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15) rolnictwa, leśnictwa i rybactwa śródlądowego;

16) porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli;

17) ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposażenia i utrzymania

powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpożarowej

i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrożeniom życia i zdrowia ludzi

oraz środowiska;

18) przeciwdziałania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy;

19) ochrony praw konsumenta;

20) utrzymania powiatowych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej oraz

obiektów administracyjnych;

21) obronności;

22) promocji powiatu;

23) współpracy i działalności na rzecz organizacji pozarządowych oraz

podmiotów wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.

o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2016 r. poz.

1817 i 1948 oraz z 2017 r. poz. 60 i 573);

24) działalności w zakresie telekomunikacji.

Powiat nie jest właściwy do żadnych zadań, które nie zostały mu 

wyraźnie przypisane. 

Zadania samorządu województwa zostały określone w szczególności 

w art. 11 ust. 2  oraz 14 ust. 1 u.s.w. 

tworzenie warunków rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku

pracy;

utrzymanie i rozbudowa infrastruktury społecznej i technicznej o znaczeniu

wojewódzkim;

pozyskiwanie i łączenie środków finansowych: publicznych i prywatnych w 

celu realizacji zadań z zakresu użyteczności publicznej;

wspieranie i prowadzenie działań na rzecz podnoszenia poziomu

wykształcenia obywateli;

racjonalne korzystanie z zasobów przyrody oraz kształtowanie środowiska

naturalnego, zgodnie z zasadą zrównoważonego rozwoju;

wspieranie rozwoju nauki i współpracy między sferą nauki i gospodarki,

popieranie postępu technologicznego oraz innowacji;

wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem

kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie;

promocja walorów i możliwości rozwojowych województwa; 
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) wspieranie i prowadzenie działań na rzecz integracji społecznej

i przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu.

Wykonywanie zadań związanych z rozwojem regionalnym na obszarze  

województwa należy do samorządu województwa. Zasady finansowania 

rozwoju regionalnego oraz źródła dochodów województwa w tym zakresie 

określają odrębne ustawy (por. ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach 

prowadzenia polityki rozwoju). 

Ponadto samorząd województwa wykonuje zadania o charakterze 

wojewódzkim określone ustawami, w szczególności w zakresie:

1) edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyższego;

2) promocji i ochrony zdrowia;

3) kultury oraz ochrony zabytków i opieki nad zabytkami;

4) pomocy społecznej;

5) wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej;

6) polityki prorodzinnej;

7) modernizacji terenów wiejskich;

8) zagospodarowania przestrzennego;

9) ochrony środowiska;

10) transportu zbiorowego i dróg publicznych;

11) kultury fizycznej i turystyki;

12) ochrony praw konsumentów;

13) obronności;

14) bezpieczeństwa publicznego;

15) przeciwdziałania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy;

16) działalności w zakresie telekomunikacji;

17) ochrony roszczeń pracowniczych w razie niewypłacalności pracodawcy.

Inne ustawy mogą nakładać nowe zadania własne lub zlecone na 

poszczególne j.s.t. albo uszczegóławiać zadania wskazane w powyższym 

katalogu. Nie zawsze następuje to poprzez sformułowanie z użyciem wyrażenia 

„zadania własne” lub „zadania zlecone”.

Przykładowo ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie 

zbiorowym w art. 7 ust. 1 stanowi, iż gmina, powiat lub województwo, a także 

ich związki są lub mogą być organizatorami publicznego transportu zbiorowego 

ze względu na obszar lub zasięg przewozów. Choć nie użyto tu sformułowania 

„zadanie własne”, to wniosek taki wypływa z wykładni systemowej ustaw 

ustrojowych oraz ww. ustawy (w katalogach zadań własnych wymienia się 

transport zbiorowy jako zadanie własne na każdym szczeblu samorządu 

terytorialnego). Także fakt, iż zadanie to jest ukierunkowane bezpośrednio na 
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zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkańców sugeruje, że mamy do czynienia 

z zadaniem własnym. 

Wyróżnia się zadania własne o charakterze obligatoryjnym – kiedy 

ustawodawca wprowadza bezwzględny nakaz ich realizowania – oraz  

o charakterze fakultatywnym, kiedy ustawodawca powstrzymuje się od takiego 

zastrzeżenia. 

Przykładem zadań zleconych może być np. art. 18 § 11 Kodeksu 

wyborczego, zgodnie z którym rejestr wyborców prowadzi gmina jako zadanie 

zlecone.  

3.1. Formy realizacji zadań 

 

Od zadań należy odróżnić pojęcie kompetencji. Mimo że to ostatnie 

pojęcie nie jest jednolicie rozumiane w doktrynie czy orzecznictwie, można 

przez nie rozumieć umocowanie do podjęcia przez organy samorządu 

terytorialnego określonych działań. W doktrynie wyróżnia się zróżnicowane 

formy działania administracji publicznej. Wśród nich możemy wyróżnić dwa 

podstawowe podziały – na czynności władcze oraz niewładcze oraz na 

czynności faktyczne i prawne. Wiąże się z tym podział na administrację 

świadczącą (która np. skupia się na zapewnieniu mieszkańcom dostępu do usług  

o charakterze użyteczności publicznej) oraz wkraczającą (która charakteryzuje 

się regulacją życia społecznego za pomocą form władczych, np. wydając 

decyzje oraz stanowiąc akty prawa miejscowego). Podziałów tych nie należy 

jednak utożsamiać – nie jest niczym nadzwyczajnym wykorzystywanie  

w ramach administracji świadczącej niektórych form władczych (np. decyzji 

administracyjnych). 

Czynnościami faktycznymi j.s.t. mogą być zarówno czyny osób 

pełniących funkcje organu, jak i pracowników urzędu wspomagającego dany 

organ (np. czynności związane z budową wiaty przystankowej przez 

pracowników urzędu gminy; dokonanie wpisu do rejestru). Mogą mieć 

zróżnicowany charakter – od wspomnianego wzniesienie obiektu przez 

pracowników gminy lub wpisu do rejestru aż do poleceń strażnika miejskiego 

skierowanych do osób znajdujących się na ulicy.  

Czynności prawne mają charakter konwencjonalny. Niewładcze 

czynności prawne to przede wszystkim umowy cywilnoprawne (np. zawierane 

między gminą a spółką świadczącą usługi promocyjne). Są one regulowane 

przepisami najczęściej poprzez ograniczenia w ich zawieraniu (np.  

w odniesieniu do nieruchomości lub powyżej pewnej kwoty), a ich zawarcie 

wymaga zgody obu strony. Czynności prawne o charakterze władczym 

wymagają każdorazowej i wyraźnej podstawy prawnej. Do ich wydania nie jest 

konieczna zgoda adresata (chyba że ustawa jej wymaga), a konsekwencją tych 
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prawnego adresata (przyznanie mu praw lub 

|

przez 

:

- art. 41 ust. 1 u.s.p., zgodnie z którym w zakresie nieuregulowanym 

do 

powiatu);

- art. 31 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, zgodnie z którymi 

ich 

,

,

sportowy;

- art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 12 ma

- ch lokalnych, 

zgodnie z którym

fizycznych, co do zasady, ustala w drodze decyzji organ podatkowy (wójt, 

przedmiotów opodatkowania. 

faktyczne, jak i prawne, organy j.s.t. 

1 pkt 11 u.s.g. –

przez 

jedynie np. apele 
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zastępcy (nie dotyczy radnych wybranych do zarządu, z którymi stosunek pracy 

nawiązywany jest na podstawie wyboru). Zignorowanie tych zakazów jest 

równoznaczne ze zrzeczeniem się mandatu. Ponadto zarząd powiatu lub starosta 

nie może powierzyć radnemu powiatu, w którym radny uzyskał mandat, 

wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Radny, który przed 

uzyskaniem mandatu wykonywał pracę w ramach stosunku pracy w starostwie 

powiatowym lub pełnił funkcję kierownika jednostki organizacyjnej tego 

powiatu, w którym uzyskał mandat, obowiązany jest złożyć wniosek o urlop 

bezpłatny w terminie 7 dni od dnia ogłoszenia wyników wyborów przez 

właściwy organ wyborczy, przed złożeniem ślubowania. Radny otrzymuje urlop 

bezpłatny bez względu na rodzaj i okres trwania stosunku pracy. Stosunek pracy 

zawarty na czas określony, który ustałby przed terminem wygaśnięcia mandatu, 

przedłuża się do 3 miesięcy po upływie tego terminu. 

Po wygaśnięciu mandatu radnego odpowiednio starostwo powiatowe lub 

powiatowa jednostka organizacyjna przywraca radnego do pracy na tym samym 

lub równorzędnym stanowisku pracy, z wynagrodzeniem odpowiadającym 

wynagrodzeniu, jakie radny otrzymywałby, gdyby nie korzystał z urlopu 

bezpłatnego. Radny zgłasza gotowość przystąpienia do pracy w terminie 7 dni 

od dnia wygaśnięcia mandatu 

Radny nie może prowadzić działalności gospodarczej na własny 

rachunek lub wspólnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia powiatu,  

w którym radny uzyskał mandat, a także zarządzać taką działalnością lub być 

przedstawicielem czy pełnomocnikiem w prowadzeniu takiej działalności. Radni 

oraz ich małżonkowie nie mogą również być członkami władz zarządzających 

lub kontrolnych i rewizyjnych ani pełnomocnikami spółek handlowych  

z udziałem powiatowych osób prawnych lub przedsiębiorców, w których 

uczestniczą takie osoby. Wybór lub powołanie tych osób na te funkcje są z mocy 

prawa nieważne. 

5.2. Zarząd powiatu 

 

W skład zarządu powiatu wchodzą starosta jako jego przewodniczący, 

wicestarosta i pozostali członkowie. Uchwały zarządu powiatu (jest to bowiem 

organ kolegialny) zapadają zwykłą większością głosów w obecności co najmniej 

połowy ustawowego składu zarządu, w głosowaniu jawnym, chyba że przepisy 

ustawy stanowią inaczej. Zarząd powiatu zasadniczo działa do dnia wyboru 

nowego zarządu 

Organ wykonawczy powiatu wykonuje uchwały rady powiatu i zadania 

powiatu określone przepisami prawa. Do zadań zarządu powiatu należy  

w szczególności: 

1) przygotowywanie projektów uchwał rady; 
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2) wykonywanie uchwał rady; 

3) opracowywanie programów rozwoju w trybie określonym w przepisach  

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; 

4) gospodarowanie mieniem powiatu; 

5) wykonywanie budżetu powiatu; 

6) zatrudnianie i zwalnianie kierowników jednostek organizacyjnych powiatu; 

7) uchwalanie regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego. 

 
Zarząd wykonuje zadania powiatu przy pomocy starostwa powiatowego 

oraz jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzędu pracy.  
Członkowie zarządu powiatu składają oświadczenia majątkowe (tj.  

odnoszące się w szczególności do ich prywatnego majątku) na zasadach 

określonych ustawami. 
Zarząd powiatu co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie powiatu 

raport o stanie powiatu. Nieudzielenie przez radę powiatu wotum zaufania 

zarządowi powiatu jest równoznaczne ze złożeniem wniosku o odwołanie 

zarządu (instytucja raportu wchodzi w życie od kadencji rozpoczynającej się od 

wyborów samorządowych przypadających w 2018 r.).  Zarząd jest również 

poddawany procedurze absolutorium. Uchwała rady powiatu w sprawie 

nieudzielenia organowi wykonawczemu absolutorium jest równoznaczna ze 

złożeniem wniosku o odwołanie zarządu, chyba że po zakończeniu roku 

budżetowego zarząd ten został odwołany z innej przyczyny. 

 Zarząd może wyjątkowo wydać przepisy porządkowe będące aktem 

prawa miejscowego (w przypadku niecierpiącym zwłoki i jeżeli spełni to 

przesłanki wydania tych przepisów przez radę). Podlegają one zatwierdzeniu na 

najbliższej sesji rady powiatu. 

 

Starosta 

 

Starosta organizuje pracę zarządu powiatu i starostwa powiatowego, 

kieruje bieżącymi sprawami powiatu oraz reprezentuje powiat na zewnątrz. Nie 

jest organem powiatu, ale posiada własne kompetencje, niezależne od 
kompetencji zarządu (por. wyciąg z wyroku zamieszczony pod pkt 5.1. w części 
zawierającej materiały pomocnicze – orzeczenia). Ponadto w sprawach 

niecierpiących zwłoki, związanych z bezpośrednim zagrożeniem interesu 
publicznego, zagrażających bezpośrednio zdrowiu i życiu oraz w sprawach 
mogących spowodować znaczne straty materialne podejmuje niezbędne 
czynności należące do właściwości zarządu powiatu (poza wydawaniem 
przepisów porządkowych; czynności podjęte w tym trybie wymagają 
przedstawienia do zatwierdzenia na najbliższym posiedzeniu zarządu) 
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Starosta wydaje decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu 

administracji publicznej, o ile nic innego nie wynika z przepisów szczegółowych 
(por. podrozdział 3.2 materiałów dydaktycznych). Może upoważnić 
wicestarostę, poszczególnych członków zarządu powiatu, pracowników 
starostwa, powiatowych służb, inspekcji i straży oraz kierowników jednostek 
organizacyjnych powiatu do wydawania w jego imieniu decyzji 

administracyjnych. Opracowuje również plan operacyjny ochrony przed 
powodzią oraz ogłasza i odwołuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy oraz 
posiada kompetencje do działania w przypadku stanu klęski żywiołowej.  

Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem 

służbowym pracowników starostwa i kierowników jednostek organizacyjnych 

powiatu, a także zwierzchnikiem powiatowych służb, inspekcji i straży. Ponadto 

sprawuje zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych służb, inspekcji i straży w 
zakresie określonym ustawą. W celu realizacji m.in. tych ostatnich zadań tworzy 
się komisję bezpieczeństwa i porządku. 

5.3. Miasto na prawach powiatu 

 

Jak już wspomniano, miasto na prawach powiatu jest gminą, która 
jedynie wykonuje zadania powiatu. Oznacza to, że organy miasta na prawach 
powiatu kumulują kompetencje przysługujące organom gminy i powiatu, co 
pozwala na sprawniejsze zarządzanie sprawami większych jednostek miejskich.  

Funkcje organów powiatu w miastach na prawach powiatu sprawuje: 
1) rada miasta, 

2) prezydent miasta. 

Ustrój i działanie organów miasta na prawach powiatu, w tym nazwę, 
skład, liczebność oraz ich powoływanie i odwoływanie, a także zasady 
sprawowania nadzoru określa ustawa o samorządzie gminnym. Oznacza to  
w szczególności, iż jego organ wykonawczy ma charakter monokratyczny. 
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6. Organy województwa 

 

Mieszkańcy województwa podejmują rozstrzygnięcia w głosowaniu 
powszechnym (w drodze wyborów i referendum) lub za pośrednictwem 
organów samorządu województwa.  

Organami samorządu województwa są: 

1) sejmik województwa, 

2) zarząd województwa. 

 

Należy podkreślić, że organem województwa samorządowego  
w żadnym wypadku nie jest wojewoda, który jest przedstawicielem Rady 

Ministrów (częścią administracji rządowej) oraz organem nadzoru nad j.s.t.  
w danym województwie (por. rozdział 10 materiałów dydaktycznych). 

Ustrój województwa jako j.s.t. określa statut województwa uchwalony 
po uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrów 

Podobnie jak w przypadku organów pozostałych j.s.t. działalność 
organów województwa jest jawna a jej ograniczenia mogą wynikać wyłącznie  
z ustaw. Jawność działania organów województwa obejmuje w szczególności 
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstępu na sesje sejmiku 
województwa i posiedzenia jego komisji, a także dostępu do dokumentów 
wynikających z wykonywania zadań publicznych, w tym protokołów posiedzeń 
organów województwa i komisji sejmiku województwa.  

6.1. Sejmik województwa 

 

Sejmik województwa jest organem stanowiącym i kontrolnym 
województwa. Kadencja sejmiku województwa trwa 5 lat, licząc od dnia 
wyborów (od kadencji rozpoczynającej się od wyborów samorządowych 
przypadających w 2018 r.; dotychczas kadencja sejmiku trwała 4 lata). W skład 
sejmiku województwa wchodzą radni wybrani w wyborach bezpośrednich  
w liczbie 30 w województwach liczących do 2 000 000 mieszkańców oraz po  
3 radnych na każde kolejne rozpoczęte 500 000 mieszkańców. 
 

Właściwość sejmiku 

 

Do wyłącznej właściwości sejmiku województwa należy: 
1) stanowienie aktów prawa miejscowego, w szczególności: 

a. statutu województwa, 
b. zasad gospodarowania mieniem wojewódzkim, 
c. zasad i trybu korzystania z wojewódzkich obiektów i urządzeń 

użyteczności publicznej; 
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6) 5,0% dochodów uzyskiwanych na rzecz budżetu państwa w związku  
z realizacją zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań 
zleconych ustawami, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej; 

7) odsetki od pożyczek udzielanych przez powiat, o ile odrębne przepisy nie 

stanowią inaczej; 
8) odsetki od nieterminowo przekazywanych należności stanowiących dochody 

powiatu; 

9) odsetki od środków finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych 
powiatu, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej; 

10) dotacje z budżetów innych j.s.t.; 
11) inne dochody należne powiatowi na podstawie odrębnych (względem 

ustawy o dochodach j.s.t.) przepisów. 
 

Źródłami dochodów własnych województwa są: 
1) dochody uzyskiwane przez wojewódzkie jednostki budżetowe oraz wpłaty 

od wojewódzkich zakładów budżetowych; 
2) dochody z majątku województwa; 
3) spadki, zapisy i darowizny na rzecz województwa; 
4) dochody z kar pieniężnych i grzywien określonych w odrębnych przepisach; 
5) 5,0% dochodów uzyskiwanych na rzecz budżetu państwa w związku  

z realizacją zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań 
zleconych ustawami, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej; 

6) odsetki od pożyczek udzielanych przez województwo, o ile odrębne 
przepisy nie stanowią inaczej; 

7) odsetki od nieterminowo przekazywanych należności stanowiących dochody 

województwa; 
8) odsetki od środków finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych 

województwa, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej; 
9) dotacje z budżetów innych j.s.t.; 
10) inne dochody należne województwu na podstawie odrębnych (względem 

ustawy o dochodach j.s.t.) przepisów. 
 

Wysokość udziału we wpływach z podatku dochodowego od osób 
fizycznych, od podatników tego podatku zamieszkałych na obszarze danej j.s.t. 
wynosi: 

1) dla gminy – 39,34% (z zastrzeżeniem modyfikatorów np. z art. 89 ustawy  

o dochodach jednostek samorządu terytorialnego); 

2) dla powiatu – 10,25%; 

3) dla województwa – 1,60%. 
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2. Orzecznictwo 

 
Do rozdziału 1. Pojęcie i istota samorządu terytorialnego 

 

1.1. Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2014 r., sygn. 

I OSK 1054/14 - uznanie za mieszkańca gminy 

 

Opis: wyciąg z wyroku NSA, potwierdzającego ugruntowaną linię orzeczniczą 
sądów administracyjnych odnośnie do różnicy między pojęciem zamieszkania 
na obszarze gminy (a więc związanego z tym członkostwa w konkretnej 
wspólnocie samorządowej) a pojęciem zameldowania. 
 

„Wspólnotę samorządową tworzą zatem mieszkańcy gminy, tj. ogół osób 

fizycznych mających miejsce zamieszkania na obszarze danej gminy. Podobnie 
definiuje wspólnotę samorządową art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, mówiąc o "ogóle 
mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego". To nie 
zameldowanie zatem decyduje o przynależności danej osoby do wspólnoty 
samorządowej, a jej miejsce zamieszkania. Jak wskazuje się przy tym  
w judykaturze i doktrynie, o tym kto jest mieszkańcem gminy, rozstrzyga art. 25 
Kodeksu cywilnego: "Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowość, 
w której osoba ta przebywa z zamiarem stałego pobytu". Mieszkańcem gminy 
jest osoba fizyczna przebywająca na terytorium gminy z zamiarem stałego 
pobytu. Stałego zamieszkania danej osoby w określonym miejscu nie ocenia się 
wyłącznie według jej zameldowania na pobyt stały, lecz na podstawie faktów 
świadczących o jej stałym przebywaniu w tej miejscowości (por. wyroki 
Naczelnego Sądu Administracyjnego: z dnia 11 października 1991 r. sygn. akt 
SA/Lu 630/91, czy z dnia 22 sierpnia 1996 r. sygn. akt SA/Gd 1956/95; 

https://cbois.nsa.gov.pl/). 

Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkującej w gminie statusu 
członka wspólnoty gminnej (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego  
z dnia 29 czerwca 1995 r. sygn. akt SA/Po 518/95; [...]”. 

 

Źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, CBOSA, 
www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostęp: 27.06.2018 r.]. 
 

1.2. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 lipca 2017 r., sygn. III SA/Kr 506/17 

– niedopuszczalność sprawowania nadzoru według kryterium celowości 

 

Opis: wyciąg z wyroku WSA w Krakowie, w którym to sąd wskazał przykład 
sprawowania nadzoru ze względu na kryterium celowości; jako, że jest to 


