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1. ,Ustrdj” —jedno z tych fundamentalnych poje¢, ktére dla wielu nauk
stanowi podstawe i punkt poczatkowy badan prowadzacych do udzie-
lenia odpowiedzi na pytanie — wedlug jakich zasad, regut dziata i funk-
cjonuje pewna wysoce zlozona cato$¢ okreslana mianem organizmu. Sa
zwlaszcza dwie wielkie galezie nauki, w ktorych to pojecie odgrywa klu-
czowa role. Pierwsza jest biologia, postugujaca sie¢ tym terminem w celu
okreslenia fizycznej budowy i spelniania funkcji zyciowych przez orga-
nizmy zywe. Druga sa natomiast nauki prawne, w szczegdlnosci prawo
publiczne, a w nim prawo konstytucyjne i administracyjne. To w konsty-
tucji zostaja sformutowane podstawowe, wrecz kardynalne, dla spote-
czenstwa, narodu w okreslonym momencie jego historycznego rozwoju
zasady, wartosci, instytucje, ktérych realizacja pozwala funkcjonowac
catemu organizmowi, jakim jest pafistwo, a w nim wszystkim jego oby-
watelom, a réwnoczesnie suma tych zasad i wartosci kreuje tozsamos¢
konstytucyjna tegoz panstwa'. Okresla sie je mianem ,zasad ustrojo-
wych”, bowiem odwotuja si¢ do przewodnich idei i wartosci stanowig-
cych aksjologiczna podbudowe wszelkich rozwiazan instytucjonalnych,
a tym samym przesadzaja tak fundamentalng kwestie, jak ustanawiany
w niej system wladzy — do kogo nalezy wiadza (kto jest suwerenem),
jakie sa formy jej wykonywania i jakie sa rodzaje organow wtadzy pu-
blicznej?.

! Jakze trafne okreslenie zaproponowane przez L. Garlickiego, Polskie prawo konstytu-
cyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 68 i n.

2 Por. ibidem; P. Sarnecki, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa
2014,s.70in.
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2. W polskiej Konstytucji z 1997 r. (zw. dalej Konstytucja) zarowno w pre-
ambule, jak i w rozdziale I ,,Rzeczpospolita”, klarownie zostaty ujete te
najbardziej donioste zasady i wartosci umozliwiajace w pelnym zakresie
scharakteryzowanie ustroju naszego kraju. Warto zaznaczy¢, ze sam ter-
min ,ustrdj” pojawia sie¢ w rozdziale I cztery razy, przy czym w swym
podstawowym znaczeniu uzyty zostat w art. 10, w ktérym w ust. 1 stwier-
dzasieg, ze ,,ustroj RP opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i sadowniczej”. Kolejne trzy przypadkijego uzycia
maja wspolny mianownik, bowiem w kazdym z nich termin ten odnie-
siony zostal do konkretnego kontekstu (sfery unormowania konstytucyj-
nego) poprzez dotaczenie do niego odpowiedniego przymiotnika. I tak
w art. 20 mowa jest o ,ustroju gospodarczym Rzeczpospolitej Polskiej”
(dalej RP), w art. 23 o ,,ustroju rolnym panstwa”, natomiast w art. 15 ust. 1
pojawia si¢ okreslenie, bedace przedmiotem wiasciwej analizy w tym
opracowaniu, czyli ,ustrdj terytorialny RP”.

3. Zgodnie z zasygnalizowanym wyzej kierunkiem interpretacji poje-
cia ,ustroj”, kluczowe znaczenie dla wskazania istoty i cech charak-
terystycznych ustroju terytorialnego naszego panstwa bedzie mialo
wskazanie jego konstytucyjnych, aksjologicznych podstaw oraz insty-
tucjonalnego ich wyrazu. Jest oczywistym zdanie, ze kazde panstwo,
nawet najmniejsze powierzchniowo, bez wzgledu na panujacy w nim
ustrdj, musi posiadac okreslona strukture terytorialng i dziatajacy w jej
ramach system witadz publicznych. Dlatego sam fakt istnienia podzia-
tu terytorialnego panstwa i jego konstytucyjnego zakotwiczenia, w na-
szej Konstytucji w art. 15 ust. 2, w zaden sposdb nie przesadza ksztattu
ustroju terytorialnego, czyli struktury, organizacji, zadan i kompetencji
organow wtadz publicznych dzialajacych w jednostkach podziatu te-
rytorialnego panstwa, a zatem na nizszym szczeblu niz poziom witadz
ogolnokrajowych?®. Okreslenie organizacji terytorialnej panstwa po-
przez przesadzenie liczby stopni zasadniczego, czyli najistotniejszego
dla ukonkretnienia modelu ustroju terytorialnego, podziatu terytorial-
nego (w Polsce obecnie tréjstopniowego?), determinuje jedynie liczbe
jednostek terytorialnych, w ktérych funkcjonowac beda organy wtadzy
publicznej. Jest bowiem powszechnie akceptowana zasada, ze w kazdej

* Tak P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 26.

* Co wprawdzie nie zostalo zadecydowane w Konstytucji, lecz w ustawie
z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603). O zastrzezeniach wobec tego swoistego , uniku” Kon-
stytuanty w sprawie decyzji o liczbie stopni zasadniczego podziatu terytorialnego zob.
M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997, s. 72; B. Banaszak, Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 136 i n.
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jednostce zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa ustanawia sie,
konstytucyjnie zakotwiczone, a ustawowo skonkretyzowane, organy
wladzy publicznej.

4.1. Dla scharakteryzowania ustroju terytorialnego panstwa fundamen-
talne znaczenie posiada zatem ustalenie, konstytucyjnie sformutowanych,
ideowych i aksjologicznych podstaw dziatania wtadz terytorialnych. Z tego
punktu widzenia kardynalne znaczenie posiada przepis art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji, w ktorym ustrojodawca wyeksponowat i uznat za pierwszopla-
nowa, wrecz konstytutywna dla polskiego modelu ustroju terytorialnego,
zasade decentralizacji wladzy publicznej’. W tekscie tego artykutu zostat
uzyty termin ,zapewnia”, co w kontekscie innych artykutéw, w ktérych
znalazt on zastosowanie, nie jest zabiegiem najszczesliwszym. Z punktu
widzenia semantycznego czasownik ten wystepuje bowiem prawidtowo
w zlozeniach, w ktorych pewien podmiot ,, zapewnia’ (czyli ,,gwarantuje”)
okreslone wartosci czy stan adresatom tego przepisu. I tak ma to miejsce
w wielu przepisach Konstytucji, gdzie tym podmiotem jest RP, ktora za-
pewnia, m.in. ,wolnosci i prawa czlowieka oraz bezpieczenstwo obywa-
teli” (art. 5), ,wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych” (art. 11),
,wolnos¢ tworzenia i dzialania zwiazkéw zawodowych” (art. 12), ,kaz-
demu cztowiekowi prawna ochrone zycia” (art. 38), ,nietykalnos¢ oso-
bista i wolno$¢ osobistg” (art. 41 ust. 1). Odstaje zatem od tej konwengji
jezykowej sformutowanie art. 15 ust. 1 mowiace, ze to , ustroj terytorial-
ny zapewnia decentralizacje”. Przeciez ,ustrdj” nie jest podmiotem (nie
jest w stanie niczego zapewniac), dlatego duzo bardziej zasadnym byto-
by albo uzycie innego czasownika, np. ,urzeczywistnia¢” (,, ustrdj tery-
torialny urzeczywistnia decentralizacje”), albo przeformutowanie catego
zdania tak, by jasno z niego wynikalo, ze to RP zapewnia, Zze w ustroju
terytorialnym realizowana bedzie zasada decentralizagji.

4.2. Oczywiscie, ze powyzsza watpliwos¢ czy niezrecznos$¢ terminolo-
giczna nie zmienia podstawowej konstatacji, ze w artykule tym dokonano
fundamentalnego i ostatecznego przesadzenia, pozwalajacego zaliczy¢
Polske do panistw w peini zdecentralizowanych. Wprawdzie aprobata dla
wprowadzenia tej zasady nie budzita niczyich watpliwosci od momentu
przelomu ustrojowego z 1989 r., a zatem nie wnoszono zastrzezen w tej
kwestii takze w Komisji Konstytucyjnej, to jednak warto zauwazy¢, ze
pierwsze wersje projektu Konstytucji opracowywane w tejze Komisji nie

5 Zob. J. Korczak, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, War-
szawa 2012, s. 188 i n. i cyt. tam literatura; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 133 in.
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zawieraly regulacji prawnej odnoszacej si¢ do ogdlnych ram ustroju tery-
torialnego, w tym takze jednolity projekt Konstytucji z 19 kwietnia 1996 r.
nie postugiwat si¢ terminem ,, decentralizacja”, i dopiero w koncowej fazie
prac, w projekcie z 16 stycznia 1997 r. pojawit sie ten artykut i w zapro-
ponowanym brzmieniu uchwalony zostal 2 kwietnia 1997 r.° Przyczyny
tego dos¢ spdznionego, ale wyraznego przywotania tej zasady w samym
tekscie Konstytucji nalezy upatrywac w przekonaniu jej tworcow na etapie
dyskusji w podkomisjach i Komisji, ze wystarczajacym dowodem pelnej
jej akceptacji jest jednoznaczne i konkretne wprowadzenie do Konstytu-
qji instytucji samorzadu terytorialnego, ktory jest podstawowym przeja-
wem realizacji tej zasady. We wszystkich wspolczesnych konstytucjach
panstw demokratycznych, w tym, rzecz jasna, Unii Europejskiej, decen-
tralizacja wladzy publicznej dokonuje sie, przede wszystkim, wtasnie po-
przez samorzad terytorialny’. W Polsce takie jednoznaczne stanowisko
zaprezentowane zostalo juz w momencie pierwszej zmiany Konstytugji
PRL z 1952 r., dokonanej 29 grudnia 1989 r., kiedy to wprowadzono art. 5
gwarantujacy udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu witadzy.
Ogromna praca wykonana przez srodowisko opozycyjnych naukowcéw
zajmujacych sie problematyka wtadzy i administracji terytorialnej, jesz-
cze w czasach PRL (Jerzy Regulski, Michat Kulesza, Adam Kowalewski),
a ktorej efektem byto stanowisko strony spolecznej w obradach Okragte-
go Stotu w 1989 1.5, zaowocowata opracowaniem spdjnej i przekonujacej
koncepdji przeksztatcenia ustroju terytorialnego Polski opartej na insty-
tucji samorzadu terytorialnego. W konsekwengji realne stato si¢ wrecz
btyskawiczne przygotowanie na jesieni 1989 r. przez Senat RP (w ktorym
wiodaca role odegrali jego marszatek Andrzej Stelmachowski i Jerzy Ste-
pien) projektu ustawy o tymze samorzadzie uchwalonej 8 marca 1990 r.,
co zostato poprzedzone wprowadzeniem tego samego dnia do Konstytucji
z 1952 r. calego rozdziatu ,Samorzad terytorialny”®. W konkluzji nalezy
zatem stwierdzi¢, ze zamieszczenie w Konstytucji art. 15 ust. 1, a w jego
rozwinigciu — art. 16 kreujacego instytucje samorzadu terytorialnego, oraz
calego rozdziatu VII jemu poswieconego, wpisuje sie¢ w koncepcje kon-
strukcyjna catej Konstytucji, zgodnie z ktéra preambuta i rozdziat I sta-
nowia zbidr zasad, wartosci i norm o znaczeniu podstawowym dla catej

¢ Zob. A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, t. I, Warszawa 2016, s. 399.

7 Szerzej zob. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspétczesnych, Warszawa 2013,
s. 192; A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] Konstytucja RP..., s. 400.

8 Szerzej o tym okresie zob. J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych
koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 17 i n oraz zebrana tam litera-
tura; J. Regulski, Samorzqd 111 Rzeczypospolitej, Warszawa 2000, s. 47 i n.

9 Zob. ]J. Regulski, Samorzqd...,s. 78 in.
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regulacji normatywnej zawartej w kolejnych jej rozdziatach, przesadza-
jacych rownoczesnie o zasadniczym kierunku wykladni wszystkich dal-
szych przepisow ustawy zasadniczej. Jak obrazowo stwierdzono w dok-
trynie, kazdy rozdziat Konstytucji w preambule lub rozdziale I ma swego
»zwiastuna”, ktérym jest norma prawna o szczegolnie doniostym znacze-
niu'’. Dla rozdziatu VII sg nimi art. 151 16, ale takze fragment preambuty
odwotujacy sie do zasady pomocniczosci.

5.1. Ta tak jednoznaczna akceptacja zasady decentralizacji, potwierdzo-
na pelnym jej zastosowaniem przy uchwalaniu drugiego etapu reformy
samorzadowej, a zarazem wielkiej reformy terytorialnej w 1998 r., wpro-
wadzajacej samorzad terytorialny na przywracanych dwoch kolejnych
(powyzej gminy) stopniach podziatu terytorialnego Polski (w powiatach
i wojewodztwach), mozliwa byta z dwdch powoddéw. Przede wszystkim
dlatego, Ze stanowita wyraz realizacji — fundamentalnej dla catego Swia-
ta demokratycznego po II wojnie swiatowej, bedacej réwnoczesnie idea
konstruujaca Wspdlnoty Europejskie — zasady pomocniczosci (subsydiar-
nosci), ktorej istota sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze panstwo jako ca-
tos¢ wykonuje tylko te zadania, ktdre nie moga by¢ zrealizowane przez
samych obywateli lub ich wspolnoty czy organizacje''. Poniewaz dla tej
zasady podstawowa wartos$cia jest cztowiek-obywatel, ktéry sam lub we
wspotdziataniu z innymi w tworzonych przez siebie wspolnotach realizu-
je swoje oczekiwania, aspiracje zyciowe, to zadaniem panstwa jest tworze-
nie odpowiednich warunkéw dla jego samodzielnego rozwoju, i dopiero
wtedy, gdy okreslonych zadan on sam lub organizacje obywatelskie nie sa
w stanie wykonacd, przejmuje je panistwo i jego struktury. Jednak ta zasada
dziata takze w ramach struktur panstwa, wilasnie jako zasada decentrali-
zacji (jest ona zatem przejawem zastosowania w plaszczyznie ustrojowej
uniwersalnej zasady, jaka jest pomocniczo$¢), i oznacza — po pierwsze — ze
podzial zadan publicznych pomiedzy poszczegdlnymi wiadzami, w tym
tez centralnymi a terytorialnymi, odbywa sie wedtug wskazanej wyzej re-
guly (wladze dziatajace na wyzszym stopniu zasadniczego podziatu tery-
torialnego realizuja tylko te zadania, ktore nie moga by¢ skutecznie wyko-
nane przez wladze dziatajace na nizszym stopniu tego podziatu'?). I — po

10 Tak P. Sarnecki, [w:] Prawo konstytucyjne..., s. 70. Zob. tez J. Korczak, [w:] System
Prawa Administracyjnego..., s. 200.

'O zasadzie pomocniczosci zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakéw 1995;
J. Korczak, [w:] System Prawa Administracyjnego..., s. 177 in. i cyt. tam literatura; K.A. Strze-
pek, Znaczenie prawne Wstepu do Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2013, s. 158 i n.

12 Szerzej o zasadach podziatu zadan i kompetengji zob. Z. Gilowska, J. Ptoskonka,
S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym parstwie
demokratycznym, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 8-9, s. 32 i n.; por. tez M. Stec, Podziat
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drugie — ze struktury wladzy terytorialnej, czyli jednostki samorzadu
terytorialnego nie pozostaja w stosunku hierarchicznego podporzadko-
wania zaréwno do organdéw centralnych, jak i jednostek samorzadowych
dziatajacych na wyzszym stopniu podziatu terytorialnego. Co wiegcej,
wszystkie one korzystaja z przypisanej im konstytucyjnie samodzielnosci
i niezaleznosci ograniczonej nadzorem sprowadzonym jedynie do kryte-
rium legalnosci.

5.2. Takie rozumienie subsydiarnosci, gteboko osadzone w nurcie filo-
zoficznym, okreslanym mianem personalizmu, stanowigcym fundament
katolickiej nauki spotecznej II potowy XX w., ktdrej symbolem staty sie
dziela i nauczanie Jana Pawta II, nie moglo w sposéb zdecydowany nie
wplynac¢ na poglady i propozycje ustrojowe przygotowywane przez
$rodowisko naukowe i polityczne identyfikujace si¢ z tym nurtem fi-
lozoficznym, ktore po 1989 r. odegrato kluczowa role w dokonywaniu
przemian ustrojowych (Tadeusz Mazowiecki, Andrzej Stelmachowski,
Jerzy Regulski). Zwlaszcza, ze kierunek rozwiazan ustrojowych opar-
ty na tej zasadzie stanowil fundament integracji europejskiej, stajac sie
obowiazujacym kanonem panujagcym we Wspodlnotach Europejskich
i nastepujacych po nich: Europejskiej Wspolnocie Gospodarczej i Unii
Europejskiej, we wszystkich ich traktatach', a takze w Europejskiej Kar-
cie Samorzadu Lokalnego — konwencji uchwalonej przez Rade Europy
w 1985 r. i ratyfikowanej przez Polske w 1994 r."* Dokumenty te musia-
ly by¢ zatem zaakceptowane przez panstwa aspirujace do czlonkostwa
w Unii Europejskiej.

5.3. Drugim czynnikiem, majacym takze istotny wplyw na to bardzo
szybkie (w 1990 r.) i, stosunkowo, dos¢ bezproblemowe zaakceptowanie
nowego modelu ustrojowego Polski w ukfadzie terytorialnym, byta chec¢
natychmiastowego odrzucenia w catosci i definitywnego odciecia sie¢ od
systemu wtadz terytorialnych funkcjonujacych w PRL, czyli systemu rad
narodowych — jednolitych organéw wtadzy i administracji pafistwowej,
systemu charakterystycznego dla socjalistycznego, sowieckiego modelu
sprawowania wladzy terytorialnej.

zadan i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich normatywna realizacja),
,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 3 in.

13 Zob. E. Poptawska, Zasada pomocniczoéci (subsydiarnosci) jako zasada konstytucyjna
Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej, [w:] Europeizacja prawa krajowego. Wptyw integracji
europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, red. C. Mik, Torun 2000, s. 65 i n.

4 Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607; zob. J. Korczak, [w:] System Prawa Administracyjne-
go0...,s.180in.; Z. Gawlik, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. III, Zobowigzania, Cze$¢ szczego-
towa, red. A. Kidyba, Warszawa 2009, s. 833.
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6.1. Dotychczasowy wywdd modglby prowadzi¢ do wniosku, ze ustrdj tery-
torialny naszego kraju, w tym jego fundamentalne zasady, zostaty w sposdb
pelny i wyczerpujacy okreslone w art. 15 ust. 1 Konstytugji. Konstatacja ta
bylaby jednak btedna, bowiem ta sama Konstytugja statuuje w innym arty-
kule druga, rownie istotna co decentralizacja, zasade przesadzajaca ksztatt
ustroju terytorialnego. Tym przepisem jest art. 3, najkrotszy w catej Konsty-
tugji, stwierdzajacy, ze , Rzeczpospolita Polska jest paristwem jednolitym”.

6.2. Zasada jednolitosci, do nazwania ktorej wykorzystano wyraz zaczerp-
niety z jezyka potocznego, uzywany w wielu znaczeniach i kontekstach,
w doktrynie okreslana mianem zasady unitarnosci, w pracach Komisji Kon-
stytucyjnej nie budzita, w zasadzie, wigkszych watpliwosci, jako ze w po-
wszechnej sSwiadomosci Polakow, obejmujacej ponad 200 ostatnich lat naszej
historii, istnienie niepodleglej Rzeczpospolitej mozliwe bylo tylko wtedy,
gdy panstwo bylo spojne, niepodzielne, chrakteryzujace si¢ integralnoscia
organizacji wladz publicznych, takze w ukladzie terytorialnym. Zgodnie
z ta zasada, uksztattowana zaraz po I wojnie $wiatowej, formutowane byty
przepisy Konstytucji marcowej (art. 65) i Konstytucji kwietniowej (art. 73), co
znajdowato pelng aprobate Srodowiska naukowego'. W dyskusji w Komisji
Konstytucyjnej akcentowano, ze akceptacja formuty panstwa jednolitego jest
niezbedna dla zagwarantowania jego niepodzielnosci i wykluczenia mozli-
wosci przeksztalcenia go w panstwo o charakterze federagji czy chociazby
panstwo z autonomicznymi jednostkami terytorialnymi'®. Nie wystepuja
bowiem w przypadku naszego kraju przestanki natury historycznej, naro-
dowosciowej, jezykowej, kulturowej czy gospodarczej, ktore uzasadniatyby
formulowanie potrzeby wkroczenia na droge prowadzaca do przeksztalce-
nia ustroju naszego Paristwa w jednym ze wskazanych wyzej kierunkéw.

6.3. W charakterystyce ustrojowej panistwa unitarnego zwraca si¢ uwa-
ge na jego kilka zasadniczych elementow. Wsréd nich na plan pierwszy
wysuwa si¢ jeden system prawny, nieprzewidujacy delegowanego usta-
wodawstwa, jeden, cho¢ wewnetrznie zroznicowany, system organdéw
panstwa, jednolita, zbudowang wedlug tego samego modelu, strukture
wewnetrznej, terytorialnej organizacji kraju, jedno obywatelstwo bedace
wyrazem publicznoprawnej wigzi obywatela z panstwem'. Tym samym,

15 Zob. W Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 224 i n.

16 Zob. P. Tuleja, [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., s. 254; B. Banaszak, Konstytucja...,
s. 57 in.; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 21in.

17 Por. P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, t. I, s. 174 i n.; P. Tuleja, [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., s. 254
i n.; M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, s. 33 in.
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zadnej jednostce terytorialnej, jej wltadzom, nie przystuguja jakiekolwiek
atrybuty wladzy suwerennej (jak np. funkcjonowanie parlamentu majace-
go prawo uchwalania aktow normatywnych rangi ustawowej, rzadu skia-
dajacego si¢ z ministrow), ktdra w catosci przynalezy organom panstwa
szczebla centralnego™.

W panstwie unitarnym jednym z instrumentéw stuzacych zapew-
nieniu spdjnosci i legalnosci dzialania wladz terytorialnych, a rowno-
czednie realizacji polityki Panistwa w ukiadzie terytorialnym, jest usta-
nowienie organu reprezentujacego rzad w jednostkach utworzonych na
najwyzszym stopniu podzialu terytorialnego, bedacego tez zwierzchni-
kiem tej czesci administracji publicznej, zw. rzadowej, ktéra wykonuje
ustawowo jej przypisane zadania. W Polsce tym organem jest wojewoda,
ktorego konstytucyjne ,, zakotwiczenie” nastapito w art. 152.

7.1. Powyzsze konkluzje wskazuja, Ze zasadnicza rdznica pomiedzy obu
modelami panstwa (unitarnym lub federalnym, ewentualnie o regio-
nach autonomicznych) sprowadza si¢ do sformutowania ustrojowego
ksztaltu jednostki terytorialnej funkcjonujacej na najwyzszym stopniu
zasadniczego podzialu terytorialnego kraju, bowiem na pozostatych,
nizszych, szczeblach tego podziatu (jednym lub dwdch — w zaleznosci
od wielkosci panstwa) we wszystkich krajach UE, tak federalnych, jak
i unitarnych, wladza terytorialna, majaca charakter lokalny lub ponad-
lokalny, ale nie regionalny, oparta zostala na zasadzie decentralizacji
i wykonywana jest przez organy samorzadu terytorialnego i im podlegta
administracje.

7.2. Rysowat sie zatem dylemat —jak pogodzi¢ chec pelnej realizacji zasa-
dy decentralizacji z jednoznacznym zachowaniem jednolitego charakte-
ru ustroju panstwa? Juz bowiem w trakcie dyskusji w Komisji Konstytu-
cyjnej zglaszana byla obawa, czy przyjecie formuly panstwa unitarnego
nie doprowadzi do zablokowania samodzielnego rozwoju jednostek
regionalnych, co w kontekscie wyraznej tendencji w UE wzmacniania
roli i znaczenia tych jednostek (poprzez, chociazby, utworzenie Komi-
tetu Regiondw i prowadzenie prac legislacyjnych nad Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego) w procesie rozwoju poszczegdlnych panstw,
w tym gospodarowania $rodkami unijnymi, grozitoby pozbawieniem
Polski (aspirujacej przeciez wéwczas do Wspdlnoty) waznego mechani-
Zmu rozwojowego’’.

18 Zob. Z. Gilowska, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wo-
jewddztwa..., s. 23 in.
¥ Por. P. Tuleja, [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., s. 254.
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8.1. Rozwiazanie powyzszego dylematu, w kontekscie naszego kraju,
zostalo przewidziane w Konstytugji, i, poprzez wykonanie jej dyrektyw,
w catym pakiecie ustaw uchwalonych w 1998 r. kreujacych tak zasadniczy
podziat terytorialny naszego Panstwa, jak i ustrojowy oraz zadaniowo-
-kompetencyjny ksztalt wszystkich jednostek terytorialnych w tych usta-
wach przewidzianych®.

8.2. Przedstawienie zasadniczego podzialu terytorialnego kraju, sta-
nowiacego swoisty ,ruszt” dla zakotwiczenia terytorialnych instytucji
ustrojowych, poprzedzac¢ musi ich prezentacje i analize. Bo cho¢ sam
w sobie nie przesadza ten podzial kierunku rozwiazan ustrojowych
(o czym wyzej byta mowa), to jednak decyzja ustawodawcy o liczbie
stopni tego podzialu wplywa bezposrednio na liczbe jednostek tery-
torialnych i ich wielko$¢?!. Konstytucja nie zdecydowata wyraznie ile
bedzie tych stopni, wskazata natomiast jednoznacznie kryteria tego
podziatu (art. 15 ust. 2) oraz przesadzila w art. 164, ze — po pierwsze
— najnizszym stopniem jest podzial na gminy (szczebel lokalny), i — po
drugie — ustawodawca winien powota¢ do Zycia podziat terytorialny
na pulapie regionalnym, ktory bedzie albo jedynym obok gminnego
(woéwczas ustanowiony zostanie podzial dwustopniowy), albo, obok
niego, stworzony zostanie drugi, powyzej gminnego, stopien podziatu
lokalnego (wtedy podziat bedzie mial charakter trojstopniowy). Ponad-
to w art. 152 ust. 1 stwierdza si¢, ze wojewoda jest przedstawicielem
Rady Ministréw w wojewddztwie, co potwierdza koniecznos¢ utwo-
rzenia tego najwyzszego stopnia zasadniczego podzialu terytorialne-
go. Powyzsze sformutowania nie pozostawiaja zadnej watpliwosci, ze
ustrojodawca zdecydowat o koniecznosci powstania najwyzszego, re-
gionalnego stopnia zasadniczego podziatu terytorialnego kraju (trudno
bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, by konstytucyjny organ reprezen-
tujacy Rzad funkcjonowal nie na najwyzszym szczeblu podziatu), co
w kontekscie przepisu o wojewodzie, w ktéorym wykorzystano termin
,wojewodztwo”, przesadzito nazwe tego stopnia podzialu. Wykonujac
to ,zalecenie”, uchwalona zostata 24 lipca 1998 r. ustawa wprowadza-
jaca tréjstopniowy zasadniczy podziat terytorialny na gminy i powiaty

2 Zob. ustawe z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. poz. 1668), usta-
we z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. 2020, poz. 920), ustawe z 24.07.1998 r.
o zmianie niektdrych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej
- w zwiazku z reforma ustrojowq panistwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668).

2 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia 0gélne, Warsza-
wa 2004, s. 215 i n.; M. Sychowicz, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. V, Zobowigzania. Cze$é
szczegotowa, red. J. Gudowski, Warszawa 2016, s. 328; M. Zelek, [w:] Kodeks cywilny, t. II,
red. M. Gutowski, Komentarz art. 450-1088, Warszawa 2016, s. 1041.
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(segment lokalny) oraz wojewodztwa®. Te ostatnie, w liczbie 16, czy-
li odpowiadajace wielkosciowo tego typu jednostkom terytorialnym
w porownywalnych w tym zakresie z Polska panstwach Unii Euro-
pejskiej, bez watpienia mozna zakwalifikowa¢ do kategorii jednostek
o charakterze regionalnym?.

9.1. W kontekscie tak uksztattowanego zasadniczego podziatu terytorial-
nego kraju oraz jednoznacznego zdecydowania o budowie ustroju tery-
torialnego zgodnie z zasada decentralizacji (art. 15 ust. 1), ustrojodawca,
a nastepnie ustawodaweca, skonkretyzowal model wprowadzanego samo-
rzadu terytorialnego. Pierwsza istotna dyrektywa zostata zawarta w art. 16
ust. 1 Konstytucji w stwierdzeniu, ze ,, 0got mieszkaricow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samo-
rzadowq”. To oznacza, ze, w zakresie istotnym dla omawianego w tym
opracowaniu zagadnienia, samorzad terytorialny jako struktura wtadzy
publicznej ustanowiona musi by¢ na kazdym stopniu podziatu i w kazdej
jednostce tego podziatu, ile by ich nie bylo*. Konkretyzacje, a zarazem
potwierdzenie tej konkluzji, zawiera dyrektywa z art. 164 ust. 2 mowia-
ca o konieczno$ci powotania samorzadu regionalnego albo regionalne-
go i lokalnego (innego niz gminny)®. Zadaniem prawodawcy, zgodnie
z art. 15 ust. 2, jest okreslenie liczby stopni podziatu terytorialnego i liczby
oraz nazw jednostek, z ktorych kazdy stopien sie sktada. Ustawodawca
zadecydowal o wyborze tej drugiej ewentualnosci, co w efekcie zaowo-
cowato uchwaleniem ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewoddztwa, przy czym o powstaniu wojewoddztwa decyduje Parlament
w drodze ustawowej, natomiast powiaty i gminy tworzone sa na mocy
rozporzadzen Rady Ministrow. Innymi stowy, poniewaz ustawodawca
uznal za wtasciwe stworzenie trojstopniowego podziatu terytorialnego,
to, w konsekwencji, wskazane ustawy ustanowily samorzad terytorialny
jako instytucje ustrojowa wystepujaca na kazdym stopniu i w kazdej jed-
nostce tego podziatu.

9.2. Zasadnicze cechy i elementy charakteryzujace model polskiego sa-
morzadu terytorialnego zawarte zostaty w art. 15 i 16 rozdziatu Ii w roz-
dziale VII Konstytucji. Dla wywoddéw w tym opracowaniu istotne jest
zaakcentowanie, ze przepisy te w zaden sposob nie réznicuja samorzadu

2 Zob. ustawe przywotang w przypisie 4.

% Por. A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., s. 890 i n.

% Por. Ibidem, s. 889 i n.; P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej... s. 498 i n.

% Zob. I. Lipowicz, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 257.
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ze wzgledu na stopienl podziatu terytorialnego, na ktérym dziataja. We
wszystkich z nich ustrojodawca ustanawia zasady (jak m.in.: wykony-
wania znacznej czesci zadan publicznych — art. 16 ust. 2, domniemania
realizacji zadan publicznych — art. 163, sadowej ochrony samodzielnosci
—art. 165 ust. 2, adekwatnosci dochodow do przypisanych zadan —art. 167
ust. 1) i konstrukcje prawne (w tym: osobowosci prawnej — art. 165 ust. 1,
zadan wiasnych — art. 166 ust. 1, nadzoru — art. 171), ktére w identyczny
sposob odnosza si¢ do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.

9.3. Konsekwengje takiej ,decyzji” ustrojodawcy znalazly swoj wyraz
w ustawach kreujacych tak ustrojowy i organizacyjny ksztatt samorzadu,
jak i zakres jego zadan i kompetencji. Realizujac konstytucyjna dyrektywe
powotania organdow stanowiacych i wykonawczych, za posrednictwem
ktorych wykonywane sa zadania jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 169 ust. 1), ustawodawca ustalit wewnetrzna ich strukture i zasady
dziatania, jak rowniez ich organizacyjne zaplecze, jednolicie uksztattowa-
ne dla jednostek samorzadowych wszystkich stopni. W kazdej jednost-
ce samorzadu terytorialnego przewidziano utworzenie odpowiedniego,
podporzadkowanego wylacznie tym organom pomocniczego aparatu
administracyjnego w postaci odrebnego urzedu (urzedu gminy, staro-
stwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego), ktérego szefem jest organ
wykonawczy gminy (organ jednoosobowy — wojt, burmistrz, prezydent
miasta) lub przewodniczacy kolegialnego organu wykonawczego po-
wiatu i wojewddztwa — zarzadu (starosta, marszatek wojewddztwa). Ko-
nieczno$¢ wprowadzenia takich rozwiazan organizacyjnych podyktowa-
na zostata takze rzeczywistym wykonaniem konstytucyjnego , polecenia”
przekazania samorzadowi w drodze ustawowej istotnej czesci zadan pu-
blicznych (art. 16 ust. 2)%*. Juz w ustawie, o ktérej mowa w przypisie 20,
dokonano w 144 ustawach zmian ustanawiajacych zadania publiczne za-
adresowane do samorzadu bedacego ich wykonawca. Po niej, w kolejnych
ustawach, samorzad otrzymywat dalsze pakiety zadan, stajac sie gtow-
nym , dostawca” dla mieszkancow i przedsigbiorcéw ustug publicznych
oraz bedac centrum projektowania i zarzadzania lokalnym i regionalnym
rozwojem cywilizacyjnym i gospodarczym.

9.4. Szczegolna rola w tym procesie przypadta samorzadowi wojewodz-
twa. Budowany od podstaw, bardzo szybko umocowany normatywnie do
realizacji zadan o kapitalnym znaczeniu dla funkcjonowania i rozwoju wo-
jewoddztwa, w chwili naszej akcesji do Unii Europejskiej byt juz gotow pod-
jac sie roli bezposredniego gestora odpowiedzialnego za przygotowanie

% Por. P. Tuleja, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 76 i n.
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spdjnej koncepcji rozwoju regionu, uzyskania jego akceptacji, przyzna-
nia potrzebnych funduszy i racjonalnego nimi gospodarowania. Od tego
momentu stat si¢ podmiotem rozwoju regionalnego, rzeczywistym ,,go-
spodarzem” wojewddztwa®”. W zadnej jednak z ustaw ksztattujacych
ustrdj i zadania tego samorzadu nie pojawily sie przepisy przyznajace mu
uprawnienia czy kompetencje wykraczajace poza jednolicie zbudowany
model samorzadu terytorialnego i wkraczajace w pojecie suwerennosci.
Nie zostal on wyposazony w jakiekolwiek instrumenty prawne charakte-
rystyczne dla wladz jednostek terytorialnych o charakterze autonomicz-
nym, nie méwiac juz o charakterze federalnym, zaréwno, gdy chodzi
o sfere prawotworcza (brak ,ustawodawstwa delegowanego”), jak wy-
konawcza (brak ,rzadu regionalnego”) i kompetencyjna (np. zakaz pro-
wadzenia wlasnej polityki zagranicznej). Mozna zatem skonkludowac ten
fragment, stwierdzajac, ze przewidziana w art. 15 ust. 1 i w art. 164 ust. 2
zasada decentralizacji wladzy publicznej zostata w pelnym jej wymiarze
wprowadzona tak w dalszych przepisach Konstytucji, jak i w samorza-
dowych ustawach ustrojowych oraz ustawach kreujacych zakres zadan
i kompetencji tego samorzadu. Nie pojawily sie tez, przez te blisko 25 lat
funkcjonowania samorzadu wojewodztwa, jakiekolwiek symptomy czy
proby faktycznego przypisywania mu czy wrecz kreowania przez niego
uprawnien lub kompetencji wlasciwych dla jednostek autonomicznych.

10.1. Z kolei osadzenie ustroju terytorialnego réwnoczesnie na zasadzie
jednolito$ci wymagalo m.in., jak o tym wyzej byta mowa, stworzenia
odpowiedniej reprezentacji centralnej wtadzy wykonawczej — Rzadu
w strukturze terytorialnej. Stanowi ja wojewoda jako przedstawiciel Rady
Ministrow w wojewddztwie®. Warto nadmieni¢, ze w pozostalych, na
nizszych stopniach podzialu administracyjnego, jednostkach terytorial-
nych (powiatach i gminach) nie zostali ustanowieni przedstawiciele rzadu
(nie wspomina o nich Konstytucja), co wynikato z powszechnego prze-
konania, ze nie zachodzi potrzeba na tych szczeblach wtadzy publicznej
ustanawiania swoistego ,straznika” zasady unitarnosci, a catoscig, w za-
sadzie, spraw i zadan publicznych moze si¢ zaja¢ samorzad lokalny.

7 Zob. K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 154 i n. cyt. tam literatura; R. Cybulska, [w:] Ustawa o samorzqdzie wojewoddztwa.
Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 128 i n.; M. Stec, M. Maczynski, Zakres i cha-
rakter samorzqdu wojewddztwa a sfera uzytecznosci publicznej, ,Kontrola Paristwowa” 2016,
nr 1, s. 123 i n.; M. Wielgolaski, [w:] Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red.
P. Drembkowski, Warszawa 2020, s. 991 n.

% Zob. D. Dudek, [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., s. 804 i n.; P. Czarny, [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej..., s. 460 i n.; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna...,
s.2221in.



O zasadach ustroju terytorialnego Rzeczpospolitej Polskiej i konsekwencjach. ..

10.2. W wykonaniu art. 152 Konstytugji uksztatltowany zostat ustawowy
status prawny wojewody — jego zadania, kompetencje, a takze jego ad-
ministracyjny aparat pomocniczy®. Juz w tytutach obu ustaw wyraznie
akcentuje sig, ze takze w ukladzie terytorialnym funkcjonuje ta czes¢ ad-
ministracji publicznej, ktora nie podlega samorzadowi, lecz jedynie orga-
nom rzadowym i dlatego nosi miano ,,administracji rzadowej”. Jej gtéw-
nym organem, a zarazem zwierzchnikiem w kazdym wojewddztwie, jest
wojewoda, przy czym dla realizacji jego wytacznych kompetencji zostaje
stworzone mu organizacyjne zaplecze w postaci urzedu wojewddzkiego,
ktorego jest kierownikiem.

11. Stworzenie na poziomie wojewddzkim dwoch struktur wladzy pu-
blicznej wyposazanych w istotne uprawnienia i kompetencje, dysponujace
wilasnym aparatem administracyjnym, wymagato umiejetnego przepro-
wadzenia przez ustawodawce nietatwego podziatu, uznanych za majace
charakter publiczny, zadan, tak, by wyraznie rozgraniczy¢ obszar wtasci-
wosci obu, reprezentujacych jedna i druga wtadze, organéw. Dokonano
tego zarowno w ustawach ustrojowych, precyzujacych sfery ich odpo-
wiedzialnosci wraz z przystugujacym im instrumentarium prawnym, jak
i w aktach normatywnych (ustawach i rozporzadzeniach) okreslajacych
przedmiotowo zakres zadan obu administracji: samorzadowej i rzadowej,
wykorzystujac przyjete doktrynalnie kryteria podziatu tych zadan®.

12. Dotychczasowe doswiadczenia, a przede wszystkim rezultaty, przy-
jecia powyzej syntetycznie nakreslonego modelu terytorialnego ustroju
Panstwa, stawiajace Polske wérdd krajow Unii Europejskiej najlepiej wy-
korzystujacych mozliwosci rozwojowe uzyskane dzieki umiejetnemu po-
faczeniu wlasnego, regionalnego potencjatu aktywnosci ze strumieniem
srodkéw finansowych pochodzacych z funduszy europejskich, a co znaj-
duje potwierdzenie w jednoznacznie pozytywnych ocenach dziatan sa-
morzadu wynikajacych z badan opinii spolecznej, pozwalajg stwierdzic,
ze trafnie sformutowano w Konstytucji i ustawach wprowadzajacych re-
forme terytorialna w 1998 r. zatozenia aksjologiczne i ideowe, a nastepnie,
z nich wynikajace, instrumentarium ustrojowoprawne, pozwalajace uru-
chomi¢ i uaktywni¢ maksimum mozliwosci tkwiacych w spotecznosciach

# Zob. ustawe z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. Nr 91,
poz. 577), zastapiong ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewddztwie (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 135).

% Zob. M. Stec, Podziat zadan..., s. 4 i n.; M. Stec, Kryteria podziatu zadan i kompetencji
w panstwie zdecentralizowanym, ,,Casus” 1998, nr 7, s. 11 i n. Por. tez E. Ochendowski, Prawo
administracyjne — czes¢ 0golna, Torun, 1977, s. 11 i n. oraz 135 i n.; J. Bo¢, [w:] Prawo admini-
stracyjne, Wroctaw 1997, s. 327 i n.
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regionalnych i lokalnych. Dlatego ze slowami zdecydowanej kryty-
ki winna sie spotka¢ aktywnos¢ legislacyjna tak Sejmu, jak i Rzadu RP,
w ostatnich kilku latach, ktorej rezultatem jest wyrazne tamanie zasady
decentralizacji i wprowadzanie rozwigzan centralistycznych, wyrazajace
sie, w szczegdlnosci, w — po pierwsze — odbieraniu samorzadowi, zwlasz-
cza wojewodzkiemu, do niego nalezacych z natury swej zadan (chocby
w zakresie ochrony srodowiska), po drugie — ograniczaniu samodziel-
nosci finansowej poprzez zmniejszanie dochodow witasnych (zwlaszcza
podatkowych) i wprowadzaniu w to miejsce uznaniowego finansowania
o charakterze dotacyjnym z réznego typu funduszy rzadowych, po trzecie
— przyznawaniu organom administracji rzadowej, nieznajdujacych ustro-
jowego uzasadnienia, uprawnien wtadczych wobec organéw samorzado-
wych (np. w sferze oswiaty czy ochrony zdrowia). Dalsze prowadzenie
takiej polityki oznacza jednoznaczny powroét do modelu ustroju teryto-
rialnego wlasciwego Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, opartego na cen-
tralistycznych strukturach rad narodowych.



