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L Autorzy Ekspertyzy

Niniejsza Ekspertyza prawna zostala przygotowana przez radcg prawnego
prof. UAM dr hab. Krystiana M. Ziemskiego — senior partnera w kancelarii prawnej
Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria Prawna sp.k. z siedzibg w Poznaniu
oraz Ann¢ Kudra ~ prawnika w tejze kancelarii.

Il. Zleceniodawca

Niniejsza Ekspertyza zostata sporzadzona na zlecenie: Zwigzku Gmin
Wiejskich RP (ui. Kantaka 4, 61-812 Poznan) reprezentowanego przez Pana
Leszka Swictalskiego — Sekretarza Generalnego Zwigzku Gmin Wiejskich RP,
Gminy Beguchwala ( ul. Suszyckich 33, 36-040 Boguchwala) reprezentowane)
przez Wiestawa Kgkola — Wéjta Gminy Boguchwala, Gminy Kleszezow
(ul. Glowna 47, 97-410 Kleszezdéw) reprezentowane) przez Kazimierza Hudzika
~ Sekretarza Gminy Kleszezow, Gminy Krasne (Krasne 121, 36-007 Krasne)
reprezentowanej przez Wilthelma Wozniaka — Wojta Gminy Krasne, Gminy Lubin
(ul. Ksiecia Ludwika [ 3, 59-300 Lubin), reprezentowanej przez Tadeusza Kielana
~ Wojta Gminy Lubin, Gminy Slupsk (ul. Sportowa 34, 76-200 Stupsk),
reprezentowane] przez Adama Jaskicwicza — zastepee Wojla Gminy Stupsk, Gminy
Trzebownisko (Trzebownisko 976, 36-001 Trzebownisko), reprezentowane) przez
Leslawa KuZniara - Wéjta Gminy Trzebownisko, (zwanych dale): Zleceniodawcg).

H1. Przedmiot Ekspertyzy

Przedmiotem niniejszej Ekspertyzy jest wypracowanie zalozef nowelizacji
przepisow ustawy ¢ samorzadzie gminnym dotyczgcych przeprowadzania zmian
granic gmin, obejmujgcych w szczegdlnosci nastepujace, szezegdtowe zagadnienia
normatywne objete dotychczasowymi stanowiskami Zleceniodawey w tym
przedmiocie:

- czestotliwodci  skladania  wnioskéw o przeprowadzenie zmiany
terytorialnej w adniesieniu do tego samego obszaru,

- trybu 1 zasad przeprowadzania konsultacjyt spotecznych zwigzanych
Z proponowang Zmiang granic gnin,

- trybu 1 zasad przeprowadzania formalnej oceny zupelnodei wniosku
o przeprowadzenie zmiany granic gmin,

- statusu w postgpowaniu legislacyjnym zamteresowanej gminy, ktorej
proponowana zmiana terytorialna dotyczy, a ktora nic wystcpuje w nim
w charakterze wnioskodawcy,

- rozliczen majatkowych, w {ym nastepstwa prawnego w zakresie
zobowigzan, zwigzanych 2z przejmowanym mieniem  komunalnym
w zwigzku z dokonywana zmiang granic gmin,
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- rozliczen finansowych gmin, ktdrych zmiana granic dotyczy, w zakresie
tzw. utraconych korzysci,
- sadowej ochrony gmin, ktérych zmiana granic dotyczy.

1V.  Tezy Ekspertyzy

W wyniku dokonanej analizy obecnie obowiazujacych regulacji
ustawowych dotyczgeych przeprowadzania zmian granic gmin 2 perspektywy
zatozen systemowych 1 wartosei konstytucyjnych znajdujacych zastosowanie przy
ksztaltowaniu zasadniczego podzialu terytorialnego kraju oraz praktyki stosowania
modelut dokonywania zmian granic gmin, Autorzy rekomenduja nastgpujace
kierunki zmian legislacyinych w zakresie objetym przedmiotem Ekspertyzy:

1) Ograniczenie czestotliwosci inicjowania w trybie wnioskowym postgpowan
0 przeprowadzenie zmiany terytorialne] w odniesieniu do tego samego
obszaru poprzez wyrazne przesadzenie w przepisach ustawowych, ze:

- w odniesieniu do tozsamego w calodel fub w znacznej czedel terytorium, wniosek
o przeprowadzenie zmiany granic gmin nie moze by¢ zliozony czgsciej niZ raz na 5
lat, z zastrzezeniem ze niedochowanie tego wymogu skutkuje pozostawieniem
whniosku bez rozpoznania,

- wniosck o przeprowadzenie zmiany granic gmin w zakresie stanowiska
wnioskodawcy co do speinienia przestanek zmiany granic musi zawiera¢ analize
zmian gospodarczych, spolecznych oraz kulturowych w zakresie zwigzkow
zainteresowanej gminy z terytorium objetym wnioskiem na przetomie co najmniej
ostatnich 10 lat wraz z okresleniem trendu tych zmian w perspektywie kolejnych 10
lat — oparta o opinie wiasciwych ekspertow (zob. postulat formulowany w pkt 3
ponizej).

2) Wzmocnienic rangi udzialu spoleczenstwa w procedurze dokonywania
Zmian granic gmin w trybie wnioskowym poprzez:

- ustawowe okreslenie zasad 1 trybu przeprowadzenia konsultacji spolecznych
w trakcie procedury zmiany granic gmin przeprowadzanej w trybie wnioskowym,
tak by speinione zostaly wymogi reprezentatywnosei 1 jawnosci, wraz
z rownoczesnym wprowadzeniem ograniczefi proceduralnych w zakresie nadania
wnioskowi dalszego biegu przy sprzeciwie c¢zionkdw wspolnoty jednej z gmin
objetych wnioskiem, albo poprzez

- wprowadzenie obowigzkowego referendum w przypadku wazkich ustrojowo
Zzmian ferytorialnych.
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3) Wzmocnicnie rangi wniosku o przeprowadzenie zmiany granic gmin celem
zapewnienia pelniejszej realizacji zasady prawdy obicktywnej poprzez:

- przeniesienie obecnie obowigzujacych uregulowan rozporzgdzenia w zakresie
tresci wniosku inicjujacego procedure zmiany granic gmin do ustawy,

- wprowadzenie wymogu zalgczenia do wniosku o zmiang granic gmin opinii
ekspertow - wskazanych przez wiadciwego wojewode - majacych za przedmiot
oceng spelnienia kazdej z przestanek dokonania zmiany terytorialne;,

- wprowadzenie wymogu zalgczenia do wniosku o zmiane granic gmin prognozy jej
skutkdw finansowych (zob. postulat formulowany w pkt 6 ponizej),

- wprowadzenie zasady, zgodnie z ktdra wniosek o zainicjowanie procedury
terytorialnej podlega rozpoznaniu wstgpnemu w zakresie nadania mu dalszego
biegu.

4) Przyznanie statusu ,strony” w postgpowaniu legislacyjnym zainleresowanej
gminie, ktdrej proponowana zmiana terytorialna dotyczy, a ktéra nie
wystepuje w nim w charakterze wnioskodawcy, poprzez wprowadzenie:

- obowiazku dostarczania z urzgdu obu zainteresowanym gminom wszelkich pism i
dokumentoéw zwigzanych z inicjatyws przeprowadzenia zmiany granic gmin tub
obowiazku publikacji tych pism i dokumentéw na stronie podmiotowej Biuletynu
Informacji Publicznej wiasciwego wojewody,

- prawa zainteresowanej gminy do wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodow
i materialéw oraz zgloszonych zadan przed wydaniem aktu prawnego
Zmieniajacego granice,

- prawa zainteresowane] gminy do zaskarzenia do sadu adiministracyjnego
wydawanych w toku procedury opinii organdw wspoldzialajgcych,

- obowigzku szczegdlowego uzasadnienia aktu prawnego zmieniajacego granice
obejmujacego oceng spelnienia warunkow dokonywania zmiany granic gmin
z perspeklywy obu gmin objetych tg zmiang.

5) Okreslenie zasad i trybu przekazywania mienia komunalnego w zwigzku
ze zmiang granic gmin, w tym zasad nastepstwa prawnego w zakresie
zobowigzant zwigzanych z przejmowanym mieniem w zwigzku z ta zmiang,
obejmujgcych wprowadzenie:

- wyraznych zasad (kryteriow) ustawowych w zakresie oceny, ktore sposrod
sktadnikéw majatkowych zlokalizowanych na obszarze objgtym ziniang terytorialng
podlega¢ mogy przymusowemu przekazaniu na rzecz gminy, kidrej terytorium
zostato powickszone,
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- ustawowych zasad rozliczen majatkowych z tytulu przekazania inienia
komunalnego,

- wyrazne] zasady ustawowej, zgodnie z ktdéra przekazanic mienia komunalnego
w zwigzku ze zmiang granic gmin skutkuje ex lege przejsciem wszelkich praw
i obowiazkdw zwiazanych z tym mieniem (w szczegolnodei zobowigzan takich jak
pozyczki 1 kredyty) na gmine, na rzecz ktdrej dochodzi do przysporzenia,

- wskazanic ze wszelkie koszty zwigzane z przekazaniem mienia komunalnego
w zwigzku ze zmiang granic gmin ponosi gmina, na rzecz ktorej dochodzi
do przysporzenia.

6) Okredlenie zasad rozliczen finansowych gmin, ktérych zmiana granic
dotyczy, w zakresie tzw. utraconych korzyscel poprzez:

- wprowadzenic do ustawy instytucji prognozy skutkéw finansowych
proponowangj zmiany terytorialnej, obejmujgcej bilans utraconych dochodow
i pomniejszenia kosztow realizacji zadan gminy pomnicjszanej,

- wprowadzenie wyraznych podstaw prawnych dla przekazywania przez gming
~wzbegacong” rekompensat finansowych w zwigzku ze zmiang granic gmin
na rzecz gminy ,.zubozale]”,

- wprowadzenie ustawowych mechanizméw pomocowych dla gminy pomniejszane;
w sytuacji gdy z prognozy skutkéw finansowych wynika¢ bedzie ryzyko
utrzymywania si¢ ujemnego bilansu dochodow i wydatkow te] gminy w zwigzku
z dokonang zmiang granic gmin w diuzsze) perspektywie czasowe;j.

7) Zapewnicnie sgdowej ochrony gmin, ktorych zmiana terytorialna dotyczy,

poprzez:

- przenicsicnie kompetencji do podejmowania rozporzadzenia w przedmiocie
zmiany granic gmin w trybie wnioskowym do wiasciwodci wojewoddw, albo
poOprzZEez:
- wprowadzenie postgpowania administracyjnego poprzedzajgcego wiasciwg
procedurg legislacyjng w przedmiocie zmiany granic gmin, ktorego wynik objety
bylby kontrola sgddw administracyjnych.

V.  Podstawy prawne

Niniciszg Fkspertyze sporzadzono w oparciu o dyspozycje przepisdéw
nastgpujacych aktow prawnych:
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1) Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483 z poin. zm.) — zwanej réwniez dalej: Konstytucja RP;

2) Europejskiej Karty Samorzadu lLokalnego przyjete; przez Stalg
Konferencje Gmin 1 Regionéw Europy przy Radzie Europy w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607) — zwangj
rdwniez dalej: EXSL;

3) ustawy z dnia 14 czerwea 1960 1. Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2018 r, poz. 2096 z pdzn. zm,) — zwanej
rowniez dalej: K.p.a.;

4) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym {Dz. U. z 2019 1.
poz. 506 z pdin. zm.) — zwanej réwniez dalej: v.s.g.;

5) rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r, w sprawie trybu
postepowania przy skladaniu wnioskow dotyczacych tworzenia,
Iyczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania gpranic gmin, nadawania gminie
lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib
ich wladz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach (Dz. U.
z 2014 r. poz. 310) — zwanego réwniez dale]: rozporzgdzeniem w sprawie
trybu skiadania wnioskdw,

Ekspertyza uwzglednia brzmienie ww. aktow normatywnych na dzien jej
opracowywania tj. na dzien 24 maja 2019 r.,

VI.  Analiza prawna

1. Wprowadzenie

Potrzeba rewizji aktualnie obowigzujacego modelu ustawowego w zakresie
dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju polegajacych
na zmianie przebiegu granic gmin jest podnoszona od wielu lat nie tylko przez
znaczng czesé $rodowisk samorzadowych' oraz przedstawicieli doktryny prawa’,

' Zob. m.in. nastepujgee stanowiska ZGW RP:

- Stanowisko XXX Zgromadyzenia Qgdinego Zwigzkye Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
19 czerwea 2018 v, w sprawie zmian praws dot. podzialu 1 rmiany granic gmin,

- Sranowiske XV Kongresu Gmin Wiejskich 2 dnia 20 pazdriernika 2017 r. w sprawie: zmian prawa dot,
podriaty i zmiany granic gmin,

- Stanowisko Zarzgdu ZGW RP z dnia 12 styeznia 2016 r. w sprawie zmian ustawy o samorzadzie gminnym
odnoszacyeh sie do zmian granic gmin oraz jej podzialu celem przylgezenia do innej gminy,

- Stanowisko X kongresu Gmin Wigjskich RP z dnia 16 patdziernika 2009 r. w sprawie zasad postgpowania
przy zmianie granic gmin
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w tym tworeéw reformy samorzadowej®, lecz przede wszystkim byla juz
kilkukrotnie podnoszona przez Trybunal Konstytucyjny. w tym dwukrotnie
poéwiccone jej byly tzw. postanowienia sygnalizacyjne Trybunatu’.

W uzasadnicniuv wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06 (OTK ZU
nr 4/A/2009, poz. 47), Trybunal Konstytucyjny, orzekajacy w peinym skladzie,
biorge pod uwage liczbe wnioskéw Kkicrowanych do Trybunalu dotyczgeych
kontroli legalnosci rozstrzygnieé terytorialnych oraz przepisow ustawowych
stanowigcych podstawe do ich wydawania, wskazat na istotne watpliwosci
dotyczace obowigzujgcego modela prawnego przeprowadzania zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym kraju 1 wyrazil poglad, ze ,przyjety przez
ustawodawce mechanizm nie spefnia eczekiwan podmiotéw biorgeych wdzial w tym
procesie”, a takze ze Zarowno fo zjawiske, jak | waqlpliwosci przedstawicieli
daktryny prawnej wskazujg na pewne nieprawidfowosci wyntkajgce bgd? z samych
priepisow, bad? ze sposobu ich stosowania.”.

Postulat nowelizacji obowiazujgcych regulacji prawnych dotyczgeych
przeprowadzania zmian granic jednosiek samorzadu terytorialnego Trybunal
podirzymal 1 rozwingl w dwoch postanowieniach sygnalizacyjnych wydanych
w 2009 1,

W plerwszym z nich, z dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt § 3/09 (OTK ZUJ
3A/2009, poz. 75), TK wskazal ze pomimo, iz w dotychczasowym orzecznictwic
Trybunalu uznano, ze obowigzujgey model ustawowy przeprowadzania zmian
terytorialnych jest zgodny z Konstytucja RP, to nie zwalnia to ustawodawcy
z obowiazku poszukiwania ,Jrtakiego modelu preekszialcen  podzialu
terytorialnego, kiory bedzie lepiej  stuiyl  warto$ciom__konstytucyinym”.
W przedmiotowym postanowieniu Trybunal zwrécit w szezegdlnoser uwage
na watpliwosci prawne zwigzane z;

- nadaniem rozstrzygnieciom terytorialnym formy rozporzadzenia Rady
Ministrow,

- uregulowaniem procedury wnioskowej w rozporzadzeniu bedacym aktem
podustawowym,

* Zob. np. H. lzdebski, Zmiany w zasadiczym podzicle terptorialnvm parstwa, Wybrane aspekty prawne,
Samorzad Terytorialny 2016, nr 7-8, B. Dolnicki, Komentarz do art. 4-db ustawy o samorzgelzie gminnym,
Ew:'[ B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym, Komentarz, Warszawa 20106, 51P LEX,

" Zob. np. wywiad z prof. M. Kulesza przeprowadzony przez K. Przepiesd, [w:} Zmiana granic, ale
niekoniecznie wlasciciela, Wspdlnota z dnia 20 prudnia 2012 r., dostgp on-line pod adresem WWW:
httpe/www, wepoelnota.org.pl/aktualnosci‘aktualnosc/zmiana-granic-ale-niekoniecznie-wlasciciela/

" Postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. akt § 6709, OTK-A 10/2009, poz. 133 oraz
postanowienie TK z dnfa 12 maja 2009 r., sygn. akt 5 3/0%, OTK 2U 5A/2009, poz. 75.
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- wysokim stopniem ogélnosci przeslanek (wytycznych) dokonywania
zmian terytorialnych w sytuac]i gdy zmiany te maja réznorodne formy
1 stuzg réznorodnym celom.

W kolejnym postanowieniu, tj. postanowieniu z dnia 5 listopada 2009 r.
(OTK-A 1072009, poz. 153), Trybunat podtrzymal wyrazane we wezesnigjszym
postanowieniv  sygnalizacyjnym  watpliwodci  zwigzane z  formg prawng
dokonywania zmian terytorialnych. Nadto, zwrocit uwage na niezwykle wazki
ustrojowo problem zwigzany z trybem kontroli tych rozstrzygnigé 1 zapewnieniem
jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiednie] ochrony sgdowej, a takze
wskazal na watpliwodct prawne zwigzane 2z przeprowadzaniem konsultacii
spotecznych poprzedzajgeych decyzje o dokonaniu zmiany terytorialnej. Podobnie,
jak w postanowieniu z dnia 12 maja 2009 r., tak i w omawianym postanowieniu,
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wskazane przez niego obszary normatywne
wymagaja interwencji _ustawodawcy dla zapewnienia spéjnosci systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.

Pomimo wyzej przywolanych gloséw i cigzgeego na  ustawodawcy
obowigzku reagowania na zglaszane potrzeby zmian prawnych — zgodnie
z zasadami wspoldziatania wiadz i dialogu spolecznego -~ dotychczas przepisy
traktujace o przeprowadzaniu zmian w zasadniczym podziale terylorialnym kraju,
nie doczekaly sig szerszej debaty publicznej oraz kompleksowych propozycji zmian
legislacyjnych’. Réwnoczesnie podkresli¢ trzeba, ze pomimo uplywu 10 lat od
wydania wyzZej przytoczonych orzeczen Trybunalu, podniesione przez Sad
konstytucyjny problemy prawne nie stracily na swej aktualnosdci. Przeciwnie,
w ostatnich latach obserwowana jest coraz wieksza dynamika zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym Kkraju, a poszczegdlne rozstrzygnigcia
ferytorialne  rodzq znacznie silpiejsze, amizeli na poczatka reformy
samorzadowej, kentrowersje i spory’.

Z ostatnich wyliczen dokonanych przez Resort Spraw Wewngirznych
i Administracji wynika, ze w latach 2007-2017 do ministra wlasciwego do spraw
administracji publiczne} wplynelo 217 wnioskéw dotyczgeych zmian granic gmin.
Rada Ministrow podjeta decyzje o dokonaniu 133 takich zmian. Kazdego roku
liczba wnioskéw o przeprowadzenie zmiany terytorialne; utrzymywalta sie
na relatywnie wysokim poziomiec wahajac si¢ w granicach od 14 do 21 wnioskdw,

* Za wyjatkiem propozycji zawarte] w projekcie ustawy o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na

reecz rogwojn lokalnego 1 regionalnego oraz o zmianie nigktorych ustaw (Sejin RP V11 Kadencji, Druk
Sejmowy nr 1699), ktary nie doczekat sig jednak sfinalizowania prac parlamentarnych.

® Sutandarowymi przykladami sporéw z ostatnich lat potwierdzajacymi zasadno$é tej tezy sa spory
zawigzane na kanwie zmiany granic miasta Opole | miasta Konin. fch powage potwierdza dodatkowo fakt, ze
w obu przypadkach gminy kwestionujace zasadnosc przeprowadzonych zmian terytorialnych wystgpily do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie ich niekonstytucyjnosei.
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7 wyjatkiem lat wyborczych — tj. 2009 roku, kiedy to do MSWIA irafilo 35
wnioskow, w 2013 roku 31 wnioskow, a w 2018 roku 29 wnioskow.

Z ww. danych statystycznych wynika, ze éredniorocznie dokonywanych
jest 13 zmian granic gmin, c¢o czyni podzial terytorialny kraju wysoce
niestabilnym. Rownoczednie, coraz cz¢deiej zmiany terytorialne budza uzasadnione
watpliwodci  prawne, co do zgodnej z Konstytucjag RP motywacji ich
przeprowadzenia. Na ten aspekt stosowania obowigzujacych przepiséw prawnych
zwracal uwage wiclokrotnie prof. M. Kulesza, ktory wskazywal, ze ,/[..]
od kilkunastu lat wigkszosé zmian granic nastepuyje bez realnej, istotnef priyegyny
terytorialnej czy spolecinej, choé takie przestanki sq zazwyczaf podawane
w uchwalach rad i w oficialnych pismach.”, W jego ocenie coraz czeSeiej aneksje
terytortalne nastepuia ,,/...J z niskich pobudek - po prosti dla korzysci majqthkowej,
2wykle dlatego, ze na terenach majgcych podlegaé przejeciu znajdujg sig tereny,
ktore tarwo mozna przeznaczyé na cele inwestyeyine albe uzyskaé z nich dochody

podatkowe. ",

Dotychezasowe  stanowiska ekspertow oraz  postulaty Trybunalu
Konstytucyjnego  konfrontowane 2z  niepokojaca  praktyka  stosowania
obowigzujgcych przepisow prawa, uzasadniajg nicwatpliwie potrzebe podjecia
szeroko zakrojonej debaty publicznej w zakresie rewizji obowigzujgcego modelu
prawnego dokonywania zmian granic gmin, tak by przeprowadzane zmiany
terytorialne, kidre ze swej istoty dokonywane sg na niekorzysé jednej z gmin,
spotykaly sie z oczekiwanym w demokratycznych panstwach prawa stopniem
akceptac)i spoleczne).

2. Obowigzujycy model prawny dokonywania zmian granic gmin

Podjecie i przeprowadzenie rzetelne) dyskusji nad kazda zmiang przepisow
prawnych wymaga osadzenia jej w ocenie obowigzujgcych regulacji prawnych
dokonywane] z perspektywy systemu wartodei, jakim winny one sfuzyé oraz
praktyki ich dotychczasowego stosowania. Poprawnosé legislacyjna wymaga
bowiem by proces stanowienta przepisow prawa dokonywany byl z poszanowanicm
zasad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem nalezytych im aksjologicznych

standardow?®,

2.1. Ranga i funkcja ustrojowa zasadniczego podzialu terytorialnego

7 Zob. przywolywany juz wywiad z prof. M. Kulesza przeprowadzony przez K. Przepiesc, fw:] Zmiona
groanie, ale niekoniecznie wiasciciela, Wspolnota z dnia 20 grudnia 2012 r., dostep on-line pod adresem
WWW: http/www.wspolnota.ore. pl/aktualnosei/aktualnose/zmiana-granic-ale-niekoniecznie-wiasciciela/

* Por. wyrok T z dnia 21 lutego 2006 r., sygn. akt K 1/035, OTI-A 2006, Nr 2, poz. 18.

10



Z1emsxi1&
PARTNERS

Nie ulega watpliwosci, z¢ w systemie prawa polskiego zasadniczy podziat
terytorialny kraju nie ma wylgcznie technicznego, w szezegdlnosci geodezyjnego,
charakieru. Przeciwnie, jego wyznaczenie ma wazkie znaczenie ustrojowe jako
ze stuzy on okresleniu terytoriainego zasiggu dzialania wspélnot samorzgdowych
(art. 13 ust. 1 w zw. z art. 16 ust. | Konstytucji RP).

Potwierdzeniem doniostoéci prawnej zasadniczego podziatu terytorialnego
kraju jest objecie jego funkcjonowania oraz zasad jego wyznaczania materig
konstytucyjng, czyli regulaciy posiadajacg w systemic prawa polskiego najwyzsza
range i moc prawng (art. 8 ust. ! Konstytucji RP). Ustrojodaweca zamieszezajgc
przedmiotowe regulacie juz w Rozdziale | Konstytucji RP  obejmujacym
podstawowe zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej przesadzil jednoznacznie,
ze zasadniczy podzial terytorialny kraju ma szezegolnie istotne znaczenie dia
organizacji i funkcjonowantia spoteczenstwa.

Z regulacji konstytucyjnej wynika, ze kazda zmiana w zasadniczym
podziale terytorialnym kraju odnosi skutki prawne rownoczesnie na dwoch
plaszczyznach prawnych:

- struktury terytorialne] panstwa polskiego,
- oraz struktury wiadz samorzadowych panstwa polskiego,

co wynika bezposrednio z faktu, ze gminy (odpowiednio takze powiaty
i wojewodztwa) pelnia w systemic prawa polskiego podwojng role:

- jednostki zasadniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa,

- podmiotn wiadzy publiczne] stanowiac wspélnoty mieszkaficow
zamieszkujacych okreslone terytorium, ktére uczestnicza w sprawowaniu
przekazanej im wiadzy publicznej (bezposrednio lub za posrednictwem
organdw gminy)’.

Trybunal Konstytucyjny juz w uzasadnieniu wyroku z dnia 10 gradnia 2002
r. w sprawic o sygn, K 27/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 92) podkresii,
ze Konstytucja z 1997 r. wprowadzita autonomiczne rozumienie wysiepujacego
wezesniej  w o ustawodawstwie  zwyklym  pojecia  zasadniczego  podziatu
terytorialnego panstwa. Zasadniczy podzial administracyjny paistwa ma by¢
bowiem dokonywany dla celow samorzadu terytorialnego, nie zas dla celow
administracji rzadowej, jak to mialo miejsce przed wejsciem w zycie Konstytuciji
RP, na co zwrocono uwage rownicz w doktrynie prawnej 1o

¥ Por, art, 16 Konstytucji RP, a takze arl, 1 oraz art, 11§ 12 usg,
" Por, M. izdebski, Samorzqd terytoriainy. Podstenwy ustroju | dzidlalno$ci, Warszawa 2001, s, 64,
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Rozwijajac powyzsza teze Trybunatu, wskazaé trzeba, ze zgodnie z art. 16
ust. 1 Konstytucii RP oraz art. 1 ust, 1 ustawy o samorzadzie gminnym gming
stanowi wspolnota samorzadowa odpowiedniego terytorinm. Tym samym gmina
stanowi korporacje terenows - terytorialny zwiazek samorzgdowy. W dokirynie
prawa administracyjnego owg dwoisto§¢ natury gminy opisuje si¢ w ten sposob, ze
~Wspdlnota samorzgdowa stanowi substrat ludzki, a terytorium - substral rzeczowy
egminy.”''. Oba elementy wyznaczajy ustrojowe znaczenie pojecia ,gming”. Gmina
jako terytorialny zwigzek samorzadowy wykonuje przy tym - zgodnie z art. 16 ust.
2 Konstytucji RP - znaczng czedé zadan publicznych, a zatem przysluguje jej czeéc
wladzy publicznej,

Podobnie zatem jak w przypadku panstwa na koncepcje samorzgdu
tervtorialnego sklada sie triada elementdw: ludnosé, terytorium 1 wiadza,
wspoltworzacych ratio 1 byt kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.

W Konstytucji RP wyraznie zastrzezono, 2Ze 2z uwagi na ustrojowe
znaczenie zasadniczego podzialu terytorialnego jego wyznaczenie, a takze
ingerencja w istnigjacy podzial, nie mogy by¢ dokonywane w sposob swobodny.
Whniosek ten wynika jednoznacznie z treder art. 15 ust. 2 Konstytugji RP
wskazujacego przestanki ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego kraju.
Zgodnie z tym przepisem:

~Lasadniczy podzial terviorialny panstwa uwzgledniaiqey wiezi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe | zapewnigjgcy jednostkom terytorialnym zdolnosé
wykonywania zadan publicznveh okresla ustawa”.

W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sig zgodnie, ze glownym
celem regulacyi art. 15 wust. 2 Konstytucji RP jest uniemozliwienie tworzenia
priypadkowyeh” jednostek terytorialnych'?, a takze Ze na gruncie Konstytucji RP
ingerencja w zastany podzial terytorialny nie moze byé ,arbitralna™" .

Z 7zacytowanej regulacji konstytucyjnej wynika takze, ze trwalodc
stosunkow teryiorialnych nie ma w systemie prawa polskiego charakteru
bezwzglednego',  Mogloby to bowiem prowadzi¢ do sytuacji petryfikowania
podziatlu nawet w okolicznosciach, ktore ze wszech miar uzasadnialyby dokonanie

3. Dolnicki, Komentarz do art.! ustawy o samorzgdsie sminnym, [w:} G. Jyz, 2. Plawecki, A. Szewe,
Ustawa o samorzgdzie gminmym. Komentarz, Warszawa 2012, dostgpny w SIP LEX.

P, Sarnecki, Rozdziat | ., Rzeczpospolita™, artvkul 16 Tw:] L. Garlicki (red.), Konstugia Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Tom 1V, Warszawa 20035, 5. 8.

" Por. A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 15 Konstptuefi RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucie RP. Tom [ Kontentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, S1F Legalis oraz P. Winczorek, Komenitar:
do Konsiviueji Rreczypospolitej Polskief = 1997 r., Warszawa 2000, s, 28,

"'Wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., sygn. K 23/01, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 19.
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zmian. Rewizja istniejgcego podziatu terytorialnego jest zatern dopuszczalna,
ale wylgcznie z poszanowaniem warunkow konstytucyjnych jej przeprowadzenia.

Z uwagi na wskazane w Konstytucji RP obostrzenia dokonywania zmian
zasadniczepo podzialu terytorialnego oraz dokonane w niej powiazanie tego
podzialu ze strukturg samorzadu terytorialnego, w orzeczpictwie Trybunalu
Konstytucyjnego wywiedziono, Ze ustawa zasadnicza statuuje w systemie prawa
polskiego zasade stabilnosci granic jednostek samorzgdu terytorialnego.
Na konieczno$¢ uwzglednienia tej zasady przy podejmowaniu rozstrzygnige
terytorialnych Trybunal zwrécit uwage m.in. w wyroku z dnia 2 dnia 4 listopada
2003 r., sygn. akt K 1/03, w ktorym wskazal, ze . 7viko interes publiciny
wZakotwiczony” w warto$ciach konstytucyinie chronionych, moze skutecznie
konkurowaé 7 Inng wartosciq konstytucyjnie chroniong w demokratycznym
panstwie prawa — jakg fest stabilizacja wewnetrznych stosunkow polityczno-
terytorialnych.”.

Podstawg dla rekodowania zasady stabilnosci granic jednostek samorzgdu
terytorialnego jako zasady ustrojowe] pafistwa polskiego jest lczna interpretacia
przepisow Konstytucii RP traktujacych o ksztaftowaniv zasadniczego podzialu
terytorialnego kraju oraz traktujgcych o statusie ustrojowym jednostek samorzadu
terytorialnego. Wynika z nigj mianowicie, ze oceniajge dopuszezainosé dokonania
zimiany lerytorialne] w zgodzie z Konstytucjy RP nalezy uwzglednié odmienne
dyrektywy rozstrzygania sytuacji watpliwyeh w  przypadkue pierwotnego
ustalania zasadniczego podzialu terytorialnego, a inne w przypadku dalszych
jego zmian jako Ze te drugie:

- dotycza juz funkcjonujacych struktur samorzadowych o konstytucyjnie
chronionej samodzielnoset,

- ingeruja w stabilnos¢ uksztattowanych historycznie granic jednostek
samorzadu terytorialnego.

Inacze; oceniaé nalezy zatem wyznaczanie zasadniczego podzialu
terytorialnego w zwigzku z tworzeniem nowych jednostek samorzadu terytorialnego
(jak mialo to miejsce np. w 1998 r., kiedy to tworzono w Polsce powiaty
i wojewodztwa), inaczej w sytuacji ingerencji w ,zastany” podzial terytorialny
wyznaczajacy, z zaloZzenia wzglednie trwalg, strukture samorzadowg.

Na koniecznos¢ uwzglednienia wyzej opisane] dystynkcji zwrocit uwage
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 listopada 2003 roku (sygn. akt K 1/03),
w uzasadnieniu ktorego podkre$lil, ze: ,w toku zmiany granic mieé nalezy
na uwadze, iz karda z rych zmian narazadé moie na destrukcje lub ostabienie,
uksztadtowane juz lub kszlaltujgee sie w procesie historyeznym wiezi. (...} "
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Ww. aspekt podkreslono takze w zdaniu odrgbnym do wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 235 marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt U. 10/01, w ktérym
wskazano, z¢ .poszanowanie istniejgcych przez wiele lat granic gmin jest wartosciq
konstytucyjng, wymagajgeqg ochrony w demokratycznym pavistwie prawnym. [...]7.
Przypomniano w tym kontekdcie, Ze powstanie samorzadu terytorialnego w 1990 r.
opieralo si¢ na zalozeniu zachowania dotychezasowych granic gmin, mimo zmiany
ustroju, z uwagl na uksztattowane wigzi spoleczne tworzace sig przez wiele
dzicsiecioleci, a obowiazkiem wiladz publicznych jest ich pielggnowanie i ochrona.

Koniecznos¢ przyjecia  odmiennych dyrektyw oceny niezbgdnosci
ingerencii terytorialnej przy pierwotnym i wtornym ksztaltowaniu zasadniczego
podzialy terytorialnego wynika zatem z faktu, ze wtérne zmiany terytorialne
odnoszg sie do istnigjacych wspolnot samorzgdowych. Ingerencjia w  ich
funkcjonowanie musi zatem kazdoczesnie spetniac ogolne warunki ingerencji
panstwowe) w samodzielnodc samorzaddw (art. 165 ust. 2 Konstytucii RP).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyinego wyksztaleit sie poglad,
#e kazde naruszenie samodzielnodel jednostek samorzadu terytorialnego musi
spelniaé {geznie trzy warunki materialne:

- niezbednosci oznaczajace] obiektywaie stwierdzalng koniecznosé

ingerenci ustawowej,

- celowosei oznaczajace) realizacje wartodei [ub dobra konstytucyjnego
innych niz warto$¢ lub dobro naruszane, ktéremu mozna przypisaé
pierwszenstwo przed wartodcig lub dobrem naruszanym,

- proporcjonalposci oznaczajace) dobor  srodkéw  adekwatnych
do realizowanego celu'’.

Sformulowany powyzej wniosek o zastosowaniu tych warunkow do zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym kraju znajduje swoje bezposrednie
potwierdzenie w dotychezasowym orzecznictwic Trybunaln Konstytucyjnego,
w ktorym wskazano m.in. 2e:

- Rada Ministrow mozc uwzglednic¢ wniosck o zmiang granic terytorialnych
gmin, jesli dokonanie takiej zmiany jest konieczne, gdyz stabilnoé¢ granic
gmin oraz samodziclnos¢ funkecjonujgcych juz wspdinot Jokalnych jest
konstytucyinie chroniona (wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K
37/06),

" Zob. np. wyrok TK z dnia 13 kwietaia 2002 r,, sygn. akt K 23/01, OTK ZU or 2/A/2002, poz. 19, wyrok
TR z dnia 4 maja 1998 r., sypn. akt K 38/97, dostepny w SIP LEGALIS, A. Skoczylas, W. Piatel,
Komemarz do art. 16 Konstpteefi RP [w:] M. Saflan, L. Bosek (red.), Konstyineja RP. Tom 1. Komentarz do
art. }1-86, Warszawa 2016, S81P Legalis.
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- Rada Ministrow w toku rozpatrywania wniosku o ustalenie granic gmin
zobowiazana jest do zachowania pozycji arbitra, lecz zarazem organu, kiory
korzysta z przyzmanej mu Kompetenc)i tylko w sytuacji bezwzglednej
koniecznosci. W innych sytuacjach Rada Ministrow nie uwzglednia
wniosku zainteresowanej gminy (wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r.,
sygn. akt K 1/03),

- krotka historia powolania samorzadu terytorialnego 1 jego dziatalnosei
w 11T Rzeczpospolite] przemawia za szezegdlng ostroznosScia przy
rozwazaniu potrzeby dokonywania zmian granic gmin, (ww. wyrok TK
z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03),

- przepisy wyznaczajace podstawy dokonywania zmian w zasadniczym
podziale terytoriainym panfistwa nakladaja na Rade Ministréw obowigzek,
by w istnigjgcych warunkach faktycznych zrealizowanie kryteriow
wskazanych w tych przepisach nastapile w mozliwie najwiekszym
stopniu, doprowadzajgc do najlepszego rozwigzania w istniefgcym stanie
faktycznym (wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K, 10/99,
OTK ZU Nr 7/1999, poz. 162, s. 863-864),

- wydanie rozporzadzenia w sprawic ustalenia granic gmin moze nastypi¢
dopiero wowezas, gdy Konieczne jest dokonanie zmian granic.
Upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia nie moze by¢ bowiern
traktowane jako .,upowaznienie do wyboru, czy zmieniaé granice gmin, czy
nie”. Jest to upowaznienie do dokonania zmian tylko woéwcezas, gdy sg one
konieczne; a nadto dokonywane w sposdb okreslony w ustawie oraz przy
zachowanin wymagan materialnoprawnych, co do efekiu — wyniku tych
zmian (zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25
marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt 1J 10/01)

Podkresli¢  trzeba, 2Ze konstytucyjny wymog dokonywania zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym wylgeznie w sytuacii spelnienia warunkdow
celowosdcel, niezbgdnosci 1 proporcjonalnosci, znajduje swoje dodatkowe
uzasadnienie aksjologiczne w Preambule Konstytucji RP, w ktorej wyrazona zostala
zasada pomocniczosci jako jedno z praw podstawowych panstwa polskiego. Zasada
pomocniczosel sprowadza sie m.in. do obowiazku skierowanego do wladz pafstwa,
aby te powstrzymaly si¢ od nicuzasadnionej ingerencji w funkcjonowanie
mniejszych wspélnot!®. W konsekwencji, za uzasadniong uznaé nalezy taka
interpretacje przepiséw regulujacych zmiane zasadniczego podzialu terytorialnego,

"™ I, Korczak, Samorzqd rervtorialay jako preedmiot regulacii konstemieyimveh [wi] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A, Wrobel, Sywtem Prewn Admindstrocyimego. Tom 2. Konstyincyine  podstawy
Junkejonowania administracit publiczngl, Warszawa 2012, 5. 177 i n.
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ktora prowadzitaby do mozliwie szerokiego poszanowania integralnosci juz
istniejacych ,wspdinot obywateli” (jednostek samorzadu terytorialnego, kidre
stanowig mieszkancy okreslonego terytorium).

Reasumujge, z przeprowadzongj analizy regulacji konstytucyjnej dotyczgce)
ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego wynika, ze stabilnos¢ granic
gmin jest wartoicia konstytucyjnie chroniong majacg swaje zakotwiczenie
w ochronie samodzielnodci  funkcjonujacych  wspolnot  samorzadowych
- w konsekwencji:

- zmiana granic gmin moze by¢ dokonywana jedynie wyjgtkowo — przy
spelnieniu przeslanck ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego,
a nadto wylacznie w svtuacji uznania jej za niezbgdng tzn. w sytuacji, gdy
interes publiczny stojgcy za jej przeprowadzeniem nie moze by¢ osiggnigty
przy pomocy innych dostepnych srodkow i metod,

- w razie watpliwosci, co do zasadnodei przeprowadzenia korekty przebiegu
granic gmin nale2y sie opowiedzicé za jej nieprzeprowadzaniem.

Nie ulega watpliwodci, ze przepisy ustawowe stuzgce okresleniu modelu
prawnego przeprowadzania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym  kraju
musza zabezpicezad ochrone i realizacje ww. zalozen konstytucyjnych i to zardwno
w plaszczyznie materialnoprawnej, jak i proceduralnej. W konsckwencji, zardwno
ocena obecnie cbowigzujacego modelu prawnego i praktyki jego stosowania, jak
i poszukiwanie rozwigzan prawnych stuzgcych likwidacji stwierdzonych
watpliwosci 1 nieprawidlowosdci, musi uwzglednia¢  scharakteryzowane
uregulowania konstytucyjne wyznaczajgce sens i funkeje zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju.

2.2, Procedura dokonywania zmian granic gmin

Konstytucja RP nie reguluje szczegélowych zasad i trybu przeprowadzania
zmian w zasadniczym podziale terylorialnym kraju. Materia ta zostata przekazana
do urcgulowania w drodze ustawy zwyklej. Ustawodawca zwykly wypelniajac to
upowaznieniec ma nie tylko obowiazek — jak przy kazdej uchwalanej ustawie
- dbalodci o zachowanie zgodnodci przyjetych rozwigzan z ustawy zasadnicza, ale
rowniez — z uwagi na konstytucyjng range zasadniczego podzialu terytorialnego
- obowigzek mozliwie najlepszej realizacji zasad i wartoSci konstytucyjnych,
w szezegblnosei za§ stworzenia odpowiednich mechanizmoéw  gwarantujgeych
urzeczywistnianie scharakteryzowane] w punkcie poprzedzajacym  zasady
stabilnogel granic gmin.

Ustawodawcea regulujac procedure przeprowadzania zmian w zasadniczym
podziale terytorialnym panstwa na szczeblu gminnym zdecydowat sig na Koncepejg,
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wedlug ktérej kompetencja do dokonywania wyzej wymienionych dzialan zostala
powierzona organowi administracji rzgdowej - Radzie Ministrow, ktéra w drodze
rozporzadzenia (stanowigcego akt o charakterze podustawowym) lgczy, dzieli,
znosi, zmienia granice gmin oraz nadaje gminom status miasta (dla celow
skrotowosel w dalszych czedciach Ekspertyzy rozporzadzenic to bedzie réwniez
nazywane ,rozporzadzeniem terytorialnym” lub ,rozstrzygnigciem terytorialnym?”).
To nietypowe rozwigzanie prawne skorelowane zostato z dalszymi odrgbnoéciami
proceduralnymi w zakresie podejmowania przez Radg Ministrow rozporzgdzen
terytorialnych, nieznanymi na gruncie innych przepisdbw prawa polskiego.
W éwietle art, 4 ust. 11 2 u.s.g. Rada Ministrow moze bowiem dokona¢ zmian w
zasadniczym podziale terytorialnym kraju nie tylko z whasnej inicjatywy, lecz
réwniez na wniosek zainteresowanej rady gminy. Tym samym organy samorzgdu
terytorialnego otrzymaty od ustawodawcy legitymacje (prawo} do inicjowania
procedury prawodawcezej organu administracji rzgdowe;).

Porzadkowo podkreslic  trzeba, ze powierzenie Radzie Ministrow
kompetencji do dokonywania zmian terytorialnych na poziomie szezebla gminnego
nie oznacza wylaczenia kompetencji ustawodawcy w tym zakresie. Przeciwnie,
zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym moga by¢ w polskim systemie
prawnym dokonywane zarédwno w drodze ustawowej, jak i w drodze aktu
podustawowego. Obserwacja praktyki dokonywania zmian terytorialnych w III RP
pozwala jednak na uznanic, Ze obecnie za podstawowy instrument prawny ich
przeprowadzania stuzy rozporzgdzenie terytorialpe. Nadto, z praktyki tej wynika, ze
dominujgeym irybem przeprowadzania zmian terytorialnych jest obecnie tryb
wiioskowy.,

Z obowigzujgcych regulacji ustawowych wynika zatem, ze rozporzgdzenia
terytorialne wydawane moga by¢ w dwoéch trybach: z urzedu i na wniosek.
W dokirynie i orzecznictwie TK uznaje sig, ze rozréznienie tych trybdw ma istotne
znaczenie z punktu widzenia oceny zasadnosci przeprowadzenia konkretnej zmiany
terytorialnej oraz z punktu widzenia procedury poprzedzajacej podjecie decyzji
przez Radg Ministrow. W wyroku z dnia z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K
1/03, Trybunal Konstytucyjny wskazat wprost, ze ,Przyezyny, dla ktérych dojsé
moze skutecznie do zmiany granic; a wiec wygrania konfliktu intereséw z dobrem,
Jjakim jest stabilno$é stosunkow - sq w obydwu postgpowaniach rézne, ”. Rozwijajge
ta mys! Trybunal wskazal, Ze: , W trybie postepowania z urzedu przyezyna
wszezgeia posiepowania przez Radg Ministrow - znana wstepnie Radzie - musi mied
charakier ogélnokrajowy, choé w nawigzaniu do sytuacji konkretnych gmin. [...}".
Odmiennie uksztaltowana jest natomiast procedura wszczynania postgpowan
w przedmiocic ustalenia granic gmin na wniosek zainteresowanej rady gminy.
Trybunal w odniesieniu do tej procedury wskazal, ze: W postepowaniu na whiosek
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zainteresowanej gminy przestanka skutecznego wszczecia to takze interes publiczny,
lecz o wymiarze konkretnie lokalnym - zwigzanym z  korektg stosunkow
terviorialnych, majgea na celu polepszenic sytuacji przynajmniej jednej z gmin.

[0

Ww. rozréznienie ma istotne znaczenie z perspektywy oceny zasadnosci
dokonywania konkretnych zmian terytorialnych. O ile bowiem lokalny interes
publiczny warunkowany jest bezwzglednie spelnieniern przestanck ksztaltowania
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, o tyle interes ogdlnokrajowy moze
uzasadnia¢ realizacja innych potrzeb i wartodci np. wzgledy obromnosel lub
wzgledy bezpieczenstwa,

W orzecznictwie podkreslono, e realizacja ogoélnokrajowego interesu
publicznego moze prowadzi¢ do naruszenia wymogu optymainego uksztaltowania
tervtorialnego funkcjonowania wspélnot samorzadowych, jednakze nic zwalnia to
podmiotu dokonujgcego rewizji zasadniczego podzialu terytorialnego z obowigzku
uwzglednienia konstytucyjnych przestanek ksztaltowania zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucti RP, i wyboru
warlantu  realizacjl  interesu  ogdélnokrajowego  najpelnicj  spelniajgcego
te przestanki'’,

W przeciwienstwie do zmian granic dokonywanych z urzedu, zmiany
dokonywane na wniosek zainteresowanej rady gminy moga mieé natomiast migjsce
jedynie wtenczas, gdy wspdlnota gminna dzialajaca w okre$lonym ukladzie wigzi
spoteczno-gospodarczo-kulturalnych nie moze w sposdéb optymalny realizowad
spoczywajacych na niej zadan z uwagi na jej powigzanie wspomnianymi wigziami
z terytorinm pozostajgeym poza jej granicami, przy rdwnoczesnym stwierdzeniu,
Z¢ terytorium to zwigzane jest tymi wigziami z dotychezasowa wspolnotg w stopniu
istotnie stabszym.

Wykazaniu spelnienia przestanek przeprowadzenia zmiany granic gmin
na wniosek zainteresowanej gminy shuzy okreslona ustawa procedura. Procedura
ta sklada si¢ zasadniczo z nastgpujacych etapow:

- podjecia przez zainteresowansg rade gminy uchwaly intencyjnej

okreslajacej zamiar wystapienia z wnioskiem o przeprowadzenie zmiany

terytorialnej,

- przeprowadzenia konsuliacii spotecznych z mieszkaficami te) gminy,

- wystapienia o opini¢ wobec proponowangj zmiany terytorialne
do jednostek samorzadu terylorialnego, ktorych zmiana dotyczy,

" Zob, uzasadnienie zdania odrebnego sedzi TK Teresy Debowskiej-Romanowskiej do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt U 10/01, OTK-A 2003, Nr 3, poz. 23
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- wyrazenia opinii przez ww. jednostki poprzedzonych przeprowadzeniem
konsultacji z mieszkancami,

- sporzadzenia wniosku o dokonanie zmiany terytorialne) (jego zakres
. S , . et o 18y .
i zalgczniki okresla szczeg®lowo rozporzadzenie ™) 1 podjgcia — przez

18

Wniosek o dokonanie zmiany terytorialng] powinien zawieraé wszystkic elemenly wymienione

w rozporzgdzeniu w sprawie trybu posigpowania przy skiadaniv wnioskdow dotyczacych tworzenia, tycrenia,
dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowodei statusuy miasta, ustalania
iy nazw gmin i sledzib ieh wladz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach, w szezegdlnodet

s
1]
2)

3)

4
5)

6)

7

tredé proponowane} zintiany wraz z uzasadnienien;

stanowisko wiioskodawcy dotyczace spelnienia przestanek, o ktérych mowa odpowiednio w art, 4

ust. 3 fub 4 usg (1), przeslanek dotyczacych ustalania i zinfany granic gmin oraz ustalania i 2miany

granic miasta);

podstawowe dane statystyczne dotyczace liczby ludnadci na terenic objelym waiioskiem, a takze

powierzchni tego terenu:

a) w hektarach, z wyszezegdlnieniem obrebdw ewidencyjnych w odniesieniu do catej gminy,

by w hektarach do czedci setnych, jesli proponowana zmiana dotyczy obszaru cale] jednostki
pomocnicze] gminy lub calego obrebu ewidencyjnego, a w przypadku gdy zmiana dotyezy
czedei obszaru jednostki pomocnicze] lub czedci obrebu ewidencyjnego - dodatkowo
wyszczegdlnienie numerdw wszystkich dziatek ewidencyinych objetych wiioskiom;

okredlenie szacunkowych kosztow jednorazowych i statych wprowadzenia proponowane} zmiany,

okreslenie szacunkowych plandw dochoddw I wydathow w nastepnyim roku budzetowym gmin

objetych wnioskiem - w przypadku wniosku w sprawie utworzenia gminy w wyniku podriabu

dotychczasowe] gminy;

wyniki konsultacji z mieszkafcami w podziale na jednostki pomocnicze gminy wwzgledniajaee

liczbe osob uprawnionych do glosowania, liczbg asob, ktdre waziely udzial w konsullagjach, oraz

liczbe oddanych gloséw popierajacych, przeciwnych i wstrzvmujacych sie. W przypadku wniosku

o nadanic miejscowosci statusu miasta przedstawia sie oddzielnie wyniki konsultacji w gminie

i miejscowosci;

dane poswiadczajace brak wystapienia okolicznodci wymicnionyeh w art. 4d ustawy, wraz

z uzasadnieniem.

Do wniosku nalety dolaczy¢ takze nastepujace dokumenty:

1

4

3)

6)

zadwindezenie wiasciwego starosty potwierdzajace zgodno$é danych o powierzehni z operatem
ewidencyjnyn;

uchwale wnioskodawcy w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkafncami;

uchwaly organdw stanowigcych zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego zawicrajgee
opinie rad gmin objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji
z mieszkancami, a w przypadku zmiany granic gminy naruszajacej granice powiatdw opinie
odpowiednich rad powiatéw wraz z wynikami konsultacji z mieszkaicami lub informacie
o przyczynach ich braku;

mape topograficzna w skall 1:80 000, 1:25 000 lub 1:50 000 z zaznaczeniem dotychczasowych
granic gminy lub gmin objetych wnioskiem i siedzib ich whadz oraz proponewanych zmian,
W przypadku wniosku w sprawie zimiany granic gmin obejmujgcego cresc jednostki pomocnicze]
gminy lub czgéé obrebu ewidencyjnego oraz wniosku w sprawie ustalenia lub zmiany granicy
miasia - dodatkowo dolacza sig wypis z operatu ewidencyinego oraz mape ewidencying
uwzgledniajgce dzialki ewidencyjne z zaznaczeniem dotychezasowych granie oraz propongwanych
Zmian;

opini¢ Gidwnego Geodety Kraju potwierdzajaca przebieg dotychezasowych granic gminy lub gmin
objetych wnioskiem =z regjestrem granic 1 powierzchni jednostek  zasadnmiczego  podaziatu
terytorialnego kraju;

wypis z ntigjscowego planu zagospodarowamia przestrzennego gminy lub gmin objetyeh wnioskiem
uwzgledniajacy infrastrukture techniczng 1 spoleceny, uklad whanistyceny 1 komunikacyjny oraz
sposab zagospodarowania terenu;
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zainteresowang rtade gminy - uchwaly w sprawie wystapienia z tym
wnioskiem,

- zlozenia wniosku do ministra wlasciwego do spraw administracji

publicznej za posrednictwem  wojewody wlasciwego ze wzgledu
+ + v » |4

na siedzibe jednostki'®,

- wyrazenia opinii przez wojewode i przestania wniosku do ww. ministra
.y 2 ‘
wraz z ta opinig™,

- sporzadzenia rekomendac)i przez ww. ministra w zakresie zasadnosci
uwzglednienia wniosku przez Radg Ministrow,

. V. . %
- rozpatrzenia przez Radg Ministréw ztoZzonego wniosku®',

Reasumujac, obowigzujgee regulacjie ustawowe przewidujg dwa tryby
przeprowadzania zmian granic gmin: tryb z urzgdu 1 tryb wnioskowy. Tryby
le rozni przede wszystkim uzasadnienie inicjowanej zmiany terytorialnej, W trybie
wnioskowym cigzar zorganizowania zasadniczej czgsci procedury spoczywa
na wnioskodawcy, ktéry uzasadnia zasadno$é przeprowadzania wnioskowane
zmiany terytonalng) oraz wystepuje o opinie innych uczestnikow postepowania.
W tym trybie Rada Ministréw nie ma ustawowego obowigzku podejmowania
zadnych dzialaf z urzgdu (nie wigze jg wladciwa dla postgpowan administracyjnych
zasada oficjalnosci), w szczepolnosel za$ nie ma obowigzku przeprowadzania
dodatkowego lub uzupelniajgcego postgpowania dowodowego majacege na celu
werytikacje zasadnodci twierdzen podniesionych w ztozonym wniosku.

2.3 Kontrola rozporzidzen terytorialnych
Obecnie obowigzujace przepisy ustaw samorzgdowych ntie regulujg wprost
sciezki kontroli rozporzadzen terytorialnych Rady Ministréw w przedmiocie zmian
terytorialnych.
Nie ulega watpliwodcei, ze rozporzadzenia terytorialne z uwagi na swa
forme prawng nie mogg by¢ skutecznie zaskarzone do sydu administracyjnego jako

7y inne dokumenty mogace mieé wplyw na rozpatrzenie wniosku.
" Wniosek o dokonanie zmiany terytorialngj powinien zostaé zlozony do 31 marca, Termin ten ma charakter
instrukeyijny, a co za tym idzie jego niedotrzymanie nie powoduje bezskuwtecrnoéei wriosku, leexz
g}'zesunig:c:ie pmcedury_ na kolejny rpk. kulendarzowy. ) L
Waojewoda ma 30 dni na przestanie wniosku do minisira wraz ze 5woja opmia,
1 Wnioski sa rozpatrywane przez Rade Ministréw w ciagu roku od dnia zlozenia wniosku, nie poznigj
jednak niz do dnia 31 lipea roku poprzedzajacego rok budzetowy, w Ktdrym ma nastapic zmiana.
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ze w kognicji sadow administracyjnych nie miefci si¢ ocena legalnosci
rozporzgdzen wydawanych przez centralne organy administracji rzgdowe;j.

Z uwagi na forme prawng - rozporzadzenia - dotycheczas w orzecznictwie
przyjmowano, ze wlasciwyg Sciezka kontroli rozstrzygnigé terytorialnych Rady
Ministréw  jest  wniosek  zainteresowane] rady gminy do  Trybunalu
Konstytucyjnego. Stosowanie tego érodka prawnego ujawnilo jednak szereg
watpliwoscel w praktyce.

Z analizy dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
zapadlego wskutek wnioskow o zbadanie legalnosci dokonanych przez Rade
Ministrow rozstrzygnieé terytorialnych wynika, ze problem objecia ich Kognicjg
Trybunalu jest zlozony =z uwagi na szczegdiny charakier rozporzadzen
ksztaltujacych ustrdj terytorialny pafistwa. Nie stanowig one bowtem tzw.
~klasyeznych™ rozporzadzen normatywnych w rozumieniu ustawy zasadniczej, Ich
nature trafnie ujgl TK w postanowieniu z dnia 5 listopada 2009 r., w ktdrym
wskazal, ze Rozporzgdzenia Rady Ministrow dotyczqee zmiany granic jednostek
samorzgdu terytorialnego [ ...} majq szezegdlny charakter. Celem wydania i funkejq
tego lypiu rozporzqdzen nie jest ustanowienie - w ich przepisach - norm generalnych
i abstrakcyinych, stanowigcych normy prawne wielvkrotnego zastosowania.
Zawiergjg one postanowienia odnoszqce sig do konkretnych sytuacfi. Przez ich
wydanie dokonuje sig czynno$ci konwencjonalne], kiorej skutkiem jest jednostkowa
zmiana  granic  terytorialnych  jednostek  samorzqdowyeh [..] Zarazem
rozporzgdzenia te wywierajg okre$lone skutki dla podmiotéw (0sob) zwigzanyeh
z phszarami, do ktoryeh odnosi sig dokonywana przez ich wydanie zmiana granic
(np. w sferze przynaleinofei ewidencyinej, oznaczen geodezyinych, powinnosci w
sferze oplat podatkowych czy innych danin publiczrych, resci dekumentow
toisamosci). W tym zakresie przepisy [...] rozporzgdzen Rady Ministréw mieszczg
plerwiastki o charakterze normatywnym, zwlaszeza z punktu widzenia ich roli |
znaczenia dla konkretyzac/i unormowan ustawowyeh,” (postanowienie TK z dnia 5
listopada 2009 r., sygn. akt U 9/07, OTK-A 2009/10/152)

Zgodnie z wyzej przytoczonym stanowiskiem Trybunatu, rozporzadzenia
terytorialne Rady Ministrow maja dwoista naturg - stanowia zarowno akty
stosowania prawa, jak 1 akly normatywne.

Z ww. stanowiskiem Trybunatu nalezy sie co do zasady zgodzi¢ z tymze
jednak zastrzezeniem, z¢ hybrydowa natura rozporzgdzen terytorialnych ujawnia sig
na dwoch rdéznych plaszczyznach, Natura aktu stosowania prawa widoczna jest na
etapie podejmowania tego rozstrzygnigcia (procedury legislacyjnej), ktore
warunkowane jest ustaleniem rzeczywistego stanu faktycznego i prawnego obszaru
objgtego proponowana zmiang terytorialna, a nastepnie jego kwalifikacii prawnej
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7z punkiu widzenia przeslanek ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego
kraju. Samo natomiast rozporzagdzenie terytoriaine jako akt prawa ma niewgtpliwie
walor normatywny (generainy i abstrakcyjny), o czym przesadza bezsprzecznie
fakt, ze jego wejscie w Zycie prowadzi do zmiany obowigzujacych norm prawnych
m.in. w zakresie wlagciwosei organéw administracji publicznej.

Hybrydowy charakter rozporzadzen terytorialnych przelozyt si¢ na
trudnosci w calosciowej kontroli ich legalnosei przez Trybunal Konstytucyjny.
Wynikajg one przede wszystkim z faktu, ze Trybunal Konstytucyjny jest
szczegOlnym organem wiadzy sgdowniczej jako ze stanowi on ,sad prawa”,
w ktérego kognicji lezy kontrola hierarchicznej zgodnosci norm prawnych.
Trybunal nie ocenia zatem legalnosci aktéw stosowania prawa (np. wyrokow, czy
decyzji), lecz jedynie akty stanowienia prawa i to wylacznie z punktu widzenia ich
zeodnosci z aktami normatywnymi wyzszego rzedu, Ta dystynkcja doprowadzita
Trybunal w wielu orzeczeniach podwieconych zmianom terytorialmym
do — w ocenie Autoréw bezpodstawne] - odmowy rozpoznawania zarzutow
odnoszacych sie do oceny ustalei faktycznych towarzyszacych przeprowadzonym
zmianom, kitére niejednokrotnie -~ zwlaszcza w trybie wnioskowym -~ majg
kluczowe znaczenie dia oceny legalno$ci rozporzadzenia terytorialnego.

Obok ww. problemoéw zwigzanych z dopuszezalnoseia dokonywania przez
Trybunal Konstytucyjny kontroli wyrazonego w rozporzadzeniu terytorialnym aktu
stosowania prawa, dotychczasowe procedury kontrolne ujawnily rdwniez szereg
innych ograniczenn w dostgpie do sadowej ochrony samodzielnodei jednostek
samorzadu terytorialnego przy zmianach granic gmin, do ktdrych zaliczy< nalezy
w szczegolnoscel:

- dlugotrwalosé procedury kontroli konstytucyjnosci rozporzadzenia
tervtorialnego,
- wysoki formalizm postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

Rozwijajac powyzsze wskaza¢ nalezy, Zze z obserwacji prakiyki
funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze $redni czas rozpoznania
wstepnego wniosku o stwicrdzenie niezgodnoSei rozporzadzenia z normami
wyzszego rzedu wynosi rok. Czas oczekiwania na rozpoznanie merytoryczne
wniosku, ktoéremu nadano dalszy bieg wynosi kolejne 2 lata. Na relatywnie diugi
okres oczekiwania na rozpoznanie wniosku przez Trybunal Konstytucyjny
dodatkowo naktada sig relatywnie krotkie vactio legis rozporzadzen terytorialnych
(okolo 6 miesigcy) przy rownoczesnym braku obowigzywania w trakcie procedury
przed Trybunatem jakichkolwiek zasad ochrony tymcezasowej wnioskodawey. O ile
w przypadku sciezki sadowoadministracyjnej, jej uruchomienie moze skutkowad
rownoczesnie wstrzymaniem wykonalnosci zaskarzonego aktu fub czynnosei, o tyle
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takicgo mechanizmu  lub mechanizmu zblizonego rodzaju (np. przyspieszenia
rozpoznania wniosku) nie przewidujg przepisy o zasadach i trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym. Jedynym zabezpieczeniem reainosci ochrony
sgdowej gminy uruchamiajace] procedure przed Trybunalem jest zatem
wnioskowanie o przedhizenie okresu vactio legis rozporzadzenia terytorialnego,
ktorego uwzglednienie pozostawione jest swobodnej decyzji Rady Ministrow.
W konsekwencii, niejednokrotnie, dla gminy kwestionujgce] przeprowadzong
zmiane terytorialng — w zwigzku z uplywem lat od dnia jej wejscia w 2ycie —
ewentualne przychylenic si¢ przez Trybunal Konstytucyjny do wniosku
o stwierdzenie niekonstytucyjnosci rozporzadzenia terytorialnego stanowié moze
wylgcznie tZw. pyrrusowe zwycigstwo.

Kolejng cecha postepowania przed Trybunalem, na jakg nalezy zwrdcié
uwage oceniajac efektywnosc ochrony sgdowej gminy, Ktorej granice sg naruszone
stanowi wysoki stopien formalizmu tegoz postgpowania. Trybunat Konstytucyjny -
w przeciwienstwie do sgdu administracyjnego dzialajacego w I instancji — orzeka
wylgeznie w granicach wniosku. Trybunal Konstytucyjny rozpoznajgc wniosek
o stwierdzenie niezgodnosci przepisow aktu normatywnego z Konstytucja RP jest
zwigzany przyjetymi we wniosku granicami wzorcow kontroli oraz podniesionych
zarzutdw, co oznacza, 2e Trybunal nic podejmuje z urzedu analizy wiasnej
konstytucyjnoesci kwestionowanych przepiséw prawa. Rownoczesnie, dopuszezenie
do rozpoznania poszczegblnych  zarzutow  cechuje  wysoki  rygoryzm.
Dla  uruchomienia  merytorycznej oceny  kwestionowanych — przepisdw
od wnioskodawcy wymaga sic whasciwego sformulowania wzorcow Kkontroli,
zarzutow 1 ich uzasadnienia. Wada w omawianych zakresie, w tym brak
odpowiedniej argumentacji prawnej skutkuje umorzeniem kontroli Trybunalu w tej
czesci, W orzecznictwie Trybunalu podkresla sie, Zze na podmiocic kwestionujgeym
zgodnodé aktu normatywnego z Konstytucia RP spoczywa obowigzek wykazania tej
niezgodnosci 1 dopokt nie powola on konkretnych i przekonujgcych argumentow
prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunat powinien uznawac kontrolowane
normy za konstytucyjne™. Trybunal nie dokonuje, co do zasady, interpretacii tresci
uzasadnienia wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisow  aktu
normatywnego i przedstawionych w nim zarzutow>. W konsekwencii, wniosek
o stwierdzenie niekonstytucyjno$ci wymaga w praktyce od jego autorow z jednej
strony wysokiego stopnia rzetelnosci i precyzii w formutowanych zarzutach,
z drugiej zad rozbudowanego uzasadnienia, pozbawianego uogdiniefl, bazujgcego
na konkretnych powigzaniach pomigdzy trescig kwestionowanych przepisow
a trefcia norm konstytucyjnych oraz wykazujgcego w sposob jednoznaczny, Ze
stosowante {ych przepisdw narusza w sposéb oczywisty porzadek konstytucyjny.

= Por, np. orzecrenie TK z dnia 24 lutego 1997 v, sygn. akt K 19/96, OTK ZU 1997, Nr 1, poz. 6.
* por, np. postanowignie TK z dnia 26 wrzegnia 201t r, sygn. akt Ts 208/2009, Lexis.pl nr 3846344,
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Tak wysoko zakreslony formalizm skutecznego uruchomienia procedury kontroli
konstytucyjnosei rozporzgdzenia terytorialnego czyni dodatkowo mechanizm ten
trudno dostepng dla samorzaddéw $ciezky ochrony ich interesow w zakresie
kwestionowania zasadnosci przeprowadzenia zmiany terytorialnej.

3. Kierunki zmian legislacyjnych w zakresie przeprowadzania zmian
terytorialnych polegajacych na zmianie granic gmin

3.1. Ograniczenie czestotliwosci inicjowania w trybie wnioskowym
postepowai o przeprowadzenie zmiany terytorialnej w odniesieniu
do tego samego obszaru

Z uregulowan Kkonstytucyjnych wynika jednoznacznie, Ze dokonanie
zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym kraju — z uwagt na jej daleko idace
ustrojowe  konsekwencje prawne dla organizacji i funkcjonowania wspdlnot
samorzgdowych — moze mie¢ miejsce wylacznie w szczegdlnie uzasadnionych
okolicznodciach przemawiajgcych jednoznacznie za konlecznodeiy odstapienia od
podiegajgee] ochronie konstytucyine] stabilnoser granic jednostek samorzadu
terytorialnego.

Konstytucja R¥ nakazuje tym samym mozliwie dingotrwale trwanie
corpus iuris porzadku terytorialnego w iej samej postaci. Korekty terytoriaine
nie s3 w swictle ustawy zasadniczej sprawami, ktérych rozstrzygnigcie wymaga
podjgcia dziatai niecierpigeych zwtoki. Przeciwnie, przyjac nalezy, ze jako materia
micszezgea sig w tradycyjnie rozumianym prawie pafstwowym - dotyczgcym
ustroju 1 wlasciwosct wladz publicznych - objeta winna by¢ tzw. zasady powolnej
legislacji’*. Zasada ta wyznacza nic tylko standard tempa prac prawodawczych,
lecz rowniez czestotliwos¢ ich inicjowania, nakazujgc poszanowanie poczucia
bezpieczenstwa 1 stabilnogci prawnej w podstawowych obszarach organizacii
i funkcjonowania panstwa polskiego.

Powinnoscig  ustawodawcy  jest urzeczywistnienie ww. zaloZen
konstytucyjnych poprzez stworzenie odpowiednich mechanizmow i gwarancii
zapobiegajacych przeprowadzaniu i inicjowaniu czestych, czy przypadkowych
procedur zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju, w szczegdinosei zas
zapobiegajgcych wykorzystywaniu tego instrumentarium prawnego do realizacji
celow  politycznych, czy doraznego rozwiazywania biezacych problemow

* Wywodzong z art. 123 Konstytucii RP, ktéry wytacza spod trybu pilnego niekidre regulacie prawne, w tym
regulacie dotyczace samorzadu terytorialnego.
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(gospodarczych, spolecznych, czy srodowiskowych) jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nie ulega watpliwoscl, 2e plynnodé i chwiejno$é wewngtrznego podziatu
terytorialnego panstwa polskicgo nie tylko oslabia funkcjonujgce w jego ramach
instytucje wladzy publicznej wymuszajac reorganizacje ich dotychczasowej
dziatalnosci, ale przede wszystkim zaburza rozwd) spoleczenstwa obywatelskiego.,
Whrew padajacym nieraz w debatach publicznych nad propozycjami konkretnych
zmian granic gmin tezom, ze dla przeciginego Jana Kowalskiego bez roznicy
pozostaje 1o, czy bedzie cztonkiem gminy X, czy gminy Y, zmiana przynaleznosci
samorzgdowej ma walkie znaczenie z punktu widzenia zapewnienia
mieszkaficom gminy ich praw i wolnosci obywatelskich. We wspolczesnych
demokracjach obywatel nie jest bowiem wylacznie biernym odbiorcg usiug
publicznych, lecz aktywnym uczestnikiem Zycia publicznego realizujgcym swe
prawa obywatelskiego i polityczne w okreslonyeh strukturach 1 uwarunkowaniach,
w tym zwiaszcza na najblizszym mu poziomie funkcjonowania wiadzy publiczne;,
jakim jest poziom lokalny. Zmiana tych struktur i uwarunkowan — zwlaszcza wbrew
stanowisku spolecznodci lokalne] (0 czym szerzej w punkcie 3.2. Dkspertyzy
dotyczacym konsultacii spotecznych) ~ a takze realne ryzyko przeprowadzania tych
rmian w sposob niespodziewany, moze wplywaé hamujaco na rozwdj postaw
obywatelskich.

Wynikajgea 2z Konstytucji RP  ekstraordynaryjnos¢ prowadzenia
procedur zmierzajacych do przeprowadzania zmian terytorialnych nic jest
w obecnym stanie prawnym w Zaden sposéb gwarantowana ustawowo.
Przeciwnie, w dwietle obowigzujagcych regulacji ustawowych uruchomienie
procedury zmiany granic gmin jest relatywnie proste. Mozliwosé wystapienia
przez, zainteresowang gming z wnioskiem o przeprowadzenie zmiany przebiegu jej
granicy nie jest w zaden sposdb ograniczone ani czasowo, ani przedmiotowo.
Rownoczednie wysilek organizacyjny 1 koszty zainicjowania omawianej procedury
nie s3 wysokie. Brak rygorow ustawowych w omawianym zakresie czyni procedure
terytorialng Iatwo dostepng, co stwarza relatywnie wvsokie ryzvko jej
uruchomiania bez odpowiedniej refleksji, przygotowania, c¢zy potrzeby
normatywnie uzasadnioney.

W éwietle obecnic obowigzujacych przepisow ustawowych, kazdenw
wnioskowi o zmiang granic gmin, nawet tozsamemu w swym Zgdaniu do wniosku
zgloszonego |1 negatywnie rozpatrzonego w roku poprzednim, nalety nadac bieg.
Z uwagi na fakt, Ze postgpowanic terytorialne nie jest postgpowaniem
administracyjnym, raz rozsitrzygnieta negatywnie sprawa nie jest traktowana jako
res fudicata (powaga rzeczy osgdzonej). W konsekwencji, w kolejnym zgtoszonym
wniosku o zmiane terytorialng nic trzeba wykaza¢ istotne] zmiany uwarunkowan
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faktycznych lub  prawnych, ktore przemawialyby za jego pozytywnym
rozpoznaniem. Przeciwnie, wystarczajacym dla  skutecznosei  wniosku  jest
podtrzymanic dotychczasowego stanowiska zainteresowanej gminy w Zadaniu
przeprowadzenia zmiany terytorialnej.

Skrajnym przykladem =z praktyki, potwierdzajacym wyzZej opisane
konsekwencje obowigzujgeych uregulowan ustawowych, sa dzialania gminy
Rzeszow, ktdra w odniesieniu do niektérych z sgsiadujgcych z miastem terendow
WSZCZ%JSHEIH juz kilkukrotnie - rok po roku - bezskutccznie procedurg zmiany
grane.,

Nie oceniajac w tym migjscu zasadnodci, celowosci, czy legalnodci
konkretnych inicjatyw terylonalnych z ostatnich lat, w szczegolnosci ww.
wnioskow, z jakimi wystgpowalo miasto Rzeszow — gdyZ materia ta wykracza poza
przedmiot niniejsze) Ekspertyzy — wskazad trzeba, ze zjawisko wielokrotnego
inicjowania w  krotkich odstepach  czasu procedur terytorialnych wypacza
konstytucyjne zalozenia ksztattowania zasadniczego podzialu terytorialnego,
a kazda kolejna inicjowana procedura w odniesieniu do tozsamego obszaru jest — z
punktu widzenia przestanek ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego
Kraju — bezprzedmiotowa.

Uzasadniajgc powyzsze, podkreslic trzeba, ze z uregulowan ustawy
zasadnicze) wynika jednoznacznie, ze ocena spelnienia przestanck dokonywania
zmian terytorialnych musi by¢é osadzona w pewnej dhizszej perspektywie
czasowej. Zmiana granic gmin, a takze inne zmiany terytorialne, musza wynikac z
uksztaltowanych historycznie i obiektywnie stwierdzalnych uwarunkowan tzn.
wynikaé¢ z wieloletnich proceséw o charakterze gospodarczym, spolecznym lub
kulturowym édwiadezaeych o zaciesniajacych sie  zwigzkach gminy, kiore)
terytorium ma zosta¢ powigkszone, z obszarem obegjmowanym zmiang terytorialng.
Zmiany zwigzkow, jakie lgcza gminy z okreflonym teryiorium, w szezegdlnosci
zimiany poczucia przynaleznosci mieszkancOow tego terytorium do okreslonegj
wspolnoty lokalnej, nie zachodzg z dnia na dziea, czy nawet z roku na rok.
Przeciwnie, tego rodzaju procesy f{rwaja latami. Podkreslic takze trzeba,
ze w swietle Konstytucyi RP nawel stwierdzenie ewentuvalnego trendu w zakresie
zaciedniania sie zwigzkow jednel gminy z terytorium gminy sasiedniej, nie jest
wystarczajgce dla przeprowadzenia zmiany terytorialnej. Trend ten bowiem musi
rdwnoczesnie wykazywad cechy stabilnosei, tak by mdéc uzasadnié ingerencie w
istniejace stosunki terytorialne. Musi on zatem pozwoli¢ zalozy¢, ze dokonywana
zmiana terytortalna bedzie w przyszlosci w sposdb wzglednie trwaly wyznaczac
tozsamosé wspélnoty samorzadowej w poszerzonych granicach.

* Gminy Krasne 14 razy prowadzila juz konsultacje spoleczne w zakresie przejecia przez gming Rzeszow
czesdci gminy lub nawet likwidacji tej gminy.
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Na ww. aspekt ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego
wiclokrotnic zwracal uwage Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie.
W wyroku z dnia & kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, Trybunat wyjasniajac ratio
uregulowan kKonstytucyjnych umozliwiajacych interwencje ustawodawcy w zastany
padzial terytorialny, wskazal, ze podzial ten by spelniaé swa ustrojowg role musi
podlegaé procesom dostosowawczym do zmian demograficznych, spolecznych
i gospodarczych. Innymi slowy, Trybunal uznal, ze dokonanie zmiany terytorialne
stanowié¢ ma w zaloZeniu reakcie prawodawcy na pewne obiektywnie
stwierdzalne przemiany w rzeczywistym ukladzie stosunku terytorialnych,
kiore pozwalajg na uznanie, Ze zastany podzial nie spelnia juz dhze] swojej
konstytucyjne) roli.  Jeszcze wyraZzniej na Koniecznos¢ relatywizowania
rozstrzygnigé terytorialnych do zachodzacych w czasie przemian w sferze
stosunkow faktycznych na okreslonym obszarze Trybunal podkreslit w  wyroku
z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03. Wskazal w nim mianowicie, ze
w Swietle uregulowan Konstytucyjnych i ustawowych zmian granic gmin
dokonywaé powinno sic z mysla o dlugetrwalym uksztaltowaniu stosunkow
polityczno-terytorialnych, a nie dla doraznego zalatwienia okreSlonej sprawy.
Trybunal w przedmiotowym orzeczeniu wyraZnie wskazal, ze zmiana terytorialna
dokonywana jest w zwiazku z pewnymi procesami spoleczno-gospodarczymi i
z mysla o Lkontynuowaniu tych procesdw w  bardzie] optymalnych
uwarunkowantach terytorialnych.

W orzecznictwie Trybunatu zwrdcono rowniez uwage, Ze za postrzeganiem
zmian terytorialnych jako narzedzia dostosowawezego do zmian zachodzacych
W rzeczywistosci spoleczne], przemawia fakt, ze mimo dokonanej w 1990 r. zmiany
ustroju prawodawca tworzge samorzgd gminny oparl sie na zalozeniu zachowania
ciaglodel dotychczasowych granic gmin. Tym samym, prawodawca dal wyraz
polrzebie szczepdlnego poszanowania i prelegnacji uksztaltowanych historycznie
wiezi spolecznych, ktorych bezreficksyjnego przerwania nie moze uzasadniad
nawet  kreowanie nowych  struktur  paftstwowych w  odbudowywanej
Rzeczypospolitej Polskici™.

Polrzebe ograniczenia czestotliwoder  micjowania  procedur  zmian
terytorialnych, obok =zagwarantowania nalezyte} im Konstytucyjnie rangi,
uzasadniajg takze wzgledy prakseologiczne. W tym kontekécie zauvwazy¢ trzeba,
ze kazdoczesne zainicjowanie przez gming zainteresowang zmiang terytorialng
procedury o jej przeprowadzenie rodzi okreslone koszty organizacyjne i osobowe
nie tylko po stronie inicjatora zmiany, fecz rowniez po stronie gminy (gmin) objete)
(objetych) takim wnioskiem. Czgsé sposrdd samorzadow gminnych, ktérych dotyka

% Por, Zdanie odrebne do wyroku Trybunahy Konstytucyjnego z dnia 235 marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt
U. 10/01, OTK-A 2003, Nr 3, poz. 23,
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problem wielokrotnego inicjowania przez gminy sgsiednie procedur terytorialnych,
wskazuje, ze koniecznosé ustosunkowania sig do kolejnege wniosku o zmiang
granic destabilizuje funkcjonowanie tej gminy na okres kilkn miesigcy,
w frakcie ktorych konieczne jest zorganizowanie Kkonsultacji spolecznych
z mieszkancami i stormutowanie odpowiedzialnego 1 rzetelnego stanowiska wobec
proponowanej zmiany terytorialngj. Debata nad zasadnodcia przeprowadzenia
korekly przebiegu granicy w tych gminach traci tym samym na swym
ckstraordynaryjnym charakterze, stajac si¢ biezgca sprawa gminy — wymagajgcg nie
tylko dziatan jej organow, ale i angazowania czlonkow spolecznosci lokalnej.

Za ograniczeniem czestotliwogel prawa jednostek samorzadu terytorialnego
do inicjowania procedur terytorialnych przemawiaja wreszcic wzgledy spoleczne,

Zmiany terytorialne niosg z¢ soba zawsze zagrozenie Kkonfliktow
spofecznych. Rzadko kiedy wszystkie gminy, ktorych procedura terytorialna
dotyczy (tzn. zaréowno ich spolecznosci, jak 1 organy) sg zwolennikami
przeprowadzenia zmiany granic. Przeciwnie, procedury terytorialne sa ze swej
istoty konfliktogenne. Latwo$¢ w Inicjowaniu zmian terytorialnych, sprzyja
budowaniu poczucia nieufnosci w relacjach sasiedzkich, przekladajac sie na wiele
sfer potencjalnej wspdipracy migdzygminnej.

Majac na wzgledzic wyzej przedstawiong argumentacje, za uzasadnione
uzna¢ nalezy wprowadzenie do przepisdw  ustawowych  mechanizmu
ograniczajgcego  czestotliwodé  inicjowania procedur terytorialnych w  trybie
wnioskowym.

W ocenie Autordw rozwazy¢ mozna nastepujace obosirzenia ww. zakresie:

- wyraine przesgdzenie w przepisach ustawowych, ze w odniesieniu
do tozsamego w calofci lub w znacznej czedel terytortum wniosek
o przeprowadzenie zmiany granic gmin nie moze by¢ zlozony czesciej niz
raz. na > lat, z zastrzezeniem Ze niedochowanie tego wymogu skutkuje
pozostawieniem wniosku bez rozpoznania,

Realizacja  tego zalozenia pozwoli na zlikwidowanic nicrzadko obecnie
spotykanego w prakiyce zjawiska wielokrotnego inicjowania zmian terytorialnych
w odniesieniu do tozsamych obszarow - nie tylko lepiej zabezpieczajac realizacje
zasady stabilnosci granic jednostek samorzadu terytorialnego, ale roéwniez
zwigkszajac poczucie pewnodct 1 bezpleczenstwa prawnego sgsiadujgeych
spolecznodei lokalnych. Rozwigzanie to zwigkszy rowniez range prawng samych
rozstrzygnigé terytorialnych podejmowanych przez organy administracji rzadowe;
nadajge im przymiot wzglednej trwaloscel.
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- wyrazne przesadzenie w przepisach ustawowych, Ze wniosek
o przeprowadzenie zmiany granic gmin w zakresie stanowiska
wnioskodawey co do spelnienia przestanek zmiany granic musi zawierac
analize zmian gospodarczych, spolecznych oraz kulturowych w zakresie
zwigzkdéw zainteresowane] gminy 2z terytorium objetym  wnioskiem
na przetomie co najmniej ostatnich 10 lat wraz z okresleniem trendu tych
zmian w perspektywie kolejnych 10 lat - — opartg o opinie wlasciwych
ekspertow  wskazanych przez wiasciwego wojewode (zob. postulat
formulowany w pkt 3.2. Ekspertyzy)

Realizacja tego zatozenia pozwoli na lepsze przygotowanie od strony merytoryczne
wnioskow o przeprowadzenie zmiany terytorialnej z punktu widzenia spelnienia
przeslanek ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego. Wprowadzenie
omawianego rozwigzania pozwoli na dostarczenic organowi rozpoznajacemu
wniosek rzetelnych 1t kompleksowych danych o rreczywistych relacjach
na terytorium objetym wnioskiem przyczyniajac si¢ do zobiektywizowania
procedury podejmowania samych rozstrzygnieé terytorialnych.

3.2, Wzmocnienie rangi konsultacji spolecznych w procedurze
dokonywania zmian granic gmin w trybie wnioskowym

Zgodnie z art. 5 EKSL Jkaida zmiana granic spolecznodci lokalnej wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spolecznoscig, mozliwie
w drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala”. Przepis ten jest bezposrednio
realizowany w u.s.g. poprzez obligatoryjny wymog poprzedzenia dokonania zmiany
terytorialnej ctapem konsultacji spolecznych z mieszkancami kazdej jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorej zmiana terytorialna dotyczy.

Nie wulega watpliwosci, Z¢ konsullacje spoleczne w  pansiwach
demokratycznych jako wyrazajace ,,wolg suwerenna” odgrywa)g znaczgeg rolg
w podejmowaniu rozstrzygnigé publicznych. Shuza one nie tylko realizacji zasad
spoteczenstwa obywatelskiego 1 pomocniczode, ale rowniez poglebianiu zaufania
obywateli do wiadz publicznych legitymizujac podejmowane przez nie dziatania,

Znaczenie prawne konsultacyi spolecznych w procedurze przeprowadzania
zmiany granic gmin ma charakter szezegélny z uwagi na fakt, e ich wynik nie ma
wylacznie waloru proceduralnego (dopelnienia okreslonego etapu postgpowania),
ale rowniez wymiar materialnoprawny stuiac ocenie speinia przeslanek
dokonywania zmian terytorialnych.
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Ww. zaleznosé pomigdzy wynikiem konsultacji spolecznych a zasadnoscig
przeprowadzenia  zmiany  terytorialnej  znalazla  swoje  bezpodrednic
odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 4
listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, Trybunat stwierdzil, Ze wymog
przeprowadzenia konsultacji spotecznych w trakcie procedury terytorialnej nie ma
charakteru wytgceznie formalnego, ale ma na celu dostarczenie materialu
do oceny wystepowania lokalnego interesu publicznego. Skore bowiem
elementein tego interesu sa wigzi spoleczne mieszKkafcdw  terytorium
obejmowanego zmiang terytorialna z okreslong wspdlnoty lokalng, to stanowisko
mieszkaficow pozwala na oceng zasadnosci przeprowadzenia zmiany
terytorialnej z punktu widzenia tegoz wlasnie wymogu. Stanowisko to potrzymat
Trybunal w wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, w ktorym
podkreslit, ze Wyniki konsultacji odzwierciedlajq nie tvlko stanowisko wspolnot
mieszkarcdéw, jesli chodzi o oceng dziatania organdw ich ,,wlasnych” gmin, ale
takze stosunek do spornego terytorium.”,

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytueyinego wynika zatem jednoznacznie,
ze w konsultacjach spotecznych towarzyszgcych procedurom terytorialnym nie
chodzi wvlgeznie o samo zakomunikowanic obywatelom zamiaru przeprowadzenta
zmiany terytoriaine], ale przede wszystkim o wysluchanie opinii obywateli, ktorych
praw publicznych ta zmiana bezposrednio dotyczy, a nastepnie o uwzglednienie
tych opinil przy podejmowaniu rozstrzygnig¢eia terytorialnego, ktore ma wszak
sluzy¢ zgodnemu ze stanem rzeczywistych wigzi spotecznych uksztattowaniu
stosunkow terytorialnych.

Pomimo niebudzacej watpliwosei rangi  konsultacyi  spolecznych
przeprowadzanych w trakcie procedury terytorialnej, przepisy ustawowe nie
zabezpieczaja whasciwego wykorzystywania tego instrumentu, w szezegdlnosci nie
nadajg im zadnych szezegolnych ram proceduralnych wzgledem konsultacy
spolecznych przeprowadzanych w biezgeych sprawach gminnych. Obserwacja
praktyki pokazuje, ze jednym z czgstszych zarzutdw gmin sprzeciwiajgeych sig
zmianom terytorialnym jest zarzut nierzeielnosci przeprowadzenia konsultac)i
spolecznych przez gming inicjujaca zmiang terytorialng. W debacie nad
konkretnymi zmianami terytorlalnymi czesto podnosi sig argumenty o braku
reprezentatywnodci  przeprowadzonych konsultacji  spolecznych oraz niskig
jawnosgci ich przebiegu.

Nie wchodzae w tym migjscu w ocene konkretnych wnioskéw o zmiane
terytorialng, zgodzi¢ nalezy si¢ z tym, Ze konsultacje spoleczne towarzyszace
procedurom terytorialnym nie moga i nie powinny by¢ rozumiane jako dzialania
pozorne tj. dzialania, ktore prowadza do uzyskania z géry zalozonych rezultatdw.
Skoro bowiem polski porzgdek prawny przewiduje bezposrednie odwolanie
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sie do woli spolecznosci lokalnych przy dokonywanju zmian terytorialnych, nawet
przy zalozeniu, ze uzyskane wyniki majg charakter niewigzacy, to mechanizm ten
powinien zostac rzetelnie wykorzystany” . Rownoezesnie, z uwagi na fakt ze wynik
konsultacji spolecznych przy przeprowadzaniu zmian terytorialnych ma szczegolng
range prawng - pozwalajac na oceng stopnia spelnienia jednej z przestanek
dokonywania tych zmian — niezwykle wazne wydaje si¢ zabezpieczenie ich
reprezentatywnosci i jawnosei.

Duze kontrowersje zwigzane z wymogiem przeprowadzania konsultacji
spolecznych w ramach procedur terytorialnych rodzi rowniez obserwowana
w  praktyce  relatywnie  wysoka liczba  uwzglednianych  wnioskow
o przeprowadzenie zmiany granic gmin przy zdecydowanym, reprezentatywnym
sprzeciwic  spolecznogei  lokalne] jednej z  gmin  objetych  wnioskiem
1 réwnoczesnym niskim zainteresowaniu proponowang zmiang spotecznosci
lokalnej gminy wystepuijacej z taka inicjatyws. Aktualna praktyka rozpoznawama
wnioskdw o zmiang granic gmin rodzi wérdod uczestnikow  post¢powan
terytorialnych wrazenie formalnego konsultowania tych zmian, uwzgledniania ich
w malym stopniu, fub tez wylacznie wtenczas gdy sluzg one uzasadnieniu z gory
zatozonego rezultatu.

Niewykluczona na gruncie obecnie chowigzujgeych przepisow mozliwose
bezrelleksyjnego pominigcia jednoznacznego stanowiska mieszkancow  jednej
z gmin objetej wnioskiem terytorialnym rodzi relatywnie wysokic ryzyko
naruszenia podstawowych zasad demokracyt, przewidujgeych aktywny udzial
spoleczenstwa w sprawowaniu wladzy w niezbednym zakresie oraz dialog wiadzy
ze spoleczenstwem. Rozstrzygnigeia terylorialne ze swej istoty dotyczg nie czego
innego jak praw czlonkdw wspdlnot samorzadowych i trudne przewidziec z pozycii
organow administracji rzadowej, jakie zmiany i w jakim zakresic begdg dla kogo
korzystne, a dla kogo niekorzystne. O ile w przypadku zmian terytorialnych
przeprowadzanych z urzedu dla realizacii ogdinokrajowego interesu publicznego
nie uwzglednienie stanowiska spolecznosci lokalnej zdaje sie znajdowad
uzasadnienie, o tyle w procedurach inicjowanych na wniosek, ktdérych celem jest
lepsze uksztaltowanie stosunkéw terytorialnych 2 punktu widzenia potrzeb
i oczekiwan spolecznosci lokalnych sytuacje takie nie powinny mie¢ weale miejsca
lub tez powinny nastgpowad jedynie w szezegdlnie uzasadnionych przypadkach.

W ocenie Autordw w reakegji na wyzej opisane watpliwosci zwigzane
ze stosowaniem obecnie obowigzujgeych regulac)i prawnych rozwazy¢ mozna dwa
alternatywne warianty silnigjszego zagwaraniowania wymagangj ustrojowo rangi
partycypaciji spoleczne) przy dokonywaniu zmian terytorialnych:

AL Peja-Paszkiewicz, Konsuliacie spoteczne a zasada ochromy granic spolecznosc lokalmych, PRIA 2004,
Nr 63, teza nr 2, dostgpna w S1P LEX,
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Wariant 1: ustawowe okreslenie zasad i trybu przeprowadzenia konsultac)i
spolecznych w trakcie procedury toczacej si¢ w trybie wnioskowym, tak by
spetnione  zostaly wymogi reprezentatywnosct 1 jawnosei,  wraz
z rownoczesnym wprowadzeniem ograniczefl rozslrzygania sporow
terytorialnych przy sprzeciwie czlonkéw wspolnoty jednej z gmin objetych
wrioskiem

Realizacja wyze] formulowanego postulatn  zakiada uregulowanie
w ustawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spolecznych towarzyszacych
przeprowadzaniu zmiany granic gmin, co stanowiloby odstepstwo od dotychczas
przyietej zasady, ze materia ta regulowana jest uchwalg wiasciwej rady. W ocenie
Autoréw, z uwagl na szezegblng range i skutki prawne omawianego typu
konsultacji spolecznych, wprowadzenie takiej szczegdlnej regulacii uznad nalezy za
uzasadnione. Podkreslic rzeba takze, e zapewnienie ,jednolitego standardu”
w omawianym zakresie pozwoli réwniez na latwigjsze konfrontowanie wynikow
konsultacyi  przeprowadzonych  we  wszystkich  jednostkach  samorzadu
terytorialnego objetych procedura terytorialng oraz kontrolg prawidlowosci
przeprowadzenia  konsultacji w tak wazkie] ustrojowo materii, jaka jest
przeprowadzanie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym.

Rownoczesnie, celem podniesienia rangi wynikdéw konsultacji spolecznych
towarzyszgcych  procedurze rozwazy¢ moina  w o ocenie  Autoréw, przy
poszanowaniu  ich niewiaZzacego charakieru, wprowadzenie dodatkowych
ograniczen dla przeprowadzania ziian ferylorialnych w sytuacji negatywnego,
reprezentatywnego stanowiska mieszkancow jednej z gmin np. w postaci wymogu
zawieszenia postgpowania na okres roku, w trakcie ktérego gmina zainteresowana
zmiang terytorialng przeprowadzi dodatkowe dziatania zmierzajgce do przekonania
spolecznosci lokalnegj. co do zasadnosci zglaszanej inicjatywy. Po uplywie tego
okresu, ponowng forma zasiggnigcia stanowiska mieszkancow mogloby byé
referendum lokalne, ktérego koszi zorganizowana 1 przeprowadzenia obcigzaé
bedzie réwniez gming, ktdra zainicjowata procedurg terytorialna.

Wariant 2: wprowadzenie obowigzkowego referendum w przypadku
wazkich ustrojowo zmian terytorialnych

Alternatywnym rozwiazaniem do wyzej proponowanego jest wprowadzenie
obowigzku zorganizowania 1 przeprowadzenia referendum lokalnego w odniesteniu
do procedur terytorialnych inicjowanych w trybie wnioskowym w odniesicniu
do zmian terytorialnych zakwalifikowanych jake zmiany ,wazkie ustrojowo”
(za wyjatkiem sytuacji, gdy wniosek © przeprowadzenie zmiany terytorialnej
~wazkiej  ustrojowo™  stanowl  wezesnie]  uzgodniong  inicjalywg  obu
zainleresowanych gmin).
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Realizacja omawianego postulatu wymagad bedzie zdefiniowania ,,zmian
wazkich ustrojowo™. W ocenie Autordw, kryteria sluzace dokonaniv kwalifikacji
inicjatywy jako spelniajacej taki wymdég odwolywaé moglyby sie w szczegolnosei
do wynikow rownolegle wprowadzanej instytucji prognozy skutkow finansowych
zmiany terytorialngj, jak rownicz do skali proponowanej zmiany w sensie
obszarowym hub ludnodciowym.

Za wprowadzeniem instytucji referendum — jako obowigzkowego etapu
procedury poprzedzajgce] wydanie aktu prawnego zmieniajacego granice gmin
— przemawiajg argumenty natury systemowe)j. Skoro ustawodawca zadecydowal,
ze w sprawach takich jak odwolanie organow jednostek samorzadu teryterialnego,
czy samoopodatkowanie si¢ mieszkancdw, wiasciwa formg zasiegniecia stanowiska
mieszkarncdw jest referendum, to tym bardziej w sytuacii, gdy zapas$é ma dalej idgca
dla wspdinoty samorzadowej decyzja o zmianie jej granic, forma ta powinna
kazdoczesnie znalez¢ obowigzkowo zastosowanie.

3.3, Zapewnienie realizacji zasady prawdy obicktywnej poprzez
wzmocnienie rangi wniosku o przeprowadzenie zmiany granic gmin

Jedng z wad obowigzujacego modelu prawnego jest niewatpliwie brak
ustawowych gwaranc]i realizacji zasady prawdy obicktywnej w toku postgpowania
0 zmiang granic gmin, ktéra stanowi jedng z naczelnych zasad wszelkich procedur
stosowania prawa (w szczegdlnosct procedur, do jakich znajduje zastosowanie
K.pa.), a ktéra rownoczesnie zabezpiecza whasciwg realizacje zasady
praworzadnosci.

Znaczenie prawne wniosku o zainicjowanie postepowania w przedmiocie
zmiany lub ustalenia granic gmin zostato silnic zaakcentowane w stanowisku
Trybunatu Konstytucyinego sformulowanym w wyroku z dnia z dnia 4 listopada
2003 r., sygn. akt K 1/03., Trybunal analizujac w nim réznice pomigdzy
dokonywaniem zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju z urzgdu i na
wniosek zainteresowane] gminy, wskazal, ze: W postgpowaniu na wniosek
zainteresowanej gminy przestanka skutecznego wszezecia [postepowanial to [...]
interes publiczry [...] o wymiarze konkretnie lokalnym - zwigzanym z korektq
slosunkow terviorialnych, majgea na celu polepszenie sytuacii preynajmnief jednej z
emin. [...J]". Trybunat podkredlil, w tym kontekécie, 2e z uwagi na brak wiedzy
Rady Ministrow w zakresie rzeczywistego ukladu stosunkow terytorialnego
na obszarze objetym proponowang Zmiang terytorialng oraz koniecznoé¢ dokonania
przez centralny organ administracji rzgdowej oceny, czy w danej sprawic spelnig
sq przestanki dokonania zimiany terytorialny to ,wrioskodawcezyni uzasadnia swoj
publiczny interes lokalny. [...]7, a tym samym 1o na radzie zamieresowanej gminy
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inicjujace] postgpowanie lerytorialne spoczywa cigzar dowodowy w zakresie
wykazania zasadnosci przeprowadzenia zmiany terytorialnej.

Z zacytowanych powyzej tez wyroku TK z dnia 4 listopada 2003 1., sygn.
akt K 1/03 wynika, ze w sytuacji postgpowan w przedmiocie zmiany granic gmin
wszezynanych na  wniosek zainteresowanej rady gminy, rola inicjujgcego
postepowanie (gminy wystepujace] z wnioskiem) jest szczegolna. Rada Ministrow
jako centralny organ administracji rzadewej z natary rzeczy dysponuje
mniejszg wiedzg na temat uwarunkowan lokalnych wystepujacych na terenie
spornym pomigdzy gminami. W konsekwencji, wyjsciowym i podstawowym
zrodlem tgj wiedzy jest wniosek zaintercsowanej rady gminy wnoszacej
o dokonanie zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym kraju.

Z analizowanepo wyroku Trybunalu wynika nadio, ze w procedurach
terytorialnych wszezynanych na wniosek zainteresowane] gminy cigzar dowodowy
— w zakresie wykazania zasadnoéci przeprowadzenia zmiany terylorialne]
— spoczywa w pierwsze} kolejnosci na tej gminic. Celem skladanego wnigsku jest
uswiadomienie prawodawcy (Radzie Ministrow) istoty, przyczyn
i ewentualnych skutkéw uchwalanego aktu. W konsekwencii, uprawnionym jest
oczekiwanie, aby elementy skladanego wniosku, w szczegdlnosei zas jego
uzasadnienie, nie mialy charakteru fasadowego, czy pozornego, a nadto -
pomimo wpisanej w jego cel perswazji - przedstawialy mozliwie obicktywnie
stan relacji terytorialnych na obszarze obje¢tym proponowang zmiang.

Obecnie obowiazujace regulacje prawne w zaden sposob nie zapewniaja
i nie zabezpieczajg wypelniania przez wniosek inicjujacy  procedurg
o przeprowadzenie zmiany granic gmin naleznej mu funkcji.

Brak odpowiednich wymagan, co do wniosku o zmiang granic,
w szczegolnoscl sluzacych obiektywizacyi wyrazanego w nim  stanowiska
wrioskodawcey, przy rownoczesnym braku egzekwowania w trakeie procedury tych
wymagan, kiére prawo obecnic przewiduje, znacznie utrudnia ocene spelnienia w
konkretnej sprawie wymagan konstytucyjnych dotyczgcych ochrony  statusu
Jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyktadem dobrze obrazujacym rozdzwick pomiedzy zalozeniami
normatywnymi w zakresie rangi wniosku inicjujgcego procedurg terytorialng,
a praktyka stosowania obowiazujgeych przepiséw, sg podniesione przez Gming
Stare Miasto w trakcie procedury zmiany jej granic watpliwosel, co do formainej
poprawnosct wniosku Miasta Konin o przeprowadzenie zmiany granicy tegoz
Miasta polegajgce) na wlaczeniu do jego terytorium czgsci terytorium Gminy Stare
Miasto. W przedmiotowym wniosku, Miasto Konin w rubryce Stanowisko
wrioskodawey dotyczqee spelnienia przestanek, o ktoryeh mowa w arl. 4 ust. 3
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ustawy z dnia & marea 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U, z 2016 r. z poz.
446)” wpisato wylacznie:

~Rada Miasta Konina stwierdza, e proponowana zmiana granic Miasta
Konina spelnia przestanki, o ktorych mowa w art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8§ marca
1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U z 2016 r. z poz. 446 ze zmianami), 1.
zapewnia gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy |
przestrzenny, uwzgledniajgey wiezi spofeczne, gospodarcze i kulturowe.”.

Podkreslic trzeba, ze pormimo zglaszanta przez Gmine Stare Miasto ww,
i innych zastrzezen, co do dochowania procedury przeprowadzenia zmiany
terytorialnej jej dotyczace), zmiana ta zostala dokonana — bez wezwania Miasta
Konin do uvzupehienia wniosku oraz bez ponowienia odpowiednich czynnogel
proceduralnych.

Obowigzkiem ustawodawey jest podjecie reakeji na ww. praktyke
dla pelniejszej realizacji zalozen systemowych, co do roli wniosku inicjujacego
poslepowanie terytorialne.

Majac na uwadze powyzsze, rekomendowad nalezy wprowadzenie
do ustawy mechanizméw zwickszajgcych range wniosku inicjujgcego procedure
o dokoenanie zmiany granic gmin.

W ocenie Autordw nalezy po pierwsze dokonal przeniesienia obecnych
uregulowan rozporzadzenia w zakresie tresei wniosku inicjujacego procedurg
tervtorialng do ustawy. Realizacja ww. zaloZenia pozwoli na zlikwidowanie obecnie
obowigzujacego ,kaskadowego™ upowainienia do podejmowania rozstrzygnied
terytorialnych (upowaznienia konstytucyinego do uregulowania zasad i trybu
dokonywania zmian terytorialnych i upowaznienia ustawowego w tozsamym
przedmiocie) oraz rozwieje waipliwosei w  zakresie  dopuszczalnosci
przeprowadzania kontrolt horyzontalne] rozstrzygnied terytorialnych tj. zgodnogei
rozporzadzenia terytorialnego z rozporzgdzeniem w sprawie trybu skladania
wnioskow. Podkreslié trzeba, Zze obserwacja praktyki legislacyjne] przemawia
za uznaniem, ze materia rcgulowana obecnie rozporzadzeniem w sprawie trybu
skladania wniosku o zmiang terytorialng nie jest materig wysoce szczegolowy oraz
wymagaiges czestych zmian, Obowigzujaee obecnie ~ od 2001 r. - rozporzgdzenic
bylo dotychezas zinieniane jedynie dwukrotnie:

28 . . . . .
- w 2002 r.”" poprzez zmiang terminu na rozpatrzenie wniosku przez Rade
Ministrow z dnia 30 czerwca, na dzien 31 lipca,

Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 crerwea 2002 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
trybu postepowania przy skiadanin wnioskow dotyczacych tworzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia i
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- w 2012 r.?? poprzez wprowadzenie wymogu zawarcia we wniosku danych
poswiadczajacych brak wystapienia okolicznosei wymienionych w art. 4d
ustawy, wraz z uzasadnieniem oraz poprzez zmiang organu wlasciwego
do wydania opinii potwierdzajacej przebieg dotychezasowych granic gminy
lub gmin objetych wnioskiem 2z rejestrem granic 1 powierzchni jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego kraju.

Przeniesienic materii regulowanej dotychczas rozporzadzeniem w sprawie
trybu sktadania wnioskow do ustawy niewatpliwie wzmocni rowniez range prawng
wymagan stawianych wnioskowi.

Celem zobieklywizowania stanowiska zawartego we wniosku o zmiang
granic gmin, rekomendowaé nalezy dalej wprowadzenie wymogu zalaczenia
do wniosku o zmiang granic gmin opinii ekspertéw majacych za przedmiot oceng
spelnienia kazdej z przestanek dokonania zmiany terytorialne).

Uzasadnienie merytoryczne ww. postulatu wymka przede wszystkim
z konstrukeji trybu  wnioskowego, ktéry ze swej istoty nie gwarantuje
obicktywizmu i bezstronnoédci wnioskodawey. Normatywne okreslenie czynnikow
ksztaltowanis zasadniczego podziatu terytorialnego zawiera natomiast w sobie
dyrektywe poprzedzenia podejmowania rozstrzygniec terytorialnych odpowiednimi
badaniami 1 analizami specjalistycznymi (np. w sferze urbanistyki, ekonomii,
demografii) - oderwanymi od celow biezacej polityki — ktore shuzyé beda
zweryfikowaniu wystgpowania wszystkich okolicznosei faktycznych 1 prawnych
mieszezgeych si¢ w ramach poszezegdlnych kryteriow zmian granic gmin. Dopiero
na tym tle mozliwe jest dokonanie takich zmian w sposolb wolny od arbitralnogcei.

Wprowadzenie omawianego wymogu zagwarantuje zatem realizacje zasady
dochodzenia do prawdy obiektywnej (ustalenta rzeczywistego stanu sprawy) oraz w
dalszej perspektywie wiatwi przeprowadzenie efektywnej kontrali aktéw prawnych
w przedmiocie zmiany przebiegu granic gmin w razie ich zaskarzenia.

Realnoé¢ postulowane] zmiany wymaga okreslenia wiasciwe] procedury
powolywania ekspertéw, ktérych opinie zalaczane beda do wniosku o zmiang
granic gmin, gwarantujaeej ich niezalezno$cé. Realizacji tego celu nic zabezpiecza
zobowigzanie gminy wnioskujgee] o zmiang granic do zlecenia odpowiednich
ekspertyz — z uwagt na jej oczywisty interes prawny w uzyskaniu wynikéw analiz
i badan, ktore potwierdzalyby zasadnosc jej wniosku. W konsekwencji, Autorzy

ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosdct statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i
siedzib ich wladz oraz dokumentdw wymaganych w tych sprawach (Dz. U. z 2002 r. Nr 93, poz. 824).

*¥ Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 maja 2012 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie trybu
postepaowania przy skladaniv wiioskow dotyczacyeh tworzenia, laczenia, dziglenia, znoszenia i ustalania
granic gmin, nadawania gminie lub miepscowodel statusy miasta, ustalania § zmiany nazw gmin i siedzib ich
wladz oraz dokumentdw wymaganych w tych sprawach (Dz. U, 22012 1. poz, G44).
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rekomenduja, by organem odpewiedzialnym za skicrowanic wniosku
do odpowiednich badan i analiz byl wlasciwy wojewoda. Ostatnig
z rekomendowanych przez Autoréw zmian, ktére maja zapewni¢ wzmocnienie
rangl  wniosku inicjujgcego procedurg dokonania zmiany granic gmin jest
wprowadzenic ustawowej zasady, zgodnie z ktorg wniosek ten podlega rozpoznaniu
wstepnemu w zakresie nadania mu dalszego biegu.

Realizacja ww, postulatu jest niezbedna z uwagi na stwierdzone w praktyce
nieprawidtowosdei  w  zakresie nadawania biegu wnioskom o watpliwej
prawidtowodei formalnej. Nalezy przesadzié w ustawie, Zze wniosek spelniajgey
wymagania przewidziane ustawowo kierowany jest do dalszego rozpoznania
w drodze postanowienia, wnioskowi za$ nie spelniajgcemu tych wymagan
formalnych nalezy odmowic¢ nadania biegu. Oba typy postanowien w przedmiocie
nadania wnioskowi biegu powmny zosta¢ obje¢te konfrola sadows dokonywang
przez sgdy administracyjne.

3.4, Przyznanie statusu ,strony” w postgpowaniu legislacyjnym
zainteresowanej gminie, ktérej proponowana zmiana terytorialna
dotyczy, a ktora nie wystepuje w nim w charakterze wnioskodawcy

W plaszezyZnie procesowej obowiazujace przepisy ustawowe nic stwarzaja
w postgpowaniu dotyczgcym zmiany granic gmin rdwnowazne] pozycji obu
zainferesowanym gminom (gminom, ktérych zmiana terytorialna dotyczy).
Przeciwnie, pomimo, 2Ze 2zmiana granic gmin objgta przedmiotowym
postgpowaniem dotvezy w sposéb  bezposredni praw obu  gmin, w (ym
w szezegolnosel w sposob realny | bezposredni intercsu prawnego gminy, ktorej
terytorium moze zostac uszczuplone, gminie takiej nie przystugujg 2adne
uprawnienia w ramach tejze procedury do wyrazania swojego stanowiska w sprawic
1 kwestionowania stanowisk innych uczestnikdw postgpowania, za wyjgtkiem
mozliwosel przedstawienia niewigzacej opinii o zlozonym przez gming sgsiednia
wniosku. Brak tych gwarancji skutkoje tym, ze de iure 1 de facto obowigzujace
uregulowania prawne stawiajg interes gminy wnioskujgeej o dokonanie zmiany
terytorialnej w pozyeji uprzywilejowanej.

Ustawodawcea nie uregulowal w sposob szezegdlowy praw i obowigzkoéw
obu zainteresowanych zmiang terytorialna gmin w postepowaniu legislacyjnym
poprzedzajacym wydanie rozporzadzenia terytorialnego przez Rade Ministrow,
Z uwagi na fakt, Ze postgpowanie w przedmiocie dokonania zmiany terytorialnej
stanowi szczegolng forme procedury prawodawceze) nie loczy si¢ 0no w oparciu o
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego. Przepisy te nie znajduja
rownicz odpowicdniego zastosowania na zadnym z etapow omawiane] procedury.
W konsekwencji, do postgpowania o dokonanie zmiany granic gmin nie znajduja
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zastosowania m.in. instytucje i mechanizmy prawne stuzgce realizacji tzw. zasady
prawdy obiektywnej,

Ocena  braku  uregulowania w  sposob  szezegolny  procedury
przeprowadzania zmian granic 2z perspeklywy gwarancji proceduralnych
zainteresowanych gmin musi uwzglednia¢ wspomniang juz w niniejszej Ekspertyzie
hybrydowa nature rozporzgdzen terytorialnych - ktdre laczg w sobie cechy
wlasciwe aktom stanowienia 1 stosowania prawa. Rozporzadzenie terytorialne -
jako akt stosowania prawa - rozstrzyga o przebiegu konkretne) granicy z uwagi
na konkretne okolicznodei faktyczne 1 prawne. Jego wydanie musi zatem
poprzedzaé proces ustalenia przez organ rzeczywistego stanu faktycznego,
g nastepnie skonfrontowania tych ustalen z przeslankami materialnoprawnymi
przeprowadzania zmian terytorialnych.

Brak regulacji proceduralnych wzorowanych na znanych polskiemu
porzadkowi prawnemu procedurach stosowania prawa rodzi relatywnie wysokie
ryzyko tego, ze Rada Ministrow podejmujac rozstrzygniccic terytorialne naruszy
upowaznienie ustawowe z uwagi na bledne ustalenie rzeczywistego stanu
faktycznego i prawnego sprawy.

We wszelkich znanych polskiemu porzgdkowr prawnemu procedurach
stosowanta prawa t). takich procedurach, w ktdrych rozstrzygnigcie sprawy zalezy
od stwierdzenia wystepowania w rzeczywistodci okreslonego zespolu okolicznosei
faktycznych i prawnych, dla zabezpicczenia realizacji zasady praworzadnosed,
za jedng z zasad naczelnych uznaje sie zasade prawdy obiektywnej™.

Zasada dochodzenia prawdy obiektywne] naklada na organy prowadzace
postepowanie obowigzek wszechstronnego zbadania sprawy, tak pod wzgledem
faktycznym, jak i prawnym w celu ustalenia stanu rzeczywislego sprawy. Zasada
prawdy obiektywnej pozostaje w scistym zwigzku z zasada praworzadnosci,
prawidtowo ustalone fakty warunkujs bowiem zastosowanie wiadciwe) normy
prawa materialnego.

Realizacje zasady prawdy obiektywnej wspomaga powszechnie stosowana
na gruncie procedur stosowania prawa: zasada czynnego udzialu strony
w postepowaniu — stuzge realizac)l obowiazujgcej na gruncie procedur stosowania
prawa zasady audi et alteram partem (lac. nalezy wysluchaé drugiej strony)’
Zagwarantowanie w postepowaniu udzialu wszystkim podmiotom, ktdrych praw

M Por. np. Z. lanowicz, Komentarz do art. 7 Kodeksu postgpowania adminisiracyinego, [wi] Kodeks
postgpowania adminisiracyinego. Ustawe o Naczelnpm Sqdzie Administracyinpm. Komenmtarz, Wydawnictwo
Prawnicze PWN, 1996, dostepny w SIP LEX.

M por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia sirony w postepowaniy administracyiaym, Zakamyeze 2004, SIP
LEX.
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postgpowanie dotyczy, pozwala na wymiang argumentacji i jej rzetelng analizg
przez organ zalatwiajgcy sprawe. Uczestnictwo w postepowaniu wszystkich stron
sporu sprzyja pelniejszemu rozpoznaniu sprawy, umozliwia im wplyw na koficowy
rezultat postgpowania oraz zapewnia rzeczywista kontrolg¢ nad przebiegiem
postepowania oraz tredcig rozstrzygniecia wydanego w jego wyniku®™. Aby cele
powyzsze mogly zostaé zrealizowane, kazda ze stron sporu, na rownych zasadach,
musi posiadaé, gwarantowany za pomocg instytucji procesowych, aktywny wglad
w tok postepowania®™,

Okreslona obecnie obowiazujacymi przepisami ustawowymi procedura
w sprawie zmiany granic jest niejasna. Nie wiadomo, kicdy nastepuje wszezgceie
postepowania 1 jakic sg obowigzki uczestnikow postepowarnia w sprawic zmiany
granic. Jednostce, 0 Ktorej teren toczy sig¢ postgpowanie, przypisano rolg biernego
obserwatora. Potwierdzeniem z praktyki stosowania przepisow tego wniosku jest
fakt, ze gmina, ktérej zmiana granic dotyczy nie ma nawel zagwarantowanego
walgdu we wniosek dotyczy przejecia jej terytorium. Jedyna sciezka zapoznania si¢
Z jego tredcig jest wystapienie przez tg gming o jego udostepnienie na zasadach
dostepu do informacji publiczne), co przekiada sie rownieZ na skrocenie czasu na
sformulowanic jej stanowiska w sprawie. Tak okredlona pozycja gminy
w postgpowaniv terytorialnym uniemozliwia jej ochrong swojego statusu
i samodzielnosci.

Brak proceduralnych gwarancji wazenia stanowisk  obu  gmin
zainteresowanych zimiang terytortalna stoi w opozycji do koncepeji dwustronnosci
warunkow  przeprowadzania takich zmian. Podkreslic trzeba, Ze zardwno
z Konstytueji RP, jak i obecnie obowigzujacych uregulowan ustawowych, wynika
z¢ ocena spelnienia przestanck dokonania zmiany terytorialne) musi by¢
dokonywana z perspekltywy obu gmin, ktérych zmiana terytorialna dotyczy.
A contrario, nie moze sig ona ograniczaé wylgeznie do oceny sytuacji Jedne) z gmin
{w szczegolnosci gminy wnioskujacej o dokonanie zmiany terytorialne)).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie w swym orzecznictwie akcentowat
ww. dwustronnosé¢ warunkow dokonywania zmian granic gmin, w tym m.an. w:

- wyroku z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn, akt K 1/03, w ktorym wskazal,
ze:

W] W postepowaniu 0 ustalenie granic gmin chodzi nie tylko o proste
przeciwstawienie:  wartosci  konstytucyinie chronionej, jakqg jest stabilizacja
stosunkow  spoleczno-terytorialnych kraju — publicznemue interesowi lokalnemu

32 .

= Tamie;

* Por. E. Bojanowski, Prawe strony do wdsialn w postepowanin adminisiracyinym, Zeszyty Naukowe
Wydziatu Prawa | Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, Studia Prawnoustrojowe 990 Nr 2, s. 10,
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gminy inicjujqeej postepowanie, w gre wchodzi bowiem trieci cgynnik — jest nim
ochrona lokalnego interesu publicznego drugiej gminy, kidrej terytorium ma ulec
gmmniejszenin [ ]

- wyroku z dnia 14 grudnia 1999 r. , sygn. akt K. 10/99, w ktorym wskazal,
Ze:

o] ustawodawca naklada na Rade Ministrow obowigzek, by ksztallowanie
zasadniczego  podzialy terylorialnego panstwa prowadzifo do najlepszego 2
potencijalnie mogliwych 7 punktu widzenia wszystkich zainteresowanych jednostek
samorzgdu terytorialnego roywigzania [ ... ] "

Zgodnie z wyzej zacytowanymi wyrokami Rada Ministrow rozstrzygajac
o zasadnosci wniosku o ustalenie lub zmian¢ granic gmin, powinna:

- po pierwsze, kierowa¢ si¢ zapewnicniem ebydwua gminom terytorium
mozhiwie jednorodnego ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny,

- po drugie, uwzglednié stan wiezi spolecznych, gospodarczych i kulturowych,
jakie uksztahtuja sic w wyniku zmiany w obydwu gminach w porownaniu ze
stanem tych wigzi sprzed zmiany,

- po trzecie, kierowaé si¢ zapewnieniem obydwu gminom zdolnodci
do wykonywania zadan publicznych.

Brak mozliwosci peinego skonfrontowania stanowisk obu gmin, ktérych
proponowana zmiana terylorialna dotyczy, uniemozliwia realizacj¢ ww. zalozen
konstytucyjnych, ustalenia stanu  rzeczywistego sprawy odpowiadajgcego
wymogom prawdy obiektywnej oraz wypelnienia przez Radg Ministrow
przypisanej mu roli arbitra w sporach terytorialnych.

Majac na uwadze powyzsze, rekomendowad nalezy wprowadzenie
ustawowych  gwarancji  zabezpieczajacych  udzial w  postgpowaniu
o przeprowadzenie zmiany granic gmin wszystkim zainteresowanym jednostkom
samorzgdu terytorialnego, wzorowanych na rozwigzaniach obowigzujgcych przy
rozstrzyganiu spraw indywidualnych w trybie Kop.a., w szczegdinosct zas
zagwarantowania gminie, ktorej wniosek o zmiang granic dotyczy takich
podstawowych praw jak:

- prawo dostgpu do akt postgpowania na kazdym jego etapie (por. art. 61 §4
1art. 73 §1 K.p.a.),

o

- prawo do inicjatywy dowodowej (por. art. 78 K.p.a.),

- prawo do brania czynnego udzialu w czynno$ciach postgpowania
dowodowego (por. art. 79 K.p.a.),
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- prawo do wypowiedzenia sig co do przeprowadzonych dowodow (por. art.
10 §1 iart. 81 K.p.a.).

Realizacja powyzZszego postulatu powinna obejmowaé przede wszystkim
wprowadzenie:

- obowigzku dostarczania 2z urzedu obu zainteresowznym gminom
wszelkich pism i dokumentéw zwigzanych z inicjatyws przeprowadzenia
zmiany granic gmin, lub obowigzku publikacji tych pism 1 dokumentow
na stropic podmioctowej Biuletynu Informacji Publicznej wiasciwego
wojewody,

- prawa do wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowoddéw i materialow
oraz zgtoszonych zadan przed wydanicm rozstrzygniecia terytorialnego,

- prawa do zaskarzenia do sadu administracyjnego wydawanych w toku
procedury opinii organdow wspotdzialajacych,

- obowigzku szczegblowego uzasadnienia rozstrzygnigcia terytorialnego
obejmujacego ocen¢ spelnienia warunkdéw dokonywania zmiany granic
gmin dokonywang z perspektywy obu gmin objetych tg zmiang.

Nadto, z uwagi na wysoka konfliktogennos¢ zmiany terytorialnej
polegajgee) na zmianie przebiegu granic gmin rozwazy¢ nalezy - w ocenie Autorow
- wprowadzenie do procedury terytorialnegj fakultatywnego etapu wazenia intereséw
obu stron sporu celem wypracowania przez nie chocby czesciowego kompromisu
co do ustalenia przebiegu nowej granicy np. w postact mediacji prowadzonych
przed  niezaleznym  ekspertem/gronem  ekspertdw  z  rOwnoczesnym
zagwarantowaniem odpowiednich ram czasowych na jej przeprowadzenie
(wstrzymujgeych rozpoznanie merytoryczne wniosku o zmiang granicy)

3.5. Okreslenie zasad i trybu przekazywania mienia komunalnego w zwigzku
ze zmiang granic gmin, w tym zasad nast¢gpstwa prawnego w zakresie
zobowigzan zwigzanych z przejmowanym mieniem w zwigzku z ta zmiang

Obszarem wymagajgeyrmn pilnej interwencji ustawodawcy w  zakresie
rozwiazan ustawowych dotyczacych skutkow prawnych przeprowadzonych zmian
terytorialnych sy przepisy traktujgce o zasadach 1 trybie przekazywania mienia
komunalnego w zwiazku ze zmiang granic gmin.

Zgodnie z obowiazujacym — w niezmienionym brzmieniu od dnia wejscia
W Zycie u.s.g. — przepisem art. 44 pkt 2 u.s.g. w zwigzku z utworzeniem lub zmiang
granic gminy moze doj$¢ do nabycia mienia komunalnego w drodze jego
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przekazania.  Przekazanie mienia nastepuje  w  drodze  porozumienia
zainteresowanych gmin. a w razie braku porozumienia - decyzja Prezesa Rady
Ministrow, podieta na wniosek ministra wiasciwego do spraw administracji
publicznej.

Nie ulega waipliwosci, ze wprowadzenie ww. regulacji do u.s.g. osadza sig
na zalozeniu, Ze zmiana granic gmin jako pociggajgca 7a sobg zmiang zakresu zadaf
tych jednostek samorzadu terytorialnego wymaga dostosowania przyshigujacych
gminom materialnych $rodkéw wykonywania zadan, a lym samym przekazania
mienia stuzgcego realizacji tych zadan na rzecz gminy, ktore) zakres zadan zostat
powigkszony. Podkreslic bowiem trzeba, ze zmiana terytorialna — sama w sobie —
nie prowadzi do zmian stosunkow prawnorzeczowych na obszarze objgtym taka
zmiang. Zasadniczy podzial terytorialny nie jest narzedziem prawnym ksztaltowania
stosunkow wlasnosciowych, lecz narzedziem stuzgcym wyznaczeniu terytorialnego
zasiggu poszczegdinych wspdlnot samorzadowych na plaszezyZnie zadaniowo-
kompetencyjne;.

Zacytowana powyzej regulacia art. 44 pkt 2 u.s.g. - z uwagi na swg wysokg
lakonicznod¢ - budzi jednak szereg uzasadnionych watpliwodct prawnych
w zakresie zasad i trybu przekazywania mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang
granic gmin. Dotyczg one w szczegolnosdel kryteridow wyodrebnienia mienia, ktére
podlega¢ musi obligatoryjnie przekazaniu, rozliczen majatkowych z  tytulu
przekazania mienia, a takze nastepstwa prawnego w zakresie zobowigzan
zwiazanych 2z mieniem przekazywanym oraz podmiotu  zobowiazanego
do ponoszenia kosztow zwigzanych z przekazaniem mientia.

Zaniechanie uregulowania ww, probleméw rodzi stan  niepewnosci
prawnej z perspektywy obu gmin zainteresowanych uregulowaniem sfery
majgtkowej po zmianach terytorialnych oraz jest przyczynkiem do poglebiania
sporow granicznych powstalych przed dniem wejdcia w zycie zmiany terytorialne).

Analiza ubogiepo orzecznictwa w omawianym zakresie pokazuje,
ze wykszialcit sig w nim niebezpieczny — w ocenie Autordéw - mechanizm
przekazywania catosci mienia zwigzanego z czgscig terenu przylgezanego na rzecz
gminy, ktorej granice podlegaja rozszerzeniu. Uzasadnienia fego stanowiska sady
poszukuja w wywodzone] z u.s.g zasadzie terytorialnodei 1 jednorodnodci
terytorim gminy. W orzecznictwie sadowym przyjeto, Zze zasada ta ma w takich
przypadkach pierwszenistwo przed zasada ochrony wilasnosci gminy, ktéra traci
czesé swojego mienia®. Najdalej idacy w tym zakresie poglad wyrazit NSA
w wyroku z dnia 15 czerwca 2010 r., sygn. akt | OSK 1734/09, w ktorym wskazal,

M por, wyrok WEA w Warszawie z dnia 21 wrzednia 2007 r, sygn. akt 1 SA/Wa 361/07, LEX nr 382615,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 wrzednia 2000 v, sygin. akt [ SA/Wa 626/09, niepubl,
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z¢ na gminic pomnicjszanej spoczywa obowigzek wykazania, Ze istnigje
koniecznos¢ pozostawienia przy niej okreslonego mienia w razie zaistnienia sporu,
o ktérym mowa w art. 44 pkt 2 u.s.g.

Z ww. linig orzecznicza nie sposéb si¢ jednak zgodzi¢, gdyz przeczy jej
zardwno wykladnia jezykowa, jak 1 celowosciowa omawianego przepisu. Stosownie
do literalnej wykiadni art. 44 pkt 2 u.s.g. w razie fiaska negocjacji gmin, Prezes
Rady Ministréw decyz)g orzeka, kiore ze skladnikow mienia zostajg przekazane
gminie przyjmujacej, a nie ktore pozostaja przy gminie o uszczuplonych granicach.
Taka konstrukeja omawiane] decyzji wyraZnie przemawia przeciwko budowaniu
domniemania obowigzku przekazania mienia zmniejszanej jednostki
samorzadu terytorialnego gminie sysiedniej”. Nadlo, gdyby ustawodawca
zakladal, ze zmiana granic wigze si¢ z automatyzmem w pabyciu mienia przez
gming powigkszang datby temu wyrazny wyraz w przepisach ustawowych.
ZauwazyC takze (rzeba, ze przepisy prawa jedynie w odniesieniv do wgskiej
kategorii praw majatkowych wymagaja bezwzglednego powigzania prawa
majatkowego z miejscem lokalizacyi przedmiotu tego prawa (dotyczy to ap.
wiasnosci drog i przejawia si¢ w tym, iz gmina nie moze by¢ wilascicielem drogi
gminne} przebiegajgce; poza jej granicami), w pozostatym zakresie 1stnieje prawna
mozliwos¢ oderwania ,przeznaczenia” prawa od migjsca lokalizacji jego
przedmiotu {dotyczy to np. zakiadéw gospodarki komunalnej, ktore mogg byé
zlokalizowane 1 funkcjonowaé poza gming, ktore] realizac)i zadan shuzg).
W konsekwencji, przyjecic zasady terytorialnosci wedlug ktorej lokalizacja mienia
przesadza o jego uzytecznosci dla jednej z pmin pozostajacych w  sporze
majgtkowym nie znajdujc zadnego racjonalnego uzasadnienia.

Jeszeze wigee] kontrowersji rodzi problematyka rozliczen majagtkowych
zwigzanych z przekazywaniem micnia w trybie art. 44 pkt 2 u.s.g. Dotychczasowe
orzecznictwo sgddw administracyjnych — uznajge koniecznosé ich przeprowadzenia
— wskazalo, Zze wlasciwg w takich przypadkach sciezkg jest droga cywilnoprawna
uruchamiana przed sadami powszechnymi®®. Poglad ten aklada zatem rozdzielenie
osgdu w zakresie wskazania gminy, ktéra winna wlada¢ mieniem po zmianie
terytoriaingj od osgdu w zakresie rozliczen majatkowych z tego tytutu. Rozdzielenie
to — prowadzae do kumulacji postgpowan odnoszacych sic do jednej czynnoéci
prawnej (przckazania mienia) nie sprzyja sprawnosci rozslrzygania spraw
majagtkowych przy zmianie granic gmin.

* Por. szerzej: 8. Gajewski, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 3.11,2009 r., 1 SA/Wa 624709, PPP 2013,
Nr 2, 5. 80-88.

* Zob. np. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyinego siedziba w Warszawic z dnia 3 listopada 2009
r., sygn. akt [ SA/Wa 624/09, LEGALIS, postanowienie Sadu Apelacyjnego w B. z dnia 29 kwietnia 1999 ¢
syan, akt 1 ACZ 128/99, OSA 1999/10/45, Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego siedziba w
Warszawie z dnia 27 marca 2006 r., sygn. akt | SA/Wa [371/05, LEGALIS.
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Nie ulega watpliwosei, ze w przypadku zmiany granic gmin przekazanie
prawa wiasnodeli mienia nie moze byé traktowane jak zwykle nabycie
nieruchomosei w celach komercyinych, bowiem z przekazaniem micnia w tym
trybie wiazg sig obowigzki spoczywajgee na jednostce samorzadu terytorialnego
wobee spolecznosei lokalnej, ktora zmienia swojg przynaleznosé¢ samorzadows®’|
Nie oznacza to jednak dopuszczalnodcl bezrefleksyinego przyjecia, 2ze przekazanie
mienia w trybie art. 44 pkt 2 u.s.g. musi nastgpowac nieodplamie, a kun takiemu
rozwiazaniu zdaje si¢ zmierza¢ prakiyka. Takiemu zalozeniu przecza natomiast:

- wyrazne wskazanie w art. 44 pkt 2 u.s.g. na pierwszenstwo konsensualngj
formy przekazywania mienia przy zmianie granic gmin, ktdra ze swej istoty
zaktada dojscie do porozumienia przez rzainteresowane gminy w kwesti
wszelkich praw i obowigzkow zwiazanych z przekazaniem mienia. Zasada
racjonalnosdci ustawodawcy nakazuje zatozyd, Zze skoro gminy majg dgzyd
do polubownego przekazania micnia, to przedmiotem konsensusu
pomigdzy nimi powinien stanowi€ tryl 1 zasady przekazania mienia, w tym
lakze niezbedne rozliczenia majgtkowe z omawianego tytulu,

- poréwnanie instytucji przekazania mienia w zwigzku ze 2miang granic
gmin 2z instytucjg komunalizacii mienia w  trybic tzw. ustawy
komunalizacyjnej™® — o ile w przypadku komunalizacji nabycie mienia
miato charakter pierwotny i wigzalo si¢ z podziatem jednolitego dotychezas
mienia Skarbu Paistwa, o tyle nabycie mienia w drodze przekazania ma
charakter wtdrny stanowigce uszczerbek majatkowy istnicjgcego podmiotu
prawa, ktoremu Konstytucja przyznaje ochron¢ w zakresie jego sfery
majgtkowej. Gdyby ustawodawca zakladal nieodplatnodé przekazania
mienia w trybie art. 44 pkt 2 us.g to podobnic jak w ustawic
komunalizacyjne] datby temu wyrazny wyraz w przepisach ustawy
zwazajac na wage i konsekwencje takiego rozwiazania normatywnego (por.
art. 16 ust. 1 ustawy komunalizayjnej, ktéry wyraznie wskazuje, 2e nabycie
mienia w irybie tejze ustawy nastepuje nieodplatnie),

Brak rozwigzan normatywnych wyrazajacych jasne zasady i tryb w zakresie
rozliczen majgtkowych gmin przy zmianach w zasadniczym podziale terytorialnym
w zakresie przekazywanego miepia komunalnego budzi uzasadnione watpliwosci
prawne z punkiu widzenia ciazgcego na prawodawcey obowigzku urzeczywistniania
w ustawodawstwie zwyklym konstytucyjnej zasady ochrony wlasnosei komunalne).

7 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 listopada 2009 1., sygn. akt 1 SA/Wa 624/09, CROSA.
# Ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzsdzie {erytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzgdowych, Dz, U, z 1990 r. Nr 32, poz. 191 z pdin. zm,
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Rozwijajac powyzsze wskazaé trzeba, ze art. 165 ust. | Konstytucji RP
przesgdza, Ze jednostkom samorzadu terytorialnego przyslugujg prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe. W orzecznictwic TK wskazuje sic, ze ochrona wiasnosci
komunalne] ma szczepdlne znaczenie, bo wyodrgbnienie mienia komunalnego
stanowi konsekwencje istnienia jednostek samorzadu terytorialnego jako
podmiotdow prawa publicznego. W konsekwencji, wiasno$¢ komunalna stanowi
zabezpieczenie podstawowych wartoSci samorzadu terytorialnego, takich jak:
osobowos$¢ prawna, samodzielnosé, mozliwoié realizowania zadan wlasnych
wyznaczonych przez odpowiednie przepisy ustawowe. Innymi stowy, wlasnodé
komunalna spetnia konstytucyjna role, poniewaz decyduje o realnosci systemu
samorzadowego w panstwie (zob. np. wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r. K 61/07,
OTK-A 2008/10/174). Podobne stanowisko od lat prezentuje doktryna®.

W orzecznictwie Trybunalu zwraca sie uwage, 2e wiasnosei komunalnej nie
mozna ujmowac - tak jak i prawa wiasnosci w ogoéle - w kategoriach absolutnych,
jednakze nie mozna jej takze traktowaé gorzej niz wiasnodci innych podmiotow
(w szezegolnosei wlasnodel prywatne])*. W orzeczeniu z dnia 20 listopada 1996 .,
sygn. akt K. 27/95, TK wprost wskazal, ze ogolna norma, ze RP chroni wlasnosc
wle) odnosi sie (...) nie tylho do wlasnosci, ktorej podmiotem jest obywatel, lecz ma
fakze zastosowanie do wszelkich innych podmiotdw, takie tyvch, kiérych status i
istnienie sq regulowane sq przez prawo publiczre”. Trybunal uznal, Zze do tych
podmiotow nalezy rowniez bezaprzecznic  zaliczy¢  jednostki  samorzadu
terytorialnego®'.

Przenoszgce powyzsze, na grunt analizowanego problemu prawnego,
wskazad trzeba, ze gminy po reaktywizacji samorzgdu w 1990 r. 1 uzyskaniu praw
majgtkowych, samodzielnie decydowaty (decydujg) o zarzgdzie wlasnym mienien,
w tym pedejmowaly (podejmujg) okreslone decyzje inwesiycyjne, czy
modernizacyjne, uwzgledniajge mozliwosel budzetowe gminy. Swoboda w zakresie
gospodarowania mieniem wlasnym jest prostg konsekwencjg zasady samorzgdnodei

* Zob. np. Z. Niewladomski, Samorzgd terytoriatny w warnnkach wspolezesrego panstwa kapitalistyeznego,
Warszawa 1988, 5. 34 1 92; A, Agopszowicz, Zarys prawa samorcgdu teryiovialnego, Katowice 1994, s, 75,
*“ Por. np. orzeczenie TK 7 dnia 9 stycznia 1996 r., sygn, akt K 18/95

" Majac na uwadze przsdmiotows dyreklywe Trybunal w swaim dotychezasowym orzeczniciwie uznal m.in.
A niekonstytucyine przepisy nakazujace oddanie na rzecz PZD (Polskizgo Zwigzku Dzialkowcéw) w
nigodplatne uzytkowanie wszelkich gruntdw przeznaczonych w planach migjscowych pod ogrody,
kwalifikujac te preepisy jako Lusiawowe whezwlasnowolnienie gmin” w zakresie rozporzadzania mieniem
komunaltym (2ob. wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. skt K 61/07) W podobnym duchu
wypowiedziat si¢ Trybunal w orzeczeniv z dnia 9 stycznia 1996 v, w sprawie o syun, K. 18/95, w ktorym
stwierdzono niczgodnodé 2 art. I, art, 3 ust. 2 pryepisow Konstytueyjnych przepisy art. | pke 8 ustawy z 21
pazdziernika 1994 r. o zmianie uslawy o gospodarce gruntami | wywlaszezaniu nieruchomosci, dotyczaeego
rozszerzenia zakresu podmictowego wzythowania wicczystego na inne osoby prawne w zakresie okreslonym
woart. 88a ust. 2 ustawy o pospodarce gruntami | wywlaszczanio nieruchomodel 1 art. 2¢ ust. | ustawy o
Znmianie ustawy o gospodarce gruntami | wywiaszezanin nleruchomodei.
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gmin, ktoére samodzielnie decydujy o sposobach 1 formach realizacii
spoczywajacych na nich zadan.

W praktyce nie jest tak, ze dzialamia wiadcicielskie gminy majgee
zwigkszy¢ tzw. warto§¢ dodang mienia, ktérym gmina dysponuje (w tym standard
zaspokajania z jego uzyciem potrzeb zbiorowodcl lokalnej) sg rozloZone
réwnomiernie ~ pod wzgledem przedmiotowym, czy terytorialnym - wzgledem
wszystkich skladnikéw majatkowych. Ginina podejmuje — niejednokrotnie trudne -
decyzje, ktorym dziataniom inwestycyjnym przyznaé plerwszefistwo, a ktore
odlozy¢ w czasie wedtug kolejnosci potrzeb. Decyzje te skladajg sig na zakreslong
w diuzsze] perspektywie czasowe] realizacje polityk publicznych zakladajacych
pewng synergi¢ podejmowanych dzialan. Przyjgcie, Ze mienie komunalne
zlokalizowane na terenie objetym zmiang terytorialng przechodzi nieodplatnie
na rzecz gminy powigkszanej bez wzgledu na wartos¢ tego mienia | poczynione
przez gming pomniejszana nakiady inwestycyjne 1 modernizacyjne na to mienic
przeczy elementarnym zasadom sprawiedliwosci spoteczne;. Utarta mienia znacznej
wartosei, kiore zwigkszalo jakosc realizacji uslug uzytecznosci publicznej w skali
cale) gminy, skutkuje ,,podwdinym™ zuboZeniem gminy pomniejszanej. Gmina traci
w takim przypadku nie tylko mienie, lecz rowniez przyszie korzysci wynikajace
z zalozef realizowanej polityki. Utrata mienia w takich syluacjach nie zawsze
pozostaje w adekwatnym stosunku do umniejszenia zakresu realizowanych
dotychczas przez gming zadan publicznych. Gdyby bowiem gmina nie czynila
nakladow na mienie podlegajace przekazaniu, lecz ograniczyla si¢ do jego
biezgcego utrzymywania, srodki spozytkowane na te nakiady moglaby przeznaczy¢
na realizacje innych zatozen polityki publicznej przyczyniajacych sie do lepszego
zaspokojenia potrzeb mieszkancodw cale)] gminy (nie zas potrzeb wylacznic

r

mieszkancédw okreslonego terytorium).

Majac na uwadze zasygnalizowane watpliwoscei prawne, jakie rodzi przepis
art. 44 pkt 2 u.s.g. celem zapewnienia wymaganej jasnodel przepiséw ustawowych
w zakresie rozliczen majgtkowych po zmiapach terytorialnych, zagwarantowania
nalezyltego pulapu ochrony wilasnodei komunalnej, a takze dla realizagi
podstawowych zasad sprawiedliwosci spolecznej, rekomendowac nalezy:

- po pierwsze, wprowadzenie wyraznych zasad (kryleridw) ustawowych
w zakresie oceny, ktore sposrod skladnikow majatkowych ziokalizowanych
na obszarze objetym zmiang tervtorialng podlega¢ mogg przymusowemu
przekazaniu na rzecz gminy, ktdrej terytorium zostalo powickszone.

Realizacja wyze] wspomnianego postulatu powinna zostaé dokonana
popirzez rozréznienie zasad i trybu przekazywania mienia shuzacego uzytecznodcl
publicznej 1 innych skladnikow mitenia komunalnego (1. nie sluzacych
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bezpodrednio zaspakajaniu zbiorowych potrzeb mieszkaficéw, okreslanych dalej
jako: mieme gospodarcze), przy réwnoczesnemu zalozeniu, ze pierwsza kategoria
mienia, o ile zostanie wykazane, ze jest niezbgdna do realizacji zadan gminy
w powickszonych granicach, podlega przekazaniu na rzecz tej gminy.

Rownoczednie, z uwagl na zlozonosé potencjalnych spraw majatkowych,
w ramach kategorii mienia stuzgcego uzytecznosci publicznej nalezy dodatkowo
wyrozni¢  dwie podkategorie: mienia stuzgeego wylgeznie realizac)i zadan
publicznych gminy, ktorej granice zostaly powigkszone oraz mienia sluzacego
realizacji zadan publicznych obu gmin, ktéryeh zmiana terytorialna dotyczy.
Rozrdznieniu temu powinno towarzyszy¢ wprowadzenic zasady, ze mienie stuzace
realizac)t zadah obu gmin, ktérych zmiana lerytorialna dotyczy, powino zostaé
przekazane gminie powickszane] wylacznie w sytuacji, gdy w istotnie wigkszym
stopniu jest ono te] gminie niezbedne do realizacji jej zadan wiasnych,
w pozostatych przypadkach mienie takie moze zostad przekazane tej gminie jedynie
na zasadach wiasciwych dia przekazywania mienia gospodarczego.

- po drugie, wprowadzenie ustawowych zasad rozliczen majgtkowych
z tytudu przekazania mienia komunalnego,

Nowe regulacje prawne powinny przewidywaé dwa tryby ustalania
odpfainosci za mienie przckazywane na podstawie art. 44 pkt 2 us.g. - tryb
wladciwy dla przekazywania mienia stuzacego realizacpt zadan publicznych oraz
tryb  wlasciwy dla  dobrowolnego przekazywania mienia gospodarczego”.
W przypadku drugiego z wymienionych trybow nie ulega watpliwodci,
ze przeniesienic praw majgtkowych powinno nastgpowaé wedlug wartosci
tynkowej. W przypadku pierwszego trybu, za racjonalng propozycie w ocenie
Autordw nalezy uznaé model, w ktérym rozliczenie majgtkowe opieraé winno sig
0 zwrot gminie pomniejszane] nakladow niezwigzanych 2z biezgeym
utrzymywaniem mienia w nalezytym stanie (1j. zwrot nakladéw modernizacyjnych)
z ostatnich 10 lat. Nadto, rozliczenie to powinno obejmowac wszelkie koszty i
wydatki zwigzane z biefgcym utrzymaniem mienia podlegajacego przekazaniu,
ktore poniesione zostaty przez gming przekazujgeg mienie od dnia wejdcia w zycie
zmiany terytorialne] do dnia przekazania mienia.

Z uwagi na fakt, Zze czes¢ sposrod skiadnikOw  mienia stuzacego
uzytecznoscl publicznej po zmianie granic moze by¢ istotna dla realizacp zadan obu
gmin, ktérych zmiana terytorialna dotyczy (o czym byla juz mowa powyzej),
w takich sytuacjach w razic przesgdzenia, Ze mienie to zostanie przekazane na rzecz
gminy powickszanej, nalezy zastosowad mieszany system rozliczen - wlasciwy dla
przekazywania mienia uzytecznosci publicznej i ,.mienia gospodarczego” -
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stosownie do stopnia, w jakim gminie powigkszanej mienie te stuzy w wigkszym
stopniu realizacji zadan, anizeli gminie pomniejszane;.

- po irzecie, wprowadzenie wyraznej zasady ustawowej, zgodnie z ktorg
przekazanie mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang granic gmin
skutkuje ex lege przejsciem wsazelkich praw i obowigzkdow zwigzanych
z tym mieniem (w szczegdlnosci zobowigzan takich jak pozyczki i kredyty)
na gmine, na rzecz ktorej dochodzi do przysporzenia,

Realizacja wyze) wskazanego postulatu jest prostg konsekwencja zatozenia
o tym, ze gmina powickszana na rzecz ktorej mienie przechodzi, przejmujac
zadania publiczne gminy pomniejszanej przepmuje rowniez odpowiedzialnose
za ich realizacje w kazdej sferze, w tym majatkowe;.

- po czwarte, wskazanie 2e¢ wszelkie koszty zwigzane z przekazaniem
mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang granic gmin ponosi gmina,
na rzecz ktdrej dochodzi do przysporzenia.

3.6. Okreslenie zasad rozliczenn finansowych gmin, ktérych zmiana
granic dotyezy, w zakresie tzw, utraconych korzysci

Oddzielnym problemem prawnym w stosunku do rozliczen majgtkowych
w zwigzku z przekazaniem mienia komunalnego po zmianie granic gmin,
nieuregulowanym w  aktualnie  obowigzujacych  przepisach  ustawowych,
a wymagajgcym stworzenia wyraznych ram i podstaw prawnych, jest problem
rozliczen finansowych gmin, ktdérych zmiana terytorialna dotyczy, w sytuacji, gdy
zmiana w zakresie dochoddw wlasnych gmin w zwigzku ze zmiana granic jest
nicadekwatna do zmiany zakresu zadan wynikajgeych z tej korekty terytorialng.
W obecnie obowiazujacych przepisach prawnych, ustawodawca nie przewidzial
wprost zadnych mechanizméw rekompensat finansowych dla gmin, ktére wskutek
zmiany granic tracg istotne Zrodia swoich dochoddw (np. nieruchomosel o duzym
potencjale fiskalnym) przy rownoczesnej niewielkie] zmianie zakresu cigzacych na
nich zadan.

Za ustawowym uregulowaniem ww. maierii przemawia)g zardwno wzgledy
systemowe, jak i obserwacja praktyki samorzgdowej.

Jegli chodzi o pierwsze z ww. wzgledow, to przypomnie¢ nalezy,
ze zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP (i odpowiadajgcej mu regulacji art. 4 ust.
3 u.s.g) dokenywanie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju,
zwlaszeza zimian o charakierze widmym, a tym samym ingerujgcych w byt prawny
istnigjacych wspolnot samorzadowych, musi uwzglednia¢ potrzebe zapewnienia
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obu jednostkom samorzadu terytorizlnego, ktérych zmiana terytorialna dotyczy,
zdolnoscl wykonywania zadan publicznych.

Interpretujac cel ww. przestanki w doktrynie prawa konstytucyjnego
wskazano, ze kazdorazowo zasadniczy podzial terytorialny powinien uwzglednial
koniecznos¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego zdelnosci
wykonywania zadad publicznych po zmianie lerytm*ialnej“. Rawnoczesnie
podkreslono, 2e tresé art. 15 wst. 2 Konstytueji RP oraz art. 4 ust, 3 ustawy
o samorzadzic gminnym koresponduje w tym wzgledzie z art. 167 ust. 1
Konstytucji  RP, w ktérym ustawodawca konstytucyjny stanowi jasno
0 koniccznosci zapewnienia jednostkom  samorzadu terytorialnego udzialu
w dochodach publicznych odpowiednio do przyslugujacych im zadan™ .

Powolywany przez doktryng przepis art. 167 ust. 1 Konstytucji RP jako
regulacja pozostajgca w bezposredni zwiazku z przepisami wyznaczajacymi
przestanki ksztallowanta zasadniczego podzialu terylorialnego panstwa stanowi, ze:

Jednostkom samorzagdu terylorialnego zapewnia sig udzial w dochodach
publieznych odpowiednio do przypadajgeyeh im zadai”

Zasada wyrazona w art. 167 wust. 1 Konstytucji RP okreslana jest
w orzecznictwie Trybunate Konsiytucyjnego mianem zasady adekwatnosci
i stanowi jedng z podstawowych zasad skladajgcych sig na zasade samodzielnosci
finansowej gminy.

Konstytucja RP wprowadza w art. 167 ust. | zasade bezposredniego
powiazania zakresu zadan powierzanych jednostkom samorzadu terytorialnego do
realizacji z ich dochodami, tak aby nie =zaklocic réwnowagi finansowej
w dochodach iwydatkach jednostki, ktére to wydatki muszg byc adckwatne
do wykonywanych h zadan™, Z zasady tej wynika, ze spadek dochedéw jednrostek
samorzadu terytorialnego bedyey rezultatem dzialan prawodawcy (niezaleznie
od faktycznego poziomun tych dochoddéw) implikowaé musi, w swietle
Konstytucji RP, réwnoczesne zawezenie zakresu zadan realizowanych przez
jednostke samorzadu terytorialnego®. Tylko bowiem wyposazenie jednostek
samorzadu terytorialnegoe w odpowiednie dochody umozliwia funkcjonowanie tych

* M. Safjan, L. Bosek (red.}, Konstyiucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016

8, Fundowicz, Jednostka samorzqdu tervlovialnego, (gmina powial, wojewddsrwo)-konstrikeja prewna,
[w:]. 8. Fundowicz (red.), Wspdiczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s, 65; zob. tez W, Kisiel,
w: P. Chimnielnicki {red.), Ustawa o samorzgdsie gminmnm, 5. 23,

* Warto odnotowaé. ze réwniez art. 9 ust. 2 EKSL ustanawia zasade, zgodnie z ktéra wysokodé
zasobow finansowych spolecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien
prayzoanyeh im przes konstytucie lub preez prawao,

** Wyrok Trybunala Konstytucyinego z dnia 29 hitego 2000 r., sygn. akt K 31/99, OTK 2000, Nr 1, poz. 6.
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wspdlnot terytorialnych i wypelnianie przez nic zadan, dla ktorych zostaly
powol'ane%.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sie, Ze pod
pojeciem ,udzialu gmin w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgeyeh
im zadan", o ktérych mowa w art, 167 ust. 1 Konstytucji RP, nalez rozumie¢ Srodki
konieczne do poniesienia wydatkéw stuzacych realizacji zadan®’. Ergo, wielkosé
udzialu w dochodach publicznych zostala powigzana z rozmiarami 2zadan
realizowanych przez gminy, a écislej mdéwiae, z wielkoscig wydatkow koniecznych
do poniesienia, aby zadania te mogly by¢ wykonmw‘m. Nie jest bowiem mozliwa
odpowiedzialnod¢ za wykonanie zadan bez posiadania srodkdw umozliwiajgeych
ich sfinansowanic”, Jednostkom samorzadu terytorialnego nalezy zatem
zagwarantowa¢ z jednej strony odpowiedni udziat w dochodach publicznych, a z
drugiej strony zapewnié stabilnosé #rodel dochoddw, 2 ktory Iyczy si¢ zakaz
dokonywania modyfikacji przekreslajacy ,odpowiedniosé" tego udziatn™.

Majac na wzgledzie wyzej poczynione uwagi, uznaé nalezy, ze odezytujac
tresé art, 4 ust, 3 ws.g. wzw, z art. 15 ust. 2 Konstytugji RP w zw, z art, 167 ust, |
Konstytucji RP uznaé nalezy, ze skutkiem ustalenia (zmiany) granic gmin nie moze
by¢ uszczuplenie dochodow jednej z gmin w sposdb nieadekwatny do stopnia
zmniejszenia zakresu jej zadan wskutek tejze zmiany, a juz zwlaszeza w sposob
stawlajgey pod znakiem zapytania mozliwosé realizacil przez gming pomnigjszang
jej zadan w przysziosci.

Pozadanym konstytucyinie stanem towarzyszacym zmianom terytorialnym
jest zatem taki stan, gdy efektem zmiany terytorialne] jest proporcjonalne
do utraconych dochodéw przez gming, kiére) terytorium ulega pomniejszeniu,
zmnigjszenie zakresu jej zadan. Analogiczny wniosck dotyczy rzecz jasna takze
gminy, ktdrej terytorium ulega powigkszeniu i sprowadza sie do tego, ze efeklem
zmiany terytorialne] winno byé proporcjonalne do pozyskanych przez t¢ gming
dochoddw zwigkszenie zakresu jej zadan.

Urzeczywistnienic ww. zalozenia ustrojowego - bez odpowiednicj regulacji
ustawowe] — jest niemozliwe. W praktyce nigdy bowiem nie jest tak, ze bilans
WZyskOw | strat” korekty granic gmin jest rowny zcro. Nie ulega watpliwoscei,

“ A, Borodo, Samorzgd terytorialny — system finansowoprawny, Warszawa 2006, 5. 17,

Y Za: W, Miemiec, Prowne gwarancie samodzielnosel..., s. 181,

* Wyrok Trybunatu Konstyteeyjnego z dnia 15 grudnia 1997 r., K 13/97, SIP LEGALIS,

¥ Tamze, 5. 6-7; Zob. takze; E Komberger-Sokolowska, Budsiety jednostek samorzgdu terytorialnego w
aspekele decentralizacfi 1 regionalizacyi finansdw publicznpeh, [wi] B Rudkowski {red)), System Prawg
Finansowego, tom [ — Prawo finansowe sekiora finansdw publicenpeh, Warszawa 2010, 5. 245,

M), Gluminska-Pawlic, Samodzielnodé finunsowa Jednostek samorzgdu lerylorialnego w Polsce —
studivm finansowoprowne, Prace Nankowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach nr 2135, Katowice
2003, s 42,
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7¢ ziniana granic gmin zazwyczaj (poza porzadkujageymi korektami terytorialnym)
dokonywana jest na nickorzys¢ jednej z gmin. O ile jednak utracie wiadziwa
terytorialnego w zwigzku ze zmiang granic gmin zapobiec nie mozna, o tyle
mozliwe jest stworzenie mechanizmow gwarancyjnych zabezpieczajaeych gmine,
ktora wskutek zmiany granic doznala nadmiernego uszczuplenia dochoddéw, przed
zachwianiem dotychezasowej rownowagi finansowej,

Podkredli¢ trzeba, ze istniejacy na dzien dokomywania zmiany granic
gmin stan zaleZno$ci pomiedzy dochodami wlasnymi gminy, a jej stalymi
wydatkami zwigzanymi z zaspokajaniem potrzeb wspélnoty samorzadowej jest
wynikiem uksztattowanych historycznie i utrwalonych dziatan gminy, stad tez nagla
zmiana tych zaleznodci w zwigzku z aneksjy terytorialng - bez zapewnienia
jakichkolwiek gwarancji przejsciowych ~ zawsze dziataé bedzie destabilizujaco na
biezace funkcjonowanie gminy, kibrej terytorium jest pomniejszane, zwlaszcza
w pierwszych latach po dniu wejscia w Zycie zmiany terylorialnej. Obowiazkiem
ustawodawcy jest niewatpliwie zapewnienie by tego rodzaju skutki byly mozliwie
jak najmniej uciazliwe dia spolecznosci lokalnych.

Za wprowadzeniem odpowiedniego mechanizmu urzeczywistntajgcego
konstytucyjng zasade adekwatnosci z art. 167 ust. T Konstytucji RP przemawia
rowniez obserwacja praktyki dokonywania zmian w przebiegu granic gmin,
zwlaszeza spordw granicznych z ostatnich kilku lat.

Ponownie, dobrym przyktadem obrazujacym omawiany problem jest tzw.
sprawa powickszonego Opola. Jest to przyklad o tyle pozytywny, ze gmina Opole
zdajac sobie sprawe ze skutkow finansowych powigkszenia swego terytorium dia
sytuacji  gmin sasiednich, ktérych zmiana granic dotyczyla, dobrowolnie
zobowigzala sie do przekazywania w pierwszych latach po dniu wejscia w zycie
zmiany terytorialne] pomocy finansowe) na rzecz gmin, ktore doznaly
najsilniejszego uszezerbku dochoddéw wiasnych. Wobec braku wyrainej podstawy
prawne] stluzgce] realizacji tej deklaracjl, instrumentem wykorzystanym przez
gming Opole staly si¢ dotacje celowe udzielane w trybie art. 10 ust. 2 u.s.g., ktory
stwarza generalng podstawe do udzielania pomocy finansowej innym jednostkom
samorzadu terytorialnego.

Przykiadem przeciwnym do ww. jest natomiast sprawa wzajemnych
rozliczert fimansowych Gminy Stare Miasto i Miasta Konin. W 1ej sprawie, pomimo
zobowigzania si¢ Miasta do zrekompensowanie gminie pomnigjszanej jej
utraconych dochoddéw (co zostato réwniez odnotowane w uzasadnieniu dotyczgecym
rozstrzygniecia terytorialnego o zmianie przeblegu granicy pomigdzy tymi
gminami), Miasto nie zrealizowalo swojej deklaracji po wejsclu w Zycie zmiany
terytorialnej. Wobee braku uregulowania omawianeg] materii w przepisach ustawy,
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Gmina Stare Miasto nie posiada obecnic zadnych narzedzi prawnych
do wyegzekwowania zlozone] przez Konin deklaracji poprzedzajace] wydanie
rozporzadzenia terytorialnego.

Majge na wzgledzie zaréwno Konstytucyjne dyrektywy wynikajace
z zasady adekwatnodci oraz widoczne w prakiyce potrzeby w zakresie wyraZnego
uregulowania prawnego problematyki rozliczed finansowych gmin po zmianach
terytorialnych, rekomendowaé nalezy wprowadzenie do ustawy instytucji prognozy
skutkow finansowych proponowane] zmiany terytorialnej dla obu gmin, ktdrych ma
ona dotyczy¢. Prognoza taka objgé powinna swym zakresern w szczegdlnosdcet bilans
utraconych dochodow i pomniejszenia kosztow realizacji zadan wskutek zmiany
przebiegu granic gmin. Nadto, jej czedcia winno by¢ okreslenie proponowanych
zasad i trybu  zrckompensowania stwierdzonego uszezerbku (wynikajacego
2z wemnego bilansu) w okreslone) perspektywie czasowej. Celem zagwarantowania
skutecznodei proponowanego narzedzia powinny byé rownoczednie stworzone
wyrazne podstawy prawne dla przekazywania przez gming ,wzbogacong”
rekompensat na rzecz gminy ,zubozale]”. Rozwazy¢ nalezy nadto mozliwosc
wprowadzenia instytucji ,kontraktu terytorialnego™, ktory okreslatby wzajemne
prawa 1 obowigzki gmin w zakresie omawianych rozliczen po wejéciu w 2zycie
zimjany terytorialnej.

Uzupelniajgeym mechanizmem do wyzej postulowanego powinien by¢
panstwowy mechanizm pomocowy dla gminy pomnigjszane] w sytuacji gdy
z prognozy skutkdw finansowych wynika¢ bedzie ryzyko utrzymywania sig
yjemnego bitansu dochoddw i wydatkow te] gminy w zwigzku z dokonang zmiang
granic gmin w diuzszej perspektywie czasowej. Uzasadnieniem dla czesciowego
obcigzenia Skarbu Pafstwa skutkami finansowymi zmian ierytorialnych jest
odpowiedzialnos¢ panstwa za dzialania jego organow (dokonujacych zmian
terytorialnych} oraz obowigzek dbalodct o zréwnowazony rozwdp jednostek
terytorialnych w skali calego kraju,

Proponowany powyze) model prawny nie zaZzegna zapewine Sporow
granicznych towarzyszacych zmianom terytorialnym o powaznyeh skutkach
finansowych, jednakze moze ulatwic¢ odbudowywanie dobrych relacji sgsiedzkich
po ich wprowadzeniu w Zycie.

3.7, Zapewnienie sadowej ochrony gmin, ktéorych zmiana terytorialna
dotyczy.

Jedna z najsilniej] akcentowanych w  orzecznictwie  Trybunatu
Konstytucyjnego wad obecnie obowigzujgeego modelu prawnego przeprowadzania
zmian granic gmin sa wglpliwosci prawne zwigzane z ustawowo przewidziang
formg podejmowania rozstrzygnieé terytorialnych t). rozporzadzenia wydawanego
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przez Radg Ministréw. Skutkiem podjetej przez ustawodawce decyzji
o zastosowaniu tej formy jest ograniczona mozliwos¢ weryfikacji legalnosel
podejmowanych rozstrzygnieé terytorialnych z uwagi na specyfike kontroli
dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny, o czym byl juz mowa szerzej w pkt
2.3. Ekspertyzy.

Niewatpliwie, kamieniem milowym w  dyskusji o  potrzebie
przeprowadzenia rewizji obecnic obowigzujgcego modelu prawnego w zakresie
zapewnienia jednostkom samorzgdu terytorialnego odpowiedniej drogi sgdowej dia
kontroli rozstrzygnigé terytorialnych stala sie — kilkukrotnie juz przywolana
w niniejszej Ekspertyzie - sprawa opolska. Nic dokonujge w tym migjscu oceny
zasadnodei dokonanego z dniem 1 stycania 2017 r. poszerzenia granic
administracyjnych miasta Opola - gdyz materia ta wykracza poza przedmiot
niniejszej Ekspertyzy — wskazal trzeba, ze przypadek ten stal sie kanwa
precedensowego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. W postanowieniu z dnia 8
lutego 2017 r., sygn. akt U 2/16 Trybunal uznal mianowicie, ze z uwagi na naturg
prawng rozporzadzeih Rady Ministrow, na mocy ktérych dochodzi
do przeprowadzania zmian terytorialnych, rozstrzygniccia te nie podlegajg co
do zasady kognicji sadu konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny wyrazajgc
to stanowisko odmowil merytorycznej oceny zasadnodci zgloszonych we wniosku
zarzutow kwestionujgcych legalnodé postanowien rozporzadzenia zmieniajgeego
granice Opola. Tym samym, skadinad powazne, kontrowersje 1 watpliwosci prawne
zwiazane z przeprowadzeniem zmiany granic miasta Opole nie doczekaly
sie jakiejkolwiek kontroli merytorycznej ze strony niezaleznego — od organu
wydajacego kwestionowany akt prawny - organy wladzy sadowniczej. Precedens
ten — o ile zostanic utrzymany w pdZniejszym orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego — nie tylko godzi w gwarancje ochrony sadowej jednostek
samorzadu terytorialnego, ale réwniez rodzi ryzyko zaburzenia konstytucyjnej
niezaleznodei  samorzadu terytorialnego od  administracji  rzadowej. Rodzi
on mianowicie ryzyko, 2e organy te bedg — np. dla celow polityeznych —
wykorzystywaé instrumentarium zwigzane 2z przeprowadzaniem zmian granic
jednostek samorzadu terytorialnego dla biezgecego wplywania na funkejonowanie
samorzadow.

Wyze] przytoczone orzeczenie Trybunalu, potwierdza 1 wzmacnia
sformutowang juz we wezesnicjszym orzecznictwie Trybunali tezg o tym,
ze obowigzujacy model kontroli rozstrzygnieé terytorialnych nie gwarantuje
wystarczajgee] realizacji zasady sadowej ochrony samodzielnodci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Ww, zasade wyraza art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi,
ze samodzielnoéé jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej.
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Regulacja ta koresponduje z art. 11 EKSL, zgodnie 2z ktdrym spolecznodci lokalne
majg prawo do odwolania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej,
przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym.

W doktrynie podkreslono, ze art. 165 Konstytucji RP  przesadza,
78 WSamodzielne jednostki samorzgdu terytorialnego muszq posiadaé mozliwosc
. -
wiasnego dochodzenia swych praw przed sqdami”™".

Przez ochrong prawng — ktérg ustawodawca ma obowigzek zapewnic
jednostkom samorzadu terytorialnego ~ rozumie¢ nalezy ogdf instytucii prawnych,
ktérych eelem jest ochrona praw tych jednostek przed ich naruszeniem™. Wszedzie
zatem tam, gdzie moze dojs¢ do naruszenia praw jednostek samorzadu
terytorialnego, konicczne jest stworzenie ustawowych mechanizmoéw  kontroli
gwarantujgcych dokonanie oceny, czy podjete rozstrzygniecic jest zgodne
Z prawem,

Nie ulega walpliwodcl, Ze rozstrzygnigeia terytorialne dotyczg intercsu
prawnego jednostek samorzadu terytorialnego. Wniosek ten potwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lipca 2006 roku (sygn. U 5/04), w ktdrym
stwierdzil, ze rozstrzygnigcie w przedmiocie zmiany granic gmin ,wphwa
ksztattujgeo na zdolnos$é wykomywania zadan publicznych przez te gminy, a fakze na
prawa polityczne | interesy ich mieszkaricéw”. 7, uwagi na to, ze rozstrzygniecia
terytorialne moga by¢ wydane wylacznie w syluac)i spelnienia warunkow
konstytucyjnie 1 ustawowo okreslonych konicczne jest stworzenie jednostkom
samorzadu terytorialnego, ktorych prawa mogg by¢ nim naruszone, drogi sgdowej
stwarzajgcej mozliwos¢ ich skontrolowania przez organ wiladzy sadownicze
niezalezny od organu wydajacego ten akt. W tym kontekscie zgodzié nalezy sig
z W. Jakimowiczem, 1z stwierdzenie, ze interes prawny danego podmiotu istnigje,
a nie ma dostateczne] drogi sadowej dla jego ochrony oznacza naruszenie
Konstytucji RP przez ustawodaweg 1 obowigzek podjecia odpowicdnich dziatan
prawodawezych™,

Podkresli¢ trzeba, 2ze zapewnienie jednostkom samorzgdu terytorialnego
odpowiedniclt gwarancji ochrony sadowej nabicra szczegdlnego znaczenia

) p. Sarnecki, Lhwagl o art. {63 Kanstyiuefl RP, [wi] L. Garlickt (red.), Kewstveucia RP Komemars, £ 1V,
Warszawa 2005.

 Definicje t¢ praytacza Z. Kmieciak, Postepowanie adminisiracyine w Swierle standarddw eurapejskich,
Warszawa 1997, 5. 192

%W, Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 20032, s, 44.
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w sferach, w ktérych wiadcza ingerencie wobec tych jednostek podejmuig organy
administracji rzgdowej. Konstytucja statuujgec zasade niezaleznosci piondw
administracji samorzadowej 1 administracji rzadowej wymaga odpowiedniego
bilansowania pozycji podmiotéw obu tych wiadz, tak by uprawnienia przyznane
przez Konstytucje RP lub ustawodawce organom administracii rzadowej nie byly
przez nie wykorzystywane do wplywania na organizacje 1 funkcjonowanie struktur
rzadowych poza granicami prawnie okreslonyrmi.

Nie ulega watpliwodci, ze realizacja konstytucyjnej zasady ochrony
samodzielnosei jednostek samorzadu terytorialnego na drodze sgdowe], wymaga
stworzenia cfektywnych 1 rzeczywistych mechanizmow kontroli rozstrzygnige
ksztaltujacych sytuacje prawna tych jednostek, ktore bedg adekwatne do formy tych
rozstrzygnieé, w szezegdlnodel umozliwig ich calosciowa oceng pod wzgledem
merytorycznym. Jak juz w Ekspertyzie podniesiono, z uwagi na hybrydows naturg
prawng rozsirzygnieé terytorialnych, wiasciwa ich konirola powinna obejmowad
zardwno ocene zgodnoscl normatywnych skutkdw tych rozstrzygnieé z normami
wyzszego rzedu, jak i ocene legalnodcei wyrazonego w nich aktu stosowania prawa.
Tego  rodzaju jurysdykcje w  systemie prawa polskiego postadajg  sady
administracyjne. Z uwagi na ich wlasciwosé i metodologie orzekania, wydaje sig,
z¢ to wiladnie ten pion wladzy sadowniczej jest predysponowany do kontroli
legalnosci rozstrzygnied terytorialnego,

Slowem zakoiczenia warto wskazaé, ze obok podniesionych w ninigjszej
Ekspertyzie powaznych watpliwodcei prawnych zwigzanych z zapewnieniem przez
obecnie obowigzujacy porzadek prawny niezbgdnych gwarancji sadowej ochrony
samodzielnodel jednostek. samorzgdu terytorialnego przy dokonywaniu zmian
granic, wspomniane na wstepie postanowienie TK zapadle w tzw. sprawie
opolskiej, skianta¢ musi takze do wniosku, ze obowigzujacy model prawny rodzi
ryzyko naruszenia fundamentow ustroju naszego panstwa. W demokratycznym
panstwie prawa nie moze by¢ bowiem tak, ze poza sadowg kontrolg pozostaje
jakikolwick akt prawny stanowiony przez organy panstwa wywolujgey skutki
]:»1'awne5”. Spostrzezenic to, tym bardziej uzasadnia, koniecznosé odpowiedzialnego
i rzetelnego podejseia do rewizyi obecnie obowigzujacege modelu prawnego
kontroli rozstrzygnie¢ terytorialnych.

W ocenie Autordow rozwazy¢é mozna nastepuigce alternatywne warianty
zagwarantowania wymaganej konstytucyjnie ochrony sgdowej jednostek samorzadu

S Komentarz do art. 188 Konstviucii RP, [w:] M. Safjan (red.), 1. Bosek (red.), Konstrtncja RP. Tom I1.
Kamentars do art. 87-243, Warszawa 2010, dostepny w SIP LEGALIS,
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terytorialnego w zwiazku z podejmowanymi rozstrzygnicciami w przedmiocie
Zmiany ich granic:

1) przeniesienie  kompetencii do  podejmowania  rozstrzygni¢c
terytorialnych w  przedmiocie zmiany granic gmin w  trybie
wnioskowym do wlasciwosci wojewoddw

Wskazane rozwigzanie prawne zarckomendowal jako warle rozwazenia
Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu sygnalizacyjinym z dnia 12 maja 2009 r,,
sygn. akt S 3/09%%. Jego wprowadzenie uzasadnia nie tylko mozliwosé poddania
rozstrzygnig¢  terytorialnych  podejmowanych przez  wojewodow  kontrolj
sgdowoadministracyjnej, ale przede wszystkim istota korekt terytorialnych
polegajacych na zmianie granic gmin w trybie wnioskowym. Zmiany dokonywane
w omawianym trybie uzasadniane sg wystapieniem lokalnego interesu publicznego,
w przeciwienstwie do zmian dokonywanych z urzedu, ktére motywowane
sa ogolnokrajowym interesem publicznym. Zmiana granic gmin na wniosek
zainteresowane} gminy nie ma zatem wplywu na stosunki terytorialne panstwa
ujmowane z perspektywy funkcjonowania pafistwa jako calosci. Materia ta jako
silnic osadzona w uwarunkowaniach lokalnych posiada .zdolnos¢” do bycia
rozsirzygang na tym poziomie wiadnie, bez koniecznodel angazowania organdw
centralnych. Kicrunek zmierzajacy do przeniesienia kompetencji do dokonywania
Zzmian granic na nizszy szczebel terytorialny wpisuje sig takze w stanowisko zajete
przez T w wyroku z dnia 10 grudnia 2002 r., w ktorym Trybunal uznal, ze nie jest
racjonalne, aby parlament zajmowat si¢ szczegdlowymi korektami ustanowionego
juz podziatu terytorialnego kraju™. Trybunat wskazal w nim, ze ustawodawca
zwykly powinien tak roztozy¢ kompetencie do dokonywania zmian granic gmin,
aby zapewnione zostaly wymagane w tej materii wzgledy operatywnosei.

Proponowane rozwigzanie normatywne zaktada rozdzielenie kompetencii
do przeprowadzania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym pomiedzy:

- Rade Ministrow, ktéra pozostawaé bedzie organem wiasciwym
do przeprowadzania zmian granic gmin w trybie z urzgdu (zgodnic
z funkcjg tego organu do prowadzenia polityki wewnelrzne) pansiwa,
a zatem  zawiadywania  wszystkimi  sprawami o  walorze
ogdlnopanstwowym) oraz niektorych zmian dokonywanych w trybie
wnioskowych (tworzenia, fyczenia, dzielenia 1 znoszenia gmin jako zmian
najdalej idgcych, przesadzajacych o bycie prawnym gmin),

- wojewode, ktory uzyska wilasciwod¢ do przeprowadzania zmian granic
gmin w trybie wnioskowym oraz innych zmian terytorialnych

B OTK 24 5A/2009, poz. 75.
5 Wyrok TH z dnia 10 grudnia 2002 £, sygn. akt K 27/02, Legalis
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niezastrzezonych do wilagciwosdci Rady Ministréw (nadawania gminie lub
micjscowosci statusu miasta i ustalania jego granic oraz ustalania
i zmieniania nazw gmin oraz siedziby ich wiadz) w drodze rozporzadzenia
bedacego aktem prawa miejscowego — ktore moze podlegaé kontroli
sadowo administracyjnej.

2) wprowadzenie postepowania administracyjnego poprzedzajgcego
wilasciwg  procedure terytorialng objetego  kontrolz  sadow
administracyjnych.

Wskazane rozwigzanie prawne zarekomendowane zostalo rdownicz jako
warte rozwazenia przez Trybunal Konstytueyjny w  ww. postanowieniu
sygnalizacyjnym z dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt S 3/09°". Rozwigzanie
omawianego rodzaju zostalo takZe przelozone na propozycje normatywna
w projekcie ustawy z 2013 r. o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego 1 regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (Sejm
RP VII Kadencji, Druk Sejmowy nr 1699).

Zaklada ono, Ze przed przekazaniem sprawy z wniosku o zmiang granic
gmin Radzie Ministrow przeprowadzane jest postgpowanie wstepne przed innym
organem (ministrem wiadciwym do spraw administracji publiczne} lub wojewods),
Ktorego celem jest wyrazenie przez organ administracji rzadowe] stanowiska
o ztozonym wniosku w formie zaskarzalnego (do sgdu administracyjnego)
postanowienia. Do czasu prawomocnego wyroku  sadu, odrzucajacego
lub oddalajacego skarge na takie postanowienie, wzglednie do dnia, w kidrym
bezskutecznie uplynie termin do zlozenia skargi, post¢gpowanie ,wilasciwe”
w sprawie wydania rozporzadzenia przez Rad¢ Ministrow ulega zawieszeniu.

Zaleta opisywanego rozwigzania normatywnego jest — obok mozliwodci
poddania kontroli sadowe; procedury terytorialne] inicjowanegj wnioskiem
zainteresowanej rady gminy — pozostawienie we wiadciwosei Rady Ministrow
kompetencji do podeymowania rozstrzygnied terytorialnych, Wada natomiast
watpliwos¢ w zakresie dopuszczalnodci wprowadzenia mechanizmu zwigzania
Rady Ministréow stanowiskiem skontrolowanym przez sad. Dla zabezpieczenia
uprawnien Rady Ministrow do podejmowania rozstrzygpnigé w analizowanym
modely, wydaje sig, ze koniecznym byloby wprowadzenie rdwnoczesnie
warunkéw, w ktorych Rada Ministrow pomimo prawomocnodel postanowienia

T OTK ZU 5A/2009, poz. 75.
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o wyrazeniu stanowiska w przedmiocie proponowanej zmiany terytorialnej, moze
odstapi¢ od stanowiska w niej zawartego.,

R A RR

W razie jakichkolwiek pytan zwigzanych z niniejszg Ekspertyzg jej Autorzy
pozostajg do Panstwa dyspozycji.
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Anna Kudra prof. UAM dr Keb. Krystian M. Ziemski

Konsultant Senior Partner

prawnik radca prawny
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