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Warszawa, dnia 4 maja 2016 .

OPINIA W PRZEDMIOCIE KOMPETENCJI ORGANOW GMINY:
RADY MIASTA | PREZYDENTA
PRZY SKLADANIU WNIOSKU DOTYCZACEGO ZMIANY GRANIC MIASTA

W wykonaniu zlecenia Miasta Opole, ktérego przedmiotem jest sporzadzenie opinii
prawnej w sprawie kompetencji organéw gminy: Rady Miasta i Prezydenta przy sktadaniu
wniosku dotyczacego zmiany granic miasta w Swietle przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym, pismiennictwa i orzecznictwa, z uwzglednieniem praktycznych rozwigzan
stosowanych w gminach i akceptowanych w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i
Administracji, pozwalam sobie przedstawié, co nastepuje.

Z otrzymanych od Zleceniodawcy materiatow wynika, ze:

(1) w dniu 24 marca 2016 r. Rada Miasta Opole podjeta uchwate Nr XXIV/416/16 w
sprawie wyrazenia opinii w przedmiocie zmiany granic Miasta Opola oraz wystgpienia
z wnioskiem w sprawie zmiany granic, w ktérej § 1 zaopiniowata pozytywnie zmiane
granic polegajaca na wiaczeniu do terytorium Miasta Opola obszaréw wskazanych w
tym postanowieniu, a w § 2 stwierdzita: ,postanawia sie wystapi¢ do Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji, za posrednictwem Wojewody Opolskiego, z
whnioskiem o zmiane granic miasta na prawach powiatu Opola, o ktérej mowa w § 1”;
§ 3 uchwaty ma brzmienie: ,wykonanie uchwaly powierza sie Prezydentowi Miasta
Opola”;

(2) obszary wskazane w powotanej uchwale pokrywajg sie w cafosci z obszarami
wskazanymi w uchwale Nr XVIII/32-/15 Rady Miasta Opola z dnia 26 listopada 2015 r.
w sprawie zmiany granic Miasta Opola oraz przeprowadzenia konsultacji -
okreslonymi na mapie stanowigcymi zatgcznik do tej uchwaty; ';



(3) odpowiednie konsultacje zostaty przeprowadzone;

(4) w dniu 31 marca 2016 r. Prezydent Miasta Opola zlozyt Wojewodzie Opolskiemu
wniosek — w ktorym jako wnioskodawca wystepuje Rada Miasta Opola — o dokonanie
zmiany granic Miasta Opole (DR_|.0110.00007.2016) i ze wskazaniem, ze wykonuje
tym samym powotang uchwate Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 r.

*

Jak wynika ze wskazanego przedmiotu zlecenia, opinia ma na celu wskazanie, czy —
przy zatozeniu prawidtowosci czynnosci poprzedzajacych przyjecie uchwaty z dnia 24 marca
2016 r., w tym przeprowadzenia odpowiednich konsultacji - przyjety tryb ztozenia wniosku,
przy zatozeniu jego kompletnosci, jest zgodny z prawem, wraz z ustalong praktyka.

Poza zakresem opinii pozostajg zatem catkowicie kwestie zgodnos$ci wniosku z
materialnoprawnymi wymaganiami, ktérych spetnienie umozliwia Radzie Ministrow
dokonanie rozstrzygnigcia w sprawie zmiany granic, lecz nie zobowiazuje do takiego
rozstrzygnigcia. Nie ma zatem réwnieiz powodéw do wypowiadania sie w zwigzku z tym o
prawnym charakterze — i tak, jak moina sadzi¢, obecnie juz catkowicie nieaktualnej —
dyspozycji Prezesa Rady Ministrow na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 28 lipca 2009 r.,
zgodnie z ktorg minister wlasciwy do spraw administracji publicznej moze przedktada¢
Radzie Ministrow wnioski dotyczace granic zasadniczo jedynie w przypadku zgody
zainteresowanych jednostek samorzadu, a bez takiej zgody wylgcznie w szczegdlnych
przypadkach (por. M. Wejcik, Kolejne zmiany z podziale terytorialnym kraju. Zmiany granic i
siedzib gmin. Nowe miasta i wielcy nieobecni — samorzadtak/punkt-widzenia/335 z dnia 26
czerwca 2014 r.). Poza zakresem opinii znajduje sig takze problem ewentualnej kontroli
sadowej dziatari Rady Ministréw w przedmiocie m.in. zmiany granic gmin (por. M. Sobota, B.
Jawecki i K. Tokarczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany granic administracyjnych gmin,
»Barometr Regionalny” 2012 nr 4).

*

Zmiana granic miasta na wniosek rady miasta (w tym przypadku bedgcego gming na
prawach powiatu) jest przedmiotem unormowania art. 4b w zwiazku z art. 4 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446). W art. 4 wskazuje sie, ze
granice gmin ustala, w drodze rozporzadzenia, Rada Ministréw (ust. 1), takze na wniosek
zainteresowanej gminy (ust. 2) — przy czym z ust. 3 i ust. 5 wynika, ze przez ustalenie granic
rozumie sig takze ich zmiang (co potwierdzit Trybunat Konstytucyjny m.in. w postanowieniu z
dnia 14 stycznia 2010 r. — Tw 29/09 — OTK-B nr 1, poz.6). Art. 4b wymienia z kolei akty lub
czynnosci niezbedne do wydania rozporzadzenia na wniosek rady gminy, w tym tenze
wniosek (pkt 1), jak réwniez wskazuje, ze rada gminy wystepuje z wnioskiem do ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody (ktory
przedstawia swoja opinie) w terminie do 31 marca; ust. 4 zawiera upowairi'*ienie, na
podstawie ktérego Rada Ministréw wydata 9 sierpnia 2001 r. rozporzadzenie w sprawie



trybu postepowania przy sktadaniu wnioskow dotyczacych tworzenia, 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 (Dz.U. z 2014
r. poz. 310) — w ktorym okredlita (§ 2), co powinien zawiera¢ wniosek i co powinno byc
zafgczone do wniosku.

Zaden z powyzszych przepiséw nie wskazuje sposobu, w jaki sktadany jest wniosek, w
szczegolnosdci sposoby reprezentowania rady gminy przy sktadaniu wniosku — nawet w
sposéb tak ogdlny jak czyni sie to w art. 57 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 293) w odniesieniu takze do kierowanych do
Trybunatu wnioskéw organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym rad
gmin, w ktérym to przepisie jest mowa o dziataniu uczestnika postgpowania (czyli rady
gminy) osobiscie (co jest oczywiscie ze wzgledéw fizycznych wykluczone w odniesieniu do
rad gmin) lub przez umocowanego przedstawiciela lub petnomocnika, a ktéry to przepis
niewatpliwie, co potwierdza praktyka, odnosi sie réwniez do podpisania i ztozenia wniosku;
godne uwagi jest to, ze przepis ten rézni sie nieco od ogdlnego przepisu art. 34 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r.
poz. 270, z péin.zm.), zgodnie z ktdrym strony i ich organy lub przedstawiciele ustawowi
moga dziata¢ przed sgdem osobiscie lub przez petnomocnikéw, tych jednak, o ile spetniajg
wymagania okreslone w art. 35.

Poniewaz przedmiotowe postepowanie, ktérego podstawowym etapem jest ztozenie
wniosku do Ministra za posrednictwem wojewody, jest postepowaniem szczegélnym w
stosunku do postepowania administracyjnego, ale zarazem problem proceduralny, ktéry jest
przedmiotem niniejszej opinii, nie zostat unormowany w powotanych przepisach — poza
wskazaniem, ze jest to wniosek rady gminy, z ktérym to wnioskiem wystepuje rada gminy
(art. 4b ust. 3). Zarazem, w Swietle art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy
ma wylaczng kompetencje do stanowienia w sprawie tego wniosku jako zastrzezonego w
ustawie do jej kompetencji (pkt 15) - ale, rozstrzygajgc o wytacznosci rady na stanowienie w
sprawie wniosku, i ten przepis réwniez nie rozstrzyga w materii bedacej przedmiotem
niniejszej opinii.

Nalezy przy tym zauwazyc¢, ze w art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
jest mowa o wniosku rady gminy ,wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami,
mapami i informacjami potwierdzajagcymi zasadno$¢ wniosku” (co by wskazywato na
odréznianie od siebie wiasciwego wniosku i tego co jest w nim ,wraz”), a upowainienie dla
Rady Ministrow w art. 4b ust. 4 zawiera tylko okreslenie trybu postgpowania przy sktadaniu
wnioskéw oraz dokumenty, ktore nalezy dofgczy¢ do wniosku, podczas gdy w § 2
rozporzadzenia wskazuje sie takze zawartos¢ wniosku, w tym uzasadnienie. W tej sytuacji,
kierujgc sie ogdlng zasady takiego interpretowania przepiséw nizszej rangi, aby byly one
zgodne z przepisami rangi wyiszej (w tym przypadku przepisami ustawy), :chyba ze
przekracza sie granice mozliwosci takiej interpretacji (co, w moim przekonaniu, nie ma w tym



przypadku miejsca, a nakazywatoby wskazywanie na niezgodnos¢ unormowania zawartego
w rozporzadzeniu z upowaznieniem ustawowym), przez sformutowania § 2 trzeba rozumieé
wskazanie dokumentéw dotaczanych do wniosku, a nie wchodzacych w sktad samego
whniosku sensu stricto.

*

Brak szczegdlnych przepiséw proceduralnych — mimo istnienia w omawianym
zakresie podstawy do ich wydania w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw — musi
oznaczad, ze stosuja sie w tym zakresie ogdlne reguty dotyczace reprezentacji rady gminy na
zewnatrz.

Z punktu widzenia litery ustawy o samorzadzie gminnym zasady te mogg wydac sig
proste. Z jednej strony, podmiotem ustawowo umocowanym do reprezentowania gminy na
zewnatrz - przy ustawowym wymienieniu dwdch organéw gminy (art. 11a ust. 1): rady gminy
oraz wéijta, burmistrza albo prezydenta miasta — jest jedynie wéjt, burmistrz albo prezydent
miasta (art. 31), przy czym do niego nalezy wykonywanie uchwat rady gminy (art. 30 ust. 1).
Z drugiej strony - zaznaczajac, ze rada gminy (fizycznie — jako wszyscy radni) nie moze
reprezentowaé na zewnatrz nie tylko gminy, ale i samej rady, i nie s3 zresztg znane préby
takiej autoreprezentacji — mozna by rozwaza¢, czy rada jako organ gminy nie powinna by¢
reprezentowana na zewnatrz przez 5swojego przewodniczacego, gdyby nie literalne
brzmienie art. 19 ust. 2, zgodnie z ktérym zadaniem przewodniczacego rady jest wytgcznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady.

Kwestia jest jednak skomplikowana przez fakt, ze przepisy ustawowe — w tym
omawiane przepisy dotyczace wniosku o zmiane granic gminy — moga wskazywac na to, ze
okreélone akty lub czynnosci o charakterze procesowym sg dokonywane przez radg gminy, a
nie przez gming; w tym ostatnim przypadku, nie ma miejsca na watpliwosci co do tego, do
ktérego organu nalezy reprezentacja gminy na zewnatrz. Rozstrzygnigcie omawianej kwestii
przy tym nie jest, nalezy zaznaczy¢, przedmiotem ustalonej linii orzecznictwa odpowiednich
organéw wiadzy sadowniczej, ktére jednak — trzeba podkresli¢ — praktycznie nie dotyczy
wprost przedmiotu niniejszej opinii, ale moze znajdowa¢ w stosunku do niego odpowiednie
zastosowanie. Kwestia ta znajduje sie rowniez, jak dotad, poza bezposrednim
zainteresowaniem doktryny.

W pierwszej kolejnosci, nalezy zwrécié uwage na orzecznictwo sadowo-
administracyjne odnoszace sie do reprezentowania rady gminy w postgpowaniach, w
ktérych rada ma niewatpliwa legitymacje procesowg: czynng (gdy zaskarza rozstrzygnigcie
nadzorcze wojewody albo regionalnej izby obrachunkowej) albo bierng (gdy przedmiotem
skargi na podstawie art. 101 albo art. 10la ustawy o samorzadzie gminnym jest,
odpowiednio, uchwata rady gminy albo zaniechanie rady gminy). Orzecznictwo to jest
bogate — i, jak byla o tym mowa — niejednolite, cho¢ wyraza ono w swojej znacznej
wiekszoéci okreslony kierunek interpretacyjny. Przede wszystkim naleizy tu wskazaé na
uchwate NSA z dnia 13 listopada 2012 r. {I OPS 3/12 - orzeczenia sg dostgpne z CBOSA) —z



bardzo obszernym uzasadnieniem odwotujgcym sie zaréwno do orzecznictwa, jak i do
doktryny — wskazujaca, ze rade gminy reprezentuje w takim przypadku wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), chyba ze w danej sprawie zachodza okalicznosci szczegélne, ktdrych
nieuwzglednienie mogtoby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa do ochrony
sagdowej (taki przypadek ewidentnie jednak nie wystepuje w przedmiotowej sprawie).
Stanowisko o reprezentowaniu przez organ wykonawczy rady gminy, ktérej uchwata zostata
zaskarzona, NSA kontynuuje m.in. w postanowieniu z dnia 7 paidziernika 2014 r. (Il GSK
2254/14); w postanowieniu z dnia 3 grudnia 2013 r. (Il OSK 2886/13) NSA orzekt wprawdzie,
ze rade w postepowaniu sgdowoadministracyjnym moze reprezentowac jej przewodniczacy,
ale tylko wtedy, gdy zostat wyraZnie umocowany do tego przez rade, co posrednio nawigzuje
do stanowiska wyrazonego przez NSA w postanowieniu z dnia 14 czerwca 2007 r. (Il OSK
706/07), w ktérym uznano za prawnie dopuszczalne upowainienie przez radg gminy jej
przewodniczacego do reprezentowania w sprawie rozstrzygnigcia nadzorczego, ale jedynie w
charakterze ,sui generis petnomocnika rady”.

Istotne znaczenie moze mie¢ takie wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r. (Il OSK
1033/10), w ktérym wyraZnie wskazano, ze jezeli burmistrz zostat umocowany w uchwale
rady gminy do podjecia wszelkich dziatar zmierzajacych do wprowadzenia uchwaty w zycie,
tylko on reprezentuje gmine we wszelkich sprawach zwigzanych z tg uchwatga. Jednoczesnie,
godny uwagi jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 marca
2016 r. (Il SA/Lu 1366/15) dotyczacy postanowienia statutu przyznajgcego
przewodniczacemu rady gminy kompetencje wykraczajace poza to, co zapisano w art. 19 ust.
2 ustawy o samorzadzie gminnym — w ktérym uznano niezgodno$¢ z prawem jakiegokolwiek
statutowego wykroczenia poza dyspozycje.

To, ie w orzecznictwie sadow administracyjnych nie mozna odnaleZ¢ wypowiedzenia
sie w bezposredniej materii przedmiotu niniejszej opinii, nie powinno wywotywac zdziwienia
w sytuacji, w ktérej skutkiem uchwaty rady postanawiajacej wystapi¢ z wnioskiem jest
prowadzenie dalszej procedury, ktérej zakoriczeniem jest rozstrzygnigcie (o ile jest
pozytywne w stosunku do wniosku) zawarte w rozporzadzeniu Rady Ministréw. Podmioty
niezadowolone z rozstrzygniecia Rady Ministréw (rady gmin, ktére wyrazity negatywna
opinie w toku postepowania poprzedzajacego wystapienie z wnioskiem) majg bowiem — ze
wzgledu na to, ze rozstrzygniecie, cho¢ ma w istocie charakter konkretny i indywidualny, jest
dokonywane w formie rozporzadzenia czyli aktu normatywnego - mozliwo$¢ ze ztozenia
wniosku na niezgodno$¢ rozporzadzenia z ustawg do Trybunatu Konstytucyjnego; z prawa
tego rady gmin korzystaja, przed Trybunatem wystepujac jednak na powofanych juz
szczegdlnych zasadach dotyczacych ich reprezentacji. W rezultacie, orzecznictwo Trybunatu
dotyczgce materii zmiany granic gmin, majace za przedmiot konkretne rozporzadzenia Rady
Ministrow, ale rownieiz przepisy wykonawcze (obecnie) do art. 4b ust. 4 ustawy o
samorzadzie gminnym i same odpowiednie przepisy tej ustawy, jest obfite, ale - mimo to —
nie ma w nim nawet prob bezposredniego rozwigzywania kwestii stanowiacej“" przedmiot
niniejszej opinii.



Wyjatek moze jednak stanowic¢ postanowienie z dnia 14 stycznia 2010 r. (Tw 29/09,
OTK-B 2010 nr 1, poz. 6), ktére wprawdzie wprost dotyczy wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego, ale moze — tym bardziej ze wzgledu na wskazany brak jasnosci co tego, co
rozumie sie przez wniosek rady gminy w tekscie ustawy o samorzadzie gminnym — by¢
odpowiednio (ale tylko odpowiednio ze wzgledu na wskazane brzmienie art. 57 ust. 1 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym) stosowany wobec wniosku o zmiane granic gminy. Mianowicie,
Trybunat Konstytucyjny przyjat dopuszczalnosé¢ dwoéch formut wniosku: jako (wowczas
kompletnego) zatacznika do uchwaty rady o wystgpieniu do Trybunatu (i wtedy wniosek jest
podpisywany przez przewodniczgcego rady) i jako odrebnego dokumentu o tej samej tresci
co samego wniosku w uchwale rady, a zawierajgcego wszystkie inne konieczne elementy
wskazane w ustawie; w postanowieniu tym rozréznione rdwniez zostaly czynnosci
sporzadzenia, podpisania i ztozenia wniosku.

Powyisze stanowiska znajdujg przy tym odzwierciedlenie w praktyce. | tak, zdarzaja
sie zaréwno przedmiotowe whnioski stanowigce zatgczniki do odpowiedniej uchwaty rady i
podpisane przez jej przewodniczacego (np. zatgcznik do uchwaty Nr XXXI1/363/2009 Rady
Miejskiej w Koszalinie), jak i, sadzi¢ moina, ie czesdciej, wnioski bedace odrebnymi
dokumentami, podpisywanymi przez organ wykonawczy umocowany, w tejze uchwale, do
wykonania uchwaty rady o wystgpieniu z wnioskiem co do obszaréw wskazanych w uchwale
(np. wniosek Prezydenta Rzeszowa w wykonaniu uchwaty Nr XXI11/484/2016 Rady Miasta
Rzeszowa, ktdrej sposdb wystowienia, co moze by¢ nie bez znaczenia, jest identyczny ze
sposobem przyjetym w uchwale Rady Miasta Opola Nr XX1V/416/16 z dnia 24 marca 2016 r.);
dodac trzeba, Zze Miasto Rzeszow ma szczegblng praktyke w wystepowaniu z odpowiednimi
wnioskami (i w znaczacym stopniu uzyskiwaniu pozytywnych dla siebie rozstrzygnieé Rady
Ministrow, co Swiadczy o akceptowaniu w obrebie Rzadu takze formalnej strony wnioskdéw),
od wielu lat prowadzac polityke rozszerzania granic miasta.

Podkresli¢, z jednej strony, naleizy, ie w uchwale rady muszg byé¢ okreSlone
odpowiednie obszary, co wynika réwniez z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5
listopada 2001 r. (U 1/01 — OTK 2001 nr 8, poz. 247) powotujacego sie na orzeczenie z dnia
27 listopada 2000 r. (U 30/00 — OTK 2000 nr 8, poz. 293). Z drugiej strony, stwierdzenie
»postanawia sie wystapi¢” nie moie by¢ rozumiane inaczej niz jako o$wiadczenie woli o
wystapieniu czyli jako wniosek sensu stricto, a nie wyrazenie intencji wystgpienia — uchwata
bedaca wyrazeniem intencji, tak jak nie jest przewidziana w postepowaniu poprzedzajgcym
zioienie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, tak nie jest przewidziana w
przedmiotowym postepowaniu.

W konkluzji, moina zatem stwierdzi¢, iz - zwazywszy brzmienie uchwaly Rady
Miasta Opole Nr XXIV/416/16 z dnia 24 marca 2016 r. i brzmienie wniosku tejze Rady z
dnia 31 marca 2016 r., zlozonego przez prawidlowo umocowanego do takiegé zloienia
Prezydenta Miasta Opole - akty te s3, z punktu widzenia prawa formalnego w zwigzku 2z



prawem ustrojowym, zgodne z obowigzujgcymi przepisami prawa, a wobec tego w ich
nastepstwie moze i powinno toczy¢ sie dalsze postepowanie w sprawie wnioskowanych
zmian granic Miasta Opola — w ktérym rozstrzygniecia merytorycznego dokona ostatecznie
Rada Ministrow na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach o samorzadzie gminnym.
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