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Postanowienia Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzq
ustawodawczq i wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzgdzie terytorialnym
z 17 pazdziernika 1992 r. (Mafa Konstytucja) nie wprowadzity zmian w stanie
prawnym podziatu terytorialnego. Dwustopniowy zasadniczy podzial terytorial-
ny panstwa polskiego z 1975 r. przetrwat do 31 grudnia 1998 r. W obrebie woje-
wodztw (49) istniato 2489 gmin.

8.3. Ksztalt terytorialno-administracyjny Polski
w projektach konstytucyjnych (od 1989)

Niemal powszechnie uznaje sie, iz administracja publiczna i system podziatu
administracyjnego stanowia materie konstytucyjna. Rozwazenia wymaga nato-
miast zakres regulacji konstytucyjnej, ktéra nie powinna by¢ ani zbyt ogdlna,
ani zbyt szczegoélowa, co pociggnetoby za sobg koniecznos$¢ czestych nowe-
lizacji ustawy zasadniczej. Wymaga to uprzedniego okreS$lenia ustroju, kom-
petengji i zadan jednostek administracji publicznej. Z tym wigze sie ustalenie
charakteru powiatu i wojewddztwa (regionu). Rozstrzygniecia te warunkujg
prawidtowe okreslenie systemu podziatu terytorialnego Polski. Postulowane
od 1989 r. konstytucyjne regulacje ksztaltu terytorialno-administracyjnego
znamionowala znaczna réznorodnos$¢ rozwigzan. Dotyczyto to w szczegolnoSci
struktury, charakteru, funkgcji i nazw jednostek podziatu dla celé6w administracji
rzadowej i samorzadowej. Wcze$niejszego rozstrzygniecia wymagalo to, czy
zostanie utrzymany dwustopniowy, czy przywrécony bedzie tréjstopniowy
podzial terytorialny i czy nie wchodzi w gre jeszcze inna koncepcja podziatow.
Wymagato to decyzji o charakterze politycznym. Pozadane byto, aby w po-
stepowaniu tym kierowano sie jedynie merytorycznymi argumentami na rzecz
wprowadzenia nowego, trwatego podziafu terytorialnego panstwa. Uwazano
za zasadne, aby konstytucja ograniczata sie do wymieniania nazw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego dla celéw administracji rzagdowej i sa-
morzadowej. Uwazano, aby w tym akcie umiesci¢ zasady tworzenia jednostek
podziatu, co nastepowatoby w drodze ustawodawstwa zwyklego. Uznawano
za zasadne, by konstytucja okreslata tryb tworzenia, zmiany granic i nazw oraz
znoszenia jednostek podzialu terytorialnego. Regulacje obszaru wojewddztw
i powiatéw wymagalyby trybu ustawodawczego.

Po zmianie ustroju w 1989 r. opracowano ponad 20 projektow ustawy zasad-
niczej niezwykle zréznicowanych pod wzgledem formy i tresci. Istotne jest usy-
tuowanie zagadnien administracyjnych w tych projektach. W zadnym z kilkuna-
stu projektow (19), ktore byly przedmiotem analizy, nie wyodrebniono osobne;j
czeSci poswieconej podziatom terytorialno-administracyjnym panstwa. W kilku
projektach (5) podziat jednostek dla celéw administracji rzagdowej i samorzado-
wej potraktowano tacznie. W pozostalych projektach problematyka ta zostata
podzielona miedzy rozdzialy (czesci, tezy) o samorzadzie terytorialnym, a roz-
dzialy o zréznicowanym nazewnictwie okreslajace pozycje wladzy wykonawczej
badz rzadu i administracji.

W zakresie przysztego podziatu terytorialnego panstwa projekty konstytugcji
zawieraly zréznicowane rozwiazania. Wiekszo$¢ z nich (12) utrzymywata dwu-
stopniowy podzial na gminy i wojew6dztwa. Wprowadzenie tréjstopniowego
podzialu (w zréznicowanej postaci) przewidywalo siedem projektéw. Jedynie
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w kilku projektach (8) okreslono tryb przeprowadzenia przysztego podziatu tery-
torialnego-administracyjnego panstwa. Wedlug dwdéch projektow wszystkie jed-
nostki podziatu powinny by¢ tworzone mocg ustawy. Dwa inne projekty przewi-
dywaly ten tryb jedynie dla utworzenia wojewo6dztwa. Najpetniejszg konstrukcje
zawiera projekt prezydencki (ztozony Komisji Konstytucyjnej w kwietniu 1993),
na podstawie ktérego ,Dla celéw administracyjnych Rzeczpospolita Polska po-
dzielona jest w drodze ustawodawczej na wojewodztwa i powiaty, a w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow na gminy miejskie i wiejskie”!.

Znamienne, ze tylko sporadycznie projekty wyraznie okreslaja zasade, iz jed-
nostki podziatu terytorialnego tworzone sa dla celéw administracji samorzado-
wej oraz dla administracji rzadowej, co stanowi nawigzanie do sformulowania
art. 65 w Konstytucji marcowej. Inng wersje tej konstrukgcji zawiera projekt uni-
wersytecki z 1990 r. (opracowany przez zespoét pod kierownictwem Sylwestra
Zawadzkiego): ,,Samorzad terytorialny jest powszechng forma organizacji zycia
publicznego i organizowania sie spotecznosci lokalnych w jednostkach podziatu
terytorialnego” (art. 131)%. Przyjecie tego sformutowania umozliwilo tworzenie
innych jednostek samorzadu terytorialnego bez zmiany ustawy zasadniczej.

Ze stycznia 1995 r. pochodzg Tezy Konstytucyjne opracowane przez Rade
do spraw Samorzadu Terytorialnego przy Prezydencie Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Zawieraja one nastepujace sformutowanie. ,Jednostkami zasadniczego
podzialu administracyjnego panstwa sa gminy wiejskie i miejskie, powiaty
i wojewddztwa” (teza I)?'.

Przedmiotem prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
byto siedem projektéow ustawy zasadniczej (od 1994). W styczniu 1995 r. roz-
poczela sie debata nad wstepnym projektem jednolitym Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (w ujeciu wariantowym). Jedna z kwestii spornych w dyskusji nad ostateczng
wersjg projektu ustawy zasadniczej byta konstytucyjna regulacja systemu teryto-
rialnej organizacji panstwa oraz struktura jednostek samorzadu terytorialnego.
Poprawiona wersja jednolitego projektu ustawy zasadniczej z 27 sierpnia 1996 r.
zakladata, ze ,Jednostkami zasadniczego podzialu terytorialnego Rzeczypospo-
litej Polskiej sa gminy, powiaty i wojewodztwa” (art. 13)*2. W grudniu 1996 r.
przedstawiciele klub6w parlamentarnych Polskiego Stronnictwa Ludowego i Unii
Pracy zazadali m.in. usuniecia z projektu konstytucji przytoczonego wczesniej
okreslenia, co stato sie faktem. Byla to forma sprzeciwu wobec zamierzonego
przywrocenia powiatow i zarazem zmniejszenia liczby wojewodztw.

Przygotowania do reformy administracyjnej po 1989 r. zbiegly sie z opra-
cowywaniem projektéw nowej ustawy zasadniczej dla Polski. Byta to potencjal-
nie korzystna sytuacja dla realizacji reformy administracyjnej. Zgodnie z tezami
przedstawionymi przez Michata Kulesze, Pelnomocnika Rzagdu do spraw Reformy
Administracji Publicznej, na posiedzeniu Rady Ministrow w kwietniu 1993 r. za-

19 Projekty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1993, Warszawa 1993, s. 75.

20 Projekty konstytucyjne 1989-1991, do druku przygotowal M. Kallas, Warszawa 1992,
s. 278.

2 M. Kallas, Tezy Konstytucyjne z 19 stycznia 1995 r. (z prac Rady ds. Samorzqdu Teryto-
rialnego przy Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej), [w:| Parlamentaryzm i prawodawstwo przez
wieki. Prace dedykowane Prof. Stanistawowi Plazie w siedemdziesigtq rocznice urodzin, pod red.
J- Malca i W. Uruszczaka, Krakéw 1999, s. 259.

22 Projekt jednolity Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. Komisji Konstytucyjnej, War-
szawa, sierpien 1996, s. 2.
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