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WYROK
z dnia 27 listopada 2000 r.
Sygn. U. 3/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Stegpien — przewodniczacy
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ferdynand Rymarz — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 27 listopada 2000 r. na rozprawie sprawy z potaczonych wnioskow
Rady Gminy Uscie Gorlickie oraz Rady Gminy Dzialdowo, z udzialem umocowanych
przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcow, Prezesa Rady Ministrow
oraz Prokuratora Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:

I') z wniosku Rady Gminy Uscie Gorlickie:

§ 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 1999 r. w
sprawie ustalenia granic niektorych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) z
art. 7 1 art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 4 ust.
1121 art. 5a ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74; zm.: Nr 58, poz. 261,
Nr 106, poz. 496, Nr 132, poz. 622; z 1997 r. Nr 9, poz. 43, Nr 106,
poz. 679, Nr 107, poz. 686, Nr 113, poz. 734, Nr 123, poz. 775; z
1998 r. Nr 155, poz. 1014, Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 26, poz.
306, Nr 48, poz. 552).

IT) z wniosku Rady Gminy Dziatdowo:

§ 11 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1999 r. w
sprawie ustalenia granic niektorych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) z
art. 92 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 4 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74; zm.: Nr 58, poz. 261, Nr 106,
poz. 496, Nr 132, poz. 622; z 1997 r. Nr 9, poz. 43, Nr 106, poz. 679,
Nr 107, poz. 686, Nr 113, poz. 734, Nr 123, poz. 775; z 1998 r. Nr
155, poz. 1014, Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 26, poz. 306, Nr 48,
poz. 552).

orzeka:
1. Paragraf 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1999 r. w

sprawie ustalenia granic niektérych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) jest zgodny z art.
7 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 4 ust. 1112 i art. Sa ustawy



z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13,
poz. 74; zm.: Nr 58, poz. 261, Nr 106, poz. 496, Nr 132, poz. 622; z 1997 r. Nr 9, poz. 43,
Nr 106, poz. 679, Nr 107, poz. 686, Nr 113, poz. 734, Nr 123, poz. 775; z 1998 r. Nr 155,
poz. 1014, Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 26, poz. 306, Nr 48, poz. 552).

2. Paragraf 11 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1999 r. w
sprawie ustalenia granic niektérych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266):

— jest zgodny z art. 92 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— jest niezgodny z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74; zm.: Nr 58, poz. 261, Nr 106,
poz. 496, Nr 132, poz. 622; z 1997 r. Nr 9, poz. 43, Nr 106, poz. 679, Nr 107, poz. 686, Nr
113, poz. 734, Nr 123, poz. 775; z 1998 r. Nr 155, poz. 1014, Nr 162, poz. 1126; z 2000 r.
Nr 26, poz. 306, Nr 48, poz. 552).

Uzasadnienie:

|

1. Rada Gminy Uscie Gorlickie, dzialajac na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji RP, wystapila z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnosci § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin z art. 4 ust. 11 2 1 art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym oraz z art. 7 i art.
32 Konstytucji RP. Zgodnie z treScia zaskarzonego przepisu rozporzadzenia Rady
Ministrow: “w wojewddztwie matopolskim w powiecie gorlickim zmienia si¢ granice
gminy Ropa przez przylaczenie obszaru wsi Klimkowka z gminy UsScie Gorlickie”.
Uzasadniajac postawiony zarzut wnioskodawca podnidst, iz zgodnie z art. 4 ust. 1 1 art. Sa
ustawy o samorzadzie gminnym kazdy podzial gminy, dokonywany w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, winien by¢ poprzedzony obligatoryjnymi konsultacjami
spotecznymi, ktorych zasady i tryb przeprowadzania okresla rada gminy. W ocenie
wnioskodawcy, odlaczenia wsi Klimkowka od gminy Us$cie Gorlickie nie poprzedzity tego
rodzaju konsultacje, w szczegolnos$ci za$ rada tej gminy, wytacznie wtasciwa do okreslenia
ich zasad i trybu, nie podj¢la Zadnej uchwaty w tym przedmiocie. Zdaniem wnioskodawcy
wymogu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami nie spetnia glosowanie w sprawie
przynaleznosci wsi Klimkowka, przeprowadzone w trakcie zebrania wiejskiego
mieszkancow tej wsi. We wniosku podkresla si¢ okoliczno$é, iz na ogdlna liczbg 156
mieszkancow wsi uprawnionych do udzialu w ewentualnych konsultacjach, w zebraniu 23
maja 1999 r. wzigto udzial 97 mieszkancow, z ktorych tylko 50 opowiedziato si¢ za
przytaczeniem wsi do gminy Ropa. Zdaniem wnioskodawcy silniejsza moc opiniotworcza
ma protest mieszkancow terendw objetych korekta granic, podpisany przez 83
mieszkancow wsi Klimkowka. Rada Gminy Uscie Gorlickie wskazuje rowniez na
naruszenia trybu ustanowienia kwestionowanego rozporzadzenia, zwiazane z
nieprzestrzeganiem wymogow okreslonych w wytycznych Ministra Spraw Wewngtrznych
1 Administracji zawartych w pismie z 30 grudnia 1998 r. Wnioskodawca wskazuje w tym
zakresie przede wszystkim na niedochowanie terminu (30 czerwca danego roku) do
ztozenia stosownego wniosku wraz z dokumentacja. Powyzsze naruszenia trybu
ustanowienia kwestionowanego przepisu oznaczaja w konsekwencji — zdaniem
wnioskodawcy — ztamanie konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7 konstytucji). Rada



Gminy Uscie Gorlickie podniosta rowniez, iz nie byta informowana o przebiegu prac nad
rozporzadzeniem, za$ o ostatecznej korekcie granic dowiedziata si¢ z lektury Dziennika
Ustaw. W ocenie wnioskodawcy uzasadnia to zarzut zlamania zasady réwno$ci wobec
prawa (art. 32 konstytucji). Ponadto we wniosku podniesiono, ze odlaczenie wsi
Klimkéwka (potozonej w poblizu duzego zbiornika wodnego) od gminy Uscie Gorlickie
stanowi¢ moze zagrozenie zdolno$ci wykonywania zadan publicznych, zwlaszcza w
kontekscie turystyczno-uzdrowiskowego charakteru tej gminy.

2. Rada Gminy Dziatdowo, dzialajac na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 konstytucji,
zakwestionowata zgodno$¢ § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia
granic niektorych gmin z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz z art. 92 ust. 2
Konstytucji RP. Zgodnie z trescia zakwestionowanego przepisu: “w wojewodztwie
warminsko-mazurskim, w powiecie dzialdowskim, zmienia si¢ granice gminy o statusie
miasta Dzialdowo przez przylaczenie obszaréw: czgs$ci wsi Burkat o powierzchni 111,39
ha, czgSci wsi Komorniki o powierzchni 9,61 ha oraz czgéci wsi Ksigzy Dwoér o
powierzchni 36,18 ha z gminy Dzialdowo”. Istoty niezgodnosci upatruje wnioskodawca w
tym, iz wbrew tytulowi rozporzadzenia Rada Ministréw nie dokonala w jego tresci
ustalenia, lecz jedynie zmiany granic gmin. Oznacza to w konsekwencji, ze ostateczne
ustalenie granic zostato “subdelegowane” Shuzbie Geodezyjnej i Kartografcznej, ktéra w
ten sposob wkracza w kompetencje ustawowo zastrzezone na rzecz Rady Ministrow.
Zdaniem wnioskodawcy takie unormowanie stoi w sprzecznosci z konstytucyjnym
zakazem subdelegowania kompetencji do wydawania rozporzadzen, przewidzianym w art.
92 ust. 2 konstytucji. Wnioskodawca podkre$la jednoczesnie, ze zaistniala w tym
przypadku subdelegacja nie dotyczy elementow wtornych o charakterze porzadkowym, ale
samej istoty (essentialia) aktu prawotworczego. Rada Gminy Dzialdowo wskazuje rowniez
na zaistniale niezgodnosci liczbowe migdzy danymi dotyczacymi powierzchni niektérych
dziatek, potozonych w obszarze wsi Burkat i Ksigzy Dwor, a wielko§ciami przyjgtymi w
kwestionowanym § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow.

3. Biorac pod uwage merytoryczny zwiazek zachodzacy migdzy przepisami
stanowiacymi przedmiot wniosku skierowanego przez Rad¢ Gminy Uscie Gorlickie oraz
wniosku Rady Gminy Dzialdowo, Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zarzadzeniem
postanowit o tacznym rozpoznaniu tych spraw pod wspolna sygnatura U. 3/00.

4. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko wobec zarzutoéw podniesionych we
wnioskach rad gmin w pismie z 6 czerwca 2000 r. W jego ocenie sprawa ta winna
podlega¢ umorzeniu 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.). Analiza tre$ci zaskarzonych
przepiséw rozporzadzenia Rady Ministrow sktania bowiem do stwierdzenia, iz nie maja
one charakteru normatywnego, stanowiac jedynie rozstrzygnigcie jednostkowej sprawy.
Zdaniem Prokuratora Generalnego brak jest w kwestionowanym rozporzadzeniu
przepisow o charakterze generalnym 1 abstrakcyjnym. Chociaz wigc uregulowanie
problematyki granic gmin przybralo form¢ prawna rozporzadzenia, to jednak okolicznos¢
ta nie stoi na przeszkodzie uznaniu, ze zaskarzone przepisy nie ustanawiaja norm
prawnych, tym samym za§ — nie podlegaja kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. Na
wypadek przesadzenia o merytorycznym rozpoznaniu sprawy, Prokurator Generalny
odwotat si¢ do argumentacji zawartej w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia
1999 r. (sygn. K. 10/99, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 162). Orzeczeniem tym Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit zgodnos$¢ przepisow rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
utworzenia powiatdw z przepisami ustawy o samorzadzie powiatowym.



5. Stanowisko wobec wnioskow Rad Gmin UsScie Gorlickie i Dzialdowo zajat
réwniez Prezes Rady Ministrow. W pismie z 1 czerwca 2000 r. wyjasniono, ze w
odniesieniu do zarzutéw Rady Gminy Uscie Gorlickie procedura ustanawiania § 5 pkt 2
rozporzadzenia nie naruszata obowiazujacych przepisow. W ocenie Prezesa Rady
Ministrow art. 4 ust. 1 1 art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym ustanawiaja dwa odrgbne
tryby konsultacji z mieszkancami. Tylko w przypadku konsultacji unormowanych w art. 5a
ustawy, konieczna jest uchwata rady gminy okreslajaca tryb i zasady ich przeprowadzania.
Natomiast adresatem unormowania art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest Rada
Ministrow. Zdaniem tego uczestnika postgpowania, rozciagnigcie wymogu podjecia przez
rad¢ gminy stosownej uchwaly dotyczacej trybu i1 zasad konsultacji mogloby rodzi¢
niebezpieczenstwo (w razie niepodjecia uchwaly przez rad¢ gminy) uniemozliwienia
mieszkancom wypowiedzenia si¢ na temat planowanych zmian granic. W ocenie Prezesa
Rady Ministréw przeprowadzone we wsi Klimkowka konsultacje, wyrazajace si¢
zwolaniem na wniosek samych mieszkancoOw zebrania, uczestnictwem w nim 60%
uprawnionych i przeprowadzeniem tajnego glosowania na temat zmiany przynaleznosci
wsi, spelniaja wymodg okreslony w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Prezes
Rady Ministrow odrzucit takze zarzut naruszenia art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym wskazujac, ze zawarte w tym przepisie wskazania stanowia rodzaj postulatow
kierowanych do organu decydujacego o zmianie granic gmin, co czgstokro¢ oznacza
koniecznos¢ godzenia sprzecznych interesow lokalnych. W niniejszym przypadku, zmiana
granic nie prowadzi — zdaniem Prezesa Rady Ministrow — do naruszenia jednorodno$ci
uktadu przestrzennego i komunikacyjnego gmin Uscie Gorlickie i Ropa, nie wywiera
réwniez ujemnego wptywu na tamtejsze wigzi spoteczne i gospodarcze. W pismie Prezesa
Rady Ministrow wyrazono réwniez poglad, iz normatywnym wzorem dla oceny
prawidtowo$ci ustanowienia kwestionowanego rozporzadzenia nie moga by¢ wymogi
zawarte w wytycznych Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji. Wytyczne te nie
stanowia bowiem prawa powszechnie obowiazujacego 1 maja jedynie charakter
porzadkowy. W odniesieniu do zarzutéw sformutowanych we wniosku Rady Gminy
Dzialdowo, Prezes Rady Ministrow wyrazil poglad, iz zmiana granic gmin jest
jednoczesnie ich ustaleniem. Wyjasniajac procedurg¢ dzialan poprzedzajacych wydanie
rozporzadzenia podkreslit, iz kompetencje stluzb geodezyjnych i kartograficznych maja
charakter ewidencyjny 1 wynikaja wprost z przepisow prawa geodezyjnego i
kartograficznego. W ocenie Prezesa Rady Ministrow nie mozna wigc w tym wypadku
mowic o jakiejkolwiek subdelegacji, naruszajacej art. 92 ust. 2 konstytucji. Jednocze$nie w
pismie Prezesa Rady Ministrow stwierdzono, ze w zwiazku z bledem rachunkowym
wynikajacym z odczytu dokumentacji geodezyjnej przygotowanej przez starostwo
powiatowe w Dziatdowie, podjgto juz prace nad nowelizacja zakwestionowanego § 11
rozporzadzenia Rady Ministrow.

I

Na rozprawie 27 listopada 2000 r. pelnomocnik gminy Uscie Gorlickie podtrzymat w
catosci sformutowane we wniosku stanowisko 1 wniost o stwierdzenie niezgodnosci § 5
pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. ze wskazanymi przepisami
ustawy 1 konstytucji. Podkreslit, ze Rada Gminy Uscie Gorlickie nie podjeta uchwaty
okreslajacej zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, a zatem zebranie
wiejskie wsi Klimkdéwka nie moze by¢ uznane za formg konsultacji.



Reprezentujacy gming Dziatdowo Wojt potrzymat réwniez zarzut niezgodnosci § 11
kwestionowanego rozporzadzenia z przepisami ustawy i konstytucji. Podniost, ze nigdy
nie doszto do ustalenia granic odlaczonego od gminy terenu, oraz ze okreslenie jedynie
wielkosci obszaru i do tego z razacymi bledami rachunkowymi nie czyni zados¢
wymaganiom ustawy.

Pelnomocnik Prezesa Rady Ministrow nie zgodzit si¢ z tymi zarzutami i podniesiona
przez gminy argumentacja. Odnosnie wsi Klimkowka uznal, Zze zebranie wiejskie
mieszkancow oraz uchwata zainteresowanej Rady Gminy UsScie Gorlickie, z braku
uchwaty okreslajacej zasady 1 tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami,
wyczerpuje wymog konsultacji. Odno$nie wniosku gminy Dzialdowo uznat za
wystarczajace jedynie obszarowe okreslenie odiaczonego od gminy terenu, natomiast
fizyczne ustalenie granicy — wedlug niego — nalezy do shuzby geodezyjnej. Przyznat
wystepowanie btedéow rachunkowych w okre§leniu obszaru oraz fakt, ze do czasu
rozprawy bledy te nie zostaly skorygowane. Wnidst o uznanie obu zaskarzonych
przepisOw za zgodne z ustawa i konstytucja, ewentualnie o umorzenie postgpowania
zgodnie z wnioskiem Prokuratora Generalnego.

Reprezentujacy Prokuratora Generalnego prokurator Prokuratury Krajowe;j
podtrzymat pisemne stanowisko i wniosek o umorzenie postgpowania, poniewaz
zakwestionowane przepisy nie maja cech aktu generalnego i abstrakcyjnego. Z ostrozno$ci
procesowej wnidst o uznanie zakwestionowanych przepisow za zgodne z ustawa i
konstytucja, chociaz brak ustalenia granicy w gminie Dzialdowo uznal za niewykonanie
upowaznienia ustawowego.

I1I

1. W zwiazku z tre§cia stanowiska wyrazonego przez Prokuratora Generalnego w
piSmie z 6 czerwca 2000 r., problemem wstgpnym wymagajacym rozwazenia i
rozstrzygnigcia jest kwestia dopuszczalno$ci orzekania przez Trybunat Konstytucyjny o
zgodnos$ci z prawem zakwestionowanych przez Rady Gmin Uscie Gorlickie i Dziatldowo
przepiséw rozporzadzenia Rady Ministrow. Ich tre$¢ jest nastepujaca — § 5 pkt 2
rozporzadzenia stanowi: “w powiecie gorlickim zmienia si¢ granice gminy Ropa przez
przylaczenie obszaru wsi Klimkowka z gminy UScie Gorlickie”, za§ § 11: “w
wojewodztwie warminsko-mazurskim, w powiecie dziatldowskim, zmienia si¢ granice
gminy o statusie miasta Dzialdowo przez przylaczenie obszaréw: czesci wsi Burkat o
powierzchni 111,39 ha, czesci wsi Komorniki o powierzchni 9,61 ha oraz czesci wsi
Ksigzy Dwor o powierzchni 36,18 ha z gminy Dziatldowo”.

Analiza treSci zaskarzonych przepisow prowadzi Prokuratora Generalnego do
wniosku, iz nie wyrazaja one norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to za$ jest
warunkiem uznania dopuszczalnosci ich kontroli przez Trybunat Konstytucyjny.
Prokurator Generalny odwotuje si¢ w tej mierze do utrwalonego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego odno$nie sposobu rozumienia poje¢ “akt normatywny” 1 “norma
generalno-abstrakcyjna”. W przewazajacej czesci to odwolanie Prokuratora Generalnego
dotyczy orzeczen Trybunatu wydanych pod rzadami poprzednio obowiazujacych
przepisow konstytucyjnych i ustawowych (ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym), tym niemniej zasadne wydaje si¢ przyjecie, iz tezy tam sformutowane
zachowaly swoja aktualno$¢ w §wietle obecnie obowiazujacych unormowan dotyczacych
okreslenia zakresu witasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego. Argumentem w tej mierze
moze by¢ cho¢by postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia 1999 r. (sygn.
U. 7/99, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 170, s. 919), w ktérym bardzo obszernie nawiazano do



tresci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez Trybunat Konstytucyjny w latach 80- 1 90-tych.
Juz w tym miejscu warto jednak zauwazy¢, iz réwniez pod rzadami poprzednio
obowiazujacych przepisow kwestia zastosowania w konkretnych przypadkach
formulowanych w doktrynie definicji “norma generalna” i1 “norma abstrakcyjna”
wywotywata liczne kontrowersje. Tytulem przyktadu mozna tu wskaza¢ chocby
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 19 czerwca 1992 r. (sygn. U. 6/92, OTK w 1992
r., cz. I, poz. 13, s. 201 i nast.), czy tez postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 6
grudnia 1994 r. (sygn. U. 5/94, OTK w 1994 r., cz. 11, poz. 41, s. 119 i nast.). W ocenie
Prokuratora Generalnego zakwestionowana we wnioskach rad gmin regulacja, nie spetnia
przyjmowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego kryteriow generalnosci i
abstrakcyjnosci.

Stanowisko to — zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — nie wydaje si¢ jednak
uzasadnione. Nie ulega watpliwosci, iz wlasciwos¢ orzecznicza Trybunalu wiaze si¢ z
kontrola konstytucyjnosci, badz takze legalnosci aktéw stanowienia prawa. Pojecie
“przepisy prawa”, jakim operuje ustrojodawca w art. 188 pkt 3 konstytucji, obejmuje
swoim zakresem wszystkie akty stanowione przez centralne organy panstwowe, ktore
zakwalifikowa¢ mozna jako zrédta prawa, a wigc ustanawiajace dla okreslonych kategorii
adresatow wzorce pewnych zachowan (nakazanych, zakazanych). W tym znaczeniu zwrot
“przepisy prawa” koresponduje z terminem ‘Zrodlta prawa”, zastosowanym w tytule
rozdzialu III konstytucji. Nie ulega watpliwo$ci, ze zamieszczenie zakwestionowanych
przez rady gmin przepisow w rozporzadzeniu Rady Ministrow nie moze by¢ uznane za
okoliczno$¢ nie majaca zadnego znaczenia dla oceny ich tresci, wtasnie z punktu widzenia
“normatywnos$ci”. Nie jest to oczywiscie okoliczno$¢ przesadzajaca, wszak w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkre§lano, ze dla oceny
charakteru danego aktu decydujace znaczenie winna mie¢ analiza jego tresci, nie za$
wylacznie forma prawna. Tym niemniej uzna¢é mozna, Ze przyjeciu w przepisie
upowazniajacym w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 4 ust. 1) formy rozporzadzenia
Rady Ministréw dla unormowania materii dotyczacych tworzenia, taczenia, podziatu i
znoszenia gmin, ustalania ich granic i nazw oraz siedzib wtadz, towarzyszyta petna
swiadomo$¢ ustawodawcy wyboru formy prawnej “typowej” dla wyrazania unormowan o
charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Trzeba w tym zakresie odwotaé si¢ rowniez do
konsekwencji, jakie dla oceny charakteru prawnego rozporzadzenia miato uwzgl¢dnienie
tej formy aktu prawnego w wyliczeniu zrodet prawa powszechnie obowiazujacego,
zawartym w art. 87 ust. 1 konstytucji. Jedna z tych konsekwencji jest konieczno$¢
traktowania rozporzadzenia w sposob jednolity, jako formy aktu prawotworczego,
ustanawiajacego wzorce zachowan dla okreslonych (nie ograniczonych jedynie do
jednostek podleglych organizacyjnie temu kto rozporzadzenie wydaje) kategorii
adresatow. Dobor takiej formy prawnej przez ustawodawce moze by¢ wigc potraktowany
jako swoiste domniemanie takiego wlasnie charakteru zawartych w rozporzadzeniu
postanowien.

W  $wietle dominujacego w  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
“materialnego” podejscia do problemu definiowania aktow  normatywnych,
przesadzajacego znaczenia nabiera jednak analiza treSci zakwestionowanych we
wnioskach rad gmin postanowien rozporzadzenia Rady Ministrow. Nie ulega watpliwosci,
ze sposob sformulowania tresci zaskarzonych przepisOw rozporzadzenia utrudnia
jednoznaczne wyodrgbnienie takich ich czgéci, ktore odpowiadatyby tradycyjnym
elementom normy prawnej, tzn. hipotezy (okreslenie adresata i okoliczno$ci zastosowania)
oraz dyspozycji (okreslenie wzoru powinnego zachowania). W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego w odniesieniu do cechy generalno$ci, w petni uzasadnione jest przyjgcie,
ze adresatem regulacji § 5 pkt 2 jak 1 § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie jest



indywidualnie wskazany podmiot, ale ich rdzne kategorie. Trzeba bowiem podkresli¢, iz
adresatem zakwestionowanych przepiséw nie moga by¢ jedynie organy panstwa powotlane
do technicznego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujacego przypisanie
okreslonych obszarow do konkretnych gmin. Za adresatow przepisow § 5 pkt 21 § 11
rozporzadzenia Rady Ministrow winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa (a wigc
zardwno mieszkancy przedmiotowych wsi, jak 1 wszelkie organy i instytucje publiczne),
ktéore w zakresie swoich dzialan (faktycznych czy prawnych, prywatnych badz
urzedowych) zetkng si¢ z problemem przynaleznosci danej wsi do okre§lonej gminy.
Trzeba podkresli¢, iz niejednoznaczny sposéb okreslenia adresata normy prawnej nie moze
by¢ przesadzajacy o odmowie przyznania jej generalnego charakteru. Wskaza¢ w tym
miejscu mozna poglad J. Wroblewskiego, dla ktorego nawet wyrazne zastosowanie przez
prawodawce nazwy jednostkowej nie przesadza jeszcze indywidualnego charakteru normy,
ktorej adresat jest w ten wtasnie sposob opisany (por. J. Wroblewski, Norma generalna i
norma indywidualna, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego, Seria I, Prawo, Zeszyt
23, s. 6). Autor ten wskazuje rowniez na zachodzaca w pewnych przypadkach konieczno$¢
dekodowania adresata danej normy z opisu przedmiotu jej unormowania, a wigc wlasnie z
zakresu zachowan, ktorych bedzie ona dotyczy¢, a z taka sytuacja mamy do czynienia w
niniejszej sprawie. W odniesieniu do problemu oceny abstrakcyjnego charakteru regulacji
zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego takze i pod
wzgledem sposobu opisania powinnego zachowania zaskarzone przepisy rozporzadzenia
Rady Ministrow spetniaja “materialne” kryterium normatywnosci. Normatywnej tresci
zakwestionowanych przepisOw nie sposdb bowiem ogranicza¢ wyltacznie do samego
jedynie “technicznego” wyznaczenia nowych granic gmin. Normy wyrazone w § 5 pkt 2 i
§ 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie “spetniaja si¢” wylacznie jednorazowym ich
wykonaniem. Zawarte w nich unormowania stanowi¢ beda w przysztosci cz¢s¢ sktadowa
podstawy normatywnej (tresciowej, proceduralnej, kompetencyjnej) dla podejmowania
konkretnych rozstrzygnig¢ o charakterze indywidualnym i konkretnym. Kierujac sig
formulowanym w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o
abstrakcyjnosci danej normy s$wiadczy to, iz nie “konsumuje” si¢ ona wskutek
jednorazowego jej wykonania, nalezy uznaé, ze w przypadku zaskarzonych przepisow
rozporzadzenia Rady Ministréw do takiego skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te nie
beda juz rodzity powinnosci ponownej ich “technicznej” realizacji, ale jednak nie utraca
one swojej normatywnej aktualnos$ci, determinujac tres¢ rozstrzygni¢¢ podejmowanych w
przysztosci takze na ich podstawie. Przesadza¢ beda przede wszystkim o wiasciwosci
organéw dokonujacych aktow stosowania prawa w konkretnych sprawach nalezacych do
zakresu zadan “nowych” gmin. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wigc przyjac,
ze zakwestionowane normy rodza w okreslonych okoliczno$ciach nakaz okreslonego typu
postgpowania, wprawdzie nie samoistnie i1 samodzielnie w oderwaniu od innych
unormowan, ale wspotksztattujac tre$¢ przysztych aktow stosowania prawa.

2. Ocena merytorycznej strony wnioskoOw rad gmin wymaga rozdzielenia rozwazane;j
problematyki, co wynika z czg$ciowo odmiennego okreslenia w nich konstytucyjnego i
ustawowego wzorca wskazanego dla kontroli zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia
Rady Ministrow. We wniosku Rady Gminy Uscie Gorlickie, jako wzorzec dla kontroli § 5
pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow wskazano art. 7 1 art. 32 konstytucji oraz art. 4 ust.1
12 1 art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym. Pierwszorzedne znaczenie maja niewatpliwie
zarzuty dotyczace niezgodno$ci z przepisami ustawy, z uzasadnienia wniosku rady gminy
wynika bowiem, ze problem niekonstytucyjnosci § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
uzasadniany jest przez wnioskodawce jako konsekwencja niezgodno$ci tego przepisu z
unormowaniami ustawy o samorzadzie gminnym. Postawione zarzuty dotyczace



niezgodnosci § 5 pkt 2 rozporzadzenia z ustawa o samorzadzie gminnym maja dwojaki
charakter. Z jednej strony chodzi w nich o niezgodno$¢ o charakterze formalnym,
polegajaca na naruszeniu nakazanego prawem trybu (art. 4 ust. 1 i art. 5a ustawy o
samorzadzie gminnym), w jakim doszlo do wydania zaskarzonego rozporzadzenia. Z
drugiej za$ strony, rada gminy podnosi zarzuty dotyczace naruszenia art. 4 ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym, formutujacym swoiste “wytyczne” dla Rady Ministrow, ktore
winny by¢ respektowane przy ksztaltowaniu tresci rozporzadzenia w sprawie tworzenia,
faczenia, podzialu i znoszenia gmin, ustalania ich granic i nazw oraz siedzib wtadz. W
pierwszym rzedzie rozwazenia wymagaja zarzuty zwiazane z plaszczyzna formalna
(proceduralna) kwestionowanego przepisu rozporzadzenia Rady Ministréw. Ewentualne
stwierdzenie naruszenia przewidzianego prawem trybu wydania aktu (w tym przypadku
konkretnego jego przepisu) skutkowatoby bowiem konieczno$cia uznania jego
niekonstytucyjnosci i nielegalnos$ci, niezaleznie od zarzutow merytorycznych stawianych
kwestionowanej regulacji. W tej plaszczyznie podstawowy zarzut wnioskodawcy zwiazany
jest z brakiem przeprowadzenia przewidzianej ustawowo konsultacji z mieszkancami,
ktora poprzedzataby wydanie kwestionowanego rozporzadzenia. Ocena dochowania przez
Radg¢ Ministréw tego elementu procedury stanowienia rozporzadzenia wiaze si¢ sita rzeczy
bardziej ze sfera faktow, niz analiza obowiazujacych norm, tym niemniej takze i w tej
plaszczyZznie rozwazenia wymagaja obowiazujace przepisy ustawowe. W szczegodlnosci
chodzi bowiem o rozstrzygnigcie problemu relacji zachodzacej migdzy trescia art. 4 ust. 1
in fine ustawy o samorzadzie gminnym, ktory ustanawia wymog przeprowadzenia
uprzedniej (wobec wydania przez Rade Ministrow rozporzadzenia) konsultacji z
mieszkancami, a dyspozycja art. 5a tej ustawy, ktory w ust. 2 przewiduje wlasciwo$¢ rady
gminy do okreslenia zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami. W ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego, ze zgromadzonych w sprawie materiatbw nie wynika
bowiem, aby tego rodzaju uchwala zostata przez wnioskodawcg¢ — Rad¢ Gminy Uscie
Gorlickie — podjgta. W stanowisku Prezesa Rady Ministrow zaprezentowana zostala
wykladnia wskazanych przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktora,
uchwata rady gminy okres$lajaca zasady i tryb przeprowadzania konsultacji konieczna jest
jedynie w przypadkach konsultacji fakultatywnych (“w innych sprawach waznych dla
gminy”’), o ktorych mowa w art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, nie za§ w przypadku
konsultacji, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 in fine tej ustawy. Nalezy podkresli¢, iz nie jest
zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszym postgpowaniu generalna ocena
zasadno$ci powyzsze] interpretacji. Uwzglednienie i interpretacja tresci wskazanych
przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym podyktowane sa wyltacznie konieczno$cia
dokonania oceny, czy w konkretnym badanym przypadku ustanawiania § 5 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministréw dochowane zostaly prawne wymogi procedury, wsrod
ktorych istotne znaczenie ma uprzednie przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami.
Wyktadnia jezykowa, jak i systemowa art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
swiadczy o intencji ustawodawcy przypisania radzie gminy kompetencji do okreslenia
zasad 1 trybu przeprowadzania konsultacji zard6wno w przypadkach konsultacji
przewidzianych ustawa, jak i konsultacji “fakultatywnych”, przeprowadzanych “w innych
sprawach waznych dla gminy”. Instytucja konsultacji z mieszkancami, o ktérej mowa w
art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnymi stanowi niewatpliwie jeden z przypadkow
konsultacji przewidzianych w ustawie. Tym samym, jej przeprowadzenie réwniez winno
by¢ poprzedzone podjeciem przez rade gminy uchwaty okreslajacej zasady i tryb takiej
konsultacji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ocena zastosowania powyzszego
mechanizmu w badanym przypadku gminy Uscie Gorlickie musi jednak takze uwzglednia¢
charakter prawny instytucji, jaka sa konsultacje spoteczne. Jak to stusznie wskazano w
stanowisku Prezesa Rady Ministréw, brak jest (wobec uchylenia mocy obowiazujacej



ustawy z 6 maja 1987 r. o konsultacjach spolecznych i referendum) de lege lata aktu
prawnego, w ktorym zawarta bytaby blizsza regulacja instytucji konsultacji. Tym niemniej,
nie moze budzi¢ zastrzezen poglad o niewiazacym prawnie charakterze wynikow
przeprowadzonych konsultacji. Rozwazajac problem dopelnienia w niniejszej sprawie
ustawowego wymogu przewidzianego w art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie
mozna abstrahowa¢ od oceny okolicznos$ci §wiadczacych o tym, iz zainteresowana rada
gminy nie podjeta Zadnych dziatan zmierzajacych do zrealizowania kompetencji
przewidzianej w tym przepisie. Wrgcz odwrotnie, doszto jedynie do podjgcia uchwaly
(uchwata Nr VII/61/99 Rady Gminy w Usciu Gorlickim z 28 czerwca 1999 r.), w ktorej
organ stanowiacy wspolnoty samorzadowej negatywnie wypowiedzial si¢ w kwestii
planowanej zmiany granic gminy. Przyjecie stanowiska, iz w takiej sytuacji
przeprowadzenie jakichkolwiek konsultacji z mieszkancami gminy bylo prawnie
niemozliwe, jest w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nieuprawnione. Oznaczaloby ono
bowiem w konsekwencji, iz w takiej sytuacji nie jest rowniez dopuszczalne podjecie
rozstrzygnigcia, ktore w $wietle ustawy poprzedzone winno by¢ przeprowadzeniem
konsultacji. Statoby to w jawnej sprzeczno$ci z sama istota konsultacji i niewiazacym
charakterem jej wynikéw. Oznaczatoby dalej, iz stosowna — przewidziana w art. 5a ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym — uchwala rady gminy przeobraza si¢ w swoista
“proceduralng zgodg” na zrealizowanie przez Radg Ministréw kompetencji przewidzianej
w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt, iz dokonane ustalenie granic gminy dotyczy w tym
przypadku przynalezno$ci do gminy jednego solectwa — wsi Klimkowka, ktorego wiadze
podjely dziatania formalne zmierzajace do wyrazenia na ten temat opinii przez jej
mieszkancow. O staraniach tych powiadomione zostaly wtadze gminy Uscie Gorlickie, za$
cztonkowie zarzadu tej gminy uczestniczyli w zebraniu wiejskim, na ktérym w tajnym
glosowaniu jego uczestnicy wigkszoscia gtosow wypowiedzieli si¢ aprobujaco na temat
przynaleznosci wsi Klimkowka do gminy Ropa. Ze strony Rady Gminy Uscie Gorlickie
nie spowodowato to zadnej inicjatywy zmierzajacej do uchwalenia zasad i trybu, w jakich
mieszkancy gminy mogliby wypowiedzie¢ si¢ na temat przytaczenia sotectwa Klimkowka
do gminy Ropa. Forma reakcji byta jedynie uchwatla rady gminy nie wyrazajaca zgody na
tego rodzaju zmiang. Traktujac problem konsultacji z mieszkancami w sposob
“materialny” stwierdzi¢ nalezy wigc, iz W rozwazanej sprawie zaistniala pewna forma
konsultacji, ograniczona jednak ze wzgledow formalnych do mieszkancow bezposrednio
zainteresowanej wsi. Na oceng prawidlowosci ustanowienia § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow niewatpliwy wpltyw mie¢ musza jeszcze dwie okoliczno$ci. Po pierwsze,
ustawodawca naktada na rzad obowiazek zapoznania si¢ z wynikami konsultacji
spotecznych, a wigec wprowadza forme demokracji bezposredniej, ktéra — co juz
podkreslano — ze swej prawnej natury ma charakter opiniodawczy i niewiazacy.
Oczywiscie, nie sposob wymogu konsultacji traktowaé wylacznie w kategoriach
formalnych. Wrgcz przeciwnie, znaczenia nabiera w tej mierze uzyskanie przez Rade
Ministrow wiedzy na temat nastrojow, opinii 1 oczekiwan mieszkancoOw odno$nie materii
regulowanej w projektowanym rozporzadzeniu. W tym kontekscie na plan dalszy moze
zej$¢ kwestia $cistego dochowania rygoréw formalnych towarzyszacych formutowaniu i
wypowiadaniu tych opinii. Swiadczy o tym takze brak jakichkolwiek wskazan ze strony
ustawodawcy odnosnie tresci uchwaly rady gminy w przedmiocie zasad 1 trybu
przeprowadzania konsultacji (art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym). Okolicznos¢
ta powoduje, ze oceniajac stopien naruszenia art. 4 ust. 1 in fine ustawy trzeba uwzglednic,
iz w analizowanej sytuacji doszlo jednak do wyrazenia opinii i oczekiwan, zarowno ze
strony zainteresowanych mieszkancow wsi Klimkowka, jak 1 wladz gminy. Odpowiada to
wigc co do kierunku ratio legis regulacji zawartej w tym przepisie. Nalezy ponadto



zauwazy¢, 1z wbrew stanowisku wnioskodawcy prawnym wzorcem stuzacym ocenie
dochowania trybu stanowienia kwestionowanego przepisu rozporzadzenia Rady Ministrow
nie moga by¢ postanowienia zawarte w wytycznych Ministra Spraw Wewngtrznych 1
Administracji z 30 grudnia 1998 r. Niezaleznie od oceny charakteru prawnego tego
dokumentu, mogiby by¢ on uznany wylacznie za zréodlo wewngtrznie obowiazujacego
prawa, w $wietle ktorego nie mozna dokonywa¢ oceny legalno$ci rozporzadzenia Rady
Ministrow, bedacego — co juz podkreslano — zrédtem prawa powszechnie obowiazujacego.
Statoby to w jawnej sprzecznosci z trescia art. 93 ust. 3 konstytucji, jednoznacznie
zaktadajacego kontrole zgodnosci zrédet o charakterze wewngtrznym z powszechnie
obowiazujacym prawem.

Przystgpujac do oceny materialnej plaszczyzny legalnosci § 5 pkt 2 rozporzadzenia
Rady Ministréw podkresli¢ nalezy, iz respektowa¢ musi ona specyfike tresci normy
wskazanej we wniosku jako ustawowy wzorzec dla kontroli tego przepisu. Zgodnie z art. 4
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym “przy tworzeniu, taczeniu, podziale, znoszeniu gmin
1 ustalaniu ich granic nalezy dazy¢ do tego, aby gmina obejmowata obszar mozliwie
jednorodny ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny oraz wigzi spoleczne i
gospodarcze zapewniajace zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”. Trybunat
Konstytucyjny w pelni podziela w zwiazku z tym argumentacje zawarta w uzasadnieniu
wyroku Trybunatu z 14 grudnia 1999 r. (sygn. K. 10/99, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 162, s.
863-864), a odnoszaca si¢ do analogicznej normy wyrazonej w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze zm.). Trybunat
Konstytucyjny podkreslat wowczas, iz przepis ten nie nakltada na Rade Ministrow
obowiazku o charakterze bezwzglednym, lecz jedynie sprowadzajacym sig¢ do tego, by w
istniejacych warunkach faktycznych zrealizowanie kryteriow wskazanych w tym przepisie
nastapilo w mozliwie najwickszym stopniu. Wzglad na nieostry zakres znaczeniowy
sformutowan zawartych w art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, jak i towarzyszace
temu liczne pozaprawne odniesienia, nie powoduje oczywiscie wylaczenia mozliwo$ci
uczynienia z tego przepisu prawnego wzorca dla kontroli regulacji ustanowionej przez
rzad. Kontrola ta uwzglednia¢ musi jednak szeroki zakres swobody politycznej, jaka
dysponuje w tej materii Rada Ministrow, swobody weryfikowanej przede wszystkim w
ptaszczyznie odpowiedzialno$ci ponoszonej przed parlamentem. Z drugiej za$ strony, na
zakres 1 glgbokos¢ kontroli rozstrzygni¢¢ podjetych przez Rade Ministrow wptywaé musi
silne zdeterminowanie unormowan zawartych w zaskarzonym rozporzadzeniu czynnikami
faktycznymi, o ztozonym spoteczno-ekonomicznym charakterze. Problem weryfikowania
dokonanej przez Rad¢ Ministrow oceny tych czynnikéw wychodzi juz poza zakres
wiasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego. Biorac pod uwage powyzsze, w pewnym sensie
“obiektywne”, uwarunkowania przyja¢ nalezy, ze uzasadnienie wniosku Rady Gminy
Uscie Gorlickie nie dostarcza tego rodzaju argumentdow, ktére jednoznacznie
przemawialaby na rzecz tezy o niezgodno$ci zaskarzonego przepisu rozporzadzenia z
kryteriami wyrazonymi w art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Uwzgledniajac za$
omowiong wyzej specyfike kontroli zgodnos$ci rozporzadzenia Rady Ministréw ze
wskazanym przepisem ustawy o samorzadzie gminnym, tylko okoliczno$ci niewatpliwie
przesadzajace ztamanie materialnych kryteriow z art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, prowadzityby do obalenia domniemania legalnosci tego rozporzadzenia. Nalezy
przy tym zauwazy¢, iz przytoczone w uzasadnieniu wniosku Rady Gminy UsScie Gorlickie
argumenty zwiazane z problemem ewentualnych rozliczen poczynionych we wsi
Kalinowka naktadow inwestycyjnych znajduja si¢ poza zakresem badania Trybunatu
Konstytucyjnego i jako takie nie wptywaja na oceng legalnosci kwestionowanego przepisu
rozporzadzenia Rady Ministréw. Natomiast orzekanie o zwrocie nakladow poczynionych



przez gming na terenach, ktore weszty w sktad innej gminy i powigkszaja majatek tej
ostatniej, stanowi sprawg odrgbna, rozstrzygana w innym trybie.

Dokonane powyzej ustalenie, iz § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow nie
narusza art. 4 ust. 1 1 2 i art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym oznacza¢ musi w
konsekwencji, iz nie doszto tym samym do naruszenia art. 7 konstytucji, naktadajacego na
organy wtadzy publicznej obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Odnos$nie zarzutu sprzeczno$ci zaskarzonej przez Rade Gminy UsScie Gorlickie
regulacji rozporzadzenia Rady Ministrow z art. 32 konstytucji, dotyczacym zasady
rownosci, stwierdzi¢ nalezy, 1z art. 32 konstytucji nie jest w zwiazku z niniejsza sprawa
przepisem adekwatnym dla kontroli zaskarzonego przepisu rozporzadzenia Rady
Ministrow. Z uzasadnienia wniosku wynika bowiem, ze Rada Gminy Uscie Gorlickie
dopatruje si¢ naruszenia zasady rownosci w dyskryminacyjnym potraktowaniu jej przez
organy panstwa, projektujace uregulowanie zawarte w rozporzadzeniu. Tym samym,
wnioskodawca odnosi problem réwnosci do plaszczyzny stosowania prawa, w
szczeg6lnosci norm okreslajacych tryb wydawania rozporzadzenia, o ktérym mowa w art.
4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Ta za$ sfera pozostaje poza zakresem orzekania
przez Trybunat Konstytucyjny.

3. Sformulowane we wniosku gminy Dzialdowo zarzuty odnos$nie § 11
rozporzadzenia koncentruja si¢ na niezgodnosci tego przepisu z art. 4 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym oraz z art. 92 ust. 2 konstytucji i wymagaja odrgbnego rozwazenia
w odniesieniu do kazdego ze wskazanych wzorcéw oceny.

W odniesieniu do problemu niezgodno$ci z ustawa, zarzut zmierza w nieco innym
kierunku, niz ten wynikajacy z tresci poprzednio rozwazanego wniosku, koncentruje si¢
bowiem na problemie przekroczenia przez Rad¢ Ministréw granic upowaznienia, jakiego
udziela jej prawodawca w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie z tym
przepisem Rada Ministrow upowazniona jest do “tworzenia taczenia, podziatu i znoszenia
gmin, ustalania ich granic i nazw oraz siedzib wiadz”. Przyjeta we wniosku Rady Gminy
Dzialdowo interpretacja zakresu upowaznienia Rady Ministrow do wydania
rozporzadzenia prowadzi wnioskodawce do konkluzji, iz w zakwestionowanym
rozporzadzeniu zawarte zostaty postanowienia dotyczace nie tyle ustalenia, lecz zmiany
granic gmin, co w ocenie rady gminy stanowi wykroczenie poza granice upowaznienia
ustawowego.

Trybunat Konstytucyjny podziela zastrzezenia wnioskodawcy odno$nie metody, jaka
Rada Ministréw postuzyta si¢ w tresci § 11 rozporzadzenia dla ustalenia nowych granic
gminy o statusie miasta — Dzialdowo. Nie negujac zasadno$ci interpretacji
zaprezentowanej w stanowisku Prezesa Rady Ministrow, zgodnie z ktéra w pojeciu
“zmiana granic” miesci si¢ jednocze$nie ich ustalenie, stwierdzi¢ nalezy, iZ w niniejszej
sytuacji do takiego ustalenia wtasciwie nie doszto. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego
nie mozna bowiem uzna¢, iz ustalenie granic sprowadzi¢ mozna wyltacznie do samego
tylko wskazania powierzchni obszaréw, ktérych zmiana granic winna dotyczy¢. Ustaleniu
granic przez Rade¢ Ministrow towarzyszy¢ powinno takie ich konieczne doprecyzowanie,
ktére do minimum ograniczy margines dowolnos$ci w dzialaniach instytucji i stuzb
geodezyjnych powotanych ustawowo do nastepczych dziatan faktycznych, zwiazanych z
okresleniem nowego ich przebiegu. Nalezy podkresli¢, iz nie jest zadaniem Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywanie w tej mierze optymalnego sposobu, w jakim prawodawca
moglby dokona¢ takiego dookreslenia nowego ksztattu granic (np. w postaci zatacznika
czy aneksu zawierajacego ich opis, badz mapg). W badanym przypadku stwierdzi¢ jednak
nalezy, i1z operowanie w zaskarzonym przepisie rozporzadzenia Rady Ministrow jedynie
warto$ciami liczbowymi, zwigzanymi z powierzchnig czgéci nieruchomosci potozonych w



poszczegoOlnych wsiach, bez jakiegokolwiek ich “zindywidualizowania” nie moze by¢
uznane za prawidlowe wykonanie delegacji wynikajacej z art. 4 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym. Negatywna ocena legalno$ci § 11 rozporzadzenia Rady Ministréw
pogtebiona by¢ musi z uwagi na zarzut — potwierdzony w tresci stanowiska Prezesa Rady
Ministrow — wystapienia btedéw matematycznych (nie skorygowanych do dnia wydania
niniejszego orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny) w okre§leniu powierzchni
obszarow, ktorych granice ulegaja zmianie. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
niebezpieczenstwo zaistnienia tego rodzaju niezgodnosci liczbowych dodatkowo
przemawia na rzecz krytycznej oceny metody regulacji przyjetej w tresci zaskarzonego
przepisu rozporzadzenia Rady Ministrow. Cho¢ wigc samoistnie oceniana okolicznos¢
wystapienia matematycznych btgdow w tresci § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie
prowadzitaby do stwierdzenia jego niezgodno$ci ze wskazanymi we wniosku wzorcami
kontroli, tym niemniej — biorac pod uwage omowiona juz wyzej wadliwos¢ zaskarzonego
przepisu — dodatkowo rzutuje ona na negatywna ocen¢ sposobu wykonania przez Rade
Ministrow upowaznienia z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela natomiast zarzutu wnioskodawcy odno$nie
niezgodnosci § 11 kwestionowanego rozporzadzenia takze z art. 92 ust. 2 konstytucji.
Art. 92 ust. 2 konstytucji zakazuje bowiem subdelegacji swoich kompetencji przez organ
upowazniony do wydania rozporzadzenia — innemu organowi. W szczegdlnos$ci nie sg taka
subdelegacja kompetencje innych organéw panstwa — stuzb geodezyjnych upowaznionych
z mocy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. Nr 30,
poz. 163 ze zm.) do technicznego wytyczenia granicy na podstawie generalnego jej
ustalenia w rozporzadzeniu. Kompetencje stuzb geodezyjnych maja charakter samodzielny
1 wynikaja wprost z ustawy, a nie z kwestionowanego rozporzadzenia. Dziatania tych
organéw maja wigc charakter pochodny i nastgpczy wobec rozstrzygnig¢cia o ustaleniu
granic, zawartego w rozporzadzeniu Rady Ministrow wydanym na podstawie art. 4 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Ustalenie granic, jak wykazano to wyzej, winno by¢
doprecyzowane, aby ograniczy¢ margines dowolnosci w ich technicznym wytyczaniu.

Biorac powyzsze pod uwagg, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.






