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Abstrakt

Artykul ma na celu prawno-administracyjng analize pozycji wojta gminy.
W pracy przedstawiony zostal sposéb wyboru, a takze kwestie odwotania wojta
gminy. Celem publikacji jest analiza statusu prawnego wojta gminy. W tekscie
poruszone zostaja kwestie wyboru i odwolania woéjta gminy, a takze jego zadania
i kompetencje. W dalszej czeséci przywolane zostaja rowniez ograniczenia antyko-
rupcyjne, ktore dotycza wojta gminy. W pracy wykorzystane zostang metoda dog-
matyczna, a takze metoda funkcjonalizmu prawniczego. Metoda dogmatyczna po-
stuzy do wyktadni i analizy stosowania przepisow prawnych oraz sformutowania
okreslonych wnioskéw. Natomiast metoda funkcjonalizmu prawniczego postuzy
do analizy konkretnego stanu prawnego w orzecznictwie. W pracy uwzglednio-
no aktualne zagadnienia prawne powolujac si¢ m.in. na: ustawe z dnia 8 marca
1990 r. o samorzgdzie gminnym, ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze wdéjta, burmistrza i prezydenta miasta, ustawe z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy, ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, ustawe z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych, a takze orzecznictwo oraz li-
terature przedmiotu.

Stowa kluczowe: wybor, odwolanie, ograniczenia antykorupcyjne, absolutorium

Abstract

The article aims at a legal and administrative analysis of the position of the
mayor of the municipality. The paper presents the method of selection, as well as
the issues of dismissal of the mayor of the municipality. The aim of the publication
is to analyse the legal status of the mayor of the municipality. The text addresses
issues of election and dismissal of the mayor of the municipality, as well as his
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role and competences. In the following, anti-corruption restrictions concerning
the mayor of the municipality are also mentioned. The work will use the dogmatic
method, as well as the method of legal functionalism. The dogmatic method will
be used to interpret and analyse the application of legislation and to formulate
specific conclusions. On the other hand, the method of legal functionalism will be
used to analyse a specific legal situation in case law. The paper takes into account
current legal issues with reference to, among others: the Act of 8 March 1990 on
Municipal Self-Government, the Act of 20 June 2002 on the Direct Election of the
Governor, the Mayor and the Mayor of the City, the Act of 5 January 2011 on the
Electoral Code, the Act of 21 August 1997 on the Restriction of Business Activity
by Persons Performing Public Functions, the Act of 21 November 2008 on Local
Government Employees, as well as the and literature of the subject.

Keywords: election, dismissal, anti-corruption restrictions, discharge
Wprowadzenie

Od przywrdcenia samorzadu gminnego w 1990 r. do chwili obecnej
pozycja ustrojowa wojta ulegla znacznym zmianom. Poczatkowo wojt byt
przewodniczacym zarzadu gminy, bedacego kolegialnym organem wyko-
nawczym gminy (art. 26 ust. 1 i 2 ustawy o samorzgdzie terytorialnym®).
W zarzadzie gminy wojt petnil funkcje przewodniczacego (przewodnicza-
cego zarzadu). Ustawodawca nie przewidywal zadnych wymagan w stosun-
ku do woéjta, w tym w szczegdlnosci nie okreslal minimalnego wieku wdijta,
wymagan dotyczacych stazu pracy czy wyksztalcenia wdjta. Oprocz wojta
w sklad zarzadu gminy wchodzili jego zastepcy oraz pozostali czlonkowie
zarzagdu (art. 26 ust. 2 u.s.t.) [Czerw 2019, 154].

Co wazniejsze, wojt gminy funkcjonowat nie tylko jako przewodniczacy
kolegialnego zarzadu, ale réwnolegle - jako monokratyczny organ admi-
nistracji publicznej, dzialajacy osobiscie badz za posrednictwem podwlad-
nych, upowaznionych przez wdjta gminy do dzialania w jego imieniu (a nie
w imieniu zarzagdu gminy). Nieprzerwanie od 1990 r. do dzi§ wdjt gminy
jest kierownikiem urzedu gminy, ktéry ,wykonuje uprawnienia zwierzch-
nika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu” [Kisiel 2014, 59-60].

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym, Dz. U. z 1990 r., Nr 16, poz. 95
[dalej: u.s.t.].
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Zasadniczej zmiany pozycji ustrojowej wojta dokonata ustawa o bezpo-
srednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®, okreslajac zasady
i tryb jego bezposredniego wyboru, ale przede wszystkim dokonujagc zmia-
ny modelu organu wykonawczego gminy i powierzajac wojtom funkcje
jednoosobowych organéw wykonawczych gmin, w miejsce dotychczaso-
wych zarzadéw gmin. Z przewodniczacego organu wykonawczego gminy
wojt stal si¢ organem wykonawczym gminy [Czerw 2019, 155]. Jak pod-
kresla R. Budzisz: ,Regulacja ta zréwnowazyta dominacje rady gminy wy-
stepujaca w poprzednim ustroju gminy |[...] radykalnie zmienila tez model
organu wykonawczego w gminie” [Budzisz 2007, 37].

Okreslona przepisami u.b.w. pozycja ustrojowa wdjta obowigzuje
do chwili obecnej [Czerw 2019, 156]. W wyborach bezposrednich dekla-
rujemy poparcie dla konkretnej osoby, a nie dla danego ugrupowania poli-
tycznego. Powoduje to, ze wojtowie nie angazujg si¢ w polityczne podzialy.
Rozwigzanie to nalezy uzna¢ za pozytywne.

Celem artykutu jest analiza statusu prawnego wojta gminy. W tekscie
poruszone zostang kwestie wyboru i odwolania woéjta gminy, a takze jego
zadania i kompetencje. W dalszej czesci przywolane zostang réwniez ogra-
niczenia antykorupcyjne, ktére dotycza wdjta gminy.

1. Wybér i odwolanie wojta gminy

Zgodnie z Kodeksem wyborczym® wojt (burmistrz, prezydent miasta)
jest wybierany w powszechnych, réwnych, bezposrednich wyborach, w gto-
sowaniu tajnym. Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma kazdy
obywatel polski posiadajacy prawo wybierania w wyborach woéjta (czynne
prawo wyborcze), ktory najpdzniej w dniu gtosowania konczy 25 lat (art.
11 § 1 pkt 6 k.wyb.). Kandydat na wojta, inaczej niz kandydat na radnego,
nie musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze gminy, w ktdrej kandyduje. Nie
moze jednak kandydowa¢ jednoczesnie na wdjta w innej gminie [Dolnicki
2021, 99].

2 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta, Dz. U. z 2010 r., Nr 176, poz. 1191 [dalej: u.b.w.].
3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2022 r. poz. 1277 [dalej: kwyb.].
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Wybory woéjtéw odbywaja si¢ facznie z innymi wyborami samorzado-
wymi, czyli wyborami do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw.
Procedura wyborcza moze jednak w przypadku wyboréw wojta trwaé zde-
cydowanie dluzej, poniewaz w duzej czgéci gmin, na co wskazujg doswiad-
czenia ostatnich wyboréw, wybér wéjta wymaga przeprowadzenia dwoch
tur glosowania [Bukowski, Jedrzejewski, i Raczka 2005, 133-34].

Prawo zgtaszania kandydatéw na wdjta przystuguje komitetom wybor-
czym partii politycznych, koalicyjnym komitetom wyborczym, komitetom
wyborczym organizacji, komitetom wyborczym wyborcéw (art. 478 § 1
k.wyb.). Kandydatéw mozna zgtasza¢ do gminnej komisji wyborczej naj-
pdzniej w trzydziestym dniu przed dniem wyboréw do godziny 24:00 (art.
478 § 3 kwyb.) [Dolnicki 2021, 99-100]. Inaczej przedstawia si¢ system
wyborczy w przypadku wyboréw przedterminowych, w ktérych wybiera-
ny jest jedynie wojt gminy. W tym bowiem przypadku wyborom takim
nie towarzysza wybory do rad gmin, a tym samym nie istnieje mozliwo$¢
uzaleznienia zgloszenia kandydata na wojta od zarejestrowania odpowied-
niej liczby kandydatéw na radnych. W zwiazku z powyzszym, jezeli w wy-
borach przedterminowych wybiera sie¢ tylko wdjta, to w celu zgloszenia
kandydata na wojta komitet wyborczy musi uzyska¢ odpowiednie popar-
cie. Kolejnym krokiem w procedurze wyborczej jest rejestracja kandydata
przez gminng komisje wyborcza oraz sporzadzenie przez nig listy kandyda-
tow [Bukowski, Jedrzejewski, i Raczka 2005, 134-35].

Zgodnie z k.wyb., za wybranego na wojta uwaza si¢ tego kandydata,
ktéry w glosowaniu otrzymal wiecej niz potowe waznie oddanych gloséw.
Jezeli zaden z kandydatéw nie otrzymal okreslonej liczby waznie odda-
nych gloséw, czternastego dnia po pierwszym glosowaniu przeprowadza
sie ponowne gtosowanie. W ponownym glosowaniu wyboru dokonuje si¢
sposréd dwdch kandydatow, ktérzy w pierwszym glosowaniu otrzymali
najwieksza liczbe waznie oddanych gltoséw. W przypadku, gdy wiecej niz
dwdch kandydatéw otrzyma liczbe gtoséw uprawniajaca do udzialu w po-
nownym glosowaniu, o dopuszczeniu kandydata do wyboréw w ponow-
nym glosowaniu rozstrzyga wigksza liczba obwoddéw glosowania, w kto-
rych jeden z kandydatow otrzymal wigksza liczbe glosow, a jezeli liczba
tych obwodoéw bylaby réwna - rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez
gminng komisj¢ wyborczg. Za wybranego w ponownym glosowaniu uwaza
sie tego kandydata, ktory otrzymal wigksza liczbe waznie oddanych gltosow
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(art. 473 § 1-5 k.wyb.). W przypadku, gdy obaj kandydaci w ponownym
glosowaniu otrzymaja t¢ samga liczbe glosow, za wybranego uwaza si¢ tego
kandydata, ktory w wiekszej liczbie obwodéw glosowania otrzymal wiecej
gloséw niz drugi kandydat (art. 473 § 7 k.wyb.).

Przewidziana jest rdwniez sytuacja, w ktorej nie dojdzie do zarejestro-
wania zadnego kandydata. Wyboru dokonuje wéwczas rada bezwzgledna
wigkszoscig gloséw swojego ustawowego skladu w gtosowaniu tajnym (art.
482 § 2 ustawy o samorzgdzie gminnym?*). Jezeli natomiast rada nie dokona
wyboru w ciggu dwdch miesiecy od dnia wyboréw, Prezes Rady Ministrow
wyznacza osobe pelniacg funkcje wojta do konca kadencji (art. 482 § 9
u.s.g.) [Izdebski 2020, 279].

Nowo wybrany wojt obejmuje obowigzki z chwilg zlozenia przez nie-
go Slubowania o tre$ci wskazanej w art. 28 ust. 1 u.s.g. przed rada gminy.
Oznacza to, ze Slubowanie wojta bedzie wazne, gdy zlozy je przed radnymi,
ktorzy juz zlozyli swoje Slubowanie, na sesji rady (a nie np. na posiedzeniu
komisji), przy zachowaniu przestanki kworum. W chwili skladania $lubo-
wania wojt nie moze juz piastowaé stanowisk, o ktérych mowa w art. 27
u.s.g. W przeciwnym razie jego slubowanie jest niewazne, a co za tym idzie
niewazne sg wszystkie pdzniejsze podjete przez niego czynnosci prawne
[Augustyniak 2012, 69]. Dopiero od momentu zfozenia $lubowania woj-
towi przystuguje pelnia praw i obowigzkéw zespolonych ze sprawowanym
urzedem. Bez skladania slubowania woéjt nie moze wykonywa¢ demokra-
tycznie powierzonego mu przez cztonkéw gminnej wspolnoty samorzado-
wej mandatu. Wraz ze zlozeniem §lubowania przez woéjta nowej kadencji
dochodzi do nawigzania z nim stosunku pracy, a jednoczeénie do ustania
stosunku pracy z jego poprzednikiem. Do tego momentu dotychczasowy
wojt pelni swoja funkcje [Maron 2014, 130-31].

Kadencja wdjta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy
lub wyboru go przez rade gminy i upltywa z dniem uptywu kadencji rady
gminy (art. 26 ust. 2 u.s.g.). Zgodnie z art. 16 u.s.g. kadencja rady gmi-
ny trwa 5 lat, liczac od dnia wyboréw. Oznacza to, ze kadencja wéjta wy-
nosi 5 lat [Czerw 2019, 157]. Poza szczegdlnym przypadkiem okreslonym
w art. 96 ust. 2 u.s.g. (odwolanie przez Prezesa Rady Ministrow wskutek

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, Dz. U. z 2023 r. poz. 40 [dalej:
w.s.g..
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powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw i niezaprzestania na-
ruszen mimo wezwania) odwola¢ woéjta mozna tylko w drodze referendum
[Izdebski 2020, 279].

Referendum moze zosta¢ przeprowadzone z inicjatywy mieszkancow —
na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie o referendum lokalnym?, jak
réwniez z inicjatywy rady gminy. W tym drugim zakresie w art. 28a i 28b
u.s.g. rozroznia si¢ referendum w zwigzku z nieudzieleniem absolutorium
oraz referendum z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium [tamze].
Referendum gminne w sprawie odwotania woéjta moze by¢ przeprowadzo-
ne z inicjatywy rady gminy (art. 5 ust. 1b u.rl.) lub na wniosek co naj-
mniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gminy (art. 5 ust.
la u.rl), przy czym zgodnie z art. 5 ust. 2 u.r.l. wniosek mieszkancéw do-
tyczacy przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania wojta moze zo-
sta¢ zlozony po uplywie 10 miesiecy od dnia wyboru woéjta albo 10 miesie-
cy od dnia ostatniego referendum w sprawie jego odwolania i nie pdzniej
niz na 8 miesiecy przed zakonczeniem jego kadencji [Czerw 2015, 161].

W s$wietle art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 247 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych®, jezeli uprawnienie lub obowigzek zwigzany z wykona-
niem budzetu nie zostanie przypisany jednoznacznie do zadnego z orga-
néw gminy, to organem wlasciwym jest organ wykonawczy, nie za$ organ
stanowigcy. W konsekwencji niedopuszczalne staje si¢ uznanie, aby organ
stanowigcy gminy moégt w jakimkolwiek zakresie zastepowaé w zakreslonej
materii organ wykonawczy’. W aktualnym stanie prawnym to wdjt, jako
monokratyczny organ wykonawczy, jest osobi$cie odpowiedzialny za wyko-
nanie budzetu w gminie. Zgodnie z art. 266 ust. 1 pkt 1 u.f.p. wojt w ter-
minie do 31 sierpnia roku budzetowego sklada informacj¢ o przebiegu wy-
konania budzetu za pierwsze polrocze, natomiast do dnia 31 marca roku
nastepnego sprawozdanie roczne z wykonania budzetu. Ostateczne roz-
liczenie wykonania budzetu nastepuje do 30 czerwca roku nastepujacego

5 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2019 r. poz. 741 [dalej:
url].

6 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 [dalej:
ufp.].

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 pazdziernika
2019 r., sygn. akt ITI SA/Po 616/19, Lex nr 2736139.
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po roku budzetowym [Dolnicki 2021, 102]. Ustawodawca wyraznie posta-
nowil w art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. o przestankach gtosowania nad uchwatg
w sprawie absolutorium. Z przepisu tego wynika wprost, ze jedyna faktycz-
nie i prawnie uzasadniong podstawa udzielenia lub nieudzielenia absoluto-
rium jest ocena wykonania budzetu. Uchwata w sprawie absolutorium dla
wojta musi by¢ zatem podejmowana na podstawie oceny wykonania bu-
dzetu lub jego czesci, a wiec wykonania planu dochoddéw, planu wydatkow,
w tym inwestycji, planu przychodéw, planu rozchodéw i innych elemen-
tow uchwaly budzetowej®. Organ stanowigcy przy podejmowaniu uchwaty
budzetowej i dokonywaniu jej zmian jest ,zwigzany” formalnie i meryto-
rycznie inicjatywa uchwalodawcza organu wykonawczego w tym zakresie
[Salachna 2007, 25].

Odwolanie wdjta gminy lub zarzadu zwiazku migdzygminnego jest
koncowym elementem procedury, ktéra obejmuje wezwanie wojta lub za-
rzagdu miedzygminnego przez wojewode do zaprzestania naruszen. Jeze-
li wezwanie to nie odnosi skutku (okazuje sie bezskuteczne), to wowczas
wojewoda wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwo-
tanie wojta lub zarzadu zwigzku miedzygminnego; odwolania wojta lub
zarzagdu miedzygminnego dokonuje Prezes Rady Ministréw, wydajac sto-
sowne rozstrzygniecie nadzorcze. Wéwczas przychodzi kolej na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, przedstawiajacego
kandydata do tymczasowego pelnienia funkcji wojta lub zarzadu zwigzku
miedzygminnego oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Prezesa Rady Ministrow
wyznaczajacego osobe pelnigcg funkcje wojta lub zarzadu zwigzku mie-
dzygminnego do czasu wyboru wdjta lub zarzadu zwigzku miedzygminne-
go [Kisiel 2003, 270].

Odwotanie wdjta rodzi po stronie Prezesa Rady Ministrow obowigzek
zarzadzenia przedterminowych wyboréw [tamze]. Stwierdzenie wyga-
$niecia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest zagadnieniem
odrebnym, cho¢ wigzacym si¢ — ewentualnie, w razie uprawomocnienia
sie aktu (orzeczenia) fakt ten ustalajagcego — z koniecznoscig przeprowa-
dzenia przedterminowych wyboréw. Objecie zakresem dyspozycji art. 16

8 Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 22 lipca 2019 r.,
sygn. akt 88/2019, Lex nr OwSS 2020/1/86-88.
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ust. 4 ustawy Przepisy wprowadzajgce ustawe — Kodeks wyborczy® nie tyl-
ko przedterminowych wyboréw, o ktérych mowa wprost w tym przepisie,
ale takze stwierdzania wygasnigcia mandatu, stanowi wyraz uprawnionej
rozszerzajacej wykladni tego przepisu, bedacy wyjatkiem od zasady bezpo-
$redniego dzialania k.wyb. Rozszerzajaca interpretacja analizowanego prze-
pisu prowadzi bowiem do zagwarantowania koherencji rezimu wyborczego
organéw jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle zasad i wartosci
konstytucyjnych dotyczacych stabilnosci regul prawa wyborczego w trak-
cie kadencji. Nie jest bowiem mozliwy do zaakceptowania taki poglad,
ze to czy wybory moga by¢ przeprowadzone reguluje k.wyb., natomiast
samo przeprowadzenie wyboréw reguluje ordynacja wyborcza'®.

2. Zadania i kompetencje wojta gminy

Woijt jest ex lege organem wykonawczym gminy, co oznacza, ze wyko-
nuje zadania wynikajace z tresci uchwal rady gminy oraz wykonuje obo-
wigzki prawne tylko jemu przypisane przepisami prawa. Woéjt ma mozli-
wos¢ wydawania przepiséw porzadkowych, o ktérych mowa w art. 41 ust.
2 u.s.g. Jest organem kontrolnym i nadzorczym w stosunku do organéw
jednostek pomocniczych gminy. Statut danej jednostki okresla zakres oraz
formy kontroli i nadzoru organéw gminy. Wojt sprawuje réwniez nadzor
nad dzialalnoscig kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych [Au-
gustyniak 2012, 66].

Do zadan wdjta nalezy w szczegélnoséci: wykonywanie biezacych zadan
gminy okreslonych przepisami prawa; kierowanie pracg urzedu i okresla-
nie zasad jego funkcjonowania; wydawanie zarzadzen wewnetrznych doty-
czacych funkcjonowania i dzialalnosci urzedu; udzielanie pelnomocnictw
i upowaznien w sprawach nalezagcych do wylacznej kompetencji wojta; wy-
konywanie czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec pracownikow urzedu;
przygotowywanie projektow uchwal rady gminy oraz okreslanie sposobu
ich wykonywania; przedkladanie radzie gminy sprawozdan ze swojej dzia-
talnosci oraz z realizacji uchwal rady gminy; wydawanie decyzji w sprawach

9 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe - Kodeks wyborczy, Dz. U.
Nr 21, poz. 113.

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 grudnia 2013 r., sygn. akt II OSK
2108/13, Lex nr 1530706.
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indywidualnych z zakresu administracji publicznej; wydawanie przepisow
porzadkowych w przypadkach niecierpigcych zwloki oraz przedstawianie
ich do zatwierdzenia na najblizszej sesji; opracowywanie programéw roz-
woju; skladanie o$wiadczen woli w imieniu gminy w zakresie gospodaro-
wania mieniem; nadzorowanie realizacji zadan zleconych; reprezentowanie
gminy na zewnatrz; przyjmowanie obywateli w sprawach skarg i wnioskéw;
wykonywanie zadan szefa obrony cywilnej oraz gminnego zespolu zarza-
dzania kryzysowego; administrowanie danymi osobowymi przetwarzanymi
w urzedzie; zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych oraz petnienie wobec nich funkeji zwierzchnika stuzbowe-
go; wykonywanie innych zadan zastrzezonych na rzecz wéjta przepisami
prawa'’.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim orzekt:
»Organem wykonawczym gminy jest wojt. Wojt wykonuje uchwaly gmi-
ny i zadania gminy okreslone w przepisach prawa, w szczegélnosci m.in.
okresla sposob wykonania uchwaty. Okreslenie sposobu wykonania uchwa-
ly jest pierwszym etapem jej wykonania. Ogdélnie rzecz ujmujac chodzi
o wskazanie m.in. srodkéw finansowych i rzeczowych koniecznych do wy-
konania uchwaly, ustalenie sposobu i harmonogramu jej realizacji oraz
wyznaczenie 0s6b odpowiedzialnych za wykonanie calodci lub czesci za-
dan wynikajacych z uchwalty. W tym wzgledzie oznacza to, zZe do zadan
wojta nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach i za pomoca
jakich $rodkéw, w jakim trybie majg by¢ zrealizowane zadania wynikajace
z uchwaly (cho¢ organ wykonawczy jakim jest woéjt czy burmistrz nie ma
uprawnien do wskazania organu uchwalodawczego - rady gminy do wyko-
nania uchwaty)”2

Zgodnie z art. 233 ufp. wojtowi przysluguje wylaczna inicjatywa
w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej, o prowizorium bu-
dzetowym, o zmianie uchwaly budzetowej. Bez zgody wdjta rada nie moze
wprowadzi¢ w projekcie uchwaly budzetowej gminy zmian powodujgcych

11 Regulamin Organizacyjny Gminy Gieraltowice, s. 3, https:/bip.gieraltowice.pl/download/
attachment/21794/regulamin-organizacyjny-zmiana-od-2023_wrzesien-2022.pdf [dostep:
17.04.2023].

12 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28
stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Go 1011/09, Lex nr Lubus.2010/29/450.
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zmniejszenie dochodéw lub zwigkszenie wydatkéw i jednoczes$nie zwigk-
szenie deficytu budzetu. Wskazany przepis stanowi wyraz podziatu kompe-
tencji obu organow jednostek samorzadu terytorialnego — na zasadzie wy-
tacznosci kompetencji kazdego z organéw — w procesie tworzenia budzetu.
Konsekwencja tego jest podzial procedury tworzenia budzetu na faze opra-
cowania projektu uchwaly budzetowej przez organ wykonawczy oraz
na faze rozpatrzenia projektu budzetu przez organ stanowiacy. Z chwilg
przedlozenia przez organ wykonawczy projektu uchwaty budzetowej or-
ganowi stanowigcemu, dalsze prace nad projektem uchwaly budzetowej
prowadzone s3 przez organ stanowiacy. Jakiekolwiek poprawki do projektu
uchwaty budzetowej winny by¢ wigc przedstawiane temu organowi w celu
ewentualnego skorygowania przez ten organ ww. projektu®.

Wojtowi przystuguje réwniez wylaczna inicjatywa sporzadzenia pro-
jektu uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej i jej zmiany.
Przedmiotowe projekty uchwal wéjt przedstawia wraz z projektem uchwaty
budzetowej regionalnej izbie obrachunkowej (celem zaopiniowania) oraz
radzie gminy. Rada podejmuje uchwale w sprawie wieloletniej prognozy fi-
nansowej nie pdzniej niz uchwate budzetowa. Rada nie moze uchyli¢ obo-
wigzujacej uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, jednocze-
$nie nie podejmujac nowej uchwaly w tej sprawie [Augustyniak 2012, 77].

Wojt odpowiada takze za prawidlowa gospodarke finansowa gminy (art.
60 ust. 1 u.s.g.) i w zwiazku z tym przystuguja mu wylaczne kompeten-
cje w dziedzinie: zaciggania zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych
w uchwale budzetowej kwotach wydatkéw, w ramach upowaznien udzie-
lonych przez rad¢ gminy; emitowania papieréw wartosciowych, w ramach
upowaznien udzielonych przez rade gminy; dokonywania wydatkéw bu-
dzetowych; zglaszania propozycji zmian w budzecie gminy; dysponowania
rezerwami budzetu gminy; blokowania srodkéw budzetowych (art. 60 ust.
2 us.g.) [Czerw 2019, 158].

Woijt kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezentuje gming na ze-
wnatrz (art. 31 u.s.g.). Wykonuje swoje zadania przy pomocy urzedu gmi-
ny, ktérego jest kierownikiem (art. 33 ust. 1 i 3 u.s.g.). Jest zwierzchni-
kiem stuzbowym pracownikéw urzedu gminy oraz kierownikéw gminnych

13 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 27 wrzeénia
2011 r., sygn. akt 265/K/11, Lex nr 1726104.
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jednostek organizacyjnych (art. 33 ust. 5 u.s.g.). Posiada takze bardzo istot-
ne uprawnienie — nadaje urzedowi gminy regulamin organizacyjny, okre-
slajacy organizacje i zasady funkcjonowania urzedu (art. 33 ust. 2 u.s.g.).

W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewoda Dolnoslaski wskazatl, ze ,wojt
jest wylacznie uprawnionym organem do reprezentowania lokalnej wspdl-
noty samorzadowej w sferze publicznoprawnej (skladania oswiadczen woli
oraz reprezentacji gminy w stosunkach z zewnetrznymi organami ad-
ministracji publicznej). Ponadto wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest
organem reprezentujgcym gmine w stosunkach cywilnoprawnych (np.
w przypadku, gdy gmina wystepuje w obrocie prawnym jako wlasciciel)
i skladania o$wiadczen woli w zakresie umoéw dotyczacych np. zbywania,
nabywania lub obcigzania mienia komunalnego™.

Rola i zadania kierownika jednostki w sposob Scisly powigzane sg
z kompetencjami, w jakie wyposazony jest on na gruncie normatywnym.
Biorgc pod uwage zalozenia kontroli zarzadczej, w punkcie wyjscia moz-
na stwierdzi¢, ze kierownik (wdjt) powinien zapewni¢ (na poziomie dzia-
tania swojej jednostki) adekwatne, skuteczne i efektywne funkcjonowanie
dzialan stuzacych wykonaniu celéow i zadan jednostki w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. W rezultacie ponosit bedzie
odpowiedzialnos¢ za efekty tych dziatan i bedzie to odpowiedzialnos¢-roz-
liczalno$¢ dotkliwa poprzez stworzenie radzie gminy mozliwosci zainicjo-
wania odwotlania wojta w trybie art. 28 u.s.g. (nieudzielenie absolutorium),
art. 28aa ust. 10 u.s.g. (nieudzielenie wotum zaufania), art. 28b u.s.g. (re-
ferendum w sprawie odwolania woéjta z przyczyny innej niz nieudzielenie
wojtowi wotum zaufania) [Matecka-Lyszczek 2019, 331].

Ustawodawca wyraznie postanowil w art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. o prze-
stankach glosowania nad uchwala w sprawie absolutorium. Z przepisu
tego wynika wprost, ze jedyna faktycznie i prawnie uzasadniong podstawa
udzielenia lub nieudzielenia absolutorium jest ocena wykonania budzetu.
Uchwala w sprawie absolutorium dla woéjta musi by¢ zatem podejmowana
na podstawie oceny wykonania budzetu lub jego czesci, a wiec wykonania
planu dochoddéw, planu wydatkéw, w tym inwestycji, planu przychoddw,

14 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 15 wrzeénia 2009 r., sygn. akt
NK.I1.0911-19/448/09, Lex nr Dolno.2009/160/2997.
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planu rozchodéw i innych elementéw uchwaly budzetowe;j'. Ponadto nale-
zy wzig¢ pod uwage rowniez stosowne regulacje u.r.l., ktére stwarzaja moz-
liwos¢ odwotania wdjta z inicjatywy mieszkancow.

W mys$l wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego niepodjecie
uchwaly o udzieleniu woéjtowi wotum zaufania jest rownoznaczne z podje-
ciem uchwaly o nieudzieleniu wojtowi wotum zaufania, procedowanie nad
odrebng uchwalg w przedmiocie nieudzielenia wojtowi wotum zaufania
jest zbedne. Podjecie odrebnej uchwaty o nieudzieleniu wojtowi wotum za-
ufania stanowi wprawdzie naruszenie prawa, jednak jest to defekt w istocie
prawnie obojetny®.

Za bezsporng trzeba uzna¢ kompetencje wdjta do podejmowania czyn-
noéci o charakterze zarzadczym dotyczacych nieruchomosci gminnych.
Wynika to z przytoczonych przepiséw u.s.g. Rola rady gminy sprowadza
sie w tym zakresie do okres$lenia zasad, ktére organ wykonawczy jest zobo-
wigzany respektowaé. W sytuacji, gdy zasady gospodarowania danej nieru-
chomosci zostaly okreslone w uchwale rady i uchwata ta wcigz obowiazuje,
wojt jako organ wykonawczy moze je realizowa¢ w dowolny sposéb, wy-
korzystujac w tym celu dozwolone prawne formy dzialania. Takg prawna
forma dzialania moze by¢ np. umowa zmieniajagca warunki uzytkowania
nieruchomosci. Dzialania organu wykonawczego muszg jednak znajdowaé
oparcie w uchwale rady gminy, ktéra okresla zasady tych dzialan. Obcigze-
nie prawa wlasnosci (ustanowienie uzytkowania) jest wprawdzie czynno-
$cig rozporzadzajaca (a wigc przekraczajacg zwykly zarzad), ale w mysl art.
18 u.s.g. do kompetencji organu stanowigcego nalezy wylacznie okreslenie
zasad owego obcigzenia; wszystkie czynnosci zmierzajace do obcigzenia
nieruchomosci przepis przekazuje do kompetencji organu wykonawcze-
go. Nalezy zatem uzna¢, ze wdjt, dzialajac w granicach upowaznienia wy-
nikajacego z uchwaly rady (na podstawie okreslonych w niej zasad), nie
przekracza zakresu zwyklego zarzadu i dokonane przez niego czynnosci
(podpisanie porozumienia, umowy) nie moga by¢ uznane za sprzeczne
z prawem [Dolnicki 2007, 55-56].

15 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 22 lipca 2019 r.,
sygn. akt 88/2019, Lex nr OwSS 2020/1/86-88.

16 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 marca 2021 r., sygn. akt III SA/
Lu 915/20, Lex nr 3209251.
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Do kompetencji wojta trzeba tez zaliczy¢ prawo do wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 39 ust.
1 ws.g.). Chodzi tu bez watpienia o decyzje administracyjne w rozumieniu
art. 1 pkt 1 Kodeksu postepowania administracyjnego'’. Moze réwniez cho-
dzi¢ o akty indywidualne skierowane do konkretnego adresata, lecz wyda-
wane wedlug procedur odrebnych od k.p.a. Zgodnie z przepisami ustawy
Prawo o aktach stanu cywilnego' wdjt (burmistrz, prezydent miasta) jest
kierownikiem urzedu stanu cywilnego.

3. Ograniczenia antykorupcyjne dotyczace wojta

Ustawy wprowadzaja incompatibilitas, czyli niepolaczalno$¢ funkcji
czlonka organu wykonawczego z innymi stanowiskami. Zakazy te zwigza-
ne s3 badz z probg unikniecia konfliktu intereséw pomiedzy okreslonymi
stanowiskami, badz niepolaczalnoscig czasochtonnych funkeji publicznych
[Bukowski, Jedrzejewski, i Raczka 2005, 210].

Zakazy laczenia pewnych funkeji z innymi funkcjami lub prowadze-
niem dzialalnodci gospodarczej mieszcza sie w pojeciu zasady incomptibi-
litas. Nie stanowig one ograniczenia biernego prawa wyborczego, nie decy-
duja o zdolnosci do kandydowania i nie stoja na przeszkodzie ubiegania si¢
o mandat, lecz odnosza si¢ do sytuacji zaistnialej po wyborze (po uzyska-
niu mandatu) i w konsekwencji zmuszajg do wyboru pomiedzy mandatem
a dotychczasowym zatrudnieniem, funkcja badz zajeciem.

Bardzo istotne przepisy o charakterze antykorupcyjnym wynikaja
z ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez oso-
by petnigce funkcje publiczne® oraz ustaw ustrojowych. Maja one charak-
ter nie tylko wylacznie antykorupcyjny, ale tez ograniczajacy powigzania
typu majatkowego. Dotycza one cztonkéw organéw wykonawczych oraz

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. z 2022 r.
poz. 2000 [dalej: k.p.a.].

18 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz. U. z 2022 r. poz.
1681.

19 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29
listopada 2012 r., sygn. akt II Sa/Go 770/12, Lex nr 1249002.

20 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne, Dz. U. z 2022 r. poz. 1110 [dalej: u.antykorup.].
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ich malzonkéw. Do tych pierwszych odnosza si¢ zakazy: pelnienia funk-
cji czlonka zarzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej spotek prawa
handlowego; zatrudnienia lub wykonywania innych zaje¢ w spotkach pra-
wa handlowego, ktére moglyby wywola¢ podejrzenie o ich stronniczos¢
lub interesowno$¢; petnienia funkcji cztonka zarzadu, rady nadzorczej lub
komisji rewizyjnej spdtdzielni, z wyjatkiem rady nadzorczej spétdzielni
mieszkaniowej; pelnienia funkcji cztonka zarzadu fundacji prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarczy; posiadania w spotkach prawa handlowego wiecej
niz 10% akcji lub udzialéw przedstawiajacych wiecej niz 10% kapitatu za-
ktadowego - w kazdej z tych spoélek; prowadzenia dzialalnosci gospodar-
czej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami, a takze zarza-
dzania takg dziatalno$cia lub bycia przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziatalnosci. Nie dotyczy to dzialalnosci wytwodrczej
w rolnictwie w zakresie produkcji rodlinnej i zwierzecej, w formie i zakre-
sie gospodarstwa rodzinnego [tamze, 211].

O ile zatem na stanowisko wojta zostanie wybrana osoba zatrudniona
w spolce prawa handlowego lub wykonujaca w niej inne zajecia, to jest ona
uprawniona do skorzystania z urlopu bezplatnego. Jakkolwiek urlop bez-
platny jest okresem zawieszenia praw i obowigzkéw stron stosunku pra-
cy, to jednak osoba wybrana do pelnienia funkcji organu wykonawczego
w samorzadzie terytorialnym, w istocie zatrudniona — co nalezy podkre-
§li¢ — w spolce prawa handlowego, powinna zosta¢ poddana sprawdzeniu,
czy nie wystepuje kolizja jej zatrudnienia z norma okreslong w art. 4 pkt 2
u.antykorup.”!

Zgodnie z art. 4 u.antykorup. osoby podlegajace ograniczeniom antyko-
rupcyjnym w okresie sprawowania funkcji nie moga miedzy innymi zasia-
da¢ w organach spolek prawa handlowego. Wyjatek od tej zasady ustana-
wia art. 6 ust. 1 u.antykorup., w my$l ktérego zakaz zajmowania stanowisk
w organach spotek, o ktérym mowa w art. 4 pkt 1 u.antykorup. nie dotyczy
0s6b wymienionych w art. 2 pkt 1, 2, 3a, 3¢ i 6-10, o ile zostaly zgloszone
do objecia takich stanowisk w spolce prawa handlowego przez: Skarb Pan-
stwa, inne panstwowe osoby prawne, spotki, w ktorych udzial Skarbu Pan-
stwa przekracza 50% kapitatu zakladowego lub 50% liczby akcji, jednostki

21 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 21 maja 2020 r., sygn.
akt II SA/Sz 252/20, Lex nr 3028199.
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samorzadu terytorialnego, ich zwiazki lub inne osoby prawne jednostek sa-
morzadu terytorialnego; osoby te nie moga zosta¢ zgloszone do wigcej niz
dwoch spétek prawa handlowego z udzialem podmiotéw zglaszajacych te
osoby?.

Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
przepis art. 4 ust. 3 w zwiazku z art. 2 pkt 6 u.antykorup. stanowi, iz wojt
nie moze by¢ czlonkiem rad nadzorczych spétdzielni, natomiast w art. 2
pkt 1 ustawy o funkcjonowaniu bankow spétdzielczych, ich zrzeszaniu sig
i bankach zrzeszajgcych® bank spétdzielczy zostal okreslony jako bank be-
dacy spétdzielnig, do ktérego w zakresie nieuregulowanym tg ustawa oraz
prawem bankowym znajdujg zastosowanie przepisy prawa spotdzielczego.
Z tego wzgledu zakaz okreslony w u.antykorup. obejmuje réwniez funkcje
w organach banku spéldzielczego™.

Ponadto nalezy réwniez zwroci¢ uwage na ograniczenia, ktore zostaly
przewidziane w art. 26 ustawy o pracownikach samorzgdowych®. Zgodnie
z przedmiotowym przepisem, malzonkowie oraz osoby pozostajace ze soba
w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia wiacznie lub powinowac-
twa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia, opieki lub ku-
rateli nie mogg by¢ zatrudnieni w jednostkach, o ktérych mowa w art. 2,
jezeli powstalby miedzy tymi osobami stosunek bezposredniej podleglosci
stuzbowej. Przepis ten stuzy realizacji zasady bezstronnego dzialania oraz
przeciwdzialania zjawisku nepotyzmu i korupcji. Pracownik samorzadowy
powinien wykonywa¢ swoje zadania w sposéb bezstronny, wolny od po-
wigzan rodzinnych oraz niezalezny od naciskéw zewnetrznych. Wprowa-
dzenie tego rodzaju zakazu ma podstawy ustawowe ze wzgledu na ograni-
czenie zasady réwnego dostepu do stuzby publicznej. Wyrazony w art. 26
u.p.s. zakaz ma charakter bezwzglednie obowiazujacy, wykluczajacy swo-
bodne uznanie [Szewczyk 2012, 62-63].

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 16 listopada 2018 r.,
sygn. akt IT SA/Lu 280/17, Lex nr 2617647.

23 Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrzeszaniu
sie i bankach zrzeszajgcych, Dz. U. Nr 119, poz. 1252 z pézn. zm.

24 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 6 czerwca 2005 r., sygn.
akt II SA/Op 107/05, Lex nr 871235.

25 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych, Dz. U. z 2022 r. poz.
530 [dalej: u.p.s.].
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Naruszenie powyzszych zakazéw powoduje obowigzek organu stano-
wiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego do stwierdzenia wyga-
$niecia mandatu wdjta najpozniej po uplywie miesigca od dnia wystagpienia
przestanek wygasniecia mandatu lub od dnia, w ktérym przewodniczacy
rady uzyskal informacje o przyczynie odwotania. W przypadku gminy
przed podjeciem uchwaly w tej sprawie rada musi umozliwi¢ wéjtowi zto-
zenie wyjasnien. Jezeli cztonek organu wykonawczego przed dniem wybo-
ru pelnil wyzej wymienione funkcje lub prowadzil dziatalno$¢ gospodar-
cz3, ma obowigzek w ciggu 3 miesiecy od dnia wyboru zrzec si¢ funkcji
lub zaprzesta¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. W przypadku nie-
wypelnienia tego obowiagzku rada stwierdza wygasniecie mandatu wéjta
lub odwoluje taka osobe najpdzniej w ciggu miesigca od upltywu wyzej
okreslonego trzymiesiecznego terminu. Odwolanie to jest réwnoznaczne
z rozwigzaniem umowy o prace bez wypowiedzenia na podstawie art. 52
§ 1 pkt 1 Kodeksu pracy*® [Bukowski, Jedrzejewski, i Raczka 2005, 212].

Zakonczenie

Istnieja powazne watpliwosci odnosnie wymagan, ktére trzeba spel-
ni¢, aby méc kandydowac na stanowisko wojta — k.wyb. okresla jedynie,
ze kandydat na wdjta musi by¢ obywatelem Polski, posiada¢ prawo wybie-
rania w tych wyborach oraz najpézniej w dniu wyboréw konczy¢ 25 lat.
Nie okresla zadnych wymagan co do minimalnego wyksztalcenia, ktérym
powinien si¢ legitymowac¢ kandydat ani posiadanego przez niego doswiad-
czenia zawodowego. Ze wzgledu na wazno$¢ funkcji wdjta, nalezatoby do-
precyzowac te kwestie w akcie prawnym i ustanowi¢ kryterium minimum
3 lat doswiadczenia zawodowego na stanowisku kierowniczym oraz ukon-
czenie studidw pierwszego stopnia z dziedziny nauk administracyjnych,
ekonomicznych lub prawnych.

Za zasadne uwaza si¢ ograniczenia antykorupcyjne dotyczace wojta. Po-
woduja one, ze niejako wojt otrzymuje wigksze zaufanie wyborcéw odno-
$nie do sprawowanej przez niego funkcji. Ponadto sprawowanie wyltacznie
jednej funkcji powoduje, ze wojt moze si¢ w pelni skupi¢ na powierzonych

26 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, Dz. U. z 2022 r. poz. 1510.
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mu zadaniach i nic nie przeszkadza mu w wykonywaniu obowigzkéw z jak
najlepszym rezultatem.

Nadal nalezy szuka¢ rozwigzan ustrojowych, ktére w jak najszerszym
zakresie umozliwig realizacje podstawowych zadan stawianych wojtowi
jako organowi wykonawczemu gminy, ale rowniez takich, ktore nie spo-
woduja zachwiania relacji miedzy organami wykonawczymi, obywatelami
oraz ich reprezentantami. Jednak nie nalezy si¢ spieszy¢ z poszukiwaniem
takich koncepcji. Nie powinny by¢ one ustalane doraznie i w pospiechu,
a raczej nalezy dotozy¢ wszelkich staran, aby byly one trwalsze, uwzgled-
nialy poglady doktryny oraz glosy cztonkéw samorzadu.
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