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Zasada ciggtosci wiadzy
a pozycja organdw samorzadu gminnego

Streszczenie

Niniejsze opracowanie stanowi analize aktualnych przepiséw prawa oraz orzecznictwa w za-
kresie zasady ciggtosci wtadzy. Podstawowym zagadnieniem bedacym przedmiotem badania jest
status prawny organéw samorzadu gminnego w kontekscie zachowania zasady ciggtosci wtadzy
publicznej. Autor w ramach prowadzonych badan prébuje rozstrzygnaé, czy w przypadku organu
wykonawczego oraz rady gminy istnieje ryzyko, czy tez luka prawna, ktdrej konsekwencjg bedzie
przerwanie procesu sprawowania wtadzy w gminie.

Stowa kluczowe: ciggtos¢ wtadzy, wtadza publiczna, samorzad gminny.

Wprowadzenie

Powszechnie w nauce prawa stosuje sie pojecie zasady ciggtosci wiadzy
w odniesieniu do réznych organéw publicznych. Wtadza publiczna sprawowana
jest na réznym poziomie w kontekscie réznych zadan, ktdre zwigzane sg z funkcjo-
nowaniem panstwa. Obszar dzielnosci podmiotéw publicznych jest bardzo szeroki
i dotyczy réznych sfer funkcjonowania panstwa oraz zyjgcych w nim obywateli.
W takim ujeciu nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage, na fakt, ze dziatalnos$¢ panstwa
jest nierzadko jedyng forma zabezpieczenia okreslonej sfery zycia obywateli. Caty
ciezar okreslonego dziatania moze by¢ zwigzany wytacznie ze sferg publiczna. Z per-
spektywy obywatela, ktory wystepuje rownoczesnie jako cztonek wielu wspdlnot
istotnym jest, zeby nie dochodzito do zaktécen w realizacji zadan oraz zaspokaja-
niu jego potrzeb przez upowaznione do tego podmioty publiczne. Z tej perspek-
tywy zasadnym jest stworzenie prawa, ktore bedzie swoimi mechanizmami zabez-
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pieczato ciggtos¢ paniistwa na rdznych szczeblach jego organizacji. Ciggtos¢ wiadzy
publicznej jest pewnego rodzaju standardem wymaganym od wspdtczesnie zorga-
nizowanych struktur panstwowych w demokratycznych krajach. Réwniez tego ro-
dzaju postulat pojawia sie w kontekscie gminnej wspdlnoty samorzadowej.

W niniejszym opracowaniu zostang poddane analizie biezgce przepisy prawa
w zakresie ciggtosci wiadzy publicznej na poziomie samorzadu gminnego, w od-
niesieniu do organu uchwatodawczego i wykonawczego. Przeprowadzone bada-
nia majg na celu wykazanie bgdz zaprzeczenie istnienia obszaréw czy tez luk praw-
nych, ktére w konsekwencji moga zaktdcac funkcjonowanie organéw samorzadu.
Istotnym jest odnalezienie odpowiedzi na pytanie, czy organ wykonawczy gminy
lub rada gminy mogg zosta¢ pozbawione swoich kompetencji, a tym samym be-
dzie to stanowito naruszenie ciggtosci wtadzy publicznej w samorzadzie gminnym.

1. Uniwersalne ujecie pojecia ciggtosci wtadzy

Pojecie ciggtosci wiadzy wystepujace w literaturze przedmiotu najczesciej
uzywane jest w kontekscie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. | wtasnie ana-
liza doswiadczen oraz dorobku z tego obszaru postuzy do nakreslenia ogdlnych
ram zagadnienia ciggtosci wiadzy publicznej. Zgodnie bowiem z art. 126 ust. 1
Konstytucji RP ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawi-
cielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciggtosci wtadzy panstwowej.
Sformutowania ciggtosci witadzy zastosowane w odniesieniu do prezydenta nie
mozna stosowac i interpretowaé w oderwaniu od pozostatej tresci art. 126 oraz
dalszych przepisdéw Konstytucji RP. Prezydent zostaje wskazany jako najwyzszy
przedstawiciel Rzeczypospolitej i gwarant ciggtosci wtadzy. Normy konstytu-
cyjne w wyrazny sposéb okreslity pozycje prawnoustrojowa prezydenta, ze
szczegbdlnym podkresdleniem najwazniejszych zadan nalezacych do gtowy pani-
stwa, takich jak czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji, straz nad suweren-
noscig i bezpieczenstwem panstwa oraz nienaruszalnoscig i niepodzielnoscig te-
rytorium panstwa. W ujeciu konstytucyjnym uznaje sie urzad prezydenta jako ten
0 najwyzszym statucie prawnym, ale co istotne w orzecznictwie, dominuje poglad,
ze prezydent nie moze by¢ uznawany jako najwyzszy organ wiadzy publicznej?.
W literaturze mozna spotkac sie z poglagdem wskazujagcym, ze okreslenie to nalezy
rozumieé w sensie symboliczno-protokolarnym, a nie politycznym. Uznaje sie, ze
prezydent jest uosobieniem paristwa?® czy tez pierwszym obywatelem RP?.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483
z poézn. zm.

2 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, Lex nr 493282.

3 P. Czarny, Komentarz do art. 126, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2023, s. 373.

4 D. Dziewulak, Precedencja stanowisk publicznych w Polsce, ,Biuro Analiz Sejmowych” 2009,
nr 2(10), s. 2.
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Przechodzac do istoty zagadnienia ciggtosci witadzy publicznej w odniesieniu
do roli prezydenta, w literaturze pojawia dualistyczne ujecie tego twierdzenia.
W podstawowym, waskim ujeciu, uznaje sie, ze ciggtos¢ wtadzy publicznej ozna-
cza wyeliminowanie przerw w dzielnosci instytucji panstwowych czy tez niedo-
puszczanie do braku obsady personalnej urzedu. W takim przypadku mozemy
moéwié o bezposrednim rozumieri omawianego zagadnienia®. Jednak z funkcjg
prezydenta w panistwie oprécz dostownego rozumienia ciggtosci wtadzy wigze
sie, szersze ujecie, ktére stawia prezydenta w roli gwaranta ciggtosci wtadzy.
Wskazuje sie, ze ma sie to opieraé na stymulowaniu innych podmiotéw witadzy,
celem zapewnienia prawidtowego funkcjonowania panfstwa. Prezydent powi-
nien dawad impuls do podejmowania okreslonych dziatan lub hamowac inne, ale
przede wszystkim przyczynia¢ sie do wspétpracy poszczegdlnych podmiotow
wtadzy®. Jak stusznie zauwazyt profesor Tuleja ,,Gwarantowanie przez Prezy-
denta ciggtosci panstwa realizowane jest na kilku ptaszczyznach. Prezydent sym-
bolicznie uosabia panstwo i jest atrybutem jego trwania. Prezydent powinien,
w ramach przyznanych mu kompetencji, przeciwdziata¢ zaktéceniom w mecha-
nizmach funkcjonowania organéw panstwa oraz dazy¢ do eliminowania zakté-
cen juz zaistniatych. Realizacja tej funkcji nastepuje przede wszystkim przez wy-
konywanie kompetencji kreacyjnych i organizatorskich”’. W literaturze przed-
miotu mozna réwniez spotkaé sie z twierdzeniem, ktdre definiuje prezydenta
z pozycji arbitra zapewniajgcego réwnowage funkcjonowania panistwa, a tym sa-
mym jego kompetencje w tym zakresie stanowig o ciggtosci wtadzy w paristwie.®

2. Ciggtos¢ wiadzy organéw wykonawczych samorzadu
gminnego

Dotychczasowe rozwazania umozliwity wskazanie ogélnych ram zagadnienia
ciggtosci wtadzy w odniesieniu do najwyzszych wtadz w panstwie z wyraznym
nakresleniem i koniecznoscig rozréznienia dostownego traktowania pojecia cia-
gtosci whadzy publicznej jako czasowego braku zajecia urzedu, petnienia funkcji
publicznej od szerokiego ujecia pojecia ciggtosci wtadzy publicznej jako najwyz-

5 Zgodnie z art. 131 Konstytucji RP ciggtos¢ sprawowania urzedu Prezydenta RP, niezaleznie od
charakteru przeszkody, zostaje zabezpieczona przez przejecie obowigzkéow gtowy panstwa
w pierwszej kolejnosci przez Marszatka Sejmu, a w przypadku gdy Marszatek Sejmu nie moze
wykonywac¢ obowigzkéw Prezydenta RP, obowigzki te przejmuje Marszatek Senatu.

6 Zob. M. Dabrowski, Gwarant czy arbiter? Rola Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w Swietle
art. 126 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022,
nr 4(68), s. 27-40.

7 P. Tuleja, K. Koztowski, Komentarz do art. 126, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP,
t. 2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 566.

8 Zob. A. Chorezewska, Prezydent jako czynnik réwnowagi. Arbitraz prezydencki, ,Przeglad Sej-
mowy” 2005, nr 6, s. 59-82.
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szej gwarancji zabezpieczenia istnienia pafistwa®. Przechodzac do istoty oma-
wianego zagadnienia w kontekscie samorzagdu gminnego, zasadnym wydaje sie
skupienie wytgcznie na procedurach oraz mechanizmach prawnych w kontek-
Scie czasowego braku mozliwosci petnienia funkcji lub wystagpienia innych praw-
nie przewidzianych okolicznosci, skutkujgcych ograniczonym czasowo zajeciem
stanowiska organu wykonawczego w gminie. Zdecydowanie w przypadku or-
ganu wykonawczego samorzgdu gminnego chodzi o sytuacje losowg badz o in-
nym charakterze, ale skutkujgcg koniecznoscia wprowadzenia ,trybu awaryj-
nego” lub ,zastepczego” celem zapewnienia ciggtosci wiadzy na tym poziomie.
W kontekscie aktualnie obowigzujgcych przepisbw mozna uznaé, ze ustawo-
dawca przewidziat nastepujace sytuacje — przestanki, ktdrych zaistnienie skutko-
wac bedzie uruchomieniem okreslonej procedury zwigzanej z brakiem obsady
funkcji wadjta, burmistrza czy tez prezydenta miasta. Ustawa Kodeks wyborczy
w art. 492 §1 wskazuje nastepujgce przestanki wygasniecia mandatu organu wy-
konawczego gminy: odmowa ztozenia slubowania; nieterminowe ztozenia o$wiad-
czenia majatkowego; pisemne zrzeczenie sie mandatu; utrata prawa wybieral-
nosci lub braku tego prawa w dniu wybordéw; objecia urzedu Prezydenta Rzeczy-
pospolitej; naruszenie ustawowych zakazéw taczenia funkcji wojta z wykonywa-
niem funkcji lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej; wyboru na posta, sena-
tora lub posta do Parlamentu Europejskiego; orzeczenie niezdolnosci do pracy
lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji w trybie okreslonym w przepisach
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na okres co naj-
mniej do kornca kadencji; Smierci; odwotania w drodze referendum; odwotania
w zwigzku z powtarzajgcym sie naruszeniem Konstytucji lub ustaw; zmian w po-
dziale terytorialnym — potfaczenie gmin.

Wskazany przepis Kodeksu wyborczego koresponduje z art. 28e i 28f ustawy
o samorzadzie gminnym?°, Zespét przepisdw systematyzuje pozycje ustrojowa
organu wykonawczego, a w zasadzie wskazuje zakres koniecznych dziatan do
uzupetnienia , luki personalnej” w przypadku braku mozliwosci petnienia funkgcji
przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Istotng kwestig, ktéra przysparza
dodatkowych komplikacji w przypadku braku mozliwosci petnienia funkcji jest
fakt jednoosobowego reprezentowania urzedu, co w przeciwieristwie do pod-
miotéw kolegialnych stanowi wyrazne utrudnienie.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze zgodnie z ustawg o samorzgdzie gminnym co do
zasady kadencja organu wykonawczego rozpoczyna sie w dniu rozpoczecia ka-

9 Ciggtos¢ wiadzy publicznej w przypadku samorzadu gminnego bezposrednio taczy sie z poje-
ciami kadencji i wyboréw powszechnych. Wskazane zagadnienia nie stanowig bezposredniego
przedmiotu badan prezentowanych w niniejszym opracowaniu, w zwigzku z tym zostaty pomi-
niete przez autora. Zob. J. Korczak, Kadencja organdéw jednostek samorzqdu terytorialnego,
»,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 38-50.

10 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2024 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw Dz. U. poz. 721.
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dencji przez rade gminy lub wybér jego przez rade, a uptywa z dniem uptywu
kadencji rady'’. W przypadku takich ram czasowych méwimy o modelowym
przebiegu 5-letniej kadencji wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. Jednak, co
istotne, w rzeczywistosci nalezy réwniez odrézni¢ kadencje wojta od okresu rze-
czywistego petnienia przez niego funkcji'?, poniewaz w rzeczywistosci wajt roz-
poczyna petnienie swoich obowigzkdw od dnia ztozenia slubowania i petni je do
czasu wyboru nowego wdijta lub do dnia wygasniecia jego mandatu®3.

Woracajac do przewidzianych instrumentéw prawnych zwigzanych z wyga-
$nieciem mandatu organu wykonawczego, nalezy skupié sie na dwdch procedu-
rach skutkujgcych zachowaniem ciggtosci wiadzy w samorzadzie gminnym.
Pierwszg z nich jest sytuacja objecia funkcji wéjta, burmistrza czy prezydenta
miasta przez zastepce®® lub osobe wyznaczong przez Prezesa Rady Ministréw —
w gminie, w ktdrej nie dokonano powotania lub zostat on prawnie odwotany.
W takim przypadku wymagany jest udziat przewodniczacego rady gminy, ktéry
w terminie 7 dni od wygasniecia mandatu organu wykonawczego, pisemnie in-
formuje wojewode o objeciu funkcji przez zastepce lub koniecznosci wyznacze-
nia przez Premiera osoby petnigcej wskazang funkcje. W tym drugim przypadku
Premier niezwtocznie — w terminie 7 dni od otrzymania wniosku — wyznacza
osobe do petnienia funkcji organu wykonawczego do czasu objecia obowigzkéw
przez nowo wybrang osobe w wyborach. Intencjg ustawodawcy stato sie zapew-
nienie ciggtosci wtadzy wykonawczej w gminie poprzez zagwarantowanie prawi-
dtowego i niezaktéconego funkcjonowania samorzadu w przypadku wygasniecia
mandatu wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta®®. Powyisze priorytety stajg
sie mozliwe poprzez dopuszczenie do czasowego petnienia funkcji zastepcy, do
czasu wytonienia nowego organu w wyborach powszechnych. Mozna réwniez
zauwazyé, ze na skutek wprowadzenia nowej tresci art. 28e w przypadku odwo-
tania organu wykonawczego w drodze referendum lub gdy odwotania dokonat
Premier ze wzgledu na uporczywe i powtarzajgce sie naruszenie Konstytucji
i ustaw, konsekwencje takiego odwotania obejmujg réwniez jego zastepcow.
W zwigzku z powyiszym a contrario nalezy przyjgé, ze pozostate przestanki
z art. 492 §1 kodeksu wyborczego nie wywotujg skutkow dla zastepcy wdjta,
burmistrza czy prezydenta miasta. Ustawodawca réwniez wprowadzit przepis
art. 28i, ktoéry jasno okreslit, ze w przypadku zrzeczenia sie funkcji wéjta lub wy-
stgpienia jednej z przyczyn skutkujgcych wygasnieciem mandatu wdjta, o kto-

11 Art. 26 ust. 2, Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2024 poz. 1465
z pozn. zm.

12 A Szewc, Wtadze gminy, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Samorzqd gminny. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 292.

13 Cz. Martysz, Komentarz do art. 26, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, wyd. 3, Warszawa 2021, s. 325.

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2006 r., | SA/Wa 913/06; LEX nr 303211.

15 Druk sejmowy nr 75 https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=75; [dostep: 20.12.2024].
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rych mowa w art. 492 § 1 pkt 2, 4-7 i 10 Kodeks wyborczy, w czasie petnienia
funkcji wdjta albo wykonywania zadan i kompetencji wéjta przez zastepce
wojta, jest réwnoznaczne z odwotaniem ze stanowiska zastepcy wéjta. Powyzszy
scenariusz oznacza, ze nawet jezeli w gminie byli powotani zastepcy organu wy-
konawczego, ktdrzy zaczeli petni¢ obowigzki do czasu nowych wyboréw, ale nie
dopetnili okresinych obowigzkéw lub dopuscili sie pewnych prawnie przewidzia-
nych uchybien, to utracg prawng mozliwos¢ czasowego wykonywania funkcji or-
ganu wykonawczego gminy. W takim przypadku powinna by¢ uruchomiana pro-
cedura wyznaczenia osoby przez Premiera®®.

Jednak tak nakreslona procedura w przypadku nawet braku zawinienia przez
kogokolwiek obnaza luke, ktéra w zwigzku z niefrasobliwoscig przewodnicza-
cego rady, ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej lub samego
Premiera moze wywotac brak obsady organu wykonawczego nawet przez 14
dni’. Jest to oczywiscie hipotetyczny scenariusz, ale wcale niewykluczony.

Ustawodawca réwniez zabezpieczyt funkcjonowanie samorzadu na okolicz-
nos$¢ wystgpienia czasowych ograniczen, takich jak tymczasowe aresztowanie,
odbywanie kary pozbawienia wolnosci za przestepstwo nieumysine, odbywanie
kary aresztu, niezdolnos¢ do pracy z powodu choroby trwajgcej powyzej 30 dni,
zawieszenie w czynnosciach stuzbowych, organu wykonawczego. W takim przy-
padku réwniez w pierwszej kolejnosci zabezpieczenie ciggtosci wtadzy w samorza-
dzie stanowi zastepca, a w dalszej kolejnosci osoba wskazana przez Premiera®®,

Drugim przypadkiem, ktéry uregulowat ustawodawca, jest sytuacja zmiany
osoby petnigcej funkcje organu wykonawczego w zwigzku z przeprowadzeniem
wybordéw samorzgdowych z jednoczesnym zachowaniem ciggtosci wtadzy. Zgod-
nie bowiem z art. 29 ust. 1 ,,Po uptywie kadencji wdjta petni on swojg funkcje do
czasu objecia obowigzkéw przez nowo wybranego wdéjta albo osobe, ktérg Pre-
zes Rady Ministréw wyznaczyt do petnienia funkcji wéjta”. Przepis przyjmuje
charakter gwarancyjny, wskazujac na koniecznosc¢ ciggtosci zachowania wiadzy
wykonawczej w samorzadzie gminnym?®. Potwierdzenie takiego stanu rzeczy
znajdujemy réwniez w judykaturze.

W zwigzku z tym, ze organ wykonawczy gminy jest organem administracji publicznej,

jego podstawowym zadaniem jest wykonywanie zadan publicznych przydanych w drodze

ustawowej, w przewidzianych do tego formach dziatania. Zadania te wykonywane s3
przez wojtéw za pomoca przydanych im urzedéw, stanowigcych ich aparat pomocniczy.

16 Zob. B. Przywora, Zarzqd komisaryczny jako Srodek nadzorczy Prezesa Rady Ministréow a granice
zasady samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego: wybrane zagadnienia prawnokon-
stytucyjne, [w:] G. Kuca, M. Grzybowski (red.), Ustroje. Historia i wspdtczesnos¢. Polska — Eu-
ropa — Ameryka tacinska: Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajow-
skiemu, Krakow 2013 r. s. 708-709.

17 Art. 28f ustawy o samorzadzie gminnym.

18 Art. 28g ustawy o samorzadzie gminnym.

19 p, Falenta, Art. 29. Dziatanie po uptywie kadencji, [w:] P. Drembkowski, P.J. Suwaj (red.),
Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2023, s. 241.
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| whasnie sprawne kierowanie tymi urzedami stanowi podstawowe zadanie ustepujgcych
organow do czasu objecia funkcji przez wojtéw i ich zastepcéw wybranych w nowych
wyborach?0,

Wynika z tego, ze organ wykonawczy w tym czasie moze korzystac z przystugu-
jacych kompetencji?t. Pozycja organu wykonawczego w momencie oczekiwanej
zmiany osoby sprawujacej te funkcje na skutek wyboréw jest w petni stabilna,
bowiem ,przepisy prawne nie ograniczajg w tym okresie wykonywania jakich-
kolwiek posiadanych przez nich dotad uprawnien, zatem wszystkie podejmo-
wane przez nich rozstrzygniecia bedg wazne”?2.

Przedstawiony zespdt przepiséw regulujgcych sytuacje prawng organu wy-
konawczego w gminie stanowi o ustrojowym zabezpieczeniu ciggtosci wtadzy
w obszarze funkcjonowania tego organu. Zasadniczo mozna méwi¢ o komplet-
nym uktadzie norm, ktéry nie dopuszcza do sytuacji wolnego stanowiska bez
obsady personalne;j.

3. Ciggtosc¢ wtadzy organow uchwatodawczych samorzadu
gminnego

Przechodzac do dalszej czesci rozwazan dotyczacych ciggtosci wtadzy na po-
ziomie samorzgdu gminnego, uwage nalezy skierowaé na rade gminy (miejskg
w przypadku miast). Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym, rada jest orga-
nem stanowigcym i kontrolnym w gminie. Pierwsza kwestia dotyczy oczywiscie
wytacznego uprawnienia do podejmowania uchwat stanowigcych prawo miej-
scowe. Drugg czes¢ kompetencji rady gminy stanowig uprawnienia do przepro-
wadzania dziatan kontrolnych w zakresie dziatalnosci organu wykonawczego,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych?.

Skupiajac sie wytgcznie na zagadnieniu ciggtosci wtadzy, nalezy wskazac, ze
kadencja rady gminy trwa 5 lat, liczac od dnia wyboru?*. W literaturze podkresla
sie jednolite uznanie poczatku kadencji rady, wskazujac na termin wybordow?,
a nie np. termin ogtoszenia wynikéw czy termin ztozenia $lubowania przez rad-
nych?. Jednoczeénie oznacza to, ze uptyw kadencji skutkuje wygasnieciem man-
datu radnych, a tym samym wytgczeniem zdolnosci do podejmowania uchwat
oraz samego funkcjonowania rady. Tylko w tym czasie rada legalnie moze podej-

20 Wyrok SA w Gdarisku z dnia 3 grudnia 2019 r., Il AUa 960/19, LEX nr 3042937.

21 ), Czerw, Komentarz do art. 29, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym,
Warszawa 2022, s. 672.

22 Cz. Martysz, op. cit., s. 325.

23 Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2012 r., Il OSK 1582/12; LEX nr 1219252.

24 Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., K 25/95, OTK 1996 nr 2, poz. 10.

25 p.M. Sitniewski, Wygasniecie mandatu radnego, Warszawa 2007, s. 124.

26 \Wyrok NSA z dnia 12 wrzesnia 2012 r., Il OSK 1821/12, LEX nr 1251859.
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mowac swoje inicjatywy oraz realizowa¢ kompetencje w okreslonej formie
prawnej. Jednak warto zaznaczy¢, ze w przypadku rady gminy ustawowo do-
puszcza sie do zerwania ciggtosci wtadzy, poniewaz zgodnie z art. 20 ust. 2
,,Pierwszg sesje nowo wybranej rady gminy zwotuje komisarz wyborczy na dziei
przypadajacy w ciggu 7 dni po uptywie kadencji rady”, co oznacza, ze przez kilka
dni moze w gminie nie wystepowad organ uchwatodawczy.

Na marginesie mozna wskazac, ze ustawodawca przewidziat sytuacje, w kto-
rej 5-letnia kadencja rady ulega skrdceniu. Pierwszg z nich jest odwotanie organu
stanowigcego w drodze referendum lokalnego, przy zachowaniu wymaganych
procedur inicjujgcych taki akt?’. Konsekwencjg waznego referendum jest odwo-
tanie rady gminy i ogtoszenie nowych wybordw. Drugi scenariusz dotyczy sytua-
cji uregulowanej w art. 96 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

W razie powtarzajgcego sie naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub ustaw, Sejm, na
whniosek Prezesa Rady Ministréw, moze w drodze uchwaty rozwigzac rade gminy. W przy-
padku rozwigzania rady gminy Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru rady gminy
petni jej funkcje.

Przywotany przepis reguluje procedure, ktéra w konsekwencji stanowi o skréce-
niu kadencji rady, ale jednoczes$nie zabezpiecza funkcjonowanie samorzadu po-
przez wyznaczenie osoby petnigcej jej funkcje — do czasu nowych wyboréw. Bar-
dzo zblizonym w konstrukcji oraz konsekwencjach do poprzedniego przepisu jest
art. 97, ktéry stanowi, ze w razie nierokujgcego nadziei na szybkg poprawe
i przedtuzajgcego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych
przez organy gminy, Prezes Rady Ministrow, moze zawiesi¢ organy gminy i usta-
nowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwdch lat. Takie rozwigzanie prawne
w przypadku braku szans na prawidtowe funkcjonowanie samorzadu odsuwa
dotychczasowe organy od funkcji, jednoczesnie w ich miejsce powotujgc komi-
sarza rzgdowego?®. Wskazane dotychczas procedury prawne wskazuja, ze usta-
wodawca w kompletny sposéb zabezpiecza interes samorzadu gminnego bory-
kajacego sie z problemami natury organizacyjnej bedgcymi konsekwencja dzia-
tan podejmowanych przez rade gminy.

Dosy¢ istotnym, aczkolwiek pomijanym zagadnieniem w literaturze jest kwe-
stia odpowiedzialnos$ci organéw wewnetrznych rady gminy, tj. przewodniczga-
cego i wiceprzewodniczacych, w kontekscie ciggtosci wtadzy. Przepisy porzadku-
jace w tym zakresie sg precyzyjne, wskazuja, ze rada gminy wybiera ze swojego
grona przewodniczgcego i od 1 do 3 wiceprzewodniczgcych. Zadaniem przewod-
niczgcego jest wytgcznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad
rady, réwniez przy pomocy swoich zastepcéw, poprzez powierzenie okreslonych

27 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2025 poz. 472 z p6zn. zm.

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2007 r., Il SA/Wa 693/07, LEX nr 341085; Wyrok
WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2012 r., Il SA/Wa 1329/12, LEX nr 1258346; Wyrok
NSA z dnia 24 listopada 2009 r., Il OSK 1786/09, LEX nr 589043.
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zadan w zakresie funkcjonowania rady. Ustawodawca dopuszcza zaréwno zto-
Zenie rezygnacji przez przewodniczacych, jak tez odwotanie cztonka (cztonkéw)
prezydium®. W przypadku rezygnacji cztonkéw prezydium rada podejmuje
uchwate w sprawie przyjecia tej rezygnacji w ciggu miesigca. Ustawodawca
uznat, ze niepodjecie takiej uchwaty w ciggu miesigca jest rownoznaczne z przy-
jeciem rezygnacji przez rade gminy z uptywem ostatniego dnia miesigca, w kté-
rym powinna byé podjeta uchwata®. Innym stanem faktycznym, objetym regu-
lacja prawng w tym zakresie, jest sytuacja, w ktérej na skutek odwotania lub
przyjecia rezygnacji cztonkdw prezydium nie dokonano wyboru oséb do petnie-
nia tych funkcji w terminie 30 dni od dnia przyjecia rezygnacji albo od dnia od-
wofania. W zwigzku z zaistniatym stanem sesje rady gminy w celu wyboru prze-
wodniczgcego zwotuje wojewoda. Sesja zwotywana jest na dzien przypadajacy
W ciggu 7 dni po uptywie terminu wskazanego wczeéniej3t.

Przedstawione procedury zabezpieczajgce ciggtos¢ wtadzy w radzie zapew-
niaja jej skutecznos$¢ dziatania, poniewaz zasadniczo w przypadku braku czton-
kéw prezydium najdalej idgcg konsekwencjg jest zwotanie sesji przez wojewode.
Jednak, czy w kazdym przypadku mozna moéwic o petnym zabezpieczeniu inte-
resu samorzadu gminnego i ciggtosci funkcjonowania jego organu uchwatodaw-
czego? A co w sytuacji, kiedy czes¢ cztonkdéw prezydium zostaje odwotanych,
a ostatni z uprawnieniem do prowadzenia sesji opuszcza posiedzenie i sktada
rezygnacje? Pozornie abstrakcyjny scenariusz paralizujgcy prace rady gminy miat
swoje urzeczywistnienie. Analiza orzecznictwa w przedmiotowym zakresie
wskazuje, ze 27 lutego 2020 r. w miejscowosci N. doszto do opisywanej sytuacji.
Czesc¢ prezydium zostata odwotana przez rade, natomiast pozostali cztonkowie,
ktorzy mieli uprawnienia do prowadzenia sesji ztozyli rezygnacje i opuscili trwa-
jace obrady, bez ogtoszenia formalnej przerwy czy zamkniecia. Tym samym rada
pozostata bez osoby prowadzacej. W chcacej dalej procedowac radzie obrady
przejat radny senior, ktory dokonczyt prowadzenie sesji, w ktérej dodatkowo
zmieniony porzadek przewidywat wybér nowego wiceprzewodniczgcego. Zaist-
niaty stan faktyczny obnazyt i ujawnit istniejgcg luke prawng skutkujgcg brakiem
mozliwosci dziatania rady nawet do 70 dni. Organ nadzorczy zakwestionowat
uchwaty podjete w takim trybie i takich okolicznosciach, wskazujac iz:

samo ztozenie przez przewodniczacego (wiceprzewodniczgcego) rady gminy rezygnacji
z zajmowanej funkcji nie wywotuje skutku w postaci zaprzestania petnienia tej funkcji.
Ustawodawca wyraznie uzaleznia osiggniecie tego skutku od podjecia przez sama rade
gminy uchwaty w sprawie przyjecia tej rezygnacji. Jezeli w terminie miesigca rada nie
zajmie sie w ogole tg sprawa, zastosowanie znajduje art. 19 ust. 6 u.s.g., zgodnie z ktérym
niepodjecie uchwaty odnosnie do przyjecia rezygnacji w ciggu 1 miesigca od dnia ztozenia
tej rezygnacji jest rownoznaczne z przyjeciem przez rade rezygnacji z uptywem ostat-

29 Art. 19 ust. 1-4 ustawa o samorzgdzie gminnym.
30 Art. 19 ust. 5 ustawa o samorzgdzie gminny.
31 Art. 19 ust. 7 ustawa o samorzadzie gminnym.
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niego dnia miesigca, w ktérym powinna by¢ podjeta ta uchwata. W swietle analizowa-
nych regulacji prawnych, zdaniem Wojewody, ztozenie rezygnacji przez wiceprzewodni-
czacych i opuszczenie przez nich Sali obrad nie upowazniato Rady do powierzenia pro-
wadzenia obrad radnemu seniorowi [...] W ocenie organu nadzoru, po odwotaniu po-
przedniego Przewodniczgcego Rady Miejskiej w Namystowie, nikt poza wiceprzewodni-
czacymi nie miat prawa do prowadzenia obrad32.

Na tej samej argumentacji swoje rozstrzygniecie opart WSA w Opolu, wskazujac,
ze organ samorzadowy nie miat uprawnienia przekazania prowadzenia sesji rad-
nemu seniorowi, a ewentualne braki w normach ustawowych w tym zakresie
powinny by¢ uzupetnione na poziomie statutu gminy.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze jest to obszar, ktory wy-
maga doprecyzowania i uzupetnienia przez ustawodawce, celem zapewnienia
petnego zabezpieczenia funkcjonowania i utrzymania ciggtosci wtadzy w orga-
nach uchwatodawczych gminy. Réwniez przyjecie przez wojewode kompetencji
zarezerwowanych dla wspdlnoty samorzgdowej wydaje sie wystepowac w kon-
trze do zasady samodzielnosci jednostki gminnej jako niezaleznego bytu decy-
dujacego o swoich sprawach i na wtasny rachunek®,.

Uwagi koncowe

W $wietle powyzszych rozwazan mozna wyprowadzi¢ nastepujace konstata-
cje. Przeprowadzona analiza norm regulujgcych funkcjonowanie samorzgdu
gminnego wskazata obszary stanowigce potencjalne ryzyko wystgpienia zakto-
cen ciggtosci wtadzy publicznej organéw samorzad gminny.

W pozytywny sposdb mozna odnies¢ sie do mechanizmoéw prawnych regu-
lujgcych zabezpieczenie ciggtosci wiadzy na poziomie organu wykonawczego sa-
morzadu gminnego. Ustawodawca wprowadzit kilka uzupetniajgcych sie proce-
dur zabezpieczajgcych ciggtos¢ wtadzy. Podstawowym mechanizmem jest kon-
tynuacja sprawowania urzedu przez zastepce. W dalszej kolejnosci przewidziano
procedury znajdujgce zastosowanie w przypadku braku mozliwosci sprawowa-
nia swojego mandatu przez wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta, urucha-
miajgce narzedzia, ktérymi dysponuje administracja rzagdowa — Prezes Rady Mi-

32 Wyrok WSA w Opolu Il SA/Op 157/20 z dnia 9 lipca 2020 r. W konsekwencji, w przedmiotowej
sprawie zostato podjetych wadliwie tgcznie 5 uchwat, ktére zostaty zakwestionowane przez
Wojewode — organ nadzoru, a nastepnie stanowisko wojewody zostato potwierdzone przez
WSA w Opolu w wyrokach o sygn. Il SA/Op 158/20, Il SA/Op 159/20, Il SA/Op 160/20, Il SA/Op
161/20.

33 D, tukowiak, Ustawowa regulacja kadencyjnosci jako wyktadnik stopnia samodzielnosci jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 4, s. 7-20; A. Wiktorowska,
Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2002; K. Koztowski, Prawny wymiar ograniczenia kadencyjnosci organu wykonawczego gminy,
,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2017, nr 1.
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nistrow. W ogdlnym wymiarze oceny aktualnie obowigzujgcych przepiséw, co
do zasady mozemy moéwic¢ o kompleksowym zabezpieczeniu tej sfery funkcjono-
wania samorzadu, chociaz przeprowadzone analizy wykazaty hipotetyczne wy-
stgpienie krétkotrwatych okreséw, w ktérych w samorzadzie moze brakowac or-
ganu wykonawczego.

Podobne wnioski mozna wyprowadzi¢ w zwigzku z funkcjonowaniem orga-
néw uchwatodawczych w gminie. W przypadku rady gminy przerwanie ciggtosci
wtadzy, a w zasadzie odsuniecie od wtadzy, zasadniczo moze wystgpi¢ w wyjat-
kowych okolicznosciach, jakimi sg naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub
ustaw. Wieksze ryzyko w tym obszarze zwigzane jest z dezorganizacjg pracy we-
wnatrz rady przez dziatania cztonkéw prezydium.

Przeprowadzone badania wykazaty, ze w przypadku rady gminy zasadnym
jest eliminacja luki prawnej polegajacej na braku mozliwosci dziatania rady bez
przewodniczacego. W zwigzku z powyzszym zasadnym jest wprowadzenie do-
datkowych rozwigzan eliminujgcych ww. luki, np. poprzez rezerwowe wzmoc-
nienie pozycji radnego seniora — jako gwaranta ciggtosci wtadzy na poziomie or-
ganu uchwatodawczego.
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The principle of continuity of power and the position of
municipal self-government bodies

Abstract

This study is an analysis of current legal provisions and case law regarding the principle of con-
tinuity of power. The basic issue that is the subject of the study is the legal status of municipal
self-government bodies in the context of maintaining the principle of continuity of public author-
ity. As part of the research, the author tries to determine whether in the case of the executive
body and the commune council there is a risk or a legal loophole, the consequence of which will
be the interruption of the process of exercising power in the commune.

Keywords: continuity of authority, public authority, municipal government.
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