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POSTANOWIENIE
z dnia 12 maja 2009 r.
Sygn. akt S 3/09

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Rzeplinski

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

w zwiazku z wyrokiem z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06 (Dz. U. Nr 63, poz.
532) stwierdzajacym, ze:

1) art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.) sa zgodne z:

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

b) art. 3 1 art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w

Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze

zm.);

2) art. 3 ust. 1-3, art. 3a i art. 3b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o

samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.) sa

zgodne z:

a) art. 163 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji,

b) art. 3 1 art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

postanawia:

w trybie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)
zasygnalizowa¢ Sejmowi potrzebe stworzenia skutecznych mechanizmow prawnych
zabezpieczajacych jednostki samorzadu terytorialnego przed pochopnymi zmianami
ich granic.

UZASADNIENIE

1. Rozwiazania prawne dotyczace zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego
moga budzi¢ watpliwosci, mimo ze Trybunat Konstytucyjny nie uznat kwestionowanych
przepisoOw za niekonstytucyjne. Wprawdzie przepisy te mieszcza si¢ w standardach
konstytucyjnych, ale sposéb ich stosowania wywotuje protesty jednostek samorzadu
terytorialnego. Zjawisko to moze wskazywa¢ na potrzebg poszukiwania przez



ustawodawcg rozwiazan wprowadzajacych bardziej skuteczne mechanizmy, ktore
zabezpieczatyby jednostki samorzadu terytorialnego przed pochopnymi zmianami ich
granic.

Procedura rozstrzygania o podziale terytorialnym nie powinna powodowaé
zacierania granicy miedzy stanowieniem a stosowaniem prawa. Ponadto mechanizm ten
powinien by¢ skonstruowany w sposdb gwarantujacy zastosowanie w odniesieniu do tych
zmian konsekwencji zasady decentralizacji 1 zarazem zapewniajacy pelna realizacje
sadowej ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Zbyt czgste zmiany podziatu terytorialnego panstwa moga destabilizowa¢ gminy i
stwarza¢ przeszkody w ich harmonijnym rozwoju, ktéry wymaga pewnosci co do granic
jednostki samorzadu terytorialnego. W panstwie, ktére ma juz za soba fundamentalne
zmiany ustrojowe, wydaje si¢ pozadane wprowadzenie zasady stabilnosci granic gmin. Ich
zmiany powinny by¢ wyjatkiem i podlega¢ szczeg6lnym rygorom.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzono juz, ze postanowienia
zawarte w przepisach art. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym) i art. 3 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592,
ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie powiatowym) nalezy traktowaé jako wytyczne
treSciowe dla tak szczegdlnego rodzaju rozporzadzen jak rozporzadzenia w sprawie
ustalenia granic gmin oraz powiatéw. Nalezy przypomnie¢, ze rozporzadzenia, o ktoérych
mowa, sg w istocie rozstrzygni¢ciami, a wigc maja pewne znamiona konkretnosci. Materia
rozstrzygnie¢ powoduje, ze wytyczne tresciowe do wydawania rozporzadzen maja
charakter raczej kierunkowy, tzn. wskazujacy na potrzebg ochrony pewnych dobr przy
podejmowaniu decyzji o zmianie granic. Wytyczne te ksztaltuja tre$¢ rozporzadzenia
bedacego zarazem konkretnym rozstrzygnigciem.

W doktrynie prawnej zwrocono uwage, iz decyzje w sprawach dotyczacych
podziatu terytorialnego ,,Rada Ministrow podejmuje w formie rozporzadzenia” (zob.
Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s.
63). Spostrzezenie to odpowiada rzeczywistosci, poniewaz mamy do czynienia z
konkretnymi rozstrzygnigciami, ktérym nadano jedynie formg rozporzadzen.

Podstawa wydania rozporzadzenia moze by¢, jak wiadomo, tylko szczegdtowe
upowaznienie ustawowe, zawierajace okreslenie organu wlasciwego do wydania
rozporzadzenia, zakresu spraw przekazanych do uregulowania oraz szczegoétowe wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia. Tymczasem ustawodawca, konstruujac model zmian
podziatu terytorialnego, wskazal organ wilasciwy do wydawania wielu rozporzadzen w
podobnych, ale przeciez nie identycznych sprawach. Zarazem tez sformutowal w ustawie
wytyczne majace znalez¢ zastosowanie do wszystkich podobnych, ale nie identycznych
przypadkéw. Rozporzadzenia moga by¢ wydawane tylko w celu wykonania ustawy — w
tym przypadku o samorzadzie gminnym lub powiatowym, nie powinny tez zawiera¢ tresci
konkurencyjnych i autonomicznych w stosunku do ustawy. Jednakze upowaznienie do
wydania rozporzadzen dotyczacych zmian w podziale terytorialnym jest w obu ustawach
na tyle ogdlne, ze wymagania dotyczace wykonawczego charakteru rozporzadzenia
okazuja si¢ trudne do spetnienia. Skoro kazda zmiana podzialu terytorialnego jest inna 1
kazda ma posta¢ rozporzadzenia, to kazde z tych rozporzadzen powinno by¢ wydane na
podstawie odrgbnego szczegdlowego upowaznienia ustawowego. W istocie tego rodzaju
rozporzadzenie ma forme¢ hybrydowa: zawiera element decyzji Rady Ministrow oraz
element aktu normatywnego. Akt ten jako rozporzadzenie moze podlega¢ kontroli
konstytucyjnosci. Nadanie decyzji Rady Ministrow formy aktu normatywnego prowadzi
do =zatarcia granicy migdzy stosowaniem prawa a jego tworzeniem. Trybunat



Konstytucyjny zwracal uwage na konieczno$¢ wyraznego rozgraniczania tych sfer w
uzasadnieniu wyroku z 28 czerwca 2000 r., sygn. K. 25/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 141).

Nalezy ponadto podkresli¢, ze ustawodawca upowaznit Rade Ministrow do
okre§lenia w drodze rozporzadzenia trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskow
dotyczacych zmian podziatu terytorialnego (art. 3b ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 4b ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym), a tym samym dopuscit mozliwo$¢
wydawania rozporzadzenia w sprawie zmian podzialu terytorialnego przez Rade
Ministrow nie tylko na podstawie ustawy, ale takze na podstawie rozporzadzenia Rady
Ministréw, co moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia sformutowan art. 92 Konstytucji,
z ktorych wynika zakaz tworzenia tzw. upowaznien kaskadowych (por. op.cit., s. 64).

3. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat (zob. np. uzasadnienie wyroku
z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11) na szczegdlne
znaczenie samorzadu terytorialnego w ustroju demokratycznym. Prawo mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, o ktorym mowa w art. 16 Konstytucji, nie
jest jednak prawem absolutnym. Samorzad nie istnieje sam dla siebie. Ma stuzy¢ lepszej
realizacji praw jednostek, ale tez stanowi istotna cze$¢ wiadzy publicznej, a wige podlega
ograniczeniom wynikajacym z zasady jednolito$ci panstwa (art. 3 Konstytucji);
ograniczenia te w szczegolnosci znajduja wyraz w podleglosci prawa miejscowego ustawie
(art. 87 ust. 2 Konstytucji).

Obowiazkiem ustawodawcy jest spowodowanie, by ustrdj terytorialny panstwa,
czyli ,struktura, organizacja, zadania 1 kompetencje organéw wiladz publicznych
dziatajacych w jednostkach podziatu terytorialnego panstwa, a zatem na nizszym szczeblu
niz poziom wiladz ogoélnokrajowych” (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 26), w jak najwigkszym stopniu zapewnial
decentralizacj¢ wladzy publicznej. Dotyczy to takze organizacji zmian podzialu
terytorialnego. Zarazem jednak konieczne jest zagwarantowanie istnienia wptywu
naczelnych organéw wiladzy wykonawczej na organy terenowe, co znajduje wyraz we
wskazaniu w art. 152 Konstytucji wojewodéw jako przedstawicieli Rady Ministrow (zob.
P. Sarnecki, uwagi do art. 15 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L.
Garlicki, Warszawa 2005, t. 4, s. 5). Stanowisko przedstawicieli doktryny prawnej, w
sprawie zasadnos$ci przyznania Radzie Ministrow kompetencji dotyczacych ksztaltowania
podziatu terytorialnego, nie jest jednolite; wyrazono takze poglad, ze uprawnienia Rady
Ministrow w tym zakresie naruszaja samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(zob. np. Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2007, s. 80).

Ponadto zasada pomocniczos$ci (subsydiarnosci) zawarta w preambule Konstytucji
nakazuje, by organy centralne podejmowaty dziatania w taki sposéb, by sprzyjato to
umacnianiu uprawnien obywateli 1 ich wspdlnot, zwigkszajac zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych przez jednostki terytorialne.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.), stanowi w art. 4 ust. 3, Zze
»Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te
organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu
organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci
1 gospodarnosci”.

W $wietle Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego decentralizacja polega na tym,
ze ,,istnienie spolecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza
warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezposredniej bliskosci



obywatela”. Oba te warunki (skutecznos¢ i1 bliskos¢ wiadzy samorzadowej) trzeba wigc
traktowac tacznie.

4. Rozwiazania obecnie obowiazujace spetniaja — jak to juz wskazano poprzednio
— wymagania Konstytucji. Nie znaczy to jednak, ze nie jest mozliwe 1 uprawnione
poszukiwanie takiego modelu przeksztalcen podzialu terytorialnego, ktory bedzie lepiej
stuzyt wartosciom konstytucyjnym. Wydaje si¢ celowe rozwazenie nadania
rozstrzygnigciom o zmianach podziatu terytorialnego postaci aktow wydawanych przez
wojewodow. Akty te moglyby stanowi¢ przedmiot kontroli sprawowane] przez sady
administracyjne, a jednocze$nie Rada Ministrow nie bylaby pozbawiona mozliwos$ci
wplywania na te rozstrzygnigcia. Zastuguje takze na rozwazenie poddanie kontroli sadu
administracyjnego procesu opiniowania zmian podzialu terytorialnego przed wydaniem
rozporzadzenia przez Rad¢ Ministrow.

Ponadto, jak wykazata rozprawa, dokonywane zmiany w podziale terytorialnym
panstwa budza kontrowersje i wywoluja niezadowolenie w dotknigtych nimi jednostkach
samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym pozadane byloby rowniez doskonalenie form
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego z organem decydujacym o zmianach
granic ich terytorium. Wspotdzialanie to nie moze jednak prowadzi¢ do paralizu procedury
zmian terytorialnych.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje wyrazony w uzasadnieniu wyroku o sygn. K
24/02 poglad, ze ustr6j demokratyczny charakteryzuje wielo$¢ rozwiazan systemowych i
organizacyjnych bedacych urzeczywistnieniem jego zasad. W panstwie demokratycznym,
w konstytucyjnie ustalonych granicach, nie ma rozwiazan jedynie slusznych. Za swoje
rozstrzygnigcia, w tym réwniez zwiazane z tworzeniem prawa, ustawodawca ponosi
odpowiedzialnos¢ przed wyborcami, ktéorych poparcie jest miernikiem politycznej
stuszno$ci dziatan podejmowanych przez cztonkéw izb prawodawczych.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.



