Regulacje dotyczace zmian liczby i granic gmin
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Zagadnienie zmian granic gmin od wielu lat budzi w Polsce duze emocje. Mozna wymieni¢ wiele przyktadéw modyfikaciji
granic, ktére byty postrzegane jako kontrowersyjne. Najczesciej, cho¢ niewytacznie, wigzaty sie one z rozszerzaniem granic
miast centralnych w ramach aglomeracji regionalnych lub subregionalnych na tereny zajmowane wczes$niej przez gminy

1.

podmiejskie. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego pisat o tym niedawno w swoim raporcie—

Nieco mniej w debacie publicznej méwi sie o zmianie liczby gmin, ale potencjalnie jest to réwniez temat mogacy tatwo
rozpali¢ emocje. W biezacym stuleciu zanotowali$my tylko cztery przypadki faczenia gmin. Pierwszym, bardzo szczeg6lnym
byta zmiana ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, ktora doprowadzita do likwidacji gmin-dzielnic. Drugi - réwnie
wyjatkowy - odnosit sie do gminy Ostrowsko zlikwidowanej w wyniku nieprawidtowos$ci w zarzadzaniu finansami. Pozostate
dwa scalenia miaty charakter dobrowolny i byty poprzedzone referendum (przytaczenie Wesotej do Warszawy w 2002 r.
oraz gminy wiejskiej Zielona Goéra do miasta o tej samej nazwie w 2015 r.).



Zwlaszcza ten ostatni przypadek nosi znamiona modelowego rozwigzania opartego na dgzeniu do kompromisu i decyzji o

2 . Przynajmniej w niektorych okresach oficjalna polityka rzadu zachecata do dobrowolnego
AR KSR AMNAY STuzyé m.in. zachety finansowe), ale nie wywotywato to wiekszego zainteresowania
samorzaddw. Nieco wiecej emociji budzity podziaty gmin, ktérych zanotowalismy w biezgcym stuleciu trzy. W 2010 r. gmina
Jasliska oddzielita sie od gminy miejsko-wiejskiej Dukla. Bardziej gtosne byty sytuacje podziatébw gmin Kamienica (od ktérej
odtgczyta sie gmina Szczawa) oraz Supra$l (z oddzielajgca sie od niej gming Grabéwka) w 2015 r. Nie wdajac sie w
szczegobty skomplikowanej historii tych przypadkéw, podziaty te zostaty cofniete na przetomie lat 2015 i 2016, a nastepnie
ponownie zatwierdzone i wprowadzone w zycie na poczatku 2025 r.

Zdaniem niektdrych ekspertow zmniejszenie liczby gmin bytoby pozadane, choc¢ nie jest to poglad powszechny ani
niebudzacy kontrowersji. W obliczu depopulacji mozna sie spodziewaé, ze temat bedzie powracat z rosnaca
intensywnoscia. Dlatego tez uznalismy, ze w ramach przygotowywania sie do nieuniknionych dyskusiji na ten temat w
Polsce, warto przyjrze¢ sie rozwigzaniom obowigzujacym w tym zakresie w innych krajach (koncentrujac sie przy tym na
krajach europejskich). Niniejsze opracowanie ma charakter skrétowy, sitg rzeczy nieco upraszczajgcy, doktadne opisanie
regulaciji w poszczeg6lnych krajach zajetoby znacznie wiecej miejsca i na obecnym etapie nie wydaje sie niezbedne.

Przyjrzenie sie regulacjom dotyczacym tgczenia czy dzielenia gmin jest istotne nie tylko dlatego, ze jest to zagadnienie,
ktére moze wkrotce nabieraé znaczenia w debacie publicznej w Polsce. Jest wazne réwniez dlatego, ze regulacje dotyczace
wszystkich trzech typéw zmian granic omawianych w niniejszym raporcie sg zazwyczaj ze sobg powigzane. Jesli przepisy
dotyczace taczenia gmin pozostawiajg wiekszg role samorzadom i spotecznosciom lokalnym, mozna sie z duzym
prawdopodobienstwem spodziewac, ze analogicznie bedzie w przypadku regulacji dotyczacych korekt granic miedzy
gminami.

3

1. Reformy konsolidacji terytorialngj — ??czenie gmin*=

Jedli chodzi o podziat terytorialny na szczeblu podstawowym (gminnym), Polska nalezy do grupy krajéw europejskich
odznaczajacych sie w ostatnich dziesiecioleciach bardzo duza stabilnoscia. Ale nie jest to sytuacja typowa. Tylko w dwéch
pierwszych dekadach XXI w. reformy skutkujgce zmiana liczby gmin o ponad 5% wprowadzono w 23 krajach europejskich.
Przy czym w 19 spoéréd tych przypadkéw mieliSmy do czynienia ze zmniejszeniem liczby samorzgdow, a w czterech - z
podziatami skutkujgcymi zwiekszeniem liczby jednostek samorzadowych (por. Tabela A w aneksie do niniejszego
opracowania). Jak wida¢, w niektérych krajach modyfikacja byta bardzo drastyczna, a liczba gmin zmniejszyta sie o ponad
80%. W gronie krajéw wprowadzajacych tak gruntowne zmiany w podziale terytorialnym znajdowaty sie 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 reguty instytucjonalne odnoszace sie do ich wprowadzania. Jedyng ogélnoeuropejska regulacjg w tym
zakresie jest art. 5 konwencji Rady Europy — Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zgodnie z ktérym: ,,Kazda
zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang
spotecznoscia, mozliwie w drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala”. Jest to wiec przepis dos¢ ogdiny. Nie
stanowi bowiem ani o szczegétowej formie konsultacji (cho¢ wyraznie zaleca referendum lokalne), ani o tym, czy wynik tych

4.

konsultacji ma by¢ wigzacy—
W praktyce regulacje sg bardzo zréznicowane. Upraszczajac nieco to do$¢ skomplikowane zagadnienie, kraje europejskie
mozna podzieli¢ na takie, w ktdrych taczenie gmin wymaga zgody wyrazonej na poziomie lokalnym, i takie, w ktérych
mozliwe jest narzucenie reformy przez wtadze wyzszego szczebla. Mozemy wyrdznié cztery mozliwe sytuacje opisane w
Tabeli 1. Z kolei Tabela 2 pokazuje wyniki klasyfikacji krajow europejskich z punktu widzenia przyjetych tu kryteriow.

Bardziej szczegbtowy opis odnoszacy sie do kazdego z krajéw mozna znalezé w opracowaniu przytoczonym w przypisie 3
niniejszego tekstu. W tym miejscu ograniczymy sie tylko do niektérych przyktadéw.

Tabela 1. Klasyfikacja regut formalnych dotyczacych decyzji o taczeniu gmin

Tabele do pobrania

Tabela 2. Reguly dotyczace taczenia gmin w praktyce krajow europejskich

Tabele do pobrania
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* W Szwajcarii reguly zalezg od kantonu. W kantonach Aargau, Appenzell Ausserrhoden, Appenzell Innerrhoden, Basel
Stadt, Basel Land, Genéve, Neuchatel, Sankt Gallen, Schaffhausen, Schwyz, Solothurn, Obwalden, Nidwalden, Uri, Vaud,
Zug, Zurich decyzja nalezy do samorzadu gminnego formalnie, a w kantonach Bern, Freiburg, Glarus, Graubinden, Jura,
Luzern - zwyczajowo. W kantonach Thurgau, Ticino, Valais decyzje podejmujg wtadze kantonalne.

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

*** District councils (Anglia, Pétnocna 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 wedtug 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 sie do bardzo nietypowego, rzadzonego odrebng ustawa, przypadku) - rzad nigdy (od 1990 r.) nie podjat
decyzji, ktéra wymuszataby potaczenie gmin. Z tego punktu widzenia Polske mozna by klasyfikowaé w grupie krajow
okreslonych jako ,zwyczajowa decyzja lokalna”. Zakwalifikowanie do grupy ,decyzja na poziomie krajowym” nastapito
przede wszystkim w zwigzku z przypadkami przymusowych (niezgodnych z wolg wyrazang przez jednostki i spotecznosci
lokalne) zmian granic miedzy gminami. Do tej formy modyfikacji wrécimy jeszcze w dalszej czesci opracowania.

Spotykamy jednak w Europie szereg krajow, w ktdrych decyzja jednoznacznie oparta jest na woli spotecznosci lokalnych. W
Czechach konstytucja nie pozwala na tgczenie gmin wbrew woli wyrazonej na poziomie wszystkich zainteresowanych
samorzaddw. Jakakolwiek zmiana w tym zakresie wymaga decyzji rad gmin oraz referendum, w ktérym za potgczeniem
opowiedziataby sie wiekszo$¢ gtosujacych, 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 wtasnego samorzgdu. £gczenie gmin odbywa sie jedynie w przypadku
zgody wszystkich zainteresowanych jednostek.

W Islandii taczenie gmin wymaga faz negocjaciji, konsultacji z mieszkaricami i referendum, a koricowg decyzje podejmujg
same samorzady lokalne. Rzad zachecat do takich zmian, ale nie miat mozliwosci ich wymuszenia. Ustawa o samorzadzie
nakazuje ministrowi wszczecie procedury taczenia, jesli przez trzy kolejne lata liczba mieszkancédw gminy jest mniejsza niz
50, ale nie ma mozliwosci odgdrnego narzucenia zmiany podziatu terytorialnego.

W Rumunii decyzje o tgczeniu gmin formalnie podejmuje parlament (wiekszoscig 2/3 gtoséw), ale najpierw propozycja musi
by¢ zatwierdzona w referendach lokalnych. Podobnie jest na Stowacji. Propozycja potaczenia musi zyskaé wiekszos$¢ w
referendach przeprowadzonych w kazdej z zaangazowanych gmin (z minimalnym progiem frekwencji na poziomie 50%),
cho¢ formalnie ostatnie stowo ma potem rzad. W Stowenii parlament, podejmujac decyzje, nie ma prawa wymusi¢
potaczenia, jesli zgody nie wyrazity 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 tgczenia, ale nie zmienia to faktu, ze decyzje de facto podejmujg
samorzady lokalne.

Kolejna grupa krajéw (,zwyczajowa decyzja lokalna”) to taka, w ktérej przepisy pozwalajg na narzucenie decyzji przez rzad,
ale w praktyce takie sytuacje sie nigdy nie zdarzajg. W Finlandii ustawa z 2009 r. méwi o tym, ze zmiany w strukturze
terytorialnej samorzadéw podlegaja decyzji rzadu lub Ministra Finanséw. Prawo pozwala rzgdowi zainicjowaé¢ proces
tgczenia gmin, przeprowadzi¢ analize skutkow takiego potaczenia, a na koniec zdecydowac o likwidacji jednostki gminnej,
ktora jest niewydolna ekonomicznie. Ale warunkiem wstepnym jest zgoda mieszkancéw wyrazona w referendum. W
praktyce procedura takiego przymusowego taczenia nie byta nigdy zastosowana.

Na Litwie tgczenie gmin zalezy od decyzji parlamentu podejmowanej na wniosek rzadu. Propozycje w tym zakresie moga
takze zgtaszac postowie albo mieszkaricy poprzez inicjatywe referendum lokalnego. Jednak prawo litewskie wymaga fazy
obowigzkowych negocjacji z wtadzami gminnymi oraz sondazu opinii publicznej z udziatem przynajmniej 50% mieszkancéw
(co w istocie ma raczej ksztatt referendum niz sondazu). Jezeli wynik tej konsultacji jest negatywny, caty proces zostaje
zatrzymany.

W krajach wymienionych w grupach trzeciej i czwartej (,decyzja na poziomie regionalnym” oraz ,decyzja na poziomie
krajowym”) odgorne narzucenie taczenia gmin jest zaréwno dopuszczane przez prawo, jak i zdarza sie (przynajmniej
sporadycznie) w praktyce. Nie bedzie zaskoczeniem obserwacja, ze w takich przypadkach reformy stosunkowo czesto



wigzg sie z konfliktami i niekiedy intensywnymi protestami. Przyktadowo, w Albanii drastyczna reforma terytorialna
wprowadzona w latach 2014-2015, zmniejszajaca liczbe gmin o ponad 80%, zostata oprotestowana przez gtéwng partie
demokratyczna. Jej postowie zdecydowali sie na bojkot sesji parlamentu, w trakcie ktérej zmiana miata by¢ zatwierdzona.
W Macedonii postowie partii opozycyjnych probowali zablokowac reforme terytorialng za pomoca referendum. W jednym z
landéw Niemiec Wschodnich - w Turyngii - plany reformy terytorialnej doprowadzity do najwiekszych po 1990 r.
demonstraciji ulicznych. W Norwegii szczegdlnie silny byt opér w gminach potozonych w strefach podmiejskich najwigkszych
aglomeracji, przymusowo przytgczanych do miast centralnych.

W Styrii (Austria) sprzeciw wobec tgczenia gmin skutkowat 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 pie¢ lat (2021-2025).
Dopiero w lipcu 2025 r. gmina Varklani zostata ostatecznie przytgczona do gminy Madona. Takze niektére wczedniejsze
badania (np. opisujace strajk gtodowy w szwedzkim miescie Dorothea w protescie przeciwko przymusowemu taczeniu gmin
B) obalajg mit o wytacznie konsensualnych reformach terytorialnych w zachodnich

WelRiachsjgdRmdziesiatych XX w.=

2. Reformy oddolne — fragmentacja terytorialna (gminne rozwody)ﬁ

W literaturze akademickiej zjawiska podziatow gmin sg duzo rzadziej opisywane i badane niz te polegajace na reformach
konsolidaciji terytorialnej (taczenia gmin). Zresztg oba te procesy bywaja ze sobg powigzane. Szereg przyktadéw, np. ze
Szwecji, Australii czy Kanady (ale takze w Polsce w poczatkowym okresie transformacji ustrojowej), sugeruje, ze inicjatywy
(ponownych) podziatéw sg czesto opdzniona reakcjg na taczenie gmin.

Jednak jesli skoncentrujemy sie na Europie, to w okresie po roku 1990 przypadki tworzenia nowych gmin ,przez podziat”
pojawialy sie przede wszystkim we wschodniej czesci kontynentu. W ,starej Europie” byty one bardzo rzadkie. W ostatniej
dekadzie XX w. sytuacje takie dotyczyly 2% ogoblnej liczby gmin w Austrii i Szweciji, 1% gmin w Portugalii i pojedynczych
jednostek we Wtoszech, Hiszpanii oraz czterech spodréd landéw niemieckich. Zupetnie inaczej wygladajg statystyki
odnoszace sie do Europy Srodkowo-Wschodniej. Tabela 3 pokazuje dane dla 13 krajow, wskazujac tacznie ponad 5 tysiecy

7 - W zdecydowanej wigkszosci miaty one miejsce w pierwszych latach
payRRAs A AR BB AR I"i'1'iedemokratyczne przymusowe faczenie jednostek samorzadowych
wprowadzanych przez rzgdy komunistyczne w latach wczesniejszych. Takze w kolejnych latach podziaty gmin zdarzaty sie
w niektorych krajach dos¢ czesto, choc ich liczba stopniowo spadata. Jesli pominag¢ nietypowe przyktady Motdawii (gdzie
miato miejsce odwrdcenie wezesniejszej reformy konsolidacii terytorialnej) i Rumunii, we wschodniej czesci Europy
notujemy ponad 300 przypadkéw podziatéw gmin w drugiej potowie lat dziewie¢dziesigtych XX w., ale tylko 67 w pierwszej
dekadzie XXI| w. i zaledwie 14 w okresie 2010-2018.

Takze niektore wczesniejsze badania (np. opisujgce strajk glodowy
w szwedzkim miescie Dorothea w protescie przeciwko przymusowemu
faczeniu gmin w latach siedemdziesigtych XX w.) obalaja mit o wyfgcznie
konsensualnych reformach terytorialnych w zachodnich demokracjach.

Ciekawym przypadkiem - pod wieloma wzgledami przypominajacym wschodnig cze$¢ kontynentu - sa wschodnie landy
Niemiec (teren dawnej NRD). Przed 1990 r., a wiec w okresie NRD, miato tam miejsce 86 podziatow, ale az 1200
przymusowych potgczen gmin. Rok 1990 byt bardzo szczegdlnym okresem przejsciowym, kiedy NRD przestata juz dziata¢,
a nowe reguty prawne dopiero czekaty na wprowadzenie. W tym okresie 67 gmin ,bez zadnego trybu” ogtosito
»niepodlegtos$¢”, odrywajac sie od swoich dotychczasowych partnerow. W latach 1991-1993 miato miejsce jeszcze 10
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podziatéw gmin, ale od tego czasu az do dzis nie byto wiecej takich przypadkéw=

Przyczyny podziatéw gmin na mniejsze jednostki byty zréznicowane, ale z punktu widzenia niniejszego opracowania nie sg
one gtéwnym tematem rozwazan. Gtéwny nacisk w tym teks$cie odnosi sie do formalnych regulacji prawnych dotyczacych
zmian liczby oraz granic gminnych i to wtasnie zaostrzanie przepisow w tym zakresie ttumaczy stopniowy spadek w
kolejnych latach liczby nowo tworzonych gmin.

Tabela 3. Liczba podziatéw gmin na mniejsze jednostki w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
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Motdawia>=
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* W nawiasach podano liczbe nowych gmin wyrazong jako odsetek gmin istniejgcych w 1990 r.

Ksztatt przepisdéw dotyczacych organizaciji terytorialno-administracyjnej ma kluczowe znaczenie dla kazdej inicjatywy
podziatu. Istnieje kilka wymiaréw, ktdre sg wazne w tym zakresie:

» W jaki sposéb definiowana jest lista gmin w danym kraju? Najsurowszym ograniczeniem (zaréwno w przypadku
potaczenia, jak i secesji) jest sytuacja, w ktdrej lista ta jest okreslona w konstytucji. Jest to rzadkie na szczeblu gminnym,
ale dos¢ powszechne na szczeblu regionalnym lub innych szczeblach samorzadu terytorialnego. Utworzenie nowej gminy
jest nieco fatwiejsze, ale nadal wymaga zmian legislacyjnych, jesli lista gmin jest zawarta w ustawie o samorzadzie
gminnym. Ale s3 takze kraje, w ktérych zmiana liczby gmin nie wymaga gtosowania w parlamencie (np. w Polsce).

« Jakie sa przepisy dotyczace niezbednych i wystarczajgcych warunkéw podziatu? W niektdrych 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 swobodg dziatania i moze
traktowac referendum (lub inne formy konsultacji spotecznych) jedynie jako niewigzace konsultacje (np. w Polsce lub na
Wegrzech po wspomnianej wyzej zmianie prawa).

+ Kogo nalezy zapyta¢ w konsultacjach spotecznych dotyczacych inicjatywy secesyjnej? Czy sg to mieszkancy catej gminy
w dotychczasowym ksztatcie, czy tylko mieszkancy czesci, ktéra chce sie odtaczyé? Czesto zdarza sie, ze przepisy tego nie
precyzuja, co dodatkowo pozostawia swobode decyzyjng organizatorom konsultacji (zwykle prowadzonych lub przynajmniej
nadzorowanych przez rzad). W zaleznosci od pozadanego wyniku i oczekiwanych opinii obywateli proces konsultacji moze
by¢ zorganizowany w dowolny sposéb.

Tabela 4 zawiera podsumowanie przepiséw oraz ich ewolucji w dziewieciu krajach Europy Srodkowej i Wschodniej objetych
naszg analizg. W wiekszosci przypadkéw istnieje zestaw minimalnych warunkéw, ktére musi spetni¢ nowo utworzona
gmina. Niektére z nich majg charakter, ktéry moze by¢ przedmiotem subiektywnej interpretacji i negocjacji, np.
~wystarczajgca zdolno$¢ administracyjna”. Niektore sg jednak bardziej precyzyjne i konkretne. Najczes$ciej spotykanym
warunkiem jest minimalna liczba mieszkaricéw nowo tworzonej gminy. Obecnie warunek ten wystepuje w siedmiu z
dziewieciu analizowanych krajow. Jednak konkretna wartos$¢ tego parametru waha sie 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 istniejg
réwniez dodatkowe surowe warunki (dotyczace chociazby szacowanego poziomu kosztow lub obecnoséci lokalnej
infrastruktury).

W wiekszosci krajow (szes$¢ sposrod dziewieciu) inicjatywa musi przejsé test lokalnego referendum, zazwyczaj z
minimalnym progiem frekwencji. Rzadko wskazuje sig¢ w jasny sposéb, czy referendum powinno obejmowac obywateli
catego obszaru samorzadu lokalnego, ktérego dotyczy, czy tylko tej czesci, ktéra chce sie odtgczy¢. Typowa praktyka jest
pytanie tylko tych czesci, ktére inicjujg podziat. Wyjatkiem pod tym wzgledem sg Wegry - wymog zapytania obywateli catej
starej gminy (wraz z utrzymaniem wysokiego progu frekwencji) byt jednym z gtéwnych czynnikdéw ograniczajgcych liczbe
podziatéw po 2013 r.

W wiekszosci przypadkow istnieje zestaw minimalnych warunkow, ktore
musi spefni¢ nowo utworzona gmina. Najczesciej spotykanym warunkiem
jest minimalna liczba mieszkaricow nowo tworzonej gminy. Obecnie
warunek ten wystepuje w siedmiu z dziewieciu analizowanych krajow.
Jednak konkretna wartosc tego parametru waha sie 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.

Tabela 4. Formalne regulacje odnoszace sie do podziatow gmin w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej

Tabele do pobrania
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Jednak pomimo przeprowadzania lokalnego referendum w wigkszos$ci przypadkoéw ostateczna decyzja nadal lezy w gestii
rzadu (lub nawet parlamentu), ktéry moze zignorowac¢ wyniki konsultacji. W takich okoliczno$ciach kluczowa role odgrywa
dominujgca polityka rzgdu. W wiekszosci krajow ostatnie dziesieciolecia przyniosty zaostrzenie stanowiska, co znalazto
rowniez odzwierciedlenie w natozeniu bardziej rygorystycznych warunkéw formalnych na wszelkie inicjatywy dotyczace
podziatu (patrz prawa kolumna Tabeli 4). Takg zmiane mozna zaobserwowaé w co najmniej siedmiu sposrod dziewigciu
analizowanych krajéw. Jedynym zauwazalnym wyjatkiem jest Rumunia, gdzie przepisy zostaty tymczasowo ztagodzone (w
latach 2002-2003), co spowodowato bardzo duzg liczbe inicjatyw secesyjnych.

Kluczowe znaczenie regulacji formalnych, jako rezultatu postaw rzgdéw wobec podziatéw, potwierdzajg dane zawarte w
Tabeli 5, ktore ilustrujg zmieniajaca sie czestotliwo$¢ udanych podziatéw, skorelowang z modyfikacjami regulacji
formalnych. We wszystkich analizowanych przypadkach wptyw zmian legislacyjnych jest wyraznie widoczny.

Tabela 5. Przecietna liczba nowo tworzonych gmin w ciagu roku przed wprowadzeniem zmian zaostrzajacych

przepisy dotyczace tworzenia nowych gmin i po nich

Tabele do pobrania

* W Rumunii okres poluzowanych przepiséw (2001-2003, ze szczytowa liczba nowych gmin tworzonych od poczatku 2004
r.) porébwnywany jest z latami przed tym okresem oraz po nim.

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

Podsumowujac, po roku 1990 mozemy dostrzec trzy wyrazne fazy, ktére powtarzaja sie w kilku krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej. Pierwsza zwigzana byta z samym poczatkiem demokratycznej transformacji i decentralizaciji. Liczba gmin
gwattownie wzrosta w wyniku odwrocenia przymusowych potaczen dokonanych w okresie komunizmu. Rzady nie
ingerowaty mocno w ten oddolny proces, uznajac blokowanie odtwarzania wczesniej zlikwidowanych gmin za naruszenie
demokraciji i autonomii lokalnej. Faza ta miata oczywisty charakter endogeniczny (zwigzany z transformacjg
postkomunistyczng), ale jednoczesnie znajdowata oparcie w bardziej ogélinym trendzie w Europie.

Na poczatku lat 90. XX w. powszechnie panowat poglad, ze era wielkich reform strukturalnych - obejmujgcych tworzenie
duzych gmin w miejsce wczesniej istniejgcych mniejszych jednostek - dobiegta korica, a tendencja odwrécita sie w

, o ) , 1(0- W Szwecji centroprawicowy rzad, ktory wygrat wybory w
K84 L aRR MBI SRR dRANDS R SHBRLFAGIANY & chec powrotu do mniejszych (i liczniejszych) jednostek
samorzadowych. Jednak dominujgcy trend w Europie wkrétce sie zmienit i ponownie popularnosé zdobyty koncepcje

zachecajace do taczenia gmin w wigksze jednostki (o czym pisali$my w pierwszej cze$ci niniejszego opracowania).

W drugiej fazie, ktérg mozna datowac na drugg potowe lat 90. XX w. i pierwsze lata XXI w., nastepuje stopniowe nasycenie
naturalnego popytu na dalsze zwiekszanie liczby gmin. Liczba inicjatyw w tym zakresie spada, ale regulacje prawne
pozostaja w wiekszosci krajéw nadal bardzo liberalne i nie stanowig istotnej bariery dla nowych podziatow. W trzeciej fazie
wsrod elit politycznych narasta przekonanie o negatywnych konsekwencjach fragmentacji terytorialnej, a formalne zasady
stajq sie bardziej rygorystyczne dla inicjatoréw tworzenia nowych jednostek samorzgdowych. Podejmowane inicjatywy
muszg spetnia¢ coraz surowsze kryteria, aby mie¢ szanse na sukces. W niektorych przypadkach (takich jak Wegry czy
Stowacja) nowe zasady praktycznie uniemozliwiajg kolejne secesije.

Ewolucje ram instytucjonalnych zmian granic terytorialnych w Europie Srodkowo-Wschodniej mozna réwniez obserwowaé z
perspektywy polityki partyjnej, ale poniewaz najwazniejszym celem niniejszego opracowania jest oméwienie samych ram
formalno-prawnych, watek ten nie bedzie tu doktadniej analizowany.

3. Zmiany granic mi?dzy gminami

W tej czesci opracowania skupimy sie na korektach granic nietaczacych sie jednak ze zmiang liczby gmin. W omawianych
przyktadach krajéw pomijamy te, w ktérych gminy sg zazwyczaj bardzo mate (np. Francja, Czechy, Stowacja, Wegry). Ze
wzgledu na ich rozmiar przesuniecia granic nie majg wiekszego znaczenia, bo niemal kazda istotna zmiana obejmowataby

cata amine. a nie fraament el terviori mu . Zebrane informacje opierajg sie na danych pozyskanych z ankiety
agming, ani g Jej terytoriu 12 oraz kwerendzie

BrZEPIodR T BRRSE SR AP BB ERY: A IS R0 RGEAYENIE HEP I RAFREWANS PRZE P EObWAIRSIRIQNST, wspotautorow
niniejszego raportu. Podsumowanie tych informacji znajduje sie w Tabeli 6. W dalszym ciggu tego rozdziatu prezentujemy
najpierw refleksje ogéine odnoszace sie do zgromadzonego materiatu poréwnawczego, a nastepnie nieco bardziej
szczeg6towe informacje dotyczace poszczegolnych wybranych krajow.
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Trzeba podkresli¢, ze wedtug zebranych informacii wtasciwie w zadnym kraju europejskim zagadnienie to nie budzi takich
emoc;ji jak ostatnio w Polsce. Zmiany granic miedzy gminami sg zazwyczaj do$¢ rzadkie i postrzegane jako majace
charakter techniczny, rzadko taczacy sie z jakimi$ lokalnymi konfliktami. (Cho¢ - jak wspominali§my wcze$niej - sprawy
podziatu terytorialnego sg w wielu krajach bardzo emocjonujace tak dla politykéw, jak i opinii publicznej. Ale emocije te
ujawniaja sie raczej przy okazji wiekszych reform strukturalnych niz w przypadku dziatarn odnoszacych sie do pojedynczych
samorzaddw). Szczegébtowe niejednokrotnie przepisy majg wiec czesto charakter potencjalny, bo w praktyce nie ma
potrzeby ich stosowania lub tez zdarza sie to niezmiernie rzadko.

W kilku krajach jedyne (lub niemal jedyne) przypadki zmiany granic polegajace na przejeciu fragmentu jednej gminy przez
drugg miaty miejsce w okresie duzych reform strukturalnych zasadniczo zmieniajgcych podziat terytorialny na poziomie
jednostek podstawowych. Opis ten odnosi sie m.in. do Danii, Estonii czy Norwegii, gdzie zdarzato sig, ze fragmenty gmin
taczonych z sasiednimi jednostkami samorzgdowymi wybieraty sobie innych ,partneréw”, do ktérych decydowaty sie
dotaczyc.

W kilku kolejnych krajach sytuacje zmian granic miedzy gminami w og6le nie miaty miejsca od wielu lat, co najwyzej z
wyjatkiem bardzo drobnych korekt o charakterze technicznym (Hiszpania, Portugalia, Szwecja, do grupy tej mozna zaliczyé
tez Grecje, gdzie po 2010 r. miat miejsce jeden taki przypadek). Co ciekawe, w zadnym z tych krajow nie zetknelismy sie z
pogladem, ze stabilno$¢ granic gminnych jest istotng barierg dla rozwoju miast. Sporadyczne zmiany granic miedzy
gminami notowane sg w Holandii, przy czym warto pamietaé, ze jest to kraj przechodzacy od wielu lat ,petzajaca” reforme
terytorialng polegajaca na zmniejszaniu liczby gmin (jeszcze pod koniec lat osiemdziesiagtych XX w. byto ich tam ok. 800, w
roku 2000 okoto 500, a w roku 2018 juz tylko 380).

Co charakterystyczne, jedyne sposréd kilkunastu krajow uwzglednionych w naszej ankiecie, w ktoérych zmiany granic
miedzy gminami sg nieco bardziej powszechne, to kraje ze wschodniej cze$ci kontynentu: Butgaria, Chorwacja i Rumunia,
przy czym w ostatnim z tych krajow zmiany dotyczg najczesciej terendw niezamieszkanych.

Bardzo czesto zdarza sie, ze przyjeta forma konsultaciji spotecznych jest referendum, choé najcze$ciej ma ono znaczenie
konsultacyjne, a nie stanowigce (cho¢ sg wyjatki od tej reguty). W niektérych krajach (Estonia, Norwegia) regutg jest
obejmowanie konsultacjami nie tylko ogétu mieszkancow, ale takze zbieranie opinii lokalnego biznesu oraz wiasciciel
nieruchomosci potozonych na terenie, ktérego ma dotyczy¢ zmiana.

Formalne podjecie decyzji o zmianie granic dokonuje sie na réznych poziomach. Czasem jest to parlament (Dania,
Portugalia, Rumunia, Butgaria). Co ciekawe, w Rumunii i Butgarii réwniez tak jest, pomimo ze efekt zalezy od wyniku
referendum lokalnego, a parlament nie moze podja¢ decyzji zatwierdzajacej zmiane granicy mimo negatywnej opinii

, . L 1 3. W znacznej czesci krajow ostatecznym decydentem jest rzad (Butgaria,
R AR SO RE S MBS RNEHERT Wymagany jest dekret prezydenta przyjmowany na wniosek Ministra Spraw
Wewnetrznych. W Holandii i Norwegii wystarczy decyzja podjeta na poziomie Ministra Spraw Wewnetrznych (cho¢ w
Norwegii formalnie wymagane jest zatwierdzenie przez kréla), a jesli sprawa nie jest kontrowersyjna, to nawet na poziomie
prowincji przez urzednika bedacego odpowiednikiem polskiego wojewody. Na ogét jednak formalna ranga dokumentu
zatwierdzajgcego zmiane jest wysoka, nawet jesli koricowy decydent (krél, prezydent, parlament) jest tylko formalnym
notariuszem zmian ustalonych na nizszym poziomie.

Kilka krajéw wprowadza w swoich procedurach wyrazne rozréznienie miedzy (roznie definiowana) znaczng zmiang i drobng
korektg granicy. W tym drugim przypadku wymogi, jakie musi spetnia¢ wniosek, sg znacznie mniej rygorystyczne. Podobnie
pojawia sie w prawie niektorych krajow rozréznienie miedzy zmiang dobrowolng, uzgodniong przez zainteresowane strony
(procedura zatwierdzenia takiej zmiany jest stosunkowo prosta) a zmiang, w przypadku ktérej brak takiej obopdlnej zgody.

Jedli chodzi o rozliczenia finansowe miedzy gminami, zwigzane np. z przekazywaniem infrastruktury wybudowanej za wcigz
niesptacony kredyt, w wiekszosci krajow regulacje majg charakter bardzo ogéiny. Generalnie rzecz biorac, przewaza model,
w ktérym decyduja bezposrednie negocjacje miedzy gminami, czasami z udziatem rzgdu jako negocjatorem. Warto przy
tym zauwazy¢, ze precyzja regulacji tego zagadnienia jest mniej istotna tam, gdzie zmiany dokonywane sg tylko za zgoda
wszystkich zainteresowanych stron albo gdzie w praktyce nie pojawiajg sig lub sg zupetnie sporadycznymi przypadkami. Do
wyjatkéw w tym zakresie nalezy Grecja, gdzie regutg zapisang w prawie jest przejmowanie zobowigzan kredytowych przez
gmine przejmujaca majatek, a w przypadku dtugu odnoszacego sie do infrastruktury obstugujacej wieksze terytorium jest on
dzielony proporcjonalnie do liczby obstugiwanych mieszkancow.

W niektorych krajach regulowany jest tez termin zmian. W Portugalii przyjeto, ze nie powinny mie¢ one miejsca
bezposrednio przed wyborami, zeby uniknaé podejrzenia manipulacji granicami w celu uzyskania oczekiwanego wyniku
wyborczego. W niektérych krajach (np. Holandia, szwajcarski kanton Vaud) moéwi sie o tym, ze zmiana powinna by¢
zatwierdzona najpézniej w listopadzie, tak by mogta by¢ wprowadzona od poczatku nastepnego roku. W Greciji przyjeto
rodzaj karencji - nie wczesniej niz pieciu lat od poprzedniej modyfikaciji.



Po tych kilku ogélnych obserwacijach przyjrzyjmy sie nieco doktadniej regulacjom i praktykom postepowania w
poszczegdlnych krajach europejskich.

Bu?garia

Podstawg prawng zmian granic gmin jest Ustawa o organizacji administracyjno-terytorialnej Republiki Butgarii (ZATURB)
wraz z przepisami konstytucyjnymi i ustawa o referendum. W Swietle ZATURB zmiana granic rozumiana jest wytacznie jako
odlaczenie catej miejscowosci i przylagczenie jej do innej gminy. Ustawa ta nie przewiduje procedur dla przesunieé
czesci miejscowosci, natomiast drobne korekty przebiegu granic sg dokonywane w praktyce na podstawie przepisow
geodezyjnych i katastralnych. Ostatecznag decyzje o zmianie granic w rozumieniu ZATURB zatwierdza prezydent
dekretem, na wniosek Rady Ministréw.

Inicjatywe zmiany moga podja¢ wylacznie mieszkancy miejscowosci - pod wnioskiem musi sie podpisa¢ 25% jej
mieszkancéw posiadajgcych prawa wyborcze. Nastepnie rady zainteresowanych gmin wydajg opinie (gmina przyjmujaca
musi wyrazi¢ zgode, gmina macierzysta tylko opiniuje). Referendum, ktérego wymog wynika bezposrednio z
Konstytuciji, jest zarzadzane i organizowane przez rade gminy miejscowosci objetej wnioskiem i przeprowadzane na
terenie tej miejscowosci. Gubernator obwodu (odpowiednik wojewody) sprawuje nadzér nad poprawnoscig procedury, a po
zakonczeniu gtosowania sporzadza raport i przekazuje go Radzie Ministréw. Referendum jest wazne przy frekwencji ponad
40% i wiekszosci gtoséw ,za”. Jego wynik nie jest bezposrednio wigzacy - stanowi podstawe do dalszej procedury rzadowo-
prezydenckiej. Rada Ministroéw, po zapoznaniu sie z raportem gubernatora, podejmuje decyzje i wystepuje do prezydenta o
dekret zmieniajacy granice.

Kontrola sadowa jest szeroka - na kazdym etapie (uchwaty gmin, decyzje gubernatora, waznos¢ referendum, a takze
dekret prezydenta) mozliwe sg skargi do sagdéw administracyjnych, w tym do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Rozliczenia majatkowe regulujg przepisy o mieniu komunalnym: wszystkie aktywa (nieruchomosci i ruchomosci)
przechodzg automatycznie na gmine powigkszona. Zobowigzania nie podlegaja sukcesji - pozostajg przy gminie
macierzystej, chyba ze dojdzie do tréjstronnego porozumienia z wierzycielem. Na czas procedury zbycie mienia na
obszarze objetym wnioskiem zostaje zawieszone.

Nie ma kalendarza zmian ani ograniczen co do czestotliwo$ci wnioskow. W praktyce zmiany sg bardzo rzadkie, a
wiekszos$¢ inicjatyw konczy sie nieudanymi referendami lub blokadami proceduralnymi. Po 2010 r. udang reorganizacija byto
przytaczenie wsi lzvor do gminy Burgas (2010). Wcze$niej (2000-2002) odnotowano kilka udanych przypadkéw (Lenovo,
Zalt Kamak, Veselie). Kolejne préby, m.in. Betasztica (2022-2023), Madara (2021) czy Czerni Wrac (2011-2013),
zakonczyty sie niepowodzeniem.

Rumunia

W Rumunii rozr6znia sie dwa tryby: zmiany ,strukturalne” (przeniesienie miejscowosci z jednej gminy do innej) oraz
zmiany techniczne (doprecyzowanie lub aktualizacja linii granicznej). W przypadku zmian strukturalnych granice moga
by¢ zmieniane wytacznie przez ustawe uchwalong przez parlament. Warunkiem poprzedzajacym jest przeprowadzenie
referendum lokalnego na obszarze obu gmin zaangazowanych w proces - zaréwno macierzystej, jak i powigkszane;j.
Referendum ma charakter obowigzkowy, lecz formalnie niewigzacy dla parlamentu. W praktyce pozytywne wyniki sg
respektowane, natomiast brak waznosci (np. niska frekwencja) kohczy procedure. Inicjatywa nie nalezy bezposrednio do
mieszkancéw - referendum moze zosta¢ ogtoszone tylko uchwatg rady gminy (na wniosek organu wykonawczego gminy lub
1/3 radnych). Prawo nie przewiduje limitow czestotliwosci, dlatego zdarza sie powtarzanie referendéw w krotkim odstepie
czasu. Aby referendum byto wazne, wymagana jest frekwencja 30% oraz co najmniej 25% gtoséw ,za” w stosunku do
0g6tu wyborcéw z danego terenu. Kontrola legalnosci uchwat o referendum nalezy do prefekta (odpowiednik polskiego
wojewody), ktéry moze kierowaé sprawy do sadu administracyjnego.

Zmiany techniczne regulowane sg w ustawie o katastrze - granice moga by¢ aktualizowane i korygowane przez komisje
delimitacyjna powotywana przez prefekta regionu (judet). Sporzgdza ona protokoty delimitacyjne, ktére majg charakter
techniczny (nie sg aktami administracyjnymi), a ewentualne spory moga by¢ rozstrzygane polubownie lub przez sady. Ten
tryb dotyczy najczesciej niezamieszkatych terenéw lub drobnych korekt, bez zmiany przynaleznosci catych miejscowosci.

Kwestie finansowe nie sg szczegétowo uregulowane w ustawach ogélnych. Akty parlamentarne zmieniajace granice
czasami zawierajg szczegobtowe przepisy o przekazaniu budzetu i wydatkdw danej wsi ustalane na podstawie protokotu
zawieranego miedzy gminami (np. Bichigiu-Telciu w 2004 r.). Generalnie aktywa przechodza na nowg gmine, natomiast
dtugi i kredyty pozostajg przy gminie-dtuzniku, chyba ze gminy porozumiejg sie inaczej.

W praktyce zmiany strukturalne sg rzadkie - po 2000 r. odnotowano zaledwie kilka udanych przeniesiers wsi (Custelnic



2002, Bichigiu 2004, Fanatele Madarasului 2011). Czesciej wystepuja korekty techniczne (zazwyczaj odnoszace sie do
terendw niezamieszkatych), dokumentowane w protokotach komisji delimitacyjnych (np. Teius 2021, Bukareszt-Jilava
2022).

Chorwacja

Podstawa prawng zmian granic gmin jest Ustawa o obszarach zupaniji, miast i gmin (Narodne novine 86/06 z p6zn. zm.).
Ostateczna decyzje zawsze podejmuje Parlament (Sabor) w formie ustawy nowelizujgcej wykaz jednostek terytorialnych,
po uzyskaniu opinii zainteresowanych jednostek i konsultacjach z mieszkancami.

System przewiduje dwa tryby. Pierwszy to porozumienie gmin - rady zainteresowanych jednostek uchwalajg decyzje
bezwzgledng wiekszoscig gtosow, zasiegaja opinii mieszkancow (na terenach zamieszkatych), sporzadzaja opis i mape
granicy, a nastepnie organy wykonawcze gmin lub miast podpisujg porozumienie, ktére trafia do ministra wtasciwego 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 wtasciwy ds. administracji, a cztonkami przedstawiciele ministerstw: budownictwa i
planowania przestrzennego, transportu i infrastruktury, finanséw, kultury oraz geodezji. Cztonkami rotacyjnymi sg
przedstawiciele prefektow powiatéw (zupanij), ktérych dotyczy dana zmiana.

Inicjatywe w sprawie zmiany granic moga podjac organy przedstawicielskie gmin lub 1/3 mieszkancow osiedla, ktérego
dotyczy zmiana. Kazda procedura wymaga przeprowadzenia konsultacji spotecznych oraz uzyskania opinii
zgromadzenia zupanii (organ stanowigcy wyzszego poziomu samorzadu), lecz opinie te majg charakter niewigzacy.
Dodatkowym elementem jest ,wstepny filtr rzgdowy” - kazdy wniosek o zmiane granic wymaga uprzedniej zgody Rady
Ministréow. Rzad moze wydac¢ zgode lub jej odméwic¢, oceniajac zasadnos¢ propozyciji i jej zgodnosé z Konstytucjg oraz
ustawami. Bez takiej zgody procedura nie moze by¢ dalej prowadzona. Referenda lokalne sg mozliwe na podstawie
odrebnej ustawy, ale w praktyce najczesciej stosuje sie konsultacje.

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

Zmiana granic wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia nowelizacji ustawy w Narodne novine (Dzienniku Ustaw). Po zmianie
dotychczasowe organy jednostek dziatajg do korica kadenciji, a nowe wybory sg przewidziane tylko, gdyby zmiana
administracyjna doprowadzita do powstania nowej gminy. W praktyce czestotliwo$¢ zmian granic jest niewielka;
przyktadami z ostatnich lat sg: wie$ Poljanec przytaczona do miasta Ludberg (2013), wie$ Stefanec, ktéra stata sie czescia
miasta Cakovec (2013), oraz toczaca sie wiasnie sprawa wyznaczenia linii granicznej miedzy gminami
Marc€ana-Svetvin€enat (2025, tryb porozumienia).

Estonia

Wspotczesne przypadki dotyczace korekt granic sg poktosiem reformy podziatu terytorialnego przeprowadzonej w 2017 r.,
kiedy to liczba gmin zostata zredukowana z 213 do 79 (w tym 15 miejskich). Podstawowym aktem regulujgcym kwestie

1 4. Proces zmiany podziatu terytorialnego moze
b LRkl ARNIIRShY BI2¥ A3 RO 4IRS AT YRR rMINEY d eI A0 Kkancow Iub whascicieli nieruchomosci. W takim
przypadku uzasadniony wniosek mieszkancéw lub wtascicieli nieruchomosci trafia do rady gminy, odpowiedzialnej za
podjecie decyzji o wszczeciu postepowania. Kolejne kroki procedury obejmujg: zamieszczenie w gazecie powiatowej lub
lokalnej ogtoszenia o wszczeciu postepowania; konsultacje z mieszkaricami; przygotowanie dokumentacji (projektu uchwaty
rady o ztozeniu wniosku o zmiane podziatu osadniczego i notatki wyjasniajacej); opublikowanie projektu uchwaty o ztozeniu
wniosku o0 zmiane podziatu osadniczego i innych dokumentéw na stronie internetowej gminy wiejskiej lub miasta;
rozpatrywanie wnioskéw, opinii i protestéw ztozonych do publicznego wgladu; zwotanie publicznego zebrania w celu
omdwienia sprawy. Jezeli rada gminy podejmie decyzje o ztozeniu wniosku o zmiane granic, wéwczas 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, zainicjowang przez wtasciwa rade,
ustala ta sama rada, kierujac sie nastepujgcymi zasadami:

1) przy przeniesieniu czesci terytorium z jednej jednostki administracyjnej do innej opinie mieszkancow ustala sie w
odpowiedniej czesci terytorium wedtug jednostek osadniczych;

2) przy zmianie granic jednostek administracyjnych zgodnie z potrzebami zagospodarowania przestrzennego i planowania



zabudowy w zasadzie nie ustala sie opinii mieszkancéw; w razie potrzeby ustala sie jedynie opinie wtasciwych
mieszkancow;

3) ponadto mozna ustali¢ opinie wtascicieli nieruchomosci i lokali mieszkalnych, potozonych na terenie gminy wiejskiej lub
miasta, ktérzy nie sa mieszkancami tej gminy wiejskiej lub miasta.

Zakres i tryb ustalania opinii mieszkaricéw zwigzanych z organizacjg 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 sg
pokrywane z budzetu panstwa, ze Srodkéw przeznaczonych na ten cel. Zakres i tryb finansowania okreéla rzad. Wyjatek
stanowig zmiany ustroju administracyjno-terytorialnego, ktére otrzymujg wsparcie na podstawie ustawy o wspieraniu
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tgczenia jednostek samorzadu terytorialnego. Estoriskie przepisy nie przewidujg nadzoru sgdowego nad tym procesem——

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

Holandia

W systemie holenderskim korekta granic gmin definiowana jest jako zmiana granic gminy, ktéra nie spowoduje wzrostu ani

. oo ) i o . .17 Pozostate formy reorganizacji gmin
Bradkydicavldnesch dnR AR HsR O EIrsiel R1BYA R SE8CES Rajmnie] jednej z gmin o 10% lub wiecej)
wymagajg podjecia decyzji w formie ustawy. Droga do wydania tej ustawy rozpoczyna sie od wydania opinii na ten temat
przez rade prowincji. Jej podstawg moga by¢ stanowiska rad zainteresowanych gmin. Zarzad prowincji przesyta Ministrowi
Spraw Wewnetrznych propozycje dotyczace reorganizacji wraz ze swojg opinig. Rada gminy i burmistrz na tym etapie nie
moga jeszcze podejmowaé zadnych przygotowan do zmiany granic gminy. Jednocze$nie zarzad prowincji zapewnia
burmistrzom i radnym gmin mozliwo$¢ przeprowadzenia konsultacji dotyczacych zmian. Jezeli minister podejmie decyzje o
wprowadzeniu planu zmiany granic, przesyta rekomendacje do Rady Ministréw.

W przypadku korekty granic (a wiec zmiany niepowodujacej spadku liczby ludnos$ci objetych nig gmin o wiecej niz 10%)
decyzje moga byé dokonywane w wyniku: zgodnych decyzji rad zainteresowanych gmin; decyzji rady prowincji lub ustawy.
W proces przygotowana korekty granic gmin, oprécz gminnych organdw, zaangazowany jest zarzad prowincji, Minister
Spraw Wewnetrznych, a moze by¢ takze parlament. W trakcie procedury winny by¢ przeprowadzone konsultacje. W
procesie tym interesariusze (mieszkancy, firmy i organizacje) moga odnies$¢ sie do proponowanej zmiany, a jej zakres moze
zosta¢ w wyniku konsultacji zmodyfikowany. Konsultacje przygotowywane sg przez zainteresowane gminy. Przepisy
regulujg takze zasady obowigzywania lokalnych przepiséw podatkowych oraz kompetencije organéw do naktadania i
pobierania podatkéw w okresach przej$ciowych. Zmiana granic wigze sie z ptatnosciag dla gminy z Funduszu Komunalnego,
) i i ) , ] ) . 18- Ta dodatkowa ptatnosc to
ARSI RES NS LY RIS BRI ZRAY, A AARAA-I BBRRISBMRRIE UALS T AYAFIYACTe, a zatem z definicji wydatkami
dodatkowymi i tymczasowymi. Kwota ta jest wyptacana w ciggu pieciu lat, poczgwszy od roku poprzedzajacego
reorganizacje. Przepisy ustawy o reorganizaciji nie przewidujg nadzoru sgdowego nad zmianami granic gmin.

W praktyce w Holandii zdarzaja sig korekty granic pomiedzy gminami. W dniu 25 marca 2025 r. Rada Gminy Rheden
przyjeta plan reorganizacji w celu dostosowania granic Brummen i Rheden. Plan zostat udostepniony do publicznego
wgladu przez osiem tygodni, zgodnie z Ustawg o ogbinych zasadach reorganizaciji, z mozliwoscig zgtaszania uwag. Celem
reorganizacji jest dostosowanie granic miedzy gminami Rheden i Brummen, na odcinku Eerbeekseweg/Soerense Zand Zuid
w Laag-Soeren. W tym miejscu bowiem znajdowato sie kiedy$ centrum ogrodnicze. Obecnie deweloper buduje domy.
Inwestycja sasiaduje z centrum Laag-Soeren, ale teren znajduje sie w gminie Brummen. Z tego powodu wymagana jest

. 19 Inny przykfad korekty moze stanowi¢ zmiana granic pomigdzy gminami Berg en Dal oraz Nijmegen.
IPERISAPLARIGT miejsce w 2018 1., a jej celem byto umieszczenie nieruchomosci prywatnych w jak najwigkszym stopniu w
obrebie jednej gminy i zapewnienie, aby granica przebiegata wzdtuz drég, co zapewniato spéjnosé z krajobrazem
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miejskim===

W przypadku korekty granic (a wiec zmiany niepowodujgcej 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.



Dania

Zasadnicza zmiana podziatu terytorialnego w Danii zostata przeprowadzona w 2007 r. Podstawg reformy byta Ustawa nr
382 z dnia 3 maja 2006 r. 0 zmianie podziatu terytorialnego parnstwa na gminy i regiony oraz o znoszeniu i ustanawianiu

. L . 21 . Minister Gospodarki i Spraw Wewnetrznych moze podjac decyzje o zmianie
BREAQIPR RREAHTUEE RIS PUNEE 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 okre$lenie odnosi sie zaréwno do zasadniczej zmiany
podziatu administracyjnego, jak i przestanek decyzji dotyczacych zmian granic w jednostkowych przypadkach. Decyzja o
zmianie granic gminy moze by¢ podjeta wytacznie za zgoda rad gmin, ktérych bedzie dotyczy€. Od tej zasady przewidziany
jest jednak wyjatek. Minister Gospodarki i Spraw Wewnetrznych moze, bez zgody zainteresowanych rad gmin, dokonaé
drobnych zmian granic, jezeli sg one uzasadnione wzgledami administracyjnymi, a dotyczg 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 szczegétowych uregulowan dotyczacych
konsekwencji zwigzanych ze zmiang granic gmin. Stwierdza jednak, ze Minister Gospodarki i Spraw Wewnetrznych moze,
po zasiegnieciu opinii zainteresowanych rad gmin, okresli¢ warunki wykonania decyzji o zmianie podziatu gminnego i
regionalnego. Moga one okresla¢ sposdb zatatwienia spraw gminnych lub regionalnych, ktérych dotyczy zmiana i ktére
nalezy uznac¢ za konieczne lub wtasciwe do zatatwienia przed wprowadzeniem zmiany. Rada gminy jest uprawniona do
przeprowadzenia referendum lokalnego o charakterze opiniodawczym. Przepisy ustawy nie przewiduja nadzoru sgdowego
nad procesem.

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

Norwegia jest kolejnym panstwem, ktére w XXI w. dokonato zmiany przepiséw dotyczgcych zmiany granic jednostek
samorzadu lokalnego. Ustalanie i zmiana granic gmin regulowane jest Ustawg z 15.06.2001 r. o ustalaniu i podziale granic

. o . Termin ,zmiana granic” w prawie norweskim jest okresleniem zbiorczym oznaczajgcym taczenie,
BBYTiAPABRERE 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 majgcych na celu ustalenie
niejasnych, spornych lub wczesniej nieokreslonych granic miedzy gminami lub powiatami. Organem, kt6ry formalnie
decyduje w sprawie korekty granic (w tym w przypadkach spornych lub niejasnych), jest krél. Jezeli korekta granic miedzy
powiatami wigze sig z przeniesieniem jednej lub kilku catych gmin do innego powiatu, sprawe przekazuje sig do decyzji
Stortingu (parlamentu). Pomimo tego, ze decyzje formalnie podejmowane sg przez organy centralne, to inicjatywa jest na
0g6t oddolna. Wniosek o wszczecie postepowania dotyczacego zmiany granic lub ustalenia granic mogg bowiem ztozy¢
mieszkancy i wiasciciele gruntéw gmin, ktdrych dotyczy wniosek, przedsiebiorcy majacy tam zarejestrowane miejsce
prowadzenia dziatalnoci gospodarczej oraz rady wtasciwych gmin lub powiatdw. Inicjatywa w sprawie wszczecia
postepowania dotyczacego zmiany badz ustalenia granic gmin moze pochodzié takze od Ministra Samorzadu
Terytorialnego i Spraw Powiatowych.

W przypadku ztozenia przez uprawnione podmioty wniosku do ministra 0 wszczecie postepowania w sprawie zmiany
granic, jest on zobowigzany do podjecia decyzji w tym zakresie. | 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 postepowania, minister okresla jego zakres. Niezaleznie od tego, od
kogo pochodzi inicjatywa wszczecia postepowania, ustawa przewiduje przeprowadzenie konsultacji. Mogg sie one
odbywac¢ w drodze referendum, sondazu, ankiety, zebrania lub w inny sposéb. W przypadku korekty granic konieczne jest
zawarcie porozumienia finansowego miedzy gminami, chyba Ze strony nie uznajg tego za konieczne.

Gminy moga zwrdci¢ sie do administratora panstwowego (odpowiednika wojewody w polskim systemie) o pomoc w



negocjacjach w sprawie porozumienia finansowego. Jezeli strony nie moga doj$¢ do porozumienia w sprawie rozliczenia
finansowego, dokonuje sie tego w drodze arbitrazu w trybie okreslonym w ustawie. Jezeli po przeprowadzeniu rozliczenia
jednostka samorzadu terytorialnego znacznie zubozata finansowo, inna jednostka moze zosta¢ zobowigzana do zaptaty
odszkodowania, ktore wyptacane jest jednorazowo lub w ratach rocznych przez okreslony okres przejsciowy. W razie braku
porozumienia miedzy gminami wysoko$¢ takiego odszkodowania okre$la komisja powotana przez Ministerstwo ds.
Lokalnych i Regionalnych.

Przypadki korekt granic miedzy gminami pojawiajg sie w praktyce. Najwiecej byto ich w 2020 r., kiedy rzad wprowadzat
reforme podziatu terytorialnego polegajaca na zmniejszeniu liczby gmin i powiatéw. Poszczeg6lne miejscowosci potozone
na terenie gminy wybieraty czasem inne opcje przynaleznosci gminnej niz proponowane przez rzad i w efekcie granice byty
modyfikowane (w sumie w 2020 r. odnotowano 23 takie przypadki). W pozostatych latach korekty byty znacznie rzadsze: w
2107r.-2,w2019r. -4, w2021 r.-2,w 2022 r. - 3, w 2025 r. - 1, a kolejne dwie korekty zaplanowane sg na rok
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Norweska ustawa nie przewiduje nadzoru sgdowego nad decyzjami w sprawie korekt granic, cho¢ - jak juz byto
wspominane - pozwala zaskarzy¢ decyzje o odmowie wszczecia postepowania w sprawie zmiany granic (ale wyniku tego
postepowania zaskarzy¢ juz nie mozna).

Szwecja

. ) ) ) i 25. Kompetencja do wydania decyzji o zmianie
¥bA%eqlsRRads TR IEMIMP0SialS BRI OER RS BYAGW 3Z3dtZezono przy tym, e szczegoing uwage nalezy
zwrOcic¢ 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 powodujg skutkéw finansowych miedzy

26 Od decyzji Kammarkollegiet mozna odwotac sig do

NG MRS AR5 ARF RSN ZAG YNy SATBEHOUBSIRE Zmiane granic, ktdra nastapitaby w granicach tego samego
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powiatu, to decyzje o zmianie moze podja¢ rada powiatu=—

Szczegétowe regulacje dotyczg kwestii rozliczen i stosunkdw finansowych. O ich zastosowaniu decyduje rzad. Wérod
potencjalnych rozstrzygnie¢ jest natozenie obowigzku jednorazowej ptatnosci oraz mozliwo$¢ roztozenia na raty. Przewiduje
sie takze opcje udziatu w wydatkach gminy przez jednostke samorzadowa, ktéra na zmianie granic zyskata. Przepisy te
jednak sg do$¢ ogdlne - pozostawiajg sporg doze swobody decyzji podejmowanej w tej sprawie przez rzad (w
szczegolnosci ustawa uzywa sformutowania, ze taki obowigzek wspétfinansowania powinien by¢ realizowany ,w rozsgdnym
zakresie”).

Kammarkollegiet ma istotne zadanie w procesie, gdyz to do tej agencji sktada sie wnioski w sprawie zmian w podziale
terytorialnym (postepowanie moze tez by¢ wszczete z urzedu).

Kammarkollegiet przeprowadza postepowanie, ktére obejmowaé powinno konsultacje z zainteresowanymi gminami.
Woprawdzie nie przewiduje sie obowigzku referendum, jednakze

Kammarkollegiet moze zarzadzi¢ przeprowadzenie konsultacji w takiej wtasnie formie.

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

28 (zasiegajac opinii wiasciwych gmin), ale

S MY 2 FOR RIS RR e K R RS REAREARZ RASIRBRMBUAZDTS 1., gdy (ze skutkiem na rok 2019)
zmieniono granice pomiedzy Alingsas i Lilla Edet, a zmiana dotyczyta trzech gospodarstw domowychg'

Szwajcaria

Federalny ustr6j Szwajecarii znajduje wyraz w kwestii zmian granic gmin, ktéra lezy w kompetencjach ustawodawstw
kazdego z 24 kanton6éw. Administracja federalna zajmuje sie gromadzeniem informacji o zmianach oraz ich publikowaniem
w oficjalnych zrédtach, tj. The Federal Office of Topography (Swisstopo) oraz the Federal Statistical Office (BFS).

Cechg charakterystyczna rozwigzan szwajcarskich, takze w zakresie zmian granic, jest stosowanie rozwigzan zwigzanych z
udziatem mieszkancow (zwtaszcza z udziatem bezposrednim w formie referendum). Oto bowiem wedtug kantonu Zurich



potaczenie jednostek wymaga zgody wiekszosci oséb, posiadajacych czynne prawa wyborcze w tych kantonach.
Utworzenie nowej jednostki wymaga formy ustawy. Dochodzi jednak do niewielkich zmian granic, ktére nie sg poddawane

. ) 30 Konstytucja kantonu Bern przewiduje za$, ze w sprawie zmian granic na terytorium
F?dﬁf@ﬂf%%(ﬁé@%h@rfé%‘%%féﬁemm, jednakze wyjatkiem sg drobne korekty granic. W kantonie Bern zmiana granic
nastepuje, co do zasady, w drodze dekretu organu wykonawczego kantonu (Le Conseil-exécutif), po uprzednim
wystuchaniu zainteresowanych gmin. W przypadku braku zgody organ stanowiacy (Le Grand Conseil) moze zarzadzi¢
potaczenie gmin, jednak po spetnieniu okredlonych w ustawie warunkéw (sytuacja finansowa, brak zdolno$ci organéw do
dziatania z uwagi na wakat na istotnych stanowiskach, wielokrotne naruszenia prawa) i po wystuchaniu gmin. Przewiduje
sie przy tym obowigzkowe gtosowanie powszechne w gminie w sprawie potencjalnej zmiany granic. Co ciekawe,
gtosowanie to jest obowigzkowe takze w przypadku ,prostych korekt granic nalezacych do kompetenciji 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 zasiegniecie opinii odpowiednich wydziatéw finansowych. W
Kantonie Ticino przyjeto, ze potaczenie lub podziat gmin moze nastapi¢ jedynie za zgoda obywateli i po zatwierdzeniu przez
organ ustawodawczy (Wielkg Rade). Od decyzji Wielkiej Rady stuzy odwotanie do kantonalnego sadu administracyjnego.

31

Ostatnio w wyniku potaczenia dziewieciu gmin w kantonie Ticino powstaty trzy gminy: Giornico, Lema, Quinto™~—
Hiszpania

W Hiszpanii zmiana granic gmin pozostaje zasadniczo w kompetencjach wspéinot autonomicznych (art. 148 ust. 1 pkt 2
o .32). Jednakze ramy dokonywanych zmian okreslono w ustawie dotyczacej regulacji podstaw ustroju
Konstytuc iszpaniit s . T . . . . .

é . B ry rozstrzyga administracja wtasciwej wspolnoty autonomicznej, po wystuchaniu zainteresowanych
lokalnego="* - o . 34, Sporpomiedzy
GANRSIRnATL24 RI7EY IAUIS WP RS BIOSt R SRS R AT e Ay BE R R SBRH RIS HACHESARTuChaniu
zainteresowanych gmin, wspolnot autonomicznych. 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¢ zdarzajg sie pojedyncze przypadki. Przykiad z ostatnich lat dotyczyt dostosowania
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granicy w zwiazku z przebiegiem autostrady3—5 P jacy

Portugalia

Jednostkami samorzadu lokalnego w Portugalii sa parafie (freguesia), gminy (municipio) i regiony administracyjne, z
wyjatkiem regionéw autonomicznych (Azoréw i Madery), w ktérych nie wyodrebnia sie regionéw administracyjnych.
Szerokie gwarancje w zakresie zmian granic okreslono w portugalskiej Konstytucji, przewidujacej w art. 236 ust. 4, ze
podziat 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

o ) L . 37)- Okreslono w niej kryteria tworzenia parafii,
BR?@@%%@HE&&V %ﬂ%ﬁ%‘ﬁ%’ﬂg‘?m%%%@Hﬂ%tm%%rna_poziomie lokalnym. Wniosek o dokonanie zmiany
moze ztozy¢ parafia, co uruchamia nastepnie obowigzek wydania opinii przez zainteresowane jednostki. Jezeli wniosek
zostanie pozytywnie zaopiniowany na najnizszym szczeblu, o opinie proszona jest takze gmina. Jeéli ocena wyrazona przez
gmine jest pozytywna, wniosek trafi do rozpatrzenia przez Zgromadzenie Ustawodawcze.
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B LA 6 Rratfopolitalnego Lizbony (zwiaszcza w sasiedztwie stotecznego lotniska). Jak dotad dyskusje te nie doprowadzity
do wprowadzenia w zycie zadnych konkretnych zmian.

Gregja

Podstawowym aktem regulujgcym procedury zmian granic gmin jest Kodeks Gmin i Wspdlnot (N. 3463/2006). Zgodnie z
nim, zasadniczym trybem jest Dekret Prezydencki, wydawany na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych po zasiegnieciu
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 rozréznia dwie procedury. Po pierwsze jest mozliwe przytaczanie catych osiedli, ktére wymaga lokalnego
referendum z progiem frekwencji 50% oraz zgody rady gminy docelowej; opinia rady gminy macierzystej ma charakter
konsultacyjny. Referendum moze zostac zainicjowane uchwatg rady (2/3 gtoséw) lub wnioskiem 1/3 wyborcow z terenu



osiedla. Dodatkowo obowigzuje zasada, ze nie mozna powtarza¢ referendum w tej samej sprawie czesciej niz raz w roku, a
osiedle nie moze ponownie zmieni¢ swej przynaleznosci administracyjnej przed uptywem pieciu lat od poprzedniej decyzji.

Po drugie istnieje procedura ,,nowego wyznaczania granic” stosowana w przypadku zmian technicznych lub niejasnosci
granic, np. gdy nastapita istotna zmiana uksztattowania terenu, zagineta dokumentacja badz wtaczono faktycznie osiedle,
4 komisja ds. granic
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Kwestie majatkowe i finansowe sg precyzyjnie uregulowane: nieruchomosci znajdujace sie na obszarze odtagczanego
osiedla przechodzg na rzecz gminy przyjmujacej, a dtugi zwigzane z inwestycjami uzyteczno$ci publicznej rozdzielane sg
proporcjonalnie do odniesionych korzysci i liczby mieszkaricdéw osiedla. Ostateczng decyzje w tym zakresie podejmuje
Sekretarz Generalny Regionu.

Zmiany granic gmin w Grecji sg rzadkie - po 2010 r. odnotowano tylko jeden przypadek zmiany przynaleznosci
administracyjnej miejscowosci. Wynika to z wczeséniej przeprowadzonych duzych reform terytorialnych, przede wszystkim
programu ,Kallikratis”, ktére w znacznym stopniu uporzadkowaty strukture samorzadu i ograniczyty potrzebe dalszych
korekt.

3. 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 czesto mato precyzyjne. Ale tez problem nie jest powszechny,
wiec potrzeba tych regulacji jest ograniczona. Mozna zaryzykowac teze, ze stabilizacja granic jednostek samorzgdowych
jest wartoécig przyjeta w wielu krajach europejskich. Stwierdzenie to odnosi sie przynajmniej do zmian inicjowanych na
poziomie indywidualnym, przez wtadze poszczegéinych gmin. Jezeli juz obserwujemy zmiany granic jednostek
samorzadowych, to znacznie cze$ciej sg one wynikiem duzych reform strukturalnych odnoszacych sie do catego kraju, a nie
pojedynczych gmin. Stad w r6znych krajach europejskich mozemy obserwowacé rézne rozwigzania, jesli chodzi o granice
jednostek samorzgdowych w obszarach silnie zurbanizowanych. W jednych krajach (jak cho¢by Francja) miasta zachowujg

o . ) . . i 41 - W innych paristwach
RIS )Y AIBI A0 BB b OIKP UGG LGN O3B AR QEEIY A IRHNOSLSRRH RYDRERAARiZ e otaczajacych miasta,
ale zmiany takie byty raczej wynikiem decyzji strukturalnych podejmowanych na poziomie paristw niz jednostkowych
dziatan oddolnych, podatnych na mechanizmy polityczne o charakterze klientelistycznym.

Tabela 6. Zmiany granic miedzy gminami w wybranych krajach europejskich

Tabele do pobrania

Aneks

Zmiany liczby gmin w krajach europejskich w latach 2000-2020

Tabele do pobrania

* Jako zmiane znaczacg okre$lamy zmiane liczby gmin o ponad 5%. £ - tagczenie gmin, P - podziaty gmin, # - niewielkie
zmiany takze we wczesniejszych latach. W niektérych przypadkach reform oznaczonych jako ciagte i trwajace od 2000 r.,
zmiany rozpoczety sie jeszcze w XX w.

1 A. Kurniewicz (2025). Konflikty o przestrzen, przestrzen dla konfliktu? ,Spory o miedze”, czyli o zmianach granic migdzy gminami.
https://www.nist.gov.pl/k/konflikty-o-przestrzen-przestrzen-dla-konfliktu,14891.html.< Wréé do tekstu

2 Por. np. opis w artykutach: P. Swianiewicz, K. Szmigiel-Rawska (2019). Niezwykte 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
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Poland. Local Government Studies, 47(4), 546-567. DOI: 10.1080/03003930.2020.1761337.<> Wré¢ do tekstu

3 Znaczna cze$¢ informaciji w tej czeéci opracowania oparta jest na publikacji: P. Swianiewicz, A. Gendzwitt, K. Houlberg, J.E. Klausen (2022).
Municipal territorial reforms of the 21st century in Europe. Routledge, a zwtaszcza na rozdziatach: 2. Mapping the intensity of municipal amalgamations
oraz 3. Institutional rules for territorial change. DOI: 10.4324/9781003022589.<> Wrd¢ do tekstu

4 Dodatkowg komplikacja sa niejasnosci w zakresie szczeg6towego brzmienia tego punktu. Przytoczony powyzej jest tekstem ogtoszonym przez
Prezydenta RP po ratyfikacji (D19940607.pdf), ale tekst ogtoszony w Dzienniku Ustaw nieco p6zniej ma troche mniej kategoryczne brzmienie w
odniesieniu do wymogu referendum: ,W sprawach jakiejkolwiek zmiany lokalnych granic terytorialnych odpowiednie wspdlnoty lokalne powinny byé
uprzednio konsultowane, ewentualnie droga referendum tam, gdzie prawo na to zezwala” (Microsoft Word - D19940607L). Co wiecej, teksty angielski i
francuski EKSL, ktére co do zasady powinny by¢ zgodne, r6znig sie, nie pozwalajac na rozstrzygniecie tej ambiwalencji.<> Wré¢ do tekstu

5 Patrz: A. Brink (2024). The break-up of municipalities: Voting behaviour in local referenda. Economics of Governance, 5(2), 119-135.< Wr6é do tekstu

6 Ta czes¢ 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.< Wréé do tekstu

7 Mozna by do tego doda¢ ponad 150 przypadkéw podziatéw jednostek samorzadowych w Ukrainie w latach dziewieédziesigtych XX w., ale nie udato
sig znalez¢ precyzyjnych danych na ten temat.< Wréé do tekstu

8 Por. J. Franzke. Municipal splits in East Germany 1949-2025: preliminary findings. University of Potsdam.< Wr6¢ do tekstu

9 Przypadek Motdawii jest bardzo nietypowy. W 1999 r. przeprowadzono tam reforme zmniejszajaca liczbe gmin z 959 do 649. Reforma ta byta
powszechnie krytykowana, wiec 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. Byt to jedyny znany nam przypadek kraju europejskiego, w ktérym tworzenie nowych gmin byto nie
tyle wynikiem oddolnej presji poszczegdlnych spotecznosci lokalnych, ale zmiany w zakresie polityki prowadzonej na poziomie krajowym.«< Wréé do
tekstu

10 Poglad taki mozna znalez¢ 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.< Wr6¢ do tekstu

11 Nasza analiza obejmuje tez niektére kraje z licznymi, matymi gminami - Hiszpanie i Szwajcarie (cho¢ stopien fragmentacji terytorialnej jest tam
mniejszy niz w wymienionych wczesniej krajach). « Wréé do tekstu

12 Eksperci, ktérzy udzielili odpowiedzi na naszg ankiete, to: Butgaria - Desislava Kalcheva, University of Sofia; Chorwacja - Dubravka Jurlina-
Aligebovi¢, 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.< Wr6¢ do tekstu

13 Ta wigzaca moc referendum nie dziata jednak w druga strong. To znaczy, ze parlament moze odméwi¢ zmiany granic mimo pozytywnego wyniku
referendum.< Wré¢ do tekstu

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.< Wr4¢ do tekstu

15 Istnieje jednak mozliwo$¢ odwotania do sgdu konstytucyjnego. Jak juz wspomniano wczesniej, w trakcie reformy podziatu terytorialnego w 2017 r.
takie odwotanie pozwolito na czasowe zablokowanie zmiany granic i op6znienie procesu taczenia gmin o kilka lat. < Wr6¢ do tekstu

16 Celem proponowanej zmiany jest uporzadkowanie granicy w rejonie kilku niezamieszkanych dziatek (kinnistud), aby przebiegata zgodnie z
granicami wtasnosci i przebiegiem drogi, wiecej: https://www.alutagusevald.ee/valla-piiride-muutmine (dostep: 14.10.2025).< Wré¢ do tekstu

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).< Wr6¢ do tekstu

18 Fundusz ten jest m.in. kanatem przekazywania subwencji wyréwnawczych dla gmin.< Wr6¢ do tekstu

19 Gemeenteblad, Officiéle uitgave van de gemeente Rheden, 11 april 2025, Nr. 159970,
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/gmb-2025-159970.pdf (dostep: 14.10.2025).< Wr6¢ do tekstu

20 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).<> Wr6é do tekstu

21 Zagadnienia dotyczace Danii zostaty opracowane na podstawie Ustawy o zmianie podziatu terytorialnego paristwa na gminy i regiony oraz o
znoszeniu i ustanawianiu wigzacych porozumien miedzygminnych (Lov om aendringer af landets inddeling i kommuner og regionerog om oplasning og
udpegelse af forpligtende kommunalesamarbejder), LOV nr 382 af 03/05/2006, https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2006/382 (dostep: 14.10.2025).«
Wré¢ do tekstu

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).< Wr6¢ do tekstu

23 Zagadnienia dotyczace Norwegii zostaty opracowane na podstawie Ustawy z 15 czerwca 2001 r. o ustalaniu i zmianie granic gmin i powiatéw (Lov


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19941240607/O/D19940607.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19941240607/T/D19940607L.pdf

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).< Wr4¢ do tekstu

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

25 Ustawa (1979:411) o zmianach w podziale Szweciji 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). « Wré¢ do tekstu

26 The Legal, Financial and Administrative Services Agency (Kammarkollegiet).< Wré¢ do tekstu
27 Art. 1 § 3 ustawy z 1979 r. Wré¢ do tekstu

28 6 - Remiss om ans6kan om &ndring av kommungrénsen.pdf (dostep: 14.10.2025).< Wréé do tekstu

29 https://www.svt.se/nyheter/lokalt/vast/tre-hus-byter-kommun-fran-lilla-edet-till-alingsas (dostep: 14.10.2025).< Wr6¢ do tekstu

30 https://www.zh.ch/de/news-uebersicht/mitteilungen/2025/planen-bauen/geoinformation/gemeindegrenzen-auf-dem-neusten-stand.html (dostep:
14.10.2025).< Wro6¢ do tekstu

31 https://www.swisstopo.admin.ch/en/landscape-model-swissboundaries3d#Administrative-units-of-Switzerland (dostep: 14.10.2025).< Wr6¢é do tekstu
32 Konstytucja Hiszpani (dostep: 14.10.2025).<> Wr6¢ do tekstu

33 https://www.boe.es/eli/es/I/1985/04/02/7/con (dostep: 14.10.2025).< Wréé do tekstu

34 Art. 50 ust. 2 in fine ustawy 2 kwietnia 1985 r. o regulacji podstaw ustroju lokalnego.< Wr6¢ do tekstu

35 https://www.eldiario.es/madrid/somos/cambian-fronteras-madrid-rivas-limites-marca-m-50-pacto-canada-real_1_11757938.html (dostep:
14.10.2025).< Wr6¢ do tekstu

36 Madrid y Rivas Vaciamadrid modifican su delimitacion territorial para optimizar la prestacion de sus servicios publicos - Ayuntamiento de Madrid
(dostep: 14.10.2025).< Wréé do tekstu

37 Ustawa nr 39/2021 z dnia 24 czerwca 2021 r. okre$lajaca rezim prawny dotyczacy tworzenia, zmiany i likwidacji parafii oraz uchylajaca ustawe nr
11-A/2013 z dnia 28 stycznia, dokonujaca reorganizacji administracyjnej terytorium parafii
(https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/39-2021-165723198, dostep: 14.10.2025).< Wréé do tekstu

38 https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/3-2025-902120310 (dostep: 14.10.2025).< Wréé do tekstu

39 https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/48-2025-913636013 (dostep: 14.10.2025).< Wré¢ do tekstu

40 Odpowiednik polskiego wojewody.< Wrd¢ do tekstu

41 Cho¢ bardzo czesto wprzegnietymi w rézne mechanizmy koordynacji zarzadzania obszarami aglomeraciji, ale jest to juz zagadnienie wykraczajace
poza ramy niniejszego opracowania.« Wr6¢ do tekstu
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