Uzasadnienie

1. Potrzeba i cel wydania ustawy

Projekt niniejszej ustawy przewiduje dokonanie zmian w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506 z pézn. zm.) [dalej: u.s.g.]
w zakresie dotyczacym przeprowadzania zmian granic gmin w trybie wnioskowym.

Podstawowym celem niniejszej ustawy jest ustanowienie jasnych i czytelnych
gwarancji proceduralnych w ramach postgpowan o ustalenic granic gmin
zapewniajacych wlasciwa realizacje konstytucyjnych zasad ksztalttowania zasadniczego
podziatu terytorialnego kraju.

Potrzeba rewizji aktualnie obowigzujacego modelu ustawowego w Ww.
zakresie jest podnoszona od wielu lat nie tylko przez znaczng cze$¢ S$rodowisk
samorzadowych! oraz przedstawicieli doktryny prawa?, w tym tworcow reformy
samorzadowe;j®, lecz przede wszystkim byta wielokrotnie podnoszona przez Trybunat
Konstytucyjny, w tym trzykrotnie poswigcone byty jej tzw. postanowienia
sygnalizacyjne Trybunalu?. Juz sama liczba i ranga prawna tych postanowien najpetniej
uzasadniajg potrzeb¢ pilnej nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym likwidujacej
stwierdzone wady systemowe obowigzujacych przepisow ustawowych.

U podstaw ww. glosow doktryny, orzecznictwa i samego Srodowiska
samorzadowego lezy przede wszystkim obserwacja praktyki stosowania obecnie
obowigzujacego modelu przeprowadzania zmian terytorialnych. Niepokoj budzi brak
gwarancji ekstraordynaryjnosci wprowadzania zmian terytorialnych, réwnowazenia
stanowisk wszystkich zainteresowanych zmianami jednostek samorzadu terytorialnego,

! Zob. m.in. nastepujace stanowiska ZGW RP:

- Stanowisko XXXII Zgromadzenia Ogdlnego Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19
czerwca 2018 r. w sprawie zmian prawa dot. podziatu i zmiany granic gmin,

- Stanowisko XVII Kongresu Gmin Wiejskich z dnia 20 pazdziernika 2017 r. w sprawie: zmian prawa dot.
podziatu i zmiany granic gmin,

- Stanowisko Zarzadu ZGW RP z dnia 12 stycznia 2016 r. w sprawie zmian ustawy o samorzadzie gminnym
odnoszacych si¢ do zmian granic gmin oraz jej podziatu celem przylaczenia do innej gminy,

- Stanowisko X kongresu Gmin Wiejskich RP z dnia 16 pazdziernika 2009 r. w sprawie zasad postgpowania przy
Zmianie granic gmin

2 Zob. np. H. lzdebski, Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa. Wybrane aspekty prawne,
Samorzad Terytorialny 2016, nr 7-8, B. Dolnicki, Komentarz do art. 4-4b ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B.
Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, SIP LEX.

3 Zob. np. wywiad z prof. M. Kulesza przeprowadzony przez K. Przepie$¢, [w:] Zmiana granic, ale niekoniecznie
wlasciciela, Wspolnota z dnia 20 grudnia 2012 r., dostgp on-line pod adresem WWW:
http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/zmiana-granic-ale-niekoniecznie-wlasciciela/

4 Postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. akt S 6/09, OTK-A 10/2009, poz. 153, postanowienie TK z
dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt S 3/09, OTK ZU 5A/2009, poz. 75, postanowienie TK z dnia 12 czerwca 2019 r.,
sygn. akt S 1/19, OTK ZU A/2019, poz. 32.



http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/zmiana-granic-ale-niekoniecznie-wlasciciela/

a przede wszystkim brak mechanizmoéw jakiejkolwiek kontroli podejmowanych przez
Rade¢ Ministrow rozstrzygnie¢ terytorialnych.

W Swietle obecnie obowigzujacych regulacji ustawowych uruchomienie
procedury zmiany granic gmin jest wyjatkowo proste. Mozliwo$¢ wystapienia z
whnioskiem o przeprowadzenie zmiany przebiegu granicy gminy nie jest w zaden sposéb
ograniczona ani €zasowo, ani przedmiotowo. Rownocze$nie wysitek organizacyjny i
koszty zainicjowania omawianej procedury nie sg wysokie. Przygotowanie wniosku nie
jest prawnie obostrzone koniecznoscia przeprowadzenia jakichkolwiek analiz
merytorycznych. Brak rygorow ustawowych w omawianym zakresie czyni procedure
terytorialng tatwo dostepna, co stwarza relatywnie wysokie ryzyko jej uruchomiania bez
odpowiedniej refleksji, przygotowania, czy potrzeby normatywnie uzasadnionej. To z
kolei przeklada si¢ na relatywnie wysokie ryzyko podjecia rozstrzygnigcia
terytorialnego prawnie wadliwego — zwtaszcza wobec towarzyszacych postepowaniom
terytorialnym naciskéw politycznych, spolecznych i medialnych. Obowigzujacy model
prawny nie przewiduje przy tym jakiejkolwiek kontroli instytucjonalnej
podejmowanych rozstrzygni¢¢, co stwarza realne zagrozenie dokonywania korekt
terytorialnych wbrew lub z przekroczeniem upowaznienia ustawowego.

Zasadniczg 1 najwazniejszg zmiang proponowang w ramach niniejsze]
nowelizacji jest zapewnienie sagdowej kontroli zasadnosci przeprowadzenia zmiany
przebiegu granicy pomi¢dzy gminami z punktu widzenia konstytucyjnych i ustawowych
przestanek ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Wskaza¢ bowiem
nalezy, ze o ile poczatkowo Trybunat Konstytucyjny podejmowat si¢ kontroli legalnosci
rozporzadzen terytorialnych, o tyle w ostatnich latach utrwala si¢ przeciwna linia
orzecznicza - odrzucajgca kognicje Trybunatu w tych sprawach, czego ostatnim
przyktadem jest postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2019 r.,
sygn. akt U 1/19, w ktorym odmoéwit on dokonania kontroli rozporzadzenia Rady
Ministrow w przedmiocie zmiany granic pomi¢edzy Gming Stare Miasto i Miastem
Konin.

Wylaczenie rozporzadzen Rady Ministréw w zakresie zmian granic gmin spod
jakiejkolwiek kontroli instytucjonalnej godzi nie tylko w gwarancje sadowej ochrony
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnej, lecz rowniez w prawa i wolnosci
obywatelskie mieszkancéw wspolnot lokalnych, a takze w kanony demokratycznego
panstwa prawnego. W demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ bowiem tak, ze
poza sadowa kontrola pozostaje jakikolwiek akt prawny stanowiony przez organy
panstwa wywotujacy skutki prawne dla obywateli. Wprowadzenie systemu kontroli
zasadnoS$ci przeprowadzenia zmiany terytorialnej jest zatem niezbedne dla realizacji
konstytucyjnych standardow bezpieczenstwa prawnego, W tym przede wszystkim
bezpieczenstwa przed arbitralnymi rozstrzygnigciami organéw wiladzy publiczne;.

Obok podstawowego zalozenia niniejszej nowelizacji, jakim jest zapewnienie
sagdowej kontroli inicjatywy przeprowadzenia zmiany przebiegu granic gmin, niniejszy
projekt zaktada rowniez:



1) wprowadzenie gwarancji uczestnictwa w postgpowaniu 0 zmiang¢ granic
gmin wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych zmiana ta
dotyczy (dodanie art. 4bc-4bj),

2) ograniczenie cze¢stotliwosci inicjowania postgpowan terytorialnych w trybie
wnioskowym w odniesieniu do tego samego obszaru (dodanie do art. 4
przepisu ust. 2a),

3) rozszerzenie przestanek negatywnych przeprowadzania zmian granic gmin
o przestanke powaznego uszczerbku w dochodach podatkowych gminy,
ktorej terytorium ma ulec pomniejszeniu (dodanie do art. 4c ust. 3 przepisu
punktu 3 oraz dodanie do art. 4d punktu 3),

4) wzmocnienie rangi wniosku o0 przeprowadzenie zmiany granic gmin
(dodanie art. 4ba),

5) wzmocnienie rangi udzialu spolecznosci lokalnych w procedurze
dokonywania zmian granic gmin (dodanie art. 4b ust. 2a-2e),

6) okreslenie zasad rozliczen finansowych gmin, ktérych zmiana granic
dotyczy, w zakresie tzw. utraconych korzysci (dodanie art. 4bb),

7) okreslenie zasad i trybu przekazywania mienia komunalnego w zwiazku ze
zmiang granic gmin (dodanie art. 44a-44c).

2. Proponowane zmiany

2.1. Zapewnienie sgdowej ochrony gmin, ktorych zmiana terytorialna
dotyczy

Najwazniejsza sposréod zmian proponowanych w projekcie ustawy jest
zapewnienie sadowej kontroli legalnosci zmiany granic gmin, a tym samym
zapewnienie sadowej ochrony interesu prawnego gmin, ktérych zmiana terytorialna
dotyczy.

Obecnie obowigzujace przepisy ustaw samorzadowych nie regulujg wprost
Sciezki kontroli rozporzadzen terytorialnych Rady Ministrow w przedmiocie zmian
terytorialnych.

Nie ulega watpliwosci, ze rozporzadzenia terytorialne z uwagi na swa forme
prawng nie moga by¢ skutecznie zaskarzone do sadu administracyjnego jako ze w



kognicji sagdéw administracyjnych nie mieéci si¢ ocena legalnosci rozporzadzen
wydawanych przez centralne organy administracji rzagdowe;.

Z uwagi na forme¢ prawng - rozporzadzenia - dotychczas w praktyce
przyjmowano, ze wlasciwg S$ciezka kontroli rozporzadzen terytorialnych Rady
Ministréw jest wniosek zainteresowanej rady gminy do Trybunatu Konstytucyjnego.
Jak juz jednak wskazano, w ostatnich latach w orzecznictwie Trybunatu wyksztatcito
si¢ stanowisko o wylaczeniu tych rozporzadzen spod kognicji Trybunatu.
Konsekwencja tego stanowiska byta m.in. odmowa dokonania oceny legalnosci glosne;j
medialnie 1 budzacej powazne watpliwosci prawne sprawy tzw. powiekszonego Opola
(postanowienie TK z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. akt U 2/16).

Brak objecia jakgkolwiek kontrolg rozporzadzen terytorialnych Rady
Ministrow — jak juz rGwniez wskazano — godzi w fundamenty panstwa prawnego i rodzi
ryzyko wykorzystywania tego instrumentu prawnego dla celow nieznajdujacych
uzasadnienia normatywnego. Problem ten wymaga zatem pilnej i zdecydowanej reakcji
ustawodawcy.

W projekcie ustawy zaklada si¢ wprowadzenie do ustawy o samorzadzie
gminnym dwuetapowego postepowania administracyjnego poprzedzajacego wlasciwa
procedure terytorialng przeprowadzang przed Rada Ministrow, ktorego wyniki i
przebieg podlegac beda kontroli sadow administracyjnych. Rozwigzanie to zabezpieczy
realizacj¢ zasady praworzadnos$ci przy ksztattowaniu ustroju terytorialnego kraju, ktéra
obecnie nie jest nalezycie gwarantowana.

Woprowadzenie administracyjnego postepowania wstepnego, poprzedzajacego
wlasciwag procedurg terytorialng przed Rada Ministrow zostato zarekomendowane jako
rozwigzanie warte rozwazenia przez Trybunal Konstytucyjny juz w postanowieniu
sygnalizacyjnym z dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt S 3/09 (OTK ZU 5A/2009, poz. 75).
Projekt niniejszej ustawy wdraza w zycie tg koncepcje wypelniajac tym samym
obowigzek wykonania przez ustawodawce przedmiotowego postanowienia.

W projekcie ustawy proponuje si¢, by przed przekazaniem do rozpatrzenia
przez Rade Ministrow wniosku zainteresowanej rady gminy 0 ustalenie granic gmin byt
on poddany dwuetapowemu postgpowaniu przed wojewoda:

- pierwszy etap stanowi¢ bedzie weryfikacja formalna wniosku tj. postgpowanie
w przedmiocie nadania wnioskowi dalszego biegu, w ramach ktérego oceniana
bedzie dopuszczalnos¢ 1 zupetnos¢ wniosku,

- drugi etap stanowi¢ bedzie weryfikacja merytoryczna wniosku tj.
postepowanie w przedmiocie zasadnosci wniosku, w ramach ktorego oceniana
bedzie realizacja przestanek merytorycznych przeprowadzenia zmiany
terytorialnej.

Rozstrzygniecia podejmowane na obu ww. etapach przybiera¢ beda forme
zaskarzalnych postanowien wojewody.



Etap weryfikacji formalnej wniosku (art. 4bc-4bd) stuzy¢ bedzie ocenie
dopuszczalnosci i1 zupetnosci sktadanego wniosku, w szczegolnosci zas:

- zachowania wymaganego ustawg odstepu czasowego pomi¢dzy wnioskami
tozsamymi w cato$ci lub w czesci (art. 4 ust. 2a),

- kompletnosci wniosku 1 zatgcznikow do wniosku (art. 4ba),

- dochowania wymogow proceduralnych poprzedzajagcych wystapienie z
wnioskiem (np. przeprowadzenia referendum lokalnego w warunkach, o
ktorych mowa art. 4b ust. 2a).

Weryfikacje formalng konczy¢ bedzie postanowienie o nadaniu lub o odmowie
nadania wnioskowi dalszego biegu. Nadanie wnioskowi dalszego biegu stanowi¢ be¢dzie
warunek konieczny skierowania wniosku do drugiego etapu postepowania, jakim jest
jego weryfikacja merytoryczna.

W projekcie ustawy zaklada si¢, ze wojewoda wydaje postanowienie o
odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu, jezeli:

1) wniosek nie spetnia wymogoéw okreslonych w ustawie i usunigcie brakow nie
jest mozliwe;

2) stwierdzone braki formalne wniosku nie zostaty usunigte w terminie;
3) wniosek jest oczywiscie bezzasadny.

Postanowienie w przedmiocie nadania lub odmowy nadania wnioskowi
dalszego biegu podlegaé begdzie zaskarzeniu w drodze zazalenia do ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej. Postanowienie wydane w II instancji konczace
postepowanie w sprawie tj. postanowienie, ktorego skutkiem begdzie odmowa nadania
wnioskowi dalszego biegu podlega¢ bedzie samodzielnemu zaskarzeniu do sadu
administracyjnego. Postanowienie ministra, ktérego skutkiem bedzie nadanie
whnioskowi dalszego biegu podlega¢ bedzie natomiast zaskarzeniu wraz z zaskarzeniem
postanowienia w przedmiocie opinii o zasadno$ci wniosku 0 zmiang granic gmin.

Nadanie wnioskowi dalszego biegu otwiera¢ bedzie — jak wyzej wskazano -
droge do jego weryfikacji merytorycznej tj. oceny, czy proponowana zmiana
terytorialna spetnia konstytucyjne i ustawowe przestanki przeprowadzania zmian granic
gmin.

Postegpowanie w przedmiocie zasadnos$ci wniosku konczy¢ bedzie opinia
wojewody w formie postanowienia, od ktérego przystugiwaé bedzie skarga do sadu
administracyjnego. Uprawnionym do wniesienia skargi na przedmiotowe postanowienie
bedzie kazda jednostka samorzadu terytorialnego, ktérej wnioskowana zmiana
terytorialna dotyczy.

7 uwagi na wagg ustrojowg postepowan terytorialnych, w projekcie ustawy
przewiduje si¢ skrécone terminy rozpoznania skargi na postanowienie wojewody w



przedmiocie opinii 0 wnioskowanej zmianie terytorialnej. Zgodnie z projektowanym
art. 4bj ust. 2 u.s.g. sad I instancji bedzie mial obowigzek rozpatrze¢ ztozong skarge w
terminie 2 miesi¢cy od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge. Analogiczny
termin wigza¢ bedzie Naczelny Sad Administracyjny, ktory bedzie miat 2 miesigce na
rozpatrzenie skargi kasacyjnej od wyroku sadu I instancji.

W projekcie ustawy przyjeto, ze do czasu prawomocnego wyroku sadu
odrzucajacego lub oddalajacego skarge, wzglednie do dnia, w ktorym bezskutecznie
uplynie termin do zlozenia skargi, wydanie rozporzadzenia 0 ustaleniu granic gmin z
wniosku, ktorego dotyczy opinia, jest niedopuszczalne.

Rozstrzygnigcie sadu o legalnosci opinii wojewody wyznacza¢ bedzie dalsze
postepowanie przed Radg Ministrow. O ile bowiem sama opinia wojewody o zasadnosci
zmiany granic gmin nie bedzie miala dla Rady Ministrow charakteru prawnie
wigzacego, o tyle juz ocena prawna tej opinii wyrazona przez sad administracyjny w
prawomocnym wyroku - z uwagi na zwigzanie organow administracji publicznej
stanowiskiem sagdu w konkretnej sprawie — determinowac bedzie dopuszczalnos¢
uwzglednienia przez Rad¢ Ministrow ztozonego wniosku terytorialnego.

Proponowane w projekcie ustawy rozwigzanie prawne zapewni tym samym
kontrole sadowg spelnienia przestanek merytorycznych dokonania zmiany terytorialnej
w konkretnej sprawie tj. kontrole przeprowadzang przez organ wladzy niezaleznej od
wladzy podejmujacej rozstrzygniecie terytorialne, co nie tylko zapewni wlasciwa
realizacj¢ konstytucyjnych zasad panstwa prawa, lecz nadto przystuzy si¢ wigkszej
akceptacji spotecznej podejmowanych przez Rad¢ Ministrow rozporzadzen
terytorialnych.

2.2. Zapewnienie gwarancji proceduralnych rownowazenia stanowisk
wszystkich interesariuszy proponowanej zmiany terytorialnej w trakcie
postepowania terytorialnego

W projekcie ustawy — obok mechanizmu kontroli sgdowej opinii w przedmiocie
zasadno$ci zmiany granic gmin - wprowadza si¢ rdéwniez Szereg gwarancji
proceduralnych umozliwiajacych udzial w postepowaniu przed wojewoda wszystkich
zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego — zar6wno na etapie weryfikacji
formalnej, jak i na etapie weryfikacji merytorycznej wniosku.

Wprowadzenie ww. gwarancji proceduralnych eliminuje istotng wade
obowigzujacego modelu prawnego przeprowadzania zmian terytorialnych, jaka jest jego
jednostronnosé.

W ptlaszczyznie procesowej obowigzujace przepisy ustawowe nie stwarzajg w
postegpowaniu dotyczagcym zmiany granic gmin rdéwnowazne] pozycji obu
zainteresowanym gminom (gminom, ktorych zmiana terytorialna dotyczy). Przeciwnie,
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pomimo, Ze zmiana granic gmin obj¢ta przedmiotowym postepowaniem dotyczy w
sposob bezposredni praw obu gmin, w tym w szczegdlnoSci w sposéb realny 1
bezposredni interesu prawnego gminy, ktoérej terytorium moze zosta¢ uszczuplone,
gminie takiej nie przystuguja zadne uprawnienia w ramach tejze procedury — W
szczegoOlnosci do wyrazania swojego stanowiska w sprawie 1 kwestionowania stanowisk
innych uczestnikOw postepowania (za wyjatkiem mozliwosci przedstawienia
niewigzgcej opinii 0 zamiarze wystgpienia przez gming sasiednig z wnioskiem
terytorialnym). Kuriozalnym jest w szczegolnosci fakt, ze gmina, ktorej zmiana granic
dotyczy, nie ma obecnie zagwarantowanego chociazby prawa wgladu we wniosek
dotyczacy przejecia jej terytorium. Jedyng Sciezkg zapoznania si¢ z jego trescig jest
wystapienie przez ta gmine o jego udostepnienie na zasadach dostepu do informacji
publicznej.

Za wprowadzeniem zmian proceduralnych gwarantujagcych réwny udzial
wszystkim zainteresowanym jednostkom samorzadu terytorialnego w procedurze
terytorialnej przemawia nie tylko potrzeba zapewnienia ochrony ich interesu, ale
robwniez potrzeba pelniejszej realizacji zasady prawdy obiektywnej (ustalenia
rzeczywistych uwarunkowan faktycznych 1 prawnych na terenie objetym wnioskiem)

Jedna z podstawowych zasad sktadajacych si¢ na zasad¢ prawdy obiektywne;j
jest zasada audi et alteram partem (fac. nalezy wystucha¢ drugiej strony). Zasada ta
zaktada, ze udziat wszystkich podmiotow, ktorych praw postepowanie dotyczy, pozwala
na wymian¢ argumentacji 1 jej rzetelng analiz¢ przez organ zatatwiajacy sprawe.
Uczestnictwo wszystkich zainteresowanych stron sporu sprzyja pehiejszemu
rozpoznaniu sprawy, a tym samym ustaleniu jej rzeczywistego stanu faktycznego i
prawnego, ktore jest warunkiem koniecznym podjecie zgodnego z prawem
rozstrzygniecia konczacego postepowanie.

Majac na uwadze ww. zalozenia, w projekcie ustawy proponuje si¢
wprowadzenie do u.s.g. m.in.:

- obowigzku dostarczenia z urzedu wszystkim zainteresowanym jednostkom
samorzadu terytorialnego, ktorych proponowana zmiana terytorialna dotyczy,
wszelkich pism i1 dokumentéw zwigzanych z inicjatywa przeprowadzenia
zmiany granic gmin, a takze obowigzku publikacji tych dokumentow na stronie
podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej wiasciwego wojewody,

- prawa wypowiedzenia si¢ przez zainteresowane jednostki samorzadu
terytorialnego, co do zebranych dowodow i materiatow oraz zgtoszonych zadan
przed wydaniem przez wojewodg¢ postanowienia w przedmiocie nadania
wnioskowi dalszego biegu (etap weryfikacji formalnej wniosku) i
postanowienia w przedmiocie zasadno$ci wniosku (etap weryfikacji
merytorycznej wniosku),

- obowiazku szczegdtowego uzasadnienia podejmowanego przez wojewode
postanowienia opiniujgcego zasadno$¢ wniosku, ktére obejmowac bedzie ocene
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spelnienia warunkéw dokonania zmiany granic gmin z perspektywy wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych zmiana terytorialna dotyczy.

Celem wyznaczenia standardéw realizacji ww. gwarancji proceduralnych w
projekcie ustawy zaktada si¢, ze do postgpowania prowadzonego przez wojewode
znajdowa¢ beda odpowiednio zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego, w tym zasady ogdlne prowadzenia postepowan administracyjnych,
takie jak: zasada informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére
moga mie¢ wplyw na rozstrzygnigecie sprawy, zasada bezstronnosci 1 réwnego
traktowania uczestnikow postgpowania, zasada wazenia racji przeciwnych, zasada
przekonywania oraz zasada pogl¢biania zaufania uczestnikow postepowania do wiadz
publicznych.

Nadto, z uwagi na wysoka konfliktogenno$¢ zmiany terytorialnej polegajacej
na zmianie przebiegu granic gmin w ustawie wprowadza si¢ obowigzek zorganizowania
w trakcie postgpowania przed wojewoda rozprawy administracyjnej lub mediacji.
Skorzystanie przez wojewod¢ z jednego sposrod tych instrumentéw pozwoli na
pelniejsze rozpoznanie sprawy, przestawienie i skonfrontowanie stanowisk wszystkich
uczestnikow postepowania oraz zidentyfikowanie mozliwos$ci znalezienia konsensusu
pomiedzy nimi.

Projektowane w ustawie zasady prowadzenia postgpowan terytorialnych
przystuza si¢ niewatpliwie do lepszej — gdyz bazujacej na szerszej wiedzy - oceny
spetnienia w konkretnej sprawie przestanek dokonania zmiany terytorialne;.

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

W projekcie ustawy proponuje si¢ takze wprowadzenie zasady, zgodnie z ktora
whniosek o przeprowadzenie zmiany granic gmin dotyczacy tozsamego w catosci lub w
Znacznej czg$ci terytorium nie moze by¢ ztozony czesciej niz raz na 5 lat, z
zastrzezeniem ze niedochowanie tego wymogu skutkuje pozostawieniem wniosku bez
rozpoznania (projektowana tre$c art. 4 ust. 2a u.s.g.).

Wprowadzenie zawartego w projekcie ustawy rozwigzania prawnego pozwoli
na zlikwidowanie nierzadko obecnie spotykanego w praktyce zjawiska wielokrotnego
inicjowania zmian terytorialnych w odniesieniu do tozsamych obszarow w kroétkich
odstegpach czasu (w tym takze rokrocznie), co tym samym urealni i zwigkszy range
podejmowanego przez Rad¢ Ministrow rozstrzygnigcia w przedmiocie 0odmowy
uwzglednienia wniosku.

Za ograniczeniem czgstotliwosci inicjowania postepowan terytorialnych
przemawia przede wszystkim istota tych postepowan, ktora sprowadza si¢ do oceny, czy
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spelnione zostaty przestanki dokonania zmiany terytorialnej. W polskim porzadku
prawnym przesadzono, i t0 juz na poziomie Konstytucji RP, ze zmiana granic gmin musi
wynika¢ z uksztaltowanych historycznie i obiektywnie stwierdzalnych uwarunkowan
tzn. wynika¢ z wieloletnich proceséw o charakterze gospodarczym, spotecznym lub
kulturowym $wiadczacych o zaciesniajacych si¢ zwigzkach gminy, ktorej terytorium ma
zosta¢ powigkszone, z obszarem obejmowanym zmiang terytorialng.

Nie ulega watpliwosci, ze ocena, czy ww. warunki zostaly spelnione musi by¢
osadzona w pewnej dtuzszej perspektywie czasowej. Zmiany zwiazkow, jakie acza
gminy z okre$lonym terytorium, nie zachodza bowiem z dnia na dzien, czy z roku na
rok. Przeciwnie, tego rodzaju procesy trwajg latami. W konsekwencji, spotykane
obecnie w praktyce wnioski dotyczace tozsamych w calosci lub w czeSci obszarow
sktadane w krotkich odstepach czasu sg ze swej definicji bezprzedmiotowe. Pomimo to,
w S$wietle obecnie obowigzujacych przepisow, istnieje obowigzek nadania im
ustawowego biegu.

Potrzeb¢ ograniczenia  czgstotliwosci  inicjowania  procedur zmian
terytorialnych, obok zagwarantowania nalezytej im konstytucyjnie rangi, uzasadniajg
takze wzgledy prakseologiczne. Zainicjowanie przez gming zainteresowang zmiang
terytorialng procedury o jej przeprowadzenie rodzi okreslone koszty organizacyjne i
osobowe dla wielu podmiotow prawa. Czes¢ sposrdd samorzagdow gminnych, ktorych
dotyka obecnie problem wielokrotnego inicjowania przez gminy sasiednie procedur
terytorialnych, wskazuje, ze koniecznos¢ ustosunkowania si¢ do kolejnego wniosku o
zmiang granic ich gminy destabilizuje jej funkcjonowanie na okres kilku miesigcy, w
trakcie ktorych konieczne jest zorganizowanie konsultacji spotecznych z mieszkancami
1 sformutowanie odpowiedzialnego 1 rzetelnego stanowiska wobec proponowanej
zmiany terytorialnej. Debata nad zasadno$cig przeprowadzenia korekty przebiegu
granicy w tych gminach traci tym samym na swym ekstraordynaryjnym charakterze,
stajac si¢ biezaca sprawa gminy — wymagajacg nie tylko dzialan jej organéw, ale i
angazowania cztonkow spotecznosci lokalne;.

Za ograniczeniem czestotliwosci prawa jednostek samorzadu terytorialnego do
inicjowania procedur terytorialnych przemawiajg wreszcie wzgledy spoteczne. Zmiany
terytorialne niosa ze sobg zawsze zagrozenie wywotania konfliktow spotecznych.
Rzadko kiedy wszystkie gminy, ktorych procedura terytorialna dotyczy (tzn. zar6wno
ich spotecznosci, jak i organy) sg zwolennikami przeprowadzenia zmiany przebiegu
granicy. Przeciwnie, procedury terytorialne sa ze swej istoty konfliktogenne. Latwos¢
w inicjowaniu procedur terytorialnych, sprzyja budowaniu poczucia nieufno$ci gmin w
relacjach sgsiedzkich, przektadajac si¢ na wicle sfer potencjalnej wspotpracy
mi¢dzygminnej. Nadto, samych cztonkéw wspdlnot (mieszkancow) stawia w stanie
niepewnosci prawnej, co do zmiany ich przynaleznos$ci samorzadowe;j, ktora dla wielu
z nich (zwlaszcza tych zaangazowanych w zycie swojej wspolnoty) jest bardzo wazna.



Proponowana w projekcie ustawy regulacja zwigkszy poczucie pewnosci i
bezpieczenstwa prawnego sgsiadujacych ze sobg spotecznosci lokalnych, co przystuzy
si¢ polepszeniu - obecnie nierzadko trudnych - relacji sgsiedzkich.

Co rowniez istotne, proponowane w projekcie rozwigzanie prawne zwigkszy
range prawng samych rozstrzygnig¢ terytorialnych podejmowanych przez organy
administracji rzadowej nadajac im przymiot wzglednej trwatosci.

W projektowanej regulacji prawnej wskazano, ze pozostawienie wniosku bez
rozpoznania dotyczy¢ bedzie zardwno sytuacji, gdy wniosek ponowny dotyczy¢ bedzie
tozsamego terytorium w cato$ci, jak i gdy bedzie on dotyczy¢ terytoriow czeSciowo
tozsamych. Tak sformulowana reguta jest konieczna dla uniknigcia sytuacji
obchodzenia omawianego ograniczenia poprzez pozorne modyfikowanie zakresu
wniosku nieuwzglednionego celem zainicjowania powtornej procedury. Reguly tej nie
nalezy traktowa¢ jako blokujacej mozliwo$¢ przeprowadzenia zmiany lepiej
skonfigurowanej terytorialnie. Zmiany terytorialne nie sa bowiem sprawami
niecierpigcymi zwloki. Odlozenie w czasie kolejnej inicjatywy terytorialnej pozwoli
jedynie na lepsze jej przygotowanie pod wzglgdem merytorycznym i spotecznym.

Zgodnie z proponowang regulacja S-letni termin stabilizacji terytorialnej
rozpoczyna swoj bieg z dniem nieuwzglednienia przez Rade Ministrow ztozonego
wniosku. W zwiazku z tym, ze Rada Ministrow rozpatruje wnioski poprzez wydanie
rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 u.s.g., dniem nieuwzglednienia wniosku
bedzie dzien wydania rozporzadzenia, w ktérym nie ujeto wnioskowanej zmiany.

Skutkiem przedwczesnego ztozenia wniosku bedzie pozostawienie go bez
rozpoznania. Weryfikacja dochowania warunku z art. 4 ust. 2a u.s.g. bedzie
dokonywana na etapie wstepnej kontroli formalnej wniosku przed wojewoda.

2.4. Rozszerzenie przestanek negatywnych przeprowadzania zmian
granic gmin

Zalozeniem projektu ustawy jest brak ingerencji w przestanki merytoryczne
dokonywania zmian terytorialnych z uwagi na skrajnie rozbiezne stanowiska roznych
srodowisk samorzgdowych, co do zasadnosci ich zaostrzenia lub uelastycznienia.

Jedyny wyjatek od ww. zatozenia stanowi proponowane w art. 4c ust. 3 i art.
4d u.s.g. uzupehienie katalogu przestanek negatywnych przeprowadzania zmian
terytorialnych (i odpowiednio przeprowadzenia referendum terytorialnego) o
przestanke powaznego uszczerbku w dochodach podatkowych gminy, ktorej terytorium
ma ulec pomniejszeniu. Przestanka ta wykluczy dopuszczalno$¢ inicjowania zmian
terytorialnych razaco dotkliwych finansowo dla gminy sasiedniej, ktére mogg realnie
prowadzi¢ do zachwiania jej rozwoju.
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W projekcie ustawy proponuje si¢ wprowadzenie zasady, zgodnie z ktorg jezeli
dochody podatkowe gminy wskutek zmiany jej granic ulegng obnizeniu o co najmniej
10 punktéw procentowych zmiana granic gmin nie moze by¢ przeprowadzona. W
konsekwencji rowniez bezprzedmiotowe jest w takiej sytuacji inicjowanie referendum
lokalnego w sprawie ustalenia granic gminy.

Proponowana regulacja prawna wylaczajac dopuszczalnos¢ przeprowadzania
zmian o daleko idacych skutkach finansowych pozwoli zapobiec przeprowadzaniu
zmian skutkujacych powazng destabilizacjg finansowg gmin, ktorej terytorium ma ulec
pomniejszeniu.

Projektowane rozwigzanie ma zapobiec watpliwym konstytucyjnie, a
spotykanym w praktyce, inicjatywom terytorialnym motywowanym ekonomicznie. Jak
stusznie bowiem wskazano w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ..[...] Zadne
wzgledy lokalne nie mogq przemawiac za zabraniem jednej gminie znacznej czesci jej
obszaru i ,,darowaniem” go drugiej, celem zapewnienia tamtej wzrostu wphywow z
dochodow wiasnych [...]” (zob. zdanie odrebne do wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego
z dnia 25 marca 2003 r. w sprawie o0 sygn. akt U. 10/0).

Wprowadzenie projektowanej przestanki negatywnej pozwoli réwniez na
zmian¢ optyki postrzegania zmian terytorialnych. Coraz czeSciej bowiem — whbrew
zasadom wyrazonym w Konstytucji RP - zmiany te postrzega si¢ jako narzgdzie
redystrybucji dochodéw pomiedzy sasiadujagcymi samorzadami. Takie zalozenie
zaprzecza natomiast wprost konstytucyjnemu nakazowi postrzegania terytorium
gminnego przez pryzmat jego zwigzkoéw (spotecznych, gospodarczych, kulturowych) ze
wspdlnota mieszkancoéw i nakazowi by nie co innego, jak site tych wiezi traktowacé jako
warunek ksztaltowania ustroju terytorialnego naszego kraju.

2.5. Wzmocnienie rangi wniosku o przeprowadzenie zmiany granic gmin

Kolejng zmiang proponowang w projekcie ustawy jest wprowadzenie do ustawy
mechanizméw zwickszajacych range wniosku inicjujacego procedure o dokonanie
zmiany granic gmin celem zagwarantowania realizacji zasady prawdy obiektywnej w
toku postgpowania o zmian¢ granic gmin, ktora stanowi jedng z naczelnych zasad
wszelkich procedur stosowania prawa, a ktora rownocze$nie zabezpiecza wilasciwg
realizacj¢ zasady praworzadnosci.

Potrzeba wzmocnienia rangi wniosku inicjujagcego procedure terytorialng
wynika ze specyfiki tejze procedury i z obserwacji dotychczasowej praktyki.

W sytuacji postepowan w przedmiocie zmiany granic gmin wszczynanych na
wniosek zainteresowanej rady gminy, rola inicjujacego postepowanie (gminy
wystepujacej z wnioskiem) jest szczegdlna. Rada Ministréw jako centralny organ
administracji rzadowej z natury rzeczy dysponuje bowiem mniejszg wiedzg na temat
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uwarunkowan lokalnych wystepujacych na terenie spornym pomigdzy gminami. Celem
sktadanego wniosku jest zatem uswiadomienie prawodawcy (Radzie Ministréw) istoty,
przyczyn i ewentualnych skutkow uchwalanego aktu. Uprawnionym jest zatem
oczekiwanie, aby elementy sktadanego wniosku, w szczegolnosci zas jego uzasadnienie,
nie mialy charakteru fasadowego, czy pozornego, a nadto - pomimo wpisanej w jego cel
perswazji - przedstawialy mozliwie obiektywnie stan relacji terytorialnych na obszarze
objetym proponowang zmiang terytorialna.

Obecnie obowigzujace regulacje prawne w zaden sposob nie zapewniajg 1 nie
zabezpieczaja wypeliania przez wniosek inicjujacy procedur¢ o przeprowadzenie
zmiany granic gmin naleznej mu funkcji.

Brak odpowiednich wymagan, co do wniosku o zmiang¢ granic, w szczegolnosci
stuzacych obiektywizacji wyrazanego w nim stanowiska wnioskodawcy, znacznie
utrudnia oceng spetnienia w konkretnej sprawie wymagan konstytucyjnych dotyczacych
ksztattowania ustroju terytorialnego.

Przyktadem z obserwacji praktyki, dobrze obrazujagcym rozdzwigk pomiedzy
zatlozeniami normatywnymi w zakresie rangi wniosku inicjujgcego procedurg
terytorialng, a praktyka stosowania obowigzujacych przepisow, sa podniesione przez
Gming Stare Miasto w trakcie procedury zmiany jej granic watpliwosci, co do formalne;j
poprawnosci wniosku Miasta Konin o przeprowadzenie zmiany granicy tegoz Miasta
polegajacej na wiaczeniu do jego terytorium czgdci terytorium Gminy Stare Miasto. W
przedmiotowym wniosku, Miasto Konin w rubryce ,,Stanowisko wnioskodawcy
dotyczqce spetnienia przestanek, o ktorych mowa w art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. z poz. 446)” wpisato wylacznie:

,Rada Miasta Konina stwierdza, ze proponowana zmiana granic Miasta
Konina spetnia przestanki, o ktorych mowa w art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. z poz. 446 ze zmianami), tj. zapewnia gminie
terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukiad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajgcy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe.”.

Podjecie reakcji na ww. praktyke jest niezbedne dla zagwarantowania
rzetelnosci 1 powagi prowadzonych postepowan terytorialnych.

Majac na uwadze powyzsze, w projekcie ustawy przewiduje sig:

- po pierwsze, przeniesienie materii regulowanej dotychczas rozporzadzeniem
w sprawie trybu sktadania wnioskow do ustawy celem wzmocnienia rangi
prawnej wymagan stawianych wnioskowi,

- po drugie, wprowadzenie wymogu zatgczenia do wniosku o zmiang granic
gmin opinii ekspertow majacych za przedmiot ocen¢ spetnienia kazdej z
przestanek dokonania zmiany terytorialnej,

- po trzecie, wprowadzenie kontroli formalnej sktadanych wnioskéw w zakresie
ich kompletnosci i poprawnosci.
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Szczegoblnie istotne znacznie ma wprowadzenie wymogu zalaczenia do wniosku
0 zmiang granic gmin opinii ekspertow majacych za przedmiot oceng spetnienia kazde;j
z przestanek dokonania zmiany terytorialnej. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze ocena
spetnienia przestanek ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego powinna by¢
poparta odpowiednimi badaniami i analizami specjalistycznymi (np. w sferze
urbanistyki, ekonomii, demografii) — oderwanymi od celow biezacej polityki. Stad tez
w projekcie ustawy naktada si¢ na wnioskodawce w art. 4ba ust. 3 pkt 1 u.s.g. obowigzek
zalaczenia do wniosku analiz w przedmiocie zmian gospodarczych, spotecznych oraz
kulturowych w zakresie zwigzkoOw zainteresowanej gminy z terytorium objetym
wnioskiem na przetomie co najmniej ostatnich 10 lat wraz z okresleniem trendu tych
zmian w perspektywie kolejnych 10 lat sporzadzonych na podstawie opinii co hajmniej
dwoch ekspertow wskazanych przez wojewode.

Wprowadzenie ww. wymogu zagwarantuje pelniejsza realizacj¢ zasady
dochodzenia do prawdy obiektywnej (ustalenia rzeczywistego stanu sprawy) oraz w
dalszej perspektywie ulatwi przeprowadzenie efektywnej kontroli postanowien
wojewodow w przedmiocie zmiany przebiegu granic gmin w razie ich zaskarzenia.

Realno$¢ postulowanej zmiany wymaga okreslenia wlasciwej procedury
powotywania ekspertow, ktorych opinie zalaczane beda do wniosku o zmiang granic
gmin, gwarantujgcej ich niezaleznos¢. Realizacji tego celu nie zabezpieczatoby
zobowigzanie gminy wnioskujacej o zmiang granic do zlecenia odpowiednich ekspertyz
— z uwagi na jej oczywisty interes prawny w uzyskaniu wynikow analiz 1 badan, ktore
potwierdzatyby zasadno$¢ jej wniosku. W konsekwencji, w projekcie ustawy przyjeto,
ze organem odpowiedzialnym za wskazanie ekspertow bedzie wlasciwy wojewoda.
Rozwigzanie to zwiekszy prawdopodobienstwo sporzadzenia ekspertyz obiektywnych,
przedstawiajgcych rzeczywiste zwigzki obu gmin ze spornym terytorium.

Reasumujac, wprowadzenie bardziej restrykcyjnych wymogoéw stawianych
wnioskom terytorialnym, przy réwnoczesnym poddaniu ich spelnienia silniejszej
kontroli, pozwoli na bardziej odpowiedzialne przygotowanie inicjatyw terytorialnych,
odrywajac je od biezacej polityki lokalnej.

2.6. Wzmocnienie rangi udzialu spotecznosci lokalnych w procedurze
dokonywania zmian granic gmin

W projekcie ustawy proponuje si¢ takze wprowadzenie mechanizmoéw
wzmacniajacych range udziatu spolecznosci lokalnych w procedurze dokonywania
zmian granic gmin poprzez wprowadzenie obowigzkowego referendum lokalnego w
odniesieniu do niektorych inicjatyw terytorialnych.
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Zgodnie z projektem ustawy w gminie objetej wnioskiem o ustalenie granic
gmin obowigzkowo przeprowadza si¢ referendum lokalne w sprawie ustalenia granic

gminy w przypadku gdy:

1) wnioskiem objgte jest terytorium przekraczajace 10% terytorium gminy lub
zamieszkiwane przez co najmniej 10% mieszkancow gminy, lub

2) z prognozy finansowej skutkow przeprowadzenia zmiany granic gminy wynika,
ze wskutek zmiany granic dochody ogdélem gminy ulegng obnizeniu o co
najmniej 10 punktéw procentowych.

Nadto, w projekcie zaktada si¢, ze referendum przeprowadza si¢ takze w
przypadku gdy wynik konsultacji spotecznych przeprowadzonych w zwigzku z
inicjatywa terytorialng wyraza reprezentatywny sprzeciw mieszkancéw wobec
proponowanej zmiany terytorialnej. Za reprezentatywny wynik konsultacji spotecznych
uwaza si¢ wynik konsultacji, w ktorych udziat wzigto co najmniej 20% uprawnionych
do udziatu w konsultacjach.

Projekt ustawy zaktada tym samym obowigzkowe referendum lokalne w dwoch
przypadkach:

- inicjatyw terytorialnych wazkich ustrojowo z uwagi na ich skutki w zakresie
wielkosci gminy, liczby jej mieszkancoéw lub stanu jej finansow,

- inicjatyw terytorialnych wazkich spotecznie tj. takich, ktore wywolaty istotne
zainteresowanie i zarazem sprzeciw spotecznosci lokalnej, ktorej zmiana
terytorialna dotyczy.

W obu ww. przypadkach inicjatorem referendum, na ktérym spoczywac beda
obowiazki zwigzane z jego organizacjg, finansowaniem i promowaniem inicjatywy
referendalnej, bedzie gmina wystepujaca z wnioskiem o zmiang granic, jako podmiot
bezposrednio zainteresowany uzyskaniem stanowiska mieszkancOow w przedmiocie
tego wniosku.

W projekcie ustawy nie przewiduje si¢ wprowadzenia powszechnego
obowigzku przeprowadzenia referendum lokalnego w odniesieniu do kazdej inicjatywy
terytorialnej z uwagi na fakt, ze nie kazda taka zmiana ma istotny wpltyw na organizacje
i funkcjonowanie gminy. W praktyce mozna spotkac szereg inicjatyw terytorialnych o
charakterze technicznym np. korekty granic w zwigzku z przebiegiem sieci drog
publicznych, ktore nie budzg kontrowersji i sporéw pomiedzy spolecznos$ciami
lokalnymi, a w konsekwencji w odniesieniu do ktorych przeprowadzenie referendum
lokalnego nie znajduje szerszego uzasadnienia normatywnego.

Za wzmocnieniem rangi stanowiska spolecznosci lokalnych w procedurze
dokonywania zmian granic gmin w odniesieniu do inicjatyw wazkich ustrojowo lub
spotecznie przemawia przede wszystkim obserwacja praktyki podejmowania
rozstrzygnie¢ terytorialnych, ktérg cechuje relatywnie wysoka liczba uwzglednianych
wnioskow o przeprowadzenie zmiany granic gmin przy zdecydowanym,
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reprezentatywnym sprzeciwie spotecznosci lokalnej jednej z gmin objetych wnioskiem
1 rownoczesnym niskim zainteresowaniu proponowang zmiang spotecznosci lokalnej
gminy wystepujacej z taka inicjatywa — CO rodzi wsrod uczestnikéw postepowan
terytorialnych wrazenie formalnego konsultowania tych zmian, lub tez uwzgledniania
ich w matym stopniu.

Aktualna praktyka rozpoznawania wnioskéw o zmiang¢ granic gmin zdaje si¢
opieraé¢ na - mniej lub bardziej uzasadnionym normatywnie - zatozeniu, ze towarzyszace
inicjatywom terytorialnym konsultacje spoteczne majg wytacznie pogladowy charakter.
Wynika ono najprawdopodobniej z faktu, ze wynik konsultacji wyraza jedynie
,Stanowisko” mieszkancéw, w sytuacji gdy wynik referendum wyraza nadto ,,wol¢”
cztonkow spotecznosci lokalne;.

Szersze skorzystanie z instrumentu referendum lokalnego, anizeli dotychczas,
pozwoli — z uwagi na rang¢ prawng tego instrumentu - na wzmocnienie roli stanowiska
mieszkancow przy podejmowaniu decyzji o przeprowadzeniu zmiany granic gminy lub
o odmowie jej przeprowadzenia w odniesieniu do tych inicjatyw, co do ktorych
stanowisko mieszkancoOw uznac nalezy za szczego6lnie wazne.

Wprowadzenie proponowanych w projekcie ustawy rozwigzan uzasadnia —
obok obserwacji praktyki - znaczenie ustrojowe stanowiska spotecznosci lokalnych w
procedurze przeprowadzania zmiany granic gmin.

Opinia mieszkancow w tym przypadku stuzy nie tylko realizacji zasad
spoleczenstwa obywatelskiego, czy poglebianiu zaufania obywateli do wiadz
publicznych, lecz ma ona walor materialny z uwagi na fakt, ze sluzy ocenie spetnia
przestanek dokonywania zmian terytorialnych. Stanowisko mieszkancow pozwala na
ocen¢ zasadnosci przeprowadzenia zmiany terytorialnej z punktu widzenia spetnienia
przestanki wigzi spotecznych mieszkancow terytorium obejmowanego zmiang
terytorialng z okreslong wspolnota lokalng. Na ten aspekt opinii spotecznosci lokalne;j
zwracal uwage wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia 8 kwietnia
2009 1., sygn. akt K 37/06, w ktorym podkreslit, ze ,, Wyniki konsultacji odzwierciedlajq
nie tylko stanowisko wspolnot mieszkancow, jesli chodzi o ocene dziatania organow ich
,wlasnych” gmin, ale takze stosunek do spornego terytorium.”.

Za wprowadzeniem instytucji referendum - jako obowigzkowego etapu
procedury poprzedzajacej wydanie aktu prawnego zmieniajagcego granice gmin W
odniesieniu do zmian wazkich ustrojowo lub spolecznie — przemawiaja wreszcie
argumenty natury systemowej. Skoro bowiem ustawodawca zadecydowal, ze w
sprawach takich jak: odwotanie organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, czy
samoopodatkowanie si¢ mieszkancow, wilasciwg forma zasiegnigcia stanowiska
mieszkancow jest referendum, to tym bardziej w sytuacji, gdy zapas¢ ma dalej idaca dla
wspolnoty samorzadowej decyzja o zmianie jej granic, forma ta powinna znalez¢
obowigzkowo zastosowanie w odniesieniu do zmian terytorialnych istotnych z punktu
widzenia dalszego funkcjonowania i organizacji wspolnoty lokalne;.
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2.17. Okreslenie zasad rozliczen finansowych gmin, ktorych zmiana granic
dotyczy, w zakresie tzw. utraconych Kkorzysci — prognoza skutkow
finansowych zmiany granic gmin oraz rekompensata finansowa z tytulu
zmiany granic gmin

Nowag instytucjg prawng wprowadzang projektem ustawy w art. 4bb u.s.g. jest
prognoza skutkow finansowych zmiany granic gmin. Dokument ten ma identyfikowac
i szacowac skutki finansowe zmiany terytorialnej przed jej dokonaniem. Zgodnie z
projektem ustawy prognoza obejmowac ma:

1) prognoze wptywu zmiany granic gmin na wynik budzetéw gmin objetych
zmiang z wylaczeniem odpowiednio dochodow i wydatkow zwigzanych z
nabyciem mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang granic gmin;

2) szacunkowe koszty nabycia mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang
granic gmin;

3) szacunkowe koszty jednorazowe i state wprowadzenia zmiany granic gmin.

W projekcie zaklada si¢, ze zainteresowana gmina opracowuje prognoze w
oparciu o powszechnie dostepne dokumenty, w szczegolnosci wieloletnie prognozy
finansowe gmin objetych zmiang granic. Prognoza obejmowac¢ ma perspektywe 3 lat po
wejsciu w zycie zmiany terytorialnej tj. okres trzech kolejnych lat budzetowych
nast¢pujacych po uptywie roku budzetowego, w ktorym zainteresowana rada gminy
wystepuje z wnioskiem o zmian¢ granic gminy. W sytuacji, w ktorej wniosek nie
zostanie rozpoznany przez Rade Ministrow w roku, w ktérym zostat on ztozony (np. z
uwagi na przedtuzajace si¢ rozpoznanie wniosku na etapie wydawania opinii przez
wojewodge), przyjmuje si¢, ze objete prognoza lata obejmujg odpowiednio kolejne lata
budzetowe.

Zalozeniem jest, ze prognoza shuizy¢ ma w pierwszej kolejnosci
kompleksowemu przedstawieniu skutkéw finansowych proponowanej zmiany
terytorialnej. Wiedza o tych skutkach jest bowiem niezb¢dna dla dokonania catosciowej
oceny wplywu zmiany granic gmin na zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych przez
obie gminy, ktérych zmiana terytorialna dotyczy. Dotychczas obowigzujace przepisy
wymagaly wylacznie przedstawienia we wniosku 0 przeprowadzenie zmiany
terytorialnej kosztow bezposrednich (statych i jednostkowych) zmiany granic gmin
pomijajac wptyw zmiany terytorialnej na ogdt wydatkoéw 1 dochodow gmin w dluzsze;j
perspektywie czasowej. Pominigcie tych danych niewatpliwie utrudnia obecnie
dokonanie przez Rad¢ Ministréw obiektywnej oceny w zakresie tego, czy proponowany
we wniosku, nowy uktad terytorialny jest uktadem najbardziej optymalnym w danych
uwarunkowaniach faktycznych z punktu widzenia zapewnienia obu gminom, ktérych
zmiana dotyczy, odpowiedniej zdolnosci do wykonywania zadan publicznych.
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Prognoza, jak kazdy zatacznik do wniosku o dokonanie zmiany granic gmin,
moze by¢ kontestowana przez drugg z gmin na etapie merytorycznego rozpoznania
wniosku terytorialnego, w szczegdlnosci w drodze przedstawienia przez nig wlasnych
szacunkow w zakresie skutkow finansowych proponowanej zmiany terytorialne;j.

Wprowadzana projektem instytucja prognozy skutkéw finansowych zmiany
granic gmin peini¢ ma obok waloru dowodowego w procedurze terytorialnej, réwniez
funkcje podstawy dla skalkulowania rekompensaty finansowej dla gminy doznajacej
uszczerbku z tytutu zmiany terytorialnej. Przedmiotowa rekompensata, podobnie jak
sama prognoza, stanowi novum ustawowe.

Proponowana w projekcie ustawy instytucja rekompensaty finansowej stuzy¢
ma realizacji konstytucyjnej zasady adekwatnosci (gwarancji rownowagi 1 stabilnosci
finansowej gmin przy dokonywaniu zmian prawnych) stanowigc rownocze$nie reakcje
na dotychczasowa praktyke gmin w zakresie ich rozliczen finansowych po zmianach
granicznych.

Niewatpliwie, pozadanym konstytucyjnie stanem towarzyszacym zmianom
terytorialnym (zgodnie z art. 167 Konstytucji RP wyrazajacym zasad¢ adekwatnos$ci)
jest taki stan, gdy efektem zmiany terytorialnej jest proporcjonalne do utraconych
dochodow przez gming, ktorej terytorium ulega pomniejszeniu, zmniejszenie zakresu
jej zadan, a tym samym jej wydatkow. Analogicznie, pozyskane przez gming, ktorej
terytorium ulega powigkszeniu, dochody powinny by¢ proporcjonalne do zwigkszenia
zakresu jej zadan W zwigzku z dokonang zmiang granic. Urzeczywistnienie tego
zatozenia ustrojowego nie jest jednak obiektywnie mozliwe. W praktyce nigdy nie jest
tak, ze bilans ,,zyskow i strat” korekty granic gmin jest rOwny zero. Zmiana granic gmin
co do zasady (poza nielicznymi, porzadkujacymi korektami terytorialnym) dokonywana
Jjest na niekorzys¢ jednej z gmin w tym sensie, ze utracone przez nig dochody nie
bilansujg si¢ ze zmniejszeniem ponoszonych przez nig wydatkow. Uszczerbek ten — bez
zapewnienia jakichkolwiek gwarancji przejsciowych — zawsze dziata destabilizujaco na
biezace funkcjonowanie gminy, ktoérej terytorium jest pomniejszane, zwlaszcza w
pierwszych latach po dniu wejscia w zycie zmiany terytorialnej. Wprowadzenie
instytucji rekompensaty finansowej, cho¢ skutkow tych nie zniesie, uczyni je
tagodniejszymi (mniej wucigzliwymi dla mieszkancow), pozwalajac gminie
pomniejszanej na dostosowanie si¢ do nowej rzeczywistosci finansowe;.

Za wprowadzeniem odpowiedniego mechanizmu urzeczywistniajacego
konstytucyjng zasade adekwatnos$ci przemawia obok wzgledéw sprawiedliwosciowych

réwniez obserwacja praktyki dokonywania zmian w przebiegu granic gmin z ostatnich
kilku lat.

Przyktadem dobrej praktyki w ww. zakresie jest przyklad rozliczen
finansowych towarzyszacych tzw. sprawie powickszonego Opola. Miasto Opole zdajac
sobie sprawe ze skutkow finansowych powigkszenia swego terytorium dla sytuacji
budzetowej gmin sasiednich, ktorych zmiana granic dotyczyta, dobrowolnie
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zobowigzalo si¢ do przekazywania w pierwszych latach po dniu wejscia w zycie zmiany
swych granic pomocy finansowej na rzecz gmin, ktére doznaly najsilniejszego
uszczerbku dochodéw wiasnych. Wobec braku wyraznej podstawy prawnej stuzacej
realizacji tego zobowiazania politycznego, instrumentem wykorzystanym przez 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.

Przyktadem przeciwnym do ww. jest natomiast sprawa wzajemnych rozliczen
finansowych Gminy Stare Miasto i Miasta Konin. W tej sprawie, pomimo zobowigzania
si¢ Miasta Konin w trakcie procedury terytorialnej do zrekompensowanie gminie
pomniejszanej jej utraconych dochodéw (co zostalo rowniez odnotowane w
uzasadnieniu rozporzadzenia terytorialnego), Miasto nie zrealizowato swojej deklaracji
po wejsciu w zycie Kkorzystnej dla niego zmiany terytorialnej. Wobec braku
uregulowania omawianej materii w przepisach ustawy, Gmina Stare Miasto nie
posiadata i nie posiada nadal zadnych narzedzi prawnych do wyegzekwowania ztozone;j
przez Miasto Konin deklaracji poprzedzajacej wydanie rozporzadzenia terytorialnego.

Oba przytoczone przyklady pokazuja, ze problem wzajemnych rozliczen gmin,
ktorych zmiana granic dotyczy wymaga interwencji ustawodawcy. W projektowanym
przepisie art. 4bb ust. 5 u.s.g. zaktada si¢, ze w sytuacji, gdy z prognozy skutkoéw
finansowych zmiany granic wynika¢ bedzie, ze wskutek zmiany granic gmin wynik
budzetu gminy, ktorej terytorium ulega pomniejszeniu, ulegnie pogorszeniu w stosunku
do wyniku sprzed tej zmiany, gminie przystugiwa¢ bedzie od gminy, ktorej rada
wystgpita z wnioskiem o ustalenie granic gmin, rekompensata z tytutu zmiany granic.
W prognozie okresla si¢ zalecenia w zakresie wysokosci, trybu 1 zasad wyplaty
rekompensaty. Wysokos$¢ rekompensaty nie moze by¢ nizsza niz 30% wartosci
oszacowanego pogorszenia wyniku budzetu gminy przed i po zmianie granic.
Rekompensate ustala si¢ dla kazdego roku budzetowego po zmianie granic objg¢tego
prognoza

Uzupetniajagcym mechanizmem do mechanizmu rekompensaty wyptacanej
przez gming, ktorej terytorium ulega powigkszeniu, przewidzianym w projekcie ustawy
jest panstwowy mechanizm pomocowy dla gminy pomniejszanej w sytuacji gdy z
prognozy skutkow finansowych wynika¢ bedzie istotne zubozenie gminy pomniejszane;j
lub tez gdy zmiana terytorialna dotyczy gminy o relatywnie niskich dochodach.

W projekcie ustawy przewiduje si¢ mianowicie dodanie do ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego regulacji, zgodnie z ktérg dla gminy, ktorej
przystuguje rekompensata z tytutu zmiany granic, dla ktoérej dochdd z tytutu udziatu w
podatku dochodowym od o0s6b fizycznych w przeliczeniu na jednego mieszkanca jest
nizszy od dochodu z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych dla
wszystkich gmin w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca, wskaznik udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, w okresie 5 lat, poczawszy od
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dnia 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktérym podjeto decyzje o zmianie granic,
jest zwiekszony o pig¢ punktéw procentowych.

Uzasadnieniem dla czesciowego obcigzenia Skarbu Panstwa skutkami
finansowymi zmian terytorialnych jest odpowiedzialno$¢ Panstwa za dziatania jego
organé6w (dokonujagcych zmian terytorialnych) oraz obowigzek dbatosci o
zroOwnowazony rozwoj jednostek terytorialnych w skali catego kraju.

2.8. Okreslenie zasad i trybu przekazywania mienia komunalnego w
zwiazku ze zmiang granic gmin, w tym zasad nastepstwa prawnego w
zakresie zobowigzan zwigzanych z przejmowanym mieniem w zwiazku z ta
zmiang

W projekcie ustawy proponuje si¢ takze wprowadzenie wyraznych,
ustawowych zasad i trybu przekazywania mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang
granic gmin celem zapewnienia wymaganej jasnosci przepisow ustawowych w zakresie
rozliczen majatkowych gmin po zmianach terytorialnych, zagwarantowania nalezytego
pulapu ochrony wiasnosci komunalnej, a takze dla realizacji podstawowych zasad
sprawiedliwosci spoteczne;.

Zgodnie z obowigzujagcym — W niezmienionym brzmieniu od dnia wejsScia 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 przekazania.
Przekazanie mienia nastepuje w drodze porozumienia zainteresowanych gmin, a w razie
braku porozumienia - decyzjag Prezesa Rady Ministrow, podj¢ta na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publiczne;.

Obecnie obowigzujaca regulacja art. 44 pkt 2 u.s.g. - z uwagi na swg wysoka
lakonicznos$¢ - budzi szereg uzasadnionych watpliwosci prawnych w zakresie zasad 1
trybu przekazywania mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang granic gmin. Dotycza
one w szczegoOlnosci kryteriow wyodrgbnienia mienia, ktore podlega¢ musi
obligatoryjnie przekazaniu, rozliczen majatkowych z tytutu przekazania mienia, a takze
nastepstwa prawnego w zakresie zobowigzan zwigzanych z mieniem przekazywanym
oraz podmiotu zobowigzanego do ponoszenia kosztow zwigzanych z przekazaniem
mienia.

Zaniechanie uregulowania ww. problemdéw rodzi stan niepewnoS$ci prawnej z
perspektywy obu gmin zainteresowanych uregulowaniem sfery majatkowej po
zmianach terytorialnych oraz jest przyczynkiem do poglebiania sporéw granicznych
powstalych przed dniem wej$cia w zycie zmiany terytorialnej.

Obserwacja praktyki pokazuje, ze uregulowanie statusu mienia komunalnego
zlokalizowanego na obszarze objetym zmiang granic gmin potrafi trwaé od kilku
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miesi¢gcy do nawet Kilku lat — utrudniajgc nalezyte sprawowanie nad nim biezacego
zarzadu.

W reakcji na ww. problemy w projekcie ustawy zaktada sie:

- po pierwsze, wprowadzenie wyraznych zasad (kryteriow) ustawowych w
zakresie  oceny, ktore sposréd  sktadnikéw  majatkowych — gminy
zlokalizowanych na obszarze objetym zmiang terytorialng podlega¢ mogg
przymusowemu przekazaniu na rzecz gminy, ktorej terytorium zostalo
powigkszone,

- po drugie, wprowadzenie ustawowych zasad rozliczen majatkowych z tytutu
przekazania mienia komunalnego,

- po trzecie, wprowadzenie wyraznej zasady ustawowej, zgodnie z ktorg
przekazanie mienia komunalnego w zwigzku ze zmiang granic gmin skutkuje
ex lege przejsciem wszelkich praw i obowigzkoéw zwigzanych z tym mieniem
na gming, na rzecz ktérej dochodzi do przysporzenia,

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

- po piate, wprowadzenie termindéw ustawowych na dokonanie rozliczen
majatkowych tak w trybie konsensualnym, jak i administracyjnym.

W projektowanym art. 44a ust. 1 u.s.g. dokonuje si¢ podzialu skladnikow
mienia, ktore moga podlegaé przekazaniu przy zmianie granic gmin, na dwie kategorie:

- mienia stuzacego celom uzytecznos$ci publicznej, niezb¢dnego do realizacji
zadan gminy w zwiazku ze zmiang jej granic,

- mienia nie spetniajacego ww. warunkow.
Ww. podziat spetnia dwie funkcje:

- po pierwsze, wskazuje, ktore sktadniki mienia moga podlegac
przymusowemu przekazaniu w sytuacji, gdy zainteresowane gminy nie osiggna
w tej materii konsensusu,

- po drugie, wyznacza zasady dokonywania rozliczen z tytutu przekazania
mienia — odrgbne dla mienia stuzgcego celom uzytecznos$ci publicznej,
niezbednego do realizacji zadan gminy w zwigzku ze zmiang jej granic, odrebne
dla pozostatych sktadnikéw mienia.

W projektowanym art. 44c ust. 3 u.s.g. przyjeto, ze obligatoryjnemu
przekazaniu - tj. takiemu, ktéore moze by¢ dokonane wbrew woli jednej z
zainteresowanych gmin — podlega¢ moze wylacznie mienie stuzace celom uzytecznosci
publicznej, niezbgdne do realizacji zadan gminy w zwigzku ze zmiang jej granic. Ergo,
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przekazaniu w trybie administracyjnym nie moze podlega¢ inne mienie np.
nieruchomosci gminne dzierzawione dla celéw gospodarczych.

Ww. rozwigzanie dopuszczajace przymusowe pozbawienie jednej z gmin
sktadnikow mienia wynika ze szczeg6lnego statusu mienia komunalnego, ktore ma
odmienne anizeli mienie prywatne przeznaczenie spoteczno-gospodarcze. Istotg i
funkcja mienia komunalnego jest realizacja z jego wykorzystaniem zadan gminy. W
sytuacji zatem gdy mienie zlokalizowane na terenie objetym zmiang terytorialng stuzy¢
moze bezposrednio realizacji zadan przeymowanych przez gming, ktorej terytorium
ulega powickszeniu, mienie to moze zosta¢ — pomimo sprzeciwu drugiej gminy —
przekazane gminie powigkszanej W trybie administracyjnym (na mocy decyzji Prezesa
Rady Ministrow). Klasycznym przykltadem sytuacji, w ktorej mechanizm
przymusowego przekazania moze zostaé¢ zastosowany bedzie objecie zmiang granic
gmin catego obwodu szkoty, ktora wymaga¢ bedzie rozstrzygnigcia statusu
prawnorzeczowego szkoty 1 jej wyposazenia.

Podkresli¢ trzeba, ze w projekcie ustawy zastrzega si¢, ze ocena stopnia
,hiezbednosci” mienia do realizacji zadan gminy musi zawsze pozostawa¢ w zwigzku
ze zmiang granic gminy. Tym samym uzasadnieniem dla obligatoryjnego przekazania
mienia komunalnego nie moze by¢ wylacznie stwierdzenie potrzeby, czy celowosci
wyposazenia gminy powigkszanej w okreslony majatek.

W projekcie ustawy zastrzega si¢ takze, ze ocena stopnia ,,niezbednosci” mienia
do realizacji zadan gminy nie ma charakteru zero-jedynkowego. W projektowanym
przepisie art. 44a ust. 6 u.s.g. zaktada si¢, ze w sytuacji gdy okreslone sktadniki mienia
po zmianie terytorialnej moga stuzy¢ obu zainteresowanym gminom, a rownocze$nie
maja one charakter sktadnikow niepodzielnych, moga one zosta¢ przekazane na rzecz
gminy, ktorej terytorium ulega powickszeniu wylacznie w drodze porozumienia.
Sktadanki te nie mogg zosta¢ tym samym objete decyzja Prezesa Rady Ministrow o
przekazaniu mienia.

O ile w przypadku mienia stuzacego celom uzytecznos$ci publicznej,
niezbednego do realizacji zadan gminy w zwigzku ze zmiang jej granic, projekt zaktada
jako zasadg jego przekazanie na rzecz gminy, ktorej terytorium jest powiekszane, o tyle
w odniesieniu do mienia niespeiniajgcego tych warunkéw przekazanie ma charakter
fakultatywny i zalezny jest wylacznie od woli zainteresowanych stron.

W projekcie ustawy przesadzono, ze nabycie mienia komunalnego w zwigzku
ze zmiang granic gmin ma charakter odptatny. W odniesieniu do mienia, ktore nie stuzy
celom uzyteczno$ci publicznej i nie jest niezbedne do realizacji zadan gminy w zwigzku
ze zmiang jej granic przekazanie nastepuje za optata w wysokosci odpowiadajacej
warto$ci rynkowej przekazywanego mienia. Odmiennie natomiast projektuje si¢
uregulowanie zasad rozliczen w przypadku mienia, ktore tym celom stuzy i ktore speinia
warunek niezbednosci. W odniesieniu do tego mienia rozliczenie nie nastepuje za peing
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odptatnoscia, lecz wedlug wartosci uszczerbku na przekazywanym mieniu
komunalnym.

Kategoria ,,uszczerbku na przekazywanym mieniu komunalnym” stanowi nowg
instytucj¢ ustawowa. Propozycja ta opiera si¢ na zatozeniu (fikcji prawnej), ze mienie
komunalne jest mieniem wszystkich mieszkancéw, a tym samym kazdy sktadnik mienia
komunalnego przekazywanego w trybie art. 44 u.s.g. jest rOwniez ,,wspOtwlasnoscia”
wszystkich mieszkancéw gminy pomniejszanej. Odptatnos¢ za przekazywane mienie
jest w tym wariancie proporcjonalna do sumy wartosci ,,udziatow” mieszkancow
pozostatych w gminie pomniejszanej w poszczegdlnych, przekazywanych sktadnikach
mienia. Odplatno$¢ ta wyraza zatem strate majatkowa mieszkancow pozostatych w
gminie pomniejszane;j.

Projektowane przepisy przewidujg takze szereg rozwigzan szczegdtowych
dotyczacych rozliczen majatkowych gmin w zwigzku z przekazywanym mieniem m.in.
rozstrzygaja o konieczno$ci zwrotu przez gming, ktorej terytorium ulega powigkszeniu
uzasadnionych wydatkéw i cigzarOw poniesionych na mienie przekazywane od dnia
wejscia w zycie rozporzadzenia zmieniajacego przebieg granicy do dnia przekazania
mienia.

Niezwykle istotnym rozwigzaniem wprowadzanym projektowanymi
przepisami jest zasada sukcesji uniwersalnej tj. nastepstwa prawnego pod tytulem
og6lnym w zwigzku z przekazaniem mienia komunalnego. W projektowanym przepisie
art. 44b u.s.g. przyjeto, ze gmina, na rzecz ktorej przekazywane jest mienie w trybie
porozumienia zainteresowanych gmin (jak rowniez odpowiednio w trybie
administracyjnym) wstepuje we wszelkie prawa i obowigzki zwigzane z tym mieniem.
Regulacja ta rozstrzyga tym samym, ze gmina przejmujgca mienie komunalne wstegpuje
réwnoczesnie Z mocy prawa we wszelkie stosunki prawne zwigzane z tym mieniem, w
tym w szczegdlnosci stosunki zobowigzaniowe (wynikajace przyktadowo z hipoteki,
czy zastawu ustanowionych na przejmowanym mieniu). Zasada sukcesji uniwersalnej
wytacza ogdlne regulacje kodeksowe dotyczace np. konieczno$ci wyrazenia przez
wierzyciela zgody na zmian¢ dluznika. Podkresli¢ trzeba, ze zasada sukcesji
uniwersalnej, cho¢ ma charakter wyjatkowy, jest spotykana w polskim porzadku
prawnym (np. przy przeksztalceniach zakladéow budzetowych w spotki prawa
handlowego). Z uwagi na szczegdlny status stron czynno$ci przekazania mienia
komunalnego, mechanizm sukcesji w omawianym przypadku nie rodzi powazniejszych
ryzyk gospodarczych. Jego wprowadzenie pozwoli natomiast na ucigcie zgtaszanych w
praktyce watpliwos$ci np. co do koniecznos$ci dalszego sptacania kredytu przez gming
pomniejszang po przekazaniu kredytowanego mienia na rzecz gminy, ktorej terytorium
ulegto powiekszeniu. Zasada sukcesji przy przekazywaniu mienia komunalnego w
zwigzku ze zmiang granic gmin zagwarantuje roéwniez ciaglo$¢ dziatalnosci
uzytecznosci publicznej prowadzonej z jego wykorzystaniem.

W projektowanych przepisach ustawowych rozstrzyga si¢ rowniez, ze gmina,
ktorej granice ulegaja rozszerzeniu — jako gmina, ktora doznaje przysporzenia — ponosi
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wszelkie koszty zwigzane z rozliczeniami majatkowymi dotyczacymi przekazania
mienia komunalnego, w szczegolnosci ponosi koszty transakcyjne, podatkowe i
zZwigzane z oszacowaniem wartosci przekazywanego mienia.

Waznym rozwigzaniem wprowadzanym projektowanymi przepisami jest
okreslenie ram czasowych na zawarcie porozumienia przez zainteresowane gminy, a
takze ram czasowych na rozstrzygnieciu 0 przekazaniu mienia przez Prezesa Rady
Ministréw w razie braku zawarcia porozumienia przez zainteresowane strony. W obu
przypadkach przewiduje si¢ 3-miesigczny termin na podjecie rozstrzygnigcia o
przekazaniu mienia. Termin ten — pomimo wysokiego stopnia skomplikowania spraw
majatkowych przy zmianach granic gmin — uzna¢ nalezy za wystarczajacy
uwzgledniwszy fakt, ze wstepne propozycje w zakresie mienia, ktére powinno podlegac
przekazaniu oraz szacunkowe koszty rozliczen z tym zwigzanych musza by¢ objete
prognoza skutkow finansowych zmiany granic gmin.

W projektowanych przepisach rozstrzygnigto rowniez wprost, co budzito
dotychczas watpliwosci w praktyce, ze Prezes Rady Ministrow rozstrzygajac w drodze
decyzji o przekazaniu mienia komunalnego rozstrzyga rownoczesnie o rozliczeniach
stron, okreslajac odptatnos¢ za przekazywane mienie wedlug zasad obowigzujacych
przy konsensualnym zalatwieniu sprawy.

3. Przepisy koncowe

3.1. Przepisy przejsciowe

W przepisach przejsciowych projektu ustawy przesadzono, ze dotychczasowe
rozporzadzenie w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu wnioskow dotyczacych
tworzenia, tgczenia, dzielenia, znoszenia 1 ustalania granic gmin, nadawania gminie lub
miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz
dokumentéw wymaganych w tych sprawach, utraci moc obowigzujaca z dniem wejscia
w zycie ustawy. Regulacja ta jest konsekwencjg uchylenia upowaznienia ustawowego
do wydania przedmiotowego rozporzadzenia z rGwnoczesnym przeniesieniem materii
dotychczas regulowanej rozporzadzeniem bezposrednio do ustawy.

W przepisach przejsciowych projektu ustawy postanowiono takze, ze do
postepowan terytorialnych wszczetych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji stosuje
si¢ przepisy dotychczasowe. Zastosowanie zasady dziatania prawa dotychczasowego w
tym przypadku jest niezbedne z uwagi na ochrong interes6w w toku — z uwagi na szereg
wymagan formalnych wprowadzanych ustawg i1 zmiang modelu postgpowania
zastosowanie nowych przepisow do toczacych si¢ procedur jest niemozliwe 1 czynitoby
je bezprzedmiotowymi.

Odmienne rozstrzygnigcie intertemporalne przewidziano w odniesieniu do
niezakonczonych na dzien wejscia w zycie ustawy rozliczen majatkowych gmin po
zmianach granic. W przepisach przejsciowych projektu przesadzono, ze w odniesieniu
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do niezakonczonych negocjacji i postepowan dotyczacych przekazania mienia
komunalnego w trybie administracyjnym znajda zastosowanie wprowadzane
nowelizacja nowe zasady rozliczen. Zastosowanie w takich przypadkach rozwigzan
nowowprowadzanych nie stoi w opozycji do zasad ochrony intereséw w toku z uwagi
na fakt, ze dotychczas obowigzujace przepisy nie rozstrzygaty, w jaki sposob majg
zosta¢ uregulowane spory majgtkowe po zmianach terytorialnych. Bezpos$rednie
zastosowanie nowych zasad pozwoli na szybkie zakonczenie sporow zawistych czynigc
rownoczes$nie zado$¢ zasadom sprawiedliwosci spotecznej, ktore legly u podstaw
wprowadzanych rozwigzan prawnych.

3.2. Termin wejscia w Zycie

Zgodnie z projektem ustawy, zmiany nig przewidziane wchodza w zycie w
terminie 30 dni od dnia jej ogloszenia. Termin ten - z uwagi na tre$¢ przepisow
przejsSciowych - uzna¢ nalezy za wystarczajacy dla wprowadzenia nowych zasad
przeprowadzania postgpowan terytorialnych.
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