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Magdalena Gurdek’

REFERENDUM W SPRAWIE ODWOLANIA WOJTA
W ZWIAZKU Z NIEUDZIELENIEM MU WOTUM
ZAUFANIA W KONTEKSCIE ART. 67 USTAWY
O REFERENDUM LOKALNYM

WPROWADZENIE

Od roku 2002, kiedy to wprowadzono w gminach w miejsce kolegialnego zarza-
du (wybieranego przez rade gminy) monokratycznego wojta pochodzacego z wyboréw
bezposrednich, rada, jako organ kontrolny, mogta jedynie sprawowa¢ nad wéjtem kon-
trole, bez mozliwosci stosowania srodkéw oddzialywania (tj. jego odwotania). Juz wow-
czas zwrdcono uwage na to, ze w zwigzku z tym, dla zapewnienia réwnowagi pomiedzy

* dr; Wydziat Administracji i Zarzadzania Wyzszej Szkoty Humanitas.
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organami, nalezy wzmocni¢ posiadane dotychczas przez rade uprawnienia kontrolne.
W tym celu nadana zostata art. 28a u.s.g. i art. 28b u.s.g. nowa tres¢'. Po wprowadzo-
nych zmianach przepisy te uprawnialy rade do zainicjowania referendum w sprawie
odwolania wdjta w razie stwierdzenia nieprawidlowosci w wykonywaniu przez niego
obowigzkéw (czy to z powodu nieudzielenia absolutorium - art. 28a u.s.g., czy tez z ja-
kiejkolwiek innej przyczyny - art. 28b u.s.g.). Ostateczng decyzje co do odwolania wojta
podja¢ mieli jednak mieszkancy gminy w glosowaniu powszechnym.

W ostatnim czasie jeszcze bardziej zaczeto akcentowal potrzebe wzmocnienia
uprawnien kontrolnych rady nad dzialalno$cig wojta. W zwigzku z tym prawodawca
ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organdw publicznych? dokonat kolejnej nowelizacji samorzadowych ustaw ustrojowych
w tym zakresie. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy, wprowadzone zmiany mialy
realnie przyczynic si¢ ,,do zapewnienia spolecznosci lokalnej wigkszego udzialu w funk-
cjonowaniu organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzacej z aktu wy-
boru [pisownia oryginalna — przyp. M.G.]™ oraz zagwarantowac obywatelom wlasciwg
kontrole nad wladzg samorzadows, a tym samym przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia wiezi
oraz odpowiedzialnosci za wspdlnote samorzadows, w ktorej zamieszkujg. Przy okazji
wzmocnienia uprawnien kontrolnych spolecznosci lokalnej legislator wzmocnit takze
uprawnienia w tym zakresie radzie gminy. Ot6z w znowelizowanych przepisach usta-
wy o samorzadzie gminnym* nalozyt na wojta (w dodanym art. 28aa) nowy obowigzek
w postaci przedtozenia do dnia 31 maja organowi stanowigcemu raportu o stanie danej
jednostki (taki sam obowigzek odpowiednio nafozony zostat art. 30a ustawy o samorza-
dzie powiatowym’ na zarzad powiatu, a art. 34a ustawy o samorzadzie wojewddztwa®
na zarzad wojewddztwa). Raport ten podlega rozpatrzeniu przez organ stanowigcy, po
czym organ ten przeprowadza glosowanie nad udzieleniem wojtowi (zarzadowi) wo-
tum zaufania. W razie nieudzielenia wéjtowi wotum zaufania w dwoch kolejnych latach
rada moze podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta.

! Dokonano tego art. 43 pkt 19 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2010 r., nr 176, poz. 1191, ze zm.).

2 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektdérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U.
poz. 130; zwana dalej ustawg zmieniajgca).

3 Z uzasadnienia projektu ustawy z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych, Druk 2001, kadencja VIII, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/07868D7E-
8E38658BC12581D7004FA309/%24File/2001.pdf [dostep: 27.07.2018].

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 roku, poz. 994, ze zm.;
zwana dalej u.s.g.).

> Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 roku, poz. 995; ze
zm.; zwana dalej w.s.p.).

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojew6dztwa (Dz.U. z 2018 roku, poz. 913, ze
zm.; zwana dalej u.s.w.).
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Natomiast w mysl art. 30a ust. 10 w.s.p. i art. 34a ust. 10 u.s.w. nieudzielenie przez rade
powiatu/sejmik wojewodztwa wotum zaufania zarzadowi jest réwnoznaczne ze zloze-
niem wniosku o odwolanie zarzagdu.

Wprowadzone zmiany, zgodnie z art. 19 ustawy nowelizujacej, weszly w zy-
cie z uptywem 14 dni od dnia jej ogloszenia (co nastgpilo w dniu 31 stycznia 2018
roku), z tym ze w mys$l art. 15 ustawy nowelizujgcej przepisy ustaw samorzadowych
w brzmieniu nadanym niniejsza ustawg stosuje si¢ do kadencji organéw jednostek
samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej niniejsza ustawa
weszla w zycie. Zatem, pomimo wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej w dniu 31 stycz-
nia 2018 roku, nowe przepisy ustaw samorzadowych znajda zastosowanie dopiero
pod koniec roku 2018, jednakze juz teraz, dokonujac na razie tylko teoretycznej ich
analizy, wida¢, ze bedg one rodzily w praktyce rozliczne watpliwosci. I chociaz proble-
mow moze powstawaé w tym zakresie wiele, w niniejszym opracowaniu chciatabym
blizej przyjrze¢ si¢ jednemu, dotyczacemu tego, czym skutkowaé bedzie ,,nieudane”™
referendum w sprawie odwolania wdjta przeprowadzone z inicjatywy rady gminy
z powodu nieudzielenia woéjtowi w dwodch kolejnych latach wotum zaufania.

DOTYCHCZASOWE TRYBY INICJOWANIA PRZEZ RADE
GMINY REFERENDUM W SPRAWIE ODWOLANIA WOJTA

W dotychczasowym stanie prawnym inicjatorem referendum w sprawie odwo-
tania wdjta mogli by¢ mieszkancy gminy oraz rada gmin. Mieszkancy mogli ztozy¢
wniosek w tej sprawie z jakiegokolwiek powodu, co nie miato zadnego znaczenia
przy dokonywaniu oceny skutkéw jego przeprowadzenia. Réwniez tryb inicjowania
samego referendum byl wspdlny dla wszystkich przyczyn podjecia takiej decyzji.
W odniesieniu natomiast do prawa przystugujacego organowi stanowigcemu gmi-
ny zachodzily w tym zakresie juz istotne réznice. Ustawa o samorzadzie gminnym
w art. 28a i art. 28b u.s.g. rozrdzniala bowiem dwa odrebne tryby zainicjowania
przez rade gminy referendum w sprawie odwotania wdjta - z powodu nieudzielenia
wojtowi absolutorium oraz z innej przyczyny’.

7 "W mojej ocenie takie odraczanie w czasie stosowania znowelizowanych przepisow, ktore juz weszty
w zycie, jest obarczone pewna wada logiczna, o czym pisalam juz przy okazji omawiania innej zmiany
wprowadzonej t samg ustawg — zob. M. Gurdek, Wéjt i osoba pozostajgca we wspdlnym pozyciu - nowe
podmioty objete ograniczeniami z art. 24f ustawy o samorzgdzie gminnym, ,Roczniki Administracji
i Prawa” 2018, z. 1. Szerzej na temat wprowadzania takiego rozwiazania zob. takze M. Gurdek, Obo-
wigzek zlozenia oswiadczen w sferze samorzgdowej w Swietle nowych regulacji prawnych, ,Samorzad
Terytorialny” 2009, nr 10, s. 57 i nast.

8 Chodzi o referendum wazne, w ktérym przeciwko odwotaniu wéjta oddano wiecej niz polowe waz-
nych gloséw.

® Szerzej na ten temat zob. A. Rytel-Warzocha, Referendum w sprawie odwolania organéw samorzgdowych,
Komentarz praktyczny, LEX/el. 2011, https://sip.lex.pl/#/publication/469904117/rytel-warzocha-anna-refer
endum-w-sprawie-odwolania-organow-samorzadowych?cm=URELATIONS [dostep: 25.07.2018].
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Tryb przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wdjta z powodu nie-
udzielenia mu absolutorium uregulowany zostal w art. 28a u.s.g. Zgodnie z tym prze-
pisem 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. Rada gminy moze podja¢ uchwale o prze-
prowadzeniu referendum w sprawie odwotlania wéjta z tej przyczyny na sesji zwotanej
nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia podjgcia uchwaly w sprawie nieudziele-
nia wdjtowi absolutorium. Przed podj¢ciem takiej uchwaly rada gminy zapoznaje sie
z opinig regionalnej izby obrachunkowej w sprawie uchwaly rady gminy o nieudzie-
leniu wojtowi absolutorium oraz wystuchuje wyjasnien woéjta. Uchwale o przeprowa-
dzeniu referendum w sprawie odwotania wojta rada gminy podejmuje bezwzgledna
wigkszoscig gloséw ustawowego skladu rady, w glosowaniu imiennym.

Z kolei tryb przeprowadzenia referendum z inicjatywy rady gminy w sprawie od-
wolania wdjta z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium przewidziany zostat
w art. 28b u.s.g. W mysl tego przepisu (w dotychczas obowigzujacym brzmieniu) rada
gminy, po uptywie 9 miesigcy od dnia wyboru wojta i nie pézniej niz na 9 miesiecy
przed zakonczeniem kadencji, moze podja¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwotania wdjta z przyczyny innej niz nieudzielenie wéjtowi absolutorium
jedynie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego skladu rady. Wniosek ten wyma-
ga formy pisemnej i uzasadnienia przyczyny odwolania oraz podlega zaopiniowaniu
przez komisje rewizyjng. Rada gminy moze podja¢ uchwale o przeprowadzeniu refe-
rendum w sprawie odwolania wéjta na sesji zwolanej nie wczeéniej niz po uptywie 14
dni od dnia zlozenia wniosku w tej sprawie. Uchwale o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwolania wdjta rada gminy podejmuje wigkszo$cig co najmniej 3/5 glo-
soéw ustawowego sktadu rady, w glosowaniu imiennym.

Dopetlnieniem tych regulacji zamieszczonych w ustawie o samorzadzie gminnym,
przewidujacych dwa tryby podjecia przez rade gminy uchwaly o przeprowadzeniu re-
ferendum w sprawie odwolania wdjta, jest art. 67 ustawy o referendum lokalnym',
okreslajacy skutki waznych referendéw, ktory rowniez (w sposéb posredni) rozrdz-
nia te tryby. W mysl bowiem art. 67 ust. 3 w.reflok. jezeli w waznym referendum
o odwolanie wdjta, przeprowadzonym na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz
nieudzielenie absolutorium, przeciwko odwotaniu wdjta oddano wiecej niz polowe
waznych gloséw, dzialalnos$¢ rady gminy ulega zakonczeniu z mocy prawa. A zatem
skutki ,nieudanego” referendum w tym przypadku sa surowe dla samej rady. Istotne
jest wigc to, ze rada, podejmujac uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwotania wdjta z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium (czesto politycz-
nych, nieobiektywnych i szalenie ocennych), musi wnikliwie rozwazy¢, czy rzeczywi-

10" Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 400 ze zm.;
zwana dalej u.ref.lok.).
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$cie zastrzezenia do pracy wojta s3 na tyle powazne, ze uniemozliwiajg dalszg wspotl-
prace na linii rada — wojt. A contrario bowiem z przepisu tego wynika, ze w przypadku
przeprowadzenia nieudanego referendum w sprawie odwotania wojta rdwniez zaini-
cjowanego przez rade, tyle tylko ze z powodu nieudzielenia mu absolutorium, sku-
tek taki juz nie nastepuje'’. Pamigta¢ bowiem nalezy, iz zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt
4 u.s.g. jedyna faktycznie prawnie uzasadniong podstawa nieudzielenia absolutorium
jest negatywna ocena wykonania budzetu. Procedura udzielania absolutorium oparta
jest zatem (w przeciwienstwie do uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania wojta z innej przyczyny) na ,,obiektywnych, dajacych si¢ zmierzy¢ kryte-
riach, a w konsekwencji rada gminy, podejmujac w tej sprawie uchwale, stwierdza,
czy budzet byl wykonany zgodnie z wolg rady, a wigc zgodnie z uchwatg 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 faczy¢ z jakakolwiek ocena dziatalno$ci woéjta inng
niz ta, ktdra jest powigzana bezposrednio z wykonaniem budzetu gminy”2. Dlatego
tez zastrzezenia odnoszace si¢ do caloksztaltu pracy wojta nie moga stanowi¢ podsta-
wy odmowy udzielenia mu absolutorium z tytulu wykonania budzetu®.

O ile prawodawca okreslit w art. 67 ust. 3 w.reflok. czym skutkuje wazne, ale
»hieudane” referendum w sprawie odwolania wojta przeprowadzone na wniosek
rady, to niestety w ustawie tej w ogdle nie odnosi si¢ juz do tego, czym skutkuje
wazne i udane referendum w sprawie odwotania wdjta przeprowadzone z inicjaty-
wy rady gminy, i to zaréwno w powodu nieudzielania mu absolutorium, jak i z innej
przyczyny. Jest to niestety wynikiem wielokrotnych nowelizacji art. 67 u.reflok.,
ktéry w pierwotnej wersji ustawy okreslat skutki ogloszenia wynikéw referendéw
rozstrzygajacych o odwotaniu organéw we wszystkich mozliwych przypadkach, ja-
kie mogly mie¢ miejsce. W aktualnym stanie prawnym art. 67 ust. 2 u.ref.lok. odno-

"' Tak P. Chmielnicki, Okreslenie relacji pomiegdzy organami gminy - wybrane zagadnienia, [w:] S. Mi-
chalowski, A. Pawlowska (red.), Samorzgd lokalny w Polsce, Lublin 2004, s. 22. Szerzej na ten temat
zob. M. Gurdek, Udziat mieszkaricow gminy w procedurze odwolania jej organéw i swiadomos¢ jego
znaczenia, [w:] M. Gurdek (red.), Partycypacja spoteczna we wspétczesnym samorzgdzie terytorialnym,
Sosnowiec 2016, s. 162.

12 C. Martysz, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 1, [w:] B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, wersja elektroniczna, https://sip.lex.pl/#/
commentary/587759706/557146/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komentarz-
wyd-ii?cm=URELATIONS [dostep: 25.07.2018].

3 Uchwata RIO z dnia 16 maja 1996 roku, sygn. akt 108/96, OSS 1997, z. 2, poz. 61; zob. takze wyrok
NSA z dnia 26 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt SA/Kr 1996/00, OSS 2001, z. 2, poz. 64, w ktérym
NSA uznal, iz uchwata w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla wojta musi by¢ po-
dejmowana na podstawie oceny wykonania strony dochodowej i wydatkowej budzetu oraz wszystkich
przyczyn powodujacych réznice pomiedzy budzetem uchwalonym a wykonanym wedlug stanu wyni-
kajacego ze sprawozdania. Jezeli wiec ze sprawozdania z wykonania budzetu wynika, iz jego wykona-
nie odpowiada w calosci budzetowi uchwalonemu, to rada gminy nie ma podstaw do negatywnej oce-
ny wykonania budzetu, wyrazajacej si¢ w nieudzieleniu wojtowi absolutorium; zob. réwniez uchwate
RIO z dnia 7 czerwca 1995 roku, sygn. akt 216/96, OSS 1996, z. 3, poz. 99.
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si si¢ do referendum w sprawie odwolania organéw gminy (czy to wdjta, czy rady)
przeprowadzonego jedynie na wniosek mieszkancéw. Wydaje sie jednak, ze pomi-
mo niewatpliwie istniejacej luki prawnej w tym zakresie nalezy przyja¢ — podobnie
jak w przypadku referendum przeprowadzonego z inicjatywy mieszkancow - ze
ogloszenie wynikéw referendum przeprowadzanego na wniosek rady (i to obojet-
nie w ktérym trybie) rozstrzygajacych o odwotaniu wojta przed uptywem kadencji,
oznacza zakonczenie jego dziatalnosci'.

NOWY TRYB INICJOWANIA PRZEZ RADE REFERENDUM
W SPRAWIE ODWOLANIA WOJTA

Prawodawca, dokonujac nowelizacji samorzadowych ustaw ustrojowych ustawa
z dnia 11 stycznia 2018 roku, wprowadzit trzeci tryb zainicjowania przez rade gminy re-
ferendum w sprawie odwotania wojta. We wspomnianym bowiem na wstepie, dodanym
w wyniku nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym, art. 28aa u.s.g. legislator ustanowit
trzeci (odrebny od dwoch dotychczasowych) przypadek skutkujacy mozliwoscig podjecia
uchwaly w tej sprawie. Wiaze si¢ on z nowo wprowadzonym obowigzkiem wojta (oprocz
istniejacego juz dotychczas obowigzku przediozenia radzie gminy sprawozdania z wy-
konania budzetu oraz sprawozdania finansowego — przewidzianych w art. 267 i art. 270
ustawy o finansach publicznych'®) przedstawienia radzie raportu o stanie gminy'®. Raport
ten, zgodnie z art. 28aa ust. 2 u.s.g., obejmuje podsumowanie dziatalno$ci wojta w roku
poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwal rady gminy
i budzetu obywatelskiego. Jego zakres przedmiotowy jest zatem szerszy od sprawozdan,
ktére stanowig podstawe do podjecia uchwaly w przedmiocie udzielenia absolutorium.
Nie ulega tez watpliwosci, na co zwrdcono juz uwage w literaturze, ze ,,jakkolwiek nie inter-
pretowac tego przepisu, zawsze pozostanie niedosyt, co w istocie rzeczy powinno sklada¢
si¢ na owo podsumowanie. Watpliwosci tych nie rozwiewa takze dalsza czg$¢ komento-
wanego przepisu, stanowigca, ze w szczegolnosci raport powinien obejmowac informacje

" Przyczyny powstania tej luki prawnej poddalam analizie w opracowaniu M. Gurdek, The sword
always cuts both ways — a few remarks on the side effects of regulations introduced under the influence
of political pressure (within the context of Aarticle 67 sec. 3 of the Local Referendum Act) [Kij zawsze
ma dwa kovice, czyli kilka uwag — w kontekscie art. 67 ust. 3 ustawy o referendum lokalnym - o ubocz-
nych skutkach regulacji wprowadzanych pod wplywem presji politycznej], ,Przeglad Prawa Publicznego”
2017, nr 7-8, s. 139-148.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2077, ze zm.).
1o Tre$¢ art. 28aa u.s.g. regulujacego kwestie zwigzane z nalozeniem nawdjta tego obowiazku oraz
z glosowaniem nad udzieleniem woéjtowi wotum zaufania wywoluje rozliczne watpliwosci, ktore
z pewnoécig pojawia si¢ w praktyce — szerzej na ten temat zob. C. Martysz, Komentarz do art. 28aa
ustawy o samorzgdzie...; a takze M. Karciarz, Komentarze praktyczne do art. 28aa ustawy o samorza-
dzie gminnym, wersja elektroniczna https://sip.lex.pl/#/analysis/738887640/raport-o-stanie-gminy-
powiatu-wojewodztwa?cm=URELATIONS [dostep: 25.07.2018]. W niniejszym opracowaniu jednak
chciatabym sie skupi¢ jedynie na skutkach referendum w sprawie odwolania woéjta zainicjowanego
przez rade gminy z powodu nieudzielenia wéjtowi w kolejnych dwodch latach wotum zaufania.
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o realizacji polityk, programow i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego.
Mozna przypuszczal, ze w praktyce powstang zatem raporty zawierajace rozne elementy
skladowe, a pragmatyczne podejscie organéw wykonawczych gmin sprawi, ze raporty te
beda gtéwnie akcentowad, co zrozumiale, dobre strony wykonywanej dziatalnosci, pomi-
ja¢ beda natomiast elementy dla nich niekorzystne™”.

Zgodnie z art. 28aa ust. 4 u.s.g. rada gminy rozpatruje raport podczas sesji, na
ktérej podejmowana jest uchwata rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudziele-
nia absolutorium wdjtowi. Raport rozpatrywany jest jednak w pierwszej kolejnosci.
Nad przedstawionym raportem o stanie gminy przeprowadza si¢ debate. Z uwagi
jednak na brak okreslonych kryteriéw tej kontroli (w przeciwienstwie do rozpatry-
wania sprawozdania z wykonania budzetu) uchwala o udzieleniu wojtowi wotum
zaufania moze by¢ w znaczacym stopniu nacechowana elementami politycznymi.
W zwigzku z tym istnieje obawa, ze miejsce dyskusji merytorycznej dotyczacej oce-
ny dziatalnosci wéjta moze zaja¢ debata pozbawiona elementéw merytorycznych'®.

Nastepnie, po zakonczeniu debaty nad raportem o stanie gminy, rada gminy prze-
prowadza glosowanie nad udzieleniem wojtowi wotum zaufania. Uchwale o udziele-
niu wojtowi wotum zaufania rada gminy podejmuje bezwzgledna wigkszoscia glosow
ustawowego skladu rady gminy. Niepodjecie uchwaly o udzieleniu woéjtowi wotum
zaufania jest rOwnoznaczne z podjeciem uchwaty o nieudzieleniu woéjtowi wotum za-
ufania' (art. 28aa ust. 9 u.s.g.).

W przypadku nieudzielenia wéjtowi wotum zaufania w dwdch kolejnych latach
rada gminy moze (ale nie musi) podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w spra-
wie odwolania wojta. Przepisy art. 28a ust. 3 i 5 stosuje si¢ odpowiednio (art. 28aa ust. 10
u.s.g.). A to oznacza, ze rada gminy moze podjac¢ uchwale w tej sprawie na sesji zwolanej
nie wcze$niej niz po uplywie 14 dni od dnia podjecia drugiej uchwaly w sprawie nie-
udzielenia wéjtowi wotum zaufania. Uchwale taka rada gminy podejmuje bezwzgledna
wigkszo$cig glosow ustawowego sktadu rady, w glosowaniu imiennym, czyli tak samo
jako w przypadku podejmowania uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwotania wojta z powodu nieudzielenia mu absolutorium. Jak wida¢, te dwa tryby sa
do siebie zblizone. Réznicuje je jednak brak wspétpracy rady gminy w tym zakresie
z regionalng izba obrachunkowg i mozliwosci wypowiedzenia si¢ w tej sprawie przez
wojta. Prawodawca nie odestal bowiem juz do odpowiedniego stosowania art. 28a ust.
4 u.s.g. Rowniez w samej debacie nad raportem glos moga zabiera¢ jedynie radni (i to
bez ograniczen czasowych — art. 28aa ust. 5 u.s.g.) oraz mieszkancy na zasadach okre-
$lonych w art. 28aa ust. 6-8 u.s.g.*° A zatem nie jest juz do tego uprawniony sam wojt.

7 C. Martysz, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzqdzie..., teza 2.

18 Tak C. Martysz, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzgdzie..., teza 1.

¥ Ten watek wymagalby glebszej analizy, ktorej jednak z uwagi na tytulowy problem badawczy oraz
waskie ramy opracowania nie sposéb dokona¢ w tym miejscu.

% Szerzej na ten temat A. Dambska, Mieszkaricy na tym nie skorzystajg, DGP 2018, nr 44.
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Wprowadzajac w art. 28aa u.s.g. nowy, trzeci przypadek, ktory moze stanowi¢ pod-
stawe do podjecia uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta,
legislator dokonat réwniez zmiany brzmienia art. 28b u.s.g., przewidujacego dotychczas
mozliwo$¢ podjecia takiej uchwaly jedynie z jakiegokolwiek innego powodu niz nie-
udzielenie wojtowi absolutorium. Zgodnie bowiem z nowym brzmieniem tego przepisu
rada gminy, po uplywie 9 miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie pézniej niz na 9 miesiecy
przed zakonczeniem kadencji, moze na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego skladu
rady podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wéjta juz
nie tylko z przyczyny innej niz nieudzielenie wéjtowi absolutorium, ale réwniez z przy-
czyny innej niz nieudzielenie wéjtowi wotum zaufania. Takie rozwigzanie nie pozosta-
wia juz zadnych watpliwosci, ze od nowej kadencji organéw samorzadowych bedziemy
mieli trzy odrebne tryby podjecia przez rade uchwaty o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwolania wdjta. Pomimo Zze ten nowy zblizony jest do trybu dotyczacego
podejmowania uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium i z nim zwigzany, to jednak
jest to odrebny tryb, w ktérym ocenie podlega cala dziatalnos¢ wéjta w minionym roku,
a nie jedynie kwestie zwigzane z wykonaniem budzetu.

SKUTKI WAZNEGO REFERENDUM PRZEPROWADZANEGO
Z INICJATYWY RADY GMINY Z POWODU NIEUDZIELENIA
WOJTOWI W DWOCH KOLEJNYCH LATACH

WOTUM ZAUFANIA

Ustawodawca, nowelizujac w omawianym zakresie przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym, nie wprowadzil jednak zadnych zmian do ustawy o referendum lokalnym.
Tym samym w aktualnym stanie prawnym art. 67 u.reflok. nie tylko nie okresla — tak
jak to miato miejsce dotychczas — czym skutkuje wazne i udane referendum w sprawie
odwotania wdjta przeprowadzone z inicjatywy rady gminy z powodu nieudzielania
mu absolutorium, jak i z innej przyczyny, ale teraz takze z powodu nieudzielenia mu
w dwoch kolejnych latach wotum zaufania. W zwigzku z tym nalezy przyjac — tak jak
to robiono do tej pory - analogicznie do referendum przeprowadzonego z inicjaty-
wy mieszkancéw, ze ogloszenie wynikow referendum przeprowadzanego na wniosek
rady (i to obojetnie w ktorym z — juz teraz — trzech trybéw), rozstrzygajacych o odwo-
taniu wojta przed uptywem kadencji, oznacza zakonczenie jego dzialalnosci.

Ponadto nie nowelizujac art. 67 u.reflok., legislator w sposob posredni objal trescig
art. 67 ust. 3 u.reflok. takze referendum w sprawie odwolania wojta przeprowadzane na
whniosek rady gminy z powodu nieudzielenia wojtowi w dwdch kolejnych latach wotum
zaufania. A to oznacza, ze przepis ten nadal nie znajduje zastosowania tylko w przypad-
ku referendum w sprawie odwotania wdjta przeprowadzanego na wniosek rady z powo-
du nieudzielenia wéjtowi absolutorium. Inaczej méwiac, kazde inne wazne referendum
W tej sprawie zainicjowane przez rade z jakiejkolwiek innej przyczyny (zatem takze i to
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z powodu nieudzielenia wojtowi w dwdch kolejnych latach wotum zaufania), w kto-
rym przeciwko odwolaniu wéjta oddano wigcej niz potowe waznych glosow, skutkowac
bedzie zakonczeniem dziatalnosci rady gminy z mocy prawa. Pytanie tylko, czy bylo
to $wiadome i celowe dziatanie prawodawcy, czy tez niezamierzone, bedace wynikiem
tego, ze w ogole nie pomyslal o tym. Niestety, w zaden sposéb legislator nie odnosi si¢
do tej kwestii w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej*'.

Mozna sie zatem tylko zastanawia¢, czy niedokonanie zmiany tresci art. 67 ust.
3 u.reflok. to rozwigzanie stuszne. Od lat bowiem mechanizm przewidziany art. 67
ust. 3 u.ref.lok. jest ostro krytykowany w literaturze. W takim przypadku bowiem,
mimo ze referendum bedgce wynikiem realizowanej przez rade, przewidzianej
w art. 15 i art. 18a u.s.g. jej funkcji kontrolnej nad dziatalnoscig wojta, dotyczyto
odwolania organu wykonawczego, w rzeczywistosci skutkuje tym, ze wygasng man-
daty wszystkich radnych, nawet tych, ktérzy w gtosowaniu nad uchwala w sprawie
jego przeprowadzenia opowiadali si¢ za odrzuceniem wniosku?.

Jak stusznie juz kiedy$ podnosil P. Chmielnicki, zapewne intencja ustawodawcy
uchwalajacego tres¢ art. 67 ust. 3 u.ref.lok. ,,bylo rzeczywiscie przeciwdzialanie nad-
uzywaniu przez rade gminy instytucji referendum do préb odwotania wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) z przyczyn politycznych. Wypada jednak zauwazy¢, iz
koniecznos$¢ podjecia przez rade gminy uchwatly o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwolania wdjta z przyczyny innej niz nieudzielenie wéjtowi absoluto-
rium moze nastgpi¢ nie tylko z powodéw o charakterze politycznym. Przyczyny
podjecia uchwaty moga by¢ tez czysto merytoryczne. W takim wypadku rade gminy
moze spotka¢ nieuzasadniona represja za calkowicie apolityczng probe realizowa-
nia funkcji kontrolnej”*. Z kolei zdaniem K. Podgorskiego jest to swoista represja
dla rady za przegranie referendum w sprawie odwolania wdjta, a zarazem podbu-
dowanie pozycji wojta wobec rady**. W ocenie za$ P. Raczki zgloszenie przez rade
gminy wniosku o odwolanie wdjta z innej przyczyny niz nieudzielenie absoluto-
rium dobitnie wskazuje na to, Ze miedzy radg a organem wykonawczym doszto do
konfliktu, ktérego rozwigzaniem jest odwolanie jednego z dwoch organéw?. Tym
samym referendum w tej sprawie jest swoistym plebiscytem, w ktorym mieszkancy
muszg si¢ opowiedzie¢ badz za rada, badz za wojtem?.

2! Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw...

2 K. Sikora, Zmiany w pozycji prawnej wéjta, burmistrza (prezydenta miasta) jako organu wykonaw-
czego gminy, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Jakos¢ administracji publicznej. Ksigga Konferencyjna dedyko-
wana Profesorowi Marcinowi Jelowieckiemu, Rzeszoéw 2004, s. 390.

#  P. Chmielnicki, Okreslenie relacji..., s. 22.

2 K. Podgorski, Nowy ksztalt organéw wykonawczych gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 5.

» P Raczka, Referendum lokalne w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), [w:]
E. Ura (red.), Jednostka, patistwo, administracja - nowy wymiar, Rzeszow 2004, s. 424.

% Mozna nawet powiedzie¢, ze z uwagi na tre$¢ art. 67 ust. 3 u.reflok. zainicjowane przez rade re-
ferendum w sprawie odwolania woéjta z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium jest tak na-
prawde referendum w sprawie odwolania jednego z dwoch organéw — wojta albo rady, tyle tylko ze
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Odnoszac te poglady do aktualnego stanu prawnego, tym bardziej watpliwe jest
objecie treécig art. 67 ust. 3 u.ref.lok. referendum w sprawie odwotania wdjta prze-
prowadzanego na wniosek rady z powodu nieudzielenia wojtowi wotum zaufania.
I chociaz nieudzielenie wotum zaufania wéjtowi moze by¢ zdecydowanie bardziej
nacechowane elementami subiektywnymi, pozamerytorycznymi niz nieudzielenie
mu absolutorium, to jednak jest to ocena dziatalnosci wojta, realizowanych przez
niego polityk programoéw i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskie-
go, czyli przynajmniej w czgsci w jaki$ sposob namacalnych efektow jego dziatania
przedstawionych w raporcie o stanie gminy. Z tych wzgledéw, akurat w tym zakre-
sie (w poréwnaniu do kazdej innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium i nie-
udzielenie wotum zaufania), raczej nie powinny to by¢ powody li tylko polityczne,
stanowigce spigcia na linii wojt — rada gminy, skutkujace koniecznos$cia odwotania
jednego z tych dwdch, bedacych w konflikcie, organéw.

ZAKONCZENIE

Podsumowujac calo$¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, iz niedobrze sie stalo, ze pra-
wodawca nie znowelizowal art. 67 ust. 3 u.ref.lok. przynajmniej w taki sam sposdb,
jak to uczynil w art. 28b u.s.g., poprzez dodanie do jego dotychczasowego brzmie-
nia zwrotu ,,lub nieudzielenie wéjtowi wotum zaufania’, rozszerzajac tym samym
zakres wyjatkow, do ktorych art. 67 ust. 3 u.ref.lok. nie znajduje zastosowania.

Pozostawiajac przepis ten bez zmian, doprowadzit do tego, ze chociaz w doda-
nym art. 28aa u.s.g. rozszerzyt (wzmocnit) uprawnienia kontrolne rady gminy, to
jednak pozbawil ja mozliwosci skutecznej ich realizacji. Tre$¢ art. 67 ust. 3 u.ref.lok.
stanowi istotne wzmocnienie pozycji monokratycznego wdjta, uniezalezniajac go
tym samym jeszcze bardziej od rady. Rozwiazanie przewidziane w art. 67 ust. 3 u.
ref.lok. wypacza bowiem sens funkcji kontrolnych rady (nawet w tym nowym, szer-
szym zakresie), jakie sprawowac powinna ona nad zle (nieprawidtowo) dziatajagcym
wojtem. Jest to zatem dla rady bardzo surowa sankcja za podjecie dziatan zgodnych
z ustawg. Niewatpliwie majacy silne poparcie wojt jest praktycznie nieusuwalny,
a niegodzaca si¢ na zle funkcjonowanie organu wykonawczego rada gminy, zobo-
wigzana zresztg do jego kontrolowania, moze zaplaci¢ za to wysoka kare.

zainicjowanym przez rade.Jak wida¢ wigc, mimo ze z treéci art. 5 ust. 1 u.reflok. wynika, ze referen-
dum w sprawie odwotlania organu stanowigcego moze zosta¢ przeprowadzone wylacznie na wniosek
mieszkancow, to jednak moze ono réwniez w sposob posredni zostaé przeprowadzone na wniosek
samej rady. Z gory bowiem wiadomo, ze wazne referendum prowadzi¢ bedzie do odwolania jednego
z dwdch funkcjonujacych w gminie organéw — wdjta albo rady (i to z rébwnym prawdopodobien-
stwem).Jest to oczywiscie konsekwencja obowiazywania art. 67 ust. 3 w.s.g., ale niemniej w efekcie
prowadzi do tego, ze zainicjowane przez rade referendum moze skonczy¢ sie odwotaniem samej rady
- szerzej na ten temat zob. M. Gurdek, Udzial mieszkarncéw gminy w procedurze..., s. 161 i nast.
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Na problem ten zwracala juz kiedy$ uwage E. Olejniczak-Szalowska, wskazujac,
»iz regulacja z art. 67 ust. 3 ustawy jest nadmiernie represyjna wobec rady gminy i sta-
nowi przejaw nieusprawiedliwionego dazenia ustawodawcy do umocnienia pozycji
wojta kosztem ostabienia pozycji rady i jej kompetencji do sprawowania kontroli nad
dzialalno$cig wéjta”>. Wprowadzony art. 67 ust. 3 u.reflok. swoisty plebiscyt, a nie
tylko referendum w sprawie odwotania wdjta, powoduje, ze organy stanowiace z oba-
wy o wlasny los nie bedg zainteresowane podejmowaniem uchwaly o przeprowadze-
niu referendum w sprawie odwotlania wéjta, nawet jezeli w dwoch kolejnych latach nie
udzielg mu wotum zaufania. Pytanie zatem po co legislator wprowadza nowe mecha-
nizmy kontroli, ktére generujg mndstwo dodatkowej pracy®, jezeli nie przekiadaja sie
on na zadne wymierne rezultaty. No chyba tylko po to, by rada wyrazita w ten sposéb
swoje niezadowolenie z dzialalno$ci wojta, liczac na to, ze mieszkancy gminy, uzy-
skujgc takg informacje, sami z wlasnej inicjatywy zawnioskujg referendum w sprawie
jego odwolania. Tym samym niewatpliwie przystuzyliby si¢ radzie, poniewaz w tym
przypadku nawet wazne referendum, w ktérym i tak wigkszos¢ opowiedzialaby sie
przeciwko odwotaniu wdjta, nie rodzitoby ujemnych skutkéw dla samej rady.

Konkludujac, postulowac nalezy o jak najszybsza zmiang tresci art. 67 ust. 3 u.ref.
lok., tak by przynajmniej wyltaczy¢ z zakresu jego zastosowania nie tylko referendum
w sprawie odwotlania wojta przeprowadzonego na wniosek rady z powodu nieudzie-
lenia mu absolutorium, ale réwniez z powodu nieudzielenia mu w dwdéch kolejnych
latach wotum zaufania. Przy okazji dokonywania tej koniecznej nowelizacji wskazane
byloby takze uzupelnienie istniejacej luki prawnej w zakresie regulacji okreslajacych
skutki ogloszenia wynikéw referendum przeprowadzanego na wniosek rady (i to obo-
jetnie, w ktérym z — juz teraz — trzech trybéw) rozstrzygajacych o odwotaniu wojta.

¥ E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 7-8,s. 28.

% T to nie tylko dla samego wojta, ktory ma czas na przygotowanie raportu do 31 maja, ale przede
wszystkim dla samej rady. Z uwagi bowiem na to, ze raport ten podlega rozpatrzeniu przed glosowa-
niem w sprawie absolutorium, co zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych nastgpi¢ musi
do 30 czerwca, rada musi w tak krétkim czasie go rozpatrzy¢, przeprowadzi¢ nad nim debate z udzia-
fem spolecznosci lokalnej, bez ograniczen czasowych wystapienia przemawiajacego, przeprowadzié
glosowanie nad wotum zaufania dla wdjta, i to wszystko musi zrobi¢ na jednej sesji, tej samej, na ktorej
podja¢ ma uchwale w sprawie absolutorium. To wszystko moze powodowac, ze sesja bedzie w tym
przypadku kilkudniowa.
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Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw
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Streszczenie: Ustawodawca ustawa nowelizujacg z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie nie-
ktérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych ustanowit w dodanym art. 28aa ustawy
o samorzadzie gminnym nowy tryb inicjowania przez rade gminy referendum w sprawie
odwotania woéjta z powodu nieudzielenia mu w dwdch kolejnych latach wotum zaufania.
W niniejszym opracowaniu autorka poddaje analizie skutki tak przeprowadzonego (waz-
nego) referendum w kontekscie art. 67 ustawy o referendum lokalnym. Legislator bowiem,
wprowadzajac nowe rozwigzania na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym, nie dokonat
zadnych zmian w ustawie o referendum lokalnym, co budzi pewne watpliwosci w zakresie
skutkdw, jakie referendum takie wywotuje.

Stawa kluczowe: referendum, odwotanie wojta, wotum zaufania, skutki referendum, art. 67
ust. 3 ustawy o referendum lokalnym

REFERENDUM REGARDING THE MAYOR’S APPEAL IN CONNECTION
WITH THE FAILURE TO GIVE HIM A VOTE OF CONFIDENCE IN THE
CONTEXT OF ART. 67 OF THE ACT ON THE LOCAL REFERENDUM

Summary: The legislator amended the act of January 11, 2018 on the amendment of certa-
in acts to increase the participation of citizens in the process of selecting, functioning and
controlling certain public bodies in the added art. 28aa of the Local Government act, a new
procedure for the commune council to initiate a referendum on the appeal of the commune
head due to failure to grant him confidence in two subsequent years. In this study the author
analyzes the effects of the (valid) referendum carried out in the context of art. 67 of the act
on the local referendum. Legislator, by introducing new solutions under the Local Govern-
ment act, did not make any changes to the act on the local referendum, which raises some
doubts as to the effects of such a referendum.

Keywords: referendum, dismissal of the commune head, vote of confidence, effects of the
referendum, art. 67 sec. 3 of the act on the local referendum



