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Nowa kompetencja przewodniczacego
rady gminy do wydawania polecen
pracownikom urzedu gminy

na tle uprawnien wojta

New competence of the chairman of the municipal council to give instructions
to the employees of the municipal office regarding the powers of the mayor

Wprowadzenie

Nowelizacja ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. 2020, poz. 713 z p6zn. zm; dalej: u.s.g.), dokonana na mocy ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw
publicznych (Dz.U., poz. 130; dalej: ustawa zmieniajaca u.s.g.), w istotny sposob
zwiekszyla indywidualne uprawnienia kontrolne radnych oraz catej rady jako
organu stanowigcego i kontrolnego w gminie, w tym w szczegdlno$ci wzmoc-
nita réwniez pozycje przewodniczacego rady gminy poprzez przyznane mu
indywidualne kompetencje. Wyrazem powyzszego jest dodanie do u.s.g. art. 21a.
Przewodniczacy rady gminy zostal bowiem wyposazony przez ustawodawce,
w zwigzku z wykonywaniem swoich obowiazkéw, w mozliwos¢ wydawania
polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy, ktérzy wykonuja zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady
gminy, komisji i radnych, w tym zakresie przewodniczacy rady gminy wykonuje
wobec rzeczonej grupy pracownikéw uprawnienia zwierzchnika stuzbowego.
Z perspektywy kilku lat funkcjonowania omawianej regulacji warto pokusi¢
sie o dokonanie oceny przedmiotowej zmiany ustawodawczej oraz wskazania
wplywu, jaki wywarla w praktyce na funkcjonowanie jednostek samorzadu
terytorialnego.
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1. Wzmocnienie pozycji prawnej przewodniczgcego
rady gminy

Gmina zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483) jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra
W oparciu o przepis art. 2 ust. 1 w zw. z art. 7 u.s.g. realizuje istotng cze$¢ zadan
publicznych o znaczeniu lokalnym, zwigzanych z zaspokajaniem biezacych, co-
dziennych potrzeb cztonkow lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Aby rzetelnie
realizowac zadania wiasne, niezbedne jest sprawne i efektywne funkcjonowanie
organdéw samorzadowych w gminie, czyli rady gminy, a takze wojta (burmistrza,
prezydenta miasta). Ustawa zasadnicza w art. 169 ust. 1 stanowi, ze gmina wyko-
nuje swoje zadania za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonawczych.
Przedmiotowa norma konstytucyjna znalazia swoje rozwiniecie w art. 11a ust. 1
u.s.g., ktory wprowadza katalog zamkniety organow gminy. Rozszerzenie przed-
miotowego katalogu o organy pomocnicze organdéw gminy, np. komisje lub inne
struktury, takie jak w szczegdlnosci prezydium rady, zespoty, konwenty, nie znaj-
duje uzasadnienia prawnego (Grudek, 2008, s. 76). Zgodnie z ugruntowanymi
pogladami judykatury modyfikowanie tego katalogu jest niedopuszczalne, bowiem
normy okreslajace strukture organizacyjng organéw gminy oraz ich kompetencje
i tryb obsadzania stanowisk majg charakter ius cogens, a do ich zmiany moze
dojs¢ jedynie w wyniku wyraZnego upowaznienia zawartego w ustawie, a nie
na mocy norm aktéw podustawowych (Augustyniak, 2020, s. 443). Szczegdlnie
rada gminy odgrywa w przedmiotowym zakresie wazka role, ktéra koresponduje
z charakterem tego organu jako organu stanowigco-kontrolnego, a takze jego
wewnetrzng strukturg jako organu kolegialnego. Rada gminy, jak kazdy organ
zbiorowy, musi mie¢ swego przewodniczacego i obraduje pod jego kierownictwem.
Wybér przewodniczacego jest zatem ustawowym obowiazkiem rady gminy.

Nowelizacja u.s.g. dokonana ustawa zmieniajaca u.s.g. z dnia 11 stycznia
2018 r. jest odpowiedzig ustawodawcy na pojawiajace si¢ postulaty potrzeby
wzmocnienia pozycji prawnej organu stanowigcego i kontrolnego w gminie.
Ustawg zmieniajacg u.s.g. dokonano kilku istotnych zmian zmierzajacych, zgodnie
z intencja prawodawcy, do zwigkszenia uprawnien rady gminy oraz radnych,
a takze wzmocnienia ich wplywu na dzialalnos¢ organu wykonawczego (Budzisz,
2019, s. 102). Szczegodlnie dazenia te urzeczywistnily sie poprzez wyposazenie
przewodniczacego rady gminy w niespotykane dotad kompetencje.

Jednym z przejawéw dazenia do proby umocnienia pozycji rady gminy jest
wprowadzenie uprawnienia do wydawania polecen stuzbowych pracownikom
urzedu przez przewodniczacego rady gminy. Od obecnej kadencji 2018-2023
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przewodniczacy rady gminy zyskal bowiem nowe kompetencje dotyczace wyda-
wania polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy,
komisji i radnych. Formulowane w oparciu o art. 21a u.s.g. polecenia stuzbowe
winny pozostawac w obszarze zwigzanym z realizacja obowiazkéw przewodnicza-
cego rady gminy, gdyz tylko w tym zakresie posiada on uprawnienia zwierzchnika
stuzbowego odnosnie do pracownikéw urzedu gminy (Budzisz, 2019, s. 106-107).

Przechodzac na grunt pojecia ,polecenie stuzbowe”, nalezy wskaza¢, ze miesci
si¢ ono w katalogu gtéwnych uprawnien kierowniczych pracodawcy. Uprawnienia
te sprowadzaja si¢ zasadniczo do mozliwosci bezposredniego ksztaltowania pro-
cesu pracy poprzez formutowane w tym wzgledzie nakazy, zakazy czy instrukgcje,
ktore z jednej strony odnoszg si¢ do przydzielanych pracownikowi konkretnych
zadan do wykonania, a z drugiej do udzielania wskazéwek oraz wytycznych od-
noszacych sie do procesu ich realizacji. Poprzez wydawanie polecen stuzbowych
dokonuje sie konkretyzacji obowigzkéw pracownika. Poza prawem do wydawania
polecen stuzbowych pracodawca ma kompetencje do jednostronnego ksztatto-
wania tre$ci stosunku pracy w ramach przewidzianych przez przepisy prawa
pracy, jak réwniez prawo ustalania §wiadczen pracowniczych, ich rozmiaru oraz
uprawnienia reglamentacyjne, a takze dyscyplinarne. W powyzszym znaczeniu
za pomocg polecen stuzbowych mozna jedynie, w granicach przewidzianych
przepisami prawa, aktow wewnatrzzakladowych oraz umowy o prace, kreowac
proces pracy pracownika, adresata polecenia. Polecenie stuzbowe nie moze
wiec przyktadowo jednostronnie ksztattowac bytu i tresci stosunku pracy, roz-
strzyga¢ o $wiadczeniach z niego wynikajacych, jak réwniez wkracza¢ w sfere
uregulowang przepisami prawa pracy. W powyzszym kontekscie nalezy przyjac,
iz przewodniczacy rady gminy nie b¢dzie uprawniony, by na podstawie art. 21a
u.s.g. w szczegdlnosci nawiazac stosunek pracy z pracownikiem, rozwigza¢ go,
postanawia¢ o wysoko$ci wynagrodzenia czy podejmowac decyzje w przedmiocie
zasadno$ci przyznania premii, nagréd czy tez nakladania kar porzadkowych, jak
réwniez powierzy¢ pracownikowi na czas oznaczony wykonywanie innej pracy
lub nakaza¢ wykonywanie czynnosci pracowniczych w godzinach nadliczbowych
(Gajewski, 2018).

Celem prawodawcy nie bylo to, aby przewodniczacy rady mogt decydowaé
o pracownikach w zakresie nawigzywania, rozwigzywania stosunku pracy czy
w przedmiocie nagradzania i karania.

Przyznanie przez ustawodawce przewodniczgcemu rady gminy nowych upraw-
nient do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu motywowane byto
tym, iz rada gminy jako organ samorzadowy nie ma wlasnego aparatu admini-
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stracyjnego, ktéry zapewniatby niezbedng pomoc w wykonywaniu jej zadan oraz
kompetencji. W konsekwencji powyzszego rada gminy polega¢ musi na wsparciu
udzielanym przez urzad gminy, ktérego kierownikiem jest wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta). Niejednokrotnie rozwigzanie powyzsze bylo niewystarczajace,
szczegolnie w przypadkach réznic politycznych zaistniatych pomiedzy organem
stanowigcym a wykonawczym, co w rezultacie moglo utrudnia¢ prawidlowe
wykonywanie zadan i kompetencji przez rad¢ gminy (Gajewski, 2018).

Nalezy réwniez wskaza¢, ze w konsekwencji dokonanej zmiany przewod-
niczacy rady gminy zyskat wsrédd radnych samorzadu gminnego wyjatkowa
i szczegdlng pozycje prawng. Jest to istotne z uwagi na fakt, iz przewodniczacy
rady gminy nie jest odrebnym organem samorzadu gminnego, mozna go uznac
za organ wewnetrzny rady gminy. W doktrynie podkresla si¢, ze organami we-
wnetrznymi kierujacymi pracami rady co do zasady s3 przewodniczacy oraz
wiceprzewodniczacy rady gminy (Ztakowski, 2011, s. 223). Poglad, ze przewod-
niczacego rady nalezy niewatpliwie uznac za organ wewnetrzny rady gminy,
jest konsekwentnie podnoszony réwniez w orzecznictwie (Wyrok NSA, 2007,
IT OSK 1456/07). Nie mozna uznac go za samodzielny organ gminy (Szmulik,
2012, s. 225), gdyz ustawodawca wyraznie wskazat w art. 11a ust. 1 u.s.g., iz orga-
nami gminy s3 wylacznie rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Granice wydawanych pracownikom urzedu polecen stuzbowych formu-
fowanych przez przewodniczacego rady gminy wyznacza zakres kompetencji
przewodniczacego rady gminy. A to z uwagi na fakt, iz ustawodawca w art. 2la
u.s.g. zdanie pierwsze wskazal, ze przewodniczacy rady gminy moze wydawac
polecenia stuzbowe pracownikom w zwiazku z realizacja swoich obowigzkow.

Obowigzki przewodniczacego rady gminy przewiduje gminna ustawa samorzg-
dowa, jak i czgstokro¢ statut danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne
uchwaly jej organu stanowiacego i kontrolnego pod warunkiem, ze mieszczg sie
w zakresie wynikajacym z art. 19 ust. 2 u.s.g. Zakres obowiazkéw przewodniczacego
rady gminy okresla wigc w szczegolnosci art. 19 ust. 2 u.s.g. Regulacja przepisu
wskazuje, ze zadaniem przewodniczacego rady gminy jest wylacznie organizowanie
prac rady i prowadzenie jej obrad. Podkreslenia wymaga jednak, ze przepisy u.s.g.
iinnych ustaw przewiduja ponadto wiele szczegétowych uprawnien i obowiazkéw
przewodniczacego rady gminy, z ktérych wiekszo$¢, jednakze nie wszystkie, miesci
si¢ w ramach wyznaczonych trescig art. 19 ust. 2 u.s.g.(Gajewski, 2018).

W doktrynie i orzecznictwie niezmiennie wskazuje sie, ze zadaniem przewod-
niczacego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady
gminy. Uzycie takiego okreslenia ma na celu dazenie do zapobiezenia ewentualnej
ewolucji przewodniczgcego rady w strone pozycji ,trzeciego organu gminy” czy
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tez organu o kierowniczych lub samodzielnych uprawnieniach w odniesieniu
do rady gminy (Ztakowski, 2011, s. 222). Przewodniczacy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W przypadku nieobecnosci
przewodniczgcego i niewyznaczenia wiceprzewodniczacego zgodnie z regulacja
art. 19 ust. 2 u.s.g. zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy
najstarszym wiekiem. Zadania przewodniczacego rady majg zatem charakter
czynno$ci materialno-technicznych. Przewodniczacy nie ma wigc uprawnien
do reprezentowania gminy na zewnatrz, chyba ze rada gminy dziata wyjatkowo
jako organ wykonawczy.

Dowodzi powyzszego aktualne orzecznictwo sagdowe. Jako przyklad warto
wskaza¢ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
7 listopada 2019 r. (Wyrok WSA w Poznaniu, 2019, IV SA/Po 674/19). W przed-
miotowej sprawie sgd uznat za zasadne stwierdzenie niewaznosci uchwaty przez
wojewode w zakresie, w jakim wyeliminowano z obrotu prawnego postanowienia
statutu gminy naruszajace regulacje art. 19 ust. 2 u.s.g. poprzez nieprawidiowe
rozszerzenie katalogu uprawnien przewodniczacego rady gminy, w sposéb wy-
kraczajacy poza przyznang delegacje ustawowaq. Naruszenia dokonano w zakresie,
w jakim upowazniono przewodniczacego do reprezentowania rady na zewnatrz
oraz ustanowiono mozliwo$¢ upowaznienia w drodze uchwaty innej niz prze-
wodniczacy osoby do reprezentowania rady na zewnatrz. Wojewoda wskazal,
ze w jego ocenie przewidziane w statucie gminy przedmiotowe uprawnienia
dla przewodniczgcego rady nie wynikaja z art. 19 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym
zadaniem przewodniczacego rady gminy jest wylacznie organizowanie pracy
rady oraz prowadzenie jej obrad, jak réwniez stanowig nieprawidtowg oraz
nazbyt szerokg modyfikacje regulacji ustawowej. Organ nadzoru wskazal, ze
zadania zwigzane z pelnieniem funkcji przewodniczacego rady gminy wynikajg
wprost z u.s.g. oraz maja charakter materialno-techniczny. Koncentruja si¢ one
wylacznie na organizowaniu pracy rady gminy, zwolywaniu i prowadzeniu jej
obrad. Bez watpienia, w przedmiotowym zakresie nie miesci si¢ kompetencja
przewodniczacego rady gminy do reprezentowania rady na zewnatrz ani oso-
biscie, ani przez pelnomocnika. Uprawnienia przewodniczacego rady mogg by¢
doprecyzowane w drodze postanowien statutowych, jednakze nie mogg wykraczaé
poza delegacje ustawowa. Sad podzielit stanowisko wojewody w przedmiotowym
zakresie i wywiddl, Ze ani art. 19 ust. 2 u.s.g., ani zaden inny przepis ustawowy nie
stanowig podstawy do inkorporowania do statutu gminy regulacji przyznajacych
przewodniczacemu rady gminy dodatkowych uprawnien do reprezentowania
rady gminy na zewnetrz, a samemu organowi stanowigcemu kompetencji do
upowazniania w tym zakresie innej osoby. Sad podkreslil, ze tego rodzaju unor-
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mowania wykraczaja poza zakres materii statutowej réwniez ze wzgledu na fakt,
iz ustalajg zadania przewodniczacego - innej ,,upowaznione;j” osoby — wlasnie
»hazewnatrz” administracji samorzadowej, podczas gdy statut stuzy normowaniu
jedynie wewnetrznego ustroju danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Podobnie w wyroku sadu administracyjnego (Wyrok WSA w Gliwicach,
2008, IV SA/GI 396/08) wskazano, ze zadania zwigzane z pelnieniem funkcji
przewodniczacego rady gminy wynikaja z przepisu art. 19 i 20 u.s.g. i zostaly
ograniczone do organizowania pracy rady, w tym koordynowania prac komisji
i dziatan klubow radnych oraz do zwolywania oraz prowadzenia jej obrad (sesji),
w tym do decydowania o przedmiocie obrad rady, jak réwniez do ,,dopilnowania,
w jaki sposob uchwaly rady sa wykonywane” (Postanowienie WSA w Biatym-
stoku, 2006, 1T SA/Bk 171/05).

Zadaniem przewodniczgcego organu stanowigcego jest wigc sprawne organi-
zowanie oraz prowadzenie prac rady gminy, w tym przewodniczenie jej obradom.
Czynno$ci z zakresu organizowania prac rady gminy maja zasadniczo charakter
techniczny oraz polegaja w szczegélnosci na przygotowywaniu projektu sesji,
zawiadamianiu radnych o miejscu, terminie sesji oraz porzadku obrad, przy-
gotowaniu dla radnych stosownych dokumentéw i innych materiatow, w tym
réwniez na odbieraniu skarg lub wnioskow kierowanych do rady. Regulacja art.
19 ust. 2 ksztaltuje wiec jasno ,,ustugowy” charakter funkcji przewodniczacego
w stosunku do rady gminy (Wyrok NSA, 2001, II SA 1525/00). W kontekscie
regulacji art. 19 ust. 2 u.s.g. nie ma podstaw do przyznania przewodniczacemu
organu stanowigcego jakichkolwiek innych uprawnien, przyktadowo w statucie
gminy (Martysz, 2018, s. 351).

Przewodniczgcy rady wykonuje swoje zadania za pomoca biura rady lub
innej komorki organizacyjnej wchodzacej w sktad urzedu gminy. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze nie ma on uprawnien do nadzorowania pracy tego biura, kierow-
nikiem urz¢du gminy jest bowiem wéjt i to jemu podlegaja wszyscy zatrudnieni
tam pracownicy, facznie z tymi, ktérzy zajmuja sie obstuga rady gminy, jej prze-
wodniczacego i komisji (Wyrok NSA, 1996, IV SA 695/96). Tym samym nie jest
dopuszczalne utworzenie np. na potrzeby obstugi dziatalnosci rady kancelarii
czy biura rady gminy jako odr¢bnego zaktadu pracy podporzadkowanego jej
przewodniczacemu (Wyrok NSA, 1997, II SA 1885/96).

Powotany wyzej problem zostal réwniez poruszony w orzecznictwie. Przy-
ktadem moze by¢ w szczeg6lnosci postanowienie Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia 28 marca 2019 r. Wprawdzie przedmiotowe
orzeczenie z przyczyn formalnych nie rozstrzygneto sprawy zawistej przed
sadem merytorycznie, jednakze prezentuje w uzasadnieniu obszerng analize
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prawng dokonang przez organ nadzoru w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci
uchwaly rady miejskiej w zakresie, w jakim wprowadzono do statutu gminy
regulacje stanowiace, iz obowiazkiem organu wykonawczego jest zapewnienie
radzie obstugi organizacyjno-technicznej ,niezbednej do realizacji funkcji
organu stanowigcego i kontrolnego Gminy, w tym przygotowywanie dokumen-
tacji, wysylke korespondencji oraz udostepnianie wyposazonych w odpowiedni
sprzet biurowy pomieszczenia lub pomieszczen do odbywania spotkan radnych
z mieszkanicami Gminy oraz do odbywania spotkan i narad radnych” Istotne
W niniejszej sprawie jest to, iz rada miejska argumentujgc zasadno$¢ swojego
stanowiska, powolala si¢ na tres¢ art. 21a u.s.g., wywodzac, Ze przepis ten na-
daje uprawnienia pracodawcy, przelozonego przewodniczacemu rady gminy
wobec pracownikéw zatrudnionych w urzedzie miejskim, podczas gdy na mocy
ustawy przystuguja one wojtowi. Z tych tez wzgledow wprowadzenie zapiséw
technicznych w statucie, normujacych tryb organizacji spotkan mieszkancéw
w urzedzie miejskim z radnymi, a wiec z wykorzystaniem mienia urzedu oraz
jego zasobow osobowych, jest jak najbardziej wiasciwe i zasadne. Z powyzszym
nie zgodzit si¢ jednak wojewoda, wskazujac, ze w jego ocenie powyzsze zapisy
aktu miejscowego s3 niezgodne z prawem z uwagi na fakt, iz brak jest do ich
wydania jasnej i klarownej delegacji ustawowej, a Zaden przepis u.s.g. nie daje
podstaw do nakladania na organ wykonawczy wyzej opisanych obowiazkéw
(Postanowienie WSA w Warszawie, 2019, II SA/Wa 161/19).

W kontekscie powyzszego dodanie do gminnej ustawy samorzadowej art. 21a
iwyposazenie przewodniczacego rady gminy w nowe kompetencje wskazane w tym
przepisie zwieksza jego uprawnienia, poczawszy od kadencji rad gmin wybranych
w 2018 r., oraz ma donioste praktyczno-prawne znaczenie w kwestii organizacji
pracy pracownikow urzedu gminy. A to z uwagi na mozliwos¢ cz¢stszego pojawia-
nia si¢ problemow z rozdzieleniem zwierzchnictwa stuzbowego miedzy woéjtem
aprzewodniczacym rady gminy, zwlaszcza w odniesieniu do pracownikéw szeroko
pojetego ,,biura rady gminy” W praktyce sytuacja ta moze powodowa¢ niekiedy
sytuacje konfliktowe, zwlaszcza w przypadku antagonizméw politycznych lub spo-
tecznych miedzy przewodniczacym rady, jako organizatorem pracy rady, a wojtem
jako kierownikiem urzedu gminy. Moze to wplywa¢ szczegdlnie negatywnie na
prace rady i jej komisji oraz funkcjonowanie urzedu. Ustawodawca przyznal bowiem
przewodniczgcemu rady prawo do wydawania polecen stuzbowych pracownikom
urzedu gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania
zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Jest to katalog zadan
dos¢ szeroki i niezdefiniowany. Wynika jednak z tego, ze przewodniczacy rady nie
moze skorzysta¢ z przystugujacych mu uprawnien w jakiejkolwiek sprawie, ale
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tylko w zakresie $cisle zwigzanym z jego kompetencjami jako organizatora pracy
rady gminy, jej organdéw wewnetrznych oraz radnych. W pozostatym zakresie
pracownicy komoérek organizacyjnych obstugujacych rade podlegaja wéjtowi jako
kierownikowi urzedu gminy (Dolnicki, 2019, s. 100). Ustawodawca nie rozstrzyga,
co w sytuacji, gdy pracownik otrzyma dwa sprzeczne ze sobg polecenia od wéjta
i przewodniczacego rady gminy, nie wskazuje, czy decydujace znaczenie ma miec
polecenie przewodniczacego czy pracodawcy i jak w takiej sytuacji winien zachowa¢
si¢ pracownik oraz jakimi kryteriami sie kierowac.

Przedstawione powyzej watpliwosci potwierdza rowniez stanowisko doktryny,
gdyz w pismiennictwie wskazuje si¢, Ze inkorporowane do u.s.g. w art. 2la roz-
wigzanie budzi szereg watpliwosci. Stusznie wskazuje Rafal Budzisz (2019, s. 107),
ze prawodawca nie rozstrzygnal problematyki swoistej dwuwtadzy, mogacej
skutkowa¢ wydaniem pracownikowi dwdch, sprzecznych ze soba, polecen przez
kierownika urzedu oraz przewodniczgcego organu stanowigcego. A to w szcze-
golnosci z uwagi na fakt, iz ustawodawca utrzymal w mocy przepis statuujacy
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako kierownika urzedu. Wskazuje sie, ze
obecny ksztalt regulacji z pominieciem doktadniejszego sprecyzowania pozycji
przewodniczgcego rady gminy jako zwierzchnika stuzbowego wprowadza chaos
organizacyjny wynikajacy z tego, ze podmiot usytuowany na zewnatrz struktury
urzedu gminy posiada mozliwo$ci ingerowania w prace aparatu pomocniczego.
Ponadto ustawa o pracownikach samorzadowych nie wymienia przewodnicza-
cego rady gminy jako pracownika urzedu. Odmiennie rzecz si¢ ma w przypadku
starosty czy marszatka wojewddztwa.

Réwniez zgodnie z ustawg z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (art. 73
§ 1) wybor przewodniczacego rady gminy nie stanowi podstawy do nawigzania
z nim stosunku pracy (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1320 ). Analogicznie rzecz
si¢ ma w stosunku do pozostatych radnych. Zakaz pelnienia mandatu w ramach
stosunku pracy dotyczy bowiem nie tylko przewodniczacego, ale i pozostatych
radnych. Potwierdza powyzsze orzecznictwo sadowoadministracyjne, zgodnie
z ktérym ani przewodniczacy rady gminy, ani jego zastepcy nie sg organami
gminy. Ich wybor nie stanowi takze podstawy prawnej do nawigzania z nimi
stosunku pracy (Wyrok NSA, 1990, SA/Ka 690/90).

Stosownie do powolanych wyzej rozwigzan przyjetych w u.s.g. zadaniem
przewodniczacego rady gminy jest wylacznie organizowanie pracy tego organu
oraz prowadzenie obrad rady. Przedmiotowy zakres zadan wyznacza wobec po-
wyzszego granice, w jakich przewodniczacy wykonuje uprawnienia zwierzchnika
stuzbowego wobec pracownikéw urzedu gminy. Tego rodzaju sytuacja, odznacza-
jaca sie cechami istotnej nowosci, wywoluje szereg obaw (Walczak, 2018, s. 17).
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Stusznie wskazuje Dawid Szescito (2018), iz ,,Trudno wigc bedzie w sytuacjach
spornych rozstrzyga¢, czy dane polecenie przewodniczacego miesci si¢ w usta-
wowo dopuszczalnym zakresie. Ze wzgledu na te watpliwosci w praktyce moze
si¢ okazac, ze rozwiazanie to bedzie funkcjonowato w miare sprawnie jedynie
w samorzadach, gdzie organ wykonawczy i przewodniczacy rady (sejmiku)
pochodza z jednego $rodowiska politycznego i nie sa ze sobg w konflikcie”
Warto podkresli¢, ze przepisy nie zawieraja zadnych formalnych gwarancji eg-
zekwowania wydanych przez przewodniczacego polecen stuzbowych, co czyni
przedmiotowg instytucje mocno niedoskonatg.

2. Wojt jako kierownik urzedu

Jak wskazywatam na wstepie, tylko sprawne funkcjonowanie organéw gminy
moze zapewni¢ prawidiowq realizacje jej zadan publicznych. Organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje swoje zadania dzigki odpowiednio
zorganizowanemu aparatowi pomocniczemu — urz¢dowi gminy. Zgodnie z regu-
lacjg art. 33 u.s.g. wojt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy, jest jego
kierownikiem oraz pozostaje odpowiedzialny za organizacj¢ pracy w jednostce
i ustala zasady funkcjonowania urzedu.

Wyktadnia art. 33 u.s.g. moze powodowa¢ szereg watpliwosci. W pierwszej
kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze przepisy prawa nie rozstrzygaja, czy urzad gminy
jest wylacznie aparatem pomocniczym wojta, czy tez moze réwniez rady gminy, jej
organéw wewnetrznych czy innych podmiotéw. Bez watpienia wojt jest organem
wykonawczym gminy. Jest on obowigzany ponadto wykonywac uchwaty rady gminy
oraz inne zadania okreslone przez przepisy prawa, posiada rowniez indywidualne
kompetencje oraz jest kierownikiem urzedu gminy. Zaznaczy¢ jednakze nalezy, ze
pomimo powyzszych watpliwosci urzad gminy faktycznie wykonuje rowniez istotne
zadania w zakresie obstugi rady gminy i jej wewnetrznych organéw. Organizacyjno-
-techniczna obstuga tych podmiotow w strukturze urzedu gminy polega czesto
w praktyce na wydzieleniu specjalnych biur lub stanowisk pracy. Pracownicy
biura czy poszczegélnych stanowisk indywidualnych sg zatrudnieni w danym
urzedzie gminy oraz pozostaja podporzadkowani na ogdlnych zasadach wéjtowi.
Konkludujgc, wskaza¢ mozna, ze urz¢dy gmin stanowig nie tylko aparat pomocni-
czy wojtow. Pojecie to ma charakter zbiorczy i obejmuje aparat pomocniczy takze
organ6w stanowigcych gminy i ich organéw wewnetrznych (Martysz, 2018, s. 589).

Kierownicza funkcja wojta gminy sprowadza si¢ wiec w szczegélnosci do
zapewnia efektywnego funkcjonowania urzedu i jest realizowana poprzez ko-
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ordynowanie pracy jego wewnetrznych komorek organizacyjnych, udzielania
informacji o pracy urzedu czy tez przyjmowania oraz rozpatrywania skargi
i wnioskow (Martysz, 2018, s. 593).

Konsekwencjg kierowniczej funkeji wojta jest przede wszystkim hierarchicz-
ne i stuzbowe podporzadkowanie wszystkich pracownikéw urzedu wéjtowi.
W kompetencje te nie wyposazono rady gminy, na co uwage zwracajg organy
nadzorujace dziatalno$¢ gminy, w ich ocenie ustalenie zakresu obowigzkow stuz-
bowych pracownikéw urzedu gminy oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych
gminy nalezy do wylacznych uprawnien wdéjta gminy jako kierownika urzedu
gminy, jakakolwiek za$ ingerencja w powyzszym zakresie organu stanowigcego
gminy narusza kompetencje wojta. Podporzadkowanie hierarchiczne oznacza,
ze wszyscy pracownicy urzedu posrednio lub bezposrednio podlegaja wojtowi
oraz s3 obowigzani do wykonywania jego polecen (Wierzbica, 2018, s. 598).

Ustawg, ktdra okresla status prawny pracownikow samorzadowych, jest re-
gulacja z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (teskt jedn.
z dnia 14 czerwca 2019 r., Dz.U. 2019, poz. 1282), aktem wykonawczym do niej
jest zas rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie wynagradzania pracownikéw
samorzadowych (tekst jedn. z dnia 15 maja 2018 r., Dz.U. 2018, poz. 936 z pdzn.
zm.), w pozostalym zakresie nieuregulowanym wyzej wymienionymi aktami
odpowiednie zastosowanie znajdujg przepisy Kodeksu pracy.

Wato wspomnie, iz w konsekwencji dodania do u.s.g. art. 21a nie ulegla
zmianie wynikajaca z art. 7 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzadowych
zasada, zgodnie z ktérg czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy w sto-
sunku do pracownikéw urzedu gminy wykonuje wojt. Realizowanie czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy jest formula znacznie szersza niz wydawanie
polecen stuzbowych w scisle okreslonym zakresie. Wobec powyzszego nie ulegly
modyfikacji podstawowe regulacje ustalone w ustawie o pracownikach samo-
rzadowych w zakresie, w jakim wyznaczaja one osoby wykonujace czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy wobec pracownikéw urzedu gminy. Decyzje,
w szczegOlnosci majgce za przedmiot udzielenie urlopu, przyznanie nagrody,
ukaranie, zmiang stanowiska, zmian¢ warunkéw wynagradzania, pozostaja
wylaczng kompetencja wojta (Walczak, 2018, s. 17).

Zgodnie z ustawg o pracownikach samorzadowych przewodniczacy rady
gminy nie jest bezposrednim przetozonym pracownika samorzadowego, o ktorym
mowa w art. 27 ust. 2 tej ustawy. Zgodnie z powotanym przepisem pracownik
samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym
stanowisku urzedniczym, podlega ocenie dokonywanej na pismie przez bezpo-
$redniego przelozonego. Jednakze z uwagi na fakt, ze sktadowg dokonywanej oceny
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jest w szczegdlnosci realizowanie przez pracownika obowigzkéw wynikajacych
z zakresu czynno$ci oraz wykonywanie polecen przetozonego, nalezy postulowac
udzial przewodniczacego rady gminy w procesie oceny (Walczak, 2018, s. 17).

Przewodniczacy rady gminy kierujac do pracownika polecenie stuzbowe,
pozostajace w zwigzku z realizacjg swoich obowigzkow, wykonuje uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownika. Dochodzi w ten sposéb
do dualizmu zwierzchnictwa stuzbowego, poniewaz kierownik urzedu nie traci
swoich uprawnien na rzecz przewodniczacego, gdyz pozostaje nadal odpowie-
dzialny za sprawne funkcjonowanie aparatu pomocniczego, w tym réwniez
wzakresie zadan dotyczacych obstugi rady gminy i jej komisji. Takie kumulowanie
uprawnien w przedmiocie zwierzchnictwa stuzbowego w sposéb najpelniejszy
wyraza potrzebe wspdldzialania przewodniczacego i wojta gminy, Zadnemu z tych
podmiotéw bowiem przepisy nie przyznajq pierwszenstwa w zakresie realizacji
kompetencji ani nie regulujg usuwania ewentualnych konfliktéw wynikajacych
z wydania sprzecznych polecen (Walczak, 2018, s. 17).

Zakonczenie

Podsumowujac, wskaza¢ nalezy, ze ocena nowelizacji dokonanej na mocy ustawy
zmieniajgcej u.s.g. z dnia 11 stycznia 2018 r. w przedmiocie dodania art. 21a do
gminnej ustawy samorzadowej nie jest w pelni zadowalajaca. Zaproponowane
przez ustawodawce rozwigzania w przedmiocie wzmocnienia pozycji organu
stanowigcego i kontrolnego, jak i w szczegdélno$ci samego przewodniczacego
rady gminy, cho¢ w istocie mialy pozytywny cel, to nie zostal on jednak finalnie
osiggniety. Po pierwsze mozliwos¢ wydawania polecen stuzbowych, wskazanym
w ustawie pracownikom urzedu przez przewodniczacego rady gminy, niejed-
nokrotnie powoduje powstanie wewnetrznych konfliktéw, szczegélnie w relacji
wojt jako kierownik urzedu - przelozony stuzbowy a przewodniczacy rady jako
realizujacy uprawnienie z art. 2la. u.s.g. Przykladowo rzecz taka ma miejsce
w przypadku zaistnienia okolicznosci, iz pracownik wykonujac polecenie stuzbo-
we przewodniczgcego rady gminy, §wiadczy prace w godzinach nadliczbowych,
co powoduje koniecznos¢ przyznania pracownikowi dodatkowego wynagrodzenia
lub czasu wolnego wedle jego wyboru, ktory to obowigzek obcigza kierownika
urzedu, niezlecajacego faktycznie danej pracy. Kolejno prawodawca nie zdecydo-
wal réwniez, polecenie ktérego z podmiotéw ma prawo pierwszenstwa wykonania
w sytuacji ich wzajemnej kolizji. Po wtdre nie wyposazyt przewodniczacego rady
w mechanizm pozwalajacy mu egzekwowa¢ wykonywanie formulowanych przez
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niego polecen stuzbowych. Pracownikom zas nie zapewnit stosownej ochrony
przed negatywnymi konsekwencjami w przypadku realizowania polecen prze-
wodniczacego rady gminy, pozostajacych w jego kompetencji, ktorych wykonania
nie aprobuje kierownik urzedu. Ustawodawca nie usankcjonowal réwniez przy-
padkéw przekraczania uprawnien przez przewodniczacego zaréwno w sensie
podmiotowym (kierowanie przez przewodniczacego polecen stuzbowych do
pracownikéw spoza grupy wyréznionej na podstawie kryterium wykonywanych
zadan), jak i przedmiotowym (polecenia stuzbowe przewodniczacego rady
gminy nie moga dotyczy¢ ogétu zadan wykonywanych przez pracownikow
urz¢du gminy ze wspomnianej grupy, lecz wyltacznie takich, ktére powigzane sg
bezposrednio z zakresem obowigzkow tego podmiotu). Regulacja pozostaje wiec
pod wieloma wzgledami niedoskonata i wydaje si¢, ze wymaga od ustawodawcy
doprecyzowania celem usuniecia powyzszych watpliwosci.
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Streszczenie

Wraz z wejsciem w zycie przepisow ustawy z dnia 11 stycznia 2018 . o zmianie niektérych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych, przewodniczacy rady gminy otrzymat
nowe kompetencje. Kompetencje przewodniczacego rady gminy do wydawania polecent
stuzbowych pracownikom urzedu gminy ograniczajg si¢ do jego zadan zwigzanych z orga-
nizacja pracy rady gminy, nie obejmujac aktywnosci przewodniczacego organu stanowig-
cego i kontrolnego jako radnego. Przewodniczacy rady gminy jest uprawniony wydawac
polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania organizacyjne,
prawne oraz inne zadania zwiazane z funkcjonowaniem organu stanowiacego, komisji
iradnych. Zawarte w gminnej ustawie samorzadowej sformufowanie, ze przewodniczacy
rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownika
urzedu gminy nalezy odczyta¢ w sposob Scisty, uwzgledniajac regulacje art. 21a u.s.g.

Srowa KLUCZOWE: samorzgd terytorialny, gmina, rada gminy, przewodniczacy rady
gminy, polecenie stuzbowe.

Summary

With the entry into force of the provisions of the Law of 11 January 2018 on amending
certain laws to increase the participation of citizens in the process of election, operation
and control of certain public bodies, the chairman of the municipal council received
new powers. The competence of the chairman of the municipal council to give official
instructions to the employees of the municipal office is limited to his tasks related to
the organization of the work of the municipal council, not including the activity of the
chairman of the establishing and controlling body as a councillor. The chairman of the
municipal council is entitled to give official instructions to the employees of the municipal
office performing organizational, legal and other tasks related to the functioning of the
governing body, committees and councillors. The wording contained in the Municipal
Self-Government Act that the chairman of the municipal council exercises the powers of
an official superior in relation to the municipal office employee should be read strictly,
taking into account the provisions of Article 21a of the Municipal Act.

Keyworbs: local government, commune, commune council, chairman of the council,
official order.
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