoryjnymi komisjami rady gminy s3g komisja rewizyjna, powotana w celu
kontrolowania przez rade dziatalno$ci wojta, gminnych jednostek organizacyjnych i jednostek
pomocniczych gminy, a takze komisja skarg, wnioskow i petycji, ktora jest utworzona w celu
rozpatrywania przez rad¢ skarg na dziatania wojta i gminnych jednostek organizacyjnych oraz
wnioskow 1 petycji skladanych przez obywateli. Z wyjatkiem komisji powotywanych przez
rad¢ gminy obligatoryjnie, o tym czy w danej gminie bedg funkcjonowaty tej inne komisje
rady gminy powinien przesadza¢ statut gminy. Statut gminy powinien rowniez regulowac
pozostale szczegdlowe kwestie zwigzane z tworzeniem 1 funkcjonowaniem komisji rady lub
tez stanowi€, ze wyzej wymienione kwestie bgda przedmiotem odrgbnych uchwat rady
gminy. Organ stanowigcy powoluje dang komisj¢ w drodze uchwaty, okreSlajac nazwe
komisji, przedmiot jej dziatania, sklad personalny, zasady funkcjonowania, a takze
w przypadku komisji doraznych, czas na jaki zostaje powotana.?®

Rada gminy moze tworzy¢ komisje o charakterze stalym oraz komisje doraZne.
Komisje state, powotywane sa szczegdlnosci na okres kadencji, a komisje dorazne dla
wykonania okreslonego zadania. W przypadku nieobligatoryjnych komisji rady gminy, ich
zadania oraz funkcje okresla rada. Ustawa samorzadowa nie okresla rodzajow zadan jakie

mogg by¢ przekazane komisji powolywanej przez rad¢ gminy. Pewne jest jednak, iz nie mogg

25 M. Ofiarska, J. Ciapata (red.) Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Poznan 2001 str. 85.
278 7. Leonski, Ustréj i zadania samorzadu terytorialnego ... op. cit. str. 160.

2" B. Dolnicki, Samorzad Terytorialny...op.cit. str.101.

28 M. Ofiarska, J. Ciapata (red.) Zarys ...op. cit., str. 85.
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to by¢ sprawy zastrzezone przez ustawodawce do wylacznej wiasciwosci rady gminy.
Wskazuje si¢, iz moga to byé przyktadowo funkcje inicjujace, opiniujace czy kontrolne.?”

W przypadku powotania przez rad¢ gminy komisji, wskaza¢ nalezy, ze wowczas to
rada ustala sktad osobowy komisji oraz powotuje i odwotuje jej cztonkow. W posiedzeniach
komisji maja prawo uczestniczy¢ radni nie begdacy czlonkami danej komisji. Moga oni
zabiera¢ glos w dyskusji i1 sktada¢ wnioski bez prawa udzialu w glosowaniu. Komisje
stanowig organy rady gminy i sg jej podlegte. Zaleznos$¢ ta przejawia si¢, w szczegolnosci
w obowiazku sprawozdawczym komisji wobec rady oraz w obowigzku przedktadania radzie

planu swojej pracy.?*

W pracach komisji rady gminy moga uczestniczy¢, jesli zachodzi taka
potrzeba, osoby trzecie przyktadowo biegli, eksperci, nie stanowig oni jednakze czlonkéw
komisji jak i nie maja prawa bra¢ udziatu w glosowaniu nad uchwatami komisji.?®* Co istotne
mozliwos¢ powotywania ekspertow lub zespotéw opiniodawczo-doradczych w celu
przygotowania opinii lub propozycji jest mozliwe zaréwno pod obrady rady gminy jak i jej
komisji. Organy samorzadu terytorialnego podejmuja uchwaty w réznego rodzaju sprawach,
czgstokro¢ wymagajacych fachowej wiedzy 1 przygotowania. Niejednokrotnie organ
samodzielnie nie jest w stanie rozstrzygna¢ watpliwosci pojawiajacych si¢ w konkretnym
stanie faktycznym i wowczas niezbedne jest zasigganie opinii oraz okreslenie sposobu ich
wykorzystania, tak aby umozliwi¢ radzie gminy wyshuchanie opinii, a jesli istniataby taka
zasadnos$¢, rowniez uwzglednione. W. Kisiel wskazuje, ze zapoznanie si¢ przez rade gminy
z opinia np. RIO, ustosunkowanie si¢ do niej, jest wazna funkcja przepisOw
proceduralnych.?*

Nalezy zgodzi¢ si¢ z postulatami doktryny, iz ustawodawca winien wzmocni¢ pozycje
rady gminy poprzez mozliwo$¢ merytorycznego wsparcia rady gminy i jej komisji ktore
byloby niezalezne od organu wykonawczego, zgodnie bowiem z aktualnym brzmieniem
przepisOw gminnej ustawy samorzadowej rada ma utrudniony dostgp do niezaleznego
wsparcia eksperckiego. Nawet w sytuacji przeznaczenia na ten cel srodkéw w budzecie przez
rade, to 1 tak o sposobie ich wykorzystania decyduje organ wykonawczy, bedacy bezspornie
podmiotem wykonujagcym budzet oraz uprawnionym do podpisywania umow z podmiotami
zewngtrznymi. W tym przedmiocie istnieje réwniez przestrzen do poszerzenia uprawnien

przewodniczacego rady o mozliwos¢ zawierania uméw cywilnoprawnych dotyczacych

merytorycznego wsparcia organu stanowigcego. Komisje rady gminy rowniez majg

29 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego ... op. cit., str. 160.
%% |bidem., str. 161.

281 M. Ofiarska, J. Ciapata (red.) Zarys ...op. Cit., str. 86.

282 W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego ... op. Cit., str. 248.
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ograniczone mozliwos$ci wzmocnienia eksperckiego, co czgstokro¢ uszczupla ich rolg jedynie
do pobieznego zapoznania si¢ z materialami na sesj¢ rady bez poglebionej analizy, dyskusji

czy propozycji zmian®®®

. W pierwotnym brzmieniu ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym dopuszczalne byto wybranie do sktadu komisji rady gminy nie wigcej niz potowy
cztonkéw spoza jej skladu. Przy zatozeniu wprowadzenia wymogu, ze osoby te miatyby
odpowiednie przygotowanie merytoryczne, mogloby to stanowi¢ znaczace wzmocnienie
zaro6wno komisji, jak 1 samej rady gminy, zwtaszcza w tych jednostkach, w ktérych wiekszos¢
rady nie popiera organu wykonawczego i nie moze liczyé na jego wsparcie.?®* Ustawodawca
jednakze nie poszedt w tym kierunku i od 30 maja 2001 r. znidést mozliwosé
dokooptowywania do sktadu komisji 0sob spoza rady gminy.?®®

Przepisy prawa przewiduja rowniez szczegdlne komisje dla specjalnych celow.
W powyzszym zakresie, przykladowo wskaza¢ mozna regulacj¢ art. 16 ust. 2 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, ktéry stanowi, ze organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego powotuje ze swego sktadu komisje do sprawdzenia, czy wniosek
mieszkancoOw o przeprowadzenie referendum odpowiada przepisom ustawy286.

Komisje dzialaja w imieniu rady gminy oraz w zakresie przez nig okre$lonym,
podlegaja radzie gminy. Zgodnie z powyzszym to rada gminy ksztaltuje sktad personalny
komisji i moze udziela¢ komisji wigzacych wytycznych odnosnie kierunkéw i sposobow
dziatania. Komisje przedktadaja radzie gminy plan pracy oraz sprawozdania z dziatalnosci.
Bardzo istotne jest, ze komisje rady jako jej organy wewngtrzne nie maja uprawnienia do
podejmowania jakichkolwiek dziatan zewngtrznych, a takze nie moga wykonywaé praw
1 obowigzkéw zastrzezonych przepisami ustawy dla organéw gminy. Rada nie moze
delegowac na komisje swoich uprawnien stanowigcych. Funkcjonowanie komisji rady ma cel
ustugowy wobec organu stanowigcego i kontrolnego. Rola komisji jest w szczegdlnosci
kontrolowanie, opiniowanie, wnioskowanie czy tez inspirowanie rady gminy, z tym
zastrzezeniem ze opinie komisji, bez wzgledu na ich charakter, nie majg waloru wigzacego
dla rady gminy. Bezsporne jest, ze komisje rady jako ciata kolegialne przejawiajg swoja wole
w drodze uchwal, podejmowanych na posiedzeniach. Pracami komisji rady kieruja jej
przewodniczacy, ktoérzy zwotuja posiedzenia komisji, ustalaja ich terminy oraz porzadek

obrad, jak réwniez kieruja obradami. Przewodniczacego komisji rady wybiera sama komisja

2% |bidem.

284 R. Budzisz, Wzmocnienie pozycji organu stanowigcego w samorzadzie terytorialnym — realna zmiana czy gra
pozorow [w:] B. Dolnicki (red.) Pozycja ustrojowa organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa
2019, str. 110.

285 B. Dolnicki, Samorzad Terytorialny...op. cit., str.103

286 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, ( t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 741.).
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sposréd swoich cztonkéw lub tez rada gminy. Przewodniczacy komisji moze posiadaé
zastepce.”®” W przedmiocie dzialania komisji rady gminy oraz uprawnien przewodniczacego
rady gminy wypowiedziat si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny z siedzibg w Bydgoszczy
w wyroku z dnia 19 kwietnia 2017 r., sygn. akt 11 SA/Bd 94/17°%8 wskazujac, ze obecnie nie
ma zadnego ustrojowego i kompetencyjnego uzasadnienia do przyznania przewodniczacemu
rady gminy uprawnienia do zwolywania i prowadzenia wspdlnych posiedzen wszystkich
komisji. Za§ w rozstrzygni¢ciu nadzorczym Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia
3 lutego 2016 r. sygn. PN.4131.25.2016°%°, organ nadzoru wskazal, ze w ramach
organizowania pracy rady miesci si¢ koordynowanie prac komisji rady, jednak uprawnienie
przewodniczacego, a z jego upowaznienia wiceprzewodniczacego rady do nadzorowania prac
komisji rady nie stanowi organizowania pracy rady. Koordynacja to organizowanie dziatan
wykonywanych wspdlnie przez wiele os6b oraz harmonijny przebieg lub funkcjonowanie
czego$. Zadania zwigzane z pehlieniem funkcji przewodniczacego rady gminy wynikaja
wprost z gminnej ustawy samorzadowej 1 majg charakter materialno-techniczny, zatem
przewodniczacy rady gminy ma uprawnienie do koordynowania prac komisji podlegtych
radzie gminy, jednak czynno$ci te nie moga mie¢ charakteru nadzoru, poniewaz uprawnienia
nadzorcze nie mieszcza si¢ w zakresie uprawnien i obowiazkéw przewodniczacego rady

gminy wynikajagcym z art. 19 ust. 2 u.s.g.

2.6. Polecenia stuzbowe wydawane przez przewodniczacego rady gminy

W codziennej praktyce funkcjonowania urzgdéw gmin w Polsce, bezsporne jest,
1Z nawet najsprawniej zorganizowany i szybko dzialajacy przewodniczacy rady gminy nie ma
mozliwosci samodzielnie wykonywaé wszelkich powierzonych mu zadan. Z uwagi na
powyzsze istotna jest wspolpraca przewodniczacego rady z pracownikami urzedu gminy
zajmujacymi si¢ obstuga rady, czy tez samodzielnymi komoérkami wyznaczonymi do tego
celu. Z uwagi na powyzsze tak istotna jest nowa kompetencja przewodniczacego rady gminy,
zapewniajagca mu mozliwos¢ wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy,

wprowadzona do ustawy o samorzadzie gminnym, nowelizacja dokonang na mocy ustawy

287 M. Ofiarska, J. Ciapata (red.) Zarys ...op. Cit., str. 86

288 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Bydgoszczy z dnia 19 kwietnia 2017 r., sygn.
akt 11 SA/Bd 94/17, Legalis nr 1631459.

289R ozstrzygniecie nadzorcze wojewody warminsko-mazurskiego z dnia 3 lutego 2016r., sygn.PN.4131.25.20186,

Legalis nr 1392856.
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z dnia 11 stycznia 2018r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®®,
Nowelizacja z 2018 roku, zgodnie z zalozeniem ustawodawcy istotnie zwickszyta
indywidualne uprawnienia kontrolne radnych jak 1 calej rady gminy jako organu
stanowigcego 1 kontrolnego. Szczegdlnie zostala wzmocniona rowniez pozycja
przewodniczacego rady gminy, poprzez przyznane mu indywidualne kompetencje.
Przewodniczacy rady gminy na mocy art. 2la u.s.g. zostal bowiem wyposazony przez
ustawodawce, w zwigzku z wykonywaniem swoich obowigzkéw, w mozliwos¢ wydawania
polecen shuzbowych pracownikom urzedu gminy, ktérzy w zakresie swoich obowigzkow
wykonujg zadania organizacyjne, prawne oraz inne zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy,
komisji 1 radnych. W powyzszym zakresie przewodniczacy rady gminy wykonuje wobec
wymienionej grupy pracownikow urzedu gminy uprawnienia zwierzchnika slquowegozgl.
Do chwili wprowadzenia art. 21a do gminnej ustawy samorzadowej, przewodniczacy rady
gminy nie dysponowal zadnymi kompetencjami co do mozliwo$ci wydawania polecen
stuzbowych jakiejkolwiek grupie pracownikéw urzedu gminy.

Warto wskazaé, ze poselski projekt nowelizacji u.s.g. z 10 listopada 2017 r.
proponowal obligatoryjne wyodrebnienie z urzedu gminy jednostki organizacyjnej, zwanej
biurem rady gminy, ktorej pracownicy wykonywaliby zadania organizacyjne, prawne oraz
inne zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Wzgledem rzeczonych
pracownikow  biura rady uprawnienia zwierzchnika stluzbowego wykonywalby
przewodniczacy rady gminy. Regulacja miala by¢ zawarta w art. 21a u.s.g.”*?> Brzmienie
przepisu zostato jednakze zmodyfikowane juz w poczatkowej fazie procedury legislacyjnej,
poniewaz w sprawozdaniu Komisji Nadzwyczajnej] do rozpatrzenia projektow ustaw
z zakresu prawa wyborczego, art. 2la u.s.g. proponowano W zmienionym brzmieniu:
»Przewodniczacy rady gminy w zwiazku z realizacja swoich obowiazkéw moze wydawaé
polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujagcym zadania organizacyjne,
prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych.

W tym przypadku przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika

2% stawa zmieniajaca z 2018 1.

#1 S, Dabrowska, Nowa kompetencja przewodniczacego rady gminy do wydawania polecen pracownikom
urzedu gminy na tle uprawnien wojta, Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2021 nr 3/2021, str.29.

292 Pposelski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwickszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych z dnia 10 listopada 2017 r. Druk
nr 2001, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001, dostep z dnia 16.06.2022r.
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stuzbowego w stosunku do pracownikdéw, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym”* .

Zmodyfikowana tres$¢ art. 21 a u.s.g. w zmierzeniu ustawodawcy miata sprzyjaé¢ pozytywnej
wspotpracy przewodniczgcego rady gminy oraz wdjta gminy.

Nowelizacja u.s.g. z 2018 roku stanowi reakcje ustawodawcy na zglaszane od lat
postulaty potrzeby wzmocnienia pozycji prawnej rady gminy. Wskazuje si¢, ze regulacje
z 2018 r. stanowig dopelnienie zmian ustrojowych dokonanych w 2002 r. w samorzadzie
gminnym. Owczesna zmiana przepisow bazowata w szczegdlno$ci na zmianie trybu wyboru
organu wykonawczego gminy, znaczaco wzmacniajagc jego pozycje. Nalezy jednak
podkresli¢, ze wowczas nie zmodyfikowano przepiséw dotyczacych organu stanowigcego, co
skutkowalo istnieniem dwoch organdéw posiadajacych silny spoleczny mandat wynikajacy
z bezposredniego trybu ich wyboru, z wyraznie podkreslong pozycja organu wykonawczego.
Pojawity si¢ wtedy poglady o marginalizacji roli rady gminy oraz konieczno$ci wzmocnienia
jej pozycji, a takze watpliwo$ci zwigzane z wpisaniem nowego ustroju samorzadu gminnego
w ramy Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. W odpowiedzi na zglaszane potrzeby,
ustawodawca zdecydowatl si¢ dokona¢ wzmocnienia réwniez pozycji organu stanowigcego
W gminie i na mocy ustawy zmieniajacej z dnia 11 stycznia 2018 r. wprowadzil wiele
modyfikacji majacych, rozszerzy¢ uprawnienia rady gminy i jej radnych oraz zwigkszy¢ ich
wpltyw na dzialalno$¢ organow wykonawczych, w szczegolnoSci poprzez wyposazenie
przewodniczacego rady gminy w nowe kompetencj e. 2,

Najistotniejszym z punktu widzenia dazen do wzmocnienia pozycji rady gminy jest
wprowadzenie uprawnienia do wydawania polecen stluzbowych pracownikom urzedu przez
przewodniczacego rady gminy. Poczawszy od kadencji organdéw samorzadowych
przypadajacej na lata 2018-2023 przewodniczacy rady gminy zyskal niespotykane dotad
kompetencje dotyczace mozliwosci wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu
gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane
z funkcjonowaniem rady gminy, komisji 1 radnych. Polecenia stuzbowe kierowane w oparciu
o art. 2la u.s.g powinny oscylowaé¢ w obszarze zwigzanym z realizacja obowigzkéw
przewodniczacego organu stanowigcego i kontrolnego gminy, gdyz tylko w tym zakresie

posiada on uprawnienia zwierzchnika stuzbowego wzgledem pracownikéw urzgdu gminyzgs.

%3 A. Maciag, Polecenie stuzbowe wydawane przez przewodniczacego rady gminy— kilka uwag na tle art. 21a
u.s.g. [w:] B. Dolnicki (red.) Pozycja ustrojowa organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2019,
str.299-300.

2% R. Budzisz, Wzmocnienie pozycji organu stanowigcego w samorzadzie terytorialnym — realna zmiana czy gra
pozorow? [w:] B. Dolnicki (red.) Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa
2019, str.102.

2 |bidem, str. 106-107.
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Pracodawca gminnych pracownikéw samorzadowych jest urzad gminy, w imieniu
ktorego czynnos$ci z zakresu prawa pracy wykonuje wojt, jako kierownik urzedu gminy. Wojt
wykonuje takze uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu.
Organizacje oraz zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regulamin organizacyjny,
nadawany przez wojta gminy w drodze zarzadzenia. Przewodniczacy rady gminy wylacznie
organizuje prac¢ rady oraz prowadzi obrady rady, a w tym zakresie m.in. zwotuje sesje rady,
czy przekazuje wojtowi zapytania 1 interpelacje. Od 31 stycznia 2018 r. moze takze
w zwigzku z realizacjg swoich obowigzkow wydawaé polecenia stuzbowe pracownikom
urzedu gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane
z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych, wykonujac w tym zakresie uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do tych pracownikow. Polecenia stuzbowe wydawane
pracownikom urzedu przez przewodniczacego rady moga wiec dotyczy¢ jedynie realizacji
obowiazkow przewodniczacego rady. 2%

Warto w tym miejscu podjac¢ probe zdefiniowania pojecia ,,polecenie stuzbowe”, ktore
niewatpliwie miesci si¢ w katalogu gléwnych uprawnien kierowniczych pracodawcy.
Uprawnienia kierownicze pracodawcy sprowadzaja si¢, co do zasady, do mozliwosci
bezposredniego wptywania na ksztalt procesu pracy poprzez formutowane w tym przedmiocie
nakazy, zakazy, czy instrukcje, ktore z jednej strony, odnosza si¢ do przydzielanych
pracownikowi konkretnych zadan do wykonania, a z drugiej do udzielania wskazéwek oraz
wytycznych odnoszacych si¢ do procesu ich realizacji. Poprzez polecenie stuzbowe dokonuje
si¢ uszczegOtowienia obowigzkéw pracownika. Poza prawem wydawania polecen
stuzbowych, pracodawca ma uprawnienie jednostronnego ksztaltowania tresci stosunku
pracy, w granicach przewidzianych przez przepisy prawa pracy, jak rowniez prawo ustalania
1 rozmiaru S$wiadczen pracowniczych oraz uprawnienia reglamentacyjne a takze
dyscyplinarne. Za pomoca polecen stuzbowych mozna wigc jedynie, w granicach prawem
przewidzianych, a takze z uwzglednieniem aktow wewnatrzzakladowych 1 tresci umowy
o pracg, kreowa¢ proces pracy pracownika, adresata polecenia. W drodze polecenia
stuzbowego nie mozna jednostronnie ksztattowaé bytu oraz tresci stosunku pracy, jak rownie
decydowac o $wiadczeniach z niego wynikajacych, a takze wkracza¢ w sferg¢ uregulowang
przepisami prawa pracy. W powyzszym zakresie nalezy wskazaé, iz przewodniczacy rady
gminy nie bedzie uprawniony, by na mocy art. 21a u.s.g., przyktadowo nawigza¢ stosunek

pracy z pracownikiem, rozwigza¢ go, zdecydowa¢ o wysokosci wynagrodzenia, czy

2% A Maciag, Polecenie stuzbowe wydawane przez przewodniczacego rady gminy... op.cit.,, str.301.
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podejmowac decyzje w przedmiocie zasadno$ci przyznania premii, nagrod czy naktadania kar
porzadkowych, jak réwniez powierzy¢ pracownikowi na czas oznaczony wykonywanie innej
pracy lub nakaza¢ wykonywanie czynno$ci pracowniczych w godzinach nadliczbowych297.
Przyjmuje si¢, ze polecenie stuzbowe stuzy zachowaniu plynnosci pracy, w tym
w szczeg6lnosci podzialowi pracy pomigdzy poszczegdlnych pracownikéw, ma wigc
charakter osobowy, poniewaz zmiana pracownika wymusza ponowienie polecenia
stuzbowego, w odroznieniu przykladowo od zadan catego referatu, ktore realizowane sg
pomimo zmiany osobowe]j jego kierownika. Z perspektywy form dziatania administracji
publicznej polecenie stuzbowe klasyfikowane jest jako wewngtrzny akt administracyjny, a to
z uwagi na fakt, ze w klasycznej formie spetnia wszelkie cechy tej formy dziatania
administracji. Stanowi bowiem jednostronny akt woli podmiotu sprawujacego administracje
publiczna, skierowanym do podmiotu poddanego wladztwu administracyjnemu. Ponadto,
z reguly charakteryzuje si¢ podwojna konkretno$cig odnoszaca si¢ do adresata oraz sytuacji,
cho¢ w tym zakresie moga pojawiaé si¢ wyjatki.?®

Celem ustawodawcy nie bylo to, aby przewodniczacy rady gminy miatl prawo
decydowac o pracownikach w zakresie nawigzywania, rozwigzywania stosunku pracy czy tez
w przedmiocie nagradzania i karania. Przyznanie przez prawodawceg przewodniczacemu rady
gminy nowych uprawnien do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy
wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem
rady, komisji i radnych, motywowane bylo tym, iz rada gminy jako organ gminy, nie ma
wlasnego aparatu administracyjnego, ktory gwarantowalby jej niezbedng pomoc
w wykonywaniu zadan oraz kompetencji. Wobec powyzszego rada gminy musi opiera¢ si¢ na
wsparciu udzielanym przez urzad gminy, ktérego kierownikiem jest wojt. W dotychczasowej
praktyce funkcjonowania organdw gminy, opisane wyzej rozwigzanie bylo niewystarczajace,
zwlaszcza w przypadkach zaistnienia rdznic politycznych pomigdzy organem stanowigcym,
a wykonawczym, co w rezultacie moglo wptywac na utrudnianie prawidtowego wykonywania
zadan i kompetencji przez rade gminy?>.

W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Lubuskiego z 23 listopada 2018 r., znak
NK-1.4131.190.2018.TDOM, zwrécono uwage, iz art. 2la u.s.g. nie ustanawia

przewodniczacego rady gminy zwierzchnikiem stuzbowym pracownika urzedu gminy, a tylko

273 Gajewski, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit.,Legalis/ el.
2% A. Maciag, Polecenie stuzbowe wydawane przez przewodniczacego rady gminy... op.cit.,, str.302.
299 (i

Ibidem.
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wyposaza go w prawo wykonywania uprawnien takiego zwierzchnika, w zakresie czynnosci,
0 ktorych mowa w tym przepisie®™.

W konsekwencji dokonanej zmiany gminnej ustawy samorzadowej, przewodniczacy
rady gminy zyskal wsrdéd radnych samorzadu gminnego wyjatkowa 1 szczegdlng pozycije
prawng. Jest to istotne, zwlaszcza z uwagi na fakt, iz przewodniczacy rady gminy nie jest
odrebnym organem samorzadu gminnego, mozna go uznaé¢ za organ wewngtrzny rady gminy,
jednakze nie jest to organ samodzielny301, gdyz prawodawca wyraznie wskazat
w art. 1la ust. 1 u.s.g., iz organami gminy s3 wytgcznie rada gminy oraz wojt, burmistrz,
prezydent miasta.

Granice polecen stuzbowych wydawanych pracownikom urzgedu przez
przewodniczacego rady gminy wyznacza zakres kompetencji przewodniczacego rady gminy,
a to z uwagi na fakt, iz ustawodawca w art. 2la u.s.g. zdanie pierwsze wskazal,
ze przewodniczacy rady gminy w zwigzku z realizacjg swoich obowigzkoéw moze wydawaé
polecenia sluzbowe pracownikom urzedu gminy. Obowigzki przewodniczacego rady gminy
przewiduje za$§ gminna ustawa samorzadowa, a ponadto czestokro¢ statut danej jednostki
samorzadu terytorialnego oraz inne uchwaty rady gminy, z zastrzezeniem, ze mieszczg si¢
w zakresie wynikajagcym z art. 19 ust. 2 u.s.g. Katalog kompetencji przewodniczacego rady
gminy okresla wiec w szczegolnosci art. 19 ust. 2 u.s.g. Regulacja przepisu wskazuje,
ze zadaniem przewodniczacego rady gminy jest wylacznie organizowanie prac rady
1 prowadzenie jej obrad. Zaznaczy¢ nalezy jednak, ze przepisy u.s.g. 1 innych ustaw
przewiduja ponadto wiele szczegdlowych uprawnien 1 obowigzkéw przewodniczacego rady
gminy, z ktorych wigkszo$¢, jednakze nie wszystkie, miesci si¢ w ramach wyznaczonych

treécig art. 19 ust. 2 u.s.g.>*

Podkreslenia wymaga, Zze przewodniczacy rady gminy ma
uprawnienie do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy, jednak musza
one dotyczy¢ kompetencji, jakie posiada przewodniczacy rady. W przeciwnym wypadku,
polecenia wydane poza zakresem kompetencji nie bedg wigzaly pracownikow. Stad tez
w $wietle dodanego art. 21a u.s.g. nalezy przychyli¢ si¢ do stusznego stanowiska wyrazonego
przez A. Maciag, zgodnie z ktorym w kontek$cie art. 21a u.s.g. urzad gminy przydany jest
obydwu organom, jednak z uwagi na ustawowy podziat kompetencji pomigdzy organami, to

wojt w regulaminie organizacyjnym powinien okresli¢ sposob organizacji pracy pracownikow

300 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody lubuskiego z 23 listopada 2018 r., znak NK-1.4131.190.2018.TDOM,
Dziennik Urzgdowy Wojewody Lubuskiego z 2018 r. poz. 2719.

01 B, Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Administracji publiczna. Ustroj samorzadu terytorialnego.
Komentarz, tom I11, Warszawa 2012, s. 225.

%02°§. Gajewski, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit.,Legalis/ el.
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samorzadowych, ktory uwzglednia¢ bedzie oddelegowanie okre$lonych pracownikow do
wspolpracy z przewodniczagcym rady gminy, w sposob staty lub ad hoc. Przyktadowo, na
mocy art. 253 § 2 k.p.a., przewodniczacy rady gminy zobowigzany jest przyjmowac
obywateli w sprawach skarg 1 wnioskbw co najmniej raz w tygodniu. Skargi zas,
w zdecydowanej wickszos$ci, rozpatruje komisja skarg, wnioskow i petycji, o ktorej mowa
w art. 18b u.s.g. Jednakze w wielu przypadkach niezbegdne jest, celem ustalenia charakteru
pisma czy udzielenia odpowiedzi, wsparcie si¢ wiedzg pracownikéw samorzadowych czy
prawnikow obstugujacych gmint—;.303

W nauce prawa i orzecznictwie wskazuje si¢, ze zadaniem przewodniczacego rady
gminy jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. Uzycie takiego
okreslenia przez ustawodawce ma na celu dazenie do zapobiezenia ewentualnej ewolucji
przewodniczacego rady w stron¢ pozycji ,ltrzeciego organu gminy”’ czy tez organu
o kierowniczych lub samodzielnych uprawnieniach w odniesieniu do rady gminy®®.
Przewodniczacy ma prawo wskaza¢ do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego.
W przypadku nieobecnosci przewodniczacego i1 niewyznaczenia wiceprzewodniczacego,
zgodnie z regulacja art. 19 wust. 2 u.s.g. zadania przewodniczacego wykonuje
wiceprzewodniczacy najstarszym wiekiem. Zadania przewodniczacego rady gminy
bezspornie, w przewazajacej czgsci, maja co do zasady charakter czynnosci materialno-
technicznych. Przewodniczacy, nie ma wigc uprawnien do reprezentowania gminy na
zewnatrz, z zastrzezeniem wyjatkowych sytuacji, o ktorych byla mowa na wstepnie
niniejszego rozdziatu.

W zakresie katalogu zadan nalezacych do uprawnien przewodniczacego rady gminy
wielokrotnie wypowiadaty si¢ réwniez sady administracyjne i tak jako przyktad warto
wskaza¢ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 7 listopada 2019
r. sygn. akt IV SA/Po 674/19°®, w ktorym sad uznat za zasadne stwierdzenie niewaznosci
uchwaty przez wojewode, w zakresie w jakim wyeliminowano z obrotu prawnego
postanowienia statutu gminy naruszajace regulacje art. 19 ust. 2 u.s.g. poprzez nieprawidlowe
rozszerzenie katalogu uprawnien przewodniczacego rady gminy, w sposdb wykraczajacy
poza przyznang delegacj¢ ustawowa. W ocenie sadu naruszenia dokonano w zakresie,
w jakim upowazniono przewodniczagcego do reprezentowania rady na zewnatrz oraz

ustanowiono mozliwo$¢ upowaznienia w drodze uchwaly rady gminy, innej niz

3037 Maciag, Polecenie stuzbowe wydawane przez przewodniczgcego rady gminy... op.cCit., str.302.

304} . Ztakowski, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.

%05 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Poznaniu z dnia 7 listopada 2019 r., sygn. akt
IV SA/Po 674/19, LEX nr 2741893.
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przewodniczacy osoby do reprezentowania rady na zewnatrz. Sad wywiodl, Ze ani
art. 19 ust. 2 u.s.g., ani zaden inny przepis ustawy samorzadowej nie stanowig podstawy do
inkorporowania do statutu gminy regulacji przyznajacych przewodniczacemu rady gminy
dodatkowych uprawnien do reprezentowania rady gminy na zewnetrz, a samej radzie gminy
kompetencji do upowazniania w tym zakresie innej osoby. Sad podkreslit, Ze tego rodzaju
postanowienia wykraczaja poza zakres materii statutowej, takze ze wzgledu na fakt,
iz ustalajg zadania przewodniczacego oraz innej upowaznionej osoby w relacjach
zewnetrznych administracji samorzadowej, podczas gdy statut stuzy normowaniu jedynie
wewnetrznego ustroju danej jednostki samorzadu terytorialnego. Podobnie wypowiedziat si¢
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 3 listopada 2008 r., sygn.
akt IV SA/GI 396/08°%, w ktorym wskazal, ze zadania zwiazane z pelnieniem funkcji
przewodniczacego rady gminy wynikaja z przepisow art. 19 1 20 u.s.g. 1 zostaly ograniczone
do organizowania pracy rady, w tym koordynowania prac komisji i dziatan klubéw radnych
oraz do zwolywania oraz prowadzenia obrad rady gminy, a w tym przedmiocie do
decydowania o zakresie obrad rady, jak rowniez do ,,dopilnowania, w jaki sposéb uchwaty

rady sa Wykonywane”307

. Zadaniem przewodniczacego organu stanowigcego jest wiec
prawidtowe organizowanie i prowadzenie prac rady gminy, w tym przewodniczenie sesjom
rady gminy. Czynno$ci z zakresu organizowania prac rady gminy maja co do zasady
charakter techniczny oraz polegaja gldwnie na przygotowywaniu projektu sesji rady gminy,
zawiadamianiu radnych o miejscu, terminie sesji oraz porzadku obrad, przygotowanie dla
radnych dokumentow 1 innych materiatow, w tym réwniez na odbieraniu skarg lub wnioskow
kierowanych do rady. Regulacja art. 19 ust. 2 u.s.g. ksztaltuje wiec jasno ,,ustugowy”
charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy>®. Zdaniem Cz. Martysza,
w konteks$cie regulacji art. 19 ust. 2 u.s.g. nie ma podstaw do przyznania przewodniczacemu
organu stanowigcego jakichkolwiek innych uprawnien, przyktadowo w statucie gminygog.
Przewodniczacy rady wykonuje swoje zadania przy pomocy pracownikow urzedu
gminy stanowigcych biuro rady lub inng komorke organizacyjng. Nalezy jednak zaznaczyc,
ze przewodniczacy organu stanowigcego nie ma uprawnien do nadzorowania pracy tego

biura, bowiem kierownikiem urzedu gminy jest wojt i to jemu podlegaja wszyscy zatrudnieni

308 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt
IV SA/GI 396/08, LEX nr 509626.

307 postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Biatymstoku z dnia 11 kwietnia 2006,
sygn. akt Il SA/Bk 171/05, LEX nr 284731.

308 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2001 r., sygn. akt II SA 1525/00, LEX nr
54148.

309 Cz. Martysz, Ustawa o samorzadzie gminnym Komentarz...op. cit., str. 351.
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tam pracownicy, tacznie z tymi, ktoérzy zajmuja si¢ obstuga rady gminy, jej przewodniczacego
i komisji*'®. Wobec powyzszego nie jest dopuszczalne utworzenie np. na potrzeby obstugi
dziatalnosci rady kancelarii czy biura rady gminy jako odrgbnego zakladu pracy
podporzadkowanego jej przewodniczqcemu311. W powyzszym przedmiocie wypowiedziat sig,
w szczegblnosci Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w postanowieniu
z dnia 28 marca 2019 r., sygn. akt Il SA/Wa 161/19%2. Przedmiotowe orzeczenie prezentuje
w uzasadnieniu obszerng analiz¢ prawng dokonang przez organu nadzoru w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady miejskiej, w zakresie w jakim wprowadzono do
statutu gminy regulacje stanowiace, iz obowigzkiem organu wykonawczego jest zapewnienie
radzie obstugi organizacyjno-technicznej '"niezbednej do realizacji funkcji organu
stanowigcego 1 kontrolnego gminy, w tym przygotowywanie dokumentacji, wysytke
korespondencji oraz udostgpnianie wyposazonych w odpowiedni sprzgt biurowy
pomieszczenia lub pomieszczen do odbywania spotkan radnych z mieszkancami gminy oraz
do odbywania spotkan i narad radnych". Istotne w przedmiotowej sprawie jest, iz rada
argumentujac zasadnos$¢ swojego stanowiska, powotata si¢ na tres$¢ art. 21a u.s.g., wskazujac
ze przepis ten nadaje uprawnienia pracodawcy i przetozonego przewodniczacemu rady gminy
wobec pracownikow zatrudnionych w urzedzie. Z tych wzgledow wprowadzenie zapisow
technicznych w statucie gminy, normujacych tryb organizacji spotkan mieszkancow
w urzedzie z radnymi, tak wigc z wykorzystaniem mienia urzgdu oraz jego zasoboOw
osobowych, jest jak najbardziej wlasciwe 1 zasadne. Z powyzszym stanowiskiem nie zgodzit
si¢ jednak organ nadzoru wskazujac, ze w jego ocenie powyzsze zapisy aktu miejscowego sg
niezgodne z prawem, z uwagi na fakt iz brak jest do ich wydania jasnej 1 klarownej delegacji
ustawowej, a zaden przepis u.s.g. nie daje podstaw do naktadania na organ wykonawczy
wyzej opisanych obowigzkow.

Podsumowujac dodanie do gminnej ustawy samorzadowej art.2la i tym samym
wyposazenie przewodniczacego rady gminy w nowe kompetencje wskazane w tym przepisie,
zwigksza jego uprawnienia, poczawszy od kadencji rad gmin wybranych w 2018 r. Zmiana
przepisbw ma takze istotne praktyczno-prawne znaczenie w kwestiach zwigzanych
z organizowaniem pracy pracownikow urzedu gminy. Mozliwe jest czgstsze pojawianie si¢

problemoéw z rozdzieleniem zwierzchnictwa stuzbowego miedzy wojtem, a przewodniczacym

319 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 1996 r., sygn. akt IV SA 695/96, Wokanda
1996, nr 12, poz. 46.

311 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 wrzesnia 1997 r., sygn. akt II SA 1885/96, Wspélnota
1998, nr 13, poz. 26.

312 postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Warszawie z dnia 28 marca 2019 .
sygn. akt Il SA/Wa 161/19, LEX nr 2771013
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rady gminy, szczegélnie wzglegdem pracownikdéw szeroko pojetego ,.biura rady gminy”.
W praktyce codziennego funkcjonowania aparatu urzgdniczego sytuacja ta moze generowac
sytuacje konfliktowe, zwlaszcza w przypadku zaistnienia antagonizmow politycznych lub
spotecznych miedzy przewodniczacym rady, jako organizatorem pracy rady, a wojtem, jako
kierownikiem urzgdu gminy. Moze to wplywa¢ negatywnie na pracg rady i jej komisji oraz
funkcjonowanie calego urzedu. Ustawodawca przyznajac przewodniczacemu rady prawo do
wydawania polecen shluzbowych pracownikom urzgdu gminy, wykonujagcym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji
i radnych nie dokonal jednakze sprecyzowania tego katalogu zadan. Z interpretacji
przedmiotowych przepisOw mozna wysnu¢ wniosek, ze przewodniczacy rady nie moze
skorzysta¢ z przyshugujacych mu uprawnien w jakiejkolwiek sprawie, ale tylko w zakresie
SciSle zwigzanym z jego kompetencjami jako organizatora pracy rady gminy, jej organdéw
wewnetrznych oraz radnych. W pozostatym zakresie pracownicy komorek organizacyjnych
obstugujacych rade podlegaja wojtowi jako kierownikowi urzedu gminy®". Ustawodawca nie
rozstrzyga, co czyni¢ w sytuacji gdy pracownik otrzyma dwa odmienne polecenia od wdjta
1 przewodniczacego rady gminy, nie wskazuje czy decydujace znaczenie ma mie¢ polecenie
przewodniczacego czy pracodawcy i jak w takiej sytuacji winien zachowac¢ si¢ pracownik
oraz jakimi kryteriami si¢ kierowac.

A. Maciag trafnie zauwaza, ze zdarza¢ si¢ moga sytuacje sporne, kiedy to pracownik
otrzyma polecenie stuzbowe od wojta jak 1 od przewodniczacego rady gminy, bedace
w zbiegu, przyktadowo dotyczace sposobu organizacji sesji rady gminy, ale r6znigce si¢
terminem czy sposobem wykonania. W takiej sytuacji pracownik otrzymuje polecenie od
zwierzchnika stuzbowego oraz od przewodniczacego rady gminy, ktéry wykonuje
uprawnienia zwierzchnika shuzbowego w zakresie spraw okreslonych w art. 2la u.s.g.
W takiej sytuacji oba polecenia beda wazne i wigzace dla pracownika. Zgodnie z zamiarem
ustawodawcy, nalezaloby przyja¢ w sytuacjach spornych, ze polecenie stuzbowe
przewodniczacego rady gminy ma pierwszenstwo, poniewaz art. 21a u.s.g. stanowi¢ bedzie
lex specialis w stosunku do art. 25 u.p.s. i art. 33 u.s.g. Pojawiaja si¢ jednak watpliwosci, czy
polecenie stuzbowe przewodniczacego rady gminy wytgcza mozliwos¢ wydawania polecenia
stuzbowego przez wojta w stosunku do pracownika w tym samym zakresie. Ustawodawca nie
okreslit tego wprost we wprowadzonym przepisie, wobec tego wydaje si¢, ze przyjecie takiej

wyktadni jest nieuprawnione i zbyt daleko idace. Stanowiloby to istotne ograniczenie

313 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny...op.cit., str. 100.
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zwierzchnictwa wojta w stosunku do podwtadnych oraz wymagaloby jednak wyraznej
podstawy ustawowej.***

Przedstawione powyzej rozwazania 1 watpliwosci dostrzegajg przedstawiciele nauki
prawa wskazujac, ze inkorporowane do u.s.g. w art. 2la rozwigzanie budzi szereg
watpliwosci. Racje ma R. Budzisz, wskazujac ze prawodawca nie rozstrzygnat problematyki
swoistej] dwuwladzy, mogacej skutkowa¢ wydaniem pracownikowi urzedu dwoch,
sprzecznych ze sobg, polecen przez kierownika urzedu oraz przewodniczgcego rady gminy.
Ustawodawca utrzymat bowiem w mocy przepis statuujagcy wojta, burmistrza, prezydenta
miasta jako kierownika urzedu. Wskazuje si¢, ze obecny ksztalt regulacji, z pomini¢ciem
doktadniejszego sprecyzowania pozycji przewodniczacego rady gminy jako zwierzchnika
stuzbowego wprowadza zamet organizacyjny, wynikajacy z tego ze podmiot usytuowany na
zewnatrz struktury urzedu gminy posiada mozliwo$ci ingerowania w prace aparatu
pomocniczego. Ustawa o pracownikach samorzadowych nie wymienia bowiem
przewodniczacego rady gminy jako pracownika urzedu. Odmiennie rzecz si¢ ma w przypadku
starosty czy marszatka wojewédztwa315. Rowniez zgodnie z art. 73 § 1 kp. wybor
przewodniczacego rady gminy nie stanowi podstawy do nawigzania z nim stosunku pracy316.
Analogicznie rzecz si¢ ma w stosunku do pozostatych radnych. Zakaz pelnienia mandatu w
ramach stosunku pracy dotyczy bowiem nie tylko przewodniczacego ale i pozostatych
radnych. Potwierdza powyzsze orzecznictwo sadowoadministracyjne, zgodnie z ktérym ani
przewodniczacy rady gminy, ani jego zastgpcy nie sg organami gminy. Ich wybor nie stanowi
takze podstawy prawnej do nawiazania z nimi stosunku pracy>"’.

Zgodnie z u.p.s. przewodniczacy rady gminy nie jest bezposrednim przelozonym
pracownika urzedu gminy, ale przystuguja mu wzgledem pracownikow, ktérym moze
wydawac polecenia sluzbowe uprawnienia zwierzchnika stuzbowego. Na mocy art. 25 ust. 1
u.p.s., do obowigzkéw pracownika nalezy sumienne oraz staranne wykonywanie polecen
przewodniczacego rady. Zgodnie za$ z brzmieniem art. 25 ust. 2 i 3 przedmiotowej ustawy,
jezeli pracownik jest przekonany, ze wydane mu polecenie stuzbowe jest niezgodne z prawem
lub zawiera znamiona czynu zabronionego jest on obowigzany poinformowac o zaistniatym
fakcie swojego  bezposredniego  przelozonego, W  przedmiotowym  przypadku

przewodniczacego rady, ktory wydal polecenie. W sytuacji ponowienia polecenia stuzbowego

314 A. Maciag, Polecenie stuzbowe wydawane przez przewodniczacego rady gminy ... op.cit., str.307.

315 R. Budzisz, Wzmocnienie pozycji organu stanowiacego w samorzadzie terytorialnym. .. op.cit., str.107.

316 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320.).

317 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listopada 1990 r., sygn. akt SA/Ka 690/90, ONSA
1990, z. 4, poz. 10.
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na piSmie, pracownik samorzadowy ma obowigzek polecenie wykonaé¢, dokonujac
jednocze$nie zawiadomienia kierownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony. Jednak
pracownik samorzadowy nie wykonuje polecenia, jezeli jest on przekonany, ze jego
wykonanie doprowadzitoby do popetienia czynu zabronionego, o czym obowigzany jest
niezwlocznie powiadomi¢ wojta gminy jako kierownika jednostki. Kolejno zgodnie z art. 27
ust. 2 u.p.s., pracownik zatrudniony na stanowisku urz¢dniczym, w tym Kierowniczym
stanowisku urzedniczym, podlega ocenie dokonywanej na piSmie przez bezposredniego
przetozonego. Jednakze zuwagi na fakt, ze sktadowg dokonywanej oceny jest
w szczegolnosci realizowanie przez pracownika obowigzkow wynikajacych z zakresu
czynno$ci oraz wykonywanie polecen przetozonego, nalezy postulowaé¢ udziat
przewodniczacego rady gminy w procesie oceny.

Stosownie do przedstawionych powyzej rozwigzan przyjetych w u.s.g. nalezy przyjac,
iz zadaniem przewodniczacego rady gminy jest wylacznie organizowanie pracy tego organu
oraz prowadzenie obrad rady. Przedmiotowy zakres zadan wyznacza wobec powyzszego
granice, w jakich przewodniczacy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego wobec
pracownikow urzedu gminy. Tego rodzaju sytuacja, odznaczajaca si¢ cechami istotnej
nowosci, wywoluje szereg obaw®™®. Przewodniczacy rady gminy kierujac do pracownika
polecenie stuzbowe, pozostajagce w zwigzku z realizacja swoich obowigzkow, wykonuje
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownika. Dochodzi w ten spos6b do
dualizmu zwierzchnictwa shuzbowego, poniewaz kierownik urzedu nie traci swoich
uprawnien na rzecz przewodniczacego, gdyz pozostaje nadal odpowiedzialny za sprawne
funkcjonowanie aparatu pomocniczego, w tym rowniez w zakresie zadan dotyczacych obstugi
rady gminy i jej komisji. Takie kumulowanie uprawnien w przedmiocie zwierzchnictwa
stuzbowego w sposdb najpetniejszy wyraza potrzebe wspotdziatania przewodniczacego
I wojta gminy, bowiem zadnemu z tych podmiotéw przepisy nie przyznaja pierwszenstwa
w zakresie realizacji kompetencji ani nie reguluja usuwania ewentualnych konfliktow
wynikajacych z wydania sprzecznych poleceﬁm.

Stusznie argumentuje D. Szescilo, iz ,,Trudno bedzie w sytuacjach spornych
rozstrzygaé, czy dane polecenie przewodniczacego miesci si¢ w ustawowo dopuszczalnym
zakresie. Ze wzgledu na te watpliwosci w praktyce moze si¢ okazac, ze rozwigzanie to bedzie

funkcjonowato w miar¢ sprawnie jedynie w samorzadach, gdzie organ wykonawczy

318 P, Walczak, Przewodniczacy rady gminy jako zwierzchnik stuzbowy pracownikow urzedu gminy, Kontrola
zarzgdcza w jednostkach sektora publicznego, 2018 numer 10, str. 17.
319 |bidem.
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1 przewodniczacy rady (sejmiku) pochodza z jednego $srodowiska politycznego i nie sg ze

soba w konflikcie” 3%

. Warto zaznaczy¢, ze przepisy nie zawieraja zadnych formalnych
gwarancji egzekwowania wydanych przez przewodniczacego polecen stuzbowych, co czyni
przedmiotowa instytucje znaczaco niedoskonaty.

Reasumujac powyzsze rozwazania wskaza¢ nalezy, ze ocena nowelizacji dokonanej na
mocy ustawy zmieniajacej u.s.g. z dnia 11 stycznia 2018r. w zakresie dotyczacym dodania
art. 21a do gminnej ustawy samorzadowej nie jest w petni satysfakcjonujaca. Wprowadzone
przez ustawodawce rozwigzania w zakresie wzmocnienia pozycji organu stanowigcego
i kontrolnego, jak i w szczegodlnosci samego przewodniczacego rady gminy, chod
w zamierzeniu mialy pozytywny cel, to nie zostat on koncowo osiagniety. Przede wszystkim
z uwagi na fakt, iz mozliwo$¢ wydawania polecen stuzbowych, wymienionym w ustawie
kategoriom pracownikow urzedu przez przewodniczacego rady gminy, niejednokrotnie
powoduje powstanie wewngtrznych konfliktoéw. Ujawnia si¢ to zawlaszcza w braku
porozumienia pomigdzy wojtem jako kierownikiem urzedu - przetozonym shuzbowym
pracownikow, a przewodniczacym rady jako podmiotem realizujacym uprawnienie
z art. 21a. u.s.g. Po wtore prawodawca nie zdecydowat takze, polecenie ktérego z podmiotow
ma prawo pierwszenstwa wykonania, w sytuacji ich wzajemnej kolizji. Kolejno ustawodawca
nie wyposazyl przewodniczacego rady w mechanizm pozwalajacy mu egzekwowaé
wykonywanie formutowanych przez niego polecen stluzbowych wzgledem niepostusznych
pracownikow urzedu. Za$ pracownikom urzedu gminy ustawodawca nie zapewnit wlasciwe;j
ochrony przed negatywnymi konsekwencjami, w przypadku realizowania polecen
przewodniczacego rady gminy, pozostajacych w jego kompetencji, ktorych wykonania nie
aprobuje kierownik urzedu. Ustawodawca nie przewidzial rowniez sankcji w przypadkach
przekraczania uprawnien przez przewodniczacego zardéwno w sensie podmiotowym
(kierowanie przez przewodniczacego polecen stuzbowych do pracownikow spoza grupy
wyroznionej na podstawie kryterium wykonywanych zadan) jak i przedmiotowym (polecenia
stuzbowe przewodniczacego rady gminy nie mogg dotyczy¢ ogdlu zadan wykonywanych
przez pracownikow urzedu gminy ze wspomnianej grupy, lecz wylacznie takich, ktore

powiazane sa bezposrednio z zakresem obowigzkéw tego podmiotu). Regulacja pozostaje

0 D, Szescito, Nowe narzedzia dla obywateli i radnych w samorzadzie. Opinia w sprawie ustawy z 11 stycznia
2018 roku o zmianie ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organdéw publicznych (z wytaczeniem zmian w prawie wyborczym), Warszawa 2018
r.https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Opinia%20prawna_Nowela%?2
0Kw%20a%20Samorzad%20.pdf, dostgp z dnia 01.06.2022r.
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wiec pod wieloma wzglgdami niedoskonala i zdaje si¢ wymaga¢ od prawodawcy
doprecyzowania, celem usuniecia powyzszych watpliwosci®?".

W przeciwienstwie do deklaracji prawodawcy obowiazki przewodniczacego rady
gminy nie s3 ograniczone wylacznie do wykonywania funkcji porzadkowych takich jak
zwolywanie sesji, udzielanie oraz liczenie gtosow w gtosowaniach jawnych. Wrecz odwrotnie
przepisy prawa przyznaja przewodniczacemu rady gminy dodatkowe kompetencje,
w szczegoOlnosci ustalanie porzadku obrad na sesjach rady gminy, pilnowanie porzadku na
sesji, czyli zadania tzw. policji sesyjnej, czynnosci z zakresu pracodawcy wobec organu
wykonawczego gminy. Przewodniczacy rady gminy nie jest wigc organem jednostki

. . . . 322
samorzadu terytorialnego, lecz bezspornie uzna¢ go mozna za wewnetrzny organ rady.

%21 . Dabrowska, Nowa kompetencja przewodniczacego rady gminy ...op.cit., str. 39- 40.
322 \W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce... op.cit., str. 254.
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ROZDZIAL 3

Zadania i kompetencje przewodniczacego zwiazane z prowadzeniem obrad

rady gminy

3.1. Uslugowy charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy

Gminna ustawa samorzagdowa w art. 18 u.s.g. przyjmuje generalng zasade
domniemania wlasciwosci rady gminy, przekazujac radzie wszystkie sprawy z zakresu
dziatania gminy, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Co wigcej ustawa o samorzadzie
gminnym okre$la katalog najwazniejszych spraw gminy, wzgledem ktorych rada gminy ma
wlasciwo§¢ wyltaczng. Sprawy te mozna podzieli¢ na trzy podstawowe kategorie, takie jak
organizacyjne, finansowo-majatkowe oraz osobowe. W zakresie spraw organizacyjnych
nalezacych do wytacznej kompetencji rady gminy wskazaé¢ nalezy na zadania polegajace,
w szczegbdlno$ci na uchwalaniu statutu gminy, ustalaniu zakresu dziatania jednostek
pomocniczych gminy, podejmowania uchwat w przedmiocie przejecia zadan z zakresu
administracji rzadowej w trybie porozumienia, jak rowniez podejmowanie uchwat
w sprawach tworzenia oraz przystgpowania do spoélek i spotdzielni, ich rozwigzywania
i wystepowania z nich, tworzenia, likwidacji i1 reorganizacji przedsiebiorstw, zakladow
1 innych gminnych jednostek organizacyjnych, podejmowania uchwat w przedmiocie
wspoéldzialania z innymi gminami, jak réwniez uchwaly planistyczne. W zakresie spraw
finansowo- majatkowych mieszcza si¢, w szczegdlnosci zadania zwigzane z korzystaniem
1 przekazywaniem mienia komunalnego, przekazywanie Srodkow budzetowych na
realizowane przez jednostki budzetowe gminy zadania, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci,
zacigganie zobowigzan i1 wiele innych, za§ w zakresie spraw nalezacych do kategorii
osobowych, jako najwazniejsze wymieni¢ mozna powolywanie i odwolywanie skarbnika
gminy, zadania kierowniczo - kontrolne, w tym zwtaszcza udzielanie absolutorium organowi
wykonawczemu gminy oraz inne istotne sprawy dotyczace gminy takie jak uchwaty
w sprawie herbu, nazw ulic i placow publicznych, wznoszenie pomnikéw, nadawanie
honorowego obywatelstwa gminy. Powotany zakres dziatalno$ci rady gminy obejmuje

najwazniejsze sprawy wspolnoty samorzadowej oraz funkcjonowania jej wiadz.
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Co najwazniejsze nie jest to katalog zamknigty, gdyz do wylacznej wlasciwosci rady gminy
moga byé przekazane w drodze ustawowej takze inne sprawy®>.

Ustawowe zadania organu stanowigcego i1 kontrolnego to baza dziatalnosci rady
gminy, jest ona wi¢c uprawniona do podejmowania uchwat w sprawach nalezacych do jej
wlasciwos$ci oraz kontrolowania dziatalno$ci wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy przede wszystkim poprzez powotang w tym celu komisje
rewizyjng oraz inne ustalone przez nig komisje. Zakres kompetencji rady gminy ustawodawca
uregulowat w dwojaki sposob. W art. 18 u.s.g. w formie klauzuli generalnej, stanowiac, ze do
wlasciwosci rady nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy,
z zastrzezeniem ustawowo przewidzianych wyjatkow, oraz poprzez ustanowienie katalogu
uprawnien zastrzezonych do wylacznej wilasciwosci tego organu. Odrgbnie uregulowano
wewnetrzng organizacje rady gminy oraz tryb jej funkcjonowania, jak rowniez tryb
funkcjonowania jej organow wewnetrznych. Unormowania dotyczace rady gminy mieszcza
si¢ nie tylko w zakresie regulacji przewidzianej przepisami gminnej ustawy samorzadowe;j,
ale réwniez stanowionego przez rade statutu gminy, stad zasady funkcjonowania rad
poszczegb6lnych gmin moga niekiedy istotnie r6zni¢ si¢ miedzy sobg.*?4

Wskaza¢ nalezy, ze rowniez wobec przewodniczacego rady gminy ustawodawca
przewidziat $cisle okreslone ustawowe kompetencje, do ktorych nalezy, w szczegodlnosci
organizowanie pracy rady gminy oraz prowadzenie jej obrad, w tym zwolywanie sesji rady
gminy. Aby rada gminy jako ciato kolegialne oraz organ przedstawicielski gminy mogta
realizowa¢ swoje zadania, konieczne jest zrealizowanie 1 wykonanie zadan wlasnych przez
przewodniczacego rady gminy, poniewaz to do jego wylacznej kompetencji, z zastrzezeniem
wyjatkéw wskazanych w ustawie, nalezy zwotanie sesji rady gminy, celem podjgcia przez
rad¢ wymaganych uchwat. Przewodniczacy rady gminy przy organizowaniu pracy organu
uchwatodawczego winien przestrzega¢ zasady, ze rada gminy, biorac pod uwage jej
spoteczny charakter, nie moze obradowa¢ w sposéb ciggly. Rada gminy pracuje
w charakterze sesyjnym, a sesje podlegaja czasowym ograniczeniom.325

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt Il SA
1525/00%%, podkreslil, ze w §wietle art. 19 ust. 2 u.s.g. przewodniczacy rady organizuje prace

rady 1 prowadzi jej obrady, za§ w przypadku nieobecnosci przewodniczacego jego zadania

323 3. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.),Wroctaw 1998, str. 181-182.

%24 p. Daficzak, Ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawy samorzadowe. Komentarz [w:] S. Gajewski, A.
Jakubowski (red.), Warszawa 2018, Komentarz do art. 11a., Legalis/el.

325 J Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.),Wroctaw 1998, str. 182.

326 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt II SA 1525/00, LEX nr 54148.
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wykonuje zastepca. Przepis ten jednoznacznie ksztaltuje ustugowy charakter funkcji
przewodniczacego w stosunku do rady gminy przez co nie jest dopuszczalna zmiana, nie
mowiac juz o odwroceniu tej relacji w statucie gminy. Kolejnos¢ przejmowania obowiazkow
przewodniczacego rady przez jego zastepcOw nalezy do problematyki czysto regulaminowej
1 nawet naruszenie tak ustalonej kolejnosci nie wplywa na wazno$¢ obrad i podjetych
uchwat.**’ Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w powolanym wyzej
wyroku z 17 stycznia 2001 r., ugruntowato pdzniejsze orzecznictwo sgdowoadministacyjne
w przedmiocie kompetencji przewodniczacego rady gminy i bylo wielokrotnie powielane
w orzeczeniach Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych. W szczegolnosci Wojewodzki Sad
Administracyjny z siedzibg w Gliwicach w wyroku z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt
IV SA/GI 396/08%%® wskazal, ze zadania zwigzane z pelieniem funkcji przewodniczacego
rady gminy wynikajg wprost z gminnej ustawy samorzadowej i majg charakter materialno-
techniczny. Polegaja one wylacznie na organizowaniu pracy rady oraz zwolywaniu
i prowadzeniu jej obrad, zas w przypadku nieobecno$ci przewodniczacego i nie wyznaczenia
wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy
wiekiem. Zakres zadan przewodniczacego rady gminy w sposob jednoznaczny kreuje
ustugowy charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy, przez co,
niedopuszczalna jest modyfikacja, jak i odwrdcenie tej relacji w statucie gminy. Kompetencje
przewodniczacego rady moga by¢ uszczegdlowione moca postanowien statutu, ale nie moga
wykracza¢ poza delegacje ustawowa. Nie ma wigc podstaw do przyznania przewodniczacemu
rady gminy jakichkolwiek innych uprawnien, niz te, ktore wynikajg z art. 19 ust. 2 u.s.g. Sad
podkreslil, iz znane sg w tym zakresie rowniez inne poglady, wyrazajace ze przewodniczacy
reprezentuje rade w stosunkach z innymi jednostkami organizacyjnymi gminy, co jednak
w ocenie sadu oznacza tylko to, Ze na jego rgce, jako reprezentanta organu uchwatodawczego
moga by¢ kierowane pisma, ktére dotycza dziatalno$ci rady329. Wynika to z faktu, ze to
przewodniczacy decyduje o tym, w jakim czasie i co bedzie przedmiotem obrad rady.
Jednakze podmiotem praw oraz obowigzkow jest gmina, jako wspolnota terytorialna, a nie jej
organy. Przepisy gminnej ustawy samorzadowej jednoznacznie ksztaltuja ustugowy charakter
funkcji przewodniczacego w stosunku do rady. Ustawowo okreslone kompetencje

przewodniczacego rady nie moga by¢ rozszerzane przez rade w ramach mozliwosci

327 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt Il SA 1525/00, LEX nr 54148.
328 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 ., sygn. akt
IV SA/GI 396/08, Legalis nr 150619.

29 A. Agopszowicz, Z. Gilowska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, Warszawa 1999 r., s. 176.
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uchwatodawczych, bowiem brak jest ku temu jakiejkolwiek podstawy prawnej**°. Podobnie
wypowiedzial si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia
29 sierpnia 2007 r., sygn. akt Il SA/Sz 665/07,%*! wskazujac, ze przewodniczacy rady gminy,
jak wynika to z tresci art. 19 ust. 2 u.s.g., organizuje prac¢ rady gminy oraz prowadzi jej
obrady. W ocenie sadu zakres uprawnien przewodniczacego rady jest zamkniety, skoro
ustawodawca w powyzszym przepisie ustanowil, ze zadaniem przewodniczacego jest
wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. Kwestia ustugowego
charakteru funkcji przewodniczacego rady jest wiec postrzegana w orzecznictwie
jednoznacznie. Przepis art. 19 wust2 u.s.g. ksztattuje ustugowy charakter funkcji
przewodniczacego w stosunku do rady gminy przez co nie jest dopuszczalna zmiana tej relacji
w statucie gminy.

Na gruncie analizy ustugowego charakteru funkcji przewodniczacego rady gminy,
wylania si¢ zagadnienie budzace rozbiezno$ci w orzecznictwie i pogladach doktryny,
a wyrazajace si¢ w watpliwosci czy w przypadku niemoznosci prowadzenia sesji rady gminy
przez jej przewodniczacego oraz w przypadku braku mozliwosci wykonania tych czynnosci
przez wiceprzewodniczacych rady, czy to z powodu ich nieobecno$ci czy braku wyrazenia
zgody na przewodniczenie obradom, czynnos$ci te mozna powierzy¢ najstarszemu wiekiem
radnemu, niebedacemu wiceprzewodniczacym rady? Rzeczona problematyka zostata
przedmiotem analiz Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie w wyroku z dnia
13 lutego 2017 r., sygn. akt Il SA/Kr 1700/16**?. Sad rozstrzygnat kwestic mozliwosci
prowadzenia obrad sesji rady gminy przez najstarszego wiekiem obecnego na sali obrad
radnego, radnego seniora, a takze legalnosci uchwat rady gminy podjetych w czasie takiej
sesji. Sad wskazat, Ze zadaniem przewodniczacego rady gminy jest wylacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie jej obrad, z tym zastrzezeniem, Ze uzycie przez ustawodawce
stowa ,wylacznie” oznacza zastrzezenie przedmiotowej kompetencji tylko dla
przewodniczacego rady, chyba ze odrebny przepis rangi ustawowe] bedzie stanowit inaczej.
Uprawnienia przewodniczacego rady gminy maja wigc charakter wytgczny 1 z zastrzezeniem
wyjatkéw przewidzianych odrgbnymi regulacjami rangi ustawowej, nikt inny jak
przewodniczacy nie moze ich wykonywac. Charakter regulacji odrebnej ma przykladowo art.

19 ust. 2 zd. 2 1 3 u.s.g., zgodnie z ktérym przewodniczacy rady gminy moze wyznaczy¢ do

330 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt
IV SA/GI 396/08, Legalis nr 150619.

31 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Szczecinie z dnia 29 sierpnia 2007 r., sygn. akt
Il SA/Sz 665/07, http://www.orzeczenia-nsa.pl/, dostep z dnia 26 maja 2022 r.

%32 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Krakowie z dnia 13 lutego 2017 ., sygn. akt
111 SA/Kr 1700/16,CBOSA.
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wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego, a w przypadku nieobecnosci
przewodniczacego 1 niewyznaczenia wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego
wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Przepis nie dopuszcza jednak mozliwosci
wykonywania zadan przewodniczacego rady gminy przez radnego seniora nie bedacego
wiceprzewodniczacym rady. Zdaniem sadu, zawartym w uzasadnieniu powotanego wyroku,
nie ma podstaw prawnych, aby po prawidtowym zwotaniu sesji przez przewodniczacego rady
gminy i1 podjeciu przez rade skutecznej uchwaly o odwotaniu przewodniczacego dalsze
prowadzenie obrad rady mozna bylo powierzy¢ innej osobie niz wiceprzewodniczacy rady
i to nawet, gdyby ta osoba byl najstarszy wiekiem radny>>.

Autor aprobujacej glosy do przedmiotowego orzeczenia J. Czerw®* podkresla,
ze nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem sadu. Prowadzenie obrad sesji rady gminy nalezy do
przewodniczacego rady gminy lub tez, przy spetnieniu ustawowych przestanek, obrady sesji
rady gminy prowadzi¢ moze wiceprzewodniczacy rady gminy. Tylko wyjatkowo
ustawodawca przewidzial mozliwos¢ prowadzenia obrad sesji rady gminy przez osobe inng
niz przewodniczacy 1 wiceprzewodniczacy rady gminy. W okre§lonych przez ustawodawce
wypadkach obrady sesji rady gminy moze prowadzi¢ najstarszy wiekiem radny obecny na
sesji - radny senior, dotyczy to jednak sesji, ktore z powodu braku przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacych zostaly zwotane przez inne uprawnione podmioty. Moze to nastgpic¢
w przypadku albo pierwszej sesji rady gminy, gdyz zgodnie z art. 20 ust. 2¢ u.s.g. pierwsza
sesje nowo wybranej rady gminy, do czasu wyboru przewodniczacego rady, prowadzi
najstarszy wiekiem radny obecny na sesji, albo zgodnie z art. 19 ust. 8 u.s.g. sesji zwotanej
przez wojewode w celu wyboru przewodniczacego, w sytuacji odwotania lub przyjecia
rezygnacji przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych oraz niewybrania w ich miejsce osob
do petnienia tych funkcji w terminie 30 dni od dnia przyj¢cia rezygnacji albo od dnia
odwotania, w tym przypadku sesje rady gminy do czasu wyboru przewodniczacego prowadzi
najstarszy wiekiem radny obecny na sesji, ktory wyrazit zgode na prowadzenie sesji.335
W pozostalych jednak przypadkach brak jest podstawy prawnej do wykonywania zadan

przewodniczacego rady gminy przez radnego seniora.

333 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Krakowie z dnia 13 lutego 2017 r., sygn. akt
111 SA/Kr 1700/16,CBOSA.

34 ). Czerw, Prowadzenie obrad sesji rady gminy przez radnego seniora a legalno$¢ uchwat rady gminy
podjetych w czasie takiej sesji, Glosa aprobujaca do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z 13 lutego 2017 r. (Il SA/Kr 1700/16), Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2017r., nr
3/2017, str. 109-113.

% Ibidem.
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3.2. Prawo przewodniczacego do zwolywania sesji rady gminy

Jedng z nadrzednych funkcji przewodniczacego rady gminy jest organizowanie pracy
rady gminy, co wigcej funkcja ta przejawia si¢ szczegdlnie w kompetencji przewodniczacego
rady gminy do zwotywania sesji oraz wykonywania wszelkich innych czynnosci, ktére sa ze
zwolaniem sesji powigzane. Sesja jest gtbwna forma organizacyjng pracy rady gminy, jest
zwoltywana przez uprawniony do tego podmiot w trybie okreslonym ustawowo. Gléwnym
celem sesji rady gminy jest procedowanie projektow uchwal oraz podejmowanie
rozstrzygnieé, zwlaszcza o charakterze kontrolno-stanowiacym.**

Probe zdefiniowania pojecia zwolywania sesji rady, podjal Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 14 lipca 2014r., sygn. akt IV SA/GI 566/13%,
w ktérym wskazal, Ze pojecie zwolania sesji, nalezy rozumie¢ jako nalezyte 1 wyczerpujace
dziatania majace na celu przekazanie radnym informacji o miejscu, terminie i programie sesji.
Przy czym nie ma znaczenia czy chodzi o sesj¢ zwolywang w zwyczajnym czy w trybie
nadzwyczajnym. Zgodnie za$ z definicja stownika jezyka polskiego "sesja" oznacza
posiedzenie po$§wigcone okreslonej sprawie, naradg, obrady.338 Na uwage zastuguje fakt,
iz sesja to pojecie szersze od posiedzenia. Wobec powyzszego jedna sesja moze mie¢ kilka
posiedzen. Posiedzenie za$§ oznacza "zgromadzenie osob dla omowienia jakich$ spraw,

zebranie, konferencje;"339

. Radni sg obowigzani do uczestniczenia w sesji, ktora moze si¢
sklada¢ z jednego lub kilku posiedzen. Uregulowania statutowe moga przewidywaé
mozliwo$¢ odroczenia posiedzenia sesji, na wniosek uprawnionych podmiotow,
w szczegblnosci przewodniczacego, czy okreslonej liczby radnych lub komisji. O przerwaniu
sesji decyduje rada gminy w drodze glosownia, jawnie, zwykta wigkszoscia glosow. Przerwa
moze nastagpi¢ z przyczyn uniemozliwiajagcych lub znacznie utrudniajacych dalsze
procedowanie punktéw porzadku obrad. Posiedzenie sesji przeniesione na inny termin
z przyczyn uniemozliwiajacych dalsze rozpatrywanie punktéw porzadku obrad zobowigzuje
radnego do uczestnictwa w nastgpnym posiedzeniu sesji bez doreczenia mu odrebnego

zwolania posiedzenia, pod warunkiem jego obecnosci na sesji rady gminy, podczas ktorego

dokonano odroczenia. W innym przypadku nalezy kazdorazowo doreczy¢ radnemu

%8 M. Augustyniak, Udziat w pracach rady/sejmiku. Prawa i obowiazki radnego jednostki samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2014, LEX/el.

37 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 14 lipca 2014 r. sygn. akt IV
SA/GI 566/13, Legalis nr 1059043.

%% Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3, Warszawa 1999, s. 190.

%39 1hidem, s. 798.
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zawiadomienie o nastepnym posiedzeniu.340 Przerwanie sesji rady gminy bez wzgledu na
motywy dotyczace skutkow czy przyczyn tej przerwy polega na korekcie terminu odbycia
czesci lub catosci obrad 1 moze niwelowac¢ niedogodno$ci uniemozliwiajagce radnemu udziat
w sesji. Procedura przerwania sesji niec moze rOwniez narusza¢ prawa radnego do uzyskania
wiedzy w sposob okreslony w statucie o terminie jej kontynuowania bez wzglgdu na to, czy
radny byl obecny na sesji, czy nie. Obowigzek poinformowania radnych o terminie
kontynuacji sesji obliguje przewodniczgcego do wyznaczenia takiego terminu, ktory
umozliwi mu skuteczne, zgodne ze statutem powiadomienie o tym fakcie wszystkich radnych,
w tym szczeg6Olnie nieobecnych. Fakt przerwania obrad oraz jego przyczyne nalezy
odnotowa¢ w protokole sesji. Aby radny mogt uczestniczy¢ w sesji, powinien zosta¢ o niej

3 Nie ma tez zadnych

wlasciwe powiadomiony tj. we wlasciwym terminie jak i formie
podstaw normatywnych do ograniczenia ilo$ci posiedzen rady na sesji przed zakonczeniem
obrad nad catym, przyjetym porzadkiem sesji>*?

Sesja rady gminy oznacza wigc posiedzenie organu stanowigcego i kontrolnego,
dedykowane okres$lonej spawie czy tez sprawom. Jak wskazuje J. Piecha cechg sesji rady
gminy jest fizyczne spotkanie si¢ 0sOb tworzacych ten organ gminy. Z brzmienia
art. 20 ust. 1 u.s.g. nalezy wywodzi¢, ze rada gminy, jako organ kolegialny, moze obradowac
oraz podejmowac rozstrzygniecia i wyrazac opinie tylko na specjalnego rodzaju posiedzeniu,
okreslonym mianem "sesji". Nie jest wigc dopuszczalny jakikolwiek "obiegowy" tryb pracy

343

rady gminy®™. Immanentng cechg sesji rady gminy jest wiec fizyczne spotkanie si¢ 0sob
tworzacych organ. Z redakcji przepisu art. 20 ust. 1 u.s.g. nalezy wywodzié, ze rada gminy,
jako organ, moze obradowaé, podejmowal rozstrzygnigcia i wyraza¢ opinie tylko na
specjalnego rodzaju posiedzeniu, okreslonym mianem "sesji".>* W literaturze prezentowane
jest stanowisko, iz sesja jest jedna z form pracy rady gminy, obok posiedzen jej organdéw
wewnetrznych oraz indywidualnej pracy radnych realizowanej, w szczegdlnosci w ramach
dyzuréw czy spotkan z wyborcami345.

Bez watpienia mozna uznaé, ze forma pracy rady gminy jako posiedzenia sesyjnego

jest podstawowym oraz najwazniejszym trybem pracy rady, poniewaz jako jedyne umozliwia

340 M. Augustyniak, Udzial w pracach rady...op.cit.,LEX/el.

%1 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody lubuskiego z dnia 9 marca 2012 r., NK-1.4131.70. 2012.MGrz,
https://bip.lubuskie.uw.gov.pl/download/70,1023.pdf/view, dostep z dnia 01.05.2022r.

342 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt Il SA 1525/00, LEX nr 54148.
343 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

% |bidem.

5 A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.
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radzie rozstrzyganie poszczegélnych spraw oraz zajmowanie stanowisk przez te rade.>*

W. Kisiel réwniez wskazuje, ze nie ma innej formy aktywnosci calego organu
uchwatodawczego niz sesja. Komisje rady okre§lane sg mianem organu wewngtrznego
1 pomocniczego organu uchwatodawczego, a nie stanowig formy dziatania tego organu. Organ
uchwatodawczy moze podejmowac swoje rozstrzygniecia ze skutkiem prawnym wytacznie na
sesjach, uchwatly komisji pomocniczej nie stanowig uchwat rady. W konsekwencji zwotanie
sesji jest warunkiem sine qua non, aby rada gminy mogta podejmowaé uchwaty>*’. Zwotanie
sesji rady gminy jest procesem sformalizowanym, celem udzielenia ochrony konkretnym
interesom prawnym. Wskaza¢ nalezy, ze zdaniem W. Kisiela wielokrotne przerywanie sesji,
celem ponownego zgromadzenia si¢ radnych bez przestrzegania procedury zwolania rady
stanowi obejscie prawa’®.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 stycznia 2002 r., sygn. akt II SA
1244/01 wskazatl, ze kompetencja do zwotywania sesji przypisana przez gminng ustawe
samorzagdowa okre§lonym podmiotom ma charakter wlasciwosci wytacznej, zas podjgcie
uchwaty na sesji zwotanej przez osobe nieuprawniong nie tylko razaco narusza art. 20 u.s.g.,
ktory nakazuje zwotywanie sesji wylacznie w trybie i na zasadach w nim okre§lonych, ale
powoduje, ze taka uchwata jest niewazna od chwili jej podjecia®®. Potwierdza powyzsze
roOwniez pozniejsze orzecznictwo sadow administracyjnych, a w szczegélnosci wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 7 marca 2013 r. sygn. akt IV
SA/Po 1081/12*°, w ktorym sad wskazal, Ze zwotywanie sesji rady gminy jest wylacznym
prawem przewodniczacego rady gminy, a w sytuacji, gdy nie ma on mozliwosci jej zwolania,
czynnos¢ t¢ moze wykonaé w jego zastgpstwie wyznaczony przez niego wiceprzewodniczacy.
Wyktadnia art. 19 ust. 2 u.s.g. zdanie drugie gminnej ustawy samorzadowej, nie moze
prowadzi¢ do obejscia bezwzglednie obowiazujacych przepisow o sposobie zwolywania sesji
rady gminy wbrew woli przewodniczacego, pod jego nieobecnos¢. Celem regulacji jest
zapewnienie funkcjonowania przez rade gminy w sytuacjach szczegoélnych, gdy
przewodniczacy z powodow zdrowotnych, czy tez innych losowych obiektywnie rzecz

ujmujac nie moze organizowac pracy rady i prowadzi¢ jej obrad.

3% J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

%47\, Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce... op.cit., str. 233

%8 |bidem, str. 232

9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2002 r., sygn.. akt Il SA 1244/01, LEX nr
82677.

%0 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 7 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Po
1081/12, LEX nr 1303724.
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Rada gminy w ramach swojej wlasciwosci moze wigc podejmowaé wazne prawnie
rozstrzygni¢cia jedynie na sesji rady, rozumianej jako wspolne posiedzenie radnych
w miejscu i1 czasie okreslonym przez przewodniczacego rady. Zgromadzenie si¢, nawet
wszystkich radnych w okre§lonym miejscu i1 czasie celem omowienia okreslonych spraw
pozostajacych w zakresie wilasciwosci rady gminy, z inicjatywy innej osoby niz
przewodniczacy rady, nie moze by¢ uznane za sesj¢. Bezspornie wigc zwotanie sesji przez
osobe nieuprawniong nie daje radzie legitymacji do podejmowania prawnie wigzacych
uchwat. W orzecznictwie sgdowym utrwalony jest poglad, iz uchwaty rady gminy podjete na
sesji zwotanej przez osobe¢ nieuprawniong sg istotnym naruszeniem przepisow, ktdre powinno
skutkowaé stwierdzeniem niewaznos$ci takich uchwal. Za odbywanie sesji nie moga by¢
uznane spotkania radnych, ktore zostaly zwolane przez nieuprawniony podmiot, niezaleznie
od tego, jakie powody zadecydowaly o potrzebie zebrania si¢ radnych351.

Fakt zwotania sesji rady gminy wywotuje okreslone konsekwencje. W aspekcie
prawnym, radni gminy uzyskuja prawo do otrzymania projektow uchwatl oraz powstaje ich
obowigzek udzialu w sesji, za§ mieszkancy wspdlnoty samorzadowej uzyskuja prawo do
otrzymania informacji o sesji rady, a takze wstgpu na sal¢ obrad. Powstaja réwniez
konsekwencje finansowe zwolania sesji rady gminy, przyktadowo w postaci koniecznosci
poniesienia odpowiednich kosztow koniecznych do przeprowadzenia sesji, przykladowo
wynajecie sali, czy tez sprzetu do nagrywania i transmitowania obrad. Zwotanie sesji
angazuje swobodne uznanie przewodniczacego rady gminy, ktéry dokonuje wyboru daty sesji
oraz porzadku jej obrad. Wskaza¢ nalezy, ze zdaniem W. Kisiela zwolanie sesji jest aktem
administracyjnym, ktorego wydanie wywotuje okreslone skutki prawne 1 z tego tez tytutlu
moze by¢ zaliczone do zarzadzen przewodniczacego rady gminy. Zwotanie sesji nie stanowi
zatem jedynie czynno$ci materialno-technicznej, z ktorg prawo taczy jedynie skutek prawny.
Celem zwolania obrad sesji rady gminy jest stworzenie sposobnosci legalnego oraz prawnie
skutecznego podejmowania rozstrzygnie¢ przez rade gminy.352

Brzmienie regulacji art. 20 ust. 1 zdanie drugie u.s.g. sugeruje, ze zawiadomienie
o zwotaniu sesji winno mie¢ form¢ pisemng, jednakze takie rozumienie przepisu nie jest
trafne. Zwotanie sesji moze bowiem nastagpi¢ w dowolnej formie, ale musi by¢ skuteczne.
Moze wigc nastgpic ustnie, telefonicznie, telegraficznie, a nawet przy wykorzystaniu poczty
kurierskiej lub e-mailowej. Analogicznie wymogu dofgczenia materialow na sesje nie trzeba

rozumie¢ jako obowiazku fizycznego ich dostarczenia. Mozliwe jest w szczegdlnos$ci ustne

%! Ihidem.
%2 W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce... op.cit., str. 232.
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zawiadomienie o zwolaniu sesji potaczone z informacja, ze porzadek sesji oraz projekty
uchwat s3 do odebrania lub w uzasadnionych przypadkach do wgladu w biurze rady lub
w innym okreslonym miejscu. Czynnos$ci te, jako techniczno-organizacyjne nie zostaly
uregulowane w gminnej ustawie samorzadowej. Ustawodawca pozostawit je do regulacji
statutowej lub regulaminowej. Gmina ma w tym wzgledzie swobod¢ kreowania
preferowanych rozwiazan®>®. Wobec tego postanowienia statutu gminy, powinny by¢
sformutowane w taki sposob, aby zapewni¢ radnym pewno$¢ co do tego w jaki sposob
i Wjakim terminic b¢dg powiadamiani o sesji, za$ z drugiej strony przewodniczacy rady
gminy, z uwagi na swoja pozycj¢ ustrojowa, musi mie¢ zagwarantowang swobod¢ dziatania
w przedmiotowej materii.

Przewodniczacy zwotuje sesje rady gminy, a do zawiadomienia o jej zwotaniu dotacza
porzadek obrad wraz z projektami uchwal. Uchwala jest obarczona wada niewaznosci,
w sytuacji gdy zostata poddana pod gltosowanie rady gminy, z pominigciem umieszczenia jej
projektu w porzadku obrad sesji. Statut gminy powinien okresla¢ ilos¢ dni, jaka powinna
dzieli¢ dzien dorgczenia radnym porzadku obrad sesji z materiatami 1 projektami uchwat oraz
dat¢ posiedzenia rady gminy na sesji. Niezachowanie przedmiotowych terminow skutkuje
konieczno$cia wyznaczenia nowego terminu rozpoczecia obrad.*®*  Jednakze organ
stanowigcy gminy nie moze wprowadzaé regulacji statutowych okreslajacych dni i godziny
obrad rady gminy lub wyznacza¢ pewnych wytycznych w przedmiotowym zakresie, ktore
ograniczaja kompetencje przewodniczacego rady w zakresie organizacji pracy rady gminy.355
Jako przyktad realizacji powyzszych regulacji prawnych, warto wskaza¢ na statut uchwalony

przez gming Jedlinsk®®

. W § 26 ust. 11 2 statutu gminy wskazano, ze sesje przygotowuje
1 zwoluje przewodniczacy rady lub w razie jego nieobecnosci wtasciwy wiceprzewodniczacy
rady. Przygotowanie i zwotanie sesji rady gminy w $wietle postanowien statutu obejmuje
przygotowanie projektu porzadku obrad, ustalenie godziny i miejsca obrad, zawiadomienie
radnych o terminie 1 miejscu sesji oraz zapewnienie dostarczenia radnym materiatow, w tym
projektow uchwal, dotyczacych poszczegolnych punktow porzadku obrad, a takze
zaproszenie gosci. O terminie, miejscu 1 proponowanym porzadku obrad sesyjnych

zawiadamia si¢ radnych na pi$Smie lub w formie elektronicznej co najmniej 7 dni przed

%3 A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.

%4 W. Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce... op.cit., str. 231.

%5 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody todzkiego z dnia 3 czerwca 2008 r., ON-1-0911/299/08, Wspdlnota
2008, nr 26, s. 31.

% Uchwata Nr VI1/20/2019 Rady Gminy Jedlifisk z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie Statutu Gminy Jedlinsk,
https://bip.jedlinsk.pl, dostep z dnia 05 stycznia 2022 r.
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terminem obrad. Do zawiadomienia dotgcza si¢ materiaty, w tym projekty uchwal, dotyczace
poszczeg6lnych punktow porzadku obrad®”’.

W mojej ocenie dobrg praktyke stanowi taka postawa przewodniczacego rady gminy,
ktory nie decyduje o terminie i godzinie sesji rady w sposéb arbitralny, lecz kazdorazowo
liczy si¢ ze zdaniem radnych oraz wojta gminy. Niestety w tym zakresie zdarzajg si¢ napigcia
I nieporozumienia. Z gminnej ustawy samorzadowej nie wynika obowigzek
przewodniczacego rady gminy uzgodnienia z wojtem terminu, godziny i miejsca, w ktérym
odbedzie si¢ sesja rady gminy. W praktyce funkcjonowania organow stanowigcych,
zaobserwowaé mozna, ze czestokro¢ sesje zwyczajne rady gminy odbywaja si¢ W sposob
staty 1 cykliczny, w okreslony dzien tygodnia, o okreslonej godzinie. Gwarantuje to przede
wszystkim zapewnienie mozliwosci udzialu w posiedzeniu sesji wszystkim radnym, gdyz
dzieki stato$ci posiedzen, moga oni dostosowac swoje pozostate plany zawodowe i prywatne,
do uczestnictwa w obradach, jest to szczegdlnie wazne, gdyz jak wskazano funkcjonowanie
rady gminy ma charakter spoteczny. Ponadto istotne jest, ze to wojt jest kierownikiem urzedu
gminy i ma on uprawnienie do stanowienia, w drodze zarzadzenia, regulaminu
organizacyjnego urzedu gminy, w ktorym okresla organizacje i zasady jego funkcjonowania.
Z regulaminu tego wynika¢ moga zasady przebywania pracownikow oraz innych osob
w siedzibie urzedu gminy po zakonczeniu godzin jego pracy. Zgodnie bowiem z art. 30 u.s.g.,
wojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okres$lone przepisami prawa, a do jego
obowiazkow nalezy m.in. zapewnienie radzie gminy mozliwosci wypetnienia cigzacych na
niej obowiagzkow, w tym okreslonego w art. 20 ust. 1 u.s.g.358.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia 24 listopada 2015,
IT SA/Bk 366/15 podkreslit, ze obowiazek dostarczenia radnym projektu uchwaty przed sesja,
na ktorej ma by¢ przedmiotem glosowania, zapewnia wszystkim radnym mozliwo$¢

merytorycznego przygotowania sie do zajecia stanowiska w sprawie.**

Za$ przeglosowanie
przez organ stanowigcy gminy uchwaly, ktora ani nie zostata przekazana radnym w trybie
przewidzianym w gminnej ustawie samorzadowej, ani nie zostata prawidlowo wprowadzona
do porzadku obrad, powoduje, Ze taka uchwata jest dotknigta wada skutkujaca stwierdzeniem

jej niewaznosci’®’. Potwierdzil powyzsze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia

%7 |bidem.

%8 B.Zydel [w:] Wybrane Aspekty Funkcjonowania Przewodniczacego Rady, (red.) G. P. Kubalski, Warszawa
2019 https://zpp.pl, dostep z dnia 15.04.2022 1.

%9 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Biatymstoku z dnia 24 listopada 2015, sygn.
akt Il SA/Bk 366/15, LEX nr 194080.

%0 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gliwicach z 30 stycznia 2007 r., sygn. 1V
SA/GI 838/06, LEX nr 661871.
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4 grudnia 2017 r. sygn. akt Il GSK 2998/17%*, wskazujac, ze nie kazde naruszenie procedury
podejmowania uchwal przez rad¢ gminy, w tym zasad zwotania sesji rady, jest automatycznie
kwalifikowane jako istotne. Jednakze zaniechanie obowigzku zawiadomienia radnego o sesji
rady gminy oznacza pozbawienie go podstawowego uprawnienia, jakie mu z racji petnienia
tej funkcji przystuguje, to jest prawa do udzialu w dziatalnos$ci uchwalodawczej organu
stanowigcego gminy, ktorego jest czlonkiem. Niezawiadomienie radnego o terminie sesji
stanowi naruszenie podstawowej zasady zwolywania sesji rady, godzi w podstawowe prawo
radnego do uczestnictwa w posiedzeniach rady i nalezy zakwalifikowaé je jako istotne
naruszenie prawa. Wykonania obowigzku dostarczenia radnym projektow uchwat przed sesja
rady gminy, na ktoérej maja one by¢ przedmiotem glosowania, zapewnia wszystkim radnym
mozliwo$¢ merytorycznego przygotowania si¢ do zajgcia stanowiska w sprawie, ale takze
chroni mniejszo$¢ radnych, ktérzy powiadomieni o tresci projektu uchwaty, ktérego nie
akceptuja, moga podja¢ starania o pozyskanie poparcia dodatkowej liczby glosoéw radnych.*®?

Ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje mozliwosci przeprowadzania obrad
organOw gminy przy zastosowaniu S$rodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢. Choé
zaznaczy¢ nalezy, ze ustawodawca nie zakazal wprost takiej mozliwo$ci. Dlatego tez przy
ocenie dopuszczalno$ci zastosowania takiego sposobu obradowania przez rad¢ gminy pojawia
si¢ wiele watpliwosci zwigzanych z zachowaniem zasady jawnosci dziatania rady gminy oraz
z dopelieniem obowigzkow dotyczacych transmitowania i utrwalania za pomocg urzadzen

%3 Jak stusznie wskazuje P. Swital prawo dostepu

rejestrujagcych obraz i dzwigk z sesji rady.
obywateli do posiedzen organu stanowigcego w gminie zostalo unormowane
w art. 11b ust.1 u.s.g., zgodnie z ktorym dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna, a wszelkie
ograniczenia jawnosci wynika¢ moga wylacznie z przepisdOw rangi ustawowej. Jest to
szczegolnie istotne z uwagi na fakt, ze dziatalno$¢ witadz publicznych stanowi naturalny
przedmiot zainteresowania spoteczenstwa 1 jednocze$nie element kontroli dzialan
podejmowanych przez te wladze.*®* Zasada jawnos$ci winna by¢ zachowana w dzialalnos$ci

organow gminy bez wyjatkow. Kwestia ta stata si¢ szczegélnie doniosta w momencie, gdy

w Polsce rozpoczeta si¢ pandemia wirusa SARS-CoV-2.

%1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2017 r., sygn. akt Il GSK 2998/17, LEX nr
2409343.

%62 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Krakowie z dnia 6 listopada 2007 r. sygn. akt III
SA/Kr 783/07, legalis nr 102174

%3 A. Sobolewska, Zmiany w obowiazkach samorzadu terytorialnego w obliczu ustawy o covid-19, Rozdziat 10.
Zdalne posiedzenia organéw stanowiacych i wykonawczych, Warszawa 2020, Legalis/el.

%4 p. Swital, Organizowanie przeprowadzanie sesji rad gminy w $wietle ustawodawstwa COVID 19, [w:]
Transformacje prawa polskiego w dobie epidemii covid-19, P. Szustakiewicz, M. Wieczorek (red.), Radom,
str.183.
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Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego®®®, ustanowiono,
w okresie od dnia 14 marca 2020 r. do odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan
zagrozenia epidemicznego w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Kolejno
Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. stan zagrozenia epidemicznego
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej odwotano®*®, po to by Rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu epidemii®®’ zarzadzi¢, w okresie od dnia 20 marca 2020 r. do odwolania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2.
Wprowadzony w Polsce od 20 marca 2020 r. stan epidemii, obecnie zostal zniesiony
Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 13 maja 2022 r. zmieniajagcym rozporzadzenie
W sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw 1 zakazow w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemii. Jednakze nadal obowiazuje stan zagrozenia epidemicznego®®.
Ponadto ustawodawca, w zwigzku z epidemig wirusa SARS-CoV-2 podjal szereg dzialan
legislacyjnych majacych na celu prawne uregulowanie sytuacji pandemicznej w kraju,
w szczegoOlnosci uchwalajac zestaw ustaw zwanych tarczami antykryzysowymi. Jak wskazuja
informacje rzadowe ,,Tarcza to pakiet rozwigzan przygotowanych przez rzad, ktéry ma
ochroni¢ polskie panstwo 1 obywateli przed kryzysem wywotanym pandemia

koronawirusa.>®°

Wobec powyzszego, aby umozliwi¢ zgodne z prawem dziatanie organow
stanowigcych 1 wykonawczych gmin poprzez zdalne obradowanie oraz stworzy¢ podstawe
prawng dla zwolywana obrad oraz podejmowania wigzacych decyzji z zastosowaniem
srodkoOw porozumiewania si¢ na odlegtos¢, ustawodawca wydal odpowiednie przepisy -
ustawe z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,

przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych

nimi sytuacji kryzysowych, zwana dalej tarcza antykryzysowq37o.

$5Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2020 r., Poz. 433)

306Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego ( Dz. U, z 2020 r. Poz. 490.).

%7 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U., z 2020r., Poz. 491)

%8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 maja 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U.2022.1025)

%9 https://www.gov.pl/web/tarczaantykryzysowa, dostep z dnia 13 lipca 2022r.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 1. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095).
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Art. 15zzx traczy antykryzysowej, wprowadza mozliwo$¢ zwotywania i odbywania
obrad, sesji, posiedzen, zgromadzen i innych form dzialania, a takze podejmowania
rozstrzygnie¢, w tym uchwat, z wykorzystaniem $rodkoéw porozumiewania si¢ na odlegtos$c
lub korespondencyjnie. Mozliwosci powyzsze s3 do dyspozycji zarowno organdéw
stanowigcych jak i wykonawczych w gminie, ale takze organdw zwiazkéw jednostek
samorzadu terytorialnego, zwiazku metropolitalnego, regionalnych izb obrachunkowych czy
tez w samorzadowych kolegiach odwotawczych. Obradowaniem w zdalnym trybie zarzadza
osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego oraz innemu organowi dziatajacemu kolegialnie. Powyzsza zasada ma réwniez
zastosowanie do kolegialnych organéw wewngtrznych, takich jak komisje oraz zespoty,
dziatajacych w organach stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz organach
dziatajacych kolegialnie. Ponadto, podkresli¢ nalezy, ze regulacja zawarta w art. 15 zzx tarczy
antykryzysowej jest uprawnieniem, a nie obowigzkiem oraz znajduje zastosowanie wylacznie

7]_ . . y e
371 potwierdzeniem zasadnosci

w okresie stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii.
powyzszego twierdzenia jest w szczegOlnoSci rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r., ktéry wskazal, iz poza okoliczno$ciami
wskazanymi w art. 15zzx tarczy antykryzysowej, nie ma prawnych podstaw do prowadzenia
obrad, sesji, posiedzen, zgromadzen lub innych form dzialania wlasciwych dla organdow,
a takze podejmowania rozstrzygnie¢, w tym uchwal, z wykorzystaniem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyjnie. Tym samym, w obecnym stanie
prawnym jedyng i1 bezposrednig podstawag prawng w oparciu, o ktérg rada gminy moze
odbywac sesje w trybie zdalnym sg przepisy art. 15zzx tarczy antykryzysowej.372 Jednakze
zauwazy¢ nalezy, ze w treSci przepisu art. 15 zzx tarczy antykryzysowej nie zdefiniowano
czym jest wykorzystywanie §rodkOw porozumiewania si¢ na odlegtos¢. Ustawodawca milczy
rébwniez na temat, jak wyglada¢é ma organizacja sesji korespondencyjnej, a takze jak

zagwarantowa¢ W niej udzial mieszkancow gmmy3 3

. Mimo ze kompetencje okreslone
W rzeczonym przepisie przystuguja radzie gminy, to do zarzadzenia konkretnej sesji w trybie
zdalnym jest uprawniony jej przewodniczacy. Dyskusyjne jest ograniczenie w statucie gminy
kompetencji przewodniczacego w zakresie wyboru szczegdtowego rodzaju obrad zdalnych,

bowiem tarcza antykryzysowa zezwala na zwolanie sesji rady gminy z wykorzystaniem

1 A. Sobolewska, Zmiany w obowiazkach samorzadu terytorialnego w obliczu ustawy o covid-19, Rozdziat 10.
Zdalne posiedzenia organéw stanowiacych i wykonawczych, Warszawa 2020, Legalis/el.

%2 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody dolno$laskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r., NK-
N.4131.151.6.2020.MC2, ILegalis numer 2334346.

3 p_ Swital, Organizowanie przeprowadzanie sesji rad gminy w $wietle ustawodawstwa COVID 19...op. cit.,
str.189.
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srodkdw porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyijnie, o ile zostato to zarzadzone
przez przewodniczacego. Nie modyfikuje to obowigzku przewodniczgcego rady gminy
w przedmiocie skutecznego zawiadomienia radnych o sesji wraz z zataczeniem porzadku
obrad oraz projektow uchwat. Jesli regulacja statutowa gminy nie przewiduje komunikowania
si¢ radnych z wykorzystaniem kanaléw porozumiewania si¢ na odleglo$¢, to wowczas
przewodniczacy musi wybra¢ sposob dajacy pewno$é dotarcia do radnego.®’* W doktrynie
wskazuje si¢, ze obradowanie rady gminy w nadzwyczajnym, zdalnym trybie jest praktycznie
niezb¢dne z punktu widzenia wymogow przeciwdziatania pandemii 1 nastepuje w wyniku
zarzadzenia osoby uprawnionej do przewodniczenia danemu organowi.>’> W uzytym w tarczy
antykryzysowej sformulowaniu "$rodki porozumiewania si¢ na odleglto$¢" mieszcza sig
roznorakie $rodki komunikacji elektronicznej. Konieczne jest rozwazenie, czy konkretny
srodek komunikacji elektronicznej umozliwia przeprowadzenie sesji organu stanowigcego,
a to z uwagi na fakt, ze rozwigzanie to musi uwzglednia¢ w szczegdlnosci mozliwosé
skutecznej identyfikacji kazdego z radnych. Srodek komunikacji elektronicznej, zgodnie
z ustawg z dnia 18 lipca 2002r. o §wiadczeniu uslug droga elektronicznq376 rozumiany jest
jako narzedzie programowe, ktore umozliwia indywidualne porozumiewanie si¢ na odleglosc,
przy wykorzystaniu transmisji danych migedzy systemami teleinformatycznymi, a szczeg6lnie
poczte elektroniczng.>’”’

Nie jest rowniez wykluczona mozliwo$¢ przeprowadzenia sesji hybrydowej, w ktorej
wykorzystanie narz¢dzi wiasciwych dla trybu zdalnego bedzie odbywac si¢ w obecnosci
przewodniczacego na sali rady. Zarowno w przypadku sesji przeprowadzanej wylacznie
w trybie zdalnym, jak 1 sesji w trybie hybrydowym, sesja powinna by¢ transmitowana
1 utrwalana zgodnie z wymogami gminnej ustaw samorzadowej okreslonymi
w art. 20 ust. 1b.*"® Rozwigzania zastosowane przez ustawodawce W przepisach tarczy
antykryzysowej dotyczace organizacji i przeprowadzania obrad sesji rady gminy oraz jej
trybow nalezy oceni¢ pozytywnie, jednakze nie s one pozbawione wad. Wprowadzone
w ustawie tryby pracy organu stanowigcego gminy z wykorzystaniem $rodkow

porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyjnie, wprawdzie zapewniajg ciagtos$¢

3% A. Misiejko, Zdalny tryb obradowania organéw kolegialnych jednostek samorzadu terytorialnego, 2020,
LEX/el.

375 H. 1zdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, str. 277.

*7® Ustawa z dnia 18 lipca 2002r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U. z 2020 r. poz. 344).

P. Swital, Organizowanie przeprowadzanie sesji rad gminy w $wietle ustawodawstwa COVID 19...0p. cit.,
str.186.

378 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gliwicach z dnia 20 sierpnia 2020 r, sygn. akt .
111 SA/GI 409/20, LEX nr 3068154.

377
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dziatania tego organu, jednakze brak jest wskazania za pomoca jakich narzedzi winna
odbywac si¢ sesja rady gminy oraz co nalezy rozumieé¢ po pojeciem przeprowadzenia sesji
rady gminy za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej. Bezspornie regulacje te

wymagajg doprecyzowania w drodze ustawy379.

3.3. Przedmiot obrad pierwszej sesji rady gminy

Pierwsza sesja rady gminy ma szczegélne znaczenie, poniewaz w trakcie jej obrad
radni dokonuja wyboru przewodniczacego rady gminy oraz w szczegdlnosci wybra¢ moga
jego zastepcoOw. Cho¢ sesja rady gminy, co do =zasady, zwolywana jest przez
przewodniczacego rady, to w przypadku pierwszej sesji rady gminy nie jest to mozliwe, gdyz
przewodniczacy rady nie zostat jeszcze wybrany. Sesja rady gminy to wspolne posiedzenie
ogolu radnych, o charakterze sformalizowanym. Sformalizowane sg kwestie dotyczace
podmiotu upowaznionego do zwotania sesji, jak i czestotliwosci posiedzen, trybu zwotania,
przedmiotu prowadzonych obrad, w tym podejmowania uchwat. Wylacznie na sesji rady
gminy mogg zapada¢ wigzace rozstrzygniecia oraz by¢ wyrazane stanowiska i opinie rady.380

Poprzez pierwsza sesj¢ rady gminy, zgodnie z art. 20 ust. 2 u.s.g., rozumiemy zardwno
pierwsza sesje rady gminy po wyborach terminowych, odbywajacych si¢ na catym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, jak 1 pierwsza sesje rady po wyborach przedterminowych
przeprowadzonych w zwigzku z rozwigzaniem rady gminy, a takze sesj¢ zorganizowang
w zwigzku z polgczeniem gmin na podstawie art. 20 ust. 2b oraz 2ba u.s.g. W przypadku
pierwszej sesji powyborczej oraz pierwszej sesji rady gminy powstalej w wyniku potaczenia
gmin uprawnionym do zwolania sesji jest komisarz wyborczy. Podkresli¢ nalezy,
ze Komisarz wyborczy ma réowniez kompetencje do zwotania sesji rady gminy w celu
ztozenia slubowania przez W(’)jta.?’81 Zgodnie zas$ z art. 20 ust. 2b u.s.g. w przypadku wyborow
przedterminowych pierwszg sesj¢ zwotuje osoba, ktorg Prezes Rady Ministrow wyznaczyt do
pelnienia funkcji organdw jednostki samorzadu terytorialnego, na dzien przypadajacy w ciagu
7 dni po ogloszeniu wynikow wyboréow do rady gminy.

W $wietle aktualnego brzmienia przepisu art. 20 ust. 2 u.s.g.>®? komisarz wyborczy
zwoluje pierwszg sesje rady gminy w przypadku, w ktorym do organu stanowigcego odbyty

si¢ wybory ,,terminowe", czyli przeprowadzone wskutek uptywu petnej kadencji rad gmin na

79 p. Swital, Organizowanie przeprowadzanie sesji rad gminy w $wietle ustawodawstwa COVID 19...0p. cit.,,
str.191-192.

%80 R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Warszawa 2011, Legalis/el.
%81 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

%2 1bidem.
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terenie kraju. Przepis zostal znowelizowany na mocy art. 20 pkt 1 ustawy
z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice

W  wojewodztwie zachodniopomorskim383.

Regulacja w dotychczasowym brzmieniu
zobowigzywata bowiem komisarza wyborczego do zwotania pierwszej sesji rady gminy
w dniu przypadajacym w terminie 7 dni po dniu ogloszenia wynikow wyborow na obszarze
kraju. Nowe brzmienie przepisu zobowigzuje komisarza wyborczego do zwotania pierwszej
sesji nowo wybranej rady na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni po uptywie kadencji rady
gminy.384 Zdaniem J. Piechy celem ustawodawcy przy nowelizacji przepisow byto
przyspieszenie zwotania pierwszego po wyborach posiedzenia rady gminy. Dotychczas
bowiem komisarz wyborczy mogt zwotac¢ pierwsze posiedzenie rady dopiero po ogloszeniu
przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza zbiorczych wynikow wyboréw na obszarze catego
kraju. Aktualnie przepis zobowigzuje komisarza wyborczego do zwotania pierwszej sesji
nowo wybranej rady w terminie 7 dni, liczac od dnia zakonczenia dotychczasowej kadencji.
Zastosowane rozwigzanie urzeczywistnia wiec fakt, ze kadencja rady trwa przez czas
okreslony w ustawie. Komisarz wyborczy, zgodnie z art. 20 ust. 2ba u.s.g., zwoluje takze
pierwszg sesj¢ rady gminy w przypadku potaczenia gmin lub utworzenia nowej gminy.
W rzeczonym przypadku komisarz wyborczy powinien zwotaé pierwsza sesj¢ nowo wybranej
rady w terminie 7 dni po dniu ogloszenia wynikéw wyboréw do tej rady. Jesli zas data
utworzenia nowej gminy przypada w roku bezposrednio nastepujagcym po dacie wyborow
terminowych, to na podstawie art. 390a § 2 u.k.w., wybory do takiej nowopowstatej gminy
przeprowadza si¢ wraz z wyborami terminowymi. W takim przypadku komisarz wyborczy
zwoluje pierwsza sesj¢ nowej gminy na dzien przypadajacy w terminie 7 dni od dnia
powstania tej gminy.

Nalezy podkresli¢, iz osoba zwolujaca pierwsza sesj¢ rady gminy moze byc¢
rowniez osoba, ktoéra Prezes Rady Ministréw wyznaczyl do petnienia funkcji organow
jednostki samorzadu terytorialnego. Sytuacja taka ma miejsce w przypadku wyborow

przedterminowych przeprowadzonych z uwagi na rozwiazanie rady gminy>>, osoba taka jest

%83 Ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach dotyczacych gminy Ostrowice w wojewodztwie
zachodniopomorskim (Dz.U. z 2018 r. poz. 1432).

%4 ). Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

%5 Zgodnie z art. 96 ust. 1 i 2 u.s.g., w razie powtarzajgcego si¢ naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub
ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze w drodze uchwaty rozwiaza¢ rad¢ gminy. W przypadku
rozwigzania rady gminy Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobg, ktora do czasu wyboru rady gminy petni jej funkcje. Jezeli powtarzajacego si¢
naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza si¢ wojt, wojewoda wzywa wojta do zaprzestania naruszen, a jezeli
wezwanie to nie odnosi skutku - wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o odwotanie wojta.
W przypadku odwotania wdjta Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobe, ktoéra do czasu wyboru wdjta petni jego funkcje.
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obowigzana zwota¢ pierwsza sesj¢ rady gminy w mysl art. 20 ust. 2b na dzien przypadajacy
w ciagu 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wybordw do tej rady>°.

O ile zgodnie z gminng ustawg samorzadowa komisarz wyborczy jest uprawniony
do zwotania pierwszej sesji nowo wybranej rady gminy, o tyle nie prowadzi on jej obrad.
Pierwsza sesje¢ rady gminy zawsze prowadzi radny senior, czyli najstarszy wiekiem radny
obecny na sali. Do jego zadan nalezy przede wszystkim odebranie od radnych §lubowania,
ktorego rote zawiera U.S.g. Potwierdzeniem jest regulacja art. 20 ust. 2¢ u.s.g., zgodnie z ktorg
pierwsza sesje¢ rady gminy, do czasu wyboru przewodniczacego rady, prowadzi najstarszy
wiekiem radny obecny na sesji. Nalezy zaznaczy¢, ze nie chodzi tu o radnego najstarszego
wiekiem sposrod wszystkich radnych danej rady gminy w ogole, ale o najstarszego radnego
obecnego na pierwszej sesji*®’.

Zdaniem Cz. Martysza brzmienie art. 20 ust. 2¢ u.s.g. moze budzi¢ watpliwosci
polegajace na tym, ze ustawodawca natozyl obowigzek na najstarszego radnego prowadzenia
czesci sesji do czasu wyboru przewodniczacego rady gminy. Jak si¢ jednak wydaje nie bylo to
zamiarem ustawodawcy. Moze powsta¢ watpliwos$¢, co uczyni¢ w sytuacji, gdy najstarszy
radny nie wyrazi zgody na prowadzenie obrad sesji. Trudno przyjaé, aby w odniesieniu do
radnego seniora mogly by¢ zastosowane jakiekolwiek srodki przymusu. Wedlug autora
przepis ten nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze wymieniona w nim osoba powinna
prowadzi¢ sesj¢, o ile wyrazi na to zgode. W przeciwnym wypadku sesj¢ w tej czgsci
powinien prowadzi¢ inny najstarszy wiekiem radny, ktory wyrazi na to zgodq.388

W mojej ocenie stanowisko to jest stluszne 1 znajduje uzasadnienie w praktyce
stosowania przepisOw, poniewaz gminna ustawa samorzadowa nie zawiera regulacji, ktore
umozliwialyby stosowanie przymusu wobec radnych czy tez takich, ktére zawieratyby
sankcje za odmowe wykonania okre§lonych czynnosci, za§ odmowa prowadzenia obrad przez
radnego seniora i brak mozliwo$ci powierzenia tego zadania innemu radnemu paralizowatyby
praceg organu, co niewatpliwie dziatatoby na szkode gminy.

W kontek$cie pierwszej sesji rady gminy istotne jest rowniez, aby wskazac,
ze ustawodawca ingeruje w zakres porzadku obrad pierwszej sesji rady gminy, arbitralnie
decydujac o jego minimalnej zawartosci. Porzadek obrad pierwszej sesji rady gminy powinien
wiec obejmowac przede wszystkim dwa zasadnicze punkty. Pierwszy dotyczy, zgodnie

z art. 23a ust. 3 u.s.g., ztozenia §lubowania przez nowo wybranych radnych, zas drugi wyboru

%86 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

*7 |bidem.

%88 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021,
art. 20, LEX/el.
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przewodniczacego rady gminy. W przedmiocie sktadanego przez radnych §lubowania wazne
jest zachowanie wskazanych w ustawie rygorow, bowiem niewazne bedzie $lubowanie
ztozone przez radnych grupowo, poza sesja rady badz na sesji, ale zwolanej przez
nieuprawniong osobe. Wskaza¢ nalezy, ze akt slubowania nie stanowi uchwaty rady gminy
i nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Nie ma zatem organu, ktéry
stwierdzilby niewazno$¢ aktu §lubowania. Jednakze niewazno$¢ §lubowania radnych skutkuje
niewaznoscig aktow podjetych przez rade gminy, co juz bez przeszkdd stwierdzi¢ moze organ
nadzoru®®,

Ponadto, jak wskazuje J. Piecha pierwsza sesja rady gminy nie moze zakonczy¢ si¢
bez dokonania wyboru przewodniczacego, gdyz w takim przypadku nie byloby mozliwe

zwolanie kolejnej sesji rady gminy390

. W przypadku trudno$ci w wyborze przewodniczacego
rady, radny prowadzacy obrady powinien oglosi¢ przerwe w posiedzeniu, ktora moze trwac
kilka dni, ale nie moze on formalnie dokona¢ zamknigcia sesji. Dopiero wybrany
przewodniczacy rady gminy moze dokona¢ formalnego zamknigcia sesji, albowiem moze on
rowniez w pozniejszym czasie zwotac kolejng sesje rady. W przypadku dokonania wyboru

przewodniczacego rady gminy obejmuje on prowadzenie obrad sesji391.

Istotne jest, aby
w tym miejscu zaznaczy¢, ze w wyborach na przewodniczacego rady gminy oraz jego
zastepcoéw nie moze by¢é mowy o glosach niewaznych, gdyz analogicznie jak w gtosowaniu
jawnym, radni oddaja glosy za, przeciw i wstrzymujace si¢. Tak zwane glosy niewazne,
przyktadowo oddane na przedartej karcie do glosowania stanowia w istocie glos
wstrzymujacy sic;.392

W ocenie J. Piechy na pierwszej sesji rady gminy mogg lecz nie muszg zosta¢ wybrani
rébwniez zastgpcy przewodniczacego rady gminy, z tym zastrzezeniem, ze Wwybor
wiceprzewodniczacego czy wiceprzewodniczacych jest mozliwy, je§li po wyborze
przewodniczacego zostanie zgloszony formalny wniosek o zmiang porzadku obrad sesji rady
gminy o wybor wiceprzewodniczacych. Wniosek taki musi poddany pod glosowanie rady
gminy. Rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku bezwzgledng wigkszoscig gtosow

393

ustawowego sktadu rady™". Ponadto, nie ma przeszkdd, aby porzadek obrad pierwszej sesji

%9 B. Dziadkiewicz, Pierwsza sesja Rady Gminy. Wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa Publicznego™ 2007, nr
5, str. 78.

%% J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 23a, Legalis/el.

31 A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.

%92 B, Dziadkiewicz, Pierwsza sesja Rady Gminy...op. Cit., str. 78.

%3 art. 20 ust.1a u.s.g.
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rady gminy po wyborze przewodniczacego mogt zosta¢ rozszerzony w tym trybie rdwniez
0 inne punkty.*

W doktrynie wskazuje si¢ rowniez, ze w porzadku obrad pierwszej sesji rady gminy,
w ktorej bierze udzial nowo wybrany wojt, powinna zosta¢ podje¢ta réwniez uchwata o jego
wynagrodzeniu. Wo6jt w momencie zlozenia §lubowania obejmuje swoje obowiazki, zostaje
nawigzany nowy stosunek pracy, a zatem nalezy ustali¢ rowniez podstawowe elementy tego
stosunku, w tym wynagrodzenie. Jezeli jednak rada gminy nie podejmie uchwaly

w przedmiocie wynagrodzenia wojta, to nalezy przyjaé, iz do nowo wybranego wojta

zastosowanie ma uchwata o wynagrodzeniu przyjeta w poprzedniej kadencji.*®

3.4. Zwolanie sesji rady w celu zloZenia przez wojta Slubowania

Ustawodawca uzaleznia rozpoczecie wykonywania obowigzkow przez wojta gminy od
wypehienia przez niego obowigzku zawartego w art. 29a gminnej ustawy samorzadowe;.
Zgodnie z powyzszym unormowaniem wojt przed rozpoczgciem wykonywania swojego
mandatu ma obowigzek zlozenia $Slubowania o tresci okreslonej w ustawie. Podobnie jak
w przypadku radnych, wodjt rowniez moze zakonczy¢ wypowiadanie roty S$lubowania
zdaniem: ,,Tak mi dopomdz Bog”. Organ wykonawczy sktada slubowanie przed rada gminy.
W ocenie Cz. Martysza nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze chodzi o rad¢ gminy zebrang na
sesji, w trybie przewidzianym w art. 20 u.s.g., podczas posiedzenia ktorej musi by¢ osiggnigte
kworum wtasciwe do prowadzenia obrad sesji rady gminy, czyli obecna winna by¢ co
najmniej polowa ustawowego skladu rady. W tym skladzie rada gminy jest zdolna do
podejmowania niemal wszystkich uchwat nalezacych do jej wiasciwosci, moze legalnie
dziataé, a rozstrzygnigcia podejmowane w tym sktadzie moga by¢ utozsamiane z dzialaniem
rady rozumianej jako jej pelny ustawowy sktad. Wojt powinien zlozy¢ slubowanie podczas
sesji rady gminy, gdyz w tym celu sesja rady jest przeciez zwolywana396. Slubowanie nie
moze zosta¢ odebrane poza sesja rady gminy397.

Nalezy zaznaczy¢, ze w literaturze wyrazony zostal tez poglad, przeciwny wzgledem
Cz. Martysza, stanowiagcy ze na sesji zwolanej w celu zlozenia Slubowania przez wojta nie

musi by¢ spelniony wymog obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady. Wedle

397, Piecha, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 23a, Legalis/el.

%% B. Dziadkiewicz, Pierwsza sesja Rady Gminy...op. cit., str. 78.

3% Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021,
art. 29a, LEX/el.

%A, Skoczylas [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz., wyd. |, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.),
Warszawa 2011, LEX/el.
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stanowiska A. Szewca kworum jest instytucja $ci§le zwigzang z podejmowaniem uchwat
przez rad¢ gminy, za$ ztozenie Slubowania przez wojta jest czynnoscia faktyczng, ktdra nie
wymaga podjecia uchwaty przez rade gminy. Wobec tego slubowanie moze by¢ ztozone takze
przed mniej liczebnym gremium, liczba ta moze by¢ okre§lona w statucie gminy, jednakze
w braku takiej regulacji nalezy odwota¢ si¢ do doktryny prawa administracyjnego. Wedlug
autora, rada gminy jako organ kolegialny, winna kierowa¢ si¢ zasadg prawa rzymskiego,
iz tres faciunt collegium, zgodnie z ktorg przyja¢ mozna, ze minimalny sktad organu
kolegialnego to trzy osoby. Jesli wigc taka liczba radnych uczestniczyta w sesji zwotanej
przez komisarza wyborczego, to uzna¢ mozna, ze sesja rady gminy si¢ odbyla, wigc
przepis art. 29a ust. 3 u.s.g. nie bedzie miat zastosowania.** Poglad ten w mojej ocenie nie
zashuguje jednak na uwzglednienie, gdyz ustawodawca wskazat, ze wojt Slubuje na sesji rady
gminy, za$ aby mowi¢ o sesji musi by¢ obecnych tylu radych, aby zapewni¢ kworum do
otwarcia jej obrad. Mianem kworum okresla si¢ znoéw liczbe cztonkow organu
uchwatodawczego, ktorych obecno$¢ umozliwia podejmowanie uchwat.

Tre$¢ roty Slubowania zostala okreSlona w gminnej ustawie samorzadowej, co
oznacza, ze niemozliwe jest jej modyfikowanie w jakimkolwiek zakresie, w szczeg6lnosci na
mocy postanowien statutu gminy. Takze wojt, sktadajac slubowanie, nie moze zmieniaé tresci
roty $lubowania®.

Ustanawiajac obowiazek ztozenia przez wdjta gminy §lubowania, ustawodawca nadat
tej czynnos$ci nie tylko wymiar symbolicznej uroczystosci, lecz faktycznie przyjat, ze wienczy
ona proces obejmowania mandatu wdjta gminy przez osob¢ wybrang na to stanowisko,
poniewaz dopiero z chwilg odebrania §lubowania osoba ta rozpoczyna peinienie obowigzkow
wojta. Ztozenie przez wojta slubowania jest wigc aktem o podstawowym znaczeniu. Z jednej
strony, zamyka okres sprawowania wtadzy w gminie przez dotychczasowego wojta, z drugiej
za$, przesadza o wstapieniu przez osobe wybrang do piastowania urzedu wojta w prawa
i obowiazki wynikajace z pelnienia tego mandatu.’® Wojt gminy ma zatem ustawowy
obowiazek petienia swojej funkcji nie tylko do czasu wyboru nowo wybranego wojta, ale az
do czasu objecia przez niego obowiazkow. Za$ zgodnie z trescig art. 29a ust. 1 u.s.g., objgcie

obowiazkow przez wdjta ma miejsce z chwilg ztozenia wobec rady gminy §lubowania*™".

3% A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.
%9 p_Danczak, Ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawy samorzadowe...op.cit., Legalis/el.
400 [p
Ibidem.
0L A Skoczylas [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz.,...op. cit., LEX/el.
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Zdaniem A. Giedrewicz-Niewinskej** przyja¢ nalezy, ze stosunek pracy wojta gminy
poprzedniej kadencji rozwigzuje si¢ w dniu ztozenia slubowania przez wojta nowej kadencji.
Nawigzanie stosunku pracy z nowo wybranym woéjtem nastgpuje z dniem ztozenia przez
niego Slubowania. Autorka wskazuje, ze wojt sprawujacy dotychczasowy mandat powinien
otrzymywa¢ wynagrodzenie do momentu ztozenia §lubowania przez wdjta nowo wybranego,
z kolei nowo wybranemu wojtowi wynagrodzenie powinno by¢ liczone od chwili wyboru®®,
Przedstawiona koncepcja odpowiada stanowisku wyrazonemu przez A. Szewca, zdaniem
ktorego prywatnoprawny stosunek pracy wojta powstaje dopiero po ztozeniu przez niego
§lubowania przed rada gminy*®.

W przedmiotowej kwestii wypowiedziat si¢ réwniez Sad Apelacyjny w Gdansku
w wyroku z dnia 3 grudnia 2019 r. sygn. akt 11l AUa 960/19°% wskazujac, ze wykladnia art.
29a u.s.g. prowadzi do wniosku, iz ustawodawca, uwzgledniajac specyfike trybu wyboru
organu wykonawczego w gminie oraz wskazany w art. 29a moment objg¢cia obowigzkéw
przez nowego wojta po wyborach, powierzyl dotychczasowemu wojtowi wykonywanie
obowigzkow po zakonczeniu jego kadencji, co nie oznacza jednak przedtuzenia stosunku
pracy. W zwigzku z tym, ze organ wykonawczy gminy jest organem administracji publiczne;,
jego podstawowym zadaniem jest wykonywanie zadan publicznych przydanych w drodze
ustawowej, w przewidzianych do tego formach dziatania. Zadania te wykonywane sg przez
wojtow za pomoca przydanych im urzedow, stanowigcych ich aparat pomocniczy. I wlasnie
sprawne kierowanie tymi urz¢dami stanowi podstawowe zadanie ustepujacych organow do
czasu objecia funkcji przez wojtow 1 ich zastepcoOw wybranych w nowych wyborach. Przepis
art. 29a u.s.g., wyznacza takze graniczng date, do ktorej dotychczasowy wojt moze skutecznie
wypehiaé swoje zadania i kompetencje. Jest nig albo objecie funkcji przez nowo wybranego
wojta, co w istocie rzeczy sprowadza si¢ do zlozenia przez niego §lubowania, albo objecie
obowiazkow przez osobe, ktora Prezes Rady Ministrow wyznaczyt do petnienia funkcji wojta,
o ktorej mowa w art. 28f, 28g 1 28 h u.s.g. W tym ostatnim przypadku termin ten bedzie
wskazany przez Prezesa Rady Ministréw. W tych tez terminach dotychczasowy wojt traci
wszystkie swoje dotychczasowe uprawnienia. Wojt oraz jego zastgpca po uptywie kadencji

petnig zatem jedynie tymczasowo obowiazki, czekajac na swojego nastgpce. Dzien objecia

“2A.  Giedrewicz-Niewinska, Wybor jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pracownikami
samorzadowymi, Oficyna 2008 r., wyd.1, s. 291-292.

“3 |bidem.

0% A Szewe [w:] Wojt, burmistrz, prezydent miasta, A. Szewc, T. Szewce (red.), ABC 2006 r., s. 37.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego z siedziba w Gdansku z dnia 3 grudnia 2019 r., sygn. akt 111 AUa 960/19 LEX nr
3042937.
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obowigzkow przez nowego wojta jest jednoczesnie dniem zakonczenia stosunku pracy na
podstawie wyboru z dotychczasowym wojtem.

Aktualnie podmiotem wtasciwym do zwotlania sesji rady gminy, celem ztozenia przez
wojta slubowania, zgodnie z treScig art. 29a ust. 2 u.s.g. jest komisarz wyborczy. Zwoluje on
sesje rady na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni od dnia ogloszenia zbiorczych wynikéw
wyboréw wojtow na obszarze kraju. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu przed nowelizacja,
podmiotem uprawnionym do zwotania sesji byt przewodniczacy rady gminy. Regulacja art.
29a ust. 2 u.s.g. zostata zmieniona dwukrotnie, w pierwszej kolejnosci z dniem 1 sierpnia
2011 r. na mocy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks
wyborczy*®, a powtérnie ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym4°7, poprzez dodanie do art. 29a u.s.g. dwdch dodatkowych ustgpow 3 i 4. Powyzsze
zmiany art. 29a ust. 2 wigza si¢ ze zmianami dokonanymi takze w art. 20 ust. 2. u.s.g. Gdyz
na gruncie regulacji obowigzujacej do roku 2011 pierwsza sesj¢ rady gminy zwotywat
przewodniczacy rady poprzedniej kadencji, za$ sesj¢, na ktorej wojt miat sktada¢ slubowanie,
miat zwotywaé przewodniczacy rady. Na kanwie tych przepisow pojawiaty sie¢ watpliwosci
interpretacyjne, czy w przypadku sesji majacej za przedmiot §lubowanie wojta gminy, chodzi
o przewodniczacego rady poprzedniej kadencji, czy o przewodniczacego nowo wybranej
rady. Wobec powyzszego, na podstawie przepisOw obowigzujacych do 2011 roku, w ciggu 7
dni od dnia ogloszenia zbiorczych wynikéw wyboréw do rad gmin na terenie calego kraju
oraz w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyboréw wojta musiaty by¢ zwotywane
dwie odrebne sesje rady gminy. Jak wskazuje Cz. Martysz w praktyce stosowania
przedmiotowych regulacji prawnych, celem uniknigcia komplikacji, pierwszg sesj¢ nowo
wybranej rady zwotywat przewodniczacy rady poprzedniej kadencji, przyjmowat §lubowanie
radnych i radni wybierali przewodniczacego rady, ewentualnie jego zastgpce lub zastepcow.
Nastepnie przewodniczacy nowo wybranej rady zamykat pierwsza sesj¢ 1 po chwili otwieral
druga, na ktorej nowo wybrany wojt dopiero sktadal swoje Slubowanie. 408 Dzieki
wprowadzonych przez ustawodawce zmianach, aktualne brzmienie art. 20 ust. 2 oraz nowa
tres¢ art. 29a ust. 2 gminnej ustawy samorzadowej, nie stwarzaja juz problemow
organizacyjnych, cho¢ nie usuwaja wszystkich watpliwos$ci interpretacyjnych. Zgodnie
bowiem z brzmieniem art. 20 ust. 2 u.s.g. pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy zwotuje

komisarz wyborczy na dzien przypadajacy w ciagu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikow

%% Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe - Kodeks wyborczy, (Dz.U. 2011 nr 21 poz.
113).

7 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2011 nr 117 poz. 679).
%8 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op.cit., art. 29a, LEX/el.

133


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(29(a))ust(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(29(a))ust(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(29(a))ust(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(20)ust(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(20)ust(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(29(a))ust(2)&cm=DOCUMENT

wyborow do rad na obszarze kraju, za$ tre$¢ art. 29a ust.2 u.s.g. wskazuje, ze w celu ztozenia
przez wojta slubowania komisarz wyborczy zwoluje sesje rady na dzien przypadajacy w ciagu
7 dni od dnia ogloszenia zbiorczych wynikoéw wyboréw wojtow na obszarze kraju.

W sposob pozytywny nalezy oceni¢ zmiany przepisOw polegajace na tym, ze obie
sesje rady gminy, a wigc pierwszg sesje rady po wyborach, jak rowniez sesje w celu zlozenia
Slubowania przez wojta, zwoluje ten sam organ w osobie komisarza wyborczego,
ustawodawca skoncentrowal wiec uprawnienia do zwotania obu sesji w rekach jednego
podmiotu. Aktualna jest jednak nadal watpliwos$¢, czy na gruncie obecnie obowigzujacych
regulacji prawnych organ ma obowigzek zwota¢ dwie odrgbne sesje, jedna celem ztozenia
Slubowania przez radnych i wyboru przewodniczacego rady gminy oraz ewentualnie
wiceprzewodniczacego lub wiceprzewodniczacych, a nadto odrgbna sesje w celu ztozenia
przed rada gminy $lubowania przez wojta. Analiza jezykowa przepisu art. 20 ust. 2 oraz
art. 29a u.s.g prowadzi do wniosku, ze chodzi o dwie rdézne sesje rady gminy, szczegodlnie
ze rozne sg terminy ich zwotania. W przypadku pierwszej sesji termin biegnie on od dnia
ogloszenia zbiorczych wynikow wyborow do rad na obszarze kraju, podczas gdy
w przypadku sesji zwolywanej w celu zlozenia §lubowania przez wojta, poczatek biegu
terminu liczymy od dnia ogloszenia zbiorczych wynikow wyboréw wojtéw na obszarze
kraju. Wyzej wymienione terminy w rzeczywistoSci moga si¢ pokrywac, jednakze
w przypadku wyboru wojta, termin ten moze by¢ poOzniejszy z uwagi na przypadki
ponownego glosowania w wyborach wojtéw, w sytuacji gdy w pierwszej turze glosowania
zaden z kandydatow nie uzyska wymaganej wigkszosci gloséw. Jednakze gdyby ogloszenie
wynikow obu wybordéw nastgpito w tym samym terminie, $lubowanie radnych, wybor
przewodniczacego rady i1 jego wiceprzewodniczacych, a takze $slubowanie wojta powinny si¢
odby¢ na tej samej sesji. Zdaniem Cz. Martysza jest zatem dopuszczalne, by w jednym dniu
odbyty si¢ dwie nastepujace po sobie sesje rady gminy. Pierwsza, na ktorej §lubowanie ztoza
radni i kolejna, w celu odebrania $lubowania od wojta.*%°

Odmiennego zdania jest P. Danczak, ktory podkresla, ze gminna ustawa samorzagdowa
jednoznacznie wskazuje, ze sesja rady zwotywana jest dla jednego, $cisle okreslonego celu,
czyli przyjecia $lubowania od wojta. Z tego wzgledu nie powinno si¢ jej taczy¢ z pierwsza po
wyborach sesjg rady gminy, na ktorej slubowanie sktadajg radni, nawet jesli organizacyjnie

byloby to mozliwe.**°

%99 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 29a, LEX/el.
0 p_Daficzak, Ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawy samorzadowe...op. Cit., art. 29a, Legalis/el.
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W mojej ocenie podzieli¢ nalezy zdanie wyrazone przez Cz. Martysza, gdyz
przemawiaja za nim wzgledy pragmatyczne i praktyka dziatania organéw uchwatodawczych.
Okres powyborczy jest w gminach dynamiczny, wowczas formujg si¢ porozumienia, koalicje,
czy kluby radnych, jak i nowo wybrany wojt ksztattuje swoja pozycje w radzie. Woéwczas po
stronie wygrywajacej wybory panuje rados¢ i che¢ swigtowania sukcesu dlatego tez sesja rady
gminy, podczas ktorej wojt oraz radni sktadaja §lubowanie jest ich wspolnym $wigtem, stad
tez rozdzielanie jej na dwie odrgbne sesje jest w mojej ocenie zabiegiem sztucznym. RoOwniez
praktyka funkcjonowania gmin pokazuje, ze zasadniczo po wyborach odbywa si¢ jedna sesja
rady celem $lubowania zar6wno przez wojta jak i przez radnych gminnych. Uwagi powyzsze
znajduja oczywiscie zastosowanie, w przypadku gdy terminy ogloszenia wynikow wyborow
organu wykonawczego jak i stanowigcego pokrywaja sig.

Z kolei w przypadku wyboréw przedterminowych, a wiec w sytuacji wygasnigcia
mandatu wojta w trakcie kadencji, sesje rady w sprawie ztozenia §lubowania przez wojta
zwoluje na zasadach ogélnych przewodniczacy rady gminy. Natomiast w przypadku
wyboréw przedterminowych, w ktorych wybierano by zar6wno wojta, jak 1 rade gminy, taka
sesje powinna zwota¢ osoba, ktorg Prezes Rady Ministrow wyznaczyt do petnienia funkcji
organéw jednostki samorzadu terytorialnego, na podstawie art. 20 ust. 2bu.s.g., albo
przewodniczacy rady gminy, o ile zostal wybrany wczesniej, niz ogloszone zostaty wyniki
wyborow wojta.*H

Ustawodawca przewidziat rowniez, zasady 1 tryb postepowania w przypadku gdy sesja
zwotana przez komisarza wyborczego, celem odebrania od wojta slubowania nie odbyla sig.
W takim przypadku zgodnie z trescig art. 29a ust. 3 u.s.g. wojt jest zobowigzany ztozy¢
Slubowanie przed wtasciwym terytorialnie komisarzem wyborczym. Ponadto, przepis art. 29a
ust. 3 gminnej ustawy samorzadowej przewiduje konieczno$¢ potwierdzenia faktu ztozenia
przez wojta gminy Slubowania jego wlasnorgcznym podpisem na dokumencie zawierajacym
tre$¢ roty §lubowania.

Z tresci przepisu art. 29a ust.3 u.s.g. nie wynika, czy wdjt gminy samodzielnie
odczytuje tekst slubowania, czy tez powtarza poszczegolne czesci tego tekstu za komisarzem
wyborczym. Ustawodawca nie uregulowat rowniez, co zrobi¢ w przypadku, gdy podczas tego
odczytywania lub powtarzania za komisarzem wojt pomyli si¢ lub opusci okreslony wyraz.
Zdaniem Cz. Martysza, ktore w catosci podzielam, w rzeczonym przypadku wystarczy

w obecnosci komisarza wyborczego przeczyta¢ caty tekst slubowania, a w razie pomytki

M1 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 29a, LEX/el.
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czynnos$¢ te powtorzy¢. Po odczytaniu tekstu roty §lubowania, wojt obowigzany jest podpisac
dokument s$lubowania, w celu udokumentowania jego zlozenia przez osobe¢ do tego
uprawniona}.412 Dokument ten komisarz przesyla niezwlocznie przewodniczagcemu rady
gminy, by w ten sposob ujawni¢ fakt objecia obowigzkow przez nowo wybranego woijta,
a ponadto w terminie 14 dni od ztozenia $lubowania komunikuje ten fakt wraz z datg jego
wystapienia w Biuletynie Informacji Publicznej.**®

Wyjasnienia wymaga dodatkowo zawarte wart. 29a ust. 3 gminnej ustawy
samorzadowej, sformutowanie niemozliwo$¢ zlozenia $Slubowania przez wojta, z uwagi na
fakt ,nieodbycia si¢ sesji rady gminy”, stanowigce przestank¢ do zlozenia przez wojta
Slubowania przed komisarzem wyborczym. Nalezy podkres$li¢, ze w omawianym przepisie nie
ma mowy o przypadku, w ktorym komisarz wyborczy odmowitby zwotania takiej sesji.
Przedmiotowa regulacja prawna dotyczy sytuacji, w ktorej komisarz wyborczy w okreslonym
w art. 29a ust. 2 terminie zwotatl sesj¢ rady gminy, ale sesja ta si¢ nie odbyta. Sytuacja taka
zaistnieje w szczego6lnosci, w przypadku nieobecnos$ci wymaganej liczny radnych na tej sesji,
czy tez w sytuacjach o charakterze nadzwyczajnym takich jak falszywy alarm bombowy, atak
terrorystyczny, katastrofa budowlana czy inne zdarzenia losowe, jak powodz, gwaltowne
opady $niegu.***

Kolejno ustawodawca w art. 29a ust. 4 uregulowat rowniez problematyke uchylania
si¢ przez wojta od zlozenia §lubowania w terminie trzech miesigcy od dnia ogloszenia
wynikow wyborow. Dziatania tego rodzaju sa rozumiane przez ustawodawce jako
roOwnoznaczne z odmowg ztozenia Slubowania, a co za tym idzie z wygasnigciem mandatu
wojta, zgodnie z art. 492 § 1 pkt 1 u.k.w. Nalezy zaznaczy¢, ze regulacja art. 29a ust.4 u.s.g.
nie dotyczy obiektywnych przestanek uniemozliwiajacych organowi wykonawczemu ztozenia
Slubowania przyktadowo z powodu choroby lub zdarzenia losowego, ale o celowe, $wiadome
uchylanie si¢ od tego obowigzku, rozumiane jako ,,unikanie” lub ,,wymawianie si¢” od
zlozenia $lubowania przez wojta.*"> Niestety rowniez w tym przypadku ustawodawca nie
wskazuje okolicznos$ci, ktore nalezaloby utozsamiaé z pojeciem uchylania si¢ od ztozenia
$lubowania. Jednakze zdaniem Cz. Martysza chodzi o intencjonalne, $wiadome unikanie
dopetienia czynnos$ci ztozenia $lubowania, ktore moze przejawia¢ si¢ przyktadowo

w niczym nieusprawiedliwionym niepojawieniu si¢ na sesji rady gminy zwolanej w celu

2 Ccz. Martysz, Podpis jako istotny element decyzji administracyjnej, Miscellanea luridica, 2002, t. 1, s. 110—
131.
3 p_Danczak, Ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawy samorzadowe...op. Cit., art. 29a, Legalis/el.
4 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 29a, LEX/el.
415 ya:
Ibidem.
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odebrania od wojta Slubowania oraz pozniejszym réwnie zamierzonym powstrzymywaniem
si¢ od dokonania tego przed komisarzem wyborczym. Wylacznie zatem zdarzenia niezalezne
od woli wojta gminy nie beda utozsamiane z uchylaniem si¢ przez niego od ztozenia
Slubowania. Ustawodawca przewidzial maksymalny trzymiesieczny okres, liczony do dnia
ogloszenia wynikow wyborow wojta, w ktérym wojt gminy bez konsekwencji prawnych
moze faktycznie uchyla¢ si¢ od zlozenia §lubowania. Niedopelnienie tego aktu w tym czasie
jest rownoznaczne z odmowg zlozenia $lubowania, co w konsekwencji prowadzi do

stwierdzenia przez rad¢ gminy wygasnigcia mandatu W(’)jta416

. W kontekscie powyzszego
nalezy zaznaczy¢, ze wszelkie czynno$ci urzgdowe wojta podjete przed ztozeniem §lubowania
sa pozbawione mocy prawnej*'’. Bezspornie wiec, mimo ze wojt gminy uzyskuje mandat

z chwila wyboru, to jednak dopiero §lubowanie oznacza objgcie przez niego obowiqzkéw“s.

Akt slubowania wojta gminy jest wigc swoistym dopetnieniem nabycia tego mandatu*™®.

3.5. Zwolanie zwyczajnej sesji rady gminy

Rada gminy podejmuje swoje uchwaly, obradujac na sesjach zwolywanych przez
przewodniczacego rady gminy. Zwotanie sesji sktada si¢ z dwoch elementéw formalnego
i materialnego, z ktérych pierwszy obejmuje wyznaczenie miejsca obrad, daty i godziny
zwolania sesji.**® Gminna ustawa samorzadowa w art. 20 ust.1 okresla, Ze sesje rady powinny
odbywa¢ si¢ wtedy, gdy zachodzi taka potrzeba, jednak nie rzadziej niz raz na kwartat.
Przewodniczacy rady gminy jest obowigzany zawiadomi¢ o sesji radnych gminnych
jednoczesnie dotaczajac do zawiadomienia porzadek obrad sesji oraz projekty uchwat.
Ponadto, wskaza¢ nalezy, ze gminna ustawa samorzadowa nie precyzuje spraw
organizacyjnych zwigzanych ze zwolywaniem sesji rady, w szczegdlno$ci nie wskazuje ile
dni przed planowang sesjg radni 1 inne osoby powinni otrzymac¢ zawiadomienie o niej wraz
z projektami uchwal 1 porzadkiem obrad oraz czy do wymaganych zatgcznikdéw
przewodniczacy rady gminy moze dodawac innego rodzaju materiaty, a takze w jaki sposob
odbywa¢ si¢ powinno dorgczanie zawiadomien, projektow uchwal i czy mozliwe jest

doreczanie ich pocztg elektroniczng, telefonicznie, czy tez osobiscie przez przewodniczacego

8 p_Danczak, Ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawy samorzadowe...op. Cit., art. 29a, Legalis/el.

7 p_ Chmielnicki [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P.
Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek (red.), Warszawa 2007, str. 319.

8 A Kisielewicz [w:] Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz, K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz (red.), str. 513.

9 G. Maron, Instytucja §lubowania wéjta w polskim porzadku prawnym, Samorzad Terytorialny 2014 r., nr
2014/7-8,s.129 i n.

29 M. Augustyniak, Udziat w pracach rady/sejmiku ...op.cit., LEX/el.
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rady gminy lub osobe¢ przez niego wskazang. Te watpliwosci zgodnie z art. 22 u.s.g. powinien
rozstrzyga¢ statut gminy, ktory okresla organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organdéw
gminy*?*.

Ustawodawca podzielit sesje rady gminy zasadniczo na dwie kategorie, stanowiac,
ze rada gminy obraduje na sesjach zwyktych oraz sesjach nadzwyczajnych. Jednakze
ustawodawca poprzez rozmaite uregulowania ustawowe wyodrebnil réwniez sesje
0 charakterze szczegdélnym, takie jak pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy, sesje
budzetowe, czy sesje absolutoryjne422. W doktrynie spotyka si¢ rowniez wyrdznienie Sesji
uroczystej, nie jest to jednak termin normatywny. Mianem tym okre$la si¢ te sesje rady
gminy, ktore odznaczaja si¢ solennym charakterem i ceremonialem, obcym sesjom
zwyczajnym i nie zmierzajagcym do podejmowania formalnych rozstrzygnig¢. Nie jest jednak
wykluczone, aby elementy uroczyste towarzyszyly obradom sesji zwyczajnej rady gminy,
szczegolnie w przypadkach nadawania honorowego obywatelstwa gminy, czy ze wzgledu na
rangg zaproszonych gosci.*?

Decyzja co do wyznaczenia miejsca odbycia sesji rady gminy nalezy do
przewodniczacego rady gminy, gdyz jest to jedna z czynnosci bezposrednio zwigzanych ze
zwolaniem sesji, przewodniczacy rady ma bowiem ustawowy obowigzek zawiadomic
radnych o miejscu odbycia obrad rady gminy.

Sesje rady gminy odbywaja si¢ zwyczajowo w jednym miejscu, z reguty jest to sala
znajdujaca si¢ w urzedzie gminy. Gminna ustawa samorzadowa nie zawiera jednak regulacji
stanowigcej o obligatoryjnym odbywaniu sesji rady gminy w urzedzie gminy. Nie mozna tez
wykluczy¢ mozliwosci zwotania sesji rady gminy w innym niz zazwyczaj miejscu, woOwczas
mamy do czynienia z tak zwang sesja wyjazdowa. Zasady zwigzane z mozliwos$cia odbywania
przez rad¢ gminy sesji wyjazdowych winny zosta¢ uregulowane w statucie gminy, z tym

zastrzezeniem, ze s3 to regulacje fakultatywne.424

W przypadku zwotania sesji poza statym
miejscem obrad kluczowe jest aby przewodniczacy rady gminy skutecznie poinformowat
radnych o innym miejscu obrad, z odpowiednim wyprzedzeniem. Szczegdlnie istotne jest, aby
zawiadomienie o zwotaniu sesji wyraznie i precyzyjnie wskazywato miejsce obrad.*?
Najczesciej zwotywanym rodzajem sesji rady gminy jest sesja zwyczajna, podczas

ktorej rada gminy zajmuje si¢ rozpatrywaniem i rozstrzyganiem biezacych spraw gminy.

#1A. Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, R. Gawlowski, A.
Kujaszewska, K. Pawlik (red), Warszawa 2018, Legalis/el.

“22 Ibidem.
23 A. Szewe, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.16, LEX/el.
2% J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.
425,
Ibidem.
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Sesje takie powinny si¢ odbywac, jak wskazuje ustawodawca ,,w miar¢ potrzeby", jednakze
co najmniej raz na kwartal. Jako przyktad regulacji statutowej w tym przedmiocie warto
wskazaé statut gminy Branszczyk, ktory w § 15 przewiduje, ze rada gminy odbywa sesje
zwyczajne z czestotliwoscig potrzebng do wykonania zadan Rady, nie rzadziej jednak niz raz

na kwartat*?®

. Niestety brak jest sankcji w gminnej ustawie samorzadowej w sytuacji gdy,
sesja danej rady gminy nie odbedzie si¢ we wskazanym w ustawie przedziale czasowym.
W takim przypadku jedynym narzedziem mobilizujgcym przewodniczacego rady gminy do
zwolania sesji moze by¢ podjecie dziatan nadzorczych przez wiasciwego woj ewode;427

Sesja zwykta rady gminy, jak kazda inna, wymaga jej zwolania. Jak wynika z art. 20
ust. 1 u.s.g. z zasady, uprawnionym do jej zwotania jest przewodniczacy rady gminy,
z pewnymi wyjatkami, dotyczacymi w szczegdlnosci zwotywania pierwszej sesji rady gminy
oraz sesji zwotywanej celem ztozenia slubowania przez organ wykonawczy gminy. Decyzja
ustawodawcy, to przewodniczacy rady gminy jest osoba, ktdra organizuje prace tego organu
oraz do przewodniczacego nalezy inicjatywa zwotywania sesji rady gminy, gdyz jednym
z jego podstawowych obowiazkéw jest skuteczne zawiadomienie wszystkich radnych
0 miejscu i terminie sesji*?.

O sesji rady gminy mozemy moéwi¢ wowcezas, gdy zostaty spetnione okreslone
warunki. Po pierwsze, posiedzenie takie musi zosta¢ zwotane przez okreslony w ustawie
podmiot. Ja juz wyzej wspomniano co do zasady, podmiotem uprawnionym do zwolania sesji
jest przewodniczacy rady gminy, a w wyjatkowych sytuacjach rowniez wiceprzewodniczacy

rady gminy*®, wojewoda*°, komisarz wyborczy*®, czy tez osoba®®?, ktora Prezes Rady

28 Uchwata Nr XXVII.171.2020 Rady Gminy Brafszczyk z dnia 15 pazdziernika 2020 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Gminy Branszczyk, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa, dnia 23
pazdziernika 2020 r. Poz. 1063 1., (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

27 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., str.446.

28 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody zachodniopomorskiego z dnia 4 listopada 2015 r., NK-
3.4131.300.2015.SA, Legalis/el.

2% 7godnie z art.19 ust.2 u.s.g. Zadaniem przewodniczacego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz
prowadzenie obrad rady. Przewodniczacy moze wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan
wiceprzewodniczgcego. W przypadku nieobecnosci przewodniczacego i niewyznaczenia
wiceprzewodniczgcego, zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem.

#0 7godnie z art.19 ust.7 u.s.g. W przypadku odwotania lub przyjecia rezygnacji przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych oraz niewybrania w ich miejsce 0sob do pehienia tych funkcji w terminie 30 dni od
dnia przyjecia rezygnacji albo od dnia odwotania, sesj¢ rady gminy w celu wyboru przewodniczacego, zwotuje
wojewoda

81 Zgodnie z art. 20 ust. 2 oraz 2ba u.s.g. uprawnionym do zwolania sesji moze by¢ réwniez komisarz wyborczy
(w przypadku pierwsze;j sesji oraz pierwszej sesji rady gminy powstatej w wyniku potaczenia gmin). Komisarz
wyborczy moze rowniez zwotac sesj¢ rady gminy w mysl art. 29a ust. 2 u.s.g. w celu ztozenia slubowania przez
wojta

32 Przepis art. 20 ust. 2b u.s.g. wskazuje, ze pierwsza sesje rady gminy wybranej w wyborach przedterminowych
zwotluje osoba, ktorg Prezes Rady Ministroéw wyznaczyt do penienia funkcji organéw gminy
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Ministrow wyznaczyt do petnienia funkcji organdéw gminy.**® W przypadku, w ktérym sesje
rady gminy zwolataby osoba inna niz przewodniczacy rady gminy, przykladowo dokonalby
tego wojt lub wiceprzewodniczacy rady gminy, mimo braku wystgpienia przestanek z art.
19 ust. 2 u.s.g., uchwaty, ktore zostatyby podjete na zwotanej w ten sposob sesji rady gminy,
bylyby obarczone wada niewazno$ci®*. Po drugie podjecie czynnosci zwolania sesji polega
w na zawiadomieniu radnych o terminie oraz miejscu obrad rady gminy. Statut jednostki
samorzadu terytorialnego moze tez dookresla¢ katalog podmiotow, ktore powinny zostaé
indywidualnie zawiadomione o sesji, w szczegolnosci moze dotyczy¢ to wymogu osobistego
zawiadomienia organu wykonawczego gminy. Przyktadem takiej regulacji statutowej jest
§ 41 ust. 2 statutu miasta Gdanska, ktory stanowi, ze o sesji rady jej przewodniczacy
zawiadamia pisemnie prezydenta, radnych oraz przewodniczacych zarzadéw jednostek
pomocniczych miasta, co najmniej na 7 dni przed terminem sesji, wskazujac miejsce, dzien
1 godzing sesji. Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotacza porzadek obrad wraz z projektami
uchwal.*®> Wojt gminy nie ma jednak obowiazku osobiscie uczestniczy¢ w sesji rady gminy.
Moze delegowac na sesje rady, w swoim imieniu, swojego zastepce, czy tez upowaznionego
pracownika urzedu gminy.

Ustawodawca nie wskazujac konkretnego sposobu dokonywania zawiadomienia
0 sesji pozostawia kwestie t¢ do dowolnej regulacji w statucie, z jedynym zastrzezeniem,
ze wymogiem bedzie tutaj wybranie takiej formy czy form komunikacji, co do ktérych nie
bedzie zasadniczych watpliwosci co do skuteczno$ci zawiadomienia. Jedynym wigc
kryterium jest dobdr takiej formy zawiadomienia o sesji, ktora w zwyczajnych
okolicznosciach bedzie uprawdopodabnia¢, ze zawiadomienie dotarto do adresata.
Przykladowo wskazuje si¢ w tym zakresie na mozliwo$¢ przesytania korespondencji
pocztowej tradycyjnej, korespondencji elektronicznej, czy tez zastosowanie formy ustnej
poprzez zawiadomienie dokonane przez przewodniczacego rady gminy na trwajacej sesji,
wskazujace czas 1 miejsce kolejnej sesji rady gminy. Jednakze J. Piecha podkresla,
ze zastosowanie wskazanej wyzej formy ustnej jest mozliwe jedynie w przypadku obecnosci
wszystkich radnych podczas zawiadomienia. Radnych nieobecnych nalezy poinformowac

w inny sposOb, zapewniajacy skuteczne dotarcie zawiadomienia o zwolaniu ses;ji.

%33 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

*** Ibidem.

5 Uchwata nr LI/1431/10 rady miasta Gdanska z dnia 26 sierpnia 2010 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta
Gdanska, Tekst ujednolicony: wprowadzono zmiany wynikajace z Uchwaty Nr XLVIII/1073/14 z dnia 16
stycznia 2014 r., Uchwaty Nr LVII/1346/14 z dnia 25 wrze$nia 2014 r., Uchwaty Nr LVII/1736/18 z dnia 27
wrzesnia 2018 r. Wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku sygn. akt IIT SA/Gd 109/19
z dnia 21 marca 2019 r., https://bip.gdansk.pl, dostep elektroniczny z dnia 11.07. 2022r.
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W doktrynie wskazuje si¢, ze dopuszczalna jest kazda forma zawiadamiania, ktéra jest forma
skuteczna, umozliwiajaca przekazanie radnemu informacji o czasie i miejscu sesji.**

Jako przyktad, warto wskaza¢ regulacje statutowg gminy Siennica®’, ktora w § 48
okresla, ze o terminie, miejscu i proponowanym porzadku obrad sesyjnych powiadamia si¢
radnych najp6zniej na 5 dni przed terminem obrad, wysylajac zawiadomienia wraz
z projektami uchwatl zwigzanymi z przedmiotem sesji, w wersji papierowej lub elektroniczne;j.
Za$ w razie niedotrzymania tego terminu rada gminy moze podja¢ uchwate
o odroczeniu sesji i wyznaczy¢ nowy termin jej odbycia. W statucie gminy Siennica
wskazano rowniez, ze zawiadomienie o terminie, miejscu i przedmiocie obrad rady gminy
powinno by¢ podane do publicznej wiadomo$ci mieszkancoéw w sposdb zwyczajowo
przyjety, co najmniej na 5 dni przed sesja rady gminy. Podobnie kwestie te uregulowata

gmina Wolanow**®

, wskazujac w § 20 statutu, iz 0 terminie, miejscu i proponowanym
porzadku obrad sesji rady gminy powiadamia si¢ radnych najpdzniej na 3 dni przed terminem
sesji, z tym zastrzezeniem, ze w przypadku sesji rady gminy poswigconej uchwaleniu
budzetu, planéw spoleczno — gospodarczych oraz rozpatrzenia sprawozdan z ich wykonania,
o terminie, miejscu i proponowanym porzadku obrad sesji powiadamia si¢ radnych najpdzniej
na 7 dni przed terminem sesji. Uchwata rady gminy Wolanéw w sprawie statutu gminy
reguluje rowniez, ze zawiadomienie o terminie, miejscu i przedmiocie obrad rady powinno
by¢ podane do publicznej wiadomos$ci w sposdb zwyczajowo przyjety w gminie.

Kwestie zwigzane z terminem oraz zasadami powiadamiania radnych o sesji rady
gminy s3 z zasady szczegOlowo regulowane w gminnych statutach, o czym $wiadcza
przyktady powolane przeze mnie powyzej. W praktyce obserwuje si¢ wiec, ze informowanie
przez przewodniczacego rady gminy o sesji z odpowiednim wyprzedzeniem jest rozumiane
w roézny sposob, w niektorych przypadkach jest to wigc przyktadowo okres 3, 5 lub 7 dni. Sa
to regulacje prawidtowe i1 zgodne z obowigzujacymi przepisami ustawy o samorzadzie
gminnym.

J. Piecha wskazuje dodatkowo, zZe niektore jednostki samorzadu terytorialnego
korzystaja z rozwigzania polegajacego na uchwalaniu harmonogramu sesji rady gminy. Autor

ocenia to rozwigzanie jako zabieg dopuszczalny, ktory w pewnym sensie porzadkuje 1 utatwia

% J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

7 Obwieszczenie nr 1/2020 rady gminy w Siennicy z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie ogloszenia tekstu
jednolitego w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Siennica, Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego,
Warszawa dnia 03 grudnia 2020 r., poz. 12027, (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

8 Uchwata Nr XXVIII/188/2020 Rady Gminy Wolanéw z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Gminy Wolanoéw, Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa, dnia 17 grudnia 2020
r., poz. 13040., ( dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).
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organizowanie prac rady. Nalezy jednak podkresli¢, ze uchwalenie takiego harmonogramu nie
moze by¢ rozumiane jako zastepcze wobec skutecznego zawiadomienia radnych o konkretnej
sesji rady gminy, a to z uwagi na fakt, ze kazda sesja przewidziana harmonogramem wymaga
jej uprzedniego zwolania przez przewodniczacego rady gminy i jest to kompetencja, ktora
zasadniczo tylko jemu przystuguje. Ustalenie harmonogramu sesji w formie uchwatly rady
gminy nie jest za$ czynnos$cig przewodniczacego, ale rady. Uchwala taka moze stanowié
wskazdéwke dla przewodniczacego, jednakze nie jest on nig zwigzany. Przewodniczacy rady
gminy moze bowiem zwolywaé sesje rady gminy w innych terminach i moze réwniez nie
zwolywaé sesji w terminach przewidzianych uchwalonym harmonogramem. Brak
respektowania przez przewodniczgcego rady gminy ustalonego harmonogramu obrad sesji
moze stanowi¢ w ocenie rady ewentualng, faktyczng podstawe do odwolania
przewodniczacego z zajmowanej funkcji, jednakze sam fakt, ze uchwaty rady gminy zostaly
podjete na prawidlowo zwotanych sesjach, ktore nie pokrywaja si¢ z uchwalonym
harmonogramem sesji, nie moze stanowi¢ przestanki do uznania takich uchwatl za niewazne.
Bezsporne jest jednak, ze zawiadomienie radnych, jak i1 innych os6b o terminie sesji powinno
nastagpi¢ z odpowiednim wyprzedzeniem, umozliwiajacym rzetelne przygotowanie sie
radnego do obrad sesji.**. Z opisanego wyzej rozwiazania uchwalenia harmonogramu obrad
sesji rady gminy skorzystata w szczegdlnosci gmina Przylek, ktora w § 14 swojego statutu
uregulowala, iz przewodniczacy rady, moze przedtozy¢ radzie gminy harmonogram sesji na
rok kalendarzowy, nie dluzej jednak niz do konca kadencji rady gminy, zawierajacy
przewidywane tematy lub krotkie opisy przedmiotu sesji. Zgodnie z postanowieniami statutu
gminy opracowanie projektu harmonogramu nalezy do obowigzkéw przewodniczacego rady
gminy, ktory powinien uwzgledni¢ w tym zakresie propozycje komisji rady, radnych, klubéw
radnych oraz wdjta gminy. Statut prawidlowo zastrzega jednak, ze harmonogram nie jest
Wiqucy.44O

Zgodnie z art. 20 ust. 1 gminnej ustawy samorzadowej przewodniczacy rady ma
obowiazek dotaczy¢ do zawiadomienia o sesji rady gminy porzadek obrad wraz z projektami
uchwal. W ocenie J. Piechy literalne rozumienie tego przepisu wydaje si¢ niewlasciwe,
bowiem skoro mozliwe jest dokonanie ustnego zawiadomienia o sesji, to nie sposob tak samo
przedstawi¢ porzadku obrad oraz projektéw uchwat. Zdaniem autora przepis ten nalezy zatem

rozumie¢ tak, ze wraz z zawiadomieniem o sesji konieczne jest co najmniej poinformowanie

#%9 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

#0 Uchwata Nr 86/XVI/19 Rady Gminy Przylek z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu
Gminy Przylek, Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 24 pazdziernika 2019 r.
poz. 12173.
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o mozliwos$ci zapoznania si¢ z porzadkiem obrad oraz z projektami uchwat w okreslonym
miejscu.**

Istotne jest rowniez zawiadomienie przez przewodniczacego rady gminy o sesji rady
mieszkancoOw gminy czy innych zainteresowanych osob. Ustawodawca w art. 20 u.s.g. nie
sformutowat obowigzku w tym zakresie, w doktrynie wskazuje si¢ jednak, ze nie oznacza to,
ze taki obowigzek nie istnieje. Obowigzek przewodniczacego rady gminy w przedmiocie
zawiadamiania mieszkancoOw gminy o zwolaniu sesji wywodzi si¢ z art. 11b ust. 2 u.s.g.,
ktory stanowi o jawnosci dziatania organow gminy, ktora to jawnos$¢ przejawia si¢
w szczegolnosci w prawie obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy
1 posiedzenia jej komisji, a takze dostgpu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania
zadan publicznych, w tym protokotdow posiedzen organdw gminy i komisji rady gminy.
Oznacza to, ze przewodniczacy rady, zwotujac sesje, winien zawiadomi¢ o tym fakcie
mieszkancow gminy. Za§ samo zawiadomienie moze by¢ dokonane, w szczegdlnosci za
posrednictwem ogloszenia w prasie lokalnej, wywieszenia na tablicy ogloszen czy tez
umieszczenia na stronie internetowej gminy, co powinien szczegétowo regulowaé statut
gminy. Wydaje si¢ rowniez, ze pelna realizacja zasady jawnosci wymaga przedtozenia do
publicznego wgladu porzadku obrad planowej sesji oraz projektéw uchwat majacych by¢
przedmiotem obrad.**?

Przedmiotowa zasad¢ realizuja gminy poprzez formutowanie odpowiednich
postanowien statutowych, w szczegolnosci jako przyklad wskaza¢é mozna statut gminy
Wyszk(')w443, zgodnie z ktorym sesje zwotuje przewodniczacy, zawiadamiajac radnych
0 terminie, miejscu i porzadku obrad sesji oraz dotaczajac projekty uchwat. Zawiadomienie
o terminie, miejscu i1 przedmiocie obrad rady powinno by¢ réwniez podane do publicznej
wiadomosci w sposdb zwyczajowo przyjety, co najmniej na 3 dni przed sesja. Szczegdtowa
regulacje w przedmiotowym zakresie zawiera rowniez statut gminy Jedlinsk*, ktory
w § 26 stanowi, ze o terminie, miejscu 1 proponowanym porzadku obrad sesyjnych
zawiadamia si¢ radnych na pismie lub w formie elektronicznej co najmniej 7 dni przed
terminem obrad. Do zawiadomienia dotgcza si¢ materiaty, w tym projekty uchwat, dotyczace

poszczegdlnych punktéw porzadku obrad. Radni otrzymuja zawiadomienia i materiaty o sesji

1 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

#2 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

3 Obwieszczenie Nr 3/20 rady miejskiej w Wyszkowie z dnia 29 pazdziernika 2020 r. w sprawie ogloszenia
tekstu jednolitego statutu gminy Wyszkow, Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia
9 listopada 2020 r., poz. 11047, (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.)

% Uchwata Nr VII/20/2019 rady gminy Jedlinsk z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie Statutu Gminy Jedlinsk
Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 04 czerwca 2019 r., poz. 7049.
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w formie elektronicznej, z tym zastrzezeniem, ze w przypadku technicznej niemozliwo$ci
dokonywania zawiadomien elektronicznych przyjmuje si¢ doreczenia w formie pisemne;.
Zgodnie ze statutem tej gminy uznaje si¢, ze materialy przestane drogg elektroniczng sa
dostarczone z dniem, w ktérym wprowadzono je do $rodka komunikacji elektronicznej w taki
sposob, aby radny mogt zapoznaé sie z ich treScig. W statucie gminy wskazano réwniez,
ze terminy zawiadomienia o sesji nie maja zastosowania, przy zwotywaniu sesji
nadzwyczajnych. Istotne jest szczegdétlowe uregulowanie w zakresie zawiadomienia
o terminie, miejscu 1 przedmiocie obrad rady mieszkancow gminy, ktore zgodnie z regulacja
statutowg powinno by¢ podane do publicznej wiadomosci poprzez zamieszczenie na stronie
internetowej 1 wywieszenie na tablicy ogloszen w urzedzie gminy.

Przewodniczacy rady gminy jest tez wylagcznym podmiotem uprawnionym do
ustalania listy osob zaproszonych na sesje rady gminy. Uprawnienie przewodniczacego rady
gminy w przedmiotowym zakresie jest z reguly wprost artykulowane w regulacjach
statutowych gmin, przyktadem czego jest statut gminy Przylek, ktéry w § 11 przewiduje,
ze przewodniczacy rady gminy ustala liste 0sob zaproszonych na sesje.** Zas statut gminy
Wiskitki okres$la, ze przygotowanie sesji rady gminy przez jej przewodniczacego obejmuje
w szczegolnosci ustalenie listy zaproszonych na sesje gosci. Regulacja stanowi réwniez,
ze przed kazda sesjg przewodniczacy rady ustala liste 0sob zaproszonych na sesj¢ oraz ze
w sesjach rady, z glosem doradczym, mogag uczestniczy¢ burmistrz oraz jego zast¢pca, jak
1 sekretarz oraz skarbnik gminy. Statut reguluje takze, Ze w sesji moga bra¢ udzial kierownicy
gminnych jednostek organizacyjnych oraz pracownicy urzgdu wyznaczeni przez burmistrza
do referowania spraw i udzielania wyjasnien**®. Kompetencja przewodniczacego rady gminy
do organizowania jej prac obejmuje wig¢c uprawnienie do zapraszania na sesj¢ rady
okreslonych osob. Brak jest jednak uzasadnienia prawnego dla takich postanowien statutu
gminy, ktoére wprowadzaja dla przewodniczacego rady gminy obowigzek konsultowania,
opiniowania czy uzgadniania z wdjtem zamiaru zaproszenia na sesj¢ okreslonych osob.
Wylacznie wigc przewodniczacy rady gminy, decyduje, co bedzie przedmiotem obrad rady
1 kogo nalezy zaprosi¢ na sesj¢ w zwigzku z jej przedmiotem czy charakterem sesji.

Analogicznie natozenie na wojta gminy obowigzkow opiniowania czy uzgadniania listy osob

5 Uchwata Nr 86/XVI1/19 rady gminy Przylek z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie uchwalenia statutu
Gminy Przylek, Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 24 pazdziernika 2019 r.
poz. 12173.

M8 Uchwata Nr 82/XXIV/20 rady gminy Wiskitki z dnia 25 listopada 2020 r. w sprawie statutu miasta i gminy
Wiskitki, Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 8 grudnia 2020 r. poz. 12302.
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zaproszonych na sesje rady gminy stanowi roOwniez naruszenie gminnej ustawy samorzadowej

. .. . . .. . . 447
W postaci obcigzania organu wykonawczego obowigzkami nieprzewidzianym w ustawie™ .

3.6. Kompetencje przewodniczacego w ustalaniu porzadku obrad

W  celu usprawnienia przebiegu obrad rady przewodniczacy rady gminy,
zawiadamiajac radnych o sesji rady, poza wskazaniem miejsca, daty i godziny posiedzenia
jest jednoczesnie zobowigzany do poinformowania radnych o proponowanym przez niego
porzadku obrad. Ustalenie porzadku obrad sesji zwyklej rady gminy jest jednym
z istotniejszych obowigzkéw przewodniczacego rady, gdyz to on zwotujac sesje, ustala plan
sesji 1 okresla sprawy, jakimi rada na tej sesji ma si¢ zaja¢. Porzadek taki, jak juz
wspomniano, stanowi zatacznik do zawiadomienia o zwotaniu sesji. Podkresli¢ rowniez
nalezy, ze porzadek obrad nie wymaga zatwierdzenia przez rade gminy.**®

Typowy porzadek obrad sesji rady gminy zawiera cze¢$¢ wstepna, do ktorej nalezy
otwarcie sesji, stwierdzenie jej prawomocnos$ci, powitanie zaproszonych gosci, zatwierdzenie
protokotu z poprzedniej sesji, jak 1 cze§¢ informacyjna, w ktdrej zawieraja si¢ informacje
sktadane przez wojta gminy, skarbnika, sekretarza i ewentualnie innych pracownikéw urzedu
gminy lub kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, sprawozdania z prac komisji
1 dziatalno$ci klubow radnych, informacje sktadane przez radnych reprezentujacych gming
w roznego rodzaju zwigzkach komunalnych, stowarzyszeniach jednostek samorzadu
terytorialnego 1 innych organach lub instytucjach, wystapienia zaproszonych gosci oraz czes¢
merytoryczng, po§wigcong rozpatrzeniu projektow 1 podjeciu uchwat, a takze wyr6zni¢ nalezy
czes$¢ koncowa, obejmujacy interpelacje 1 zapytania, wolne glosy 1 wnioski, rozpatrzenie pism
skierowanych do rady, dodatkowe informacje 1 zapowiedzi oraz zamknigcie sesji. Niekiedy
w tej cze$ci zatwierdza sie protokdt z poprzedniej sesji.**® Propozycja przedstawiona przez
przewodniczacego rady gminy dotyczaca poszczegdlnych punktow przebiegu obrad, nie jest
projektem porzadku obrad, co do ktorego radni beda musieli debatowac, a nastgpnie go
uchwali¢ czy zatwierdzi¢, ale wyrazne wskazanie, jakimi kolejno problemami rada bedzie si¢
zajmowac 1 jakie ewentualnie uchwaly powinna na danym posiedzeniu podja¢. Ma on zatem

dla radnych charakter wigzacy™°.

#7 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody §wigtokrzyskiego z dnia 17 lipca 2015, znak PNK.1.4130.111.2015,
LEX/el.

8 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

9 A Szewc, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.

0 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.
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W tym miejscu wskaza¢ jednak nalezy, ze w praktyce funkcjonowania organdow
uchwatodawczych w gminach, niejednokrotnie mozna spotka¢ si¢ z utrwalonym zwyczajem
polegajacym na przegltosowywaniu przez rad¢e gminy porzadku obrad. W zawiadomieniu
o sesji, w porzadku obrad znajduje si¢ w tym przedmiocie specjalny punkt przykladowo
o nazwie ,,Przyjecie porzadku obrad”*!. Bez wzgledu na powyzsze zwyczaje nie ma zadnych
watpliwosci, ze porzadek obrad ustalony przez przewodniczacego rady, zgodnie z przepisami
gminnej ustawy samorzadowej nie wymaga zatwierdzenia przez radg, jezeli nie sg do niego
wprowadzane zadne zmiany. Natomiast praktyka zatwierdzania takiego porzadku nie jest
w mojej ocenie btedem, gdyz ma charakter porzadkujacy, za$ rada gminy potwierdza w ten
sposob, ze rada w pelni akceptuje porzadek obrad sesji, a zaden z radnych nie wnosi o jego
zmiang.

Potwierdza powyzsze A. Szewc, wskazujac, ze gminna ustawa samorzadowa nie
przewiduje w sposob wyrazny uchwalania porzadku obrad, dlatego tez mozna broni¢ pogladu,
ze porzadek ten nie wymaga przyjecia przez radg, jednakze w praktyce glosowanie nad
porzadkiem obrad sesji jest zjawiskiem powszechnym, z reguly poprzedzonym dyskusja nad
porzadkiem proponowanym przez przewodniczacego oraz towarzyszacym jej postulatom
wprowadzenia zmian do tego porzadku. W zwigzku z tym uznaé nalezy, ze przyjecie bez
zmian porzadku obrad sesji proponowanego przez przewodniczacego rady gminy,
a w przypadku porzadku sesji nadzwyczajnej przez wnioskodawce, odbywa si¢ zgodnie
z art. 14 u.s.g., zwykla wigkszo$cig glosow w obecno$ci co najmniej polowy ustawowego
sktadu rady, w glosowaniu jawnym. Z kolei wprowadzenie zmian w porzadku obrad wymaga
na podstawie art. 20 ust. 1a u.s.g. bezwzglednej wiekszosci gloséw ustawowego sktadu rady,
gdyz przepis ten odnosi si¢ zarowno do zmian w porzadku obrad przedstawionym do
uchwalenia, jak 1 w juz uchwalonym. Pamigta¢ rowniez nalezy, ze w odniesieniu do porzadku
sesji nadzwyczajnej dodatkowym warunkiem dokonania jego zmiany jest zgoda
whnioskodawcy.**?

Jednakze istotne w przedmiotowe] sprawie jest rOwniez zdanie wyrazone przez
J. Pieche. W jego ocenie nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem przemawiajagcym za
dopuszczalno$cig glosowania w sprawie zatwierdzenia ustalonego przez przewodniczacego
rady gminy porzadku obrad, poniewaz uchwata organu stanowigcego zatwierdzajaca taki

porzadek obrad bedzie obarczona wada niewaznosci, gdyz rada gminy nie ma kompetencji do

#1 Porzadek obrad na XXXVII sesje Rady Gminy Niemce, Opublikowane dnia 18 maja 2022, zrédlo:
https://www.niemce.pl/strona-glowna/aktualnosci/sesje-rady-gminy/n,255327,zawiadomienie-o-terminie-xxxvii-
sesji-rady-gminy-niemce.html#

2 A Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.
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podejmowania takich czynnos$ci. Autor podkresla wage tego problemu w sytuacji gdy rada
gminy odmowi zatwierdzenia ustalonego przez przewodniczacego rady porzadku, a odmowa
nastapi zwykla wickszoscig glosow. Glosowanie takie nie wplynie na obowigzywanie
przedstawionego przez przewodniczgcego porzadku obrad, a jedynie wywota zamieszanie.
W ocenie autora praktyke "zatwierdzania" porzadku obrad przez rad¢ gminy nalezy uznaé, nie
tylko za pozbawiong podstawy prawnej, ale rOwniez za niepozadang ze spotecznego punktu
widzenia. Bowiem za ustalenie porzadku obrad odpowiedzialny jest przewodniczgcy rady
gminy. Oczywiscie wprowadzenie okreslonych spraw do porzadku obrad przez
przewodniczacego rady gminy moze by¢ wynikiem konsultacji czy wnioskéw ze strony
poszczegblnych radych, klubow radnych, komisji czy nawet mieszkancow gminy. Jednak
tego rodzaju konsultacje nie maja dla przewodniczacego rady charakteru wiazacego.*>®

Ustalajac porzadek obrad, przewodniczacy rady gminy powinien si¢ kierowaé
ustalonym planem pracy rady i jej komisji, ktore omawiaja poszczegolne projekty uchwat
wplywajace do rady i przygotowuja stosowne wnioski do projektow uchwal. Nie ulega
watpliwosci, Ze inicjatywa zamieszczenia w porzadku obrad okreslonych probleméw moze
pochodzi¢ od tych samych podmiotow, ktdére moga wystapi¢ o zwotanie sesji rady, a wigc
przede wszystkim od wojta, komisji rady, grupy radnych, grup mieszkancow, organizacji
spotecznych. Ostateczne rozstrzygnigcie w sprawie proponowanego porzadku obrad nalezy
jednak do przewodniczacego rady i ma dla radnych charakter wiazacy**.

Porzadek obrad jest jednym z elementow, ktére do zawiadomienia o zwotaniu sesji
rady dotgcza przewodniczacy. Nalezy wiec uznaé, ze zawiadomienie bez dotgczonego
porzadku obrad jest nieskuteczne. Ustawa o samorzadzie gminnym nie precyzuje, co musi
zawiera¢ si¢ w porzadku obrad, ani nie wskazuje wzoru takiego dokumentu. Nie wskazuje tez
wprost kto taki porzadek przygotowuje, cho¢ nalezy stwierdzi¢, ze porzadek obrad powinien
przygotowywac przewodniczacy rady jako osoba odpowiedzialna za organizowanie pracy
rady oraz prowadzenie jej obrad **°. Jak juz wyzej wskazano przygotowanie porzadku obrad
stanowi obowiazek przewodniczacego. Przyktadowo zgodnie ze statutem gminy Gielniow
przygotowanie sesji rady gminy przez jej przewodniczacego obejmuje ustalenie terminu,

miejsca 1 porzadku obrad oraz zapewnienie dostarczenia radnym materialow na sesj¢, w tym

%53 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.
#%Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.
% A Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego...op.cit., Legalis/el.
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projektéow uchwat, dotyczacych poszczegdlnych punktow porzadku obrad.**® Natomiast
projekty uchwatl opracowuje nie tylko przewodniczacy rady gminy ale i podmioty, ktérym na

podstawie statutu przystuguje inicjatywa uchwatodawcza.*’

3.6.1 Wniosek o wprowadzenie projektu uchwaly do porzadku obrad zwyczajnej sesji

rady gminy, a zmiana porzadku obrad przez rade gminy

Calkowita swoboda przewodniczacego rady gminy w ustalaniu porzadku obrad jest
ograniczona. Po pierwsze regulacja miarkujaca przewodniczacego rady w ksztattowaniu
porzadku obrad jest art. 20 ust.5 u.s.g. zobowigzujacy go do zamieszczenia w porzadku obrad
najblizszej sesji rady gminy projektu uchwaty, jezeli wnioskodawca jest wojt gminy, a projekt
wptynat do rady gminy co najmniej 7 dni przed dniem rozpoczecia sesji rady. Aby organ
wykonawczy gminy moégt skutecznie wplynagé na porzadek obrad i wprowadzié¢ projekt
uchwaty do porzadku obrad sesji rady gminy wymagane jest wigc taczne spehnienie kilku
warunkow. Po pierwsze nalezy sporzadzi¢ projekt uchwaly rady gminy, projekt musi
pochodzi¢ od wojta gminy. Kolejno wojt jest obowigzany ztozy¢ wniosek o zmieszczenie
w porzadku obrad debaty nad przygotowanym projektem uchwaty, a takze musi
obligatoryjnie dochowaé terminu, aby projekt uchwaty wptynat do rady gminy co najmnie;j

7 dni przed dniem rozpoczecia sesji458.

Wowczas przewodniczacy rady gminy jest
obowigzany uzupethi¢ przygotowany porzadek obrad o projekt uchwaty wnoszony przez
wojta gminy.

W kontekscie powyzszego J. Piecha wskazuje, ze w jego ocenie niezasadne jest
przyjecie, ze projekt uchwaty, ktory ma zosta¢ wprowadzony do porzadku obrad, musi
pochodzi¢ od wojta. Autor podkresla, ze poglad taki nie znajduje oparcia w przepisach
gminnej ustawy samorzadowej, gdyz ustawodawca wskazuje, ze wojt ma prawo wnioskowaé
o wprowadzenie projektu pod obrady na najblizszej sesji. Brakuje w tym przypadku
wyraznego zastrzezenia, ze chodzi¢ moze tylko o projekt uchwaty przygotowany przez wojta.
Nalezy zatem przyjac, ze projekt taki moze, ale nie musi pochodzi¢ od wylacznie od organu

459

wykonawczego™”. Ocena wyrazona przez J. Piech¢ zastuguje na uwzglednienie, gdyz moim

zdaniem intencjg ustawodawcy byto, aby zapewni¢ wojtowi mozliwo$¢ wniesienia na sesje

8 Uchwata nr XI11/47/2019 rady gminy Gielniow z dnia 24 wrze$nia 2019 r. w sprawie uchwalenia statutu
gminy Gielnidw, Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 21 pazdziernika 2019 r.
poz. 12118., (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

7}, Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.

8 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.

9 J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.
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rady gminy proponowanego przez niego projektu uchwaty. Jednakze zar6wno moze to by¢
projekt przygotowany przez wdjta, jaki i tez inne podmioty, a posiada¢ catkowitg aprobate
organu wykonawczego. Bezwzglednie jednak w tym trybie wniosek o uzupeknienie porzadku
obrad rady kierowany do przewodniczgcego rady gminy winien by¢ podpisany przez wojta.
Wobec powyzszego bezspornie ustawodawca w art. 20 ust. 5 u.s.g. wyposazyt wojta
w instrument skutecznej ingerencji w porzadek obrad sesji rady zwotanej przez
przewodniczacego rady gminy. Przewodniczacy jest bowiem obowigzany wprowadzi¢ do
porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy zgloszony przez wojta projekt uchwaty, jezeli
wplynal on do rady gminy we wskazanym w ustawie terminie.*® Zdaniem Cz. Martysza
regulacja art. 20.ust.5 u.s.g. shuzy zagwarantowaniu organowi wykonawczemu, mozliwosci
przedtozenia projektu uchwaly radzie gminy, ktéry to projekt rada powinna rozpatrzy¢
1 podjac¢ stosowna uchwale, kierujac si¢ waga sprawy ze wzgledu na stuszne interesy gminy.
Ze swojego uprawnienia wojt moze korzysta¢ podczas kazdej sesji rady. Gminna ustawa
samorzadowa nie wprowadza w tym wzgledzie ograniczen. Ponadto brzmienie art. 20 ust. 5
u.s.g. dopuszcza mozliwo$¢ zgloszenia przez wojta wigcej niz jednego projektu uchwaty, o ile
projekty te spetniaja warunki okreSlone w ustawie. Ustawodawca milczy jednak co do
sposobu postepowania w sytuacji, gdy przewodniczacy rady gminy odméwi wojtowi
zamieszczenia projektu w porzadku obrad rady gminy. W ocenie Cz. Martysza w takiej
sytuacji wojt moze jedynie wnosi¢ do organu uchwatodawczego o zmiang porzadku obrad na
podstawie art. 20 ust. 1a u.s.g. Przyznanie przez ustawodawce przewodniczacemu rady gminy
prawa do ustalania porzadku obrad rady gminy nie oznacza bowiem, ze radni muszg si¢ jego
woli w tym zakresie catkowicie podporzadkowa¢. Rada gminy ma prawo dokona¢ wszelkich
zmian w przedstawionym przez przewodniczacego porzadku obrad, niemniej moze to uczynic
wylacznie z zachowaniem bezwzglednej wigkszosci gloséw ustawowego skiadu rady,
zachowujac jednocze$nie inne zasady proceduralne zwigzane z podejmowaniem uchwal,
okreslone w statucie gminy. Zastosowany przez ustawodawce w tym przypadku dos$¢ surowy
rezim zmiany w porzadku obrad ma na celu zdyscyplinowanie radnych do debaty nad
sprawami zaproponowanymi przez przewodniczacego, z drugiej jednak strony nie
uniemozliwia radzie dokonania stosownych korekt tego porzadku, a nawet jego catkowitej
zmiany. Nalezy takze doda¢, ze rada moze dokonywa¢ zmian w porzadku obrad nie tylko na
poczatku sesji, ale moze to uczyni¢ w kazdym innym momencie, przy zachowaniu wymogu

w glosowaniu radnych bezwzglednej wigkszosci glosow ustawowego sktadu rady. U.s.g. nie

40y . Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.
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wprowadza w tym wzgledzie zadnych ograniczen, nie mogg one by¢ takze zamieszczane
w statucie gminy. Ponadto, zmiany w porzadku obrad moga dotyczy¢ w szczegdlnosSci
wprowadzenia do porzadku obrad nowego zagadnienia - projektu nowej uchwaty,
wykreslenia zaproponowanego przez przewodniczacego rady punktu obrad lub zmiany
kolejnosci rozpatrywanych spraw.**

Drugie ograniczenie swobody przewodniczacego w ustalaniu porzadku obrad
wprowadza art. 20 ust. 6 u.s.g.462. Zgodnie z przedmiotowg regulacjg przewodniczacy rady
gminy jest obowigzany wprowadzi¢ do porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy réwniez
projekt uchwaty, zgtoszony przez klub radnych, jezeli wplynat on do rady gminy co najmniej
7 dni przed dniem rozpoczecia sesji. Rowniez 1 w tej sytuacji, dla efektywnego wprowadzenia
tego projektu do porzadku obrad wymagane jest spelienie kilku przestanek. Po pierwsze
musi zosta¢ sporzadzony projekt uchwaly rady gminy, projekt winien pochodzi¢ od klubu
radnych, wnioskodawcg zmieszczenia w porzadku obrad sesji rady gminy nad tym projektem
jest konkretny klub radnych, za$ projekt wptynal do rady gminy co najmniej 7 dni przed
dniem rozpoczgcia sesji.463 Jak stusznie wskazuje Cz. Martysz intencja ustawodawcy
wprowadzenia przepisu art. 20 ust. 6 u.s.g. bylo zniesienie ograniczen inicjatywy
uchwatodawczej radnych, zwlaszcza tych nalezacych do klubow. Jednakze wskazaé nalezy,
ze w przypadku duzej liczby klubéw przedmiotem obrad rady moga sta¢ si¢ projekty, ktore
si¢ wzajemnie wykluczaja. Jedyng bariera jest w tym przypadku ograniczenie liczby
zglaszanych projektéw, zgodnie bowiem z trescig zdania drugiego przepisu art. 20 ust. 6 u.s.g.
klub radnych jest uprawniony zglosi¢ tylko jeden projekt uchwaty przed kazda sesja rady.464

Zgodnie z powyzszym porzadek obrad najblizszej sesji rady gminy musi zostac
uzupehiony przez przewodniczacego rady o projekt uchwaty zaproponowanej przez wojta
lub na wniosek klubu radnych, jezeli wptynat on do rady gminy co najmniej 7 dni przed
rozpoczgciem sesji. Zastrzec nalezy, ze w przedmiotowym trybie kazdy klub radnych moze
zglosi¢ nie wigcej niz jeden projekt uchwaty na kazda kolejng sesje rady gminy.465 Nalezy
podkresli¢, ze obowiagzek przewodniczacego rady polegajacy na wprowadzeniu danego
punktu do porzadku obrad musi dotyczy¢ projektu uchwaly. Oznacza to, Zze z tego trybu nie

mozna skorzysta¢, jesli dany punkt obrad miatby dotyczy¢ tylko przedstawienia jakiej$

%1 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.
2 art. 20 ust. 6 u.s.g. ma zastosowanie w kadencji rad wybranych w 2018 r. Zgodnie z tym przepisem
przewodniczacy rady gminy jest obowiazany wprowadzi¢ do porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy takze
projekt uchwaty, zgloszony przez klub radnych, jezeli wptynat on do rady gminy co najmniej 7 dni przed dniem
rozpoczgcia rady.
jij Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.

Ibidem.
8% A Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego. ..op.cit., Legalis/el.
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informacji czy tez przeprowadzenia dyskusji w jakiej§ sprawie bez podejmowania Zadnej
uchwatly. Istotnym warunkiem jest tu wprowadzenie do porzadku projektu uchwaty. Punkt ten
powinien zatem zakonczy¢ si¢ podjeciem przez rade rozstrzygnigcia w postaci podjecia lub
odmowy podj¢cia uchwaty lub odmowa przyjecia uchwaty, lub tez wyrazeniem stanowiska
czy opinii.*®

Porzadek obrad sesji rady gminy ustala wigc w sposéb wigzacy przewodniczacy
organu uchwatodawczego, z tym zastrzezeniem, ze moze on ulec uzupetnieniu, jesli z takim
zadaniem wystgpi wojt gminy 1 zawnioskuje o wprowadzenie do porzadku obrad najblizej
sesji rady wilasnego projektu uchwaty, czy tez klub radnych. Aby uczyni¢ to skutecznie wojt
jak 1 klub radnych, obowigzani sag dochowa¢ terminu wskazanego w ustawie i dopilnowac,
aby projekt uchwaty wptynat do rady co najmniej 7 dni przed dniem rozpoczecia obrad.*’
Tylko zachowanie powyzszych wymogow obliguje przewodniczacego do uzupehlnienia
ustalonego wczesniej porzadku obrad i uwzglednienia w nim projektu przedtozonego przez
wnioskodawcow.*®

Poza omodwiong procedurg uzupelnienia przygotowanego przez przewodniczacego
rady gminy porzadku obrad sesji na wniosek, ustawodawca przewidzial rowniez dodatkowa
instytucje, ktora umozliwia radzie gminy modyfikowanie zaproponowanego przez jej
przewodniczacego porzadku obrad. Artykut 20 ust. 1a gminnej ustawy samorzadowej stanowi
bowiem, ze rada moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku obrad sesji rady gminy bezwzgledng
wiekszoscig gloséw ustawowego skladu rady. Przez zmiang porzadku obrad nalezy rozumie¢
wprowadzenie nowego punktu do porzadku obrad, usuni¢cie punktu, czy zmiang kolejnoSci
rozpatrywania poszczegolnych punktow porzadku obrad. Zmiana moze zosta¢ wprowadzona
w kazdym czasie trwania sesji. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zmieniajac porzadek obrad, rada
gminy musi przestrzega¢ postanowien statutu dotyczacych trybu postgpowania z projektami
uchwal. Jesli zmiana porzadku obrad ma polega¢ na wprowadzeniu nowego punktu,
w ramach ktorego rada miataby podja¢ uchwate, to wraz z przegtosowaniem zmiany porzadku
na sesj¢ powinien zosta¢ dostarczony projekt uchwaty. Uchwata powinna by¢ procedowana
zgodnie z trybem okreslonym w statucie, a radnym nalezy umozliwi¢ nalezyte zapoznanie si¢
z projektem.*®°

Podczas sesji przewodniczacy rady gminy ma obowigzek czuwac¢ nad przyjetym

porzadkiem obrad, ktéorego zmiane¢ dopuszczaja obowigzujace przepisy gminnej ustawy

%6 J_Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.
%7\, Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce ... op. Cit., str. 232.

%8 art. 20 u.s.g.

%9, Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.
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samorzadowej. Istota zmiany porzadku obrad jest to, ze projekty uchwat nie musza by¢
dorgczane radnym wraz z porzadkiem obrad rady. Z tej przyczyny, ze radni nie maja
mozliwos$ci zapoznania si¢ z propozycja uchwaly, ustawodawca ustanowit wymog uzyskania
kwalifikowanej wigkszos$ci, aby takg uchwale na sesji rady gminy przegiosowaé.470 Jednakze
podjecie uchwatly na sesji rady, ktora nie zostata przekazana radnym w trybie przewidzianym
w art. 20 ust. 1 u.s.g., ani nie zostata wprowadzona do porzadku obrad rady gminy w trybie
unormowanym w art. 20 ust. la u.s.g. dotknigta jest wada prawng, ktora skutkuje
stwierdzeniem jej niewaznosci’’*. Mimo, ze istota zmiany porzadku obrad jest to, ze projekty
danych uchwat nie muszg by¢ dorgczane radnym gminnym wraz z porzadkiem obrad rady, to
nie moze to stanowi¢ dla nich zupelnego zaskoczenia.*’” W éwietle uregulowan gminnej
ustawy samorzagdowej nie powinno by¢ wiec watpliwosci, ze mimo iz porzadek obrad sesji
rady gminy jest ustalany przez jej przewodniczacego to radni moga przeglosowaé jego
zmiang, w tym rozszerzenie o dodatkowe punkty. Porzadek obrad moze wigc ulegad
modyfikacjom w trakcie sesji, na podstawie uchwaty podjetej bezwzgledna wigkszoscia

glosow ustawowego sktadu rady473

. Dokonanie zmiany porzadku obrad dopuszczalne jest
zatem w kazdym przypadku, pod warunkiem, Ze nastapi to w trybie okreslonym w art. 20 ust.
la gminnej ustawy samorzadowej, a mianowicie rada wyrazi zgod¢ na zmiang¢ porzadku
obrad bezwzgledna wigkszoscig glosow swego ustawowego sktadu. Do zmiany porzadku
obrad nie jest wymagane wystgpienie zadnego uzasadnionego przypadku. Ponadto, analiza
normatywna postanowien art. 20 ust. la u.s.g. prowadzi do wniosku, Ze ta regulacja nie
wprowadza ograniczen co do tego, w jakim momencie obrad moga by¢ dokonane zmiany
w porzadku obrad, byleby zostat spelniony wymow formalny i zmiany zostaty wprowadzone

bezwzgledng wickszoscia glosow ustawowego skladu rady.*”

Potwierdzit powyzsze
stanowisko mig¢dzy innymi Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
3 listopada 2008 r., sygn. akt IV SA/GI 396/08, wskazujac, ze zmiana porzadku obrad moze
nastgpi¢ w kazdym momencie trwania sesji 1 moze nastgpowac wielokrotnie. Zatwierdzenie

przez rade gminy porzadku obrad na poczatku sesji nie wylacza mozliwosci jego pozniejsze;j

0 p. Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, R. Gawlowski, A. Kujaszewska,
K. Pawlik (red.), wyd.2. Warszawa 2018, Legalis/el.

1 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Kielcach z dnia 10 maja 2017 ., sygn. akt Il
SA/Ke 187/17, LEX nr 2297669.

42 p_Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.

7% art.20 u.s.g.

7 A. Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego... op. cit., Legalis/el.
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zmiany. Jednakze zawsze wymagane jest przeglosowanie takiej zmiany bezwzgledna
wickszo$cia glosdw ustawowego sktadu rady*’™.

Cz. Martysz wskazuje, ze w praktyce stosowania przepisow dotyczacych mozliwosci
zmian porzadku obrad sesji rady gminy moga wiec pojawiac si¢ watpliwosci, dotyczace
koniecznos$ci dostarczenia radym projektu uchwaty bedacej przyczyng zmiany w porzadku
obrad, na podstawie art. 20 ust. lau.s.g. Watpliwosci te powstaja, poniewaz zgodnie
z art. 20 ust. 1 i ust. 5 u.s.g. ustawodawca wyraznie wskazatl, ze zard6wno przed sesjg zwotang
w trybie zwyczajnym, jak i przed sesjg zwolang w trybie nadzwyczajnym projekty uchwat
nalezy radnym dostarczy¢, za$ art. 20 ust. 1a u.s.g. takiego obowigzku nie zawiera. Zdaniem
autora nalezy przyjaé, ze tre$¢ art. 20 ust. la u.s.g. ma znacznie szerszy charakter. Zmiany
porzadku obrad moga dotyczy¢ wielu réznych zagadnien, dotyczacych w szczegodlnosci,
zmian kolejnosci rozpatrywanych projektoéw uchwat czy wprowadzenia pod obrady sprawy
niewymagajacej podjecia uchwaty. Nie zawsze zatem zmiana porzadku obrad, o ktdrej mowa
w art. 20 ust. 1a u.s.g., wymaga wczesniejszego przygotowania projektu uchwaty. Gdyby
jednak zmiana dotyczyla podjecia nowej uchwatly, to wowczas jej projekt powinien by¢
radnym dostarczony na sesji oraz poddany dalszym pracom legislacyjnym przewidzianym
w statucie gminy i regulaminie obrad rady, z tym zastrzezeniem, Ze rada gminy projekt zmian
w porzadku obrad zaakceptuje bezwzgledna wickszoscia ustawowego skladu rady.*"®

Podobne watpliwos$ci prezentuje L. Ztakowski wskazujac, jednak ze w jego ocenie nie
ulega watpliwosci, iz sytuacja, w ktorej ustawodawca w art. 20 ust. 1la gminnej ustawy
samorzadowej wprowadza bardzo surowy rezim wymagany dla ingerencji w przygotowany
program sesji, z zastosowaniem bezwzglednej wiekszosci glosow ustawowego sktadu rady, to
ograniczenie mozliwosci zmian wylacznie do zmiany porzadku obrad niewigzacej si¢
z mozliwoscig podejmowania uchwat, bytoby catkowicie nieracjonalne®’”.

Analogiczne stanowisko wyrazit miedzy innymi Wojewddzki Sad Administracyjny
w Kielcach w wyroku z dnia 16.10.2008 r. , Il SA/Ke 514/08"® w ktorym zauwazyl,
ze przepis art. 20 ust. la us.g. wprowadza odstepstwo od zasady uregulowanej
w art. 20 ust. 1 tej ustawy, przy czym nie nalezy go interpretowa¢ w sposob waski.
Ustawodawca wprowadzajac mozliwo$¢ zmiany porzadku obrad juz w trakcie sesji rady

gminy, a wigc wbrew zasadzie okreSlonej w art. 20 ust. 1, obwarowal ja wymogiem

75 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt
IV SA/GI 396/08, LEX nr 509626.

#76 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.

47}y, Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.

8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Kielcach z dnia 16 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt 1l SA/Ke 514/08, Legalis nr 259346.
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bezwzglednej wigkszosci glosow ustawowego sktadu rady. Nie mozna wigc przepisu
art. 20 ust. la gminnej ustawy samorzadowej rozumie¢ wylacznie jako dopuszczalnosci
zmiany porzadku obrad z wylaczeniem mozliwosci zaproponowania tresci okreslonej
uchwaty 1 jej podjecia. Jesli bowiem radni gminni sg uprawnieni, bezwzgledng wigkszoscig
glosow ustawowego sktadu rady, zmieni¢ porzadek obrad, to moga takze w zakresie, jaki
wynika z przegltosowanej zmiany, zgltosi¢ projekty i podjac¢ okreslone uchwaty. Z uwagi
na fakt, ze rada gminy moze wypowiedzie¢ si¢ tylko w formie uchwaly, zmiana porzadku
obrad bez mozliwosci podjecia w okreslonym nig zakresie uchwat czynitaby mozliwos¢
zmiany porzadku obrad czynnoscig pozorng. Za$ generalna zasada, iz kazdy z radnych
powinien dysponowac przed sesja porzadkiem obrad oraz projektami uchwatl, nie moze by¢
stosowana w przypadkach, gdy ustawodawca na szczegdlnych warunkach dopuscit
mozliwo$¢ zmiany porzadku obrad.*"

Jednakze w ocenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach, wyrazonej
w wyroku z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt IV SA/GI 396/08, nie ma podstaw do
przyjecia, ze art. 20 ust. 1a gminnej ustawy samorzadowej, nie wymieniajacy projektow
uchwatl, upowaznia do zakonczenia procedury uchwatodawczej bez przedlozenia projektu
proponowanej uchwaly radnym przed rozpoczeciem sesji. Podjecie uchwal wymaga bowiem
zachowania odpowiednich procedur oraz stosownego czasu umozliwiajagcych radnym
gminnym nalezyte przygotowanie si¢ do sesji.480

Bezopornie wigc mozna stwierdzi¢, ze przepis art. 20 ust. la u.s.g. wprowadza
regulacje, stanowigce odstepstwo od zasad stabilnosci porzadku obrad oraz dolaczania do
zawiadomien o sesji rady gminy projektow uchwat.*® Jednakze moim zdaniem obowigzkiem
przewodniczacego rady jest dazy¢ do tego, aby przed glosowaniem nad uchwala
wprowadzong do porzadku obrad w trybie art. 20 ust.1a u.s.g., radni mogli si¢ zapoznac z jej
projektem. W tym celu przewodniczacy moze w szczegdlnosci skorzysta¢ z przyshugujacych
mu instrumentéw takich jak zarzadzenie przerwy w obradach i1 polecenie przygotowania
projektu uchwaty pracownikom biura rady gminy czy wnioskodawcom uchwaty.

Konkludujac wskaza¢ mozna, ze rada gminy jest uprawniona zmieni¢ porzadek obrad
zaroOwno zwyczajnej sesji rady gminy, z zachowaniem bezwzglednej wigkszosci gloséw
ustawowego sktadu rady, jak 1 ma uprawnienie do dokonania zmian porzadku obrad

nadzwyczajnej sesji rady gminy, rowniez z zachowaniem kwalifikowanej wigkszosci glosow,

479 i
Ibidem.

0 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt

IV SA/GI 396/08, LEX nr 509626.

81y . Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.
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z tym dodatkowym zastrzezeniem, ze na przedmiotowag zmian¢ musi wyrazi¢ zgode
wnioskodawca zwotania sesji nadzwyczajnej *®.

Pewnym ustawowym ograniczeniem swobody przewodniczacego rady gminy
w ustalaniu porzadku obrad rady jest rowniez przepis art. 28aa u.s.g. dotyczacy procedury
rozpatrywania przez organ uchwalodawczy, przedtozonego przez woéjta gminy raportu
o stanie gminy, dodany do gminnej ustawy samorzadowej na mocy art. 1 pkt 11) ustawy
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli
Ww procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéow publicznych483.
Regulacja art. 28aa ust. 4 u.s.g. stanowi, ze rada gminy rozpatruje raport o stanie giny podczas
sesji, na ktorej podejmowana jest uchwata rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium wojtowi. Raport winien by¢ rozpatrywany w pierwszej kolejnosci, a nad

przedstawionym raportem o stanie gminy przeprowadza si¢ debate;484

. Bezopornie wigc
ustawodawca tym przepisem ingeruje w porzadek obrad sesji rady gminy, narzucajac

przewodniczacemu rady gminy kolejnos¢ rozpatrywanych na niej spraw.

3.6.2 Propozycje podjecia uchwal na najblizszej sesji rady

Zasada jest, iz inicjatywa w sprawie zwolania sesji rady gminy nalezy do
przewodniczacego rady gminy, ktory przygotowuje porzadek obrad oraz przedktada radzie
gminy proponowane projekty uchwal. Jednakze ustawodawca dopuszcza w powyzszym
zakresie réwniez inicjatywe innych podmiotow. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 3 gminnej
ustawy samorzadowej, wniosek taki moze zlozy¢ wojt lub co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu rady gminy. W takim przypadku podmiotem zwolujacym sesj¢ rady gminy pozostaje
nadal przewodniczacy rady, lecz jest on zobowigzany zwotaé sesje na dzien przypadajacy
w ciggu 7 dni od daty ztozenia wniosku. W przypadku zwotywania sesji z inicjatywy wojta
lub % ustawowego sktadu rady, to na wnioskodawcach cigzy obowigzek przygotowania
porzadku obrad oraz projektow uchwal planowanych do przyjecia w trakcie ses;ji.
Przedmiotowy tryb zwotywania sesji rady gminy nazywany bywa w orzecznictwie trybem
nadzwyczajnym.*®®

Potwierdza powyzsze w szczego6lnosci regulacja statutowa gminy Wolanow, w ktorej

§ 19 wskazano, ze na wniosek wojta lub co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady gminy, jej

82\ Kisiel [w:] Prawo Samorzadu Terytorialnego w Polsce ... op. Cit., str. 232

#83 Ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 T.

8% art. 28aa u.s.g.

8§ . Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.
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przewodniczacy obowigzany jest zwota¢ sesj¢ nadzwyczajng w ciaggu 7 dni od dnia ztozenia
tego wniosku, za§ materialy zwigzane z tematem sesji nadzwyczajnej przygotowuja
whioskodawcy.*¢®

Ponadto, gminna ustawa samorzadowa w art. 4la ust. 1 1 3, dodanym na mocy
art. 1 pkt 11) ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organow publicznych487 przewiduje inicjatywe uchwatodawcza mieszkancow
gminy, posiadajagcych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego gminy. Projekt
uchwaty ztozony w przedmiotowym trybie, obligatoryjnie winien sta¢ si¢ przedmiotem obrad
rady gminy na sesji przypadajacej po jego zlozeniu, jednak nie p6zniej niz po uptywie trzech
miesigcy od daty jego zlozenia. Gminna ustawa samorzadowa okresla jedynie warunki
formalne w odniesieniu do liczebno$ci grupy mieszkancoéw, jaka moze wystapi¢ z inicjatywa:
w przypadku gmin liczacych do 5 tys. mieszkancow — co najmniej 100 osob, do 20 tys.
mieszkancow — co najmniej 200 osob, a w wickszych gminach — co najmniej 300 osob.
Ustawa o samorzadzie gminnym zobowiazuje ponadto rad¢ gminy do okre$lenia,
w uchwatach szczegdétowych, zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, tworzenia komitetow
inicjatyw uchwatodawczych oraz promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz
wskazania formalnych wymogow, jakim musza odpowiadaé skladane projekty.*®

Inicjatywe uchwalodawcza w gminie posiada jednak nie tylko wskazana
w art. 4la u.s.g. grupa mieszkancéw gminy, ktorzy posiadaja czynne prawo wyborcze
w wyborach samorzagdowych. Bowiem gminna ustawa samorzagdowa nie zaweza kregu
podmiotow posiadajacych inicjatywe uchwatodawczg, pozostawiajgc gminom swobode
dookreslenia tej kwestii w swoich statutach®®®. Na podstawie art. 3 ust. 1 w zw. z art. 18 ust. 2
pkt 2 u.s.g. rada gminy moze w statucie okresli¢ podmioty czy organy, ktorym przystuguje
inicjatywa uchwatodawcza w sprawach rozstrzyganych w drodze uchwaly rady. Statuty gmin
regulujgc kwestie inicjatywy uchwalodawczej, przyznaja ja przede wszystkim organowi
wykonawczemu, radnym badz grupie radnych, jak i poszczegélnym komisjom rady gminy”*®.

Przykladem regulacji realizujacej powyzsze zatozenie, jest w szczegoélnosci statut

gminy Jedlinsk, ktory w § 53 stanowi, ze inicjatywe uchwatodawcza posiada wojt, komisje

#8 Uchwata Nr XX VIII/188/2020 rady gminy Wolanéw z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie uchwalenia statutu
gminy Wolanéw, Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 17 grudnia 2020 r.poz.
13040, ( dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

7 Ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 r.

*88 A. Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego. .. op. cit., Legalis/el.

** 1bidem.

% 1bidem.
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state rady gminy, komisje dorazne w zakresie powierzonych im spraw, kazdy z radnych,
kluby radnych oraz grupa mieszkancow w liczbie co najmniej 200 0so6b posiadajgcych czynne
prawa wyborcze do organu stanowigcego gminy, w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Statut gminy przewiduje rowniez, ze projekt uchwaly powinien okreslac¢
w szczegoOlnosci, tytul uchwaty, podstawe prawng, postanowienia merytoryczne, w miarg
potrzeby okreslenie zrodta sfinansowania realizacji uchwaty, okre§lenie organu
odpowiedzialnego za wykonanie uchwaly i zlozenia sprawozdania po jej wykonaniu, jak
réwniez ustalenie terminu obowigzywania lub wejScia w zycie uchwaty. Ponadto, zgodnie
z gminng regulacjg statutowa projekt uchwaly powinien by¢ przedtozony radzie gminy wraz
z pisemnym uzasadnieniem wnioskodawcy, w ktorym nalezy wskaza¢ potrzebe podjecia
uchwaly oraz informacj¢ o skutkach finansowych jej realizacji. Gmina Jedlinsk w statucie
przewidziala rowniez wymodg, aby uchwaty rady byly zredagowane w sposdb zwigzty,
syntetyczny, przy uzyciu wyrazen w ich powszechnym znaczeniu. W projektach uchwat
nalezy unika¢ postugiwania si¢ wyrazeniami specjalistycznymi, zapozyczonymi z jezykow

obcych i neologizmami.**

Tak rozbudowana i doprecyzowana regulacja statutowa zastuguje
na aprobatg, poniewaz eliminuje wiele mogacych wystapi¢ w przyszitosci watpliwosci
interpretacyjnych.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze w niektérych kategoriach spraw inicjatywa
uchwatodawcza jest przypisana wytacznie okreslonemu podmiotowi i nikt poza nim nie ma
prawa wnie$¢ projektu uchwaty dotyczacej danej sprawy. Przyznanie okreslonym podmiotom
inicjatywy uchwatodawczej powoduje skutek w postaci uznania za niezgodng z prawem
uchwaty podjetej przez rade gminy, jesli projekt ztozytby podmiot nieposiadajacy takiej
kompetencji. Przykladowo, jesli z wnioskiem o udzielenie lub nieudzielenie wojtowi
absolutorium wystapi grupa mieszkancow, zas w konsekwencji ztozenia tego wniosku, rada
gminy podejmie uchwate, bedzie ona niezgodna z prawem, gdyz kompetencje w tym zakresie
na podstawie art. 18a ust.3 u.s.g. posiada wylacznie komisja rewizyjna. Przyjete przez
ustawodawce rozwigzanie, wynika gltoéwnie z checi uporzadkowania najistotniejszych spraw
w gminie, jednakowo dla kazdej jednostki na terenie kraju492. Gminna ustawa samorzadowa
okresla wylaczne inicjatywy uchwalodawcze przystugujace okreslonym podmiotom lub
organom w zakresie po pierwsze wniosku o udzielenie lub nieudzielenie wojtowi

absolutorium, przyznajac uprawnienie w tej sprawie komisji rewizyjnej, po drugie wniosku

1 Uchwata Nr VII/20/2019 rady gminy Jedlinsk z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie statutu gminy Jedlinsk
Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 04 czerwca 2019 r., poz. 7049
92 A Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego... op. cit., Legalis/el.
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o wyrazenie zgody na utworzenie mlodziezowej rady gminy i gminnej rady senioréw,
przyznajac zainteresowanym S$rodowiskom prawo do wniesienia wniosku do rady gminy
w tym zakresie, po trzecie wniosku o przeprowadzenie referendum decydujacego W sprawie
odwotania wojta z innej przyczyny niz nieudzielenie mu absolutorium badz wotum zaufania,
przyznajac 1/4 ustawowego skladu rady gminy kompetencje do wniesienia wniosku, po
czwarte wniosku o powotanie i odwotanie skarbnika gminy, przyznajac prawo wnioskowania
w tym zakresie wojtowi, po pigte wniosku o odwotanie przewodniczacego
I wiceprzewodniczacych rady, przyznajgc grupie co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady
mozliwo$¢ ztozenia wniosku w tej sprawie, po szoste wniosku o powierzenie reprezentowania
gminy w zgromadzeniu zwigzku mi¢dzygminnego zastgpcy wojta lub radnemu, przyznajac

kompetencje w tym zakresie wojtowi gminy493.

3.6.3 Zwolywanie wspolnych sesji rad

Niejednokrotnie w aktualnie obowigzujacych statutach gmin, mozna napotkaé
regulacje dotyczace mozliwosci odbywania przez rady gmin wspolnych sesji. Przyktadem
czego jest uchwata nr XIII/47/2019 rady gminy Gielnidow z dnia 24 wrzesnia 2019 r.
w sprawie uchwalenia statutu gminy. Zgodnie z przedmiotowym aktem prawnym rada gminy
Gielniow moze odbywaé sesje z radami innych jednostek samorzadu terytorialnego,
w szczegblnosci dla rozpatrzenia i1 rozstrzygnigcia ich wspdlnych spraw. Wspdlne sesje
organizuja przewodniczacy rad zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego.
Zawiadomienie o wspdlnej sesji podpisuja wspolnie przewodniczacy lub upowaznieni
wiceprzewodniczacy zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego. Koszty wspdlnej
sesji ponosza roOwnomiernie zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego, chyba ze
radni uczestniczagcy we wspolnej sesji postanowig inaczej. Przebieg obrad moze by¢
uregulowany wspolnym regulaminem, a obrady rady sa jawne.494

Na kanwie analogicznego stanu faktycznego, w przedmiocie zgodno$ci z prawem
odbywania wspdlnych sesji rad gmin wypowiedziat si¢ Wojewddzki sad Administracyjny
w Opolu w wyroku z dnia 2 listopada 2009 r., sygn. akt Il SA/Op 290/09°®°. W orzeczeniu

sad wskazal, ze w jego ocenie uregulowania statutowe gmin, obejmujace procedure zwigzang

“ Ibidem.

% Uchwata nr XI11/47/2019 rady gminy Gielniow z dnia 24 wrzesnia 2019 r. w sprawie uchwalenia statutu
gminy Gielniow Dziennik Urzgedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa, dnia 21 pazdziernika 2019 r.,
poz. 12118., (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 02 listopada 2009 r., sygn. akt 11 SA/Op
290/09, https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dostep z dnia 1.05. 2022 r.
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z organizacja, trybem zawiadamiania, przebiegiem i finansowaniem obrad przeprowadzanych
wspélnie z radami innych jednostek samorzadu terytorialnego wykraczaja poza ramy
delegacji ustawowe] wynikajgcej] z gminnej ustawy samorzadowej. Rzeczona ustawa
wskazuje bowiem, ze przedmiotem regulacji statutowej gminy winna by¢ organizacja
wewnetrzna oraz tryb pracy organdw gminy. Z tego wzgledu kazda rada gminy, bedac
suwerennym organem stanowigcym na wlasnym terenie, moze podejmowac¢ uchwaty
obowigzujace wytacznie na obszarze wilasnego dziatania. Ponadto, brzmienie art. 22 u.s.g.
wskazuje, ze zawarte w statucie regulacje dotyczy¢ majg struktury 1 zagadnien
wewnatrzgminnych, co bezspornie oznacza, ze nie moga one normowac trybu pracy organow
niebedacych organami tej gminy, a w szczegdlnosci organdéw innych gmin. W tym kontekscie
regulacje zawarte w statucie danej gminy, odnoszace si¢ do organizacji, kosztow czy
przebiegu wspolnych posiedzen z organami uchwalodawczymi innych gmin zamieszczonych
wykracza poza obszar dziatania rady gminy uchwalajacej przedmiotowy statut. Postanowienia
statutu gminy dotyczace wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego zaktadaja
wspotdzialanie gmin, co oznacza, ze przynajmniej dwie grupy podejmuja wspdlne
przedsiewziecia, polegajace na dziataniu lub zaniechaniu. Sad zaznaczyl jednocze$nie,
ze o ile wspotdzialanie miedzygminne, jako uprawnienie jednostek samorzadu terytorialnego,
jest dopuszczane przez ustawodawce, o czym przesadzajg przepisy art. 10 oraz art. 64-74 oraz
art. 84 u.s.g, to jednak z cala pewnoscia nie mogg by¢ w statucie gminy zawarte
postanowienia okreslajagce w sposob kategoryczny przebieg obrad wspolnej sesji rad gmin,
jak réwniez procedurg wyboru przewodniczacego tych wspoOlnych obrad oraz zasady
podejmowania wspoOlnych rozstrzygnie¢, w tym trybu glosowania 1 zdolnosci
uchwatodawczej. Ponadto, sad zwrécit uwagge na okolicznos¢, ze W razie zamieszczenia przez
kazda z gmin we wlasnym statucie samodzielnych, a odmiennych uregulowan dotyczacych
wspolnych sesji, powodowaloby to kolizje przepisOw rangi prawa miejscowego
uniemozliwiajaca jakgkolwiek wspotprace.

Stanowisko wyrazone przez Wojewddzki Sad Administracyjny nalezy zdecydowanie
podzieli¢, opowiadajac si¢ za niedopuszczalno$cig organizowania wspolnych sesji rad gmin.
Poglad ten znajduje rowniez oparcie w stanowiskach wyrazanych przez wojewoddéw,
stwierdzajacych niewazno$¢ postanowien statutowych gmin przewidujacych mozliwosé
odbywania przez rade gminy wspolnych sesji z radami gmin innych jednostek samorzadu

terytorialnego.*®

% Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 24 kwietnia 2014 roku, znak

NK.111.4131.1.49.2014.AP,Dz.U. z 2013 r. poz.94.
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3.7. Zwolanie nadzwyczajnej sesji rady gminy

Sesje zwolywane z wlasnej inicjatywy przez przewodniczgcego okreslane sg mianem
sesji zwyczajnych, za$ sesje zwotywane na wniosek uprawnionych podmiotéw, mianem sesji
nadzwyczajnych.*’.

Artykut 20 ust. 3 gminnej ustawy samorzadowej stanowi jeden z ustawowych
wyjatkow, wzgledem regulacji art. 20 ust.1 u.s.g., zgodnie z ktorg to przewodniczacy rady
gminy zwotuje sesje rady z wilasnej inicjatywy. Przepis ustanawia nadzwyczajny tryb
umozliwiajacy zwotanie sesji na wniosek okreslonych podmiotéw. Regulacja art. 20 ust.3
u.s.g. nie modyfikuje podmiotu zwotujacego sesj¢, jest nim nadal przewodniczacy rady
gminy, jednakze sesja rady gminy zwolana na podstawie art. 20 ust. 3 u.s.g. odréznia si¢
kilkoma elementami od sesji zwyklej. Réznice dotycza po pierwsze wnioskowego trybu
zwolania sesji — z inicjatywy uprawnionych podmiotow, po drugie prawidtowe ztozenie
wniosku o zwotanie sesji obliguje przewodniczacego rady do jej zwotania, po trzecie
przewodniczacy rady nie ustala porzadku obrad takiej sesji, a ponadto ustawodawca w art. 20
ust. 4 u.s.g. ustanawia ograniczenie w mozliwo$ci dokonywania zmian w porzadku obrad
sesji nadzwyczajnej.*®® Przewodniczacy rady gminy jest wigc zobowiazany zwolaé sesje rady
gminy na wniosek wojta lub grupy co najmniej 1/4 ustawowego skladu rady gminy,
wyznaczajac termin sesji na dzien przypadajacy w ciagu 7 dni od dnia ztozenia wniosku.

1.%99 W doktrynie wskazuje

Whiosek powinien zawiera¢ porzadek obrad oraz projekty uchwa
sie, ze w przypadku wniosku o zwolanie sesji nadzwyczajnej obligatoryjna ze wzgledow
praktycznych bedzie forma pisemna wniosku, mimo braku regulacji ustawowej w tym
wzgledzie, a to z uwagi na jego ztozonos¢, zwlaszcza koniecznos¢ sformutowania porzadku
obrad oraz przedtozenia radzie projektow uchwal. Jednakze juz brak uzasadnienia wniosku
radnych lub wdjta nie moze by¢ przestanka do odmowy zwotania ses;ji rady. Artykut 20 ust. 1
u.s.g. umozliwia wnioskodawcom sesji przedstawienie na sesji pilnych projektow, ktore w ich

ocenie powinny niezwlocznie sta¢ si¢ przedmiotem obrad.>®

Rowniez J. Piecha opowiada si¢
za zachowaniem formy pisemnej wniosku 0 zwotanie sesji. Forma taka wydaje si¢
najwlasciwsza z uwagi na fakt, ze zgodnie z art. 20 ust. 3 zd. 2 u.s.g. wniosek powinien
spetnia¢ wymogi okreslone w art. 20 ust. 1 u.s.g., ktory z kolei stanowi, ze do zawiadomienia

o zwolaniu sesji dolacza si¢ porzadek obrad wraz z projektami uchwal. W konsekwencji

97 J. Czerw, Prowadzenie obrad sesji rady gminy przez radnego seniora ...op. cit., str. 109-113.

%% J. Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

9 A Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego. .. op. cit., Legalis/el.

%00 T Moll, Skuteczno$é prawa bez sankcji w $wietle art. 20 ustawy o samorzadzie gminnym, Przeglad Prawa
Publicznego, 2015, nr 7-8, s. 130-139.
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oznacza to, ze oprocz samego wniosku, wojt lub okre§lona grupa radnych powinni zalaczy¢
do wniosku przygotowany porzadek obrad sesji nadzwyczajnej oraz projekty uchwal majace
by¢ przedmiotem obrad. Wniosek powinien zosta¢ podpisany przez wszystkich

wnioskodawcow, jednakze nie wymaga on zadnego uzasadnienia®®*

. Przepis art. 20 ust.
3 u.s.g. nakazuje tylko, by wniosek ten spetnial wymogi okre§lone w ustawie, czyli zawierat
porzadek oraz projekty uchwat, jakie maja by¢ ewentualnie podjete na sesji nadzwyczajne;j.
Oczywiscie spetnienie minimum wymogoéw gminnej ustawy samorzgdowej nie uniemozliwia,
by wniosek o zwotanie sesji w tym trybie uzasadni¢ szerzej, celem lepszego merytorycznego
przygotowania radnych do debaty nad projektami uchwat. Niemniej jednak brak uzasadnienia
wniosku radnych lub wojta nie moze by¢ przestanka odmowy zwotania sesji rady. Zdaniem
Cz. Martysza, zagadnienie to nie powinno by¢ tez szczegbtowo regulowane w statucie gminy,
gdyz przekraczatoby to granice dopuszczalnej regulacji. Przepisy nie okreslaja réwniez
formy, w jakiej wniosek ten powinien by¢ ztozony. Wobec tego, w opinii autora wniosek taki
powinien by¢ ztozony na pi$mie lub ustnie do protokotu przyjetego przez pracownika biura
rady, jednakze nie ulega watpliwosci, ze wniosek powinien by¢ przez wnioskodawcow
podpisany, co wskazuje na preferencyjnos¢ formy pisemnej.502

W chwili ztozenia skutecznego wniosku o zwolanie sesji rady gminy przez jeden
z uprawionych podmiotéw, po stronie przewodniczacego rady gminy powstaje obowigzek
zwolania sesji rady gminy w ciagu 7 dni od dnia jego zlozenia.® Niestety regulacja
art. 20 ust.3 u.s.g. jest niedoskonata, bowiem termin okre§lony w przepisie ma charakter
instrukcyjny, a gminna ustawa samorzadowa nie przewiduje zadnych negatywnych skutkéw
prawnych w przypadku zwotania sesji przez przewodniczacego rady gminy w terminie
p(')Zniejszym.504 Z tego tez powodu T. Lewandowski w glosie do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 marca 2012 r., I OSK 2296/11, podkreslit znaczaca role sadu
administracyjnego w kontroli legalnosci uchwat jednostek samorzadu terytorialnego,
zwlaszcza w procedurze ich uchwalania, gdyz przepisy prawa nie przewidujg zadnego trybu
awaryjnego na wypadek, gdyby przewodniczacy rady gminy nie wykonat swych obowigzkow
polegajacych na obowigzku zwotania nadzwyczajnej sesji rady gminy. W tej sytuacji kontrola
sagdowoadministracyjna stanowi zasadniczo jedyna forme¢ weryfikacji przestrzegania prawa

przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, w przypadkach, gdy nie dochodzi do

%01 ). Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

%02 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.

%03 p_Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2012 r., sygn. akt I OSK 2296/11, LEX nr
1136675.
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uruchomienia trybu nadzorczego w stosunku do tych uchwat.’®

Potwierdza powyzsze
Cz. Martysz podkreslajac, ze termin okreslony w art. 20 ust. 3 u.s.g. ma charakter
instrukcyjny, a ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje zadnych sankcji wobec
przewodniczacego rady, w przypadku nie zwolania sesji rady gminy w terminie wynikajacym
ze ztozonego wniosku, a nawet w sytuacji nie zwolania jej w ogéle.”®

W doktrynie pojawiaja si¢ rozbieznosci co do zakresu spraw mozliwych do
rozpatrzenia na sesji rady gminy zwolanej w nadzwyczajnym trybie. Niektorzy
przedstawiciele nauki prawa opowiadaja si¢ za niezasadno$cig rozszerzania porzadku obrad
takiej sesji poza sprawy wskazane we wniosku o jej zwotanie i ograniczenie si¢ przez organ
uchwatodawczy do rozpoznania wylacznie spraw zgloszonych za wnioskiem o zwolanie
sesji.”®" Jednakze majac na uwadze tres¢ art. 20 ust. 4 u.s.g., dotyczacego mozliwosci
dokonania zmian porzadku obrad w przypadku zwolania sesji na wniosek wojta lub co
najmniej 1/4 ustawowego skladu rady gminy, nie mozna si¢ z przedmiotowym pogladem
zgodzi¢. Ustawodawca wprost dopuszcza mozliwos¢ dokonania zmian w porzadku obrad,
ustanawiajagc w tym wzgledzie jedynie dodatkowe obostrzenie w postaci obligatoryjnego
uzyskania zgody na zmiang¢ nie tylko bezwzglednej wigkszo$ci ustawowego sktadu rady, ale
réwniez wnioskodawcy, z inicjatywy ktérego zwotano sesje rady w tym trybie.”®® Zgodnie
z trescig art. 20 ust. 4 u.s.g. zmiana porzadku obrad przez sama rad¢ gminy jest mozliwa, ale

tylko jesli zostang kumulatywnie spetnione dwa warunki®®®

. Wobec powyzszego, jesli sesja
rady gminy zwotana jest na wniosek wojta lub 1/4 ustawowego sktadu rady, porzadek obrad
takze moze ulec zmianie, jesli takg decyzje podejmie rada, przyjmujac uchwale bezwzgledng
wiekszoscig glosow swojego ustawowego sktadu, ale tylko wowczas, jesli wnioskodawca
wyrazi na to zgoqulO. Jezeli wigc sesja jest zwolywana na wniosek radnych, to brak zgody
chotby jednego z inicjator6w czyni niedopuszczalnym dokonywanie zmian

W przedstawionym porzadku obrad.”™

Ustawodawca wyposaza wiec wnioskodawcow sesji
w dodatkowe uprawnienie. Jezeli sesja zwotana zostala na wniosek minimum 1/4

ustawowego skladu rady, to zgoda polega¢ bedzie na akceptacji zmiany porzadku

%5 T Lewandowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2012 r., sygn. akt |
OSK 2296/11, LEX/el.

%05Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.

07p_Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.

%08 A Sobolewska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.

%09 ). Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.

% Do zmiany porzadku obrad sesji zwotanej na wniosek wojta lub co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady
gminy rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku bezwzgledna wigkszoscia glosow ustawowego sktadu
rady, z tym ze dodatkowo wymagana jest zgoda wnioskodawcy.

L art. 20 u.s.g.
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przez wszystkich radnych, ktérzy podpisali sic pod wnioskiem.’** Regulacja art. 20 ust.4
gminnej ustawy samorzadowej zastuguje na aprobate, poniewaz przy braku wymogu
uzyskania zgody wnioskodawcy czy tez wnioskodawcoéw na zaproponowany przez nich
porzadek obrad sesji nadzwyczajnej, radni w skrajnych wypadkach mogliby nawet
uniemozliwi¢ odbycie sesji zwolanej w tym trybie, co zdecydowanie stawiatoby pod znakiem
zapytania sens przepisdw umozliwiajacych zwolanie sesji nadzwyczajnej.”*® Wnioskodawca
winien wyrazi¢ zgod¢ na zmian¢ porzadku obrad w sposob wyrazny. Nie istnieje wymadg, aby
zgoda zostala wyrazona pisemnie. Wystarczy, aby zostala ona wyartykutowana ustnie, przy
czym wyrazenie zgody lub jej brak nalezy wyraznie odnotowaé w protokole z obrad sesji’**.

Przyczyng zwotania sesji rady w trybie nadzwyczajnym moze by¢ w szczegodlnosci
sprawa, ktora lezy wyltacznie w zakresie wlasciwosci rady 1 w ocenie wojta powinna by¢
przez rade¢ rozstrzygnicta w trybie pilnym. W skrajnych przypadkach, asumptem do zwotania
sesji rady z inicjatywy wojta moze by¢ sprawa lezaca w zakresie wilasciwosci organu
wykonawczego, niemniej wojt bedzie chcial zasigegnaé opinii rady w tej sprawie przed
podjeciem okreslonego dziatania. Moze to mie¢ miejsce gtdéwnie w sytuacji, gdy dziatanie
wojta obarczone jest ryzykiem, ktore moze by¢ wykorzystane przy ocenie jego dziatalno$ci
w procedurze udzielania mu wotum zaufania przez radg gminy.>"

Przepis moéwigcy o terminie zwolania sesji na wniosek wojta lub grupy radnych jest
sformutowany w sposob jasny, zgodnie z jego treScig przewodniczacy rady gminy
obowigzany jest zwola¢ sesje na dzien przypadajacy w ciagu 7 dni od dnia ztoZenia wniosku.
Aktualnie w doktrynie nie ma zadnych watpliwosci, ze sesja powinna si¢ odby¢é we
wskazanym czasie, a nie ze moze by¢ jedynie w tym terminie zwotana. Jest to jednak
w dalszym ciagu przepis instrukcyjny, nie ma bowiem zadnego trybu awaryjnego, ktory
mogtby by¢ zastosowany, gdyby przewodniczacy rady nie wykonal obowigzku w nim
oklreélonego.516 Jako przyklad regulacji statutowej odnoszacej si¢ do zasad zwolywania sesji
nadzwyczajne] rady gminy wskaza¢ mozna statut gminy Przytek, zgodnie z ktérym wojt
gminy lub co najmniej % ustawowego sktadu rady radnych moga ztozy¢ wniosek o zwotanie
1 odbycie sesji w ciggu 7 dni od dnia ztozenia wniosku. Wniosek, uznaje si¢ za zlozony
skutecznie, jezeli zawiera proponowany porzadek obrad, projekty uchwat - chyba,

ze porzadek nie zawiera punktow, w ktorych maja by¢ podjete uchwaly - i zostat dostarczony

512} . Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ...op. cit., Legalis/el.

°13 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.
514 ). Piecha, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... ... op. cit., art. 20, Legalis/el.
°15 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 20, LEX/el.
*18 A, Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.
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przewodniczacemu rady gminy, badz zlozony w pokoju pracownika obstugujacego organ

uchwatodawczy lub sekretariacie urzedu gminy w godzinach jego urzedowania.”’

3.8. Przewodniczenie i prowadzenie obrad rady gminy

Szczegotowy zakres zadan i funkcji przewodniczacego oraz jego zastgpcoOw okreslaja
ustawy ustrojowe, a takze przepisy prawa administracyjnego materialnego i procesowego.
Wisrod tych kompetencji mozna dokona¢ podziatu na zadania obligatoryjne oraz subsydiarne.
Charakter obligatoryjny maja wszelkie czynnosci zwigzane z kierowaniem i organizowaniem
pracy organu uchwalodawczego, czyli o charakterze materialno-technicznym takie jak
organizacja sesji rady gminy, ustalenie jej porzadku obrad wraz z propozycja projektow
uchwatl, zwolanie sesji oraz przygotowanie materiatow dla radnych. Do zadan
przewodniczgcego nalezy rowniez rozstrzyganie w sprawach proceduralnych na sesji, jesli ich
regulacja nie wynika z przepiséw ustawy lub statutu, w tym wyznaczania termindw poprawek
1 autopoprawek do projektow uchwat wptywajacych pod obrady.518 Rola, jaka ustawodawca
przypisat przewodniczagcemu rady gminy, polegajaca na organizowaniu pracy rady gminy
i przewodniczenia jej obradom nie jest prosta. W tym wzgledzie walor majg takie
kompetencje przewodniczacego rady jak umiejetno$¢ pracy w zespole i nawigzywania
poprawnych relacji z radnymi, organem wykonawczym oraz pracownikami urzedu, a takze
sottysami, mieszkancami 1 innymi osobami wspottworzacymi lokalng wspodlnote
samorzadowg. Wspotdziatanie wszystkich tych podmiotow powinno dazy¢ do sprawnego
I efektywnego wykonywania zadan publicznych pozostajgcych we wiasciwosci rady gminy.
Poza zaangazowaniem personalnym i organizacyjnym, istotne jest do§wiadczenie posiadane
przez przewodniczacego rady gminy. Wazne jest, aby przewodniczacy rady planujac sesje
rady gminy wzigl pod uwagg czas jaki bedzie potrzebny na zrealizowanie zatozonego
porzadku obrad, jak 1 oszacowatl ile zajmie realizacja poszczegdlnych punktow porzadku
obrad, jaki czas pochtona wystapienia przewodniczacych komisji rady gminy, wdjta, radnych
I innych mowcow, czy przewiduje wystapienia gosci, jak dlugo moze pozwoli¢ na
wypowiedzi w ramach podejmowanych uchwat, a ile na sprawy rézne. Powyzsze ma rowniez
znaczenie przy planowaniu godziny rozpoczecia sesji, gdyz w tym zakresie warto, aby

przewodniczacy wziagt pod uwage godziny pracy urzgdu gminy - czy organizuje sesj¢

5 Uchwata Nr 86/XVI/19 rady gminy Przytek z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie uchwalenia statutu
gminy Przylek Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 24 pazdziernika 2019 r.,
poz. 12173.

>18 p_ Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
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w trakcie jego pracy czy w godzinach popotudniowych, a jesli tak to przemyslenie jak te
decyzje wptyna na ewentualng frekwencje na sesji nie tylko radych, ale i mieszkancow oraz
sottysow. Przewlektos¢ obrad ponad potrzebg wynikajacg z woli merytorycznego zatatwienia
spraw postawionych na sesji moze powodowac dekoncentracje uczestnikow i1 problemy

519

organizacyjne.”” Przed rozpoczgciem posiedzenia radni gminni, przychodzacy na sesje,

zobowigzani sa do podpisania listy obecnosci. Lista stanowi dla przewodniczacego rady
gminy podstawe do stwierdzenia quorum i rozpoczecia obrad.®

W tym miejscu warto przywola¢ przyktad regulacji statutowej odnoszacej si¢ do
organizacji sesji rady gminy przez jej przewodniczacego. Rada gminy Gozdowo w § 14.
swojego statutu wskazata bowiem, ze otwarcie sesji nastepuje po wypowiedzeniu przez
przewodniczacego rady formuty ,,Otwieram / np. V / sesj¢ rady gminy Gozdowo”. Kolejno
w statucie wskazano, ze po otwarciu sesji przewodniczacy stwierdza na podstawie listy
obecnos$ci prawomocno$¢ obrad, a w przypadku braku quorum zamyka obrady wyznaczajac
nowy termin sesji. W protokole odnotowuje si¢ przyczyny, dla ktorych sesja si¢ nie odbyta.
W przypadku ustalenia kworum obrad, po otwarciu sesji przewodniczacy rady zadaje pytanie
dotyczace ewentualnego wniosku w sprawie zmiany porzadku obrad. W § 17. wskazano,
ze przewodniczacy obrad prowadzi je wedtug ustalonego porzadku, otwierajac i zamykajac
dyskusj¢ nad kazdym z punktéw, przy czym w uzasadnionych wypadkach moze dokonac
zmian w kolejnos$ci realizacji poszczegolnych punktéw porzadku obrad. Przewodniczacy
udziela rowniez glosu wedlug kolejnosci zgloszen, ale moze takze w uzasadnionych
przypadkach udzieli¢ glosu poza kolejnoscig. Radnemu nie wolno zabiera¢ glosu bez
zezwolenia przewodniczacego rady, ale zgodnie z regulacjg statutowg przewodniczacy rady
moze zabiera¢ gltos w kazdym momencie obrad. Go$ciom zaproszonym na posiedzenie rady,
przewodniczacy moze udziela¢ glosu poza kolejnoscia w kazdym czasie. Zgodnie z § 18.
statutu gminy przewodniczacy czuwa na sprawnym przebiegiem sesji, a zwlaszcza nad
zwieztoscig wystgpien radnych oraz innych osob uczestniczacych w sesji. Przewodniczacy
moze czyni¢ radnym uwagi dotyczace tematu, formy 1 czasu trwania ich wystapien,
a w szczegolnie uzasadnionych przypadkach przywota¢ méwce ,,do rzeczy”. Jezeli temat lub
sposob wystapienia albo zachowania radnego w sposob oczywisty zakldcaja porzadek obrad,
badz uchybiaja powadze zgromadzenia, przewodniczacy przywotuje radnego ,,do porzadku”,

a gdy przywotanie nie odniosto skutku, moze odebra¢ mu glos nakazujac odnotowanie tego

9 R. Rudka [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania przewodniczacego rady, (red.) G. P. Kubalski, Warszawa
2019 https://zpp.pl, dostep z dnia 15.04.2022 r.
>0 G. Zajaczkowska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
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faktu w protokole, dotyczy to rowniez odpowiednio do oséb spoza rady obecnych na
posiedzeniu. Przewodniczacy obrad moze udzieli¢ glosu sottysowi, osobie sposrod
publicznosci. W kwestiach porzadkowych w statucie przewidziano rowniez, ze po uprzednim
ostrzezeniu, przewodniczgcy moze nakaza¢ opuszczenie sali tym osobom sposrod
publicznos$ci, ktérzy swoim zachowaniem lub wystapieniem zakldcajg porzadek obrad lub
naruszaja powage posiedzenia. Na wniosek radnego przewodniczacy przyjmie do protokotu
sesji wystapienie radnego zgtoszone na pismie, lecz niewygloszone w toku obrad, informujac
o tym niezwlocznie rade. Zgodnie § 20. statutu gminy, po wyczerpaniu tematu obrad
przewodniczacy rady zamyka dyskusje. W razie potrzeby zarzadza przerwe w celu
umozliwienia wlasciwej komisji lub woéjtowi ustosunkowania si¢ do zgloszonych w czasie
debaty wnioskow, a je§li zaistnieje taka konieczno$¢ przygotowania poprawek
w rozpatrywanym dokumencie. Po wyczerpaniu porzadku obrad przewodniczacy konczy
sesje wypowiadajac formule: ,,Zamykam / np. 6sma / sesj¢ rady gminy Gozdowo”. Regulacja
statutowa wskazuje tez, ze czasem trwania sesji jest czas od otwarcia sesji do jej zakonczenia.
Postanowienie to dotyczy takze sesji, ktora objeta wiecej niz jedno posiedzenie. 521

Na kanwie powotanego przyktadu regulacji statutowej mozna wskaza¢ na szeroki
zakres uprawnien przewodniczacego rady gminy podczas sesji rady. Wykonuje on wiodaca
role w prowadzeniu obrad. Czuwa nad porzadkiem organizacyjnym, udziela lub odmawia
udzielenia glosu, przywotuje do porzadku, moderuje dyskusje, ale przede wszystkim czuwa
aby obrady byly merytoryczne i dazy do sprawnego i zgodnego z prawem podejmowania

uchwat przez organ stanowiacy.

3.8.1. Zarzadzanie i przeprowadzanie glosowania nad projektami uchwat rady

Wszelkie kwestie dotyczace sposobu obradowania na sesji rady gminy powinien
rozstrzyga¢ statut gminy, gminna ustawa samorzadowa nie przewiduje bowiem uchwalenia
odrgbnego regulaminu rady gminy. Jedynie sposob glosowania nad uchwatami zostat
okreslony ustawowo, gdyz art. 14 u.s.g. stanowi, ze uchwaty rady gminy zapadaja zwykla
wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu organu
w glosowaniu jawnym, chyba ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej. Waznos$¢ uchwat nie
zalezy tylko od liczby oddanych glosow. Konieczne jest rowniez odpowiednie kworum. Przez

kworum rozumie si¢ absolutng, matematycznie okreslonga liczb¢ czltonkow organu

%21 Uchwata Nr XXIV/153/2020 rady gminy Gozdowo z dnia 30 czerwca 2020 r. w sprawie uchwalenia statutu
gminy Gozdowo, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 23 lipca 2020 r., poz.
8022, (dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

166



uchwatodawczego, ktorych obecno$¢ jest konieczna, by mogt on podejmowaé skuteczne
uchwaty.”®? Biorac pod uwage zasady organizowania i przeprowadzania sesji rady gminy
przez jej przewodniczacego, istotne znaczenie ma, dokonana na mocy ustawy z 11 stycznia
2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw publicznych®®, zmiana
tresci art. 14 u.s.g. polegajaca na dodaniu kilku nowych postanowien dotyczacych obrad sesji
rady gminy. Zgodnie ze znowelizowanym brzmieniem przepisu gtosowania jawne na sesjach
rady odbywajg si¢ za pomocg urzadzen umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego
wykazu glosowan radnych, co 0znacza obowigzek wyposazenia obstugi rady oraz samych
radnych w odpowiedni sprzet, za§ w przypadku, gdy przeprowadzenie glosowania w sposob
okreslony powyzej nie jest mozliwe z przyczyn technicznych, przeprowadza si¢ gtosowanie
imienne. Ponadto, regulacja prawna nakazuje prowadzacemu obrady niezwloczne podanie
imiennych wykazoéw glosowan radnych do publicznej wiadomosci.”®* Przedmiotowe
obowigzki spoczywaja na przewodniczacym rady gminy, ktory zobligowany jest
przeprowadza¢ glosowania rady w sposob wskazany w przepisie art.14 u.s.g. i czuwaé nad
upublicznieniem wynikdéw glosowan, zgodnie z postanowieniami ustawy. Wobec powyzszego
bezwzglednie wszystkie glosowania jawne przeprowadzane podczas sesji rady gminy
odbywaja si¢ za pomocg urzadzen umozliwiajagcych sporzadzenie i utrwalenie imiennego
wykazu glosowan radnych. Jesli nie jest mozliwe przeprowadzenie glosowania za pomoca
systemu, konieczne jest przeprowadzenie glosowania imiennego. Imienne wykazy glosowan
radnych podawane sg niezwlocznie do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji
Publicznej, na stronie internetowej organu, a takze za posrednictwem innych kanatow
informacyjnych. Je$li gmina komunikuje si¢ z obywatelami za posrednictwem mediow
spoteczno$ciowych czy lokalnej prasy, moze ich zawiadomi¢ w ten spOS(')b.525

Poza czuwaniem przez przewodniczacego rady gminy nad spelnieniem wymogow
technicznych w glosowaniu, winien on rowniez czuwac¢ nad legislacyjng poprawnoscia
glosowanych uchwal. Moze to czyni¢ osobiscie 1 samodzielnie, jak 1 przy wykorzystaniu
pomocy przydanego mu przez wojta biura rady, jak i pomocy prawnej gminy.

Uchwata rady gminy musi by¢ bowiem podjeta wedlug okreslonych zasad
wyznaczonych przez odpowiednie ustawy, w tym Konstytucje RP, oraz rozporzadzenia

dotyczace techniki prawodawczej. Jedng z podstawowych zasad jest wyrazony w § 137 tzw.

522 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny...op. cit., str.102.

523 ustawa zmieniajaca u.s.g. z 2018 T.

°24 H, Izdebski, Samorzad Terytorialny. Pionowy podziat ..., op. cit., str. 276.

%2 G. Zajaczkowska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
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zasad techniki prawodawczej®® zakaz powtarzania w uchwatach i zarzadzeniach przepisow
ustawy oraz innych aktow normatywnych. Tworzac uchwate, radni musza wigc przestrzegac
rowniez obostrzen dotyczacych w szczegdlnosci termindw prawniczych, poprawnosci
jezykowej 1 spojnosci. Radni powinni tez rozwazy¢, czy potrzebne jest regulowanie danej
kwestii w uchwale, czy zostalo to juz wykonane wcze$niej, w uchwale badz ustawie. Zatem to
na organie uchwalodawczym cigzy obowigzek ustalenia, czy dana kwestia wymaga

st Kwestig

1 w jakim zakresie, doprecyzowania badz uregulowania w uchwale.
nieuregulowana ustawowo jest obowiazek tworzenia uzasadnienia uchwaty. Zaden przepis
gminnej ustawy samorzadowej nie przewiduje, aby w uchwatach rady gminy konieczne byto
zamieszczanie uzasadnienia. Jednakze regulacje statutowe gmin czestokro¢ ustanawiajg
wymog sporzadzenia uzasadnienia uchwal w swoim statucie, je$li za§ statut gminy
przewiduje taka koniecznos¢, to uzasadnienie staje si¢ wowczas obligatoryjnym elementem
procedury uchwatodawczej w danej gminie.>®

Okreslony projekt uchwaty staje si¢ uchwalg po przeprowadzeniu nad nim glosowania
oraz ogloszeniu wynikow potwierdzajacych jego uchwalenie przez rad¢ gminy. W przypadku
uchwat zwyktych, nie bgdacych uchwatami wymagajacymi publikacji, na byt prawny, jak
1 samg tres¢ uchwaly nie moze mie¢ wpltywu dziatanie przewodniczacego rady gminy.
Nadana uchwale forma pisemna, ktéra podlega podpisaniu przez przewodniczacego rady,
powinna by¢ dokumentem odzwierciedlajagcym tres¢ uchwaty. Jezeli ta zgodno$¢
z okreslonych powodow nie zachodzi, albowiem stwierdzi¢ mozna merytoryczng rdznice
pomigdzy rzeczywistg trescig uchwaty, ktéra zostata przyjeta w glosowaniu, a uchwatg
podpisang, brak jest podstaw, by za uchwale w znaczeniu prawnym podjeta przez organ
uchwalodawczy gminy traktowa¢ t¢ ostatnig. Zasadnicze znaczenie ma wigc wynik
glosowania, za$ jego nieuwzglednienie przez przewodniczacego rady uniemozliwia nadanie
podpisane] przez niego uchwale cechy uchwaty w znaczeniu okreSlonym w art. 14 u.s.g.,
uchwata zostaje bowiem podjeta w momencie jej przegtosowania. Uchwalenie zawsze

poprzedza podpisanie uchwaly. Znaczenie prawne tego dokumentu okresli¢ nalezy tym

samym jako wtdrne w odniesieniu do zaprotokolowanej czynnosci przegtosowania uchwaty

526 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U. 2016 poz. 283)
327 A Sobolweska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
528 |1
Ibidem.
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przez cztonké6w organu kolegialnego. O podjeciu uchwaty decyduje wiec nie moment oddania
glosu, ale jego odczytania i policzenia.®

Z pewnoscig mozna wskaza¢, ze w ramach swoich kompetencji przewodniczacy rady
gminy zapewnia realizacje porzadku obrad sesji rady. Istotne jest roéwniez to,
ze z perspektywy przewodniczacego jak i catej rady porzadek obrad pelni dwie funkcje
merytoryczng i techniczno-organizacyjna. Z jednej strony porzadek obrad jest dla radnych
informacja, jakie tematy beda przedmiotem zainteresowania organu uchwatodawczego na
najblizszej sesji. Zapoznajac si¢ z tg informacja radni moga przygotowac si¢ do obrad,
przeanalizowaé sprawy, poszerzy¢ swoja wiedz¢ o problematyce obrad, zebra¢ opinie
mieszkancoOw na ten temat. Z drugiej za$ strony, dla przewodniczacego rady porzadek jest
zobowigzaniem do wykonania, poprzez oméwienie wskazanych w nim spraw oraz planem
przebiegu sesji. Punkty porzadku obrad stanowig kolejne etapy sesji. Proponujac porzadek
przewodniczacy powinien wzig¢ pod uwage plan pracy rady oraz plany pracy poszczeg6élnych
komisji. Komisje sg istotne z uwagi na wydawane prze nie opinie o wplywajacych do rady
projektach uchwat. Wszystkie powyzsze dziatania powinny zapewni¢ przewodniczgcemu
rady sprawne prowadzenie sesji.>*°

Organizowanie prac rady gminy to jednak nie tylko zbior czynno$ci majacych
charakter materialno-techniczny, w postaci oméwionego juz zawiadamiania radnych
0 miejscu i terminie sesji, ustalanie porzadku obrad czy tez przygotowanie dokumentéw oraz
innych materiatow na sesje, ale takze zapewnienie sprawnego przebiegu jej obrad.
Instrumentem, ktory zapewnia efektywny 1 prawidtowy przebieg obrad sesji rady gminy jest
policja sesyjna. Sprawowanie policji sesyjnej to ogdt uprawnien przewodniczacego rady,
ktore stuza mu do zapewnienia porzadku na sali obrad. Przewodniczacy przewodniczy
obradom, prowadzi je, a w ramach swoich kompetencji ma prawo udzielania glosu radnym
oraz dopuszczania innych podmiotéw do wypowiedzi, w szczeg6lnosci uczestniczacych
W sesji mieszkancow lub ich reprezentantow, organizacje pozytku publicznego czy

stowarzyszenia.>*!

Instrumenty o charakterze porzadkowym, jakie moze zastosowac
przewodniczacy rady gminy podczas sesji to w szczegdlnosci upomnienie o odbieganiu od
przedmiotu dyskusji, przywotanie do rzeczy, ograniczenie mozliwosci wielokrotnego

zabrania glosu w tej samej sprawie przez radnego, odebranie glosu mowigcemu po

529 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Warszawie z dnia 1 czerwca 2021 r., sygn. akt
VII SA/Wa 218/21 LEX nr 3199378

530 J. Komza [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania przewodniczacego rady, (red.) G. P. Kubalski, Warszawa
2019, https://zpp.pl, dostep z dnia 15.04.2022 r.

%31 p, Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
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wczesniejszym zwracaniu uwagi na tresci wypowiedzi, przywotanie do porzadku, przerwanie
wystapienia mowigcego. Kwestie powyzsze powinny by¢ uregulowane w statucie gminy,
takie dziatanie stuzy wzmocnieniu pozycji prawnej przewodniczacego rady, ktéry dzieki
takiemu uregulowaniu uzyskuje jednoznaczng podstawe prawng do podejmowanych przez

D . 1, 532
siebie dzialan.

Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze wprowadzenie do statutu gminy,
a zatem do aktu prawa miejscowego, sankcji w postaci nakazu opuszczenia przez osobg
zaktocajacg porzadek sesji przez przewodniczacego rady, narusza zasade jawnos$ci dziatania
organéw gminy wyrazong w art. 11b ust. 1 1 2 gminnej ustawy samorzagdowej oraz w art. 61
Konstytucji RP. W przypadku zaktocania porzadku obrad sesji przewodniczacy ma prawo

L e, . . . , , . . . .. .533
zwroci¢ si¢ o pomoc do uprawnionych stuzb, w szczegdlnosci policji 1 strazy miejskiej™.

3.9. Obowiazki przewodniczacego rady zwigzane z zakonczeniem obrad sesji rady gminy

Zwolywanie, otwieranie 1 zamykanie sesji rady gminy miesci si¢ niewatpliwie
w zakresie kompetencji 1 obowigzkoéw przewodniczacego okreslonych 1facznie jako
organizatora pracy rady, w rozumieniu art. 19 ust. 2 u.s.g. Ustawa jednoznacznie i ostatecznie
ksztattuje uprawnienia przewodniczacego rady gminy w tym zakresie. Statut gminy, jako akt
prawa miejscowego nizszego rzedu, musi byé zgodny z ustawa.>*

Zamkniecie sesji nastgpuje po wyczerpaniu porzadku obrad 1 przejawia sie
w wypowiedzeniu przez przewodniczacego rady gminy stow ,,zamykam sesj¢ rady gminy”.
Z ta chwilg konczy si¢ sesja organu uchwatodawczego, bowiem czas trwania sesji to okres
miedzy otwarciem sesji a jej zakonczeniem.

Po zamknigciu obrad sesji rady gminy na przewodniczacym ciazy jeszcze kilka
obowiazkow. W tym zakresie istotne jest podpisanie protokotu z sesji rady gminy oraz
podjetych przez organ stanowigcy uchwat.

Protokot z sesji rady gminy powinien by¢ syntetycznym streszczeniem catosci obrad,
ktory porzadkuje ich przebieg, nie mozna powiedzie¢ Ze walor taki posiada nagranie
audiowizualne obrad rady. Nalezy wskazaé, Zze protokot moze mie¢ charakter dostowny
I zosta¢ sporzadzony na podstawie stenogramu lub zapisu audiowizualnego, jak i moze
stanowi¢ zapis syntetyczny, bedacy podsumowaniem obrad rady, w ktorym podaje si¢ tylko

najistotniejsze fakty oraz zwigzle streszczenie wystagpien mowcow, a takze wnioski,

532 R. Rudka [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania przewodniczacego rady, (red.) G. P. Kubalski, Warszawa
2019, https://zpp.pl, dostep z dnia 15.04.2022 r.

53 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z dnia 31 marca 2015 KN-1.4131.1.86.2015.20,
Legalis/el.

>3 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody lubelskiego z dnia 29 lipca 2015PN-11.4131.330.2015, Legalis/el.
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zapytania, odpowiedzi, przebieg glosowan czy tez uproszczony — ograniczajacy sie do
podania gtéwnych celow oraz punktow obrad i wynikéw glosowan. Kwestie dotyczace
protokolowania obrad rady gminy sg zawarte w statutach gmin. W przedmiotowych
regulacjach wskazuje sie, ze protokoty z sesji winny mie¢ forme zwigzlego streszczenia
1 zawiera¢ nr, dat¢ i miejsce posiedzenia sesji rady, jak i stwierdzenie prawomocnos$ci
posiedzenia tzw. kworum, a takze stwierdzenie przyjecia protokolu z poprzedniej sesji.
Informacje o zatwierdzeniu porzadku obrad, przebieg obrad, streszczenie wystgpien i dyskusji
oraz tekstow zgloszonych lub przyjetych wnioskow, za§ na zyczenie mowcy — pelne
przytoczenie uzytych sformutowan. Istotne jest tez zamieszczenie w protokole czasu trwania
posiedzenia sesji, jak rowniez ztozenie pod protokotem podpisu przewodniczacego rady
gminy i protokolanta, czestokro¢ rowniez piecze¢¢ rady gminy z podpisem przewodniczgcego.
Czuwanie nad sporzadzeniem protokotu i1 jego trescig nalezy do przewodniczacego, CO
wynika z ogolnych kompetencji dotyczacych przewodniczenia obradom sesji rady gminy.>*
Niektore gminy w swoich statutach bardzo precyzyjnie okreslaja zakres i form¢ protokotu.
Projekt protokotu jest udostgpniany radnym w terminie okreslonym w statucie, jednak nie
pézniej niz z porzadkiem obrad kolejnej sesji. Do projektu protokotu mogg by¢ zgloszone
poprawki, w formie ustnej lub pisemnej, przed glosowaniem w sprawie jego przyjecia,
wowczas pracownik sporzadzajacy projekt protokotu wprowadza uwagi i po przeglosowaniu
1 podpisaniu przez przewodniczacego, dokument jest gotowy do publikacji. Poza protokotem,
w trakcie sesji moze by¢ sporzadzany réwniez stenogram dokumentujacy peten przebieg
obrad. Zawiera on wszystkie wypowiedziane podczas obrad stowa, a takze informacje, kto je
wypowiedzial. Obydwa dokumenty sg publikowane w BIP i na stronie internetowej gminy,
obok juz wcze$niej zamieszczonego nagrania i1 informacji o wynikach glosowania.536
Doskonaly przyktad regulacji speiniajacej wyzej wskazane elementy stanowi statut
gminy Wolanow, zgodnie z ktérym z przebiegu sesji rady sporzadza si¢ protokol, ktory musi
wiernie odzwierciedla¢ jej przebieg. Protokot z sesji powinien w szczegdlnosci zawierac nr,
dat¢ 1 miejsce odbywania sesji, godzing jej rozpoczecia 1 zakonczenia oraz wskazywac
podjete uchwaly, oraz stwierdzenie prawomocno$ci posiedzenia, stwierdzenie przyjgcia
protokotu z poprzedniej sesji, przyjety porzadek obrad, przebieg obrad, a w szczegdlnosci
tre§¢ wystapien albo ich streszczenie, teksty zgloszonych, jak rowniez uchwalonych
wnioskoOw, a ponadto odnotowanie faktu zgloszenia pisemnych wystgpien. Dodatkowo

protokét winien zawiera¢ przebieg glosowania z wyszczegdlnieniem liczby glosow ,,za",

>3 p_ Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
%% G. Zajaczkowska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
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»przeciw", ,,wstrzymujacych" oraz glosow niewaznych, a takze wskazanie wniesienia przez
radnego zdania odrgbnego do tresci uchwatly, podpis przewodniczacego obrad i osoby
sporzadzajacej protokot. W statucie gminy wskazano rowniez, ze do protokolu dotacza sie¢
listg obecnosci radnych oraz odrgbng liste zaproszonych gosci, jak i teksty przyjetych przez
rade uchwal, oswiadczenia i inne dokumenty =zlozone na rece przewodniczacego.
Uregulowano rowniez obowigzek wyltozenia protokotu z sesji w urzedzie gminy do wgladu
0s0b zainteresowanych. W statucie gminy wskazano rowniez, ze poprawki oraz uzupetienia
do protokolu powinny by¢ wnoszone pisemnie przed terminem sesji lub ustnie na sesji rady
gminy, podczas ktorej nastepuje przyjecie protokotu, jesli za$ pisemny wniosek o dokonanie
poprawek lub uzupetnienie protokolu nie zostal uwzgledniony, wnioskodawca moze wnies¢
sprzeciw do rady. Rada moze przyja¢ protokot z poprzedniej sesji dopiero po rozpatrzeniu
whiesionego sprzeciwu.>*’

Po zakonczeniu obrad komodrka obstugujaca rade przygotowuje komplet dokumentow
takich jak uchwaly 1 stanowiska rady, uchwalone podczas sesji oraz przedklada je
przewodniczagcemu do podpisania. W zaleznosci od typu, a takze uwarunkowan
organizacyjnych, dokumenty podpisywane sa odrecznie lub kwalifikowanym podpisem
elektronicznym. Jesli w urzedzie obowigzuje elektroniczny obieg dokumentdéw, to wszystkie
osoby upowaznione do reprezentowania organu i1 parafowania pism musza posiadac
certyfikowany podpis elektroniczny. Kwalifikowany podpis elektroniczny moze by¢ uzyty nie
tylko do podpisania dokumentu, ale rowniez do przekazania go za posrednictwem EPUAP
organom administracji rzadowej. Po podpisaniu przez przewodniczacego, komodrka
obstugujaca rade publikuje uchwaty w Biuletynie Informacji Publicznej, a takze przekazuje je

do organu nadzorczego w celu weryfikacji ich legalnosci.”®

Do zadan przewodniczacego
rady gminy nalezy wigc rowniez podpisywanie uchwat organu stanowiacego, w tym rowniez
uchwal kierowanych do publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Kompetencja do
uczestniczenia w procesie promulgacji nie wynika wprost z gminnej ustawy samorzadowe;j,
co nie oznacza, ze do zadan przewodniczacego rady gminy nie nalezy obowigzek

podpisywania uchwat rady gminy i to w zakresie zardwno aktow, ktore sa aktami prawa

miejscowego, jak i tych o innym charakterze. Podpis pod dang uchwala powinien by¢ ztoZzony

537 Uchwata Nr XX VII1/188/2020 rady gminy Wolanow z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie uchwalenia statutu
gminy Wolanéw, Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego, Warszawa dnia 17 grudnia 2020 r., poz.
13040, ( dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

%% G. Zajaczkowska [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.
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niezwlocznie, a jedyne dopuszczalne op6znienia moga wynika¢ z koniecznosci wykonania

czynnoéci techniczno-kancelaryjnych.>*®

539 p. Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego, ...op. cit., Legalis/el.

173



174



ROZDZIAL 4

Szczegolne zadania i kompetencje przewodniczacego rady gminy

4.1. Zadania i kompetencje przewodniczacego rady gminy o charakterze pracowniczym

wobec organu wykonawczego gminy

Nauka prawa wyraznie roznicuje kadencj¢ organu wykonawczego od realnego okresu
sprawowania przez niego funkcji. Zgodnie z gminng ustawg samorzadowa, dniem
rozpoczecia petnienia obowigzkéw, jest dzien zlozenia przez wojta Slubowania. Po ztozeniu
slubowania organ wykonawczy petni swoje obowiazki do dnia wyboru nowego wdjta albo do
dnia wygasni¢cia jego mandatu, przyktadowo w wypadku $mierci lub odwotania wdjta ze
stanowiska. Kadencja wojta gminy jest, rozumiana jako czas jego urzgdowania. Ustawodawca
zréwnatl kadencje organu wykonawczego z kadencja rady gminy, poprzez regulacje art. 26.
ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktora kadencja wojta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady
gminy lub wyboru go przez rad¢ gminy i uplywa z dniem uplywu kadencji rady gminy.
Potwierdza powyzsze E.Ura podkreslajac, ze zgodnie z wola ustawodawcy kadencja wojta
gminy rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade
gminy i uplywa z dniem uptywu kadencji rady gminy.>*® Biorac pod uwage fakt, ze co do
zasady, wybory do rad gmin 1 wybory wojta sg przeprowadzane w tym samym terminie,
kadencja tych organdw rozpoczyna si¢ rownoczesnie, a i termin zakonczenia kadencji wojta
jest tozsamy z terminem zakonczenia kadencji rady gminy™*'.

Miedzy czasem trwania kadencji wojta, a okresem rzeczywistego pelnienia przez
niego obowigzkéw nie nalezy jednak stawia¢ znaku rowno$ci. Dowodzi tego,
w szczegblnosci regulacja art. 29 ust.1. u.s.g. wskazujaca, ze po uptywie kadencji wojta, pelni
on swoja funkcj¢ do czasu objecia obowigzkow przez nowo wybranego wdjta lub tez osobe,
ktérg Prezes Rady Ministrow wyznaczyl do pelnienia funkcji wojta. WyraZznie nastgpuje tu
rozdzielnie czasowe okresu trwania funkcji 1 czasu trwania pelnienia obowigzkow. Z kolei
regulacja art. 29a ust.1 u.s.g. wskazuje termin objecia obowigzkow przez wojta, co nastgpuje
z chwilg zlozZenia wobec rady gminy $lubowania. Zakonczenie petnienia obowigzkow przez

wojta nastgpuje z chwila objecia obowigzkdéw przez nowo wybranego wiodarza gminy.

¥OE. Ura, Wpltyw wynikéw wyboréw samorzadowych na status prawny pracownikow samorzadowych
zatrudnionych w urzedach jednostek samorzgdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny, 2014, nr 7-8, s. 69-76.
> Cz. Martysz [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 26, LEX/el.
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Z uptywem kadencji wojta, przedtuzonej o okres petnienia obowiazkéw, o ktorym mowa
w art. 29 ust. 1u.s.g., rozwigzuje si¢ stosunek pracy laczacy go z urzedem gminy. Ma to
miejsce rowniez w przypadku ponownego wyboru wojta na nastepng kadencj @542.

Zaznaczy¢ nalezy, ze ws$rod pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na
podstawie wyboru, wylacznie w stosunku do wojta gminy, wybdr skutkuje jednoczesnie
nawigzaniem stosunku pracy. Powstaje zatem sytuacja, ze wybor danej osoby na stanowisko
wojta gminy w wyborach bezposrednich powoduje nie tylko objecie funkcji organu
wykonawczego, ale jednocze$nie osoba ta staje si¢ pracownikiem urzedu gminy
zatrudnionym na podstawie wyboru. Do stosunku pracowniczego taczacego wojta z urzgdem
gminy zastosowanie znajduje u.p.s. oraz positkowo regulacje zawarte w k.p.. Przepisy u.p.s
maja charakter szczegdlny wzglegdem unormowan kodeksu pracy. Zgodnie z art. 43 u.p.s.
w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie odpowiednie zastosowanie majg przepisy k.p.
Przy stanowieniu regulacji prawnych okreslajacych status pracownikow samorzadowych
celem ustawodawcy bylo zagwarantowanie zawodowego, rzetelnego oraz bezstronnego
wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny543.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢, ze pierwsza U.p.S. Z 1990 r. nieco odmiennie niz
obecnie regulowata stosunki pracownicze mi¢dzy wojtem a urzedem gminy. Ustawodawca
w art. 2 pkt.1) lit. ¢) u.p.s przewidywat bowiem, ze podstawg zatrudnienia pracownikow
samorzadowych pochodzacych z wyboru w urzedzie gminy sg postanowienia statutu gminy.
Na gruncie owczesnych przepisow, obowiazujacych do roku 2002 r. o tym, czy wojt
wykonywat swoje obowigzki w ramach stosunku pracy czy spolecznie, decydowaty regulacje
statutowe danej gminy, mogace lub nie przewidywa¢ obowigzek zatrudnienia wojta
w urzedzie na podstawie stosunku pracy. Pierwotne regulacje opieraly si¢ na koncepcji, wedle
ktorej, dokonywanie czynnosci z zakresu prawa pracy wobec wojta nalezato do rady gminy.
Ustawodawca dopuszczal jednak mozliwo$¢ scedowania tych kompetencji przez rad¢ gminy
na jej przewodniczacego. Stanowil o tym art. 4 pkt. 1) u.p.s okreslajacy, ze czynno$ci
w sprawach z zakresu prawa pracy za podmioty bedace pracodawcami samorzqdowymi544,
dokonuje albo organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego albo w zakresie
ustalonym przez ten organ w odrgbnej uchwale, jego przewodniczacy, z zastrzezeniem,

ze uchwala ta nie moze obejmowac prawa do ustalania przez przewodniczacego rady gminy

%2 A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ... op. cit., art.20, LEX/el.

> |bidem.

>4 Zgodnie z art. 1 pkt 3) u.p.s. 2 1990 r. (Dz.U. Nr 21, poz. 124), ustawa okresla status prawny pracownikow
zatrudnionych w: urzedzie gminy, w jednostkach pomocniczych gminy oraz w gminnych jednostkach
i zaktadach budzetowych;
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wynagrodzenia organu wykonawczego gminy. W powyzszy sposob ustawodawca wykluczyt
jednoczesnie dopuszczalno$¢ cesji kompetencji rady gminy w przedmiocie ksztattowania
wysoko$ci wynagrodzenia wojta na inny podmiot, zastrzegajac, ze do wylacznej kompetencji
organu uchwatodawczego nalezg sprawy zwigzane z wynagrodzeniem wtodarza gminy545.

Obowigzujaca aktualnie u.p.S. ksztaltuje samorzadowe stosunki pracownicze
wzgledem organu wykonawczego ustalajac, ze wdjt ma status pracownika samorzagdowego
oraz uprawniajgc do wykonywania czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec wojta trzy rozne
grupy podmiotow. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.p.s. pracodawcg wojta jest urzad gminy, 2z Kolei
czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec wojta, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem
stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy rady gminy. Drugim podmiotem uprawnionym
zgodnie z ustawg o pracownikach samorzadowych do dokonywania z wlodarzem gminy
»pozostatych czynnos$ci” z zakresu prawa pracy jest wyznaczona przez wdjta osoba
zastgpujaca lub sekretarz gminy, za$ trzecim organem wskazywanym przez ustawodawce jako
wlasciwym do ustalania wynagrodzenia wojta jest rada gminy, ktora czyni to w drodze
uchwaty. Przedmiotowa regulacja koresponduje z trescig art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., w mysl
ktorego do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy ustalanie wynagrodzenia wojta, jak
I stanowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego
dziatalnoci.>*

Kierunek zmian regulacji ustawy o pracownikach samorzadowych odno$nie
dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy wobec wojta gminy, wskazuje na stopniowe
wzmacnianie pozycji prawnej przewodniczacego rady gminy. Ustawodawca z biegiem czasu
zastrzegl dla niego indywidualne, odrgbne od rady gminy kompetencje zwigzane
uprawnieniem do samodzielnego dokonywania czynno$ci wobec wojta gminy polegajacych
na nawigzywaniu 1 rozwigzaniu stosunku pracy. Jednakze kwestie zwigzane
z wynagrodzeniem organu wykonawczego w dalszym ciggu pozostawiono organowi
uchwatodawczemu gminy. Obecnie, zgodnie z przepisami U.p.S., nie ma zadnych watpliwosci,
ze wraz z wyborem osoby na stanowisko wojta obligatoryjnie nast¢puje zatrudnienie jej
w urzedzie gminy. Jednakze zastrzec nalezy, ze zatrudnienie wdjta w urzedzie nie oznacza
automatycznie obowigzku zawarcia z nim przez urzad gminy formalnej umowy o prace®’.

Wrecz przeciwnie, praktyka stosowania przepisow wskazuje, ze przyjete jest, iz wojt jako

5 u.p.s. 21990 .

> Postanowienie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego siedzibg w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29
pazdziernika 2009 r., sygn. akt 11 SA/Go 788/09, Legalis numer 756594.

> A. Swiatkowski, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, (red. L. Florek), wyd. 6, Warszawa 2018, Opublikowano:
LEX/el.

177



organ pochodzacy z wyboru, jest pracownikiem samorzadowym, ale nie jest zawierana
z nim odregbna, pisemna umowa o pracqm.

Dowodem istotnej roli przyznanej przez ustawodawce przewodniczagcemu rady gminy
jest powierzenie mu wytacznej kompetencji do dokonywania wobec wojta czynnosci
z zakresu prawa pracy, zwigzanych z zatrudnianiem wojta w urzedzie i dotyczacych
nawigzywania oraz rozwigzywania stosunku pracy, w tym rowniez okreslania oraz
informowania wojta o najwazniejszych elementach taczacego go z urzedem stosunku
pracy549. W tym przedmiocie kompetencje przewodniczacego rady gminy majg charakter
wylaczny, poniewaz nie posiada ich zaden inny radny samorzadowy. Nie oznacza to jednak,
ze w razie niemozno$ci ich realizowania z przyczyn obiektywnych, przewodniczacy rady
gminy nie moze delegowa¢ swoich zadan na wybranego zastgpce. W tej sytuacji zastosowanie
znajdzie regulacja art. 19 ust. 2 u.s.g. w zw. z art. 8 u.p.s., zgodnie z ktorg zadania
przewodniczacego organu uchwatodawczego, w razie jego nieobecnosci wykonuje
wiceprzewodniczacy wskazany przez przewodniczacego, a w braku wskazania,
wiceprzewodniczacy rady najstarszy wiekiem. Przekazanie zadan 1 kompetencji
przewodniczacego rady gminy moze bowiem dotyczy¢ tylko wskazanych w ustawie
podmiotéw oraz tych zadan, ktéore z mocy prawa naleza do przewodniczacego rady,
a wynikajg z gminnej ustawy samorzadowej, jak i z innych przepisow prawnych, w tym
w szczegblnosci u.p.s.>

Zgodnie z przepisami gminnej ustawy samorzadowej nie ma wiec zadnych
watpliwosci, ze wojt jest pracownikiem samorzagdowym, a jego pracodawca jest urzad gminy.
Urzad gminy, zgodnie z doktryng prawa administracyjnego jest jednostka organizacyjng
nieposiadajagca osobowo$ci prawnej oraz stanowi aparat pomocniczy wojta. Urzad
w strukturach gminy jest wydzielony organizacyjnie, kompetencyjnie, ale nie prawnie, za$
celem jego dzialalno$ci jest wykonywanie zadan publicznych gminy. Na gruncie prawa
administracyjnego urzad gminy dziala w imieniu i na rachunek organu zalozycielskiego, czyli
gminy, a co za tym idzie nie posiada odrgbnej podmiotowosci prawnej wobec gminy,

z wyjatkiem wynikajacym z przepisow prawa pracy’ .

Wyjatek od powyzszej zasady
formutuje wiec wylacznie art. 3 k.p., definiujacy pojecie pracodawcy wskazujac,

ze pracodawcy jest jednostka organizacyjna, chocby nie posiadala osobowosci prawne;,

8 . Florek, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, (red. L. Florek), wyd. 6, Warszawa 2018, Opublikowano: LEX/el.
9 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 26, LEX/el.

0 M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin i powiatow oraz sejmikow wojewodzkich.
Analiza prawna z wzorami dokumentow, Warszawa 2020, LEX/el.

1 M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz, K. W. Baran (red.), Warszawa
2021, art. 8., LEX/el.
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a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniaja one pracownikow>’. Wobec powyzszego,
odmiennie niz na gruncie administracyjnoprawnym, w ramach stosunkow wynikajacych
z prawa pracy to urzad gminy ma podmiotowos$¢ prawng 1 jest pracodawca dla zatrudnianych
w nim pracownikow. Dotyczy to rowniez zatrudnionego w nim wojta gminy553.

Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z przepisami prawa pracy za pracodawce bedacego
jednostka organizacyjng, czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy dokonuje osoba lub

%4 Rownoczesnie

organ zarzadzajacy ta jednostka albo inna wyznaczona do tego osoba
kazdy pracodawca samorzadowy jest jednostkg organizacyjna, a wzgledem kazdego
pracownika samorzadowego musi zosta¢ okreslony podmiot czy organ pelnigcy wobec niego
wszystkie role wynikajace z przepisdw prawa pracy i Z koniecznos$ci nalezytej reprezentacji
jednostki organizacyjnej. Musi zatem by¢ wskazany pracodawca w sensie formalnym.
Obligatoryjnie powinien zosta¢ oznaczony podmiot lub podmioty, ktory bedzie wykonywat
wobec pracownika czynno$ci z zakresu prawa pracy oraz wszelkie inne obowigzki
pracodawcy, a takze posiadat bedzie wobec pracownika dostateczng wladze dla wymuszenia
zachowan koniecznych w $wietle prawa. Sg to skladowe stanowigce minimum do speinienia

585
przez pracodawce.

Wszelkie te elementy muszg by¢ zrealizowane rdwniez wobec wojta
gminy jako pracownika, z tym zastrzezeniem, ze wzgledem organu wykonawczego
ustawodawca wprost wskazuje, w powyzszym zakresie jako wiasciwe az trzy grupy
podmiotow.

W doktrynie jednoznacznie przyjmuje si¢, zZe brzmienie przepisOw Uustawy
0 pracownikach samorzagdowych w sposob wyrazny okresla, ze pracodawcg samorzadowym
jest urzad gminy, a nie cztonek organu wykonawczego, za$ czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy w imieniu pracodawcy samorzadowego wykonuje w stosunku do pracownikow
urzedu wojt™®. Z kolei w art. 8 ust. 2 u.p.s. okreslono katalog podmiotéw uprawnionych do
wykonywania czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec organu wykonawczego. Ustawa
przewiduje 3 rodzaje podmiotéw dokonujgcych czynnosci z zakresu prawa pracy wobec
wojta. Sg nimi przewodniczacy rady gminy, rada gminy oraz sekretarz gminy lub inna
wyznaczona przez wojta osoba. Przewodniczacy organu stanowigcego i kontrolnego jest

uprawniony wykonywac¢ wobec organu wykonawczego czynno$ci z zakresu prawa pracy

552
art.3 k.p.
%3 M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz, ...op. cit., art. 8, LEX/el.
554
art.3(1) k.p.
%S, Plazek, Przetozeni pracownika samorzadowego zatrudnianego na podstawie wyboru [w:] Pozycja ustrojowa
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, K. Matysa-Sulinska, M. Stec (red.), Warszawa
2014. LEX/el.
% E. Ura Elzbieta, [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, (red.)
K. Matysa-Sulinska M. Stec, Warszawa 2014, LEX/el.
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zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy. Rada Gminy jako cialo kolegialne,
w drodze uchwaly, jest wlasciwa do ustalania wynagrodzenia wojta, za$ sekretarz gminy lub
inna wyznaczona przez wojta osoba zastepujgca, wykonujg zgodnie z ustawg tak zwane
. pozostate czynnoéci”557.

S. Plazek wskazuje, na problematyke okreslenia reprezentacji pracodawcy wzgledem
organu wykonawczego gminy, ktéra w przypadku wojta, podzielona jest miedzy trzy
podmioty, a moze nawet pomi¢dzy wieksza ich liczbe. Po pierwsze dlatego, ze przeciez
i organ nadzoru niejednokrotnie konczy stosunek pracy wojta gminy, czy tez czynig to
wyborcy poprzez referendum. Po drugie dlatego, ze w ocenie autora nie jest jasne, czy
sformutowana w art. 8 ust. 2u.p.s. alternatywa sekretarz lub inna ,,0soba zastepujaca
wyznaczona przez wojta” jest alternatywa rozlaczng czy nie. Zdaniem S. Plazek nie ma
podstaw do traktowania tej alternatywny jako roztacznej, a tym samym nie ma tez przeszkod,
by podzieli¢ kompetencje pracodawcy pomiedzy sekretarza iinnego pracownika, jak
I pozwoli¢ obu tym osobom dziata¢ rownolegle. Ponadto, nie ma tez przeciwnosci ku temu,
by ustanowi¢ mozliwo$¢ wzajemnego zastgpowania si¢ sekretarza i innego wyznaczonego
pracownika pod ich nieobecno$¢, co byloby rozwigzaniem uzasadnionym praktycznie.558

Kompetencje przewodniczacego rady gminy wzgledem wojta w  relacjach
pracowniczych polegaja na uprawnieniu do nawigzania stosunku pracy z organem
wykonawczym gminy. Ponadto, obowigzkiem przewodniczacego rady jest, w szczegdlnosci
zapoznanie wojta z obowigzujacym go czasem pracy, terminami wyptaty wynagrodzenia czy
ze sposobem potwierdzania obecnosci w pracy. Wobec braku w ustawie o pracownikach
samorzadowych szczegdlnych unormowan dotyczacych szczegdétowych kompetencii
przewodniczacego rady gminy w powyzszym zakresie, pomocna jest regulacja kodeksu
pracy. Czynno$ci dokonywane przez przewodniczacego rady wobec wojta mieszczg si¢
w obszarze uregulowanym w art. 11 k.p., z ktérego wynika, Ze nawigzanie stosunku pracy
oraz ustalenie warunkow pracy i1 placy, bez wzgledu na podstawe prawng tego stosunku
wymaga zgodnego oswiadczenia woli pracodawcy 1 pracownika. Czynno$ciag w ramach
stosunku pracy bedzie wigc nawigzanie stosunku pracy, a nastgpnie potwierdzenie w formie
pisemnej warunkow pracy i ptacy. Zakres czynno$ci dokonywanych przez przewodniczacego
organu uchwatodawczego gminy ma swoje ograniczenia, stad w tresci stosunku pracy

potwierdza on to, co zostalo uksztaltowane przez rade gminy w przedmiocie wysokosSci

557 |
Ibidem.

5%8S. Plazek, Przetozeni pracownika samorzadowego zatrudnianego na podstawie wyboru [w:] Pozycja ustrojowa

organdw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, K. Matysa-Sulinska, M. Stec (red.), Warszawa

2014. LEX/el.
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wynagrodzenia wojta gminy>>°. Nie ma watpliwosci, ze do nawiazania stosunku pracy
z wojtem jest wymagane ztozenie zgodnych o$wiadczen woli przez woéjta gminy oraz
przewodniczgcego rady gminy.

Potwierdza powyzsze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 sierpnia 1977 r. sygn. akt
I PRN 112/77, w ktérym wskazano, ze do skutecznego nawigzania stosunku pracy wymagane
jest zlozenie zgodnych o$wiadczen woli pracownika oraz zaktadu pracy. O$wiadczenie woli
moze by¢ wyrazne i ujete w formie pisemnej, jak tego wymagaja przepisy kodeksu pracy,
badz tez dorozumiane, wynikajgce z zachowania si¢ stron. Z dorozumianym zawarciem
umowy o prace mamy do czynienia w szczegdlnosci wowcezas, gdy zaktad pracy dopuszcza
pracownika do wykonania pracy i ptaci mu wynagrodzenie.”®

Ustawodawca milczy jednak, co nalezy zrobi¢ w przypadku, gdy przewodniczacy rady
gminy nie zechce terminowo realizowa¢ swoich obowigzkow z zakresu prawa pracy wobec
organu wykonawczego gminy oraz nie wyraza woli wspotdziatania ani z wojtem ani
z urzedem. Ustawa o samorzadzie gminnym ani tez ustawa o pracownikach samorzadowych
nie zawierajg regulacji nakazujacych przewodniczacemu rady gminy, pod jakakolwiek
sankcja, dokonywania czynnos$ci z zakresu prawa pracy wobec wdjta. Problem ten jest
szczegblnie istotny z uwagi na fakt, iz obecnie wiele samorzadoéw boryka si¢
z antagonizmami politycznymi i $wiatopogladowymi zaistniatymi w relacjach miedzy
organem wykonawczym a organem uchwatodawczym, na czele ktorego stoi przewodniczacy
rady gminy. Niestety coraz czeSciej w realiach funkcjonowania jednostek samorzadowych
pojawia si¢ problem celowej opieszatosci, celowego zaniechania okreslonych obowigzkdow,
z uwagi na konflikt migdzy organami. W mojej ocenie ustawodawca nie poczynit regulacji
w przedmiotowym zakresie, bowiem jak mozna przypuszczaé tworzac samorzad terytorialny
1 ksztaltujac prawa oraz obowiazki poszczegodlnych organdw, zakladat ich wspotdziatanie.
Wobec powyzszego w przypadku zaniechan wykonywania obowiazkéw z zakresu prawa
pracy przez przewodniczacego rady nalezatoby si¢ positkowa¢ instrumentami, ktore oferuje
prawo cywilne. W szczegdlnosci mozliwos¢ dziatania zapewnia art. 64 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r kodeks cywilny®®* formutujacy tak zwane zastepcze o$wiadczenie woli.
Rzeczona regulacja prawna stanowi, Ze prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace
obowigzek danej osoby do zlozenia oznaczonego o$wiadczenia woli, zastgpuje to

oswiadczenie. Cechg orzeczenia wydanego w omawianym trybie jest to, ze orzeczenie nie

%9 M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz, ...op. cit., art. 8, LEX/el.

%0 Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 31 sierpnia 1977 r., sygn. akt I
PRN 112/77, Legalis nr 20318.

%1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.)
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zobowigzuje dtuznika do dokonania okreslonej czynnosci, a zastgpuje jego oswiadczenie
woli, do ktérego ztozenia byt zobowigzany i ktérego z wlasnej woli nie ztozyt. Procedura ta
zdaje si¢ by¢ jednak bardzo skomplikowana 1 czasochtonna wzgledem istoty oswiadczen, do
ztozenia ktorych obowigzany jest przewodniczacy rady gminy wobec wojta, jednakze mozna
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorych jej zastosowanie moze si¢ sta¢ konieczne.

Roéwniez aktualne orzecznictwo sadowe wskazuje na wilasciwos¢ w sprawach
pracowniczych dotyczacych wdjta gminy drogi przed sadem powszechnym, nie za$ sadow
administracyjnych. Tytulem przyktadu powota¢ mozna postanowienic Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1534/12, w ktéorym
wskazano, ze sprawy ze stosunku pracy, w tym sprawy wynagrodzenia nie naleza do spraw
z zakresu administracji publicznej. Wtasciwa drogg do rozstrzygania sporow ze stosunku

pracy jest droga postgpowania przed sadem powsze(:hnym562

. Podobnie wypowiedziat si¢
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w postanowieniu z dnia 16 stycznia 2015 r.,
sygn. akt 11l SA/Gd 1037/14, w ktorym wskazano, ze sprawy ze stosunku pracy, w tym
sprawy wynagrodzenia, nie naleza do spraw z zakresu administracji publicznej, dlatego tez
sad administracyjny nie posiada kompetencji do kontrolowania aktow organow jednostek
samorzadu terytorialnego podjetych w sprawach wynagrodzenia organu wykonawczego.
Wiasciwag droga rozstrzygania spordw ze stosunku pracy jest droga postgpowania przed
sagdem powszechnym.563

W mojej ocenie powolane powyzej stanowisko judykatury potwierdza réwniez
posrednio, iz w braku dokonania czynno$ci zwigzanych z nawigzaniem stosunku pracy
z wojtem przez przewodniczacego rady gminy, odpada mozliwos¢ wniesienia skargi wojta na
bezczynno$¢ przewodniczacego rady. Po pierwsze dlatego, ze przepisy K.p.a. umozliwiajace
whniesienie skargi na bezczynno$¢ odnosza si¢ do bezczynnos$ci organu, za$ przewodniczacy
rady gminy nie jest ustawowym organem gminy lecz organem wewn¢trznym rady. Ponadto,
jest to procedura przeprowadzana w trybie administracyjnym, nienalezaca zgodnie
z biezacym orzecznictwem sgdowym do spraw z zakresu prawa pracy podlegajacych pod
wlasciwos¢ sadow powszechnych.

Poza zloZzeniem o$wiadczenia woli okre§lonej treSci wobec wojta gminy,

przewodniczacy rady ma rowniez obowigzek dopetni¢ wobec niego innych czynnosci,

zwlaszcza informacyjnych. Zakres obowigzkéw informacyjnych przewodniczgcego rady

%2 postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1534/12,
LEX nr 1327929.

%3 postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 16 stycznia 2015 r., sygn. akt III
SA/Gd 1037/14, Legalis Numer 1183510.
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zwigzany z nawigzaniem stosunku pracy z organem wykonawczym precyzuje i okresla art. 29
k.p. Wskazuje si¢, ze przedmiotowe czynno$ci to, gtownie zaznajomienie wojta przez
przewodniczacego rady gminy z obowigzujgcymi go normami czasu pracy, obowigzujacej
pracownika dobowej 1 tygodniowej normie czasu pracy, czg¢stotliwosci wyplat wynagrodzenia
za pracg oraz wymiarze przystugujacego mu jako pracownikowi urlopu wypoczynkowego**.

Do przewodniczacego rady gminy nalezy wigc okreslenie warunkéw pracy wojta,
w szczegolnosci wskazanie rodzaju pracy, miejsca jej wykonywania, wymiaru czasu pracy
i terminu jej rozpoczecia. Oznacza to zasadno$¢ sporzadzenia stosownego dokumentu,
podpisania go przez przewodniczacego rady i1 dorgczenia wojtowi, a takze odebrania
oswiadczenia woli wojta o jego przyjeciu. Moze si¢ to odby¢ przyktadowo poprzez ztozenie
podpisu przez wojta na kopii dokumentu, a kolejno ztozenia kopii do jego akt osobowych.
Przewodniczacy powinien wykonaé obowiazki, ktore na pracodawce naktada art. 29 § 3 k.p.
nie pdzniej niz w ciagu siedmiu dni od dnia nawiazania stosunku pracy>®.

Wskaza¢ nalezy rowniez na poglad bardziej liberalny w przedmiotowym zakresie,
zgodnie z ktérym ze wzgledu na fakt, ze zasadniczo pracodawca jakim jest urzad gminy, jako
zatrudniajacy wigcej niz pigeciu pracownikow, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa
pracy ma obowigzek ustalenia regulaminu pracy, to w konsekwencji powyzszego odpada
cigzacy na przewodniczagcym organu uchwalodawczego obowigzek informowania wdjta
o dodatkowych warunkach jego zatrudnienia, o ktorych mowa w art. 29 § 3 k.p., przyktadowo
dotyczacy przyjetego u pracodawcy sposobu potwierdzania przybycia i obecno$ci w pracy
oraz usprawiedliwiania nieobecno$ci w pracy, gdyz pozostaja one unormowane
regulaminowo 1 kompleksowo dla wszystkich pracownikow urzedu. Ponadto,
poinformowanie pracownika — wdjta o jego pozaregulaminowych warunkach zatrudnienia
moze nastgpi¢ rowniez poprzez pisemne wskazanie mu odpowiednich przepisow prawa pracy,
zasada ta ma rowniez zastosowanie do poinformowania pracownika- wojta o zmianie jego
warunkow zatrudnienia. Potwierdza powyzsze S. Plazek wskazujac, ze czynnosci zwigzane
Z nawigzaniem lub rozwigzaniem stosunku pracy, to z pewnoscig nie wylacznie te polegajace
na samym nawigzywaniu i rozwigzywaniu stosunku pracy, gdyz przewodniczacy rady gminy
jest w szczegblnosci wlasciwy do odebrania o§wiadczenia wojta o przyjeciu stosunku pracy
oraz do dokonywania czynnosci techniczno-organizacyjnych towarzyszacych rozpoczynaniu
pracy, przyktadowo takich jak poinformowanie o miejscu i czasie rozpoczecia pracy, normach

czasu pracy, wymiarze etatu, urlopie. W ocenie autora brak jest jednak refleksji ustawodawcy,

%4 art.29 k.p.
%% art.29 k.p.
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wzgledem tego, na czym powinno polega¢ dokonywanie czynnos$ci zwigzane z rozwigzaniem
stosunku pracy wojta.”®

Ponadto, poza kompetencjami przewodniczacego rady wynikajagcymi z regulacji
art. 8 ust. 2 u.p.s. w zakresie uprawnienia do wykonywania wobec wdjta czynno$ci z zakresu
prawa pracy, w przedmiocie nawigzania i rozwigzania stosunku pracy z piastunem tej funkc;ji,
do kompetencji przewodniczacego organu uchwatodawczego nalezy rowniez mozliwo$é
przygotowania projektu uchwaty w sprawie ustalenia wysoko$ci wynagrodzenia wojta, ktére

ustala rada gminy.*®’

Wobec powyzszego mimo, ze to rada gminy w drodze uchwaty ustala
wynagrodzenie wojta, to rowniez w tym wzgledzie przewodniczacy rady gminy powinien
skorzysta¢ z przystugujacej mu inicjatywy uchwatodawczej i wystapi¢ do rady z propozycja
podjecia uchwaly. Ponadto, jako radny uczestniczy on rowniez w okreslaniu wysokosci
naleznego organowi wykonawczemu wynagrodzenia, czestokro¢ majac w tym zakresie rolg
wiodaca, gdyz moze ustali¢ z rada poziom wynagrodzenia wtodarza gminy, oczywiscie
w zakresie przewidzianym przepisami prawa, a takze umiesci¢ opracowany projekt uchwaty
w porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy. Czgstokro¢ to przewodniczacy rady gminy
jako wnioskodawca uchwaty wnosi projekt uchwaly w sprawie wynagrodzenia wdjta pod
obrady rady gminy. Podkresli¢ nalezy, ze umieszczenie regulacji prawnej dotyczacej ustalania
wynagrodzenia woéjta w gminnej ustawie ustrojowej, a takze przyznanie radzie gminy
kompetencji do podejmowania rozstrzygnig¢ w tym zakresie wskazuje, ze ten element
stosunku pracy wojta jest okreslany jednostronnym, wtadczym o$wiadczeniem woli organu
stanowigcego gminy, zastepujacego pracodawce;.568

Konsekwencjg podziatu kompetencji do wykonywania czynnosci w sprawach
z zakresu prawa pracy wobec wojta gminy pomi¢dzy trzy rézne podmioty, jest problematyka
okreslenia podmiotu, ktéoremu przysluguje prawo do reprezentowania urzedu gminy jako
pracodawcy wojta w postgpowaniu  sagdowym. W wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 30 stycznia 2012 r., sygn. akt Il SA/Lu 767/11
wskazano, ze w sporze dotyczacym nawigzania lub rozwigzania stosunku pracy organem
reprezentujacym urzad gminy moze by¢ jedynie przewodniczacy rady gminy, Kkolejno
w sporze dotyczacym wynagrodzenia wdjta organem upowaznionym do reprezentowania
urzedu moze by¢ jedynie rada gminy, za§ w sporze dotyczacym innych spraw, osobg

reprezentujagca urzad bedzie wyznaczony do tego przez wojta pracownik lub sekretarz

%%S. Plazek, Przetozeni pracownika samorzadowego zatrudnianego na podstawie wyboru ...op. cit., LEX/el.
%7p_Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego...... op. cit., Legalis/el.

%8 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Lublinie z dnia 22 wrzeénia 2009 r., sygn. akt
111 SA/Lu 396/09, Legalis Numer 367891.
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gminy>®°. Niemniej jednak w doktrynie wskazuje sic rowniez, ze rozstrzygajac kwestic regut
reprezentacji pracodawcow w sporach przed sadami pracy, nalezy mie¢ na uwadze,
Ze przepisy prawa procesowego sg subsydiarne wobec przepisOw prawa materialnego, ktore
w przypadku spraw z zakresu prawa pracy wyznaczajag odmienne niz w sprawach ze
stosunkow cywilnych reguly reprezentacji pracodawcéw w postepowaniu sadowym.””
Konkludujac wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca zastrzegt w zakresie okreslonych czynnosci
z zakresu prawa pracy, dokonywanych wobec wojta, wylgczng kompetencje
przewodniczacego rady gminy oraz rady gminy, w pozostalym zakresie czynnosci te
dokonywane sa przez osob¢ wyznaczong przez wdjta lub sekretarza gminy. Przyjete przez
ustawodawce rozwigzanie oznacza, ze kompetencja sekretarza do dokonywania czynnosci
z zakresu prawa pracy wzgledem wojta gminy aktualizuje si¢ w kazdej sytuacji, gdy wojt nie
wyznaczyl w tym zakresie innej osoby lub tez gdy zakres czynnos$ci objetych kompetencjami

tej innej osoby nie obejmuje danej czynnosci z zakresu prawa pracy.””*

4.2. Zadania i kompetencje przewodniczacego rady gminy wynikajace z ustawy z 21
sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby

pelnigce funkcje publiczne

Na tle ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
pelniagce  funkcje publiczne wyrdzniamy szczegdlne zadania oraz kompetencje
przewodniczacego rady gminy.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne,572 okresla ograniczenia w prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe
W rozumieniu przepisOw o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe. Ponadto, co szczegéOlnie istotne w art. 2.pkt 6) ustawa okresla takze
ograniczenia w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej przez wojtow, burmistrzow,
prezydentow miast, zastgpcoOw wojtdw, burmistrzéw, prezydentdw miast, skarbnikoéw gmin,

sekretarzy gmin, kierownikow jednostek organizacyjnych gminy, osoby zarzadzajace

%9 Wyok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Lublinie z dnia 30 stycznia 2012 r., sygn. akt I11
SA/Lu 767/11, LEX nr 1121689.

A, Rycak [w:] Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz, M. Rycak, J. Stelina, J. Stepien,
A. Rycak (red.), Warszawa 2016, art. 8. LEX/el.

5L P, Walczak [w:] Dokonywanie czynnoéci z zakresu prawa pracy wobec wojta gminy, Kontrola zarzadcza
w jednostkach sektora publicznego, 2019, Nr 3, str. 6.

*’2 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej przez osoby petniace
funkcje publiczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1110).
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1 cztonkow organoéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace
decyzje administracyjne w imieniu wojta, burmistrza, prezydenta miasta.>”> Z kolei w art. 4.
ustawy antykorupcyjnej okre$lono zakazy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
wymienione w ustawie w okresie zajmowania stanowisk lub pekienia funkcji. Dodatkowy
zakaz, ponad te wskazane w katalogu zawartym w art. 4 ustawy antykorupcyjnej, wzgledem
wojta gminy formuluje art. 4a ustawy antykorupcyjnej. Regulacja art. 4a zostata dodana do
ustawy antykorupcyjnej ustawg o zmianie ustawy kodeks karny oraz niektérych innych ustaw
z dnia 14 pazdziernika 2021 r.>" ktora weszla w zycie 1 stycznia 2022 r. Art. 4a formutuje
zakaz zatrudnienia wdjta w spotkach z udziatem Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego albo wykonywania przez niego innych czynno$ci w takich spotkach,
z zastrzezeniem wyjatkow wskazanych w ustawie. Celem ustawodawcy bylo nie tylko
okreslenie ograniczen w prowadzeniu dzialalnos$ci gospodarczej przez okreslone podmioty
czy organy, ale réwniez zastrzezenie sankcji na wypadek nie respektowania przez nie
ustanowionych ograniczen.

Ustawodawca wyodrebnit sankcje dotyczace naruszenia zakazéw okreslonych
w ustawie antykorupcyjnej w dwojaki sposdb. Po pierwsze, w zaleznos$ci od podmiotu ktory
dopuszcza si¢ naruszenia, czy tez zajmowanej przez niego funkcji, a po drugie w zaleznosci
od tego, czy rozpoczgcie zakazanej dzialalnosci poprzedzato powotanie na funkcje publiczna,
czy tez nastepowato juz po tym powotaniu. Jesli za$ podjecie zakazanej dziatalno$ci nastapito
po powotaniu na jedna z okre$lonych w ustawie funkcji publicznych, ustawodawca wyrdznit
pie¢ grup mozliwych do zastosowania sankcji®”.

Jedng z najbardziej rygorystycznych konsekwencji naruszenia ustawy antykorupcyjnej
odnosnie samorzadu terytorialnego jest wygasnigcie mandatu wdjta gminy, w konsekwencji
naruszenia zakazow, okreslonych w art. 4 oraz art. 4a ustawy antykorupcyjnej zwiagzanych
z pelieniem funkcji lub prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.576 Wygasnigcie mandatu
wlodarza gminy, stwierdza rada gminy w drodze uchwaty, ktéra winna zosta¢ podjeta
najpozniej po uplywie miesigca od dnia wystgpienia przestanek wygasnigcia mandatu.

W doktrynie wskazuje si¢, ze jest to termin instrukcyjny, co oznacza, ze uchwala rady moze

*® |bidem.

574 Ustawa o zmianie ustawy kodeks karny oraz niektorych innych ustaw z dnia 14 pazdziernika 2021 r. (Dz.U.
72021 r. poz. 2054).

A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne. Komentarz, 2021, art. 5, LEX/el.

*"®Ibidem.
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by¢ podjeta takze po jego uptywie®’'. Przedmiotowe stanowisko wyraza w szczegodlnosci
A. Rzetecka-Gil, wskazujac, iz uchwata organu stanowigcego gminy w sprawie wygasnigcia
mandatu wojta powinna by¢ podj¢ta w terminie miesigca od dnia zaistnienia przyczyny
uzasadniajacej wygasni¢cie mandatu. Termin ten ma charakter instrukcyjny oraz porzadkowy,
a wigc uchwata rady gminy moze by¢é rowniez podjeta po jego uptywie®’®,

Poglad ten znajduje rowniez aprobate w orzecznictwie sadowym, migdzy innymi
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r. sygn. akt II OSK
1425/19, w ktorym przyjeto, ze wygasniecie mandatu wojta w konsekwencji naruszenia
ustawy antykorupcyjnej nastepuje z mocy prawa. Ustawodawca wymaga jednak stwierdzenia
tego faktu przez rade gminy w drodze uchwatly. Jednakze, gdyby organ uchwatodawczy
gminy nie wywigzywat si¢ ze swoich obowigzkow w przedmiotowym zakresie, wojewoda
jest kompetentny do wydania zarzadzenia zastepczego stwierdzajacego, iz mandat wojta
wygast. Zardwno uchwata rady gminy, jak i1 zarzadzenie zastgpcze wojewody jedynie
potwierdzaja fakt wygasniecia mandatu, a wigc skutek prawny, jaki nastapil z mocy ustawy
z chwilg wystapienia zdarzenia powodujacego wygasnigcie mandatu. Zatem zaré6wno uchwata
jak 1 zarzadzenie majg charakter deklaratoryjny.s79

Przed procedowaniem uchwaly o wygasnieciu mandatu nalezy umozliwi¢ organowi
wykonawczemu zlozenie wyjasnien®®. Wyjaénienia skladane przez organ wykonawczy
gminy moga mie¢ istotne znaczenie dla ustalen faktycznych, a w konsekwencji stwierdzenia,
czy zasadnym jest podjecie uchwaly wygaszajacej mandat wojta. Prawo wojta do zlozenia
wyjasnien mozna tez traktowac jako swoiste prawo do obrony przed zarzutami dotyczacymi
dziatan bedacych podstawag pozbawienia mandatu. W nauce prawa wskazuje si¢, ze ztozenie
przez wojta gminy rezygnacji z uprawnienia do sktadania wyjasnief nie ma zadnego wplywu
na byt prawny uchwaty rady gminy stwierdzajacej wygasnigcie jego mandatu. Nadto
podkresla si¢, ze organ uchwalodawczy gminy nie jest zwigzany trescig zlozonych przez
wojta wyjasnien.”®!
Do obowigzkow przewodniczacego rady gminy nalezy niezwloczne przestanie

wojewodzie oraz komisarzowi wyborczemu, uchwaty rady gminy o wygasnieciu mandatu

5" A Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazow przez funkcjonariuszy
samorzadowych [w:] Ograniczenia antykorupcyjne w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2008, LEX/el.

87 Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r., sygn. akt II OSK 1425/19, LEX nr
2753273.

>80 Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazéw przez funkcjonariuszy... op. cit, LEX/el.

1A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
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wojta gminy.”® Ponadto, przewodniczacy rady gminy jako podmiot organizujacy prace rady,
winien dotozy¢ nalezytej starannosci celem zapewnienia mozliwo$ci zlozenia wyjasnien przez
wlodarza gminy przed podjeciem uchwaty rady gminy w sprawie wygasnigcia jego mandatu.
W tym celu przewodniczacy powinien przyktadowo przewidzie¢ na t¢ okolicznos¢
dodatkowy punkt w porzadku obrad sesji rady gminy obejmujacy wystuchanie wojta, przed
punktem dotyczacym podejmowania uchwatl rady gminy. Ponadto, obowigzkiem
przewodniczacego jest =zapewnienie terminowego podjecia uchwaly stwierdzajacej
wygaszenie mandatu woéjta we wskazanym w ustawie terminie. W zwigzku z tym miesi¢czny
termin wskazany w ustawie antykorupcyjnej jako czas na podj¢cie uchwaty, przewodniczacy
winien mie¢ na wzgledzie przy planowaniu kalendarza posiedzen organu stanowigcego
1 zwola¢ sesj¢ z odpowiednim wyprzedzeniem, zapewniajagcym terminowe zalatwienie sprawy
przez organ. Przewodniczacy rady gminy, ma do tego stosowne narzedzia oraz kompetencje,
gdyz to on decyduje, kiedy odbedzie si¢ sesja rady gminy oraz co bgdzie przedmiotem jej
obrad. Dodatkowo przewodniczacy, dysponuje prawem do wnoszenia na sesj¢
przygotowanych projektow uchwal, co wigcej ponosi tez odpowiedzialno$¢ za to, by organ
uchwatodawczy procedowat na podstawie i w granicach prawa.

Dalsze obostrzenia ustawy antykorupcyjnej dotycza w szczegdlnosci nharuszenia
zakazow okreslonych w art. 4 tejze ustawy przez okreslong przez ustawodawce grupe
podmiotow, do ktorej naleza zastepcy wojtow, burmistrzéw, prezydentdw miast, jak
i skarbnik gminy, sekretarzy gminy, kierownicy jednostek organizacyjnych gminy, osoby
zarzadzajace 1 czlonkowie organow zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz inne
0soby wydajace decyzje administracyjne w imieniu wojta, burmistrza, prezydenta miasta.’®®
Dokonane naruszenia przepisow ustawy antykorupcyjnej moga spowodowaé konsekwencje
wzgledem wskazanych powyzej osob, w postaci odwotania z zajmowanego stanowiska albo
rozwigzania stosunku pracy, przy czym zar6wno odwolanie, jak i rozwigzanie umowy o prace
rOwnoznaczne jest z rozwigzaniem umowy o prace bez wypowiedzenia na podstawie
art. 52 § 1 pkt 1 k.p. Ponadto, zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca
2016 r. sygn. akt I PK 178/15, rozwigzanie umowy o prac¢ w trybie art. 5 ust. 2 i ust. 6
ustawy antykorupcyjnej wymaga rowniez zaistnienia przestanki w postaci winy umyslnej lub

razacego niedbalstwa®®*.

%82\ Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazow przez funkcjonariuszy. .. op. cit, LEX/el.
%83 Ustawa antykorupcyjna.
%84 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2016 r., sygn. akt I PK 178/15, LEX nr 2076684.
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Wskazane w art. 5 ustawy antykorupcyjnej sankcje maja charakter obligatoryjny, co
oznacza obowigzek odwotania lub rozwigzania umowy o prac¢ z podmiotem, ktory dopuscit
si¢ naruszenia zakazow wynikajacych z ustawy. Konstatacje t¢ uzasadnia uzyty przez
ustawodawce kategoryczny zwrot ,,wlasciwy organ odwotuje albo rozwigzuje umowe
o pracg”®. Poza tym podobnie jak w przypadku wojta, wyboér lub powotanie pozostatych
funkcjonariuszy samorzadowych do wladz spoétki, spotdzielni lub fundacji z naruszeniem
zakazé6w wynikajacych z art. 4 ustawy antykorupcyjnej jest niewazny z mocy prawa i nie
podlega wpisaniu do wlasciwego rej estru.”®

Do rozwigzania stosunku pracy dochodzi wigc wskutek zlozenia przez pracodawce
o$wiadczenia o rozwigzaniu stosunku pracy bez zachowania okresu wypowiedzenia.
W  gminie, wzgledem zastgpcoOw wojta, sekretarza gminy, kierownikow jednostek
organizacyjnych gminy oraz osdb wydajacych decyzje administracyjne w imieniu wojta
organem wlasciwym do odwolania lub rozwiazania umowy o prace bedzie woijt.>®’
Odnos$nie naruszenia zakazoéw z art. 4 ustawy antykorupcyjnej przez skarbnika gminy,
organem wlasciwym do odwotania bedzie rada gminy.

Wskaza¢ rdwniez nalezy, ze z odwotaniem skarbnika gminy ze stanowiska wigze si¢
rowniez konsekwencja w postaci rownoznaczno$ci odwotania z rozwigzaniem umowy o prace
bez wypowiedzenia na podstawie art. 52 § 1 pkt 1 k.p. Procedur¢ odwotania skarbnika gminy
przeprowadza organ uchwatodawczy gminy w terminie ,,najpdzniej po uptywie miesigca” od
dnia, w ktorym przewodniczacy rady gminy dowiedzial si¢ o przyczynie odwotania.
Przedmiotowa sankcja ma charakter obligatoryjny, co oznacza obowigzek odwotania ze
stanowiska osoby, ktora dopuscita si¢ naruszenia zakazéw z ustawy antykorupcyjnej.
Wnhiosek niniejszy jest uzasadniony uzytym w regulacji przez ustawodawce jednoznacznym
zwrotem ,,organ (...) odwoluje”.588 W przedmiotowej sprawie wypowiedzial si¢ rowniez
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 marca 2015 r., sygn. akt I OSK 1946/13,
w ktorym wskazal, ze w razie naruszenia zakazéw z art. 4 ustawy antykorupcyjnej odwotanie
skarbnika jest obligatoryjne dla organu stanowigcego, a podjecie uchwaly
o odwotaniu w tym trybie oznacza, ze rada gminy dziala w innej sprawie zastrzezonej do jej
kompetencji niz odwotanie skarbnika na wniosek organu wykonawczego. Naruszenie przez

skarbnika zakazow przewidzianych dyspozycja art. 4 ustawy z woli ustawodawcy skutkowac

ma obowigzkiem rady jego odwotania. Stanowczo$¢ normy prawnej wzmacnia ustanowienie

% A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
%86 A Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazéw przez funkcjonariuszy. .. op. cit, LEX/el.

%7 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
%88 A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
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konkretnego terminu dla rady gminy na podjecie uchwaty o odwotaniu skarbnika, co winno
nastgpi¢ najpdzniej po uptywie miesigca od dnia, w ktorym przewodniczacy rady gminy
uzyskat informacje¢ o przyczynie odwotania®®.

Wobec powyzszego uzasadnione jest twierdzenie, iz zawsze tam, gdzie mamy do
czynienia z odwotaniem skarbnika gminy w konsekwencji naruszenia przez niego przepisow
o charakterze antykorupcyjnym, zwigzanych ze skladaniem odpowiednio o$wiadczen
majatkowych 1 zakazem prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, procedura dotyczaca jego
odwotania nie wymaga wniosku wojta, poniewaz przepisy normujgce odwotanie skarbnika
gminy przez rad¢ stanowig lex specialis w stosunku do przepisow gminnej ustawy
samorzadowej.”®

W konteks$cie kompetencji i zadan przewodniczacego rady gminy wynikajacych
z ustawy antykorupcyjnej wobec skarbnika gminy zwrdci¢ uwage nalezy na wskazany
w ustawie wymog uzyskania przez przewodniczacego rady gminy wiedzy o prowadzeniu
zakazanej dziatalno$ci gospodarczej przez skarbnika gminy, ktory jest traktowany jako
oznaczenie poczatku biegu terminu do jego odwotania z funkcji. Jak wskazuje A. Wierzbica
nalezy wobec powyzszego przyja¢, ze przewodniczacy rady gminy powinien posiadac
inicjatywe w zakresie wystapienia do rady gminy z propozycja uchwaty w sprawie odwotania
z funkcji skarbnika gminy. Literalne brzmienie art. 5 ust. 3 ustawy antykorupcyjnej, w ktorym
jest mowa o uzyskaniu przez przewodniczacego organu uchwatodawczego informacji
o przyczynie odwotania skarbnika, prowadzi do wniosku, Zze niewiedza przewodniczacego
w tym zakresie, w zasadzie uniemozliwia organowi stanowigcemu podjecie uchwaly
w sprawie odwolania z funkcji skarbnika gminy. Powzigcie przez przewodniczacego rady
informacji w przedmiotowym zakresie stanowi wiec niezb¢dng przestanke do uruchomienia
procedury odwolawczej591. W doktrynie zwraca si¢ uwage na fakt, ze ustawodawca btednie
nie sprecyzowal, jakie ma by¢ Zrddlo pochodzenia informacji o przyczynie odwotania
skarbnika, nie wskazat tez, jakim sposobem precyzyjnie ustali¢ datg, w ktorej przewodniczacy
rady gminy wszedt w posiadanie informacji majacych skutkowaé¢ odwotaniem skarbnika
gminy. Jak si¢ wydaje, kwestia ta jest niebagatelna, skoro powzigcie wiedzy o tym fakcie

przez przewodniczacego rady gminy ma bezposredni wplyw na termin podjecia uchwaty

%89 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 marca 2015 r., sygn. akt Il OSK 1946/13, LEX nr
1755890.

%0 A, Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku WSA z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Ol 263/13, Samorzad
Terytorialny 2015, nr 7-8, s. 183-186. LEX/el.

LA Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazow przez funkcjonariuszy... op. cit, LEX/el.
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w sprawie odwolania z funkcji skarbnika gminy.’** Stanowiska tego nie podziela jednak
A. Rzetecka-Gil podkreslajac, ze dazenie do uszczegdtowienia regulacji w zakresie pojgcia
,suzyskania informacji” wydaje si¢ by¢ zbedne, za$ wprowadzenie jakichkolwiek
kazuistycznych rozwigzan moze tylko zawezi¢ liczbe przypadkow, ktore faktycznie moga
zaistnie¢ w praktyce funkcjonowania organéw gminy.**®

W literaturze ugruntowany jest zastugujacy na aprobat¢ poglad, ze poczatek biegu
terminu do odwotania 1 rozwigzania umowy o prace¢ zostat $cisle powigzany z uzyskaniem
informacji przez przewodniczacego organu uchwalodawczego o naruszeniu zakazoéw
przewidzianych w ustawie antykorupcyjnej. Termin ten rozpoczyna swoj bieg, po
sprawdzeniu wiadomosci uzyskanej przez przewodniczacego rady gminy o okolicznosciach
uzasadniajacych odwotanie 1 rozwigzanie stosunku pracy bez wypowiedzenia ze skarbnikiem
gminy. Ustawodawca nie sprecyzowal zroédet pochodzenia tych informacji, dlatego przyjmuje
si¢, ze dopuszczalna bedzie kazda, zgodna z prawem mozliwos¢ uzyskania wiedzy
o naruszeniu zakazdw. Moze to nastagpi¢ w ramach wewnetrznego postgpowania
sprawdzajacego, przeprowadzonego w sposob niezwloczny oraz sprawny.594

Odwotanie z funkcji skarbnika gminy, w oparciu o regulacje ustawy antykorupcyjnej
nie wymaga réwniez wniosku wojta, o ktorym mowa w art. 18 ust. 2 pkt 3 u.s.g. Potwierdza
powyzsze A. Rzetecka-Gil, w ocenie ktorej w przypadku odwotania osoéb zajmujacych
wskazane funkcje z powodu naruszenia przez nich zakazow z art. 4 ustawy antykorupcyjnej
dla skutecznosci odwotania przez rad¢ gminy nie jest wymagany wniosek wlodarza gminy,
gdyz art. 5 ust. 3 ustawy antykorupcyjnej, nakazujacy odwotanie skarbnika gminy z powodu
naruszenia przez niego zakazow wynikajacych z ustawy stanowi lex specialis wobec gminnej
ustawy samorzadowej, z ktorej wynika, ze organ uchwatodawczy powotluje i odwotuje

skarbnika gminy na wniosek wéjta.Sg5

Ponadto, wskaza¢ nalezy, ze dodatkowo rozwigzanie
stosunku pracy ze skarbnikiem, ktory jest zatrudniony na podstawie powotania nastgpuje na
podstawie art. 52 § 1 pkt 1 k.p.”®

Zdaniem A. Rzetecka-Gil okreslenie przez ustawodawce terminu dla organu
stanowigcego gminy na podjecie uchwaty o odwotaniu skarbnika gminy, jako ,,najp6zniej po

uplywie miesigca od dnia” jest nieprecyzyjne, cho¢ zapewne chodzito o to, by odwotanie

%2 A. Wierzbica, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petiace funkcje
publiczne. Komentarz, teza 17 do art. 5, LEX/el.

B3, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
%A, Giedrewicz-Niewinska, Odwotanie oraz rozwigzanie umowy o prace z pracownikiem samorzadowym jako
sankcje naruszenia zakazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej [w:] Unormowania antykorupcyjne w
administracji publicznej, M. Stec, K. Bandarzewski (red.), Warszawa 2009, s. 215.

%A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
%% A Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazow przez funkcjonariuszy. .. op. cit, LEX/el.

191


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(18)ust(2)pkt(3)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16798809?unitId=art(4)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16789274?unitId=art(52)par(1)pkt(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16798809?unitId=art(5)&cm=DOCUMENT

nastgpito jak najszybciej, w ciggu miesigca od powzigcia wiadomosci co do naruszania
zakazu z art. 4 ustawy antykorupcyjnej. Jednakze zaproponowane przez ustawodawce takie
okreslenie terminu jest nielogiczne i1 wadliwe, na co wielokrotnie zwracano uwage
597

w pismiennictwie™'. Krytyka tak wskazanego terminu pojawila si¢ nawet w uchwale Sadu

Najwyzszego z dnia 5 kwietnia 2007 r., sygn. akt | PZP 4/07, w ktérym uznano, ze dostowne
rozumienie uzytego przez ustawodawce zwrotu nie ma logicznego sensu”.

W przedmiotowej sprawie wypowiedzial si¢ rowniez Naczelny Sad Administracyjny
W Wyroku z dnia 24 stycznia 2019 r, w ktorym wskazat, ze postuzenie si¢ przez ustawodawce
zwrotem: "najpdzniej po uptywie miesigca od dnia" oznacza, ze po uptywie tej daty wlasciwy
organ traci kompetencj¢ odwotania ze stanowiska osoby, ktora naruszyta zakazy wymienione

w art. 4 ustawy antykorupcyjnej.>®

Powyzsze stanowisko Naczelny Sad Administracyjny
powtdrzyt rowniez w wyroku z dnia 26 lutego 2019 r., w ktorym wskazat, ze postuzenie si¢
przez ustawodawce sformutowaniem "najpdzniej po uplywie miesigca od dnia" oznacza,
ze po uptywie tej daty odpada mozliwos¢ odwotania ze stanowiska osoby, ktora naruszyta
zakazy wymienione w art. 4 ustawy antykorupcyjnej przez kompetentny w tym zakresie
organ. W ocenie sagdu celem ustawodawcy bylo, aby wskazane w przepisie art. 5 ust. 2 ustawy
sankcje byty stosowane w oczywistych przypadkach naruszenia przepisoOw antykorupcyjnych,
tzn. takich, ktorych ustalenie nie wymaga przeprowadzenia zmudnego i dlugotrwalego
postgpowania wyjasniajacego. Przyjeta interpretacja znajduje potwierdzenie w regutach
wyktadni celowo$ciowej. Znaczenie przedmiotowego terminu jako instrukcyjnego
pozwalatoby organowi odwota¢ ze stanowiska podmiot naruszajacy zakaz wymieniony w art.
4 ustawy nawet po kilkudziesieciu latach, co byloby sprzeczne z celami ustawy
antykorupcyjnej. Przy takim rozumieniu przedmiotowego terminu, pracownik méglby zosta¢
odwotany nawet po kilkunastu latach od zaprzestania petnienia zakazanych funkcji. Taka
interpretacja prowadzi za§ do akceptowania stanu daleko idacej niepewnos$ci prawnej oraz jest
niezgodna z wyktadnig celowos’cioquoo.

Pi$miennictwo réwniez przyjmuje, ze termin, o ktorym mowa w art. 5 ust. 2 ustawy
antykorupcyjnej ma charakter zawity, a nie instrukcyjny czy dyscyplinujacy, a jego

przekroczenie uniemozliwia zastosowanie sankcji. Po jego uptywie nie bedzie mozna

%7 A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el..
%% Uchwata Sadu Najwyzszego - Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicznych z dnia 5 kwietnia
2007 r. sygn. akt | PZP 4/07, Legalis numer 82070.

%9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt | OSK 548/17, LEX nr
2627352 .

%00 \Wyrok z dnia 26 lutego 2019 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego sygn. akt | OSK 836/17, LEX nr
2633422.
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dyscyplinarnie rozwigza¢ stosunku pracy z podmiotem naruszajacym ustawe antykorupcyjna,
jednakze w takiej sytuacji odwotanie lub rozwigzanie umowy o prace bedzie moglo nastapic
za wypowiedzeniem, z zachowaniem odpowiedniego okresu  wypowiedzenia.
W konsekwencji po uptywie miesigca uprawniony do tego podmiot nie moze juz dokonac
odwotania na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej, gdyby za$ to uczynit, odwotany
podmiot moglby skutecznie kwestionowac rozwigzanie stosunku pracy bez wypowiedzenia
przed sadem pracy.601

Zwraca si¢ rowniez uwage, ze konstrukcja przepisow ustawy antykorupcyjnej
umozliwia petnienie przez dang osobe przez kilka lat mandatu albo §wiadczenia pracy, mimo
ze zachodza przestanki do stwierdzenia wygasnigcia mandatu albo rozwigzania stosunku
pracy. Wszystko zalezy bowiem od tego, czy i kiedy odpowiedni podmiot, przyktadowo
przewodniczacy rady gminy wzgledem jej skarbnika, poweZmie informacje o naruszeniu
prawa. W pewnych okoliczno$ciach mozliwe jest wrecz ukrywanie przez zainteresowanego
petnienia przez niego zakazanej funkcji lub faktu niedozwolonego posiadania okreslonych
akcji lub udziatéw w spotkach. Analizujgc bowiem zakazy zawarte w art. 4 ustawy
antykorupcyjnej, nalezy zwréci¢ uwagg, ze inaczej niz w odniesieniu do radnych,
ograniczenia te nie dotycza jedynie pelnienia funkcji lub wykonywania dzialalnosci
z wykorzystaniem mienia jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej dana osoba peini
funkcje czy zajmuje stanowisko.®%?

Odwolanie, o ktérym mowa w art. 5ustawy antykorupcyjnej stanowi szczeg6lng
posta¢ pozbawienia stanowiska skarbnika w jednostkach samorzadu terytorialnego, zwigzang
z wykonywaniem zabronionych w art. 4 tejze ustawy zaje¢ i zostalo wprowadzone w celu
przeciwdziatania zrachowaniom o charakterze korupcyjnym, odwotanie stanowi tez sankcje¢
za naruszenie przepisOw tej ustawy i jest obligatoryjne. Ustawodawca w takim przypadku
zasadnie uznal, Ze wola organu wykonawczego czy jego zgoda na odwotanie nie maja ani
znaczenia, ani tym bardziej uzasadnienia, a jedynym istotnym warunkiem dla skutecznego
odwotlania jest naruszenie przepisuart. 4 ustawy antykorupcyjnej.’® Zatem w sytuacji
odwotania skarbnika gminy decydujace znaczenie ma stosowna uchwata podjeta przez organ

stanowiacy gminy.604

%L A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
%021, Andruszkiewicz, Samorzadowi wiodarze maja wybor — albo rzadzenie, albo dziatalno$¢ gospodarcza,
Gazeta Samorzadu i Administracji z 11 grudnia 2006 r., s. 21, LEX/el.

%% A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku WSA z dnia 21 maja 2013r., 1l SA/Ol 263/13, ST 2015, nr 7-8, s. 184
185

804 M. Jerominek, Zarzadzanie zastepcze wojewody w $wietle przepisow ustaw samorzadowych, Przeglad Prawa
Publicznego 2007, nr 7-8, s. 51.
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W tym miejscu wskaza¢ nalezy na odmienno$¢ charakteru terminu wigzacego rade
gminy w przedmiocie podj¢cia dziatan w konsekwencji naruszenia ustawy antykorupcyjnej
przez wojta gminy oraz skarbnika gminy. Jak wskazano w pierwszej czeSci niniejszego
podrozdziatu uchwata rady gminy, ktora stwierdza wygasniecie mandatu wtodarza gminy,
winna zosta¢ podj¢ta najpdzniej po uptywie miesigca od dnia wystgpienia przestanek
wygasnigcia mandatu, a termin ten ma charakter instrukcyjny, co oznacza, ze uchwala rady
moze by¢ podjeta takze po jego uptywie, z kolei za§ w przypadku dotyczacym odwotania
skarbnika gminy w przypadku naruszenia przez niego ustawy antykorupcyjnej, rada gminy
odwotuje go z pekionej funkcji najpézniej po uplywie miesigca, czyli najpézniej 31 dnia,
liczac od dnia, w ktorym przewodniczacy rady uzyskat informacje o przyczynie odwotania,
za$ termin ten ma charakter zawity.

Zgodnie z tredcig art. 98a ust. 11 2 u.s.g., jesli wlasciwy organ, wbrew cigzacemu na
nim obowigzkowi, w zakresie dotyczacym wygasni¢cia mandatu wodjta lub odwotania ze
stanowiska i1 rozwigzania umowy o prac¢ ze skarbnikiem gminy, nie odwotuje ze stanowiska
albo nie rozwigzuje umowy o prace z osoba prowadzaca zakazang dziatalno$¢ okre§long
w art. 4 ustawy antykorupcyjnej, wojewoda wzywa ten organ do podjecia odpowiedniego
aktu w terminie 30 dni. W razie bezskutecznego uptywu tego terminu wojewoda, po
powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie

%0° Ustawodawca nie dokonat okreslenia terminu, w jakim wojewoda powinien

zastepcze.
skierowa¢ wezwanie do rady gminy o podjecie uchwaty stwierdzajacej wygasniecie mandatu.
Ustawodawca milczy rowniez na temat w jakim terminie wojewoda winien wydaé
zarzadzenie zastgpcze w przypadku braku odzewu rady na to wezwanie. W nauce prawa
przejawia si¢ poglad zaktadajacy, ze wojewoda powinien czynnosci tych dokonywaé bez
zbednej zwtloki. Jednakze w orzecznictwie sagdowym dominuje przekonanie, Ze z uwagi na
fakt, iz ustawodawca nie ograniczyl zadnym terminem uprawnienia wojewody do wydania
zarzadzenia zastepczego, a ktorego uptyw powoduje wygasniecie kompetencji organu, to tez
nie ma podstaw by uznawaé przewlekto$¢ wojewody w wydaniu zarzgdzenia zastepczego,
jako wydanego z naruszeniem prawa. Jak wskazuje A. Rzetecka-Gil w nauce prawa spotkac
mozna rowniez poglad, gloszacy, ze mozliwo$¢ natychmiastowego wydania przez wojewode
zarzadzenia zastgpczego jest wykluczona, bowiem obowigzek wojewody w kwestii

powiadomienia ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej o zamiarze wydania

zarzadzenia zastgpczego, jako nastgpny etap w kierunku zastosowania tego $rodka nadzoru,

805A Wierzbica, Sankcje za naruszenie ustawowych zakazéw przez funkcjonariuszy... op. cit, LEX/el.
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nie moze by¢ traktowany wylacznie jako formalno$¢. Organ powiadamiany winien mie¢
faktyczng mozliwo$¢ wyrazenia swojego stanowiska. W praktyce zatem, po bezskutecznym
uptywie 30-dniowego terminu powinien uptyng¢ jeszcze dodatkowy, przyktadowo 14-dniowy
termin, zwigzany z obowigzkiem powiadomienia ministra. Dopiero woéwczas, po wypetnieniu
wszystkich ustawowo wskazanych warunkow, wojewoda jest zobowigzany wydac
zarzadzenie zastepcze.®® Postepowanie w sprawie wydania zarzadzenia zastgpczego nie jest
postepowaniem prowadzonym na podstawie przepisow K.p.a., jednakze organ prowadzacy to
postepowanie przy gromadzeniu dowodow oraz dokonujgc ich oceny, moze positkowac sig¢
zasadami wypracowanymi w procesie stosowania przepisow K.p.a., gdyz jest to postgpowanie
najbardziej zblizone do postgpowania zwigzanego z wydaniem zarzadzenia zastepczego, przy
czym moze rowniez positkowac si¢ przepisami ordynacji poda‘tkowej.607

Podsumowujac ustawodawca stanowigc przepisy antykorupcyjne przewidziat wobec
przewodniczacego rady gminy szereg obowigzkéw proceduralnych zwigzanych
z obowigzkiem podjgcia przez rade gminy uchwaly o wygasnieciu mandatu wojta, jak
1 obowigzek niezwlocznego przestania wojewodzie 1 komisarzowi wyborczemu, uchwaty rady
gminy o wygasni¢ciu organu wykonawczego gminy. Z kolei obowiazki przewodniczacego
rady gminy zwigzane z odwotaniem ze stanowiska skarbnika gminy koncentruja si¢ na
zasadno$ci podjecia przez niego inicjatywy w zakresie wystapienia do rady gminy
z projektem uchwaly w sprawie odwolania z funkcji skarbnika gminy. Ponadto,
w przedmiotowym zakresie szczegdlnie istotna jest wiedza przewodniczacego rady gminy
0 dokonanym naruszeniu przez skarbnika gminy przepisdéw ustawy antykorupcyjnej, bowiem
dopiero powzigcie przez przewodniczacego rady informacji w przedmiotowym zakresie

stanowi konieczng przestanke do uruchomienia procedury odwotawczej.

4.3. Analiza i przyjmowanie oswiadczen majatkowych radnych przez przewodniczacego

rady gminy

Obowigzek dotyczacy wskazanych w ustawie grup samorzadowcoéw do skladania
oSwiadczen majatkowych zostal bezposrednio narzucony przepisami gminnej ustawy

ustrojowej®®. Z kolei odno$nie niewymienionych bezposrednio w tych przepisach

%05 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ...op. cit, art. 5, LEX/el.
%7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r., sygn. akt Il OSK 1425/19, LEX nr
2753273.

608 Art. 24h. ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze radny, wojt, zastepca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik
jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego gminng osoba prawna oraz

195



pracownikow samorzadowych, zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych obowigzek
zlozenia o$wiadczenia majatkowego zostat okreslony w u.p.s.*®

Dokonujac klasyfikacji zadan przewodniczacego rady gminy w oparciu o Kryterium
przedmiotowe, mozna wyrozni¢ podziat jego kompetencji na te o charakterze obligatoryjnym
oraz subsydiarnym. Do zadan 1 funkcji przewodniczacego rady o charakterze
obligatoryjnym nalezy kierowanie i organizowanie pracy organu uchwatodawczego. Zadanie
to dotyczy miedzy innymi czynno$ci o charakterze kontrolnym, obejmujacych swym
zakresem przyjmowanie 1 analizowanie oswiadczen majatkowych ratdny(:h.610 Potwierdza
powyzsze rowniez P. Sadowski wskazujac, ze w zakresie zadan o charakterze kontrolnym
polegajacych na przyjmowaniu i analizowaniu przez przewodniczacego rady gminy
oswiadczen majatkowych radnych, przepisy prawa ustanawiaja w tym przedmiocie
obowiazek ich wykonywania.®*

Zgodnie z trescig art. 24h ust.1 u.s.g. radny, wojt, zastgpca wojta, sekretarz gminy,
skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i czlonek
organu zarzadzajacego gminng osobg prawng oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne
w imieniu woéjta sg obowigzani do ztozenia o§wiadczenia 0 swoim stanie majatkowym.

W skladanym przez obowigzanych o$wiadczeniu majatkowym zamieszcza si¢
informacje o zasobach pieni¢znych, nieruchomos$ciach, udzialach i akcjach w spotkach
handlowych oraz o nabyciu od Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, jednostek
samorzadu terytorialnego, ich zwiazkéw, komunalnej osoby prawnej lub od zwiazku
metropolitalnego mienia, ktére podlegalo zbyciu w drodze przetargu, a takze dane
o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej oraz dotyczace zajmowania stanowisk w spotkach
handlowych, jak rowniez informacje o dochodach osiaganych z tytulu zatrudnienia lub innej
dziatalno$ci zarobkowej lub zaje¢, z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytulu,
a ponadto, wykaza¢ nalezy mienie ruchome oraz zobowigzania pieni¢zne o wartosci powyzej
10 000 ztotych, w tym zaciggnigte kredyty i1 pozyczki oraz warunki, na jakich zostaty
udzielone®*?,

Oswiadczenie majatkowe dotyczy majatku odrgbnego oraz majatku objetego

malzenska wspolnosciag majatkows. Znaczenie tych poje¢ okresla ustawa z dnia 25 lutego

osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta sg obowigzani do zlozenia o$§wiadczenia o swoim
stanie majatkowym, zwanego dalej "oswiadczeniem majatkowym".

809 K. Janaczek, Zakres podmiotowy obowigzku ztozenia o$wiadczenia o stanie majatkowym [w:] Jawnosé
w samorzadzie terytorialnym, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2015, LEX/el.

%10 M. Augustyniak, B. Przywora, Rodzaje uprawnien i obowiazkéw. Organizacja wewnetrzna rad gmin ...op.
cit., LEX/el.

®11 pSadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego. ..... op. cit., Legalis/el.

®12 art. 24h ust.1 u.s.g.
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1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy®'®, cho¢ aktualnie akt ten nie postuguje si¢ pojeciem
majatku odrgbnego, lecz osobistego. Nie wiadomo zatem, czy w art. 24h ust. 1 u.s.g.
ustawodawcy chodzi o wspolnos¢ ustawowa czy umowng. Z uwagi na fakt, ze gminna ustawa
samorzadowa tego nie precyzuje, ale i nie rozrdznia, nalezy przyjac, ze regulacja dotyczy obu
wskazanych wspolnosci.*™

Artykut 24h ust. 1 u.s.g. zawiera wykaz skladnikow majatkowych podlegajacych
ujawnieniu w oswiadczeniu majatkowym. Jednak uszczegotowienie tego wykazu nastgpito
we wzorcowym formularzu o$§wiadczenia majatkowego, okreslonym moca Rozporzadzenia
z dnia 26 lutego 2003 r. Prezesa Rady Ministrow w sprawie okreslenia wzorow formularzy
oswiadczen majatkowych radnego gminy, wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika
gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu
zarzadzajacego gminng osoba prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne
w imieniu wojta®™®, w ktorym zawarto dwa formularze, pierwszy adresowany do radnych oraz
drugi adresowany do pozostatych samorzadowych funkcjonariuszy gminnych. Roéznice
w tre$ci tych formularzy wynikaja z faktu innej podstawy prawnej ztozenia o$wiadczen.
Wobec radnych podstawa jest wylacznie gminna ustawa samorzadowa, za$§ dla pozostatych
zobowiazanych u.p.s.®°

Radni gminy sktadajg oswiadczenie majatkowe w dwoch egzemplarzach na rece
przewodniczacego rady gminy wraz z kopia zeznania o wysokosci osiagnietego dochodu
w roku podatkowym za rok poprzedni oraz jego korekta. Koniecznos$¢ ztozenia o$wiadczenia
majatkowego w dwoch egzemplarzach nie oznacza, ze drugi egzemplarz musi by¢ rgcznie
wypisany. Wystarczajace jest, jesli drugi egzemplarz bedzie kopig pierwszego, jednakze
wiasnorecznie podpisang przez osobe skladajaca oswiadczenie.®!’

Zgodnie z art. 24h ust. 4 us.g. radny gminny sklada pierwsze oswiadczenie
majatkowe w terminie 30 dni od dnia zloZenia §lubowania. Analogiczna zasada obowiazuje,
jesli objecie mandatu radnego nastepuje w trakcie trwania kadencji, rowniez w tym przypadku

o$wiadczenie sktada si¢ w terminie 30 dni od dnia ztoZenia §lubowania. Termin 30 dni od

®13 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1359).

1A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. Komentarz, S. Gajewski,
A. Jakubowski (red.), Warszawa 2018, art. 24h, Legalis/el.

815 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 lutego 2003 r. w sprawie okreslenia wzorow formularzy
o$wiadczen majatkowych radnego gminy, wojta, zastgpcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika
jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego gminng osoba prawna
oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta (Dz.U. z 2017 r. poz. 2020).

816A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. cit. art. 24h, Legalis/el.

817 A. Wierzbica, Adresaci o$wiadczen i ich kompetencje [w:] Ograniczenia antykorupcyjne w samorzadzie
terytorialnym, Warszawa 2008, Legalis/el.
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dnia zlozenia $lubowania nalezy zacza¢ liczy¢ od pierwszego dnia nastgpujacego po dniu
zlozenia $lubowania.®®® Do pierwszego o$wiadczenia majatkowego radny jest obowiazany
dolaczy¢ informacje o sposobie 1 terminie =zaprzestania prowadzenia dzialalnosSci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktorej uzyskal mandat, jezeli taka
dziatalno$¢ prowadzit przed dniem wyboru. Kolejne o$wiadczenia majatkowe sa sktadane
przez radnego co roku, do dnia 30 kwietnia, wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku
poprzedniego, oraz na 2 miesiace przed uptywem kadencji®®®.

Radni nie sktadajg ostatniego o$wiadczenia majatkowego wowczas, gdy ich mandat
wygasa z innych powodow niz upltyw kadencji, przyktadowo gdy dojdzie do zrzeczenia si¢
mandatu, odwotania z zajmowanego stanowiska. Ustawodawca nie przewidziat takiego
obowigzku, ograniczajac wymog zlozenia ostatniego oswiadczenia majatkowego wylacznie
do przypadku uptywu kadencji.620

W doktrynie wskazuje si¢, ze pierwsze o§wiadczenie majatkowe powinno wykazywac
stan majatkowy na dzien objecia funkcji. Ujawnienie stanu majatkowego winno wiec nastgpié
na dzien skfadania o$wiadczenia majatkowego. Skoro ustawodawca nie wskazuje dnia, na
ktéry winien by¢ ujawniony majatek, to racjonalne i uzasadnione jest przyjecie, ze stan
wykazuje si¢ na dzien zlozenia o$wiadczenia.®* Pierwsze o$wiadczenie majatkowe pozwala
ustali¢, z jakim majatkiem osoba obowigzana rozpoczyna sprawowanie funkcji publicznej,
a to z kolei umozliwia kontrole przyrostu majatku w trakcie jej petnienia, na podstawie
kolejnych o$wiadczen majatkowych. Najbardziej istotne w pierwszym o$wiadczeniu
majatkowym jest zatem wykazanie stanu majatku z jakim przystepuje si¢ do wykonywania
funkcji.?”

Poniewaz gminna ustawa samorzadowa w zakresie obliczania terminéw do ztozenia
o$wiadczenia majgtkowego obowigzanych nie odsyla ani do przepisow K.c., ani k.p.a.
W doktrynie przyjmuje si¢, ze termin do ztozenia o$wiadczenia majatkowego ma charakter
terminu prawa materialnego.®?®

W ocenie A. Rzetecka-Gil najbardziej adekwatng regulacjg do obliczania terminéw
skladania o$wiadczeh majatkowych sa przepisy k.C. dotyczace obliczania termindéw

materialnoprawnych, okreslone w art. 110-116 k.c. Wobec powyzszego przyjmujac do ich

%18 A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. Cit. art. 24h, Legalis/el.
619
art. 24h u.s.g.
620 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. Cit. art. 24h, Legalis/el.
%21 M. Bator, J. Dzedzyk, Obowigzek skladania o$wiadczen majatkowych - wybrane problemy praktyczne, Nowe
Zeszyty Samorzadowe, 2007, nr 1, s. 2.
622 M. Bator, O$wiadczenia majgtkowe w samorzadzie terytorialnym, Nowe Zeszyty Samorzadowe, 2011, nr 2,
s. 17.
623 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. cit. art. 24h, Legalis/el.
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liczenia positkowe zastosowanie art. 115 k.c., nalezy uznaé, ze jezeli termin na zlozenie
oswiadczenia o stanie majatkowym uptywa w dniu ustawowo wolnym od pracy, to termin ten
uptywa w nastepnym dniu pracujacym, zgodnie z zasada, ze jezeli koniec terminu do
wykonania czynnosci przypada na dzien uznany ustawowo za wolny od pracy, termin uptywa
dnia nastepnego, po drugie dniem ztozenia o$wiadczenia majatkowego bedzie dzien ztozenia

624

tego o$wiadczenia 0osobie wskazanej w ustawie . Zas nadanie o$wiadczenia w urzegdzie

pocztowym traktuje si¢ jako zlozenie oswiadczenia w tym dniu, nie za§ dzien dorgczenia
przesytki do wlasciwego urze;du625

Nieco odmiennie wypowiada si¢ w powyzszym wzgledzie M. Bator. W jej ocenie
konsekwencje przyjecia, ze termin do zlozenia oswiadczenia majatkowego ma charakter
terminu prawa materialnego, powoduja ze jezeli ostatni dzien do zlozenia o$wiadczenia
majatkowego przypada na dzien ustawowo wolny od pracy, to termin nie ulega przesunigciu
na najblizszy dzien powszedni. Dla zachowania terminu do zlozenia o$wiadczenia
majatkowego miarodajny jest dzien zlozenia o$wiadczenia osobie wskazanej w ustawie.
Z tego wzgledu zlozenie o$wiadczenia majatkowego w urzedzie pocztowym nie jest
rownoznaczne z jego skutecznym ztozeniem. W sytuacjach zatem, gdy osoba obowigzana do
ztozenia o$wiadczenia majatkowego nada przesytke za posrednictwem poczty, terminem
ztozenia os$wiadczenia majatkowego bedzie data wpltywu oswiadczenia do wlasciwego

urzqduGZG.

Jednakze réwniez M. Bator wskazuje, ze termin do zlozenia o$wiadczenia
majatkowego ma charakter terminu prawa materialnego. Nie ma zatem podstaw, ku temu by
do obliczania terminéw sktadania o$wiadczen majatkowych stosowaé przepisy kpa
I instytucj¢ przywrdcenia terminu. Terminy materialnoprawne, co do =zasady, sa
nieprzywracalne, a wiec mozna jedynie mowi¢ o przerwie lub zawieszeniu biegu terminu.
Najblizsza 1 najbardziej adekwatng regulacja dla obliczania terminéw skladania o$wiadczen
majatkowych sa przepisy kodeksu cywilnego, dotyczace obliczania terminow
materialnoprawnych.®’

Oswiadczenie majatkowe nie musi by¢ ztozone bezposrednio osobie dokonujacej jego
analizy. Mozliwe jest przestanie go poczta, a takze zlozenie odpowiednio w urzgdzie gminy.

Jesli oswiadczenia nie sktada si¢ bezposrednio do rak podmiotu dokonujacego analizy, nalezy

ztozy¢ je w zamknigtej kopercie zaadresowanej na ten podmiot z adnotacja ,,nie otwierac"

624 |1
Ibidem.

625 A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. ..0p. Cit. art. 24h, Legalis/el.

626 M. Bator, O$wiadczenia majatkowe w samorzadzie ...op. cit, str. 17.

%27 M. Bator, J. Dzedzyk, Obowiazek sktadania o$wiadczen majatkowych ...... op. cit, str. 2.
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albo ,,do ragk wilasnych". Jest to spowodowane tym, ze nie wszystkie informacje wskazane
w o$wiadczeniu o stanie majatku sg jawne®?,

Jezeli terminy sktadania o$wiadczen majatkowych nie zostang przez obowigzanych
dochowane, woéwczas przewodniczacy rady gminy, w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia
niedotrzymania terminu wzywa zobowigzang osobe¢ do niezwlocznego ztozenia oswiadczenia,
w tym celu wyznacza jej dodatkowy 14-dniowy termin, liczony od dnia skutecznego
dostarczenia wezwania.®®

Wskaza¢ nalezy, ze brak zlozenia oswiadczenia majatkowego przez radnego, zarowno
pierwszego, Kolejnych, jak i ostatniego, w terminach wskazanych w ustawie, w $wietle
obowigzujacych regulacji prawnych nie powoduje zadnych konsekwencji. Ustawodawca
przewidziat jedynie instytucje swoistego przypomnienia, w postaci obowigzku
przewodniczacego rady gminy do wyznaczenia dodatkowego terminu do zlozenia
oswiadczenia majatkowego. W konsekwencji powyzszego, jesli radny nie dotrzyma terminow
podstawowych do zlozenia o$wiadczenia majatkowego, wowczas przewodniczacy rady
w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywa radnego do jego
niezwlocznego zlozenia, wyznaczajac dodatkowy 14-dniowy termin. Termin ten liczy si¢ od
dnia skutecznego dostarczenia wezwania.®*

Potwierdzil powyzsze Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z dnia 20 lutego 2019
r., sygn. akt II OSK 3444/18, w ktorym wyrazit stanowisko, iz do skutecznego dostarczenia
radnemu wezwania do zlozenia o§wiadczenia majatkowego maja zastosowanie na zasadzie
analogii przepisy rozdziatu 8 k.p.a. o dor@czeniach.ﬁ?’l Doreczone radnemu wezwanie staje si¢
skuteczne dopiero wowczas, gdy wezwany ma realng, a nie hipotetyczng mozliwos¢
zapoznania si¢ z jego trescig. Oznacza to, ze skuteczne dostarczenie wezwania nastepuje
w chwili zaistnienia mozliwo$ci zapoznania si¢ z jego trescia.®* Pod pojeciem skutecznego
dorgczenia rozumie¢ nalezy fizyczne i rzeczywiste dotarcie pisma do jego adresata, tak by ten
z kolei mogt posiadaé realna, a nie teoretyczng mozliwo$¢ zapoznania si¢ z jego tres’ciz;.633

Dorgczenie powinno by¢ dokonane w taki sposob, aby bez cienia watpliwo$ci mozna byto

628 A Wierzbica, Adresaci o$wiadczen i ich kompetencije [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.
629 K. Janaczek, Sankcje za nieztozenie o$wiadczenia majatkowego oraz za zlozenie o$wiadczenia falszywego
lub zatajenie prawdy [w:] Jawno$¢ w samorzadzie terytorialnym, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2015, LEX/el.

%30 A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. Cit. art. 24h, Legalis/el.

831 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 luty 2019 r., sygn. akt Il OSK 3444/18, LEX nr
2641560.

832 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 lipca 2016 r., sygn. akt Il OSK 1237/16, LEX nr
2097516

%33 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Opolu z dnia 28 stycznia 2016 r., sygn. akt Il
SA/Op 573/15, LEX nr 1998798.
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przyja¢, iz skoro zobowigzany, pomimo uplywu dodatkowego terminu, nie zlozyt
o$wiadczenia, to zrobit to z pelng $wiadomos$cig cigzacego na nim obowigzku oraz
konsekwencji zwigzanych z jego niedopeinieniem.634

Z kolei A. Rzetecka-Gil wskazuje, ze czternastodniowy termin, jakim dysponuje
przewodniczacy rady gminy jako podmiot przyjmujacy oswiadczenia majgtkowe radnych,
celem wezwania do ich zlozenia dokumentu w terminie dodatkowym, jest terminem
instrukcyjnym. Oznacza to, ze po jego uptywie przewodniczacy nie traci kompetencji do
wezwania do ztozenia o$wiadczenia. Jednakze termin wyznaczony do ztozenia o$wiadczenia
jest terminem materialnymi po jego bezskutecznym uptywie powinny zosta¢ podjgte

dziatania zmierzajace do wyegzekwowania sankcji.®®

Potwierdza powyzsze rowniez
M. Bator, zdaniem ktorej wyznaczony termin dla osoéb przyjmujacych o$wiadczenia
majatkowe jest terminem instrukcyjnym, co oznacza, ze po jego uptywie osoby te nie tracg
kompetencji do wezwania do zlozenia o§wiadczenia. Z kolei wyznaczony, dodatkowy termin
czternastodniowy jest terminem materialnym i po jego uptywie powinny zosta¢ podjete
czynno$ci zmierzajace do wyegzekwowania konsekwencji prawnych.636

Bezopornie wiec w przypadku gdy, radny gminy nie dochowa terminu wskazanego
w ustawie na ztozenie o§wiadczenia majatkowego to, woéwczas przewodniczacy rady gminy
jest obowigzany w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu wezwac
radnego do niezwlocznego wykonania obowigzku, wyznaczajac dodatkowy 14-dniowy
termin. Instytucje¢ dodatkowego terminu do ztozenia o§wiadczenia majatkowego ustawodawca
wprowadzil do gminnej ustawy samorzadowej, poczawszy od kadencji samorzadow
rozpoczynajacej sie¢ w 2014 r. Nowelizacja ta spowodowala, co do zasady liberalizacje
przepisoéw, gdyz instytucja dodatkowego terminu przystugujacego radnemu powoduje, Ze nie
musi on w terminie podstawowym zlozy¢ oswiadczenia 1 nie poniesie z tego tytutu
jakichkolwiek ujemnych dla siebie nastgpstw. Jesli natomiast zlozy swoje oswiadczenie
w dodatkowym terminie, wowczas spelni swoj obowigzek w sferze lustracji majatkowe;.
Sankcjg dla radnych za nieztozenie przez nich oswiadczen majatkowych w terminie, pomimo
wyznaczenia dodatkowego terminu - jest wygasniecie ich mandatow. Sankcja ta wynika
wprost z art. 24k ust. 1 pkt 1 gminnej ustawy samorzadowej. Ponadto istotne jest,

ze wygasniecie mandatu radnego z powodu nieztozenia w terminach okreslonych

w odrebnych przepisach o$§wiadczenia o swoim stanie majatkowym stwierdza rada gminy,

834 M. Gurdek, Obowigzek wezwania zobowigzanego i wyznaczenia mu dodatkowego terminu do ztozenia
o$wiadczenia majatkowego - szczegdétowa analiza problemu, Przeglad Prawa Publicznego 2015, Nr 3, s. 84-94.
835 A Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...0p. cit. art. 24h, Legalis/el.

%36 M. Bator, O$wiadczenia majatkowe w samorzadzie terytorialnym..., op. cit., str. 17.
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w drodze uchwaty, w terminie miesigca od dnia wystapienia przyczyny wygasni¢cia mandatu.
Sankcja wygasniecia mandatu jest jedyna sankcja, jaka zostala przewidziana dla radnego za
nieztozenie o§wiadczenia maj qtkoweg0637.

W pismiennictwie stusznie przyjmuje si¢, ze najbardziej zasadne jest przyjecie,
ze mandat radnego gminy wygasa z uptywem dodatkowego, wyznaczonego terminu, bowiem
inne rozwigzanie stawialoby pod znakiem zapytania sens wyznaczania dodatkowego
czternastodniowego terminu na dopelnienie obowigzku zlozenia o$wiadczenia
maja(‘[koweg:,ro.638 Wygasni¢cie mandatu ma charakter konstytutywny i nast¢puje ex lege na
skutek zaistnienia okoliczno$ci powodujacej to wygasniecie®. Stad przyjmuje sie, ze mandat
radnego, ktory w terminie nie zlozyt przewidzianego przepisami prawa os$wiadczenia
majatkowego, wygasa z mocy prawa w dniu, w ktorym uptynat termin do jego ztozenia.
Oznacza to, ze od dnia nastgpnego radny pozbawiony jest swojego mandatu.®*

Z kolei stwierdzenie w drodze uchwaly rady wygasniecia mandatu ma charakter
deklaratoryjny i tym samym wywoluje skutki prawne od dnia, w ktorym uptynat termin do
zlozenia o$wiadczenia.®

Kazde o$wiadczenie majatkowe jest poddawane analizie. Analizuje je podmiot
uprawniony do jego przyjecia, a po przekazaniu o$wiadczenia do urzedu skarbowego
analizuje je tez ten urzad.®*’Analizy danych zawartych w o$wiadczeniach majatkowych
radnych gminnych dokonujg wigc przewodniczacy rady gminy jako podmiot, ktéoremu je
ztozono oraz wilasciwy urzad skarbowy, ktéremu je przekazano. Urzad skarbowy jest
obowigzany przechowywaé¢ przekazane mu dokumenty przez okres 6 lat. Analizujac
oswiadczenie majatkowe, urzad skarbowy uwzglednia rowniez zeznanie o wysokosci
osiggnig¢tego dochodu w roku podatkowym matzonka osoby sktadajacej o$wiadczenie.**
A. Wierzbica wskazuje, ze podmioty dokonujace analizy o$wiadczen s3 uprawnione do
poréwnania tresci analizowanego o$wiadczenia majatkowego oraz zalaczonej kopii zeznania
wysokosci osiggnigtego dochodu w roku podatkowym z treScig uprzednio zlozonych
oswiadczen majatkowych oraz z dotagczonymi do nich kopiami zeznah o wysokosci

osiggnigtego dochodu w roku podatkowym.**

zz; A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, Ustawy samorzadowe...0p. Cit. art. 24h, Legalis/el.
Ibidem.

639 J. Pitera, Ustawowe przestanki wygasniecia mandatu radnego, Samorzad Terytorialny, 2004 r., nr 11, str. 49.

%0 C. Kocinski, J. Korczak, Skutki prawne wygasniecia mandaty radnego i wojta (burmistrza, prezydenta

miasta) oraz tryb dziatania, Nowe Zeszyty Samorzadowe - Opinie Prawne, 2007, Nr 1, s. 37

®1 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. Cit. art. 24h, Legalis/el.

%42 A, Wierzbica, Adresaci o$wiadczen i ich kompetencje [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.

%3 A Rzetecka-Gil [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. cit. art. 24h, Legalis/el.

®4 A Wierzbica, Adresaci o§wiadczen i ich kompetencije [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.
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Przewodniczacy rady gminy jest zatem obowigzany do przekazania jednego
egzemplarza zlozonego mu o$wiadczenia majatkowego urzedowi skarbowemu wiasciwemu
ze wzgledu na miejsce zamieszkania radnego sktadajagcego oswiadczenie majatkowe.
W przypadku zmiany miejsca zamieszkania radnego jego analizy dokona urzad skarbowy
wlasciwy ze wzgledu na aktualny adres zamieszkania sktadajacego o$wiadczenie.
Przewodniczacy organu uchwalodawczego nie przekazuje urzedowi skarbowemu kopii
zeznania o wysokos$ci osiggnietego dochodu w roku podatkowym, gdyz osoba zobowigzana
do zlozenia o$wiadczenia sklada takie zeznanie w urzedzie skarbowym jako podatnik. Urzad
skarbowy, ktoremu przekazano o$wiadczenie majatkowe radnego, ma tozsame kompetencje
w zakresie analizy o§wiadczenia jak przewodniczacy rady gminy. Analizujagc o$wiadczenie
majatkowe, urzad skarbowy uwzglednia réwniez zeznanie o wysokos$ci osiggnietego dochodu
w roku podatkowym matzonka osoby sktadajacej oswiadczenie. Kompetencji tej nie posiada
przewodniczacy rady.®®

Jak juz wyzej wskazano osoby, na rece ktorych sktada si¢ oswiadczenie majatkowe, sg
obowigzane dokona¢ analizy danych zawartych w o$wiadczeniu. Wskazanie w gminnej
ustawie samorzadowej podmiotow wilasciwych do dokonywania analizy danych zawartych
w o$wiadczeniach ma charakter enratywny i nie moze podlega¢ wykladni rozszerzajacej. °*°
Jednakze gminna ustawa samorzadowa nie zakresla terminu, w jakim wilasciwy podmiot

47 A. Wierzbica wskazuje,

powinien przeanalizowaé¢ ztozone o$wiadczenia majatkowe
ze analiza powinna by¢ przeprowadzona niezwlocznie, chociazby z uwagi na ustawowy
obowiazek przedstawienia jej wynikow organowi stanowigcemu gminy. Przewodniczacy rady
gminy musi w terminie do dnia 30 pazdziernika kazdego roku przedstawi¢ radzie gminy
informacj¢ o osobach, ktore nie ztozyly o$wiadczenia majatkowego lub ztozyly je po
terminie, jak i 0 nieprawidlowo$ciach stwierdzonych w analizowanych o$wiadczeniach
majatkowych wraz z ich opisem 1 wskazaniem osob, ktore ztozyly nieprawidlowe
oswiadczenia, a takze dziataniach podjetych w zwigzku z nieprawidlowosciami
stwierdzonymi w analizowanych o$wiadczeniach majatkowych®®.

Jezeli podmiot dokonujacy analizy o$wiadczen majatkowych powezmie podejrzenie,

ze podano w nim nieprawde lub zatajono prawde, wystepuje z wnioskiem do Centralnego

85 A, Wierzbica, Adresaci o$wiadczen i ich kompetencje [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.
646 |

Ibidem.
®47 K. Jaroszynski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz., R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.),
Warszawa 2011, Legalis/el.
®8 A Wierzbica, Adresaci o§wiadczen i ich kompetencije [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.

203



Biura Antykorupcyjnego o kontrole przedmiotowego o$wiadczenia.®*

W doktrynie zwraca
si¢ uwage na mozliwos¢ duzej swobody oceny przez podmiot analizujacy oswiadczenie
majatkowe przestanek powodujacych podejrzenie oswiadczenia nieprawdy. Sprzyja temu
rowniez brak mozliwosci poprawienia omytek oczywistych w o$wiadczeniu oraz brak
postepowania wyjasniajacego w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci®®. W literaturze
zwrocono tez uwage, ze ustawodawca nie ustanowit jakichkolwiek wskazowek co do tego,
kiedy podejrzenie o$wiadczenia nieprawdy badz zatajenia prawdy jest uzasadnione, nie
wskazal tez czy wystarczajace jest w powyzszym zakresie subiektywne przeswiadczenie
przewodniczacego rady gminy powzigte pomimo formalnej prawidlowosci oswiadczenia
radnego oraz zgodnosci z dotaczonymi do niego innymi dokumentami lub tez czy
przewodniczacy moze opierac si¢ na swojej prywatnej wiedzy na temat majatku sktadajacego

oswiadczenie badz tez na swoich domystach lub donosach.®*!

W $wietle tych rozwazan
wydaje sig, ze w istocie to wlasnie subiektywne prze§wiadczenie analizujacego oswiadczenie
majatkowe przewodniczacego rady gminy o podanej w nim nieprawdzie czy zatajonej
prawdzie bedzie podstawa do wystapienia z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli. Dowodzi
tego uzycie przez ustawodawce zwrotu "podejrzenie", oznaczajace okolicznosci, ktore nie
musza pewne, gdyz wystarczy, by byly prawdopodobne.®?

Przepisy gminnej ustawy samorzadowej przewiduja sankcje za niezlozenie lub
nieterminowe ztozenie o$§wiadczenia majatkowego przez radnego oraz za podanie nieprawdy
lub zatajenie prawdy w oswiadczeniu, nie okre$laja natomiast, jakimi kompetencjami wobec
sktadajacego oswiadczenie majatkowe radnego dysponuje organ stanowigcy gminy, ktéremu
przewodniczacy rady gminy przedstawi informacje o nieprawidtowos$ci stwierdzonej
w zlozonym o$wiadczeniu. W szczegodlnosci nie wiadomo, co robi¢ w sytuacji, gdy
o$wiadczenie jest niekompletne czy niestaranne, ani w jaki sposob odnies¢ si¢ do oczywistych
omytek, ktoére moga pojawi¢ si¢ w oswiadczeniu. Przepisy prawa nie przewiduja procedury
ich prostowania. Pomimo braku regulacji ustawowej w tym zakresie, mozna
w takim przypadku przyja¢, ze przewodniczacy rady wezwie radnego skladajacego
o$wiadczenie od sprostowania omytki, jednakze wezwanie nie bedzie podlega¢ Zadnym
sankcjom, gdyz przewodniczacy nie dysponuje witadczymi kompetencji wobec sktadajacego

oswiadczenie radnego. Wezwanie begdzie zatem mogto pozosta¢ bez odpowiedzi sktadajacego

A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. ..op. cit. art. 24h, Legalis/el.

%0 A, Wierzbica, Adresaci o$wiadczen i ich kompetencje [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.
1 K. Koztowski, K. Swiech, Ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez czlonkow organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, Samorzad Terytorialny, 2003, nr 12, s. 37.

%52 A Wierzbica, Adresaci o§wiadczen i ich kompetencije [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.
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oswiadczenie. Nie ulega watpliwos$ci, ze stwierdzona nieprawidlowos$¢ nie bedzie réwniez
stanowi¢ podstawy do przeprowadzenia kontroli przez rad¢ gminy, gdyz kompetencja ta
zostala zastrzezona do wtasciwos$ci organu kontroli skarbowej. Gminna ustawa samorzagdowa
dopuszcza wigc mozliwos¢ podjecia dziatan w zwigzku z nieprawidlowosciami
stwierdzonymi w analizowanych oswiadczeniach, nie precyzujac jednak, ze dziatania te moga
polegac jedynie na wnioskowaniu do organu skarbowego o przeprowadzenie kontroli. Wydaje
si¢ wiec, ze rada gminy jedynie przyjmuje do wiadomosci informacje o stwierdzonej
nieprawidlowosci, nie posiadajac zadnych wiladczych kompetencji w przedmiotowym

zakresie®®

. Do kontroli o$wiadczen majatkowych radnego nie jest rowniez uprawniony sad
administracyjny.®*

Podsumowujac, przewodniczacy rady gminy jest obowigzany do przyjmowania
i analizowania o$wiadczen majatkowych radnych. Pomimo ustanowienia takiego rodzaju
obowigzkow, gminna ustawa samorzadowa nie wyposaza przewodniczacego rady
w mozliwo$¢ stosowania wobec radnych srodkéw dyscyplinujacych. Radny odpowiada przed
swoimi wyborcami, a nie przed przewodniczacym organu stanowigcego. Brak jest zatem
jakichkolwiek podstaw ustawowych do stanowienia przepisow dyscyplinujacych radnych
w regulacjach wewnetrznych rady gminy. Przewodniczacy rady gminy jest wiec moca
gminnej ustawy samorzadowej zobowigzany do odbioru o$wiadczen majatkowych radnych,
przekazania jednego egzemplarza wilasciwemu urzgdowi skarbowemu oraz do wezwania
radnego, ktory nie ztozyl o§wiadczenia o stanie majatkowym, do niezwlocznego dopetnienia
obowiazku, wyznaczajac mu dodatkowy czternastodniowy termin na jego zlozenie.®®

Obowigzek ztozenia o$wiadczenia majatkowego we wskazanych w gminnej ustawie
samorzadowej terminach, wszyscy zainteresowani powinni wykonywaé bez wezwania.
Dopiero po uptywie wskazanych ustawa terminéw przewodniczacy rady gminy wzywa
radnego do ztozZenia o§wiadczenia 1 wyznacza mu termin na dopehnienie tego obowiazku. Gdy
1 ten uplynie bezskutecznie, przychodzi czas na konsekwencje. Gdy radny nie zlozy
o$wiadczenia majatkowego pomimo wezwania 1 uptywu Wwyznaczonego terminu
dodatkowego jego mandat wygasa, za$ fakt ten wymaga potwierdzenia stosowna uchwatla

656

rady.”™” Wobec powyzszego, konsekwencja braku ztozenia o§wiadczenia majatkowego przez

radnego rady gminy, w powyzszym dodatkowym, 14-dniowym terminie skutkuje

%53 A. Wierzbica, Adresaci o$wiadczen i ich kompetencije [w:] Ograniczenia antykorupcyjne ... op. cit,.LEX/el.
%4 postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2008
r., sygn. akt Il SA/Wa 1204/08, Legalis nr 2426132.

%55 p_Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego. ..... op. cit., Legalis/el.

%% M. Cyrankiewicz, 28 dni na ztozenie informacji, Rzeczposp. PCD 2013, nr 4, str. 2.
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wygasnieciem jego mandatu w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r.
kodeks wyborczy®’ .

Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze wybor radnego na funkcj¢ przewodniczacego rady
gminy nie rodzi obowigzku zlozenia oswiadczenia, a jedynie modyfikuje adresata sktadanego
oswiadczenia z przewodniczacego rady na wojewode¢. Nie ma zatem zadnego uzasadnienia
dla przyjecia tezy, ze termin do zlozenia o$wiadczenia przez przewodniczacego rady
rozpoczyna bieg od dnia wyboru na funkcj¢ przewodniczacego. Naturalnie takie rozumienie
ma dalsze konsekwencje. Radny wybrany na przewodniczacego rady w trakcie kadencji nie
ma obowigzku sktadania dodatkowego oswiadczenia wojewodzie, jezeli, wczes$niej wypeknit
ten obowiazek jako radny.®*®

Poza wyzej omowionymi kompetencjami przewodniczacego rady gminy wzgledem
oswiadczen majatkowych sktadanych przez radnych gminnych wskaza¢ nalezy, ze w oparciu
o tre$¢ art. 241 ust. 2 u.s.g. do obowigzkow przewodniczacego nalezy rowniez przekazanie
wojtowi kopii oswiadczen majatkowych radych, ktére mu ztozono. Przepis nie okresla jednak

. .o . . .,659
terminu, w jakim owo przekazanie powinno nastgpic™".

4.4. Odbieranie przez przewodniczacego rady gminy od sadu wezwania do odbycia
przez wojta kary pozbawienia wolnosci albo aresztu albo postanowienia prokuratora
albo postanowienia sadu o zastosowaniu Srodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia

w czynnoSciach stuzbowych

Podzial zadah miedzy organami gminy uksztaltowano w ten sposob,
ze pierwszoplanowa role odgrywa rada gminy jako organ legitymowany demokratycznie oraz
wybrany w drodze wyborow przez obywateli wspolnoty samorzadowej. Na rzecz rady gminy
ustanowiono domniemanie kompetencji, z zastrzezeniem wyjatkow wskazanych w ustawach.
Mozna uznaé, iz rada gminy ma prawo zajecia si¢ kazdg sprawa dotyczaca danej zbiorowosci
gminnej, jednakze nie kazda z tych spraw rozstrzyga. Ustawodawca poza ustanowieniem
uprzywilejowanej pozycji rady dokonal jednocze$nie podziatu wtadzy w gminie, przyjmujac
wzajemng nieingerencj¢ organOw gminy w obszar przydzielonych im zadan. Organ

stanowigcy 1 kontrolny nie powinien wigc wkracza¢ w obszar zadan organu wykonawczego

857 K. Janaczek, Sankcje za nieztozenie o$wiadczenia majatkowego ... op. cit., LEX/el.
%58 M. Bator, J. Dzedzyk, Obowiazek skladania o$wiadczen majatkowych ... op. cit., LEX/el. str. 2.
%9 A Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. ..op. cit. art. 28g, Legalis/el.
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gminy i odpowiednio wojt nie powinien ingerowa¢ w kompetencje rady gminy®®. Aktualne
rozwigzania ustawowe w sposob znaczacy rozluzniaja relacje personalne miedzy wojtem,
aradag gminy. Zarowno organ stanowigco-kontrolny, jak i wykonawczy w gminie pochodzg
Z wyboréw bezposrednich. Rada gminy stracita, co do zasady, jakikolwiek wplyw na obsade
personalng organu wykonawczego. Efektem bezposredniego wyboru organu wykonawczego
bywa swoisty pat w stosunkach migdzy demokratycznie wybrang rada, a demokratycznie
wybranym wojtem. W skrajnych przypadkach pat ten prowadzi wrecz do zablokowania
zdolnoséci gminy do wykonywania zadan publicznych, w wielu innych wywotuje gorszace
spory personalne. Bezposredni wybor wojta gminy powoduje, ze szuka on poparcia dla
swoich dziatan nie w radzie gminy, ale wsrdéd potencjalnych wyborcow, co rowniez ostabia
relacje organu wykonawczego z rada gminy na plaszczyznie personalnej®. Wigzi osobowe
migdzy rada gminy aorganem wykonawczym zostaja natomiast catkowicie zerwane
w sytuacji, gdy obowiazki wojta przejmuje jego zastepca w trybie art. 289 u.s.g.

Ustawg zdnia 8 lipca 2005r. ozmianie ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw®®, ktéra weszla w zycie z dniem rozpoczecia kadencji wojtow
w latach 2006-2010, dokonano zmiany przepisow, polegajacej na wprowadzeniu instytucji
przejecia zadan ikompetencji organu wykonawczego przez jego zastgpce w przypadku
przemijajacej przeszkody w ich wykonywaniu. Nowelizacja byla reakcja na nieskutecznos¢,
w szczegoOlnosci z uwagi na zbyt niska frekwencje, referendow w sprawie odwotania wojta
przed uplywem kadencji. Drugim powodem jej wprowadzenia byt brak ustawowych regulacji
dotyczacych dtugotrwate; nieobecnosci organu wykonawczego oraz zwigzang ztym
niemozno$¢ wykonywania obowigzkow Ilub wykonywaniem ich w sposob budzacy
watpliwosci prawne oraz etyczne.®®

W  doktrynie wskazuje si¢ réwniez, ze podstawowa przyczyna wprowadzenia
przedmiotowych regulacji byly nierzadkie przypadki tymczasowego aresztowania o0sOb
petnigcych funkcje organdw wykonawczych gmin. Powstawata wiec sytuacja, w ktorej wojt
nie mogl wykonywac¢ swoich zadan, a jednoczes$nie rodzity si¢ watpliwosci, czy jego funkcje
moga skutecznie wykonywac jego zastepcy lub zastgpca. Pojawiaty si¢ watpliwosci, jak dtugo
moze trwac taka sytuacja, a w szczegdlnosci czy w demokratycznym panstwie prawnym jest

mozliwe wykonywanie funkcji wojta przez osobe aresztowang czy tez przewlekle

660 J. Bo¢. Prawo administracyjne ... op. Cit., str. 187.

%61 J. Jagoda, Relacje personalne [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2014, LEX/el.

662 Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 175, poz. 1457 z p6zn. zm.),

%3 3. Jagoda, Relacje personalne [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych ...op. cit., LEX/el.
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chora. ®® Ratio legis regulacji art. 28g u.s.g. nie moze wiec budzi¢ watpliwosci, stanowi ona
instrument umozliwiajacy sprawne kierowanie gming w przypadku, kiedy wojt
z pewnych powodoéw nie jest w stanie samodzielnie tego wykonywatc'.665 Nieobecno$¢ osoby
piastujacej urzad o monokratycznym oraz wykonawczym charakterze powoduje w istocie
paraliz decyzyjny funkcjonowania urzedu, ale réwniez i gminy, za§ przedluzajaca si¢
nicobecnos¢ naraza na szwank realizacj¢ zadan przypisanych organowi wykonawczemu
gminy, co z kolei stoi w sprzecznosci z dziataniem administracji w sposob ciagly i stabilny
oraz z zasadg sprawnosci. Wreszcie zastosowanie okreslonych srodkow karnych wobec wojta
gminy, bez uniemozliwienia mu sprawowania mandatu powoduje dewaluacje zaufania

h.%% W  konsekwencji,

spotecznego do samorzadowych organdw przedstawicielskic
w judykaturze zauwaza si¢, ze istota tej regulacji nie jest pozbawienie wojta gminy
mozliwosci wykonywania cigzacych na nim zadan i kompetencji, ale stworzenie takiego
mechanizmu, ktéory pozwoli na sprawne zarzadzanie dang gming. Dlatego ocena tego
unormowania pozwala stwierdzi¢, ze nie jest to element nadzoru nad dziatalnos$cig gminy,
lecz instrument zmierzajacy do usprawnienia jej funkcjonowamia.667 Wskazaé réwniez nalezy,
ze unormowanie z art. 28g u.s.g posiada charakter szczego6lny, poniewaz skutkuje czasowym
pozbawieniem mozliwosci wykonywania kompetencji i zadan przez organ wykonawczy
gminy, ktéry pochodzi z wyboréw powszechnych.®®®

Przyczyny przejecia zadan i kompetencji wojta gminy ustawodawca wymienit w u.S.g.
enumeratywnie. S3a nimi okoliczno$ci takie jak tymczasowe aresztowanie, odbywanie kary
pozbawienia wolnosci wymierzonej za przestepstwo nieumyslne, odbywanie kary aresztu,
niezdolno$¢ do pracy zpowodu choroby trwajacej powyzej 30 dni, atakze zawieszenie
W czynnos$ciach stuzbowych. W przypadku zaistnienia ktorej§ z wymienionych okoliczno$ci
powodujacej ,,przemijajaca przeszkode” w wykonywaniu zadan i kompetencji wojta przejecie
ich nastepuje zmocy prawa irada gminy nie ma zadnego wpltywu na obsade personalng

osoby przejmujacej 669

064 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op. cit., art. 28g, LEX/el.

%5 A Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. ..0p. cit. art. 28g, Legalis/el.

%% R. Budzisz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art.
28(g), LEX/el.

%7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Gliwicach z dnia 21 czerwca 2010 r., sygn. akt
IV SA/GI 279/10, LEX nr 651001.

668 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 czerwca 2010 r.r., IV SA/G1 279/10,
LEX nr 651001.

%9 3. Jagoda, Relacje personalne [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego, red. K. Malysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2014, LEX/el.
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W razie zaistnienia stanu faktycznego uzasadniajacego zastosowanie normy wyrazonej
w art. 28g gminnej ustawy samorzadowe] aktualizuja si¢ rowniez szczegodlne kompetencje
przewodniczacego rady gminy przydane mu przez ustawodawce, a wyrazajace si¢
w uprawnieniu do odbierania od sagdu wezwania do odbycia przez wojta kary pozbawienia
wolnosci albo aresztu albo postanowienia prokuratora albo postanowienia sadu
0 zastosowaniu wobec wojta gminy $rodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia
w czynno$ciach stuzbowych. Ponadto, do obowigzkéw przewodniczacego nalezy pisemne
poinformowanie wojewody, w terminie 48 godzin od powzigcia wiadomosci, o zaistnieniu
wskazanych wyzej okolicznosci, o przejeciu zadan i kompetencji wojta przez zastepce albo
pierwszego zastepce albo konieczno$ci wyznaczenia komisarza®”®. Potwierdza powyzsze
P. Sadowski podkreslajac, ze zgodnie art. 28g u.s.g w przypadku przemijajacej przeszkody w
wykonywaniu zadan 1 kompetencji wojta, spowodowanej tymczasowym aresztowaniem,
odbywaniem kary pozbawienia wolno$ci wymierzonej za przestgpstwo nieumyslne,
odbywaniem kary aresztu, niezdolno$cig do pracy z powodu choroby trwajacej powyzej
30 dni lub zawieszeniem w czynno$ciach stuzbowych, jego zadania i kompetencje przejmuje
zastepca, a w gminach, w ktorych powotlano wigcej niz jednego zastepce, pierwszy zastepca.
Obowigzkiem przewodniczacego rady gminy jest roéwniez pisemne poinformowanie
wojewody, w terminie 48 godzin od powzigcia wiadomosci, o zaistnieniu wskazanych
okoliczno$ci, przejeciu zadan i1 kompetencji wojta przez zastepce albo pierwszego zastepce
albo konieczno$ci wyznaczenia komisarza.?*

Z Kkolei ustawodawca w art. 28g ust. 4us.g. wymienia $rodki dowodowe
z dokumentow potwierdzajagce zaistnienie okoliczno$ci, ktore spowodowaly czasowa
niemozno$¢ wykonywania przez wojta zadan i funkcji. Dokumenty uznaje jako niezbedne dla
potwierdzenia wystapienia jednej z pigciu przestanek zaistnienia przemijajacej przeszkody
w wykonywaniu zadan organu wykonawczego gminy, za$ ich dostarczenie traktuje jako
formalng przestanke przejecia zadan 1 kompetencji wodjta, cho¢ same dokumenty maja

wylacznie walor informacyjny, za$ przejecie kompetencji nastepuje ex Iege.672

W przypadku
odbywania kary pozbawienia wolno$ci oraz kary aresztu dokumentem tym jest wezwanie

sadu do stawienia si¢ w zaktadzie karnym w wyznaczonym terminie®’®, ktére jest przesytane

670 art. 28g u.s.g.

%"1p_Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego...... op. cit., Legalis/el.

%72 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. Cit. art. 28g, Legalis/el

673 Art. 79 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (t. j. Dz. U. z 2021 r. poz. 53 ze zm.).

§ 1. Skazanego na karg¢ pozbawienia wolnosci sad wzywa do stawienia si¢ W wyznaczonym terminie w areszcie
sledczym, potozonym najblizej miejsca jego statego pobytu, wraz z dokumentem stwierdzajgcym tozsamosc.
Sad moze poleci¢ doprowadzenie skazanego do aresztu §ledczego bez wezwania.
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przewodniczacemu rady gminy. Kolejno w przypadku zawieszenia wojta w czynno$ciach
stuzbowych $rodkiem dowodowym jest postanowienie prokuratora albo postanowienie sadu
o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych,
rowniez 1 te postanowienia sagd lub prokurator przesytajg przewodniczgcemu rady gminy.674
Za$ w przypadku tymczasowego aresztowania wojta dokumentem przesytanym przez sad
pracodawcy jest zawiadomienie o tymczasowym aresztowaniu®’.

W ocenie Cz. Martysza zawiadomienie 0 tymczasowym aresztowaniu powinno
réwniez trafia¢ do rgk przewodniczacego rady, zgodnie bowiem z art. 8 u.p.s. pracodawcag
wojta jest urzad gminy, a czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec wojta dotyczace
nawiazania i rozwiazania stosunku pracy wykonuje przewodniczacy rady gminy.®’®

Odmiennego zdania w powyzszym wzgledzie jest jednak A. Rzetecka-Gil, ktora
wyraza ocen¢ ze dokumenty dotyczace tymczasowego aresztowania wojta powinny trafi¢ do
pracodawcy, z kolei w tym zakresie podmiotem wykonujagcym czynnos$ci zwigzane z prawem
pracy jest, zgodnie z art. 8 u.p.s. osoba wyznaczona przez wojta lub sekretarz gminy.
W konsekwencji zawiadomienie to powinno zosta¢ skierowane nie do przewodniczacego rady
gminy, a do osoby wyznaczonej przez wdjta lub do sekretarza gminy, bowiem jest to sytuacja
analogiczna do przypadku zaswiadczenia lekarskiego o czasowej niezdolnosci do pracy, ktore
jest przekazywane, przez ubezpieczonego - wojta, platnikowi - pracodawcy, czyli, podobnie
jak przy pierwszym dokumencie dotyczacym tymczasowego aresztowania, osobie
wyznaczonej przez wojta lub sekretarzowi gminy677.

Z kolei R. Budzisz podzielajac oceny formutowane przez A. Rzetecka-Gil wskazuje
dodatkowo, ze regulacja pomijajagca przewodniczgcego rady gminy przy przekazywaniu
dokumentéw, o ktorym mowa wart. 289 ust. 4 pkt 1i3u.s.g. moze uniemozliwi¢ lub

utrudni¢ obowiazek informacyjny spoczywajacy na przewodniczacym rady gminy.678

§ 2. Jezeli skazany, mimo wezwania, nie stawit si¢ w areszcie $ledczym, sad poleca go doprowadzi¢. Kosztami
doprowadzenia sad obcigza skazanego.

§ 3. Przeniesienie skazanego z aresztu $ledczego do wilasciwego zakladu karnego nastgpuje po decyzji
klasyfikacyjnej komisji penitencjarnej.

§ 4. Jezeli skazanym jest Zolnierz, a sad zarzadza doprowadzenie go do aresztu $ledczego, obowigzek
doprowadzenia spoczywa na wlasciwych organach wojskowych.

674 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op.cit., art. 289, LEX/el.

o5 Art. 261. § 3. Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz.
1375); O zastosowaniu tymczasowego aresztowania sad jest obowiazany niezwlocznie zawiadomi¢ pracodawce,
szkote lub uczelni¢, w stosunku do zolierza - jego dowddce, a w przypadku, gdy oskarzonym jest
przedsigbiorca Iub niebgdacy pracownikiem czlonek organu zarzadzajacego przedsigbiorcy, na jego wniosek -
zarzadzajacego przedsigbiorstwem.

676 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op.cit., art. 28g, LEX/el.

o7 A Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...op. cit. art. 28g, Legalis/el.

%78 R. Budzisz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, ... op.cit., art. 28g, LEX/el.
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Prawidtowo natomiast okreslil ustawodawca, ze wezwanie sagdu do odbycia kary
pozbawienia wolnosci albo aresztu oraz postanowienie prokuratora albo postanowienie sadu
0 zastosowaniu zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych wojta gminy, odpowiednio sad lub
prokurator przesytaja do rgk przewodniczgcego rady gminy. Uregulowanie to pozostaje
w korelacji z obowigzkiem informacyjnym, jaki spoczywa na przewodniczagcym gminy
wzgledem wojewody.®"

Ustawodawca uregulowal procedure postepowania w przypadku zaistnienia jednej
z przestanek skutkujacych przemijajaca przeszkoda w wykonywaniu zadan i kompetencji
wojta gminy w art. 28g ust.7 u.s.g. Zasadnicza rolg w tym procesie powierzyt
przewodniczagcemu rady gminy. Przewodniczacy organu uchwatodawczego gminy, ktory
powezmie wiedzg o okoliczno$ciach uniemozliwiajacych realizowanie przez wojta jego
ustawowych kompetencji, zobowigzany jest w ciggu 48 godzin zawiadomi¢ o tym
wlasciwego wojewode. Jednocze$nie obowigzkiem przewodniczacego rady jest
poinformowanie wojewody o przejeciu zadan i kompetencji organu wykonawczego gminy
przez jego zastepce lub pierwszego zastgpce albo o konieczno$ci wyznaczenia osoby
petnigcej funkcje wojta. Zawiadomienie przewodniczacego rady gminy stanowi podstawe dla
wojewody do przeprowadzenia ewentualnego postepowania wyjasniajagcego i skierowania
stosownego wniosku do Prezesa Rady Ministrow. Z uwagi na wagg tego zawiadomienia
przepisy prawa wymagaja, by bylo ono sporzadzone na piérnie.680

Ustawodawca zasadnie przyjal, ze aby wdrozy¢ procedury przejecia zadan
1 kompetencji wojta gminy, szczegolnie w sytuacji wakatu na stanowisku zastepcy wojta lub
niewskazania pierwszego zastgpcy, zachodzi konieczno$é szybkiego poinformowania o tych
okoliczno$ciach wojewody. Dlatego tez wyznaczyt przewodniczagcemu rady gminy termin 48
godzin od chwili powzigcia przez niego wiadomos$ci o zaistnieniu jednej z okolicznoS$ci
uruchamiajacych przejecie zadan i kompetencji wojta do pisemnego poinformowania
wojewody o zaistnieniu takiej okoliczno$ci oraz o przejeciu zadan 1 kompetencji wojta przez
zastepce albo pierwszego zastepce, albo koniecznosci wyznaczenia osoby do przejecia zadan
1 kompetencji przez Prezesa Rady Ministrow. %!

Aby uruchomi¢ okreslony w art. 28h u.s.g. tryb wyznaczenia osoby, ktora przejmie

wykonywanie zadan i kompetencji wojta, niezbedny jest wniosek wojewody skierowany

niezwlocznie do Rady Ministréw, za posrednictwem ministra wilasciwego do spraw

679 A, Rzetecka-Gil [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe...0p. cit. art. 28g, Legalis/el
%80 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...op.cit., art. 289, LEX/el.
%81 R. Budzisz [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, ... op.cit., art. 28g, LEX/el.
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administracji publicznej. Aby moc zlozy¢ taki wniosek, wojewoda musi by¢ o tej
okolicznosci poinformowany, za§ osoba zobowigzang do powiadomienia go o zaistnieniu tych
przeszkod, jest przewodniczacy rady gminy, dlatego obowigzki przewodniczgcego rady
gminy okreslone w art. 28h u.s.g. maja donioste znaczenie praktyczne, a ich prawidtowe
I terminowe wykonywanie przez przewodniczacego rady gminy realnie wplywa na

funkcjonowanie nie tylko urzedu gminy ale i catej jednostki samorzadu terytorialnego.®®

4.5. Kompetencje przewodniczacego rady gminy wzgledem organow jednostek

pomocniczych

Zgodnie z art. 164 Konstytucji RP, w Polsce istnieje tylko jeden konstytucyjny
szczebel samorzadu terytorialnego 1 jest nim gmina. Ustawa zasadnicza wskazuje tez, ze inne
jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa. Z kolei
zasadniczy podzial terytorialny panstwa, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze oraz
kulturowe oraz zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych zostal okreSlony w u.t.p.t. Zgodnie z przedmiotowym aktem prawnym,
jednostkami zasadniczego, trdjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa sg gminy,
powiaty 1 wojewodztwa. Jednostki pomocnicze s3 za§ organami powotywanymi w ramach
tzw. podziatu pomocniczego, a ich podstawowym celem jest zapewnienie pomocy gminom,
gdyz tylko na tym poziomie samorzadowym wystepuja. Art. 5 U.S.g. wskazuje, ze gmina
moze tworzy¢ jednostki pomocnicze w postaci sotectwa, dzielnicy, osiedla i1 innych.
Ustawodawca stosujagc wyrazenie ,,1 inne”, bezspornie zasygnalizowal, ze katalog form
wlasciwych dla jednostek pomocniczych jest otwarty. Organem wlasciwym do utworzenia
jednostki pomocniczej jest rada gminy a, czyni to w formie uchwaty, po uprzednim
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami gminy lub tez z ich inicjatywy. Statut gminy
ustala procedur¢ tworzenia, taczenia oraz podziatlu jednostek pomocniczych. Ponadto,
ustawodawca zobowigzuje organy gminy do uchwalenia odrgbnych statutow dla wszystkich
funkcjonujacych na jej terenie jednostek pomocniczych, ktore podlegaja obligatoryjnym
konsultacjom z mieszkancami.®®
Funkcjonowanie solectw w ramach pomocniczych podzialdow gmin jest wigc

przejawem realizacji zasady samorzadnosci w Polsce. Decyzja o dokonaniu podzialu gminy

%82 A. Szewc, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. ..op.cit., art. 28(g), LEX/el.

%83 J. Podgorska-Rykata, M. Obrebska, (Nie)decentralizacja wiadzy: miejsce jednostek pomocniczych w procesie
dtugookresowego zarzadzania miastami wojewddzkimi [w:] Pozycja ustrojowa organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, red. Bogdan Dolnicki, Warszawa 2019, str. 454.
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na jednostki pomocnicze odzwierciedla skorzystanie przez organy gminy z przyznanego im
ustawowo prawa do wprowadzania na swoim terytorium pomocniczego podziatu
terytorialnego. W art. 36 ust. 1 u.s.g. postanowiono, ze organem uchwatodawczym
w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym — sottys. Dziatalno$¢ sottysa wspomaga
rada sotecka. Tworzac statut solectwa, nalezy bezwzglgdnie pamigtac 0 granicach
wyznaczonych przez gminng ustaw¢ samorzadowa, bowiem w przedmiotowym zakresie jej
przepisy przyznaja miejscowemu prawodawcy znaczng samodzielnos¢. W przepisach ustawy
0 samorzadzie gminnym ustawodawca nie okreslit rady soleckiej mianem organu solectwa.
Pojgciem tym postuzyt si¢ wytacznie w odniesieniu do zebrania wiejskiego i sottysa. Rada ma
wiec za zadanie jedynie wspomagac dziatalno$¢ soltysa. Rady gmin dostosowujac przepisy
statutowe do wymogoéw konkretnego sotectwa, powinny wziag¢ pod uwage takie elementy jak
specyfika solectwa oraz lokalne uwarunkowania charakterystyczne tylko dla danego obszaru.
Na organie uchwatodawczym gminy ciazy obowiazek nadania sotectwom statutu.®®

Jako przyktad regulacji statutowej okreslajacej organy sotectwa wskaza¢ mozna statut
sotectwa Kussy nadany uchwatg nr XXXIX/329/2022 rady gminy Belsk Duzy z dnia 23
marca 2022 r °®° w ktorego § 4 wskazano, ze do organéw sotectwa naleza zebranie wiejskie,
jako organ uchwatodawczy oraz soltys, ktory jest organem wykonawczym. Okreslono
ponadto, ze dzialalno$¢ sottysa wspomaga rada sotecka sktadajaca si¢ z 3 do 5 osdb. Statut
jednostki wskazuje rowniez, ze kadencja sottysa i rady soteckiej uptywa jednocze$nie
z kadencja rady gminy, a po uptywie kadencji soltys i rada sotecka pelnig swoje funkcje do
czasu objecia funkcji przez nowo wybranego sottysa i rade sotecka. Powotany wyzej statut
solectwa jest kongruentny z gminng ustawg ustrojows. Zgodnie bowiem z wolg ustawodawcy
sottys jest organem wykonawczym solectwa, jest on obowigzany wykonywa¢ uchwaty
zebrania wiejskiego, za§ w jednostce pomocniczej pelni funkcje reprezentacyjna,
wykonawcza i zarzqdzajqca}.686 Instytucja demokracji bezposredniej na szczeblu gminy jest
za$ zgromadzenie ogotu mieszkancow sotectwa. Wystepuje ono w jednostkach pomocniczych
gminy, a w solectwie jest organem obligatoryjnym. Zebranie wiejskie w solectwie petni

funkcje uchwatodawcze i nie powotuje si¢ w tym celu organu plrzedstawicielskiego.687

%84 A.Bohdan, Pozycja ustrojowa rady sofeckiej w systemie organéw sotectwa [w:] Pozycja ustrojowa organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, (red.) Bogdan Dolnicki, Warszawa 2019, str.72.

%85 Uchwata nr XXXIX/329/2022 Rady Gminy Belsk Duzy z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie nadania statutu
Sotectwa Kussy Warszawa, dnia 31 marca 2022 r. Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Poz.
3701., ( dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

%86 W. Kisiel [w:] Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce. ..op. cit, str.130.

%87 7. Niewiadomski [w:] Samorzad terytorialny. Ustroj i gospodarka, Z. Niewiadomski (red.), Bydgoszcz-
Warszawa 2001, Str. 90.
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Zadania sotectwa jak i1 sposob ich realizacji, w tym kompetencje organdéw sotectwa,
powinny zosta¢ uregulowane w statucie solectwa, w sposdb wyczerpujacy, w formie
zamknigtego katalogu zadan i form dziatania solectwa oraz jego organow. Ustawodawca
prawo wybierania sottysa i cztonkow rady soteckiej przyznat osobom fizycznym majacym
status stalego mieszkanca sotectwa i uprawnionym do glosowania. Brak jest zatem przepisu
przyznajacego zebraniu soteckiemu uprawnienia do dokonywania wyboru sottysa czy tez rady

soteckie;j 88

Wobec powyzszego to mieszkancy solectwa wybieraja jego organy
przedstawicielskie, przy czym ustawodawca zastosowat tu nietypowe rozwigzanie, polegajace
na dokonywaniu wyboru w gltosowaniu powszechnym cztonkdéw organu pomocniczego, jakim
jest rada sotecka, ktora to nie jest organem sotectwa®®’. Dowodzi powyzszego statut solectwa
Kussy, ktory ksztattuje kwestie wyboru sottysa i rady soteckiej w § 16, zgodnie z ktorym
zebranie w sprawie wyborow sottysa i cztonkow rady soteckiej zarzadza wojt gminy nie
po6zniej niz 30 dni przed planowanym terminem ich przeprowadzenia. W tym celu okresla on
miejsce, dzien igodzine zebrania wiejskiego oraz wyznacza przewodniczacego zebrania.
Porzadek obrad zebrania w sprawie wyboréw powinien zawiera¢ w szczegdlnosci elementy
takie jak powotanie komisji skrutacyjnej, zgloszenie kandydatow na sottysa i cztonkow rady
soteckiej, autoprezentacj¢ kandydatéw oraz przeprowadzenie tajnego glosowania i ogloszenie
wynikow. W statucie okreslono, réwniez ze za przygotowanie warunkoéw organizacyjnych do
przeprowadzenia tajnego glosowania odpowiada W(')jtﬁgo. Dziatalno$¢ jednostki pomocniczej
podlega tez kontroli przeprowadzanej przez rade gminy za posrednictwem Komisji rewizyjnej,
a wynika to wprost z art. 18a gminnej ustawy samorzadowej. Brak odrebnego uregulowania
samoistnej kontroli w statucie jednostki pomocniczej nie zawsze jest uznawany za istotng
wadliwo$¢. Co do zasady brak dodatkowego uregulowania kompetencji kontrolnych organéw
gminy wobec organdw jej jednostki pomocniczej stanowi nieistotne naruszenie prawa.691

Co wazne, utworzenie jednostek pomocniczych jest nieobligatoryjne i1 zalezne
wylacznie od decyzji organu stanowigcego danej gminy. Jednostki pomocnicze nie dysponujg
podmiotowoscig prawng ani na gruncie publicznym, ani prywatnym. Sg one powotywane do

wykonywania zdekoncentrowanych na nie zadan gminnych. Nie moga podejmowac¢ dziatan

prawnych, a jedyna dostgpna dla nich forma dziatania s3 wylacznie formy dziatan

%88 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Szczecinie z dnia 5 stycznia 2022 r., sygn. akt |1
SA/Sz 1127/21, Legalis nr 2653886.

%89 W. Kisiel [w:] Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce. .. 0p. cit, str.130.

%% Uchwata nr XXXIX/329/2022 rady gminy Belsk Duzy z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie nadania statutu
sofectwa Kussy Warszawa, dnia 31 marca 2022 r. Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego, Poz.
3701., ( dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.).

%91 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2021 r., sygn. akt 111 OSK 3902/21, Legalis nr
2649117.
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faktycznych. O zakresie zadan publicznych przekazanych jednostce pomocniczej zawsze
rozstrzyga¢ bedzie jej statut. Ponadto, jednostce pomocniczej nie moga przystugiwaé
uprawnienia o charakterze administracyjnym do rzeczy, jak przyktadowo prawo trwatego
zarzadu. Organom jednostki pomocnicze] moga by¢ przyznane co najwyzej uprawnienia do
podejmowania czynnosci faktycznych dotyczacych mienia komunalnego, jednakze
z wylaczeniem czynnosci prawnych, w szczeg6lnosci mogg one polega¢ na utrzymywaniu
porzadku, udostepnianiu, utrzymywaniu w nalezytym stanie skladnika mienia
komunalnego.®%?

Zaznaczy¢ nalezy, ze kwestie ogolne dotyczace zasad tworzenia, taczenia, podziatu
oraz znoszenia jednostki pomocniczej, jak i zasady uczestnictwa przewodniczacego organu
wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady gminy czy tez zakresu uprawnien do
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy sg regulowane przez statut
gminy. Z kolei do okreslenia organizacji oraz zakresu dziatania jednostek pomocniczych
w odrebnym statucie danej jednostki pomocniczej wylgcznie uprawniona jest rada gminy,
ktoéra uchwate w tym przedmiocie podejmuje w glosowaniu jawnym zwykla wiekszoscia
gios()w.693

Znamienne jest, ze w art. 35 ust. 1 gminnej ustawy samorzadowej ustawodawca
podkresla odrgbno$¢ statutu jednostki pomocniczej, zaréwno wzglgdem statutu gminy, jak
1 wobec statutow innych jednostek pomocniczych, uchwalanych przez rad¢ gminy. zasada
odrgbnosci dotyczy rowniez statutow jednostek nizszego rzqdu.694 Ustawowy wymog
przyjmowania odrgbnych statutow jednostek pomocniczych oraz brak moznosci uchwalenia
wspolnego statutu dla wszystkich jednostek pomocniczych gminy lub cho¢by dla wszystkich
jednostek tego samego rodzaju wynika, z jednej strony, ze specyfiki zadan przydzielanych
tym jednostkom, z drugiej za$ z ich cech gospodarczych czy demograficznych.®

Statut jednostki pomocnicze] normuje wszystkie najwazniejsze kwestie zwigzane
z funkcjonowaniem jej organdéw, stanowi rowniez akt prawa miejscowego. Obligatoryjne
postanowienia statutu jednostki pomocniczej, bedace absolutnym minimum jego tresci,
to uregulowania dotyczace nazwy oraz obszaru jednostki pomocniczej, zasad 1 trybu

wyborow jej organdw, jak i organizacji i zadan organdéw jednostki pomocniczej, zakresu

%92 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 grudnia 2021 r., sygn. akt 11l OSK 3981/21, Legalis nr
2678007.

%3 M. Augustyniak, [w:] Jednostki pomocnicze gminy...op. cit., str. 165.

%94 B. Jaworska-Debska, [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2013, s. 542.

%% A, Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, Administracja. Teoria, dydaktyka, praktyka
2006, Nr 3, s. 45.
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zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposobu ich realizacji, zakresu i form
kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscia organéw jednostki pomocniczej.**

Ustawodawca mocg art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. powierzyt kontrole oraz nadzér nad
dziatalnoscig organow jednostki pomocniczej organom gminy. Podkresli¢ nalezy,
ze wskazanie na konieczno$¢ okreslenia w statucie jednostki pomocniczej zakresu kontroli
1 nadzoru nad dziatalno$cig jej organdéw, nie za§ samg jednostka pomocnicza, wylacza
z mnadzoru i kontroli rad¢ solecka, komisje 1 zespoly jednostki pomocniczej.
K. Rokicka-Murszewska wskazuje jednak, iz z uwagi na regulacje¢ art. 18a ust. 1 u.s.g.
sprawowanie kontroli nad jednostka pomocniczg jako calo$cig jest wykonywane przez rade
gminy za posrednictwem komisji rewizyjnej, za$ jedynie nadzor bedzie si¢ odnosit wytacznie
do organow jednostki pomocniczej.697

Regulacja prawng gwarantujacg przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki
pomocnicze] mozliwos$¢ uczestniczenia w pracach rady gminy jest regulacja art. 37a gminne;j
ustawy samorzadowej. Uczestnictwo to odbywa si¢ na zasadach okreslonych w statucie
gminy, jednakze bez prawa udzialu w gtosowaniu.

W tym przedmiocie nalezy omoéwié zakres obowigzkow przewodniczacego rady
gminy wzgledem organéw wykonawczych jednostek pomocniczych, wynikajacy z gminnej
ustawy samorzadowej. Bowiem poza ogdélng wspolpraca 1  wspdldziataniem
przewodniczacego rady gminy z soltysami dla dobra lokalnej spotecznosci, przewodniczacy
rady gminy jest kazdorazowo zobowigzany do zawiadamiania przewodniczacych organdéw
wykonawczych jednostek pomocniczych o sesji rady gminy, na zasadach takich samych jak
radnych gminy. Nie ma watpliwosci, ze w art. 37a u.s.g. mowa jest o prawie
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej do udzialu w sesjach rady

. . . . 698
gminy, nie za$ o obowigzku.

Dlatego tez decyzje o udziale pozostawiono swobodnemu
uznaniu przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej. Wszelkie proby
zobligowania tego podmiotu do udziatlu w pracach organu uchwatodawczego gminy sa
nieuprawnionymi probami przeksztalcania moca postanowien statutowych, ustawowego
uprawnienia okreslonych podmiotéw w ich obowigzek prawny. Z prawem sottysa jako
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej skorelowany jest obowiazek

przewodniczacego rady gminy, ktory polega na kazdorazowym zawiadamianiu go o sesji rady

%% K. Rokicka-Murszewska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. Komentarz,
S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Warszawa 2018, art. 37a u.s.g, Legalis/el.

%97 K. Rokicka-Murszewska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. ..0p. Cit., art. 37a u.s.g,
Legalis/el.

%% Ibidem.
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gminy na takich samych zasadach, jak radnych gminy. Statut gminy reguluje zasady
zawiadamiania radnych. Bezspornie zawiadomienie o sesji rady gminy musi by¢ dorgczone
sottysowi skutecznie. W zwigzku z powyzszym, pomimo braku prawa do udzialu
w glosowaniu, przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej powinien
zosta¢ zawiadomiony rowniez w sposob skuteczny o sesji rady gminy. Wylacznie od
uregulowan zawartych w statucie gminy zalezy, czy zawiadomienie bedzie dotyczy¢ takze
posiedzen komisji statych 1 doraznych ratdy.699

Analogiczne stanowisko przyjmuje si¢ w orzecznictwie sgdowym, jako przyktad
wskaza¢ mozna wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Poznaniu
z dnia 3 marca 2021 r., sygn. akt. IV SA/Po 1454/20, w ktorym wskazano, ze przewodniczacy
rady gminy jest kazdorazowo zobowigzany do zawiadamiania przewodniczacego organu
wykonawczego jednostki pomocniczej o sesji rady gminy, na zasadach takich samych jak
radnych gminy. Zasady uczestnictwa przewodniczacego organu wykonawczego jednostki
pomocniczej w pracach rady gminy okresla statut gminy. Uczestnictwo w sesjach rady gminy
jest mozliwos$cig przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej, nie za$
jego obowigzkiem. Zobligowanie sottysa do uczestniczenia w sesjach rady gminy istotnie
narusza przepis art. 37a ustawy o samorzadzie gminnym’®.

Faktem jest wiec, ze regulacja art.37a u.s.g. daje soltysowi prawo, a nie obowigzek
uczestniczenia w pracach rady gminy, nie jest ono rowniez obwarowane zadng sankcja.
Zatem nawet niewypelnienie tego zalecenia nie wigze si¢ dla sottysa z zadnymi negatywnymi

konsekwencjami.”

Z tym zastrzezeniem, ze nieobecno$¢ soltysa na sesji moze powodowac,
1z nalezna mu dieta ulegnie obnizeniu. Zgodnie bowiem z art. 37b ust. 1 u.s.g. rada gminy
moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodniczacym organdw wykonawczych jednostek
pomocniczych w gminie bedzie przyslugiwat zwrot kosztow podrézy stuzbowych oraz dieta,
stanowigca rekompensate czasu poswigconego na udziat w sesjach rady gminy, zebraniach
soteckich oraz rekompensate kosztow innych czynno$ci zwigzanych z wykonywaniem funkcji

sottysa. Jako przyktad regulacji w przedmiotowym zakresie, wskaza¢ mozna uchwat¢ nr

XLVII/222/2022 rady gminy Mtodzieszyn z dnia 28 lutego 2022 r. w sprawie ustalenia diet

%99 K. Rokicka-Murszewska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Ustawy samorzadowe. ..0p. Cit., art. 37a u.s.g,
Legalis/el.

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Poznaniu z dnia 3 marca 2021 r., sygn. akt. IV
SAJPo 1454/20 Numer 2566778.

1 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 28 kwietnia 2021 r. sygn. akt
111 SA/GI 109/21 legalis Numer 2577869.
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dla soltysow.”*

W uchwale organ uchwatodawczy gminy Mlodzieszyn ustalit miesigczng
diete dla soltysow w wysokosci pigciuset zlotych oraz wskazal, ze dieta stanowi
rekompensatg czasu po§wieconego na udziat w sesjach rady gminy, zebraniach soteckich oraz
rekompensate kosztow innych czynnos$ci zwigzanych z wykonywaniem funkcji sottysa.
Zastrzezono rowniez, ze dieta sottysa ulega proporcjonalnemu potraceniu za jego nieobecnosé
na sesji rady gminy lub zebraniu soteckim w stosunku do miesi¢cznej ilosci sesji rady gminy
1 zebran soteckich solectwa, w ktorym dany sottys peini funkcje oraz za wszystkie dni
niewykonywania obowigzkoéw sottysa. W takiej sytuacji jedynie z uchwaty rady gminy
w sprawie ustalenia wysokosci i zasad przyznawania diet dla sottysow z terenu danej gminy
moze wynika¢ sankcja, ktora ma zastosowanie w razie nieobecnosci sottysa na sesji rady
gminy, ma ona woOwczas charakter finansowy a polega¢ ona moze na stosunkowym
zmniejszeniu lub utracie okreslonego procenta naleznej mu diety.

Jedynie od uznania przewodniczgcego organu wykonawczego jednostki pomocniczej
zaleze¢ wiec bedzie, czy wezmie on udziat w posiedzeniu rady gminy, czy tez nie. Rada
gminy nie moze w statucie sotectwa, czy tez w innym miejscowym akcie prawnym takiego
obowigzku na przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej natozyc.
Kompetencji takich nie ma réwniez przewodniczacy rady gminy.’®

Jako przyktad regulacji statutowej odnoszacej si¢ do zasad udziatlu soltysa w sesjach
rady gminy wskaza¢ mozna w szczegolnosci statut miasta 1 gminy Wiskitki, w ktorym w § 12
wskazano, ze przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej posiada prawo
uczestniczenia w sesjach rady oraz moze uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji statych oraz
ich wspolnych posiedzeniach. Przewodniczacy rady gminy obowigzany jest umozliwié
uczestnictwo w sesjach rady przewodniczagcemu organu wykonawczego jednostki
pomocniczej. W tym celu przewodniczacy rady gminy zawiadamia kazdorazowo tego
przewodniczacego o terminach sesji. W statucie zapewniono réwniez, ze przewodniczacy
organu wykonawczego jednostki pomocniczej moze zabiera¢ glos na sesjach i posiedzeniach
komisji rady, bez prawa udzialu w glosowaniu704.

Podsumowujac wskaza¢ nalezy, ze kompetencja przewodniczacego rady gminy do

dokonania skutecznego zawiadomienia o sesji rady gminy przewodniczacego organu

%2 Uchwata nr XLV11/222/2022 rady gminy Mtodzieszyn z dnia 28 lutego 2022 r. w sprawie ustalenia diet dla
sottyséw, Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa, dnia 07 marca 2022 r. Poz. 2596.,
(dostep elektroniczny z dnia 23.04.2021r.)

73 Wyrok z dnia 08sierpnia 2019r. Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim, sygn.
akt 11 SA/Go 163/19, Legalis nr 2196401.

%% Uchwata nr 82/XXIV/20 rady gminy Wiskitki z dnia 25 listopada 2020 r. w sprawie Statutu Miasta i Gminy
Wiskitki, Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Mazowieckiego, Warszawa, dnia 8 grudnia 2020 r., Poz. 12302.
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wykonawczego jednostki pomocniczej ma charakter obowigzku, co wigcej przewodniczacy
powinien dazy¢ do umieszczenia w porzadku obrad sesji rady gminy punktow dotyczacych
uchwalenia badZz zmiany statutow jednostek pomocniczych w razie zaistnienia takiej
potrzeby, gdyz to jego zadaniem jest organizowanie pracy rady gminy. Ponadto, co do zasady
do zadan przewodniczacego rady gminy nalezy tez sporzadzanie listy obecnos$ci sottysow na
sesji rady gminy, ustalanie 0sob nieobecnych, ale i weryfikacja prawidtowos$ci zawiadomienia

ich o posiedzeniu organu uchwatodawczego gminy.

4.6. Obowigzki przewodniczacego rady gminy na tle art. 304 § 2 ustawy kodeks

postepowania karnego

Zgodnie z regulacja art. 304 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks postepowania
karnegoms, instytucje panstwowe oraz instytucje samorzadowe, ktore w zwigzku ze swa
dziatalnos$cia dowiedzialy si¢ o popetnieniu przestgpstwa Sciganego z urzedu, sa obowigzane
niezwlocznie zawiadomi¢ o tym prokuratora lub Policje oraz przedsiewziaé¢ niezbedne
czynno$ci do czasu przybycia organu powotanego do $cigania przestgpstw lub do czasu
wydania przez ten organ stosownego zarzadzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia $ladow

1 dowodow przeste;pstwa.706

Wobec powyzszego, aby =zaistnial obowigzek wskazany
w przedmiotowym przepisie musi zosta¢ spetnionych kilka przestanek. Po pierwsze prawny
obowigzek zawiadomienia spoczywa na instytucjach panstwowych i samorzagdowych, ktore
w zwiagzku ze swa dziatalno$ciag dowiedzialy si¢ o popelnieniu przestepstwa S$ciganego
z urzedu. Istotne jest, aby wiedza instytucji o przestgpstwie zaistniala w wyniku jej
dziatalnosci, a rodzaj popetlionego przestgpstwa, nie dotyczyl czynow $ciganych na wniosek

7 \Wobec powyzszego w kontekscie zadan 1 funkcjonowania

czy z oskarzenia prywatnego.
samorzadu terytorialnego, nie ma watpliwosci, iz regulacja art. 304 § 2 k.p.k. naktada prawny
obowigzek zawiadomienia o przestepstwie rowniez na instytucje samorzadowe. Ustawodawca
jednakze nie wprowadza katalogu tych instytucji ani nie definiuje wskazanych pojec.
W doktrynie wskazuje si¢, ze do instytucji panstwowych nalezy zaliczy¢ organy wiladzy
panstwowej, administracji rzagdowej oraz inne organy panstwowe. Z Kolei instytucje

samorzadowe to niewatpliwie organy administracji samorzadowej 1 samorzadu

7% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 1375).

7% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedzibg we Wroclawiu z dnia 7 maja 2020 r., sygn. akt 1V
SAB/Wr 68/20, LEX numer 2502377.

"7 K.T. Boratynska, P. Czarnecki [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz., A. Sakowicz (red.),
Warszawa 2016, art.304, LEX/el.
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spolecznego.””® W nauce prawa karnego wskazuje sie, ze instytucja samorzadowa to rowniez
organy samorzadu terytorialnego i samorzadu zawodowego, np. izby lekarskie.’®
Co znamienne realizacja obowigzku zawiadomienia nie cigzy na kazdym pracowniku
instytucji panstwowej lub samorzadowej, a tylko na tych pracownikach, ktérzy sa
upowaznieni do dziatania w jej imieniu lub odpowiadajg za prawidtowe dziatanie danej
instytucji.”*® Obowiazek zawiadomienia obcigza wicc kierownika jednostki lub osobe, ktora
wedlug przepisow wewnetrznych zobowigzana zostala do informowania organow S$cigania
0 przestqpstwie.711 Z. Brodzisz wskazuje, ze obowigzek zawiadomienia o przestepstwie,
przewidziany w art. 304 § 2 k.p.k., spoczywa na osobach zajmujacych funkcje kierownicze
w instytucjach samorzadowych albo tez na osobach upowaznionych do reprezentowania tych
instytucji. Obowiazkiem za$§ pracownika danej instytucji jest jedynie skutecznie zawiadomic
osoby sprawujace funkcje kierownicze o zdarzeniu, ktore wypetnia dyspozycje
art. 304 § 2 k.p.k.”** Wskaza¢ rowniez nalezy, ze dla ustalenia kregu adresatow obowiazku
zawiadomienia nie ma znaczenia to, czy dany podmiot jest funkcjonariuszem publicznym
w rozumieniu stosownych przepiséw, mimo ze ten status decydowac bgdzie o mozliwosci
pociagniecia osoby zobowigzanej do zawiadomienia do odpowiedzialno$ci karnej na
podstawie art. 231 k.k. Jednakze jak wskazuje P. Kardas za adresata obowigzku
przewidzianego w art. 304 § 2 k.p.k., jest uznana jedynie szczegdlna grupa oso6b zwigzanych
z instytucja panstwowa lub samorzadowsa, a zwlaszcza sa to osoby pelnigce funkcje
kierownicze w tych instytucjach oraz inne osoby ponoszace w nich szczegdlna
odpowiedzialnos¢, a wigc nie kazdy funkcjonariusz publiczny wykonujacy swoje obowigzki
w ramach danej instytucji’”®. Autor wskazuje rowniez, ze o tym, czy konkretny
funkcjonariusz publiczny jest obowigzany do zawiadomienia o popehlnieniu podejrzenia
przestepstwa, decyduja regulacje odnoszace si¢ do zasad funkcjonowania danej instytucji
panstwowej lub samorzadowej, zar6wno ustawowe, jak i podustawowe a takze regulacje
wewnetrzne danej instytucji, w tym rowniez akty jednostkowe w postaci decyzji lub polecen,

ktorych trescig jest zobowigzanie konkretnej osoby do wypetnienia obowigzku

% H. Skwarczynski [w:] Kodeks postepowania karnego. Tom I. Komentarz. Art. 1-424, D. Drajewicz (red.),
Warszawa 2020, art. 304, LEX/el.

" R. A. Stefanski, S. Zabtocki [w:] Kodeks postepowania karnego. Tom. III. Komentarz do art. 297-424, R. A.
Stefanski, S. Zabtocki (red.), Warszawa 2021, art. 304. LEX/el.

" Ibidem.

'L K T. Boratynska, P. Czarnecki [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz...op. cit, art.304, LEX/el.

712 7. Brodzisz, [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, J. Skorupka (red.), Warszawa 2021, art. 304.
LEX/el.

™3 p_ Kardas, Odpowiedzialno$¢ za naduzycie wladzy publicznej w przypadku niezawiadomienia o popetnieniu
przestepstwa, Prokuratura i Prawo 2007, nr 7-8, s. 5-41.
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informacyjnego.”* Obowiazek zawiadomienia powstaje w chwili, gdy w $wiadomosci
funkcjonariusza instytucji panstwowej lub samorzadowej uksztaltowato si¢ przekonanie,
ze zostato popetione przestt;pstwo.715 Réwniez w orzecznictwie sagdowym wskazuje sie,
ze powstanie obowigzku zawiadomienia o popelnieniu przestepstwa uzaleznione jest
zasadniczo od zaistnienia dwoch przestanek. Pierwszej, w postaci istnienia okolicznos$ci
wskazujacych na popelnienie przestepstwa S$ciganego z urzedu, a drugiej w postaci
dowiedzenia si¢ przez instytucje samorzadowe o popetieniu tego przest@pstwanG.

Istotne jest rowniez, ze wymagany przepisem zwigzek pomigdzy dowiedzeniem si¢
0 popehieniu przestepstwa, a dziatalnos$cig instytucji samorzadowej nie oznacza,
ze przestepstwo musi by¢ popetnione na jej szkode, jednakze przeciwnie do obowigzku
spotecznego wiadomos$¢ o przestgpstwie, o jakim mowa w art. 304 § 2 k.p.k., powinna by¢

wiarygodna.”*’

Wobec obaw o zasadno$¢ zastosowania regulacji art. 304 § 2 k.p.k.
w biezacej pracy instytucji samorzadowych wskaza¢ nalezy, ze zarowno zawiadomienie
o przestepstwie, jak 1 wskazanie osoby podejrzanej z zasady nie sg dzialaniami bezprawnymi,
skoro w $wietle przepisu art. 304 § 1 k.p.k. kazdy dowiedziawszy si¢ o popelnieniu
przestgpstwa $ciganego z urzedu ma spoleczny obowiazek zawiadomi¢ o tym prokuratora
lub Policj¢. Zawiadomienie o przestgpstwie mogloby zosta¢ uznane za bezprawne jedynie
wowczas, gdyby takie zawiadomienie oraz wskazanie konkretnej osoby podejrzanej dokonane
byto oczywiscie ze ztym zamiarem i pelng Swiadomoscia nieprawdy takiego twierdzenia .
Duzo istotniejszym zagrozeniem z perspektywy funkcjonowania instytucji samorzadowych
jest niewykonanie nakazu przewidzianego w art. 304 § 2 k.p.k., gdyz zaniechanie temu
obowigzkowi moze stanowi¢ przestepstwo stypizowane w art. 231 § 1 lub 2 k.k.™ Ma to
miejsce wowczas, gdy funkcjonariusz publiczny zobowigzany na podstawie tego przepisu do

denuncjacji nie zawiadamia o przestgpstwie §ciganym z urzedu, pomimo $wiadomosci tego,

ze je popetliono oraz gdy sam ma $§wiadomos$¢ tego, iz przekracza uprawnienia lub nie

" |bidem. s. 5-41.

> Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 1962 r., sygn. akt SN 111 K 989/61, LEX nr 169894.

18 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 luty 2008 r., sygn. akt WA 1/08, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba
Karna i Wojskowa, 2008, Nr 4, poz. 31.

7P, Kardas, Odpowiedzialnos¢ za naduzycie wtadzy publicznej w przypadku ...op. cit., str. 26

8 Wyrok Sadu Apelacyjnego z siedziba w Lodzi z dnia 14 marca 2018r., sygn. akt | ACa 923/17, Legalis nr
1782964.

9 Art. 231 k.k. § 1. Funkcjonariusz publiczny, ktéry, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopeiajac
obowiazkow, dziata na szkodg interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat
3.§ 2. Jezeli sprawca dopuszcza si¢ czynu okre$lonego w § 1 w celu osiagnigcia korzysci majatkowej lub
osobistej, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10.
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dopetnia swoich obowigzkéw, a przez to dziala na szkod¢ interesu publicznego Iub
prywatnego’ .

W kazdym przypadku odpowiedzialno$¢ za niedopetnienie obowigzku zawiadomienia
o popehieniu przestepstwa oparta o konstrukcje art. 231 k.k. wymaga wykazania, po
pierwsze, ze dana osoba funkcjonujagca w ramach instytucji panstwowej lub samorzadowe;j
byta z uwagi na odpowiednie regulacje szczegdlne zobowigzana do zawiadomienia, po wtore
za$, ze sprawca zaniechania wypetienia takiego obowigzku posiadal status funkcjonariusza
publicznego*

Bezspornie wigc zgodnie z art. 304 § 2 k.p.k. instytucje samorzadowe maja
obowigzek zawiadomié¢ prokuratora lub Policje o popelnieniu przestgpstwa $ciganego
z urzedu, o ktérym dowiedziaty sie¢ w zwigzku ze swa dzialalnoscia. Jednakze nie mozna
moéwié o skutecznym wypeknieniu przedmiotowego obowiazku w przypadku zawiadomienia
jedynie jednostki nadrzednej nad instytucja samorzadowa, bowiem przepis wymaga
zawiadomienia prokuratora lub Policji. Ponadto, jak juz wskazano, obowiagzek ten nie dotyczy
przestepstw $ciganych z oskarzenia prywatnego i na wniosek, a takze przestgpstw §ciganych
z urzedu, o ile wiedza organu o nich zostata powzigta nie w zwiagzku z dziatalno$cia instytucji,
a przy okazji’*.

Poza obowigzkiem zawiadomienia, ustawa naklada takze na instytucje samorzadowe
obowigzek podjecia dzialan majacych na celu zabezpieczenie §ladow i1 dowodow
przestepstwa, celem zapobiezenia ich zatarciu lub zniszczeniu do czasu przybycia na miejsce
organu powotanego do S$cigania przestepstw. Przykladowo moze to polega¢ na zamknigciu
pomieszczenia, zabezpieczeniu dokumentu lub dowodu oraz powiadomienie Policji o jego
ujqcium.

Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,w zwiazku z prowadzong dzialalno$cig” jest
pojeciem szerszym niz ,,w ramach prowadzonej dziatalno$ci” i obejmuje nie tylko informacje
o przestepstwie godzacym w dobro instytucji samorzadowej 1 dotyczacym jej bezposrednio,
ale rowniez informacje o przestepstwach §ciganych z urzedu, o ktéorych dowiedziano sig,

wykonujac czynno$ci ustawowe lub statutowe . Dla realizacji obowigzku zawiadomienia

20 Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Wojskowa z dnia 12 luty 2008r., sygn. akt WA 1/08, Legalis numer 95762.
2L p, Kardas, Odpowiedzialno$¢ za naduzycie wladzy publicznej w przypadku ...op. cit., str.5-41.

722 H. Skwarczynski [w:] Kodeks postepowania karnego... op. cit., art. 304, LEX/el.

2 T. Grzegorczyk [w:] Kodeks postepowania karnego... op. cit., str. 1039.
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0 przestgpstwie nie ma rdwniez znaczenia, czy instytucja samorzadowa jest jednocze$nie
pokrzywdzonym, czy tez nie’**

Asumptem do przedmiotowych rozwazan sg w szczegolnosci sytuacje, do ktérych
dochodzi w zwigzku z biezagcym funkcjonowaniem gminy, zwlaszcza podczas posiedzen
sesyjnych jej organu stanowigcego. Niejednokrotnie obrady rady gminy sa burzliwe, peine
niepohamowanych emocji. Czgstokro¢ zdarza si¢, ze radni oskarzaja si¢ wzajemnie
o klamstwa, oszustwa, a nawet kradzieze, zdarza si¢ rowniez, ze tego rodzaju oskarzenia
kierowane sg do organu wykonawczego lub pracownikéw urzedu gminy, dodatkowo
wzbogacone o zarzuty nepotyzmu, zlego gospodarowania §rodkami publicznymi itp. Ilo$¢
przyktadow jest nieskonczona, a ogranicza ja jedynie pomystowos¢ uczestnikow. Zdarzy¢ si¢
niestety moga rowniez r¢koczyny, przepychanki czy innego rodzaju ekscesy. Wowczas
przewodniczacy rady gminy jako organizator sesji winien wykorzystywa¢ przydane mu
w ustawie kompetencje, zwlaszcza te w zakresie sprawowania policji sesyjnej, celem
opanowania sytuacji.

Wyzej opisane zdarzenia, kwalifikowac nalezy jako ewentualne czyny przestepne
Scigane z oskarzenia prywatnego jako przestgpstwa zniestawienia, naruszenia nietykalno$ci
cielesnej czy tez naruszajace dobra osobiste. Jednakze niejednokrotne podczas sesji rady
gminy moze zosta¢ popelniony czyn, czy to przez radnego, sottysa czy pracownika urzedu lub
inng osobg, ktory wypelnia znamiona przestepstwa Sciganego z urzedu np. dokonanie
kradziezy, dokonanie czynu noszacego znamiona korupcji czynnej lub biernej, czynna lub
bierna ptatna protekcja, czy np. fatszowanie podpisu innej osoby.

W tego rodzaju sytuacjach nalezy opowiedzie¢ si¢ za zaistnieniem prawnego
obowiazku dokonania zawiadomienia wtasciwych organdw $cigania przez przewodniczacego
rady gminy o podejrzeniu popetnienia przestgpstwa. Wyczerpane sag bowiem w takiej sytuacji
przestanki z art. 304 § 2 k.p.k., gdyz czyn popetniony jest w zwigzku z dziatalnoscig instytucji
samorzadowejn- jej organu stanowigcego 1 kontrolnego, obradujgcego na sesji, a przestepstwo
mozna stwierdzi¢ poprzez fakt utrwalenia go urzadzeniami audio video stuzagcymi do
transmitowania obrad. Wowczas nalezy zastanowi¢ si¢ czy celem dokonania skutecznego
zawiadomienia organow $cigania przewodniczacy winien uzyska¢ upowaznienie do dziatania
od organu gminy- rady gminy, czy tez moze dokona¢ zawiadomienia samodzielnie jako organ
wewnetrzy rady gminy, do ktorego zadan nalezy organizowanie pracy rady oraz prowadzenie

obrad rady, jak i jednoczesnie jako funkcjonariusz publiczny.

724 B. Skowron [w:] Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, K. Dudka (red.), Warszawa 2020, art. 304,
LEX/el.
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Gminna ustawa samorzadowa w art. 25 ust. 1 wskazuje, ze w zwiagzku
z wykonywaniem mandatu radny Kkorzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla
funkcjonariuszy publicznych. Pojecie funkcjonariusza publicznego definiuje art. 115 § 13
pkt.2 k.k., ktory stwierdza, ze funkcjonariuszem publicznym jest m. in. posel, senator i radny.
Ochrona prawna radnego jako funkcjonariusza publicznego przystuguje mu w zwiagzku
z wykonywaniem mandatu.

Przewodniczacy rady gminy jest niewatpliwie funkcjonariuszem publicznym,
zajmujacym posrod radych wyjatkowa funkcje, gdyz zgodnie z wolag ustawodawcy odpowiada
za organizacje¢ sesji rady gminy oraz jej przebieg. Niewatpliwie wiec obarcza go obowiazek,
o ktorym mowa w art. 304 § 2 k.p.k. i winien go wykona¢ niezwlocznie oraz
w ramach przystugujacych mu kompetencji, zwlaszcza tych dotyczacych sprawowania policji
sesyjnej. Sprawowanie policji sesyjnej to catoksztatt kompetencji przewodniczacego rady,
ktore stuzg mu do zapewnienia porzadku na sali obrad sesji rady gminy. Przewodniczacy
prowadzi obrady rady, a w ramach przydanych mu kompetencji ma prawo udzielania glosu
radnym oraz dopuszczania innych podmiotow do wypowiedzi, w szczegdlnosci

22 W przypadku za$

uczestniczacych w sesji mieszkancéw lub ich reprezentantow.
zaklocania porzadku obrad sesji organu uchwatodawczego przewodniczacy ma prawo
zwroci¢ si¢ 0 pomoc do uprawnionych stuzb, w szczegdlnosci policji i strazy miejskiej .
Wobec powyzszego wykonanie przez przewodniczacego obowigzku denuncjacji,
o ktorym mowa w art. 304 § 2 k.p.k. jest zasadne i nie wymaga uprzedniego upowaznienia
rady gminy w tym zakresie. Jednakze nawet w przypadku przyjecia, iz przewodniczacy rady
gminy winien mie¢ stosowne upowaznienie organu uchwalodawczego do dziatania w celu
realizacji obowigzkow wskazanych w art. 304 §2 k.p.k., to i tak wskaza¢ nalezy, ze dokonane
przez niego zawiadomienie bgdzie prawnie skuteczne z uwagi na tre§¢ przepisu art. 304 § 1
K.p.K. zgodnie, z ktorym kazdy dowiedziawszy si¢ o popehlieniu przestepstwa $ciganego

z urzedu ma spoleczny obowigzek zawiadomic o tym prokuratora lub Policje.

7% p. Sadowski [w:] Vademecum radnego jednostki samorzadu terytorialnego. ... op. cit., Legalis/el.
2 Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 31 marca 2015r. znak:KN-
1.4131.1.86.2015.20, Legalis/el.
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Zakonczenie

Przeprowadzona w niniejszej dysertacji analiza statusu prawnego przewodniczacego
rady gminy oraz powierzonych mu przez ustawodawce kompetencji pozwala na uznanie za
udowodniong teze, stanowigca ze w §wietle aktualnie obowigzujacych przepisOw prawnych
przewodniczacy rady gminy zajmuje ws$rdd radnych samorzadu gminnego wyjatkowa
i szczegodlng pozycje prawng. Powyzsze potwierdza przeprowadzona w pracy analiza
obowigzujacych przepiséw prawa, orzecznictwa sadowego, literatury przedmiotu, a takze
ustalen przedstawicieli nauki prawa.

Wyjatkowa rola przewodniczgcego rady gminy przejawia si¢ w nastepujgcy sposob:

Po pierwsze, ustawodawca wyposazyt przewodniczacego rady gminy w uprawnienia
polegajace na mozliwosci wydawania wiazacych polecen stuzbowych pracownikom urzedu
gminy wykonujagcym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane
z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Zmiana gminnej ustawy samorzadowe;j
w powyzszym zakresie dokonana zostala ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw publicznych. Na mocy nowych
przepisow przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego
w stosunku do pracownikéw urzgdu. Ustawodawca zdecydowal si¢ wyrdznicé
przewodniczgcego sposrdd pozostatych radnych przyznajagc mu kompetencje, jakich nie
posiada zaden inny radny gminy. Swiadczy to o dazeniach ustawodawcy do wzmocnienia
pozycji przewodniczacego w samorzadzie terytorialnym. Mozliwoé¢ polecania wykonywania
okreslonych czynno$ci pracownikom urzedu gminy, nadaje przewodniczagcemu uprawnienia
wlasciwe zwierzchnikowi stuzbowemu pracownikéw. Tym samym zyskuje on kompetencje
dotychczas zarezerwowane wyltacznie dla organu wykonawczego, CcoO Stanowi
bezprecedensowe wzmocnienie pozycji przewodniczacego rady, ktory aktualnie ma
czesciowy lecz znaczacy wpltyw na organizacj¢ pracy i funkcjonowanie urzedu gminy, a wiec
aparatu dotychczas zarezerwowanego do wylacznych kompetencji wojta gminy. W zwigzku
z tym podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca nie okreslit pierwszenstwa czy tez wagi polecen
wydawanych przez wojta 1 przewodniczacego rady. Ustawodawca przyznajac
przewodniczacemu rady prawo do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu
gminy nie dokonal sprecyzowania katalogu tych polecen oraz nie rozstrzygnat, co
w sytuacji gdy pracownik otrzyma dwa odmienne polecenia od wojta 1 przewodniczacego

rady gminy, jak w takiej sytuacji winien zachowac si¢ pracownik oraz jakimi kryteriami si¢
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kierowa¢. Ustawodawca nie zapewnil wigc pracownikom urzedu wilasciwej ochrony przed
negatywnymi konsekwencjami, w przypadku realizowania polecen przewodniczacego rady
gminy, pozostajacych w jego kompetencji, ktorych wykonania nie aprobuje kierownik urzedu.
Ustawodawca nie przewidzial réwniez sankcji w przypadkach przekraczania uprawnien przez
przewodniczacego, ale tez nie wyposazyl przewodniczacego w narzedzia stuzace
egzekwowaniu jego uprawnien od pracownikow urzedu. Wobec powyzszego regulacja
pozostaje pod wieloma wzgl¢dami niedoskonata, hasuwa si¢ zatem postulat de lege ferenda
zaktadajacy konieczno$¢ ustawowego jej doprecyzowania, celem usunigcia powyzszych
watpliwosci.

Przedstawione powyzej zagadnienie dowodzi réwniez tezy, iz zakres kompetencji
przewodniczacego rady wigzaco reguluje ustawodawca w przepisach u.s.g., zatem statut
gminy nie moze naklada¢ na niego innych obowigzkéw ani przyznawa¢ mu innych
kompetencji. Kazdorazowo wyposazenie przewodniczacego w nowe uprawnienia wymaga
zmiany ustawy.

Po drugie, szczegdlna pozycja przewodniczacego wynika roOwniez ze sprawowanej
przez niego funkcji reprezentacyjnej. Przewodniczacy rady gminy wykonuje czynnoS$ci
reprezentacyjne, jako przedstawiciel organu stanowigcego gminy. Zadania te dotycza nie
tylko wystepowania w imieniu rady przed mieszkancami, podczas oficjalnych uroczystosci
czy spotkan, ale rowniez w sytuacjach formalnych. Zgodnie z aktualnym stanowiskiem
wyrazanym przez przedstawicieli doktryny i judykatury mozliwa jest reprezentacja organu
stanowigcego przez jego przewodniczacego rowniez w postepowaniu sadowym. Teze te
uzasadniajg aktualne orzecznictwo sadowe wskazane w rozdziale drugim dysertacji.

Po trzecie w $wietle analizy przepisoOw U.S.g., aktualnego orzecznictwa oraz zgodnie
z pogladami prezentowanymi przez przedstawicieli nauki prawa bezspornie stwierdzi¢ nalezy,
ze przewodniczacemu rady gminy nalezy si¢ status wewnetrznego organu rady gminy. Nie
jest on wprawdzie samodzielnym organem samorzadu gminnego, jednakze mozna go uznac
za swoisty organ wewnetrzny rady, z czym wigze si¢ jego prawo do reprezentowania rady
gminy w kontaktach zewnetrznych. Nadto, procedura wyboru przewodniczacego rady gminy,
poprzez swoj charakter i podwyzszone wymogi dotyczace glosowania, wskazuje na silny
mandat, ktory w organie stanowigcym musi uzyska¢ przewodniczacy. Procedura glosowania
jest wyrazem silnego, wiekszoSciowego mandatu przewodniczacego do sprawowania funkcji.
Ponadto, w wyborach przewodniczacego lub wiceprzewodniczacych rady gminy, decyzj¢ co
do wylaczenia si¢ od glosowania radnego bedacego kandydatem na te funkcje, ze wzgledu na

jego interes prawny, nalezy do radnego- kandydata. Podzieli¢ nalezy poglad co do braku
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obowigzku wylaczenia si¢ radnego od glosowania. Glosowanie radnego, w sytuacji gdy
dotyczy wyboru tego radnego na przewodniczacego rady, nie jest wyrazem jego interesu
prawnego, lecz jest to realizacja kompetencji organizacyjnej, do uczestnictwa w pracach
organu stanowigcego gminy.

Po czwarte wskaza¢ nalezy, ze kompleksowa analiza normatywnych podstaw
funkcjonowania przewodniczacego organu stanowigcego gminy w  samorzadzie
terytorialnym, nie mogta zosta¢ przeprowadzona bez przedstawienia problematyki dotyczacej
istoty samorzadu terytorialnego. Z zasady decentralizacji i subsydiarnosci, wynika
nastawienie wspolnoty samorzadowej na samorealizacj¢ oraz niezalezno$¢ W wykonywaniu
zadan publicznych. Zasady te majg bezposredni wptyw na funkcjonowanie gminnego
samorzadu terytorialnego w Polsce, a za ich realizacj¢ odpowiadajg organy gminy. Istotna jest
w tym zakresie rola organu stanowigcego, na ktorego czele stoi przewodniczacy, gdyz to rada
zgodnie u.s.g. dopowiada za realizacj¢ wigkszo$ci zadan publicznych przypisanych
wlasciwo$ci gminy. Organ stanowigcy, poprzez dziatania przewodniczacego rady gminy, jak
i pozostatych radnych winien urzeczywistniaé zasade pomocniczosci wzglgdem swoich
suwerendw 1 mie¢ na wzgledzie, ze aktualny model samorzadu terytorialnego, zaktada
aktywny udziat §wiadomych obywateli w zyciu lokalnej wspolnoty samorzadowej. W tym
celu konieczne jest, aby gminne wladze samorzadowe wykonywaty swoje zadania majac za
swoj gltoéwny cel dobro lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Nalezy tez zaznaczy¢,
ze wykonywanie zadan publicznych przez gminne organy samorzadowe odpowiada¢ musi
zaro6wno standardom okreslonym przez obowiazujacy porzadek prawny, ale rowniez ma
wychodzi¢ naprzeciw oczekiwaniom spotecznym. Wiadztwo organéw samorzadowych nie
posiada jednak charakteru absolutnego, poniewaz kazdy obywatel niezadowolony ze sposobu
realizacji przez administracje publiczng jej kompetencji ma prawo dochodzi¢ swoich racji
przed niezaleznymi i bezstronnymi sgdami.

Konkludujac poczynione W niniejszej dysertacji rozwazania, nalezy stwierdzic,
ze przyjete obecnie rozwigzania prawne w przepisach U.S.g. nie przewidujg Scisle okreslonej
sankcji dla przewodniczacego rady gminy w sytuacji, gdy narusza on przepisy prawa, czy
przekracza swoje uprawnienia. Istnieje co prawda pewna mozliwo$¢ poniesienia przez niego
konsekwencji w postaci odwotania go z petnionej funkcji, jednak wniosek taki musi zosta¢
poparty co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady, co w praktyce moze okazac si¢ niemozliwe
do zrealizowania ze wzgledu na uklady interesoOw istniejace w radzie gminy. Nasuwa si¢
zatem postulat de lege ferenda czy ustawodawca nie powinien rozszerzy¢ katalogu

podmiotow uprawionych do ztozenia wniosku w przedmiocie odwotania przewodniczacego
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lub wiceprzewodniczacego rady gminy, przewidujac w tym zakresie uprawnienie dla wojta
gminy lub ewentualnie przewidzie¢ formalnie ustalone sankcje za niewykonywanie
obowiazkow, badz przekraczanie uprawnien czy tez wychodzenie poza zakres kompetencji
przez przewodniczacego rady gminy. Obecnie s3 to zagadnienia nieuregulowane
1 odpowiedzialno$¢ przewodniczacego sprowadza si¢ jedynie na grunt odpowiedzialno$ci
politycznej oraz ewentualnie mozliwosci dyscyplinowania przewodniczacego przez
wojewode w postaci formutowanych przez ten organ wezwan do przestrzegania prawa, ktore

jednak nie wigza si¢ z zadnymi formalnymi konsekwencjami.
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Streszczenie

Przedmiotem dysertacji jest analiza statusu prawnego przewodniczacego rady gminy.
Przewodniczacy zajmuje szczegdlne stanowisko ws$rdéd radnych samorzadu gminnego,
zwlaszcza w kontek$cie przyznanych mu przez ustawodawce nowych uprawnien do
wydawania polecen stuzbowych pracownikom urz¢du, co znaczaco wzmacnia jego pozycje
w gminie. Wyjatkowa rola przewodniczacego rady w samorzgdzie gminnym wynika rowniez
ze sprawowanej przez niego funkcji reprezentacyjnej, wykonywanej w imieniu rady gminy
oraz zakresu kompetencji jakie przewidzial dla niego w tym wzgledzie ustawodawca.
Badaniu poddana zostata rowniez poprawno$¢ aktualnych rozwigzan konstytucyjnych
1 ustawowych dotyczacych kompetencji przewodniczacego organu stanowigcego w gminie.
Przewodniczacy rady gminy wykonuje czynnosci reprezentacyjne, w imieniu calej rady
gminy, czgsto dziata rowniez jako pierwsza osoba reprezentujaca samorzad gminny obok
wojta gminy. Obecnie spostrzec mozna istotne wzmocnienie roli przewodniczacego rady
gminy w samorzadzie czy to na gruncie stosunkoéw wewnetrznych w samej radzie gminy oraz
urzedzie, czy tez w stosunkach zewnetrznych, jako reprezentanta samorzadu lokalnego,
zajmujgcego pozycje niejednokrotnie posiadajaca mandat réwnie silny jak mandat organu
wykonawczego. Znaczaca rola przewodniczacego wynika rowniez z Sposobu jego wyboru,
gdyz radni glosuja nie w zwyczajowy sposob, zwykta wigkszoscig glosow, lecz wigkszoscig
bezwzgledng, w obecnosci co najmniej polowy ustawowego skladu rady gminy. Wybodr
przewodniczacego rady nie stanowi podstawy do nawigzania z nim stosunku pracy.
Przewodniczacy oraz wiceprzewodniczacy rady gminy wybierani sg na pi¢¢ lat, czyli na okres
kadencji rady gminy. Zakres kompetencji przewodniczacego rady uregulowany jest w ustawie
o samorzadzie gminnym, statut gminy nie moze naktada¢ na niego innych obowigzkéw ani
przyznawa¢ mu innych kompetencji. Rozprawa zbudowana jest z czterech merytorycznych
rozdzialow, wstgpu oraz zakonczenia. Tematem pierwszego rozdzialu jest analiza czasowych
1 organizacyjnych uwarunkowan pelnienia funkcji przewodniczacego organu stanowigcego
w gminie samorzadowej. Rozdziat drugi dotyczy zadan i kompetencji przewodniczacego
zwigzanych z organizowaniem pracy rady gminy. Rozdziat trzeci poswigcony jest zadaniom
I kompetencjom przewodniczacego rady gminy zwigzanym z prowadzeniem obrad rady
gminy. Rozdzial ostatni dotyczy szczegdlnych zadan i kompetencji przewodniczacego rady
gminy, w szczeg6lnosci 0 charakterze pracowniczym wobec wojta gminy, jak i tych

dotyczacych analizy i przyjmowania o$wiadczen majatkowych radnych. Dysertacja stanowi
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wypelnienie luki monograficznej, szczegélnie ze omodwione zostaty w odrgbnych

opracowaniach pozycje prawne sekretarza gminy, a takze skarbnika gminy.
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Summary

The subject of the dissertation is an analysis of the legal status of the chairman of the
municipal council. The chairman occupies a special position among the councillors of the
municipal self-government, especially in the context of the new powers granted to him by the
legislator to give official instructions to the office employees, which significantly strengthens
his position in the municipality. The unique role of the chairman of the council in municipal
self-government also results from the representative function he performs on behalf of the
municipal council and the range of powers the legislator has provided for him in this respect.
The correctness of the current constitutional and statutory solutions regarding the
competences of the chairman of the municipal decision-making body was also examined. The
chairman of the municipal council performs representative functions, on behalf of the entire
municipal council, and often acts as the first person representing the municipal government
next to the head of the municipality. At present, there is a significant intensification of the role
of the chairman of the municipal council in the local government, either in terms of internal
relations within the municipal council itself and the office, or in terms of external relations, as
a representative of the local government, often holding a position with a mandate as strong as
that of the executive body. The significant role of the chairman also derives from the manner
in which he or she is elected, as the councillors vote not in the usual way, by a simple
majority, but by an absolute majority in the presence of at least half of the statutory
membership of the municipal council. The election of the chairman of the council does not
constitute the basis for his/her employment relationship. The chairman and vice-chairman of
the municipal council are elected for five years, that is for the duration of the term of office of
the municipal council. The scope of competence of the chairman of the council is regulated in
the Act on Municipal Self-Government, the municipal statutes may not impose on him other
duties or grant him other competences. The dissertation is structured in four substantive
chapters, an introduction and a conclusion. The subject of the first chapter is an analysis of the
temporal and organisational conditions of performing the function of the chairman of the
decision-making body in a municipality. The second chapter deals with the tasks and powers
of the chairman related to organising the work of the municipal council. The third chapter is
devoted to the tasks and competences of the chairman of the municipal council related to the
conduct of the municipal council. The last chapter deals with the specific tasks and powers of
the chairman of the municipal council, in particular those of an employee nature in relation to

the head of the municipality, as well as those relating to the analysis and acceptance of the
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asset declarations of councillors. The dissertation fills a monographic gap, especially as the
legal positions of the municipal secretary and the municipal treasurer were discussed in

separate studies.
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