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Wspélczesne panstwo nie jest w stanie zrealizowaé wszystkich wiel-
ce zréznicowanych funkcji przy pomocy najwigkszej nawet liczby orga-
néw administracyjnych i podporzadkowanych im urzedéw, ale usytu-
owanych w jednym punkcie (np. w stolicy panstwa). Innymi stowy
panstwo nie moze sprawnie funkcjonowaé jedynie w oparciu o aparat
centralny. Wynika z tego koniecznos$é ujecia podmiotéw administracji
w system zrdznicowany przestrzennie. Podstawe budowy tego systemu
stanowi podzial terytorialny parstwal. Ponadto podzial terytorialny
panstwa jest fundamentem racjonalnego ksztattowania osrodkéw wiadzy
publicznej, wykonywania administracji, §wiadczenia ustug publicznych,
wydatkowania publicznych srodkéw finansowych.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze podzialem terytorialnym
jest ,wzglednie trwate rozczlonkowanie przestrzeni panstwa, dokonywa-
ne dla pewnej grupy lub okreslonych tylko jednostek organizacyjnych
panstwa lub jednostek niepanstwowych, wszakze wykonujacych zadania
panstwowe”?. Podzialu terytorium panstwa dokonuje sie za pomoca
norm prawnych, wynikajacych z przepiséw prawa powszechnie obowia-

1 W nauce prawa administracyjnego uzywa sie zamiennie terminéw ,podzial terytorialny”
i ,podzial administracyjny”. Okreslenie ,podzial administracyjny” wskazuje, ze chodzi o podziat
terytorium panstwa stworzony do praktycznej realizacji zadan z zakresu administracji publicz-
nej. Jednakze podzialu terytorium panstwa nie dokonuje si¢ tylko dla celéw administracj
publicznej, ale réwniez np. wymiaru sprawiedliwosci (sady powszechne, prokuratury itp.) Ina-
czej méwige, w jednostkach podziatu terytorialnego (administracyjnego) panstwa funkcjonujg
nie tylko organy administracji rzadowej 1 samorzadowej, lecz takze inne organy wtadzy publicz-
nej. W zwiazku z powyzszym bardzie) trafnym wydaje sie uzywanie pojecia ,podzial terytorial-
ny”. Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Toruni 1999, s. 266.

2 Por. Z. Leoniski, Podziat terytorialny, w: System prawa administracyjnego, t. 1, pod red.
J. Starosciaka, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk 1977, s. 370.
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zujacego — najczesciej ustaw zwyklych i rozporzadzenn wykonawczych.
Wyodrebnione w wyniku rozczlonkowania czesci terytorium panstwowe-
go nazywa sie najczeSciej jednostkami podziatu terytorialnego. Nie
wszystkie podzialy terytorium panstwa zaliczone moga byé do podzialow
terytorialnych. Jedynie potrzeby pewnej grupy podmiotéw — wskazanych
powyzej — determinujg dokonanie podzialu terytorialnego w podanym
powyzej znaczeniu. Podzialy kraju dla innych jednostek (np. na diecezje
i parafie dla potrzeb Kosciota katolickiego) nie beda miescily si¢ w defi-
nicji podzialu terytorialnego. Ponadto podziatlami terytorialnymi nie
bedg podzialy dokonywane do innych celow niz wykonywanie funkcji
panstwowych, tzn. strefy klimatyczne, strefy turystyczne, tereny wyste-
powania zl6z mineralnych itd. Nie zalicza si¢ do nich takze podzialéw
dokonywanych dla przeprowadzenia okreslonych akcji, np. spisu rolnego,
z uwagi na brak elementu trwaloéci, cho¢ podzialy te dokonywane sa
z mysla o podmiotach administracji, lecz tylko na okreslony czas3.

Trwalosé podziatu terytorialnego panstwa stanowi zatem jego istotny
element. Brak tej cechy uniemozliwia zakwalifikowanie podziatéw tym-
czasowych jako podzialéw terytorialnych. Niekiedy podzial dokonywany
na okreslony czas, na skutek jego cyklicznosci, moze nabraé cech trwato-
§ci (np. podziat terytorium panstwa na obwody i okregi wyborcze).
Z drugiej strony trwalo§¢ rozumiana jako bezwzgledny zakaz dokonywa-
nia jakichkolwiek zmian bylaby szkodliwa, gdyz uniemozliwiataby dosto-
sowanie podzialu do zmiennych warunkéw spoleczno-gospodarczych.
Dlatego tez podzial terytorialny cechuje wzgledna trwalosé, stanowigca
z jednej strony gwarancje pewnej jego stabilnosci, ale nie stwarzajaca
jednoczesnie przeszkéd w jego zmianach?.

Podziatu terytorium panstwa dokonuje sie w celu okreslenia teryto-
rialnych podstaw dzialania (wlasciwosci miejscowej, terytorialnego zasie-
gu dzialania, przestrzennego zasiegu wiasciwoscei itp.) jednostek organiza-
cyjnych administracji rzadowej oraz jednostek samorzadu terytorialnego
i specjalnego, a takze innych tzw. organéw administrujacych, czyli jedno-
stek niepanstwowych wykonujacych funkcje z zakresu administracji pu-
blicznej, a wigec z mysla o ograniczeniu zasiegu dzialania podmiotow
administracji (zaré6wno w znaczeniu organizacyjnym, jak i funkcjonal-
nym) do okreslonego wycinka terytorium panstwowego. Skutkuje
to wprowadzeniem pewnego adu i porzadku w realizowanych procesach
wykonywania funkecji publicznych na okreslonej przestrzeni, poprzez

3 Z. Leoriski, Podziat terytorialny, w: Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-Poznan
1985, s. 46 i n.

4 Por. B. Jaworska-Debska, Podzial terytorialny, w: Zasady organizacji i dziatania tereno-
wej administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego, pod red. M. Stahl, Warszawa
1991, s. 29, idem, Podziat terytorialny, w: Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 213 i n.
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wyeliminowanie np. pozytywnych i negatywnych sporéw kompetencyj-
nych pomiedzy organami administracji publicznej oraz tymi organami
asadami. Ma to znaczenie nie tylko dla racjonalnej organizacji pracy
administracji publicznej, lecz przede wszystkim jest niezbedne z punktu
widzenia ochrony prawnie uznanych przez panstwo wolnosci obywatel-
skich oraz realizacji praw i obowiazkow jednostek.

Na gruncie prawa administracyjnego dyrektywa tadu i porzadku
znalazia wyraz w sformulowaniu miejscowej wlasciwosci organéw wia-
dzy publicznej. Obywatel nie moze zatatwiaé swoich spraw w dowolnym
organie, lecz tylko w organie ,wlasciwym miejscowo”. Podziat terytorial-
ny wpltywa takze na wilasciwo$é instancyjng organu (tzw. organy wyzsze-
go stopnia). Konsekwencjg tego sg liczne gwarancje proceduralne, np.
umozliwiajace obywatelowi ubieganie sie 0 uniewaznienie aktéw admini-
stracyjnych wydanych przez organy niewlaéciwe®.

Podzial terytorialny jest nie tylko kategorig optymalizujacg dziata-
nie administracji publicznej, lecz pociaga za soba wiele nastepstw wy-
kraczajacych poza idee organizacyjno-prakseologiczne. Zazwyczaj bo-
wiem w §$lad za stworzeniem aparatu administracyjnego w terenie
wytwarza si¢ sie¢ oSrodkéw gospodarczych, kulturalnych, socjalnych,
ustlugowych itd., zlokalizowanych na obszarze danej jednostki podziatu
terytorialnego®.

Najczesciej w doktrynie wyrdznia si¢ trzy rodzaje podziatu terytorial-
nego: zasadniczy, pomocniczy, specjalny.

Podzial zasadniczy, zwany réwniez podzialem podstawowym lub
ogélnym, tworzony jest giéwnie dla terenowych organéw administracji
publicznej o kompetencjach ogdlnych, majacych zasadnicze znaczenie dla
danej jednostki podziatu (w Polsce — wojewoda jako terenowy organ
administracji rzadowej oraz organy ustrojowe i monokratyczne jednostek
samorzadu terytorialnego). W jednostkach podzialu zasadniczego funk-
cjonujg takze niektére organy administracji publicznej o wlasciwosci
szczegolne] — wojewodzkie i powiatowe inspekcje, stuzby i straze, a takze
niektére organy administracji niezespolonej, np. inspekcja sanitarna.

Podzial pomocniczy pelni role uzupelniajaca w stosunku do po-
dziatu zasadniczego, gdyz ,w jego ramach sg lub powinny byé realizowa-
ne te zadania terytorialnych organéw panstwa, ktérych wykonywanie
w ramach jednostek podzialu podstawowego jest badZ wyraznie nieracjo-
nalne, badz malo skuteczne””.

Za podzialy specjalne uznaje si¢ podzialy terytorialne ustanowio-
ne przepisami prawnymi o znamionach trwatosci, stuzace dziatalnosci

5 Ibidem, s. 82.

6 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 81.

7 M. Elzanowski, Pojecie i rodzaje podziatu terytorialnego, Panstwo i Prawo 1979, nr 1;
por. takze idem, Przestanki reform podziatu administracyjnego, Warszawa 1982, passim.
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aparatu panstwowego, nie nalezgce do wlasciwosci terenowych organdéw
administracji ogolnej (zespolonej). Podzialy specjalne sa najczesciej prze-
strzenna struktura administracyjng naczelnych i centralnych organdéw
iurzedéw wiladzy publicznej. Sg one takze tworzone przez organizacje
spoteczne o réznym zakresie merytorycznym i réznym przestrzennym
zasiegu dzialania8.

Dokonujac powyzszego rozréznienia, zauwazyé mozemy, iz mimo zde-
finiowania poszczegélnych typow podziatu terytorialnego, niezbyt kla-
rownie rysuje si¢ granica miedzy nimi, zwlaszcza gdy chodzi o rozrdznie-
nie podziatu zasadniczego i podzialéw terytorialnych specjalnych.
Przyjmowana na ogét koncepcja organu administracji nie zawsze od-
zwierciedla pelnie problemu. Moze za kryterium decydujace uznaé nale-
zy dwie zasady organizacji aparatu administracyjnego w terenie — zasa-
de zespolenia i zasade specjalizacji? Pierwsza z nich zaklada budowe
systemu administracyjnego, funkcjonujacego w jednostkach zasadnicze-
go podziatu terytorialnego, poprzez skupienie organéw administracji pu-
blicznej o wlasciwosci szczegdlnej 1 podleglych im urzedéw wokdt tereno-
wego przedstawiciela wladzy ogélnej i jego aparatu pomocniczego.
Zgodnie za$ z druga, funkcje administracyjne w terenie wykonujg
wzglednie samodzielne, koordynowane jedynie ze szczebla centralnego
organy administracji o wilasciwosci szczegdlnej (zwane w ustawodaw-
stwie polskim organami administracji niezespolonej), dla ktérych tworzy
sie specjalne jednostki terytorialne®.

Podzial terytorialny, zwlaszcza podzial zasadniczy, jest z reguly wie-
lostopniowy. Gradacja ta uwarunkowana jest wieloma przestankami,
znanymi w literaturze takze jako czynniki ksztaltujace podzial teryto-
rialny. Za przestanki ksztaltowania sie¢ podziatu terytorialnego uznaje
sie¢ ,warunki, ktére uwzglednia si¢ lub nalezy uwzgledniaé przy ksztai-
towaniu konkretnego modelu podziatu terytorialnego”10.

Na uksztaltowanie podzialu terytorialnego w konkretnym panstwie
ma wplyw wiele czynnikéw. Czynniki te mozna generalnie zgrupowac na
podstawie dwéch kryteriow: kryterium historycznego, zakladajacego two-
rzenie jednostek podziatu terytorialnego uksztaltowanych w mniej lub
bardziej odleglym okresie, jednakze uwzgledniajacych istniejace w chwili
obecnej zjawiska spoleczno-gospodarcze, demograficzne, kulturowe itp.

8 Szerzej: W. Chréscielewski, Podziaty terytorialne specjalne, Warszawa 1987, passim.

9 Zdaje sie za taka koncepcja przemawiaé regulacja prawna. Z przepisu artykutu 5 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie (tekst jednolity Dz.U.
z 2001 r. Nr 80, poz. 872 z péén. zm.) wynika, ze ,Ustanowienie organéw administracji nieze-
spolonej moze nastepowaé wylacznie w drodze ustawy, jezeli jest to uzasadnione ogdélnopari-
stwowym charakterem wykonywanych zadar lub terytorialnym zasiegiem dzialania przekra-
czajacym obszar jednego wojewédztwa”.

10 J. Stugocki, Pozycja prawnoustrojowa regionu. Dylematy regionalizacji w Polsce, Olsz-
tyn 1997, s. 161.
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oraz kryterium racjonalistycznego, opartego na tendencji do ciaglej opty-
malizacji dziatania aparatu administracji terytorialnej i obejmujgcego
tworzenie jednostek terytorialnych w oparciu o przesianki inne niz tylko
tradycja historyczna (a wiec przestanki geograficzne, ludnosciowe, eko-
nomiczne, komunikacyjne, potencjat fiskalny itd.)!!.

Istniejacy w danym panstwie podzial terytorialny, a zwlaszcza po-
dzial zasadniczy, jest wypadkowag wymienionych powyzej czynnikéw.
Oczywiscie wplyw poszczegdlnych czynnikéw na ksztaltowanie sie po-
dziatu terytorialnego jest rézny, a niektére z nich ulegajg zmianom, np.
stosunki demograficzne danego terytorium zmieniajg si¢ na skutek roz-
woju gospodarczego, kulturalnego i naukowego oraz zwigzanej z tym
migracji pracownikéw, artystéw, studentéwl?. Ponadto podzial teryto-
rialny jest wynikiem pewnej ewolucji. Nie mozna zatem rozpatrywaé
tego zagadnienia, pomijajgc problematyke ksztaltowania sie podziatu te-
rytorialnego w ujeciu historycznym (zwlaszcza ze dos§é duza grupe czyn-
nikéw ksztaltujacych podzial terytorialny stanowia wlasnie przestanki
majace podloze historyczne). Z uwagi na ograniczone ramy opracowania,
przedstawié¢ tu nalezy tylko rys historyczny ksztaltowania sie podziatu
terytorialnego w Polsce.

Rozwazania nad zagadnieniem ksztattowania sie podziatu terytorial-
nego w Polsce w kontekscie nauk prawnoadministracyjnych nalezy roz-
poczaé od czaséw nowozytnych, czyli od genezy nowoczesnej administra-
cji. Rzeczpospolita po unii lubelskiej (1569) stanowila panstwo zlozone z:
Korony Krélestwa Polskiego, Wielkiego Ksigstwa Litewskiego oraz Ksie-
stwa Inflant — stanowiacego wspélna posiadtoéé Korony i Litwy. Podziat
terytorialny Rzeczpospolitej obejmowal sze§é prowincji: cztery w Koronie
(Wielkopolska, Malopolska, Mazowsze, Prusy Krélewskie) oraz Litwe
i Inflanty. Prowincje dzielity si¢ na wojewddztwa, ktérych w 1764 r. bylo
30. W Koronie funkcjonowaty takze inne jednostki terytorialne — ziemie,
wywodzace sie z doby rozbicia dzielnicowego. Stosunek ziem do woje-
wodztw byl rézny, jednakze z reguly si¢ pokrywaly. Ten stosunkowo za-
gmatwany podzial terytorialny Korony zostal dodatkowo skomplikowany
poprzez stopniowe wprowadzanie innych jednostek terytorialnych,
a mianowicie powiatéw i okregéw staros$ciniskich. W pordwnaniu z Koro-
na Wielkie Ksiestwo Litewskie mialo bardziej przejrzysty podzial teryto-
rialny — wojewddztwa dzielity si¢ tam na powiaty. Reformy wieku oéwie-
cenia nie przyniosty wigekszych zmian w podziale terytorialnym
Rzeczpospolitej!s.

11 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1999, s. 162.

12 E. Ochendowski, op. cit., s. 267.

13 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 47 i n.
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Terytorium polskie w okresie zabor6w byto objete podzialami teryto-
rialnymi panstw zaborczych. Pod zaborem pruskim istnialy prowingje,
rejencje, powiaty ziemskic i miejskie (tzw. miasta wydzielone z powia-
tow). Powiaty ziemskie skladaly sie¢ z gmin wiejskich, obszaréw dwor-
skich i miast nie wydzielonych z powiatéw. W zaborze rosyjskim byty
gubernie, ktore skladaly sie z powiatow i wiekszych miast. W sklad
powiatow wchodzily gminy wiejskie 1 mniejsze miasta. W zaborze au-
striackim ziemie polskie stanowily kraj koronny Galicji, ktéry zostal
podzielony na powiaty i dwa miasta nie wchodzace w skiad powiatéw
(Krakow 1 Lwéw). Na stopniu nizszym funkcjonowaly miasta, gminy
wiejskie i obszary dworskiel4,

Odzyskujac niepodlegltos¢ w 1918 r., Polska przejeta rézne struktury
terytorialne. Po krétkim okresie oparcia sie na podziatach dzielnicowych
terytorium panstwa podzielono na 17 wojewddztw, w tym jedno autono-
miczne (wojewddztwo §laskie) i jedno grodzkie (m. st. Warszawa). Po-
dzial na wojewédztwa mial charakter historyczny, gdyz granice woje-
wodztw nie naruszaly granic pomiedzy bylymi panstwami zaborczymi.
Inne wigksze miasta funkcjonowaly na zasadzie powiatéw grodzkich.
Jednostkami pomocniczymi m. st. Warszawy oraz Lodzi byly dzielnice.

Konstytucja marcowa z 1921 r. wprowadzila jednolity podzial teryto-
rium kraju na wojewédztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskiel®.
Te zapisy ustawy zasadnicze]j zostaly rozwiniete dopiero w 1933 r. usta-
wag 0 cze$ciowe] zmianie ustroju samorzadu terytorialnego. Ujednolicono
podzial terytorialny na gminy oraz zniesiono obszary dworskie, wprowa-
dzajac pomocniczy podzial gminy na gromady. Ponadto w 1937 r., opiera-
jac sie na przestankach racjonalistycznych, przeprowadzono zmiane gra-
nic niektérych wojewdédztw, dostosowujac podziat terytorialny na
wojewddztwa do potencjatu gospodarczego regionéw. W okresie II Rzecz-
pospolitej istnial takze rozbudowany system podzialéw specjalnych,
utrudniajgcych w pewnym stopniu funkcjonowanie administracji teryto-
rialnej16.

Po II wojnie §wiatowej nastapily liczne zmiany w podziale terytorial-
nym okresu miedzywojennego, przejete ze wzgledu na potrzeby ,nowego”
panstwa. Ponadto istniat problem ziem odzyskanych. Zmian w podziale
terytorialnym dokonano gtéwnie w latach 1944-1950. W 1944 r. utwo-
rzono wojewodztwo rzeszowskie, w roku nastepnym wojewédztwo gdan-
skie, a w 1946 r. trzy dalsze: olsztynskie, szczecinskie i wroctawskie.
W 1950 r. w wyniku podziatu istniejacych wojewédztw wyodrebniono

14 Thidem, s. 270.

15 W tym wzgledzie interesujace rozwazania prezentuje Jerzy Stefan Langrod w swojej
rozprawie Regionalizm administracyjny w teorii i w zyciu, Warszawa 1932.

16 Por. E. Ochendowski, op. cit., s. 271 i n.; a takie E. Ura, Podzia! terytorialny panstwa,
w: Prawo administracyjne, pod red. E. Ury, Rzesz6w 1997, s. 108 i n.
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trzy nowe: koszalinskie, opolskie i zielonogérskie. Dokonano takze licz-
nych korekt granic pomiedzy wojewddztwami. Podobnie ksztaltowal sie
status wiekszych miast. Do 1957 r. wylaczono z wojewédztw LodZz, Kra-
kéw, Poznan, Wroctaw!?,

Na szczeblu powiatowym powotano liczne nowe powiaty oraz prze-
ksztalcono wiele miast w powiaty miejskie. Na szczeblu gminnym na-
stapit spadek liczby gmin i jednoczesny wzrost liczby jednostek pomoc-
niczych — gromad. Wigzalo si¢ to z likwidacja odrebnosci bytego
wojewodztwa Slaskiego w celu unifikacji tego regionu z pozostala cze-
§cig kraju.

W ten sposéb uksztaltowano zasadniczy podzial terytorium panstwa
na 17 wojewddztw, 324 powiaty (w tym 53 miasta powiatowe) oraz 2994
gminy. Ponadto jednostkami pomocniczymi byly gromady (40124) oraz
liczne dzielnice istniejace w wiekszych miastach?8.

W 1954 r. przeprowadzono zmiany w zasadniczym podziale teryto-
rialnym najnizszego stopnia. Zniesiono gminy i powotano w ich miejsce
8790 gromad oraz utworzono liczne osiedla. Dokonany podziat na groma-
dy okazal si¢ wkrétce zawodny. Stworzono duza liczbe jednostek stabych,
ktore nie mogly sprawnie realizowaé swych zadan, dlatego tez ich liczba
sukcesywnie malala, a w 1972 r. ulegly one likwidacji na rzecz odradza-
jacych sie gmin. Obok gromad w latach 1954-1972 jednostka zasadnicze-
go podzialu terytorialnego bylo osiedle (robotnicze, uzdrowiskowe i ry-
backie). Byto to ogniwo posrednie pomiedzy gromada a miastem. Ono
takze nie spelnialo swoich funkcji i podzielilo los gromady!9.

Bardzo istotnych zmian w podziale terytorialnym dokonano w 1975 r.
Likwidujac powiaty, wprowadzono dwustopniowy zasadniczy podzial te-
rytorialny panstwa. Zniesiono istniejace wojewodztwa i miasta wyla-
czone z wojewodztw, a w ich miejsce powotano 49 nowych wojewddztw,
w tym trzy wojewddztwa miejskie (stoteczne warszawskie, tddzkie, kra-
kowskie) oraz niewielkie wojewddztwo wroctawskie. Wojewiédztwa ta-
czone byly w tzw. makroregiony, ktére stanowily jednostki podziatu
pomocniczego20.

Zmiany ustrojowe zapoczatkowane w 1989 r. nie ominely takze pro-
blematyki podzialu terytorialnego paristwa. W 1990 r., dokonujac proce-
sow decentralizacji glownie poprzez utworzenie podstawowego szczebla
samorzadu terytorialnego, wprawdzie pozostawiono uklad dwustopnio-
wego zasadniczego podzialu terytorialnego (wojewddztwo i gmina), ale
wprowadzono nowe jednostki pomocnicze — rejony administracyjne dla

17 E. Ochendowski, op. cit., s. 272.

18 J. Lang, Podzialy terytorialne paristwa, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierz-
bowskiego, Warszawa 1997, s. 197.

19 E. Ochendowski, op. cit., s. 272.

20 J. Lang. op. cit., s. 198 i n.
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celéw terenowej administracji rzadowej o wiasciwosci ogélnej?! oraz
solectwa, dzielnice miejskie i osiedla na potrzeby nowo powolanego
samorzadu terytorialnego?2. Podzial terytorialny w takim ksztalcie
utrzymat sie¢ w zasadzie do korica 1998 r. Obejmowal on 49 wojewodztw
12489 gmin.

Jak stwierdziliSmy we wczes$niejszych rozwazaniach, podziatu teryto-
rium panstwa dokonuje si¢ za pomocg norm prawnych, ktére wynikajg
z przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego, zawartych w aktach
normatywnych réznej rangi. Tak wiec przystepujac do charakteryzacji
obowigzujacej regulacji prawnej w zakresie podzialu terytorialnego pan-
stwa, przedstawi¢ nalezy ogélne unormowania wynikajace z przepisow
ustawy zasadniczej.

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. nie rozstrzyga bezposrednio o po-
dziale terytorialnym panstwa. Do podziatu terytorialnego nalezy odniesé
wyrazong w przepisie art. 3 zasade jednolitosci, podkreslajaca unitarny
charakter paristwa polskiego. Wynika z tego, ze Polska pod katem struk-
tury terytorialnej jest krajem jednorodnym, a wiec nie sg dopuszczalne
zadne odstepstwa w tym zakresie, tak jak miato to miejsce np. w II RP
w przypadku autonomicznego wojewodztwa Slaskiego.

Kolejng zasadg konstytucyjna, ktérg nalezy odniesé do kwestii po-
dzialu terytorialnego, jest dyrektywa decentralizacji wiadzy publicznej
w ramach ustroju terytorialnego panstwa (art. 15 ust. 1). Srodkiem
zapewniajacym realizacje tej zasady, a zarazem gwarancja decentrali-
zacji jest stworzenie takiego zasadniczego podziatu terytorialnego, kté-
ry uwzglednia zaréwno wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe, jak
i zapewnia jednostkom terytorialnym zdolnosé¢ wykonywania zadan pu-
blicznych (art. 15 ust. 2). Konstytucja okresla wigec przestanki, jakimi
nalezy sie kierowaé, budujac system jednostek podzialu terytorialnego
kraju. Wskazuje jednoczesnie, ze przy budowie takiego systemu nalezy
zachowaé réwnowage miedzy czynnikami majacymi charakter histo-
ryczny oraz warunkami optymalizujacymi funkcjonowanie administra-
cji terenowej.

W Konstytucji brak jest takze expressis verbis wskazania, ilustopnio-
wy ma by¢ zasadniczy podzial terytorialny panstwa. Mozna jednak przy-
puszczaé, ze poprzez stwierdzenia: ,Przedstawicielem Rady Ministréw
w wojewédztwie jest wojewoda” (art. 152 ust. 1) oraz ,Podstawowsa jed-
nostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Inne jednostki samorzadu
regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa” (art. 164

21 Zob. art. 49 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej admini-
stracji ogdlnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123).

22 Zob. art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95).



Z problematyki podziatu terytorialnego 131

ust. 11 2) wskazuje minimalny standard stopni zasadniczego podziatu
terytorium panstwa w liczbie dwéch, tzn. gmina oraz wojewddztwo
(region).

Postanowienia Konstytucji ulegaja rozwinieciom w ustawodawstwie
zwyklym. Aktem normatywnym o podstawowym znaczeniu w tym zakre-
sie jest ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603.
z poZn. zm.). Jak wynika z samego tytutu ustawy, wprowadza ona tréj-
stopniowy zasadniczy podzial terytorialny, funkcjonujacy od 1 stycznia
1999 r., ktérego jednostkami sa gminy, powiaty 1 wojewddztwa.

Wojewoddztwo jest najwieksza jednostka zasadniczego podziatu tery-
torialnego kraju w celu wykonywania administracji publicznej?3. Ustawa
powolano 16 wojewddztw, a mianowicie: dolno§laskie, kujawsko-pomor-
skie, lubelskie, lubuskie, 16dzkie, matopolskie, mazowieckie, opolskie,
podkarpackie, podlaskie, pomorskie, §laskie, $wietokrzyskie, warmirisko-
-mazurskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie. Ponadto ustawa ustalila
siedziby wojewoddéw i sejmikéw wojewddztwa. W zasadzie siedziby tych
wladz administracyjnych znajdujg si¢ w tym samym miescie, za wyjat-
kiem wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, gdzie siedziba wojewody jest
Bydgoszcz, a sejmiku wojewddztwa — Torun oraz wojewédztwa lubuskie-
go, gdzie siedzibg wojewody jest Gorzéw Wielkopolski, a sejmiku woje-
wodztwa — Zielona Goéra.

Przy nazewnictwie wojewddztw ustawodawca kierowal sie tradycyj-
nymi nazwami regionéw (np. wojewédztwo warminsko-mazurskie, podla-
skie itd.), jedynie w trzech przypadkach nazwy wojewddztw pochodzg od
stolicy wojewédztwa (wojewodztwo opolskie, lubelskie i tddzkie).

Obecne wojewoddztwa maja bardzo zréznicowang liczbe gmin wcho-
dzacych w ich sklad: od wojewédztwa mazowieckiego posiadajacego 325
gmin do wojewddztwa opolskiego, w ktérego sktad wchodzi 71 gmin.
Ponadto sa zréznicowane pod wzgledem powierzchni, ludnosei, potencja-
tu gospodarczego, etc.

Rada Ministréw, w drodze rozporzadzen, dokonuje zmian granic wo-
jewodztw, zwigzanych z tworzeniem, laczeniem, dzieleniem lub znosze-
niem powiatdow po zasiggnieciu opinii organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych zmiany dotycza. Przy dokonywaniu
zmian granic wojewodztw nalezy dazy¢ do poprawienia warunkéw wyko-
nywania zadan publicznych o charakterze wojewddzkim oraz zachowa-
nia regionalnych wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych?4.

23 Zob. art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 576 z péZn. zm.).

24 Zob. art. 5a ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowe-
go podzialu terytorialnego paristwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603. z péZn. zm.)
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Sprawy powiatu jako jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa reguluje takze ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 z péZn. zm.). Wykladnia przepisu
art. 3. ustawy powiatowej wskazuje, ze powiat jako jednostka zasadni-
czego podzialu terytorialnego obejmuje obszary gmin albo obszar miasta
na prawach powiatu. Ustalenie granic powiatu nastepuje poprzez wska-
zanie gmin wchodzacych w sktad powiatu. Miastem na prawach powiatu
jest miasto liczace wiecej niz 100 000 mieszkancé6w oraz miasto, ktdre
z dniem 31 grudnia 1998 r. przestalo byé siedzibg wojewody, jednakze
rada miejska miasta, ktére bylto siedzibg wojewody, moze wnosié¢ do Rady
Ministrow o odstgpienie od nadania temu miastu statusu miasta na
prawach powiatu. W praktyce tak uczynit np. Ciechanéw. Ponadto Rada
Ministréow moze na wniosek rady miejskiej odstapié¢ od nadania miastu
liczacemu powyzej 100 000 mieszkancow oraz nadaé, na wniosek rady
miejskiej, miastu liczacemu ponizej 100 000 mieszkaricéw prawa powia-
tu. Miasto na prawach powiatu obejmuje tylko jedna gmine, w odréznie-
niu od powiatu, w ktérego sktad wchodzi kilka gmin.

Przy tworzeniu, laczeniu, podziale, znoszeniu powiatéw i ustalaniu
ich granic nalezy dazyé do tego, aby powiat obejmowal obszar mozliwie
jednorodny ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny oraz uwzgled-
nial wiezi spoteczne i gospodarcze, zapewniajace zdolno$¢ wykonywa-
nia zadan publicznych. Tworzenie, taczenie, dzielenie i znoszenie po-
wiatéw oraz ustalanie ich granic nalezy do kompetencji Rady
Ministréw. Rada Ministréw jest takze wlasciwa w sprawach polaczenia
miasta na prawach powiatu z powiatem majacym siedzibe wiadz w tym
miescie.

Wykonujac te delegacje, Rada Ministréw wydaje rozporzadzenia.
Rozporzadzenie takie moze zostaé¢ wydane takze na wniosek zaintereso-
wanej rady powiatu, rady miasta na prawach powiatu lub rady gminy.
Wydanie takiego rozporzadzenia wymaga zasiegniecia przez ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych
rad powiatéow albo rady miasta na prawach powiatu i rady powiatu —
poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkan-
cami, a w przypadku zmian granic powiatéw naruszajacych granice wo-
jewédztw — dodatkowo opinii odpowiednich sejmikéw wojewédztw. Mini-
ster wlasciwy do spraw administracji publicznej moze wystapié¢ takze
o opinie zainteresowanych rad gmin. W tym przypadku nie jest koniecz-
ne przeprowadzenie konsultac)i z mieszkaricami gminy. Jednak konsul-
tacje z mieszkancami, dotyczace zmiany granic powiatéw albo powiatu
1 miasta na prawach powiatu, naruszajacej granice wojewdodztw — jezeli
zmiana granic wynika z wylgczenia tylko jednej gminy lub miasta na
prawach powiatu — mogg zosta¢ ograniczone przez sejmiki wojewodztw
do mieszkancéw odpowiedniego powiatu lub miasta na prawach powiatu
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objetego zmiang. W przypadku niewyrazenia opinii w terminie 3 miesiecy
od dnia otrzymania wystgpienia o opini¢, wymdg zasiegniecia opinii
uznaje sie za spetniony.

Wydanie na wniosek rady powiatu, rady miasta na prawach po-
wiatu lub rady gminy rozporzadzenia, ktérego przedmiotem jest two-
rzenie, taczenie, dzielenie i znoszenie powiatéw oraz ustalenie ich
granic albo ustalenie i zmiana nazwy powiatéw oraz siedziby ich
wladz wymaga:

1) wniosku rady powiatu, rady miasta na prawach powiatu lub rady
gminy, poprzedzonego przeprowadzeniem przez te¢ rade konsultacji
z mieszkancami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami,
mapami i informacjami potwierdzajacymi zasadnoéé wniosku;

2) opinii odpowiednio rad powiatéw lub rady miasta na prawach
powiatu objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te
rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku zmiany granic powiatu
naruszajacej granice wojewodztw — opinii sejmikow wojewddztw;

3) opinii rad gmin, ktdrych dotyczy wniosek;

4) opinii wojewody wlasciwego dla powiatu lub miasta na prawach
powiatu objetego wnioskiem.

Wniosek rady powiatu, rady miasta na prawach powiatu lub rady
gminy kierowany jest za posrednictwem wojewody do ministra wlasciwe-
go do spraw administracji publicznej.

Do kompetencji Rady Ministrow nalezy takze lgczenie miasta na
prawach powiatu z powiatem majacym siedzibe wladz w tym miescie.
Nastepuje to w przypadku uzyskania zgody na polgczenie miasta na
prawach powiatu z powiatem majacym siedzibe wladz w tym miescie,
wyrazonej we wniosku lub opinii rady powiatu lub rady miasta na pra-
wach powiatu oraz w wyniku przeprowadzonych przez te rady konsulta-
¢ji z mieszkaricami.

Rozporzadzeniem z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia
powiatéw (Dz.U. Nr 103, poz. 652) Rada Ministréw z dniem 1 stycznia
1999 r. powotala 308 powiatéw i 65 miast na prawach powiatu. W chwili
obecnej zas istnieje o 7 powiatéw wiecej.

Zrédiem prawa normujacym zagadnienia najnizszej jednostki zasad-
niczego podzialu terytorialnego panstwa jest ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 1996 r. Nr 13,
poz. 74 z péZn. zm.). W mysSl przepisu art. 4 tej ustawy tworzenie, lacze-
nie, podzial i znoszenie gmin, ustalanie ich granic i nazw oraz siedzib
wladz nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw. Wydanie ta-
kiego rozporzadzenia moze byé poprzedzone wnioskiem zainteresowane;j
gminy. Ponadto przy tworzeniu, taczeniu, podziale, znoszeniu gmin
iustalaniu ich granic nalezy dazyé do tego, aby gmina obejmowata ob-
szar mozliwie jednorodny ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny
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oraz uwzgledniaé wiezi spoleczne i gospodarcze zapewniajace zdolnosé
wykonywania zadan publicznych.

Obok gminy na szczeblu podstawowym funkcjonuja takze miasta. Na
mocy dyspozycji przepisu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy gminnej nadanie
gminie lub miejscowosci statusu miasta nastepuje w drodze rozporzadze-
nia Rady Ministréw. Ponadto nadajac miejscowosci status miasta, Rada
Ministréw okresla jego granice. Zmiana granic miasta nastepuje takze
rozporzadzeniem Rady Ministréw.

Wydanie przez Rade Ministréw rozporzadzen w powyzszych spra-
wach wymaga zasigegnigcia przez ministra wlasciwego do spraw admini-
stracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przy-
padku zmian granic gmin naruszajacych granice powiatéw lub woje-
woédztw — dodatkowo opinii odpowiednich rad powiatéw lub sejmikéw
wojewédztw. Jednakze konsultacje z mieszkaricami w sprawach zmiany
granic gmin lub granic miasta, polegajacej na wylaczeniu obszaru lub
czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wlaczeniu do sasied-
niej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy, moga zo-
sta¢ ograniczone do:

1) mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy objetych zmiana -
przez odpowiednie rady gmin,

2) mieszkancéw gmin objetych zmiang naruszajacg granice powiatow
lub wojewédztw — przez odpowiednie rady powiatéw lub sejmiki woje-
wodztw.

W przypadku niewyrazenia powyzszej opinii w terminie 3 miesiecy
od dnia otrzymania wystapienia o opinie, wymég zasiggniecia opinii
uznaje sie za spetniony.

Ponadto gdy o wydanie przedmiotowych rozporzadzeri wnosi rada
gminy, muszg by¢ spelnione nastepujace wymogi ustawowe:

a) wniosek rady gminy musi by¢ poprzedzony przeprowadzeniem
przez te rade konsultacji z mieszkanicami, a do wniosku dolaczone uza-
sadnienie oraz niezbedne dokumenty, mapy i informacje potwierdzajace
jego zasadnosc;

b) opinia wojewody wlasciwego dla gminy.

Natomiast w sytuacji, gdy wnioskodawca jest kilka gmin, wydanie
przedmiotowych rozporzadzen wymaga:

a) opinii rad gmin objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowa-
dzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku zmia-
ny granic gminy naruszajacej granice powiatéw lub wojewédztw — opinii
odpowiednich rad powiatéw lub sejmikéw wojewédztw;

b) opinia wojewody wlasciwego dla gmin objetych wnioskiem.

Whniosek rady gminy (rad gmin) kierowany jest za posSrednictwem
wojewody do ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne].
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Zarowno w ustawie o samorzadzie powiatowym, jak i w ustawie o samo-
rzadzie gminnym okreslono cenzury czasowe zwigzane z przeksztalcaniem
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego. Zmiany nastepuja za-
wsze z dniem 1 stycznia.

Szczegolowe rozwigzania normatywne dotycza stolicy. Podstawy
prawne organizacji i funkcjonowania administracji tego miasta wynikaja
z ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy
(Dz.U. Nr 48, poz. 195 z p6Zn. zm.).

Miasto stoteczne Warszawa jest zwigzkiem komunalnym tworzonym
przez gminy: Warszawa-Bemowo, Warszawa-Biatoleka, Warszawa-Biela-
ny, Warszawa-Centrum, Warszawa-Rembertéw, Warszawa-Targowek,
Warszawa-Ursus, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wi-
lanéw, Warszawa-Wtochy. Tworzenie, taczenie, podzial 1 znoszenie gmin
warszawskich, ustalanie ich granic, nazw oraz siedzib wtadz nastepuje
w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym. Jednakze granice gmin warszawskich okresla
zalgcznik do ustawy. Z uwagi na fakt, ze w materii tej zachodzg zasadni-
cze zmiany, problemu tego szerzej nie rozwijam.

Wojewdédztwa, powiaty i gminy jako jednostki zasadniczego podziatu
terytorialnego dla sprawnego wykonywania zadan przez organy wiadzy
publicznej powinny by¢ dzielone na jednostki mniejsze, majace charakter
pomocniczy. W aktualnym stanie prawnym w gminach mozna tworzyé
jednostki podzialu pomocniczego w postaci sotectw (gminy wiejskie) oraz
dzielnic, osiedli i innych (gminy miejskie). Ponadto jednostka pomocni-
czg moze byé réwniez polozone na terenie gminy miasto.

Jednostke pomocnicza tworzy rada gminy, w drodze uchwaly, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaincami lub z ich inicjatywy. Po-
nadto zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki po-
mocniczej okresla statut gminy.

Z punktu widzenia okreSlenia podziatu terytorialnego przyjaé moz-
na, ze na wyzszych szczeblach zasadniczej struktury terytorialnej kraju
znamiona podzialu pomocniczego w zasadzie spelniajg réznego rodzaju
delegatury, np. urzedow wojewddzkich, urzedéw marszatkowskich itd.

Obok podziatéw o charakterze podstawowym i pomocniczym funkcjo-
nuja w naszym kraju podzialy specjalne. Podzialy specjalne tworzone
sg przede wszystkim dla potrzeb administracji niezespolonej. Wedtug
przepisu art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzagdowej w wojewddztwie organy administracji niezespolonej moga byé
ustanawiane jedynie w drodze ustawy, jezeli jest to uzasadnione ogdlno-
panstwowym charakterem wykonywanych zadan lub terytorialnym za-
siegiem dzialania przekraczajacym obszar jednego wojewddztwa. Wykaz
organéw administracji niezespolonej zawiera zalacznik do powyzszej
ustawy. Sa to organy zawiadujace takimi dziedzinami administracji,
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jak: wojsko, gornictwo, skarbowos$é, gospodarka wodna, statystyka pu-
bliczna itd.

Ponadto w przepisie art. 8 znalazla sie klauzula o wydaniu specjal-
nej ustawy okreslajacej zasady ustalania, nie pokrywajacych sie z zasad-
niczym podziatem terytorialnym panstwa, podziatéw terytorialnych w ce-
lu wykonywania administracji niezespolone;j.

Jak stwierdziliémy na poczatku rozwazan, podzial terytorialny to
wzglednie trwale rozczlonkowanie terytorium panstwa. Z problemem
trwalosci podziatu terytorialnego wiaze sie takze zagadnienie stalego
monitorowania funkcjonowania administracji publicznej w jednostkach
podziatu. Dlatego tez w ustawie z 13 paZdziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng (Dz.U. Nr
133, poz. 872) znalazla si¢ pewna gwarancja wzglednej trwalosci podzia-
tu zasadniczego. W przepisie art. 104 tej ustawy zawarta zostala dyspo-
zycja, ze do dnia 30 czerwca 2000 r. nie mozna bylo dokonaé¢ podziatu
gmin w celu utworzenia nowej gminy.

Ponadto w przepisie art. 7 ust. 1 ustawy o wprowadzeniu zasadni-
czego tréjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa ustawodawca zo-
bowiazal najwyzsze organy wladzy publicznej, takie jak Sejm, Senat i
Rada Ministréw, do dokonania nie pézniej niz do dnia 31 grudnia 2000 r.
oceny nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Na podsta-
wie wynikéw oceny mogta byé dokonana korekta zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa wprowadzonego ustawa. W dniu 12 grudnia 2000
r. Rada Ministréw przyjeta dokument rzadowy ,Ocena nowego zasadni-
czego podziatu terytorialnego panstwa”, ktérego oceny dokonaty takze
Sejm i Senat. Na tej podstawie dokonano korekt w zasadniczym podziale
terytorialnym parstwa. Zmiany te jednak dotyczyly jedynie jednostek
podziatu szczebla powiatowego.

Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa moga powo-
dowaé réznorodne skutki (gospodarcze, spoleczne itp.). Na gruncie prawa
administracyjnego moga np. wptywaé na funkcjonowanie organéw admi-
nistracji.

Zgodnie z ustawg z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do
rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw (Dz.U. Nr 95 poz. 602
z péZn. zm.) zmiany w podziale terytorialnym panstwa, zachodzace
w toku kadencji rad, powodujg nastepujace skutki:

1. Jezeli z jednej jednostki samorzadu terytorialnego tworzy sie dwie
jednostki lub wigcej, dotychczasowa rada zostaje z mocy prawa rozwiazana. -

2. Jezeli z jednostki zostaje wylaczony obszar stanowiacy okreg wy-
borczy dla wyboru danej rady i zostaje on wlaczony do sasiedniej jed-
nostki, radny stale zamieszkaly i wybrany w tym okregu staje sie rad-
nym rady w jednostce powiekszonej; mandat radnego nie speiniajscego
tych warunkow wygasa z mocy prawa.
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3. Jezeli z jednostki zostaje wylaczony obszar stanowiacy cz¢$é okre-
gu wyborczego dla wyboru rady i zostaje on wigczony do sasiedniej jed-
nostki, radny stale zamieszkaly na tym obszarze i wybrany w tym okre-
gu staje si¢ radnym w jednostce powiekszonej; mandat radnego nie
spelniajacego tych warunkéw wygasa z mocy prawa.

4. Jezeli jednostka zostaje wlaczona do innej jednostki albo dwie
jednostki lub wiecej laczy sie w nowg jednostke, rady tych jednostek
zostaja z mocy prawa rozwigzane.

Jednakze zmiany w podziale terytorialnym, skutkujace wygasnie-
ciem praw powiatu posiadanych dotychczas przez miasto, nie powoduja
rozwigzania rady tego miasta.



