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1. Diagnoza - stabosci obecnego modelu
ustrojowego

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego okre-
Sla, ze ,Samorzad terytorialny oznacza prawo i
zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarza-
dzania zasadniczg czescig spraw publicznych na
ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancow” (art. 3 ust. 1. EKSL) i precyzuje,
ze ,prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza czton-
kowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
rownych, bezposrednich i powszechnych i ktére
moga dysponowac organami wykonawczymi im
podlegajgcymi” (art. 3 ust. 2 EKSL). Polski system
samorzadowy ewoluowat od 2002 roku w nieco
innym kierunku — najsilniejszym organem gminy
jest organ wykonawczy (wojt/ burmistrz/ prezy-
dent miasta) sprawowany jednoosobowo. Ewo-
lucja ta nastgpita wskutek zmiany wprowadza-
jacej bezposrednie wybory wéjta (burmistrza/
prezydenta) bez zapewnienia mechanizmow
réwnowazacych znaczenie i site organéw samo-
rzadowych. Zwracat na to uwage Jerzy Regulski,
piszac, iz ,[ustawa wprowadzajgca) bezposred-
nie wybory wojtéw, ktéra zmienita w istotny
sposéb ustrdj gmin, nie dokonata odpowiednich
korekt dotyczacych podziatu kompetencji i in-
nych niezbednych modyfikacji. Przepisy te przy-
jeto na wyrazne zamowienie polityczne, ignoru-
jac zgtaszane zastrzezenia merytoryczne”?. Kilka
lat wezesniej w podobnym tonie wypowiadat sie
Michat Kulesza, zauwazajac, ze ,[...] problemem
jest wprowadzanie zmian instytucjonalnych bez
ustalonych wczesniej i przedyskutowanych kry-

teriéw. Nie pytamy, po co bezposrednie wybory
burmistrza, tylko mowimy: badania wskazuja,
ze chcg ich wszyscy burmistrzowie, a ludzie
tez lubig wybiera¢ konkretnego cztowieka. No
to robi sie tym ludziom prezent, zeby kochali
swoich postéw. [...] W transformacji musi by¢
przewodnik, ktéry wie skad, dokad i jak ma
przeprowadzi¢. Jesli transformacje oddaje sie
w rece populistow i decydujg wzgledy koniunk-
turalne, to oczywiscie rezultaty sg stabe”?. Ba-
dania zrealizowane przez FRDL w 2024 roku
wskazuja, ze doswiadczenia wielu spotecznosci
lokalnych nie prowadza dzis do systematyczne-
go utrwalania przekonan o wartosci i sile wspol-
noty, a jednoosobowos¢ osrodka decyzyjnego
w gminie czesto utrudnia artykulacje potrzeb
spotecznych wykraczajacych poza motywowa-
ne deficytami zadania punktowych rozwigzan.
Rozwoj procesu prezydencjalizacji wtadzy sa-
morzgdowej odbywa sie w kontekscie stabniecia
mechanizmoéw koordynacji dziatann grupowych.
W efekcie, cho¢ w wielu wspdlnotach przywddz-
two lokalne nadal jest w stanie mobilizowac za-
soby na rzecz rozwoju, to jednak robi to coraz
mniej sprawnie ze wzgledu na rosnacg apatie
spoteczng lub koszty uboczne rozbudowujgcego
sie klientelizmu?3.

W obecnym modelu ustrojowym wojt (bur-
mistrz/prezydent) taczy w jednej osobie
mandat demokratyczny z petnig kompetencji
wykonawczych, funkcjg kierownika urzedu
gminy oraz uprawnieniem do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach indywidualnych.

1 J. Regulski, Kilka uwag i refleksji na tle raportu: ,,Narastajqce dysfunkcje. Zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania” [w:] Potrzeba zmian w samorzgdzie terytorialnym, red. C. Trutkowski, J. Podgdrska-Rykata,

Warszawa 2023.

2 M. Kulesza, Blisko i daleko, rozm. przepr. J. Krél i B. Moscicki, ,Wspdlnota”, 2005, nr 6 [w:] Budowanie
samorzqdu: wybor tekstow ze ,Wspdlnoty” 1990-2007, M. Kulesza, Municipium, Warszawa 2008.

3 M. Lewicki, Grupy interesu na poziomie lokalnym — powstawanie, artykulacja i ich znaczenia dla wzmac-
niania spotecznych potencjatéw rozwojowych, Rozdziat 4 [w:] Kapitat obywatelski spotecznosci lokalnych,
red. C. Trutkowski, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2024.



Rada gminy petni formalnie funkcje organu
stanowigcego i kontrolnego, w praktyce jednak
jej zdolnos¢ do realnego ksztattowania polityki
lokalnej jest ograniczona niedostatkami kompe-
tencyjnymi i dominujaca pozycja organu wyko-
nawczego.
System ten generuje szereg mozliwosci wysta-
pienia problemow strukturalnych:
® Brak czytelnego podziatu miedzy sferg po-
lityczno-programowg a sferg zarzadczo-ad-
ministracyjng utrudnia mieszkaficom oce-
ne tego, kto i za co odpowiada. W efekcie,
w spotecznej percepcji wtadze samorzadowe
sg najczesciej utozsamiane z postacig wojta
jako organu monokratycznego dysponujace-
go petnig sprawstwa w wymiarze decyzyjnym.
e Koncentracja kompetencji w rekach wojta —
od zarzadzania budzetem, przez kierowanie
urzedem, po wydawanie decyzji administra-
cyjnych — sprawia, ze rada moze by¢ spycha-
na do roli organu formalnie zatwierdzajgcego
decyzje podjete przez egzekutywe. Co wiecej,
wojt, bedac jednoczesnie politykiem i orga-
nem administracyjnym, rozstrzyga sprawy

mieszkancow (pozwolenia, $wiadczenia, de-
cyzje srodowiskowe), co tworzy ryzyko zalez-
nosci decyzji od kalkulacji politycznych.
Jednoosobowe dysponowanie zasobami pu-
blicznymi — od dominacji informacyjnej po
decyzje kadrowe, inwestycyjne, dotyczace
wykorzystania zasobow etc. — wptywa na
ograniczanie poczucia wptywu obywateli na
zycie publiczne i niejednokrotnie skutkuje
zjawiskiem oligarchizacji zycia publicznego na
poziomie lokalnym.

Rada pozbawiona zaplecza eksperckiego i
realnych narzedzi nadzoru nad wykonaniem
wiasnych uchwat nie jest w stanie petnic¢ sku-
tecznej funkgji kontrolnej wobec organu wy-
konawczego.

Podwdjna legitymacja demokratyczna rady i
wojta (oba organy pochodza z wyborow bez-
posrednich) moze prowadzi¢ do sytuacji, w
ktérych spor polityczny miedzy nimi negatyw-
nie oddziatuje na rozwdj gminy. Wojt moze
ignorowa¢ oczekiwania rady, a rada nie dys-
ponuje skutecznymi narzedziami wymuszenia
realizacji swoich uchwat.

2. Cel i logika reformy

Intencja reformy jest przywrdcenie rownowagi
miedzy wtadza uchwatodawczg a wykonaw-
cz3 na szczeblu gminy. Reforma opiera sie na
czterech zasadach:

e Rozdziat sfery politycznej od wtadzy wyko-
nawczej. Spor polityczny i ustalanie prioryte-
tow powinny odbywac sie w radzie z petng
jawnoscig i kontrolg spoteczng. Administracja
powinna realizowac przyjete uchwaty w spo-
séb profesjonalny, stabilny i przewidywalny.

® Zachowanie bezposredniego mandatu de-
mokratycznego lidera. Rezygnacja z wyboréw
bezposrednich, ktérg preferujemy (przywroé-
cenie wyboru posredniego) — choc¢ rozwigza-
taby problem podwajnej legitymacji — zosta-

taby odebrana jako ograniczenie demokracji
i jest politycznie nierealistyczna. Dlatego pro-
ponowany model przekierowuje bezposred-
ni mandat z funkcji wykonawczej na funk-
cje przewodniczenia radzie i ksztattowania
programu politycznego gminy. Mieszkancy
zachowuja prawo bezposredniego wyboru
lidera lokalnego, a rownowaga wtadz zostaje
wzmocniona.

Profesjonalizacja zarzadzania gming i budo-
wa samorzadowego korpusu stuzby cywilnej.
Kompetencje wykonawcze i zarzagdcze zostajg
powierzone sekretarzowi gminy (dyrektoro-
wi, @ w miastach prezydenckich — dyrekto-
rowi generalnemu)* powotywanemu przez

4 W tekscie konsekwentnie stosujemy nazwe ,sekretarza” dla okreslenia stanowiska wykonawczego. W
Europie stanowisko sekretarza wykonawczego (ang. executive secretary) jest znane i powszechnie zro-
zumiate. Ze wzgledu na istniejgce polskie konotacje tego pojecia warto w przysztosci zastanowic sie nad

zasadnoscig wyboru tego wtasnie okreslenia.
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rade w wyniku konkursu i dziatajgcemu jako
profesjonalny menedzer publiczny. Sekretarz
wykonawczy jest cztonkiem samorzadowego
korpusu stuzby cywilnej — nowej kategorii
pragmatyki stuzbowej tworzonej na wzér pan-
stwowego korpusu stuzby cywilnej, obejmuja-
cej kierownicze stanowiska urzednicze w JST.
Przynaleznos¢ do korpusu oznacza zawodowg
bezstronnos¢, zakaz dziatalnosci politycznej i
ochrone przed upolitycznieniem, przy jedno-
czesnym zapewnieniu stabilnosci zatrudnie-
nia i Sciezki kariery niezaleznej od wynikow
wyborow. Sekretarz odpowiada przed radg za
legalne i sprawne wykonywanie uchwat oraz
prowadzenie biezgcej administracji.

e \Wzmocnienie kontroli i rozliczalnosci wiadz
wykonawczych. Rada otrzymuje realne na-
rzedzia kontroli nad administracjg i wykony-
waniem decyzji politycznych, a podziat od-
powiedzialnosci jest przejrzysty i czytelny dla
mieszkancow.

Proponowany model nawigzuje do sprawdzone-

go wzorca council-manager (menedzer gminy),

stosowanego powszechnie w Irlandii, Stanach

Zjednoczonych, Australii oraz w wielu gminach

Europy Zachodniej, a w wariancie zblizonym

réwniez w Austrii i Szwajcarii. W modelu tym

rada — jako organ demokratyczny — zatrudnia
profesjonalnego menedzera odpowiedzialnego
za biezace zarzadzanie, podczas gdy wybiera-
ny lider polityczny (burmistrz, przewodniczacy)
koncentruje sie na funkcjach programowych i
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reprezentacyjnych. Nalezy przy tym wyraznie
odrézni¢ proponowany model od klasycznego
modelu skandynawskiego: w Danii, Szwecji,
Norwegii i Finlandii przewodniczacy rady (borg-
mester, kommunalrdd, ordfgrer) wytaniany jest
sposréd radnych przez sama rade, a nie w od-
rebnych wyborach powszechnych — brak wiec
bezposredniego odpowiednika dla proponowa-
nego modelu wojta. Proponowany model jest w
tym zakresie rozwigzaniem oryginalnym — fgczy
bezposredni mandat demokratyczny z funkcjg
kierowniczg rady i modelem menedzerskim w
sferze wykonawcze;j.

Proponowany model nie eliminuje napiecia wy-
nikajgcego z podwdjnej legitymacji demokra-
tycznej — przeksztatca je jednak w sposdb funk-
cjonalnie korzystniejszy. W obecnym systemie
obaj posiadacze mandatow (wojt i rada) rywa-
lizujg o te samg przestrzen decyzyjna, co rodzi
konflikty trudne do rozstrzygniecia bez narzedzi
instytucjonalnych. W proponowanym modelu
bezposredni mandat wojta zostaje przekiero-
wany na przewodniczenie organowi stanowia-
cemu, co czyni go stuzebnym wobec rady, a nie
konkurencyjnym wzgledem niej. Ryzyko, ze wojt
jako przewodniczacy mégtby forsowaé wiasny
program kosztem pluralizmu rady, minimalizuja
gwarancje proceduralne opisane w sekcji 5 —w
szczegblnosci prawo 1/4 sktadu rady do samo-
dzielnego wprowadzania punktow do porzadku
obrad oraz obligatoryjne powierzenie komisji re-
wizyjnej przedstawicielowi opozycji.

3. Architektura proponowanego modelu

3.1. Waéjt (burmistrz/ prezydent) jako
przewodniczgcy rady gminy

W proponowanym modelu waojt jest wybierany
przez wszystkich mieszkancow gminy w wybo-
rach powszechnych i bezposrednich, przeprowa-
dzanych réwnolegle z wyborami do rady gminy.
Z mocy prawa obejmuje funkcje przewodni-
czacego rady gminy. Tytut ,wéijt” (,burmistrz”/
,prezydent miasta”) zostaje zachowany, co pod-
kresla ciagtos¢ instytucjonalng i czytelnos¢ dla

mieszkancow, a takze stanowi jednoznacznie

wskazanie pozycji przywddczej w gminie.

Do kompetencji wojta w nowym modelu

nalezatyby m.in.:

e Organizacja pracy rady: prowadzenie obrad,
ustalanie porzadku sesji z zachowaniem gwa-
rancji proceduralnych opisanych w sekgji 5,
zwotywanie sesji oraz koordynacja prac ko-
misji.

® Inicjatywa programowa i uchwatodawcza:



przedktadanie radzie projektow uchwat o
charakterze strategicznym i kierunkowym, w
szczegolnosci strategii rozwoju gminy, wielo-
letnich planéw inwestycyjnych oraz innych
aktow programowych.

Planowanie przestrzenne: zlecanie sporza-
dzania projektu planu ogdlnego gminy oraz
jego przedktadanie radzie jako elementu
ksztattowania polityki przestrzennej; inicjo-
wanie sporzadzania projektéw miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego w
trybie wspotdzielonym z rada.

Budzet i wieloletnia prognoza finansowa:
zlecanie sporzadzania projektu uchwaty bu-
dzetowej oraz projektu wieloletniej prognozy
finansowej, wytacznos¢ ich wniesienia pod
obrady rady, a takze przedstawianie uzasad-
nienia i zatozen, w tym skutkéw finansowych
i ryzyk.

Budowanie wiekszosci: inicjowanie dyskus;ji
nad priorytetami, przedstawianie wariantéw
rozwigzan oraz dazenie do wypracowania
konsensusu lub wiekszosci niezbednej do
przyjecia uchwat.

Reprezentacja polityczna: reprezentowanie
gminy na zewnatrz w sprawach politycznych
i programowych; udziat w pracach zwigzkéw
i stowarzyszen gmin w zakresie wynikajgcym
z mandatu.

Dbatos¢ o spdjnosé: zapewnianie wewnetrz-
nej spojnosci dokumentéw programowych,
strategicznych i finansowych gminy.

Wo0jt wybrany w wyborach bezposrednich nie
pozostaje w stosunku pracy z urzedem gminy w
rozumieniu przepiséw Kodeksu pracy. Rozdzie-
lenie to ma charakter nie tylko formalny, lecz
przede wszystkim ustrojowy i symboliczny — wy-
nika wprost z odmiennej natury obu porzgdkdw,
w ktérych funkcjonujg urzad i rada. Urzad gminy
jest strukturg instytucjonalno-biurokratyczna
dziatajgca pod kierownictwem sekretarza w
rezimie przepiséw prawa pracy. Wojt natomiast
dziata w porzadku demokratycznej legitymaciji:
zrodtem jego pozycji jest mandat udzielony mu
bezposrednio przez wspodlnote samorzgdows,
ktéra — jako jedyna — jest jego zwierzchnikiem.

Jakikolwiek stosunek pracy tgczacy wojta z urze-
dem gminy tworzytby, chocby pozornie, zalez-
no$¢ stuzbowg miedzy przewodniczacym rady
a strukturg, nad ktéra rada sprawuje kontrole;
bytoby to zaprzeczeniem samej istoty propono-
wanego modelu.
Konsekwencjg tej odrebnosci jest rowniez spo-
sob wynagradzania wojta. Z tytutu sprawowania
mandatu wojt otrzymuje uposazenie wyptacane
z budzetu gminy na podstawie przepisow usta-
wowych — nie jako pracownik, lecz jako funkcjo-
nariusz wspolnoty samorzadowej. Proponuje sie
tu mechanizm analogiczny do rozwigzania obo-
wigzujgcego w odniesieniu do mandatu posel-
skiego: waojt, ktéry na czas sprawowania funkcji
zawiesza inng dziatalno$¢ zarobkowa, pobiera
uposazenie w petnej wysokosci oraz diete na
pokrycie kosztow zwigzanych z wykonywaniem
mandatu; wojt, ktory dziatalnosci takiej nie za-
wiesza, uprawniony jest wyfgcznie do diety.
Oswiadczenie w tej sprawie wojt sktada publicz-
nie w terminie do 30 dni od dnia objecia funkgji.
Niezaleznie od powyzszego, w mocy pozostajg
ustawowe regulacje antykorupcyjne ogranicza-
jace prowadzenie przez wojta dziatalnosci go-
spodarczej z wykorzystaniem mienia gminy oraz
na jej majatku, a takze obowigzek sktadania i pu-
blicznego ujawniania o$wiadczer majatkowych.
W nowym modelu wojt nie jest kierownikiem
urzedu gminy, nie wykonuje zwierzchnictwa
stuzbowego nad pracownikami urzedu i nie
jest organem wiasciwym do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach indywidualnych,
z  zastrzezeniem  wyjatkdow  ustawowych
uzasadnionych  szczegdlng naturg danej
kompetencji. W szczegdlnosci dopuszcza sie
ustawowe zastrzezenie czynnosci prawnych
zwigzanych z:
® nieruchomosciami gminy;
® tworzeniem oraz nabywaniem/zbywaniem
udziatow w spotkach komunalnych przez wéj-
ta w granicach uchwat rady;
® przystepowaniem gminy do porozumien z in-
nymi JST, zrzeszeniami JST i stowarzyszeniami
JST;
@ inicjowaniem postepowar sadowych w imie-
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niu gminy (cywilnych, karnych i sgdowo-admi-
nistracyjnych).
3.2. Rada gminy — wzmocniony organ stano-
wigcy i kontrolny
e W proponowanym modelu rada gminy
wzmacnia swojg pozycje jako organ stanowia-
cy i kontrolny oraz:
@ Stanowi prawo lokalne: uchwala budzet, wie-
loletnig prognoze finansowg, strategie, plany
zagospodarowania przestrzennego i inne akty
prawa miejscowego.
Powotuje sekretarza i sprawuje nadzér nad
jego dziatalnoscia wykonawczg: otrzymuje
cykliczne sprawozdania sekretarza z wykona-
nia uchwat i realizacji budzetu, przeprowadza
kontrole za posrednictwem komisji (w szcze-
golnosci komisji rewizyjnej), zleca audyty ze-
wnetrzne.
Rozpatruje zintegrowany pakiet rozliczenio-
wy: analizuje czes¢ finansowa oraz raport o
stanie gminy, przeprowadza debate i podej-
muje uchwate w sprawie udzielenia sekreta-
rzowi gminy wotum zaufania oraz rozliczenia
wykonania budzetu. Nieudzielenie wotum
zaufania otwiera mozliwos¢ odwotania sekre-
tarza bezwzgledng wiekszoscig gtosow usta-
wowego sktadu rady.
Skuteczne wykonywanie zadan programowych i
stanowigcych przez rade wymaga zapewnienia
jej wtasnego, niezaleznego zaplecza eksperc-
kiego oraz organizacyjnego. W tym celu ustawa
powinna przewidywac wyodrebnienie w budze-
cie gminy funduszu rady — przeznaczonego na
ekspertyzy, opinie prawne, analizy oraz szkole-
nia radnych — ktérego wysokos¢ okreslana jest
jako minimalny udziat procentowy wydatkéw
biezgcych gminy. W ramach funduszu rady prze-
wodniczacy jest uprawniony do samodzielnego
zaciggania zobowigzan, w szczegdlnosci do zle-
cania ekspertyz i opinii niezbednych do pracy
rady i jej komisji, bez koniecznosci uzyskiwania
zgody sekretarza.
Obstuge organizacyjng i merytoryczng rady za-
pewnia biuro rady, wydzielone organizacyjnie z
urzedu gminy. Kierownik biura powotywany jest
przez przewodniczacego rady. Biuro zapewnia
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ciggtosc i jakos¢ obstugi niezalezng od biezgcych
zmian w urzedzie oraz stanowi instytucjonalne
zabezpieczenie przed asymetrig informacyj-
na miedzy rada a organem wykonawczym. W
sprawach o charakterze administracyjnym i
biurokratycznym rada moze, za posrednictwem
sekretarza, korzystac z zasobow urzedu gminy.

3.3. Sekretarz gminy — szef administracji i
organ wykonawczy
Sekretarz gminy jest organem wykonawczym
gminy oraz organem administracji publicz-
nej wiasciwym do prowadzenia postepowan i
wydawania rozstrzygnie¢ w sprawach indywi-
dualnych, w zakresie okreslonym ustawami.
Réwnoczesnie jest kierownikiem urzedu gminy
odpowiedzialnym za organizacje pracy admini-
stracji i zapewnienie ciggtosci Swiadczenia ustug
publicznych. Do kompetencji sekretarza powin-
no naleze¢ takze zatrudnianie i zwalnianie kie-
rownikéw gminnych jednostek organizacyjnych i
gminnych 0séb prawnych. Mozna rozwazy¢ opi-
niowanie kandydatur na takie stanowiska pracy
przez rade gminy.
Sekretarz jest powotywany i odwotywany przez
rade gminy po przeprowadzeniu konkursu na
to stanowisko (o czym dalej), przy zachowaniu
ustawowych gwarancji legitymacji, stabilnosci i
rozliczalnosci.
Sekretarz gminy jest cztonkiem samorzgdowe-
go korpusu stuzby cywilnej. Przynaleznos¢ do
korpusu stanowi warunek konieczny objecia i
sprawowania funkcji sekretarza oraz wyznacza
zakres obowigzkéw i ograniczen wigzgcych go
przez caty okres petnienia urzedu. Zasada apoli-
tycznosci sekretarza ma charakter bezwzgledny
i wynika ze statusu cztonka korpusu stuzby cywil-
nej, a nie z uznaniowej decyzji rady czy organu
nadzoru. Na sekretarza natozone sg nastepujgce
ograniczenia:
® zakaz cztonkostwa w partiach politycznych
oraz w organizacjach o charakterze politycz-
nym, potaczony z obowigzkiem wystgpienia z
partii przed objeciem funkcji;
® zakaz publicznego manifestowania pogladéw
politycznych w zwigzku z petniona funkcja;



@ zakaz kandydowania w jakichkolwiek wybo-
rach powszechnych — krajowych, regional-
nych i lokalnych — przez caty okres sprawo-
wania funkcji. Zgtoszenie kandydatury z mocy
prawa skutkuje wygasnieciem funkgcji sekreta-
rza z dniem rejestracji kandydatury przez wia-
sciwy organ wyborczy. Zakaz kandydowania
jest proporcjonalny i prawnie uzasadniony w
Swietle orzecznictwa ETPC: osoba dobrowol-
nie przyjmujgca nominacje na stanowisko
w korpusie stuzby cywilnej akceptuje z gory
ograniczenia praw politycznych jako warunek
sprawowania urzedu. Wygasniecie funkgji z
tytutu naruszenia zakazu kandydowania po-
twierdzane jest rozstrzygnieciem nadzorczym
wojewody (skutek deklaratoryjny). Ponadto
sekretarz gminy nie moze prowadzi¢ zadnej
innej dziatalnosci sprzecznej z zasadg apo-
litycznosci. Naruszenie tego zakazu otwiera
mozliwos¢ podjecia przez rade gminy uchwa-
ty o stwierdzeniu wygasniecia funkcji. W razie
niepodjecia uchwaty w terminie ustawowym
wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze
(skutek konstytutywny).

W odniesieniu do kazdego aktu skutkujgcego
ztozeniem sekretarza z urzedu (niezaleznie od
tego, czy jest to akt rady gminy czy akt wojewo-
dy) nalezy ustanowi¢ nadzwyczajng procedure
sagdowo-administracyjng, ktéra pozwalataby
na kontrole legalnosci tego aktu. Kontrola ta
powinna odbywaé sie w postepowaniu przy-
spieszonym zaréwno na poziomie WSA, jak i na
poziomie NSA.

Status w samorzqdowym korpusie stuzby
cywilnej

Samorzadowy korpus stuzby cywilnej jest
projektowang kategorig pragmatyki stuzbowe;j
obejmujaca kierownicze stanowiska urzed-
nicze w JST, tworzong na wzor panstwowego
korpusu stuzby cywilnej uregulowanego

w Ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 409).
Sekretarz gminy zajmuje stanowisko wyzsze

ranga niz urzednik stuzby cywilnej — jego

pozycja odpowiada funkcjonalnie dyrektorowi

generalnemu w ministerstwie lub sekretarzowi
generalnemu w administracji rzgdowej. Usta-
wa o samorzgdowym korpusie stuzby cywilnej
powinna okreslac:

o wymogi kwalifikacyjne dla cztonkéw korpusu
(wyksztatcenie, doswiadczenie, egzamin lub
certyfikat korpusu);

® zasady wynagradzania niezalezne od uznanio-
wosci rady;

@ sciezke kariery i system ocen pracowniczych;

e standardy etyczne i zasady postepowania;

e katalog ograniczen i zakazéw politycznych
opisanych powyzej, jednolity dla wszystkich
cztonkéw korpusu niezaleznie od gminy;

e instytucjonalne  zabezpieczenie  korpusu
przed upolitycznieniem przez organ nadzoru-
jacy przestrzeganie zasad korpusu np. Komi-
sje Stuzby Samorzgdowe;j lub jej odpowiednik
przy Krajowej Radzie RIO. Kwestia powotania
samorzgdowego korpusu stuzby cywilnej
wymaga odrebnej regulacji ustawowej i jest
warunkiem niezbednym dla prawidtowego
funkcjonowania proponowanego modelu
ustrojowego gminy.

Tryb powotania (wyboru)

Kluczowym wyzwaniem konstytucyjnym jest
status sekretarza gminy jako organu wykonaw-
czego. Artykut 169 Konstytucji RP® stanowi, ze
organy stanowigce JST wybierane sg w wybo-
rach powszechnych, przy czym przepis ten nie
przesadza o trybie wybierania organéw wyko-
nawczych, pozostawiajgc te kwestie ustawie.
Proponuje sie przyjecie modelu, w ktérym
sekretarz jest organem wykonawczym gminy i
zarazem organem administracji publicznej. W
takim ujeciu wajt staje sie organem rady gminy
— tak jak obecnie przewodniczacy rady. Réznica
tkwi w zakresie kompetencji — w przypadku no-
wego organu wykonawczego gminy zostajg one
w istotny sposob ograniczone, a jego pozycja
ustrojowa ostabiona. Sekretarz bedzie skupiat

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
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sie na zatatwianiu indywidualnych spraw admi-
nistracyjnych, wykonywaniu uchwat, zawieraniu
uméw w zakresie biezgcej administracji oraz
stanie sie zalezny i rzeczywiscie rozliczalny przed
rada gminy. Wptyw sekretarza na proces uchwa-
todawczy w gminie powinien zostac istotnie
ograniczony. Podstawa do wydawania decyzji
administracyjnych przez sekretarza wynikataby
wprost z ustawy. Rozwigzanie to nie wymaga
zmiany Konstytucji RP. Konieczne jest natomiast
precyzyjne zaprojektowanie podstaw ustawo-
wych i szczegdtowej opinii konstytucyjnej przed
skierowaniem projektu do Sejmu. Stosunek pra-
cy sekretarza jest powigzany z kadencjg rady i
mandatem, ktérego udzielita mu rada gminy, a
jego wygasniecie nastepuje poprzez uchwate
rady lub — w przypadkach ustawowo wskaza-
nych —zarzadzenie zastepcze wojewody (o czym
dalej).

Wybér sekretarza stanowi centralny element
odpowiedzialnosci rady za funkcjonowanie eg-
zekutywy. Procedura konkursowa ma zapewniac
profesjonalny dobdr kandydata oraz powigzanie
organu wykonawczego z organem przedstawi-
cielskim poprzez wybdr w radzie gminy. Konkurs
wszczyna sie w terminie 30 dni od dnia pierw-
szego posiedzenia nowo wybranej rady gminy,
zwotanego w trybie witasciwych przepiséw wy-
borczych. Postepowanie prowadzi komisja kon-
kursowa rady, ktorej przewodniczy wojt. W sktad
komisji wchodzg: waojt, przedstawiciel pracowni-
kéw urzedu gminy wybrany w tajnym gtosowa-
niu, przedstawiciele gminnych ciat doradczych
(np. Mtodziezowa Rada Gminy, Rada Seniordw,
Gminna Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego).
Ponadto zasadne jest ustanowienie rozwigzan
pozwalajgcych na udziat w pracach komisji swe-
go rodzaju ,mezéw zaufania”, ktorzy czuwali-
by nad fachowym przebiegiem postepowania
konkursowego (np. przedstawicieli instytucji
takich jak Samorzadowe Kolegia Odwotawcze
czy przedstawiciele organizacji pozarzgdowych
statutowo zajmujacych sie sprawami z obszaru
administracji publicznej lub samorzadu teryto-
rialnego).

Zasady wyboru cztonkdéw komisji konkursowej
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okresla uchwata rady gminy przyjmowana na
pierwszym posiedzeniu. Do konkursu dopusz-
czeni zostajg kandydaci spetniajacy okreslone
ustawg wymogi kompetencyjne. W szczegdlno-
Sci nalezy rozwazy¢ takie kryteria jak: wyksztat-
cenie kierunkowe, staz pracy w administracji
czy dodatkowe wymogi zwigzane z doswiad-
czeniem. Komisja przeprowadza nabor otwarty,
ocenia kandydatéw wedtug jawnych kryteridw i
przedstawia radzie najlepszego kandydata wraz
z uzasadnieniem (dopuszcza sie przedstawienie
listy rankingowej). Przedstawienie kandydatury i
omowienie postepowania konkursowego naste-
puja na sesji rady gminy.

Rada powotuje sekretarza wiekszoscig 3/5
ustawowego skfadu rady (pierwszy krok). Je-
zeli wybdr nie nastgpi, konkurs powtarza sie w
terminie do dwdch miesiecy. W drugim podej-
$ciu wybdr nastepuje bezwzgledng wiekszoscia
gtoséw ustawowego sktadu rady (drugi krok).
Jezeli mimo ponowienia postepowania rada nie
dokona wyboru z przyczyn lezgcych po jej stro-
nie, mozliwe jest skrécenie kadencji rady gminy.
O skréceniu kadencji orzeka Prezes Rady Mini-
strow, na wniosek wojewody, po stwierdzeniu
uporczywego niewykonania obowigzku wyboru
sekretarza. Jezeli w postepowaniu konkurso-
wym nie zgtosit sie zaden kandydat spetniajacy
wymogi formalne albo nie wytoniono kandy-
data, rada podejmuje uchwate o obiektywnej
niemoznosci wyboru sekretarza. W takim przy-
padku sankcja skrécenia kadencji nie znajduje
zastosowania.

Do czasu powotania sekretarza wojt moze po-
wierzy¢ petnienie obowigzkéw sekretarza pra-
cownikowi zatrudnionemu na kierowniczym sta-
nowisku urzedniczym na okres nie dtuzszy niz 3
miesigce. W razie obiektywnej niemoznosci wy-
boru sekretarza okres ten moze by¢ ponawiany
po podjeciu uchwaty, o ktérej mowa powyzej.

Zabezpieczenia stabilnosci urzedu

Celem zabezpieczen jest zapewnienie, aby se-
kretarz posiadat legitymacje wynikajgcg z wy-
boru przez rade oraz stabilno$¢ umozliwiajacg
profesjonalne wykonywanie zadan, przy zacho-



waniu realnej rozliczalnosci. Dlatego tez nalezy
postulowa¢ wdrozenie, dla realizacji tego celu,
nastepujacych mechanizméw prawnych:
® Sekretarz jest powotywany na czas trwania
kadencji rady gminy; ponowne powotanie jest
dopuszczalne w drodze konkursu.
® Wybor sekretarza w pierwszym gfosowaniu
wymaga wiekszosci 3/5 ustawowego sktadu
rady, co ma sprzyja¢ wyfonieniu kandydata
akceptowalnego ponad podziatami.
Odwotanie sekretarza moze nastapi¢ wytacz-
nie w przypadkach okreslonych w ustawie, w
tym w szczegdlnosci po nieudzieleniu wotum
zaufania w rocznym cyklu rozliczeniowym
oraz w razie razacego naruszenia obowigz-
kéw, prawomocnego skazania za przestep-
stwo umysline, trwatej niezdolnosci do petnie-
nia funkcji albo innych ustawowo wskazanych
przestanek.
Nieudzielenie wotum zaufania otwiera moz-
liwos¢ odwotania sekretarza bezwzgledna
wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu rady;
w pozostatych przypadkach odwotanie wyma-
ga wiekszosci 3/5 ustawowego sktadu rady.
o Odwotanemu sekretarzowi przystuguje kon-
trola sgdowoadministracyjna uchwaty w za-
kresie legalnosci.

Kompetencje sekretarza

e Kierowanie urzedem gminy: organizacja pracy
administracji, zwierzchnictwo stuzbowe nad
pracownikami urzedu oraz polityka kadrowa.

e Wykonywanie uchwat rady: odpowiedzialno$¢
za realizacje uchwat rady gminy, w tym zapew-
nienie terminowosci i jakosci ustug publicznych.

® Przygotowywanie projektéw uchwat: opra-
cowywanie projektéw uchwat w sprawach
innych niz wskazane jako kompetencje wy-
taczne wijta, bez inicjatywy uchwatodawczej;
przedstawianie projektéw wojtowi celem
przedtozenia ich radzie.

® Gospodarka budzetowa: wykonywanie bu-
dzetu gminy oraz zarzadzanie budzetem ope-
racyjnym, w tym zacigganie zobowigzan co do
zasady przez sekretarza, zawsze z kontrasy-
gnatg skarbnika; prowadzenie rachunkowosci
i sprawozdawczosci oraz przygotowanie do-

kumentoéw rozliczeniowych przedstawianych
radzie.

e Decyzje administracyjne: prowadzenie po-
stepowan i wydawanie rozstrzygnie¢ w spra-
wach indywidualnych jako organ administra-
cji publicznej, z zapewnieniem jednoznacznej
wiasciwosci oraz zgodnosci z przepisami pro-
ceduralnymi.

® Reprezentacja w obrocie prawnym i zobowig-
zania: sktadanie o$wiadczen woli w imieniu
gminy oraz zawieranie umow, w szczegélnosci
zacigganie zobowigzan majgtkowych i finan-
sowych, z kontrasygnatg skarbnika; z zastrze-
zeniem czynnosci dotyczacych nieruchomo-
$ci, ktore wykonuje wajt.

e Nadzér nad jednostkami organizacyjnymi: ko-
ordynacja wykonywania zadan przez gminne
jednostki organizacyjne oraz zapewnienie jed-
nolitych standardéw zarzadzania, w granicach
okreslonych przez ustawe i uchwaty rady.

Przyjecie zatozenia, ze sekretarz staje sie orga-

nem wykonawczym gminy, powoduje, ze wojt

traci kompetencje do wydawania zarzadzen —
zaréwno aktéw prawa miejscowego, jak i aktéw
kierownictwa wewnetrznego. Kompetencja do
wydawania aktéw prawa miejscowego o cha-
rakterze generalnym (np. regulamindw) prze-
chodzi na rade gminy, ktéra realizuje je przez
uchwaty. Natomiast kompetencja do wydawania
zarzadzerh wewnetrznych organizujgcych prace
urzedu przechodzi na sekretarza gminy jako kie-
rownika urzedu — co jest rozwigzaniem spojnym

z jego pozycja zwierzchnika stuzbowego pracow-

nikdw i odpowiedzialnego za organizacje admi-

nistracji. Ustawa powinna wyraznie przypisac

sekretarzowi to uprawnienie, eliminujac luke w

prawie, jaka mogtaby powsta¢ po pozbawieniu

wojta tej kompetencji.

Sekretarz gminy zatatwiajacy indywidualne

sprawy z zakresu administracji publicznej mogt-

by wystepowaé do wojta, rady gminy lub jej
komisji z wnioskiem o wydanie opinii w danej
sprawie. Jakkolwiek uzyskanie opinii musiatoby
by¢ uzasadnione istotnoscig sprawy dla danej
wspolnoty samorzgdowej lub jej szczegdlnym
charakterem. Mozliwos¢ uzyskania opinii doty-
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teresdéw stron postepowania administracyjnego
(np. prawa do prywatnosci, prawa do poszano-
wania zycia rodzinnego).

czytaby tylko spraw mieszczacych sie w zakresie
zadan wiasnych gminy i nie mogtaby w chodzi¢
w kolizje z koniecznoscig ochrony stusznych in-

4. Podziat kompetencji i odpowiedzialnosci

Ponizsza matryca przedstawia kluczowe kom- Precyzyjny rozdziat odpowiedzialnosci jest
petencje i ich przypisanie do poszczegdlnych fundamentem funkcjonalnosci systemu i czy-
organow gminy w proponowanym modelu. telnosci dla mieszkancow.

‘ Sekretarz ‘ Rada

Kompetencja ‘ Wojt

Prowadzenie obrad rady

Dokumenty strategiczne
(w tym strategia
rozwoju)

Plan ogdlny gminy

Miejscowe plany
zagospodarowania
przestrzennego

Kierowanie urzedem
gminy

Obstuga rady i polecenia
stuzbowe

Wykonywanie uchwat
rady

Operacyjna realizacja
budzetu

Decyzje administracyjne

Zaciagganie zobowigzan i
umowy

Wykonuje

Zleca sporzadzenie i
wnosi projekty uchwat;
odpowiada za zatozenia
programowe

Zleca sporzadzenie
projektu i wnosi go pod
obrady (kompetencja
wytaczna inicjacyjnie)
Inicjuje sporzadzenie
projektu; wspotdziata

z radg w zakresie
priorytetow

Wydaje polecenia
stuzbowe pracownikom
biura rady w sprawach
zwigzanych bezposrednio
z obstugg obrad, sesji

i komisji; polecenia

te dotycza wyfgcznie
spraw merytorycznych
rady i nie obejmuja
zwierzchnictwa
stuzbowego nad
pracownikami urzedu

Monitoruje wykonanie
w ramach prac rady

Zapewnia przygotowanie
projektu i obstuge
procedur (analizy,
konsultacje, komplet
materiatow)

Zapewnia przygotowanie
projektu i obstuge
procedury planistycznej

Zapewnia przygotowanie
projektu i obstuge
procedury planistycznej

Wykonuje (kierownik
urzedu)

Sprawuje zwierzchnictwo
stuzbowe nad
pracownikami urzedu,

w tym nad pracownikami
biura rady w zakresie
stosunku pracy

(czas pracy, urlopy,
wynagrodzenia, oceny);
nie wydaje polecen
dotyczacych tresci
merytorycznej obstugi
rady

Wykonuje
Wykonuje

Wydaje jako organ
administracji publicznej
Co do zasady zaciaga
zobowigzania i zawiera
umowy (z kontrasygnata
skarbnika)

Uchwala i kontroluje
wdrazanie aktéw
kierownictwa
wewnetrznego

Uchwala

Uchwala; moze inicjowac
procedure zgodnie z
ustawa

Kontroluje

Okresla zasady i tryb
obstugi rady w statucie
gminy; kierownik biura
rady powotywany jest
przez przewodniczacego
rady

Kontroluje wykonanie

Kontroluje; rozlicza
w cyklu rocznym

Okresla limity
i upowaznienia



Kompetencja ‘ Wojt ‘ Sekretarz ‘ Rada

Reprezentacja
zewnetrzna (polityczna)

Reprezentacja sgdowa i
prawna

Powotanie sekretarza

Odwotanie sekretarza

Kontrola i audyt
Nadzor nad spétkami

i jednostkami gminnymi
Budzet i WPF — zlecenie
i wniesienie pod obrady

Fundusz rady

Czynnosci dotyczace
nieruchomosci

Roczny cykl rozliczeniowy
i wotum zaufania

Wykonuje

Przewodniczy komisji
konkursowej; inicjuje
i organizuje konkurs

Zleca sporzadzenie
projektéw oraz

ma wytgcznosé ich
whniesienia pod obrady
rady

Dysponuje Srodkami
funduszu rady w zakresie
ekspertyz, analiz i obstugi
rady

Zaciagga zobowigzania

i sktada oswiadczenia
woli w sprawach
nieruchomosci (z
kontrasygnatg skarbnika)
Organizuje prace rady

i prowadzi debate nad
pakietem rozliczeniowym

W obszarach styku sfery politycznej z wyko-
nawczej (np. negocjacje dotyczace $rodkéw ze-
wnetrznych, partnerstwa strategiczne) ustawa

Wykonuje

Podlega

Koordynuje wykonanie
zadan

Przygotowuje projekty

i materiaty robocze;
przedstawia woéjtowi do
whniesienia

Zapewnia obstuge

organizacyjno-finansowa

wykonania dyspozycji
funduszu

Przedstawia pakiet
rozliczeniowy i

odpowiada za wykonanie

budzetu i zarzgdzanie

Powotuje sekretarza po
konkursie (3/5, a w razie
ponowienia bezwzgledna
wiekszo$¢)

Odwotuje w przypadkach
ustawowych; po
nieudzieleniu wotum
zaufania bezwzgledng
wiekszoscig,

w pozostatych
przypadkach wiekszoscig
3/5.

Wykonuje/zleca
Kontroluje

Uchwala; moze zmieniaé
projekt w toku prac

Uchwala wysokosé
i zasady; kontroluje
wykorzystanie

Okresla zasady i limity
w uchwatach

Udziela wotum zaufania

i rozstrzyga o rozliczeniu
wykonania budzetu;
moze odwotac sekretarza
po nieudzieleniu wotum

powinna przewidywa¢ obowigzek wspdtdzia-
tania wojta i sekretarza, z jasnym okresleniem,
ktory organ podejmuje wigzgce zobowigzania.

5. Gwarancje proceduralne i ochrona pluralizmu

Potaczenie w jednej osobie funkcji przewod-

niczacego rady z rolg

inicjatora kluczowych

projektow wymaga szczegdlnych zabezpieczen

chronigcych pluralizm,

prawa mniejszosci i

transparentnos¢ procesu decyzyjnego. Gwa-
rancje te stanowig warunek zgodnosci modelu
z art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego, ktéry wymaga zapewnienia warunkow
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swobodnego wykonywania mandatu przez wy-
branych przedstawicieli.

Porzgdek obrad i dostep do agendy

e Grupa radnych stanowigca co najmniej 1/4
ustawowego sktadu rady ma prawo wprowa-
dzenia punktu do porzadku obrad bez zgody
przewodniczacego.

® Projekty uchwat wraz z uzasadnieniami sg
doreczane radnym co najmniej 14 dni przed
sesjg (z wyjatkiem trybu nadzwyczajnego).

e Jezeli sekretarz przekaze wojtowi projekt
uchwaty do wniesienia pod obrady, wéjt wno-
si go w terminie okreslonym w ustawie albo
zwraca sekretarzowi z pisemnymi uwagami.
Brak dziatania w terminie skutkuje przeka-
zaniem projektu przewodniczgcemu komisji
witasciwej lub wiceprzewodniczgcemu wska-
zanemu w statucie w celu wprowadzenia do
porzadku obrad.

® Porzadek obrad jest publikowany w Biuletynie
Informacji Publicznej niezwtocznie po jego
ustaleniu —jednak nie pdzniej niz 14 dni przed
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sesjg (z wyjatkiem trybu nadzwyczajnego).

Prawa mniejszosci

e Komisja rewizyjna jest obligatoryjnie kierowa-
na przez przedstawiciela opozycji (radnego
nienalezgcego do koalicji popierajgcej wojta).

e Kazdy radny ma gwarantowane prawo zgta-
szania interpelacji i zapytan, na ktére sekre-
tarz udziela odpowiedzi pisemnej w terminie
14 dni.

® Debata nad sprawozdaniem z wykonania bu-
dzetu obejmuje obowigzkowy czas wystapien
dla wszystkich klubow radnych.

Jawnos¢ i kontrola spoteczna

® \Wszystkie posiedzenia rady i komisji sg jawne i
transmitowane w czasie rzeczywistym.

e Imienne wyniki glosowan sg niezwtocznie pu-
blikowane w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

® Mieszkaricy majg prawo wgladu w materiaty
sesyjne w terminie ich doreczenia radnym
(co najmniej publikacja w Biuletynie Informa-
cji Publicznej).

6. Odpowiedzialnos¢ finansowa i dyscyplina
finanséw publicznych

Przeniesienie kompetencji wykonawczych na se-
kretarza wymaga catosciowego uporzadkowania
rezimu odpowiedzialnosci finansowej. Jest to
istotny element reformy, ktéry wymaga zmian
w ustawie o finansach publicznych oraz ustawie
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Zasady

@ Sekretarz jako kierownik jednostki. Sekretarz
przejmuje podstawowg odpowiedzialnos¢ za
gospodarke finansowg gminy oraz wykony-
wanie budzetu, w tym za organizacje systemu
kontroli wewnetrznej, rachunkowos¢ i spra-
wozdawczo$¢, a takze za zgodno$¢ dziatan
finansowych z uchwatami rady.

® Wojt — zlecenie i wniesienie projektu bu-
dzetu. Wajt jako przewodniczacy rady zleca
sporzadzenie projektu uchwaty budzetowej
i projektu wieloletniej prognozy finansowe;j

oraz ma wytacznosé ich wniesienia pod ob-
rady. Odpowiada za terminowos¢ przedto-
zenia oraz spojnosé zatozen programowych
i finansowych przedstawianych radzie przy
zachowaniu roli sekretarza w przygotowaniu
materiatéw i ocen wykonalnosci.

® Roczny cykl rozliczeniowy, wotum zaufania i
absolutorium. Rozliczenie wykonania budze-
tu i zarzadzania jest kierowane do sekretarza.
Rada rozpatruje zintegrowany pakiet rozli-
czeniowy obejmujacy czes$¢ finansowg oraz
raport o stanie gminy, a nastepnie podejmuje
uchwate w sprawie udzielenia albo nieudzie-
lenia sekretarzowi wotum zaufania oraz roz-
strzygniecia dotyczacego rozliczenia wykona-
nia budzetu.

e Kontrasygnata skarbnika. Skarbnik gminy
zachowuje pozycje gtoéwnego ksiegowego
budzetu i realizuje funkcje kontrasygnaty zo-
bowigzan majatkowych. Kontrasygnata jest



wymagana zaréwno przy zobowigzaniach
zacigganych przez sekretarza, jak i przy czyn-
nosciach dotyczgcych nieruchomosci wyko-
nywanych przez wojta. Powotanie i odwotanie
skarbnika nastepujg na wniosek wajta, ktore-
go rola w sferze wykonawczej jest ograniczo-
na do czynnosci wskazanych ustawowo. Za-
pewnia to spdjnos¢ linii odpowiedzialnosci w
obszarze finanséw publicznych i uniemozliwia
wywieranie wptywu przez wojta na gospodar-
ke finansowa gminy przez obsade stanowiska
skarbnika.

® Zacigganie zobowigzan i dyscyplina finansow
publicznych. Co do zasady zobowigzania za-
cigga sekretarz, z kontrasygnatg skarbnika;
w sprawach dotyczgcych nieruchomosci zo-
bowigzania zacigga wadjt, réwniez z kontrasy-
gnata skarbnika. Odpowiedzialnos¢ w rezimie
dyscypliny finanséw publicznych powinna by¢
przypisana przede wszystkim do osoby doko-
nujacej czynnosci skutkujgcej zaciggnieciem
zobowigzania albo naruszeniem regut gospo-
darki finansowe;j.

7. Rozstrzyganie sporow kompetencyjnych

Model musi przewidywaé mechanizmy rozstrzy-
gania sporéw miedzy wojtem a sekretarzem
oraz miedzy organami gminy:

e Spory na linii wojt — sekretarz: w pierwszej
kolejnosci rozstrzygane przez rade gminy
w drodze uchwaty kompetencyjnej; strony
mogg zaskarzy¢ taka uchwate do WSA, ktéry
zyskuje tym samym funkcje swoistego trybu-
natu kompetencyjnego.

e Odmowa wojta wprowadzenia punktu pod
obrady: grupa 1/4 radnych moze samodziel-

nie wprowadzi¢ punkt do porzgdku obrad
(zob. sekcja 5). W przypadku uporczywego
blokowania agendy przez wojta — rada moze
zwrocic sie do organu nadzoru (lub SKO).

@ Spory dotyczgce granic kompetencji: w przy-
padku watpliwosci, czy dana sprawa nalezy
do sfery programowej (wéjt) czy wykonaw-
czej (sekretarz), rozstrzyga rada gminy z moz-
liwoscig zaskarzenia rozstrzygniecia do sadu
administracyjnego.

8. Partycypacja obywatelska

Proponowany model musi uwzglednia¢ mechani-
zmy partycypacji obywatelskiej, zgodnie z zasada-
mi wyrazonymi w art. 3 ust. 2 EKSL oraz Protokole
dodatkowym do EKSL o prawie do uczestnictwa
w sprawach wtadz lokalnych (CETS nr 207, 2009).
Reforma zmienia uktad kompetencji, co wymaga
jednoznacznego okreslenia adresata dziatan par-
tycypacyjnych. Reforma nie ogranicza praw party-
cypacyjnych mieszkancdw — precyzuje natomiast,
do ktérego organu kierowane sg poszczegolne
instrumenty. Stanowi to istotny element przej-
rzystosci nowego modelu ustrojowego i warunek
jego akceptacji spotecznej. Kwestia partycypadji
wymaga dalszego, odrebnego opracowania w
zakresie mechanizméw bezposredniego udzia-
tu mieszkancéw, w tym referendum lokalnego i
inicjatywy uchwatodawczej w nowym ukfadzie
kompetencji. Niemniej warto juz w tym miejscu

choéby kierunkowo okresli¢ adresata dziatar par-

tycypacyjnych w nowym modelu:

® Budzet obywatelski: projekty zgtaszane przez
mieszkancow sa przedktadane radzie (za posred-
nictwem wojta, jako element procesu budzeto-
wego), a ich realizacja nalezy do sekretarza.

e Inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw:
projekty uchwat sg kierowane do wdéjta jako
przewodniczacego rady, ktéry ma obowigzek
wprowadzenia ich pod obrady w okreslonym
terminie.

e Konsultacje spoteczne: organizowane przez
sekretarza (w sprawach wykonawczych) lub
przez wojta (w sprawach programowych i
strategicznych), z obowigzkiem publikacji wy-
nikéw i stanowiska organu.

e Dostep do informacji publicznej: biezace za-
pewnienie dostepu nalezy do sekretarza jako
kierownika urzedu.
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9. Zréznicowanie ze wzgledu na wielkosé gminy

Zgodnie z art. 6 ust. 1 EKSL, spotecznosci lokalne
powinny méc samodzielnie okreslaé swoje we-
wnetrzne struktury administracyjne, z uwzgled-
nieniem lokalnych potrzeb i sprawnosci zarzadza-
nia. Proponowany model wymaga zréznicowania
w zaleznosci od wielkosci i typu gminy:

e Gminy duze (powyzej 20 tys. mieszkancow):
model petny z rozbudowang strukturg urze-
du, profesjonalnym sekretarzem o szerokich
kompetencjach zarzadczych i mozliwoscig po-
wotania zastepcow sekretarza.

Gminy srednie (5-20 tys. mieszkancow): mo-
del standardowy. Sekretarz petni wszystkie
funkcje opisane w modelu, przy mniejszej zto-
zonosci organizacyjnej urzedu.

Gminy mate (ponizej 5 tys. mieszkancow):
model uproszczony. Nalezy rozwazy¢é mozli-
wos¢ wspotdzielenia sekretarza miedzy gmi-
nami (w ramach zwigzkéw miedzygminnych)
oraz zapewnienie wsparcia merytorycznego i
szkoleniowego. Konieczne jest przy tym szcze-
gblne zabezpieczenie przed ryzykiem kaska-
dowym: w matych gminach moze dochodzi¢
do obiektywnej niemoznosci wytonienia kan-

dydata spetniajgcego wymogi formalne — nie
z winy rady, lecz wskutek braku odpowiednio
wykwalifikowanych oséb na lokalnym rynku
pracy. Mechanizm eskalacji prowadzacy do
mozliwosci skrécenia kadencji rady (zob. sek-
cja 3.3. niniejszego opracowania) nie moze
znajdowac zastosowania w takich przypad-
kach. Ustawa powinna przewidywac:

o obowigzek pomocy ze strony samorzgdu
wojewoddztwa lub wtasciwego zwigzku JST
w przeprowadzeniu postepowania konkur-
sowego;

o mozliwos¢ powierzenia funkcji sekretarza
osobie zatrudnionej w sasiedniej gminie
lub w gminnym zwigzku na czas obiektyw-
nej niemoznosci wyboru;

o wyrazne wytgczenie sankcji skrocenia ka-
dencji, gdy niemoznos¢ wyboru wynika z
braku kandydatéw, a nie z celowego bloko-
wania przez rade.

Ustawodawca powinien okresli¢ ramy ogdlne
modelu, pozostawiajgc gminom przestrzen do
dostosowania szczegétowych rozwigzan organi-
zacyjnych w statucie gminy.

10. Strategia wdrozenia

Reforma wymaga starannego zaplanowania
procesu wdrozeniowego, obejmujacego za-
réwno wymiar legislacyjny, jak i organizacyjny.

Kwestie konstytucyjne

Nalezy przeanalizowa¢ zgodnos¢ modelu z art.
169 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialne-
go wybierane sg w wyborach powszechnych,
rownych, bezposrednich i w gtosowaniu tajnym,
oraz ze ,zasady i tryb wyboréw [...] organéw
wykonawczych” okresla ustawa. Proponowany
model, w ktérym bezposrednio wybierany wojt
petni funkcje przewodniczacego rady, a organ
wykonawczy jest powotywany przez rade, miesci
sie w ramach konstytucyjnych pod warunkiem,
ze ustawodawca wyraznie zdefiniuje sekretarza
jako organ wykonawczy gminy. Wymaga to jed-

nak szczegdtowej opinii konstytucyjne;j.
Powinno sie rowniez uwzgledni¢ konsekwencje
dla prawa wyborczego, w tym sposobu zgtasza-
nia kandydatéw na wdéjta i radnych oraz regut
prowadzenia kampanii. W szczegdlnosci ko-
nieczne jest zapewnienie, aby wyborcy otrzymy-
wali czytelny komunikat o zakresie kompetenc;ji
wojta w nowym modelu, a takze aby pierwsze
posiedzenie rady uruchamiato procedure kon-
kursowg na sekretarza w sposdb niezwtoczny i
przewidywalny.

Nadzdr zewnetrzny w nowym modelu

Ustawa o samorzadzie gminnym w nowym
brzmieniu powinna jednoznacznie wskaza¢, kto-
ry organ jest podmiotem nadzoru sprawowane-
go przez wojewode i Prezesa Rady Ministrow w
rozumieniu rozdziatu 10 Ustawy z dnia 8 marca



1990 r. o samorzadzie gminnym®. W propono-
wanym modelu organem nadzorowanym w
zakresie aktéw prawa miejscowego pozostaje
rada gminy. W zakresie czynnosci administra-
cyjnych i finansowych organem nadzorowanym
jest sekretarz. Wojt podlega nadzorowi w zakre-
sie czynnosci zastrzezonych do jego wytgcznej
kompetencji (nieruchomosci, inicjatywa uchwa-
todawcza). Brak precyzyjnego wskazania pod-
miotu nadzorowanego mogtby uniemozliwiaé
skuteczne stosowanie instytucji zarzadzenia za-
stepczego.

Mapowanie kompetencji
Niezbedne jest przeprowadzenie petnego
mapowania kompetencji, ktére obecnie sa

przypisane woéjtowi w kilkudziesieciu ustawach
szczegblnych (np. prawo ochrony Srodowiska,
prawo budowlane, ustawa o pomocy spo-
tecznej, prawo o$wiatowe i inne). Dla kazdej
kompetencji nalezy okresli¢, czy przechodzi na
sekretarza, czy pozostaje przy wojcie czy tez
wymaga odrebnego rozstrzygniecia.

Rozwigzania przejsciowe

e Gwarancje ciggtosci prawnej rozstrzygniec
administracyjnych i zobowigzan cywilnopraw-
nych.

® Program szkolen i wsparcia dla gmin wdraza-
jacych nowy model.

o Mozliwos¢ pilotazu w wybranych gminach
przed petnym wdrozeniem.

11. Podsumowanie - warunki powodzenia reformy

Proponowany model — wdjt jako przewodni-
czacy rady przy wzmocnionej pozycji sekretarza
gminy — moze stanowic¢ spéjng odpowiedz na
strukturalne stabosci obecnego systemu. Na-
wigzujgc do sprawdzonego wzorca council-ma-
nager i realizujgc zasady Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego, reforma tworzy warunki dla
rownowagi miedzy demokratyczng legitymacja

a profesjonalnym zarzgdzaniem.

O powodzeniu reformy przesgdzg nastepujgce

elementy:

® Jasny i precyzyjny podziat kompetencji mie-
dzy wojtem, sekretarzem i radg eliminujacy
ryzyko ,dwuwitadzy” i rozmycia odpowie-
dzialnosci.

@ Silna, ale rozliczalna pozycja sekretarza — za-
bezpieczona przed motywowanym politycz-
nie odwotaniem, lecz poddana realnej kon-
troli rady i mechanizmom audytu.

e \Wzmocnione gwarancje proceduralne w ra-

dzie, chronigce pluralizm, prawa mniejszosci
i jawnosc procesu decyzyjnego.

e Catosciowe uporzadkowanie odpowiedzial-
nosci finansowej, dostosowujgce rezim dys-
cypliny finanséw publicznych do nowego
uktadu kompetencji.

® Zréznicowanie modelu ze wzgledu na wiel-
kos¢ gminy, zgodnie z zasadg elastycznosci
struktur z art. 6 ust. 1 EKSL.

e Staranne zaplanowanie wdrozenia obejmu-
jace mapowanie kompetencji, przepisy przej-
Sciowe i program wsparcia.

Bez tych elementdw istnieje ryzyko zarowno

centralizacji kontroli nad agenda i trescia

uchwat w rekach jednej osoby, jak i powstania

,ukrytego wykonawcy” o niewystarczajacej le-

gitymacji i zbyt stabej kontroli. Konsekwentna

realizacja wszystkich elementéw modelu jest
warunkiem koniecznym jego funkcjonalnosci.

6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 z pdzn. zm.).
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