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WLADZTWO ORGANIZACYJNE W GMINIE

ORGANISATIONAL AUTHORITY IN THE COMMUNE

Streszczenie: Celem niniejszego artykulu stala si¢ proba odpowiedzi na postawiong hipoteze
w brzmieniu: w obowigzujagcym prawie krajowym brak jednej, kompletnej normy prawnej naka-
zujgcej zapewnienie profesjonalnego wsparcia aparatu pomocniczego dla organu stanowiacego
i wykonawczego na réwnorzednym poziomie. Zasadniczy cel opracowania to zbadanie czynni-
kéw wptywajacych na wladztwo organizacyjne gminy. W jego pierwszej czesci analizie poddano
norme prawng zawartg w art. 21a ustawy o samorzadzie gminnym, badajac zakres podmiotowy
i przedmiotowy wydawania polecen stuzbowych przez przewodniczacego rady gminy. Dalszy cel
rozwazan stanowita tre$¢ art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Analiza przedmiotowe-
go zagadnienia potwierdzila stusznos¢ postawionej tezy, ze w obowiazujacym prawie krajowym
brak jest jednej, kompletnej normy prawnej nakazujacej zapewnienie profesjonalnego wsparcia
aparatu pomocniczego dla organu stanowigcego i wykonawczego na réwnorzednym poziomie.

Stowa kluczowe: urzad gminy, przewodniczacy rady gminy, organ wykonawcy gminy, statut, regu-
lamin organizacyjny, indywidualne uprawienia radnych do podejmowania czynnosci kontrolnych,
polecenie stuzbowe przewodniczacego, podlegloé¢ stuzbowa i hierarchiczna, aparat pomocniczy

Summary: The aim of this article was to attempt to answer the following hypothesis: In the applicable
national law, there is no single, complete legal norm requiring professional support of the auxiliary
apparatus for the legislative and executive bodies at an equivalent level. In the first part of the work, the
legal norm contained in Art. 21a of the Act on Commune Self-Government, examining the subjective
and objective scope of issuing official orders by the chairman of the commune council. The further
purpose of the considerations was the content of Art. 24 sec. 2 of the Act on Commune Self-Govern-
ment. The analysis of the issue in question confirmed the validity of the thesis that there is no single,
complete legal standard in the applicable national law requiring the provision of professional support
of the auxiliary apparatus for the legislative and executive bodies at an equivalent level.
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WSTEP

W niniejszym artykule przedstawiono problematyke zwigzang z wladztwem
organizacyjnym w gminie. W celu postawienia i zbadania zasadnosci hipotezy
sformulowano nastepujace pytania badawcze:

1) czy wsparcie zorganizowanego aparatu pomocniczego w postaci urzedu gminy
stuzy zapewnieniu wlasciwych dziatant obydwu organom na takim samym poziomie?

2) jakijest zakres i charakter spraw regulowanych w regulaminie organizacyj-
nym i statucie gminy?

3) czy w obecnie obowigzujacym stanie prawnym istnieje norma prawna za-
pewniajaca rowniez fachowa pomoc dla organu stanowigcego?

W zwiazku z powyzszym w opracowaniu postawiono nastepujaca hipoteze ba-
dawcza: W obowigzujacym prawie krajowym brak jednej, kompletnej normy praw-
nej nakazujacej zapewnienie profesjonalnego wsparcia aparatu pomocniczego dla
organu stanowigcego i wykonawczego na réwnorzednym poziomie.

ISTOTA I ZNACZENIE POJECIA ,URZAD GMINY”

W literaturze przedmiotu prezentowane sa pluralistyczne definicje pojecia
»urzad gminy”. Zasadniczo przyjmuje sig, ze jest to zorganizowany zespo6l osdb
stuzacy organom administracji do pelnienia okreslonych funkcji, skfadajacy sie ze
$rodkéw materialnych i technicznych w postaci budynkéw i sprzetu oraz osobo-
wych - stanowiacych czynnik ludzki'. W samorzadzie terytorialnym ,urzad” okre-
$lany jest mianem aparatu pomocniczego poszczegolnych jego organéw. Urzad jako
zespol doswiadczonych, profesjonalnych i kompetentnych urzednikéw stanowi
wsparcie dla organu zaréwno wykonawczego, jak i stanowiacego?, dzialajac w spo-
sob zgodny z prawem, oszczedny, terminowy i efektywny”.

' C. Martysz, Wladze gminy, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,

‘Warszawa 2018, s. 588.

2 M. Matlecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzgdczej, [w:] B. Dolnicki (red.), Kontrola zarzgdcza
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 166.

> B. Dolnicki, Poziomy funkcjonowania kontroli zarzgdczej, [w:] Idem (red.), Kontrola zarzgdcza
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 94.
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REGULAMIN ORGANIZACYJNY

Struktura organizacyjna oraz zasady dzialania urzedu znormalizowane s3
w regulaminie organizacyjnym ustanawianym przez organ wykonawczy (wojta,
burmistrza/prezydenta miasta) w drodze zarzadzenia®. Uregulowanie przedmioto-
wej materii nalezy do wylacznej wlasciwosci wojta i ma charakter obligatoryjny.

Akt kierownictwa wewnetrznego okresla w szczegdlnosci: nazwy, kompetencje,
zakresy dzialania poszczegdlnych komorek organizacyjnych, obsade etatows, licz-
be, nazwe poszczegdlnych stanowisk pracy, z podziatem na kompetencje, procedure
przechowywania i obieg dokumentéw. Regulamin nie stanowi aktu prawa miejsco-
wego, dlatego nie wymaga publikacji w dzienniku urzedowym?, przy czym wskazac
nalezy, ze powinien zosta¢ opublikowany w Biuletynie Informacji Publicznej. Regu-
lamin organizacyjny okresla:

—  zakres zalezno$ci osobowych i stuzbowych;

—  podzial uprawnien i kompetencji do wydawania rozstrzygnig¢ w sprawach

z zakresu administracji publicznej;
— ramy uprawnien do zalatwiania spraw o charakterze majatkowym®.

STATUT GMINY

Statut gminy jako akt prawa miejscowego zajmujacy odpowiednie miejsce
w hierarchii aktéw prawnych powinien by¢ zgodny z przepisami podstawowej usta-
wy regulujacej ustrdj gminy, jaka jest ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym’. Uchwalanie statutu nalezy do wylacznej wlasciwosci rady gminy (art.
8 ust. 2 pkt 1 w.o.s.g.). W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze dzieki ustawo-
wej legitymacji organu stanowiacego do wyznaczania wewnetrznego ustroju gminy
mozliwe jest zapewnienie:

—  kompatybilnosci unormowan statutu ze specyfika uwarunkowan lokalnych;

—  sprawniejszego i efektywniejszego dziatania organdéw gminy, w tym row-

niez jednostek pomocniczych;

— ulepszenia relacji pomiedzy organami gminy a jej mieszkancami.

Rada gminy w przedmiotowym dokumencie moze regulowaé wszystkie zagad-
nienia o charakterze ustrojowym, pod warunkiem Ze nie naruszaja one przepisow
ustaw. Zwrot ,w granicach ustaw” oznacza, ze swoboda rady w jego ksztaltowaniu
jest ograniczona w taki sposdb, iz rada nie moze zmienia¢ ani nawet modyfikowa¢

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559).

> Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r., I OSK 184/07, por. wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2003 r.,
IISA/Ed 324/03, LEX nr 78587.

¢ M. Malecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzgdczej. .., s. 166.

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2006 r., IT SA/Wa 30/06, Legalis.
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regulacji ustawowych, co takze dotyczy ustrojowych relacji miedzy organami gmi-
ny, jak i organizacji czy trybu pracy tych organéw?.

Ustawa o samorzadzie gminnym (art. 18 ust. 2 pkt 1 u.o0.s.g.) nie zawiera wyczer-
pujacej i jednoznacznej normy prawnej zawierajacej katalog spraw, ktére w sposob
obligatoryjny nalezy uregulowac w statucie. Przedmiotowy akt prawny gminy powi-
nien normowac nastepujace kwestie:

—  zasady tworzenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych (art. 5 ust. 3 w.0s.g.);

—  regulydostepu do dokumentéw, w tych korzystania z nich (art. 11b ust. 3u.0.5.g.);

—  sposob dziatania komisji rewizyjnej (art. 18 a ust. 5 u.0.5.g.);

—  organizacje wewnetrzng i tryb pracy organdéw gminy (art. 22 ust. 1 1.0.5.g.);

—  tryb pracy klubéw radnych (art. 23 ust. 2 v.0.5.g);

— normy regulujace udzial przewodniczacego organu wykonawczego jednostki

pomocniczej w pracach rady gminy (art. 37a ust. 1 u.s.o.g.);

— uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowe;j

w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3 v.0.s.g.).

Zgodnie z linig orzeczniczg wszystkie powyzsze elementy s3 obowigzkowe, za-
tem brak ktéregokolwiek z nich dyskwalifikuje statut w calosci’.

Konkludujac: statut stuzy ,,swobodnemu, dostosowanemu do specyfikacji miej-
scowej, ksztaltowaniu struktur samorzadowych i zasad funkcjonowania jego orga-
now. Ksztaltuje miedzy innymi wlasciwe dla danej jednostki samorzadowej wiezi
informacyjne organéw samorzadu i jej mieszkancéw, powinien by¢ aktem zmniej-
szajacym dystans pomiedzy organem prawotworczym a adresatem norm”'.

CZYNNIKI WPLYWAJACE
NA WLADZTWO ORGANIZACYJNE GMINY

ISTOTA 1 ZNACZENIE POLECEN SLUZBOWYCH
WYDAWANYCH PRZEZ PRZEWODNICZACEGO RADY

Z zalozenia ustawodawcy przepis art. 21a u.o.s.g. mial stuzy¢ umocnieniu po-
zycji organu stanowiacego w stosunku do wdjta, gtéwnie z powodu braku dyspo-
nowania przez rade gminy wlasnym, wydzielonym ,,urzedem administracyjnym’,
zapewniajacym wlasciwg i profesjonalng pomoc w wykonywaniu jej kompetencji
i zadan jako organu stanowigcego.

W praktyce ustawowa legitymacja dla przewodniczacego rady dotyczaca wy-
dawania polecen stuzbowych (adresowanych do pracownikéw urzedu gminy, kto-

8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2013 r., IV SA/P0711/13, Legalis.

® Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 listopada 2017 r., IV SA/GL/624/17, LEX nr 2422809; por. wy-
rok NSA z dnia 11 czerwca 2003 r., IT SA/Ka 472/03, niepubl.; Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Slaskiego z dnia 28.11.2011 r., NP/11/0911/466/11.

" D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakow 2003, s. 182.
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rZy Zz mocy umowy o prace, regulaminu organizacyjnego urzedu, innych aktow
wewnatrzzaktadowych lub polecenia stuzbowego pracodawcy wykonuja zadania
zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych), moze stanowi¢ pole
konfliktéw, w szczegdlnosci w przypadku rozbieznosci, niezgodnosci i réznic poli-
tycznych pomig¢dzy organem stanowigcym a wykonawczym. W konsekwencji tego
rodzaju konflikt moze w znacznym stopniu utrudnia¢ prawidlowe wykonywanie za-
dan i kompetencji przez rade gminy, jak rowniez stanowic istotne utrudnienie w wy-
konywaniu zadan przez pracownikéw urzedu odpowiedzialnych za obstuge rady
i komisji. Uprawnienie przewodniczacego rady do wydawania polecen stuzbowych
ma charakter ograniczony, ich odbiorcami moga bowiem by¢ wylacznie pracowni-
cy urzedu gminy, ktérzy zgodnie ze swoim zakresem czynnosci wyznaczonym przez
pracodawce (wdjta gminy) odpowiedzialni s za zadania organizacyjne, prawne oraz
inne, zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Adresatem pole-
cenia stuzbowego wydanego przez przewodniczacego rady moze zatem by¢ ,,kazdy
pracownik urzedu gminy, ktéry z mocy umowy o prace, regulaminu organizacyjnego
urzedu, innych aktéw wewnatrzzaktadowych lub polecenia stuzbowego pracodawcy
wykonuje zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych™".
Teoretycznie odmowa wykonania polecenia stuzbowego przewodniczacego
rady przez uprawnionego pracownika urzedu moze stanowi¢ uzasadniona podsta-
we do rozwigzania z nim umowy o prace za wypowiedzeniem (art. 30 § 4 kodeksu
pracy'?) lub do rozwigzania stosunku pracy bez wypowiedzenia z powodu cigzkie-
go naruszenia podstawowych obowigzkéw pracowniczych (art. 52 § 1 k.p.). Z ko-
lei w przypadku, gdy przewodniczacy rady wyda polecenie stuzbowe niezwigzane
z obowiazkami pracownika lub wykraczajace poza zakres jego obowiazkdw, polece-
nie przewodniczacego rady - jako czynnos¢ z zakresu prawa pracy - jest obcigzone
sankcja bezwzglednej niewaznosci (art. 58 k.c.”* w zwigzku z art. 300 k.p.)"*. Norma
wynikajaca z art. 25 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych' stanowi dla
pracownika pewnego rodzaju ochrong, poniewaz gdy pracownik jest przekonany,
ze wydane mu polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomytki,
jest on obowiazany poinformowa¢ na pismie o zaistnialym fakcie swojego bezpo-
$redniego przetozonego. W razie pisemnego potwierdzenia polecenia pracownik
wykonuje polecenie, zawiadamiajac jednocze$nie wdjta jako kierownika jednostki.

" Ibidem, por. A. Piszczek, Podmiot realizujgcy uprawnienia kierownicze w stosunku pracy, MoPr
2014, nr 9, s. 461.

12 Kodeks pracy z dnia 26 czerwca 1974 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1510).

1 Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 1360).

" S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o samorzgdzie gminnym, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.),
Ustawy samorzgdowe. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.

15 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 530).
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INDYWIDUALNE UPRAWNIENIA RADNYCH
DO PODEJMOWANIA CZYNNOSCI KONTROLNYCH

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych (Dz.U. poz. 130) znacznie zwigkszyta indywidualne uprawnie-
nia kontrolne radnych zwigzane z pelniong przez nich funkcja. W myg¢l art. 24 ust.
2 w.o.s.g. radny posiada legitymacje w zakresie dostepu do informacji zwigzanych
z dzialalnoscig urzedu gminy, gminnych oséb prawnych, gminnych spétek handlo-
wych (spolek z udziatem gminy), zaktadéw, przedsiebiorstw oraz innych gminnych
jednostek organizacyjnych. W praktyce realizacja przedmiotowego uprawnienia bu-
dzi pewne watpliwosci interpretacyjne, ustawodawca nie sprecyzowal bowiem za-
kresu, rodzaju, terminu ani trybu udostepniania zadanych informacji. W literaturze
przedmiotu uznaje sie, ze zakres ten nalezy uregulowac w statucie gminy*c.

Konkludujac: komentowany przepis stuzacy z zalozenia do wzmocnienia po-
zycji radnych, w tym rady gminy jako organu stanowigcego i kontrolnego, w rze-
czywistoéci moze stac si¢ czynnikiem o charakterze konfliktogennym. Brak jasnych
i czytelnych kryteriéw zastosowania przedmiotowej normy prawnej moze:

- w znacznym stopniu utrudnia¢ nalezyte wykonywanie obowigzkéw kon-
trolnych przez radnych;

- wprzypadku niewlasciwych relacji pomie¢dzy organami gminy moze stano-
wic istotne utrudnienie w wykonywaniu biezacych zadan przez pracownikéw kon-
trolowanych podmiotow.

ZWIERZCHNICTWO SLUZBOWE WOJTA
JAKO KIEROWNIKA URZEDU - JEGO ISTOTA I ZNACZENIE

Woijt jako organ wykonawczy gminy jest kierownikiem urzedu, jak réwniez
kierownikiem stuzbowym pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych jed-
nostek organizacyjnych (art. 30 ust. 2 pkt 5 u.0.s.g.). Nastepstwem kierowniczej
funkcji wojta jest zatem hierarchiczna i stuzbowa podleglos¢ pracownikéw urzedu
wyodrebniona wedlug podstawowego aktu prawnego, majacego charakter obligato-
ryjny - regulaminu organizacyjnego.

Podporzadkowanie stuzbowe oznacza, ze wszyscy pracownicy urzedu, nieza-
leznie od podlegtosci posredniej czy bezposredniej, maja obowiazek wykonywania
polecen stuzbowych wojta.

W sytuacji wydzielenia w regulaminie organizacyjnym urzedu gminy komorki
powolanej wylacznie do obslugi organu stanowiacego pracownicy tej komorki sg

6 C. Martysz, Wladze gminy, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 385-386.
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pracownikami urzedu podporzadkowanymi wéjtowi. Wéjt jako kierownik urzedu
zapewnia m.in. jego sprawne funkcjonowanie, w tym jest odpowiedzialny w sposéb
kompleksowy za koordynacje wewnetrznych komoérek organizacyjnych oraz odpo-
wiada za biuro powolane do obslugi rady gminy.

Wojt sprawuje wladztwo organizacyjne nad aparatem pomocniczym organéw
gminy okreslone przez ustawodawce jako kierownictwo. Zatem to wylacznie wojt
wykonuje czynnoéci w sprawach z zakresu prawa pracy oraz uprawnienia zwierzch-
nika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu, w tym takze wobec pracow-
nika ds. obstugi rady gminy.

W doktrynie przyjmuje si¢, Ze wyznaczenie struktury organizacyjnej urzedu
przez wojta stanowi jeden z fundamentalnych wyznacznikéw jego wladztwa orga-
nizacyjnego nad calym aparatem pomocniczym, okreslanego mianem ,,kierownic-
twa”. Pojecie to odnosi si¢ do nastepujacych rodzajow kompetencji:

— uprawnienia do wydawania aktéw o charakterze ogélnym (zarzadzenia)
i indywidulanym (polecenia stuzbowe);

—  kontroli przestrzegania przepiséw powszechnie obowigzujacych i we-
wnetrznych;

—  przejecia i prowadzenia sprawy zakonczonej wydaniem decyzji, zamiast or-
ganu nizszego stopnia;

—  wyznaczania polityki kadrowej polegajacej na obsadzaniu stanowisk;

— stosowania $srodkéw dyscyplinujacych wobec podleglych pracownikdow.

Realizacja funkcji kierowniczej wéjta odbywa si¢ za pomocg dostepnych pra-
wem $rodkéw oddziatywania, przy duzym stopniu jego uznaniowosci, gdyz ustawo-
dawca nie sprecyzowal zakresu kierownictwa ani §rodkéw stuzacych jego realizacji.

Za fundamentalne i wysoce pozadane $rodki kierownictwa uznaje sie upraw-
nienia polegajace na: kontroli, nadzorze, koordynacji, wspétdziataniu oraz wyzna-
czaniu zadan dla podmiotéw/oséb kierowanych'.

Kierownictwo wdjta oznacza catkowitg podlegtos¢ pracownikéw urzedu zaréw-
no w znaczeniu osobowym, jak i stuzbowym. Zatem tylko wojt uprawniony jest
do kreowania polityki kadrowej urzedu oraz do wydawania polecen stuzbowych
podlegtemu mu personelowi. W konsekwencji organ stanowigcy gminy
(przewodniczacy rady, komisja rewizyjna, radni) nie ma zadnych uprawnien do
nakladania obowiazkéw na jakiegokolwiek pracownika gminy (w tym réwniez do
wydawania polecen stuzbowych), ktérego pracodawcg jest wojt. Nie posiada tak-
ze zadnego umocowania zobowiazujacego wojta do wydawania polecen okreslonej
tresci swoim pracownikom'®. Rada gminy nie ma wigc prawa do ingerowania w re-
lacje hierarchiczne pomiedzy wojtem a podlegtymi mu urzednikami. W rezultacie

17" M. Matecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzgdczej..., s. 167-172.
8 Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 4 stycznia 2012 r., LEX
nr 1130347.
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woijt, jako kierownik urzedu, jest samodzielnym decydentem odpowiedzialnym za
sprawne funkcjonowanie urzedu.

PODSUMOWANIE

W doktrynie przedmiotu prezentowany jest poglad, ze art. 21a u.o.s.g. nalezy
traktowac jako przepis szczegélny wobec art. 33 ust. 5 u.o.s.g. Oznacza to, ze wojt
nie moze adresowa¢ polecen stuzbowych do pracownikéw urzedu gminy odpowie-
dzialnych za realizacje zadan zwigzanych z funkcjonowaniem rady gminy, komisji
i radnych. Nie jest zwlaszcza dopuszczalne, by wojt wydawal polecenia, ktére moga
by¢ sprzeczne z poleceniami przewodniczacego rady. Powyzszy poglad méglby zo-
sta¢ uznany za wlasciwy w sytuacji, gdyby tres¢ art. 21a u.o.s.g. zachowala pier-
wotny ksztalt zaproponowany w poselskim projekcie ustawy o zmianie niektérych
ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych. W zacytowanym akcie prawnym
projektodawca zaproponowal, aby wyodrebni¢ komorke (biuro) obstugujaca organ
stanowigcy, komisje i radnych ze struktur urzedu, w nastepstwie czego pracownicy
urzedu gminy wykonujacy zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwig-
zane z funkcjonowaniem organu stanowiacego, komisji i radnych tworzyliby od-
rebng jednostke organizacyjng zwang biurem rady. Wowczas funkcje zwierzchnika
stuzbowego w stosunku do tych oséb mialby pelni¢ wytacznie wlasciwy przewodni-
czacy organu stanowigcego®.

W obecnym ksztalcie art. 21a u.o0.s.g. nie jest dopuszczalne powolanie do zycia
odrebnej jednostki stuzacej catkowicie obstudze dziatalno$ci organu stanowigcego
podporzadkowanej wyltacznie przewodniczacemu rady®. Brak jest rowniez upraw-
nien przewodniczacego do ingerowania w stosunki stuzbowe pracownika urzedu
gminy zatrudnionego na stanowisku obstugi rady, poniewaz pracownik na tym sta-
nowisku nie podlega pod wzgledem merytorycznym przewodniczgcemu rady?'.

Wojt jako kierownik urzedu gminy moze:

—  wyodrebni¢ w urzedzie gminy komorke stuzaca wylacznie do obstugi orga-
nu stanowiacego, ktora pozostawataby w calosci pod zwierzchnictwem stuzbowym
przewodniczgcego rady;

—  wyznaczy¢ pracownikéw o odpowiednich kwalifikacjach, w liczbie zapew-
niajacej realizacje potrzeb zglaszanych przez organ stanowiacy i jego przewodni-
czacego.

19 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw pu-
blicznych, druk nr 2001, http://www.sejm.gov.pl [dostep: 6.01.2019].

20 ‘Wyrok NSA z dnia 12 wrzeénia 1997 r., IT SA 1885/96, ,Wspolnota” 1998/13, s. 26.

2 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 25 kwietnia 2012 r., KN-1.4131.1109-
2012.7, Legalis nr 503336.
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Kwestie te pozostajg wylacznie w sferze uznania organu wykonawczego gminy.
W praktyce regulacja art. 21a u.0.s.g. nie musi przetozy¢ si¢ na wzmocnienie realnej
samodzielnosci rady wzgledem organu wykonawczego®.

Ingerencja przewodniczacego rady w prace urzedu nie moze mie¢ takze umocowa-
nia statutowego®. Zakres czynnosci poszczegolnych pracownikéw urzedu zalezy zatem
od kierownika jednostki, czyli wojta, dlatego np. postanowienie statutu upowazniajgce
przewodniczgcego rady oraz radnych do nadzorowania pracy biura rady oraz ingerencji
w prace urzedu nie ma uzasadnienia w ustawie o samorzadzie gminnym?™.

Tres¢ art. 21a u.0.s.g. w obecnym ksztalcie moze wywolywa¢ sytuacje konflikto-
we, zwlaszcza gdy w zakresie wspolpracy pomiedzy organem stanowigcym a organem
wykonawczym istnieja napigte stosunki, sprzecznosci, niekompatybilno$¢ interesow
czy niezgodno$¢ pogladow. Wystapienie konfliktu moze wptywa¢ negatywnie nie tyl-
ko na prace rady i jej komisji, ale réwniez pracownikéw wykonujacych zadania orga-
nizacyjne, prawne i inne zwigzane z funkcjonowaniem organu stanowiacego, komisji
i radnych. Dzieje si¢ tak zwlaszcza wtedy, gdy polecenia stuzbowe wydawane przez
przewodniczacego rady gminy i wojta pozostaja ze sobg w sprzecznosci.

Konkludujac, uznaé nalezy, ze przepis art. 21a u.0.s.g. nie zostal w sposéb wy-
czerpujacy dookreslony przez ustawodawce, stad rzeczywiste jego zastosowanie bu-
dzi wiele probleméw i kontrowers;ji.

Zatem zasadne wydaje sie rozwaznie przez ustawodawce nastepujacych rozwigzan:

— realizacja pierwotnego zamystu ustawodawcy, majacego na celu obligato-
ryjne wyodrebnienie ze struktur urzedu komoérki odpowiedzialnej wylacznie za ob-
stuge rady oraz przyznanie zwierzchnictwa stuzbowego wzgledem jej pracownikéw
wylacznie przewodniczacemu rady;

— wyeliminowanie z obrotu prawnego normy prawnej wynikajacej z tresci
art. 2la w.o.s.g.*

Przyjecie ww. rozwiazan wykluczytoby konflikty o charakterze organizacyjnym,
kompetencyjnym i politycznym, ktérych skutki czesto odczuwaja szeregowi pra-
cownicy urzedu.

ZAKONCZENIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy przyja¢, ze urzad gminy jako apa-
rat pomocniczy powinien stanowi¢ rzetelne, fachowe i profesjonalne wsparcie or-

2 S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje. Analiza z przyktadami i wzorami dokumentow,
Warszawa 2018, Legalis.

# Wyrok NSA z 26 czerwca 1996 r., IV SA 695/96; wyrok z 12 wrzeénia 1997 1., II SA 1885/96, niepubl.
2 R. Gawlowski, A. Kujaszewska, K. Pawlik, Vademecum radnego jednostki samorzgdu terytorialnego,
wyd. 2, Warszawa 2018, Legalis.

» Dodanym przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. (Dz.U. poz. 130) zmieniajacej ustawe
z dniem 31 stycznia 2018 r.
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ganizacyjne, administracyjne i prawne dla obydwu organéw gminy na tym samym
poziomie.

Wijt, koordynujac wewnetrzna pracg poszczegélnych komérek organizacyj-
nych urzedu, powinien zapewnic¢ radzie gminy odpowiednig obstuge kancelaryjna,
administracyjng czy prawna®. Z drugiej strony szczegéfowa analiza regulaminu or-
ganizacyjnego pozwala na konkluzje, ze kierownictwo wojta skutkuje hierarchicz-
ng i osobowg zaleznoscig pracownikéw urzedu wobec organu wykonawczego, co
oznacza brak jakichkolwiek podstaw do realizacji przez urzednikéw polecen stuz-
bowych, z wyjatkiem zakresu ustalonego przez wojta.

W przypadku wydzielenia w regulaminie organizacyjnym komorki powota-
nej do obstugi organu stanowigcego jej pracownicy sa pracownikami tego urzedu
podporzadkowanymi stuzbowo i osobowo wylacznie wojtowi”. Jesli wojt ,,zakaze”
pracownikom urzedu pomocy wobec rady gminy, to organ ten nie jest w stanie
wymusi¢ jakiegokolwiek wsparcia aparatu urzedniczego, gdyz nie posiada w tym
zakresie zadnych instrumentéw prawnych. Potwierdzeniem powyzszej tezy jest
podglad wyrazony w literaturze przedmiotu: ,Rada gminy nie posiada zadnych sa-
moistnych uprawnien z zakresu relacji hierarchicznych wobec pracownikéw urzedu
ani tez nie posiada prawa do wydawania polecen™.

Analiza przedmiotowego zagadnienia potwierdzila stuszno$¢ postawionej tezy,
ze w obowigzujacym prawie krajowym brak jest jednej, kompletnej normy prawnej
nakazujacej zapewnienie profesjonalnego wsparcia aparatu pomocniczego dla orga-
nu stanowiacego i wykonawczego na réwnorzednym poziomie.

Zasadne wydaje si¢ zatem rozwazenie wniosku de lege ferenda, by ustawodawca
wprowadzil konstruktywne i czytelne regulacje prawne, zapewniajace pomoc urze-
du gminy dla organu stanowigcego niezaleznie od woli wdjta, burmistrza badz pre-
zydenta miasta.

Urzad gminy to ,zorganizowana struktura, ktorej celem jest zapewnienie
sprawnej obstugi realizacji zadan gminy”* stuzacej do wtasciwego funkcjonowania
zar6wno wojta, jak i rady gminy, w tym réwniez przewodniczacego rady i jego za-
stepow oraz komisji*’. Uzaleznienie od upodoban woéjta wsparcia dla organu stuza-
cego zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej, pelnigcego funk-
cje stanowigca i kontrolng, wydaje si¢ zatem w pelni niezasadne.

% Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 1 lutego 2016 r., NK-1.4131.7.2016.AHor,
LEX nr 2026454.

¥ Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 9 lipca 2014 r., NK-N.4131.86.15.2014.
GD1, Legalis nr 981875, por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 5 maja 2015 r., NK
N.4131.50.13.2015.AB, Legalis nr 1245311; por. wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 r., IVSA 695/96,
»Wokanda” 1996/12, poz. 46.

% M. Malecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzgdczej.. ., s. 172.

» Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 8 lutego 2010 r., I SA/Bk564/09, LEX nr 578630.

30 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 1 lutego 2016 r., NK-1.4131.7.2016, LEX
nr 2026454.



AGNIESZKA PILAREK-SEABIKOWSKA, WEADZTWO ORGANIZACYJNE W GMINIE 79

Podsumowujac powyzsze rozwazania, wskaza¢ nalezy, ze przytoczone w niniej-
szym opracowaniu uregulowania prawne obowiazujace od 2018 roku, z zalozenia
stuzgce wzmocnieniu pozycji przewodniczacego rady czy poszczegélnych radnych,
w obecnym ksztalcie nie spelniajg zakladanych efektéw. Kwestia wzajemnej zalez-
nosci migdzy organem stanowigcym a wykonawczym w wielu jej aspektach po-
zostaje nadal niejasna i nieprecyzyjna, co w konsekwencji $wiadczy o wadliwosci
przepisOw prawa.
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