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Streszczenie

W pracy przedstawiono zagadnienia zwigzane z aspektami prawnymi procedury administracyjnej zmia-
ny granic gmin. Dokonano analizy przepiséw prawnych regulujgcych materie zwigzang z tym procesem
wskazujge na liczne watpliwosci natury interpretacyjnej, ktore mogq wystepi¢ w praktyce. Scharaktery-
zowano gmine jako podmiot prawa publicznego i prywatnego, ktérego samodzielno$¢ podlega ochronie
sgdowej. Autorzy w szczegdlnos$ci zwracajq uwage na kwestie zwigzane z konsultacjami spolecznymi
podejmowanymi w toku procedury zmiany granic miast m.in. w drodze referendum lokalnego. W opar-
ciu o poglady doktryny, wyroki Sedu Najwyziszego oraz orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego dokona-
na zostata wykladnia przedmiotowych przepiséw prawnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucjq
Rzeczypospolitej Polskiej w ramach zasady praworzgdnosci wymagajgcej jednolitego stosowania prawa
w calym panstwie.

1. Gmina jako samodzielny podmiot na gruncie prawa publicznego i prywatnego

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia (Konstytucja
RP), wspolnote samorzadowa stanowi ogdl mieszkancéw jednostki zasadniczego podziatu tery-
torialnego, natomiast ust. 2 art. 16 Konstytucji RP przesadza o tym, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, za$ przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
cze$é zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc.
Ustawowy odpowiednik powyzszego uregulowania zawarty jest w przepisie art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (UOSG). Podkresli¢ nalezy, ze gmina realizuje
we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno§¢ zaréwno zadania wlasne, jak i zadania zlecone.
Nadto zgodnie z art. 40 i nast. UOSG gminie przystuguje prawo stanowienia przepiséw prawnych
powszechnie obowiazujacych na danym obszarze gminy, tzn. aktow prawa miejscowego w rozu-
mieniu art. 94 Konstytucji RP. Tak wiec przez samodzielno$¢ publicznoprawna gminy rozumiec
nalezy usytuowanie gminy jako podmiotu zdecentralizowanej administracji publicznej, jednocze-
$nie upowaznionego w ustawowo okreslonych granicach do stanowienia aktow prawa miejscowego.

Zarazem w art. 2 ust. 2 UOSG przyznana zostala gminie osobowo$¢ prawng, co na gruncie
prawa cywilnego, nadaje gminie przymiot podmiotu prawa cywilnego i nakazuje traktowa¢ gmine
jako osobe prawng (art. 33 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny), ktéra dysponuje
prawem wlasnosSci i innymi prawami majatkowymi, tzn. mieniem komunalnym.

Powyzsze uregulowania statusu prawnego gminy, tj. przyznanie jej podmiotowosci zaroéwno
w sferze prawa publicznego jak i prywatnego przesadza o samodzielno$ci gminy, ktora zgodnie
z art. 2 ust. 3 UOSG, podlega ochronie sadowej (Niewiadomski 2011; Ochendowski 1998), wyrok
Sadu Najwyzszego z 11.01.1995 1., sygn. akt III ARN 76/94, publ. OSNP 1995 nr 11 poz. 128;
postanowienie Sadu Najwyzszego z 03.09.1998 r., sygn. akt III RN 49/98, publ. Prok. i Pr. 1999
nr 3 poz. 42; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 08.04.2009 r., sygn. akt K 37/06, publ. OTK-A
2009 nr 4 poz. 47; wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z 24.03.1998 r., sygn. akt K 40/97, publ.
OTK 1998 nr 2 poz. 12; uchwata Sadu Najwyzszego z 30.04.1997 r., sygn. akt IIT CZP 13/97, publ.
OSNC 1997 nr 8 poz. 104).
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Rozwazania w zakresie samodzielno$ci gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego nale-
zy skonfrontowaé z zasada praworzadnoSci wymagajaca jednolitego stosowania prawa w calym
panstwie — ustanowiona w art. 2 Konstytucji RP, co w konsekwencji nakazuje przyjac, iz sa-
modzielno$¢ ta nie ma charakteru bezwzglednego, a ustawodawca zachowuje prawo ingerencji
w dziatalno$¢ jego jednostek. Jak wskazuje orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ingerencja
ustawodawcy w samodzielno$¢ samorzadu wymaga od strony formalnej zachowania rangi ustawo-
wej przepisow wkraczajgcych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci oraz dochowania
koniecznej precyzji i zupelosci sformutowan tak, aby ograniczenia samodzielnoSci gmin nie mo-
gty by¢ interpretowane rozszerzajaco (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 24.03.1998 r., sygn.
akt K 40/97, publ. OTK 1998 nr 2 poz. 12). Od strony materialnoprawnej natomiast, ingerencja
ustawodawcy w samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego wymaga dochowania zasady
proporcjonalnosci — tzn., ze ingerencja ta nie moze by¢ nadmierna, a ponadto musi znajdowac
swoje uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych wartosciach
(Hauser i Niewiadomski 2011).

2. Zmiany granic — aspekty teoretyczne

Podkresli¢ nalezy, iz w UOSG nie dokonany zostal podzial pojeciowy okreslen: gmina miejska,
gmina wiejska oraz gmina miejsko-wiejska, co jest konsekwencja jednolitoSci rozwiazan ustrojo-
wych przyjetych w tej ustawie albowiem status prawny jednostki samorzadu gminnego — w za-
kresie elementéw prawnej konstrukcji, a takze zadan i pozycji ustrojowej nie ulega zmianie, nie-
zaleznie od tego, czy analizowana jednostka jest gming miejska, wiejska, czy tez miejsko-wiejska.
Roéznice sprowadzaja sie wytacznie do nazewnictwa organdw. I tak, art. 15 UOSG rdznicuje nazwe
organu stanowiacego i kontrolnego gminy. Jezeli siedziba organu znajduje sie¢ na terenie wiejskim,
organ nosi nazwe rady gminy. Natomiast jezeli jego siedziba znajduje sie w miescie potozonym
na terytorium gminy, organ nosi nazwe rady miejskiej. Artykut 26 UOSG podobnie réznicuje
nazewnictwo organéw wykonawczych gminy. W przypadku, gdy siedziba wladz gminy znajduje sie
w miejscowosci nieposiadajacej statusu miasta, organem wykonawczym jest wojt, natomiast jezeli
wladze gminy maja siedzibe w mieScie potozonym na terytorium gminy, to organem wykonaw-
czym jest burmistrz. W przypadku miasta powyzej 100 tys. mieszkancow oraz miast, w ktorych
przed wejSciem w zycie ustawy podmiot taki byt organem wykonawczo-zarzadzajacym, organem
wykonawczym jest prezydent miasta. Tak wiec podzial gmin na: wiejska, miejska oraz miejsko-
wiejska nie ma znaczenia z ustrojowego punktu widzenia, co nie oznacza to jednak, ze nie wy-
stepuje w obowiazujacym systemie prawnym np. na potrzeby ewidencji gruntow i budynkéw oraz
statystyki publicznej (Hauser i Niewiadomski 2011).

W art. 4 ust. 1 UOSG okreslone zostaty kompetencje Rady Ministrow w zakresie zmian tery-
torialnych jednostek samorzadu terytorialnego, co wiecej, ustawodawca przyznal wylaczne kom-
petencje Radzie Ministrow rowniez w zakresie tworzenia, taczenia, dzielenia, a nawet i znoszenia
gminy. Nadto to wytacznie Rada Ministrow wyposazona zostata rowniez w kompetencje do nada-
wania gminie lub miejscowoSci statusu miasta i ustalania jego granic. Wreszcie wyltaczne upraw-
nienie Rady Ministréw stanowi ustalenie i zmiana samej nazwy gminy oraz siedziby jej wtadz.

W przypadku ustalania lub zmiany granic gmin, Rada Ministrow musi uwzgledni¢ nastepujace
przestanki (art. 4 ust. 3 UOSG)

« wymoég maksymalnej jednorodno$ci/spdjnoscei terytorialnej poprzez analize uktadu osadniczego

i przestrzennego w zakresie wystepowania wiezi spotecznych, gospodarczych oraz kulturowych;

o wymog takiego ksztaltowania granic jednostek podziatu terytorialnego, ktére zapewni zdol-

nos¢ wykonywania zadan publicznych.

Powyzszy podziat sktania do podkreslenia, iz pierwsza grupa przestanek wymaga rozwazenia uwa-
runkowan m.in. z zakresu urbanistyki, demografii, socjologii czy tez ekonomii. Nadto warto pod-
kresli¢, iz ustawodawca unika wskazania kwantyfikatorow mozliwych do zastosowania w rozpa-
trywanych przypadkach np. w zakresie liczby ludnoSci, powierzchni, itp. Rowniez druga grupa
przestanek nie zawiera parametrow, ktore moga zostaé okreslone np. ilosciowo, a jedynie odwoluje
sie do zdolnosci wykonywania zadan publicznych. Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, iz ta
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grupa przestanek musi réwniez odwolywac sie do przestanek z grupy pierwszej np. w aspekcie eko-
nomicznym czy tez urbanistycznym. Takie uksztaltowanie uregulowan prawnych nakazuje przy-
jac, iz ustawodawca zdecydowal sie natozy¢ na Rade Ministrow w pierwszej kolejnoSci obowiazek
rozwazenia wszelkich aspektow z grupy pierwszej, a po przyjeciu zatozenia, iz te warunki zostaty
spetnione, natozony zostal nadto obowiazek zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan publicz-
nych w nowouksztattowanym stanie faktycznym i prawnym albowiem dopiero spetnienie kryteriow
z kazdej z dwoch grup pozwala na podjecie zaktadanych dziatan prawnych przez Rade Ministréw.

W art. 4 ust. 4 UOSG dodatkowo okreslone zostaly kryteria, ktore winny zostaé wzigte pod
uwage w przypadku nadania przez Rade Ministrow gminie lub miejscowosci statusu miasta i usta-
lenia jego granic. W tym przypadku ustawodawca wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia infra-
struktury spotecznej i technicznej oraz uktadu urbanistycznego i charakteru zabudowy. Nie ulega
watpliwosci, ze w przypadku nadania gminie lub miejscowosSci statusu miasta przepis ten uzupet-
nia scharakteryzowane wczesniej generalne przestanki ustalania i zmiany granic gminy okreslone
w art. 4 ust. 3 UOSG. Takie uksztaltowanie regulacji prawnych wskazuje na podkreslana w dok-
trynie zasade trwalosci granic jednostek podziatu terytorialnego, ktéra ma znaczenie w procesie
ksztaltowania sie prawidtowych wiezi spotecznych i gospodarczych niezbednych dla wlasciwego
funkcjonowania wspélnoty samorzadowej oraz na konstytucyjna ochrone przedmiotowej wartosSci
(Chmielnicki 2010). Dlatego tez, analizujac dotychczasowe przypadki nadawania statusu miasta
miejscowosciom, nalezy zauwazy¢, ze Rada Ministrow w wiekszosci przypadkéw dokonuje rozwi-
niecia przestanek ustawowych w bardziej szczegdtowe kryteria, ktére pogrupowaé mozna w ra-
mach kilku podkategorii:

« przestrzenno-urbanistyczne (czy cechy funkcjonalno-przestrzenne wskazuja na miejski charak-
ter miejscowosci),

 demograficzne (jaka jest liczba mieszkancéw miejscowosci, jaki odsetek mieszkancéw utrzymu-
je sie z dziatalno$ci pozarolniczej),

o historyczno-administracyjne (czy miejscowos$¢é w przesztosci posiadata prawa miejskie),

« spoteczne (jakie bylo stanowisko mieszkancéw miejscowosci oraz pozostalej czesci gminy).

Natomiast w przypadku zmian granic istniejacego miasta akcentowane sa w szczegolnoSci:

o aspekty funkcjonalno-przestrzenne (powiazanie z miastem poprzez infrastrukture techniczna
i drogowa; charakterystyka proceséw przestrzennych w analizowanym rejonie, w szczegolnoSci
proces rozwoju zabudowy; potrzeby rozwojowe miasta — tereny pod inwestycje itp.),

« aspekty spoleczne (wyniki konsultacji spotecznych, opinie wlasciwych rad oraz wojewody).

3. Zmiana granic — procedura administracyjna

W art. 4a UOSG przewidziano procedure wydawania rozporzadzenia w przedmiocie okreSlonym
w art. 4 ust. 1 w przypadku podejmowania dziatania z urzedu przez Rade Ministrow. Oczywiscie
zarazem nalezy mie¢ baczenie, iz zarébwno w tym przypadku (jak i w sytuacji przewiedzianej
w art. 4b UOSG — procedury wymaganej w sytuacji, w ktorej dzialania Rady Ministrow prowa-
dzone sa z inicjatywy zainteresowanej rady gminy), zastosowanie znajda materialnoprawne prze-
stanki rozporzadzenia okre$lone w art. 4 ust. 3 lub/i art. 4 ust. 4 UOSG.

W kazdym przypadku wydanie rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 4 UOSG, a wiec obej-
mujacego zmiane sytuacji prawnej i faktycznej danej gminy np. w zakresie korekty granic, pota-
czenia gminy z inna gmina, podziatu gminy lub jej calkowitego zniesienia (art. 4 ust. 1 pkt 1),
nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalenia jego granic (art. 4 ust. 1 pkt 2) badz
tez zmiany nazwy gminy lub siedziby jej wladz (art. 4 ust. 1 pkt 3), wymaga zasiegniecia opinii
zainteresowanych rad gmin (przedmiotem opinii pozostaje projekt rozporzadzenia Rady Ministrow
w konkretnym zakresie). Ustawodawca nie wyjasnil co nalezy rozumieé¢ pod pojeciem ,zaintere-
sowanych rad gmin”, jednakze wydaje sie oczywiste stwierdzenie, iz opinie winny wyrazi¢ gminy,
ktorych sytuacja prawna oraz faktyczna ma ulec zmianie. Na uwage zastuguje fakt, iz ustawo-
dawca przewiedzial, iz o opinie wystepuje minister wlasciwy do spraw administracji, a nie Rada
Ministréw, a wiec organ wydajacy w podzniejszym czasie rozporzadzenie.
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Kazdorazowo rada gminy przed zajeciem przedmiotowego stanowiska zobowiazana jest do
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy, jednakze ustawodawca nie precyzuje formy,
w jakiej konsultacje maja sie odby¢. Na obowiazek przeprowadzenia konsultacji wskazuje rowniez
orzecznictwo (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24.05.1999 r., sygn. akt
IT SAB 55/99, publ. Wokanda 1999 nr 8 poz. 31, ,Na bezczynno$é wéjta, polegajaca na zaniecha-
niu wykonania czynnoSci zwigzanych z przeprowadzeniem konsultacji z mieszkancami w sprawie
ustalenia granic gminy, przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego”).

Podkresli¢ nalezy, iz w doktrynie powstaty liczne kontrowersje zwigzane z charakterem praw-
nym takich konsultacji. Czes¢ autoréw podkreslata, ze konsultacje nie moga przyjaé formy refe-
rendum ze wzgledu na niewiazacy charakter stanowiska mieszkancéw (Chmielnicki 2010). Pre-
zentowane byly réwniez poglady odmienne (por. Szewc w: Szewc i inni 2010). Ostatecznie kwestie
te rozstrzygnal Trybunal Konstytucyjny, ktéory w swoim wyroku z dnia 26.2.2003 r. (sygn. akt
K 30/02, publ. DzU nr 44 poz. 388) uznal za shuszna interpretacje przepisow konstytucyjnych,
w szczegolnosci art. 170 Konstytucji RP, prowadzaca do wniosku, iz wszedzie tam, gdzie w gre
wchodzi tworzenie, taczenie, podzial lub znoszenie jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlasz-
cza gmin, a takze zmiana ich granic przez centralne organy wtadz publicznych, ktore poprzedzo-
ne powinno by¢ opinig organdéw stanowiacych jednostek dotknietych zmianami i konsultacjami
z mieszkancami — mieszkancy maja prawo do wyrazenia swojego stanowiska w drodze referen-
dum konsultacyjnego. Zdaniem Trybunatu: ,Wynik takiego referendum wiaze, jesli chodzi o opinie
organow stanowiacych odpowiednich jednostek samorzadowych”.

To wtasnie powyzszy wyrok Trybunalu Konstytucyjnego stanowit podstawe dla nowelizacji
UOSG, w ramach ktorej dodany zostal m.in. art. 4c (dodany ustawa z dnia 26.05.2011 r. o zmia-
nie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektoérych innych ustaw, weszta w zycie 14.07.2011 r.),
stanowiacy, iz w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy mieszkancow (z inicjatywa prze-
prowadzenia takiego referendum moze wystapi¢ grupa co najmniej 15 osob, ktérym przystuguje
prawo wybierania do rady gminy). Pozytywny wynik takiego referendum jest dla rady gminy wia-
zacy, w tym sensie, ze jest ona zobowigzana wystapi¢ do Rady Ministrow z wnioskiem o wydanie
rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 UOSG, jednakze ostateczna decyzja w spra-
wie zmiany granic pozostaje nadal w wytacznej kompetencji Rady Ministréw. Zgodnie z art. 4a
ust. 4 UOSG — w przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie utworzenia, pota-
czenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy, o ktérym mowa w art. 4c UOSG,
konsultacji z mieszkancami, o ktorych mowa w art. 4a ust. 11 2 UOSG, nie przeprowadza sie.

Zarazem pamieta¢ jednak nalezy, iz zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrze-
$nia 2000 r. o referendum lokalnym (ustawa o referendum lokalnym): ,mieszkancy jednostki sa-
morzadu terytorialnego jako czltonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania
swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej sie w zakre-
sie zadan i kompetencji organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowiacego tej
jednostki, a w przypadku gminy takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”. Uzyte w powyz-
szym przepisie sformulowanie, iz mieszkancy ,wyrazaja w drodze glosowania swoja wole co do
sposobu rozstrzygania sprawy” wskazuje, iz referendum lokalne ma charakter decydujgcy w danej
sprawie albowiem mieszkancy w drodze glosowania rozstrzygaja dana sprawe, jednakze przeciez
w sytuacji zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego taka sytuacja nie ma miejsca, gdyz
przepis art. 4 ust. 1 UGS przesadza, iz kompetencje w tym zakresie zastrzezone sa wylacznie
dla Rady Ministrow. Kolejna z watpliwosci dotyczy zakresu spraw, ktére moga by¢ rozstrzygane
w referendum gminnym zgodnie z ustawg o referendum lokalnym w konfrontacji z kompetencjami
w zakresie zmiany terytorialnych gminy okreslonymi w UOSG. Artykut 2 ust. 1 ustawy o referen-
dum lokalnym przewiduje, ze mieszkancy wyrazaja w drodze gltosowania swoja wole co do sposobu
rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji
organow danej jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowiacego tej jednostki, a w przy-
padku gminy takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta), natomiast zgodnie z UOSG, tworzenie
i zmiana granic gmin nalezy do wytacznej kompetencji Rady Ministréw, zas rada gminy moze zas
tylko opiniowaé projekty rozporzadzen w tym zakresie lub wystepowaé¢ z wnioskiem o dokonanie
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stosownych zmian w podziale terytorialnym kraju. Skoro tak, to zawezajaca wykladnia powota-
nego przepisu prowadzitaby do wniosku, ze materia tworzenia i zmiany granic jako wtasciwa dla
Rady Ministrow nie moze stanowi¢ przedmiotu referendum gminnego.

Watpliwosci w powyzszym zakresie zostaly rozstrzygniete przez powotywane juz wyzej orzecze-
nie Trybunal Konstytucyjnego z dnia 26.2.2003 r. (K 30/02, Dz.U. Nr 44, poz. 388), w ktérym zo-
stalo stwierdzone, iz: ,,Poréwnanie tresci zaskarzonego art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym
z ustalonym znaczeniem art. 170 Konstytucji RP w zw. z art. 15 ust. 2 oraz art. 163 i art. 169 ust.
1 Konstytucji RP prowadzi do wniosku, iz przepis ten pomija materie niezbedna dla zapewnienia
zgodnosci z Konstytucja tylko w zakresie, w jakim nie odzwierciedla tej czesci prawa do wyrazenia
woli przez mieszkancow danej wspolnoty w drodze referendum, jaka wyptywa z art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji RP (zgodnie z ktérym zasadniczy podzial terytorialny panstwa powinien uwzgledniaé wie-
zi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe jego mieszkancow i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym
zdolno$é wykonywania zadan publicznych) (...) Owo zawezenie — ograniczenie prawa do udziatu
w referendum lokalnym moze jednak zostaé¢ usuniete poprzez zastosowanie interpretacji przepisu
w zgodzie z Konstytucja RP. (...) Zachodzi zatem konieczno$¢ nie tyle uchylenia go w tej wlasnie
czesci, ktora jest zgodna z Konstytucja, lecz niepetna, ale uzupelnienia tresciami wynikajacymi
z Konstytucji RP, wraz z ktorymi stworzy on catkowita definicje przedmiotu referendum lokalnego.
Niemniej jednak stwierdzi¢ nalezy, iz w sprawach zastrzezonych dla wtadz i organéw innych niz
organy tego wlasnie samorzadu, mieszkancy nie moga sie wypowiadac¢ tak stanowczo, jak w spra-
wach uznanych przez ustawe za sprawy nalezace do zakresu zadan danego samorzadu”.

W przypadku przeprowadzania z inicjatywy mieszkancoéw referendum, o ktérym mowa w art.
4c ust. 1 UOSG, pytanie zawarte we wniosku, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o refe-
rendum lokalnym, powinno okre§la¢ szczegbéltowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym
panstwa. Zgodnie z przepisem art. 56 ustawy o referendum lokalnym: ,wynik referendum jest
rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej
niz potowe waznych gloséw”, natomiast art. 65 ustawy o referendum lokalnym stanowi: | Jezeli
referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod referendum, whasciwy
organ jednostki samorzadu terytorialnego niezwtocznie podejmie czynnoSci w celu jej realizacji”.
Zgodnie z uregulowaniem zawartym w art. 4c ust 6 UOSG: ,Wojewoda przekazuje ministrowi
wlasciwemu do spraw administracji publicznej informacje o publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym protokotu wyniku referendum, o ktérym mowa w ust. 1.”, co oznacza, iz przekazanie
ministrowi wladciwemu do spraw administracji publicznej informacji o publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym protokotu wyniku referendum jest rownoznaczne ze zlozeniem przez dang
gming wniosku o dokonanie wskazanej w wyniku referendum zmiany terytorialnej, Rada Mini-
strow nie jest jednak oczywiscie zwigzana wynikiem referendum.

Ustawodawca przewidzial réwnoczesnie kilka wyjatkow kiedy wydanie rozporzadzenia przez
Rade Ministrow nie musi poprzedza¢ wyrazenie opinii w sprawie zamiany granic terytorialnych
gminy przez mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Pierwszy z takich przypadkow uregulowany zostatl w przepisie art. 4¢ ust. 3 UOSG, ktéry sta-
nowi, iz: referendum w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
granic gminy (nie sa tutaj wymienione wszystkie sprawy opisane w art. 4 ust. 1 UOSG) nie prze-
prowadza sie, jezeli z analizy przeprowadzonej przed referendum wynika, iz na skutek podziatu
lub ustalenia nowych granic gminy:

o dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub gminy utworzonej by-
tyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegdl-
nych gmin zgodnie z ustawg z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Kategorie dochodéw sktadajace sie na pojecie ,,dochodéw podatkowych” na potrzeby oblicze-
nia wskaznika dochodéw podatkowych zostaly wskazane w art. 20 ust. 3 wskazanej powyzej
ustawy z dnia 13.11.2003 r., za§ ich wysoko$¢ w przeliczeniu na mieszkanca ustalana jest
dla poszczegdlnych gmin w oparciu o dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy
w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych obowiazek sporzadzania wyni-
ka z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczoS$ci budzetowej, z uwzgled-
nieniem korekt ztozonych do wlasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia
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30 czerwca roku bazowego. Natomiast wysoko$¢ dochodéw na mieszkanca dla projektowanej

nowej gminy ustala Rada Ministréw w analizie poprzedzajacej wydanie rozporzadzenia;

e gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod
wzgledem liczby mieszkancéw gminy w Polsce wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprze-
dzajacego ogloszenie rozporzadzenia o zmianie podziatu terytorialnego gminy. Ustawodawca
nie precyzuje, w trybie jakich przepiséw nalezy ustala¢ liczbe mieszkancow poszczegdlnych gmin
wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie rozporzadzenia, zasadne
jednak wydaje si¢ zastosowanie odpowiednio regulacji z art. 373 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. kodeks wyborczy, zgodnie z ktérym liczbe mieszkancoéw danej gminy ustala sie na pod-
stawie liczby osob ujetych w stalym rejestrze wyborcow.

Druga sytuacja, w ktérej ustawodawca przewidzial odstepstwo od zasady przeprowadzenia
konsultacji ze spoteczenstwem, zostata uregulowana w art. 4a ust. 3 UOSG albowiem w przypad-
ku niewyrazenia przez rade gminy opinii o projekcie rozrzadzenia w terminie 3 miesiecy od dnia
otrzymania wystapienia o opinie, wymog zasiegniecia opinii uznaje sie za spelniony. Konstrukcja
ta budzi watpliwosci w doktrynie albowiem nie sposoéb wykluczy¢ sytuacji, w ktérej z uwagi na
czynniki atmosferyczne np. powddz, organizacyjne np. ,wakacyjna’ przerwa w sesjach rady, nie-
mozliwe bedzie przeprowadzenie konsultacji w zakreslonym przez ustawe 3 miesiecznym terminie.
7 uwagi na powyzsze zgodzi¢ nalezy sie z wysuwanym postulatem de lege ferenda, aby zainte-
resowanym gminom przystugiwato uprawnienie badz do zadania wydtuzenia terminu do zajecia
stanowiska po przeprowadzeniu wewnetrznych konsultacji, badz do kontroli sadowej czynnosci
podjetych przez Rade Ministrow (Chmielnicki 2010; Hauser i Niewiadomski 2011).

Jako trzeci przyktad ograniczenia zasady konsultacji ze wszystkimi mieszkancami danej spo-
tecznoSci lokalnej zmian terytorialnych danej gminy wskazaé¢ nalezy przepis art. 4a ust. 2 UOSG,
ktory stanowi, iz konsultacje z mieszkancami w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta
polegajacej na wylaczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wlaczeniu
do sasiedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy moga zosta¢ ograniczone do:

o mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpowiednie rady gmin,

o mieszkancow gmin objetych zmiang naruszajaca granice powiatéw lub wojewddztw — przez
odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewodztw.

Pamieta¢ zrazem nalezy o przepisie art. 5 UOSG, ktory przesadza, iz zasady zmiany granic jed-
nostek pomocniczych niepowiazane ze zmianami granic gminy okresla statut gminy. Jezeli projek-
towane zmiany granic gmin naruszaja granice powiatow lub wojewddztw, komentowany przepis
przewiduje obowiazek zasigegniecia opinii odpowiednich rad powiatéw lub sejmikéw wojewodztw.

Ustawodawca w art. 4b UOSG przewidziat tryb postepowania w przypadku wystapienia z ini-
cjatywa zainteresowanej gminy, z jednoczesnym zastrzezeniem, zawartym w art. 4b ust. 4 UOSG,
iz Rada Ministrow okresli w drodze rozrzadzenia szczegdlowy tryb postepowania w zakresie skta-
dania wniosku oraz zataczanych dokumentow. W wykonaniu tej delegacji ustawowej wydane zo-
stato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 09.08.2001 r. w sprawie trybu postepowania przy
sktadaniu wnioskoéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin,
nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich
wladz oraz dokumentow wymaganych w tych sprawach. Zgodnie z powyzszym rozporzadzeniem
zainteresowana rada gminy sktada wniosek do ministra wtasciwego do spraw administracji pu-
blicznej, za posrednictwem wojewody wlasciwego ze wzgledu na siedzibe wnioskodawcy. Wojewoda,
nie pdzniej niz w ciagu 30 dni od dnia otrzymania wniosku, przekazuje go wraz ze swoja opinia,
a w przypadkach gdy wniosek obejmuje zmiane granic gmin naruszajaca granice wojewoddztwa,
takze z opinig odpowiedniego wojewody, ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publiczne;j.
Whioski sa rozpatrywane w ciggu roku od dnia ztozenia wniosku, nie p6zniej jednak niz do dnia
30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy, w ktorym ma nastapi¢ zmiana. Na uwage zashu-
guje okoliczno$é, iz w art. 4b ust 3 UOSG przewidziany zostal termin do 31 marca, dla sktadania
przez rady gminy wnioskéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 UOSG, do ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody, natomiast rozporzadzenie Rady Mi-
nistrow z dnia 09.08.2001 r. wskazuje, iz sktadane przez rade gminy wnioski sa rozpatrywane do
dnia 30 czerwca. W $wietle uregulowan zwartych w omawianym rozporzadzeniu Rady Ministrow
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jednak ztozenie wniosku przez gmine do 31 marca nie gwarantuje rozpatrzenia go przez Rade
Ministrow i wydania rozporzadzenia do 31 lipca danego roku, co jest warunkiem wejscia w zycie
zmian w zakresie granic w kolejnym roku budzetowym.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 09.08.2001 r. bardzo szeroko reguluje zakres informacji,
ktore powinny znalezé sie we wniosku sktadanym przez rade gminy. Poza treScia proponowanej
zmiany wraz z uzasadnieniem, wnioskodawca powinien zalaczy¢ swoje stanowisko dotyczace spet-
nienia przestanek, o ktorych mowa odpowiednio w art. 4 ust. 3 lub 4 UOSG, a wiec uzasadnienie,
iz ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sa w sposob zapewniajacy gminie terytorium moz-
liwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, za$ nadanie
gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalenie jego granic i ich zmiana dokonywane sg w sposéb
uwzgledniajgcy infrastrukture spoteczng i techniczng oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudo-
wy. Wniosek powinien takze zawiera¢ podstawowe dane statystyczne dotyczace liczby ludnosci, po-
wierzchni terenu objetego wnioskiem, okresli¢ szacunkowe koszty jednorazowe i state wprowadzenia
proponowanej zmiany, szczegotowo wyniki konsultacji z mieszkancami w podziale na jednostki po-
mocnicze, a w przypadku wniosku w sprawie podzialu gminy dodatkowo okresli¢ szacunkowy plan
dochodow i wydatkéw w nastepnym roku budzetowym gmin objetych wnioskiem. Rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 09.08.2001 r. w § 2 ust. 2 okresla szereg dokumentdw, ktore nalezy zataczy¢
do wniosku, w szczegblnosci odpowiednie uchwaty zainteresowanej rady oraz uchwaty organdow
stanowiacych zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego zawierajace opinie, o ktérych
mowa w art. 4b ust. 1 pkt 2 UOSG, a wigc w zakresie konsultacji z mieszkancami oraz ukazujaca
opinie wtadciwego wojewody. § 2 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 09.08.2001 r. okresla
dodatkowe wymagania w stosunku do wniosku w sprawie nadania gminie lub miejscowosci statusu
miasta i ustalenia jego granic, wskazujac, aby wniosek zawieral dodatkowo rys historyczny gminy
lub miejscowoéci objetej wnioskiem, informacje dotyczaca zabytkow architektonicznych, kulturo-
wych, wyznaniowych, charakteru i stanu technicznego zabudowy, a takze informacje dotyczace
struktury zatrudnienia w gminie. Zgodnie z § 1 ust. 3 powyzszego rozporzadzenia Wnioski sg roz-
patrywane przez Rade Ministrow w ciagu roku od dnia ztozenia wniosku, nie pézniej jednak niz do
dnia 31 lipca roku poprzedzajacego rok budzetowy, w ktérym ma nastapi¢ zmiana.

Jednoczesnie w art. 4e ust. 1 UOSG ustawodawca zastrzegt, iz w przypadku tworzenia nowej
gminy Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody zgloszony za posrednictwem ministra wita-
Sciwego do spraw administracji publicznej wyznacza pelnomocnika do spraw utworzenia gminy
sposréd pracownikéw podlegtych wojewodzie albo pracownikéw urzedu gminy, ktérej obszar wcho-
dzi w sktad nowo tworzonej gminy. Do czasu utworzenia nowej gminy zadaniem tak powotanego
pelnomocnika jest przygotowanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicz-
nych, za$ z dniem utworzenia gminy petnomocnik, przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji
jej organéw do czasu wyboru nowych organéow gminy. Takie uksztattowanie sytuacji prawnej pet-
nomocnika, sktania do stwierdzenia, iz do jego podstawowych obowiazkéw bedzie naleze¢ m.in.
przygotowania projektu budzetu gminy, za$ po utworzeniu nowej gminy, pelnomocnik wykonuje
zadania przypisane do kompetencji organow tak wykonawczych jak i stanowigcych gminy, do cza-
su przeprowadzenia wyboréw do tych wtadz.

Wnioski

Konkludujac rozwazania z zakresu interpretacji przepisow dotyczacych procedury administracyj-
nej zmiany granic gmin na pierwszy plan wysuwaja sie problemy zwigzane ze zgodnoscig z Kon-
stytucja RP aktualnych przepisow ustawowych w kontekscie samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny w swych rozstrzygnieciach podkreslil, iz zgodnie z Kon-
stytucja RP mozliwe jest dokonanie przez ustawodawce zastrzezenia konkretnych zadan publicz-
nych dla organéw innych niz samorzad terytorialny. Ustawodawca uczynit tak w ustawach o sa-
morzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym, czym jednak nie naruszyt Konstytucji RP, ale
wykonal jej postanowienia. Trybunat uznat ponadto, ze z Konstytucji RP wynika domniemanie
kompetencji samorzadu jedynie w czeSci zadan publicznych z zakresu administracji panstwowej
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realizowanych w wymiarze terenowym. Nie oznacza to jednak, ze Rada Ministréw nie moze do-
kona¢ zmian w podziale terytorialnym, zwlaszcza jesli nie jest to sprzeczne z zasadami okreslo-
nymi przez ustawodawce i ponadto zgodne z Konstytucja RP. Dlatego tez za zgodne z art. 163
Konstytucji RP nalezy uzna¢ przyznanie Radzie Ministrow kompetencji do dokonywania zmian
w podziale terytorialnym na zasadach okreslonych w omawianych ustawach.

W odniesieniu do zarzutéw dotyczacych braku ochrony sadowej samodzielnosci gminy Try-
bunal Konstytucyjny podkreslil, ze art. 165 ust. 2 Konstytucji RP wprowadza ochrone sadowa
samodzielnoS§ci jednostek samorzadu terytorialnego. Dotyczy ona wykonywania zadan publicznych
w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ danej jednostki, a takze zadan zleconych i pole-
ga m.in. na dzialaniu samorzadu w ramach ustawy o samorzadzie gminnym. Wykonujac zadania
publiczne, jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczg w okreslonym przez ustawodawce za-
kresie w sprawowaniu wtadzy panstwowej. Jednostki czynia to jednak na szczegdlnych zasadach,
z ktoérych najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem przyznanej i prawem chronionej samodziel-
nosci. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze decyzja w sprawie zmiany granic jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie stanowi o takim uksztattowaniu jej zadan, ktére pociggaloby za soba
naruszenie ochrony sadowej samodzielnoSci gminy.

W celu dostosowania przepisow prawa do rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego dokonano
nowelizacji ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym ustawa z dnia 26.05.2011 1.
0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw, ktora to nowelizacja
weszta w zycie 14.07.2011 r., jednakze w aktualnym stanie prawnym nie rozstrzygniety pozostat
problem ewentualnej kontroli sadowej dziatan Rady Ministrow w zakresie zmian terytorialnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

7 uwagi na powyzsze postulatem de lege ferenda autoréw pozostaje, aby zainteresowanym
gminom przystugiwato uprawnienie do zadania kontroli sadowej czynnosci podjetych przez Rade
Ministrow.
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