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USTALENIE I ZMIANA GRANIC GMIN
W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
— WYBRANE PROBLEMY

Konstytucyjne okreslenie przestanek ksztattowania podziatu terytorialnego
pafistwa (art. 15 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'), zasada ochrony
granic spofecznosci lokalnych (art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego?),
regulacje przewidziane w art. 4, art. 4a, art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym?
wraz z aktami wykonawczymi* stanowia model tworzenia, taczenia, dzielenia
1 znoszenia gmin oraz ustalania ich granic, ktéry ma gwarantowac, ze ustale-
nie 1 zmiany granic poszczeg6lnych jednostek dokonywane przez organy wtadzy
publicznej nie beda arbitralne, i zapewni¢ wzgledna stabilnos$¢ terytorialnemu
bytowi tych jednostek.

Ogolnos¢ i wieloznaczno$¢ sformutowan uzytych przez prawodawce
w przywotanych wyzej przepisach spowodowaty, ze konstytucyjnos¢ i zgodnos¢
postanowien aktow normatywnych wydanych w oparciu o te przepisy, z prze-
pisami wyzszego rzedu, budzila (i nadal budzi) watpliwosci przede wszystkim
gmin dotknigtych zmianami granic, wymuszajac ustosunkowanie si¢ Trybunatu
Konstytucyjnego do pojawiajacych si¢ na tym tle problemdw.

"' Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483; Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 oraz z 2006 r. Nr 200,
poz. 1471, Dz.U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946.

2 Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r. Nr 154, poz. 1107; dalej przywotywana jako
EKSL lub Karta.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.; dalej przywolywana ja-
ko u.s.g.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania
przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib
ich wladz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach, Dz.U. Nr 86, poz. 943 oraz z 2002 r.
Nr 93, poz. 824.
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22 ANNA FEJA-PASZKIEWICZ

1. FORMA ORAZ PODMIOT
DOKONUJACY USTALENIA I ZMIANY GRANIC GMIN

Na tle przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym mozna wyrdzni¢ dwa try-
by dokonywania ustalenia i zmiany granic gmin: 1) ustalenie i zmiana granic
gmin z inicjatywy Rady Ministrow, 2) ustalenie i zmiana granic gmin na wniosek
zainteresowanej rady gminy (tzw. tryb wnioskowy).

Artykut 4 u.s.g. zawiera ogolne reguty dokonywania ustalenia i zmian gra-
nic gmin i znajduje zastosowanie zaréwno w trybie inicjowanym przez Radg
Ministrow, jak i trybie wnioskowym. W ustgpie 1 tego artykutlu stanowi sig,
ze podmiotem wiasciwym do ustalenia i zmiany granic gmin jest Rada Ministrow,
a forma, w ktorej tego dokonuje, jest rozporzadzenie (tzw. zmieniajace). Artykut
4a ust. 1 u.s.g. rozwija art. 4 u.s.g., doprecyzowujac tryb zmiany granic gminy
w wypadku, gdy zmiana nastepuje z inicjatywy Rady Ministréw. Zgodnie z nim
wydanie rozporzadzenia zmieniajacego i ustalajacego granice gmin wymaga za-
siggniecia przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii
zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady
konsultacji z mieszkancami, a w wypadku zmian granic gmin naruszajacych gra-
nice powiatdw lub wojewddztw — dodatkowo opinii odpowiednich rad powia-
téw lub sejmikéw wojewodztw. Artykut 4b doprecyzowuje reguty dokonywania
ustalenia i zmiany granic gmin z inicjatywy rady gminy.

Jednak Rada Ministréw to nie jedyny podmiot wladny tworzy¢ i znosi¢ gmi-
ny oraz zmieniaé i ustala¢ ich granice, a rozporzadzenie nie jest jedyna forma,
w ktorej moze to nastepowac. Wystarczy wskazac, iz w stosunku do Warszawy
przedmiotowe zmiany wprowadzitl bezposrednio ustawodawca ustawa z dnia
15 marca 2002 r. 0 ustroju miasta stotecznego Warszawy>, na mocy ktorej zlikwi-
dowano gminy warszawskie, dzielnice w gminie Warszawa-Centrum i zwigzek
komunalny m.st. Warszawy oraz gming Wesola. W podobnym trybie miato miej-
sce wezesniejsze nadanie dzielnicom Warszawy statusu gmin®.

Dlatego rodza si¢ pytania, czy podmiotem wlasciwym do dokonywania usta-
lenia i zmiany granic gmin jest ustawodawca czy Rada Ministrow oraz czy ustale-
nie i zmiana granic gmin powinny by¢ dokonywane w formie rozporzadzenia, jak
przyjmuje u.s.g., czy tez w formie ustawy, w ktorej okreslony jest zasadniczy po-
dziat terytorialny panstwa, i ktéra w swietle dotychczasowej praktyki moze by¢
forma tworzenia i znoszenia gmin wtedy, gdy ustawodawca uzna to za stosowne.

W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ na ten temat rézne stanowiska.
Z.Niewiadomskii W. Grzelczak przyjmuja, ze regulacjaart. 4 ust. 1 u.s.g. jestistot-

> Dz.U. Nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.
6 Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz.U. Nr 48,
poz. 195 z pdzn. zm.
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nym odstepstwem od ustawowej formy tworzenia samorzadu’. Przyznanie Radzie
Ministrow kompetencji do ksztattowania granic gmin kwestionuja P. Czechowski,
A. Jaroszynski i S. Piatek, ktérzy twierdza, ze upowaznienie to oznacza wkro-
czenie w konstytucyjna oraz ustawowo zagwarantowana samorzadno$¢ gmin®.
Natomiast A. Szewc podnosi, ze wbrew pozorom ustalenie i zmiana granic gmin
nie sg sprawami lokalnymi, lecz ogdélnokrajowymi, zwiazanymi z podziatem te-
rytorialnym panstwa, ergo nie naleza one do zakresu dzialania gminy — dlatego
kompetencje te posiada Rada Ministrow®.

Upowaznienie przez ustawodawce Rady Ministréw do ustalania i zmiany
granic gmin w drodze rozporzadzenia budzilo sprzeciwy gmin, w stosunku
do ktoérych wydano stosowne rozporzadzenia. Dlatego przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego staly si¢ relacje pomigdzy regulacja art. 2, art. 15
ust. 2 1 art. 164 ust. 1 Konstytucji a regulacjq art. 4 ust. 1 u.s.g. przekazuja-
ca ustalenie i zmiang¢ granic gmin do wiasciwosci Rady Ministréw. Zgodnie
z regulacja konstytucyjng wprowadzenie zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa jest obowiazkiem wiadzy publicznej, a Konstytucja w art. 15 ust. 2
wyznacza reguty, wedtug ktérych ma on by¢ ustanowiony: ,,Zasadniczy podziat
terytorialny panstwa uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze lub kultu-
rowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych okresla ustawa”. Regulacje t¢ mozna rozumie¢ wasko, jako wymog
ustawowego wskazania jedynie szczebli (stopni) jednostek samorzadu teryto-
rialnego, oraz szeroko, jako wymdg wyczerpujacej regulacji ustawowej doty-
czacej kreacji, likwidacji badz korekty granic konkretnej jednostki samorzadu
terytorialnego'’.

W wyroku z dnia 10 grudnia 2002 r.!! Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, iz
kwestionowane przepisy, w tym przepis upowazniajacy Rade Ministréw do wy-
dawania stosownych rozporzadzen, sq zgodne z Konstytucja RP. Nie podzielit
stanowiska, wedtug ktorego ,,odestanie do uregulowania aktem wykonawczym
bytu i granic gmin jest niezgodne z art. 15 ust. 2 konstytucji”'?, i przyjat, ze ,,nie
jest racjonalne, aby parlament zajmowat si¢ szczegétowymi korektami ustano-
wionego juz podziatu terytorialnego”, a podziat ten ,,nie jest konstrukcja nie-

7 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem,
Warszawa 1990, s. 8.

8 P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Piatek, Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z ko-
mentarzem, Warszawa 1997, s. 14.

9 A. Szewc, [w:] A. Szewe, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa
2005, s. 49.

10 P, Czarny, Konstytucyjna koncepcja gminy i jej realizacja w ustawodawstwie i orzecznic-
twie, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005,
s. 91.

1 Sygn. akt K 27/02, OTK ZU A 2002, nr 7, poz. 92.

12 Ibidem.
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zmienna. Podlega on procesom dostosowawczym do zmian demograficznych,
spotecznych i jest funkcjq polityki panstwa w zakresie administracji, gospodarki
i kultury”'3.

Stanowisko to Trybunat potwierdzit w swoich po6zniejszych wyrokach.
W wyroku z dnia 4 listopada 2003 r. nie podzielit argumentacji gminy, ktora
podniosta, iz moca przepisow art. 4 ust. 1, art. 4a i art. 4b u.s.g. kompetencje
do dokonywania rzeczywistego podziatu na jednostki administracji lokalnej zo-
staty przeniesione na Rad¢ Ministrow, co oznacza, ze podziat terytorialny kraju
jest dokonywany moca rozporzadzenia i podtrzymat swoje stanowisko wyrazo-
ne w wyroku z dnia 10 grudnia 2002 r. Potwierdzit tez zgodno$¢ art. 4 ust. 1
u.s.g. w zwiazku z art. 4a 1 4b u.s.g. z okreslong w art. 2 Konstytucji zasada de-
mokratycznego panstwa prawnego'®. W wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 r."° przy-
jal, iz zgodnie z regulacjq konstytucyjna ustawodawca moze zastrzec konkretne
zadania publiczne dla organéw innych wiadz publicznych anizeli samorzad tery-
torialny, a czynigc tak, nie narusza Konstytucji, ale wykonuje jej postanowienia.
Z Konstytucji bowiem wynika domniemanie samorzadu jedynie w czgsci zadan
publicznych z zakresu administracji panstwowej realizowanych w wymiarze te-
renowym. Nie oznacza to, ze Rada Ministréw nie moze dokona¢ zmian w po-
dziale terytorialnym wedhlug zasad okreslonych przez ustawodawce i zgodnych
z Konstytucja. Przyznanie w ustawach Radzie Ministrow kompetencji do doko-
nywania zmian w podziale terytorialnym na zasadach w tych ustawach okreslo-
nych jest zatem zgodne z art. 163 i art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktory dopuszcza
taka mozliwosé'°.

Natomiast wydajac wyrok z dnia 18 lutego 2003 r.!” w tzw. sprawie war-
szawskiej, Trybunal Konstytucyjny nie podwazyt mozliwosci dokonania zmiany
i ustalenia granic konkretnych kilkunastu gmin moca ustawy. Nie pod;jat tej prob-
lematyki w obszernym uzasadnieniu wyroku, a zatem milczaco dopuscit taka
form¢ dokonywania przeksztatcen terytorialnych gmin.

W swietle powyzszego nalezy przyjac, iz ustalenie i zmiana granic gmin
moga by¢ dokonywane zaréwno w formie ustawowej, jak i w formie aktu pod-
ustawowego, przy czym ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane w formie
rozporzadzenia wydanego przez Rade Ministrow to mechanizm podstawowy'®,
ktéry ma polegaé na ,,szczegdlowych korektach” granic gmin. Chodzi tu o jed-

13 Ibidem.
14 Sygn. akt K 1/03, OTK ZU A 2003, nr 8, poz. 85.
5 Sygn. akt K 37/06, Dz.U. Nr 63, poz. 532.

16 Ibidem.

17 Sygn. akt K 24/02, OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 11.

18 Swiadczy o tym dominujaca liczba wypadkow ustalenia i zmiany granic gmin w formie
rozporzadzenia w stosunku do nielicznych wypadkéw, w ktdrych dochodzi do ustalenia i zmiany
granic konkretnych gmin na mocy ustawy.
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nostkowe rozstrzygnigcia, podejmowane w oparciu o wiedz¢ na temat danej gmi-
ny (gmin), z zachowaniem kryteriéw wskazanych w u.s.g. Rozporzadzenie Rady
Ministréw wydane na podstawie art. 4 ust. 1 1 2 u.s.g. nie moze by¢ aktem skut-
kujacym zmiana zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa'®. Jednoczesnie
regulacja przyznajaca kompetencje do wydawania przedmiotowych rozporza-
dzen Radzie Ministrow nie wyklucza mozliwosci bezposredniego ksztattowania
stosunkow terytorialnych w ramach podstawowych jednostek samorzadu tery-
torialnego przez ustawodawce. Mozna tu argumentowac, iz jest to konsekwencja
przyje¢cia zasady przedstawicielstwa, poktosiem zas tego jest uprawnienie usta-
wodawcy do ksztaltowania stosunkéw w panstwie (takze terytorialnych), albo
ze wynika to z charakteru samej ustawy, ktora jest aktem o szerokim zakresie
normowania.

Rozwiazanie wprowadzajace taka specyficzng ,,dwutorowos¢” dokonywa-
nia ustalenia i zmian granic gmin, cho¢ dajace si¢ uzasadni¢ w obowiazujacym
modelu sprawowania wladzy, nie wydaje si¢ wtasciwe z punktu widzenia obo-
wigzywania ogotu konstytucyjnych zasad odnoszacych si¢ do samorzadu tery-
torialnego. W szczegdlnosci Konstytucja z 1997 r. przyjmuje jednolite zasady
odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego. T. Rabska trafnie zauwaza, iz ustroj
terytorialny panstwa, znajdujacy wyraz w zasadniczym podziale terytorialnym
okreslonym w ustawie, 1 ustrdj samorzadu terytorialnego wyznaczaja zasady
konstytucyjne i powszechnie obowiazujace przepisy ustaw ustrojowych, wpro-
wadzajace je w zycie. Ustanawiaja one jednolity system prawny dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego oraz stanowia podstawe wszelkich unormo-
wan prawnych podejmowanych w tym zakresie?°. Dlatego forma ustawy powinna
znajdowac zastosowanie wtedy, gdy zmiana granic gmin jest elementem zmiany
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. W praktyce ustawodawca po-
shuguje si¢ takze forma ustawy, wprowadzajac rozwiazania, ktore nie skutkuja
zmiang zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa; bezposrednio decyduje
o bycie i ksztalcie terytorialnym konkretnych gmin, gdy przemawiaja za tym
wzgledy uznane przez niego za istotne. Jednak taki zabieg wprowadza wylom
w zasadzie jednolitosci konstytucyjnych i ustawowych uregulowan dotyczacych
jednostek samorzadu terytorialnego i rodzi obawg, iz mechanizm, dotychczas
wykorzystany ze wzgledu na ,,miasto stoleczne Warszawe”, w przysztosci moze
zosta¢ wykorzystany do realizacji innych doraznych celéw i w efekcie prowadzi¢
do destabilizacji stosunkéw terytorialnych kraju.

19 Znajduje to odzwierciedlenie takze w tym, iz Rada Ministréw, wydajac przedmiotowe
rozporzadzenia, w ich tytule postuguje si¢ sformutowaniem ,,w sprawie zmiany granic niektorych
gmin”.

20 T. Rabska, Ocena prawna zgodnosci przepiséw ustawy z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy (Dz.U. z 2002 r., Nr 41, poz. 361) z Konstytucjq RP z 1997 r., ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 7-8, s. 63.
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2. CHARAKTER ROZPORZADZENIA ZMIENIAJACEGO GRANICE GMIN

Stosownie do regulacji konstytucyjnej rozporzadzenia sa wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji na podstawie szczegoétowego upowaznienia za-
wartego w ustawie i w celu jej wykonania, a upowaznienie to powinno okreslac¢
organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do ure-
gulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu, przy czym organ upowazniony
do wydania rozporzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kompetencji (do wydania
rozporzadzenia) innemu organowi (art. 92 ust. 1 i 2 Konstytucji).

Rada Ministrow nie moze przekaza¢ kompetencji do wydawania rozporza-
dzen zmieniajacych innemu organowi, a upowaznienie Rady Ministrow do usta-
lania i zmiany granic gmin nalezy uznaé¢ za norm¢ delegacyjna upowazniajaca
rzad do wydawania — przy spetnieniu okreslonych warunkéow — przedmioto-
wych rozporzadzen, te zas rozporzadzenia za akty wykonawcze do u.s.g. Dlatego
podlegaja one ocenie co do zgodnosci z delegacja ustawowa?'.

Wiasciwos¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego obejmuje akty norma-
tywne zawierajace normy generalno-abstrakcyjne. Trybunat Konstytucyjny zba-
dat rozporzadzenia wydawane na podstawie art. 4 ust. 1 u.s.g. i potwierdzit swoja
kognicj¢ w stosunku do tych aktéw. Uznal, ze wybdr przez ustawodawce formy
rozporzadzenia w celu dokonania ustalenia i zmian granic gmin nie moze zostac
uznany za okoliczno$¢ pozbawiona znaczenia przy ocenie tresci przepiséw, po-
niewaz jej przyjeciu w przepisie upowazniajacym towarzyszyla petna swiado-
mos¢ wyboru formy prawnej typowej dla wyrazania unormowan o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym. ,,Dobor takiej formy prawnej przez ustawodawce
moze by¢ wigc potraktowany jako swoiste domniemanie takiego wtasnie charak-
teru zawartych w rozporzadzeniu postanowiefn”??,

Trybunal przypomniat jednoczesnie swoj ugruntowany juz poglad, iz
dla oceny charakteru danego aktu decydujace znaczenie winna mie¢ analiza
jego tresci, nie zas§ wylacznie forma prawna, i uznat, ze adresatami kwestio-

21 Tak tez W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski et al., Komentarz do ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, Warszawa 2004, s. 56; A. Szewc, op. cit., s. 50.

22 Wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 ., sygn. akt U 3/00, OTK ZU A 2000, nr 8, poz. 293,
s. 1397. Ponadto Trybunat uznal, iz przedmiotowe rozporzadzenie musi odpowiada¢ wszystkim
warunkom stawianym rozporzadzeniu jako aktowi wykonawczemu wobec ustawy, ugruntowanym
W jego orzecznictwie 1 weigz aktualnym, poczawszy od pierwszego orzeczenia w sprawie U. 1/86:
1) wydania rozporzadzenia na podstawie wyraznego, szczegélowego upowaznienia ustawy w za-
kresie okreslonym w upowaznieniu, 2) wydania rozporzadzenia co do przedmiotu i tre$ci normowa-
nych stosunkdw, w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia do wydania tego aktu,
w celu wykonania ustawy, 3) niesprzecznosci tresci rozporzadzenia z normami Konstytucji, aktem
ustawodawczym, na podstawie ktdrego zostato wydane, a takze z wszystkimi obowigzujacymi ak-
tami ustawodawczymi, ktore w sposob bezposredni lub posredni reguluja materi¢ bedaca przedmio-
tem rozporzadzenia.
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nowanych rozporzadzen zmieniajacych sa nie tylko organy panstwa powotane
do technicznego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujacego przy-
pisanie okreslonych obszaréw do konkretnych gmin. Przyjat, ze za adresatow
przedmiotowego rozporzadzenia Rady Ministrow ,,winny by¢ uznane wszyst-
kie podmioty prawa (a wigc zarowno mieszkancy przedmiotowych wsi, jak
1 wszelkie organy panstwa i instytucje publiczne), ktore w zakresie swoich
dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych badz urz¢gdowych) zetkna sie
z problemem przynalezno$ci danej wsi do okreslonej gminy”??, a normy zawar-
te w takim rozporzadzeniu nie konsumuja si¢ wskutek jednorazowego wykona-
nia. Wprawdzie nie bedzie juz powinnosci ich ponownej technicznej realizacji
(w postaci wyznaczenia nowych granic przez shuzby geodezyjne i kartogra-
ficzne), ale w przysztosci beda one przesadzaé¢ o wlasciwosci organdéw doko-
nujacych aktow stosowania prawa w konkretnych sprawach nalezacych do za-
kresu zadan gmin. ,,W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wigc przyjaé,
ze zakwestionowane normy rodza w okreslonych okolicznosciach nakaz okre-
slonego typu postgpowania, wprawdzie nie samoistnie i samodzielnie w ode-
rwaniu od innych unormowan, ale wspdtksztattujac tres¢ przysztych aktow
stosowania prawa”?*.

W 2003 r. Trybunat Konstytucyjny przypomniat, iz rozporzadzenia ustalaja-
ce i zmieniajace granice gmin podlegaja jego ocenie oraz podkreslit szczegdlny,
,,dwoisty” charakter tych aktow: ,,Nalezy przypomnie¢, iz rozporzadzenia, o kto-
rych mowa w art. 4 ustawy, sa w istocie rozstrzygnigciami, a wiec maja pewne
znamiona konkretno$ci”?®. W 2009 r. poglad ten Trybunal powtdrzyt i szerzej
uzasadnit: ,,W odniesieniu do tych rozporzadzen ocena konstytucyjnosci taczy
si¢ w wigkszym stopniu z oceng faktdow, anizeli z ocena obowigzujacych norm
[..]. Mamy w tym przypadku do czynienia z rozporzadzeniami okreslanymi
w doktrynie jako rozporzadzenia rozniagce si¢ od rozporzadzen klasycz-
nych, przewidzianych w art. 87 i art. 92 Konstytucji. Owe rozporzadzenia,
stanowiace przedmiot orzekania, réznia si¢ od rozporzadzen klasycznych
tym, ze sensem ich wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i abstrak-
cyjnych; nie maja wiec one charakteru prawotwdrczego, nie kreujq norm praw-
nych i nie sa podstawa ich obowiazywania, a przez ich wydanie dokonuje si¢
czynnosci konwencjonalnej [...]. Zarazem jednak rozporzadzenia te opieraja si¢
na Konstytucji i ustawach w sposob, ktéry nie pozwala uznacé, ze sa pozbawione
wlasciwosci aktu normatywnego. Przeciwnie, pierwiastki normatywne tych roz-
porzadzen wynikajgq z normatywnosci ustaw, ktorych konkretyzacji stuza. Maja

3 Ibidem, s. 1398.

24 Ibidem.

25 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., K 1/03, OTK ZU A 2003, nr 8, poz. 85, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2004, nr 3, s. 24.
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wiec owe rozporzadzenia hybrydowy charakter, co nie pozostaje bez konsekwen-

cji dla orzekania o ich zgodnosci z aktami wyzszego rz¢du w hierarchii zrodet
9926

prawa’”=°.

3. POJECIA USTALENIA I ZMIANY GRANIC GMIN

Stosownie do regulacji zawartych w u.s.g. mozna wyro6znic: 1. tworzenie
gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), 2. faczenie gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), 3. dzie-
lenie gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), 4. znoszenie gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.),
5. ustalanie granic gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), 6. ustalanie granic miasta (art. 4
ust. 1 pkt 2 u.s.g. in fine). Ponadto za art. 4 ust. 3 u.s.g. mozna wyroznic ustalenie
i zmiane granic gmin i potraktowac je jako zbiorcze pojecia, do ktorych mozna
sprowadzi¢ kazda z sytuacji wymienionych w art. 4 ust. 1 u.s.g.

Zmiana granic gminy polega na tym, iz jej terytorium zostaje zwiekszone
albo zmniejszone, a z uwagi na to, iz cale terytorium panstwa polskiego podzielone
jest na gminy, zabieg taki zawsze oznacza rownoczesne zmniejszenie badz zwigk-
szenie terytorium innej gminy lub gmin. Mozna tez wyobrazi¢ sobie sytuacje,
w ktorej taka zmiana moglaby polega¢ jedynie na korekcie (ponownym ustaleniu)
przebiegu granicy pomigdzy gminami przy zachowaniu doktadnie tej samej wiel-
kosci terytorium, albo sytuacje polegajaca wylacznie na ustaleniu granic ,,nowe;j”
gminy lub gmin bez jednoczesnej ingerencji (zmiany) w terytorium gmin juz ist-
niejacych, co musiatoby si¢ wigzac z fizycznym ,,pojawieniem si¢” nowego tery-
torium (np. w wyniku proceséw geologicznych Iub §wiadomej dziatalnosci czlo-
wieka), objgciem tego terytorium jurysdykcja przez panstwo polskie i wlaczeniem
go w system jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.

Pojecia zmiany i ustalenia granic gmin sg ze sobg powigzane w tym sensie,
iz kazda zmiana granic gmin pociaga za soba ich ponowne, rownoczesne usta-
lenie, ktore jest rozumiane jako okreslenie przebiegu granic. Okreslenie prze-
biegu granic odbywa si¢ w plaszczyznie prawnej oraz w plaszczyznie fizycznej.
W ptlaszczyznie prawnej polega na precyzyjnym wskazaniu zmian w akcie nor-
matywnym, w plaszczyznie fizycznej polega na dokonaniu okreslonych czyn-
nosci faktycznych w terenie, ktorych celem bedzie odwzorowywanie przebiegu
granic, ustalonego w akcie normatywnym.

Badajac znaczenie tych poje¢, Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze ,,nie moz-
nauznad, iz ustalenie granic sprowadzi¢ mozna wytacznie do samego tylko wska-
zania powierzchni obszardw, ktorych zmiana granic winna dotyczy¢. Ustaleniu
granic przez Rade Ministrow towarzyszy¢ powinno takie ich konieczne dopre-
cyzowanie, ktore do minimum ograniczy margines dowolnosci w dziataniach

26 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, Dz.U. Nr 63, poz. 532.
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instytucji i stuzb geodezyjnych powotanych ustawowo do nastepczych dziatan
faktycznych, zwiazanych z okre$leniem nowego ich przebiegu”?’.

Realizacja tych czynnosci faktycznych nie jest mozliwa jedynie na podsta-
wie przyblizonych danych, takich jak podanie obszaru lub jego orientacyjnej
lokalizacji (np. wskazanie jedynie na blizej nicoznaczony obszar przez podanie
jego powierzchni i wskazanie wsi, w ktorej jest potozony), nie jest bowiem wtedy
jasne, czy chodzi o teren rozciagajacy si¢ wzdtuz calej linii granicznej, czy tez
0 obszar inaczej uksztattowany; moze istnie¢ bardzo wiele kombinacji teryto-
rialnych dotyczacych geometrycznego ksztattu przenoszonego miedzy gminami
obszaru, a przez to rézne mozliwosci w zakresie ksztaltowania przebiegu linii
granicznej®®.

Trybunal uznat, ze nie jest jego zadaniem wskazywanie optymalnego sposo-
bu, w ktérym prawodawca moglby dokona¢ dookreslenia nowego ksztattu granic
gmin, na przyktad w postaci zatacznika, mapy czy aneksu zawierajacego ich opis,
ale operowanie przez Rad¢ Ministrow w rozporzadzeniu ustalajacym i zmieniaja-
cym granice gmin jedynie wartosciami liczbowymi, zwigzanymi z powierzchnia
czgsci nieruchomosci potozonych w poszczegolnych wsiach (gminach), bez jakie-
gokolwiek ich zindywidualizowania nie moze by¢ uznane za prawidtowe wyko-
nanie delegacji wynikajacej z art. 4 ust. 1 u.s.g.?’ Dlatego mimo ze bezposrednio
zobowiazane do wytyczenia ,,nowych” granic gmin, na podstawie ustalenia do-
konanego w rozporzadzeniu Rady Ministrow, sg stuzby geodezyjne i kartogra-
ficzne, a kompetencje tych stuzb maja charakter samodzielny i wynikajq wprost
z ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, to ,,dzialania tych organéw maja
wiec charakter pochodny i nastgpczy wobec rozstrzygnigcia o ustaleniu granic,
zawartego w rozporzadzeniu Rady Ministréw wydanym na podstawie art. 4 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Ustalenie granic, jak wskazano to wyzej, win-
no by¢ doprecyzowane, aby ograniczy¢ margines dowolnosci w ich technicznym
wytyczaniu”3,

Dokonujac ustalenia i zmiany granic gmin, Rada Ministrow jest zobowigza-
na do ustalenia przynaleznosci terytorialnej w sposéb niebudzacy watpliwosci,
a obowiazek ten mozna wigza¢ z zasada przyzwoitej legislacji oraz zasada za-

27 Wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 ., sygn. akt U 3/00, OTK ZU A 2000, nr 8, poz. 293,
s. 1402.

28 Wyrok TK z dnia 5 listopada 2001 r., sygn. akt U 1/01, OTK ZU A 2001, nr 8, poz. 247.
TK uznal w nim za niewlasciwe ograniczenie si¢ Rady Ministrow jedynie do wskazania gminy,
od ktorej ma by¢ odlaczona czg$¢ terytorium oraz gminy, do ktdrej terytorium to zostaje przytaczo-
ne. Wskazano jedynie przyblizone potozenie przemieszczanego terenu, ale nie okreslono, czy chodzi
o terytorium catej wsi, czy tez jedynie o obszar bedacy jakas jej czgscia, a jezeli czgdcia, to jak duza
i gdzie polozona, jaka jest powierzchnia przemieszczanego terenu oraz jakie sg jego granice.

2 Ibidem.

30 Wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 r., sygn. akt U 3/00, OTK ZU A 2000, nr 8, poz. 293,
s. 1402.
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ufania obywatela do panstwa. Zwiazek ten dostrzegt Trybunal Konstytucyjny,
podkreslajac, ze instytucje publiczne: organy panstwa, jednostki samorzadu itd.
nie moga by¢ narazone na konsekwencje wynikajace z nieprecyzyjnego okresle-
nia ich sytuacji prawnej i faktycznej, prowadzi to bowiem do zdezorganizowa-
nia dziatalno$ci tych instytucji, a w konsekwencji do funkcjonalnego ostabienia
struktur panstwa. Dlatego przepisy rozporzadzenia zmieniajacego i ustalajacego
granice gmin muszg by¢ sformutowane precyzyjnie i jednoznacznie, w innym
przypadku przepisy ,,w sprawie ustalenia granic niektorych gmin” nalezy uznac
za mylace, poniewaz w rzeczywistosci ustalen takich nie zawieraja’!.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie reguluje techniki okreslania granic gmin
W znaczeniu topograficznym i nie wskazuje, w jaki sposob w rozporzadzeniu
zmieniajacym i ustalajacym granice gmin Rada Ministréw powinna okresli¢ prze-
bieg granic gmin, ale w praktyce, dokonujac ustalenia i zmiany granic gmin, Rada
Ministréw postuguje si¢ systemem ewidencji gruntow okreslonym w art. 20 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne®?, ktory
obejmuje informacje dotyczace potozenia gruntéw, ich powierzchni oraz granic.
W rozporzadzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 mar-
ca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw?? okreslone zostaty jednost-
ki powierzchniowe kraju do celéw ewidencji gruntéw. Sq to obrgby ewidencyjne
podzielone na dzialki ewidencyjne, tj. ciaglte obszary gruntu, potozone w grani-
cach jednego obrebu, jednorodne pod wzglgdem prawnym, wydzielone z otoczenia
za pomoca linii granicznych, ktore w przypadku obrgbdw wiejskich powinny by¢
zgodne z granicami wsi i1 solectw. Technicznie okreslenie przebiegu granic gmin
odbywa si¢ poprzez wskazanie konkretnych obszaréw wchodzacych w sktad danej
gminy, tj. wyznaczenie dzialek ewidencyjnych znajdujacych si¢ w okreslonym obrg-
bie ewidencyjnym badz catych obrebow ewidencyjnych o oznaczonej powierzchni.

Ustalenie i zmiana granic gmin ma kluczowe znaczenie w wypadku usta-
lenia granic wszystkich jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, po-
niewaz wplywa ,,automatycznie” na przebieg zaré6wno granic powiatow, jak
1 wojewodztw. Wynika to z tego, iz ustalenie granic powiatu nastgpuje poprzez
wskazanie gmin wchodzacych w jego sktad (art. 3 ust. 3 ustawy o samorzadzie
powiatowym?+), a okreslenie granic wojewodztwa nastepuje przez wskazanie
wykazu gmin i powiatow wchodzacych w sklad poszczegdlnych wojewddztw
(art. 2 ust. 3 ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu te-
rytorialnego panstwa’?).

31 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego na poczqtku XXI w., Krakow 2004, s. 962.

32 Dz.U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 z p6zn. zm.

33 Dz.U. Nr 38, poz. 454.

3 Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.

3 Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.

Przeglad Prawa i Administracji 83,2010
© for this edition by CNS



USTALENIE I ZMIANA GRANIC GMIN W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO 31

4. CHARAKTER KRYTERIOW DOKONYWANIA ZMIAN GRANIC GMIN

Zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP zasadniczy podziat terytorialny pan-
stwa, ktéry okresla ustawa, ma uwzglednia¢ wigzi spoteczne, gospodarcze lub
kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych. Wspdlnoty samorzadowe, ktore tworzy ogot mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego musza by¢ kreowane stosownie do tych
kryteriéw, zaréwno przez ustawodawce, jak i przez Rad¢ Ministrow. Ponadto
Rada Ministréw, ustalajac i zmieniajac granice gmin, ma obowiazek uwzglednic
materialne kryteria (przestanki) wskazane w art. 4 ust. 3 u.s.g. (terytorium moz-
liwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy
wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnos¢ wykony-
wania zadan publicznych).

Kryteria te maja wykluczy¢ mozliwo$¢ dowolnego ksztaltowania granic
gmin przez Rad¢ Ministréw. Jednak ustawodawca postuguje si¢ tu pojeciami
nieostrymi, co powoduje, ze kryteria te tworza ramy prawne, w ktérych Rada
Ministrow dysponuje szerokim zakresem swobody. W nauce prawa podnosi si¢,
ze przepis art. 4 ust. 3 u.s.g. ma charakter instrukcyjny, a wskazane tam kry-
teria sg postulatem kierowanym przez ustawodawce¢ do Rady Ministréw: ,,po-
stulatem w tym rozumieniu, ze Rada Ministréw ma obowiazek uwzgledniania
tych kryteriow, jezeli tylko beda ku temu obiektywne warunki. Ocena, czy takie
warunki zachodza, czy tez nie, pozostaje w gestii Rady Ministrow’3¢, Wskazuje
si¢, iz w ustawie o samorzadzie gminnym brakuje kryteriow zobiektyzowanych,
do ktérych mozna by zaliczy¢, na przyktad liczb¢ mieszkancow w gminie, prze-
cigtna gestos¢ zaludnienia, srednia powierzchni¢ gminy, wskazniki dostgpnosci
mieszkanca do urzadzen infrastruktury spotecznej i technicznej, instytucji pub-
licznych, o$rodkéw kultury, uktad polaczen komunikacyjnych’’ oraz brak wsréd
kryteriow wymienionych przez ustawodawce woli mieszkancéw zainteresowa-
nych gmin?®,

Trybunat Konstytucyjny, badajac charakter i znaczenie tych kryteriow, uznat,
ze ich nieostry zakres znaczeniowy i pozaprawne odniesienia nie stanowig same
przez si¢ przeszkody w badaniu przez Trybunat zgodnosci rozporzadzenia zmie-
niajacego z upowaznieniem ustawowym. Jednak kontrola ta musi uwzgledniac
szeroki zakres swobody politycznej, jaka dysponuje w tej materii Rada Ministréw,
weryfikowanej przede wszystkim w plaszczyznie odpowiedzialno$ci ponoszone;j
przed parlamentem. Przepis wskazujacy kryteria nie naktada na Rad¢ Ministrow
obowiazku o charakterze bezwzglednym, lecz jedynie sprowadzajacym si¢

36 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, op. cit., s. 9.
37 W. Kisiel, op. cit., s. 58.
3% A. Szwec, op. cit., s. 51.
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do tego, by w istniejacych warunkach faktycznych zrealizowanie tych kryteriow
nastapito w mozliwie najwigkszym stopniu. Ponadto na zakres i glgbokos¢ kon-
troli rozstrzygni¢¢ podjetych przez Rade Ministrow wptywaé musi silne zdeter-
minowanie unormowan czynnikami faktycznymi o ztozonym spoteczno-ekono-
micznym charakterze, przy czym weryfikacja oceny tych czynnikéow wykracza
poza zakres wlasciwosci Trybunatu®®. Zawarte w przepisie art. 4 ust. 3 u.s.g.
postanowienia ,,nalezy traktowac jako wytyczne tresciowe dla tak szczegdlnego
rodzaju rozporzadzen, jak rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin [...].
Materia rozstrzygni¢¢ powoduje, iz wytyczne tresciowe do wydawania rozporza-
dzen maja charakter raczej kierunkowy, tzn. naprowadzajacy niejako na ochrone
pewnych débr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic™°.

Nalezy podkreslié, ze w wyniku nowelizacji u.s.g. dokonanej w 2001 r.*!
materialne kryteria dokonywania zmian granic gmin zostaty sformutowane
bardziej restryktywnie, wczesniej bowiem, tj. przed nowelizacja, obowigzkiem

3 Wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K 10/99, OTK ZU A 1999, nr 7, poz. 62,
s. 863—864. Trybunat rozpatrywat wowczas analogiczne unormowanie zawarte w ustawie o sa-
morzadzie powiatowym. ,,Trybunat Konstytucyjny zwazyl, iz art. 3 ust. 3 ustawy o samorzadzie
powiatowym naktada na Rad¢ Ministrow obowiazek, aby przy tworzeniu powiatow w drodze
rozporzadzenia dazyta do tego, by powiat obejmowal obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu
na uktad osadniczy i przestrzenny oraz wigzi spoteczne i gospodarcze, zapewniajace zdolnos¢ wy-
konywania zadan publicznych. Nie jest to zatem obowiazek bezwzgledny, lecz polegajacy na tym,
by w istniejacych warunkach, np. charakteryzujacych si¢ dezintegracja, jesli chodzi o jeden lub
wigcej ze wskazanych wyzej rodzajow zwiazkow taczacych sasiadujace gminy i miasta, uwzglednié
wskazane kryteria w mozliwie najwyzszym stopniu, doprowadzajac do najlepszego rozwiazania
w istniejacym stanie faktycznym. [...] Nieostry zakres znaczeniowy tych poje¢ oraz ich pozapraw-
ne odniesienie nie stanowia same przez si¢ przeszkody dla badania przez Trybunal Konstytucyjny
zgodnosci zaskarzonego rozporzadzenia z upowaznieniem ustawowym. Odnosza si¢ one jednak
do procesu ocennego, jaki podejmowata Rada Ministrow w trakcie opracowywania projektu oraz
uchwalania rozporzadzenia wykonawczego, majacego charakter jednorazowego aktu kreujacego sy-
stem samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatowym. Dlatego tez obowiazkiem Rady Ministrow
byto wykazanie sig, iz w istniejacym stanie faktycznym podj¢la ona rozstrzygnigcia o charakterze
polityczno-ustrojowym mozliwie najlepiej odpowiadajace wskazanym wyzej kryteriom”, ibidem.
Mutatis mutandis powyzsze uwagi zachowujg aktualnosé, jesli chodzi o obowiazek uwzglednia-
nia wigzi taczacych mieszkancow przy kreowaniu wspoélnot samorzadowych na poziomie gminy.
Do ustalen tych TK odwotat sig, rozpatrujac zgodno$¢ rozporzadzenia Rady Ministrow z kryteriami
wskazanymi w ustawie o samorzadzie gminnym, uzasadniajac wyrok z dnia 27 listopada 2000 r.,
sygn. akt U 3/00, OTK ZU A 2000, nr 8, poz. 293, s. 1401; wyrok z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn.
akt K 27/02, OTK ZU A 2002, nr 7, poz. 92; wyrok z dnia 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01, OTK
ZU A 2003, nr 3, poz. 23, s. 343.

40 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., K 1/03, OTK ZU A 2003, nr 8, poz. 85, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2004, nr 3, s. 24.

41 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, o samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektdrych innych ustaw, Dz.U. Nr 45, poz. 497.
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Rady Ministrow byto dazenie (,,nalezy dazy¢”) do tego, by gmina obejmowata
obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny oraz
wiezi spoteczne i gospodarcze zapewniajace zdolnos¢ wykonywania zadan pub-
licznych. Natomiast obecnie u.s.g. stanowi, iz ustalenie i zmiana granic gmin do-
konywane sq w sposéb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne
ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnos¢ wykonywania zadan pub-
licznych. Zatem Rada Ministréw, dokonujac zmian granic gmin, nie ma jedynie
dazy¢ do osiagnigcia wskazanego przez ustawodawce celu, ale musi tak ksztalto-
waé granice, by zapewni¢ gminie terytorium odpowiadajace ustawowym kryte-
riom. Jednak nadal kwestia spetnienia przez Rad¢ Ministréw kryteridéw wskaza-
nych w u.s.g. ma charakter ocenny i wiaze si¢ z odwotaniem si¢ do argumentow
pozanormatywnych.

Potwierdza to wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego z 2003 r., w kto-
rej ustosunkowujac si¢ do kwestii zmiany granic gmin dokonanej w trybie
wnioskowym, zwigzanej z typowym w takich sytuacjach konfliktem towa-
rzyszacym powigkszeniu terytorium jednej gminy kosztem drugiej, zauwazyt,
iz Rada Ministrow, dokonujac ustalenia i zmian granic gmin, musi wywazy¢
nastgpujace wartosci: interes publiczny (lokalny, ale tez ogolnokrajowy, choc
w nawigzaniu do sytuacji konkretnych gmin) i stabilizacj¢ stosunkéw teryto-
rialnych kraju. Bedaca elementem tego procesu ocena spetnienia materialnych
kryteriéw jest relatywna: ,,Dla oceny, czy interes tej gminy jest publicznym
interesem lokalnym, sa istotne nastepujace czynniki: ocena, czy chodzi o te
wzgledy, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji, tj. po pierwsze, po-
lepszenie poprzez taka zmiange wiezi spotecznych, gospodarczych i kultural-
nych oraz po drugie, polepszenie zdolnosci wykonywania zadan publicznych
przez te¢ gming. Moze si¢ ona powola¢ réwniez uzupetniajaco na te wzgledy,
o ktorych mowa tylko w art. 4 ust. 3 ustawy, tj. dazenie do zapewnienia jed-
norodnego uktadu osadniczego i przestrzennego. Nie wystarczy jednak samo
powotanie si¢ na te wzgledy i ich uzasadnienie (wsparte w przypadku wiezi
spotecznych — wynikami konsultacji). Ocena stanu wig¢zi spotecznych miesz-
kancow obu gmin w relacji do spornego terytorium, cho¢ majaca znaczenie
podstawowe w sprawie, jest — z natury rzeczy — relatywna™*?. Mozna doda¢,
iz dotyczy to wszystkich uczestnikéw postgpowania ustalenia i zmiany granic
gmin; w inny sposéb kwesti¢ spelnienia przedmiotowych kryteriéw moze oce-
ni¢ rada gminy wystepujaca z wnioskiem o korzystna dla siebie zmiane, inaczej
moze oceni¢ to organ zainteresowanej gminy przeciwny tym zmianom, inaczej
wojewoda wlasciwy dla gminy lub gmin objetych wnioskiem. W inny sposéb

4 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., K 1/03, OTK ZU A 2003, nr 8, poz. 85, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2004, nr 3, s. 22.
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wigzi taczace mieszkancdéw spornego terytorium oraz zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych moze oceni¢ Rada Ministrow.

W tym konteks$cie istotna jest rola Rady Ministrow, ktora wydajac roz-
porzadzenie dotyczace ustalenia i zmiany granic gmin badz odmawiajac jego
wydania, rozstrzyga konflikt dotyczacy przebiegu granic migdzy gminami.
Niejednokrotnie rozstrzygnigciu temu towarzyszg sprzeczne stanowiska rad
gmin poparte wola mieszkancéw wyrazong w konsultacjach. Dlatego gdy do-
chodzi do konfliktu migdzy sasiadujacymi gminami o ksztalt ich granic, Rada
Ministrow powinna petni¢ funkcje¢ bezstronnego arbitra, kierujacego si¢ przy
zmianie i ustalaniu granic gmin konstytucyjnymi i ustawowymi kryteriami. Jesli
tak nie jest, Rada Ministréw naraza si¢ na zarzut stronniczosci i uczestniczenia
w biezacych rozgrywkach migdzy sasiadujacymi gminami. Zdaniem Trybunatu
,uprawniong — tzn. taka, ktéra moze prowadzi¢ do zmiany granic gmin — prze-
stanka wszczecia postgpowania na wniosek zainteresowanej gminy jest publicz-
ny interes lokalny zwiazany z polepszeniem sytuacji spoleczno-terytorialnej tej
wlasnie gminy, a zarazem nieskutkujacy uniemozliwieniem lub drastycznym po-
gorszeniem warunkow dziatania drugiej gminy. Tak wigc w postgpowaniu tym
mamy do czynienia z rozstrzyganiem wieloptaszczyznowego konfliktu intere-
sow. Chodzi bowiem nie tylko o proste przeciwstawienie wartosci konstytucyj-
nie chronionej, jaka jest stabilizacja stosunkoéw spoleczno-terytorialnych kraju,
publicznemu interesowi lokalnemu gminy inicjujacej postepowanie; w gre wcho-
dzi trzeci czynnik — jest nim ochrona lokalnego interesu publicznego drugiej
gminy, ktorej terytorium ma ulec zmniejszeniu. Dopiero jednak po rozstrzygnie-
ciu, czy interes gminy inicjujacej postgpowanie w ogdle znajduje uzasadnienie
w konfrontacji z wartoscig konstytucyjnie chroniona, jaka jest stabilnos¢ granic
gmin, Rada Ministrow moze przejs¢ do zbadania, czy zmiana taka nie pogorszy
drastycznie sytuacji drugiej gminy, znoszac mozliwos¢ jej dzialania lub istotnie
ja ograniczajac™.

Trybunal Konstytucyjny podtrzymat te opini¢ w 2009 r., przyjmujac, iz
uwzglednienie stosownego wniosku przez Rad¢ Ministréw musi by¢ poparte ko-
niecznoscia dokonania zmiany granic w konfrontacji z chroniong konstytucyjnie
stabilnos$cia granic gmin. Stabilnos¢ istnienia konkretnych jednostek samorzadu
terytorialnego w konkretnych granicach nie jest wartoscig przewazajacq nad ra-
cjami interesu publicznego o charakterze ogdlnokrajowym i w praktyce czgsto
dochodzi do konfrontacji intereséw poszczegolnych gmin w odniesieniu do inte-
resu publicznego. Jednak granicg respektowania odrgbnosci intereséw wspolnot
samorzadowych pozostaje dobro wspoélne i interes publiczny podlegajace ochro-
nie zgodnie z konstytucyjnymi zasadami ustroju pafistwa**. Podniost tez, iz ko-

3 Ibidem, s. 23.
4 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, Dz.U. Nr 63, poz. 532.
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nieczne jest odroznienie oceny praktyki od oceny hierarchicznej zgodnosci norm
prawnych, a Trybunal Konstytucyjny ,,nie jest powotany do oceny merytoryczne;j
trafnosci i celowosci przyjetych rozwiazan czy tez do oceny zasadnosci polityki
rzadu w dziedzinie zmian w podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania
konkretnych sporéw dotyczacych celowosci zmian™.

Uwzgledniajac oméwiong wyzej specyfike kontroli zgodnosci rozporza-
dzen Rady Ministréw z przepisem u.s.g., zawierajacym przestanki dokonywania
ustalania 1 zmiany granic gmin, mozna przyjaé, ze tylko wykazanie, iz Rada
Ministrow dokonala zmiany i ustalenia granic gmin z bezspornym i oczywistym
naruszeniem ustawowych kryteriéw mogtoby prowadzi¢ do obalenia domniema-
nia zgodnosci takiego rozporzadzenia z delegacja ustawowa wytacznie w oparciu
0 zarzut naruszenia wskazanych w u.s.g. materialnych kryteriéw dokonywania
zmian granic gmin.

5. REFERENDUM LOKALNE W SPRAWIE ZMIANY GRANIC GMINY

Pytanie, czy konsultacje z mieszkancami zwiazane z ustaleniem i zmiana
granic gmin przewidziane w art. 4a ust. 1 i 4b ust. 1 u.s.g. oraz konsultacja
(konsultacje) z zainteresowang spolecznoscia lokalna*®, o ktorej mowa w art. 5
EKSL, moga przybra¢ forme referendum lokalnego, o ktéorym mowa w ustawie
z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym?*’ jest zwigzane z relacja,
ktora zachodzi migdzy art. 170 Konstytucji a art. 2 ust. 1 ustawy o referendum
lokalnym.

Sformutowanie art. 170 Konstytucji, zgodnie z ktdrym ,,Czlonkowie wspol-
noty samorzadowej moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach doty-
czacych tej wspdlnoty [...]”, pozwala sadzi¢, ze zamystem ustrojodawcy byto sze-
rokie ujgcie przedmiotowego zakresu referendum lokalnego. W Konstytucji brak
bowiem ograniczenia, ktére pojawia si¢ w ustawie o referendum lokalnym, iz
przedmiotem referendum moze by¢ tylko sprawa dotyczaca wspdlnoty samorza-
dowej, mieszczaca si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki.

4 Ibidem.

46 Art. 4a ust. 1 i 4b ust. 1 u.s.g. nie okreslaja, w jakiej formie maja zosta¢ przeprowadzo-
ne przedmiotowe konsultacje, art. 5a ust. 2 okreslenie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami pozostawia do uregulowania radzie gminy. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.s.g. mieszkan-
cy gminy podejmujg rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum)
lub za posrednictwem organéw gminy. Art. 12 u.s.g. stanowi, ze zasady i tryb przeprowadzania
referendum gminnego okresla odrgbna ustawa. Natomiast art. 5 EKSL obliguje do przeprowadzenia
konsultacji w przypadku kazdej zmiany granic spotecznosci lokalnej, a jednoczesnie preferuje prze-
prowadzenie w tej sprawie referendum.

47 Dz.U. Nr 88, poz. 985 z pdzn. zm.
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Kwestia, czy konstytucyjne sformutowanie sprawy dotyczacej tej wspol-
noty jest tozsame z pojeciem zadan i kompetencji organdéw danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego stata si¢ przedmiotem pogtebionej analizy Trybunatu
Konstytucyjnego*®, poniewaz wczesniej istniata jednolita linia orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, utrzymana réwniez po 1997 r., zgodnie
z ktdra przedmiotem referendum gminnego moze by¢ sprawa wazna dla gminy,
jesli miedci sie ona w zakresie wlasciwos$ci organéw gminy®.

W jej wyniku Trybunal Konstytucyjny doszedl do nastepujacych ustalen:
po pierwsze, stwierdzit, iz literalna wykltadnia tego przepisu, ktora prowa-
dzi do stwierdzenia, ze kazda sprawa mieszczaca si¢ w zakresie zadan i kom-
petencji organow danej jednostki jest zarazem sprawa mogaca by¢ przedmio-
tem referendum lokalnego oraz ze sprawy niemieszczace si¢ w zakresie zadan
1 kompetencji tych organdw nie moga by¢ w ogole przedmiotem referendum lo-
kalnego, jest sprzeczna z ratio legis badanego przepisu, a ponadto podwaza sens
powotywania organéw stanowiacych i wykonawczych jednostki samorzadowe;.
Po drugie, Trubunat zauwazyl, iz na pojecie jednostki samorzadu terytorialnego
sktadaja si¢ elementy jej struktury organizacyjno-prawnej, tzn. jej organy, ale
tez sama spolecznos¢ lokalna zorganizowana w celu zarzadzania sprawami lo-
kalnymi. Zadania tak pojmowanej jednostki samorzadu terytorialnego to ,,nie
tylko przeprowadzenie wybordow czy referendum, ale takze zorganizowanie si¢
spotecznosci w celu dokonania wyboréw czy tez wyrazenia swej woli w drodze
referendum. Tak wiec referendum stanowi z mocy ustawy czg¢s$¢ sktadowa sze-
roko pojmowanej organizacji prawnej samorzadu. Tym samym organizowanie
spofecznosci lokalnej stanowi cze$¢ zadan gminy”™°. Po trzecie, daja si¢ wyroz-
ni¢ takie zadania jednostki samorzadu terytorialnego, ktére wprawdzie nale-
73 do organéw innych wtadz publicznych, lecz nie sg i nie moga by¢ zastrzezone
do ich wylacznej wlasciwosci. Do takich naleza przede wszystkim tworzenie,
laczenie, podziat, a zwlaszcza znoszenie poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego. ,,Naleza one wprawdzie do kompetencji Sejmu lub zadan Rady
Ministrow, lecz przeciez sa to sprawy najbardziej istotne dla spotecznosci lokal-
nych i ich organow™'.

4 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt K. 30/02 OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 16,
s. 226 n.

49 Zob. wyrok NSA z 6 lutego 1991 r. S.A./Wr 1163/90, OSP z 1991 r., z. 11-12, poz. 265
wraz z glosa B. Zawadzkiej; postanowienie NSA z 29 czerwca 1993 r. S.A./Wr 935/93, ONSA 1994,
z. 3, poz. 105 wraz z glosa B. Adamiak, OSP 1995, z. 10, poz. 217; postanowienie NSA z 17 grudnia
1996 r. S.A./Kr 1766/96, ,,Wokanda” 1997, nr 8, poz. 33; wyrok NSA z 18 wrzesnia 1998 r. I SA
1023/98, ,,Wokanda” 1998, nr 12, poz. 43; wyrok NSA z 1 lutego 2001 r., II S.A. 2817/00, LEX
nr 54153.

30 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 16,
s. 220.

U Ibidem.
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Trybunat Konstytucyjny, realizujac dyrektywe wyktadni ustaw w zgodzie
z Konstytucja, zobowiazany jest do takiego ustalenia znaczenia normy praw-
nej, by nie stata si¢ ona sprzeczna z Konstytucja oraz by zyskata tres¢ najpetniej
realizujaca normy konstytucyjne®?. Dlatego uznat, ze art. 2 ust. 1 ustawy o refe-
rendum lokalnym, ktory stanowi, iz ,,W referendum lokalnym [...] mieszkancy
jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samorzadowe;j
wyrazaja w drodze glosowania swojg wolg co do sposobu rozstrzygania spra-
wy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organdw danej jednostki”, nie wylacza prawa czlonkéw wspdlnoty samorza-
dowej do wyrazania w drodze referendum stanowiska w istotnych sprawach,
dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych
te wspoélnote, a niezastrzezonych do wytacznej kompetencji organdéw innych
wiadz publicznych.

Takie pojmowanie instytucji referendum lokalnego oznacza, ze chociaz spra-
wa ustalenia i zmiany granic gmin, w tym znoszenia gmin, nalezy do organow
wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej — mimo ze jest to sprawa dotyczaca
wspdlnoty samorzadowej, ale niemieszczaca si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organow danej jednostki samorzadu terytorialnego — to moze by¢ ona przed-
miotem referendum lokalnego o charakterze konsultacyjnym. Jak podkreslit
Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu przywolanego wyroku, ,,w przypad-
ku zniesienia danej wspdlnoty Konstytucja RP stwarza wigksze gwarancje dla
mieszkancow, niz te, ktore wynikaja z art. 5 EKST. Naktada ona bowiem na wta-
dze publiczne obowiazek przeprowadzenia referendum konsultacyjnego w takich
sprawach, jesli tylko taka byta wola mieszkancow. Nasze panstwo stwarza zatem
wieksze gwarancje dla lokalnej demokracji bezposredniej niz te, ktore wynikaja
z podpisania i ratyfikowania EKST. [...] postanowienia art. 5 EKST uzupelniaja
art. 170 Konstytucji w sferze rozwoju instytucji demokracji lokalnej w zakresie
spraw zastrzezonych do kompetencji organow wiadz ogdlnopanstwowych, a ma-
jacych istotne znaczenie dla danej wspdlnoty terytorialnej’™>.

Dlatego zmiang granic gminy, w tym zmiang polegajaca na likwidacji (znie-
sieniu) danej jednostki, zawsze musza poprzedza¢ konsultacje z zainteresowang

52 7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 19.

3 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 16,
s. 232. W postanowieniu TK z dnia 14 kwietnia 2004 r., sygn. akt Tw 34/03, OTK ZU B 2005, nr 1,
poz. 1, s. 8, TK potwierdzil mozliwos$¢ przeprowadzenia w przedmiotowej sprawie referendum
lokalnego 1 podkreslil, ze ,,wydanie skarzonego rozporzadzenia nie wytaczyto (i nadal nie wytacza)
mozliwosci przeprowadzania referendum lokalnego. Co najwyzej, nie bedzie ono miato wptywu
na tres¢ wydanego juz rozporzadzenia”. Zaznaczyt tez, ze art. 170 Konstytucji nie obliguje do prze-
prowadzenia referendum lokalnego w przypadku dokonywania zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego.
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spotecznoscia, przeprowadzane w sposob majacy zapewni¢ im mozliwie najwiek-
sza reprezentatywnos¢ (powszechnos¢), oraz moze poprzedzic¢ przeprowadzenie
w tej sprawie referendum lokalnego (gminnego), ktore bedzie traktowane jako
szczegdlna forma konsultacji z mieszkancami i1 ktérego wyniki beda odzwier-
ciedla¢ stosunek miejscowej spotecznosci do projektowanej zmiany granic.

Z literalnego brzmienia art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym>* wyni-
ka, iz celem referendum jest wiazace rozstrzygniecie sprawy bedacej jego przed-
miotem, jednakze stosownie do art. 170 Konstytucji, w §wietle zasady jej bez-
posredniego stosowania oraz w $wietle ustalen Trybunatu Konstytucyjnego,
zmiang granic gminy, w tym jej likwidacje, moze poprzedzi¢ przeprowadzenie
w tej sprawie referendum lokalnego o charakterze konsultacyjnym?®. Konsultacje
przewidziane w art. 4a ust. 1 i 4b ust. 1 u.s.g. oraz w art. 5 EKSL mozna okresli¢
wiec jako minimalny, obligatoryjny standard w ramach procedury zmiany granic
spotecznosci lokalnych. Natomiast referendum lokalne o charakterze konsulta-
cyjnym, w sprawie zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego, to instytu-
cja, ktéra moze ,,zastapi¢” konsultacje przeprowadzane w innych formach i ktora
moze zostaé przeprowadzona woéwczas, gdy taka forme konsultacji przyjmie rada
gminy w uchwale okreslajacej zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji. Moze
to uczyni¢ z wilasnej inicjatywy lub gdy wole przeprowadzenia w tej sprawie re-
ferendum lokalnego wyraza mieszkancy.

Zarowno konsultacje z zainteresowana spotecznoscia, przeprowadzane w in-
nych formach, jak i referendum lokalne o charakterze konsultacyjnym powinny
oddzialywac¢ na decyzj¢ podmiotu wiasciwego do dokonania zmiany granic gmi-
ny, cho¢ ich wyniki nie maja charakteru wigzacego. Mozna sadzi¢, iz ich wyniki
powinny by¢ podane do wiadomosci publicznej i podnosi¢ walor przejrzystosci
podejmowanych decyzji, a nieuwzglednienie uzyskanego w nich wyniku bedzie
wymagaé uzasadnienia. Jednak instytucje te, co nalezy podkresli¢, nie sg toz-

3 W celu wykonania wyroku TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, Senat uchwata
z dnia 19 czerwca 2009 r., w dniu 25 czerwca 2009 r. (druk sejmowy nr 2181) wniést do Sejmu
projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, na mocy ktérego ma zosta¢ dodany ust. la
w brzmieniu: ,,W referendum, mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako czionkowie
wspolnoty samorzadowej, zajmujg takze stanowisko w istotnych sprawach dotyczacych spotecz-
nych, gospodarczych lub kulturowych wigzi faczacych wspdlnote, a niezastrzezonych do wytacznej
kompetencji organdw innych wtadz publicznych” oraz ust. 2 ma otrzymac¢ brzmienie ,,Referendum
polega na udzieleniu na urzgdowej karcie do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi
na postawione pytanie, pytania w zakresie spraw okreslonych w ust. 1 lub 1a, albo na dokonaniu
wyboru pomigdzy zaproponowanymi wariantami”.

55 Tak tez M. Maczynski, ktory pisze, iz ,,wyrokiem z dnia 26 lutego 2003 r. [...] Trybunat
Konstytucyjny ustalit, ze referendum jest dopuszczalne takze w sprawach objetych wylacznymi
kompetencjami organéw gminy. Referendum gminne bowiem moze mie¢ badz charakter rozstrzy-
gajacy (wiazacy), badz opiniodawczy (konsultacyjny)”, M. Maczynski, [w:] K. Bandarzewski et al.,
Komentarz..., s. 62.
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same. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, iz referendum konsultacyjne (opinio-
dawcze) powinno wptywaé ksztaltujaco na zatatwienie sprawy i powinno by¢
prawnie donioste w rozumieniu art. 170 Konstytucji. Wigze ono bowiem podmiot
podejmujacy decyzj¢ w wigkszym stopniu niz ,,zwykta” konsultacja. Jest z mocy
prawa powszechne i w petni reprezentatywne, a jego przeprowadzenie ma cha-
rakter w petni sformalizowany. Jego wynik podawany jest do wiadomosci pub-
licznej*®. Konsultacje musza byé reprezentatywne tylko wowczas, gdy wymaga
tego charakter sprawy, w ktdrej opinia jest zasiggana.

Sprawa ustalenia i zmiany granic podstawowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, a w szczegolnosci jej bytu, w opinii autorki jest sprawa, w ktorej czton-
kowie wspdlnoty samorzadowej powinni méc wypowiedzie¢ si¢ z zachowaniem
przymiotu reprezentatywnosci.

Warto zauwazy¢, ze cho¢ rozbudowanie regulacji dotyczacych konsultacji
zwiagzanych z tworzeniem, faczeniem, dzieleniem, znoszeniem oraz ustalaniem
granic gmin, przewidzianego w ustawie o samorzadzie gminnym, ktoére nasta-
pito w roku 2001, miato na celu dostosowanie go do obowigzujacych regulacji
prawnomi¢dzynarodowych oraz wzmocnienie pozycji wspolnoty samorzadowe;j
w stosunku do podmiotéw decydujacych o jej bycie, to samo zalozenie konsul-
tacji, wyrazone w polskiej ustawie o samorzadzie gminnym, w sposéb zasad-
niczy rézni si¢ od wzorca wskazanego w art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego”’.

Karta przewiduje konsultacje bezposrednio ze spotecznoscia lokalna zain-
teresowang planowang zmiana granic gminy. Zakres podmiotowy konsultacji
obejmuje, jak przyjmuje Karta, zainteresowana spotecznosé, czyli t¢ wspolnote
samorzadowa, ktdérej projektowana zmiana dotyczy. Nalezy zauwazy¢ za przy-
wotanym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, iz uzyte w polskim, za-
mieszczonym w Dzienniku Ustaw tlumaczeniu Karty pojecie ,,spolecznosci
lokalnej” nalezy rozumie¢ jako spotecznos¢ lokalna stanowiaca samorzad,
nie za$ jako strukture organéw>®. Dlatego zamiennie mozna méwi¢ o konsul-
tacjach ze spotecznoscia lokalna badz wspdlnota samorzadowa. Jesli zmiana
dotyczy jednoczesnie kilku wspolnot samorzadowych, nalezy przyjaé, ze czton-
kowie kazdej z nich powinni mie¢ mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ odrebnie, tj.
odnosnie do zmian granic swojej wspolnoty samorzadowej, poniewaz zainte-
resowana spotecznos¢ ,,to zarowno spotecznos¢ stanowigca samorzad, ktorego
granice sg ograniczane, jak i tego, ktérego granice sa rozszerzane. Kazda z tych
spotecznosci ma prawo do konsultacji. Chodzi o konsultacje speiniajaca wy-

36 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 ., sygn. akt K 30/02, OTK A 2003, nr 2, poz. 16, s. 226.

37 Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Konsultacje spoleczne a zasada ochrony granic spolecznosci
lokalnych, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 63, Wroctaw 2004, s. 55 n.

8 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, OTK A 2003, nr 2, poz. 16, s. 231.
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magania reprezentatywnosci, adekwatne do charakteru sprawy zmiany granic.
Jest to konsultacja ze spotecznoscia lokalng (jej cztonkami), nie za$ z organa-
mi te spoteczno$¢ reprezentujacymi™®. Mechanizm konsultacji przewidziany
W u.s.g. jest inny. Mozna go podzieli¢ na dwa etapy: pierwszy obejmuje prze-
prowadzenie przez rad¢ gminy (rady gmin) konsultacji z mieszkancami, drugi
— sformutowanie opinii przez sama rad¢ gminy. Inaczej niz w EKSL, zasigga
si¢ opinii organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, a nie bezpo-
srednio cztonkow wspodlnoty samorzadowe;.

6. WYNIK KONSULTACIJI A TRESC OPINII RADY GMINY

Ustalenie i zmiana granic gmin stosownie do przepisow u.s.g. wymaga wy-
razenia opinii przez zainteresowane rady gmin, tj. rady tych gmin, ktdérych tery-
torium ma zosta¢ zmienione. Wyrazenie opinii przez rade gminy nastgpuje przez
podjecie uchwaty na ogélnych zasadach okreslonych w art. 14 u.s.g., czyli zwykla
wigkszoscia gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady,
w glosowaniu jawnym, ustawa bowiem nie wprowadza w tym przypadku inne-
g0, szczegolnego rezimu prawnego. Pojecie zwyktej wiekszosci gtoséw nie budzi
watpliwos$ci i ma ustalone juz znaczenie. Okreslajac wynik glosowania, bierze si¢
pod uwage wylacznie waznie oddane glosy i poréwnuje glosy oddane ,,za” oraz
gtosy oddane ,,przeciw”. Przewaga jednych gltoséw nad drugimi swiadczy o tym,
iz uchwata zostata podjeta albo odrzucona (réwna liczba glosow ,,za” i ,,przeciw”
uniemozliwia uznanie projektu za przyjety). Przy ustalaniu wyniku glosowania
pomija si¢ glosy wstrzymujace sie, glosy niewazne, glosy przystugujace osobom
nieobecnym, przy czym aby glosowanie byto wazne, musi by¢ spetniony wymog
odpowiedniego guorum — rozumianego jako absolutna, matematycznie okreslo-
na liczba czlonkow organu kolegialnego, ktorych obecnos¢ jest konieczna, aby
podmiot ten mdgt podejmowaé skuteczne decyzje®, w tym wypadku jest to po-
fowa ustawowego sktadu rady gminy®'.

Tre$¢ stosownej opinii rady gminy pomieszczona jest w uchwale organu sta-
nowiacego®2. Ponadto do uchwaty dotaczone jest uzasadnienie.

59 Ibidem, s. 231.

%0 A. Piskorz-Ryn, Rodzaje wiekszosci, ,,Wspdlnota” 1999, nr 12, s. 16.

1 Jak zauwazyl NSA, ,,Wymagany przepisem prawa warunek quorum bedzie dotrzymany
w razie faktycznej obecnosci (a nie wynikajacej jedynie z liczby podpiséw ztozonych wczesniej
na liscie obecnosci) odpowiedniej liczby cztonkdéw ciata kolegialnego na sali obrad”, wyrok NSA
z dnia 18 wrzesnia 1990 r., SA./Wr 849/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 2.

92 Mozna tez spotkaé rozwigzanie polegajace na tym, iz rada gminy wyraza opini¢ dotyczaca
planowanej zmiany oraz odrgbnie, dodatkowo formutuje, w zataczniku do takiej uchwaty, swoje
stanowisko (jest to szerzej uzasadniona, w zasadzie powtorzona opinia).
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Ustawa o samorzadzie gminnym nie okresla relacji, ktére zachodza pomie-
dzy opinia rady gminy a wynikami konsultacji. Nie reguluje, czy i w jaki spo-
sob rada gminy powinna zapozna¢ si¢ z wynikami konsultacji oraz nie ustosun-
kowuje sie do zagadnienia zwiazania rady gminy stanowiskiem mieszkancow
wyrazonym w konsultacjach dotyczacych tresci sformutowanej przez nig opinii.
W szczegolnosci nie formutuje obowigzku, by opinia rady gminy byta tozsama
z wynikiem konsultacji.

Uznanie, ze rada gminy przed wydaniem przedmiotowej opinii nie musi za-
pozna¢ si¢ z wynikami konsultacji z mieszkancami jest, w opinii autorki, niedo-
puszczalne, przyj¢cie bowiem takiego zatozenia czynitoby instytucj¢ konsultacji
zbedng w toku procedury ustalenia i zmian granic gmin, godziloby w konstytu-
cyjng 1 ustawowgq koncepcj¢ gminy, pojmowanej jako wspolnota samorzadowa
oraz odpowiednie terytorium, i ptynacych stad konsekwencji dla miejsca i roli
cztonkow tej wspolnoty. Przeczytoby zasadzie racjonalnosci ustawodawecy i stato
W sprzecznosci z migdzynarodowymi zobowiazaniami panstwa (art. 5 EKSL).
Nalezy uznaé, iz przed wydaniem opinii rada gminy ma obowiazek zapoznac si¢
z wynikami konsultacji z mieszkancami w sprawie projektowanej zmiany gra-
nic gminy. Jednak niewykonanie tego obowiazku na tle postanowien u.s.g. nie
jest obwarowane jakakolwiek sankcja prawna i jedyna odpowiedzialnos¢, o ktd-
rej w tym wypadku mozna méwic, to polityczna odpowiedzialnos¢ wzgledem
mieszkancow, mozliwa do wyegzekwowania w wyborach samorzadowych.

Inaczej jest w przypadku, gdy obowiazek zapoznania si¢ z wynikami kon-
sultacji wynika ze stosownego przepisu prawa miejscowego, tj. uchwaly rady
gminy okreslajacej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji®>. W tym wypad-
ku pominigcie zapoznania si¢ z wynikami konsultacji przed sformutowaniem
swojego stanowiska przez rad¢ gminy nalezatoby uzna¢ za niedochowanie prze-
pisow (uchybienie procedury) regulujacych podjecie stosownej uchwaty, a wigc
podstawe do wyeliminowania takiej uchwaty z obrotu prawnego.

Jesli chodzi o zwiazanie rady gminy stanowiskiem mieszkancow wyrazo-
nym w konsultacjach, mozliwe sg nastepujace rozwigzania: 1) uznanie, ze rada
gminy nie jest wynikiem konsultacji zwiazana i w petni samodzielnie formu-
huje wlasne stanowisko, 2) uznanie, iz wynik konsultacji bezwzglednie wigze

9 Uchwaty rad gmin ustalajace zasady i tryb przeprowadzania konsultacji albo wprost for-
mutuja postanowienia zobowiazujace organ stanowiacy do zapoznania si¢ z wynikami konsultacji,
albo przewiduja takie rozwiazanie posrednio — przez wskazanie w uchwale regulujacej zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji sposobu przekazania organowi stanowiacemu wynikéw konsultacji
z mieszkancami. Ponadto niekiedy okreslaja sposéb zaprezentowania radnym wynikow konsulta-
cji (np. prezentacja graficzna, omdéwienie przez wyznaczonego urz¢dnika samorzadowego, organ
stanowiacy) oraz sposob wykorzystania tych wynikow, np. ,,po dyskusji”, ,,po oméwieniu wynikdw
konsultacji”. Rzadko stosowanym rozwigzaniem jest podjecie przez rade gminy odrgbnej uchwaty
dotyczacej samego zapoznania si¢ z wynikami konsultacji. Mozna tez spotka¢ uchwaty rad gmin
ustalajace zasady i tryb przeprowadzania konsultacji, ktére nie ustosunkowuja si¢ do tej kwestii.
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rad¢ gminy w zakresie tresci sformutowanej przez nig opinii, 3) uznanie, ze wola
mieszkancow znajdujaca wyraz w wyniku konsultacji wigze rad¢ gminy wow-
czas, gdy zostata wyrazona w szczegolnej formie.

Pierwsze z mozliwych rozwiazan wynika z analizy przepiséw u.s.g., ktora
w zadnym miejscu nie formutuje obowiazku, by opinia rady gminy dotyczaca
projektowanej zmiany granic byla zgodna z wolg mieszkancéw wyrazong w kon-
sultacjach. Powielenie tej woli w uchwale rady gminy ma miejsce wtedy, gdy rad-
ni podzielaja stanowisko mieszkancow wyrazone w konsultacjach. Moze takze
wynikac z ich politycznej kalkulacji i by¢ konsekwencja ewentualnej politycznej
odpowiedzialnosci w stosunku do mieszkancéw. Trybunat Konstytucyjny zauwa-
za, ze ,,wprawdzie jest mozliwe sformutowanie przez zainteresowane rady gmin
opinii sprzecznych z wynikami konsultacji, ale taczy si¢ to z odpowiedzialnoscia
polityczna tych rad przed mieszkancami w nastgpnych wyborach. Na szczeblu
jednostek podstawowych, ktérych mieszkancy na ogot lepiej si¢ znaja, odpowie-
dzialno$¢ ta ma realny wymiar”®* oraz ze ,,w pafstwie demokratycznym jest rze-
cza oczywista, ze organy stanowigce gmin tylko w nadzwyczajnych wypadkach
formutuja opini¢ niezgodna ze stanowiskiem mieszkancow w sprawach tak za-
sadniczych, jak zmiana granic”%.

Przyjecie drugiego ze wskazanych rozwiazan, zdaniem autorki, przeczytoby
zasadzie racjonalnosci ustawodawcy, ktory §wiadomie i celowo, jak nalezy sa-
dzi¢, wyodrebnil na tle postanowien u.s.g. instytucje referendum gminnego oraz
instytucj¢ konsultacji. Ponadto jest ono niezgodne z istotg i charakterem instytu-
cji konsultacji®.

Trzecie rozwiazanie jest konsekwencja przychylenia si¢ do argumentacji
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory przyjal, iz mozliwe jest przeprowadzenie re-
ferendum gminnego o charakterze konsultacyjnym w zwiazku z procedurg usta-
lenia i zmiany granic gmin. Jego zdaniem szczegolna ,,moc” woli mieszkancow
wyrazonej w tej formie — wobec braku kategorycznego stwierdzenia w u.s.g.
— wynika z charakteru tej instytucji odczytanej na tle postanowien Konstytucji
RP oraz postanowien EKSL. Referendum konsultacyjne (opiniodawcze) powinno
wptywaé ksztaltujaco na zatatwienie sprawy i powinno by¢ prawnie donioste
w rozumieniu art. 170 Konstytucji. Wigze ono bowiem podmiot podejmujacy
decyzje w wiekszym stopniu niz ,,zwykta” konsultacja. Jest z mocy prawa po-
wszechne 1 w pelni reprezentatywne; jego przeprowadzenie ma charakter w pelni
sformalizowany. Jego wynik podawany jest do wiadomosci publicznej. W przy-
padku gdy to referendum gminne o charakterze konsultacyjnym poprzedza sfor-

% Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 ., K 1/03, OTK ZU A 2003, nr 8, poz. 85, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2004, nr 3, s. 20.

65 Ibidem, s. 28.

% Zob. A. Feja-Paszkiewicz, op. cit., s. 56 n.
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mutowanie opinii W sprawie zmiany granic przez rad¢ gminy, wowczas wynik
W nim uzyskany wigze rad¢ gminy, w tym sensie, ze jej opinia powinna pokry-
waé sie z wola mieszkancow: ,,Z art. 170 Konstytucji wynika niewatpliwie, iz
wola mieszkancdéw, ktorzy uwazaja, iz winni wszyscy wypowiedzie¢ si¢ w kwe-
stii zmiany granic, podziatu lub nawet likwidacji gminy, ma tutaj pierwszenstwo
przed wolg rady gminy. Jesli bowiem uznaja oni i W sposdb prawem przewi-
dziany wyraza wole przeprowadzenia referendum, a sa w catosci zainteresowana
spotecznoscia, gdyz taka zmiana dotyka wszystkich mieszkancow, w zakresie
Iaczacych ich wigzi — to ich zadanie przeprowadzenia referendum jest upraw-
nione. Wazny wynik takiego referendum winien réwniez podlega¢ wykonaniu
W ten sposob, iz powinien wigza¢ rad¢ gminy w zakresie tresci sporzadzanej
przez nia opinii”®’.

Stosownie do argumentacji przyjetej przez TK przepis, ktory nakazuje radzie
gminy po osiagnieciu wymaganej prawem przewagi gtoséw — a wigc gdy wynik
referendum jest rozstrzygajacy — niezwlocznie podjac czynnosci w celu realiza-
c¢ji poddanej sprawy, w tym wypadku powinien by¢ rozumiany jako zobowigza-
nie rady gminy do sformutowania opinii zgodnej z rozstrzygnigciem podjetym
w referendum. Natomiast w przypadku, gdy wynik referendum nie jest wiazacy,
nalezy go traktowac, jak pisze Trybunat, jako ,,zwykta” konsultacje — nie mozna
uznaé, iz wigze rad¢ gminy w zkresie tresci wydawanej przez nig opinii, a jego
znaczenie mozna postrzegaé tylko w kategoriach politycznych.

Zagadnienie zgodnosci, badz jej braku, migdzy wolg mieszkancéw wyra-
zong w konsultacjach a opinig sformulowana przez rad¢ gminy ma szczegolne
znaczenie, gdy zmiana granic gminy dokonywana jest z inicjatywy rady gminy.
Wprawdzie i w tym wypadku, wprowadzajac do u.s.g. w 2001 r. tryb wniosko-
wy, ustawodawca nie wypowiedziat si¢ co do tego, czy opinia zainteresowanej
rady gminy, tj. tej rady gminy, ktora wystepuje ze stosownym wnioskiem ma
by¢ zgodna z wynikiem konsultacji z mieszkancami poprzedzajacymi zlozenie
wniosku, to nie wydaje sie, by intencjg ustawodawcy, ktéra sktonita go do wpro-
wadzenia do u.s.g. trybu wnioskowego, bylo dokonywanie w tym trybie zmian
wbrew stanowisku zainteresowanej spotecznosci lokalnej. Nalezy raczej przyjaé,
iz tryb ten zostal wprowadzony przede wszystkim po to, by rada gminy, sktada-
jac stosowny wniosek, dziatata badz z inspiracji mieszkancow, ktorzy dostrzegli
potrzebe dokonania zmiany granic swojej gminy, badz przy ich poparciu. Rada
gminy jest tu podmiotem, ktéry ma formalnie zainicjowaé postgpowanie prowa-
dzace do zmiany granic i ma, na etapie przygotowania wniosku, odgrywac¢ w nim
aktywna rolg. Trudno wyobrazi¢ sobie skuteczno$¢ wniosku rady gminy postulu-
jacego zmiang granic gminy, skoro juz na poczatkowym etapie postgpowania wi-

%7 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 16,
s. 226.
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doczna jest sprzecznos¢ stanowiska rady gminy z wola mieszkancow wyrazong
w konsultacjach: ,,zajecie stanowiska sprzecznego z wynikiem konsultacji przez
radg inicjujacq postepowanie w sprawie zmiany granic naraza ten wniosek na bez-
skuteczno$¢. Nadto oznacza nie tylko, ze brak dowodow koniecznosci dokonania
zmiany, ale takze wskazuje na niski poziom demokracji lokalnej w gminie”%8.

Uwazam, iz formutujac swojq opinig¢, rada gminy, co do zasady, nie jest zwia-
zana wola mieszkancow wyrazona w wyniku konsultacji. Nalezy jednak przyjac,
iz zwiazanie takie istnieje w przypadku, gdy wola mieszkancow zostata wyrazo-
na w formie referendum gminnego, ktérego wynik jest wiazacy i rozstrzygajacy.
W takim wypadku wola mieszkancéw, znajdujaca wyraz w wyniku konsulta-
cji, determinuje tres¢ przedmiotowej opinii rady gminy. Ponadto zawsze mozna
mowic o szczegdlnym, bo politycznym, wymiarze zwiazania rady gminy wola
mieszkancow. Ten, specyficzny wydzwigk konsultacji z mieszkancami zwia-
zanych z ustaleniem i zmiang granic gmin dostrzegt Trybunal Konstytucyjny:
W swietle Konstytucji, a zwlaszcza zasady demokratycznego panstwa prawne-
go (art. 2) oraz obowiazku uwzgledniania wiezi spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych przy kreowaniu oraz zmianie zasadniczego podziatu terytorialne-
go (art. 15 ust. 2), trudno uznaé konsultacje z mieszkancami za wymog jedynie
proceduralny. Oznaczatoby to bowiem traktowanie tych konsultacji w sposéb
skrajnie formalistyczny, tzn. tak, jakby ich wynik nie miat zadnego znaczenia.
Znositoby to ich polityczng, a co za tym idzie — odpowiednio — prawna do-
niosto$¢™®.

Niezaleznie od tego, w jakiej formie wola mieszkancow gminy, dotyczaca
zmiany granic, zostanie wyrazona: czy w formie referendum gminnego o charak-
terze konsultacyjnym, czy ,,zwyktych” konsultacji, nie mozna méwi¢ o prawnym
zwigzaniu wynikiem konsultacji podmiotu wlasciwego do dokonania ustalenia
i zmiany granic gmin w mysl art. 4a u.s.g., tj. Rady Ministréw’® lub ustawodaw-
¢y, gdy to on dokonuje zmiany granic gmin.

7. WEJSCIE W ZYCIE
ROZPORZADZENIA ZMIENIAJACEGO GRANICE GMIN

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 4 ust. 5 nakazuje, by zmiany granic
gmin nastgpowaly z dniem 1 stycznia, co uzasadnia si¢ wzgledami budzetowymi

% Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., OTK ZU A 2003, nr 8, poz. 85, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2004, nr 3, s. 28-29.

% Ibidem, s. 20.

70 Uwaga ta znajduje zastosowanie zardwno w trybie wnioskowym, jak i wtedy gdy procedure
zmiany granic gminy inicjuje sua sponte Rada Ministréw.
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1 organizacyjnymi. Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie zmieniajace i usta-
lajace granice gmin, musi to ograniczenie bra¢ pod uwagg. Dlatego zawsze data
wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow wydanego na podstawie art. 4
ust. 1 u.s.g. bedzie dzien 1 stycznia.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera regulacji dotyczacych odpo-
wiedniej vacatio legis, ktéra powinna poprzedzi¢ wejscie w zycie rozporzadzenia
ustalajacego i zmieniajacego granice gmin. Podstawg prawng sa tutaj konstytu-
cyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i wynika-
jaca z niej zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa
oraz przepisy ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych’!. Ponadto ustanawiajac vacatio legis, Rada
Ministrow w tym przypadku zobowigzana jest uwzgledni¢ regulacje wskazanego
wyzej art. 4 ust. 5 u.s.g.

Rozpatrujac nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis, nalezy za-
uwazy¢, iz chodzi tu o taka vacatio legis, ktéra umozliwi adresatowi (adresatom)
normy prawnej przystosowanie si¢ do zmienionych regulacji i pozwoli na bez-
pieczne podjecie decyzji dotyczacych dalszego postepowania’>. Odpowiednios$é
vacatio legis nalezy rozpatrywaé¢ w zwigzku z mozliwos$cia pokierowania przez
adresata przepiséw swoimi sprawami juz po ogtoszeniu nowych przepisow w spo-
sob uwzgledniajacy ich tres¢. Wymog zachowania odpowiedniej vacatio legis
nie oznacza ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji,
ale mozliwo$¢ zapoznania si¢ przez niego z nowymi przepisami oraz mozliwos¢é
adaptacji do nowej regulacji prawnej, ktorej okres moze byé rozny’?. Ocena tego,
czy w konkretnym przypadku dtugos¢ przewidzianej vacatio legis jest odpo-
wiednia, zalezy od szeregu okoliczno$ci, w szczegolnosci od przedmiotu i tresci
unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym takze od tego, jak da-
lece roznia sie one od unormowan dotychczasowych’™.

Rozporzadzenia zmieniajace i ustalajace granice gmin poprzedzaty bardzo
rozne vacatio legis; od kilku-, kilkunastu dni do nawet dwuletniej vacatio le-
gis™. Problem ten zostat podniesiony przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktory
uznal, ze odpowiednios¢ vacatio legis nalezy tu rozpatrywac w stosunku do cato-
ksztattu konkretnych okolicznosci, ktore towarzyszyly wydaniu rozporzadzenia
ustalajacego 1 zmieniajacego granice jednostek samorzadu terytorialnego przez

71 Dz.U. Nr 62, poz. 718 z pdzn. zm.

72 Wyrok TK z dnia 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99, OTK ZU A 2000, nr 1, poz. 1; z dnia
10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02, OTK ZU A 2002, nr 7, poz. 92.

3 Wyrok TK z dnia 11 wrze$nia 1995 r., sygn. akt P 1/95, OTK z 1995 r., cz. I1, poz. 26.

7+ Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99, OTK ZU A 1999, nr 7, poz. 165.

75 Taka vacatio legis zostata ustanowiona w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 28 grudnia
2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wladz
niektérych gmin i miast, Dz.U. Nr 156, poz. 1819.
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Rade¢ Ministréw. Ta za$ dysponuje tu znacznym marginesem swobody, nie moze
jednak dziata¢ arbitralnie, z tym, iz ustawa o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych wskazuje minimalny okres vacatio legis
(14 dni), ale dopuszcza wejscie w zycie aktu normatywnego z dniem ogtoszenia,
a nawet retroaktywnos¢ regulacji, gdy wymaga tego wazny interes panstwa, a za-
sady demokratycznego panstwa prawa nie stoja temu na przeszkodzie™.
Wyznaczajac dhugos¢ (odpowiednio$¢) okresu dostosowawczego, Rada
Ministrow powinna w wiekszym stopniu uwzglgdniaé interesy gminy ostabianej,
tj. tej, ktérej terytorium jest zmniejszane, gmina bowiem powigkszana uzysku-
je pozytywny skutek, o jaki si¢ ubiegala — zwigkszenie obszaru, liczby miesz-
kancéw oraz wplywdw z tytutu optat i podatkéw lokalnych. Proporcjonalnosé
ochrony interesé6w gminy, ktérej terytorium jest zmniejszane, wymaga skom-
pensowania przesunig¢cia biegu granic takim uksztattowaniem dhugosci vacatio
legis, by mozliwe byto dostosowanie si¢ gminy ubozejacej do nowej, z reguty
mniej korzystnej, sytuacji. Rozpatrujac przypadek przesunigcia terminu wejscia
w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia granic oraz zmia-
ny nazw i siedzib wladz niektorych gmin i miast’”’ z 1 stycznia 2002 r. na dzief
1 stycznia 2004 r., Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz przesunigcie tego ter-
minu bylo uzasadnione z uwagi na protesty i sprzeciwy mieszkancéw gminy,
ktérej terytorium zostalo zmniejszone, i dlatego Rada Ministréw zasadnie data
gminie dtuzszy czas na przygotowanie si¢ do niekorzystnej zmiany. Dziatanie
to nie byto wigc arbitralne. ,,Dlatego przy konflikcie — na tle art. 2 Konstytucji
— dwoch intereséw wyrazajacych si¢ w potrzebie ochrony zaufania, a niedaja-
cych si¢ pogodzi¢ ze soba, pierwszenstwo nalezato da¢ temu, ktory opowiadat
si¢ za przedhuzeniem okresu przygotowawczego, skoro w ostatecznym rachunku
druga strona (wnioskodawca w niniejszej sprawie) uzyskata i tak uksztattowa-
nie swych granic terytorialnych zgodnie z wtasnymi interesami (wlasnym wnio-

skiem, inicjatywa i wola mieszkancow)®.

* ok 3k

Poruszone tu problemy to tylko czes¢ z tych, ktére pojawity sie przed
Trybunatem Konstytucyjnym w zwiazku z oceng konstytucyjnosci i zgodno-
$ci postanowien aktow normatywnych wydanych w oparciu o przepisy regu-
lujace procedurg ustalenia i zmiany granic gmin, z przepisami wyzszego rze-
du. Dajg one jednak podstawe do stwierdzenia, ze procedura ta, cho¢ zgodna
z Konstytucja, to uregulowana jest w sposob niewystarczajacy. ,,Liczba wnio-

7 Wyrok TK z dnia 1 czerwca 2004 r., sygn. akt U 2/03, OTK ZU A 2004, nr 6, poz. 54,
s. 709 n.

77 Dz.U. Nr 156, poz. 1819.

78 Wyrok TK z dnia 1 czerwca 2004 r., sygn. akt U 2/03, OTK ZU A 2004, nr 6, poz. 54,
s. 711-712.
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skéw wniesionych do Trybunalu Konstytucyjnego przez jednostki samorzadu
terytorialnego w zwiazku z dokonywanymi zmianami w podziale terytorialnym
wskazuje, ze przyjety przez ustawodawce mechanizm nie spetnia oczekiwan
podmiotéw bioracych udzial w tym procesie””®. Znajduje to przetozenie na po-
jawiajace sie konflikty spoteczne®’, towarzyszace ustaleniu i zmianom granic
gmin, i moze by¢ przyczyna poczucia braku stabilizacji terytorialnej wspdlnot
samorzadowych, ktérych przedmiotowe zmiany dotycza i subiektywnego poczu-
cia ,,krzywdy” mieszkancow tych gmin, od ktérych w atmosferze konfliktu od-
lacza sie sporne terytorium.

7 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, Dz.U. Nr 63, poz. 532.

80 Na przyktad planowana zmiana granic gminy miejskiej Efk, polegajaca na przylaczeniu
do niej czgsci terytorium gminy wiejskiej, spowodowata w lipcu 2009 r. protest glodowy wojta
gminy wiejskiej Etk 1 32 mieszkancow. W odpowiedzi wladze miasta i sympatyzujacy z nimi miesz-
kancy przekazali glodujacym kosz jedzenia i zorganizowali ,,pogrzeb” miasta duszacego si¢ w do-
tychczasowych granicach. Za: www.ro.com.pl/aktualnosci/tresc/2120/Trwa-gtodowka-w-obronie.
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