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POSTANOWIENIE
z dnia 5 listopada 2009 r.
Sygn. akt S 6/09

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamréz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak
Marian Grzybowski — sprawozdawca,

w zwiazku z postanowieniem z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. akt U 9/07,
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 i 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 Rzeczypospolitej Polskiej oraz Radzie Ministrow
wystepowanie napotkanych, w toku rozpatrywania wniosku Rady Gminy Brzeznica
w sprawie zgodnoSci § 1 pkt 1 lit. b rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 lipca
2005 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast oraz nadania
miejscowosciom statusu miasta (Dz. U. Nr 141, poz. 1185, ze zm.) z przywolanymi
wzorcami kontroli, uchybien i luk w prawie, ktorych usunigcie jest niezbedne dla
zapewnienia spéjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na trudnosci,
jakie generuje przewidziana w art. 4 ust. 1 1 2 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) forma rozporzadzenia Rady Ministrow dla podejmowania decyzji w sprawie
tworzenia, faczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin oraz nadawania gminie
lub miejscowosci statusu miasta 1 ustalania jego granic w konfrontacji z wymogami
kontroli legalnosci 1 konstytucyjno$ci postanowien tego rodzaju rozporzadzen,
stanowiacych o okresleniu konkretnej granicy migdzy gminami.

Mimo uzyskania prawnej formy rozporzadzenia Rady Ministréw (a wigc aktu
nalezacego — z mocy art. 87 1 art. 92 Konstytucji — do katalogu zrédet/aktow powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej) rozporzadzenia wydawane na podstawie
art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawieraja postanowienia, ktore
indywidualnie okreslaja konkretna granicg pomigdzy sasiadujacymi gminami. W tym
aspekcie swej treSci postanowienia te maja charakter indywidualny i konkretny, co
przesadza o ich odmiennosci od typowych (klasycznych) unormowan zawartych w aktach
normatywnych, ktérych kontrola konstytucyjnosci zostala objeta kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego na podstawie art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Postanowienia te materialnie
zblizaja si¢ w swym charakterze prawnym do typowych decyzji administracyjnych
(podejmowanych przez organy kolegialne).



W sytuacji, gdy zgodnie z art. 188 pkt 3 Konstytucji przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego sa ,,przepisy prawa”, a wigc jednostki tekstu obowiazujacych
aktow prawnych, noszace cechy normatywnosci (tj. abstrakcyjnosci 1 mozliwosci
wielokrotnego zastosowania), watpliwa jest dopuszczalno$¢ objecia kontrola, polegajaca
na badaniu hierarchicznej zgodnos$ci norm, jednostek tekstu aktow pozbawionych atrybutu
normatywnosci, a wigc klasycznych cech przepiséw prawa.

Prawny wymog nadania aktom o ustaleniu granic gmin formy rozporzadzenia
Rady Ministrow sprawia zarazem, ze tego typu akty nie podlegaja — ze wzgledu na swa
formg — kontroli legalnos$ci, sprawowanej przez sady administracyjne (sady wojewddzkie
— w pierwszej instancji i Naczelny Sad Administracyjny — w drugiej instancji).

Nadto uregulowanie — w formie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia
2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu wnioskow dotyczacych tworzenia,
taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci
statusu miasta, ustalania 1 zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumentoéw
wymaganych w tych sprawach (Dz. U. Nr 86, poz. 943, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 9
sierpnia 2001 r.) — szczegdlowego trybu postgpowania w zakresie okreslonym nazwa tego
rozporzadzenia uniemozliwia kontrol¢ hierarchicznej zgodnosci rozporzadzen Rady
Ministrow wydawanych w konkretnych sprawach ze wskazanym tu rozporzadzeniem Rady
Ministréow ze wzgledu na formalna rownorzedno$é obu wskazanych aktow prawnych.

W efekcie zaistnialej sytuacji postanowienia rozporzadzen Rady Ministrow
wydawanych na podstawie art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie gminnym dotyczace
tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin wymykaja si¢ spod kontroli
ich poprawno$ci sprawowanej — jako kontrola konstytucyjnosci (hierarchicznej zgodnosci
norm) — przez Trybunal Konstytucyjny oraz — jako kontrola sadowoadministracyjna
legalnosci aktow i1 decyzji administracyjnych — przez sady administracyjne.

Kwestia ta, biorac pod uwage liczbe wnioskéw skierowanych do Trybunatu
Konstytucyjnego przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, zostata
zaakcentowana w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2009 r.,
sygn. K 37/06 (OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 47). Trybunat Konstytucyjny, orzekajacy w
pelnym sktadzie, wskazal na watpliwosci zglaszane réwniez przez doktryng i wyrazit
poglad, ze ,,przyjety przez ustawodawce mechanizm nie speinia oczekiwan podmiotow
bioracych udziat w tym procesie”.

Analiza zarzutow zawartych we wniosku Rady Gminy Brzeznica w konteks$cie
przedmiotu zaskarzenia 1 przywotanych wzorcow kontroli konstytucyjnosci w sprawie U
9/07 potwierdza zasadno$¢ watpliwosci wyrazonych przez Trybunat Konstytucyjny w
uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 37/06.

2. Analiza unormowan art. 4 ust. 3, art. 4b ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym w zestawieniu z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzone;j
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.;
dalej: EKSL), prowadzi do nastepujacych watpliwosci, wskazujacych na niepeilna spdjnosé
wspotobowiazujacych regulacji prawnych:

A. Zgodnie z art. 5 EKSL ,kazda zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowana spoleczno$cia, mozliwie w
drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala”.

Obligatoryjny wymog przeprowadzenia konsultacji sprawia, ze dla poprawnos$ci
trybu zmiany granic (jednostek samorzadu terytorialnego) konieczna jest konsultacja ,,z
zainteresowang spolecznoscia”. Konsultacja ta, zgodnie z unormowaniami rozporzadzenia
Rady Ministrow z 9 sierpnia 2001 r., winna poprzedza¢ wyrazenie opinii przez organ
stanowiacy samorzadu zainteresowanych gmin.



B. Nie jest natomiast jednoznacznie uregulowana kwestia, czy konsultacja ,,z
zainteresowana spolecznoscia” winna by¢ przeprowadzona odrgbnie w kazdym
postgpowaniu  zainicjowanym ztozeniem wniosku rady gminy zainteresowanej
dokonaniem zmiany granic, czy tez mozliwe jest uwzglgdnienie w nowym postgpowaniu
(wobec formalnej bezskutecznos$ci poprzedniego postgpowania w sprawie zmiany granic)
wyniku konsultacji przeprowadzonej uprzednio, przy tozsamos$ci merytorycznej wniosku
rady gminy oraz niezmiennych uwarunkowaniach faktycznych (spoteczno-gospodarczych)
1 prawnych wnioskowanej zmiany.

Watpliwos¢ te ilustruje sytuacja opisana w przedstawionym Trybunalowi wniosku
Rady Gminy BrzezZnica, w ktoérej uprzedni wniosek z 2003 r. Rady Gminy Czernichow
(zainteresowanej przylaczeniem do swego terytorium dwoch przysiotkow z gminy
Brzeznica) poprzedzony konsultacjami we wszystkich sotectwach gminy Brzeznica nie
zostal uwzgledniony z przyczyn formalno-prawnych; w nowym postgpowaniu
zainicjowanym w 2004 r. tozsamym merytorycznie wnioskiem Rady Gminy Czernichow
organ samorzadu (wojt) gminy Brzeznica wskazal na negatywne wyniki poprzednio
przeprowadzonych konsultacji, stwierdzajac, ze ,,nie wystapity zadne przestanki faktyczne
ani prawne, ktére przemawiatyby za tym, aby wystapi¢ do Rady Gminy Brzeznica z
inicjatywa przeprowadzenia ponownych konsultacji z mieszkancami w sprawie propozycji
zmiany granic gminy”’.

C. Wskazane tu okolicznosci dowodza braku jednoznacznej regulacji dotyczacej
kwestii, czy wymagane obligatoryjnie konsultacje z mieszkancami (art. 5 EKSL) winny
by¢ kazdorazowo przeprowadzane po ztozeniu nowego wniosku rady gminy o zamiang
granic, czy tez — w warunkach tozsamos$ci wniosku i uwarunkowan faktycznych — mozliwe
jest uznanie za przeprowadzone konsultacji, ktore odbyty si¢ w poprzednim postgpowaniu
(w ktorym wniosek rady gminy nie zostal natomiast uwzgledniony z przyczyn formalno-
prawnych).

3. W toku rozpatrywania przez Trybunat Konstytucyjny wniosku Rady Gminy
Brzeznica ujawnila si¢ niekoherencja prawna migdzy trescia art. 4a ust. 3 i art. 4b ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym (w brzmieniu obowiazujacym od 13 grudnia 2001 r.) a art.
5 EKSL. Art. 4a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze ,,w przypadku
niewyrazenia opinii, o ktérej mowa w ust. 1, w terminie 3 miesigcy od dnia otrzymania
wystapienia o opini¢, wymdg zasiggnigcia opinii uznaje si¢ za spetniony”. Art. 4b ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym stwierdza, ze ,,do wniosku i opinii, o ktorych mowa w ust.
1, przepisy art. 4a ust. 2 i 3 stosuje si¢ odpowiednio”.

Z art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze poprzedzajace wydanie
opinii organow stanowiacych samorzadu gminnego konsultacje w sprawie zmiany granic
gmin moga zosta¢ ograniczone do:

a) mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiana (w praktyce:
sotectwa) — przez odpowiednie rady gmin;

b) mieszkancow gmin objetych zmiana naruszajaca granice powiatow lub
wojewoOdztw — przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw.

Art. 4b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zezwala na uznanie za spetniony
wymog zasiggnigcia opinii wlasciwych (zainteresowanych) rad gmin z uptywem 3
miesigcy od dnia otrzymania przez nie wystapienia rady gminy wnioskujacej o opini¢ w
sprawie zmiany granic.

Nie zostala natomiast jednoznacznie uregulowana sprawa odbycia obowiazkowych
— w $wietle art. 5 EKSL — konsultacji z zainteresowana spoteczno$cia. W szczegodlnosci
art. 4b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie stwarza podstaw do udzielenia klarowne;j
odpowiedzi na pytanie, czy uptyw ,,3 miesigcy od dnia otrzymania wystapienia o opinig”



konwaliduje jedynie brak sporzadzenia (wyrazenia) opinii, czy takze stan
nieprzeprowadzenia konsultacji wérdd czionkow spotecznosci lokalnej (w sytuacji, gdy
zgodnie z art. 5 EKSL przeprowadzenie konsultacji jest obowiazkowe).

4. Odrebna watpliwos¢ wiaze si¢ z okre§leniem zasiggu osobowego konsultacji ,,z
zainteresowana spoleczno$cia”. Art. 4b ust. 2 w zwiazku z art. 4a ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym zezwala radzie zainteresowanej (wtasciwej) gminy na ograniczenie
konsultacji do grona ,mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang”.
Uzycie zwrotu jezykowego ,,mieszkancéw (...) objetych zmiang” sugeruje, ze konsultacje
winny obja¢ mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy (sotectwa), ktérzy zmieniaja
przynaleznos¢ do okreslonej gminy (i niekiedy jednocze$nie powiatu). Art. 4a ust. 2 pkt 1
wymaga wszakze, by takie ograniczenie zasiggu osobowego konsultacji zostato dokonane
przez odpowiednie rady gmin (domniemywac¢ nalezy: ich uchwatami). Pojawia si¢ pytanie,
jak nalezy pojmowac (osobowo) wymog konsultacji, gdy zmiana granic gmin i
przynaleznosci okreslonych obszarow odnosi si¢ do terenéw niezamieszkalych (sytuacja
taka wystapita w rozpatrywanej sprawie o sygn. U 9/07 w odniesieniu do przysiotkow
Koto i Sokotka ,,przejmowanych” do gminy Czernichow w powiecie krakowskim z gminy
Brzeznica w powiecie wadowickim). W sytuacji tej spoteczno$¢ okreslona literalnie w
przytoczonych regulacjach art. 4b ust. 2 w zwiazku z art. 4a ust. 3 de facto (i de iure) nie
istnieje.

Powstatej watpliwo$ci towarzyszy pytanie, czy wskazana tu okoliczno$¢ wymaga
stwierdzenia (ustalenia) w opinii organu stanowiacego (rady) wilasciwej gminy, czy tez
potwierdzenia przez organ wykonawczy tej gminy wilasciwy w sprawach ewidencji i
kontroli ruchu ludnosci. W tym zakresie istniejacy stan prawny zawiera luk¢. Niejasna
pozostaje tez relacja pomigdzy zawartym w art. 4a ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym wymogiem ograniczenia konsultacji do krggu ,mieszkancéw jednostki
pomocniczej gminy objetych zmiang” a wskazana sytuacja dokonywania zmiany granic
gmin dotyczacej obszaréw niemajacych mieszkancoéw (niezamieszkatych).

Zwazywszy dostrzezone niespojnosci i luki prawne w obowiazujacych regulacjach
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (art. 5), znowelizowanej ustawy o samorzadzie
gminnym (art. 4, art. 4a ust. 2 1 3 oraz art. 4b ust. 1 i 2), a takze — rozporzadzenia z 9
sierpnia 2001 r., Trybunal Konstytucyjny postanowit w trybie art. 4 ust. 2 ustawy o TK
stwierdzi¢ wystepowanie uchybien i1 luk w prawie, ktorych usunigcie jest niezbedne dla
zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskie;.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny postanowil jak w sentencji.



