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WYKAZ SKROTOW

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzo-
na w Strasburgu 15.10.1985 r. i ratyfikowana przez
Polske (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)
z mocg obowigzywania od dnia 1.03.1994 r.

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22025 r. poz. 1071 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.)
Ustawa Konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30,
poz. 227)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r.
(Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Europejska konwencja ramowa o wspolpracy
transgranicznej miedzy wspolnotami i wladzami
terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie w dniu
21.05.1980 r. (Dz.U. 2 1993 1. Nr 61, poz. 287)
rozporzadzenie Rady Ministréw z 27.10.2023 r.
w sprawie przygotowania i wykorzystania pod-
miotéw leczniczych na potrzeby obronne panstwa
(Dz.U. poz. 2482)

rozporzadzenie Rady Ministrow z 21.04.2022 r.
w sprawie sposobu wykonywania zadan w ramach
obowiazku obrony (Dz.U. poz. 875)

rozporzadzenie Rady Ministréw z 19.07.2024 r.
w sprawie $wiadczen osobistych na rzecz obrony
w czasie pokoju (Dz.U. poz. 1184)

rozporzadzenie Rady Ministréw z 29.08.2024 r.
w sprawie $wiadczen rzeczowych na rzecz obrony
w czasie pokoju (Dz.U. poz. 1387)
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rozporzadzenie Rady Ministréw z 14.01.2025 r.
w sprawie warunkéw i trybu planowania i finanso-
wania zadan wykonywanych w ramach przygotowan
obronnych panstwa przez organy administracji rzg-
dowej, organy samorzadu terytorialnego i przedsie-
biorcéw (Dz.U. poz. 73)

rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w sprawie eu-
ropejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej
(EUWT) (Dz.Urz. UE L 210, s. 19, ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 22024 r. poz. 1530 ze zm.)

ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. 22021 r. poz. 679)

ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U.
22025 r. poz. 825 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U. 2 2025 r. poz. 472)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22025 r. poz. 1153)
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ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 2 2025 r. poz. 581)

ustawa z 15.09.2000 r. o zasadach przystepowania
jednostek samorzadu terytorialnego do miedzyna-
rodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych (Dz.U. Nr 91, poz. 1009 ze zm.)

ustawa z 1.04.2016 r. o zakazie propagowania ko-
munizmu lub innego ustroju totalitarnego przez
nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektéw i urza-
dzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz.U.
22018 r. poz. 1103)

ustawa z 7.11.2008 r. o europejskim ugrupowaniu
wspOlpracy terytorialnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1219)
ustawa z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 2025)

rozporzadzenie ~ Prezesa ~ Rady  Ministrow
z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283), zalgcznik
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WPROWADZENIE

Pozycja samorzadu terytorialnego w panstwach europejskich nie jest
jednolita. Réznorodno$¢ regulacji prawnych obejmujgcych samorzad
terytorialny ma swoje rozliczne zrédla. Wiele determinantéw wynika
z doswiadczen historycznych w ksztaltowaniu struktur terytorialnych
okreslonych obszaréw, dostrzeganiu i ocenie instrumentdw partycypacji
spolecznej, a tym samym takze idei wlaczania spotecznosci lokalnych
w struktury wykonywania wtadzy publicznej, kultury prawnej, wiaza-
cych dane panstwo uméw migdzynarodowych, jak réwniez modelu
ustrojowego danego panstwa. Nie s3 to wszystkie proweniencje okres-
lajace pozycje samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie jednak jednym
z istotnych zrédel eksplikacji pozycji samorzadu terytorialnego jest
zasada unitarno$ci panstwa.

Wprawdzie zasada ta najczesciej stuzy do okreslenia budowy poszcze-
golnych panstw, dzielac je na panstwa unitarne, federalne i regionalne,
przy czym te ostatnie niekiedy traktowane sg jako forma posrednia
pomiedzy unitarno$cig a federacjg. Zasada ta ma znaczenie przy okres-
laniu pozycji samorzadu terytorialnego.

Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym, co wprost wynika
z tresci art. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'. Zasada ta naj-
czesciej funkcjonuje pod nazwa zasady unitarnosci panstwa lub tez
zamiennie stosowane s3 nazwy jednolitosci panistwa badZ unitarnosci

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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panstwa’. Pojecia te maja charakter synonimiczny, poniewaz facinska
nazwa unitas oznacza jedno$¢, rownosé, identycznosé, niepodzielnosé,
zgodnos¢, jednolitosé, jedna calose®. Tym samym w pracy tej zamiennie
bedg stosowane obie nazwy (zasada unitarnosci i zasada jednolitosci).
Konstytucyjne umocowanie zasady unitarnosci stanowi podstawe do
przyjecia, ze jednolitos¢ panstwa zawsze ma zZrédto w jego ustroju kon-
stytucyjnym i tym samym to prawo konstytucyjne kazdego panstwa
wyznacza jego forme ustrojowa.

A priori mozna postawi¢ hipoteze o niejednolitosci regulacji samorzadu
terytorialnego w panstwach unitarnych. Teza ta bedzie przedmiotem
analizy w kolejnych rozdzialach pracy. Do kategorii panstw unitarnych
nieraz zalicza sie takze panstwa regionalne. Tym samym w pracy tej
zostanie przedstawiona pozycja samorzadu terytorialnego zaréwno
w panstwach unitarnych, jak i regionalnych.

Réznorodnos¢ tych panstw moze skutkowa¢ niejednolitym postrzega-
niem i definiowaniem zasady jednolitosci pafistwa, co ma znaczenie
dla okreslenia pozycji samorzadu terytorialnego w kazdym z zapre-
zentowanych panstw.

Dotychczas w doktrynie prawa polskiego jedynie wyjatkowo poddawano
rozwazaniom znaczenie zasady unitarnosci panstwa w zakresie analizy
pozycji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W wielu opraco-
waniach dotyczacych podstawowych zasad ustrojowych samorzadu
albo brakuje odniesienia do tej zasady, albo jest ona powolywana tylko
w sposdb dygresyjny lub wzmiankowy.

Do$¢ czesto, opisujac zasady ustrojowe obejmujgce dziatalnos¢ admi-
nistracji publicznej, w tym takze i samorzadu, pomija si¢ zasadg jed-
nolitoéci*. Jezeli jednak zasada jednolitosci panstwa jest przedmiotem

> P.A. Tusinski, Zasada jednolitosci (unitarnosci) patistwa [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 147.

* J. Korpanty [w:] Stownik tacirisko-polski. I-Z, t. 2, red. ]. Korpanty, Warszawa 2003,
s. 906; J. Pienkos, Stownik tacifisko-polski, Warszawa 1993, s. 387.

* Zwrdcil na to uwage H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 3, Warszawa
2021, s. 128. Przykladowo nie wymieniono tej zasady w nastepujacych opracowaniach:
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analizy, to albo pos$wigca sie jej co najwyzej kilka stron’, albo tez omawia
sie wspolnie (lub nawet tylko w formie dygresji) z takimi zasadami,
jak w szczegdlnosci pomocniczo$ci, dobra wspdlnego®, decentralizacji
wladzy publicznej’, demokracji®, demokratycznego panstwa prawnego
lub podzialu wladzy®. W wigkszo$ci opracowan zasada ta funkcjonuje
poza gtéwnym nurtem zasad ustrojowych samorzadu terytorialnego.

M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju politycznego paristwa,
Poznan 2012; J. Kuciniski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002; A. Wiktorowska, Prawne de-
terminanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2024; skromnie zasada
ta zostata opisana np. w pracy: P. Tuleja, Zasady ustrojowe [w:] Polskie prawo konstytu-
cyjne, red. P. Tuleja, Warszawa 2024, s. 75; A. Domanska, Zasady ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki, Warszawa 2020, s. 69.

> Np. M. Zdyb, Miejsce samorzqgdu terytorialnego w ramach tadu prawnego w Polsce.
Studium publicznoprawne, Lublin 2019, s. 39-50; Z. Gromek, Zasada samodzielnosci
samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022, s. 111-116; M. Stec, Ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i miejsce w nim samorzgdu terytorialnego [w:] System
Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 11, Ustréj Samorzgdu Terytorialnego, red. 1. Lipowicz,
Warszawa 2022, s. 41-48; P A. Tusinski, Zasada..., s. 147-148; P. Czarny, Ogélna charak-
terystyka paristwowosci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Prawo konstytucyjne,
red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 77-79.

¢ C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw aktywnosci migdzynarodowej woje-
wodztw, zawieranych przez nie umoéw i porozumie# oraz kompetencji Ministra Spraw Za-
granicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych, ,Zeszyty Prawnicze” 2013/2(38), s. 188-189.

7 H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 3..., s. 129; H. Izdebski, Samorzgd
terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 161; J. Jaskiernia, Konstytucyjna
zasada patistwa jednolitego [w:] Wokot wybranych problemow konstytucjonalizmu. Ksigga
jubileuszowa Profesora Andrzeja Batabana, red. ]. Ciapata, M. Mijal, Warszawa 2017,
s. 170-172; J. Sobczak, Decentralizacja administracji publicznej a zadania samorzgdu
terytorialnego [w:] Ustréj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wladzy publicznej,
red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 41.

8 P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Wstep,
Art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do art. 15, s. 465;
1. Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadniern
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 294; I. Lipowicz, Samorzgd tery-
torialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 156.

° P. Tuleja [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, komentarz do art. 3, s. 254; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, komentarz do art. 3,
s. 33-34.
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Takze i w tej pracy wyjatkowo pojawia sie odniesienia do innych za-
sad konstytucyjnych, a w szczegdlnosci zasady suwerennosci Narodu
oraz decentralizacji. Zasady te jednak bedg analizowane tylko w takim
zakresie, w jakim bedg one pomocne do ustalenia znaczenia zasady
unitarno$ci panstwa w kontekscie funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego. Zasady konstytucyjne powinny by¢ bowiem interpretowane
w taki sposob, aby nadaé im wlasciwe znaczenie, a jest to mozliwe tylko
wowczas, gdy przyjmie sie wzajemne znaczeniowe ich powigzanie.

Powyzsze zalozenie stanowi uzasadnienie wyboru tematu tej pracy. Sko-
ro dotychczas pomijano jej szczegélowa charakterystyke w odniesieniu
do pozycji samorzadu terytorialnego, nalezy podjaé probe wypelnienia
tej luki.

Celem niniejszej rozprawy bedzie zaréwno zdefiniowanie zasady uni-
tarnosci panstwa, jak i wskazanie na znaczenie tej zasady w zakresie
pozycji samorzadu terytorialnego. Przedstawione zostana mozliwe gra-
nice regulacji samorzadu w zgodzie z t3 zasada.

Rozwazania te powinny doprowadzi¢ do oceny pozycji ustrojowej pol-
skiego samorzadu terytorialnego i granic jego funkcjonowania w przyje-
tym rozumieniu zasady unitarnosci panstwa. Istotnym zakresem pracy
bedzie takze wskazanie, jak postrzegane sg granice regulacji samorzadu
terytorialnego w innych unitarnych panstwach europejskich i czy polski
samorzad wykazuje cechy specyficzne tych regulacji.

Jednym z istotnych w nauce polskiej zagadnien analizowanych przy
okazji omawiana pozycji samorzagdu w panstwie unitarnym jest istnienie
domniemania zadan samorzadu i dopuszczalnosci tego domniemania.
To zagadnienie bedzie przedmiotem odrebnego rozdziatu.

Podstawowa metoda badawczg zastosowang w pracy bedzie dogma-
tyczna metoda badan, opierajaca si¢ na interpretacji zaréwno aktéw
obowigzujgcego polskiego systemu prawnego, jak i wybranych systeméow
prawnych panstw europejskich, a takze analizie pogladow przedstawicie-
li doktryny polskiej oraz zagranicznej. Wykorzystane zostanie réwniez
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orzecznictwo sadowe zaréwno krajowe, jak i w niewielkim zakresie
orzecznictwo sadow zagranicznych.

Positkowymi metodami badawczymi bedg metoda komparatystyczna,
obejmujaca w szczegblnosci analize i wnioskowanie poprzez poréwnanie
podobnych rozwigzan prawnych zawartych w polskim prawie i prawie
innych panstw europejskich, a takze metoda historycznoporéwnawcza
dokonujaca analizy i wnioskowania z rozwigzan historycznych w prawie
polskim.

Niniejsza praca sklada sie z 15 rozdzialow.

Rozdzial 1 obejmuje historyczne znaczenie i definiowanie zasady uni-
tarnosci panstwa w prawie polskim w oparciu o obowigzujace 6wczesnie
konstytucje, ze szczegdlnym uwzglednieniem pogladéw przedstawicieli
doktryny prawa, jak i orzecznictwa sadowego.

Rozdzial 2 zawiera oméwienie doktrynalnego ujecia zasady unitarnosci
w nauce polskiej.

Rozdzial 3 obejmuje analize orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i pozostatych
sagdow w zakresie interpretacji i stosowania zasady jednolitosci panstwa.

Rozdzial 4 zawiera analize obejmujacg ocene dopuszczalnosci wydawa-
nia aktéw prawnych przez organy polskich j.s.t. Pozwoli to na udzielenie
odpowiedzi na problem badawczy dotyczacy dopuszczalnosci wyda-
wania takich aktéw przez organy samorzadu terytorialnego. Kolejnym
zagadnieniem badawczym objetym tym rozdzialem bedzie udzielenie
odpowiedzi na pytanie o zakres delegacji ustawowej do stanowienia
aktéw prawa miejscowego i innych aktéw normatywnych oraz aktow
nienormatywnych. Stanowienie prawa — w zakresie decentralizacji legis-
lacyjnej (politycznej) - stanowi jedng z podstawowych cech odréznia-
jacych jednostki sktadowe danego panstwa i pozwalajacych na zakwa-
lifikowanie go do grupy panstw unitarnych lub regionalnych. W tym
rozdziale zostang omdwione zagadnienia pozwalajace na ustalenie, czy
polskim j.s.t. przystuguje jakakolwiek samodzielno$¢ prawodawcza.
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Rozdzial 5 obejmuje analiz¢ jednego z najbardziej niejednolicie postrze-
ganych w polskiej doktrynie zagadnien, jakim jest dopuszczalno$¢ przy-
pisana polskim j.s.t. domniemania zadan lub domniemania kompetencji.

Rozdzial 6 pracy uwzglednia rozwazania dotyczace suwerennoéci w uje-
ciu jej wewnetrznego aspektu. Zdefiniowanie samego pojecia suweren-
nodci i okreslenie, komu ona przystuguje stanowi istotne zagadnienie
zwigzane z wyznaczeniem pozycji i zadan samorzadu terytorialnego
W panstwie unitarnym.

Przedmiotem rozwazan zawartych w rozdziale 7 bedzie analiza poje¢
dobra wspolnego, dobra wspolnoty samorzagdowej oraz interesu pub-
licznego w ujeciu interesu ogélnopanstwowego i interesu wspolnoty
samorzadowej. Rozdzial ten bedzie zawierat takze ustalenie rozgrani-
czenia tych intereséw oraz wzajemnych relacji.

Rozdziat 8 zawiera oméwienie zadan samorzadu terytorialnego. Za-
stang wskazane podstawowe cechy zadan wlasnych i zadan zleconych
samorzadu wraz z ich przykladami.

Kolejny rozdziat (rozdzial 9) obejmuje analize zadan publicznych z za-
kresu polityki zagranicznej panstwa. Zostanie wskazany zakres udziatu
samorzadu w wykonywaniu tych zadan w panstwie unitarnym oraz
podstawowe formy udziatu samorzadu w tym zakresie.

Rozdzial 10 zawiera analize zakresu dopuszczalnosci przekazania samo-
rzadowi terytorialnemu w panstwie unitarnym zadan z zakresu polityki
pienieznej.

W kolejnym rozdziale (rozdziale 11) zostanie omdwiona problematyka
powierzenia zadan samorzadowi terytorialnemu w zakresu bezpie-
czenstwa zewnetrznego panstwa i obronnoséci. W panstwie unitarnym
samorzad nie jest wyposazany w zadania z tego zakresu, niemniej analiza
ta pozwoli na ustalenie, czy rzeczywiscie ustawodawca nie powierza
takich zadan organom wspdlnot samorzgdowych.
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Przedmiotem analizy zawartej w rozdziale 12 bedzie klasyfikacja panistw
w oparciu o kryterium ich ustroju. Zostang przedstawione podstawowe
cechy panstwa federalnego, unitarnego i regionalnego.

Rozdzial 13 obejmuje omoéwienie europejskich panstw unitarnych.
W tym rozdziale nie zostang przedstawione wszystkie europejskie
panstwa unitarne, ale te sposrod nich, ktére majg charakter reprezen-
tatywny. Zostang tez wskazane podstawowe cechy poszczegélnych
panstw unitarnych, wynikajace zaréwno z prawodawstwa tych panstw,
jak i orzecznictwa, oraz poglady przedstawicieli doktryny. Analiza ta
bedzie przede wszystkim obejmowala pozycje i cechy samorzadu tery-
torialnego w panstwach unitarnych.

W rozdziale 14 zawarta zostanie analiza wybranych panstw regionalnych
ze wskazaniem na podstawowe cechy nadajace tym panstwom cechy
regionalne. Wybdr ma takze charakter reprezentatywny i poza analiza
znaczenia zasady unitarno$ci zostang przedstawione podstawowe cechy
wyrdzniajace jednostki autonomiczne.

Ostatni rozdzial stanowi zakonczenie. Caloé¢ pracy konczy zestawienie
bibliograficzne.






Rozdziat 1

DEFINIOWANIE ZASADY
JEDNOLITOSCI PANSTWA W OKRESIE
DRUGIEJ RZECZYPOSPOLITEJ W NAUCE
POLSKIEJ | W ORZECZNICTWIE

1.1. Wprowadzenie

W polskiej doktrynie miedzywojennej pojecie jednolitosci panistwa byto
znane i wprost zwigzane z pozycja samorzadu terytorialnego'. Poglady
w tym zakresie wyrazano zardwno w nauce, jak i w orzecznictwie s3-
dowym. Niemniej najbardziej intensywny spér w doktrynie w okresie
Drugiej Rzeczypospolitej nie dotyczyt zasady jednolitosci panstwa w od-
niesieniu do samej istoty samorzadu terytorialnego i jego funkcjonowa-
nia, ale definiowania samorzadu na podstawie teorii naturalistycznych,
panstwowych lub naturalistyczno-panstwowych. Celowo wskazuje na
liczbe mnogg wskazanych teorii, poniewaz wérdd przedstawicieli kazdej
z nich, a w szczegdlnosci teorii panstwowej samorzadu terytorialnego,
definiowano samorzad w niejednolity sposob® Jednakze z uwagi na

' 'W. Komarnicki, Polskie Prawo Polityczne [Geneza i System], Warszawa 2008 [reprint
wydania z 1922 r.], s. 224-236.

* Teorie te w sposob zwiezly i przy wyeksponowaniu ich istotnych réznic przedsta-
wiono w publikacji A. Bosiacki, Doktryny samorzgdu terytorialnego II Rzeczypospolitej
iich znaczenie we wspdtczesnej Polsce [w:] Administracja paristwowa i samorzgd w Polsce
w ujeciu historyczno-prawnym. Wybrane zagadnienia, red. E. Mrenica, P.B. Zientarski,
B. Czwojdrak, Warszawa 2018, s. 81-112; por. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle
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zakres tej pracy, same koncepcje (teorie) samorzadu terytorialnego nie
beda prezentowane. Wykraczaloby to poza jej zakres tematyczny.

W zwigzku z tym ponizej, analizujac zasade jednolito$ci panstwa, zosta-
ng wyeksponowane tylko te poglady éwczesnej nauki, ktore, definiujac
lub opisujac samorzad, odnosily si¢ do tej zasady.

1.2. Poglady przedstawicieli nauki

Zasada jednolitosci panstwa nie zostala wyrazona wprost ani w Konsty-
tucji RP 2 17.03.1921 r.?, ani w Ustawie Konstytucyjnej z 23.04.1935 r.%,
niemniej w nauce uznawano obowigzywanie tej zasady za oczywisto$¢.

Konstytucja marcowa nadata Rzeczypospolitej Polskiej jednolity ustroj
polityczny, administracyjny i spoteczny, przyznala wszystkim jednakowe
prawa polityczne, obywatelskie, socjalne i wolno$ciowe. Wyrazata zasade
ciggtosciijednolitosci panistwa polskiego, z uwzglednieniem autonomii
Wojewddztwa Slaskiego, tworzac podstawy polskiej wladzy i konsty-
tuujac na nowo spoleczenistwo woko! przewodnich idei ustrojowych,
wigzac ich w ten sposob ze sobg wzajemnie’.

Konstytucyjnej podstawy zasady jednolitosci panstwa upatrywano
w art. 65 konstytucji marcowej, zgodnie z ktérym ,,Dla celéw admi-
nistracyjnych Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawo-
dawczej na wojewodztwa, powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktore
beda réwnoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego. Jednostki
samorzadowe mogg sie taczy¢ w zwigzki dla przeprowadzenia zadan,

ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 120-195; J. Panejko, Geneza i podstawy
samorzgdu europejskiego, Wilno 1934, s. 63-145.

* Ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 ze zm.).

¢ Ustawa Konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

* L. Gérnicki, Prawo jako czynnik integracji paristwa w latach IT Rzeczypospolitej,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” 2011/3375, ,,Prawo” CCCXIII, s. 120.
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wchodzacych w zakres samorzadu. Zwigzki takie moga otrzymywac
charakter publiczno-prawny tylko na podstawie osobnej ustawy™.

W okresie obowigzywania konstytucji marcowej sformutowano w 6w-
czesnej nauce polskiej nastepujace cechy panstwa jednolitego:

a) jednolite terytorium, podzielone na wojew6dztwa, powiaty i gmi-
ny jedynie dla celéw wykonywania administracji i zadan samo-
rzadu terytorialnego;

b) jednolity nardd i jednolite obywatelstwo polskie;

) jednolita wladza panstwowa o charakterze powszechnym i wy-
tacznym co do zakresu personalnego, jak i terytorialnego dla ca-
tego panstwa;

d) wykonywanie calosci wladzy publicznej na podstawie ustaw
uchwalanych przez jedng wladze ustawodawczg wlasciwa dla ca-
tego panstwa;

e) jedyna wladza ustawodawcza, ktérej podlega wladza wykonaw-
cza;

f) jedyna jurysdykcja obejmujaca cale terytorium panstwa w zna-
czeniu personalnym i terytorialnym’.

Istnienie samorzadu terytorialnego byto traktowane jako zgodne z za-
sada jednolitoéci panstwa. Podnoszono, ze jednym z najwazniejszych
czynnikow integracji panstwa (a wiec i zapewnienia jego jednolitosci)
byto ujednolicenie prawa na calym jego terytorium. Taka unifikacja byta
niezbedna przede wszystkim ze wzgledow politycznych, poniewaz jed-
nolito$¢, niezawisto$¢ i suwerenno$¢ panistwowa wymagaty jednolitodci
prawodawstwa w zjednoczonej Polsce®. Metodg ujednolicenia ustawo-
dawstwa dzielnicowego byto w okresie Drugiej Rzeczypospolitej uni-
fikowanie i kodyfikowanie prawa. Na okres przejsciowy zdecydowano
sie utrzymac w mocy wigkszo$¢ dotychczasowych systemow prawnych
i zastepowac je etapami przez ujednolicone i skodyfikowane prawo

¢ P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek, komentarz do art. 3, s. 253;
P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3, s. 174.

7 W. Komarnicki, Polskie..., s. 224.

8 L. Gornicki, Prawo..., s. 112; W.Sz. Wachholz, Nowy ustréj samorzgdu terytorjalnego
w Polsce i jego wartosci, Krakow 1934, s. 5.
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polskie’. Tym samym uchwalenie ustawy o czesciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego'® (tzw. ustawy scaleniowej) byto traktowane
jako wielkie dzieto unifikacji samej Rzeczypospolitej Polskiej'!.

W panstwie jednolitym dopuszczalna byta autonomia samorzadu tery-
torialnego rozumiana jako prawo do regulowania spraw publicznych,
ale tylko w granicach ram ustawowych'?, przy czym nie moglo to by¢
prawo pozwalajace na stanowienie ustaw powszechnie obowigzujacych
(analogicznie jak ustaw sejmowych)". Nie byto jednak pelnej zgodnosci
co do dopuszczalnosci lub niedopuszczalno$ci uznania, ze w panstwie
jednolitym samorzad terytorialny ma prawo do samodzielnego kreo-
wania swoich zadan. Zgodnie z pierwszym stanowiskiem naruszaloby
zasade jednolitosci panstwa przyznanie samorzadowi uprawnien (zadan)
wynikajacych z jego natury, ktore nie wynikalyby z norm prawnych,
a tym samym wszystkie zadania samorzadu, tak wlasne, jak i zlecone,
musialy wynika¢ jedynie z ustawy'%. Zgodnie z tym pogladem narusze-
nie jednolito$ci i niepodzielnosci suwerennej osobowosci panstwowej
mialoby miejsce wowczas, gdyby ustawodawca dobrowolne przekazal
cze$ci swojej suwerennosci rozumianej — jak nalezy sie domyslac¢ - jako
przekazanie uprawnien do kreowania zadan samorzadu'>. Wskazywano,
ze jednolito$¢ panstwa nie pozwala na realizacje systemu prowincjonal-
nego podtrzymujacego odrebnosci, a utrzymanie jednolito$ci panstwa
zapewnia decentralizacja, ktéra z jednej strony pozwala na nalezyte
uwzglednienie potrzeb lokalnych, a z drugiej strony nie wymaga dla

° L. Gornicki, Prawo..., s. 119.

10 Ustawa z 23.03.1933 1. 0 czg$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorjalnego
(Dz.U. Nr 35, poz. 294 ze zm.).

1" W.Sz. Wachholz, Nowy..., s. 3-5.

2 W. Komarnicki, Polskie..., s. 225.

* W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1924, s. 140.

4 T. Bigo, Zwigzki..., s. 125; J. Panejko, Geneza..., s. 85, 87-88, 97; W.Sz. Wachholz,
Istota i prawo zwigzkow publicznych (publiczne osoby zwigzkowe), Warszawa 1928, s. 49.

15 S. Paczynski, Techniczno-prawne momenty w organizacji zwigzkow komunalnych,
Wilno 1933, s. 14; J. Panejko, Geneza..., s. 97.
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swojego funkcjonowania przyznania form dzialania naruszajacych uni-
tarno$¢ panstwa's.

Zgodnie z drugim stanowiskiem podnoszono, ze o ile w pelni zasadne
byto ustawowe regulowanie ram wykonywania zadan publicznych, po-
zwalajac organom samorzadu na dostosowywanie regulowanej materii
do lokalnych lub regionalnych warunkéw, to do pogodzenia z zasada
jednolitoéci panstwa powinna by¢ i taka regulacja, ktora dopuszcza
tylko ogdlne upowaznienie samorzadu do regulacji pewnych spraw,
bez ustawowego wskazywania wyraznych ram regulacji'’’. W ten sposdb
umozliwiano samorzgdowi réznorodne regulowanie okreslonych spraw,
bez mozliwosci naruszenia ram ustawowych'®. Podnoszono przy tym, ze
wprawdzie uchwalanie ustaw lezy w kompetencji wladzy ustawodawczej
panstwa, ale ze wzgledoéw politycznych, metajurydycznych, podobnie
jak z ideg samorzadu w zakresie administracji panstwowej, mozliwe
bylo prawne rozciggniecie decentralizacji takze na uchwalanie ustaw.
Oznaczalo to, ze dopuszczalne byto rozumienie autonomii w zakresie
funkcjonowania samorzadu takze jako zdecentralizowanej (delegowa-
nej) wladzy ustawodawczej'®. Zajmowano takze i takie stanowisko, zgod-
nie z ktérym delegacja ustawowa kierowania do organéw stanowiacych
j.s.t. mogta by¢ generalna i na tej podstawie organy te mialy prawo do
ustanawiania ,,ustaw gminnych’, ktore tylko tym si¢ roznity od ustaw
sejmowych, ze byly hierarchicznie nizsze niz ustawy sejmowe. Tym sa-
mym, nie negujac oparcia dzialalnosci samorzadu tylko na podstawach
prawnych, jednocze$nie dopuszczano autonomiczne uprawnienia do
stanowienia owych ,,ustaw gminnych™.

16 K.W. Kumaniecki, Centralizm i decentralizacja [w:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca
1921, red. W.L. Jaworski, Warszawa 2014 [reprint wydania z 1924 r.], s. 154-155.

7" 'W. Komarnicki, Polskie..., s. 225; . Panejko, Geneza..., s. 137-138, wskazujac, ze
wystarczajgca podstawa do takiej dziatalno$ci bedzie realizacja publicznego charakteru
j.s.t. przy rozporzadzaniu odpowiednimi §rodkami i ze poza ustawami j.s.t. moga wyko-
nywac wszystkie zadania, o ile realizuje on cel (interes) kolektywny spotecznosci lokalnej
i nie narusza przepisow prawa.

18 'W. Komarnicki, Polskie..., s. 225.

19 ]. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa
1931, s. 53.

20 'W.Sz. Wachholz, Istota..., s. 47-50.
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Co istotne, sporu co do mozliwosci ogolnego ustawowego upowaznienia
samorzadu terytorialnego do okreslania swoich zadan nie traktowano
jako podstawowego. Stad przedstawiciele nauki zaliczani do reprezen-
tantdw teorii panstwowej samorzadu dopuszczali mozliwos¢ wykony-
wania przez samorzad takze i tych zadan, ktére nie wynikaly wprost
z ustawy, ale z ich ,,publicznego charakteru’, oraz dysponowania odpo-
wiednimi §rodkami*. Z jednej strony wskazywano, ze poza panstwem
nie ma miejsca na samorzad®, poniewaz poza panstwem nie ma zadan
publicznych, a jednoczes$nie deklarowano, ze ogdlne ramy ustawowe
muszg gwarantowa¢ spolecznosciom lokalnym prawo do dokonywania
takiego sposobu wykonywania zadan publicznych, aby w jak najwigk-
szym stopniu odpowiadaty one ich woli zbiorowej*. Podnoszono przy
tym w doktrynie, Ze funkcja wykonawcza samorzadu dotyczy zaréw-
no wykonywania zadan enumeratywnie okreslonych w ustawach, jak
i prawa samego samorzadu do ustalenia we wlasnym zakresie swoich
zadan®. Ta druga sytuacja obejmowata przypadki, w ktorych ustawo-
dawca albo ogdlnie przekazywal samorzadowi zadania do wykonywania
lub tez nawet ich ogélnie nie okreslat, ale nie wprowadzatl ustawowego
zakazu ich wykonywania przez samorzad®. Oznacza to, ze sama regu-
lacja ustawowa nakazujgca troske o dobro wspolnoty samorzadowe;j
byla wystarczajacg podstawg do domniemania zadan publicznych?®.
Jednakze wykonywania przez samorzad zadan publicznych takze na
podstawie tak skonstruowanego domniemania nie traktowano jako
oparcia samorzadu na koncepcji naturalistycznej lub naturalistyczno-
-panstwowej, poniewaz w obu tych przypadkach podstawa do dziatania
samorzadu byta norma prawna stanowigca wole panstwa, a dziatalnos¢
organ6w samorzadowych stanowita tylko realizacje woli panstwa za-

1 J. Panejko, Geneza..., s. 137.

2 M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzgdu,
Warszawa 1936, s. 7; J. Staryszak, Prawo..., s. 28.

# M. Jaroszynski, Rozwazania..., s. 13.

2 S. Paczynski, Techniczno-prawne..., s. 40.
S. Paczynski, Techniczno-prawne..., s. 40.

% S. Paczynski, Techniczno-prawne..., s. 40, powolujac sie na takie stanowisko wyrazo-
ne przez pruski Najwyzszy Trybunal Administracyjny (,,Annalen der Gemeinwirtschaft”
1930/1, s. 14).
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wartej w normie prawnej”’. Nawet w przypadku, gdy organ stanowiacy
j.s.t., realizujac delegacje ustawows, podejmowal uchwale dotyczaca
zagadnien ogodlnych lub szczegdétowych i okreslal sposéb ich wykony-
wania, to i tak byt on z punktu widzenia panstwa organem w istocie
wykonawczym, wykonujgcym ustawy*.

Mozliwos¢ ogdlnego ustawowego upowaznienia samorzadu terytorial-
nego do okreslania swoich zadan akceptowali przedstawiciele koncepcji
naturalistyczno-panstwowej, wskazujac, ze samorzad terytorialny nie
jest jedynie forma decentralizacji celem usprawnienia wykonywania
administracji paiistwowej, ale takze samodzielnym wykonywaniem pod
nadzorem panstwa przez bezposrednio zainteresowanych zrzeszonych
przez panstwo w zwigzek prawa publicznego (tzn. j.s.t.) miejscowych
zadan o charakterze samozachowawczym obejmujacym zadania gospo-
darcze, zdrowotne i kulturalne i w zakresie wykonywania administracji
panstwo mialo obowigzek powstrzymywania si¢ od bezposredniego
dziatania®.

Odnosnie do autonomii Wojewddztwa Slaskiego w Drugiej Rzeczypo-
spolitej uznawano, Ze nie stanowita ona naruszenia zasady jednolitosci
panstwa, poniewaz mimo wyjatkowej pozycji tego wojewddztwa nie
tworzylo ono wraz z Rzeczpospolita unii ani federacji. Wojewodztwo
Slaskie bylo traktowane jako prowincja z najdalej okreslonym zakre-
sem decentralizacji zawierajacym odrebng ustawe konstytucyjng dla
Wojewédztwa Slaskiego wraz ze statutem organicznym™, na podsta-
wie ktérego utworzony zostal odrebny organ ustawodawczy dla tego
wojewddztwa — Sejm Slaski, ktorego zakres zadan obejmowat w istocie
calo$¢ spraw wewnetrznych tego wojewddztwa, z wyjatkiem spraw za-
granicznych, spraw wojskowych i niektérych innych spraw o znaczeniu
ogdlnopanstwowym. Taka forma autonomii przypominala pozycje kraju
lub prowincji pafistwowej stanowigcej integralna czes¢ Rzeczypospolitej

¥ S. Paczynski, Techniczno-prawne..., s. 40-41.

S. Paczynski, Techniczno-prawne..., s. 41.

A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 25.

Ustawa Konstytucyjna z 15.07.1920 r. zawierajgca statut organiczny Wojewddztwa
Slqskiego (Dz.U. Nr 73, poz. 497 ze zm.), uchylona z dniem 7.05.1945 r.
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rzadzong na zasadach najdalej idacej decentralizacji*'. Byta ona trak-
towana jako forma najbardziej zblizona do krajéw koronnych panstwa
austriackiego na podstawie patentu z 26.02.1861 r.*

Statut organiczny pozwalal Sejmowi Slaskiemu na stanowienie ustaw
obowigzujacych na terenie tego wojewddztwa oraz tworzenie odrebnego
systemu podatkowego i skarbowego, w tym takze odrebnej administracji
skarbowej. Statut organiczny przewidywal tworzenie odrebnej admini-
stracji Wojewddztwa Slaskiego z wojewoda i radg wojewddzka na czele,
przy czym na podstawie utrzymanego w mocy ustawodawstwa pruskiego
wojewodzie przystugiwal na obszarze tego wojewoddztwa status prezesa
lub prezydenta kraju. Ponadto zakres autonomii Wojewddztwa Slaskie-
go nie mégl by¢ ograniczony bez zgody Sejmu Slaskiego®. Autonomie
Slaska traktowano jako mozliwe zapoczatkowanie drogi do federalizacji
panstwa, ale nawet z takg autonomia Rzeczpospolita nie byla postrze-
gana jako panstwo federalne™.

Konstytucja kwietniowa takze wprost nie wskazywata na budowe pan-
stwa opartego na zasadzie jego jednolitosci. Wskazuje si¢ jednak, ze
zasada ta wynikala z tresci jej art. 4 ust. 3, zgodnie z ktérym Panstwo
powotywalo samorzad terytorialny i gospodarczy do udzialu w wy-
konywaniu zadan zycia zbiorowego, oraz z tresci art. 75 konstytucji
kwietniowej, zgodnie z ktérym:

»(1) Stosownie do podziatu Paristwa na obszary administracyjne powo-
tuje sie do urzeczywistniania zadan administracji panstwowej w zakresie
potrzeb miejscowych samorzad wojewodzki, powiatowy i gminny.

(2) Samorzady maja prawo w zakresie, ustawg oznaczonym, wydawac
dla swego obszaru normy obowiazujace pod warunkiem zatwierdzenia
tych norm przez powotang do tego wladze nadzorcza.

(3) Samorzady moga by¢ taczone w zwigzki dla wykonywania zadan
szczegdlnych.

31 'W. Komarnicki, Polskie..., s. 235-236.

32 'W. Komarnicki, Polskie..., s. 233.

3 'W. Komarnicki, Polskie..., s. 225-233.

3 Z. Cybichowski, Polskie prawo konstytucyjne na tle uwag z dziedziny nauki o pan-
stwie i poréwnawczego prawa paristwowego, t. I, Warszawa 1925, s. 47.
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(4) Ustawa moze nada¢ zwigzkom osobowos$¢ publiczno-prawna.
(5) Nadzoér nad dzialalnos$ciag samorzadu sprawuje Rzad przez swoje
organa lub przez organa samorzadu wyzszego stopnia™.

W osobie Prezydenta RP skupiala sie jednolita i niepodzielna wladza
panstwowa’®, a gwarancje pomyslnosci i rozwoju samorzadu widziano
w przewodniej roli Prezydenta®.

W éwezesnej nauce polskiej podnoszono, ze na podstawie konstytucji
kwietniowej celem panstwa bylo sprawowanie zadan ogélnych spote-
czenstwa, a przez pojecie zadan ogdlnych rozumiano takie, ktérych
wykonywanie nie mogto by¢ powierzone strukturom samorzagdowym
(dostownie: ,,nie mogly by¢ «oderwane» od calosci”)*®. Do pojecia zadan
ogodlnych zaliczano polityke panistwowg, sprawy obronnosci i ekspans;ji®.
Podnoszono, ze panstwo organizuje i laczy w sobie calg dziatalnos¢
podmiotéw publicznych, uzgadnia wszystkie dzialania i ujednolica
pewne wspdlne funkeje celem doprowadzenia ich do pelnej jednosci®.
Pozycja samorzadu terytorialnego w oparciu o art. 4 ust. 3iart. 75 ust. 2
konstytucji kwietniowej nie pozwala na uznanie istnienia jakichkolwiek
form jego autonomii, poniewaz wszystkie akty organéw samorzadu
podlegaly kontroli prewencyjnej. Tym samym taka ,,uprzednia” kontrola
miala stanowi¢ zabezpieczenie zasady jednolitosci panstwa*'. Takze
autonomia Wojewddztwa Slaskiego ulegta ograniczeniu w poréwnaniu
z okresem sprzed 1935 r.

Mimo niewatpliwie wzmocnienia doktryny panstwowej (etatystyczne;j)
samorzadu terytorialnego na podstawie konstytucji kwietniowej, nadal

% P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek, komentarz do art. 4, s. 253;
P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3, s. 174.

% Art. 4 ust. 2 konstytucji kwietniowej; K.W. Kumaniecki, Nowa Konstytucja Polska,
Krakéw 1935, s. 30-31.

7 T. Bigo, Wytyczne dla prawa administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935.
III Zjazd Prawnikéw Polskich - Katowice-Krakéw, Warszawa 1936, s. 11; L. Gornicki,
Prawo...,s. 121.

K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938, s. 12.

¥ K. Krzeczkowski, Gmina..., s. 12.

40 K. Krzeczkowski, Gmina..., s. 12.

41 T. Bigo, Wytyczne..., s. 10.
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w nauce polskiej uwazano, ze istota samorzadu pozwalajaca na jego
wyodrebnienie od panstwa jest ukierunkowanie samorzadu na zaspo-
kajaniu powszechnych i elementarnych potrzeb mieszkancéw, tj. takich
potrzeb, ktére w praktyce mialy charakter przymusowy (budowa drég,
mostow, ulic, dostarczanie wody, kanalizacja, targi, korzystanie z pomo-
cy spolecznej, uczgszczanie dzieci do szkoly, korzystanie z pomocy me-
dycznej itp.) i ich zaspokajanie nastepowalo metodami gospodarczymi,
poniewaz w ten sposdb nie wymagato to ustawowej regulacji i zarazem
wynikalo z codziennych potrzeb lokalnej zbiorowosci*.

1.3. Przeglad orzecznictwa sadowego

Zasada jednolitosci panstwa zostata wyrazona w kilku wyrokach Sadu
Najwyzszego. Zasada ta dotyczyla dalszego stosowania przepiséw obo-
wigzujacych na terenach bytych dzielnic panstw zaborczych po uzyska-
niu przez Polske niepodlegtosci i oceny, czy stosowanie takich przepiséw
moze by¢ akceptowane w zwigzku z zasadng jednolitosci panstwa.

Sad Najwyzszy stosowal zasade jednolitosci panstwa juz na podstawie
konstytucji marcowej. W orzeczeniu z9.09.1931 r., R 152/31%, rozstrzy-
gano kwestie mocy obowiazujacej przepiséw uchwalonych w okresie
zabor6w i obowigzujacych na terenach Rzeczypospolitej Polskiej po
1918 r. Sady powszechne rozpatrywaly sprawe majatkowa dotyczaca
wierzytelno$ci naleznej od dtuznika zamieszkujacego na terenie Polski
niewchodzacej w sklad bylego zaboru austriackiego. Zgodnie z pozosta-
jacymi w mocy przepisami b. zaboru austriackiego dtuznik pozostajacy
poza granicami tego zaboru byl traktowany jako zamieszkaty za granica
nawet wowczas, gdy jego majatek pozostawal na terenie bylego juz
zaboru. Mimo wlaczenia obszaru ziem polskich nalezacych uprzednio
do zaboru austriackiego do Panstwa Polskiego, utrzymano w mocy te
przepisy, a tym samym dtuznik mieszkajacy w Polsce, ale w cze$ci pozo-
stajacej poza obszarem bylego zaboru austriackiego, nadal byl uwazany
za zamieszkalego ,,za granicg”. W ocenie SN uznanie takiego dtuznika

2 K. Krzeczkowski, Gmina..., s. 17; podobnie M. Jaroszynski, Rozwazania...,s. 13 in.
4 LEX nr 1631390.



1.3. Przeglgd orzecznictwa sqgdowego 33

mieszkajacego na terenie b. zaboru rosyjskiego lub niemieckiego jako
zamieszkujacego za granicg utrudnialoby wierzycielowi osiggniecie
zamierzonego celu polegajacego na zaspokojeniu swojej wierzytelnosci
z majgtku takiego dluznika, a tym samym byloby sprzeczne z inten-
cja przepisow b. zaboru austriackiego. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
stosowanie prawa bylego zaboru austriackiego nie naruszalto zasady
jednolitoéci panstwa, poniewaz pozwalalo na stosowanie przeciwko
osobom zamieszkalym w innych dzielnicach Polski przepiséw b. zaboru
austriackiego na obszarze tych ziem polskich, na ktérym norma jurys-
dykcyjna dotad nie przestawata obowigzywac*. Prawomocny wyrok
zapadly w jednej dzielnicy panstwa musial by¢ respektowany takze
w innych dzielnicach Panstwa Polskiego.

W kolejnym orzeczeniu z 27.05.1931 r., IIT R 299/31*, rozpoznajac $ro-
dek zaskarzenia w sprawie egzekucji prowadzonej z weksla, SN stwier-
dzil, Ze z pojecia jednolitosci panistwa, opartego na jednolitym ustroju
politycznym i jednolitym ustroju wladz, jakim byla Rzeczpospolita
Polska, wynikato, ze decyzja wydana przez sady, znajdujace si¢ na jed-
nym obszarze Polski na mocy tam obowiazujacego ustawodawstwa i tam
wykonalna, musiata by¢ uznana za wykonalng takze w innym obszarze
Polski i to nawet w przypadku, gdy obowigzywal tam czg¢$ciowo odmien-
ny system prawny, jednak pod warunkiem, ze sposob przeprowadzenia
egzekucji na tym innym obszarze byt dopuszczalny i nie sprzeciwialy si¢
temu obowiazujace przepisy o postegpowaniu egzekucyjnym.

W orzeczeniu z 23.10.1936 r., III C 888/36%, SN rozpoznawal sprawe
o eksmisje i ustalenie stosunku prawnego taczacego strony. Umowy do-
tyczyly nieruchomosci znajdujacej si¢ na terenie b. zaboru niemieckiego
i obowigzujacego tam takze po 1918 r. niemieckiego prawa cywilnego,
natomiast same umowy zostaly zawarte w Warszawie na obszarze obo-
wigzywania Kodeksu cywilnego Napoleona. Sad Najwyzszy, rozpoznajac
skarge rewizyjna, stwierdzil, ze przy ocenie, wedlug jakiego prawa nale-

# Zgodnie z tym wyrokiem taki sam poglad zawarto w orzeczeniu SN z 5.03.1929 r.,
III R 152/29, Zb. Orz. 1929/1, poz. 84.

# 7b. Orz. 1931/123.

% OSN(C) 1937/5, poz. 174.
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zalo rozstrzygna¢ kwestie waznosci i skuteczno$ci zawartej przez strony
umowy przyrzeczenia sprzedazy nieruchomosci z zadatkiem, powinny
by¢ stosowane przepisy prawa miedzynarodowego prywatnego. Nie
naruszalo to zasady jednolito$ci pafistwa, poniewaz nie dotyczyto ani
traktowania jakis terytoriéw Polski za obszar obcy, ani tez nieréwnego
traktowania obywateli. Zgodne z zasadg jednolito$ci panstwa bylo do-
konanie oceny stosunku prywatnoprawnego stron z punktu widzenia
réznych przepiséw ustawowych, nie wydanych przez Panstwo Polskie,
ale pozostawionych na jego obszarze w mocy az do wydania jednolitych
praw. Tym samym ustalenie wlasciwej normy prawnej z punktu widzenia
réznych ustaw nie naruszalo zasady jednolitosci panstwa.

1.4. Podsumowanie

Przedstawione poglady nauki polskiej dotyczace okresu Drugiej Rze-
czypospolitej wyraznie wskazuja, ze zasada jednolitoéci panstwa byta
rozumiana wieloaspektowo. Wskazujac na jej cechy, akcentowano za-
réwno cechy panstwa takie, jak terytorium czy ludno$¢, ale takze cechy
pozwalajace na okreslenie pozycji samorzadu terytorialnego. Podnoszo-
no bowiem, ze terytorium panstwa jednolitego moze by¢ podzielone na
jednostki terytorialne, ale podzial ten mial na celu jedynie wykonywanie
administracji i zadan samorzadu terytorialnego. Jako jedna z cech uni-
tarno$ci panstwa wskazywano jedng wladze ustawodawcza dla obszaru
calego panstwa uchwalajaca ustawy bedace podstawa do wykonywania
cato$ci wladzy panstwowej. W zdecydowanej wigkszo$ci pogladow pre-
zentowano etatystyczng (panstwowa) koncepcje samorzadu terytorial-
nego, sprowadzajac go do wykonywania zadan wynikajacych z ustaw.
Niemniej nawet w takim ujeciu dopuszczano, a nawet uwazano za istotng
ceche samorzadu, uwypuklenie potrzeb i oczekiwan mieszkancéw (lub
ich grup) wspolnot samorzadowych. Z jednej strony podnoszono, ze
organy stanowigce j.s.t. nie mogly uchwala¢ aktéw o randze réwnej
ustawom, ale podkreslano, ze w petni byto dopuszczalne i nie naruszato
zasady jednolito$ci panstwa ustawowe przyznanie samorzadowi klau-
zul ogdlnych pozwalajacych na wykonywanie takze i tych zadan, ktore
wprost nie wynikaty z ustaw, a ktérych celem bylo zaspokojenie zbio-
rowych i podstawowych potrzeb wspolnot samorzadowych. Wyjatkowo
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podnoszono takze, ze brak ustawowego zakazu wykonywania jakiego$
zadania mégt by¢ wystarczajaca podstawa do jego realizacji przez or-
gany samorzadu, ale zawsze z poszanowaniem obowigzujgcego prawa.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego zasada jednolitosci panstwa byta
stosowana do oceny, czy obowiazujace juz po odrodzeniu Rzeczypo-
spolitej prawa dawnych panstw zaborczych nadal mogly by¢ stosowane.
Wskazywano na znaczenie jednolitego systemu prawnego w panstwie
jednolitym, niemniej wszedzie tam, gdzie stosowanie prawa bylych
panstw zaborczych pozwalalo na skuteczniejsze wyegzekwowanie prawa
i nie naruszalo podstawowych zasad ustroju Rzeczpospolitej, za zgod-
ne z zasada jednolito$ci uznawano stosowanie tych praw (tzn. praw
dzielnicowych).






Rozdziat 2

ZASADA JEDNOLITOSCI PANSTWA
W NAUCE POLSKIEJ

2.1. Wprowadzenie

Jak juz zostalo to zasygnalizowane we Wprowadzeniu, w ujeciu dok-
trynalnym zasada unitarnosci panstwa do$¢ rzadko bywa przedmiotem
odrebnej analizy'.

Przedmiotem rozwazan zawartych w tym rozdziale bedzie przedstawie-
nie pogladéw doktrynalnych definiujacych zasade unitarnosci pafistwa
wraz ze wskazaniem jej istotnych cech.

2.2. Definiowanie zasady unitarnosci panstwa

W nauce polskiej wskazuje sig, ze zasada unitarnosci cechuje panstwo
jednolite, tj. takie, ktére charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami:
1) posiada integralng organizacje wladzy publicznej, tj. w takim
panstwie funkcjonujg wylacznie elementy jednej (jednolitej) or-
ganizacji spojonej wspdlnym celem funkcjonowania, jakim jest

' Wyjatkowa pozycje w tym zakresie stanowi H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji
RP Art. 3..., 5. 128, oraz praca zbiorowa Unitarny charakter paristwa a samorzqd teryto-
rialny, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa 2019.
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zachowanie i rozwdj panstwowosci pafistwa unitarnego®; w takim
panstwie nie dzialaja Zadne czynniki innej wtadzy publicznej nie-
wlaczonej w struktury jej jednej organizacji’;

2) posiada integralny status prawny swojej ludnosci opierajacy sie
na jednolitym obywatelstwie panstwowym bedacym wyrazem
publicznoprawnej wiezi miedzy ludnoscig a zintegrowana pan-
stwowoscigh;

3) odznacza si¢ integralnosciag swojego terytorium, co stanowi, ze
albo nie ma jakiegokolwiek podziatu jego terytorium, albo wy-
stepuje podzial tylko dla potrzeb funkcjonowania owej jedynej
wladzy publicznej®.

Wydaje sie, ze tak opisane cechy panstwa unitarnego stanowia kontynu-
acje pogladow sformutowanych w nauce polskiej juz w okresie Drugiej
Rzeczypospolite;.

Niekiedy prezentowane sg szczegdtowe elementy zasady panstwa uni-
tarnego ze wskazaniem, ze w takim panstwie zadne z jego czeéci skla-
dowych nie moze posiada¢ zadnych atrybutéw charakterystycznych
dla panstwa federalnego lub panstwa z autonomicznymi regionami®.
Zgodnie z tym pogladem do najistotniejszych cech Rzeczypospolitej
Polskiej jako panstwa unitarnego nalezy zaliczy¢:

? B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 57; M. Zdyb, Miejsce..., s. 47; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja,
komentarz do art. 3, s. 34.

* P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 174; P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek, komentarz do art. 3, s. 255.

* P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 174; M. Stec, Ustrdj terytorialny..., s. 43-44; P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. M. Safjan,
L. Bosek, komentarz do art. 3, s. 255; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja,
komentarz do art. 3, s. 34.

* P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 174; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 57; P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. M. Safjan,
L. Bosek, komentarz do art. 3, s. 255; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja,
komentarz do art. 3, s. 34; P.A. Tusinski, Zasada..., s. 147; J. Jaskiernia, Konstytucyjna...,
s. 165; C. Mik, Opinia..., s. 189-190.

¢ Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy woje-
wodztwa (regionu) w unitarnym patistwie demokratycznym. Raport kovicowy, ST 1997/8-9,
s. 23; J. Jaskiernia, Konstytucyjna..., s. 162-163.



2.2

Definiowanie zasady unitarnosci paristwa 39

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

jeden i jednolity system prawny tworzony tylko przez Sejm i Se-
nat bez mozliwosci istnienia tzw. ustawodawstwa delegowanego
rozumianego jako mozliwo$¢ upowaznienia wladz regionalnych
do tworzenia prawa o randze ustawy;

jednolite obywatelstwo zwigzane z panstwem, a nie z jego jed-
nostkami podzialu terytorialnego;

jednolite zasady organizacji aparatu administracji publicznej
przewidujacej wprowadzenie administracji ogoélnej na kazdym
poziomie podziatu terytorialnego panstwa jako realizacj¢ intere-
su ogolnonarodowego;

ustawowe okreslenie zasad ustroju samorzadu wojewddzkiego
(regionalnego);

identyczny status prawny wszystkich wojewddztw wykluczaja-
cy mozliwo$¢ obligatoryjnego (automatycznego) tworzenia tego
szczebla samorzadu po spelnieniu okreslonych warunkow;
ustawowe i jednolite okre$lenie systemu finansowego bez mozli-
wosci przyznania organom samorzadu terytorialnego wladztwa
podatkowego;

uksztaltowanie silnego ustrojowo i kompetencyjnie przedstawi-
ciela rzadu w wojewodztwie posiadajacego zwierzchnictwo nad
administracja ogolng oraz uprawnienia nadzorcze nad samorzg-
dem terytorialnym;

wzmocnienie pozycji sadu administracyjnego w systemie nadzo-
ru nad samorzadem terytorialnym;

odrzucenie koncepcji powolania izby wyzszej parlamentu jako
reprezentacji samorzadu terytorialnego i wyrazajacej interesy
tego samorzadu’.

Powyzsze cechy panstwa unitarnego maja zwigzek z okresleniem pozycji
samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym mozna wyrdzni¢ naste-
pujace cechy panstwa jednolitego ukierunkowane na pozycje w takim
panstwie samorzadu terytorialnego:

1)

wladza publiczna (niekiedy nazywana nawet wladztwem pub-
licznym) w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorial-
nego nie moze by¢ identyczna z ogélnie rozumianym ,wtadz-

7 Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model..., s. 23-24.
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twem panstwowym”, a system norm prawnych funkcjonujacych
w tych jednostkach nie moze by¢ systemem konkurencyjnym
wobec ,,ogélnopanstwowego” systemu prawnego®; wladze ogol-
nopanstwowe posiadajg takie kompetencje, ktore pozwalajg na
utrzymanie niezbednego stopnia integracji wszystkich wiladz te-
renowych (w tym wladz j.s.t.) i wszystkich obszaréw panstwa ko-
niecznych do utrzymania jednolitego charakteru panstwowosci
polskiej nieprzyjmujacej zasady autonomii terytorialnej’;

2) wiez prawna faczaca mieszkancow jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie moze by¢ oparta na analogicznych podstawach praw-
nych jak obywatelstwo danego panstwa; ewentualne uprawnienie
do nadawania przez organy j.s.t. honorowego obywatelstwa danej
j.s.t. jest oparte na przepisach ustaw samorzgdowych, ale nie two-
rzy to jakichkolwiek wiezi prawnych miedzy takim honorowym
obywatelem a dang wspdlnotg samorzadowg'’;

3) funkcjonujace w granicach j.s.t. organy wladztwa publicznego nie
moga by¢ odwzorowywaniem organéw naczelnych panstwa jed-
nolitego''.

Tym samym w panstwie unitarnym ma miejsce w stosunku do j.s.t.
ograniczenie ich wladztwa publicznego zasadniczo do dziatan admi-
nistracyjno-zarzadzajacych, co potwierdza idee panstwa jednolitego'.

8 J.Jaskiernia, Konstytucyjna..., s. 171; P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki,
M. Zubik, komentarz do art. 3, s. 175, ze wskazaniem, ze ta przestanka rzutuje na sposéb
wyktadni art. 87 ust. 2, art. 94 i 184 Konstytucji RP.

° P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 15,
s. 465; M. Zdyb, Miejsce..., s. 75; M. Stec, Ustréj terytorialny... s. 42; H. Izdebski, Dok-
tryny polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2017, s. 307;
W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 18;
M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, komentarz do art. 3, s. 34; L. Kie-
res, Decentralizacja w ujeciu Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
ST 2020/3, s. 75; C. Mik, Opinia..., s. 189.

10 P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 175.

" P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 175; podobnie J. Kuciniski, Nauka o paristwie wspotczesnym, Lodz-Warszawa 2019,
s. 131.

12 P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 175; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 57; P.A. Tusinski, Zasada..., s. 147.
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Pozostajacy w dyspozycji j.s.t. zakres wladztwa publicznego nie jest ich
swlasng” wladza, ale stanowi wladze zdecentralizowans, stanowigca
cze$¢ wladzy jednego panstwa polskiego®. Z tego wynika takze jedno-
rodno$¢ zadan publicznych j.s.t."

Podkreéla si¢ przy tym, ze w panistwach jednolitych wystepuje wiele roz-
wigzan (wersji), zapewniajacych realizacje idei ,decentralizacji” wtadzy
publicznej'®. Opierajac si¢ na tresci Konstytucji RP (w tym jej art. 15
ust. 1), decentralizacja ta nie moze doprowadzi¢ zaréwno do wydzielenia
z terytorium Rzeczypospolitej jednostek o takim statusie szczegolnym,
ktory nie bytby potaczalny z jednolitym charakterem panstwa, jak i do
przeksztalcenia Polski w panistwo federalne'.

Stosownie do kolejnego pogladu zasada jednolitosci paristwa obejmuje
dwa aspekty: aspekt negatywny i aspekt pozytywny"’.

W aspekcie negatywnym zasada jednolito$ci pafistwa osadza si¢ na
przestance, zgodnie z ktorg wylacza ona oparcie ustroju terytorialnego
panstwa na zasadzie federalizmu, jak réwniez niedopuszczalne jest
przyznanie j.s.t. autonomii'®.

W aspekcie pozytywnym zasada jednolitosci panstwa opiera si¢ na
nastepujacych przestankach:

3 P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 476; P.A. Tusinski, Zasada..., s. 147.

4 P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 476, z powolaniem sie na uchwate TK z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46,
oraz podtrzymanie tego stanowiska w orzeczeniu TK z 23.10.1995 r., K 4/95, OTK 1995/2,
poz. 11, wyroku TK z 31.01.2013 r., K 14/11, OTK-A 2013/1, poz. 7 oraz wyroku TK
2 26.05.2015 r., Kp 2/13, OTK-A 2015/5, poz. 65.

'* K. Bandarzewski, Uwagi na temat charakteru panstwa unitarnego w kontekscie
regulacji samorzgdu wojewddztwa [w:] Unitarny charakter panstwa a samorzqgd teryto-
rialny, Warszawa 2019, s. 148-165.

¢ P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 3,
s. 175; PA. Tusinski, Zasada..., s. 148; ]. Jaskiernia, Konstytucyjna..., s. 171-172.

17" Z. Gromek, Zasada..., s. 112.

18 Z. Gromek, Zasada..., s. 112; P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki,
M. Zubik, komentarz do art. 3, s. 174.
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1) w panstwie jednolitym samorzad terytorialny stanowi integral-

ng cze¢s¢ wladzy panstwowej i aparatu panstwa, przy czym wy-
facznym podmiotem suwerennosci pozostaje panstwo i j.s.t. nie
przysluguje zadna odrebna od panstwa suwerennos$¢'; na plasz-
czyznie migdzynarodowej oznacza to brak podmiotowosci j.s.t.?’;

2) w panstwie unitarnym wystepuje jednolity system prawny, co

oznacza, ze zrodlem powszechnie obowigzujacego prawa o mocy
ustawowej sa tylko akty prawne ustanawiane przez organy wta-
dzy ustawodawczej na szczeblu centralnym?; wyltaczone jest
przyznanie j.s.t. prawa do stanowienia aktéw prawnych réwnym
ustawom, a jedyna dopuszczalng postacia prawodawstwa lokal-
nego jest prawo miejscowe majace range podustawowa?;

3) w panstwie unitarnym obowigzuje jednolity podzial terytorialny

oparty na podziale zasadniczym terytorium panstwa oraz wyste-
puje jednolity ustrdj j.s.t.?;

4) w panstwie unitarnym wystepuje jednolite obywatelstwo na ca-

tym jego obszarze®.

Powyzsze cechy majg istotne znaczenie i w dalszej czesci tej pracy beda
one podlegaly bardziej szczegétowej analizie.

Niekiedy zasade jednolitosci panstwa traktuje sie jako skutek faktu,
ze dane spoleczenstwo jest jednolite pod wzgledem np. narodowym,
etnicznym, moralnym, religijnym®. W tym ujeciu jednolito$¢ panstwa

1 Z.Gromek, Zasada..., s. 113; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 57.

2 Z.Gromek, Zasada..., s. 113; W. Skrzydto, Konstytucja..., s. 18.
2t Z.Gromek, Zasada..., s. 113; M. Stec, Ustrdj terytorialny..., s. 44; A. Wiktorowska,

Prawne..., s. 14.

2 Z.Gromek, Zasada..., s. 114; K. Bandarzewski, Uwagi..., s. 151.

» Z.Gromek, Zasada..., s. 114.

2 Z.Gromek, Zasada..., s. 114; C. Mik, Opinia..., s. 188.

»S. Kowalczyk, Solidarnosé jako zasada zycia spotecznego w nauczaniu Jana Pawta

11, ,Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym” 2011/14(1), s. 13-19; W. Skrzydto, Kon-
stytucja..., s. 18; J. Jaskiernia, Konstytucyjna..., s. 165-166; K. Complak [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, komentarz
do art. 3, s. 16, watpiac jednak, aby ta jednos¢ mogta mie¢ miejsce.
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tworza aksjologiczne fundamenty i wartosci (takie jak np. solidarno$¢)
i one nadajg tej jednolitosci personalistyczny sens®.

Podnosi sie, ze jednolitos¢ panstwa jest przeszkoda dla wprowadzenia
autonomii jednostek terytorialnych”. Autonomia j.s.t. w szczegdlnosci
w zakresie stanowienia prawa na danym obszarze jest wsrod przed-
stawicieli doktryny traktowana jako istotne kryterium odrdzniajace
pozycje samorzadu terytorialnego w Polsce jako panstwie unitarnym.
Zdecydowana wiekszo$¢ przedstawicieli nauki podnosi, ze wlasnie to
kryterium (tj. autonomia j.s.t.) decyduje o pozycji polskiego samorzadu
w panstwie unitarnym. Innymi stowy, w panstwie unitarnym nie jest
dopuszczalna autonomia j.s.t. obejmujgca uprawnienie do stanowienia
prawa o randze ustawowej*.

Zasada jednolitosci panstwa jest takze traktowana w doktrynie jako
przeciwwaga dla zasady decentralizacji. Podnosi si¢ bowiem, Ze zasada
decentralizacji nakazuje utworzenie samorzadu terytorialnego oraz
przyznanie mu samodzielnosci w realizacji zadan publicznych, nato-
miast zasada jednolitosci panstwa wskazuje obszary dzialania zastrze-
zone dla dzialalno$ci panstwa i niepodlegajace przekazaniu na rzecz
samorzadu terytorialnego®. Zasada jednolito$ci pozwala na ogranicza-
nie samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, jezeli jest to konieczne
ze wzgledu na realizacj¢ interesu ogdlnopanstwowego®. Wskazuje si¢

% M. Zdyb, Miejsce..., s. 42-43.

¥ K. Complak [w:] Konstytucja..., red. M. Haczkowska, komentarz do art. 3, s. 16.

» M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji
[w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2000, s. 106; D. Dabek,
Unitarny charakter panistwa a prawo miejscowe [w:] Unitarny charakter paristwa a samorzgd
terytorialny, red. M. Stec, K. Malysa-Suliniska, Warszawa 2019, s. 81; A. Wiktorowska,
Prawne..., s. 14; ]. Korczak, Wspétdziatanie organow administracji rzgdowej i samorzg-
dowej w stanach nadzwyczajnych, PPiA 2016/106, s. 83; W. Skrzydto, Konstytucja...,
s. 18; J. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012, s. 297;
J. Kucinski, Nauka..., s. 132; H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podziat.., s. 54;
Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6,
Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011,
s. 172.

¥ Z.Gromek, Zasada..., s. 112; C. Mik, Opinia..., s. 190.

30 7. Gromek, Zasada..., s. 112.
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przy tym, ze w przypadku konfliktu warto$ci lezacych u podstaw zasad
jednolito$ci i decentralizacji, pierwszenstwo nalezy przyzna¢ zasadzie
jednolito$ci panstwa®.

Wyrazane sg takze i takie stanowiska, zgodnie z ktérymi autonomia
samorzadu jest skrajng postacia decentralizacji, przy zatozeniu, ze jed-
nostki terenowe nie posiadaja takiego stopnia samodzielnosci, ktéry
pozwalalby na uznanie ich za odrebne podmioty o charakterze czescio-
wo suwerennym?®. Poglad ten jednak zaklada do$¢ duzy zakres uzna-
niowo$ci w ustalaniu zakresu cze$ciowej suwerennosci. Wydaje sie, ze
samorzad terytorialny funkcjonujacy na zasadzie decentralizacji nie
uczestniczy w zadnym zakresie suwerennosci czy to zewnetrznej, czy
tez wewnetrznej panstwa.

W nauce zaprezentowano takze poglad, zgodnie z ktérym obawy przed
naruszeniem zasady jednolitosci pafistwa stanowily podstawe do niera-
tyfikowania przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego™.
Straznikiem zasady jednolitosci panstwa w terenie jest wojewoda jako
przedstawiciel Rady Ministréw?.

Jako realizacje konstytucyjnej zasady unitarno$ci panstwa rozumie si¢
takze jednolitg strukture organizacyjng jednostek samorzadu terytorial-
nego przy wskazaniu, ze wytom od tej zasady dotyczy gmin o odrebnym
ustroju, wynikajacym z art. 38 u.s.g., Miasta Stolecznego Warszawy oraz
gmin uzdrowiskowych®.

Wyrazane sg takze krytyczne stanowiska dotyczace wskazanych wyzej
zapatrywan, cho¢ bez bezposredniego odwolania si¢ do zasady jedno-

31 7. Gromek, Zasada..., s. 112.

2 PA. Tusinski, Zasada..., s. 147-148; A. Stelmach, Zasada unitarnej formy parstwa
[w:] Encyklopedia politologii, t. I, Ustroje paristwowe, red. W. Skrzydto, M. Chmaj, Krakéw
2000, s. 464.

¥ M. Zdyb, Miejsce..., s. 74.

* M. Stec, Ustrdj terytorialny..., s. 45-47; P.A. Tusinski, Zasada..., s. 148.

% Cz. Martysz, Ustrojowa pozycja samorzgdowych kolegiow odwotawczych w zde-
centralizowanym panistwie unitarnym [w:] Unitarny charakter paistwa a samorzqd
terytorialny, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2019, s. 93-94.
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lito$ci panstwa. Podnosi sie bowiem, ze dzialalno$¢ gminy w zakresie
stanowienia aktéw wladczych (imperium) musi respektowaé zasade
kazdorazowego poszukiwania wlasciwej podstawy prawnej do ich wy-
dawania i tylko w tym zakresie samorzadowi nie przystuguje zadna
autonomia ani tez zadne domniemywanie i to stanowi o przestrzeganiu
zasady jednolitoéci paiistwa. Odrebnie nalezy jednak oceni¢ dziatalnoé¢
samorzadu w zakresie dominium, czyli w sferze dziatan niewtadczych
(w tym gospodarczych, organizatorskich, sieciowych itp.)*. Argumen-
tuje sie przy tym, Ze to sama gmina ma prawo do ustalania spraw ma-
jacych ,,znaczenie publiczne” lub samodzielnego ustalania wtasnych
celéw publicznych o znaczeniu lokalnym. Podstawe do takiego twier-
dzenia maja zawierac art. 6 i art. 7 ustawa o samorzadzie gminnym?®,
zgodnie z ktérymi gmina dziala na podstawie generalnej kompetencji,
a tym samym nie nalezy wymaga¢ wskazywania konkretnej podstawy
prawnej*. Podnosi si¢ przy tym, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty stanowi wprawdzie najwazniejsze, ale tylko jedno z zadan
wlasnych gminy®. Tym samym wystarczajaca podstawa do ustalania
spraw publicznych jest samoistna, materialnoprawna norma prawa
wynikajaca z art. 6 i art. 7 ust. 1 u.s.g.** i to nawet wowczas, gdyby dane
zadanie bylo ustawowo ,,przypisane” innej administracji*’. W tym tez
zakresie podnosi si¢, ze w ramach zasady panstwa jednolitego mozliwa
jest regionalizacja prowadzgca do zregionalizowanego panstwa praw-
nego lub regionalizmu polityczno-administracyjnego*.

% M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwym
nawykach uczonych administratywistéw, ST 2009/9, s. 11; H. Izdebski, Konstytucyjny
model samorzgdu terytorialnego, PiP 2022/10, s. 284.

7 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2025 . poz. 1153).

¥ M. Kulesza, O tym..., s. 12-13; H. Izdebski, Domniemanie zadar samorzgdu te-
rytorialnego i domniemanie zadan gminy w obrebie samorzgdu terytorialnego - klauzule
generalne dotyczgce zadati samorzgdu, ST 2015/1-2, s. 72.

¥ M. Kulesza, O tym..., s. 13.

0 M. Kulesza, O tym..., s. 14.

M. Kulesza, O tym..., s. 21, wskazujac jako przyklad uprzatanie sniegu z drogi
krajowej, ktérej wprawdzie burmistrz nie jest zarzadca, ale jezeli mieszkancy oczekuja
uprzatniecia $niegu z chodnikéw tej drogi, to jest to juz sprawa publiczna o znaczeniu
lokalnym, czyniac tego burmistrza odpowiedzialnym za uprzatniecie tego $niegu.

2 H. Izdebski, Konstytucyjny..., s. 288; H. Izdebski, Prawo miejscowe w patistwie
unitarnym [w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci. Ksiega
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Kwestie dotyczace mozliwo$ci kreowania przez samorzad zadan publicz-
nych dotycza w istocie domniemania tych zadan i beda przedmiotem
odrebnej analizy w kolejnych fragmentach tej ksigzki.

2.3. Podsumowanie

W ujeciu doktrynalnym zasada jednolitosci panstwa wyznacza podsta-
wowe cechy panstwa unitarnego, do ktorych nalezy zaliczy¢ integralno$¢
terytorialng, jednolite obywatelstwo oraz integralng organizacje wtadzy
publicznej opartej na jednolitej organizacji spojonej wspolnym celem
funkcjonowania, jakim jest zachowanie i rozw6j panstwowosci takiego
panstwa.

Zasada jednolitosci panstwa okresla podstawowe cechy samorzadu
terytorialnego jako jednej z form decentralizacji wladzy publiczne;.
W panstwie unitarnym wystepuje wladza ogdlnopanstwowa posiada-
jaca uprawnienia do utrzymywania jednolitego charakteru panstwa,
a w szczegdlnoéci wylaczne uprawnienia do stanowienia aktéw praw-
nych o randze ustawy. Samorzad terytorialny, niemajacy konstytu-
cyjnego zabezpieczenia prawa do wlasnej autonomii rozumianej jako
prawo do stanowienia wlasnych aktéw prawnych o randze ustawowej,
nie moze uzyska¢ uprawnien do stanowienia prawa ustawowego. Nie
mozna w panstwie unitarnym doprowadzi¢ do utworzenia prawnych
systemow , konkurencyjnych” pomiedzy systemem pochodzacym od
wladzy ogdlnoparistwowej i wtadz samorzadowych. Zrédtem powszech-
nie obowigzujgcego prawa o mocy ustawowej sg tylko akty prawne usta-
nawiane przez organy wladzy ustawodawczej na szczeblu centralnym,
a organy j.s.t. posiadaja jedynie prawo do stanowienia aktéw prawnych
w zakresie prawa miejscowego majacego zawsze range podustawows.
Jednostkom samorzadu terytorialnego nie przystuguje Zadna odrebna
od panstwa suwerennosc.

jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Gotaszewski,
M. Cherka, Warszawa 2021, s. 237.
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Nie ma jednolitosci pogladéw co do dopuszczalnosci stanowienia przez
organy samorzadu terytorialnego prawnych podstaw swojej dziatalno-
$ci w zakresie aktow niewladczych o charakterze gospodarczym lub
organizatorskim. Podnosi si¢ bowiem, Ze wystarczajacg podstawa do
ich podejmowania jest art. 6 ust. 1 i 2 u.s.g., zgodnie z ktérym do za-
kresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw i jezeli
ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do
gminy oraz art. 163 Konstytucji RP, stosownie do ktérego samorzad te-
rytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych. Ponadto wskazuje
sie na art. 7 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy, a przy tym zadania
wlasne w szczegolnosci obejmuja sprawy wyliczone w tym przepisie.
Powyzsze przepisy majg uzasadnic¢, ze wspélnota gminna ma prawo sa-
modzielnego uznania kazdej sprawy, nieprzyznanej ustawowo zadnemu
organowi administracji publicznej, jako sprawy o znaczeniu lokalnym
i tym samym uznania, Ze jest to sprawa publiczna, ktéra musi zaja¢
sie administracja samorzagdowa. Tym samym katalog lokalnych spraw
publicznych objetych regulacjg art. 7 ust. 1 u.s.g. i innych ustaw nie jest
wyczerpujacy, ale zawsze moze by¢ uzupetniony o kazdg inng sprawe,
o ile ma ona stuzy¢ zaspokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkancow
danej wspolnoty. Przyjmujac za dopuszczalno$¢ oddolnego kreowania
zadan lokalnych publicznych, nie wskazuje si¢, aby mogto to oznacza¢é
naruszenie zasady jednolitosci panstwa.

Niezaleznie od powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze w ujeciu teoretyczno-
prawnym zawarta w art. 3 Konstytucji RP zasada unitarnos$ci spetnia
nastepujgce cechy: jest zasadg systemu prawa, ma podstawowy charakter
ustrojowy wyznaczajacy pozycje samorzadu terytorialnego w systemie
prawa polskiego (jest zasada I stopnia), ma charakter dyrektywalny,
konkretny i jest adresowana do prawodawcy oraz organdw stosujacych
prawo®.

4 PA. Tusinski, Zasada..., s. 148.
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Mimo niejednolitoéci pogladéw w nauce, zasada ta samodzielnie nie
rozstrzyga o mozliwosci istnienia domniemania tworzenia przez same
organy j.s.t. wlasnych zadan publicznych. Unitarnos¢ takiej mozliwosci
nie zamyka, ale tez nie stanowi samodzielnej podstawy do jej przyznania.



Rozdziat 3

ZASADA JEDNOLITOSCI PANSTWA
W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU
KONSTYTUCYJNEGO | SADOW

3.1. Wprowadzenie

Zasada jednolitosci panstwa zawarta w art. 3 Konstytucji RP stanowi
norme prawng, a tym samym nie tylko moze, ale i powinna by¢ sto-
sowana w orzecznictwie TK oraz SN, sagdoéw powszechnych i sagdow
administracyjnych. Dokonywanie przez TK oceny zgodnosci aktow
prawnych z przepiséw Konstytucji oraz rozstrzyganie sporéw sadowych
powinno przyczynic si¢ do wypracowania znaczenia i tresci tej zasady.

Ponizej zostang przedstawione stanowiska zajmowane przez TK i sady
w zakresie znaczenia i wyktadni tej zasady.

3.2. Zasada jednolitosci panstwa
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Trybunal Konstytucyjny kilkakrotnie podejmowat rozwazania dotyczace
pojecia unitarnosci panstwa w kontekscie pozycji ustrojowej samorzadu
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terytorialnego, a w szczegdélnos$ci wyznaczenia granic i tre$ci zasady
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego'.

Przedmiotem kontroli wyroku TK z 18.02.2003 r., K 24/02?, byta kwestia
zgodnosci m.in. art. 3 Konstytucja RP z przepisami ustawy z 15.03.2002 r.
o ustroju miasta stotecznego Warszawy’ oraz art. 1 i 4a u.s.g. Trybunat
wskazal, ze oceniajac prawidtowos$¢ wyktadni i zastosowania zasady
samodzielnosci gminy wyrazonej w art. 165 Konstytucji RP, nalezy
siegna¢ do innych zasad konstytucyjnych, w tym w szczegdlnosci do
zasady jednolitoéci pafistwa wyrazonej w art. 3 Konstytucji RP. Zauwazyt
réwniez, ze Polska nie jest federacja jednostek samorzadu terytorialnego,
a pozycje ustrojowa tych jednostek nalezy okreslaé, wywazajac konse-
kwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych i zasad ustrojowych
oraz analizujac zachodzace migdzy nimi interferencje. Konstytucja RP
powinna by¢ rozumiana jako racjonalna i harmonijna catos¢, a nie
jedynie jako zbidr oderwanych od siebie zasad*.

Trybunal Konstytucyjny powotal si¢ na konstytucyjne znaczenie zasady
decentralizacji jako procesu statego poszerzania uprawnien jednostek
wladzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan,
kompetencji oraz niezbednych $rodkéw. Jedna z granic decentralizacji
wyznacza zasada jednolitosci Rzeczypospolitej Polskiej i urzeczywist-
nienie tej zasady jest do pogodzenia z zapewnieniem decentralizacji
wladzy publicznej przez ustrdj terytorialny panstwa, pod warunkiem
zachowania zgodnych z Konstytucja relacji miedzy zakresem zadan
i uprawnien poszczegdlnych ogniw w strukturze wladzy. Tym samym
decentralizacja, majac na uwadze takze tre$¢ art. 4 ust. 2 Europejskiej

' L. Kieres, Unitarnos¢ a samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Unitarny charakter panistwa a samorzqd terytorialny,
red. M. Stec, K. Malysa-Suliniska, Warszawa 2019, s. 114-115; H. Izdebski, Komentarz
do Konstytucji RP. Art. 3..., 5. 112-113; Z. Gromek, Zasada..., s. 114-115.

2 OTK-A 2003/2, poz. 11.

* Dz.U.z2018 r. poz. 1817.

* Poglad ten podzielit TK w wyroku z 18.12.2008 r., K 19/07, OTK-A 2008/10,
poz. 182.
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Karty Samorzadu Lokalnego®, nie wyklucza takich rozwigzan ustrojo-
wych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na wyta-
czeniu pewnych spraw z kompetencji organéw lokalnych i przekazaniu
ich innym organom wiladzy. Wylaczenie to powinno by¢ dokonane
»w zakresie okreslonym prawem’, a zatem w zgodzie z Konstytucja,
w drodze ustawy i przy poszanowaniu wymagan racjonalnosci. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil réwniez, ze samorzad stanowi istotng czes¢
wladzy publicznej, a tym samym podlega ograniczeniom wynikajacym
z zasady jednolitosci Rzeczypospolitej, a te ograniczenia w szczegolnosci
znajduja wyraz w podlegloéci prawa miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2
Konstytucji RP)®.

W wyroku z 8.04.2009 r., K 37/067, TK rozpoznawal wnioski organow
stanowiacych jednostek samorzadu lokalnego dotyczace zgodnosci
z Konstytucjg RP oraz EKSL przepisow ustawy o samorzadzie gminnym
i ustawy samorzadzie powiatowym?® regulujacych tryb dokonywania
zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego. W uzasadnieniu tego
wyroku TK wskazal, ze do kompetencji ustawodawcy nalezy uregulowa-
nie - w granicach odpowiedzialnosci przed wyborcami - zakresu samo-
dzielnego dzialania samorzadu terytorialnego w ramach konstytucyjnej
zasady jednolitosci panstwa. Trybunal podkreslit, ze samodzielno$¢ ta
nie ma charakteru absolutnego, a do ustawodawcy nalezy dostosowanie
rozwiazan dotyczacych sadowej ochrony do zakresu samodzielno$ci
wynikajacego z konstytucyjnych i ustawowych granic zakresu dziatania
samorzadu. Granicg respektowania odrebnosci intereséw wspdlnot sa-
morzadowych pozostaje dobro wspoélne i interes publiczny podlegajace
ochronie zgodnie z konstytucyjnymi zasadami ustroju panstwa’. Tym
samym sgdowej ochronie moze podlega¢ to, co miesci sie¢ w zakresie
wlasciwosci samorzadu terytorialnego uksztalttowanym w Konstytucji

® Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia
15.10.1985 r. i ratyfikowana przez Polske (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)
z mocg obowiazywania od dnia 1.03.1994 r.

¢ L. Kieres, Unitarnosc..., s. 118-122; H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP.
Art. 3...,5.113-115.

7 OTK-A 2009/4, poz. 47.

8 Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm.).

° L. Kieres, Decentralizacja..., s. 78.
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i ustawach. Zakres ten i odpowiadajace mu formy sadowej ochrony -
w granicach wyznaczonych przez zasade jednolito$ci panstwa — moga
by¢ poszerzone przez ustawodawce'. W wyroku tym TK uznat, ze zasada
jednolitosci panistwa stanowi w istocie interes publiczny traktowany jako
interes ogolnonarodowy!!.

Trybunal Konstytucyjny postanowieniem z 12.05.2009 r., S 3/09, za-
sygnalizowal Sejmowi potrzebe stworzenia skutecznych mechanizméw
prawnych zabezpieczajacych jednostki samorzadu terytorialnego przed
pochopnymi zmianami ich granic, sugerujac, ze zmiany te mogtoby by¢
dokonywane np. rozporzadzeniami wojewody (na ktore miataby wplyw
Rada Ministréw), co z kolei pozwalaloby na ich kontrole przez sady
administracyjne'?. W uzasadnieniu tego postanowienia stwierdzil, ze
TK wielokrotnie wskazywat na szczegolne znaczenie samorzadu teryto-
rialnego w ustroju demokratycznym. Prawo mieszkancéw jednostek za-
sadniczego podzialu terytorialnego, o ktérym stanowi art. 16 Konstytucji
RP, nie jest jednak prawem absolutnym. Samorzad nie istnieje sam dla
siebie, poniewaz ma stuzy¢ lepszej realizacji praw jednostek. Samorzad
stanowi istotng czes¢ wladzy publicznej, a wigc podlega ograniczeniom
wynikajacym z zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji RP);
ograniczenia te w szczegdlnosci znajduja wyraz w podlegloéci prawa
miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP)*.

W wyroku z 18.12.2008 r., K 19/07", TK uznal za zgodny z regulacjami
Konstytucji RP i EKSL obecnie nieobowiazujacy art. 90 ust. 2¢ ustawy
z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty’® — w zakresie, w jakim nakazywat
pokrycie wyzszych kosztéw dotacji — w przeliczeniu na jednego ucz-
nia - niz dotacje przystugujace przedszkolom niepublicznym usytu-
owanym na terenie gminy zobowigzanej, w tej czesci kosztéw, ktdra
przekraczala iloczyn ustalonego przez gmine zobowiazana wskaznika

10 L. Kieres, Unitarnosé..., s. 122-123.

"' H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 3..., s. 115-116; Z. Gromek, Za-
sada..., s. 115.

2 OTK-A 2009/5, poz. 75.

3 Z.Gromek, Zasada..., s. 115.

4 OTK-A 2008/10, poz. 182.

> Dz.U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.
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