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Uczestnicy postepowania:

1. Rada Ministréw jako organ, ktory
wydat akt objety wnioskiem

2. Prokurator Generalny

WNIOSEK
o stwierdzenie niezgodnosci §2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 lipca
2017 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast, nadania niekté6rym
miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wladz
niektorych gmin (Dz. U. z 2017 r. poz. 1427) w zakresie wskazanym we
wniosku ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz przepisami ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875 ze zm.)

Dzialajagc w imieniu i na rzecz Rady Gminy Stare Miasto, na podstawie
udzielonego mi pelnomocnictwa, ktérego odpis przesytam w zalgczeniu, na
podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188 pkt 3 Konstytucji
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Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483
ze zm.), [dalej takze: Konstytucja RP], niniejszym
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stwierdzenie, ze §2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu
miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektdrych gmin (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1427), [dalej takze: Rozporzadzenie]|, w zakresie zmiany granicy pomig¢dzy
gminami Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Konin polegajacej na wlaczeniu
do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Konin cz¢sci obszaru
obrebu ewidencyjnego Rumin, to jest dzialek ewidencyjnych nr 3/1, 3/10-3/15, 4/2,
744/1-744/3, 798/1, 799, 807/1-807/3, 808/1, 809/3-809/5 i 967/3, o lacznej
powierzchni 14,56 ha, z gminy Stare Miasto, jest niezgodny z:

1) art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875 ze zm.), [dalej takze: ustawa o
samorzgdzie gminnym], w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2
Konstytucji RP oraz w zw. z art. 7 Konstytucji RP

poprzez naruszenie procedury wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia
granic gmin polegajacego na tym, ze postepowanie inicjujace jego wydanie
zostalo wszczete na podstawie wniosku zlozonego przez podmiot
nieuprawniony;

2) art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 92 ust. 1
zd. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz w zw. z art. 7 Konstytucji RP

poprzez naruszenie procedury wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia
granic gmin polegajacego na jego wydaniu w oparciu o niepelny wniosek
zainteresowanej rady gminy;

3) art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1
w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 w zw. z art.
165 ust. 2 Konstytucji RP

polegajacego na ustaleniu granic gmin pomimo braku wystapienia w sprawie
lokalnego interesu publicznego (odmiennego od interesu wiasnego jednej z
gmin objetych zmiang granic), ktéry uzasadnialaby naruszenie zasady
stabilno$ci granic gmin;
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4) art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1
w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji
RP,

poprzez niezrealizowanie ustawowo okreslonych wytycznych wydania
rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin, do ktérych nalezy
zapewnienie gminom, ktdrych granice ulegajg zmianie, terytorium mozliwie
jednorodnego pod wzgledem przestrzennym;

5) art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1
Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2
w zw. z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP

poprzez niezrealizowanie wytycznych ustawowych wydania rozporzadzenia
w sprawie ustalenia granic gmin, do ktérych nalezy zapewnienie zdolnosci
wykonywania zadan publicznych obu gminom po dokonanej zmianie;

6) art. 165 ust. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP

poprzez naruszenie zasady samodzielnosci gminy polegajace na dokonaniu
zmiany przebiegu granicy pomigdzy gminami w sytuacji braku speinienia
przestanek celowosci, niezbgdnosci i proporcjonalno$ci takiego naruszenia.

Z ostroznosci procesowej, w sytuacji, w ktoérej przyporzadkowanie
przedstawionych we wniosku probleméw oceny zgodnosci kwestionowanego
przepisu Rozporzadzenia z aktami wyzszego rzedu, do okreslonych norm
konstytucyjnych lub ustawowych, budziloby watpliwosci Trybunati, wnosze
o zastosowanie zasady falsa demonstratio non nocet.

Roéwnocze$nie, na podstawie art, 98 §1 12 w zw. z art. 108 § 1 ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r., poz. 101 ze
zm.), W zw. z art. 36 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 1. poz. 2072), [dalej
takze: ustawa o trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym], wnosze o
przyznanie Wnioskodawcy zwrotu kosztow postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym oraz okreSlenie kosztéw reprezentowania Wnioskodawcy
przez radc¢ prawnego w wysokosci odpowiedniej do charakteru sprawy i wktadu
petnomocnika w przyczynienie si¢ do jej wyjasnienia oraz rozstrzygniecia.
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UZASADNIENIE

L LEGITYMACJA WNIOSKODOWACY

Niniejszy wniosek zostat ztozony w trybie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku
z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP podmiotem legitymowanym
do wystgpienia z wnioskiem o zbadanie zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych
przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi 1 ustawami jest organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Korzystajac z tego uprawnienia Rada Gminy Stare Miasto podjeta
w dniu 25 stycznia 2018 r. uchwatg Nr XLII/300/2018 w sprawie wystgpienia do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodno$ci §2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta, zmiany
nazwy gminy oraz siedzib wiadz niektorych gmin (Dz. U. z 2017 r. poz. 1427) z
przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z
1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471 oraz
z 2009 r. Nr 114, poz. 946) oraz przepisami ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U, z 2017 r. poz. 18775 i poz. 2232). W uchwale
okreslono w sposéb jednoznaczny przedmiot zaskarzenia oraz podstawy kontroli
wyznaczajace ramy niniejszego wniosku. W uchwale dokonano réwnoczesnie
umocowania do wystapienia z niniejszym wnioskiem i reprezentowania Rady Gminy
Stare Miasto w toku postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym dla radcy
prawnego prof. UAM dra hab. Krystiana M. Ziemskiego.

Legitymacja wnioskodawcy do wystapienia z niniejszym wnioskiem
znajduje swoje umocowanie w sprawach objetych zakresem dziatania Rady Gminy
Stare Miasto zgodnie z art. 191 ust. 2 Konstytucji RP.

Objety wnioskiem przepis Rozporzadzenia dokonuje zmiany przebiegu
granic pomiedzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem w ten
sposOb, ze czg$¢ terytorium pierwszej z wymienionych gmin wiaczana jest do
terytorium drugiej z wymienionych. W konsekwencji, zmianie ulega takze zakres
dzialania organéw gmin objetych zmiang granic.

Uzasadniajac powyzszy wniosek wskaza¢ trzeba, ze zgodnie z art. 16 ust. 1
Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym gmine stanowi
wspdlnota samorzagdowa odpowiedniego terytorium. Tym samym gmina stanowi
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korporacje terenowg - terytorialny zwigzek samorzgdowy. W doktrynie prawa
administracyjnego owa dwoisto$¢ natury gminy opisuje si¢ w ten sposob, ze
»Wspdlnota samorzgdowa stanowi substrat ludzki, a terytorium - substrat rzeczowy
gminy.”!. Oba elementy wyznaczajg ustrojowe znaczenie pojecia ,,gmina’.

Wskazaé nalezy dalej, ze gmina jako terytorialny zwiazek samorzadowy
wykonuje zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP znaczng czg¢s¢ zadan publicznych.
Szczegdlowy ich zakres okreslaja ustawy. Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP
oraz art. 1la ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym gmina
wykonuje swoje zadania, co do zasady, za posrednictwem jej organdw tj. rady gminy
(organu stanowigcego) oraz wdjta (organu wykonawczego). Organy gminy realizuja
przypisane gminie zadania na okre$lonym obszarze, ktére stanowi wyznaczone
granicami administracyjnym terytorium tej gminy. Zwigzane jest to z zasada
rozdzielnosci kompetencyjnej organéw wiadzy publicznej. W konsekwencji, gmina
nie moze np. zapewni¢ $wiadczenia ustug publicznych na rzecz cztonkéw wspdlnoty
gminy sasiedniej (chyba Ze uzyska dla takiego dziatania umocowanie w ramach
jednej z form wspdtdziatania gminnego, ktorej zasady 1 tryb zawigzywania zostaty
ustawowo okreslone).

Terytorialnie zakre$lony zakres zadan gminy wyznacza wlasciwosé
miejscowy jej organéw. W odniesieniu do organu stanowigcego gminy szczeg6lnie
dobrym przykiadem tego powigzania jest kompetencja rady gminy do stanowienia
aktéw prawa miejscowego (art. 41 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym). Akty
prawa miejscowego s3 bowiem zrddtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity (art. 87
ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji, rada gminy moze ustanawiaé przeplsy
lokalne obowigzujace wylgcznie na terenie gminy, ktdrej jest organem.

W $wietle powyzej poczynionych uwag, przepis §2 Rozporzadzenia (w
zakresie objetym wnioskiem) dokonujgc zmiany granic gminy Stare Miasto,
przesadza réwnocze$nie o zmianie terytorialnego zakresu dziatania Rady Gminy
Stare Miasto. Konsekwencjg wejscia w Zycie przedmiotowego Rozporzadzenia jest
w szczegOlnosci zmiana wiasciwosci miejscowej tego organu, co znajduje swoje
potwierdzenie m.in. w tym, ze dokonana zmiana wytacza spod jurysdykcji Rady
Gminy Stare Miasto mozliwo$¢ okreslenia zasad odbierania odpadéw z
nieruchomosci sktadajgcych si¢ na obszar wiaczany do miasta na prawach powiatu
Konin, mozliwo$¢ uchwalenia dla tego terenu miejscowego planu zagospodarowania
przesirzennego, czy mozliwo$¢ uwzglednienia prowadzonej na nim dziatalnosci

' B. Dolnicki, Komentarz do art. | ustawy o samorzqgdzie gminnym, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewe, Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, dostgpny w SIP LEX.
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gospodarczej przy okreslaniu wysoko$ci lokalnych danin publicznych, a takze
czerpania z niej dochodow.

Wejécie w zycie objetego wnioskiem przepisu Rozporzadzenia skutkowac
bedzie zatem zaréwno zmiang zakresu realizowanych przez Rad¢ Gminy Stare
Miasto zadan, jak 1 zmiang zdolno$ci do ich realizacji.

Podkredli¢ trzeba, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ugruntowat si¢ poglad, ze rozporzadzenie w sprawie ustalenia
granic jednostek samorzadu terytorialnego dotyczy z natury rzeczy zakresu dziatania
organdw tych jednostek. Dla przykladu, Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia
18 lipca 2006 roku (sygn. U 5/04) stwierdzil, ze rozstrzygniccie w przedmiocie
zmiany granic gmin ,wplywa ksztaltujgco na zdolnos¢ wykonywania zadan
publicznych przez te gminy, a takze na prawa polityczne i interesy ich mieszkancow”.

Majac na uwadze powyzsze, uznaé trzeba, ze Rada Gminy Stare Miasto jest
legitymowana konstytucyjnie do wystgpienia z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci przepisu §2 Rozporzadzenia z przepisami Konstytucji RP oraz
przepisami ustawy o samorzadzie gminnym jako 2e zaskarzony przepis
Rozporzadzenia dotyczy zakresu jej dziatania.

I1. UZASADNIENIE WNIOSKU

1. Kontekst normatywny

W dniu 24 lipca 2017 r. Rada Ministréw wydata rozporzadzenie w sprawie
ustalenia granic niektorych gmin i miast, nadania niektorym miejscowosciom statusu
miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wladz niektérych gmin, opublikowane
w Dzienniku Ustaw w dniu 26 lipca 2017 r. pod pozycja 1427.

Wsrod  szeregu  wprowadzanych  ww. Rozporzadzeniem  zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym kraju szczebla gminnego, zawarto zmiang
przebiegu granic pomi¢dzy gminami: Stare Miasto 1 miastem na prawach powiatu
Koninem — wyrazong w §1 pkt 4 1w §2.

Zgodnie z §1 pkt 4 Rozporzadzenia:

»Z dniem 1 stycznia 2018 r. ustala si¢ granice nastgpujgcych gmin [...] w
wojewddztwie wielkopolskim, w powiecie koninskim - gminy Stare Miasto i miasta na
prawach powiatu Konin przez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Stare
Miasto czesci obszaru obrebu ewidencyjnego Przydzialki, to jest dzialek
ewidencyjnych nr 85/29, 85/32, 563/2 i 564/4, o tgcznej powierzchni 0,15 ha oraz
czesci obszaru obrebu ewidencyjnego Pawilowek, to jest dzialek ewidencyjnych ny
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308/1, 328/4, 328/5, 329/4, 329/5, 330/5, 333/11, 333/13 i 519/1, o lgcznej
powierzchni 3,76 ha, z miasta na prawach powiatu Konin”.

Zgodnie natomiast z §2 Rozporzadzenia:

»Z dniem 1 stycznia 2019 r. w wojewddztwie wielkopolskim ustala sie granice miasta
na prawach powiatu Konin i w powiecie koninskim - gminy Stare Miasto przez
wigczenie do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Konin czgSci
obszaru obrebu ewidencyjnego Rumin, to jest dzialek ewidencyjnych nr 3/1, 3/10-
3/15, 4/2, 744/1-744/3, 798/1, 799, 807/1-807/3, 808/1, 809/3-809/5 i 967/3, 0 lgcznej
powierzchni 14,56 ha oraz czesci obszaru obrebu ewidencyjnego Zychlin, to jest
czesci dzialki ewidencyjnej nr 435/1 (droga publiczna), o powierzchni 0,12 ha, z
gminy Stare Miasto. Linia podziatu dziatki nr 435/1 przebiega od punktu
granicznego, nalezgcego do dziatek ewidencyjnych nr 1590, obreb Wilkow, miasto
Konin oraz nr 435/1, obreb Zychlin, gmina Stare Miasto, oznaczonego w ewidencji
gruntow i budynkow identyfikatorem P.3062.2540 do punktu zalamania zmienionej
granicy, lezgcego na granicy dzialek ewidencyjnych nr 435/1 i 398/1 pofozonych
w obrgbie Zychlin, gmina Stare Miasto, okreslonego w ukiadzie wspotrzednych
plaskich prostokgtnych PL-2000 wspotrzednymi X: 5783305,74 Y: 6518389,08.”.

Postgpowanie w sprawie zmiany granic objetych wyzej zacytowanymi
przepisami §1 pkt 4 i §2 Rozporzadzenia zostato zainicjowane wnioskiem Rady
Miasta Konina (pomijajgc w tym miejscu dopuszczalno$¢ kwalifikowania pisma
wszczynajacego postgpowanie poprzedzajgcego wydanie Rozporzadzenia jako
»wniosky” w rozumieniu ustawy o samorzgdzie gminnym, o czym b¢dzie mowa
w ramach stawianych zarzutow). Przedmiotowy ,,wniosek” obejmowat cztery zmiany
terytorialne w przebiegu granic pomiedzy gming Stare Miasto i miastem na prawach
powiatu Konin. Trzy sposrdd nich (okreslone w §1 pkt 4 i §2 in fine Rozporzadzenia)
dotyczyly korekty granic tych gmin warunkowang przebiegiem drég publicznych,
natomiast czwarta zmiana (okres$lona w §2 in principio Rozporzadzenia) dotyczyta
wlaczenia do miasta na prawach powiatu Konin z obszaru gminy Stare Miasto terenu,
na ktorym zlokalizowana jest oczyszczalnia Scickdw stanowigca wiasno$é PWiK sp.
z 0.0. (spoiki komunalnej, ktorej jedynym udziatlowcem jest miasto na prawach
powiatu Konin). Wszystkie z ww. propozycji sformutowanych we wniosku
Inicjujacym postgpowanie w sprawie zmiany granic gmin zostaty uwzglednienie w
ostatecznie przyj¢tej wersji Rozporzadzenia.

2. Tres¢ kwestionowanego przepisu i jego wykladnia

Jako ze wszystkie zarzuty sformutowane w niniejszym wniosku odnoszg sie
do oceny jednego przepisu Rozporzadzenia celowe jest jego taczne omdwienie dla
wszystkich podstaw kontroli i zarzutow.
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Przedmiotem niniejszego wniosku jest wylgcznie przepis §2 Rozporzadzenia
w zakresie zmiany granicy pomiedzy gminami Stare Miasto 1 miastem na prawach
powiatu Konin polegajgcej na wiaczeniu do dotychczasowego obszaru miasta na
prawach powiatu Konin cze$ci obszaru obrgbu ewidencyjnego Rumin, to jest dziatek
ewidencyjnych nr 3/1, 3/10-3/15, 4/2, 744/1-744/3, 798/1, 799, 807/1-807/3, 808/1,
809/3-809/51967/3, o0 tacznej powierzchni 14,56 ha, z gminy Stare Miasto (okreslany
dalej jako: §2 in principio Rozporzadzenia).

Ww. zmiana granic nie jest zwigzana z pozostatymi wprowadzanymi
Rozporzadzeniem zmianami w przebiegu granicy pomi¢dzy gminami Stare Miasto
a miastem na prawach powiatu Koninem (okre§lonymi w §1 pkt 4 i §2 in fine
Rozporzadzenia), a tym samym moze stanowi¢ samodzielny przedmiot kontroli
dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny.

Dokonujac  wykladni kwestionowanego przepisu §2 in principio
Rozporzadzenia uwzgledni¢ nalezy charakter zawartego w nim rozstrzygniecia.
W tym kontekscie przywolaé nalezy ugruntowane juz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego stanowisko, co do natury prawnej rozporzadzen wydawanych
w sprawie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju. I tak, gwoli przyktadu
w postanowieniu z dnia 5 listopada 2009 r. Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze
»~Rozporzgdzenia Rady Ministrow dotyczgce zmiany granic jednostek samorzgdu
terytorialnego [ ...] majg szczegolny charakter. [...] Przez ich wydanie dokonuje sie
czynnosci konwencjonalnej, ktorej skutkiem jest jednostkowa zmiana granic
terytorialnych jednostek samorzgdowych [...] Zarazem rozporzqdzenia te wywierajg
okreslone skutki dla podmiotow (0séb) zwigzanych z obszarami, do ktérych odnosi
sie dokonywana przez ich wydanie zmiana granic (np. w sferze przynaleznosci
ewidencyjnej, oznaczen geodezyjnych, powinnosci w sferze oplat podatkowych czy
innych danin publicznych, tresci dokumentow tozsamosci). W tym zakresie przepisy
[...] rozporzqdzenn Rady Ministrow mieszczq pierwiastki o charakterze
normatywnym, zwlaszcza z punktu widzenia ich roli i znaczenia dla konkretyzacji
unormowan ustawowych.”. Z punktu widzenia zakresu kognicji sprawowanej przez
Trybunal Konstytucyjny szczegdlnie istotna jest normatywna natura rozporzadzen
terytorialnych. Analiza tej ich cechy byla przedmiotem szerokozakrojonej refleksiji
Trybunatu w wyroku z dnia 27 listopada 2000 r.%, Uznal on w nim, ze wyrazone w
rozporzgdzeniu w sprawie zmiany granic gmin normy speiniaja zaréwno ceche
generalnosci, jak 1 abstrakcyjnosci. W odniesieniu do pierwszej z wymienionych
cech, wskazal, Zze adresatem regulacji rozporzadzenia terytorialnego nie jest
indywidualnie wskazany podmiot, ale ich rézne kategorie. W tym kontekscie
podkreslit, ze ,adresatem zakwestionowanych przepisow [rozporzadzenia

2 Postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. akt U 9/07, OTK-A 2009/10/152.
¥ Sygn. akt U 3/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 293.
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terytorialnego — wyjasn. Moje] nie mogg by¢ jedynie organy panstwa powotane do
technicznego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujqcego przypisanie
okreslonych obszarow do konkretnych gmin. Za adresatow przepisow [...]
rozporzqdzenia Rady Ministrow winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa (a wiec
zarowno mieszkancy przedmiotowych wsi, jak i wszelkie organy i instytucje
publiczne), ktore w zakresie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych
bgdz urzedowych) zetkng sie z problemem przynaleznosci danej wsi do okreslonej
gminy. Trzeba podkreslié, iz niejednoznaczny sposob okreslenia adresata normy
prawnej nie moze by¢ przesgdzajgcy o odmowie przyznania jej generalnego
charakteru.”. Dla uzasadnienia formulowanej tezy powolal si¢ na poglady J.
Wréblewskiego, dla ktérego nawet wyrazne zastosowanie przez prawodawce nazwy
jednostkowej nie przesadza jeszcze indywidualnego charakteru normy, ktérej adresat
jest w ten wilasnie sposGb opisany®. Autor ten wskazat na zachodzacg w pewnych
przypadkach konieczno$¢ dekodowania adresata danej normy z opisu przedmiotu jej
unormowania, a wigc wlasnie z zakresu zachowan, ktoérych bg¢dzie ona dotyczyc€.
Konkludujae, Trybunal uznal, ze z taka wlasnie sytuacjg mamy do czynienia
w odniesieniu do rozporzadzen terytorialnych. Analizujac natomiast dopuszczalno$é
przypisania rozporzadzeniom terytorialnym cechy abstrakcyjnosci, Trybunat
wskazal, ze , Normatywnej tresci zakwestionowanych przepiséw nie sposéb [...]
ograniczac wylgcznie do samego jedynie «technicznego» wyznaczenia nowych granic
gmin. Normy wyrazone w § 5 pkt 2 1 § 11 rozporzgdzenia Rady Ministrow nie
«spetniajg sie» wylgcznie jednorazowym ich wykonaniem. Zawarte w nich
unormowania stanowic¢ bedg w przysztosci czesé¢ skiadowq podstawy normatywnej
(tresciowej, proceduralnej, kompetencyjnej) dla podejmowania konkretnych
rozstrzygnie¢ o charakterze indywidualnym [ konkretnym. Kierujgc sig
SJormulowanym w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o
abstrakcyjnosci danej normy Swiadczy to, iz nie «konsumuje» si¢ ona wskutek
Jednorazowego jej wykonania, nalezy uzna¢, ze w przypadku zaskarzonych przepisow
rozporzqdzenia Rady Ministrow do takiego skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te
nie bedq juz rodzily powinnosci ponownej ich «technicznej» realizacji, ale jednak nie
utracq one swojej normatywnej aktualnosci, determinujgc tre$S¢ rozstrzygnieé
podejmowanych w przysziosci takze na ich podstawie. Przesqdzaé bedg przede
wszystkim o wiasciwoSci organdw dokonujgcych aktow stosowania prawa w
konkretnych sprawach nalezgcych do zakresu zadan «nowych» gmin. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wiec przyjgc, ze zakwestionowane normy rodzg w
okreslonych okolicznosciach nakaz okreslonego typu postepowania, wprawdzie nie
samoistnie i samodzielnie w oderwaniu od innych unormowan, ale wspdtksztaltujgc
tres¢ przyszlych aktow stosowania prawa”.

4 Por. J. Wroblewski, Norma generalna i norma indywidualna, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego,
Seria I, Prawo, Zeszyt 23, s. 6.
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Wyzej wskazane stanowisko zostalo powtérzone przez Trybunat
Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, w ktorym
Trybunat wskazal, ze , (...) materia zmiany granic gmin, bedgca przedmiotem
zaskarzonych przepisow, dotyczy rozstrzygania spraw o charakterze jednostkowym,
konkretnym, jednalze przybierajgcych postac aktu normatywnego — rozporzgdzenia
Rady Ministréw. Cho¢ rozstrzygnigcie to odnosi si¢ do zmiany granmic imiennie
okreslonej gminy lub gmin, to koryguje ono odpowiednio takze podzial terytorialny
kraju oraz wplywa ksztaltujgco na zdolnosé wykonywania zadav publicznych przez
te gminy, a takze na prawa polityczne i interesy ich mieszkancow.”;

Majac na uwadze dotychczas poczynione uwagi, uznac trzeba, ze przepis §2
Rozporzadzenia w objetym wnioskiem zakresie, cho¢ zawiera wiladcze
rozstrzygnigcie, co do przebiegu granicy pomig¢dzy gming Stare Miasto a miastem na
prawach powiatu Koninem, to rdwnoczesnie ksztaltuje w sposéb generalny zakres
zadan tych gmin oraz ich zdolnos¢ do realizacji tych zadan, a takze wyznacza w
sposob generalny i abstrakcyjny prawa i obowiazki mieszkancoéw tych gmin oraz
innych podmiotéw prawa - ktéore w zakresie swoich dziatan (faktycznych czy
prawnych, prywatnych badz urzgdowych) zetkng si¢ z problemem przynaleznosci
danego obszaru do okreslonej gminy?®.

Interpretujac przepis §2 Rozporzadzenia w objetym wnioskiem zakresie,
uwzgledni¢ trzeba takze wnioski wyplywajace z jego wykladni historycznej
1 celowosciowej. W odniesieniu do tych pierwszych, wskazaé trzeba, ze jego
skutkiem jest zmiana uksztaltowanej w toku historii, potwierdzonej na etapie
reaktywowania samorzgdu terytorialnego w Polsce (zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z
dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i
ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 1990 r. Nr 32, poz. 191 z pdzn.
zm.) 1 dotychczas prawnie niezmienianej, granicy pomigdzy gming Stare Miasto i
miastem na prawach powiatu Konin. Innymi stowy, skarzony przepis nie stanowi
formy ,przywrocenia”  historycznego, uprzednio istniejgcego  podziatu
terytorialnego, lecz forme¢ zmiany ,,pierwotnego” podziatu terytorialnego pomiedzy
gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem. Z punktu widzenia
wykladni celowosciowej wskazaé natomiast nalezy, ze zgodnie z uzasadnieniem
projektu rozporzadzania objg¢ta kwestionowanym przepisem zmiana terytorialna
dyktowana jest wylacznie wzglgdami ekonomicznymi tj. zmiang beneficjenta
podatku od nieruchomosci uiszczanego przez Przedsigbiorstwo Wodociggdw i
Kanalizacji sp. z 0.0., ktore wykonuje swoja dziatalno$¢ na obszarze objetym zmiang.

W toku interpretacji kwestionowanego przepisu uwzgledni¢ nalezy takze
tryb jego ustanowienia - istotny z punktu widzenia oceny legalnosci dochowania

3 Por, takze: B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, Przeglad Prawa Publicznego 2017, nr 6, s. 58.
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procedury przeprowadzenia zmiany terytorialnej, jak i z punktu widzenia oceny
legalno$ci jego tresci (m.in. rodzaju interesu publicznego warunkujacego
przeprowadzenie zmiany, o czym szerzej w dalszej czg$ci wniosku poswigconej
konkretnym zarzutom). Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami ustawowymi,
rozstrzygnigcie w przedmiocie zmiany lub ustalenia granic gmin moze by¢
przeprowadzone przez Rade Ministrow z urzgdu lub na wniosek zainteresowanej
rady gminy. Nie ulega watpliwosci, ze kwestionowany w niniejszym wniosku przepis
§2 in principio Rozporzadzenia zostal wprowadzony do obrotu prawnego w trybie
wnioskowym. Przesadza o tym jednoznacznie zaréwno tre$¢ uzasadnienia projektu
rozporzadzenia, jak i analiza postepowania poprzedzajgca jego wydanie (m.in. fakt
wyrazenia opinii przez wojewodg, co do projektowanej zmiany — ktéra wymagana
jest wylacznie w przypadku wnioskowego trybu przeprowadzenia zmian
terytorialnych na szczeblu gminnym).

3. Zarzut naruszenia art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP
orazw zw.z art. 7 Konstytucji RP poprzez naruszenie procedury wydania
rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin polegajace na tym, ze
postepowanie inicjujace jego wydanie zostalo wszcze¢te na podstawie
wniosku zloZonego przez podmiot nieuprawniony

3.1. Wzorce kontroli

Ocena zgodnosci wydawanych przez centralne organy panstwowe przepisow
prawa z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi 1 ustawami
obejmuje nie tylko tres¢ kwestionowanych przepiséw, ale rdwniez kompetencj¢ oraz
dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu, w ktérym s3 one
zawarte (vide: art. 68 ustawy o trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze na kontrole
zgodnosci aktu normatywnego z aktami wyzszego rzedu sktada si¢ zaréwno kontrola
materialna, jak i kontrola proceduralna. Ta druga dotyczy zgodnosci procedury z
wymaganiami wyznaczajacymi postepowanie prawodawcze poprzedzajace wydanie
danego aktu’. Tym samym, przedmiotem oceny dokonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny  jest zardéwno  materialnoprawna  (tresciowa)  zgodnosé
kontrolowanego uregulowania z przepisem wskazanym jako podstawa kontroli,

¢ Por. m.in. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/2007, poz. 129
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jak 1 zgodno$¢ formalna, przejawiajgca si¢ brakiem uchybiefi w toku procesu
legislacyjnego zmierzajgcego do wydania badanego przepisu’.

Dla oceny zgodnosci proceduralnej rozporzadzenia z przepisami Konstytucji
RP i przepisami ustawowymi kluczowe znaczenie ma art. 92 ust. 1 zd. 1 ustawy
zasadnicze], zgodnie z ktérym:

wRozporzqdzenia sq wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
4

podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania”.

Wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 92 ust. 1 Konstytucji RP ma dwoistg nature.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazano, ze przepis art. 92 ust. 1
Konstytucji RP zawiera z jednej strony dyrektywy adresowane do ustawodawcy,
ktéry udziela upowaznien do wydawania rozporzadzen, a z drugiej strony dyrektywy
adresowane do organu wydajacego rozporzadzenie na podstawie upowaznienia
ustawowego®. Tym samym, przepis art. 92 ust. 1 Konstytucji RP moze stanowi¢
wzorzec kontroli nie tylko do oceny konstytucyjnosci przepisu upowazniajgcego, ale
réwniez jako wzorzec kontroli do oceny zgodnosci z aktami wyzszego rzedu samego
rozporzadzenia wydanego na jego podstawie.

Bioragc pod uwagg szczegodlny charakter rozporzgdzen w sprawie ustalenia
granic gmin (o ktéorym byla mowa szerzej w punkcie 2 niniejszego wniosku)
podkresli¢ trzeba w tym miejscu, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
uznano, ze przepis art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP znajduje zastosowanie do
rozporzadzen posiadajacych cechy aktéw stosowania prawa na podstawie art. 2
Konstytucji RP ustanawiajacego jako zasade ustrojowa panstwa polskiego zasadg
demokratycznego panstwa prawnego’.

Majac na uwadze powyzsze, uznaé nalezy, ze przepis art. 92 ust. 1 zd. 1 w
zw. z art. 2 Konstytucji RP moze stanowi¢ wzorzec kontroli zgodnosci z aktami
wyzszego rz¢du przepisu §2 Rozporzadzenia (w zaskarzonym zakresie).

Rozwijajac dotychczas poczynione uwagi, wskazad trzeba, ze przepis art. 92
ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP stanowi wzorzec kontroli zgodno$ci rozporzadzenia z
aktami wyzszego rzg¢du zaréwno na plaszczyznie materialnej, jak i na ptaszczyznie
proceduralnej.

" B. Nita, Konsekwencje orzeczenia o niekonstytucyjnosci normy prawnokarnej ze wzgledu na uchybienia w
toku procesu legislacyjnego, [w:] P. Kardas (red.), T. Sroka (red.), W. Wrébel (red.), Panstwo prawa i prawo
karne. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, tom I, WKP 2012, dostepny w SIP LEX

¥ Zob. np. wyroki TK: z dnia 31 sierpnia 2006 1., sygn. akt P 6/06, z dnia 22 lutego 2010 1., sygn. akt P 16/09
i z dnia 9 marca 2011 r., sygn. akt P 15/10.

° Por. np. wyrok TK z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt K 27/12, OTK-A 2013, Nr 3, poz. 29

12



zlemski&
PARTNERS

Odnoszgc si¢ w tym miejscu do drugiej z wymienionych powyzej plaszczyzn
(pierwsza zostanie omdéwiona w ramach zarzutow niezgodnosci tresciowej
kwestionowanego przepisu Rozporzadzenia z Konstytucja RP i ustawa o samorzadzie
gminnym) podnie$¢ trzeba, Ze ustrojodawca nie zdecydowat si¢ na uregulowanie na
poziomie ustawy zasadnicze] trybu wydawania rozporzadzen na zasadach
analogicznych jak ma to miejsce w odniesieniu do procedury ustawodawczej
poprzedzajacej uchwalenie ustawy. Nie oznacza to jednak, ze przepisy ustawy
zasadniczej nie majg znaczenia prawnego przy ocenie procedury wydawania
rozporzadzen. Przeciwnie, Konstytucja RP w wyzej zacytowanym przepisie art. 92
ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP wprowadzita zasad¢ zwiazania rozporzadzenia ustawa
stanowiaca jego podstawe. W nauce prawa jednoznacznie przyjmuje si¢, ze owo
zwigzanie obejmuje zardwno Wwi¢z materialng, jak 1 wigz formalng
(kompetencyjng)'?.

W ocenie Whnioskodawcy, procedura wydania rozporzadzenia jest istotna
z punktéow widzenia oceny zachowania wigzi kompetencyjnej }aczacej
rozporzadzenie z upowaznieniem ustawowym, jako Ze wyznacza ona mozno$¢ (lub
obowigzek) skorzystania z kompetencji okreslonej upowaznieniem ustawowym
(aktualizuje moment, w ktérym organ wydajacy rozporzadzenie moze lub ma
obowigzek skorzystania z kompetencji). W tym tez sensie, ustawowe okreslenie
procedury wydawania rozporzadzen ma swoje zakotwiczenie w tresci art. 92 ust. 1
zd. 1 Konstytucji RP.

Zwigzanie organdw wydajacych rozporzadzenia ustawowo okreslong
procedurag ich wydawania (w tym Rady Ministréw wydajacej rozporzadzenie
w przedmiocie ustalenia granic gmin) wynika réwniez ze sformulowanej w art. 7
Konstytucji RP zasady legalizmu. Przepis ten stanowi, ze:

., Organy wiladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa.”

Wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu ma swoj aspekt zardwno
materialny, jak i formalny. W odniesieniu do tego drugiego, w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ,,Zakaz naruszen prawa proceduralnego
przez organ w toku procesu prawotworczego jest jednym z aspektow zasady legalizmu

(.).70,

Wyzej sformutowany poglad Trybunatu odnosi si¢ takze do naruszen prawa
proceduralnego okreslonego na poziomie ustawowym. W orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego wskazano bowiem, ze w wypadku aktéw podustawowych, takich

19 Por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s, 137 i n.
orazs. 150. _

11 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09, OTK-A 2011, Nr 6, poz.
56
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jak np. rozporzadzenia, naruszenie trybu prawodawczego moze si¢ wigzac nie tylko
z niezgodno$cig z Konstytucja, ale tez z przepisami ustaw, z ktérych wynikaja
wymagania dotyczace trybu wydania tych aktow!2,

Podkresli¢ trzeba, majac na uwadze szczegdlny charakter rozporzadzen
dotyczacych ustalenia granic gmin, ze zgodnie z ugruntowanym juz pogladem
Trybunatu Konstytucyjnego, rozporzadzenie Rady Ministrow zmieniajgce granice
gmin wydane z naruszeniem wymogow proceduralnych wynikajacych z przepiséw
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi o naruszeniu art. 7 Konstytucji RP. W tym
zakresie, wskazuje si¢ bowiem, ze ,,Naruszenie przez przepisy aktu prawnego
nizszego rzedu (rozporzqdzenia) przepisow aktu wyziszego rzedu (ustawy) (...)
prowadzi do stwierdzenia niezgodnosci tych przepisow wykonawczych z art. 7
Konstytucji, nakladajgcego na organy wiladzy publicznej obowigzek dzialania na

podstawie | w granicach prawa” 3,

Przechodzac dalej wskaza¢ trzeba, ze procedur¢ dokonywania zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym szczebla gminnego reguluja przepisy ustawy
o samorzgdzie gminnym. Z punktu widzenia stawianego w tej cze¢sci wniosku zarzutu
zainicjowania procedury zmiany granic gmin przez podmiot nieuprawniony
kluczowe znaczenie ma przepis art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktérym:

., Rozporzgdzenie, o ktérym mowa w ust. 1 [w tym rozporzgdzenie w sprawie
ustalenia granic gmin — wyjasn. Moje], moze by¢ wydane takze na wniosek
zainteresowanej rady gminy”.

Z tredci wyzej zacytowanego przepisu art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym wynika, ze dla skutecznego wszczgcia procedury dokonania zmiany
terytorialnej konieczny, a zarazem wystarczajgcy jest wniosek rady gminy jednej
z zainteresowanych rad gmin. Nie ulega watpliwosci, ze pod pojeciem ,,rady
zainteresowanej” rozumie¢ nalezy rade gminy, ktérej wnioskowana zmiana ma
dotyczyé.aUznaé nalezy, ze ustawodawca wskazujac, ze z wnioskiem wystgpi¢ moze
jedynie ,zainteresowana” rada gminy, zadecydowal, ze wnioskowy tryb
wszczynania procedury zmiany granic na szczeblu gminy nie ma charakteru
powszechnego Srodka prawnego, co oznacza, ze trybu tego nie moze zainicjowaé
rada gminy innej aniZzeli rada gminy, ktérej zmiana dotyczy (np. Rada Miasta
Poznania nie moze zainicjowaé zmian granic miasta na prawach powiatu Warszawy
kierujgc si¢ ,,dobrem powszechnym”), ani tez Zaden inny podmiot prawa (np.

12 Zob. np. wyrok TK z dnia 1 czerwca 2017 r., sygn. akt U 3/17.
1 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r, w sprawie K 27/02, OTK Z. U. 2002, nr 74, poz. 92, czgs¢ 111, pkt 8
uzasadnienia.
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stowarzyszenie obywatelskie, prokurator, komisja rady, czy sami mieszkancy
gminy'*).

Przypisanie radzie gminy kompetencji do zainicjowania pfocedury zmiany
granic tej gminy interpretowac nalezy z punktu widzenia jej pozycji ustrojowe;j.
W tym kontekscie, wskaza¢ nalezy w szczeg6lnosci, ze rada gminy jest organem
kolegialnym, ktérego cztonkowie wybierani sg w wyborach powszechnych. Tym
samym, rada gminy skupia przedstawicieli réznych grup mieszkancéw dysponujac
silnym mandatem do reprezentowania intereséw catej spolecznosci gminy.

Umocowanie przez ustawodawce rady gminy jako organu wyposazonego
w kompetencje do zainicjowania i reprezentowania intereséw gminy w toku
postepowania o zmiang granic gminy znajduje zatem swoje umocowanie w pozycji
ustrojowej tego organu.

Dyspozycje powyzej omowionego art. 4 ust. 2 rozwija art. 4b ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym:

~Rada gminy wystepuje z wnioskiem, o ktorym mowa w ust. 1 [w tym z
wnioskiem o wydanie rozporzgdzenia w sprawie ustalenia granic gmin —
wyjasn. Mojel, do ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej za
posrednictwem wojewody, w terminie do dnia 31 marca.”

Majac na uwadze tres¢ powyzej zacytowanego przepisu, wskazac nalezy, ze
ustawodawca przesgdzit w przepisach ustawy o samorzgdzie gminnym w sposéob
jednoznaczny, ze rada gminy jest nie tylko podmiotem legitymowanym do podj¢cia
rozstrzygnigcia o wystapieniu z wnioskiem o ustalenie granic gminy, ale réwniez, ze
jest podmiotem uprawnionym do wystapienia z tymze wnioskiem do ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej.

Podkresli¢ trzeba, ze czynno$¢ ,,wystgpienia z wnioskiem”™ mimo swego
faktycznego charakteru rodzi skutek prawny w postaci zainicjowania postgpowania
w przedmiocie ustalenia granic gmin. Ustawodawca podkreslit doniostosé tej
czynnosci wskazujac, ze jedynie faktyczne przekazanie wniosku do wiasciwego
organu w nieprzekraczalnym terminie (do dnia 31 marca) odnosi ww. skutek prawny.

Wskazanie w analizowanym przepisie art, 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, ze to rada gminy przekazuje wniosek o dokonanie zmiany terytorialnej do
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej jest jedynie pewng
konstrukcja normatywng. Oczywistym jest bowiem, Ze z praktycznego punktu
widzenia rada gminy jako gremium nie dokonuje czynnos$ci faktycznej przekazania
wniosku do wlasciwego organu. W konsekwencji, przepis art. 4b ust. 3 ustawy

14 Mieszkaiicy gminy mogg jednakze zainicjowaé wystapienie przez rade gminy z wnioskiem o ustalenie granic
w drodze referendum na podstawie art. 4c ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
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o samorzadzie gminnym interpretowaé nalezy w ten sposéb, Ze ustawodawca
zastrzegajac, ze przedmiotowa czynno$¢ ma by¢ dokonana przez rade
zainteresowanej gminy, nakazuje, by zostala ona dokonana w taki sposéb, by z
prawnego punktu widzenia mozna bylo ja traktowac tak jak gdyby dokonala jej
rada. Tym samym, z przepisu art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym wynika,
ze podmiot dokonujacy faktycznej czynno$ci przekazania wniosku o zmiane
granic gmin musi reprezentowa¢é rade zainteresowanej gminy tj. dziala¢ w jej
imieniu i na jej rzecz.

Reasumujac, w $wietle omdwionych przepiséw nie jest prawnie dowolne,
ktory z organdw gminy wystgpi z wnioskiem o dokonanie zmiany jej granic. Przepisy
te wymagaja bowiem wprost wniosku zainteresowanej rady gminy.

3.2, Treséiuzasadnienie zarzutu

Wprowadzenie do obrotu prawnego kwestionowanego w niniejszym
wniosku przepisu §2 in principio Rozporzadzenia dokonane zostalo z inicjatywy
podmiotu nieuprawnionego jako ze w niniejszej sprawie z wnioskiem o ustalenie
granic pomiedzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem
wystgpil w imieniu Rady Miasta Konin jej Przewodniczacy niedysponujacy zadnym
umocowaniem do reprezentowania Rady Miasta Konin w post¢gpowanin w
sprawie ustalenia granic gmin — ani na mocy ustawy, ani na mocy uchwaly Rady
Miasta Konin.

Rozwijajgc powyzsze wskazaé nalezy, ze w dniu 27 marca 2017 r. Rada
Miasta Konina podj¢ta uchwale Nr 470 w sprawie wystgpienia z wnioskiem do
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o zmiane granic Miasta Konina. Na
mocy przedmiotowe] uchwaty Rada Miasta Konina wyrazita w sposéb jednoznaczny
swoja wole w tytutowym zakresie (§1 uchwaty). W podjetej uchwale Rada Miasta
Konina nie okreS§lila jednak sposobu jej wykonania (tj. wprowadzenia w Zycie
wyrazonej przez siebie woli). Z punktu widzenia stawianego zarzutu podkres$li¢
trzeba, ze w przedmiotowej uchwale Rada Miasta Konina nie upowaznita
Przewodniczacego tejZze do wystapienia w jej imieniu z wnioskiem do Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji o zmian¢ granic Miasta Konina.

Dowéd: uchwata Nr 470 Rady Miasta Konin z dnia 27 marca 2017 r. w sprawie
wystgpienia z wnioskiem do Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji o zmiang
granic Miasta Konina ‘

Podkresli¢ w tym miejscu trzeba takze, ze samo podjgcie ww. uchwaty nie
stanowi czynnosci materialnotechnicznej ,,wystgpienia z wnioskiem’ o zmiang granic
gminy, lecz wyraza wol¢ podjecia przedmiotowej czynno$ci. Moéwige obrazowo,
organy centralne nie maja obowigzku weryfikowac publikatorow aktow wydawanych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, celem podjecia procedury zmiany
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granic gmin w trybie wnioskowym. Postepowanie inicjowane jest z dniem zloZzenia
stosownego wniosku (w nieprzekraczalnym terminie tj. do dnia 31 marca).

Konieczno$¢ podjecia odrebnej czynnosci przekazania wniosku o zmiang
granic gminy na podstawie uchwaly w sprawie wystapienia z tymze wnioskiem
potwierdza zreszta uzasadnienie do projektu uchwaty Rady Miasta Konin, w ktérym
wskazano, ze ,podjecie przedmiotowej uchwaly jest niezbedne dla zloZenia
stosownego wniosku”.

Majac na uwadze powyzej poczynione uwagi, uzna¢ nalezy, ze samo
podjecie uchwaly w sprawie wystgpienia z wnioskiem nie jest wystarczajace do
zainicjowania procedury zmiany granicy gminy. Uchwala ta wymaga bowiem
wykonania poprzez dokonanie czynnosci zlozenia wniosku w tej sprawie do
wlasciwego organu. '

W niniejszej sprawie, wniosek o zmian¢ granicy Miasta Konina zostat
podpisany i przekazany do Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji za
posrednictwem Wojewody przez Przewodniczacego Rady Miasta Konin.

Dowdd: Wniosek o dokonanie zmiany granic Miasta Konina — miasta na prawach powiatu
z gming Stare Miasto w powiecie koninskim

Czynnosci dokonane przez Przewodniczacego nie znajdujg jednakze
umocowania w zadnym przepisie prawa, stad tez uznaé nalezy je za prawnie
bezskuteczne.

Rozwijajac powyzsze, zauwazy¢ trzeba, ze Przewodniczgcy Rady Miasta
Konin nie jest uprawniony do reprezentowania ani Rady Miasta Konin, ani
samego miasta na prawach powiatu Konin w jakichkolwiek stosunkach
zewnetrznych, w tym w postepowaniach, ktérych strong jest Rada Miasta
Konin.

Pozycja ustrojowa przewodniczacego rady gminy zostala w sposob
wyczerpujacy okreslona w przepisach ustawowych. Zgodnie z art. 19 ust. 2 zd. 1
ustawy o samorzadzie gminnym ,zadaniem przewodniczqcego jest wylgcznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady”.

W toku interpretacji ww. przepisu ustawy o samorzadzie gminnym,
w orzecznictwie, zardwno sgdowoadministracyjnym, jak 1 nadzorczym,
sformutowano poglad o niedopuszczalno$ci rozszerzania katalogu ustawowych
kompetencji (zadan) przewodniczacego rady poza zakres ustalony w art. 19 ust.
2 ustawy o samorzadzie gminnym. Opiera si¢ ono na tym, ze: "Funkcja
przewodniczgcego i zakrves jego obowigzkéw zostaly w sposob wyczerpujgcy przez
ustawodawce okreslone, w szczegolnosci przez uiycie stowa "wylgcznie", ktére nie
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pozwala na poszerzanie katalogu praw i obowigzkéw przewodniczgcego"?.

W  konsekwencji, radzie gminy odmawia si¢ prawa do wyposazenia jej
przewodniczacego w takie kompetencje, jak prawo do sktadania w imieniu gminy
o$wiadczen woli, dziatlania w charakterze oskarzyciela positkowego, do
reprezentowania gminy jako pokrzywdzonego w postgpowaniach karnych toczacych
si¢ przeciwko wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi), jako aktualnie sprawujacemu
funkcje organu wykonawczego gminy'S, czy prawa do rozstrzygania o zasadnosci
poprawek do protokotu!’. Warto w tym miejscu wskazaé, ze powazne watpliwosci w
praktyce wzbudzil problem dopuszczalnos$ci reprezentowania rady gminy przez jej
przewodniczgcego w sporach przed sadami administracyjnymi, ktdry ostatecznie
przecigta uchwata NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt [ OPS 3/12, w ktérej
przesadzono, ze w postgpowaniu przed sadem administracyjnym w sprawach skarg,
ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy, zdolno$é procesowa ma wojt
(burmistrz, prezydent miasta) chyba, ze w sprawie zachodzg okoliczno$ci szczeg6lne,
ktérych nieuwzglednienie mogtyby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa do
ochrony sgdowej.

W analogicznym do judykatury duchu, wypowiada si¢ takze doktryna prawa
samorzadowego. Gwoli przykladu, Czestaw Martysz interpretujgc art. 19 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje, ze ,,przewodniczgcego rady mozna uznac
Jedynie za organ wewnetrzny rady gminy [ ...] Przewodniczqcy rady gminy jako organ
rady gminy nie moZe reprezentowal gminy na zewnglrz, gdyz funkcja ta jest
zastrzezona dla wojta (art. 31 u.s.g.).”. Réwnoczesnie cytowany autor zaznacza, ze
przewodniczacy rady gminy moze wyjatkowo ,,reprezentowac rade na zewngtrz (np.
przed sqdem administracyjnym, w sytuacji gdy rada jest organem, ktdrego dziatanie
lub bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi do sqdu), jesli posiada stosowne
upowaznienie rady. Oznacza to, Ze nie moze on w takich przypadkach
reprezentowac gminy w sposob samoistny, a wiec bez upowainienia rady, jak
réwniez nie moze sam udzielaé stosownego upowaznienia np. radcy prawnemu,”'?,

Majgc na uwadze wyzej poczynione uwagi, uznac trzeba, ze Przewodniczacy
Rady Miasta Konina jako podmiot nieuprawniony do reprezentowania Rady Miasta
Konina na zewnatrz nie mégl skutecznie zainicjowaé procedury zmiany granic miasta
na prawach powiatu Konin.

15 Zob. np. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 4 pazdziernika 2008 r.,
NK.4.PZ.0911-89/08, LEX nr 551557, i z dnia z 30 kwietnia 2009 r., NK.4.K.0911/47/2009, LEX nr 515887
16 Zob. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 sierpnia 2007 r., 11 SA/Sz 665/07, LEX nr 577941,

17 Zob. np. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 27 lipca 2009 r., NP/IV0911/125/209/09,
LEX nr 523755.

18 Zob. Cz. Martysz, Komentarz do art. 19 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o
samorzqgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, dostepny w SIP LEX.
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Wyjasniajaco w tym miejscu wskazaé trzeba, ze z regulacji ustrojowych
wynika, ze o ile rada gminy nie postanowi inaczej, podmiotem odpowiedzianym za
wykonanie jej uchwat jest z mocy ustawy wojt tejze gminy zgodnie z art. 30 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym.

Przenoszac powyzsze na grunt stanu faktycznego stanowigcego przedmiot
niniejszego wniosku, uznaé nalezy, ze wobec braku odmiennych postanowien w
uchwale Rady Miasta Konina w sprawie wystgpienia z wnioskiem do Ministra Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji o zmiang¢ granic Miasta Konina podmiotem
uprawnionym do wystapienia z przyjetym ta uchwala wnioskiem i
reprezentowanijem intereséw miasta na prawach powiatu Konin w toku calej
procedury poprzedzajacej wydanie Rozporzadzenia byl Prezydent Miasta
Konin.

Waga opisywanego w ramach niniejszego zarzutu naruszenia procedury
poprzedzajacej przyjecie §2 in principio Rozporzadzenia ma charakter wady
istotnej. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazano, Zze ocena
poprawnosci ,,dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu”,
w tym wagi ewentualnych naruszen proceduralnych, jest dokonywana przez
Trybunal Konstytucyjny ad casum w kazdej sprawie z uwzglednieniem m.in.
nastgpujacych okolicznosci:

- wagi materii prawnej, ktérej dotyczy skarzony akt prawny - im bardziej
istotny ustrojowo, spolecznie lub gospodarczo przedmiot regulacji, tym
bardziej skrupulatnie powinny byé przestrzegane zasady procesu
legislacyjnego;

- znaczenie naruszonych przepiséw (np. wigzaca lub konsultacyjno-
opiniodawcza rola danego podmiotu),

- skutek nieprawidlowosci, tj. ich wplyw na tre$¢ uchwalonego aktu (np.
nalezy bra¢ pod uwage, czy mimo niedopetnienia obowigzkow podmioty
odpowiedzialne za wydanie danego aktu mogly wnikliwie zapoznaé si¢ z
projektowanymi rozwigzaniami, ich uzasadnieniem i skutkami);

- skala i1 czgstotliwos¢ naruszen (np. intencjonalne dzialanie wbrew
powaznym, znanym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci proponowanego
rozwigzania nalezy oceni¢ surowiej niZz naruszenia przypadkowe,
wynikajgce tylko z pospiechu)'’,

19 Por. zwlaszcza wyroki TK: z dnia 13 lipca 2011 1., sygn.. akt K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56; z dnia
7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121 i z dnia 11 marca 2015 r., sygn. akt P
4/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30.
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Uwzgledniajac powyzej poczynione wytyczne w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, przy dokonywaniu oceny zarzutu stawianego w tej czg$ci wniosku,
wskazac trzeba, ze:

- §2 in principio Rozporzadzenia rozstrzygajgc o przebiegu granic pomi¢dzy
gming Stare Miasto 1 miastem na prawach powiatu Konin ma niewatpliwie
wazkie znaczenie ustrojowe — ksztaltuje ono bowiem nie tylko techniczny
przebieg przedmiotowej granicy, lecz przede wszystkim zakres zadan gmin
objetych wnioskiem zmieniajgc ich whasciwos¢ miejscows (o czym byla
mowa szerzej w ramach uzasadnienia legitymacji wnioskowej Rady Gminy
Stare Miasto);

- wystgpienie z wnioskiem o dokonanie zmiany terytorialnej ma kluczowe
znaczenie w toku procedury poprzedzajacej wydanie rozporzadzenia
w sprawie ustalenia granic gmin jako ze wyznacza w sposéb wigzacy
granice rozstrzygniecia dotyczacego przebiegu granic pomi¢dzy
gminami w trybie wnioskowym. Innymi stowy, Rada Ministrow dziatajac
na wniosek zainteresowanej rady gminy nie moze podja¢ rozstrzygnigcia nim
nieobjetego np. rozszerzajac zakres proponowanej zmiany terytorialnej.
Ewentualne uznanie zasadno$ci przeprowadzenia zmiany w zakresie
wykraczajagcym poza ramy zlozonego wniosku wymaga przeprowadzenia
procedury zmiany granic z urzgdu wraz z calym etapem konsultacji i opinii
wymaganych przepisami ustawy o samorzadzie gminnym;

- Rada Ministréw wydajac Rozporzadzenie, w ktérym zawarla
kwestionowany przepis §2 in principio, dysponowala wiedza
0 podnoszonym w ramach niniejszego zarzutu naruszeniu procedury
jako ze:

- bylo ono wielokrotnie sygnalizowane w toku postepowania
przez Wojta Gminy Stare Miasto,

Dowdd: Pismo Wéjta Gminy Stare Miasto do Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia
29 maja 2017 r.

- przeprowadzone przez nig réwnolegle zmiany terytorialne
w odniesieniu do innych gmin inicjowane byty wnioskami
skladanymi w imieniu zainteresowanych rad gmin przez organy
wykonawcze tychze gmin.

Dowod: Wniosek o dokonanie zmiany granic Miasta Opola podpisany przez Prezydenta Miasta
Opola

Reasumujgc, wprowadzenie do obrotu prawnego kwestionowanego
w niniejszym wniosku przepisu §2 in principio Rozporzadzenia dokonane zostato
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z inicjatywy podmiotu nieuprawnionego. Procedowanie nad zadaniem zmiany granic
nie stanowigcym wniosku zainteresowanej rady gminy w rozumieniu art. 4 ust. 2 oraz
art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, a nast¢pnie wydanie na podstawie tego
zadania rozstrzygnigcia ustalajacego przebieg granic pomiedzy gming Stare Miasto
a miastem na prawach powiatu Koninem narusza dyspozycje ww. przepisdw ustawy
o samorzadzie gminnym. Wydanie rozporzadzenia bez wymaganego przepisami
ustawowymi wniosku stanowi takze naruszenie art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2
Konstytucji RP oraz naruszenie art. 7 Konstytucji RP jako dzialanie wykraczajace
poza ramy przyznanej Radzie Ministrow ustawowej kompetencji do dokonywania
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa na szczeblu gminnym.

4. Zarzut naruszenia art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz w zw. z art.
7 Konstytucji RP poprzez naruszenie procedury wydania rozporzadzenia
w sprawie zmiany granic gmin polegajace na jego wydaniu w oparciu o
niepelny wniosek zainteresowanej rady gminy

4.1, Wzorce kontroli

Przedstawiona w punkcie 3.1. wykladnia przepiséw art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw.
z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 7 Konstytucji RP jako wzorcow kontroli dochowania
trybu (procedury) wymaganego przepisami prawa (w tym na poziomie ustawowym)
do wydania rozporzadzenia w przedmiocie ustalenia granic gmin pozostaje aktualna
na gruncie niniejszego zarzutu.

W ramach niniejszego zarzutu punktem odniesienia do uznania naruszenia
ww. wzorcOw kontroli jest jednakze przepis art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, stad tez wymaga on odrgbnego oméwienia. Zgodnie z nim:

»Wydanie rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. I [w tym
rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin — wyjasn. Moje], na wniosek
rady gminy wymaga:

1) wniosku rady gminy poprzedzonego przeprowadzeniem przez te radg
konsultacji z mieszkancami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi
dokumentami, mapami i informacjami potwierdzajgcymi zasadno$é wniosku;

[T

Ustawodawca w zacytowanym powyzej przepisie okreslit podstawowe
wymogi wniosku zainteresowanej rady gminy o dokonanie dotyczgcej jej zmiany
terytorialnej. Zgodnie z nim przedmiotowy wniosek powinien zawieraé, obok
samego zadania przeprowadzenia zmiany, takze uzasadnienie oraz niezbg¢dng
dokumentacj¢ potwierdzajacg jego zasadnos¢.
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Sformulowane w ustawie o samorzgdzie gminnym wymogi, co do zawartosci
wniosku inicjujagcego postgpowanie w sprawie przeprowadzenia zmiany terytorialne;
na szczeblu gminnym, postrzegac¢ nalezy przez pryzmat charakteru rozporzadzenia
podejmowanego w tym przedmiocie. Jak juz bowiem szerzej wyjasniono w punkcie
2 niniejszego wniosku, rozporzadzenie wydawane na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy
0 samorzgdzie gminnym ma szczegdlny, hybrydowy charakter jako ze stanowi ono
zarazem akt normatywny, jak i akt stosowania prawa. W konsekwencji, jego
wydanie musi poprzedzac¢ nie tylko wykladnia obowiazujacych przepiséw prawa
(z ktérymi rozporzadzenie musi pozostawaé w zgodno$ci), ale ré6wniez analiza
stanu faktycznego sprawy, ktora umozliwia ocene¢, czy prawnie okreslone
przestanki dokonywania zmian granic gminy maja zastosowanie w tym wiasnie
stanie faktycznym..

W odniesieniu do postgpowan w sprawie dokonywania zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym na wniosek zainteresowanej rady gminy,
ustawodawca zdecydowal si¢ na przeniesienie ci¢zaru wykazania zasadnosci tej
zmiany na wnioskodawce. Oznacza to, ze procedujgc nad wnioskiem Rada
Ministréw bazuje na materiale przedstawionym przez samg radg, a takze na wynikach
uzyskanych opinii i konsultacji.

Biorac pod uwage wazki ustrojowo charakter rozstrzygniecia w przedmiocie
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym nie powinno ulegaé watpliwosci, ze
podstawy do jego podje¢cia powinny mie¢ charakter rzeczywisty (znajdujacy swoje
bezposrednie przetozenie w odpowiedniej dokumentacji) oraz winny jednoznacznie
wskazywal na celowoS¢ podjecia rozstrzygnigcia (tj. zawiera¢ uzasadnienie
wyczerpujgco przedstawiajgce argumentacj¢ przemawiajaca za jego podjeciem —
wymog szczegolowosci tej czgdci wniosku wymusza konstytucyjna ranga przestanek
dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju z punktu widzenia
ktdrych oceniany jest stan faktyczny danej sprawy przez Rade Ministréw).

W ocenie Wnioskodawcy art. 4b ust. 1 pkt 1-ustawy o samorzadzie gminnym,
interpretowany w zgodzie z art. 2, 15 ust. 2, oraz 164 ust. 1 Konstytucji RP zawiera
w sobie takze 1 t¢ tres¢, ktora jest zwigzana z jawno$cia, przejrzystoscia kryteriéw
podejmowanych decyzji w tak istotnych ustrojowo sprawach, jaka jest zmiana
granic gmin?, Mimo zatem, iz mamy do czynienia z rozporzadzeniem Rady
Ministréw, przyczyna dla ktérej podje¢to inicjatywe wydania takiego aktu oraz
podjeto czynnosci poprzedzajace jego wydanie musi by¢ znana i poznawalna dla
zainteresowanych spolecznosci (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP)*'. Dopiero w $wietle
takich stwierdzen staje si¢ jasnym, dlaczego postgpowaniu poprzedzajacemu

20 Por. Zdanie odrebne s¢dziego Teresy Dgbowskiej-Romanowskiej do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 25 marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt U. 10/01
2! Tamze,
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wydanie rozporzadzenia, przydano w ustawie o samorzgdzie gminnym taka
doniosto$¢ prawna??,

W kontekscie wyzej poczynionych uwag, uznaé nalezy, ze rola wniosku
o dokonanie zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym ma charakter
gwarancyjny zabezpieczajac realizacje zasady prawdy obiektywnej, stanowigcej
jedng z podstawowych zasad procesu stosowania prawa, dla ktérej umocowania
mozna poszukiwa¢ w polskim porzadku konstytucyjnym w art. 2 Konstytucji RP
wyrazajacym zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, ktorej sktadows jest
zasada sprawiedliwosci spolecznej oraz w art. 7 Konstytucji RP wyrazajacym zasade
legalizmu dziatania wladz publicznych.

Znaczenie prawne przepisu art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy
o samorzgdzie gminnym jest ujmowane w podobnym duchu, cho¢ na marginesie
glownych rozwazan, w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Gwoli przykiadu, w wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, Trybunat
oceniajac konstytucyjnos¢ m.in. ww. przepisu ustawy wskazal, ze ,,Ustawodawca
uregulowal szczegdtowo tryb wydania rozporzqdzen [w sprawie zmian W
zasadniczym podziale terytorialnym szczebla gminnego i powiatowego — wyjasn.
Moje] w sposob ograniczajgcy arbitralnosé dzialania wiadzy wykonawczej, co ma
[...] istotny sens gwarancyjny. [...]”. Zwrécit on takze uwage, powolujac si¢ na
wyrok TK z dnia 5 listopada 2001 r., sygn. akt U 1/01, ze: ,,art. 4a i art. 4b ustawy o
samorzgdzie gminnym [...] w sposob jasny i precyzyjny — co wzmacnia i zabezpiecza
prawa zainteresowanych podmiotow — dookreslajq i precyzujq zasady zmiany granic
gmin[..]".

Zauwazy¢ dalej trzeba, ze okreslone w sposéb ogdlny na poziomie
ustawowym wymogi wniosku o zainicjowanie postepowania w sprawie dokonania
zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym zostaly uszczegdlowione
w rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu
postgpowania przy sktadaniu wnioskdw dotyczgcych tworzenia, tgczenia, dzielenia,
znoszenia 1 ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu
miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wiadz oraz dokumentow
wymaganych w tych sprawach (Dz. U. z 2014 r. poz. 310), dalej takze:
rozporzadzenie w sprawie trybu post¢powania przy sktadaniu wnioskéw, wydanym
na podstawie art. 4b ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym.

Przepisy zawarte w ww. rozporzadzeniu dopetniajg tres¢ art. 4b ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym doprecyzowujgc elementy wniosku o zainicjowanie
postgpowania w sprawie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju szczebla
gminnego. W ocenie Wnioskodawcy, sa one istotne z punktu widzenia oceny

22 Tamze;
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zgodnosci §2 in principio Rozporzadzenia z art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, nie tylko z tego wzgledu, ze uzupeiniaja jego tres¢, ale réwniez z tego
powodu, ze Rada Ministréw oceniajac zupelnos$¢ wniosku jest zwigzana, zgodnie

Z art,

7 Konstytucji RP, nic tylko przepisami ustawy, ale réwniez przepisami

obowigzujacych rozporzadzen.

Zgodnie z §2 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie trybu postgpowania przy

sktadaniu wnioskéw, wniosek dotyczacy tworzenia, tgczenia, dzielenia, znoszenia
1ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania
i zmiany nazw gmin 1 siedzib ich wtadz powinien zawiera¢ informacje obejmujace:

1) tres¢ proponowanej zmiany wraz z uzasadnieniem,

2)

3)

4)

5)

6)

stanowisko wnioskodawcy dotyczace spetnienia przestanek, o ktérych mowa
odpowiednio w art. 4 ust. 3 lub 4 ustawy o samorzadzie gminnym (tj.
przestanek dotyczacych ustalania i zmiany granic gmin oraz ustalania i zmiany
granic miasta);

podstawowe dane statystyczne dotyczace liczby ludnosci na terenie objetym
wnioskiem, a takze powierzchni tego terenu:

a) w hektarach, z wyszczegdlnieniem obrebow ewidencyjnych w odniesieniu
do calej gminy,

b) w hektarach do czgsci setnych, jesli proponowana zmiana dotyczy obszaru
calej jednostki pomocniczej gminy lub catego obrebu ewidencyjnego, a w
przypadku gdy zmiana dotyczy czgséci obszaru jednostki pomocniczej lub
czesci obrebu ewidencyjnego - dodatkowo wyszczegblnienie numerdw
wszystkich dziatek ewidencyjnych objetych wnioskiem,;

okres§lenie szacunkowych kosztow jednorazowych i stalych wprowadzenia
proponowanej zmiany;

okreslenie szacunkowych planéw dochodéw i wydatkéw w nastgpnym roku
budzetowym gmin objetych wnioskiem - w przypadku wniosku w sprawie
utworzenia gminy w wyniku podzialu dotychczasowej gminy;

wyniki konsultacji z mieszkancami w podziale na jednostki pomocnicze
gminy uwzgledniajace liczbg 0s6b uprawnionych do gltosowania, liczbe 0séb,
ktére wzigly udzial w konsultacjach, oraz liczb¢ oddanych gloséw
popierajacych, przeciwnych i wstrzymujacych si¢. W przypadku wniosku o
nadanie miejscowo$ci statusu miasta przedstawia si¢ oddzielnie wyniki
konsultacji w gminie 1 miejscowosci;
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dane po$wiadczajace brak wystgpienia okoliczno$ci wymienionych w art. 4d
ustawy o samorzgdzie gminnym, wraz z uzasadnieniem.

Zgodnie z §2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie trybu postgpowania przy

sktadaniu wnioskow, do wniosku nalezy dotaczy¢ takze nastepujace dokumenty:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

zaswiadczenie wilasciwego starosty potwierdzajace zgodnos¢ danych o
powierzchni z operatem ewidencyjnym;

uchwat¢ wnioskodawcy w sprawie przeprowadzenia konsultacji z
mieszkancami,

uchwaty organdéw stanowigcych zainteresowanych jednostek samorzadu
terytorialnego zawierajagce opinie rad gmin objetych wnioskiem,
poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami,
a w przypadku zmiany granic gminy naruszajgcej granice powiatOw opinie
odpowiednich rad powiatow wraz z wynikami konsultacji z mieszkaficami lub
informacjg o przyczynach ich braku;

mapg¢ topograficzng w skali 1:10 000, 1:25 000 lub 1:50 000 z zaznaczeniem
dotychczasowych granic gminy lub gmin objetych wnioskiem i siedzib ich
wtladz oraz proponowanych zmian. W przypadku wniosku w sprawie zmiany
granic gmin obejmujacego cze$é jednostki pomocniczej gminy lub czesé
obrebu ewidencyjnego oraz wniosku w sprawie ustalenia lub zmiany granicy
miasta - dodatkowo dotacza si¢ wypis z operatu ewidencyjnego oraz mapg
ewidencyjna uwzgledniajagce dziatki ewidencyjne z zaznaczeniem
dotychczasowych granic oraz proponowanych zmian;

opini¢ Gldwnego Geodety Kraju potwierdzajaca przebieg dotychczasowych
granic gminy lub gmin objetych wnioskiem z rejestrem granic i powierzchni
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego kraju;

wypis z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy lub
gmin objetych wnioskiem uwzgledniajacy infrastrukturg techniczna i
spoleczng, uktad urbanistyczny 1 komunikacyjny oraz  sposob
zagospodarowania terenu;

inne dokumenty mogace mie¢ wptyw na rozpatrzenie wniosku.

Z zacytowanych powyze] szczegolowych wymagan prawnych stawianych

wnioskow1 inicjujacemu postgpowanie w sprawie ustalenia granic gmin wynika, Ze
wniosek zainteresowanej rady gminy ma S$cisle wyznaczong przepisami,
sformalizowang posta¢. Przepisy formutujg obligatoryjne elementy wniosku, ktére
zostaly uznane przez Rad¢ Ministréw (jako organ, ktéry wydat rozporzadzenie
w sprawie irybu postgpowania przy skladaniu wnioskdéw) za istotne przy
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rozpatrywaniu Zadania o dokonanie zmiany terytorialnej. Z katalogu
obligatoryjnych elementéw wniosku oraz katalogu obligatoryjnej dokumentacji
towarzyszacej sktadanemu wnioskowi wynika, ze jedynie wniosek zupelny
pozwala na dokonanie obiektywnej, tj. pozbawionej arbitralnosci, i pelnej oceny
zadania rady zainteresowanej gminy o dokonanie zmiany terytorialnej.

Z regulacji rozporzadzenia w sprawie trybu postgpowania przy skladaniu
wnioskoéw wynika zatem, ze celem wniosku jest uSwiadomienie prawodawcy
(Radzie Ministréw) istoty, przyczyn i skutkéow uchwalanego aktu. W
konsekwencji, uprawnionym jest oczekiwanie, aby elementy sktadanego wniosku, w
szczegblnosci za$ jego uzasadnienie, mie mialy charakteru fasadowego, czy
pozornego.

Za tatwoscig przyjecia tak sformulowanego znaczenia prawnego wniosku o
zainicjowanie postepowania w przedmiocie ustalenia granic gmin przemawia
stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego sformulowane w wyroku z dnia z dnia 4
listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, w ktérym Trybunal podkreslit dystynkcje
pomiedzy dokonywaniem zmian w zasadniczym podziale terytorialnym z urzedu i na
wniosek. Mianowicie, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,Przyczyny, dla ktérych
dojs¢ moze skutecznie do zmiany granic; a wigc wygrania konfliktu interesow z
dobrem, jakim jest stabilnos¢ stosunkow - sg w obydwu postepowaniach rdzne.”
Rozwijajac tg mys$l Trybunat wskazal, ze: , W trybie postgpowania z urzedu
przyczyna wszczecla postgpowania przez Rade Ministrow - znana wstegpnie Radzie -
musi miec¢ charakter ogolnokrajowy, cho¢ w nawigzaniu do sytuacji konkretnych
gmin. [...]”, wynika to z tego ze ,Inicjatywa Rady Ministrow z natury rzeczy nie
moze byé [...] powodowana, opartg o wiedze, checig lepszego uksztattowania wiezi
miedzyludzkich w zainteresowanych gminach. Stan tych wigzi najlepiej tnany jest
mieszkancom, a nastgpnie radom tych gmin, nie zas samej Radzie Ministrow,
dziatajgcej z urzedun.”. Odmiennie uksztaltowana jest procedura wszczynania
postepowan w przedmiocie ustalenia granic gmin na wniosek zainteresowanej rady
gminy. Trybunat w odniesieniu do tej procedury wskazal, ze: ,,W postepowaniu na
wniosek zainteresowanej gminy przesianka skutecznego wszczecia to takze interes
publiczny, lecz o wymiarze konkretnie lokalnym - zwigzanym z korektg stosunkow
terytorialnych, majgca na celu polepszenie sytuacji przynajmniej jednej z gmin.
[...]”, zuwagi na konieczno$¢ oceny przez centralny organ administracji rzagdowej,
czy w danej sprawie istnieja przestanki dokonania zmiany terytorialny to
,wnioskodawczyni uzasadnia swoj publiczny interes lokalny. [...] .

Z zacytowanych powyzej tez wyroku TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt
K 1/03 wynika, ze w sytuacji postgpowan w przedmiocie ustalenia granic gmin
wszczynanych na wniosek zainteresowanej rady gminy, rola inicjujacego
postgpowanie jest szczegdlna. Rada Ministréw jako centralny organ
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administracji rzadowej z natury rzeczy dysponuje mniejsza wiedza na temat
uwarunkowan lokalnych wyst¢pujacych na terenie spornym pomiedzy
gminami. W konsekwencji, wyjsciowym zrédlem tej wiedzy jest wniosek
zainteresowanej rady gminy wnoszgacej o dokonanie zmiany w zasadniczym podziale
terytorialnym. Uzyskang w ten sposob wiedzg uzupetniajg wyniki konsultacji i opinie
wskazanych ustawowo organéw.

Majac na uwadze wyzej poczynione uwagi, w ocenie Wnioskodawcy,
wniosek zainteresowanej rady gminy o wszczecie postepowania w przedmiocie
ustalenia granic gmin stanowi podstawg do oceny legalnosci rozstrzygnigcia
podjetego przez Rade Ministréow jako ze pozwala on na dokonanie kontroli, czy
wszystkie istotne aspekty danej sprawy zostaly w toku postgpowania przez Rade
Ministréw uwzglednione (a raczej, czy istniata faktyczna mozliwos¢ ich
uwzglednienia).

4.2. Tresé i uzasadnienie zarzutu

Wprowadzenie kwestionowanego w niniejszym wniosku przepisu §2 in
principio Rozporzadzenia do obrotu prawnego dokonane zostalo w oparciu
o wniosek niespetniajgcy wymogow formalnych jako ze wniosek Rady Miasta Konin
nie zawieral nastgpujgcych, wymaganych przepisami prawa elementow:

- stanowiska wnioskodawcy dotyczacego spetnienia ustawowych przestanek
ustalenia granic gmin — w odniesieniu do cz¢sci z przestanek we wniosku
ograniczono si¢ do lakonicznego stwierdzenia, ze proponowana zmiana
spelnia ustawowe przestanki zmiany granic gmin (bez jakickolwiek
uzasadnienia), w odniesieniu za$ do jednej z przestanek (tj. zapewnienia
zdolnosci wykonywania zadan publicznych przez gminy, ktérych zmiana
dotyczy) we wniosku nie sformutowano zadnego stanowiska wnioskodawcy,

- szacunkowych kosztdw statych wprowadzenia proponowanej zmiany — we
wniosku ograniczono si¢ jedynie do okre$lenia kosztéw jednorazowych
wszystkich czterech proponowanych w nim zmian terytorialnych facznie i to
jedynie z punktu widzenia kosztéw, jakie ponie$é miata jedna z gmin,
ktérych wnioskowane zmiany dotyczyty.

Dowdd: wniosek Rady Miasta Konina o dokonanie zmiany granic Miasta Konina - miasta na prawach
powiatu z giming Stare Miasto w powiecie koniiskim

Majac na uwadze wyzej wskazane braki formalne wniosku Rady Miasta
Konin kategorycznie stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Ministréw podejmujac
rozstrzygnigcie w przedmiocie ustalenia przebiegu. granic pomigdzy gminami Stare
Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem nie mogla zrealizowaé wytycznych
ustawowych do wydania rozporzadzenia w zakresie okreslenia, czy
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wyinterpretowana z przepisu art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym tres§¢
przeslanek warunkujacych zmian¢ granic gmin znajduje zastosowanie do
odpowiadajacego jej faktycznego stanu wiezi i struktury na spornym obszarze,
skoro inicjujaca postepowanie Rada Miasta Konina nie przedstawila go w
sposob wyczerpujacy we wniosku, a Rada Ministrow jako centralny organ
administracji rzadowej nie dysponuje dostateczng wiedza w tym zakresie.
Podkresli€ trzeba, ze aspekt ten jest wyraZnie dostrzegany przez ustawodawcg, ktéry
réznicuje tryb postepowania w przedmiocie zmiany granic inicjowanego z urzedu i
na wniosek.

Rozwijajac powyzsze wskazaé w szczegodlnosci trzeba, ze brak stanowiska
wnioskodawcy dotyczacego spelnienia ustawowych przestanek ustalenia granic gmin
nie pozwala na dokonanie oceny, czy formulowany przez Rade Miasta Konin
wlokalny interes publiczny” uzasadnial naruszenie podlegajacej szczegdlnej,
konstytucyjnej ochronie stabilnosci terytorialnej gmin z uwagi na dobra i wartosci
konstytucyjne wyrazone w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art.
15 wust. 2 Konstytucji RP. We wniosku nie wyjasniono np. czy
1 dlaczego proponowana w nim zmiana przystuzy si¢ do zapewnienia w wigkszym
niz dotychczas stopniu jednorodno$ci przestrzennej obu gmin (naruszenie tego
kryterium przez kwestionowany §2 in prinicipio Rozporzadzenia begdzie
przedmiotem odrgbnego zarzutu) np. poprzez odniesienie si¢ do sieci infrastruktury
techniczne] spornego terenu, czy uwarunkowan jego zagospodarowania
przestrzennego. Co niezwykle istotne, we wniosku nie odniesiono sie w zaden sposéb
do przestanki zapewnienia zdolno$ci wykonywania zadan publicznych przez gminy,
ktérych zmiana granic dotyczy (naruszenie tego kryterium przez kwestionowany §2
in prinicipio Rozporzadzenia bg¢dzie przedmiotem odrgbnego zarzutu). Nie oceniono
zatem, jakie konsekwencje prawne pociaga za sobg proponowana w nim zmiana np.
w zwiazku z utratg zrédla dochoddw przez gmine Stare Miasto przy niezmienionej
skali jej zadan (a tym samym skali kosztow ich realizacji). W konsekwencji, uznaé
trzeba, ze wniosek w zakresie okre$lenia stanowiska Wnioskodawcy, co do
spelnienia przeslanek z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym pomija
milczeniem szereg istotnych okoliczno$ci faktycznych sprawy.

We wniosku nie odniesiono si¢ w ogoélne do szacunkowych kosztow statych
wprowadzenia proponowanej w nim zmiany. Koszty takie z natury rzeczy wystepuja
przy kazdej zmianie w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa. Jedynie
przyktadowo wskaza¢ mozna, ze w odniesieniu do terenéw, na ktérych prowadzona
jest dziatalnos¢ gospodarcza, do kosztéw statych ponoszonych przez gmine zaliczyé
nalezy chociazby objecie spornego terenu miejskim systemem gospodarki odpadami,
monitoringiem srodowiska, czy systemem gotowosci miejskich stuzb mundurowych.
W konsekwencji, uznaé trzeba, ze uzasadnienie wniosku w zakresie okreélenia
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kosztéw wprowadzenia w Zycie proponowanej w nim zmiany terytorialnej jest nie
tylko nieprecyzyjne (jako ze odnosi si¢ ono lacznie do wszystkich zmian
proponowanych we wniosku), ale przede wszystkim jest sprzeczne z aktualnym
stanem wiedzy i do§wiadczeniem zyciowym

Waga opisywanego naruszenia procedury ma charakter istotny. W tym
kontekscie, ponownie wskaza¢ nalezy, 2ze w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego wskazano, ze ocena poprawnosci ,,dochowania trybu wymaganego
przepisami prawa do wydania aktu” jest dokonywana przez Trybunal Konstytucyjny
ad casum w kazdej sprawie z uwzglgdnieniem m.in. nastgpujacych okolicznosci:

- waga materii prawnej, ktorej dotyczy ustawa - im bardziej istotny ustrojowo,
spolecznie lub gospodarczo przedmiot regulacji, tym bardziej skrupulatnie
powinny by¢ przestrzegane zasady procesu legislacyjnege;

- znaczenie naruszonych przepiséw (np. wigzgca lub konsultacyjno-
opiniodawcza rola danego podmiotu);

- skutek nieprawidlowosci, tj. ich wplyw na tre§¢ uchwalonego aktu (np.
nalezy bra¢ pod uwagg, czy mimo niedopetnienia obowigzkéw podmioty
odpowicdzialne za wydanie danego aktu mogly wnikliwie zapoznaé si¢ z
projektowanymi rozwigzaniami, ich uzasadnieniem 1 skutkami);

- skala 1 czestotliwo$¢ naruszen (np. intencjonalne dzialanie wbrew
powaznym, znanym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci proponowanego
rozwigzania naleZy oceni¢ surowiej niz naruszenia przypadkowe,
wynikajace tylko z po$piechu)?.

Uwzgledniajac powyzej poczynione wytyczne w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, przy dokonywaniu oceny stawianego w tej cz¢sci wniosku zarzutu,
wskaza¢ trzeba, ze:

- §2 in fine Rozporzgdzenia rozstrzygajgc o przebiegu granic pomi¢dzy gming
Stare Miasto i miastem na prawach powiatu ma niewatpliwie wazkie
znaczenie ustrojowe — ksztaltuje ono bowiem nie tylko techniczny przebieg
przedmiotowe]j granicy, lecz przede wszystkim zakres zadan gmin objetych
wnioskiem (o czym byla mowa szerzej w ramach uzasadnienia legitymacji
wnioskowej Rady Gminy Stare Miasto),

- wniosek o dokonanie zmiany terytorialnej ma kluczowe znaczenie w toku
procedury poprzedzajgcej wydanie rozporzadzenia w sprawie ustalenia

3 Por. zwlaszcza wyroki TK: z dnia 13 lipca 2011 1., sygn.. akt K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56; z dnia
7 listopada 2013 r,, sygn. akt K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121 i z dnia 11 marca 2015 r., sygn. akt P
4/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30.
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granic gmin jako Ze wyznacza w sposéb wiazacy granice rozstrzygniecia
dotyczacego przebiegu granic pomi¢dzy gminami w trybie wnioskowym.
Rozstrzygajac o zasadnosci wniosku Rada Ministréw nie przeprowadza
postepowania wyjasniajgcego z urzedu, lecz opiera si¢ na materiale
dowodowym wniesionym przez zainteresowane strony,

- skutkiem opisanych nieprawidlowosci wniosku Rady Miasta Konin byl brak
wystarczajacej wiedzy czlonkow Rady Ministrow w zakresie uzasadnienia
i konsekwencji projektowanej regulacji;

- Rada Ministréw wydajac Rozporzadzenie, w ktdérym zawarta kwestionowany
przepis §2 in principie, dysponowala pelng wiedza o podnoszonym w
ramach niniejszego zarzutu naruszeniu procedury jako ze:

- byto ono wielokrotnie sygnalizowane w toku postgpowania przez Wojta
Gminy Stare Miasto,

Dowoéd: Pismo Wéjta Gminy Stare Miasto do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 29
maja 2017 r.

- przeprowadzone przez nig réwnolegle zmiany terytorialne
w odniesieniu do innych gmin inicjowane byly wnioskami, ktére w
sposob szczegdtowy prezentowaly stanowisko zainteresowanej rady
gminy, co do spelnienia ustawowych przestanek przeprowadzenia
zmiany terytorialnej oraz ktére w sposdb szczegdltowy prezentowaty
zestawienie wszelkich kosztow zwigzanych z przeprowadzeniem
Zmiany.

Dowéd: Wniosek o dokonanie zmiany granic Miasta Opola podpisany przez Prezydenta Miasta Opola

Reasumujgc, wprowadzenie do obrotu prawnego kwestionowanego
w niniejszym wniosku przepisu §2 in principio Rozporzadzenia dokonane zostato
w oparciu o wniosek niespelniajacy wymogdw formalnych — przy petnej tego
$wiadomosci organu tj. Rady Ministrow. Procedowanie nad zagdaniem zmiany granic
gmin w oparciu o niepelny wniosek uniemozliwito dokonanie w sposdb prawidlowy
subsumpcji norm-przestanck dokonania zmiany w przebiegu granic pomig¢dzy
gminami do rzeczywistego stanu faktycznego spornego terytorium oraz do
rzeczywistych relacji tego terytorium do terytoridéw gmin, ktérych granice ulegty
zmianie. Rada Ministrow procedujac w oparciu o wniosek niezgodny z dyspozycja
art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym naruszyla takze art. 92 ust. 1 zd.
1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 7 Konstytucji RP jako ze skorzystata z
ustawowej kompetencji do wydania Rozporzadzenia w sytuacji braku wymaganego
prawem kompletnego wniosku inicjujgcego postgpowanie w przedmiocie ustalenia
granic gmin.
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5. Zarzut naruszenia art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z
art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP oraz w zw. z art.
15 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP polegajacy na ustaleniu
granic gmin pomimo braku wystapienia w sprawie lokalnego interesu
publicznego (odmiennego od lokalnego interesu wlasnego gminy, ktérej
granice sa rozszerzane), ktéry uzasadnialaby naruszenie zasady
stabilno$ci granic gmin

5.1. 'Wzorce kontroli

Jak juz podniesiono w ramach oméwienia wzorcoéw kontroli poprzednich
zarzutdw, funkcja kontrolna sprawowana przez TK prowadzona jest zaréwno pod
wzgledem materialnym (badanie, czy dany akt prawny nie narusza Konstytucji,
ustawy lub ratyfikowanej umowy), jak i formalnym (czy dany akt prawny zostal
wydany przez organ kompetentny, czy nie przekroczono przy jego wydawaniu granic
delegacji i czy zastosowano wlasciwy tryb postepowania przy jego wydawaniu).

Istota kontroli pod wzgledem materialnym jest dokonywanie oceny, czy
norma nizszego rzedu (przedmiot kontroli) jest zgodna w swej treSci z norma
wyzszego 1z¢du (podstawg kontroli, wzorcem kontroli). Podstawowa dyrektywa tych
ocen jest zasada hierarchicznosci zrddet prawa, czyli nakaz, aby normy nizszego
rzedu byly zgodne z normami wyzszego rzedu?.

Zgodnos¢ materialna rozporzadzenia z aktami prawnymi wyzszego rzedu
jest zlozona z uwagi na podustawowy charakter tego aktu. Obejmuje ona,
w szczegOlnosci:

- zgodnos¢ rozporzadzenia z Konstytucja RP jako ze moze by¢ ona wzorcem
kontroli dla wszystkich aktéw normatywnych nalezacych do systemu
prawnego, co stanowi konsekwencj¢ jej nadrzednoSci w systemie prawa
polskiego i jej najwyzszej mocy obowiazujacej (art. 8§ Konstytucji RP),

- zgodnos¢ rozporzadzenia z ustawg - przy czym chodzi tu zardwno o ustawe
zawierajacg upowaznienie stanowigce podstawe prawng rozporzadzania,
jak 1 kazda inng regulacj¢ ustawows, co stanowi konsekwencj¢ hierarchiczne;j
struktury systemu zrodet prawa w Polsce (art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP).

Z uwagi na przedmiot zaskarzonego przepisu §2 in principio
Rozporzadzenia, kluczowe znaczenie dla oceny jego zgodnosci z Konstytucja RP ma
art. 15 ust. 2 tejze, ktory wyznacza ustrojowe znaczenie i funkcje zasadniczego
podziahu terytorialnego panstwa.

% Por. B. Banaszak, Komentar= do art. 188 Konsiytucji RP, [w:] Tenze, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, dostgpny w SIP Legalis.
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Zgodnie z ww. przepisem:

wZasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajgcy wiezi spofeczne,
gospodarcze [lub kulturowe i zapewniajgcy jednostkom terytorialnym
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych okreSla ustawa”.

Zacytowany przepis z jednej strony konstruuje normatywng definicje
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, z drugiej okresla przestanki jego
ksztattowania. Przestanki te sformutowane zostaty, jako pewne dyrektywy dziatania
dla ustawodawcy w tym sensie, ze wyznaczajg pewne cele, ktére majg byé
realizowane przez ustawodawcg za pomocg zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa.

Sformutowane w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP przestanki ksztaltowania
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa podzieli¢ mozna na dwie grupy:

- pierwsza, dotyczaca Wwyznaczonego roéznymi wigziami poczucia
przynaleznosci okre$lonej wspdlnoty do okreslonego obszaru.

- druga, dotyczaca zapewnienia zdolno$ci wykonywania zadan publicznych
przez struktury, na potrzeby ktoérych podziat terytorialny jest tworzony.

Juz w tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze obie grupy przestanek ksztattowania
zasadniczego  podzialu  terytorialnego  panstwa  pozostajg ze  sobg
w zwigzku funkcjonalnym 1 powinny by¢ rozpatrywane tacznie np. zdolno$é
wykonywania zadan publicznych moze by¢ uzalezniona zaréwno od aspektéw
przestrzennych (np. wyznaczenie granic jednostki podzialu terytorialnego
nieuwzgledniajace istniejacego uktadu komunikacyjnego, jak rowniez systeméw
infrastruktury technicznej), jak i gospodarczych (w tym przyktadowo poziomu
dochodéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, w duzej mierze uzaleznionego
od liczby mieszkancow oraz ich zamoznosci).?>.

W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazano, ze gtéwnym celem regulacji
art. 15 wust. 2 Konstytucji RP jest uniemoZliwienie tworzenia jednostek
~przypadkowych™®®, a takze ze na gruncie Konstytucji RP ingerencja w zastany
podziat terytorialny nie moze by¢ ,,arbitralna”?’,

3. Zkakowski, Komentarz do art. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i
samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, dostepny w SIP Legalis.

% P. Sarnecki, Rozdziaf I ,,Rzeczpospolita”, artykul 16 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Tom IV, Warszawa 2005, s, 8.

2 Por. A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. [-86, Warszawa 2016, SIP Legalis oraz P. Winczorek, Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2000, s. 28.
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Przechodzac dalej wskazaé trzeba, ze cel przestanek wyréznionych w art. 15
ust. 2 Konstytucji RP nalezy interpretowaé w zgodzie z innymi normami
konstytucyjnymi, wyznaczajagcymi rolg i status podmiotdéw publicznych, dla ktérych
jest on wyznaczany, w szczeg6lno$ci zas w zgodzie z art. 15 ust. 1, art. 16 oraz art.
167 ust. 2 Konstytucji RP (w odniesieniu do gmin takze z art. 164 ust. 1 Konstytucji
RP). I tak:

- art. 15 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,Ustrdj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiladzy publicznej.”

Z przepisu tego wynika, ze zasadniczy podzial terytorialny panstwa ma
stuzebna rol¢ wzgledem przyjetego w systemie prawa polskiego modelu
ustrojowego sprawowania wladzy publicznej w oparciu o zasad¢ decentralizacji.

- art. 16 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,0géf mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote
samorzgdowq.”

Z przepisu tego wynika, ze w polskim porzadku prawnym zasadniczy podziat
terytorialny zostal powigzany z samorzadnoscig terytorialng. Oznacza to, ze
kazdorazowa ingerencja w zasadniczy podzial térytorialny panstwa musi by¢ —
ze swej istoty — ingerencja w sfer¢ fumkcjonowania konkretnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

- art. 165 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, Ze ,,Samodzielnos¢ jednostek
samorzqdu terytorialnego podlega ochronie sqgdowej.”

Z przepisu tego wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
wyposazone przez ustrojdawce w atrybut samodzielnosci, ktéra podlega ochronie
konstytucyjnej. W tym kontek$cie, zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym
jako zmieniajace strukture jednostek samorzadu terytorialnego ingeruja w ich
samodzielnos¢.

Z tredci przepisu art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wynika rowniez drugi istotny
z punktu widzenia stawianego zarzutu wniosek, ze zasadniczy podzial terytorialny
nie ma charakteru bezwzglednie trwalego, lecz moze by¢ ksztaltowany na drodze
ustawowej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ,,Podzial
terytorialny nie jest konstrukcjq niezmienng. Podlega on procesom dostosowawczym
do zmian demograficznych, spotecznych i jest funkcjq polityki pahistwa w zakresie
administracji, gospodarki i kultury” 28,

W kontekscie dotychczas poczynionych uwag, wskazaé trzeba, ze z fgcznej
interpretacji przepisu art. 15 ust. 2 Konstytucji RP z innymi jej przepisami

28 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06.
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wyznaczajacymi status ustrojowy jednostek samorzadu terytorialnego wyplywa
wniosek, ze oceniajac zgodno$¢ z Konstytucja aktu prawnego ksztattujacego
zasadniczy podziat terytorialny panstwa nalezy uwzgledni¢ odmienne kryteria w
przypadku pierwotnego jego ustalania, a inne w przypadku dalszych jego zmian
jako ze te drugie:

- dotyczg juz funkcjonujacych struktur samorzadowych o konstytucyjnie
chronionej samodzielno$ci,

- ingerujg w stabilno§¢ uksztaltowanych juz granic jednostek samorzadu
terytorialnego réwniez objetg ochrong konstytucyjna.

Ergo, inaczej ocenia¢ nalezy wyznaczanie zasadniczego podziatu
terytorialnego w zwigzku z tworzeniem nowych jednostek samorzadu terytorialnego
(jak mialo to miejsce np. w 1998 r., kiedy to tworzono w Polsce powiaty i
wojewodztwa), inaczej w sytuacji ingerencji w ,zastany” podzial terytorialny
wyznaczajacy juz, z zatozenia wzgl¢dnie trwata, struktur¢ samorzadowa.

Na konieczno$¢ uwzglednienia wyzej opisanej dystynkcji zwrdcit uwage
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 listopada 2003 roku (sygn. akt K 1/03),
w uzasadnieniu ktérego podkreslit : ,, w toku zmiany granic mie¢ nalezy na uwadze,
iz kazda z tych zmian narazac moze na destrukcje lub ostabienie, uksztattowane juz
lub ksztaltujgce sig w procesie historycznym wigzi. (...)".

Przechodzac dalej wskaza¢ trzeba, ze przestanki materialnoprawne
ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa okre§lone w art. 15 ust.
2 Konstytucji RP zostaly cz¢sciowo powtodrzone, czgsciowo rozwinigte w odniesieniu
do zmiany polegajacej na ustaleniu granic gmin w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktérym:

»Ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sq w sposob zapewniajgcy gminie
terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajgcy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajgcy
zdolnos$¢ wykonywania zadan publicznych”.

Konfrontujac tres¢ wyzej zacytowanego przepisu z regulacja art. 15 ust. 2
Konstytucji RP wskaza¢ nalezy, ze:

- na poziomie ustawowym dopelniono Kkonstytucyjne przestanki
ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego o wymdég zapewnienia
jednorodnos$ci terytoridw gmin, ktorych ustalenie lub zmiana granic
dotyczy,

- na poziomie ustawowym wskazano, ze przy dokonywaniu zmian lub
ustalenia granic gmin uwzgledni¢ nalezy lacznie wszystkie rodzaje wiezi
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charakteryzujagce zwiazek obu gmin, ktérych zmiana terytoriow dotyczy,
z obszarem obje¢tym ta zmiang (jako ze ustawodawca uzyt w art. 4 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym spdjnika ,,i”).

Wyzej wskazanych ,rozbiezno$ci” pomiedzy regulacja ustawows
1 konstytucyjna nie nalezy rzecz jasna intepretowaé jako niezgodno$ci ustawy
0 samorzadzie gminnym z Konstytucja RP. Przyjac nalezy, ze wigkszy ,,rygoryzm”
przy dokonywaniu zmian i ustalaniu granic gmin w poréwnaniu do innych zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa wynika z tego, Zze w przypadku tego
rodzaju zmian przeprowadzane s3 one zawsze kosztem innych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktérych byt prawny zostaje utrzymany — w przeciwienstwie np. do
zmiany polegajacej na utworzeniu nowej gminy poprzez polaczenie lub podziat
gminy/gmin istniejgcych. Zawarta w art, 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
konstrukcja normatywna znajduje niewatpliwie swoje uzasadnienie w przepisach
konstytucyjnych wyznaczajacych status ustrojowy gminy, o ktérych byla mowa
szerzej wczesnie;.

Z wyzej poczynionych uwag wynika, ze przy dokonywaniu zmiany
w zasadniczym podziale terytorialnym polegajacej na zmianie granic lub ustaleniu
granic gmin uznaniowo$¢ Rady Ministrow jest szczegodlnie silnie ograniczona, w
zestawieniu do dokonywania innych zmian w zasadniczym podziale terytorialnym
szczebla gminnego.

Przepis art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym odczytywac nalezy, nie
tylko w zwiazku z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, ale réwniez w zwigzku z art. 92 ust.
1 zd. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

Rozwijajac powyzsze wskazaé trzeba, ze z wykonawczego charakteru
rozporzadzenia wynika, ze akt ten powinien w sposéb poprawny realizowaé
1 urzeczywistnia¢ cel (cele) ustawy zawierajacej upowaznienie do jego wydania.
Oznacza to wymog 1stnienia spdjnosci aksjologicznej miedzy rozporzadzeniem a
ustawa stanowigcg postawe do jego wydania. Jezeli wiec skutki stosowania
rozporzadzenia prowadza do rezultatow rozbieznych z celami ustawodawcy, to takie
rozporzadzenje nalezy uznaé za niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytuc;ji®.

Z uwagl na szczeg6lny charakter rozporzadzen w przedmiocie dokonywania
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa, wskaza¢ wyjasniajgco w tym
miejscu nalezy, ze w orzecznictwie TK wskazano, ze sformutowane w art. 4 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym wraz z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP przestanki
ustalania granic gmin stanowig wytyczne do wydania rozporzadzenia rzadowego 3°.

 Por. wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06, OTK-A 2007, Nr 1, poz. 3
30 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 ., sygn. akt K 1/03.

35



ziemsk1i&
DPARTNERS

W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego w toku interpretacji
wskazanych dotychczas wzorcow kontroli wskazano, ze:

- po pierwsze, przyczyna wszczecia postgpowania o ustalenie granic gmin
musi mie¢ znamiona interesu publicznego, przy czym w odniesieniu do
postepowan wszczynanych z urzedu chodzi o ogdlnokrajowy interes
publiczny, w odniesieniu natomiast do postepowan wszczynanych na
wniosek rada zainteresowanej gminy musi wykazac¢ interes publiczny
o lokalnym charakterze. Trybunal w swoim dotychczasowym
orzecznictwie podkreslit, Ze tylko interes publiczny ,,zakotwiczony” w
warto$ciach konstytucyjnie chronionych, moze skutecznie konkurowaé z
inng warto$cig konstytucyjnie chroniong w demokratycznym panstwie prawa
— jaka jest stabilizacja wewnetrznych stosunkow polityczno-terytorialnych?!,

- po drugie, sam lokalny interes publiczny (w odniesieniu do postepowan
wszczynanych na wniosek) nie jest wystarczajaca podstawa do
przeprowadzenia zmian w zasadniczym podziale terytorialnym
panstwa. Konieczne jest bowiem jego skonfrontowanie z lokalnym
interesem publicznym drugiej z gmin, ktérej zmiana terytorialna ma
dotyczyé. W tym konteksScie, szczegdlnego znaczenia nabiera stanowisko
zajgte przez Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 14
grudnia 1999 r., w ktérym podkreslil, ze ustawodawca naklada na Rade
Ministréw  obowiazek, by ksztaltowanie zasadniczego podzialy
terytorialnego panstwa prowadzilo do najlepszego z potencjalnie
mozliwych z punktu widzenia wszystkich zainteresowanych jednostek
samorzgdu terytorialnego rozwigzania*.

Reasumujac, w postepowaniu o ustalenie granic gmin chodzi nie tylko o
proste przeciwstawienie: wartosci konstytucyjnie chronionej, jaka jest stabilizacja
stosunkéw spoteczno-terytorialnych kraju — publicznemu interesowi lokalnemu
gminy inicjujgcej postgpowanie, w gre wchodzi bowiem ftrzeci czynnik — jest nim
ochrona lokalnego interesu publicznego drugiej gminy, ktdrej terytorium ma ulec
zmniejszeniu®.

W zwiazku z tym, Ze w ramach niniejszego zarzutu kwestionowany jest sam
fakt zakwalifikowania interesu, na podstawie ktoérego wszczgto postgpowanie
w sprawie ustalenia granicy pomigdzy gming Stare Miasto a miastem na prawach
powiatu Koninem, jako lokalnego interesu publicznego, w ramach niniejszego

3 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn. akt K 1/03.
32 Wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r sygn. K. 10/99, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 162, s. 863-864
3 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn. akt K 1/03.
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zarzutu pomini¢to kwestig jego korelacji do lokalnego interesu publicznego gminy
Stare Miasto, co z kolei stanowi¢ bedzie przedmiot kolejnego zarzutu.

W konteks$cie problematyki dokonywania oceny, czy w sprawie o ustalenie
granic gmin wystapit lokalny interes publiczny, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze
.l ...] istotne sq nastegpujgce czynniki : ocena, czy chodzi o te wzgledy, o ktérych mowa
w art. 15 ust. 2 Konstytucji, tj. po pierwsze, polepszenie poprzez takg zmiane wiezi
spotecznych, gospodarczych i kulturalnych oraz po drugie, polepszenie zdolnosci
wykonywania zada¥i publicznych przez te gming” ¥, Trybunal podkre$lit
rownoczesnie, ze dla dokonania zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym nie
wystarczy jakikolwiek lokalny interes publiczny, ale ,,dostatecznie silny, by mimo
potrzeby zachowania [...] stabilnosci [granic wyjasn. moje] zostata dokonana
zmiana”®®. Roéwniez w doktrynie podkre§lono, ze w postepowaniu w zakresie
przeprowadzania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym niezbgdne jest
wystepowania odpowiedniego interesu publicznego przemawiajgcego za zmiana.
Stanowi on bowiem konkurencj¢ dla takich wartosci konstytucyjnych, jak stabilnos§é
stosunkow terytorialnych oraz samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

W doktryniec wyr6zniono: interes wiasny gmin, interes publiczny o
charakterze lokalnym oraz interes publiczny o charakterze panstwowym?$, W tym
kontek$cie wskazano, ze oceniajac zasadno$¢ wniosku zainteresowanej gminy o
dokonanie zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa nalezy dokonac
analizy, czy interes wlasny danej gminy jest jednoczes$nie lokalnym interesem

publicznym uzasadniajagcym przeprowadzenie zmiany granic®’.

Z, dotychczas poczynionych uwag, wynika, ze sam fakt uzyskania
»skorzy$ci” wskutek przeprowadzenia zmiany w zasadniczym podziale
terytorialnym panstwa przez jedna z gmin nie musi mie¢ znamion interesu
publicznego.

Zauwazy¢ dalej trzeba, ze z regulacji rangi konstytucyjnej i ustawowej -
stanowigcych wzorce kontroli formutowanego w tej czgsci wniosku zarzutu - wynika
jednoznacznie, ze wszelkie zmiany terytorialne muszg uwzgledniaé zastany stan
faktyczny i prawny na obszarze, ktory stanowi¢ ma przedmiot zmiany w zasadniczym
podziale terytorialnym stuzac realizacji scile okreslonym celom.

Majac na uwadze powyzsze ustosunkowaé si¢ w tym miejscu nalezy do
sformutowanego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego stanowiska, ze poza

3 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn. akt K 1/03.

3 Tamze;

3 M. Maczynski, Komentarz do art. art. 4-4f [w:] P, Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2013.

3 M. Mgczyniski, Komentarz do art. art. 4-4f [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2013,
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jego kognicja pozostaje ocena zasadnosci rozporzadzenia w przedmiocie dokonania
zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym jako ze Trybunat jest sgdem prawa,
a nie sagdem faktu3,

W ocenie Wnioskodawcy charakter i istota rozporzadzenia w sprawie
ustalenia granic gmin nie wyklucza dokonania jego kontroli merytorycznej przez
Trybunal Konstytucyjny. Zauwazy¢ bowiem trzeba, Zze warunki dokonywania
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa stanowia poje¢cia prawne
sluzace rekonstrukcji normy prawnej. Akt stosowania prawa inkorporowany w
rozporzadzeniu w sprawie ustalenia granic gmin opiera si¢ na wykladni
obowiazujacych przepisdw, a ta jako dotyczaca sfery normatywnej miesci si¢ w
kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. Réwnoczesnie akt ten wywoluje skutki
normatywne w zakresie przyszlego zastosowania innych, obowiazujacych w
systemie prawa norm, ktére podlegaja ocenie z punktu widzenia prawidlowosci
dokonanej wykladni przepisow stanowiacych podstawe¢ rozporzadzenia. W
uproszczeniu mozna powiedzie¢, Ze legalno$¢ skutkéw normatywnych
rozporzadzenia warunkowana jest legalnoscia jego wydania. A4 contrario,
rozporzadzenie terytorialne wydane w oparciu o rezultat wadliwej wykladni
przepiséw stanowiacych jego podstawe wywolywaé bedzie kazdocze$nie
wadliwe konsekwencje prawne (m.in. niezgodne z normami wyzszego rzedu
uksztaltowanie zakresu zadan gmin, ktérych zmiana terytorialna dotyczy). W
tym kontekscie, podkresli¢ nalezy za doktryng prawa konstytucyjnego, ze
integralnym elementem procedury badania hierarchicznej zgodno$ci norm jest
dokonanie przez sad konstytucyjny wyktadni przepisu bedacego przedmiotem
kontroli i przepisu bedgcego wzorcem kontroli*®. Tym samym, uznaé trzeba, ze w
jurysdykeji Trybunalu miesci si¢ ocena dokonanej przez Rade Ministréow
wykladni przepisow wyznaczajacych ramy prawne rozporzadzenia w sprawie
ustalenia granic gmin.

Wyzej sformulowane rozumienie dopuszczalnos$ci przeprowadzenia przez
Trybunal Konstytucyjny kontroli merytorycznej rozporzadzen w sprawie dokonania
zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym jest od lat postulowana w doktrynie
prawa konstytucyjnego 1 samorzadowego. Gwoli przyktadu, £.. Ztakowski wskazal,
ze niewlasciwa wyktadnia kryteriéw okreslonych w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, a co za tym idzie — nieprawidtowa rekonstrukcja tresci normatywnej pojec
niedookre$lonych wystgpujacych w przedmiotowym przepisie, a nastgpnie ich
zastosowanie w drodze rozporzadzenia oznaczaé bedzie dziatanie o charakterze

38 Por. np. wyrok TK z dnia 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23.
¥ Komentarz do art. 188 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom If
Komentarz do art, 87-243, Warszawa 2016, dostepny w SIP Legalis.
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bezprawnym, co powinno podlega¢ kontroli wiadzy sgdowniczej*’. Innymi stowy,
tres¢ przyjetego rozporzgdzenia terytorialnego w oparciu o wadliwg interpretacj¢
przepisdw, z ktérymi musi on pozostawacé w zgodno$ci, przesadza o wadliwosci aktu
stosowania prawa wyrazonego w tym rozporzgdzeniu, a w konsekwencji takze o
wadliwych (niezgodnych z przepisami Konstytucji RP) konsekwencjach
normatywnych tego rozporzadzenia tj. wadliwych zmianach w normach ustawowych
wyznaczajacych m.in. zakres zadan i kompetencji gmin i ich organéw po dokonanych
zmianach terytorialnych (w czgéci dotyczacej tych gmin i tych organdw).

Na kanwie podnoszonej problematyki objg¢cia kontrola merytoryczng
przepisow rozporzadzen w sprawie dokonywania zmian w zasadniczym podziale
terytorialnym panstwa zgodzi¢ nalezy si¢ takze z wyrazonym w doktrynie pogladem,
ze w demokratycznym panstwie prawa nie moze pozostawaé poza sadowa
kontrola zaden akt prawny stanowiony przez organy panstwa wywolujacy
skutki prawne*!. W tym kontekscie warto przytoczyé réwniez stanowisko L. Boska
1 M. Wilda, ktorzy podniesli, ze w odniesieniu do rozporzadzen stanowigcych akty
stosowania prawa ocena realizacji wytycznych ustawowych (np. uwzglednienia
interesu zainteresowanych podmiotéw) lub zasadnodci wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego (1j. ziszczenia si¢ okreslonych przez prawo okolicznos$ci) jest z
reguty trudno mierzalna — trudno$¢ z oceng legalnosci nie moze oznaczaé jednak, ze
sg podstawy prawne dla wylgczenia kognicji TK*?,

Podkreslic w tym miejscu trzeba, ze konieczno$¢ objecia rozporzadzenia
terytorialnego kontrola merytoryczng Trybunatlu znajduje swoje umocowanie
rowniez w konstytucyjnie zagwarantowanej sadowej ochronie samodzielnosci gminy
(art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji
RP), z ktérej wynika m.in. czynne prawo jednostek samorzadu terytorialnego do
poddania sagdowej kontroli legalnosci wszelkich decyzji ingerujacych w ich zakres
dziatania.

Dopuszczalnos¢ kontroli merytorycznej rozporzadzen w sprawie dokonania
zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa zostata réwniez dopuszczona

403.. Ztakowski, Komentarz do art. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i
samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, dostepny w SIP Legalis.

* Komentarz do art. 188 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II
Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, dostgpny w SIP Legalis.

2 L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagadnienia usirojowe, procesowe
i materialnoprawne. Komentarz prakiyczny dla sedzidw | pelnomocnikéw procesowych. Wzory pism
procesowych, Warszawa 2014, s. 62
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przez TK w wigkszo$ci orzeczen zapadtych wskutek wniosku o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci przepiséw zawartych w tychze®,

Przenoszac wyzej poczynione uwagi, na grunt stawianego zarzutu, wskazac
trzeba, ze do pojg¢ prawnych istotnych z punktu widzenia kontroli merytoryczne;j
rozporzadzen w sprawie ustalenia granic gmin zaliczy¢ nalezy niewatpliwie takze
poj¢cie ,,lokalnego interesu publicznego”. Lokalny interes publiczny zostat bowiem
uznany za przestanke wszczecia postgpowania o zmiang lub ustalenie granic gmin w
trybie wnioskowym zardwno we wczesniej przywolanym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, jak 1 w doktrynie prawa konstytucyjnego i samorzadowego. Co
prawda, nie stanowi ono okreslenia normatywnego wprost wyrazonego w przepisach
Konstytucji RP oraz ustawy o samorzadzie gminnym, lecz pewng konstrukcje
normatywng wyprowadzang z catoksztattu tych uregulowan. W konsekwencji, w
ocenie Wnioskodawcy odtworzenie jego wilasciwego (tj. zgodnego z normami
konstytucyjnymi 1 ustawowymi) znaczenia ma wazki ustrojowo walor w toku
dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa. Konsekwencja
przyj¢cia blednego rozumienia tego pojgcia moze by¢ dokonanie albo odmowa
dokonania zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym pafistwa w sposéb
naruszajacy normy wyrazone w Konstytucji RP i ustawie o samorzadzie gminnym.

5.2. Tresé i uzasadnienie zarzutu

Interes wskazany we wniosku o ustalenie granic pomi¢dzy gming Stare
Miasto a miastem na prawach powiatu Konin uwzgledniony w kwestionowanym §2
in principio Rozporzadzenia, nie nosi znamion lokalnego interesu publicznego
w rozumieniu art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2
Konstytucji RP, lecz stanowi faktyczny interes wlasny miasta na prawach powiatu
Konin. Z uwagi na fakt, ze bledne zakwalifikowanie interesu miasta na prawach
powiatu Konin jako lokalnego interesu publicznego wynika z przyj¢cia przez Radg
Ministréw blednego rozumienia przestanek ustalenia granic gmin, a tym samym z
blednej wykladni obowigzujacych przepisow prawa, uwzglednienie stawianego
zarzutu miesci si¢ w jurysdykcji Trybunatu Konstytucyjnego.

Uzasadniajac formutowany zarzut w pierwszej kolejnosci podjgé nalezy
probe odtworzenia interesu, ktory stanowit podstawe przyjecia przez Rade Ministrow
rozstrzygnigcia zawartego w kwestionowanym §2 in principio Rozporzadzenia.

W uzasadnieniu wniosku Rady Miasta Konina o dokonanie zmiany granic
miasta Konina wskazano, ze ,,Podstawq wszczgcia procedury i zlozenia wniosku
w sprawie zmiany granic Miasta Konina jest likwidacja powstatych w przeszlosci,

# Zob. np. wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K 10/99, wyrok TK z dnia 25 marca 2003 r., sygn.
akt U. 10/01, wyrok z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, wyrok TK z 27 listopada 2000 r., U, 3/00,
OTK ZU nr 8/2000, poz. 293.
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ekonomicznych i administracyjnych absurdow.” . Rada Miasta Konina uznala, ze za
owg absurdalng sytuacje uznaé nalezy zlokalizowanie na terenie gminy sasiedniej
(gminy Stare Miasto) oczyszczalni $ciekow stuzgce) zaspokajaniu potrzeb
mieszkancow Konina. We wniosku podkres§lono réwniez, ze konsekwencjg tego
stanu rzeczy jest to, ze ,,Wiasciciel oczyszczalni - Przedsigbiorstwo Wodociggow
i Kanalizacji Sp. z 0.0. w Koninie, ktorej jedynym udzialowcem jest Miasto Konin
zobowigzany jest placi¢ Gminie Stare Miasto podatek od gruntow, budynkéw
i budowli, ktory w biezgcym roku wyniesie ponad 600.000 z{4.”. Zauwazono w nim
rowniez, ze wysoko$¢ zobowiazan podatkowych PWiK w stosunku do gminy Stare
Miasto w ostatnich latach wzrosta wobec dokonanej modernizacji oczyszczalni. We
wniosku zauwazono réwniez, ze uiszczany przez PWiK podatek ,jest kosztem spotki
wliczanym w cene wody i sciekow. Posrednio ptacg go zatem mieszkancy Konina.”.
W konsekwencji, Rada Miasta Konin uznata ,,za wlasciwe i sprawiedliwe, by podatek
placony od koninskiej oczyszczalni, zasilal budzet Miasta Konina”.

Dowoéd: wniosek Rady Miasta Konina o dokonanie zmiany granic Miasta Konina — miasta na
prawach powiatu z gming Stare Miasto w powiecie koninskim

Nawigzujgc do ztozonego wniosku o ustalenie granic pomi¢dzy gming Stare
Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem, w uzasadnieniu Rozporzadzenia
wskazano, ze: ,,Za pozytywnym rozpatrzeniem wniosku przemawiajq wzgledy
funkcjonalno-gospodarcze.”. W pozostalym zakresie uzasadnienie rozstrzygnigcia
stanowi w istocie dostowne przetozenie, a raczej powtdrzenie, wniosku Rady Miasta
Konin, A mianowicie w uzasadnieniv Rozporzgdzenia wskazano, ze ,,Na
proponowanym do wilgczenia do miasta obszarze Rumin znajduje sig oczyszczalnia
Sciekow stuzgca wylgcznie mieszkavicom miasta Konin. Wiasciciel oczyszczalni -
Przedsigbiorstwo Wodociggow i Kanalizacji Sp. z 0.0. w Koninie, ktorej jedynym
udziatowcem jest Miasto Konin zobowigzany jest placi¢ Gminie Stare Miasto podatek
od gruntow, budynkow i budowli, ktory w biezgcym roku wyniesie ponad 600.000 z1.
Podatek ptacony gminie jest kosztem spotki wliczanym w ceng wody i sciekow.”. W
uzasadnieniu wskazano takze ze ,.zdaniem Wnioskodawcy zasadnym pozostaje, by
podatek placony koninskiej oczyszczalni [przez koninska oczyszczalnie — wyjasn.
Moje jako sprostowanie oczywistego bledu] zasilal budzet miasta Konina”.

Dowéd: uzasadnienie projektu rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia granic

niektorych gmin i miast, nadania niektérym miejscowos$ciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy
oraz siedzib wladz niektérych gmin

Z zacytowane] powyzej dokumentacji wynika, ze zardéwno Rada Miasta
Konin, jak i Rada Ministréw, przyje¢la, ze za lokalny interes publiczny w rozumieniu
art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP
uzna¢ mozna dazenie do wlaczenia do gminy jednostkowego obszaru z terytorium
gminy sgsiedniej z uwagi na zlokalizowanie na nim przedsiebiorstwa spétki gminnej,
ktdra jest zobowigzana do uiszczania podatkow lokalnych w stosunku do gminy innej
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anizeli jej gmina macierzysta, ktore stanowig koszt jej dzialalnogci oraz z uwagi na
che¢ zwigkszenia zrédet dochodéw wiasnych gminy, ktorej terytorium ulec ma
powigkszeniu.

W ocenie Wnioskodawcy wyzej sformulowana interpretacja art. 4 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP nie znajduje
umocowania w przestankach dokonywania zmian granic gmin, ani tez w celu tej
instytucji.

Rozwijajac powyzsze, wskazaé trzeba w pierwszej kolejnosci na ratio samej
instytucji dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym.

Dokonywanie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym w swietle art. 15
ust. 2 Konstytucji RP i art, 4 ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym powinny stanowi¢
konsekwencj¢ dlugotrwatych proceséw wplywajacych ksztaltujgco na poczucie
wigzi spotecznych, kulturalnych i gospodarczych jednej ze wspdlnot samorzgdowych
do oznaczonego obszaru oraz ksztattujaco na zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych przez jedna z gmin.

W swietle powyzszego, uznaé nalezy, ze zmiana w zasadniczym podziale
terytorialnym kraju nie moze by¢ dokonywana z uwagi na dorazng sytuacje
finansowa spotki gminnej tj. wzrost kosztéow jej dzialalno$ci w zwigzku ze
zrealizowanym projektem modernizacji i zabudowy jej przedsi¢biorstwa przy
réwnoczesnym braku ,,zwrotu” tej inwestycji w danym czasie (ktory to zwrot w
perspektywie najblizszych lat powinien, z samej. istoty poczynionych nakladéw,
nastapi¢). Dokonywanie zmian w zasadniczym podziale terytorialnym z uwagi na
dorazne wzgledy finansowe nie znajduje umocowania w przepisach Konstytucji RP
1 w przepisach ustawy o samorzgdzie gminnym.

Dazenie miasta na prawach powiatu Konin do wiaczenia w jego granice
terenu oczyszczalni nie znajduje takZe umocowania w zmianie stopnia zwigzania
gospodarczego tej gminy z terenem, na ktorym zlokalizowana jest oczyszczalnia
sciekdéw. Podkresli¢ bowiem trzeba, ze wigzi, na ktére powoluje si¢ miasto na
prawach powiatu Konin, a ktére zostaly uwzglednione w toku wydania przez Rade
Ministréw kwestionowanego rozstrzygnigcia, to nie tyle wigzi gospodarcze
wspoOlnoty samorzagdowej miasta na prawach powiatu Konina do spornego
terytorium, co raczej wiezi organizacyjne na linii zalozyciel spétki (gmina) —
spolka, a w konsekwencji, cho¢ jedynie posrednio, takze wigzi majatkowe
zalozyciela spdtki do mienia tejze spotki.

W ocenie Wnioskodawcy, przez przeslanke wigzi gospodarczych, o ktérej
mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym,
nie mozna rozumie¢ jednostkowych powiazan prawnowlasnosciowych gminy do
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obszaru obejmowanego zmiang, a juz tym bardziej jednostkowych powiazan
prawnowlasnoS$ciowych spélek gminnych do takiego obszaru. Przestanke wigzi
gospodarczych nalezy rozumie¢ jako pewien korelat roznych wigzi gospodarczych
(na co wskazuje postuzenie si¢ przez ustawodawce liczba mnogg) wspélnoty
samorzadowej (czyli mieszkancéw gminy) do spornego terytorium, ktére wpisuja si¢
w jej tozsamo$¢. Do tak rozumianych wiezi gospodarczych zaliczy¢ nalezy
chociazby: potencjal inwestycyjny danego obszaru z punktu widzenia dzialalnosci
inwestycyjnej realizowanej juz w gminie, ktdrej obszar ulec ma powigkszeniu, wagg
danego obszaru dla rozwoju lokalnego rynku pracy, czy tez jego znaczenie w
systemie komunikacyjnym gminy, ktérej obszar ulec ma powigkszeniu.

W ocenie Wnioskodawcy, przez spelnienie si¢ przestanki wigzi
gospodarczych, o ktdrej mowa w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, nie
mozna rozumie¢ réwniez dazenia do zwi¢kszenia dochodéw wlasnych gminy,
ktorej terytorium ulec ma powiekszeniu. Nie ulega wszak watpliwosci, ze kazda
nieruchomos$¢ ma mniejszg lub wigksza zdolnos¢ dochodowa. Mozliwo$¢ czerpania
z nieruchomosci dochodéw moze by¢ zatem kwalifikowana jako postaé wigzi
gospodarczej z punktu widzenia kazdej z gmin, ktérej zmiana terytorialna dotyczy.
Podkresli¢ przy tym trzeba, Ze nie jest to wigz rownowazna dla obu gmin. Zdolno$é
dochodowa nieruchomosci ksztattuje bowiem potencjat gospodarczy gmin, ktory jest
dla kazdej z nich rézny. W konsekwencji, wig¢z gospodarcza w postaci zdolnosci
dochodowej danej nieruchomodci jest silniejsza w odniesieniu do tej z gmin, dla
ktérych ma ona wieksze znaczenie z punktu widzenia jej budzetu.

Z wyzej opisanych powodow, w ocenie Wnioskodawcy, sama zdolno$é
dochodowa jako atrybut kazdej nieruchomosci nie stanowi samoistnej przestanki do
dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa, a nawet gdyby
uznaé ja za taka przeslank¢ to w stanie faktycznym sprawy rozstrzygnigtej
kwestionowanym przepisem, tak rozumiana wi¢z gospodarcza zdecydowanie
przemawiala za pozostawieniem nieruchomos$ci oczyszczalni w granicach gminy
Stare Miasto, dla ktorej ma ona niewatpliwie wigksze znaczenie dochodowe, anizeli
dla miasta na prawach powiatu Konin.

Analogiczne do formulowanego stanowiska zajeta s¢dzia Teresa Dgbowska-
Romanowska w zdaniu odrgbnym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25
marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt U. 10/0, ktérego byla sedzia-sprawozdawcy.
Wskazata ona mianowicie, ze: ,,Zadne wzgledy lokalne nie mogq priemawiaé za
zabraniem jednej gminie znacznej czesci jej obszaru i ,,darowaniem” go drugiej,
celem zapewnienia tamtej wzrostu wplywow z dochodow wlasnych.”.

W ocenie Wnioskodawcy, dgzenie miasta na prawach powiatu Konin do
wlaczenia w jego granice terenu oczyszczalni nie znajduje takZe umocowania
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w zapewnieniu Koninowi lepszej i skuteczniejszej zdolnosci do wykonywania jej
zadan wlasnych. ‘

Podkresli¢ trzeba, ze zdolno§¢é wykonywania przez gmine swoich zadan,
nie zalezy od tego, czy obiekty jej jednostek organizacyjnych leza na terenie tej
gminy. Swiadczy o tym nie tylko brak zastrzezenia ustawowego, co do miejsca
lokalizowania obiektéw 1 urzadzen gminnych. Ustawodawca nie zakazat, by gminy
lub inne komunalne osoby prawne byly wilascicielami mienia potozonego poza
granicami macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze
za dopuszczalng nalezy uznaé sytuacje, w ktorej np. obiekty stuzgce realizacji zadan
wilasnych przez dang gming bgdg znajdowac sie poza jej granicami. Zauwazy¢ nalezy
na marginesie, ze obserwacja praktyki pozwala wskazaé liczne przypadki
lokalizowania  przedsigbiorstw gminnych w  gminach sgsiednich  (np.
w wojewddztwie wielkopolskim: sktadowisko odpadéw gminy Pita prowadzone jest
w gminie Szydiowo, zaktad zagospodarowania odpadéw miasta na prawach powiatu
Poznan zlokalizowany jest w gminie Suchy Las, a jego oczyszczalnia Sciekow w
gminie Czerwonak). Podkresli¢ trzeba, ze przyjmowane przez gminy rozwigzania
organizacyjne, co do miejsca zlokalizowania przedsigbiorstw gminnych,
warunkowane sg licznym czynnikami pozaprawnymi np. nizszymi kosztami
dziatalnosci w gminie sasiedniej, ucigzliwos$cig dziatalnosci gminnego zaktadu przy
braku odpowiednich terendw ochronnych, lepsza infrastrukturg techniczng gminy
sasiedniej. W ocenie Wnioskodawcy, przyjete przez gmine rozwiazania
organizacyjnoprawne, co do sposobu wykonywania zadan wlasnych nie moga
by¢ podstawg do zZadania przeprowadzenia zmian w zasadniczym podziale
terytorialnym kraju.

Uzupelniajgc  powyzsze, podkresli¢é wyraznie trzeba, ze brak jest
obiektywnych przestanek prawnych i faktycznych do uznania, ze wlaczenie terenu
oczyszczalni §ciekéw do miasta na prawach powiatu Konin przyczyni si¢ do poprawy
realizacji zadan wlasnych tej gminy w zakresie zbiorowego odprowadzania $ciekow.
Zauwazy¢ bowiem nalezy ze:

- po pierwsze, koszt spdtki w postaci podatku od nieruchomos$ci, wobec
szeregu innych wyzszych kosztow statych spdtki (np. zwiagzanych ze
zrealizowanym projektem rozbudowy i modernizacji oczyszczalni), nie ma
decydujacego wplywu na wysoko$¢ stawek cen i optat za ustugi $wiadczone
przez pwik,

- po drugie, brak jest obicktywnych podstaw do twierdzenia, ze PWiK
uiszczaé bedzie mniejsze podatki lokalne w Koninie jako ze stawki podatku
od nieruchomosci obowigzujace w tym miescie ksztattujg si¢ na
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analogicznym, a nawet nieznacznie wyzszym poziomie aniZeli w gminie
Stare Miasto**

Dowdd: uchwata Nr 396 Rady Miasta Konina z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie stawek
podatku od nieruchomosci (Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2016 r. poz. 6964)

uchwata Nr XXVI/181/2016 Rady Gminy Stare Miasto z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie
okreslenia wysokosci stawek podatku od nieruchomosci na rok 2017 (Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2016
r. poz. 6562)

- po trzecie wskazaé trzeba, ze brak jest podstaw do przyjecia, ze dochdd
uzyskany z podatku od nieruchomosci od PWiK sp. z o.0. Miasto Konin
przeznaczy na poprawe S$wiadczenia ushug z zakresu zbiorowego
odprowadzania $ciekdéw (z uwagi na obowigzujacg w prawie polskim zasadg
jednosci materialnej budzetu gminy*® oraz z uwagi na fakt, ze mozliwosci
wspierania finansowego przez gming spotek wilasnych jest silnie w prawie
polskim ograniczona rezimem pomocy publicznej).

Stowem podsumowania, rzetelno§¢ wymaga wskazania, ze pozornie
zblizony stan faktyczny byt przedmiotem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03.

W ramach ww, wyroku Trybunat dokonywal m.in. oceny zgodnosci z
Konstytucja RP i ustawg o samorzadzie gminnym § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i
miast oraz nadania miejscowosci statusu miasta (Dz, U. Nr 93, poz. 822). Na mocy
przedmiotowego rozporzgdzenia ustalono granice miast Bytom i Radzionkéw
poprzez wlaczenie do dotychczasowego obszaru miasta Bytom czgsci obszaru obrebu
ewidencyjnego Radzionkéw, na ktorych polozona byla oczyszczalnia Sciekow
,Radzionkoéw” stanowigca wlasno$¢ spotki Bytomskie Przedsigbiorstwo Komunalne

* W miescie na prawach powiatu Konin, podatek od nieruchomosci w roku 2017 wynosik:

- od 1 m2 powierzchni uzytkowej budynkéw tub ich czedci zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej oraz od budynkow mieszkalnych lub ich czedci zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej - 21,76 zt

- od budowli - 2 % ich wartosci

- od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej, bez wzglgdu na sposdb zakwalifikowania
w ewidencji gruntdéw i budynkéw - 0,85 z1 od 1 m2 powierzchni

W gminie Stare Miasto podatek od nieruchomosci w roku 2017 wynosit:

- od budynkéw Iub ich czgsci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkéw
mieszkalnych lub ich czeéei zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej — 19,05 z1 od 1 m? powierzchni
uzytkowej

- od budowli - 2 % ich wartosci

- od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, bez wzgledu na sposéb zakwalifikowania
w ewidencyi gruntéw i budynkéw - 0,86 1 od 1 m? powierzchni.

# Zasada ta oznacza, ze wszystkie dochody jednostek samorzadu terytorialnego stanowia jeden zaséb srodkéw
picnigznych, w catosci przeznaczonych na pokrycie wszystkich planowanych wydatkéw budzetowych. Innymi
stowy, zakazuje ona powiazania poszczegdinych dochodéw (np. z tytutu podatkéw) na konkretnie okreslone
wydatki {np. place). Omawiang zasad¢ wyraza obecnie art. 42 ust, 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych, Dz. U. 2 2017 r., poz. 2077.
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Sp. z 0.0. Bezsporny w postgpowaniu przed TK byt fakt, ze celem zmiany granicy
pomiedzy gminami Bytom i Radzionkéw bylo dazenie do osiggnigcia stanu, w
ktorym oczyszczalnia $ciekow polozona na terenie gminy Radzionkéw znalaztaby
sig¢ znowu w granicach Bytomia (gminy sprawujacej nadzér wihascicielski nad BPK
Sp. zo0.0.).

Trybunat w wyniku dokonanej kontroli uznal, ze kwestionowane przez
gming, ktérej terytorium zostalo pomniejszone, przepisy rozporzadzenia sg zgodne
ze wskazanymi we wniosku wzorcami ich legalnosci.

Z punktu widzenia stawianego w niniejszej sprawie zarzutu zauwazy¢ trzeba
jednak, ze stan faktyczny sprawy badanej przez Trybunat w wyroku z dnia 4 listopada
2003 r. byl istotnie odmienny od stanu faktycznego niniejszej sprawy. Wskazac
trzeba w szczego6lnosci, ze zasadnicza przyczyng ustalenia granic miast Bytom i
Radzionkéw byto dazenie do zapewnienia warunkéw optymalnego zarzadzenia
prowadzonym oOwczesnie zadaniem inwestycyjnym p.n. Rozbudowa oczyszczalni
sciekow Bytomskiego Przedsigbiorstwa Komunalnego Spétka z o0.0. w
Radzionkowie. Za szybkim zakonczeniem przedmiotowej inwestycji przemawiata
réwniez stwierdzona w toku postepowaia, bardzo zta sytuacja w zakresie gospodarki
wodno-§ciekowej na terenie obu gmin. Majac na uwadze te argumenty, Trybunat
uznal, ze w sprawie wystepuje przestanka publicznego interesu lokalnego w postaci
podniesienia jakosci ustug, ktérych $wiadczenie lezy w zakresie zadan obu gmin*®.

Co istotne z punktu widzenia omawianego zarzutu Trybunat podkreslit
rébwnoczesnie w ww. wyroku, ze w S$wietle uregulowan konstytucyjnych i
ustawowych zmian granic gmin dokonywaé powinno si¢ na ogél z mySla o
dlugotrwalym uksztaltowaniu stosunkéw polityczno-terytorialnych, a nie dla
doraznego zalatwienia okreslonej sprawy. '

Przenoszac powyzej poczynione uwagi na grunt niniejszego wniosku,
wskazaé trzeba, ze w przeciwienstwie do sprawy poddanej kontroli w ww. wyroku
Trybunatu z dnia 4 listopada 2003 r., w niniejszej sprawie brak jest aktualnego
i realnego publicznego interesu lokalnego miasta na prawach powiatu Konin
uzasadniajgcego wlaczenie do jego terytorium obszaru, na ktérym zlokalizowana jest
oczyszczalnia $ciekow w postaci pilnej koniecznosci zwiekszenia dostgpnosci
i jakoSci $wiadczenia ustug w zakresie zbiorowego odprowadzania $ciekow.

% Na marginesie zauwazy¢ trzeba, ze z dokumentacji postepowania w sprawie ustalenia granic pomiedzy
gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Konin, nie wynika azeby miasto Konin miato jakiekolwiek
problemy zwigzane z uzyskaniem lub utrzymaniem dofinansowan ze $rodkéw europejskich (np. ze srodkow
Unii Europejskiej) na dokonywanic modernizacji oczyszezalni $ciekow PWIK w zwigzku z  jej
zlokalizowaniem na terenie gminy Stare Miasto. Modemizacja i przebudowa oczyszezalnl zostata
przeprowadzona bez koniecznosci zmiany granicy pomiedzy gming Stare Miasto i miastem na prawach
powiatu Koninem,
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Reasumujgc przedstawiong w ramach niniejszego zarzutu argumentacje, w
ocenie Wnioskodawcy kwestionowany przepis §2 in principio Rozporzadzenia zostat
wydany z naruszeniem art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 15
ust. 2 w zw. z art. 164 ust. 1 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP jako ze ustalenia granic
pomigdzy gminami Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Konin nie uzasadnia
lokalny interes publiczny miasta na prawach powiatu Konin, lecz wylgcznie interes
wlasny tej gminy polegajagcy na dazeniu do wigczenia do jej terytorium
nieruchomosdci generujagcych wysokie dochody podatkowe. Oznacza to, iz w
analizowane] sprawie zmiana przynaleznosci terytorialnej obszaru, na ktérym
usytuowana jest oczyszczalnia $ciekow nie znajduje legitymacji, ktéra uzasadniataby
naruszenie zasady stabilno$ci stosunkéw terytorialnych oraz ingerencj¢ w
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego.

6. Zarzut naruszenia art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z
art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2 oraz w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP
poprzez niezrealizowanie ustawowo okreslonych wytyeznych wydania
rozporzadzenia w sprawie zmiany granic gmin, do ktérych nalezy
zapewnienie gminom, ktorych granice ulegaja zmianie, terytorium
mozliwie jednorodnego pod wzgledem przestrzennym

6.1. Wzorce kontroli

Przedstawiona w punkcie 5.1. wyktadnia przepiséw art. 4 ust. 3 ustawy
o samorzgdzie gminnym w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2 1 w zw. z art. 15
ust. 2 Konstytucji RP jako wzorcdéw kontroli merytorycznej rozporzadzenia
w sprawie ustalenia granic gmin w zakresie oceny realizacji wytycznych
przeprowadzania tych zmian oraz w zakresie oceny realizacji celu ksztaltowania
zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa pozostaje aktualna na gruncie
niniejszego zarzutu.

W ramach niniejszego =zarzutu istotny jest jednakze wyprowadzony
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z ww. regulacji obowigzek
ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego panistwa w sposob prowadzacy
do najlepszego z potencjalnie mozliwych z punktu widzenia wszystkich
zainteresowanych  jednostek  samorzadu terytorialnego rozwigzania
terytorialnego.

Ww. obowiazek jest konsekwencjg koniecznosci uwzglednienia w toku
ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa wiezi spotecznych,
gospodarczych i kulturalnych  wszystkich zainteresowanych wspolnot
samorzgdowych (istniejacych lub potencjalnie tworzonych) charakteryzujgcych
zdolnos$¢ okreslonego obszaru do bycia przynaleznym do jednej z nich. Innymi
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stowy, okreslone prawnie przestanki ksztaltowania zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa muszg by¢ odnoszone w sposéb réwnorzedny do obu
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych konkretne rozstrzygnigcie
terytorialne dotyczy.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze
przestanki ustalenia 1 zmiany granic gmin odnoszg si¢ do_obu gmin, ktdérych
ustalenie lub zmiana granic dotyczy, nie zas jedynie do gminy, ktérej rada wystapita
z wnioskiem o wszczecie postepowania®’.

Uwzgledniajac  wyzej poczynione uwagi oraz opisane w ramach
poprzedniego zarzutu przestanki ustalania i zmiany granic gmin (wyrazone w art. 4
ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP), uzna¢
trzeba, ze Rada Ministréw rozstrzygajac o zasadno$ci wniosku o ustalenie lub zmiane
granic gmin, powinna:

- po pierwsze, kierowal si¢ zapewnieniem obydwu gminom terytorium
mozliwie jednorodnego ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny,

- po drugie, uwzgledni¢é stan wiezi spolecznych, gospodarczych
1 kulturowych, jakie uksztattujg si¢ w wyniku zmiany w obydwu gminach
w porédwnaniu ze stanem tych wi¢zi sprzed zmiany,

- po trzecie kierowad si¢ zapewnieniem obydwu gminom zdolnosci do
wykonywania zadan publicznych*®,

Podkresli¢ trzeba ponownie, ze sformutowane w przepisie art. 4 ust. 3 ustawy
o samorzgdzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP przestanki ustalenia
lub zmiany granic gmin pozostaja ze sobg w zwigzku funkcjonalnym i powinny by¢
rozpatrywane tgcznie.

Zauwazy¢ nalezy dalej, co réwniez bylo juz sygnalizowane w ramach
poprzedniego zarzutu, ze przestanki ksztalttowania zasadniczego podziatu
terytorialnego pafstwa majg posta¢ pojec nieostrych posiadajgcych okreslona, cho¢
czgsto trudng do odtworzenia, tres¢ normatywng. W konsekwencji umozliwiajg
rekonstrukej¢ normy prawnej i maja charakter bezposrednio obowigzujacy organy
wladzy publicznej*’. W doktrynie prawa samorzadowego podkreslono, ze , Uznanie
normatywnej tresci analizowanych poje¢ musi prowadzi¢ do wniosku, iz ich
implementacja przez Rade Ministrow jako przesianek determinujgcych proces

47 Zob. np. Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 1., sygn. akt K 1/03

48 Zob. np. Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03

9}, Ztakowski, Komentarz do art. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Komentarz = odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i
samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, dostepny w SIP Legalis.
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ksztaltowania granic jednostki podzialu terytorialnego zgodnie z ust. 3 oraz ust. 4
komentowanego przepisu [tj. art. 4 ustawy o samorzadzie gminnym — wyjasn. Moje]
nie moze mie¢ charakteru dowolnego. Uzyte pojecia posiadajg bowiem nie tylko
znaczenie faktyczne, ale réwniez prawne”.

Wsrdd szeregu warunkéw materialnoprawnych dokonywania zmian lub
ustalania granic gmin ustawodawca nakazal, by zmiany te zapewniaty gminom,
ktérych dotycza, terytorium ,mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukiad osadniczy
i przestrzenny”.

W orzecznictwie TK wskazano, ze art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym wraz z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wsréd wytycznych do wydania
rozporzadzenia zmieniajacego granice gmin zobowigzuje do takiego ksztaltowania
granic gmin, azeby zapewni¢ zaréwno gminie powickszanej, jak i tej, ktorej
powierzchnia si¢ zmniejsza terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad
osadniczy i przestrzenny®'.

Wymoég jednorodnosci terytorium ze wzgledu na uktad osadniczy
i przestrzenny gmin, ktérych dotyczy zmiana terytorialna, nalezy, w ocenie
Whnioskodawcy, rozpatrywaé w dwéch aspektach:

- po pierwsze, istniejacego stanu zagospodarowania i zabudowy danego
obszaru odnoszonego do stanu zagospodarowania i zabudowy gmin, ktérych
zmiana dotyczy,

- po drugie, mozliwosci zagospodarowania i zabudowy danego obszaru
odnoszonego do mozliwosci zagospodarowania i zabudowy gmin, ktérych
zmiana dotyczy.

W pierwszym z wymienionych aspektéw omawiana przestanka ustalania
(zmiany) granic gmin tworzy dla Rady Ministréw nakaz takiego ksztattowania granic
gmin, azeby przylaczenie i odlgczenie oznaczonego terytorium tworzyto oraz
zarazem nie naruszato spdjnosci przestrzennej i osadniczej terytoridéw gmin, ktérych
zmiana terytorialna dotyczy. W tym kontekscie nie powinno si¢ np. przytaczaé do
jednej z gmin czesci zwartego osiedla mieszkaniowego pozostawiajac jego druga
cze$s¢ w jurysdykcji gminy, ktorej terytorium ulega zmnicjszeniu, przytaczaé do
gminy o typowych dla struktur wiejskich cechach zabudowy i zagospodarowania
obszarow silnie uprzemystowionych, czy tez przylacza¢ do gminy obszaru

Y. Zhakowski, Komentarz do art. 4 ustawy o samorzqgdzie gminnym, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i
samorzqgdzie wojewodztwa, Warszawa 2011, dostgpny w SIP Legalis,

3! Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03.
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zagospodarowanego bez niezbgdnej infrastruktury technicznej stuzacej jego
obstudze.

W drugim z wymienionych aspektéw omawiana przestanka ustalania granic
gmin koresponduje z jednym z fundamentalnych zadah wlasnych jednostek
samorzadu gminnego, jakim jest planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, a tym
samym pozostaje takze w zwigzku z inng przestanka ksztaltowania zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa, jaka jest zapewnienie gminom, ktérych zmiana
terytorialna dotyczy, najbardziej optymalnego stopnia zdolnosci wykonywania zadan
publicznych w danym ukladzie terytorialnym. Podkre$li¢ bowiem trzeba, ze
prowadzenie efektywnej 1 realnej polityki przestrzennej wymaga zagwarantowania
gminom wladza przestrzennego w odniesieniu do obszaru, ktérego uwarunkowania
1zutujg na okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania innych obszaréw gminy
objetych tym wladztwem.

Majac na uwadze powyzej poczynione uwagi, w ocenie Wnioskodawcy,
ustawowy warunek zapewnienia jednorodnoéci przestrzennej i osadniczej terytoriow
gmin po zmianie granic ujmowany w zwigzku z przestankg zapewnienia gminom po
zmianie granic najbardziej optymalnego stopnia zdolno$ci wykonywania zadan
publicznych w danym ukladzie terytorialnym, prowadzi do wniosku, Zze korekta
granic gmin moze by¢ uzasadniona niwelowaniem przebiegu granicy utrudniajgcym
prowadzenie przez gminy racjonalnej gospodarki przestrzennej. A contratio, nie
powinna prowadzi¢ do skutku odwrotnego.

Reasumujac, jedna z wytycznych ustalania (zmiany) granic gmin jest
konieczno$¢ zapewnienia obu gminom, ktérych ta zmiana dotyczy, terytorium
mozliwie jednorodnego z uwagi na uktad przestrzenny i osadniczy, uwzgledniajacy
istniejacy stan zabudowy i zagospodarowania terenu objgtego zmiang oraz terytoriow
tych gmin, a takze konieczno$¢ zapewnienia tym gminom najbardziej optymalne;j
z uwagi na te uwarunkowania mozliwosci realizowania ich zadan publicznych, ze
szczegdlnym uwzglednieniem zadan z zakresu gospodarki przestrzennej.

6.2. Tre$é¢ i uzasadnienie zarzutu

Dokonywana na mocy kwestionowanego §2 in principio Rozporzadzenia,
zmiana terytorialna narusza w sposdb oczywisty jednorodnosé przestrzenng gminy
Stare Miasto. Nowowyznaczona w Rozporzgdzeniu granica pomig¢dzy gming Stare
Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem nie ma charakteru granicy ptynnej
odnoszgcej si¢ do istniejacych na dzien wydania Rozporzgdzenia uwarunkowan
przestrzennych, lecz przeciwnie poprzez przylaczenie do Konina wytacznie terenu,
na ktorym zlokalizowana jest oczyszczalnia (obejmujgcego kilkanascie dziatek), bez
terendw okalajacych, dochodzi na jego mocy do ,,chirurgicznego” wciecia terytorium
tejze gminy ,,w glab” terytorium gminy Stare Miasto. W konsekwencji, terytorium
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wlaczane do miasta na prawach powiatu Konin ,,0kalane” jest od trzech stron
terenami pozostawionymi w jurysdykcji organéw gminy Stare Miasto. Uzyskana w
ten sposdb konfiguracja przestrzenna prowadzi w konsekwencji takze do znacznego
utrudnienia prowadzenia racjonalnej polityki przestrzennej przez gmine Stare Miasto.

Rozwijajac powyzsze wskazal nalezy, ze na mocy kwestionowanego
przepisu Rozporzadzenia do miasta na prawach powiatu Konin wilaczona zostaje
w zasadzie wylacznie nieruchomo$é, na ktorej zlokalizowana jest obecnie
oczyszczalnia $cieckow PWiK sp. z o.0., a takze kilka dziatek ,laczacych”
nieruchomos¢ tejze oczyszczalni z terytorium miasta na prawach powiatu Konin.

Dowéd: Kopia mapy topograficznej dotaczona do wniosku Rady Miasta Konina o dokonanie
zmiany granic miasta Konina

Oceniajac sposob poprowadzenia nowej granicy pomi¢dzy gming Stare
Miasto i miastem na prawach powiatu Koninem z punktu widzenia przestanki
zapewnienia jednorodnos$ci przestrzennej obu gminom, ktérych zmiana dotyczy,
podkreslié trzeba, ze dotychczas (t]. przed wejsciem w zycie Rozporzadzenia) granica
pomiegdzy nimi wyznaczona byta (jest) w sposob naturalny — ma charakter wzglednie
jednorodnej krzywej odpowiadajacej przebiegowi tzw. Trasy Bursztynowej (drogi
krajowej nr 25).

Przyjety Rozporzadzeniem nowy przebieg granicy pomiedzy gming Stare
Miasto i miastem na prawach powiatu Koninem stoi w oczywistej opozycji do zasad
racjonalno$ci przestizennej jako ze wlgcza do drugiej z wymienionych
jednostkowy obszar oddzielony od niej pasem drogi publicznej kategorii
krajowej (drogi czteropasmowej). Nie ulega przy tym watpliwosci, Ze teren
oczyszczalni nie jest w Zaden sposéb funkcjonalnie zwigzany z obszarem tejze
drogi, w szczegdlnosci nie stuzy do jej obstugi technicznej, ani tez nie stanowi jej
pasa izolacyjnego. Trudno zatem uznaé, iz teren oczyszczalni tworzy wraz z pasem
drogi krajowej jednorodny uklad osadniczo-przestrzenny. Kwestia dostepu
komunikacyjnego mieszkancéw miasta na prawach powiatu do terenu oczyszczalni
moze byé natomiast rozwigzana skutecznie bez zmiany granic administracyjnych
gmin - tym bardziej, ze stan ten trwa od wielu dziesigtkow lat.

Wskaza¢ dalej nalezy, ze dokonywany w kwestionowanym przepisie
Rozporzadzenia sposdb poprowadzenia zmiany przebiegu granicy z punktu widzenia
przebiegu calej granicy pomigdzy gminami Stare Miasto a miastem na prawach
powiatu Konin prowadzi do punktowego zalamania tejze burzac spojnosé
przestrzenng dotychczasowego terytorium gminy Stare Miasto — jako ze w
konsekwencji wejscia w zycie nowego przebiegu granicy dojdzie do
rozcztonkowania terytorium gminy Stare Miasto.
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Dowdd: mapa pogladowa z oznaczeniem obszaru wilgczanego do miasta na prawach powiatu
i dotychczasowym przebiegiem granic pomigdzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu
Koninem

Co niezwykle istotne z punktu widzenia przestanek ksztattowania
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, wskutek wejscia w zycie nowego
przebiegu granicy pomie¢dzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu
Koninem, dojdzie do znacznego utrudnia mozliwosci realizowania przez gming
Stare Miasto jej zadan wlasnych w zakresie gospodarki przestrzenne;j.

Organy Gminy Stare Miasto prowadzac dotychczas polityke przestrzenng na
terenie gminy uwzgledniaty zlokalizowanie na nim oczyszczalni §ciekow. Podkresli¢
trzeba, ze oczyszczalnia $ciekow jest instalacjg oddzialowujacg na srodowisko. W
konsekwencji, jej funkcjonowanie na terenie gminy jest istotnym uwarunkowaniem
uwzglednianym w toku prowadzenia polityki przestrzennej nie tylko w
odniesieniu do terenu samej oczyszczalni, ale rowniez w odniesieniu do terenow
przyleglych, na ktore dzialalno§¢ oczyszczalni oddzialuje.

Wskutek wejscia w zycie Rozporzadzenia gmina Stare Miasto straci realne
instrumenty wplywania na sposéb zagospodarowania i zabudowy terytorium
oczyszczalni sciekéw na przyszlosé¢ (jako ze skutkiem zmiany granicy jest zmiana
wiladciwosci organdw) - istotny nie tylko z punktu widzenia tego obszaru, ale rowniez
z punktu widzenia zagospodarowania i zabudowy innych terendéw gminy, w
szczegblnosci z uwagi na oddzialywanie tego przedsigwzigcia na $rodowisko.
Dotychczas gmina dysponowala mozliwoécia np. okreélenia procentowego udziatu
powierzchni biologicznie czynnej na tym terenie, czy obowiazku jego odizolowania
od terenow sasiednich pasami zieleni izolacyjnej, ktére moglyby si¢ przystuzy¢
zmniejszeniu ucigzliwo$ci prowadzonej na terenie oczyszczalni dziatalnosci oraz
zwigkszy¢ potencjalna mozliwos¢ zagospodarowania terenéw sasiednich. Podkresli¢
réwnoczesnie trzeba, ze a contrario, wlaczany do miasta na prawach powiatu Konin
obszar nie ma istotnego znaczenia z punktu widzenia prowadzenia gospodarki
przestrzennej przez gming Konin jako ze w sposéb naturalny jest on odizolowany
od pozostatej czesci miasta drogg krajowa nr 25, stad tez sposob jego zabudowy i
zagospodarowania nie rzutuje bezposrednio na sposob zabudowy i
zagospodarowania innych terenéw miejskich.

W kontek$cie sformulowanej dotychczas argumentacji aktualne pozostaje
stanowisko TK sformulowane w wyroku z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K 10/99,
w ktorym Trybunat wskazal, ze w toku kontroli merytorycznej rozporzadzenia w
sprawie ksztalttowania zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa Trybunat moze
uwzgledni¢ zarzut naruszenia kryteriow dokonywania zmian w zasadniczym
podziale terytorialnym, o ile wnioskodawca wykaze, Zze inny anizeli wynikajacy

52



71emsK1&
PARTNERS

z kwestionowanego rozporzadzenia uklad terytorialny w wiekszym stopniu realizuje
przestanki materialne dokonywania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym.

Majac na uwadze wyzej sformulowane stanowisko TK, w ocenie
Whnioskodawcy przewidziany w §2 in prinicpio Rozporzadzenia nowy przebieg
granicy pomigdzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem nie
znajduje uzasadnienia w przestance zapewnienia gminie, ktorej terytorium jest
powigkszane relatywnie lepszej jednorodnosci jej terytorium pod wzgledem uktadu
przestrzennego i osadniczego. Przeciwnie, dotychczasowy ustrdj terytorialny (tj.
przebieg granicy przed zmiang) w wiekszym stopniu realizuje przestanki materialne
ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa gwarantujgc
wewngetrzng spdjno$¢ terytorium gminy Stare Miasto oraz umozliwiajgc jej
prowadzenie racjonalnej gospodarki przestrzennej. Teren oczyszczalni PWiK sp. z
0.0. wraz z otaczajacym go terenem lesnym pozostajacym przy gminie Stare Miasto
tworza bowiem funkcjonalng calo$¢. W konsekwencji, zarzut naruszenia przez §2 in
prinicpio Rozporzadzenia wskazanych na wstepie wzorcéw kontroli z uwagi na
niezrealizowanie wytycznych do wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic
gmin uzna¢ nalezy za uzasadniony.

7. Zarzut naruszenia z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw, z
art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz w
zw. z art. 15 ust. 2 w zw. z art. 167 ust.'1 Konstytucji RP poprzez nie
zrealizowanie wytycznych ustawowych wydania rozporzadzenia w
sprawie zmiany granic gmin, do ktérych nalezy zapewnienie zdolnoS$ci
wykonywania zadan publicznych obu gminom po dokonanej zmianie

7.1. Wzorce kontroli

Przedstawiona w punkcie 5.1. i 6.1, wykladnia przepiséow art. 4 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym w zw. z art. 92 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 2 1 w zw. z art. 15
ust. 2 Konstytucji RP jako wzorcéw kontroli merytorycznej rozporzadzenia
w sprawie ustalenia granic gmin w zakresie oceny realizacji wytycznych
przeprowadzania tych zmian oraz w zakresie oceny realizacji celu ksztaltowania
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa pozostaje aktualna na gruncie
niniejszego zarzutu.

W ramach niniejszego zarzutu punktem odniesienia do uznania naruszenia
ww. wzorcOw kontroli jest przestanka zapewnienia gminom, ktorych dotyczy
ustalenie (zmiana) granic, zdolno$ci do wykonywania zadan publicznych (wyrazona
wprost w art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym 1 w art. 15 ust. 2 Konstytucji
RP).
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Interpretujagc cel ww. przestanki w doktrynie prawa konstytucyjnego
wskazano, ze kazdorazowo zasadniczy podzial terytorialny powinien uwzgledniaé
koniecznos¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego zdolnosci
wykonywania zadan publicznych *2. Réwnoczesénie podkreslono, ze tresé art. 15 ust.
2 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym koresponduje w
tym wzgledzie z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, w ktorym ustawodawca
konstytucyjny stanowi jasno o koniecznodci zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przystugujacych
im zadan*.

Powolywany przez doktryng przepis art. 167 ust. 1 Konstytucji RP jako
regulacja pozostajagca w bezposredni zwigzku z przepisami wyznaczajacymi
przestanki ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa stanowi, ze:

Jednostkom samorzqdu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan”

Zasada wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP okre§lana jest w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego mianem zasady adekwatno$ci i stanowi
jedna z podstawowych zasad skladajacych si¢ na zasad¢ samodzielnosci finansowe;j
gminy.

Konstytucja RP wprowadza w art. 167 ust. 1 zasadg bezposredniego
powiazania zakresu zadan powierzanych jednostkom samorzadu terytorialnego do
realizacji z ich dochodami, tak aby nie zaktoci¢ rownowagi finansowej w dochodach
i wydatkach jednostki, ktére to wydatki musza by¢ adekwatne do wykonywanych h
zadan®. Z zasady tej wynika, ze spadek dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego bedacy rezultatem dzialan prawodawcy (niezaleznie od
faktycznego poziomu tych dochodéw) implikowaé musi, w Swietle Konstytucji
RP, réwnoczesne zawezenie zakresu zadan realizowanych przez jednostke
samorzadu terytorialnego. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 29 lutego
2000 r., podkreslit, ze kazde uszczuplenie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego moze nastepowaé wylacznie przy zachowaniu szczeg6lnej kontroli

52 M., Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016

3 8. Fundowicz, Jednostka samorzgdu terytorialnego, (gmina powiat, wojewddztwo)-konstrukcja prawna,
[w:]. S. Fundowicz (red.), Wspdlczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 65; zob. tez W. Kisiel,
w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, s. 23.

3 Warto odnotowag, ze réwniez art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r, Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL lub
Karta) ustanawia zasadg, zgodnie z ktoéra wysokos¢ zasobow finansowych spotecznoéci lokalnych
powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje tub przez prawo.
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procesu legislacyjnego®®. Tylko bowiem wyposazenie jednostek samorzadu
terytorialnego w odpowiednie dochody umozliwia funkcjonowanie tych wspélnot
terytorialnych i wypetnianie przez nie zadaf, dla ktérych zostaty powotane’®.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze pod pojgciem
wudziatu gmin w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan",
o ktérych mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, nalez rozumie¢ srodki konieczne
do poniesienia wydatkéw stuzacych realizacji zadan’’. Ergo, wielko$¢ udzialn w
dochodach publicznych zostata powigzana z rozmiarami zadan realizowanych przez
gminy, a scislej mowiac, z wielkoscig wydatkéw koniecznych do poniesienia, aby
zadania te mogty byé wykonane®8, Nie jest bowiem mozliwa odpowiedzialnos¢ za
wykonanie zadan bez posiadania $rodkéw umozliwiajacych ich sfinansowanie®”.
Jednostkom samorzadu terytorialnego nalezy zatem zagwarantowac z jednej strony
odpowiedni udziat w dochodach publicznych, a z drugiej strony zapewnic stabilnos$¢
Zréodel dochoddéw, z ktéra laczy si¢ zakaz dokonywania modyfikacji
przekreslajacy ,odpowiedniosé" tego udziatu®.

Ocena odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach publicznych z
punktu widzenia przypisanego mu Konstytucja RP 1 ustawami zakresu zadan
publicznych nie jest zadaniem prostym. Probe okreslenia metodologii takiej oceny
podjat Trybunal w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., w ktérym wskazat, ze ,,Badanie
przez TK - a wiec na poziomie abstrakcyjnym - systemu dochodow wojewodztwa
samorzgdowego [odpowiednio gminy — wyjasn. Moje] z punktu widzenia tego, czy
odpowiada on standardom wynikajgcym z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, ma
charakter zlozony. W gre wchodzi¢ muszg bowiem z jednej strony elementy oceny
wydajnosci fiskalnej zrodet dochodow, w jakie samorzqd zostal wyposazony z punktu
widzenia zasady odpowiedniosci, o ktorej mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji, z
drugiej zas elementy oceny konstrukcji prawnych, za pomocq ktorych samorzqgd
gromadzi dochody. Te pierwsze kryteria nieuchronnie nawigzujg do stanu
faktycznego uksztaltowanego w wyniku wprowadzenia przez ustawodawce
okreslonych rodzajow dochodow. Te drugie kryteria to kryteria adekwatnosci
konstrukcji prawnych do zadan, jakim w swietle Konstytucji ma stuzyC system

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia2 9 lutego 2000 r., sygn. akt K 31/99, OTK 2000, Nr 1, poz. 6.
% A. Borado, Samorzgd terytorialny — system finansowoprawny, Warszawa 2006, s. 17.

31 Za: W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 181.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 1997 1., K 13/97, SIP LEGALIS.

% Tamze, s. 6-7; Zob. takze: E Komberger-Sokolowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w
aspekcie decentralizacji i regionalizacji finanséw publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System Prawa
Finansowego, tom Il — Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s, 245.

% J, Gluminska-Pawlic, Samodzielno$é finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce —
studium finansowoprowne, Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach nr 2135, Katowice
2003, s. 42,
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dochodéw samorzqdéw”®!. Trybunat stusznie w przytoczonym wyroku podkreslit
takze, ze ,,Poza sytuacjami oczywistej i razqcej niewspdtmiernosci zrédel dochodow
w stosunku do natozonych zadan publicznych - ktore to sytuacje wystepujq bardzo
rzadko - trudno [...] bada¢ rzeczywistq realizacje gwarancji wynikajacych z art. 167
ust. I Konstytucji tylko w oparciu o kryterium faktycznej wydajnosci fiskalnej zrodet
dochodow [...].”. A contrario, Trybunat uznal, ze ocena zgodno$ci aktu prawnego z
art. 167 ust. 1 Konstytucji RP moze by¢ dokonywana w oparciu o samg istote
wyrazonej w niej konstrukcji normatywnej w oderwaniu od wydajnosci fiskalnej
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego.

Odczytujgc tres¢ art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 15
ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP uzna¢ nalezy, ze skutkiem
ustalenia (zmiany) granic gmin nie moze by¢ uszczuplenie dochodéw jednej z gmin
w sposob nieadekwatny do stopnia zmniejszenia zakresu jej zadan wskutek tejze
zmiany. Ocena ta moze by¢ dokonywana zaréwno z punktu widzenia konkretnej
sytuacji fiskalnej gmin, ktérych zmiana terytorialna dotyczy, jak i z punktu widzenia
konstrukeji normatywnej samego narzedzia prawnego, jakim jest kompetencja Rady
Ministréw do ksztaltowania zasadniczego podziahu terytorialnego.

Wskazania wymaga, ze art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z
art. 15 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP nie moze byé, w
ocenie Wnioskodawcy, interpretowany w ten sposob, ze warunek zapewnienia
zdolnosci wykonywania zadan publicznych przez gminy, ktoérych ustalenie (zmiana)
granic dotyczy, nie zostanie spetiony wytacznie w sytuacji, gdy wskutek ustalenia
(zmiany) granic gmina, ktorej terytorium ulega pomniejszeniu, straci calkowicie
mozliwos¢ realizowania zadan. Takiej interpretacji kategorycznie przeczy tre$é art.
4d ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry formutuje odrgbng przestanke negatywna
przeprowadzania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym w postaci zakazu ich
przeprowadzania w sytuacji, gdy:

1) dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub
gminy utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych
na mieszkanca ustalonych dla poszczegdlnych gmin zgodnie z ustawg z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego;

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od
najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancow gminy w Polsce wedtug

t Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 86.
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stanun na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie
rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Jak juz podniesiono w ramach poprzednio sformutowanego zarzutu,
przestanki ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego nalezy w ocenie
Whnioskodawcy interpretowaé w ten sposob, ze ustréj terytorialny shuzy¢ ma
zagwarantowaniu mozliwie najlepszego w danych okolicznosciach rozwigzania z
uwagi na wiczi spoteczne, gospodarcze, kulturalne, potrzeba zapewnienia
jednorodnosci przestrzennej gmin i zdolnosci wykonywania przez nie zadan
publicznych. Tym samym, przestanke zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan
publicznych gminom, ktérych zmiana (ustalenie) granic dotyczy, nalezy odnosi¢ do
oceny skutkow dochodowych i wydatkowych samej zmiany terytorialnej —
porownujgc zdolno§¢ wykonywania zadan publicznych gmin, ktérych zmiana
dotyczy, przed i po tej zmianie.

Majac na uwadze wyzej poczynione spostrzezenia, w ocenie Wnioskodawcy,
realizacja omawianej w ramach niniejszego zarzutu wytycznej, sprowadza sie do
oceny, czy efektem zmiany terytorialnej jest -proporcjonalne do utraconych
dochodéw przez gming, ktdrej terytorium ulega pomniejszeniu, zmniejszenie zakresu
jej zadan. Analogiczny wniosek dotyczy rzecz jasna takze gminy, ktérej terytorium
ulega powigkszeniu i sprowadza si¢ do oceny, czy efektem zmiany terytorialnej jest
proporcjonalne do pozyskanych przez t¢ gming dochodéw zwigkszenie zakresu jej
zadan.

7.2. Tre$é i uzasadnienie zarzutu

Dokonywana na mocy kwestionowanego §2 in principio Rozporzadzenia,
zmiana terytorialna narusza wymog zapewnienia zdolno$ci wykonywania zadan
publicznych obu gminom, ktérych ustalenie granic dotyczy. Wskutek jego wejécia
w zycie gmina Stare Miasto traci bowiem istotne Zrédto dochodu wilasnego, przy
rownoczesnym braku zmniejszenia zakresu realizowanych przez nig zadan.

Rozwijajac powyzsze, wskazaé trzeba, ze wiaczany do miasta na prawach
powiatu Konin obszar cechuje duza zdolno$¢ dochodowa, co zreszta stanowito
podstawe dazenia tej gminy do zmiany jej granic.

Ww. obszar od poczatku reaktywowania samorzadu terytorialnego stanowit
,»Z210dto” dochodu wiasnego gminy Stare Miasto, gtéwnie z tytulu podatku od
nieruchomosci. W ostatnich latach dochéd z tego tytutu byt relatywnie wysoki
1 wynosit ponad 600 tys. zt w skali roku. Stanowit on w skali catego budzetu gminy
ponad 1,1% dochodéw gminy (a tym samym kwot¢ wickszg, niz zaplanowane na
2017 r. wydatki np. na stotowki szkolne i przedszkoline, doksztatcanie i doskonalenie

57



7z1emsK1&
PARTNERS

nauczycieli oraz realizacj¢ zadan wymagajacych stosowania specjalnej organizacji
nauki i metod pracy dla dzieci w przedszkolach, oddziatach przedszkolnych
w szkolach podstawowych i innych formach wychowania przedszkolnego).

Dowdd: Uchwata Nr XXVIII/206/2016 Rady Gminy Stare Miasto z dnia 29 grudnia 2016 r.
w sprawie uchwaty budzetowej na rok 2017 (Dz. U. 22017 1., poz. 453).

Gmina Stare Miasto liczy okoto 11,9 tysigcy mieszkancow, z ktérych zaden,
z oczywistych powodow, nie mieszka na spornym terenie wlgczanym do miasta na
prawach powiatu Konin. W konsekwencji, w wyniku odtaczenia z gminy obszaru, na
ktdrym zlokalizowana jest oczyszczalnia $ciekéw, liczba jej mieszkancow nie
uleganie zmianie.

Reasumujac, wskutek wejscia w zycie kwestionowanego przepisu §2 in
principio Rozporzadzenia gmina Stare Miasto straci cze§é swojego terytorium
objetego jej wladztwem podatkowym (substrat rzeczowy gminy) bez
rownoczesnego zmniejszenia liczby mieszkancow (substrat osobowy).

W zwigzku z tym, ze kwestionowana zmiana przebiegu granic pomi¢dzy
gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Konin nie powoduje zmniejszenia
liczby mieszkancéw tej pierwszej, nie dotyczy takze obszaru ,,zarzadzanego”
bezposrednio przez gming (w szczegdlnosci nie obejmuje drogi gminnej sasiadujacej
z tym obszarem), uzna¢ nalezy ze wskutek wejs$cia w Zycie tej zmiany obowiazki
gminy, co do zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow nie ulegna co do
zasady zmniejszeniu.

Podkresli¢ trzeba, Ze istniejacy obecnie stan zaleznosci pomiedzy
dochodami wlasnymi gminy, a jej stalymi wydatkami uksztaltowal si¢ od dawna
1 w zwigzku z tym winien by¢ brany pod uwage w trakcie zmian podziatu
administracyjnego.

Zauwazy¢ w tym miejscu trzeba takze, ze ograniczenie dochodéw wilasnych
gminy Stare Miasto z tytulu podatku od nieruchomos$ci wskutek zmiany przebiegu
granicy pomi¢dzy nig a miastein na prawach powiatu Koninem nie zostanie tej gminie
rowniez  zrekompensowany  przewidzianymi ~ prawem = mechanizmami
wyrownawczymi, w szczegdlnosci za$§ wzrostem jej dochodow pochodzgcych
z budzetu panstwa jako Ze sytuacja fiskalna gminy po zmianie terytorialnej nie bedzie
jej kwalifikowaé do uzyskania takiego wsparcia.

Konstrukeyjnie zatem, nie ulega watpliwos$ci, ze zmiana przebiegu granic
pomig¢dzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Koninem narusza
zasad¢ adekwatno$ci umniejszajac (potencjalny, lecz realny) udzial gminy
w dochodach publicznych przy braku réwnoczesnej redukcji zadan wiasnych tej
gminy i faktycznym wzroscie wydatkéw tej gminy na zaspokajanie potrzeb
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zbiorowych wspolnoty lokalnej, ktéra tworzy (bedac wynikiem koniecznosel
poniesienia tych samych kosztéw nizszymi dochodami).

Analogiczne do formutowanego w ramach niniejszego zarzutu stanowisko,
co do konieczno$ci postrzegania zdolnosci wykonywania zadan przez gming, ktorej
zmiana terytorialna dotyczy przez pryzmat zmiany liczby jej mieszkancéw, zajeta
sedzia Teresa Debowskia-Romanowska w zdaniu odrgbnym do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2003 r. w sprawie o sygn. akt U. 10/01. Wskazata
ona mianowicie, ze: ,gmina ma prawo do dochodow wiasnych w zakresie
odpowiednim do jej terytorium i liczhy mieszkaricow”. Sedzia podniosta takze, ze
~Wyposazenie gmin w dochody wlasne ma charakter ustawowy, lecz zarazem jest
gwarantowane konstytucyjnie przez art. 167 ust. 2. Oznacza to prawo podmiotowe
gmin do pobierania ustawowo okreslonych dochodow wilasnych od podmiotéw
podatkowych majgcych miejsce zamieszkania lub siedzibg na terenie gminy lub
prawo do wplywow z podatkow i oplat w zakresie okreslonym ustawowo. Tym samym
zmiana granic gmin nie moze prowadzi¢ do pozbawienia lub istotnego ograniczenia
zdolnosci do wykonywania zadan publicznych priez jedng z gmin przez to, Ze
wylgcza jej prawo do czegsci dochodow wiasnych. Jednak nawet wowczas, gdy zadna
z gmin w wyniku zmiany nie zostanie pozbawiona calkowicie tej zdolnosci, to i tak
motywem dokonywania zmian granic nie moze byé wylgcznie polepszenie sytuacji
finansowej jednej 7 gmin kosztem drugiej — chyba, Ze znajduje to uzasadnienie w
innych zasadach i wartosciach konstytucyjnych.”. Podkredlita ona takze, ze zmiana
terytorialna, ktéra pozbawia jedna gming znaczacej cze$ci dochoddéw wlasnych,
wWylgcznie w celu przysporzenia takich dochodow innej gminie”’, bez zmniejszenia
zakresu jej zadan, o czym $wiadczy objecie zmiang terenu niezamieszkatego, nie
znajduje umocowania konstytucyjnego.

Reasumujac, jako ze nastgpstwem zaskarzonego uregulowania §2 in principio
Rozporzadzenia jest uszczuplenie dochoddéw wiasnych gminy Stare Miasto
niezrekompensowanych  zmniejszeniem  zakresu  jej zadan, ani tez
niezrekompensowanych zadnymi innymi mechanizmami wyréwnawczymi,
zaskarzony przepis narusza wymoég zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan
publicznych gminom, ktérych zmiana dotyczy.
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8. Zarzut naruszenia art. 165 ust. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP
poprzez naruszenie zasady samodzielnosci gminy polegajace na
dokonaniu zmiany przebiegu granicy pomi¢dzy gminami w sytuacji
braku spelnienia przestanek celowo$ci, niezbednosci i proporcjonalnosci
takiego naruszenia.

8.1. Wzorce kontroli

Zgodnie z uwagami poczynionymi w ramach poprzednich zarzutéw
(w szczegdlnosci w ramach zarzutu zawartego w punkcie 5 wniosku), zasadniczy
podzial terytorialny panstwa jest w systemie prawa polskiego powigzany
konstytucyjnie z pozycja ustrojows jednostek samorzadu terytorialnego. Oznacza to,
ze kazdorazowa ingerencja w zasadniczy podzial terytorialny panstwa musi by¢ — ze
swej istoty — ingerencjg w sfer¢ funkcjonowania konkretnych jednostek samorzadu
terytorialnego, a tym samym w przystugujgcg im na gruncie Konstytucji RP
samodzielnos¢.

Zasade samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego statuuje
w polskim porzadku prawnym art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktdérym:

WSamodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego podlega ochronie
sgdowej.”

Na gruncie interpretacji tego przepisu w orzecznictwie Trybunahlu
Konstytucyjnego i doktrynie prawa konstytucyjnego wyksztalcit si¢ poglad, ze kazde
naruszenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego musi speiniac
wymogi: celowosci, niezbedno$ci oraz proporcjonalnosci efektéw do natozonych
cigzaréw®,

Wyze) okreslone przestanki dopuszczalno$ci naruszenia zasady
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego znajduja, w ocenie
Wnioskodawcy, bezposrednie zastosowanie do oceny dopuszczalnosci dokonania
zmiany istniejgcego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, skoro stanowi
ono ex definitione form¢ ingerencji w samodzielno§¢ jednostek samorzadu
terytorialnego.

Sformulowany w akapicie poprzedzajacym wniosek znajduje swoje
potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
w ktorym wskazano m.in. ze:

62 Zob. np. wyrok TK z dnia 15 kwictnia 2002 r., sygn. akt K 23/01, OTK ZU ar 2/A/2002, poz. 19, wyrok TK
z dnia 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97, dostepny w SIP LEGALIS, A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do
art. 16 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucia RP. Tom I Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, SIP Legalis.
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- Rada Ministréw moze uwzgledni¢ wniosek o zmiang granic terytorialnych
gmin, jesli dokonanie takiej zmiany jest konieczne, gdyz stabilno$¢ granic
gmin oraz samodzielnos¢ funkcjonujgcych juz wspo6lnot lokalnych jest
konstytucyjnie chroniona (wyrok TK z dnia 8§ kwietnia 2009 r., sygn. akt K
37/06),

- Rada Ministréw w toku rozpatrywania wniosku o ustalenie granic gmin
zobowigzana jest do zachowania pozycji arbitra, lecz zarazem organu, ktdry
korzysta z przyznanej mu kompetencji tylko w sytuacji bezwzglednej
koniecznos$ci. W innych sytuacjach Rada Ministréw nie uwzglednia wniosku
zainteresowanej gminy (wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K
1/03),

- krétka historia powotania samorzadu terytorialnego i jego dziatalnosci
w Il Rzeczpospolitej przemawia za szczegélng ostroznoScia przy
rozwazaniu potrzeby dokonywania zmian granic gmin. (ww. wyrok TK z
dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03),

- przepisy wyznaczajagce podstawy dokonywania zmian w zasadniczym
podziale terytorialnym panstwa naktadaja na Rad¢ Ministréw obowigzek, by
w istniejacych warunkach faktycznych zrealizowanie kryteriow wskazanych
w tych przepisach nastapilo w mozliwie najwi¢kszym stopniu,
doprowadzajagc do najlepszego rozwiazania w istniejacym stanie
faktycznym (wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K. 10/99, OTK
ZU Nr 7/1999, poz. 162, s. 863-864),

- wydanie rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin moze nastapi¢
dopiero woéwczas, gdy konieczne jest dokonanie zmian granic.
Upowaznienie ustawowe do wydania rozporzagdzenia nic moze by¢ bowiem
traktowane jako ,,upowaznienie do wyboru, czy zmieniaé granice gmin, czy
nie”’. Musi to by¢ upowaznienie do dokonania zmian tylko wéwczas, gdy sa
one konieczne; a nadto dokonywane w sposéb okreslony w ustawie oraz przy
zachowaniu wymagan materialnoprawnych, co do efektu — wyniku tych
zmian (zdanie odrgbne sedzi TK Teresy Debowskiej-Romanowskiej do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2003 r. w sprawie o
sygn. akt U 10/01)

Sformutowana w ramach niniejszego zarzutu interpretacja art. 165 ust. 2
w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktéra dokonywanie zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym musi speinia¢ warunki celowosci,
niezbgdnosci i proporcjonalnosci, znajduje takze swoje uzasadnienie aksjologiczne
w Preambule Konstytucji RP, w ktérej wyrazona zostata zasada pomocniczoséci jako
jedno z praw podstawowych panstwa polskiego. Zasada pomocniczosci sprowadza
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si¢ m.in. do obowigzku skierowanego do wiadz panstwa, aby te powstrzymaty si¢ od
nieuzasadnionej ingerencji w funkcjonowanie mniejszych  wsp6lnot®,
W konsekwencji, za uzasadniong uzna¢ nalezy taka interpretacje przepisOw
regulujgcych zmiane zasadniczego podziatu terytorialnego, ktéra prowadzitaby do
mozliwie szerokiego poszanowania integralnosci juz istniejagcych ,,wspélnot
obywateli” (jednostek samorzadu terytorialnego, ktdére stanowia mieszkancy
okreslonego terytorium).

Reasumujac, uzna¢ nalezy ze w $wietle art. 165 ust. 2 Konstytucji RP w zw.
z art. 15 ust. 2 tejze Rada Ministréw — realizujgc ustawowe kompetencje w zakresie
ksztaltowania zasadniczego podziahu terytorialnego panstwa szczebla gminnego —
powinna uwzglednia¢ ustrojowo chroniong samodzielno$¢ gmin. Dla oceny
konstytucyjnosci ingerencji w ta samodzielno$¢ zastosowanie powinien znalezé
potrdjny test ingerencji w samodzielno$¢ samorzadu sprawdzajacy zasadnos¢ zmian
terytorialnych, obejmujacy odpowiedZ na nastgpujace pytania:

a) czy cel ingerencji jest odpowiednio uzasadniony,

b) czy sg one niezbgdne dla ochrony interesu publicznego oraz

) czy zwigzane z nimi ci¢zary sg proporcjonalne do spodziewanych efektow.
8.2. Tres¢ i uzasadnienie zarzutu

Z uwagl na brak wystapienia przy wprowadzeniu do obrotu prawnego
kwestionowanego §2 in principio Rozporzadzenia lokalnego interesu publicznego
miasta na prawach powiatu Konina (o czym byla szerzej mowa w ramach zarzutu
oznaczonego jako punkt 5) oraz z uwagi na fakt, ze dotychczasowy ustroj terytorialny
obu gmin shuzyt w lepszym stopniu realizacji przestanek ksztattowania zasadniczego
podziatu terytorialnego (o czym byta szerzej mowa w ramach zarzutdéw oznaczonych
jako punkt 6 i punkt 7), a takze z uwagi na fakt, ze zmiana przebiegu granicy
pomi¢dzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu Konin pozbawia
pierwsza z nich Zrédet dochodu wtasnego bez rownoczesnego zmniejszenia zakresu
jej zadan (o czym byla szerzej mowa w ramach zarzutu oznaczonego jako punkt 7)
uznaé trzeba, ze narusza on w sposdb bezprawny wyrazong w art. 165 ust. 2
Konstytucji RP zasad¢ samodzielno$ci gminy.

Rozwijajac powyzsze wskazaé ponownie nalezy, ze dokonywana §2 in
principio Rozporzadzenia ingerencja w samodzielno$¢ gminy Stare Miasto nie jest
uzasadniona celem znajdujacym oparcie w dobrach i warto$ciach konstytucyjnych

& J. Korczak, Samorzqd terytorialny jako przedmiot regulacji konstytucyjnych [w:] R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A, Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjre podstawy
Junkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012,s. 177 in.
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jako ze interes lezgcy u jej podstaw nie stanowi lokalnego interesu publicznego
miasta na prawach powiatu Konin.

Niewatpliwie, miasto na prawach powiatu Konin ma interes wiasny w
przejeciu zrédia podatku od nieruchomo$ci zwigzanego z dziatalnoscia komunalne;j
spotki realizujacej jej zadania wilasne. Trudno natomiast wskazac, jakiego rodzaju
publiczny interes lokalny, odrgbny od interesu wlasnego miasta Konin, miatby
przemawia¢ za dokonaniem tych zmian. Za tego rodzaju interes nie mozna uzna¢ w
szczegblnosci dgzenia miasta Konin do zwigkszenia wptywéw podatkowych kosztem
zmniejszenia wplywow podatkowych gminy Stare Miasto. Przedmiotowy interes nie
znajduje takze uzasadnienia w dazeniu do polepszenia jakosci $wiadczonych przez
spotke PWiK ustug zbiorowego odprowadzania Sciekdéw jako ze brak jest
obiektywnych przestanek, ktére uzasadniatyby zaleznos¢ pomiedzy tg jakoscig a
przynalezno$cia gminng obszaru, na ktérym zlokalizowana jest instalacja tej spotki.

Przeprowadzenie objetej kwestionowanym przepisem §2 ir principio
Rozporzadzenia zmiany przebiegu granic pomi¢dzy gming Stare Miasto a miastem
na prawach powiatu Koninem nie nosi réwniez znamion niezbgdnosci ingerencji
w samodzielno$¢ pierwszej z wymienionych gmin.

Jak juz bowiem podniesiono w ramach zarzutu opisanego w punkcie 5
wniosku, kwestie powigzan wiasnosciowych gminy do mienia spétki wtasnej nie
moga przesadza¢ automatycznie o koniecznosci dokonania zmiany zasadniczego
podziahu terytorialnego panstwa. Fakt, iz instalacja potozona jest na terenie sasiednicej
gminy nie uniemozliwia wykorzystywania jej do realizacji zadai gminy macierzystej
Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz ulokowanie instalacji stuzacych mieszkancom
miasta Konina zwigzanych z oczyszczaniem SciekOw na obecnym terenie gminy
Stare Miasto mialo miejsce jeszcze w okresie PRL. W ciggu ponad 25 lat
funkcjonowania tej gminy w nowym ustroju panstwa polskiego nie doszto do zmiany
podziatu terytorialnego w zakresie przedmiotowych nieruchomosci. Oznacza to, ze
ani pierwotnie, ani pdzniej nie zdecydowano si¢ na zmiane tego stanu rzeczy. Trudno
zas wskaza¢ okoliczno$ci, ktére mialyby $wiadczyé o szczegdlnie istotnych
zmianach, ktore nastgpily dopiero w ostatnich latach i mogtyby uzasadniaé potrzebg
dokonania zmian objetych kwestionowanym przepisem §2 in principio
Rozporzadzenia. Taka okolicznoscia nie jest modernizacja oczyszczalni $ciekow,
ktdra jest procesem normalnym z punktu widzenia interes6w spotki miasta Konin i
ktéra zostala w sposob skuteczny przeprowadzona w sposdéb niezalezny od
,»przynaleznosci gminnej” obszaru, na ktdérym jest ona zlokalizowania.

Przeprowadzenie objgtej kwestionowanym przepisem §2 in principio
Rozporzgdzenia zmiany przebiegu granic pomiedzy gming Stare Miasto a miastem
na prawach powiatu Koninem nie nosi wreszcie znamion proporcjonalno$ci
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ingerencji w samodzielnos¢ pierwszej z wymienionych gmin do uzyskanych efektow
(korzysci po stronie miasta na prawach powiatu Konin).

Rozwijajac powyzsze, warto w tym miejscu przyblizy¢ dane dotyczace
wielkosci 1 potencjalu obu jednostek samorzadu terytorialnego, objetych
kwestionowang zmiang terytorialng. Opierajac si¢ na uchwatach budzetowych gminy
Stare Miasto® oraz miasta Konin® nalezy wskazac, iz (wliczajgc zadania z zakresu
administracji rzadowej) dochody tej pierwszej wynosity ok. 51 milionéw zlotych,
natomiast w przypadku miasta — ok. 327 miliondéw ztotych. Nalezy przy tym wskazac,
iz gmina Stare Miasta liczyta w 2016 r. — zgodnie z danymi GUS — okoto 11,9 tysigcy

mieszkanc6w, za$ miasto Konin liczylo ok. 75,6 tysigcy mieszkancow®®,

Z powyzszych danych jasno wynika, iz w przypadku gminy Stare Miasto
kwota podatku od nieruchomosci zwigzanego z terenem oczyszczalni $ciekéw ma
nieporéwnywalnie wigksze znaczenia, niz dla miasta Konin. Stanowi bowiem ponad
1,1% dochod6éw gminy Stare Miasto (stanowigc kwote wigksza, niz zaplanowane na
2017 r. wydatki na stotéwki szkolne i przedszkolne, doksztalcanie i doskonalenie
nauczycieli oraz realizacj¢ zadan wymagajacych stosowania specjalnej organizacji
nauki 1 metod pracy dla dzieci w przedszkolach, oddziatach przedszkolnych w
szkolach podstawowych i innych formach wychowania przedszkolnego). Kwota ok.
600 tysiecy ztotych stanowi natomiast mniej niz 0,2% dochodéw miasta Konin.

Réznice w znaczeniu przedmiotowego obszaru dla poszczegdlnych gmin
wydajg si¢ rowniez odzwierciedla¢ wyniki i frekwencja zwigzana z konsultacjami
proponowanej zmiany granic. W konsultacjach tych wziglo udziat 3603
mieszkancow Konina, przy czym 3290 zagtosowato za zmiana granic. Oznacza to,
ze w konsultacjach wziglo udziat ok. 5% mieszkancow Konina (z ok. 75,6 tysiecy
mieszkancow). Natomiast w konsultacjach przeprowadzonych na terenie gminy Stare
Miasto wzieto udziat 4237 mieszkancodw, przy czym az 4209 oséb opowiedziato sie
przeciw zmianie granic. Oznacza to, iz w konsultacjach udzial wzig¢to ok. 35%
mieszkancéw gminy (z ok. 11,9 tysiecy mieszkancoéw). Kilkukrotnie wieksza
frekwencja (a nawet przewaga w bezwzgledne] liczbie osoéb biorgcych udziat w
konsultacjach) wyraznie wskazuje, ze proponowana zmiana jest uznawana za o wiele
bardziej istotng przez wspdlnote samorzadowg gminy Stare Miasto niz przez
wspolnote samorzadowg miasta Konin.

Reasumujgc, objeta kwestionowanym przepisem §2 in principio
Rozporzadzenia zmiana przebiegu granic pomiedzy gming Stare Miasto a miastem

8 Uchwata Nr XXVI11/206/2016 Rady Gminy Stare Miasto z dnia 29 grudnia-2016 1. w sprawie uchwaly
budzetowej na rok 2017 (Dz. U. 2 2017 1., poz. 453).

8 Uchwata Nr 447 Rady Miasta Konina z dnia 19 grudnia 2016 r. w sprawie uchwaty budzetowej miasta
Konina na 2017 rok (Dz. U. 22017 r., poz. 477).

¢ Bank Danych Lokalnych GUS, hitps://bdL.stat.gov.pl/BDL/start [dostep: 8.03.2017 r.].
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na prawach powiatu Koninem nie spelnia przestanki celowosci ingerencji w
samodzielno$¢ gminy. Stuzy ona bowiem jedynie realizacji interesu wlasnego miasta
Konina nie znajdujac umocowania w dobrach i warto$ciach konstytucyjnych. Objeta
kwestionowanym przepisem zmiana granic pomiedzy gming Stare Miasto a miastem
na prawach powiatu nie speilnia réwniez przestanki niezbednosci ingerencji w
samodzielno$¢ gminy. Nie jest bowiem ani prawnie, ani faktycznie konieczne, by
instalacje stluzgce wykonywaniu zadan wlasnych miasta na prawach powiatu Konin
znajdowaly sig¢ na jej obszarze. Przedmiotowa zmiana nie spetnia takze warunku
proporcjonalnosci jako ze straty, jakie poniesie gmina Stare Miasto wskutek jej
wejscia w zycie sg niewspdétmierne do korzysci, jakie uzyska miasto na prawach
powiatu Konin. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz bilans skutkow wejscia w zycie
kwestionowanego przepisu bedzie ujemny dla gminy Stare Miasto dysponujgcej
kilkukrotnie mniejszym budzetem oraz potencjalem ludno§ciowym anizeli miasto na
prawach powiatu Konin.

Stowem zakonczenia, rzetelno$§¢ wymaga sygnalizacyjnego wskazania, ze
konsekwencja ewentualnego uznania, ze gminy mogg wnioskowac o przylaczanie do
swego terytorium obszardéw, na ktérych funkcjonujg ich jednostki organizacyjne
moze prowadzi¢ do powielania ,,modelu koninskiego” przez zaintercsowane
ekspansjg terytorialng gminy.

Brak interwencji Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie moze tym
samym doprowadzi¢ do akceptowania w przysztosci przez Rade Ministrow kolejnych
wnioskow dotyczacych przejmowania obszaréw zapewniajgcych zrodia podatkdw,
bez przejmowania konkretnych zadan, co moze skutkowaé naruszeniem zasady
stabilno$ci zasadniczego podzialu terytorialnego catego kraju, a ponadto statym
zagrozeniem dla efektywnego wykonywania zadan publicznych przez gminy.

Majac na uwadze powyzej poczynione uwagi, rozstrzygniecic przez
Trybunal niniejszego wniosku bgdzie nosi¢ niewatpliwie w sobie walor edukacyjny
stuzac prawidlowej wyktadni przepisow Konstytucji RP w zakresie warunkow
ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.

oK ok k

Majac na uwadze przedstawiong w niniejszym wniosku argumentacje,
wnosz¢ jak na wstepie., - :

prof. UAM dr hab. AKry‘sﬁan M. Ziemski
radca prawny
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W zalaczeniu:

1.

uchwala Nr XLII/300/2018 Rady Gminy Stare Miasto z dnia 25 stycznia 2018 r. w sprawie
wystgpienia do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwicrdzenie niezgodnosci §2
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i
miast, nadania nicktérym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wiadz
niektérych gmin (Dz. U. z 2017 r. poz. 1427) z przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, 22001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200,
poz. 1471 oraz z 2009 r. Nr 114, poz. 946) oraz przepisami ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym (Dz. U, z 2017 r. poz. 18775 i poz. 2232) wraz z uzasadnieniem,

odpisy wniosku (w liczbie 4 egzemplarzy)

uchwata Nr 470 Rady Miasta Konin z dnia 27 marca 2017 r. w sprawie wystapienia z wnioskiem do
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji o zmiang granic Miasta Konina,

kopia wniosku o dokonanie zmiany granic Miasta Konina — miasta na prawach powiatu z gming Stare
Miasto w powiecie konifiskim,

kopia pisma Wéjta Gminy Stare Miasto do Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 29
maja 2017 r.,

kopia wniosku o dokonanie zmiany granic Miasta Opola podpisany przez Prezydenta Miasta Opola,

uzasadnienie projektu rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i
miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wiadz
niektérych gmin,

uchwala Nr 396 Rady Miasta Kenina z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie stawek podatku od
nieruchomosci (Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2016 r. poz. 6964),

uchwata Nr XXVI/181/2016 Rady Gminy Stare Miasto z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie
okreélenia wysokosci stawek podatku od nieruchomoéci na rok 2017 (Dz. Urz. Woj. Wielk. 22016 r.
poz. 6562),

. kopia mapy topograficznej dolaczona do wniosku Rady Miasta Konina o dokonanie zmiany granic

miasta Konina,

. mapa pogladowa z oznaczeniem obszaru wlaczanego do miasta na prawach powiatu Konin

i dotychczasowym przebiegiem granic pomiedzy gming Stare Miasto a miastem na prawach powiatu
Koninem,

. uchwala Nr XXV1I1/206/2016 Rady Gminy Stare Miasto z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie uchwaty

budzetowej na rok 2017 (Dz. U. z 2017 r,, poz. 453),

. uchwata Nr 447 Rady Miasta Konina z dnia 19 grudnia 2016 r. w sprawie uchwaty budzetowej miasta

Konina na 2017 rok (Dz. U. 22017 r., poz. 477).
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