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WYROK
z dnia 4 listopada 2003 .
Sygn. akt K 1/03"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i
Prezesa Rady Ministrow, na rozprawie w dniu 4 listopada 2003 r., wniosku Rady Miasta
Radzionkéw o zbadanie zgodnosci:

1) art. 4, art. 4a 1 art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr
62, poz. 558, Nr 113, poz. 984 1 Nr 214, poz. 1806) z art. 2 i art. 15 ust. 2
Konstytucji RP oraz z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607),

2) § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 r. w
sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowosci
statusu miasta (Dz. U. Nr 93, poz. 822) z art. 2 1 art. 15 ust. 2 Konstytucji
RP oraz z art.4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym,

orzeka:

1. Art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4 ust. 3 w zwigzku z ust. 2, art. 4a i art. 4b ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z
2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984 i Nr 214, poz. 1806 oraz z 2003
r. Nr 80, poz. 717) w zakresie, w jakim odnoszg si¢ do zmiany granic gmin, sa zgodne z
art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego.

2. Art. 4 ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy powolanej w pkt 1 sentencji wyroku
w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zmiany granic gmin, jest zgodny z art. 15 ust. 2
Konstytucji.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 19 listopada 2003 r. w Dz. U. Nr 194, poz. 1907.



3. § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 r. w
sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowosci statusu
miasta (Dz. U. Nr 93, poz. 822) jest zgodny z art. 2 i art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z
art. 4 ust. 3 ustawy powolanej w pkt 1 sentencji wyroku.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53,
poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzy¢ postepowanie w zakresie badania
zgodnoSci:

1) art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
powolanej w pkt. 1 sentencji wyroku z art. 15 ust. 2 Konstytucji,

2) art. 4 ust. 1 pkt 2 i 3, ust. 4 oraz ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym
powolanej w pkt 1 sentencji wyroku z art. 2, art. 15 ust. 2 Konstytucji i art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,

ze wzgledu na niedopuszczalno$é orzekania.

UZASADNIENIE:
I

1. Na podstawie uchwaty z 8 sierpnia 2002 r. Rada Miasta Radzionkéw wystapita
do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli zgodnosci art. 4,
4a 1 4b ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.) z art. 2 i art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607), a takze o przeprowadzenie kontroli zgodnosci § 1 pkt 2 rozporzadzenia
Rady Ministréw z 25 czerwca 2002 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast
oraz nadania miejscowosci statusu miasta z art. 2 i art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 4
ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.).

Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie ustalenia
granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowosci statusu miasta (Dz. U. Nr 93,
poz. 822) wilaczono do dotychczasowego obszaru miasta Bytom czg$¢ obszaru gminy
Radzionkow.

Postgpowanie w sprawie zmiany granic gminy Radzionkéw zostalo zainicjowane
wnioskiem Rady Miejskiej w Bytomiu z 27 lutego 2002 r. (Uchwata Nr XLII/760/02 w
sprawie wniosku o zmiang granic miasta Bytomia). Jako uzasadnienie wniosku Rada
Miejska podata (zal. nr 1): brak mozliwosci uzgodnienia dzialan inwestycyjnych
dotyczacych budowy oczyszczalni $ciekow z Radzionkowem, co w konsekwencji
prowadzi do wydluzenia procesu inwestycyjnego oraz zagrozenie utraty dotacji z
Europejskiego Funduszu PHARE. Jako druga przyczyng podano konieczno$¢ potaczenia
czgdci zasadniczej oczyszczalni $ciekdw, pozostajacej w granicach administracyjnych
Radzionkowa z poletkami irygacyjnymi, lezacymi w granicach Bytomia. Wskazano, ze
sporny teren jest niezamieszkaly, za§ w planie zagospodarowania przestrzennego
przewidziany pod inwestycj¢ przemystowa.



Zdaniem Rady Miejskiej w Bytomiu taki teren ... ,,pozostaje bez wptywu na wigzi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe”. Jego przeniesienie do gminy Bytom nie zagraza
jednorodnosci uktadu osadniczo przestrzennego Radzionkowa — natomiast zwigkszy
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych miasta Bytomia. Wyjasniono takze, iz
przemieszczenie takie oznaczatoby dla Bytomia dodatkowe dochody z tytutu podatku od
nieruchomosci w kwocie ok. 240 tys. zt.

Zainteresowane rady gmin przeprowadzity konsultacje oraz przedstawity swoje
opinie, zgodne z wynikami konsultacji, w zakresie projektowanej zmiany (pozytywna —
Rada Miejska w Bytomiu, negatywna — Rada Miejska w Radzionkowie). Negatywnie
wypowiedziala si¢ rowniez Rada Powiatu Tarnogorskiego, w sklad ktorego wchodzi
miasto Radzionkow.

W wyniku tego postgpowania, rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 25 czerwca
2002 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast oraz nadania miejscowosci
statusu miasta (Dz. U. Nr 93, poz. 822) ustalono granice miast Bytom 1 Radzionkow
poprzez wiaczenie do dotychczasowego obszaru miasta Bytom czgs$ci obszaru obrgbu
ewidencyjnego Radzionkdw, tj. cze$¢ dziatki nr 1262/23 o powierzchni 10,76 ha, dziatki nr
1264/23 o powierzchni 0,12 ha i czesdci dziatki nr 1265/23 o powierzchni 0,06 ha, na
ktorych polozona jest oczyszczalnia Sciekdéw ,,Radzionkéw”. Dziatki nr 1262/23 1 1264/23
stanowia wlasnos¢ BPK Sp. z o.0. za$§ dziatka nr 1265/23 byla wilasnoscia gminy
Radzionkéw.

Rozpoczgeie inwestycji  zwiazanej] z budowa oczyszczalni $ciekow w
Radzionkowie — 6wczesnej dzielnicy Bytomia — nastapilo w 1979 r. Gmina Bytom 31
grudnia 1997 r., wniosta aportem do spo6tki Bytomskie Przedsigbiorstwo Komunalne Sp. z
0.0. wykonane juz obiekty. Bezsporny w niniejszym postgpowaniu jest fakt, ze celem
zmiany granicy pomig¢dzy gminami Bytom i Radzionkéw bylo dazenie do osiagnigcia
stanu, w ktorym oczyszczalnia §ciekow potozona na terenie gminy Radzionkéw znalaztaby
si¢ znowu w granicach Bytomia.

Uzasadniajac zarzut niezgodnosci art. 4, 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym z
art. 15 ust. 2 Konstytucji wnioskodawca podkreslil, iz zgodnie z tym przepisem zasadniczy
podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe 1
zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla
ustawa. Tymczasem moca zaskarzonych przepisow art. 4 ust. 1, art. 4a i 4b ustawy o
samorzadzie gminnym kompetencje do dokonywania rzeczywistego podziatu na jednostki
administracji lokalnej zostaly przeniesione na Rad¢ Ministrow, co oznacza, ze podziat
terytorialny kraju dokonywany jest moca rozporzadzenia.

Rozwazajac kwestig, czy pod pojeciem ,zasadniczego podzialu terytorialnego
kraju” rozumie¢ nalezy okreslenie samych tylko rodzajow jednostek podziatu
terytorialnego, wzglednie ustalenie ogdlnych zasad dokonania takiego podziatu, czy tez
pojecie to obejmuje réwniez dokonanie merytorycznego podziatu terytorialnego kraju
pomigdzy poszczegdlne jednostki terytorialne o charakterze podstawowym, wnioskodawca
uznal, iz waska interpretacja art. 15 ust. 2 Konstytucji nie bylaby zasadna. Uzasadniajac
swoje stanowisko w tej kwestii zwrocit w szczegodlnosci uwage, iz sama Konstytucja
przesadza o istnieniu gmin (art. 164 ust. 1), jako podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wojewodztw (art. 152 ust. 1). Odwotujac si¢ do tresci art. 164 ust. 2
Konstytucji, zawierajacego upowaznienie do tworzenia w drodze ustawy ,,innych
jednostek samorzadu terytorialnego”, wnioskodawca zwrocil uwage, ze w Swietle tego
przepisu oraz art. 164 ust. 1 i art. 152 ust. 1 Konstytucji waskie rozumienie art. 15 ust. 2
Konstytucji powodowatoby, iz przepis ten nalezaloby uzna¢ za zbedny.

Zdaniem wnioskodawcy réwniez z zawartego w art. 15 ust. 2 Konstytucji nakazu
uwzglednienia ,,wigzi spolecznych, gospodarczych lub kulturowych” oraz zapewnienia



jednostkom samorzadu terytorialnego zdolno$ci wykonywania zadan publicznych przy
dokonywaniu ,,zasadniczego podziatlu terytorialnego kraju w drodze ustawy” wynika, iz
waska interpretacja tego przepisu nie bylaby wilasciwa. Wskazane w tym przepisie zasady
dokonywania podziatu terytorialnego kraju obejmuja bowiem przestanki, ktorych petne
uwzglednienie mozliwe jest dopiero przy konstruowaniu merytorycznego podziatu kraju
na konkretne jednostki administracji lokalnej. Skoro za§ w art. 15 ust. 2 Konstytucji
sformutowane zostaty wymogi, ktére ustawodawca uwzglednia¢ ma przy dokonywaniu
podziatu terytorialnego kraju, to w ocenie wnioskodawcy obliguje to wtasnie ustawodawce
do dokonania samego podzialu z uwzgl¢dnieniem tych wymagan. Tres¢ art. 15 ust. 2
Konstytucji wskazuje, ze podziat taki powinien zosta¢ przeprowadzony z uwzglednieniem
czynnikow o charakterze ustabilizowanym, stanowiacych wyniki dlugotrwatych procesow
historycznych, spotecznych i gospodarczych. Jak podkreslit wnioskodawca, brzmienie art.
15 ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz dokonanie ,,zasadniczego podziatu terytorialnego kraju”
nie ma charakteru technicznego, co mogtoby uzasadnia¢ regulowanie tej kwestii moca
rozporzadzenia.

W ocenie wnioskodawcy przeciwko waskiej interpretacji art. 15 ust. 2 Konstytucji,
dopuszczajacej mozliwos¢ delegowania kompetencji do rozstrzygania o granicach
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego w drodze rozporzadzenia przemawia
rowniez tre$§¢ art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Pomimo, Ze nie
reguluje ona bezposrednio formy takich rozstrzygnig¢, to jednak wskazuje wyraznie, ze
ustalanie takich granic nie moze by¢ traktowane jako problem o charakterze
organizacyjno-technicznym.

Whioskodawca odwotujac si¢ do przepisow art. 165 ust. 2, art. 163, art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji stwierdzit takze, iz ustawowe unormowanie procedury dokonywania
zmiany granic gmin jest trudne do pogodzenia z konstytucyjna zasada ochrony
samodzielno$ci gminy, z zasada subsydiarno$ci oraz z zasada proporcjonalnosci ingerencji
panstwa w sfer¢ praw i wolnosci, ktora w tym przypadku jest swoboda i niezalezno$¢
dzialania wspolnoty samorzadowej. Przepisy art. 4, 4a i 4b ustawy o samorzadzie
gminnym umozliwiaja bowiem Radzie Ministréw dowolne ksztattowanie granic pomigdzy
gminami, nawet wbrew ich zgodnej woli. Jak podkreslit wnioskodawca, z takim
uregulowaniem wiaze si¢ niebezpieczenstwo uczynienia z Rady Ministrow ,,uczestnika
biezacych rozgrywek pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego”, co — w jego
ocenie — narusza konstytucyjnie chroniona zasade decentralizacji wtadzy panstwowej (art.
15 ust. 1 Konstytucji), ochrony samodzielnos$ci gminy (art. 165 ust. 2 Konstytucji), a takze
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Zwrocit takze uwage, ze
mechanizmy udzialu spotecznosci lokalnej oraz reprezentujacych je organéw samorzadu
terytorialnego w podejmowaniu decyzji o zmianach granic gmin nie zapewniaja im
wplywu na podjete w tym zakresie rozstrzygnigcie Rady Ministrow. Stanowisko zajgte w
tej mierze przez zainteresowane rady gmin oraz wynik konsultacji spotecznych nie maja
bowiem charakteru wiazacego.

Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci zaskarzonych przepisow z art. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego wnioskodawca podkreslit, iz chociaz przepis ten wymaga
jedynie, azeby zmiang granic spotecznosci lokalnej poprzedzaty konsultacje z
zainteresowana spotecznoscia, to jednak ratio legis tego przepisu — zwlaszcza w
konteks$cie Preambuly tego aktu — wskazuje, ze wyraza on generalny wymog takiego
uksztattowania odpowiednich regulacji prawa wewngtrznego, aby decyzje dotyczace
granic wspolnot samorzadowych podejmowane byly nie w drodze arbitralnych decyzji, ale
w sposOb uwzgledniajacy ich wole.



W dalszej czg$ci uzasadnienia wnioskodawca przedstawit argumenty wspierajace
zarzut niezgodnosci § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin 1 miast oraz nadania miejscowosci statusu miasta.

W tym zakresie wnioskodawca zwrécit uwage, iz dokonana na mocy
kwestionowanego przepisu zmiana granic pomi¢dzy gming Bytom i gming Radzionkéw
uwzgledniala wytacznie ekonomiczny interes gminy Bytom. Nie uzasadnialy jej natomiast
wzgledy historyczne, spoteczne ani kulturowe.

Whioskodawca podniost takze, iz zarowno art. 15 ust. 2 Konstytucji, jak i art. 4 ust.
3 ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje kryteria, ktore nalezy uwzgledni¢ przy
ustalaniu granic gmin, co wyklucza mozliwo§¢ dowolnego ksztaltowania granic pomigdzy
gminami. Jak stwierdzil, kwestionowany przepis zawierajacy rozstrzygnigcie o zmianie
granic gmin wydany zostat z pominigciem tych kryteridw. Zmiana ta dokonana bowiem
zostala wytacznie celem utatwienia inwestorowi prac modernizacyjnych w oczyszczalni
»Radzionkéw”, polozonej w gminie Radzionkow, a begdacej wilasnosca Bytomskiego
Przedsigbiorstva Komunalnego Spotka z o.0.

Konkludujac wnioskodawca stwierdzit, iz przepisy art. 4, 4a 1 4b ustawy o
samorzadzie gminnym, zawierajace delegacj¢ ustawowa do tworzenia, znoszenia i
ustalania granic gmin naruszaja art. 15 ust. 2 Konstytucji, ktory zastrzega t¢ materi¢ do
regulacji ustawowej. Niezgodno$¢ tych przepisow z art. 2 Konstytucji polega za§ w ocenie
wnioskodawecy na dopuszczeniu ,arbitralnej 1 nieproporcjonalnej do potrzeb
uzasadnionych obiektywnym interesem publicznym ingerencji centralnych organéow
administracji rzadowej w konstytucyjnie gwarantowana sfer¢ samodzielno$ci i
niezaleznosci gmin. Kwestionowany § 1 pkt 2 przedmiotowego rozporzadzenia wydany
za$ zostal z razacym naruszeniem wytycznych wskazanych w art. 4 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym, a takze z wymogami zawartymi w art. 15 ust. 2 Konstytucji.

2. W pismie z 12 marca 2003 r. Prokurator Generalny przedstawil stanowisko, iz
art. 4, 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym sa zgodne z art. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, § 1 pkt 2 kwestionowanego rozporzadzenia jest zgodny z art.
15 ust. 2 1 z art. 2 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. W
zakresie zgloszonego przez wnioskodawceg zarzutu niezgodnos$ci art. 4, 4a i 4b ustawy o
samorzadzie gminnym z art. 15 ust. 2 1 z art. 2 Konstytucji wnidésl o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci zaskarzonych przepisow art. 4, 4a 1 4b
ustawy o samorzadzie gminnym z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
Prokurator Generalny stwierdzil, iz przepis ten nie narzuca rangi aktu regulujacego zmiang
granic spotecznosci lokalnej, pozostawiajac t¢ kwestie prawu wewnetrznemu. Przepis ten
przewiduje wspotuczestnictwo spotecznosci lokalnych w procesie regulowania zmiany jej
granic w formie konsultacji, a obowiazek przeprowadzenia takich konsultacji wyraza
zalezno$¢ pomigdzy organem stanowiacym o zmianie granic spoleczno$ci lokalnej a ta
spotecznos$cia. Z zaleznosci tej nie wynika jednak obowiazek uzyskania przez taki organ
zgody (W postaci pozytywnej opinii) spoleczno$ci lokalnej na dokonanie zmiany jej granic.
Jak podkreslit Prokurator Generalny, oznacza to, ze przewidziana w art. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego opinia spolecznos$ci lokalnej nie musi mie¢ charakteru
wiazacego. Przepisy art. 4 w zwiazku z art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym — w
jego ocenie — sg zatem zgodne z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci § 1 pkt 2 przedmiotowego
rozporzadzenia Prokurator Generalny przypomniat tre$¢ art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnymi i stwierdzil, ze przepis ten w zasadzie powtarza tre$¢ art. 15 ust. 2 Konstytucji.
Nie podzielit przy tym pogladu wnioskodawcy, iz zmiana granic gminy Radzionkoéw nie



znajduje uzasadnienia w przestankach okreslonych w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym. Wskazal, iz dokonana zmiana byta uzasadniona ,,przestankami gospodarczymi,
tj. zapewnieniem warunkéw optymalnego zarzadzania prowadzonym zadaniem
inwestycyjnym”.

Prokurator  Generalny przypomniat ponadto tres$¢ wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 27 listopada 2000 r. (sygn. U. 3/00), w ktérym Trybunat stwierdzit, iz
ustalajac  granice gmin Rada Ministrow dysponuje szerokim zakresem swobody
politycznej, weryfikowanej przede wszystkim w plaszczyznie odpowiedzialnosci
ponoszonej przed parlamentem. Trybunal uznat przy tym, iz ,,na zakres i glgbokosc¢
kontroli rozstrzygnie¢ podjetych przez Rade Ministrow wpltywaé musi silne
zdeterminowanie unormowan (...) czynnikami faktycznymi o zlozonym spoteczno-
ekonomicznym charakterze”, lecz problem weryfikacji dokonanej przez Rad¢ Ministrow
oceny tych czynnikéw wykracza poza zakres jego wilasciwosci. Odnoszac to orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego do niniejszej sprawy Prokurator Generalny stwierdzil, iz
»Zapewnienie oczyszczania sciekdw komunalnych nalezy do zadan wtasnych gminy i jest,
oczywi$cie, zadaniem publicznym, ktérego wykonanie rzad rowniez powinien zapewni¢
gminie, ustalajac granice jej terytorium”. Tym samym — w jego ocenie — ta przestanka
zmiany granic gmin mie$ci si¢ w warunkach okreslonych w art. 4 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym. Prokurator Generalny uznat zatem, ze zmiana granic gminy
Radzionkéw ze wzgledu na prowadzona inwestycje gospodarcza znajduje uzasadnienie w
przestankach warunkujacych dopuszczalno$¢ zmiany granic gmin, ktére wskazane sa w
art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym i w art. 15 ust. 2 Konstytucji. W konsekwencji
za$ stwierdzil, iz § 1 pkt 2 kwestionowanego rozporzadzenia jest zgodny z art. 4 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym i z art. 15 ust. 2 Konstytucji, przy czym zgodnos¢ tego
przepisu z art. 15 ust. 2 Konstytucji powoduje, ze tym samym jest on zgodny z wyrazona
w art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Uzasadniajac poglad o konieczno$ci umorzenia postgpowania w zakresie
zgloszonego przez wnioskodawce zarzutu niezgodnosci art. 4, 4a i 4b ustawy o
samorzadzie gminnym z art. 15 ust. 2 i art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny
przypomnial, iz w postgpowaniu zainicjowanym wnioskiem Rzecznika Praw
Obywatelskich 10 grudnia 2002 r. (sygn. K 27/02) Trybunat Konstytucyjny orzekl o
zgodnosci art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 2, art. 15
ust. 2 i art. 164 Konstytucji. Uznal przy tym, iz pomimo ze w przedmiotowym
postgpowaniu Rada Miasta Radzionkéw zaskarzyta nie sam tylko art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, ale caty przepis art. 4 tej ustawy, istnieja podstawy do umorzenia
postgpowania w tym zakresie ze wzgledu na istnienie przestanki powagi rzeczy osadzone;j.
Jak bowiem podkreslil, zarzuty sformulowane przez wnioskodawcg w niniejszej sprawie
wskazuja, iz w istocie kwestionuje on konstytucyjno$¢ upowaznienia dla Rady Ministrow
do tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic, ktére zawarte
jest w art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

3. W stanowisku z 14 lipca 2003 r. Sejm RP stwierdzil, ze art. 4, 4a i 4b ustawy o
samorzadzie gminnym sa zgodne z art. 2 i art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 5 EKST.

Sejm RP przedstawit swoje stanowisko odno$nie zarzutéw wniosku tylko w czgsci
dotyczacej zbadania zgodno$ci przepiséw ustawy z Konstytucja i Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego. Stanat na stanowisku, iz przedstawione we wniosku argumenty
nie znajduja uzasadnienia w tresci kwestionowanych przepisow.

Zwroécil uwage, iz kwestia, bedaca przedmiotem zaskarzenia byta juz czg§ciowo
przedmiotem postgpowania przed TK w sprawie o sygnaturze K 27/02 i K 24/02. W ocenie
Sejmu, z tresci art. 15 ust. 2 Konstytucji wynika jedynie nakaz okre$lenia zasadniczego



podziatu terytorialnego co do jego istoty. Nie zgodzit si¢ z twierdzeniem, ze o bycie
wszystkich jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego ma decydowaé bezposrednio
Sejm. Dotyczy to zwlaszcza gmin. Raz utworzona wspdlnota samorzadowa nie moze by¢,
zdaniem Sejmu, warto$cia absolutna, stawiana ponad interesem panstwa jako catosci.

W ocenie Sejmu, system zmian w podziale kraju na gminy jest spojny 1 w peti
zgodny z dyrektywami konstytucyjnymi, zawartymi w art. 15 ust. 2. W odniesieniu do
gmin, identyfikacja wigzi spotecznych, gospodarczych i kulturowych oraz ocena zdolnosci
wykonywania zadan publicznych, o ktérych mowa w tym przepisie, nie jest mozliwa na
poziomie wladzy ustawodawczej.

Zdaniem Sejmu nieprawdziwe jest twierdzenie wnioskodawcy, Zze decyzje Rady
Ministrow w zakresie tworzenia, taczenia i znoszenia gmin sa catlkowicie arbitralne.
Swoboda Rady Ministrow w tej mierze jest ograniczona. Wiaza ja bowiem przestanki
okreslone w art. 15 ust. 2 Konstytucji, a powtorzone w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym.

W kwestii niezgodno$ci zaskarzonych przepisow z art. 2 Konstytucji, Sejm
stwierdzil, iz wnioskodawca nie przedstawit konkretnych argumentow, przemawiajacych
za tym, ze zaskarzone przepisy naruszaja zasade demokratycznego panstwa prawnego.

Odnos$nie zarzutu niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 5 EKST, Sejm nie
zgodzil si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, ze ustawodawstwo polskie nie zawiera
uregulowan umozliwiajacych wspolnotom samorzadowym realny wplyw na decyzje
zwiazane ze zmiang granic. Zdaniem Sejmu art. 4a i 4b w zwiazku z art. 4 ustawy
zapewniaja udziat spolecznosci lokalnych w postgpowaniu zwigzanym ze zmiang granic,
tworzac spojny i kompletny system zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju.

Kwestia wymagajaca zbadania przez Trybunat Konstytucyjny, w opinii Sejmu, jest
spelnienie wymagan formalnych i merytorycznych obowiazujacych przy zmianie granic
gmin. Rada Ministréw zwiazana jest bowiem przestankami wynikajacymi z art. 15 ust. 2
Konstytucji 1 art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

4. W pismie z 7 marca 2003 r. Prezes Rady Ministrow przedstawit stanowisko
Rady Ministrow w niniejszej sprawie. Wniost o stwierdzenie, iz art. 4, 4a 1 4b ustawy o
samorzadzie gminnym jest zgodny z art. 2 i art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, zas § 1 pkt 2 kwestionowanego
rozporzadzenia jest zgodny z art. 2 1 z art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym.

W odniesieniu do sformutowanego przez wnioskodawce zarzutu niezgodnosci art.
4, 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, Prezes Rady Ministrow wyrazil poglad, iz przepis ten ma na celu
zagwarantowanie spotecznosci lokalnej prawa do wyrazenia pogladu w przedmiocie
projektowanej zmiany jej granic. Rada Ministrow nie podzielita natomiast
przedstawionego przez wnioskodawce pogladu, iz z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego wynika obowiazek wprowadzenia takich unormowan, ktére nie tylko
przewiduja formalny obowiazek wyrazenia opinii przez organy gminy lub
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami, ale takze zapewniaja wiazaca forme
wptywania przez obywateli na merytoryczng tre$¢ decyzji ustalajacych granice jednostek
samorzadu terytorialnego.

Prezes Rady Ministrow zaakcentowal, iz Rada Ministrow decydujac o zmianie
granic gminy Radzionkoéw kierowata si¢ koniecznoscia szybkiego zakonczenia przez
Bytomskie Przedsigbiorstwo Komunalne Sp. z 0.0. prac modernizacyjnych i rozbudowy
oczyszczalni $ciekOw na terenie gminy Radzionkow, tj. wzgledami gospodarczymi,
ekonomicznymi 1 spotecznymi. Istotnym elementem, ktéry zawazyl na decyzji Rady



Ministrow byl rowniez fakt uzyskania przez wiadze gminy Bytomia z Europejskiego
Funduszu PHARE dotacji finansowej na t¢ inwestycje. Zwrdcit ponadto uwage, ze
przeniesienie oczyszczalni Sciekow z gminy Radzionkow do gminy Bytom nie naruszyto
wymogow okre§lonych w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz w art. 15 ust. 2
Konstytucji.

W ocenie Rady Ministrow przeprowadzona korekta granic gmin nie zagrozita
jednorodnosci terytorium gminy Radzionkéw. Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego nie przewiduja bowiem na tym terenie budownictwa mieszkaniowego, a
jedynie infrastruktur¢ komunalng zwiazana z ochrona $rodowiska oraz inwestycje
przemystowe. Decyzja ta nie zostaly roOwniez naruszone wigzi spoleczne, gospodarcze i
kulturowe gminy Radzionkéw. Sporny teren jest bowiem niezamieszkany, a zlokalizowana
tam oczyszczalnia nadal obsluguje gming Radzionkow.

Zdaniem Rady Ministréw dokonana korekta granic gminy Radzionkéw, chod
niewatpliwie pociagnie za soba zmniejszenie wplywow z podatku od nieruchomosci, to
jednak nie w takim stopniu, ktory zagrazalby zdolno$ci wykonywania przez t¢ gming
zadan publicznych.

I

Na rozprawie 4 listopada 2003 r. przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymat zarzuty
przedstawione we wniosku. Wskazal ponadto, iz zmiana granic spowodowata uszczerbek
w dochodach wlasnych gminy Radzionkéw, za$§ uszczerbek ten nie zostal w zadnej mierze
zrekompensowany. Podkreslit rowniez, iz prowadzenie inwestycji okazato si¢ ucigzliwe
dla mieszkancow Radzionkowa.

Przedstawiciele Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rady Ministrow podtrzymali
wnioski wyrazone uprzednio w pisemnych stanowiskach do Trybunatu Konstytucyjnego.

I

1. Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania — zarzutOw
sformutowanych przez wnioskodawce, rozwazenia wymaga zakres rozpoznawanej sprawy.

W punkcie pierwszym petitum wniosku Rada Miasta Radzionkéw zakwestionowata
w catosci konstytucyjnos$¢ art. 4, 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym, wskazujac jako
wzorzec kontroli art. 2 1 art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego.

Najpierw TK zajat si¢ kwestia zbiezno$ci materii rozstrzyganej w niniejszej
sprawie z materia sprawy rozstrzygnigtej juz wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 10
grudnia 2002 r. o sygn. K 27/02 (OTK ZU nr 7/A/2002), na co zwrdcili uwagg inni
uczestnicy postgpowania (Sejm i1 Prokurator RP). W tamtej sprawie badaniu podlegata
takze zgodnos¢ art. 4 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 4a 1 4b ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220,
Nr 62, poz. 558 1 Nr 113, poz. 984) z art. 2 i art. 15 ust. 2 Konstytucji RP.

W sprawie K 27/02 wnioskodawcy zarzucali zaskarzonym przepisom, iz
wprowadzaja one zmiany dotyczace granic gmin przepisami rangi nizszej, niz ustawowa,
za$ tryb dziatania Rady Ministrow w tym zakresie, okreslony przez art. 4a i 4b ustawy,
majacy charakter proceduralny nie zawiera zadnych przestanek materialnych,
pozostawiajac Radzie Ministrow catkowita dowolnos¢.

W niniejszej sprawie nie tylko badane przepisy 1 wzorce konstytucyjne, ale takze
argumenty, popierajace zarzuty sa zbiezne z argumentami przytoczonymi w sprawie K
27/02.



W stanowiskach uczestnikéw postgpowania — Sejmu RP i Prokuratora Generalnego
znajdujemy rowniez odniesienie si¢ do tej zbiezno$ci. Postulaty stad wynikajace nie sa
jednak takie same. Prokurator Generalny domaga si¢ bowiem umorzenia post¢powania ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania (zasadg ne bis in idem) w odniesieniu do catego
art. 4, 4a 1 4b ustawy samorzadowej w zakresie badania zgodnos$ci zaréwno z art. 15 ust. 2,
jak 1 art. 2 Konstytucji. Natomiast Sejm RP zauwaza, iz argumentacjg, co do zgodnos$ci
zaskarzonego art. 4 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 4a 1 4b ustawy z art. 2, art. 15 ust. 2 i art.
164 ust. 1 Konstytucji ... ,,wydaje si¢ podziela¢ Trybunat Konstytucyjny”. Zauwaza
jednak, ze w odniesieniu do art. 2 Konstytucji wnioskodawca nie przedstawit zadnych
konkretnych argumentéw przemawiajacych za tym, ze zaskarzone przepisy naruszaja
zasade demokratycznego panstwa prawa. W rezultacie jednak Sejm zajatl merytoryczne
stanowisko w sprawie.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

Zasada ne bis in idem w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym jest
rozumiana jako zakaz ponownego orzekania o tym samym przedmiocie (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 14 stycznia 1998 r., sygn. K. 11/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 5; Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 126-127). Nie ulega watpliwosci, 1z w zakresie
badania zgodnosci art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 15
ust. 2 Konstytucji mamy do czynienia z taka tozsamoscia. Chodzi bowiem o te same
zaskarzone przepisy, ten sam wzorzec konstytucyjny i analogiczne zarzuty. Nadto,
podkresli¢ nalezy, iz znaczenie zaskarzonych przepisOw w aktualnym stanie prawnym nie
uleglo zmianie w poréwnaniu do stanu prawnego objgtego wyrokiem w sprawie K 27/02.

Z tych zatem wzgledéw formalnych i merytorycznych zachodzi pelna tozsamo$¢
przedmiotowa.

Trybunat Konstytucyjny postanowil zatem umorzy¢ postgpowanie w zakresie
badania zgodnoSci art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 15
ust. 2 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Taka petna tozsamo$¢ formalna nie zachodzi jednak w odniesieniu do innych
zaskarzonych we wniosku ustgpow art. 4 ustawy — tzn. ustgpow 2-5.

2. Z kolei przej$¢ nalezato do kwestii, czy réwniez w odniesieniu do badania
zgodnosci art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a i 4b ustawy z art. 2 Konstytucji mamy do czynienia
takze z pelna tozsamos$cia przedmiotowa, uzasadniajaca umorzenie postgpowania ze
wzgledu na powage rzeczy osadzonej. Formalnie wydaje sig, ze chodzi o te same
zaskarzone przepisy i ten sam wzorzec konstytucyjny.

Tozsamos$¢ przedmiotowa sprawy TK rozumie jednak nie jako proste powielenie
przepisow wskazanych jako przedmiot oraz podstawa kontroli, ale jako ponowne
zakwestionowanie przepisow, o relacji ktérych do tak samo okreslonego wzorca
konstytucyjnego Trybunat Konstytucyjny juz orzekl, pod dodatkowym warunkiem
tozsamosci sformutowanych zarzutow.

W postgpowaniu, ktore zakonczyto si¢ wyrokiem, na ktory powotuje si¢ Prokurator
Generalny dla uzasadnienia swojego stanowiska o koniecznos$ci umorzenia postgpowania
w tym zakresie, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil zgodno$¢ art. 4 ust. 1 w zwiazku z art.
4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym z zasada demokratycznego panstwa prawnego,
okreslona w art. 2 Konstytucji.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze orzeczenie w tym zakresie spowodowane zostalo zbyt
ogolnym uzasadnieniem wniosku, niewystarczajacym dla uchylenia domniemania
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konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji. Trybunat nie wypowiedziat si¢ zatem w
przedmiocie merytorycznej zgodno$ci kwestionowanego rdéwniez w niniejszym
postgpowaniu uregulowania z art. 2 Konstytucji. W tym zakresie wigc negatywna
przestanka procesowa w postaci zakazu ponownego orzekania o tym samym przedmiocie
nie wigze. Odmienna interpretacja powodowataby, ze zaniedbanie uprawnionego
podmiotu, inicjujacego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym, polegajace na
nieprawidlowym uzasadnieniu zarzutu, zamykatoby na przyszto$¢ innym uprawnionym
podmiotom drogg.

Tymczasem wnioskodawca sformutowal w badanej sprawie zarzuty, dotyczace
niezgodnosci badanych przepisow z art. 2 Konstytucji. Sposréd wymienionych wyzej
zarzutOw na uwage zashuguja te, ktore wiaza si¢ z charakterem procedury zmiany granic
gmin dokonywanej na wniosek zainteresowanej rady. Sa to bowiem kwestie, ktore nie
poddane zostaly merytorycznemu badaniu w poprzednich sprawach, a zwlaszcza w
sprawie K 27/02.

Dodatkowo zauwazy¢ nalezy, iz przy formulowaniu zarzutéw wnioskodawca
polozyl nacisk na ten aspekt proceduralny, ktory si¢ wiaze z rola inicjatywy
zainteresowanej gminy. Te kwestie nie byly przedmiotem badania w sprawie o sygnaturze
K 27/02.

W tym zakresie zaskarzone przepisy winny by¢ zatem poddane merytorycznemu
badaniu.

3. Nastgpnie Trybunat zbadal, czy w stosunku do pozostatego, tak szeroko
sformutowanego przedmiotu zaskarzenia przedstawione zostaly we wniosku zarzuty wraz
z odpowiednim uzasadnieniem wymaganym w $wietle art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48,
poz. 552, Nr 53, poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070).

Badajac zakres przedmiotowy wniosku, wyrazony w jego petitum, w pordwnaniu z
uzasadnieniem, TK stwierdzil, Zze Rada Miasta Radzionkéw domaga si¢ kontroli
konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw tylko w tej czesci, w jakiej dotycza one ustalenia
granic gmin (miast), polegajacego na zwigkszeniu terytorium jednej z gmin kosztem
drugie;.

W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca nie przedstawil bowiem zadnych
argumentow, ktore odnosityby si¢ do wskazanego w petitum wniosku jako przedmiot
kontroli art. 4 ust. 1 pkt 2 1 3 oraz art. 4 ust. 4 1 5 ustawy o samorzadzie gminnym z
powotanymi wzorcami kontroli.

Artykut 4 ust. 1 pkt 2 mowi o nadawaniu gminie lub miejscowosci statusu miasta i
ustalaniu jego granic, za$ art. 4 ust. 1 pkt 3 méwi o ustalaniu i zmianie nazwy gmin oraz
siedziby ich wiladz. Przepisy te w ogole zostaly pominigte we wniosku, jesli chodzi o
sformutowanie jakichkolwiek zarzutow.

Z kolei art. 4 ust. 4 ustawy mowi o przestankach nadawania gminie lub
miejscowosci statusu miasta, ustalaniu jego granic i ich zmianie. Mimo, ze dotyczy on
m.in. zmiany granic dwoch miast i przestanek ich dokonywania — to nie jest w ogdle
przedmiotem analizy uzasadnienia, tak ze i tu réwniez nie wiadomo, jakie sa zarzuty. Tak
samo 1 art. 4 ust. 5 ustawy, mowiacy o tym, iZ zmiany granic gmin (miast) nastgpuja z
dniem 1 stycznia, w ogole nie byt przedmiotem analizy w uzasadnieniu. Takze i tu brak
jest zarzutow.

Sumujac, we wszystkich wskazanych wyzej przypadkach TK stwierdzit brak
sformutowania zarzutéw, a w konsekwencji brak ich uzasadnienia w stopniu wymaganym
przez art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.
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Z tych wzgledow Trybunat postanowil umorzy¢ postepowanie w zakresie badania
zgodnoS$ci art. 4 ust. 1 pkt 2 1 3, ust. 4 oraz ust. 5 z art. 2, 15 ust. 2 Konstytucji 1 art. 5
EKST ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Na zakonczenie analizy zakresu wniosku TK zauwazyl, iz z kontekstu zaré6wno
jego petitum, jak i uzasadnienia wynika niewatpliwie, ze przedmiotem zadania zbadania
konstytucyjnosci sa wytacznie kwestie uregulowan ustawowych dotyczacych przestanek 1
trybu ustalenia granic gmin (miast), poprzez ich zmiang. Tymczasem tres¢ normatywna
zaskarzonych przepisow ustawowych jest znacznie szersza. Tak wigc zaskarzone przepisy
ustawowe, zawieraja w istocie szereg norm prawnych, odnoszacych si¢ nie tylko do
zmiany granic gmin, lecz takze do ich tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia ... .
Zbadane jednak zostaty tylko w zakresie, w jakim odnosza si¢ do zasad i trybu ustalenia
(zmiany) granic gmin (miast) — tj. w relacji do rzeczywistego zakresu zadan wniosku,
wynikajacego zaré6wno z petitum, w ktorym zaskarzono przepisy odnoszace si¢ do
ustalenia granic gmin, jak i z uzasadnienia.

W toku badania merytorycznego pomina¢ nalezy powotane w samym tylko
uzasadnieniu przedmiotowego wniosku wzorce konstytucyjne tj. art. 15 ust. 1, art. 31 ust.
3, art. 163 1 165 ust. 2 Konstytucji. Te wzorce kontroli nie zostaly bowiem wymienione w
uchwale Rady Miasta Radzionkdéw. Uzna¢ zatem nalezy, ze odwotanie si¢ do nich przez
wnioskodawcg ma jedynie wspieraé argumentacj¢ wskazujaca na niezgodnos$é
kwestionowanych przepiséw z wzorcami kontroli powotanymi w petitum wniosku.

Zakresem badania merytorycznego TK objeta zostala zatem kontrola zgodnosci
przepisow ustawy, w czgsci odnoszacej si¢ do zmiany granic gmin (miast), tj.:

— art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4 ust. 3 w zwiazku z ust. 2, art. 4a i 4b ustawy o
samorzadzie gminnym z art. 2 Konstytucji i art. 5 EKST,

— art. 4 ust. 3 w zw. z ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym z art. 15 ust. 2
Konstytucji,

— oraz przepis § 1 rozporzadzenia z art. 2 i 15 ust. 2 oraz art. 4 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym.

4. Przechodzac do merytorycznego rozpoznania wniosku, TK zajal si¢ najpierw
ustaleniem znaczenia zaskarzonych przepisow — w zakresie objetym badaniem.

Artykut 4 ust. 1 pkt 1 stanowi, iz ustalanie granic gmin nast¢puje w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, za$ ust. 2 tegoz artykulu stwierdza, iz rozporzadzenie
takie moze by¢ wydane takze na wniosek zainteresowanej rady gminy. Z kolei ust. 3
stwierdza, ze ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sa w sposOb zapewniajacy
gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych.

W sumie, przepisy art. 4 — w zakresie zaskarzenia — razem z art. 4a i 4b ustawy
maja za zadanie w pelni okresli¢ system ustalania (zmiany) granic sasiadujacych gmin
(miast). Ich interpretacja nie jest jednak prosta i jednoznaczna. Sam zwrot ,,ustalanie granic
gmin” uzywany jest w roznych znaczeniach. Niewatpliwie jednak w badanym przypadku
ustawodawcy chodzito o takie ,,ustalenie”, ktére polega na zmianie granic gmin dalej
istniejacych, majacych dalej te same nazwy i siedziby organow.

Dla tego rodzaju sytuacji przewidziano w ustawie dwa tryby postgpowania:
pierwszy inicjowany przez sama Rad¢ Ministrow, drugi na wniosek zainteresowanej rady
gminy (rad gmin). Zauwazy¢ nalezy, iz z brzmienia art. 4 ust. 2 ustawy wynika, iz ten
drugi tryb jest niejako trybem uzupeiniajacym, skoro ustawodawca uzywa wobec niego
zwrotu, iz ,,rozporzadzenie moze ... by¢ takze” wydane.
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Zaskarzone przepisy nie roznicuja jednak w sposob dostatecznie jasny przyczyn i
przestanek uruchomienia kazdego z tych trybow. Wprawdzie art. 4a odnosi si¢ do trybu
zmiany granic gmin przeprowadzanego z inicjatywy wilasnej Rady Ministréw, za$ art. 4b
do trybu inicjowanego na wniosek zainteresowanej rady — ale rdéznice migdzy nimi sa —
wydawatoby si¢ — niewielkie. I tu 1 tam wymagane sa konsultacje z mieszkancami, ktore
nie maja wiazacego charakteru. I tu i tam uruchomienie postgpowania w sprawie zmiany
granic gmin (miast) uzaleznione jest od zaistnienia dostatecznie waznej (silnej) przestanki,
usprawiedliwiajacej destabilizacjg stosunkow polityczno-terytorialnych w kraju.

Wskaza¢ jednak nalezy, iz przy trybie wnioskowym znaczenie konsultacji jest o
tyle istotniejsze, iz bez ich przeprowadzenia rada gminy nie moze skutecznie ztozy¢
wniosku. Nie oznacza to jeszcze bezwzglednego obowiazku by wniosek rady gminy byt
zgodny z wynikiem konsultacji. Trudno jednak wyobrazi¢ sobie skutecznos¢, w sensie
politycznym, wniosku rady gminy, skoro juz na etapie inicjacji widoczna jest sprzecznosc¢
stanowiska rady z wynikiem konsultacji z mieszkancami.

Natomiast, gdy zmiana granic nast¢puje z inicjatywy wilasnej Rady Ministréw,
ustawa czyni ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej odpowiedzialnym za
zasiggnigcie opinii zainteresowanych rad, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady
konsultacji z mieszkancami. W tym trybie zatem znaczenie polityczne konsultacji jest
nieuchronnie mniejsze. Staja si¢ bowiem, formalnym sktadnikiem procedury, ktéra juz
zostala wszczgta. Skoro znaczenie woli mieszkancoOw w postgpowaniu wnioskowym
polega na wsparciu politycznym inicjatywy, za§ w postgpowaniu z urzedu wyjasnieniu
stanowiska w stosunku do inicjatywy juz podj¢tej — to zaktadaé nalezy, Ze istnieja — skoro
w ustawie je wyrdézniono — odrgbne przyczyny, dla ktoérych przewidziano wszczgcie
kazdego z tych postgpowan. Artykut 4b ustawy precyzuje wymagania towarzyszace
wnioskowi rady gminy.

Na tle tak zarysowanego stanu prawnego niezbg¢dne jest dla ustalenia znaczenia
zaskarzonych przepisoOw sprecyzowanie charakteru prawnego konsultacji z mieszkancami,
wystgpujacych w  obydwu trybach, oraz przyczyn umozliwiajacych skuteczne
zainicjowanie kazdego z tych postgpowan. W tym celu konieczne jest postuzenie si¢
wyktadnia w zgodzie z Konstytucja, jako najwyzszym hierarchicznie aktem normatywnym
— do ktorej to wyktadni zobowiazani sa wszyscy adresaci norm prawnych w Polsce (art. 8
ust. 1 Konstytucji).

W $wietle Konstytucji, a zwlaszcza zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2) oraz obowiazku uwzgledniania wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
przy kreowaniu oraz zmianie zasadniczego podzialu terytorialnego (art. 15 ust. 2), trudno
uzna¢ konsultacje z mieszkancami za wymodg jedynie proceduralny. Oznaczaloby to
bowiem traktowanie tych konsultacji w sposob skrajnie formalistyczny, tzn. tak, jakby ich
wynik nie miat zadnego znaczenia. Znosiloby to ich polityczna, a co za tym idzie i —
odpowiednio — prawna doniostos¢.

Obowiazani jesteSmy zatem zaktadaé, iz konsultacje z mieszkaficami zarowno w
trybie wnioskowym, jak i z inicjatywy Rady Ministréw majq znaczenia polityczne, a co za
tym idzie pewna prawna doniosto$¢ — mimo, ze nie sg i nie moga by¢ wiazace. W panstwie
demokratycznym bowiem wola mieszkancow wspdlnoty polityczno-terytorialnej musi
mie¢ znaczenie. Oni to zreszta jedynie najlepiej wiedza, czy wigzi ich taczace ze sobg —
poprzez pryzmat terytorium — sg dostatecznie silne. Zrozumiaty jest rOwniez niewiazacy
charakter konsultacji w przedmiocie zmiany granic gmin (miast). Prawo do konsultacji
maja bowiem mieszkancy obydwu gmin i1 ich glos musi mie¢ na réwni znaczenie
polityczne, za$ interesy mieszkancow w takich razach sa najcze$ciej sprzeczne, a Rade
Ministrow ustawa stawia w roli arbitra. Jednak rola Rady Ministrow — jako
rozstrzygajacego sporna kwesti¢ w formie rozporzadzenia, jest inna w postgpowaniu z
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inicjatywy zainteresowanej gminy (gmin), inna za$, gdy inicjatywe taka podejmuje z
urzedu. W pierwszym bowiem przypadku, skuteczne wszczgcie postgpowania wymaga w
sensie politycznym wsparcia rady gminy przez wolg jej mieszkancoéw. Ta wola rady gminy
skonfrontowana by¢ musi z wola mieszkancoéw drugiej gminy, a w nastgpstwie opinia rady
tamtej gminy. Rada Ministrow rozstrzyga najczesciej zatem konflikt interesow polityczno-
terytorialnych dwoch gmin (miast). Wprawdzie mozliwe jest sformulowanie przez
zainteresowane rady gmin, opinii sprzecznych z wynikami konsultacji, ale taczy si¢ to z
odpowiedzialnoscia polityczna tych rad przed mieszkancami w nastgpnych wyborach. Na
szczeblu jednostek podstawowych, gdzie mieszkancy na ogo6t lepiej si¢ znaja,
odpowiedzialno$¢ ta ma realny wymiar.

Podkresli¢ nalezy, iz w wyniku nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.
U. 22001 r. Nr 45, poz. 497), wzmocniona zostala w obydwu trybach rola rad gmin. Moga
one bowiem ograniczy¢ konsultacje jedynie do mieszkancow jednostki pomocniczej
gminy, obje¢tej zmiana. Nie oznacza to jeszcze przeciez, ze rady gmin z mozliwosci tych
ograniczen zakresu konsultacji ,skorzystaja”’. W przypadku zreszta jednostek
pomocniczych niezamieszkatych, a objetych proponowana zmiana, pozostal obowiazek
konsultacji ze wszystkimi mieszkancami.

Sumujac, w postgpowaniu wnioskowym Rada Ministrow rozstrzyga w drodze
rozporzadzenia sprawe spornych granic dwu gmin (miast), majac — z reguty — przed soba
sprzeczne stanowiska dwu rad gmin poparte odpowiednio wola reprezentatywnej grupy
mieszkancow.

Z kolei w trybie z inicjatywy samej Rady Ministréw, opinie rad gmin, (a takze rad
powiatéw lub sejmikéw wojewodztw, gdy chodzi o zmiany naruszajace granice powiatow
lub wojewodztw) wraz z wynikami konsultacji z mieszkancami sa jedynie elementem juz
toczacego sig postgpowania. Stad zatozy¢ nalezy, iz w postgpowaniu tym mozemy mie¢ do
czynienia nie tylko ze sprzecznymi, wzgledem siebie, opiniami rad gmin, lecz takze i z
sytuacja, gdy obydwie rady gmin beda przeciwne dokonywanej zmianie. Idac ta droga
rozumowania dopusci¢ nalezy takze brak zgody odpowiednio reprezentatywnych grup
mieszkancow obydwu gmin, ktorych to postepowanie dotyczy.

Nalezy zauwazyC, iz przyczyny wszczynania postgpowania z inicjatywy Rady
MinistroOw nie sa w ustawie nazwane, a przez to nie sa dostatecznie jawne i przejrzyste dla
opinii publicznej; zwlaszcza, ze postgpowanie to konczy si¢ wydaniem rozporzadzenia
albo niesformalizowana odmowa jego wydania. Natomiast opinie odpowiednich rad gmin
(a czasami takze powiatow 1 sejmikow wojewodztw) poprzedzone odpowiednimi
konsultacjami z mieszkancami sa zainteresowanym spotecznosciom znane. Taka ustawowa
konstrukcja postgpowania w sprawie zmiany granic gmin z inicjatywy wilasnej Rady
Ministrow zaklada¢ musi zatem inna przestanke wszczynania postgpowania — skoro
zakonczy¢ si¢ ono moze zmiang granic obydwu gmin nawet wbrew opiniom
zainteresowanych rad gmin lub wbrew stanowiskom mieszkancéw obydwu gmin.
Przyczyna ta musi odpowiada¢ interesowi publicznemu, przemawiajacemu — na poziomie
ogolnokrajowym — za zmiang granic konkretnych gmin.

Inicjatywa Rady Ministrow z natury rzeczy nie moze by¢ jednak powodowana,
oparta o wiedzg, chegcia lepszego uksztaltowania wigzi miedzyludzkich w
zainteresowanych gminach. Stan tych wigzi najlepiej znany jest mieszkancom, a nastgpnie
radom tych gmin, nie za$ samej Radzie Ministrow, dziatajacej z urzedu. W postepowaniu
tym nie moze zatem chodzi¢ o rozstrzygnigcie wylacznie sporu lokalnego dwoch
terytorialnych wspdlnot, lecz np. o lepsza zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych
przez obydwie lub jedna z gmin — jesli w ocenie Rady Ministréw ma to znaczenie dla
catego kraju.
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Nie ma zatem watpliwosci, ze dla obydwu postepowan wspdlne jest to, iz
konieczno$¢ dokonania zmiany przeciwstawiana jest konstytucyjnej wartosci, jaka jest
stabilizacja stosunkow polityczno-terytorialnych nie tylko w gminach, lecz w skali catego
kraju — wyrazona przez art. 15 ust. 1 12 w zwiazku z art. 2, art. 165 ust. 2, za§ w przypadku
gmin takze i poprzez art. 164 ust. 1 Konstytucji.

W $wietle Konstytucji terytorium jednostki samorzadowej, a przez to takze i jej
granice to jeden z podstawowych czynnikow ksztattujacych tozsamos¢ tej jednostki — jako
wspélnoty polityczno-terytorialnej. Wigzi migdzyludzkie, gospodarcze i kulturowe,
przesadzajace o stopniu zwartosci tej wspOlnoty, jej zdolnosci politycznej do
wykonywania zadan publicznych ksztattuja si¢ przeciez w procesie historycznym — na ogot
dhlugotrwatym — poprzez pryzmat zwiazkéw z miejscem zamieszkania. Nie tylko zatem
tworzenie jednostek samorzadu terytorialnego powinno te zalezno$ci uwzglednia¢. Takze 1
w toku zmiany granic mie¢ nalezy na uwadze, iz kazda z tych zmian naraza¢ moze na
destrukcje lub ostabienie, uksztalttowane juz lub ksztaltujace si¢ w procesie historycznym
wigzi. Krotka historia powotania samorzadu terytorialnego i jego dziatalnosci w III
Rzeczpospolite] przemawia za szczegdlng ostroznoscia przy rozwazaniu potrzeby
dokonywania zmian granic gmin. Z drugiej strony tak wczesne jeszcze stosunkowo
stadium dzialania tego samorzadu prognozuje pojawienie si¢ potrzeby zmian
dostosowawczych, majacych cechy korekty.

Przyczyny wszczynania procedur korekcyjnych w obydwu postgpowaniach musza
mie¢ zatem znamiona interesu publicznego. Tylko bowiem interes publiczny, a zarazem
»zakotwiczony” w warto$ciach konstytucyjnie chronionych, moze skutecznie konkurowac
z inng warto$cia konstytucyjnie chroniona w demokratycznym panstwie prawa — jaka jest
stabilizacja wewngtrznych stosunkow polityczno-terytorialnych.

Przyczyny, dla ktorych doj$¢ moze skutecznie do zmiany granic; a wigc wygrania
konfliktu intereséw z dobrem, jakim jest stabilno$¢ stosunkow — sa w obydwu
postgpowaniach rézne. W trybie postgpowania z urzedu przyczyna wszczgeia
postgpowania przez Rade¢ Ministrow — znana wstgpnie Radzie — musi mie¢ charakter
ogolnokrajowy, choé¢ w nawiazaniu do sytuacji konkretnych gmin. W szczegdlnosci
ostabienie zdolnosci do wykonywania zadan publicznych nawet jednej gminy moze by¢
oceniane jako niekorzystne w skali catego kraju. Przestanka ta musi by¢ dostatecznie
znaczaca, by mogta by¢ poréwnywana z konstytucyjnie chroniong warto$cia — stabilnoscia
stosunkéw terytorialnych w panstwie.

W postgpowaniu na wniosek zainteresowanej gminy przestanka skutecznego
wszczgcia to takze interes publiczny, lecz o wymiarze konkretnie lokalnym — zwiazanym z
korekta stosunkdw terytorialnych, majaca na celu polepszenie sytuacji przynajmniej jednej
Z gmin.

W tym drugim zatem postgpowaniu przestanka wszczgcia to z reguly polepszenie
sytuacji terytorialnej jednej z gmin; cho¢ czasami wnioskowa¢ moga o przesunigcie granic
obydwie gminy. W tym ostatnim przypadku obie gminy upatruja polepszenia sytuacji w
drodze korekty granic. Normalnie jednak chodzi tu o powigkszenie jednej gminy kosztem
drugiej. Przyczyna wszczynania postgpowania w takich razach wiaze si¢ z ocena, czy
interes wilasny tej gminy ma zarazem znamiona lokalnego interesu publicznego, w imi¢
ktoérego warto dokona¢ zmiany granic, mimo iz prowadzi to do destabilizacji stosunkow
terytorialnych. Dla oceny, czy interes tej gminy jest publicznym interesem lokalnym,
istotne sa nastepujace czynniki: ocena, czy chodzi o te wzgledy, o ktorych mowa w art. 15
ust. 2 Konstytucji, tj. po pierwsze, polepszenie poprzez taka zmiang wigzi spotecznych,
gospodarczych 1 kulturalnych oraz po drugie, polepszenie zdolno$ci wykonywania zadan
publicznych przez t¢ gming. Powota¢ si¢ ona moze rdwniez uzupelniajaco na te wzgledy, o
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ktorych mowa tylko w art. 4 ust. 3 ustawy, tj. dazenie do zapewnienia jednorodnego
uktadu osadniczego i przestrzennego.

Nie wystarczy jednak samo powotanie si¢ na te wzgledy i1 ich uzasadnienie
(wsparte w przypadku wigzi spotecznych — wynikami konsultacji). Ocena stanu wigzi
spotecznych mieszkancow obu gmin w relacji do spornego terytorium, cho¢ majaca
znaczenia podstawowe w sprawie jest — z natury rzeczy — relatywna.

Nie zawsze takze uznane by¢ moze za skuteczne powotywanie si¢ przez gming na
istotne trudnosci lub w ogodle brak zdolnosci do wykonywania zadan publicznych z
powodu braku spornego terytorium. Wzgledy takie, w $wietle ustawy, przemawiaé
moglyby niekiedy za zniesieniem takiej gminy zamiast za uszczupleniem terytorium innej
gminy, czyli w rezultacie ze skutkiem niekorzystnym dla niej. Chodzi o to, zeby
powigkszenie terytorium tej gminy miato na celu nie tylko polepszenie jej sytuacji, lecz
dokonywane byto w imig jednej z wartosci konstytucyjnie chronionych, a wigc takich jak:
lepsza realizacja zadan publicznych natozonych na samorzad przez Konstytucje, lepsze
uksztattowanie demokracji lokalnej, wigzi migdzyludzkich ... .

Samo jednak stwierdzenie, iz gmina wnioskujaca powoluje si¢ nie tylko na interes
wlasny, lecz i interes publiczny o charakterze lokalnym nie wystarczy jeszcze do uznania
go za zastugujacy na uwzglednienie przez Rad¢ Ministrow. Musi by¢ brana bowiem pod
uwage takze sytuacja drugiej gminy, jaka powstalaby po dokonaniu zmian. Sytuacja tej
gminy z reguly ulega pogorszeniu, co wynika z istoty tego rodzaju postgpowania. Musza
jednak istnie¢ granice tego pogorszenia. Cho¢by bowiem powigkszenie terytorium jednej
gminy znajdowato swe uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnie chronionych — to
przeciez nie moze to prowadzi¢ do unicestwienia tozsamos$ci drugiej gminy. W
szczegllnosci, zmiana granic gmin nigdy nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia
dziatania drugiej gminy. Byloby to bowiem w istocie jej faktycznym zniesieniem przy
zachowaniu zewngtrznych pozoréw utrzymania jej podmiotowos$ci. To za$ ktocitoby sig z
istota postgpowania w sprawie zmiany granic gmin, nakreslona przez ustaweg o
samorzadzie gminnym.

Istnieja rOwniez granice pogarszania jej sytuacji — nawet, jesli zmiana nie prowadzi
do faktycznego, catkowitego zniesienia gminy. Te granice to tak istotne ostabienie wigzi
migdzyludzkich i zdolno$ci do wykonywania zadan publicznych w gminie, ktorej zabrano
czg$¢ terytorium, ze traci ona tozsamos$c¢ spoteczno-polityczna.

Sumujac t¢ czg$¢ rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz uprawniona — tzn. taka ktoéra
prowadzi¢ moze do zmiany granic gmin, przestanka wszczgcia postgpowania na wniosek
zainteresowanej gminy jest publiczny interes lokalny zwiazany z polepszeniem sytuacji
spoteczno-terytorialnej tej wlasnie gminy, a zarazem nie skutkujacy uniemozliwieniem lub
drastycznym pogorszeniem warunkow dziatania drugiej gminy. Tak wigc w postgpowaniu
tym mamy do czynienia z rozstrzyganiem wieloptaszczyznowego konfliktu interesow.
Chodzi bowiem nie tylko o proste przeciwstawienie: wartosci konstytucyjnie chronionej,
jaka jest stabilizacja stosunkow spoleczno-terytorialnych kraju — publicznemu interesowi
lokalnemu gminy inicjujacej postgpowanie; w gre wchodzi trzeci czynnik — jest nim
ochrona lokalnego interesu publicznego drugiej gminy, ktorej terytorium ma ulec
zmnigjszeniu. Dopiero jednak po rozstrzygnigciu, czy interes gminy inicjujacej
postgpowanie w ogole znajduje uzasadnienie w konfrontacji z wartoscia konstytucyjnie
chroniona, jaka jest stabilno$¢ granic gmin — Rada Ministréw przejs¢ moze do zbadania,
czy zmiana taka nie pogorszy drastycznie sytuacji drugiej gminy, znoszac mozliwo$¢ jej
dziatania lub istotnie ja ograniczajac.

Po takim ustaleniu roéznic pomig¢dzy przyczynami wszczgcia postgpowania w
sprawie zmiany granic przez sama Rad¢ Ministrow, a z inicjatywy zainteresowanej gminy,
zinterpretowa¢ mozna znaczenie art. 4 ust. 3 ustawy w przedmiotowej sprawie.
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Z dotychczasowej analizy wynika, iz warunki, w jakich dochodzi do zmiany granic
gmin, okreslone w art. 4 ust. 3 ustawy maja inne znaczenie w przypadku trybu z urzedu,
inne za$ w przypadku trybu wnioskowego. W tym pierwszym Rada Ministréw konfrontuje
interes publiczny, powodujacy konieczno$¢ zmian z warunkami, od spetienia ktoérych
zalezy mozno$¢ dokonania zmian wzgledem obu gmin, jesli uzna, ze potrzeba zmian
przewaza nad dobrem polegajacym na stabilnosci stosunkow terytorialnych.

W tym drugim wnioskodawczyni uzasadnia swoj publiczny interes lokalny. Rada
Ministrow konfrontuje go z dobrem chronionym — stabilno$cia stosunkéw terytorialnych, a
gdy uzna, ze konieczno$¢ zmian przewazyta, bada czy pogorszenie sytuacji drugiej gminy
nie nastapi w sposob naruszajacy warunki, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 ustawy. Warunki
(sposoby) dokonywania zmian w tym postgpowaniu spetniaja niejako podwdjna rolg.
Moga one wyraza¢ 6w publiczny interes lokalny, w imi¢ ktoérego zainteresowana rada
zasadnie zada zmiany granic — zwlaszcza tam, gdzie stanowia powtdrzenie postanowien
Konstytucji. Przede wszystkim jednak spetniaja rol¢ gwarancyjna, jesli chodzi o ochrong
interesOw tych gmin, ktorych terytorium miatoby ulec zmniejszeniu.

W orzecznictwie TK stwierdzono juz, ze zawarte w tym przepisie postanowienia
traktowac nalezy jako wytyczne tresciowe dla tak szczegolnego rodzaju rozporzadzen, jak
rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin. Przypomnie¢ nalezy, iz rozporzadzenia, o
ktorych mowa w art. 4 ustawy sa w istocie rozstrzygnigciami, a wigc maja pewne
znamiona konkretno$ci. Materia rozstrzygnie¢ powoduje, iz wytyczne tresciowe do
wydawania rozporzadzen maja charakter raczej kierunkowy, tzn. ,naprowadzajacy”
niejako na ochrong pewnych dobr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic.

Artykut 4 ust. 3 ustawy wymienia zatem nastgpujace czynniki, ktorymi kierowac
si¢ nalezy przy ustalaniu i zmianie granic. Po pierwsze, nalezy si¢ kierowaé zapewnieniem
obydwu gminom terytorium mozliwie jednorodnego ze wzgledu na uktad osadniczy i
przestrzenny. Po drugie, nalezy uwzglednia¢ stan wigzi spotecznych, gospodarczych i
kulturowych, jakie uksztaltuja si¢ w wyniku zmiany w obydwu gminach w poréwnaniu ze
stanem tych wigzi sprzed zmiany. Po trzecie wreszcie nalezy kierowac si¢ zapewnieniem
zdolnoéci do wykonywania zadan publicznych. W tym trzecim przypadku chodzi
oczywiscie przede wszystkim o gwarancje, iz pogorszenie nie bedzie razace dla gminy
zmniejszane;j.

W rezultacie Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz w ustawie o samorzadzie
gminnym zostaly okreslone w sposob dostateczny przestanki skutecznego wszczecia
postgpowania w sprawie zmiany granic migdzy gminami, na podstawie wniosku
zainteresowanej gminy.

W postgpowaniu na wniosek zainteresowanej rady gminy, ktére zakonczylo sig
wydaniem rozporzadzenia o zmianie granic, Rada Ministréw potwierdza, iz wniosek tej
rady, wyrazajacy jej lokalny interes publiczny zastuguje na uwzglednienie. Tym samym
stwierdza, iz warto dlan poswigci¢ stabilizacje stosunkow polityczno-terytorialnych, a
takze — bardzo czgsto — pogorszy¢ sytuacje drugiej gminy. Pogorszenie sytuacji drugiej
gminy moze nastapi¢ tylko pod warunkiem, iz nie spowoduje to catkowitego unicestwienia
jej zdolnos$ci wykonywania zadan publicznych, ani tez tak istotnego pogorszenia wigzi
migdzyludzkich i poziomu wykonywania zadan publicznych, ze prowadzi to do utraty
tozsamosci spoteczno-politycznej tej wspdlnoty.

5. Po takim ustaleniu znaczenia zaskarzonych przepisow ustawowych, TK
skonfrontowat je z podanymi we wniosku wzorcami konstytucyjnymi.

Najpierw Trybunal zajal si¢ tacznym zbadaniem zgodnoSci art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4
ust. 3 w zwiazku z ust. 2, art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 2 Konstytucji.
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Whnioskodawca kwestionujac zgodnos¢ art. 4 ust. 1 pkt 1 1 art. 4 ust. 3 w zw. z ust.
2 ustawy z art. 2 Konstytucji zarzucil, iz umozliwiaja one arbitralng i nieproporcjonalna
ingerencj¢ wladzy wykonawcze] w sfer¢ samodzielno$ci gmin. Sposdb bowiem
uregulowania postgpowania w sprawie zmiany granic gmin pozwala na jej dokonanie z
wytaczna korzyscia gminy wystepujacej z wnioskiem, cho¢ wbrew stanowisku innych
zainteresowanych gmin i ich mieszkancow. Taka kompetencja do wladczej ingerencji
Rady Ministréw moze czyni¢ ja uczestnikiem konfliktow pomigdzy j.s.t. zamiast arbitrem.
Regulacja ta, zdaniem wnioskodawcy, sprzeczna jest z zasada decentralizacji wladzy
panstwowej, samodzielno$ci gmin i demokratycznego panstwa prawnego, gdyz czyni
mozliwym manipulowanie granicami gmin ze wzgledow politycznych.

W  konsekwencji tych zarzutow, w odniesieniu do art. 4a i1 4b ustawy
wnioskodawca stwierdzil, iz sa one niezgodne z art. 2 Konstytucji, gdyz opinie i
konsultacje przewidziane w tych przepisach nie zapewniaja gminom wspdtdecydowania i
rzeczywistego wpltywu na rozstrzygnigcia ich najzywotniejszych interesow, pozwalajac na
arbitralne ingerowanie wtadz centralnych.

Jak wskazano wyzej, ze wzgledu na charakter zarzutéw oraz fakt, iz przepisy te
dopiero rozpatrywane tacznie tworza badana instytucje, kontrola ich zgodnosci z art. 2
Konstytucji w zakresie, w jakim dotycza zmiany granic zar6wno na wniosek gmin, jakii z
inicjatywy Rady Ministréw zostata dokonana tacznie.

Poniewaz ustalenie znaczenia zaskarzonych przepisOw ustawowych odbywac sig
musiato przy zastosowaniu wykltadni w zgodzie z Konstytucja, to w badanej materii —
zmiany granic gmin — juz wcze$niej wywiedziono, o jakie tresci ,,wzbogaca” je art. 2 oraz
15 ust. 2 Konstytucji.

W szczegdlnosci, wskazano, iz z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika obowiazek poszanowania ksztaltujacych si¢ w procesie historycznym, w oparciu o
juz istniejace terytorium, wigzi spolecznych, gospodarczych i kulturowych, taczacych
mieszkancow kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego w skali kraju. Wartos¢ te
okreslono skrotowo, jako stabilno$¢ stosunkow polityczno-terytorialnych w  kraju,
wyrazong przez art. 2 w zwiazku z art. 15 ust. 2 i innymi postanowieniami Konstytucji.

Stad tez przyczyny, dla ktéorych mimo to dokonuje si¢ tej zmiany musza miec¢
znamiona interesu publicznego znajdujacego swe oparcie w innych warto$ciach
konstytucyjnie chronionych, a zarazem dostatecznie silnego, by mimo potrzeby
zachowania takiej stabilno$ci zostala dokonana zmiana. W obydwu postgpowaniach
Radzie Ministréw nie wolno prowadzi¢ pozaprawnej gry politycznej pomigdzy gminami.
Przeciwnie. Zobowiazana jest do zachowania pozycji arbitra, lecz zarazem organu, ktory
korzysta z przyznanej mu kompetencji tylko w sytuacji bezwzglednej koniecznosci. W
innych sytuacjach Rada Ministrow nie uwzglednia wniosku zainteresowanej gminy; tym
bardziej za$ nie podejmuje inicjatywy wlasnej, taczacej si¢ z natury rzeczy z ryzykiem
dziatania wbrew woli mieszkancow i organé6w obu gmin.

Tak wigc zarzuty co do niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 2 Konstytucji
nie znajduja w tej czgsci uzasadnienia. OczywiScie nie przesadza to o prawidlowosci
korzystania przez Rad¢ Ministrow z przyznanej jej kompetencji w kazdej ze spornych
spraw.

Nie znajduje takze podstaw zarzut, iz zaskarzone przepisy umozliwiaja Radzie
MinistrOw zmiang granic gminy na korzy$¢ gminy inicjujacej postgpowanie wbrew
stanowisku innych zainteresowanych gmin. Jak wykazano wyzej, zaskarzone przepisy
thumaczone w zgodzie z Konstytucja nie daja podstaw do takiego rozumowania. Nie
wystarczy bowiem sformutowanie przez inicjujaca rad¢ wniosku w imig lokalnego interesu
publicznego, by zaslugiwal on na uwzglednienie przez Rade Ministrow. Wywiedziona
musi by¢ skutecznie konieczno$¢ dokonania zmiany w konfrontacji z chroniona
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konstytucyjnie stabilnos$cia granic gmin. Nastgpnie nalezy wykazac¢, ze zmiana ta — na og6ot
niekorzystna dla pozostatych gmin — nie doprowadzi do uniemozliwienia wykonywania
pzez nie zadan publicznych, ani tez utraty ich tozsamosci spoteczno-politycznej. W takich
przypadkach mieliby§my bowiem do czynienia albo z faktycznym zniesieniem tych gmin z
powodu catkowitej utraty zdolnosci do wykonywania zadan publicznych, albo z taka
destrukcja wigzi spotecznych, gospodarczych i kulturowych oraz ograniczeniem zdolno$ci
do wykonywania zadan publicznych, ktéra przekresla sens dalszego, odrgbnego ich
funkcjonowania.

Nie jest takze uzasadniony zarzut, iz przewidziany przez zaskarzone przepisy
obowiazek konsultacji ma charakter wylacznie formalny, skoro wynik tych konsultacji nie
wiaze Rady Ministrow.

Jak to wykazano wyzej, wynik konsultacji, zwlaszcza w postgpowaniu
wszczynanym na wniosek zainteresowanej gminy, ma znaczenie nie tylko polityczne ale i
prawne. Wyniki konsultacji odzwierciedlaja nie tylko stanowisko wspdlnot mieszkancow,
jesli chodzi o oceng dzialania organdéw ich ,,wlasnych” gmin, ale takze stosunek do
spornego terytorium.

W sprawie spornej migdzy gminami, wynik zadnej z konsultacji nie moze miec
bezwzglednie wiazacego charakteru. Nie oznacza to jednak, iz wyniki te nie s znaczace.
Oddzialywuja one kierunkowo na opinie wlasciwych rad. Bez pozytywnego wyniku
konsultacji trudno moéwi¢ o skutecznej inicjatywie zainteresowanej zmiang rady gminy.
Rada Ministréw musi bowiem bra¢ pod uwage fakt, iz sami mieszkancy nie widza
konieczno$ci takiej zmiany.

Z kolei, negatywny wynik konsultacji z mieszkancami gminy, ktéora ma byc¢
dotknigta ta zmiana wskazuje, iz szczegdlnie silnego uzasadnienia wymagaja te wszystkie
przestanki, ktore sa niezbedne dla skutecznos$ci zainicjowanego przez pierwsza gming
postgpowania.

Trudno sobie wyobrazié, by konsultacje w tego rodzaju postgpowaniu mogly mie¢
wigksza doniosto$¢ prawna. Wiazacy charakter konsultacji znositby sens postgpowania,
gdyz prowadzitoby to albo do automatyzmu dokonywania zmian na wniosek jednej rady
gminy 1 jej mieszkancow, albo do uniemozliwienia wszelkich zmian tego rodzaju, w
przypadku odmowy ze strony mieszkancow tej gminy, ktorej terytorium ma by¢
zmniejszone.

Ze wszystkich tych wzgledéw TK orzekt, iz art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4 ust. 3 w zw. z
ust. 2 oraz art. 4a 1 4b sa zgodne z art. 2 Konstytucji.

Przechodzac nastepnie do kontroli zgodnos$ci art. 4 ust. 3 ustawy w zw. z ust. 2 z
art. 15 ust. 2 Konstytucji. TK zauwazyl, iz wnioskodawca sformutowatl zarzuty
niezgodnosci tylko w odniesieniu do tej czgsci art. 15 ust. 2, ktora wprowadza wymaganie
ustawowego okreslania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.

Zarzucono tym samym zaskarzonym przepisom ustawowym, iz nadaja one
kompetencje Radzie Ministrow w odniesieniu do materii, ktéra winna by¢ regulowana
wylacznie w drodze ustawy.

TK zauwazyl, iz szczegdtowe argumenty uzasadnienia popierajace ten zarzut sa
analogiczne, jak w sprawie rozstrzygnigtej juz przez Trybunat w wyroku z 10 grudnia 2002
r. o sygn. K 27/02. Wprawdzie argumenty te powotane zostalty w odniesieniu do nieco
innego ,,zestawienia” badanych przepisow, niz w tamtej sprawie, a wigc w nieco innym
konteks$cie — nie zmienia to jednak faktu, iz zgodno$¢ z Konstytucja kompetencji Rady
Ministrow do zmiany granic gmin zostala juz zbadana.

Mimo formalnie odrgbnego zakresu wniosku nie zostaly w badanej sprawie
wniesione zadne dodatkowe argumenty, w stosunku do sprawy K 27/02, ktore
uzasadniatyby watpliwos¢, co do zgodnosci tych przepisow z art. 15 ust. 2 Konstytucji w
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zakresie, w jakim wprowadza on wymaganie by zmiany zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju okreslata ustawa.

Z tych wzgledow Trybunal uznal, iz art. 4 ust. 3 w zw. z ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym jest zgodny z art. 15 ust. 2 Konstytucji.

6. Kolejny zarzut podlegajacy merytorycznej ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczy niezgodnosci art. 4 ust. 3 w zw. z ust. 2, oraz art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie
gminnym z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

W przedmiotowej sprawie wnioskodawca wskazatl, iz przepis art. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, interpretowany przez pryzmat Preambuly Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, a precyzyjniej mowiac tego jej fragmentu, ktory stanowi,

iz: ,spotecznosdci lokalne korzystaja z szerokiej autonomii odno$nie do kompetencii,
sposobu ich wykonywania oraz $rodkéw niezbednych do realizacji zadan”, formutuje
generalny wymog takiego uksztattowania regulacji prawa wewngtrznego, aby decyzje
okreslajace granice wspodlnot samorzadowych podejmowane byly w  sposéb
uwzgledniajacy ich wolg, a nie przez arbitralne decyzje organdéw centralnych. Zdaniem
wnioskodawcy z przepisu tego wynika wigc w konsekwencji powinno$¢ wprowadzenia
takich unormowan prawnych, ktére zapewnia realny wplyw woli obywateli tworzacych
wspolnoty samorzadowe oraz reprezentujacych je organdw na decyzj¢ ustalajaca granice
jednostek samorzadu terytorialnego. Tymczasem zaskarzone przepisy art. 4a ust. 1 i art. 4b
ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym pozwalaja Radzie Ministréw na dowolne
ksztaltowanie granic gmin. Ustawa o samorzadzie gminnym wymaga bowiem jedynie
,mechanicznego spetnienia obowiazku dolaczenia do dokumentacji sprawy opinii
zainteresowanej gminy poprzedzonej przeprowadzeniem konsultacji”.

Jak wynika z przytoczonych zarzutdw sa one w znaczacej czgsci zbiezne z tymi,
ktore byly kierowane do zaskarzonych przepisow w zwiazku z badaniem, czy sa one
zgodne z art. 2 Konstytucji. Nowe aspekty to kwestie niedostatecznego znaczenia
prawnego konsultacji w $wietle wymagan art. 5 EKST, ktory zabrania nadawania
konsultacjom wytacznie formalnego charakteru.

Ustosunkowujac si¢ do tego zarzutu nalezy przypomnie¢ tres¢ art. 5 EKST.
Przepis ten wymaga azeby ,kazda zmiana granic spolecznosci lokalnej” poprzedzona
zostata konsultacjami z zainteresowana spolecznoscia. Fragment Preambuty, do ktérego
odwotuje si¢ wnioskodawca wskazuje, iz ,,spotecznos$ci lokalne (...) korzystaja z szerokiej
autonomii odno$nie do kompetencji, sposobu ich wykonywania oraz §rodkow niezbgdnych
do realizacji zadan”.

Na pojecie spotecznosci, o ktorym mowa jest w art. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego sktada si¢ zard6wno spoleczno$¢ stanowiaca samorzad, ktorego
granice sa ograniczane, jak 1 tego, ktérego granice sa rozszerzane. Kazda z tych
spoteczno$ci ma prawo do konsultacji spelniajacych wymagania reprezentatywnosci,
adekwatne do charakteru sprawy zmiany granic. Jest to wymaganie konsultacji ze
spotecznos$cia lokalna (jej cztonkami), nie za$ z organami t¢ spoleczno$¢ reprezentujacymi.
W przepisie tym chodzi bowiem o spotecznos$¢ lokalng stanowiaca samorzad, nie za$ o
samorzad jako struktur¢ organdw (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego
2003 r., sygn. K 30/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 16; T. Szewc, Uwagi w sprawie
tumaczenia EKST, Samorzad Terytorialny, listopad 2002 r.). W panstwie
demokratycznym jest rzecza oczywista, ze organy stanowigce gmin tylko w
nadzwyczajnych wypadkach formuluja opini¢ niezgodna ze stanowiskiem mieszkancow w
sprawach tak zasadniczych, jak zmiana granic.

Jak to juz wykazano wyzej, zajecie stanowiska sprzecznego z wynikiem konsultacji
przez rad¢ inicjujaca postgpowanie w sprawie zmiany granic naraza ten wniosek na
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bezskuteczno$¢. Nadto oznacza nie tylko, ze brak jest dowodow koniecznosci dokonania
zmiany, ale takze wskazuje na niski poziom demokracji lokalnej w gminie.

Z kolei negatywne stanowisko mieszkancow gminy majacej by¢ dotkni¢ta zmiana,
nie tylko wptywa kierunkowo na opini¢ jej rady, ale takze obliguje Rad¢ Ministrow do
szczegolnie rozwaznego decydowania o potrzebie dokonania zmiany.

Artykut 5 EKST odsyta do przepiséw prawa wewngtrznego poszczegdlnych panstw
— sygnatariuszy, ktoérzy zdecydowaé maja roOwniez o tym, czy 1 w jakim zakresie w
sprawach tych niezbgdne jest wyrazenie opinii przez zainteresowane spotecznosci lokalne
w formie referendum (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r., sygn. K
30/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 16).

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego naktada obowiazek przeprowadzenia konsultacji w sposéb mozliwie
najbardziej reprezentatywny, odzwierciedlajacy stanowisko zainteresowanej spoteczno$ci
w przedmiocie planowanej zmiany granic gmin. Uzyty na gruncie art. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego zwrot: ,,mozliwie w drodze referendum, jezeli ustawa na to
zezwala” wskazuje, ze przepis ten zaleca takze kierunkowo by konsultacja taka byla
faktem spotecznym o mozliwie najwigkszej doniostosci politycznej. Chodzi wigec o
konsultacje¢ mozliwie najbardziej zblizona do referendum nie tylko ze wzgledu na
wymaganie reprezentatywnosci, lecz i takze o range 1 doniostos$¢ polityczna wypowiedzi
0s6b konsultowanych (por. wyrok TK sygn. K 30/02).

Zaskarzone przepisy, wprowadzajace mozliwo$¢ ograniczenia przez rade gminy
obowiazku konsultacji do mieszkancéw jednostki pomocniczej objetej zmiana nie
naruszaja wymagania, mozliwie najwigkszej reprezentatywnosci stanowiska mieszkancow,
o ktérym mowa w art. 5 EKST. Wprawdzie, jak to wykazano wyzej, przepisy te daja
radom gmin mozliwosci ograniczenia zakresu podmiotowego konsultacji. Przyjecie
jednak, ze korzystanie z tej kompetencji przez rad¢ ma na celu manipulowanie wynikiem
konsultacji jest niedopuszczalne. Zaktadatoby bowiem, iz ustawa dopuszcza dziatalnos¢
organow stanowiacych gminy w celach niezgodnych z celami panstwa demokratycznego.

W ustawie o samorzadzie gminnym po nowelizacji zachowano wymaganie, by
konsultacje przeprowadzano — co najmniej — z mieszkancami terenow, ktérych dotyczy¢
ma zmiana. W przypadku terendw niezamieszkatych pozostat obowiazek konsultacji ze
wszystkimi mieszkancami gmin. Zaskarzone przepisy realizuja zatem wyrazony w art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego wymoég, zgodnie z ktéorym kazda zmiana
granic spoteczno$ci lokalnej wymaga bezwzglednie uprzedniej konsultacji z cala
zainteresowana spotecznoscia.

Z powyzszych wzgledow art. 4 ust. 3 w zw. z ust. 2, art. 4a 1 4b ustawy o
samorzadzie gminnym sa zgodne z art. 5 EKST.

7. Nastgpnie TK przeszedt do rozpoznania zarzutu niezgodnosci § 1 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz
nadania miejscowosci statusu miasta, z art. 15 ust. 2 Konstytucji i z art. 4 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym.

Na mocy tego przepisu z dniem 1 stycznia 2003 r. Rada Ministrow zmienita
przebieg granicy w wojewddztwie $laskim — miasta (na prawach powiatu) Bytom i w
powiecie tarnogorskim — gminy (o statusie miasta) Radzionkow przez wiaczenie do
dotychczasowego obszaru miasta Bytom, okreslonej tam czg$ci obszaru obrgbu
ewidencyjnego Radzionkdw, z gminy Radzionkow.

Wydanie zaskarzonego rozporzadzenia poprzedzone bylo nastgpujacym stanem
faktycznym.
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Od 1 stycznia 1998 r. rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 2 wrzesnia 1997 r.
W sprawie utworzenia gmin, przej¢eia zadan i kompetencji oraz nadania statusu miasta w
wojewodztwach katowickim 1 siedleckim (Dz. U. Nr 109, poz. 705) Radzionkéw zostat
oddzielony od Bytomia i uzyskat status samodzielnej gminy miejskiej. Tuz po wejsciu
rozporzadzenia w zycie tj. po dniu 1 stycznia 1998 r., Rada Miejska w Bytomiu nie
zainicjowala postgpowania w sprawie zmiany (korekty) granic gmin, ustalonych tym
rozporzadzeniem, ani tez nie zaskarzyta go do Trybunalu Konstytucyjnego.

Zasadnicza przyczyna wyrazenia przez Rad¢ Ministrow zgody na to przesunigcie
granicy od 1 stycznia 2003 r. byto — jej zdaniem — dazenie do zapewnienia warunkow
optymalnego zarzadzenia prowadzonym obecnie zadaniem inwestycyjnym p.n.
Rozbudowa oczyszczalni $ciekéw Bytomskiego Przedsigbiorstwa Komunalnego Spotka z
0.0. w Radzionkowie, poprzez likwidacje¢ rozbiezno$ci miejscowej pomigdzy zakladem, a
jego wiascicielem. Prezes Rady Ministrow podkreslit przy tym, ze ze wzgledu na bardzo
zla sytuacje w zakresie gospodarki wodno-$ciekowej na terenie tych gmin, konieczno$¢
szybkiego zakonczenia inwestycji uznana zostala przez Rade Ministrow za kwesti¢
pierwszoplanowa.

Przyczyna zatem pozytywnego zatatwienia wniosku Rady Miejskiej w Bytomiu byt
— zdaniem Rady Ministrow — nie tylko interes Bytomia, lecz takze interes ponadgminny,
polegajacy na zapewnieniu gminom podniesienia standardu gospodarki wodno-$ciekowe;j
poprzez przyspieszenie wykonania inwestycji.

Przechodzac do oceny dokonanej zmiany z punktu widzenia zgodno$ci
zaskarzonego przepisu z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym TK stwierdzit co
nastepuje.

Artykut 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym wraz z art. 15 ust. 2 Konstytucji
zobowiazuje do takiego ksztattowania granic gmin, azeby zapewni¢ zaré6wno gminie
powigkszanej, jak i tej, ktorej powierzchnia si¢ zmniejsza terytorium mozliwie jednorodne
ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny. Rada Miasta Radzionkdéw nie podnosi
zarzutu, iz dokonana zmiana niszczy jednorodnos¢ jej terytorium.

Nalezy podkresli¢, iz w badanej sprawie stan wigzi zaré6wno istniejacych
poprzednio, jak i powstatych w wyniku dokonanej zmiany w ogoéle nie byt 1 nie musiat by¢
brany pod uwage jako przyczyna uzasadniajaca dokonanie zmiany. Wskazuje na to
stanowisko Rady Miejskiej w Bytomiu, jak i stanowisko Rady Ministrow. Wprawdzie
Bytom odwotuje si¢ do argumentow natury historycznej (czyli czaséw, gdy Radzionkow
byl czesScia Bytomia) — ale nie sa to argumenty uzasadniajace ,,przeniesienie” czgsci
niezamieszkatego terytorium jednej gminy do drugiej. Z drugiej jednak strony na
pogorszenie si¢ tych wigzi w wyniku dokonanej zmiany nie powotuje si¢ tez miasto
Radzionkoéw. Teren ten byl i pozostal przeznaczony pod inwestycj¢ komunalng oraz
niezamieszkaty.

Zmiany dokonywane by¢ powinny wreszcie zawsze w taki sposob, by nie pozbawic¢
drugiej gminy zdolnosci do wykonywania zadan publicznych lub nie doprowadzi¢ do
drastycznego ograniczenia tej zdolnosci. W badanej sprawie, Rada Miejska w
Radzionkowie nie powotuje si¢ na utratg zdolnosci do wykonywania zadan publicznych,
ani tez drastyczne jej pogorszenie. W sprawie wykazano, iz utrata wptywow podatkowych
z powodu zmiany granic jest stosunkowo niewielka, cho¢ oczywiscie bardziej znaczaca dla
Radzionkowa — niz potencjalniec dla Bytomia. Natomiast Rada Miejska w Bytomiu
wskazuje, iz jej zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych (zaspokajania potrzeb
mieszkancow) istotnie si¢ polepszy w wyniku dokonanej zmiany granic.

Skoro przyczyna dokonanej zmiany nie bylo polepszenie stanu wigzi
migdzyludzkich w jednej z gmin, ani tez zapewnienie jej bardziej jednorodnego uktadu
osadniczo-przestrzennego, za§ zmiana taka nie laczy si¢ z zagrozeniem stanu tych wigzi w
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drugiej gminie 1 jednorodnosci jej uktadu osadniczo-przestrzennego — to powstaje pytanie,
czy cel zmiany usprawiedliwia jej dokonanie w $wietle Konstytucji.

Zmian granic gmin dokonuje si¢ na ogot z mysla o dlugotrwatym uksztalttowaniu
stosunkow polityczno-terytorialnych, a nie doraznym zatatwieniu sprawy.

W przedmiotowej sprawie celem bylo przyspieszenie inwestycji, a przez to
podwyzszenie standardu ustug komunalnych w miescie. Na ogot dla realizacji tego celu
nie jest warunkiem koniecznym dokonanie zmiany granic sasiadujacych gmin — gdyz jest
to srodek prawny ostateczny.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku K 27/02 zwrocit juz uwagg, iz
sprawa zmiany granic, tworzenia, faczenia lub podziatu, a takze znoszenia gmin to materia
inna, niz ta o ktéorej mowa w art. 171 Konstytucji. Artykut 171 ust. 2 Konstytucji
stwierdza, iz Prezes Rady Ministrow jest organem nadzoru nad dziatalno$cia jednostek
samorzadu terytorialnego. Jest on zatem powotany do czuwania nad tym, by organy
stanowigce 1 wykonawcze j.s.t. wykonywaly zadania i1 kompetencje, dla ktorych je
wyloniono w sposéb zgodny z prawem oraz demokratyczny. Naruszenie Konstytucji lub
ustaw przez organy gminy moze przybra¢ takze posta¢ bezczynno$ci — tzn. zaniechania
wypelniania natozonych przez Konstytucj¢ i ustawy, a takze niekiedy wolg mieszkancow —
zadan.

W badanym jednak przypadku zaden z uczestnikow postepowania, tj. ani gmina
inicjujaca postgpowanie, ani tez gmina dotknigta zmiang nie powoluja si¢ na polepszenie
(drastyczne pogorszenie) wigzi spolecznych, gospodarczych i kulturowych oraz uktadu
osadniczo-przestrzennego. Nie mowi tez o tym Rada Ministrow. Jest to zrozumiate: mamy
bowiem do czynienia z terenem niezasiedlonym.

W gre wchodzi jako przyczyna uzasadniajaca zmiang — polepszenie zdolnosci
wykonywania konkretnego zadania publicznego gminy Bytom, w wyniku przejecia tej
czgsci terytorium, na ktérym znajduje si¢ BPK Sp. z 0.0. Skutkiem zmiany nie jest jednak
drastyczne pogorszenie sytuacji miasta Radzionkéw w $wietle kryteriow, o ktorych mowa
w art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zwraca uwagg fakt, iz przy wydzielaniu z Bytomia miasta Radzionkow w 1997 r.
Rada Ministrow winna z urzedu uwzglednia¢ wymagania ustawowe, o ktorych mowa w
art. 4 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie bowiem z tym przepisem Rada
Ministrow, nadajac miejscowos$ci status miasta oraz ustalajac jego granice obowigzana jest
uwzgledni¢ infrastrukture techniczna oraz uklad urbanistyczny i charakter zabudowy.
Skoro 1 stycznia 1998 r. znany byt juz projekt inwestycji dotyczacej oczyszczalni Sciekow
oraz jej umiejscowienie, a takze znaczenie dla wypelniania zadan publicznych przez kazde
z miast — to Rada Ministrow wydzielajac miasto Radzionkéw z miasta Bytomia winna
wzia¢ pod uwage, dla ktéorego z tych miast inwestycja taka ma bardziej podstawowy
charakter z punktu widzenia zdolnosci do wykonywania zadan publicznych.

W s$wietle ustawy Rada Ministréw upowazniona byta do badania z urzedu, czy nie
zachodzi konieczno$¢ korekty granic dla uwzglednienia wymagan okreslonych w art. 4 ust.
4 ustawy — zwlaszcza, iz w badanym przypadku nie zachodzily te przeszkody do
dokonania zmiany, ktére wymienione sa w art. 4 ust. 3 ustawy. Wprawdzie przedmiotowe
postgpowanie zainicjowane zostatlo wnioskiem zainteresowanej rady, a nie z urzedu, ale
nie zmienia to faktu, iz interes, w imi¢ ktérego byto wszczynane miat znamiona interesu
publicznego o charakterze zaréwno lokalnym, jak i ogoélnopanstwowym. Konstrukcja
rozstrzygnigcia do jakiego upowazniona jest Rada Ministrow, a przybierajacego forme
prawna rozporzadzenia zaklada¢ musi istnienie pewnej ,przestrzeni ocennej”,
pozwalajacej na dokonanie odpowiedniego wyboru. W konsekwencji uzna¢ nalezy, iz
dokonany wybdr $rodka dla realizacji celu, jakim bylo szybsze zapewnienie dobrego
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poziomu oczyszczania $ciekow, zarowno dla Bytomia, jak i dla Radzionkowa — nie
wykroczyt zasadniczo poza granice upowaznienia ustawowego.

Nadto zwazy¢ nalezato, iz uchylenie zaskarzonego przepisu zagrazatoby dalsza
destabilizacja stosunkéw  polityczno-terytorialnych oraz zaostrzeniem konfliktu
sasiadujacych gmin. Na przestrzeni lat 1998-2004 (ewentualnie 2005) bytoby to juz trzecie
rozstrzygnigcie, co do przynalezno$ci spornego terenu.

W postegpowaniu przed TK nie podlegaja ocenie dziatania faktyczne z punktu
widzenia ich racjonalnosci. Trybunat Konstytucyjny bada jedynie, czy przy wydaniu
rozporzadzenia nie zostaly naruszone wytyczne ustawowe, rozwijajace postanowienia
Konstytucji w tej mierze. Oceniajac z tego punktu widzenia TK stwierdza, iz
wnioskodawca nie wykazal w sposob dostateczny, izby naruszenie tych zasad mialo
miejsce. W tym stanie rzeczy nalezy uzna¢, iz domniemanie konstytucyjnosci
rozporzadzenia nie zostato obalone.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunat orzekt jak w sentencji.



