ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 10 lutego 2017 r. Pozycja 4

POSTANOWIENIE
z dnia 8 lutego 2017 r.
Sygn. akt U 2/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Lech Morawski — przewodniczacy
Henryk Cioch
Mariusz Muszynski — sprawozdawca,

PO rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 8 lutego 2017 r., potaczonych wnioskow:

1) Rady Powiatu Opolskiego o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin i miast, nadania niektorym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany
nazwy gminy (Dz. U. poz. 1134),

2) Rady Gminy Komprachcice o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. b rozporza-
dzenia powotanego w punkcie 1,

3) Rady Gminy Dobrzen Wielki o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. a rozpo-
rzadzenia powotanego w punkcie 1,

4) Rady Gminy Dgbrowa 0 zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia
powotanego w punkcie 1

5) Rady Migjskiej w Proszkowie o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. ¢ rozporza-
dzenia powotanego w punkcie 1,

—z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze i art. 7 Konstytucji, a takze z art. 4 ust. 2, art. 4b
ust. 1 pkt 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2016 r. poz. 446),

—z art. 2 w zwiagzku z art. 15 ust. 2 oraz art. 167 ust. 2 Konstytucji i z art. 4 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym,

—z art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

—z art. 32 ust. 2 w zwigzku z art. 35 Konstytucji oraz art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 1
ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 573, ze zm.) w zwigzku z art.
4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji Ramowej o ochronie mniejszo$ci
narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 1995 r. (Dz. U. z 2002 r.
Nr 22, poz. 209),

postanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
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UZASADNIENIE
|

1. Rada Powiatu Opolskiego, Rada Gminy Dobrzen Wiclki, Rada Gminy Komprach-

cice, Rada Miejska w Proszkowie oraz Rada Gminy Dabrowa, dziatajac na podstawie art. 191

ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188 pkt 3 Konstytucji, wystapily z wnioskiem do Trybunatu

Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze odpowiednio § 1 pkt 2, § 1 pkt 2 1it. a, § 1 pkt 2 lit. b, § 1

pkt 2 lit. ¢, § 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie

ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektorym miejscowosciom statusu miasta

oraz zmiany nazwy gminy (Dz. U. poz. 1134; dalej: rozporzadzenie z 2016 r.) sg niezgodne z:

1) art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji i art. 7 Konstytucji, a takze z art. 4 ust. 2, art. 4b
ust. 1 pkt 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2016 r. poz. 446; dalej: u.s.g.), poniewaz powolane przepisy zaskarzonego rozporzadze-
nia z 2016 r. zostaly wydane z naruszeniem ustawowego trybu (procedury) ich wydania;

2) art. 2 w zwigzku z art. 15 ust. 2 oraz art. 167 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 3 u.s.g., po-
niewaz powotane przepisy rozporzadzenia z 2016 r. zostaty wydane pomimo braku istnie-
nia uzasadnionego publicznego interesu lokalnego oraz z pomini¢ciem kryteriow, ktore na-
lezy uwzgledni¢ przy ustalaniu granic gmin, w efekcie czego zaskarzone rozporzadzenie
zmienia granice powiatu opolskiego, gminy Dobrzen Wielki, gminy Komprachcice, gminy
Proszkow oraz gminy Dagbrowa naruszajac stabilizacj¢ stosunkéw spoteczno-terytorial-
nych, prowadzac jednoczesnie do:

a) pogorszenia warunkow dziatania powiatu opolskiego, gminy Dobrzen Wielki, gminy
Komprachcice oraz gminy Dabrowa;

b) ograniczenia w sposéb istotny zdolnosci do wykonywania przez powiat opolski, gming
Dobrzen Wielki, gming Komprachcice oraz gming Dabrowa zadan publicznych;

C) pozbawienia powiatu opolskiego, gminy Dobrzen Wielki, gminy Komprachcice oraz
gminy Dabrowa wystarczajacych zasobéw finansowych, ktérymi moga one swobodnie
dysponowa¢ w ramach wykonywania zadan publicznych;

d) naruszenia wigzi spotecznych, gospodarczych i kulturowych;

e) naruszenie jednorodnego ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny terytorium mia-
sta na prawach powiatu Opole oraz powiatu opolskiego, gminy Opole oraz gminy
Komprachcice, gminy Opole oraz gminy Dobrzen Wielki, gminy Opole oraz gminy
Dabrowa, gminy Opole oraz gminy Proszkow;

3) art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, poniewaz powotane przepisy rozporzadzenia
z 2016 r. wydane zostaty bez uwzglednienia jednakowej miary wzgledem kazdej z gmin
w odniesieniu do ktorej planowana byta zmiana granic administracyjnych, w efekcie czego
w przypadku niektdrych z gmin, te same argumenty (wynik konsultacji spotecznych, utrata
znaczacej czeSci dochodow wiasnych), decydowaty o zasadnosci odmowy dokonania
zmiany granic, a w odniesieniu do pozostatych, w tym gmin nalezacych do powiatu opol-
skiego, gminy Dobrzen Wielki, gminy Komprachcice, gminy Proszkéw oraz gminy Dg-
browa nie mialy jakiegokolwiek znaczenia;

4) art. 32 ust. 2 w zwigzku z art. 35 Konstytucji oraz art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia
6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz o j¢zyku regionalnym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 573, ze zm.) w zwigzku z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Kon-
wencji Ramowej o ochronie mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia
1 lutego 1995 r. (Dz. U. z 2002 r. Nr 22, poz. 209), poniewaz powotane przepisy rozporza-
dzenia z 2016 r. stanowig przejaw dyskryminacji wynikajacej z przynaleznosci do mniej-
szo$ci niemieckiej, prowadzac do zmiany proporcji narodowosciowych na obszarach za-
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mieszkalych przez mniejszo$¢ niemieckg oraz ograniczenia przystugujacych jej praw
I wolnosci, a takze jej asymilacji wbrew jej woli.

Na podstawie art. 755 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, ze zm.; dalej: k.p.c.) w zwigzku z art. 7301 § 1i § 2
k.p.c., wnioskodawcy wniesli o wydanie postanowienia tymczasowego o zabezpieczenie
wnioskOw poprzez: 1) orzeczenie, ze zaskarzone przepisy rozporzadzenia z 2016 r. nie wcho-
dza w zycie do momentu wydania rozstrzygnigcia przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie
wnioskéw, ewentualnie w przypadku nieuwzglednienia tego zadania, 2) wezwanie Rady Mi-
nistrow do zmiany terminu wejscia w zycie rozporzadzenia z 2016 r. w zakresie dotyczacym
zaskarzonych przepiséw az do momentu wydania rozstrzygni¢cia przez Trybunal Konstytu-
cyjny w przedmiocie wnioskow.

Whnioskodawcy wniesli ponadto o zwrot kosztow postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym oraz okreslenie kosztow ich reprezentowania przez radce prawnego
w wysokosci odpowiedniej do charakteru sprawy i wktadu pelnomocnika w przyczynienie si¢
do jej wyjasnienia i rozstrzygnigcia.

W uzasadnieniach wnioskéw wywodzono, ze z uwagi na to, iz uchwata Rady Miasta
Opola z 24 marca 2016 r. w sprawie wyrazenia opinii w przedmiocie zmiany granic Miasta
Opola oraz wystapienia z wnioskiem w sprawie zmiany granic nie zawiera elementow prze-
widzianych w art. 4b ust. 1 pkt 1 u.s.g. oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu wnioskoéw dotyczacych two-
rzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejsco-
wosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumentow
wymaganych w tych sprawach (Dz. U. z 2014 r. poz. 310; dalej: rozporzadzenie z 2001 r.)
w zwigzku z art. 4b ust. 1 pkt 1 oraz art. 4b ust. 4 u.s.g. oraz dokumentéw koniecznych do
zalaczenia w mysl art. 4b ust. 1 pkt 1 u.s.g. oraz § 2 ust. 2 rozporzadzenia z 2001 r., nie ma
prawnej mozliwo$ci, aby uzna¢, iz uchwata ta spetniata ustawowe warunki wniosku rady
gminy o zmian¢ granic gmin, mogacego doprowadzi¢ do zainicjowania postgpowania
W sprawie zmiany granic gmin.

W ocenie wnioskodawcOéw oznacza to, ze Rada Miasta Opola nie podjeta, do chwili
obecnej, uchwaly, w ktorej objetaby swoja wiedzg oraz wolg wszystkie te elementy oraz do-
kumenty wniosku o zmiane¢ granic gmin, wskazane w art. 4b ust. 1 pkt 1 u.s.g. oraz przez § 2
ust. 1 12 rozporzadzenia z 2001 r.

Whnioskodawcy uznali, Zze sporzadzenie i zlozenie przez Prezydenta Miasta Opola
31 marca 2016 r. pisma (wniosku) o zmiang¢ granic gmin, doprowadzitlo do naruszenia wy-
facznej wlasciwosci Rady Miasta Opola, wynikajacej z art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1
i art. 4b ust. 3 u.s.g. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym oraz rozporzadzenia z 2001 r.,
jednoznacznie wskazuja bowiem, ze w trybie wnioskowym postegpowanie w Sprawie zmiany
granic gmin musi by¢ bezwzglednie zainicjowane wnioskiem zlozonym przez zainteresowang
rade gminy, a nie wnioskiem zlozonym przez jakikolwiek inny organ lub podmiot.

Zdaniem wnioskodawcow Rada Ministrow wydajac rozporzadzenie z 2016 r. nie prze-
prowadzita w sposob prawidtowy analizy argumentow, ktére mialyby przemawia¢ za zmiang
granic Miasta Opola. Rola Rady Ministrow zostata w tym zakresie ograniczona do bezkry-
tycznego przyjecia stanowiska Prezydenta Opola, z calkowitym pominigciem argumentow
prezentowanych w calym procesie przez zainteresowane gminy, ktérych kosztem dokonuje
si¢ ta zmiana, o czym $§wiadczy brak merytorycznego odniesienia si¢ do tychze argumentow.
Whioskodawcy zwrocili tez uwagg, ze decyzje w sprawie zmiany granic gmin Rada Mini-
strow podjeta bez poddania tej kwestii poglebionej analizie oraz szerokiej dyskusji zaintere-
sowanych srodowisk rzadowych i samorzadowych, catkowicie pomijajac przy tym stanowi-
sko Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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2. Zarzadzeniami Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 21 listopada 2016 r., wnioskKi
Rady Powiatu Opolskiego — sygn. U 2/16, Rady Gminy Komprachcice — sygn. U 3/16, Rady
Gminy Dobrzen Wielki — sygn. U 4/16, wniosku Rady Gminy Dgbrowa — sygn. U 5/16 oraz
Rady Miejskiej w Proszkowie — sygn. U 6/16, z uwagi na tozsamo$¢ przedmiotu zostaty pota-
czone do wspolnego rozpoznania pod sygnaturg akt U 2/16. O wszczgciu postegpowania oraz
potaczeniu spraw zawiadomiono Rzecznika Praw Obywatelskich.

3. W pismie z 23 listopada 2016 r. przewodniczacy sktadu orzekajacego w sprawie
o sygn. U 2/16, na podstawie art. 39 pkt 3 oraz art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157; dalej: ustawa o TK), wezwatl wnioskodaw-
coOw do wskazania — w terminie 3 dni od daty otrzymania niniejszego pisma — podstawy
prawnej zadania wydania postanowienia tymczasowego.

4. W pismie z 28 listopada 2016 r. wnioskodawcy wskazali, ze podstawe prawng
wniosku procesowego o wydanie przez Trybunal Konstytucyjny postanowienia tymczasowe-
go o zabezpieczeniu wnioskéw stanowi art. 755 § 1 i art. 730 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 21
ustawy o TK oraz w zwigzku z art. 190 ust. 3 Konstytucji.

5. W pismie z 30 listopada 2016 r. Rada Ministrow wniosta o przedtuzenie
do 22 stycznia 2017 r. terminu na przedstawienie stanowiska w przedmiotowej sprawie.

5.1. W odpowiedzi na wniosek, przewodniczacy sktadu orzekajacego, w piSmie
z 1 grudnia 2016 r., zwrocit uwage na okoliczno$é, ze przedstawione wnioski zawierajg
te samg tre$¢ zaskarzenia, ze rozporzadzenie z 2016 r. zgodnie z § 6 wchodzi w zycie z dniem
1 stycznia 2017 r. oraz ze rozporzadzenie to, jako pochodzace od prawodawcy, ktorym jest
Rada Ministréw jest w catosci jej znane i odmowit uwzglednienia wniosku.

5.2. W pi$mie z 2 grudnia 2016 r. Rada Ministrow poinformowatla, ze stanowisko
W sprawie przedstawi w najkrétszym mozliwym terminie.

6. W piSmie z 2 grudnia 2016 r. Rzecznik Prawo Obywatelskich zglosit swdj udziat w
toczacym si¢ przed Trybunalem Konstytucyjnym postgpowaniu w sprawie z polaczonych
wnioskoéw 1 przedstawit swoje stanowisko. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich § 1
pkt 2 lit. a, b, ¢ i d rozporzadzenia z 2016 r. jest niezgodny z art. 4 ust. 1 pkt 1 w zwigzku
Z art. 4 ust. 2 1 art. 4b ust. 1 pkt 1 u.s.g., a przez to takze niezgodny z art. 92 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji.

7. Do dnia wydania niniejszego postanowienia nie wplyngly stanowiska Prokuratora
Generalnego oraz Rady Ministrow.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Sprawa rozpatrywana przed Trybunatem Konstytucyjnym dotyczyta potaczonych
wnioskow organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zakwestionowa-
ly zgodnos$¢ odpowiednio § 1 pkt 2 lit. a, b, ¢, d rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast, nadania niektorym miej-
scowos$ciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy (Dz. U. poz. 1134; dalej: rozporzadze-
nie z 2016 r.) z:
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1) art. 7, art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, a takze z art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1
pkt 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 .
poz. 446, ze zm.; dalej: u.s.g.);

2) art. 2 w zwiazku z art. 15 ust. 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 3
u.s.g.;

3) art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji;

4) art. 32 ust. 2 w zwiazku z art. 35 Konstytucji oraz art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 1 ustawy
z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regional-
nym (Dz. U. z 2015 r. poz. 573, ze zm.) w zwigzku z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16
Konwencji Ramowej o ochronie mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia
1 lutego 1995 r. (Dz. U. z 2002 r. Nr 22, poz. 209).

2. W ocenie wnioskodawcoéw, kwestionowana jednostka redakcyjna rozporzadzenia
z2016r.:

1) zostata ustanowiona z naruszeniem ustawowego trybu jej wydania;

2) zostata wydana pomimo braku istnienia uzasadnionego publicznego interesu lokal-
nego oraz z pomini¢ciem kryteriow, ktére nalezy uwzgledni¢ przy ustalaniu granic gmin;
skutkiem tego jest zmiana granic powiatu opolskiego (dalej takze: powiat) z naruszeniem sta-
bilizacji stosunkow spoteczno-terytorialnych; to prowadzi do pogorszenia warunkéw dziata-
nia powiatu, ograniczenia zdolno$ci do wykonywania przez niego zadan publicznych, pozba-
wienia powiatu wystarczajacych zasoboéw finansowych, ktorymi moze swobodnie dyspono-
wa¢ w ramach wykonywania zadan publicznych; naruszenia wi¢zi spotecznych, gospodar-
czych i kulturowych, naruszenia jednorodnego ze wzglgdu na uktad osadniczy i przestrzenny
terytorium miasta na prawach powiatu Opole oraz powiatu opolskiego;

3) zostala wydana bez uwzglednienia jednakowej miary wzgledem kazdej z gmin,
w odniesieniu do ktorej planowana byla zmiana granic administracyjnych, wskutek czego
w wypadku niektérych z gmin te same argumenty (wynik konsultacji spotecznych, utrata zna-
czacej czesci dochodow wiasnych), decydowaly o zasadno$ci odmowy dokonania zmiany
granic, a w odniesieniu do pozostatych, w tym gmin nalezacych do powiatu opolskiego, nie
miaty jakiegokolwiek znaczenia;

4) stanowi przejaw dyskryminacji mniejszosci niemieckiej, gdyz prowadzi do zmiany
proporcji narodowosciowych na obszarach zamieszkatych przez mniejszos¢ niemieckg oraz
ograniczenia przystugujacych jej praw i wolnosci, a takze do jej asymilacji wbrew jej woli.

3. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.g. Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia:

1) tworzy, laczy, dzieli 1 znosi gminy oraz ustala ich granice;

2) nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice;

3) ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz.

Ustep 2 art. 4 u.s.g. stanowi, ze: ,,Rozporzadzenie, o ktorym mowa w ust. 1, moze by¢
wydane takze na wniosek zainteresowanej rady gminy”.

Z uzasadnienia projektu do rozporzadzenia z 2016 r. wynika, ze jest ono wykonaniem
upowaznienia zawartego w art. 4 ust. 1 u.s.g. Inspiracja wydania § 1 pkt 2 rozporzadzenia
22016 r. byla niewatpliwie inicjatywa jednostki samorzadu terytorialnego. Swiadcza o tym
informacje przedstawione w uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia, ktore zawieraja argu-
menty przemawiajgce za dokonaniem okreslonych zmian.

Jednoczes$nie w samej tresci rozporzadzenia z 2016 r. jako podstawe prawng jego wy-
dania wskazano art. 4 ust. 1 u.s.g. bez odniesienia si¢ do ust. 2 tego przepisu. To mogloby
wskazywac, ze istotnie inspiracja wydania aktu byty okreslone postulaty czy wnioski jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ale Rada Ministrow wydata rozporzadzenie w ramach kompe-
tencji przyznanej jej w art. 4 ust. 1 u.s.g., CO ma znaczenie przy ocenie legalnosci jej dziatan.
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W wyroku z 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 92) Try-
bunat wskazal, ze: ,,Podzial terytorialny nie jest konstrukcja niezmienng. Podlega on proce-
som dostosowawczym do zmian demograficznych, spotecznych i jest funkcja polityki pan-
stwa w zakresie administracji, gospodarki i kultury. Podziat nie odpowiadajacy zmienionym
warunkom staje si¢ hamulcem rozwoju (por. K. Byjoch, J. Sulmierski, J. Tarno, Samorzgd
terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, Wydawnictwa Prawnicze
PWN, s. 22)”.

Niezaleznie od tego dyskusyjna pozostaje kwestia dopuszczalnosci zbadania przez
Trybunal Konstytucyjny kwestionowanego § 1 pkt 2 rozporzadzenia z 2016 r., w tym ocena
stusznosci dziatan Rady Ministrow w tym zakresie.

4. Trybunat Konstytucyjny jest swiadomy tego, ze rozporzadzenia w sprawie ustalenia
lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego byty juz przedmiotem jego oceny.

4.1. W pierwszych sprawach dotyczacych przedmiotowego zagadnienia Trybunal co
do zasady uznawat swoja kognicje do badania rozporzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany
granic jednostek samorzadu terytorialnego i stwierdzal, ze: ,,Nie ulega watpliwosci, iz wia-
$ciwo$¢ orzecznicza Trybunatu wiaze si¢ z kontrolg konstytucyjnosci, badz takze legalnosci
aktow stanowienia prawa. Pojecie «przepisy praway, jakim operuje ustrojodawca w art. 188
pkt 3 konstytucji, obejmuje swoim zakresem wszystkie akty stanowione przez centralne orga-
ny panstwowe, ktore zakwalifikowa¢ mozna jako zrdédla prawa, a wiec ustanawiajace dla
okreslonych kategorii adresatow wzorce pewnych zachowan (nakazanych, zakazanych).
W tym znaczeniu zwrot «przepisy prawa» koresponduje z terminem «zrddta praway, zasto-
sowanym w tytule rozdziatu III konstytucji. Nie ulega watpliwos$ci, ze zamieszczenie zakwe-
stionowanych przez rady gmin przepisow w rozporzadzeniu Rady Ministréw nie moze by¢
uznane za okoliczno$¢ nie majacg zadnego znaczenia dla oceny ich tresci, wlasnie z punktu
widzenia «normatywnos$ci». Nie jest to oczywiscie okoliczno$¢ przesadzajaca, wszak
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze dla oceny charak-
teru danego aktu decydujace znaczenie winna mie¢ analiza jego tresci, nie za§ wylacznie for-
ma prawna. Tym niemniej uzna¢ mozna, Ze przyjeciu w przepisie upowazniajgcym w ustawie
o samorzadzie gminnym (art. 4 ust. 1) formy rozporzadzenia Rady Ministréw dla unormowa-
nia materii dotyczacych tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania ich granic
I nazw oraz siedzib wladz, towarzyszyta pelna $wiadomos¢ ustawodawcy wyboru formy
prawnej «typowej» dla wyrazania unormowan o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Trzeba w tym zakresie odwota¢ si¢ rowniez do konsekwencji, jakie dla oceny charakteru
prawnego rozporzadzenia mialo uwzglednienie tej formy aktu prawnego w wyliczeniu Zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego, zawartym w art. 87 ust. 1 konstytucji. Jedng z tych kon-
sekwencji jest konieczno$¢ traktowania rozporzadzenia w sposob jednolity, jako formy aktu
prawotworczego, ustanawiajgcego wzorce zachowan dla okreslonych (nie ograniczonych je-
dynie do jednostek podlegtych organizacyjnie temu kto rozporzadzenie wydaje) kategorii
adresatow. Dobor takiej formy prawnej przez ustawodawce moze by¢ wiec potraktowany jako
swoiste domniemanie takiego wtasnie charakteru zawartych w rozporzadzeniu postanowien.

W s$wietle dominujgcego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego «materialnego»
podejscia do problemu definiowania aktéw normatywnych, przesadzajacego znaczenia nabie-
ra jednak analiza tresci zakwestionowanych we wnioskach rad gmin postanowien rozporza-
dzenia Rady Ministrow. Nie ulega watpliwosci, ze sposob sformutowania tresci zaskarzonych
przepisow rozporzadzenia utrudnia jednoznaczne wyodrgbnienie takich ich czegsci, ktore od-
powiadatyby tradycyjnym elementom normy prawnej, tzn. hipotezy (okreslenie adresata
i okoliczno$ci zastosowania) oraz dyspozycji (okreslenie wzoru powinnego zachowania).
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do cechy generalno$ci, w petni uzasad-
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nione jest przyjecie, ze adresatem regulacji § 5 pkt 2 jak 1 § 11 rozporzadzenia Rady Mini-
strow nie jest indywidualnie wskazany podmiot, ale ich r6zne kategorie. Trzeba bowiem pod-
kresli¢, iz adresatem zakwestionowanych przepisow nie mogg by¢ jedynie organy panstwa
powolane do technicznego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujacego przypisanie
okreslonych obszarow do konkretnych gmin. Za adresatow przepisow § 5 pkt 2 1 § 11 rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa (a wigc zardowno
mieszkancy przedmiotowych wsi, jak 1 wszelkie organy i instytucje publiczne), ktore w za-
kresie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych badz urzedowych) zetkng si¢
z problemem przynaleznos$ci danej wsi do okreslonej gminy. Trzeba podkresli¢, iz niejedno-
znaczny sposOb okreslenia adresata normy prawnej nie moze by¢ przesadzajacy o odmowie
przyznania jej generalnego charakteru. Wskaza¢ w tym miejscu mozna poglad J. Wroblew-
skiego, dla ktérego nawet wyrazne zastosowanie przez prawodawce nazwy jednostkowej nie
przesadza jeszcze indywidualnego charakteru normy, ktorej adresat jest w ten wlasnie sposob
opisany (por. J. Wrdblewski, Norma generalna i norma indywidualna, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu L.odzkiego, Seria I, Prawo, Zeszyt 23, s. 6). Autor ten wskazuje rOwniez na za-
chodzaca w pewnych przypadkach konieczno$¢ dekodowania adresata danej normy z opisu
przedmiotu jej unormowania, a wigc wilasnie z zakresu zachowan, ktérych bedzie ona doty-
czy¢, a z takg sytuacjag mamy do czynienia w niniejszej sprawie. W odniesieniu do problemu
oceny abstrakcyjnego charakteru regulacji zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego takze i pod wzgledem sposobu opisania powinnego zachowania
zaskarzone przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow spetniajg «materialne» Kryterium nor-
matywnosci. Normatywnej tresci zakwestionowanych przepisOw nie sposdéb bowiem ograni-
cza¢ wylacznie do samego jedynie «technicznego» wyznaczenia nowych granic gmin. Normy
wyrazone w § 5 pkt 2 1 § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie «spelniajg si¢» wylacznie
jednorazowym ich wykonaniem. Zawarte w nich unormowania stanowi¢ bgda w przysztosci
cze$¢ sktadowa podstawy normatywnej (tresciowej, proceduralnej, kompetencyjnej) dla po-
dejmowania konkretnych rozstrzygni¢¢ o charakterze indywidualnym i konkretnym. Kierujac
si¢ formutowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o abstrak-
cyjnosci danej normy $wiadczy to, iz nie «konsumuje» si¢ ona wskutek jednorazowego jej
wykonania, nalezy uzna¢, ze w przypadku zaskarzonych przepisow rozporzadzenia Rady Mi-
nistrow do takiego skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te nie beda juz rodzily powinnos$ci
ponownej ich «technicznej» realizacji, ale jednak nie utracg one swojej normatywnej aktual-
nosci, determinujac tres$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych w przysztosci takze na ich podstawie.
Przesadza¢ beda przede wszystkim o wlasciwosci organéw dokonujacych aktow stosowania
prawa w konkretnych sprawach nalezacych do zakresu zadan «nowych» gmin. W ocenie Try-
bunalu Konstytucyjnego nalezy wigc przyjac, ze zakwestionowane normy rodza w okreslo-
nych okolicznosciach nakaz okreslonego typu postepowania, wprawdzie nie samoistnie 1 sa-
modzielnie w oderwaniu od innych unormowan, ale wspotksztaltujac tres¢ przysztych aktow
stosowania prawa” (wyrok z 27 listopada 2000 r., sygn. U 3/00, OTK ZU nr 8/2000,
poz. 293).

Wyzej wskazane stanowisko zostato powtdrzone w wyroku z 5 listopada 2001 r.,
sygn. U 1/01 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 247). Ponadto Trybunal wskazat, ze: ,,Ustalenie no-
wych granic gminy jest czynnoscig faktyczng polegajaca na naniesieniu odpowiednich zmian
na mapach a w razie potrzeby odwzorowania ich w terenie. Realizacja tych czynno$ci nie jest
mozliwa jedynie na podstawie przyblizonych danych takich jak podanie obszaru przemiesz-
czenia badz jego orientacyjnej lokalizacji. Dla dokonania odpowiednich czynno$ci geodezyj-
nych 1 kartograficznych zwigzanych z przemieszczeniem gruntow pomigdzy gminami
a w dalszej konsekwencji ustalenia granic migdzy tymi gminami konieczna jest odpowiednia
podstawa prawna, ktora w kontekscie delegacji zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym stanowi odpowiednie rozporzadzenie Rady Ministrow. Mimo, ze aktualnie obowig-
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Zujace przepisy prawne, w tym ustawa o samorzadzie gminnym, przewiduja odpowiednie
uczestnictwo w procedurze zmian granic gmin odpowiednich organéw samorzadu terytorial-
nego oraz stosownych konsultacji z mieszkancami (...) z Rady Ministrow nie zostal zdjety
wynikajacy z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym obowigzek ustalenia granic gmin.
Ustawodawca majac na uwadze okoliczno$¢, ze zmiana granic dokonuje si¢ czesto w warunkach
sporu, stusznie nie przekazywal prawa do ostatecznego ustalenia granic organom samorzadu
terytorialnego. Nie oznacza to oczywiscie — co zreszta wynika z ustawy o samorzgdzie gminnym
— ze organy zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego i mieszkancy nie uczestnicza
w samej procedurze zmiany granic”.

Trybunal podkreslat tez, ze ,,(...) w szerokim rozumieniu poj¢cie konstytucyjnosci
prawa dotyczy nie tylko relacji konstytucja — ustawa, ale obejmuje takze stosunek ustawa —
akt podustawowy. W konsekwencji badanie legalnosci obejmowaé¢ moze takze badanie kon-
stytucyjnosci kwestionowanego aktu. Relacje te nabierajg szczegdlnego znaczenia w odnie-
sieniu do tych przepisow Konstytucji, ktore okreslaja sposéb wydawania aktow podustawo-
wych. Kazdy przypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi narusze-
nie zawartych w Konstytucji przepiséw proceduralnych”.

Rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu teryto-
rialnego byly rowniez przedmiotem merytorycznej oceny Trybunatu Konstytucyjnego w wyro-
kach z: 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01 (OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23); 4 listopada 2003 r.,
sygn. K 1/03 (OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85); 1 czerwca 2004 r., sygn. U 2/03 (OTK ZU
nr 6/A/2004, poz. 54); 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04 (OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80);
5 grudnia 2006 r., sygn. U 2/06, (OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 168).

W wyroku z 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, Trybunal oceniajac rozporzadzenie
W sprawie ustalania lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego w uzasadnieniu
swojego rozstrzygnigcia zaznaczyt, ze akt ten nosi znamiona konkretno$ci. Stwierdzil, Ze:
»(...) rozporzadzenia, o ktérych mowa w art. 4 [u.s.g.] sa w istocie rozstrzygnigciami, a wigc
majg pewne znamiona konkretnosci. Materia rozstrzygnie¢ powoduje, iz wytyczne tresciowe
do wydawania rozporzadzen maja charakter raczej kierunkowy, tzn. «naprowadzajacy» nieja-
ko na ochrong pewnych dobr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic”.

Trybunal podkreslit takze, ze: ,,(...) materia zmiany granic gmin, b¢dgca przedmiotem
zaskarzonych przepisow, dotyczy rozstrzygania spraw o charakterze jednostkowym, konkret-
nym, jednakze przybierajacych posta¢ aktu normatywnego — rozporzadzenia Rady Ministrow.
Cho¢ rozstrzygnigcie to odnosi si¢ do zmiany granic imiennie okreslonej gminy lub gmin, to
koryguje ono odpowiednio takze podziat terytorialny kraju oraz wpltywa ksztattujaco na zdol-
no$¢ wykonywania zadan publicznych przez te gminy, a takze na prawa polityczne i interesy
ich mieszkancow. Jest przy tym nieuchronnie konfliktogenne. Stad tez zar6wno wymagania
co do sposobu 1 trybu, w jakim dochodzi do dokonania owych zmian, jak i1 kierunkowa tres¢
wytycznych do wydania takich rozporzadzen ma istotne znaczenie ustrojowe” (wyrok z 18 li-
pca 2006 r., sygn. U 5/04, zob. podobnie w wyroku z 5 grudnia 2006 r., sygn. U 2/06).

4.2. Mimo wydania przez Trybunal Konstytucyjny kilku orzeczen merytorycznych do-
tyczacych kontroli rozporzadzen w sprawie ustalania lub zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego, w uzasadnieniach wyrokéw TK, a takze w stanowiskach uczestnikdw poste-
powania podnoszone byty watpliwosci co do charakteru tych aktow, a przez to co do mozli-
woscl ich badania przez Trybunat.

W uzasadnieniu do sprawy o sygn. U 3/00 Prokurator Generalny wskazat, ze sprawa ta
winna podlega¢ umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.). Analiza tresci zaskarzonych
przepisow rozporzadzenia Rady Ministrow sktania bowiem do stwierdzenia, 1z nie majg one
charakteru normatywnego, stanowiac jedynie rozstrzygniecie jednostkowej sprawy. Zdaniem
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Prokuratora Generalnego brak jest w kwestionowanym rozporzadzeniu przepisow o charakte-
rze generalnym i abstrakcyjnym. Chociaz wigc uregulowanie problematyki granic gmin przy-
brato forme¢ prawng rozporzadzenia, to jednak okoliczno$¢ ta nie stoi na przeszkodzie uzna-
niu, ze zaskarzone przepisy nie ustanawiaja norm prawnych, tym samym za§ — nie podlegaja
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny odszedl od tezy o dopuszczalno$ci badania rozporzadzen
W sprawie ustalania lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego w wydanym
W pelnym sktadzie wyroku z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06 (OTK ZU nr 4/A/2009,
poz. 47). W orzeczeniu tym wyjasnil, ze: ,,Rozporzadzenia dokonujgce zmian granic jedno-
stek samorzadu terytorialnego kwestionowane w niniejszej sprawie majg szczego6lny charak-
ter. W odniesieniu do tych rozporzadzen ocena konstytucyjnosci tagczy si¢ w wigkszym stop-
niu z oceng faktéw, anizeli z oceng obowigzujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r.,
sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23). Niezbedne jest zatem zachowanie w tej mie-
rze koniecznej powsciagliwosci sedziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynienia z rozpo-
rzadzeniami okre§lanymi w doktrynie jako «rozporzadzenia» réznigce si¢ od rozporzadzen
«klasycznychy, przewidzianych w art. 87 iart. 92 Konstytucji. Owe «rozporzadzeniay, Sta-
nowigce przedmiot orzekania, r6znig si¢ od rozporzadzen «klasycznychy» tym, ze sensem ich
wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych; nie maja wigc one charak-
teru prawotworczego, nie kreujg norm prawnych i nie sa podstawa ich obowigzywania,
a przez ich wydanie dokonuje si¢ czynno$ci konwencjonalnej (zob. S. Wronkowska, Model
rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle konstytucji i praktyki, [w:] Kon-
stytucyjny system zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 87 i n.). Zara-
zem jednak rozporzadzenia te opierajg si¢ na Konstytucji 1 ustawach w sposob, ktory nie po-
zwala uznaé, ze sg pozbawione wlasciwosci aktu normatywnego. Przeciwnie, pierwiastki
normatywne tych rozporzadzen wynikaja z normatywnosci ustaw, ktorych konkretyzacji stu-
73. Maja wigc owe rozporzadzenia hybrydowy charakter, co nie pozostaje bez konsekwencji
dla orzekania o ich zgodnosci z aktami wyzszego rzgdu w hierarchii zrodet prawa...).

Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci
przyjetych rozwigzan czy tez do oceny zasadno$ci polityki rzadu w dziedzinie zmian w podziale
terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéow dotyczacych celowo$ci zmian.
Czym innym jest kontrola celowosci zamierzenia, a czym innym kontrola jego zgodnoS$ci
z Konstytucja. Z przedstawionego przez wnioskodawcoOw uzasadnienia zarzutOw w niniejszej
sprawie wynika, ze w tych przypadkach, w ktérych wnioskodawcy uzasadnili swoje stanowi-
sko, mamy do czynienia z zarzutami wymagajacymi nowej oceny faktow, nie za§ odnoszacymi
si¢ do sfery normatywne;j. Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny sposobu rzadze-
nia. Uznanie, czy pomini¢to konkretne interesy lokalne, czy dokonane rozstrzygnigcie — oparte
na prawie — bylo wiasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad pozytywnymi, czy tez od-
wrotnie — pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny. Ko-
nieczne jest zatem umorzenie postgpowania w odniesieniu do zarzutdow wobec kwestionowa-
nych rozporzadzen dokonujacych zmian w podziale terytorialnym, z powodu niedopuszczalno-
sci wydania wyroku”.

Poglad ten zostal podtrzymany w postanowieniu z 5 listopada 2009 r., sygn. U 9/07
(OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 152).

5. Trybunat w obecnym skladzie podziela stanowisko zajete w wyroku o sygn.
K 37/06 wydanym w pelnym sktadzie. Rozporzadzenie w sprawie ustalenia lub zmiany granic
jednostki samorzadu terytorialnego nie ma charakteru normatywnego 1 nie nalezy do kategorii
okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji. To, ze akt ten posrednio oddziatuje na sytuacje praw-
ng, Nie znaczy, ze mozna z niego wywie$¢ reguly postepowania o charakterze generalnym
I abstrakcyjnym.
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Mimo ze z punktu widzenia formalnego, akt, jakim jest rozporzadzenie, jest wymie-
niony w art. 87 ust. 1 Konstytucji w katalogu zroédet prawa powszechnie obowigzujacego, to
okolicznos¢ ta nie zwalnia Trybunatu z oceny, czy w tresci takiego aktu nie wystepujg normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W szczego6lnosci ma to znaczenie w konteks$cie
tresci art. 188 pkt 3 Konstytucji, ktéry stanowi, ze Trybunat orzeka w sprawach zgodnosci
przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami mi¢dzynarodowymi 1 ustawami.

Whprawdzie w uzasadnieniu postanowienia z 7 stycznia 2016 r., sygn. U 8/15 (OTK
ZU A/2016, poz. 1) Trybunat wskazat, ze: ,,w jego orzecznictwie wystepuja dwa powigzane
ze sobg alternatywnie kryteria kwalifikowania okreslonych aktéw jako normatywnych:

1) kryterium formalne, zgodnie z ktorym przez akty normatywne rozumie si¢ wszelkie
akty, ktore — niezaleznie od swej tresci — sg kwalifikowane jako zrodta prawa przez Konstytu-
cje (np. ustawy 1 rozporzadzenia, ale juz nie uchwaly i zarzadzenia, ktore moga by¢ forma
stuzaca zar6wno stanowieniu prawa, jak i jego stosowaniu); trescig aktow normatywnych
W znaczeniu formalnym mogg by¢ nie tylko normy prawne, ale rowniez wypowiedzi stuzace
dokonaniu okreslonych czynno$ci konwencjonalnych (np. powolanie uczelni panstwowe;j,
wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, czy tez utworzenie organu wtadzy
publicznej),

2) kryterium materialne, zgodnie z ktorym przez akty normatywne rozumie si¢ wszel-
kie akty, ktore — niezaleznie od swej nazwy — zawieraja normy prawne, czyli normy w zasa-
dzie generalne i abstrakcyjne, z zastrzezeniem, ze wspétczesnie w doktrynie prawniczej zde-
cydowanie mniej akcentuje si¢ ceche abstrakcyjnosci, wskazujac trafnie, iz nierzadko normy
prawne maja charakter generalny i konkretny, np. normy wyrazone w przepisach dostosowu-
jacych; aktami normatywnymi w znaczeniu materialnym moga by¢ nie tylko akty uznane za
zrodta prawa, ale rowniez akty pelnigce rézne funkcje w zaleznosci od konkretnego przypad-
ku (np. uchwaty i zarzadzenia), a okreslane w art. 188 pkt 3 Konstytucji jako «przepisy pra-
way.

W konsekwencji, za akt normatywny w znaczeniu przewidzianym przez Konstytucje,
a tym samym akt podlegajacy kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nalezy uzna¢ akt spetnia-
jacy kryterium formalne lub kryterium materialne, z zastrzezeniem, ze najczescie] mamy do
czynienia ze spetnieniem obu wymienionych kryteriow”.

Z powyzszego nie wynika jednak uprawnienie do rozpoznawania przez Trybunat Kon-
stytucyjny kazdego rozporzadzenia w ramach hierarchicznej zgodnosci prawa. Jezeli
w art. 188 Konstytucji okreslajacym kognicje Trybunatu do orzekania w sprawach zgodnosci
okreslonych aktow z aktami wyzszego stopnia nie wymieniono expressis verbis rozporza-
dzen, to nalezy przyjaé, ze dopuszczalnos¢ kontroli rozporzadzenia bedzie mozliwa jedynie
po spehnieniu przez ten akt kryterium materialnego, czyli wtedy, gdy bedzie on zawierat
»przepisy prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji.

Swoiste domniemanie normatywnosci rozporzadzenia jako zrodia prawa powszechnie
obowiazujacego wskazane w uzasadnieniu postanowienia o sygn. U 8/15 nie ma charakteru
bezwzglednego. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla si¢ bowiem, ze dla
oceny charakteru danego aktu decydujace znaczenie powinna mie¢ analiza jego tresci, a nie
wylacznie jego forma prawna.

Badajac kognicje do rozpoznania aktu wskazanego w art. 188 pkt 3 Konstytucji, Try-
bunal zawsze musi przesadzi¢, czy dotyczy on ,,przepisOw prawa” wydanych przez centralny
organ panstwowy.

Odnoszac powyzsze uwagi do rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic
jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem takze do kwestionowanego § 1 pkt 2 rozporza-
dzenia z 2016 r., Trybunatl podtrzymuje stanowisko wyrazone w wyroku o sygn. K 37/06 oraz
postanowieniu o sygn. U 9/07, ze ocena poprawnosci, stusznosci czy trafnosci konkretnych
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decyzji o zmianie granic samorzadowych jednostek terytorialnych wymaga — przede wszyst-
kim — uwzglednienia okolicznos$ci faktycznych. Ocena zgodnosci przeprowadzona z perspek-
tywy hierarchicznej struktury systemu norm, w niewielkim zakresie — poza oceng trybu doko-
nania zmian — dotyczy¢ moze tresci konkretnych postanowien o zmianie granic, zawartych
W kwestionowanym rozporzadzeniu czy w innych rozporzadzeniach tego samego typu. Z tego
powodu konieczne staje si¢ umorzenie postgpowania w niniejszej sprawie ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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