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Wybrane aspekty prawno-polityczne
tworzenia gminy (na przyktadzie gminy
Grabowki)

Konstytucyjna regulacja problematyki samorzadu terytorialnego jest stosunkowo
rozbudowana, ale jej postanowienia odnosza si¢ generalnie do wszystkich jedno-
stek tego samorzadu. Samej gminie, stanowigcej najnizszg jednostke samorza-
dowg, ustawa zasadnicza pos$wieca jedynie art. 164. Przepis ten okresla gmine
jako podstawowg jednostke samorzadu terytorialnego, jak tez stanowi, ze gmina
wykonuje wszystkie zadania samorzadu lokalnego niezastrzezone dla innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Widoczny jest tu natomiast brak regulacji tak
istotnej kwestii, jaka jest okreslenie organu uprawnionego do tworzenia i znosze-
nia gmin oraz dokonywania zmian istniejacych granic miedzy sgsiednimi gmina-
mi'. W tej materii obowigzujaca Konstytucja RP odsyta do regulacji ustawowych,
ktdre zawierajg przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gmin-
nym?* (dalej u.s.g.). Ta ustawa reguluje wiec szczegdtowo tworzenie, laczenie,
znoszenie gmin oraz ustalanie ich granic i nazw, jak tez siedzib gminnych wiadz
samorzadowych.

W praktyce przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku odnoszace si¢ do two-
rzenia gmin oraz zmiany granic miedzy nimi znajdowaly dotad wielokrotne
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zastosowanie. W latach 2007-2018 do ministra wlasciwego do spraw administra-
cji publicznej wplyneto 246 wnioskéw dotyczacych zmian granic gmin lub zmian
granic miast potozonych na terenie gminy. W sumie az 160 z tych wnioskéw zo-
stalo rozpatrzonych pozytywnie. W ciggu tylko ostatniego roku (2018) sposrod
29 ztozonych wéwczas wnioskow, od 1 stycznia 2019 roku doszlo do 27 zmian
granic gminy. Cze$¢ z tych zmian spowodowana byla decyzjami Rady Ministrow
tworzacymi nowe gminy. Co ciekawe, w analizowanym tutaj okresie — mimo utwo-
rzenia 48 nowych gmin - ich liczba spadta o jedng, z 2478 do 2477 gmin, a to z po-
wodu réwnie czestych decyzji o zniesieniu gminy, ktérych od 2007 roku bylo 49. War-
to przy tym podkresli¢, ze nie wszystkie wszczgte procedury w sprawie utworzenia
nowych gmin zakonczyly sie powodzeniem. Jednym z najciekawszych w ostatnich
latach przykladéw omawianego zagadnienia byla préba utworzenia gminy Gra-
béwka w wojewodztwie podlaskim. Kontrowersje, zaréwno o charakterze praw-
nym, jak i politycznym, ktére przy tej okazji si¢ pojawily, zachecaja do blizszego
przyjrzenia si¢ procedurze tworzenia gminy w obecnym stanie prawnym i mozli-
wym meandrom praktycznym.

Zgodnie z art. 4 u.s.g. do kompetencji Rady Ministréw nalezy tworzenie, laczenie,
dzielenie i znoszenie gminy oraz ustalenie ich granic. Podejmujac takie dziatania
Rada Ministréw, zgodnie z art. 4 ust. 3 u.s.g., bierze pod uwage obowiazek zapew-
nienia mozliwie jednorodnego terytorium ze wzgledu na uklad osadniczy i prze-
strzenny, uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zdolnosci
wykonywania zadan publicznych®. Realizujac to uprawnienie 19 lutego 2015 roku
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, na wniosek grupy inicjatyw-
nej mieszkancéw, podjat dziatania majace na celu ustalenie przestanek uzasadniajg-
cych utworzenie gminy Grabdéwka z czesci dotychczasowego obszaru gminy Suprasl
i w tym celu, zgodnie z art. 4a u.s.g. poprosit o przedstawienie opinii Rady Miejskiej
w Supraélu, ktorej ewentualne niewyrazenie w terminie trzech miesiecy od dnia
otrzymania wystgpienia o nig jest rownoznaczne ze spelnieniem wymogu.

Przed wydaniem opinii ustawa wymaga uprzedniego przeprowadzenia przez
rade konsultacji z mieszkancami, ktore zgodnie z art. 4a ust. 4 u.s.g. zastepuje
przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie utworzenia czy podzialu gmi-
ny. Takg ewentualno$¢ umozliwita nowelizacja art. 4a, z 26 maja 2011 roku z data
wejscia w zycie 14 lipca 2011 roku*, ktora jednoczesnie uzupetnila tres¢ ustawy
o artykuly 4c-4f, wyjasniajace procedure referendalng i okolicznosci prawne
zmiany granic gminy, w tym mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum lokalne-
go w tej sprawie wylacznie z inicjatywy mieszkancow® oraz, weryfikowane przez

3 Zob. szerzej np. M. Sobota, B. Jawecki, K. Tokarczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany granic
administracyjnych gmin, ,Barometr Regionalny” 2012, nr 4(30),s.31in.

4 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. nr 134, poz. 777).

5 Zob. szerzej na temat referendum lokalnego w tej sprawie, np. A. Feja-Paszkiewicz, Refe-
rendum lokalne w sprawie utworzenia, potqczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
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wojewode, kryteria dyskwalifikujagce mozliwos¢ przeprowadzenia referendum
w przypadku, jezeli dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych
granicach lub gminy utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podat-
kowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegdlnych gmin zgodnie z ustawg
z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
oraz jezeli gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza
od najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancéw gminy w Polsce wedlug stanu
na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie rozporzadzenia.

Korzystajac z przystugujacego wspdlnocie samorzadowej uprawnienia grupa
16 mieszkancow gminy powiadomila o zamiarze wystapienia z inicjatywa prze-
prowadzenia referendum lokalnego w sprawie podzialu gminy Suprasl i wydziele-
nia z jej czesci nowej gminy - gminy Grabowka. W tej sytuacji burmistrz Suprasla
zwrdcit sie do wojewody podlaskiego o przeprowadzenie stosownej analizy wy-
maganej art. 4a ust. 2 u.s.g. Wynik sporzadzonej analizy, czyli zaréwno wielkos¢
dochodu na mieszkanca, jak i liczba mieszkaricow w gminie Supra$l (w zmienio-
nych granicach) oraz w czgsci wydzielonej z jej granic majacych utworzy¢ gmine
Grabowka, pozwalal na przeprowadzenie przedmiotowego referendum®.

Wobec zebrania wymaganej przez ustawe o referendum lokalnym (dalej u.r.l.)
liczby podpiséw wniosek mieszkancow trafit do Rady Miejskiej w Supraslu’, ktora
zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. w zwigzku z art. 16 ust. 2 u.r.l. powotata ko-
misje do sprawdzenia, czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie referendum
odpowiadal przepisom ustawy. W tej konkretnej sytuacji byto to o tyle istotne, ze
wezesniejsze wnioski w podobnych, a wszczynanych w ubiegtych latach procedu-
rach zostaly uznane za nieprawidtowe. Wniosek z 2015 roku byl juz trzeci z kolei.

Pierwszy z wnioskéw, z dnia 30 marca 2012 roku dotyczyt przeprowadzenia
referendum lokalnego w sprawie podzialu gminy Supraél i zawieral nastepujace

granic gminy - wybrane aspekty, [w:] Wyzwania rozwoju miast: tgczenie samorzqddw lokal-
nych, budzet obywatelski, Zielona Géra 2017, s. 192 i n.

6 Zanalizy przeprowadzonej przez wojewode podlaskiego wynika, ze zaréwno gmina Suprasl
(w nowych granicach), jak i wydzielona z jej cze$ci nowa gmina Grabdwka, z dochodami na
mieszkanca w 2014 r. w wysokos$ci odpowiednio 1671,95 zt i 2038,77 zt osiaggna dochody wyz-
sze od wymaganego wg art. 4d pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594, ze zm.) wskaznika najnizszych dochodéw podatkowych na
mieszkanca gminy, ktory wyliczony zostat przez Ministerstwo Finanséw dla gminy Przytuty
(woj. podlaskie) w wysokosci 343,97 zt. Rowniez zaréwno gmina Suprasl (w nowych grani-
cach), jak i wydzielona z jej cze$ci nowa gmina Grabdwka, z liczbg mieszkafncéw odpowied-
nio 6507 os6b i 7612 oséb, beda wieksze pod wzgledem liczby mieszkancow od najmniejszej
gminy - Krynicy Morskiej, liczacej na dzien 30.06.2014 r. - 1336 mieszkancow, spetnig wymog
art. 4c ust. 3 oraz tozsamego art. 4d pkt 2 ww. ustawy dotyczacej minimalnej liczby miesz-
kancéw. Analiza wojewody podlaskiego A. Meyera dotyczaca mozliwosci przeprowadzenia
referendum w sprawie podziatu gminy Suprasli wyodrebnienia z jej terytorium nowej gminy
Grabdéwka z dnia 24 marca 2015 r. w posiadaniu autorow.

7 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. 2 2019 r., poz. 741).
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pytanie: Czy jestes za utworzeniem nowej gminy wiejskiej ze wsi: Grabowka, Henry-
kowo, Sobolewo, Sowlany, Zascianki w granicach ich obrebow geodezyjnych? Radni
w mys$l opinii komisji sprawdzajacej wniosek odrzucili go z powodu zbyt ogélnych
sformutowan uzytych w jego tresci oraz nieujecia wszystkich miejscowosci, ktére
miatyby utworzy¢ nowg gmine®.

Drugi wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego w gminie Su-
prasl, poparty blisko 1700 podpiséw mieszkancdw, pochodzit z dnia 30 wrzesnia
2013 roku’. Pytanie w nim sformufowane dotyczylo podziatu ,,Gminy Suprasl po-
przez wydzielenie z czgsci Gminy Suprasl nowej gminy — Gminy Grabowka o tery-
torium w granicach wyznaczonych przez obreby geodezyjne: Zascianki, Sobolewo,
Grabowka, Henrykowo, Sowlany obejmujacych miejscowosci: Zascianki, Sobole-
wo, Krasny Las, Majowka, Zielona, Izoby, Stary Majdan, Grabowka, Henrykowo,
Drukowszczyzna, Sowlany”. Radni suprascy ponownie odrzucili wniosek o prze-
prowadzenie referendum, zarzucajgc mu braki formalne. Na przediozonych

8 W uzasadnieniu opinii komisja wskazata, ze zawarte we wniosku mieszkancéw pytanie re-
ferendalne jest sformutowane niezgodnie z art. 15 ust. 2 z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o refe-
rendum lokalnym w zw. z art.4c ust.5 ustawy z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym,
czyli wymogu szczegbtowego okreslenia proponowanych zmian w podziale terytorialnym
panstwa. Komisja uznata, ze ,zaproponowane pytanie referendalne w sposéb bardzo ogol-
ny, a przez to mylnie okresla nowy podziat administracyjny, gdyz stanowi, ze nowa gmina
miataby sktada¢ sie z podanych miejscowosci: Grabéwka, Henrykowo, Sobolewo, Sowlany,
Zascianki w ich obrebach geodezyjnych. Ten sposob wskazania podziatu administracyjnego
nie spetnia kryterium ,,szczegdétowosci” o ktérym mowa w art. 4c ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, a przez to moze wprowadzac osoby biorgce w gtosowaniu w ewentualnym referen-
dum w btad co do wtasciwej przynaleznosci cze$ci miejscowosci - do nowo tworzonej gminy
czy tez dotychczasowej gminy Suprasl. W ramach obwodéw geodezyjnych wymienionych
w pytaniu referendalnym znajduja sie réwniez inne miejscowosci. W ramach obrebu geode-
zyjnego Henrykowa, oprocz Henrykowa wchodzi miejscowos¢ Drukowszczyzna, natomiast
w obrebie geodezyjnym Sobolewa, oprocz wsi Sobolewo wchodzg ponadto miejscowosci:
Krasny Las, Majowka, Zielona, I1zoby i Stary Majdan. Pytanie referendalne w swojej tresci tych
miejscowosci nie wymienia. W ocenie Komisji ograniczenie sie w pytaniu referendalnym tylko
do pojecia obrebu geodezyjnego, bez wymienienia wszystkich miejscowosci wchodzacych
w sktad nowej gminy, jest okresleniem zbyt ogdlnym i nieprawidtowym w Swietle wymagan
ustawowych, o ktérych mowa w cyt. wyzej przepisie ustawy o samorzadzie gminnym”. Por.
uchwata Rady Miejskiej w Supraslu nr XIX/155/2012 z dnia 27.04.2012 r. w sprawie odrzuce-
nia wniosku mieszkancédw o przeprowadzenia referendum gminnego w sprawie utworzenia
nowej gminy wiejskiej ze wsi: Grabéwka, Henrykowo, Sobolewo, Sowlany, Zascianki w grani-
cach ich obrebow geodezyjnych.

9 Zob. tez uwagi w: A. Feja-Paszkiewicz, Przestanki warunkujgce przeprowadzenie referendum
lokalnego w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy, [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak,
Warszawa 2016, s. 322 n.

10 Zob. uchwata Rady Miejskiej w Supraslu nr XXXVII1/331/2013 z dnia 30.10.2013 r. w spra-
wie odrzucenia wniosku mieszkancow o przeprowadzenie referendum lokalnego w przed-
miocie podziatu Gminy Suprasl poprzez wydzielenie z cze$ci Gminy Suprasl nowej gminy
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przez inicjatoréw listach z podpisami popierajacymi referendum nie bylo wy-
raznie sformulowanego pytania referendalnego, co skutkowalo w ocenie komisji
brakiem $wiadomosci mieszkancéw podpisujacych karty poparcia, czy dokonujac
tego aktu, wyrazaja swoje poparcie, czy tez sprzeciw dla idei wydzielenia gminy
Grabowka z cze$ci gminy Suprasl. Z karty poparcia nie wynikalo, jaki bedzie osta-
teczny przedmiot referendum sformulowany w pytaniu referendalnym, a przed-
miot referendum, oprécz formy pytania, powinien by¢ identycznie okreslony na
kazdym etapie postepowania referendalnego'’. Ponadto informacja o planowanym
referendum nie byla w nalezyty sposéb ogloszona mieszkancom'.

Tym razem, nie stwierdziwszy naruszen wymogow ustawowych, uchwalg z dnia
20 kwietnia 2015 roku Rada Miejska w Supraslu postanowila o przeprowadzeniu
referendum lokalnego na wniosek mieszkancéw i wyznaczyla date referendum na
24 maja 2015 roku.

Frekwencja referendalna wyniosta 63% (6997 os6b na 11 364 uprawnionych).
Za podzialem gminy opowiedzialo si¢ 3122 o0sdb, czyli 45% glosujacych, nato-
miast przeciw podzialowi opowiedziato si¢ 3815 0sdb, czyli 55%. Wobec powyz-
szego Rada Miejska w Supraslu, zwigzana rozstrzygajacym wynikiem referendum,
w uchwale z dnia 25 maja 2015 roku wyrazita negatywna opini¢ w sprawie utwo-
rzenia gminy Grabéwka. Nawet pomimo faktu, Ze na terenach, ktére mialy zostac
oddzielone wigkszo$¢ mieszkancow bioracych udzial w referendum opowiedziala

- Gminy Grabdéwka o terytorium w granicach wyznaczonych przez obreby geodezyjne: Za-
$cianki, Sobolewo, Grabdwka, Henrykowo, Sowlany obejmujacych miejscowosci: Zascianki,
Sobolewo, Krasny Las, Majowka, Zielona, Izoby, Stary Majdan, Grabéwka, Henrykowo, Dru-
kowszczyzna, Sowlany, a tym samym wystapienie przez Rade Gminy w Supraslu z wnioskiem
do Rady Ministréw o wydanie rozporzadzenia w powyzej wskazanym zakresie.

11 Komisja przywotata wyrok WSA w Krakowie z dnia 10.02.2012 r., IlISA/Kr 121/12, zgodnie
z ktérym ,na karcie ma znalez¢ sie pytanie lub pytania lub zaproponowane warianty do wy-
boru, ktére beda stanowity pytania (warianty) objete samym gtosowaniem. [...] Mieszkancy
dokonujac poparcia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum muszg mie¢ petng
Swiadomos¢, ze popieraja referendum, ktérego przedmiotem jest konkretnie sformutowa-
ne pytanie [...]. Przyjecie za dopuszczalna sytuacji, w ktorej na kartach poparcia mogtaby
znalez¢ sie ogblnie sformutowana sprawa, w ktérej ma by¢ przeprowadzone referendum,
a nastepnie samo referendum dotyczytoby precyzyjnie okreslonego pytania, bytoby nie tyl-
ko sprzeczne z ustawa o referendum, ale i niczym nieuzasadnione. [...] kazdy mieszkaniec
podpisujac karte winien doktadnie wiedzie¢, jaki jest przedmiot referendum, a wiec karta
musi zawiera¢ pytanie badz pytania lub warianty zaproponowane do wyboru. Tym samym
nie jest dopuszczalna sytuacja, w ktorej inicjator sam dokonuje okreslenia pytania (pytan lub
wariantéw zaproponowanych do wyboru), a mieszkancy dokonuja jedynie poparcia ogdlnie
zakre$lonej sprawy, co do ktorej ma zostac przeprowadzone referendum)”.

12 Zgodnie ze statutem gminy zwyczajowo przyjetym sposobem byto zawiadomienie poprzez
obwieszczenie na tablicach i stupach ogtoszeniowych we wszystkich sotectwach, tablicy
ogtoszeniowej oraz stronie internetowej Urzedu Miejskiego w Supraslu. Komisja powotana
do sprawdzenia wniosku ustalita brak wymaganych przepisami dziatan wnioskodawcy ma-
jacych na celu zawiadomienie mieszkancow.
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sie za podzialem. W $wietle bowiem obowiazujacej regulacji, referendum lokal-
ne przy spelnionym wymogu minimalnej frekwencji, ustanowionym na poziomie
30% wszystkich uprawnionych, zawsze bedzie miato charakter wiazacy dla orga-
néw samorzadowych®. Uchwala Rady Miejskiej oraz wyniki referendum zostaty
zatem przekazane do Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w tej wlasnie formie.

Nalezy podkresli¢, ze poza oczywistym zwigzaniem Rady Gminy wynikiem re-
ferendum na ostateczng decyzje mialy wplyw réwniez inne czynniki, przywotywa-
ne w ekspertyzach i opiniach prawnych przedstawionych Gminie Suprasl. Przy-
wolywano m.in. takie argumenty jak wymaog starannosci przy analizie wynikow
referendum przez Rade¢ Ministrow, szczegdlnie w sytuacji odmiennego niz ustalo-
ne w referendum rozstrzygnigcia, w tym bezdyskusyjnosci pozostalych przestanek
przyjetego rozwigzania'’. Inne podejscie skutkuje bowiem naruszeniem zasady
stabilizacji stosunkéw polityczno-terytorialnych oraz ryzykiem razacego narusze-
nia sytuacji gminy zmniejszanej. Wskazywano tez, ze nawet ewentualne oslabienie
czy zerwanie wigzéw spotecznych nie usprawiedliwia podzialu gminy, bowiem
stanowig one jedynie jeden z elementéw konstrukcyjnych wspoélnoty samorzado-
wej, obok np. wiezéw kulturowych czy gospodarczych®.

W zwigzku z wynikiem referendum i uchwala Rady Miejskiej 18 czerwca
2015 roku na stronie BIP Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji zamieszczono
projekt rozporzadzenia Rady Ministréw, w ktéorym rekomendowano pozostawie-
nie gminy Suprasl w dotychczasowych granicach’®.

Byla to decyzja tozsama z dotychczasowym stanowiskiem doktryny prawa sa-
morzadowego, ktore jest zgodne, Ze pomimo lokalnego charakteru takiego refe-
rendum, jego wynik jest wigzacy dla Rady Ministréw, ktdra moze go nie uwzgled-
ni¢ wylacznie w przypadkach wskazanych w art. 4d u.s.g"”. Zgodnie bowiem
z art. 11 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 55 ust. 1 i art. 56 ust. 1 usta-
wy o referendum lokalnym - referendum miato charakter rozstrzygajacy i byto
wigzace. Wskazane zabezpieczenie, ktore pozwala Radzie Ministrow na wydanie
rozporzadzenia innego niz wynik referendum, ma na celu mozliwos¢ wyrazenia
sprzeciwu wobec tworzenia gminy po pierwsze spelniajacej minima ustawowe,

13 A. Rytel-Warzocha, Obligatoryjne konsultacje spoteczne dotyczqce organizacji i ustroju jed-
nostek samorzgdu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem gminy, LEX nr 738361765.
Por. tez wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02.

14 E. Ruskowski, Ekspertyza na temat prawnych i ekonomicznych przestanek podziatu Gminy
Suprasl, s. 2 i n. (w posiadaniu autoréw).

15 K. Prokop, Opinia w przedmiocie materialnych i proceduralnych przestanek dopuszczalnosci
podziatu gminy, s. 2 (w posiadaniu autoréw).

16 Zob. Projekt rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic niektorych miast, nadania niektérym
miejscowosciom statusu miasta, utworzenia gminy, ustalenia granic oraz zmiany nazwy i sie-
dzib wtadz niektérych gmin (wersja z dnia 18.06.2015 r., dokument 169406) https://legislacja.
rcl.gov.pl/projekt/12273602/katalog/12295189#12295189 (dostep 10.09.2019).

17 A.Rytel-Warzocha, Obligatoryjne...


https://sip.lex.pl/#/publication/469890785
https://sip.lex.pl/#/publication/469890785
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12273602/katalog/12295189#12295189
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12273602/katalog/12295189#12295189
https://sip.lex.pl/#/publication/469890785
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opisane powyzej, ktore jednak nie zawsze gwarantuja powolanie rzeczywiscie sa-
modzielnej i samofinansujacej sie gminy'®. Projekt rozporzadzenia z 18 czerwca
wady nowej gminy punktowal podnoszac m.in., ze pomimo spetnienia miniméw
ustawowych weryfikowanych przez wojewode oraz zapewnieniu poziomu reali-
zacji zadan publicznych w zakresie infrastruktury technicznej, watpliwosci budza
ciaglo$¢ zaspokajania potrzeb zbiorowych mieszkancow', brak mozliwosci wspol-
nej realizacji zadan na zasadach art. 74 u.s.g.”’, brak obiektu mozliwego do zago-
spodarowania na potrzeby siedziby gminy i jej jednostek organizacyjnych, koszty
funkcjonowania nowej gminy*'.

Praktyka pokazuje jednak, ze Rada Ministréw nie czuje si¢ zwigzana ani wyni-
kami konsultacji, ani wynikami referendum lokalnego, co w tym drugim przypad-
ku wydaje si¢ by¢ do$¢ kontrowersyjne, poniewaz w ostatecznej wersji rozporza-
dzenia, ktéra w zmodyfikowanym ksztalcie pojawita si¢ 2 lipca 2015 roku, mimo
wyniku referendum oraz podj¢tej na jego podstawie uchwaty Rady Miejskiej w Su-
pradlu, najpierw Minister Administracji i Cyfryzacji, zmieniajacy tres¢ projektu,
a nastepnie Rada Ministréw nie poczuli si¢ zwigzani glosami mieszkancow calej
gminy. W wydanym 28 lipca 2015 roku rozporzadzeniu Rada Ministréw zarzadzi-
ta podziat gminy*.

Zanim przedstawimy te rozporzadzenie warto zauwazy¢ pewng nieuwage pro-
ceduralng®. W mysl § 35 ust. 112 Regulaminu pracy Rady Ministrow?* projekt do-
kumentu rzagdowego podlega uzgodnieniom z cztonkami Rady Ministréw, Szefem

18 Takie podejscie potwierdza réwniez jedna z kolejnych nowelizacji ustawy o samorzadzie
gminnym wprost zachecajacych gminy do taczenia sie, a nie do dziatai przeciwnych. Por.
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z2015r., poz. 1045).

19 Gtéwnie w zakresie pomocy spotecznej, kultury i czesciowo oswiaty, ze wzgledu na brak na
terenie nowej gminy obiektéw, ktére zapewniatyby realizacje zadan w tym zakresie, w szcze-
golnosci osrodka pomocy spotecznej, osrodka kultury, przedszkola samorzadowego, czy za-
ktadu gospodarki komunalnej.

20 Ze wzgledu na konieczno$¢ ograniczenia wydatkdw i zatrudnienia w administracji gminy
pozostatej po podziale.

21 Koszty funkcjonowania administracji nowej gminy oszacowano na przyktadzie zblizonej pod
wzgledem liczby mieszkancéw gminy Suchowola. Wyniostyby rocznie w catym dziale 750
- ,2Administracja publiczna” okoto 2 mln 250 tys. zt, w tym na sam urzad gminy (rozdziat
75023) - 1 mln 814 tys. zt oraz wydatki zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy (rozdziat
75022) - okoto 61 tys. zt. O kwoty te zmniejszytaby sie pula $Srodkéw dotychczas przeznaczo-
nych na realizacje zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych.

22 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28.07.2015 r. w sprawie utworzenia gminy Szczawa
i gminy Grabdwka (Dz. U.z2015r., poz. 1085).

23 Zwrocit na nig uwage Burmistrz Suprasla w pismie do Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia
8lipca2015r.[RO. 503.1.2015], (w posiadaniu autoréw). Mozna ewentualnie dywagowad, czy po-
wodem byt zblizajacy sie termin 31 lipca, do ktérego corocznie rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie ustalenia granic gmin sa wydawane, aby weszty w zycie 1 stycznia kolejnego roku.

24 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29.10.2013 .
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Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz z Rzadowym Centrum Legislacji (pod
wzgledem prawnym). Pismem z dnia 18 czerwca 2015 roku 6wczesny minister
administracji i cyfryzacji zwrdcil si¢ z prosba o zaopiniowanie tej wersji projektu
w terminie do dnia 26 czerwca 2015 roku. I tego tez projektu dotyczyly podjete
uzgodnienia resortowe i sporzadzony protokoét rozbieznosci. Mimo tego od 2 lipca
2015 roku procedowano projekt zmodyfikowany, ale przekazany Stalemu Komite-
towi Rady Ministréw wraz z uzyskanymi wczesniej uzgodnieniami odnoszgcymi
sie do wersji z 18 czerwca, a wiec w sprzecznosci z Regulaminem pracy Rady Mi-
nistrow™.

Wracajac do tresci rozporzadzenia Rady Ministréw z 28 lipca 2015 roku, zgod-
nie z jego § 1 pkt 2 z dniem 1 stycznia 2016 roku tworzy sie gmine Grabowka
z siedzibg w miejscowosci Sobolewo. Taki tez, zgodnie z § 3 rozporzadzenia, byl
termin jego wejscia w Zycie. Tym razem w uzasadnieniu pominieto wskazywane
wczesniej watpliwosci, a zaakcentowano 70% gloséw mieszkancéw oddanych za
podzialem gminy na terenach projektowanej gminy Grabéwka (przy 64-procen-
towej frekwencji). Nalezy jednak pamieta¢, ze przy referendum lokalnym brak jest
mozliwosci przeprowadzenia go, jak w przypadku konsultacji, na obszarze bedacym
jedynie czescig gminy. Referendum wymusza zatem zadanie pytania co do przyszto-
$ci gminy calej wspdlnocie mieszkancdw, zaréwno tych, ktérzy beda w przyszlosci
tworzyli nowa jednostke samorzadu terytorialnego, jak i tych, ktérzy pozostang
w jednostce juz istniejacej, ale w nowej rzeczywistosci, wynikajacej z uksztaltowa-
nia nowych jej granic. Preferowanie referendum oznacza, ze prawodawca stanat za
stusznym zabezpieczeniem interesow catej wspdlnoty samorzadowej™.

25 Por.§3,4,21,35,41,48i50.

26 Podobne intencje powinny towarzyszy¢ konsultacjom. Wéréd podstawowych zasad kon-
sultacji podaje sie, ze ,cho¢ poszczegdlni uczestnicy konsultacji maja prawo przedstawic
swoj partykularny interes, to ostateczne decyzje podejmowane w wyniku przeprowadzo-
nych konsultacji powinny reprezentowac interes publiczny i dobro ogélne”. Chodzi zatem
o znalezienie rozwigzania, ktére w najwiekszym stopniu realizuje zasade dobra wspdlnego
w danej spotecznosci. Wprawdzie obecny art. 4a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym upo-
waznia do ograniczenia terytorialnego konsultacji, ale wytacznie mieszkancéw jednostki
pomocniczej gminy w przypadku zmiany granic gmin lub granic miasta polegajacej na wy-
taczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wtaczeniu do sa-
siedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy, lub mieszkarncow gminy,
ale w przypadku zmiany naruszajacej granice powiatéw lub wojewoddztw. Nie ma tu zatem
zgody na ograniczenie zasiegu terytorialnego konsultacji w przypadku dzielenia gmin. Tak
ujety cel konsultacji sam w sobie zachecat ustawodawce do nowelizacji przepiséw dotycza-
cych podziatu gminy, wprowadzajac mozliwos¢ przeprowadzenia referendum, dajacego rze-
czywiscie wieksza gwarancje osiagniecia postawionego celu. Jest to rowniez kazdorazowa
zacheta dla spotecznosci samorzadowej i wtadz lokalnych, dla ktérych mimo takiej systema-
tyki ustawy o samorzadzie gminnym, referendum réwniez powinno jawic sie jako petniejsze
zabezpieczenie intereséw wtasnej wspoélnoty. Dopiero petne przekonanie o reprezentatyw-
nosci planowanych konsultacji mogtoby upowazni¢ do wyboru tej formy wyrazenia opinii
przez mieszkancoéw. Argumenty te przywotywano wczesniej w: A. Olechno, Uwagi na temat
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Ostatecznie do powstania gminy nie doszto z powodu uchylenia rozporza-
dzenia z 28 lipca 2015 roku, przed jego wejsciem w zycie. 1 grudnia 2015 roku
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji przedstawil projekt rozporzadze-
nia Rady Ministréw uchylajacego rozporzadzenie w sprawie utworzenia gminy
Szczawa i gminy Grabowka. W uzasadnieniu ponownie powotano si¢ na wynik
referendum w calej gminie oraz uchwate Rady Miejskiej w rzeczonej sprawie?. Po-
twierdzono cheé wyodrebnienia nowej gminy wsrdéd mieszkancéw projektowanej
jednostki samorzadowej, ale zwrécono uwage, ze ,gmina z mocy prawa stanowi
wspolnote mieszkancow i z tego wzgledu glos mieszkancéw gminy ma rozstrzyga-
jace znaczenie. Podzial gminy wplywa bowiem na los calej wspdlnoty — réwniez
tych mieszkancow, ktorzy mieliby zamieszkiwac terytorium powstate po wydzie-
laniu nowej gminy. Uchylenie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 lipca
2015 r. ma mniejsze skutki spoleczne niz utworzenie z dniem 1 stycznia 2016 r.
gminy Szczawa i gminy Grabowka. Skutki spoteczne zostang zmniejszone poprzez
uwzglednienie woli mieszkancow, ktéra zostata wyrazona w drodze referendum”*.

28 grudnia 2015 roku rozporzadzenie Rady Ministréw ,,postanowilo zweryfi-
kowa¢” wezesniejsza decyzje i uchylito rozporzadzenie z dnia 28 lipca 2015 roku®.
Tym samym w dniu 1 stycznia 2016 roku gmina Grabéwka nie powstata.

W tym miejscu nalezaloby zwroci¢ uwage na aspekt polityczny analizowanej
tu sprawy utworzenia gminy Grabowka. Tak sie zlozylo, ze koncowe etapy wal-
ki o utworzenie nowej gminy zbiegly sie¢ w czasie z kampania polityczng przed
wyborami parlamentarnymi z 2015 roku. Ten, miedzy innymi, czynnik zadecy-
dowat o tym, ze ostatecznie w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw z 28 lipca
2015 roku zapadla decyzja o utworzeniu gminy Grabéwka, wbrew woli wiekszosci
mieszkancéw gminy Suprasl wyrazonej w referendum. Byla to przeciez decyzja
rzadu koalicji PO-PSL, ktéra sprzyjata staraniom grupy osoéb z czesci gminy Su-
prasl, bardzo zdecydowanie walczacej o podzial gminy Suprasl i wykrojenie z jej
terytorium nowej gminy Grabéwka. Sprzyjata, bo grupe te tworzyli zdeklarowani
zwolennicy rzadzacej wowczas koalicji. Czes$¢ politykow PO szczebla centralnego
mocno zaangazowala si¢ w dzialania lokalnych dzialaczy tej partii, zmierzajace

referendum lokalnego jako formy konsultacji przy zmianie granic gminy (na przyktadzie Gminy
Suprasl), ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 2(48),s. 79i n.

27 Przywotano rowniez stanowisko Rady Powiatu Biatostockiego z dnia 3.12.2015 r. zawierajace
negatywna opinie wobec decyzji Rady Ministrow z dnia 28.07.2015r.

28 Ponadto wskazano, ze nie mozna rowniez pomingac, ze utworzenie nowej gminy Grabéwka mia-
toby negatywny wptyw na sytuacje gospodarcza, w tym budzetowo-finansowa okrojonej gmi-
ny Suprasl. W nastepstwie dokonanego podziatu powstatyby jednostki samorzadu terytorial-
nego o zmniejszonych dochodach oraz potencjale rozwojowym. Por. tres¢ uzasadnienia druk
RM-110-145-15, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12279565/12326787/dokument203236.
pdf (dostep 14.09.2019).

29 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28.12.2015 r. uchylajace rozporzadzenie w sprawie
utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka (Dz. U. 22015 r., poz. 2312).


https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12279565/12326787/dokument203236.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12279565/12326787/dokument203236.pdf
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do rozbicia jednolitego organizmu spofeczno-gospodarczego gminy Supradl. Tym
bardziej, ze wladze gminy Suprasl, a zwlaszcza jej burmistrz, postrzegane byty od
poczatku jako konkurencyjna opcja polityczna. Nie dziwi w tej sytuacji to, ze po
sukcesie PiS w wyborach parlamentarnych z 2015 roku i utworzeniu przez zwycie-
skie ugrupowanie gabinetu Beaty Szydto, rzadu uchylil ostatecznie rozporzadzenie
poprzedniej Rady Ministréw o utworzeniu gminy Grabéwka.

Budzaca wiele emocji sprawa utworzenia nowej gminy Grabowka nie zakon-
czyla sie bynajmniej wraz z uchyleniem wspomnianego wyzej rozporzadzenia
rzadu Ewy Kopacz w dniu 28 grudnia 2015 roku. Nieco ponad rok pézniej,
22 marca 2017 roku, grupa postow na Sejm RP zlozyla do Trybunatu Konstytu-
cyjnego ,wniosek na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 Kon-
stytucji o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP oraz z ustawg z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2016 r. poz. 446 ze zm.) rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajacego rozporzadzenie w sprawie
utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka (Dz. U. 2015 poz. 2312)”. Zda-
niem wnioskodawcow rozporzadzenie to bylo niezgodne: 1) z art. 7, art. 92 ust. 1
Konstytucji RP oraz z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie gminnym, przez to, ze zostaly wydane przez Rade¢ Ministréw bez docho-
wania trybu wymaganego do ich wydania, 2) z wyrazong w tresci preambutly do
Konstytucji RP zasada pomocniczosci oraz z art. 15 Konstytucji RP w zwigzku
z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, przez to,
ze zostaly wydane bez przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek
samorzadu terytorialnego, ktdrych rozporzadzenie to dotyczylo. Po wniesieniu
tego wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, swoje stanowisko przedstawili
dwaj uczestnicy postepowania w tej sprawie, czyli Rada Ministréw oraz Proku-
rator Generalny. W obu przypadkach bylo ono catkowicie odmienne anizeli to,
ktdre zaprezentowali autorzy wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, czyli grupa
postow Platformy Obywatelskie;.

Trybunal Konstytucyjny wydat wyrok w sprawie tego wniosku stosunkowo szyb-
ko, bo juz w dniu 1 czerwca 2017 roku®. Orzekl on, ze rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 28 grudnia 2015 roku uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia
gminy Szczawa oraz gminy Grabowka jest niezgodne z: a) art. 7 i art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RP, b) art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?".

30 Wyrok TK zdnia 1.06.2017 r., 46/A/2017, U 3/17.

31 Wyrok byt o tyle zaskakujacy, ze ,,ewolucyjnie ksztattowat sie dojrzaty poglad Trybunatu Kon-
stytucyjnego odmawiajacy rozporzadzeniom Rady Ministrow ustalajacym granice jednostek
samorzadu terytorialnego charakteru aktéw normatywnych zawierajacych przepisy prawa,
o ktorych mowa w art. 188 pkt 3 Konstytucji”, czyli wytaczajacy je spod kognicji TK. Zob. sze-
rzej na ten temat A. Feja-Paszkiewicz, Ewolucja stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego doty-
czgcego jego kognicji w stosunku do rozporzgdzen ustalajgcych granice jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] Paristwo i jego instytucje. Konstytucja - sgdownictwo - samorzqgd teryto-
rialny, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s.392 i n.
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Jednoczesnie, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?, Trybunat
Konstytucyjny postanowil umorzy¢ postegpowanie w pozostalym zakresie.

W sentencji tego wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, Ze o uznaniu przez
Trybunal niekonstytucyjnosci rozporzadzenia uchylajacego zadecydowaly niepra-
widlowosci trybu wydania tego rozporzadzenia. Za najpowazniejszg z nich Trybu-
nat uznal to, ze przed wydaniem przez Rade Ministréw rozporzadzenia uchylajacego
nie zostaly przeprowadzone konsultacje z mieszkancami gminy, ktérej rozporza-
dzenie to dotyczylo. Poza tym, zdaniem Trybunatu, konsultacje przeprowadzone
w gminie jeszcze przed wydaniem rozporzadzenia o utworzeniu nowej gminy nie
moga by¢ brane w tym wypadku pod uwage, gdyz zostaly przeprowadzone w in-
nym celu niz ten, ktéry zamierzano osiaggna¢, wydajac rozporzadzenie uchylajace.
W tym konkretnym przypadku kwestia ponownych konsultacji wydaje si¢ mocno
kontrowersyjna. Z jednej strony przepisy, na ktére powotat si¢ Trybunal Konstytu-
cyjny brzmia jednoznacznie, z drugiej jednak mozna postawic¢ pytanie: czy rzeczy-
wiscie konsultacja badz referendum musi by¢ przeprowadzona odrebnie w kazdym
postepowaniu zainicjowanym zfozeniem wniosku rady gminy zainteresowanej do-
konaniem zmiany granic. Czy np. nie byloby dopuszczalne uwzglednienie w nowym
postepowaniu wyniku konsultacji przeprowadzonej uprzednio, przy tozsamosci me-
rytorycznej wniosku rady gminy oraz niezmiennych uwarunkowaniach faktycznych
i prawnych wnioskowanej zmiany, dodatkowo ,,potwierdzonych” krétkim odstepem
czasu. W tym bowiem przypadku wynik kolejnych ,.konsultacji” (czyli zapewne re-
ferendum) na terenie gminy Suprasl bylby niemal identyczny jak wynik referendum
z 24 maja 2015 roku. Mozna wigc zasadnie przyjac, ze skoro wtedy przeciwko utwo-
rzeniu gminy Grabéwka bylo 55% glosujacych w referendum, to i teraz taki sam
odsetek ,,aktywnych” mieszkancéw bylby za uchyleniem rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw z 28 lipca 2015 roku. Kontrargumentem pozostaje jednak mozliwo$¢ ode-
brania mieszkanicom wspdlnoty samorzadowej prawa do zmiany decyzji.

Wracajac do sentencji wyroku Trybunal Konstytucyjny w koncowej jej czesci
zwrdcit uwage na koniecznos¢ dochowania starannosci w przestrzeganiu procedur
konsultacyjnych w procesie tworzenia prawa, w szczegélnosci jesli chodzi o spra-
wy dotyczace obywateli, a szerzej poszczegélnych szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego. Dodal tez, ze cho¢ ostateczng decyzje¢ w sprawie ksztaltu jedno-
stek tego samorzadu podejmuje Rada Ministrow, ktéra zgodnie z art. 146 ust. 1
Konstytucji RP prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej
Polskiej, to jednak mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego musza mie¢
mozliwos¢ zajecia stanowiska w sprawach ich dotyczacych. Z omawianego tutaj
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego nie wynika jednak, ze Trybunal opowiada
sie za uchyleniem rozporzadzenia uchylajacego i doprowadzeniem do utworzenia
gminy Grabdwka.

32 Dz.U.z2016r., poz.2072.
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Bezposrednio po wydaniu wyroku ani dotychczas Rada Ministrow nie podje-

ta Zadnych dziatan zmierzajacych do powotania gminy Grabdéwka. Stalo si¢ tak,
poniewaz, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, wyroki stwierdzajace niekon-
stytucyjnos¢ nie prowadza do odtworzenia, czyli przywrécenia do systemu pra-
wa uchwalonych wcze$niej regulacji. W zwigzku z tym nie doszlo do powstania
gminy Grabéwka, a wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie stwierdzil niewaznosci
grudniowego rozporzadzenia, lecz je uchylil®”. Jak argumentowat na posiedzeniu
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej dyrektor departamentu
MSWiA G. Ziomek:

33

34

Rozporzadzenie lipcowe nie wywolalo skutkéw prawnych, nie utworzylo gminy, bo utworzenie
gminy mialo nastgpi¢ z dniem 1 stycznia 2016 r. Poniewaz wczesniej zostalo ogloszone rozporza-
dzenie uchylajace wczesniejsze rozporzadzenie, gmina Szczawa i gmina Grabéwka nie powstaly.
Wyrok TK potwierdza nieprawidlowo$¢ procedury, ktéra ministerstwo i Rada Ministréw zreali-
zowala, i tylko tego dotyczy. [...] wyrok TK nie odnosit si¢ do zasadnosci tworzenia gmin. To
jest bardzo istotne. Uchylit ze wzgledéw proceduralnych rozporzadzenie, ktére wywolato skutek.
Nie stwierdzil niewaznosci tego rozporzadzenia, lecz je uchylil. Stwierdzenie niewaznosci nie
nastapilo. Te skutki odnoszg si¢ od momentu ogloszenia TK w Dzienniku Ustaw. W zwiazku
z tym gmina Szczawa i gmina Grabdwka nie powstaty™.

Wedtug stanowiska Rzagdowego Centrum Legislacji ,rozporzadzenie z dnia 28 grudnia 2015r.,
uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabdwka, weszto
w zycie z dniem 31.12.2015 r. i wywotato skutek w postaci uchylenia rozporzadzenia z dnia
28.07.2015 r. w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka. Ponadto nalezy za-
uwazyc¢, ze zgodnie z art. 190, ust. 3 Konstytucji RP, orzeczenia TK wchodza w zycie z dniem
ogtoszenia. W doktrynie i orzecznictwie dominuje poglad, zgodnie z ktérym oznacza to, ze
orzeczenia TK sg skuteczne od dnia publikacji w dzienniku urzedowym, a wiec nie majg mocy
wstecznej. Wyrok Trybunatu nie ma wptywu na wcze$niejsze zdarzenia prawne, a zatem wy-
rok nie cofa skutkéw regulacji, ktorej niekonstytucyjnos¢ stwierdzit TK. W swoim orzecznic-
twie TK wskazywat wielokrotnie, ze orzeczenia stwierdzajace niekonstytucyjnosc nie prowa-
dza do odtworzenia, czyli przywrécenia do systemu prawa uchylonych wczesdniej regulacji.
W zwigzku z powyzszym, w konsekwencji wydania przez TK wyroku w sprawie nie doszto
do powstania gminy Szczawa i gminy Grabowka”. Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej z dnia 13 wrzesnia 2017 r. http://www.sejm.
gov.pl/sejm8.nsf/biuletyn.xsp?documentld=35325F7BE2B35CE1C12581A2004817AE (dostep
20.08.2019).

Tamze.
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