Dz.U. 2002 Nr 214 poz. 1815

WYROK
z dnia 10 grudnia 2002 r.
Sygn. akt K 27/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Dgbowska-Romanowska — przewodniczaca
Jerzy Ciemniewski

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska,

po rozpoznaniu z udziatem wnioskodawcow, Sejmu, Rady Ministrow i Prokuratora
Generalnego na rozprawie w dniu 26 listopada 2002 r.:
1) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci art. 4 ust. 1
pkt 1 w zwiazku z art. 4a i 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591) z art. 2, 15 ust. 2 i art. 164 ust.
1 Konstytucji,
2) wniosku Rady Miejskiej w Kostrzynie o zbadanie zgodnoS$ci
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wladz
niektorych gmin 1 miast (Dz. U. Nr 156, poz. 1819) w zakresie powodujacym
przesunigcie terminu przylaczenia wsi Szumitowo do Miasta Kostrzyna z
dnia 1 stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r. z art. 2 1 7 Konstytucji oraz
z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych 1 niektoérych innych aktow prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718
ze zm.),
3) wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci § 11 § 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
utworzenia, ustalenia granic 1 zmiany nazw powiatdéw oraz zmiany siedziby
wtadz powiatu (Dz. U. Nr 156, poz. 1818) w zakresie w jakim przepisy te
skreslaja § 3 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 maja 2001 r. w
sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany nazw powiatOw oraz zmiany
siedziby wiadz powiatu (Dz. U. Nr 62, poz. 631) oraz przewiduja wejscie w
zycie nowelizacji w dniu 31 grudnia 2001 r. z:
— art. 2, art. 88 ust. 1 Konstytucji oraz art. 4 ustawy z 20 lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.
U. Nr 62, poz. 718, ze zm.) bowiem wydanie aktu prawnego nastapito z moca
wsteczng, zostala nieokre$lona niezbgdna vacatio legis oraz nastapito
naruszenie konstytucyjnego wymogu publikacji jako warunku wejscia w
zycie rozporzadzenia,
— art. 7, art. 148 pkt 6 w zwiazku z art. 171 ust. 2, art. 165 ust. 2 Konstytucji
oraz z art. 3a i art. 3b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie



powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592) bowiem zostat
niezachowany przewidziany w tej ustawie tryb, a w konsekwencji bezzasadne
uniemozliwiono jednostkom samorzadu terytorialnego i zamieszkatym tam
spoteczno$ciom realizacj¢ praw zagwarantowanych im przez Konstytucjg i
ustawy,

orzeka:
I

1. Art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4a i 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 oraz z 2002 r. Nr 23, poz.
220, Nr 62, poz. 558 1 Nr 113, poz. 984) jest zgodny z art. 2, art. 15 ust. 2 i art. 164 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajgce
rozporzadzenie w sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany nazw powiatow oraz
zmiany siedziby wladz powiatu (Dz. U. Nr 156, poz. 1818):

a) jest niezgodne z art. 7 Konstytucji oraz z art. 3a ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 oraz z 2002 r. Nr
23, poz. 220, Nr 62, poz. 558 1 Nr 113, poz. 984);

b) jest zgodne z art. 2 Konstytucji i art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62,
poz. 718, z 2001 r. Nr 46, poz. 499 oraz z 2002 r. Nr 74, poz. 676 i1 Nr 113, poz. 984);

¢) nie jest niezgodne z art. 88 ust. 1, art. 148 pkt 6 w zwigzku z art. 171 ust. 2,
art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 3b ustawy powolanej w punkcie 2 lit. a.

I

Rozporzadzenie, o ktorym mowa w punkcie I. 2, traci moc obowigzujaca z
dniem 31 sierpnia 2003 r.

I
Aponadtopostanawia:

umorzy¢ postegpowanie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym w zakresie badania zgodnoS$ci rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wladz niektérych gmin i miast (Dz. U. Nr
156, poz. 1819) w zakresie powodujacym przesuni¢cie terminu przylaczenia wsi
Szumilowo do Miasta Kostrzyna z art. 2 i 7 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy
powolanej w punkcie I. 2 lit. b wobec cofni¢cia wniosku przez Rade¢ Miejska w
Kostrzynie.

UZASADNIENIE:

|



1. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego, biorac pod uwage merytoryczny zwiazek
pomigdzy przedmiotem zaskarzenia wnioskow Rady Miejskiej w Kostrzynie oraz grupy
postow, zarzadzeniem z 14 czerwca 2002 r. postanowit o facznym rozpoznaniu tych spraw
pod wspolna sygnatura K 27/02. Zarzadzeniem z 9 lipca 2002 r. Prezes Trybunalu
Konstytucyjnego, z tych samych powodoéw, dotaczyl do wspdlnego rozpoznania wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich pod wyzej wskazana sygnatura.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich 12 czerwca 2002 r. wystapit do Trybunatlu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art. 4 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z
art. 4a 1 4b ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym z art. 2, 15 ust. 2 1 art. 164
ust. 1 Konstytucji.

2.1. Kwestionowany przepis art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
upowaznia Rad¢ Ministrow do tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz
ustalania ich granic w drodze rozporzadzenia, a przepisy art. 4a 1 4b ustawy precyzuja
przestanki i tryb wydania owych rozporzadzen.

Rzecznik Praw Obywatelskich swoje stanowisko argumentuje nastgpujaco:

2.2. Z tresci art. 15 ust. 2 Konstytucji wynika, ze zmiany w zasadniczym podziale
terytorialnym panstwa sa mozliwe w przypadku spetnienia okreslonych warunkéw o
charakterze materialnym oraz okreslonych warunkow formalnych. Kryterium formalnym
zmian w zakresie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa jest wprowadzenie ich w
formie ustawy. Oznacza to, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, iz tworzenie,
faczenie, dzielenie i znoszenie gmin jako jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa jest mozliwe wylacznie w drodze ustawy, dlatego tez art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o
samorzadzie gminnym jest niezgodny z art. 15 ust. 2 Konstytucji.

2.3. Art. 164 Konstytucji jedynie gminom nadaje rangg konstytucyjna, wyrdzniajac
je w stosunku do pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego. Art. 16 ust. 2 oraz art.
165 ust. 2 Konstytucji podkreslaja znaczenie samodzielno$ci dziatania gmin jako jednostek
podstawowych samorzadu. Z uwagi na to od strony formalnej konieczne jest zachowanie
rangi ustawowej przepisow wkraczajacych w sfer¢ konstytucyjnie chronionej
samodzielnosci gmin. Wnioskodawca opisuje akty ustawowe gwarantujace istnienie
kazdego ze szczebli samorzadu terytorialnego wskazujac, iz wojewddztwa tworzone sa w
drodze ustawy, a powiaty zostaty utworzone na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z 7
sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow, wydanego na podstawie art. 3 ust. 2
ustawy z 5 czerwca o samorzadzie powiatowym.

2.4. Réwniez art. 171 ust. 3 Konstytucji (zgodnie z ktérym organ stanowiacy
samorzadu terytorialnego moze by¢ rozwiazany na wniosek Prezesa Rady Ministrow
wylacznie przez Sejm 1 jedynie w takim przypadku, jesli organ ten razaco narusza
Konstytucje¢ lub ustawy) wskazuje na poparcie tezy wnioskodawcy. Art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym wyznaczajac Radzie Ministrow taka rol¢ w ustalaniu
zmian w systemie administracyjnym kraju i nadajac jej kompetencje do wkraczania w
okres$lanie systemu ustrojowego panstwa ingeruje w Kkonstytucyjnie gwarantowana
autonomi¢ podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis ten zawiera
upowaznienie do ograniczania praw czlonkéw wspdlnoty samorzadowej a takze ingerencjg
W system ustrojowy panstwa przez organ wykonawczy w drodze aktu o charakterze
podustawowym.



2.5. W przypadku likwidacji gminy 1 zmiany obszaru dziatania jednostki
terytorialnej nastgpuje ingerencja nie tylko w sfer¢ osobowos$ci prawnej gminy, ale
rowniez w sfer¢ praw wyborczych obywateli, tworzacych na okreslonym terenie wspolnote
samorzadowa.

2.6. Kwestig tworzenia, zniesienia lub podzialu gmin mozna poréwna¢ do sytuacji
uczelni wyzszych, ktore cho¢ sa czescia systemu edukacji narodowej, nie korzystaja z
ochrony zakreslonej wprost przez Konstytucje, a ich tworzenie, przeksztatcanie, taczenie i
zniesienie jest mozliwe wytacznie w drodze ustawy.

2.7. Art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym maja charakter proceduralny,
ustalajacy tryb dzialania przy tworzeniu, faczeniu, dzieleniu i znoszeniu gmin oraz
ustalaniu granic, natomiast nie zawieraja zadnych przestanek materialnych pozostawiajac
catkowita dowolno$¢ dla decyzji Rady Ministrow. Jedyny zapis o charakterze
materialnym, zawarty jest w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, dotyczy kwestii
ustalania i zmiany granic gmin, a jesli chodzi o pozostaty zakres przekazany do regulacji
przez Rade Ministrow, ustawa nie zawiera w tym zakresie jasno okreslonych przestanek.
Uzasadnialoby to, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, postawienie zarzutu
naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji, jednak z uwagi na to, iz materia dotyczaca bytu gmin
w ogole nie powinna by¢ regulowana aktem wykonawczym, wnioskodawca powoluje sig
na naruszenie wzorcOw konstytucyjnych wynikajacych z art. 15 ust. 2 1 art. 164 ust. 1
Konstytucji.

2.8. Kwestionowane przepisy nie chronia wspdlnoty samorzadowej przed arbitralna
decyzja organu rozstrzygajacego (Rady Ministrow), wigc tym samym naruszaja zasadeg
demokratycznego panstwa prawa. Zasada ta bowiem gwarantuje jednostce okreslony status
w panstwie 1 zabezpiecza przed arbitralnymi aktami wiladzy panstwowej. Wynika to z
braku szczegdtowych przepisOw normujacych tryb i zasady konsultacji z mieszkancami
przed wydaniem rozporzadzenia w sprawie bytu danej gminy, a takze z tresci art. 4 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym wymog zasiggnigcia wymienionej
WwyZej opinii uwaza si¢ za spetniony w przypadku jej niewyrazenia w terminie 3 miesigcy
od dnia otrzymania wystapienia o opini¢. Upowaznienie Rady Ministrow bezwzglednie
narzuca decyzje o istnieniu podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego a tym
samym narusza zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego.

3. W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich w pismie z 19 sierpnia
2002 r. Prokurator Generalny przedstawil stanowisko uznajac, iz art. 4 ust. | w zw. z art.
4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym jest zgodny z art. 2, art. 15 ust. 2 1 art. 164 ust. 1
Konstytucji.

Prokurator Generalny przedstawil nastgpujace argumenty co do swojej tezy:

3.1. Wnioskodawca z tresci art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz konstytucyjnej rangi
gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji)
wywodzi twierdzenie o wylacznosci ustawy w zakresie tworzenia, taczenia, dzielenia 1
znoszenia gmin oraz ustalania ich granic. Istota problemu, w ocenie Prokuratora, tkwi w
tym, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,zasadniczy podziat terytorialny panstwa”; czy
nalezy je pojmowaé¢ wasko, jako obejmujace wylacznie podziat panstwa na okre§lone
szczeble samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewddztwo), czy tez szeroko, tzn., ze
jest to kazda regulacja dotyczaca kreacji czy likwidacji konkretnej jednostki samorzadu
terytorialnego, badz korekty granic takiej jednostki.



3.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego nieuprawniony jest poglad wnioskodawcy —
przy zatozeniu, ze materia, o ktorej mowa, nalezy do wytacznosci ustawy — ze wymog ten
dotyczy tylko gmin, z uwagi na konstytucyjna rangg, jako podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego. Konstytucja poza regulacja, iz gmina stanowi podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji) wprowadza réwniez
zasade, ze inne jednostki samorzadu terytorialnego okresla ustawa (art. 164 ust. 2
Konstytucji). Jezeli wigc istnienia obowiazku regulacji ustawowej, w przedmiocie zmian,
tworzenia, taczenia, dzielenia i1 znoszenia jednostek terytorialnego upatruje si¢ w tresci art.
15 ust. 2, to musi on konsekwentnie obejmowac nie tylko gminy, ale wszystkie jednostki
samorzadowe tworzace ,,zasadniczy podzial terytorialny panstwa”.

3.3. Analiza przepisoOw art. 15 ust. 2 1 art. 164 ust. 1 Konstytucji prowadzi do
wniosku, ze pod pojgciem ,,zasadniczy podziat terytorialny panstwa” nalezy rozumieé
okreslenie struktury podziatlu terytorialnego panstwa w sposOb zapewniajacy
decentralizacj¢ wladzy publicznej, zgodnie z zasada wyrazona w art. 15 ust. 1 Konstytucji.
Realizacje tej zasady zapewnia stworzenie roznych szczebli samorzadu terytorialnego. Za
takim rozumieniem tego pojgcia przemawia rowniez tre$¢ art. 164 ust. 1 1 2 Konstytucji.
Ustrojodawcy chodzito o ustawowa regulacj¢ w kwestiach majacych znaczenie dla
funkcjonowania (ustroju terytorialnego) calego panstwa. Trudno jest uznaé, w opinii
Prokuratora, za majaca takie znaczenie regulacj¢ dotyczaca zmian w obrgbie konkretnych,
pojedynczych gmin; o ustroju terytorialnym panstwa nie decyduja bowiem byt czy granice
konkretnej gminy. W zwiazku z powyzszym Prokurator Generalny nie zgadza si¢ z
wnioskodawca, iz zakwestionowany przepis zawiera upowaznienie Rady Ministrow do
wkraczania 1 okres$lania systemu ustrojowego panstwa.

3.4. Prokurator Generalny nie podziela réwniez zarzutu wnioskodawcy, iz
przedmiot delegacji ustawowej oznacza ingerencj¢ w samodzielno§¢ dotychczasowych
gmin. Granice samodzielno$ci gmin okre$la ustawa. Zaden przepis Konstytucji ani ustawy
o samorzadzie gminnym nie ksztattuje prawa tych jednostek samorzadowych do
decydowania o wlasnym bycie prawnym, w tym o jej granicach. Z uwagi jednak na
waznos$¢ tych spraw dla spotecznosci lokalnych ustawodawca nakazal przeprowadzenie
konsultacji z mieszkancami zainteresowanych gmin (art. 4a ustawy), w przypadku
zaistnienia potrzeby dokonania zmian w tym zakresie. Z tych samych wzgledow rady gmin
zostaly uprawnione do wystapienia z wnioskiem o wydanie rozporzadzenia w przedmiocie,
o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 ustawy.

Prokurator Generalny przedstawia nastepujace argumenty na poparcie swojego
stanowiska co do zgodnosci kwestionowanych przepiséw z art. 2 Konstytucji:

3.5. W zakresie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gmin
istnieje luka prawna, ktéra moze wypeic tylko ustawodawca. Natomiast nie jest mozliwe
stwierdzenie z tego powodu niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow, bowiem
zarzut braku regulacji prawnej w przedmiotowym zakresie nie moze by¢ adresowany do
przepisow dotyczacych wydania aktu wykonawczego.

3.6. Zgodnie z art. 4a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym uznaje si¢ za spetniony
wymog zasiggnigcia opinii zainteresowanych gmin, w sytuacji jej nie wyrazenia w
terminie 3 miesi¢cy od dnia otrzymania wystapienia o opinig.

W opinii Prokuratora Generalnego nie mozna si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem
wnioskodawcy, iz to rozwiazanie ustawodawcy nie zapewnia mieszkancom gminy ochrony



przed arbitralno$cia organu rozstrzygajacego o istnieniu gminy (a tym samym narusza art.
2 Konstytucji). Wymog zasiggnigcia zainteresowanych gmin jest wtasnie wyrazem liczenia
si¢ ustawodawcy z wola mieszkancow gmin, ktorych dotyczy¢ ma rozporzadzenie.
Bierno$¢ podmiotow uprawnionych do wyrazenia opinii nie moze paralizowa¢ dziatan
organéw wiladzy wykonawczej, a termin trzymiesigczny jest wystarczajacy dla wyrazenia
owej opinii.

3.7. Zaréwno Konstytucja w art. 15 ust. 2 jak i ustawa o samorzadzie gminnym w
art. 4 ust. 3 okreSlaja przestanki, ktére musza by¢ uwzglednione przy podziale
terytorialnym panstwa, a w tym przypadku w odniesieniu do gmin. Te rozwiazania
ograniczaja swobode regulacyjna Rady Ministrow w przedmiotowym zakresie. Prokurator
Generalny zauwaza przy tym, iz przestanki materialne dotyczace ,,ustalenia i zmiany
granic”, umieszczone w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, odnosza si¢ — wbrew
twierdzeniu wnioskodawcy — do catego zakresu regulacji przekazanej Radzie Ministrow
przez art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy, gdzie uzyto sformutowania ,,tworzenie, taczenie, dzielenie
1 znoszenie gmin”. Zakres przedmiotowy obu okres$len zakresu dziatan Rady Ministrow
jest ten sam, bowiem tworzenie, taczenie, dzielenie 1 znoszenie gmin musi prowadzi¢ do
ustalenia i zmiany granic gmin.

4. Pismem z 21 pazdziernika 2002 r. stanowisko w sprawie zarzutow Rzecznika
Praw Obywatelskich zajat Marszatek Sejmu. Zdaniem Sejmu przedstawiony wniosek jest
bezzasadny, a przedstawione w nim argumenty nie znajduja uzasadnienia w tresci
zaskarzonych przepisow.

4.1. Marszatek Sejmu odniodst si¢ do zarzutu niezgodnosci z art. 2 Konstytucji
stwierdzajac, ze wnioskodawca nie wykazat bezposredniego zwiazku przedmiotu sprawy z
art. 2 Konstytucji. Przedstawione zarzuty dotycza zasad ustroju terytorialnego 1
funkcjonowania samorzadu, bedacych przedmiotem regulacji m. in. art. 15 ust. 2 i art. 164
ust. 1 Konstytucji. Zasada demokratycznego panstwa prawa nie powinna stanowic
samoistnej podstawy kontroli konstytucyjnos$ci, jesli konstytucyjne wolnosci 1 prawa sa
sprecyzowane w konkretnych przepisach Konstytucji. Zatem w tej sprawie wzorcem do
badania konstytucyjnosci art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym sa przepisy art.
15 ust. 2 1 art. 164 ust. 1 Konstytucji a nie szczegdblowe zasady wywodzone z art. 2
Konstytucji. Ponadto Marszalek Sejmu jest zdania, ze system zmian w zasadniczym
podziale terytorialnym jest spdjny i1 zabezpiecza interesy obywateli jako cztonkow
wspolnoty samorzadowej, wprowadzajac wymog konsultacji z mieszkancami w sprawie
zmian w podziale terytorialnym.

4.2. Nastgpnie Marszalek Sejmu odniost si¢ do zarzutu niezgodnos$ci
kwestionowanych przepisow z art. 15 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem Sejmu z tego przepisu
Konstytucji wynika jedynie nakaz okre$lania zasadniczego podziatu terytorialnego co do
jego istoty, a wigc ilosci szczebli 1 podstawowych uwarunkowan ustrojowych. Nie mozna
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze bezposrednio Sejm ma decydowa¢ o bycie wszystkich
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego. Raz utworzona wspdlnota samorzadowa
nie moze by¢ warto$cia absolutng, stawiang ponad interesem panstwa jako calo$ci. W
odniesieniu do gmin identyfikacja wigzi spotecznych, gospodarczych i1 kulturowych oraz
ocena zdolno$ci wykonywania zadan publicznych, o ktorych mowa w tym przepisie, nie
jest mozliwa na poziomie wladzy ustawodawczej. Zasada tworzenia 1 likwidacji gmin w
drodze rozporzadzenia funkcjonuje od poczatku reaktywowania samorzadu terytorialnego



w 1990 r. i pozwala ona na stosunkowo szybkie wprowadzenie korekt podziatu i
uwzglednianie zmian wigzi lokalnych.

4.3. Zdaniem Marszatka Sejmu nieuzasadnione jest twierdzenie wnioskodawcy, ze
Rada Ministrow podejmuje swoje decyzje w omawianym zakresie w sposob arbitralny.
Rzad musi bowiem przeprowadzi¢ $cisle okreslona procedurg, aby zlikwidowa¢ gming.
Jest przy tym zwiazany licznymi przestankami materialnymi, wynikajacymi z Konstytucji 1
ustaw szczegOlowych. Poza tym decyzje Rady Ministrow w tym zakresie podlegaja takiej
samej kontroli, jak wszystkie inne sprawy regulowane w drodze rozporzadzen, wtacznie z
kontrola konstytucyjnosci.

4.4. Jednoczesnie Sejm nie kwestionuje konstytucyjnej zasady, ze podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Z zasady tej nie mozna jednak wywodzic,
iz do gmin stosowac nalezy szczegdlne rozwiazania ustrojowe, jesli chodzi o ich tworzenie
lub znoszenie. Ogo6lne zasady funkcjonowania samorzadu, jak osobowo$¢ prawna, czy
zasada samodzielno$ci gminy i jej prawna ochrona przywotane przez wnioskodawcg nie
stanowia, zdaniem Sejmu, gwarancji bytu gminy raz utworzonej, a takze o tym, ze prawo
jej likwidacji ma wylacznie Sejm.

4.5. W odniesieniu do powotania si¢ na art. 171 ust. 3 Konstytucji, ktéry zastrzega
prawo rozwiazania organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego wytacznie dla
Sejmu, Marszalek Sejmu stwierdza, Zze przepis ten nie moze by¢ przektadany na reguly
dotyczace ustroju terytorialnego.

Biorac pod uwagg powyzsze argumenty Marszalek Sejmu uznaje wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich za bezzasadny.

5. W dniu 1 marca 2002 r. Rada Miejska w Kostrzynie wystapita do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodno$ci rozporzadzenia Rady
Ministrow z 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic
oraz zmiany nazw i siedzib wladz niektérych gmin i miast — w zakresie w jakim to
rozporzadzenie przesuwa termin przytaczenia wsi Szumitowo do Miasta Kostrzyna z 1
stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r. — z art. 2 i 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
1 niektérych innych aktéw prawnych.

5.1. Na podstawie § 1 pkt. 2 lit. b rozporzadzenia Rady Ministrow z 29 wrze$nia
2001 r. w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wtadz niektérych gmin 1
miast (Dz. U. Nr 116, poz. 1241), z moca obowiazujaca od dnia 1 stycznia 2002 r.,
dotychczasowy obszar Miasta Kostrzyna powigkszony zostal o przylaczony obszar wsi
Szumitowo. W dniu 31 grudnia 2001 r. ogloszone zostato rozporzadzenie Rady Ministrow
z 28 grudnia 2001 r. zmieniajace § 1 pkt 2 lit. b rozporzadzenia z 29 wrzes$nia 2001 r. w ten
sposoOb, ze wejscie w zycie przepisow dotyczacych przylaczenia wsi Szumitowo do miasta
Kostrzyna (§ 1 pkt 2 lit. b) przesunigte zostato na dzien 1 stycznia 2004 r.

5.2. Kwestionowane rozporzadzenie opublikowane zostalo w Dzienniku Ustaw z
31 grudnia 2001 r. 1 weszlo w zycie w dniu ogloszenia. Teoretycznie rzecz ujmujac tresé
rozporzadzenia mogla dotrze¢ do jego bezposrednich adresatow, czyli mieszkancow
Kostrzyna 1 wsi Szumilowo, najwczesniej w dniu 2 stycznia 2002 r., a wigc juz po jego
wejsciu w zycie. Faktycznie egzemplarz stosownego Dziennika Ustaw dotart do Urzgdu
Miasta Kostrzyna w dniu 17 stycznia 2002 r. Przez okres od dnia publikacji



nowelizowanego rozporzadzenia w tej sprawie (z 29 wrzesnia 2001 r.) czyli od 12
pazdziernika 2001 r. zainteresowane strony przyjmowaly stan ustalony w tym
rozporzadzeniu jako ustalony kierunek zmian legislacyjnych co o tyle ma znaczenie, ze
zapowiedziana zmiana ze wzglgdu na regulacj¢ wielosci zagadnien wymagata podjgcia
szeregu czynnosci przygotowujacych ich realizacje. Jest to proces ztozony z wielu
czynno$ci faktycznych i prawnych (w szczegodlnosci przekazanie mienia komunalnego
oraz spraw administracyjno-cywilnych mieszkancow) 1 aby zapobiec bezwladowi
organizacyjnemu i niepewnos$ci co do sytuacji prawnej mieszkancow Szumilowa powinien
w dniu wejécia w zycie przepisow by¢ zakonczony, a nie dopiero rozpoczety.

5.3. Rozporzadzenie Rady Ministréw z 28 grudnia 2001 r. jest niezgodne z art. 4
ust. 1 1 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych
aktow prawnych. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w Zycie po
uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. Wyjatek od powyzszej zasady przewidziany jest w art. 4 ust. 2 ustawy: w
uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie
krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w
dzienniku urzedowym.

5.4. Rada Ministrow odstgpujac od zasady 14-dniowego okresu vacatio legis
powinna byla umotywowaé to ,,uzasadnionym” charakterem przypadku albo waznym
interesem panstwa (ale tylko w przypadku wejscia aktu normatywnego w zycie z dniem
jego ogloszenia). W komunikacie z posiedzenia Rady Ministrow z 28 grudnia 2001 r. jako
uzasadnienie przyjetych rozwigzan podano konflikty spoteczne, jakie wywotywaty
planowane zmiany: ,,Zmiany granic (...), chociaz stanowia realizacj¢ inicjatyw tamtejszych
srodowisk, nadal wywotluja kontrowersje wsrod spotecznosci lokalnych...”. Aczkolwiek
wedlug komunikatu Rady Ministrow z jej posiedzenia celem nowelizacji rozporzadzenia
bylo ,,uspokojenie nastrojow”, to osiagni¢gtym efektem bylo wywotlanie wielkiego
wzburzenia. Ponadto uzasadnienie Rady Ministrow stoi w sprzecznosci z wczesniej
zajetym stanowiskiem przez cztonka rzadu, Ministra Spraw Wewngtrznych 1
Administracji, wyrazonym w pismie z 30 listopada 2001 r., skierowanym do posta na Sejm
Stanistawa Kopcia w odpowiedzi na jego interwencj¢, w ktorym odnoszac si¢ do
rozstrzygnie¢ zawartych w nowelizowanym rozporzadzeniu stwierdza, ze ,,...na podstawie
szczegblowe] analizy zataczonych do spraw wnioskow konsultacji spotecznych,
dokumentow geodezyjno-kartograficznych, opinii i stanowisk zainteresowanych rad gmin 1
powiatdéw oraz wojewoddéw uznano, ze wnioskowana zmiana granic gmin jest
uzasadniona”.

5.5. Przylaczenie wsi Szumilowo bylo zgodne z wola jej mieszkancow (88,5% osob
bioracych udzial w konsultacjach opowiedziato si¢ za przylaczeniem wsi do Kostrzyna) i
racjonalnymi przestankami: potozenie Szumitowa w odleglosci 600 metrow od granic
Kostrzyna oraz powiazania zawodowo-bytowe mieszkancoOw z miastem (zatrudnienie,
szkoty, ztobek, przedszkole, stuzba zdrowia, poczta, dworzec PKP 1 PKS). Zmiana granic z
dniem 1 stycznia 2002 r. nie tylko nie budzita protestow spotecznosci lokalnej, bedace;j
adresatami rozporzadzenia i w zaden sposob nie naruszata ich interesu, ale takze nie mogt
by¢ zagrozony wazny interes panstwa.



5.6. Zgodnie z art. 4 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektérych innych
aktow prawnych organ wydajacy akt normatywny dokonuje oceny czy i jakie interesy
panstwa moga by¢ zagrozone, musi jednak przyja¢ odpowiednia wage okolicznosci, ktore
uwzglednia 1 zachowa¢ odpowiednie proporcje, tzn. poréwna¢ skutki odejscia od zasady
odpowiedniej vacatio legis do waznosci interesoOw, ktore chce chroni¢ stosujac wyjatek.
Wazny interes panstwa nie moze by¢ sprowadzany do interesu jednostek badz okreslonych
grup nacisku: wejScie w zycie zmian granic miasta Kostrzyna nie moglo naruszy¢
zasadniczych wartosci sktadajacych si¢ na pojgcie waznego interesu panstwa. Wydanie
przez Rade Ministrow rozporzadzenia zmieniajacego, bez zachowania 14-dniowego okresu
vacatio legis, ogloszonego dzien przed jego wejSciem w zycie jest sprzeczne z art. 4 ust. 1
1 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych,
poniewaz nie miato charakteru ,,uzasadnionego przypadku”, ani tym bardziej nie byto
uzasadnione ,,waznym interesem panstwa’”. Dziatanie takie tamie rowniez zasade ochrony
zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz zasadg
bezpieczenstwa prawnego, bedacych implikacja zasady demokratycznego panstwa prawa.
Tym samym rozporzadzenie powyzsze stoi w sprzecznos$ci z art. 2 Konstytucji. Ponadto
dziatanie Rady Ministréw naruszajace ustawe, w granicach, w ktorych zobowiazane sa
dziata¢ wszystkie podmioty prawa, w tym organy wtadzy wykonawczej, narusza takze art.
7 Konstytucji stanowiacy, ze organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie 1 w
granicach prawa.

6. W zwiazku z wnioskiem Rady Miejskiej w Kostrzynie Prokurator Generalny
przedstawil swoje stanowisko w pismie z 24 maja 2002 r uznajac, iz rozporzadzenie Rady
Ministrow z 28 grudnia 2001 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic
oraz zmiany nazw i siedzib wtadz niektorych gmin i miast w zakresie w jakim odnosi si¢
do przytaczenia do dotychczasowego obszaru gminy o statusie miasta Kostrzyn obszaru
wsi Szumitowo jest niezgodne z art. 2 1 7 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 ustawy z 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych.

6.1. W ocenie Prokuratora Generalnego zakwestionowana tres¢ normatywna
kwestionowanego rozporzadzenia sprowadza si¢ do przesunigcia daty wejscia w zycie
nowelizowanego aktu z 1 stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r. Rozporzadzenie
zmieniajace z 28 grudnia 2001 r. zostalo ogloszone w Dzienniku Ustaw z 31 grudnia 2001
r., co skutkuje niezachowaniem przez prawodawce stosownej vacatio legis. Wskazana
przez wnioskodawce jako wzorzec kontroli zakwestionowanego rozporzadzenia zasada
zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (nalezaca do kanonu zasad
sktadajacych si¢ na pojgcie panstwa prawnego, w znaczeniu, w jakim pojgcie to wystgpuje
w art. 2 Konstytucji) opiera si¢ na zalozeniu okreslonej pewnosci prawa 1 przewidywalnym
postgpowaniu organow panstwa. Brak vacatio legis nowelizujacego rozporzadzenia w
konsekwencji spowodowato, iz akt ten wszedt w zycie w dniu publikacji, to jest 31 grudnia
2001 r.; takie dziatanie prawodawcy stanowilo zaskoczenie dla adresatéw tej regulacji 1
pozostaje w sprzecznosci ze standardami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji).

6.2. W $wietle zataczonych do wniosku dokumentéw oraz uzasadnienia (zawartego
w przedlozonym w toku uzgodnien migdzyresortowych uzasadnieniu) Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji, ustalenie nowych granic gmin nastapito z inicjatywy
srodowisk lokalnych. Przyjety przez prawodawce ponad dwumiesigczny czas na wejscie w
zycie aktu, znowelizowanego nastgpnie 28 grudnia 2001 r., tworzyl podstawe przekonania
tych srodowisk o pewnos$ci i1 trwalo$ci wprowadzanych ustalen normatywnych i byt
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podstawa szeregu dzialan prawnych 1 organizacyjnych zmierzajacych do realizacji
uchwalonych zmian granicy gminy.

6.3. Prokurator Generalny odnidst si¢ do zarzutu wnioskodawcy dotyczacego
naruszenia przez zakwestionowane rozporzadzenie art. 7 Konstytucji, jak rowniez przepisu
art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych. Do ustalonej, jak wyzej, sytuacji, kiedy dniem wejscia w zycie aktu
normatywnego jest dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym, zastosowanie ma
art. 4 ust. 2 in fine powotanej wyzej ustawy a zatem, jak podnosi Prokurator, przez
zastosowanie iunctim ustawodawca wymaga spelnienia obydwoch przestanek okreslonych
W przepisie.

W  S$wietle prezentowanych wyzej ocen dotyczacych naruszenia przez
zakwestionowana regulacje art. 2 Konstytucji zdaniem Prokuratora Generalnego nie zostat
spelniony wymog zgodnos$ci przyjetego rozwiazania z zasada demokratycznego panstwa
prawnego.

7. Prezes Rady Ministréw w pismie z 6 czerwca 2002 r. wnidst o orzeczenie, ze
rozporzadzenie zakwestionowane przez Radg¢ Miejska w Kostrzynie jest zgodne z art. 4
ust. 1 1 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych
oraz z art. 2 i 7 Konstytucji.

7.1. Zdaniem Prezesa Rady Ministrow stan faktyczny i1 prawny nowelizacji
rozporzadzenia wyczerpuje przestanki okreslone w art. 4 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, bowiem przesunigcie terminu zmiany
granic okre$lonych gmin uzasadnione byto waznym interesem panstwa wyrazajacym si¢ w
zapobiezeniu 1 zminimalizowaniu antagonizmoéw lokalnych, jak rowniez zagwarantowaniu
spotecznosciom lokalnym optymalnego okresu czasu w celu racjonalnego i kompletnego
przeprowadzenia wszystkich dziatan organizacyjnych i prawnych zwiazanych nie tylko ze
zmianami terytorialnymi, ale réwniez z reorganizacja na rzecz wykonywania zadan
publicznych; zgodnie z komunikatem z posiedzenia Rady Ministréw z 28 grudnia 2001 r.,
uzasadnieniem przedtuzenia vacatio legis dla wprowadzenia w zycie zmian terytorialnych
panstwa zaprojektowanych rozporzadzeniem zmieniajacym byla proba zazegnania
konfliktow 1 uspokojenia nastrojow dla sprawnego ich wdrozenia. Zarazem trzeba
podkresli¢, ze w innym miejscu swego stanowiska Prezes RM argumentuje, ze
,»odstapienie od reguty 14-dniowego vacatio legis znalazto swoje uzasadnienie w waznym
interesie publicznym”.

7.2. Prezes RM podkresla, iz na spory zaistniale na tle przytaczenia wsi Szumitowo
do miasta Kostrzyn wskazuje rowniez Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji w
swoim wystapieniu z 30 listopada 2001 r. kierowanym do posta Stanistawa Kopcia
przytaczajac negatywne opinie wyrazone przez Rad¢ Gminy Boleszkowice i Radg Powiatu
Mysliborskiego oraz Sejmik Zachodniopomorski. Aczkolwiek opinie organdéw
stanowiacych samorzadu terytorialnego nie sa w sprawach zmian w podziale terytorialnym
panstwa wiazace dla Rady Ministrow, nie moga one pozostawaé poza przedmiotem
rozwazan Rady Ministrow w toku prac legislacyjnych dotykajacych probleméw lokalnych.

7.3. Pismem z 28 grudnia 2001 r. kierowanym do Wojewodow w tych
wojewodztwach, w ktérych dokonywano przedmiotowych zmian terytorialnych
Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych i Administracji poinformowat o
nowelizacji odpowiednich przepiséw, rownoczesnie zobowiazujac Wojewodow do
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poinformowania spotecznos$ci lokalnych i1 stosownych organow samorzadu terytorialnego o
kierunku zmian.

W konkluzji Prezes Rady Ministrow stwierdza, ze:

7.4. Niewatpliwie wazny interes panstwa wymagal natychmiastowego wejscia w
zycie nowelizowanych przepisOw rozporzadzenia, a zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie staly temu na przeszkodzie. Okreslenie na dzien 31 grudnia 2001 r. terminu
wejScia w zycie przepisOw przesuwajacych w czasie dokonanie przylaczenia wsi
Szumitlowo do miasta Kostrzyn, nie jest niezgodne z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z 20 lipca 2000
r. 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktoéw prawnych.

7.5. Nie jest uzasadniony takze zarzut wnioskodawcy dotyczacy naruszenia przez §
2 rozporzadzenia z 28 grudnia 2001 r. przepisow art. 2 i art. 7 Konstytucji; wnioskodawca
nie precyzuje na czym polega sprzeczno$¢ zakwestionowanych przepisow z zasada
sprawiedliwosci spotecznej, a nadto trudno dopatrzy¢ si¢ bezposredniego zwiazku miedzy
zakresem przedmiotowym badanego rozporzadzenia, a powolanym art. 2 Konstytucji,
bowiem zakwestionowany przepis rozporzadzenia nie narusza elementéw wynikajacych z
analizowanej zasady konstytucyjnej, a formutowanych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego.

7.6. Rada Ministrow odstgpujac od 14-dniowego okresu vacatio legis nie
przekroczyta dyspozycji przepisu art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych, gdyz natychmiastowe wejscie
w zycie przedmiotowego aktu, uzasadnione bylo waznym interesem panstwa, a tym
samym Rada Ministrow na naruszyta art. 7 Konstytucji. Z tresci wniosku wynika, iz art. 7
Konstytucji odnoszony jest jako wzorzec konstytucyjny zasadniczo nie do oceny procesu
prawotworczego, a w ramach tego procesu naruszenia zakresu kompetencji lub prawa
przez Rade Ministrow, ale de facto dotyczy kwestii merytorycznych, a w szczegoélno$ci
kierunku przyjetych rozwiazan.

7.7. Zarzut naruszenia zasady legalizmu wnioskodawca wiaze przede wszystkim
nie z brakiem kompetencji badz tez naruszeniem przez prawodawcg procedury stanowienia
analizowanego rozporzadzenia, lecz z przyjetymi rozwigzaniami prawnymi prowadzacymi
do przesunigcia daty zmiany przynaleznos$ci terytorialnej wsi Szumitowo.

8. W dniu 4 czerwca 2002 r. grupa postow na Sejm RP zlozyla wniosek do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci § 1 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie utworzenia,
ustalenia granic i zmiany nazw powiatow oraz zmiany siedziby wtadz powiatu w zakresie
w jakim rozporzadzenie to wykresla § 3 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 31 maja
2001 r. w sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany nazw powiatOw oraz zmiany
siedziby wtadz powiatu oraz § 2 rozporzadzenia z 28 grudnia 2001 r. w zakresie w jakim
przepisy te przewiduja wejscie w zycie nowelizacji w dniu 31 grudnia 2001 r. z art. 2, art.
88 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektdrych innych aktéw prawnych poprzez wydanie aktu prawnego z
moca wsteczna, nieokreslenie niezbgdnej vacatio legis oraz naruszenie konstytucyjnego
wymogu publikacji jako warunku wejscia w zycie rozporzadzenia. Wnioskodawca
kwestionuje rowniez zgodno$¢ powyzej wymienionych przepisdéw rozporzadzenia z 28
grudnia 2001 r. z art. 7, art. 148 pkt 6 w zwiazku z art. 171 ust. 2, art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 3a i art. 3b ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
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poprzez niezachowanie przewidzianego w tej ustawie trybu a w konsekwencji bezzasadne
uniemozliwienie  jednostkom samorzadu terytorialnego 1 zamieszkalym tam
spolecznosciom realizacji praw zagwarantowanych im przez Konstytucje¢ i ustawy.

8.1. Rozporzadzenie Rady Ministrow z 31 maja 2001 r. w sprawie utworzenia,
ustalenia granic i zmiany nazw powiatow oraz zmiany siedziby wiadz powiatu w § 3 pkt 1
ustalito nowe granice powiatéw krasnostawskiego 1 swidnickiego w ten sposob, ze z dniem
1 stycznia 2002 r. gmina Fajstawice wchodzaca dotychczas do powiatu krasnostawskiego
miata wejs¢ do powiatu $widnickiego. W dniu 28 grudnia 2001 r. Rada Ministrow
dokonata zmiany rozporzadzenia z 31 maja 2001 r. (wydajac zmieniajace rozporzadzenie
W sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany nazw powiatOw oraz zmiany siedziby
wladz powiatu), ktéra to zmiana polegata na wykres§leniu powotlanego § 3 pkt 1, czyli
pozostawieniu gminy Fajstawice w powiecie krasnostawskim i nie wiaczaniu jej do
powiatu $widnickiego. Rozporzadzenie z 28 grudnia 2001 r. weszto w zycie 31 grudnia
2001 r.

8.2. Kwestionowane rozporzadzenie zostalo opublikowane w Dzienniku Ustaw z
31 grudnia 2001 r., ktéry ukazat si¢ po tej dacie, a wigc po terminie jego wejscia w zycie.
Tym samym, Rada Ministrow naruszyla art. 2 Konstytucji i wynikajace zen zasady
nieretroakcji prawa oraz wymogu ustalenia odpowiedniego okresu dostosowawczego.

8.3. Rozporzadzenie Rady Ministrow narusza rowniez art. 88 ust. 1 Konstytucji,
gdyz weszto w zycie wczesniej, niz z dniem ogloszenia (Dziennik Ustaw ukazat si¢ po 31
grudnia 2001 r.) a tym samym nie zostal spelniony, wymagany przez art. 88 ust. 1
Konstytucji, warunek wejscia w zycie rozporzadzenia, czyli jego ogloszenie.

8.4. Rozporzadzenie z 28 grudnia 2001 r. narusza rowniez art. 4 ustawy z 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych. Powinno
ono wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od jego ogloszenia, czyli od 31 grudnia 2001 r.
wnioskodawca wyraza poglad, iz nie zaistniaty przestanki merytoryczne dla zastosowania
art. 4 ust. 2 powotanej ustawy, czyli wprowadzenia w zycie rozporzadzenia z dniem
ogloszenia. Zmiana przynalezno$ci gminy Fajstawice do okreslonego powiatu nie moze
by¢ traktowana jako sprawa, ktoérej pilne zatatwienie jest determinowane waznym
interesem panstwa. W przedmiotowej sprawie zaistniala sytuacja wrgez wykluczajaca
zastosowanie art. 4 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych
aktow prawnych, gdyz uchwalenie przez Rad¢ Ministrow nowelizacji nastapilo wbrew
woli mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych dotyczyta zmiana.

8.5. Rada Ministrow wydajac wskazane rozporzadzenie naruszyta ponadto art. 3a i
art. 3b ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz w zwiazku z tym art. 7
Konstytucji poprzez bezpodstawne pominigcie przewidzianego w tej ustawie trybu
dokonywania podobnych zmian w strukturze jednostek samorzadu terytorialnego. Przed
wprowadzeniem zmian wynikajacych z rozporzadzenia z 28 grudnia 2001 r. nalezalo,
zgodnie z art. 3a 1 3b ustawy o samorzadzie powiatowym przeprowadzi¢ ponownie
procedurg zwiazang ze zmiang granic powiatu. Procedury tej nie przeprowadzono, wigc
naruszono nakazany przez ustawe tryb postgpowania, w konsekwencji naruszono rowniez
art. 7 Konstytucji.

8.6. Przy wydaniu zaskarzonego rozporzadzenia doszlo do naruszenia art. 165 ust 2
Konstytucji, ktory gwarantuje samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. W
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przedmiotowe] sprawie zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
bowiem pozbawione mozliwos$ci obrony swych stusznych interesow.

8.7. Rada Ministrow wydajac zaskarzone rozporzadzenie nie zachowala granic i
form dziatania okre§lonych w odpowiednich przepisach i tym samym naruszyta art. 148
pkt 6 oraz art. 171 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérymi Prezes Rady Ministrow, ktory
kieruje jej praca, sprawuje nadzor nad samorzadem terytorialnym w granicach okreslonych
w Konstytucji i ustawach.

9. W zwiazku z wnioskiem grupy postéw Prokurator Generalny przedstawit swoje
stanowisko w pismie z 5 lipca 2002 r., uznajac, iz rozporzadzenie Rady Ministrow z 28
lutego 2001 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany
nazw powiatOw oraz zmiany siedzib wiadz powiatu jest niezgodne z art. 2 1 art. 7
Konstytucji oraz z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych 1 art. 3a oraz art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym.
Jednoczesnie Prokurator Generalny wyrazit stanowisko, iz rozporzadzenie kwestionowane
przez Grupe postow jest zgodne z art. 88 ust. 1 Konstytucji 1 nie jest niezgodne z art. 148
pkt 6 w zwiazku z art. 171 ust. 2 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji.

9.1. Prokurator Generalny podtrzymuje swoje stanowisko zawarte w pisSmie z 24
maja 2002 r. dotyczace wniosku Rady Miasta Kostrzyna i uwaza, ze poroOwnanie tresci
wniosku grupy postéw i Rady Miasta Kostrzyna pozwala przyja¢, iz wskazane wzorce
kontroli — art. 2 1 7 Konstytucji, jak 1 przedstawiona w tym zakresie argumentacja,
pokrywaja si¢ i adresowane sa do merytorycznie tozsamych rozporzadzen nowelizujacych.

9.2. W odniesieniu do zarzutdow wnioskodawcy naruszenia zasady nieretroakcji
oraz zasady zachowania odpowiedniej vacatio legis Prokurator Generalny stwierdza, iz
takie zaskakiwanie jednostek samorzadu terytorialnego, jak w przypadku przyjetego
nowelizujacego rozwiazania legislacyjnego nalezy uzna¢ za godzace w zasadg¢ zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Ze wzgledu na znaczny odstgp czasu od wejscia
w zycie poprzedniej regulacji, czyli rozporzadzenia nowelizowanego przez kwestionowane
rozporzadzenie, do momentu publikacji nowelizacji, jednostki samorzadu terytorialnego
poczynilty niezbedne przygotowania natury organizacyjno-technicznej 1 prawne;.
Jednoczesnie tak dlugi czas pozwalal na ugruntowanie przekonania w $rodowiskach
lokalnych o pewnosci uchwalonych pierwotnie zmian granic powiatu. Prokurator
Generalny jednoczes$nie zauwaza, iz ustawodawca na mocy art. 3 ust. 6 ustawy o
samorzadzie powiatowym ustanowit klauzulg, iz przedmiotowe zmiany granic nastgpuja z
dniem 1 stycznia, wlasnie z uwagi na to, ze zmiana granic wymaga podjgcia szeregu
zadan.

9.3. Prokurator Generalny wskazuje rdwniez na postawione przez ustawodawce
wymogi konsultacji z mieszkancami i odpowiednimi organami ustanowione w art. 3a 1 3b
ustawy o samorzadzie powiatowym i uwaza ze doszto do naruszenia przez kwestionowane
rozporzadzenie tych przepisow.

9.4. W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady niedziatania prawa wstecz
Prokurator Generalny uznal, iz brak jest podstaw do uznania go za zasadny, gdyz
zaskarzone rozporzadzenie wywotalo skutki polegajace na rezygnacji z wprowadzenia
nowych granic, ktdre nastapi¢ miaty 1 stycznia 2002 r.
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9.5. Prokurator Generalny za niezasadny uznat réwniez zarzut naruszenia przez
kwestionowane rozporzadzenie nakazu publikacji aktu (art. 88 ust. 1 Konstytucji). W
kontekscie sygnalizowanych przez wnioskodawcg argumentdw o nieudostepnieniu aktu
prawnego adresatom norm istnieja wprawdzie, zdaniem Prokuratora, watpliwosci czy
Dziennik Ustaw faktycznie byl dostepny, jednak Trybunat Konstytucyjny w zasadzie nie
podejmuje ustalen faktycznych, lecz przeprowadza kontrolg abstrakcyjna.

9.6. W opinii Prokuratora Generalnego pozostale wzorce konstytucyjnej kontroli —
art. 148 pkt 6 w zw. z art. 171 ust. 2 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji sa, nieadekwatne do
zarzutow wnioskodawcy. Art. 148 pkt 6 i art. 171 ust. 2 Konstytucji ustanawiaja instytucje
nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad samorzadem terytorialnym. Materia regulowana w
kwestionowanym rozporzadzeniu nie jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, przejawem
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, lecz dzialaniem prawodawczym z
zakresu tworzenia 1 modyfikacji struktury podziatu terytorialnego kraju. Natomiast art. 165
ust. 2 Konstytucji statuuje samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w
rozumieniu ich osobowo$ci prawnej. Rozstrzyganie o granicach jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest pozostawione samym samorzadom, a zatem merytoryczna tre$¢
regulowana przez rozporzadzenie nie dotyczy strefy samodzielno$ci tych jednostek.

10. Pismem z 23 lipca 2002 r. Prezes Rady Ministrow wniost o orzeczenie, ze
rozporzadzenie zakwestionowane przez grupe postow jest zgodne z art. 4 ustawy o
oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych, art. 3a i art. 3b
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 2, art. 7, art. 88 ust. 1 1 art. 148 pkt 6 w zw. z
art. 165 ust. 2 Konstytucji.

10.1. W odniesieniu do zarzutu wnioskodawcy, iz kwestionowane rozporzadzenie
nie byto udostepnione, Prezes Rady Ministréw wskazuje, iz faktem powszechnie znanym
jest to, ze zostalo ono ogloszone w Dzienniku Ustaw Nr 156 z 31 grudnia 2001 r. pod
pozycja 1818. Prezes Rady Ministrow uwaza, iz wnioskodawca nie podaje zadnych
dowodow 1 okolicznosci, z ktorych wywodzi 1 popiera swoje twierdzenia w tej kwestii. W
zwiazku z tym nie mozna jednoznacznie przesadzi¢, iz organ wydajacy Dziennik Ustaw,
czyli, zgodnie z art. 21 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych, Prezes Rady Ministrow, nie dopetnil wynikajacych z ustawy zobowiazan
1 nie udostgpnil przedmiotowego dziennika do sprzedazy w siedzibie organu wydajacego
dziennik. Dzien 31 grudnia 2001 r. przypadal w poniedzialek — w dzien roboczy, zatem nie
istnialy okolicznosci, ktore utrudniatyby dopetlienie ustawowych wymogoéw w kwestii
wydania i udostgpnienia dziennika, jednoczes$nie po 31 grudnia 2001 r. przypadal dzien
swiateczny 1 w zwiazku z tym moglo si¢ zdarzy¢, ze w roznych miejscach na terenie kraju,
numer dziennika, o ktorym tu mowa dostgpny byl w okresie po6zniejszym. W kontekscie
tych rozwazan Prezes Rady Ministrow jako niezasadny traktuje zarzut naruszenia przez
kwestionowane rozporzadzenie art. 88 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 Konstytucji i
wynikajacej z niego zasady nieretroakcji prawa. Prezes Rady Ministrow stwierdza, iz
rozporzadzenie Rady Ministroéw z 28 grudnia 2001 r. zostalo ogloszone w dniu 31 grudnia
2001 r. 1 na mocy § 2 weszto w zycie z dniem 31 grudnia 2001 r., nie sposdb wigc méwic o
wstecznym dzialaniu przepisOw tego rozporzadzenia w sytuacji gdy nastapita tozsamos¢
dnia publikacji 1 wejscia w zycie aktu wykonawczego.

10.2. Stan faktyczny i prawny zaistniaty w sprawie wyczerpuje dyspozycje z art. 4
ust. 1 1 2 ustawy o oglaszaniu aktdow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.
Wyeliminowanie na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia uprzednio unormowanych
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zmian terytorialnych poprzez skreslenie stosownego przepisu o zmianie przynaleznosci
terytorialnej gminy Fajstawice, uzasadnione bylo waznym interesem panstwa, polegajacym
na zapobiezeniu antagonizmom lokalnym. Prezes Rady Ministrow wykazuje, iz w okresie
poprzedzajacym wydanie kwestionowanego rozporzadzenia mieszkancy gminy Fajstawice
oraz niektore organy samorzadowe zainteresowane w sprawie wyrazali si¢ negatywnie o
majacej mie¢ miejsce od 1 stycznia 2002 zmianie granic. Motywy niezwlocznego wejscia
w zycie badanych przepisoOw rozporzadzenia, w Swietle art. 4 ust. 2 powotanej ustawy, sa
w pelni uzasadnione; podjgte w interesie i na rzecz mieszkancow gminy Fajstawice.

10.3. Zarzut naruszenia art. 3a i 3b ustawy o samorzadzie powiatowym poprzez nie
przeprowadzenie ponownych konsultacji z mieszkancami jest niezasadny. Wskazane
konsultacje zostaly przeprowadzone w 2000 r. na etapie projektowania przepisow
rozporzadzenia z 31 maja 2001 r., ktore decydowalo o przytaczeniu gminy Fajsawice do
powiatu $widnickiego z dniem 1 stycznia 2002 r. Prezes Rady Ministrow twierdzi, ze prace
legislacyjne nad tym rozporzadzeniem rozpoczgte zostaty na wniosek mieszkancoéw gminy
Fajslawice, a nastgpnie na skutek protestu tych mieszkancéw zmieniono kierunek
rozwiazan legislacyjnych 1 w zwiazku z tym niecelowym bylo przeprowadzenie
ponownych konsultacji z ta spoteczno$cia. Zdaniem Prezesa Rady Ministrow wydanie
rozporzadzenia kwestionowanego przez wnioskodawce, oznaczalo de facto pozostawienie
kwestii przynaleznosci gminy Fajstawice w stanie niezmienionym. W zwiazku z
powyzszym, zdaniem Prezesa Rady Ministrow nie znajduje takze podstaw zarzut
naruszenia zasady legalizmu, wynikajacej z art. 7 Konstytucji.

10.4. W odniesieniu do zarzutow wnioskodawcy naruszenia przez kwestionowane
rozporzadzenia art. 148 pkt 6 w zw. z art. 171 ust. 2 oraz art.165 ust. 2 Konstytucji Prezes
Rady Ministrow stwierdza, iz wykladnia gramatyczna powyzszych przepisow
konstytucyjnych prowadzi do konkluzji, iz nie pozostaja one w jakimkolwiek zwiazku
merytorycznym z przepisami rozporzadzenia stanowigcego przedmiot kontroli. Przedmiot i
zakres uregulowan zawartych w rozporzadzeniu nie jest elementem sprawowanego przez
Prezesa Rady Ministrow pod wzglgdem legalno$ci nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu
terytorialnego, o ktorym mowa w art. 148 pkt 6 oraz art. 171 ust. 2 Konstytucji.

1T

Na rozprawie 26 listopada 2002 r. przedstawiciel Rady Miejskiej w Kostrzynie
wycofal wniosek. Uzasadnit swoja decyzje zmiana rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
29 wrzesnia 2001 r. w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw 1 siedzib wiadz
niektoérych gmin i miast (Dz. U. Nr 116, poz. 1241). Rozporzadzenie to zostalo zmienione
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r. zmieniajacym rozporzadzenie
w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wtadz niektérych gmin 1 miast (Dz.
U. Nr 93, poz. 826) stanowiac, ze zmiana granic w zakresie przylaczenia wsi Szumitowo
do miasta Kostrzyna wchodzi w zycie 1 stycznia 2003 .

Uczestnicy postgpowania w zwiazku z powyzszym stanowiskiem wnosili o
umorzenie sprawy w tym zakresie.

W odniesieniu do pozostalych wnioskow strony podtrzymaly stanowiska zajgte na
pismie.

Trybunat Konstytucyjny odroczyl ogtoszenie wyroku na 10 grudnia 2002 r.

I
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Wobec cofnigcia wniosku przez Rade Miejska w Kostrzynie Trybunat
Konstytucyjny na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym postanowil umorzy¢ postgpowanie w zakresie badania zgodnosci
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w
sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wtadz niektérych gmin i miast (Dz. U.
Nr 156, poz. 1819) w zakresie powodujacym przesunig¢cie terminu przylaczenia wsi
Szumitlowo do Miasta Kostrzyna z dnia 1 stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r. z art.
2 17 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.).

2. Z uwagi na szeroki zakres sprawy powstatej w wyniku potaczenia trzech
wnioskow pierwszym zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego byto ustalenie przedmiotu
zaskarzenia, zarzutOw oraz wzorcow konstytucyjnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich jako przedmiot zaskarzenia swojego wniosku
okreslit art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym, wskazujac
jako wzorce nastgpujace przepisy Konstytucji: art. 2, art. 15 ust. 2 i art. 164 ust. 1
Konstytucji. Podstawowy zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy tego, iz akt o
charakterze wykonawczym nie powinien decydowac o bycie gminy, jak to ma miejsce, w
obecnym stanie prawnym.

Przedmiotem wniosku grupy postow jest § 11 § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie utworzenia, ustalenia granic
1 zmiany nazw powiatow oraz zmiany siedziby wiladz powiatu. Uchyla ono czg$¢
rozporzadzenia Rady Ministréw w zakresie przylaczenia gminy Fajstawice do powiatu
$widnickiego. Rozporzadzenie weszto w zycie 31 grudnia 2001 r. Jako wzorce
konstytucyjne wskazane zostaty: art. 2, art. 88 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4 ustawy z 20
lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych z
uwagi na wydanie aktu prawnego z moca wsteczna, nieokreslenie niezbednej vacatio legis
oraz naruszenie konstytucyjnego wymogu publikacji jako warunku wejScia w Zycie
rozporzadzenia oraz art. 7, art. 148 pkt 6 w zwiazku z art. 171 ust. 2, art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 3a i art. 3b ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
z uwagi na niezachowanie przewidzianego w tej ustawie trybu, a w konsekwencji
bezzasadne uniemozliwienie jednostkom samorzadu terytorialnego i zamieszkatym tam
spoteczno$ciom realizacji praw zagwarantowanych im przez Konstytucjg i ustawy.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, iz wszelkie zmiany dotyczace
gmin, czyli decyzja o utworzeniu, zniesieniu, podziale lub polaczeniu gminy, powinny by¢
wprowadzane droga ustawowa. Taki nakaz wynika, zdaniem Rzecznika, z art. 15 ust. 2
Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajacy
wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i1 zapewniajacy jednostkom terytorialnym
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa”. Tymczasem ustawodawca w
art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym upowaznia Rad¢ Ministrow do wydania
rozporzadzenia w tym zakresie. Przepisy art. 4a i 4b tej ustawy ustalaja tryb dziatania przy
tworzeniu, taczeniu, dzieleniu i znoszeniu gmin oraz ustalaniu ich granic.

W celu odniesienia si¢ do zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy przede
wszystkim dokona¢ analizy znaczenia konstytucyjnego pojgcia ,,zasadniczy podzial
terytorialny panstwa” zaré6wno w aspekcie ksztaltowania si¢ tego podziatu, jak 1
aktualnego jego funkcjonowania.
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W 1990 r. zapoczatkowano restytucje samorzadu terytorialnego, wowczas tylko na
poziomie gminy. W wyniku reformy przywrocono dualistyczny model ustroju
administracji publicznej w terenie, sktadajacy si¢ z dwoch pionow: rzadowego i1
samorzadowego. Pierwszy z nich zbudowany jest na zasadzie centralizmu i oparty na
zawodowym aparacie urzegdowym, drugi natomiast, zostal uksztaltowany na zasadzie
decentralizacji i pomocniczo$ci. Ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym (pdzniej nastapita zmiana nazwy ustawy na ustawe o
samorzadzie gminnym) i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191)
przyjety taki ksztatt gmin, jaki nadano im w wyniku reformy z 1972 r. Art. 3 powotane;j
ustawy stanowi: ,Jednostki podzialu terytorialnego panstwa stopnia podstawowego
(miasta, gminy), istniejace w dniu wejscia w zycie ustawy, a takze miasto stoleczne
Warszawa, miasto Krakow i1 miasto L.6dz, zachowuja dotychczasowa nazwe, obszar,
granice i1 siedzib¢ wiladz. Uchwaty wojewddzkich rad narodowych w sprawie zmiany
granic miast i gmin zachowuja waznos$¢, nawet jezeli ich wejscie w Zycie miatoby nastapi¢
po dniu wejscia w zycie ustawy”.

Konstytucja z 1997 r. wprowadzita autonomiczne rozumienie, wystepujacego
wczesniej w ustawodawstwie zwyklym pojgcia zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa. Art. 16 ust. 1 Konstytucji powiazal zagadnienie pojgcia podziatu zasadniczego z
podziatem na jednostki samorzadu terytorialnego, stanowiac, ze ,,0g6t mieszkancow
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnotg
samorzadowa”. Zasadniczy podziatl administracyjny panstwa ma by¢ wigc dokonywany dla
celow samorzadu terytorialnego, nie za$ dla celow administracji rzadowej jak to miato
miejsce przed wejSciem w zycie Konstytucji (por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, s.
64). Zasadniczy podziat terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wigzi spoleczne,
gospodarcze lub kulturowe 1 musi zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych. Zasadniczy podzial terytorialny ustalony wedlug
wskazanych kryteriow ma okresla¢ ustawa (art. 15 Konstytucji).

Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603) reguluje trdjstopniowy, zasadniczy podziat
administracyjny na gminy, powiaty i wojewddztwa dodajac do samorzadu gminnego
samorzad powiatowy i wojewoddzki. Wojewodztwa zostaly powotane brzmieniem art. 2
ustawy o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa. Powiaty
natomiast zostaly utworzone na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 7 sierpnia
1998 r. w sprawie utworzenia powiatoéw (Dz. U. Nr 103, poz. 652). Rozporzadzenie to
zostalo wydane na podstawie upowaznienia ustawowego, zawartego w art. 3 ust. 2 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578). Nalezy zarazem
przypomnie¢, ze ustawa o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
zobowiazuje Sejm, Senat i Rad¢ Ministréw do dokonania, nie pdzniej niz do 31 grudnia
2000 r., oceny nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art. 7 ust. 1). Na
podstawie wynikéw tej oceny ustawodawca dopuszcza dokonanie korekty zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa wprowadzonego ustawa (art. 7 ust. 2 ustawy).

Odpowiednie przepisy ustaw samorzadowych wskazuja rowniez na kolejna zasade
majaca znaczenie dla definicji zasadniczego podziatu terytorialnego: jednostki podziatu
nizszego szczebla musza bez reszty miesci¢ si¢ w jednostkach szczebla wyzszego. Zasada
ta wynika z art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (,,ustalenie granic powiatu
nastgpuje przez wskazanie gmin wchodzacych w skiad powiatu”) oraz ustawy o
wprowadzeniu trojstopniowego podzialu terytorialnego panstwa, ktéra w zalaczniku
wylicza gminy wchodzace w sklad poszczegdlnych wojewodztw.
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Podziat terytorialny nie jest konstrukcja niezmienna. Podlega on procesom
dostosowawczym do zmian demograficznych, spolecznych i jest funkcja polityki panstwa
w zakresie administracji, gospodarki i1 kultury. Podzial nie odpowiadajacy zmienionym
warunkom staje si¢ hamulcem rozwoju (por. K. Byjoch, J. Sulmierski, J. Tarno, Samorzqd
terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, Wydawnictwa Prawnicze
PWN, s. 22).

Podkreslenia wymaga takze, ze odpowiednie przepisy ustaw samorzadowych
zawieraja ogblne zasady dotyczace zmian w zakresie tworzenia, laczenia, podziatu i
znoszenia poszczegoOlnych, konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego. 1 tak —
kwestionowany przez wnioskodawceg — art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
zawiera upowaznienie do wydania rozporzadzenia przez Rade¢ Ministrow w zakresie
tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalenia ich granic, nadania gminie
lub miejscowosci statusu miasta 1 ustalenia jego granic oraz ustalenia i zmiany nazw gmin
oraz siedziby ich wladz. W art. 4 ust. 3 zawarte sa wytyczne dotyczace tresci
rozporzadzenia: ,,Ustalenie 1 zmiana granic gmin dokonywane sa w sposéb zapewniajacy
gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i1 kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych”. W art. 4a i 4b ustawodawca uregulowat szczegoétowo
tryb wydania rozporzadzenia. Analogiczne przepisy znajduja si¢ w ustawie o samorzadzie
powiatowym (art. 3, art. 3a 1 3b).

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 5 listopada 2001 r. (sygn. U. 1/01, OTK
ZU nr 8/2001, poz. 247) zwrdcit uwagg, iz art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz odpowiednio art. 3a 1 3b ustawy o samorzadzie powiatowym w sposob jasny i
precyzyjny dookreslaja i precyzuja zasady zmiany granic gmin i powiatéw, co ulatwia
wyktadni¢ przepiséw zawierajacych delegacje do wydania stosownego rozporzadzenia
przez Radg Ministrow, czyli art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i odpowiednio
art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Trybunat Konstytucyjny w powyzszym
orzeczeniu podkreslil, iz wszystkie te przepisy tworza system szczegdétowo okre§lonych
zasad proceduralnych tworzenia, taczenia i znoszenia gmin i powiatéw oraz ustalania ich
granic. Odpowiedni przepis w zakresie zmiany obszaru jednostek terytorialnych, w
odniesieniu do wojewodztw, znajduje si¢ w art. Sa ustawy o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa. Przepis ten powstal jako nastgpczy efekt
uchylenia przez Trybunat Konstytucyjny jego pierwotnego brzmienia (por. orzeczenie TK
z 14 grudnia 1999 r., sygn. K. 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162) bowiem art. 5
powotanej ustawy byl niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze nie zawierat
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzen.

Ustawodawca przekazal do uregulowania aktem wykonawczym szczegodty zmian
obszaru jednostek samorzadu terytorialnego. Nie jest racjonalne, aby parlament zajmowat
si¢ szczegdtowymi korektami ustanowionego juz podziatu terytorialnego. Ustawodawca
unormowat regutly, a konkretne decyzje pozostawit Radzie Ministrow.

Prezes Rady Ministrow, zgodnie z art. 171 Konstytucji, jest (obok wojewoddéw)
organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym z punktu widzenia legalnosci jego
dziatania. Ustalenie granic nie moze by¢ uwazane za funkcje nadzorcza. Wskazane jest
jednak, aby to Rada Ministrow decydowata o przebiegu granic, biorac po uwage wytyczne
ustawodawcy, ktére precyzyjnie nawiazuja do treSci art. 15 ust. 2 Konstytucji.
Ustawodawca majac na uwadze okoliczno$¢, ze zmiana granic dokonuje si¢ czgsto w
warunkach sporu, stusznie zdecydowat o nie przekazaniu prawa do ostatecznego ustalenia
granic organom samorzadu terytorialnego (por. powotane orzeczenie TK z 5 listopada
2001 r.).
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie przywolywano zasadg,
iz rozporzadzenia sa wydawane na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. Wydajac
rozporzadzenie Rada Ministréw zobowiazana jest art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 4a 1 4b
ustawy o samorzadzie gminnym, do wypehienia kryteriow odnoszacych si¢ do dyrektyw
uwzgledniania zintegrowania osadniczo-przestrzennego 1 spoteczno-gospodarczego
ustalanego obszaru gminy. Przepisy regulujace procedur¢ wydania rozporzadzenia w
sprawie bytu gminy czy jej granic (art. 4a i 4b) nakladaja obowiazek konsultacji z
mieszkancami. Ten nakaz ustawowy stanowi realizacj¢ zasady wynikajacej z art. 15 ust. 2
Konstytucji, nakazujacej uwzgledniaé wigzi spoleczne 1 kulturalne przy tworzeniu
zasadniczego podzialu terytorialnego, gdyz daje szans¢ na wypowiedzenie si¢ przez
zainteresowanych.

Biorac po uwage powyzsze argumenty Trybunat Konstytucyjny uznal, iz
zaskarzone przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie naruszaja art. 15 ust. 2
Konstytucji.

4. Wnioskodawca zarzuca art. 4 ust. | w zw. z art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie
gminnym naruszenie art. 164 ust. 1 Konstytucji. Ten przepis Konstytucji w opinii
Rzecznika Praw Obywatelskich rdznicuje pozycje ustrojowa jednostek samorzadu
terytorialnego jedynie gminom nadajac range konstytucyjna.

Ustawodawca konstytucyjny w 1997 r. nie uregulowat wprawdzie ksztaltu
ponadgminnych szczebli samorzadu co oznaczalo, ze umozliwil realizacj¢ zaréwno
koncepcji samorzadu powiatowego jak 1 wojewddzkiego. Konstytucja wyklucza
mozliwos¢ wystgpowania wylacznie samorzadu szczebla gminnego. Samorzad ten jest
traktowany jako podstawowy; art. 164 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina”. Z art. 164 ust. 3 Konstytucji wynika
domniemanie zadan gminy w obrgbie samorzadu terytorialnego.

Ustawa, zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji, ma okresli¢ inne jednostki samorzadu
regionalnego albo regionalnego i lokalnego. Oznacza to, Zze ustawa zasadnicza nakazuje
wprowadzenie przez ustawodawce co najmniej drugiego szczebla samorzadu, w tym
jednego szczebla samorzadu regionalnego.

Zdaniem wnioskodawcy gmina jest ,,uprzywilejowana” w stosunku do pozostatych
jednostek samorzadu terytorialnego i tym Rzecznik Praw Obywatelskich uzasadnia, ze
odestanie do uregulowania aktem wykonawczym bytu i granic gmin jest niezgodne z art.
15 ust. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny nie podziela tego pogladu. Z faktu, iz gmina
jest podstawowa jednostka nie wynika zasada, iz kwestie jej granic musza by¢ regulowane
przy zastosowaniu podwyzszonych wymagan co do rangi w hierarchii zrédet prawa. W
orzeczeniu z 14 grudnia 1999 r. (sygn. K. 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162) Trybunat
Konstytucyjny rozstrzygat kwesti¢ zmiany granic poszczegolnych jednostek terytorialnych
1 uznat, ze kryteria dokonywania zmian granic wojewodztw, jako najwigkszych jednostek,
musza by¢ szczeg6Olnie doprecyzowane 1 nie moga by¢ uregulowane identycznie jak
kryteria zmiany granic gmin czy powiatow.

Z tych wzgledéw oraz w zwiazku z argumentami dotyczacymi badania zgodnosci
kwestionowanych przepisow z art. 15 ust. 2 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, iz nie doszto do naruszenia art. 165 ust. 1 Konstytucji.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje rowniez zgodno$¢ art. 4 ust. 1 w zw.
z art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym z zasada demokratycznego panstwa prawa,
okreslona w art. 2 Konstytucji, ktora, wedtug wnioskodawcy, ,,gwarantuje jednostce
okre§lony status w panstwie oraz zabezpiecza przed arbitralnymi aktami wiladzy
panstwowe;j”.
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Zbyt ogolne stwierdzenia zawarte w uzasadnieniu wniosku, w odniesieniu do
naruszenia art. 2 Konstytucji, nie moga by¢ uznane przez Trybunal za wystarczajace dla
uchylenia domniemania konstytucyjnosci regulacji. Cigzar wykazania czy i w jaki sposob
powolane przepisy ustawy o samorzadzie gminnym naruszaja art. 2 Konstytucji spoczywa
na wnioskodawcy. Teza wnioskodawcy, ze ,upowaznienie Rady Ministrow do
podejmowania bezwzgle¢dnie narzucajacych rozstrzygnigc, nie dajacych realnej ochrony
decyzji o istnieniu podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego narusza t¢ zasadg”
[demokratycznego panstwa prawa] nie moze by¢ — w $wietle wyzej przedstawionych
argumentdow — uznana przez Trybunat Konstytucyjny za udowodniona. Jak zostalo
wskazane, kwestionowane przepisy ustawy o samorzadzie gminnym tworza system
szczegbtowo okreslonych zasad proceduralnych dotyczacych tworzenia, laczenia 1
znoszenia gmin oraz ustalania ich granic. Nie ma podstaw do stwierdzenia, iz decyzje
Rady Ministrow w tym zakresie nie daja realnej ochrony; zostatlo wykazane, ze procedura
konsultacji z mieszkancami oraz odpowiednimi organami samorzadowymi taka ochrong
zapewniaja. Warto rowniez wskazaé, iz rozporzadzenie w kwestii bytu gminy moze by¢
rowniez wydane na wniosek zainteresowanej rady gminy (art. 4 ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym).

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny nie widzi niezgodnosci art. 4 ust 1 w zw.
z art. 4a 1 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 2 Konstytucji.

6. W odniesieniu do zarzutdow podniesionych przez grupe postow Trybunat
Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci odniost si¢ do zarzutéw dotyczacych niezgodnosci
kwestionowanego rozporzadzenia z art. 3a i art. 3b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592) 1 art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o
oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych.

Whioskodawcy zarzucaja Radzie Ministréw btedy proceduralne zwiazane z trybem
dokonywania zmian rozporzadzenia. Zgodnie bowiem z dyspozycja art. 3a ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym wydanie rozporzadzenia tworzacego, taczacego, dzielacego i
znoszacego powiaty oraz ustalajacego ich granice wymaga zasiggnigcia przez ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad powiatow albo
rady miasta na prawach powiatu i rady powiatu — poprzedzonych przeprowadzeniem przez
te rady konsultacji z mieszkancami. Fakultatywnym natomiast uprawnieniem ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej jest wystapienie takze o opinie
zainteresowanych gmin; w takim przypadku nie jest konieczne przeprowadzenie
konsultacji z mieszkancami gminy.

Z przedstawionych materialdw (pismo Prezesa Rady Ministrow z 23 lipca 2002 r.)
wynika, ze podstawa decyzji Rady Ministréw o zmianie rozporzadzenia z dnia 31 maja
2001 r. byty nastepujace okolicznosci:

1) protesty dotyczace wylaczenia gminy Fajstawice z powiatu krasnostawskiego,
ktore wptynety w listopadzie 1 grudniu 2001 r. do Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji;

2) pismo Starosty Krasnostawskiego z 21 listopada adresowane do MSWiA
zawierajace prosb¢ o ,rozwazenie mozliwosci wstrzymania wykonania
rozporzadzenia Rady Ministrow z 31 maja 2001 r. Pismo wskazywalo na opinie
mieszkancow i organizacji spotecznych, ktore nie aprobowaty wiaczenia Fajstawic
do powiatu §widnickiego”;

3) pismo Starosty Krasnostawskiego z 20 grudnia 2001 r. adresowane do MSWiA
wskazujace:
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a) na uswiadomienie sobie przez mieszkancow gminy Fajstawice niecelowosci
podjetej uprzednio decyzji, w szczegolnosci niespelnienie oczekiwan w
stosunku do udogodnien zwiazanych ze swiadczeniem ustug administracyjnych
jakie miaty nastapi¢ z dniem 1 stycznia 2002 r., zataczajac listg¢ 1238 podpiséw
popierajacych ten poglad,

b) stanowisko Rady Gminy Fajstawice zajgte na XXXVIII Sesji Rady Gminy w
dniu 19 grudnia 2001 r., wyrazajace ,glebokie niezadowolenie z
proponowanych rozwiazan obstugi mieszkancow”;

4) negatywne stanowisko Wojewody Lubelskiego w kwestii przewidzianej zmiany
granic powiatow krasnostawskiego i $widnickiego nawiazujace do wczesniejszej
negatywnej opinii Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego.

7. Przedstawione wyzej przestanki i okoliczno$ci faktyczne stanowiace podstawe
rozstrzygnigcia Rady Ministroéw nie spelniaja jednak ustawowego wymogu zasiggnigcia
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad
powiatow albo rady miasta na prawach powiatu i rady powiatu — poprzedzonych
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami. Minister wtasciwy do spraw
administracji publicznej nie skorzystat takze z fakultatywnego uprawnienia jakim mogto
by¢ wystapienie o opinie zainteresowanych gmin. Nie mozna zatem przyjac, ze wskazane
w piS$mie Prezesa Rady Ministrow podstawy decyzji Rady Ministrow wypelniaja ustawowe
przestanki wydania stosownego rozporzadzenia, pomijaja bowiem stanowisko
zainteresowanych mieszkancow 1 rad, a tym samym przechodzi do porzadku nad
kryteriami okre§lonymi w art. 15 ust. 2 Konstytucji. Z cata pewnoscia moglyby by¢ one
brane pod uwagg po spelnieniu wymogéw okreslonych w art. 3a ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym.

Ponadto Trybunat Konstytucyjny nie moze zgodzi¢ si¢ z opinia Prezesa Rady
Ministrow, iz ,,w istocie przepisy zaskarzonego rozporzadzenia <pozostawialy> gming
Fajstawice w powiecie krasnostawskim, z zatem nie powodowaly konieczno$ci
przeprowadzenia okreslonych dziatah przystosowawczych”. Pierwotne rozporzadzenie
Rady Ministrow z 31 maja 2001 r. regulujace miedzy innymi kwesti¢ przynalezno$ci
gminy Fajstawice bylo poprzedzone odpowiednimi konsultacjami. Dlatego tez
rozporzadzenie zmieniajace tamto rozstrzygni¢gcie Rady Ministrow stanowi nowe
uregulowanie, ktore — wydane na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym, zgodnie z art. 3a tejze ustawy — wymaga ponownych konsultacji z
mieszkancami i zasiggnigcia opinii odpowiednich organdw samorzadowych.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny stwierdza niezgodno$¢ kwestionowanego
rozporzadzenia z art. 3a ustawy o samorzadzie powiatowym.

8. Wnioskodawca zarzuca kwestionowanym przepisom rdéwniez naruszenie art. 7
Konstytucji. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalone jest stanowisko, iz
nastgpstwem naruszenia przez dane przepisy norm konstytucyjnych jest stwierdzenie
naruszenia zasady legalizmu wynikajacej z art. 7 Konstytucji (por. orzeczenie z 8 kwietnia
1998 r., sygn. K. 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29). Naruszenie przez przepisy aktu
prawnego nizszego rzedu (rozporzadzenia) przepisoOw aktu wyzszego rzedu (ustawy) takze
prowadzi do stwierdzenia niezgodnosci tych przepisow wykonawczych z art. 7
Konstytucji, naktadajacego na organy wtadzy publicznej obowiazek dziatania na podstawie
1 w granicach prawa. Rada Ministréw wydajac kwestionowane rozporzadzenie w sposob
naruszajacy przepisy art. 3a ustawy o samorzadzie powiatowym nie dochowala
powyzszego obowiazku.
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9. Art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym dotyczy trybu wydania rozporzadzenia,
o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 na wniosek zainteresowanej rady powiatu, rady miasta na
prawach powiatu lub rady gminy. Jak wynika z przedstawionego stanowiska Prezesa Rady
Ministrow w niniejszej sprawie taki wniosek w sprawie wydania kwestionowanego
rozporzadzenia nie zostal ztozony. Oznacza to, ze art. 3b ustawy o samorzadzie
powiatowym nie mogl w tej sprawie mie¢ zastosowania, dlatego nie moze stanowic
wzorca dla kontroli konstytucyjnosci badanego aktu prawnego.

10. Trybunal Konstytucyjny odniést si¢ nastgpnie do zarzutow dotyczacych
niezgodnosci kwestionowanego rozporzadzenia z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktéow prawnych. Wnioskodawca kwestionuje
powolane rozporzadzenie z uwagi na to, iz przepisy zostaly wprowadzone w Zycie bez
odpowiedniej vacatio legis. Wzorcami kontroli w niniejszej sprawie sg art. 4 ust. 11 2
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych oraz art. 2
1 art. 7 Konstytucji. Z uwagi na postawione zarzuty wnioskodawcy w tym zakresie,
Trybunat Konstytucyjny musi zbada¢ wigc czy sytuacja powstala w wyniku wydania
kwestionowanego rozporzadzenia stwarzata przestanki do skrocenia vacatio legis.

11. Nakaz =zachowania odpowiedniej vacatio legis, zgodnie =z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego stanowi jedna z norm sktadajacych sig na tres¢
zasady demokratycznego panstwa prawnego i1 wynika wprost z zasady zaufania do
panstwa. Omawiana norma konstytucyjna nakazuje, aby nowe regulacje prawne byly
wprowadzane w zycie z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze adresat normy musi mie¢ zapewniony czas na
przystosowanie si¢ do zmienionych regulacji i na bezpieczne podjecie odpowiednich
decyzji co do dalszego postgpowania (por. orzeczenia TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K.
13/97, OTK ZU nr 5/1997, poz. 69, z 4 stycznia 2000 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU nr
1/2000, poz. 1).

Badanie konstytucyjno$ci wprowadzenia w zycie nowych przepiséw polega¢ musi
zawsze na materialnym okresleniu jaki okres dostosowawczy ma charakter ,,odpowiedni”.
,»Odpowiednio$¢” vacatio legis rozpatrywaé trzeba w zwiazku z mozliwoscia
pokierowania — po ogloszeniu nowych przepisbw — swoimi sprawami w sposéOb
uwzgledniajacy tres¢ nowej regulacji. Wymog zachowania vacatio legis nalezy bowiem
odnosi¢ nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji,
lecz takze do mozliwo$ci zapoznania si¢ z nowym prawem i mozliwosci adaptacyjnych
(por. orzeczenie TK z 11 wrzesnia 1995 r., sygn. P. 1/95, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 26).
Ocena czy w konkretnym przypadku dhlugo$¢ okresu vacatio legis jest odpowiednia, jest
uzalezniona od caloksztaltu okoliczno$ci, w szczegdlnosci zas od przedmiotu 1 tresci
unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego, jak dalece r6znig si¢
one od unormowan dotychczasowych (por. orzeczenia z 20 grudnia 1999 r., sygn. K. 4/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

Nakaz odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bezwzgl¢dnego. Ustawodawca
moze zrezygnowac z vacatio legis, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny,
ktorego nie mozna zrownowazy¢ interesem jednostki. Minimalny standard vacatio legis
wyznacza ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych, przewidujaca 14 dni jako minimalny okres vacatio legis (art. 4 ust. 1
ustawy). Ustawa przewiduje wyjatki od zasady minimalnej dlugo$ci — art. 4 ust. 2 ustawy
stanowi, ze w uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w
terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i1 zasady demokratycznego
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panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie dniem wej$cia w zycie moze by¢ dzien
ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym. Musza wigc istnie¢ dostatecznie
przekonywujace argumenty uzasadniajace odstapienie od zasady co najmniej
czternastodniowego okresu vacatio legis. To odstapienie jest jednak dopuszczalne —
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — tylko ,,w szczegdélnych okolicznosciach, gdy
przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna” (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn.
K. 1/94).

Prezes Rady Ministrow przytacza w swym stanowisku argumenty zwiazane z
okolicznosciami podejmowania decyzji o zmianie rozstrzygnigcia dotyczacego
modyfikacji granic (stanowiska zainteresowanych podmiotow lokalnych; sytuacja
konfliktu lokalnego; napigcia spoteczne; czynnosci faktyczne podejmowane przez
przedstawicieli administracji rzadowej po nowelizacji rozporzadzenia w celu
poinformowania spotecznosci lokalnych o podjetych decyzjach) i wyprowadza z tych
przestanek wniosek, Ze ,,... tak przejawiony, niewatpliwie wazny interes panstwa wymagat
natychmiastowego wejscia w zycie nowelizowanych przepisdw rozporzadzenia, a zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie”.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego musiatyby zaistnie¢ szczegolne okolicznosci
o charakterze lokalnym (na szczeblu gminy), by mozna byto je uznaé za spelniajace
przestanke ,waznego interesu panstwa”. W przedmiotowej sprawie nie ma
przekonywujacych argumentow by zakwalifikowa¢ przedstawione okoliczno$ci jako
wypetniajace dyspozycje ,,waznego interesu panstwa”. Wazniejszy jest jednak inny aspekt
zagadnienia, a mianowicie uznanie przez Prezesa Rady Ministrow przestanek formalnego
wejscia w zycie aktu normatywnego w dniu jego ogtoszenia jako podstawy rozstrzygnigcia
o charakterze merytorycznym (zmiana granic). Trybunal Konstytucyjny nie podziela
argumentéw Prezesa Rady Ministrow, by przedstawione okoliczno$ci mialy znaczenie dla
rozumienia art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych.

Trybunat Konstytucyjny uznaje natomiast, ze w zaistniatej sytuacji tzn. zmiany
rozporzadzenia w dniu 28 grudnia 2001 r. (piatek) konieczne byto skrocenie okresu
vacatio legis w taki sposob, by moglo ono wej$¢ w zycie nie pdzniej niz 31 grudnia 2001 r.
Opublikowanie rozporzadzenia RM w dniu 31 grudnia 2001 r. z klauzula wejscia w zycie z
dniem ogloszenia pozwolito bowiem na zrealizowanie ustawowego obowiazku takiego
dziatania Rady Ministrow, by dokonane przez nia zmiany nastapity z dniem 1 stycznia
2002 r. Skoro bowiem, zgodnie z art. 3 ust. 6 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, zmiany dokonywane przez Rade Ministrow w drodze rozporzadzenia
dotyczace tworzenia, taczenia, dzielenia z noszenia powiatdw oraz ustalania ich granic
oraz ustalania i zmieniania nazw powiatdw oraz siedziby ich wtadz nastgpuja z dniem 1
stycznia, to oznacza, ze Rada Ministrow uznajac za konieczne dokonanie merytorycznych
zmian pierwotnego rozporzadzenia by nie dopusci¢ do zrealizowania pierwotnej koncepcji
nie mogla — bez narazania na zarzut retroaktywnosci stanowionego prawa — wydac
rozporzadzenia, ktore wchodzitoby w zycie podzniej niz 31 grudnia. Jezeli powstalaby taka
sytuacja wowczas, ze wzgledu na brzmienie art. 3 ust. 6 ustawy o samorzadzie
powiatowym, wejScie w zycie zmienionego rozporzadzenia mogloby nastapi¢ dopiero 1
stycznia 2003. Zatem nie okoliczno$ci zwiazane z napigciami spolecznymi i konfliktami
dotyczacymi sytuacji lokalnej, ale formalny wymoég art. 3 ust. 6 ustawy o samorzadzie
powiatowym moze by¢ uznany za przestanke, ktora w stopniu dostatecznym wypeinia
dyspozycje art. 4 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych.

Wskazane okolicznosci nie prowadza do wniosku, ze Trybunat Konstytucyjny
uznaje taka sytuacj¢ za w pelni poprawna, a jedynie za usprawiedliwiona szczegdlnymi
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okolicznos$ciami okreslonymi w innych regutach, anizeli zawartych w ustawie o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

12. Grupa postéw zarzucila rozporzadzeniu Rady Ministréw z 28 grudnia 2001 r.
zmieniajacemu rozporzadzenie w sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany nazw
powiatow oraz zmiany siedziby wtadz powiatu naruszenie art. 88 ust. 1 Konstytucji. Ten
przepis ustawy zasadniczej uzaleznia wejscie w zycie aktu normatywnego, w tym rowniez
rozporzadzenia, od jego ogloszenia. Zasada ta realizuje zardwno postulat aksjologiczny,
oparty na warto$ciach moralno-politycznych bgdacych immanentnym sktadnikiem pojgcia
»panstwa prawnego”, jak 1 postulat pragmatyczny zwiazany z dazeniem do uczynienia
przepisow prawnych instrumentem skutecznego oddzialywania na zachowania adresatow
zawartych w nich norm. Ogloszenie oznacza przekazanie informacji o treSci aktu
normatywnego jego adresatom.

Zgodnie z art. 88 ust. 2 Konstytucji zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych
okresla ustawa. Wedlug art. 9 ust. 1 pkt 4 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1
niektorych innych aktow prawnych rozporzadzenia Rady Ministrow oglasza si¢ w
Dzienniku Ustaw. Inne przepisy ustawy wskazuja szczegoétowy tryb oglaszania aktow
normatywnych. I tak, zgodnie z art. 20 ust. 3 powotanej ustawy, dzien wydania dziennika
jest dniem ogloszenia aktéw zamieszczonych w danym numerze.

Trybunat Konstytucyjny przyjat (por. orzeczenie z 20 grudnia 1999 r., sygn. K.
4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165), iz do spelnienia wymagan art. 88 ust. 1 Konstytucji
konieczne jest nie tylko wydanie numeru Dziennika Ustaw, ale takze jego udostgpnienie, a
wigc przynajmniej skierowanie go do rozpowszechniania. Z punktu widzenia art. 88
Konstytucji nie ma natomiast znaczenia to, czy adresaci aktu normatywnego skorzystali z
mozliwosci zapoznania si¢ z tekstem ogloszonego we wilasciwy sposob aktu
normatywnego.

Z opisanego przez strony stanu faktycznego wynika, iz Dziennik Ustaw zostat
opublikowany zgodnie z przepisami ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych w zakresie jego ogloszenia w dniu wejscia w zycie,
gdyz zostat skierowany do rozpowszechniania. Prezes Rady Ministrow argumentuje, iz
Dziennik Ustaw Nr 156, w ktorym zostato opublikowane kwestionowane rozporzadzenie,
zostal wydany 31 grudnia 2001 r. i udostgpniony do sprzedazy w siedzibie organu (Rady
Ministrow). Trudno$ci zwiazane z faktycznym dostarczeniem Dziennika Ustaw do
adresatow aktu normatywnego byly zwiazane z tym, iz dzief, ktory przypadal po dniu
ogloszenia byt dniem §wiatecznym.

Poniewaz Trybunat Konstytucyjny w zasadzie nie dokonuje ustalen zdarzen
faktycznych, lecz przeprowadza kontrolg abstrakcyjna kwestionowanych aktow prawnych,
nie moze wigc rozstrzyga¢ tej kwestii 1 orzec o niekonstytucyjnosci zaskarzonego
rozporzadzenia tylko z powodu trudnos$ci faktycznych z dostarczeniem Dziennika Ustaw.
Nie oznacza to jednak, by sytuacja, ktéra zostata przedstawiona w piSmie Prezesa Rady
Ministrow mogta by¢ uznana za poprawna z punktu widzenia istoty publikacji aktu
normatywnego, ktora ma stuzy¢ realnemu dostepowi do aktu normatywnego.

13. W odniesieniu do zarzutow grupy postéw, dotyczacych naruszenia przez
kwestionowane rozporzadzenie art. 148 pkt 6 w zw. z art. 171 ust. 2 i art. 165 ust. 2
Konstytucji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz brak jest powiazania merytorycznego
zaskarzonego aktu ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi. Art. 148 pkt 6 w zw. z art.
171 ust. 2 Konstytucji ustanawiaja instytucje¢ nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad
samorzadem terytorialnym realizowana w granicach i formach okreslonych w Konstytucji i
ustawach. Nadzor ten dotyczy konkretnych form dziatania poszczegoélnych jednostek
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samorzadu terytorialnego. Zagadnienia uregulowane w zaskarzonym rozporzadzeniu nie
dotycza nadzoru. Rada Ministrow wydajac kwestionowane rozporzadzenie dzialata
zgodnie z upowaznieniem ustawowym w zakresie wydania aktu prawnego dotyczacego
ustalenia granic konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego, a to jest inna
kompetencja, anizeli uregulowana w art. 148 pkt 6 w zw. z art. 171 ust. 2 Konstytucji.

14. Art. 165 ust. 2 Konstytucji statuuje ochrong sadowa samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego. Samodzielnos$¢ ta dotyczy wykonywania zadan publicznych w
imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ danej jednostki, a takze zadan zleconych 1
polega migdzy innymi na dziataniu samorzadu w ramach ustaw. Trybunat Konstytucyjny
w uchwale z 27 wrzesnia 1994 r. (W. 10/93, OTK w 1994 r., cz. Il, poz. 46) stwierdzit, iz:
»(j)ednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, uczestnicza, w
zakresie okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wtadzy panstwowej, ale czynia
to na szczegélnych zasadach, z ktorych najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem
przyznanej 1 prawem chronionej samodzielnosci”. Decyzja w sprawie granic konkretnej
jednostki samorzadu terytorialnego nie stanowi o takim uksztattowaniu jej zadan, ktore
pociagatoby za soba naruszenie sadowej samodzielno$ci gminy.

Whioskodawca uwaza ponadto, iz doszto do naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji z
uwagi na pominigcie przez Rade Ministrow wymogu uprzedniego zasi¢gnigcia opinii
odpowiednich organdw samorzadowych oraz przeprowadzenia konsultacji ze
spolecznosciami lokalnymi, zgodnie z art. 3a i 3b ustawy o samorzadzie powiatowym.
Kwestia konsultacji nie ma zwiazku merytorycznego z ochrona sadowa samodzielno$ci
jednostek terytorialnych, wigc w tym zakresie rowniez nalezy stwierdzi¢, iz
kwestionowane rozporzadzenie nie jest niezgodne z art. 165 ust. 2 Konstytucji.

15. Trybunal Konstytucyjny postanowitl odroczy¢ utrat¢ mocy obowiazujace]
orzeczenia w celu stworzenia warunkéw dla poprawnego rozstrzygnigcia zmiany granic
gminy Fajstawice. Oznacza to, ze Rada Ministrow zobowigzana jest do stosownych
dziatan legislacyjnych. Jezeli Rada Ministréw postanowitaby, ze gmina Fajstawice
pozostaje w dalszym ciagu w powiecie krasnostawskim, wowczas rozporzadzenie powinno
wejs¢ w zycie przed 31 grudnia 2003 r. W przypadku jednak, gdyby miato nastapié
przeniesienie tej gminy do powiatu $widnickiego, woOwczas rozporzadzenie Rady
Ministrow takze powinno by¢ wydane przed dniem 31 sierpnia 2003 r., ale skutek prawny
nastapitby w dniu 1 stycznia 2004 r.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.



