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Szanowny Panie Przewodniczacy,

Rzecznik Praw Obywatelskich od wielu lat jest adresatem skarg jednostek samorzadu
terytorialnego i ich mieszkancéw, dotyczgcych wprowadzanych przez Rade Ministrow
zmian w podziale terytorialnym panstwa. Zmiany granic gmin, dokonywane przez Rade
Ministrow sg zrédtem statych konfliktow pomiedzy samorzgdami i ich mieszkarhcami.
Badane przez Rzecznika na przestrzeni lat sprawy (por. przyktadowo sprawe zmiany
granic Opola i sasiednich gmin') wskazujg, ze korzystanie przez Rade Ministréw z
kompetencji wynikajgcej z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t,j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.) czesto moze byl postrzegane jako
arbitralne. Cho¢ bowiem ustawa (art. 4 ust. 3) okresla wytyczne do dokonywania zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa, to jednak stopien ich ogdélnosci
zapewnia Radzie Ministréw swobode graniczacg z dowolnoscig. W praktyce powoduje
to, ze decyzje o utworzeniu, czy zmianie granic gmin uzaleznione sg nie od

1 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/konflikt-dotycz%C4%85cy-granic-opola-%E2%80%93-
Mo%C5%BCliwe-rozwi%C4%85zania.
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merytorycznych przestanek, a woli politycznej organu je podejmujgcego. Trudno
bowiem inaczej ocenia przypadki takie jak chociazby sprawa utworzenia gmin Szczawa
i Grabdowka, gdzie Rada Ministréow w przeciggu pot roku podjeta decyzje o ich
utworzeniu a nastepnie swojg decyzje (na dwa dni przed wejsciem w zycie) zmienita?,
chociaz warunki, w jakich podejmowane byly oba omawiane rozstrzygniecia zmianie nie
ulegty.

Rzecznik Praw Obywatelskich za zasadnicze zrédto konfliktéw wystepujacych na tle
tworzenia i zmian granic gmin uznaje brak sagdowej kontroli nad rozstrzygnieciami Rady
Ministrow w tym przedmiocie. Powodem wspomnianego braku kontroli jest z kolei
przewidziana przez ustawodawce forma, w jakiej Rada Ministrow realizuje swojg
kompetencje, tj. rozporzadzenie. Rozporzadzenia wydawane przez Rade Ministréw w
oparciu o art. 4 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym okres$lane jednak bywajg jako
rozporzadzenia o charakterze hybrydowym: majgc forme aktu prawa powszechnie
obowigzujgcego, nie zawierajg norm prawnych o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym, a w sposéb konkretny rozstrzygajg indywidualng sprawe w sposob
podobny z decyzjami administracyjnymi. Z tego powodu, rozporzgdzenia ,graniczne”
kwestionowane dotychczas przed Trybunatem Konstytucyjnym, jezeli byly przez ten
organ oceniane, to co najwyzej pod katem zachowania przewidzianej prawem wyzszego
rzedu formy, ale nie co do tresci (czy zostaty spetnione merytoryczne warunki do
dokonania zmian w podziale terytorialnym). Chociaz materialnie omawiane
rozstrzygniecia Rady Ministrow bliskie sg decyzjom administracyjnym podlegajgcym
kontroli sagdéw administracyjnych, te odmawiajg jednak sprawowania takiej kontroli z
uwagi na okreslong przez ustawodawce forme dokonywania zmian granic
(rozporzadzenie), wykluczajgc przy tym roéwniez kontrole czynnosci podejmowanych
przez Rade Ministréw na etapie poprzedzajgcym wydanie rozporzadzenia3.

Apele o modyfikacje procedury tworzenia i zmiany granic gmin, ponawiane sg od wielu
lat przez zrzeszenia jednostek samorzgdu terytorialnego. Kilkukrotnie wystepowat w tej
sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich. Mimo trzykrotnego sygnalizowania przez
Trybunat Konstytucyjny Parlamentowi i Rzgdowi koniecznosci zmian procedury
tworzenia i zmiany granic gmin poprzez zapewnienie mozliwosci petnej sgdowe;j

2 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-gminy-szczawa-grabowka-utworzenie-tk-mswia.

3 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-rzad-zmiana-granic-gmin-nsa-skarga-kasacyjna-
odrzucenie.
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kontroli tych rozstrzygniec ((postanowienia z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09, z 12 maja
2009 r., sygn. S 3/09 i z 12 czerwca 2019 r., sygn. S 1/19%), do zmian takich nie doszto,
mimo zapewnien o gotowosci do dyskusji nad nimi>.

W koncu ubiegtej kadencji Sejmu RP, do laski marszatkowskiej trafit projekt ustawy,
ktéry miat stanowi¢ odpowiedz na omawiany problem®. Zasadniczy kierunek
proponowanych w nim zmian (mozliwos¢ zakwestionowania rozstrzygniecia w
przedmiocie zmiany granic przed sgdem administracyjnym) czynitby zadosc
artykutowanym przez lata postulatom. Projekt ten (nr EW-020-1118/23), poza
skierowaniem 18 stycznia 2023 r. do opiniowania nie doczekat sie dalszych prac (nie
nadano mu nawet numeru druku sejmowego).

Powyzsze pozwalam sobie przedstawi¢ Panu Przewodniczgcemu w oparciu o art. 16 ust.
2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2023
r. poz. 1058) wraz z prosbg o zainteresowanie sie omawianym problemem i podjecie w
ramach Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu RP prac
zmierzajgcych do opracowania projektu (chocby na bazie projektu zarzuconego w
poprzedniej kadencji Sejmu RP) nowelizacji regulacji aktualnie normujgcych procedure
tworzenia i zmian granic gmin. Zapewniam przy tym, ze pozostaje, wraz z moim
zespotem, do dyspozycji Pana Przewodniczgcego, jezeli uzna Pan za wskazane szersze
przedstawienie doswiadczen i spostrzezen Rzecznika Praw Obywatelskich w
przedmiotowej materii.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

4 opubl. odpowiednio OTK-A 2009/10/153; OTK-A 2009/5/75; 36 OTK-A 2019/33.

5 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/mswia-informuje-%C5%BCe-sejm-zainteresowany-
jest-debat%C4%85-0-zasadach-zmiany-granic-gmin.

6 http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/dok?OpenAgent&9-020-1118-2023.
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