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Zmiana granic gmin w Polsce i we Wtoszech. Ujecie
prawnoporéwnawcze

tukasz JaroszewskKi

Wprowadzenie

Na stronie Rzecznika Praw Obywatelskich mozna przeczytac¢: ,Do RPO co roku
wptywaja skargi jednostek samorzadu terytorialnego dotyczace - jak to okreslajg -
«wrogich przejeé» czesci ich terytoriow przez inne jednostki. [..] Dysfunkcyjnos¢
aktualnej procedury zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego byta
przedmiotem wystgpien RPO kierowanych wczesniej do wielu organéw. Rzecznik
postulowat przede wszystkim uzupetnienie ustawy o mechanizm rzeczywistej sagdowej
kontroli rozstrzygnie¢ Rady Ministrow w tym przedmiocie. Chodzi o wykonanie
niezrealizowanych od ponad 15 lat postanowien sygnalizacyjnych Trybunatu
Konstytucyjnego”. Krytyczna ocena obecnych regulacji dotyczacych zmiany granic
gmin zostata zgtoszona chocby przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego:
,D0S¢ powszechne jest przekonanie, ze obecne przepisy dotyczace zmian granic
administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego sg zbyt ogdlne i wymagaja
doprecyzowania™.

Kwestie zmiany granic gmin wywotujg takze kontrowersje w innych porzadkach
prawnych. Przyktadem tego moga by¢ Witochy, gdzie problem dotyczy chociazby
wdrazania przez prawodawstwa poszczegdlnych regiondw przepiséw w zakresie
konsultacji spotecznych?. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje takze na

' Zob.  Zmiany  granic  gmin  powinny  podlegaé  sgdowej  kontroli. Odpowiedz  MSWiA,
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-zmiany-granic-gmin-brak-kontroli-sadow-mswia-odpowiedz ~ [data  dostgpu:
18.03.2006].

2 Zob. Rekomendacje. Zmiany granic jednostek samorzqdu terytorialnego — potrzeba zmian w zakresie regulacji
prawnych, https://www.nist.gov.pl/informacje/zalacznik-zmiany-granic-jednostek-samorzadu-terytorialnego-potrzeba-
zmian-w-zakresie-regulacji-prawnych,14940.html [data dostgpu: 18.03.2026].

3 A. Mitrotti (a cura di), L erronea confusione tra il provvedimento di modifica delle circoscrizioni comunali e la
determinazione dei confini tra comuni, ,]l1 Diritto Amministrativo. Rivista giuridica” (17)2025, n. 9, Settembre,




koniecznos¢ przegladu ustawodawstwa regionalnego pod katem jego dostosowania
do indywidualnych potrzeb zréznicowania regionalnego*.

Celem niniejszego artykutu jest przeprowadzenie analizy prawnoporéwnawczej
procedur zmiany granic gmin w Polsce i we Wioszech, ze szczegdlnym
uwzglednieniem roli konsultacji spotecznych oraz umiejscowienia kompetencji
decyzyjnych w strukturze wiadzy publicznej. W tym kontekscie zasadnicze znaczenie
ma odpowiedz na nastepujace pytanie badawcze: czy przyjety w Polsce model zmiany
granic gmin, oparty na decyzji organu administracji rzagdowej, zapewnia wystarczajacy
poziom partycypacji spotecznej i ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w poréwnaniu z rozwigzaniami przyjetymi we Wtoszech?

W artykule przyjeto hipoteze, zgodnie z ktéra polski model zmiany granic gmin, mimo
zapewnienia formalnej realizacji standardéw wynikajacych z Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL), charakteryzuje sie ograniczonym poziomem
partycypacji spotecznej oraz niewystarczajgcymi mechanizmami kontroli decyzji w
poréwnaniu z modelem witoskim, w ktérym wieksza role odgrywajg zaréwno wspdlnoty
lokalne, jak i poziom regionalny.

Weryfikacja przyjetej hipotezy zostata przeprowadzona przy wykorzystaniu metody
analizy dogmatycznoprawnej oraz metody prawnoporéwnawczej, obejmujacej
zaréwno regulacje ustawowe, jak i orzecznictwo oraz poglady doktryny.

Regulacje Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Rozpoczynajac analize prawnoporéwnawczg w zakresie przepiséw dotyczacych
zmiany granic pomiedzy gminami obowigzujacych w Polsce i we Wtoszech, nalezy
odnies¢ sie do przepiséw Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. Zgodnie z jej art. 5
kazda zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia
konsultacji z zainteresowana spotecznosciag, mozliwie w drodze referendum, jesli
ustawa na to zezwala. Przepis ten wigze wszystkie strony ratyfikujgce Karte®.

Propozycje zmian granic administracyjnych gmin, w tym ich faczenia z innymi
jednostkami, stanowia skrajne przypadki decyzji o duzym znaczeniu dla
funkcjonowania lokalnych spotecznosci oraz wtadz samorzadowych. Cho¢ takie zmiany
maja kluczowe znaczenie dla obywateli i czesto wptywaja na codzienne zycie
mieszkancoéw, to w wielu krajach uwaza sie za nierealistyczne, aby spotecznos¢ lokalna
miata prawo zawetowaé takie decyzje. Mimo to przeprowadzenie uprzednich
konsultacji z mieszkancami jest nieodzowne. Konsultacje te moga mie¢ forme
bezposrednia lub posrednia i stuza zapewnieniu transparentnosci procesu oraz
uwzglednieniu gtosu spotecznosci. Referendum, jako jedna z najpowszechniejszych
procedur konsultacyjnych, moze stanowi¢ odpowiednia metode wyrazenia opinii
obywateli w tej kwestii. W wielu krajach brakuje jednak odpowiednich przepiséw
ustawowych regulujacych wymaog przeprowadzania takich referendéw w kontekscie
zmian granic gmin. Gdy przepisy ustawowe nie przewiduja obowigzku
przeprowadzenia referendum, mozliwe jest siegniecie po inne formy konsultacji
spotecznych. Do takich form naleza np. publiczne konsultacje, debaty spoteczne,
konsultacje z lokalnymi samorzagdami czy organizacjami spotecznymi. Wszystkie te
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https://www.ildirittoamministrativo.it/provvedimento-di-modifica-delle-circoscrizioni-comunali-e-la-determinazione-
dei-confini-tra-comuni/ted361 [data dostgpu 18.03.2026].

4 Por. Corte costituzionale, sentenza del 25 settembre 2019, n. 214.

SDz.U. z 1994 1., Nr 124, poz. 607.

6 M. Ofiarska, Konsultowanie spotecznosci lokalnych w $wietle postanowien Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego,
w: M. Ofiarska (red.), Europejska Karta Samorzgdu lokalnego a prawo samorzqdu terytorialnego, Szczecin 2015, s. 353.




dziatania maja na celu zapewnienie, ze decyzje o zmianach granic beda podejmowane
z uwzglednieniem gtosu mieszkancéw, co jest kluczowe dla zachowania
demokratycznego charakteru procesu i legitymizacji podejmowanych decyzji. Wazne
jest, aby konsultacje spoteczne byty przeprowadzone w sposéb przejrzysty i dostepny
dla wszystkich zainteresowanych, a ich wynik - odpowiednio uwzgledniany w
koncowych decyzjach. Tylko w ten sposéb mozna zapewnic, ze zmiany granic beda
stuzyty nie tylko interesom witadz, lecz przede wszystkim spotecznosciom, ktére te
granice beda dotyczy¢’.

Instytucja konsultacji z zainteresowang spotecznoscia, przewidziana w art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, stanowi szczegdlny rodzaj gwarancji
proceduralnej, okreslajacej minimalne wymogi w procesie dokonywania zmian granic
spotecznosci lokalnej. Konsultacje spoteczne nie moga i nie powinny by¢ traktowane
jako dziatania pozorne, majace na celu jedynie pozyskanie z géry zatozonych
rezultatéow. Poniewaz nasz porzadek prawny przewiduje mozliwos¢ bezposredniego
odwotania sie do woli spotecznosci lokalnych, przy zatozeniu, ze uzyskane wyniki maja
charakter niewiazacy, mechanizm ten powinien by¢ wykorzystany w sposéb rzetelny.
Wyraza sie to m.in. w odpowiednim sformutowaniu pytan oraz w prezentacji
potencjalnych skutkéw projektowanych rozwigzan®. Zasiegniecie opinii spotecznosci
lokalnej nie moze miec¢ wytacznie charakteru formalnego®. Mozna spotkac sie ze
stanowiskiem, ze jesli krajowy porzadek prawny przewiduje referendum, to woéwczas
nie ma wyboru i nie mozna zastgpi¢ go konsultacjami®™.

Organy dokonujace rozstrzygniecia

W analizowanych porzadkach prawnych odmiennie uregulowano kwestie dotyczace
organdéw wiasciwych do przeprowadzania zmian. Jak stanowi art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)", kompetencjg Rady Ministréw
jest: 1) tworzenie, taczenie, dzielenie i znoszenie gmin oraz ustalanie ich granic; 2)
nadawanie gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalanie jego granic; 3) ustalanie
zmian nazwy gmin oraz siedziby ich wiadz. Czynnosci te winny zosta¢ dokonane w
drodze rozporzadzenia. Rozporzadzenia takie moze by¢ wydane z urzedu, jak tez na
whniosek zainteresowanej rady gminy. W obu przypadkach polski ustawodawca
zapewnit udziat spotecznosci lokalnej w procedurze. Zgodnie bowiem z art. 4a u.s.g.
wydanie rozporzadzenia wymaga zasiegniecia przez ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku zmian
granic gmin naruszajacych granice powiatéw lub wojewdédztw - dodatkowo opinii
odpowiednich rad powiatéw lub sejmikéw wojewddztw. Konsultacje z mieszkancami
w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta polegajacej na wytaczeniu obszaru
lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wiaczeniu do sasiedniegj
jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy moga zosta¢ ograniczone do:
1) mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpowiednie
rady gmin; 2) mieszkancéw gmin objetych zmiang naruszajgca granice powiatoéw lub
wojewddztw — przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw. Nie ma
natomiast obowigzku konsultacji w przypadku przeprowadzenia referendum
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7 Explanatory Report to the European Charter of Local Self-Government, ,,European Treaty Series”, No. 122.

8 A. Feja-Paszkiewicz, Konsultacje spoteczne a zasada ochrony granic spolecznosci lokalnych, ,Przeglad Prawa i
Administracji” 2004, nr 63, s. 55-76.

% Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2003 r., K 1/03, OTK-A 2003, nr 8/A, poz. 85.

10 L. Kieres, Ocena stopnia zgodnosci polskich rozwigzan ustrojowych samorzqdowych z Europejskq Kartq Samorzqdu
Terytorialnego, w: Z. Gilowskaj, L. Kieres i R. Sowinski, Samorzqd terytorialny w Polsce a standardy europejskie,
Warszawa 1993, s. 51.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 1153 ze zm.




lokalnego. Ustawa przewiduje takze procedure wystgpienia z wnioskiem przez
zainteresowang rade gminy. Jak stanowi art. 4b u.s.g., do wydania rozporzadzenia
konieczne s3: 1) wniosek rady gminy poprzedzony przeprowadzeniem przez te rade
konsultacji z mieszkanncami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami,
mapami i informacjami potwierdzajacymi zasadnos¢ wniosku; 2) opinie rad gmin
objetych wnioskiem, poprzedzone przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z
mieszkancami, a w przypadku zmiany granic gminy naruszajgcej granice powiatéw lub
wojewodztw — opinie odpowiednich rad powiatéw lub sejmikéw wojewddztw; 3) opinia
wojewody wiasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem. Z wnioskiem rada
gminy winna wystgpi¢ do ministra, za posrednictwem wojewody, w terminie do 31
marca.

Rola Rady Ministrow w omawianym zakresie jest réznie oceniana przez doktryne.
Andrzej Szewc uwaza, ze ,nie s3 to sprawy lokalne, lecz sprawy ogdlnokrajowe,
zwigzane z podziatem terytorialnym panstwa, ergo nie nalezace do zakresu dziatania
gminy ustalonego w art. 6 u.s.g."”” Wedtug Pawta Chmielnickiego ,kompetencja Rady
Ministrow do tworzenia, dzielenia i znoszenia gmin wynika z faktu, ze gmina jest
podstawowa jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Na Radzie
Ministrow, jako strazniku interesu publicznego, cigzy w tym przypadku obowigzek
racjonalnego uksztattowania podziatu terytorialnego”®. Z kolei Bogdan Dolnicki zgadza
sie z pogladem, ,iz ustawodawca, przyznajac Radzie Ministrow uprawnienie do
tworzenia, faczenia, podziatu i znoszenia gmin, w istotny sposéb wkroczyt w
konstytucyjng oraz ustawowo zagwarantowana samorzadnos¢ gmin"'“ Pomimo tych
zastrzezen proponowane rozwigzania dotyczace zmian nie przewidujg zmiany organu
dokonujacego rozstrzygniecia®.

Przyktadem dobrze ilustrujagcym stabosci polskiego modelu zmiany granic gmin jest
sprawa korekty granic pomiedzy gming Kleszczéw a miastem Betchatdéw, obejmujacej
obszar, na ktérym zlokalizowana jest Elektrownia Betchatéw. Zmiana ta miata donioste
konsekwencje finansowe, gdyz wigzata sie z przesunieciem znacznych dochoddéw
podatkowych z jednej jednostki samorzadu terytorialnego do drugiej. Pomimo
sprzeciwu gminy Kleszczéw oraz negatywnej oceny tej zmiany przez jej organy Rada
Ministréow dokonata zmiany granic w drodze rozporzadzenia. Przypadek ten ujawnia
fundamentalne cechy polskiego modelu, w ktérym rozstrzygniecie ma charakter
scentralizowany i nalezy do organu administracji rzadowej, a stanowisko jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wyniki konsultacji spotecznych nie maja charakteru
wigzacego.

Szczegdlnie istotnym problemem jest ograniczona mozliwos¢ kontroli sgdowej tego
rodzaju rozstrzygnie¢. W praktyce sady administracyjne odmawiaja merytorycznego
badania rozporzadzen w sprawie zmiany granic gmin, co prowadzi do sytuacji, w ktérej
jednostki samorzadu terytorialnego pozbawione s3 skutecznych srodkéw ochrony
prawnej.

Analizowany przypadek potwierdza zatem, ze polski model zmiany granic gmin, oparty
na decyzji rzadowej, moze prowadzi¢ do napie¢ pomiedzy zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego a dominujaca rolg administracji rzadowej. W szczegdlnosci
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12 A. Szewc, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, Warszawa 2012, s. 66.

13 M. Maczynski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 4, art. 4(a), art. 4(b), art.
4(c), art. 4(d), art. 4(e).

14 B. Dolnicki, w: M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz, A. Matan, T.
Moll, A. Wierzbica, B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 20213, art. 4, art. 4(a), art. 4(b).
15 Por. B. Wilk, Raport z prac Zespotu Roboczego do Spraw Regulacji Zmian Granic Gmin, ,,Badania i Raporty” 2025,
nr 26, s. 9, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, https://www.nist.gov.pl/k/raport-z-prac-zespolu-roboczego-
do-spraw,15003.html.




uwidacznia sie ryzyko dokonywania zmian granic bez konsensusu zainteresowanych
wspdlnot lokalnych oraz bez zapewnienia efektywnej kontroli sgdowej tych decyzji'®.

We wtoskim porzadku prawnym kompetencja do zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego wynika z art. 133 Konstytucji”. Zostata ona rozwinieta w art. 15 Testo unico
delle leggi sull'ordinamento degli enti locali (dalej: TUEL)®. Przepis ten stanowi, ze
regiony moga zmienia¢ granice terytorialne gmin po konsultacjach z
zainteresowanymi mieszkancami, w sposdéb okreslony w prawie regionalnym. Z
wyjatkiem przypadkéw potaczenia kilku gmin nie mozna tworzy¢ nowych gmin o
liczbie mieszkancéw mniejszej niz 10 tys. lub ktérych utworzenie spowodowatoby
spadek liczby mieszkancéw innych gmin ponizej tego limitu. Jest to wynikiem
nowelizacji tytutu V Konstytucji Republiki Wtoskiej z 2001 r., ktéra w sposéb zasadniczy
zmienita system podziatu kompetencji ustawodawczych miedzy panstwem a
regionami, co miato istotne konsekwencje réwniez dla procedur zmiany granic gmin.
W doktrynie panuje zgodnosé, ze po reformie kompetencja ustawodawcza w tym
zakresie ma charakter wytacznej kompetencji regionéw. Jak wskazuje Claudia
Tubertini, po zmianie art. 117 Konstytucji nastapito przejscie z modelu kompetencji
konkurencyjnej na model kompetencji wytacznej regiondw w zakresie zmian
circoscrizioni comunali®. Artykut 133 ust. 2 Konstytucji przewiduje dwie odrebne
hipotezy normatywne - ustanowienie nowej gminy oraz zmiane granic gmin oraz ich
nazw. W obu przypadkach ustawodawca regionalny dziata w formie ustawy, ktéra ma
charakter legge-provvedimento, czyli aktu legislacyjnego o indywidualnym i
konkretnym charakterze. Ustawa ta konczy ztozona procedure, w ktérej istotnym
elementem jest konsultacja mieszkancéw dotknietych zmiana®*. W celu zarysowania
modeli regionalnych ponizej omoéwiono kilka przyktadow.

Tabela 1. Organy dokonujace rozstrzygniecia w sprawach zmiany granic gmin — Polska
i Wiochy

Kryterium Polska Wiochy

Podrnpt w’fasslwy do Rada Ministrow region (Rada Regionalna)

podjecia decyzji

Charakter organu organ wiadzy wykonawczej organ wiadzy ustawodawczej
(centralny) (regionalny)

. . L regionalny

Poziom ustrojowy panstwowy (centralny) (zdecentralizowany)

Forma dziatania akt ' wykonawczy/| akt. ustawodawczy (ustawa
(rozporzadzenie) regionalna)

Charakter decyzji administracyjny polityczno-legislacyjny

16 Por. wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie zmiany granic pomiedzy gming KleszczOw a miastem
Belchatow oraz przystgpienia do postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, Zmiana granic gmin przez rzqd —
RPO przylgczyl sie do skargi Kleszczowa do TK, 2022, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/gmina-zmiana-granic-
kleszczow-rpo-tk-przylaczenie [data dostgpu: 18.03.2026].

17 Costituzione della Repubblica Italiana, GU Serie Generale, n. 298 del 27-12-1947.

18 Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267, Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali, GU Serie
Generale n. 227 del 28-09-2000 - Suppl. Ordinario n. 162.

19 C. Tubertini, Il procedimento di variazione del territorio comunale tra giudice amministrativo e giudice costituzionale:
pienezza ed effettivita della tutela?, ,Le Regioni” 2018, s. 8-9.

20 A. Mitrotti, L erronea confusione tra il provvedimento di modifica delle circoscrizioni comunali e la determinazione
dei confini tra comuni (Nota a sentenza della Corte costituzionale 9 febbraio 2018, n. 21), ,,Forum di Quaderni
costituzionali”, 6 aprile 2018, s. 1-4.
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Kryterium Polska Wiochy
Rola organéw . - inicjatywna i
lokalnych wytacznie opiniodawcza wspotksztattujaca
Rola administracjilkluczowa (minister i Rada , C

. L brak bezposredniej roli
rzagdowej Ministréow)
Zakres swobody|szeroka, ale w ramachj|szeroka, o charakterze
decyzyjnej procedury administracyjnej politycznym
5 . . konstytucja i
Zrédito kompetencji ustawa (u.s.g.) ustawodawstwo regionalne

. . zdecentralizowany

Model ustrojowy centralistyczny (regionalny)

Zrédto: opracowanie wihasne.

W regionie Piemont przyjety model wpisuje sie w ogdlny schemat konstytucyjny, lecz
posiada wiasne, szczegdtowo okreslone etapy proceduralne. Procedura ta zostata
uregulowana w ustawie regionalnej z 2 grudnia 1992 r.?' Zgodnie z przepisami
regionalnymi zmiana granic gmin nastepuje wytacznie w drodze ustawy regionalnej,
ktéra ma charakter ustawy-rozstrzygniecia (legge-provvedimento) i dotyczy
konkretnego przypadku reorganizacji terytorialnej. Inicjatywa w tym zakresie moze
pochodzi¢ od: rad zainteresowanych gmin, mieszkancéw (w drodze inicjatywy
referendalnej), organéw regionalnych. Po wszczeciu procedury region dokonuje oceny
whniosku pod wzgledem: zgodnosci z interesem publicznym, spéjnosci terytorialnej,
zdolnosci administracyjnej jednostek objetych zmianga. Kluczowym elementem
procedury jest konsultacja ludnosci zainteresowanej realizowana w formie referendum
konsultacyjnego. Referendum to obejmuje mieszkancéw gmin objetych zmiana
granic, a jego wynik stanowi istotny, cho¢ niewigzacy, element oceny dokonywanej
przez ustawodawce regionalnego. Po przeprowadzeniu konsultacji regionalna komisja
wiasciwa do spraw autonomii lokalnych sporzadza opinie i przekazuje projekt ustawy
do Rady Regionalnej. Rada dokonuje ostatecznej oceny intereséw lokalnych i
regionalnych oraz uchwala ustawe zmieniajgca granice gmin. Ustawa ta okresla nowe
granice, reguluje kwestie majatkowe i organizacyjne oraz wskazuje date wejscia w
zycie zmiany.

Regulacja przyjeta w regionie Lazio odpowiada zasadniczo modelowi
konstytucyjnemu, lecz w poréwnaniu z Piemontem ma charakter bardziej
syntetyczny?®. Podobnie jak w Piemoncie zmiana granic gmin nastepuje wytacznie
ustawa regionalng, przewidziana jest inicjatywa gmin, mieszkancéw lub regionu,
obowigzkowym elementem procedury jest referendum konsultacyjne. R&Oznice
polegaja przede wszystkim na mniejszym stopniu formalizacji postepowania
przygotowawczego, ograniczonej liczbie etapdéw opiniodawczych, wiekszej swobodzie
organow regionalnych w ocenie projektu. Model z Lazio mozna zatem okresli¢ jako
proceduralnie prostszy i bardziej elastyczny niz model przyjety w Piemoncie.
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W regionie Toskania regulacje dotyczace zmian granic gmin zostaty wiaczone do
szerszej ustawy o systemie autonomii lokalnych?. Rozwigzanie to ma bardziej
systemowy charakter. Mozna wskaza¢ na podobienstwa z modelem przyjetym w
Piemoncie: zmiana granic nastepuje ustawa regionalna, obowigzkowe referendum
konsultacyjne, inicjatywa moze pochodzi¢ od gmin Ilub mieszkancéw. Jednakze
procedura jest silniej powigzana z polityka reorganizacji terytorialnej regionu. Kfadzie
takze wiekszy nacisk na spéjnos¢ planistyczng i strategiczng, Ustawodawca regionalny
posiada szeroka swobode w ocenie interesu ogdlnego regionu.

W regionie Kalabria procedura zmiany granic gmin zostata uregulowana w legge
regionale 24 novembre 2006, n. 15%. Ma ona charakter bardziej szczegdétowy i formalny.
Przewiduje wieksza liczbe wymogdéw formalnych w fazie inicjatywy, bardziej
szczegotowa regulacje procedury referendalnej, silniejszy nacisk na ocene skutkéw
administracyjnych i finansowych.

Zasadnicza réznica miedzy porzadkami prawnymi Polski i Witoch dotyczy
umiejscowienia kompetencji decyzyjnej®*. W Polsce zostata ona powierzona organowi
administracji rzadowej - Radzie Ministrow, co przesadza o administracyjnym
charakterze procedury. We Wioszech natomiast kompetencja ta przystuguje
regionom, ktére dziatajg w formie ustawodawczej, co nadaje procedurze charakter
legislacyjny i wzmacnia jej wymiar polityczny oraz decentralizacyjny.

Konsultacje z zainteresowana spotecznoscia

Wspomniany juz wczesniej art. 5 EKSL warunkiem koniecznym do dokonania zmian
granic pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego czyni przeprowadzenie
konsultacji z zainteresowanag spotecznoscia.”® W u.s.g. zasady przeprowadzania
konsultacji w tym zakresie zostaty zamieszczone w art. 4a. Zgodnie z przyjetym
modelem wydanie rozporzadzenia zmieniajgcego granice gmin wymaga uprzedniego
zasiegniecia opinii zainteresowanych rad gmin. Opinie te musza by¢ poprzedzone
konsultacjami z mieszkancami przeprowadzonymi przez wiasciwe rady. Ustawodawca
przyjat zatem konstrukcje posredniej partycypacji spotecznej, w ktérej mieszkancy nie
wyrazajg stanowiska bezposrednio wobec organéw panstwowych, lecz poprzez
procedury organizowane przez organy gminy. W przypadku zmian granic gmin, ktére
naruszaja granice powiatéw lub wojewddztw, zakres konsultacji zostaje rozszerzony.
Oprécz opinii rad gmin konieczne jest bowiem zasiegniecie opinii odpowiednich rad
powiatéw lub sejmikéw wojewddztw. Rozwigzanie to odzwierciedla zasade
adekwatnosci konsultacji do skali projektowanej zmiany i jej skutkéw dla struktury
administracyjnej panstwa.

Ustawodawca przewidziat jednoczesnie mozliwos¢ zawezenia kregu podmiotéw
objetych konsultacjami. W sytuacji, gdy zmiana granic dotyczy wytgcznie czesci
obszaru gminy, konsultacje moga zosta¢ ograniczone do mieszkancéw jednostki
pomocniczej objetej zmiana. Analogicznie w przypadku zmian naruszajacych granice
powiatéw lub wojewddztw konsultacje moga zosta¢ przeprowadzone jedynie wsrod
mieszkancéw gmin bezposrednio objetych zmiang. Mechanizm ten ma charakter
pragmatyczny i zmierza do skoncentrowania konsultacji na tych spotecznosciach,
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z Legge regionale 23 dicembre 2011, n 68,

https://www.regione.toscana.it/documents/101 80/357720/legge%2068%20del%2027%20d1cembre%20201 1?utm_sourc
e chatgpt.com [data dostgpu: 18.03.2026].

Legge regionale 24 novembre 2006, n. 15,
https://www.consiglioregionale.calabria.it/upload/istruttoria/Legge%?20regionale%2024%20novembre%202006%20n.
%2015.pdf [data dostepu: 18.03.2026].

2 Tab. 1.
26 Tab. 2.




ktérych interesy sa realnie dotkniete projektowang reorganizacja. Przepis wprowadza
rowniez rozwigzanie przeciwdziatajgce przewlekiosci postepowania. W przypadku
niewyrazenia opinii przez witasciwy organ samorzadu w terminie trzech miesiecy od
dnia otrzymania wystapienia o opinie wymag jej zasiegniecia uznaje sie za spetniony.
Opinia ma zatem charakter niewigzacy i nie moze stanowi¢ przeszkody dla
kontynuowania procedury na poziomie rzagdowym. Szczegdlne znaczenie ma regulacja
przewidujaca, ze w razie przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zmiany
granic gmin konsultacje z mieszkancami nie sg juz wymagane. Referendum stanowi
woéwczas forme bezposredniego wyrazenia woli wspdlnoty lokalnej i zastepuje
konsultacje jako instrument partycypacyjny. Analiza przepiséw prowadzi do wniosku,
ze konsultacje spoteczne w procedurze zmiany granic gmin maja charakter
obowiazkowy, lecz niewigzacy. Stanowig one instrument legitymizacji decyzji
podejmowanej przez organy panstwowe, ostateczne rozstrzygniecie pozostaje jednak
w kompetencji Rady Ministréow. Model ten odzwierciedla administracyjny charakter
procedury zmiany granic gmin w polskim systemie prawnym oraz posredni charakter
udziatu mieszkancéw w tym procesie. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny: ,art. 4ai art.
4b ustawy o samorzadzie gminnym maja charakter szczegdtowych wytycznych
okreslajacych warunki, by Rada Ministréw mogta wydac¢ stosowne rozporzadzenie. To,
ze konsultacje nie maja bezwzglednie wigzacego charakteru, nie znaczy, ze sg one
fakultatywne. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze konsultacje z
mieszkancami sg obligatoryjne i stanowig konieczna przestanke decyzji dotyczacych
tworzenia, faczenia, dzielenia i znoszenia gmin lub ustalania ich granic. Konsultacje
oddziatujg kierunkowo na opinie witasciwych rad. Negatywny wynik konsultacji z
mieszkancami gminy, ktérej dotyczy zmiana granic, zmusza do szczegdlnego
uzasadnienia decyzji (zob. wyrok TK z 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK ZU nr
8/A/2003, poz. 85)"%.

Tabela 2. Konsultacje spoteczne przy zmianie granic gmin - Polska i Wiochy

Kryterium Polska Wtochy
art. 4a ustawy o samorzadziellart. 133 ust. 2 Konstytucji i
Podstawa prawna gminnym art. 15 TUEL al
a4
Obowigzek . T
konsultacji tak (ustawowy) tak (konstytucyjny) .02
- - ©
Charakter - konstytucyjny (wyzsza X
obowigzku ustawowy (nizsza ranga) ranga) 3
R
Podmiot . : >
.. . region (zgodnie z ustawa e
organizujacy rady gmin regionalna) o
konsultacje 9 2 %
X
. konsultacje spoteczne lub|najczesciej referendum u
Forma konsultacji . £
referendum lokalne konsultacyjne =
1 )
Model partycypacji |[posredni (przez organy gminy) bezposredni (referendum) :1:-;
ze byc i d Sci d d 1 =
Zakres podmiotowy moze by¢ ograniczony do czgscijco o zasady catfa
mieszkancéw popolazione interessata

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1 czerwca 2017 r., U 3/17, OTK-A 2017, nr 46.




Kryterium Polska Wiochy

Mozliwosé wyjatkowo,  musi  by¢

ograniczenia tak (np. do jednostki pomocniczej) Urasadnione

konsultacji

Charakter wyniku niewigzacy niewiazacy

Znaczenle" warunek formalny procedury element konstytucyjny

konsultacji procedury

Skutek braku naruszenie procedur niekonstytucyjnos¢ aktu

konsultacji P Y yrueyl

Rola referendum fakultatyvyne (zastepuje||model ) standardowy
konsultacje) konsultacji

Wptyw na decyzje| . . - . . L

Koficowa posredni (opinia dla organdw) istotny, ale niewigzacy
ograniczona (brak petnej kontrolillkontrola konstytucyjna

Kontrola prawna sgdowej decyzji Rady Ministréw) |ustaw regionalnych

Standard europejski
(EKSL)

implementowany

|mplementowany ustawowo konstytucyjnie

Obowiagzek przeprowadzenia konsultacji przy zmianach granic gmin we Wtoszech
wynika takze z art. 15 TUEL. Orzecznictwo witoskiego Trybunatu Konstytucyjnego
konsekwentnie traktuje konsultacje ludnosci jako centralny element procedury zmiany
granic gmin, wynikajacy bezposrednio z art. 133 ust. 2 Konstytucji. Z analizy judykatury
wynika, ze konsultacja ta ma charakter konstytucyjnie obowigzkowy, obejmuje szeroki
krag podmiotdéw i stanowi istotny element procedury legislacyjnej regionéw. Pierwsza
fundamentalng teze sformutowano w wyroku nr 453 z 1989 r., w ktérym Trybunat
wywiodt z art. 133 ust. 2 Konstytucji zasade samookreslenia spotecznosci lokalnych?,
Trybunat stwierdzit, ze obowigzek konsultacji stanowi realizacje ,zasady
samostanowienia ludnosci lokalnej”, ktéra wigze roéwniez regiony o statucie
specjalnym, pozostawiajac im jedynie swobode co do form proceduralnych tej
konsultacji. Kolejny istotny kierunek orzeczniczy dotyczy zakresu podmiotowego
konsultacji. W wyroku nr 433 z 1995 r. Trybunat wskazat, ze zasada wynikajaca z art. 133
ust. 2 Konstytucji jest konsultacja catej ludnosci gmin, ktérych granice maja sie zmienig,
zarobwno w przypadku tworzenia nowych gmin, jak i transferu czesci terytorium?,
Jedynie w szczegdlnych sytuacjach mozliwe jest odstepstwo od zasady powszechnej
konsultacji. Najbardziej aktualne stanowisko Trybunatu w tym zakresie wyraza wyrok
nr 21 z 2018 r., w ktérym stwierdzono niekonstytucyjnos¢ ustawy regionalnej przyjetej
bez przeprowadzenia konsultacji ludnosci. Trybunat podkreslit, ze faza konsultacyjna
ma charakter obowigzkowy i musi by¢ przeprowadzona przy kazdej zmianie granic
gmin, nawet gdy nie prowadzi ona do utworzenia nowej jednostki*°.
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Interesujacym przyktadem kontrowersji zwigzanych ze zmiang granic jednostek
terytorialnych we Witoszech jest przypadek przeniesienia gmin obszaru Alta

28 Corte costituzionale, sentenza 27 luglio 1989, n. 453, ,,Giurisprudenza costituzionale” 1989, s. 2841 i n.

2 Corte costituzionale, sentenza 7 novembre 1995, n. 433, ,, Giurisprudenza costituzionale” 1995, s. 3408 i n.

30 Corte costituzionale, sentenza 9 febbraio 2018, n. 21, ,,Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana”, 1* serie speciale,
2018, n. 7.




Valmarecchia z regionu Marche do regionu Emilia-Romagna. Pomimo
przeprowadzenia referendum, w ktérym wiekszos¢ mieszkancéw opowiedziata sie za
zmiana przynaleznosci regionalnej, procedura ta wywotata istotne napiecia miedzy
regionami oraz liczne watpliwosci doktrynalne. Spér dotyczyt w szczegdlnosci zakresu
pojecia popolazioni interessate oraz relacji miedzy wola lokalnych spotecznosci a
stanowiskiem wifadz regionalnych. Przypadek ten pokazuje, ze cho¢ model wtoski
oparty jest na silnej partycypacji spotecznej, nie eliminuje on konfliktéw
kompetencyjnych i politycznych, a procedura zmiany granic ma charakter
wieloetapowy i dtugotrwaty?'.

Z przedstawionego orzecznictwa wynika spdjna linia interpretacyjna, oparta na trzech
zasadach. Po pierwsze, konsultacja ludnosci jest elementem konstytucyjnie
koniecznym procedury zmiany granic gmin. Po drugie, co do zasady powinna
obejmowac cata ludnos¢ gmin dotknietych zmiang, a ewentualne ograniczenia musza
by¢ szczegdlnie uzasadnione. Po trzecie, wynik konsultacji nie wigze ustawodawcy
regionalnego, lecz stanowi element procedury legislacyjnej o charakterze
wzmocnionym, stuzacy realizacji zasady samookreslenia wspdlnot lokalnych.

Pomimo formalnego podobienstwa polegajacego na obowigzkowym charakterze
konsultacji ich znaczenie w obu systemach jest odmienne. W Polsce maja one
charakter ustawowy i posredni, stanowigc element procedury administracyjnej. We
Wioszech natomiast konsultacja ma range konstytucyjna i jest traktowana jako istotny
element procedury legislacyjnej, bez ktérego zmiana granic gmin nie moze zostac
dokonana.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza poréwnawcza polskiego i wioskiego modelu zmiany granic
gmin prowadzi do wniosku, ze choé¢ oba systemy realizuja wspdlne standardy
wyhikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, w szczegdlnosci obowigzek
konsultacji spotecznosci lokalnych, to réznig sie zasadniczo co do konstrukcji
ustrojowej procedury oraz znaczenia przypisywanego partycypacji spoteczne;.

Model polski, oparty na decyzji Rady Ministréw, ma charakter scentralizowany i
administracyjny, co zapewnia sprawnos¢ decyzyjng, jednoczesnie jednak ogranicza
wplyw jednostek samorzadu terytorialnego oraz mieszkancéw na ostateczne
rozstrzygniecie. Z kolei model wtoski, oparty na kompetencjach ustawodawczych
regionéw i konstytucyjnie gwarantowanej konsultacji ludnosci, wzmacnia elementy
decentralizacji i partycypacji, cho¢ odbywa sie kosztem wiekszej ztozonosci i
czasochtonnosci procedury.

Na tym tle zasadne wydaje sie sformutowanie kilku wnioskdw o charakterze
postulatywnym dla polskiego systemu prawnego. Po pierwsze, rozwazenia wymaga
wzmochienie znaczenia konsultacji spotecznych, w szczegdlnosci poprzez ich
czesciowe ,usankcjonowanie materialne”. Nie oznacza to koniecznosci nadania im
charakteru wigzacego, mozna jednak postulowaé wprowadzenie obowigzku
szczegotowego uzasadnienia decyzji Rady Ministréw w przypadku rozstrzygniecia
sprzecznego z wynikiem konsultacji lub referendum. Rozwigzanie to zwiekszatoby
transparentnosc¢ procedury i wzmacniato legitymizacje decyzji.
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31 Por. Legge 3 agosto 2009, n. 117, Distacco dei comuni di Casteldelci, Maiolo, Novafeltria, Pennabilli, San Leo,
Sant’Agata Feltria e Talamello dalla regione Marche e loro aggregazione alla regione Emilia-Romagna, nell’ambito della
provincia di Rimini, ai sensi dell’articolo 132, secondo comma, della Costituzione, ,,Gazzetta Ufficiale della Repubblica
Italiana”, n. 188, 14 agosto 2009, https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2009;117 [data dostepu:
18.03.2026].




Po drugie, celowe bytoby rozszerzenie zakresu kontroli sgdowej nad rozstrzygnieciami
w sprawach zmiany granic gmin. Polska praktyka pokazuje, ze brak efektywnej
mozliwosci zaskarzenia rozporzadzenia Rady Ministrow prowadzi do ograniczenia
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. W tym zakresie
inspiracja moze by¢ model witoski, w ktéorym ustawy regionalne podlegaja kontroli
konstytucyjnej.

Po trzecie, warto rozwazy¢ wieksze wiaczenie poziomu regionalnego (wojewoédzkiego)
w procedure zmiany granic gmin. Obecnie rola samorzadu wojewddztwa ma charakter
wytacznie opiniodawczy, podczas gdy doswiadczenia wtoskie wskazuja, ze powierzenie
kompetencji decyzyjnych poziomowi regionalnemu moze sprzyja¢ lepszemu
uwzglednieniu uwarunkowan terytorialnych i funkcjonalnych.

Po czwarte, zasadne wydaje sie doprecyzowanie ustawowych kryteridw zmiany granic
gmin, tak aby ograniczy¢ uznaniowos¢ decyzji organdw wiadzy wykonawczej. W
szczegdlnosci mozna rozwazy¢ wprowadzenie katalogu przestanek materialnych
odnoszacych sie do spdjnosci terytorialnej, powigzan funkcjonalnych oraz skutkow
finansowych zmian.

Wreszcie analiza poréwnawcza wskazuje, ze cho¢ model wioski nie jest wolny od
probleméw, w szczegdlnosci zwigzanych z jego ztozonoscig i dtugotrwatoscia, to
oferuje rozwigzania wzmacniajgce udziat spotecznosci lokalnych i decentralizacje
decyzji. W tym sensie moze on stanowi¢ wartosciowe zrédto inspiracji dla ewentualnej
ewolucji polskich regulacji. W konsekwencji nalezy uznag, ze kierunkiem pozadanych
zmian w polskim systemie nie powinno by¢ proste przejecie modelu wioskiego, lecz
raczej stopniowe wzmacnianie elementéw partycypacyjnych i decentralizacyjnych,
przy jednoczesnym zachowaniu sprawnosci procedury administracyjne;j.
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STRESZCZENIE

Artykut stanowi analize prawnoporéwnawczg procedur zmiany granic gmin w Polsce i
we Witoszech, ze szczegdélnym uwzglednieniem roli konsultacji spotecznych. Punktem
wyjscia refleksji jest art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktéry ustanawia
obowigzek uprzedniego wystuchania zainteresowanej spotecznosci. Na tym tle autor
omawia polski model administracyjno-rzagdowy, w ktérym ostateczne rozstrzygniecie
nalezy do Rady Ministréw, oraz model wioski, oparty na kompetencjach
ustawodawczych regiondéw i konstytucyjnie gwarantowanej konsultacji ludnosci.
Analiza obejmuje zaréwno regulacje ustawowe, jak i orzecznictwo sadéw
konstytucyjnych obu panstw. W opracowaniu wskazano, ze mimo réznic ustrojowych i
proceduralnych wspdélnym elementem obu systeméw jest obowigzek konsultacji
spotecznosci lokalnych, wynikajacy z europejskich standardéw samorzadowych.
Ro6znice dotycza przede wszystkim organow wiasciwych do podejmowania decyzji oraz
charakteru procedury - administracyjnej w Polsce i legislacyjnej na poziomie
regionalnym we Wtoszech.

Stowa kluczowe:zmiana granic gmin, samorzad terytorialny, konsultacje spoteczne,
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, prawo samorzadowe, Polska, Wtochy
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