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WYROK'
z dnia 5 listopada 2001 r.
Sygn. U. 1/01

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy
Janusz Niemcewicz
Marian Zdyb — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 5 listopada 2001 r. na rozprawie sprawy z potaczonych wnioskow:
Rady Miejskiej w Rykach, Rady Miejskiej Kosakowo i Starostwa Powiatowego w Pucku, z
udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcow, Prezesa
Rady Ministrow i Prokuratora Generalnego:
1. Rady Miejskiej w Rykach o stwierdzenie niezgodnosci:

§ 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 1999 r. w

sprawie ustalenia granic niektorych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) 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, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985, Nr 91,

poz. 1009, Nr 95, poz. 1041);

2. Rady Gminy Kosakowo o stwierdzenie niezgodnosci:

§ 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 grudnia 2000 r. w
sprawie ustalenia granic niektérych gmin (Dz.U. Nr 117, poz. 1230) z
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, 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, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985, Nr
91, poz. 1009, Nr 95, poz. 1041), art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578; zm.: Nr
155, poz. 1014; z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 26, poz. 306, Nr 48, poz.
552, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985, Nr 91, poz. 1009, Nr 95, poz.
1041; z 2001 r. Nr 45, poz. 497) oraz z art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 17
maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jednolity Dz.U.
z 2000 r. Nr 100, poz. 1086; zm.: Nr 120, poz. 1268);

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 131, poz. 1477.



3. Rady Powiatu Puckiego o stwierdzenie niezgodnosci:

§ 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2000 r. w
sprawie ustalenia granic niektorych gmin (Dz.U. Nr 117, poz. 1230) z
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, 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, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985, Nr
91, poz. 1009, Nr 95, poz. 1041) oraz art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578;
zm.: Nr 155, poz. 1014; z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 26, poz. 306, Nr
48, poz. 552, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985, Nr 91, poz. 1009, Nr 95,
poz. 1041; 22001 r. Nr 45, poz. 497)

orzeka:

1. Paragraf 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1999 r. w sprawie
ustalenia granic niektorych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) oraz paragraf 5 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin (Dz.U. Nr 117, poz. 1230) sa niezgodne z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym w zakresie, w jakim dotyczy on ustalenia granic gmin (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, Nr 62, poz.
718, Nr 88, poz. 985, Nr 91, poz. 1009, Nr 95, poz. 1041; z 2001 r. Nr 45, poz. 497) a przez to
takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Paragraf 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1999 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) nie jest niezgodny z art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578; zm.: Nr
155, poz. 1014; z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 26, poz. 306, Nr 48, poz. 552, Nr 62, poz. 718, Nr 88,
poz. 985, Nr 91, poz. 1009, Nr 95, poz. 1041; z 2001 r. Nr 45, poz. 497) oraz art. 20 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jednolity z 2000 r. Dz.U. Nr 100, poz.
1086; zm.: Nr 120, poz. 1268).

Uzasadnienie:
|

1. Wnioskiem z 3 Iutego 2001 r. Rada Miejska w Rykach zwrdcita si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia
1999 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin z art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym. W uzasadnieniu wniosku podano, iz na mocy kwestionowanego
rozporzadzenia Rada Ministrow zmienita granice gminy miejskiej Deblin przez przylaczenie do niej
czegsci obszaru wsi Bobrowniki nalezacej uprzednio do gminy Ryki. Jak podnosi wnioskodawca w
kwestionowanym rozporzadzeniu, dokonujac zmian terytorialnych obydwu gmin nie dokonano
ustalenia ich granic. Tymczasem precyzyjne ustalenie granic jest zdaniem wnioskodawcy mozliwe.
Na dowdd tego przywoluje on regulacje normatywne okresu migdzywojennego, w ktoérych wyraznie
okreslono zar6wno granice panstwa (Traktat Ryski), granice wojewddztw a takze poszczegodlnych



wsi (rozporzadzenie MSW z 23 stycznia 1934 r. o zmianie granic miasta Rozyszcz w powiecie
huckim, wojewodztwie wotynskiem).

2. Whnioskiem z 1 marca 2001 r. Rada Gminy Kosakowo zwrocita si¢ do Trybunalu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci § 5 pkt 2 (blednie wskazanego jako § 5 pkt 1)
rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, art. 3 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz z art. 20 ust.
1 ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne. W uzasadnieniu wniosku
podano, iz na mocy kwestionowanego rozporzadzenia Rada Ministrow dokonata zmiany granic
gminy miejskiej Rumia przez przytaczenie do niej obszaru wsi Kazimierz z gminy Kosakowo w
powiecie puckim. Zdaniem wnioskodawcy kwestionowane rozporzadzenie nie stanowi
wykonania delegacji ustawowej zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym gdyz
dokonuje jedynie przylaczenia do miasta Rumia obszaru wsi Kazimierz bez okreslenia granic
terenu, ktory podlega przekazaniu migdzy gminami 1 bez okre$lenia nowych granic gmin. Nadto,
jak podnosi wnioskodawca wskazanego przylaczenia dokonano bez uprzedniej konsultacji z
mieszkancami skutkiem czego mieszkancy gminy Kosakowo zostali pozbawieni mozliwo$ci
wypowiedzenia si¢ w sprawie granic gminy.

Kwestionowane rozporzadzenie jest rowniez niemozliwe do wykonania pod wzgledem
geodezyjnym 1 kartograficznym gdyz nie wskazuje dzialek gruntow podlegajacych
przeniesieniu, ich granic ani granic gmin po przeprowadzeniu zmian. W opinii wnioskodawcy
kwestionowane rozporzadzenie nie ustala w istocie granic gmin i powiatow, ktore zostalty w nich
wskazane. Obowiazkiem wskazanym w delegacji ustawowej jest bowiem precyzyjne okreslenie
granic terenu, ktorego rozporzadzenie dotyczy, nie za§ ujmowanie blizej niesprecyzowanego
obszaru.

3. O stwierdzenie niezgodno$ci § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z 20 grudnia
2000 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, art. 4 ust. 1
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i art. 3 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym, wnioskiem z 20 kwietnia 2001 r., wystapila takze Rada Powiatu
Puckiego. W uzasadnieniu podano, ze na mocy kwestionowanego przepisu Rada Ministrow
dokonata zmiany granic gminy miejskiej Rumia przez przylaczenie do niej obszaru wsi
Kazimierz z gminy Kosakowo w powiecie puckim. Zdaniem wnioskodawcy kwestionowane
rozporzadzenie narusza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym w ten sposob, ze nie konkretyzuje obszaru wsi Kazimierz podlegajacego przekazaniu
miastu Rumia. Nie zostala tez przeprowadzona wymagana prawem konsultacja z mieszkancami.

W $wietle art. 3 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym — w rozumieniu wnioskodawcy —
Rada Ministrow posiada delegacj¢ do tworzenia, dzielenia, taczenia i znoszenia powiatow. Brak
natomiast upowaznienia do dokonywania zmian w ich granicach. Jak podnosi wnioskodawca taki
stan wskazuje, iz kwestionowane rozporzadzenie wydane zostalo z przekroczeniem delegacji
ustawowej.

4. Pismem z 30 lipca 2001 r. stanowisko w sprawie przedstawit Prokurator Generalny RP.
Jego zdaniem kwestionowany przepis § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000
r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, art.
4 ust. 1 pkt 113, art. 4a i art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i art. 3 ust. 2
1 ust. 5, art. 3a ust. 1 1 art. 3¢ ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Nie jest
natomiast niezgodny z art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i art. 20 ustawy z 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne 1 kartograficzne. Drugi z kwestionowanych przepisow — § 3
rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin



jest niezgodny z art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

W uzasadnieniu stanowiska podano, iz wadliwo$¢ jaka dotknigte sa kwestionowane przepisy
ma w pierwsze] kolejnosci charakter uchybien proceduralnych dotyczacych trybu zmiany granic
jednostek samorzadu terytorialnego bez przeprowadzenia wymaganych konsultacji gwarantujacych
ich mieszkancom mozliwos$¢ skutecznej ochrony swych interesow. Wadliwos$¢ ta wystepowata w
chwili wydania zakwestionowanych przepisow. Jednak jak zauwaza Prokurator Generalny ustawa z
11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o
samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych
innych ustaw dokonano rozszerzenia 1 sprecyzowania zasad zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego. Swiadczy to o dostrzezeniu przez samego ustawodawce braku nalezytego
uregulowania procedury w normach obowiazujacych w czasie wydania kwestionowanego
rozporzadzenia. Zdaniem Prokuratora Generalnego powyzsza zmiana niektorych wzorcow
odniesienia uzasadnia poglad, i1z podstawe badania zaskarzonych przepiséw winny stanowié
regulacje obecne, szczegélnie upowazniajace do wydawania aktow wykonawczych w sprawie
ustalenia granic powiatow. Tym bardziej, iz rozbudowa ustawowego upowaznienia nastapita
glownie w zwiazku z sugestiami Trybunatu Konstytucyjnego zawartymi w uzasadnieniu orzeczenia
w sprawie U. 3/00.

Prokurator Generalny, biorac pod uwage tres¢ znowelizowanych ustaw o samorzadzie
gminnym i o samorzadzie powiatowym, a takze opisany przez wnioskodawcoéw tryb
przeprowadzenia zmian granic gmin, uznaje iz zmiany w obydwu przypadkach zostaty
przeprowadzone z naruszeniem przepisdow obowiazujacych, zarowno w dacie ich dokonania, jak i
obecnie, a wigc po dokonaniu ich nowelizacji . Wadliwos$¢ ta zwiazana jest przede wszystkim z
brakiem dotyczacym okre$lenia granic gmin, ktérych zmiany dotycza. Zakwestionowane przepisy
poshuguja si¢ pojeciem przemieszczenia administracyjnego obszaréw co nie jest rOwnoznaczne z
ustaleniem granic gmin i powiatow. Taka regulacja nie moze tez by¢ uznana za prawidtowa
realizacj¢ delegacji ustawowej zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Brak jest
jednak podstaw do przyjgcia sprzecznosci kwestionowanych przepisow z art. 92 Konstytucji, ktory
dotyczy przede wszystkim zasad ustalenia w ustawie zwyklej upowaznienia do wydania aktu
wykonawczego. Takiego upowaznienie wnioskodawcy nie kwestionuja. Jego zdaniem, brak jest
takze podstaw do przyjgcia sprzecznosci kwestionowanych przepisow z art. 20 ustawy z 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne. Wskazany przepis w opinii Prokuratora Generalnego
nie odnosi si¢ do zmian granic gmin dokonywanych na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow.

5. Stanowisko w sprawie — pismem z 31 lipca 2001 r. — przedstawil tez Prezes Rady
Ministrow, ktory uwaza, ze § 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000 r. w
sprawie ustalenia granic niektorych gmin jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, art. 4 ust. 1
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 3 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym oraz z art. 20 ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i1
kartograficzne, natomiast § 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z 21 grudnia 1999 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin nie jest niezgodny z art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym.

W uzasadnieniu stanowiska Prezes Rady Ministrow zwrocil uwage, iz w przypadku
pierwszego z kwestionowanych przepisow — § 5 rozporzadzenia z 20 grudnia 2000 r.
przemieszczeniu pomigdzy gminami podlega obszar calej wsi Kazimierzz. W $wietle
obowiagzujacych przepisow o ewidencji gruntow i budynkéw granice obrgbow powinny by¢ zgodne
z granicami wsi, miejscowosci 1 solectw. Tym samym w przypadku przemieszczenia obszaru
konkretnej wsi nawet bez wskazania granic nie moze by¢ mowy o jakiejkolwiek dowolno$ci. Nadto
wprowadzone zmiany dokonane zostaly przy uwzglednieniu dokumentacji geodezyjnej odnosnych
gmin. Z tego powodu przyjety w kwestionowanym rozporzadzeniu sposob zmiany granic jest
prawidtlowym wykonaniem delegacji ustawowej i nie jest sprzeczny z art. 4 ust. 1 ustawy o



samorzadzie gminnym, a w konsekwencji z art. 92 Konstytucji. Podejmujac decyzje o
przemieszczeniu wsi Kazimierz pomiedzy gminami Kosakowo i Rumia — uwaza — Rada Ministrow
miala na wzgledzie odczucia spoteczne co do przynaleznosci do wspolnoty lokalnej wyrazone w
referendum. Za przynaleznoscia do gminy Rumia glosowato 100% uczestniczacych w referendum
mieszkancow wsi. Nadto podejmujac przedmiotowa decyzj¢ Rada Ministrow uwzglednita
pozytywna opini¢ Sejmiku Wojewodztwa Pomorskiego, Rady Miejskiej w Rumii, Rady Powiatu
Wejherowskiego i Wojewody Pomorskiego. Nie doszto zatem do ztamania materialnych wymogow
w zakresie konsultacji z mieszkancami wynikajacych z art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu Rady Miejskiej w Rykach odnoszacego si¢ do niezgodnosci
§ 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, Prezes Rady Ministréw stwierdzit, iz jest on
bezzasadny. W przedmiotowym przypadku ustalenie granic przemieszczenia nastapito poprzez
wskazanie powierzchni terenu, ktérego zmiana granic dotyczy. Zindywidualizowanie granic gmin
poprzez wskazanie powierzchni czgsci obszaru wsi Bobrowniki wydaje si¢ by¢ prawidlowym
wykonaniem delegacji wynikajacej z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Whniosek w sprawie zmiany granic gminy Ryki i gminy Deblin zglosit Wojewoda Lubelski a
w przedmiocie proponowanej zmiany granic przeprowadzono konsultacje spoteczne, w trakcie
ktérych, mieszkancy opowiedzieli si¢ za wiaczeniem tych terenow do gminy Deblin. Nadto wniosek
uzyskal pozytywna opini¢: Rady Miasta Dg¢blina, Rady Powiatu w Rykach, Wojewody Lubelskiego
oraz Ministra Obrony Narodowej. W tym stanie rzeczy kwestionowany przepis § 3 rozporzadzenia
Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin nie jest niezgodny
z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Prezes Rady Ministréw poinformowat jednocze$nie,
ze w zwiazku z niedoskonalos$cia przyjetej metody ustalania granic gminy Ryki podjgte zostaty
prace w celu precyzyjnego ustalenia granic gminy Ryki i gminy Dgblin.

I

1. W trakcie rozprawy przed Trybunalem Konstytucyjnym przedstawiciel gminy Ryki
zwrocit uwage na sytuacj¢ jaka powstala wskutek wydania przez Rad¢ Ministrow kolejnego
rozporzadzenia ustalajacego granice gminy Ryki. Rozporzadzeniem z dnia 29 wrze$nia 2001 r.
w sprawie ustalenia w wojewddztwie lubelskim w powiecie ryckim granic gminy Ryki oraz
gminy o statusie miasta Dgblin (Dz.U. Nr 116, poz. 1242) Rada Ministrow dokonata ponownego
ustalenia granic gminy Ryki poprzez wylaczenie z jej obszaru czegsci obszaru wsi Bobrowniki i
przytaczenie go do terenu gminy o statusie miasta Dgblin. Dokonano w nim okreslenia
przemieszczanego obszaru poprzez wskazanie arkusza mapy obrgbu ewidencyjnego i numerow
dziatek. Laczna powierzchnia przemieszczanego obszaru obejmuje 406,10 ha.

W zwiazku z nowym ustaleniem granic gminy Ryki jej przedstawiciel wyrazit
watpliwos¢ — do$¢ istotna, jezeli wezmie si¢ pod uwage wczesniejsze spory dotyczace tego jaki
obszar podlega¢é ma przemieszczeniu pomigdzy sasiadujacymi gminami — co do tego czy
rozporzadzenie z 29 wrzesnia 2001 dokonuje derogacji kwestionowanego przepisu § 3
rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin.
Watpliwosci te spowodowane zostaty w szczego6lnosci brakiem w nowym uregulowaniu klauzuli
derogacyjnej. Stad — zdaniem przedstawiciela gminy Ryki — nie mozna w tym konkretnym
przypadku mowi¢ o uchyleniu przepisu na zasadzie lex posterior derogat priori, gdyz reguleg te
zastosowa¢ mozna jedynie w przypadku powtarzalnosci przedmiotu normowania. Wprawdzie
rozporzadzenie z 29 wrzesnia 2001 r. dokonuje przemieszczenia pomigdzy gminami Ryki 1
Degblin obszaru o takiej samej powierzchni (406,10 ha) jednak wskutek braku precyzji regulacji
poprzedniej nie mozna z cala pewnoscia stwierdzi¢ czy w obydwu rozporzadzeniach chodzi o
ten sam teren. Powstaje zatem sytuacja, w ktorej mozliwe jest przemieszczenie zarowno réznych
obszarow, jak i jednego (tego samego) obszaru. Przy czym w tym ostatnim przypadku nie jest



jasne z jaka data nastapi¢ ma przemieszczenie, co powoduje dla obydwu gmin daleko idace
konsekwencje finansowe.

Odnoszac si¢ do zmiany tresci niektérych wzorcow kontroli, jaka nastapila w czasie
pomigdzy wydaniem kwestionowanego rozporzadzenia z 21 grudnia 1999 r. a dniem rozprawy,
przedstawiciel gminy Ryki stwierdzit, iz zarowno poprzednie, jak i obecne brzmienie art. 4 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym zawiera wspolng tre$¢ normatywna, ktora jest upowaznienie
Rady Ministrow do ustalania granic gmin. Z tak sformutowanego nakazu wynika konieczno$¢
odpowiedniej konkretyzacji wydawanych w tym wzgledzie aktéw wykonawczych. Podstawe
kontroli w niniejszej sprawie moze zatem stanowi¢ zaréwno art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym w jego pierwotnym brzmieniu, jak i przepis znowelizowany. W konsekwencji
przedstawiciel gminy Ryki podtrzymat stanowisko wyrazone w pismach procesowych wnoszac
o stwierdzenie niezgodnos$ci § 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z 21 grudnia 1999 r. w sprawie
ustalenia granic niektorych gmin z art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

W trakcie prezentowania ostatecznego stanowiska przedstawiciel gminy Ryki zlozyt
wniosek o0 rozszerzenie wniosku o stwierdzenie takze niezgodno$ci rozporzadzenia Rady
Ministrow z 29 wrzesnia 2001 r. w sprawie ustalenia w wojewodztwie lubelskim w powiecie
ryckim granic gminy Ryki oraz gminy o statusie miasta Deblin z art. 4 ust. 5 1 art. 4a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym oraz odroczenie terminu rozprawy. Trybunat, biorac pod uwage
catoksztalt podniesionych we wnioskach probleméw prawnych oraz moment i okoliczno$ci w
jakich miato miejsce rozszerzenie wniosku postanowil nie uwzglednic¢ go.

2. Przedstawiciel gminy Kosakowo podtrzymal stanowisko wyrazone we wniosku.
Wobec zmiany stanu prawnego w zakresie ustawowych wzorcOw odniesienia wnidst —
podzielajac  czgéciowo stanowisko Prokuratora Generalnego dotyczace mozliwosci
uwzglednienia nowych wzorcow kontroli — o stwierdzenie niezgodnosci § 5 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, art. 4 ust. 1 pkt 1 i art. 4 a ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, art. 3 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz
z art. 20 ust. 1 ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne.

3. Takze przedstawiciel powiatu puckiego podtrzymal stanowisko i argumentacjg
wyrazong we wniosku. W sprawie powolania nowych wzorcow kontroli zajat stanowisko
podobne jak przedstawiciel gminy Kosakowo.

4. Obecny na rozprawie przedstawiciel Rady Ministréw wniost o stwierdzenie zgodnos$ci
§ 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin ze wszystkimi wskazanymi przez wnioskodawcow wzorcami kontroli. W
odniesieniu do § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin wnidst o umorzenie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym. Jego zdaniem, mimo braku odpowiednich przepisow uchylajacych
kwestionowany przepis ma miejsce derogacja § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia
1999 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin, ze wzgledu na tozsamo$¢ przenoszonego
obszaru. Jednocze$nie — odpowiadajac na pytanie Trybunatu — przyznat, iz istnieje hipotetyczna
mozliwo$¢, ze w obydwu rozporzadzeniach jest mowa o dwu roznych obszarach. Stad tez nie
mozna wykluczy¢ tezy o braku derogacji.

5. O umorzenie postgpowania — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym — w odniesieniu do kwestionowanego § 3 Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r.
w sprawie ustalenia granic niektérych gmin wniost takze przedstawiciel Prokuratora Generalnego.
W pozostatym zakresie podtrzymat stanowisko wyrazone w pismie procesowym z 30 lipca 2001.



I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Dla rozpoznania niniejszej sprawy wazne znaczenie ma okreslenie wzorcow
stanowiacych podstawg kontroli kwestionowanych przepisow. Jest to o tyle istotne, Zze w okresie
pomigdzy wejSciem w zycie zakwestionowanych przepisow (takze terminem wniesienia
wnioskéw przez zainteresowane podmioty) a momentem rozpoznawania sprawy nastapity
zmiany brzmienia niektorych z nich. Nie dotyczy to art. 20 ust. 1 ustawy z 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i1 kartograficzne, ktory zachowal swoja dotychczasowa tre$¢ i brzmienie.
Inaczej problem przedstawia si¢ w odniesieniu do art. art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym.

Wskazany przez wszystkich wnioskodawcow jako zasadniczy wzorzec do badania
legalnos$ci kwestionowanych przepiséw art. 4 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym zostal znowelizowany na mocy ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o
samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektoérych innych ustaw. Przed nowelizacja art. 4 ust. 1
posiadat brzmienie: “1. Tworzenie, faczenie, podzial i rozszerzenie gmin, ustalenie ich granic i nazw
oraz siedzib wladz nastgpuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami”. Po nowelizacji otrzymat brzmienie:

“1. Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia:

1) tworzy taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice,

2) nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice,

3) ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz.”

W tym kontekscie rodzi si¢ zasadnicze pytanie, czy art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym jako podstawowy wzorzec kontroli zgodno$ci z prawem kwestionowanych przepiséw
prawnych zachowat swoja adekwatno$¢ takze w nowym stanie prawnym. Otdz istota zarzutdw
wnioskodawcow, niezaleznie od réznych zarzutdw o charakterze positkowym, sprowadza si¢ do
tego, ze w zaskarzonych przepisach nie zostaty okreslone granice zmian terytorium poszczegdlnych
gmin. Nie ulega watpliwosci, Ze zmiana powierzchni gminy wiaze si¢ zawsze ze zmiang granic 1
konieczno$cia ich wyraznego okre$lenia. Taki obowiazek dla Rady Ministrow wydajacej
rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic gmin, wynikat z art. 4 ust. 1 zarbwno w momencie
wydawania kwestionowanych przepisow, jak 1 w momencie rozpatrywania sprawy przez Trybunat
Konstytucyjny, mimo ze samo brzmienie przepisu stanowiacego wzorzec kontroli uleglo zmianie.
Nie zmienita si¢ jednak, z punktu widzenia podniesionych zarzutéw, zasadnicza tre$¢ zawartej w art.
4 ust. 1 delegacji ustawowej, ktora naktadala na Rade¢ Ministréw w obu przypadkach obowiazek
ustalenia granic w zwiazku z dokonywanymi zmianami powierzchni gmin. W tym zakresie mozna
moéwic o tozsamosci normy prawnej wynikajacej z art. 4 ust. 1 w obu jego brzmieniach. Biorac pod
uwage okolicznos¢, ze nie ulegta zmianie takZze numeracja przepisu stanowiacego wzorzec kontroli
kwestionowanych przepisdéw, nie istnieje potrzeba modyfikacji tego wzorca przez wnioskodawcow.

Istotne wydaje si¢ takze zwrocenie uwagi na to, ze ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o
zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa,
o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 45,
poz. 497), rozszerzyta i sprecyzowala zasady zmiany granic gmin, powiatow i wojewddztw.
Znalazto to odzwierciedlenie m.in. w art. 4a 1 art. 4b ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym oraz w art. 3 do 3a ustawy 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, ktore
weszly w zycie juz po zlozeniu wnioskéw. Niewatpliwie dzigki tejze nowelizacji ustawodawca
w sposéb jasny i precyzyjny okreslit tresci, ktore wiaza si¢ ze zmiana granic gmin i powiatow,



co utatwia wyktadni¢ art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zawierajacego delegacje dla
wydania stosownego rozporzadzenia przez Rad¢ Ministrow.

Dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw powolywanie si¢ na
kolejne, nowe wzorce kontroli — mimo, ze umacniatyby argumentacj¢ wnioskodawcow — nie jest
konieczne, poniewaz wynikajacy z art. 4 ust. 1 (zarobwno w brzmieniu w momencie wydawania
rozporzadzenia jak rozpatrywania sprawy) obowiazek ustalenia granic jest oczywisty. Nie budzi
watpliwosci okoliczno$é, ze art. 4 ust. 1 w calym okresie swego obowigzywania (w tym w
momencie wydawania wyroku) zawieral stanowiace punkt odniesienia do kontroli
kwestionowanych przepisOw norme¢ prawna nakazujaca ustalenie w akcie podustawowym granic
gminy. Wynika ona zaréwno z literalnego brzmienia delegacji ustawowej, jej wyktadni
systemowe] a takze dotyczacego jej orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Zreszta
powotanie nowych wzorcow kontroli — na co wskazywat w swoim pi§mie Prokurator Generalny,
a na rozprawie takze wnioskodawcy — rodzi¢ mogloby kontrowersje dotyczace mozliwosci 1
zakresu ich uwzglednienia w odniesieniu do aktéw normatywnych, ktére podlegaja konsumpcji
przed wejsciem w zycie tychze wzorcow i to w sytuacji gdzie ich tre§¢ w szerokim zakresie jest
mozliwa do wyinterpretowania z tresci art. 4 ust. 1. Wskazanie nowych wzorcow kontroli w
takim zakresie jak to ujmuje Prokurator Generalny (i czg$ciowo wnioskodawcy) — co zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego jest w niniejszej sprawie niedopuszczalne — nie mialoby tez
znaczenia dla celow, ktore chca osiagnaé wnioskodawcy i ich intereséw prawnych, poniewaz art.
4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wystarcza do stwierdzenia niekonstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw prawnych bez siggania po inne wzorce, ktorych wnioskodawcy nie
powotali lub nie mogli powota¢ w momencie skladania wnioskdéw. Istotne jest to, ze
wyeliminowanie z obrotu prawnego kwestionowanych przepisow, rodzi konsekwencje w postaci
obowiazku uwzglednienia przez Rade Ministrow przy wydawaniu nowego rozporzadzenia
przepisow prawnych obowiazujacych w momencie jego wydawania, co wiagza¢ si¢ bedzie z
konieczno$cia uwzglednienia w trakcie jego wydawania takze tresci art. 4a 1 4b ustawy o
samorzadzie gminnym oraz art. 3 do 3d ustawy o samorzadzie powiatowym.

Zblizony tok rozumowania jak w odniesieniu do ustalania granic gminy nalezaloby
przyja¢ w odniesieniu do ustalania granic powiatu, jednakze z uwzglednieniem specyfiki i trybu
tworzenia ponadgminnych jednostek podzialu terytorialnego. We wnioskach Rady Gminy
Kosakowo oraz Rady Powiatu Puckiego, niezaleznie od innych wzorcow kontroli pojawit si¢
takze art. 3 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. W mysl tego przepisu w jego pierwotnym
brzmieniu: “Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia, tworzy, taczy, dzieli i znosi powiaty, po
zasiggnigciu opinii zainteresowanych rad gmin, rad powiatdw i1 sejmikéw wojewodztw”.
Wzorzec ten wydaje si¢ nieadekwatny do zaskarzonej sytuacji, dotyczy on bowiem w
rzeczywisto$ci takiego uktadu odniesienia, w ktorym punktem wyjscia do przeprowadzenia
przewidzianych w tym ustgpie operacji moga by¢ gminy jako podstawowe jednostki podziatu
terytorialnego o okre§lonym obszarze i granicach. Ta sama gmina jako konkretna jednostka
podzialu terytorialnego nie moze wchodzi¢ w sklad dwu réznych jednostek podziatu
terytorialnego. Dlatego tez warunkiem niezbednym dla ustalenia granic powiatu jest pierwotne,
czytelne ustalenie granic gmin, ktore wchodza w sktad tych powiatow. Przylaczenie czgsci
obszaru jakiej$ gminy znajdujacej si¢ w konkretnym powiecie do obszaru gminy znajdujace;j si¢
w innym powiecie, wymaga wpierw dokonania zmiany granic gmin z zachowaniem zasad
dotyczacych ich ustalania oraz obowiazujacych procedur. Jezeli zmiana taka dokonuje sig
pomiedzy juz istniejacymi gminami bez przemieszczania gmin pomi¢dzy powiatami, kluczowe
znaczenie dla ustalenia granic powiatu ma wskazanie gmin o okreslonych granicach, ktore
wchodza w sktad tego powiatu. Przemawia za tym zreszta aktualne brzmienie art. 3 ust. 1 a takze
tres¢ dodanych juz po wniesieniu wnioskow — art. 3a do 3d ustawy o samorzadzie powiatowym.
Wedlug aktualnie obowiazujacego brzmienia art. 3 ust. 1 “ustalenie granic powiatu nastgpuje
poprzez wskazanie gmin wchodzacych w sktad powiatu”. Stad tez podstawg prawna do wydania



rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic niektérych
gmin (Dz.U. Nr 117, poz. 1230), w ktorym zawarty jest kwestionowany przez Rad¢ Gminy
Kosakowo oraz Radg Powiatu Puckiego § 5 pkt 2 tegoz rozporzadzenia, stanowit art. 4 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnos¢ kwestionowanych przepisoéw rozporzadzenia Rady
Ministrow z 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin z delegacja
ustawowa zawarta w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym ma kluczowe znaczenie dla
oceny ich zgodno$ci z prawem 1 jednocze$nie stanowi wystarczajaca podstawe do ich
wylaczenia z obowiazujacego porzadku prawnego. Art. 3 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym w jego pierwotnym brzmieniu, podobnie jak art. 3 do 3d w aktualnym brzmieniu
tejze ustawy, odnosza si¢ do sytuacji, kiedy granice gmin sa juz okre§lone. W takim stanie
rzeczy ustalenie granic powiatu nastgpuje przez wskazanie gmin wchodzacych w sktad powiatu.
Z tych tez wzgledow kwestionowane przepisy rozporzadzen Rady Ministrow nie sa niezgodne z
art. 3 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym w jego pierwotnym brzmieniu. Takiej
niezgodno$ci nie mozna byloby takze stwierdzi¢ odwotujac si¢ do art. 3-3d ustawy o
samorzadzie powiatowym wprowadzonych juz po wniesieniu wnioskéw. Nalezy jednak
podkresli¢, iz taki stan rzeczy w konteks$cie nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym nie
wplywa na oslabienie praw jednostek samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego.

Istotne jest takze i to, ze w nowym stanie prawnym, a wigc takze przy wydawaniu
nowego rozporzadzenia, ktore dotyczyloby sytuacji prawnej uregulowanej] w
zakwestionowanych przepisach prawnych, Rada Ministrow realizujac delegacj¢ zawarta w art. 4
ust. 1 bedzie musiata uwzgledni¢ takze dodane przez ustaweg z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie
ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o
administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw, art. 4a i 4b ustawy
o samorzadzie gminnym, ktore szczegétowo reguluja procedurg zmian granic gmin.

Powyzsze ustalenia maja istotne znaczenie dla uporzadkowania wzorcéw kontroli
kwestionowanych przepiséw prawnych. Nie przesadzaja jednak w zadnym stopniu o ich bycie
prawnym. Stwierdzenie bowiem ich niezgodno$ci z ktéorymkolwiek z wzorcow kontroli
powoduje ich eliminacj¢ z obrotu prawnego.

2. Istota zarzutéw podniesionych we wszystkich trzech wnioskach w odniesieniu do
zakwestionowanych przepisow rozporzadzen Rady Ministrow sprowadza si¢ do stwierdzenia
nieprawidtowos$ci prawnych zwigzanych ze zmiang granic gmin. Wadliwo$¢ § 3 rozporzadzenia
Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin — do ktorej odnosi
si¢ wniosek Rady Miejskiej w Rykach — polega na zmianie granic gminy Dg¢blin w wojewddztwie
lubelskim bedacej konsekwencja przylaczenia do niej odlaczonej od gminy Ryki czesci wsi
Bobrowniki o powierzchni 406,10 ha, bez wskazania o jaki konkretny obszar chodzi, jakie sa jego
granice, a takze tego, jak beda przebiega¢ granice obydwu gmin po dokonaniu zmian. Zblizony
charakter maja problemy prawne podniesione w dwoch pozostatych wnioskach (Rady Powiatu
Puckiego i Rady Gminy Koskowo), ktére dotycza tego samego zagadnienia, a mianowicie zmiany
granic gmin Kosakowo 1 gminy o statusie miasta Rumia. Zmiana ta polegala na odtaczeniu od
gminy Kosakowo w powiecie puckim czgsci jej obszaru wchodzacego w sktad wsi Kazimierz 1
przytaczeniu jej do gminy o statusie miasta Rumia w powiecie wejherowskim. W kwestionowanym
§ 5 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin, prawodawca ograniczyt si¢ jedynie do wskazania gminy od ktorej ma by¢
odlaczona czg$¢ nieostro okreslonego jej terytorium oraz gminy do ktdrej terytorium to zostaje
przytaczone. Wskazano takze przyblizone polozenie przemieszczanego terenu (obszaru wsi
Kazimierz). Z kwestionowanego przepisu jasno nie wynika czy chodzi o terytorium calej wsi czy tez
jedynie o obszar bedacy jakas jej czgscia, a jezeli czg$cia — to jak duza 1 gdzie potozona. Z tresci
rozporzadzenia nie wynika tez jaka jest powierzchnia przemieszczanego terenu oraz jakie sa jego
granice.
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Wskazany we wszystkich trzech wnioskach stan rzecz i odnoszone do niego zarzuty
pozwalaja jednoznacznie stwierdzi¢, ze sposdb dokonania przemieszczenia spornych terenow
pomigdzy gminami okreslony w § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 grudnia 1999 r. oraz § 5
pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréow z 20 grudnia 2000 r. pozostaje w razacej sprzecznosci z
trescia delegacji ustawowe] zawarte] w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na ktora
zreszta Rada Ministrow wydajac rozporzadzenia zawierajace kwestionowane przepisy powoluje
si¢. Nie zostal przede wszystkim zrealizowany podstawowy obowiazek wynikajacy z delegacji
ustawowej nakazujacy ustalenie granic gmin. Jest to o tyle istotne, ze Rada Ministrow w
rozporzadzeniach zawierajacych skarzone przepisy nie tylko powotluje si¢ na delegacje
ustawowa zawierajaca taki obowiazek i nakaz zarazem, ale i okreslita w nazwie obu aktoéw
normatywnych, ze sg to rozporzadzenia Rady Ministrow “w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin”. Wyktadnia jezykowa, zarowno tresci art. 4 ust. 1 zawierajacego delegacj¢ ustawowa do
wydania kwestionowanych rozporzadzen, jak i ich nazwa, wyraznie wskazuja na ich cele oraz
zwiazane z tym obowiazki organdw realizujacych upowaznienie ustawowe.

Problem zmiany granic gmin byt juz przedmiotem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego. W
orzeczeniu z 27 listopada 2000 r. w sprawie U. 3/00 (OTK ZU Nr 8/2000, poz. 293) rozwazajac
zagadnienie legalnosci 1 konstytucyjnosci § 11 kwestionowanego rOwniez w niniejszej sprawie
rozporzadzenia Rady Ministréw z 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin,
Trybunat negatywnie ustosunkowat si¢ do metody jaka Rada Ministréw postuzyta si¢ dla ustalenia
granic gminy. W §wietle wyrazonej tam oceny nie mozna uzna¢, “iz ustalenie granic sprowadzi¢
mozna wylacznie do samego tylko wskazania powierzchni obszaréw, ktéorych zmiana granic
winna dotyczy¢”. Trybunal w calej rozciaglo$ci podtrzymuje wyrazone w tymze orzeczeniu
stanowisko, iz: “ustaleniu granic przez Radg¢ Ministrow towarzyszy¢ powinno takie ich
konieczne doprecyzowanie, ktére do minimum ograniczy margines dowolnosci w dziataniach
instytucji 1 stuzb geodezyjnych powotanych ustawowo do nastgpczych dziatan faktycznych,
zwiazanych z okresleniem nowego ich przebiegu”. Konstatacja ta nie stracita na aktualnosci
takze w odniesieniu do § 3 rozporzadzenia Rada Ministréw z 21 grudnia 1999 r. oraz § 5 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2000 r. Pierwszy z tychze przepiséw wskazuje
jedynie na blizej nieoznaczony obszar podajac jedynie jego powierzchnig 1 wskazujac wies, w
ktorej jest potozony. Nie jest jednak jasne czy chodzi o teren rozciagajacy si¢ wzdtuz catej linii
granicznej, czy tez o obszar inaczej uksztattowany (siggajacy, np. w glab wsi Bobrowniki).
Faktycznie istnie¢ moze bardzo wiele kombinacji terytorialnych dotyczacych geometrycznego
ksztattu przenoszonego migedzy gminami obszaru, a przez to tez rézne mozliwosci w zakresie
ksztattowania przebiegu linii granicznej. Podobne problemy rodza si¢ w zwiazku ze
stosowaniem drugiego z kwestionowanych przepisow, przede wszystkim ze wzglgdu na
nieokreslenie obszaru wsi oraz brak precyzyjnie okreslonych jego granic. Taki stan rzeczy moze
uniemozliwia¢ prawidlowe okre§lenie granic pomigdzy gmina, od ktorej wskazany w
rozporzadzeniu teren jest odlaczany a gming do ktorej jest przytaczany. Oba kwestionowane we
wnioskach przepisy faktycznie uniemozliwiaja czytelna identyfikacj¢ terenow, ktore maja by¢
przedmiotem przemieszczenia, a przez to takze granic gmin, ktére maja by¢ ustalone w
nastgpstwie takiego przemieszczenia. Ustalenie nowych granic gminy jest czynno$cia faktyczna
polegajaca na naniesieniu odpowiednich zmian na mapach a w razie potrzeby odwzorowania ich
w terenie. Realizacja tych czynnos$ci nie jest mozliwa jedynie na podstawie przyblizonych
danych takich jak podanie obszaru przemieszczenia badz jego orientacyjnej lokalizacji. Dla
dokonania odpowiednich czynnosci geodezyjnych 1 kartograficznych zwiazanych z
przemieszczeniem gruntow pomigdzy gminami a w dalszej konsekwencji ustalenia granic
migdzy tymi gminami konieczna jest odpowiednia podstawa prawna, ktéra w kontekscie
delegacji zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi odpowiednie
rozporzadzenie Rady Ministrow. Mimo, ze aktualnie obowiazujace przepisy prawne, w tym
ustawa o samorzadzie gminnym, przewiduja odpowiednie uczestnictwo w procedurze zmian
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granic gmin odpowiednich organéw samorzadu terytorialnego oraz stosownych konsultacji z
mieszkancami (wymogi te zostaly bardzo precyzyjnie okre$lone zwlaszcza po nowelizacji
ustawy o samorzadzie gminnym dokonanej ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o
samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw) z Rady Ministrow nie zostat
zdjety wynikajacy z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym obowiazek ustalenia granic gmin.
Ustawodawca majac na uwadze okolicznos$¢, ze zmiana granic dokonuje si¢ czgsto w warunkach
sporu, stusznie nie przekazywat prawa do ostatecznego ustalenia granic organom samorzadu
terytorialnego. Nie oznacza to oczywiscie — co zreszta wynika z ustawy o samorzadzie gminnym —
ze organy zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego i mieszkancy nie uczestnicza w
samej procedurze zmiany granic.

W konteks$cie niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy — tak jak to uczynit Trybunal w
sprawie U. 3/00 — Ze nie jest zadaniem Trybunatu “wskazywanie (...) optymalnego sposobu, w
jakim prawodawca mégltby dokona¢ takiego dookreslenia nowego ksztaltu granic (np. w postaci
zalacznika czy aneksu zawierajacego ich opis, badz mapg)”. Istotne jest jednak takie
skonstruowanie przepisu aby mogt by¢ on odczytany jednoznacznie. Jedynie bowiem
jednoznaczne odczytanie przepisu okreslajacego granice jednostki samorzadu terytorialnego
umozliwia praktyczna jego realizacje w zakresie sporzadzania map geodezyjnych 1 wlasciwego
odwzorowanie zmian w terenie. Konieczne jest takze zrealizowanie wszystkich elementow
zawartych w delegacji ustawowej art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten,
wskazany przez wnioskodawcoéw jako wzorzec badania legalnosci obydwu kwestionowanych
przepisow, zawiera delegacj¢ skierowana do Rady Ministrow do: “ustalania granic gmin”.
Niewatpliwie tak sformutowana tre$¢ delegacji dotyczy takze ustalenia granic w zwiazku ze
zmiang granic gmin, mimo ze ustawodawca nie postuguje si¢ pojgciami takimi jak:
przemieszczenie terytorialne, przeniesienie terytorium czy obszaru, odlacznie obszaru i jego
przylaczenie. Z tredci art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika ponad wszelka
watpliwos¢ mozliwo$¢ przemieszczenia terytorialnego pomigdzy gminami tylko w warunkach
czytelnego ustalania nowych granic pomigdzy gminami. Wszelkie dodatkowe informacje
(obszar, potozenie, powierzchnia przemieszczanego terenu itp.) maja w tym kontekscie charakter
jedynie pomocniczy i same w sobie nie wystarczaja do realizacji delegacji ustawowe;j.

Postuzenie si¢ w zaskarzonych przepisach jedynie warto$ciami liczbowymi odnoszonymi
do wielko$ci obszaru bez ich wyraznej identyfikacji albo wskazanie nazwy miejscowosci z ktéra
wiaze si¢ przemieszczenie terytorialne pomigdzy gminami bez okreslenia jej obszaru i granic,
nie stanowi prawidlowego wypetienia i wykonania delegacji wynikajacej z art. 4 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera delegacje dla
Rady Ministrow do tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic, a
takze do nadawania gminie lub miejscowos$ci statusu miasta 1 ustalania jego granic, oraz
ustalania i zmiany nazwy gmin oraz siedzib ich wtadz. Zakres przedmiotowy delegacji zostat
zatem ustalony precyzyjnie i w sposob nie pozostawiajacy miejsca na dowolnos¢ w zakresie jej
interpretowania.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, takze pod rzadami poprzednich przepisow
konstytucyjnych, poczawszy od pierwszego wydanego przez Trybunal orzeczenia w sprawie U
1/86 (OTK w 1986 r.) poprzez nastepne, m.in. w sprawach: U 5/86 (OTK w 1986 r.), U. 4/91
(OTK w 1992 1), K. 1/87 (OTK w 1987 r.), P. 2/87 (OTK w 1987 r.), U. 7/93 (OTK w 1994 r.),
U. 4/95 (OTK w 1995 r.) panowato przekonanie, ze rozporzadzenie jako akt wykonawczy wobec
ustawy zdeterminowany jest trzema warunkami: 1) wydania rozporzadzenia na podstawie
wyraznego, to jest nie opartego tylko na domniemaniu ani na wyktadni celowosciowe;,
szczegblowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu, 2) wydania
rozporzadzenia, co do przedmiotu i tresci normowanych stosunkéw, w granicach udzielonego
przez ustawodawcg upowaznienia do wydania tego aktu, w celu wykonania ustawy, 3)
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niesprzeczno$ci tresci rozporzadzenia z normami Konstytucji RP, aktem ustawodawczym na
podstawie ktorego zostalo wydane, a takze z wszystkimi obowigzujacymi aktami
ustawodawczymi, ktore w sposob bezposredni lub posredni reguluja materie bedace
przedmiotem rozporzadzenia. Warunki te przetozone na normy prawne, oznaczaja odpowiednio
zakazy wydawania rozporzadzen: bez upowaznienia ustawowego; nie bedacych aktami
wykonujacymi ustawe; sprzecznych z konstytucja i obowiazujacymi ustawami. Rozporzadzenie
nie moze wigc bez wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfer¢ materii prawnych
regulowanych innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich tresci przeksztatcac,
modyfikowaé, a nawet nie powinno ich powtarza¢. Naruszenie tych warunkow moze stwarzaé
podstawe do postawienia zarzutu niezgodno$ci rozporzadzenia z ustawa (por. Orzeczenie w
sprawie U. 3/97). Pamigtac tez nalezy, ze rozporzadzenia wydawane sa na podstawie ustaw i w
celu ich wykonania. Taki charakter rozporzadzenia determinuje i ogranicza ich tres¢
przynajmniej w trzech plaszczyznach. Po pierwsze w drodze delegacji ustawowej do
prawotworstwa administracyjnego nie moze zosta¢ przekazane uprawnienie do zmiany
przepisOw rangi ustawowej. Po drugie, upowaznienia ustawowe nie moga delegowa¢ prawa do
wkraczania w materi¢ zastrzezona wylacznie dla regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane na
podstawie delegacji ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny by¢
wyraznie tre$cig dyspozycji ustawowych 1 stuzy¢ ich realizacji. Jesli wymagania takie nie sa
spetnione, to przepisy podustawowe nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne.

Szczegbdlnego znaczenia w tym kontek$cie nabiera problem realizacji upowaznien
ustawowych. Rozporzadzenia wydane w celu realizacji delegacji ustawowej podlegaja kontroli
co do ich konstytucyjnosci i legalnosci. W perspektywie takiej kontroli wazne znaczenie ma nie
tylko badanie czy rozporzadzenie wydane zostalo na podstawie ustawy, ale i takze to czy zostato
ono wydane w celu jej wykonania. Nalezy pamigta¢, ze delegacja ustawowa stanowi
upowaznienie ze strony ustawodawcy do wydania przez organ okreslony w delegacji aktu
normatywnego regulujacego wskazane w delegacji zagadnienie, gdy istnieje brak takiej regulacji
lub gdy ma nastapi¢ odmienne uregulowanie prawne w stosunku do obowiazujacego. W tym
kontek$cie winna tez by¢ oceniona realizacja przez Rade¢ Ministrow delegacji ustawowe]
zawarte] w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Nie ulega watpliwosci, ze okreslajac w
obydwu kwestionowanych przepisach jedynie obszar 1 powierzchni¢ podlegajaca
przemieszczeniu pomigdzy gminami, Rada Ministrow nie wypehita wszystkich zawartych tam
wymogow w zakresie dotyczacym sposobu dokonania zmian terytorialnych, wprowadzajac
jednoczesnie wlasne, nie przewidziane ustawa zasady. Takie naruszenie zakresu delegacji
stanowi (podobnie jak przekroczenie upowaznienia) o wadliwosci aktu wykonawczego.

Z tresci art. 92 Konstytucji RP wynika, ze ustrojodawca miat wolg pelnego,
podmiotowego i przedmiotowego okreslenia zakresu prawodawstwa podustawowego. W tym
celu natozony zostat na ustawodawce obowiazek precyzyjnego i szczegdélowego sformutowania
zakresu delegacji a przez to takze obowiazkéw organdw upowaznionych do jej realizowania. W
ten sposob rozporzadzenie wykonawcze zostalo mocno zwiazane z wola ustawodawcy.
Okreslone zostaly Scisle granice, w ktorych wydajacy rozporzadzenie ma mozliwos¢ wyboru
rozwiazan. Dlatego organ wydajacy rozporzadzenie jest $cisle zwiazany delegacja ustawowa. W
szerokim rozumieniu pojecie konstytucyjnosci prawa dotyczy nie tylko relacji Konstytucja —
ustawa, ale obejmuje takze badanie konstytucyjnosci kwestionowanego aktu. Relacje te
nabieraja szczegodlnego znaczenia w odniesieniu do tych przepisow Konstytucji, ktore okreslaja
sposob wydawania aktow podustawowych. Kazdy przypadek niewlasciwej realizacji
upowaznienia ustawowego stanowi naruszenie zawartych w Konstytucji przepiséw
proceduralnych. Biorac pod uwage taki stan rzeczy stwierdzi¢ nalezy, ze kwestionowane
przepisy sa niezgodne z delegacja ustawowa zawarta w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, a przez to takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
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Nie ulega watpliwosci, iz w szerokim rozumieniu pojecie konstytucyjnosci prawa
dotyczy nie tylko relacji konstytucja — ustawa, ale obejmuje takze stosunek ustawa — akt
podustawowy. W konsekwencji badanie legalno$ci obejmowaé¢ moze takze badanie
konstytucyjnosci kwestionowanego aktu. Relacje te nabieraja szczegélnego znaczenia w
odniesieniu do tych przepisow Konstytucji, ktore okreslaja sposob wydawania aktow
podustawowych. Kazdy przypadek niewtasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi
naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow proceduralnych. Biorac pod uwage taki stan
rzeczy stwierdzi¢ nalezy, ze kwestionowane przepisy sa niezgodne z delegacja ustawowa
zawarta w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym a przez to takze z art. 92 Konstytucji
RP.

Nie ulega watpliwosci, ze niezgodno$¢ kwestionowanych przepiséw z wskazanymi wyzej
wzorcami, w konteks$cie niniejszej sprawy, prowadzi takze do naruszenia zasad przyzwoite]
legislacji. W orzeczeniu z 25 listopada 1997 r. w sprawie K. 26/97 Trybunal wyraznie stwierdzit,
ze po stronie prawodawcy istnieje “obowiazek szanowania proceduralnych aspektow zasady
demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegoOlnosci szanowania zasad przyzwoitej
legislacji”. Zasady te stanowia przejaw ogolnej zasady zaufania obywatela do panstwa.
Posiadaja takze giebokie uzasadnienie konstytucyjne. Uzasadnienia tego Trybunat poszukiwat
tak w aksjologii Konstytucji, jak 1 w jej warstwie normatywne;j.

Podnoszona przez wnioskodawcéw niewykonalno$¢ kwestionowanych przepiséw
$wiadczy o niezachowaniu powyzszych regul, majacych charakter gwarancyjny nie tylko w
stosunku do obywateli. Rowniez instytucje publiczne: organy panstwa, jednostki samorzadu itd.
nie moga by¢ narazone na konsekwencje wynikajace z nieprecyzyjnego okreslenia ich sytuacji
prawnej i faktycznej. Prowadzi to bowiem do zdezorganizowania dziatalnosci tych instytucji a w
konsekwencji do funkcjonalnego ostabienia struktur panstwa. Zadaniem prawodawcy kazdego
szczebla jest budowanie zrgbow tadu prawnego w panstwie. Celowi temu stuzy tez precyzyjne i
jednoznaczne formulowanie przepiséw prawa. Weryfikacja przepisow prawnych z punktu
widzenia ich okreslonosci w przypadku okreslenia granic gmin wiaze si¢ ze $cistym okres§leniem
wszystkich elementow, ktore sa niezbgdne do ich wyznaczenia, przy zachowaniu prawem
przewidzianych procedur. Kwestionowane przepisy powyzszych wymagan nie spetniaja. Ich
analiza nie prowadzi bowiem do jednoznacznych wnioskow, a identyfikacja podstawowych
desygnatow dotyczacych ustalenia granic w odniesieniu przemieszczanych obszaréw jest w
praktyce niemozliwa. Stad tez tytuly rozporzadzen zawierajacych zaskarzone przepisy (“w
sprawie ustalenia granic niektorych gmin”) uzna¢ nalezy za mylace, poniewaz w rzeczywistosci
ustalen takich nie zawieraja.

Niewatpliwie istotne znaczenia, zwlaszcza dla dookreslenia zasad proceduralnych
zwiazanych ksztaltowaniem granic gmin w nastgpstwie zmian terytorialnych ma nowelizacja
ustawy o samorzadzie gminnym dokonana ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o
samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw. Jednakze i bez tej nowelizacji
art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym dawal podstawe do okreslenia podstawowych zasad
zwigzanych ze zmiana granic. Tres$¢ art. 4 oraz dodane nowe przepisy, tj. art. 4a i art. 4b ustawy o
samorzadzie gminnym a takze art. 3-3a ustawy o samorzadzie powiatowym tworza system
szczegOtowo okreslonych zasad proceduralnych dotyczacych tworzenia, taczenia 1 znoszenia gmin
(powiatow) oraz ustalania ich granic. Moga one znalez¢ takze zastosowanie w przypadku zmiany
granic gmin bedacych konsekwencja niniejszego wyroku.

Odrgbnego potraktowania wymaga wskazany jako wzorzec kontroli przez Rad¢ Gminy
Kosakowo art. 20 ust. 1 ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne. Przepis ten zamieszczony
jest w rozdziale 4 ustawy zatytulowanym: “Ewidencja gruntow i budynkow”. Zawiera on ogolne
okreslenie charakteru i tresci ewidencji gruntéw 1 budynkéw 1 wymienia najwazniejsze
informacje jakie ewidencja obejmuje. W art. 20 ust. 1 pkt 1 wskazane zostaly szczegdélowe dane
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jakie powinny zosta¢ uwidocznione w czesci ewidencji dotyczacej gruntow (rzecz dotyczy m.in.
danych odnoszacych si¢ do ich potozenia, granic, powierzchni, rodzajow uzytkow gruntowych,
klas gleboznawczych, oznaczenia ksiag wieczystych, zbiorow dokumentéw itd.). Biorac pod
uwage tak okreslong tres¢ art. 20 ust. 1 stwierdzi¢ nalezy, ze nie dotyczy ona bezposrednio
kwestionowanych przepisow.

Rozwigzania w nim zawarte dotycza co najwyzej konsekwencji ustalonych juz granic
gmin. Zadaniem stuzb geodezyjnych jest zapewnienie aktualnosci ewidencji gruntowych i
geodezyjnych, oraz dokonanie prawidlowego ich odwzorowania w terenie. W takim stanie
rzeczy podzieli¢ nalezy stanowisko Prokuratora Generalnego, ze kwestionowany przepis
prawny, z tej racji, ze Art. 20 ust. 1 ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne nie odnosi si¢
bezposrednio do zmiany granic gminy, nie jest z nim niezgodny. W zwiazku z niejasno$ciami
zwigzanymi z wzajemnym stosunkiem migdzy rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21
grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin (Dz.U. Nr 110, poz. 1266) i
rozporzadzeniem z dnia 29 wrzesnia 2001 r. w sprawie ustalenia w wojewodztwie lubelskim w
powiecie ryckim granic gminy Ryki oraz gminy o statusie miasta Dgblin (Dz.U. Nr 116, poz.
1242), Trybunal Konstytucyjny uwaza za stosowne przypomnie¢, ze zmiana obowiazujacych
przepisow moze by¢ przeprowadzona przez uchylenie dotychczasowej regulacji, zastapienie
dotychczasowej regulacji nowa regulacja, lub modyfikacje starego przepisu przez czeSciowa
zmiang. Wybdr formy powinien odpowiada¢ materii regulowanej kwestii. Adresat nie moze by¢
skazany na przypuszczenia jakie skutki ma przynie$¢ nowo wydany przepis.

Biorac pod uwage wszystkie powyzsze argumenty Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.



