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Interpretation of Article 21a of the Act on Communal Self-Government: The powers of
the chairman of the communal council, as provided for in Article 21a, are clearly defined
in terms of subjective and objective matter. Official instructions of the chairman of the
communal council may be addressed only to the employees of the communal | office
who perform organizational, legal and other tasks related to the functioning of the com-
munal council, committees and councilors. An instruction given by the chairman of the
communal council to prepare a draft resolution is in accordance with the law, if the right
to a legal initiative regarding resolutions belongs to the powers of the chairman of the
communal council.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest interpretacja art. 21a ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 506, ze zm.; dalej: u.s.g.), obejmujaca
odpowiedz na nastepujace pytania:

Czy przewodniczacy rady gminy moze — na podstawie art. 21a u.s.g. — wydac
polecenie pracownikowi (dyrektorowi) merytorycznego wydziatu przygoto-
wania czg$ci merytorycznej projektu uchwaly, zgodnego z intencja rady gmi-
ny/wlasciwej komisji lub we wspoltpracy z Kancelarig Rady polecenie przygo-
towania takiego projektu uchwaly?

Opinia prawna w sprawie interpretacji art. 21a ustawy o samorzgdzie gminnym spo-
rzadzona 3 kwietnia 2019 r. na zlecenie posta Klubu Parlamentarnego Prawo i Spra-
wiedliwoé¢; BAS-WAKiU 506/19.
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= Czy przewodniczacy rady gminy moze wyda¢ polecenie radcy prawnemu za-
trudnionemu w urzedzie gminy zaopiniowania projektu uchwaly wraz z uza-
sadnieniem?

= Czy i w jakich przypadkach przewodniczacy rady moze z pominieciem zapi-
sow § 32 pkt 2, a w my$l § 32 pkt 4 Statutu Gminy Miasta Tarnowa skierowaé
projekt uchwaly pod obrady?

Analiza szczegotowa

Zgodnie z art. 21a u.s.g.: Przewodniczqgcy rady gminy w zwigzku z realizacjg swo-
ich obowigzkéw moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy
wykonujgcym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funk-
cjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. W tym przypadku przewodniczgcy
rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pra-
cownikéw, o ktorych mowa w zdaniu pierwszym. Przepis ten zostal wprowadzony
do ustawy o samorzadzie gminnym na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmia-
nie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U.
poz. 130) i obowigzuje od kadencji organow, ktora rozpoczeta sie w 2018 r. Wej-
$cie w zycie niniejszej regulacji wzmocnito dotychczasowa pozycje przewodni-
czacego rady gminy, ktéry, bedac odpowiedzialnym za organizacje pracy rady,
nie miat zadnych uprawnien wzgledem pracownikéw urzedu. Zgodnie z art. 33
ust. 3 u.s.g. kierownikiem urzedu gminy jest bowiem wijt.

W pi$miennictwie podkresla si¢, ze przewidziane w art. 21a w.s.g.: upraw-
nienie przewodniczgcego rady nie jest nieograniczone. Ma ono bowiem wyrazne
granice podmiotowe i przedmiotowe. Pierwsze sprowadzajg sie do ustalenia, ze po-
lecenia stuzbowe przewodniczgcy moze kierowac nie do wszystkich pracownikéw
urzedu gminy, ale tylko do ich okreslonej grupy, wyroznionej na podstawie kryte-
rium wykonywanych zadan. Drugie natomiast zakladajg, ze polecenia stuzbowe
przewodniczgcego rady nie mogq dotyczyc catosci zadan wykonywanych przez
pracownikow urzedu gminy ze wspomnianej grupy, ale jedynie takich, ktére po-
wigzane sq wprost z zakresem obowigzkoéw tego podmiotu?®,

Odnosnie do kryterium podmiotowego, nalezy zauwazy¢, ze adresatem pole-
cen stuzbowych przewodniczacego rady gminy moga by¢ wylacznie pracownicy
urzedu gminy. Nie moze on ich jednak wydawac wszystkim pracownikom urze-
du, a jedynie tym, ktérzy wykonuja: zadania organizacyjne, prawne oraz inne
zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Przez zada-

2 S. Gajewski, Art. 21a [Polecenia stuzbowe wydawane przez przewodniczgcego rady

gminy] [w:] Ustawy samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, War-
szawa 2018, s. 288.
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nia organizacyjne nalezy rozumie¢ wszelkie dziatania sprowadzajace si¢ do za-
pewnienia technicznych warunkow do przeprowadzenia w sposéb prawidlowy
i sprawny sesji rady i posiedzen komisji tego organu, a takze - fizycznej pomocy
w tym zakresie. Z kolei zadania prawne to obowigzki zwigzane z przygotowa-
niem projektow uchwat i innych aktéw rady, aktow przewodniczacego rady oraz
komisji tego organu, a takze udzielaniem biezacych wyjasnien co do tresci i wy-
kfadni przepisoéw prawa w celu zapewnienia, by dzialalno$¢ organu stanowigcego
odpowiadala wymogom legalnosci. Poprzez ,inne zadania zwigzane z funkcjo-
nowaniem rady gminy, komisji i radnych” nalezy rozumie¢ wszystkie czynnosci
stuzgce stworzeniu radzie (sejmikowi) i jej komisjom warunkéw do prawidtowe-
go i zgodnego z prawem wykonywania ich zadan i kompetencji, a radnym - do
sprawowania ich mandatu, w tym czynnoéci z zakresu pomocy prawnej wyko-
nywane przez radce prawnego®. Zakres zadan, ktdre zostaly powierzone danemu
pracownikowi, jest okreslony w umowie o prace, wynika z regulaminu organi-
zacyjnego, innych aktéw wewnetrznych lub polecenia stuzbowego pracodawcy.
Do tej grupy zalicza si¢ takze pracownikow, ktorzy nie otrzymawszy wyraznego
polecenia pracodawcy, faktycznie wykonuja te obowigzki za jego wiedzg i zgoda*.
Nie jest przy tym konieczne, by wspomniane zadania stanowily jedyny obszar
aktywnosci zawodowej pracownikow, moga stanowi¢ jedynie jej wycinek®.

Dla ustalenia zakresu przedmiotowego granic dopuszczalno$ci wydania po-
lecenia stuzbowego przez przewodniczacego rady gminy zasadnicze znaczenie
ma tres¢ art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze u.s.g., ktory okreslajac zakres obowigzkow
przewodniczacego stanowi: Zadaniem przewodniczgcego jest wylgcznie organizo-
wanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Odpowiada on zatem za przygo-
towanie sesji rady oraz za przewodniczenie sesjom i zagwarantowanie ich pra-
widlowego przebiegu. W tym zakresie przepisy ustawy o samorzadzie gminnym
przewidujg szczegélowe uprawnienia i obowiazki przewodniczacego. Tytulem
przyktadu warto wskazac art. 20 ust. 1 odnoszacy si¢ do kompetencji zwigzanych
ze zwolywaniem sesji rady oraz ustalaniem porzadku obrad, czy art. 24 ust. 6
stanowiacy o obowigzku przekazywania wojtowi interpelacji i zapytan radnych.
Wiréd przepisow ustawowych odnalezé mozna réwniez takie, ktére przewi-
duja kompetencje przewodniczacego rady zwigzane z tworzeniem warunkéw
prawidlowego i zgodnego z prawem wykonywania mandatu przez radnych, np.
art. 24h ust. 5 u.s.g. wskazujacy na obowigzek wezwania radnego, ktéry nie zto-
zyl o$wiadczenia majgtkowego w terminie do jego niezwlocznego przekazania.
Trzecia kategoria kompetencji przewodniczacego dotyczy stosunku pracy wojta

Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje. Analiza z przyktadami i wzo-
rami dokumentow, Warszawa 2018.

A. Piszczek, Podmiot realizujgcy uprawnienia kierownicze w stosunku pracy, ,Monitor
Prawa Pracy” 2014, nr 9, s. 461.

> S. Gajewski, Art. 21a, op. cit., s. 290-291.
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(burmistrza, prezydenta miasta) i obejmuje dokonywanie wobec wojta czynno-
$ci z zakresu prawa pracy (art. 8 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzagdowych)
oraz informowanie wojewody o przeszkodach w wykonywaniu zadan i kompe-
tencji wojta (art. 28g ust. 7 u.s.g.). Niezaleznie od powyzszej regulacji, dodatkowe
szczegolowe kompetencje przewodniczacego rady gminy moga wynikaé ze sta-
tutu gminy i innych uchwat jej organu stanowigcego, pod warunkiem ze miesz-
cza sie one w zakresie okreslonym art. 19 ust. 2 u.s.g.’. Jako przyktady takich
polecen wskazuje si¢: polecenie przygotowania projektu porzadku obrad, po-
lecenie zawiadomienia o zwolaniu sesji rady, przygotowanie projektéw uchwal,
jezeli przewodniczacy jest uprawniony do ich wnoszenia, polecenie powielenia
materialow przeznaczonych dla radnych, polecenie technicznego przygotowania
pomieszczenia, w ktorych odbywaja si¢ sesje rady i posiedzenia jej komisji.

W sytuacji, gdy przewodniczacy rady gminy wyda polecenie stuzbowe adre-
sowane do pracownika, ktéry nie spetnia kryteriow okreslonych w art. 21a u.s.g.,
albo polecenie, ktore nie jest zwigzane z obowigzkami przewodniczgcego rady,
nalezy przyjaé, ze polecenie takie - jako sprzeczne z ustawa - bedzie obcigzo-
ne sankcja bezwzglednej niewaznos$ci’. Adresat takiego polecenia, stosownie do
art. 25 ust. 2 ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.).
Dz.U. 2018, poz. 1260, ze zm.), powinien poinformowa¢ na pismie o tym, ze
polecenie to jest sprzeczne z prawem, a w razie pisemnego potwierdzenia tego
polecenia, powinien on je wykona¢ i zawiadomi¢ o tym wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) jako kierownika urzedu gminy.

W tym $wietle odpowiedz na pytanie o dopuszczalno$¢ wydania polecenia
przygotowania merytorycznej czeéci projektu uchwaly jest uzalezniona od zakre-
su kompetencji przewodniczacego rady ujetych w statucie badz innych uchwatach
rady gminy. Jezeli wirod jego uprawnien przewidziano prawo inicjatywy uchwato-
dawczej, a polecenie zostalo wydane pracownikowi urzedu gminy spelniajacemu
okredlone w art. 21a u.s.g. wymogi, uzna¢ je nalezy za zgodne z prawem. Kwestia
dopuszczalnosdci polecenia przez przewodniczacego rady gminy radcy prawne-
mu zatrudnionemu w urzedzie gminy zaopiniowania przygotowanego projektu
uchwaty takze powinna by¢ analizowana z uwzglednieniem powyzszych okolicz-
nosci, ktérych istnienie warunkuje zgodno$¢ z prawem takiego polecenia.

Odnoszac si¢ do pytania o ocene zastosowania przepiséw Statutu Gminy
Miasta Tarnowa, nalezy zauwazy¢, ze dotyczy ono konkretnego stanu faktyczne-
go. Trzeba zastrzec, ze do zadan Biura Analiz Sejmowych nie nalezy prezentowa-
nie stanowiska w sprawach indywidualnych, ktére moga stac sie przedmiotem
postepowania prowadzonego przed wlasciwymi organami wiadzy publicznej,
dlatego udzielenie odpowiedzi na to pytanie nie jest mozliwe.

¢ J. Piecha, Art. 19 [Przewodniczqgcy rady gminy — zadania, wybér, odwotanie] [w:] Usta-

wy samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 255.
7 S. Gajewski, Art. 21a, op. cit., s. 292.
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Podsumowanie

= Przewidziane w art. 21a u.s.g. uprawnienie przewodniczacego rady gminy ma
wyrazne granice podmiotowe i przedmiotowe. Polecenia stuzbowe przewodni-
czacy moze bowiem kierowa¢ tylko do okreslonej grupy pracownikéow urzedu
wyroznionej na podstawie kryterium wykonywanych zadan. Co wigcej, moga
one dotyczy¢ jedynie takich zadan wykonywanych przez pracownikow urzedu,
ktore powigzane sg wprost z zakresem obowigzkéw przewodniczacego rady.

= Adresatem polecen stuzbowych przewodniczacego rady gminy moga by¢
wylacznie pracownicy urzedu gminy, ktorzy wykonuja zadania organizacyjne,
prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji
i radnych. Zakres zadan, ktdre zostaly powierzone danemu pracownikowi, jest
okreslony w umowie o prace, a takze wynika ze statutu gminy, regulaminu orga-
nizacyjnego i innych aktéw wewnetrznych lub polecenia stuzbowego pracodawcy.
Do tej grupy zalicza si¢ takze pracownikow, ktérzy nie otrzymawszy wyraznego
polecenia pracodawcy, faktycznie wykonuja te obowiazki za jego wiedza i zgoda.
» Zakres obowigzkow przewodniczacego rady gminy okreslaja przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym oraz ustawy o pracownikach samorzadowych. Szczego-
fowe kompetencje przewodniczacego rady gminy mogg ponadto wynika¢ ze sta-
tutu gminy i innych uchwal jej organu stanowigcego, pod warunkiem ze miesz-
cza si¢ one w zakresie okre§lonym art. 19 ust. 2 u.s.g.

= Wydane przez przewodniczacego rady gminy polecenie przygotowania pro-
jektu uchwaty jest zgodne z prawem, jezeli wérod uprawnien przewodniczace-
go rady gminy przewidziano prawo inicjatywy uchwatodawczej, a polecenie
zostalo wydane pracownikowi urzedu gminy spetniajgcemu wymogi okreslone
w art. 21a u.s.g. W takiej sytuacji za zgodne z obowiazujacym prawem nalezy
réwniez uznaé polecenie przygotowania przez radce prawnego urzedu opinii
prawnej do projektu uchwaly.
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