Zmiana granic pomiedzy gminami:

ocena rzadowej polityki zmian w podziale terytorialnym
pozostaje poza granicami oceny dokonywanej

przez Trybunat Konstytucyjny

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2019 r., U 1/19

1. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie (literatu-
rze przedmiotu) brak jest zgodnosci odnosnie do tego, jaki jest w istocie charak-
ter normatywny rozporzadzenia w sprawie zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego, a w zasadzie zgodnosci co do tego, czy jest to rozporzadzenie
o charakterze czysto normatywnym, czy tez ma charakter hybrydowy, tzn. jest
jednoczesnie indywidualnym.

2. W niektérych sytuacjach rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic jednostek
samorzadu terytorialnego moze nosi¢ znamiona konkretnosci.

3. W tle uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego mozna do-
strzec powazny spor aksjologiczny o prawa jednostek samorzadu terytorialne-
go w kontekscie ich roli jako jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa oraz spor ideologiczny o miejsce i charakter wspolnoty samorzadowe;j
w panistwie unitarnym.
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Glosa

W glosowanym postanowieniu Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK lub Trybunat) od-
niést sie do wniosku Rady Gminy Stare Miasto o zbadanie konstytucyjnosci § 2 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic niektérych
gmin i miast, nadania niektéorym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gmi-
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ny oraz siedzib wtadz niektérych gmin (Dz. U. poz. 1427, ze zm.), w zakresie zmiany gra-
nicy pomiedzy gming Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Konin - polegajacej
na wigczeniu do dotychczasowego obszaru Konina czesci obszaru gminy Stare Miasto.

Whnioskodawca kwestionowat zgodno$¢ przedmiotowego rozporzadzenia Rady
Ministréw z:

1.art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(6wczesnie: Dz. U. z 2017 r., poz. 1875, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2018 r., poz. 994,
ze zm.) (dalej: u.s.g.) w zwigzku z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
ze zm.) (dalej: Konstytucja RP) oraz w zw. z art. 7 Konstytucji RP - ,poprzez naru-
szenie procedury wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin pole-
gajacego na tym, ze postepowanie inicjujace jego wydanie zostato wszczete na
podstawie wniosku ztozonego przez podmiot nieuprawniony”;

2.art.4b ust. 1 pkt 1T u.s.g. w zw. z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 Konsty-
tucji RP oraz w zw. z art. 7 Konstytucji RP - ,poprzez naruszenie procedury wydania
rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin polegajacego na jego wydaniu
w oparciu o niepetny wniosek zainteresowanej rady gminy”;

3.art. 4 ust. 3 u.s.g. w zw. zart. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytu-
¢cji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP -, polegajacego
na ustaleniu granic gmin pomimo braku wystapienia w sprawie lokalnego interesu
publicznego (odmiennego od interesu wtasnego jednej z gmin objetych zmiang
granic), ktory uzasadniatby naruszenie zasady stabilnosci granic gmin”;

4.art. 4 ust. 3u.s.g. w zw. zart. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytu-
¢ji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP —,poprzez niezrealizowanie ustawo-
wo okreslonych wytycznych wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic
gmin, do ktérych nalezy zapewnienie gminom, ktérych granice ulegaja zmianie,
terytorium mozliwie jednorodnego pod wzgledem przestrzennym”;

5.art. 4 ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP w zw. z art. 2
Konstytucji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 w zw. z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP -, po-
przez niezrealizowanie wytycznych ustawowych wydania rozporzadzenia w spra-
wie ustalenia granic gmin, do ktérych nalezy zapewnienie zdolnosci wykonywania
zadan publicznych obu gminom po dokonanej zmianie”;

6. art. 165 ust. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP — ,poprzez naruszenie zasady
samodzielnosci gminy polegajace na dokonaniu zmiany przebiegu granicy pomie-
dzy gminami w sytuacji braku spetnienia przestanek celowosci, niezbednosci i pro-
porcjonalnosci takiego naruszenia”.

W glosowanym postanowieniu TK nie podzielit zarzutéw gminy Stare Miasto
i umorzyt postepowanie. W uzasadnieniu postanowienia Trybunat podnidst przy tym,
iz ,z przedstawionego przez wnioskodawce uzasadnienia zarzutéw w sprawie wyni-
kato, ze zarzuty te dotyczyly nowej oceny faktéw, nie odnosity sie natomiast do sfery
normatywnej. Z tego wzgledu to, czy w toku wydania zakwestionowanego przepisu
rozporzadzenia pominieto konkretne interesy lokalne, czy rozstrzygniecie — oparte na
prawie — byto wiasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad pozytywnymi, czy tez
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odwrotnie, pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez TK”. Tym samym Try-
bunat stwierdzit, Ze nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci
przyjetych rozwigzan czy tez do oceny zasadnosci polityki rzadu w dziedzinie zmian
w podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych
celowosci zmian, popierajac to argumentem, ze czym innym jest kontrola celowosci
zamierzenia, a czym innym kontrola jego zgodnosci z konstytucja.

Stanowisko takie wpisuje sie w linie orzecznicza ugruntowana wyrokiem TK wy-
danym w petnym sktadzie w dniu 8 kwietnia 2009 r. (K 37/06, OTK ZU 2009, nr 4A,
poz. 47), w ktérym mowa jest o odejsciu od tezy o dopuszczalnosci badania rozpo-
rzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego.
W orzeczeniu tym TK wyjasnit, ze:,Rozporzadzenia dokonujace zmian granic jednostek
samorzadu terytorialnego (...) maja szczegdlny charakter. W odniesieniu do tych roz-
porzadzen ocena konstytucyjnosci taczy sie w wiekszym stopniu z oceng faktéw anize-
li z oceng obowiazujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r,, sygn. U 10/01, OTK ZU
nr 3/A/2003, poz. 23). Niezbedne jest zatem zachowanie w tej mierze koniecznej po-
wsciagliwosci sedziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynienia z rozporzadzeniami
okreslanymi w doktrynie jako »rozporzadzenia« réznigce sie od rozporzadzen »klasycz-
nychg, przewidzianych w art. 87 i art. 92 Konstytucji. Owe »rozporzadzenia, stanowia-
ce przedmiot orzekania, réznia sie od rozporzadzen »klasycznych« tym, ze sensem ich
wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych; nie maja wiec one
charakteru prawotwérczego, nie kreujg norm prawnych i nie sg podstawg ich obowia-
zywania, a przez ich wydanie dokonuje sie czynnosci konwencjonalnej (...)"

Poglad ten zostat podtrzymany w postanowieniach TK z dnia: 5 listopada 2009 .
(U 9/07, OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 152) i 8 lutego 2017 r. (U 2/16, OTK ZU 2017, nr 4A,
poz. 4).

Problem zgodnosci z Konstytucja art. 4, 4a i 4b oraz wydanych na ich podstawie
przepisow wykonawczych byt jednak wczesniej kilkakrotnie przedmiotem rozstrzyg-
nie¢ TK. Szczegdtowego przegladu dotychczasowego orzecznictwa w odniesieniu do
kontroli rozporzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego (dalej: JST) Trybunat dokonat w przywotanym powyzej postanowieniu
z dnia 8 lutego 2017 r. (U 2/16), w ktérym wskazat, ze jednak w pierwszych sprawach
dotyczacych tych zagadnien, co do zasady, uznawat swoja kognicje do badania rozpo-
rzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic JST.

Co wiecej, juz nawet pobiezny przeglad wczesniejszego orzecznictwa TK w spra-
wach ustalania lub zmiany granic JST pozwala zauwazy¢, ze zwlaszcza kwestia cha-
rakteru rozporzadzenia Rady Ministréw stanowi kolejny problem prawny i teoretyczny
oraz majacy niebagatelne znaczenie praktyczne. Otéz zarébwno w Swietle orzecznic-
twa Trybunatu, jak i w doktrynie (literaturze przedmiotu) brak jest zgodnosci odnosnie
do tego, jaki jest w istocie charakter normatywny rozporzadzenia w sprawie zmiany
granic JST, a w zasadzie zgodnosci co do tego, czy jest to rozporzadzenie o charakterze
czysto normatywnym, czy tez ma charakter hybrydowy, tzn. jest jednoczesnie indy-
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widualnym?. Wszelka watpliwos¢ w tej materii moze skutkowac takze niepewnoscia
i dyskusyjnoscia jednej z absolutnie fundamentalnych, podstawowych cech konstytu-
cyjnych samorzadu terytorialnego, jaka jest jego charakter jako wspolnoty terytorial-
nej. Co prawda, jak to juz wczesniej podnositem: ,Trybunat konsekwentnie prezentuje
stanowisko, ze stabilne istnienie konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego
w konkretnych granicach nie jest wartoscia przewazajaca nad jakimikolwiek innymi
wzgledami, w szczegdlnosci nad racjami interesu publicznego o charakterze ogélno-
krajowym. Dlatego TK uznat za zgodny z Konstytucja zabieg legislacyjny polegajacy na
pofaczeniu gmin warszawskich w jedng gmine na mocy ustawy z dnia 15 marca 2002 r.
o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361, ze zm.)™.

Na przyktad w wyroku z dnia 4 listopada 2003 r. (K 1/03) Trybunat, oceniajac roz-
porzadzenie w sprawie ustalenia granic jednostek samorzadu terytorialnego, w uza-
sadnieniu orzeczenia zaznaczyt, ze akt ten nosi znamiona konkretnosci. Stwierdzit, ze:
.rozporzadzenia, o ktérych mowa w art. 4 ustawy [0 samorzadzie gminnym] sa w isto-
cie rozstrzygnieciami, a wiec maja pewne znamiona konkretnosci. Materia rozstrzyg-
nie¢ powoduje, iz wytyczne tresciowe do wydawania rozporzadzen majg charakter
raczej kierunkowy, tzn. »naprowadzajacy« niejako na ochrone pewnych doébr przy po-
dejmowaniu decyzji o zmianie granic”. Z kolei w wyroku z dnia 18 lipca 2006 r. (U 5/04)
TK podkreslit, ze:,materia zmiany granic gmin (...) dotyczy rozstrzygania spraw o cha-
rakterze jednostkowym, konkretnym, jednakze przybierajacych posta¢ aktu norma-
tywnego - rozporzadzenia Rady Ministréw. Choc¢ rozstrzygniecie to odnosi sie do
zmiany granic imiennie okreslonej gminy lub gmin, to koryguje ono odpowiednio
takze podziat terytorialny kraju oraz wptywa ksztattujgco na zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych przez te gminy, a takze na prawa polityczne i interesy ich mieszkan-
cow”. Podobne stanowisko TK zajat w wyroku z dnia 5 grudnia 2006 r. (U 2/06).

Z kolei w wyroku z dnia 27 listopada 2000 r. (U 3/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 293)
Trybunat odniost sie do kwestii spetniania przez rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawach zmiany granic JST przyjmowanych w orzecznictwie TK kryteriéw gene-
ralnosci i abstrakcyjnosci. W wyroku tym podkreslono m.in., ze ,nie ulega watpliwo-
$ci, iz whasciwos¢ orzecznicza Trybunatu wigze sie z kontrolg konstytucyjnosci, badz
takze legalnosci aktéw stanowienia prawa. Pojecie »przepisy prawag, jakim operuje
ustrojodawca w art. 188 pkt 3 Konstytucji, obejmuje swoim zakresem wszystkie akty
stanowione przez centralne organy panstwowe, ktére zakwalifikowa¢ mozna jako zré-
dta prawa, a wiec ustanawiajace dla okreslonych kategorii adresatéw wzorce pewnych
zachowan (nakazanych, zakazanych). W tym znaczeniu zwrot »przepisy prawa« kore-
sponduje z terminem »Zrodta prawag, zastosowanym w tytule rozdziatu Il Konstytucji.
Nie ulega watpliwosci, ze zamieszczenie zakwestionowanych przez rady gmin przepi-
sOw w rozporzadzeniu Rady Ministrow nie moze by¢ uznane za okoliczno$¢ nie majaca

2 Por. Z. Cieslak, Samorzqdy przed Trybunatem Konstytucyjnym, http://niezniknelo.pl/OK2/trybunal/
samorzady-przed-trybunalem-konstytucyjnym/6/index.html [dostep: 15.11.2019].

3 M. Maczynski, Komentarz do art. 4-4f u.s.g., t. 12 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 124.
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zadnego znaczenia dla oceny ich tresci, wtasnie z punktu widzenia »normatywnosci.
Nie jest to oczywiscie okoliczno$¢ przesadzajaca, wszak w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze dla oceny charakteru danego aktu de-
cydujace znaczenie winna mie¢ analiza jego tresci, nie za$ wytacznie forma prawna.
Tym niemniej uzna¢ mozna, ze przyjeciu w przepisie upowazniajgcym w ustawie o sa-
morzadzie gminnym (art. 4 ust. 1) formy rozporzadzenia Rady Ministréw dla unormo-
wania materii dotyczacych tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania
ich granic i nazw oraz siedzib wiadz, towarzyszyta petna swiadomos¢ ustawodawcy
wyboru formy prawnej »typowej« dla wyrazania unormowan o charakterze general-
nym i abstrakcyjnym. Trzeba w tym zakresie odwota¢ sie réwniez do konsekwencji,
jakie dla oceny charakteru prawnego rozporzadzenia miato uwzglednienie tej formy
aktu prawnego w wyliczeniu zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego, zawartym
w art. 87 ust. 1 Konstytucji. Jedna z tych konsekwencji jest koniecznos¢ traktowania
rozporzadzenia w sposob jednolity, jako formy aktu prawotwdrczego, ustanawiajace-
go wzorce zachowan dla okreslonych (nie ograniczonych jedynie do jednostek pod-
legtych organizacyjnie temu, kto rozporzadzenie wydaje) kategorii adresatéw. Dobér
takiej formy prawnej przez ustawodawce moze by¢ wiec potraktowany jako swoiste
domniemanie takiego wiasnie charakteru zawartych w rozporzadzeniu postanowien.
W swietle dominujacego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego »materialne-
go« podejscia do problemu definiowania aktéw normatywnych, przesadzajacego
znaczenia nabiera jednak analiza tresci zakwestionowanych we wnioskach rad gmin
postanowien rozporzadzenia Rady Ministréw. Nie ulega watpliwosci, ze sposéb sfor-
mutowania tresci zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia utrudnia jednoznaczne wy-
odrebnienie takich ich czesci, ktére odpowiadatyby tradycyjnym elementom normy
prawnej, tzn. hipotezy (okreslenie adresata i okolicznosci zastosowania) oraz dyspozy-
¢ji (okreslenie wzoru powinnego zachowania). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
w odniesieniu do cechy generalnosci w petni uzasadnione jest przyjecie, ze adresa-
tem regulagji (...) rozporzadzenia Rady Ministréw nie jest indywidualnie wskazany
podmiot, ale ich rézne kategorie. Trzeba bowiem podkresli¢, iz adresatem zakwestio-
nowanych przepiséw nie moga by¢ jedynie organy panstwa powotane do technicz-
nego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujgcego przypisanie okreslonych
obszaréw do konkretnych gmin. Za adresatéw przepiséw (...) rozporzadzenia Rady
Ministréw winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa (a wiec zaréwno mieszkan-
cy przedmiotowych wsi, jak i wszelkie organy i instytucje publiczne), ktére w zakre-
sie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych badz urzedowych) zetkng
sie z problemem przynaleznosci danej wsi do okreslonej gminy. Trzeba podkresli¢, iz
niejednoznaczny sposéb okreslenia adresata normy prawnej nie moze by¢ przesa-
dzajacy o odmowie przyznania jej generalnego charakteru. Wskaza¢ w tym miejscu
mozna poglad J. Wréblewskiego, dla ktérego nawet wyrazne zastosowanie przez
prawodawce nazwy jednostkowej nie przesadza jeszcze indywidualnego charakteru
normy, ktérej adresat jest w ten wtasnie sposdb opisany (por. J. Wréblewski, Norma
generalna i norma indywidualna, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu tédzkiego’, Seria |,
Prawo, z. 23, s. 6). Autor ten wskazuje réwniez na zachodzacg w pewnych przypadkach
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koniecznos¢ dekodowania adresata danej normy z opisu przedmiotu jej unormowa-
nia, a wiec wtasnie z zakresu zachowan, ktérych bedzie ona dotyczy¢, a z taka sytuacja
mamy do czynienia w niniejszej sprawie. W odniesieniu do problemu oceny abstrak-
cyjnego charakteru regulacji zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem Trybuna-
tu Konstytucyjnego takze i pod wzgledem sposobu opisania powinnego zachowania
zaskarzone przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw spetniaja »materialne« kryterium
normatywnosci. Normatywnej tresci zakwestionowanych przepiséw nie sposéb bo-
wiem ograniczac wytacznie do samego, jedynie »technicznego« wyznaczenia nowych
granic gmin. Normy wyrazone w § 5 pkt 2 i § 11 rozporzadzenia Rady Ministréw nie
»spetniaja sie« wytacznie jednorazowym ich wykonaniem. Zawarte w nich unormowa-
nia stanowi¢ beda w przysztosci czes¢ sktadowa podstawy normatywnej (tresciowej,
proceduralnej, kompetencyjnej) dla podejmowania konkretnych rozstrzygniec¢ o cha-
rakterze indywidualnym i konkretnym. Kierujac sie formutowanym w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o abstrakcyjnosci danej normy swiadczy
to, iz nie »konsumuje« sie ona wskutek jednorazowego jej wykonania, nalezy uznac,
ze w przypadku zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia Rady Ministréw do takiego
skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te nie bedg juz rodzity powinnosci ponownej
ich »technicznej« realizacji, ale jednak nie utracg one swojej normatywnej aktualnosci,
determinujac tres$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych w przysztosci takze na ich podsta-
wie. Przesadza¢ bedg przede wszystkim o wtasciwosci organéw dokonujacych aktéw
stosowania prawa w konkretnych sprawach nalezacych do zakresu zadan »nowych«
gmin. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wiec przyja¢, ze zakwestionowane
normy rodza w okreslonych okolicznosciach nakaz okreslonego typu postepowania,
wprawdzie nie samoistnie i samodzielnie w oderwaniu od innych unormowan, ale
wspotksztattujac tresé przysztych aktéw stosowania prawa”.

Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia lub zmiany granic JST byty
rowniez przedmiotem merytorycznej oceny TK w wyrokach z dnia: 25 marca 2003 r.
(U 10/01, OTK ZU 2003, nr 3A, poz. 23); 4 listopada 2003 r. (K 1/03, OTK ZU 2003, nr 8A,
poz. 85); 1 czerwca 2004 r. (U 2/03, OTK ZU 2004, nr 6A, poz. 54); 18 lipca 2006 r. (U 5/04,
OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 80); 5 grudnia 2006 r. (U 2/06, OTK ZU 2006, nr 11A, poz. 168).

Tym niemniej w glosowanym postanowieniu TK podzielit stanowisko zajete w wy-
roku o sygnaturze akt K 37/06 wydanym w petnym skfadzie i przyjat, ze rozporzadze-
nie w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego nie ma
charakteru normatywnego i nie nalezy do kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Kon-
stytucji RP. To, ze akt ten posrednio oddziatuje na sytuacje prawnag podmiotéw prawa,
nie znaczy, ze mozna z niego wywie$¢ reguty postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Mimo ze z punktu widzenia formalnego akt, jakim jest rozporzadzenie,
jest wymieniony w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP w katalogu zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego, to okolicznos¢ ta nie zwalnia Trybunatu z oceny, czy w tresci takie-
go aktu wystepujg normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W szczegdlnosci
ma to znaczenie w kontekscie tresci art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze
Trybunat orzeka w sprawach zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez central-
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ne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfilkowanymi umowami miedzynarodowymi
i ustawami (zob. postanowienie TK z dnia 8 lutego 2017 r., U 2/16).

Dlatego tez TK przyjat, ze skoro w art. 188 Konstytucji RP okreslajacym kognicje
Trybunatu do orzekania w sprawach zgodnosci okreslonych aktéw z aktami wyzszego
rzedu nie wymieniono expressis verbis rozporzadzen, to dopuszczalnos¢ kontroli roz-
porzadzenia bedzie mozliwa jedynie po spetnieniu przez ten akt kryterium material-
nego, czyli wtedy, gdy bedzie zawierat on ,przepisy prawa”w rozumieniu art. 188 pkt 3
Konstytucji RP. Zdaniem TK dla oceny charakteru prawnego danego aktu decydujace
znaczenie powinna miec¢ analiza jego tresci, a nie wytacznie jego forma prawna.

Trybunat, majac wiec na uwadze tres¢ uzasadnienia postanowienia w sprawie
o sygnaturze akt U 2/16, przyjat, ze skoro aktualna jest teza TK, iz rozporzadzenie nie
musi mie¢ charakteru normatywnego w kazdym przypadku i nie zawsze nalezy do
kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, to w niniejszej sprawie zbadanie
przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci przepisu § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
w zakresie podnoszonych przez wnioskodawce zarzutéw zaréwno o charakterze pro-
ceduralnym, jak i materialnym - ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami konsty-
tucyjnymi oraz ustawowymi nie jest dopuszczalne, co jednoczesnie oznacza koniecz-
no$¢ umorzenia postepowania w niniejszej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?*, gdyz
zarzuty wnioskodawcy ogniskuja sie wokot problemu zasadnosci konkretnego przesu-
niecia terytorialnego miedzy dwiema gminami.

Nie oznacza to jednak, ze z cata argumentacja TK nalezy sie w tym zakresie w catosci
bezwzglednie zgadzac¢. Zasadza sie ona bowiem na pryncypialnym uznaniu za zgod-
ne z Konstytucja RP przepisy upowazniajace Rade Ministréow do dokonywania zmiany
granic gmin. Problemem moze by¢ juz to, iz upowaznienie Rady Ministréw do zmia-
ny granic gminy powoduje, ze Rada Ministrow okresla zarazem jedng z najwazniej-
szych konstytutywnych cech wspdlnoty, jaka jest jej liczebnos¢ oraz zwigzane z tym
mozliwosci dziatania, a tym samym niewatpliwe moze to godzi¢ w samodzielnos¢ JST.
Stanowisko doktryny nie jest bynajmniej w tej materii wcale takie jednoznaczne. Ow-
szem, nie neguje sie, ze kompetencja Rady Ministrow do tworzenia, dzielenia i znosze-
nia gmin wynika z faktu, iz gmina jest podstawowa jednostka zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Na Radzie Ministréow, jako strazniku interesu publicznego,
cigzy w tym przypadku obowiazek racjonalnego uksztattowania podziatu terytorial-
nego. Dotyczy to takze ustalania granic, nazw i siedzib wtadz (organéw) gminy, jak tez
nadawania gminie statusu miasta i ustalania jego granic. Zdaniem A. Szewca, ,wbrew
pozorom nie sg to sprawy lokalne, lecz sprawy ogdlnokrajowe, zwigzane z podziatem
terytorialnym panstwa, ergo nie nalezace do zakresu dziatania gminy ustalonego
w art. 6 u.s.g.””. Konsekwencjq takiego stanu rzeczy jest m.in. fakt, ze w przypadku ini-
cjowania tego rodzaju zmian na wniosek zainteresowanej rady gminy, co przewiduje

4 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (tekst jedn.: Dz. U.z2019r., poz. 2393).
5 A.Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 44.
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ust. 2 komentowanego przepisu, zgodnie z art. 4b ust. 1 pkt 3 wymagana jest takze
opinia wojewody wtasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem. Odmienny po-
glad w tym wzgledzie wyraza Z. Niewiadomski, ktory twierdzi, ze regulacja art. 4 ust. 1
jest istotnym odstepstwem od ustawowej formy tworzenia samorzadu i podkredla, iz
Lustalanie nazw gmin i siedzib ich wtadz mozna z powodzeniem zostawi¢ samej gmi-
nie”s. Jeszcze dalej w tym wzgledzie posuneli sie P. Czechowski i S. Pigtek, ktorzy wska-
zali, iz ustawodawca, przyznajac Radzie Ministréw uprawnienie do tworzenia, taczenia,
podziatu i znoszenia gmin, w istotny sposéb wkroczyt w konstytucyjng oraz ustawowo
zagwarantowang samorzadnos$¢ gmin’.

Ponadto rozporzadzenia wydawane przez Rade Ministrow w sprawach wymienio-
nych w art. 4 ust. 1 pkt 1-3 u.s.g. nalezy uznac za szczegélnego rodzaju akty wykonaw-
cze do ustawy o samorzadzie gminnym, ktére jako takie podlegajg ocenie w aspekcie
zgodnosci ich tresci z zakresem delegacji ustawowej. Celem rozporzadzenia wydawa-
nego przez Rade Ministréw jest ,wykonanie ustawy”, co wynika m.in. z komplemen-
tarnosci rozporzadzenia wzgledem ustawy. Nie moze ono zawierac tresci ,konkuren-
cyjnej i autonomicznej” wzgledem ustawy?®. Zgodnie z zastrzezeniem konstytucyjnym
(art. 92 ust. 1 Konstytucji RP) organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie
moze przekazac swoich kompetencji innemu organowi, co réwniez dowodzi scisle wy-
konawczej koncepcji samego rozporzadzenia. Z przepiséw ustawy zasadniczej wynika
zatem zakaz tworzenia tzw. upowaznien kaskadowych. Tak wiec uprawnienie do na-
tozenia na okreslony podmiot prawny danego obowigzku musi wynika¢ albo wprost
z ustawy, albo z przepisu rozporzadzenia wydanego tylko na podstawie i w granicach
ustawowego (wyraznego) upowaznienia (wyrok NSA z dnia 10 wrze$nia 2001 r., Il SA
1973/00, LexPolonica nr 2148046). Ponadto Sad Najwyzszy (wyrok z dnia 6 stycznia
1999 r., Il RN 108/98, OSNAPIUS 1999, nr 20, poz. 639) wskazat, ze niewykonanie przez
Rade Ministréw obowigzku wynikajacego z kompetencji do wydania rozporzadzenia
zapewniajacego prawidtowe wykonanie ustawy (art. 146 ust. 4 pkt 1i2 w zw. z art. 92
Konstytucji RP) narusza konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 i 7 Konstytucji RP), a tym samym moze stanowic¢ delikt konsty-
tucyjny.

Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest np. stanowisko wyrazone przez TK w wy-
roku z dnia 1 czerwca 2017 r. (U 3/17, Dz. U. poz. 1134), w ktérym Trybunat orzekt,
ze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajace rozporzadze-
nie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka (Dz. U. poz. 2312) jest
niezgodne z art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytugji RP i art. 4a ust. 1 u.s.g. Warto przy tym
zauwazyc, ze zgodnie z art. 4a i 4b u.s.g. wszelkie decyzje i czynnosci Rady Ministrow
w sprawach podziatu, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin, jak tez w sprawie ustalania
ich granic i siedzib wtadz powinny by¢ podejmowane dopiero po przeprowadzeniu

6 Z.Niewiadomski, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 8.

7 Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z komentarzem, red. P. Czechowski, S. Piatek, Warszawa
1997,s. 14.

8 Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw 2000, s. 263.
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konsultacji z mieszkancami. Ustawa jednak nie okresla ich formy, stanowiac jedynie, ze
zasady i tryb konsultacji powinny zostac okreslone uchwata rady gminy (art. 5a ust. 2
u.s.g.). Tym samym konsultacje moga miec forme dowolng, w tym nawet referendalna.
W tej ostatniej kwestii w doktrynie dato sie zauwazy¢ liczne kontrowersje odnosnie do
charakteru prawnego takich konsultacji, gtéwnie w zwigzku z tym, ze referendum ma
co do zasady charakter rozstrzygajacy, natomiast stanowisko mieszkarncéw wyrazone
w konsultacji ma mie¢ charakter jedynie opiniodawczy, a wiec niewigzacy Rady Mini-
strow przy podejmowaniu decyzji (por. stanowisko Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ze przedmiotem referendum gminnego nie moze by¢ opiniodawcze stanowisko
rady gminy lub innego organu wypowiedziane w sprawie nienalezacej do zakresu dzia-
tania gminy wyrazone w postanowieniu NSA z dnia 29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93,
ONSA 1994, nr 3, poz. 105). Odmienne stanowisko zajat NSA w wyroku z dnia 28 lutego
2001 r. (Il SA/Ld 297/01, niepubl.), w ktérym wyrazit poglad, ze dopuszczalne jest prze-
prowadzenie referendum w sprawie podjecia przez rade gminy uchwaty o wystgpie-
niu do Rady Ministréw z wnioskiem o dokonanie podziatu gminy. W takim przypadku
wynik referendum nie rozstrzygatby oczywiscie o podziale gminy, ale bytby wigzacy
w tym sensie, ze obligowatby rade gminy do wystapienia z wnioskiem w tej sprawie do
Rady Ministrow. Ostatecznie kwestie te rozstrzygnat TK, ktéry w swoim wyroku z dnia
26 lutego 2003 r. (K 30/02, Dz. U. Nr 44, poz. 388) uznat za stuszng interpretacje przepi-
sow konstytucyjnych, w szczegdlnosci art. 170 Konstytucji RP, prowadzacag do wniosku,
ze wszedzie tam, gdzie w gre wchodzi tworzenie, taczenie, podziat lub znoszenie jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza gmin, a takze zmiana ich granic przez
centralne organy wtadz publicznych, ktére poprzedzone powinno by¢ opinia orga-
néw stanowigcych jednostek dotknietych zmianami i konsultacjami z mieszkaricami
- mieszkancy majg prawo do wyrazenia swojego stanowiska w drodze referendum
konsultacyjnego. Zdaniem TK: ,Wynik takiego referendum wiaze, jesli chodzi o opinie
organéw stanowigcych odpowiednich jednostek samorzadowych”. Przywotany wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego stanowit podstawe dla nowelizacji ustawy o samorzadzie
gminnym, w ramach ktérej dodany zostat m.in. art. 4c (dodany ustawa z dnia 26 maja
2011 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
Nr 134, poz. 777) stanowiacy, ze w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesie-
nia gminy oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokal-
ne z inicjatywy mieszkancéw. W przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego
W sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy, o ktérym mowa w art. 4c u.s.g., konsultacji z mieszkaricami, o ktérych mowa
w art. 4a ust. 1i 2 u.s.g., nie przeprowadza sie (art. 4a ust. 4 u.s.g.). Pozytywny wynik ta-
kiego referendum jest dla rady gminy wigzacy, w tym sensie, ze jest ona zobowigzana
wystapi¢ do Rady Ministréw z wnioskiem o wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g., jednakze ostateczna decyzja w sprawie zmiany granic pozo-
staje nadal w wylacznej kompetencji Rady Ministréw, natomiast sam wynik gtosowa-
nia w referendum nie przesadza o dokonaniu zmian, a jedynie — podobnie jak uchwaty
gmin podejmowane w trybie art. 4b w sprawie zmian granic jednostki podstawowego
podziatu terytorialnego — stanowi postulat pod adresem Rady Ministréw odnosnie



162 Marek Maczynski

do zmian w zakresie istniejagcego podziatu terytorialnego i nie przesgdza o wydaniu
rozporzadzenia przez Rade Ministrow w tej sprawie, gdyz zgodnie z art. 4 ust. 2 u.s.g.
moze, a nie musi, by¢ ono wydane na wniosek gminy.

Wazna jest takze konstatacja, ze Trybunat Konstytucyjny, wydajac wyrok z dnia
1 czerwca 2017 r. (U 3/17), zwrécit uwage na koniecznos¢ dochowania starannosci
w przestrzeganiu procedur konsultacyjnych w procesie tworzenia prawa, w szczegél-
nosci jesli chodzi o sprawy dotyczace obywateli, a szerzej mieszkancéw poszczegdl-
nych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego i podkreslit, ze: ,Mozliwos¢ wyra-
zenia opinii w sprawach lokalnych czy regionalnych o ksztatcie granic danej jednostki
samorzadowej przez jej mieszkancéw jest jednym z podstawowych elementéw za-
sady demokratycznego panstwa prawnego. Mimo ze ostateczng decyzje w sprawie
ksztattu tych jednostek podejmuje Rada Ministréw, ktéra zgodnie z art. 146 ust. 1 Kon-
stytucji prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej, miesz-
kancy jednostek samorzadu terytorialnego musza mie¢ mozliwos¢ zajecia stanowiska
w sprawach ich dotyczacych. Pominiecie prawa do wyrazenia takiej opinii narusza
podstawy demokracji”.

Konkludujac, mozna powiedzie¢, ze jak wynika z powyzszych uwag i rozwazan,
glosowane uzasadnienie postanowienia TK w takiej samej mierze zastuguje na apro-
bate, jak skfania do dalszych deliberacji i przemyslen. W obecnym stanie prawnym dys-
kusyjne mogg by¢ pewne elementy uzasadnienia, nawet jesli co do istoty uznamy je
za stuszne. Trybunat uznat, ze proponowane zmiany nie sg sprzeczne z Konstytucja RP.
Majac jednak na uwadze dotychczas poczynione uwagi, mozna by tez uznac, ze prze-
pis § 2 rozporzadzenia w objetym wnioskiem zakresie, cho¢ zawiera wladcze rozstrzy-
gniecie co do przebiegu granicy miedzy gming Miasto Stare a miastem na prawach
powiatu Konin, to jednak réwnoczesnie ksztattuje w sposdb generalny zakres zadan
tych gmin oraz zdolnos¢ do realizacji tych zadan przez gminy, a takze w pewnym stop-
niu wyznacza w sposéb generalny i abstrakcyjny prawa i obowigzki mieszkancéw tych
gmin oraz innych podmiotéw prawa — ktére w zakresie swoich dziatan (faktycznych
czy prawnych, prywatnych badz urzedowych) zetkng sie z problemem przynaleznosci
danego obszaru do okreslonej gminy?®.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia uznat takze, ze nie jest
powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci przyjetych rozwiazan, czy
tez do oceny zasadnosci polityki rzadu w dziedzinie zmian w podziale terytorialnym,
jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych celowosci zmian. Jednakze
w tle owego uzasadnienia zawsze bedzie mozna dostrzec powazny spér aksjologicz-
ny o prawa jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie ich roli jako jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i — by¢ moze znacznie powazniejszy
- sporideologiczny o miejsce i charakter wspdélnoty samorzadowej w panstwie unitar-
nym'. Wydaje sie bowiem, ze konstatacja M. Kuleszy, iz, dzisiejszy ustawodawca polski

° Por. B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, PPP 2017, nr 6, s. 68.
1% por, L. Kieres, Unitarnos¢ a samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego [w:] Unitarny charakter paristwa a samorzqd terytorialny, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska,
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nadal grzeszy niewybaczalnym anachronizmem, nie zapewniajgc wystarczajaco silnej
ochrony podmiotowego statusu wspdlnot samorzadowych przed swobodng ingeren-
cja wtadz centralnych™, jest — bardziej de lege ferenda anizeli w odniesieniu do samego
postanowienia TK — wcigz aktualna.
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Streszczenie
Marek Mqczynski

Zmiana granic pomiedzy gminami: ocena rzadowej polityki zmian
w podziale terytorialnym pozostaje poza granicami oceny
dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny

W glosowanym postanowieniu Trybunat Konstytucyjny odniost sie do wniosku Rady Gminy Sta-
re Miasto o zbadanie konstytucyjnosci § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 .
w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statu-
su miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektérych gmin (Dz. U. poz. 1427, ze zm.),
w zakresie zmiany granicy pomiedzy gming Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Konin
- polegajacej na witaczeniu do dotychczasowego obszaru Konina czesci obszaru gminy Stare
Miasto. Trybunat umorzyt postepowanie w tej sprawie i stwierdzit, ze nie zostat powotany do
oceny merytorycznej doktadnosci i celowosci przyjetych rozwigzan ani do oceny zasadnosci
polityki rzadu w zakresie zmian podziatu terytorialnego, a takze do rozstrzygania konkretnych
sporow dotyczacych celowosci zmian, popierajac to argumentem, ze czyms innym jest kontrola
celowosci zamierzenia, a czyms innym kontrola jego zgodnosci z konstytucja.

Jednak w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i doktryny nie ma zgody co do
normatywnego charakteru regulacji dotyczacej zmiany samorzadu terytorialnego ani petnej
zgodnosci co do tego, czy jest to regulacja czysto normatywna, czy tez hybrydowa, tj. takze
indywidualna. W niektérych bowiem sytuacjach rozporzadzenie w sprawie okreslania granic
jednostek samorzadu terytorialnego moze charakteryzowac sie konkretnoscia (nosi¢ znamiona
konkretnosci).

Ponadto w tle uzasadnienia decyzji Trybunatu Konstytucyjnego mozna dostrzec powazny
spor aksjologiczny dotyczacy praw jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie ich roli
jako jednostek podstawowego podziatu terytorialnego panstwa oraz sporu ideologicznego
o miejsce i charakter (nature) wspolnoty samorzadowej w panstwie unitarnym.

Tak wiec postanowienie o umorzeniu w takiej samej mierze moze zastugiwac na aprobate,
jak i sktaniac¢ do dalszych deliberacji i przemyslen na tyle istotnych, ze moze to nawet stanowi¢
asumpt do postawienia pytania, czy aby postanowienie nie jest dowodem na niewystarczaja-
cg ochrone podmiotowego statusu spotecznosci lokalnych przed swobodng ingerencja wtadz
centralnych.

Summary
Marek Mqczyniski

Changing borders between municipalities: The assessment of the government’s policy
in regard to changes in territorial division remains outside the scope of assessment
made by the Constitutional Tribunal

In the commented judgement, the Constitutional Tribunal referred to the application of the mu-
nicipal council of Stare Miasto to examine the constitutionality of § 2 of the Regulation of the
Council of Ministers of 24 July 2017 on establishing the boundaries of certain municipalities
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and cities, granting certain cities the status of the city, changing the name of the municipality
and the seat of the authorities of some municipalities (Journal of Laws “Dziennik Ustaw’, item
1427, with later amendments), in the scope of changing the border between the municipality of
Stare Miasto and the city of Konin with poviat rights — involving the inclusion of the part of the
municipality of Stare Miasto to the city of Konin. The Constitutional Tribunal discontinued the
proceedings in this case and stated that it was not appointed to assess the substantive accuracy
and purposefulness of the solutions adopted or to assess the legitimacy of the government’s
policy regarding changes in the territorial division, as well as to settle specific disputes regarding
the desirability of changes, supporting this with the argument that something else is the control
of the purposefulness of the intention, and another thing is the control of its compliance with
the constitution.

However, in the light of the jurisprudence of the Constitutional Tribunal and doctrine, there
is no consensus as to the normative nature of the regulation regarding the change of territorial
self-government, or full agreement whether it is a purely normative regulation or a hybrid regu-
lation, i.e. also individual. In some situations, the regulation on determining the boundaries of
local government units may be characterized by specificity.

In addition, there is a serious axiological dispute regarding the rights of local government
units in the context of their role as units of basic territorial division of the state, as well as an ideo-
logical dispute over the place and nature of the local government community in a unitary state,
noticeable in the background of the justification of the Constitutional Tribunal’s judgement.

Thus, the decision to discontinue the proceedings may deserve approval and encourage
further deliberation and reflection so important that it can even be a reason to ask whether the
decision is not evidence of insufficient protection of the subjective status of local communities
against free interference by central authorities.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zmiana granic gminy (JST), Rada Ministréw, Trybunat
Konstytucyjny
Keywords: local government, change of the municipality’s boundaries, Constitutional Tribunal



