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STATUS SEKRETARZA GMINY

Wprowadzenie

Urzad nie jest pojeciem unormowanym przez ustawe, a przedstawiciele doktry-
ny definiujg go w rdzny sposob. Zdaniem J. Bocia pojgcie to oznacza zorganizo-
wany zespot 0sob przydatnych organowi administracji do pomocy w wykonywaniu
jego funkcji'. Z kolei Z. Leonski wskazal, ze urzad jest pojeciem szerszym i odnosi
si¢ rowniez do budynkow oraz sprzgtu technicznego niezbednego do wykonywania
zadan®. Bez wzgledu na to, ktorg definicje przyjmiemy, faktem jest, ze sekretarz
gminy jest najwyzszym funkcjonariuszem urzgdu gminy, ktérego wiaza relacje z jej
organami. Wynika to zaréwno z zakresu obowigzkéw, jak 1 odpowiedzialnosci spo-
czywajacej na osobie petnigcej funkcje sekretarza. Patrzac przez pryzmat pozycji
ustrojowej oraz kompetencji, ktore sekretarzowi moga zosta¢ przyznane, stwier-
dzi¢ nalezy, ze jest to stanowisko wymagajace najwyzszych kompetencji.

Celem niniejszego artykulu jest omowienie podstawowej roli ustrojowej se-
kretarza gminy i przedstawienie postulatow de lege ferenda. W 2025 r. Rzeczpo-
spolita Polska obchodzi 35-lecie ustanowienia samorzadu terytorialnego, co daje
asumpt do doglebnej analizy, jaka rolg pelnia poszczegdlne organy samorzadu.
Chociaz w dzisiejszym stanie prawnym sekretarz nie jest organem gminy, nie
wyklucza to w przysztosci nadania sekretarzowi gminy takiego statusu. Wielos¢
zadan przypisywanych sekretarzom moze sktoni¢ do rozwazan w tym zakresie,
a obecny czas jest odpowiedni, aby wskaza¢ taka i inne mozliwo$ci rozwigzan
prawnych. Artykut ma na celu analize ustrojowo-kompetencyjng sekretarza gmi-
ny oraz wskazanie kierunkow zmian w tym zakresie. Dotychczasowa pozycja
prawna sekretarza w §wietle obowigzujacych przepisow prawnych nie jest satys-
fakcjonujaca, dlatego autor niniejszego artykutu podjat si¢ analizy tej problema-
tyki w przedmiotowym tekscie.

! Por. J. Bo¢ [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 172.
2 Por. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 131.
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W pierwszej czesci artykutu skupiono si¢ na przedstawieniu pozycji ustro-
jowej sekretarza gminy. Opisano w niej obowigzek ustanowienia takiego stano-
wiska, wymagania formalne, stosunek podlegtosci, a takze umiejscowiono sekre-
tarza w strukturze urzedu oraz zaprezentowano wymogi dotyczace apartyjnosci.

W drugiej cze$ci artykutu przedstawiono kompetencje sekretarza gminy oraz
jego stosunki z jej organami. Ze wzgledu na swoisty charakter stanowiska sekre-
tarza gminy zaproponowano zmiany ustawowe, ktore moga ujednolici¢ pozycje
sekretarza.

W pracy wykorzystano metode dogmatycznoprawna polegajaca na anali-
zie aktow prawnych, a takze zaprezentowano poglady obecne w doktrynie oraz
orzecznictwie sagdow powszechnych i administracyjnych.

Pozycja ustrojowa sekretarza gminy

Jak wspomniano wyzej, stanowisko sekretarza gminy jest jednym z najwaz-
niejszych w strukturze organizacyjnej gminy. Ustawodawca podkresla ten fakt
w wymogach formalnych, ktére wymienia w art. 5 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzgdowych®. Zgodnie z art. 5 u.p.s. w urzedzie
gminy istnieje obowiazek utworzenia stanowiska sekretarza gminy, a w przy-
padku wakatu nabdr na to stanowisko przeprowadza si¢ nie poézniej niz w ciggu
3 miesiecy od zwolnienia stanowiska®*. Nie mozna tego stanowiska obsadzi¢
w ramach pelnienia obowigzkéw tymczasowych przez innego pracownika gmi-
ny°. W doktrynie trwal spor, czy zastepca wojta moze petni¢ funkcje sekretarza
np. w ramach pracy na czegs¢ etatu, ale po nowelizacji ustawy uznano, ze stano-
wisk tych nie mozna tgczy¢®. W najmniejszych gminach, w ktorych na stanowi-
skach urzedniczych pracuje kilkunastu pracownikow, moze to stwarza¢ problem
i niepotrzebny rozrost biurokracji’. Przestanki te jednak $wiadczg o tym, ze ustawo-
dawca chciat podkresli¢ role, jaka sekretarz pelni w gminie, a takze wzmocni¢ jego
pozycje i samodzielnos¢.

Chcac zapewni¢ najwyzsze kompetencje sekretarza gminy, postawiono wymog
doswiadczenia zawodowego, ktore kandydat na sekretarza musi spetia¢. Zgod-
nie z tym wymogiem sekretarzem gminy moze zosta¢ wylacznie osoba posiadajgca

3 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 t. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1135),
dalej: u.p.s.

4Zob. art. 5ust. 1i la. u.p.s.

5 Zob. art. 5 ust. 1b w zw. z art. 21 u.p.s.

6 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2021, art. 26(a).

7 Por. M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2021, art. 5.
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co najmniej 4-letni staz pracy na stanowisku urzgdniczym w jednostkach, o ktérych
mowa w art. 2 u.p.s. (m.in. urzedach marszatkowskich, starostwach powiatowych,
urzedach gminy i jednostkach pomocniczych), w tym co najmniej 2-letni staz
pracy na kierowniczym stanowisku urzgdniczym w tych jednostkach, Iub osoba
posiadajaca co najmniej 4-letni staz pracy na stanowisku urzg¢dniczym w jed-
nostkach, o ktérych mowa w art. 2 u.p.s, oraz co najmniej 2-letni staz pracy na
kierowniczym stanowisku urzgdniczym w innych jednostkach sektora finanséw
publicznych®. Zdaniem M. Augustyniak warunek 4-letniej pracy na stanowisku
urz¢dniczym jest przestanka zrozumialg z uwagi na znajomos$¢ problematyki
administracji publicznej, ale wymog co najmniej 2-letniego stazu pracy na kie-
rowniczym stanowisku urzgdniczym w jednostkach wymienionych w art. 2 u.p.s.
prowadzi¢ moze do obejscia zasady apolitycznosci. Wymogu takiego nie musza
spetnia¢ osoby petniace funkcj¢ zastepcow organu wykonawczego, w zwigzku
z czym zasadne wydaje si¢ zniesienie tego wymogu rowniez w stosunku do se-
kretarza’®. Przepis ten zmniejsza liczbe 0s6b mogacych kandydowac¢ na stanowisko
sekretarza, a dodatkowo ogranicza organ wykonawczy gminy w kwestii ksztal-
towania polityki zgodnie ze swoja wizja. Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze
w gminie nowy woéjt ma do wyboru na stanowisko sekretarza wytacznie oso-
by zwiazane z poprzednia wtadza, poniewaz przez panujacy uktad polityczny
w urzedzie na danym obszarze terytorialnym jedynie te osoby spetniajg wyma-
gania formalne na to stanowisko. Patrzac z przeciwnej strony, takie unormowa-
nie prawne wymusza na wojcie, aby nawet kierujac si¢ wzglgdami politycznymi,
obsadzi¢ na tym stanowisku osobe¢ spetniajaca minimum kompetencji. Chcac jed-
noczesnie sprosta¢ obecnym zamiarom ustawodawcy oraz da¢ wieksza swobode
wyboru kandydata na stanowisko sekretarza, ustawodawca mogltby rozwazy¢ kon-
cepcje ustanowienia alternatywnego doswiadczenia zawodowego, ktore spelnia-
loby warunek kandydowania na to stanowisko. Mogloby nim by¢ np. posiadanie
co najmniej 3-letniego stazu pracy (lub wykonywanie przez co najmniej 3 lata dzia-
Talnosci gospodarczej) o charakterze zgodnym z wymaganiami na stanowisku se-
kretarza. Bylby to wymodg tozsamy do tego, ktory musi spetni¢ osoba ubiegajaca
si¢ o kierownicze stanowisko urzgdnicze zgodnie z art. 6 ust. 4 pkt 1 u.p.s.
Sekretarz podlega bezposrednio kierownikowi urzedu'’. Bezposrednia pod-
legtos¢ stuzbowa wskazuje, ze nie mozna tworzy¢ stanowisk posrednich migdzy
nimi w drodze regulaminu organizacyjnego. Rownoczesnie prawo do nawigzania
lub ewentualnego rozwigzania stosunku pracy z sekretarzem gminy ma wylgcznie

8 Zob. art. 5 ust. 2 u.p.s.

® Por. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter prawny relacji Sekretarza z organami jednostek
samorzqdu terytorialnego i piastunami tych organow [w:] Sekretarz jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

10 Zob. art. 5 ust. 3 u.p.s.
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wojt!!. Wart podkreslenia jest fakt, ze zardwno zastepca kierownika urzedu, jak
i organ stanowigcy takze nie sg uprawnieni do wydawania polecen sekretarzowi
gminy. Stawia to sekretarza w strukturze organizacyjnej urzedu na rdwnej pozy-
cji z zastepca wojta.

Kierownik urzedu moze upowazni¢ sekretarza do wykonywania w jego imieniu
zadan, w szczegdlnosci z zakresu zapewnienia wlasciwej organizacji pracy urzgdu
oraz realizowania polityki zarzgdzania zasobami ludzkimi'. Ustawodawca wpraw-
dzie w art. 33 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'? usta-
nowil, Ze ,,wojt moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych spraw gminy w swoim
imieniu zastgpcy wojta lub sekretarzowi gminy”, ale nie mozna odrywac tego
przepisu od calosci art. 33 u.s.g, ze szczegdlnym wskazaniem ust. 3. W przepisie
tym wymieniono wojta jako kierownika urzgdu, a nie jako organ wykonawczy.
Spdjna wykladnia tych norm prawnych daje podstawe do stwierdzenia, ze wojt
moze powierzy¢ swojemu zastepcy lub sekretarzowi gminy prowadzenie w swo-
im imieniu okre§lonych spraw gminy zwigzanych z kierowaniem urzedem i jego
organizacja, a nie sprawy dotyczace wojta jako organu wykonawczego gminy'.
Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze kompetencji dotyczacych kierowania urzedem gmi-
ny wojt nie moze przekaza¢ innym osobom niz sekretarzowi lub swojemu zastepcy.
Podobne zdanie wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 mar-
ca 2008 r., w ktorym stwierdzil, ze przekazanie kompetencji mieszczacych sig
,»W zakresie kompetencji wojta zwigzanych z prowadzeniem okreslonych spraw
gminy, pelnomocnikowi — pracownikowi urzedu na stanowisku inspektora, zamiast
sekretarzowi lub zastepcy wojta narusza przepisy art. 33 ust. 1-5 u.s.g. i moze by¢
uznane za probe obejs$cia prawa w kontekscie ustrojowej pozycji sekretarza gmi-
ny”!3. Taka teza odnosi si¢ do prostego przekazania kompetencji np. poprzez wyli-
czenie ich w regulaminie organizacyjnym. Kompetencje wojta jako organu wyko-
nawczego w sytuacji szczegolnej mogg takze by¢ scedowane na sekretarza gminy.
Sytuacja taka zachodzi, gdy wojt upowazni sekretarza do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych na podstawie art. 268a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego'® i art. 39 ust. 2 u.s.g. Jest to szczeg6lny tryb

! Por. M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzqgdowych. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2021, art. 5.

12 Zob. art. 5 ust. 4 w.p.s. Por. E. Ura, Wphw wynikéw wyboréw samorzqdowych na status
prawny pracownikow samorzgdowych zatrudnionych w urzedach jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 69-76.

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.),
dalej: u.s.g.

14 Por. R. Marchaj, Zakres zadar sekretarza o charakterze ustrojowo-organizacyjnym [w:]
Sekretarz jednostki samorzqdu terytorialnego. Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., sygn. Il OSK 1835/07, LEX nr 470920.

16 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2024,
poz. 572), dalej: k.p.a.
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umocowania, poniewaz musi ono by¢ jednoznacznie wskazane z podaniem prze-
pisow, na podstawie ktorych zostato nadane. Nie ma przeszkod, by nastagpito to
w jednym akcie z przekazaniem innych kompetencji (np. w regulaminie organi-
zacyjnym), pod warunkiem wspomnianego wskazania podstawy prawnej upowaz-
nienia. W takim przypadku wojt dalej zostaje piastunem kompetencji do wydawa-
nia decyzji administracyjnych, a decyzje wydawane przez sekretarza gminy czy
zastepce wojta opatrzone sg klauzulg ,,z upowaznienia wojta”!’.

Artykut 5 ust. 5 u.p.s. zabrania sekretarzowi tworzenia partii politycznych
1 przynaleznos$ci do nich. W sytuacji, gdy nie ma ustanowionego zadnego okre-
su karencji, mozna domniemywac, ze zachodza sytuacje, gdy przed nawigza-
niem stosunku pracy z kandydatem na sekretarza sktada on cztonkostwo w partii
z uwagi na te przepisy. Przepis ten powinien dodatkowo warunkowac apoli-
tycznos$¢ sekretarza gminy, jednak zeby méc ocenié, czy spelnia ten warunek,
nalezy odnies¢ si¢ nie tylko do kwestii partyjnych, ale tez do regulacji doty-
czacych politycznej dzialalno$ci sekretarza na poziomie samorzadowym. Zgod-
nie z art. 24a ust. 1 u.s.g. z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy
w urzedzie gminy, w ktorej radny uzyskat mandat. Unormowanie to wydaje
si¢ stuszne, poniewaz ma wyeliminowa¢ konflikt interesoéw wewnatrz gminy,
tak zeby jedna i ta sama osoba nie wykonywala czynno$ci w organie stanowia-
cym (radzie gminy) i nie petnita funkcji wykonawczych. Ustawodawca jed-
nak nie zdecydowat si¢ na zakaz nawigzywania stosunku pracy na stanowisku
sekretarza z radnym jakiejkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
np. gminy sgsiedniej. W przypadku gdy sekretarz gminy jest radnym gminy,
powiatu lub wojewddztwa, moze dojs¢ do sytuacji nickomfortowej dla wojta,
poniewaz rozwigzanie stosunku pracy z sekretarzem wowczas uzaleznione jest
od uprzedniej zgody rady (sejmiku), ktorej jest radnym'®. W $wietle przytoczo-
nych przepiséw mozna wnioskowac, ze ustawodawca chciat przede wszystkim
unikng¢ konfliktu interesow, jaki mogiby zachodzi¢, gdyby sekretarz nalezat
do partii politycznej lub byt radnym gminy, w ktorej piastuje urzad. Mozna
rozwazy¢, czy nie nalezaloby zmieni¢ w tym zakresie ustawy i zakazaé sekre-
tarzowi jako najwyzszemu urzednikowi gminy petnienia funkcji radnego kto-
rejkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego. W tym konteks$cie $cieraja si¢
dwie warto$ci — z jednej strony wolno$¢ do korzystania z praw obywatelskich
przez sekretarza, z drugiej za$ spelienie przez niego cechy apolitycznosci. Ar-
tykut 5 ust. 5 u.p.s. nie mowi wprost o wyzbyciu si¢ przez sekretarza jakich-
kolwiek sympatii lub pogladow politycznych, a nawet ich wyrazania na ze-
wnatrz, a jedynie tworzenia partii politycznych i przynaleznosci do nich. Nie
mozna jednoznacznie uznac, ze takie ograniczenie jest zbyt waskie. Zaleta tego

17 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2021, art. 39.
18 Zob. art. 25 ust. 2 u.s.g.

&9



rozwigzania moze by¢ rozdzielenie polityki centralnej, ktorg w gtownej mierze
ksztattuja partie polityczne, od polityki samorzadowej, ksztatltowanej czesto
przez lokalne kluby radnych. Regulacje dotyczace apolitycznosci sekretarza
gminy moglyby by¢ bardziej restrykcyjne, jednak nalezaloby je okresli¢ w od-
powiednim stosunku do ogotu regulacji dotyczacych tego stanowiska. Wyma-
gania stawiane np. czlonkom korpusu stuzby cywilnej, ktérym nie wolno pu-
blicznie manifestowac pogladow politycznych ani petni¢ mandatu radnego'?,
wobec sekretarza wydaja si¢ zbyt duzym ograniczeniem. Natomiast regulacja,
nad ktdéra warto byloby sie zastanowic, jest rozwigzanie zakazujace zrzeszania
si¢ sekretarza w klubach radnych. Wykonywanie mandatu radnego jedynie jako
radnego niezrzeszonego w zadnym klubie z jednej strony dawatoby sekretarzowi
prawo do korzystania z praw obywatelskich, a z drugiej rozszerzaloby apolitycz-
no$¢ sekretarza nie tylko do zrzeszania si¢ i tworzenia partii politycznych, ale
tez zrzeszania si¢ w klubach radnych.

Oprocz ograniczen z art. 5 u.p.s. przepisy u.s.g. zawierajg wiele rozwigzan
antykorupcyjnych w postaci wyltaczenia sekretarza z udzialu we wtadzach zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych. W tym zakresie istnieje rowniez sporo
ograniczen dotyczgcych stosunku sekretarza wobec spotek prawa handlowego
z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsigbiorcéw, w ktorych uczestni-
czg takie osoby®’. Sekretarz zobowigzany jest takze do sktadania o$§wiadczen
majatkowych. O$wiadczenie majatkowe dotyczy majatku odrgbnego oraz majat-
ku objetego matzenska wspolnoscig majatkowa 1 okreslaja je te same regulacje,
ktore dotyczg m.in. wojta i radnego?!. Na poziomie powiatu i wojewodztwa po-
zycja ustrojowa wynika wytacznie z art. 5 ust. 4 u.p.s, bowiem ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym? i ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa?} normujg w tym zakresie wylgcznie wspomniane
ograniczenia o charakterze antykorupcyjnym?* oraz zasady sktadania o$wiadczen
majagtkowych?. Pozycja ustrojowa sekretarza na szczeblu gminnym jest umo-
cowana bardziej szczegblowo. Wobec sekretarza gminy unormowan jest wigcej
i dotyczg one m.in. stosunkdéw z organami gminy i porzadku hierarchicznego
w urzedzie gminy.

19 Zob. art. 78 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. 2024,
poz. 409).

20 Zob. art. 24f u.s.g.

21 Zob. art. 24h u.s.g.

22 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2024, poz. 107 ze zm.),
dalej: u.s.p.

23 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm.),
dalej: u.s.w.

24 Por. art. 25b u.s.p. i art. 27b u.s.w.

25 Por. art. 25¢ u.s.p. i art. 27¢ u.s.w.
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Relacje sekretarza z organami gminy

Ustawodawca postawit wymdg ustanowienia sekretarza gminy, nadajagc mu
przy tym status jej najwyzszego urzednika. Mimo to przepisy nie normujg kom-
petencji wlasnych sekretarza gminy. Z samego faktu powotania na to stanowisko
nie wynikaja zadne prawa i obowiazki, a dopiero poprzez o§wiadczenie woli orga-
nu wykonawczego gminy organ powierza prowadzenie okreslonych spraw sekre-
tarzowi (takie samo prawo przystuguje wobec zastgpcy wojta). Ponadto sekretarz
(lub zastepca wojta), otrzymawszy kompetencje do prowadzenia pewnych spraw,
wciaz prowadzi je w imieniu wojta, a nie w swoim wlasnym. Taki poglad wyra-
zit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 lutego 2008 r., wskazujac,
ze jest to uwarunkowane m.in. faktem, ze sekretarz nie jest organem gminy?S.

Katalog kompetencji, jakie wojt moze natlozy¢ na sekretarza, ma charakter
otwarty 1 zalezy od woli wdjta i wzajemnych relacji migdzy nim a sekretarzem.
W zwiazku z tym pozycja sekretarza moze by¢ rézna w zaleznosci od gminy —
poprzez pozycj¢ bardzo silng, rdwng najwyzszym urzednikom panstwowym, po
stabg, bez jakichkolwiek kompetencji*’. Typowe uprawnienia przekazywane se-
kretarzom, dotyczace urzedu, zazwyczaj maja charakter organizacyjno-techniczny.
Jako najczestsze B. Dolnicki wymienia m.in. udzial sekretarza w okreslaniu struk-
tury urzedu, opracowywanie projektow regulamindéw organizacyjnych urzedow
oraz inicjowanie i przygotowywanie projektow ich zmian, okreslanie szczegoto-
wego zakresu czynnosci kierownikow referatow i stanowisk pracy. Do kompe-
tencji innego rodzaju naleza te o charakterze technicznym, takie jak upowszech-
nianie nowoczesnych metod pracy i ustalanie porzadku organizacyjnego. Sekretarz
moze takze peli¢ role kierownika danej komorki organizacyjnej urzedu, np. refe-
ratu organizacyjnego®®. Nalezy podkresli¢, ze wszystkie wymienione kompetencje
majg charakter fakultatywny i zalezg od woli organu wykonawczego.

Szczegdlnego rodzaju kompetencjami sekretarza sg te zwigzane z prawem
pracy. Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.p.s. czynnosci z zakresu prawa pracy wobec woj-
ta wykonuje wyznaczona przez wojta osoba zastgpujaca lub sekretarz gminy, nie
mozna im jednak przekaza¢ czynno$ci zwigzanych z nawigzaniem i rozwigza-
niem stosunku pracy, poniewaz wykonuje je przewodniczacy rady gminy. Osoba

26 Zob. wyrok NSA z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. I1 OSK 1744/07, NZS 2008, nr 3, poz. 51.

27 Por. A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warsza-
wa 2009, art. 5, teza 16

28 Zob. B. Dolnicki, Pozycja prawna sekretarza i skarbnika w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego [w:] Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedykowane prof. Win-
centemu Bednarkowi, red. S. Pikulski, W. Plywaczewski, J. Dobkowski, Olsztyn 2002, s. 206;
M. Augustyniak Rodzaje i charakter prawny relacji Sekretarza z organami jednostek samorzqdu
terytorialnego i piastunami tych organow [w:] Sekretarz jednostki samorzgdu terytorialnego.
Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.
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zastgpujgca i sekretarz gminy nie mogg takze ustalaé wynagrodzenia wojta, po-
niewaz kompetencje t¢ ma rada gminy, ktora czyni to w drodze uchwaty®. Jest to
prerogatywa rady gminy i norme t¢ nalezy poczytywac jako norme¢ kompetencyj-
ng, ktora powinna by¢ interpretowana w sposob Scisty*. W doktrynie panuje spor,
czy ,,0s0bg zastepujaca” wymieniong w tym przepisie moze rzeczywiscie by¢ jaka-
kolwiek osoba, nawet niebedaca pracownikiem gminy, czy tez jest to sformutowa-
nie blankietowe, ktére w obowiazujacym stanie prawnym nie moze by¢ stosowane
do jakichkolwiek podmiotéw. Zdaniem M. Tomaszewskiej ,,do kompetencji kie-
rownika urzedu (a wigc wojta, burmistrza, prezydenta miasta) naleza sprawy okre-
slone w art. 5 ust. 4 u.p.s. w postaci zapewnienia wiasciwej organizacji pracy
urzedu oraz realizowania polityki zarzadzania zasobami ludzkimi, ktére mozna
przekaza¢ wylgcznie sekretarzowi™!. Swoja interpretacje Tomaszewska przedsta-
wia w oparciu rowniez o art. 33 ust. 1-5 u.s.g., cho¢ w mojej opinii przepisy te nie
przecza mozliwo$ci wykonywania czynnosci z zakresu prawa pracy rowniez przez
zastepce wojta’2. Abstrahujac od sporéw w doktrynie odno$nie do ,,0s0by zastepu-
jacej”, panuje konsensus co do faktu, ze ustawodawca wprost wskazuje sekreta-
rza jako uprawnionego do wykonywania czynnosci z zakresu prawa pracy wobec
wojta®’, co ponownie stawia go w roli najwyzszego urzednika gminy. Nie mozna
stwierdzi¢, ze taki stan prawny jest jednoznacznie korzystny, poniewaz rodzi pewne
problemy w ich wzajemnych relacjach. Zdaniem J. Czerwa wykonywanie czynno-
$ci z zakresu prawa pracy wobec wojta przez sekretarza sprowadza si¢ do czynnosci
technicznych. Podleglos¢ sekretarza wobec wdjta powoduje, ze jego rola zostaje
ograniczona do ztozenia podpisu pod wnioskiem wojta np. o urlop wypoczyn-
kowy?*. Interpretacja aktualnie obowigzujgcych przepisdéw moze prowadzi¢ do
uznania, ze nieformalnie wdjt niejako wykonuje te czynnosci wobec samego sie-
bie, bowiem zaréwno od osoby zastepujacej, jak i sekretarza, czyli 0s6b podle-
gtych wojtowi, trudno wymagac stanowczego sprzeciwiania si¢ jego woli.
Uprawnienie sekretarza do wykonywania czynnosci z zakresu prawa pracy
sprawia, ze jest on reprezentantem danego urzgdu jako pracodawcy na zewnatrz.
W sprawach dotyczacych innych spraw z zakresu prawa pracy niz zastrzezone dla
przewodniczgcego i rady gminy reprezentantem urzedu bedzie osoba zastepujaca

2 Por. art. 8 ust. 2 u.p.s.

30 Por. M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2021, art. 8.

31 Ibidem.

32 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 28 wrze$nia 2010 1., sygn. IT SA/Ke 368/07, LEX nr 653619.

33 Zob. A. Faruga, Inne zadania, obowiqzki i kompetencje sekretarza [w:] Sekretarz jednostki
samorzqdu terytorialnego. Zadania, kompetencje, schematy dzialan, wzory pism, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2019.

34 Zob. I. Czerw, Pozycja prawna sekretarza jednostki samorzqdu terytorialnego w Polsce, Lu-
blin 2018, s. 242.
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lub sekretarz. W przypadku wyznaczenia osoby zastepujacej nie bedzie to jednak
pozbawiato sekretarza prawa do reprezentacji urzedu w sporze z wojtem. W przy-
padku braku wyznaczenia osoby zastepujacej jedynym reprezentantem urzedu
w takim sporze bedzie sekretarz gminy. Uprawnienie do reprezentacji urzedu gmi-
ny w sprawach sagdowych daje mozliwos¢ sekretarzowi udzielania pelnomocnictwa
procesowego do reprezentowania urzedu jako pracodawcy?’. Nalezy podkresli¢, ze
gdyby powddztwo wdjta dotyczyto kilku roszczen, w tym nawiazania lub rozwia-
zania stosunku pracy, wowczas reprezentujacym urzad gminy bedzie przewodni-
czgcy rady gminy, poniewaz czynnoSci te sg najdalej idgcymi w stosunku pracy?®.

W powyzszych dywagacjach przedstawiono kompetencje, ktére moga by¢
przekazane sekretarzowi w trybie prostego wyrazenia woli przez woéjta np. w re-
gulaminie organizacyjnym. Aby przekaza¢ upowaznienie do wydawania decyzji
administracyjnych, wymagane jest odrebne umocowanie na podstawie art. 268a k.p.a.
i art. 39 ust. 2 u.s.g. Jak juz wspominano, nie ma przeszkod, zeby byto ono zawarte
wraz z innymi kompetencjami w jednym akcie, ale musi by¢ wprost wskazana pod-
stawa prawna’’. Kompetencje orzecznicze sekretarza majg charakter dekoncentra-
cji wewnetrznej i nie dajg mu prawa udzielania dalszych upowaznien w tym zakre-
sie*®. Tylko od wojta zalezy, jakie kompetencje i komu powierzy do wykonywania
W jego imieniu, jednak przepisy szczegélne moga naklada¢ obowigzek przenie-
sienia tych uprawnien na inne podmioty*’, jak ma to miejsce np. w art. 110 ust. 7
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej*’, ale taka sytuacja w sto-
sunku do sekretarza nie zachodzi.

Relacje migdzy sekretarzem a radg gminy stanowia pochodna relacji miedzy
radg a wojtem. Mozna wyrdzni¢ dwie plaszczyzny relacji sekretarza z organem

35 Zob. A. Faruga, Inne zadania...

36 Zob. A. Rycak [w:] M. Rycak, J. Stelina, J. Stepien, A. Rycak, Ustawa o pracownikach sa-
morzgdowych. Komentarz, Warszawa 2016, art. 9, art. 10.

37 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2010, art. 39.

38 Zob. M. Szewczyk, Udzielanie upowaznier do wydawania decyzji z zakresu pomocy spo-
tecznej (interpretacja art. 110 ust. 7 i 8 ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r.), ,,Casus” 2004, nr 4,
s. 6: ,,Zdaniem M. Szewczyka upowaznienie do wydawania decyzji administracyjnych jest w swej
istocie poleceniem stuzbowym. Osoba upowazniona ma wydawa¢ decyzje administracyjne w imieniu
wojta, a wojt po udzieleniu upowaznienia nadal pozostaje piastunem kompetencji, w zakresie ktorej
go udzielit, i sam moze wydawac¢ decyzje administracyjne”. Por. postanowienie SN z dnia 5 czerw-
ca 2003 r., sygn. II CKN 185/01, LEX nr 1130936: ,,Upowaznienie do wykonywania kompetencji,
nazywane petnomocnictwem administracyjnym, nie powoduje przejecia przez upowaznionego kom-
petencji organu upowazniajacego. Organ wyposazony w kompetencje nie traci ich, a podmiot upo-
wazniony nie staje si¢ organem administracji, nie nabywa tych kompetencji jako wtasne, lecz wyko-
nuje je w imieniu i na rzecz organu, do ktoérego kompetencje naleza”.

39 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2010, art. 39.

40 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1283 ze zm.).
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stanowigcym: proceduralng i ustrojowa*!. Na plaszczyznie proceduralnej do obo-
wigzkow sekretarza czesto nalezy przygotowywanie projektow uchwat przedsta-
wianych przez organ wykonawczy. W zaleznosci od przypisanych mu kompe-
tencji sekretarz moze sam przygotowywac te projekty lub uczestniczy¢ w ich
przygotowaniu na réznych etapach. Mozna rozwazy¢ zmiang prawa tak, zeby roz-
szerzy¢ inicjatywe uchwalodawcza o sekretarza. W obowigzujacym stanie praw-
nym sekretarz gminy nie jest uprawniony do przedstawiania wiasnych projektow
uchwal, poniewaz nie jest organem wewnetrznym rady gminy ani nie ma w tym
zakresie pozycji rownej organowi wykonawczemu. Sekretarz natomiast czgsto
sprawuje kontrole nad prawidtowym procedowaniem projektow uchwat pod
wzgledem formalnoprawnym na sesji i na komisjach rady. Powinien czuwac nad
przestrzeganiem statutu gminy w trakcie obradowania i gtosowania projektow,
a za zgoda przewodniczacego obrad lub komisji moze zabraé¢ gtos, chociaz nie
uczestniczy w glosowaniu. Inne zadania sekretarza na plaszczyznie procedural-
nej sa $cisle powigzane z obowigzkami organu wykonawczego wobec radnych.
Naleza do nich: przedstawianie odpowiedzi na interpelacje i wnioski radnych skie-
rowane do organu wykonawczego, zgltaszanie w imieniu organu wykonawczego
autopoprawek do projektow uchwat, informowanie o terminie i sposobie realizacji
uchwal organu stanowigcego. W duzej mierze to wlasnie od sekretarza zalezy, jak
bedg si¢ uktadac relacje funkcjonalne miedzy organami gminy*2.

Druga wspomniang ptaszczyzng relacji sekretarza gminy z organem stano-
wigcym jest ta o charakterze ustrojowym. Stanowi o niej mozliwo$¢ udziatu sekre-
tarza w posiedzeniach komisji i na sesjach rad. Uczestnictwo sekretarza w wymie-
nionych posiedzeniach ma na celu zorientowanie si¢ w sprawach rozpatrywanych
przez organy stanowiace, majace wptyw na ksztalt wspolpracy miedzy rada gmi-
ny a wojtem. Obecnos$¢ sekretarza moze mie¢ charakter doradczy. Objawia si¢ to
w przypadkach, gdy przewodniczacy rady gminy lub radni zwroca si¢ do sekre-
tarza o zajecie stanowiska w okreslonej sprawie w imieniu organu wykonawcze-
go*®. W miejscu tym nalezy jednak zaznaczy¢, ze sekretarz pomimo istotnej roli,
ktora peini na posiedzeniach rady i komisjach, nie moze by¢ zmuszony przez
rade gminy do wziecia w nich udziatu**. W ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw publicznych® usta-
wodawca wprowadzil obowigzek powolania przez rade komisji skarg, wnioskow

41 Por. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter...

42 Por. ibidem.

4 Por. ibidem.

4 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z 8 grudnia 2009 r., NK.I1.0911-
9/539/09, Dolno 2009, nr 221, poz. 4270.

4 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicz-
nych (Dz.U. poz. 130 ze zm.).
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1 petycji. W komisji tej rada gminy rozpatruje skargi na dzialania wojta i gmin-
nych jednostek organizacyjnych, a takze wnioski oraz petycje sktadane przez
obywateli*. Postepowanie przed tg komisjg jest jednoinstancyjne i nie podlega
rozpatrywaniu przez sad administracyjny*’. W opinii Augustyniak ,,sekretarz po-
winien czuwac¢ nad prawidlowym przygotowaniem odpowiedzi na skarge oraz
uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji, na ktorych radni przygotuja propozycje
projektu uchwaty w zakresie jej rozpatrzenia. Sekretarz powinien ingerowac we
wszystkie te kwestie, bedace przedmiotem obrad komisji i rady, gdy przemawia
za tym interes organu wykonawczego. Sekretarz powinien dba¢ o przestrzeganie
praworzadnosci, zobowiazuja go do tego bowiem jego wyksztalcenie i staz pracy,
wymagane przez ustawodawce w przepisach ustawy o pracownikach samorzado-
wych”®. Sadze, ze spelnianie zadah sekretarza przedstawionych przez Augusty-
niak §wiadczy o poziomie dojrzatosci demokracji na szczeblu samorzagdowym.
Z pozoru mozna zauwazy¢, ze sekretarz w tych czynnos$ciach powinien bardziej
dba¢ o interes organu wykonawczego niz stanowigcego, ale przede wszystkim
jego zadaniem jest stanie na strazy praworzadnosci, co w dtuzszej perspektywie
$wiadczy o dbaniu o szeroko pojety interes gminy.

Do dobrej praktyki nalezy wspolpraca sekretarza z komisjami i klubami rad-
nych polegajaca na aktywnym wspoétdziataniu i informowaniu o podejmowanych
dziataniach. Powinno to dotyczy¢ zaréwno dziatan legislacyjnych, jak i politycz-
nych, majacych swoje odzwierciedlenie w projektach uchwat kierunkowych dla
organdéw wykonawczych*’. Ponadto sekretarz gminy moze sprawowaé kontrole
nad prawidlowoscig realizacji budzetu obywatelskiego oraz obywatelskiej inicja-
tywy uchwalodawczej mieszkancow danej jednostki, a takze zostaé wyznaczony
jako podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu uchwaty organu stano-
wigcego dotyczacego wymagan, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywa-
telskiego®®. Zgodnie z opiniami panujgcymi w doktrynie wtadza samorzadowa
z definicji dziata blizej mieszkancow od witadzy centralnej. W zwigzku z tym
obowiazki sekretarza gminy stuzace interesowi mieszkancow nalezy uznac za
stuszny kierunek’!. Wspotpraca sekretarza zarowno z klubami radnych, komisja-
mi, jak 1 mieszkancami gminy moze wprowadza¢ harmonizacje we wzajemnych
relacjach, co nalezy uznac za jednoznacznie pozytywne.

46 Por. art. 18b u.s.g.

47 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. IT SA/Wa 75/17, LEX
nr 2331653.

4 M. Augustyniak, Rodzaje i charakter ...

4 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 marca 2018 r., sygn. IV SA/Po 1053/17, LEX
nr 2466519.

30 Por. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter...

51 Por. A. Barczewska-Dziobek, Standardy administracji i prawa ustrojowego [w:] Standardy
wspolczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, A. Rabiega-Przylecka,
M. Stahl, Warszawa 2019.
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W obecnym porzadku prawnym sekretarz nie jest organem administracji, a je-
dynie pracownikiem urzedu gminy. Relacje sekretarza z organem wykonawczym
odpowiadaja w duzym stopniu stosunkowi podwtadnego z przelozonym, natomiast
z organem stanowigcym moga w niektorych gminach wcale nie wystgpowac, po-
niewaz od organu wykonawczego zalezy, czy czgs$¢ swoich kompetencji przekaze
sekretarzowi. Wobec takiego stanu prawnego warto zastanowic¢ sig, czy niektorych
kompetencji sekretarza nie nalezaloby ustawowo przekaza¢ radzie gminy lub jej
przewodniczacemu, a innych okresli¢ doktadniej, odpowiednio kategoryzujac. Przy-
ktadem kategoryzacji moglby by¢ podziat na te prawa i obowiazki, ktore musza
by¢ przekazane sekretarzowi, oraz te, ktore beda zaleze¢ od indywidualnych prefe-
rencji organu wykonawczego. Takie rozr6znienie z jednej strony mogloby zwigk-
szy¢ autonomie sekretarza np. w kwestiach techniczno-organizacyjnych, a z drugie;j
pozwoliloby organowi wykonawczemu decydowaé, jak duzym zaufaniem (jakimi
kompetencjami) obdarzy¢ osobg na stanowisku sekretarza.

Podsumowanie

Analiza pozycji ustrojowo-kompetencyjnej sekretarza gminy w zakresie obo-
wigzujacych przepisow prawnych nie jest satysfakcjonujagca. Wymaga ona zmiany
na poziomie ustawy, dlatego tez proponuje nastepujace kierunki zmian.

W oparciu o przedstawione w cze$ci pierwszej rozwazania na temat pozycji
ustrojowej sekretarza gminy uwazam, ze ustawodawca powinien zastanowic si¢ nad
ustanowieniem alternatywnego do§wiadczenia zawodowego, ktore mogltby spelniac
kandydat na sekretarza. Sadze, ze w kwestii apolitycznosci zakaz tworzenia i przy-
naleznosci do partii politycznych mozna by byto rozszerzy¢ o zakaz zrzeszania si¢
w klubach radnych. Jezeli chodzi o pelnienie funkcji radnego przez sekretarza gminy
oraz o przyznane mu kompetencje, to zmiany w tych przepisach trzeba $cisle po-
wigzaé z relacjami, ktore zachodzg miedzy sekretarzem a organami gminy.

W drugiej czgscei artykutu wymieniono relacje sekretarza z organami gminy.
W stosunku migdzy sekretarzem a organem wykonawczym wida¢ podobna zalez-
nos¢, jaka ma miejsce miedzy podwladnym a przetozonym. Teoretycznie wyjatkiem
od tej relacji jest wykonywanie czynnosci z zakresu prawa pracy wobec wojta przez
sekretarza. Sytuacja ta w rzeczywistosci jednak moze sprowadzac¢ si¢ do bycia ,,no-
tariuszem”, poniewaz od podwtadnego trudno oczekiwac znaczacego sprzeciwu
wobec przelozonego. Nalezy przemyslec¢, czy nie lepiej byloby przenies¢ t¢ kom-
petencje np. na przewodniczacego rady gminy (ktory i tak ma wylgczne uprawnie-
nie do nawigzania i rozwigzania stosunku pracy z wdjtem), a sekretarzowi przekazac
wladze nad rozstrzyganiem sporéw na tym tle. Do dobrych praktyk nalezy wspot-
dziatanie sekretarza z organami gminy, wigc warto rozwazy¢ nadanie sekretarzowi
gminy statusu organu, ktory bytby katalizatorem pomigdzy radg gminy a wéjtem.
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Nadanie sekretarzowi statusu organu z pewnoscig umocnitoby jego pozycje, ale
z punktu widzenia jego zadan istotniejsze wydaje si¢ dookreslenie, ktére kompeten-
cje powinien posiadac obligatoryjnie, a ktore fakultatywnie. Do kompetencji obli-
gatoryjnych moglyby wchodzi¢ te z zakresu prawa pracy (z wyjatkiem wykony-
wania czynno$ci wobec wdjta) oraz wymienione w czesci pierwszej kompetencje
organizacyjno-techniczne. Czuwanie nad przestrzeganiem statutu gminy w trakcie
obradowania i glosowania projektow uchwat takze wydaje si¢ obowigzkiem sekreta-
rza, do ktérego powinien by¢ ustawowo zobowigzany. Z kolei do kompetencji fakul-
tatywnych powinny nalezec¢ te, w ktorych sekretarz petni role wylacznie odcigzajace
dla organu wykonawczego. Mozna do nich zaliczy¢ m.in. odpowiedzi na interpela-
cje, wprowadzanie autopoprawek do projektow uchwat organu wykonawczego itp.

W mojej opinii zmiana stanu prawnego, tak aby organ stanowiacy mogt in-
gerowa¢ w kompetencje sekretarza, nie wydaje si¢ stusznym rozwigzaniem. Takie
regulacje rodzilyby kolejne problemy, np. dotyczace sposobu powolania sekreta-
rza, jego ewentualnego odwotania itd. Sekretarz jest podlegly stuzbowo organowi
wykonawczemu i to ten organ powinien decydowaé o tym, kto bedzie pehit to
stanowisko i w jakim zakresie kompetencyjnym. Zdaniem Czerwa ustawodawca
powinien uzalezni¢ mozliwo$¢ rozwigzania umowy o prace z sekretarzem gminy
(z wyjatkiem rozwigzania umowy o prac¢ na mocy porozumienia stron i rozwig-
zania umowy o prace za wypowiedzeniem przez sekretarza) od uprzedniej zgody
wlasciwej rady gminy”. Przychylam sie do poglagdu wyrazonego w doktrynie, ze
rozwigzanie to zamiast wzmocni¢ pozycj¢ sekretarza, stawialoby go w sytuacji za-
leznej od organu stanowigcego®. Ponadto wydaje si¢ stuszne, aby w przypadku
petnienia przez sekretarza funkcji radnego jednostki samorzadu terytorialnego prze-
pisy zakazujace rozwigzania stosunku pracy bez uprzedniej zgody rady/sejmiku
nie dotyczyly stanowiska sekretarza®*.
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Streszczenie

Tekst stanowi opis statusu sekretarza gminy. Opisano pozycj¢ ustrojowa sekretarza gminy i na
podstawie pozycji ustrojowej przedstawiono relacje sekretarza z organami gminy. Zagadnienie rozpa-
trzono wieloplaszczyznowo, zarowno pod katem relacji wewngtrznych, jak i zewngtrznych. Przea-
nalizowano status sekretarza na podstawie aktow prawnych, a takze przedstawiono poglady pre-
zentowane w doktrynie oraz orzecznictwie sadow powszechnych i administracyjnych.

Stowa kluczowe: sekretarz gminy, prawo samorzadu terytorialnego, prawo administracyjne, organy

gminy

STATUS OF THE COMMUNE SECRETARY
Summary

The text is a description of the status of the commune secretary. Author described constitu-
tional position of the commune secretary and presented, based on the constitutional position, the
relations between the secretary and the commune authorities. The issue is considered on many
levels, both in terms of internal and external relations. The status of the secretary is analyzed on the
basis of legal acts, and presented the views presented in the doctrine and case law of common and
administrative courts.

Keywords: commune secretary, local government law, administrative law, commune authorities
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