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Dokonywanie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju jest obszarem wywotujgcym
wiele napiec i kontrowersji. Model wtornego ksztattowania tego podziatu zostat juz trzykrotnie
uznany przez Trybunat Konstytucyjny za nieefektywny, niespetniajgcy poktadanych w nim
oczekiwan i wymagajgcy pilnej rewizji ustawodawcy[1]. Pomimo tak jednoznacznej oceny i
rangi prawnej postanowien sygnalizacyjnych Trybunatu, do ktdrych siega on - co nalezy
podkreslic - niezwykle rzadko, reforma zasad i trybu ksztattowania ustroju terytorialnego
naszego kraju nie zostata dotychczas przeprowadzona. Obserwacja praktyki legislacyjnej z
ostatnich 30 lat pokazuje, ze zasadniczy podziat terytorialny Polski jest niestabilny. Rokrocznie
przeprowadzanych jest w nim kilkanascie zmian. Rownoczesnie coraz czesciej praktyka zmian
granic gmin spotyka sie z zarzutem instrumentalnego traktowania przepiséw traktujgcych o
dokonywaniu zmian terytorialnych dla realizacji doraznych celéw ekonomicznych Iub
politycznych. Wrazeniu temu nie sposob sie dziwi¢ w sytuacji, gdy zazwyczaj terenami
typowanymi do przesuniec¢ terytorialnych sg tereny o duzej zdolnosci fiskalnej lub potencjale
rozwojowym. Rdéwniez biezacy rok dostarczyt przyktaddw propozycji zmian terytorialnych
wywotujgcych nasilone dyskusje w srodowisku samorzadowym. Po raz pierwszy od ponad 25 lat
zainicjowana zostata bowiem procedura zmian granic gmin w trybie z urzedu, co dotyczy
toczgcych sie obecnie postepowarn w przedmiocie zmian granic gminy Kleszczdw i gminy
Betchatow oraz zmian granic gminy miejskiej Sanok i gminy wiejskiej Sanok. Przedstawione w
niniejszej analizie rozwazania i postulaty dotyczgce polskiego modelu ksztattowania
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju nie bedg stanowi¢ tez nowych i nieznanych.
Przeciwnie, celem niniejszej analizy jest ponowny apel o refleksje i podjecie debaty w
zidentyfikowanych juz obszarach wymagajgcych interwencji ustawodawcy, wskazanie
mozliwych kierunkéw zmian legislacyjnych oraz ich niezbednego kontekstu systemowego. Od
dawna juz nastat czas, by zakorczy¢ ciggnaca sie od lat debate o potrzebie reformy przepiséw
traktujgcych o ksztattowaniu ustroju terytorialnego kraju i rozpocza¢ debate o tym, w jaki
sposob tg reforme przeprowadzi¢. Kazdy rok zwtoki przynosi bowiem trudno odwracalne
zmiany zaréwno na mapie administracyjnej, jak i w zaufaniu spotecznosci lokalnych do
instytucji panstwa.

[1] Zob. postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. akt S 6/09, OTK ZU seria A z 2009 r. Nr 10, poz. 153,
postanowienie TK z dnia 12 maja 20009 r,, sygn. akt S 3/09, OTK ZU seria A z 2009 r. Nr 5, poz. 75, postanowienie TK z dnia
12 czerwca 2019 r,, sygn. akt S 119, OTK ZU seria A z 2019 r,, poz. 32.
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1. Zatozenia ustrojowe ksztatltowania zasadniczego podziatu terytorialnego kraju

Charakteryzujgc obecnie obowigzujgce przepisy prawne traktujgce o ksztattowaniu ustroju
terytorialnego w systemie prawa polskiego zwrdci¢ nalezy w pierwszej kolejnosci uwage na
specyfike polskiego modelu, jakg stanowi objecie tej materii zakresem ustawy zasadniczej. Jest
to rozwigzanie niezwykle rzadkie w konstytucjach panstw europejskich, sposréd ktorych wiele
nie zawiera zadnych postanowien w tym zakresie[2].

Objecie zasad wyznaczania zasadniczego podziatu terytorialnego kraju materig konstytucyjng,
czyli regulacjg posiadajacag w systemie prawa polskiego najwyzszg range i moc prawng (art. 8
ust. 1 Konstytucji RP[3]) potwierdza doniostos¢ prawng tego procesu. Ustrojodawca
zamieszczajgc przedmiotowe regulacje w Rozdziale 1 Konstytucji RP obejmujgcym
podstawowe zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej przesgdzit jednoznacznie, ze
zasadniczy podziat terytorialny kraju ma kluczowe znaczenie dla organizacji i funkcjonowania
panstwa polskiego jako catosci.

Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie odnoszac sie do funkcji ustrojowej zasadniczego
podziatu terytorialnego kraju wielokrotnie podkreslat, ze Konstytucja RP wprowadzita
autonomiczne rozumienie tego pojecia wzgledem wystepujacego wczesniej w ustawodawstwie
zwyktym[4]. Regulacje art. 15 ust. 1i art. 16 ust. T Konstytucji RP powigzaty bowiem zagadnienie
ustroju terytorialnego kraju z zasadg decentralizacji wtadzy publicznej i z podziatem kraju na
jednostki samorzgdu terytorialnego, stanowiac, ze ogot mieszkarncow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzgdowq. Zasadniczy podziat
terytorialny panstwa ma by¢ zatem dokonywany dla celow samorzadu terytorialnego, nie zas
dla celéw administracji rzadowej jak to miato miejsce przed wejsciem w zycie Konstytucji RP[5].

W Konstytucji RP wyraznie zastrzezono, ze z uwagi na ustrojowe znaczenie zasadniczego
podziatu terytorialnego kraju jego wyznaczenie, a takze ingerencja w istniejgcy podziat, nie
moga by¢ dokonywane w sposéb swobodny. Whniosek ten wynika jednoznacznie z tresci art. 15
ust. 2 Konstytucji RP, ktéry wskazuje przestanki ksztattowania zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju. Przepis ten stanowi, ze Zasadniczy podziat terytorialny panstwa
uwzgledniajgcy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe | zapewniajgcy jednostkom
terytorialnym zdolnosc wykonywania zadan publicznych okresla ustawa. W doktrynie prawa
konstytucyjnego wskazuje sie zgodnie, ze gtownym celem regulacji art. 15 ust. 2 Konstytucji RP
jest uniemozliwienie tworzenia ,przypadkowych” jednostek terytorialnych[6], a takze, ze na
gruncie Konstytucji RP ingerencja w zastany podziat terytorialny nie moze byc¢ ,arbitralna’[7].

Z zacytowanej regulacji konstytucyjnej wynika rowniez, ze stabilnos¢ stosunkow terytorialnych
nie ma w systemie prawa polskiego charakteru bezwzglednego[8]. Uznanie nienaruszalnosci
granic jednostek samorzadu terytorialnego mogtoby prowadzi¢ bowiem do sytuacji
petryfikowania podziatu nawet w okolicznosciach, ktdére ze wszechmiar uzasadniatyby
dokonanie zmian[9].

[2] Gajewski, Prawne zachety do tgczenia gmin i powiatow na tle doswiadczen europejskich, ST 2021, nr 3, s.15.

[3] Konstytucja Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdézn. zm.) - zwana dalej:
Konstytucjg RP.

[4] Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02, OTK ZU seria A z 2002 r. Nr 7, poz. 92.

[5] Por. H. I1zdebski, Samorzagd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, s. 64.

[6] P. Sarnecki, Komentarz do art. 16 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Tom IV, Warszawa 2005, s. 8.

[7] Por. A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP [w:] M. Safjan rd.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom |. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 410 oraz P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r., Warszawa 2000, s. 28.

[8] Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 23/01, OTK ZU seria A z 2002 r. Nr 2, poz. 19.

[9] Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK ZU seria A z 2003 r., Nr 2, poz. 1.
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Podziat nieodpowiadajgcy zmieniajgcym sie warunkom funkcjonowania instytucji publicznych
mogtby stac¢ sie hamulcem rozwoju w organizowaniu zycia panstwowego i spotecznego[10].
Rewizja istniejgcego podziatu terytorialnego jest zatem w $wietle Konstytucji RP dopuszczalna,
ale wytacznie z poszanowaniem warunkow konstytucyjnych jej przeprowadzania.

Uwzgledniajac  konstytucyjny zwigzek funkcjonalny pomiedzy strukturg samorzadu
terytorialnego a zasadniczym podziatem terytorialnym kraju wyrézni¢ mozna dwie kategorie
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym:

- zmiany o charakterze pierwotnym, a raczej pierwotne ksztattowanie zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju, polegajgce na wyznaczeniu jednostek terytorialnych okreslonego stopnia w
zwigzku z nowotworzonymi jednostkami samorzadu terytorialnego okreslonego szczebla,

- zmiany o charakterze wtérnym polegajgce na zmianach w istniejgcym (pierwotnie
uksztattowanym) zasadniczym podziale terytorialnym kraju[11].

Rozréznienie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju na pierwotne i wtérne jego
ksztattowanie ma duzg doniostos¢. Wtdrne ksztattowanie zasadniczego podziatu terytorialnego
kraju tj. dokonywanie zmian w zastanym podziale dotyczy juz funkcjonujgcych struktur
samorzadowych o konstytucyjnie chronionej samodzielnosci - stanowigc ingerencje w
stabilnos¢ uksztattowanych historycznie granic jednostek samorzgdu terytorialnego.

Inaczej oceniac¢ nalezy zatem wyznaczanie zasadniczego podziatu terytorialnego w zwigzku z
tworzeniem nowych jednostek samorzadu terytorialnego (jak miato to miejsce np. w 1998 r.,
kiedy to tworzono w Polsce powiaty i wojewddztwa), inaczej w sytuacji ingerencji w ,zastany”
podziat terytorialny wyznaczajacy, z zatozenia wzglednie trwatg, strukture samorzagdowa. Na
koniecznos¢ uwzglednienia wyzej opisanej dystynkcji pomiedzy pierwotnym a wtérnym
ksztattowaniem ustroju terytorialnego zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4
listopada 2003 roku (sygn. akt K 1/03)[12] w uzasadnieniu ktérego podkreslit, ze: w toku zmiany
granic miec¢ nalezy na uwadze, iz kazda z tych zmian narazac¢ moze na destrukcje lub
ostabienie, uksztaftowane juz lub ksztaftujgce sie w procesie historycznym wiezi. (...). Aspekt ten
podkreslita takze sedzia TK T. Debowska-Romanowska w zdaniu odrebnym do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt U 10/01[13], w ktdrym
wskazata, ze poszanowanie istniejgcych przez wiele lat granic gmin jest wartosciq
konstytucyjnq, wymagajgcq ochrony w demokratycznym panstwie prawnym. [..]. Podkreslita
ona w tym kontekscie, ze powstanie samorzadu terytorialnego w 1990 r. opierato sie na
zatozeniu zachowania dotychczasowych granic gmin, pomimo zmiany ustroju, z uwagi na
uksztattowane wiezi spoteczne tworzgce sie przez wiele dziesiecioleci, ktérych pielegnowanie i
ochrona stanowig obowigzek wtadz publicznych.

W odniesieniu do wtdérnych zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju obowigzuje
zatem zasada stabilnosci granic gmin stanowigca pochodng zasady samorzadnosci i jej ochrony
przed nieuzasadniong ingerencjg wtadz panstwowych. Dokonanie zmiany terytorialnej jest
wyjatkiem od tej zasady, ktdérego zastosowanie wigze sie z regutg exceptiones non sunt
extendendae (wyjatkdw nie nalezy interpretowac rozszerzajgco). Jak podkreslono w
orzecznictwie TK upowaznienia do zmian terytorialnych nie mozna traktowac jako
upowaznienia do wyboru, czy zmieniac granice gmin, czy nie. Jest to upowaznienie do
dokonania zmian tylko wowczas, gdy sg one konieczne, przy zachowaniu konstytucyjnych i
ustawowych wymagan materialnoprawnych, co do efektu - wyniku tych zmian[14]. Nalezy
zatem przyja¢, ze tylko w przypadku, gdy wystgpi pewnos$é, co do koniecznosci
przeprowadzenia zmiany terytorialnej, zmiane takg nalezy przeprowadzi¢. A contrario, o ile
wystgpig watpliwosci, co do tego, czy w sprawie sg spetnione przestanki dokonania zmiany
terytorialnej, od ingerencji w istniejgcy podziat terytorialny nalezy odstgpic.

[10] Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 22.
[11] Por. H. Izdebski, Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa. Wybrane aspekty prawne, ST 2016, Nr 7-
8, s. 52-64.

[12] OTK ZU seria A z 2003 r. Nr 8, poz. 85.

[13] OTK ZU seria A z 2003 r. Nr 3, poz. 23.

[14] Zob. zdanie odrebne do wyroku TK z dnia 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01, OTK ZU seria A z 2003 r. Nr 3, poz. 23
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Przestanki dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym zostaty zdefiniowanie na
poziomie konstytucyjnym w zacytowanym juz art. 15 ust. 2 Konstytucji RP.

Przestanki te podzieli¢ mozna na dwie grupy:
- pierwsza, dotyczgca tozsamosci wspolnoty tj. poczucia przynaleznosci okreslonej spotecznosci
do okreslonego obszaru wyznaczonego wieziami spotecznymi, gospodarczymi lub kulturowymi,
- druga, dotyczgca operatywnosci podziatu tj. zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan
publicznych przez struktury publiczne (jednostki samorzadu terytorialnego), na potrzeby
ktorych podziat terytorialny jest dokonywany.

Z uwagi na uzycie przez ustrojodawce w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP spdjnika ,i" tgczacego
wymienione grupy przestanek, w pismiennictwie wskazuje sie jednoznacznie, ze dla podjecia
rozstrzygniecia terytorialnego muszg zaistnie¢ przestanki z obu wskazanych grup, tj. musi
wystepowac przynajmniej jeden z rodzajow wiezi Swiadczacych o utozsamianiu sie wspolnoty z
okreslonym terytorium oraz wprowadzany ustrdj terytorialny musi gwarantowac zdolnos¢ do
wykonywania zadan publicznych przez jednostki terytorialne, dla ktérych jest on
wyznaczany[15].

Celem ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego kraju jest zatem tworzenie mozliwie
optymalnych warunkéw funkcjonowania wspdélnot samorzgdowych w okreslonym uktadzie
przestrzenno-funkcjonalnym. Zmiana granic musi wynika¢ z obiektywnie stwierdzalnych
uwarunkowan tzn. wynikac¢ z wieloletnich proceséw o charakterze gospodarczym, spotecznym
lub kulturowym s$wiadczacych o zaciesniajgcych sie zwigzkach jednostki, ktérej terytorium ma
zostac powiekszone, z obszarem obejmowanym zmiang terytorialng. W zadnym wypadku
zmiany przebiegu granic pomiedzy istniejagcymi jednostkami samorzadu terytorialnego nie
mozna sprowadzac¢ do rachunku ,zyskow i strat” jednostek samorzadu terytorialnego objetych
takg zmianag. W swietle Konstytucji RP niedopuszczalne jest przeprowadzenie zmiany granic z
powotaniem sie na potrzebe redystrybucji dochoddw, czy polepszenie areatu terenow
inwestycyjnych jednej z jednostek samorzadu terytorialnego.

Pomimo, ze Konstytucja RP w swym literalnym brzmieniu wskazuje, ze zasadniczy podziat
terytorialny kraju ,okresla ustawa”, to na poziomie ustawowym przyjeto, ze podstawowa forma
dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju jest rozporzadzenie rzgdowe.
Rozwigzanie to, cho¢ krytykowane w doktrynie[16] zostato uznane przez Trybunat Konstytucyjny
za zgodne z Konstytucjg RP[17].

Stosownie do obowigzujacych obecnie przepisdéw, zmiany w przebiegu granic pomiedzy
gminami dokonywane sg w drodze rozporzgdzenia Rady Ministrow w trybie okreslonym w
przepisach art. 4 i kolejnych ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2021 r. poz. 994 z pdézn. zm.) [zwanej rowniez dalej: u.s.gl.

Okreslone w przepisach u.s.g. zasady i tryb dokonywania zmian terytorialnych na szczeblu
gminnym nie majg charakteru autonomicznego i musza by¢ odczytywane tgcznie z wczesniegj
omadwionymi regulacjami konstytucyjnymi.

Przestanki materialnoprawne ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
okreslone w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP zostaty czesciowo powtdrzone, czesciowo natomiast
rozwiniete w odniesieniu do zmiany polegajgcej na ustaleniu i zmianie granic gmin w art. 4 ust.
3 u.s.g. zgodnie z ktérym:

[15] A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |I.
Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, SIP Legalis; Podobnie P. Sarnecki, Rozdziat | ,Rzeczpospolita”, artykut 16 [w:] L.
Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom IV, Warszawa 2005, s.ax 8.

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

171 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK-A 2009 r., Nr 4, poz. 47.
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Ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sg w sposob zapewniajgcy gminie terytorium
mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajgcy wiezi
spoteczne, gospodarcze | kulturowe oraz zapewniajgcy zdolnos¢ wykonywania zadan
publicznych.

Konfrontujgc tres¢ wyzej zacytowanego przepisu z regulacjg art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazac
nalezy, ze na poziomie ustawowym:

- dopetniono konstytucyjne przestanki ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego o
wymog zapewnienia jednorodnosci (osadniczej i przestrzennej) terytoridow gmin, ktérych
ustalenie lub zmiana granic dotyczy,

- wskazano, ze przy dokonywaniu zmian lub ustaleniu granic gmin uwzgledni¢ nalezy tacznie
wszystkie rodzaje wiezi charakteryzujgce zwigzek obu gmin, ktdrych zmiana terytorialna
dotyczy, z obszarem objetym tg zmiang - jako ze ustawodawca uzyt w art. 4 ust. 3 u.s.g. spdjnika
", W przeciwienstwie do Konstytucji RP, ktora operuje w tym zakresie spojnikiem ,/ub”.

Rozbieznosci pomiedzy regulacjg ustawowsq i konstytucyjng nie nalezy rzecz jasna intepretowac
jako niezgodnosci ustawy o samorzadzie gminnym z Konstytucjg RP. Przeciwnie, przyja¢ nalezy,
ze wynikajacy z u.s.g. wiekszy ,rygoryzm” przy dokonywaniu zmian i ustalaniu granic gmin w
porownaniu do innych zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju, wynika z tego, ze w
przypadku tego rodzaju zmian przeprowadzane sg one ,kosztem” innych jednostek samorzgdu
terytorialnego, ktérych byt prawny zostaje utrzymany. Samorzad, ktérego terytorium ulec ma
uszczupleniu poddano zatem w u.s.g. dodatkowej ochronie prawnej poprzez koniecznosc
wykazania dodatkowych kryteridw rewizji jego granic.

Przestanki zmiany granic gmin z art. 4 ust. 3 u.s.g. stanowig z ustrojowego punktu widzenia
wytyczne do wydania rozporzadzenia rzgdowego tj. cele, jakie ma ono osiggac[18]. Tym samym,
nie mozna przyjagé, ze Mmajg one wytgcznie charakter instrukcyjny[19], lecz przeciwnie uznac
trzeba, ze przystuguje im w petni walor normatywny, a brak ich realizacji moze stanowic
podstawe do uznania niezgodnosci z prawem rozporzadzenia terytorialnego[20].

W toku interpretacji przestanek dokonywania zmian w przebiegu granic gmin w doktrynie i
orzecznictwie TK przyjeto, ze stuzg one rekonstruowaniu kategorii lokalnego interesu
publicznego uzasadniajgcego korekte terytorialng[21]. Z lokalnym interesem publicznym
bedziemy mieli zatem do czynienia wtenczas, gdy wspdlnota gminna dziatajgca w okreslonym
uktadzie wiezi spoteczno-gospodarczo-kulturalnych nie moze w sposéb optymalny realizowac
spoczywajgcych na niej zadan z uwagi na jej powigzanie wspomnianymi wieziami z terytorium
pozostajagcym poza jej granicami, przy rownoczesnym stwierdzeniu, ze terytorium to zwigzane
jest tymi wieziami z dotychczasowg wspdlnotg w stopniu istotnie stabbszym.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslono takze, ze dla dokonania zmiany w
zasadniczym podziale terytorialnym nie wystarczy jakikolwiek lokalny interes publiczny, ale
,dostatecznie silny, by mimo potrzeby zachowania [.] stabilnosci zostata dokonana
zmiana'[22].

Trybunat przyjat, ze dla uznania w konkretnej sprawie koniecznosci realizacji lokalnego interesu
publicznego jednej z gmin niezbedne jest jego skonfrontowanie z lokalnym interesem
publicznym drugiej z gmin, ktdérej zmiana terytorialna ma dotyczyc.

[18] Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, OTK-A Nr 8/2003, poz.

[19] Jak btednie wskazujg niektdrzy przedstawiciele nauki np. A. Szewc, Komentarz do art. 4 ustawy o samorzqdzie
gminnym, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, 2012, dostepny w
SIP LEX.

[20] Z uwagi na naruszenie przepisu art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP.

[21] Zob. np. M. Maczynski, Komentarz do art. art. 4-4f [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2013, dostepny w SIP LEX, wyrok TK z dnia z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, OTK-A Nr
8/2003, poz. 85.

[22] Tamze.



W uzasadnieniu wyroku z dnia 14 grudnia 1999 r,, Trybunat podkreslit, ze ustawodawca naktada
na Rade Ministrow obowigzek, by ksztattowanie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
prowadzito do najlepszego z potencjalnie mozliwych z punktu widzenia wszystkich
zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego rozwigzania terytorialnego[23].
Obowigzek ten oznacza, ze w postepowaniu o zmiane granic gmin chodzi nie tylko o proste
przeciwstawienie: wartosci konstytucyjnie chronionej, jaka jest stabilizacja stosunkdw
spoteczno-terytorialnych - publicznemu interesowi lokalnemu gminy inicjujgcej postepowanie,
w gre wchodzi bowiem tez trzeci czynnik - jest nim ochrona lokalnego interesu publicznego
drugiej gminy, ktérej terytorium ma ulec zmniejszeniu[24].

Koniecznos¢ roéwnowazenia lokalnych interesow publicznych obu gmin, ktérych zmiana
terytorialna ma dotyczy¢, wynika z tego, ze okre$lone ustawowo i konstytucyjnie
przestanki zmiany granic gmin odnoszg sie do obu gmin, ktérych zmiana granic dotyczy, nie zas
jedynie gminy, ktorej rada wystagpita z wnioskiem o wszczecie postepowanial25].

W swietle powyzszego, Rada Ministréw rozstrzygajgc o zmianie granic gmin, musi:

- po pierwsze, kierowac sie zapewnieniem obydwu gminom terytorium mozliwie jednorodnego
ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny,

- po drugie, uwzgledni¢ stan wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych, jakie uksztattujg
sie w wyniku zmiany w obydwu gminach w porownaniu ze stanem tych wiezi w obydwu
gminach sprzed tej zmiany,

- po trzecie, kierowac sie zapewnieniem obydwu gminom zdolnosci do wykonywania zadan
publicznych[26].

W orzecznictwie Trybunatu podkreslono, ze Rada Ministrow realizujagc ww. wytyczne
zobowigzana jest do zachowania pozycji obiektywnego arbitra, a zarazem organu, ktéry korzysta
z przyznanej mu kompetencji tylko w sytuacji bezwzglednej koniecznosci[27].

Ingerencje w zastany przebieg granic pomiedzy gminami uzasadnia¢ moze nadto realizacja
ogodlnokrajowego interesu publicznego.

W odniesieniu do kategorii ogdlnokrajowego interesu publicznego w orzecznictwie TK
wskazano, ze rewizja przebiegu granic gmin z powotaniem sie na ten interes mozliwa jest w
znacznie rzadszych przypadkach, anizeli w sytuacji dokonywania zmian z powotywaniem sie na
lokalny interes publiczny[28]. Chodzi tu bowiem o sytuacje, w ktérych ustrdj terytorialny ma
istotne znaczenie dla funkcjonowania catego panstwa polskiego jako struktury unitarnej, a nie
jedynie o sytuacje majgce znaczenie lokalne lub regionalne tj. dla samorzaddw, ktérych zmiana
terytorialna dotyczy. O wystgpieniu ogolnokrajowego interesu publicznego moga decydowac
wytacznie wartosci lub dobra konstytucyjne odnoszace sie do panstwa jako catosci np. wzgledy
obronnosci lub wzgledy bezpieczenstwal29].

W orzecznictwie podkreslono przy tym, ze co prawda realizacja ogodlnokrajowego interesu
publicznego moze prowadzi¢ do naruszenia wymogu optymalnego uksztattowania
terytorialnego funkcjonowania wspdlnot samorzgdowych, jednakze nie zwalnia to podmiotu
dokonujacego rewizji zasadniczego podziatu terytorialnego z obowigzku uwzglednienia
konstytucyjnych przestanek ksztattowania ustroju terytorialnego kraju, o ktérych mowa w art. 15
ust. 2 Konstytucji RP, i wyboru wariantu realizacji interesu ogodlnokrajowego najpetniej
spetniajagcego te przestanki[30].

[24] Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn. akt K 1/03, OTK-A Nr 8/2003, poz.

[25] Zob. np. Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, OTK-A Nr 8/2003, poz. 85.

[26] Zob. np. Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, OTK-A Nr 8/2003, poz. 85.

[27] Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK-A Nr 8/2003, poz. 85.

[28] Zob. uzasadnienie zdania odrebnego sedzi TK Teresy Debowskiej-Romanowskiej do wyroku TK z dnia 25 marca
2003 r. w sprawie o sygn. akt U 10/01, OTK-A 2003, nr 3, poz. 23.

[29] Tamze

[30] Tamze
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Rekonstruujgc zatozenia ustrojowe dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym
kraju podkreslic trzeba takze doniostos¢, jakg w tym procesie przypisuje sie w przepisach
stanowisku mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego, ktdrych zmiana terytorialna
dotyczy. Podkreslenie tego aspektu w ramach przedmiotowych zatozen $wiadczy o duzym
znaczeniu podziatu terytorialnego dla realizacji praw i wolnosci politycznych mieszkancow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 5 ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego[31] kazda
zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z
zainteresowang spotecznoscia, mozliwie w drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala.

W doktrynie podkreslono, ze przepis art. 5 EKSL - przybierajagc forme kategoryczng w
odroznieniu od art. 4 ust. 6 tejze[32] - naktada bezwzgledny obowigzek przeprowadzenia
konsultacji przy zmianie granic wspodlnoty lokalnej[33]. Oznacza to, ze ustawodawstwo krajowe
nie moze dopuszcza¢ wyjatkdw od zasady przeprowadzania (co najmniej) konsultacji
spotecznych przy dokonywaniu zmian w podziale terytorialnym, ktérych wprowadzenie moze
bezposrednio rzutowac na funkcjonowanie spotecznosci lokalnych[34].

EKSL naktada obowigzek przeprowadzenia konsultacji w taki sposdb, by mozliwie najpetniej
odzwierciedlone zostato stanowisko zainteresowanych spotecznosci. Zaleca wyraznie, by
konsultacja byta mozliwie reprezentatywna i stanowita fakt spoteczny o mozliwie najwiekszej
doniostosci  politycznej. Statuuje ona tym samym postulat takiego uksztattowania
prawodawstwa krajowego oraz dyrektywe takiej interpretacji jego przepisow, by zapewnic
cztonkom spotecznosci lokalnej, mozliwie najlepsze warunki wyrazenia ich stanowiska w tak
wazkiej ustrojowo materii, jakg jest zmiana granic spotecznosci lokalnej.

Realizujgc zobowigzanie wynikajgce z EKSL przepisy u.s.g. wymagaja, aby kazda zmiana
terytorialna poprzedzona byta zasiegnieciem konsultacji z zainteresowang spotecznoscia. Cho¢
poczatkowo przepisy ustawowe nie przewidywaty wprost mozliwosci przeprowadzenia w tym
przedmiocie referendum lokalnego, to po wyroku TK z dnia 26 maja 2003 r., sygn. akt K
30/02[35], w ktérym Trybunat przesgdzit, ze z Konstytucji RP wynika prawo kazdego cztonka
wspolnoty samorzgdowej do zadania przeprowadzenia referendum w przedmiocie
przeprowadzania zmian terytorialnych, dodano do u.s.g. przepisy wyraznie przewidujace
mozliwos¢ przeprowadzenia referendum w tej materii[36].

Zgodnie z obecnie obowigzujgcymi przepisami przeprowadzenie referendum w przedmiocie
zmiany terytorialnej jest nie tylko mozliwe, ale ma ono pierwszenstwo przed konsultacjami w tej
samej sprawie (art. 4a ust. 4 us.g.).

[31] Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzagdzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607 z pdzn. zm) - zwana rowniez dalej: EKSL.
[32] Artykut 4 ust. 6 EKSL naktada obowigzek przeprowadzenia konsultacji ze wspodlnotami lokalnymi w razie
opracowywania plandéw i podejmowania decyzji w sprawach bezposrednio ich dotyczacych, gdy istnieja ku temu
mozliwosci.
[33]1 T. Szewc, Glosa do wyroku TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, ST 2004, nr 7-8, s. 129-136.
[34] R. Szewczuk, Konsultacje spoteczne (referendum) przy zmianach w podziale terytorialnym kraju, St. lur. 1996, t. 32,
s. 229.
[35] OTK-A 2003, nr 2, poz. 16.
[36] Mozliwos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego w przedmiocie przeprowadzania zmian terytorialnych na
szczeblu gminnym zostata wprowadzona do u.s.g. w 2011 r. na mocy ustawy z dnia 26 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 134, poz. 777).
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2. Rozdzwiek miedzy zatozeniami a rzeczywistoscia

Krytyczna ocena obecnie obowigzujgcego systemu zasygnalizowana na wstepie nie dotyczy
zatozen systemowych ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, gdyz te
jednoznacznie okreslajg jego range i zasady dokonywania zmian w istniejgcym podziale, ale
praktyki stosowania obowigzujgcych przepiséow, ktdéra $wiadczy o hiewystarczajgcych
gwarancjach ustawowych realizacji tych zatozen.

Najczestszymi zmianami w ustroju terytorialnym naszego kraju sg niewatpliwie zmiany granic
gmin polegajgce na witgczeniu do terytorium jednej gminy czesci terytorium gminy sgsiednie;j.
Skala tych zmian jest zréznicowana - od niewielkich korekt obejmujacych pojedyncze
dziatki[37] po zmiany wielkoobszarowe[38]. W praktyce mozna zaobserwowac takze ,zmiany
kroczgce” tj. rozszerzanie granic gminy w drodze rokrocznych zmian jej granic. Przyktadem tego
zjawiska sg zmiany granic miasta Rzeszow, ktérego obszar wskutek zmian granic w latach
2006-2017 powiekszyt sie juz dwukrotnie. Znacznie rzadziej przeprowadzane sg inne - anizeli
zmiany granic gmin - zmiany terytorialne, w szczegdlnosci te wptywajagce na byt prawny
jednostek samorzadu terytorialnego tj. powstanie lub zniesienie jednostki samorzadu
terytorialnego. Przyktadami zmian tego rodzaju z ostatnich lat s3: utrata, a nastepnie
przywroécenie statusu miasta na prawach powiatu gminie miejskiej Watbrzych, potgczenie
miasta na prawach powiatu Zielona Goéra z gming wiejskg Zielona Godra, czy zniesienie gminy
Ostrowice.

Poczgwszy od 2000 r. liczba wnioskéw o przeprowadzenie zmian w zasadniczym podziale
terytorialnym kraju utrzymuje sie na relatywnie wysokim poziomie wahajac sie w granicach od
14 do 21 wnioskow, z wyjatkiem lat wyborczych - tj. 2009 roku, kiedy to do ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej trafito 35 takich wnioskdw, w 2013 roku 31 wnioskdw, a w 2018
roku 29 wnioskow. Z analizy wydawanych rozporzgdzen w przedmiocie zmian terytorialnych
wynika rownoczesnie, ze sredniorocznie dokonywanych jest ok. 15 zmian granic gmin.

Przyczyn popularnosci inicjatyw terytorialnych jest wiele. Ostatnie kilka lat pokazato, ze
procedura zmian terytorialnych jest procedurg fatwo dostepng i politycznie atrakcyjna. W
Swietle obowigzujgcych regulacji ustawowych uruchomienie procedury zmiany granic gmin jest
relatywnie proste. Mozliwos¢ wystgpienia przez zainteresowang gmine z wnioskiem o
przeprowadzenie zmiany przebiegu jej granicy nie wymaga znacznych wysitkow
organizacyjnych i nakfaddw finansowych. Rownoczesnie, utrwalito sie pewne polityczne
przyzwolenie na wystepowanie z inicjatywami zmian terytorialnych, nawet w sytuacji gdy nie sg
one poprzedzane stosownag diagnozg, analizami, czy dialogiem z gming sasiednig dla
poszukiwania rozwigzan alternatywnych do zmian granic.

Idea powiekszenia gminy pokazujgca jej aspiracje rozwojowe i jej predyspozycje do petnienia
roli lokalnego lidera, jest niewatpliwie ideg kuszaca. Dodatkowo, realizacja takiej inicjatywy
pozwala zapisac sie na kartach lokalnej historii, co doskonale wpisuje sie w zrozumiate ambicje
samorzgdowych politykdw.

[37] Przyktadowo, na mocy §1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz
niektérych gmin (Dz. U. 2017 r. poz. 1427) do gminy Chocen w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, w powiecie
wioctawskim witgczono czesci obszaru obrebu ewidencyjnego tagiewniki, to jest dziatke ewidencyjng nr 16/1, o
powierzchni 0,13 ha, z gminy Witoctawek.

[38] Przyktadowo, na mocy §1 pkt 2 lit. a rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1134) do miasta na prawach powiatu Opole w wojewddztwie opolskim zostato wtgczonych tacznie 2 753,76 ha
terendw gminy Dobrzen Wielki z powiatu opolskiego (tj. 160,98 ha powierzchni sotectwa Borki, 1534,32 ha powierzchni
obrebu Czarnowasy, 226,39 ha powierzchni obrebu Krzanowice, 463,43 ha powierzchni obrebu Swierkle oraz 258,24 ha
powierzchni obrebu Brzezie i 110,40 ha obrebu Dobrzen Maty).
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Na popularnosc inicjatyw terytorialnych sktada sie jednak znacznie wiecej czynnikéw, sposrod
ktérych niekoniecznie czynnikom politycznym nalezy przypisa¢ wiodgca role.

Niewatpliwie, duze znaczenie wsrod tych czynnikow przypisa¢ nalezy brakowi adekwatnych do

wyzwan przysztosci mechanizmow wspdtpracy miedzysamorzgdowej. Pomimo licznych apeli i
dyskusji instrumentarium tej wspdtpracy przewidziane w prawie polskim jest nadal ubogie i
mato elastyczne. Brakuje w szczegodlnosci rozwigzan odpowiadajgcych na potrzeby obszarow
aglomeracyjnych i metropolitalnych. Niemoznos¢ sprostania wyzwaniom przysztosci wespot z
sgsiadami wymusza wziecie przez miasta centralne ciezaru rozwoju obszaru funkcjonalnego na
wtasne barki, co wymusza nieraz potrzebe zwiekszanie zasiegu jego terytorialnego
oddziatywania.

Kolejnym czynnikiem sa nieefektywne mechanizmy sprawiedliwej redystrybucji dochoddéw,
zwtaszcza w odniesieniu do dochoddéw z terendw przemystowych oddziatywujgcych na
srodowisko kilku samorzaddw, a zasilajacych budzet jedynie jednego z nich. Brak takich
mechanizmdw w sposéb zrozumiaty budzi poczucie niesprawiedliwosci wsréd tych
samorzadow, ktore ponoszg koszty inwestycji w gminach sasiednich, nie otrzymujac z tego
tytutu nalezytej rekompensaty.

Woreszcie, wskazac nalezy na czynnik o prymarnym w ocenie Autorki charakterze, jakim jest brak
wizji systemowej kierunkdw reformy terytorialnej. W przeciwienstwie, do innych krajow
europejskich w Polsce nie przeprowadzono debaty nad modelem ustroju terytorialnego, nie
odpowiedziano na pytanie, czy dotychczasowy jego ksztatt wobec wyzwan przysztosci wymaga
rewizji, czy ustabilizowania. Ucieczka w zmiany punktowe, cho¢ pozwala na czesciowe
rozwigzanie niektorych problemow doraznych, skutkuje zazwyczaj pojawieniem sie problemow
nowych, lecz przestrzennie przesunietych.

3. Obszary i kierunki zmian legislacyjnych

W dotychczasowej debacie publicznej dotyczgcej reformy podstaw prawnych ksztattowania
zasadniczego podziatu terytorialnego obserwowany jest wyrazny dwugtos, co do niezbednych
jej kierunkéw. Czes¢ srodowisk samorzgdowych i eksperckich koncentruje uwage na potrzebie
stworzenia mechanizmdw konsolidacji gmin w zwigzku ze wzrastajgcymi oczekiwaniami
spotecznymi co do zakresu i jakosci oferowanych ustug publicznych przy towarzyszacej im presji
demograficznej, druga czes¢ optuje za prawnym usankcjonowaniem zasady stabilnosci granic
gmin dla zabezpieczenia gwarancji bliskosci struktur samorzadu i mieszkancéw stanowigcej
fundament idei demokracji lokalnej.

Ww. dwugtos byt widoczny w trakcie pierwszej proby zreformowania modelu ksztattowania
zasadniczego podziatu terytorialnego tj. w trakcie prac parlamentarnych Sejmu VIl kadencji,
kiedy niemal rownolegle procedowane byty dwa projekty ustaw dotyczace tej tematyki, a
hotdujgce réznym spojrzeniom na kierunek koniecznych zmian prawnych - projekt ustawy o
wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o
zmianie niektorych ustaw przygotowany w Kancelarii Prezydenta RP (druk sejmowy nr 1699[39])
oraz projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie niektdrych innych
ustaw przygotowany w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji (druk sejmowy nr 2656[40]).

[39] Przebieg procesu legislacyjnego nad projektem dostepny pod adresem WWW.:
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk xsp?nr=1699

[40] Przebieg procesu legislacyjnego nad projektem dostepny pod adresem WWW:
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2656



o
()]
(<
=3
v
o}
(o]
[0
a4
o
()]
o
N
N
()
g
€
=
()
c
@©
X
o
-
=
&)
@©
e
X
o
€
()
a
S
=
o
3
N
(o}
o
©
2
(S}
©
o
c
S
L

Whbrew intuicjom, oba zapatrywania na potrzebe nowelizacji podstaw prawnych ksztattowania
zasadniczego podziatu terytorialnego nie musza by¢ postrzegane jako przeciwstawne, lecz
przeciwne mozliwe i potrzebne jest ich ujecie jako rozwigzan komplementarnych (o czym
ponizej).

Nadrzednym celem reformy powinno byc¢ jednak przede wszystkim stworzenie jasnych i
czytelnych zasad dokonywania zmian terytorialnych, ktére bedg sprzyja¢ budowaniu zaufania,
co do intencji towarzyszacych inicjatywom terytorialnym oraz akceptacji zmian, ktorych
przeprowadzenie zostanie uznane za konieczne.

3.1. Zapewnienie kontroli legalnosci rozporzadzen terytorialnych

Nie ulega watpliwosci, ze szale goryczy w napieciach na tle konfliktdw terytorialnych przelato
uznanie, ze rozporzadzenia terytorialne nie podlegajg instytucjonalnej kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego, co do ich zgodnosci z prawem[41].

Obecnie nie sposdb zidentyfikowac sciezki prawnej umozliwiajgcej weryfikacje legalnosci
rozstrzygniecia Rady Ministrow zmieniajagcego granice pomiedzy gminami przed niezaleznym i
niezawistym sgdem. Wyklucza sie mozliwos¢ jego zakwestionowania przed sadem
administracyjnym, przed sadem powszechnym, a takze - jak wyzej wskazano - przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

Stanu takiego nie sposdb akceptowal. Spotecznos¢ lokalna nie zgadzajgca sie na zmiane
terytorialng wptywajagcg na prawa i wolnosci polityczne jej cztonkdw musi miec
zagwarantowane prawo dochodzenia ochrony swojego interesu na drodze sgdowej. W
demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ tak, ze poza sgdowg kontrolg pozostaje
jakikolwiek akt wtadczy podejmowany przez organy panstwa wywotujgcy skutki prawne[42]. U
podstaw zasad panstwa prawa stoi bowiem elementarna, jeszcze przedkulturowa potrzeba
zapewnienia bezpieczenstwa adresatow dziatann wtadzy publicznej przed ich arbitralnoscia,
ktérego gwarancje, zgodnie z ideg umowy spotecznej, ma stworzy¢ nie kto inny jak wtasnie
panstwo.

Wtadza wyjeta spod kontroli jest niewatpliwie wtadzg sktonng do naduzyé, czego nieraz
dowiodta juz - nie tylko polska - historia. Zwigzanie prawem, ktdrego przestrzegania nikt nie
kontroluje, jest zwigzaniem fasadowym, stwarzajgcym pole do dokonywania pozornych dziatan
prawnych. Brak narzedzi kontroli rozporzgdzen terytorialnych podwaza w konsekwencji jednej z
filarow systemu panstwa prawnego, jakim jest zaufanie do wtadzy, bezpieczenstwo i pewnosé
prawna.

Fakt braku powstrzymywania sie przez organy administracji rzadowej od rozpatrywania
whioskdw o przeprowadzenie zmian terytorialnych i dokonywania tych zmian w warunkach
braku objecia ich kontrolg sgdowa stanowi wyraz szczegdlnej nierozwagi i nieodpowiedzialnosci
tej wtadzy.

[41] Pierwszy raz w sposdb stanowczy i zdecydowany stanowisko takie Trybunat zajat w gtosnej medialnie sprawie tzw.
powiekszonego Opola (postanowienie z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. akt U 2/16, OTK ZU seria A z 2017 r., poz. 4),
podtrzymujgc je nastepnie w budzacej réwnie wiele kontrowersji sprawie zmiany przebiegu granicy pomiedzy gminami
w wojewaddztwie wielkopolskim: gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem (postanowienie z dnia 12
czerwca 2019 r., sygn. akt U 1/19, OTK ZU seria A z 2019 r. poz. 32 z glosg krytyczng M. Gubaty, Charakter normatywny
rozporzgdzenia Rady Ministrow zmieniajgcego granice gminy. Glosa do postanowienia TK z dnia 12 czerwca 2019 r.,, U
/19, ST 2020, Nr 1-2, 5. 151-160). Zob. szerzej na ten temat: A. Kudra-Ostrowska, Potrzeba dyskusji o modelu dokonywania
zmian granic gmin, artykut z dnia 4 listopada 2019 r. dostepny online (https:/prawodlasamorzadu.pl)

[42] Komentarz do art. 188 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom /. Komentarz do art.
87-243, Warszawa 2016, dostepny w SIP LEGALIS.
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Aktualny stan prawny nie tylko godzi przy tym w gwarancje ochrony sgdowej spotecznosci
lokalnych, ale rowniez zaburza konstytucyjny standard niezaleznosci samorzadu terytorialnego
od administracji rzgdowej. Rodzi on bowiem realne ryzyko, ze organy administracji rzgdowej
beda wykorzystywa¢ mechanizmy zwigzane z przeprowadzaniem zmian granic jednostek
samorzadu terytorialnego dla biezacego wptywania na funkcjonowanie samorzaddw. Nie
sposdb wykluczyé np. tego, ze w przysztosci zmiany granic gmin bedg dokonywane pod
pozorem wyrownywania mozliwosci rozwojowych gmin sasiednich, czy sprawiedliwszej
redystrybucji dochodow w regionie, w rzeczywistosci bedagc podziatem dokonywanym wedtug
klucza politycznego[43]. Milczgce pomijanie tego aspektu w debacie publicznej prowadzi do
niedajgcej sie pogodzi¢ z konstytucyjng koncepcjg samorzadu akceptacji uznania rozporzgdzen
terytorialnych za akty typu kierownictwa wewnetrznegol[44].

Pomimo zatem, ze kwestia przeprowadzania zmian granic gmin zazwyczaj dzieli polskie
samorzady (zwtaszcza srodowiska miejskie i wiejskie), w tym takze dzieli najwieksze korporacje
samorzgdowe, to problem zapewnienia sgdowej kontroli rozporzadzen terytorialnych jako
dotyczacy w swej istocie niezaleznosci samorzgdu terytorialnego od administracji rzgdowe),
stanowi obszar, w ktorym wypracowanie konsensu ponad podziatami uznac nalezy za mozliwe.
Odnoszac sie do sposobu rozwigzania ww. problemu, stwierdzi¢ trzeba, ze z uwagi na
hybrydowa nature prawng rozstrzygniec¢ terytorialnych, wtasciwa ich kontrola powinna
obejmowac zaréwno ocene zgodnosci normatywnych skutkéw tych rozstrzygnie¢ z normami
wyzszego rzedu, jak i ocene legalnosci wyrazonego w nich aktu stosowania prawa. Tego rodzaju
jurysdykcje w systemie prawa polskiego posiadajg sgdy administracyjne. Z uwagi na ich
wiasciwos¢ oraz metodologie orzekania, wydaje sie, ze to wtasnie ten pion wtadzy sgdowniczej
jest predysponowany do kontroli legalnosci rozstrzygniec terytorialnego.

Mozliwe jest kilka formut poddania rozstrzygnie¢ terytorialnych kontroli sgdoéw
administracyjnych. Od najprostszego w postaci rozszerzenia kognicji tych sagdow o kategorie
spraw terytorialnych, przez wprowadzenie kontroli posredniej w trakcie procedury terytorialnej
(np. poprzez objecie kontrolg sgdowg opinii o zasadnosci przeprowadzenia zmiany terytorialnej),
po zdelegowanie kompetencji do przeprowadzania zmian terytorialnych na wojewoddw i
poddanie kontroli sgdowej rozstrzygniec¢ przez nich podejmowanych.

3.2. Reforma zasad i trybu dokonywania potaczen gmin

Obecnie obowigzujgce rozwigzania prawne nie stwarzajg dogodnych uwarunkowan prawnych
dla przeprowadzania dobrowolnych konsolidacji jednostek samorzgdu terytorialnego. Brak
rozwigzan prawnych w tym zakresie moze by¢ wspotprzyczyng siegania po korekty
fragmentaryczne, ograniczajgce sie do inicjatyw wtaczania w granice jednej gminy czesci
terytorium gminy sasiedniej, ktére jako zmiany ewolucyjne tfatwiej znajdujg poparcie u
spotecznosci lokalnej gminy, ktdrej granice majg by¢ powiekszone, s3 mniej kosztowne i
bardziej przewidywalne w swych skutkach prawnych. Zmiany tego rodzaju nie sprzyjaja jednak
rownej i sprawiedliwej optymalizacji uktadu terytorialnego, gdyz prowadzg do naruszenia
interesu gminy pomniejszanej, niejednokrotnie trwale pogarszajac jej zdolnhos¢ do realizacji
zadan publicznych. Niejednokrotnie okazuje sie rowniez, ze raz dokonana zmiana stanowi
preludium dla dalszych zmian terytorialnych zaburzajgc poczucie pewnosci i stabilnosci relacji
miedzysgsiedzkich gmin, czego najlepszym przyktadem sg - wspomniane juz - zmiany kroczgce
inicjowane przez miasto Rzeszow.

[43] A. Kudra-Ostrowska, Potrzeba dyskusji o modelu dokonywania zmian granic gmin, artykut z dnia 4 listopada 2019
r. dostepny online (https://prawodlasamorzadu.pl)

[44] Warto wskaza¢, ze problem kwalifikacji aktow ksztattujacych podziat terytorialny jako aktéw powszechnie lub
wewnetrznie obowigzujgcych byt przedmiotem zainteresowania nauki, lecz w poprzednich warunkach ustrojowych. -
zob. szerzej: H. Rot, Przepisy prawne powszechnie obowigzujgce (Z rozwazan nad koncepcjg prawa socjalistycznego),
PiP 1972, z.7-8, 5. 72 -76.

n



o
(o]
o
=3
v
o}
(o]
[0
ad
o
()]
o
N
N
()
g
€
=
()
c
@©
X
(o]
-
=
&)
@©
e
X
o
€
()
a
S
=
o
2
N
(e}
o
©
=
(S}
©
©
<
S
L

Uzasadnionym wydaje sie pytanie, czy rozwigzaniem lepiej odpowiadajgcym na wyzwania
przysztosci, anizeli punktowe zmiany terytorialne, nie bytaby konsolidacja czesci gmin.

Dyskusja dotyczgca potrzeby konsolidacji terytorialnych podejmowana jest w polskiej debacie
publicznej relatywnie rzadko, pomimo widocznych w innych krajach europejskich tendencji do
szukania rozwigzan doprowadzajgcych do tfgczenia jednostek samorzadu terytorialnego w
wieksze struktury. Pewien wytom w tym zakresie miat miejsce w 2013 r, kiedy opublikowano kilka
raportow eksperckich definiujgcych dysfunkcje w systemie samorzadu lokalnego i wskazujgcych
wsrod wyzwan zwigzanych z organizacjg i funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego w Polsce
potrzebe reformy ustroju terytorialnego kraju w kierunku konsolidacji gmin matych i gmin
obwarzankowych z gminami centralnymi[45].

Nie ulegajac w tym miejscu przeswiadczeniu, ze konsolidacja gmin jest uniwersalnym
remedium na wyzwania przysztosci stojgce przed samorzgdami, nie mozna réwnoczesnie
negowac tego, ze potgczenia gmin w konkretnych przypadkach moga byc¢ obiektywnie
uzasadnione.

Dotyczy to moze w szczegdlnosci sytuacji, gdy za ich pomocg mozna dokonac¢ korekty btednych
decyzji, co do ksztattu mapy gminnej z przesztosci (w szczegolnosci dokonanych na poczatku
reformy podziatéw tzw. gmin blizniaczych), albo sytuacji, gdy wspdtpraca miedzysamorzadowa
jest niewystarczajgca dla rozwigzania problemdéw gmin i dla zapewnienia zréwnowazonego
rozwoju regionu.

Dotychczasowe préby ustawowego stymulowania dobrowolnych potgczerh gmin i powiatéw nie
przyniosty oczekiwanego skutku. Dotychczas w Ill RP dobrowolne potgczenie gmin miato
miejsce wytgcznie raz - 1 stycznia 2015 r., kiedy doszto do potaczeniu miasta Zielona Gdora i gminy
wiejskiej Zielona Gdéra[46].

Przyktad potgczenia miasta Zielona Goéra z gming wiejskg Zielona Gora ma jednak szczegdlne
znaczenie symboliczne dla polskiej samorzadnosci, jako ze miato ono charakter potaczenia
oddolnego tzn. potgczenia od poczatku przygotowywanego przez strone samorzadowa.
Przeprowadzone zostato one bez nacisku wtadz centralnych i znalazto swoje poparcie spoteczne
w obu objetych inicjatywa terytorialng jednostkach[47].

Z uwagi na fakt niskiego zainteresowania procesami konsolidacyjnymi, ktdére przektada sie na
brak rozeznania, co do zasadnosci konsolidacji, nalezy stworzy¢ samorzadom warunki do opartej
na dialogu i wspdtpracy oceny, czy jej potrzeba rzeczywiscie wystepuje.

Rozwazy¢ nalezy wprowadzenie instrumentow prawno-finansowych, ktére pozwolg z jednej
strony na dokonanie obiektywnej i rzetelnej analizy, czy w konkretnym przypadku
przeprowadzenie potgczenia jest uzasadnione, z drugiej takich, ktére pozwolg na mozliwie
bezkonfliktowe wdrozenie zmiany terytorialnej, tam gdzie zostanie ona uznana za dostatecznie
umotywowana.

Potrzebe przyjecia zmian ustawowych podgzajgcych w ww. kierunkach postuluje od lat Zwigzek
Miast Polskich.

[45]Nalezaty do nich nastepujgce raporty:

- ,Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqgdnosci w Polsce” -
przygotowany przez zespot autorow pod kierownictwem prof. dr hab. Jerzego Hausnera,

- ,Ocena sytuacji samorzgdow lokalnych” - przygotowany przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji pod
przewodnictwem Michata Boniego,

-.,.Samorzgd 3.0" - przygotowany przez Forum Od-nowa pod przewodnictwem Agaty Dgmbskiej i Stanistawa Trzyny.

[46] Na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 lipca 2014 r. w sprawie potaczenia gmin, ustalenia granic
niektorych gmin i miast, nadania niektdorym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany siedziby wtadz gminy (Dz. U. z
2014 r. poz. 1023).

[47] Konsultacje w miescie Zielona Géra odbyty sie przy frekwencji na poziomie 35,09%, za potgczeniem oddano: 89,12%
gtosow, przeciw potgczeniu: 10,06 % gtoséw. W gminie Zielona Géra odbyto sie referendum lokalne, w ramach ktorego
frekwencja wyniosta 55,18 %, za potgczeniem oddano: 52,74% gtoséw, przeciw potgczeniu 45,92% gtoséw.
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Wsrod pomystow wartych rozwazenia nalezy wskazac przede wszystkim na trzy:
- po pierwsze, wprowadzenie osrodka koordynacji inicjatyw konsolidacyjnych

Z uwagi na konfliktogennos¢ procedur terytorialnych za uzasadniony nalezy uzna¢ postulat
wprowadzenia osrodka koordynujgcego inicjatywy konsolidacyjne, ktéry petnitby funkcje
mediatora i zaplecza eksperckiego na kazdym etapie przygotowania inicjatywy konsolidacyjnej.
Celem takiego osrodka bytoby doradztwo specjalistyczne (prawne, ekonomiczne, spoteczne) w
zakresie procedur konsolidacyjnych oraz moderowanie wspodtpracy samorzgdow, ktdrych
potagczenie miatoby dotyczyc.

- po drugie, wprowadzenie dotacji celowe] na przeprowadzenie procedury poprzedzajgcej
inicjatywe potgczenia gmin

Rzetelna diagnoza i przygotowanie procesu konsolidacyjnego sg kosztochtonne. Obecnie
obowigzujgce przepisy gratyfikujg finansowo jedynie sam efekt w postaci potgczenia gmin, brak
jest natomiast mechanizmodw finansowych wspierajgcych samorzady podejmujgce trud
zainicjowania i przeprowadzenia procedury potaczenia. Rozeznanie w stanie prawnym
taczagcych sie gmin, ocena zasadnosci dokonania potgczenia, a w dalszej kolejnosci
zaprojektowanie dokumentéw niezbednych do efektywnego przeprowadzenia procedury
potgczenia, a nastepnie sprawnego funkcjonowania nowoutworzonej jednostki samorzadowej
po potgczeniu wymaga znacznego naktadu finansowego, ktérego ciezar powinno czesciowo
ponosi¢ panstwo.

- po trzecie, wprowadzenie instytucji kontraktu terytorialnego.

Napiecia spoteczne towarzyszace inicjatywg konsolidacyjnym mogtaby obnizy¢ instytucja
kontraktu potaczeniowego. Obowigzujgce regulacje prawne nie dajg podstaw do prawnie
wigzgcego okreslenia zasad i skutkdw potgczenia przez wyrazajgce zamiar potgczenia gminy
(wspdlnoty tgczacych sie gmin). Samodzielnos¢ gmin w okresleniu warunkéw potgczenia jest
znikoma, co pokazat przyktad miasta Zielona Goéra, ktore wtozyto duzy wysitek w opracowanie
tzw. Kontraktu Zielonogoérskiego okreslajgcego warunki przysztego potgczenia gmin[48], a ktory
ostatecznie przybrat wytgcznie posta¢ deklaracji politycznej, wobec braku mozliwosci nadania
mu jakiejkolwiek skutecznosci prawne;.

Zidentyfikowane problemy i zagrozenia potgczenia gmin, a zwigzane np. ze zmniejszong
dostepnosciag administracji lokalnej, ryzkiem utraty reprezentacji lokalnych interesow,
negatywnym wptywem na poczucie tozsamosci matych spotecznosci lokalnych, mogtyby zostac
rozwigzane odpowiednimi zapisami kontraktu np. poprzez okreslenie specjalnych zasad
wyboréw samorzgdowych do organdw nowotworzonej gminy, zagwarantowanie mieszkancom
funkcjonowania okreslonej liczby oddziatéw urzeddow, czy zwiekszong role jednostek
pomochniczych w zarzadzaniu sprawami samorzgdowymi.

3.2. Reforma zasad i trybu dokonywania zmian granic gmin

Zmiany granic gmin polegajgce na przytgczeniu do terytorium jednej z gmin jedynie czesci
terytorium innej gminy powinny mie¢ bezwzglednie charakter zmian wyjatkowych,
zachodzacych w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach z uwagi na ich skutek, jakim jest
destabilizacja sytuacji gminy pomniejszane;.

[48] Zob. dokument pt. Utdézmy to jeszcze lepiej. Potgczmy nasze samorzady. Zielona Géra 2013, dostepny online pod
adresem WWW: http://www.lzg24.pl/sites/default/files/kontrakt_zielonogorski.pdf
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Obowigzujgce regulacje ustawowe nie zawierajg wystarczajgcych gwarancji w omawianym
zakresie, co stwarza relatywnie wysokie ryzyko uruchomiania zmian granic gmin bez
odpowiedniej refleksji, przygotowania, czy potrzeby normatywnie uzasadnionej.

Szeroko umotywowane zatozenia, co do kierunkéw reformy w zakresie zasad i trybu
dokonywania zmian granic gmin celem nadania im waloru zmian ekstraordynaryjnych zostaty
przedstawione catkiem niedawno w ekspertyzie prawnej mojego wspdtautorstwa zrealizowanej
we wspodtpracy ze Zwigzkiem Gmin Wigjskich RP1. Pomimo, ze poczatkowo spotkaty sie one z
otwartoscia roznych srodowisk samorzadowych oraz strony rzgdowej, debata merytoryczna nad
nimi nie zostata jak dotad sfinalizowana.

Szczegdlne znaczenie przypisac nalezy trzem wysunietym w ramach ww. projektu postulatom:

- po pierwsze, zobiektywizowania procesu decyzyjnego w przedmiocie zmian terytorialnych
poprzez wprowadzenie standardow uzasadniania inicjatyw terytorialnych, w tym dokonywania
ich oceny przez niezalezne grono eksperckie,

- po drugie, zrownowazenia roli gmin, ktérych zmiana granic dotyczy w trakcie procedury
terytorialnej poprzez zapewnienie obu gminom aktywnej roli w tej procedurze,

- po trzecie, wzmocnienia rangi konsultacji spotecznych poprzedzajgcych podjecie decyzji o
przeprowadzeniu zmiany terytorialnej poprzez przypisanie im skutkow prawnych w trakcie
procedury terytorialne,j.

Realizacja pierwszego z postulatéw zminimalizowataby pole uznaniowosci przy podejmowaniu
decyzji o zmianie granic gmin i zagwarantowataby jej oparcie na obiektywnych analizach z
uwzglednieniem wszystkich konstytucyjnych i ustawowych kryteriéw. Dotychczasowa praktyka
pokazuje silne zréznicowanie przygotowania wnioskow o przeprowadzenie zmiany terytorialnej.
Czes¢ ich uzasadnien jest wysoce lakoniczna, co rodzi realne ryzyko podejmowania decyzji
intuicyjnych, bazujgcych na danych czesciowych.

Przyktadem dobrze obrazujagcym rozdzwiek pomiedzy zatozeniami normatywnymi co do
uzasadnienia zmiany terytorialnej, a praktyka stosowania obowigzujgcych przepisdw, jest
whiosek Miasta Konin o przeprowadzenie zmiany granicy tegoz Miasta polegajgcej na wtgczenie
do jego terytorium czesci terytorium Gminy Stare Miasto. W przedmiotowym wniosku, Miasto
Konin w rubryce ,Stanowisko wnioskodawcy dotyczgce spetnienia przestanek, o ktérych mowa
w art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. z poz. 446)"
wpisato wytgcznie:

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

Pomimo zgtaszania przez Cmine Stare Miasto zastrzezen, co do dochowania procedury
przeprowadzenia zmiany terytorialnej jej dotyczacej, zmiana ta zostata dokonana - bez
wezwania Miasta Konin do uzupetnienia wniosku oraz bez ponowienia odpowiednich czynnosci
proceduralnych.

Wprowadzenie standarddw co do uzasadnien inicjatyw terytorialnych, niezbednej dokumentacji
przedstawiajgcej wyniki analiz w zakresie spetnienia przestanek dokonania zmiany granic, oraz
wymogow, co do niezaleznosci ekspertdw przeprowadzajacych takie analizy, przyczynitoby sie
do lepszego rozeznania w rzeczywistym stanie prawno-faktycznym, o ktérego zmiane postuluje
podmiot inicjujgcy procedure terytorialna.
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Drugi z kierunkow nowelizacji zapewni¢ miatby kontradyktoryjnosc sporu terytorialnego.

W ptaszczyznie procesowej obowigzujgce przepisy ustawowe nie stwarzajg w postepowaniu
dotyczgcym zmiany granic gmin rownowaznej pozycji obu zainteresowanym gminom.
Przeciwnie, pomimo, ze zmiana granic gmin dotyczy w sposdéb bezposredni praw dwdch gmin,
W tym w szczegdlnosci w sposdb realny i bezposredni interesu prawnego gminy, ktorej
terytorium ma zostac uszczuplone, gminie takiej nie przystugujg zadne uprawnienia w ramach
tejze procedury - w szczegolnosci do wyrazania swojego stanowiska w sprawie i kwestionowania
stanowisk innych uczestnikdw postepowania (za wyjatkiem mozliwosci przedstawienia
niewigzacej opinii o zamiarze wystgpienia przez gmine sgsiednig z wnioskiem terytorialnym).
Kuriozalnym jest w szczegolnosci fakt, ze gmina, ktérej zmiana granic dotyczy, nie ma obecnie
zagwarantowanego prawa wglgdu we wniosek dotyczacy przejecia jej terytorium. Jedyng
Sciezkg zapoznania sie z jego trescig jest wystgpienie przez tg gmine o jego udostepnienie na
zasadach dostepu do informacji publicznej.

Za wprowadzeniem zmian proceduralnych gwarantujgcych rdéwny udziat wszystkim
zainteresowanym jednostkom samorzadu terytorialnego w procedurze terytorialnej przemawia
przy tym nie tylko potrzeba zapewnienia ochrony interesu gminy pomniejszanej, ale réwniez
potrzeba petniejszej realizacji zasady prawdy obiektywnej tj. ustalenia rzeczywistych
uwarunkowan faktycznych i prawnych na terenie objetym wnioskiem.

Jedna z podstawowych zasad sktadajgcych sie na zasade prawdy obiektywnej jest zasada audi
et alteram partem (tac. nalezy wystucha¢ drugiej strony). Zasada ta zaktada, ze udziat
wszystkich podmiotdw, ktdérych praw postepowanie dotyczy, pozwala na wymiane argumentacji
i jej rzetelng analize przez organ zatatwiajacy sprawe. Aktywne uczestnictwo wszystkich
zainteresowanych stron sporu terytorialnego w procedurze terytorialnej sprzyjatoby
petniejszemu rozpoznaniu sprawy, a tym samym ustaleniu jej rzeczywistego stanu faktycznego i
prawnego, ktére jest warunkiem koniecznym podjecie zgodnego z prawem rozstrzygniecia
terytorialnego.

Pogtebionej refleksji wymaga rowniez postulat urealnienia rangi konsultacji spotecznych w toku
procedury opiniowania proponowanych zmian terytorialnych.

Istotg demokracji jest to, ze w sprawach, w ktdérych gwarantuje sie bezposredni udziat obywateli
w podejmowaniu decyzji przez organy administracji publicznej, ich stanowisko ma miec
doniostos¢ prawna.

Duze kontrowersje zwigzane z wymogiem przeprowadzania konsultacji spotecznych w ramach
procedur terytorialnych wywotuje obserwowana w praktyce relatywnie wysoka liczba
uwzglednianych wnioskdw o przeprowadzenie zmiany granic gmin przy zdecydowanym,
reprezentatywnym sprzeciwie spotecznosci lokalnej jednej z gmin objetych wnioskiem i
rownoczesnym niskim zainteresowaniu proponowang zmiang spotecznosci lokalnej gminy
wystepujacej z takg inicjatywa. Aktualna praktyka rozpoznawania wnioskdw o zmiane granic
gmin rodzi wsrdd uczestnikdéw postepowan terytorialnych wrazenie formalnego konsultowania
tych zmian, uwzgledniania ich w matym stopniu, lub tez wytgcznie wtenczas gdy stuzg one
uzasadnieniu z gory zatozonego rezultatu.

Uzasadnione oburzenie w tym kontekscie wywotata ostatnio niefortunna wypowiedz Burmistrza
Miasta Sanoka w trakcie sesji Rady Miasta w dniu 30 wrzesnia 2021 r., ktéra sugerowata, ze
niezaleznie od planowanych konsultacji z mieszkancami, decyzja co do zmiany terytorialnej
zostata juz podjeta.

Zgodzi¢ nalezy sie ze stanowiskiem ZGW RP, ze obecnie obowigzujgce przepisy ustawowe nie
zabezpieczajg wtasciwego wykorzystywania udziatu spotecznosci lokalnych w konsultowania
zmian terytorialnych.
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Zwiekszenie rangi tychze konsultacji mogtoby przynies¢ nadanie negatywnym wynikom
reprezentatywnych konsultacji skutku odroczenia na rok inicjatywy terytorialnej celem
ponownego, pogtebionego rozwazenia zasadnosci jej przeprowadzenia i pozyskania dla niej
akceptacji mieszkancow.

4. Zakonczenie

Niezaleznie od oczekiwanej debaty nad koniecznymi zmianami prawnymi w zakresie zasad i
trybu dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnego kraju, niezbedna jest réwniez
zmiana optyki myslenia o roli zmian terytorialnych w polityce rozwoju jednostek samorzadu
terytorialnego. Istnieje wiele potencjalnych metod uktadania relacji prawnoprzestrzennych do
terytorium, z ktérych spory miedzysgsiedzkie o tzw. miedze nie nalezg do tych, ktérym w kraju
budowanym na idei szacunku do praw wspdlnot samorzgdowych, nalezy przyznawac
pierwszenstwo.

O AUTORZE

dr Anna Kudra-Ostrowska - prawniczka i administratywistka. Konsultant w
Dziale Prawa Administracyjnego w kancelarii prawnej Dr Krystian
Ziemski&Partners w Poznaniu. Naukowo i zawodowo specjalizuje sie w
zagadnieniach zwigzanych z optymalizacja realizacji zadan publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (wspodtpraca miedzygminna, zmiany
terytorialne, reorganizacje w sferze gospodarki komunalnej). Autorka licznych
publikacji naukowych i popularnonaukowych.

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majq charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Analizy CELowe sg dostepne na stronie www.frdl.org.pl, w zaktadce ,Badania i Analizy”.

Mozna je takze otrzymacé po zgtoszeniu na adres: CEL@frdl.org.pl.
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