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Laczenie gmin oraz tworzenie nowych
gmin w Swietle przepiséw ustawy
0 samorzadzie gminnym

Abstrakt: Przepisy dotyczace mozliwosci zmian terytorialnych gmin reguluja art. 4-4f ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Przez te kilkadziesiat lat wskazana cze$¢ ustawy
byta aktualizowana. Reguluje ona tryb dokonywania wspomnianych zmian oraz sytuacje prawna
jednostek samorzadu terytorialnego po ich dokonaniu. Poczatkowo przepisy te bardzo ogélnie
wskazywaty na sposéb dokonywania zmian, jednak z czasem, bazujac na do$wiadczeniach w tym
zakresie, ustawodawca modyfikowat tre$¢ tych przepisow, ostatni raz w 2017 r. Jest to z perspekty-
wy funkcjonowania panstwa i jego zasadniczego podziatu terytorialnego niezwykle doniosta kwe-
stia, poniewaz umozliwia z jednej strony ewolucje granic funkcjonujacych wewnatrz kraju, z drugiej
za$ rozwoj regionalny i lokalny, dostosowywanie administracji do dynamicznie zachodzacych zmian
spotecznych, gospodarczych i kulturowych w kraju. Jednocze$nie przepisy te utatwiaja zachowanie
ciagtosci wtadz lokalnych oraz ciagtosci prawnej gmin, dzieki czemu gminy moga sprawnie funkcjo-
nowa¢, a obywatele nie odczuwajg negatywnych skutkdéw takich zmian. Umozliwia to takze budo-
wanie zaufania do administracji samorzadowej, rzadowej, ktore tez biora w sposdb znaczacy udziat
w catym procesie oraz rozwoéj gmin bez negatywnych, prawnych skutkéw zmian.
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1. Wstep

Trybunat Konstytucyjny* zauwazyt, ze podziat terytorialny Rzeczypospo-
litej Polskiej nie jest niezmienny, podlega procesom rozwoju, dostosowania go
do przeobrazen w przestrzeni spotecznej, gospodarczej i demograficznej, a jego
zmiany uznaje sie za urzeczywistnienie funkcji polityki panstwa w zakresie
administracji, gospodarki i kultury. Co wiecej, Trybunat wskazuje, Ze biernos¢

! Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 ., K27/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 92.
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w postepie dotyczgcym podziatu terytorialnego moze by¢ wrecz swojego rodza-
ju hamulcem w rozwoju kraju?. Podstawe takiego stanowiska stanowi wyktad-
nia art. 4 i art. 4a-f u.s.g. dotyczacych zasad dokonywania takich zmian w zakre-
sie najmniejszych jednostek podziatu terytorialnego Polski?.

Laczenie gmin oraz tworzenie nowych jest emanacja idei samorzadnoSci
i umozliwieniem obywatelom wspétdecydowania o ksztatcie granic zamieszki-
wanych przez nich j.s.t., ktére sg co do zasady najblizej mieszkanca, co potwier-
dza zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy*. Ratio legis wprowadze-
nia mozliwo$ci fgczenia gmin jest takZze umozliwienie rozwoju matym osrodkom
miejskim oraz wiejskim, ktore nie majg samodzielnie szans na rozwoj zaréwno
pod wzgledem zaplecza kadrowego, ktore jest niezbedne do biezacego prowa-
dzenia dziatalno$ci gminy, jak i zaplecza finansowego, w tym wiekszej zdolnoSci
grantowej czy dotacyjnej. Ponadto potgczenie gmin ma takze umozliwi¢ zwiek-
szenie atrakcyjnosci danej gminy, co moze skutkowac ograniczeniem migracji
do wiekszych osrodkéw miejskich i drastycznej zmiany struktur demograficz-
nych na obszarach matych miast oraz wsi®.

Z kolei 30 lat w zakresie tworzenia nowych gmin lub podziatu juz istnieja-
cych wyraznie zarysowuje proces rozwoju $wiadomosci, zar6wno ustawodaw-
cy, jak i samych samorzadéw, ktérzy w sposéb empiryczny przekonywali sie,
ktéry z modeli jest najlepszy w zastanej sytuacji faktycznej oraz prawnej oraz
jakie nieprzewidziane dotad utrudnienia napotykaja samorzady w zwigzku ze
zmianami zaréwno granic, jak i samej struktury.

Z tego powodu zarysowany temat sktania do refleksji i gtebszej analizy. Ce-
lem artykutu jest przyblizenie rozwigzan prawnych ujetych w u.s.g. dotyczacych
Iaczenia, dzielenia, zmiany granic, nazw, siedzib wtadz gmin oraz przedstawie-
nie sposobu ksztattowania sie regulacji stanowiacych o tym w ujeciu czasowym.
Zostanie w nim takze podjeta préba odpowiedzi na pytanie, czy omawiane prze-
pisy u.s.g sa kompletne, wyczerpuja zagadnienie dotyczace zmian terytorialnych
gmin. W artykule przedstawiono tez pokrotce orzecznictwo w tym zakresie s3-
dow powszechnych w Polsce. Do tego celu w pracy wykorzystano nastepujace
metody: dogmatyczno-prawng, historyczno-prawng oraz empiryczna.

%2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U.z 2023 r. poz. 40 z p6Zn. zm.).

* K. Makowski, £gczenie gmin, LEX/el. 2015.

* H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadan gmi-
ny w obrebie samorzgdu terytorialnego - klauzule generalne dotyczqce zadarn samorzqdu, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 69-76.

5 K. Makowski, op. cit.
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2. Rys historyczny

0d 1995° r. sukcesywnie wprowadzane sg nowelizacje ustawy o samorza-
dzie terytorialnym dotyczgce zmiany granic gmin. Pierwotne brzmienie usta-
wy’ przewidywato jedynie proces tworzenia nowych gmin, pomijajac jednocze-
$nie kwestie ich taczenia. Kolejna istotna modyfikacja w tym zakresie nastapita
w 2001 r, kiedy to zostat catkowicie zmieniony art. 4 u.s.g. i odtad Rada Mini-
strow nie byta zobowigzana do przeprowadzania konsultacji z mieszkanncami
obszaru, ktérego zmiany miaty dotyczy¢. Nadano takze kompetencje radom
gmin do wnioskowania o wprowadzenie zmian, a takze wskazano w art. 4 ust. 4
u.s.g. determinanty nadania miejscowosci statusu miasta®. W swietle tych zmian
najwazniejsza wydaje sie zmiana dajaca radzie gminy mozliwo$¢ samodziel-
nego ztozenia wniosku o utworzenie gminy lub podziat juz istniejacej. Jest to
rozwoj samodzielno$ci gmin i umozliwienie samodecydowania o ich ksztatcie
przez wtasne organy witadzy®. W 2011 r, poza pelnomocnikiem do spraw po-
faczenia gmin lub utworzenia nowej gminy, wprowadzono takze do u.s.g. prze-
pisy o referendum lokalnym dotyczacym opisywanej tu materii. Byt to swego
rodzaju powrdét do pierwotnej koncepcji tworzenia nowych gmin i konsultacji
spotecznych, zwiekszajacy jednak ich range do poziomu referendum i nada-
jacy im bardziej normatywny Kksztatt, jednoczesnie pozostawiajacy je w sfe-
rze fakultatywnej. Ponadto we wskazanej nowelizacji ustawy dodano przepis
ustanawiajacy konieczno$¢ powotania osoby peinigcej jednoosobowo funkcje
rady gminy, jesli ta ulegta rozwigzaniu w zwigzku ze zmianami terytorialnymi
Polski. Mozna zatem wskaza¢, ze omawiana nowelizacja z 2011 r. przedstawia
proces koordynowania dziataniem gminy i zachowania w niej ciggtosci wiadzy
w zwigzku ze zmianami granic. W 2015 r.° oraz 2017 r.! wdroZono ostatnie jak

¢ Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601 z péZn. zm.).

7 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 z p6zn. zm.).

8 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzgdzie gminnym, o samorzg-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzagdowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497 z pézn. zm.).

K. MakowskKi, op. cit.

10 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045 z p6zZn. zm.).

11 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U.
poz. 2232).
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dotad nowelizacje przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym dotyczace two-
rzenia lub dzielenia gmin, ktére wskazujg na zachowanie ciggtosci prawnej gmi-
ny. Nalezy podkresli¢, ze od wprowadzenia ustawy w 1990 r. nastgpity te istotne
z punktu widzenia funkcjonowania gmin zmiany, ktére do czasu kolejnych no-
welizacji rozszerzajacych prawa i obowigzki oraz statuujacych sytuacje prawna
gmin w trakcie oraz po wprowadzeniu zmian w granicach, nazwie, siedzibie
wtadz nie byty prawnie regulowane, co mogto powodowac¢ znaczace utrudnie-
nia w dziataniu gmin powstatych na mocy art. 4-4f u.s.g.

W zakresie praktycznego stosowania tgczenia gmin, zmian ich nazwy, sie-
dziby czy tez tworzenia nowych nalezy wskazac szereg nowelizacji dokonanych
w 1991 r,, kiedy to na mocy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow dokonano
korekty granic w 404 gminach w catej Polsce'?. W wiekszosci wdrazano je na
mocy omawianego rozporzadzenia i polegaty na potaczeniu gmin miejskich,
wiejskich lub miejsko-wiejskich, tzw. gmin bliZniaczych, w jedng gmine z siedzi-
ba w miejscowosci, gdzie dotychczas znajdowata sie siedziba wtadz obu gmin.
Przyktadami gmin, ktére powstaty na mocy przytaczanego rozporzadzenia, sa
gmina miejsko-wiejska Gryfow Slaski'3, z siedziba wtadz w miecie Gryféw Sla-
ski, czy gmina miejsko-wiejska Przemkdw, z siedziba wtadz w miescie Przem-
kéw, powstata z potaczenia gminy miejskiej Przemkéw z gming wiejska Przem-
koéw'*. Ponadto, w 23 gminach dokonano procesu odwrotnego, tzn. podziatu
gminy na mniejsze jednostki. Do takich gmin zalicza sie m.in. gmina miejska
Ztotoryja z siedzibg wtadz w mieScie Ztotoryja'® oraz gmina wiejska Ztotoryja
z siedzibg wtadz rowniez w miescie Ztotoryja'®. W dwoch gminach dokonano
takze zmiany nazwy miasta, ktore byto siedzibg gminy, a co za tym idzie zmiany
nazwy samej gminy. Tymi gminami byty: miasto Leszczyna i gmina Leszczyna
w wojewodztwie katowickim - w wyniku zmiany gmina miejska Czerwionka-

12 Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 26 wrzes$nia 1991 r. w sprawie podziatu lub po-
taczenia niektérych miast i gmin, w ktérych dotychczas dziataly wspélne organy, oraz zmiany
i ustalenia ich nazw i siedzib (Dz. U. Nr 87, poz. 397).

3 Strona internetowa BIP gminy miejsko-wiejskiej Gryféw Slaski: http://bip.gryfow.pl
[dostep 14.04.2024].

1* Strona internetowa BIP gminy miejsko-wiejskiej Przemkoéw: https://umprzemkow.bip.
gov.pl [dostep 14.04.2024].

5 Strona internetowa BIP gminy miejskiej Zlotoryja: https://zlotoryja.bip.info.pl/index
[dostep 14.04.2024].

16 Strona internetowa BIP gminy wiejskiej Ztotoryja: https://bip.zlotoryja.com.pl [dostep
14.04.2024].
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-Leszczyny i gmina Czerwionka-Leszczyny!’, oraz miasto Krzyz i gmina Krzyz
zmienione na Krzyz Wielkopolski z siedziba wtadz w Krzyzu Wielkopolskim?é.

3. Analiza norm prawnych dotyczacych potaczenia gmin
lub utworzenia nowej gminy

Z przytoczonych w niniejszej pracy przepisOw u.s.g. mozna wyinterpreto-
wac trzy rodzaje norm w nich zawartych.

Pierwszym rodzajem sg normy kompetencyjne. Do nich zalicza sie przede
wszystkim art. 4, art. 4e oraz art. 4f u.s.g., ktére nadaja Radzie Ministréw prawo
do ksztattowania podstawowych planéw gminy, jakimi sg jej nazwa, granice czy
nadawanie statusu miasta. Nalezy podkresli¢, ze Rada Ministrow ma wytgcznos$¢
odnos$nie do stanowienia tego typu praw. Szczegdlne kompetencje w tym kon-
tek$cie ma takze Prezes Rady Ministréw w Swietle przepiséw art. 4e oraz 4f u.s.g.
w zakresie wyznaczenia petnomocnika do spraw potaczenia gmin lub utworze-
nia nowej gminy oraz osoby, ktdra wykonuje zadania i kompetencje rady gminy
do czasu wyboru nowej rady gminy, o czym szerzej w dalszej czeSci pracy®.

Kolejny rodzaj tworza normy delegacyjne. Do nich warto zakwalifikowa¢
przede wszystkim przepisy art. 4 u.s.g,, ktory deleguje Radzie Ministréw wyda-
wanie rozporzadzen w przytoczonych sprawach. Jest to upowaznienie ustawo-
we, przystugujace Radzie Ministrow po spetnieniu warunkéw przewidzianych
w tymze artykule. Celem takiego rozporzadzenia jest realizacja postanowien
ustawowych i nie moze zawiera¢ innych spraw niz te w niej przewidziane, a takze
nie moze wyklucza¢ przepiséw samej delegacji. Rada Ministréw nie moze tez ta-
kiej kompetencji przekaza¢ innemu organowi. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej?® ,Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie
moze przekaza¢ swoich kompetencji [...] innemu organowi”. Na niemozliwo$¢
dekoncentracji kompetencji ustawowej wskazuje takze Sad Najwyzszy, ktory

17 Strona internetowa BIP gminy miejsko-wiejskiej Czerwionka-Leszczyny: https://www.
czerwionka-leszczyny.pl [dostep 14.04.2024].

18 Strona internetowa BIP gminy wiejskiej Krzyz Wielkopolski: https://www.bip.gov.pl/
subjects/5395,Urzad+Miasta+w+Krzyzu+Wlkp.html [dostep 14.04.2024].

19 M. Maczynski, Komentarz do art. 4, art. 4(a), art. 4(b), art. 4(c), art. 4(d), art. 4(e),
[w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2022, s. 141.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.).
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w jednym z wyrokéw akcentuje, Ze organ, na ktérego ustawa deleguje obowigzek
wydania rozporzadzenia, jesliby przekazat te kompetencje innemu organowi, to
narusza Konstytucje RP i doprowadza do deliktu konstytucyjnego naruszajgcego
zasady demokratycznego panstwa prawa?®'. Rada Ministréw ma zatem wytgczna
kompetencje i delegacje do ksztaltowania granic, nazwy, siedziby gminy, ich 13-
czenia oraz tworzenia nowych, a takze nadawania statuséw miast.

Trzeci rodzaj norm prawnych ujetych w przepisach u.s.g. dotyczacych po-
laczenia gmin lub utworzenia nowej gminy, majg charakter instrukcji. Zostaty
one zawarte w art. 4 ust. 3 i 4 u.s.g. Zawieraja informacje dotyczace przestanek,
ktérymi Rada Ministréw powinna kierowac sie, dokonujgc zmian dotyczacych
gmin. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim determinanty zasad podziatu
gmin, tworzenia nowych czy zmiany granic juz istniejacych. Jednorodnos$¢ ze
wzgledu na charakter osadniczy, przestrzenny, wiezi spoteczne, gospodarcze czy
kulturowe, a takze infrastrukture spoteczng i techniczna oraz charakter zabudo-
wy jest wytyczng, ktére Rada Ministréw jest zobligowana uwzglednic. Istotne
sg takze przepisy art. 4a ust. 1 u.s.g. nakazujace Radzie Ministréw kierowanie
sie zdaniem spoteczenstwa wyrazonego w trakcie obligatoryjnie przeprowadza-
nych konsultacji, jesli proponowane zmiany naruszaja granice wojewodztw
i/lub powiatow?, Instrukcje te majg przede wszystkim na celu zachowanie jed-
nolito$ci gminy pod wieloma wzgledami, a takze niedoprowadzenie do podziatu
spotecznego czy infrastrukturalnego nowej lub potaczonej gminy?.

4.Zasady oraz determinanty taczenia oraz tworzenia
nowych gmin

Wspomniane przez autora przepisy jednoznacznie okreslaja, w jaki spo-
s6b i kiedy mozna dokonywac tgczenia gmin oraz tworzy¢ nowe. Statuuja je
przepisy art. 4 ust. 1-4, art. 4a, art. 4b, art. 4c, art. 4d u.s.g.

Pierwszym z wymienionych przepisow, ktéry wskazuje na wtasciwos¢
Rady Ministréw w zakresie dokonywania granic gmin, jest przepis stanowiacy

1 Wyrok SN z dnia 6 stycznia 1999 r., III RN 108/98, OSNAPiUS 1999, nr 20, poz. 639, LEX
nr 37678.

22 A. Rytel-Warzocha, Obligatoryjne konsultacje spoteczne dotyczqce organizacji i ustroju jed-
nostek samorzqdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem gminy, Warszawa 2011, LEX/el.

3 Opracowane na podstawie: M. MaczynsKi, op. cit., s. 142-144.
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o mozliwo$ci nadawania statusu miejscowosci, zmiany nazwy i siedziby wtadz.
Czyni to w drodze rozporzadzenia. Z przepiséw art. 4 ust. 2 mozna wywnio-
skowa¢, ze zmiany te nastepuja z inicjatywy wtasnej Rady Ministréw lub na
wniosek gminy, ktorej reforma ma dotyczy¢. Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z dnia 8 kwietnia 2009 r.** wskazuje, Ze realizacja tego zadania przez Rade
Ministrow jest realizacja zadania wynikajacego z art. 146 Konstytucji RP, ktéra
realizuje bezposrednio zasade pomocniczosci w interesie dobra wspo6lnego?.
Jak zostato wskazane w pracy, Rada Ministréw, przy kreowaniu zmian gra-
nic gmin, ich taczeniu, tworzeniu nowych czy zmianie siedziby wtadz lub nazwy;,
powinna kierowac sie okreslonymi zasadami zawartymi w art. 4 ust. 3 u.s.g. Kry-
teria te majg na celu uniemozliwienie doprowadzenia do niekorzystnego podzia-
tu gminy na rejony z punktu widzenia spotecznego, budowlanego czy kulturowe-
go. Dopuszczenie do takiej sytuacji bytoby w istocie zaprzeczeniem konieczno$ci
utworzenia takiej gminy lub potgczenia kilku, ktérej ideg jest scalenie podobnych
do siebie j.s.t. Mogtoby to wrecz zahamowac¢ rozwdj gminy lub nawet spowodo-
wac zastoj lub cofanie sie w rozwoju lokalnej kultury, spoteczenstwa czy rozwoju
przestrzennego. Przepis art. 4 ust. 4 u.s.g. natomiast stanowi, ze zmiany opisy-
wane w omawianym artykule sa dokonywane z uwzglednieniem infrastruktury
spotecznej, gospodarczej oraz uktadu urbanistycznego i charakteru zabudowy.
Ratio legis przytaczanego przepisu jest tozsamy z tym, ktéry mozna wywniosko-
wac z tresci art. 4 ust. 3 u.s.g. Chodzi przede wszystkim o kreowanie bodZcéw
do rozwoju wynikajacego ze zmian, ujednolicenia zblizonych lub takich samych
spotecznosci pod katem wtadzy, przepiséw prawa miejscowego czy pobudze-
nia poczucia jednosci spotecznej pod wsp6lnag nazwa gminy i siedziba jej wtadz.
W tym miejscu autor uznat za zasadne podkreSlenie graficznego utozenia kolej-
nosci przytaczanych artykutéw. Nalezy uznad, ze kryteria okreslone w art. 4 ust. 3
u.s.g. musza zosta¢ przez Rade Ministrow rozpatrzone w pierwszej kolejnosci.
Dopiero wowczas, gdy Rada Ministrow uzna, Ze zostaly one spetnione, powinna
zweryfikowac kryteria okres$lone w art. 4 ust. 4 u.s.g. Po spetnieniu, w opinii Rady
Ministrow, wszystkich kryteriéw wymienionych w art. 4 u.s.g.,, moze ona podja¢
stosowng uchwate przyjmujaca rozporzadzenie?®. Jednoczesnie wypada zwrdcic

2 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47.

% R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami
do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa, Legalis.pl.

26 M. Sobota, B. Jawecki, K. Tokarczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany granic administra-
cyjnych gmin, ,Barometr Regionalny. Analizy i Prognozy” 2012, nr 4 (30), s. 32.
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uwage na ogolny sposoéb ich ustalenia i brak pozadanego w tym zakresie uszcze-
gotowienia?’. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze to Rada Ministrow jednostron-
nie i wtadczo decyduje o ich spetnieniu. Nalezy zatem uznac je jedynie za wytycz-
ne i wskazéwki do tworzenia rozporzadzen, bedacych normami szczegétowymi,
a nie bezwzglednie wigzgcymi. Przedstawione stanowisko podziela Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 7 sierpnia 2013 r.28

Inng kluczowa zasada obowigzujaca w sytuacji zmian granic gmin oraz
tworzenia nowych, okresla art. 4d u.s.g., ktéry odsyta do ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego?. Przepis art. 4 u.s.g. stanowi o zakazie
wprowadzania zmian wymienionych w art. 4 u.s.g., jesli dochody podatkowe na
mieszkanca nowo utworzonej gminy lub gminy powstatej w wyniku potaczenia
gmin beda nizsze od dochodéw podatkowych ustalonych dla gmin przed utwo-
rzeniem lub ich potaczeniem. Uniemozliwia to wprowadzenie omawianych
w pracy zmian w podziale terytorialnym.

Kolejnym waznym elementem, determinujagcym wprowadzenie zmian
w podziale terytorialnym Polski na poziomie gmin, jest mozliwo$¢ przeprowa-
dzenia konsultacji spotecznych oraz zasiegniecie przez ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin, a w przypad-
ku zmiany granic wojewo6dztw lub powiatéw w zwigzku ze zmiang granic gmin,
takze opinii zainteresowanych rad powiatéw oraz sejmikow wojewddztw?’. Na-
lezy podkresli¢, ze konsultacje spoteczne powinny by¢ skierowane do ogétu spo-
teczenstwa gminy lub gmin. Za spetnienie warunku konsultacji spotecznych nie
mozna uznawac jedynie zasiegniecia opinii organizacji spotecznych dziatajacych
na terenie zainteresowanej gminy lub gmin czy np. rad osiedli*. Potwierdzaja to
takze wyroki sagdéw administracyjnych?:. Ograniczenie zakresu takich konsul-
tacji moze mie¢ jedynie miejsce, gdy wydzieleniu ma podlega¢ obszar jednostki

27 B. Szmulik, Opinia w sprawie oceny przepiséw rozporzqdzenia Rady Ministréw w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz
zmiany nazwy gminy w kontekscie zmiany granic miasta Opola w $wietle przepisow konstytucyj-
nych, ustawy o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz jezyku regionalnym, prawa miedzy-
narodowego, w tym Konwencji ramowej o ochronie mniejszosci narodowych, ,Przeglad Sejmowy”
2017, nr 2, s. 149-165.

28 Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 ., I1 0SK 1371/13, LEX nr 1371979.

29 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tj. Dz. U.z 2022 r. poz. 2267 z p6zn. zm.).

30 Art. 4a us.g.

31 A. Rytel-Warzocha, op. cit.

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 pazdziernika 2009 r., [II SA/%d 404/09, LEX nr 528480.
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pomocniczej gminy. Przepis art. 4a u.s.g. jest spetnieniem warunku wskazanego
w art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. Za przeprowadzone konsul-
tacje uznaje sie takze sytuacje, gdy w ciggu trzech miesiecy zainteresowana rada
powiatu lub sejmik wojewo6dztwa nie wyda opinii. Przepis ten znajduje tylko roz-
wigzanie w sytuacji, gdy Rada Ministréw sama wychodzi z inicjatywa przeprowa-
dzenia zmian, a na bezczynno$¢ organdéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego®*. Po-
mimo ze stanowisko wyrazone w ramach takich konsultacji nie jest wigzace dla
Rady Ministrow, moze by¢ uznane za realizacje lub brak realizacji zasad prowa-
dzenia podziatu gminy lub utworzenia nowej w $wietle art. 4 ust. 3 i 4, w szcze-
goblnosci gdy wynik takich konsultacji bedzie negatywny. W przypadku, w kto-
rym inicjatywa dokonania zmian w podziale gmin wychodzi od zainteresowanej
gminy, przeprowadzanie konsultacji ma charakter obowigzkowy. W przeciwnym
razie uchwata rady gminy w sprawie wystapienia do Rady Ministréw o dokonanie
zmiany moze zosta¢ uznana za niewazng*®. Wskazuje na to rozporzadzenie Rady
Ministrow w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych
tworzenia, faczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gmi-
nie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich
wiadz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach?®®.

Szczegblnym rodzajem uczestnictwa obywateli w sprawach lokalnej spo-
tecznosci, okreslonym art. 4c u.s.g, jest referendum lokalne w sprawie potgczenia
gmin lub utworzenia nowej, ktére w przeciwienstwie do innych referendéw prze-
widzianych w RP zostalo uregulowane w u.s.g., a nie w ustawie Kodeks wybor-
czy®’. W przypadku przeprowadzenia referendum w sprawach omawianych w ni-
niejszym tekscie konsultacje spoteczne nie sa wymagane®. Przepisy art. 4c u.s.g.
wprowadzajg istotne zmiany do referendum lokalnego w sprawie podziatu gminy,
utworzenia nowej gminy, zmiany granic gminy etc. w kwestii inicjatywy referen-

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzierni-
ka 1985 r. (Dz. U.z 1994 . Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.).

3% Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 maja 1999 r,, Il SAB 55/99, LEX nr 785634.

3 A. Rytel-Warzocha, op. cit.

36 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania
przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
gmin, nadawania gminie lub miejscowo$ci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib
ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach (t.j. Dz. U.z 2014 r. poz. 310).

37 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 2408).

38 M. Maczynski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2022,
art. 4, art. 4(a), art. 4(b), art. 4(c), art. 4(d), art. 4(e).
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dalnej. W tym przypadku z takg inicjatywa moze wystapi¢ 15 obywateli gminy
majacych czynne i bierne prawo wyborcze do rady gminy. Natomiast w u.r.l. opisy-
wang inicjatywe moze zgtosi¢ 15 obywateli posiadajacych prawa wyborcze do or-
ganu wykonawczego gminy, a w przypadku innego rodzaju referendum gminnego
grupa pieciu obywateli posiadajacych prawa wyborcze do rady gminy, terenowa
jednostka partii politycznej lub organizacja pozarzadowa, ktorej statutowym te-
renem dziatania jest dana gmina®’. W zakresie referendum lokalnego, szczegdlnie
w przypadku potaczenia gmin, doktryna wskazuje na znaczace problemy w zakre-
sie fakultatywno$ci takiego referendum. W przypadku inicjatywy potgczenia gmin
w jednej z nich moze zosta¢ przeprowadzone referendum lokalne w tej sprawie,
w drugiej natomiast taka inicjatywa nie musi zosta¢ podjeta. Wowczas w jednej
z gmin dochodzi do przeprowadzenia konsultacji spotecznych, w drugiej z kolei
do organizacji referendum, ktdre jest zdecydowanie silniejszg instytucjg*. Proble-
mem pozostaje sama organizacja referendum, gdy jego przedmiotem jest wyraze-
nie opinii w zakresie zmian granic proponowanych przez Rade Ministrow. Moze
ona by¢ dtuzsza niz przewidziane trzy miesigce na wyrazenie opinii przez organ
stanowigcy, po ktorych wymadg wyrazenia opinii uwaza sie za spetniony*.

5. Instytucje zwigzane z potaczeniem gmin i utworzeniem
nowej gminy

W momencie utworzenia nowej gminy lub potaczenia gmin art. 4e u.s.g. oraz
4f u.s.g. przewiduja powotanie oséb bedacych tymczasowymi organami gminy po
zmianach do momentu wyboru tak organu wykonawczego, jak i organu uchwa-
todawczego zgodnie z przepisami art. 11a u.s.g. Uzupetnieniem tych przepisow
sg art. 4ea u.s.g. oraz 4eb u.s.g., ktére wspolnie ksztattuja sytuacje prawna gminy
nowopowstatej lub potaczonej, a takze pozwalaja na zachowanie ciggtosci wtadzy.
Osoba wykonujgca kompetencje rady gminy jest w tym aspekcie niezbedna, ponie-
waz zgodnie z art. 390 § 1 kodeksu wyborczego mandaty os6b dotad wchodzacych
w sktad rady gminy wygasaja. Natomiast w sytuacji, gdy sktad rady zmniejszyt sie
o 3/5 ustawowej liczby rady gminy, ta z mocy prawa ulega rozwiazaniu, a petno-
mocnik do spraw utworzenia nowej gminy lub potgczenia gmin przejmuje kompe-

39 Art. 11 ust. 1 u.rl.
40 M. MaczynsKi, op. cit., s. 142.
41 Ibidem, s. 149.
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tencje organow gminy. Podobnie jak osoba wykonujaca zadania rady gminy powo-
tywany jest on przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek wojewody zgtoszony za
posrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej sposrod
pracownikéw podlegtych wojewodzie albo pracownikéw urzedu gminy, ktdrej
obszar wchodzi w sktad taczonej lub nowo tworzonej gminy*2. Pelnomocnik do
spraw potaczenia gmin lub utworzenia nowej gminy ma w pierwszej kolejnosci za
zadanie przygotowanie prawne oraz organizacyjne gminy do jej funkcjonowania
w zwigzku z jej utworzeniem lub potgczeniem*. Do najwazniejszych zadan peino-
mocnika, obok wykonywania zadan organéw gminy do momentu ich wytonienia
w drodze wyboréw, nalezy przede wszystkim przygotowanie uchwaty budzeto-
wej nowopowstatej gminy, co pozwala na zachowanie ciggtosci finansowej. Zgod-
nie z art. 211 ust. 2 ustawy o finansach publicznych** budzet j.s.t. jest uchwalany
na rok budzetowy, a w mysl ust. 3 ,rokiem budzetowym jest rok kalendarzowy”.
W zwigzku z tym wszelkie zmiany podziatu terytorialnego musza by¢ dokonywane
wraz z koricem roku kalendarzowego*®. Regulacje te wraz z art. 4ea oraz 4eb u.s.g.
stanowig, ze w przypadkach omawianych w niniejszej pracy wszelkie prawa i obo-
wiazki wynikajgce z zezwolen, koncesji, prawa ujawnione w ksiegach wieczystych
czy strony postepowan administracyjnych przechodza na nowo utworzong gmine
(art. 4ea u.s.g.) lub stajg sie rowniez zobowigzaniami nowo przytgczonej czesci
gminy (art. 4eb u.s.g.). Dzieki temu przepisy te kompleksowo reguluja sytuacje po
zmianie podziatu samorzadu terytorialnego. Poza art. 4ea u.s.g. oraz art. 4eb u.s.g.
istotne sg tez przepisy, ktore stanowig, ze wszelkie akty prawa miejscowego staja
sie nimi takze w nowo przytaczonej czesci gminy lub gminy powstatej z potacze-
nia gmin, z zastrzezeniem, ze obowigzuja do momentu uchwalenia nowych prze-
piséw, nie dtuzej niz trzy lata od dokonania zmiany granic.

6. Wnioski

Zmiany w podziale terytorialnym Polski polegajace na taczeniu gmin,
tworzeniu nowych s3g efektem ciggtego rozwoju gospodarczego, spoteczne-
go czy kulturowego kraju. Przepisy w tym zakresie stanowig wynik ewolucji,

2 Art. 4e ust. 1 u.s.g. oraz art. 4f u.s.g.

3 Art. 4e ust. 2 u.s.g.

# Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1270
z p6zn. zm.).

K. MakowskKi, op. cit.
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dos$wiadczen zaréwno witadz centralnych, jak i lokalnych. Kompleksowe opi-
sanie zasad i sposobu dokonywania zmian zwigzanych z podziatem teryto-
rialnym jest niezbedne, aby nie doprowadzi¢ do chaosu wynikajacego z braku
przepiséw dotyczacych chociazby ciggtosci prawnej gmin. Opisane noweliza-
cje u.s.g. na przestrzeni lat bardzo dobrze odzwierciedlajg problemy, jakie na-
rastaty w zwigzku z dokonywaniem kolejnych zmian w granicach gmin. Jedno-
cze$nie takie zmiany uznaje sie za wyraz nie tylko zasady pomocniczosci, ale
takze zasady praworzadnosci czy zasady demokratycznego panstwa prawa.
Liczne wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, sadéw administracyjnych, w tym
Naczelnego Sad Administracyjnego, wskazuja na istotng role tych przepiséow
w Polsce.

Nalezy jednak wskazaé, Ze nieostro$¢ przepiséow w tej kwestii daje
mozliwo$¢ stosowania daleko idgcej swobody interpretacyjnej wtadzom
w zakresie tgczenia gmin, tworzenia nowych czy zmian jej nazwy, siedzib
wtadzy, jak i nadawania miejscowosci statusu miasta. Takie rozwigzanie
trzeba uzna¢ za pozadane, gdyz kazda gmina i jej sytuacja sa odmienne.
Dlatego tez podjecie oceny jego zasadnosci i potrzeby dokonywania zmian
w zakresie jej podstawowych zasad, z ksztattem granic na czele, powinno
pozosta¢ w gestii wtadz zainteresowanych gmin. Jednoczesnie jasne i kon-
kretne wskazanie na najwazniejsze kwestie, czyli ciagto$¢ prawna i ciggtos¢
wtadz gminy po zmianach w jej terytorium, nie pozwoli na wykorzystywa-
nie zmian granic do realizacji innych celéw niz rozw6j i pomoc gminie. Rola
spoteczenstwa, ktére tworzy z mocy prawa wspolnote samorzagdowa*®, jest
w tym rowniez bardzo istotna i nalezy to uzna¢ za bardzo dobry przyktad
rozwoju samorzgdnosci.

Ponadto istotne jest, ze termin ,taczenie gmin” jest nieostry i moze by¢
uznawany za wyrazenie wieloznaczne, o czym pisze A. Kudra-Ostrowska, sygna-
lizujac, ze moze by¢ rozumiany dwojako: albo jako inkorporacja jednej gminy
do drugiej gminy, albo jako fuzja dwéch gmin. Autorka stawia w swym artyku-
le warunek de lege ferenda o koniecznosci rozstrzygniecia przez ustawodawce
sposobu rozumienia zmiany terytorialnej kwalifikowanej jako potgczenie gmin,
w celu unikniecia niebezpieczenstw, jakie rodzi jego wieloznaczno$¢*, przywo-
tujac skutki ciggtosci prawnej gmin w przypadku wigczenia jednej gminy lub

% Art. 1 us.g.
7 ]. Bujny, A. Kudra, Potgczenie gmin - problemy pojeciowe, ,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr 7-8,s. 104.
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gmin w sktad innej, co nie jest rozumiane jako ich potaczenie, a de facto inkor-
poracja jednej gminy (gmin) do innej gminy. Nalezy aspekt ten doktadnie prze-
analizowac i wskaza¢ na konieczno$¢ istotnych zmian w tym zakresie w celu
zapewnienia ciagtos$ci prawnej kazdej j.s.t. w sytuacji zmiany jej granic, siedziby
wiladz gminy czy jej nazwy.

Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pézn. zm.).
Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2408).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40
z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 1317
z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o sa-
morzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewo6dztwa, o administracji rzagdowe;j
w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497
z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U.
poz. 2232).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tj.Dz.U.z 2022 r. poz. 2267 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowa-
nia przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znosze-
nia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowo$ci statusu miasta,
ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych
w tych sprawach (t.j. Dz. U.z 2014 r. poz. 310).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 wrze$nia 1991 r. w sprawie podziatu lub
potaczenia niektérych miast i gmin, w ktérych dotychczas dziataty wspoélne organy,
oraz zmiany i ustalenia ich nazw i siedzib (Dz. U. Nr 87, poz. 397).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.).

67



Michat Masetko

Orzecznictwo

Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r., K27/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 92.
Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47.

Wyrok SN z dnia 6 stycznia 1999 r, III RN 108/98, OSNAPiUS 1999, nr 20, poz. 639,
LEX nr 37678.

Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., I 0SK 1371/13, LEX nr 1371979.
Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 maja 1999 r,, [ SAB 55/99, LEX nr 785634.
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 pazdziernika 2009 r, III SA/t.d 404/09, LEX nr 528480.

Literatura

Bujny J. Kudra A., Potqczenie gmin - problemy pojeciowe, ,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr 7-8.

Hauser R., Niewiadomski Z., Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesienia-
mi do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, Legalis.pl.

Izdebski H., Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadan gmi-
ny w obrebie samorzqdu terytorialnego - klauzule generalne dotyczqce zadan samo-
rzqdu, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2.

Makowski K., £.gczenie gmin, LEX/el. 2015.

Maczynski M., Komentarz do art. 4, art. 4(a), art. 4(b), art. 4(c), art. 4(d), art. 4(e), [w:]
P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2022.

Rytel-Warzocha A., Obligatoryjne konsultacje spoteczne dotyczqce organizacji i ustroju jed-
nostek samorzqdu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem gminy, LEX/el. 2011.

Sobota M., Jawecki B., Tokarczyk-Dorociak K., Aspekty prawne zmiany granic administra-
cyjnych gmin. ,Barometr Regionalny. Analizy [ Prognozy” 2012, nr 4 (30).

Szmulik B., Opinia w sprawie oceny przepiséw rozporzqdzenia Rady Ministréw w spra-
wie ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom
statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy w kontekscie zmiany granic miasta Opola
w Swietle przepiséw konstytucyjnych, ustawy o mniejszosciach narodowych i etnicz-
nych oraz jezyku regionalnym, prawa miedzynarodowego, w tym Konwencji ramowej
o ochronie mniejszosci narodowych, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 2.
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