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Zmiany dotyczace organu wykonawczego w gminie od kadencji 2018-2023

STRESZCZENIE

Na przetomie pazdziernika i listopada 2018 r. odbyty si¢ w Polsce kolejne wybory samorzadowe, jed-
nakze tym razem wraz z kolejng kadencjg wtadz samorzadowych doszto do wdrozenia wielu nowych rozwigzan
i konstrukcji prawnych bedacych efektem uchwalenia w dniu 11 stycznia 2018 r. ustawy o zmianie niektorych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organdéw publicznych. Ustawodawca postawit sobie za cel przyjecie rozwigzan, ktore maja umozliwi¢ i utatwié
cztonkom wspolnot samorzadowych wickszy wpltyw na funkcjonowanie tych wspdlnot, w szczego6lnosci orga-
néw stanowiagcych i wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Niektore z tych zmian dotykaja
organu wykonawczego w gminie samorzadowej, czyli wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wplywajac na
zmian¢ zakresu jego dziatania i kompetencji.

Stowa kluczowe: gmina; wajt; raport o stanie gminy; dwukadencyjno$¢; wotum zaufania

W dniu 11 stycznia 2018 r. Sejm RP VII kadencji uchwalit ustawe o zmianie niekto-
rych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych'. W zatozeniu ustawodawcy przedmiotowa
ustawa ma dwa gtowne cele: 1) zwigkszenie udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz
funkcjonowania organow wiladzy samorzadowej; 2) zwigkszenie roli spotecznos$ci lokalnych
w procesie wybierania organow pochodzacych z wyborow powszechnych, a takze w kontroli
tego procesu 1 organdow odpowiadajgcych za przygotowanie oraz przeprowadzenie wyborow.
Powyzsza ustawa wptyneta znaczaco na zmiany W przepisach ustrojowych ustaw samorza-
dowych, czyli ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorza-
dzie wojewodztwa”.

Szczegodlnie istotne okazuja si¢ zmiany dotyczace organu wykonawczego w gminie
samorzadowej, ktore zaczely obowigzywac wraz z obecng kadencja wtadz samorzadowych
2018-2023, do ktorych nalezy zaliczy¢: 1) wydtuzenie kadencji organu wykonawczego przy
jednoczesnym wprowadzeniu zasady dwukadencyjnos$ci; 2) powotanie komisji skarg, wnio-
skow 1 petycji celem uczestniczenia w procedurze rozpatrywania skarg na dziatania wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) i gminnych jednostek organizacyjnych; 3) wprowadzenie
obowigzku przeprowadzania corocznej debaty o stanie gminy, polaczonej z udzieleniem wo-
tum zaufania organowi wykonawczemu; 4) rozszerzenie zakazu bycia cztonkami wtadz za-
rzadzajacych lub kontrolnych 1 rewizyjnych badZz pelnomocnikami spotek handlowych
Z udzialem gminnych oso6b prawnych na wojtow (burmistrzéw, prezydentOw miast) oraz na

! Dz.U. 2018, poz. 130.

2T,j. Dz.U. 2019, poz. 506, dalej: u.s.g.
®T,j. Dz.U. 2019, poz. 511.

*T,j. Dz.U. 2019, poz. 512.
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osoby pozostajace we wspolnym pozyciu z nimi; 5) nieudzielenie wotum zaufania w zwigzku
z oceng przedstawionego raportu o stanie gminy jako przestanki przeprowadzenia referendum
w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Instytucja organu wykonawczego w gminie, czyli wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) ma w Polsce wielowiekowg tradycje. Przez stulecia instytucja wojta ewoluowata, poczy-
najac od funkcji $cisle zwigzanej z uprawnieniami wilascicielskimi do ziemi, poprzez funkcje
sadowe, az do modelu organu wykonawczego samorzadu terytorialnego®. Termin ,,w6jt” zo-
stal zapozyczony z jezyka niemieckiego — vogt to ‘namiestnik, zwierzchnik, gospodarz’.
W jezyku staropolskim uzywano rowniez pojecia ,,fojt”, 0znaczajacego zwierzchnika wiej-
skiej wladzy gminnej oraz zwierzchnika administracji miejskiej w miastach zaktadanych na
prawie niemieckim od X111 w.°

Wspotczesna pozycja ustrojowa wojta (burmistrza, prezydenta miasta) kojarzona jest
jednoznacznie z funkcja organu wykonawczego w gminie jako podstawowej jednostce samo-
rzadu terytorialnego, a determinowana jest przepisami ustrojowymi zawartymi w ustawie
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. W poczatkowym okresie po odrodzeniu si¢
samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym, czyli w latach 1990-2002, wojt (burmistrz,
prezydent miasta) byl przewodniczacym kolegialnego organu wykonawczego w gminie, czyli
zarzadu, wybieranego przez radnych w glosowaniu tajnym’. Istotna zmiana dokonala si¢
w 2002 r. w oparciu 0 przepisy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta®, gdyz z dotychczasowego przewodniczacego kolegial-
nego organu wykonawczego w gminie, wojt (burmistrz, prezydent miasta) stat si¢ monokra-
tycznym organem wykonawczym w gminie, wybieranym w wyborach powszechnych, bezpo-
$rednich, rownych 1 odbywajgcych si¢ w glosowaniu tajnym.

Zmiana w sposobie kreowania organu wykonawczego w gminie skutkowata koniecz-
noscig zdefiniowania ,,na nowo” tego organu — jego pozyciji, roli, zakresu dziatania i prawem
okreslonych kompetencji. Pochodzacy z bezposrednich wyborow — dokonywanych przez
mieszkancoOw gminy — wojt (burmistrz, prezydenta miasta) stal si¢ organem wykonawczym
posiadajacym silng legitymizacj¢ spoteczng do reprezentowania gminy na zewnatrz oraz do
zarzadzania gming szczeg6lnie w aspekcie wykonywania zadan publicznych o znaczeniu lo-
kalnym, dazac do zaspokajania podstawowych, biezacych potrzeb spotecznosci lokalnej.
W obecnym stanie prawnym, zgodnie z art. 11a u.s.g., zasady i tryb przeprowadzania wybo-
row do rady gminy oraz wyboru wojta (burmistrza, prezydenta miasta) okreslaja przepisy
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy®, natomiast w odniesieniu do prezydenta
miasta stotecznego Warszawy oraz burmistrzow p0szczegdlnych dzielnic Warszawy istotne
sg takze przepisy ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawylo.

Oczywiste jest, ze funkcjonowanie organéw jednostek samorzadu terytorialnego de-
terminowane jest zasadg kadencyjnosci, ktora dotyczy w takim samym stopniu i zakresie za-

> M. Bakiewicz, Wdéjt (burmistrz, prezydent miasta), [w:] Administracja publiczna, t. 3: Ustrdj administracji
samorzgdowej. Komentarz, red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Warszawa 2012, s. 241.

® C. Burek, Status prawny wéjta w samorzqdzie gminy wiejskiej w II RP, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 3, s. 47.
"'Z7. Szmaj, Funkcja burmistrza w $wietle prawa i oczekiwari spolecznych, [w:] Dylematy zarzqdzania w jednost-
kach samorzgdowych, red. Z. Blok, Kalisz 2003, s. 15i n.

7,j. Dz.U. 2010, nr 176, poz. 1191 ze zm.

°T,j. Dz.U. 2019, poz. 684.

07,j. Dz.U. 2018, poz. 1817.
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réwno organow stanowigco-kontrolnych gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych, jak
I organow wykonawczych tych jednostek. Jak zauwaza A. Wiktorowska, kadencyjny charak-
ter organoéw jednostek samorzadu terytorialnego jest oczywistg konsekwencja ich wybieralno-
seith, Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 maja 1998 r.'? orzekl, ze zasada kadencyj-
nosci jest normg konstytucyjng oznaczajacg nakaz nadawania pelnomocnictwa organom wy-
bieranym w wyborach powszechnych z gory okreslonych ram czasowych, a ponadto zagwa-
rantowanie, ze ramy czasowe nie moga przekracza¢ pewnych rozsadnych granic, nakaz usta-
nowienia takich regulacji prawnych, ktére zapewniaja ukonstytuowanie si¢ nowo wybranych
organdéw tak, aby mogty rozpocza¢ wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwloki po
zakonczeniu poprzedniej kadencji. Zasada kadencyjno$ci wymaga precyzyjnego wyznaczenia
maksymalnego czasu trwania kadencji organéw stanowigcych samorzadu oraz wojtow, bur-
mistrzOw 1 prezydentow miast, przy czym czas ten powinien by¢ ustalony przed wyborami
tych organdw i nie powinien w zasadzie by¢ zmieniany w odniesieniu do organéw juz wybra-
nych (czyli w toku trwania kadencji)*.

W doktrynie podkresla si¢, ze zasada kadencyjnosci zrodzita si¢ z checi przeciwsta-
wienia si¢ wladzy absolutnej, z jej dziedzicznoscig lub dozywotnim sprawowaniem urzedu.
W zasadzie kadencyjno$ci upatrywano skutecznego narzedzia ograniczenia naturalnej tenden-
cji do monopolizowania wladzy przez okreslenie czasu sprawowania okre§lonej funkcji, po
uptywie ktorego ,,piastun urzedu” powraca niejako w szeregi rOwnych sobie z uwagi na pozy-
cj¢ prawng czlonkow danej spoteczno$ci. Podkreslano przy tym, ze w idei kadencyjno$ci
sprawowania funkcji zawiera si¢ tez ograniczono$¢ zakresu upowaznien do dziatania udziela-
nych na jej okres'. Wspotczesnie zwraca sie uwage, ze kadencyjnosé jest nieodzownym ele-
mentem demokratycznego panstwa prawnego — limituje wladz¢ pod wzglegdem czasowym,
a takze nadaje jej charakter 0dwracalnyl5.

Zgodnie z art. 26 ust. 2 u.s.g. kadencja wojta (burmistrza, prezydenta miasta) rozpo-
czyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade gminy i uptywa
z dniem uptywu kadencji rady gminy. Do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 11 stycznia
2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organéw publicznych kadencja rady gminy,
a tym samym wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jako organu wykonawczego w gminie
wynosita 4 lata. Jak trafnie zauwaza K. Wlazlak, nalezy odnosi¢ to nie do samego bytu orga-
nu administracji publicznej, wszakze organ ten istnieje na mocy przepisOw ustawy i funkcjo-
nuje w sposob ciagly. Chodzi tutaj zatem raczej o konkretny sktad osobowy tego 0rganu16.
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 sktadzie jest legitymowana
do wykonywania swoich kompetencji. Dtugo$¢ kadencji ré6znych organdéw nie jest jednolita,

1 A Wiktorowska, Samorzqd terytorialny, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, War-
szawa 2019, s. 276.

2K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.

B3 A. Wiktorowska, op. cit., s. 276.

Y ). Korczak, Kadencyjnosé¢ organéw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr 7-8, s. 42.

15 7. Czeszejko-Sochacki, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1978, s. 130-131.

® K. Wlazlak, Komentarz do art. 16 us.g., [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 347.
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odmiennie moze by¢ tez okreslony sposdb wyznaczania poczatku i zakonczenia kadencji.
Ustawodawca przepisem art. 1 pkt 3 ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych orga-
néw publicznych dokonat zmiany tresci art. 16 u.s.g., nakazujgc przy tym, aby wprowadzone
zmiany stosowa¢ do kadencji organow jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacej po
kadencji, w czasie ktorej powotana ustawa weszta w zycie. W obecnym stanie prawnym, czyli
od wyboréw samorzadowych, ktére mialy miejsce na przetomie pazdziernika i listopada
2018 r., zgodnie z dyspozycja art. 16 u.s.g. kadencja rady gminy wynosi 5 lat, liczac od dnia
wyboru®’, wplywa to zatem takze na zmiane dtugoéci kadencji wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), ktora rowniez wynosi obecnie 5 lat (2018-2023). Z uwagi na okreslong w art. 16
u.s.g. piecioletnia kadencje rady gminy nie jest dopuszczalne ustalenie innej ich kadencji
w statucie®®. Jednakze wydtuzenie kadencji nie bylo jedyng zmiang dokonang przez ustawo-
dawce w odniesieniu do organu wykonawczego w gminie samorzadowej. Dotychczas bo-
wiem, od wprowadzenia w 2002 r. wyborow bezposrednich na urzad wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta), ustawodawca nie przywidywat zadnych ograniczen co do ilosci kadencji
w sprawowaniu funkcji organu wykonawczego gminy™. Tego rodzaju sytuacja w gremiach
politycznych od zawsze budzita wiele kontrowersji, dlatego w tej materii ustawodawca row-
niez dokonal zmiany. Przepisem art. 5 pkt 4 ustawy 0 zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organéw publicznych dokonat zmiany w art. 11 ustawy Kodeks wyborczy, dodajac
§ 4 w brzmieniu: ,Nie ma prawa wybieralnoSci w wyborach wojta w danej gminie osoba,
ktora zostala uprzednio dwukrotnie wybrana na wdjta w tej gminie w wyborach wojta zarza-
dzonych na podstawie art. 474 § 1”. Oznacza to, ze od momentu ukonstytuowania si¢ Nnowo
wybranych organow stanowigcych i wykonawczych w gminach po wyborach samorzadowych
z 2018 r. osoby wybrane na urzad wojta (burmistrza, prezydenta miasta) beda mogty petnié
swoja funkcje maksymalnie przez dwie kadencje (20182023, 2023-2028). Wczesniej poja-
wiaty sie poglady, Zze ograniczenie to winno zosta¢ rozciggniete nawet na zakonczone juz ka-
dencje, co nie byto zgodne z zasadg lex retro non agit. Po uptywie dwoch kadencji osoba pet-
nigca funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) traci bierne prawo wyborcze w tym za-
kresie, co oznacza, ze dozywotnio nie moze juz kandydowac¢ na wojta w gminie, w ktorej
dwukrotnie wybrana zostata na petnienie funkcji organu wykonawczego.

Kolejna zmiana dotyczaca organu wykonawczego w gminie zwigzana jest z powota-
niem od kadencji 2018-2023 nowej statej, obligatoryjnej komisji skarg, wnioskow i petycji,
dziatajacej w ramach rady gminy celem uczestniczenia w procedurze rozpatrywania skarg
na dziatania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) i gminnych jednostek organizacyjnych.
Na szczeg6lny charakter tej komisji sktadajg si¢ trzy elementy: obligatoryjny charakter
utworzenia, ustawowo okreslony sktad i ustawowo okreslony zakres dziatania. Brak powo-
tania komisji skarg, wnioskow i petycji, podobnie jak komisji rewizyjnej, stanowi narusze-
nie przepisOw prawa i podstawe podjecia dziatan nadzorczych, podobnie jak przy komisji

17 Jezeli wybory odbyly sie dnia 21 pazdziernika 2018 r., to kadencja rad gmin, powiatow i sejmikow woje-
wodztw konezy si¢ dnia 21 pazdziernika 2023 r.

8 Wyrok NSA z dnia 4 marca 1994 r., 11 SA 69/94, ONSA 1995, nr 2, poz. 68.

19 Rekord nalezy do bytego wojta gminy Wreczyca, ktory funkcje penit przez 40 lat. Najpierw byt naczelnikiem
gminy, od 1990 r. stat na czele zarzadu gminy, a w latach 2002-2014 wygrywat kolejne bezposrednie wybory.
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rewizyjnej?’. Jak wynika z art. 18a ust. 1 u.s.g., rada gminy pei funkcje nie tylko organu
stanowigcego, lecz takze organu kontrolnego, ktory jest uprawniony do kontrolowania dzia-
talno$ci wojta (burmistrza, prezydenta miasta), gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy®. Dotychczas realizacji funkcji kontrolnej rady gminy stu-
zyta obligatoryjnie powolywana komisja rewizyjna. Jednakze ustawodawca art. 1 pkt 5
ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych dodat art. 18b
do przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze obecnie rada gminy rozpa-
truje skargi na dzialania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i gminnych jednostek orga-
nizacyjnych, a takze wnioski oraz petycje sktadane przez obywateli przy pomocy komisji
skarg, wnioskow i petycji. W jej sktad wchodza radni oraz przedstawiciele wszystkich klu-
bow z wyjatkiem radnych petnigcych funkcje przewodniczacego rady i wiceprzewodnicza-
cych, natomiast zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji okresla statut
gminy. Ustawodawca przepis zobowigzujacy do utworzenia komisji skarg, wnioskow i pe-
tycji umiejscowit bezposrednio po przepisie dotyczacym komisji rewizyjnej. W ten sposob
jednoznacznie podkreslit rozszerzenie uprawnien kontrolnych po stronie rady gminy wzgle-
dem wojta ((burmistrza, prezydenta miasta) i gminnych jednostek organizacyjnych. Komi-
sja skarg, wnioskow i petycji uzyskata status obligatoryjnej i obowigzkowo powotywanej
komisji. Od kadencji 2018-2023 obligatoryjne stato si¢ powotywanie dwoch komisji w ra-
mach rady gminy, czyli komisji rewizyjnej (jak to miato dotychczas miejsce) oraz komisji
skarg, wnioskow i petycji, natomiast powotywanie innych komisji w ramach organu stano-
wigcego pozostaje nadal fakultatywne, co wynika z art. 21 u.s.g.

Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze pojawienie si¢ komisji skarg, wnioskow 1 petycji
nie skutkuje pojawieniem si¢ ,,nowego organu” w gminie samorzadowej. Nadal pozostajemy
w ukladzie organizacyjnym dwoch organow w gminie: rady jako organu stanowigco-
-kontrolnego oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako organu wykonawczego. Komi-
sja skarg, wnioskow i petycji jest zatem, tak jak kazda inna komisja, jedynie podmiotem we-
wngtrznym dziatajacym w ramach rady gminy i jest bezposrednio jej podlegta, nie jest jednak
wyposazona w jakiekolwiek samodzielne uprawnienia o wladczym charakterze. Ustawodaw-
ca pozostawil bowiem uprawnienia kontrolne w zakresie rozpatrywania owych skarg, wnio-
skoéw 1 petycji nadal organowi stanowigcemu, czyli radzie gminy, jak wynika z art. 18b u.s.g.,
a zawiadomienie o sposobie zalatwienia skargi przybiera forme uchwaty?. Komisja odgrywa
wiec rolg podmiotu pomocniczego, przy udziale i pomocy ktorego rada gminy bedzie wyko-
nywac¢ swoje uprawnienia kontrolne. Rada gminy nie moze przekaza¢ swojej kompetencji do
zatatwiania skarg, wnioskow i petycji owej komisji, a jej dziatania nie mogag charakteryzowac
si¢ w zadnym razie samodzielno$cia w przedmiocie udzielania odpowiedzi na skargi, wnioski
lub petycje sptywajace do rady gminy. Jej dzialania maja charakteryzowac si¢ pomocniczym
charakterem wzgledem rady gminy w przedmiocie przyjmowania, rozpatrywania, a w konse-
kwencji przygotowywania propozycji odpowiedzi dla rady w przedmiocie tresci wnoszonych
skarg, wnioskow lub petycji. Komisja nie moze w zaden sposob narzuci¢ lub nakaza¢ radzie

% B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 104; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 30 czerwca
2011 r., SA/OI 296/11, LEX nr 1086423.

*! Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 10 lipca 2019 r., [Tl SA/Ld 430/19, LEX nr 2694052.

22 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lipca 2019 r., 11 SA/Go 321/19, LEX nr 2697391.
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gminy udzielenia takiej czy innej odpowiedzi w przedmiocie wniesionej skargi, wniosku lub
petycji, moze jedynie przedstawia¢ propozycje w tym zakresie, gdyz ostateczne rozstrzyganie
ustawodawca pozostawil radzie gminy23. Cztonkami komisji skarg, wnioskow 1 petycji moga
by¢ jedynie radni samorzadu gminnego, wykluczony jest wiec udzial osdb nieposiadajacych
statusu radnego czy tez podmiotéw zewnetrznych. Oczywiste jest rowniez, ze sktad komisji
nie moze by¢ tozsamy ze sktadem calej rady gminy®*. Istota powolywania przez rade gminy
komisji, jako wyspecjalizowanych organdéw rady, jest dokonywanie swoistego podziatu pracy
i uprawnien do wypowiadania si¢ w istotnych sprawach dla spotecznosci lokalnej. Reguta,
wedlug ktorej wszystkie komisje rady wypowiadaja si¢ we wszystkich sprawach podejmowa-
nych przez rade gminy, podwaza konieczno§¢ funkcjonowania komisji rady®. W sytuacji gdy
do ktorej$ komisji naleza wszyscy radni, taki podziat staje si¢ iluzoryczny. Gdy wszyscy radni
nalezg do ktorej$ (tej samej) lub wszystkich komisji rady, podwaza to koniecznos$¢ funkcjo-
nowania takich komisji — posiedzenie komisji rady jest bowiem w takim przypadku rowno-
znaczne z posiedzeniem rady w pelnym skladzie®. Ustawodawca wykluczyt jako mozliwych
cztonkéw komisji radnych, ktoérzy petnig funkcje przewodniczacego lub wiceprzewodnicza-
cego rady gminy. Ustalenie liczby cztonkoéw komisji skarg, wnioskow i petycji ustawodawca
pozostawil woli rady gminy, co ma mieé¢ swoje odzwierciedlenie w tresci statutu gminy?’.
Ustawodawca w art. 18b ust. 2 u.s.g. uzyt sformutowania, zgodnie z ktorym w sktad omawia-
nej komisji muszg wejs¢ ,,przedstawiciele wszystkich klubow”. Taki ustawowy wymog jest
normg bezwzglednie obowigzujaca, zatem uchwata rady gminy, ktéra uniemozliwia klubowi
radnych posiadanie przedstawiciela klubu w komisji skarg, wnioskow i petycji, bedzie ewi-
dentnie sprzeczna z art. 18b ust. 2 U.s.g., a tym samym niewazna. Zaden przepis prawa bo-
wiem, w tym art. 18b ust. 2 u.s.g., nie uzaleznia oceny skutku naruszenia wymogu sktadu
komisji od badania okoliczno$ci §wiadczacych o dobrej czy ztej woli organu stanowiqcegozs.
Zwrot ,,przedstawiciele wszystkich klubow” nalezy traktowaé w formie nakazu®, czyli kazdy
utworzony klub radnych ma mie¢ swojego przedstawiciela w komisji skarg, wnioskoéw 1 pety-
cji. Komisja skarg, wnioskow 1 petycji, bedac ,,ciatem” kolegialnym, podejmuje rozstrzygnig-
cia w formie uchwat oraz przy zastosowaniu ogdlnych zasad, czyli zwykta wigkszoscig gto-
sOw przy obecno$ci co najmniej polowy skitadu komisji okre§lonego w przepisach statutu
gminy®. Cecha wyrdzniajaca komisje skarg, wnioskow 1 petycji sposrod innych komisji jest
wyraznie okreslony zakres jej dziatania, Scisle 1 bezposrednio zwigzany z zakresem oraz tre-
Scig sktadanych skarg, wnioskéw 1 petycji do rady gminy; jej zakres dzialania zawsze bedzie
zaleze¢ od faktycznego wptywu skarg, wnioskéw 1 petycji mieszczacych si¢ przedmiotowO
W granicach wlasciwosci rady gminy31.

8 C. Martysz, Komentarz do art. 18b u.s.g., [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2018, s. 341-342.

2 \Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 czerwca 2019 r., 111 SA/GI 449/19, LEX nr 2703442.

> Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2005 r., Il OSK 235/05, LEX nr 196688.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 czerwca 2019 r., 111 SA/GI 449/19, LEX nr 2703442,

27 C. Martysz, Komentarz do art. 18b u.s.g., s. 336.

%8 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 kwietnia 2019 r., 11 SA/Sz 232/19, LEX nr 2655827.

2 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., Il OSK 2069/11, LEX nr 1108400.

%0 C. Martysz, Komentarz do art. 18b u.s.g., s. 344.

%" Ibidem, s. 342.
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Ustawodawca nie wszystkie kwestie dotyczace funkcjonowania komisji skarg, wnio-
skow 1 petycji okreslit w przepisach ustrojowych ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz kwe-
stie dotyczace struktury wewnetrznej komisji, trybu zglaszania, a nastepnie wyboru kandyda-
tow na cztonkow komisji, zasady reprezentacji poszczegolnych klubow radnych w sktadzie
komisji, tryb zwotywania posiedzen oraz zasady podejmowania uchwat, a takze inne kwestie
dotyczace zasad i trybu dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji okresla kazdorazowo sta-
tut gminy*2.

Kolejna zmiana dotyczaca organu wykonawczego w gminie, czyli woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), dotyczy przepisu art. 28aa u.s.g. dodanego art. 1 pkt 11 ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
W procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow publicznych.
Ustawodawca wprowadzit od kadencji 2018-2023 instytucj¢ raportu o stanie gminy i po-
wigzal ocen¢ przedstawionego raportu z udzieleniem lub nieudzieleniem przez rade gminy
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wotum zaufania. Instytucja raportu o stanie
gminy z zatozenia ustawodawcy jest istotng forma kontroli sprawowanej przez rad¢ gminy
w stosunku do organu wykonawczego. Ma by¢ przy tym uzupelnieniem obowiazujacych
dotychczas przepisow, ktore z jednej strony przyznawaty t¢ rolg¢ komisji rewizyjnej, z dru-
giej za$ znajdowaly wlasciwy przejaw w zakresie tej kontroli w procedurze absolutoryjne;j 3,
Rozpatrywanie tego raportu oraz podejmowanie w tej sprawie przedmiotowej uchwaty zo-
stalo przez ustawodawce uznane — w $wietle art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. — za wylaczna kompe-
tencje rady gminy. Ponadto ustawodawca uznat, ze sporzadzenie raportu o stanie gminy jest
jednym z podstawowych obowigzkow wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Jego przed-
stawienie, jak wynika z przepisu art. 28aa ust. 1 u.s.g., ma nastgpowaé corocznie, najpozniej
do 31 maja, a prace nad nim powinny by¢ podje¢te niezwlocznie po zakonczeniu danego
roku kalendarzowego®. Uwage zwraca brak okre§lenia przez ustawodawce szczegdlowych
kryteriow kontroli raportu, ktore miatyby mie¢ zastosowanie przy jego ocenie, tworzy si¢
zatem przestrzen do podejmowania uchwat przez rad¢ gminy o udzieleniu lub nieudzieleniu
wotum zaufania w znaczacym stopniu nacechowanych elementami politycznymi®. Uzasad-
nieniem dla podjecia uchwaty w przedmiocie nieudzielenia wojtowi wotum zaufania nie
moze bowiem by¢ sam przebieg debaty nad raportem o stanie gminy, ktory zostat utrwalony
za pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk, a takze udokumentowany w protokole
z sesji rady gminy®. Przyjete rozwiazanie dotyczace oceny raportu o stanie gminy jest zde-
cydowanie odmienne od tego obowigzujacego przy debacie zwigzanej z oceng wykonania
budzetu gminy, ktére oparte jest na obiektywnych, dajgcych si¢ zmierzy¢ kryteriach. Rada
gminy, podejmujac uchwate, stwierdza, czy budzet byt wykonany zgodnie z uchwata budze-
towa, a takze czy wykonanie to byto rzetelne, celowe i gospodarne. Podkreslenie zwigzku
absolutorium z oceng wykonania budzetu gminy ma tutaj istotne znaczenie, poniewaz insty-
tucji absolutorium nie wolno taczy¢ z jakagkolwiek oceng dziatalnosci wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) inng niz ta, ktora jest powigzana bezposrednio z wykonaniem budzetu

%2 B. Dolnicki, op. cit., s. 107.

B M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewddztwa, Warszawa 2019, s. 12.
* Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 listopada 2019 r., 111 SA/Kr 1002/19, LEX nr 2752819.

% B. Dolnicki, op. cit., s. 113.

% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 listopada 2019 r., 11 SA/Ol 785/19, LEX nr 2741804,



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 05/04/2026 15:15:03
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

gminy®’. Raport o stanie gminy obejmuje podsumowanie dziatalnosci wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) w poprzednim roku kalendarzowym, w szczegdlnosci realizacje polityk,
programéw, strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego. Brak jest w przepisach
ustawy o samorzadzie gminnym jednoznacznego wskazania, co w tresci takiego raportu
powinno zosta¢ przedstawione. Istnieje, co prawda, mozliwo$¢ podjecia przez rade gminy
odrebnej uchwaty celem uszczegdétowienia wymogow dotyczacych raportu, lecz jest to je-
dynie ,,mozliwo$¢”, jak wynika z przepisu art. 28aa ust. 3 u.s.g., a nie ustawowy obowigzek.
Uregulowanie tej problematyki w statucie gminy jest takze niewlasciwym rozwigzaniem,
albowiem kazdorazowa modyfikacja dotyczaca wymogow dotyczacych raportu oznaczataby
konieczno$¢ zmiany statutu, co wptywatoby negatywnie na jego stabilnos¢ normatywnqss.
Rozpatrywanie raportu o stanie gminy zostalo powigzane z podejmowaniem uchwaty przez
rad¢ gminy w przedmiocie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium wdjtowi (burmistrzo-
wi, prezydentowi miasta) z wykonania budzetu, przy czym sprawa raportu jest podejmowa-
na w pierwszej kolejnosci. Przyjecie przez ustawodawce takiego rozwigzania budzi watpli-
wosci, gdyz potaczenie tych dwoch spraw na jednej sesji sprawia, ze debata nad raportem
0 stanie gminy moze mie¢ wplyw na przebieg pozniejszej dyskusji nad wykonaniem budze-
tu i gtosowaniem nad absolutorium, moze doj$¢ tez do przenoszenia negatywnych emocji
Z jednej debaty na drugq39. Ustawodawca wprowadzil obowigzek przeprowadzenia debaty,
podczas ktorej radni majg prawo zabierania glosu bez ograniczen czasowych, jak wynika
Z przepisu art. 28aa ust. 5 u.s.g. Uczestnikami debaty sa rowniez mieszkancy gminy z pra-
wem zabierania glosu. Jednakze to prawo ma charakter warunkowy, gdyz — po pierwsze —
mieszkaniec, ktory chcialby zabra¢ gltos w debacie, musi ztozy¢ do przewodniczacego rady
gminy swoje pisemne zgloszenie, po drugie za$ takie zgltoszenie musi by¢ poparte podpisa-
mi co najmniej 20 0s6b w gminie do 20 000 mieszkancoéw lub co najmniej 50 os6b w gmi-
nie powyzej 20 000 mieszkancow (art. 28aa ust. 7 u.s.g.). Zgtoszenie sktada si¢ najpozniej
w dniu poprzedzajacym dzien, na ktory zostala zwotana sesja, podczas ktorej ma by¢ przed-
stawiany raport o stanie gminy, natomiast mieszkancy sg dopuszczani do glosu wedhug ko-
lejnosci otrzymania zgloszenia przez przewodniczacego rady gminy. Liczba mieszkancow
mogacych zabra¢ gtos w debacie wynosi 15 (art. 28aa ust. 8 u.s.g.)4°. Koncowym efektem
debaty nad raportem o stanie gminy jest glosowanie radnych rady gminy nad udzieleniem
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wotum zaufania. Uchwale podejmuje si¢
bezwzgledng wigkszoscig ustawowego sktadu rady gminy. W przypadku gdyby uchwata
w sprawie udzielenia wotum zaufania nie uzyskata wymaganej wigkszos$ci, jest to rOwno-
znaczne z nieudzieleniem takiego wotum zaufania. Natomiast w przypadku glosowania nad
uchwata w sprawie nieudzielenia wotum zaufania brak wymaganej wigkszo$ci popierajacej
uchwale oznacza udzielenie wotum zaufania wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta).
Udzielenie wotum zaufania lub jego brak ma daleko idace konsekwencje, albowiem zgodnie
z art. 28aa ust. 10 u.s.g. w przypadku nieudzielenia wotum zaufania w dwoch kolejnych

%7 C. Martysz, Komentarz do art. 28aa u.s.g., [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
s. 536-537.

% Ibidem, s. 538.

¥ B. Dolnicki, op. cit., s. 115.

%0 p. Khucinska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzgdowej — uwagi na tle zmian w ustawach
samorzgdowych wprowadzonych ustawq z 11 stycznia 2018 r., ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 10, s. 42.
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latach rada gminy moze podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwota-
nia wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Jednorazowa odmowa udzielenia wotum zaufania
nie daje jeszcze podstawy prawnej radzie gminy do wszczecia postepowania w sprawie od-
wolania organu wykonawczego w gminie. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie nakazuje,
aby dwie uchwaly odmowne podjete byly w ramach tej samej kadencji, zatem mozliwa jest
sytuacja, gdy uchwata zostanie podjgta w ostatnim roku ,,starej” kadencji i w pierwszym
roku ,,nowej” kadencji, oczywiscie dotyczy¢ bedzie za kazdym razem tego samego wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Jednak nawet dwukrotne podj¢cie uchwat odmownych
w latach nastepujacych po sobie nie musi skutkowa¢ wszczeciem postgpowania w sprawie
odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), gdyz ustawodawca uzyt sformutowania,
ze rada gminy moze, lecz nie musi wszczaé postepowanie w tej sprawie, a wigc pozosta-
wiono to do uznania radnych®..

Kolejna bardzo istotna w praktyce zmiana zostata wprowadzona przez ustawodawce
do przepisu art. 24f ust. 2 u.s.g. zawierajgcego tzw. przepisy antykorupcyjne. Dotychczas
obowigzujacy w tym przepisie zakaz bycia cztonkami wladz zarzadzajacych lub kontrol-
nych i rewizyjnych badz pelnomocnikami spétek handlowych z udziatem gminnych os6b
prawnych lub przedsiebiorcéw na mocy przepisu art. 1 pkt 10 ustawy o zmianie niektorych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektorych organéw publicznych zostat rozszerzony nie tylko o osoby pozostaja-
ce we wspdlnym pozyciu ze wskazanymi wcze$niej tam osobami*?, w tym we wspdlnym
pozyciu z wojtami, lecz takze o samych wojtow (burmistrzéw, prezydentoéw miast). Ozna-
cza to, ze kwestig problematyczng staje si¢ zasiadanie przez wojtow we wladzach zarzadza-
jacych lub kontrolnych i rewizyjnych spotek komunalnych®.

Ostatnia zmiana dotyczaca organu wykonawczego w gminie, ktora zostata wdrozona
od kadencji 2018-2023, bedaca konsekwencja wejScia w zycie ustawy o zmianie niektorych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektorych organdéw publicznych, zostata przez ustawodawce ujeta w art. 28b u.s.g.
Ot6z dotychczas przedmiotowy przepis brzmial nast¢gpujaco: ,,Rada gminy, po uptywie 9 mie-
sigcy od dnia wyboru wojta 1 nie pozniej niz na 9 miesigcy przed zakonczeniem kadencji,
moze podja¢ uchwatg o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta z przyczyny
innej niz nieudzielenie wojtowi absolutorium jedynie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu rady”. W obecnym stanie prawnym powyzszy przepis ma zmieniong tres¢, gdyz: ,,Ra-
da gminy, po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru wojta 1 nie pé6zniej niz na 9 miesiecy przed
zakonczeniem kadencji, moze podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie od-
wotania wojta z przyczyny innej niz nieudzielenie wojtowi absolutorium lub nieudzielenie
wojtowi wotum zaufania jedynie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady”. Wy-
nika z tego, ze tre$¢ przepisu art. 28b u.s.g. wprost koresponduje z wprowadzong przez usta-
wodawce w art. 28aa u.s.g. instytucja wotum zaufania dla wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) w zwigzku z akceptacja przez rade gminy przedstawionego raportu o stanie gminy.
Oproécz procedury odwotania organu wykonawczego w gminie w drodze referendum zwigza-

1 C. Martysz, Komentarz do art. 28aa u.s.g., s. 117; B. Dolnicki, op. cit., s. 117.

“2 B. Dolnicki, op. cit., s. 345.

3 B. Jaworska-Debska, [W:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red.
M. Stahl, Warszawa 2019, s. 461-462.
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nej z nieudzieleniem absolutorium, a teraz rozszerzonej takze o nieudzielenie wotum zaufa-
nia, ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ odwotania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)
w drodze referendum rowniez z kazdej innej przyczyny w trakcie kadencji, jednakze bez po-
dania przestanek uzasadniajgcych to odwotanie w tym trybie. Skutkuje to mozliwoscig stoso-
Wwania przez rade gminy réznych kryteriow oceny pracy organu wykonawczego, w tym kryte-
riow o charakterze uznaniowym czy politycznym, czego mamy odbicie tez w przypadku oce-
ny jego dziatalno$ci na podstawie raportu o stanie gminy. Przedmiotowa przestanka odwota-
nia moze by¢ kazda inna przyczyna niz nieudzielenie absolutorium lub nieudzielenie wotum
zaufania, o ile w ocenie co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady gminy taka przyczyna, a na
jej podstawie ztozony wniosek, zastuguje na rozpatrzenie. Wniosek taki powinien by¢ sporza-
dzony na pismie i zawiera¢ uzasadnienie, czyli opis przestanki lub przestanek, ktore sktonity
radnych do jego zlozenia; ponadto musi by¢ podpisany i ztozony na rece przewodniczacego
rady. Wniosek o odwotanie przekazuje si¢ nastgpnie do komisji rewizyjnej w celu zaopinio-
wania, cho¢ opinia ta nie jest dla rady gminy wiazaca*. Ustawodawca w art. 67 ust. 3 ustawy
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym* stanowi, ze jezeli w waznym referendum
o odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta), przeprowadzonym na wniosek rady gmi-
ny z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, przeciwko odwotaniu wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) oddano wigcej niz potowe waznych gltosow, dziatalno$¢ rady gminy ulega
zakonczeniu z mocy prawa. Jak zauwaza K. Podgorski, powyzsza reguta jest uznawana za
swoistg represj¢ wzgledem rady gminy z uwagi na przegrane referendum; jej skutkiem jest
szczegdlne wzmocnienie pozycji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady oraz
znaczne oslabienie kontroli rady, a tym samym hamowanie jej inicjatyw46. Kazdy przypadek
wygasnigcia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) powoduje konieczno$¢ przepro-
wadzenia nowych wyboréw. Gdy mandat wojta wygasa przed uplywem kadenc;ji, funkcje
organu wykonawczego w gminie do czasu objecia obowigzkow przez nowo wybranego wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) peini osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow®’.
Wprowadzone zmiany dotyczace organu wykonawczego w gminie trudno jedno-
znacznie oceni¢. Z jednej strony rozszerzenie zakazu bycia cztonkami wtadz zarzadzajacych
lub kontrolnych i1 rewizyjnych badZ pelnomocnikami spotek handlowych z udziatem gmin-
nych os6b prawnych lub przedsigbiorcow na wojtow (burmistrzow, prezydentow miasta) oraz
na ich wspotmatzonkow i osoby pozostajagce we wspdlnym pozyciu nalezy oceni¢ jak najbar-
dziej pozytywnie. Z drugiej strony wydtuzenie kadencji o jeden rok — do pigciu lat — przy
réwnoczesnym ograniczeniu mozliwosci piastowania urzedu jedynie do dwoch kadencji trud-
no jednoznacznie oceni¢ pozytywnie lub negatywnie. Oczywiscie pierwotnie proby zakazujg-
ce reelekcji tym, ktorzy w 2018 r. ukonczyli druga czy kolejng kadencjeg, byty absolutnie nie
do zaakceptowania. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wyrazat swoje stanowisko i jedno-
znacznie przesadzit, ze wszelkie zmiany w prawie wyborczym mogg obowigzywac jedynie na
przyszloéé48. Wedlug niektorych opinii wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci w wybo-

“ C. Martysz, A. Wierzbica, Komentarz do art. 28b u.s.g., [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, s. 541-542.

*Tj. Dz.U. 2019, poz. 741.

“ K. Podgérski, Nowy ksztalt organéw wykonawczych gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 5.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 295.

8 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61.
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rach samorzadowych oznacza pozbawienie konkretnych oséb gwarantowanego w art. 169
Konstytucji RP biernego prawa wyborczego, a takze odebranie obywatelom prawa demokra-
tycznej oceny wezesniej wybranego wojta (burmistrza, prezydenta miasta), czyli ograniczenie
zakresu ich czynnego prawa wyborczego z art. 62 Konstytucji RP.

Oceng trafnosci lub nie tego rozwigzania zapewne przyniesie przysztos¢, uwazam jed-
nak, ze nalezato zastrzec mozliwo$¢ powtdrnego startu w wyborach ,,po jednokadencyjnej
przerwie”. Najtrudniej o pozytywng oceng dla powotania komisji skarg, wnioskoéw i petycji —
czy faktycznie przyczyni si¢ ona do efektywniejszej realizacji funkcji kontrolnej przez radg
gminy wzgledem wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz przygotowania raportu o stanie
gminy przy powigzaniu z udzieleniem Wotum zaufania, szczeg6lnie przy braku szczegétowo
ustawowo okreslonych kryteriow kontroli, ktére maja mie¢ zastosowanie przy ocenianiu
przedtozonego raportu?
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