Streszczenie

Partycypacja spoleczna w ksztattowaniu podziatu terytorialnego panstwa

Podziat terytorialny panstwa stanowi element jego ustroju. Shuzy wlasciwej organizacji panstwa
i jego organdéw, zapewniajac efektywna realizacj¢ zadan publicznych. Umozliwia okre$lenie
wlasciwosci miejscowej organdw i przypisanie im kompetencji. W oparciu o podzial terytorialny
panstwa nastgpuje utworzenie jednostek tego podziahu, ktére za pomoca swoich organdéw moga
realizowad nalozone na nie zadania.

Wyrdznia sig trzy kategorie podziatu terytorialnego panstwa. Zasadniczy podziat terytorialny
panstwa znajdujacy umocowanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Opiera si¢ o wynikajace z Konstytucji RP zasady pomocniczosci oraz decentralizacji wiadzy publiczne;j,
ktora zaklada funkcjonowanie samorzadu terytorialnego zbudowanego z trojstopniowej struktury
(gmina, powiat, wojewodztwo). Pomocniczy podzial terytorialny panstwa, stanowiac dodatkowa
kategori¢ podzialu, ma za zadanie usprawni¢ realizacj¢ zadan jednostek podziatu zasadniczego.
Ustawodawca na stopniu gminy postanowil o fakultatywnym utworzeniu jednostek podziatu
pomocniczego w postaci solectw, dzielnic, osiedli, a takze miast i innych jednostek, ktorych nazwy nie
zostaly przez prawodawce zastrzezone. Kolejny rodzaj podziatu terytorialnego panstwa dokonywany
jest do celow specjalnych. Odnosi sig do innych struktur panstwowych, ktérych realizacja zadan opiera
si¢ o funkcjonowanie struktury pionowej i o$rodkéw terenowych, podporzadkowanych podmiotowi
centralnemu.

Podzial terytorialny panstwa podlega zmianom, a wptywaja na niego r6znego rodzaju czynniki,
do ktorych zaliczymy czynniki natury ekonomicznej, socjologicznej, kulturowej i geograficzne;.
Przepisy Konstytucji RP, samorzadowych ustaw ustrojowych i ustawy o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa tworza system rozwigzan prawnych okreslajacych
zasady oraz tryb dokonywania zmian zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i granic jednostek
tego podziatlu. Zgodnie z zastosowanymi rozwigzaniami legislacyjnymi Rada Ministrow w drodze
rozporzadzen dokonuje w nim korekt, poprzez utworzenie, potaczenie, podzielenie, zniesienie lub
zmiang granic gmin i powiatow, a takze zmiang granic wojewodztw zwigzanych z tworzeniem,
faczeniem, dzieleniem lub znoszeniem powiatow. W przypadku jednostek stopnia wojewddzkiego
podstawe dokonywania stosownych zmian stanowi akt rangi ustawowe;j.

Ustawodawca wyroznia przestanki natury pozytywnej dokonywania zmian zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa, do ktérych zaliczaja sig: zapewnienie terytorium jednolitego ze
wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe
oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. W przypadku jednostek stopnia
gminnego ustawodawca zastosowal rowniez przestanki negatywne, ktérych spelnienie uniemozliwia
dokonanie zmian zasadniczego podziatu terytorialnego. Przestanki te odnosza si¢ do dochodow

podatkowych na jednego mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub gminy utworzonej, ktore



bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegdlnych
gmin, a takze wielkosci jednostki, je$li gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby
mniegjsza od najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancéw gminy w Polsce wedtug stanu na dzien 31
grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie rozporzadzenia.

Postepowanie w sprawie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa prowadzone jest
z urzedu przez Rade Ministrow, na wniosek organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
oraz moze by¢ zainicjowane przez mieszkancow.

Konsultacje z mieszkanncami stanowia instytucj¢ prawa publicznego, polegajaca na
umozliwieniu wypowiedzenia si¢ okreslonej grupie spolecznej na wskazany przez organizatora temat
(problem). Stanowia przejaw partycypacji spotecznej, bgdacej wyrazem udzialu spoteczenstwa w
podejmowaniu decyzji dotyczacych spraw publicznych. Instytucja konsultacji posiada swoje
umocowanie we wszystkich samorzadowych ustawach ustrojowych. Umozliwia poznanie stanowiska
spotecznosci, ktorych okreslony problem lub sprawa dotyczy. Konsultacje nie maja charakteru
wigzacego, a stanowia wyraz opinii wyrazonej przez konsultowanych. Z punktu widzenia zakresu
podmiotowego, ocena zainteresowanych grup powinna by¢ brana pod uwagg przez organy podejmujace
ostateczng decyzje w sprawie.

Biorac pod uwage zakres przedmiotowy konsultacji z mieszkanicami ustawodawca wymienit w
rdéznych aktach prawnych rangi ustawowej postgpowania, ktore dla swojej waznosci wymagaja udzialu
czynnika spolecznego i zastosowaniu omawianej instytucji. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, a
takze prawodawca krajowy w samorzadowych ustawach ustrojowych, w ramach procedury tworzenia,
taczenia, podziatu albo zniesienia gmin 1 powiatow oraz dokonania zmiany ich granic przewidzialy
istotng role przyznal mieszkancom w ramach instytucji konsultacji. Stanowi ona obligatoryjny etap
postepowania w sprawach utworzenia, polaczenia, podzielenia, zniesienia gminy (powiatu) oraz
dokonania zmiany ich granic.

Analiza wynikow przeprowadzonych konsultacji z mieszkancami, poprzedzajacych wydanie
przez Rade Ministrow w latach 2011-2022 rozporzadzen w sprawach utworzenia, pofaczenia,
podzielenia, zniesienia gminy (powiatu) oraz dokonania zmiany ich granic wskazuje, ze w ramach
zmian zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa instytucja konsultacji znalazta zastosowanie w 417
przypadkach. Niejednokrotnie konsultacje byly ograniczane jedynie do obszaru jednostek
pomocniczych gmin objetych postgpowaniem. W ramach analizowanej formy partycypacji spotecznej
w 273 przypadkach mieszkancy powiedzieli si¢ za proponowanymi zmianami, zas w 144 przypadkach
opowiedzieli si¢ przeciw propozycji. Pomimo tego, ze opinie mieszkancow wyrazone w drodze
konsultacji nie maja charakteru wigzacego dla Rady Ministrow wydajacej rozporzadzenie, zgodnie z
orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego i sadow administracyjnych, tam gdzie prawo przewiduje
konieczno$¢ pozyskania opinii spotecznej, jest ona niezbgdna. Pominigcie procedury konsultacji w

postepowaniu dotyczacym zmiany granic jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa



uniemozliwia zapoznanie si¢ mieszkancow z proponowanymi zmianami, co negatywnie wptywa na
budowanie zaufania jednostki do panstwa.

Zmiany zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i granic jednostek tego podziatu
wywotuja skutki w zakresie organdéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego i ich piastunow.
Ustawodawca przewidzial zastosowanie instrumentdéw w postaci wygaszenia mandatu radnego lub
wdjta, a takze rozwigzanie organéw jednostek samorzadu terytorialnego w przypadku zaistnienia
okreslonych przestanek. Jednocze$nie obowiazujace rozwigzania prawne, ktore maja zastosowanie w
przypadkach opisywanych w niniejszej pracy dotycza réwniez nawigzanych stosunkéw pracy,
postgpowan administracyjnych, obowigzywania wydanych aktow prawnych, a takze zmian w zakresie
uprawnien wiascicielskich.

Przepisy prawa nie gwarantuja nalezytej ochrony konstytucyjnej warto$ci - wyznaczonej
granicami terytorialnymi wspolnoty mieszkancow, przed ingerencja naczelnego organu wiadzy
panstwowej. Zmiany zasadniczego podzialu terytorialnego albo granic jednostek tego podziatu
dokonywane sa na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow, ktére zgodnie z postanowieniami Konstytucji
RP powinny podlega¢ kontroli nastgpczej Trybunalu Konstytucyjnego. Natomiast zgodnie z aktualng
liniq orzecznicza Trybunatu tres¢ ww. rozporzadzen ma charakter indywidualny i konkretny, co wylacza
kognicjg tego organu.

Pomocniczy podzial terytorialny stanowi dalszy wyraz decentralizacji wiadzy publiczne;j.
Obowiazujace rozwigzania prawne wskazuja, Ze jego zastosowanie jest mozliwe jedynie w ramach
jednostek samorzadu terytorialnego na stopniu gminy. Utworzenie jednostek pomocniczego podziatu
terytorialnego, z wyjatkiem Miasta Stotecznego Warszawy jest fakultatywne.

Zasady tworzenia, faczenia, podziatu i znoszenia jednostki pomocniczej okre$la statut gminy.
Dokonana na potrzeby pracy analiza statutow gmin przeprowadzona wskazuje, ze w zbadanych
statutach gmin okreslone zostaly przestanki tworzenia jednostek pomocniczych, wymogi formalne
stawiane inicjatywie ich tworzenia oraz nazwy (rodzaje) jednostek pomocniczych, ktére moga byc
tworzone w danej gminie. Biorac pod uwagg procedurg tworzenia jednostek pomocniczych gminy,
ustawodawca szczegolng role przyznal mieszkancom, wyznaczajac im istotng role w konsultacjach
przeprowadzanych przed utworzeniem jednostki pomocniczej oraz przed ustaleniem tresci statutéw
takich jednostek.

Analiza przepisow prawa, dorobku judykatury, doktryny, a takze przeprowadzone badania
wskazuja, ze wigz taczaca wspolnotg mieszkancow oraz terytorium, ktore oni zamieszkuja, stanowia
immanentne cechy samorzadu terytorialnego. Bedace przedmiotem badan niniejszej rozprawy
uwarunkowania prawne dotyczace tworzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz dokonywania zmian ich granic dotycza ingerencji w jedna z podstawowych
sktadowych samorzadu terytorialnego — terytorium. Terytorium, na ktérym mieszkancy zamieszkuja i z
ktorym sig identyfikuja, a w ramach partycypacji spolecznej uczestnicza w podejmowaniu decyzji jego

dotyczacych. Zadaniem ustawodawcy powinno by¢ zatem zapewnienie skutecznej ochrony przed



nieuzasadniong ingerencja we wspdlnote samorzadowa, ktéra mieszkancy tworza. Badania
przeprowadzone w rozprawie uzasadniaja wniosek, zZe obowiazujace rozwigzania prawne nie
gwarantujg rzeczywistej ochrony konstytucyjnej wartosci jaka jest terytorium wspdlnoty samorzadowe;.
Co wiecej, uwarunkowania prawne dotyczac zmian podziatu terytorialnego panstwa i jednostek tego
podziatu uzna¢ mozna za system, ktorego charakterystyczng cechg jest konfliktogennos¢ interesow.
Wada tego systemu jest takze powierzenie rozstrzygnigcia ewentualnego konfliktu i przyznanie
uprawnienia do podjecia decyzji o bycie jednostki samorzadu terytorialnego stopnia gminnego i
powiatowego oraz ustalenia jej granic naczelnemu organowi administracji rzadowej, ktorego sktad, a

nastepnie podejmowane rozstrzygnigcia uzaleznione od biezacej polityki.
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