WYROK
z dnia 1 czerwca 2004 r.
Sygn. akt U 2/03

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Zdyb — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski
Ewa Letowska — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Rady Ministréw i1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 1 czerwca 2004 r. wniosku Rady Gminy Czyzew-Osada
o zbadanie zgodnosci:

rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego

rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wtadz

niektorych gmin i miast (Dz. U. Nr 156, poz. 1819), w zakresie powodujacym

przesunigcie terminu przylaczenia wsi Brulino-Piwki, Brulino-Koski 1

Szulborze-Kozy do gminy Czyzew-Osada z dnia 1 stycznia 2002 r. na dzien 1

stycznia 2004 r., z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z

art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z

2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.),

orzeka:

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wladz
niektorych gmin i miast (Dz. U. Nr 156, poz 1819), w zakresie powodujacym
przesuni¢cie terminu przylaczenia wsi Brulino-Piwki, Brulino-Koski i Szulborze-
Kozy do gminy Czyzew-Osada z dnia 1 stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r.,
jest zgodne z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest
niezgodne z art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz.
984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568
oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055).

UZASADNIENIE:
I
1.1. Wnioskiem z 2 czerwca 2003 r. Rada Gminy Czyzew-Osada wystapita do

Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci § 4 lit. e rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie ustalenia

" Sentencja zostata ogloszona dnia 8 czerwca 2004 r. w Dz. U. Nr 130, poz. 1401.



granic oraz zmiany nazw 1 siedzib niektorych miast i gmin (Dz. U. Nr 156, poz. 1819),
zwanego dalej ,,rozporzadzeniem zmieniajacym”, z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz z art. 4
ust. 3 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.

1.2. Rozporzadzenie zmieniajace nie zawiera w swojej tresci § 4. Jego tresé
stanowia dwa paragrafy: § 1 — ktory nadaje nowe brzmienie § 4 w rozporzadzeniu Rady
Ministrow z dnia 29 wrze$nia 2001 r. w sprawie ustalenia granic oraz zmiany nazw i
siedzib wtadz niektorych gmin i miast (Dz. U. Nr 116, poz. 1241); dalej: rozporzadzenie
bazowe, oraz § 2 — stanowiacy o dacie wejScia rozporzadzenia zmieniajacego w zycie.

1.3. Ze szczegbdtowej analizy uzasadnienia wniosku wynika, Zze skarzaca Rada
Gminy Czyzew-Osada wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnos$ci rozporzadzenia zmieniajacego ze wskazanymi wzorcami w zakresie, w jakim
to rozporzadzenie przesuwa termin przylaczenia wsi Brulino-Piwki, Brulino-Koski i
Szulborze-Kozy do gminy Czyzew-Osada z 1 stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r.

1.4. Na podstawie § 1 pkt 6 lit. ¢ rozporzadzenia bazowego, z moca obowiazujaca
od 1 stycznia 2002 r. (o czym stanowil § 4 tego rozporzadzenia), dotychczasowy obszar
Gminy Czyzew-Osada powigkszony zostat o obszary wsi Brulino-Piwki, Brulino-Koski 1
Szulborze-Kozy.

1.5. W dniu 31 grudnia 2001 r. ogloszone zostato — i w tym samym dniu weszto w
zycie — rozporzadzenie zmieniajace z 28 grudnia 2001 r., ktore zmieniato § 4
rozporzadzenia bazowego. Czynito to w ten sposob, ze wejscie w zycie § 1 pkt 6 lit. ¢
rozporzadzenia bazowego — dotyczacego przytaczenia wsi Brulino-Piwki, Brulino-Koski 1
Szulborze-Kozy (majace zgodnie z rozporzadzeniem bazowym nastapi¢ z dniem 1 stycznia
2002 r.) — przesunigte zostalo na dzien 1 stycznia 2004 r. To wlasnie przesunigcie terminu
przytaczenia wskazanych wyzej miejscowosci — co jest rownoznaczne z wydtuzeniem
(przez rozporzadzenie zmieniajace) vacatio legis w rozporzadzeniu bazowym — jest
przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie.

1.6. Przesunigcie terminu wejscia w zycie § 1 pkt 6 lit. ¢ rozporzadzenia bazowego
skarzaca Rada Gminy Czyzew-Osada uznala za niezgodne z:

1) art. 2 Konstytucji poprzez to, ze z dnia na dzien przesunigto termin przylaczenia
wsi do nowej gminy. Stato si¢ to, mimo ze gmina Czyzew-Osada oraz Starostwo Wysokie
Mazowieckie podjely caty szereg czynno$ci przygotowawczych do przyjecia tych wsi z
dniem 1 stycznia 2002 r. Réwniez wielu mieszkancow tych wsi miato — wedtug wniosku —
podja¢ w zwiazku z ta datg istotne decyzje ,,w sferze plandw zyciowych... 1 konkretnych
krokéw”. Wynikato to z zaufania do stabilizacji prawa, ktorego gwarancja jest zasada
legalizmu i zasada demokratycznego panstwa prawa, wyrazone w art. 2 Konstytucji,

2) art. 7 Konstytucji przez to, ze kwestionowane rozporzadzenie, wydane z dnia na
dzien — noszace dat¢ 28 grudnia 2001 r., opublikowane 31 grudnia 2001 r. i z ta data
wprowadzone do obrotu prawnego, podane do wiadomos$ci mieszkancow
zainteresowanych wsi i wtadz lokalnych po 1 stycznia 2002 r. — nie bylo poprzedzone
zadnymi nowymi procedurami, jak chociazby obowiazkowe konsultacje spoteczne, ktore
miaty miejsce przed wydaniem rozporzadzenia bazowego. Po wejSciu w zycie pierwotnej
tre$ci rozporzadzenia bazowego nie pojawily si¢ — wedle twierdzenia wniosku — Zadne



nowe okolicznosci, ktore moglyby mie¢ wplyw na zmiany w podziale terytorialnym. Nowa
data wejScia w zycie tych zmian, pozniejsza o dwa lata, byta zaskoczeniem dla
mieszkancow 1 wladz gminy Czyzew-Osada. Zdaniem skarzacej gminy ,,niespotykane” w
procesie legislacyjnym w demokratycznym panstwie prawnym jest ustanowienie
ponaddwuletniego okresu vacatio legis. Nie ma to zadnego oparcia w polskim systemie
prawnym. Dlatego tez kwestionowany przepis narusza art. 7 Konstytucji, ktory stanowi, iz
organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa,

3) art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez to, ze ,,odwlekajac w
czasie, poprzez bardzo dhlugie, niespotykane w polskim ustawodawstwie ustanowione
vacatio legis na przytaczenie wsi Brulino-Piwki i Brulino-Koski oraz Szulborze-Kozy do
gminy Czyzew-Osada, pozbawiono tym samym t¢ gming 1 jej mieszkancow
funkcjonowania na terytorium mozliwie jednorodnym, z uwzglednieniem uktadu
osadniczego 1 przestrzennego, a takze uczyniono to z naruszeniem wigzi spolecznych,
gospodarczych i kulturalnych, bowiem wsie te polozone sa bardzo blisko Czyzewa-Osady,
tak samo w Czyzewie-Osadzie znajduje si¢ siedziba ich parafii, bank i inne instytucje
zapewniajace im dostgp do zalatwienia niezbgdnych potrzeb”.

2.1. W zajetym na pisSmie stanowisku Prezes Rady Ministrow wnidst o orzeczenie,
ze rozporzadzenie zmieniajace jest zgodne z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz nie jest
niezgodne z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

2.2. Uzasadniajac swoje stanowisko, Prezes Rady Ministréw wskazat na wstgpie,
ze § 4 lit. e bedacy przedmiotem zaskarzenia nie wystgpuje w rozporzadzeniu
zmieniajacym, a szczegOtowa analiza uzasadnienia skargi wskazuje, ze zarzuty
niekonstytucyjnosci przepisow tego rozporzadzenia dotycza przesunigcia terminu
przytaczenia wsi Brulino-Piwki i Brulino-Koski oraz Szulborze-Kozy do gminy Czyzew-
Osada z dnia 1 stycznia 2002 r. na dzien 1 stycznia 2004 r.

2.3. Nie jest trafny, zdaniem Prezesa Rady Ministrow, argument ,,niespotykanie”
dhugiego, jak na polskie ustawodawstwo, okresu vacatio legis jako dowodd naruszenia
zasady demokratycznego panstwa prawa wyartykutowanej w art. 2 Konstytucji. Prezes
Rady Ministréw uznal, ze do obalenia konstytucyjnos$ci regulacji nie sa wystarczajace
ogolne, niczym nie poparte stwierdzenia, iz odsunigcie terminu wejécia w zycie zmian
terytorialnych pozbawito gming Czyzew-Osada i jej mieszkancow funkcjonowania na
jednorodnym pod wzgledem ukladu osadniczego i1 przestrzennego terytorium oraz
spowodowato naruszenie wigzi spotecznych, gospodarczych i kulturalnych.

2.4. Co do zlozonego z kilku elementow zarzutu nieprawidlowos$ci proceduralnych
rozporzadzenia zmieniajacego (co miato by narusza¢ zasadg legalizmu wyrazona w art. 7
Konstytucji) Prezes Rady Ministréw uznat ze jest on pozbawiony podstaw. Zasada
legalizmu wiazana jest w szczeg6lnosci z zakazem domniemania kompetencji organu
panstwa, jak roOwniez z naruszeniem prawa przez organy panstwowe w toku procesu
prawotworczego, nie za§ z okoliczno$ciami powotywanymi we wniosku. Z tresci
uzasadnienia skargi wynika bowiem, ze skarzaca rada gminy nie zarzuca braku
kompetencji organowi prawotworczemu, lecz podnosi zarzuty: wydania rozporzadzenia
zmieniajacego w bardzo krotkim czasie, skrocenia jego vacatio legis i braku procedury
konsultacji spotecznych przewidzianych w art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym.
Zdaniem Prezesa Rady Ministrow niezwloczne wydanie rozporzadzenia zmieniajacego i
jego wejscie w zycie z dniem 31 grudnia 2001 r., co zbieglo si¢ z data publikacji w



Dzienniku Ustaw, bylo spowodowane koniecznoscia. Po wydaniu rozporzadzenia
bazowego pojawily si¢ protesty i sprzeciwy zwiazane z wprowadzanymi zmianami
terytorialnymi gmin Czyzew-Osada i Nur. Zakwestionowane przez gming Nur rozwigzania
mialy wej§¢ w zycie 1 stycznia 2002 r. i sytuacja wymagala podjgcia natychmiastowej
decyzji. Opublikowanie rozporzadzenia zmieniajacego 31 grudnia 2001 r. z klauzula
wejscia w zycie w tym samym dniu bylo jedynym rozwiazaniem, ktére pozwolitlo na
zrealizowanie ustawowego obowiazku, aby dokonywane zmiany nastapily z dniem 1
stycznia, w tym wypadku 2002 r.

Zastosowany tryb uchronit rozporzadzenie zmieniajace od zarzutu niezgodnosci z
art. 7 Konstytucji. Skoro bowiem, zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym,
zmiany granic gmin nast¢puja z dniem 1 stycznia, oznacza to, ze Rada Ministrow, uznajac
za konieczne dokonanie zmiany pierwotnej koncepcji — poprzez przesunigcie w czasie
wejscia jej w zycie — nie mogla, bez narazenia si¢ na zarzut retroaktywnosci stanowionego
prawa, wydac¢ rozporzadzenia, ktére wchodziloby w Zycie pdzniej niz 31 grudnia 2001 r.

2.5. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci rozporzadzenia zmieniajacego z art. 4
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym Prezes Rady Ministrow wyrazit poglad, ze kwestia
przedtuzania okresu vacatio legis nie ma merytorycznego zwiazku ze wskazanym
wzorcem ustawowym. Wskazany jako wzorzec przepis art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym wyznacza kryteria ustalenia badz zmiany granic gmin. Nie zawiera natomiast
zadnych wytycznych dotyczacych okresu wejScia w zycie przepisOw prawa, a w
szczegllnosci przepisOw prawa ustalajacego lub zmieniajacego granice gmin. Nie mozna
zatem uznaé za sprzeczne materii, ktore nie znajduja wspolnej ptaszczyzny.

2.6 W podsumowaniu Prezes Rady Ministrow stwierdzit, ze zaskarzona regulacja
prawna przyjeta zostata zgodnie z przepisami prawa materialnego, jak rowniez z
zachowaniem niezbgdnych elementéw procesu prawotworczego.

3. Prokurator Generalny w pismach z 13 marca i 8 kwietnia 2004 r. przedstawit
stanowisko, ze postgpowanie w niniejszej sprawie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
podlega umorzeniu wobec zbgdnosci orzekania.

Prokurator Generalny stwierdzit, iz z ,uptywem 1 stycznia 2004 r. zarzut
wnioskodawcy co do ustanowienia zbyt dilugiego vacatio legis w zaskarzonym
rozporzadzeniu stracil swoja aktualno$¢ (stal si¢ bezprzedmiotowy)”.

I

Na rozprawie wnioskodawca i uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone wczesniej na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot zaskarzenia i tto sporu

1.1. Ustalenie przedmiotu i zakresu zaskarzenia.



W zaskarzonym akcie (rozporzadzenie zmieniajace) nie wystgpuje jako jednostka
redakcyjna wskazany w petitum wniosku § 4 lit. e. Konieczne jest wigc ustalenie
przedmiotu zaskarzenia. Z tresci wniosku wynika, ze skarzacy kwestionuje przedtuzenie
terminu vacatio legis rozporzadzenia bazowego (przesadzajacego o przesunigciach
terytorialnych migdzy dwiema gminami, czego dokonano w § 1 pkt 6 lit. e rozporzadzenia
bazowego). To przedtuzenie dokonato si¢ w § 1 rozporzadzenia zmieniajacego nadajacego
nowe brzmienie § 4 rozporzadzenia bazowego mowiacego o vacatio legis tego ostatniego
aktu. Do tej tez kwestii odnoszg si¢ zarzuty wniosku, a takze wskazane we wniosku wzorce
kontroli konstytucyjnej (art. 2 i 7 Konstytucji oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym).

1.2. Tto sporu.

Whioskodawca jest gmina zainteresowana w doprowadzeniu do przytaczenia do
niej trzech wsi wskazanych w rozporzadzeniu bazowym i chcaca zrealizowaé to
przylaczenie w pierwotnym, krotszym o dwa lata terminie od terminu przedtuzonego w
rozporzadzeniu zmieniajacym. Jest to gmina wigksza i zasobniejsza od gminy, od ktorej
mialy zosta¢ odlaczone trzy wsie. Mieszkancy tych wsi chcieli przylaczenia. W opozycji
do tych intereséw pozostaje interes gminy, ktorej kosztem ma si¢ dokona¢ zmiana. Jest to
zwiazane z ostabieniem — takze ekonomicznym — tej jednostki. Protesty tej wlasnie gminy
przeciw zmianie terytorialnej spowodowaly odstapienie od pierwotnej koncepcji
dokonania zmian z dniem 1 stycznia 2002 r. (data wejscia w zycie rozporzadzenia
bazowego z 29 wrzesnia 2001 r., dla ktorego przewidziano 80-dniowa vacatio legis) i
spowodowaty decyzj¢ o wydtuzeniu vacatio legis aktu dotyczacego zmiany do 1 stycznia
2004 r. Ttem sporu jest wigc konflikt intereséw dwoch gmin i ich spotecznosci: jednej
zainteresowanej szybkim dokonaniem planowanej zmiany terytorialnej (gmina begdaca
wnioskodawca w niniejszej sprawie, a zarazem inicjatorka zmiany terytorialnej) i drugiej
nie chcacej tej zmiany, a w kazdym razie dazacej do opoOznienia jej realizacji. Interesy
pozostajace w konflikcie sa wigc jednorodne co do swego charakteru i przeciwstawne co
do mozliwosci zaspokojenia.

2. Problem vacatio legis i zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji.

2.1. Trybunat Konstytucyjny, odnoszac si¢ do sformutowanego we wniosku zarzutu
zbyt dhugiej, ,,niespotykanej w polskim ustawodawstwie vacatio legis”, podtrzymuje
utrwalone w dotychczasowym orzecznictwie stanowisko, ze nakaz zachowania
odpowiedniego okresu przejsciowego stanowi jeden z komponentéw sktadajacych si¢ na
tre$¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego i wynika wprost z zasady zaufania do
panstwa (por. wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., K 27/02, OTK ZU nr 7/2002, poz. 92; tamze
przywotane dalsze orzecznictwo TK). Ocena konstytucyjnosci wprowadzenia w zycie
nowych przepisow wymaga zawsze kontroli, jaki okres dostosowawczy jest ,,odpowiedni”,
1 na wskazaniu okolicznosci, ktore o tym decyduja.

2.2. Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i1 niektdorych innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2001 r. Nr 62, poz. 718 ze zm.) w art. 4 ust. 1 ustanawia minimalny
okres vacatio legis na 14 dni, jednakowoz i w tym zakresie mozliwe sa wyjatki (art. 4 ust.
2) skracajace ten termin. Gdy wymaga tego wazny interes panstwa, a zasady
demokratycznego panstwa prawa nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejsScia w zycie
moze by¢ dzien ogloszenia aktu (promulgacji). Ustawa nie okresla gérnej granicy okresu
vacatio legis, pozostawiajac ten problem decyzji prawodawcy dziatajacego w granicach



swobody regulacyjnej wyznaczonej pojeciem ,,odpowiedniosci”. Wskaza¢ nalezy, ze z
punktu widzenia konstytucyjno$ci normowania nawet retroaktywnos$¢ regulacji (sama w
sobie bedaca zjawiskiem niepozadanym) nie musi w bezwzgledny sposob (poza
przepisami penalnymi) prowadzi¢ do wniosku o sprzecznosci prawa wprowadzanego do
obrotu nie tylko bez vacatio legis, ale wrecz ze skutkiem wstecznym. Oznacza to, ze w
zakresie postugiwania si¢ vacatio legis ustawodawcy stuzy stosunkowo znaczny margines
swobody decyzji. Nie moze by¢ to jednak arbitralno$¢ nie znajdujaca dostatecznego
wyjasnienia w motywach legislatora i okoliczno$ciach sprawy.

2.3. Dwuletnia vacatio legis nie moze by¢ uznana za zjawisko ,,niespotykane” w
polskim ustawodawstwie. Tytulem przyktadu wskaza¢ tu nalezy cho¢by ustawe z dnia 24
listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz o miejskich strefach
ustug publicznych ogloszona w Dz. U. Nr 141, poz. 692 z dnia 11 grudnia 1995 r. Ustawa
ta weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1996 r., z tym ze w stosunku do gmin warszawskich 1
m.st. Warszawy weszlta w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r. Okres dostosowawczy tej
ustawy dla gmin warszawskich 1 m.st. Warszawy wyniost wigc ponad trzy lata.

2.4. Jednakowoz problem lezy nie w dtugosci okresu przejsciowego wyrazajacego
si¢ w konkretnych liczebnikach, lecz w tym, jakie wzgledy decyduja o ,,odpowiednio$ci”
tego okresu. Tu wskaza¢ nalezy przede wszystkim, ze jest to uzaleznione od catoksztattu
okolicznosci, w szczegdlnosci za§ od przedmiotu i tresci unormowania przewidzianych w
nowych przepisach, w tym i1 od tego, jak dalece roznia si¢ one od dotychczasowych
unormowan (por. wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02, OTK ZU nr 7/2002, poz.
92). Wymog zachowania odpowiedniej vacatio legis umozliwi¢ ma zaréwno
zaznajomienie si¢ z nowym prawem, jak i dokonanie odpowiednich dziatan adaptacyjnych,
w tym takze chroniacych adresata normy przed pogorszeniem jego sytuacji.

2.5. Mozliwosci adaptacyjne i ochronne ksztaltuja si¢ rozmaicie, w zaleznosci od
przedmiotu normowania okoliczno$ci konkretnego wypadku. Niejednokrotnie mimo
dhugiej vacatio legis w gruncie rzeczy nie jest mozliwe zapobiezenie negatywnym skutkom
nowej regulacji, a ewentualne dziatania dostosowawcze maja ograniczong efektywnosc.
Dlatego sam fakt bezskutecznosci zabiegoéw dostosowawczych nie $§wiadczy o tym, ze
vactio legis musiata by¢ niedostateczna lub niewtasciwa.

2.6. W wypadku zmian podzialu terytorialnego dokonywanych tak jak to ma
miejsce w konkretnym wypadku, w trybie art. 4, 4a oraz nast¢pnych ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawa wymaga, aby data poczatkowa wprowadzenia zmiany byt 1 stycznia.
Jest to zarozumiate z uwagi na kwestie budzetowe i organizacyjne zwiazane z tego rodzaju
zmiang granic podzialu. W tej sytuacji decyzja o dlugosci vacatio legis musi to
ograniczenie bra¢ pod uwagg, 1 to w dwoéch aspektach. Po pierwsze, przy wyznaczaniu
pierwotnego okresu przygotowawczego. Po drugie, w wypadku jego zmian poprzez
nowelizacj¢ ustawy przed wejSciem zmiany w zycie. W tej ostatniej sytuacji rzutuje to nie
tylko na sposéb przedtuzenia (skrocenia) okresu przygotowawczego, ktory musi sig
zamyka¢ w okraglych latach i konczy¢ zawsze 1 stycznia, ale takze (co istotne w
konkretnej sprawie) na to, ze fakt ten moze determinowaé okres migdzy uchwaleniem i
ogloszeniem nowelizacji.

2.7. Na tle niniejszej sprawy zmiana granic gmin (przylaczenie trzech wsi do gminy
Czyzew-Osada, z jednoczesnym odlaczeniem ich od gminy Nur) dokonana zostala
rozporzadzeniem bazowym wydanym po przeprowadzeniu odpowiednich konsultacji 1



ogloszonym 12 pazdziernika 2001 r. z najwcze$niejsza mozliwa w tych warunkach vacatio
legis, tj. konczaca sig 1 stycznia 2002 r. (po 80 dniach od daty ogloszenia). Protesty gminy
Nur, ktorej kosztem dokonywano planowanych przesuni¢¢ i ktora chciata mie¢ wigcej
czasu na przystosowanie si¢ do pogarszajacej si¢ dla niej sytuacji po odlaczeniu wsi,
spowodowaty, ze postanowiono przesuna¢ w czasie zmiany terytorialne, a wigc wydtuzy¢
vacatio legis. Mozna to bylo zrobi¢ tylko przedluzajac termin o pelne lata, tak aby
poczatek przesunigcia terytorialnego miat miejsce 1 stycznia, jak tego wymaga ustawa o
samorzadzie gminnym. Ostatecznie zadecydowano (w rozporzadzeniu zmieniajacym)
przesunigcie o dwa lata, o tylez wydluzajac vacatio legis. Decyzja ta musiala jednak by¢
podjeta w okresie biegnacego pierwotnego okresu przystosowawczego, tj. migdzy 12
pazdziernika 2001 r. a 1 stycznia 2001 r. Musiano przy tym zdecydowac si¢ na ogloszenie
(1 wejscie w zycie) rozporzadzenia zmieniajacego przed ta ostatnia data, aby z kolei nie
narazi¢ si¢ na zarzut retroaktywnos$ci stanowionego prawa. To bylo przyczyna z jednej
strony pdznego uchwalenia rozporzadzenia zmieniajacego (z uwagi na protesty przeciw
rozporzadzeniu bazowemu, ktore rozpoczely si¢ po ogloszeniu tego rozporzadzenia 12
pazdziernika 2001 r.). A drugiej strony — po uchwaleniu zmiany (28 grudzien 2001 r.)
zostaty tylko 3 dni na jej ogloszenie.

2.8. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przyczyny decydujace o zmianie
pierwotnej vacatio legis sa zasadne i nie moga by¢ uznane za arbitralne. Gmina ubozejaca
(gmina Nur), w ktorej interesie bylo przedluzenie, ma wigksza potrzebg czynnosci
dostosowawczych niz gmina, z ktérej inicjatywy i w ktorej interesie nastgpuje zmiana.
Dlatego dtugos¢ okresu przystosowawczego w wigkszej mierze powinna uwzgledniaé jej
interesy. Interesy skarzacego zainteresowanego w dokonaniu przesuni¢¢ powinny w tej
akurat kwestii ustapi¢ przed interesami gminy, ktorej kosztem dokonano przesunigcia,
skoro w ostatecznym rachunku gmina Czyzew-Osada uzyskuje skutek, o ktory si¢ ubiegata
(dofaczenie trzech wsi). W zakresie terminu, w jakim to mialoby nastapi¢, trafne jest zatem
pojscie na rek¢ gminie ubozejacej, co nastgpito na skutek dokonania zaskarzonej
nowelizacji dtugosci okresu dostosowawczego.

2.9. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze w niniejszej sprawie okreslenie terminu
vacatio legis nie jest nadmierne i arbitralne, ze konkretne okoliczno$ci usprawiedliwiaja
jego dokonanie i ze w konkretnych okoliczno$ciach wyznaczenie konca tego terminu na 31
grudnia 2003 r. nie mozna uzna¢ za ,nieodpowiednie”. Okolicznosci dotyczace
mozliwo$ci dostosowania si¢ gminy Nur do pogarszajacej si¢ dla niej sytuacji (np.
zmniejszenie si¢ oplat i podatkéw lokalnych) uzna¢ nalezy za odpowiadajace kryteriom
,Waznego interesu panstwa”, czego wymaga ustawa o oglaszaniu aktoéw prawnych. Skoro
za$ nie mozna uzna¢ decyzji o przedtuzeniu o dwa lata vacatio legis za naruszajaca
przestanki wymagane przez ustawg o oglaszaniu aktow prawnych, to tym samym nie
mozna si¢ dopatrzy¢ naruszenia art. 7 Konstytucji stanowiacego, ze organy wiladzy
publicznej (w tym wypadku przedtuzajac okres dostosowawczy poprzedzajacy wejscie w
zycie zmiany w podziale terytorialnym) dzialaja na podstawie i w granicach prawa.

3. Zarzut naruszenia art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

Przepis ten stanowi, zZe ,,ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sa w sposob
zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i
przestrzenny, uwzgledniajacy wigzy spoleczne, gospodarcze 1 kulturowe oraz
zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”. Trybunat Konstytucyjny
podziela poglad Prezesa Rady Ministréw, ze przedluzenie okresu przystosowawczego



rozporzadzenia bazowego nie ma merytorycznego zwiazku ze wskazanym (1 wyzej
zacytowanym) wzorcem ustawowym. Powolany przepis wyznacza kryteria okreslenia lub
zmiany granic gmin. Nie zawiera jednak zadnych wskazowek co do vacatio legis
przepisow dokonujacych tych zmian. Tymczasem kontrolowana norma rozporzadzenia
zmieniajacego nie dotyczy zmian lub korektur granic gmin, lecz jedynie momentu, gdy
takie zmiany (niezaskarzone same w sobie) miatyby nastapi¢. Nie ma tu wigc wspolnej
ptaszczyzny migdzy kontrolowanymi normami i wskazanym wzorcem.

4. Zarzut niezgodnosci z art. 2 Konstytucji.

4.1. Rozporzadzenie zmieniajace, ktore ,,z dnia na dzien” zmienito vacatio legis
rozporzadzenia bazowego, uczynito to dlatego w sposob, ktory naraza je na zarzut nagtosci
dziatania, ze musialo by¢ ogloszone przed 1 stycznia 2002 r. Po tej dacie zamierzone w
rozporzadzeniu bazowym przejscie trzech wsi z gminy Nur do gminy Czyzew-Osada
weszloby w zycie. Dlatego nie byto mozliwosci innego oznaczenia daty wejscia w zycie
noweli (jej ogloszenia) niz 1 stycznia 2002 r. Okolicznosci uzasadniajace wydtuzenie
vacatio legis rozporzadzenia bazowego uzasadniaja takze skorzystanie przez ustawodawce
z unormowan zawartych w art. 4 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw prawnych, ktore
pozwalaja na wejscie w zycie aktu prawnego z dniem ogloszenia, jezeli przemawia za tym
wazny interes panstwa, a nie ma przeszkdd wynikajacych z zasad panstwa
demokratycznego. Na tle niniejszej sprawy taka sytuacja wlasnie zachodzi. W
szczegllnosci za$ nie mozna uznaé, ze interesy wnioskodawcy zainteresowanego w jak
najszybszej realizacji przesunigcia trzech wsi moga by¢ uznane za przeszkode¢ wynikajaca
z zasad panstwa prawa. Proporcjonalno$¢ ochrony interesu ubozejacej gminy Nur wymaga
bowiem skompensowania przesunigcia dogodnym dla ubozejacej gminy uksztattowaniem
dhugos$ci vacatio legis wprowadzanej zmiany. Zaskarzona decyzja legislacyjna powinna
by¢ zatem uznana za usprawiedliwiona i proporcjonalna w $wietle standardu rzetelnej
legislacji.

4.2. Zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji przez to, ze uszczerbek poniosta zasada
stabilizacji prawa 1 zaufania do jego tresci, we wniosku byl uzasadniany takze
okoliczno$ciami, ze gmina Czyzew-Osada oraz Starostwo Wysokie Mazowieckie podjety
czynnosci przygotowawcze do przejecia trzech wsi z dniem 1 stycznia 2002 r., a wielu
mieszkancow tych wsi podjeto decyzje ,,w sferze planow zyciowych... 1 konkretnych
krokéw”. Blizszego wyjasnienia i sprecyzowania tych zarzutéw we wniosku jednak nie
dokonano. Jezeli nawet mieszkancy i1 organy administracji przedsigwzigly pewne kroki
przygotowawcze, to jednak w podjeciu takich krokéw bardziej byta zainteresowana gmina
tracaca trzy wsie. Dlatego tez uksztaltowanie w jej interesie vacatio legis wydaje sig
bardziej usprawiedliwione. Dlatego przy konflikcie — na tle art. 2 Konstytucji — dwoch
interesOw wyrazajacych si¢ w potrzebie ochrony zaufania, a niedajacych si¢ pogodzi¢ ze
soba pierwszenstwo nalezato da¢ temu, ktory opowiadat si¢ za przedluzeniem okresu
przygotowawczego, skoro w ostatecznym rachunku druga strona (wnioskodawca w
niniejszej sprawie) uzyskata i tak uksztattowanie swych granic terytorialnych zgodnie z
wlasnymi interesami (wlasnym wnioskiem, inicjatywa i wola mieszkancow).

5. Zarzut braku konsultacji.

5.1. Rozporzadzenie zmieniajace nie dotyka zasad zmiany terytorialnej
uksztattowanej w rozporzadzeniu bazowym i poprzedzonej niezbednymi konsultacjami.



Dotyka natomiast terminu wprowadzenia w zycie tej zmiany, a wigc kwestii wtornej
wobec samej zasady.

5.2. Zmiana terminu wejscia w zycie tych zmian nastapita w wyniku uwzglednienia
bezposrednio wyrazanych sprzeciwoOw mieszkancoOw jednej z gmin. Konsultacje maja na
celu uwzglednienie w podejmowanych decyzjach woli miejscowej spotecznosci. Wola ta
moze objawia¢ si¢ w roznych co do swej postaci kontaktach miedzy wladza 1
spotecznos$cia. Protesty (tak jak to zdarzyto si¢ z mieszkancami gminy Nur) sa takze jedna
ze zjawiskowych form tych kontaktow. Zaskarzona zmiana jest wigc konsekwencja
uwzglednienia przy korekcie powzigte] decyzji legislacyjnej woli protestujacych
mieszkancow. Nie mozna wigc 1 z tego wzgledu czyni¢ zarzutu zaskarzonym przepisom,
ze ich tre$¢ byla ustalona arbitralnie, bez uwzglednienia woli miejscowej spotecznosci.

6. Z tych przyczyn Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



