ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 10 stycznia 2023 r. Pozycja 4

POSTANOWIENIE
z dnia 13 grudnia 2022 r.
Sygn. akt U 4/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krystyna Pawlowicz — przewodniczacy
Stanistaw Piotrowicz
Julia Przylebska — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 grudnia 2022 r., wniosku Rady Gminy
Chelmiec o zbadanie zgodnosci:
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2019 r. zmieniajacego rozpo-
rzadzenie w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym
miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib witadz nie-
ktorych gmin (Dz. U. poz. 2510) oraz § 1 i § 2 tego rozporzadzenia z:
art. 7, art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, ze zm.), przez to,
ze zostato wydane przez Rade Ministrow bez dochowania trybu wymaganego
do jego wydania,
— art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przez to, ze zostato wydane bez
uzyskania opinii Rady Gminy Chelmiec i bez przeprowadzenia konsultacji
z mieszkancami gminy Chetmiec, ktorych rozporzadzenie to dotyczyto,

postanawia:
umorzy¢ postgpowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
[

1. W pismie z 29 stycznia 2020 r. Rada Gminy Chetmiec (dalej: wnioskodawca) wnio-
sta o zbadanie zgodnosci rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2019 r. zmienia-
jacego rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektorym
miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektorych gmin
(Dz. U. poz. 2510; dalej: rozporzadzenie zmieniajace) oraz § 1 1 8 2 rozporzadzenia zmienia-
jacego z: art. 7, art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, ze zm.; dalej: u.s.g. lub ustawa o samo-
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rzadzie gminnym), przez to, ze zostato wydane przez Rade Ministrow bez dochowania trybu
wymaganego do jego wydania; art. 4a ust. 1 u.s.g., przez to, ze zostatlo wydane bez uzyskania
opinii Rady Gminy Chelmiec i bez przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy
Chelmiec, ktorych rozporzadzenie to dotyczyto.

1.1. Rozporzadzenie zmieniajace uchylito nadanie statusu miasta miejscowosci Chel-
miec, zmieniajac rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia
granic niektérych gmin i miast, nadania niektorym miejscowosciom statusu miasta, zmiany
nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektorych gmin (Dz. U. poz. 1427, ze zm.; dalej: rozporza-
dzenie z 2017 r.). Zdaniem wnioskodawcy, wydano je z naruszeniem wymaganego przepisa-
mi prawa trybu, gdyz nie przeprowadzono konsultacji z mieszkancami gminy i nie zasiegni¢to
opinii Rady Gminy Chelmiec. W zwiazku z tak postawionym zarzutem wynikajacym z niewta-
sciwego trybu legislacyjnego, wnioskodawca zaskarzyt rozporzadzenie zmieniajagce w catosci,
alternatywnie — z ostroznosci procesowej — uzasadniajac jednoczesnie zarzuty wobec zawartych
W rozporzadzeniu przepisow.

1.2. Wnioskodawca zrekonstruowat proces legislacyjny skutkujacy wydaniem zaskar-
zonego rozporzadzenia, w wyniku ktorego 19 grudnia 2019 r. Rada Ministréw wydata rozpo-
rzadzenie zmieniajace, ktorym po raz trzeci zmienione zostato rozporzadzenie z 2017 r. po-
przez uchylenie zmiany statusu miejscowosci Chelmiec na miasto. Zmiana ta, b¢dgca ostatnig
z trzech, zostata dokonana podczas vacatio legis rozporzadzenia z 2017 r.

Jednoczesnie wnioskodawca, powotujgc si¢ na przepisy ustawy o samorzadzie gmin-
nym stwierdzit, ze ,,koniecznym warunkiem wydania rozporzadzenia w sprawie nadania gmi-
nie lub miejscowosci statusu miasta i ustalania jego granic jest wczesniejsze zasiggniecie
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad
gmin oraz przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami” (wniosek s. 6). Za-
skarzone rozporzadzenie zmieniajgce nie zostalo poprzedzone procedura konsultacyjng wyni-
kajaca z art. 4a ust. 1 u.s.g. Konsultacje takie odbyly si¢ przed wydaniem rozporzadzenia
z2017r.

2. Rada Ministrow (dalej: RM) w pismie z 12 sierpnia 2020 r. wniosta o umorzenie
postepowania w catoSci ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. W razie nie-
uwzglednienia wniosku o umorzenie, RM przedstawita stanowisko o zgodno$ci zaskarzonego
rozporzadzenia z art. 4a ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 92 ust. 1 1 art. 7 Konstytucji, wnoszac
0 umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w pi§mie z 19 sierpnia 2020 r. poinformowal, Ze nie
zglasza udzialu w niniejszej sprawie.

4. Prokurator Generalny w pismie z 2 wrze$nia 2020 r. wniost o umorzenie postgpo-
wania w catosci ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Rada Gminy Chetmiec (dalej: wnioskodawca) wniosta o zbadanie zgodnosci rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 grudnia 2019 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie

ustalenia granic niektorych gmin i miast, nadania niektorym miejscowosciom statusu miasta,
zmiany nazwy gminy oraz siedzib wiadz niektorych gmin (Dz. U. poz. 2510; dalej: rozporza-
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dzenie zmieniajgce) oraz § 1 i 2 rozporzadzenia zmieniajacego z: art. 7, art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji oraz z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 559, ze zm.; dalej: u.s.g. lub ustawa o samorzadzie gminnym), przez to, ze zo-
stato wydane przez Rad¢ Ministrow bez dochowania trybu wymaganego do jego wydania; art.
4a ust. 1 u.s.g., przez to, ze zostato wydane bez uzyskania opinii Rady Gminy Chelmiec i bez
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy Chelmiec, ktorych rozporzadzenie to
dotyczyto.

1.1. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia gra-
nic niektérych gmin i miast, nadania niektorym miejscowos$ciom statusu miasta, zmiany na-
zwy gminy oraz siedzib wiadz niektoérych gmin (Dz. U. poz. 1427, ze zm.; dalej: rozporza-
dzenie z 2017 r.) w pierwotnym brzmieniu nadawato z dniem 1 stycznia 2018 r. miejscowosci
Chelmiec, w gminie Chelmiec, w powiecie nowosadeckim, w wojewddztwie matopolskim,
status miasta (§ 3 pkt 3).

Nastepnie, zostatlo wydane rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 2017 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania nie-
ktorym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektorych
gmin (Dz. U. poz. 2493; dalej: rozporzadzenie zmieniajace z grudnia 2017 r.). Na mocy tego
rozporzadzenia zmieniona zostata data nadania miejscowo$ci Chelmiec statusu miasta na
1 stycznia 2019 r. (8 1 pkt 2).

Date¢ nadania statusu miasta miejscowosci Chelmiec na 1 stycznia 2020 r. zmieniono
ponownie rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2018 r. zmieniajagcym rozpo-
rzadzenie w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast, nadania niektéorym miejscowo-
Sciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wiladz niektérych gmin (Dz. U.
poz. 2463; dalej: rozporzadzenie zmieniajgce z grudnia 2018 r.).

Zaskarzone w niniejszej sprawie rozporzadzenie zmieniajace zostalo wydane 19 grud-
nia 2019 r. i ostatecznie derogowalo z nowelizowanego kilkukrotnie rozporzadzenia zmienia-
jacego przepis nadajacy miejscowosci Chetmiec status miasta.

1.2. W reakcji na powyzsze zmiany legislacyjne, Rada Gminy Chelmiec ztozyta do
Trybunatu Konstytucyjnego dwa wnioski. W pi$mie z 26 stycznia 2018 r. wniosta o zbadanie
zgodnosci z Konstytucjg 1 ustawg o samorzadzie gminnym rozporzadzenia zmieniajgcego
z grudnia 2017 r. oraz § 11 § 2 tego rozporzadzenia. Zas§ w pismie z 25 stycznia 2019 r. wnio-
sta 0 zbadanie zgodnosci z tymi samymi wzorcami kontroli rozporzadzenia zmieniajagcego
z grudnia 2018 r. oraz § 1 i § 2 tego rozporzadzenia. Obydwa wnioski byly tozsame co do
tre$ci 1 Trybunal rozpatrywat je pod wspdlng sygnaturg U 5/19. Postgpowanie to Trybunat
umorzyl (OTK ZU A/2020, poz. 38) bez ich merytorycznego badania, z powodu uchylenia
zaskarzonych przepisow rozporzadzeniem stanowigcym przedmiot kontroli w niniejszej
sprawie.

2. Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze na kazdym etapie postgpowania bada, czy nie
zaistniata negatywna przestanka procesowa wylaczajaca dopuszczalnos¢ merytorycznej kon-
troli zgloszonych zarzutow, skutkujgca obligatoryjnym umorzeniem post¢gpowania (zob. po-
stanowienie TK z 11 pazdziernika 2017 r., sygn. K 14/16, OTK ZU A/2017, poz. 69). Ozna-
cza to, ze kompetencje Trybunatu w tym zakresie nie konczg si¢ w momencie wstepnej oceny
skargi czy wniosku, ale rozciggajg si¢ na cale postgpowanie. Postanowienie o przekazaniu
wniosku do dalszego postepowania hie jest jednoznaczne z dopuszczalno$cig jego meryto-
rycznego rozpatrzenia. Trybunat zobowigzany jest na kazdym etapie ustali¢, czy nie zachodza
ujemne przestanki wydania orzeczenia, w ktérych wyniku nalezy postepowanie umorzyc¢.
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2.1. Niniejsze postepowanie zostato zainicjowane wnioskiem ztozonym przez Rade
Gminy Chelmiec. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji prawo wystepowania do Trybu-
natlu z wnioskami, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji majg organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, o ile zaskarzany przez nie akt normatywny dotyczy spraw objetych
zakresem dziatania tych jednostek (art. 191 ust. 2 Konstytucji). Zgodnie z art. 188 pkt 3 Kon-
stytucji Trybunal bada zgodno$¢ przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy pan-
stwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi i ustawami.

Kazdy wniosek skierowany do Trybunatu podlega rowniez ocenie pod katem spelnie-
nia przestanek okreslonych w ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postg-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK).

2.2. W swym dotychczasowym orzecznictwie Trybunal wielokrotnie odnosit si¢ do
kwestii spetnienia konstytucyjnych 1 ustawowych wymogow stawianych wnioskom sktada-
nym przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, podkreslajac, ze ,.[d]la
zainicjowania postgpowania przed Trybunatem konieczne jest podjgcie przez organ stanowia-
cy danej jednostki uchwaty w sprawie wystgpienia do Trybunatu z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci aktu normatywnego z aktem wyzszego rz¢du. Uchwata ta musi w sposob jedno-
znaczny wyraza¢ wole wszczecia postgpowania przed tym organem i jednoznacznie okresla¢
przedmiot zaskarzenia oraz podstawe kontroli. Brak takiej uchwaty powoduje, ze postepowanie
przed Trybunatem w ogolne nie moze zosta¢ wszczete.

Nalezy podkresli¢, ze niepodjecie uchwaly przez organ stanowiacy samorzadu teryto-
rialnego przed wystagpieniem z wnioskiem nie stanowi braku formalnego, ktory mogltby by¢
usuniety w trybie art. 60 ust. 2 u.0.t.p.TK. Z brakiem formalnym mamy do czynienia, gdy
uchwata wlasciwego organu zostata podjeta przed wystgpieniem do Trybunatu, a jedynie nie
dotaczono do wniosku dokumentu zawierajacego jej tre§¢. W takiej sytuacji dotaczenie
uchwaty do akt usuwa przeszkode formalng i pozwala na nadanie wnioskowi dalszego biegu.
Natomiast w przypadku, gdy uchwata w ogoéle nie zostala podjeta lub zostata podjeta po spo-
rzadzeniu wniosku, wystepuje brak legitymacji czynnej po stronie wnioskodawcy. Oznacza to
w istocie, ze takiego wnioskodawce nalezy uzna¢ za podmiot nieuprawniony, ktoéry w sposob
bezpodstawny powotuje si¢ na wolg organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.
Sporzadzony w tej sytuacji «wniosek» nie moze wywota¢ skutku w postaci wszczecia konsty-
tucyjnej kontroli aktu normatywnego. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Kon-
stytucyjnego uchwala organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie
wystgpienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego stanowi conditio sine qua non
wszczgeia postepowania z wniosku tego organu. Dla ustalenia, czy wniosek pochodzi od or-
ganu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego potrzebny jest dowdd, ze zostat on
wniesiony na podstawie uchwaty uprawnionego organu. Oznacza to, ze najpierw musi zostac¢
podjeta stosowna uchwala, a nastgpnie na jej podstawie moze by¢ sporzadzony wniosek do
Trybunatu Konstytucyjnego (por. postanowienie z 26 marca 2019 r., sygn. Tw 21/18, OTK
ZU BJ/2019, poz. 219 i wskazane tam orzecznictwo)” (postanowienie z 17 wrzesnia 2021 r.,
sygn. Tw 6/20, OTK ZU B/2022, poz. 16).

Podobnie wskazywat Trybunat na nieusuwalne braki formalne w odniesieniu do wnio-
sku Rady Miejskiej w Lomiankach, w przypadku ktorego wnioskodawca m.in. niewlasciwie
okreslit podmiot uprawniony konstytucyjnie do sktadania wnioskéw do Trybunatu: ,, Trybunat
Konstytucyjny pragnie takze zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z § 2 uchwaty Rady Miejskiej
w Lomiankach, jej wykonanie powierzono Burmistrzowi Miasta i Gminy w tomiankach.
Whiosek skierowany do Trybunatu Konstytucyjnego podpisany zostatl natomiast przez Prze-
wodniczacego Rady Miejskiej w Lomiankach, a zatem podmiot nieuprawniony w uchwale
Rady do wszczecia postepowania przed Trybunatem”. Trybunat odmdwit nadania wnioskowi
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dalszego biegu (zob. postanowienie TK z 21 marca 2006 r., sygn. Tw 60/05, OTK
nr 2/B/2006, poz. 85).

Tak jak w przypadku wniosku Wajta Gminy Wilkowice, czy Rady Miejskiej w Lo-
miankach, Trybunat odméwit nadania wnioskowi Rady Miasta Zabki, dalszego biegu z po-
wodu niedajacego sie¢ usung¢ btedu formalnego, wynikajacego z niewlasciwego umocowania
radcow prawnych, ktorzy podpisali skierowany do TK w imieniu Rady Miasta Zabki wnio-
sek. W postanowieniu Trybunat stwierdzil, ,,ze w § 2 uchwaly wnioskodawca upowaznit rad-
cow prawnych jedynie do reprezentowania go przed Trybunalem Konstytucyjnym, a w § 3
wykonanie uchwaly powierzyl Burmistrzowi Miasta Zabki. Trybunat stwierdza, ze z zatgczo-
nych do wniosku dokumentow nie wynika umocowanie radcow prawnych — ktorzy podpisali
wniosek — do jego sporzadzenia i wniesienia do Trybunatu” (postanowienie TK z 13 czerwca
2019 r., sygn. Tw 6/18, OTK ZU B/2019, poz. 217).

2.3. Zalaczona do wniosku inicjujacego niniejsze postegpowanie uchwata Rady Gminy
Chelmiec z 20 stycznia 2020 r. (nr XV/312/2020) zawiera przedmiot oraz wzorce kontroli,
ktoérych zbadania chcieli wnioskujacy. Jednoczes$nie jest ona zrodiem pelnomocnictwa dla
radcy prawnego Anety Grzegorzek do reprezentowania wnioskodawcy w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Uchwata ta nie umocowuje radcy prawnego Anety Grzegorzek
do sporzadzenia i przedstawienia Trybunalowi wniosku w sprawie, ktorej dotyczy uchwata
Rady Gminy Chelmiec.

Zgodnie z art. 48 ust. 2 pkt 1 u.0.t.p.TK do wniosku kierowanego do TK przez pod-
mioty okre§lone w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji dotgcza si¢ uchwate lub inne rozstrzy-
gni¢cie podmiotu, stanowigce podstawe wystapienia z wnioskiem do Trybunatu. W odniesie-
niu do skarg konstytucyjnych, Trybunat wielokrotnie podnosit zagadnienie udzielania petno-
mocnikowi pelnomocnictwa ogdlnego do reprezentowania skarzacego w postepowaniu przed
Trybunatem, zamiast pelnomocnictwa szczegolnego do okreslonych czynnosci. Pelnomocnic-
two takie musi upowaznia¢ do poszczegodlnych czynnosci jakimi jest sporzadzenie i wniesie-
nie skargi konstytucyjnej. Analogiczne pelnomocnictwo szczegdlne wymagane jest w odnie-
sieniu do wnioskéw sktadanych do TK. Innego rodzaju czynno$cia jest sporzadzenie wnio-
sku, innego jego zlozenie, a innego reprezentowanie podmiotu w postepowaniu przed TK.
Kazda z tych czynno$ci mozna powierzy¢ innemu pelnomocnikowi. Z faktu upowaznienia
pelnomocnika do reprezentowania podmiotu w postepowaniu przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym nie wynika umocowanie do sporzadzenia i ztozenia do Trybunatu wniosku. Nie moz-
na tych kompetencji w zaden sposéb domniemywac, a pelnomocnik upowazniony jest do
dziatania jedynie w ramach petnomocnictwa. Jednoczesnie Trybunat podtrzymuje poglad, ze
»tylko organ stanowigcy gminy jest uprawniony zaréwno do wystgpienia z wnioskiem,
w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 [K]onstytucji, jak i rozszerzania tego wniosku na
dalszych etapach postepowania. Wiasciwie umocowani przedstawiciele wnioskodawcy, sa
zwigzani trescig uchwaly rady gminy 1 nie mogg samodzielnie dokonywac¢ rozszerzenia wnio-
sku” (wyrok TK z 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).

Tym samym Trybunat stwierdzil, ze wniosek w niniejszej sprawie zostal ztozony
przez osob¢ pozbawiona petnomocnictwa do tej czynnosci, jednocze$nie za§ sama uchwala
Rady Gminy Chetmiec nie moze stanowi¢ podstawy do wszczecia postepowania przed TK.

2.4. Trybunat przypomina réwniez, ze wadliwo$¢ uchwaty stanowigcej podstawe do
wystapienia z wnioskiem nie moze zosta¢ uznana za brak formalny, ktéry mogiby by¢ usunie-
ty w trybie przewidzianym w art. 61 ust. 3 u.o.t.p.TK. ,,Oznacza to w istocie, ze takiego wnio-
skodawce nalezy uzna¢ za podmiot nieuprawniony, ktory w sposéb bezpodstawny powotuje
si¢ na wole organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Sporzadzony w tej sy-
tuacji «wniosek» nie moze wywota¢ skutku w postaci wszczecia konstytucyjnej kontroli aktu
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normatywnego. Z utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego jednoznacznie
wynika, iz do wszczgcia postgpowania konieczny jest bowiem przejaw woli uprawnionego
podmiotu wyrazony w formie przewidzianej ustawg” (postanowienie TK z 24 czerwca
2003 r., sygn. Tw 30/03, OTK ZU nr 4/B/2003, poz. 209).

2.5. W zwiazku z powyzszym Trybunat stwierdzit, ze wniosek inicjujacy niniejsze po-
stepowanie pochodzi od nieuprawnionego podmiotu i obarczony jest niedajgcym si¢ usunaé
brakiem formalnym, co stanowito podstawe do umorzenia postepowania ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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