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Samorzad terytorialny w materii konstytucyjnej —
wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

W dniu 2 kwietnia 2017 roku uptyneto dwadziescia lat
od uchwalenia przez Zgromadzenie Narodowe Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Ten najwazniejszy w systemie
zrédet prawa akt normatywny zawiera szereg przepisow
regulujacych w sposob bezposredni lub posredni kwestig
samorzadu terytorialnego. Nalezy podkresli¢ ogromne
znaczenie jak i funkcj¢ Konstytucji RP, ktora gwarantuje
odpowiednig pozycj¢ ustrojowa samorzadu terytorialnego.

Dokonujac analizy a nastepnie rozwijajac zasadg
decentralizacji mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, iz proces
rozwoju samorzadnoS$ci powinien si¢ poglebia¢ wraz
z decentralizacja zadan publicznych. Kwestia ta wymaga
doglebnej analizy oraz rozwazenia czy rozwdj samorzadu
terytorialnego ma pewnego granice i w ktorym miejscu ma
swoj koniec. Ponadto warto rowniez zada¢ pytanie w jakim
kierunku samorzad powinien dalej rozwija¢, aby dzialanie
jego byto zgodne z zatozeniami postawionymi w Konstytucji.
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Zarys ustrojowy samorzadu terytorialnego

Bardzo trudno jest wskaza¢ jednoznaczng genezg
samorzadu terytorialnego w Polsce, poniewaz istnieje wiele
doktryn, z ktéorych mozna wytoni¢ dwa nurty. Pierwszy skupia
poczatki samorzadu terytorialnego w okresie Sredniowiecza
i feudalnego Panstwa Polskiego. Zwolennikiem ich jest
Andrzej K. Piasecki, ktory stawia zalozenie, iz poczatkow
samorzadu nalezy upatrywa¢ w Sredniowiecznym osadnictwie.
Jego podstawe stanowilo prawo zwyczajowe, natomiast sam
proces osadnictwa opieral si¢ o dokumentacje zwigzana
z lokowaniem wsi na prawie niemieckim. Dawal on
mozliwo$¢ rozwoju pierwszy wiejskich samorzadow
stanowych'.

Zbigniew Leonski oraz Dorota i Jerzy Malec, zrodia
samorzadu wigzg z okresem XVIII wieku. Zbigniew Leonski
wskazuje, iz trudno jest odnosi¢ si¢ do charakteru dawnych
miast $§redniowiecznych i  wspotczesnego samorzadu
terytorialnego. W swojej tezie przyjmuje, ze ,,punktem
wyjscia powinien by¢ samorzad ,nowoczesny”, ktory
W odréznieniu  od miast okresu $redniowiecza nie przyjmuje
formy prywatno - prawnej.

Przyjmuje sie, iz ,nowoczesny” samorzad terytorialny
powstal pod wplywem silnych pradéw idei rewolucji
francuskiej, przy czym nalezy podkresli¢, ze byl to okres
zaboréw w Polsce. Dlatego tez, w kazdym z zaborow
wyksztalcity si¢ odmienne instytucje, opierajace si¢ na obcym

'A. K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne,
Warszawa 20009, s. 105.

2 7. Leonski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w RP, Poznan 1992,
s.7 oraz D. Malec, J. Malec, Historia administracji i mysli
administracyjnej, Krakow 2003, s. 72-73 i 96-97.
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ustawodawstwie. Pierwsze proby wypracowania samorzadu
majacego charakter publiczno-prawny zostaly podjete
w Ordynacji Miejskiej z 18 kwietnia 1791 r., wlaczonej do
Konstytucji 3 maja 1791 r. Proby przejawialy sig
w sformulowaniu prawa miast do ,,wolnosci” a zatem
wilasnego zakresu spraw samorzadu (przy jednoczesnym
wlaczeniu sgdownictwa). Polegato to m.in. na mozliwosci
wybierania w miastach krolewskich wilasnych organow np.
magistratow, burmistrzow, wojtow iinnych urzednikow.
Jednakze nie zostal zmieniony szlachecki charakter
»samorzadu ziemskiego”, a takze patrymonialnej organizacji
w gminach wiejskich, bedacej , reliktem ustroju feudalnego™.

W wyniku postanowien kongresu wiedenskiego powotano
do zycia tzw. Wolne Miasto Krakow”, ktore pozostawato pod
opieka trzech panstwa zaborczych — Austrii, Prus i Ros;ji.
Na niniejszych terenach obowigzywala Ustawa konstytucyjna
z3maja 1815 roku, zmieniona przez tzw. Konstytucje
rozwinieta z 11 wrzesnia 1818 roku. Przepis art. IX
Konstytucji Rzeczypospolitej Krakowskiej stanowit o tym, ze
obszar Wolnego Miasta Krakéw dzieli sie ha gminy miejskie
i wiejskie ana ich czele stoi wybierany wojt jako jedyny
i jednoosobowy organ administracji. ~ Warto dodaé, ze
w zwigzku z przytaczeniem w 1849 roku Rzeczypospolitej
Krakowskiej do Austrii iutworzeniem Krolestwa Galicji
i Lodomerii a nastgpnie uzyskania przez Galicje w 1859 roku

% ). Staryszak, Prawo nadzoru nad administracig samorzqdowq
w Polsce, Warszawa 1931, s. 7-12 oraz D. Malec, J. Malec, op.cit.,
s. 70.

* (dalej: Rzeczpospolita Krakowska)
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autonomii, mozliwym stato si¢ dojscie do gtosu polskiej mysli
prawniczej nawiazujacej do ustroju samorzadu terytorialnego®.

Wraz z odzyskaniem niepodlegtosci przez Polske nastgpita
mozliwo$¢  uksztaltowania si¢  wilasnych  instytucji
samorzadowych, przy czym nalezy podkreslic, ze
najtrudniejszym elementem byla proba usystematyzowania
oraz scalenia samorzadu na poziomie calego kraju. Jak juz
wskazano wyzej, wréznych zaborach wyksztalcity si¢
odmienne  rozwigzania samorzadowe lub tez nie
wystepowaly w ogdle np. na terenach bylego zaboru
rosyjskiego®. Pierwsze rozwiazania wprowadzata Konstytucja
marcowa z 1921 roku, ktora ,,deklarowata szerokie prawa do
samorzadu terytorialnego W gminie, powiecie
i wojewodztwie”. Jej postanowienia byly uzupetniane az do
roku 1933 roku, kiedy tu zostala uchwalona ustawa
0 czgSciowe] zmianie samorzadu terytorialnego, zwanej
ustawa scaleniowa’.

Okres po II wojnie $wiatowej to czas 6-letniego
reaktywowanego samorzadu terytorialnego oraz
dualistycznego modelu administracji terenowej. Samorzad
terytorialny dekretem z 23 listopada 1944 roku =zostaly
restytuowany 1 nawigzywal do zatozen o szerokich
uprawnieniach, wynikajacych z Konstytucji marcowej. Mialo
to na celu umozliwienie przebudowania ustroju, nawigzanie do

® Z. Brzezinski, Terytorialna organizacja gminy wiejskiej w Polsce,
Warszawa 1932, 8 i n.

A.  Wrzyszcz, Samorzgd gminny a zmiana  granic
administracyjnych w Krolestwie Polskim, ,,Samorzad Terytorialny”
nr4/1991,s.41in.

7. Leonski, op. cit., s.8.
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znanych spoteczenstwu rozwigzan oraz zainicjowanie dziatan,
ktére nie kojarzylyby sie z sowietyzacja Polski®.

Momentem przywracajagcym samorzad terytorialny jest
uchwalenie ustawy z 20 marca 1950 roku o jednolitych
organach wiadzy panstwowej’, ktora zniosta formalnie
samorzad terytorialny i wprowadzita model radziecki'®.

W wyniku podjetych dziatan w ramach obrad Okraglego
Stotu (II-IV 1989 r.) oraz powotaniem rzadu premiera
Tadeusza Mazowieckiego przywrdocono warto$ci
konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorialnego.

Warto podkreslic, ze w nowelizacji Konstytucji PRL
z 29 grudnia 1989 roku™, ktora zostata podjeta trzy miesigce
przed uchwaleniem przez Sejm ustawy o samorzadzie
terytorialnym, wskazano, w art. 5 a wigc uchwalonej na trzy
miesigce przed przyjgciem przez Sejm ustawy o samorzadzie
terytorialnym — przyjeto w art. 5, iz Rzeczpospolita Polska
gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wihadzy™.

¢ D. Malec, J. Malec, op.cit., s. 202 i n.

°Dz. U. Nr 14, poz. 130.

10 7. Leonski, op. cit., s. 9. Przepis art. 34 ust. 1 Konstytucji PRL
uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 roku
(Dz. U. Nr 33, poz. 232 z p6zn. zm.) stanowit o tym, ze ,terenowymi
organami wladzy panstwowej i podstawowymi organami samorzadu
spotecznego ludu pracujacego miast i wsi w gminach, miastach,
dzielnicach wigkszych miast i wojewodztwach sa rady narodowe”.

11 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444).

12 Wybrany w czerwcowych wyborach w 1989 roku sejm uchwalit
W dniu 8 marca 1990 roku ustawg o samorzadzie terytorialnym (Dz.
U, Nr 16, poz. 95), a w dniu 22 marca 1990 roku ustawe
o terenowych organach rzadowej administracji og6lnej oraz
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W ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992
roku o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym obowiazujacej od 8 grudnia 1992 do 16
pazdziernika 1997 roku®® — nazywanej rowniez ,,Mala
Konstytucja” - samorzadowi terytorialnemu poswigcono
odrebny rozdziat — Rozdzial V Samorzqd terytorialny.

0 pracownikach samorzadowych (Dz. U., Nr 21, poz. 123)
W wyniku podjetych ustaw przyznano zakres zadan i kompetencji
organom administracji samorzadowej oraz organom administracji
rzadowej, a tym samym stworzono podstawy prawne nowego
systemu administracji terenowej. Zostal on oparty na dualizmie
wykonywania administracji publicznej w terenie, podzielonej
miedzy administracj¢ rzadowa i samorzad terytorialny, przywrocony
na szczeblu gminy (D. Malec, J. Malec, op. cit., s. 211). Dnia 27
maja 1990 roku odbyly si¢ pierwsze wybory do samorzadu
terytorialnego w Polsce. Zadecydowano, ze wybory w niewielkich
jednostkach terytorialnych beda oparte o zwykla wiekszosé
i glosowanie w jednej turze. Natomiast w $rednich i duzych miastach
podjeto system proporcjonalny w okregach wielomandatowych.
Granica wyznaczajacg wielko$¢ miast byta liczba mieszkancow
powyzej 40 tysiecy. Wybory samorzadowe pokazaty polityczng
apati¢ spoleczenstw, poniewaz frekwencja jak na pierwsze wybory
samorzadowe wyniosty zaledwie 42% uprawnionych. Poza tym
wykazaly stabos$¢ partii politycznych. Najwiccej glosow otrzymali
kandydaci komitetow obywatelskich, az 41% oraz niezalezni 38%,
wérod ktorych ukrywalo si¢ wielu bytych dziataczy PZPR.
Natomiast reszta pozostatych kandydatow nie pozyskata znaczacego
poparcia (W. Roszkowski, Najnowsza historia Polski 1980 — 2006,
Warszawa 2007, s. 136).

B3 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku
0 wzajemnych  stosunkach  miedzy wladza  ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426) (dalej: Mata Konstytucja).
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Mata Konstytucja regulowata kwestie dotyczace
funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego, m.in: formy
organizacyjnej, posiadania osobowos$ci prawnej, zapewnienia
mienia komunalnego, ustanowienia podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego tj. gminy, realizacji zadan
publicznych, prawa wyborczego i form demokracji
bezposredniej, dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
czy tez nadzoru nad dziatalnosciag jednostek samorzadu
terytorialnego a takze sposob wspoldziatania jednostek
samorzadu terytorialnego™.

Samorzad terytorialny w Konstytucji RP z 1997
roku

Koniecznos¢  wyodrebnienia  samorzadu  przez
ustawodawce zostala podyktowana potrzeba dziatania
zdecentralizowanego 1 niezaleznego przez samorzad
terytorialny, ktéry jest drugim filarem wtadzy publicznej zaraz
obok wiladzy panstwowej, a takze wprowadzeniem podziatu
zadan publicznych na zadania wlasne i zlecone™. Jego
szczegolng doniostos¢ podkresla si¢ tym, ze samorzadowi
terytorialnemu zostal po§wigcony odrebny rozdzial, cho¢ juz
w rozdziale 1 Konstytucji RP jest mowa o decentralizacji
wiadzy publicznej™®. Samorzad gminny jako podmiot wiadzy
publicznej, zostal obszernie uregulowany w materii

Y M. Kielbus, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP,
]<http://prawodlasamorzadu.pl/2017-04-03-samorzad-terytorialny-
w-Kkonstytucji-rp> [dostep: 02.05.2017].

5 J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960,
S. 43.

16 przepis art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zmianami).
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konstytucyjnej'’. Wspomniana niezalezno$é przejawia sie
wtym, ze samorzad terytorialny realizuje przyznane mu
prawem zadania publiczne na wlasng odpowiedzialnos¢ i we
wlasnym imieniu. We wszystkich sprawach niezastrzezonych
dla organow administracji rzadowej, zadania publiczne
wykonuje gmina jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, co okre$la si¢ mianem domniemania
kompetencji'®

Pozycja prawna samorzadu gminnego zostala bardzo
silnie umocowana, bowiem gminie przystuguje prawem
zagwarantowana samodzielnos¢, ktora jest chroniona
sadowo™. Jako przyktad mozna poda¢ prawo do uregulowania
struktury organizacyjnej i okreslenie wewnetrznych procedur
wg uznania®. Poza wspomniang samodzielno$cia, gminie
przyznano réwniez osobowo$¢ prawna, co oznacza, ze gmina
moze nabywa¢ wlasnosci 1 inne prawa rzeczowe.
Podmiotowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
umozliwia im m.in. Kkorzystanie z ochrony sadowe;].
Wspomniana ochrona jest przedmiotem dziatan legislacyjnych
podejmowanych przez polskie ustawodawstwo, ktore
odpowiadaja wymogom Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Owa Karta okre§la prawai obowigzki
samorzadu terytorialnego zaliczajac do nich m.in. prawo do
samodzielnego zarzadzania lokalami, mozliwos¢

). Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci

odszkodowawczej  panstwa  na  tle  wyroku  Trybunatu
Konstytucyjnego, ,»Panstwo i Prawo” 2002, Nr 6, s. 38.

8 J. Kucinski, Konstytucyjny system organow panstwowych,
Warszawa 2011, s. 427.

193, Zimmermann, Prawo Administracyjne, Warszawa 2010, s. 341.
2 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r., sygn. OSK 1122/04,
<www.orzeczenia.nsa.gov.pl> [dostep: 02.05.2017].
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wykorzystania  drogi sadowej w  dochodzeniu do
samodzielnego dziatania, posiadania wlasnych $rodkow
finansowych i wiele innych?’.

Obowigzujgca konstytucja w sposob  generalny
uregulowata zasady finansowania oraz podstawy ustroju
jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzajac organy
stanowigce iorgany wykonawcze?”. Konstytucja RP
przypisuje, zatem szczegolng pozycje gminie
W konstytucyjnym systemie wiladzy publicznej. Artykul 167
Konstytucji RP  gwarantuje  jednostkom  samorzadu
terytorialnego udzial w dochodach publicznych w stopniu
zapewniajacym mozliwo$¢ zrealizowania powierzonych
zadan. W zwiazku z tym wyr6znia si¢ dochody w formie:
dochodéw wlasnych, ogdlnych subwencji panstwa, dotacji
celowych z budzetu panstwa. Dochodami wtasnymi gminy sa
m.in. podatki lokalne, dochody z majatku gminy, darowizny,
samoopodatkowanie si¢ mieszkancow®.

Ustawa zasadnicza stanowi jedynie o potrzebie
funkcjonowania samorzadu gminnego. Co do pozostatych
jednostek, odsyla ona do regulacji ustawowych, bedacych
podstawa funkcjonowania samorzadu powiatowego oraz
samorzadu wojewodztwa, co autorzy uznaja za potrzebg
podziatu kraju na duze regiony, dzigki ktorym mozliwe bedzie
prowadzenie zrownowazonego rozwoju. Niezaleznie od tego,
Konstytucja RP wprowadza obowigzek uwzgledniania

21 . Zimmermann, op. cit, s. 396.

22 p. Stawicki, Samorzgd w uregulowaniach Konstytucji z 1997 r.,
[w:] M. Klimek, J. Czerw, B. Wieckiewicz, Samorzqd gminny w 111
Rzeczpospolitej. Doswiadczenia i perspektywy, Lublin 2013, s. 92.

% W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 196.
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W procesie tworzenia samorzadow, wiezi spolecznych,
gospodarczych lub kulturowych oraz zapewnienia zdolnosci
do realizacji natozonych prawem, zadan publicznych.
Obecnie, podstawowa struktura samorzadu przewiduje
trojstopniowy podziat terytorialny Rzeczpospolitej Polskie;j.
Wyrdznia si¢ gminy, powiaty oraz wojewodztwa. Mieszkancy
zamieszkujacy obszar jednej zjednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowig z mocy prawa wspolnotg
samorzadowa. Oznacza to, ze przynalezno$¢ do samorzadu
terytorialnego stanowi samo zamieszkiwanie jego obszaru,
a nie ztozenie obowigzku meldunkowego czy tez wpisanie na
liste wyborcow. Z przynalezno$cia do samorzadu i tym samym
tworzeniem go z mocy prawa wigze si¢ prawo wyborcze
organ6w samorzadowych, ktore dziataja w imieniu wspdlnoty
samorzadowej. W art. 62 Konstytucji PR ustawodawca
przyznaje prawo wyborcze zaré6wno czynne jak i bierne.
Wybory organéw samorzadowych sa powszechne, réowne,
bezposrednie oraz tajne. Ustawodawca uregulowal w materii
konstytucyjnej w sposéb ogdlny kwestie wyboréw organow
samorzadu terytorialnego. Organ uchwatodawczy pochodzi
z powszechnych oraz bezposrednich wyboréw, co oznacza, ze
sktad tych organdéw wybieraja wszyscy mieszkancy gminy.
Nie ma natomiast mowy, o tym czy wybory maja miec
charakter wiekszosciowy czy tez proporcjonalny®. Jesli
chodzi o organ wykonawczy, jest on wybierany w zalezno$ci
od poziomu samorzadu. W gminach wdjt, burmistrz
(prezydent miasta) sag wybierani w wyborach powszechnych,
rownych, bezposrednich oraz tajnych. Dopiero od 2002 roku
upowszechnit si¢ ten system wyborczy. Wczesniej organ

# p. Stawicki, op. cit., s. 100.
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wykonawczy w gminie byl wybierany przez jej radg.
Odmiennie ta kwestia zostala regulowana w przepisach
0 samorzadzie powiatowym czy samorzadzie wojewodztwa.
Organy wykonawcze, a wiec odpowiednio zarzad powiatu
i zarzad wojewddztwa s3 powolywane w  powiatach
i wojewodztwach w wyborach posrednich sposrod czionkow
rady powiatu oraz sejmiku wojewodztwa®.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, katalogiem
zamknietym aktow prawa powszechnie obowigzujacego sa
Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, rozporzadzenia, a takze akty prawa
miejscowego. W tym ostatnim przypadku, sama hazwa
wskazuje na ograniczony zakres terytorialny obowigzywania
tych aktow prawnych. Organy gminy posiadajg kompetencje
do wydawania aktow prawa miejscowego, ktore zawieraja
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym
obowigzujacym tylko i wylgcznie na terenie gminy, na ktorej
dziataja te organy®. Przez ograniczenie zasiggu terytorialnego
aktow prawa miejscowego, ustawodawca urzeczywistnia
zasade decentralizacji wladzy publicznej. Nie oznacza to, ze
organy samorzadu terytorialnego moga dowolnie stanowié¢
prawo. Ustawodawca podkresla, ze uchwaly oraz zarzadzenia
moga by¢ wydawane tylko na podstawie wyraznej ustawowej

% Przepis art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku
0 samorzadzie powiatowym (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz.
814 ze zmianami) w zw. z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tekst jednolity: Dz. U. z 2016
r. poz. 486 ze zmianami).

% p. Sarnecki, Prawo konstytucyjne Rzeczpospolitej Polskiej,
Warszawa 2011, s. 62.



Samorzad terytorialny w materii konstytucyjne;j... 107

delegacji. Uszczegotowienie trybu i zasad uchwalania aktow
prawa miejscowego okreslaja odrgbne ustawy.

Niezwykle interesujgca wydaje si¢ problematyka
referendum lokalnego oraz inicjatywy uchwalodawczej.
Ustawodawca  przewidziat  mozliwo$¢  podejmowania
referendum, w ktorym mieszkancy gminy moga w sposob
wigzacy wypowiedzie¢ si¢ na dany temat. Przyktadem takiego
referendum jest przypadek nie udzielenia absolutorium dla
wojta, burmistrza (prezydenta miasta) w odniesieniu do
realizacji budzetu gminy. Brak absolutorium rady gminy jest
jednoznaczny z obowigzkiem przeprowadzenia referendum
w sprawie odwotania organu wykonawczego w gminie.
Pozwala to na skrocenie kadencji tego organu. Ustawodawca
przewidzial takze w projekcie ustawy o0 zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw®’
instytucje inicjatywy uchwalodawczej. Obecnie prowadzone
sa prace nad wprowadzeniem inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancow  gminy. Niewatpliwie, pozwoli to na
zapewnienie czynnego udzialu obywateli w sprawowaniu
wtadzy publicznej®.

Zgodnie z zalozeniami konstytucyjnymi, gmina
realizuje zadania wlasne oraz zadania zlecone przez organy
administracji rzadowej. Te pierwsze stuza zaspokajaniu
potrzeb mieszkancéw gminy, co stanowi istote istnienia
wspélnoty samorzadowej. Organy gminy majg obowigzek
realizacji zadan publicznych spoczywajacych na nich, za co

2 Druk nr 1500 z dnia 30 marca 2017 r.

2B Weglarz, Referendum jako podstawowe narzedzie demokracji
bezposredniej — zagadnienia teoretyczne, [w:] Demokracja
bezposrednia. Wymiar globalny i lokalny, red. M. Marczewska-
Rytko, A. K. Piasecki, Lublin 2010, s. 33.
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ponosza odpowiedzialno§¢. Ustawodawca wyrdznia takze
zadania zlecone przez administracj¢ rzadowa tylko wowczas,
gdy wymaga tego interes panstwa jako cato$ci. Mozna, zatem
wyciggna¢ wniosek, ze przyznawanie takich zadan powinno
mie¢ miejsce w wyjatkowych sytuacjach, w ktorych realizacja
tego zadania ma doniosto$¢ szczeg6lng. Istotne jest to, ze
organy administracji rzadowej nie moga dowolnie zlecaé
gminom kazdego zadania. Takie zlecenie wymaga zawarcia
porozumienia, ktoére reguluje prawa i obowiazki zaréwno
gminy jak i administracji rzadowej w realizacji tego zadania,
finansowania jego z budzetu panstwa, a takze sprawowania
nadzoru nad jego wykonaniem. Przepisy dotyczace ustroju
samorzadu gminnego okreslaja zroédta dochodu gminy,
jednakze Konstytucja RP wprowadza szczegélny podziat
dochodéw gminy na subwencje ogélne i dotacje celowe.
Zrédtem tych dochodow jest budzet panstwa. Szczegodlna jest
pozycja dotacji celowych, poniewaz z tych $rodkéw gmina
realizuje zadania zlecone przez administracje¢ rzadows.
Niewlasciwe wydatkowanie tych $rodkow zwigzane jest
Z obowigzkiem zwrdcenia ich do budzetu panstwa. Raz
jeszcze mnalezy podkre§lic dominujacg role samorzadu
gminnego w sprawowaniu wiadzy publicznej przez wzglad na
kompetencje do samodzielnego stanowienia o wysokosci
podatkow oraz optat lokalnych, ktoére przeznaczaja na
realizacje zadan publicznych®.

Z cala stanowczoscig nalezy podkresli¢, iz choc
samorzad terytorialny nie sprawuje wiladzy ustawodawczej,
wykonawczej oraz sadowniczej, to jednak nie mozna

? Wyrok TK z dnia 4 marca 2014 r., sygn. K 13/11, LEX nr
1436061.
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pozbawiaé jego przymiotu organu wiadzy publicznej. Ustawa
zasadnicza, chociaz nie zawiera definicji organu wtadzy
publicznej, to jednak z jej tresci da si¢ wywiez¢, ze jednostki
samorzadu terytorialnego takze sprawuja wtadztwo publiczne.
W art. 16 ust. 2 Konstytucji RP ustawodawca wskazal, ze
"Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy
publicznej. Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng czesé
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢". Z drugiej strony, w art. 163
Konstytucji RP ustanowiono, ze samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne, ktére nie sg zastrzezone dla
organ6w innych wtadz publicznych. Z tego wniosku mozna
wywie$¢, ze ustawodawca powierzyl samorzadowi
terytorialnemu wykonywanie zadan administracji publicznej
niezastrzezonych dla innych organdéw wladzy panstwowej™.
Opisana przez autorow daleko idaca samodzielnosc
W sprawowaniu wiadzy publicznej, szczegolnie z punktu
widzenia legalnosci, wigze si¢ z konieczno$cig sprawowania
nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu gminnego. Legalnosé
jest i zawsze powinna by¢ jednym kryterium sprawowania
nadzoru nad dzialalno$cia gminy. Jezeli ustawodawca
wprowadzi kiedykolwiek inne kryteria nadzorcze, woéwczas
gmina utraci przymiot samorzadu. W innych kwestiach,
mozna poszerzy¢ spektrum sprawdzania  dziatalnosci
samorzadu gminnego, ale tylko w procesie kontrolnym. Czg¢sto
wymienia si¢ takie kryteria jak celowos$¢, gospodarnos¢ oraz
rzetelnos¢. Konstytucja RP wskazuje organy nadzoru nad
samorzadem gminnym w postaci wojewody oraz Prezesa Rady

% Wyrok NSA z dnia 25 maja 2010 r., sygn. | FSK 852/09,
<www.orzeczenia.nsa.gov.pl> [dostep: 02.05.2017].
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Ministréw, a w sprawach z zakresu finanséw publicznych -
regionalne izby obrachunkowe. Wydaje si¢ w pelni
uzasadnione przypisanie kompetencji nadzorczych Prezesowi
Rady Ministrow z uwagi na fakt, ze Prezes Rady Ministrow
kieruje Rada Ministrow, ktora zgodnie z Konstytucjag RP
sprawuje polityke wewnetrzng w Rzeczpospolitej Polsce. Taki
zapis wydaje sie¢ by¢ upewnieniem w stusznosci przekazania
kompetencji nadzorczych Prezesowi Rady Ministréw. Biorac
pod uwagg ogrom ilo$ci samorzadéw gminnych, ustawodawca
nie chcac paralizowa¢ dziatania Rady Ministrow, w ustawie
0 wojewodzie iadministracji rzadowej w wojewddztwie™
wskazal, iz wojewoda reprezentuje Rad¢ Ministrow
W wojewoddztwie. Tym samym, wojewoda jest organem
wilasciwym do prowadzenia w imieniu Prezesa Rady
Ministréw, postgpowania nadzorczego wobec samorzadu
terytorialnego 1 jest on wiasciwy takze do podejmowania
wigzacych  rozstrzygnig¢.  Szczegélnie  wazne  jest
zaakcentowanie konieczno$ci prowadzenia postgpowania
i podejmowania rozstrzygnigcia w formach przewidzianych
przez ustawe. Nie mozna, bowiem prowadzi¢ postepowania
nadzorczego bez jasno sprecyzowanych form prawnych.
Zagadnienie nadzoru i kontroli gospodarki finansowej
przypisuje sie regionalnym izbom obrachunkowym®. Ten
organ zostal powotany nie begdac zwiazanym z rzadowa
administracja  zespolong, przez, co zwigkszona jest
efektywno$¢ nadzoru pod wzgledem merytorycznym.
W najbardziej skrajnych przypadkach, wynik postgpowania
nadzorczego moze by¢ podstawa do skorzystania przez Sejm

3! Tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz. 525 ze zmianami.
% K. Sikora, Samodzielnos¢ gminy w  aspekcie oddzialywarn
nadzorczych, Radom 2010, s. 166.
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RP z kompetencji rozwigzania organu stanowigcego W gminie,
jezeli w sposdb uporczywy irazacy narusza Konstytucje RP
lub ustawy. Oznacza to, ze kadencja organu dzialajacego
wbrew prawu moze by¢ skrocona jedynie przez Sejm RP albo
w drodze referendum wspoélnoty samorzadowe;j.

Omawiajgc tematyke nadzoru, nie mozna nie
wspomnie¢ o kontroli. Najwyzszym organem panstwa
w zakresie kontroli jest Najwyzsza Izba Kontroli. NIK
przeprowadza postepowanie kontrolne tylko i wylacznie
fakultatywnie w wybranych przez siebie obszarach pod
wzgledem celowosci, rzetelnosci oraz gospodarnosci. NIK nie
posiada instrumentéw prawnych sluzacych do korygowania
dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego. NIK moze jedynie
sygnalizowa¢ nieprawidlowo$ci, ale nie posiada mocy
sprawczej®.

Podsumowanie

Uregulowanie samorzadu terytorialnego w materii
konstytucyjnej podkresla jego wazng role
w sprawowaniu wladzy publicznej. Jego ranga nie tylko
zostala mocniej zaakcentowana, ale tez podkreslono jego
niezalezno§¢ w  odniesieniu do wladzy panstwowej.
Szczegdlne znaczenie samorzadu gminnego tak czgsto
podkreslane przez autorow wynika z tego, ze to wlasnie
samorzagd gminnym ma wiedz¢ szczegblng w zakresie
okreslenia najwazniejszych potrzeb wspolnoty samorzadowe;.
Ustawodawca uregulowal jedynie pozycje samorzadu
gminnego w Konstytucji RP, co powinno si¢ spotkac

% Art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyzszej
Izbie Kontroli (tekst jednolity: Dz. U. z 2017 poz. 524).
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Z aprobata. Ze wzgledu na dynamike rozwoju, ustawodawca
pozostawit mozliwos¢ dalszego wprowadzania kolejnych
szczebli samorzadowych, co wynika zwykle z nieustannie
pojawiajacymi si¢ zapotrzebowaniami kraju.

Niezwykle istotne zdaniem autoréw jest brak
podporzadkowania jednostek samorzadu terytorialnego
wzgledem siebie. Kazda jedna jednostka ma swoje
indywidualne zadania i nie zostaty powotane do sprawowania
nadzoru nad soba. Ich dziatalno$¢ ma jedynie sprowadzaé sie
do realizowania potrzeb wspdlnot samorzadowych, co stanowi
podstawe ich funkcjonowania.



