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Wprowadzenie

W dniu 27 pazdziernika 2002 r. w polskim systemie prawnym pojawily sie

wprowadzone ustawg z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa, ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym' zmiany, ktére w sposéb fun-
damentalny zmienity zasady funkcjonowania samorzadéw gminnych w Polsce.
Tego samego dnia odbyly sie wybory do organéw samorzadu terytorialnego,
w tym — po raz pierwszy po 1989 r. — w wyborach powszechnych i bezposrednich

dokonano wyboru wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast.

1 Dz.U. 2002, nr 23, poz. 220.
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Przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? w brzmieniu
obowigzujacym do dnia 27 pazdziernika 2002 r.? stanowily, Ze role organu wyko-
nawczego gminy pelnil kolegialny zarzad, w sktad ktérego wchodzito — w zaleznosci
od wielkosci danej gminy — od 3 do 5 oséb. Wojt wybierany byt przez rade gminy,
ktéra miala réwniez uprawnienia do wyboru — na wniosek woéjta — jego zastepcy.
Rada gminy posiadala takze wylaczne kompetencje do odwotania poszczegélnych
czlonkéw zarzadu gminy. Taki stan rzeczy powodowal, ze zaréwno wojt, jak i jego
zastepca formalnie podporzadkowani byli radzie gminy, a co za tym idzie wojt
nie byl formalnie przetozonym swojego zastepcy?, nie mial wiec tez formalnego
wplywu i nadzoru nad podejmowanymi przez niego decyzjami, co z kolei mogto
powodowac rozdzwiek w dziatalno$ci organu wykonawczego gminy.

Likwidacja zarzadu jako kolegialnego organu wykonawczego gminy oraz
powierzenie pelni jego kompetencji wybieranemu w wyborach powszechnych
wojtowi jako monokratycznemu organowi wykonawczemu pociagnely za soba
daleko idace zmiany réwniez dla prawnej pozycji zastepcy wojta. Przede wszyst-
kim przestal by¢ autonomicznym czlonkiem organu wykonawczego gminy, stal
sie natomiast pracownikiem samorzadowym podleglym na mocy art. 33 ust. 5
u.s.g. powolujacemu go wojtowi, ktéry — jak z kolei wynika z tresci art. 33 ust. 3
u.s.g. — z mocy ustawy pelni funkcje kierownika urzedu gminy. Mimo ze od dnia
wejscia w zycie opisanych wyzej zmian minelo prawie 22 lata, pozycja zastepcy
wojta w strukturze samorzadu terytorialnego gminy nadal budzi wiele kontrower-
sji, poczynajac od koniecznosci powotywania zastepcy wojta w gminie, poprzez
jego pozycje w strukturze samorzadu gminnego, na przejeciu kompetencji wojta
w czasie, kiedy ten nie moze wykonywac swoich obowiazkéw, konczac.

Whasnie te trzy zagadnienia stanowia o$ analizy statusu prawnego zastepcy
wdjta w obowigzujacym aktualnie systemie prawnym. Celem niniejszego artykutu
jest wskazanie najwazniejszych probleméw i watpliwosci zwigzanych z pozycja
zastepcy wojta oraz jego funkcjonowaniem w samorzadzie gminnym. Biorac pod
uwage tre$¢ art. 11a ust. 3 u.s.g., na potrzeby tego opracowania okreslenie ,wojt”
odnosi sie takze do burmistrza oraz prezydenta miasta.

2 T,j. Dz.U. 2024, poz. 609, ze zm., dalej: u.s.g.

3 T,j. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591.

* P. Chmielnicki, Komentarz do art. 26a, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010.
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Powolanie zastepcy wdjta — obowiazek czy uprawnienie?

W wielu przypadkach, szczegdlnie jezeli chodzi o niewielkie, niezamozne
gminy wiejskie i wiejsko-miejskie, argumenty natury ekonomicznej powoduja, ze
wojtowie rezygnuja z powoltywania swoich zastepcédw. Dla przykladu w liczacym
osiem gmin powiecie opatowskim (wojewodztwo $wietokrzyskie) az w czterech
gminach (Backowice®, Iwaniska®, Wojciechowice’, Tartéw®) wéjtowie nie powo-
tali swoich zastepcow, natomiast w kolejnych trzech (Lipnik, Opatéw, Sadowie)
zastepcy zostali powolani dopiero w trakcie minionej kadencji (2018-2024),
przy czym w gminach Lipnik® i Sadowie' zastepcy wojtéw pelnia jednoczesnie
funkcje sekretarzy gmin. Z powyzszego wynika, ze praktyka swoistego dostoso-
wywania przepisow prawa do mozliwosci finansowych oraz aktualnych potrzeb
samorzad6ow gminnych jest powszechna, poniewaz — jak juz zostalo powiedzia-
ne — sposrod o$miu gmin podanego jako przyklad powiatu opatowskiego tylko
w dwoéch (Opatdw, Ozaréw) zastepcy wojtow pelnia swoje funkcje w pelnym
wymiarze czasu pracy, podczas gdy w pozostatych nie ma ich w ogdle lub tacza
swoje obowiazki z obowiazkami sekretarzy gmin.

Kierujac si¢ wykladnia jezykowa przepiséw art. 26a i 28g u.s.g., nalezaloby
uznad, ze w §wietle obowigzujacego prawa sytuacja, w ktérej wojt nie powotuje
swojego zastepcy, jest niedopuszczalna''. Samo literalne brzmienie art. 26a ust. 1
u.s.g. — ,wojt w drodze zarzadzenia powoluje oraz odwoluje swojego zastepce
lub zastepcow oraz okresla ich liczbe” — wskazuje, ze ustawodawca wprowadzit
obowigzek utworzenia stanowiska zastepcy wojta, pozostawiajac wéjtowi dowol-
nos¢ decyzyjna jedynie, jesli chodzi o liczbe zastepcéw w gminach, w ktérych
liczba mieszkancéw przekracza 20 tys. oséb'™. Takie stanowisko zajal tez Sad
Najwyzszy, ktéry w uzasadnieniu do wyroku stwierdzil: ,Zgodnie z art. 26a ust. 1
u.s.g., dodanym przez art. 43 pkt 16 ustawy z 2002 r. o bezpos$rednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta, wéjt (odpowiednio; burmistrz i prezydent
miasta — art. 11a ust. 3 ustawy), w drodze zarzadzenia powoluje oraz odwoluje

http://backowice-gmina.pl/samorzad/wladze-gminy (dostep: 31.07.2024).
http://www.iwaniska.eu/gmina-iwaniska/wladze-gminy-iwaniska (dostep: 31.07.2024).
https://www.wojciechowice.com.pl/strona-133-urzad_gminy.html (dostep: 31.07.2024).
https://tarlow.pl/wladze-gminy.html (dostep: 31.07.2024).
Pomimo powolania osoby zatrudnionej na stanowisku sekretarza do pelnienia funkcji za-
stepcy wojta wiosna 2019 r., do dnia 4 sierpnia 2024 r. zarzadzenie wéjta w tym przedmiocie nie
zostalo opublikowane na stronach internetowych Urzedu Gminy w Lipniku.

10 https://sadowie.pl/urzad-gminy/pracownicy (dostep: 31.07.2024).

' Tak L. Zygmunt, Powotanie zastepcy wdjta — czy jest obligatoryjne, 31.01.2024, https://
wspolnota.org.pl/newsletter/powolanie-zastepcy-wojta-czy-jest-obligatoryjne (dostep: 7.08.2024).

2 Wykladnia jezykowa art. 26a ust. 2 u.s.g. wskazuje, ze ustawodawca ustalit jedynie maksy-
malng liczbe zastepcéw wojta dla gmin o okreslonej liczbie mieszkancow.

e ® N o W
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swojego zastepce lub zastepcow i okresla ich liczbe. Z brzmienia powotanego
przepisu wynika, Ze utworzenie stanowiska zastepcy prezydenta miasta jest ob-
ligatoryjne. Prezydent miasta jest zobowiazany powota¢ przynajmniej jednego
swojego zastepce. Ich maksymalna liczba zalezy od wielko$ci miasta, lecz po-
wolanie kolejnych zastepcéw jest fakultatywne i pozostawione uznaniu organu
wykonawczego miasta”’?.

Argumenty wyplywajace z zastosowania wykladni jezykowej art. 26a u.s.g.
znajduja jednak réwniez zwolennicy tezy o braku ustawowego obowiazku po-
wolywania zastepcy woéjta, wedlug ktérych o ile sformutowanie ,wéjt powotuje
swojego zastepce lub zastepcéw” stanowi imperatyw, o tyle w taki sam spos6b
nalezy interpretowac sformulowanie ,wdéjt odwotuje swojego zastepce lub za-
stepcow”. Idac tym tokiem myslenia, oparcie sie wylacznie na wyktadni jezykowej
— przy pominieciu wykladni celowo$ciowej i funkcjonalnej — interpretowanego
przepisu prowadzitoby do wniosku, ze wéjt ma prawny obowigzek powotania
swojego zastepcy, a nastepnie jego odwolania, ponownego powolania, odwotania
i tak bez konca'. Oczywiscie bylaby to sytuacja absurdalna i nie ulega watpli-
wodci, ze nie bylo intencja ustawodawcy wprowadzenie do porzadku prawnego
takiego rozwiazania.

Rozwazajac istnienie prawnego obowigzku powotania zastepcy wojta, nalezy
zastanowic sig, jaki cel mégl przy$wiecaé ustawodawcy przy konstruowaniu przepi-
sow regulujacych jego funkcjonowanie. Nalezy pamietac, ze — jak juz wspomniano
— nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym, ktéra weszla w zycie 27 pazdzier-
nika 2002 r., zastapita kolegialny organ wykonawczy w gminie, jakim byl zarzad
organem jednoosobowym, czyli wéjtem. Jednocze$nie ustawodawca nie dopuscit
mozliwo$ci utworzenia w drodze regulacji statutowych innego poza wojtem organu
wykonawczego, definiujac jednoznacznie w tresci art. 26 ust. 1 u.s.g., ze wdjt jest
jedynym podmiotem o kompetencjach wladzy wykonawczej w gminie.

Wprowadzenie monokratycznego organu wykonawczego w gminie pociagnelo
jednak za soba ryzyko zwiazane z zachowaniem ciaglosci funkcjonowania sa-
morzadu gminnego w przypadku braku mozliwosci pelnienia obowiazkéw przez
pochodzacego z wyboréw powszechnych wéjta. Problematyka ta zostanie szerzej
poruszona w dalszej czesci opracowania, natomiast w tym miejscu warto pokrét-
ce zastanowic¢ sie nad regulacja zawarta w art. 28g ust. 2 u.s.g., ktéra daje silny
argument zwolennikom tezy o braku obowiazku powolywania zastepcy wéjta.
Przepis ten reguluje sytuacje, w ktérej zastepca wojta nie zostal ustanowiony,
a sam wojt nie ma mozliwosci wykonywania swoich zadan. W takim wypadku —

13 Wyrok SN z dnia 12 listopada 2014 r., I PK 24/14, LEX nr 1621336.
4 A. Szewc, Komentarz do art. 26a, [w:] G.Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, LEX/el. 2012.
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zgodnie z art. 28h u.s.g. — osobe, ktéra przejmuje zadania i kompetencje wéjta,
wyznacza Prezes Rady Ministréw na wniosek wlasciwego terytorialnie wojewody,
z czego cze$¢ wojtdw wywodzi, ze przepis ten de facto wskazuje na brak istnienia
obowiazku powolywania zastepcy.

Wlasciwe wydaje sie stanowisko, zgodnie z ktérym wywodzenie z przytoczo-
nego powyzej przepisu argumentu o dopuszczeniu przez ustawodawce mozli-
wosci rezygnacji z utworzenia stanowiska zastepcy wojta jest nieuprawnione.
Prezes Rady Ministrow jest organem administracji rzadowej i zapewne nie byto
intencja ustawodawcy, aby w realizacji idei decentralizacji panstwa poprzez
utworzenie silnego samorzadu terytorialnego powierza¢ organowi administra-
cji rzadowej zadania z zakresu kompetencji organéw samorzadu. Dlatego tez
ustawowe upowaznienie Prezesa Rady Ministréw do wyznaczenia w okreslonych
przypadkach osoby wykonujacej zadania wéjta nalezy traktowac wylacznie jako
zabezpieczenie mozliwo$ci funkcjonowania samorzadu w sytuacji braku orga-
nu wykonawczego, a takze jako realizacje wynikajacego z art. 148 pkt 6 oraz
art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'®
uprawnienia Prezesa Rady Ministréw do nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu
w przypadku, gdyby wéjt z okreslonych powodéw nie mégt petni¢ swojej funkcji,
a przedtem — wbrew obowiazkowi — celowo nie wyznaczyt swojego zastepcy,
badz tez gdyby z uwagi na np. zbyt krétki okres, jaki uptynat od zlozenia slu-
bowania i objecia przez niego urzedu, nie zdazyl jeszcze tego uczynié'®. W po-
dobnym tonie wypowiedzial sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach,
podnoszac, ze ,w przypadku prawidlowego wykonywania funkcji przez organ
wykonawczy gminy, zakltada automatyczne przejecie jego kompetencji przez
wyznaczonego przez niego zastepce lub pierwszego zastepce, czyli przez osobe
obdarzana najwiekszym zaufaniem. Tym samym jest to gwarancja wykonywania
zadan i kompetencji zgodnie z intencjami piastuna organu wykonawczego gminy.
Jednocze$nie prawodawca przewidzial sytuacje awaryjna, zwiazang z wadliwym
wykonywaniem funkcji organu wykonawczego gminy, a sprowadzajaca sie do
braku wskazania zastepcy lub pierwszego zastepcy. W tego typu przypadkach
ustawodawca zalozyl, Ze kompetencje organu wykonawczego gminy bedzie
pelnita osoba wskazana przez Prezesa Rady Ministréow. Tym samym jest to unor-

15 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm.

16 Wedlug J. Jagielskiego (Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 12) nadzér to
kontrola polaczona z prawna mozliwoscia wladczej ingerencji wobec podmiotu poddanego dzia-
faniu nadzorczemu. Podobnie Trybunal Konstytucyjny w uchwale z dnia 5 pazdziernika 1994 r.
(W 1/94, Dz.U. 1994, nr 113, poz. 551, s. 17) stwierdza, ze nadzér to okreslone procedury, stwa-
rzajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo
ustalenia stanu faktycznego oraz korygowania dziatalno$ci organu nadzorowanego.
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mowanie asekuracyjne, a nie zmierzajace do przejecia przez organy nadzoru
funkcji organu wykonawczego gminy”"”.

Kolejnym argumentem, ktéry moze przemawia¢ na korzys¢ zwolennikéw tezy
o braku istnienia obowigzku powotania zastepcy wéjta, jest brak jakiejkolwiek
sankcji za jego niepowotanie, jak réwniez brak uregulowan prawnych cedujacych
na organ nadzoru (tj. na Prezesa Rady Ministréw lub wojewode¢) uprawnien do
wyznaczenia osoby, ktéra bedzie pelnila funkcje zastepcy woéjta w przypadku
niepowolania takiej osoby w okreslonym terminie przez samego wojta. Anali-
zujac przepisy dotyczace kwestii powolania zastepcy wdjta, dojdziemy jednak
do wniosku, ze maja one charakter ustrojowy, a te ze swej natury nie przewiduja
sankcji zwiazanej z ich nieprzestrzeganiem'®. W mojej opinii, biorac pod uwage
zakladana przez ustawodawce oraz zagwarantowana w art. 165 ust. 2 Konstytu-
cji RP samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, niewlasciwe byloby
rowniez wprowadzenie do obrotu prawnego mozliwosci wydania przez Prezesa
Rady Ministréw lub wojewode (jako organéw nadzoru nad dzialalnoscia samo-
rzadu gminnego) zarzadzenia zastepczego w przedmiocie powolania zastepcy
wojta. W tym przypadku dochodziloby bowiem do naruszenia w obrebie wladzy
wykonawczej samodzielno$ci samorzadu gminnego, ktéra orzecznictwo sadéw
administracyjnych uznaje jako ,podstawowa, immanentnga ceche samorzadu
gminnego, ktéra dotyczy zaréwno prawnopublicznej, jak i prawnoprywatnej
sfery jego dziatalnosci. Jest tez wartoscia chroniona Konstytucja RP jako jeden
z fundamentéw ustroju terytorialnego Panstwa (...). Gmina podejmuje czynno-
$ci prawne i faktyczne, kierujac sie wylacznie przepisami prawa i wlasna wola
wyrazong w ustawowej formie przez jej organy pochodzace z wyboru lub wola
czlonkéw wspdlnoty gminnej wyrazona w formie referendum lokalnego™.

Réwniez w pismiennictwie szeroko prezentowane jest stanowisko, ze admi-
nistracja rzadowa nie moze dowolnie kreowa¢ polityki samorzadu terytorial-
nego oraz wplywac¢ na jego wewnetrzny ustrdj. Przyznanie organowi nadzoru
kompetencji do wplywania na polityke kadrowa organéw samorzadu teryto-
rialnego, wybranych w drodze wyboréw lokalnych, stanowitoby zaprzeczenie
idei samorzadno$ci, ktéra wraz z niezalezno$cia stanowi przeciez istote samo-
rzadu. Stusznie zauwaza T. Lewandowski, ze ,,organy samorzadu nie mogg by¢
utozsamiane z organami administracji rzadowej, (...) samodzielno$¢ samorzadu
obejmuje wszystkie sfery jego dziatania. Jednostki samorzadowe maja prawo
do decydowania, w granicach ustaw, o swym wewnetrznym ustroju i posiadaja

7 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 czerwca 2010 r., IV SA/GI 279/10, LEX nr 651001.
18 T. Lewandowski, Zastepca wdjta, LEX/el. 2011.
¥ Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2018 r., ITI SA/Gd 125/18, LEX nr 2473988.
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tez prawo do samodzielnego kreowania swoich organéw”?’. W podobnym tonie
wypowiada sie P. Chmielnicki, wskazujac, ze ,organy nadzoru maja rozstrzygac
kwestie prawne w interesie ochrony porzadku prawnego, a nie bra¢ same odpo-
wiedzialnos$¢ za rozwiazywanie probleméw, do czego prowadzi zastosowanie
srodka zastepujacego akt organu samorzadu™.

Rozwazajac argumenty przemawiajace za celowo$cia braku ustawowego upo-
waznienia organu nadzoru do wydawania zarzadzen zastepczych w przedmiocie
powolania zastepcy wojta, nalezy réwniez zwrécic szczeg6lng uwage na charakter
tej funkcji. Zastepca wojta jest przeciez najblizszym wspétpracownikiem woj-
ta, realizujacym okreslona przez wdjta strategie zarzadzania gming, a ponad-
to w powszechnej (cho¢ nieosadzonej w realiach prawnych) opinii spolecznej
posiada te same kompetencje co wojt, w zwiazku z czym powinien cieszy¢ sie
jego absolutnym zaufaniem. Analizujac to zagadnienie, nie mozna nie zwrdcic¢
uwagi zaréwno na fakt dopuszczenia prawnej mozliwosci powolania zastepcy
wojta z pominieciem obowiazujacej w przypadku zatrudniania pozostatych pra-
cownikéw samorzadowych procedury konkursowej, jak i na przyznanie wéjtowi
mozliwosci odwotania swojego zastepcy w kazdym czasie bez koniecznosci uza-
sadnienia takiej decyzji. Te okolicznos$ci wskazuja jednoznacznie, ze zamiarem
ustawodawcy bylo umozliwienie wéjtowi wspélpracy z taka osoba, ktéra bedzie
dla niego najbardziej odpowiednia, a jednoczesnie umozliwienie mu zakoncze-
nia wspélpracy z chwila, gdy dana osoba przestanie spelniac jego oczekiwania.
W tym $wietle trudno sobie wyobrazi¢ dobra wspétprace i zaufanie pomiedzy
pochodzacym z wyboréw powszechnych wéjtem a zastepca narzuconym mu
przez organ nadzoru bedacy czescia administracji rzadowej, ktdra z natury rzeczy
nie powinna ingerowac w sprawy zastrzezone dla kompetencji samorzadéw. Nie
sposéb wiec uznac za stuszng argumentacji, zgodnie z ktdéra brak istnienia sank-
¢ji za niepowolanie wojta badz brak regulacji upowazniajacych organ nadzoru
do wydania zarzadzenia zastepczego w tym przedmiocie mozna by traktowac
za wystarczajace uzasadnienie do stwierdzenia braku ustawowego obowigzku
powolania zastepcy woijta.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze zamiarem
ustawodawcy bylo ustanowienie obowiazku powotania co najmniej jednego
zastepcy wojta po to, aby zapobiec sytuacji, w ktérej ,wczesniejsze wygasniecie
mandatu lub przeszkoda w sprawowaniu czynnosci moze doprowadzi¢ do sy-
tuacji, w ktérej gmina moze zosta¢ pozbawiona kierownictwa, tj. osoby, ktéra

2 T. Lewandowski, Komentarz do art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, [w:] Samodzielnosé jednostek
samorzadu terytorialnego, LEX/el. 2011.

2 P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 245.
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ostatecznie podejmuje najwazniejsze decyzje co do prowadzenia biezacych spraw
gminy i w ramach swych kompetencji wciela je w zycie. W dluzszej perspek-
tywie czasu moze to znacznie utrudnic¢ lub wrecz sparalizowa¢ wykonywanie
biezacej dziatalnosci przez gmine””. Powolanie zastepcy woéjta powoduje, ze
w okreslonych ustawa przypadkach, w ktérych wéjt nie moze osobi$cie sprawo-
wac swojej funkcji, jego zastepca przejmuje obowiazki woéjta ex lege i w trybie
natychmiastowym, co umozliwia niezaklécone dziatanie organu wykonawcze-
go samorzadu gminnego. Sytuacja komplikuje si¢ w przypadku koniecznosci
oczekiwania (nierzadko trwajacego kilka lub kilkanascie dni) na wyznaczenie
osoby pelniacej funkcje wdjta przez Prezesa Rady Ministréw, poniewaz samo-
rzad gminny pozbawiony w tym okresie organu wykonawczego de facto nie ma
mozliwosci funkcjonowania.

Stojac na stanowisku istnienia prawnego obowiazku powotania zastepcy wéj-
ta, nalezy sie zastanowi¢ nad bardzo istotna dla matych i niezbyt zamoznych
samorzadow kwestia, mianowicie nad tym, czy dopuszczalne jest wykonywanie
przez jedng osobe funkcji sekretarza gminy i zastepcy wojta. Takie rozwiazanie
juz jest czesto stosowane w gminach wiejskich o niewielkim dochodzie, dla
ktérych utrzymanie dwéch wysoko optacanych etatéw (sekretarza i zastepcy
wdjta) stanowiloby znaczne obciazenie finansowe, a dodatkowo — biorac pod
uwage mniejsze obcigzenie niewielkich gmin zadaniami — bytoby nieuzasadnione
ekonomicznie.

Katalog stanowisk objetych ustawowym zakazem laczenia z funkcja zastep-
cy wojta okreslony zostal w art. 27 u.s.g. Katalog ten ma charakter zamkniety
i obejmuje parlamentarzystéw, pracownikéw administracji rzadowej, wojtow
i zastepcow wojtéw z innych gmin oraz czlonkéw organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, nie obejmuje natomiast sekretarzy gmin. Podobnie nie znajdziemy
zakazu laczenia tych dwéch stanowisk w rekach jednej osoby w ustawie z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych?, co prowadzi do wniosku,
ze nie ma przeszkdd, aby stanowisko zastepcy wdjta gminy powierzone zostalo
zatrudnionemu w urzedzie sekretarzowi gminy, przy czym — biorac pod uwage
wynikajace z art. 4 ust. 1 pkt 2 oraz art. 4 ust. 1 pkt 3 u.pr.s. r6znice w sposobach
nawigzania stosunku pracy z zastepca oraz z sekretarzem gminy — niedopuszczal-
ne jest faczenie tych dwéch stanowisk w ramach jednego stosunku prawnego®.
Rozwigzaniem w tej sytuacji jest zatrudnienie sekretarza gminy na podstawie
umowy o prace na czes¢ etatu oraz powolanie tej samej osoby na stanowisko

2 Zob. L. Zygmunt, Zapewnienie ciggtosci wladzy wykonawczej w gminie, LEX/el. 2024.

% T,. Dz.U. 2024, poz. 1135, ze zm., dalej: u.pr.s.

2 Tak M. Skalska Czy sekretarza mozna powotaé na stanowisko zastepcy wéjta?, Odpowiedz
na pytanie udzielona 18 kwietnia 2018 r., LEX/el. QA 1035524.
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zastepcy wojta w wymiarze pozostalej czesci etatu. Takie rozwiagzanie nie stoi
w sprzecznosci z obowigzujacymi przepisami prawa i przyjeto sie w praktyce
funkcjonowania niektérych samorzadoéw.

Zastepca wdjta w strukturze samorzadu gminnego

Charakteryzujac najprosciej stanowisko zastepcy wdjta, nalezaloby stwierdzic,
ze jest on pracownikiem samorzadowym, podleglym bezposrednio woéjtowi, za-
trudnianym na podstawie powolania w urzedzie, ktérego wdjt jest kierownikiem.
Potwierdzenie tej tezy znajdziemy m.in. w uzasadnieniu do wyroku Wojewo6dz-
kiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie, w ktérym czytamy, ze ,stosownie do
art. 33 ust. 1, 3 i 5 u.s.g. organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
jest kierownikiem urzedu gminy (kierownikiem urzedu gminy niemajacej statusu
miasta jest wdjt, a urzedu miasta — burmistrz lub prezydent miasta) i wykonuje
on za urzad, jako pracodawce, czynnosci z zakresu prawa pracy (art. 31 § 1 k.p.)
oraz uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu.
Konsekwentnie, na podstawie art. 7 pkt 1 powolanej ustawy o pracownikach sa-
morzadowych, ustawodawca do wylacznej kompetencji organu wykonawczego
gminy, odpowiednio wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta, zastrzegl czyn-
nosci z zakresu prawa pracy w stosunku do jego zastepcy. Zgodnie z art. 4 ust. 1
pkt 2 ustawy o pracownikach samorzadowych zastepca wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) jest pracownikiem samorzadowym zatrudnionym na podstawie
powotania. W mysl art. 26a ust. 1 u.s.g. burmistrz w drodze zarzadzenia powoluje
oraz odwoluje swojego zastepce. Tym samym wszystkie czynnosci dotyczace
stosunku stuzbowego zastepcy organu wykonawczego jednostki samorzadu te-
rytorialnego stopnia podstawowego, wykonuje jako pracodawca samorzadowy,
organ wykonawczy danej jednostki. Nawigzanie i rozwigzanie stosunku pracy
wobec zastepcy burmistrza, ustalenie wynagrodzenia oraz inne czynnosci tego
rodzaju (np. nagradzanie) naleza do burmistrza™.

Zastepca wojta zatrudniany jest na podstawie powolania okreslonego w art.
68 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy* i zgodnie z trescia art. 4
ust. 1 pkt 2 oraz art. 4 ust. 2 u.pr.s. zalicza sie do grona pracownikéw samorzado-
wych. Oznacza to, ze kandydat na stanowisko zastepcy musi spelnia¢ ustawowe
wymogi posiadania obywatelstwa polskiego, pelnej zdolnosci do czynnosci praw-
nych, korzystania z pelni praw publicznych, posiadania kwalifikacji zawodowych
wymaganych do wykonywania pracy na tym stanowisku, jak réwniez nie moze

% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 marca 2013 r., Il SA/O1 80/13, LEX nr 1303549.
% T.,j. Dz.U. 2023, poz. 1456, ze zm., dalej: k.p.
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by¢ skazany prawomocnym wyrokiem sagdowym za umyslne przestepstwo $cigane
z oskarzenia publicznego oraz umyslne przestepstwo skarbowe. Ponadto kandy-
data na stanowisko zastepcy wojta obowiazuje wymodg posiadania okreslonego
stazu pracy, o czym bedzie mowa ponizej. Zgodnie z ograniczeniami zawartymi
w art. 26 u.pr.s. funkcji zastepcy wojt nie moze powierzy¢ malzonkom, bliskim
krewnym i powinowatym ani osobom pozostajacym z wéjtem w stosunku przy-
sposobienia, bedacych pod jego kuratela badz opieka.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze ustawa o pracownikach samorzadowych nie okresla
wymogo6w dotyczacych wyksztalcenia zastepcy wéjta. W tym aspekcie nalezy
poddac¢ analizie okres$lony w art. 6 ust. 1 pkt 3 u.pr.s. wymaog posiadania odpo-
wiednich kwalifikacji zawodowych niezbednych do zajmowania tego stanowiska.
Przepisy rangi ustawowej w zadnym miejscu nie okreslaja, jakie miatyby to by¢
kwalifikacje, a i sam charakter pracy zastepcy wéjta — w odréznieniu od innych
pracownikéw samorzadowych, ktérych charakter pracy wymaga zwykle posia-
dania specjalistycznej wiedzy w danej dziedzinie — nie wskazuje na istnienie
okreslonych kryteriéw w tym zakresie. Odniesienie do wymogéw kwalifikacyj-
nych pracownikéw zatrudnionych na podstawie powolania (a takim pracowni-
kiem jest zastepca wéjta) znajdziemy w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia
25 pazdziernika 2021 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzado-
wych?, wydanym na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 37 ust. 1
u.pr.s. Zalacznik nr 2 do tego rozporzadzenia okresla, ze w przypadku zastepcy
wdjta minimalnym wymogiem kwalifikacyjnym niezbednym do zajmowania tego
stanowiska jest posiadanie wyzszego wyksztalcenia oraz szescioletniego stazu
pracy. Tym samym rozporzadzenie w przypadku zastepcy wdjta zaostrza wyméog
zwiazany ze stazem pracy w poréwnaniu do innych pracownikéw samorzado-
wych zatrudnianych na kierowniczych stanowiskach urzedniczych na podstawie
umowy o prace, wobec ktérych wymagany przepisem art. 6 u.pr.s. ust. 4 pkt 1
staz pracy wynosi trzy lata.

Nie podajac w watpliwos¢ oczywistego faktu przynaleznosci zastepcy wojta
do grona pracownikéw samorzadowych w rozumieniu regulujacej te tematyke
ustawy, analiza charakterystyki stanowiska zastepcy wdjta prowadzi jednak do
wniosku, ze w jego przypadku mamy do czynienia réwniez z regulacjami praw-
nymi, ktére bardzo wyraznie odrdzniaja to stanowisko od innych stanowisk
urzedniczych, w tym kierowniczych, w urzedzie. Jak juz wspomniano, kandydat
na stanowisko zastepcy musi spetnia¢ okreslone wymogi wynikajace z ustawy
oraz rozporzadzenia. Obiektywnie nalezy przyzna¢, ze nie sa to wymogi szcze-
goélnego rodzaju; mozna nawet skloni¢ sie ku stwierdzeniu, ze ich wypetnienie
nie jest jakims$ specjalnym wyzwaniem. Takie rozwigzanie moze dziwi¢, biorac

¥ Dz.U. 2021, poz. 1960.
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pod uwage, ze stanowisko zastepcy woijta jest w odbiorze spotecznym stano-
wiskiem eksponowanym i odpowiedzialnym, zastepca woéjta odgrywa bowiem
w gminie szczeg6lna i wazna role. Jak stusznie zauwaza A. Kudra, ,z samej istoty
zastepstwa wynika, Ze osoba ta »zastepuje« wéjta w okreslonych dziedzinach
spraw. Zastepca wdjta z racji swej funkcji ustrojowej jest zatem najblizszym
jego wspoétpracownikiem. Dobér zaufanej osoby na to stanowisko ma kluczowe
znaczenie dla kierownika gminy, ktéry powierza mu wszak nie tylko petnienie
okreslonych obowigzkéw w jego imieniu, ale réwniez ponosi odpowiedzialno$¢
za dzialania zastepcy”.

Skoro wiec pochodzacy z wyboréw powszechnych woéjt ponosi odpowiedzial-
no$¢ za dziatania zastepcy — nie wylaczajac odpowiedzialno$ci wizerunkowe;j,
ktéra dla pochodzacego z wyboréw powszechnych wéjta powinna by¢ réwnie
istotna jak odpowiedzialno$¢ karna — to powinien on dysponowa¢ odpowiednimi
narzedziami do jak najbardziej swobodnego doboru tego ,najblizszego wspdt-
pracownika” Wychodzac naprzeciw temu oczekiwaniu, ustawodawca — o czym
byla juz mowa w niniejszym opracowaniu — w przypadku zastepcy uregulowatl
odmiennie od innych pracownikéw samorzadowych zaréwno procedure, jak
i forme zawarcia umowy o prace, rezygnujac z konieczno$ci przeprowadzania
procedury konkursowej, a takze umozliwiajac wéjtowi powolanie, ale i odwolanie
swojego zastepcy w drodze zarzadzenia w kazdym czasie, bez koniecznosci po-
dawania przyczyny, o ile odwolanie ze stanowiska nie nastepuje w trybie natych-
miastowym, okreslonym w przepisach art. 52 i 53 k.p. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze rezygnacja z obowiazku przeprowadzenia procedury konkursowej w procesie
zatrudnienia zastepcy wojta nie musi zostac zastosowana. W przypadku uznania
przez wdijta, ze to wlasnie konkurs pozwoli na wylonienie najlepszego kandydata
na stanowisko zastepcy, mozliwo$¢ wylonienia zastepcy wojta wskutek przepro-
wadzenia procedury konkursowej daje art. 68" k.p. W praktyce samorzadowe;j
to rozwiazanie nie znajduje jednak zastosowania, co jest kolejnym dowodem
uzasadniajacym teze, ze w przypadku stanowiska zastepcy woéjta wazniejsze
jest zaufanie wdjta do konkretnej osoby niz okreslone kwalifikacje, kompetencje
i umiejetnosci, ktére moglyby by¢ przedmiotem oceny komisji konkursowej,
jesli wojt zdecydowalby sie na zastosowanie tej procedury. By¢ moze w wielu
przypadkach konkurs pozwolitby na wylonienie osoby, za ktéra stalyby silne argu-
menty natury merytorycznej, jednakze ustawodawca — pozwalajac na pominiecie
procedury konkursowej przy zatrudnianiu zastepcy woéjta — uznat, ze dla spraw-
nego zarzadzania gming wazniejsze beda dobre relacje pomiedzy wéjtem i jego

% A. Kudra, Funkcjonowanie urzedu gminy po wyborach samorzgdowych, https://www.dorad-
casamorzadu.pl/component/content/article/78-sas12-2014/1819-funkcjonowanie-urz%C4%99du-
-gminy-po-wyborach-samorz%C4%85dowych.html (dostep: 7.08.2024).
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zastepca niz profesjonalne, teoretyczne przygotowanie zastepcy w dziedzinie
wiedzy o dziatalnosci samorzadu gminnego. Powszechna praktyka korzystania
przez wojtéow z mozliwosci pominiecia procedury konkursowej oczywiscie nie
$wiadczy o tym, ze dobierajac najblizszych wspdétpracownikéw, wojtowie nie
zwazaja w ogoéle na ich kwalifikacje, a jedynie dowodzi szczegdlnego charakteru
pracy zastepcy wojta oraz koniecznosci wytworzenia specjalnych relacji i swego
rodzaju wiezi zawodowej, ktéra powinna przejawiac sie¢ w zbieznych pogladach
na strategie rozwoju gminy u wojta i jego zastepcy.

W odréznieniu od silnej pozycji woéjta, bedacego jednoosobowym organem
wykonawczym w gminie oraz posiadajacego silny mandat spoteczny wynikajacy
z wyboréw powszechnych, pozycja jego zastepcy jawi sie jako w pelni zalezna od
potrzeb i oczekiwan woéjta. W uzasadnieniu do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
3 grudnia 2010 r. czytamy: , W pierwszej kolejnos$ci rozwazy¢ trzeba, czy pelnienie
stanowiska zastepcy wojta daje z mocy samego prawa uprawnienia analogiczne
jak uprawnienia wdjta — kierownika urzedu. Na to pytanie wypada udzieli¢ jed-
noznacznie negatywnej odpowiedzi. Regulacje ustawy o samorzadzie gminnym
nie przyznaja zastepcy wojta zadnych samodzielnych kompetencji. Dysponuje
on jedynie uprawnieniami, ktére wéjt zechce mu przydzieli¢”*. W istocie wiec
to wojt w sposéb mato skrepowany nie tylko decyduje w zakresie procedury
nawigzywania i rozwigzywania stosunku pracy, lecz takze dysponuje duzym za-
kresem swobody pod wzgledem zakresu obowiazkéw stuzbowych zastepcy wojta,
ktérych ustalenie jest wylaczng prerogatywa wdjta i nie podlega zatwierdzaniu
czy opiniowaniu przez zaden inny podmiot.

Powstaje zatem pytanie, czy zastepca woéjta moze dysponowac petnia jego
kompetencji, czy tez moze istnieje jaki$ zakres czynnosci, ktore s zarezerwowane
wylacznie dla wéjta i maja charakter niezbywalny. Na tak postawione pytanie nie
mozna odpowiedzie¢ jednoznacznie, poniewaz réwniez w tym zakresie istnieja
bardzo istotne rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Trzeba
przy tym pamietad, ze zakres kompetencji zastepcy wdjta uzalezniony jest od
prawnej i faktycznej sytuacji osoby sprawujacej mandat wéjta, o czym szerzej
bedzie jeszcze mowa.

Odnoszac sie do watpliwosci zwiazanych z mozliwoscia przeniesienia przez
wojta wszystkich jego kompetencji na zastepce w trakcie normalnego urzedo-
wania wojta, nalezy zaznaczy¢, ze nie ulega watpliwosci, iz ma on prawo do
delegowania swoich uprawnien na rzecz os6b enumeratywnie wymienionych
w art. 33 ust. 4 u.s.g. Literalne brzmienie tego przepisu wskazuje, ze wéjt moze
powierzy¢ prowadzenie ,,okreslonych” spraw gminy w swoim imieniu zastepcy
wojta lub sekretarzowi gminy. Katalog os6b, ktére maja prawo prowadzic¢ sprawy

% Wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., I PK 155/10, LEX nr 738397.
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gminy, ma wiec charakter zamkniety. Naczelny Sad Administracyjny w uzasad-
nieniu do wyroku z dnia 3 grudnia 2008 r. podniésl, ze ,przepis ten nie wskazuje
przy tym ani zakresu, ani rodzaju spraw gminy, ktére moga by¢ delegowane na
zastepce wojta lub sekretarza gminy, nie zastrzega tez zadnych spraw do wytacz-
nej kompetencji wojta (w powolanym przepisie mowa jest o okreslonych, a nie
tylko niektérych kompetencjach woéjta). Powierzenie okreslonych kompetencji
do wykonywania oznacza dekoncentracje kompetencji, wojt moze jej dokonaé
w zakresie swojej wlasciwosci w regulaminie organizacyjnym, zakresie czynnosci
lub odrebnym upowaznieniem”™.

Przywolane uzasadnienie prowadzi do wniosku, ze zakres mozliwych do prze-
niesienia na zastepce kompetencji wéjta ogranicza jedynie wola tego ostatniego.
Podobne stanowisko przedstawil Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
rozpatrujacy sprawe w przedmiocie niewaznos$ci podpisanego przez zastepce
wojta (dzialajacego w ramach otrzymanego od wdjta upowaznienia) zarzadzenia
w sprawie zmian w planie budzetowym. W uzasadnieniu do wyroku z dnia 5 li-
stopada 2015 r. Sad wskazal, ze , do kategorii spraw przekazanych na podstawie
art. 33 ust. 4 u.s.g. beda zaliczac sie wszystkie zadania publiczne gminy zastrze-
zone wyraznym przepisem prawa do kompetencji wéjta. Przekazane sprawy nie
musza zatem ograniczaé sie tylko do kwestii zwiazanych z funkcjonowaniem
urzedu gminy, gdyz przepis stanowi szeroko o sprawach gminy. Powierzenie
prowadzenia okreslonych spraw gminy zastepcy wéjta czy sekretarzowi nie
zmieni faktu, iz wylacznie odpowiedzialny za realizacje tych spraw bedzie wojt,
pomimo Ze to nie on bedzie ich faktycznym wykonawcg, (...) dokonanie zmian
w planie wydatkow ustalonych uchwata budzetowa na dany rok jest zadaniem
zastrzezonym do kompetencji wéjta na mocy szczegélnego przepisu ustawy.
Nie ma przeszkéd, by w ramach dekoncentracji zadann wydane w tym zakresie
zarzadzenie zostalo podpisane przez zastepce wojta w ramach udzielonego mu
pelnomocnictwa na podstawie art. 33 ust. 4 u.s.g”3.

Jednoczes$nie jednak ten sam Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu,
rozpatrujac niejako blizniacza sprawe w przedmiocie podpisania zarzadzenia
dotyczacego zmian w budzecie przez zastepce prezydenta miasta, w uzasad-
nieniu do wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. stanal na stanowisku, ze tego
typu dzialanie zastepcy wdjta w przedmiocie zmian w budzecie nie znajduje
uzasadnienia, poniewaz ,ustawodawca w ustawie o finansach publicznych nie
przewidzial mozliwosci scedowania swoich uprawnien jako organu wykonawcze-
go do dokonywania zmian w budzecie na inne osoby, w tym na swojego zastepce
(...). Uprawnienie takie nie wynika réwniez z ustawy o samorzadzie gminnym

% Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2008 r., I OSK1458/08, OwSS 2009, nr 3, poz. 55.
31 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 listopada 2015 r., I SA/Po 1753/15, LEX nr 1932546.
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chociaz, jak stusznie zauwazylto Kolegium Izby, przepisy tej ustawy przewiduja
mozliwos$¢ sporzadzenia upowaznienia przez woéjta dla swoich zastepcéw lub
innych pracownikéw urzedu gminy do wydawania decyzji administracyjnych
w imieniu wdjta (art. 39 ust. 2), upowaznienia w zakresie spraw cywilnych do
skladania samodzielnie albo wraz z inna, odpowiednio przez woéjta umocowana
osobg, oswiadczen woli w imieniu gminy w zakresie zarzadu mieniem komunal-
nym (art. 46 ust. 1) czy tez powierzenia prowadzenia okreslonych spraw gminy
w swoim imieniu zastepcy wdjta lub sekretarzowi gminy wylacznie w zakresie
kierowania urzedem (art. 33 ust. 4). Z zadna z tych sytuacji nie mamy jednak do
czynienia w niniejszej sprawie”.

Na szczeg6lna uwage zastuguje fakt, ze oba przytoczone powyzej, tak mocno
rozbiezne uzasadnienia dotycza wyrokéow wydanych przez ten sam Wojewoddzki
Sad Administracyjny w Poznaniu w odstepie zaledwie osmiu dni. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze zaréwno pisSmiennictwo, jak i péZniejsze wyroki sadéw administra-
cyjnych wskazuja na przewazajacy poglad, iz scedowanie na zastepce uprawnien
wojta w zakresie dokonywania zmian w budzecie jest niedopuszczalne. I tak ten
sam Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w kolejnym wyroku (tym
razem z dnia 20 lipca 2016 r.) stwierdzil, ze ,art. 33 ust. 4 u.s.g. nie moze sta-
nowi¢ podstawy do delegowania przypisanych burmistrzowi kompetencji do
dokonywania zmian w budzecie na zastepce burmistrza”3. W tym samym tonie
wypowiedzial si¢ nastepnie Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w uzasadnie-
niu do wyroku z dnia 14 listopada 2017 r. podniésl, ze ,zastepca wdjta nie moze
dokonywa¢ zmian w budzecie. To zadanie z mocy prawa zostalo przypisane
organowi wykonawczemu. Ustawodawca w u.f.p. [ustawie o finansach publicz-
nych] nie przewidzial mozliwo$ci scedowania swoich uprawnien jako organu
wykonawczego do dokonywania zmian w budzecie na inne osoby, w tym na
swojego zastepce”*. Podobne stanowisko przewaza w doktrynie®, co jednak nie
rozwiewa do konca watpliwosci prawnych oraz wprowadza stan niepewnosci,
ktory w systemie sprawnie dzialajacego i przejrzystego prawa nie jest cecha
pozadana. Z pewnoscia wlasciwe byloby podjecie przez ustawodawce dziatan
zmierzajacych do uscislenia przepisow w tym zakresie tak, aby wykluczy¢ moz-
liwo$¢ odmiennego rozstrzygania podobnych stanéw faktycznych przez sady
administracyjne, w tym przez Naczelny Sad Administracyjny.

Pomijajac opisany wyzej przyklad kompetencji wéjta, ktérych mozliwosé
delegowania jest prawnie watpliwa i budzi kontrowersje, nalezy zaznaczy¢, ze

32 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 pazdziernika 2015 r., I SA/Po 1300/15, LEX nr 1932515.

3 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 lipca 2016 r., III SA/Po 419/16, LEX nr 2086522.

3 Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2017 r., IT GSK 273/16, LEX nr 2424765.

% Zob. np. C. Martysz, A. Wierzbica, Komentarz do art. 33, [w:] Ustawa o samorzadzie gmin-
nym. Komentarz, red. B. Dolnicki, WKP 2021.
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bezdyskusyjnym wyjatkiem od wywiedzionej z tresci art. 33 ust. 4 u.s.g. zasady,
pozwalajacej wojtowi dzieli¢ jego uprawnienia pomiedzy zastepce i sekretarza,
jest wylaczne i niezbywalne uprawnienie wdjta do reprezentowania gminy na
zewnatrz*. Takim niezbywalnym na rzecz zastepcy uprawnieniem wéjta bedzie
rowniez uprawnienie okreslone w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r.
— Prawo o aktach stanu cywilnego?®, ktéry powierza wojtowi funkcje kierownika
urzedu stanu cywilnego, zbywalna jedynie na rzecz zatrudnionego w drodze
konkursu, spelniajacego wymienione w art. 8 p.a.s.c. wymogi profesjonalnego
kierownika urzedu stanu cywilnego.

Analizujac tre$c¢ art. 33 ust. 4 u.s.g., nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze ustawo-
dawca dopuscil prowadzenie okreslonych spraw gminy przez zastepce wylacznie
w imieniu wdjta, a wiec zastepca nie posiada uprawnien do dziatania we wlasnym
imieniu; wszelkie podejmowane przez zastepce dzialania maja w §wietle prawa
charakter dziatan samego woéjta. Udzielone przez wéjta jego zastepcy ,upowaz-
nienie do prowadzenia okreslonych spraw gminy” nie czyni wigc w zadnym razie
zastepcy organem wykonawczym gminy. Do tego przepisu odnosi sie réwniez
wspomniany juz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 grudnia
2008 r. (I OSK 1458/08), w uzasadnieniu ktérego Sad stwierdza, iz ,powierze-
nie wykonywania okreslonych czynnosci przez wdjta zastepcy lub sekretarzowi
gminy nie oznacza, ze dochodzi do przeniesienia tych kompetencji na ten organ.
Podmiot, na ktérego rzecz nastapita dekoncentracja kompetencji, nie staje sie
organem, dziala zawsze w jego imieniu”. Teza ta nie budzi wiekszych watpliwosci
w doktrynie ani w orzecznictwie, a zakres pojecia ,,organu gminy” nie podlega
rozszerzeniu na inne podmioty niz wskazane wprost w art. 11a ust. 1 u.s.g.%,
ktéry jednoznacznie wskazuje na zamkniety katalog organéw gminy. Zgodnie
z przywolanym przepisem ustawodawca za organy gminy uznaje jedynie rade
gminy jako kolegialny organ stanowiacy oraz wéjta jako jednoosobowy organ wy-
konawczy. Mozliwo$ci swobodnego tworzenia dodatkowych organéw nie da sie
wyprowadzic takze z konstytucyjnie zagwarantowanego jednostkom samorzadu
terytorialnego w art. 169 § 4 Konstytucji RP uprawnienia do ksztaltowania przez
ich organy stanowigce wewnetrznego ustroju tych jednostek, poniewaz granice
swobodnego ksztaltowania tego ustroju okres$laja przepisy rangi ustawowej,
a wiec w tym wypadku m.in. art. 11a u.s.g.

Na gruncie obowigzujacych przepisow nalezy zatem z cala pewnoscia uznac,
ze zastepca wojta — nie bedac organem gminy — jest szczegdlnego rodzaju pra-

% Zob. postanowienie SN z dnia 9 lipca 2009 r., III CZP 19/09, OSNC ZD 2010, nr 2, poz. 48.

% T.,j. Dz.U. 2023, poz. 1378, dalej: p.a.s.c.

38 K. Wlazlak, Komentarz do art. 11a, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2013.
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cownikiem samorzadowym, zatrudnionym przez urzad gminy, podlegajacym
bezposrednio wéjtowi, dysponujacym szczegdtowo okreslonym przez wojta za-
kresem uprawnien, ale nieposiadajacym samodzielnosci, ktéra upowazniataby go
do wykonywania powierzonych mu funkcji na jego wtasny rachunek. Scedowanie
przez wojta na jego zastepce realizacji czesci zadan gminy sprawia, ze zastepca
wojta staje sie swego rodzaju pelnomocnikiem, posiadajacym uprawnienia do
reprezentowania wdjta (nie gminy, ale wtasnie wéjta) w konkretnych, okreslonych
przez wéjta sprawach.

Przejecie kompetencji wojta przez jego zastepce

Jeszcze do niedawna los zastepcy wdjta byl praktycznie nierozerwalnie zwia-
zany z losem samego wojta. Zgodnie z trescig art. 28e u.s.g., w brzmieniu obo-
wigzujacym do dnia 28 maja 2024 r., wygasniecie mandatu wdjta, niezaleznie od
jego przyczyny, powodowalo automatyczne odwolanie zastepcy woéjta. W prak-
tyce pociagalo to za soba duze komplikacje dla sprawnosci dzialania samorzadu
gminnego, poniewaz w przypadku np. $mierci wdjta, az do czasu powolania przez
Prezesa Rady Ministréw na mocy art. 28h u.s.g. osoby przejmujacej wykonywa-
nie zadan i kompetencji wojta, samorzad pozbawiony wladzy wykonawczej nie
mogt wlasciwie funkcjonowac. Dlatego ze wszech miar pozytywnie nalezy ocenic
wprowadzona w ostatnim czasie nowelizacje®, w ktorej ustawodawca zwrocil
uwage na problem zachowania ciaglosci wladzy wykonawczej w gminie, ogra-
niczajac — zgodnie z trescig art. 28e u.s.g. — automatyczne odwotlanie zastepcy
wojta w przypadku wygasniecia mandatu wéjta jedynie do dwéch przypadkéw,
tj. odwolania wdjta ze stanowiska w drodze referendum lokalnego na podstawie
art. 492 § 1 pkt 8 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy* oraz
odwolania go przez Prezesa Rady Ministrow wskutek uporczywego naruszania
przez wojta Konstytucji RP lub ustaw na mocy art. 96 ust. 2 u.s.g. Ratio legis
takiego rozwiazania jest wlasnie silne zwiazanie pozycji zastepcy wojta z jego
bezposrednim przetozonym, z ktérego wynika przekonanie, ze skoro woéjt dzia-
tal w sposéb sprzeczny z zasadami praworzadnosci, to rowniez jego zastepca
— najblizszy i najbardziej zaufany wspoétpracownik — w przypadku przekazania
mu uprawnient wéjta nie da rekojmi nalezytego wykonywania przynaleznych
wojtowi zadan. Odwotanie ze stanowiska zastepcy woéjta w zwigzku z zaistnie-
niem przytoczonych wyzej okoliczno$ci powoduje, Ze przestaje on pelni¢ swoja

¥ Wprowadzona ustawg z dnia 26 kwietnia 2024 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2024, poz. 721).
% T.,j. Dz.U. 2023, poz. 2408, dalej: k.w.
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funkcje natychmiastowo, jednakze — zgodnie z brzmieniem art. 70 § 2 k.p. — po-
zostaje wowczas pracownikiem bedacym w okresie wypowiedzenia, co skutkuje
uprawnieniem do pobierania za ten czas wynagrodzenia.

Dostrzezona przez ustawodawce potrzeba zachowania ciaglosci wtadzy wy-
konawczej w gminie doprowadzita do przyjecia nowego rozwiazania, zgodnie
z ktérym wygasniecie mandatu woéjta w przypadkach innych niz okreslone w art.
28e u.s.g. nie powoduje ex lege odwolania jego zastepcy, natomiast to wlasnie
dotychczasowy zastepca wojta przejmuje jego obowiazki z chwila zaistnienia zda-
rzef powodujacych brak mozliwosci wykonywania zadan przez wéjta. Dopiero
w sytuacji, kiedy w gminie — wbrew wymogom prawnym — wéjt nie powotat za-
stepcy i w naglym wypadku nie ma osoby uprawnionej do przejecia wykonywania
zadan i kompetencji wojta, obowiazek wyznaczenia takiej osoby przechodzi na
Prezesa Rady Ministrow.

W $wietle obowiazujacych przepiséw prawa nalezy rozréznic¢ dwie zasadnicze
sytuacje, w ktorych zastepca wojta przejmuje kompetencje woéjta. Do pierwszej
grupy zdarzen zaliczamy sytuacje o charakterze nieodwracalnym, ktére powo-
duja wygasniecie mandatu wdjta. Okolicznosci te zostaly wymienione w art.
492 § 1 k.w., a zaliczamy do nich m.in. §mier¢, pisemne zrzeczenie sie mandatu,
uzyskanie mandatu posla, senatora lub posta do Parlamentu Europejskiego, nie-
zlozenie w terminie o§wiadczenia o stanie majatkowym. Wygasniecie mandatu
wojta powoduje, Ze w jego miejsce z mocy prawa wstepuje w pierwszej kolejno-
$ci jego zastepca. Z druga sytuacja mamy do czynienia wowczas, gdy wskutek
okolicznosci przemijajacych wojt przejsciowo nie moze petni¢ swojej funkcji. Do
takich okolicznosci, ktérych zamkniety katalog zawiera przepis art. 28g u.s.g.,
mozna zaliczy¢ m.in. tymczasowe aresztowanie, odbywanie kary pozbawienia
wolnosci za przestepstwo nieskutkujace wygaszeniem mandatu, niezdolno$¢ do
pracy z powodu choroby trwajacej dluzej niz 30 dni. W przypadku zaistnienia
okoliczno$ci wskazanych w przywolanym wyzej przepisie zastepca przejmuje
obowiazki wéjta ex lege (podobnie jak w przypadku wygasniecia mandatu woéjta)
od pierwszego dnia zaistnienia okolicznosci okreslonych tym przepisem, az do
ostatniego dnia trwania przeszkody w wykonywaniu mandatu przez wojta.

Jak wynika z powyzszego, na gruncie przepiséw ustawy o samorzadzie gmin-
nym nalezy rozr6zni¢ pelnienie funkcji wojta, z ktérym mamy do czynienia
w przypadku wykonywania jego zadan w zwigzku z wygasnieciem mandatu wdéjta,
od wykonywania funkcji wéjta, o ktérym mozemy méwic¢ w przypadku zaistnienia
przemijajacej przeszkody w jej sprawowaniu. Pelnienie funkcji wéjta zwigzane
jest z definitywna utrata mandatu (jego wygasnieciem) przez osobe dotychczas
sprawujaca funkcje wojta, w zwiazku z czym powstaje wakat. Wstepujacy w miej-
sce wojta jego zastepca pozostaje wowczas na stanowisku do momentu wyboru
nowego woéjta. ,Wykonywanie zadan i kompetencji wéjta” dotyczy natomiast
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sytuacji, w ktorej mandat wdjta nie wygasa (osoba wybrana na wéjta nadal po-
siada mandat), ale z okreslonych przepisami ustawy o samorzadzie gminnym
powoddw nie moze tej funkcji czasowo wykonywac*. W takim wypadku literalne
brzmienie sfowa ,zastepca” nabiera wlasciwego znaczenia, poniewaz przystepuje
on do wykonywania zadan i kompetencji wéjta, czyli wlasciwego ,zastepowania
go” az do dnia ustania przyczyn niemozno$ci sprawowania przez niego funkcji.

Jak stusznie podnosi jednak L. Zygmunt, niezaleznie od okoliczno$ci powo-
dujacych przystapienie przez zastepce do wykonywania zadan organu wykonaw-
czego gminy, nie mozna w zaden spos6b méwic o pelnieniu przez niego mandatu
wojta, poniewaz ten mozliwy jest do uzyskania wylacznie w drodze wyboréw.
W takiej sytuacji zastepca wykonuje jedynie ,,czasowo, wskutek nadzwyczajnych
okoliczno$ci kompetencje organu wykonawczego gminy do czasu, w ktérym albo
pojawi sie¢ nowy wdijt, albo ustanie przeszkoda uniemozliwiajaca dotychczaso-
wemu wdjtowi pelnienie obowigzkéw”*%. Pomimo czasowego przejecia przez
zastepce wszelkich kompetencji zarezerwowanych dla wéjta jako ustawowego
organu wykonawczego gminy, nie mozna zatem uznac, ze zastepca wojta zyskuje
tym samym status organu, a jedynie Ze czasowo otrzymuje prerogatywy do wy-
konywania jego uprawnien.

W $wietle przepiséw art. 28f ust. 2 oraz art. 28g ust. 7 pkt 1 u.s.g. przewod-
niczacy rady gminy jest zobowiazany do pisemnego poinformowania wojewody
w okreslonym terminie o fakcie przejecia przez zastepce funkcji i zadan woéj-
ta, w zwiazku z czym moze rodzi¢ sie watpliwos¢ zwiazana z wyznaczeniem
momentu, w ktérym wlasciwie dochodzi do skutecznego przejecia tych kom-
petencji. W przypadku objecia obowiazkéw przez wéjta momentem tym jest
chwila, w ktérej nowo wybrany wojt zlozy przed radg gminy $lubowanie o tresci
okreslonej w art. 29a ust. 1 u.s.g. Przepis ten dotyczy jedynie wéjta, czyli osoby
wybranej na to stanowisko w drodze wyboréw, nigdzie natomiast nie wskazuje,
ze zastepca wdjta przed przystapieniem do wykonywania jego zadan réwniez
ma obowigzek zlozenia slubowania wobec rady gminy. Regulacje prawne nie
nakladaja takze na zastepce, ktéry przejmuje obowiazki wéjta, wymogu uzyskania
jakichkolwiek dodatkowych zgdd, potwierdzen czy tez dokonania dodatkowych
czynnosci po to, aby skutecznie przeja¢ kompetencje wdjta. Skoro wiec ustawy
nie okreslaja procedury formalnego przejecia przez zastepce uprawnien wojta,
nalezy uzna¢, ze w obu przypadkach do wtasciwego przejecia dochodzi z mocy
samego prawa, z chwila wypelnienia si¢ ustawowych przestanek utraty przez
wojta mozliwosci wypelniania jego obowiazkéw. Moment ten jest okreslony
odrebnie dla kazdej z sytuacji skutkujacych wygaszeniem mandatu wéjta badz

- Zob. L. Zygmunt, Zapewnienie cigglosci wltadzy...
2 Ibidem.



Status zastepcy wéjta w polskim systemie prawnym 41

zaistnieniem okoliczno$ci uniemozliwiajacej mu pelnienie funkcji w przepisach
art. 492 § 1-6 k.w. (w przypadku wygasniecia mandatu woéjta) oraz w art. 28g
ust. 4—6 u.s.g. (w przypadku zaistnienia przemijajacej przeszkody w wykonywaniu
zadan i kompetencji wéjta).

Zastepca przystepujacy do wykonywania zadan wdjta wskutek wygaszenia
jego mandatu nie pochodzi z powszechnych i bezposrednich wyboréw, ktére sa
podstawowa forma wylaniania organu wykonawczego gminy, natomiast swoje
uprawnienia wynosi z uruchamianych w nadzwyczajnych sytuacjach przepisow
ustawowych. Dlatego ustawodawca traktuje taki stan rzeczy jako przejsciowy,
wymagany dla utrzymania mozliwos$ci dziatania samorzadu gminnego jedynie do
czasu, kiedy stanowisko organu wykonawczego w gminie nie zostanie obsadzone
w drodze kolejnych wyboréw.

Nie oznacza to jednak, ze zastepca bedzie wykonywal zadania i obowiazki
wojta az do wyboréw przypadajacych w zwiazku z zakoniczeniem ustawowego
okresu trwania kadencji wdjta, gdyz otwieraloby to mozliwo$¢ tworzenia sytuacji
patologicznych, wypaczajacych idee samorzadnosci i negujacych wole wyborcéw.
Latwo bytoby bowiem w takim stanie prawnym wyobrazic¢ sobie sytuacje, w ktorej
na poczatku kadencji nowo wybrany wéjt powoluje swojego zastepce, a nastepnie
pisemnie zrzeka si¢ mandatu, wywolujac tym samym sytuacje, w ktérej powotany
przez niego zastepca az do konca kadencji pelnitby funkcje, ktéra powinna pocho-
dzi¢ z woli wyborcéw. Aby wykluczy¢ mozliwo$¢ obchodzenia przepiséw prawa
(chociazby w sposdb opisany powyzej), ustawodawca wart. 372 § 1 k.w. wprowadzit
wymog natychmiastowego rozpoczecia przez Prezesa Rady Ministréw procedury
wyboréw przedterminowych, ktéra ma na celu wylonienie nowego wéjta w ciaggu
90 dni od daty zaistnienia okolicznosci skutkujacych wygaszeniem mandatu osoby
dotychczas sprawujacej te funkcje. W przypadku, kiedy kwestie zgodno$ci wyga-
szenia mandatu wojta z prawem badalby sad administracyjny, woéwczas — zgodnie
z tredcig art. 474 § 3 k.w. — wybér nowego woéjta musi przypasc¢ w terminie 60 dni
od uprawomocnienia si¢ wyroku tego sadu w przedmiocie oddalenia skargi.

Nalezy przy tym wspomnie¢, ze ustawodawca dopuscit jednak mozliwos¢
odstapienia od wymogu przeprowadzenia przedterminowych wyboréw w sytu-
acji, kiedy do korica kadencji pozostato stosunkowo niewiele czasu. I tak zgodnie
z brzmieniem art. 28d § 2 u.s.g. przedterminowych wybordw nie zarzadza sie
w przypadku, gdyby mialy one wypas¢ w terminie krétszym niz 6 miesiecy od
zakonczenia kadencji wéjta, natomiast gdyby termin ten mial przypas¢ w okresie
pomiedzy 6. a 12. miesiacem przed uplywem kadencji woéjta, decyzja o przepro-
wadzeniu przedterminowych wyboréw badz o rezygnacji z ich przeprowadze-
nia lezy w gestii rady gminy, o czym moéwi art. 28d § 2 u.s.g. Przy analizie tego
przepisu zwraca uwage niedopatrzenie badz niekonsekwencja ustawodawcy,
ktéra bezposrednio wplywa na sytuacje prawna zastepcy wdjta. Zawarte w tym
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artykule ustawy o samorzadzie gminnym sformutowanie: ,rada w terminie 30 dni
od dnia podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu wéjta podejmie
uchwale o nieprzeprowadzaniu wyboréw” — umozliwia radzie podjecie uchwaty
w sprawie rezygnacji z przeprowadzenia przedterminowych wyboréw wylacznie
w przypadkach, kiedy wygasniecie mandatu woéjta zostalo stwierdzone majaca
charakter deklaratoryjny uchwatla rady, lecz wyklucza podjecie takiej decyzji
w przypadku, gdy wygasniecie mandatu woéjta zostalo stwierdzone postanowie-
niem komisarza wyborczego®. Inaczej rzecz ujmujac, rada bedzie mogta zdecy-
dowac o rezygnacji z przeprowadzenia przedterminowych wyboréw i tym samym
o wydluzeniu czasu pelnienia funkcji wéjta przez jego zastepce w przypadku
wygasniecia mandatu wéjta z powodu np. niezlozenia przez niego o§wiadczenia
o0 jego stanie majatkowym, ale nie bedzie mogta tego uczyni¢ w przypadku, gdy
mandat wéjta wygasnie wskutek np. wybrania go na posta na Sejm. Wydaje sie,
ze taka sytuacja nie znajduje zadnego logicznego uzasadnienia.

Biorac pod uwage przywotane regulacje, mozna tatwo obliczy¢, ze maksy-
malny przewidziany w przepisach prawa okres, w ktérym zastepca wdjta bedzie
mogt petnic¢ funkcje wéjta, moze wynie$¢ nawet 16 miesiecy.

Nie ulega watpliwosci, ze nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym do-
konana 26 kwietnia 2024 r. w spos6b znaczacy wzmocnila pozycje zastepcy
wojta, ktéry od dnia wejscia w zycie zmian stal si¢ osoba uprawniona w pierw-
szej kolejnosci do zastapienia wojta w przypadku wygasniecia mandatu wojta
przed uplywem kadencji. Z chwila przejecia obowiazkéw wojta rozpoczyna on
urzedowanie, przejmujac kompetencje wdjta zwiazane zaréwno z pelnieniem
funkcji organu wykonawczego gminy, jak i z kierowaniem urzedem i reprezento-
waniem go w relacjach z pozostatymi pracownikami urzedu. Na tym tle rodzi sie
watpliwo$¢, czy przejecie wykonywania zadan wéjta powoduje, ze jego zastepca
przejmuje wszystkie bez wyjatku zarezerwowane ustawowo do kompetencji wéjta
uprawnienia, a w szczegdlnosci czy wykonujacy obowiazki wojta zastepca moze
powolac swojego zastepce. Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢
przeczaco, wskazujac, ze niektérych kompetencji wéjta pelniacy jego obowiazki
zastepca nie bedzie mégl wykonywac.

Jak juz wspomniano, podstawowa przestanka przemawiajaca za przejeciem
realizacji zadan wojta przez jego zastepce w czasie, kiedy wdjt nie moze wypetniaé
ich osobiscie, jest potrzeba utrzymania ciaglosci dzialania wladzy wykonawczej
w gminie. Zastepca pelniacy zadania wdjta nie staje si¢ jednak wojtem, ale — w za-
leznosci od tego, czy brak mozliwosci wykonywania obowiazkéw przez wéjta
wynika z wygasniecia jego mandatu, czy tez ma charakter przejsciowy — ,petni

# Zob. M. Karciarz, Skutki wygasniecia mandatu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
LEX/el. 2018.
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funkcje wéjta” badz ,wykonuje zadania i kompetencje wéjta”**. Tymczasem analiza
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym skfania ku stanowisku, ze kompeten-
cja wojta do powolania swojego zastepcy ma charakter osobistego i wytacznego
uprawnienia (czy tez raczej obowiazku) osoby posiadajacej mandat wojta, kto-
rego nie moze przejac osoba zastepujaca wdjta. Uzasadnieniem tak postawionej
tezy jest przejsciowy i ograniczony czasowo charakter wykonywania obowigzkéw
wojta przez jego zastepce, obliczony wylacznie na umozliwienie funkcjonowania
samorzadu w okresie istnienia wakatu na stanowisku wdjta. Z uwagi na regulacje
zawarte w art. 28f § 1 pkt 3 oraz art. 28h u.s.g., ktére zabezpieczaja ciagltos$¢ dzia-
talno$ci samorzadu rozwiazaniem ostatecznym, jakim jest mozliwo$¢ wyznaczenia
osoby przejmujacej kompetencje wojta przez Prezesa Rady Ministrow, zapewnienie
cigglo$ci wladzy wykonawczej w gminie nie jest w zaden sposéb zdeterminowane
posiadaniem zastepcy przez zastepce wojta, ktéry w danej chwili wykonuje upraw-
nienia wdjta. Drugim argumentem przemawiajacym za osobistym i niezbywalnym
charakterem uprawnienia woéjta do powotywania i odwolywania swojego zastepcy
jest fakt wylaczenia przepisu regulujacego powolywanie zastepcy z okreslonego
w art. 30-31b u.s.g. katalogu zadan wojta, ktére maja charakter zadan zwiazanych
z wykonywaniem wladzy publicznej. Wylaczenie z tego katalogu prerogatywy
zwigzanej z powolaniem zastepcy wskazuje, Ze jest to uprawnienie szczeg6lnego
rodzaju, przynalezne jedynie osobie posiadajacej mandat wéjta.

Nie mozna jednak wykluczy¢, ze w stosunkowo krétkim okresie pelnienia
funkcji lub wykonywania zadan wdjta przez jego zastepce zajda okolicznosci po-
wodujace brak mozliwo$ci sprawowania przez niego tej funkcji. Nalezy uznad, ze
katalog tych okolicznosci jest tozsamy z katalogiem dotyczacym wdjta, dzieli sie
wiec na okolicznosci powodujace wygasniecie mandatu wéjta oraz okolicznosci
przemijajace. Zaistnienie odnoszacych sie do zastepcy przestanek powodujacych
wygasniecie mandatu wéjta w okresie, kiedy jego zastepca pelni te funkcje, pociaga
za soba skutek w postaci odwolania go ze stanowiska zastepcy wdjta, co z kolei
powoduje uruchomienie procedury zmierzajacej do wyznaczenia przez Prezesa
Rady Ministréw osoby pelniacej funkcje wdéjta na mocy art. 28f ust. 3 u.s.g. Podobne
uprawnienia nadaje Prezesowi Rady Ministrow art. 28h u.s.g. w przypadku zaist-
nienia przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan i kompetencji wéjta przez
jego zastepce, ale z ta réznica, ze w tej sytuacji zastepca wdjta nie zostaje odwotany
ze swojego stanowiska, a osoba powotana przez Prezesa Rady Ministrow wykonuje
zadania woéjta do czasu ustania przeszkody uniemozliwiajacej wykonywanie tych
zadan przez zastepce lub samego wéjta, w zaleznosci od tego, co nastapi wczesniej.
Istotna okoliczno$cig, ktéra nalezy poruszy¢ przy omawianiu tej kwestii, jest sytu-
acja, w ktérej w danej gminie powotano wiecej niz jednego zastepce wojta. Literalne

L. Zygmunt, Zapewnienie cigglosci wladzy...
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brzmienie art. 28f ust. 1 pkt 2 u.s.g. wskazuje, ze uprawnionym do pelnienia funkcji
wojta jest wylacznie jego pierwszy zastepca. Zaistnienie okolicznosci uniemozli-
wiajacych pierwszemu zastepcy pelnienia funkcji wéjta nie bedzie wiec pociagato
za sobg przejecia kompetencji wdjta przez jednego z pozostalych zastepcow, lecz
zgodnie z trescig art. 28f ust. 1 pkt 3 u.s.g. spowoduje wyznaczenie osoby pelniacej
funkcje wéjta przez Prezesa Rady Ministréw.

Zakoniczenie

Niewatpliwie najbardziej pozadana z punktu widzenia stabilnosci i cigglosci
dziatania wladzy wykonawczej samorzadu gminnego jest sytuacja, w ktérej w trak-
cie kadencji nie beda zachodzity zadne nieprzewidziane okoliczno$ci uniemozli-
wiajace prace organu wykonawczego, zmiany personalne na stanowisku wojta beda
odbywaly sie wylacznie w wyniku wyboréw, natomiast na stanowisku zastepcy —
w wyniku dzialan woéjta podjetych na podstawie art. 26a u.s.g. Wowczas ciaglosé
funkcjonowania wladzy wykonawczej — zabezpieczona w tym wypadku przepisem
art. 29 u.s.g. — spowoduje, ze wojt bedzie pelnil swoja funkcje do czasu objecia
obowiazkéw przez nowo wybranego wdjta, a zastepca — do czasu powolania no-
wego zastepcy. W praktyce jednak piecioletni okres kadencji wojta w zestawieniu
z liczba 2477 gmin w Polsce® pociaga za sobg bardzo duze prawdopodobieristwo
zaistnienia sytuacji, w ktérej pojawi sie potrzeba wdrozenia rozwiazan o szcze-
goélnym charakterze. Pomimo ponad dwudziestoletniego juz okresu dziatalnosci
samorzadu gminnego w ramach ustanowionych nowelizacja ustawy o samorzadzie
gminnym, ktéra weszta w zycie w dniu 27 pazdziernika 2002 r.*%, w dalszym ciagu
pojawia si¢ wiele kontrowersji i watpliwosci zwigzanych z jego funkcjonowaniem,
w tym z prawng pozycja zastepcy wojta w strukturze samorzadu.

Za stuszne i niezbedne nalezy uzna¢ wprowadzone ostatnia nowelizacja
ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 26 kwietnia 2024 r. zmiany precyzujace
w szczegolnosci sytuacje zastepcy wojta w okresie, kiedy wojt nie moze petnic¢
swojej funkcji. Niewatpliwie zmiany te przyczyniaja sie do umocnienia pozycji
zastepcy wojta w relacjach zewnetrznych. Ten kierunek wydaje sie wlasciwy
z jednej strony z uwagi na wynikajaca z analizy pozycji prawnej zastepcy wéjta ko-
nieczno$¢ doprecyzowania jego statusu i wzmocnienia jego pozycji na zewnatrz,
a z drugiej na — réwniez niezbedne przy rozpatrywaniu relacji wewnetrznych
panujacych w strukturach samorzadu gminnego — utrzymanie catkowitej zalez-
nosci zastepcy od powolujacego i odwolujacego go monokratycznego organu

* https://www.gov.pl/web/ksng/podzial-administracyjny-polski (dostep: 6.08.2024).
% Zob. ustawa z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym.
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wykonawczego gminy, jakim jest wojt. Wprowadzone wspomniang nowelizacja
zmiany, chociaz ida we wlasciwym kierunku, nalezy w $wietle rozlicznych wat-
pliwosci odnoszacych sie do statusu zastepcy wdjta uznac za niewystarczajace,
nawet ze wzgledu na zakladane i absolutnie priorytetowe zalozenie, jakim jest
zapewnienie ciaglosci wladzy wykonawczej w gminie, gdyz w dalszym ciagu
nie zostaly rozwiane watpliwosci prawne co do istnienia obowiazku powotania
zastepcy wojta. Celowe w takim wypadku wydaje sie wysuniecie postulatu wpro-
wadzenia takich regulacji prawnych, ktére zobliguja wéjtéw do utworzenia w ich
gminach stanowisk zastepcéw, nawet jesli mialyby to by¢ stanowiska w niepet-
nym wymiarze godzin, aczone z innymi stanowiskami kierowniczymi w urze-
dzie. Wtasciwe wydaje sie réwniez wprowadzenie sankcji w postaci wygaszenia
mandatu woéjta w przypadku braku realizacji przez niego takiego obowiazku
w okreslonym terminie. Nie bylaby to sankcja zbyt daleko idaca, nalezy bowiem
wzigé pod uwage niezaprzeczalny fakt, ze brak zastepcéw w gminach powoduje
w okreslonych sytuacjach przerwanie ciaglosci funkcjonowania wladzy wyko-
nawczej na co najmniej kilka dni, a to z kolei moze pocigga¢ za soba wymierne,
spowodowane zaniechaniem woéjta negatywne skutki dla calej wspélnoty samo-
rzadowej danej gminy. Dodatkowo jezeli w $wietle art. 492 § 1 k.w. wystarczajaca
przestanka do wygaszenia mandatu wdjta jest niezlozenie przez niego w terminie
o$wiadczenia o stanie majatkowym, to przeciez o wiele bardziej szkodliwy dla
calej wspdlnoty samorzadowej moze okazac sie spowodowany zaniechaniem
wojta brak mozliwosci dzialania gminy.

Niezbedna jest réwniez gleboka analiza zakresu kompetencji, w ktére moze
zosta¢ wyposazony przez wojta jego zastepca, zestawienie ich z innymi przepisa-
mi rangi ustawowej, a nastepnie likwidacja luk i wewnetrznych sprzecznosci tak,
aby uniknac¢ przytoczonych np. w niniejszym artykule, dotyczacych mozliwosci
upowaznienia zastepcy do wprowadzania zmian w budzecie rozbieznos$ci orzecz-
niczych, ktére w omawianym przypadku pojawily sie nawet w orzecznictwie tego
samego sadu administracyjnego. Takie zupelnie niepotrzebne sytuacje powoduja
w sposéb oczywisty podwazenie zaufania do sadéw, ale takze pociagaja za soba
brak poczucia sp6jnosci obowiazujacego systemu prawnego.
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Abstrakt: Zmiany ustrojowe, jakie dokonaly si¢ w Polsce w 1989 r., spowodowaly, ze wiele dziedzin
prawa nalezato dostosowa¢ do nowego systemu badz ulozy¢ ich regulacje prawne na nowo. Do takich
nowo utworzonych bytéw prawnych naleza samorzady terytorialne, w tym utworzony juz na poczatku
1990 r. samorzad gminny, ktérego proces tworzenia i udoskonalania w wielu aspektach nie zostat jeszcze
zakonczony. Jednym z aspektéw, ktére wymagaja analizy, jest prawna pozycja zastepcy woéjta, ktérego
status i zakres dziatania budza wiele kontrowersji. W niniejszym opracowaniu, opierajac si¢ na koniecznej
w tym wypadku analizie przepiséw prawa przy zastosowaniu metody formalno-dogmatycznej wspartej
metoda historyczna, poruszono najbardziej kluczowe problemy funkcjonowania zastepcy organu wy-
konawczego w gminie: problem prawnej dopuszczalnosci jego niepowolania, jego statusu jako zastepcy
wojta oraz zakresu jego kompetencji w sytuacji braku mozliwo$ci wypelniania obowiazkéw przez wéjta
gminy. W wyniku przeprowadzonej analizy autor postuluje wprowadzenie zmian w przepisach dotycza-
cych zastepcy wéjta, ktére — biorac pod uwage monokratyczny charakter organu wykonawczego gminy
— potencjalnie moga wplynac na zwiekszenie bezpieczenstwa funkcjonowania gminy.

Stowa kluczowe: samorzad gminny; wdjt; zastepca wojta; organy gminy; wladza wykonawcza
w gminie; jednostka samorzadu terytorialnego

Abstract: The changes in the political system that occurred in Poland in 1989 made it necessary to
adapt many areas of law to the new system or to arrange their legal regulations anew. Such newly created
legal entities include local governments, including the local government of a municipality, which was
already established at the beginning of 1990 and whose process of creation and improvement in many
respects has not yet been completed. Examining the legal position of the deputy head of the munic-
ipality, whose status and scope of activity are highly controversial, is one such aspect. The presented
study, based on the necessary in this case analysis of legal regulations, employing the formal-dogmatic
method supported by the historical method, addresses the most crucial problems of the functioning
of the deputy executive authority in the municipality: the problem of the legal admissibility of their
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non-appointment, their status as a deputy head of the municipality and the competence scope when the
head of the municipality is unable to fulfil his duties. As a result of the conducted analysis, the author
advocates amendments to the regulations concerning the deputy head of the municipality, which, given
the monocratic nature of the municipal executive authority, may potentially contribute to enhancing
the security of the municipality’s functioning.

Keywords: municipal government; head of the municipality; deputy head of the municipality; mu-
nicipal authorities; executive authority in the municipality; local government unit



