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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
(druk sejmowy nr 2102)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujaca opinie:

I. Problem, ktory zamierzajq rozwigza¢ Wnioskodawcy

Z deklarowanych skutkéw regulacji (DSR) wynika, ze podstawowym
problemem, ktdérego rozwigzaniu ma stuzy¢é proponowana ustawa, jest to, ze
w obecnym stanie prawnym ,uruchomienie procedury zmiany granic gminy jest
wyjatkowo proste”. Zdaniem Wnioskodawcdw stwarza to ,relatywnie wysokie ryzyko
jej uruchomiania bez odpowiedniej refleksji, przygotowania, czy potrzeby
normatywnie uzasadnionej”, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do podjecia
wadliwych rozstrzygnie€.

Z uzasadnienia projektu wynika, ze obowigzujgce obecnie w tym zakresie
regulacje m.in.: 1) nie zapewniajg sadowej kontroli zasadnos$ci przeprowadzenia
zmiany przebiegu granic miedzy gminami; 2) nie gwarantujg uczestnictwa
' w postepowaniu o zmiange granic gmin wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, ktoérych ta zmiana dotyczy; 3) nie uwzgledniajg powaznego
' uszczerbku w dochodach podatkowych gminy, kiorej terytorium ma ulec
' pomniejszeniu, jako negatywnej przestanki przeprowadzania zmian granic gmin;
4) niedostatecznie uwzgledniajg udzial spotecznosci lokalnych w procedurze
dokonywania zmian granic gmin; 5) niewystarczajaco okreslajg zasady rozliczen
finansowych gmin, ktérych zmiana granic dotyczy, w zakresie tzw. utraconych
korzysci oraz zasady i tryb przekazywania mienia komunalnego w zwigzku |
ze zmiang granic gmin. J
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Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcéw

I{ Whnioskodawcy zaproponowali nowelizacje ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym! (dalej: ustawa).

W art. 1 pkt 1 projektu przewiduje si¢ dodanie art. 4 ust. 2a ustawy, ktory
wprowadza ograniczenie czestotliwosci skiadania przez rady gmin wniosku
o wydanie rozporzadzenia, o ktdrym mowa w art. 4 ust. 1 ustawy?. Taki wniosek
bedzie mozna ztozy¢ nie cze$ciej niz raz na pigC lat, a wnioski ztozone
przed uptywem tego terminu majg by¢ pozostawione bez rozpoznania.

W art. 1 pkt 2 projektu proponuje si¢ zmiany w art. 4b ustawy. Dotyczg one
m.in. okreslenia, ze konsultacje z mieszkaricami przed podjeciem uchwaty rady
gminy dotyczacej zmian granic gmin muszg zostac przeprowadzone nie wczesniej
niz na rok przed ztozeniem wniosku (dodawany ust. 1a), wprowadzenia obowigzku
przeprowadzenia referendum lokalnego w gminie objgtej wnioskiem o ustalenie
granic gminy (dodawane ust. 2a-2e) oraz procedury przekazywania i rozpatrywania
wniosku rady gminy przez ministra wiasciwego do spraw administracji publiczne)
(dodawane ust. 5-7).

W art. 1 pkt 3 projektu zaproponowano dodanie art. 4ba-4bj ustawy,
kompleksowo regulujgcych procedure sporzadzenia, sktadania i rozpatrywania
wnioskow w sprawach tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
gmin oraz nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalania jego granic.
W tym zakresie przede wszystkim okreslono szczegdtowy katalog informacii, ktére
powinien zawiera¢ wniosek oraz dokumentdw, ktére nalezy dotgczy¢ do wniosku,
w tym prognoze skutkéw finansowych proponowanej zmiany granic gmin (art. 4ba
i art. 4bb), oraz szczegdtowy tryb wydawania opinii przez wojewodg wiasciwego
dlagminy lub gmin objetych wnioskiem (art. 4bc-4bh) i tryb zaskarzania
postanowienia wojewody zawierajgcego takg opinie (art. 4bj).

Ponadto Wnioskodawcy proponujg, Ze w przypadku gdyby dochody podatkowe
gminy wskutek zmiany jej granic mialy ulec obnizeniu o co najmniej 10 punktow
procentowych, nie byloby przeprowadzane referendum lokalne z inicjatywy
mieszkancow w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic (art. 1 pkt 4 projektu, dodawany pkt 2 w art. 4c ust. 3 ustawy),
a Rada Ministrow nie przeprowadzataby zmian dotyczgcych tworzenia, tgczenia,
dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalenia ich granic (art. 1 pkt 5 projektu, dodawany
pkt 3 w art. 4d ust. 2 ustawy).

W art. 1 pkt 6 projektu przedstawiono zmianeg art. 5a ustawy, ktéra okresla, ze
w konsultacjach lokalnych dotyczacych zmian granic gminy mogg uczestniczy¢
wyltgcznie mieszkancy gminy posiadajacy czynne prawa wyborcze w wyborach
do organu stanowigcego gminy (ust. 1a), oraz wprowadza obowigzek okreslenia
w uchwale rady gminy zasad i tryby przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
w sprawach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy.

1 Dz.U.z 2025 r. poz. 1153.

2 Przepis ten stanowi, ze Rada Ministrow, w drodze rozporzgdzenia: 1) tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy
oraz ustala ich granice; 2) nadaje gminie lub miejscowo$ci status miasta i ustala jego granice; 3) ustala
i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz.



W art. 1 pkt 7 projektu proponuje sie dodanie art. 44a-44¢ ustawy, regulujgcych
zasady przekazania mienia, w drodze porozumienia zainteresowanych gmin,
w zwigzku z utworzeniem lub zmiang granic gminy w trybie, o ktérym mowa w art. 4
ustawy.

W art. 2 i art. 3 projektu zamieszczono przepisy przejsciowe.

Proponowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 30 dni od dnia ogtoszenia.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whnioskodawcy nie rozwazali alternatywnych rozwigzan.

IV. Rozwiazania przyjmowane w innych panstwach, w szczegéinosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

| Zgodnie z raportem® Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego (NIST)
dotyczacym problematyki zmian liczby i granic gmin w Europie, w wigkszosci panstw
europejskich zmiany granic gmin zdarzajg sie rzadko, majg najczeéciej charakter
techniczny i nie wywolujg wigkszych konfliktéw spotecznych. Jezeli dochodzi do
procesu zmiany granic gmin, to jest on realizowany najczesciej w przypadku
systemowych reform terytorialnych, jak miato to miejsce np. w Danii, Estonii czy
Norwegii. W wielu panstwach europejskich (np. Grecja, Hiszpania, Portugalia,
Szwecja) granice gmin pozostajg stabilne, a ewentualne zmiany ograniczajg si¢ do
drobnych, technicznych korekt. Pewne zmiany granic gmin odnotowuje sig
w Butgarii, Chorwaciji i Rumunii, przy czym w ostatnim z tych panstw zmiany te
dotyczg najczesciej terendw niezamieszkanych. Ponadto powszechnym elementem
przygotowujacym proces zwigzany ze zmiang granic gmin jest przeprowadzanie
konsultacji spotecznych, nierzadko realizowanych w formie referendum
o charakterze opiniodawczym (cho¢ sg wyjatki od tej reguly). W niektorych
panstwach (np. w Estonii) regutg jest obejmowanie konsultacjami nie tylko ogdiu
mieszkancow, ale takze zbieranie opinii od lokalnego biznesu i wiascicieli
nieruchomosci potozonych na terenie, ktérego ma dotyczy¢ zmiana.

Jak wskazano w raporcie NIST, we wprowadzaniu zmiany granic gmin
uczestniczg wladze na réznych poziomach — np. w Danii i Portugalii jest to
parlament; w Grecji wymagany jest dekret prezydenta przyjmowany na wniosek
Ministra Spraw Wewnetrznych, a np. w Butgarii, Chorwacji, Estonii i Szwec;i
ostatecznym decydentem jest rzad. W niektorych systemach prawnych rozréznia sie
istotne zmiany granic i drobne korekty, przy czym te drugie podiegajg uproszczonym |
' procedurom. Regulacje dotyczgce rozliczen finansowych i majgtkowych miedzy
gminami sg na ogot ogélne i oparte na negocjacjach.

3 Regulacje dotyczace zmian liczby i granic gmin, Badania i raporty nr 24/2025, Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego (NIST), https:/fww.nist.gov. pl/informacie/requlacje-dotyczace-zmian-liczby-
i-qranic-amin, 14980.htmi [wszystkie zrodta internetowe cytowane w niniejszej opinii zostatly sprawdzone
1212026 r.].




Aby przeciwdziata¢ wykorzystywaniu zmian granic gmin do celéw politycznych,
cze$¢ panstw wprowadza dodatkowo do przepisdéw ograniczenia czasowe
dotyczace przeprowadzania takich zmian. Przyktadowo w Portugalii przyjeto, ze
zmiany granic gmin nie powinny mieé miejsca bezposrednio przed wyborami, zeby
unikng¢ podejrzenia manipulacji granicami w celu uzyskania oczekiwanego wyniku
wyborczego.

Ponizej przedstawiono krétka charakterystyke rozwigzan obowigzujgcych
w omawianym zakresie w Holandii i Norwegii.

W Holandii procedura zmiany granic gmin uregulowana jest w ustawie
dotyczacej ogdlnych zasad reorganizacji terytoriainej*, ktora wprowadza wyrazne
rozréznienie pomiedzy korektg granic (grenscorrectie) a reorganizacjg gmin
(wijziging van de gemeentelijke indeling). Korekta granic oznacza zmiang przebiegu
granicy gminnej, ktéra nie powoduje wzrostu ani spadku liczby ludnoéci zadnej

' z objetych gmin o 10% lub wiecej. Zmiany przekraczajgce ten prog, jak rowniez |

' potaczenia gmin lub tworzenie nowych jednostek, traktowane sa jako reorganizacja
i wymagaja decyzji w formie ustawy. Procedura przygotowania zaréwno korekty
granic, jak i reorganizacji ma charakter wieloetapowy i obejmuje wspétdziatanie
gmin, zarzadu prowincji oraz ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Projekt
zmiany granic jest sporzadzany przez zainteresowane gminy lub zarzad prowingcji,
a nastepnie podlega obowigzkowym konsultacjom spotecznym poprzez wylozenie
dokumentacji do publicznego wgladu, co umozliwia mieszkancom i innym
zainteresowanym podmiotom sktadanie uwag. Ustawa przewiduje, ze na etapie
przygotowywania projektu organy gminy nie mogg podejmowac dziatan
wykonawczych zmierzajgcych do realizacji zmiany granic przed formalnym
zakonczeniem procedury. Przepisy regulujg rdéwniez zasady obowigzywania
lokalnych aktéw prawnych, w tym przepisdw podatkowych, w okresie przejsciowym
po zmianie granic, zapewniajgc ciggto$¢ administracyjng do czasu petnego

| wdrozenia nowego podziatu terytorialnego.

W Norwegii procedura zmiany granic gmin regulowana jest ustawg o ustalaniu

i zmianie granic gmin i okregow?®, ktéra obejmuje zaréwno proces tgczenia i podziatu
gmin, jak i dokonywanie korekty granic, w tym granic niejasnych lub spornych.
| Ustawa postuguje sie pojeciem ,zmiany granic” jako kategorig zbiorcza, obejmujgca
| potaczenie gmin, ich podziat oraz korekte granic polegajgca na przeniesieniu czgsci

E terytorium z jednej jednostki do drugiej. Odrebnie uregulowane jest ustalanie granic,

istosowane w sytuacjach, gdy przebieg granicy jest niepewny lub budzi spér.

' Postgpowanie w sprawie zmiany lub ustalenia granicy moze byé wszczete na
wniosek zainteresowanych gmin lub powiatow, a takze z inicjatywy organow
panstwowych, w szczegélnosci wlasciwego ministerstwa. Ustawa przewiduje

| obowigzek przeprowadzenia konsultacji z zainteresowanymi jednostkami

§ samorzgdu i z mieszkancami, przy czym forma konsultacji moze by¢ odpowiednio

% dostosowana do charakteru sprawy. Decyzje w sprawach zmiany granic sg, co do

4 Wet algemene regels herindeling, tekst w j- niderlandzkim:

hitps://wetten.overheid.n/BWBR0003718/2024-01-01.

5 Lov om fastseling og endring av kommune- og fylkesgrenser, tekst w j. norweskim;

hitps://lovdata.no/dokument/NL/iov/2001-06-15-70.




| zasady, podejmowane przez Krola w Radzie Panstwa natomiast zmiany granic |

pow:atow polegajgce na przeniesieniu catych gmin do innego powiatu wymagajg
decyzji parlamentu. Integralng czesciag procedury zmiany granic gmin sg rozliczenia
finansowe pomigdzy jednostkami samorzgdu terytorialnego, obejmujace podziat
' majatku, praw i zobowigzan. W razie braku porozumienia ustawa przewiduje
rozstrzygniecie przez specjalng komisje arbitrazows.

B

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

uprawnienia rady gminy do wystgpienia z wnioskiem o potgczenie, podzielenie,
zniesienie, ustalenie granic, nadanie statusu miasta i ustalenie jego granic, zmiane
nazwy gminy do jednorazowego w okresie 5 lat oraz pozostawienie bez rozpoznania
wniosku ztozonego ponownie przed uplywem tego okresu od dnia nieuwzglednienia
' przez Rade Ministréw poprzedniego wniosku.

W art. 1 pkt 2 projektu nalozono na rade gminy obowigzek poprzedzenia
' wniosku o ustalenie granic gminy wydaniem uchwaly w sprawie przeprowadzenia
referendum lokalnego (w przypadkach dotyczacych okreslonej wielkosci terytorium,
okreslonej liczby mieszkancow i okreslonego progu zmiany dochoddw, a takze
w przypadku reprezentatywnego sprzeciwu mieszkancow). Zastosowanie w tym
zakresie znajdg przepisy rozdziatu 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym € —  Referendum przeprowadzane z inicjatywy organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego”. Okreslono réwniez najp6zniejszy termin
realizacji nalozonego na rade gminy obowigzku przeprowadzenia konsultacji
z mieszkafncami (rok przed wystapieniem z wnioskiem). W omawianym punkcie
art. 1 projektu natozono takze na wojewode (za posrednictwem ktorego gmina
sktada wniosek) obowigzek zaopiniowania wniosku i przekazania go ministrowi
wla$ciwemu do spraw administracji publicznej w terminie do dnia 31 maja, przy czym
przekroczenie tego terminu bedzie skutkowato uznaniem wniosku za zlozony
w kolejnym roku. Z kolei na ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej

i.
! Skutkiem prawnym wynikajgcym z art. 1 pkt 1 projektu bedzie ograniczenie
|
!

' wnioskowana zmiana, przy czym przekroczenie tego terminu bedzie skutkowato
' uznaniem wniosku za ziozony w kolejnym roku.

i Skutkiem prawnym wynikajgcym z art. 1 pkt 2 projektu bedzie takze utrata
mocy przez rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu
postgpowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, tgczenia, dzielenia,
znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu
miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumentow
wymaganych w tych sprawach’ z dniem wejscia w Zycie przepiséw projektu (termin

6§ Dz. U. z2025r. poz. 472.
7Dz. U. z 2014 r. poz. 310.

natozono obowigzek rozpatrzenia wniosku w ciggu roku od jego ztoZenia, nie pozniej |
niz do dnia 31 lipca roku poprzedzajgcego rok, w ktérym miataby nastgpi¢ |




E

|
l
|
|

wynikajgcy z art. 2 projektu) — z uwagi na uchylenie przepisu zawierajacegoi

upowaznienie ustawowe.

Treéé normatywna wskazanego wyzej uchylanego rozporzadzenia Rady
Ministrow zostala przeniesiona na mocy art. 1 pkt 3 projektu do ustawy.
Jednoczesénie w punkcie tym rozszerzono obligatoryjny zakres przedmiotowy
wniosku o zmiane granic gmin o analize zmian gospodarczych, spotecznych oraz
kulturowych, prognoze skutkéw finansowych proponowanej zmiany, a takze —
w przypadku, gdy z prognozy bedzie wynika¢ pogorszenie wyniku budzetu gminy,
ktorej terytorium ulegnie pomniejszeniu — o porozumienie zawarte pomiedzy
zainteresowanymi gminami (lub informacje o jego braku) w przedmiocie
rekompensaty z tytutu zmiany granic. '

W omawianym art. 1 pkt 3 projektu wprowadzono réwniez droge sadowg
w sprawach o spory majgtkowe w kwestii rekompensat, rozszerzajgc tym samym
wladciwo$¢ sadéw powszechnych. Rozszerzono takze zakres obowigzkow
wojewody o zamieszczenie wniosku na stronie podmiotowej Biuletynu Informagji
Publicznej i doreczenie kopii tego wniosku odnosnym jednostkom samorzgdu
terytorialnego (ktére to jednostki uzyskaty uprawnienie do wypowiedzenia sig, |
w terminie wynoszacym co najmniej 14 dni, w zakresie spetnienia przez wniosek
przestanek formalnych).

W art. 1 pkt 3 projektu wprowadzono ponadto obowigzek wstepnego|
rozpoznania wniosku przez wojewode. Wojewoda na mocy projektu otrzymat
kompetencje do zbadania wniosku pod wzgledem formalnym, czyli spetnienia
wymagan przewidzianych w ustawie, z mozliwoscig wezwania zainteresowanej rady
gminy do uzupetnienia brakéw formalnych pod rygorem odmowy nadania wnioskowi
dalszego biegu. Uwagi w tym miejscu wymaga sformutowanie z projektowanego
art. 4bd ust. 1. ,postepowanie w celu wstepnego rozpoznania sprawy”. W pierwszej
kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze ,wstepne rozpoznanie sprawy” nie jest celem
postepowania, lecz jego przedmiotem. Celem prowadzenia postgpowania jest
bowiem rozstrzygniecie sprawy formalnej (polegajacej na ocenie spetnienia
wymogow ustawy) wszczetej z urzedu przez wojewode na skutek wniesienia
wniosku (wbrew pozorom nie jest to jednak sprawa wszczgta na Zzgdanie strony,
o jakim mowa w art. 61 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego & (dalej: k.p.a.), poniewaz wniosek ziozony przez gming
skierowany jest w istocie do Rady Ministréw, co wynika z art. 4 ust. 2 ustawy).
Z powyzszej przyczyny nalezatoby przeformutowac cytowane wyzej wyrazenie
z projektowanego art. 4bd ust. 1 ,w celu’, zastepujac je sformutowaniem
W przedmiocie”.

W drugiej kolejnosci dostrzec wypada, ze wyrazenie ,wstepne rozpoznanie”
sugeruje, iz to wojewoda rozpoznaje wniosek gminy o dokonanie zmian
terytorialnych, podczas gdy, jak wskazano powyzej, stanowi to wylaczng
kompetencje Rady Ministréw, realizowang w formie rozporzadzenia. Wojewoda
natomiast dokonuje w projektowanym postepowaniu administracyjnym oceny
formalnej poprzedzajgcej wydanie opinii zawierajgcej jego merytoryczne, lecz
niewigzgce stanowisko w przedmiocie wniosku. Réwniez wspomniany niewigzgcy |

8Dz. U.z2024 r. poz. 572, ze zm.



—

' charakter opinii wojewody przemawia za przyjeciem, ze wojewoda nie rozpoznaje
przedmiotowego wniosku. Charakteru formalnego (czyli niemerytorycznego) oceny
nie zmienia okoliczno$¢, e wojewoda w ramach postepowania wydaje
postanowienie o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu takze w sytuacii, gdy

| wniosek jest oczywiécie bezzasadny. Wojewoda wprawdzie odnosi sig w takim
przypadku do tresci (nie do wymogéw formalnych), jednak — jak wyjasnit NSA
w postanowieniu z dnia 17 lipca 2014 r.° w odniesieniu do pojecia bezzasadnosci
skargi do sadu administracyjnego — ,0 oczywistej bezzasadnosci skargi mozna
mowi¢, gdy bez potrzeby giebszej analizy prawnej nie ulega najmniejszej

- watpliwosci, Ze nie moze ona zosta¢ uwzgledniona. Chodzi wigc o sytuacje, w ktorej
obowigzujace prawo wyklucza mozliwo$¢ uwzglednienia zgdania skarzgcego.
Oznacza to, ze zastosowanie powotanego przepisu jest dopuszczalne wowczas,
gdy stan faktyczny i prawny danej sprawy nie budzi najmniejszych watpliwosci, co
do braku szans na uwzglednienie skargi. W szczegodlnoéci dotyczy to sytuacji, w
ktérej skarga kwalifikuje sie do odrzucenia na podstawie art. 58 § 1 ustawy”. Innymi
stowy, réwniez zakwalifikowanie wniosku jako oczywiscie bezzasadnego nie
wymaga merytorycznej- analizy, ktéra stanowi element rozpoznania sprawy.
Z powyzszych przyczyn nalezaloby rozwazy¢ przeformutowanie cytowanego wyzej
wyrazenia, tak aby nada¢ mu brzmienie ,postgpowanie w przedmiocie oceny
formalnej wniosku”.

Postepowanie prowadzone przez wojewode w przedmiocie wstepnego
rozpoznania wniosku w $wietle projektu zakonczy sie albo wydaniem przez
wojewode postanowienia o nadaniu wnioskowi dalszego biegu albo wydaniem przez
wojewode postanowienia o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu.
Od obydwu aktéw administracyjnych wprowadzono $rodek odwolawczy w postaci
zazalenia do ministra wladciwego do spraw administracji publicznej, ktory tym
samym otrzymat kompetencje do rozpoznania sprawy w drugiej instancji
administracyjnej. Ztozenie zazalenia na postanowienie o nadaniu wniosku dalszego
biegu wstrzyma rozpoznanie tego wniosku. Wnioskodawcy rozszerzyli wlasciwos¢
przedmiotowa sadéw administracyjnych, ustanawiajgc droge sadowa w powyzszych
sprawach poprzez umozliwienie zaskarzenia powyzszego postanowienia ministra
wladciwego do spraw administracji publicznej przez jednostkg samorzadu
terytorialnego, ktérej wniosek dotyczy.

W przypadku, gdy zostalo wydane postanowienie o nadaniu wnioskowi

' dalszego biegu, ktére nastepnie nie zostato zaskarzone, natoZzono na wojewode
obowigzek zawiadomienia jednostek samorzadu terytorialnego, ktdrych wniosek
dotyczy, i pouczenia tych jednostek o prawie zloZenia pisemnych stanowisk
w sprawie w terminie wynoszgcym co najmniej 14 dni. W powyzszym przypadku
nalozono réwniez na wojewode obowigzek przeprowadzenia — przed wydaniem
opinii w przedmiocie wniosku — rozprawy administracyjnej, z zastrzezeniem
mozliwosci alternatywnego przeprowadzenia mediacji. W zakresie obydwu instytucji
(rozprawy i mediacji) zastosowanie znajda odpowiednie przepisy k.p.a.

W art. 1 pkt 3 projektu przewidziano forme prawng dla opinii wojewody

; w postaci postanowienia, a takze wskazano przepisy k.p.a. jako wlasciwe

® Sygn. akt Il OZ 700/14.




w postepowaniu prowadzacym do wydania tego postanowienia, z wylgczeniem
przepisow 0 milczgcym zatatwieniu sprawy, wznowieniu postepowania oraz
nadzwyczajnych trybach postepowania administracyjnego (uchylenie, zmiana,
stwierdzenie niewaznosci decyzji). Wnioskodawcy rozszerzyli wtasciwosé sadow
administracyjnych takze w tym zakresie, umozliwiajgc zaskarzenie powyzszego
postanowienia wojewody (wskazujgc jednoczeénie, ze jest ono ostateczne, czyli
nie przystuguje od niego wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy ani zazalenie)
przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktérej wniosek dotyczy. W tym miejscu
zauwazenia wymaga, ze w projektowanych art. 4bh oraz art. 4bj ust. 1 ustawy

znalazto sie odestanie do projektowanego art. 4be w kontekscie postanowienia |

(ktére jest ostateczne i zaskarzalne), podczas gdy w art. 4be nie odniesiono sig do
postanowienia, ale do zawiadomienia wojewody (,Wojewoda zawiadamia jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorych wniosek dotyczy, o nadaniu mu dalszego biegu
oraz poucza o prawie zlozenia pisemnych stanowisk w sprawie, wyznaczajgc termin
na ich przedstawienie nie krétszy niz 14 dni”). Zaznaczy¢ natomiast nalezy,
7e o postanowieniu wojewody w przedmiocie opinii mowa jest w projektowanym
art. 4bf ust. 1.

W odniesieniu do spraw ze skarg na postanowienie wojewody w przedmiocie
opinii w przedmiocie wniosku oraz skarg na postanowienie ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej w przedmiocie nadania wnioskowi dalszego biegu
Whioskodawcy dokonali takze modyfikacji w zakresie postepowania sgdowo-
administracyjnego, skracajgc termin na przekazanie akt i odpowiedzi na skarge do
21 dni, jak réwniez naktfadajac na wojewddzki sad administracyjny oraz Naczelny
Sad Administracyjny obowiazek rozpoznania sprawy w kazdej instancji w terminie 2
miesigecy. Wnioskodawcy zawiesili takze kompetencje Rady Ministrow do wydania
na wniosek gminy rozporzadzenia w przedmiocie zmian terytorialnych gmin do
czasu prawomocnego zakonczenia postepowania sgdowo-administracyjnego.

Skutkiem prawnym wynikajgcym z art. 1 pkt 4 projektu bedzie rozszerzenie
zakazu przeprowadzenia referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancéw gminy
o przypadek, w ktérym dochody podatkowe gminy wskutek zmiany jej granic ulegna
obnizeniu o co najmniej 10 punktéw procentowych.

Powyzszy poziom obnizenia dochoddw podatkowych gminy w $wietle art. 1
pkt 5 projektu bedzie stanowi¢ takze przestanke powodujgcg wylgczenie
kompetencji Rady Ministrow do przeprowadzenia zmian terytorialnych gmin
z wilasnej inicjatywy.

Z art. 1 pkt 6 projektu wynika przyznanie prawa uczestnictwa w konsultacjach

E spolecznych w zakresie zmian w podziale terytorialnym na gminy wylgcznie

| mieszkaricom gminy posiadajgcym czynne prawo wyborcze do organu

t stanowigcego. W tym zakresie nalezy dostrzec, ze w konsultacjach spotecznych

zgtoszono uwage, iz powyzsza regulacja ,wyklucza mtodziez ponizej 18 r.z. oraz

cudzoziemcow stale zamieszkatych w gminie”®. W omawianym punkcie natozono

réwniez na rade gminy obowigzek okresienia w drodze odrebnej uchwaly zasad

(i trybu przeprowadzenia konsultacji w sprawach dotyczgcych wniosku o zmiang
i terytoriaing.

e — — — — — =
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W art. 1 pkt 7 projektu doprecyzowano dwa tryby nabycia mienia komunalnego
w zwigzku z utworzeniem lub zmiang granic gminy, o ktérych mowa w art. 44 pkt 2

' ustawy (w drodze porozumienia zainteresowanych gmin i w drodze decyzji Prezesa
Rady Ministréw).

Skutkiem prawnym wynikajagcym z art. 3 projektu bedzie obowigzywanie
zasady dalszego dziatania ustawy dawnej, czyli przepiséw dotychczasowych
| do spraw zmian w podziale terytorialnym gmin, wszczetych i niezakoriczonych,
a toczacych sig zaréwno z wniosku gminy jak tez z inicjatywy Rady Ministrow.

' Wyjgtkiem od powyzszego, czyli zasadg bezposredniego skutku ustawy nowej,

objete zostang negocjacje, ,0 ktérych mowa w art. 44 pkt 2 ustawy zmienianej

w art. 17 (czyli ustawy) oraz wszczete i niezakoriczone postepowania dotyczgce

porozumien albo decyzji Prezesa Rady Ministréw. Zauwazenia w tym miejscu

jednak wymaga, Zze wspomniane wyzej negocjacje nie zostaty wymienione ani

wprost, ani za pomocg opisu czynnosci w powotanym wyzej przepisie art. 44 pkt 2

ustawy (,przez przekazanie gminie mienia w zwigzku z utworzeniem lub zmiang

granic gminy w trybie, o ktérym mowa w art. 4; przekazanie mienia nastgpuje

w drodze porozumienia zainteresowanych gmin, a w razie braku porozumienia —

decyzjg Prezesa Rady Ministréw, podjeta na wniosek ministra wtasciwego do spraw

administracji publicznej”).

' Trybunat Konstytucyjny w postanowieniach z 5 listopada 2009 r."", z 12 maja
2009 r."2 oraz z 12 czerwca 2019 r."® sygnalizowal koniecznos¢ zapewnienia
kontroli sgdowej rozstrzygnie¢ podejmowanych w formie rozporzgdzern Rady

| Ministréw, ktérych przedmiotem sgzmiany terytorialne gmin. Przyktadowo,

' we wskazanym postanowieniu z 12 maja 2009 r. TK zaproponowat: ,\Wydaje sig

' celowe rozwazenie nadania rozstrzygnigciom o zmianach podziatu terytorialnego

 postaci aktéw wydawanych przez wojewodow. Akty te mogtyby stanowi¢ przedmiot

; kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, a jednocze$nie Rada Ministrow

nie bylaby pozbawiona mozliwosci wptywania na te rozstrzygniecia. Zastuguje takze

na rozwazenie poddanie kontroli sgdu administracyjnego procesu opiniowania

' zmian podziatu terytorialnego przed wydaniem rozporzadzenia przez Radg

Ministrow”.

W odniesieniu do kwestii braku drogi sgdowej w sprawach z zakresu zmian
terytorialnych gmin wielokrotnie krytycznie wypowiadat sie réwniez Rzecznik Praw
Obywatelskich, wskazujac m.in. na ,wykonanie niezrealizowanych od ponad 15 lat
postanowien sygnalizacyjnych Trybunatu Konstytucyjnego™'4.

Odnotowa¢ nalezy, ze w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow znajduje sie projekt ustawy o likwidacji barier utrudniajgcych
funkcjonowanie jednostek samorzgdu terytorialnego (dalej: projekt UD309),
stanowigcy inicjatywe oddolng przedstawicieli strony samorzgdowej Komisji
| Wspélnej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego”. Jak wynika z informacii

1 Sygn. akt S 6/09.

12 Sygn. akt S 3/09.

13 Sygn. akt S 1/19.

4 Zob.: https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-zmiany-granic-gmin-brak-kontroli-sadow-mswia-
odpowiedz oraz powotane tam wczesniejsze pisma RPO w omawianej kwestii.




zamieszczonej na stronie internetowej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw ',
w projekcie UD309 zawarto m.in. nowelizacj¢ ,procedury zmian granic gmin
(ograniczenie czestotliwosci rozpatrywania przez Rade Ministrow spraw
dotyczgcych ustalenia i zmiany granic w przypadku braku zgodnych uchwat rad
gmin, wzmocnieniu rangi udziatu spoteczenstwa w procedurze dokonywania zmian
granic gmin poprzez dookreslenie instytucji konsultacji, okresleniu zasad rozliczen
finansowych pomiedzy gminami)”. Planowany termin przyjecia projekiu przez Rade
Ministrow okreslono na IV kwartat 2025, natomiast organem odpowiedzialnym
za przyjecie projektu jest MSWIA, czyli minister wiasciwy do spraw administracji
publicznej.

! Projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji

! Kancelarii Sejmu w zakresie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej'®. Omawiany
projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu

. Sejmu’’.

2.
l Opiniowany projekt nie dotyczy spraw unormowanych w Konwencji o ochronie |
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

VI.  Skutki spoleczne projektowanej ustawy

' A. Podmioty, na kidre wplywa projekt
Projekt bedzie oddziatywat bezposrednio na nastepujgce podmioty:
1. gminy i rady gmin, ktére potencjalnie wystepujg z wnioskiem o zmiang
granic iktérych terytorium ma ulec zmianie — dotyczy to inicjowania |
i procedury i obowigzkéw dokumentacyjnych; rady jako organy inicjujace
' wnioski o zmiane granic zobowigzane bedg do przeprowadzania |
. konsultacji i ewentualnych referendéw lokalnych oraz podejmowania |
uchwat w tym zakresie; w Polsce aktualnie jest 2479 gmin'®, z ktorych
kazda posiada swojg rade,;
l 2. mieszkancy gmin, ktérzy posiadajg czynne prawa wyborcze i bgdg mieli

mozliwo$é uczestniczenia w konsultacjach spotecznych oraz referendach
lokalnych dotyczacych zmian granic gmin — dotyczy to mieszkancow
l wszystkich gmin (aktualnie 28,9 min oséb'?).

L Zob.: https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-likwidacii-barier-utrudniaiacych-
funkcionowanie-jiednostek-samorzadu-terytorialnego.

18 Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym (przedstawiciel wnioskodawcow: posef Jarostaw Rzepa), opinia BEOS
z 4 Xl 2025 r., BEOS-WPEiM-2221/25.

17 Qpinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym
(przedstawiciel wnioskodawcow: poset Jarostaw Rzepa) jest projektem ustawy wykonujgcej prawo Unii
Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu, opinia BEOS z 4 XI 2025 r., BEOS-WPEIM-
2222/25.

¥ Podziat  administracyjny  Polski, Komisja Standaryzacji Nazw  Geograficznych,
https:/;iwww.gov.pliweb/ksng/podzial-administracyiny-polski.

19 Liczba wyborcéw ogdtem wedlug rejestru wyborcdw w gminach w 3. kwartale 2025 roku to: 28 902
498 0s6b, por. https://danewyborcze.kbw.gov.plindexa327 htmi?title=Rejestr wyborc%C3%B3w_2025.
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| Posrednio projekt bedzie oddziatywat na nastepujgce podmioty:
' 1. wojewodowie prowadzgcy dwuetapowe postepowanie administracyjne
(formalna i merytoryczna weryfikacja wnioskéw), wydajacy postanowienia;

! 2. minister wiasciwy do spraw administracji, ktéry rozpatruje zazalenia na
postanowienia wojewody i uczestniczy w procedurze przekazywania
wnioskow do dalszego etapu;

3. sady administracyjne, sprawujgce kontrole postanowien wojewody
i ministra co do dopuszczalnosci i zasadno$ci zmian granic gmin; w Polsce
funkcjonuje 16 Wojewddzkich Sgdéw Administracyjnych, ponadto organem

' odwotawczym jest Naczelny Sad Administracyjny.

|

B. Wplyw na spoteczenstwo
! Po 1989 r. intensywno$é zmian granic administracyjnych miast w Polsce
| zZnaczgco zmniejszyta sie w poréwnaniu z okresem wczesniejszym (1945-1989).
Wyrdznia sie trzy zasadnicze tendencje wspoétczesnych zmian administracyjnych
miast: rozpad miast-zlepiencéw, rozpad zlepiencow miejsko-wiejskich oraz
- wcielanie do granic miast podmiejskich wsi®. Kluczowym kontekstem spotecznym
‘ projektu sg przemiany ludno$ciowe, w szczegdlnosci depopulacja obszaréw |
wiejskich o charakterze rolniczym?' i suburbanizacja aglomeracji miejskich?2.
W latach 1995-2024 w zdecydowanej wiekszosci polskich gmin odnotowano
spadek liczby mieszkancéw — dotyczyto to 1715 gmin, czyli 69,2%. Pozostate 764

' gminy (30,8%) odnotowaly wzrost liczby ludnosci?®. Byly to zazwyczaj gminy

| potozone w obszarach kluczowych polskich aglomeracji (Warszawy, Trdjmiasta,

! Poznania i Wroctawia) oraz aglomeracji regionalnych (Szczecina, Olsztyna,

Bydgoszczy i Torunia), co ilustruje mapa ponize;.

20 R. Szmytkie, Zmiany granic administracyjnych miast w Polsce w latach 1990-2017 i ich wpiyw na
wielko§¢  zaludnienia, ,Konwersatorium Wiedzy o Miescie”, 32(4), s. 19-34, 2019,
https://doi.org/10.18778/2543-9421.04.02.

21 P, Szukalski, Depopulacja — konsekwencje dla rynku pracy, ,Rynek Pracy’, nr 1, 2017, 5. 11-19,

22 ¢, Sykata, M. Dawid, W. Dawid, J. Koj, K. Kudtacz, M. Mrdz, N. Stelmaszewska, Procesy
suburbanizacji w Folsce w $wietle rozwoju budownictwa mieszkaniowego i niemieszkaniowego w
strefach podmiejskich, Badania Obserwatorium Polityki Miejskiej, Instytut Rozwoju Miast i Regionow,
Krakéw 2023, hitps://doi.ora/10.51733/0pm.2023.01.

2 Analiza danych dotyczacych stanu ludnosci zostala wykonana na podstawie informacji
udostepnionych w  Banku  Danych  Lokainych  Gldwnego  Urzedu  Statystycznego
(hitps://bdl.stat.gov.pl/bdl).
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Mapa 1. Procentowa zmiana liczby ludnosci w gminach w Polsce 1995-2024
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Projekt ma na celu uregulowanie procesu zmian granic gmin poprzez
wprowadzenie szczegdétowo okreslonych procedur. Jego skutki spoteczne dotyczg
przede wszystkim utrwalenia istniejgcego stanu podzialu teryioriainego oraz
upowszechnienia mechanizmow partycypacji spoteczne;.

Skutkiem przyjecia projektu bedzie wzmocnienie ochrony granic gmin, ktére
|z réznych powoddéw moglyby ulec zmianie. Wynika to z utrudnienia procedury
Zmiany granic, polegajgcego m.in. na obowigzku przedstawienia szczegétowego
katalogu informacji i dokumentdw, ktére powinien zawiera¢ wniosek o zmiane granic
(w tym prognozy skutkéw finansowych), oraz na ograniczeniu czestotliwosci
sktadania takich wnioskéw do jednego razu na piec lat.

Rozrastajgce sie miasta, potrzebujgce nowych terenéw pod zabudowe,
wchodzg w konflikty z otaczajgcymi je gminami, ktére nie chcg rezygnowac z czgsci
swojego terytorium. Co roku w Polsce dochodzi do co najmniej kilkudziesieciu
konfliktéw granicznych. Najbardziej nagtosnione medialnie byly spory dotyczace
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' m.in. Rzeszowa, Zielonej Gory i Opola?*. Od poczgtku XXI w. granice polskich
' samorzgddw zmieniano 85 razy, najczesciej poprzez powigkszanie miast kosztem
obszardéw wiejskich. Decyzje te czesto ignorowaty wyniki konsultacji spotecznych,
co doprowadzito do co najmniej 12 spraw przed Trybunatem Konstytucyjnym2S.
’ Przyjecie projektowanych przepisow powinno ograniczy¢ liczbg podobnych sporow.
Ponadto nowe regulacje ograniczg dazenia mieszkancéw poszczegbinych
!miejscowoéci do odigczania sie od jednej gminy i przytgczania do innej lub do
tworzenia nowych jednostek samorzadu terytorialnego, motywowane m.in.
poczuciem zaniedbania przez wiadze lub odrebnosci kulturowe;j?e.
Proponowana nowelizacja przyczyni sie takze do upowszechnienia
mechanizméw partycypacji spofecznej, co wzmocni poczucie podmiotowosci
% mieszkaricéw. Projekt wyraznie zwieksza wptyw spotecznosci lokalnych na decyzje
| dotyczagce zmian granic poprzez obowigzkowe konsultacje spoteczne
i wprowadzenie referendum lokalnego (przy minimalnej frekwencji 20%)
!wsytuacjach o istotnych skutkach finansowych, w szczegdlnosci gdy dochody
; podatkowe gminy mialyby ulec obnizeniu o co najmniej 10 punktéw procentowych.
Rozwiazania te ograniczajg ryzyko postrzegania zmian jako narzucanych przez
 silniejsze osrodki miejskie oraz zwigkszajg ochrong gmin przed ich faktycznym
- .wchtonigciem”.
|
' C. Konsultacje spofeczne

W konsultacjach spotecznych wzieto udziat 238 oséb, ktdre przedstawity 121
komentarzy do catosci projektu. Sklasyfikowano je wedtug stosunku uczestnikow do
proponowanych zmian.

Wiegkszo$é uczestnikéw konsultacji opowiada si¢ za przyjeciem projekiu,
uzywajgc okreslen takich jak ,ucywilizowanie” czy ,stabilizacja” przepiséw.
Dostrzegano zakorczenie poczucia ,2ycia w ciagtym zagrozeniu”? zwigzanego
z corocznymi wnioskami sgsiednich miast o przejecie terendw. Wskazywano, ze
wieksze miasta czesto dgzg do przejmowania terendéw uzbrojonych
i doinwestowanych przez gminy wiejskie (tzw. kaski inwestycyjne), pozostawiajac
gminy z diugami i kredytami?®. Bardzo pozytywnie oceniana jest rola referendéw
i mozliwos¢ zaskarzenia rozporzadzen ws. zmiany granic do sadu
| administracyjnego, co ma ograniczy¢ dotychczasowg ,uznaniowo$¢” administracji
' rzagdowej?°.

Przeciwnicy projektu obawiajg sie, ze nowe przepisy doprowadza do paralizu
rozwojowego wiekszych os$rodkéw miejskich. Wskazuja, ze mieszkancy gmin

24 70b. np. M. Wroniski, Opole i Rzeszéw chca by¢ wigksze. Nawet drogg aneksji, Portal Samorzadowy,
12 1l 2016, hitps://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/opale-i-rzeszow-chca-byc-
wieksze-nawet-droga-aneksii,77529.html.

25 R, Horbaczewski, Czwarty rozbiér gminy — samorzgdowcy chcg zmiany, Prawo.pl, 28 Vil 2025,
https://www.prawo.pl/samorzad/zmiany-granica-miejscowasci-konflikty.534128.html.

% A, Kurniewicz, Konflikty o przestrzen, przestrzeri dla konfliktu? ,Spory o miedzg” czyli o zmianach
granic migdzy gminami, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego 2025,
https:/fwww.nist.qov.pl/files/source/Badania/SPORY%200%20MIEDZE_BADANIE-02-1.pdf.

27 \D komentarza: 86561.

28 1D komentarza: 90530.

2% |D komentarza: 89323.
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' osciennych korzystaja z infrastruktury miejskiej (szkoty, drogi, kultura), nie ptacgc
w miescie podatkéw, co jest postrzegane jako ,pasozytnictwo™C. Podnoszony jest
| argument, ze miasta sg centrami rozwoju regiondéw i muszg mie¢ mozliwosé
| ekspansji, aby utrzymaé swoja funkcjonalno$é®".
Cze$¢ uczestnikéw popiera kierunek zmian, ale proponuje konkretne
modyfikacje lub wskazuje na braki w projekcie — np. brak wymogow analizy ,wiezi
' kulturowych, historycznych i komunikacyjnych” migedzy dzielonymi obszarami®? albo |
' postulat podniesienia rekompensaty finansowej dla gminy tracgcej teren
z proponowanych 30% do 100% wartosci oszacowanego pogorszenia wyniku
budzetu gminy przed i po zmianie granic33.

VIi. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

W DSR Whnioskodawcy wskazali, ze projekt nie wprowadza rozwigzan
o charakterze bezposrednio gospodarczym, jednak moze mie¢ pozytywny wptyw na
dziatalno§¢ podmiotéw gospodarczych ze wzgledu na wzmocnienie stabilnosci
podziatu terytorialnego kraju, a tym samym - wigkszg przewidywalinosé
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej 3 . Nalezy zgodzi¢ sie z tg opinia.
Jednoczesnie nalezy zwrdci¢ uwage, ze zmiany przebiegu granic miedzy gminami
moga mie¢ dla przedsiebiorcéw zaréwno skutki pozytywne, jak i negatywne. Jest to
wynik wystepujgcych czesto miedzy sasiadujgcymi gminami réznic m.in. |
w stawkach podatkéw (zwtaszcza od nieruchomosci) i optat lokalnych, w jako$ci
zarzagdzania w urzedach gmin, w wykorzystywanych narzedziach wspierania
przedsiebiorczosci, w dostepnosci i wysokosci pomocy publicznej (maksymalnej
wielkosci pomocy regionalnej), a takze w réznicach w zagospodarowaniu
przestrzennym.

Zmiany granic gmin, ktére pociggajg za sobg utrate przez gminy znaczacych
dochodéw podatkowych (w wyniku wytgczenia terendw, na ktérych znajdujg sie
przedsiebiorstwa bedgce znaczacymi pfatnikami podatku od nieruchomosci
i podatku dochodowego od oséb prawnych i/lub zamieszkiwanych przez duzg liczbe

l 0s0b ptacacych podatek dochodowy od 0s6b fizycznych) moga réwniez powodowac
pogorszenie sie sytuacji przedsiebiorcédw w tych gminach. Moze to bowiem
spowodowaé wzrost stawek podatkéw i optat lokalnych w kolejnych latach w celu
zrekompensowania przez gminy utraconych dochodéw, ograniczenie nakltadow na |
nowe inwestycje, obnizenie jakosci ustug publicznych, a takze ograniczenie przez
gminy wydatkéw, czego skutkiem bedzie zmniejszenie popytu na produkty i ustugi
niektorych lokalnych przedsigbiorcdw.

Projektowane rozwigzania utrudnig powiekszanie powierzchni gmin miejskich
(miast) kosztem sagsiadujgcych z nimi gmin, co czesto jest uzasadniane przez miasta

30 |D komentarza: 90808.

31 ID komentarza: 91110.

32 |D komentarza: 92503.

33 |D komentarza: 89497.

34 Na te kwestie zwrocono rowniez uwage w trakcie konsultacji spotecznych (ID komentarza: 88690
i 90837).
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koniecznoscig pozyskiwania nowych terenéw inwestycyjnych, ktére majg by¢ im
i niezbedne do dalszego rozwoju®®. Na ryzyko zablokowania przez projekt mozliwosci
' racjonalnych korekt granic gmin, dostosowujgcych podziat administracyjny do
procesébw gospodarczych i przestrzennych (suburbanizacja, rozwdj stref
przemystowych i ustugowych), ktére w rezultacie moze prowadzi¢ do spowolnienia
lub nierébwnomiernego rozwoju gospodarczego, wzrostu kosztow utrzymania
" infrastruktury oraz trudnosci w planowaniu inwestycji (publicznych i prywatnych),
wskazano réwniez w trakcie konsultacji spotecznych3®. Z drugiej strony wskazywano
takze, ze obecny stan prawny moze zniecheca¢ gminy do inwestowania na terenach
,zagrozonych” utratg na rzecz miast 3’ (zob. réwniez pkt VI C opinii). Nie
zidentyfikowano jednak krajowych badan dotyczacych zwigzkéw przyczynowo-
skutkowych miedzy tego typu zmianami granic gmin a pdzniejszym wzrostem
gospodarczym.
Nie jest mozliwe oszacowanie wplywu przyjecia projektu na dziatalno$¢ |
| przedsiebiorstw w wymiarze pienieznym. Bedzie on natomiast neutralny dla rynku

!Lpracy i konsumentéw (sytuaciji finansowej gospodarstw domowych).

VIIl. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

i Whnioskodawcy wskazujg w DSR, ze projektowana ustawa nie bedzie
wywotywaé bezposrednich skutkéw finansowych. W ich opinii posrednie skutki sg
uzaleznione od tego, jak czesto inicjowane beda postgpowania w sprawie zmian
granic. Konieczno$éé zapewnienia wiekszej niz dotychczas starannosci
i precyzyjnosci wnioskdéw, w tym oparcie ich na opiniach ekspertow, moze
powodowaé wzrost kosztéw przygotowania wnioskéw i ich procedowania.
Uszczegébtowienie trybu postepowania przed organami administracji rzgdowe;
wymusi ich zaangazowanie w proces zmian granic na wyzszym poziomie niz
dotychczas. Jednak dzieki ograniczeniu czestotliwosci sktadania wnioskow, spadnie
ryzyko czestego ich przygotowywania. Dotyczy to zwilaszcza tych miast, ktdre
dotychczas czesto wystepowaly z tego rodzaju wnioskami. Zwolni to réwniez gminy
' z koniecznosci angazowania znaczgcych zasobow publicznych w kolejne dziatania
' zmierzajace do utrzymania dotychczasowego stanu granic.

Whioskodawey zauwazajg takze, ze — zwazywszy na brak bezposrednich
kosztéw — mozliwe bedzie pokrycie zwigzanych z realizacjg projektu wydatkow
w ramach dotychczasowych dochodéw gmin. Po stronie budzetu panstwa bedg zas
mozliwe do pokrycia przy nieznacznych oszczednosciach, zwigzanych jedynie
z koniecznoscig zapewnienia niewielkiego wzmocnienia kadrowego urzedow
wojewddzkich.

W uzupelnieniu do uzasadnienia projektu Wnioskodawcy dokonujg szacunku
oszczednosci, jakie mogg wynikngé z ograniczenia wydatkéw publicznych, do

3 A, Kurniewicz, Konflikty o przestrzen, przestrzeri dla konfliktu? ,Spory o miedzg” czyli o zmianach
granic miedzy gminami, ,Badania i Raporty” nr 21/2025, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego,
s. 14 i 15, https:/nist.qov.plffiles/source/Badania/SPORY%200%20MIEDZE BADANIE-02-1.pdf.

% |D komentarza: 91113.

37 1D komentarza; 90612 i 90791.
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ktérego mogg przyczyni¢ si¢ proponowane zmiany w zakresie zmiany granic

administracyjnych gmin. Z analizy tej wynika, ze koszty po stronie jednostek
samorzadu terytorialnego przejawiajgce si¢ w wydatkach ponoszonych na
kompleksowe przygotowanie wniosku w sprawie zmiany granic wynoszg ok. 200
tys. zt na jeden wniosek. Obejmujg one wydatki zwigzane z przeprowadzeniem
konsultacji spotecznych, opracowaniem ekspertyz prawnych i analiz spoteczno-
ekonomicznych, przygotowaniem petnej dokumentacji geodezyjnej, a takze
opracowaniem uzasadnienia i dokumentacji dowodowej towarzyszgcej wnioskowi.
Natomiast koszty po stronie administracji rzgdowej wynikajace z kosztow
prowadzenia postepowania w sprawie zmiany granic wynoszg ok. 150 tys. zt na
jeden wniosek. Obejmujga one wydatki zwigzane z analizg formalno-prawng
I merytoryczng dokumentaciji w urzedach wojewodzkich, opracowaniem stanowiska
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, prowadzeniem prac
nadzorczych i analitycznych na poziomie ministerialnym, a takze obstuge procesu
w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzagdu Terytorialnego. Tym samym taczny
koszt zwigzany z przygotowaniem wniosku i przeprowadzeniem postgpowania
wynosi 350 tys. zt na jeden wniosek. Przy zatozeniu, Ze w ciggu roku rozpatrywanych
jest 20 wnioskéw o zmiane granic, catkowity koszt dla sektora finansow publicznych
z tego tytutu moze siega¢ 7 min zi. Do takiego wymiaru oszczednosci w wydatkach
sektora finanséw publicznych w ujeciu rocznym mogg przyczyniaé sie projektowane
przepisy®.
' Mozna uznaé, ze zasadniczo Wnioskodawcy prawidiowo rozpoznali skutki
finansowe projektu w odniesieniu do sektora finanséw publicznych. Mozna podzieli¢
opinie Wnioskodawcdw, Ze przedstawione regulacje powinny przyczyni¢ sie do
racjonalizacji wydatkdéw publicznych poprzez spodziewane ograniczenie
czestotliwosci inicjowania procedur odnosnie zmiany granic. Rownoczesnie trudno
stwierdzi¢, w jaki sposdb podniesienie standardéw przeprowadzania procedury
zmiany granic wplynie na wysokos¢ kosztéw zwigzanych z przygotowaniem
wniosku. W tym kontekscie warto zwrdocié uwage na propozycje wprowadzenia
obowigzkowego referendum lokalnego w odniesieniu do niektérych inicjatyw
terytorialnych®®. Zwazywszy na powyzsze trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢, czy
proponowane zmiany bedg miaty neutralny charakter dla gospodarki finansowe;
| jednostek sektora finanséw publicznych.

38 Zob. druk sejmowy nr 2102,
hitps://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/56F263378CA844F6C 1258D65003B1221/%24File/2102.pdf,
str. 49.

39 Projektowane przepisy stanowia, Ze w gminie objetej wnioskiem o ustalenie granic gmin
obowigzkowo przeprowadza sie referendum lokalne w sprawie ustalenia granic gminy w przypadku gdy:
1) wnioskiem objete jest terytorium przekraczajgce 10% terytorium gminy lub zamieszkiwane przez co
najmniej 10% mieszkancow gminy, lub

2) z prognozy finansowej skutkéw przeprowadzenia zmiany granic gminy wynika, Ze wskutek zmiany
granic dochody ogétem gminy ulegng obnizeniu o co najmniej 10 punkiéw procentowych.

Ponadto, w projekcie zakiada sie, ze referendum przeprowadza sie takze w przypadku gdy wynik
konsultacji spotecznych przeprowadzonych w zwigzku z inicjatywa terytorialng wyraza reprezentatywny
sprzeciw mieszkancow wobec proponowanej zmiany terytorialnej. Za reprezentatywny wynik konsultacji
spotecznych uwaza sie wynik konsultacji, w ktorych udziat wzieto co najmniej 20% uprawnionych do
udziatu w konsultacjach.
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Z punktu widzenia gospodarki finansowej gmin istotne posrednie znaczenie
moze mieé projektowana instytucja rekompensaty finansowej. Zaktada ona, ze
w sytuacji, gdy z prognozy skutkow finansowych zmiany granic wynika¢ bedzie, ze
wskutek zmiany granic gmin wynik budzetu gminy, ktérej terytorium ulega
pomniejszeniu, ulegnie pogorszeniu w stosunku do wyniku sprzed tej zmiany, gminie
przystugiwaé bedzie od gminy, ktorej rada wystapita z wnioskiem o ustalenie granic
gmin, rekompensata z tytutu zmiany granic. Wysoko$¢ rekompensaty nie moze by¢
nizsza niz 30% wartosci oszacowanego pogorszenia wyniku budzetu gminy przed
i po zmianie granic*?. Rekompensate ustala sie dla kazdego roku budzetowego po
zmianie granic objetego prognozg.

| W trakcie konsultacji spotecznych uczestnicy nie przedstawili istotnych uwag
] w odniesieniu do skutkéw finansowych projektu. Podstawowe zagadnienie, na ktdre
1

Zwracano uwage w wypowiedziach stanowit procentowy wymiar rekompensaty dlia
gminy, ktérej wynik budzetu ulegnie pogorszeniu w stosunku do wyniku sprzed |
zmiany*’

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejécia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obcigzen administracyjnych

Z projektowanymi regulacjami wigze si¢ wprowadzenie dwuetapowego
| postepowania administracyjnego poprzedzajacego wiasciwg procedure terytorialng
przeprowadzang przed Radag Ministrow. Wyniki i przebieg takiego postepowanla
podlegaé bedg kontroli sadow administracyjnych. Dodatkowym obcigzeniem beda
' takZze nowe instytucje prawne polegajace na prognozie skutkdw finansowych zmiany
granic gmin oraz rekompensacie finansowej z tytutu tej zmiany. Oszacowanie ‘
konsekwencji finansowych dodatkowych obciazert administracyjnych wynikajgcych
z powyzszych zmian jest niemozliwe.
Projektowana regulacja naklada obowigzki na nastepujace organy publiczne:
- na wojewode — prowadzenie postgpowan w przedmiocie wymogow
formalnych wnioskéw gmin; obowigzek zamieszczenia wniosku w BIP;
prowadzenie postepowan w przedmiocie opinii w przedmiocie wnioskow
gmin;
- na gmine — rozszerzenie zakresu przedmiotowego wniosku o zZmiang
granic terytorialnych; sporzadzenie prognozy skutkéw finansowych;
— na ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej — prowadzenie
‘ postepowan w drugiej instancji w przedmiocie wymogow formalnych
wnioskéw gmin;

40 Zalecenia w zakresie wysokosci, trybu i zasad wyplaty rekompensaty okresla sie w prognozie
skutkow finansowych zmiany granic gmin.
41 Zob. ID komentarza: 89497, 91201, 92582.
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. — na sady powszechne — rejestrowanie skarg i prowadzenie akt sprawy
' cywilnej w sprawach z zakresu rekompensat gmin;
! - na sady administracyjne — rejestrowanie skarg i prowadzenie akt sprawy
sgdowo-administracyjnej w sprawach z zakresu zmian terytorialnych gmin.
Ponadto projektowana regulacja moze ograniczy¢ liczbe przypadkéw zmiany
granic miedzy gminami, a tym samym zmniejszy¢ liczbe przedsigbiorcow, ktérzy
' w wyniku takich zmian kontynuowaliby prowadzenie dziatalno$¢ w innej gminie lub
' w innej gminie znalaztyby sie nalezace do nich nieruchomosci, w wyniku czego |
unikng one obcigzen administracyjnych i kosztéw transakcyjnych zwigzanych
z konieczno$cig dostosowywania sie przez nich do zmienionej sytuacji prawnej.

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Projekt naktada obowigzek prowadzenia przez wojewode
(w drugiej instancji — ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej)
- postepowan administracyjnych w sprawach dotyczgcych wymogéw formalnych
wnioskéw sktadanych przez gminy. Projekt ustawy wprowadza forme prawng
postanowienia dla opinii wojewody w przedmiocie wnioskdw gmin. W projekcie
rozszerzono wlasciwo$¢é przedmiotowg sadéw powszechnych i sadéw
administracyjnych o sprawy zwigzane ze zmianami terytorialnymi gmin.

' Opiniowany projekt nie dotyczy spraw unormowanych w EKPC.

2. Skutki spoteczne: Projekt ma charakter stabilizujgcy trwato$¢ przestrzenng
jednostek samorzadu terytorialnego. Utrudnienie procedury zmiany granic sprzyja
| ochronie gmin stabszych ekonomicznie i ograniczeniu liczby konfliktow.
| Jednoczes$nie wzmacnia partycypacje spoteczng, zwiekszajac wplyw mieszkancow

i na decyzje terytorialne poprzez konsultacje i referenda.
|

' 3. Skutki gospodarcze: Projektowane rozwigzania bedg mie¢ pozytywny wplyw na
przedsiebiorcéw, zwickszajac przewidywalnos¢ prowadzenia przez nich dziatalnosci
gospodarczej. Nie bedg one miaty natomiast wptywu na konsumentéw ani na rynek
pracy.

- 4. Skutki finansowe: Projekt w bardzo ograniczonym zakresie moze wptywaé na

fgospodarke finansowa jednostek sektora finanséw publicznych. Charakter tego

| wplywu zalezy z jednej strony od stopnia w jakim zmniejszone zostang wydatki
publiczne zwazywszy na spodziewany spadek czestotliwo$ci inicjowania procedur
odnos$nie zmiany granic, a z drugiej strony od skali wzrostu kosztéw w zwigzku
z podniesieniem standardow przeprowadzania tej procedury.

' 5. Rozwigzania zagraniczne: W wigkszosci panstw europejskich zmiany granic gmin

i nie sg czeste i dotycza gléwnie kwestii technicznych. Zasadnicze przeksztatcenia
realizowane sa najczesciej przy okazji duzych reform systemowych. Przed
podjeciem administracyjnej decyzji o zmianach granic gmin powszechnie przyjete
jest przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami — czesto w formie referendum |
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opiniodawczego. Ponadto niektore panstiwa w okresach przedwyborczych
wprowadzajg zakazy dokonywania zmian granic jednostek terytorialnych, aby
zapobiec ewentualnemu manipulowaniu granicami okregéw wyborczych.
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