ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 18 lipca 2019 r. Pozycja 32

POSTANOWIENIE
Z dnia 12 czerwca 2019 r.
Sygn. akt U 1/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Mariusz Muszynski — sprawozdawca
Piotr Pszczotkowski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 12 czerwca 2019 r., wniosku Rady Gminy
Stare Miasto o zbadanie zgodnosci:

§ 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia

granic niektoérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowo$ciom statusu mia-

sta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib witadz niektorych gmin (Dz. U.

poz. 1427), w zakresie zmiany granicy pomiedzy gminami Stare Miasto i mia-

stem na prawach powiatu Koninem, polegajacej na wiaczeniu do dotychczaso-
wego obszaru miasta na prawach powiatu Konin czg¢sci obszaru obrebu ewiden-
cyjnego Rumin, to jest dziatek ewidencyjnych nr 3/1, 3/10-3/15, 4/2, 744/1-744/3,

798/1, 799, 807/1-807/3, 808/1, 809/3-809/5 i 967/3, o tacznej powierzchni

14,56 ha, z gminy Stare Miasto, z:

— art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, ze zm.) w zwigzku z art. 92 ust. 1 zda-
niem pierwszym, w zwigzku z art. 2 oraz w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej,

— art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 92 ust. 1
zdaniem pierwszym w zwigzku z art. 2 i W zwigzku z art. 7 Konstytucji,

— art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 92 ust. 1 zda-
niem pierwszym, w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz w zwiazku
z art. 15 ust. 2, w zwiazku z art. 165 ust. 2 Konstytucji,

— art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 92 ust. 1 zda-
niem pierwszym, w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz w zwigzku
z art. 15 ust. 2 Konstytucji,

— art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 92 ust. 1 zda-
niem pierwszym, w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 15
ust. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1 Konstytucji,

— art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 15 ust. 2 Konstytucji,
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postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz
z 2019 r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
|

1. Pismem z 6 lutego 2018 r. Rada Gminy Stare Miasto (dalej: wnioskodawca) wnio-
sta o stwierdzenie, ze § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie
ustalenia granic niektorych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu mia-
sta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektérych gmin (Dz. U. poz. 1427; dalej: roz-
porzadzenie z 2017 r.), w zakresie zmiany granicy pomi¢dzy gminami Stare Miasto 1 mia-
stem na prawach powiatu Koninem, polegajacej na wiaczeniu do dotychczasowego obszaru
miasta na prawach powiatu Konin czgéci obszaru obrgbu ewidencyjnego Rumin, to jest
dziatek ewidencyjnych nr 3/1, 3/10-3/15, 4/2, 744/1-744/3, 798/1, 799, 807/1-807/3, 808/1,
809/3-809/5 1 967/3, o tacznej powierzchni 14,56 ha, z gminy Stare Miasto, jest niezgodny
z

1) art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym) w Zwigzku
z art. 92 ust. 1 zdaniem pierwszym, w zwigzku z art. 2 oraz w zwigzku z art. 7 Konstytucji, ze
wzgledu na naruszenie procedury wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin
polegajace na tym, Ze postepowanie inicjujace jego wydanie zostatlo wszczete na podstawie
wniosku ztozonego przez podmiot nieuprawniony;

2) art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 92 ust. 1 zda-
niem pierwszym, w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 7 Konstytucji, ze
wzgledu na naruszenie procedury wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin
polegajace na jego wydaniu w oparciu 0 niepelny wniosek zainteresowanej rady gminy;

3) art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 92 ust. 1 zdaniem
pierwszym, w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 15 ust. 2, W zwigzku
z art. 165 ust. 2 Konstytucji, ze wzglgdu na ustalenie granic gmin pomimo braku wystgpienia
w sprawie lokalnego interesu publicznego (odmiennego od interesu wiasnego jednej z gmin
objetych zmiang granic), ktory uzasadnialby naruszenie zasady stabilnosci granic gmin;

4) art. 4 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 92 ust. 1 zdaniem
pierwszym, w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 15 ust. 2 Konstytucji,
ze wzgledu na niezrealizowanie ustawowo okre§lonych wytycznych wydania rozporzadzenia
w sprawie ustalenia granic gmin, do ktoérych nalezy zapewnienie gminom, ktorych granice
ulegaja zmianie, terytorium mozliwie jednorodnego pod wzgledem przestrzennym;

5) art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 92 ust. 1 zdaniem
pierwszym, w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 15 ust. 2, w zwigzku
z art. 167 ust. 1 Konstytucji, ze wzgledu na niezrealizowanie wytycznych ustawowych wyda-
nia rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin, do ktoérych nalezy zapewnienie zdolnosci
wykonywania zadan publicznych obu gminom po dokonanej zmianie;

6) art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 15 ust. 2 Konstytucji, ze wzgledu na naruszenie za-
sady samodzielnosci gminy, polegajace na dokonaniu zmiany przebiegu granicy pomi¢dzy
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gminami w sytuacji braku spetnienia przestanek celowosci, niezbednosci i1 proporcjonalnosci
takiego naruszenia.

W ocenie wnioskodawcy, ustanowienie § 2 rozporzadzenia z 2017 r. zostalo dokonane
z inicjatywy podmiotu nieuprawnionego, gdyz z wnioskiem o ustalenie granic pomigdzy gmi-
ng Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem wystgpit w imieniu Rady Miasta
Konin jej przewodniczacy niedysponujacy zadnym umocowaniem do reprezentowania Rady
Miasta Konin w postepowaniu w sprawie ustalenia granic gmin.

Whioskodawca stwierdzil, ze Rada Ministrow, rozstrzygajac o ustaleniu przebiegu
granic pomiedzy gminami Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem nie mogta
zrealizowaé wytycznych ustawowych do wydania rozporzadzenia w zakresie okreslenia, czy
tre$¢ przestanek warunkujacych zmiang granic gmin ma zastosowanie do odpowiadajacego jej
faktycznemu stanowi wigzi i struktury na spornym obszarze. Rada Miasta Konin nie przed-
stawita tego stanu w sposob wyczerpujacy we wniosku, a Rada Ministrow nie dysponuje do-
stateczng wiedza w tym zakresie.

W ocenie wnioskodawcy, interes wskazany we wniosku o ustalenie granic pomiedzy
gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem nie nosi znamion lokalnego in-
teresu publicznego w rozumieniu art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. W szczegdlno-
$ci, zmiana w zasadniczym podziale terytorialnym kraju nie moze by¢ dokonywana z uwagi
na dorazng sytuacj¢ finansowa spotki gminnej, tj. wzrost kosztow jej dziatalnosci w zwigzku
ze zrealizowanym projektem modernizacji i zabudowy jej przedsi¢biorstwa przy roéwnocze-
snym braku ,,zwrotu” tej inwestycji w danym czasie.

Whnioskodawca stwierdzil, ze przyjety rozporzadzeniem z 2017 r. nowy przebieg gra-
nicy pomigdzy gming Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Koninem jest sprzeczny z
zasadami racjonalnosci przestrzennej. Wiacza on do drugiego z wymienionych podmiotow
jednostkowy obszar oddzielony od niego pasem drogi publicznej kategorii krajowej (drogi
czteropasmowej). W ocenie wnioskodawcy, gmina Stare Miasto wskutek wejscia w zycie § 2
rozporzadzenia z 2017 r. straci cze$§¢ swojego terytorium objetego jej wladztwem podatko-
wym bez rownoczesnego zmniejszenia liczby mieszkancow.

W ocenie wnioskodawcy, uchwalenie § 2 rozporzadzenia z 2017 r. nie zostalo uzasad-
nione lokalnym interesem publicznym miasta na prawach powiatu Konin, a dotychczasowy
ustrgj terytorialny obu gmin shuzyt w lepszym stopniu realizacji przestanek ksztattowania
zasadniczego podziatu terytorialnego. Zmiana przebiegu granicy pomiedzy gming Stare Mia-
sto a miastem na prawach powiatu Koninem pozbawita gming¢ zrédet dochodu wiasnego bez
rownoczesnego zmniejszenia zakresu jej zadan. Z tego wzgledu zaskarzony przepis naruszyt
wyrazong w art. 165 Konstytucji zasad¢ samodzielno$ci gminy.

2. Pismem z 20 maja 2019 r. stanowisko w sprawie zajeta Rada Ministrow, wnoszac
0 Umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Jesliby Try-
bunatl nie uwzglednit wniosku o umorzenie postgpowania, Rada Ministrow przedstawita sta-
nowisko ze § 2 rozporzadzenia z 2017 r.:

1) jest zgodny z art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym;

2) jest zgodny z art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z § 2
ust. 1 pkt 2 1 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu po-
stepowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia
I ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmia-
ny nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumentow wymaganych w tych sprawach (Dz. U.
z 2014 r. poz. 310; dalej: rozporzadzenie z 2001 r.);

3) jest zgodny z art. 7 oraz art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

4) jest zgodny z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym;

5) nie jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji;
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6) jest zgodny z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 15 ust. 2
iart. 165 ust. 2 Konstytucji. Jednoczesnie Rada Ministréw wniosta o umorzenie postgpowania
w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadniajac wniosek o umorzenie postepowania w catos$ci, Rada Ministrow stwier-
dzita, ze kontrola konstytucyjnosci § 2 rozporzadzenia z 2017 r. jest poza kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego, o ktorej stanowi art. 188 pkt 3 Konstytucji.

W ocenie Rady Ministrow, zmiana granic miasta Konina i gminy Stare Miasto, doko-
nana na podstawie § 2 rozporzadzenia z 2017 r. zostala zainicjowana W prawem Wyznaczo-
nym terminie wnioskiem Rady Miasta Konin. Rada ta wystapita z wnioskiem do ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, za posrednictwem wojewody, co stanowi wy-
pelnienie normy proceduralnej z art. 4b ust. 3 ustawy 0 Ssamorzadzie gminnym. Nie doszto
wiec do naruszenia zasady legalizmu oraz konstytucyjnych zasad stanowienia przepisow wy-
konawczych do ustaw. Whniosek o dokonanie zmiany granic miasta Konina zawierat informa-
cje, o ktorych mowa w § 2 ust. 1 pkt 2 i 4 rozporzadzenia z 2001 r. Zakwestionowany przepis
zostal wydany w wyniku przeprowadzenia postgpowania zainicjowanego kompletnym wnio-
skiem, spelniajagcym wymagania wynikajace z art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Rada Ministrow stwierdzita ponadto, ze przyjecie przez nig, aby zakwestionowana
zmiana granic weszla w zycie 1 stycznia 2019 r. miato na celu zapewnienie gminie Stare Mia-
sto odpowiedniego okresu na przygotowanie si¢ do nowej sytuacji zwigzanej z uszczupleniem
jej dochodow, a takze umozliwienie podjecia rozmdéw pomiedzy wiladzami zainteresowanych
jednostek samorzadu terytorialnego (Koninem i Starym Miastem) w zakresie ewentualnych
rozliczen zwigzanych ze zmiang. Rada Ministrow stwierdzita takze, ze wydajac zakwestio-
nowany przepis, poddata szczegétowej analizie kwestie zwigzane z oceng jednorodnosci tery-
toritum obu dotknigtych zmiang gmin ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze 1 kulturowe.

3. Pismem z 10 maja 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w niniejszym postepowaniu.

4. Pismem z 3 czerwca 2019 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
Wnoszac o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze przyjmujac za aktualng teze, iz rozporzadzenie nie
musi mie¢ charakteru normatywnego w kazdym wypadku i nie zawsze nalezy do kategorii
okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji, to w niniejszej sprawie zbadanie przez Trybunal
Konstytucyjny zgodno$ci § 2 rozporzadzenia z 2017 r. — w zakresie podnoszonych przez
wnioskodawce zarzutow — ze wskazanymi we wniosku wzorcami konstytucyjnymi oraz usta-
wowymi nie jest dopuszczalne, co jednocze$nie oznacza konieczno$¢ umorzenia postgpowa-
nia w sprawie. W ocenie Prokuratora Generalnego, zarzuty wnioskodawcy dotycza problemu
zasadnosci konkretnego przesunigcia terytorialnego miedzy dwiema gminami.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiotem wniosku Rady Gminy Stare Miasto (dalej: wnioskodawca) jest nie-
zgodno$¢ z przepisami ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 506; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym) i Konstytucji § 2 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast,
nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib witadz
niektorych gmin (Dz. U. poz. 1427; dalej: rozporzadzenie z 2017 r.). Przepis ten w zaskarzo-
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nym zakresie stanowi: ,,Z dniem 1 stycznia 2019 r. w wojewodztwie wielkopolskim ustala si¢
granice miasta na prawach powiatu Konin i w powiecie koninskim — gminy Stare Miasto
przez wiaczenie do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Konin czg$ci ob-
szaru obrgbu ewidencyjnego Rumin, to jest dzialek ewidencyjnych nr 3/1, 3/10-3/15, 4/2,
744/1-744/3, 798/1, 799, 807/1-807/3, 808/1, 809/3-809/5 i 967/3, o tacznej powierzchni
14,56 ha (...)”.

Zdaniem wnioskodawcy, rozporzadzenie zostalo wydane na wniosek podmiotu niema-
jacego legitymacji do wystapienia z takim wnioskiem do Rady Ministréw. Wniosek nie za-
wieral uzasadnienia oraz niezbg¢dnej dokumentacji potwierdzajacej jego zasadnos¢. Przepro-
wadzony w § 2 rozporzadzenia z 2017 r. podziat terytorium, ktorego skutkiem byto wlaczenie
do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Konin cze$ci obszaru, na ktorym
znajdowato si¢ Przedsigbiorstwo Wodociagdéw i Kanalizacji sp. z 0.0. w Koninie, ktorego
wlascicielem jest miasto Konin, nie zostat dokonany z uwzglednieniem wiezi gospodarczych
danego terytorium. Nie miat tez uzasadnienia w zapewnieniu miastu Konin realizacji zadan
wilasnych, ale utrudnit realizowanie przez gming Stare Miasto jej zadan wlasnych w zakresie
gospodarki przestrzennej. Zaskarzone w sprawie ustalenie nowych granic nie spetniato tez
przestanki celowosci ingerencji w samodzielno$¢ gminy Stare Miasto.

Wobec wyzej przedstawionego zarzutu, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze skoro
problem wskazany we wniosku dotyczy trybu wydania rozporzadzenia, to analiza Trybunatu
musiata odnosi¢ si¢ rowniez do rozporzadzenia jako catosci, a nie tylko i wytacznie do jego
poszczegblnych jednostek redakcyjnych.

2. Zakwestionowane we wniosku rozporzadzenie z 2017 r. zostalo wydane na podsta-
wie art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory przyznaje Radzie Ministrow migdzy
innymi kompetencj¢ do zmiany granic gmin. Zgodnie z tym przepisem, ,,Rada Ministrow,
w drodze rozporzadzenia: 1) tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice;
2) nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice; 3) ustala i zmienia na-
zwy gmin oraz siedziby ich wladz”. Art. 4 ustawy o samorzadzie gminnym okre$la tez wa-
runki dokonywania okre$lonych podzialow zwigzanych z ustalaniem granic gmin. Rozporza-
dzenie w tej sprawie moze by¢ wydane przez Rade Ministrow z urzedu albo na wniosek zain-
teresowanej rady gminy (art. 4 ust. 2). Ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sg w spo-
sOb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy
| przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta,
ustalenie jego granic i ich zmiana dokonywane sg w sposob uwzgledniajacy infrastrukture
spoteczng i techniczng oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudowy (art. 4 ust. 3 i 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym).

3. Zagadnienia ustalania lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego byty
juz przedmiotem orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Dotychczasowe ustalenia w tym za-
kresie majg wptyw na sposob procedowania w niniejszej sprawie.

3.1. W postanowieniu z 8 lutego 2017 r., sygn. U 2/16 (OTK ZU A/2017, poz. 4) Try-
bunal Konstytucyjny dokonat przegladu dotychczasowego orzecznictwa w odniesieniu do
kontroli rozporzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorial-
nego i wskazatl, ze w pierwszych sprawach dotyczacych tych zagadnien co do zasady uznawat
swojg kognicje do badania rozporzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek
samorzadu terytorialnego.

Trybunat stwierdzil, ze: ,,w odniesieniu do cechy generalnosci, w peini uzasadnione
jest przyjecie, ze adresatem regulacji § 5 pkt 2 jak i § 11 rozporzadzenia Rady Ministréw nie
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jest indywidualnie wskazany podmiot, ale ich r6zne kategorie. (...) Za adresatow przepisow
§ 5 pkt 2 i § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa
(a wigc zarowno mieszkancy przedmiotowych wsi, jak i1 wszelkie organy i instytucje publicz-
ne), ktore w zakresie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych badz urzedo-
wych) zetkng si¢ z problemem przynalezno$ci danej wsi do okre§lonej gminy. Trzeba podkre-
§li¢, iz niejednoznaczny sposob okreslenia adresata normy prawnej nie moze by¢ przesadzaja-
cy o odmowie przyznania jej generalnego charakteru. (...) W odniesieniu do problemu oceny
abstrakcyjnego charakteru regulacji zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego takze 1 pod wzgledem sposobu opisania powinnego zachowania zaskarzone
przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow spelniaja «materialne» kryterium normatywnosci.
Normatywnej tresci zakwestionowanych przepisow nie sposéb bowiem ogranicza¢ wytacznie
do samego jedynie «technicznego» wyznaczenia nowych granic gmin. Normy wyrazone
w § 5 pkt 21 § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie «spetniaja sie» wylacznie jednorazo-
wym ich wykonaniem. Zawarte w nich unormowania stanowi¢ bgda w przysztosci czgsé
sktadowa podstawy normatywnej (tresciowej, proceduralnej, kompetencyjnej) dla podejmo-
wania konkretnych rozstrzygnig¢ o charakterze indywidualnym i konkretnym. Kierujac si¢
formutowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o abstrakcyjno-
$ci danej normy $wiadczy to, iz nie «konsumuje» si¢ ona wskutek jednorazowego jej wyko-
nania, nalezy uznaé, ze W przypadku zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia Rady Mini-
strow do takiego skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te nie bedg juz rodzity powinnosci
ponownej ich «technicznej» realizacji, ale jednak nie utraca one swojej normatywnej aktual-
nosci, determinujac tres¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych w przysziosci takze na ich podstawie.
(...) W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wigc przyjaé, ze zakwestionowane normy
rodzg w okreslonych okoliczno$ciach nakaz okreslonego typu postgpowania, wprawdzie nie
samoistnie 1 samodzielnie w oderwaniu od innych unormowan, ale wspotksztattujac tresé
przysztych aktow stosowania prawa” (wyrok TK z 27 listopada 2000 r., sygn. U 3/00, OTK
ZU nr 8/2000, poz. 293; zob. tez wyrok TK z 5 listopada 2001 r., sygn. U 1/01, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 247).

Rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu teryto-
rialnego byly rowniez przedmiotem merytorycznej oceny Trybunatlu w wyrokach 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 ustalenia granic jednostek samorzadu terytorialnego, w uzasadnieniu orzeczenia
zaznaczyl, ze akt ten nosi znamiona konkretnos$ci. Stwierdzit, ze: ,,(...) rozporzadzenia, o kto-
rych mowa w art. 4 ustawy [o samorzadzie gminnym] sg W istocie rozstrzygnieciami, a wigc
maja pewne znamiona konkretnos$ci. Materia rozstrzygnie¢ powoduje, iz wytyczne tre§ciowe
do wydawania rozporzadzen majg charakter raczej kierunkowy, tzn. «naprowadzajacy» nieja-
ko na ochrong pewnych dobr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic”.

W innym orzeczeniu Trybunal podkreslil, ze: ,,(...) materia zmiany granic gmin (...),
dotyczy rozstrzygania spraw o charakterze jednostkowym, konkretnym, jednakze przybieraja-
cych posta¢ aktu normatywnego — rozporzadzenia Rady Ministrow. Cho¢ rozstrzygnigcie to
odnosi si¢ do zmiany granic imiennie okre$lonej gminy lub gmin, to koryguje ono odpowied-
nio takze podziat terytorialny kraju oraz wptywa ksztattujaco na zdolno§¢ wykonywania za-
dan publicznych przez te gminy, a takze na prawa polityczne 1 interesy ich mieszkancow”
(wyrok z 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, zob. podobnie w wyroku z 5 grudnia 2006 r., sygn.
U 2/06).
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3.2. Trybunal Konstytucyjny odszedt od tezy o dopuszczalnosci badania rozporzadzen
w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego w wydanym
w pelnym sktadzie wyroku z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06 (OTK ZU nr 4/A/2009,
poz. 47). W orzeczeniu tym wyjasnil, ze: ,,Rozporzadzenia dokonujgce zmian granic jedno-
stek samorzadu terytorialnego kwestionowane w niniejszej sprawie majg szczegdlny charak-
ter. W odniesieniu do tych rozporzadzen ocena konstytucyjnosci taczy sie¢ w wiekszym stop-
niu z oceng faktow, anizeli z oceng obowigzujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r.,
sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23). Niezbedne jest zatem zachowanie w tej mie-
rze koniecznej powsciggliwosci sedziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynienia z rozpo-
rzadzeniami okre§lanymi w doktrynie jako «rozporzadzenia» rdznigce si¢ od rozporzadzen
«klasycznychy, przewidzianych w art. 87 1 art. 92 Konstytucji. Owe «rozporzadzeniay, sta-
nowigce przedmiot orzekania, roznig si¢ od rozporzadzen «klasycznych» tym, ze sensem ich
wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych; nie maja wigc one charak-
teru prawotworczego, nie kreuja norm prawnych i nie sg podstawa ich obowigzywania,
a przez ich wydanie dokonuje si¢ czynnos$ci konwencjonalne;j (...).

Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci
przyjetych rozwigzan czy tez do oceny zasadno$ci polityki rzadu w dziedzinie zmian w podziale
terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych celowosci zmian.
Czym innym jest kontrola celowo$ci zamierzenia, a czym innym kontrola jego zgodno$ci
z Konstytucja. Z przedstawionego przez wnioskodawcow 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 normatywnej. Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny sposobu rzadze-
nia. Uznanie, czy pomini¢to konkretne interesy lokalne, czy dokonane rozstrzygnigcie — oparte
na prawie — byto wiasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad pozytywnymi, czy tez od-
wrotnie — pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny. Ko-
nieczne jest zatem umorzenie postgpowania w odniesieniu do zarzutow wobec kwestionowa-
nych rozporzadzen dokonujacych zmian w podziale terytorialnym, z powodu niedopuszczalno-
$ci wydania wyroku”.

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

4. Trybunat Konstytucyjny w obecnym sktadzie podzielit stanowisko zajgte w wyroku
o sygn. K 37/06 wydanym w pelnym sktadzie. Rozporzadzenie w sprawie ustalenia lub zmia-
ny granic jednostki samorzadu terytorialnego nie ma charakteru normatywnego i nie nalezy
do kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji. To, Ze akt ten posrednio oddzialuje na
sytuacj¢ prawng podmiotoOw prawa, nie znaczy, ze mozna z niego wywies¢ reguty postepowa-
nia o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

Mimo ze z punktu widzenia formalnego, akt, jakim jest rozporzadzenie, jest wymie-
niony w art. 87 ust. 1 Konstytucji w katalogu Zrddel prawa powszechnie obowigzujacego, to
okolicznos¢ ta nie zwalnia Trybunatu z oceny, czy w tresci takiego aktu wystepuja normy
0 charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W szczegdlno$ci ma to znaczenie w kontekscie
tresci art. 188 pkt 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze Trybunat orzeka w sprawach zgodnosci
przepisdw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami (zob. postanowienie z 8 lutego 2017 r.
o sygn. U 2/16).

Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze skoro w art. 188 Konstytucji okreslajagcym kogni-
cj¢ Trybunatu do orzekania w sprawach zgodnos$ci okreslonych aktéw z aktami wyzszego
rzedu nie wymieniono expressis verbis rozporzadzen, to dopuszczalno$¢ kontroli rozporza-
dzenia bedzie mozliwa jedynie po spetnieniu przez ten akt kryterium materialnego, czyli wte-
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dy, gdy bedzie zawierat on ,,przepisy prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji. Dla
oceny charakteru prawnego 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 musiat 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 zakwestionowanego § 2 rozporzadzenia
z 2017 r., Trybunat podtrzymat stanowisko zajete w wyroku o sygn. K 37/06, ze ocena po-
prawnosci, stuszno$ci czy trafnosci konkretnych decyzji o zmianie granic samorzadowych
jednostek terytorialnych wymaga — przede wszystkim — uwzglednienia okolicznosci faktycz-
nych. Ocena zgodnosci przeprowadzona z perspektywy hierarchicznej struktury systemu
norm, w niewielkim zakresie — poza oceng trybu dokonania zmian — dotyczy¢ moze tresci
konkretnych postanowien o zmianie granic, zawartych w kwestionowanym rozporzadzeniu
czy w innych rozporzadzeniach tego samego typu. Z przedstawionego przez wnioskodawce
uzasadnienia zarzutOw w sprawie wynika, ze zarzuty te dotyczyly nowej oceny faktow, nie
odnosity si¢ natomiast do sfery normatywnej. Z tego wzgledu to, czy w toku wydania zakwe-
stionowanego przepisu rozporzadzenia pomini¢to konkretne interesy lokalne, czy rozstrzy-
gniecie — oparte na prawie — byto wiasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad pozytyw-
nymi, czy tez odwrotnie, pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez Trybunat Kon-
stytucyjny.

Z powyzej wskazanych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w senten-
cji.
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