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WSTEP

Ogol mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego -
zgodnie z unormowaniem art. 16 ust. 1 Konstytucji RP - stanowi wspdl-
note samorzadowa. Jak wskazano w ustawie zasadniczej, wspolnota ta
powstaje z mocy prawa, a nastepuje to z uwzglednieniem kryteriow
ujetych w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP. Zasadniczy podzial terytorial-
ny panstwa musi uwzglednia¢ bowiem wiezi spoteczne, gospodarcze
lub kulturowe, a takze zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolnoé¢
wykonywania zadan publicznych. Zaznaczenia wymaga przy tym, ze
przynalezno$¢ do danej wspolnoty samorzadowej powstaje z mocy pra-
wa, a rozstrzygajaca w tym zakresie nie jest wola jednostki, lecz fakt
zamieszkiwania przez nig na danym terenie.

Istota samorzadu terytorialnego zasadza si¢ na korporacyjnym cha-
rakterze przedmiotowej wspoélnoty, ktéra w zakresie spraw dla niej
istotnych uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Zadania te
wykonywane sg na rzecz ogétu mieszkancéow danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a jej czlonkowie — w zakresie okreslonym przez
ustawodawce — moga uczestniczy¢ w okreslaniu sposobu ich realizacji.
Podkresli¢ trzeba przy tym, Ze samorzad terytorialny przypisane mu
zadania publiczne wykonuje we wlasnym imieniu i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢. Wspdlnotowy wymiar samorzadu terytorialnego nalezy
zatem postrzegac jako wspotdzielenie odpowiedzialnosci za korporacje
0sob zamieszkujacych tozsame terytorium, a dziatania podejmowane
w tym zakresie przez jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢
nakierowane zaréwno na dobro wspolne ogétu mieszkancow, jak i po-
szczegdlnych czltonkéw danej wspolnoty. Samorzad terytorialny nalezy
bowiem identyfikowa¢ jako korporacje osob zamieszkujacych dane
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terytorium, ktéra w swoich dziataniach uwzglednia nie tylko interesy
wspolnoty, ale takze poszczegdlnych jej cztonkdéw, przy czym interesy te
moga by¢ ze sobg sprzeczne. Z istoty wspdlnoty samorzadowej wynika
bowiem miedzy innymi konieczno$¢ wsparcia jednostek wymagajacych
szczegdlnej opieki, co moze nastepowaé kosztem pominiecia potrzeb
jednostek lepiej funkcjonujacych w danej wspélnocie.

Rodzi si¢ zatem pytanie o pozadany ksztalt wspdlnotowego wymiaru
samorzadu terytorialnego i oczekiwania z tym zwigzane. Te za$ nalezy
zestawi¢ z rzeczywisto$cia, w jakiej funkcjonujg jednostki samorzadu
terytorialnego z jednej strony, a poszczegdlni cztonkowie danych wspol-
not z drugiej. Jako niezbedna nalezy zatem postrzegac szeroka dyskusje
w tym zakresie. Forum dla wymiany pogladéw na ten temat stalo sie XV
Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uni-
wersytetu Jagiellonskiego zatytulowane Wspolnotowy wymiar samorzgdu
terytorialnego — rzeczywistos¢ a oczekiwania, ktére odbyto sie w dniach
5-6 pazdziernika 2021 r. w Wieliczce, a przybrato forme hybrydowa,
umozliwiajac udziat zdalny w przedsiewzigciu osobom, ktdre nie mogty
przyby¢ do jednej z matopolskich gmin. Seminarium odbylo si¢ przy
udziale ponad 100 os6b, a uczestniczyli w nim przedstawiciele wszyst-
kich liczgcych sie osrodkow akademickich w Polsce oraz reprezentacja
o$rodkow zagranicznych. Wérdd uczestnikow wydarzenia nie zabraklo
réwniez przedstawicieli praktyki prawniczej, w tym Rzecznika Praw
Obywatelskich, sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sgdéow admi-
nistracyjnych, a takze pracownikéw urzedéw administracji rzagdowej
oraz samorzadowej ze szczegolnie liczng reprezentacja prezesdw oraz
cztonkéw samorzadowych kolegiow odwotawczych. Zauwazy¢ nalezy
przy tym, ze seminarium poprzedzal panel dyskusyjny towarzyszacy
obchodom jubileuszowym samorzadowych kolegiéw odwolawczych
Refleksje po trzydziestu latach — proba opisu budowania znaczenia Sa-
morzgdowych Kolegiow Odwotawczych.

Z uwagi na specjalizacje naukowe uczestnikdw seminarium zazna-
czy¢ trzeba, ze dyskusja na temat wspolnotowego wymiaru samorzadu
terytorialnego toczyta si¢ przy udziale administratywistow, konstytu-
cjonalistow, finansistow, cywilistow, a takze historykow. Zalozeniem
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organizatoréw seminariow naukowych Katedry Prawa Samorzadu Te-
rytorialnego Uniwersytetu Jagielloniskiego jest bowiem, ze spotkania
te stanowig plaszczyzne do wymiany pogladéw przez przedstawicieli
wszystkich wymienionych $rodowisk, ktérych cztonkowie zajmuja
sie badaniem samorzadu terytorialnego. W trakcie XV Seminarium
Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagielloniskiego wygloszonych zostalo kilkanascie referatow inicjuja-
cych niezwykle interesujaca dyskusje wérdd uczestnikow wydarzenia.
Wystapienia te staly sie podstawa do napisania artykutéw naukowych,
ktdre zostaly ujete w niniejszej monografii. Traktujg one miedzy in-
nymi o ustawowych i ustrojowych gwarancjach partycypacji obywa-
telskiej w procesie erygowania gminy, realizacji prawa do zrzeszania
sie wspolnot samorzagdowych w ramach struktur miedzynarodowych,
roli samorzadu terytorialnego w realizacji koncepcji zréwnowazonego
rozwoju, aspektach prawnofinansowych funkcjonowania samorzadu
terytorialnego we wspdlczesnym $wiecie, a takze normatywnej idei na-
boru jako przejawu wspdlnotowego wymiaru samorzadu terytorialnego.

Jestesmy przekonani, ze opracowania zawarte w prezentowanym wolu-
minie powinny wywola¢ szeroka dyskusje na temat oczekiwanego ksztal-
tu wspdlnotowego wymiaru samorzadu terytorialnego i rzeczywisto$ci
w tym zakresie, a jednocze$nie stanowi¢ moga znaczacy wklad w jej
przebieg. Niezmiennie od wielu juz lat wyrazamy niegasnaca nadzieje,
ze nasze publikacje przyczynia si¢ do umocnienia w Polsce pozycji
ustrojowej samorzadu terytorialnego, a nadto bezpowrotnie zakoncza
okres, w ktdrym kwestionowana jest doniostos¢ instytucji, ktéra zostala
zakorzeniona w obowigzujacej Konstytucji RP.

prof. dr hab. Mirostaw Stec
dr hab. Katarzyna Matysa-Suliniska, prof. U]



Maciej Berek

USTAWOWE | USTROJOWE GWARANCIJE
PARTYCYPACJI OBYWATELSKIEJ
W PROCESIE ERYGOWANIA GMINY

1. Wstep

Przedmiotem badania s3 uwarunkowania prawne procesu kreowania
gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie przewidu-
jacym udzial mieszkancow JST w tym procesie. Wobec dokonanego
23 lata temu zasadniczego trojstopniowego podziatu panstwa', zasady
tworzenia nowych gmin, a wiec gmin, ktérych powstanie musi sie wigzaé
z ingerencja w granice gmin istniejacych, obejmuja istotne, dedykowa-
ne mechanizmy partycypacji spolecznej’. W artykule prezentacja tych
mechanizméw odnoszona jest do ich ustawowego oraz ustrojowego
umocowania i znaczenia. Na tym tle omawiane sg tres¢ oraz skutki
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktory oceniat zgodnosé¢ z Kon-
stytucja RP oraz ustawami wydanie aktu dotyczacego problematyki ery-

! Ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.) tworzaca tenze podzial z dniem
1.01.1999 1., przy zastrzezeniu wprowadzanych nastgpnie w odpowiednich trybach zmian
w uktadzie JST.

2 Na temat znaczenia tego pojecia zob. np. I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako
pojecie i instytucja demokratycznego panstwa prawnego i prawa administracyjnego
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2004, s. 21-43.
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gowania nowych gmin, wlasnie w kontekscie respektowania przepiséw
okreslajacych tryb udzialu mieszkancéw zainteresowanych JST w tym
procesie. Interesujaca jest nie tylko litera tego orzeczenia, ale takze brak
wywolania przez nie skutku materialnego, co wynika z przyjetej przez
organy wladzy wykonawczej interpretacji orzeczenia. Zagadnienia te
maja niezwykle istotne znaczenie dla oceny skutecznosci obowiazuja-
cych mechanizmow, ktére gwarantowacé maja mechanizmy partycypacji
spolecznej w ramach omawianych instytucji prawnych.

2. Uwarunkowania prawne partycypacji
spotecznej w ramach procesu erygowania

gminy

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.g. tworzenie, faczenie, dzielenie i znoszenie
gmin nalezy do kompetencji Rady Ministréw, ktéra dokonuje takiej
czynnosci w formie rozporzadzenia. Kolejne przepisy przywolane;
ustawy okreslaja warunki oraz procedure poprzedzajaca wydanie aktu,
sposrod ktorych kilka nalezy przywota¢ w ramach wskazanego powyzej
przedmiotu badania.

Zmiany w ukladzie gmin dokonywane moga by¢ z dniem 1 stycznia,
co oznacza, ze kazdorazowe rozporzadzenie Rady Ministrow dotyczace
tej materii musi wchodzi¢ w zycie wlasnie z poczatkiem roku kalenda-
rzowego. Wydanie rozporzadzenia wymaga zasiegnigcia przez ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych
rad gmin. Wyrazenie opinii przez rady gmin musi by¢ poprzedzone prze-
prowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkaiicami. W przypadku
zmian granic gmin naruszajacych granice powiatéw lub wojewddztw
obowiazkowe jest takze zasiegniecie opinii odpowiednich rad powiatéw
lub sejmikéw wojewodztw. Ustawa dopuszcza zawezenie zakresu kon-
sultacji w przypadku zmiany granic gmin lub granic miasta polegajacej
na wylaczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy
ijego wlaczeniu do sasiedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do
sasiedniej gminy — w takiej sytuacji konsultacje moga zosta¢ ograni-
czone odpowiednio do mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy
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objetych zmiang (o ograniczeniu decydujg odpowiednie rady gmin) lub
do mieszkancow gmin objetych zmiang naruszajaca granice powiatow
lub wojewddztw (o ograniczeniu decydujg odpowiednie rady powiatéw
lub sejmiki wojewodztw).

Konsultacji z mieszkaficami (zaréwno w podstawowym, pelnym, jak
iw ograniczonym zakresie) nie przeprowadza sig, jezeli w sprawie utwo-
rzenia, polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy przeprowadzono referendum lokalne. Z inicjatywa przeprowa-
dzenia takiego referendum moze wystapi¢ jedynie grupa co najmniej
15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do rady gminy®.

Jezeli JST, do ktérej minister zwrocil si¢ o wyrazenie opinii, nie sformu-
tuje takiej opinii w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wystapienia
o opinig, formalny wymog zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spelniony”.
Zaniechanie po stronie gminy lub dtugotrwatos¢ prowadzonego procesu
konsultacyjnego wykraczajacego poza okreslone przepisem ustawowym
ramy czasowe w ujeciu formalnym nie wplywa wigc na przebieg prowa-
dzonego w ramach rzadu postepowania zmierzajacego do przygotowania
projektu rozporzadzenia Rady Ministrow.

Skrétowo przywolany cel regulacji nie budzi watpliwosci — tworzenie,
taczenie, dzielenie i znoszenie gmin dotyczy spraw o fundamentalnym
znaczeniu dla lokalnych spolecznosci. Ustawodawca zagwarantowal

* Ustawa o samorzadzie gminnym wylacza przeprowadzenie referendum w przy-
padku ziszczenia si¢ pewnych warunkéw odnoszacych sie¢ do cech ekonomicznych lub
terytorialnych gminy, ktérej miatoby dotyczy¢ referendum, ale kwestia ta jest poboczna
dla prowadzonych rozwazan.

* Poza zakresem prowadzonych rozwazan, ale jako wymagajace zasygnalizowania
zagadnienie nalezy wskaza¢ na watpliwosci dotyczace rozwigzania ustawowego, ktore
z jednej strony zaklada umozliwienie (obowigzkowe) wyrazenia stanowiska przez lokalng
spolecznos¢, z drugiej wprowadzajac to domniemanie wprost dopuszcza pomigcie tych
konsultacji w przypadku zaniechania dzialan ze strony organu JST - zob. np. uwagi
L. Ztakowski, komentarz do art. 4a [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz z odniesieniem do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 39; M. Maczynski, komentarz do
art. 4a [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2004, s. 59.
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wigc, ze lokalna spoteczno$¢, ktorej ma dotyczy¢ projektowana zmiana,
musi mie¢ mozliwo$¢ wyrazenia swojej opinii. Takie opinie nie przesa-
dzajg rozstrzygniecia, ktdre ostatecznie podejmowane jest przez upraw-
niony organ wladzy publicznej®. Niewatpliwym jednak ratio omawianej
regulacji jest wstuchanie sie przez decydenta w stanowisko tych, ktorych
zmiana bedzie dotyczy¢. Rzetelne zorganizowanie konsultacji®, a na-
stepnie przeanalizowanie stanowiska wyrazonego w ramach konsultacji
stuzy¢ ma realizacji ustawowej zasady, zgodnie z ktdrg ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane s w sposob zapewniajacy gminie terytorium
mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewnia-
jacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Cz¢$¢ tych okolicznosci,
ktérymi kierowa¢ ma si¢ Rada Ministréw, podejmujgc omawiane decy-
zje, wymaga profesjonalnego osadu (np. zdolnos¢ wykonywania zadan
publicznych stanowiaca pochodng wielkosci gminy, liczby mieszkancow,
uksztaltowania jej terenu, ale takze szacunku przysztych dochodéow),
w zakresie cze$ci mogg jednak i powinni wypowiedzie¢ si¢ rdwniez sami
mieszkancy (w szczegolnoéci w zakresie dotyczacym istnienia wiezi
spolecznych, ktére powinny spaja¢ mieszkancéow gminy).

Jak wskazano, mechanizmy konsultacji spolecznych w ramach procesu
erygowania gminy uregulowane sg w przepisach ustawy o samorzadzie
gminnym. Mozna jednak i nalezy wskaza¢ takze na szersze systemowe
uzasadnienie istnienia i nalezytej realizacji mechanizmow partycypacji
spolecznej w procesie tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia gmin.
Wiaczenie lokalnej wspolnoty w proces podejmowania decyzji o wy-
kreowaniu nowej jednostki samorzadu lokalnego nalezy postrzega¢

° ,Prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela do
konkretnej gminy, ktdrej istnienie i granice nie moga podlega¢ zmianom. Przeczyloby
to zasadzie racjonalnosci ustroju demokratycznego (...). Prawo do samorzadu nie jest
prawem podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego do trwania w niezmienionym
ksztalcie (...) lecz prawem obywateli do dobrego i lepszego samorzadu” — zob. uzasad-
nienie wyroku TK z 18.02.2003 r., K 24/02, LEX nr 76809.

¢ Sugestie dotyczace form organizacji konsultacji zwiekszajacych ich efektyw-
nosé¢ formutuje M. Nowinska, Udziat mieszkaricow w procedurze zmiany granic gminy
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2004, s. 203-204.
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przede wszystkim jako spojne z regutami statuujgcymi prawo do dobrego
samorzadu. Prawo to odnoszone jest oczywiscie przede wszystkim do
sposobu wykonywania zadan przez organy samorzadu, ale prawidfowe
uksztaltowanie terytorialne JST stanowi warunek sine qua non prawid-
fowego funkcjonowania samorzadu. W takiej perspektywie mechanizmy
konsultacyjne powinny by¢ traktowane jako stuzace realizacji prawa do
dobrego samorzadu, stanowigcego sktadowg prawa do dobrej admini-
stracji’. Normatywnego Zrédla prawa do dobrej administracji mozna
poszukiwaé w wielu aktach prawnych, w szczegdlnosci art. 41 ust. 1
KPP, w art. 2 i art. 3 ust. 1 EKSL, ale takze w Europejskim Kodeksie
Dobrej Administracji®. Jeszcze raz nalezy podkredli¢, ze wszystkie te
zrodla wskazujg na prawo do dobrej administracji przede wszystkim
jako na zasade obowigzujaca w toku procedowania przez administracje
spraw pozostajacych w jej zakresie przedmiotowym, ale na realizacje
tego aspektu zasady ma wplyw takze prawidlowos¢ uksztaltowania
wlasciwosci miejscowej organow JST, aidac jeszcze dalej — prawidtowosé
uksztattowania terytorialnej struktury JST, co ma przeciez bezposredni
wplyw na ocene interesantéw sposobu zajmowania si¢ ich sprawami
przez t¢ administracje. Rowniez w tym aspekcie aktualne jest oczeki-
wanie, aby panstwo w dzialaniach wzgledem jednostki, ale i wzgledem
samorzadu terytorialnego nie kierowalo sie zasada, ze ,wie lepiej’, co
jest dobre dla jednostek i lezy w ich interesie’, lecz co najmniej pozna-
fo opini¢ zainteresowanych mieszkancéw przed podjeciem wigzacych
prawnie rozstrzygniec.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wprost nakazuje ponadto kon-
sultowanie spolecznosci lokalnych, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym

7 Tak tez np. M. Pisz, Prawo do dobrego samorzgdu a Konstytucja RP z 1997 . [w:] Pra-
wo do dobrego samorzgdu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej, red. M. Stec,
K. Malysa-Suliniska, Warszawa 2021, s. 35-36.

8 Przyjety przez Parlament Europejski w dniu 6.09.2001 r., tekst dostepny np. w:
J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, Warszawa 2007, https://bip.brpo.gov.pl/pliki/1192700305.pdf
(dostep: 1.06.2022 1.).

? K. Chochowski, Jednostka a prawo do dobrego samorzgdu [w:] Prawo do dobrego
samorzgdu — perspektywa obywatela i mieszkatica, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska,
Warszawa 2021, s. 66.



W publikacji odniesiono si¢ do korporacyjnego charakteru samorzadu terytorialnego,

ktory tworzy wspolnota ludzi zamieszkujacych okreslone terytorium. Wséréd zagadnien

poruszonych przez autoréw sa m.in.:

» rola samorzadu terytorialnego w realizacji koncepcji zréwnowazonego rozwoju;

o aspekty prawnofinansowe funkcjonowania samorzadu terytorialnego;

» realizacja prawa do zrzeszania si¢ wspolnot samorzadowych w ramach struktur
miedzynarodowych;

« ustalanie warunkow zabudowy dla elektrowni fotowoltaicznych;

o Wymog ,zapewnienia” miejsc postojowych w decyzjach o warunkach zabudowy;

o przestanki ustalania §wiadczen dla opiekundw 0séb z niepetnosprawnosciami.

Artykuly zawarte w monografii powstaly na podstawie referatéw i dyskusji przeprowa-
dzonej w trakcie XV Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Ksiazka jest przeznaczona dla pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej,
regionalnych izb obrachunkowych oraz samorzadowych kolegiow odwolawczych.
Zainteresuje rOwniez pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci oraz srodowisk naukowych.
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