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Wybrane aspekty ewolucji organu wykonawczego gminy
w Rzeczypospolitej Polskiej od reaktywacji samorzadu
terytorialnego w 1990 roku*

Abstrakt: Reforma z 1998 roku rozbudowata ustrdj samorzadu terytorialnego o nowe jego jednostki: po-
wiat 1 wojewddztwo, zachowujac status quo gminy, ktora zyskata status prawny jednostki samorzadu tery-
torialnego juz w 1990 roku, za$ dzigki Konstytucji z 1997 roku zyskata konstytucyjng gwarancje podstawo-
wej jednostki samorzadu terytorialnego. Ustrdj powiatow i wojewoddztw byt wzorowany na sprawdzonym
dychotomicznym podziale organdw tych jednostek na organy stanowiace i wykonawcze, przy czym w przy-
padku organow wykonawczych przyjeto gminne rozwiazane organu kolegialnego — zarzadu. Od 1998 roku
ustrdj powiatu i wojewodztwa nie ulegl zmianie, podczas gdy ustroj gminy w 2002 roku ulegt przelomowej
zmianie przez zastapienie organu kolegialnego, pochodzacego z wyboru posredniego dokonywanego przez
organ stanowiacy, na organ monokratyczny pochodzacy z wyboru bezposredniego dokonywanego przez
mieszkancow gminy. Artykut jest poswigcony analizie przestanek podjecia tej decyzji w 2002 roku, kon-
strukcji prawnej tego rozwigzania, a takze niektorych jego skutkéw obserwowanych w praktyce samorzado-
wej.

Slowa kluczowe: organy jednostki samorzadu terytorialnego, organ stanowiacy, organ wykonawczy, zarzad
gminy, organ monokratyczny, organ kolegialny, wojt, burmistrz, prezydent, wybor posredni, wybor bezpo-
sredni, odwolanie organu wykonawczego

1. Miejsce gminy w systemie podzialu terytorialnego panstwa

W nauce prawa administracyjnego podjeto wiele prob majacych na celu zdefinio-
wanie pojecia samorzadu terytorialnego. Mimo ze co do zasady udato si¢ wyodrebnic
jego podstawowe cechy, definicja samorzadu terytorialnego nadal nie jest rozumiana
jednolicie?. W nauce prawa administracyjnego szczegdlne miejsce zajmuje podziat defi-
nicji samorzadu terytorialnego na podmiotowe i przedmiotowe®. Konstruujac definicje
przedmiotowe, wskazuje si¢ na nastepujace elementy:

1) wyodrgbnienie terytorialne,

2) uczestnictwo z mocy prawa,

3) wykonywanie zadan publicznych,

! W rozwazaniach pomini¢ta zostanie pozycja ustrojowa organu wykonawczego miasta stotecznego
Warszawy.

2 Z. Niewiadomski (red.), System prawa administracyjnego, Podmioty administrujgce, C.H. Beck
Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2011, t. 6, s. 10.

3 Por.: E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 193-194; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 182; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny
w RP, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 6.
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4) zagwarantowane prawem uprawnienie wspdlnoty do zarzadzania sprawami pu-

blicznymi oraz

5) sgdowa ochrona samodzielnosci.

W 1993 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata Europejska Kartg Samorzadu Lokal-
nego*, ktorej postanowienia precyzuja pojecie samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 3
ust. 1 Karty samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw
publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow.

Miejsce samorzadu terytorialnego w systemie organow panstwa nie jest oczywiste.
Aby to ustali¢, nalezy wzia¢ pod uwage postanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej®. Artykut 10 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze wladze ustawodawczg sprawuja
Sejm i Senat, wladze wykonawczg Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Mini-
strow, a wtadze sadownicza sady i trybunaty. W katalogu nie zostaty wymienione jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Jednakze ,,nie ma zadnych racjonalnych wzgledow,
aby nie opowiedzie¢ si¢ za pogladem, ze samorzad terytorialny w sensie prawnym jest
instytucja usytuowana w szeroko rozumiane;j strukturze panstwa, ze stanowi czes¢ jego
wladzy wykonawczej™.

Artykut 15 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ustroj terytorialny zapewnia decentraliza-
cje wladzy publicznej, ktdrej cecha jest rozproszenie funkcji wtadczych pomiedzy kilka
organow. Elementem immanentnie zwigzanym z poj¢ciem decentralizacji jest udzielona
poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego prawna gwarancja samodzielno-
$ci dziatania’. Prawne instrumenty ochrony zostaty jako pierwsze przyznane gminom.
Wynika to z ich pierwotnosci w stosunku do jednostek szczebla lokalnego i regionalne-
go, ktore powstaty kilka lat pozniej. Gminy stanowig zasadniczy element struktury sa-
morzadu terytorialnego. Wykonuja wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie za-
strzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164). Artykut 1 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym? stanowi, ze gmina jest to wspolnota samorzgdowa oraz
odpowiednie terytorium. ,,Biorac pod uwage jej substrat osobowy — mieszkancow gmi-
ny, tworzacych zbiorowo$¢ samorzadowa konstatujemy, iz ma ona wymiar spoteczny’”.

Artykut 16 Konstytucji stanowi, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej. Zadania publiczne wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢. Naczelny Sad Administracyjny orzekl, ze mimo tego, iz ,,Konstytu-
cja nie zawiera wprost definicji organu wladzy publicznej, to jednak z jej tresci da si¢

4 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 z p6zn. zm.).

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn.
zm.), zwana dalej Konstytucja.

¢ Z.Niewiadomski (red.), op. cit., s. 219.

7 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1966,
s. 81.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z pdzn. zm.),
zwana dalej u.s.g.

? J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 195.
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wywiesc, ze jednostki samorzadu terytorialnego takie wtadztwo sprawujg”!?. Dzieje si¢ to
za posrednictwem ich organow, ktérym zostaty przypisane odpowiednie kompetencje.

2. Organy gminy — zarys
2.1. Postanowienia og6lne

Artykut 11 u.s.g. stanowi, ze wladza gminnej wspolnoty samorzadowej moze by¢
sprawowana w dwoch formach: bezposredniej — poprzez wybory i referenda, badz po-
sredniej — za posrednictwem organdow gminy. W celu sprawnego i efektywnego realizo-
wania istotnych funkcji powierzonych gminie sformutowano zasad¢ posredniego spra-
wowania wiladzy (art. 169 Konstytucji). Stanowi ona, ze wykonywanie zadan
i podejmowanie decyzji w gminie nastepuje za posrednictwem umocowanych do tego
organow. Od reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r. funkcjonuje w Polsce dy-
chotomiczny podziat organdw gminy. Zostal on podniesiony do rangi konstytucyjne;.
Artykul 169 Konstytucji dzieli organy jednostek samorzadu terytorialnego na stanowig-
ce 1 kontrolne oraz wykonawcze. Nie reguluje on w sposob szczegdlowy zagadnien
ustrojowych tych organow. Kwestia ta zostata przekazana do uregulowania w drodze
ustawowej. Stworzenie ksztattu ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorial-
nego powierzono natomiast organom stanowigcym tych jednostek. Jego ramy sg wyzna-
czone przez ustawe. Kwestie dotyczace przeprowadzania wyborow do organéw gminy
uregulowano w drodze odrebnych ustaw. Obecnie jest to Kodeks wyborczy™, zastepuja-
cy dotychczasowe akty regulujace te materig'?.

Zgodnie z art. 11a u.s.g. organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta). Burmistrz jest organem wykonawczym w gminie, w ktérej siedziba
wladz znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium tej gminy (art. 26 ust. 3 u.s.g.).
Prezydent miasta jest organem wykonawczym w miastach, w ktorych liczba mieszkan-
cow przekracza 100 000 osob, a ponadto w miastach, w ktérych do dnia 27 maja 1990 r.
byl on organem wykonawczo-zarzadzajacym (art. 26 ust. 4 u.s.g.).

Odmiennie ksztattuje si¢ system sprawowania wtadzy w samorzadzie powiatowym
i wojewodzkim. Zarowno w powiecie, jak i w wojewodztwie organem wykonawczym
jest zarzad (art. 26 u.s.p.®1i art. 31 u.s.w.!¥). Jest to organ kolegialny, ktory jest wybiera-
ny odpowiednio przez rade powiatu lub wojewddztwa (art. 27 u.s.p. 1 art. 32 u.s.w.).

1% Wyrok NSA z dnia 25 maja 2010 r., sygn. akt I FSK 761/2009, LexPolonica nr 2358995.

1 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.), zwana
dalej K.w.

12 Byly to: ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
koéw wojewodztw (Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190) oraz ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposred-
nim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191).

18 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r., poz. 595 z pdzn.
zm.).

14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2013 r., poz. 596 z pozn.
zm.).
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Przewodniczacy zarzadu nie pochodzi z wyboréw powszechnych. Jest to rozwigzanie
analogiczne do obranego w poczatkowej fazie rozwoju organu wykonawczego gminy.

2.2. Organ stanowiacy — rada gminy

»Na szczeblu gminnym organem stanowigcym i kontrolnym jest rada gminy. Ten
sam status ma rada miejska, dziatajagca wtedy, gdy siedziba rady znajduje si¢ w miescie
potozonym na terytorium gminy, a takze rada miasta i gminy”*®. Rada gminy jest orga-
nem kolegialnym. W obecnym stanie prawnym w jej sktad wchodza cztonkowie w licz-
bie od 15 do 45. Szczegdtowe postanowienia w tym wzgledzie zawiera art. 17 u.s.g.
Liczba cztonkow rady ulegla znacznej redukcji w poréwnaniu ze stanem obowiazuja-
cym w momencie wejscia w zycie ustawy. Wowczas gorny limit czlonkoéw rady wynosit
100 radnych. Kadencja rady gminy trwa cztery lata, liczgc od dnia wyboru (art. 16 u.s.g.).
Do jej wlasciwosci naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy,
o ile ustawy nie stanowig inaczej. Ustanowiono takze katalog spraw nalezacych do wy-
tacznej wlasciwosci rady gminy (art. 18 u.s.g.). Ustawa o samorzadzie gminnym oraz
inne ustawy samorzadowe przewiduja rézne formy wzajemnego oddziatywania na sie-
bie organdow stanowigcego i wykonawczego. Przykladowo mozna wskazaé, ze jest to
m.in.: kontrolowanie dzialalno$ci wojta przez rad¢ gminy (art. 18a u.s.g.) czy zwotywa-
nie sesji rady gminy przez jej przewodniczacego na wniosek wojta (art. 20 ust. 3 u.s.g.).

2.3. Organ wykonawczy — wojt (burmistrz, prezydent)

Obecny model organu wykonawczego w gminie zostal wypracowany w wyniku
konfrontacji przeciwstawnych pogladow, ktore wystepowaty pod rzadami niecobowiazu-
jacej juz regulacji prawnej. Od reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r. do czasu
wejécia w zycie ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta'®
organem wykonawczym gminy byt zarzad gminy. Byt to organ kolegialny. W fazie po-
czatkowej sktadat si¢ on z wojta albo burmistrza (prezydenta miasta) jako przewodni-
czacego zarzadu, ich zastepcoOw oraz pozostatych cztonkow!”. Liczba jego cztonkoéw
wynosita od trzech do siedmiu 0s6b. Byli oni wybierani przez rad¢ gminy sposrod rad-
nych lub spoza sktadu rady. Nowelizacja ustawy z 2001 r.'® obnizyta do pigciu gorna
granice liczby cztonkow zarzadu. W gminach, w ktorych liczba mieszkancéw wynosita
ponizej 20 tys., zarzad sktadat si¢ z trzech osob. Liczbg cztonkdéw zarzadu okreslat statut
gminy.

5 J. Zimmermann, op. Cit., s. 202.

16 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta
(Dz. U.z2010 . Nr 176, poz. 1191).

17 Artykut 26 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95
z poézn. zm.).

18 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powia-
towym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497 z pézn. zm.).
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Propozycja wprowadzenia bezposredniego wyboru wojta (burmistrza, prezydenta),
zaczeta pojawiac si¢ w dyskusjach po pierwszych wyborach samorzadowych w 1990 r.
Byta wynikiem konfrontacji dwoch przeciwstawnych pogladow na temat samodzielno-
$ci organéw gminy oraz zakresu ich wiadzy. Problem nie sprowadzat si¢ do prostego
rozstrzygniecia dotyczacego potencjalnej, mechanicznej redukeji liczby cztonkow za-
rzadu gminy. Byt on znacznie bardziej ztozony'®. Rozwazano nastepujace kwestie: czy,
a jesli tak, to w jakim terminie ma zosta¢ wprowadzona zmiana? Czy nalezy ja ograni-
czy¢ jedynie do organow wykonawczych gmin, a moze (jezeli okaze si¢ efektywna)
objg¢ nig takze organy wykonawcze szczebla ponadgminnego®’?

Nadal ,,nie ma w doktrynie zgody przy probie odpowiedzi na pytanie, ktéry z mo-
deli organu wykonawczego w gminie — kolegialny czy monokratyczny — jest bardziej
predestynowany do wykonania powierzonych mu zadan. Kazdy z nich ma okreslone
wady i zalety”?'. Wprowadzenie organu monokratycznego w miejsce funkcjonujacego
dotychczas organu kolegialnego poprzedzone bylo licznymi dyskusjami na temat celo-
wosci 1 sprawnosci funkcjonowania organu wykonawczego. Podnoszono m.in. nastepu-
jace argumenty:

Organ monokratyczny — jego niewatpliwg zalete stanowi szybkos¢ podejmowania
decyzji, duza operatywnos¢ i stosunkowo niskie koszty zwigzane z jego dziataniem.
Niemniej wskazuje si¢ na to, ze decyzje podejmowane przez ten organ sg obarczone
zwigkszonym ryzykiem popehienia btedu, ktore jest w znacznym stopniu zminimalizo-
wane w odniesieniu do organu kolegialnego. Rozstrzygnigcia podejmowane przez ten
organ moga by¢ uznane za stronnicze. Wladza skupiona w rgkach jednej osoby moze
stanowi¢ zagrozenie. Stanowi to pole do rozwijajacych si¢ naduzy¢ wtadzy. Niemniej
jednak w tym modelu bez wickszego problemu mozna wskaza¢ osobe odpowiedzialng
za zaistniale nieprawidtowosci. W celu zapewnienia prawidlowego funkcjonowania ko-
nieczne jest jednak poddanie jej kontroli.

Organ kolegialny — do jego zalet nalezy zaliczy¢ wigksza gwarancje, w porownaniu
z organem monokratycznym, obiektywizmu w podejmowaniu rozstrzygnig¢. Powstaja
one w wyniku zderzenia réznych punktow widzenia. Wystgpowanie przeciwstawnych
punktéw widzenia moze jednak doprowadzi¢ do przewleklosci w wydawaniu wigzacych
rozstrzygnie¢. W wypadku wystapienia pomytki brak jest okreslonej osoby, ktorej mozna
by bylto przypisa¢ wine. Wadg jest takze wysoki koszt funkcjonowania®. Ze wzglgdu na
wigkszg liczbg 0sob wchodzacych w sktad tego organu akcentuje si¢ jego mniejszg po-
datno$¢ na sugestie i manipulacje, ktore moga by¢ efektem wptywow zewnetrznych?.

19 M. Kulesza, Wybory bezposrednie?, [w:] B. Moscicki (red.), Budowanie samorzqdu. Wybor tekstow
ze ,, Wspolnoty” 1990 -2007, Municipium SA, Warszawa 2008, s. 218.

2 |bidem, s. 224-225.

2 R. Budzisz, Doskonalenie modelu organu wykonawczego gminy w prawie polskim, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2010, s. 78.

22 J. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2012, s. 46.

2 M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009,
s. 207.
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Ostatecznie zwycigzyta koncepcja organu monokratycznego. W obecnym stanie
prawnym wybor wojta nastgpuje na podstawie postanowien dziatu VIII Kodeksu wybor-
czego. Positkowo stosowane sa przepisy szczegdlne regulujace wybory do rad gmin.
Wojt jest wylaniany w wyborach powszechnych, roéwnych, bezposrednich i tajnych.
Rozwigzanie takie zostato wprowadzone do polskiego porzadku prawnego przepisami
ustawy z 2002 r. Wskazuje si¢, ze ten sposdb wyboru organu wykonawczego w gminie
stanowi nawigzanie do idei lezacej u zrédta demokracji. Umozliwienie wyborcom bez-
posredniego wptywu na obsade personalng organow sprawujacych wtadze na szczeblu
znajdujacym si¢ ,,najblizej” obywatela stwarza przeswiadczenie realnego wplywu na
ksztattowanie polityki w regionie. W odrdznieniu od ubiegajacych si¢ o wybdr na wyz-
szych szczeblach wladzy osoby kandydujace do organdéw gminy nie stanowiag anonimo-
wych jednostek. Czesto sg utozsamiane z dang spotecznos$cia. Wprowadzenie bezpo-
sredniej formy wyborow organu wykonawczego w gminie wzmocnito takze pozycje
samego organu, ktory obecnie posiada silniejszg legitymacje spoteczna.

3. Wybdr organu wykonawczego w gminie

3.1. Zarzad gminy

Poczatkowo wylonienie zarzadu gminy nastgpowato na podstawie art. 28 ustawy
o samorzadzie terytorialnym (zwang dalej u.s.t.). Zarzad byt wybierany w glosowaniu
tajnym przez rad¢ gminy sposrod jej cztonkow. Odmiennosci istniaty na gruncie wyboru
wojta, burmistrza i ich zastepcow, ktorzy mogli zosta¢ wybrani spoza sktadu rady gmi-
ny. Ich wybor nastgpowat w oddzielnym, tajnym gltosowaniu. Quorum stanowito ?/,
ustawowego sktadu rady. Wybor nastepowat bezwzgledng wickszoscia gltoséw. Efektem
takiego uksztalttowania procedury wyboru wojta (burmistrza) byta jego silna pozycja
wzgledem rady. Zdobywajac bezwzgledng wigkszos¢, posiadal on autorytet wsrod jej
cztonkow. Wojtowi 1 burmistrzowi przyznano uprawnienie do wskazania kandydatoéw
na zastgpcow. Byli oni wybierani na wniosek wojta lub burmistrza przez rad¢ gminy.
Kadencja zarzadu gminy trwata do dnia wyboru nowego zarzadu. Przepisy ,,nie pozosta-
wiaty radzie gminy mozliwos$ci odstepstw, co do sktadu zarzadu i trybu jego wyboru.
Miaty one moc bezwzglednie obowigzujaca. Efektem tego kazde odstgpstwo od uregu-
lowan w nich zawartych stanowito istotne naruszenie prawa. Rada gminy obowiazana
byta do wyboru zastepcy lub zastepcow wojta i burmistrza, i nie mogta zaniecha¢ utwo-
rzenia tego stanowiska w gminie”*.

Nowelizacja ustawy dodano postanowienia dotyczace terminu, w jakim winien by¢
wyloniony zarzad gminy (28a u.s.t.?’). Musialo to nastapi¢ w ciggu sze$ciu miesiecy od
daty ogloszenia wynikow wyborow przez wlasciwy organ. Jezeli wybor zarzadu nie

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 16 li-
stopada 2000 r., sygn. akt II SA/Wr 76/99, LexPolonica nr 2343858.

5 Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601 z p6zn. zm.).
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nastapil w zakreslonym terminie, rada gminy ulegata rozwiazaniu z mocy prawa. ,,Za-
rzad gminy, jako organ kolegialny, istniat od czasu wyboru wszystkich jego cztonkow
w liczbie okreslonej przepisami prawa. Tak wiec wybdr na czlonka zarzadu konkretnej
osoby nie konczyt procesu utworzenia organu kolegialnego. Dopiero wybor przez rade
gminy wszystkich czlonkow zarzadu konczyt procedure zwigzang z jego powotaniem
i dopiero od tego czasu zarzad mégt podejmowac skuteczne czynnosci prawne”?°.

Do czasu wyboru zarzadu przez nowo wyloniong rad¢ gminy Prezes Rady Mini-
strow wyznaczat osobe, ktora w tym okresie pehita funkcje organéw gminy. Przepis ten
ulegt licznym modyfikacjom, gtéwnie w zakresie procedury stosowanej po rozwigzaniu
rady oraz podmiotéw uprawnionych do sprawowania w tym czasie wladzy w gminie.
Niezmienne w tym wzgledzie pozostalo postanowienie dotyczace rozwigzania rady
gminy. Nastepowato ono w przypadku niedokonania przez nig wyboru zarzadu. Ustawo-
dawca, aprobujac to rozwigzanie, potwierdzit daznos¢ do utrzymania stabilnej wtadzy
w gminie. Wystepowanie wzglednej jednolitosci miato stanowi¢ minimalizacje ryzyka
wystapienia konfliktéw wewnetrznych paralizujacych prace rady, a w skrajnych przy-
padkach nawet uniemozliwiajacych podejmowanie skutecznych rozstrzygnig¢. Niewat-
pliwie taki stan rzeczy mial miejsce, gdy nowo wybrany sktad rady nie byt w stanie
doj$¢ do konsensusu w kwestii tak istotnej, jaka byt wybor czlonkéw zarzadu gminy.
Taki stan nie stwarzatl gwarancji poprawnego funkcjonowania tego organu w przyszio-
$ci. Istota problemu zostata wyrazona w wyroku NSA, ktory zapadt przed wprowadze-
niem w zycie tych zmian. Tym samym zwrdcono uwage na istote problemu, ktoérego
rozwigzanie w drodze ustawowej postulowano wczeéniej. Sad stwierdzit, ze ,,0kre$lone
w ustawie o samorzadzie terytorialnym organy gminy majg nie tylko wyodrgbnione
struktury, lecz takze przewidziane dla kazdego z nich zadania, realizowane z wyko-
rzystaniem kompetencji pojmowanych jako uprawnienia i obowigzki. Poszczeg6lne ele-
menty sktadajace si¢ na status kazdego organu wptywaja na dziatalno$¢ innych organow
tworzac powigzany funkcjonalnie system, ktéry moze by¢ wydatnie zakldcony, gdy za-
braknie w nim nawet jednego ogniwa sprawnego”*’. Niewatpliwie ogniwem tym byt
zarzad gminy. Byt to organ, bez ktorego gmina nie mogta w prawidlowy sposob wyko-
nywac cigzacych na niej obowigzkow.

3.2. Wojt (burmistrz, prezydent)

Gtlosy podnoszone w pierwszej fazie dyskusji na temat bezposredniego wyboru
wojta (burmistrza, prezydenta) nie nalezaty do przychylnych. Uznano, ze propozycja
wylonienia osoby sprawujgcej funkcje¢ organu wykonawczego gminy w drodze bezpo-
sredniego glosowania ogotu mieszkancéw danego terytorium jest co najmniej przed-
wczesna®®. Nadal sporna byta kwestia, czy w dalszym ciggu wojt (burmistrz, prezydent)

26 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 30 marca 1998 r., sygn.
ONL.I1.0914/11/98, LexPolonica nr 2491597.

27 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1996 r., sygn. akt IT SA 3011/95, LexPolonica nr 313585.

28 M. Kulesza, op. cit., s. 218-220.
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miatby przewodniczy¢ zarzadowi, a moze mialby stanowi¢ odrebny organ? Wskazywa-
no przy tym na silng pozycje, jaka mogtby on uzyska¢ w wyniku zdobycia poparcia
elektoratu. Z duza doza ostrozno$ci spogladano na wzajemne relacje miedzy wojtem
(burmistrzem, prezydentem) a rada gminy. Zwroécono uwage na mozliwos¢ odrzucania
przez rad¢ kolejnych propozycji burmistrza pochodzacego z innej opcji polityczne;.
Efektem tego bylby dlugotrwaty konflikt 1 kryzys. Juz w tym czasie przewidziano pro-
blemy mogace wynikna¢ z dualizmu przedstawicielstwa®.

W obecnym stanie prawnym zarzadzenie wyborow wojtow, burmistrzow i prezy-
dentow miast nastgpuje w formie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow. W takim sa-
mym trybie nastepuje zarzadzenie wyborow przed uptywem kadencji, w razie zaistnie-
nia przyczyn okreslonych w odrebnych ustawach (art. 474 K.w.). Organizacj¢ wyborow
i nadzor nad ich przebiegiem sprawujg Panstwowa Komisja Wyborcza i komisarze wy-
borczy (art. 475 K.w.). Bierne prawo wyborcze przystuguje obywatelowi polskiemu ma-
jacemu prawo wybierania w tych wyborach, ktory najpozniej w dniu gtosowania konczy
25 lat (art. 11 § 1 pkt 6 K.w.). W wyborach na wojta nie zostalt wprowadzony cenzus
zamieszkania. Kandydatem do organu wykonawczego gminy moze by¢ osoba nie za-
mieszkujaca stale na obszarze gminy, w ktorej kandyduje. Nie mozna kandydowac na
wojta jednocze$nie w wiecej niz jednej gminie (art. 472 K.w.). Kandydata na wojta zgta-
sza si¢ gminnej komisji wyborczej najpozniej w 30 dniu przed dniem wyboréw. Prawo
zglaszania kandydatow przystuguje: komitetowi wyborczemu partii politycznej, koali-
cyjnemu komitetowi wyborczemu, komitetowi wyborczemu organizacji oraz komiteto-
wi wyborczemu wyborcow. Istnieja wymogi przedmiotowe zwigzane z komitetem wy-
borczym wyrazajacym che¢ dokonania zgloszenia kandydata na wojta. Zalicza si¢ do
nich konieczno$¢ dokonania przez komitet wyborczy uprzedniej rejestracji list kandyda-
tow na radnych w co najmniej potowie okregdw wyborczych w danej gminie. Liczba
kandydatéw na radnych nie moze by¢ mniejsza niz liczba radnych wybieranych w tym
okregu (art. 478 K.w.). Za wybranego na wojta uwaza si¢ tego kandydata, ktory w gto-
sowaniu otrzymat wigcej niz potowe waznie oddanych gltosow. Jezeli w pierwszej turze
zadnemu z kandydatdéw nie udato si¢ zdoby¢ wymaganej wigkszosci waznie oddanych
glosow, przeprowadza si¢ ponowne gltosowanie. W tym przypadku wyborcy maja moz-
liwos¢ oddania glosu na jednego sposrod dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym gto-
sowaniu otrzymali najwickszg liczbe waznie oddanych glosow. W przypadku gdy obaj
kandydaci w ponownym glosowaniu otrzymaja te sama liczbe glosow, wybrany zostanie
ten kandydat, ktéry w wickszej liczbie obwodéw glosowania otrzymat wiecej glosow
niz drugi kandydat. Jezeli natomiast liczby tych obwodoéw bylyby réwne, o wyborze
danego kandydata rozstrzygnie losowanie przeprowadzone przez gminng komisj¢ wy-
borcza (art. 473 K.w.).

Kadencja wojta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wybo-
ru go przez rade gminy i uplywa z dniem uptywu kadencji rady gminy (art. 26 ust. 2
u.s.g.). Wojt w drodze zarzadzenia powotuje i odwotuje swojego zastgpce lub zastep-

2 |bidem, s. 218-220.
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coOw. Samodzielnie takze okresla ich liczbe. Ustawa wprowadza jedynie maksymalng
liczbe zastepcow. Jest ona uzalezniona od liczby mieszkancow gminy i wynosi od jed-
nego do czterech (art. 26a u.s.g.).

4. Zadania

Doktryna wskazywata na dualizm wykonawczych funkcji zarzadu gminy. Podno-
szono, ze stanowil on jednoczes$nie organ wykonawczy zaro6wno rady, jak i calej gmi-
ny*’. Zgodnie z art. 30 u.s.t. wykonywal on uchwaly rady gminy i zadania gminy okre-
Slone przepisami. Komentowany przepis ustanawial dwa rodzaje zadan, ktore byty
wykonywane przez zarzad. Pierwsze z nich dotyczyly sytuacji, w ktorych zarzad wyste-
powat w roli organu wykonawczego rady. Wowczas tylko on byt uprawniony do wpro-
wadzania w zycie uchwat rady. Drugi rodzaj zadan zwigzany byt bezposrednio z kompe-
tencjami stanowigcymi przynaleznymi zarzadowi. W tym zakresie, w jego gestii
pozostawiono powzigcie aktow woli i ich wykonywanie®. Ustawa zawierata przyktado-
wy katalog zadan zarzadu gminy. Zgodnie z nim do zadan zarzadu gminy nalezato
w szczegolnosci:

1) przygotowywanie projektow uchwat rady gminy,

2) okreslanie sposobu wykonywania uchwat,

3) gospodarowanie mieniem komunalnym,

4) wykonywanie budzetu,

5) zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych.

W realizowaniu zadan wtasnych gminy zarzad podlegat wytacznie radzie gminy
(art. 31 u.s.t.). Na tym tle zarysowywala si¢ szczegdlna rola przewodniczacego zarzadu
(wdjta lub burmistrza). Organizowat on prace zarzadu, ,,wylacznie na nim cigzyl usta-
wowy obowiazek zwotywania posiedzen zarzadu. Inny podmiot czy osoba nie mogta go
zastgpi¢ w wykonaniu tej czynnosci”*. Kierowat on takze biezagcymi sprawami gminy.
Ustawa nie definiowata pojecia zadan biezacych ani nie ustanowita katalogu tych spraw.
Potencjalnie niemal kazda sprawa mogta zosta¢ uznana za biezaca. Dlatego tez koniecz-
ne bylo przyjecie w tym przypadku wyktadni zawezajacej. Przyjmowano, ze chodzito
0 sprawy wymagajace niezwlocznego zatatwienia. Postanowienie przyznajace przewod-
niczacemu zarzadu kompetencje, dzieki ktorym byl on w stanie kierowa¢ biezacymi
sprawami, wskazuje na to, ze nie byt on traktowany na réwni z pozostatymi cztonkami
zarzadu. Przydane kompetencje zarzadzajace potwierdzaly jego role kierowniczg. Po-
wyzsze nalezy odnosi¢ odpowiednio do rozwigzan funkcjonujacych aktualnie®.

30 Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz 2001, s. 97.

3L A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, C.H. Beck, War-
szawa 1997, s. 192.

32 Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 13 marca 1998 r., sygn.
ONL.I1.0914/9/98, LexPolonica nr 2501794.

% B. Dolnicki, Pozycja prawna wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady gminy, ,, Samorzad
Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 51.
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Artykul 32 u.s.t. ustanawiat szczegdlne zadania przewodniczacego zarzadu. W spra-
wach niecierpigcych zwloki, zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu publicz-
nego wojt lub burmistrz byt obowigzany do podjecia czynnosci nalezacych do kompe-
tencji zarzadu. Wylaczone z tego zakresu bylo wydawanie zarzadzen porzadkowych.
Czynnosci podejmowane w tym trybie nie mogly naleze¢ do niczym nieskrgpowanych.
Stanowily wyjatek od zasady kolegialnego dziatania organéw gminy. Konieczne byto
ich zatwierdzenie na najblizszym posiedzeniu zarzadu. Przestanki zawarte w tym prze-
pisie byly pojeciami nieostrymi. W obecnym stanie prawnym zawarta jest regulacja,
zgodnie z ktérg wojt jest zobowigzany do opracowania planu operacyjnego ochrony
przed powodzia. Ponadto, oglasza on i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodzio-
wy. Jezeli w inny sposob nie mozna usuna¢ bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia
ludzi lub mienia, moze on zarzadzi¢ ewakuacj¢ z obszarow bezposrednio zagrozonych
(art. 31ai31b u.s.g.).

Niezmienne pozostaje to, ze organ wykonawczy wykonuje zadania przy pomocy
urzedu gminy, ktoérego kierownikiem jest wojt. Organizacje i zasady funkcjonowania
urzedu okresla regulamin organizacyjny, ktory poczatkowo byt uchwalany przez radg
gminy na wniosek zarzadu. Obecnie jest nadawany przez wojta w drodze zarzadzenia.

Dostrzegalne jest, ze nowelizacja ustawy, w drodze ktorej nastapito zlikwidowanie
organu kolegialnego, ktorym byt zarzad gminy, i ustanowienie w jego miejsce wojta
(burmistrza, prezydenta), nie pociagne¢ta za sobg wigkszych zmian w zakresie kompeten-
cji. Miato wowczas miejsce mechaniczne zastapienie wyrazdéw ,,zarzad gminy” nowa
nazwa organu*. Dokonujac porownania katalogu zadan z art. 30 u.s.g., zauwazy¢ mozna
brak znaczacych zmian w tym zakresie.

5. Reprezentacja gminy

Jednym z zadan wojta lub burmistrza w zarzadzie gminy bylto reprezentowanie
gminy na zewnatrz. Zasada byla reprezentacja jednoosobowa. Kluczowe znaczenie
w tym wzgledzie miatlo o§wiadczenie woli wyrazone przez przewodniczacego zarzadu.
Konieczne dla zrozumienia istoty problemu jest przeanalizowanie przebiegu procesu
wyrazania woli przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego. Zasadniczo ,,rozpada si¢ on
na dwa etapy, tj. na akt powzigcia woli, ktory ustawa samorzadowa nazywa stanowie-
niem, oraz na akt wykonania tej woli. Podzial kompetencji miedzy organami gminy
powoduje, ze albo konieczne jest wspotdziatanie tych organdw, z ktérych jeden podej-
muje akt woli, drugi za$ go wykonuje i dopiero tacznie rodza one skutek prawny, albo
jeden organ podejmuje obydwa te akty sukcesywnie badz tacznie™.

3% M. Stec (red.), Bariery prawne efektywnego i skutecznego funkcjonowania lokalnej i regionalnej
administracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub ograniczenia, ,, Samorzad Terytorialny” 2005,
nr 1-2,s. 29.

% A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego,
Katowice 1994, s. 59.
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Najczesciej wystepowata sytuacja, w ktdrej przewodniczacy zarzadu wyrazat jego
wole. Podejmowanie decyzji administracyjnych przez przewodniczacego zarzadu
w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej stanowito jego wylaczng
kompetencje (art. 39 u.s.t.). W tym zakresie podejmowal on jednoosobowo akty wyko-
nawcze w postaci decyzji administracyjnych. Gmina stanowita w tym ukladzie organ
administracji samorzadowej. Wyjatek stanowilo wyrazenie woli w imieniu gminy w za-
kresie zarzadu mieniem. Zwigzany byl on z czynnosciami, ktéore wywieraty skutek na
zewnatrz gminy*°. O$wiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarzadu mieniem
sktadali dwaj cztonkowie zarzadu. Moglo ono zosta¢ wyrazone takze przez jednego
cztonka zarzadu i osobe upowazniong przez zarzad (pelnomocnika), o ile statut nie za-
wierat odmiennych postanowien. Zaznaczona zostata tu silna pozycja rady gminy, ktora
mogta wprowadzi¢ do statutu postanowienia regulujace t¢ kwestie w odmienny sposob.
Zarzadowi przyznano uprawnienie do udzielenia wojtowi lub burmistrzowi upowaznie-
nia do jednoosobowego sktadania o$wiadczenia woli zwigzanego z prowadzeniem bie-
zacej dziatalno$ci gminy (46 u.s.t.).

Na gruncie obecnie obowiazujacej ustawy kwestia ta zostala uregulowana
w odmienny sposob. Zauwazalne jest przyznanie wigkszej swobody wojtowi z jed-
noczesnym ograniczeniem kompetencji rady. Artykut 46 u.s.g. okreslajacy zasady
reprezentacji gminy stanowi norme¢ bezwzglednie obowiazujaca. Tym samym radzie
gminy zostalo odebrane upowaznienie do umieszczenia w statucie odrebnych posta-
nowien dotyczacych sktadania o§wiadczenia woli w imieniu gminy w zakresie za-
rzadu mieniem. De lege lata o$wiadczenie woli w imieniu gminy, w zakresie zarza-
du mieniem, sktada jednoosobowo wojt. ,,Dziatajac jednoosobowo reprezentuje
gming na zewnatrz w ramach kompetencji ustawowych dotyczacych zaro6wno pu-
blicznoprawnej, jak i cywilnoprawnej sfery dziatania gminy”?’. O§wiadczenie moze
by¢ takze ztozone przez dziatajacego na podstawie upowaznienia wojta jego zastep-
c¢ samodzielnie albo wraz z inng upowazniong przez wojta osobg (w ramach tzw.
reprezentacji tacznej). Ustawa nie reguluje sposobu, w jaki powinno by¢ zlozone
oswiadczenie woli w zakresie zarzadu mieniem. Wydaje si¢, ze jezeli nie zostata
przewidziana w tym zakresie szczegolna forma, mogg one by¢ sktadane w dowolny
sposob. Taka wyktadni¢ przyjat takze Sad Najwyzszy. ,,Oswiadczenia woli w imie-
niu gminy w zakresie zarzagdu mieniem zaréwno przed jak i po nowelizacji, o ile
ustawa lub umowa nie przewidywala formy pisemnej pod rygorem niewaznosci,
badz innej formy szczegdlnej, mogty by¢ sktadane w kazdy sposob, ktory dostatecz-
nie ujawnial wole sktadajacego (art. 60 k.c.)”8.

3 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, op. cit., s. 207, 224.

37 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 sierpnia 2011 r., sygn. akt II SA/Po 202/2011, LexPolonica
nr 2800791.

3% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IT CSK 97/2012, LexPolonica
nr 4940230.
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6. Odwolanie

6.1. Zarzad gminy

W pierwotnym brzmieniu ustawy o samorzadzie terytorialnym obowigzywala re-
gulacja dotyczaca udzielenia lub nieudzielenia wojtowi absolutorium przez rade gminy.

Miato to zwigzek z prawidtowym wykonaniem budzetu gminy. Nastepowato to na wnio-
sek komisji rewizyjnej rady gminy. Wniosek podlegal zaopiniowaniu przez regionalng
izbe obrachunkowg (art.18a u.s.t.). Obowiazywaly nastepujace sposoby odwotania za-
rzadu lub jego poszczegolnych cztonkow:

1)

2)

3)

4)

podjecie przez rade gminy uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzagdowi absolu-
torium, ktéra byta rownoznaczna ze zlozeniem wniosku o odwotanie zarzadu
(art. 28b ust. 1 u.s.g.);

odwotanie przewodniczacego zarzadu z innej przyczyny niz nieudzielenie abso-
lutorium. Podmiotem uprawnionym byla rada gminy. Nastepowalo to w przy-
padku uzyskania co najmniej ¥/, gloséw ustawowego sktadu rady. Istotny w tym
wzgledzie byt fakt, ze odwotanie przewodniczacego zarzadu byto rownoznacz-
ne z odwolaniem catego zarzadu gminy albo ztozeniem rezygnacji przez caly
zarzad gminy (art. 28c ust. 1-4 u.s.g);

tryb dotyczacy wytacznie poszczegolnych cztonkoéw zarzadu, z wyjatkiem prze-
wodniczacego. Odwotanie w tym trybie dokonywane byto przez rad¢ na wnio-
sek przewodniczacego (art. 28c ust. 5 u.s.g.);

rozwigzanie zarzadu przez Prezesa Rady Ministrow w trybie art. 96 ust. 2 u.s.g.

6.2. Wojt (burmistrz, prezydent)

W obecnym stanie prawnym wojt (burmistrz, prezydent) moze zostaé odwolany
w wyniku nast¢pujacych zdarzen:

1)

2)

3)

odwotania go przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek wojewody, w razie
zaistnienia przewidzianych prawem przestanek (art. 96 ust. 2 u.s.g.);
odwotania go w przez mieszkancow gminy w drodze referendum przeprowadzo-
nego w wyniku podjecia uchwaty przez rad¢ w sprawie nieudzielenia wojtowi
absolutorium. W tym trybie nastapita zmiana w stosunku do rozwigzania funkcjo-
nujacego pierwotnie. Wprowadzono limit czasowy, w ktérym nie moze by¢ prze-
prowadzone referendum. Jest nim okres dziewigciu miesiecy od dnia wyboru
wojta i dziewieciu miesigcy przed zakonczeniem jego kadencji (art. 28a u.s.g.);
odwotania go przez mieszkancoOw gminy z przyczyny innej niz nieudzielenie
absolutorium. Nastepuje ono w drodze referendum. Moze by¢ ono przeprowa-
dzone z inicjatywy mieszkancow na ich wniosek lub z inicjatywy rady gminy
o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta (art. 28b u.s.g.
i art. 22 ustawy o referendum?®?).
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Analizujac powyzsze, mozna zauwazy¢ ograniczenie wptywu rady gminy na obsa-
de personalng organu wykonawczego w gminie. Rada zostata pozbawiona kluczowego
instrumentu, ktory posiadata we wczesniejszej fazie ksztattowania si¢ wzajemnych sto-
sunkéw miedzy organem stanowigcym i wykonawczym, ktorym byto odwolanie organu
wykonawczego. Pociagato to za sobg daleko idace skutki. Godzito w stabilno$¢ organu
wykonawczego. Nie stanowito jedynie mechanicznego zastgpienia osoby pelnigcej
funkcje przewodniczacego. Odwotanie wojta lub burmistrza bylo rownoznaczne z od-
wolaniem pozostatych cztonkéw zarzadu (art. 28d u.s.t.). Niewprowadzenie do ustawy,
w obecnym jej brzmieniu, analogicznego uprawnienia rady w tym wzgledzie nalezy
przyja¢ w sposob aprobujacy.

7. Nieprawidlowosci w relacjach miedzy organami gminy — studium przy-
padkéw

Zardéwno organ uchwatodawczy, jak 1 wykonawczy gminy pochodza z wyborow
powszechnych. Dysponujg takim samym mandatem demokratycznym udzielonym im
w celu sprawowania powierzonych funkcji. Posiadaja prawo samodzielnego, w grani-
cach prawa, okreslania sposobu realizacji mandatu. Bezsporny jest fakt, ze zadaniem
organdw gminy winna by¢ wspolpraca podejmowana dla realizacji zamierzonych ce-
16w*. Czy relacje miedzy organami w kazdym przypadku przebiegaja poprawnie? Czy
przeksztatcenie kolegialnego organu w organ monokratyczny, bez wprowadzenia zmian
dotyczacych wzajemnych relacji, byto zabiegiem efektywnym z punktu widzenia wspot-
dzialania organow? ,,W znacznej liczbie gmin, po wyborach samorzadowych, powstat
stan stagnacji w stosunkach migdzy demokratycznie wybrang rada a demokratycznie
wybranym burmistrzem. W skrajnych przypadkach prowadzi on wrecz do zablokowania
zdolnos$ci gminy do wykonywania zadan publicznych, a w wielu innych skutkuje gor-
szacymi sporami personalnymi o charakterze ambicjonalnym™'. Analizujac uprawnie-
nia w tym zakresie, organ wykonawczy w gminie jawi si¢ jako organ stabszy. Wynika to
z rodzaju uprawnien przyznanych mu we wzajemnych relacjach z organem stanowia-
cym. Rada gminy zostata wyposazona w $rodek ingerujacy znacznie glgbiej, a majacy
na celu odwotanie organu wykonawczego gminy.

Zdarza sie, ze rada gminy siega do ostatecznego srodka, jakim jest podjecie uchwa-
ty o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta z przyczyny innej niz nie-
udzielenie absolutorium. Dzieje si¢ to na wniosek co najmniej '/, ustawowego sktadu
rady. Nalezy zaznaczy¢, ze uchwatla winna by¢ podjeta po uptywie dziewieciu miesiecy
od dnia wyboru wdjta i nie p6zniej niz na dziewig¢ miesiecy przed zakonczeniem kaden-
cji. Wniosek wymaga formy pisemnej i uzasadnienia przyczyny odwotania oraz podlega
zaopiniowaniu przez komisj¢ rewizyjng. Wowczas rada gminy moze podja¢ uchwate

40 P. Chmielnicki (red.), Konstytucyjny system wiladz publicznych, LexisNexis, Warszawa 2010,
s. 192.
4 B. Dolnicki, op. cit., s. 51.
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o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta na sesji zwotanej nie wcze-
$niej niz po uptywie 14 dni od dnia ztozenia przedmiotowego wniosku. Uchwata doty-
czgca przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta)
podejmowana jest wigkszoscig co najmniej ¥/, gtosow ustawowego sktadu rady. Gtoso-
wanie jest imienne (art. 28b u.s.g.). Analizujac powyzsze wymogi formalne, zauwazy¢
mozna, ze aby je przeprowadzi¢, konieczne jest uzyskanie wigkszosci kwalifikowane;.
Oznacza to, ze znaczna cze$¢ cztonkow rady gminy musi opowiedzie¢ si¢ przeciwko
osobie sprawujacej funkcje organu wykonawczego w gminie. Wprowadzenie wymogu
glosowania imiennego moze doprowadzi¢ do eskalacji istniejacego juz konfliktu. W tym
przypadku jawne opowiedzenie si¢ przeciwko wojtowi moze doprowadzié, w pdzniej-
szym czasie, do znacznego utrudnienia relacji interpersonalnych pomig¢dzy cztonkami
rady gminy. Rezultatem tego moze by¢ spadek efektywnosSci dziatan rady gminy podej-
mowanych w imieniu i na rzecz gminy.

Ustawa stanowi, ze referendum w sprawie odwotania wojta moze by¢ przeprowa-
dzone z inicjatywy organu stanowigcego lub na wniosek co najmniej 10% uprawnionych
do gtosowania mieszkancéw gminy. W obu przypadkach postanowienie o przeprowa-
dzeniu referendum wydaje komisarz wyborczy (art. 24 i 24a ustawy o referendum). Za-
uwazalne jest, ze w okresie od 2003 do 2013 r. nastapit znaczacy wzrost liczby przepro-
wadzanych referendow majacych za przedmiot odwotanie wojta (burmistrza lub
prezydenta miasta). Tuz po wprowadzeniu instytucji odwotania organu wykonawczego
gminy w drodze referendum pojmowana byla ona jako ultima ratio. Mogto to by¢ takze
wynikiem nieznajomosci zasad funkcjonowania tego rozwigzania w praktyce. W 2003 .
przeprowadzone zostaty trzy referenda majace na celu odwolanie organu wykonawcze-
go gminy. Ze wzgledu na brak osiggnigcia wymaganej frekwencji tylko jedno z nich
zostalo uznane za wazne. Aby referendum mogto zosta¢ uznane za wazne, musiato wzigé¢
w nim udziat nie mniej niz ¥/, liczby wyborcow biorgcych udziat w wyborze odwotywa-
nego organu (art. 55 ust. 2 ustawy o referendum). W 2004 r. nastgpit diametralny wzrost
ich liczby do 43. Przy czym tylko siedem z nich uzyskato wymagana frekwencje. Kolej-
ny rok, 2005, byt rokiem poprzedzajagcym wybory samorzadowe. By¢ moze dlatego
wskaznik przeprowadzonych referendéw w sprawie odwotania organu wykonawczego
w gminie ulegt obnizeniu do 24. Tylko w dwoch z nich osiggnieto wymagany prog osob
przystepujacych do glosowania i uznano je za wazne. Dla poréwnania w 2012 r. referen-
dum w sprawie odwotania organu wykonawczego w gminie przeprowadzono az 59 razy.
Z czego tylko siedem z nich byto waznych. W kazdym z tych przypadkow podjeto decy-
zj¢ o odwotaniu®.

Znane sa takze sytuacje, gdy w radzie gminy nie udaje si¢ osiggna¢ wymaganej
wiekszosci koniecznej do podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum do-
tyczacego odwotania organu wykonawczego. Nieustannie trwajacy konflikt na linii
wojt-rada staje si¢ ucigzliwy z punktu widzenia funkcjonowania gminy. W takim przy-

4 Na podstawie danych statystycznych z lat 2003-2013 pochodzacych ze strony: www.kadencja.
pkw.gov.pl oraz www.pkw.gov.pl.
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padku nierzadko sami radni przejmuja inicjatywe w zakresie zbierania wymagane;j licz-
by podpisow. Aktualnym przyktadem*® jest gmina Gryfice. Jeden z radnych, wspoélnie
z grupg inicjatywna, ztozyt wniosek o przeprowadzenie referendum w sprawie odwota-
nia burmistrza. Wnioskodawcy wskazali na nieustanne proby dezintegracji rady miej-
skiej, ktore jak twierdza, wywotywane sg przez burmistrza. ,,Atakowanie, o§mieszanie
i obrazanie — to zdaniem grupy inicjatywnej — state praktyki, jakic maja miejsce w gry-
fickiej radzie”*. Wskazywano takze na inne przyczyny, takie jak niegospodarno$é¢. Mia-
fa ona objawia¢ si¢ akceptowaniem wydatkow niezabezpieczonych w budzecie gminy
bez informowania o tym rady gminy. Jednakze podnoszone we wniosku argumenty
wskazuja na $cisle personalne podtoze konfliktu. Nie bez znaczenia jest w tym przypad-
ku ztozenie wniosku wiasnie przez cztonka rady gminy.

Ustawa wskazuje termin, przed ktorego uptywem nie moze zosta¢ zgtoszony kolej-
ny wniosek (w trybie art. 28a u.s.g.) w sprawie podjecia uchwaly o przeprowadzeniu
referendum majgcego za przedmiot odwotania wojta. Wniosku nie mozna zglosi¢ weze-
$niej niz po uptywie dwunastu miesiecy od poprzedniego glosowania (art. 28c u.s.g.).
Wprowadzenie takiego rozwigzania ma zapobiec zbyt czgstym probom odwotania orga-
nu wykonawczego. Brak wzajemnej wspotpracy taczy sie z fiaskiem wiekszosci podej-
mowanych inicjatyw. Nie bez znaczenia sg wysokie koszty, jakie ponosi gmina w zwigz-
ku z organizowanymi referendami i wyborami. Nie brakuje jednak gmin, w ktérych
konflikt miedzy rada i wojtem do tego stopnia utrudniat dziatania organéw, ze nie po-
przestano na jednej probie majacej na celu odwotanie wojta. Przykladem moze by¢ gmi-
na Wizajny, potozona w wojewodztwie podlaskim. Tam w czasie jednej kadencji dwu-
krotnie zostalo przeprowadzone referendum w sprawie odwotania wojta. Pierwsze
z nich, ktoére odbyto si¢ w 2008 r., zostato uznane za niewazne ze wzgledu na zbyt niskg
frekwencj¢. Kolejne zostato przeprowadzone w 2012 r. Referendum odbyto si¢ na wnio-
sek rady gminy, ktora wskazywata na gleboki konflikt z wojtem. W jego wyniku odwo-
fano wojta. Znaczace jest, ze za odwotaniem wojta opowiedziato sie ponad 92 % osob,
ktore wziely udziat w referendum.

Analizujac powyzsze, mozna dojs¢ do wniosku, ze przyjety model wzajemnych rela-
¢ji miedzy organem stanowigcym i wykonawczym nie nalezy do efektywnych. Jednakze
warto zwroci¢ uwage na fakt, ze mimo istniejacych rozbieznosci stanowig one jedynie
niewielki odsetek w poréwnaniu z 0g6lng liczbg istniejacych gmin. Obecnie jest ich 2479%.
W wigkszosci z nich stosunki na ptaszczyznie rada—wojt (burmistrz, prezydent miasta)
przebiegaja poprawnie. Srodowisko, w jakim umiejscowione sa oba organy, obejmuje za-
siggiem niezbyt duze terytorium. Mozliwa jest takze sytuacja, w ktdrej osoby piastujace
funkcje w obu organach tacza stosunki natury osobistej. Sciste powigzanie wladzy z tery-
torium wptywa w pozytywny sposob na wypelniane przez nie funkcje. Mozno$¢ dziatania

4 Stan na dzien 20 czerwca 2013 1.

4 Tekst pochodzi ze strony: http://gryfickie.info/bomba-w-gore-rozpoczeto-zbieranie-podpisow-pod-
wnioskiem-o-referendum-w-sprawie-odwolania-burmistrza/.

4 Stan na dzien 30 czerwca 2013 r.; dane pochodza ze strony: http://www.stat.gov.pl/bip/36 PLK
HTML.htm

63


http://gryfickie.info/bomba-w-gore-rozpoczeto-zbieranie-podpisow-pod-wnioskiem-o-referendum-w-sprawie-odwolania-burmistrza/
http://gryfickie.info/bomba-w-gore-rozpoczeto-zbieranie-podpisow-pod-wnioskiem-o-referendum-w-sprawie-odwolania-burmistrza/
http://www.stat.gov.pl/bip/36_PLK_HTML.htm
http://www.stat.gov.pl/bip/36_PLK_HTML.htm

Jolanta Sikora

na korzys$¢ rozwoju ,,malej ojczyzny”, ktora sami wspottworza, stanowi pozytywny impuls
dla podejmowania inicjatyw zmierzajacych do rozwoju tej jednostki.

Wprowadzone rozwigzania przeniosty §rodek cigzko$ci wtadzy ze strony radnych
w rece wojta (burmistrza, prezydenta). Znaczaca zmiana w tym zakresie zostala wpro-
wadzona przepisami ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta. Po 12 latach organ wykonawczy gminy uzyskal znaczng swobodg¢ we wzajem-
nych relacjach z radg gminy. Wprowadzenie wyboréw bezposrednich do tego organu
pozbawito rad¢ mozliwosci decydowania o obsadzie personalnej tego organu. Przed
wprowadzeniem w zycie omawianego rozwigzania zmiany na stanowisku przewodni-
czacego zarzagdu mogty by¢ dokonywane nawet kilkukrotnie w ciagu roku. Przewodni-
czacemu zarzadu nie przyznano nawet uprawnienia do dowolnego ksztattowania sktadu
organu, ktoremu przewodzit. Jego rolg w tym zakresie sprowadzono jedynie do zgtosze-
nia kandydata badz kandydatow na swoich zastepcow. W omawianym uktadzie pozycja
przewodniczgcego zarzadu nie nalezata do stabilnych. Zauwazalna byta znaczaca prze-
waga rady wzgledem zaréwno przewodniczacego zarzadu, jak i poszczegdlnych jego
cztonkow. Z biegiem czasu, w wyniku kolejnych nowelizacji pozycja przewodniczacego
zarzadu ulegata wzmocnieniu. Dziato si¢ to poprzez wprowadzenie coraz bardziej re-
strykcyjnych rozwigzan w zakresie jego odwotania*. Bezsporny jest fakt, ze wprowa-
dzenie obecnie funkcjonujacego modelu w znaczacy sposdb wzmocnito pozycje organu
wykonawczego gminy. Stworzenie prawnych gwarancji niezaleznosci obu organdéw byto
wypehieniem postulatu demokratyzacji zycia spolecznego. Powierzenie wyborcom
mozliwosci ksztattowania sktadu personalnego organdow sprawujacych wtadze w terenie
nalezy oceni¢ pozytywnie. Nie nalezy jednak przyjmowac reformy w sposob bezkry-
tyczny. Konieczne jest wprowadzenie regulacji prawnych, ktore w sposob precyzyjny
ureguluja wzajemne stosunki migdzy organami w gminie. Nie sposob przewidzie¢
wszystkich sytuacji mogacych wystapi¢ w praktyce. Niemniej, nawet szczatkowa regu-
lacja w tym wzgledzie w znaczacy sposéb moglaby przyczyni¢ si¢ do redukcji liczby
potencjalnych konfliktow.
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