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Szanowny Panie Ministrze,

procedura zawieszenia wojta, burmistrza lub prezydenta miasta w wykonywaniu
obowigzkéw organu samorzadu terytorialnego pochodzgcego z wyboru jest
zagadnieniem podnoszonym we wnioskach wptywajgcych do mojego Biura.

Problem ten byt takze przedmiotem poruszonym w wystgpieniu generalnym z dnia 21
kwietnia 2020 r. dotyczagcym oceny propozycji zmian' w Kodeksie postepowania
karnego?, ktérych celem byto wzmocnienie samorzadnosci lokalnej i ochrony
przedstawicieli wtadz lokalnych wybranych w powszechnych wyborach3. W druku
senackim nr 79 Senatu X kadencji proponowano, by o zawieszeniu w wykonywaniu

" Druk senacki nr 79 Senatu X kadencji;
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/dokumenty/druki/050/079.pdf.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 46 z pézn. zm.);
dalej k.p.k.

3 Zob. wystgpienie generalne RPO z dnia 21 kwietnia 2020 r., 11.566.1.2020.MM;
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/WG%20d0%20Przewodnicz%C4%85cego%20senackiej%20ko
mMisji%2C%2021.04.2020.pdf.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 5517 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa Kontakt: formularze.brpo.gov.pl

bip.brpo.gov.pl


https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/dokumenty/druki/050/079.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/WG%20do%20Przewodnicz%C4%85cego%20senackiej%20komisji%2C%2021.04.2020.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/WG%20do%20Przewodnicz%C4%85cego%20senackiej%20komisji%2C%2021.04.2020.pdf

obowigzkdéw wojta, burmistrza lub prezydenta miasta oraz pierwszego zastepcy orzekat
zawsze sgd?.

W uzasadnieniu zmian proponowanych w druku senackim nr 79 Senatu X kadencji
wskazano, ze: ,W sytuacji zawieszenia w czynnosciach stuzbowych wojt (burmistrz,
prezydent miasta) nie moze sprawowac swoich funkgcji, jego obowigzki przejmuje
zastepca lub pierwszy zastepca. Jezeli zastepca lub pierwszy zastepca takze znajdg sie
w okolicznosciach okreslonych w art. 28g ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym tj.
przemijajgcej przeszkody w wykonywaniu zadan i kompetencji wojta, to funkcje wojta
przejmuje osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow. Oznacza to donioste dla
gminy skutki, polegajgce na zastgpieniu organu pochodzacego z wyboréw
powszechnych, powotanym urzednikiem rzgdowym, ktéry chocby jak najlepiej
wykonywat powierzone mu zadania i kompetencje - nie moze by¢ uznany za organ
samorzadu terytorialnego”. Na posiedzeniu senackiej Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji z dnia 21 maja 2020 r.> wyjasniono, ze orzekanie Srodka
zapobiegawczego w postaci zakazu petnienia funkcji prezydenta miasta, burmistrza lub
wojta jest istotng ingerencjg w samorzadnosc¢ lokalng. Przyznano, ze do takich sytuacji
- stosowania Srodka zapobiegawczego z art. 276 k.p.k. - nie dochodzi masowo, ale juz
jedna sytuacja, negatywny przykiad, powinien by¢ impulsem do podjecia dziatan
legislacyjnych, by zapobiec podobnym sytuacjom w przysztosci®. To sqd daje najwyzsze
gwarancje niezaleznosci i niezawistosci podejmowania decyzji. Jest niezaangazowany w
postepowanie karne i niezalezny od wtadzy wykonawczej.

4W druku senackim nr 79 proponowano nastepujace zmiany:

- dodanie art. 250 § 1a k.p.k. w brzmieniu: ,Zastosowanie $rodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia
w czynnosciach stuzbowych w stosunku do oskarzonego bedgcego wéjtem, burmistrzem, prezydentem
miasta albo petnigcym te funkcje odpowiednio zastepcg wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, moze
nastgpic tylko na mocy postanowienia sgdu.”;

- zmiane art. 250 § 2 k.p.k. i nadanie mu brzmienia: ,Tymczasowe aresztowanie oraz $rodek
zapobiegawczy, o ktérym mowa w 8§ 1a, stosuje w postepowaniu przygotowawczym na wniosek
prokuratora sad rejonowy, w ktérego okregu prowadzi sie postepowanie, a w wypadkach niecierpigcych
zwtoki takze inny sad rejonowy. Po wniesieniu aktu oskarzenia $rodki zapobiegawcze wymienione w
zdaniu pierwszym stosuje sad, przed ktérym sprawa sie toczy.”;

- zmiane art. 252 8 3 k.p.k. i nadanie mu brzmienia: ,Zazalenie na postanowienie w przedmiocie srodka
zapobiegawczego sad rozpoznaje niezwtocznie, z tym, ze zazalenie na postanowienie w przedmiocie
srodka, o ktérym mowa w art. 250 8 1 lub 1a, nie pdzniej niz przed uptywem 7 dni od przekazania sgdowi
zazalenia wraz z niezbednymi aktami.”.

> Stenogram posiedzenia Komisji dostepny jest na stronie: https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-
senackie/przebieg,8648,1.html.

6 https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/przebieg,8648,1.html.
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Celem zmian bylo ograniczenie ,wiladztwa” prokuratora nad organami
samorzadu terytorialnego pochodzacymi 2z wyboru oraz zwiekszenie
gwarancyjnosci postepowania prowadzonego przeciwko organom
samorzadowym tak, by ograniczyé mozliwe wptywy witadzy wykonawczej - wiadzy
centralnej - na jednostki samorzadowe.

Projekt senacki z druku nr 79 Senatu X kadencji nie zostat uchwalony, a z uwagi na
zasade dyskontynuacji prac legislacyjnych, nie byt procedowany w kolejnej kadencji
Senatu. Celowe jest ponowne rozpoczecie debaty, jaki organ powinien orzekaé o
zawieszeniu wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta w wykonywaniu ich funkdji,
zwtaszcza w sytuacji, kiedy trudno jest kwestionowac zwigzanie prokuratury z wtadzg
wykonawczg, za$ prace nad zmianami legislacyjnymi zmierzajgcymi do rozdzielenia
funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci obecnie nie sg
kontynuowane.

. Orzekanie o zakazie wykonywania funkcji wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta - aktualny stan prawny

Zakaz petnienia funkgji prezydenta miasta, burmistrza lub wojta nie jest ,odrebnym”
Srodkiem zapobiegawczym, ale miesci sie w zakresie ,nakazéw i zakazéw” stosowanych
na podstawie art. 276 k.p.k. Przepis ten daje mozliwos¢ orzekania pieciu rodzajow
Srodkow zapobiegawczych:

- zawieszenia w czynnosciach stuzbowych,

- zawieszenia w wykonywaniu zawodu,

- nakazu powstrzymania sie od okreslonej dziatalnosci,

- powstrzymania sie od prowadzenia okreslonego rodzaju pojazdéw’;

- zakazu ubiegania sie o zamowienia publicznesd.

Prokurator moze na etapie postepowania przygotowawczego zastosowac ten srodek
zapobiegawczy samodzielnie albo w powigzaniu z innymi, nieizolacyjnymi Srodkami
zapobiegawczymi (np. razem z poreczeniem majgtkowym i dozorem Policji).
Niedopuszczalne jest natomiast tgczenie izolacyjnego Srodka zapobiegawczego -

7 K. Dudka, 6. Zakazy i nakazy okreslonego zachowania [w:] Praktyka stosowania nieizolacyjnych Srodkéw
zapobiegawczych w polskim procesie karnym, Warszawa 2016.

8 Ten Srodek zapobiegawczy zostat dodany ustawg z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo
zamowien publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1020 z p6zn. zm.).
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tymczasowego aresztowania® - z jakimkolwiek innym Srodkiem zapobiegawczym.
Ucigzliwosci zwigzane z wykonywaniem tymczasowego aresztowania ,konsumujg”
wszystkie nieizolacyjne srodki zapobiegawcze'®.

Decyzja o zastosowaniu Srodka zapobiegawczego z art. 276 k.p.k. podlega kontroli
nastepczej w trzech trybach:

- kontrola zazaleniowa; tj. podejrzany lub jego obrorica mogg wnies¢ zazalenie do sgdu
rejonowego, w ktérego okregu prowadzi sie postepowanie (art. 252 8 2 k.p.k.);

- kontrola w trybie wniosku o uchylenie bgdZ zmiane $rodka zapobiegawczego (art. 254
8 1 k.p.k.); podejrzany lub oskarzony moze w kazdym czasie sktadac¢ wnioski o uchylenie
lub zmiane Srodka zapobiegawczego. Prokurator ma obowigzek rozpoznac wniosek w
terminie 3 dni. Od postanowienia prokuratora zazalenie przystuguje do sadu tylko
wtedy, gdy wniosek zostat ztozony po uptywie co najmniej 3 miesiecy od dnia wydania
postanowienia w przedmiocie srodka zapobiegawczego (art. 254 8§ 2 k.p.k.);

- kontrola z urzedu, tj. organ, ktory zastosowat srodek zapobiegawczy ma obowigzek z
urzedu weryfikowac zasadnos$¢ dalszego utrzymywania srodka zapobiegawczego (art.
25381 k.p.k.).

Chociaz $rodek zapobiegawczy jest stosowany przez prokuratora, to podlega
nastepczej kontroli sgdowej. Przepisy nie wprowadzajg ,sztywnych” termindow
rozpoznania zazalenia. Wydaje sie zatem, ze zazalenie powinno by¢ rozpoznane
~niezwtocznie”. W zaleznosci od okregu sgdu, gdzie prowadzona jest sprawa, termin ten
moze by¢ oczywiscie rozny, na co ma wptyw m.in. obcigzenie sedzidw, liczba spraw, jaka
jest prowadzona w danym sgdzie. Wtasciwos¢ sgdu rejonowego, w okregu ktérego
prowadzone jest postepowanie karne, powinna sprzyja¢ szybkiemu rozpoznaniu
zazalenia. Kontrolujgc orzeczenie Srodka zapobiegawczego z art. 276 k.p.k., sagd bedzie
oceniat spetnienie przestanek z art. 249 § 1 k.p.k. (zaistnienie duzego
prawdopodobienistwa popetnienia przestepstwa) oraz art. 258 8 1-3 k.p.k. Specyfika
Srodkdéw zapobiegawczych z art. 276 k.p.k. sprawia, ze realizujg one przede wszystkim
funkcje ochronng oraz prewencyjng. Zabezpieczajg prawidtowy tok postepowania
przed bezprawnym utrudnianiem (np. wptywaniem na swiadkéw), a takze utrudniajg
popetnienie podobnego przestepstwa w przysztosci''.

9 Zob. szerzej: J. Skorupka [w:]]. Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa
2025, wyd. 7, 2026, art. 249 i 258.

10 Zob. szerzej: ). Skorupka [w:] ). Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa
2025, wyd. 7, 2026, art. 249 i 258.

1], Skorupka [w:] J. Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, wyd. 7, 2026, art. 249.
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Problem uprawnien prokuratora oraz uksztattowania kompetencji sadu w
postepowaniu przygotowawczym w konteksScie stosowania nieizolacyjnych srodkow
zapobiegawczych wpisuje sie w debate prowadzong w doktrynie dotyczacg nowego
modelu postepowania przygotowawczego.

W odpowiedzi na wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 19
stycznia 2026 r., 11.510.1200.2025"?2, Sekretarz Stanu w Ministerstwie
Sprawiedliwosci wskazat, ze ,polski model postepowania karnego oparty jest na
zatozeniu, ze gospodarzem postepowania przygotowawczego (dominus litis) jest
prokurator, ktéry w zwigzku z tym jest odpowiedzialny za jego przebieg. Uprawienia
sgdu w tej fazie postepowania sg enumeratywnie wskazane w Kodeksie postepowania
karnego i co do zasady nie wkraczajg w ,jgdro kompetencyjne” prokuratora, jakim jest
dokonanie oceny czy sprawa zostata dostatecznie wyjasniona, aby zakonczyc
postepowania przygotowawcze, czy tez powinna by¢ kontynuowana”'3. Dalej w
odpowiedzi Ministerstwa Sprawiedliwosci wyjasniono, ze: ,Jak bowiem wskazuje
Europejski Trybunat Praw Cztowieka ,,chociaz pojecie podziatu wtadzy miedzy politycznymi
organami rzqgdowymi a sqgdownictwem nabiera coraz wiekszego znaczenia w orzecznictwie
Trybunatu (zobacz Stafford przeciwko Wielkiej Brytanii [Wielka Izba], nr. 46295/99, & 78,
ECHR 2002-1V), ani Artykut 6, ani zadne inne postanowienie Konwencji nie naktada na
Panstwa obowiqzku przestrzegania jakichkolwiek teoretycznych koncepcji konstytucyjnych
dotyczqgcych dopuszczalnych granic wspotdziatania wtadz” (wyrok ETPCz z dnia 21 czerwca
2011 r.8014/07, pkt 139). Rowniez w wyroku Wielkiej 1zby z dnia 1 grudnia 2020 r. skarga
nr 26374/18 w sprawie Gudmundur Andri Astrddsson przeciwko Islandii (pkt 215)
powtérzono powyzsze stanowisko”. Ministerstwo nie planuje kompleksowych
zmian w postepowaniu przygotowawczym, uznajac, ze model, w ktérym
prokurator ma szeroko zakreslone kompetencje wiadcze wzgledem jednostki - z
incydentalnym udziatem sadu - jest odpowiedni.

Uprawnienia prokuratora mogg budzi¢ watpliwosci nie tylko perspektywy modelu
postepowania przygotowawczego, ale takze zwigzku prokuratora i prokuratury z wtadzg
wykonawczg. Prokurator Generalny, zwierzchnik wszystkich prokuratoréw, jest
rownoczesnie Ministrem Sprawiedliwosci, czyli politykiem, cztonkiem Rady Ministréw.

12 Wystapienie generalne RPO dostepne jest pod linkiem: https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2026-
01/Do_MS niesluszne zarzuty oskarzenie odszkodowanie zadoscuczynienie 19 01 2026.pdf.

13 Odpowiedz Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 28 stycznia 2026 r., s. 5; odpowiedzZ dostepna na
stronie: https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2026-

01/0dpowiedz_MS_niesluszne_zarzuty oskarzenie_odszkodowanie _zadoscuczynienie 28 01_2026.pdf.

-5-


https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2026-01/Do_MS_niesluszne_zarzuty_oskarzenie_odszkodowanie_zadoscuczynienie_19_01_2026.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2026-01/Do_MS_niesluszne_zarzuty_oskarzenie_odszkodowanie_zadoscuczynienie_19_01_2026.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2026-01/Odpowiedz_MS_niesluszne_zarzuty_oskarzenie_odszkodowanie_zadoscuczynienie_28_01_2026.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2026-01/Odpowiedz_MS_niesluszne_zarzuty_oskarzenie_odszkodowanie_zadoscuczynienie_28_01_2026.pdf

Wprowadzona w 2016 r. nowa ustawa - Prawo o prokuraturze' zwiekszyta nadzér nad
dziatalnoscig konkretnego prokuratora i umozliwita dalej idacg ingerencje w
niezalezno$¢ prokuratorska. Zgodnie z art. 7 8§ 1 i 2 ustawy Prawo o prokuraturze,
dopuszczalne jest wydawanie polecen dotyczgcych ,tresci czynnosci procesowej”.
Oznacza to, ze Prokurator Generalny - za posrednictwem Prokuratora Krajowego
- moze wydawac polecenia odnoszgce sie do konkretnych rozstrzygnieé, jakie
zapadajg w toku postepowania przygotowawczego - czy nalezy wydaé
postanowienie o przedstawieniu zarzutéw wobec okreslonej osoby, badz nie oraz
czy wyda¢€ (badz nie), postanowienie o okreslonym srodku zapobiegawczym (np.
zawieszeniu w czynnosciach prezydenta miasta/burmistrza/wéjta), (art. 7 8 2a i
2b ustawy Prawo o Prokuraturze). Prace nad rozdzieleniem funkcji Prokuratora
Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci oraz zmianami - nowg ustawg - o prokuraturze
sg prowadzone w Komisji Kodyfikacyjnej Ustroju Sgdownictwa i Prokuratury’. W lipcu
2024 r.informowano, ze projekt rozdzielajgcy oba stanowiska jest gotowy'®, a w grudniu
2024 r. zostat on przyjety przez Rade Ministréw'”. Owczesny Minister Sprawiedliwosci
informowat, ze ustawa moze zosta¢ przyjeta w ciggu kilku miesiecy'. Ostatecznie,
projekt rozdzielajgcy obie funkcje nie trafit do Sejmu, a z doniesien medialnych, wydaje
sie, ze Komisja Kodyfikacyjna Ustroju Sadownictwa i Prokuratury, jak i Ministerstwo
Sprawiedliwosci, wstrzymaty prace nad tym projektem oraz koncepcjg rozdzielenia
funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego'®. Rozdzielenie obu funkgji
oraz zwiekszenie niezaleznosci prokuratoréw (np. przez wytgczenie mozliwosci
wydawania polecen co do tresci czynnosci procesowych) ograniczytoby mozliwos¢
politycznych ingerencji w konkretne postepowania karne.

14 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 390 z pézn. zm.).

15 https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/komisja-kodyfikacyjna-ustroju-sadownictwa-i-prokuratury.

16 https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/projekt-ustawy-rozdzielajacy-stanowiska-ministra-
sprawiedliwosci-i-prokuratora-generalnego-jest-gotowy. Zob. takze:
https://www.rp.pl/prawnicy/art42510381-donald-tusk-zapowiedzial-rozdzial-funkcji-prokuratora-
generalnego-i-ministra-sprawiedliwosci-to-test-dla-nowego-prezydenta.

17 https://www.pap.pl/aktualnosci/rozdzielenie-funkcji-prokuratora-generalnego-i-ministra-
sprawiedliwosci-projekt; https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/prace-nad-projektem-rozdzielajacym-
funkcje-prokuratora-generalnego-i-ministra-sprawiedliwosci,530387.html.

8 Zob.: https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/9741102,coraz-blizej-rozdzielenia-urzedu-
ms-i-pg-bodnar-poinformowal-kiedy-r.html.

9 Zob. publikacje prasowe m.in.: https://www.rp.pl/zawody-prawnicze/art42823731-lamanie-
kregoslupow-prokuratorom-i-niepredka-reforma-co-z-niezaleznoscia-prokuratury;
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly/9858163,zurek-zmieni-plany-bodnara-w-grze-
projekt-waznej-reformy.html;  https://wiadomosci.wp.pl/kropiwnicki-sie-wygadal-kolejna-obietnica-ko-
do-kosza-opinia-7185343363230304a.
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https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly/9858163,zurek-zmieni-plany-bodnara-w-grze-projekt-waznej-reformy.html
https://wiadomosci.wp.pl/kropiwnicki-sie-wygadal-kolejna-obietnica-ko-do-kosza-opinia-7185343363230304a
https://wiadomosci.wp.pl/kropiwnicki-sie-wygadal-kolejna-obietnica-ko-do-kosza-opinia-7185343363230304a

1. Ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
w Konstytucji

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji, ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzgdowg, a samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przepisy Konstytucji przewiduja
szerokg autonomie dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. W
orzecznictwie sadéw administracyjnych i doktrynie wskazuje sie, ze zakres
wiadzy samorzadowej zostat okreslony w art. 163 Konstytucji w sposéb
maksymalnie szeroki, jako domniemanie kompetencji samorzadu terytorialnego
20, W wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie zauwazono, ze:
.konsekwencjg przyjetego w Konstytucji modelu jest ograniczony zakres
sprawowanego nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Jak podkresla sie
w doktrynie, "samorzad jako jednostka zdecentralizowana podlega jedynie
nadzorowi, nie ma tutaj natomiast miejsca na hierarchiczne podporzadkowanie
organowi wyzszego stopnia, przy czym uprawnienia nadzorcze zawsze muszg
miec oparcie w wyraznym przepisie ustawy"?'. Nadzér moze by¢ wiec sprawowany
wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Ocene dziatarn wiadz samorzadowych pod
wzgledem kryteriow aksjologicznych czy teleologicznych Konstytucja pozostawia
cztonkom wspdlnoty samorzgdowej, ktorzy swojg wole wyrazajg poprzez udziat w
demokratycznych wyborach. Interwencja organéw nadzoru, w tym m.in. wojewody, jest
uprawniona jedynie w przypadku, gdy dziatania wtadz samorzgdowych sg sprzeczne z
prawem. %2,

W pismiennictwie - w $lad za orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego?3 - podkresla
sie, ze ,konstytucyjna zasada samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego
oznacza w szczegolnosci, ze:

1) jednostki samorzgdu terytorialnego majg okreslony zakres zadan wiasnych
zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancéw oraz zadan zleconych okreslonych
przez ustawy,

2) jednostki samorzgdu terytorialnego samodzielnie realizujg swoje zadania, wyrazajgac
wole mieszkancow,

20 Zob. szerzej: P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. I, red. P. Tuleja,
Warszawa 2023, art. 163.

21). Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, Rozdziat | System kontroli i nadzoru nad dziatalnosciq
samorzqdu terytorialnego (w:) . Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, Kontrola wykonywania
zadan i nadzor nad jednostkami samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2020.

22 \Wyrok WSA w Warszawie z 14.11.2022 r., | SA/Wa 1669/22, LEX nr 3476882.

23 Wyrok TK z 12.03.2007 r., K 54/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 25.
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3) ingerencja organéw witadzy wykonawczej w realizacje tych zadan powinna zostac
ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest ona
dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach,

4) ingerencja prawodawcza w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego wymaga
zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupetnosci regulagji
ustawowych,

5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego musi
by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci,

6) prawa i interesy jednostek samorzgdu terytorialnego podlegajg ochronie sgdowej."?4,

W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2022 r.2> Naczelny Sad Administracyjny wskazat na dwa
aspekty sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego: ,w
aspekcie negatywnym oznacza ona wolnos¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych
organdw wiadzy publicznej, w szczegdlnosci organdw administracji rzgdowej. Wszelkie
formy wkraczania w sfere dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego muszg by¢
zgodne z Konstytucjg, okreSlone przez ustawy, podejmowane na podstawie
upowaznienia ustawowego i uzasadnione koniecznoscig zapewnienia zgodnosci z
prawem dziatan jednostek samorzadu terytorialnego. (...) Samodzielnos¢ w aspekcie
pozytywnym zaktada mozliwos¢ swobodnego wyboru dziatari podejmowanych do
realizacji zadan publicznych, przy czym granice tej swobody wyznacza Konstytucja RP
oraz ustawy ustanowione w zgodzie z normami konstytucyjnymi.”26,

Samodzielnos¢ dziatania organéw samorzadowych podlega ochronie sgdowej (art. 165
ust. 2 Konstytucji). Z tego przepisu wynika swego rodzaju ,domniemanie sgdowej
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego™’, w sferze prawa
prywatnego i publicznego.

Nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego - z perspektywy
legalnosSci dziatania - jest sprawowany przez Prezesa Rady Ministréw (art. 148 pkt 6
Konstytucji) i wojewoddw, a w zakresie spraw finansowych przez regionalne izby
obrachunkowe (art. 171 ust. 2 Konstytucji). Rozwigzanie organdw stanowigcych
samorzagdowych jest mozliwe wytgcznie przez Sejm, na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, jezeli organ ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy (art. 171 ust. 3

24 P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art.
165.

25 Wyrok NSA z 22.09.2020 r., | OSK 283/20, LEX nr 3110467.

26 Wyrok NSA z 22.09.2020 r., | OSK 283/20, LEX nr 3110467.

27 p. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art.
165.



Konstytucji). Ochrona organéw samorzadowych przed zewnetrzng ingerencja
wiadzy centralnej ma range konstytucyjna.

Procedura odwotania organdéw gminy wynika z ustawy o samorzadzie gminnym?8, W
przypadku, gdy powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie wojt
(burmistrz lub prezydent miasta), wojewoda wzywa wojta do zaprzestania naruszen, a
jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady
Ministréow o odwotanie wojta. Jesli wojt zostanie odwotany Prezes Rady Ministrow, na
whniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra
do czasu wyboru wdéjta petni jego funkcje??. Naruszenia przepisdw prawa muszg by¢
powtarzajgce sie. W orzecznictwie sgddédw administracyjnych podkres$la sie, ze
.Wykazanie jednorazowego naruszenia ustaw lub Konstytucji, po wezwaniach
Wojewody do zaprzestania naruszen, nie wystarcza do zastosowania okreslonych w art.
96 ust. 2 ustawy samorzgdowej sankcji prawnych. Mimo ze ustawa samorzgdowa nie
precyzuje liczby repetycji, to jednak w przypadku, gdy ma by¢ odwotany organ
wykonawczy gminy, powinno to mie¢ miejsce kilkakrotnie.”°. Ustanowienie zarzadu
komisarycznego - powotanie komisarza rzadowego - w jednostce samorzgdu
terytorialnego jest sytuacjg wyjatkowa. Zgodnie z art. 97 ust. 1i 2 ustawy o samorzgdzie
gminnym, moze to nastgpi¢ ,w razie nierokujgcego nadziei na szybkg poprawe i
przedtuzajgcego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez
organy gminy” oraz po przedstawieniu zarzutow organom gminy i wezwaniu ich do
niezwtocznego przedtozenia programu poprawy sytuacji gminy.

Ustawa o samorzgdzie gminnym odnosi sie takze do sytuacji, w ktérych wéjt, burmistrz
lub prezydent miasta nie mogg czasowo wykonywac swoich zadan. Zgodnie z art. 28g
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w przypadku przemijajgcej przeszkody w
wykonywaniu zadan i kompetencji woéjta, burmistrza lub prezydenta miasta
spowodowanej tymczasowym aresztowaniem, odbywaniem kary pozbawienia wolnosci
wymierzonej za przestepstwo nieumysine, odbywaniem kary aresztu, niezdolnoscig do
pracy z powodu choroby trwajgcej powyzej 30 dni, zawieszeniem w czynnosciach
stuzbowych, jego/jej zadania i kompetencje przejmuje zastepca3', a w gminach, w
ktorych powotano wiecej niz jednego zastepce - pierwszy zastepca. Jesli nie zostat

28 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 z p6zn. zm.).

29 Art. 96 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym.

30 Tak: wyrok WSA w Warszawie z 10.11.2006 r., Il SA/Wa 1260/06, LEX nr 214225. Zob. takze: Wyrok NSA
z17.10.2007 r., 1 OSK 491/07, LEX nr 438637.

31 Kwestie dotyczgce powotania zastepcy wéjta/burmistrza/prezydenta miasta sg uregulowane w art. 26a
ustawy o samorzadzie gminnym.



powotany pierwszy zastepca albo z uwagi na inne przeszkody nie moze on/ona
sprawowac funkcji, wéwczas - zgodnie z art. 28h ustawy o samorzadzie gminnym
Prezes Rady Ministrow, na wniosek wojewody przekazany niezwtocznie za
posrednictwem ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza
osobe, ktora przejmie wykonywanie zadan i kompetencji woijta.

Znaczenie autonomii jednostek samorzadu terytorialnego podkresla sie w preambule
do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego32. Spotecznosci lokalne powinny zostac
~Wyposazone” sg w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposdb demokratyczny i
korzystajgce z szerokiej autonomii odnosnie do kompetencji, sposobdéw ich
wykonywania oraz Srodkéw niezbednych do realizacji ich zadan. Zgodnie zas z art. 7 ust.
1 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego ,status przedstawicieli wybieranych do
witadz lokalnych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich mandatu.”.

Podsumowujac, autonomia jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie na
ptaszczyznie przepisdw ustrojowych - Konstytucji i ustawy o samorzadzie gminnym.
Mozliwos¢ ingerowania w samorzgdnos¢ spotecznosci lokalnej jest ograniczona, za$
procedury wyraznie uregulowane. Wtadza centralna moze realizowa¢ kompetencje
nadzorcze w wyjatkowych sytuacjach - w przypadku powtarzajgcych sie naruszen
prawa lub przedtuzajgcym sie i nierokujgcym na poprawe brakiem skutecznosci w
realizowaniu zadan publicznych. Wyjagtkowg regulacjg jest mozliwos¢ wyznaczenia
osoby, ktéra bedzie wykonywata kompetencje i zadania wodjta (burmistrza lub
prezydenta miasta), w sytuacji kiedy nie moze on sprawowac funkcji, a pierwszy
zastepca albo nie zostat powotany albo z przyczyn wynikajgcych z art. 28g ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym.

lll. Celowos$¢ wprowadzenia zmian w k.p.k. i orzekania o zawieszeniu wéjta,
burmistrza lub prezydenta miasta wytacznie przez sad

Biorgc pod uwage omdwione wczesniej kwestie, tj.:

- obecny model postepowania przygotowawczego z szeroko zakreSlonymi
kompetencjami prokuratorskimi i incydentalng, ScisSle okreslong kontrolg sgdowg
pierwszego stadium procesu karnego;

- potgczenie funkcji Prokuratora Generalnego, zwierzchnika wszystkich prokuratoréw, i
Ministra Sprawiedliwosci - polityka, bedgcego cztonkiem Rady Ministrow i

3232 Furopejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz.
U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z p6zn. zm.).
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zobowigzanego do wykonywania polityki Rady Ministrow, ktérg okresla, wraz ze
sposobami jej wykonywania, Prezes Rady Ministrow (art. 148 pkt 4 Konstytucji);

- hierarchiczne podporzadkowanie prokuratoréw wszystkich jednostek prokuratury
Prokuratorowi Generalnemu, ktéry ma mozliwos¢ wydawania polecen prokuratorom
co do tresci czynnosci podejmowanych w postepowaniu karnym;

- ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego podniesiong do rangi
zasady konstytucyjnej;

- precyzyjnie okreSlone sytuacje, w ktorych wiadza centralna moze ingerowac w
autonomie dziatania jednostek samorzadu terytorialnego;

- oraz domniemanie sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego;

procedura, w jakiej obecnie mozliwe jest orzeczenie sSrodka zapobiegawczego z
art. 276 k.p.k. w postaci zwieszenia w wykonywaniu funkcji wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta moze budzi¢ watpliwosci odnosnie do zgodnosci z Konstytucja.
Jak to bowiem zostato wczesniej wskazane, zawieszenie w wykonywaniu funkcji wéjta
burmistrza lub prezydenta miasta nastepuje na podstawie postanowienia prokuratora,
a sgdowa kontrola ma charakter nastepczy.

Warto zauwazy¢, ze w ustawie o samorzadzie gminnym skutek w postaci przejecia
zadan i kompetencji woéjta, burmistrza albo prezydenta miasta przez zastepce, a
w razie jego braku przez osobe wyznaczong przez Prezesa Rady Ministréow (art.
28h ustawy o samorzadzie gminnym), zostal powigzany co do zasady z
okolicznosciami majgcymi charakter obiektywny (art. 28g ust. 1 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym) albo z rozstrzygnieciem sadu. Dotyczy to tymczasowego
aresztowania, odbywania kary pozbawienia wolnosci, odbywania kary aresztu oraz
niezdolnos$ci do pracy z powodu choroby trwajgcej powyzej 30 dni. Ustawa wskazuje
rowniez, jakie dokumenty potwierdzajg zaistnienie tych okolicznosci, w tym
zawiadomienie pracodawcy w razie tymczasowego aresztowania oraz wezwanie sgdu
do odbycia kary pozbawienia wolnosci albo aresztu33. W tych przypadkach skutek w
sferze ustrojowej jest wiec nastepstwem albo stanu obiektywnie stwierdzalnego, albo
uprzedniej decyzji sgdu.

33 Zob. art. 28g ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym.
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Inaczej jest w przypadku zastosowania Srodka zapobiegawczego z art. 276 k.p.k.
w postepowaniu przygotowawczym. Ustawa o samorzgadzie gminnym wprost
przewiduje, ze potwierdzeniem zaistnienia przeszkody w wykonywaniu zadan i
kompetencji wodjta jest w takim wypadku postanowienie prokuratora albo
postanowienie sgdu o zastosowaniu srodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia w
czynnosciach stuzbowych, a postanowienie to sad Iub prokurator przesyta
przewodniczgcemu rady gminy (art. 28g ust. 4 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym i
art. 28g ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym). W konsekwencji ten sam skutek
ustrojowy, ktéry w innych przypadkach jest zwigzany z orzeczeniem sadu albo z
obiektywnie istniejgca przeszkodg, moze zaistnie¢ takze na podstawie
postanowienia prokuratora. Jezeli w gminie nie powotano zastepcy wojta/burmistrza
lub prezydenta miasta albo takze zastepca nie moze wykonywac zadan (np. z uwagi na
zawieszenie w czynnosciach albo czasowg przeszkode wynikajgcg ze stanu zdrowia),
uruchamia to mechanizm z art. 28h ustawy o samorzadzie gminnym, tj. wyznaczenie
osoby przejmujgcej wykonywanie zadan i kompetencji wojta przez Prezesa Rady
Ministréow. W praktyce oznacza to, ze decyzja procesowa wydana w postepowaniu
przygotowawczym przez prokuratora moze prowadzi¢ do czasowej zmiany w sposobie
wykonywania funkcji organu wykonawczego gminy i zastgpienia organu pochodzgcego
z wyboru, osobg, ktora nie zostata wybrana przez spotecznos¢ lokalng (czy to przez
pierwszego zastepce, czy przez osobe z art. 28h ustawy o samorzgdzie gminnym).
Tymczasem ani Konstytucja, ani ustawy samorzgdowe nie przyznajg prokuraturze
swoistych kompetencji nadzorczych wzgledem jednostek samorzadu terytorialnego.

Kontrola sagdowa w przypadku zastosowania Srodka zapobiegawczego z art. 276
k.p.k. ma charakter nastepczy. Podejrzany lub jego obrorica moga wnies¢
zazalenie na postanowienie prokuratora (art. 252 § 2 k.p.k.). Niemniej, skutek w
postaci przejecia zadan i kompetencji przez zastepce albo inng osobe aktualizuje
sie juz z chwilg zastosowania Srodka zapobiegawczego, a wniesienie zazalenia nie
wstrzymuje wykonywania Srodka zapobiegawczego z art. 276 k.p.k. Uchylenie
postanowienia prokuratora przez sgd minimalizuje jedynie konsekwencje odsuniecia
wajta, burmistrza lub prezydenta miasta od wykonywania zadan i kompetencji organu
wykonawczego. Nastepcza kontrola sgdowa nie usuwa skutkdéw czasowego odsuniecia
organu wykonawczego od wykonywania swoich funkgcji.

Jak wynika to z wczesniejszych rozwazan, ustawodawca wprowadza sformalizowane
tryby, ktore umozliwityby zmiane organoéw samorzadowych pochodzgcych z wyboru.
Tryby te sg wielostopniowe i wigzg sie z powtarzajgcym sie naruszaniem przepiséw
ustaw lub Konstytucji albo nierokujgcym poprawe niewywigzywaniem sie z
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wykonywania zadan publicznych. Jednorazowe uchybienie w dziatalnosci
samorzgdowej nie moze dawac podstawy do uruchomienia procedur nadzorczych
przez organy centralne.

Mozliwos¢ zawieszenia wojta, burmistrza lub prezydenta miasta na podstawie
postanowienia prokuratora stosujgcego srodek zapobiegawczy z art. 276 k.p.k. oraz
nastepcza - w drodze zazalenia - kontrola sgdowa odstajg od tej logiki, stanowigc
swoisty wytom w ochronie organéw samorzgdowej wtadzy wykonawczej pochodzgcych
z wyboru.

Biorgc pod uwage wszystkie wyzej przedstawione argumenty, wydaje sie, ze o
zawieszeniu wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta w wykonywaniu ich funkcji
powinien orzeka¢ wytacznie sad; w postepowaniu przygotowawczym sad
dziatajgcy na wniosek prokuratora34. Zastosowanie $rodka zapobiegawczego z art.
276 k.p.k. w odniesieniu do tych podmiotéw, nie wywotuje wytgcznie skutku
procesowego wobec podejrzanego. Rownoczesnie prowadzi do przejecia wykonywania
zadan i kompetencji przez inny podmiot, niepochodzacy z wyboru, przez co sgdowa
kontrola nastepcza jest niewystarczajgca. Zmiana trybu orzekania o $rodku
zapobiegawczym z art. 276 k.p.k. i przyznanie tej kompetencji sgdowi (kontrola
uprzednia), prowadzitaby do wiekszej spdéjnosci z rozwigzaniami przyjetymi w ustawie
0 samorzgdzie gminnym. Zgodnie bowiem z art. 28g ust. 4 ustawy o samorzgdzie
gminnym skutek w postaci przejecia zadan i kompetencji wdjta, burmistrza albo
prezydenta miasta zostat, co do zasady, powigzany z obiektywnie istniejgcg przeszkoda
albo z uprzednim rozstrzygnieciem sgdu. Na tym tle zrownanie skutkéw decyzji sgdowe]
z decyzjami prokuratorskimi prowadzi do ,wytomu” w ochronie pochodzgcych z wyboru
organow wykonawczych samorzadu terytorialnego.

34 Warto takze zauwazy¢, ze taka propozycja, w odniesieniu do adwokatow i radcéw prawnych, zostata
zgtoszona na etapie prac senackich nad ustawg o zmianie ustawy Kodeks postepowania karnego (druk
sejmowy nr 1600). Proponowano, by do art. 276 k.p.k. dodac¢ § 2 w brzmieniu: 8 2. Srodek zapobiegawczy,
o ktérym mowa w § 1, w postaci zawieszenia w wykonywaniu zawodu adwokata lub radcy prawnego
stosuje sad. Przepisy dotyczace tymczasowego aresztowania stosuje sie odpowiednio. Sad rozpoznaje
wniosek prokuratora o zastosowanie wskazanego srodka bezzwtocznie, nie pdzniej niz w terminie 7 dni
od dnia wptywu wniosku. Nie zarzadza sie doprowadzenia podejrzanego na posiedzenie.”. Tekst ustawy
jest dostepny na stronie: https://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/nazwa/410_u/$file/410 u.pdf. Zob. takze:
opinie prof. Jacka Giezka, Opinia prawna do ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz
niektdrych innych ustaw (druk senacki nr 610) w zakresie art. 1 pkt 51 oraz przepiséw przejsciowych zawartych
w art. 23-26, dostepnga na stronie: https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/7811/plik/oe-

531 _2.pdf.
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Majgc na uwadze przedtozone racje, stosownie do art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich3>, zwracam sie do Pana Ministra z
uprzejma prosbg o dokonanie analizy wskazanych w niniejszym stanowisku problemow
i poinformowanie mnie o stanowisku zajetym w przedstawionej materii.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:
- Pan Poset Marek Ast Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej Sejmu RP
(kust@sejm.gov.pl);

- Pani Poset Barbara Dolniak Przewodniczgca Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w
kodyfikacjach (knkk@sejm.gov.pl);

- Pan Senator Krzysztof Kwiatkowski Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej Senatu
RP (ku@senat.gov.pl)

35 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r., poz. 1264).
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