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Zagadnienie zmian granic gmin od wielu lat budzi w Polsce duze emocje. Mozna wymieni¢ wiele
przyktadow modyfikacji granic, ktore byly postrzegane jako kontrowersyjne. Najczesciej, chod
niewylacznie, wigzaly si¢ one z rozszerzaniem granic miast centralnych w ramach aglomeracji
regionalnych lub subregionalnych na tereny zajmowane wczesniej przez gminy podmiejskie. Narodowy

Instytut Samorzadu Terytorialnego pisat o tym niedawno w swoim raporcie?.

Nieco mniej w debacie publicznej mowi si¢ o zmianie liczby gmin, ale potencjalnie jest to rOwniez temat
mogacy tatwo rozpali¢ emocje. W biezacym stuleciu zanotowaliSmy tylko cztery przypadki laczenia
gmin. Pierwszym, bardzo szczegdlnym byta zmiana ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, ktora
doprowadzita do likwidacji gmin-dzielnic. Drugi — rownie wyjatkowy — odnosit si¢ do gminy Ostrowsko
zlikwidowanej w wyniku nieprawidlowosci w zarzadzaniu finansami. Pozostate dwa scalenia mialy
charakter dobrowolny 1 byty poprzedzone referendum (przytaczenie Wesotej do Warszawy w 2002 r. oraz
gminy wiejskiej Zielona Gora do miasta o tej samej nazwie w 2015 r.). Zwlaszcza ten ostatni przypadek
nosi znamiona modelowego rozwigzania opartego na dazeniu do kompromisu i decyzji o charakterze
konsensualnym?. Przynajmniej w niektorych okresach oficjalna polityka rzadu zachecala do
dobrowolnego laczenia gmin (czemu mialy stuzy¢ m.in. zachety finansowe), ale nie wywotywato to
wigkszego zainteresowania samorzagdow. Nieco wigcej emocji budzily podziaty gmin, ktorych
zanotowali$my w biezacym stuleciu trzy. W 2010 r. gmina Jasliska oddzielita si¢ od gminy miejsko-
-wiejskiej Dukla. Bardziej gtos$ne byty sytuacje podzialéw gmin Kamienica (od ktorej odlaczyta sie¢ gmina
Szczawa) oraz Suprasl (z oddzielajaca sie¢ od niej gming Graboéwka) w 2015 r. Bez wdawania si¢
w szczegOly skomplikowanej historii tych przypadkow, podzialy te zostaly cofnigte na przetomie lat 2015
i 2016, a nastepnie ponownie zatwierdzone i wprowadzone w zycie na poczatku 2025 r.

Zdaniem niektorych ekspertéw zmniejszenie liczby gmin byloby pozadane, cho¢ nie jest to poglad
powszechny ani niebudzacy kontrowersji. W obliczu depopulacji mozna si¢ spodziewac, ze temat bedzie
powracal z rosngca intensywno$cig. Dlatego tez uznaliSmy, ze w ramach przygotowywania si¢ do
nieuniknionych dyskusji na ten temat w Polsce, warto przyjrzec¢ si¢ rozwigzaniom obowigzujagcym w tym
zakresie w innych krajach (koncentrujac si¢ przy tym na krajach europejskich). Niniejsze opracowanie
ma charakter skrotowy, silg rzeczy nieco upraszczajacy, doktadne opisanie regulacji w poszczegolnych
krajach zajeloby znacznie wigcej miejsca i na obecnym etapie nie wydaje si¢ niezbedne.

Przyjrzenie si¢ regulacjom dotyczacym taczenia czy dzielenia gmin jest istotne nie tylko dlatego, ze jest
to zagadnienie, ktore moze wkroétce nabiera¢ znaczenia w debacie publicznej w Polsce. Jest wazne
rowniez dlatego, ze regulacje dotyczace wszystkich trzech typow zmian granic omawianych w niniejszym
raporcie s3 zazwyczaj ze sobg powigzane. Jesli przepisy dotyczace taczenia gmin pozostawiajg wigksza
role samorzadom i spoleczno$ciom lokalnym, mozna si¢ z duzym prawdopodobienstwem spodziewac,
ze analogicznie bedzie w przypadku regulacji dotyczacych korekt granic migdzy gminami.

L A. Kurniewicz (2025). Konflikty o przestrzen, przestrzen dla konfliktu? ,,Spory o miedze”, czyli o zmianach granic miedzy gminami.
https://www.nist.gov.pl/k/konflikty-0-przestrzen-przestrzen-dla-konfliktu,14891.html.

2 Por. np. opis w artykutach: P. Swianiewicz, K. Szmigiel-Rawska (2019). Niezwykle rozszerzenie granic miasta. Przypadek Zielonej Géry w kontekscie
zjawiska jazdy na gape. Studia Regionalne i Lokalne, 4, 54-74. DOI: 10.7366/1509499547803 oraz P. Swianiewicz, K. Szmigiel-Rawska (2021). Why some
local governments choose not to free-ride on their larger merger partners when undergoing boundary reform: a study of two merger cases in Poland. Local
Government Studies, 47(4), 546-567. DOI: 10.1080/03003930.2020.1761337.
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Reformy konsolidacji terytorialnej — taczenie gmin?

Jesli chodzi o podziat terytorialny na szczeblu podstawowym (gminnym), Polska nalezy do grupy krajow
europejskich odznaczajacych si¢ w ostatnich dziesi¢cioleciach bardzo duzg stabilnos$cia. Ale nie jest to
sytuacja typowa. Tylko w dwoch pierwszych dekadach XXI w. reformy skutkujgce zmiang liczby gmin
o ponad 5% wprowadzono w 23 krajach europejskich. Przy czym w 19 sposrod tych przypadkow
mieli$my do czynienia ze zmniejszeniem liczby samorzadéw, a w czterech — z podzialami skutkujagcymi
zwigkszeniem liczby jednostek samorzadowych (por. Tabela A w aneksie do niniejszego opracowania).
Jak wida¢, w niektorych krajach modyfikacja byta bardzo drastyczna, a liczba gmin zmniejszyla si¢
o ponad 80%. W gronie krajow wprowadzajacych tak gruntowne zmiany w podziale terytorialnym
znajdowaly si¢ Albania, Armenia, Gruzja, niemiecki land Saksonia-Anhalt, Lotwa, szwajcarski kanton
Glarus oraz Ukraina. Nieco mniej radykalng reforme, ale takze skutkujaca ponad dwukrotnym
zmniejszeniem liczby gmin, wprowadzity Dania, Estonia, Grecja, Irlandia Pétnocna, a takze niemiecki
land Brandenburgia.

Z punktu widzenia celu niniejszego opracowania najwazniejsza jest jednak nie sama analiza zmian
terytorialnych, lecz spojrzenie na reguly instytucjonalne odnoszace si¢ do ich wprowadzania. Jedyna
ogoblnoeuropejska regulacjag w tym zakresie jest art. 5 konwencji Rady Europy — Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, zgodnie z ktérym: ,,Kazda zmiana granic spolecznosci lokalnej wymaga
uprzedniego przeprowadzenia Kkonsultacji z zainteresowang spoleczno$cia, mozliwie w drodze
referendum, jesli ustawa na to zezwala”. Jest to wigc przepis dos¢ ogo6lny. Nie stanowi bowiem ani
o szczegdtowej formie konsultacji (cho¢ wyraznie zaleca referendum lokalne), ani o tym, czy wynik tych
konsultacji ma by¢é wiazacy™.

W praktyce regulacje sa bardzo zrdéznicowane. Upraszczajac nieco to do§¢ skomplikowane zagadnienie,
kraje europejskie mozna podzieli¢ na takie, w ktérych laczenie gmin wymaga zgody wyrazonej na
poziomie lokalnym, 1 takie, w ktorych mozliwe jest narzucenie reformy przez wladze wyzszego szczebla.
Mozemy wyrdzni¢ cztery mozliwe sytuacje opisane w Tabeli 1. Z kolei Tabela 2 pokazuje wyniki
klasyfikacji krajow europejskich z punktu widzenia przyjetych tu kryteriow.

Bardziej szczegdlowy opis odnoszacy si¢ do kazdego z krajow mozna znalez¢ w opracowaniu
przytoczonym w przypisie 3 niniejszego tekstu. W tym miejscu ograniczymy si¢ tylko do niektorych
przyktadow.

» 'ylko w dwoch pierwszych dekadach XXI w. reformy skutkujace zmiana
liczby gmin o ponad 5% wprowadzono w 23 krajach europejskich”.

8 Znaczna cze$é informacji w tej czesci opracowania oparta jest na publikacji: P. Swianiewicz, A. Gendzwilt, K. Houlberg, J.E. Klausen (2022). Municipal
territorial reforms of the 21* century in Europe. Routledge, a zwlaszcza na rozdziatach: 2. Mapping the intensity of municipal amalgamations oraz 3.
Institutional rules for territorial change. DOI: 10.4324/9781003022589.

4 Dodatkows komplikacjg sa niejasnosci w zakresie szczegétowego brzmienia tego punktu. Przytoczony powyzej jest tekstem ogtoszonym przez Prezydenta
RP po ratyfikacji (https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19941240607/0/D19940607.pdf), ale tekst ogloszony w Dzienniku Ustaw nieco
pdzniej ma troche mniej kategoryczne brzmienie w odniesieniu do wymogu referendum: ,,W sprawach jakiejkolwiek zmiany lokalnych granic terytorialnych
odpowiednie wspolnoty lokalne powinny by¢ uprzednio konsultowane, ewentualnie droga referendum tam, gdzie prawo na to zezwala”
(https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/\WDU19941240607/T/D19940607L.pdf). Co wigcej, teksty angielski i francuski EKSL, ktére co do zasady
powinny by¢ zgodne, ro6znig si¢, nie pozwalajac na rozstrzygnigcie tej ambiwalencji.
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Tabela 1. Klasyfikacja regut formalnych dotyczacych decyzji o taczeniu gmin

Kto podejmuje Charakterystyka obowigzujacych regul
decyzje
Sformalizowana Samorzad Przymusowe taczenie gmin nie jest dopuszczane
decyzja lokalna przez prawo
Zwyczajowa decyzja | Samorzad Formalnie przymusowe taczenie gmin jest
lokalna mozliwe, ale reguty nieformalne (kultura
administracyjna i polityczna) wykluczaja taka
sytuacje
Decyzja na poziomie | Samorzad lokalny Regutly formalne i nieformalne dopuszczaja
regionalnym i/lub wladze zaréwno dobrowolne, jak i przymusowe taczenie
regionalne gmin
Decyzja na poziomie | Samorzad lokalny Reguty formalne i nieformalne dopuszczaja
krajowym i/lub wladze krajowe zaréwno dobrowolne, jak i przymusowe taczenie
gmin

Tabela 2. Reguly dotyczace taczenia gmin w praktyce krajow europejskich

Kraj Forma ustroju Lokalny termin okreslajacy gmine Wydajacy formalna

decyzje

Sformalizowana decyzja lokalna
Belgia Monarchia federalna | Gemeenten/communes/Gemeinden Parlament regionalny
Bulgaria Republika unitarna Obshtini/obwunu Rzad
Czechy Republika unitarna Obci Samorzad
Hiszpania Monarchia unitarna Municipos Parlament regionalny
Islandia Republika unitarna Sveitarfélaga Samorzad
Portugalia Republika unitarna Municipios/concelhos Parlament krajowy
Rumunia Republika unitarna Municipii, orase, communes Parlament krajowy
Stowacja Republika unitarna Obci Rzad
Stowenia Republika unitarna Obcine Parlament krajowy
Wegry Republika unitarna Kézségek, nagykozségek, varosok Prezydent
Zwyczajowa decyzja lokalna
Chorwacja Republika unitarna Opéine Parlament krajowy
Finlandia Republika unitarna Kunnat/kommuner Rzad
Francja Republika unitarna Communes Samorzad
Litwa Republika unitarna Savivaldybés Parlament krajowy
Luksemburg Monarchia unitarna Communes Parlament krajowy
Wtochy Republika unitarna Comuni Parlament regionalny
Decyzja na poziomie regionalnym
Austria Republika federalna Gemeinden Parlament regionalny
Holandia Monarchia unitarna Gemeenten Parlament krajowy
Niemcy Republika federalna | Kommunen, kreisfreie Stidte Parlament regionalny
Szwajcaria* Republika federalna Gemeinden/communes/comuni/vischn Parlament regionalny
ancas**

WIk. Brytania Monarchia unitarna District, unitary, borough*** Rzad regionalny




Decyzja na poziomie krajowym
Albania Republika unitarna Bashki Parlament krajowy
Armenia Republika unitarna Hamaykner/Hunfuyblphilip Parlament krajowy
Dania Monarchia unitarna Kommuner Parlament krajowy
Estonia Republika unitarna Linnad, vallad Rzad
Grecja Republika unitarna Dimoi/onuor Parlament krajowy
Gruzja Republika unitarna 9960303s5e70dgH0/ munits'ipaliteti Parlament krajowy
Irlandia Republika unitarna Counties, cities**** Parlament krajowy
Lotwa Republika unitarna Novads, republikas pilséta Parlament krajowy
Norwegia Monarchia unitarna Kommuner/herred Parlament krajowy / rzad
Pin. Macedonia | Republika unitarna Onwmunu/opstini Parlament krajowy
Polska Republika unitarna Gminy Rzad
Szwecja Monarchia unitarna Kommuner Rzad
Ukraina Republika unitarna Hromady/zpomaou Parlament regionalny

Przypadki niejednoznaczne
Cypr Republika unitarna Dimoi/dnuo, koinotites/Kowvotnteg Samorzad
Motdawia Republika unitarna Communes, municipii n/a

* W Szwajcarii reguly zaleza od kantonu. W kantonach Aargau, Appenzell Ausserrhoden, Appenzell Innerrhoden, Basel Stadt,
Basel Land, Genéve, Neuchéatel, Sankt Gallen, Schaffhausen, Schwyz, Solothurn, Obwalden, Nidwalden, Uri, Vaud, Zug,
Ziirich decyzja nalezy do samorzadu gminnego formalnie, a w kantonach Bern, Freiburg, Glarus, Graubiinden, Jura, Luzern —
zwyczajowo. W kantonach Thurgau, Ticino, Valais decyzj¢ podejmuja wtadze kantonalne.

** Pelna lista termindw uzywanych w Szwajcarii obejmuje: Gemeinden, Einwohnergemeinden, Ortsgemeinden, Bezirke,
politische Gemeinden / vischnancas politicas / comuni politici / communes municipales.

*** District councils (Anglia, Pélnocna Irlandia), county councils (Anglia), London boroughs, metropolitan boroughs
(Anglia), unitary local authorities (Anglia, Szkocja, Walia).

**** Jednostki mniejsze (town councils) zostaty zlikwidowane w 2014 r.

Zacznijmy od miejsca Polski w tej klasyfikacji, bo sprawa wcale nie jest jednoznaczna. W Polsce wedlug
formalnych procedur prawnych o podziale terytorialnym na poziomie gminnym decyduje rzad, bez
koniecznosci angazowania parlamentu. Konsultacje lokalne majg charakter doradczy, a procedura ich
przeprowadzania pozostawia znaczny stopien dowolnosci. Ale — z wyjatkiem specyficznego przypadku
gminy Ostrowsko oraz likwidacji dzielnic-gmin Warszawy w 2002 r. (co takze odnosi si¢ do bardzo
nietypowego, rzadzonego odrebng ustawa, przypadku) — rzad nigdy (od 1990 r.) nie podjat decyzji, ktora
wymuszalaby potaczenie gmin. Z tego punktu widzenia Polsk¢ mozna by klasyfikowaé w grupie krajow
okreslonych jako ,,zwyczajowa decyzja lokalna”. Zakwalifikowanie do grupy ,,decyzja na poziomie
krajowym” nastapito przede wszystkim w zwiazku z przypadkami przymusowych (niezgodnych z wola
wyrazang przez jednostki i1 spolecznosci lokalne) zmian granic miedzy gminami. Do tej formy
modyfikacji wrocimy jeszcze w dalszej czesci opracowania.

Spotykamy jednak w Europie szereg krajow, w ktérych decyzja jednoznacznie oparta jest na woli
spotecznosci lokalnych. W Czechach konstytucja nie pozwala na tgczenie gmin wbrew woli wyrazone;j
na poziomie wszystkich zainteresowanych samorzadow. Jakakolwiek zmiana w tym zakresie wymaga
decyzji rad gmin oraz referendum, w ktorym za polaczeniem opowiedziataby si¢ wigkszo$¢ glosujacych,
przy progu frekwencji na poziomie 35%.



Na Wegrzech decyzje¢ podejmuje prezydent na wniosek Ministra Spraw Zewnetrznych, ale kazda
jednostka osadnicza liczaca co najmniej 300 mieszkancéw ma prawo do wlasnego samorzadu. Laczenie
gmin odbywa si¢ jedynie w przypadku zgody wszystkich zainteresowanych jednostek.

W Islandii taczenie gmin wymaga faz negocjacji, konsultacji z mieszkancami i referendum, a koncowa
decyzje podejmuja same samorzady lokalne. Rzad zachgcat do takich zmian, ale nie miat mozliwosci ich
wymuszenia. Ustawa o samorzadzie nakazuje ministrowi wszczecie procedury taczenia, jesli przez trzy
kolejne lata liczba mieszkancéw gminy jest mniejsza niz 50, ale nie ma mozliwo$ci odgérnego narzucenia
zmiany podziatu terytorialnego.

W Rumunii decyzje o tgczeniu gmin formalnie podejmuje parlament (wigkszoscig 2/3 glosow), ale
najpierw propozycja musi by¢ zatwierdzona w referendach lokalnych. Podobnie jest na Stowacji.
Propozycja potaczenia musi zyska¢ wigkszos¢ w referendach przeprowadzonych w kazdej
z zaangazowanych gmin (z minimalnym progiem frekwencji na poziomie 50%), cho¢ formalnie ostatnie
stowo ma potem rzad. W Slowenii parlament, podejmujac decyzj¢, nie ma prawa wymusi¢ potaczenia,
jesli zgody nie wyrazily wszystkie zainteresowane gminy. Podobnie jest w Hiszpanii (gdzie decyduje
parlament regionalny, ale na podstawie umowy zaaprobowanej przez rady wszystkich zaangazowanych
gmin). Ustawa z 2013 r. pozwala rzadowi na stosowanie zachet finansowych do taczenia, ale nie zmienia
to faktu, ze decyzje de facto podejmujg samorzady lokalne.

Kolejna grupa krajow (,,zwyczajowa decyzja lokalna”) to taka, w ktorej przepisy pozwalaja na narzucenie
decyzji przez rzad, ale w praktyce takie sytuacje si¢ nigdy nie zdarzajag. W Finlandii ustawa z 2009 r.
mowi o tym, ze zmiany w strukturze terytorialnej samorzadow podlegaja decyzji rzadu lub Ministra
Finanséw. Prawo pozwala rzadowi zainicjowa¢ proces laczenia gmin, przeprowadzi¢ analiz¢ skutkéw
takiego potaczenia, a na koniec zdecydowa¢ o likwidacji jednostki gminnej, ktora jest niewydolna
ekonomicznie. Ale warunkiem wstepnym jest zgoda mieszkancow wyrazona w referendum. W praktyce
procedura takiego przymusowego tgczenia nie byta nigdy zastosowana.

Na Litwie taczenie gmin zalezy od decyzji parlamentu podejmowanej na wniosek rzadu. Propozycje
w tym zakresie moga takze zgtasza¢ postowie albo mieszkancy poprzez inicjatywe referendum lokalnego.
Jednak prawo litewskie wymaga fazy obowiazkowych negocjacji z wladzami gminnymi oraz sondazu
opinii publicznej z udzialem przynajmniej 50% mieszkancow (co w istocie ma raczej ksztatt referendum
niz sondazu). Jezeli wynik tej konsultacji jest negatywny, caly proces zostaje zatrzymany.

W krajach wymienionych w grupach trzeciej 1 czwartej (,,decyzja na poziomie regionalnym” oraz
»decyzja na poziomie krajowym”) odgdérne narzucenie tagczenia gmin jest zarbwno dopuszczane przez
prawo, jak i zdarza si¢ (przynajmniej sporadycznie) w praktyce. Nie bedzie zaskoczeniem obserwacja, ze
w takich przypadkach reformy stosunkowo czesto wigza si¢ z konfliktami 1 niekiedy intensywnymi
protestami. Przyktadowo, w Albanii drastyczna reforma terytorialna wprowadzona w latach 2014-2015,
zmniejszajaca liczbe gmin o ponad 80%, zostata oprotestowana przez gtowng partic demokratyczng. Jej
postowie zdecydowali si¢ na bojkot sesji parlamentu, w trakcie ktorej zmiana miala by¢ zatwierdzona.
W Macedonii postowie partii opozycyjnych probowali zablokowa¢ reforme terytorialng za pomoca
referendum. W jednym z landéow Niemiec Wschodnich — w Turyngii — plany reformy terytorialnej
doprowadzity do najwigkszych po 1990 r. demonstracji ulicznych. W Norwegii szczegdlnie silny byt opor
w gminach potozonych w strefach podmiejskich najwigkszych aglomeracji, przymusowo przytaczanych



do miast centralnych. W Styrii (Austria) sprzeciw wobec taczenia gmin skutkowal skargami do
austriackiego trybunatu konstytucyjnego (ale trybunat protesty te odrzucit). Na Lotwie sad konstytucyjny
przychylit sie¢ do wniosku gminy Varklani o niekonstytucyjnosci jej likwidacji i w rezultacie samodzielne
funkcjonowanie samorzadu zostato przedtuzone o kolejne pig¢ lat (2021-2025). Dopiero w lipcu 2025 r.
gmina Varklani zostata ostatecznie przytagczona do gminy Madona. Takze niektore wczesniejsze badania
(np. opisujace strajk gtodowy w szwedzkim miescie Dorothea w protescie przeciwko przymusowemu
taczeniu gmin w latach siedemdziesiagtych XX w.°) obalajg mit o wyltacznie konsensualnych reformach
terytorialnych w zachodnich demokracjach.

Reformy oddolne — fragmentacja terytorialna (gminne rozwody)®

W literaturze akademickiej zjawiska podzialdow gmin sg duzo rzadziej opisywane i badane niz te
polegajace na reformach konsolidacji terytorialnej (faczenia gmin). Zreszta oba te procesy bywaja ze soba
powiazane. Szereg przyktadow, np. ze Szwecji, Australii czy Kanady (ale takze w Polsce w poczatkowym
okresie transformacji ustrojowej), sugeruje, ze inicjatywy (ponownych) podziatow sa czesto opozniong
reakcja na taczenie gmin.

Jednak jesli skoncentrujemy si¢ na Europie, to w okresie po roku 1990 przypadki tworzenia nowych gmin
,»przez podzial” pojawialy si¢ przede wszystkim we wschodniej czgsci kontynentu. W ,,starej Europie”
byty one bardzo rzadkie. W ostatniej dekadzie XX w. sytuacje takie dotyczyly 2% ogo6lnej liczby gmin
w Austrii 1 Szwecji, 1% gmin w Portugalii 1 pojedynczych jednostek we Wtoszech, Hiszpanii oraz
czterech sposrod landow niemieckich. Zupehie inaczej wygladaja statystyki odnoszace si¢ do Europy
Srodkowo-Wschodniej. Tabela 3 pokazuje dane dla 13 krajow, wskazujac lacznie ponad 5 tysiecy
przypadkéw podziatéw gmin w ciagu 30 lat’. W zdecydowanej wiekszoéci mialy one miejsce
w pierwszych latach transformacji ustrojowej 1 byly reakcjg na niedemokratyczne, przymusowe aczenie
jednostek samorzadowych wprowadzanych przez rzady komunistyczne w latach wczes$niejszych. Takze
w kolejnych latach podzialy gmin zdarzaly si¢ w niektorych krajach dos¢ czesto, cho¢ ich liczba
stopniowo spadata. Jesli poming¢ nietypowe przyktady Motdawii (gdzie miato miejsce odwrocenie
wczesniejszej reformy konsolidacji terytorialnej) i Rumunii, we wschodniej czg¢éci Europy notujemy
ponad 300 przypadkéw podzialdéw gmin w drugiej polowie lat dziewigédziesigtych XX w., ale tylko 67
w pierwszej dekadzie XXI w. i zaledwie 14 w okresie 2010-2018.

» ITakze niektore wczesniejsze badania (np. opisujace strajk glodowy
w szwedzkim miescie Dorothea w protescie przeciwko przymusowemu
laczeniu gmin w latach siedemdziesiatych XX w.) obalaja mit o wylacznie
konsensualnych reformach terytorialnych w zachodnich demokracjach”.

S Patrz: A. Brink (2024). The break-up of municipalities: Voting behaviour in local referenda. Economics of Governance, 5(2), 119-135.

® Ta cze$¢ opracowania wykorzystuje fragmenty artykutu: P. Swianiewicz (2021). From post-communist democratic laissez-fair to prevention of territorial
fragmentation: tightening rules of municipal splits in Central and Eastern Europe after 1990. Miscellanea Geographica, 25(1), 5-17. DOI: 10.2478/mgrsd-
2020-0046.

" Mozna by do tego doda¢ ponad 150 przypadkéw podziatéw jednostek samorzadowych w Ukrainie w latach dziewigédziesigtych XX w., ale nie udato si¢
znalez¢ precyzyjnych danych na ten temat.



Ciekawym przypadkiem — pod wieloma wzgledami przypominajagcym wschodnig czgs¢ kontynentu — sg
wschodnie landy Niemiec (teren dawnej NRD). Przed 1990 r., a wigc w okresie NRD, miato tam miejsce
86 podziatow, ale az 1200 przymusowych potaczen gmin. Rok 1990 byt bardzo szczegdlnym okresem
przejsciowym, kiedy NRD przestata juz dziata¢, a nowe reguty prawne dopiero czekaty na wprowadzenie.
W tym okresie 67 gmin ,.bez zadnego trybu” oglosito ,,niepodlegtos¢”, odrywajac si¢ od swoich
dotychczasowych partnerow. W latach 1991-1993 miato miejsce jeszcze 10 podziatdéw gmin, ale od tego
czasu az do dzi$ nie bylo wiecej takich przypadkow?®,

Przyczyny podzialdéw gmin na mniejsze jednostki byly zroznicowane, ale z punktu widzenia niniejszego
opracowania nie s3 one gtéwnym tematem rozwazan. Glowny nacisk w tym tekscie odnosi si¢ do
formalnych regulacji prawnych dotyczacych zmian liczby oraz granic gminnych i to wtasnie zaostrzanie
przepisOw w tym zakresie thumaczy stopniowy spadek w kolejnych latach liczby nowo tworzonych gmin.

Tabela 3. Liczba podziatéw gmin na mniejsze jednostki w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

Kraj Liczba Liczba nowo utworzonych gmin*
gmin 1990-1994 1995-2000 2001-2009 2010-2018
w 1990 r.
Bosnia 109 0 33 (30,3%) 0 0
i Hercegowina
Bulgaria 274 0 6 (2,2%) 2 (0,6%) 1 (0,3%)
Chorwacja 116 372 (321%) 69 (59,5%) 10 (8,6%) 0
Czarnogoéra 21 0 0 0 2 (9,5%)
Czechy 4100 2130 (52%) 25 (0,6%) 11 (0,3%) 4 (0,1%)
Litwa 58 0 2 (3,4%) 0 0
Macedonia 34 0 89 (262%) 0 0
Motdawia® 959 0 0 249 (26,0%) 0
Polska 2383 96 (4,0%) 21 (0,9%) 0 1 (0,1%)
Rumunia 2948 2 (0,1%) 5 (0,2%) 229 (7,8%) 1 (0,1%)
Stowacja 2669 196 (7,3% 44 (1,6%) 8 (0,2%) 0
Stowenia 62 85 (137%) 45 (72,6%) 18 (29,0%) 2 (3,2%)
Wegry 1586 1563 (98,5%) 9 (0,6%) 18 (1,1%) 3 (0,2%)
Razem 15319 4444 348 545 14

* W nawiasach podano liczbe nowych gmin wyrazong jako odsetek gmin istniejacych w 1990 r.

Ksztalt przepisow dotyczacych organizacji terytorialno-administracyjnej ma kluczowe znaczenie dla
kazdej inicjatywy podziatu. Istnieje kilka wymiardw, ktore sa wazne w tym zakresie:

e W jaki sposob definiowana jest lista gmin w danym kraju? Najsurowszym ograniczeniem (zaréwno
w przypadku potaczenia, jak 1 secesji) jest sytuacja, w ktorej lista ta jest okreslona w konstytucji. Jest
to rzadkie na szczeblu gminnym, ale do$¢ powszechne na szczeblu regionalnym lub innych szczeblach
samorzadu terytorialnego. Utworzenie nowej gminy jest nieco tatwiejsze, ale nadal wymaga zmian
legislacyjnych, jesli lista gmin jest zawarta w ustawie o samorzadzie gminnym. Ale s3 takze kraje,
w ktorych zmiana liczby gmin nie wymaga glosowania w parlamencie (np. w Polsce).

8 Por. J. Franzke. Municipal splits in East Germany 1949-2025: preliminary findings. University of Potsdam.

® Przypadek Motdawii jest bardzo nietypowy. W 1999 r. przeprowadzono tam reforme zmniejszajacg liczbe gmin z 959 do 649. Reforma ta byla powszechnie
krytykowana, wigc w 2003 r. zostata niemal odwrocona (liczba gmin wzrosta wtedy do 898). Technicznie rzecz ujmujac, oznaczato to ponad 200 podziatéw
gmin w ciagu jednego roku. Byl to jedyny znany nam przypadek kraju europejskiego, w ktorym tworzenie nowych gmin byto nie tyle wynikiem oddolnej
presji poszczegodlnych spotecznosci lokalnych, ale zmiany w zakresie polityki prowadzonej na poziomie krajowym.
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e Jakie sg przepisy dotyczace niezbednych i wystarczajagcych warunkow podziatu? W niektérych
krajach wynik lokalnego referendum jest wigzacy i rzad nie moze podjaé decyzji z nim niezgodnej
(np. tak byto na Wegrzech do czasu reform przeprowadzonych w 2013 r. przez rzad Orbana).
W innych krajach rzad ma znacznie wigkszg swobode¢ dziatania i moze traktowaé referendum (lub
inne formy konsultacji spolecznych) jedynie jako niewigzace konsultacje (np. w Polsce lub na
Wegrzech po wspomnianej wyzej zmianie prawa).

e Kogo nalezy zapyta¢ w konsultacjach spotecznych dotyczacych inicjatywy secesyjnej? Czy sa to
mieszkancy catej gminy w dotychczasowym ksztalcie, czy tylko mieszkancy czesci, ktora chee si¢
odiaczy¢? Czesto zdarza si¢, ze przepisy tego nie precyzuja, co dodatkowo pozostawia swobode
decyzyjng organizatorom konsultacji (zwykle prowadzonych lub przynajmniej nadzorowanych przez
rzad). W zaleznos$ci od pozadanego wyniku i oczekiwanych opinii obywateli proces konsultacji moze
by¢ zorganizowany w dowolny sposob.

Tabela 4 zawiera podsumowanie przepisow oraz ich ewolucji w dziewigciu krajach Europy Srodkowej
1 Wschodniej objetych naszg analiza. W wigkszosci przypadkow istnieje zestaw minimalnych warunkow,
ktére musi spetni¢ nowo utworzona gmina. Niektore z nich majg charakter, ktory moze by¢ przedmiotem
subiektywnej interpretacji i negocjacji, np. ,,wystarczajaca zdolno$¢ administracyjna”. Niektore sg jednak
bardziej precyzyjne i konkretne. Najczesciej spotykanym warunkiem jest minimalna liczba mieszkancow
nowo tworzonej gminy. Obecnie warunek ten wystepuje w siedmiu z dziewigciu analizowanych krajow.
Jednak konkretna warto$¢ tego parametru waha si¢ od 1000 (historycznie w Czechach, a takze na
Wegrzech i Stowacji byta ona nawet nizsza i wynosita 300) do 6000 w Butgarii i 15 000 na Litwie.
Czasami istnieja rowniez dodatkowe surowe warunki (dotyczace chociazby szacowanego poziomu
kosztéw lub obecnosci lokalnej infrastruktury).

W wigkszosci krajow (szes¢ sposrdd dziewieciu) inicjatywa musi przej$¢ test lokalnego referendum,
zazwycza] z minimalnym progiem frekwencji. Rzadko wskazuje si¢ w jasny sposob, czy referendum
powinno obejmowac obywateli catego obszaru samorzadu lokalnego, ktorego dotyczy, czy tylko tej
czesci, ktora chee si¢ odlaczy¢. Typowa praktyka jest pytanie tylko tych cze$ci, ktore inicjuja podziat.
Wyjatkiem pod tym wzgledem sa Wegry — wymog zapytania obywateli calej starej gminy (wraz
z utrzymaniem wysokiego progu frekwencji) byt jednym z gtéwnych czynnikéw ograniczajacych liczbg
podzialow po 2013 r.

» W wiekszosci przypadkow istnieje zestaw minimalnych warunkow, ktore
musi spelni¢ nowo utworzona gmina. Najczesciej spotykanym warunkiem
jest minimalna liczba mieszkancow nowo tworzonej gminy. Obecnie
warunek ten wystepuje w siedmiu z dziewieciu analizowanych krajow.
Jednak konkretna wartos¢ tego parametru waha si¢ od 1000 (historycznie
w Czechach, a takze na Wegrzech i Stlowacji byla ona nawet nizsza i wynosila
300) do 6000 w Bulgarii i 15 000 na Litwie”.
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Tabela 4. Formalne regulacje odnoszace si¢ do podzialéw gmin w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej

Wystarczajace zasoby finansowe

Sieé transportowa z proponowanego
centrum gminy do innych wsi
Wystarczajaca infrastruktura spoteczna
(szkota, o$rodek zdrowia itp.)

Co najmniej 25% mieszkancow
niezatrudnionych w sektorze rolniczym
Ponad 45% domow wybudowanych po
1960 .

formalnie na poziomie
powiatu

Lokalne referendum

z progiem frekwencji

Do akceptacji przez
parlament wymagana jest
wigkszo$¢ 2/3 gtosow

Kraj Warunki, ktéore musza by¢ spelnione Proces podejmowania Ewolucja regulacji od 1995 r.
przez nowa gmine decyzji o podziale
Butgaria Minimalna liczba mieszkancow — 6000 | Petycja o odtaczenie ztozona | Zwigkszenie progu populacji z 4
Odlegto$¢ do ratusza nie moze przez 25% mieszkancow do 6000 (1998)
przekroczy¢ 40 km odlaczajacego si¢ terytorium | Zwigkszenie dopuszczalnej
Rentownos¢ finansowa nowej gminy Kontrola prawna odlegtosci do ratusza z 20
przeprowadzona przez do 40 km (1998)
regionalnego gubernatora
Referendum lokalne
Ostateczna decyzja rzadu
zatwierdzona przez
prezydenta
Chorwacja | Brak sprecyzowanych warunkow lub Inicjatywa rady gminy badz Obowiazkowe konsultacje
kryteriow przynajmniej 33% z mieszkancami w przypadku
mieszkancow obszaru, ktéry | podziatu zainicjowanego przez
chce si¢ odlaczy¢ samorzad lokalny (1997) oraz
Odlaczenie musi zostac we wszystkich przypadkach
zatwierdzone przez inicjatyw podziatu (2006)
parlament Obowiazkowa opinia samorzadu
lokalnego (1997) i rady powiatu
(1997)
Obowigzkowe zatwierdzenie
przez Ministerstwo Finanséw
(1997), przez caty rzad (2006)
Czechy Minimalna liczba mieszkancow — 1000 | Lokalne referendum Zwigkszenie progu liczby
z progiem 50% poparcia mieszkancow z 300 do 1000
zarejestrowanych wyborcow | (2000)
Formalne zatwierdzenie
przez wladze regionalne
Litwa Minimalna liczba mieszkancow 15 000 | Inicjatywa rzadu z procesem
z centralng jednostka osadnicza liczaca | konsultacji lokalnych
co najmniej 3000 mieszkancow Formalnie inicjatywa moze
Wystarczajace zdolno$ci by¢ podejmowana przez
administracyjne oraz zasoby finansowe | samorzady lokalne,
a ostateczne zatwierdzenie
wymaga decyzji parlamentu
Polska Nowa gmina nie moze by¢ mniejsza niz | Ani inicjatywy samorzadu,
najmniejsza aktualnie istniejaca i mie¢ ani wyniki konsultacji (ktore
nie nizsze dochody wtasne per capita od | moga przybra¢ forme
obecnie najubozszej lokalnego referendum, ale nie
Wymagana opinia Ministerstwa jest to obowigzkowe) nie sg
Finansow wigzace dla ostatecznej
decyzji rzadu centralnego
Rumunia | Minimalna liczba mieszkancow — 1500 | Wniosek sprawdzany W latach 2001-2003 rzad

centralny wysytat do parlamentu
wnioski nie indywidualnie, ale
w formie jednej listy wszystkich
wnioskow, co znacznie
usprawnifo ten proces. Byla to
cze$¢ strategii rzadu dotyczaca
reformy administracji publiczne;j
z 2001 r. majacej na celu
,hadania statusu gminy 1000
wsiom spetniajgcym kryteria
prawne, aby przyblizy¢
administracj¢ lokalng do
obywateli”.

Obecne, bardziej restrykcyjne
przepisy wprowadzone zostaly
w 2007 1.
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Stowacja | Minimalna liczba mieszkancéw — 3000 | Podziaty formalnie mozliwe | Po 2002 r. rzad centralny

Nowa gmina nie moze posiada¢ tylko w latach wyborczych przestal wydawac zezwolenia na

infrastruktury obshugujacej cate Wymagane referendum podziaty

terytorium starej gminy, sprzed podziatu | z progiem frekwencji 50% 0d 2002 r. podzialy sa formalnie
Zgoda na odlaczenie jest mozliwe jedynie w latach
decyzja uznaniows rzadu wyborczych. W 2002 r. zostat

réwniez wprowadzony
minimalny prog liczby

mieszkancow
Stowenia | Minimalna liczba ludnosci — 5000 Wymaga referendum Przed 2010 r. wyjatek od reguly
Zdolnos¢ do ,,zaspokajania potrzeb Formalne zatwierdzenie »minimum 5000” byt mozliwy
obywateli” przez parlament w przypadku uzasadnionych
»powodow geograficznych,
historycznych lub

ekonomicznych”, a lista
podmiotéw, ktoére mogtly
zainicjowacé proces, byta dluzsza
(np. nowelizacja z 2010 r.
wyeliminowala z tej listy
jednostki pomocnicze)

Wegry Pozytywny trend demograficzny Referendum w calej gminie Znaczniej tagodniejsze przepisy

Infrastruktura rozwinigta ponad $rednig | (nie tylko oddzielajacej si¢ przed 2013 r.

krajowa czesci) z progiem Do 2011 r. minimalna wielkos¢

Koszty biezace ponizej $redniej frekwencji 50% populacji wynoszaca 300

krajowej Minister moze odrzucic¢ Do 2013 r. referendum
whniosek, na co samorzad organizowane bylo tylko na
lokalny moze odwota¢ si¢ do | obszarach, ktore chcialy zosta¢
sadu odfaczone

Warunki dotyczace kosztow
i infrastruktury wprowadzone
w2013 1.

Jednak pomimo przeprowadzania lokalnego referendum w wigkszo$ci przypadkdéw ostateczna decyzja
nadal lezy w gestii rzadu (lub nawet parlamentu), ktory moze zignorowac¢ wyniki konsultacji. W takich
okolicznosciach kluczowg role odgrywa dominujgca polityka rzadu. W wigkszosci krajow ostatnie
dziesigciolecia przyniosty zaostrzenie stanowiska, co znalazto rowniez odzwierciedlenie w nalozeniu
bardziej rygorystycznych warunkéw formalnych na wszelkie inicjatywy dotyczace podziatu (patrz prawa
kolumna Tabeli 4). Takg zmiang mozna zaobserwowaé¢ w co najmniej siedmiu sposrod dziewigciu
analizowanych krajow. Jedynym zauwazalnym wyjatkiem jest Rumunia, gdzie przepisy zostaly
tymczasowo ztagodzone (w latach 2002-2003), co spowodowato bardzo duza liczbe inicjatyw
secesyjnych.

Kluczowe znaczenie regulacji formalnych, jako rezultatu postaw rzadow wobec podziatow, potwierdzaja
dane zawarte w Tabeli 5, ktore ilustrujg zmieniajaca si¢ czegstotliwos¢ udanych podziatow, skorelowang
z modyfikacjami regulacji formalnych. We wszystkich analizowanych przypadkach wpltyw zmian
legislacyjnych jest wyraznie widoczny.
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Tabela 5. Przecigtna liczba nowo tworzonych gmin w ciagu roku przed wprowadzeniem zmian zaostrzajacych przepisy
dotyczace tworzenia nowych gmin i po nich

Kraj Rok wprowadzenia Przecietna liczba nowo tworzonych gmin w roku
zmiany w przepisach Przed zmiang Po zmianie przepiséw
przepisow
Butgaria 1998 1 0,1
Chorwacja 1997, 2006 15,8 1,9 po 1997 r., 0 po roku 2006
Czechy 2000, 2003 3.8 2,7 po 2000 r., 0,5 po roku
2008
Rumunia 2001-2003*, 2004, 2007 47,3 2,3 oraz 0,5 po dalszym
zaostrzeniu przepisow
w 2007 1.
Stowacja 2002 4 0
Stowenia 2010 2,8 0,25
Wegry 2013 1,5 0,2

* W Rumunii okres poluzowanych przepisow (2001-2003, ze szczytowg liczbg nowych gmin tworzonych od poczatku
2004 r.) porownywany jest z latami przed tym okresem oraz po nim.

Uwaga: Litwa i Polska zostaty pominigte w tabeli ze wzgledu na brak istotnej modyfikacji przepisow prawnych w zakresie
tworzenia nowych gmin.

Podsumowujac, po roku 1990 mozemy dostrzec trzy wyrazne fazy, ktdre powtarzaja si¢ w kilku krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej. Pierwsza zwigzana byla z samym poczatkiem demokratycznej
transformacji 1 decentralizacji. Liczba gmin gwattownie wzrosta w wyniku odwrdcenia przymusowych
polaczen dokonanych w okresie komunizmu. Rzady nie ingerowaty mocno w ten oddolny proces, uznajac
blokowanie odtwarzania wcze$niej zlikwidowanych gmin za naruszenie demokracji i autonomii lokalne;.
Faza ta miata oczywisty charakter endogeniczny (zwigzany z transformacja postkomunistyczng), ale
jednoczesnie znajdowata oparcie w bardziej ogdlnym trendzie w Europie. Na poczatku lat
dziewigédziesigtych XX w. powszechnie panowal poglad, ze era wielkich reform strukturalnych —
obejmujacych tworzenie duzych gmin w miejsce wczesniej istniejagcych mniejszych jednostek — dobiegta
konca, a tendencja odwrdcita sie w kierunku docenienia roli matych jednostek samorzadowych®®.
W Szwecji centroprawicowy rzad, ktory wygral wybory w 1991 r., zadeklarowat przychylnos¢ wobec
secesji gmin, tj. che¢ powrotu do mniejszych (i liczniejszych) jednostek samorzadowych. Jednak
dominujacy trend w Europie wkrotce si¢ zmienil i ponownie popularnos$¢ zdobyty koncepcje zachgcajace
do laczenia gmin w wigksze jednostki (o czym pisaliSmy w pierwszej czg$ci niniejszego opracowania).

W drugiej fazie, ktorg mozna datowac na drugg potowe lat dziewigédziesigtych XX w. i pierwsze lata
XXI w., nastgpuje stopniowe nasycenie naturalnego popytu na dalsze zwigkszanie liczby gmin. Liczba
inicjatyw w tym zakresie spada, ale regulacje prawne pozostaja w wigkszosci krajow nadal bardzo
liberalne 1 nie stanowig istotnej bariery dla nowych podzialéw. W trzeciej fazie wsrod elit politycznych
narasta przekonanie o negatywnych konsekwencjach fragmentacji terytorialnej, a formalne zasady staja
si¢ bardziej rygorystyczne dla inicjatorow tworzenia nowych jednostek samorzadowych. Podejmowane
inicjatywy musza spetnia¢ coraz surowsze kryteria, aby mie¢ szans¢ na sukces. W niektorych
przypadkach (takich jak Wegry czy Stowacja) nowe zasady praktycznie uniemozliwiaja kolejne secesje.

0 poglad taki mozna znalezé np. w opracowaniach: G.O. Erlingsson (2005). Modelling secessions from municipalities. Scandinavian Political Studies, 28(2),
141-159 czy G. Marcou (1993). New tendencies of Local Government Development in Europe. W: R. Bennett (red.), Local Government in the New Europe
(s. 51-66). Belhaven Press.
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Ewolucje ram instytucjonalnych zmian granic terytorialnych w Europie Srodkowo-Wschodniej mozna
rowniez obserwowac z perspektywy polityki partyjnej, ale poniewaz najwazniejszym celem niniejszego
opracowania jest omowienie samych ram formalno-prawnych, watek ten nie bedzie tu dokladniej
analizowany.

Zmiany granic mi¢dzy gminami

W tej czesci opracowania skupimy si¢ na korektach granic nietaczacych si¢ jednak ze zmiang liczby gmin.
W omawianych przyktadach krajow pomijamy te, w ktdrych gminy sg zazwyczaj bardzo mate (np. Francja,
Czechy, Stowacja, Wegry). Ze wzgledu na ich rozmiar przesunigcia granic nie maja wigkszego znaczenia, bo
niemal kazda istotna zmiana obejmowataby cala gmine, a nie fragment jej terytorium?*. Zebrane informacje
opieraja si¢ na danych pozyskanych z ankiety przeprowadzonej na potrzeby niniejszego opracowania wsrod
ekspertow z poszczegdlnych krajow'? oraz kwerendzie przepisdw i opracowan dotyczacych poszczegolnych
krajow zrealizowanej przez pracownikow NIST, wspotautorow niniejszego raportu. Podsumowanie tych
informacji znajduje sic¢ w Tabeli 6. W dalszym ciggu tego rozdziatu prezentujemy najpierw refleksje ogdlne
odnoszace si¢ do zgromadzonego materiatu poréwnawczego, a nastgpnie nieco bardziej szczegétowe informacje
dotyczace poszczegdlnych wybranych krajow.

Trzeba podkresli¢, ze wedtug zebranych informacji wtasciwie w zadnym kraju europejskim zagadnienie
to nie budzi takich emocji jak ostatnio w Polsce. Zmiany granic migdzy gminami sa zazwyczaj do$¢
rzadkie 1 postrzegane jako majace charakter techniczny, rzadko taczacy si¢ z jakimi$§ lokalnymi
konfliktami. (Cho¢ — jak wspominaliSmy wczes$niej — sprawy podziatu terytorialnego sa w wielu krajach
bardzo emocjonujace tak dla politykdéw, jak i opinii publicznej. Ale emocje te ujawniajg si¢ raczej przy
okazji wigkszych reform strukturalnych niz w przypadku dziatan odnoszacych si¢ do pojedynczych
samorzadow). Szczegotowe niejednokrotnie przepisy maja wiec czgsto charakter potencjalny, bo
w praktyce nie ma potrzeby ich stosowania lub tez zdarza si¢ to niezmiernie rzadko.

W kilku krajach jedyne (lub niemal jedyne) przypadki zmiany granic polegajace na przejeciu fragmentu
jednej gminy przez druga mialy miejsce w okresie duzych reform strukturalnych zasadniczo
zmieniajacych podzial terytorialny na poziomie jednostek podstawowych. Opis ten odnosi si¢ m.in. do
Danii, Estonii czy Norwegii, gdzie zdarzalo si¢, ze fragmenty gmin faczonych z sgsiednimi jednostkami
samorzadowymi wybieraty sobie innych ,,partneréw”, do ktorych decydowatly sie dolaczy¢. W kilku
kolejnych krajach sytuacje zmian granic migedzy gminami w ogoéle nie miaty miejsca od wielu lat, co
najwyzej z wyjatkiem bardzo drobnych korekt o charakterze technicznym (Hiszpania, Portugalia,
Szwecja, do grupy tej mozna zaliczy¢ tez Grecje, gdzie po 2010 r. mial miejsce jeden taki przypadek).
Co ciekawe, w zadnym z tych krajow nie zetkneliSmy si¢ z pogladem, Ze stabilno$¢ granic gminnych jest
istotng barierg dla rozwoju miast. Sporadyczne zmiany granic mi¢dzy gminami notowane sa w Holandii,
przy czym warto pami¢taé, ze jest to kraj przechodzacy od wielu lat ,,petzajacg” reforme terytorialng

1 Nasza analiza obejmuje tez niektore kraje z licznymi, matymi gminami — Hiszpanie i Szwajcarie (cho¢ stopien fragmentacji terytorialnej jest tam mniejszy
niz w wymienionych wczesniej krajach).

12 Ekspereci, ktorzy udzielili odpowiedzi na nasza ankiete, to: Butgaria — Desislava Kalcheva, University of Sofia; Chorwacja — Dubravka Jurlina-Aligebovié,
Institute of Economics, Zagreb; Dania — Kurt Houlberg, VIVE, Copenhagen; Estonia — Ringa Raudla, Technical University of Tallinn; Grecja — Nikolaos
Hlepas, University of Athens; Hiszpania — Carmen Navarro, Universidad Autonoma, Madrid; Holandia (i Szwajcaria) — Alexander Bastianen, University of
Lausanne; Norwegia — Jan Erling Klausen, University of Oslo; Portugalia — Filipe Teles, University of Aveiro; Rumunia — Cristina Stanus, University of
Sibiu; Szwecja — Anders Lidstrom, University of Umea.
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polegajaca na zmniejszaniu liczby gmin (jeszcze pod koniec lat osiemdziesigtych XX w. byto ich tam ok.
800, w roku 2000 okoto 500, a w roku 2018 juz tylko 380).

Co charakterystyczne, jedyne sposrod kilkunastu krajow uwzglednionych w naszej ankiecie, w ktorych
zmiany granic mi¢dzy gminami sg nieco bardziej powszechne, to kraje ze wschodniej czgsci kontynentu:
Bulgaria, Chorwacja i Rumunia, przy czym w ostatnim z tych krajoéw zmiany dotyczg najcz¢sciej terendw
niezamieszkanych.

Bardzo czgsto zdarza sig¢, ze przyjeta forma konsultacji spotecznych jest referendum, cho¢ najczgséciej ma
ono znaczenie konsultacyjne, a nie stanowiace (cho¢ sa wyjatki od tej reguty). W niektérych krajach
(Estonia, Norwegia) regula jest obejmowanie konsultacjami nie tylko ogoétu mieszkancow, ale takze
zbieranie opinii lokalnego biznesu oraz witascicieli nieruchomosci potozonych na terenie, ktérego ma
dotyczy¢ zmiana.

Formalne podjg¢cie decyzji o zmianie granic dokonuje si¢ na réznych poziomach. Czasem jest to
parlament (Dania, Portugalia, Rumunia, Butgaria). Co ciekawe, w Rumunii i Bulgarii réwniez tak jest,
pomimo ze efekt zalezy od wyniku referendum lokalnego, a parlament nie moze podja¢ decyzji
zatwierdzajacej zmiang granicy mimo negatywnej opinii mieszkancow wyrazonej w referendum??,
W znacznej czgséci krajow ostatecznym decydentem jest rzad (Butgaria, Chorwacja, Estonia, Szwecja).
W Grecji wymagany jest dekret prezydenta przyjmowany na wniosek Ministra Spraw Wewngtrznych.
W Holandii 1 Norwegii wystarczy decyzja podjeta na poziomie Ministra Spraw Wewngtrznych (cho¢
w Norwegii formalnie wymagane jest zatwierdzenie przez krdla), a jesli sprawa nie jest kontrowersyjna,
to nawet na poziomie prowincji przez urzednika bedacego odpowiednikiem polskiego wojewody. Na ogot
jednak formalna ranga dokumentu zatwierdzajgcego zmiang jest wysoka, nawet jesli koncowy decydent
(krol, prezydent, parlament) jest tylko formalnym notariuszem zmian ustalonych na nizszym poziomie.

Kilka krajow wprowadza w swoich procedurach wyrazne rozrdznienie migdzy (rdznie definiowang)
znaczng zmiang i drobng korekta granicy. W tym drugim przypadku wymogi, jakie musi spetniac
wniosek, s3 znacznie mniej rygorystyczne. Podobnie pojawia si¢ w prawie niektorych krajow
rozréznienie migdzy zmiang dobrowolna, uzgodniong przez zainteresowane strony (procedura
zatwierdzenia takiej zmiany jest stosunkowo prosta) a zmiang, w przypadku ktorej brak takiej obopolnej
zgody.

Jesli chodzi o rozliczenia finansowe migdzy gminami, zwigzane np. z przekazywaniem infrastruktury
wybudowanej za wcigz niesptacony kredyt, w wigkszos$ci krajow regulacje majg charakter bardzo ogdlny.
Generalnie rzecz biorac, przewaza model, w ktorym decyduja bezposrednie negocjacje migdzy gminami,
czasami z udziatem rzadu jako negocjatorem. Warto przy tym zauwazyC, ze precyzja regulacji tego
zagadnienia jest mniej istotna tam, gdzie zmiany dokonywane sa tylko za zgoda wszystkich
zainteresowanych stron albo gdzie w praktyce nie pojawiaja si¢ lub sa zupelie sporadycznymi
przypadkami. Do wyjatkdw w tym zakresie nalezy Grecja, gdzie regulg zapisang w prawie jest
przejmowanie zobowigzan kredytowych przez gmin¢ przejmujaca majatek, a w przypadku dlugu

13 Ta wigzgca moc referendum nie dziata jednak w drugg strone. To znaczy, Ze parlament moze odméwi¢ zmiany granic mimo pozytywnego wyniku
referendum.
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odnoszacego si¢ do infrastruktury obstugujacej wigksze terytorium jest on dzielony proporcjonalnie do
liczby obstugiwanych mieszkancow.

W niektorych krajach regulowany jest tez termin zmian. W Portugalii przyjeto, Zze nie powinny mie¢ one
miejsca bezposrednio przed wyborami, zeby unikng¢ podejrzenia manipulacji granicami w celu uzyskania
oczekiwanego wyniku wyborczego. W niektérych krajach (np. Holandia, szwajcarski kanton Vaud) mowi
si¢ o tym, ze zmiana powinna by¢ zatwierdzona najp6zniej w listopadzie, tak by mogta by¢ wprowadzona
od poczatku nastepnego roku. W Grecji przyjeto rodzaj karencji — nie wczesniej niz pie¢ lat od
poprzedniej modyfikacji.

Po tych kilku ogoélnych obserwacjach przyjrzyjmy si¢ nieco doktadniej regulacjom i praktykom
postepowania w poszczegoOlnych krajach europejskich.

Bulgaria

Podstawg prawng zmian granic gmin jest Ustawa 0 organizacji administracyjno-terytorialnej Republiki
Bulgarii (ZATURB) wraz z przepisami konstytucyjnymi i ustawg o referendum. W $wietle ZATURB
zmiana granic rozumiana jest wylacznie jako odlaczenie calej miejscowosci i przylaczenie jej do innej
gminy. Ustawa ta nie przewiduje procedur dla przesuni¢é¢ czesSci miejscowosci, natomiast drobne korekty
przebiegu granic sg dokonywane w praktyce na podstawie przepisOw geodezyjnych i katastralnych.
Ostateczng decyzj¢ o zmianie granic w rozumieniu ZATURB zatwierdza prezydent dekretem, na
wniosek Rady Ministrow.

Inicjatywe zmiany moga podja¢ wylacznie mieszkancy miejscowosci — pod wnioskiem musi si¢ podpisa¢ 25%

Jjej mieszkancow posiadajacych prawa wyborcze. Nastepnie rady zainteresowanych gmin wydaja opinie (gmina
przyjmujaca musi wyrazi¢ zgode, gmina macierzysta tylko opiniuje). Referendum, ktérego wymog wynika
bezposrednio z Konstytucji, jest zarzadzane i organizowane przez radg gminy miejscowosci objetej wnioskiem
1 przeprowadzane na terenie tej miejscowosci. Gubernator obwodu (odpowiednik wojewody) sprawuje nadzor
nad poprawnoscig procedury, a po zakonczeniu gtosowania sporzadza raport i przekazuje go Radzie Ministrow.
Referendum jest wazne przy frekwencji ponad 40% 1 wiekszosci glosdéw ,,za”. Jego wynik nie jest bezposrednio
wigzacy — stanowi podstawe do dalszej procedury rzadowo-prezydenckiej. Rada Ministrow, po zapoznaniu si¢
z raportem gubernatora, podejmuje decyzj¢ 1 wystepuje do prezydenta o dekret zmieniajacy granice.

Kontrola sgdowa jest szeroka — na kazdym etapie (uchwaty gmin, decyzje gubernatora, wazno$¢
referendum, a takze dekret prezydenta) mozliwe sg skargi do sadow administracyjnych, w tym do
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Rozliczenia majatkowe reguluja przepisy o mieniu komunalnym: wszystkie aktywa (nieruchomosci
1 ruchomosci) przechodza automatycznie na gming powigkszong. Zobowigzania nie podlegaja sukcesji
— pozostaja przy gminie macierzystej, chyba ze dojdzie do trojstronnego porozumienia z wierzycielem.
Na czas procedury zbycie mienia na obszarze objetym wnioskiem zostaje zawieszone.

Nie ma kalendarza zmian ani ograniczen co do czgstotliwosci wnioskow. W praktyce zmiany sg bardzo

rzadkie, a wigkszo$¢ inicjatyw konczy si¢ nieudanymi referendami lub blokadami proceduralnymi.
Po 2010 r. udang reorganizacjg byto przytaczenie wsi [zvor do gminy Burgas (2010). Wczesniej (2000—
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2002) odnotowano kilka udanych przypadkéw (Lenovo, Zalt Kamak, Veselie). Kolejne proby, m.in.
Betasztica (2022-2023), Madara (2021) czy Czerni Wrac (2011-2013), zakonczyly si¢ niepowodzeniem.

Rumunia

W Rumunii rozr6znia si¢ dwa tryby: zmiany ,,strukturalne” (przeniesienie miejscowosci z jednej gminy do
innej) oraz zmiany techniczne (doprecyzowanie lub aktualizacja linii granicznej). W przypadku zmian
strukturalnych granice mogg by¢ zmieniane wytgcznie przez ustawe uchwalong przez parlament. Warunkiem
poprzedzajacym jest przeprowadzenie referendum lokalnego na obszarze obu gmin zaangazowanych w proces
— zarébwno macierzystej, jak i powigkszanej. Referendum ma charakter obowigzkowy, lecz formalnie
niewiazacy dla parlamentu. W praktyce pozytywne wyniki sg respektowane, natomiast brak waznosci (np. niska
frekwencja) konczy procedure. Inicjatywa nie nalezy bezposrednio do mieszkancoéw — referendum moze zostaé
ogloszone tylko uchwalg rady gminy (na wniosek organu wykonawczego gminy lub 1/3 radnych). Prawo nie
przewiduje limitow czestotliwosci, dlatego zdarza si¢ powtarzanie referendow w krétkim odstepie czasu. Aby
referendum bylo wazne, wymagana jest frekwencja 30% oraz co najmniej 25% gloséw ,,za” w stosunku do
ogotu wyborcow z danego terenu. Kontrola legalnosci uchwat o referendum nalezy do prefekta (odpowiednik
polskiego wojewody), ktory moze kierowac sprawy do sagdu administracyjnego.

Zmiany techniczne regulowane sg w ustawie o katastrze — granice moga by¢ aktualizowane i korygowane
przez komisje¢ delimitacyjng powotywang przez prefekta regionu (judet). Sporzadza ona protokoly
delimitacyjne, ktore maja charakter techniczny (nie sg aktami administracyjnymi), a ewentualne spory
moga by¢ rozstrzygane polubownie lub przez sady. Ten tryb dotyczy najczesciej niezamieszkatych
terendw lub drobnych korekt, bez zmiany przynalezno$ci calych miejscowosci.

Kwestie finansowe nie sg szczegdlowo uregulowane w ustawach ogélnych. Akty parlamentarne
zmieniajgce granice czasami zawierajg szczegotowe przepisy o przekazaniu budzetu 1 wydatkow danej
wsi ustalane na podstawie protokotu zawieranego migdzy gminami (np. Bichigiu—Telciu w 2004 r.).
Generalnie aktywa przechodza na nowg gming, natomiast dtugi 1 kredyty pozostaja przy gminie-dtuzniku,
chyba ze gminy porozumiejg si¢ inaczej.

W praktyce zmiany strukturalne sa rzadkie — po 2000 r. odnotowano zaledwie kilka udanych
przeniesien wsi (Custelnic 2002, Bichigiu 2004, Fanatele Madaragului 2011). Czg$ciej wystepuja korekty
techniczne (zazwyczaj odnoszace si¢ do terenéw niezamieszkatych), dokumentowane w protokotach
komisji delimitacyjnych (np. Teius 2021, Bukareszt-Jilava 2022).

Chorwacja

Podstawg prawng zmian granic gmin jest Ustawa o obszarach zupaniji, miast i gmin (Narodne novine
86/06 z pozn. zm.). Ostateczng decyzje¢ zawsze podejmuje Parlament (Sabor) w formie ustawy
nowelizujacej wykaz jednostek terytorialnych, po uzyskaniu opinii zainteresowanych jednostek
1 konsultacjach z mieszkancami.

System przewiduje dwa tryby. Pierwszy to porozumienie gmin — rady zainteresowanych jednostek uchwalaja

decyzje bezwzgledna wigkszoscig glosow, zasiegaja opinii mieszkancéw (na terenach zamieszkalych),
sporzadzaja opis 1 mape granicy, a nastepnie organy wykonawcze gmin lub miast podpisujg porozumienie, ktore
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trafia do ministra wlasciwego ds. samorzadu, stuzby geodezyjnej i urzedu statystycznego. Samo porozumienie
jednak nie wystarcza — jego ustalenia wchodzg w zycie dopiero po uchwaleniu ustawy. Drugi tryb stosuje sie,
gdy brak porozumienia albo zmiana granic wynika z waznych powodéw gospodarczych, komunikacyjnych
lub — jak to jest ujete w ustawie — ,,innych”. Wtedy granice ustala Komisja Rzadu ds. granic JST, powotywana
przez Rade Ministrow; od decyzji Komisji przystuguje odwotanie do rzadu. Przewodniczacym Komisji jest
minister wlasciwy ds. administracji, a czlonkami przedstawiciele ministerstw: budownictwa i planowania
przestrzennego, transportu i infrastruktury, finansow, kultury oraz geodezji. Czlonkami rotacyjnymi sg
przedstawiciele prefektow powiatow (Zupanij), ktorych dotyczy dana zmiana.

Inicjatywe w sprawie zmiany granic moga podja¢ organy przedstawicielskie gmin lub 1/3 mieszkancéw
osiedla, ktorego dotyczy zmiana. Kazda procedura wymaga przeprowadzenia konsultacji spolecznych
oraz uzyskania opinii zgromadzenia zZupanii (organ stanowigcy wyzszego poziomu samorzadu), lecz
opinie te maja charakter niewiazacy. Dodatkowym elementem jest ,,wstepny filtr rzadowy” — kazdy
wniosek o zmiang granic wymaga uprzedniej zgody Rady Ministroéw. Rzad moze wydac zgode lub jej
odmoéwié, oceniajac zasadnos$¢ propozycji i jej zgodnos¢ z Konstytucja oraz ustawami. Bez takiej zgody
procedura nie moze by¢ dalej prowadzona. Referenda lokalne s3 mozliwe na podstawie odrgbnej ustawy,
ale w praktyce najczesciej stosuje si¢ konsultacje.

Rozliczenia majatkowe i finansowe sa uregulowane ustawowo. W ciggu sze$ciu miesigcy od zmiany
zainteresowane gminy muszg zawrze¢ umowe o podziale majatku, praw i zobowigzan; w razie sporu
rozstrzyga specjalna komisja rzagdowa. Dokumenty i sprawy dotyczace przytaczanego terenu przechodza
automatycznie na nowg jednostke.

Zmiana granic wchodzi w zycie z dniem ogloszenia nowelizacji ustawy w Narodne novine (Dzienniku
Ustaw). Po zmianie dotychczasowe organy jednostek dziataja do konca kadencji, a nowe wybory sg
przewidziane tylko, gdyby zmiana administracyjna doprowadzita do powstania nowej gminy. W praktyce
czestotliwo$¢ zmian granic jest niewielka; przyktadami z ostatnich lat s3: wie§ Poljanec przytaczona do
miasta Ludberg (2013), wie$ Stefanec, ktora stata sie¢ czescig miasta Cakovee (2013), oraz toczaca sie
wlasnie sprawa wyznaczenia linii graniczne] mi¢dzy gminami Marcana—Svetvincenat (2025, tryb
porozumienia).

Estonia

Wspotczesne przypadki dotyczace korekt granic sg poklosiem reformy podzialu terytorialnego
przeprowadzonej w 2017 r., kiedy to liczba gmin zostata zredukowana z 213 do 79 (w tym 15 miejskich).
Podstawowym aktem regulujacym kwestie korekty granic jest Ustawa o podziale administracyjnym
terytorium Estonii'*. Proces zmiany podzialu terytorialnego moze zostaé zainicjowany przez rade
samorzadu terytorialnego, ale takze mieszkancow lub wiascicieli nieruchomosci. W takim przypadku
uzasadniony wniosek mieszkancow lub wtascicieli nieruchomosci trafia do rady gminy, odpowiedzialnej
za podjecie decyzji o wszczeciu postepowania. Kolejne kroki procedury obejmuja: zamieszczenie
w gazecie powiatowej lub lokalnej ogloszenia o wszczeciu postepowania; konsultacje z mieszkancami;

14 Zagadnienia dotyczace Estonii opracowano, bazujac na Ustawie z 22.02.1995 r. o podziale administracyjnym terytorium Estonii, Eesti territooriumi
haldusjaotuse seadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/130062015038.
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przygotowanie dokumentacji (projektu uchwaty rady o ztozeniu wniosku o zmiang¢ podziatu osadniczego
1 notatki wyjasniajgcej); opublikowanie projektu uchwaty o zlozeniu wniosku o zmiang¢ podziatu
osadniczego i innych dokumentéw na stronie internetowej gminy wiejskiej lub miasta; rozpatrywanie
wnioskow, opinii 1 protestow ztozonych do publicznego wgladu; zwotanie publicznego zebrania w celu
omowienia sprawy. Jezeli rada gminy podejmie decyzje o ztozeniu wniosku o zmian¢ granic, woéwczas
konieczne jest przestanie go do Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Rolnictwa. Zakres oraz tryb
ustalania opinii mieszkancow w zwigzku ze zmiang ustroju administracyjno-terytorialnego i granic
jednostek administracyjnych, zainicjowana przez wlasciwa radg, ustala ta sama rada, kierujac si¢
nastepujacymi zasadami:

1) przy przeniesieniu czgsci terytorium z jednej jednostki administracyjnej do innej opini¢ mieszkancow
ustala si¢ w odpowiedniej czesci terytorium wedilug jednostek osadniczych;

2) przy zmianie granic jednostek administracyjnych zgodnie z potrzebami zagospodarowania
przestrzennego i planowania zabudowy w zasadzie nie ustala si¢ opinii mieszkancoéw; w razie potrzeby
ustala si¢ jedynie opini¢ wiasciwych mieszkancow;

3) ponadto mozna ustali¢ opini¢ wtascicieli nieruchomosci i lokali mieszkalnych, potozonych na terenie
gminy wiejskiej lub miasta, ktorzy nie s3 mieszkancami tej gminy wiejskiej lub miasta.

Zakres 1 tryb ustalania opinii mieszkancéw zwigzanych z organizacja administracyjno-terytorialng oraz
zmiang granic jednostki administracyjnej z inicjatywy rzadu ustala rzad, zgodnie z powyzszymi
przestankami. Koszty zwigzane ze zmiang ustroju administracyjno-terytorialnego oraz granic i nazw
jednostek administracyjnych zainicjowanych przez rzad sa pokrywane z budzetu panstwa, ze srodkow
przeznaczonych na ten cel. Zakres i tryb finansowania okresla rzad. Wyjatek stanowig zmiany ustroju
administracyjno-terytorialnego, ktore otrzymuja wsparcie na podstawie ustawy o wspieraniu tgczenia
jednostek samorzadu terytorialnego. Estonskie przepisy nie przewiduja nadzoru sgdowego nad tym
procesem?.

Pomimo tego, ze od reformy uplyneto stosunkowo niewiele czasu, pojawiaja si¢ przypadki korekt
granicznych, cho¢ raczej niewielkich, o charakterze technicznym. Przyktadem jest wniosek Rady Gminy
Alutaguse z 2024 r. skierowany do Rad Gmin Johvi i miasta Kohtla-Jirve o zainicjowanie procedury
zmiany granic administracyjnych®®.

Holandia

W systemie holenderskim korekta granic gmin definiowana jest jako zmiana granic gminy, ktora nie
spowoduje wzrostu ani spadku liczby ludnoéci zadnej z objetych nia jednostek o 10% lub wiccej?’.
Pozostale formy reorganizacji gmin (potaczenie lub zmiana granic, ktore powodujg zmiang liczby
ludnosci co najmniej jednej z gmin o 10% lub wigcej) wymagaja podjecia decyzji w formie ustawy. Droga
do wydania tej ustawy rozpoczyna si¢ od wydania opinii na ten temat przez rad¢ prowincji. Jej podstawa

%5 Istnieje jednak mozliwosé odwotania do sadu konstytucyjnego. Jak juz wspomniano wczesniej, w trakcie reformy podziatu terytorialnego w 2017 r. takie
odwotanie pozwolito na czasowe zablokowanie zmiany granic i opdznienie procesu faczenia gmin o kilka lat.

16 Celem proponowanej zmiany jest uporzagdkowanie granicy w rejonie kilku niezamieszkanych dziatek (kinnistud), aby przebiegata zgodnie z granicami
wlasnosci i przebiegiem drogi, wigcej: https://www.alutagusevald.ee/valla-piiride-muutmine (dostgp: 14.10.2025).

17 Zagadnienia dotyczace Holandii zostaty opracowane na podstawie ustawy o ogélnych zasadach reorganizacji (Wet algemene regels herindeling),
https://wetten.overheid.nl/BWBR0003718/2024-01-01 (dostep: 14.10.2025).
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moga by¢ stanowiska rad zainteresowanych gmin. Zarzad prowincji przesyla Ministrowi Spraw
Wewnetrznych propozycje dotyczace reorganizacji wraz ze swoja opinig. Rada gminy i burmistrz na tym
etapie nie mogg jeszcze podejmowac zadnych przygotowan do zmiany granic gminy. Jednocze$nie zarzad
prowincji zapewnia burmistrzom i radnym gmin mozliwos$¢ przeprowadzenia konsultacji dotyczacych
zmian. Jezeli minister podejmie decyzje o wprowadzeniu planu zmiany granic, przesyta rekomendacje
do Rady Ministrow.

W przypadku korekty granic (a wigc zmiany niepowodujacej spadku liczby ludnosci objetych nig gmin
o wiecej niz 10%) decyzje moga by¢ dokonywane w wyniku: zgodnych decyzji rad zainteresowanych
gmin; decyzji rady prowincji lub ustawy. W proces przygotowana korekty granic gmin, oprocz gminnych
organdéw, zaangazowany jest zarzad prowincji, Minister Spraw Wewngetrznych, a moze by¢ takze
parlament. W trakcie procedury winny by¢ przeprowadzone konsultacje. W procesie tym interesariusze
(mieszkancy, firmy i organizacje) moga odnies$¢ si¢ do proponowanej zmiany, a jej zakres moze zostac
w wyniku konsultacji zmodyfikowany. Konsultacje przygotowywane sg przez zainteresowane gminy.
Przepisy regulujg takze zasady obowigzywania lokalnych przepisow podatkowych oraz kompetencje
organdw do naktadania i pobierania podatkéw w okresach przejsciowych. Zmiana granic wigze si¢
z platnoscia dla gminy z Funduszu Komunalnego, za ktérego posrednictwem samorzady otrzymuja
dofinansowanie z budzetu panstwa'®. Ta dodatkowa platnoéé to rekompensata wyptacana w zwigzku
z wydatkami poniesionymi na samg reorganizacj¢, a zatem z definicji wydatkami dodatkowymi
1 tymczasowymi. Kwota ta jest wyplacana w ciggu pigciu lat, poczawszy od roku poprzedzajacego
reorganizacj¢. Przepisy ustawy o reorganizacji nie przewiduja nadzoru sagdowego nad zmianami granic
gmin.

W praktyce w Holandii zdarzaja si¢ korekty granic pomi¢dzy gminami. W dniu 25 marca 2025 r. Rada
Gminy Rheden przyjeta plan reorganizacji w celu dostosowania granic Brummen 1 Rheden. Plan zostat
udostgpniony do publicznego wgladu przez osiem tygodni, zgodnie z Ustawa o og6élnych zasadach
reorganizacji, z mozliwo$cig zgtaszania uwag. Celem reorganizacji jest dostosowanie granic migdzy
gminami Rheden i Brummen, na odcinku Eerbeekseweg/Soerense Zand Zuid w Laag-Soeren. W tym
miejscu bowiem znajdowato si¢ kiedys$ centrum ogrodnicze. Obecnie deweloper buduje domy. Inwestycja
sasiaduje z centrum Laag-Soeren, ale teren znajduje si¢ w gminie Brummen. Z tego powodu wymagana
jest korekta granic®®. Inny przyktad korekty moze stanowi¢ zmiana granic pomiedzy gminami Berg en
Dal oraz Nijmegen. Procedura miala miejsce w 2018 r., a jej celem byto umieszczenie nieruchomosci
prywatnych w jak najwiekszym stopniu w obrebie jednej gminy 1 zapewnienie, aby granica przebiegata
wzdhiz drég, co zapewniato spojnosé z krajobrazem miejskim?.

» W przypadku korekty granic (a wi¢c zmiany niepowodujacej spadku

liczby ludnosci objetych nig gmin o wiecej niz 10%) decyzje moga by¢

dokonywane w wyniku: zgodnych decyzji rad zainteresowanych gmin;
decyzji rady prowincji lub ustawy”.

18 Fundusz ten jest m.in. kanatem przekazywania subwencji wyréwnawczych dla gmin.

1 Gemeenteblad, Officiéle uitgave van de gemeente Rheden, 11 april 2025, Nr. 159970, https://zoek.officielebekendmakingen.nl/gmb-2025-159970.pdf
(dostep: 14.10.2025).

2 Staatscourant, Officiéle uitgave van het Koninkrijk der Nederlanden sinds 1814, 14 juni 2018, Nr. 34408, https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stcrt-
2018-34408.pdf (dostep: 14.10.2025).
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Dania

Zasadnicza zmiana podziatu terytorialnego w Danii zostata przeprowadzona w 2007 r. Podstawa reformy
byta Ustawa nr 382 z dnia 3 maja 2006 r. o zmianie podziatu terytorialnego panstwa na gminy i regiony
oraz o znoszeniu i ustanawianiu wigzqcych porozumien miedzygminnych?®:. Minister Gospodarki i Spraw
Wewngtrznych moze podjaé decyzj¢ o zmianie podziatu terytorialnego kraju na poziomie gmin, jezeli
uzasadniaja to: warunki demograficzne, warunki na rynku pracy lub szerzej sytuacja ekonomiczna;
przewidywania w zakresie rozwoju danego obszaru i jego planowania; dziatania w celu realizacji
istotnych zadan gminy; wzgledy administracyjne. Powyzsze okreslenie odnosi si¢ zarowno do
zasadniczej zmiany podziatu administracyjnego, jak i przestanek decyzji dotyczacych zmian granic
w jednostkowych przypadkach. Decyzja o zmianie granic gminy moze by¢ podjeta wylacznie za zgoda
rad gmin, ktorych bedzie dotyczy¢. Od tej zasady przewidziany jest jednak wyjatek. Minister Gospodarki
i Spraw Wewnetrznych moze, bez zgody zainteresowanych rad gmin, dokona¢ drobnych zmian granic,
jezeli sa one uzasadnione wzgledami administracyjnymi, a dotycza obszaréw o tacznej powierzchni nie
wiekszej niz 100 ha, na ktérych liczba mieszkancow nie przekracza 50 oséb. Jednakze i w tym przypadku
istnieje koniecznos$¢ uzgadniania z zainteresowanymi gminami. Ustawa nie przewiduje szczegoétowych
uregulowan dotyczacych konsekwencji zwigzanych ze zmiang granic gmin. Stwierdza jednak, Zze Minister
Gospodarki i Spraw Wewnetrznych moze, po zasiggnigciu opinii zainteresowanych rad gmin, okresli¢
warunki wykonania decyzji o zmianie podziatu gminnego i regionalnego. Moga one okresla¢ sposob
zatatwienia spraw gminnych lub regionalnych, ktorych dotyczy zmiana i ktore nalezy uzna¢ za konieczne
lub wiasciwe do =zalatwienia przed wprowadzeniem zmiany. Rada gminy jest uprawniona do
przeprowadzenia referendum lokalnego o charakterze opiniodawczym. Przepisy ustawy nie przewiduja
nadzoru sagdowego nad procesem.

W trakcie reformy 2007 r. czg$¢ taczonych gmin rozdzielata sig, ,,pobierajac si¢” z innymi sgsiadami.
Poza tym przypadkiem przez wiele lat nie byto sytuacji zmian granic, wigc regulacje miaty charakter
wylacznie potencjalny (teoretyczny). Dopiero w roku 2025 Gminy Rebild i Aalborg podjety dialog
w sprawie przesuniecia granicy. Celem jest stworzenie lepszych warunkow dla rozwoju biznesu
w poblizu Stgvring oraz wzmocnienie dziatan na rzecz odnowy przyrody w Lille Vildmose??.

Norwegia

Norwegia jest kolejnym panstwem, ktore w XXI w. dokonalo zmiany przepisow dotyczacych zmiany
granic jednostek samorzadu lokalnego. Ustalanie 1 zmiana granic gmin regulowane jest Ustawg
z 15.06.2001 r. o ustalaniu i podziale granic gmin i powiatéow®. Termin ,zmiana granic” w prawie
norweskim jest okresleniem zbiorczym oznaczajacym laczenie, podziat i korekte granic. Korekta granic
oznacza z kolei przeniesienie obszaru z jednej gminy do innej lub z jednego powiatu do drugiego.
Funkcjonuje tez pojecie ,,ustalenie granic”, ktére polega na podejmowaniu decyzji majacych na celu

2 Zagadnienia dotyczace Danii zostaly opracowane na podstawie Ustawy o zmianie podziatu terytorialnego parstwa na gminy i regiony oraz o znoszeniu i
ustanawianiu wigzgcych porozumien miedzygminnych (Lov om cendringer af landets inddeling i kommuner og regionerog om oplosning og udpegelse af
forpligtende kommunalesamarbejder), LOV nr 382 af 03/05/2006, https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2006/382 (dostgp: 14.10.2025).

22 https://www.aalborg.dk/nyheder/aalborg-og-rebild-kommuner-overvejer-aendring-af-kommunegraense-for-at-styrke-baade-naturen-og-erhvervslivet
(dostep: 14.10.2025).

2 7Zagadnienia dotyczace Norwegii zostaly opracowane na podstawie Ustawy z 15 czerwea 2001 r. o ustalaniu i zmianie granic gmin i powiatéw (Lov om
fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser (inndelingslova)), https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2001-06-15-70/KAPITTEL_5#%C2%A723
(dostep: 14.10.2025).
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ustalenie niejasnych, spornych lub wcze$niej nieokreslonych granic migdzy gminami lub powiatami.
Organem, ktory formalnie decyduje w sprawie korekty granic (w tym w przypadkach spornych lub
niejasnych), jest krol. Jezeli korekta granic migdzy powiatami wigze si¢ z przeniesieniem jednej lub kilku
catych gmin do innego powiatu, sprawe przekazuje si¢ do decyzji Stortingu (parlamentu). Pomimo tego,
ze decyzje formalnie podejmowane sg przez organy centralne, to inicjatywa jest na ogdél oddolna.
Whiosek o wszczecie postepowania dotyczgcego zmiany granic lub ustalenia granic mogg bowiem ztozy¢
mieszkancy 1 wilasciciele gruntéw gmin, ktorych dotyczy wniosek, przedsiebiorcy majacy tam
zarejestrowane miejsce prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz rady wiasciwych gmin lub
powiatow. Inicjatywa w sprawie wszczgcia postepowania dotyczacego zmiany badz ustalenia granic gmin
moze pochodzi¢ takze od Ministra Samorzadu Terytorialnego i Spraw Powiatowych.

W przypadku ztozenia przez uprawnione podmioty wniosku do ministra 0 wszczgcie postepowania
W sprawie zmiany granic, jest on zobowigzany do podjgcia decyzji w tym zakresie. I cho¢ nie jest to
decyzja indywidualna w rozumieniu prawa administracyjnego, to jednak odmowa wszczecia
postgpowania wymaga uzasadnienia i podlega zaskarzeniu w trybie administracyjnym. Podejmujac
decyzje o wszczeciu postgpowania, minister okresla jego zakres. Niezaleznie od tego, od kogo pochodzi
inicjatywa wszczecia postepowania, ustawa przewiduje przeprowadzenie konsultacji. Moga si¢ one
odbywa¢ w drodze referendum, sondazu, ankiety, zebrania lub w inny sposéb. W przypadku korekty
granic konieczne jest zawarcie porozumienia finansowego mi¢dzy gminami, chyba Ze strony nie uznaja
tego za konieczne.

Gminy mogg zwrdci¢ si¢ do administratora panstwowego (odpowiednika wojewody w polskim systemie)
0 pomoc W negocjacjach w sprawie porozumienia finansowego. Jezeli strony nie moga doj$¢ do
porozumienia w sprawie rozliczenia finansowego, dokonuje si¢ tego w drodze arbitrazu w trybie
okreslonym w ustawie. Jezeli po przeprowadzeniu rozliczenia jednostka samorzadu terytorialnego
znacznie zubozala finansowo, inna jednostka moze zosta¢ zobowigzana do zaptaty odszkodowania, ktore
wyptacane jest jednorazowo lub w ratach rocznych przez okreslony okres przejsciowy. W razie braku
porozumienia mig¢dzy gminami wysoko$¢ takiego odszkodowania okresla komisja powotana przez
Ministerstwo ds. Lokalnych i Regionalnych.

Przypadki korekt granic migdzy gminami pojawiaja si¢ w praktyce. Najwigcej byto ich w 2020 r., kiedy
rzad wprowadzal reforme podziatu terytorialnego polegajacg na zmniejszeniu liczby gmin 1 powiatéw.
Poszczegolne miejscowosci polozone na terenie gminy wybieraly czasem inne opcje przynaleznos$ci
gminne] niz proponowane przez rzad 1 w efekcie granice byly modyfikowane (w sumie w 2020 r.
odnotowano 23 takie przypadki). W pozostalych latach korekty byly znacznie rzadsze: w 2107 r. — 2,
w2019r.—4,w2021r. -2, w2022 r. — 3, w 2025 r. — 1, a kolejne dwie korekty zaplanowane sg na rok
20262,

Norweska ustawa nie przewiduje nadzoru sadowego nad decyzjami w sprawie korekt granic, cho¢ — jak
juz bylo wspominane — pozwala zaskarzy¢ decyzje o odmowie wszczecia postepowania w sprawie
zmiany granic (ale wyniku tego postepowania zaskarzy¢ juz nie mozna).

24 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommunestruktur/\Verktoy/justeringer-av-
kommunegrenser/id2571217/?expand=factbox3049879 (dostep: 14.10.2025).
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Szwecja

W Szwecji zasady zmian w podziale terytorialnym okre$la ustawa z 1979 r.%°. Kompetencja do wydania
decyzji o zmianie podziatu krdolestwa na gminy zostata zasadniczo powierzona rzagdowi. Zastrzezono przy
tym, ze szczeg6lng uwage nalezy zwrdci¢ na stanowisko zainteresowanych gmin. W przypadku
sprzeciwu decyzja o zmianie podziatu moze by¢ podjeta tylko w wyjatkowych przypadkach. Co istotne,
drobniejszych zmian (czyli takich, ktére nie powoduja skutkéw finansowych miedzy gminami) moze
dokonaé¢ agencja rzadowa — Kammarkollegiet?®. Od decyzji Kammarkollegiet mozna odwota¢ si¢ do
rzadu. Co wigcej, gdy zainteresowane gminy wyrazg zgod¢ na zmian¢ granic, ktora nastgpitaby
w granicach tego samego powiatu, to decyzje o zmianie moze podjaé rada powiatu?’.

Szczegdtowe regulacje dotycza kwestii rozliczen i stosunkow finansowych. O ich zastosowaniu decyduje
rzad. Wérdd potencjalnych rozstrzygnig¢ jest nalozenie obowiazku jednorazowej ptatnosci oraz
mozliwos$¢ roztozenia na raty. Przewiduje si¢ takze opcje udziatu w wydatkach gminy przez jednostke
samorzadowa, ktora na zmianie granic zyskata. Przepisy te jednak sg do§¢ ogdlne — pozostawiajg spora
dozg swobody decyzji podejmowanej w tej sprawie przez rzad (w szczegdlnos$ci ustawa uzywa
sformutowania, ze taki obowigzek wspotinansowania powinien by¢ realizowany ,w rozsagdnym
zakresie”).

Kammarkollegiet ma istotne zadanie w procesie, gdyz to do tej agencji sktada si¢ wnioski w sprawie
zmian w podziale terytorialnym (postgpowanie moze tez by¢ wszczete z urzedu). Przeprowadza ona
postepowanie, ktore obejmowaé powinno konsultacje z zainteresowanymi gminami. Wprawdzie nie
przewiduje si¢ obowigzku referendum, jednakze Kammarkollegiet moze zarzadzi¢ przeprowadzenie
konsultacji w takiej wtasnie formie.

Zmiany mozliwe sg z dniem 1 stycznia roku wskazanego w decyzji, ktéra powinna by¢ ogtoszona nie
pdzniej niz na rok przed wejSciem zmiany (terminy sg krotsze w przypadku drobnych korekt, ktére moga
by¢ dokonane przez Kammarkollegiet).

Jak wynika z dostepnych danych, Kammarkollegiet prowadzi postgpowania®® (zasiegajac opinii
wlasciwych gmin), ale zmiany naleza do rzadkosci. Jeden z ostatnich przypadkéow mial miejsce
w 2018 r., gdy (ze skutkiem na rok 2019) zmieniono granic¢ pomiedzy Alingsés i Lilla Edet, a zmiana
dotyczyta trzech gospodarstw domowych?®,

% Ustawa (1979:411) o zmianach w podziale Szwecji na gminy i regiony (https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-
forfattningssamling/lag-1979411-om-andringar-i-sveriges-indelning-i_sfs-1979-411/, dostep: 14.10.2025).

% The Legal, Financial and Administrative Services Agency (Kammarkollegiet).

2 Art. 1 § 3 ustawy z 1979 1.

2 https://www.vasteras.se/download/18.4e0dcb6a191974304cd3d13/1724912046814/6%20-
%20Remiss%200m%20ans%C3%B6kan%200m%20%C3%A4ndring%20av%20kommungr%C3%A4nsen.pdf (dostep: 14.10.2025).

2 https://www.svt.se/nyheter/lokalt/vast/tre-hus-byter-kommun-fran-lilla-edet-till-alingsas (dostep: 14.10.2025).
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Szwajcaria

Federalny ustr6j Szwajcarii znajduje wyraz w kwestii zmian granic gmin, ktora lezy w kompetencjach
ustawodawstw kazdego z 24 kantonow. Administracja federalna zajmuje si¢ gromadzeniem informacji
o zmianach oraz ich publikowaniem w oficjalnych zrédtach, tj. The Federal Office of Topography
(Swisstopo) oraz the Federal Statistical Office (BFS).

Cechg charakterystyczng rozwigzan szwajcarskich, takze w zakresie zmian granic, jest stosowanie
rozwigzan zwigzanych z udzialem mieszkancow (zwlaszcza z udzialem bezposrednim w formie
referendum). Oto bowiem wedlug kantonu Zurich potaczenie jednostek wymaga zgody wiekszosci osob,
posiadajacych czynne prawa wyborcze w tych kantonach. Utworzenie nowej jednostki wymaga formy
ustawy. Dochodzi jednak do niewielkich zmian granic, ktére nie sa poddawane tej rygorystycznej
procedurze®®. Konstytucja kantonu Bern przewiduje za$, ze w sprawie zmian granic na terytorium
kantonu wymagane jest referendum, jednakze wyjatkiem sa drobne korekty granic. W kantonie Bern
zmiana granic nastgpuje, co do zasady, w drodze dekretu organu wykonawczego kantonu (Le Conseil-
exécutif), po uprzednim wystuchaniu zainteresowanych gmin. W przypadku braku zgody organ
stanowiagcy (Le Grand Conseil) moze zarzadzi¢ potaczenie gmin, jednak po spetnieniu okre$lonych
w ustawie warunkow (sytuacja finansowa, brak zdolno$ci organdéw do dzialania z uwagi na wakat na
istotnych stanowiskach, wielokrotne naruszenia prawa) i po wystuchaniu gmin. Przewiduje si¢ przy tym
obowigzkowe glosowanie powszechne w gminie w sprawie potencjalnej zmiany granic. Co ciekawe,
glosowanie to jest obowigzkowe takze w przypadku ,,prostych korekt granic nalezacych do kompetencji
rady gminy”, co moze oznaczac, ze proste korekty nie sg poddane procedurze kantonalnej, tylko lokalnym
rozstrzygnigciom.

W kantonie Vaud przyjete jest, ze decyduje wynik negocjacji (w sprawie ewentualnej zmiany granic)
miedzy zainteresowanymi gminami, przy czym obowigzkowe jest zasiggnigcie opinii odpowiednich
wydzialow finansowych. W Kantonie Ticino przyje¢to, ze polaczenie lub podzial gmin moze nastapi¢
jedynie za zgoda obywateli i po zatwierdzeniu przez organ ustawodawczy (Wielkag Rade). Od decyzji
Wielkiej Rady stuzy odwotanie do kantonalnego sadu administracyjnego. Ostatnio w wyniku potaczenia
dziewieciu gmin w kantonie Ticino powstaly trzy gminy: Giornico, Lema, Quinto®.

Hiszpania

W Hiszpanii zmiana granic gmin pozostaje zasadniczo w kompetencjach wspolnot autonomicznych (art. 148
ust. 1 pkt 2 Konstytucji Hiszpanii®?). Jednakze ramy dokonywanych zmian okreslono w ustawie dotyczacej
regulacji podstaw ustroju lokalnego®:. Spory rozstrzyga administracja wiasciwej wspolnoty autonomicznej, po
wystuchaniu zainteresowanych jednostek. Prawo przewiduje wprost mozliwos¢ zaskarzenia rozstrzygnigcia do
sadu administracyjnego®. Spér pomiedzy gminami nalezacymi do réznych wspolnot autonomicznych
rozstrzyga administracja panstwowa, po wystuchaniu zainteresowanych gmin, wspolnot autonomicznych.

% https://www.zh.ch/de/news-uebersicht/mitteilungen/2025/planen-bauen/geoinformation/gemeindegrenzen-auf-dem-neusten-stand.html (dostep:
14.10.2025).

31 https://www.swisstopo.admin.ch/en/landscape-model-swissboundaries3d#Administrative-units-of-Switzerland (dostep: 14.10.2025).

% https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hiszpania2011.html (dostep: 14.10.2025).

3 https://www.boe.es/eli/es/1/1985/04/02/7/con (dostep: 14.10.2025).

3 Art. 50 ust. 2 in fine ustawy 2 kwietnia 1985 r. o regulacji podstaw ustroju lokalnego.

24



W tym przypadku mozliwe jest orzeczenie Rady Stanu (Consejo de Estado) — najwyzszego organu
panstwowego rozstrzygajacego spory administracyjne. Korekty granic miedzy gminami majg miejsce bardzo
sporadycznie, cho¢ zdarzaja si¢ pojedyncze przypadki. Przyktad z ostatnich lat dotyczyt dostosowania granicy
w zwiazku z przebiegiem autostrady®® i zakonczyt proces trwajacy siedem lat®.

Portugalia

Jednostkami samorzadu lokalnego w Portugalii sg parafie (freguesia), gminy (municipio) i regiony
administracyjne, z wyjatkiem regiondw autonomicznych (Azoréw i Madery), w ktérych nie wyodrebnia
si¢ regiondw administracyjnych. Szerokie gwarancje w zakresie zmian granic okreslono w portugalskiej
Konstytucji, przewidujacej w art. 236 ust. 4, ze podzial administracyjny okresla ustawa, a nadto, ze
tworzenie lub znoszenie gmin, a takze zmiana ich terytorium nastepuje w drodze ustawy, po konsultacji
z zainteresowanymi organami jednostek wiadzy lokalnej (art. 249). Bardzo detaliczng procedure
przewidziano takze w odniesieniu do parafii (ustawa z 2021 r.3"). Okre$lono w niej kryteria tworzenia
parafii, okreslajac, jakie konkretnie ustugi powinny by¢ skutecznie realizowane na poziomie lokalnym.
Wnhiosek o dokonanie zmiany moze ztozy¢ parafia, co uruchamia nast¢pnie obowigzek wydania opinii
przez zainteresowane jednostki. Jezeli wniosek zostanie pozytywnie zaopiniowany na najnizszym
szczeblu, o opini¢ proszona jest takze gmina. Jesli ocena wyrazona przez gming jest pozytywna, wniosek
trafi do rozpatrzenia przez Zgromadzenie Ustawodawcze.

Zmiany granic w Portugalii odnoszg sie raczej do parafii niz do gmin (zob. ustawa z 6 stycznia 2025 r.8,
ustawa z 13 marca 2025 r.*°). Chociaz w ostatnich latach pojawity si¢ dyskusje na ten temat,
w szczegblnosci odnoszace si¢ do obszaru metropolitalnego Lizbony (zwlaszcza w sasiedztwie
stotecznego lotniska). Jak dotad dyskusje te nie doprowadzily do wprowadzenia w Zycie zadnych
konkretnych zmian.

Grecja

Podstawowym aktem regulujacym procedury zmian granic gmin jest Kodeks Gmin i Wspolnot
(N. 3463/2006). Zgodnie z nim, zasadniczym trybem jest Dekret Prezydencki, wydawany na wniosek
Ministra Spraw Wewnetrznych po zasiggnigciu opinii zainteresowanych rad gmin oraz — w przypadku
korekt technicznych — protokotu komisji ds. granic. Dekret publikowany w Dzienniku Ustaw jest
jedynym aktem, ktory faktycznie zmienia granice.

System rozrdznia dwie procedury. Po pierwsze jest mozliwe przylaczanie catych osiedli, ktore wymaga
lokalnego referendum z progiem frekwencji 50% oraz zgody rady gminy docelowej; opinia rady gminy
macierzyste] ma charakter konsultacyjny. Referendum moze zosta¢ zainicjowane uchwatg rady (2/3

% https://www.eldiario.es/madrid/somos/cambian-fronteras-madrid-rivas-limites-marca-m-50-pacto-canada-real _1_11757938.html (dostep: 14.10.2025).

% https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Madrid-y-Rivas-Vaciamadrid-modifican-su-delimitacion-territorial-para-optimizar-la-prestacion-de-sus-
servicios-
publicos/?vgnextfmt=default&vgnextoid=fa3cbd2c33c35910VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=a12149fa40ec9410VgnVVCM100000171f5a
0aRCRD (dostep: 14.10.2025).

8 Ustawa nr 39/2021 z dnia 24 czerwca 2021 r. okreslajgca rezim prawny dotyczqcy tworzenia, zmiany i likwidacji parafii oraz uchylajgca ustawe nr 11-
A/2013 z dnia 28 stycznia, dokonujqgcq reorganizacji administracyjnej terytorium parafii (https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/39-2021-165723198,
dostep: 14.10.2025).

% https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/3-2025-902120310 (dostep: 14.10.2025).

% https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/48-2025-913636013 (dostep: 14.10.2025).
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glosow) lub wnioskiem 1/3 wyborcow z terenu osiedla. Dodatkowo obowigzuje zasada, ze nie mozna
powtarzac¢ referendum w tej samej sprawie czgsciej niz raz w roku, a osiedle nie moze ponownie zmieni¢
swej przynaleznosci administracyjnej przed uptywem pigciu lat od poprzedniej decyzji.

Po drugie istnieje procedura ,,nowego wyznaczania granic” stosowana w przypadku zmian technicznych
lub niejasnos$ci granic, np. gdy nastgpila istotna zmiana uksztalttowania terenu, zagingta dokumentacja
badz wiaczono faktycznie osiedle, ktoére nie zostalo ujete w dekrecie. Wowczas powotana przez
Sekretarza Generalnego Regionu®® komisja ds. granic sporzadza protokét, a ewentualny spor moze byé
rozstrzygnigty przez sad administracyjny.

Kwestie majatkowe 1 finansowe sg precyzyjnie uregulowane: nieruchomosci znajdujgce si¢ na obszarze
odiaczanego osiedla przechodza na rzecz gminy przyjmujacej, a dlugi zwigzane z inwestycjami
uzytecznos$ci publicznej rozdzielane sg proporcjonalnie do odniesionych korzysci 1 liczby mieszkancow
osiedla. Ostateczng decyzj¢ w tym zakresie podejmuje Sekretarz Generalny Regionu.

Zmiany granic gmin w Grecji sa rzadkie — po 2010 r. odnotowano tylko jeden przypadek zmiany
przynalezno$ci administracyjnej miejscowosci. Wynika to z wczesniej przeprowadzonych duzych reform
terytorialnych, przede wszystkim programu ,,Kallikratis”, ktore w znacznym stopniu uporzadkowaty
strukture samorzadu i1 ograniczyly potrzebe dalszych korekt.

Podsumowanie

Sprobujmy podsumowac ten opis rozwigzan i praktyk w innych krajach europejskich. Przede wszystkim
uderza fakt, ze regulacje odnoszace si¢ do zmian granic miedzy gminami sg cz¢sto mato precyzyjne. Ale
tez problem nie jest powszechny, wiec potrzeba tych regulacji jest ograniczona. Mozna zaryzykowac teze,
ze stabilizacja granic jednostek samorzadowych jest warto$cig przyjeta w wielu krajach europejskich.
Stwierdzenie to odnosi si¢ przynajmniej do zmian inicjowanych na poziomie indywidualnym, przez
wladze poszczegélnych gmin. Jezeli juz obserwujemy zmiany granic jednostek samorzadowych, to
znacznie czesciej sg one wynikiem duzych reform strukturalnych odnoszacych si¢ do calego kraju, a nie
pojedynczych gmin. Stad w roznych krajach europejskich mozemy obserwowac rézne rozwigzania, jesli
chodzi o granice jednostek samorzadowych w obszarach silnie zurbanizowanych. W jednych krajach (jak
choc¢by Francja) miasta zachowujg swoje historyczne granice, a okoliczne tereny pozostaja odrgbnymi
jednostkami samorzadowymi*'. W innych panstwach tworzone byly wieksze jednostki samorzadowe,
obejmujace przynajmniej cz¢s¢ terendow historycznie otaczajacych miasta, ale zmiany takie byly raczej
wynikiem decyzji strukturalnych podejmowanych na poziomie panstw niz jednostkowych dziatan
oddolnych, podatnych na mechanizmy polityczne o charakterze klientelistycznym.

40 Odpowiednik polskiego wojewody.
4 Cho¢ bardzo czgsto wprzegnietymi w rézne mechanizmy koordynacji zarzadzania obszarami aglomeracji, ale jest to juz zagadnienie wykraczajace poza
ramy niniejszego opracowania.
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Tabela 6. Zmiany granic migdzy gminami w wybranych krajach europejskich

faczonych gmin
rozdzielala sig,
»pobierajac si¢”

z innymi sasiadami.
Poza tym
przypadkiem az do
2025 r. brak inicjatyw
Zmian granic, wigc
regulacje majg
charakter niemal
wylacznie potencjalny
(teoretyczny)

0 znaczeniu
konsultacyjnym (nie
wigzacym)

zgody zainteresowanych rad
gmin, ale po konsultacji

z zainteresowanymi stronami,
dokona¢ drobnych zmian
granic, jezeli zmiany te sg
uzasadnione wzgledami
administracyjnymi i dotycza
wylacznie obszardow o tacznej
powierzchni nie wigkszej niz
100 ha, na ktérych liczba
mieszkancoOw nie przekracza
50 oséb

Kraj Czy zdarzaja si¢ Formy Kto podejmuje decyzje? Rozliczenia finansowe
przypadki zmian konsultacji i czas decyzji
granic? 0 Zmianie
Bulgaria Inicjatywy sa dos¢ Referendum Rada Ministrow, decyzja musi | Majatek przechodzi na
czeste, ale rzadko wylacznie na by¢ zatwierdzona przez gmine¢ powigkszona,
dochodza do skutku, wniosek 25% prezydenta w formie dekretu. | zobowigzania pozostaja
rozbijajac si¢ o wyborcow z terenu | Zdarza si¢, ze decyzja nie przy gminie macierzystej
kwestie proceduralne | chcacej si¢ odlaczy¢ | zapada mimo pozytywnego (chyba ze dojdzie do
lub nieudane miejscowosci, wyniku konsultacji odrebnego
referenda realizowane na porozumienia). Brak
obszarze tej limitow czestotliwosci
miejscowosci (nie wnioskéw; zmiana
catej gminy) wchodzi w zycie z chwila
Z progiem publikacji Dekretu
frekwencji 40%. Prezydenta w Dzienniku
Wynik nie jest Urzedowym
wigzacy dla Rady
Ministrow
i Prezydenta.
Wymog
przeprowadzenia
referendum zapisany
w Konstytucji
Chorwacja | Tak, zdarzaja si¢ cho¢ | Wymagane Jesli nie ma zgody migdzy Prawo mowi o podziale
sporadycznie »Zasiggniecie opinii” | gminami (tryb poprzez majatku i zobowigzan
mieszkancow, porozumienie gmin), decyduje | w ciggu szesciu miesigcy.
ktérego forme rzadowa komisja. Jezeli gminy nie osiaggna
reguluje statut Przewodniczacym komisji jest | w tej sprawie
jednostki minister wlasciwy dla porozumienia, sprawe
samorzadowe;j. administracji. Cztonkami sa rozstrzyga rzadowa
Opinia nie jest przedstawiciele ministerstw: komisja
wigzaca. Najezesciej | budownictwa i planowania
sa to konsultacje przestrzennego, transportu
spoteczne w formie | i infrastruktury, finansow,
innej niz referendum | kultury oraz geodezji.
Dodatkowo czlonkami
rotacyjnymi sg przedstawiciele
prefektow powiatow, ktorych
dotyczy zmiana.
Zmiana wchodzi w zycie na
mocy decyzji parlamentu
w formie ustawy
nowelizujacej wykaz
jednostek terytorialnych
Dania W trakcie reformy Mozliwe Minister Gospodarki i Spraw Moment przeprowadzania
2007 r. czgse referendum Wewnetrznych moze, bez zmiany oraz kwestie

finansowe nie zostaty
sprecyzowane w ustawie
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Estonia Po reformie Zasigga si¢ opinii Ustawa o podziale W przypadku zmiany
polaczenia z 2017 r. wszystkich administracyjno-terytorialnym | inicjowanej przez rzad
nie wigcej niz mieszkancow z 1995 r. Zmiana moze by¢ budzet panstwa pokrywa
kilkanascie terytorium, ktore zainicjowana przez rzad albo koszty bezposrednio
przypadkéw (zwykle | zmienia wlasciwg rade gminy. Decyzja | zwigzane ze zmiang. Co
korekty zmian przynaleznos¢ powinna braé¢ pod uwage najmniej cztery miesigce
wprowadzonych przez | i ktorzy ukonczyli szereg (nie catkiem przed wyborami rzad
reformg) 16 lat. Nalezy tez precyzyjnych) warunkow: (i) ustala zasady podziatu

zebra¢ opinie czynniki historyczne, (ii) majatku (jesli zmiana jest
wiascicieli wplyw na warunki zyciowe, z inicjatywy rzadu).
nieruchomosci na (iii) spéjnos¢ spoteczna, (iv) W przypadku zmiany
tym terenie (ktérzy wplyw na jako$¢ ustug, (v) inicjowanej oddolnie
nie sg wplyw na sprawno$¢ zasady rozliczen
mieszkancami). administracji, (vi) czynniki proponuje gmina.
Formg tych demograficzne (vii) wplyw na | Przekazanie zobowigzan
konsultacji ustala organizacj¢ transportu, (Vviii) moze nastapic tylko
rzad. W przypadku | wplyw na przedsigbiorczos¢, w drodze konsensusu
zmiany inicjowanej | (ix) wplyw na organizacj¢
przez rzad zasigga o$wiaty, (x) zwigzek
si¢ tez opinii 7 zasiggiem przestrzennym
odpowiedniej rady. ushug publicznych.

Ostateczna decyzja nalezy do

rzadu

Grecja Jeden przypadek od Obowigzkowe Dekret prezydenta na wniosek | Gmina dokonujaca

2010 r. referendum na Ministra Spraw aneksji” przejmuje
obszarze jednostki, Wewngtrznych, w nastepstwie | zobowigzania kredytowe
ktorej dotyczy wiazacej opinii wlasciwych zwigzane z infrastrukturg
inicjatywa rad jednostek pomocniczych na terytorium, ktore jest
przeniesienia i opinii rady gminy, ktorej przejmowane.
(wiazace dla rady fragment ma by¢ przekazany W przypadku dtugu
gminy macierzystej | innej gminie. Wymagana jest odnoszacego si¢ do
w zakresie jej réwniez pozytywna opinia infrastruktury
opinii). Na wniosek | rady gminy, ktéra ma przejac obstugujacej wigksze
rady gminy lub fragment terytorium terytorium, jest on
mieszkancow dzielony proporcjonalnie
do liczby obstugiwanych
mieszkancow.
Zmiana granic nie moze
by¢ przeprowadzana
w ciggu pigciu lat od
poprzedniej zmiany

Hiszpania | Brak przypadkow W bardzo rzadkich Organ stanowigcy wspélnoty
aneksji od lat 40. XX | przypadkach autonomicznej, po uzyskaniu
w., bardzo rzadkie faczenia (dwa zgody organow stanowigcych
zmiany granic maja przypadki zainteresowanych gmin
zazwyczaj charakter w ostatnich
techniczny, zwigzany | dekadach) lub
z korektg granic dzielenia gmin

decydujace jest
lokalne referendum.
Zgoda gmin
wymagana jest takze
w razie korekty
granic

Holandia Zdarzaja si¢ Gmina okresla Korekty granic definiowane sg | Cata procedura zajmuje
sporadycznie forme konsultacji jako zmiany, ktére dotykaja zazwyczaj okoto pottora

nie wiecej niz 10%
mieszkancow ktorejs

z objetych zmiang gmin.
Zmiana moze by¢
wprowadzona decyzja
zainteresowanych gmin badz

roku. Decyzja jest
podejmowana najpdzniej
w listopadzie, by mogta
by¢ wprowadzona od
nowego roku.
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dekretem przyjetym na
poziomie prowincji. Przy
znaczniejszych zmianach
decyduje Minister Spraw
Wewngtrznych. Propozycja
ztozona przez gming najpierw
podlega 8-tygodniowym
konsultacjom, potem sg cztery
miesigce na podjecie
wlasciwej decyzji

Zmiana wigze si¢

z platnoscia dla gminy

z Funduszu
Komunalnego, za ktorego
posrednictwem gminy
otrzymuja
dofinansowanie z budzetu
panstwa. Ptatnos¢
stanowi rekompensatg
kosztow same;j
reorganizacji i jest
wyplacana w ciaggu pigciu
lat, poczawszy od roku
poprzedzajacego
reorganizacje

Norwegia

Jak dotad jeden
przypadek w 2025 r.,
poprzednie trzy w
2022 i dwa w 2021.
Znacznie wigcej
przypadkow w 2020 r.
(w sumie 23), kiedy
realizowana byta
reforma polegajaca na
laczeniu gmin i kiedy
wiele fragmentow
laczonych gmin
wybieralo
alternatywne opcje
przynaleznosci.

W 2019 r. byto pigé
takich przypadkow,
aw 2017 r. — dwa.
Rozpoczeta sig
procedura dotyczaca
pojedynczych korekt
w 202612027 r.

Proces moze by¢
inicjowany nie tylko
przez wladze gmin,
ale takze
mieszkancow,
biznesmenow,
wlascicieli
nieruchomosci.
Grupy te sg rowniez
formalnie
konsultowane.
Konsultacje moga
odbywac si¢ w
drodze referendum,
sondazu, ankiety,
zebrania lub w inny
sposob

Regulacje odno$nie do zmiany
granic sg wyraznie oddzielone
od tych powigzanych si¢

z taczeniem gmin (obie
procedury opisane w Ustawie
0 podziale terytorialnym na
gminy). Organem, ktory
formalnie podejmuje decyzje,
jest krol. Jezeli korekta granic
miedzy powiatami wigze si¢

z przeniesieniem jednej lub
kilku catych gmin do innego
powiatu, sprawe¢ przekazuje
si¢ do decyzji Stortingu
(parlamentu). Réwniez
formalnie kr6l podejmuje
decyzje w sprawie ustalenia
spornych lub wcze$niej
niejasno ustalonych granic
miedzy gminami lub
powiatami. Inicjatywa zmian
jest na og6t oddolna. Wniosek
0 Wszczecie postgpowania
dotyczacego zmiany granic lub
ustalenia granic mogg ztozy¢
takze mieszkancy, wlasciciele
gruntéw lub przedsigbiorcy
majacy tam zarejestrowane
miejsce prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej oraz
rada gminy lub rada powiatu
w gminach, ktorych dotyczy
whniosek.

W przypadku zgody migdzy
gminami zmiana zatwierdzana
jest przez prefekta
(odpowiednika stanowiska
wojewody), w przypadku
rozbiezno$ci opinii wymagana
jest decyzja ministra

W przypadku korekty
granic strony moga
zawrze¢ porozumienie

w sprawie rozliczenia
finansowego. Gminy
moga zwrdcic si¢ do
prefekta (wojewody)

0 pomoc w jego
wypracowaniu. Jesli nie
dojdzie do porozumienia,
rozliczenie przeprowadza
si¢ w trybie arbitrazu
(skjonn). Postgpowanie to
prowadzi komisja
rozjemcza
(skjonnsnemnd)
powotywana przez
ministerstwo ds.
samorzadu terytorialnego.
Komisja sktada si¢

z trzech cztonkow

o kwalifikacjach
wymaganych od s¢dziow.
W razie zastrzezen co do
decyzji mozliwe jest
odwotanie do komisji
wyzszej instancji
(overskjonnsnemnd).
Arbitraz obejmuje
kwestie majatkowe

i finansowe wynikajace
ze zmiany granic, w tym
podzial nieruchomosci,
przejecie dtugu, ustalenie
rekompensat oraz zasady
ewentualnego wspolnego
korzystania

z infrastruktury. Jezeli

w wyniku rozliczenia
jedna z gmin zostaje
istotnie ostabiona
finansowo, moze
otrzymac rekompensatg
od drugiej jednostki —
jednorazowo lub w ratach

29




Portugalia | Wlasciwie brak takich | Prawo przewiduje Zmiana wymaga decyzji Nie ma regulacji
przypadkow mozliwo$¢ parlamentu, podjetej na dotyczacych rozliczen
w ostatnich latach, referendum, ale whniosek zainteresowanych finansowych, s3 one
cho¢ pojawiaja si¢ stosowane jest ono gmin lub z inicjatywy przedmiotem negocjacji
dyskusje na ten temat | niezmiernie rzadko | deputowanych. Wymagana jest | migdzy gminami,
(na og6t w obszarze konsultacja z Comissédo de z udziatem rzadu jako
metropolitalnym Coordenagdo mediatora. Zmiany nie
Lizbony, zwlaszcza ¢ Desenvolvimento Regional mogg by¢ wprowadzane
w okolicy lotniska). (Regionalna Komisja ds. tuz przed wyborami, zeby
Byly natomiast Koordynacji i Rozwoju — unikna¢ podejrzenia
zmiany granic mi¢dzy instytucja administracji o manipulacje majace na
jednostkami rzadowej na poziomie NUTS- | celu zwigkszenie szans
pomocniczymi 3). Patrzac z punktu widzenia | ktdregos z ugrupowan
(freguesias), ktore Scisle formalnego, zmiana
odgrywaja duzo wbrew woli ktorej$ z gmin jest
wazniejsza role niz dopuszczalna przez prawo, ale
polskie sotectwa nieprawdopodobna
Rumunia | Tak, ale gtéwnie W przypadku zmian | Zmiana wymaga Nie ma regulacji
niezamieszkane granic dotyczacych | zatwierdzenia przez parlament | dotyczacych czasu
obszary lub tam, przeniesienia kwalifikowana wigkszos$cia dokonywania zmian
gdzie granice nie byly | miejscowosci glosow 1 wchodzi w Zycie na i czestotliwosci
jasno wyznaczone z jednej gminy do mocy ustawy (nie dotyczy wnioskowania o nie.
(zmiany techniczne). | drugiej zmian technicznych). Jesli Kwestie finansowe nie sa
Po 2000 r. zaledwie obowigzkowe wynik referendum jest uregulowane w ustawach
trzy przypadki referenda negatywny, to decyzja ogolnych; bywaja
udanego przeniesienia | przeprowadzane na | parlamentu nie moze by¢ rozstrzygane w aktach
wsi miedzy gminami | terenie obu sprzeczna z tym wynikiem. szczegblnych na
zaangazowanych Natomiast wynik pozytywny podstawie porozumien
W proces gmin. nie jest dla parlamentu zawieranych miedzy
Referendum moze wigzacy gminami
by¢ zainicjowane
tylko przez wiadze
gminy (a nie przez
mieszkancow).
Wiazace referendum
obejmujace cate
gminy (a nie tylko
terytorium
podlegajace
zmianie)
Szwajcaria Regulacje moga by¢ odmienne | W katonie Vaud: decyzja
w kazdym z 26 kantonow. musi zapa$¢ najpozniej
Bardzo czgsto wymagane jest | w listopadzie, by zmiana
referendum. Przyklad kantonu | mogta by¢ wprowadzona
Vaud: decyduja negocjacje od nowego roku
miedzy zainteresowanymi
gminami z obowigzkowym
zasiggnigciem opinii
wydziatéw finansowych
Szwecja Tak, przed 1952 r., Wymagane Decyzje podejmuje rzad. Sprawy rozliczen

potem praktycznie
brak. Po reformie

z 1974 r. wiekszos¢
gmin miejskich
obejmuje takze tereny
podmiejskie, wiec
presja na zmiang
granic jest niezbyt
czesta

konsultacje, ale ich
forma nie jest
sprecyzowana

Decyzja moze by¢ niezgodna
z wynikiem konsultacji, ale
w praktyce jest to
nieprawdopodobne

finansowych bytyby
okreslane w decyzji
podejmowanej przez rzad
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Aneks

Zmiany liczby gmin w krajach europejskich w latach 2000-2020

Kraj Liczba gmin OkKkres realizacji | Zmiana od 2000 r. Znaczaca
reformy zmiana (L/P)*

Albania 61 (2016) 2014-2015 A\(1)84% L
Armenia 71 (2024) 2015-2024 —92% L
Austria 2100 (2017) —11% L

Burgenland 171(2017) 0%

Carinthia 132 (2017) 0%

Lower Austria 573 (2017) 0%

Salzburg 119 (2017) 0%

Styria 287 (2017) 2014-2015# —47% L

Tyrol 279 (2017) 0%

Upper Austria 442 (2017) 1%

Vorarlberg 96 (2017) 0%

Wien 1(2017) 0%
Belgia 589 (2017) 0%

Brussels Region 19 (2017) 0%

Flanders 308 (2017) 0%

Wallonia 262 (2017) 0%
Bosnia i Hercegowina 142 (2013) 0%

Brcko District 1(2013) 0%

Federation 79 (2013) 0%

Republika Srpska 62 (2013) 0%
Bulgaria 266 (2017) 2%
Chorwacja 556 (2017) 2%
Cypr 380 (2011) 0%
Czarnogoéra 23 (2015) 10% P
Czechy 6427 (2018) 3%
Dania 98 (2017) 2006-2007 —64% L
Estonia 79 (2017) 2016-2017# —68% L
Finlandia 311 (2018) 2006—ciggta -31% 13
Francja 35281 (2017) —4%
Grecja 325 (2011) 2010-11 —69% L
Gruzja 64 (2018) 2006-2007 —94% L
Hiszpania 8157 (2018) 1%
Irlandia 32 (2014) 2013-14 —9% L
Islandia 74 (2018) 2000—ciagta —40% L
Kosowo 38 (2017) 0%
Litwa 60 (2017) 0%
Eotwa 46 (2021) 2008-20 —91% L
Luksemburg 102 (2018) 2010-11 ~14% L
Phn. Macedonia 84 (2004) 2003-04 —32% L
Moldawia 897 (2014) 38% P
Niderlandy 380 (2018) 2000—ciggta —29% L
Niemcy 11 054 (2017) —20% L
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Baden-Wurtemberg

1101 (2017)

—1%

Bayern 2056 (2017) 1%

Berlin 1(2017) 0%

Brandenburg 417 (2017) 2000—ciggta ~72% L

Bremen 2(2017) 0%

Hamburg 1(2017) 0%

Hessen 426 (2017) 1%

Mecklemburg-Vorpommern | 753 (2017) 2000—ciggta —24% L

Niedersachsen 945 (2017) 2000—ciqgla -7% 2

Nordrhein-Westfalen 396 (2017) 6%

Rheinland-Pfalz 2305 (2017) 0%

Saarland 52 (2017) 0%

Sachsen 422 (2017) 2000—ciggla -21% £

Sachsen-Anhalt 218 (2017) 2000—ciqgla -83% £

Schleswig-Holstein 1110 (2017) 2%

Thuringen 849 (2017) 2000—ciqgla ~16% L
Norwegia 356 (2020) 2019-20# ~18% L
Polska 2478 (2017) 0%
Portugalia 308 (2017) 0%

Rumunia 3181 (2017) 8% P
Serbia 145 (2017) 0%
Stowacja 2889 (2017) 0%
Stowenia 212 (2018) 10% P
Szwajcaria 2240 (2017) —18% 3

Aargau 213 (2017) 2009—ciqgla -7% L

Appenzell Ausserrhoden 20 (2017) 0%

Appenczell Innerrhoden 6(2017) 0%

Basel-Landschaft 86 (2017) 0%

Basel-Stadt 3(2017) 0%

Bern/Berne 351(2017) 2006—ciqgla —12% L

Fribourg/Freiburg 136 (2017) 2010—ciggla -19% L

Geneve 45 (2017) 0%

Glarus 3(2017) 2010-11 ~88% L

Graubiinden/Grigioni/Gris | 112 (2017) 2006—ciqgla —46% L

Jura 57 (2017) 2008—ciggla -31% £

Luzern 83 (2017) 2008—ciqgla —14% L

Neuchitel 36 (2017) 2008—ciggla —-42% £

Nidwalden 11(2017) 0%

Obwalden 7(2017) 0%

Schaffhausen 26 (2017) 200809 —19% L

Schwyz 30 (2017) 0%

Solothurn 109 (2017) 2009—14 —13% L

St. Gallen 77 (2017) 2007—ciqgla -13% L

Thurgau 80 (2017) 0%

Ticino 115 (2017) 2007—ciggla -39% L

Uri 20 (2017) 0%

Valais/Wallis 126 (2017) 2008—ciqgla -18% L
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Vaud 309 (2017) 2010—ciqgla —18% L
Zug 11(2017) 0%
Ziirich 168 (2017) -2%

Szwecija 290 (2017) 0%

Ukraina 1438 (2020) 2015-20 ~86% L

Wegry 3155 (2018) 0%

Wicelka Brytania 391 (2017) —16% 13
Anglia 326 (2017) 2007-09 -16% £
Irlandia Pélnocna 11 (2017) 2014-15 ~58% L
Szkocja 32(2017) 0%

Walia 22(2017) 0%

Wiochy 7954 (2018) 2%

* Jako zmiang¢ znaczaca okreslamy zmiang liczby gmin o ponad 5%. £ — taczenie gmin, P — podziaty gmin, # — niewielkie
zmiany takze we wczeéniejszych latach. W niektorych przypadkach reform oznaczonych jako ciaggle i trwajace od 2000 r.,

zmiany rozpoczely si¢ jeszcze w XX w.
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