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WSTEP

Niniejszy tom, poswiecony problematyce kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli oraz rzadowej kontroli i nadzorowi nad dzialalno$cig samo-
rzadu terytorialnego, jest drugim z kolei, wpisujacym si¢ w cykl skie-
rowany przede wszystkim do jednostek samorzadu terytorialnego.
Przyswieca mu podobny jak opracowaniu problematyki dostepu do
informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek samorzadu te-
rytorialnego cel — wsparcie w rozwigzywaniu problemow, przed kto-
rymi staja pracownicy jednostek samorzadu terytorialnego. Co wig-
cej, w zalozeniu autoréw chodzitoby nawet o spowodowanie takiego
stanu, w ktorym tych probleméw mozna unikngé. Autorzy niniejsze-
go tomu sg bowiem gleboko przekonani, ze w dzialalnos$ci kontrolnej
nie chodzi wcale o to, aby znalez¢ nieprawidtowosci, ale o to, aby ich
nie bylo. Dlatego tez konieczne jest zar6wno dynamiczne reagowanie
na wszelkie impulsy, ktére wskazuja na nawet najmniejsze dysfunk-
cje w obszarze funkcjonowania podmiotéw publicznych, jak i prowa-
dzenie szerokiej dzialalnosci informacyjnej majacej na celu wskazy-
wanie tzw. dobrych praktyk, a wiec pokazywanie, jak by¢ powinno.
Nie mozna przy tym nie dostrzega¢, ze takie podejmowanie dzialan
w ramach kontroli panstwowej wplywa na poprawe jakosci rzadze-
nia, a co za tym idzie — na stanowienie dobrego prawa i jego poprawne
stosowanie. Takie pojmowanie kontroli jest szczegdlnie bliskie dzia-
talnosci NIK i bez watpienia moze stanowi¢ wzor postepowania.

Autorzy niniejszego tomu, w ostatniej fazie jego przygotowania,
staneli przed konieczno$cig zmierzenia si¢ réwniez z regulacjami
prawnymi zwigzanymi z panujacg pandemig, a co za tym idzie - ko-
nieczno$cig udzielenia odpowiedzi na pytanie, jaki wptyw maja roz-
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wigzania prawne wprowadzone w zwigzku z COVID-19 na omawiang
w niniejszym opracowaniu problematyke. Analiza przepiséw ustawy
2 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych' wykazata,
ze ustawodawca zdecydowal o wprowadzeniu zmian dotyczacych ter-
mindw procesowych zwigzanych z prowadzong kontrola. Dotyczy to
zarowno kontroli NIK, jak i kontroli rzadowej. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze rozwigzania te — zawarte w art. 15zzs wskazanej ustawy
- dotycza wylacznie terminéw procesowych. Nie majg wiec zastoso-
wania do terminéw okreslonych przez kontrolujacego, a dotyczacych
konkretnych czynno$ci wykonywanych w ramach prowadzonej kon-
troli, np. terminu do zloZenia wyjasnien. Trzeba tez podkresli¢, ze
rozwigzania przyjete we wskazanej ustawie, a wigc rowniez te, o kto-
rych mowa w tresci art. 15zzs, sg $cisle zwigzane ze stanem pandemii.
Ustawa okresla bowiem zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania
zakazenia wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrzeniania si¢ choroby
zakaznej u ludzi, wywolanej tym wirusem, w tym zasady i tryb po-
dejmowania dziatan przeciwepidemicznych w celu unieszkodliwienia
zrodet zakazenia i przeciecia drog szerzenia si¢ tej choroby zakaznej
(art. 1 ust. 1 pkt 1 wskazanej ustawy) — a co za tym idzie, przepis ten
znajdzie zastosowanie jedynie w czasie stanu pandemii’.

Joanna Wyporska-Frankiewicz

' Dz.U. poz. 374 ze zm.

* Nalezy bowiem zauwazyé¢, ze projektowane s3 zmiany zmierzajace do uchylenia
art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych - zob. art. 46 pkt 18, w mysl ktérego
»uchyla si¢ art. 15zzr i 15zzs”, procedowanej w parlamencie ustawy z 30.04.2020 r.
o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatan oslonowych w zwiazku z rozprze-
strzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (IX.344 dostepny w LEX).



Rozdziat |

SYSTEM KONTROLI | NADZORU
NAD DZIAtALNOSCIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny odgrywa niezwykle istotng role — bez nie-
go trudno sobie wrecz wyobrazi¢ funkcjonowanie wspolczesnego
panstwa. Jest bowiem postrzegany jako jeden z podstawowych ele-
mentéw demokratycznego panstwa prawnego, o czym $wiadczy za-
réwno uchwalona na 27 Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego
Zwiagzku Wtadz Lokalnych w dniach 22-26.09.1985 r. w Rio de Ja-
neiro Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego, jak i Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego uchwalona 15.10.1985 r.” W art. 2 ust. 1
Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego wskazano, iz samorzad
lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wladz lokalnych do lokalnego
regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecz-

* ].P. Tarno [w:] Samorzgd terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, Warszawa 2004,
s. 34; a takze B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, LEX 2016, rozdzial pierwszy. Tekst
polski Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego opublikowano we wkladce do
dwutygodnika ,,Gospodarka - Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r.
Z kolei Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostala opublikowana w Dz.U.
z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprostowaniem bledu - zmieniono tytul przez pkt 1
obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z 22.08.2006 r. o sprostowaniu bledu
(Dz.U. Nr 154, poz. 1107), wskazujac, iz w polskim przekladzie Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu 15.10.1985 r. prostuje si¢ na-
stepujace bledy: 1) w tytule umowy zamiast wyrazu ,,Terytorialnego” powinien by¢
wyraz ,Lokalnego”.
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nosci lokalnej. Samorzad terytorialny jest czescig wladzy wykonaw-
czej w panstwie — wykonuje bowiem zadania panstwa niezastrzezo-
ne przez Konstytucje lub ustawy dla innych organéw administracji
publicznej*. Zadania samorzadu terytorialnego maja dualistyczny
charakter — gdyz jego organy sa wyposazone w kompetencje wlasne,
ale wykonuja tez zadania zlecone im przez ustawy lub administracje
rzagdowa’. W literaturze podkreslano, ze Swiatowa Deklaracja Samo-
rzadu Lokalnego, jak réwniez Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego wskazuja, iz ,samorzad terytorialny poprzez uregulowanie go
w konstytucjach i ustawodawstwach krajowych staje si¢ jedng z pod-
stawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspolczesnego panistwa™.

o Samorzad terytorialny jest czescig wladzy wykonawczej w pan-

stwie — wykonuje bowiem zadania panstwa niezastrzezone
przez Konstytucje lub ustawy dla innych organéw administracji pub-
liczne;j.

W literaturze zwraca si¢ uwage na to, ze ,,samorzad terytorialny sta-
nowi wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaly z mocy prawa,
zwigzek lokalnego spoteczenstwa, powolywany do samodzielnego
wykonywania administracji publicznej, wyposazony w materialne
srodki umozliwiajgce realizacje natozonych nan zadan™. Wskazuje
sie rowniez, iz jest to ,wyodrebniona terytorialnie grupa spoteczna
(zwiazek publicznoprawny), w ktorej cztonkostwo powstaje z mocy
prawa, powolana do wykonywania zadan administracji publicznej
w sposob samodzielny i we wlasciwych formach™. Jednym stowem
samorzad terytorialny jest organizacja mieszkancow okreslonego ob-
szaru, ktérzy majg wspolne sprawy i interesy wynikajace z sgsiedztwa’.

* J.P. Tarno [w:] Samorzgd terytorialny..., red. J.P. Tarno, s. 34.

® J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 267, 274-276.

¢ B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, LEX 2016, rozdzial pierwszy.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1998, s. 297.

8 J. Zimmermann, Prawo..., s. 264.

° E. Olejniczak-Szatowska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michal-
ska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, in-
stytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 263 oraz wskazane tam
poglady S. Kasznicy. Autorka prezentuje rowniez przeglad formutowanych w dok-
trynie definicji pojecia ,samorzad terytorialny” — zob. s. 266-268.
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Administracj¢ samorzadowa wykonuja organy samorzadu terytorial-
nego — ich mocodawcg i Zrédlem jest jednak wspdlnota mieszkancoéw
stanowigca wlasnie samorzad terytorialny. Nie ulega przy tym watpli-
wosci, ze upodmiotowienie wspdlnot lokalnych opiera si¢ na uznaniu
przez prawo odrebnosci intereséw spotecznosci lokalnej od interesow
ogolnospotecznych. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca postuguje
sie pojeciem ,jednostka samorzadu terytorialnego”, a nie pojeciem
»wspélnota” — rozumiejac przez nie gming, powiat i wojewodztwo
samorzadowe, taczac tym samym element podmiotowy (jakim bez
watpienia jest wspolnota) z elementem przedmiotowym (jakim jest
wyznaczone przez prawo terytorium)". Nalezy przy tym podkreslic,
ze samorzad korzysta z wzglednej niezaleznosci od aparatu panstwo-
wego, samodzielnie ksztaltuje swoja wewnetrzna organizacje, wybie-
ra organy przedstawicielskie, a takze stanowi prawo miejscowe. Ma
tez mozliwo$¢ stosowania wladztwa administracyjnego — wykonuje
bowiem zadania administracji publicznej oraz podlega nadzorowi
panstwa'’.

0 Samorzad terytorialny korzysta z wzglednej niezaleznosci od
aparatu panstwowego, niemniej jednak podlega nadzorowi
panstwa.

Samorzad jest jedng z form decentralizacji administracji”. W litera-
turze podkresla si¢ nawet, ze jest on najwazniejszg forma decentra-
lizacji". Jednostkom samorzadu terytorialnego przekazano bowiem

' E. Olejniczak-Szatowska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michal-
ska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo..., s. 270 oraz wskazane tam
poglady M. Kuleszy i A. Piekary.

" J. Zimmermann, Prawo..., s. 264-265.

2 E. Ochendowski, Prawo..., 1998, s. 297.

" Zasada decentralizacji ma swoje zrédlo w art. 15 Konstytucji RP. Przepis ten
w ust. 1 stanowi bowiem, Ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje wtadzy publiczne;j.

" Definiujac samorzad, wskazuje si¢ nawet, iz jest on ,,forma decentralizacji ad-
ministracji albo administracja sprawowang przez korporacje”. To z kolei oznacza, ze
»przepisy prawa powierzaja wykonywanie administracji nie scentralizowanym or-
ganom administracji rzadowej, lecz spoteczno$ciom lokalnym wyposazonym w oso-
bowos¢ prawna. (...) Czlonkostwo takich grup (...) z zasady jest przymusowe i cze-
sto nastepuje niejako automatycznie, z chwilg zamieszkania na pewnym terenie lub
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kompetencje administracji panstwowej wraz ze zwigzanymi zen $rod-
kami finansowymi, tworzac warunki prawne umozliwiajace samo-
dzielne wykonywanie przekazanych zadan. Tym samym na szczeblu
centralnym realizowane sg zadania o wymiarze ogélnopanstwowym,
a sprawy o charakterze lokalnym oraz regionalnym realizuja poszcze-
golne szczeble samorzadu terytorialnego. Zatem wtadze lokalne re-
alizujg zaréwno cele panstwowe w terenie, jak i cele lokalne - ktdre
mimo iz r6znig si¢ od panstwowych, sg tak samo wazne. Co za tym
idzie, nalezy si¢ zgodzi¢ z prezentowanym w doktrynie pogladem, ze
istnieje swego rodzaju obiektywny interes lokalny". Rolg samorzadu
terytorialnego jest wiec zaspokajanie potrzeb lokalnych spotecznosci
przez realizacje zadan panstwowych i lokalnych.

Rolg samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb spo-
tecznosci lokalnych przez realizacje zaréwno zadan panstwo-
wych, jak i lokalnych.

Wspolczesny polski samorzad terytorialny sklada sie z trzech
szczebli, tj. ze wspolnot regionalnych, powiatowych i gminnych.
Kazda z tych wspdlnot samorzadowych zostata usytuowana przez
ustawodawce na innym stopniu zasadniczego podzialu terytorialne-
go panstwa. Samo pojecie jednostki samorzadu terytorialnego jest
$cisle zwiazane z jednostkami zasadniczego podziatu terytorialnego
w panstwie, a polski samorzad terytorialny zostat wlasciwie zorga-
nizowany ,wedlug struktury tych jednostek, i odwrotnie - jednostki
zasadniczego podzialu terytorialnego zostaly wyznaczone wedlug
trzech szczebli samorzadu terytorialnego™'°. Poszczegdlne jednost-
ki samorzadu terytorialnego sa sobie réwnorzedne — nie ma tutaj
stosunku zalezno$ci organizacyjnej — a rdznice, jakie miedzy nimi
zachodza, wynikajg z wykonywanych przez nie zadan". Jednostki

nabycia uprawnien do wykonywania okre$lonego zawodu”. Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2008, s. 97-98.

"> Por. rozwazania B. Dolnickiego, Koncepcja wojewddziwa samorzgdowego,
»Samorzad Terytorialny” 1999/6, s. 15. Zob. tez J.P. Tarno [w:] Samorzgd terytorial-
ny..., red. J.P. Tarno, s. 34-35.

' J. Zimmermann, Prawo..., s. 265-266.

"7 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.w. zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie
narusza samodzielno$ci powiatu i gminy. Co wiecej, w mysl art. 4 ust. 2 u.s.w. organy
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samorzadu terytorialnego sa od siebie catkowicie niezalezne - nie
ma miedzy nimi zZadnej hierarchii. Podstawows jednostka samorza-
du terytorialnego jest gmina, a co za tym idzie, do jej kompetencji
nalezg zadania o charakterze podstawowym. Powiat z kolei realizuje
zadania, ktdre przekraczaja swoim zasiegiem obszar gminy, a wiec
zostala mu przypisana funkcja uzupetniajaca w stosunku do gmi-
ny. Tym samym wspolne dzialania gminy i powiatu maja zapew-
ni¢ zaspokajanie zbiorowych potrzeb miejscowych - ich zadaniem
jest bowiem $§wiadczenie ustug o powszechnym charakterze. Z kolei
wojewoddztwo samorzagdowe ma za zadanie przygotowywanie stra-
tegii rozwoju regionalnego' oraz tworzenie - z uwzglednieniem
uwarunkowan regionalnych - warunkéw do takiego rozwoju. Nale-
zy jeszcze odnotowad, ze podejmowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego akty administracyjne (zaréwno indywidualne, jak
i generalne) muszg mie¢ umocowanie w przepisach obowiazuja-
cego prawa’.

Wspolczesny polski samorzad terytorialny sklada si¢ z trzech
0 szczebli, tj. ze wspdlnot:

a) regionalnych,

b) powiatowych,

¢) gminnych
- przy czym kazda z tych wspdlnot zostala usytuowana przez usta-
wodawce na innym stopniu zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa. Poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego sg sobie
réownorzedne — brak tutaj stosunku zalezno$ci organizacyjne;.

Koncepcja samorzadu terytorialnego opiera si¢ na zasadzie pomoc-
niczo$ci’’, nie pozostaje jednak w sprzecznosci z wyrazong w art. 3

samorzadu wojewodztwa nie stanowia wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub
kontroli oraz nie s3 organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym.
Z kolei w my$l art. 4 ust. 6 u.s.p. zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dzia-
fania gminy.

' Strategie regionalne sg realizowane przez programy wojewddzkie.

' Zob. ].P. Tarno [w:] Samorzgd terytorialny..., red. ].P. Tarno, s. 35-36.

% Przy czym w literaturze zwraca si¢ uwage na jej zwiazki z zasada decentraliza-
¢ji - zob. np. J. Zimmermann, Prawo..., s. 270 oraz wskazana tam literatura.
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Konstytucji RP zasadg unitarno$ci pafistwa polskiego®. Na zasade
pomocniczo$ci wyraznie wskazuje Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego®, swoje zrédto ma ona réwniez w Konstytucji RP, kto-
ra ustanawia domniemanie wykonywania zadan publicznych przez
samorzad terytorialny (art. 163 Konstytucji RP) oraz domniemanie
wykonywania zadan samorzadu terytorialnego przez gmine jako
podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1i 3
Konstytucji RP). Tym samym z woli ustawodawcy podstawowe zada-
nia zlokalizowane zostaly najblizej obywatela, co bez watpienia sta-
nowi odzwierciedlenie zasady pomocniczo$ci w stanowieniu prawa.

Znaczenie samorzadu terytorialnego potwierdza fakt poswiecenia tej
problematyce licznych przepiséw ustawy zasadniczej””. W literatu-
rze wskazuje sig, iz jest to ,,dowdd wysokiej rangi, jaka ustrojodaw-
ca przypisuje samorzgdowi w ustroju panstwa”**. Nalezy podkresli¢,
ze juz w przywolywanym art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustawodawca
konstytucyjny wskazal, ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej”. W pojeciu admi-

*! Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce nie posiadaja bowiem zadnych
atrybutow charakterystycznych dla panstwa federalnego, czy tez takich ktoére sa cha-
rakterystyczne dla panstwa, w ktérym wystepuja autonomiczne regiony.

** Na co zwracano uwage w literaturze zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 269.

» Juz w preambule Konstytucji RP wskazano bowiem, m.in.: ,,(...) ustanawiamy
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte
na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wladz, dialogu spo-
fecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”.

**]. Korczak [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pub-
licznej, Warszawa 2012, s. 200.

* Przez pojecie decentralizacji rozumie si¢ ,,spos6b organizacji aparatu admi-
nistracyjnego, w ktérym organy nizszego stopnia nie sg hierarchicznie podporzad-
kowane organom wyzszego stopnia”. A co za tym idzie, w administracji zdecentra-
lizowanej ,organ wyzszego stopnia nie moze wydawa¢ polecen organom nizszego
stopnia dotyczacych sposobu zalatwienia spraw przez organ nizszy. Organ wyzszy
moze wkracza¢ w sprawy zalatwiane przez organ nizszy tylko w przypadkach okre-
$lonych przepisami prawa. Nadzoruje on dzialalno$¢ organu nizszego, lecz nim nie
kieruje”. Decentralizacja zaklada przede wszystkim faktyczna samodzielno$¢ orga-
nu nizszego stopnia, w tym przede wszystkim samodzielno$¢ finansowq. Prawo...,
red. M. Wierzbowski, s. 95. Tym samym ustawodawca polski odszed! od centralizacji
sprawowania wladzy publicznej. Przez pojecie centralizacji rozumie si¢ ,,taki sposéb
zorganizowania aparatu administracyjnego panstwa, w ktérym orany nizszego stop-
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nistracji publicznej miesci si¢ zatem zaréwno administracja wyko-
nywana przez panstwo i jego organy - administracja rzadowa, jak
i administracja wykonywana przez samorzad - administracja samo-
rzagdowa’®. Zaznaczono przy tym, iz zasadniczy podzial terytorialny
panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych okresla ustawa (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP)”.
Z kolei z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze wspdlnote samo-
rzagdowsg stanowi z mocy prawa ogot mieszkancéw jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego®. Zastrzezono przy tym, ze samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przy-
stugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych wyko-
nuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2
Konstytucji RP). Przepis ten stanowi gwarancje samodzielnosci sa-
morzadu”. Ponadto caly rozdziat VII Konstytucji RP pt. ,,Samorzad
terytorialny” zostal poswigcony wlasnie tej problematyce. Wskazano
przy tym wyraznie, Ze samorzad terytorialny wykonuje zadania pub-
liczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw
innych wiadz publicznych (art. 163 Konstytucji RP) - wprowadzajac
tym samym zasade ogdlnego domniemania kompetencyjnego, a wiec
pierwszenstwa samorzadu i jego jednostek przed innymi organami
wladzy publicznej®. Co wiecej - jak juz wskazywano - z przepisow
ustawy zasadniczej wprost wynika réwniez, ze podstawowa jednost-
ka samorzadu terytorialnego jest gmina (art. 164 ust. 1 Konstytu-

nia sg hierarchicznie podporzgdkowane organom stopnia wyzszego”. Tym samym
centralizacja zaklada brak samodzielnosci organéw nizszego stopnia, a co za tym
idzie $ciste ich uzaleznienie od organéw nadrzednych. Prawo..., red. M. Wierzbow-
ski, s. 96.

* Prawo..., red. M. Wierzbowski, s. 98.

77 Zob. ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.), ktéra stanowi iz
z dniem 1.01.1999 r. wprowadza si¢ zasadniczy tréjstopniowy podzial terytorialny
panstwa (art. 1 ust. 1), a ponadto jednostkami zasadniczego tréjstopniowego podzia-
tu terytorialnego panstwa sa: gminy, powiaty i wojewodztwa (art. 1 ust. 2).

% Ogot mieszkanicow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspdlnote samorzadowa (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP).

* J. Korczak [w:] System..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 2,
s. 199 oraz wskazana tam literatura.

37, Korczak [w:] System..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, s. 201.
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cji RP), ktéra wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialne-
go niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego™.
Zastrzezono przy tym, Ze inne jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa (art. 164 ust. 2 Konsty-
tucji RP). W $wietle powyzszego nalezy podkresli¢, ze wspodlczesnie
samorzad terytorialny w Polsce funkcjonuje na trzech poziomach,
zgodnie z ideg wykonywania pewnych zadan na poziomie wspdlnoty
gminnej, powiatowej i regionalnej, a jego funkcjonowanie okreslaja
przepisy:
a) ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym - gdy chodzi o sa-
morzad gminny;
b) ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym - gdy chodzi
o samorzad powiatu;
c) oraz ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa — gdy
chodzi o wojewodztwo samorzadowe.

Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna, przy-
stuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1
Konstytucji RP), a ich samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej
(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Jednostki samorzadu terytorialne-
go sa wiec samodzielne, a wérdd elementéw owej samodzielnosci
wskazuje sie na: kompetencje do okreslania przez organy stanowia-
ce jednostki samorzadu terytorialnego ich ustroju wewnetrznego,
samodzielno$¢ finansowsy, fakt nadania im osobowosci prawnej, ich
niezaleznos¢ od innych organéw (w tym zwlaszcza od organéw admi-
nistracji rzgdowej, ale i wzajemna niezaleznos$¢ od siebie poszczegdl-
nych jednostek samorzadu terytorialnego) oraz mozliwo$¢ ubiegania
sie 0 ochrone sagdowg. W literaturze podkresla si¢ przy tym, ze istota
odnoszacej si¢ do nich zasady samodzielno$ci wynika przede wszyst-
kim z ,weryfikacyjnego charakteru nadzoru nad tymi jednostkami
bedacymi podmiotamiadministracji zdecentralizowanej”, przy czym
zarowno kryteria, jak i srodki tego nadzoru zostaly $cisle zdetermi-
nowane ustawowo”. Nalezy jeszcze odnotowal, ze w myél art. 166

' W mysl art. 164 ust. 3 Konstytucji RP gmina wykonuje wszystkie zadania sa-
morzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorial-
nego.

32 1. Zimmermann, Prawo..., s. 271.
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ust. 1 Konstytucji RP zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke samorzg-
du terytorialnego jako zadania wlasne, przy czym jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych.
Ustawa okre$la tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zle-
conych (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP). Zastrzezono jednak, ze spory
kompetencyjne miedzy organami samorzadu terytorialnego i admi-
nistracji rzagdowej rozstrzygaja sady administracyjne (art. 166 ust. 3
Konstytucji RP).

0 Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zaréwno zada-
nia wlasne, jak i zadania zlecone.

W mysl art. 169 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonujg swoje zadania za posrednictwem organdow stanowig-
cych i wykonawczych, przy czym wybory do organdéw stanowigcych
sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywajg si¢ w glosowaniu taj-
nym (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP). Zasady i tryb zgtaszania kandy-
datow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw
okresla ustawa (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP), podobnie zresztg jak
zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 3 Konstytucji RP).
Ustawodawca konstytucyjny postanowil takze, iz ustréj wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich
organy stanowigce (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP). Przy czym czlon-
kowie wspolnoty samorzadowej moga w drodze referendum decy-
dowac o sprawach dotyczacych tej wspolnoty”, w tym o odwolaniu
pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu tery-
torialnego (art. 170 Konstytucji RP). Niemniej jednak zasady i tryb
przeprowadzenia referendum lokalnego okregla ustawa™.

* Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo spolecznosci lokalnych do rozstrzyga-
nia spraw w drodze referendum, ,Samorzad Terytorialny” 1993/7-8, passim.

** Zob. ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 741);
a takze rozwazania na ten temat chociazby J. Zimmermanna, Prawo..., s. 279-283.
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