WYROK
z dnia 8 kwietnia 2009 r.
Sygn. akt K 37/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Rzeplinski

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu, Rady Ministrow i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 8 kwietnia 2009 r.:

1) wnioskow Rady Gminy Sicienko oraz Rady Gminy Osielsko o zbadanie
zgodnosci:

a) art. 4 ust. 1-3, art. 4a 1 art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.) oraz art. 3 ust. 1-3, art.
3a i art. 3b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.) z art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 1
art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.) oraz
preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady
wspotdzialania wtadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

b) rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu
postepowania przy skladaniu wnioskow dotyczacych tworzenia, taczenia,
dzielenia, znoszenia i ustalania granic powiatow oraz ustalania i zmiany nazw
powiatow i siedzib ich wladz oraz dokumentow wymaganych w tych sprawach
(Dz. U. Nr 86, poz. 944, ze zm.) oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9
sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskow
dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin,
nadawania gminie lub miejscowos$ci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw
gmin 1 siedzib ich wtadz oraz dokumentow wymaganych w tych sprawach (Dz.
U. Nr 86, poz. 943, ze zm.) z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 92,
art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 i art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do

" Sentencja zostata ogloszona dnia 23 kwietnia 2009 r. w Dz. U. Nr 63, poz. 532.
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zasady wspotdziatania wiladz 1 dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci,

2) wniosku Rady Powiatu Rzeszowskiego o zbadanie zgodnosci:

a) art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. oraz art. 3 ust. 1-3, art.
3ai art. 3b ustawy z 5 czerwca 1998 r. z art. 163 i art. 165 Konstytucji, art. 3 1
art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz preambula Konstytucji
w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady wspoétdziatania wiadz 1 dialogu
spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

b) rozporzadzen powotanych w punkcie 1 lit. b z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art.
31 ust. 3, art. 92, art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 i art. 11 Europejskie;j
Karty Samorzadu Lokalnego oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim
odnosi si¢ ona do zasady wspoldziatania wladz i1 dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczo$ci,

c¢) § 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2005 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowosciom statusu
miasta (Dz. U. Nr 141, poz. 1185, ze zm.) z:

—art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— preambula Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady
wspotdziatania wtadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

— art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego 1 w konsekwencji takze z art. 9 1
art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 Konstytucji,

— art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. oraz art. 3, art. 3a i art. 3b
ustawy z 5 czerwca 1998 1.,

3) wniosku Rady Gminy Boguchwata o zbadanie zgodnosci:

a) art. 4 ust. 1-3, art. 4a 1 art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. oraz art. 3 ust. 1-3, art.
3aiart. 3b ustawy z 5 czerwca 1998 r. z art. 163 i art. 165 Konstytucji, art. 3 1
art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz preambuta Konstytucji
w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady wspoldziatania wiadz i1 dialogu
spolecznego oraz zasady pomocniczosci,

b) rozporzadzen powotanych w punkcie 1 lit. b z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art.
31 ust. 3, art. 92, art. 163 i art. 165 Konstytucji, art. 3 i art. 11 Europejskie;j
Karty Samorzadu Lokalnego oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim
odnosi si¢ ona do zasady wspotdziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczosci,

¢) § 3b rozporzadzenia powotanego w punkcie 2 lit. ¢ z:

—art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 ust. 1, art. 31 ust. 3 1 art. 92 ust. 2 Konstytucji,

— preambula Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady
wspoltdziatania wladz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

— art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego i w konsekwencji takze z art. 9 1
art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 Konstytucji,

— art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. oraz art. 3, art. 3a i art. 3b
ustawy z 5 czerwca 1998 r.,

4) wniosku Rady Powiatu Bydgoskiego o zbadanie zgodnosci:

a) art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. oraz art. 3 ust. 1-3, art.
3aiart. 3b ustawy z 5 czerwca 1998 r. z art. 163 i art. 165 Konstytucji, art. 3 i
art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz preambula Konstytucji
w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady wspotdziatania wladz i1 dialogu
spolecznego oraz zasady pomocniczosci,

b) rozporzadzen powotanych w punkcie 1 lit. b z art. 2, art. 7, art. 16, art. 92, art.
163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 1 art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu

www.inforlex.pl



Lokalnego oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do
zasady wspoldziatania wladz 1 dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci,

orzeka:

1. Art. 4 ust. 1-3, 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, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 1 Nr 162, poz.
1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175,
poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 1 Nr 181, poz. 1337, z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138,
poz. 974 1 Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 1 Nr 223, poz. 1458 oraz z 2009 r.
Nr 52, poz. 420) sq zgodne:

a) z art. 163 i art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) z art. 3 i art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r.
Nr 154, poz. 1107).

2. Art. 3 ust. 1-3, art. 3a i art. 3b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558,
Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr 200, poz. 1688 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 162,
poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, z 2007 r. Nr 173, poz. 1218 oraz z 2008 r. Nr 180,
poz. 1111 1 Nr 223, poz. 1458) sa zgodne:

a) z art. 163 i art. 165 ust. 2 Konstytucji,

b) z art. 3 i art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 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, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postepowanie w
pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE
|

1. Rada Gminy Boguchwala wystapita z wnioskiem z 8 marca 2006 r. o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym)
oraz art. 3 ust. 1-3, art. 3a, art. 3b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie
powiatowym) z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 163 1 art. 165 Konstytucji, z art.
3 1 art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL), preambuta
Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspoéidziatania wiadz i1 dialogu
spotecznego oraz zasady pomocniczosci,
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2) rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu
postepowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia
1 ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i
zmiany nazw gmin i siedzib ich wiadz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach (Dz.
U. Nr 86, poz. 943, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie ustalania granic gmin) oraz
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy
sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia 1 ustalania granic
powiatow oraz ustalania i zmiany nazw powiatéw i siedzib ich wladz oraz dokumentow
wymaganych w tych sprawach (Dz. U. Nr 86, poz. 944, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w
sprawie ustalania granic powiatow) z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 92, art.
163 i art. 165 Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambula Konstytucji w zakresie, w
jakim odnosi si¢ do zasady wspoéidziatania wladz 1 dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci,

3) § 1 pkt 2 lit. ¢ rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2005 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowo$ciom statusu miasta (Dz. U.
Nr 141, poz. 1185, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i
miast lub rozporzadzenie z 26 lipca 2005 r.) z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 ust. 1, art. 31 ust. 3 i
art. 92 ust. 2 Konstytucji, z art. 3 EKSL 1 w konsekwencji takze z art. 9, art. 91 ust. 2 w
zwiazku z art. 241 Konstytucji, z preambula Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do
zasady wspoétdziatania wtadz i1 dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci oraz z art. 4,
art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym i art. 3, art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie
powiatowym.

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 22 wrzesnia 2006 r. (sygn. Tw 6/06)
odmoéwil nadania wnioskowi dalszego biegu w zakresie badania ustaw o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz § 1 pkt 2 lit. ¢ rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast ze
wskazanymi we wniosku wzorcami. Wnioskodawca wniost zazalenie, nastgpnie Trybunat,
wydajac postanowienie z 12 grudnia 2006 r. (sygn. Tw 6/06), nie uwzglednit zazalenia.

Whiosek zostal przekazany do merytorycznego rozpoznania w nastgpujacym zakresie:

1) zbadania zgodno$ci art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 3 ust. 1-3, art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 163 i art. 165
Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢
do zasady wspotdziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczos$ci,

2) zbadania zgodnosci rozporzadzenia w sprawie ustalania granic gmin oraz
rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatow z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust.
3, art. 92, art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspoldziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczo$ci.

1.1. Rada Powiatu Rzeszowskiego wystapita z wnioskiem z 15 maja 2006 r. o
zbadanie zgodnosci:

1) art. 4 ust. 1-3, art. 4a 1 art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 1-3,
art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3,
art. 163 1 art. 165 Konstytucji, z art. 3 1 art. 11 EKSL, preambuta Konstytucji w zakresie, w
jakim odnosi si¢ do zasady wspoéldziatania wiladz i dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci,

2) rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatow oraz rozporzadzenia w
sprawie ustalania granic gmin z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 92, art. 163 1
art. 165 Konstytucji, art. 3 i art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim
odnosi si¢ do zasady wspotdziatania wtadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,
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3) § 1 pkt 2 lit. c, d, e rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i
miast z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 ust. 1, art. 31 ust. 3, z art. 3 EKSL i w konsekwencji takze
z art. 9, art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 Konstytucji, z preambuta Konstytucji w zakresie, w
jakim odnosi si¢ do zasady wspoéidziatania wladz 1 dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci oraz z art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym i art. 3, art. 3a 1
art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym.

Trybunal Konstytucyjny postanowieniem z 21 wrze$nia 2006 r. (sygn. Tw 17/06)
odmowit nadania wnioskowi dalszego biegu w zakresie badania ustaw o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz § 1 pkt 2 lit. ¢ oraz lit. e rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i
miast ze wskazanymi we wniosku wzorcami. Wnioskodawca wnidst zazalenie, nastgpnie
Trybunat, wydajac postanowienie z 15 listopada 2006 r. (sygn. Tw 17/06), nie uwzglednit
zazalenia.

Wnhiosek zostat przekazany do merytorycznego rozpoznania w nastgpujacym zakresie:

1) zbadania zgodnosci art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 3 ust. 1-3, art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 163 i art. 165
Konstytucji, art. 3 i art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢
do zasady wspoétdziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

2) zbadania zgodno$ci rozporzadzenie w sprawie ustalania granic gmin oraz
rozporzadzenie w sprawie ustalania granic powiatéw z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust.
3, art. 92, art. 163 i art. 165 Konstytucji, art. 3 i art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspoldziatania wladz i dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczo$ci,

3) zbadania zgodnosci § 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin i miast z:

—art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspoldziatania
wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

— art. 3 EKSL i w konsekwencji takze z art. 9 1 art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241
Konstytucji,

— art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3, art. 3a i art. 3b
ustawy o samorzadzie powiatowym.

1.2. Rada Gminy Osielsko wystapita z wnioskiem z 15 maja 2006 r. o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 4 ust. 1-3, art. 4a 1 art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 1-3,
art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3
oraz art. 163 1 art. 165 Konstytucji, z art. 3 1 art. 11 EKSL, preambula Konstytucji w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do zasady wspotdziatania witadz i dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci,

2) rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatOw oraz rozporzadzenia w
sprawie ustalania granic gmin z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 92, art. 163 1
art. 165 Konstytucji, art. 3 i art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim
odnosi sig do zasady wspotdziatania wtadz 1 dialogu spolecznego oraz zasady pomocniczosci.

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 22 wrze$nia 2006 r. (sygn. Tw 16/06)
odmoéwil nadania wnioskowi dalszego biegu w zakresie badania ustaw o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Whioskodawca wnidst zazalenie, nastgpnie Trybunal, wydajac postanowienie z 15 listopada
2006 r. (sygn. Tw 16/06), nie uwzglednit zazalenia.

Wnhiosek zostat przekazany do merytorycznego rozpoznania w nastgpujacym zakresie:
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1) zbadania zgodnosci art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 3 ust. 1-3, art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 163 i art. 165
Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢
do zasady wspotdziatania wtadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

2) zbadania zgodnos$ci rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatdow oraz
rozporzadzenia w sprawie ustalania granic gmin z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3,
art. 92, art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambula Konstytucji w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspotdziatania wladz i dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczosci.

1.3. Rada Gminy Sicienko wystapita z wnioskiem z 15 maja 2006 r. o zbadanie
zgodnoSci:

1) art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 1-3,
art. 3a 1 art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3
oraz art. 163 i art. 165 Konstytucji, z art. 3 1 art. 11 EKSL, preambuta Konstytucji w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do zasady wspoétdziatania wltadz i dialogu spotecznego oraz zasady
pomocniczosci,

2) rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatdéw oraz rozporzadzenia w
sprawie ustalania granic gmin z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 92, art. 163 i
art. 165 Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim
odnosi si¢ do zasady wspotdziatania wiadz i dialogu spolecznego oraz zasady pomocniczosci.

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 21 wrzesnia 2006 r. (sygn. Tw 15/06)
odmoéwil nadania wnioskowi dalszego biegu w zakresie badania ustaw o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Whnioskodawca wnidst zazalenie, nastepnie Trybunal, wydajac postanowienie z 15 listopada
2006 r. (sygn. Tw 15 /06), nie uwzglednit zazalenia.

Whiosek zostal przekazany do merytorycznego rozpoznania w nastgpujacym zakresie:

1) zbadania zgodno$ci art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 3 ust. 1-3, art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 163 i art. 165
Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢
do zasady wspoétdziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczos$ci,

2) zbadania zgodnoS$ci rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatow oraz
rozporzadzenia w sprawie ustalania granic gmin z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3,
art. 92, art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art. 3 1 art. 11 EKSL oraz preambula Konstytucji w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspoldziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczo$ci.

1.4. Rada Powiatu Bydgoskiego wystapita z wnioskiem z 31 stycznia 2007 r. o
zbadanie zgodnosci:

1) art. 4 ust. 1-3, art. 4a 1 art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 1-3,
art. 3a 1 art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 163 i art. 165 Konstytucji, z art. 3 1
art. 11 EKSL, preambula Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady
wspotdziatania wtadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

2) rozporzadzenia w sprawie ustalania granic powiatdéw oraz rozporzadzenia w
sprawie ustalania granic gmin z art. 2, art. 7, art. 16, art. 92, art. 163 1 art. 165 Konstytucji, art.
3 1 art. 11 EKSL oraz preambula Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady
wspotdziatania wtadz i dialogu spolecznego oraz zasady pomocniczosci.

1.5. Rada Gminy Boguchwata wystapita z wnioskiem z 9 lutego 2007 r. o zbadanie
zgodnosci § 3b rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic niektdrych gmin i miast z art. 2,
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art. 7, art. 15, art. 16 ust. 1, art. 31 ust. 3 1 art. 92 ust. 2 Konstytucji, preambuta Konstytucji w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspotdziatania wladz i dialogu spotecznego oraz
zasady pomocniczo$ci, z art. 3 EKSL 1 w konsekwencji takze z art. 9 1 art. 91 ust. 2 w
zwiazku z art. 241 Konstytucji, oraz z art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 3, art. 3a 1 art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym.

2. Wnioskodawcy zarzucaja niewlasciwos$¢ procedury zmiany granic jednostek
samorzadu terytorialnego. W obowiazujacym stanie prawnym, zdaniem wnioskodawcow,
ustawodawca przyznaje Radzie Ministrow zupelna dowolnos¢ dokonywania podzialu
administracyjnego kraju przy braku mozliwo$ci zweryfikowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego poprawno$ci procesu zmiany granic w postgpowaniu administracyjnym lub
sadowym.

Whnioskodawcy wskazuja na zbyt duza tatwo$¢ uruchamiania procedury zmiany
granic. Brak odpowiednich 1 wyraznie sformulowanych wymagan wstgpnych wymagan, w
ocenie wnioskodawcow, prowadzi do niewlasciwego skonstruowania drogi administracyjne;j
pod wzgledem wymagan konstytucyjnych dotyczacych ochrony statusu jednostek samorzadu
terytorialnego, przez co narusza, wynikajace z preambuty oraz art. 163 i art. 165 Konstytucji,
zasady wspoltdziatania wiadz i dialogu spotecznego oraz zasadg pomocniczosci.

Whioskodawcy zwracaja uwage, ze w plaszczyznie procesowej zaskarzone przepisy
nie stwarzaja rownowaznej pozycji obu stronom w postgpowaniu dotyczacym zmiany granic.

Whioskodawcy kwestionuja rowniez brak drogi sadowej ochrony statusu spotecznosci
lokalnej 1 tym samym wskazuja na naruszenie art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 11 EKSL.

W opinii wnioskodawcow istniejaca procedura w sprawie zmiany granic jest
niewystarczajaca i niejasna, poniewaz nie wiadomo, kiedy nastgpuje wszczecie postgpowania
i jakie sa obowiazki uczestnikOw postgpowania w sprawie zmiany granic. Wnioskodawcy
zaznaczaja, ze jednostce, o ktorej teren toczy si¢ postgpowanie, przypisano role biernego
obserwatora. Tak sformutowane przepisy uniemozliwiaja tym jednostkom ochrong ich statusu
1 samodzielno$ci.

Zdaniem wnioskodawcow dowolna zmiana granic dzieli mieszkancéw, niszczy
wspolnote samorzadowa 1 czgsto pozbawia jednostki samorzadu terytorialnego terendow
atrakcyjnych majatkowo, przez co wplywa ujemnie na zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych oraz zarzadzanie czg$cia spraw publicznych na wlasna odpowiedzialnos¢.

3. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzadzit taczne rozpoznanie spraw o sygn. K
37/06, K 38/06 i K 39/06 (zarzadzenie Prezesa TK z 29 listopada 2006 r.), sprawy o sygn. K
3/07 (zarzadzenie Prezesa TK z 12 stycznia 2007 r.), sprawy o sygn. K 18/07 (zarzadzenie
Prezesa TK z 2 kwietnia 2007 r.) oraz sprawy o sygn. U 2/07 (zarzadzenie Prezesa TK z 17
kwietnia 2007 r.), pod wspolna sygn. K 37/06.

4. Marszalek Sejmu, w pismie z 20 lipca 2007 r., wniost o stwierdzenie, ze zaskarzone
przepisy nie sa niezgodne z art. 163 Konstytucji, sa zgodne z art. 165 Konstytucji oraz z art. 3
1 art. 11 EKSL, a takze z preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady
wspotdziatania wtadz i dialogu spolecznego oraz zasady pomocniczosci.

W opinii Marszalka Sejmu zarzuty wnioskodawcow dotyczace dowolnosci oraz duzej
fatwosci podejmowania zmian w podziale terytorialnym kraju sa nieuzasadnione. Pomimo ze
samo wszczgcie procedury zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego na wniosek
wymaga ,,tylko” wniosku zainteresowanej jednostki, nie oznacza to, ze cale postgpowanie
zostanie skutecznie przeprowadzone.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu dowolnosci i fatwosci dokonywania zmian w podziale
terytorialnym kraju, prowadzacych do pozbawienia jednostki samorzadu terytorialnego
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terenOw najatrakcyjniejszych majatkowo, Marszalek Sejmu zauwaza, ze nawet pogorszenie
warunkéw wykonywania zadan nie moze odnosi¢ si¢ do domniemania kompetencji. Ponadto
zmiany granic moga rowniez polepszy¢ wykonywanie zadan jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zdaniem Marszatka Sejmu raz utworzona wspdlnota samorzadowa nie moze by¢
wartoscia absolutna, stawiang ponad interes panstwa jako catosci.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia przez skarzone przepisy art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz art. 11 EKSL Marszalek Sejmu uznal, Ze obowiazujace przepisy zapewniaja
droge sadowa, poniewaz rozporzadzenia zmieniajace granice mozna bada¢ pod wzglgdem ich
zgodno$ci z przepisami ustaw, na mocy ktorych zostaly wydane oraz z Konstytucja. W ten
sposob zostaje zachowana droga kontroli rozporzadzen przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Zdaniem Marszatka procedura w sprawie zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego
jest okreslona odpowiednio, a podstawowe zasady funkcjonowania samorzadu, czyli zasada
samodzielno$ci gminy 1 jej prawna ochrona nie gwarantuja bytu raz utworzonej gminy.
Marszatek uwaza, ze decyzja w sprawie granic konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego
nie stanowi o takim uksztatltowaniu jej zadan, ktére pociagatoby za soba naruszenie sadowej
samodzielno$ci gminy.

Marszalek Sejmu wyrazit opinig, ze przepis art. 3 ust. 1 EKSL nie wprowadza
zalezno$ci pomigdzy nienaruszalnoscia terytorium a zdolnoscia do kierowania i zarzadzania
sprawami publicznymi. Na poparcie zaprezentowanej tezy Marszatek przytoczyl odpowiednie
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU
nr 2/A/2003, poz. 11).

Marszatek Sejmu zwrécil uwage, ze preambula Konstytucji formutuje pewne
podstawowe zasady dzialania i organizacji wiadzy publicznej i nie przyznaje prawa do
nienaruszalno$ci granic terytorium samorzadu terytorialnego. Ponadto brak mozliwos$ci
zmiany granic mogtby pozbawi¢ spolecznos$¢ lokalna zdolnosci do korzystania w sposob
pelny z prawa do kierowania i zarzadzania sprawami lokalnymi, a tym samym takze
samodzielno$ci. Zdaniem Marszatka Sejmu zasada wspoétdzialania wladz nie zostata
naruszona, poniewaz aby dokona¢ zmian granic jednostki samorzadu terytorialnego, Rada
Ministrow musi przeprowadzi¢ $ci§le okreslona procedur¢ i zwiazana jest wymogami
wynikajacymi z Konstytucji i ustaw szczeg6lnych.

Marszalek Sejmu zwrdcit rowniez uwagg, ze w trakcie postgpowania w sprawie
zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzane sa konsultacje z
mieszkancami tych jednostek, ktorych dotycza zmiany, tym samym zaskarzone przepisy nie
naruszaja zasady dialogu spolecznego.

W odniesieniu do zarzutdow wnioskodawcoéw wobec upowaznien ustawowych,
Marszatek Sejmu zauwazyl, ze wzorzec konstytucyjny pozwalajacy na badanie
prawidtowo$ci sformutowania upowaznienia do wydania aktu wykonawczego nie zostat
zamieszczony w petitum wnioskéw. Jednakze odnoszac si¢ do zarzutow wnioskodawcow,
Marszatek powotat si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, na podstawie ktérego
wysnul wniosek, ze wytyczne co do tresci rozporzadzen normujacych tryb postepowania w
sprawie zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego sa wystarczajaco okreslone.

5. Pismem z 31 lipca 2007 r. stanowisko w sprawie zajal Prezes Rady Ministrow.
Odniost si¢ do zarzutéw wobec rozporzadzen wydanych na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 11 2,
art. 4b ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3b ust. 4 ustawy o samorzadzie
powiatowym.

Zdaniem Prezesa Rady Ministrow zakwestionowane regulacje nie naruszaja
powotanych wzorcéw kontroli. Kryteria, jakimi powinna kierowa¢ si¢ Rada Ministrow przy
ustalaniu 1 zmianie granic gmin oraz powiatow, zostaly okreslone odpowiednio w art. 4 ust. 3
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ustawy o samorzadzie gminnym i art. 3 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym. Cho¢
kryteria te, w opinii Prezesa Rady Ministrow, nie zostaty zdefiniowane w przepisach prawa,
to jednak ich znaczenie mozna wywies¢ z innych dziedzin zycia, jak socjologia, urbanistyka,
infrastruktura, a ich charakter jest instrukcyjny.

Prezes Rady Ministrow nie zgadza si¢ ze stwierdzeniem, ze jednostka, ktorej kosztem
ma si¢ dokonaé poszerzenie obszaru administracyjnego jednostki wnioskujacej, jest jedynie
biernym uczestnikiem postgpowania, ktorego rola sprowadza si¢ jedynie do wyrazenia opinii
w sprawie. Wydanie rozporzadzenia zmieniajacego granice danej jednostki samorzadu
terytorialnego musi by¢ poprzedzone uzyskaniem opinii wiasciwych rad jednostek, ktorych ta
zmiana dotyczy, oraz przeprowadzeniem konsultacji spotecznych w tym zakresie. Argumenty
zawarte w opinii maja taka sama wage dla organu rozstrzygajacego dana zmiang granic, jak
argumenty zamieszczone w uzasadnieniu tej zmiany przez jednostke wnioskujaca.

Zdaniem Prezesa Rady Ministrow nieuzasadnione sa zarzuty wnioskodawcow
dotyczace naruszenia przez skarzone przepisy art. 163 1 art. 165 Konstytucji, poniewaz
dokonanie moca rozporzadzenia Rady Ministrow zmiany granic gmin nie narusza
kompetencji organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz nie wptywa na okoliczno$¢, ze
wszystkie zadania przystugujace organom jednostki samorzadu terytorialnego sa nadal
wykonywane w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢ tej jednostki.

Prezes Rady Ministréw nie podziela rowniez zarzutu, ze zaskarzone przepisy
naruszaja zasad¢ sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego wyrazona w art.
165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 11 EKSL, poniewaz decyzja w sprawie granic konkretnej
jednostki samorzadu terytorialnego nie stanowi o takim uksztaltowaniu jej zadan, ktore
pociagatoby za soba naruszenie sadowej ochrony samodzielno$ci gminy. Ponadto samo
dokonywanie zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego nie moze podlega¢ sadowe;j
kontroli, gdyz w postgpowaniu w sprawie zmiany tych granic nie dochodzi do naruszenia
prawem przyznanych uprawnien i kompetencji danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia przez zaskarzone przepisy art. 3 EKSL Prezes
Rady Ministrow zwrocil uwage, ze przepisy te w zaden sposob nie ograniczaja kierowania i
zarzadzania przez samorzad zasadnicza czgécia spraw publicznych i nie zmieniaja
kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych dotyczy¢ miatyby ewentualne
zmiany granic. Ponadto przepisy te nie wykluczaja mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen
obywateli, referendum lub innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jezeli ustawa
dopuszcza takie rozwiazanie.

Przepisy formutujace upowaznienie dla Rady Ministrow do wydania zaskarzonych
aktow wykonawczych, zdaniem Prezesa Rady Ministrow, sa zgodne z powotanymi przez
wnioskodawcow wzorcami kontroli, a Rada Ministréw, wydajac zakwestionowane akty,
dziatata na podstawie i w granicach wyznaczonych przez obowiazujace przepisy prawa.

Przepisy te nie zawieraja upowaznienia do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
obowiazkow i uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych projektowane zmiany
granic dotycza. Dopiero okre$lenie przez Rad¢ Ministrow innych spraw niz wskazane w
upowaznieniu ustawowym oznaczaloby naruszenie przepisow Konstytucji. Natomiast
obowiazki i uprawnienia uczestnikoOw postgpowania w sprawie zmiany granic oraz przestanki,
ktérymi nalezy kierowac si¢ przy dokonywaniu tych zmian, wynikaja z przepisow rangi
ustawowe;.

Prezes Rady Ministréw podkreslit, Zze przepisy rozporzadzenia w sprawie zmiany
granic gmin nie przewiduja negatywnych skutkow przekazania przez wojewodg ministrowi
wiasciwemu do spraw administracji publicznej wniosku w terminie p6zniejszym niz 30 dni od
dnia otrzymania tego wniosku od wiasciwej rady gminy. Tym samym Wojewoda
Podkarpacki, przekazujac wniosek wraz ze swoja opinia Ministrowi Spraw Wewngtrznych i
Administracji, nie dziatat bezprawnie. Prezes Rady Ministrow nie zgadza si¢ roOwniez z teza

www.inforlex.pl



10

wnioskodawcow, ze przepisy tego rozporzadzenia stanowia lex specialis do przepisow
kodeksu postgpowania administracyjnego, poniewaz rozporzadzenie jako akt normatywny
wydany na podstawie ustawy 1 w celu jej wykonania nie moze stanowi lex specialis do
ustawy.

W odniesieniu do podnoszonej przez wnioskodawcow kwestii przeprowadzenia
konsultacji, Prezes Rady Ministrow uznat, Ze wymdg ten zostat spelniony. Roéwnoczesnie
przypomnial, ze cho¢ wyniki konsultacji stanowia jedno z istotnych kryteriow, jakie brane sa
pod uwage przy rozpatrywaniu spraw w omawianym zakresie, to nie s3 wiazace dla
rozstrzygnigcia przez Rade¢ Ministréw w sprawie wniosku dotyczacego zmiany granic.
Nastgpnie Prezes Rady Ministrow przedstawil szereg argumentéw 1 uwarunkowan
przemawiajacych za decyzja o zmianie granic mimo negatywnych wynikéw konsultacji z
mieszkancami niektorych zainteresowanych gmin.

W opinii Prezesa Rady Ministrow Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i1 miast, dzialata na podstawie upowaznienia ustawowego i
uwzglednita, wprowadzajac kwestionowane zmiany w granicach gmin, okolicznosci
$wiadczace o istotnych korzy$ciach tych zmian na poziomie rownoleglych struktur samorzadu
terytorialnego. Wojewoda Podkarpacki w opinii do wniosku o dokonanie zmian granic gmin
dokonat analizy skutkéw finansowych zwiazanych z dokonaniem proponowanych zmian. Z
analizy tej wynikato, ze gminy, od ktorych zostanie odtaczona czg$¢ terenu, beda nadal mialy
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych.

W odniesieniu do zarzutu braku interesu spotecznego przemawiajacego za
dokonaniem zmian granic gmin, Prezes Rady Ministrow, powotujac si¢ na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzil, ze zasadna przestanka wszczgcia postgpowania na
wniosek zainteresowanej gminy jest publiczny interes lokalny zwiazany z polepszeniem
sytuacji spoteczno-terytorialnej tej gminy, a zarazem nieskutkujacy uniemozliwieniem lub
drastycznym pogorszeniem warunkow dziatania drugiej gminy.

6. Prokurator Generalny zajat stanowisko w tej sprawie w pismie z 6 grudnia 2007 r.
Uznal, ze art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3, art. 3a i art. 3b
ustawy o samorzadzie powiatowym sa zgodne:

— z preambuly Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspotdziatania
wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,

— z art. 165 Konstytucji,

—zart. 31art. 11 EKSL

oraz nie sa niezgodne z art. 163 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego rozporzadzenie w sprawie ustalania granic
powiatéw oraz rozporzadzenie w sprawie ustalania granic gmin sg zgodne:

— z preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspotdziatania
wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczos$ci,

—zart. 2, art. 7, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 92 1 art. 165 Konstytucji,

—zart. 31art. 11 EKSL,

oraz nie sa niezgodne z art. 163 Konstytucji.

Ponadto Prokurator Generalny uznal, ze § 1 pkt 2 lit. d oraz § 3b rozporzadzenia w
sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast sa zgodne:

—z art. 2, art. 7 i art. 15 Konstytucji,

—z art. 4 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2, 31 5, art. 4b ust. 1-3 w zwiazku z art. 4a ust. 21 3
ustawy o samorzadzie gminnym

oraz nie sa niezgodne z:

— preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zasady wspoldziatania
wiadz i dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci,
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—art. 9, art. 16 ust. 1, art. 31 ust. 3 1 art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 Konstytucji, a
takze z art. 3 EKSL,

—z art. 4 ust. 1 pkt 2 1 3 oraz ust. 4, art. 4a ust. 1 1 art. 4b ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym,

— z art. 3-3b ustawy o samorzadzie powiatowym.

Prokurator Generalny, w odniesieniu do wnioskow Rady Gminy Boguchwata oraz
Rady Powiatu Rzeszowskiego, uznat zarzuty naruszenia przez Radg¢ Ministrow procedury
zmiany granic gmin i powiatu, polegajace gtownie na pominigciu interesow spoteczno$ci
lokalnych, za niezasadne. Zmiana granic powiatu rzeszowskiego oraz gminy Boguchwata
nastgpita na podstawie wniosku Rady Miasta Rzeszéw, tym samym do procedury zmiany
tych granic nie ma zastosowania art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, poniewaz
odnosi si¢ do trybu zmiany granic gmin, przeprowadzonej z inicjatywy wilasnej Rady
Ministrow. Ponadto w rozporzadzeniu z 26 lipca 2005 r. dokonane zmiany nie dotyczyly
nadania jednostce samorzadu terytorialnego statusu miasta ani tez nie dokonano zmiany
nazwy czy siedziby wtadz gminy, dlatego nie mogly mie¢ zastosowania wytyczne zawarte w
art. 4 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, czyli jest to nieadekwatny wzorzec kontroli,
podobnie jak art. 4 ust. 1 pkt 2 1 3 oraz art. 4a ust. 1 tej samej ustawy.

Natomiast w odniesieniu do zarzutéw sprzecznosci § 1 pkt 2 lit. d oraz § 3
rozporzadzenia z 26 lipca 2005 r. z ustawa o samorzadzie powiatowym (art. 3-3b)
wnioskodawcy pomingli argumentacje wskazujaca na ewentualne naruszenie tych przepiséw.
Powotane jako wzorce kontroli art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym odnosza
si¢ do trybu przygotowania rozporzadzenia przenoszacego z jednego powiatu do drugiego
przynajmniej jedna cata gming. Dla dokonania zmian, jakie wprowadzitl zakwestionowany
przepis rozporzadzenia z 26 lipca 2005 r., wilasciwa jest tylko procedura ustawy o
samorzadzie gminnym, co prowadzi do uznania wzorcOw z ustawy o samorzadzie
powiatowym za nieadekwatne.

Przepis § 1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie ustalania granic gmin, stanowiacy, iz
wlasciwy wojewoda, nie pdzniej niz w ciagu 30 dni od dnia otrzymania wniosku, przekazuje
ten wniosek wraz ze swoja opinig ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej,
nie jest lex specialis w stosunku do przepisOw kodeksu post¢gpowania administracyjnego.
Twierdzenie wnioskodawcow sugerujace bezprawne dziatanie wojewody, polegajace na
przekazaniu wniosku w terminie pdzniejszym, nalezy, zdaniem Prokuratora Generalnego,
uzna¢ za bezpodstawne, poniewaz ustawa o samorzadzie gminnym nie wskazuje
negatywnych skutkow przekroczenia tego terminu.

W odniesieniu do zarzutow wnioskodawcow dotyczacych wymogu przeprowadzenia
konsultacji, wymdg ten, w ocenie Rady Ministrow, zostal spetniony. Argumenty
przemawiajace za dokonaniem zmian granic, pomimo protestow niektérych gmin, zostaty
przedstawione w pismie Rady Ministrow z 31 lipca 2007 r.

Z uwagi na brak dostatecznych dowodéw potwierdzajacych, ze dokonane zmiany
spowodowaty lub spowoduja istotne pogorszenie warunkow dziatania gmin Krasne i
Boguchwata, Prokurator Generalny uznat zarzuty wnioskodawcow w odniesieniu do wzorcow
kontroli zawartych w art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym za niezasadne.

W  opinii Prokuratora Generalnego Rada Ministrow, dzialajac na podstawie
upowaznienia ustawowego, nie naruszyta zasady legalnosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji oraz
zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzonej z art. 2 Konstytucji w czgsci
obejmujacej zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

W odniesieniu do zaskarzonych przepisow rozporzadzenia z 26 lipca 2005 r.,
Prokurator Generalny uznat nieadekwatno$¢ wzorca zawartego w art. 16 ust. 1 Konstytucji ze
wzgledu na brak naruszenia kompetencji organdw jednostek samorzadu terytorialnego przez
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zmian¢ granic tych jednostek. Podobnie art. 31 ust. 3 Konstytucji zostat uznany przez
Prokuratora Generalnego za nieadekwatny do kontroli konstytucyjnosci zaskarzonego
rozporzadzenia, poniewaz wzorzec ten odnosi si¢ do wolnosci 1 praw cztowieka, nie zas do
uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego dokonane przez Rade¢ Ministrow zmiany granic
jednostek samorzadu terytorialnego nie ograniczaja kierowania i zarzadzania przez samorzady
zasadnicza czg$cia spraw publicznych, przez co art. 3 EKSL jest nieadekwatnym wzorcem
kontroli, podobnie jak art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji.

W stosunku do rozporzadzen z 9 sierpnia 2001 r. Prokurator Generalny stwierdzit, ze
wnioskodawcy nie podali zasadnych argumentdéw na poparcie zarzutu niezgodno$ci tych
aktow ze wskazanymi we wniosku wzorcami kontroli.

Prokurator Generalny uwaza, ze dokonane moca rozporzadzenia zmiany granic gmin
nie naruszaja kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz wydanie
takiego rozporzadzenia nie zmienia faktu, ze wszystkie zadania przystugujace organom
jednostki samorzadu terenowego sa nadal wykonywane w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢ tejze jednostki. Tym samym uznal art. 163 Konstytucji za niecadekwatny
wzorzec kontroli kwestionowanych przepisow.

W opinii Prokuratora Generalnego dokonywanie zmian granic jednostek samorzadu
terytorialnego nie moze podlega¢ sadowej kontroli, poniewaz w takim postgpowaniu w
sprawie zmiany granic nie dochodzi do naruszenia prawem przyznanych uprawnien i
kompetencji danej jednostki, tym samym kwestionowane przepisy ustaw samorzadowych
oraz rozporzadzenia wykonawcze dotyczace trybu postgpowania w sprawie zmiany granic
jednostek samorzadu terytorialnego nie naruszaja art. 165 Konstytucji oraz art. 11 EKSL.

Prokurator Generalny uznal réwniez, ze art. 4-4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 3-3b ustawy o samorzadzie powiatowym sa zgodne z art. 3 EKSL, poniewaz w zadnej
mierze nie ograniczaja kierowania i zarzadzania przez samorzad terytorialny zasadnicza
czgécia przystugujacych mu zadan publicznych i nie zmieniaja kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego, ktorych dotyczy zmiana granic.

W odniesieniu do zarzutdw niezgodnosci zaskarzonych przepisow z preambula do
Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady wspodtdziatania wiadz i dialogu
spotecznego oraz zasady pomocniczosci, Prokurator Generalny zwrocil uwage, ze we wstepie
do Konstytucji nie zostalo sformulowane prawo do nienaruszalno$ci granic jednostki
samorzadu terytorialnego. Ponadto nie zostata naruszona zasada wspotdziatania wiadz i dialogu
ze wzgledu na procedurg przewidujaca system konsultacyjno- opiniodawczy.

I

Na rozprawie 8 kwietnia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
stanowiska zajgte w pismach procesowych.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiotem wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego uczyniono przepisy ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.;
dalej: ustawa o samorzadzie gminnym) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie
powiatowym), odnoszace si¢ do procedury zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego,
wraz z wydanymi na ich podstawie aktami wykonawczymi (rozporzadzenie Rady Ministréw
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z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskow
dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania
gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania 1 zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz
oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach; Dz. U. Nr 86, poz. 943, ze zm.; dalej:
rozporzadzenie w sprawie ustalania granic gmin; rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9
sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych
tworzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia 1 ustalania granic powiatow oraz ustalania i zmiany
nazw powiatow 1 siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach; Dz. U.
Nr 86, poz. 944, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie ustalania granic powiatow;
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2005 r. w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin i miast oraz nadania miejscowosciom statusu miasta; Dz. U. Nr 141, poz. 1185, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast lub rozporzadzenie
z 26 lipca 2005 r.). Wnioskodawcy wskazuja, ze okreslona w zaskarzonych przepisach
procedura pozbawia mozliwosci zweryfikowania poprawnos$ci tego procesu w postgpowaniu
sadowym, co z kolei prowadzi do naruszenia zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego.

2. Mimo ze zakwestionowane przez wnioskodawce przepisy ustaw samorzadowych
stanowily juz przedmiot badania Trybunalu Konstytucyjnego, nie ma podstaw do umorzenia
postgpowania ze wzgledu na zbedno§¢ wydania orzeczenia z uwagi na zasadg ne bis in idem
(zob. postanowienie z 10 lipca 2007 r., sygn. P 40/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 86 i
cytowane tam orzecznictwo wczesniejsze). W rozpoznawanej sprawie zostaly przedstawione
nowe, dotychczas niepodnoszone zarzuty niekonstytucyjnosci, a to wylacza mozliwosé
powotania si¢ na zasadg ne bis in idem.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wypowiadal si¢ juz w sprawie
procedury zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku z badaniem jej
zgodnosci z art. 2, art. 7, art. 15, art. 16 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, dlatego odmowit nadania
wnioskom dalszego biegu w zakresie kontroli zgodnos$ci z tymi wzorcami. Cho¢
dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu dotyczyto innych niz wskazane we wnioskach
wzorcoOw konstytucyjnych, to argumentacja przedstawiona w orzeczeniach Trybunatu jest dla
rozpatrywanej sprawy pomocna i godna przypomnienia.

3. W s$wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego procedura
zmian w podziale terytorialnym zawiera uregulowania sluzace zagwarantowaniu praw
podmiotdéw, ktorych zmiany te dotycza.

W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/02 (z 10 grudnia 2002 r., OTK ZU nr
7/A/2002, poz. 92) podkreslono, ze Konstytucja z 1997 r. wprowadzila autonomiczne
rozumienie wystgpujacego wczesniej w ustawodawstwie zwyklym pojecia zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Przepis art. 16 ust. 1 Konstytucji powiazal zagadnienie
pojgcia podziatu zasadniczego z podzialem na jednostki samorzadu terytorialnego — ,,0g6t
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa”. Zasadniczy podzial administracyjny panstwa ma by¢ wigc
dokonywany dla celow samorzadu terytorialnego, nie za$ dla celéw administracji rzadowe;j,
jak to miato miejsce przed wejSciem w zycie Konstytucji, na co zwrdcono uwage w doktrynie
prawnej (por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2001, s. 64). Zasadniczy podziat terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wigzi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe 1 musi zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolnosé¢
wykonywania zadan publicznych. Zasadniczy podzial terytorialny ustalony wedtug
wskazanych kryteriow ma okresla¢ ustawa (art. 15 Konstytucji).
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Przepisy ustaw samorzadowych zawieraja ogélne zasady dotyczace zmian w zakresie
tworzenia, laczenia, podziatu i znoszenia poszczegélnych, konkretnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepisy wustaw o samorzadzie gminnym 1 powiatowym zawieraja
upowaznienia do wydania rozporzadzen przez Rad¢ Ministrow w zakresie tworzenia,
laczenia, dzielenia i1 znoszenia gmin oraz ustalenia ich granic, nadania gminie lub
miejscowosci statusu miasta i ustalenia jego granic oraz ustalenia i zmiany nazw gmin oraz
siedziby ich wtadz. W wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzen ustawodawca wskazuje,
ze ustalenie 1 zmiana granic gmin dokonywane sa w sposob zapewniajacy gminie terytorium
mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i1 przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych. Ustawodawca uregulowal szczegdélowo tryb wydania rozporzadzen w sposob
ograniczajacy arbitralno$¢ dziatania wladzy wykonawczej, co ma przeciez istotny sens
gwarancyjny.

Trybunat Konstytucyjny juz w orzeczeniu z 5 listopada 2001 r. (sygn. U 1/01, OTK
ZU nr 8/2001, poz. 247) zwrocit uwage, ze art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz odpowiednio art. 3a i1 art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym w sposob jasny i
precyzyjny — co wzmacnia i zabezpiecza prawa zainteresowanych podmiotow — dookreslaja i
precyzuja zasady zmiany granic gmin 1 powiatow. Ulatwia to wykladni¢ przepisow
zawierajacych delegacje do wydania stosownego rozporzadzenia przez Rade Ministréw, czyli
art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i odpowiednio art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym. Trybunat Konstytucyjny w powyzszym orzeczeniu podkreslil, ze wszystkie te
przepisy tworza system szczegdtowo okreslonych zasad proceduralnych tworzenia, laczenia 1
znoszenia gmin i powiatow oraz ustalania ich granic.

Ustawodawca przekazal do uregulowania aktem wykonawczym szczegély zmian
obszaru jednostek samorzadu terytorialnego. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone;j
w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/02 nie jest racjonalne, aby parlament
zajmowal si¢ szczegblowymi korektami ustanowionego juz podziatu terytorialnego.
Ustawodawca unormowat reguty, a konkretne decyzje pozostawit Radzie Ministrow. Prezes
Rady Ministréw, zgodnie z art. 171 Konstytucji, jest (obok wojewoddéw) organem nadzoru
nad samorzadem terytorialnym z punktu widzenia legalno$ci jego dziatania. Ustalenie granic
nie moze by¢ uwazane za funkcje nadzorcza. Wskazane jest jednak, aby to Rada Ministréw
decydowata o przebiegu granic, biorac pod uwage wytyczne ustawodawcy, ktore precyzyjnie
nawiazuja do tredci art. 15 ust. 2 Konstytucji.

Procedura zmian w podziale terytorialnym przewiduje zatem istotne mechanizmy i
instytucje gwarancyjne. Polegaja one w szczegolnosci na tym, ze wydajac na podstawie art. 4
ust. 1 w zwiazku z art. 4a 1 art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym rozporzadzenie, Rada
Ministrow zobowiazana jest do wypetnienia kryteriow odnoszacych si¢ do dyrektyw
uwzgledniania  zintegrowania  osadniczo-przestrzennego 1  spoteczno-gospodarczego
ustalanego obszaru gminy. Przepisy regulujace procedurge wydania rozporzadzenia w sprawie
bytu gminy czy jej granic (art. 4a i art. 4b) nakladaja obowiazek konsultacji z mieszkancami.
Ten nakaz ustawowy stanowi realizacje zasady wynikajacej z art. 15 ust. 2 Konstytucji,
nakazujacej uwzglednia¢ wigzi spoteczne 1 kulturalne przy tworzeniu zasadniczego podziatu
terytorialnego, gdyz daje szans¢ na wypowiedzenie si¢ przez zainteresowanych.

Podzial terytorialny nie jest konstrukcja niezmienna. Podlega on procesom
dostosowawczym do zmian demograficznych, spotecznych i jest funkcja polityki panstwa w
zakresie administracji, gospodarki i kultury. Jak trafnie wskazuja przedstawiciele doktryny
podziat nieodpowiadajacy zmienionym warunkom staje si¢ hamulcem rozwoju (por. K.
Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa,
Warszawa 2000, s. 22). Z natury rzeczy zmiany granic wiaza si¢ z kolizja ,,poziomych”
intereséw, co musi prowadzi¢ do stworzenia niezbednych mechanizmoéw rozstrzygania tego
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rodzaju konfliktéw. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu w sprawie o sygn. U
1/01, ustawodawca, majac na uwadze to, ze zmiana granic dokonuje si¢ czg¢sto w warunkach
sporu, stusznie zdecydowal o nieprzekazaniu prawa do ostatecznego ustalenia granic organom
samorzadu terytorialnego. Takze i to rozwiazanie stluzy zagwarantowaniu praw samorzadu
terytorialnego, poniewaz zapobiega niekorzystnym nast¢pstwom dtugotrwatego prowadzenia
sporow o ksztalt podziatu terytorialnego.

4. Art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz analogiczne
przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym okreslaja zasady dokonywania przez Radg
Ministrow zmian w podziale terytorialnym. W doktrynie wskazano, ze art. 4 ustawy o
samorzadzie gminnym zawiera w swej treSci zardwno norm¢ kompetencyjna, jak i
delegacyjna; ma tez charakter instrukcyjny (zob. Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 78 i n.). Zaréwno art. 4a jak i art. 4b
ustawy o samorzadzie gminnym maja charakter szczegotowych instrukcji okreslajacych
wymagania, jakie musza zosta¢ spelnione, aby Rada Ministrow mogta wydaé stosowne
rozporzadzenie.

Kompetencje Rady Ministrow w zakresie dokonywania zmian w podziale
terytorialnym wynikaja z jej obowiazkow zwiazanych z racjonalnym ksztattowaniem tego
podziatu, przy czym przedstawiciele doktryny nie sa jednomyslni co do tego, ze zagadnienia
podziatu terytorialnego majq charakter spraw ogoélnokrajowych (por. tamze).

Jednakze niezaleznie od sygnalizowanego zrdznicowania opinii ustawodawca jest
konstytucyjnie umocowany do tego, by — jak stanowi art. 163 Konstytucji — zastrzec
konkretne zadania publiczne dla organéw innych wiadz publicznych anizeli samorzad
terytorialny. Czyniac tak w ustawach o samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym,
ustawodawca nie narusza Konstytucji, ale wykonuje jej postanowienia. Z art. 163
Konstytucji, ktory stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych, wynika
domniemanie kompetencji samorzadu jedynie w czgsci zadan publicznych z zakresu
administracji panstwowej realizowanych w wymiarze terenowym (zob. P. Sarnecki, uwagi do
art. 163 Konstytucji, [w:] Konstytucjia RP. Komentarz, red. L. Garlicki t. IV, Warszawa 2005,
s. 1). Nie oznacza to, ze Rada Ministrow nie moze dokona¢ zmian w podziale terytorialnym
wedtug zasad okre$lonych przez ustawodawce 1 zgodnych z Konstytucja. A zatem przyznanie
w ustawach Radzie Ministrow kompetencji do dokonywania zmian w podziale terytorialnym
na zasadach w ustawach tych okreslonych jest zgodne z art. 163 Konstytucji, ktory dopuszcza
taka mozliwos$¢.

Zarzut uprzywilejowania gminy inicjujacej postgpowanie dla wiasnej korzysci wbrew
stanowisku innych gmin i ich interesom nie jest trafny, poniewaz brak podstaw do
twierdzenia, ,, iz zaskarzone przepisy umozliwiaja Radzie Ministrow zmiang granic gminy na
korzy$¢ gminy inicjujacej postgpowanie wbrew stanowisku innych zainteresowanych gmin”
(wyrok z 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85). Rada Ministréw
uwzglednia bowiem wniosek o zmiang granic terytorialnych gmin, jesli dokonanie takiej
zmiany jest konieczne, gdyz stabilno$¢ granic gmin jest konstytucyjnie chroniona.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL lub Karta)
stanowi w art. 3, ze samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okre$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia spraw
publicznych. Kwestionowane przez wnioskodawcdw przepisy ustaw o samorzadzie gminnym
1 powiatowym sa zgodne z art. 3 EKSL, poniewaz okreslaja warunki uczestnictwa
spoteczno$ci lokalnych w dokonywaniu zmian w podziale terytorialnym. Warunki te nie
odpowiadaja oczekiwaniom wnioskodawcéw, jednakze Karta nie wyklucza tego rodzaju
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sytuacji. Art. 3 EKSL stanowi zarazem, ze prawo samorzadu terytorialnego realizowane jest
przez rady, co nie wyklucza mozliwosci bezposredniego uczestnictwa obywateli, jezeli
,sustawa dopuszcza takie rozwigzanie”. Kwestionowane przepisy ustaw o samorzadzie
gminnym 1 powiatowym sa zgodne z wymaganiami Karty, poniewaz dopuszczaja
przeprowadzanie konsultacji w sprawach dotyczacych zmian w podziale terytorialnym.
Niezaleznie od krytyki istniejacych w tym zakresie rozwiazan (por. Komentarz do ustawy o
samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 78 i1 n.) ich skonstruowanie w
ustawie odpowiada standardowi przewidzianemu w Karcie.

Zarowno z punktu widzenia art. 163 Konstytucji, jak tez art. 3 EKSL, w $wietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze
stabilno$¢ istnienia konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego w konkretnych granicach
nie jest warto$cia przewazajaca nad racjami interesu publicznego o charakterze
ogolnokrajowym; w praktyce czgsto dochodzi do konfrontacji intereséw poszczegdlnych
gmin z interesem publicznym.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze art. 4 ust. 1-3, art. 4a, 1 art. 4b
ustawy o samorzadzie gminnym oraz analogiczne przepisy ustawy o samorzadzie
powiatowym sg zgodne z art. 163 Konstytucji oraz art. 3 EKSL.

5. Wnioskodawcy nie wykazali, ze skoro wynik konsultacji nie wiaze Rady
Ministréw, to przewidziany przez zaskarzone przepisy obowiazek konsultacji ma charakter
wylacznie fakultatywny. Tym samym zarzut ignorowania zasady wspotdzialania wiadz i
dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci nie jest trafny. Wynik konsultacji, zwtaszcza
W postgpowaniu wszczynanym na wniosek zainteresowanej gminy, ma znaczenie nie tylko
polityczne, ale i prawne — konsultacje sa nieodzowna przestanka zmian. Wyniki konsultacji
odzwierciedlaja nie tylko stanowisko wspdlnot mieszkancow, jesli chodzi o oceng dzialania
organow ich ,wlasnych” gmin, ale takze stosunek do spornego terytorium. Trybunat
Konstytucyjny wskazal, w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 1/03, ze w sprawie spornej miedzy
gminami, wynik Zzadnej z konsultacji nie moze mie¢ bezwzglednie wiazacego charakteru. Nie
znaczy to jednak, ze wyniki te nie sa znaczace. Oddzialuja one kierunkowo na opinie
wiasciwych rad. Z kolei negatywny wynik konsultacji z mieszkancami gminy, ktorej dotyczy
zmiana granic, zmusza do szczegdlnego uzasadnienia wniosku gminy inicjujacej
postgpowanie. ,,Trudno sobie wyobrazi¢, by konsultacje w tego rodzaju postgpowaniu mogtly
mie¢ wigksza doniosto$¢ prawna. Wiazacy charakter konsultacji znositby sens postgpowania,
gdyz prowadzitoby to albo do automatyzmu dokonywania zmian na wniosek jednej rady
gminy i jej mieszkancow, albo do uniemozliwienia wszelkich zmian tego rodzaju, w
przypadku odmowy ze strony mieszkancoéw tej gminy, ktérej terytorium ma by¢ zmniejszone”
(zob. wyrok o sygn. K 1/03).

Konstytucyjna zasada wspoétdziatania wiladz 1 dialogu spolecznego nie oznacza
niemozno$ci rozstrzygnigcia sprawy stanowiacej przedmiot debaty czy sporu. To wilasnie
rozwiazanie problemu jest zard6wno celem prowadzenia dialogu, jak 1 wspotdziatania wiadz.
Zastosowane w Konstytucji pojecie ,,wladza” odnosi si¢ do podmiotu dysponujacego
zdolnoscia efektywnego dziatania na podstawie i w granicach prawa. Rozwigzania ustawowe
dotyczace dialogu i wspoéldziatania powinny zatem stwarzaé przestanki réwnowazenia
demokratyzmu 1 efektywno$ci. Mechanizm podejmowania decyzji nie moze by¢ jednak tak
uksztattowany, by w sytuacji konfliktu, byta zapewniona przewaga tylko jednej ze stron albo by
Rada Ministrow byla pozbawiona zdolnosci wypehiania natozonego na nia w art. 146
Konstytucji obowiazku prowadzenia polityki wewngtrzne;.

Konstytucyjna zasada pomocniczo$ci oznacza, ze administracja rzadowa podejmuje
dziatania wowczas, gdy mniejsze wspolnoty nie sa w stanie same rozwigza¢ wiasnych
problemow. Konflikty i r6znice interesow bedace przestanka zmian w podziale terytorialnym
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stanowia przyktad sytuacji, w ktorej niezbedne jest dziatanie centralnego organu panstwa,
ktéry ma obowiazek dokonania koniecznych zmian w interesie dobra wspolnego.
Kwestionowane przez wnioskodawcow przepisy nie tylko zatem nie naruszaja zasady
pomocniczosci, ale sa nieodzowna konsekwencja i1 potwierdzeniem tej zasady, poniewaz
tworza mechanizm umozliwiajacy jej zastosowanie.

6. Przedmiotem wniosku jest rowniez ocena zgodnosci art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b
ustawy o samorzadzie gminnym oraz analogicznych przepisow ustawy o samorzadzie
powiatowym z art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 11 EKSL.

Art. 165 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega ochronie sadowej. W mysl art. 11 EKSL spotecznos$ci lokalne maja
prawo do odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnos$ci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji
lub w prawie wewngtrznym.

Kwestionowane przepisy nie przewiduja drogi sadowoadministracyjnej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje wniosek, nie ma
mozliwosci zweryfikowania poprawnosci procesu zmiany granic gmin w postgpowaniu
sadowym. Art. 165 ust. 2 Konstytucji statuuje ochron¢ sadowa samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ ta dotyczy wykonywania zadan publicznych w
imieniu wiasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ danej jednostki, a takze zadan zleconych i
polega migdzy innymi na dziataniu samorzadu w ramach ustaw. Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze: ,jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne,
uczestnicza, w zakresie okres§lonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wtadzy panstwowej,
ale czynia to na szczegdlnych zasadach, z ktérych najwazniejsze znaczenie ma zasada
prawem przyznanej i prawem chronionej samodzielno$ci” (wyrok z 27 wrzesnia 1994 r.,
sygn. W 10/93, OTK w 1994 r., cz. II, poz. 46). W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny wskazatl, ze decyzja w sprawie granic konkretnej jednostki samorzadu
terytorialnego nie stanowi o takim uksztattowaniu jej zadan, ktore pociagaloby za soba
naruszenie ochrony sadowej samodzielnosci gminy.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze doznawaé ograniczen, co
stwierdzil Trybunat Konstytucyjny, zaznaczajac, ze zgodnie z art. 16 ust. 2 w zwiazku z art.
165 ust. 2 Konstytucji samodzielno$¢ gminy jest warto$cia chroniona, lecz nie absolutna.
Ochrona jej warto$ci nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ catkowicie albo w istotnej czg$ci prawa
ustawodawcy do ksztaltowania stosunkéw w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega migdzy
innymi na dziataniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, ze celem
ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu — w tym zwlaszcza gmin jako jednostek
podstawowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji) — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktorych
ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowata (zob. wyrok z 4 maja 1998 r.,
sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego konstytucyjna
zasada samodzielno$ci oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania
publiczne, uczestnicza w sprawowaniu wladzy (w zakresie okreslonym przez ustawodawce 1
prawem chronionej samodzielno$ci). Wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielnosci samorzadu
terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej oraz zupetnosci uregulowania, tak aby nie
moglo by¢ interpretowane rozszerzajaco. Nie moze by¢ ona takze nadmierna, a wigc nie
powinna zawiera¢ ograniczen przekraczajacych stosowne proporcje pomigdzy waga interesu
jednostki a ranga interesu publicznego, ktory podlega ochronie (zob. wyrok z 15 kwietnia 2002
r., sygn. K 23/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 19).

W doktrynie podkreslono, ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
przejawia si¢ w ich odrgbnej osobowosci prawnej oraz w swobodzie wykonywania uprawnien
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podczas realizacji zadan publicznych (zob. P. Sarnecki, uwagi do art. 165 Konstytucji RP, op.
cit.). Oba te aspekty samodzielnosci podlegaja ochronie sadowej, co oznacza, ze sady
powinny ,,uznawac wszelkie konsekwencje (...) odrgbnej osobowosci prawnej, a takze sta¢ na
strazy wskazanej swobody w procesie realizacji zadan publicznych (...). Uksztaltowanie
konkretnych uprawnien sadowych w tym zakresie oraz stosownej procedury jest zadaniem
ustawodawcy” (tamze). Nie ulega watpliwos$ci, ze swoboda w procesie realizacji zadan
publicznych przez gming czy powiat jest zasadniczo uzalezniona od granic tych jednostek. W
doktrynie podkres§lono takze, ze ,,art. 165 przesadza juz, ze samym jednostkom samorzadu
powinna by¢ przyznana czynna legitymacja sadowa”, a ,,samodzielne jednostki samorzadu
terytorialnego musza posiada¢ mozliwo$¢ wlasnego dochodzenia swych praw przed sadami.
Wspomniane sady to przede wszystkim sady powszechne, cho¢ celowym moze tu by¢
angazowanie rowniez sadow administracyjnych” (tamze). Komentatorzy podkres$laja takze, iz
umieszczenie w art. 165 ust. 2 ,,gwarancji samodzielno$ci moze spowodowaé uznanie, ze
ochronie sadowej podlega tylko samodzielno$¢ jednostek samorzadu zwiazana z osobowoscia
prawna. Takie wnioskowanie byloby jednak nieuzasadnione, chociaz istotnie wlasciwsze
byloby umieszczenie gwarancji sadowej ochrony samodzielno$ci samorzadu juz w art. 163.
Ochrona sadowa oznacza zaréwno sadownictwo administracyjne, jak i cywilne” (zob.
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 258).

Art. 165 ust. 2 Konstytucji przewiduje zatem swego rodzaju domniemanie sadowe;j
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma jednak charakteru absolutnego, a zatem do ustawodawcy
nalezy dostosowanie rozwiazan dotyczacych sadowej ochrony do zakresu samodzielnosci
wynikajacego z konstytucyjnych i ustawowych granic zakresu dziatania samorzadu. Granica
respektowania odrebnos$ci interesow wspolnot samorzadowych pozostaje dobro wspdlne i
interes publiczny podlegajace ochronie zgodnie z konstytucyjnymi zasadami ustroju panstwa.
Ustawodawca, stosownie do kwestionowanych przez wnioskodawcoéw postanowien ustaw
samorzadowych, okreslit role wiadzy wykonawczej w procesie ksztattowania podziatu
terytorialnego zgodnie z konstytucyjnie wyznaczonym zakresem wilasciwosci Rady
Ministrow. W kompetencjach ustawodawcy jest regulowanie — w granicach odpowiedzialnos$ci
przed wyborcami — zakresu samodzielnego dziatania samorzadu terytorialnego w ramach
konstytucyjnej zasady jednolitosci panstwa. Sadowej ochronie moze podlegac¢ to, co miesci
si¢ w zakresie wlasciwosci samorzadu terytorialnego uksztalttowanym w Konstytucji i
ustawach. Zakres ten 1 odpowiadajace mu formy sadowej ochrony — w granicach
wyznaczonych przez zasadg jednolitosci panstwa — moga by¢ poszerzone przez ustawodawce.
Trybunat Konstytucyjny jednak nie moze tego zakresu ksztattowaé¢ w swoim orzecznictwie.

To znaczy, ze art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz
analogiczne przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym sa zgodne z art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz art. 11 EKSL.

7. Zarzuty dotyczace niezgodnosci z Konstytucja, prawem mig¢dzynarodowym,
ustawami: gminng i powiatowa, rozporzadzen wykonawczych Rady Ministrow z 9 sierpnia
2001 r. oraz z 26 lipca 2005 r., nie zostaly przez wnioskodawcéw udowodnione.

Argumenty wnioskodawcow sprowadzaja si¢ do stwierdzenia, ze rozporzadzenia nie
okreslaja trybu postepowania przy skladaniu wnioskOw w sprawie zmiany granic, nie
stanowig o rozpocz¢ciu procedury zmiany granic, nie okreslaja obowiazkéw i uprawnien
zmiang, pozwalaja Radzie Ministréw na dowolno$¢ w dokonywaniu zmian, naruszaja
kompetencje organéw samorzadowych i zasade sadowej ochrony samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego. Wnioskodawcy dokonuja ogodlnej krytyki rozporzadzen w oderwaniu od ich
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charakteru wyznaczonego przez tre$¢ przepisOw upowazniajacych do wydania tych aktow.
Nalezy podkresli¢, ze stosowne ustawy zawieraja upowaznienie do wydania przepiséw
dotyczacych trybu postepowania przy sktadaniu wnioskéw. Krytyka rozporzadzen dokonana
bez uwzglednienia treSci upowaznienia do ich wydania nie stanowi dowodu niezgodno$ci
tych aktow wykonawczych z przepisami wyzszego rzedu. Wnioskodawcy nie udowodnili, ze
okreslenie w rozporzadzeniu kompetencji Rady Ministrow do dokonywania zmian w podziale
terytorialnym narusza samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Kompetencje Rady
Ministrow w tym zakresie wynikaja przeciez z Konstytucji oraz ustaw, przy czym art. 163
Konstytucji ustanawia domniemanie kompetencji samorzadu terytorialnego w zakresie czgsci,
a nie calo$ci zadan publicznych. Nie wskazano rowniez, na czym polega naruszenie przez
przepisy przedmiotowych rozporzadzen zasady sadowej ochrony samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, skoro w istniejacym stanie prawnym dokonywanie zmian w podziale
terytorialnym lezy w kompetencjach Rady Ministrow na mocy rozwigzan ustawowych,
korzystajacych z domniemania zgodnos$ci z Konstytucja. Wnioskodawcy nie przeprowadzili —
ze wskazaniem na postanowienia zaskarzonych rozporzadzen — dowodu obalajacego
twierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego, ze realizowane jest prawo spolecznosci lokalnych
do odwotania si¢ na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci terytorialnej w sposob realizujacy
dyspozycje art. 11 EKSL (zob. wyrok z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr
2/A/2003, poz. 11). Nie wykazali rowniez, ze kwestionowane rozporzadzenia uniemozliwiaja
dokonanie oceny zgodnosci z Konstytucja rozporzadzen zmieniajacych granice jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wobec braku uzasadnienia stanowiska wnioskodawcow Trybunat postanowit, na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), umorzy¢ postgpowanie w powyzszym
zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

8. Rozporzadzenia dokonujace zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego
kwestionowane w niniejszej sprawie maja szczego6lny charakter. W odniesieniu do tych
rozporzadzen ocena konstytucyjnos$ci taczy si¢ w wigkszym stopniu z oceng faktéw, anizeli z
ocena obowiazujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr
3/A/2003, poz. 23). Niezbgdne jest zatem zachowanie w tej mierze koniecznej
powsciagliwosci s¢dziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynienia z rozporzadzeniami
okreslanymi w doktrynie jako ,,rozporzadzenia” rozniace si¢ od rozporzadzen ,.klasycznych”,
przewidzianych w art. 87 i art. 92 Konstytucji. Owe ,,rozporzadzenia”, stanowiace przedmiot
orzekania, roznig si¢ od rozporzadzen ,klasycznych” tym, ze sensem ich wydania nie jest
ustanowienie norm generalnych 1 abstrakcyjnych; nie maja wigc one charakteru
prawotworczego, nie kreuja norm prawnych i nie sa podstawa ich obowiazywania, a przez ich
wydanie dokonuje si¢ czynnosci konwencjonalnej (zob. S. Wronkowska, Model
rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle konstytucji i praktyki, [w:]
Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 87 i n.).
Zarazem jednak rozporzadzenia te opieraja si¢ na Konstytucji i ustawach w sposob, ktory nie
pozwala uznaé, ze sa pozbawione wlasciwosci aktu normatywnego. Przeciwnie, pierwiastki
normatywne tych rozporzadzen wynikaja z normatywnosci ustaw, ktorych konkretyzacji
stuza. Maja wigc owe rozporzadzenia hybrydowy charakter, co nie pozostaje bez
konsekwencji dla orzekania o ich zgodno$ci z aktami wyzszego rzedu w hierarchii zrodet
prawa.

Aby rozstrzygna¢ niniejsza sprawe konieczne jest odroznienie oceny praktyki, co nie
nalezy do Trybunatu Konstytucyjnego, od oceny pierwiastka normatywnego, ktérych
konkretyzacja sa zaskarzone rozporzadzenia. Skoro w niniejszej sprawie konstytucyjno$¢
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odpowiednich norm ustaw samorzadowych wyznaczajacych normatywnos$¢ tych
rozporzadzen nie zostala skutecznie zakwestionowana, to okoliczno$¢ ta nie jest bez
znaczenia dla ostatecznej oceny owych rozporzadzen.

Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i
celowosci przyjetych rozwiazan czy tez do oceny zasadnos$ci polityki rzadu w dziedzinie zmian
w podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych celowosci
zmian. Czym innym jest kontrola celowos$ci zamierzenia, a czym innym kontrola jego
zgodnosci z Konstytucja. Z przedstawionego przez wnioskodawcow uzasadnienia zarzutow w
niniejszej sprawie wynika, ze w tych przypadkach, w ktorych wnioskodawcy uzasadnili swoje
stanowisko, mamy do czynienia z zarzutami wymagajacymi nowej oceny faktow, nie za$
odnoszacymi si¢ do sfery normatywnej. Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny
sposobu rzadzenia. Uznanie, czy pominigto konkretne interesy lokalne, czy dokonane
rozstrzygnigcie — oparte na prawie — byto wilasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad
pozytywnymi, czy tez odwrotnie — pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez
Trybunat Konstytucyjny. Konieczne jest zatem umorzenie postgpowania w odniesieniu do
zarzutbw wobec kwestionowanych rozporzadzen dokonujacych zmian w podziale
terytorialnym, z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

9. Liczba wnioskow wniesionych do Trybunatu Konstytucyjnego przez jednostki
samorzadu terytorialnego w zwiazku z dokonywanymi zmianami w podziale terytorialnym
wskazuje, ze przyjety przez ustawodawceg mechanizm nie spelnia oczekiwan podmiotow
bioracych udziat w tym procesie. Zaréwno to zjawisko, jak i watpliwosci przedstawicieli
doktryny prawnej wskazuja na pewne nieprawidtowosci wynikajace badz z samych
przepisow, badz ze sposobu ich stosowania. Trybunal Konstytucyjny, w $wietle
przedstawionych przez wnioskodawcoéw argumentow, nie znalazt jednak podstaw do uznania
kwestionowanych przepisow za niekonstytucyjne.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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