Prof. zw. dr hab. Boguslaw Banaszak

Opinia prawna w sprawie warunkéw formalno-prawnych uchwaly, ktérej celem jest
zmiana granic miasta, w kontekscie obowigzujacych przepiséw prawnych, w tym art. 11a,
art. 30 ust. 1 i art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym, orzecznictwa sgdowego dotyczacego
umocowania organéw gminy oraz istniejgcej praktyki w zakresie wystepowania o zmiang

granic, a takze zaakceptowanych przez MSWiA wnioskéw.
1. Uwagi wprowadzajace

W dniu 26 listopada 2015 r. Rada Miasta Opola podjgta uchwate XVIII/320/15 w sprawie
zmiany granic miasta Opola oraz przeprowadzenia konsultacji. W § 1 tej uchwaly wyrazona
jest wola Rady Miasta przystapienia do procedury zmiany granic Miasta Opolai wskazane sg
solectwa lub ich czesci, ktore podlegalyby wigczeniu do Miasta Opola. W § 2 postanawia si¢
0 przeprowadzeniu konsultacji, a § 3 stanowi si¢: ,,wykonanie uchwaly powierza sie
Prezydentowi Miasta Opola”. Uchwate t¢ podpisat Przewodniczacy Rady Miasta.

W dniu 24 marca 2016 r. podjeta zostata uchwala Rady Miasta XXIV/416/16 w sprawie
wyrazenia opinii w przedmiocie zmiany granic miasta Opola oraz wystapienia z wnioskiem w
sprawie zmiany granic. W jej § 1 wskazane sg solectwa lub ich czesci, ktére podlegaja
wigczeniu do miasta Opola, w § 2 , postanawia si¢ wystapi¢ do Ministra Spraw wewnetrznych
i Administracji, za posrednictwem Wojewody Opolskiego, z wnioskiem o zmiane granic miasta
na prawach powiatu Opola, o ktérej mowa w § 1”. § 3 stanowi: ,,wykonanie uchwaty powierza
si¢ Prezydentowi Miasta Opola”. Podpisat t¢ uchwate Przewodniczacy Rady Miasta.
Prezydent Miasta Opola w dniu 31 marca 2016 r. (OR-10110.00007.2016) powotlujac sie na
uchwate Rady Miasta XXIV/416/16 z dnia 24 marca 2016 r. W sprawie wyrazenia opinii w
przedmiocie zmiany granic Miasta Opola oraz wystapienia z wnioskiem w sprawie zmiany
granic wystapil do Wojewody Opolskiego z pismem, w ktérym stwierdzit ,,za posrednictwem
Pana Wojewody - wystepuje z wnioskiem do Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z
wnioskiem o dokonanie zmiany granic Miasta Opola™. Do pisma zatgczone zostaty wymagane
dokumenty,

Opisany wyzej tryb przygotowania wniosku o zmiang granic Opola i postepowania z
nim spotkat si¢ z zarzutami podwazajgcymi jego prawidlowosé w $wietle obowigzujacego

prawa. Sprowadzaja si¢ one do wskazania w piSmie Starosty Opolskiego, Burmistrza



Prészkowa i Wojtow Gmin: Komprachcice, Turawa, Dabrowa, Dobrzen Wielki oraz opinii
prawnej prof. M. Szydlo nastepujacych nieprawidlowosci:

1/ ,,Dokument ztozony przez Prezydenta Miasta Opola nie moze by¢ traktowany jako wniosek
Rady Miasta o zmiang granic, w rozumieniu ustawy o samorzadzie gminnym [art. 4 ust. 2 W
zw. z art. 4 ust. 1, art. 4b ust. 1 pkt 1 oraz art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym].
Whiosek, z ktérym zwrdcit si¢ Prezydent Miasta Opola do Wojewody Opolskiego zostat
opracowany, przygotowany i ztozony przez Prezydenta Miasta Opola”!. Tym samym Prezydent
Miasta Opola naruszyt wylaczng wlasciwos¢ rady miasta do wystgpienia z wnioskiem.

2/ ,Rada Miasta Opola nie moze przekaza¢ Prezydentowi Miasta Opola blankietowej

kompetencji do sporzadzenia wniosku o zmiang granic gmin’?,

,Regulacja ustawy o
samorzadzie gminnym w sposéb jednoznaczny i niebudzacy watpliwosci wskazuje, iz to
wylacznie Rada Gminy moze by¢ autorem wniosku i tylko ona ma prawo zlozenia prawnie
skutecznego wniosku. Zadania tego, jako nalezacego do wylacznej wiasciwosci Rady Gminy,
nie mozna scedowaé na jakikolwiek inny podmiot, w tym organ wykonawczy gminy™.

3/ [...] przepis § 3 uchwaty Rady Miasta Opola z 24 marca 2016 1. upowazniajacy Prezydenta
Miasta Opola do wykonania tej uchwaty, w istocie upowaznia Prezydenta Miasta Opola do
ztozenia wniosku o zmiang granic gmin™ *.

Podniesione zarzuty wymagaja rozwazania w kontekscie okreslonych przez prawo
warunkéw formalno-prawnych (wzglednych i bezwzglednych) uchwaty, ktérej celem jest
zmiana granic miasta. Uwzgledni¢ nalezy takze stosowne orzecznictwo sgdowe (ze
szczegélnym uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego) oraz praktyke dzialalnosci wojewoddw i ministra wilasciwego do spraw
administracji publicznej, a takze Rady Ministrow.

W $wietle podniesionych zarzutow najwazniejszy wydaje si¢ problem wskazania

organu whasciwego do wniesienia wniosku o zmiang granic gminy.

I http:h’www.grupalokalna.priadomoscifjak-zadecyduje-wojewoda-opolski

2 M. Szydlo, Opinia prawna na temat zlozonego przez Prezydenta Miasta Opola pisma (wniosku) o
dokonanie zmiany granic Miasta Opola oraz gmin sqgsiednich, s. 1.

3 Pismo powotane w przypisie 1.

4 M. Szydto, Opinia ...,s. 1.



2. Organ kompetentny do zlozenia wniosku o zmiane granic gmin

Procedure postepowania w przypadku wnioskéw o zmiane granic gmin zainteresowanych
rad gmin okreslajg przepisy art. 4 oraz 4b w powiazaniu z art. 4a ustawy o samorzagdzie
gminnym? (usg.) a takze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie
trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, Iaczenia, dzielenia,
znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania
i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach®.

Art. 4 usg. stanowi: 1. Rada Ministréw, w drodze rozporzadzenia:
1) tworzy, fgczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice,
2) nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice,
3) ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wladz.

2. Rozporzadzenie, o ktorym mowa w ust. 1, moze byé wydane takze na wniosek

zainteresowanej rady gminy.

3. Ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sg w sposob zapewniajacy gminie terytorium
mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi
spofeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych”.

Art. 4b usg stanowi: ,,1. Wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1, na
wniosek rady gminy wymaga:
1) wniosku rady gminy poprzedzonego przeprowadzeniem przez te rade konsultacji z
mieszkaficami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami, mapami i informacjami
potwierdzajacymi zasadno$¢ wniosku;
2) opinii rad gmin objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady
konsultacji z mieszkanicami, a w przypadku zmiany granic gminy
3) opinii wojewody wtasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem.

Powotane rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. stanowi w § 1 ust.
1. ,Rada gminy, zwana dalej ‘wnioskodawcg’, sktada wniosek w sprawach, o ktérych mowa w

art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, zwanej dalej ‘ustawa’, do

5 Dz.U. 2015 r.,, poz. 1515.
¢ Dz.U. 2014 r. poz. 310.



ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, za posrednictwem wojewody
wlasciwego ze wzgledu na siedzibg wnioskodawcy.”

Regulacje te nalezy interpretowaé przez pryzmat innych norm usg., a zwlaszcza art. 11a
ust. 1 stanowigcego: Organami gminy sa: 1) rada gminy; 2) wojt (burmistrz, prezydent miasta)”
oraz art.30 ust. 1. stanowigcego: ,,Wojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy
okreslone przepisami prawa”, a takze art. 31 wprowadzajacego zasadg gloszaca, ze wojt kieruje
biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz.

W orzecznictwie sagdowym zwraca si¢ uwage na to, ze ,,Artykul 4 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym wraz z art. 15 ust. 2 Konstytucji zobowigzuje Rad¢ Ministréw do takiego
ksztaltowania granic gmin, azeby zapewni¢ zaréwno gminie powigkszanej, jak i tej, ktorej
powierzchnia si¢ zmniejsza terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukiad osadniczy i
przestrzenny. Rada Ministréw obowigzana jest nie tylko dgzy¢ do uksztaltowania granic gminy
zgodnie z kryteriami ustawowymi, lecz musi zapewni¢ gminie terytorium, ktorego
jednorodnos¢ jest poznawana po ukladzie osadniczym i przestrzennym. Przepis ten wymienia
zatem nastepujace czynniki, ktérymi kierowa¢ si¢ nalezy przy ustalaniu i zmianie granic. Po
pierwsze, nalezy si¢ kierowa¢ zapewnieniem obydwu gminom terytorium mozliwie
jednorodnego ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny. Po drugie, nalezy uwzgledniaé
stan wiezi spolecznych, gospodarczych i kulturowych, jakie uksztattuja si¢ w wyniku zmiany
w obydwu gminach w poréwnaniu ze stanem tych wigzi sprzed zmiany. Po trzecie nalezy
kierowaé sie zapewnieniem zdolnosci do wykonywania zadan publicznych. Zawarte w tym
przepisie postanowienia traktowa¢ nalezy jako wytyczne tresciowe dla tak szczegdlnego
rodzaju rozporzadzen, jak rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin”.’

Z powolanych regulacji prawnych oraz orzecznictwa NSA wynika koniecznos¢
dokonania szczegdlowej analizy skutkéw zmiany granic. Wniosek powinien zawieraé tez
uzasadnienie oraz niezbedne dokumenty, mapy i informacje potwierdzajace jego zasadnos¢.
Wymaga to zaangazowania do jego przygotowania aparatu specjalistycznego, ktérym nie
dysponuje organ stanowigcy gminy. WSA w Warszawie w uzasadnieniu jednego z orzeczen
wyraznie podkresla role organu wykonawczego gminy we wszystkich rodzajach postgpowan
administracyjnych — ,,w gminie, w systemie jej organOw, organem wyposazonym Ww
uprawnienia do reprezentacji gminy w postgpowaniu administracyjnym oraz w postgpowaniu
sadowo-administracyjnym jest jej wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Dlatego nie ma

podstaw, by moéc przyzna¢ kompetencj¢ do bezposredniego skiadania oswiadczen woli w

7 wyrok NSA z 7.8.2013 r., I OSK 1371/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A68C9847EB




imieniu gminy radzie gminy. Tym samym wszelkie skutki prawne w sferze prawa
administracyjnego (zwlaszcza procesowego ) powstaja dopiero w wyniku zlozenia
oswiadczenia woli przez organ uprawniony do reprezentacji gminy. Skoro art. 31 ustawy o
samorzadzie gminnym uznaje prezydenta za reprezentanta gminy, to tym samym jest on
przedstawicielem swojego miasta. Za takim szerokim rozumieniem przedstawicielstwa
przemawia rowniez tres¢ art. 30 § 3 KPA, w mys] ktérego w postepowaniu administracyjnym
strony nie bedace osobami fizycznymi dzialaja przez swych ustawowych lub statutowych
przedstawicieli. Wobec tresci ustawy samorzadowej za jedynego ustawowego przedstawiciela
miasta uzna¢ mozna wlasnie jego prezydenta”.®

Zwazywszy na powolane stanowisko przyjaé nalezy, Ze to organ wykonawcezy po
podjeciu stosownego rozstrzygnigcia przez rade gminy zostaje umocowany do podjecia
wszelkich dzialan zmierzajacych do wprowadzenia jej uchwaly w zycie, co obejmuje nie
tylko udzial w pracach zwiazanych z przygotowaniem i opracowaniem whniosku, ale
rowniez wystgpowanie wobec organéw zewnegtrznych. Poglad ten ma istotne znaczenie dla
opiniowanej sprawy.

Problem wskazania organu wiasciwego do wniesienia wniosku o zmiane granic gminy
pojawit si¢ czgsciowo w dotychczasowym orzecznictwie TK®. Trybunal w stanie faktycznym,
w ktérym podnoszono nieprawidlowos$¢ zlozenia wniosku przez przewodniczacego rady
miasta, a nie przez burmistrza, nie udzielil jednoznacznej odpowiedzi, ktry organ powinien
wystgpi¢ z wnioskiem do wojewody. TK podkreslit, ze ,,skoro mamy do czynienia z wnioskiem
Rady Miasta Szczecinek zataczonym do podjetej przez nig uchwaly, to za bezsporne nalezy
uznac, Ze autorem wniosku jest sama Rada Miasta Szczecinek [...] na podstawie dotgczonych
do rozpatrywanego wniosku dokumentéw (uchwata i wniosek Rady Miasta Szczecinek) nie
mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ktéry organ Miasta Szczecinek ztozyt wniosek w Sposdb
wskazany w § 1 ust. 1 rozporzadzenia z 2001 r. Zarzut Rady Gminy Szczecinek dotyczacy
zlozenia wniosku przez przewodniczacego Rady Miasta Szczecinek nie zostat nalezycie
udowodniony, za$ poza zakresem dziatania Trybunalu Konstytucyjnego pozostaje zaréwno
uprawdopodobnienie zaistnienia zdarzenia faktycznego, jak i jego ocena”. Oznacza to
przynajmniej tyle, ze TK nie wyklucza zlozenia wniosku o zmiane granic gminy przez organ
wykonawczy, jezeli to organ stanowiacy podjat stosowng uchwate. Tym samym nie ma
istotnego znaczenia kto ztozyt wniosek do wojewody. Wazniejsze jest spelnienie przez wniosek

warunkéw merytorycznych okreslonych w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia

¥ wyrok WSA w Warszawie z 12.4. 2006 r., VIl SA/Wa 175/06, Lex nr 204942,
? Zob. postanowienie TK z 23. 11. 2009 r., Tw 29/09, OTK-B 2010 r., nr 1, poz. 5.
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2001 r. oraz mozliwo$¢ jednoznacznej rekonstrukcji woli rady gminy. Przemawia za tym takze
nastgpujaca wypowiedz TK —,, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze z punktu widzenia
zaréwno art. 7 Konstytucji, jak i [...] przepiséw u.s.g. i u.s.p. oraz EKST istotne jest, zeby
postepowanie prowadzone przez Rade MinistrOw, a wczesniej przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji, bylo ciggiem dziatan zgodnych z przepisami, na podstawie
zgromadzonej dokumentacji i uwzgledniato wole zainteresowanych stron.”!?

Aprobujgc to stanowisko TK nalezy podnies¢ jeszcze jeden argument. Wobec
wyrazonego w uchwale jednoznacznego stanowiska rady gminy w przedmiocie zmiany jej
granic o nadmiernym formalizmie §wiadczy przywiazywanie istotnej wagi do tego, kto ztozyl
wniosek do ministra wlasciwego do spraw administracji za posrednictwem wojewody i
przygotowal stosowng dokumentacj¢. Wspélczesnie w ustawodawstwie i w nauce prawa
panstw demokratycznych szczegélnie mocno podkresla si¢ wyplywajacy m.in. z zasady
demokratycznego panstwa prawnego zakaz nadmiernego formalizmu'l.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych w sprawach dotyczacych zmiany granic
gminy réwniez zwraca sie przede wszystkim uwage na przestanki merytoryczne wniosku. W
uzasadnieniu jednego z orzeczen NSA stwierdzono, ze rozporzadzenia RM odnoszace sig¢ do
zmiany granic gmin ,;s3 w istocie rozstrzygnigeciami indywidualnymi, a wigc maja pewne
znamiona konkretnosci. Materia rozstrzygnieé¢ powoduje, ze wytyczne tresciowe do wydawania
rozporzadzen majg charakter raczej kierunkowy, tzn. ‘naprowadzajgcy’ niejako na ochrong
pewnych débr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic (zob. wyrok TK z dnia 4 listopada
2003 r., sygn. K 1/03, OTK-A 2003, nr 8, poz. 85). Ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane
w formie rozporzadzenia wydanego przez Rad¢ Ministrow to mechanizm podstawowy, ktory
ma polegaé na szczegblowych korektach; granic gmin. Chodzi tu o jednostkowe
rozstrzygniecia, podejmowane w oparciu o wiedz¢ na temat danej gminy (gmin), z
zachowaniem kryteriow wskazanych w ustawie o samorzadzie gminnym. [...] Warunki
(sposoby) dokonywania zmian w tym postepowaniu spetniaja niejako podwdjna role. Moga one
wyrazaé 6w publiczny interes lokalny, w imi¢ ktorego zainteresowana rada zasadnie zada
zmiany granic. Przede wszystkim spelniaja rolg gwarancyjna, jesli chodzi o ochrong intereséw

tych gmin, ktérych terytorium miatoby ulec zmniejszeniu. (zob. wyrok TK z dnia 5 listopada
2001 r., sygn. U. 1/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 247y,

10 Wyrok z 18.7. 2006 r. U 5/04, OTK-A 2006 r., nr, poz. 80.

11 Szerzej na ten temat zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 45-46,

12 wyrok NSA z 7.8. 2013 r., Il OSK 1371/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A68C9847EB
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Sady administracyjne nie okreslaly dotychczas roli organu wykonawczego gminy w
sktadaniu wniosku o zmiang granic gminy. Wyraznie jednak w swoim orzecznictwie stojg na
stanowisku, ze ,,z przepisOw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), a zwlaszcza jej art. 11a wynika, ze gmina dziala przez swoje
organy, ktérymi sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta). Zgodnie z art. 165 ust.
2 Konstytucji RP samodzielno$¢ prawna gminy podlega ochronie sgdowej. Gmina posiada
réwniez zdolno$¢ procesows, dokonuje czynnosci w postepowaniu przez organy albo osoby
uprawnione do dzialania w ich imieniu, o czym przesadza art. 26 § 1 iart. 28 § 1 p.p.s.a.”.® W
sytuacji, w ktorej wykonanie uchwaly rady miasta powierzono Burmistrzowi. ,,przyjac [...]
nalezy, ze Burmistrz zostal umocowany do podjecia wszelkich dziatafi zmierzajacych do
wprowadzenia tej uchwatly w zycie, co obejmuje rowniez wystepowanie przed sadem w razie
zaskarzenia tego aktu.”'* Oznacza to uznanie organu wykonawczego za kompetentnego do
wystepowania na zewnatrz w sprawach dotyczgcych realizacji uchwaly organu stanowigcego.
To, ze gmina dziata zar6wno przez radg¢ jak i organ wykonawczy jest pogladem utrwalonym w
orzecznictwie administracyjnym. Tytulem przykladu jeszcze jeden cytat z uzasadnienia
orzeczenia NSA: ,,z przepisow ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2015 r., poz. 1515), a zwlaszcza jej art. 11a wynika, ze gmina dziala przez swoje organy,
ktorymi sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta). Gmina posiada zdolnos¢
procesowa, dokonuje czynnosci w postgpowaniu przez organy lub osoby uprawnione do
dziatania w jej imieniu (art. 26 § 11 art. 28 § 1 P.p.s.a.)”.!> Koresponduje z tym nast¢pujace
stanowisko NSA: ,,w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,|...] uksztaltowat sie
poglad, iz podmiotem praw i obowigzkow jest gmina jako wspolnota terytorialna, a nie jej
organy, lecz organy gminy nie mogg by¢ traktowane jako podmiot od niej niezalezny, bowiem
gmina dziata przez swoje organy”.1®

Nie ma przy tym rozstrzygajgcego znaczenia ktory z organéw gminy wystepuje do
wojewody. W kontekscie opiniowanej sprawy istotne znaczenie ma stanowisko sadu
administracyjnego w sprawie nie dotyczacej wprawdzie zmiany granic gminy, ale obejmujacej
zlozenia skargi do wojewody. Chodzi tu o skarge na rozstrzygnigcie nadzorcze. Wojewoda

zakwestionowal w postepowaniu przed sagdem administracyjnym fakt wystapienia ze skarga

3 wyrok NSA z 5.8.2010 r. IT OSK 1033/10; http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/14D17853AA

14 ibidem

15 postanowienie NSA z 1.12.2015 r., OSK 3154/15, http://orzeczenia. nsa.gov.pl/doc/081D3428EA
16 wyrok NSA z 3.11.2009 r., I OSK 1035/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A8A298684E




przez rad¢ miasta, a nie przez burmistrza. WSA w Opolu stwierdzil: ,,skarga, podpisana przez
Burmistrza [...], zostala wniesiona za posrednictwem Wojewody Opolskiego z zachowaniem
trybu i terminu [...] i po podjeciu przez Rade Miejska [...] uchwaty [...] w sprawie wniesienia
skargi na rozstrzygniecie nadzorcze, w ktorej powierzono jej wykonanie Burmistrzowi.
Wprawdzie w skardze wskazano, iz skarge wnosi Rada Miejska, jednak ta wadliwos$¢, ktorg
dostrzegt Wojewoda w odpowiedzi na skarge, nie jest, w ocenie Sadu, okolicznoscig
przesadzajaca o niedopuszczalnosci skargi, zwazywszy zwlaszcza, ze Rada Miejska podjeta
uchwal¢ w sprawie wniesienia skargi na rozstrzygniecie organu nadzoru, a wniesienie same;j
skargi nastapilo niewatpliwie z zachowaniem ustawowego terminu [...] i dokonane zostato
przez podmiot legitymowany z mocy uchwaly Rady, podczas gdy z art. 11a ustawy o
samorzadzie gminnym wynika, ze gmina dziala przez swoje organy, ktorymi sg rada gminy
oraz wéjt (burmistrz, prezydent miasta)”.'”

Sadownictwo administracyjne, podobnie jak TK, uznaje, Ze za gming moga dziata¢ dwa
jej organy i dla oceny prawidlowosci tych dziatan istotne jest przede wszystkim spelnienie
prawem przewidzianych wymogéw merytorycznych.

Kwestia ta zostala rozwazona przez NSA w odniesieniu do reprezentacji gminy w
kontekscie zdolnosci sagdowej, ale pogladom NSA ze wzgledu na poruszane w nich tresci mozna
przyzna¢ szersze znaczenie. Dlatego tez stanowisko NSA zastuguje na obszerniejsze
zacytowanie — ,,ustawa o samorzadzie gminnym nie wprowadza dualizmu w reprezentowaniu
gminy, reprezentacj¢ t¢ wprost powierza organowi wykonawczemu gminy i nie przewiduje w
tym zakresie zadnych ograniczen ani wylaczen. Wojt reprezentuje gmine, ktorej system
organizacyjny sklada sie z dwoch organdéw. Jednemu z nich — wojtowi - jako organowi
wykonawczemu ustawa powierza funkcje reprezentanta gminy ‘na zewnatrz’, a zatem takze w
postgpowaniach sagdowych, ktére majg taki wlasnie, zewnetrzny charakter. Kompetencyjne i
organizacyjné oddzielenie organu stanowigco—kontrolnego od organu wykonawczego nie
oznacza ich odrgbnosci wymagajacej odrgbnej reprezentacji. Podmiotem, ktéry realizuje
zadania z zakresu administracji publicznej jest gmina, ktorg reprezentuje wojt bez wzgledu na
to, czy zadanie to z uwagi na przepisy ustrojowe realizuje rada gminy czy wajt. Nie ma zatem
potrzeby przyznawania zdolno$ci sgdowej odrebnie organowi stanowigcemu i organowi
wykonawczemu, a nie osobie prawnej, ktorej sa organami. W orzecznictwie sgdow
administracyjnych (ani tym bardziej powszechnych, gdzie, w postgpowaniu cywilnym, ma

zastosowanie art. 38 K.c.- ‘gmina jako osoba prawna dziala przez swoje organy, w sposb

17 wyrok WSA w Opolu z 7.4.2009, IT SA/Op 49/09, hitp://orzeczenia. nsa.gov.pl/doc/BOIAEC36ECA




przewidziany w ustawie’) nie ma watpliwosci w kwestii zdolnosci sadowej 0sob prawnych,
reprezentowanych przez ustawowo (lub statutowo) wskazane organy. Nieuzasadnione jest
zatem odmienne traktowanie gminy, bg¢dacej osoba prawna na gruncie postepowania
sagdowoadministracyjnego. Nie mozna z faktu dziatania gminy za pomocg organu stanowigcego
i wykonawczego wyprowadza¢ tezy o przyznaniu tym samym zdolnosci sadowe] w
postgpowaniu sgdowym osobno kazdemu z organéw samorzadu terytorialnego, a nie samym
gminom. Oddzielenie aktéw rady i wojta w postepowaniu nadzorczym ma znaczenie jedynie
porzadkujace, nadzér jest skoncentrowany na uchwaly rady, o czym $wiadczy zardwno
orzecznictwo jak i brak obowigzku przekazywania wojewodzie zarzadzen wojta. Przyznanie
przymiotu zdolnosci sadowej radzie gminy oznaczaloby zatem praktycznie pozbawienie wojta
jego ustawowej kompetencji do reprezentowania gminy.” '8

Ostatnie zdanie odnies¢ mozna do opiniowanego przypadku. Prezydentowi Opola nie
mozna odmowi¢ prawa do zlozenia pisma do Wojewody i za jego posrednictwem wystapienia
z wnioskiem do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o zmiane granic Miasta Opola,
gdyz oznaczaloby praktycznie pozbawienie Prezydenta jego ustawowej kompetencji do
reprezentowania Miasta Opola.

NSA okreslit przy tym wyraznie role organu wykonawczego gminy w sferze
publicznoprawnej stwierdzajac: ,,Wojt jest reprezentantem gminy w sferze publicznoprawnej,
jak 1 cywilnoprawnej, jest zobowigzany do przedstawiania aktéw organéw gminy,
przyjmowania i sktadania o$wiadczen woli i pism w stosunkach zewnetrznych a tym samym
do podpisywania kazdego pisma procesowego w postepowaniach sadowych. Nieuprawnione
jest zatem, bo nie majace podstawy prawnej a wywodzone w drodze zawitej — i nieuprawnionej
- wykladni, przypisywanie, w takiej sytuacji, zdolnosci procesowej innemu niz wéjt organowi
gminy — radzie gminy, reprezentowanej przez przewodniczacego rady. Przewodniczacy rady
ma bardzo wasko zakreslone kompetencje ustawowe, w mysl art. 19 ust.2 u.s.g. ‘zadaniem
przewodniczacego jest wylgcznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady’.
Takie rozwigzanie prawne mialo na celu m.in. wiasnie ograniczenie roli przewodniczacego
2™ |

Stanowisko to mozna bez watpienia odnies¢ do podpisywania pism dotyczacych
wniosku w sprawie zmiany granic gminy a takze samego wniosku.

Oprécz uwzglednienia regulacji prawnych i orzecznictwa nalezy wziaé pod uwage takze

uksztaitowang praktyke w zakresie dopuszczalnosci podpisywania pism dotyczacych wniosku

'8 uchwata NSA z 13.11.2012 r., I OPS 3/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B62D2AFBB2
19 ibidem



w sprawie zmiany granic gminy a takze samego wniosku przez organ wykonawczy gminy
Wydawata si¢ do niej odwolywaé w powotanym wyzej postgpowaniu przed TK Rada Gminy
Szczecinek formulujgc zarzut dotyczacy ztozenia wniosku przez przewodniczacego Rady
Miasta Szczecinek i uznajgc, ze wniosek taki powinien ztozy¢ organ wykonawczy. Bez trudu
mozna podaé przyktady podpisywania wniosku w sprawie zmiany granic gminy zarOwno przez
przewodniczgcego rady?® jak i przez organ wykonawczy gminy (np. w przypadku zmiany
granic Rzeszowa w 2006 r.). W tym ostatnim przypadku gdyby wojewoda miat watpliwosci
wynikajace z braku wlasciwosci organu, ktory przekazal mu wniosek w przedmiotowe]
sprawie, powinien juz na tym etapie postgpowania rozstrzygnaé, ze zlozenie wniosku przez
organ wykonawczy gminy jest czynnoscig prawnie bezskuteczna. Na dalszych etapach
postgpowania powinien to uczyni¢ minister wlasciwy do spraw administracji publicznej i Rada
Ministrow. Skoro nic takiego si¢ nie stalo malezy uznaé, ze zréznicowanie kompetencji
organéw gminy, ktérym przysluguje kompetencja do podpisywania pism dotyczacych
whniosku w sprawie zmiany granic a takze samego wniosku nie znajduje uzasadnienia ani
w orzecznictwie sadowym ani na plaszczyinie prawnej ani wreszcie w praktyce
dzialalno$ci kompetentnych organéw.

Na marginesie warto dodaé, ze w praktyce dostrzegany jest problem reprezentacji
gminy w sytuacji konfliktu migdzy rada gminy a jej organem wykonawczym. Wplywac to moze
na spor w samej gminie, ktéry organ powinien podpisaé wniosek w sprawie zmiany granic
gminy. Sytuacja ta nie miata jednak miejsca w opiniowanym przypadku.

Z nakre$long wyzej wyrazng linig orzeczniczg nie korespondujg poglady wyrazane
sporadycznie w orzecznictwie sagdow administracyjnych i ograniczajace role wojta w
procedurze zmiany granic gminy wylacznie do czynnosci materialno-technicznych, co
implikuje przygotowywanie wszystkich niezbednych do ztozenia wniosku w sprawie zmiany
granic gminy, materiatéw i dokumentow, ale wyklucza przekazanie wniosku?'. Przyjecie tych
pogladéw pociggneloby za soba zreszta kontrowersje zwigzane ze wskazaniem podstaw
prawnych stuzacych okresleniu zakresu owych czynnosci materialno-technicznych a takze z

definiowaniem tych czynnosci w ramach postgpowania przygotowujacego wniosek o zmiang

granic gminy?2.

20 Np. wniosek Rady Miejskiej w Chojnie z 2013 r., http://bip.chojna.pl/strony/8989.dhtml

2l zob. wyrok WSA w Gliwicach z 24.9.2004, III SA/Gl 816/04, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/08CA2B0254

22 Na temat og6lnej definicji czynnosci materialno-technicznych zob. np. J. Starosciak, Prawne formy
dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 286; http://'www .publikacje.
edu.pl/publikacje.php?nr=9079
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Dokonane wyzej rozwazania wskazujg na akceptowanie w orzecznictwie sgdowym oraz
w praktyce dziatalnosci organéw samorzadowych i wojewodéw oraz MSWiA zaroéwno
mozliwosci skladania do ministra wlasciwego do spraw administracji wnioskéw o zmiang
granic gminy podpisanych zaréwno przez organ wykonawczy gminy jak i przez
przewodniczacego jej organu stanowigcego. Tym samym nalezy stwierdzié, ze Prezydent
Miasta Opola nie naruszyl wylacznej wlasciwoSci Rady Miasta do wystapienia z
wnioskiem o zmiane granic Opola. Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.s.g. Prezydent Miasta Opola
wykonuje uchwaty Rady Miasta. Dotyczy to bezsprzecznie réwniez uchwaly Rady Miasta
XXIV/416/16 ze wszystkimi tego konsekwencjami w sferze reprezentowania miasta wobec
wojewody i Rady Ministrow. Wlasnie dlatego, ze Prezydent Miasta Opola jest organem
wykonawczym moze, a wrecz powinien, po podjeciu stosownej uchwaly przez organ
stanowigcy (ustawodawca przewidzial, jako wymég formalnoprawny, podjecie takiej
uchwaly przez ten wlasnie organ, czyli Rade Miasta Opola) wykonywaé wszystkie
czynno$ci zwigzane w wystapieniem z wnioskiem o zmiang¢ granic Opola. Powinien
réwniez braé¢ udzial w pracach zwigzanych z przygotowaniem i opracowaniem wniosku.

Takie jego postepowanie nie narusza ani art. 7 Konstytucji, ani zadnej z wchodzacych
w gre norm ustawowych. Nie oznacza ono bynajmniej, ze Prezydent Miasta Opola w istocie
przejmuje kompetencje Rady Miasta Opola. Dziala on przeciez w granicach istotnych
rozstrzygnieé Rady Miasta wyrazonych w jej uchwatach. Tym samym dziala w granicach i na
podstawie art. 11a, art. 30 ust. 1 i art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym.

Samego faktu wystgpienia do Wojewody Opolskiego z pismem dotyczagcym wniosku o
zmiang granic gminy nie mozna nadinterpretowaé. Nie oznacza on sam w sobie przejecia
kompetencji organu stanowigcego.

Zagadnienie to zostanie szerzej omowione nizej w rozwazaniach poswigconych zbadaniu
zarzutu przekazania w uchwale Rady Miasta Opola XXIV/416/16 Prezydentowi Miasta Opola

blankietowej kompetencji do sporzadzenia wniosku o zmiang¢ granic Miasta.
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3. Zagadnienie charakteru przekazania Prezydentowi Miasta Opola kompetencji do

sporzadzenia wniosku o zmiang granic gmin

W opiniowanej sprawie istotne jest zbadanie zgodnosci z prawem uchwaly Rady Miasta
Opola dotyczacej wniosku o zmiang¢ granic miasta. Chodzi tu o zbadanie czy Rada nie
przekazata Prezydentowi Miasta Opola blankietowej kompetencji do sporzadzenia wniosku o
zmiang granic gmin.

Pojecie normy blankietowe] i zwigzanego z nig przekazania jakiemu$ organowi
blankietowej kompetencji ma swoje ugruntowane znaczenie zarbwno w nauce prawa jak i w
orzecznictwie sagdowym. Abstrahujac od wystepujacych w literaturze prawniczej roéznych
typologii norm blankietowych dla opiniowanego przypadku nalezy przyjaé, ze charakter
blankietowy mozna przypisa¢ normie wskazujacej jedynie organ, ktoéry w przyszlosci ma
zrealizowa¢ dang kompetencj¢ i nie okre$lajacej tresci dziatan, ktére ma podjgé. Innymi
slowami mowigc tak rozumiane normy blankietowe dajg podstawy do dowolnego
ksztaltowania tresci kompetencji przyznanej w nich organowi realizujgcemu t¢ kompetencije.

Pomocne dla dekodowania znaczenia charakteru blankietowego normy prawnej moze by¢
oprocz nauki prawa takze orzecznictwo TK. W uzasadnieniu jednego ze swoich wyrokéw, w
ktéorym uznat niekonstytucyjno$¢ "upowaznienia blankietowego" TK zauwazyl, ze ,, w
porzadku prawnym proklamujacym zasade podziatu wiadz, opartym na prymacie ustawy jako
podstawowego Zrodlta prawa wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie
cedowac funkcji prawodawczych na organy wladzy wykonawczej (...) Nie jest dopuszczalne,
by prawodawczym decyzjom organu wiladzy wykonawcze] pozostawiaé ksztaltowanie
zasadniczych elementéw regulaciji prawne;j."?® Odnosi sie to réwniez szerzej — do ksztattowania
zasadniczych elementéw przyznanej organowi wykonawczemu kompetencji wykonawczej i
oznacza zakaz tworzenia przez prawodawcg¢ norm nie okreslajacych tresci dzialan organu
wykonawczego..

W nauce prawa przyjmuje si¢ nastepujgce stanowisko: ,,Przy badaniu norm prawnych
zawartych w jednym akcie prawnym konieczne jest rozwazenie, czy unormowania te pozostaja
ze sobg spdjne 1 logicznie powigzane. [...] Od racjonalnego prawodawcy oczekujg oni
stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow

i przyznawanych praw”.2* Zasady te nalezy odnies$¢ do analizy istotnej dla opiniowanej sprawy

2 wyrok z 25.5. 1998 r., U. 19/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 47.
24 . Zalesny, Okreslono$é przepiséw prawa na tle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Przeglad
Prawa Konstytucyjnego 1/2011, s. 160-161.
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uchwaty Rady Miasta Opola XXIV/416/16. Jej § 3 uchwaly powierzajacy Prezydentowi Miasta
Opola wykonanie tej uchwaty nalezy widzie¢ wigc w powigzaniu z innymi przepisami tej
uchwaty. Jej § 1 okresla wyraznie sotectwa lub ich czgsci, ktore podlegaja wiaczeniu do miasta
Opola, a § 2 zawiera jednoznaczne postanowienie wskazujgce na wolg Rady wystapienia do
Ministra Spraw wewnetrznych i Administracji, za posrednictwem Wojewody Opolskiego, z
wnioskiem o zmiane granic miasta na prawach powiatu Opola, o ktérej mowa w § 1. Regulacje
te bezsprzecznie okreslajg najwazniejsze elementy tresciowe wniosku i rozstrzygaja o woli
Rady wystgpienia z nim. Nie moze wiec by¢ mowy o blankietowej kompetencji do
sporzadzenia wniosku o zmiane¢ granic gmin przekazanej Prezydentowi Miasta Opola.
Zwazywszy na ustalone wyzej znaczenie poj¢cia normy blankietowej i zwigzane] z nig
kompetencji blankietowej przyja¢c w opiniowanej sprawie nalezy, iz regulacja zawarta w
uchwale Rady Miasta Opola dotyczacej zmiany granic miasta Opola mialaby charakter
blankietowy gdyby:
1/ deklarowata og6lny zamiar zmiany granic pozostawiajgc organowi wykonawczemu ustalenie
(wskazanie) obszaréw, ktére miatyby by¢ wilaczone do miasta Opola,
2/ pozostawiala organowi wykonawczemu wyboér momentu rozpoczecia procedury
zmierzajgcej do zmiany granic Miasta oraz momentu inicjowania poszczegolnych jej stadiow.

Obie przestanki w opiniowanej sprawie nie zachodza. Rada Miasta Opola dwukrotnie
uchwatami (XVIII/320/15, XXIV/416/16) wyraznie okreslita obszary podlegajace wigczeniu
do miasta Opola. Uchwata XXIV/416/16 zmierza do wywolania skutku prawnego w sferze
administracyjno-prawnej. Elementarny wymog, jaki nalezy postawi¢ takiej uchwale, stanowi
okreslenie o jakie obszary podlegajace wlaczeniu do miasta chodzi. Wskazujac je uchwala
rozstrzygneta o spelnieniu w opinii Rady Miasta ustawowej przestanki zmiany granic — tzn.
zapewnieniu miastu terytorium mozliwie jednorodne ze wzglgdu na uklad osadniczy i
przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

Rada Miasta ponadto uchwala stwierdzajgc, ze postanawia wystapi¢ do Ministra Spraw
wewnetrznych i Administracji, za posrednictwem Wojewody Opolskiego, z wnioskiem o
zmiane granic miasta na prawach powiatu Opola wskazata czas, w ktorym nalezy wystapié ze
stosownym wnioskiem do Rady Ministrow. Uchwaly Rady Miasta Opola w niebudzacy
watpliwosci sposob determinowaly najwazniejsza elementy aktywnosci Prezydenta Miasta w
ramach poszczegélnych stadiow procedury przygotowywania wniosku dotyczacego zmiany

granic miasta Opola.
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Dla okreslenia tresci kompetencji Prezydenta Miasta Opola znaczenie maja poza
uchwalami Rady Miasta Opola, a zwlaszcza uchwalg XXIV/416/16, takze regulacje zawarte w
art. 4a i 4b ustawy o samorzgdzie gminnym Zawarte w tym przepisie postanowienia traktowaé
nalezy nie tylko jako wytyczne tresciowe dla rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin,
ale tez dla organu wykonawczego dokonujgcego na mocy uchwaty rady gminy czynnosci
zwigzanych z przygotowaniem stosownego wniosku. Ponadto nalezy uwzglednié wytyczne
zawarte w powolanym na wstgpie niniejszych rozwazan rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
9 sierpnia 2001 r. Okresla ono trybu postgpowania przy skladaniu wnioskéw dotyczacych
zmiany granic gmin oraz dokumenty wymagane w tej sprawie.

Wzmiankowane regulacje w powszechnie obowigzujacych zrédlach prawa shuzg
wskazaniu podstaw do ksztattowania tresci dziatan Prezydenta Miasta Opola zwigzanych z
przygotowaniem wniosku o zmiang granic cho¢by przez dokonanie analiz, zebranie danych itp.
koniecznych dla opracowania wymaganych prawem dokumentow. Ponadto w trakcie realizacji
tej kompetencji — zgodnie z orzecznictwem TK — powinno si¢ uwzgledni¢ podstawowe zasady
prawa, ogdlnosystemowe wartosci i standardy konstytucyjnie chronione?’.

Warto w tym kontek$cie przypomnie¢, ze Rada Miasta Opola nie dysponujac
odpowiednim aparatem fachowym dla sporzadzenia niezbednych dokumentéw i map oraz
zebrania koniecznych informacji potwierdzajacych zasadno$é wniosku musiata skorzystac¢ z
pomocy organu wykonawczego. Jest to zresztg traktowane jest jako rzecz naturalna i oczywista
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Jak stusznie zauwaza NSA ,rada nie dysponuje
wilasnymi §rodkami ani wlasng obstuga organizacyjng i prawng — zapewnia mu ja urzad gminy,
ktorym kieruje wéjt i to on odpowiada za gospodarke finansowg gminy oraz decyduje o
ewentualnym obcigzeniu rachunku gminy (wskazano na ten argument m.in. w wyrokach NSA
Z dnia 18 wrzesnia 2008 r., sygn. akt II OSK 294/08; wyrok NSA z dnia 24 marca 2011 r., sygn.
akt I OSK 41/11; i z dnia 20 wrzesnia 2011 r., sygn. akt IT OSK 1382/11)”.2¢

Podsumowujac t¢ cz¢S¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miasta Opola nie
przekazala Prezydentowi Miasta Opola blankietowej kompetencji do sporzadzenia
whniosku o zmiane granic gmin, a dzialania Prezydenta pozostawaly w granicach prawem
przewidzianych.

W tym konteks$cie nalezy odmowié § 3 uchwaly Rady Miasta Opola XXIV/416/16

charakteru normy blankietowej. Nawigzujgc do ustalen dokonanych w punkcie poswieconym

2 zob. np. wyrok TK z 5.10.1999 r., K 4/99, OTK 1999, Nr 6, poz. 118.
26 uchwata NSA z 13.11.2012 r., I OPS 3/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B62D2AFBB2
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okresleniu organu kompetentnego do zlozenia wniosku o zmiang granic gmin mozna uznac za
zgodny z prawem § 3 uchwaly Rady Miasta Opola XXIV/416/16 w takim rozumieniu, w
ktérym upowaznia on Prezydenta Miasta Opola do zlozenia wniosku o zmiang granic Miasta
Opola. W szczegdlnosci nie stanowi to naruszenia ani art. 7 Konstytucji, ani art. 91 ust. 1 zd. 1
usg. w zwiazku z art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt. 1 i art. 4b ust. 3 usg.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze podobne w tresci do § 3 uchwaty Rady Miasta Opola
XXIV/416/16 przepisy znalez¢ mozna w uchwatach podejmowanych przez inne rady gmin i
nie budzily one dotychczas watpliwosci i nie formutowano wobec nich zarzutu

blankietowosci?’.

4. Konkluzja

Uchwala Rady Miasta Opola, ktorej celem jest zmiana granic miasta, spelnia warunki
formalno-prawne w kontekscie obowigzujgcych przepiséw prawnych, w tym art. 11a, art.
30 ust. 1 i art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym, orzecznictwa sagdowego dotyczacego
umocowania organéw gminy oraz istniejgcej praktyki w zakresie wystepowania o zmiang
granic, a takze zaakceptowanych w przeszlo$ci przez MSWiA wnioskéw o zmiang granic

gminy.

Banaszak/ 25 kwietnia 2016 1.

fBogué d

27 Zob. np. § 3 uchwaly Nr XXV/ /2013 Rady Miasta w Chojnie z dnia 24 stycznia 2013 r.
(http://bip.chojna.pl/strony/8989.dhtml); § 3 uchwaly Nr XXV1/191/2013 Rady Miasta Bartoszyce z 28
marca 2013 r. (http://bartoszyce.pl/wp-content/uploads/2013/03/uchwa%C5%82a.pdf) ; § 3 uchwaly Nr
XX111/484/2016 Rady Miasta Rzeszowa z 1 marca 2016 r.
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