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Nie tylko gmina obligatoryjna jednostka
samorzadu terytorialnego w Polsce?

Wstep

Od 1 stycznia 1999 r. struktura samorzadu terytorialnego jest trzyszcze-
blowa — wowczas weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego pan-
stwal. W my$l art. 1 niniejszej ustawy jednostkami zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa staly sie gminy?, powiaty® i wojewédztwa?. Nieco
wcezesniej, bo 5 czerwea 1998 r., Sejm uchwalil dwie ustawy regulujace ustréj
powiatu 1 wojewodztwa. Niezaleznie jednak od powyzszych zmian ustawowych,
gmina w dalszym ciagu jest najwazniejsza jednostka samorzadu terytorialne-
go®. To wlaénie na jej rzecz ustanowione zostalo domniemanie zadan i kompe-
tencji w systemie samorzadu terytorialnego. Jezeli za$ chodzi o definicje legal-
na samorzadu terytorialnego, to Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.6
takowej nie zawiera, lecz dostarcza wielu elementéw konstrukeyjnych do sfor-
mulowania takiej definicji. Istote samorzadu terytorialnego okre$la art. 16
Konstytucji RP, wskazujac, ze ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego po-
dziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadowa. Ogoélnie
rzecz ujmujac, samorzad terytorialny to wyodrebniona w strukturze panstwa,
powstala z mocy prawa grupa spoteczna powolana do samodzielnego wykony-

1Dz.U. 21998 r., Nr 96, poz. 603 z pbézn. zm.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 609
z pézn. zm.).

3 Ustawa dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 107).

4 Ustawa dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 566).

5 7. Niewiadomski (red.), Samorzad terytorialny ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz—Warszawa
2001, s. 90.

6Dz.U. 2z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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wania administracji publicznej, wyposazona w materialne §rodki umozliwia-
jace realizacje natozonych zadan’.

OczywiScie niniejszy artykut nie bedzie pretendowat do calosciowego uje-
cia problematyki zasygnalizowanej w jego tytule, gdyz nie jest to mozliwe
w ramach tak krétkiej prezentacji rzeczonego zagadnienia, dlatego tez rozwa-
zania zostana ograniczone do kilku wybranych elementéw. Krétkiej analizie
poddano regulacje konstytucyjne odnoszace sie do iloéci, obligatoryjnoéci czy
tez fakultatywnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego, poczawszy od Kon-
stytucji RP z dnia 3 maja 1791 r; konstytucji okresu dwudziestolecia miedzy-
wojennego, konstytucji PRL, a skonczywszy na obecnej regulacji konstytu-
cyjnej.

Nalezy pamietaé, ze instytucja wieloszczeblowos$ci samorzadu terytorial-
nego nie powstala wczoraj 1 ze jej obecne konstytucyjne unormowanie w duzej
mierze nie jest wynikiem nowatorskich przemyslen politykéw, a jedynie po-
wrotem do rozwiazan, ktére funkcjonowaty duzo wezeénie;j.

Celem opracowania jest wskazanie problemow zwiazanych z prawidlowa
interpretacja art. 164 ust. 2 Konstytucji RP. Przepis ten normuje kwestie
zwiazane z fakultatywnog$cia powotania do zycia dodatkowej jednostki samo-
rzadu lokalnego 1 obligatoryjnoécia lub fakultatywnoécia ustawowego okreéle-
nia dodatkowej jednostki (jednostek) samorzadu regionalnego.

W zwiazku z tak okre§lonym celem trzeba wyodrebni¢ dwa problemy ba-
dawcze. Pierwszy z nich zawiera sie w pytaniu: Czy gmina jest jedyna obliga-
toryjna jednostkg samorzadu terytorialnego? Drugi za$ dotyczy kwestii, czy
powolanie jednostki (jednostek) samorzadu wojewddzkiego jako samorzadu
regionalnego jest obligatoryjne, czy fakultatywne? Dla tak sformutowanych
celow badawczych przyjeto nastepujace hipotezy.

1) Gmina bezopornie jest nie tylko podstawowa, ale 1 obligatoryjna jed-
nostka samorzadu terytorialnego.

2) Region (w przypadku rozwiazania polskiego — wojewddztwo samorza-
dowe) jest rowniez obligatoryjna jednostka samorzadu terytorialnego.

Praca ma charakter analizy teoretyczno-dogmatycznej. Zawiera koncep-
tualizacje kluczowych zagadnien, a takze ocene przepiséw Konstytucji RP, jak
réwniez ich interpretacje, odnajdywane tak w orzecznictwie, jak 1 w literatu-
rze przedmiotu. Takie dzialania (zdaniem autora) umozliwiaja zdefiniowanie
problemu badawczego, co nastepnie ma doprowadzié¢ do przedstawienia propo-
Zycjl jego rozwiazania 1 rozwiania watpliwo$ci interpretacyjnych. Wybér przed-
miotu publikacji wynika z niedostatecznego (w ocenie autora) zainteresowania
analizowana problematyka ze strony przedstawicieli literatury przedmiotu.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne — cze$é ogélna, Torun 1999, s. 299.
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Jednostki samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP
z dnia 3 maja 1791 r.

W Konstytucji uchwalonej 3 maja 1791 r. nie odnajdziemy zbyt wielu re-
gulacji, ktére w powazny sposob odnosityby sie do idei samorzadu terytorial-
nego®.

Oczywiscie dzialalno$é Sejmu Czteroletniego miata ogromne znaczenie
takze dla polskiej samorzadnosci. W roku 1791 Sejm wydat Prawo o miastach
krélewskich (ktore pozniej weszlo w sktad Konstytucji 3 maja) oraz ustawe
O urzadzaniu wewnetrznym miast wolnych Rzeczypospolitej, obdarzajac miesz-
czan szerokim samorzadem. ,Miasta wolne miaty odtad posiada¢ zgromadze-
nia uchwalajace, w ktérych uczestniczyli wladciciele nieruchomoéci, oraz wy-
brane przez zgromadzenia magistraty z prezydentami lub wéjtami na czele.
Oryginalnym rozwiazaniem bylo wprowadzenie wyzszych szczebli samorzadu
miejskiego: zgromadzen w kazdym z 24 wydzialéw miejskich, na ktére podzie-
lono obszar panstwa oraz plenipotentéw miast — po jednym z wydzialu — kté-
rzy zasiadali w Komisji Policji badZ w Komisji Skarbu oraz, z glosem doradczym,
w Izbie Poselskiej”?. Nadzér nad dziatalnoécia wladz miejskich sprawowala
Komisja Policji Obojga Narodow.

Samorzad wiejski funkcjonowal jedynie w ramach gromady, lecz jego or-
gany, czyli wojt 1 przysiezni, byly Scile podporzadkowane wtascicielowi wsi.

Musimy pamietaé, ze gdyby nie reformy administracji centralnej i lokalnej
podjete na Sejmie Czteroletnim, to niejednorodna 1 jakze skomplikowana struk-
tura organizacyjna panstwa — opierajaca sie na sejmikach i1 dozywotnio wy-
bieranych urzednikach ziemskich — przetrwataby dluzej niz do 2 listopada
1791 r. Wowczas na mocy ustawy wprowadzono zasadniczy podziat admini-
stracyjny panstwa na wojewddztwa 1 powiaty, opierajac sie na tradycjach hi-
storycznych. Powyzsza ustawa nie uniknela jednak mankamentow, do ktorych
z pewnoscia mozemy zaliczy¢ niewprowadzenie wladz administracyjnych
IiII instancji. W rezultacie komisje wojewddzkie nie byty podmiotami nad-
rzednymi w stosunku do odpowiednich komisji powiatowych. Ponadto podziat
administracyjny nie pokrywal sie w pelni z obszarem dziatania komisji po-
rzadkowych.

8 W Konstytucji majowej odnajdujemy fragment zatytutowany Miasta i mieszczanie, na pod-
stawie ktorego stan ten korzystat z wielu swobdd, takze tych odnoszacych sie do idei samorzadno-
$ci: ,Prawo na teraZniejszym Sejmie zapadle pod tytutem: Miasta Nasze Kroélewskie wolne
w panstwach Rzeczypospolitej w zupelno$ci utrzymane mieé chcemy i za cze$é niniejszej konsty-
tucji deklarujemy, jako prawo wolnej szlachcie polskiej, dla bezpieczenstwa ich swobdd i catoéci
wspolnej Ojczyzny nowa, prawdziwa i skuteczng dajace site”. Tekst pobrany ze strony Biblioteki
7SO0 nr 5, http://biblioteka.zso5.gda.pl/konstytucja_1.html#_blank (data dostepu: 12.11.2024); zob.
takze ,,Volumnia Legum” 1889, t. IX, s. 220-225.

9 H. Izdebski, Historia administracji, wyd. piate, Warszawa 2001, s. 44.
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Niestetym juz w 1792 r. w wyniku konfederacji targowickiej i wojny pol-
sko-rosyjskiej cale ustawodawstwo Sejmu Czteroletniego, a wiec 1 wskazane
ustawy przestaly obowiazywac.

Samorzad terytorialny w konstytucjach dwudziestolecia
miedzywojennego

Zorganizowanie samorzadu terytorialnego w Polsce po zakonczeniu pierw-
szej wojny Swiatowe] nie byto zadaniem prostym. Jak stusznie zauwazyta Ro-
zalia Grynis: ,,W zaraniu odrodzonej panstwowos§ci po pierwszej wojnie $wia-
towej samorzad terytorialny dziatat odmiennie na terenie kazdego z trzech
bylych zaboréw. Rozwiniete trzyszczeblowe systemy samorzadowe funkcjono-
waly w bylych zaborach pruskim i austriackim, natomiast bardzo stabo dzia-
tal samorzad terytorialny na bylych terenach zaboru rosyjskiego”!9. Powolanie
rad gminnych w 1918 r. na terenie bylego Krélestwa Kongresowego, a rok
pdzniej samorzadu miejskiego stanowitly pierwsze proby utworzenia samorza-
du terytorialnego w Rzeczypospolitej!!. Jednakze podstawy jego funkcjono-
wania w II Rzeczypospolitej okreslita dopiero Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.12

W Konstytucji marcowej samorzadowi terytorialnemu po$wiecono pieé
artykutéow. Art. 3 zapowiadal oparcie ustroju Rzeczypospolitej na ,,zasadzie
szerokiego samorzadu terytorialnego”, ktorego przedstawicielom w drodze
ustawy przekazany zostanie wlasciwy zakres ustawodawstwa zwyklego, gtéw-
nie w dziedzinie administracji, kultury i1 gospodarstwa. Z kolei zgodnie z art.
65 ,,dla celéw administracyjnych Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze
ustawodawcze] na wojewddztwa, powiaty 1 gminy miejskie 1 wiejskie, ktére
beda jednoczesénie jednostkami samorzadu terytorialnego”. Konstytucja okre-
§lita takze podstawy ustroju samorzadu, przyznajac uprawnienia stanowiace
wybieralnym radom, a zadania wykonawcze w wojewodztwach 1 powiatach —
kolegiom ztozonym z cztonkéw wybranych przez rady, jednakze dziatajacych
pod przewodnictwem panstwowych wtadz administracyjnych.

10 R. Grynis, Przedwojenny samorzqd terytorialny podstawa odbudowy samorzadu lokalne-
go w III Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 46.

11 W ciagu zaledwie kilku miesiecy po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci wydano wiele
szereg aktéw prawnych, ktére w znacznej mierze zdemokratyzowaly instytucje samorzadowe. Byty
to: a) dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o radach gminnych, b) dekret z dnia
5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiatowych, c¢) dekret z dnia
13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie b. Krélestwa, d) dekret z dnia 4 lutego
1919 r. 0 samorzadzie miejskim, e) dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiato-
wej — zob. S. Bulajewski, Samorzad terytorialny w polskich konstytucjach okresu dwudziestolecia
miedzywojennego, [w:] E. Hull, E. Sokalska (red.), Paristwowosé konstytucyjna XIX i XX wieku,
Olsztyn 2015, s. 66—617.

12Dz.U. RP z 1921 r., Nr 44, poz. 267, dalej jako Konstytucja marcowa.
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Ponadto przewidywano, ze nastapi ustawowy rozdziat zZrédet dochodéw
panstwa 1 samorzadu, za$ panstwo sprawowac bedzie nadzér nad sprawami
samorzadu za poérednictwem wydzialéw samorzadowych wyzszego szczebla.
Cze$¢ nadzoru miata by¢ przekazana sagdom administracyjnym. Konstytucja
upowazniala takze organy wyzszego szczebla (ministerstwa) do zatwierdzania
uchwal organéw samorzadowych.

Konstytucyjne zapowiedzi nie zostaly jednak zrealizowane, mimo wydania
w 1922 r. ustawy o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego. Samo-
rzad wojewddzki co prawda dziatal, jednakze tylko tam, gdzie juz funkcjonowat
przed pierwsza wojna Swiatowa, tj. w trzech wojewédztwach bylego zaboru
pruskiego: §laskim, pomorskim i poznanskim.

Jezeli za$ chodzi o Konstytucje z dnia 23 kwietnia 1935 r.13, to podejmo-
wala ona zagadnienia samorzadu terytorialnego w sposéb bardzo podobny,
jaki dwa lata wezeéniej zostal unormowany w tzw. ustawie scaleniowej z dnia
23 marca 1933 r. W poréwnaniu z Konstytucja marcowa w kwietniowej usta-
wie zasadniczej zauwazalny jest spadek liczby przepiséw o samorzadzie.
Art. 4 ust. 3 stanowit co prawda o powotaniu przez panstwo samorzadu tery-
torialnego, jednakze juz w pierwszym artykule dzialu odnoszacego sie do ad-
ministracji panstwowej samorzad terytorialny zostat uznany za czeéé sktado-
wa tej administracjil®. Samorzady wojewédzki, powiatowy i gminny mialy od
tej pory jedynie ,,urzeczywistnia¢ zadania administracji panstwowej w zakre-
sie potrzeb miejscowych” i chociaz utrzymaty prawo do wydawania norm
obowiazujacych na terenie swego dziatania, to regulacje takie wchodzilty
w zycie dopiero po zatwierdzeniu ich przez organy nadzorcze, ktérymi mogty
by¢ zaréwno organy rzadowe, jak i samorzadowe. Jak stusznie zauwazyt Hubert
Izdebski, ,takze w zakresie samorzadu Konstytucja kwietniowa oznaczala
krok wstecz w stosunku do Konstytucji marcowej”. Tak naprawde samorzad
terytorialny istniat jedynie formalnie i byl zaledwie tolerowany przez wtadze
panstwowe.

W 1939 r. Polska sktadata sie z: 16 wojewddztw 1 miasta stolecznego War-
szawy (bedacego wojewddztwem grodzkim), 264 powiatdéw, z tym ze wérdd
nich byly 23 powiaty grodzkie, 611 miast, w tym 53 miasta wydzielone z po-
wiatu, 3195 gmin, w ktérych sklad wchodzily 40 533 gromady?®.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. RP z 1935 r.,
Nr 30, poz. 277), dalej jako Konstytucja kwietniowa.

1 Zgodnie z art. 75 ust. 1 Konstytucji kwietniowej stosownie do podzialu Pahistwa na obsza-
ry administracyjne powoluje sie do urzeczywistnienia zadan administracji panstwowej w zakresie
potrzeb miejscowych samorzad wojewddzki, powiatowy 1 gminny.

15 8. Bulajewski, Samorzad terytorialny w polskich konstytucjach..., s. 69—72.
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Brak samorzadu terytorialnego w Konstytucji PRL

Niespelna dwa lata po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowe] weszla
w zycie ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie
dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiejl6. W tym miejscu
nalezy wspomnie¢, ze zasadnicze znaczenie dla éwczesnej administracji teryto-
rialnej miala ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolite]
wladzy panstwowejl?, zastapiona pézniej ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r.
o radach narodowychl8, ktéra niemal w caloéci byla oparta na wzorach ra-
dzieckich. Wtasénie na mocy tego aktu nastapito zniesienie samorzadu teryto-
rialnego w Polsce z jednoczesng nacjonalizacja majatku panstwowego. Rady
przestaly by¢ organami samorzadu terytorialnego, a organy wykonawcze zo-
staly rozwigzane. Tym samym, zgodnie z postanowieniami art. 1 ww. ustawy,
rady narodowe staly sie terenowymi organami jednolite] wladzy panstwowej
w gminach, miastach 1 dzielnicach wiekszych miast, powiatach 1 wojewddz-
twach. Z chwila wejécia w zycie rzeczonej ustawy historia rad narodowych nie
jest juz historia samorzadu terytorialnego.

Jak weczeéniej wskazano, rady gminne, miejskie, powiatowe 1 wojewodzkie
w marcu 1950 r. zostaly przeksztalcone w terenowe organy wladzy panstwowe;j.
Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona dnia 22 lipca 1952 r.,
potwierdzila, iz samorzad terytorialny w Polsce nie istniejel?.

Ogromny przetom w pojmowaniu instytucji samorzadu terytorialnego na-
stapil dopiero 8 marca 1990 r.20 Wtedy to uchwalona zostala ustawa o zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, na mocy ktorej rozdziat 6 Konstytucji
RP otrzymat brzmienie Samorzqd terytorialny. Fundamentalne znaczenie miat
art. 5 Konstytucji RP, ktéry ,,gwarantowal udziat samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wiadzy”. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe w tym zakresie
zmierzaly do przeksztalcenia panstwa scentralizowanego w panstwo obywa-
telskie, ktorego podstawe stanowié¢ mial m.in. samorzad terytorialny. Zmiany
te w konsekwencji doprowadzity do wprowadzenia tzw. dualistycznego mode-
lu administracji lokalne;j.

16 Dz.U. z 1947 r., Nr 18, poz. 71.

17Dz.U. z 1950 r., Nr 14, poz. 130.

18 Dz.U. 2 1958 r., Nr 5, poz. 16.

19 Zgodnie z art. 34 ust. 1 Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. z 1952 r., Nr 33,
poz. 232) organami wladzy panstwowej w gminach, miastach, dzielnicach wiekszych miast, po-
wiatach 1 wojewddztwach sa rady narodowe.

20 Tego dnia zostala uchwalona ustawa, ktéra usankcjonowata powolanie do zycia podsta-
wowego szczebla samorzadu terytorialnego, mianowicie szczebla gminnego.
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Samorzad terytorialny w Konstytucji
IIT Rzeczypospolitej Polskiej — obligatoryjnosé
czy fakultatywnos$é wieloszczeblowoéci?

W obecnie obowiazujacej Konstytucji RP samorzad terytorialny zostat
w koncu potraktowany w sposéb wyjatkowy i nieznany poprzednim ustawom
zasadniczym. Od 1997 r. jest koniecznym sktadnikiem struktury demokra-
tycznego panstwa prawnego 1 co do tego faktu nikt nie ma jakichkolwiek wat-
pliwoéci.

Najwazniejszym (z punktu widzenia niniejszych rozwazan) jest art. 164
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze podstawowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego jest gmina. I wlaénie w tym momencie nalezy zadaé¢ fundamentalne
pytanie, zawarte réwniez w tytule artykutu: Czy gmina jako podstawowa
1 obligatoryjna jednostka samorzadu terytorialnego jest jedyna jednostka ob-
ligatoryjna, czy tez sa inne, ktére ustawodawca musi powotaé do zycia? Odpo-
wiedz na tak postawione pytanie znajdziemy w analizowanym artykule,
a konkretnie w jego drugim ustepie, ktéry stanowi, ze inne jednostki samo-
rzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa.

Interpretacja wskazanego ustepu dostarcza przedstawicielom doktryny
wielu probleméw, choé¢ zdaniem autora powyzszy przepis jest jasny, a jego
wyktadnia prosta. Wedtug Lecha Garlickiego ,,ustawodawca nie musi ustano-
wi¢ innych (wyzszych) szczebli samorzadu terytorialnego, ale jezeli je ustano-
wi, to ich regulacja prawna musi, podobnie jak regulacja gmin, realizowac
zasady okreélone w art. 165—172; wszystkie te przepisy odnosza sie ogélnie do
jednostek samorzadu terytorialnego, wiec sa bezwzglednie wiazace dla usta-
wodawcy zwyklego”?!,

Zdaniem autora niniejszych rozwazan?2 konstytucja nie pozwala (jak
przedstawia to wybitny konstytucjonalista prof. L. Garlicki), ale nakazuje
powotaé droga ustawowa takze inne niz gmina jednostki samorzadu teryto-
rialnego?3. Z brzmienia art. 164 ust. 2 Konstytucji RP jednoznacznie wynika,
ze oprocz gminy powinna zostaé¢ utworzona przynajmniej jeszcze jedna jed-
nostka samorzadu terytorialnego, mianowicie jednostka samorzadu regional-
nego. Oczywiécie nie ma obowiazku powotania do istnienia drugiej obok gmi-
ny jednostki samorzadu lokalnego. Pierwszoplanowym kryterium tworzenia
poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego powinna byé zdolnoéé do

211, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne — zarys wyktadu, wyd. dziesiate, Warszawa 2023,
s. 350.

22 8. Bulajewski, Samorzaqd terytorialny, [w:] Z. Witkowski, D. Lis-Staranowicz, M. Serowa-
niec (red.), Prawo konstytucyjne w obliczu wyzwan wspétczesnosci, Torun 2021, s. 488; idem,
Problemy konstytucyjnej regulacji ustroju samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 209.

23 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 216.
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wykonywania zadan publicznych przez powstale jednostki samorzadowe.
W zwiazku z powyzszym utworzenie danego poziomu samorzadu terytorial-
nego powinno zostaé poprzedzone wieloaspektowa analiza ekonomiczna, spo-
leczna i geograficzna, umozliwiajaca udzielenie odpowiedzi na pytanie o przy-
datnos$¢ 1 adekwatno$é tworzonego szczebla dla realizacji zadan publicznych
natozonych na samorzad. W obecnym stanie prawnym druga jednostka samo-
rzadu lokalnego w Polsce jest powiat, natomiast w ramach samorzadu regio-
nalnego funkcjonuje wojewédztwo. Tym samym od 1998 r. struktura samo-
rzadu terytorialnego w Polsce jest trzyszczeblowa?4. Wedlug stanu na dzieh
1 stycznia 2024 r. Polska dzieli sie na 16 wojew6dztw, 314 powiatéow 1 2477
gmin (302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu, 711 miejsko-wiej-
skich oraz 1464 wiejskich).

Jak shusznie zauwazyl Kazimierz Bandarzewski ,(...) ustrojodawca odnidst
tres$¢ artykutu 164 ust. 2 konstytucji do jednostek samorzadu terytorialnego
w liczbie mnogiej (mimo ze w art. 164 ust. 1 konstytucji termin »gmina« uzy-
to w liczbie pojedynczej), to jednak nie ma dostatecznych podstaw do twier-
dzenia, aby konstytucyjna regulacja zobowiazywata ustawodawce do tworze-
nia kilku szczebli samorzadu regionalnego. Regulacja normy konstytucyjnej
nastapitaby poprzez utworzenie jednego szczebla samorzadu regionalnego, nie
stanowiac jednoczesnie zakazu co do dopuszczalnosci tworzenia kolejnych
szczebli samorzadu regionalnego”2®.

Podobne stanowisko zajmuje Piotr Czarny, ktéry stusznie zauwazyl, ze
Swysoce watpliwe byloby tworzenie dwoch typéw jednostek samorzadu regio-
nalnego. Ocena zalezy od przyjecia definicji regionu. Jezeli uznaé, ze region
to obszar o znacznej powierzchni 1 liczbie ludnoéci oraz wzglednie jednolitym
charakterze, to utworzenie regionéw wiekszych 1 mniejszych wydaje sie do-
puszczalne. Gdyby natomiast okresli¢ region przede wszystkim jako wyodreb-
niona »najwieksza« jednostke podzialu terytorialnego, to rozwiazanie takie
nalezaloby uznaé za niedopuszczalne”26.

Waznym zagadnieniem zwigzanym z funkcjonowaniem szczebli samorza-
du terytorialnego sa ich nazwy?. Jak latwo mozna zauwazy¢, jedynie samorzad
gminny (gmina) zostal wprost nazwany w ustawie zasadniczej. OczywiScie
nie jest to przypadek, albowiem ten podstawowy poziom samorzadu teryto-

24 A, Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, [w:] M. Safian,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 889.

25 K. Bandarzewski, Wieloszczeblowosé samorzadu terytorialnego i jego komplementarnosé
w ujeciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorial-
ny. Zasady ustrojowe i praktyka, ,Wydawnictwo Sejmowe” 2005, s. 111; podobnie: Z. Niewiadom-
ski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP. Komentarz do art. 15, art. 16 oraz art. 163-172,
»Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 10.

26 P. Czarny, Komentarz do art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2023, s. 539.

27 J. Bo¢, Powiat a reszta parnstwa, [w:] J. Boé (red.), Powiat, Wroctaw 2001, s. 21-22.
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rialnego istniat w okresie prac nad konstytucja, a poza tym ten szczebel sa-
morzadu terytorialnego posiada fundamentalne znaczenie w zakresie reali-
zacji zasady decentralizacji administracji publicznej?® (art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji RP). Z kolei brak konstytucyjnej nazwy powiatu dla tego szczebla
samorzadu lokalnego wynika z jednej strony z faktu, ze w okresie uchwalania
konstytucji nie istniaty inne — poza gmina — jednostki samorzadu terytorial-
nego, za$ z drugiej strony wynikato to ze sporéw politycznych co do zasadno-
$ci tworzenia tego szczebla samorzadu2®. Natomiast pojecie wojew6dztwa
odniesiono w ustawie zasadniczej, jednakze tylko do przedstawiciela Rady
Ministréw, wskazujac, iz jest nim wojewoda w wojewddztwie (art. 152 ust. 1
Konstytucji RP). Co wazne, o tym, czy dany szczebel samorzadu terytorialne-
go stanowi samorzad regionalny nie rozstrzyga nazwa jednostek tego samo-
rzadu, ale zakres przekazanych mu zadan39.

Istniejaca wieloszczeblowos§é?! struktury samorzadu terytorialnego nie
moze by¢ utozsamiana z wzajemna podlegtoécia, dlatego tez w tym miejscu
wydaje sie za celowe postawienie pytania o wzajemne relacje wystepujace
miedzy gmina, powiatem i1 wojewodztwem. Kazda z istniejacych jednostek
samorzadu terytorialnego wykonuje wlasne zadania w ramach powierzonych
im kompetencji. Jak wyjaénit Trybunat Konstytucyjny, przekazanie kompe-
tencji organom powiatu czy wojewddztwa nie stanowi naruszenia zasady de-
centralizacji. Interpretacja tej zasady, ktéra sprowadzataby sie do stwierdzenia,
ze oznacza ona przekazywanie zadan i kompetencji wtadzy publicznej jedynie
na szczebel gminny, bytaby sprzeczna z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, ktory
przewiduje istnienie ponadgminnych jednostek samorzadu terytorialnego,
zdolnych do posiadania kompetencji i wykonywania zadan. Trybunat wyraz-
nie wskazal, ze Konstytucja RP nie ustanawia zasady, z ktérej wynikatby
zakaz lokalizowania kompetencji w ponadgminnych jednostkach terytorial-
nych32.

28 D. Ossowska-Salamonowicz, S. Butajewski, Zasada decentralizacji wiadzy publicznej,
,Journal of Modern Science” 2012, t. 3, nr 14, s. 323—-346.

29 A. Agopszowicz, Z. Gilowska (red.), Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 47.

30 K. Bandarzewski, op. cit., s. 112—113.

31 Zgodnie z wyrokiem TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02, OTK ZU 2002, seria A,
Nr 7, poz. 92, a konkretnie z czescig tresci jego uzasadnienia: ,Ustawodawca konstytucyjny
w 1997 r. nie uregulowal wprawdzie ksztaltu ponadgminnych szczebli samorzadu co oznaczalo, ze
umozliwit realizacje zar6wno koncepcji samorzadu powiatowego jak i wojewddzkiego. Konstytucja
wyklucza mozliwo§é wystepowania wytacznie samorzadu szczebla gminnego. Samorzad ten jest
traktowany jako podstawowy; art. 164 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze »podstawowa, jednostka sa-
morzadu terytorialnego jest gmina«. Z art. 164 ust. 3 Konstytucji wynika domniemanie zadan
gminy w obrebie samorzadu terytorialnego. Ustawa, zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji, ma
okresli¢ inne jednostki samorzadu regionalnego albo regionalnego i lokalnego. Oznacza to, ze
ustawa zasadnicza nakazuje wprowadzenie przez ustawodawce co najmniej drugiego szczebla sa-
morzadu, w tym jednego szczebla samorzadu regionalnego”.

32 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.
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Co tez niezwykle istotne, istniejaca trzyszczeblowo$é samorzadu teryto-
rialnego w Polsce3? nie obejmuje, jak wezeéniej zasygnalizowano, jakiegokolwiek
ukladu nadrzednosci 1 podleglo$ci miedzy jednostkami poszczegdlnych szcze-
bli. Tego typu stwierdzenie nie stoi oczywiscie w sprzeczno$ci z potrzebg kom-
plementarnoéci® w dzialaniu jednostek samorzadu terytorialnego, polegaja-
cej na ich uzupetnianiu sie w zakresie wykonywania przekazanych im zadan
publicznych, tak aby dzieki temu wszystkie jednostki realizowaly cato$é ,,istot-
nej czescl wladzy publiczne)” przekazane) im na podstawie art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji RP35.

Podsumowanie

Rozwazania prowadzone w ramach niniejszego artykulu poswiecono kwe-
stii obligatoryjno$ci powotania do zycia konkretnych szczebli samorzadu te-
rytorialnego. W obowiazujacej Konstytucji RP samorzad terytorialny zyskat
status koniecznego 1 niezbednego sktadnika struktury demokratycznego pan-
stwa prawnego. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe w tym zakresie zmierza-
ly do przeksztalcenia panstwa scentralizowanego w panstwo obywatelskie,
ktérego fundamentem mial byé m.in. samorzad terytorialny36. Obecnie obo-
wigzujaca konstytucja, jak réwniez orzecznictwo potwierdzily, ze podstawowym
szczeblem samorzadu terytorialnego jest gmina. Co istotne, z wyjatkiem szcze-
bla powiatowego pozostale jednostki maja charakter obligatoryjny. Oczywiscie
fakultatywno§¢ samorzadu powiatowego dotyczy jedynie struktury organiza-
cyjnej tego poziomu, a nie zadan, ktére w przypadku jego braku i tak realizu-
je gmina w calo$ci.

Warunki konieczne do tworzenia poszczegdlnych pozioméw samorzadu
terytorialnego stanowia materie konstytucyjna, natomiast ustawy reguluja
nie tylko ustrdj tych jednostek, ale 1 okreslaja zasady zmiany ich ilo$ci oraz
granic, postugujac sie przede wszystkim kryterium zdolnoéci wykonywania
zadan przez dany szczebel samorzadu. W sklad dodatkowych kryteriow wcho-
dza wiezi spoleczne, gospodarcze, kulturowe laczace mieszkancéw konkret-
nego obszaru, jak réwniez uklad przestrzenny jednostkis”.

Jezeli za$ chodzi o pytanie zawarte w tytule artykulu, to odpowiedz na
nie moze by¢ tylko twierdzaca. Nie mozemy mie¢ jakichkolwiek watpliwo$ci,

33 Oczywiécie obecny tréjstopniowy model wladzy samorzadowe]j obejmujacy gmine, powiat
1 wojewddztwo samorzadowe jako reprezentant samorzadu regionalnego, nie blokuje zmiany na
model dwustopniowy, skladajacy sie z gminy 1 jednostki lub jednostek samorzadu regionalnego —
idea ta wynika wprost z art. 164 ust. 2 Konstytucji RP.

34 W. Kisiel, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 69.

35 K. Bandarzewski, op. cit., s. 109-110.

36 Wyrok TK z 20 lutego 2002 r., sygn. akt K 39/00, OTK-A 2002, Nr 1, poz. 4.

37 K. Bandarzewski, op. cit., s. 139.
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ze nie tylko gmina jest obecnie obligatoryjna jednostka samorzadu terytorial-
nego w Polsce. Taka jednostka jest rowniez region, ktorym w przypadku na-
szego panstwa jest wojewodztwo samorzadowe, ktére odpowiedzialne jest za
rozwdj regionalny>8. Wojewddztwo samorzadowe w XXI w. jest beneficjentem
oraz w duzej czesci dystrybutorem ogromnych §rodkéw unijnych, ktére na-
stepnie (w ramach najczeéciej kontraktow wojewddzkich) trafiaja nie tylko do
gmin 1 powiatdw, ale 1 (w ogromnej czesci) do firm prywatnych. Jak wiec tatwo
mozna zauwazy¢, zarowno gmina jak 1 wojewodztwo samorzadowe (jako obli-
gatoryjne jednostki samorzadu terytorialnego) w peini sie sprawdzity i na
stale zakorzenity w §wiadomoéci obywateli.

Jezeli za$ chodzi o fakultatywny szczebel powiatowy, to niestety nie wy-
glada to juz tak dobrze — wielu przedstawicieli doktryny (do ktérych 1 ja nale-
ze), jest jezeli nie za likwidacja to co najmniej za drastycznym zmniejszeniem
liczebno$ci tych jednostek. Uwazam, ze po 25 latach funkcjonowania tego
szczebla samorzadu, przyszedt czas na wieksza reforme, ktéra dotyczytaby tej
jednostki samorzadu terytorialnego. Reforma ta powinna polegaé przede wszyst-
kim na urealnieniu liczby powiatéw poprzez zlikwidowanie tych, ktéorym juz
teraz trudno jest normalnie funkcjonowaé. Uwazam, ze liczba powiatéw po-
winna sie zmniejszy¢ do 100, a miasta na prawach powiatu powinny by¢
z mapy administracyjnej usuniete bez wyjatku — funkcjonowanie w ramach
te) samej struktury dwoch szczebli samorzadu terytorialnego nie ma racjonal-
nego wyttumaczenia3s®.

Na koniec naszych rozwazan warto ponownie zwroci¢ uwage na proble-
matyke wieloszczeblowos$ci struktury samorzadu terytorialnego w powiazaniu
z podlegloécia czy tez podporzadkowaniem jednej jednostki w stosunku do
drugiej. Takie podporzadkowanie 1 podleglo$é nie wystepuje 1 wystepowac nie
moze. Byloby to sprzeczne z zasadgq autonomii jednostek samorzadu teryto-
rialnegoY. Kazda z istniejacych jednostek samorzadu terytorialnego wyko-

38 Regulacje konstytucyjne dwudziestolecia miedzywojennego powolywaly do obligatoryjnego
funkcjonowania trzy szczeble samorzadu terytorialnego, a mianowicie: gmine, powiat 1 wojew6dz-
two z ta tylko réznica, ze na mocy postanowien Konstytucji kwietniowej, samorzad wojewddzki,
powiatowy i gminny miatl od tej pory jedynie ,urzeczywistniaé¢ zadania administracji panstwowej
w zakresie potrzeb miejscowych”. Dlatego tez mozna stwierdzié, ze obecny system samorzadu te-
rytorialnego w Polsce jest bardziej zblizony do tego, ktéry zostal unormowany w Konstytucji
marcowej, natomiast regulacja zaprezentowana w Konstytucji z dnia 23 kwietnia 1935 r. przypo-
mina nieco PRL-owski system rad narodowych, ktéry mial niewiele wspdlnego z nowoczesnym
samorzadem terytorialnym, istniejacym éwczeénie w krajach Europy Zachodnie;j.

39 Obszernie na ten temat: S. Bulajewski, Samorzqd powiatowy w Polsce — czy potrzebmny?,
[w:] M. Chrzanowski, J. Sobczak (red.), Samorzqdy w procesie decentralizacji wiadzy publicznej,
Lublin 2017, s. 93-108.

40 Niestety taka podlegloéé byta przewidziana w Konstytucji kwietniowej, ktéra to akty sta-
nowione przez organy samorzadu terytorialnego uznawata za obowiazujace, jednakze dopiero po
zatwierdzeniu ich przez organy nadzorcze, ktérymi mogly by¢ zaréwno organy rzadowe, jak i sa-
morzadowe.
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nuje wlasne zadania w ramach powierzonych im kompetencji. Oczywiscie
Polska jest panstwem unitarnym, ktore ma jeden system prawny i jednolita
organizacje wewnetrzna, a jego podziat terytorialny ma charakter jedynie
administracyjno-polityczny, co oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go nie moga tworzy¢ autonomicznych zwiazkéw dysponujacych nawet czescia
suwerennosci panstwowej4!,
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Summary

Is the commune not the only obligatory unit of local
and regional government in Poland?

Keywords: local government law, local and regional government units, commune, district, pro-
vince, region.

The considerations carried out within the framework of this article focus
on the issue of the obligatory nature of the establishment of specific levels of
local and regional government. In the current Constitution of the Republic of
Poland, local and regional government has acquired the status of a necessary
and indispensable component of the structure of a democratic law-abiding
state. The changes in the system of government carried out in this area after
1989 were aimed at transforming a centralized state into a civic state, the
foundation of which was to be, among other things, local and regional gover-
nment. The current constitution, as well as case law, confirms that the prima-
ry level of local and regional government is the commune (Pol. gmina). Impor-
tantly, except for the district (Pol. powiat) level of local government, the
remaining levels are obligatory. Of course, the optionality of the district-level
local government applies only to the organizational structure of this level, and
not to its tasks, which, in its absence, are still carried out in their entirety by
the commune. The conditions necessary for the establishment of the various
levels of local and regional government are a constitutional matter, while
statutes not only regulate the structure of these levels but also determine the
rules for changing their number and borders, using the ability of a given level
of local and regional government to perform its tasks as the primary criterion.
Additional criteria include the social, economic, and cultural ties that bind the
residents of a particular area, as well as the spatial layout of the unit. As for
the question I posed in the title of the article, the answer can only be in the
affirmative. There is no doubt that the commune is not the only obligatory unit
of local and regional government in Poland. The region, which in Poland is the
self-governing province (Pol. wojewddztwo), responsible for regional develop-
ment, is another obligatory unit. The self-governing province in the 21st
century is a beneficiary, and to a large extent a distributor, of huge EU funds,
which then (mostly under contracts concluded by the province) go not only to
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communes and districts but also (in large part) to private companies. As we
can easily see, both the commune and the self-governing province (as obliga-
tory units of local and regional government) have fully proven their pertinen-
ce and have become permanently entrenched in the minds of citizens. As for
the optional district level, unfortunately, things are not looking so good: many
representatives of the doctrine (including by author) support if not an abolition,
then at least a drastic reduction in the number of these units.



