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ODRZUCENIE UCHWALY O UDZIELENIU
ABSOLUTORIUM ZARZADOWI POWIATU
I WOJEWODZTWA - GLOS W WIELOLETNIE] DYSKUSJI

WPROWADZENIE

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, petniac réwniez funkcje
kontrolne, podejmuje raz do roku uchwate w sprawie absolutorium, ktéra stanowi
wyraz akceptacji lub jej braku wytacznie dla wykonania przez organ wykonawczy
budzetu w poprzednim roku kalendarzowym. Zadne inne okoliczno$ci nie moga
by¢ brane pod uwage przy podejmowaniu uchwaly w tej sprawie. Zgodnie bowiem

" dr; Wyzsza Szkota Humanitas, Instytut Nauk Prawnych.
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z art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym' (i odpowiednio art. 12 pkt
6 ustawy o samorzadzie powiatowym? oraz art. 18 pkt 10 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa’) jedyna faktycznie prawnie uzasadniong podstawg nieudziele-
nia absolutorium wojtowi (zarzadowi) jest negatywna ocena wykonania budzetu.
Procedura udzielania absolutorium oparta jest zatem na ,,obiektywnych, dajacych
sie zmierzy¢ kryteriach, a w konsekwencji rada gminy, podejmujac w tej sprawie
uchwale, stwierdza, czy budzet byl wykonany zgodnie z wolg rady, a wiec zgodnie
z uchwalg budzetows, a takze czy wykonanie to bylo rzetelne, celowe i gospodarne.
Podkreslenie zwigzku absolutorium z oceng wykonania budzetu gminy ma tutaj
istotne znaczenie, bowiem instytucji absolutorium nie wolno Iaczy¢ z jakakolwiek
oceng dzialalnoéci wdjta inng niz ta, ktdra jest powiagzana bezposrednio z wyko-

74, Dlatego tez zastrzezenia odnoszace si¢ do caloksztaltu

naniem budzetu gminy
pracy organu wykonawczego jednostki samorzadowej nie moga stanowi¢ podstawy
odmowy udzielenia mu absolutorium z tytutu wykonania budzetu®. Z przepisow
ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze uchwale w sprawie absolutorium rada
gminy podejmuje bezwzgledna wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu rady gminy
(art. 28a ust. 2 u.s.g.). Jak wida¢, ustawodawca, uzywajac ogoélnego sformulowania
»W sprawie absolutorium’, nie wskazuje, jakiej tresci powinna to by¢ uchwala - czy
pod glosowanie powinna zosta¢ poddana uchwata w sprawie udzielenia, czy tez
w sprawie nieudzielenia absolutorium. W art. 28a ust. 1 u.s.g. mowa jest juz jed-
nak zaréwno o uchwale w sprawie nieudzielenia absolutorium, ktéra podjeta po
uplywie 9 miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie pdzniej niz na 9 miesiecy przed za-
konczeniem kadencji, jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia
referendum w sprawie odwolania wodjta, jak i o uchwale w sprawie udzielenia ab-
solutorium, przed podjeciem ktdrej rada gminy zapoznaje si¢ z wnioskiem komisji
rewizyjnej i opinig regionalnej izby obrachunkowej, o ktérych mowa w art. 18a ust.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r., poz. 506, ze zm.); zwana
dalej u.s.g.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r., poz. 511, ze zm.);
zwana dalej u.s.p.

’ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2019 r., poz. 512 ze zm.);
zwana dalej u.s.w.

* C. Martysz, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 1, [w:] B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2018, wersja elektroniczna, https://
sip.lex.pl/#/commentary/587759706/557146/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-
komentarz-wyd-ii?2cm=URELATIONS [dostep: 5.09.2019].

* Uchwata RIO z dnia 16 maja 1996 r., 108/96, OSS 1997, z. 2, poz. 61; zob. takze wyrok NSA z dnia 26
pazdziernika 2000 r., SA/Kr 1996/00, OSS 2001, z. 2, poz. 64, w ktérym NSA uznal, iz uchwala w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla wéjta musi by¢ podejmowana na podstawie oceny wykona-
nia strony dochodowe;j i wydatkowej budzetu oraz wszystkich przyczyn powodujacych réznice pomiedzy
budzetem uchwalonym a wykonanym wedtug stanu wynikajacego ze sprawozdania. Jezeli wigc ze spra-
wozdania z wykonania budzetu wynika, iz jego wykonanie odpowiada w catosci budzetowi uchwalonemu,
to rada gminy nie ma podstaw do negatywnej oceny wykonania budzetu, wyrazajacej si¢ w nieudzieleniu
wojtowi absolutorium; zob. réwniez uchwate RIO z dnia 7 czerwca 1995 r., 216/96, OSS 1996, z. 3, poz. 99.
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3% u.s.g. Ponadto w art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. ustawodawca wskazal, ze do wylacz-
nej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia
lub nieudzielenia absolutorium wdjtowi. Z polaczenia tych wszystkich przepisow
wynika, ze rada gminy, rozpatrujac sprawe absolutorium, moze podda¢ pod gloso-
wanie uchwale w sprawie udzielenia albo uchwale w sprawie nieudzielenia wéjto-
wi absolutorium. Zatem tres¢ tej uchwaty moze by¢ sformulowana w taki sposob,
ze albo wyraza ona aprobate dla dziatalnosci wojta w zakresie wykonania budzetu
(wowczas jej tre$¢ jest pozytywna), albo dezaprobate w tym zakresie (wowczas jej
tres¢ jest negatywna). O tym, jaka tres¢ zostanie nadana uchwale, w duzej mierze
przesadza komisja rewizyjna, ktora po zaopiniowaniu wykonania budzetu gminy
wystepuje do rady gminy z wnioskiem w sprawie udzielenia lub nieudzielenia abso-
lutorium wéjtowi — aczkolwiek z wnioskiem tym radni si¢ tylko zapoznajg’. Komi-
sja rewizyjna bowiem ,,nie moze narzuci¢ radzie gminy tresci uchwaty, jaka ta ma
podjac. Skoro do zadan komisji rewizyjnej nalezy opiniowanie wykonania budzetu,
to wymiernym tego przejawem jest zlozenie przez nig radzie gminy odpowiedniego
wniosku absolutoryjnego wzgledem wdjta gminy (burmistrza), jednakze bez rosz-
czenia sobie prawa zwigzania rady gminy trescig wspomnianego wniosku. Innymi
stowy, wniosek komisji rewizyjnej w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absoluto-
rium wojtowi (burmistrzowi) ma walor niewigzacej rade gminy propozycji w spra-
wie absolutorium, nie za$ dyspozycji”®. W praktyce jednak tres¢ uchwaty konstruuje
sie w taki sposob, ze odzwierciedla ona tres¢ wniosku komisji (i stusznie). W koncu
przeciez rolg komisji jest odcigzenie petnego sktadu rady gminy od wnikliwego ba-
dania sprawy wykonania budzetu. Dlatego tez rada w zaufaniu do jej dziatan przy-

¢ Tak na marginesie wskaza¢ nalezy na brak konsekwentnego postepowania ustawodawcy. Skoro bo-
wiem uzywajgc ogolnego zwrotu ,,w sprawie absolutorium’, odnosi si¢ ogélnie do uchwal w tej sprawie,
obejmujac tym zwrotem zaréwno uchwale o udzieleniu, jak i uchwate o nieudzieleniu absolutorium,
to powinien konsekwentnie wskazujac na konieczno$¢ zapoznania si¢ z wnioskiem i opinig, o ktérych
mowa w art. 18a ust. 3, odnosi¢ ja do uchwaly w sprawie absolutorium, a nie jedynie do uchwaty
w sprawie udzielenia absolutorium. Analizujac bowiem to sformulowanie w sposob Scisty, mozna dojs¢
do wniosku, Ze zapoznanie z wnioskiem i opinig, o ktérych mowa w art. 18a ust. 3 u.s.g., konieczne
jest tylko w razie poddawania pod glosowanie uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium, natomiast
w razie przedfozenia uchwaly o jego nieudzieleniu juz nie - a nie o to przeciez chodzilo ustawodawcy.
Bez wzgledu bowiem na to, czy rada gminy glosowaé bedzie w sprawie udzielenia, czy tez w sprawie
nieudzielenia wdjtowi absolutorium, zobowiazana jest zapozna¢ si¢ z wnioskiem i opinia, o ktérych
mowa w art. 18a ust. 3 u.s.g. Na problem ten zwraca takze uwage A. Szewc, ktdrego zdaniem Zrédlem
tych usterek jest niepotrzebne rozréznienie w art. 28a usta. 1 u.s.g. ,uchwaly w sprawie udzielenia
absolutorium” i ,uchwaly w sprawie nieudzielenia absolutorium”. Autor ten wskazuje, ze uchwata po-
winna by¢ jedna: ,w sprawie absolutorium” - tak jak to ujeto w art. 28a ust. 2 u.s.g. - zob. A. Szewc,
Komentarz do art. 28a ustawy o samorzqgdzie gminnym, teza 3, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Usta-
wa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, wydanie IV, Warszawa 2012, wersja elektroniczna,https://sip.
lex.pl/#/commentary/587270192/132723/jyz-gabriela-plawecki-zbigniew-szewc-andrzej-ustawa-o-
samorzadzie-gminnym-komentarz-wyd-ivicm=URELATIONS [dostep: 18.09.2019].

7 Dlatego tez wniosek ten powinien by¢ sformutowany w wyrazny, jednoznaczny sposéb, tak by nie
bylo watpliwoéci, czy chodzi o udzielenie, czy nieudzielenie absolutorium.

8 Tak NSA w wyroku z dnia 2 lipca 2008 r., IT GSK 225/08, LEX nr 490091.
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stepuje juz tylko do finalnego glosowania. W orzecznictwie pojawil si¢ jednak kon-
trowersyjny poglad, jakoby poddawana pod glosowanie uchwata zawsze powinna
mie¢ tresci pozytywna, tj. brzmienie: ,,w sprawie udzielenia absolutorium™.

Bez wzgledu jednak na tre$¢ poddawanej pod gltosowanie uchwaly istotne jest
jednak to, ze uchwale w tej sprawie — z uwagi na to, ze w art. 28a ust. 2 u.s.g. mowa
jest ogdlnie o uchwale w sprawie absolutorium - rada podejmuje bezwzgledna
wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu rady.

Podjecie uchwaly o udzieleniu absolutorium stanowi pozadany stan i $wiadczy
o akceptacji przez radnych wykonania budzetu. Natomiast uchwata rady gminy
w sprawie nieudzielenia wojtowi absolutorium, podjeta po uplywie 9 miesiecy od
dnia wyboru wojta i nie pdzniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem kadencji,
jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie
odwolania wojta (art. 28a ust. 1 u.s.g.). A to oznacza, ze rada moze z tej przyczyny
podja¢ - na nastepnej sesji zwolanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia
podjecia uchwaly w sprawie nieudzielenia woéjtowi absolutorium - uchwale o prze-
prowadzeniu referendum w sprawie odwotania wdjta. Zatem przyjecie uchwaty
o tresci negatywnej pociaga za sobg dalsze konsekwencje.

Podjecie jednej czy drugiej uchwaly wymaga jednak uzyskania wspomnianej
wczesniej, ustawowo okreslonej, wiekszosci gloséw. W razie jej nieosiggniecia
uchwala nie zostaje podjeta (przyjeta), a kwestia absolutorium pozostaje nieroz-
strzygnieta. Glosowanie w sprawie absolutorium nad uchwatg o tresci okreslonej we
wniosku sformulowanym przez komisje rewizyjna opiniujacg wykonanie budzetu
(art. 18a ust. 3 u.s.g.) odbywa si¢ bowiem tylko jeden raz. Jezeli zatem zakonczy
sie¢ ono niepowodzeniem, nie przeprowadza si¢ go juz ponownie. Nie podejmuje
sie tez kolejnej proby, poddajac pod gltosowanie nowej uchwaty o tresci przeciwnej

® Tak WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 17 lutego 2011 r., I SA/Po 921/10, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/82D8363532 [dostep: 21.08.2019]. Zdaniem tego Sadu ,,Tylko bowiem oddanie pod glosowanie
takiej uchwaly zawsze doprowadzi do definitywnego rozstrzygniecia kwestii absolutorium. Oddanie
bezwzglednej wiekszosci gtoséw »za« uchwala »w sprawie udzielenia absolutorium« prowadzi do jego
udzielenia. Nieuzyskanie tej wigkszosci nalezy rozumiec¢ jako nieudzielenie absolutorium” - z tym
wnioskiem jednak nie sposdb sie zgodzi¢. W takiej sytuacji mozna bowiem jedynie méwié, ze nie
zostala podjeta uchwata o udzieleniu absolutorium, a nie domniemywa¢, ze absolutorium nie zostato
udzielone. A jezeli juz to, ze nie udato si¢ udzieli¢ absolutorium, co wcale nie oznacza, Ze zostala pod-
jeta uchwala w sprawie jego nieudzielenia. A w my$l art. 28a ust. 1 u.s.g. tylko uchwala tej tresci jest
réwnoznaczna z podjeciem inicjatywy w sprawie przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania
wojta. Zdaniem Sadu natomiast w tym przypadku sprawa absolutorium jest jednak rozwiazana defi-
nitywnie. Problematyczna sytuacja wystepowataby jedynie w przypadku ,poddania pod gtosowanie
uchwaly »w sprawie nieudzielenia absolutorium«. Nieuzyskanie przez nig bezwzglednej wigkszosci
gloséw w przypadku np. »wstrzymania sie« od glosu wszystkich radnych nie mozna zakwalifikowa¢
jako udzielenia absolutorium. Zaden z przepiséw ustawy nie przewiduje ponownego glosowania
w sprawie uchwaly o przeciwnej treéci. Z kolei nikt nie moze zmusi¢ radnych do zmiany stanowiska
ijest teoretycznie mozliwe, iz ponownie wstrzymaliby si¢ od glosu - co spowodowatoby brak rozstrzy-
gniecia w kwestii absolutorium. Spotykane w doktrynie i orzecznictwie stanowisko, iz na tym etapie
po prostu konczy si¢ procedura i to bez jednoznacznego rozstrzygniecia, jest nie do zaakceptowania”
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do poprzedniej. Sprawa absolutorium pozostaje wowczas nierozstrzygnieta'. Dla-
tego tez w celu zminimalizowania ryzyka zaistnienia takiej sytuacji w literaturze'
i orzecznictwie'? wskazuje sig, aby zgodnie z trescig art. 28a ust. 2 u.s.g. po zapozna-
niu si¢ z wnioskiem komisji rewizyjnej glosowa¢ ogélnie w sprawie absolutorium.
Woweczas jezeli wigkszo$¢ bezwzgledna ustawowego skladu rady opowie si¢ ,,za”
udzieleniem absolutorium, zostanie ono udzielone, jezeli natomiast wiekszos¢ ta
opowie si¢ ,,przeciw’, to nie zostanie ono udzielone'’. Dopiero po przeprowadzeniu
takiego glosowania formuluje sie uchwate o odpowiedniej tresci. Rzecz jasna, ze je-
zeli za zadnym z tych rozwigzan nie opowie si¢ bezwzgledna wiekszos¢ ustawowego
sktadu rady, kwestia absolutorium i tak nie zostanie rozstrzygnieta'.

Inaczej natomiast kwestia absolutorium przedstawia si¢ w dwdch pozostatych jed-
nostkach samorzadowych, w ktérych organem wykonawczym jest kolegialny zarzad.
Podobnie jak w gminie uchwate w sprawie absolutorium - zatem zaréwno o udzieleniu,
jak i o nieudzieleniu zarzadowi absolutorium - rada powiatu / sejmik wojewddztwa
podejmuje bezwzgledna wiekszoscia gloséw ustawowego sktadu rady/sejmiku (art. 30
ust. la w.s.p., art. 34 ust. la u.s.w.). Rdwniez i w tych dwoch jednostkach o tresci uchwa-
ly, ktéra poddaje sie pod glosowanie, w znaczacej mierze przesadza komisja rewizyjna,
przedktadajac radzie/sejmikowi wniosek w tej sprawie (art. 16 ust. 3 w.s.p., art. 30 ust.

10 Z takim wnioskiem nie zgadza si¢ WSA w Poznaniu w przywolywanym powyzej wyroku z dnia 17
lutego 2011 1., I SA/Po 921/10.

1 Z. Majewski, Absolutorium - instrukcja obstugi, ,Wspolnota” 2003, nr 7, s. 46; tak tez C. Martysz,
Komentarz do art. 28a ustawy o samorzqgdzie gminnym, teza 3, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o sa-
morzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2018, wersja elektroniczna,https://sip.lex.pl/#/
commentary/587718875/557145/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komentarz-
wyd-ii?cm=URELATIONS [dostep: 18.09.2019].

12 Tak np. WSA w Kielcach w wyroku z dnia 31 stycznia 2006 r., I SA/Ke 592/05, (OwSS 2007/1,
poz. 20). W uzasadnieniu tego wyroku Sad wskazat: ,,Z wnioskiem komisji radni si¢ tylko zapozna-
ja. W konsekwencji radni glosujg nie nad wnioskiem komisji rewizyjnej, ale dokonujg wyboru alter-
natywnego za udzieleniem absolutorium i przeciw udzieleniu absolutorium. Absolutorium zostanie
udzielone, gdy za jego udzieleniem glosowato wigcej niz polowa ustawowego sktadu rady. Odwrotnie,
jezeli bezwzgledna wiekszo$¢ ustawowego skladu rady gminy wypowie sie przeciw, to absolutorium
nie zostanie udzielone. Wyniki takiego glosowania stanowia podstawe do sporzadzenia uchwaty od-
powiednio o udzieleniu lub nieudzieleniu absolutorium. W sytuacji gdy za Zadna z tych alternatyw nie
padnie wymagana bezwzgledna wigkszo$¢ glosow ustawowego skladu rady gminy, bedziemy mieli do
czynienia z wynikiem nierozstrzygajacym”.

3 Odmienne stanowisko w tej sprawie zajat WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 17 lutego 2011 r. (I
SA/Po, 921/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/82D8363532 [dostep: 21.08.2019] przyjmujac: ,Nie-
uprawnione jest twierdzenie, iz glosuje sie »w sprawie absolutoriumg, a tres¢ uchwaly powstaje dopie-
ro w wyniku glosowania. Tre$¢ uchwal powinna by¢ zatem sformulowana jeszcze przed samym aktem
glosowania. Radni muszg wiedzie¢, jakiej tresci uchwate glosuja”

" Na przyklad gdy uzyskano co prawda bezwzgledna wickszo$¢ glosow, ale jedynie 0séb glosujacych,
a juz nie ustawowego skladu rady (co nie jest jednak réwnoznaczne z tym, ze w gtosowaniu musza
wzig¢ udzial wszyscy radni), albo gdy z uwagi na oddane glosy ,,wstrzymujace si¢” — nawet przy obec-
nosci podczas glosowania catego sktadu rady - za zadnym z dwodch alternatywnych rozwiazan nie
udalo si¢ uzyska¢ wymaganej wigkszosci. Kwestia absolutorium ze stuprocentowa pewnoscia bylaby
rozstrzygnieta jedynie wowczas, gdyby w glosowaniu uczestniczyli wszyscy radni i wytaczona bylaby
mozliwos¢ ,wstrzymania sie” od glosu. Wystarczajace byloby réwniez, zeby w gtosowaniu uczestniczy-
fa bezwzgledna wiekszo$¢ ustawowego skladu rady, ktora w caloéci zaglosowataby w ten sam sposéb.
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3 w.s.w.). Jednakze z uwagi na to, Ze w tych jednostkach organem wykonawczym jest
zarzad pochodzacy z wyboréw posrednich, uchwata rady powiatu / sejmiku wojewodz-
twa w sprawie nieudzielenia zarzadowi absolutorium jest rownoznaczna ze zfozeniem
wniosku o odwolanie zarzadu (art. 30 ust. 1 u.s.p. iart. 34 ust. 1 u.s.w.), a nie z inicjatywa
przeprowadzenia referendum w tej sprawie. Najistotniejsza jednak réznica, jaka poja-
wia sie w regulacjach ustrojowych dotyczacych powiatu i wojewddztwa, dotyczy tego,
ze ustawodawca w art. 13 ust. 2 u.s.p. oraz w art. 19 ust. 3 u.s.w. przewidzial tzw. kon-
strukeje fikcji prawnej, wprowadzajacej domniemanie, zgodnie z ktérym odrzucenie
w glosowaniu uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium jest réwnoznaczne z podje-
ciem uchwaly o jego nieudzieleniu. Fikcja ta ,,nie dotyczy tresci skutku prawnego, braku
aktywnosci organu w okreslonej materii i w wyznaczonym terminie, lecz postuguje sie
instytucja tzw. formuty odwréconej [odrzucenie w kwestii X (udzielenie absolutorium)
jest zarazem przyjeciem w kwestii Y (nieudzielenie absolutorium)] odnoszacej si¢ do
tresci czynnosci prawnej” .

Konstrukcja ta w powiecie i wojewodztwie zostala przyjeta w chwili uchwala-
nia tekstu pierwotnego aktow powolujacych do Zycia te jednostki samorzadowe,
czyli w roku 1998. W gminie natomiast, w ktorej samorzad z kolegialnym zarza-
dem funkcjonowat juz od 1990 r., analogiczny przepis wprowadzony zostat do usta-
wy, wzorem rozwigzan przyjetych w powiecie i w wojewddztwie dopiero w roku
2001'%. Nadano wowczas nowe brzmienie art. 28b ust. 1 u.s.g. regulujacemu kwe-
stie zwigzane z udzielaniem organowi wykonawczemu absolutorium, dodajac do
niego zdanie, w mysl ktérego odrzucenie w gltosowaniu uchwaly o udzieleniu za-
rzadowi absolutorium byto réwnoznaczne z przyjeciem uchwaly o jego nieudzie-
leniu. Regulacja ta obowigzywala stosunkowo krétko, poniewaz juz w roku 2002
z chwilg likwidacji w gminie kolegialnego zarzadu i ustanowienia wojta organem
wykonawczym pochodzacym z wyboréw bezposrednich, po raz kolejny dokonano
zmian art. 28b u.s.g., nadajac mu zupelnie nowa tres¢", przewidujaca mozliwos¢
podjecia przez rade uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania
wojta z innej przyczyny niz nieudzielenie wojtowi absolutorium. Kwestie natomiast,
ktdre regulowat dotychczas art. 28b u.s.g., dotyczace uchwaly absolutoryjnej, zosta-
ly przeniesione do art. 28a u.s.g. (okreslajacego do tej pory zasady wyboru zarzadu
dokonywanego przez radg, ktory w sytuacji likwidacji zarzadu stat si¢ zbedny), tyle
tylko, ze rowniez w nowym brzmieniu, w ktérym zrezygnowano z automatycznego

5 P. Dobosz, Komentarz do art. 13 ust. 2 ustawy o samorzgdzie powiatowym, teza 10, [w:] P. Chmiel-
nicki (red.), Ustawa o samorzqgdzie powiatowym. Komentarz, LexisNexis 2005, wersja elektroniczna,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587284434/30679/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-
powiatowym-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [dostep: 7.08.2019].

' Rozwigzanie to zostalo wprowadzone art. 1 pkt 33 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 roku o zmianie
ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o admi-
nistracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. nr 45, poz. 497.

17 Dokonano tego art. 43 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezpos$rednim wyborze wéjta, burmi-
strza i prezydenta miasta, Dz.U. nr 113, poz. 984, tekst jedn. Dz.U z 2010 r., nr 176, poz. 1191.
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przyjmowania skutku przeciwnego w razie odrzucenia uchwaly o udzieleniu abso-
lutorium. Dlatego tez w obecnym stanie prawnym nie mozna juz domniemywac
tresci uchwaly o przeciwnej tresci niz ta, ktdra jest przedmiotem glosowania'®.

Omawiana formula fikcji prawnej zostata skonstruowana w taki sposdb, ze pomimo
jej obowiazywania w powiecie i wojewoddztwie od dwudziestu lat nadal wywoluje ona
watpliwosci i kontrowersje. I chociaz wydawac by sie moglo, ze wigkszo$¢ przedstawi-
cieli doktryny i judykatury wypracowata w konicu w miare jednolite stanowisko w tej
sprawie, to w mojej ocenie nie jest ono niestety poprawne. Bedac $wiadoma tego, ze mdj
poglad jest odosobniony (ale nie jedyny'®), i przy w miare utartym po latach w tej kwestii
zapatrywaniu, zapewne nie wracalabym juz do tego zagadnienia, jednakze z uwagi na
to, ze w ostatnim czasie prawodawca zdecydowat si¢ wprowadzi¢ do samorzadéw nowa
instytucje kontrolng w postaci wotum zaufania, ktérej procedura zastosowania wzoro-
wana jest na instytucji absolutorium, wydaje mi si¢, ze warto powroci¢ raz jeszcze do
analizy przypadku odrzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium. W przepisach doty-
czacych wotum zaufania znalazia sie bowiem réwniez konstrukcja formuty odwrdéconej,
tyle tylko Ze legislator uzyl w niej juz sformulowania ,,niepodjecia uchwaly’, a nie jej
»odrzucenia”. Wykladnia systemowa wskazuje na to, ze zwrot ten nie zostal tutaj uzyty
przypadkowo, jako synonim ,,odrzucenia’, a wrecz przeciwnie — celowo, dzigki czemu
konstrukeja ta zapobiega powstawaniu sytuacji, w ktorych kwestia wotum zaufania po-
zostawataby nierozstrzygnigta, nie naruszajac przy tym poczucia sprawiedliwo$ci i row-
nosci. Szczegdtowa analiza i wnikliwe poréwnanie regulacji dotyczacych absolutorium
i wotum zaufania wydajg si¢ dostarcza¢ argumentdéw podwazajacych jednak dotychczas
utarty poglad w sprawie ,,odrzucenia’ uchwaly o udzieleniu absolutorium, a przema-
wiajacych raczej za przyjeta przeze mnie interpretacjg. Dlatego tez celem niniejszego
opracowania bedzie po raz kolejny zbadanie tego, co kryje si¢ pod pojeciem ,,odrzu-
cenia uchwaty” i ustalenie tego, czy w $wietle caloksztattu regulacji prawnych ,,odrzu-
cenie” uchwaly o udzieleniu absolutorium wymaga uzyskania odpowiedniej wigkszo-
$ci gtoséw oddanych przeciwko uchwale, czy tez nie. To z kolei pozwoli na udzielenie
odpowiedzi na pytanie: czy rozumiane powszechnie ,,odrzucenie” jako ,niepodjecie
uchwaly” o udzieleniu absolutorium mozna — w $wietle zasady sprawiedliwosci — uzna¢
za réwnoznaczne z podjeciem uchwaly o jego nieudzieleniu?

'8 Tak np. WSA w Kielcach w wyroku z dnia 31 stycznia 2006 r.., I SA/Ke 592/05, LEX nr 209403.
Aczkolwiek WSA w Poznaniu we wspomnianym juz wyroku z dnia 17 lutego 2011 r. zajal odmienne
stanowisko w tej sprawie — zob. przypis nr 9.

¥ Podobne stanowisko w kwestii ,,odrzucenia” uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium zajmuje
bowiem np. A. Ostrowska, Instytucja absolutorium w samorzgdzie powiatowym — podstawowe proble-
my interpretacyjne w Swietle praktyki i orzecznictwa, ,Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadadu” 2017,
nr 3(5), s. 61; Z. Majewski, Absolutorium..., s. 46; A. Piskorz-Ryn, Zasady glosowania. Uchwata abso-
lutoryjna, ,Wspodlnota” 2003, nr 7, s. 55; Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2002 r., I SA/Lu 525/02, ,,Finanse
Komunalne” 2003, nr 2, s. 60; Wyrok WSA w Kielcach z dnia 31 stycznia 2006 r., I SA/Ke 592/05, LEX
209403.



244 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XIX

KONSTRUKCJA FIKCJI PRAWNE]
W PROCEDURZE ABSOLUTORYJNE]

Jak juz wspomnialam, w aktualnym stanie prawnym konstrukeje fikcji prawne;j
w procedurze absolutoryjnej przewiduje jedynie ustawa o samorzadzie powiatowym
i ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Z punktu widzenia jej obowigzywania istotne
jest to, ze w tych dwodch jednostkach samorzagdowych nieudzielenie absolutorium za-
rzadowi mozliwe jest nie tylko w wyniku podjecia poddanej pod glosowanie uchwaty
o nieudzieleniu mu absolutorium (jak to ma miejsce w gminie), ale takze w wyniku
odrzucenia glosowanej uchwaty o jego udzieleniu. A to oznacza, ze w powiecie i w wo-
jewodztwie nie jest mozliwe — tak jak to proponuje si¢ przyjmowaé w gminie — prze-
prowadzenie glosowania jedynie w sprawie absolutorium. Skoro bowiem ustawodawca
wprost wskazuje na ,,odrzucenie” w glosowaniu uchwaly o udzieleniu absolutorium, to
oznacza, ze pod glosowanie poddawana jest uchwata o konkretnej tresci — pozytywne;j
lub negatywnej i nad tak sformulowang uchwala przeprowadza sie glosowanie, w wy-
niku ktdrego uchwata moze zosta¢ przyjeta lub odrzucona. Nie jest to wiec gtosowa-
nie ogdlne w sprawie absolutorium, w ktérym radni opowiadaja si¢ ,,za” lub ,,przeciw”
udzieleniu absolutorium, ewentualnie ,wstrzymuja si¢” od glosu, a dopiero w razie uzy-
skania bezwzglednej wigkszosci gloséw ustawowego sktadu rady za ktéryms z alterna-
tywnych rozwigzan finalnie konstruuje si¢ uchwatle o tresci odzwierciedlajacej wynik
tego glosowania. Przy przyjeciu takiego sposobu procedowania nie ma bowiem mozli-
wosci odrzucenia uchwaty. W zwigzku z tym obowiazywanie w powiecie i w wojewddz-
twie formuly odwrdconej wyklucza taki sposéb postepowania.

Wracajac do samego ,odrzucenia uchwaly”, wskaza¢ nalezy, ze niestety zaden
przepis ustrojowych ustaw samorzagdowych nie definiuje tego zwrotu. Zgodnie ze
stownikowym znaczeniem ,,0drzuci¢” znaczy tyle co ,,nie przyjac’, ,sprzeciwic si¢’,
»hie zgodzi¢ si¢’®. Przy takim prostym rozumieniu tego zwrotu nalezaloby przy-
ja¢, ze ,odrzucenie uchwaly” o udzieleniu absolutorium, o ktérym mowa w art. 13
ust. 2 w.s.p. i 19 ust. 3 u.s.w., nastepuje zawsze wtedy, gdy nie uda si¢ uzyskac takiej
wigkszosci glosow, ktéra wymagana jest do uznania, ze uchwata w tej sprawie zostata
przyjeta (podjeta) — czyli bezwzglednej wiekszosci ustawowego sktadu rady. Wedlug
tego pogladu ,,odrzuci¢” znaczytoby wigc tyle co po prostu ,,nie podja¢”. Zatem w ra-
dzie np. 15-osobowej uchwatla nie bytaby podjeta, gdyby mniej niz 8 oséb zagltoso-
walo na ,tak’, bez wzgledu na to w jaki sposéb zaglosowalaby reszta radnych, nawet
gdyby wszyscy wstrzymali si¢ od glosu, nie wyrazajac ani jednego glosu sprzeciwu.
W zwigzku z tym - z uwagi na obowigzywanie fikcji prawnej - bytoby to réwnoznacz-
ne z podjeciem uchwaly o tresci przeciwnej, czyli o nieudzieleniu absolutorium. Przy
takim zalozeniu osoby niepewne, nieprzekonane o stusznosci przyjmowania uchwaty

2 Stownik jezyka polskiego, t. II, red. M. Szymczak, Warszawa 1995, s. 454.
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o udzieleniu zarzagdowi absolutorium lub niemajace zdania w tej sprawie traktowane
bylyby na réwni z osobami absolutnie przeciwnymi. A zatem formuta odwrécona wy-
paczalaby sens glosowania bezwzgledna wigkszoscig gloséw — glosy bowiem wstrzy-
mujace sie mialyby w tym przypadku znaczenie gtosow przeciwnych jego udzieleniu.
Tymczasem istota wstrzymania si¢ od glosu polega na zawieszeniu podjecia decyzji,
a zatem glosy te nie powinny w ogoéle by¢ brane pod uwage*'. Ponadto uwzgledniajac
to, ze do nieudzielenia absolutorium w powiecie i w wojewodztwie moze dojs$¢ takze
w wyniku przyjecia uchwaly o nieudzieleniu tego absolutorium podejmowanej bez-
wzgledna wiekszoscia gtosow ustawowego sktadu rady, nalezatoby dojs¢ do wniosku,
jakoby ustawodawca dopuszczal, aby do osiggniecia tego samego skutku prowadzi¢
mogty glosowania podejmowane zupelnie innymi wigkszosciami gloséw, a to byloby
juz bardzo niesprawiedliwe. W przytoczonym bowiem powyzej przykladzie - z uwa-
gi na obowigzujaca konstrukcje fikcji prawnej — do uznania, ze doszto do podjecia
uchwaly o nieudzieleniu absolutorium, wystarczyloby, zeby mniej niz 8 radnych od-
dato swoj glos ,,za” przyjeciem uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium, a reszta
moglaby nawet tylko ,wstrzymac si¢” od glosowania, nie oddajac ani jednego glosu
»przeciw”. Natomiast osiagniecie tego samego skutku w tej samej radzie, ale w wyniku
poddania pod glosowanie uchwaty o tresci przeciwnej (czyli o nieudzieleniu zarzado-
wi absolutorium) wymagaloby juz oddania ,,za” uchwala co najmniej 8 gloséw. Przy
zalozeniu, ze radni zaglosowaliby w ten sam sposéb (co przy zmianie tresci uchwaly
wymagaloby glosowania na odwroét), to wowczas ,,przeciw” uchwale byloby mniej niz
8 0s6b (w poprzednim bowiem glosowaniu osoby te oddatyby glos ,,za”), a cala resz-
ta, czyli wigkszo$¢ glosujacych osob, nadal wstrzymatlaby sie od glosu, za$ ,,za” nie
zaglosowalby nikt (poniewaz poprzednio nikt nie zagtosowat ,,przeciw”). Rzecz jasna
przy takim wyniku glosowania uchwata o nieudzieleniu absolutorium nie zostalaby
podjeta i nikt nawet nie dyskutowaltby z tym wnioskiem. Jak zatem mozna - przy
takim samym rozkladzie gloséw, w poczuciu sprawiedliwosci i racjonalnosci usta-
wodawcy - przyjmowac, ze w wyniku obowiazywania konstrukgji fikcji prawnej do
przyjecia uchwaly o takiej tresci jednak by doszto? Gdyby rzeczywiscie ustawodawca
dopuszczal takie rozbieznosci, to woéwczas mozliwe bytloby manipulowanie wynikiem
glosowania poprzez poddawanie pod glosowanie uchwaly o odpowiedniej tresci.
Podsumowujac dotychczasowa czes¢ rozwazan, uwazam, ze w sytuacji, w ktdrej
w powiecie i w wojewddztwie pod glosowanie mozna podda¢ - wedlug wyboru rady/
sejmiku — uchwale w sprawie udzielenia absolutorium albo uchwale o tresci prze-
ciwnej, przy czym kazda z nich nalezy podja¢ bezwzgledna wigkszo$cig gloséw usta-
wowego skfadu rady/sejmiku, uwzgledniajac dodatkowo obowiazywanie konstrukeji
formuly odwroconej — nie zawsze niepodjecie uchwaly o udzieleniu absolutorium jest

! Na problem znaczenia gloséw wstrzymujacych si¢ zwraca uwage w odniesieniu do uchwaty w spra-
wie absolutorium W. Jakson, Absolutorium w jednostkach samorzgdu terytorialnego — postulaty de lege
ferenda, ,Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA’, 2 (1/2012), s. 183.
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réwnoznaczne (i w zwigzku z tym nie powinno by¢ jako takie przyjmowane) z pod-
jeciem uchwaly o jego nieudzieleniu. Wydzwigk tych dwoch sytuacji jest zupelnie
rézny. Znak réwnosci pomiedzy tymi dwoma wydarzeniami mozna postawi¢ dopiero
wowczas, gdy niepodjecie uchwaly o udzieleniu absolutorium jest wynikiem oddania
przeciwko niej bezwzglednej wiekszosci gloséw ustawowego skladu rady wymaganej
do podjecia uchwaly o tresci przeciwnej (czyli o nieudzieleniu absolutorium). Jest to
wiec szczegolnego rodzaju niepodjecie uchwaly, ktdre nalezy okresla¢ mianem ,,0d-
rzucenia’ uchwaly, o ktérym mowa w art. 13 ust. 2 w.s.p. i art.19 ust. 3 u.s.w. Dlatego
tez uwazam, ze w obecnym stanie prawnym, by nie dopusci¢ do naruszenia zasady
sprawiedliwosci, tylko w taki sposob nalezy rozumie¢ ten zwrot. W koncu ,,odrzuce-
nie” uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium stanowi akt glosowania nad uchwatg
w sprawie absolutorium, ktéra podejmuje si¢ bezwzgledna wigkszoscig gloséw?.

Nie chciatabym formulowac¢ dalej idgcego wniosku i przyjmowac bezkrytycznie,
ze wlasnie z tego powodu racjonalny ustawodawca uzyt w art. 13 ust. 2 u.s.p. i art.
19 ust. 3 w.s.w. zwrotu ,,odrzucenie uchwaly”, a nie ,,niepodjecie uchwaty” Mimo ze
w mojej ocenie terminy te nie sg tozsame, to dla prawodawcy w chwili ustanawiania
konstrukgji fikcji prawnej mogto to nie mie¢ az tak istotnego znaczenia. Otdz bo-
wiem w mysl przepiséw regulujacych procedure absolutoryjng — w pierwotnym ich
brzmieniu - uchwale w sprawie absolutorium dla zarzadu (w ogdlnym tego stowa
znaczeniu, a zatem i uchwale w sprawie udzielenia, jak i w sprawie jego nieudzie-
lenia) podejmowato sie¢ — zgodnie z obowigzujaca co do zasady - zwykla wigkszo-
$cig glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady (art. 13 ust.
1 us.p., art. 19 ust. 1 u.s.w.). Wynikalo to z tego, ze poczatkowo zaden przepis nie
przewidywat dla tego rodzaju uchwaly jakiej$ innej (szczegdlnej) wiekszosci. Ar-
tykuly 30 ust. 1a u.s.p. i 34 ust. la u.s.w. ustanawiajace wymog bezwzglednej wiek-
szo$ci ustawowego skfadu rady/sejmiku wprowadzono dopiero nowelizacja z 2001
roku. A to oznacza, ze w poczatkowym okresie, tj. od 1999 roku do 2001, przy wy-
maganej do podjecia uchwaly w sprawie absolutorium jedynie zwyklej wiekszosci
gloséow formuta odwrécona znajdowala w pelni zastosowanie — byta ona sprawie-
dliwa i prowadzila do logicznych wnioskéow. Przy tego rodzaju wiekszosci bowiem
istota gloséw wstrzymujacych sie byla w pelni realizowana. Jezeli nie podjeto by
uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium z uwagi na to, ze ,,za” jej przyjeciem
oddano mniej gloséw niz ,,przeciw’, bez wzgledu na to ile 0s6b wstrzymalo sie od

2 Tak tez A. Ostrowska, zdaniem ktérej: ,Ponadto, na wigkszos¢ bezwzgledna przy odrzucaniu
uchwaly wskazuje ogdlna identyfikacja instytucji odrzucenia stosowana przez ustawodawce w in-
nych sytuacjach legislacyjnych. Przykladem jest odrzucenie weta Prezydenta RP do ustawy przyjetej
przez sejm. Zgodnie z art. 122 ust. 5 Konstytucji RP odrzucenie prezydenckiego weta moze nastapi¢
wigkszoécia 3/5 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, a wiec wiekszoscia
kwalifikowang. Odrzucenie danego aktu zazwyczaj ma okreslong przez ustawodawce ustalona wiek-
sz0$¢ szczegolna (bezwzgledna lub kwalifikowana), albo powinno si¢ do niego stosowaé co najmniej
wigkszoé¢ wymagana dla przyjecia odrzucanego aktu, a w przypadku uchwaly absolutoryjnej jest to
wigkszos¢ bezwzgledng” — A. Ostrowska, Instytucja absolutorium w samorzgdzie powiatowym..., s. 62.
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glosowania (przy zachowanym rzecz jasna kworum), to przyjecie w takiej sytuacji,
jakoby zostala podjeta uchwata o tresci przeciwnej, byloby w pelni uzasadnione.
Gdyby bowiem pod glosowanie poddano uchwal¢ o nieudzieleniu absolutorium,
a radni zaglosowaliby w ten sam sposob (ale z uwagi na uchwale o przeciwnej tresci
- na odwrét), to ,,za” przyjeciem uchwaly negatywnej zaglosowatoby wiecej oséb
niz ,przeciw’, w wyniku czego uchwata zostataby podjeta. Zatem w wyniku dwoch
réznych glosowan, przy zachowaniu niezmiennosci sposobu glosowania, uzyskany
zostalby ten sam skutek. Jak wida¢, 6wczesne zalozenia i intencje prawodawcy byly
zatem racjonalne i prawidlowe. Przy wymaganej wowczas wiekszo$ci zwyklej ter-
min ,,odrzucenie” byl tozsamy z terminem ,,niepodjecie”. Dzieki temu obowiazujg-
ca konstrukgja fikcji prawnej chronita przed powstaniem sytuacji, w ktérej w razie
poddania pod glosowanie uchwaly o udzieleniu absolutorium (ale juz nie uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium?) kwestia ta pozostataby nierozstrzygnieta.

Niestety po wprowadzeniu w 2001 r. wymogu bezwzglednej wiekszosci glo-
sow ustawowego skladu rady/sejmiku sytuacja ulegla zmianie. Dlatego tez moim
zdaniem w obecnym stanie prawnym zwrot ,odrzucenie uchwaly” nalezy inter-
ceptowaé w przedstawiony powyzej sposob, nie utozsamiajac go w prosty sposob
z »hiepodjeciem uchwaly”, a jedynie z jego szczegdlnym przypadkiem, w ktérym
przeciwko uchwale poddanej pod gtosowanie oddano bezwzgledng wiekszos¢ glo-
séw ustawowego skladu rady.

Argumentem dodatkowo przemawiajacym za taka interpretacja jest z pewno-
$cig tre$¢ niedawno dodanych do ustrojowych ustaw samorzadowych przepisow
regulujacych nowy instytucje kontrolng w postaci wotum zaufania udzielanego or-
ganowi wykonawczemu jednostki samorzadowej. W przepisach tych bowiem legi-
slator rowniez wprowadzil konstrukcje fikcji prawnej wzorowanej na tej odnoszacej
sie do uchwaly o udzieleniu absolutorium zarzadowi, tyle tylko ze tym razem za-
miast zwrotu ,odrzucenie uchwaly” uzyt juz sformufowania ,,niepodjecie uchwaty”
(art. 28aa ust. 9 u.s.g., art. 30a ust. 9 w.s.p. i art. 34a ust. 9 u.s.w.). Jezeli miatyby to
by¢ synonimy, to racjonalny ustawodawca dla zapewnienia jednolitosci regulacji
prawnych i ich przejrzystosci powinien dla okreslenia tych samych czynnosci po-
stugiwac sie tymi samymi zwrotami, a nie synonimami. A skoro w nowo dodanych
przepisach uzyt jednak innego terminu, to wydaje sie, Ze zrobit to celowo i §wiado-
mie, poniewaz w odniesieniu do wotum zaufania chodzito mu o kazdy przypadek,
w ktorym uchwatla w sprawie udzielenia wotum nie uzyskata ustawowo wymaganej
bezwzglednej wiekszosci gloséw ustawowego skladu rady. Zatem organ wykonaw-

»  Konstrukcja formuly odwréconej obowiazywala jedynie w odniesieniu do odrzucenia uchwaty
o udzieleniu absolutorium. Zatem poddanie pod glosowanie uchwaly o tre$ci przeciwnej i nieuzy-
skanie ,,za” wigkszo$ci gtoséw powodowalo, ze sprawa absolutorium pozostawata nierozstrzygnieta,
chociaz niektérzy uwazali, ze w drodze analogii formule t¢ nalezy stosowa takze w razie odrzucenia
uchwaly o nieudzieleniu absolutorium.
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czy danej jednostki samorzadowej przed negatywnymi skutkami chroni jedynie
uzyskanie bezwzglednego poparcia dla realizowanej w roku ubiegtym dzialalnosci
organu. Ustawodawca w tym przypadku do zastosowania formuly odwrdconej nie
wymaga ,,odrzucenia” uchwaly, poniewaz w omawianych przepisach - w przeci-
wienstwie do regulacji odnoszacych si¢ do absolutorium - nie przewidzial mozliwo-
$ci podjecia uchwaly o nieudzieleniu wotum zaufania. Dzieki temu do przyjecia, ze
w wyniku zastosowania formuty odwréconej doszto do podjecia uchwaty o skutku
przeciwnym, nie jest wymagane uzyskanie w glosowaniu bezwzglednej wigkszosci
glosow ,,przeciwko” poddanej od glosowanie uchwale o udzieleniu wotum zaufania.

POGLAD DOMINUJACY

Wiekszos¢ przedstawicieli doktryny i judykatury niestety inaczej interpretu-
je przewidziany w procedurze absolutoryjnej zwrot ,,odrzuci¢ uchwale’, jak gdyby
w ogole nie biorgc pod uwage pierwotnego brzmienia przepiséw, i tym samym in-
tencji, jakie wowczas przyswiecaly prawodawcy. Powszechnie bowiem przyjmuje sie
rozwigzanie majace wymiar najbardziej praktyczny, zgodnie z ktérym do odrzucenia
uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium dochodzi w kazdym przypadku nieuzy-
skania wymaganej ustawowo bezwzglednej wigkszosci gloséw ustawowego skladu
rady, a nie jedynie w razie oddania ,,przeciwko” tej uchwale bezwzglednej wiekszo$ci
gloséw. I tak np. NSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 6 listopada 2003 r.** uznal, ze
art. 34 ust. la u.s.w. (stanowiacy odpowiednik art. 30 ust. 1la u.s.p.) dotyczy podej-
mowania uchwal w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium. Nie dotyczy
natomiast odrzucenia w glosowaniu uchwaly o udzieleniu absolutorium, kwestia ta
bowiem uregulowana jest w osobnym przepisie, tj. w art. 19 ust. 3 u.s.w. (stanowig-
cym odpowiednik art. 13 ust. 2 u.s.p.) Artykut 19 u.s.w. (i tym samym art. 13 u.s.p.)
nie wskazuje natomiast, ze do odrzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium wy-
magana jest bezwzgledna liczba gltosow ustawowego skladu sejmiku wojewddztwa.
Dlatego tez zdaniem Sadu odrzucenie uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium
nastepuje w sytuacji, kiedy w glosowaniu nie bylo bezwzglednej liczby gtoséw opo-
wiadajacych sie za udzieleniem absolutorium. Oznacza to, iz sama istota odrzucenia
uchwaty wyklucza wymag bezwzglednej liczby gloséw, bo w przeciwnym przypadku
istnienie instytucji odrzucenia uchwaty byloby bezcelowe. Sad podkreslit, ze ratio legis
tej instytucji podyktowane bylto koniecznoscig jednorazowego rozstrzygniecia kwe-
stii zwiazanej z absolutorium, za czym przemawia chociazby art. 136 ust. 2 ustawy
z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®. Gdyby nie bylo mozliwosci odrzuce-
nia uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium, to kwestia dotyczaca absolutorium

* Wyrok NSA w Rzeszowie z dnia 6 listopada 2003 r., SA/Rz 978/03, ,Finanse Komunalne” 2004, nr
3,s.61.
# Ustawa z dnia 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych, Dz.U. z 2003 ., nr 15, poz. 148.
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w ogoble mogtaby nie by¢ rozstrzygnieta lub moglaby zapas¢ po dtuzszym czasie. Go-
dzitoby to w prawidlowe funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego.

Roéwniez zdaniem C. Martysza w zwigzku z tym, ze w ustawach samorzadowych
nie zostalo zdefiniowane pojecie ,,odrzucenia” uchwaly, w celu jego wyjasnienia nalezy
jednak trzymac si¢ jego stownikowego znaczenia. Dlatego tez uwaza on, ze odrzuce-
nie uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium w znaczeniu prawnym oznacza¢ bedzie
odmowe jej przyjecia®. Autor ten zwraca wprost uwage na to, ze dla ,wyrazenia woli
w tej formie nie jest potrzebna bezwzgledna wigkszos¢ ustawowego skladu rady, prze-
widziana w art. 30 ust. 1a u.s.p””. Co ciekawe, wskazuje on jednak, ze wymagana jest
do tego wigkszos¢ zwykla. W jego ocenie bowiem ,wynika to jednoznacznie z art. 13
ust. 2, ktdry nie zawiera przepisu stwierdzajacego, ze do odrzucenia uchwaly wymagana
jest bezwzgledna liczba gloséw ustawowego sktadu rady powiatu™. Autor konkluduje
jednak: ,,Innymi stowy, skoro uchwata w sprawie udzielenia absolutorium nie uzyska
wymaganej wiekszosci gloséw, to bedzie to rownoznaczne z odrzuceniem tej uchwaty,
a to z kolei bedzie rownoznaczne z sytuacja, w ktorej rada powiatu nie udzielitaby zarza-
dowi absolutorium™?. Jak wida¢, zdaniem Autora do odrzucenia uchwaly o udzieleniu
absolutorium z pewnoscig nie jest wymagana bezwzgledna wiekszo$¢ gloséw. Jednakze
wydaje sie, ze nie jest on do konica konsekwentny. Najpierw bowiem wskazuje, ze do od-
rzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium wystarczajaca jest wiekszo$¢ zwykta, a to
oznacza, ze przy braku bezwzglednej wigkszosci gloséw ,,za” przyjeciem tej uchwaty,
dodatkowo musialby zosta¢ spelniony drugi warunek w postaci oddania ,,przeciwko”
tej uchwale przynajmniej o jeden glos wigcej niz ,,za”, bez wzgledu na to, ile osob wstrzy-
matoby sie w ogole od glosu. Zatem sam brak wigkszosci bezwzglednej ,,za” podjeciem
uchwaly tej tresci nie bytby wystarczajacy do tego, by przyja¢, ze uchwata ta zostata od-
rzucona. Gdyby wiec pozostali glosujacy w wigkszosci powstrzymali sie w ogole od glo-
su i ,,przeciwko” oddano by jednak mniej gloséw niz ,,za’, to nie mozna byloby méwic¢
o odrzuceniu uchwaly o udzieleniu absolutorium, a jedynie o jej niepodjeciu. W dalszej
jednak czesci swojej wypowiedzi Autor ten wskazuje, zZe nieuzyskanie przez uchwate
w sprawie udzielenia absolutorium wymaganej wigkszosci gloséw bedzie rownoznacz-
ne z odrzuceniem tej uchwaly, co bedzie réwnoznaczne z sytuacja, w ktérej rada powia-
tu nie udzielitaby zarzadowi absolutorium. A to oznacza, ze Autor ten jednak utozsamia
odrzucenie uchwaly z samym tylko nieuzyskaniem wymaganej bezwzglednej liczby
gloséw oddanych ,,za” podjeciem uchwaly, a nie oddaniem ,,przeciwko” uchwale przy-
najmniej o jednen glos wiecej niz ,,za” jej przyjeciem.

% C. Martysz, Komentarz do art. 13 ustawy o samorzgdzie powiatowym, teza 10, [w:] Ustawa o sa-
morzgdzie powiatowym. Komentarz, wyd. II, (red.) B. Dolnicki, ABC 2007, wersja elektroniczna,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587284434/30679/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-
powiatowym-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [dostep: 9.09.2019].

¥ Ibidem.

*  Ibidem.

»  Ibidem.
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Co prawda C. Martysz, formulujac swdj poglad w tej sprawie, odwolywat sie do sta-
nowiska wyrazonego w przywotywanym juz wyroku NSA w Rzeszowie®, zdaniem kto-
rego ,odrzucenie” uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium nastepuje juz w sytuacji,
kiedy w gtosowaniu nie bylo bezwzglednej liczby glosow opowiadajacych sie za udzie-
leniem absolutorium, dzigki czemu kwestia absolutorium zawsze zostanie rozstrzygnie-
ta’, to jednak w jednym fragmencie swojej wypowiedzi poszedt o krok dalej od sadu
i odwolujac sie do przepisu, w ktdrym umieszczona zostata konstrukeja formuly odwro-
conej, wyciagnat dalej idacy wniosek, jakoby w zwiazku z tym, ze przepis ten reguluje
0go6lng zasade podejmowania uchwal zwykla wiekszoscia gtoséw, do odrzucenia uchwa-
ly o udzieleniu absolutorium wymagana byla rowniez wigkszos¢ zwykta. Taki wniosek

0 Sad, wydajgc wyrok w tej sprawie, odwotywat si¢ z kolei do wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego w Lublinie z dnia 12 lipca 2002 r. (I SA/Lu 525/02, ,,Finanse Komunalne” 2003, nr 2, s. 60.),
zapadlego na tle art. 28b ust. 1i ust. 1a u.s.g. w brzmieniu obowiazujacym jeszcze przed zmianami wpro-
wadzonymi ustawg z dnia 20 czerwca 2002 roku, kiedy to w gminie organem wykonawczym byl zarzad,
ijego tres¢ byta identyczna z tre$cig art. 34 ust. 1 i ust. 1a u.s.w. oraz art. 19 ust. 3 u.s.w., zatem wyrazony
poglad miat odpowiednie zastosowanie do przedmiotowej sprawy. W wyroku tym stwierdzono, Ze pod-
danie pod glosowanie uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium zawsze prowadzi do definitywnego
rozstrzygnigcia glosowania. Jezeli nie ma bezwzglednej liczby gloséw ,,za”, przyjmuje sig, iz doszlo do
odrzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium, co jest rOwnoznaczne z nieudzieleniem absolutorium.

' Przy przyjeciu takiego stanowiska jest to stuszne zalozenie, ale jedynie w odniesieniu do sytuacji,
w ktorej pod glosowanie poddana zostaje uchwata w sprawie udzielenia absolutorium. Jezeli bowiem gto-
sowanie odbywalo si¢ nad uchwalg o nieudzieleniu absolutorium i nie udaloby si¢ uzyska¢ wymaganej
ustawowo bezwzglednej wiekszoéci glosow, to wéweczas i tak nie mozna byloby przyjac, ze jest to row-
noznaczne z podjeciem uchwaly o udzieleniu absolutorium - konstrukgja fikcji prawnej przewidziana
zostata bowiem tylko jednokierunkowo. Nie mozna zatem w drodze analogii przyjmowac, ze w sytuacji
odwrotnej znalaztaby ona réwniez zastosowanie. Aczkolwiek w literaturze niestety pojawiaja sie takie
glosy, z ktérymi nie sposob sie zgodzi¢ - zob. np. C. Martysz, Komentarz do art. 30 ustawy o samorzgdzie
powiatowym, teza 3, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, wyd. I,
ABC 2007, wersja elektroniczna, https://sip.lex.pl/#/commentary/587284459/30704/dolnicki-bogdan-
red-ustawa-o-samorzadzie-powiatowym-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [dostgp: 10.09.2019].
Zdaniem C. Martysza ,,przy wniosku o udzielenie absolutorium rada powiatu moze nie udzieli¢ tego
absolutorium, gdy wniosek ten nie uzyska wymaganej liczby glosow. I odwrotnie, glosujac w sprawie
nieudzielania absolutorium, rada moze w konsekwencji udzieli¢ zarzadowi absolutorium, gdy przeciw
tej uchwale zaglosuje bezwzgledna wigkszo$¢ ustawowego skladu rady powiatu” Co ciekawe, tym razem
zdaniem Autora do odrzucenia uchwaly uruchamiajacego konstrukeje fikcji prawnej (stosowang w dro-
dze analogii) konieczne jest juz oddanie bezwzglednej wigkszo$ci gloséw przeciwko poddawanej pod
glosowanie uchwale o nieudzieleniu absolutorium, co zaprzecza jego pogladom przedstawianym dotych-
czas w niniejszym opracowaniu. Ponadto wydaje sig, ze nie do konica jest on w ogdle przekonany o do-
puszczalnosci stosowania w drodze analogii formuly odwrdconej. W dalszej bowiem czesci swojej wy-
powiedzi zamieszczonej w komentarzu do art. 30 u.s.p., zgadzajac si¢ ze stanowiskiem NSA wyrazonym
w przywolywanym juz przeze mnie wyroku z dnia 12 lipca 2002 r. (I SA/Lu 525/02, Wspdlnota 2003,
nr 7, s. 55), w my$l ktérego zdaniem Autora ,,poddanie pod glosowanie uchwaty w sprawie udzielenia
absolutorium zawsze prowadzi do definitywnego rozstrzygniecia glosowania. Jezeli nie ma bezwzglednej
liczby gloséw za lub przeciw, przyjmuje sie, iz doszto do odrzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium,
co jest rownoznaczne z nieudzieleniem absolutorium”, wskazal wyraznie, ze ,nalezy jednak zwazy¢, ze
w przypadku glosowania uchwaly w sprawie nieudzielania absolutorium, uchwala ta nie uzyska wyma-
ganej w art. 30 ust. la liczby gloséw, w takim przypadku nie dochodzi do rozstrzygniecia w sprawie
absolutorium. Nie ma jednak przeszkdd prawnych, by do tej sprawy powrocié na tej samej lub najblizszej
sesji rady powiatu, z zachowaniem wszystkich regut dotyczacych zwolywania i zmian w porzadku obrad
rady powiatu” W wypowiedzi tej odwoluje sie on do pogladoéw Z. Majewskiego, Absolutorium..., s. 46
i M. Poniatowskiego, [w:] Absolutoryjny gorset. Dyskusja redakcyjna, ,Wspdlnota” 2003, nr 7, s. 15.
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nie gwarantuje juz jednak (do czego jeszcze powrdce w dalszej czesci opracowania), ze
kwestia absolutorium zostanie rozstrzygnieta w kazdym przypadku. I chociaz zachodzi
zasadnicza réznica pomiedzy ,,odrzuceniem” (w rozumieniu zwolennikéw tego pogla-
du) uchwaly wskutek nieuzyskania bezwzglednej wiekszosci ,,za” uchwalg w sprawie
udzielenia absolutorium a ,,odrzuceniem” jej zwykla wiekszoscia gtosow, to wydaje sie,
ze w doktrynie powszechnie traktuje si¢ te dwie sytuacje jako tozsame™. A. Ostrow-
ska®, piszac bowiem, Ze w orzecznictwie i literaturze prawno-finansowej wyksztalcily
si¢ dwa stanowiska w sprawie tego, jaka wigkszoscia gloséw nalezy ,,odrzuci¢” uchwate
w sprawie udzielenia absolutorium, aby zastosowanie mogta znalez¢ wyrazona wart. 13
ust. 2 u.s.p. iart. 19 ust. 3 u.s.w. formuta odwrdcona, wskazata pierwsze, opowiadajgce
si¢ za wigkszoscia bezwzgledna, oraz drugie, opowiadajace si¢ za dopuszczeniem wiek-
szo$ci zwyklej. Omawiajac jednak to drugie stanowisko, odwolywala sie do orzeczen
i pogladow przedstawicieli literatury, w ktérych przyjmowano, ze juz samo nieuzyskanie
przez uchwate bezwzglednej wigkszosci gloséw oznacza, Ze nie zostala ona podjeta, czyli
zostala odrzucona - a to oznacza, ze istotny jest w tym nurcie sam fakt niepodjecia (od-
rzucenia) uchwaly, a bez znaczenia pozostaje, jaka liczba gloséw to nastgpilo™.
Wracajac juz jednak do samej koncepcji, w mysl ktorej ,,odrzucenie” rozumie¢ na-
lezy jako ,,niepodjecie”, a ktora moim zdaniem nie zastuguje na akceptacje, zadawac
mozna sobie pytanie, dlaczego zatem kwestie dotyczace odrzucenia uchwat o udzieleniu
absolutorium umieszczono w art. 13 u.s.p. i art. 19 u.s.w. regulujagcym ogdlne zasady
podejmowania uchwat przez rade/sejmik, nie zas w art. 30 w.s.p. i art. 34 u.s.w., skoro sg
to uchwaly wymagajace do ich podjecia szczegdlnej wigkszosci, o ktdrej mowa w tych
wladnie przepisach. Wydaje si¢ wiec, ze rdwniez konstrukeja fikeji prawnej powinna by¢
uregulowana przywolanymi przepisami szczegdlnymi. Niemniej jednak w mojej ocenie
miejsce, w ktérym sie ona znajduje, nie jest argumentem przemawiajacy za tym, ze do
odrzucenia uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium nie jest wymagana bezwzgled-
na wiekszo$¢ glosow przewidziana art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.s.p. iart. 34 ust. 1iust. la u.s.w.
W aktualnym stanie prawnym to, jakg wielkoscig nalezy odrzuci¢ uchwale w tej sprawie

* Moim zdaniem i tak w obydwu tych przypadkach mamy do czynienia jedynie z ,,niepodjeciem”
uchwaly, a nie ,,odrzuceniem”

3 A. Ostrowska, Instytucja absolutorium w samorzgdzie powiatowym...,s. 61.

** Takie samo stanowisko w tej sprawie zajal rowniez NSA w Warszawie wyroku z dnia 12 listopada
2007 r. (V SA/Wa 2258/07, LEX nr 342365) oraz M. Paczocha w glosie do tego wyroku, stwierdzajac:
»Dobrze si¢ stalo, Ze sad administracyjny jednoznacznie rozstrzygnat te kwestig, uznajac za nietrafny
poglad, jakoby o odrzuceniu uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium mozna bylo moéwi¢ tylko
wowczas, gdy przeciwko tej uchwale opowiedziala si¢ bezwzgledna wigkszo$¢ ustawowego sktadu rady
powiatu. (...) Prawodawca wymaga uzyskania odpowiedniej wigkszosci gtoséw dla podejmowania
uchwal. Nie zada za$, by jaka$ okreslona liczba gloséw musialo nastapi¢ odrzucenie uchwaly. Nie-
uzyskanie przez uchwale odpowiedniej wigkszoéci gloséw oznacza, ze nie zostala ona podjeta, czyli
zostala odrzucona. Istotny jest fakt odrzucenia uchwaly, a bez znaczenia pozostaje, jaka liczbg glosow
to nastapito” — M. Paczocha, Kiedy mozna méwic o odrzuceniu uchwaly w sprawie udzielenia absoluto-
rium i czego dotyczy ocena wykonania budzetu dokonywana przez organ stanowigcy jednostki samorzg-
du terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 1-2, s. 136-143.
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- co zgodnie z trescig art. 13 ust. 2 u.s.p. i art. 19 ust. 3 u.s.w. pozwala na przyjecie, ze
zostata podjeta uchwala o tresci przeciwnej — wnioskowa¢ nalezy (zgodnie z wszelki-
mi zasadami logiki i sprawiedliwosci) z tego, jaka wigkszoscig nalezatoby podja¢ taka
uchwale, gdyby zostata ona poddana pod glosowanie. Uwazam, ze umieszczenie w roku
1998 konstrukgji fikcji prawnej w art. 13 ust. 2 w.s.p. i art. 19 ust. 3 u.s.w. nastapito z in-
nych powodéw. Zawraca na to uwage nawet C. Martysz, ktéry zasadniczo ma odmienne
zdanie na temat wiekszosci gloséw wymaganej do przyjecia jakoby uchwala zostata od-
rzucona. W jego ocenie sama konstrukgja art. 13 ust. 2 u.s.p. ,budzi watpliwosci. Przede
wszystkim nie wiadomo, z jakich powoddéw tre$¢ ust. 2 zamieszczona zostala w tym
miejscu, skoro w zasadzie calo$¢ zagadnien proceduralnych zwigzanych z absolutorium
jest uregulowana w art. 30 u.s.p. i z tym artykufem silniej si¢ wigza merytorycznie niz
z trescig omowionego art. 13 ust. 1 u.s.p. Nalezy przypuszczaé, ze w tym miejscu usta-
wodawca chciat tylko zasygnalizowa¢ problem zwigzany z odrzuceniem uchwaly przez
rade powiatu™. Moim zdaniem moze raczej nalezaloby uznac, ze nie tylko o samg sy-
gnalizacje problemu chodzilo, a raczej o wyrazne wskazanie w przepisie regulujacym
kwestie zwigzane z podejmowaniem uchwat (ktére co do zasady przyjmuje sie w drodze
poddania uchwaly pod glosowanie) na wyjatkowy sposdb podjecia uchwaty bez prze-
prowadzania glosowania nad uchwaty tej tresci. Jezeli tak, to chyba jednak nie nalezy
wigzaé tresci art. 13 ust. 2 u.s.p. (i analogicznie art. 19 ust. 3 u.s.w.), tak jak to czyni
C. Martysz, z trescia ustepow pierwszych tych przepiséw i przyjmowac, ze wskazuja
one, jaka wielkoscig nalezy odrzuca¢ uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium zarza-
dowi*. Ponadto pamieta¢ nalezy, ze w chwili ich ustanawiania, tj. w roku 1998, podje-
cie uchwaly o udzieleniu czy tez o nieudzieleniu absolutorium nastepowato — zgodnie
z zasadg okreslong w ustgpach pierwszych tych przepisow — zwykla wiekszoscig glosow.
Dlatego tez nawet z tych wzgledéw uzasadnione byto w tamtym czasie umieszczenie tej
formuty odwrdéconej w kolejnym ustepie tych samych artykutéw. Gdyby nawet wnio-
skowac z tego, ze w zwigzku z tym do odrzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium
réwniez wymagana byta wowczas zwykla wiekszos$¢, to regulacje te w tamtym stanie
prawnym ze soba korespondowaly. Przy wiekszoéci zwyklej bowiem dziatanie formuty
odwrdconej byto w pelni uzasadnione i sprawiedliwe.

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za takg wlasnie interpretacjg jest tez
dawna tre$¢ art. 28b u.s.g. w brzmieniu obowigzujacym pomiedzy 30 maja 2001 r.a 27
pazdziernika 2001 r. Jak juz wcze$niej wspominatam, na gruncie ustawy o samorza-
dzie gminnym konstrukgcja fikcji prawnej znajdujaca zastosowanie w razie odrzucenia
uchwaty o udzieleniu zarzadowi gminy absolutorium obowigzywala jedynie przez ten
krotki okres. Zostala ona wprowadzana ta sama nowelizacjg, ktora ustanowila wy-
mog bezwzglednej wigkszosci gloséw ustawowego skladu rady do podjecia uchwaty
w sprawie absolutorium. Jednakze w odniesieniu do zarzadu gminy zasady obowiazy-

% C. Martysz, Komentarz do art. 13 ustawy o samorzgdzie powiatowym... [dostep: 12.08.2019].
% Tak tez A. Ostrowska, Instytucja absolutorium w samorzqgdzie powiatowym..., s. 62.
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wania tej fikcji nie zostaly juz (tak jak to miato miejsce w powiecie i w wojewodztwie)
umieszczone w przepisie ogdlnym dotyczacym podejmowania uchwal przez rade,
czyli w art. 14 u.s.g., lecz wlasnie w przepisie, ktéry poswiecony byl kwestii absolu-
torium udzielanego lub nie zarzagdowi gminy (czyli w art. 28b ust. 1 u.s.g.). Wydaje
sie zatem, ze racjonalny ustawodawca postapit tak z uwagi na wprowadzenie w tym
przepisie wymogu uzyskania szczegoélnej wigkszosci podczas glosowania nad uchwa-
fami w tej sprawie. Niestety w ustawie o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie
wojewddztwa lokalizacja konstrukeji fikcji prawnej, pomimo znaczacej nowelizacji,
pozostata bez zmian. Dlatego tez od tego czasu podnoszone sg glosy o niecelowosci
utrzymywania tego rozwigzania w przepisach ogoélnych regulujacych zasady podej-
mowania uchwal w tych jednostkach, natomiast regulacja przyjeta na gruncie ustawy
gminnej (w éwczesnym brzmieniu) spotkala si¢ z aprobata.

Umieszczenie konstrukeji fikcji prawnej w przepisie dotyczacym absolutorium
powodowalo bowiem, Ze nie mozna bylo juz w zakresie wielko$ci wymaganej do
odrzucenia przez rad¢ gminy uchwaly o udzieleniu absolutorium odwolywa¢ si¢ do
umieszczenia jej w przepisie ustanawiajacym zasady ogolne podejmowania uchwat
w gminie (czyli w art. 14 ust. 1 u.s.g.). Dlatego tez wydaje sie, ze w chwili obecnej
sprawa ta rowniez tak samo powinna by¢ uregulowana w ustawie o samorzadzie po-
wiatowym i o samorzadzie wojewodztwa. A skoro tak nie jest, to przyja¢ nalezaloby,
ze umieszczenie tej kwestii w art. 13 ust. 2 u.s.p. i w art. 19 ust. 3 w.s.w. ma w chwili
obecnej na celu tylko wskazanie szczegélnego (wyjatkowego) sposobu podjecia przez
rade powiatu i sejmik wojewddztwa uchwaly. Przyjecie bowiem, ze skoro w przepisie
regulujacym zasady ogélne umieszczono konstrukeje fikcji prawnej, przez co odrzu-
cenie uchwaly o udzieleniu absolutorium, réwnoznaczne z przyjeciem uchwaly o jego
nieudzieleniu, nastepuje wigkszoscig zwykla, prowadzi do wspomnianej wczesniej
niesprawiedliwo$ci i co najwazniejsze — nie zawsze bedzie tez prowadzito do defini-
tywnego rozstrzygniecia sprawy absolutorium, na ktdry to pozytywny efekt powoty-
walo sie orzecznictwo, jakoby dzigki tej konstrukeji kwestia absolutorium byta zawsze
rozstrzygnieta. Gdyby bowiem rzeczywiécie do odrzucenia uchwaly o udzieleniu ab-
solutorium wystarczyta wiekszos¢ zwykla, o ktérej mowa w art. 13 w.s.p. i w art. 19
u.s.w., co bytoby z kolei réwnoznaczne z przyjeciem uchwaly o jego nieudzieleniu, to
w razie nieuzyskania bezwzgledniej wigkszosci gloséw ustawowego sktadu rady ,,za”
uchwal, ,,przeciwko” niej musiataby zagtosowac co najmniej jedna osoba wiecej niz
»z& 1 dopiero wéwczas mozna byloby uzna¢, ze uchwala zostata odrzucona. Gdyby
natomiast w tym samym glosowaniu wiecej gloséw — chociazby o jeden - zostalo od-
danych jednak ,,za” (np. 2 glosy) przyjeciem uchwaly, to wowczas przy 1 glosie ,,prze-
ciwko” nie zostalaby osiggnieta nawet zwykla wiekszo$¢ glosoéw, w zwiazku z czym
uchwala pomimo jej niepodjecia nie mogtaby jednak zosta¢ uznana za odrzucona,
tym samym kwestia absolutorium nie zostalaby w ogdle rozstrzygnieta. W przeciw-
nym bowiem razie doprowadzono by do uznania, ze zarzadowi absolutorium nie
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udzielono, mimo ze jednak wieksza czes$¢ osdb gtosowata ,,za” udzieleniem absolu-
torium anizeli ,,przeciw”. Taki wniosek bylby juz absolutnie nie do zaakceptowania.

Wracajac jednak do samego nierozstrzygniecia kwestii absolutorium - jak
wspominatam, judykatura i literatura nie dopuszczajg takiej interpretacji, uznajac,
ze po to fikcja prawna zostata wprowadzona, zeby nigdy nie doszlo wlasnie do takiej
sytuacji. Moim zdaniem jednak ustawodawcy wcale na tym nie zalezy, o czym do-
bitnie $wiadczy aktualne rozwigzanie tej kwestii na gruncie ustawy o samorzadzie
gminnym. Od 2002 r. bowiem w gminie nie obowigzuje juz ta konstrukcja, przez
co czgsto w wielu gminach kwestia absolutorium jest nierozstrzygnieta, bowiem nie
przeprowadza si¢ kolejnego glosowania w tej sprawie. Jezeli nie udaje si¢ uzyskac
bezwzglednej wiekszosci gloséw za uchwala (i to bez wzgledu na jej tres¢), kwestia
absolutorium za dany rok utyka w martwym punkcie. A zatem w ocenie prawodaw-
cy jest to w pelni dopuszczalny i - co najwazniejsze — akceptowalny skutek.

~ODRZUCENIE” UCHWALY O UDZIELENIU
ABSOLUTORIUM W KONTEKSCIE ,NIEPODJECIA”
UCHWALY O UDZIELENIU WOTUM NIEUFNOSCI

Na zakonczenie rozwazan wskaza¢ nalezy, czysto teoretycznie, ze mozna byloby
unikna¢ tego, by zastosowanie formuty odwrdconej nie naruszalo zasady sprawiedli-
wosci, gdyby w art. 30 ust. 1la w.s.p. i art. 24 ust. la u.s.w. zamiast ogélnie uchwaly
»W sprawie absolutorium” (a zatem i tej o jego udzieleniu, jak i tej o jego nieudziele-
niu) mowa byla jedynie o uchwale w sprawie udzielenia absolutorium podejmowanej
bezwzgledng wigkszoscig glosow ustawowego sktadu rady. Inaczej mowiac, nie bytoby
problemu, gdyby ustawodawca zatozyt, ze pod gtosowanie poddaje si¢ jedynie uchwa-
te o ustawowo narzuconej tresci, tj. w sprawie udzielenia absolutorium, bez mozliwo-
$ci glosowania takze uchwaly o tresci przeciwnej. W ten sposéb z gory prawodawca
zakladalby, ze zarzad przed negatywnymi konsekwencjami uchroni¢ moglaby tylko
bezwzgledna wiekszos¢ ustawowego skladu rady popierajaca wykonanie przez nie-
go budzetu. Jej brak natomiast oznaczalby, Ze absolutorium nie zostaloby udzielone.
Wowczas zwrot ,,odrzucenie uchwaly” mozna byltoby interpretowaé zgodnie z jego
potocznym znaczeniem, czyli jako jej ,,nieprzyjecie” wskutek nieuzyskania ustawowo
wymaganego poparcia dla tego typu uchwatly (w tym przypadku dla uchwaty o udzie-
leniu absolutorium). Co wiecej, konstrukcja fikcji prawnej moglaby w ogoéle zostaé
usunieta, gdyby ustawodawca w art. 30 ust. 1 u.s.p. i art. 34 ust. 1 u.s.w. wskazal, ze
juz samo niepodjecie uchwaly o udzieleniu absolutorium, a nie uchwata o jego nie-
udzieleniu - tak jak to ma miejsce w obecnym stanie prawnym - jest rownoznaczne
ze ztozeniem wniosku o odwolanie zarzadu. Jezeli jednak zdecydowalby sie nawet na
jej zachowanie, to przy braku mozliwosci poddania pod glosowanie uchwaly o nie-
udzieleniu absolutorium nie rodzitaby ona zadnych watpliwosci.
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Argumentem przemawiajagcym za takim pogladem s3 wspominane juz przeze
mnie, a wprowadzone niedawno do samorzadu terytorialnego regulacje dotyczace
nowej instytucji kontroli, jaka jest wotum zaufania. W mysl bowiem tych przepisow
organ stanowiacy po zakonczeniu debaty nad raportem o stanie danej jednostki sa-
morzadowej przeprowadza gtosowanie nad udzieleniem organowi wykonawczemu
wotum zaufania i w zwigzku z tym podejmuje uchwale o udzieleniu tego wotum
- a nie ogodlnie w sprawie wotum, tak jak to ma miejsce w przypadku absoluto-
rium - bezwzgledna wiekszoscia gloséw ustawowego skladu rady gminy (art. 28aa
ust. 9 u.s.g., art. 30a ust. 9 w.s.p. i art. 34a ust. 9 u.s.w.). Wydaje si¢ zatem, ze w tym
przypadku ustawodawca w przepisach tych narzuca radzie/sejmikowi tres¢ uchwaty
w tej sprawie, przesadzajac z gory, Ze ma to by¢ uchwata o udzieleniu wotum zaufa-
nia. Z art. 28aa ust. 9 u.s.g., art. 30a ust. 9 u.s.p. i art. 34a ust. 9 u.s.w. nie wynika
bowiem, jakoby dopuszczalne bylo podjecie w gtosowaniu uchwaly o nieudziele-
niu wotum zaufania podejmowanej réwniez bezwzgledng wiekszoscig ustawowego
sktadu rady. Co prawda w kolejnym zdaniu tego przepisu jest juz mowa o tego typu
uchwale, jednakze pojawienie sie tej uchwaly jest wynikiem jedynie obowigzywania
wprowadzonej réwniez w tym przypadku konstrukgji fikcji prawnej, nie za wyni-
kiem poddania pod glosowanie uchwaly tej tresci. Legislator wskazuje bowiem, ze
»hiepodjecie” (a nie ,,odrzucenie” jak w przypadku absolutorium) uchwaty o udzie-
leniu wéjtowi wotum zaufania jest rOwnoznaczne z podjeciem uchwaly o nieudzie-
leniu wdéjtowi wotum zaufania. Co wiecej, w ust. 10-ych artykutéw prawodawca
wskazal jedynie, ze samo nieudzielenie wéjtowi/zarzadowi wotum zaufania pociaga
za sobg konsekwencje, a nie uchwala o nieudzieleniu wotum zaufania¥. Z polacze-
nia tych wszystkich przepiséw wyraznie wynika, zZe ustawodawca w art. 28aa u.s.g.,
art. 30a u.s.p. i art. 34a u.s.w. nie przewidzial mozliwoséci poddania pod glosowanie
uchwaly w sprawie nieudzielenia wojtowi/zarzadowi wotum zaufania.

Sprawe nieco komplikuje jednak tres¢ nowo dodanych — wraz z art. 28aa u.s.g.,
art. 30a w.s.p. i art. 34a u.s.w — art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g., art. 12 pkt 6a u.s.p. i art.18
pkt 10a u.s.w., w mysl ktérych do wyltacznej wlasciwosci rady/sejmiku nalezy roz-
patrywanie raportu o stanie danej jednostki samorzadowej oraz podejmowanie
uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu. A to
moze oznaczaé, ze wbrew temu co Wynika z tresci art. 28aa ust. 9 u.s.g., art. 30a
ust. 9 u.s.p. i art. 34a ust. 9 u.s.w legislator by¢ moze dopuszcza jednak mozliwos¢
podejmowania przez rad¢ uchwaty o nieudzieleniu wotum zaufania, tyle tylko, ze
w mysl ogdlnie obowiazujacej zasady zwykla wiekszoscia gloséw. Skoro bowiem -

¥ 'W odniesieniu do wéjta rada gminy moze podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w spra-
wie odwolania wdijta, jezeli nie udzielono wojtowi wotum zaufania w dwoch kolejnych latach, zas
w odniesieniu do zarzadu powiatu czy wojewddztwa nieudzielenie przez organ stanowigcy wotum
zaufania zarzadowi (a zatem juz jednorazowe, a nie tak jak w przypadku wéjta w dwdch kolejnych
latach) jest rownoznaczne ze zlozeniem wniosku o odwolanie zarzadu.
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w mysl art. 14 ust. 1 u.s.g., art. 13 ust. 1 u.s.piart. 19 ust. 1 u.s.w. — podjecie uchwaty
inng wiekszoscig mozliwe jest jedynie w wyjatkowych sytuacjach, wprost przewi-
dzianych w ustawie, to uchwata w sprawie nieudzielenia wojtowi/zarzagdowi wotum
zaufania, o ktorej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g., art. 12 pkt 6a u.s.p. i art.18
pkt 10a u.s.w., musiataby by¢ podejmowana zwykla wickszoscia glosow, gdyz zaden
przepis nie okresla dla niej innej (wyjatkowej) wiekszosci. Szczegétowa analiza re-
gulacji dotyczacych mozliwosci poddania pod glosowanie uchwaly o nieudzieleniu
wotum zaufania wykracza jednak zdecydowanie poza ramy niniejszego opracowa-
nia, dlatego tez sygnalizuj¢ jedynie w tym miejscu ten problem™.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze w procedurze podejmowania uchwaly o udzie-
leniu wotum zaufania zachodzg znaczace réznice w stosunku do procedury abso-
lutoryjnej, a mimo to przedstawiciele doktryny nie znajduja w tym argumentéw
przemawiajacych za celowym, odmiennym uregulowaniem tych dwdch procedur
(co z kolei przemawiatoby za przyjeta przeze mnie interpretacja przepiséw absolu-
toryjnych). Wrecz odwrotnie, w réznicach tych upatrujg oni niezamierzonych luk
legislacyjnych, ktére usuwaja w drodze analogii do rozwigzan obowigzujacych w za-
kresie absolutorium, upodobniajac tym samym te dwie instytucje do siebie. Otéz
zdaniem M. Karciarza ,w $wietle obecnie obowigzujacego prawa dopuszczalne jest
réwniez poddanie pod glosowanie przygotowanego projektu uchwaly w sprawie
nieudzielenia wéjtowi wotum zaufania”®. W ocenie tego Autora ,,analogicznie jak
w przypadku uchwaly w sprawie absolutorium, uchwala w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia woéjtowi wotum zaufania podejmowana jest przez rade gminy bez-
wzgledna wigkszoscig gloséw ustawowego skladu rady gminy”. Autor ten zwraca
jednak uwage na to, ze uwzgledniajac tres¢ przepisu art. 28aa ust. 9 zd. 3 u.s.g.,
nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze niepodjecie takiej uchwaty bedzie réwnoznaczne z udzie-
leniem wdjtowi wotum zaufania. Jego zdaniem ,wynika to a contrario z przywota-
nego przepisu. Tym samym jesli przyjecie przez ustawodawce takiego rozwigzania
eliminuje problem koniecznosci powtdrnego glosowania w przypadku nieprzyjecia
poddanego pod gltosowanie projektu uchwaly, o tyle rozwigzanie to moze prowa-
dzi¢ niekiedy do nie tyle niespodziewanych, ile wrecz niechcianych rezultatow”*.

Przedstawiony powyzej poglad M. Karciarza nie jest jednak odosobniony. Na po-
dobnym stanowisku stoi bowiem takze W. Baranowska-Zajac, ktéra, odwolujac sie
do pogladéw C. Martysza*', rdwniez dopuszcza poddanie pod glosowanie uchwa-

% Zagadnienie to poddatam szczeg6towej analizie w opracowaniu: M. Gurdek, Niepodjecie uchwatly
o0 udzieleniu wojtowi wotum zaufania, ktore opublikowane zostanie w monografii Wybory samorzgdo-
we 2018 r. - nowa kadencja, nowe regulacje, red. M. Gurdek, ktéra ukaze si¢ drukiem w 2020 r.

% M. Karciarz, Raport o stanie jst — rozpatrzenie i glosowanie nad wotum zaufania, teza 4, wersja elek-
troniczna, LEX/el. 2018, https://sip.lex.pl/#/publication/470101946/karciarz-mateusz-raport-o-stanie
-jst-rozpatrzenie-i-glosowanie-nad-wotum-zaufania?cm=URELATIONS [dostep: 9.08.2019].

0 Ibidem.

4 C. Martysz, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzgdzie gminnym..., teza 4.
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ly o nieudzieleniu wotum zaufania. Zdaniem tych Autoréw bowiem zgodnie z art.
28aa ust. 9 u.s.g. ,po zakonczeniu debaty powinna by¢ podjeta uchwata w sprawie
udzielenia wojtowi wotum zaufania. Uchwale podejmuje si¢ bezwzgledna wiekszoscia
ustawowego skladu rady, a wiec w takim samym trybie jak uchwale absolutoryjna.
W przypadku, gdyby uchwata w sprawie udzielenia wéjtowi wotum zaufania nie uzy-
skata wymaganej wigkszo$ci, wowczas bedzie to réwnoznaczne z nieudzieleniem woj-
towi wotum zaufania. I odwrotnie: w przypadku glosowania nad uchwalg w sprawie
nieudzielenia wotum zaufania, brak wymaganej wiekszosci popierajacej te uchwate
oznacza¢ bedzie udzielenie wotum zaufania. Unormowanie to eliminuje koniecznos¢
ponownego gltosowania w przypadku, gdyby uchwala w sprawie udzielenia wotum
zaufania nie uzyskala wymaganej wigkszosci gloséw, wskutek np. przewagi glosow
wstrzymujacych si¢”*. W mojej ocenie poglady te jednak nie zastuguja na akceptacje.
Po pierwsze, w art. 28aa u.s.g. nie ma mowy w ogdle o uchwale o nieudzieleniu wotum
zaufania, w zwigzku z czym jezeli w ogéle miataby by¢ ona dopuszczalna, to jedynie
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g. Wowczas jednak musiataby by¢ podejmowana
zwykla wigkszoscig glosow, a nie bezwzgledna, ktora wskazana jest w art. 28aa ust.
9 u.s.g. jako wyjatek wlasciwy wylacznie uchwale o udzieleniu wotum zaufania. Po
drugie, niedopuszczalne jest wycigganie — w drodze analogii do rozwigzan przyjetych
w kwestii absolutorium - wniosku, ze dopuszczalne jest podjecie zaréwno uchwaly
o udzieleniu, jak i o nieudzieleniu wotum zaufania, i to w obydwéch przypadkach przy
zachowaniu bezwzglednej wigkszosci ustawowego sktadu rady. Po trzecie, niewlasci-
we jest takze konstruowanie wniosku a contrario, w mysl ktorego niepodjecie uchwa-
ly o nieudzieleniu wotum zaufania mialoby by¢ réwnoznaczne z podjeciem uchwaly
o jego udzieleniu - aczkolwiek jest to wniosek nieszkodliwy, dlatego ze udzielenie
wotum zaufania nie wywoluje zadnych skutkéw. Zatem czy uznamy kwestie wotum
za nierozstrzygnieta (tak jak moim zdaniem nalezaloby przyja¢) z uwagi na to, ze nie
udaloby si¢ podja¢ uchwaly o nieudzieleniu wotum zaufania, czy tez uznano by, ze
wotum to zostato udzielone, to z praktycznego punktu widzenia nie ma zadnego zna-
czenia. Po czwarte, przyjecie, ze dopuszczalne jest podjecie uchwaty o nieudzieleniu
wotum zaufania i to bezwzgledna wigkszoscig ustawowego sktadu rady, przy obowia-
zujacej konstrukeji fikcji prawnej, zgodnie z ktdra niepodjecie uchwaty o udzieleniu
wotum jest rownoznaczne z podjeciem uchwaly o jej nieudzieleniu, prowadzitoby do
daleko idacej nieréwnorzednosci i niesprawiedliwosci. Uzyskanie bowiem uchwa-
ly o nieudzieleniu wotum zaufania w efekcie niepodjecia uchwaly o jego udzieleniu
byloby zdecydowanie prostsze, niz gdyby pod glosowanie poddana zostala uchwata
o nieudzieleniu tego wotum wymagajaca uzyskania bezwzglednej wigkszosci gtosow.
Byloby to jeszcze prostsze, niz gdyby$my dopuscili mozliwo$¢ podjecia uchwaly o nie-
udzieleniu wotum zaufania na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g., art. 12 pkt 6a u.p.s.

2 'W. Baranowska-Zajac, Obowigzek przedstawienia raportu o stanie gminy jako instrument wzmocnienia po-
zycji rady gminy wobec wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 4, s. 7-16.
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iart. 18 pkt 10a u.s.w. zwykla wiekszoscia gtoséw. I odwrotnie, dopuszczenie formuly
odwréconej w stosunku do niepodjetej uchwaty o nieudzieleniu wotum zaufania mo-
globy w bardzo prosty sposéb doprowadzi¢ do podjecia uchwaty o jego udzieleniu,
a przeciez prawodawca wyraznie wskazuje w art. 28aa ust. 9 u.s.g., art. 30a ust. 9 u.s.p.
iart. 34a ust. 9 u.s.w., ze wojta/zarzad przed tym uchroni¢ moze jedynie poparcie jego
dziatalno$ci przez bezwzgledna wiekszos¢ ustawowego sktadu rady/sejmiku. Dlatego
tez wydaje sie, ze uwzgledniajac racjonalnos¢ legislatora, ani uchwala o nieudzieleniu
wotum zaufania podejmowana bezwzgledna wigkszoscia, ani konstrukgja fikcji praw-
nej stosowana a contrario w odniesieniu do uchwaly tej tresci, nie jest dopuszczalna.
Prawda jest, ze dzieki niej kwestia wotum zaufania zawsze bylaby rozstrzygnieta, ale
przeciez w konicu ustawodawca w podobnym przypadku (tj. w odniesieniu do uchwa-
ly absolutoryjnej) dopuszcza mozliwos$¢ nierozstrzygniecia tej kwestii — w gminie za-
réwno w razie poddania pod glosowanie uchwaly o udzieleniu (od roku 2002, kiedy
to zrezygnowal z konstrukgji fikcji prawnej), jak i o nieudzieleniu absolutorium, za$
w powiecie i w wojewddztwie jedynie w przypadku tej drugie;j.

PODSUMOWANIE

Z przedstawionych powyzej rozwazan wynika, ze obowigzujaca nadal w pro-
cedurze absolutoryjnej na gruncie ustawy o samorzadzie powiatowym i ustawy
o samorzadzie wojewddztwa formuta odwrécona stwarza wiecej problemodw, ani-
zeli przynosi pozytywnych efektow. I chociaz w pierwotnych zalozeniach byta ona
stuszna, racjonalna i sprawiedliwa, to jednak po zmianach dokonanych w roku 2001
wywoluje wiele watpliwosci w praktyce. Powszechnie przyjmowana interpretacja,
jakoby do odrzucenia uchwaty o udzieleniu absolutorium wystarczylo jedynie nie-
uzyskanie bezwzglednej wigkszosci gloséw ustawowego skladu rady/sejmiku od-
danych ,,za” przyjeciem uchwaly tej tresci, jest bardzo praktyczna, ale niestety nie-
sprawiedliwa. Z uwagi jednak na to, Ze zazwyczaj pod glosowanie poddawana jest
uchwata wlasnie tej tresci, interpretacja ta umozliwia w fatwy sposéb definitywne
rozstrzygniecie kwestii absolutorium. Jedynie w razie poddania pod glosowanie
uchwaly o tresci przeciwnej (co jednak zdarza sie wyjatkowo rzadko) nieuzyskanie
wymaganej wiekszoéci gtoséw ,,za” uchwala - z uwagi na jednokierunkowe dziata-
nie formuly odwréconej — prowadzi do zawieszenia tej sprawy w prozni i patowej
sytuacji. Zdarzaja si¢ jednak i tacy przedstawiciele doktryny, ktérzy dopuszczaja
dzialanie konstrukgji fikcji prawnej réwniez w odwrotng strone, mimo Ze ustawo-
dawca wprost przewiduje ja jedynie w odniesieniu do poddanej pod glosowanie
uchwaly o udzieleniu zarzagdowi absolutorium.

Dlatego tez de lega ferenda postulowac nalezy wprowadzenie w tym zakresie ko-
niecznych zmian. Na wstepie przede wszystkim nalezalby usystematyzowac i w kon-
cu uregulowa¢ wprost, czy konsekwencje dla organu wykonawczego powiatu i wo-
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jewodztwa, o ktorych mowa w art. 30 ust. 1 w.s.p. i art. 34 ust. 1 u.s.w., powinny by¢
- przy zastosowaniu formuly odwréconej — wyciagane z samego tytulu nieudanej
proby podjecia uchwaly o udzieleniu absolutorium, czy dopiero w wyniku wyrazenia
bezwzgledna wiekszoscia glosdw negatywnej oceny wykonanego w minionym roku
budzetu. W pierwszym przypadku mamy bowiem do czynienia jedynie z brakiem
uzyskania odpowiedniego poparcia dla uchwaly pozytywnej (o udzieleniu absoluto-
rium), co ma jednak w mojej ocenie zupelnie inny wydzwigk niz podjecie uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium w wyniku uzyskania odpowiednio silnego poparcia
dla uchwaly o tresci negatywnej, wyrazajacego niezadowolenie z wykonania budze-
tu - wymaganej w drugim przypadku. Jezeli wystarczajace byloby nieuzyskanie bez-
wzglednej wiekszoéci gloséw oddanych ,,za” uchwalg o udzieleniu absolutorium, to
wowczas niezbedne byloby usuniecie z przepisow mozliwosci poddania pod glosowa-
nie réwniez uchwaly o tresci przeciwnej, do podjecia ktdrej wymagana jest wiekszo$¢
bezwzgledna. Jezeli natomiast do wyciagnigcia konsekwencji wobec zarzadu koniecz-
ne byloby jednak wyrazenie niezadowolenia z wykonania budzetu bezwzgledna wiek-
szo$cia glosow, to ,,odrzucenie” uchwaly o udzieleniu absolutorium powinno naste-
powac ta samg wiekszoscig, jaka wymagana jest do podjecia uchwaty o nieudzieleniu
absolutorium - czyli bezwzgledna, co nalezaloby wprost wyrazi¢ w ustawie. W $wie-
tle tych dwoch zaproponowanych powyzej rozwigzan to drugie wydaje si¢ jednak
zdecydowanie lepsze i bardziej sprawiedliwe, zwlaszcza gdy uwzglednione zostanie
i to, ze w gminie konsekwencje groza wodjtowi réwniez dopiero w razie wyrazenia
przez wigkszos¢ bezwzgledng niezadowolenia z realizowanej przez niego polityki
budzetowej. A przeciez kwestie te powinny by¢ uregulowane we wszystkich trzech
jednostkach samorzadowych w ten sam sposdb. Bez znaczenia bowiem pozostawiac
powinien fakt, jaka jest budowa organu wykonawczego i w jaki sposdb jest on wyla-
niany. To moze mie¢ wplyw jedynie na sposob realizacji tych konsekwengji, ale nie na
kryteria dokonywania tej oceny. Dlatego tez uwzgledniajac regulacje obowiazujace
w gminie, najlepszym rozwigzaniem legislacyjnym wydaje si¢ uregulowanie procedu-
ry absolutoryjnej w powiecie i w wojewddztwie na wzdr tej, ktéra przewiduje ustawa
o samorzadzie gminnym, z jednoczesnym wprowadzeniem réwniez i w tej ustawie
jednoznacznego wskazania, Ze po przedstawieniu przez komisje rewizyjng wniosku
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia organowi wykonawczemu absolutorium prze-
prowadza¢ powinno si¢ glosowanie ogdlne w sprawie absolutorium (tak jak to sie
czasami odbywa w tej jednostce w praktyce). Wowczas radni podczas jednego aktu
mogliby wypowiedzie¢ si¢ od razu, czy sg ,,za” udzieleniem absolutorium i tym sa-
mym ,,przeciw” jego nieudzieleniu, czy tez sg ,,przeciw” udzieleniu, i tym samym ,,za”
jego nieudzieleniem. Uzyskanie bezwzglednej wiekszosci gloséw ustawowego sktadu
rady/sejmiku za ktéra$ z tych dwoch opcji pozwalaloby na skonstruowanie uchwaty
o odpowiedniej tresci. Dzigki takiemu rozwigzaniu zmniejszone zostaloby ryzyko, ze
kwestia absolutorium nie zostanie rozstrzygnieta, poniewaz pod jedno glosowanie
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zostalyby poddane od razu dwie mozliwosci. Jedynie w sytuacji, w ktdrej za zadnym
z tych z alternatywnych rozwigzan nie udaloby sie uzyska¢ bezwzglednej wiekszosci
gloséw - z uwagi na oddane glosy ,wstrzymujace si¢” — kwestia absolutorium pozo-
stawalaby nierozstrzygnieta. Chyba ze przyjelibysmy, ze skoro to nie jest glosowanie
nad uchwalg, to traktowano by je jak glosowanie w sprawie wyboru pomiedzy udzie-
leniem a nieudzieleniem absolutorium. Wéwczas nie mialby miejsca problem gloséw
~wstrzymujacych si¢” i znacznie zwigkszylyby si¢ szanse na rozstrzygniecie kwestii
absolutorium, co jednak i tak nie gwarantowataby 100% sukcesu. Pamigta¢ bowiem
nalezy, ze ustawodawca wymaga uzyskania bezwzglednej wigkszosci gloséw ustawo-
wego sktadu rady, a nie jedynie biorgcych udzial w glosowaniu. Chyba zeby réwniez
i w tym zakresie zaproponowac zmiang, aby byla to bezwzgledna wigkszos¢ glosow
oddanych, przy wprowadzeniu jakiego$ wysokiego kworum.
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Streszczenie: Instytucja absolutorium w samorzadzie terytorialnym od lat wywoluje wat-
pliwosci. Przepisy wszystkich trzech ustaw ustrojowych regulujace kwestie dotyczace podej-
mowania uchwal w tej sprawie zostaly tak skonstruowane, ze istnieje mozliwoé¢ interpreto-
wania ich w rézny sposéb. Dodatkowo od roku 2002 wprowadzono w gminnej procedurze
absolutoryjnej zmiany, co spowodowalo, ze w stosunku do powiatow i wojewddztw zachodza
odtad znaczace réznice. W tych dwoch bowiem jednostkach nadal obowiazuje konstrukeja
tzw. formuly odwrdconej, zgodnie z ktdrg odrzucenie w glosowaniu uchwaly o udzieleniu
absolutorium jest réwnoznaczne z przyjeciem uchwaty o nieudzieleniu zarzadowi absolu-
torium. To wiasnie ta konstrukcja wywoluje najwiecej probleméw w praktyce. Dlatego tez
autorka mimo wielu opracowan, jakie do tej pory ukazaly si¢ w tym zakresie, podjela kolej-
na probe analizy tego zagadnienia w celu udzielenia odpowiedzi, w jakich okolicznosciach
(przy spelnieniu jakich warunkéw) dochodzi do odrzucenia uchwaly o udzieleniu abso-
lutorium. Sklonila jg do tego przede wszystkim niedawno wprowadzona do samorzadéow
instytucja wotum zaufania, ktéra uregulowana jest na wzor istniejacego od lat absolutorium,
i w procedurze ktdrej réwniez przewidziano formule odwrécong.

Slowa kluczowe: absolutorium, odrzucenie uchwaly, bezwzgledna wigkszo$¢ glosow, do-
mniemanie, fikcja prawna, wotum zaufania

Rejection of the resolution on granting discharge to the poviat and voivodship
board - another vote in many years of discussion

Summary: The institution of discharge in local government has been raising doubts for
years. The provisions of all three constitutional laws regulating issues related to adopting
resolutions in this matter have been constructed in such a way that it is possible to interpret
them in different ways. In addition, since 2002 changes have been introduced to the muni-
cipal discharge procedure, which has resulted in significant differences in relation to poviats
and voivodships. In these two units, the construction of the so-called reverse formula, ac-
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cording to which the rejection in the voting of the resolution on granting discharge is tanta-
mount to the adoption of a resolution not to grant discharge to the management board. It is
this design that causes the most problems in practice. That is why the author, despite many
studies that have appeared so far in this field, has made another attempt to analyze this issue
in order to answer in what circumstances (under which conditions) the discharge resolution
is rejected? This was prompted primarily by the confidence vote institution recently intro-
duced to local governments, which is governed by the discharge model that has existed for
years, and which also includes an inverted formula.

Keywords: discharge, rejection of a resolution, absolute majority of votes, presumption, le-
gal fiction, vote of confidence



