
Kancelaria Radców Prawnych i Doradców Podatkowych 

ODPIS 

Wnioskodawca : 

Organ, który wydał 
zaskarżony akt : 

MEISSNER i WSPÓLNICY 

Prószków, 17 sierpnia 2016 roku 

Trybunał Konstytucyjny 
Al. Jana Christiana Szucha 12a 
00-918 Warszawa 

Rada Miejska w Prószkowie reprezentowana przez 
pełnomocników: radcę prawnego Kamila Puszczewicza oraz 
radcę prawnego Waldemara Gumiennego z Kancelarii 
Radców Prawnych i Doradców Podatkowych Meissner i 
Wspólnicy Sp.p., ul. Kośnego 62, 45-372 Opole; 

Rada Ministrów, Aleje Ujazdowskie 1/3, 00-583 Warszawa. 

WNIOSEK 

o stwierdzenie niezgodności przepisów Rozporządzenia z Konstytucją RP, 
ratyfikowaną umową międzynarodową oraz z U stawą 

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w związku z art. 188 pkt 3 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 roku, Nr 78, poz. 
483 z późń. zm., określanej dalej również jako "Konstytucja RP") oraz art. 7 55 § 1 ustawy 
z dnia 17 listopada 1964 roku - Kodeks postępowania cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 
2014 roku, poz. 101 z późn. zm., określanej dalej również jako k.p.c.) w związku z art. 
7301 § 1 oraz § 2 k.p.c., Rada Miejska w Prószkowie (określana dalej również jako 
"Wnioskodawca") wnosi o : 

1) stwierdzenie, że§ 1 pkt 2) lit. c) Rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 19 lipca 2016 
roku w sprawie ustalenia granic niektórych gmin i miast, nadania niektórym 
miejscowościom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy (Dz. U. z dnia 28lipca 2016 
roku, poz. 1134, określanego dalej również jako "Zaskarżone Rozporządzenie") jest 
niezgodny z : 

(i) art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP oraz z art. 7 Konstytucji RP, a także z art. 4 
ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o 
samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2016 roku, poz. 446, określanej dalej 
również jako ustawa o samorządzie gminnym), ponieważ powołany powyżej 
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przepis Zaskarżonego Rozporządzenia został wydany z naruszeruem 
ustawowego trybu (procedury) jego wydania; 

(ii) art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 167 ust. 2 
Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, ponieważ 
powołany powyżej przepis Zaskarżonego Rozporządzenia został wydany 
pomimo braku istnienia uzasadnionego publicznego interesu lokalnego oraz z 
pominięciem kryteriów, które należy uwzględnić przy ustalaniu granic gmin, w 
efekcie czego Zaskarżone Rozporządzenie zmienia granice Gminy Prószków, 
naruszając stabilizację stosunków społeczno-terytorialnych, 

prowadząc jednocześnie do : 

a) naruszenia więzi społecznych, gospodarczych i kulturowych; 
b) naruszenia jednorodnego ze względu na układ osadniczy i przestrzenny 

terytorium Gminy Opole oraz Gminy Prószków. 

(iii) art. 32 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP, ponieważ powołany 
powyżej przepis Zaskarżonego Rozporządzenia wydany został bez 
uwzględnienia jednakowej miary względem każdej z gmin w odniesieniu do 
której planowana była zmiana granic administracyjnych, w efekcie czego w 
przypadku niektórych z gmin, te same argumenty (wynik konsultacji 
społecznych) decydowały o zasadności odmowy dokonania zmiany granic, a w 
odniesieniu do pozostałych, w tym Gminy Prószków, nie miały jakiegokolwiek 
znaczerua; 

(iv) art. 32 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 35 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 5 
ust. 2 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 roku o mniejszościach 
narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym (tekst jedn. Dz. U. z 
2015 roku, poz. 573 z późn. zm., określanej dalej również jako ustawa o 
mniejszościach narodowych) w zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 
Konwencji ramowej o ochronie mniejszości narodowych, sporządzonej w 
Strasburgu dnia 1 lutego 1995 roku (Dz. U. z 2002 roku Nr 22, poz. 209, 
określanej dalej również jako Konwencja ramowa o ochronie mniejszości 

narodowych), ponieważ powołany powyżej przepis Zaskarżonego 

Rozporządzenia stanowi przejaw dyskryminacji wynikającej z przynależności do 
mniejszości niemieckiej, prowadząc do zmiany proporcji narodowościowych na 
obszarach zamieszkałych przez mniejszość niemiecką oraz ograniczenia 
przysługujących im praw i wolności, a także ich asymilacji wbrew ich woli. 

2) wydanie postanowienia tymczasowego o zabezpieczeniu niniejszego wniosku, 
poprzez: 

(i) orzeczenie, iż przepis § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia nie 
wchodzi w życie do momentu wydania rozstrzygnięcia przez Trybunał 

Konstytucyjny w sprawie niniejszego wniosku; 

ewentualnie w przypadku nieuwzględnienia tego żądania, 
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(ii) wezwanie Rady Ministrów do zmiany terminu wejścia w życie Zaskarżonego 
Rozporządzenia, w zakresie dotyczącym przepisu: § 1 pkt 2) lit. c), aż do 
momentu wydania rozstrzygnięcia przez Trybunał Konstytucyjny w 
przedmiocie niniejszego wniosku. 

3) przyznanie Wnioskodawcy zwrotu kosztów postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym oraz określenie kosztów reprezentowania Wnioskodawcy przez radcę 
prawnego w wysokości odpowiedniej do charakteru sprawy i wkładu pełnomocnika w 
przyczynienie się do jej wyjaśnienia oraz rozstrzygnięcia. 

UZASADNIENIE 

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP organy stanowiące jednostek samorządu 
terytorialnego mogą wystąpić do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie 
niezgodności przepisów prawnych z przepisami mającymi wyższą rangę w hierarchicznie 
zbudowanym porządku prawnym. Jednakże uprawnienie do wystąpienia z wnioskiem do 
Trybunału Konstytucyjnego zostało - w porównaniu z uprawnieniem przysługującym 
podmiotom wymienionym w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP - ograniczone w ten 
sposób, że przedmiotem ich wniosku mogą być tylko przepisy dotyczące spraw objętych 
zakresem działania jednostki samorządu terytorialnego (art. 191 ust. 2 Konstytucji RP). 

Mając na uwadze powyższe wskazać należy, iż z art. 1 ust. 1 i 2 ustawy o samorządzie 
gminnym wynika, że przez gminę należy rozumieć odpowiednie terytorium oraz 
wspólnotę samorządową, którą z mocy prawa tworzą jej mieszkańcy. 

Określona w Zaskarżonym Rozporządzeniu zmiana granic Miasta Opola w sposób 
istotny ograniczy zaś niezbędny substrat rzeczowy Gminy Prószków. Wskazać bowiem 
należy, iż zgodnie z § 1 pkt. 2 lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z dniem 1 stycznia 2017 
roku ustala si~ granice miasta na prawach powiatu Opole i w powiecie opolskim - gmitry Prószków 
przez włączenie do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Opole obszaru obr~bu 

ewidenryjnego Winów o powierzchni 278,85 ha, zgmitry Prószków. Dodatkowo, postępowanie w 
sprawie zmiany granic Miasta Opola, według szacunkowych danych zaprezentowanych 
we wniosku o dokonanie zmiany granic Miasta Opola z dnia 31 marca 2016 roku ma 
ograniczyć w istotnym stopniu substrat osobowy Gminy Prószków. Zgodnie bowiem z 
informacjami przedstawionymi w ww. wniosku o dokonanie zmiany granic Miasta Opola 
z dnia 31 marca 2016 roku, liczba ludności w Gminie Prószków ma ulec zmniejszeniu o 
694 osób1• 

Dowód: WS. Pismo Prezydenta Miasta Opole z dnia 31 marca 2016 roku (bez 
załączników); 

Mając na uwadze powyższe, nie powinno budzić wątpliwości, iż zmiana granic 
administracyjnych Gminy Prószków będzie w sposób nierozerwalny wpływać na zdolność 
do wykonywania przez nią zadań publicznych. Fotwierdza to także treść art. 4 ust. 3 
ustawy o samorządzie gminnym, z którego wynika, iż "ustalenie i zmiana granic gmin 

l Wyżej przedstawione dane dostępne są na stronie internetowej https:/ /bipouw.e-wojewoda.pl/pl/c/wniosek­
dokonanie-zmiany-granic-miasta-opola.html w formie pdf pod nazwą: Wniosek o zmianę granic miasta Opola. 

3 



dokonywane są W sposób zapewniqjąry gminie terytorium motjiwie jednorodne ze W:{gl~du na układ 
Osadniti)l i przestrzenny, UW:{gl~dniająry Wi~z:j społeczne, gospodarcze i kulturowe Oraz zapewniqjąry 
zdoinok u:ykonywania zadań publitznych", co wprost nawiązuje do brzmienia art. 15 ust. 2 
Konstytucji RP. Na aspekt ten uwagę zwrócił także Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 
dnia 18 lipca 2006 roku (sygn. U 5/04) w uzasadnieniu którego stwierdził, iż "Chol 
rozstrzygni~cie to odnosi si~ do zmiany granic imiennie określonej gminy lub gmin, to korygtffe ono 
odpowiednio także podz:jał terytorialny krqju oraz wpływa kształtująco na zdolność 
wykonywania zadań publicznych przez te gminy, a także na prawa poliryczne i intere!J ich 
mieszkańców" (wytł. - K.P.). Zadania publiczne, o których mowa w cytowanym powyżej 
wyroku Trybunału Konstytucyjnego realizowane są przy udziale rady gminy (tutaj Rady 
Miejskiej w Prószkowie). Jak wynika bowiem z treści art. 11a ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 1 
ustawy o samorządzie gminnym, rada gminy jest organem stanowiącym i kontrolnym w 
gminie. Z kolei, zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym Do właściwości racfy 
gminy należą wszystkie sprau:y pozostające w zakresie dtfałania gminy, o ile ustau:y nie stanowią 
inac:~f W tym miejscu wskazać również należy, iż po myśli art. 18 ust. 2 pkt 4), 5), 6), 6a), 
7), 8) ustawy o samorządzie gminnym, do wyłącznej właściwości rady gminy należą m.in. 
uchwalanie budżetu gminy, uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego, uchwalanie programów gospodarczych, przyjmowanie programów 
rozwoju w trybie określonym w przepisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, jak 
również ustalanie zakresu działania jednostek pomocniczych, zasad przekazywania im 
składników mienia do korzystania oraz zasad przekazywania środków budżetowych na 
realizację zadań przez te jednostki. Zmiana granic Gminy Prószków wpływa tym samym 
również na realizację zadań i kompetencji przypisanych radzie gminy (tutaj Radzie 
Miejskiej w Prószkowie). 

W świetle powyższego, nie powinno budzić wątpliwości, iż Rada Miejska w Prószkowie 
jest uprawniona do złożenia niniejszego wniosku, zgodnie z art. 191 ust. 2 Konstytucji 
RP. Zaskarżone Rozporządzenie dotyczy bowiem spraw objętych jej zakresem działania, 
co też potwierdza dotychczasowy dorobek orzeczniczy Trybunału Konstytucyjnego (zob. 
m.in. wyrok TK z dnia 25 marca 2003 r. sygn. 10/01; wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 
r. sygn. U 3/00; wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r. sygn. U 5/04; wyrok TK z dnia 5 
listopada 2001 r. sygn. U 1/01; postanowienie TK z dnia 5listopada 2009 r. sygn. U 9/07; 
wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r. K 27 /02; wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r. sygn. 
K 1/03; wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r. sygn. K 37 /06; wyrok TK. z dnia 1 czerwca 
2004 r. sygn. U 2/03; postanowienie TK. z dnia 5 listopada 2009 r. sygn. S 6/09). 

I. Niezgodność§ 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z art. 92 ust. 1 zd. 
1 oraz z art. 7 Konstytucji RP, a także z art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b 
ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym. 

1. Uwagi ogólne. 

Zaskarżone Rozporządzenie, wydane zostało w sposób sprzeczny z nakazanym 
trybem jego wydania określonym w przepisach art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 
4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym i tym samym jest nie tylko niezgodne z 
jego ustawową podstawą prawną, lecz również z art. 92 ust. 1 zd. 1 oraz z art. 7 
Konstytucji RP. 
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Przepisy ustawy o samorządzie gminnym przewidują możliwość dokonania zmian 
granic gmin przez Radę Ministrów w drodze stosowanego rozporządzenia, które 
może zostać wydane w jednym z dwóch trybów postępowania, prowadzonych 
ściśle według przewidzianych dla nich reguł prawnych : pierwszy inicjowany przez 
Radę Ministrów oraz drugi inicjowany na wniosek zainteresowanej rady gminy. 

W rozpatrywanej sprawie, niewątpliwie powinniśmy mieć do czynienia z 
wnioskowym trybem zmiany granic gmin. Do takich konkluzji prowadzi bowiem 
przede wszystkim uchwała Rady Miasta Opola nr XVIIII320I1S z dnia 26 
listopada 201 S roku w sprawie zmiany granic Miasta Opola oraz przeprowadzenia 
konsultacji (określana dalej również jako uchwała Rady Miasta Opola z dnia 26 
listopada 201S roku), w której § 1 wyraża się wolę przystąpienia do procedury 
zmiany granic Miasta Opola, a w § 2 postanawia się przeprowadzić konsultacje z 
mieszkańcami Miasta Opole w sprawie proponowanej zmiany granic Miasta Opola. 
Dalej też wskazać należy na uchwałę Rady Miasta Opola nr XXIV l 416 l 16 z dnia 
24 marca 2016 roku w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie zmiany granic 
Miasta Opola oraz wystąpienia z wnioskiem w sprawie zmiany granic (określaną 
dalej również jako uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku), w 
której w § 1 zaopiniowano pozytywnie zmianę granic Miasta Opola po 
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkańcami, a w § 2 postanowiono wystąpić do 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, za pośrednictwem Wojewody 
Opolskiego, z wnioskiem o zmianę granic miasta na prawach powiatu Opola. Do 
tej pory nie sporządzono jednak oraz nie złożono w sposób prawidłowy i zgodny z 
prawem, wniosku o dokonanie zmiany granic gmin, o której mowa w uchwale 
Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, co nie stało się jednak przeszkodą 
do wydania przez Radę Ministrów w dniu 19 lipca 2016 roku Zaskarżonego 
Rozporządzenia. 

Dowód: W2. Uchwała nr XVIIII320I1S Rady Miasta Opola z dnia 26 
listopada 201 S roku w sprawie zmiany granic Miasta Opola oraz 
przeprowadzenia konsultacji; 

W3. Uchwała nr XXIV 1416116 Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 
2016 roku w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie zmiany granic 
Miasta Opola oraz wystąpienia z wnioskiem w sprawie zmiany 
graruc; 

2. Uchwala nr XXIV/ 416/16 Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku w 
sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie zmiany granic Miasta Opola oraz 
wystąpienia z wnioskiem w sprawie zmiany granic. 

Wnioskiem o zmianę granic gmin w rozumieniu przepisów art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 
1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym oraz w rozumieniu 
przepisów § 1 i 2 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 sierpnia 2001 roku w 
sprawie trybu postępowania przy składaniu wniosków dotyczących tworzenia, 
łączenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub 
miejscowości statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich władz oraz 
dokumentów wymaganych w tych sprawach (tekst jedn. Dz. U. z 2014 roku poz. 
310, określanego dalej również jako rozporządzenie RM z dnia 9 sierpnia 2001 
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roku) z całą pewnością nie jest uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 
roku już tylko z tego podstawowego powodu, że nie zawiera konstytutywnych 
elementów takiego wniosku, wymaganych przepisem art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o 
samorządzie gminnym, w postaci uzasadnienia oraz niezbędnych dokumentów, 
map i informacji potwierdzających zasadność wniosku. Co więcej, ani w treści 

uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, ani w ewentualnych 
załącznikach do tego aktu, nie znalazły się szczegółowe informacje, które powinny 
znaleźć się w takim wniosku zgodnie z § 2 ust. 1 rozporządzenia RM z dnia 9 
sierpnia 2001 roku oraz szczegółowe dokumenty, jakie powinny zostać dołączone 
do tego wniosku w myśl § 2 ust. 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 r. 
Porównanie treści uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku z treścią 
przywołanych wyżej przepisów art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie gminnym 
oraz § 2 ust. 1 i 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku prowadzi do 
jednoznacznej konkluzji, że z elementów oraz dokumentów wymaganych przez 
przepisy art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie gminnym oraz § 2 ust. 1 i 2 
rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku, w uchwale Rady Miasta Opola z 
dnia 24 marca 2016 roku znalazło się jedynie określenie treści proponowanej 
zmiany granic gmin, poprzez wskazanie obszarów sołectw lub ich części 

wchodzących obecnie w skład gmin sąsiadujących z Miastem Opole, które mają 
być włączone do Miasta Opole. Pominięto natomiast cały szereg informacji, 
wymaganych w odniesieniu do wniosku rady gminy o zmianę granic gmin przez 
przepisy§ 2 ust. 1 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku w zw. z art. 4b 
ust. 1 pkt 1 oraz art. 4b ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym, tj.: 

1) uzasadnienie proponowanej zmiany granic gmin; 

2) stanowisko wnioskodawcy dotyczące spełnienia przesłanek, o których mowa 
odpowiednio w art. 4 ust. 3 lub 4 ustawy o samorządzie gminnym; 

3) podstawowe dane statystyczne dotyczące liczby ludności na terenie objętym 
wnioskiem, a także powierzchni tego terenu: 

a) w hektarach, z wyszczególnieniem obrębów ewidencyjnych w odniesieniu 
do całej gminy, 

b) w hektarach 
obszaru całej 

ewidencyjnego; 

do części setnych, jeśli proponowana zrmana dotyczy 
jednostki pomocruczeJ gminy lub całego obrębu 

4) określenie szacunkowych kosztów jednorazowych 1 stałych wprowadzenia 
proponowaneJ zrmany; 

5) wyniki konsultacji z mieszkańcami w podziale na jednostki pomocnicze gminy 
uwzględniające liczbę osób uprawnionych do głosowania, liczbę osób, które wzięły 
udział w konsultacjach, oraz liczbę oddanych głosów popierających, przeciwnych i 
wstrzymujących się; 

7) dane poświadczające brak wystąpienia okoliczności wymienionych w art. 4d 
ustawy o samorządzie gminnym, wraz z uzasadnieniem. 
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Uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku została również podjęta 
bez uwzględnienia dokumentów, które zgodnie z przepisami § 2 ust. 2 
rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku w zw. z art. 4b ust. 1 pkt 1 oraz 
art. 4b ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym, powinny zostać dołączone do tego 
wniosku, tj.: 

1) zaświadczenie właściwego starosty potwierdzające zgodność danych, o których 
mowa w § 2 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 r., z operatem 
ewidencyjnym; 

2) uchwała wnioskodawcy w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkańcami; 

3) uchwały organów stanowiących zainteresowanych jednostek samorządu 

terytorialnego zawierające opinie, o których mowa w art. 4b ust. 1 pkt 2 ustawy o 
samorządzie gminnym, wraz z wynikami konsultacji z mieszkańcami lub 
informację o przyczynach ich braku; 

4) mapa topograficzna w skali 1:10 000, 1:25 000 lub 1:50 000 z zaznaczeniem 
dotychczasowych granic gminy lub gmin objętych wnioskiem i siedzib ich władz 
oraz proponowanych zmian; 

S) opinia Głównego Geodety K~raju potwierdzająca przebieg dotychczasowych 
granic gminy lub gmin objętych wnioskiem z rejestrem granic i powierzchni 
jednostek zasadniczego podziału terytorialnego kraju; 

6) wypis z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy lub gmin 
objętych wnioskiem uwzględniający infrastrukturę techniczną i społeczną, układ 
urbanistyczny i komunikacyjny oraz sposób zagospodarowania terenu. 

Z uwagi na niezaprzeczalny i nie dający się ukryć fakt, że uchwała Rady Miasta 
Opola z dnia 24 marca 2016 roku nie zawiera elementów przewidzianych 
przepisami art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie gminnym oraz § 2 ust. 1 
rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku (w zw. z art. 4b ust. 1 pkt 1 oraz 
art. 4b ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym) oraz dokumentów koniecznych do 
załączenia w myśl przepisów art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie gminnym 
oraz § 2 ust. 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku (w zw. z art. 4b ust. 
1 pkt 1 oraz art. 4b ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym), nie ma prawnej 
możliwości, aby uznać, iż uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku 
spełniała ustawowe warunki wniosku rady gminy o zmianę granic gmin, mogącego 
doprowadzić do zainicjowania postępowania w sprawie zmiany granic gmin. 

Ponadto, dokonując analizy treści uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 
2016 roku i próbując odczytać rzeczywisty cel jej podjęcia, wątpliwe zdaje się, aby 
zamiarem było nadawanie tej uchwale charakteru (statusu) wniosku o zmianę 
granic gmin (w rozumieniu przepisów art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 
3 ustawy o samorządzie gminnym oraz w rozumieniu przepisów § 1 i 2 
rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku). Literalne brzmienie § 2, który 
wskazuje, że "Postanawia się_ u:ystąpić do Ministra Spraw Wewnę_trzrrych i Administrarji, za 
pośrednictwem W qfewoqy Opolskiego, z wnioskiem o zmianę_ granic miasta na prawach powiatu 
Opola" oraz § 3, w myśl którego "r;e;ykonanie uchwa!J powierza się_ Pre:rydentowi Miasta 
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Opola", wskazuje raczej na to, że Rada Miasta Opola miała zamiar dopiero w 
przyszłości wystąpić ze stosownym wnioskiem o zmianę granic gmin i że zamiar 
ten mógłby się ewentualnie zmaterializować dopiero po przyszłym podjęciu 

określonych działań wykonawczych w tym zakresie przez Prezydenta Miasta 
Opola. To, że uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku miała na 
celu jedynie pozytywne zaopiniowanie proponowanych zmian terytorialnych i że 
formalny wniosek o dokonanie zmiany granic gmin miał być złożony dopiero 
później, już po podjęciu wspomnianej uchwały, wynika również z uzasadnienia 
projektu tej uchwały, w którym wskazano, iż "Kole)f!Jm etapem procesu zmiaf!J granic 
Miasta Opola (- . -) jest U(Jmóg po:rytywnego zaopiniowania przez Rade Miasta Opola 
proponowanych zmian terytorialf!JCh po przeprowadzeniu konsultaqi" z mieszkańcami Miasta 
Opola. Poc!J~cie przedłożono/· uchwary umo:(jiwi złożenie wniosku w sprawie zmiaf!J granic 
Miasta Opola, co pozwoli Radife Ministrów poc!J"ąć deryiJ~ mcg"ącą kluczowe znaczenie dla 
roi}Vqju Miasta Opola. " Nie bez znaczenia jest również to, że w podstawie prawnej 
uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku wskazano jedynie przepis§ 
2 ust. 2 pkt 3 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku, który stanowi o tym, 
że do wniosku o zmianę granic gmin należy dołączyć uchwały organów 
stanowiących zainteresowanych jednostek samorządu terytorialnego zawierające 

opinie, o których mowa wart. 4b ust. 1 pkt 2 ustawy o samorządzie gminnym (tj. 
opinie o proponowanych zmianach granic gmin), wraz z wynikami konsultacji z 
mieszkańcami lub informację o przyczynach ich braku, pomijając przy tym 
przepisy § 1 i 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku, mówiące o 
wniosku o zmianę granic gmin oraz o wszystkich jego wymaganych elementach i 
dołączanych do wniosku dokumentach. W tej sytuacji, nie powinno budzić 

wątpliwości, iż uczynienie przepisu § 2 ust. 2 pkt 3 rozporządzenia RM z dnia 9 
sierpnia 2001 roku podstawą prawną uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 
2016 roku przesądza o celu podjęcia rzeczonego aktu, którym było wyrażenie 
opinii Rady Miasta Opola w sprawie proponowanych zmian terytorialnych oraz 
oficjalne poinformowanie o przeprowadzeniu stosownych konsultacji z 
mieszkańcami Miasta Opola. Zestawienie wszystkich tych argumentów, tj. 

- powołanej w uchwale Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, podstawy 
prawnej w postaci przepisu § 2 ust. 2 pkt 3 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 
2001 roku stanowiącego o konieczności wyrażenia przez rady gminy opinii w 
przedmiocie zmiany granic gmin, 

- normatywną treść obejmującą przepisy § 1, 2 i 3 tej uchwały wskazujące na 
pozytywne zaopiniowanie przez Radę Miasta Opola proponowanych w tej 
uchwale zmian granic gmin oraz wystąpienie z wnioskiem i powierzenie 
wykonania uchwały Prezydentowi Miasta Opola, 

- treść uzasadnienia do projektu uchwały Rady Miasta Opola znajdującego się w 
druku nr 517, zgodnie z którym celem projektowanej uchwały jest pozytywne 
zaopiniowanie przez Radę Miasta Opola proponowanych zmian terytorialnych i 
podjęcie uchwały zawierającej pozytywną opinię, pozwalającej w przyszłości na 
złożenie wniosku w sprawie zmiany granic Miasta Opola 

wskazuje, że sama ta uchwała nie miała być w zamierzeniu jej projektodawców- i 
de facto nie może być - formalnym wnioskiem o dokonanie zmiany granic gmin. 
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Takie rozumienie zdaje się również przyjmować Wojewoda Opolski w op1ru1 
dotyczącej wniosku w sprawie zmiany granic Miasta Opola z dnia 28 kwietnia 2016 
roku, wskazując w załączniku nr 1 - do opinii Wojewody Opolskiej w sprawie 
uwag formalnoprawnych dotyczących wniosku w przedmiocie zmiany granic 
Miasta Opola, iż uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku"( .. .) jest 
to jedynie uchwala intencyjna, zapowiadqjąca zamiar procedowania nad wnioskiem a 
nastq;nie uystąpienie do Racfy Ministrów" (wytł- K.P.). 

Dowód: W4. Projekt uchwały Rady Miasta Opola w sprawie wyrażenia opinii 
w przedmiocie zmiany granic Miasta Opola oraz wystąpienia z 
wnioskiem w sprawie zmiany granic wraz z uzasadnieniem (druk nr 
517); 

W6. Opinia Wojewody Opolskiego dotycząca wniosku w spraWie 
zmiany granic Miasta Opola z dnia 28 kwietnia 2016 roku. 

W świetle powyższego, nie sposób uznać, że uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 
marca 2016 roku jest wnioskiem o zmianę granic gmin w rozumieniu przepisów 
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
w rozumieniu przepisów § 1 i 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku. 
Tym samym, przyjąć należy, iż do chwili obecnej Rada Miasta Opola, w sensie 
prawnym, nie sporządziła i nie złożyła wniosku o zmianę granic. 

3. Pismo Prezydenta Miasta Opola z dnia 31 marca 2016 roku. 

Wniosek (a właściwie pismo) o dokonanie zmian granic gmin określonych w 
uchwale Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, zawierające konstytutywne 
i wymagane dla wniosku o zmianę granic gmin, informacje oraz dokumenty 
wskazane w przepisach art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
przepisach § 2 ust. 1 i 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku, 
skierowano co prawda do Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, za 
pośrednictwem Wojewody Opolskiego. Jednakże, zostało ono sporządzone, 

podpisane i złożone do Wojewody Opolskiego tylko i wyłącznie przez Prezydenta 
Miasta Opola i do chwili obecnej ani nie stanowiło ono elementu uchwały Rady 
Miasta Opola bezpośrednio zawartego w jednostkach redakcyjnych takiej uchwały, 
ani też nie zostało dołączone jako załącznik do jakiejkolwiek uchwały Rady Miasta 
Opola. 

Dowód : WS. Pismo Prezydenta Miasta Opole z dnia 31 marca 2016 roku (bez 
załączników); 

Szczególnego zaakcentowania wymaga fakt, iż Rada Miasta Opola nie miała 

żadnego wpływu na ostateczny kształt i treść pisma Prezydenta Miasta Opola z 
dnia 31 marca 2016 roku, w tym na jego uzasadnienie oraz na dołączane do niego 
dokumenty. Ponadto, Rada Miasta Opola nie miała też żadnego wpływu na termin 
(datę) złożenia tego pisma. Pismo Prezydenta Miasta Opola z dnia 31 marca 2016 
roku zostało bowiem w całości sporządzone i podpisane przez Prezydenta Miasta 
Opola, a także złożone przez Prezydenta Miasta Opola do Wojewody Opolskiego, 
już po podjęciu przez Radę Miasta Opola uchwały nr XXIV /416/16 Rady Miasta 
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Opola z dnia 24 marca 2016 roku w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie 
zmiany granic Miasta Opola oraz wystąpienia z wnioskiem w sprawie zmiany 
granic. Zaś w trakcie sesji Rady Miasta Opola, na której została podjęta 

wspomniana uchwała Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, Rada Miasta 
Opola nie miała nawet możliwości zapoznana się z projektem pisma Prezydenta 
Miasta Opola w sprawie zmiany granic gmin bowiem projekt wniosku o dokonanie 
zmiany granic Miasta Opola (z dnia 31 marca 2016 roku) nie został Radnym Miasta 
Opola przedstawiony. Wątpliwość, co do takiego działania władz Miasta została 
zgłoszona jeszcze w trakcie sesji Rady Miasta Opola, przez Radnego Marcina 
Gambca oraz Radnego Piotra Mielca, czego dowodem jest nagranie z sesji Rady 
Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, załączone do niniejszego wniosku2. 
Takie spostrzeżenia zawarte również zostały m.in. w następujących publikacjach 
prasowych: 

artykuł pt. "Większe Opole. Radni zgodzili się na powiększenie miasta"; 
artykuł pt. "Większe Opole. Radny Marcin Gambiec żąda upublicznienia 
wniosku do ministerstwa"; 

artykuł pt. "Większe Opole. Prezydent przegrał na komisji rewizyjnej"; 
artykuł pt. "Kubalańca: z tym wnioskiem to dziwna i zabawna sytuacja"; 

artykuł prasowy pt. "Duże Opole: Komisja rewizyjna negatywnie o uchwale 
o zmianie granic"; 

artykuł prasowy pt. "Poszerzenie graruc: Opole rue będzie większe? 

Wniosek ma wadę prawną''; 

nagranie z sesji Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku wraz z 
transkrypcją. 

Dowód: W7. Nagranie z sesji Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 r. 
wraz z transkrypcją; 

W8. Artykuł pt. "Większe Opole. Radni zgodzili s1ę na 
powiększenie miasta"; 

W9. Artykuł pt. "Większe Opole. Radny Marcin Gambiec żąda 
upublicznienia wniosku do ministerstwa"; 

W10. Artykuł pt. "Większe Opole. Prezydent przegrał na komisji 
. . .,, 

reWIZyJneJ ; 

W11. Artykuł pt. "Kubalańca: z tym wnioskiem to dziwna 1 

zabawna sytuacja"; 

W12. Artykuł pt. "Duże Opole: Komisja rewizyjna negatywnie o 
uchwale o zmianie granic"; 

W13. Artykuł pt. "Poszerzenie granic: Opole nie będzie większe? 
W niosek ma wadę prawną''. 

2 Wypowiedź Radnego Marcina Gambca, wskazująca na brak zapoznania Rady Miasta Opola z projektem wniosku o 
dokonanie zmiany granic Miasta Opola z dnia 30 marca 2016 r. została utrwalona na nagraniu: 01 :07:10, a Radnego 
Piotra Mielca: 01:17:44. 
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Reasumując, wszystkie powyżej wskazane dowody w postaci nagrania z sesji Rady 
Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku oraz publikacji prasowych, w sposób 
niebudzący wątpliwości wskazują, iż żaden z Radnych Miasta Opola nie widział 
wniosku o dokonanie zmiany granic Miasta Opola z dnia 31 marca 2016 roku. 
Tym samym uznać należy, iż wniosek ten został sporządzony, podpisany i złożony 
do Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji za pośrednictwem Wojewody 
Opolskiego tylko i wyłącznie przez Prezydenta Miasta Opola i do chwili obecnej 
ani nie stanowił on elementu uchwały Rady Miasta Opola bezpośrednio zawartego 
w jednostkach redakcyjnych takiej uchwały, ani też nie został dołączony jako 
załącznik do jakiejkolwiek uchwały Rady Miasta Opola. Oznacza to, że Rada 
Miasta Opola nie podjęła, do chwili obecnej, uchwały, w której objęłaby swoją 
wiedzą (świadomością) oraz wolą wszystkie te elementy oraz dokumenty wniosku 
o zmianę granic gmin, które są wymagane przez przepisy art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy 
o samorządzie gminnym oraz przez przepisy § 2 ust. 1 i 2 rozporządzenia RM z 
dnia 9 sierpnia 2001 roku. 

Sporządzenie i złożenie przez Prezydenta Miasta Opola w dniu 31 marca 2016 
roku pisma (wniosku) o zmianę granic gmin, doprowadziło do naruszenia 
wyłącznej właściwości (kompetencji) Rady Miasta Opola, wynikającej z przepisów 
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym. 
Regulacja ustawy o samorządzie gminnym oraz rozporządzenia RM z dnia 9 
sierpnia 2001 roku jednoznacznie wskazuje bowiem, że w trybie wnioskowym 
postępowanie w sprawie zmiany granic gmin musi być bezwzględnie zainicjowane 
(wszczęte) wnioskiem złożonym przez zainteresowaną radę gminy, nie zaś 

wnioskiem złożonym przez jakikolwiek inny organ lub podmiot. 

Fotwierdzeniem przedstawionej powyżej tezy, zgodnie z którą, we wnioskowym 
trybie postępowania w sprawie zmiany granic gmin, wniosek wszczynający to 
postępowanie może złożyć tylko i wyłącznie zainteresowana rada gminy, w 
pierwszej kolejności, jest brzmienie art. 4 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym, 
który stanowi, że rozporządzenie Rady Ministrów ustalające granice gmin, w tym 
dokonujące zmiany granic gmin, "może być wydane także na wniosek zainteresowan~j racfy 
gminy" (podkr.- K.P.) Okoliczność ta wynika również z treści art. 4b ust. 1 pkt 1 
ustawy o samorządzie gminnym, zgodnie z którym: "W)ldanie roijJorządzenia, o 
którym mowa w arf. 4 ust. 1, na wniosek racfy gmitry uymaga: 1) wniosku racfy gminy 

poprzedzonego przeprowadzeniem przez tę radę konsultacji z mieszkańcami, wraz z 
uzasadnieniem oraz niezbędrrymi dokumentami, mapami i informacJami potwierdzqjąrymi 
zasadność wniosku". Zdolność do złożenia omawianego wniosku tylko i wyłącznie 
przez radę gminy wynika również z regulacji art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie 
gminnym, w której wskazuje się, że "Rada gminy JJ()!Stęplfie z wnioskiem. o którym mowa 
w ust. 1' do ministra właściwego do spraw administragi' publicznej za pośrednictwem wqjewocfy, 
w terminie do dnia 31 marca" (podkr. - K.P). 

Ustawodawca konsekwentnie wskazuje na radę gminy jako podmiot właściwy do 
złożenia wniosku o zmianę granic gmin również w przepisach wykonawczych do 
art. 4b ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym. Mianowicie, § 1 ust. 1 
rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku wyraźnie stwierdza, że: "Rada 
gminy. :zy;ana dalęj "wnioskodawca". składa wniosek w sprawach, o których mowa wart. 4 ust. 
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1 ustau:y z dnia 8 marca 1990 r. o samorządz:.fe gminf!Jm, =?}Van~j dalej "ustawą", do ministra 
właściwego do spraW admżnżstragi"pubfiCiJlf!J; za pośrednictwem wqjewoc!J właściwego ze W=?gfę_du 
na siedz:jbę_ wnioskodawry". W świecie powyższego, uznać należy, iż literalne brzmienie 
przepisów art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie 
gminnym, a także literalne brzmienie przepisu § 1 ust. 1 rozporządzenia RM z dnia 
9 sierpnia 2001 roku, prowadzi do jednoznacznych konkluzji, że wniosek o 
dokonanie przez Radę Ministrów (w drodze rozporządzenia) zmiany granic gmin 
musi być bezwzględnie złożony przez zainteresowaną radę gminy, nazywaną w 
odnośnych przepisach "wnioskodawcą''. Rada gminy jest przy tym, wnioskodawcą 
wyłącznym i nie może być w tym zakresie zastąpiona przez żaden inny organ lub 
podmiot. Powołane wyżej przepisy wymieniają bowiem w tym kontekście jedynie 
radę gminy, nie zaś jakikolwiek inny organ lub podmiot. 

Wyłączność rady gminy do składania wniosków o dokonanie zmiany granic gmin 
oraz jej niezastępowalność przez organ wykonawczy gminy, wynikają nie tylko z 
czysto literalnego brzmienia przepisów, lecz również z konkretnych uwarunkowań 
ustrojowych odnoszących się do statusu rady gminy i organu wykonawczego gminy 
oraz do wzajemnych relacji pomiędzy tymi organami. W tym zakresie należy 

przede wszystkim odnieść się do brzmienia art. 18 ust. 2 ustawy o samorządzie 
gminnym, w którym w kilkunastu punktach wymienia się rodzaje spraw, które 
pozostają w wyłącznej właściwości (w wyłącznej kompetencji) rady gminy. W 
sprawach tych może zatem podejmować uchwały wyłącznie rada gminy. Na 
zakończenie tego katalogu spraw pozostających w wyłącznej właściwości rady 
gminy zostało przesądzone w art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym, 
że do wyłącznej właściwości rady gminy należy "stanowienie w inf!Jch sprawach 
zastrzeżof!Jt!J ustawami do kompetenrji rac!J gmif!J", którymi mogą być zarówno sprawy 
zastrzeżone do kompetencji rady gminy w ustawach odrębnych (tj. innych niż 
ustawa o samorządzie gminnym), jak i sprawy zastrzeżone do kompetencji rady 
gminy w samej ustawie o samorządzie gminnym, w tym w art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 
pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym (gdzie jest mowa o 
kompetencji rady gminy do wystąpienia z wnioskiem o zmianę granic gmin). Tym 
samym, w świetle art. 18 ust. 2 pkt 15 w zw. z art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 
4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, sprawa złożenia wniosku o dokonanie 
zmiany granic gmin jest sprawą, która pozostaje w wyłącznej właściwości rady 
gmmy. 

W doktrynie prawa wskazuje się, iż sprawy, które w świetle art. 18 ust. 2 ustawy o 
samorządzie gminnym pozostają w wyłącznej właściwości rady gminy, mogą być 
przedmiotem stanowiących (rozstrzygających, decydujących) działań tylko rady 
gminy, bez możliwości decydowania w tych sprawach przez jakikolwiek inny organ 
lub podmiot, w tym przez organ wykonawczy gminy. W tym kontekście podnosi 
się, że ,,Art. 18 ust. 2 formuluje katalog nqjważniejszych i nyląCiJlych uprawnień rac!J gminy, 
tzn. takich kompetenrji, które expressis verbis zosta!J pr:ryiflane rylko i nylącznie radz:.fe gminy, 
a zatem z nylączeniem w rych sprawach wszystkich inf!JCh organów" (P. Dobosz [w:] K. 
Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mączyński, S. 
Płażek, Ustawa o samorządz:.fe gminnym. Komentaf':(; red. P. Chmielnicki, Warszawa 
2010, s. 255). Ponadto, zauważa się, że katalog zawarty wart. 18 ust. 2 ustawy o 
samorządzie gminnym "wskazuje te zadania i kompetenge, które zostary zastrzeżone do 
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u:yłączmj właściwości rat!J. W konsekwenqz nie mogą one być przekazane organowi 
u:ykonawczemu gmitry" (Ł. Złakowski (w:] J. Dominowska, R. Hauser, K. Jaroszyński, 
Z. Niewiadomski, W. Piątek, A. Skoczylas, W. Sawczyn, Ł. Złakowski, Ustawa o 
samorząd~e gmimrym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorząd<.:(je powiatou:ym i 
samorząd~·e wqjewódifwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 189). 
Taką samą ideę wyraża również pogląd głoszący, iż ""Wyłączność racfy w określorrych 
sprawach oznacza, że kompetenqa do załatwienia danr:j sprarry nie może być przez radrt 
scedowana na żaden intry organ, w szczególności na wójta gmirry" (A. Szewc [w:] A. Szewc, 
G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samorząd'{je gmintrym. Komenta~ Warszawa 2012, s. 
232). Inaczej mówiąc : "Zadama należące do rryłączm:j właściwości racfy gmirry nie mogą lryć 
scedowane na wrfjta ani na żaden intry podmiot Dla ich skutec~ości muszą być realizowane 
przez radrt gmirry" (T. Moll [w:] B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska, J. 
Glumińska-Pawlic, J. Jagoda, A. Jochymczyk, A. Matan, C. Martysz, T . Moll, A. 
Wierzbica, Ustawa o samorząd~e gminrrym. Komenta~ red. B. Dolnicki, Warszawa 
2010, s. 264). Należy też mieć na uwadze, iż rada gminy oraz organ wykonawczy 
gminy nie pozostają względem siebie w żadnym układzie podległości lub 
zależności i nie mogą dowolnie sobie przekazywać swoich zadań i kompetencji. 
Każdy z tych organów, posiada bowiem tylko jemu właściwe zadania, kompetencje 
oraz odpowiedzialność. Oznacza to, że co do zasady organy te są względnie 

samodzielne i "niezastępowalne" jeden przez drugi, chyba że taką zastępowalność 
przewiduje wyraźnie ustawa (I. Skrzydło-Niżnik, Model ustrr!;"u samorządu terytorialnego 
w Polsce na tle zagadnień ustrojowego prawa administraryjnego, op. cit., s. 404; W. Kisiel, 
Ustrq;· samorządu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 231). Polskie 
ustawodawstwo zakłada odrębność zadaniową i kompetencyjną rady gminy oraz 
organu wykonawczego gminy, nie pozwalającą na uznanie, że jeden z tych organów 
jest organem drugiego, tzn. że jest "organem organu" (L Skrzydło-Niżnik, Model 
ustroju samorządu terytorialnego w Polsce na tle zagadnień ustrqjowego prawa administraryjnego, 
op. cit., s. 417; P. Lisowski, Relaqe strukturalne w polskim samorząd'{je terytonctlrrym, 
Wrocław 2013, s. 289-290). Konkludując, wskazać należy, że kompetencja do 
wystąpienia z wnioskiem o dokonanie zmiany granic gmin, wyraźnie przypisana 
przez ustawę o samorządzie gminnym radzie gminy, jest własną i odrębną 
kompetencją rady gminy, a nie kompetencją organu wykonawczego gminy, i organ 
wykonawczy gminy nie może zastępować rady gminy w wykonywaniu tej 
kompetencji. 

Trzeba bowiem mieć świadomość, iż złożenie wniosku o dokonanie zmiany granic 
gmin przez organ wykonawczy wymagałoby specjalnego (szczególnego) przepisu 
ustawy, wyraźnie przyznającego tę kompetencję na rzecz organu wykonawczego 
gminy. W doktrynie wskazuje się bowiem, że wyliczenie właściwości organu 
wykonawczego gminy dokonywane w ustawach ma charakter enumeratywny (I. 
Skrzydło-Niżnik, Model ustrqju samorządu terytorialnego w Polsce na tle zagadnień 

ustrojowego prawa administraryjnego, Kraków 2007, s. 382). Tym samym, uznać należy, 
że organ wykonawczy gminy wyposażony jest jedynie w te kompetencje, które 
zostały mu wyraźnie przypisane przez ustawodawcę. Wśród tychże przypisanych 
ustawowo organowi wykonawczemu gminy kompetencji nie przewidziano 
możliwości występowania z wnioskiem o dokonanie zmiany granic gmin. Przepisy 
ustawy o samorządzie gminnym nie pozwalają zaś na zastąpienie w tym zakresie 
rady gminy przez organ wykonawczy gminy. Ponadto, ustawodawca również nie 
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upoważnia rady gminy do tego, aby przekazała ona swoją kompetencję w zakresie 
składania wniosków o zmianę granic gmin na rzecz organu wykonawczego gminy. 
Tym samym, wykluczone jest, aby organ wykonawczy gminy działał w zakresie 
złożenia wniosku o zmianę granic gmin, za radę gminy. 

Odnosząc powyższe na grunt analizowanej sprawy, należy zwrócić szczególną 
uwagę na § 3 uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku, zgodnie z 
którym "W); konanie uchwaty powie'ifl się Pre::rydentowi Miasta Opola". Przyjęcie, iż mocą 
wskazanego zapisu § 3, upoważniono Prezydenta Miasta Opola do sporządzenia i 
złożenia wspomnianego wniosku, przesądzałoby w świetle przytoczonych powyżej 
poglądów piśmiennictwa o konieczności jego uznania za sprzeczny z prawem i 
nieważny (na podstawie art. 91 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i 
art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym). Natomiast, przyjęcie, że § 3 
uchwały Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku upoważniał Prezydenta 
Miasta Opola jedynie do sporządzenia projektu stosownego wniosku o zmianę 
granic gmin (czyli do dokonania określonych, wąsko rozumianych, czynności 
materialno-technicznych), nie zaś do sporządzenia finalnego (ostatecznego, 
formalnego) wniosku o zmianę granic gmin oraz do złożenia tego wniosku, 
wskazywało by na to, że Prezydent Miasta Opola, sporządzając w dniu 31 marca 
2016 roku pismo (wniosek) o dokonanie zmiany granic gmin oraz składając ten 
wniosek do Wojewody Opolskiego, przekroczył swoje ustawowe uprawnienia i 
naruszył w tym zakresie wyłączną właściwość (wyłączną kompetencję) Rady 
Miasta Opola wynikającą z przepisów art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 
ustawy o samorządzie gminnym. Te działania Prezydenta Miasta Opola, polegające 
na samodzielnym sporządzeniu, podpisaniu i złożeniu w dniu 31 marca 2016 roku 
pisma (wniosku) o zmianę granic gmin, są niezgodne z prawem i nie mogą one 
wywoływać zamierzonych skutków prawnych. 

Co prawda, rada gminy może powierzyć organowi wykonawczemu gminy 
dokonanie pewnych działań związanych z wystąpieniem z wnioskiem o zmianę 
granic gmin, ale jedynie takich, które mają co najwyżej charakter czynności 

materialno-technicznych. Upoważnienie to nie może w żadnym razie obejmować 
kompetencji do podejmowania w tej sprawie działań stanowiących i decydujących, 
przesądzających w szczególności o treści wniosku, o samym jego złożeniu czy też 
o dacie (terminie) jego złożenia (zwłaszcza że termin złożenia omawianego 
wniosku jest prawnie relewantny- art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym). 
Decyzja w tych ostatnich sprawach musi bezwzględnie pozostać w gestii rady 
gminy, tak jak tego wymagają wyraźne i bezwzględnie obowiązujące przepisy 
ustawy o samorządzie gminnym. Taka interpretacja znalazła aprobatę również w 
orzecznictwie sądowoadministracyjnym, w którym stwierdza się, że wójtowi 
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) jako organowi wykonawczemu gminy można 
w zakresie składania wniosku o zmianę granic gmin powierzyć jedynie "czynności 
materialno-techniczne", o ile dane czynności rzeczywiście mają taki charakter. Do 
takich czynności materialno-technicznych w omawianym zakresie może należeć 
,,p'i)'gotowywanie ws::rystkich niezbędf!Jch do złożenia wniosku w sprawie zmiaf!J granic gmif!J 
materiałów i dokumentów". Z całą natomiast pewnością do czynności materialno­
technicznych w tym względzie nie należy "przekazanie wniosku" o zmianę granic 
gmin do właściwego organu (zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 września 
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2004 r., III SA/Gl 816/04). W świetle przytoczonego judykatu, pojęcie czynności 
materialno-technicznych, do wykonywania których rada gminy może upoważnić 
organ wykonawczy gminy w związku ze składaniem wniosku o zmianę granic 
gmin, należy interpretować bardzo wąsko. Organ wykonawczy gminy może 
bowiem zostać co najwyżej upoważniony do dokonania czynności czysto 
technicznych (biurowych, kancelaryjnych) i pomocniczych, polegających na 
odnalezieniu lub uzyskaniu lub przygotowaniu stosownych dokumentów, map oraz 
informacji oraz na przygotowaniu wstępnego projektu wniosku o zmianę granic 
gminy (wraz z uzasadnieniem). Natomiast decyzja o połączeniu tych wszystkich 
przygotowanych wcześniej przez organ wykonawczy gminy dokumentów, map 
oraz informacji (w tym uzasadnienia proponowanych zmian) w jeden spójny i 
kompletny wniosek o zmianę granic gmin, spełniający wszystkie ustawowe i 
podustawowe wymogi, a także finalna decyzja o złożeniu tego wniosku do ministra 
właściwego do spraw administracji publicznej za pośrednictwem wojewody, 
włączając w to decyzję o terminie złożenia owego wniosku, musi zostać podjęta 
tylko i wyłącznie przez radę gminy, która w tym zakresie nie może zostać 

zastąpiona przez organ wykonawczy gminy. Tym samym, za niedopuszczalne 
należałoby uznać działanie organu wykonawczego gminy, który sam złożyłby do 
właściwego organu stosowny wniosek i sam zadecydowałby o jego treści oraz o 
dołączanych do wniosku dokumentach, przy czym bezprawności tego rodzaj 
działań organu wykonawczego gminy nie sanowałoby (i nie uchylało) nawet 
upoważnienie do takich działań udzielone temu organowi przez radę gminy. 
Złożenie wniosku o zmianę granic gmin wymaga podjęcia przez radę gminy 
stosownej uchwały, której treścią będzie nie tylko rozstrzygnięcie rady gminy o 
samym złożeniu danego wniosku (tzn. decyzja rady gminy o tym, że chce ona 
wystąpić do właściwego ministra z takim wnioskiem), ale również konstytutywne i 
wymagane prawem elementy wniosku o zmianę granic gmin wymienione w art. 4b 
ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie gminnym oraz w § 2 ust. 1 rozporządzenia RM z 
dnia 9 sierpnia 2001 roku, a ponadto składane wraz z wnioskiem i dołączane do 
niego dokumenty, wymienione w art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorządzie 

gminnym oraz w § 2 ust. 2 rozporządzenia RM z dnia 9 sierpnia 2001 roku. 
Wszystkie wskazane powyżej elementy (informacje i dokumenty) muszą być 
zawarte bezpośrednio w samej uchwale rady gminy, tj. w jej konkretnych 
jednostkach redakcyjnych, bądź też muszą być dołączone do danej uchwały rady 
gminy jako załączniki tej uchwały, co zresztą czyni cały wniosek o zmianę granic 
gmin wraz z jego załącznikami integralnymi częściami danej uchwały rady gminy 
Gako że wszelkie załączniki do każdej uchwały rady gminy są zawsze integralnymi 
elementami samej uchwały jako takiej). 

4. Wykazanie niezgodności przepisu Zaskarżonego Rozporządzenia z 
postanowieniami Konstytucji RP oraz ustawy o samorządzie gminnym 
(wzorzec kontroli). 

Z uwagi na to, iż wniosek o dokonanie zmiany granic Miasta Opola nie został 
złożony przez Radę Miasta Opola zgodnie z omówionymi wyżej wymogami 
prawnymi, lecz przez Prezydenta Miasta Opola, Zaskarżone Rozporządzenie w 
zakresie § 1 pkt 2) lit. c), jako wydane w sposób sprzeczny z nakazanym trybem 
jego wydania określonym w przepisach art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 
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3 ustawy o samorządzie gminnym, jest nie tylko niezgodne z jego ustawową 
podstawą prawną, ale również z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP oraz z art. 7 
Konstytucji RP. 

Art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP stanowi, że "&i!Jorządzenia są uydawane przez 
orgarry wskazane w Konsrytugi~ na podstawie szczegółowego upoważnienia if~Wartego w ustawie i 
w celu Jd uykonania". Natomiast, w myśl art. 7 Konstytucji RP "Orgarry władzy 

publiczno/· d:<:fałqją na podstawie i w granicach prawa". Rada Ministrów, wydając 

Zaskarżone Rozporządzenie z naruszeniem ustawowego trybu wydania tego 
rozporządzenia określonego w przepisach art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b 
ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, stanowiących ustawową podstawę prawną 
wydania tego rozporządzenia i mówiących o konieczności złożenia wniosku o 
zmianę granic gmin przez radę gminy, nie wydaje rzeczonego rozporządzenia "na 
podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie" (tak jak tego wymaga art. 92 
ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP) oraz nie działa "na podstawie i w granicm·h prawa" (tak jak 
tego wymaga art. 7 Konstytucji RP). To zaś z kolei czyni takie działania 

prawodawcze Rady Ministrów niezgodnymi z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP 
oraz z art. 7 Konstytucji RP. 

Twierdzenia powyższe znajdują pełną aprobatę w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego, w którym konsekwentnie wskazuje się, iż każdy przypadek 
nieprawidłowej realizacji przez organ wydający rozporządzenie upoważnienia 

ustawowego do jego wydania stanowi jednocześnie naruszenie zawartych w 
Konstytucji RP przepisów proceduralnych, zamieszczonych w art. 92 Konstytucji 
RP (zob. wyrok TK z dnia 5 października 1999 r. w sprawie U. 4/99, OTK Z.U. 
1999, nr 6, poz. 118, część V, pkt 3 uzasadnienia; wyrok TK z dnia 29 czerwca 
2006 r. w sprawie U 3/06, OTK Z. U. 2006, nr 6A, poz. 71, część III, pkt 5 
uzasadnienia). Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie już w przeszłości odnosił się 
do kwestii wydawania przez Radę Ministrów rozporządzenia zmieniającego granice 
gmin z naruszeniem ustawowego trybu (procedury) wydania tego rozporządzenia 
określonego wart. 4, art. 4a i art. 4b ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzając, 
iż stanowi to naruszenie przepisów Konstytucji RP, a konkretnie jest to działanie 
niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP i z art. 7 Konstytucji RP. Przykładowo, 
oceniając konstytucyjność dwóch konkretnych rozporządzeń Rady Ministrów 
zmieniających granice kilku gmin, Trybunał Konstytucyjny stwierdził co następuje: 
"W pierwszym rzrtdife uymagqją roi!Vażenia zarzury związane z płas:<:[zyzną proceduralną 
uydania kwestionowarrych przepisów roi!Jorządzeń Racfy Ministrów. Ewentualne stwierdzenie 
naruszenia przewidifanego prawem trybu 1J!Ydania aktu (w rym pryypadku konkretnego jego 
przepisu) skutkowałol:J koniecznością uznania jego niekonsryturyjnoś~ niezależnie od dalszych 
ifirzutów merytoryczrrych stawianych kwestionowano/· regulagz. (. . .) Odnośnie zarzutu 
nieprawidłowego 1J!Ykonania delegagi ustawowo/·przez Radrt Ministrów, Trybunał pryypomina, 
że roi!Jorządzenia są 1J!Ydawane na podstawie ustaw i w celu ich 1J!Ykonania (arf. 92 ust. 1 
Konsrytugz). U7jdqj'ąc ro:<:iJorządzenie w sprawie i!J1iarry granic jednostek samorządu 

terytorialnego Rada Ministrów zobowiązana jest przepisami art. 4 ust. 1 w i}Viązku z art. 4a i 
art. 4b u.s.g." (wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie U 5/04, OTK Z. U. 
2006, nr 7 A, poz. 80, część III, pkt 5 i 6 uzasadnienia). 
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W kolejnym orzeczeniu Trybunał Konstytucyjny zaakcentował z kolei, że "organ 
u:Jdająry rozporządzenie jest ściśle związa'!Y delegar:Ją ustawową. ( . . .) Nie ulega wątpliwości, iż 
w szerokim rozumieniu pqj~cie konstyturyjności prawa dotyc:ry nie tylko relar:Ji konstytur:ja -
ustawa, ale obr:jmtge także stosunek ustawa - akt podustawoiry. W konsekweng"i badanie 
legalności obqmować może także badanie konstyturyjności kwestionowanego aktu 
[podustawowego - wtrącenie K.P.]. Relage te nabierqją szczególnego znaczenia w 
odniesieniu do tych przepisów Konstytugi, które określają sposób Irydawania aktów 
podustawoirych. Każrfy pryypadek niewłaściwq· realizag"i upoważnienia ustawowego stanowi 
naruszenie zawartych w Konstytugi"przepisów proceduralY!JCh. Biorąc pod uwag~ taki stan rzec:ry 
stwierdifć nale:(y, że kwestionowane przepisy [tj. przepisy rozporządzenia Rady Ministrów 
z dnia 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia granic niektórych gmin (Dz. U. Nr 
110, poz. 1266) oraz o przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 
2000 r. w sprawie ustalenia granic niektórych gmin (Dz. U. Nr 117, poz. 1230) -
przyp. K.P] są nie:zy,odne z delegag"ą ustawową zawartą w art. 4 ust. 1 ustau:Y o samorządife 
terytorialY!Jm a przez to także z art. 9 2 Konstytug"i RP." (wyrok TK z dnia S listopada 
2001 r. w sprawie U 1/01, OTK Z. U. 2001, nr 8, poz. 247, część III, pkt 2 
uzasadnienia). 

Konieczne jest również zwrócenie uwagi na inne orzeczenia, w których Trybunał 
Konstytucyjny wyraźnie podkreślał, że Rada Ministrów wydając rozporządzenie 
zmieniające granice gmin ma obowiązek przestrzegać wymogów proceduralnych 
określonych w przepisach art. 4, art. 4a i art. 4b ustawy o samorządzie gminnym, a 
Trybunał Konstytucyjny ma prawo kontrolować respektowanie tych wymogów 
przez Radę Ministrów przy wydawaniu rozporządzenia. W razie stwierdzenia, że 
wydając wspomniane rozporządzenie Rada Ministrów naruszyła przepisy 
regulujące tryb jego wydania, Trybunał Konstytucyjny musi uznać te 
rozporządzenia nie tylko za niezgodne z ustawą o samorządzie gminnym, ale 
również za niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok TK z dnia 2S marca 
2003 roku w sprawie U 10/01, OTK Z. U. 2003, nr 3A, poz. 23, część III, pkt 3 i 4 
uzasadnienia; postanowienie TK z dnia S listopada 2009 roku w sprawie U 9/07, 
OTK Z. U. 2009, nr 10A, poz. 1S2, część II uzasadnienia). 

Ponadto, zgodnie z ugruntowanym JUZ od lat poglądem Trybunału 

Konstytucyjnego, rozporządzenie Rady Ministrów zmieniające granice gmin (lub 
powiatów) wydane z naruszeniem wymogów proceduralnych wynikających z 
przep1sow ustawy o samorządzie gminnym (lub ustawy o samorządzie 

powiatowym) narusza art. 7 Konstytucji RP. W tym zakresie, wskazuje się bowiem, 
że "Naruszenie przezprzepisy aktu prawnego niższego rzędu (rozporządzenia) przepisów aktu 
u:yższego rz~du (ustaJry) także prowadif do stwierdzenia nie:zy,odności tych przepisów 
u:ykonawc:rych z art. 7 Kons!Jtug"i, nakładqjącego na orgaY!J wlad:ry publiczno/ obowiązek 
difałania na podstawie i w granicach prawa': (wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r. w 
sprawie K 27/02, OTK Z. U. 2002, nr 7A, poz. 92, część III, pkt 8 uzasadnienia). 

Przywołane powyżej orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, daje asumpt do 
przyjęcia tezy, iż wydanie przez Radę Ministrów Zaskarżonego Rozporządzenia 
zmieniającego granice gmin na podstawie wniosku o zmianę granic gmin, który nie 
został złożony przez radę gminy, lecz przez organ wykonawczy gminy, jako 
wydane w sposób sprzeczny z nakazanym trybem jego wydania określonym w 
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przepisach art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie 
gminnym, jest nie tylko niezgodne z jego ustawową podstawą prawną, ale również 
z art. 92 ust. 1 zd. 1 oraz z art. 7 Konstytucji RP. 

Bunnistrz Gminy Prószków z upoważnienia Wnioskodawcy wielokrotnie zwracała 
uwagę na brak możliwości zgodnego z prawem procedowania pisma Prezydenta 
Miasta Opola, wskazując na opisane powyżej naruszenia przepisów. 

Dowód: W14. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 6 kwietnia 2016 r.; 

W15. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 13 kwietnia 2016 r. 
wraz z załączoną opinią prawną prof. dr hab. Marka Szydło na temat 
złożonego przez Prezydenta Miasta Opola pisma (wniosku) o 
dokonanie zmiany granic miasta Opola oraz gmin sąsiednich; 

W16. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 28 kwietnia 2016 r.; 

W17. Skarga na działalność Wojewody Opolskiego z dnia 17 maja 
2016 r. 

W świetle okoliczności zaistniałych w rozpatrywanej sprawie, z uwagi na fakt, że 
wniosek (pismo) Prezydenta Miasta Opola zostało sporządzone i złożone 

niezgodnie z wymogami proceduralno-prawnymi wynikającymi z przepisów art. 4 
ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, 
Zaskarżone Rozporządzenie powinno zostać uznane za niezgodne z art. 92 ust. 1 
zd. 1 oraz art. 7 Konstytucji RP w odpowiednim zakresie, tj. w zakresie regulacji 
zawartej w§ 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia. 

II. Niezgodność § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z art. 2 
Konstytucji RP, art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, art. 167 ust. 2 Konstytucji RP oraz 
art. 4 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym. 

1. Uwagi ogólne. 

Art. 2 Konstytucji RP stanowi, iż "Rz.eCifJospolita Polska jest demokrarycztrym państwem 
prawtrym, urzeczywistniqjąrym zasacfy sprawiedliwości spolecznr:j''. Zgodnie z art. 15 ust. 2 
Konstytucji RP, "zasadniczy podifał terytoriaitry państwa uw:zy,lędniqjąry więif społeczne, 
gospodarcze lub kulturowe i zapewniająry jednostkom terytoria/trym ~olność zrykotrywania 
zadań publicztrych określa ustawa". Przesłanki te powtórzone są wart. 4 ust. 3 ustawy 
o samorządzie gminnym, zgodnie z którym ustalenie i zmiana granic gmin 
dokonywane są w sposób zapewniający gminie terytorium możliwie jednorodne ze 
względu na układ osadniczy i przestrzenny, uwzględniający więzi społeczne, 

gospodarcze i kulturowe oraz zapewniający zdolność wykonywania zadań 

publicznych. Jak wynika natomiast z treści art. 167 ust. 2 Konstytucji RP "dochodami 
jednostek samorządu terytorialnego są ich dochocfy własne oraz subwen~fe ogólne i dotat:;e celowe z 
budżetu państwa". 

Zdaniem Wnioskodawcy, Zaskarżone Rozporządzenie w § 1 pkt 2) lit. c) jest 
niezgodne z przywołanymi powyżej przepisami, albowiem przebieg nowej granicy 
Gminy Prószków oraz Gminy Opole narusza układ osadniczy i przestrzenny, a 
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także nie uwzględnia istniejących na tym terenie więzi społecznych, gospodarczych 
i kulturowych. 

2. Modelowy tryb procedowania w przedmiocie wniosku o zmianę granic 
jednostek samorządu terytorialnego, warunkujący zgodność procedury z 
postanowieniami Konstytucji RP oraz ustawy o samorządzie gminnym. 

Zmiana granic gmin należy do jednych z najdonioślejszych ustrojowo korekt 
podziału terytorialnego kraju. Wynika to z faktu, iż gminy są podstawowymi 
jednostkami samorządu terytorialnego w rozumieniu art. 164 ust. 1 Konstytucji. 
Nadto, zmiana taka w nieunikniony sposób ingeruje w już ukształtowane więzi 
społeczne, tworzące się przez wiele dziesięcioleci. Dlatego też powstanie 
samorządu terytorialnego w 1990 roku opierało się na założeniu zachowania 
dotychczasowych granic gmin, mimo zmiany ustroju. 

Nie powinno budzić wątpliwości, iż poszanowanie i pielęgnowanie więzi łączących 
mieszkańców gmin należy do podstawowych obowiązków wszystkich władz 

państwa. Ich istnienie, nie tylko bowiem przesądza o zdolności do wykonywania 
zadań publicznych przez te gminy, ale także o tym, w jakim stopniu mieszkańcy 
akceptują decyzje polityczne, wybranych przez tę społeczność organów. 
Wnioskodawca stoi na stanowisku, iż poszanowanie istniejących przez wiele lat 
granic gmin jest wartością konstytucyjną, wymagającą ochrony w demokratycznym 
państwie prawnym. Nie oznacza to oczywiście, iż raz dokonany podział 

terytorialny kraju nie powinien być korygowany w ogóle. Musi jednak istnieć ku 
temu dostatecznie ważna przyczyna, znajdująca odniesienie w wartościach i 
zasadach wyrażonych w Konstytucji, by usprawiedliwić dokonywanie takich 
korekt. Co istotne, rozporządzenie zmieniające granice gmin, może być wydane 
tylko w celu wykonania ustawy o samorządzie gminnym. W ocenie Wnioskodawcy, 
oznacza to, iż wydanie takiego rozporządzenia jest konstytucyjnie dopuszczalne 
tylko wówczas, gdy koniecznym okaże się nowe ukształtowanie granic gmin, nie 
zaś wtedy, gdy gmina składająca stosowny wniosek, a następnie Rada Ministrów 
uzna, iż zmiana taka jest jedynie pożądana. 

Mając na uwadze powyższe wskazać należy, iż aby móc dokonać oceny zgodności 
Zaskarżonego Rozporządzenia ze wskazanymi w niniejszym wniosku przepisami 
Konstytucji RP oraz przepisami ustawy o samorządzie gminnym, w pierwszej 
kolejności należy dokonać weryfikacji procesu decyzyjnego przeprowadzonego w 
tym zakresie przez Radę Ministrów. W tym kontekście, W nioskodawca zwraca 
uwagę na wskazówki, jakie Trybunał Konstytucyjny przedstawił w wyroku z dnia 4 
listopada 2003 roku (sygn. akt K. 1/03) w uzasadnieniu którego podkreślił : "Nie 
ma zatem wątpliwości, że dla orydwu postępowań wspólne jest to, iż koniec=00ŚĆ dokonania 
zmia'!)' przeciwstawiana jest konstyturyjn~j wartościjakąjest stabiliza~ja stosunków polityczno­
terytoriai'!Jch nie tylko w gminach, lecz w skali całego kraju- u:yrażona przez art. 15 ust. 1 i 2 

w iJViązku z art. 2, art. 165 ust. 2, zaś w P'iYPadku gmin także i poprzez art. 164 ust. 1 
Konstytugz. W świetle konstytugz terytorium jednostki samorządowrg~ a przez to także i j~j 
granice to jeden z podstawou:ych Ci.Jnników ksijałtt(jąrych tożsamość tif jednostki - jako 
wspólnoty poli!JC=0o-terytorialnrg: Wi~zi mi~d:ryludzkie, gospodarcze i kulturowe, przesądif!j"ące 
O stopniu zwartości trg· wspólnoty, jPj zdolności politycznrg· do n:JkO'!)'Wania zadań publicz'!Jch 
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ks:?jałtują się przecież w procesie historycztrym - na ogół długotnvałym - poprzez pryi?71at 
związków z miejscem zamieszkania. Nie rylko zatem tworzenie jednostek samorządu 
terytorialnego powinno te zależności uw:zy,fędniać. Także i w toku i?71iatry granic mieć nalety na 
uwadze, iż każda z tych zmian narażać może na destrukcję lub osłabienie, uks:?jałtowane już 
lub ks:?jałtJ!jące się w procesie historycztrym wic;?j. ( . . .) Pr.ryczytry wszczynania procedur 
korekryjtrych w ołrydwu postępowaniach muszą mieć zatem znamiona interesu publicznego. Tjlko 
bowiem interes publicztry, a zarazem "zakotwiczotry" w wartościach konsryturyjnie chroniotrych, 
może skutecznie konkurować z inną wartością konsryturyjnie chronioną w demokraryt:(!lym 
państwie prawa - jakąjest stabilizacja wewnętrztrych stosunków poliryczno-terytorialtrych. (. . .) 
Dla ocetry, czy interes tr:j gmitry jest publicztrym interesem lokaltrym, istotne są następtg"ące 

r.rynniki : ocena, r.ry chod~j o te wrglęcfy, o któryt·h mowa w art. 15 ust. 2 Konsrytucjt~ g: po 
pienvsze, polepszenie poprzez taką zmianę wię:?j społeciflych, gospodarczych i kulturaltrych oraz 
po drugie, polepszenie zdolności uykotrywania zadań publicztrych przez tę gminę". 

W dalszej części uzasadnienia wyroku Trybunał Konstytucyjny wskazał, iż "Samo 
jednak stwierdzenie, iż gmina wniosktg"ąm powołtge się nie tylko na interes włastry, lecz i interes 
publicztry o charakterze lokaltrym nie nysfanzy ;eszt·ze do uznania go za zasługtg"ąry na 
uwrględnienie przez Radę Ministrów. Musi !ryć brana bowiem pod uwagę także sytuaqa drugif!j' 
gmitry, ;aka powstałałry po dokonaniu zmian. Sytuacja tf!J. gmitry z regu!J ulega pogorszeniu, co 
u:ynika z zstory tego rodzq;u postępowania. Muszą;ednak istnieć granice tego pogorszenia. ( . . .) 
uprawnioną- tzn. taką która prowad:?jć może do zmian granic gmin, przesłanką wszczęcia 
postępowania na wniosek zainteresowanej gmitry jest publicifly interes lokaitry ~iązatry z 
polepszeniem sytuagi" społeczno-terytorialnr:j tej właśnie gmitry, a zarazem nie skutktg"ąry 

uniemo:{jiwieniem lub drasrycztrym pogorszeniem warunków dtfałania drugif!j' gmitry. Tak więc 
w postępowaniu rym mamy do czynienia z rozstr:ryganiem wielopłaszczyznowego korif!iktu 
interesów. Chod:?j bowiem nie rylko o proste przeciwstawienie : wartości konsryturyjnie chroniono/: 
;aką jest stabilizaga stosunków społeczno-terytorialtrych krq;'u - publicznemu interesowi 
lokalnemu gmitry inigig"ącej postępowanie,· w grę wchod:?j trzeci Ci)lnntk - ;est nim ochrona 
lokalnego interesu publicznego drugiej gmitry, której terytorium ma ulec zmnir:jszem'u. Dopiero 
jednak po rozstr.rygnięciu, Ci) interes gmitry inigu;"ącf!J· postępowanie w ogóle znq;Citge 
uzasadnienie w koifrontagi z wartością konsryturyfnie chronion(b ;aką ;est stabilność granic 
gmin - Rada Ministrów P'i!JSĆ może do zbadania, CiJ zmiana taka nie pogorszy drasryciflie 
sytuagi drugif!j. gmitry, znosząc mo:{jiwośl jr:j d:?jałania lub istotnie ;"ą ograniczq;"ąc': w 
postępowaniu w sprawie zmiany granic wszczynanym na wniosek "wnioskodawCiJni 
uzasadnia swij publicztry interes lokaltry. Rada Ministrów kotifronttge go z dobrem chroniotrym 
- stabilnością stosunków terytorialtrych, a gcfy uzna, że konieczność zmian przewatyła, bada czy 
pogorszenie sytuagi· drugiej gmitry nie nastąpi w sposób naruszq;"ąry warunki, o których mowa w 
art. 4 ust. 3 ustau:y. Warunki (sposołry) dokotrywania zmian w rym postępowaniu spelniq;"ą 
nirgako podwrffną rolę. Mogą one uyrażać ów publicztry interes lokaltry, w imię którego 
zainteresowana rada żąda i?71iany granic - ~łaszcza tam, gd:?je stanowią powtórzenie 
postanowień Konstytugi. Przede wszystkim ;ednak spełniq;"ą rolę gwaranryjną, ;eśli chod~j o 
ochronę interesów gmin, których terytorium miałoqy ulec i?71nif!!szeniu". 

Z przytoczonych powyżej rozważań Trybunału Konstytucyjnego wynika, iż Rada 
Ministrów w ramach postępowania w przedmiocie zmiany granic jednostek 
samorządu terytorialnego powinna w pierwszej kolejności zbadać, czy gmina 
inicjująca postępowanie w sprawie zmiany granic powołuje się na publiczny interes 
lokalny, który znajduje oparcie w wartościach konstytucyjnych i który w ocenie 
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Rady Ministrów przemawia za zmianą granic. Zadaniem Rady Ministrów jest zatem 
dokonanie na tym etapie postępowania weryfikacji, czy subiektywne spostrzeżenia 
wnioskodawcy, co do występowania publicznego interesu lokalnego 
przemawiającego za zmianą granic faktycznie mogą zostać zweryfikowane jako 
normatywna przesłanka warunkująca zasadność rozpoznawanego wniosku. W 
przypadku odpowiedzi pozytywnej, rolą Rady Ministrów powinno być 

skonfrontowanie wagi lokalnego interesu publicznego z konstytucyjnie chronioną 
wartością stabilizacji stosunków społeczno-terytorialnych danej wspólnoty 
samorządowej. Wnioskodawca stoi przy tym na stanowisku, iż wydanie 
rozporządzenia może nastąpić dopiero wówczas, gdy dokonanie zmiany granic 
okaże się konieczne, czy też wręcz niezbędne. Upoważnienie ustawowe do 
wydania rozporządzenia nie może być bowiem traktowane jako upoważnienie do 
wyboru, czy zmieniać granice gmin, czy nie. Musi to być upoważnienie do 
dokonania zmian tylko wówczas, gdy są one konieczne, a nadto dokonywane w 
sposób określony w ustawie oraz przy zachowaniu wymagań materialnoprawnych. 

3. Brak faktycznego interesu publicznego, znajdującego oparcie w 
wartościach konstytucyjnych, który uzasadnialby zmianę przez Zaskarżone 
Rozporządzenie granic Gminy Prószków. 

Jak wynika ze wskazówek Trybunału Konstytucyjnego przedstawionych w pkt II.2. 
powyżej, Rada Ministrów rozpatrując wniosek w sprawie zmiany granic powinna w 
pierwszej kolejności zbadać, czy gmina inicjująca postępowanie w sprawie zmiany 
granic (tutaj Gmina Opole) powołuje się w swoim wniosku na publiczny interes 
lokalny (znajdujący oparcie w wartościach konstytucyjnych), przemawiający za 
zmianą granic. W tym zakresie, Wnioskodawca zwraca uwagę, iż Prezydent Opola 
w całym toku procedury zmierzającej do zmiany granic Miasta Opola swoją 
motywację dotyczącą konieczności zmiany dotychczasowych granic, 
argumentował: (1) potrzebą pozyskania dodatkowych terenów inwestycyjnych 
oraz (2) problemem depopulacji w regionie. 

W ocenie Wnioskodawcy, żaden z wyżej wymienionych powyżej argumentów, tj. 
depopulacja oraz konieczność pozyskania terenów inwestycyjnych, nie jest 
argumentem prawdziwym. Co więcej, nawet gdyby przyjąć prawdziwość tych 
argumentów, to i tak nie mogą one być uznane za argumenty uzasadniające 
istnienie po stronie Gminy Opole publicznego interesu lokalnego (znajdującego 
swoje oparcie w wartościach konstytucyjnie chronionych), przemawiającego za 
zmianą granic kosztem gmin sąsiednich, w tym Gminy Prószków. W przypadku 
argumentu dotyczącego depopulacji, oczywistym jest, iż poprzez zmianę granic 
administracyjnych nie zmieni się indeks urodzeń. Zmiana granic nie skłoni również 
ludzi do posiadania większej ilości dzieci, a także nie zachęci ich do osiedlania się w 
nowych granicach miasta. Z kolei, w odniesieniu do argumentu dotyczącego 
konieczności pozyskania przez Gminę Opole dodatkowych terenów 
inwestycyjnych, wskazać przede wszystkim należy, iż jest to jedynie argument 
pozorny, który ma przykryć rzeczywiste pobudki Prezydenta Opola, tj. chęć 

zapewnienia dla Gminy Opole dodatkowych dochodów własnych kosztem gmin 
sąsiadujących, na co Wnioskodawca zwracał wielokrotnie uwagę w toku całej 

procedury zmiany granic, tak Wojewody Opolskiego jak i Rady Ministrów. 
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Celem potwierdzenia przedstawionego powyzq stanowiska w faktach, 
Wnioskodawca wskazuje, iż w opracowaniu przygotowanym przez Gminę 

Dobrzeń Wielki zatytułowanym "Temry potenrjalnego rozwqju funkg'i mir;jskich : 
mieszkaniowq~ uslugowq~ przemyslowq~ parkowe_;~ rekrearyjne_;~ komunikaryjne_;· i 
infrastrukturalne_;·", zostało wskazane, iż tereny potencjalnego rozwoju funkcji 
miejskich, zajmują łącznie w Opolu powierzchnię ok. 3 996 ha, co stanowi 41,2% 
powierzchni miasta. Należy przy tym zwrócić uwagę, iż powierzchnia gruntów 
rolnych położonych poza terenami zabudowanymi, ogrodami działkowymi i 
polderem "Żelazna" wynosi w Opolu ok. 3 100 ha, czyli aż 32% powierzchni 
miasta. Ponadto w Opolu łączna powierzchnia ogródków działkowych wynosi ok. 
227 ha, tj. 2,3% powierzchni miasta. Miasto Opole posiada także ok. 213 ha (2,2% 
powierzchni miasta) terenów nieużytkowanych, tj. poprzemysłowych, po 
eksploatacji odkrywkowej kruszyw, wapieni i glin ceramiki budowlanej, po 
wysypiskach odpadów oraz inne trwale nieużytkowane. Brak zagospodarowania 
tych ostatnich terenów, tzw. "brownfields", świadczy co najmniej o braku 
konstruktywnych pomysłów władz Opola, które chcą jak najmniejszym nakładem 
sił pozyskać nowe tereny inwestycyjne, odbierając je sąsiednim gminom. 

Mając na uwadze powyższe, a także przyjmując w tym zakresie nawet najbardziej 
optymistyczny wariant rozwojowo - demograficzny i gospodarczy Opola sprzed 20 
lat (150 tys. mieszkańców wg opracowania prof. K. Heffnera z 1991 r.), nie 
powinno budzić wątpliwości, iż tereny, w których posiadaniu obecnie jest Miasto 
Opole wystarczą miastu na co najmniej kilkadziesiąt najbliższych lat, a być może 
nawet nigdy nie nastąpi faktyczna konieczność ich powiększenia. W tej sytuacji, 
włączenie w granice miasta kolejnych terenów ościennych gmin, w tym terenów 
znajdujących się w granicach administracyjnych Gminy Prószków, zwiększy jedynie 
ich udział w strukturze miasta. W efekcie, krajobraz miasta stanie s1ę Jeszcze 
bardziej wiejski, z dużym udziałem ciągów zabudowy zagrodowej. 

Dowód: W18. Publikacja pt. "Przestrzemry potengctl rozwoju Opola w 
dotychczasou:ych granicach miasta" wraz z opracowaniem pt. "Teretry 
potengcllnego rozwqju funkg'i miejskich mieszkaniowe_;~ usługowo/, 

przemysłowe_;; parkowe_;~ rekrearyjne_;; komunikaryjnej i infrastrukturalnq""; 

W19. Uchwała nr :XVI/122/2016 Rady Miejskiej w Prószkowie z 
dnia 3 marca 2016 roku w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie 
proponowanej zmiany granic Gminy Prószków, polegającej na 
wyłączeniu obszaru Winowa z Gminy Prószków i włączeniu go do 
miasta Opola wraz z załącznikami 

Mając na uwadze powyższe należy dojść do wniosku, że inicjatywa Gminy Opole 
nie zmierza do efektywnego wykorzystywania terenów znajdujących się w Opolu, a 
jest faktycznie działaniem ukierunkowanym na rozwój, który ma się dokonać 

kosztem istotnego pogorszenia sytuacji sąsiednich gmin. Wydając Zaskarżone 
Rozporządzenie, Rada Ministrów przeszła do porządku dziennego nad faktem, iż 
Gmina Opola dąży do przejęcia terenów inwestycyjnych, tzw. ,,greenfields", od gmin 
sąsiednich, które mają jej pozwolić przyciągnąć inwestorów do Opola, nie chcąc 
przy tym dostrzec, iż w Opolu są niezagospodarowane tereny w sąsiedztwie 
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obwodnicy północnej, które można przeznaczyć pod inwestycje. Rada Ministrów, 
z niezrozumiałych dla Wnioskodawcy względów, nie uwzględniła przy tym, iż 

Gmina Opole w pierwszej kolejności powinna efektywniej gospodarować 

terenami, które już teraz znajdują się w granicach administracyjnych miasta. W 
tym względzie, nawet bowiem gdyby przyjąć ewentualne funkcje wykluczające 
możliwość inwestowania na danym obszarze Gak np. tereny górnicze, tereny 
zamknięte, czy też korytarz ekologiczny), to nadal w Opolu pozostają setki 
hektarów, które mogą przez władze miasta zostać wykorzystane pod nowe 
inwestycje. Z kolei, pozostałe niezagospodarowane do tej pory tereny z 
powodzeniem mogłyby zostać wykorzystane do realizacji innych funkcji miejskich, 
które z całą pewnością służyłyby rozwojowi miasta (funkcje rekreacyjne, 
turystyczne, kulturowe), przyczyniając się jednocześnie do podnoszenia jego 
atrakcyjności. 

W uzasadnieniu do projektu Zaskarżonego Rozporządzenia, Rada Ministrów de 
facto powtórzyła argumentację prezentowaną w całym procesie przez Prezydenta 
Opola. W tym względzie, Rada Ministrów wskazała m.in., iż : 

1) "od dłuższego czasu procery rozwoju przestrzennego w strefie zurbanizowanr:j ściśle 
powiązanrg" z miastem w coraz wirtks:rym stopniu przeks~ałcqją nową zabudowrt i 
infrastrukturrt w barierrt ograniczqjącą motfiwości rozwojowe Opola". 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać raz jeszcze należy, iż Gmina Opole posiada ponad 3000 hektarów 
terenów nie zagospodarowanych, głównie w związku z brakiem planów 
zagospodarowania przestrzennego. Są to miejsca zarówno pod inwestycje 
przemysłowe, możliwe do uzbrojenia na wysokim poziomie, jak i pod 
budownictwo mieszkaniowe, bez konieczności długich dojazdów. Powyższe 
prowadzi do wniosku, iż bez wątpienia, komfort życia mieszkańców może być 
wyższy bez zmiany granic. Tym samym przytoczona przez Radę Ministrów 
argumentacja nie może stanowić usprawiedliwionego powodu tak drastycznej 
zmiany granic z istotną szkodą po stronie gmin pomniejszanych. 

2) "zasol?J demograficzne i społeczne Opola od dłuższego czasu nie rosną i przesuwqją sirt w 
kierunku zurbanizowarrych obszarów gmin sąsiednich. Włączenie terenów zurbanizowarrych 
i potenr:Jalnie rozwqjouych do administracyjnego obszaru miasta Opola znacząco :vvirtksza 
potemfał ośrodka regionalnego': 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać raz jeszcze należy, iż przez zmianę granic administracyjnych nie zmieni 
się indeks urodzeń. Co więcej, zmiana granic nie spowoduje także, iż ludzie 
nabiorą chęci do posiadania większej ilości dzieci, nie zachęci to również do 
osiedlania się w nowych granicach miasta. Przytoczony powyżej argument Rady 
Ministrów nie został ponadto wsparty żadnymi analizami, czy też ekspertyzami, 
tym samym powyższa argumentacja Rady Ministrów nie może w ocenie 
Wnioskodawcy stanowić usprawiedliwionego powodu tak drastycznej znuany 
granic z istotną szkodą po stronie gmin pomniejszanych. 
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3) "do kwestii suburbanizaqz i zacierania si~ granicpomi~d:ry Opolem a terenami pr:ryleg!Jmi 
odnoszą si~ także dokumenry pr:ryj~te przez racfy gmin - właściwe do terenów obj~tych 

wnioskiem. W dokumentach tych potwierdza si~ JrySoki stopień urbanizaq"i, ograniczenia 
difalalności rolnic~· oraz zauważa si~ proces zacierania granic mi~d:ry Opolem a sąsiednimi 

• o , • .,, 

mtr!JSCOWOSetamz . 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać należy, iż fakt, że Gminy sąsiadujące z Opolem stworzyły bardzo 
dogodne warunki do życia, osiągnęły wysoki poziom urbanizacji, a mieszkańcy 
chętnie tam się osiedlają, nie może aktualnie być powodem ukarania tych gmin 
za ich gospodarność oraz sprawność działania. W ten sposób może bowiem 
dojść do sytuacji w której inne gminy nie będą chciały dalej się rozwijać w 
obawie przed tym, że zostaną wchłonięte przez większe jednostki, które będą 
powoływać się na dokładnie te same argumenty, co w Zaskarżonym 

Rozporządzeniu Rada Ministrów. 

4) "wnioskowana zmiana może wp!Jnąć na uporządkowanie i Jrykor:rystanie P'i!strzeni 
publiczno/: zwłaszcza w kontekście procesów do których już doszło - naturaind 
suburbanizaqi~ a przede ws:rystkim :()!wio/owego rozlania się_ miasta, w obecnych granicach 
administracy;irych Opola i gmin sąsiednich nie ma mo~iwości prowadzenia spqjnf!J· polityki 
przestrzenno/·". 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać należy, iż zatwierdzona Zaskarżonym Rozporządzeniem zmiana 
granic, to powiększenie Opola o tereny około 5.000 hektarów z czego ponad 
połowę stanowią lasy, gospodarstwa rolne oraz tereny zabudowane. Są to w 
znaczącej części tereny w odniesieniu do których brak jest możliwości ich 
rozwoju po powiększeniu Opola. Występuje tutaj bowiem problem własności 
prywatnej oraz gruntów rolnych o wysokiej przydatności rolniczej, które z kolei 
podlegają ochronie zgodnie z ustawą o ochronie gruntów rolnych i leśnych. 
Tym samym nie sposób uznać, jakoby wnioskowana zmiana mogła wpłynąć na 
uporządkowanie i wykorzystanie przestrzeni publicznej. Wręcz przeciwnie, 
zmiana ta może przynieść dokładnie odwrotny skutek, czego niestety jednak 
Rada Ministrów nie wzięła pod uwagę wydając Zaskarżone Rozporządzenie. 

5) "struktura funkrjonalno-przestrzenna Opola po wnioskowmrych zmianach bę_dife c:rytelna i 
jednorodna pod w:rglę_dem ciągiości układów i form zagospodarowania. Wnioskowane do 
włąt·zenia obszary stanowią rozszerzenie strefy przemyslowo-usługowf!J· i strefy 
mieszkalnictwa re:rydenqonalnego ': 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać należy, iż wbrew twierdzeniom organu, powiększenie miasta kosztem 
gmin ościennych spowoduje właśnie jego "rozlanie", co jest niezgodne z 
dokumentem Krajowa Polityka Miejska 2023, gdzie wskazuje się, iż miasta mają 
być spójne, zwarte i zrównoważone. Nie powinno także budzić wątpliwości, iż 
koszty związane z utrzymaniem infrastruktury w tak bardzo "rozlanym" 
mieście wygenerują dodatkowe, bardzo wysokie koszty utrzymania dla samego 
miasta oraz jego mieszkańców. Tym samym, przytoczony przez Radę 
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Ministrów argument nie może stanowić usprawiedliwionego powodu tak 
drastycznej zmiany granic z istotną szkodą po stronie gmin pomniejszanych. 

6) "zrysoki stopień powiązania funkgonalnego rych obszarów z Opolem (. .. ) ': 

Wbrew twierdzeniom Rady Ministrów ujętym w uzasadnieniu do Zaskarżonego 
Rozporządzenia, zmiana granic spowoduje, iż zostanie zerwany dotychczasowy 
ład i więzi społeczne. Doskonałym tego przykładem jest np. podział istniejącej 
struktury osadniczej w gminie Dąbrowa na dwie części, z której po jednej 
stronie ulicy Polnej będzie miejscowość Chróścina, a po drugiej stronie Opole 
(sołectwo Wrzoski). Tym samym przytoczony na wstępie argument Rady 
Ministrów nie może stanowić usprawiedliwionego powodu tak drastycznej 
zmiany granic z istotną szkodą po stronie Gmin pomniejszanych. 

7) "uwrględniqfąc dorychczasowe trenc!J, teref!J inwesryqfne Opola oijęte statusem SSE zostaną 
zagospodarowane w okresie 4-6 lat(. .. ). 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać należy, iż niewątpliwym jest, iż Gmina Opole jest w stanie pozyskiwać 
nowe tereny do SSE w swoich obecnych granicach, o czym świadczy chociażby 
ostatnie powiększenie terenów SSE. Tym samym przytoczona przez Radę 
Ministrów okoliczność nie może stanowić usprawiedliwionego powodu tak 
drastycznej zmiany granic z istotną szkodą po stronie Gmin pomniejszanych. 

8) ,,proro;vvq;owe trykO'i)'Stanie środków pochodząrych zpodatków, zw/aszcifl Z terenu gmif!J 
Dobrzeń Wielki, na terenie której zna.Jdtffe się Elektrownia Opole". 
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Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać w pierwszej kolejności należy, iż Rada Ministrów przemilcza 
negatywne skutki zmiany granic dla budżetu każdej z gmin objętych zmianą 
granic. Ponadto, Wnioskodawca zwraca uwagę, iż cele prorozwojowe na rzecz 
miasta Opole, ale także i całego regionu mogą w tym zakresie być realizowane 
za pośrednictwem Aglomeracji Opolskiej, utworzonej przez 21 samorządów. 
Celem tego Stowarzyszenia jest przezwyciężanie trudności i barier hamujących 
rozwój społeczno - gospodarczy członków Aglomeracji, poprawa jakości życia 
jej mieszkańców, a także wzrost konkurencyjności gmin - Partnerów. 
Okoliczność ta, nie została jednak w żaden sposób wzięta pod uwagę przez 
Radę Ministrów, co oznacza, iż rozważania organu w tym zakresie mają 
charakter niepełny i są jednostronne. 

9) "wnioskowane tererry, z uwagi na utratę wigskiego statusu, zostaną ograniczone w zakresie 
dofinansowania z programu &i}Voju Obszarów Wigskich na lata 2014-2020, jednak 
umotfiwi to pozyskanie wsparcia przeznaczonego trylącznie na obszary migskie m.in. w 
programie o dużo większym budżecie g: Programie Operary;irym Infrastruktura i 
Środowisko na lata 2014-2020. Przedsiębiorry, mieszkańry czy też organizm.fe 
pozarządowe zyskqj'ą dużo zasobnigsze !f!ódlo finansowania w postad np. Regionalnego 
Programu Operary;nego Wqjewódifwa Opolskiego na lata 2014-2020': 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
doprecyzować należy, iż włączenie terenów Gminy Prószków do Miasta Opola 
spowoduje utratę przez rolników i drobnych przedsiębiorców możliwości 

dofinansowania ze środków zewnętrznych dedykowanych właśnie dla tych 
beneficjentów - dotyczy to np. Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich. 
Tymczasem, powoływana przez Radę Ministrów kwestia otrzymania 
ewentualnego dofinansowania z innych programów ma charakter przyszły i 
niepewny. Co więcej, należy w tym zakresie mieć na uwadze, iż beneficjenci, 
którzy już otrzymali dofinansowanie będą zagrożeni koniecznością zwrotu 
pozyskanych środków, gdyż nie zostanie zachowana trwałość projektu. Mając 
na uwadze powyższe, nie sposób uznać argumentów przytoczonych w tym 
zakresie przez Radę Ministrów jako usprawiedliwiających zmianę granic gmin 
ościennych. Wręcz przeciwnie, potwierdzają one, że skutki tych zmian są 

bardzo znaczące, a co za tym idzie tylko i wyłącznie doniosły publiczny interes 
lokalny, znajdujący oparcie w wartościach konstytucyjnych, mógłby 

przemawiać za zmianą granic. Ten jednak nie został w sposób należyty 

wyeksponowany zarówno przez Prezydenta Opola, który zainicjował proces 
zmiany granic, jak również przez Radę Ministrów w uzasadnieniu do projektu 
Zaskarżonego Rozporządzenia. 

1 O) "w dniu 25 lutego 2016 r. Rada Miasta Opola pocijęła uchwalę w sprawie tryrażenia woli 
pr.ryj'ęcia kontraktu społecznego w ramach poszerzenia granic administrary;·rrych Miasta 
Opola". 

Odnosząc się do przedstawionego powyżej argumentu Rady Ministrów 
wskazać należy, iż kontrakt społeczny to umowa zawarta pomiędzy dwiema 
stronami, nie zaś jednostronne deklaracje odnośnie zadań, których realizacja i 
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tak jest zagwarantowana ustawą o samorządzie gminnym. Ponadto, należy mieć 
na uwadze, iż kontrakt społeczny nie ma racji bytu w sytuacji, gdy wyniki 
konsultacji społecznych w zainteresowanych gminach jasno wskazują, iż wolą 
mieszkańców zainteresowanych gmin jest pozostanie w dotychczasowych 
granicach administracyjnych. Oznacza to bowiem, iż mieszkańcy ci nie są 

zainteresowani zawieraniem jakiegokolwiek kontraktu z gminą inicjującą 

proces. Zwłaszcza, iż u podstaw tego kontraktu leży zmiana granic, wobec 
której mieszkańcy wyrazili stanowczy sprzeciw. 

Mając na uwadze powyższe stwierdzić należy, iż Rada Ministrów wydając 

Zaskarżone Rozporządzenie nie przeprowadziła w sposób prawidłowy analizy 
argumentów, które miałyby przemawiać za zmianą granic Miasta Opola. Rola Rady 
Ministrów została zaś w tym zakresie ograniczona do bezkrytycznego przyjęcia 
stanowiska Prezydenta Opola, z całkowitym porruruęc1em argumentów 
prezentowanych w całym procesie przez zainteresowane Gminy, w tym Gminę 
Prószków, której kosztem dokonuje się ta zmiana, o czym świadczy brak 
merytorycznego odniesienia się do tychże argumentów. 

W tym miejscu Wnioskodawca zwraca dodatkowo uwagę, iż decyzję w sprawie 
zmiany granic gmin Rada Ministrów podjęła również bez poddania tej kwestii 
pogłębionej analizie oraz szerokiej dyskusji zainteresowanych środowisk 

rządowych i samorządowych, całkowicie pomijając przy tym stanowisko Komisji 
Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego. Mianowicie, Zaskarżone 

Rozporządzenie zostało wydane w przeddzień posiedzenia Komisji Wspólnej 
Rządu i Samorządu Terytorialnego, której opinia, zgodnie z pismem Rządowego 
Centrum Legislacji Departamentu Prawa Administracyjnego z dnia 19 lipca 2016 r. 
(znak RCL.DPA.553.28/2016), warunkować miała możliwość zwolnienia projektu 
Zaskarżonego Rozporządzenia z rozpatrzenia przez Komisję Prawniczą. 

W efekcie, w czasie, gdy Rada Ministrów podejmowała m.in. decyzję o zmianie 
granic Opola, kosztem sąsiednich gmin, strona samorządowa Komisji Wspólnej 
Rządu i Samorządu Terytorialnego wypracowała stanowisko sprzeciwiające się w 
sposób zdecydowany tej zmianie. W tym zakresie doszło zatem do niedochowania 
procedur prawodawczych, polegających na obowiązku uzyskania opinii Komisji 
Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego. Z uwagi jednak na fakt, iż w 
orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wymogu uzyskania opinii Komisji 
Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego, nie uznaje się za istotny element 
procesu legislacyjnego, trudno wyprowadzać z naruszenia tego obowiązku, 

podstawę do stwierdzenia niekonstytucyjności. Tym niemniej, powyższe daje 
bardzo czytelny obraz, co do sposobu procedowania przez Radę Ministrów w 
sprawie zmiany granic gmin, w trakcie którego Rada Ministrów nie zamierzała 
dokonać w sposób należyty weryfikacji istnienia uzasadnionego interesu 
publicznego dającego podstawę do zmiany granic oraz jego konfrontacji z 
interesem Wnioskodawcy oraz pozostałych gmin. 

Dowód: W20. Pismo Rządowego Centrum Legislacji Departamentu Prawa 
Administracyjnego z dnia 19 lipca 2016 r. (znak 
RCL.DPA.553.28/2016). 
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Mając na uwadze powyższe, Wnioskodawca stoi na stanowisku, iż przedstawione 
przez Prezydenta Opola, a powtórzone przez Radę Ministrów argumenty 
stanowiące przyczynę zmian granic, nie przemawiają za istnieniem publicznego 
interesu lokalnego, który znajdowałby oparcie w wartościach konstytucyjnych. 
Diagnoza taka nie jest tylko i wyłącznie rezultatem subiektywnych spostrzeżeń ze 
strony Wnioskodawcy. Potwierdzają ją także stanowiska przeciwne poszerzeniu 
granic administracyjnych miasta Opola kosztein sąsiednich gmin, które oprócz 
Rady Gminy Dąbrowa, Rady Gminy Dobrzeń Wielki, Rady Gminy Komprachcice, 
Rady Miejskiej w Prószkowie, Rady Powiatu Opolskiego, wyraziły także 

następujące gremia: 

1) XXXII Zgromadzenie Ogólne Związku Województw Rzeczypospolitej 
Polskiej w stanowisku z dnia 4 marca 2016 r. w sprawie integralności 

województw, trwałości podziału administracyjnego oraz kadencyjności 

marszałków województw, starostów, wójtów, burmistrzów i prezydentów 
miast, 

2) Sejmik Województwa Opolskiego w uchwale nr XV /173/2016 z dnia 30 
marca 2016 r. w sprawie przyjęcia Rezolucji w sprawie inicjatywy poszerzenia 
granic administracyjnych Miasta Opola poprzez przyłączenie części Gmin 
Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków, Turawa i Powiatu 
Opolskiego, 

3) Związek Gmin Śląska Opolskiego w stanowisku z dnia 12 kwietnia 2016 r. 
wobec inicjatywy poszerzenia granic administracyjnych Miasta Opola kosztem 
integralności gmin Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków 
i Turawa, 

4) XX Zgromadzenie Ogólne Związku Powiatów Polskich w stanowisku z dnia 
1 czerwca 2016 r., 

5) Wojewódzka Rada Dialogu Społecznego w Opolu w opinii nr 2/4/VI/2016 z 
dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie poszerzenia granic administracyjnych 
Miasta Opola kosztem integralności Gmin : Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, 
Komprachcice, Prószków i Turawa, 

6) Zarząd Związku Gmin Wiejskich Rzeczpospolitej Polskiej, 
7) Stanowisko Konwentu Powiatów Województwa Opolskiego z dnia 19 

lutego 2016 r. w sprawie poszerzenia granic Miasta Opola kosztem gmin 
Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków, Turawa 
wchodzących w skład Powiatu Opolskiego. 

Dowód: W21. Stanowisko XXXII Zgromadzenia Ogólnego Związku 

Województw Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 marca 2016 r. 
w sprawie integralności województw, trwałości podziału 

administracyjnego oraz kadencyjności marszałków 

województw, starostów, wójtów, burmistrzów i prezydentów 
miast; 

W22. Uchwała nr XV /173/2016 Sejmiku Województwa 
Opolskiego z dnia 30 marca 2016 r. w sprawie przyjęcia 

Rezolucji w sprawie 1rucptywy poszerzenia granic 
administracyjnych Miasta Opola poprzez przyłączenie części 
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gmin Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków, 
Turawa i Powiatu Opolskiego; 

W23. Uchwała Nr VI/30/2016 Zgromadzenia Związku Gmin 
Śląska Opolskiego z dnia 12 kwietnia 2016 r. w sprawie 
Stanowiska Związku Gmin Śląska Opolskiego wobec 
inicjatywy poszerzenia granic administracyjnych Miasta Opola 
kosztem integralności gmin Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, 
Komprachcice, Prószków i Turawa; 

W24. Stanowisko XX Zgromadzenia Ogólnego Związku Powiatów 
Polskich z dnia 1 czerwca 2016 r.; 

W25. Stanowisko nr 2/4/VI/2016 Wojewódzkiej Rady Dialogu 
Społecznego w Opolu z dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie 
poszerzenia granic administracyjnych Miasta Opola kosztem 
integralności gmin: Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, 
Komprachcice, Prószków i Turawa; 

W26. Stanowisko Zarządu Związku Gmin Wiejskich 
Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie zmiany granic Miasta 
Opola; 

W27. Stanowisko Konwentu Powiatów Województwa Opolskiego 
z dnia 19 lutego 2016 r. w sprawie poszerzenia granic Miasta 
Opola kosztem gmin Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, 
Komprachcice, Prószków, Turawa wchodzących w skład 

Powiatu Opolskiego. 

Powyższe stanowiska są dowodem na to, iż to nie tylko zainteresowane Gminy 
(których zmiana granic dotknęła), ale także i inne podmioty, nie dostrzegają 

istnienia ważnego publicznego interesu lokalnego, który przemawiałby za 
zasadnością zmian dotychczasowych granic Gmin sąsiadujących z Miastem Opole, 
w tym zmianą granic Wnioskodawcy, tj. Gminy Prószków. Oznacza to, iż wbrew 
wymogom sformułowanym w dorobku orzeczniczym Trybunału Konstytucyjnego, 
nie istniały w tym zakresie obiektywne, usprawiedliwione powody zmiany 
dotychczasowych granic, które znajdowałoby swoje oparcie w wartościach 

konstytucyjnie chronionych. Wydanie w takiej sytuacji przez Radę Ministrów 
przepisu § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia narusza tym samym 
powołane w petitum niniejszego wniosku art. 2 Konstytucji RP, art. 15 ust. 2 
Konstytucji RP, art. 167 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 3 ustawy o 
samorządzie gminnym. 

4. Naruszenie przez Zaskarżone Rozporządzenie wartości konstytucyjnie 
chronionej, jaką jest stabilizacja stosunków spoleczno-terytorialnych. 

a) Naruszenie przez przepis § 1 pkt L:) lit. ~) Zaskarżonego &zyorzadzenia więzów 
społeczrrych, gospodarczych oraz ku/turOJl()ICh. 

Z zasady demokratycznego państwa prawnego wynika obowiązek 

poszanowania kształtujących s1ę w procesie historycznym, w oparciu o już 
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istruejące terytorium, więzi społecznych, gospodarczych i kulturowych, 
łączących mieszkańców każdej z jednostek samorządu terytorialnego w skali 
kraju, wyrażona przez art. 2 Konstytucji RP w związku z art. 15 ust. 2 
Konstytucji RP i innymi postanowieniami Konstytucji. W tym miejscu 
przypomnieć wypada, iż zgodnie z art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z późn. zm., 
określanej dalej jako Konstytucja RP) "1. Ustrij terytorialny R:(eczypospolitr:j Polskir:j 
zapewnia decentralizac;~ wlad:ry publicznrf 2. Zasadniczy pod<.(jal terytoriaitry państwa 
uw:<glę_dniqjąry wię_<.(j społeczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniqjąry jednostkom 
terytorialnym zdolność u:yko'?J'Wania zadań publicztrych określa ustawa. " N a rolę 

przedstawionych czynników w kształtowaniu zasadniczego podziału 

terytorialnego państwa zwraca również uwagę przepis art. 4 ust. 3 ustawy o 
samorządzie gminnym, podkreślając, że ustalenie oraz zmiana ich granic 
powinna zostać dokonana w sposób zapewniający terytorium możliwie 

jednorodne ze względu na układ osadniczy i przestrzenny, uwzględniający więzi 
społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniający zdolność wykonywania 
zadań publicznych. 

Więzi społeczne oznaczają ogół stosunków społecznych łączących jednostki w 
grupy i kręgi społeczne. Z kolei więzi gospodarcze bazują na powiązaniach 
majątkowych, finansowych, w tym także komunikacyjnych pomiędzy 

obszarami tworzącymi wspólne terytorium. Więzi kulturowe obejmują 

natomiast swoim zakresem wspólną historię, tradycję, obyczaje i niekiedy także 
religię. W piśmiennictwie podkreśla się przy tym, że podział terytorialny 
powinien uwzględniać "nie tylko istnir:jącą już szeroko poję_tą infrastrukturę_ 

(gospodarczCb komunikaryjnCŁ edukaryjnCŁ kulturalną itp.) i powstale na jr:j podstawie 
związki, ale sposób jr:j u:ykor.:rystania oraz czynniki natury psyt·hologicznr:i Ksijaltl!fą się_ 
one przez dłuższy czas pod wp!Jwem różnorodtrych czynników, także i dorychczasou:ych 
pod<.(jalów terytorialtrych"3. W doktrynie prawa nie ulega też wątpliwości, iż "0 
istocie samorządu terytorialnego obok decentralizac;t i pomomkzości derydt~fe również ściśle z 
nim istnienie interesu lokalnego. To ten interes pozwala na u:yodrę_bnienie określonego 

podmiotu samorządu terytorialnego, rozstrzyga o jego zdolności do funkgonowania, czyli 
jednym słowem - o jego !rycie. Interes ten opiera się_ na tnva!Jch wię_<.(jach wskai:finych przez 
Konstytuc;~"4• 

Mając na uwadze powyższe, Wnioskodawca wskazuje, iż czynnikiem łączącym 
mieszkańców Gminy Prószków jest niewątpliwie niezatarta świadomość 

przynależności do Małej Ojczyny oraz poczucie wspólnoty interesów i 
wartości, co potwierdziły w sposób niebudzący wątpliwości wyniki konsultacji 
społecznych, przeprowadzonych w sprawie planowanej zmiany granic Miasta 
Opola, jak również inne działania, w tym udział mieszkańców w protestach, 
czy też pisma i listy mieszkańców wysyłane do najwyższych przedstawicieli 
władz w kraju. 

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012. 
4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012. 
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Dowód: W29. List Mieszkańców Powiatu Opolskiego do Pani Premier z dnia 
22lutego 2016 r. wraz z załączoną listą podpisów. 

Przeciwko wyłączeniu z Gminy Prószków obszaru sołectwa Wirrów i 
włączeniu tego obszaru do Miasta Opola opowiedziało się bowiem 2.949 
mieszkańców Gminy Prószków biorących udział w konsultacjach społecznych, 
co stanowi 93,64%, przy wysokim udziale mieszkańców w konsultacjach 
społecznych wynoszącym 43,92%. W samym sołectwie Winów, przeciwko 
zmianie granic opowiedziało się 272 mieszkańców, co stanowi 78,8% 
biorących udział w konsultacjach. 

Dowód: W19. Uchwała nr XVI/122/2016 Rady Miejskiej w 
Prószkowie z dnia 3 marca 2016 roku w sprawie wyrażenia 
opinii w przedmiocie proponowanej zmiany granic Gminy 
Prószków, polegającej na wyłączeniu obszaru Winowa z 
Gminy Prószków i włączeniu go do miasta Opola wraz z 
załącznikami; 

W28. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 26 kwietnia 
2016 r.; 

W17. Skarga na działalność Wojewody Opolskiego z dnia 17 
maja 2016 r.; 

W34. Pismo Burmistrza Gminy Prószków do Pani Premier. 

Nie poWinno tym samym budzić wątpliwości Rady Ministrów, iż 

przeprowadzone konsultacje społeczne dały wyraz identyfikacji działań i 
przekonań znaczącej części mieszkańców Gminy, działających w obronie 
wspólnego dobra i tożsamości. Choć wynik konsultacji społecznych nie wiąże, 
to zdaniem Wnioskodawcy, w sprawie zmiany granic, wynik ten powinien mieć 
charakter decydujący. Stanowisko Wnioskodawcy opiera się na wypracowanym 
już w tym względzie dorobku orzeczniczym. Jedynie tytułem przykładu, 

Wnioskodawca zwraca w tym zakresie uwagę na wyrok Naczelnego Sądu 
Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2013 roku5 w uzasadnieniu którego Sąd 
wskazał, iż "Wj;nik konsultar:Ji (referendum) ma i!'aczenie nie tylko polityczne, ale i 
prawne - konsultarfe (referendum) są nieodzowną przesłanką zmian. Wj;niki konsultagi 
(referendum) odzwierciedlają bowiem nie tylko stanowisko wspólnot mieszkańców, jeśli 
chod'{j o ocenę_ d '{ja łania organów ich "wlasf!J'ch" gmin, ale także stosunek do spornego 
terytorium". 

Głos społeczności lokalnych miał dla Rady Ministrów decydujące znaczenie we 
wszystkich przypadkach odmowy dokonania zmiany granic, innych niż gminy z 
województwa opolskiego. W tym zakresie nasuwa się zatem nieodparte 
wrażenie, iż głos mieszkańców Gminy Prószków, miał dla Rady Ministrów 
znacznie mniejszą doniosłość niż chociażby głos mieszkańców _gmin z okolicy 
Rzeszowa, a konkretnie Gminy Krasne, Gminy Tyczyn, Gminy Swilcza, Gminy 

5 Zob. Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2013 roku, sygn. akt II OSK 1371/13, zob także 
wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4listopada 2003 roku, sygn. K 1/03, OTK-A 2003, Nr 8, poz. 85). 
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Głogów Małopolski i Gminy Trzebownisko, w przypadku których negatywny 
wynik konsultacji był dla Rady Ministrów wystarczającą podstawą do tego by 
odmówić dokonania zmiany granic. W ten sposób, po raz kolejny doszło do 
naruszenia przez Radę Ministrów wytycznych i wskazówek, jakie Trybunał 
Konstytucyjny sformułował odnośnie procedury dotyczącej rozpatrzenia 
wniosku w sprawie zmiany granic. Ze wskazówek tych wynika, że "(. . .) Rad~je 
Mintstrów nie wolno prowad\flpozaprawn~jgry poliryczn~jpomię_diJ gminami. Przeciwnie. 
Zobowiązana jest do zachowania poiJr:F arbitra, lecz zarazem organu, który kor.rysta z 
pr.:ryznan~j mu kompetenqz tylko w sytuaqz be~:zy,fę_dnej konieczności. W imrych rytuagach 
Rada Ministrów nie uw:zy,lę_dnia wniosku zainteresowanej gmitry, rym bard\f.eJ zaś nie 
podeJmttJe iniqaryu:y własne;; łączące;· się_ z natury rzeciY z ryi)lkiem d\f·ałania wbrew woli 
mieszkańców i organów obu gmin''6. 

Mając na uwadze powyższe, nie powinno budzić wątpliwości, iż zmiana granic 
Miasta Opola kosztem Gminy Prószków może doprowadzić do utraty 
tożsamosc1, przynależności społecznej mieszkańców Gminy Prószków, 
opartych między innymi na wieloletnich tradycjach kulturowych oraz roli 
organów pomocniczych jednostki samorządu terytorialnego w lokalnej 
społeczności. Przez lata bowiem mieszkańcy tworzyli Gminę, której ostateczny 
kształt i charakter zawdzięczają wspólnemu wysiłkowi. Zaskarżone 

Rozporządzenie prowadzi do zniweczenia tego dorobku. Zmiana granic 
Miasta Opola kosztem Gminy Prószków deprecjonuje bowiem więzi istniejące 
między członkami wspólnoty samorządowej?. Wydanie w takiej sytuacji przez 
Radę Ministrów przepisu § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia 

narusza tym samym powołane w petitum niniejszego wniosku art. 2 Konstytucji 
RP, art. 15 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorządzie 
gmtnnym. 

b) Wprowadzenie przez ZaskarĘpne Rozporządzenie ni«żednorodn«ż i nieC'{)'teln«ż struktury 
funk?;ionalno-przestrzenn«z: 

Wbrew wymogom ustawowym, zmiana granic, która została zatwierdzona 
Zaskarżonym Rozporządzeniem nie zapewni miastu Opole terytorium 
możliwie jednorodnego ze względu na układ osadniczy i przestrzenny, 
uwzględniającego więzi społeczne, gospodarcze i kulturowe. Powiększenie 

miasta Opola o prawie 60% jego dotychczasowej powierzchni spowoduje jego 
"rozlanie", co jest niezgodne z dokumentem Krajowa Polityka Miejska 2023, 
gdzie podkreśla się, iż miasta mają być spójne, zwarte i zrównoważone. Nie 
sposób również nie zauważyć, iż proponowana zmiana granic ma na celu 
wykorzystanie potencjału istniejącego już w sąsiednich gminach, w tym w 
Prószkowie. Mianowicie, gminy których kosztem ma nastąpić powiększenie 
Opola stworzyły bardzo dogodne warunki do życia oraz osiągnęły wysoki 
poziom urbanizacji. 

6 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4listopada 2003 roku (sygn. K 1/03). 
7 Relacje oraz więzi istniejące pomiędzy mieszkańcami Gminy Prószków w sposób szczegółowy zostały opisane w 

uchwale wyrażającej opinię w przedmiocie proponowanej zmiany granic Miasta Opola, dostępnej na stronie 
internetowej https:/ /bipouw.e-wojewoda.pl/pl/ c/wniosek-dokonanie-zmiany-granic-miasta-opola.html w formie 
pdf pod nazwą: Załącznik nr 3. 
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Atuty gmin, które dzięki dobremu zarządzaniu przez samorządowców zostały 
wyposażone w rozwiniętą infrastrukturę i stały się pożądanym miejscem 
zamieszkania wielu ludzi, w sposób nieuprawniony posłużyły projektodawcom 
Zaskarżonego Rozporządzenia do zbudowania argumentacji na rzecz 
proponowanej zmiany granic. Nie ulega wątpliwości, iż po przyłączeniu 

sąsiednich miejscowości, dla Opola priorytetem będzie nadal centrum miasta. 
Wydatki i inwestycje dotyczące przyłączonych obszarów spychane zaś będą na 
dalszy plan lub odkładane w nieskończoność, co w konsekwencji spowoduje, iż 
tereny te staną się głębokimi, zacofanymi peryferiami Opola, co obecnie ma 
miejsce w odniesieniu do dzielnic peryferyjnych Opola. Co więcej Rada 
Ministrów całkowicie pominęła okoliczność, iż przebieg planowanej 
obwodnicy piastowskiej i południowej Opola, określony w Studium 
Uwarunkowań i Kierunków Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Opola 
istotnie wpłynie na definitywne "odcięcie" m.in. Winowa od przestrzeni 
miejskiej Opola. Nie sposób zatem mówić o utrzymaniu ciągłości funkcji, np. 
mieszkaniowej, rekreacyjnej, usługowej. 

Dowód: W30. Rys, Kierunki Rozwoju Układu Komunikacyjnego z 
aktualnego Studium Uwarunkowań i Kierunków Zagospodarowania 
Przestrzennego Miasta Opola 

Nie ulega zatem wątpliwości, że na skutek zmian granic zatwierdzonych 
Zaskarżonym Rozporządzeniem, struktura funkcjonalno-przestrzenna Miasta 
Opole będzie nieczytelna i niejednorodna pod względem ciągłości układów i 
form zagospodarowania. Prowadzi to do wniosku, iż Rada Ministrów wydając 
Zaskarżone Rozporządzenie nie przeprowadziła w sposób dogłębny analizy 
skutków wprowadzenia zmian granic pod kątem zachowania czytelnej struktury 
funkcjonalno-przestrzennej w nuesc1e Opolu, jak i na terenach 
zainteresowanych gmin. Wydanie w takiej sytuacji przez Radę Ministrów 
przepisu § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia narusza powołane w 
petitum niniejszego wniosku art. 2 Konstytucji RP, art. 15 ust. 2 Konstytucji RP 
oraz art. 4 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym. 

III. Niezgodność § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z art. 32 ust. 1 
Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP. 

1. Uwagi ogólne. 

Zaskarżone Rozporządzenie wydane zostało bez uwzględnienia jednakowej miary, 
z zastosowaniem zróżnicowań dyskryminujących, jak i faworyzujących, co znalazło 
w konsekwencji przełożenie na treść § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego 

Rozporządzenia, powodując jego niezgodność z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP w 
zw. z art. 2 Konstytucji RP. Wobec powyższego wskazać należy na treść art. 32 ust. 
1 Konstytucji RP stanowi, że "Wszysry są wobec prawa równi. Wszysry mają prawo do 
równego traktowania przez władze public:?J1e ". 
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2. Niejednolite kryteria zmiany granic gmin. 

Uważna lektura treści uzasadnienia projektu Zaskarżonego Rozporządzenia 

wskazuje na jednokierunkowy charakter argumentacji odnoszącej się do zmiany 
granic miasta na prawach powiatu Opole i Gminy Prószków, polegający na 
przemilczeniu opinii, konstatacji, informacji i danych zaoferowanych w toku 
prowadzonego postępowania w sprawie zmiany granic przez Gminę Prószków i 
przyjęcie motywacji oraz twierdzeń Prezydenta Miasta Opola, składającego 

wniosek o dokonanie zmiany granic, za jedynie słuszne i uzasadnione. 

Odnosząc powyższe na grunt poszczególnych zapisów uzasadnienia projektu 
Zaskarżonego Rozporządzenia wskazać należy, iż zupełnie pominięto wyniki 
konsultacji społecznych, które nie pozostawiają jakichkolwiek wątpliwości, co do 
jednoznacznie negatywnej opinii mieszkańców Gminy Prószków w sprawie 
planowanej zmiany granic. W tym zakresie raz jeszcze wskazać należy, iż w 
przeprowadzonych konsultacjach społecznych w Gminie Prószków przeciwko 
wyłączeniu z Gminy Prószków obszaru sołectwa Winów i włączeniu tego obszaru 
do Miasta Opola opowiedziało się 2.949 mieszkańców Gminy Prószków biorących 
udział w konsultacjach społecznych, co stanowi 93,64%, przy wysokim udziale 
mieszkańców w konsultacjach społecznych wynoszącym 43,92%. Osiągnięty w 
konsultacjach społecznych wynik w sposób niebudzący wątpliwości wskazuje na 
ostry sprzeciw niemalże wszystkich głosujących. Stanowisko mieszkańców sołectw, 
które mają zostać objęte planowaną zmianą granic powinno mieć zaś znaczenie 
niebagatelne, co dostrzeżono i czemu dano również wyraz w treści uzasadnienia 
projektu Zaskarżonego Rozporządzenia, rekomendując do negatywnego 
rozpatrzenia wniosek Rady Miasta Rzeszowa o zmianę granic miasta na prawach 
powiatu Rzeszów i Gmin: Krasne, Tyczyn, Świlcza, Głogów Małopolski i 
Trzebawnisko z uwagi właśnie na negatywne wypowiedzi mieszkańców objętych 
proponowanymi zmianami i negatywne opinie organów stanowiących gmin. 
Tymczasem, w odniesieniu do Gminy Prószków, zupełnie zignorowano fakt, iż 
planowana zmiana granic rodzi wśród jej mieszkańców ogromny opór, poczucie 
krzywdy, niesprawiedliwości. 

Dowód: W19. Uchwała nr XVI/122/2016 Rady Miejskiej w Prószkowie z dnia 
3 marca 2016 roku w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie 
proponowanej zmiany granic Gminy Prószków, polegającej na 
wyłączeniu obszaru Winowa z Gminy Prószków i włączeniu go do 
miasta Opola wraz z załącznikami; 

W31. Projekt rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie ustalenia 
granic niektórych gmin i miast oraz nadania niektórym 
miejscowościom statusu miasta wraz z uzasadnieniem (Projekt wersja 
z dnia 11 lipca 2016 r. w brzmieniu skierowanym do uzgodnień 
międzyresortowych i konsultacji społecznych) . 

Mając na uwadze powyższe, nie ulega wątpliwości, że argumentacja oraz 
uzasadnienie projektu Zaskarżonego Rozporządzenia są wewnętrznie sprzeczne. 
Wynika to z zastosowania przez Radę Ministrów niejednolitych kryteriów zmiany 
granic administracyjnych i nadania różnej mocy argumentom podnoszonym 

34 



przez jednostki samorządu terytorialnego w sprawie planowanej zmiany granic i 
bez uwzględnienia wszystkich aspektów podejmowanych działań. Argumenty 
przyjęte w tresc1 uzasadnienia projektu Zaskarżonego Rozporządzenia 

przesądziły o nieuzasadnionym i arbitralnym rozstrzygnięciu Rady Ministrów z 
zakresie § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia. 

3. Wykazanie niezgodności przepisu Zaskarżonego Rozporządzenia z 
przepisami Konstytucji RP (wzorzec kontroli). 

W świetle podniesionego powyżej, arbitralnego decydowania przez Radę 

Ministrów o zmianach granic gmin, na plan pierwszy wysuwa się w sposób 
jaskrawy kwestia braku równości jednostek samorządu terytorialnego, których 
dotyczy Zaskarżone Rozporządzenie. 

Tytułem wstępu wskazać należy, iż art. 32 ust. 1 Konstytucji RP usytuowany 
został w rozdziale II Konstytucji RP zatytułowanym "Wolności, prawa i 
obowiązki człowieka i obywatela", co może na pierwszy rzut oka mylnie 
sugerować, iż określone w nim zasacl.y mogą znaleźć zastosowanie wyłącznie do 
wyraźnie wymienionej kategorii osób, którymi są człowiek i obywatel. Na 
zaaprobowanie słuszności tego twierdzenia nie pozwalają jednak względy 

aksjologiczne, normatywne oraz wykładania systemowa. Należy bowiem mieć na 
uwadze, iż polskie prawodawstwo przyznaje przymiot podmiotowości prawnej, 
nie tylko osobom fizycznym, lecz również osobom prawnym. Osobowość 

prawna została zaś przyznana, mocą art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jednostkom 
samorządu terytorialnego, a wśród nich gminie uznanej za podstawową jednostkę 
samorządu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP). Dlatego też brak jest 
uzasadnionych podstaw oraz racjonalnych względów, które uniemożliwiałyby 
odpowiednie zastosowanie zasad określających prawa człowieka i obywatela 
wobec innych podmiotów prawnych posiadających osobowość prawną, 

oczywiście przy uwzględnieniu specyfiki ich powstania oraz funkcjonalnych i 
organizacyjnych odrębności. 

Powyższy pogląd znajduje swoje potwierdzenie w ugruntowanym już dorobku 
orzeczniczym Trybunału Konstytucyjnego, zgodnie z którym, "(. . .) skoro 
ustrqjodawca utył w nowr:J Konstytucji" RP, w odniesieniu do zakresu podmiotowego zasac!J 
równości, określeń "wszysry" i "nikt': a nie inrrych stosowarrych w tekście konstyturfi określeń 
(np. "oqywatel': "człowiek''), nie można twierdif"ć, jak to miało miejsce pod rządami art. 67 
ust. 2 przepisów konstyturyjlrych, że zasada ta stostge si~ dzisiqj jedynie do obywateli. Pr.ryjąć 
raci!J· nalety, że zakres podmiotou:y zasac!J równości rozciqgni~ty został w art. 32 na "ogół 
osób': of?jął wi€c tak osoqy fizyczne jak i prawne" (wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 
roku, w sprawie SK 4/98, Legalis 2016). Próbując wyjaśnić znaczenie zakresu 
podmiotowego zasady równości Trybunał Konstytucyjny stwierdził też, że 

"u mieszczenie przepisu u:yrażqjącego ifiSadę_ równości w rozdziale II konstytugi" 
zatytułowaf!J'm "Wolności, prawa i obowiązki człowieka i oqywatela" nie może mieć tutaj 
rozstrzygqjącego znaczenia. S koro bowiem przepis konstytugi· z;~zykowego punktu widzenia 
nie budzi wątpliwości, argumentum a rubrica (argument odwołtg"ąry si€ do rystematyki ustau:y 
ifiSadnici!J) powinien ustąpić. Poza rym w odniesieniu do postanowień Konsrytugi" RP w 
doktrynie został u:yrażorry pogląd, że np. określenie "każdy" w kontekście art. 79 ust. 1, 
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zamieszczonego również w j~j rozdifale II, a stanowiącego, że "każcfy, czyje konstyturyjne 
wolności lub prawa zostary naruszone, ma prawo (. . .) wnieść skarg~ do Trybunału 

Konstyturyjnego ( .. .), powinno być rozumiane szeroko, co poifVala np. na nadanie dalszego 
biegu skardze konstyturyjiu!f wniesionr!f nie tylko przez osob~ ftzyr-·zną, ale także osob~ 

prawną" (wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r., w sprawie SK 4/98, Legalis 2016). 
Dalej też wskazać należy na pogląd Trybunału Konstytucyjnego, zgodnie z 
którym "Pojccie "każcfy" 1J!)'St~t(je w konstytugi przy skardze konstytucyjnej i pr:ry prawie 
do sądu, a wi~c przy nqjważnir:;szych środkach ochro'!Y praw i wolności, i stąd nalety do;fć do 
wniosku, że ustro;odawca temu po;·~ciu nadał t~ samą treść w obu JJ!Ypadkach" 
(postanowienie TK z dnia 6 kwietnia 1998 roku w sprawie Ts 9/98, Legalis 
2016). Wobec powyższego, nie powinno również ulegać wątpliwości, iż użycie w 
tekście konstytucyjnej normy prawnej zaimka komunikacyjnego "wszyscy" (w art. 
32 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zaimka przeczącego "nikt", czy "nikomu" (w art. 
32 ust. 2 Konstytucji RP) należy interpretować w ten sam sposób. Powyższe 
prowadzi też do konkluzji, iż w każdym przypadku, gdy osoba prawna może stać 
się podmiotem określonych praw podstawowych, przysługuje jej prawo do 
powoływania się na nie, a także poszukiwania jego ochrony poprzez skorzystanie 
z prawem przewidzianych instytucji prawnych. Tym samym, uznać należy, iż 

zasadę równości odnieść należy zarówno do osób fizycznych, jak i do osób 
prawnych oraz wszelkich innych podmiotów konstytucyjnych praw i wolności. 
Trybunał Konstytucyjny konsekwentnie bowiem uznaje, że zasada równości 
dotyczy nie tylko podmiotów będących osobami fizycznymi, ale także osób 
prawnych, "albowiem arf. 32 konstytugi nie ograni~ kręgu podmiotów, którym pr:rysługt'!fe 
prawo do równego traktowania przez władze publiczne, a wi~c także przez ustawodawą, tylko 
do osób ftzy~ych " (wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 roku w sprawie K 23/99, 
OTK 2000, Nr 3, poz. 89). 

W dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunał Konstytucyjny nie 
wykluczał również możliwości stosowania zasady równości wobec gmin (zob. 
wyrok TK z dnia 18 grudnia 2008 roku w sprawie K 19/07, Legalis 2016). 
Możliwość powołania się przez jednostki samorządu terytorialnego na zasadę 
równości uzależnił jednak od tego, czy różnicowanie jednostek samorządu 
terytorialnego prowadzi do nieuzasadnionych zróżnicowań ich mieszkańców 
(wyrok TK z dnia 14listopada 2000 roku w sprawie K 7/00, Legalis 2016). 

Z uwagi na pojawiające się czasem opinie, kwestionujące możliwość zastosowania 
prawa do równego traktowania wobec jednostek samorządu terytorialnego ze 
względu na umiejscowienie art. 32 ust. 1 Konstytucji w jej Rozdziale II oraz 
całościowe spojrzenie na ten wzorzec kontroli, wymaga odniesienia się do art. 2 
Konstytucji RP, stanowiącego: "R:(.ef:(JJospolita Folska jest demokratycz'!Ym państwem 
praWf!Ym, urzeczywistniqjąrym zasacfy sprawiedliwości społecznej". Powyższe uzasadnione 
jest szeroko aprobowanym w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego 
poglądem, uznającym zasadę równości za składową demokratycznego państwa 
prawnego. Jak wskazuje bowiem Trybunał Konstytucyjny "Zasada równolei i 
zasada sprawiedliwości społeczno/· ( . .) ma zbliżo'!J zakres treŚCŻOJJ!Y, nakazuje bowiem równo 
traktować podmioty JJ!Ykazt'!Jące takie same cecf?y istotne w przypadku P'iYt!lawania 
określonego dobra" (wyrok TK z dnia 15 listopada 2005 r. w sprawie P 3/05, Legalis 
2016). 
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W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wyróżnia s1ę dwa elementy 
równości wobec prawa, którymi są "równość wobec prawa sensu stricto", 
oznaczająca nakaz równego traktowania przez władzę publiczną w procesie 
stosowania prawa oraz "równość w prawie", rozumianą jako nakaz kształtowania 
treści prawa z uwzględnieniem zasady równości CW· Borysiak, L. Bosek [w:] M. 
Safjan, L. Basek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Legalis 
2016 i cyt. tam orzecznictwo). Analiza rozpatrywanej sprawy wymaga 
niewątpliwie pochylenia się nad zagadnieniem przestrzegania zasady równości w 
procesie wydania Zaskarżonego Rozporządzenia. W tym zakresie warto zważyć, 
iż zgodnie z poglądem Trybunału Konstytucyjnego "Rifwność w stanowieniu prawa 
oznacza nakaz kierowarry do prawodawry w procesie tworzenia norm prawrrych generalrrych i 
abstrakryjrrych dorycząry ksifałtowania w sposób jednakouy (podobrry) .rytuagi· prawnej 
podmiotów, które uznaje się za podobne według kryteriów P'iYl~!Jch przez prawodawcę. 
Rńwnoić w stanowieniu prawa oznacza zatem uyró:{flianie poszczególrrydJ klas (kategorii) 
podobnych podmiotów prawa w treści norm prawnych" (wyrok TK z dnia 15 lipca 2010 r. 
w sprawie K 63/07, Legalis 2016). Innymi słowy, zasada równości wobec prawa, 
powinna być rozumiana jako obowiązek traktowania wszystkich podmiotów 
prawa, charakteryzujących się w równym stopniu pewną cechą istotną 

(relewantną), według jednakowej miary, bez zróżnicowań dyskryminujących i 
faworyzujących. W tym zakresie Trybunał Konstytucyjny wyraził pogląd, zgodnie 
z którym "(. . .) o naruszeniu zasac!J równości mo:{fla mówić rylko w 1J!Ypadku jednoczesnego 
spełnienia dwóch przesłanek: :<:ró:{flicowanie sytuag"i prawnr:j musi doryczyć podmiotów 
podobnych i tróżnicowanie to musi mieć charakter c!Jskryminag"i. Trybunał Konsryturyjny 
podtrzymuje stanowisko uyrażone w orzeczeniu z dnia 3 września 1996 r., K 10/96, OTK 
ZU Nr 4/1996, s. 281, iż odstępstwa od zasac!J równości mogą !:ryć dopuszczalne, jeżeli 
znqjdują uzasadnienie w argumentach ragonalrrych, proporgonalrrych i znqjdtg"ąrych oparcie w 
inrrych normach, zasadach lub wartościach konsryturyjrrydJ. O cfyskryminarji nalety natomiast 
mówić w .rytuag"i, gc!J wprowadzane :<:różnicowanie ma charakter arbitralrry, nieproporgonalrry i 
nieutfisadniorry" (wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r. w sprawie K 40/97, Legalis 
2016). 

Przenosząc powyższe na grunt niniejszej sprawy, wskazać należy, że spełniony 
został wymóg odnoszący się do specyfiki podmiotów, które muszą wykazać się 
podobieństwem. Przepisy Zaskarżonego Rozporządzenia odnoszą się bowiem do 
kategorii tych samych podmiotów jakimi są jednostki samorządu terytorialnego 
tego samego szczebla (gminy), o takich samych cechach prawnie relewantnych, a 
zrozrucowanie ich sytuacji poprzez kierowanie się arbitralnymi, 
nieproporcjonalnymi, nieuzasadnionymi kryteriami wpływającymi na zmianę 

granic gmin ma charakter dyskryminacji. Kontrolowana norma § 1 pkt 2) lit. c) 
Zaskarżonego Rozporządzenia traktuje odmiennie Gminę Prószków w 
porównaniu z innymi jednostkami terytorialnymi (zwłaszcza zaś w kontekście 
Gmin: Krasne, Tyczyn, Świlcza, Głogów Małopolski i Trzebawnisko ), co 
stanowi odstępstwo od zasady równości. W tym zaś zakresie, jak wskazuje 
Trybunał Konstytucyjny "wszelkie odstępstwo od nakazu równego traktowania podmiotów 
podobrrych musi zawsze znqjdować podstawę w odpowiednio przekorrywzg"ąrych argumentach" 
(wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r. w sprawie SK 4/98, Legalis 2016). 
Podejmując próbę szczegółowego wyjaśnienia tego zagadnienia, Trybunał 

Konstytucyjny w uzasadnieniu do przywołanego powyżej wyroku wskazał, iż 
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argumenty te muszą mieć charakter relewantny, a dokonane zróżnicowania muszą 
mieć charakter racjonalnie uzasadniony i nie mogą zostać dokonane w oparciu o 
dowolne ustalone kryterium. Dalej też, zaakcentowano, iż argumenty 
uzasadniające zróżnicowanie muszą pozostawać w odpowiedniej proporcji do 
wagi interesów, które zostaną naruszone w wyniku nierównego potraktowania 
podmiotów podobnych. W końcu też, wymaga się, aby pomiędzy argumentami a 
innymi wartościami, zasadami i normami konstytucyjnymi uzasadniającymi 

odmienne traktowanie podmiotów podobnych pozostawał związek. Na gruncie 
rozpatrywanej sprawy należy zaś stwierdzić, iż zróżnicowanie sytuacji jednostek 
samorządu terytorialnego zostało ustalone w oparciu o kryteria arbitralnie 
ustalone, w stosunku do każdego samorządu, bez racjonalnego uzasadnienia oraz 
bez uwzględnienia wagi naruszonych na skutek tych działań interesów i bez 
związku z jakimikolwiek wartościami uzasadniającymi odmienne traktowanie. 

W analizowanej sprawie bez wątpienia można też mówić o naruszeniu zasady 
równości mieszkańców samorządów gminnych na skutek przyjęcia przez Radę 
Ministrów Zaskarżonego Rozporządzenia. Regulacja § 1 pkt 2) lit. c) 
Zaskarżonego Rozporządzenia powoduje bowiem różnicowanie pozycji osób 
fizycznych i innych podmiotów "prywatnych" posiadających wspólną cechę 

istotną, jaką jest zamieszkiwanie terenów gmin objętych propozycją zmiany 
granic gmin, kosztem sąsiednich jednostek samorządu terytorialnego, nie 
znajdując jednocześnie racjonalnego uzasadnienia, nie spełniając wymogów 
proporcjonalności oraz nie mając oparcia w normach, zasadach czy wartościach 
konstytucyjnych. Pozycja gmin, których kosztem planowano zmienić granice 
administracyjne została bowiem w sposób nieuprawniony zróżnicowana, 

skutkując naruszeniem zasady równości w stosunku do ich mieszkańców, co 
przejawiło się zwłaszcza w nadaniu doniosłości prawnej i jednocześnie mocy 
wiążącej stanowisku lokalnych społeczności Gmin : Krasne, Tyczyn, Świlcza, 
Głogów Małopolski i Trzebownisko, które wypowiedziały się negatywnie w 
sprawie włączenia tych części gmin do Rzeszowa. Z nieznanych natomiast 
powodów, w sposób arbitralny, zlekceważona została opinia mieszkańców 
Gminy Prószków w sprawie planowanej zmiany granic. Uzasadnienie projektu 
rozporządzenia Rady Ministrów zmieniającego granice gmin daje tym samym 
jawny wyraz faworyzowania głosu wyrażonego przez mieszkańców Gmin: 
Krasne, Tyczyn, Świlcza, Głogów Małopolski i Trzebawnisko oraz 
dyskryminowania zdania wyrażonego przez mieszkańców Gminy Prószków, bez 
istniejących ku temu podstaw. Tymczasem, zdanie wszystkich społeczności 

powinno zostać w jednakowej mierze wzięte pod uwagę, gdyż jako podmioty 
podobne, powinny być "podobnie" traktowane. 

Jak zauważono jednak w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, 
konstytucyjna zasada równości "z uwagi na swqj gwaranry./'9' charakter nie U(Jlmaga 
pozbawienia określo'D'ch podmiotów uprawnień pr.ry~a'D'ch igodnie z Kons(ytug"cb ale 
ustanowienia regulagi" pr.ryznqjąrym te uprawnienia in'D'm podmiotom podob'D'm" (wyrok 
TK z dnia 14 grudnia 2009 r. w sprawie K 55/07, Legalis 2016). 

W świetle okolicŻności zaistniałych w rozpatrywanej sprawie, z uwagi na fakt, że 
Zaskarżone Rozporządzenie wydane zostało bez uwzględnienia jednakowej 
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miary, z zastosowaniem zróżnicowań dyskryminujących, jak i faworyzujących, 
regulacja § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia powinna zostać uznana 
za niezgodną z art. 32 ust. 1 Konstytucja RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP. 

IV. Niezgodność § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z art. 32 ust. 2 
Konstytucji RP w zw. z art. 35 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 5 ust. 2 i art. 6 
ust. 1 ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku 

regionalnym w zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji ramowej o 
ochronie mniejszości narodowych. 

1. Uwagi ogólne. 

Postanowienie § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia stanowi także 
przejaw dyskryminacji wynikającej z przynależności do mniejszości niemieckiej, 
prowadzący do zmiany proporcji narodowościowych na obszarach zamieszkałych 
przez mniejszość niemiecką oraz ograniczenia przysługujących im praw i 
wolności, a także mający na celu ich asymilację wbrew woli, co skutkuje 
niezgodnością treści § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z art. 32 ust. 2 
Konstytucji RP w zw. z art. 35 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 1, art. 5 
ust. 2 i art. 6 ust. 1 ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o 
języku regionalnym w zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji 
ramowej o ochronie mniejszości narodowych. 

2. Proporcje narodowościowe na obszarach zamieszkałych przez mniejszość 
niemiecką. 

Gminę Prószków, w tym sołectwo, którego granice mają ulec zmianie, tj. Winów 
zamieszkuje m.in. ludność pochodzenia niemieckiego. W ostatnim spisie 
powszechnym, przeprowadzonym w 2011 roku, narodowość niemiecką 

zacleidarowało aż 19,82% mieszkańców powiatu opolskiego, w samym 
Prószkowie było ich aż 26,2%, podczas gdy w Opolu zaledwie 2,46% osób 
złożyło taką deldarację. W powiecie opolskim mniejszość niemiecka korzysta z 
takich praw jak dwujęzyczne tablice z nazwami miejscowości, oraz język niemiecki 
jako język pomocniczy w urzędach. Ponadto, mieszkańcy mają zapewnioną 
możliwość skutecznej partycypacji politycznej w życiu gminy, poprzez udział w 
wyborach samorządowych w jednomandatowych okręgach wyborczych. Inaczej 
jest w Opolu, gdzie osoby należące do mniejszości niemieckiej, nie mają 

możliwości korzystania z praw, które zapewnione zostały mieszkańcom 

sąsiednich gmin. 

3. Wykazanie naruszenia niezgodności przepisu Zaskarżonego 

Rozporządzenia z postanowieniami Konstytucji RP:~ ustawą oraz 
ratyfikowaną umową międzynarodową (wzorzec kontroli). 

Punktem wyjścia w zakresie kontroli postanowień § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego 
Rozporządzenia uczynić należy regulację art. 32 ust. 2 Konstytucji RP, wskazującą, 
iż "Nikt nie może qyć cfyskryminowa'!Y w :(yciu poliryCif1ym, społecz'!Ym lub gospodarczym z 
jakif!Jkolwiek przyczyny". Oznacza to, iż żadne kryterium nie może stanowić 
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podstawy dla władz publicznych do stosowania niesprawiedliwych i 
dyskryminujących zróżnicowań wobec wszystkich podmiotów konstytucyjnych 
praw i wolności. 

Dalej też, zgodnie z art. 35 ust 1 Konstytucji RP, "&(_ec<.(/Jospolita Polska zapewnia 
orywatelom polskim należąrym do mniejszości narodoU!J!ch i etnici!lych wolność zm-howania i 
rOi}JJOjU własnego j~zykaJ zachowania oryczqjów i traqy~Ji" oraz rozwqju własnr:j kultury)~ 

W art. 35 ust. 2 Konstytucji RP wskazano natomiast, iż "Mnif!Jszości narodowe i 
etnici!le mqją prawo do tworzenia własf!Jch instyturfi edukaryj'f!)'chJ kultural'f!)'ch i instytugi· 
służąrych ochronie tożsamości religjjmj oraz do uczestnictwa w rozstr.ryganiu spraw dotycząrych 
ich tożsamośd kulturowf!J·". 

Analiza art. 35 ust. 1 Konstytucji RP zdaje się sugerować, że chodzi o tzw. prawo 
indywidualne, które z założenia przysługuje poszczególnym osobom 
uprawnionym. Natomiast ust. 2 jako podmiot uprawniony wskazuje już 

mniejszości jako pewne zbiorowości (grupy społeczne), co znaczy, że 

wyartykułowane w nim prawa mają więc charakter praw kolektywnych 
(zbiorowych). W piśmiennictwie wskazuje się jednak, iż różnic w sformułowaniu 
ust. 1 i ust. 2 art. 35 Konstytucji RP nie należy rozumieć w ten sposób, iż z ust. 1 
wynikają wyłącznie prawa jednostkowe, a z ust. 2 wyłącznie prawa kolektywne, 
gdyż "Ustawodawca konstyturyj'f!)' pr.ryjął rac~j konstrukg"€J w którf!J· wskazał na 
"zasadniczy" sposób realizagi daf!Jch praw) bez intengi ograniczqjąrych przez to faktycznie ich 
zakres podmiotOU!)l. Oba ustępy art. 35 obejmują więc zarówno zachowania incfywzdualne 
(jednostkowe)) jak i grupowe (kolektywne)" (P. Czarny [w:] L. Basek, M. Safjan (red.), 
Konstytucja RP. Tom L Komentarz do art. 1-86, Legalis 2016). Trzeba jednak 
mieć na uwadze, iż oprócz podmiotu uprawnionego występuje również określenie 
podmiotu zobowiązanego, którego art. 35 ust. 1 wskazuje przez użycie wyrażenia: 
JJRzec:?jospolita Polska zapewnia". Pod tym pojęciem należy zaś rozumieć przede 
wszystkim organy władzy publicznej, które wyrażają wolę państwa, w tym również 
organy samorządu terytorialnego, jak i osoby i instytucje prywatne, wykonujące 
zadania publiczne powierzone przez państwo. 

Zasadniczym prawnym skutkiem, regulacji zawartej w art. 35 ust. 1 Konstytucji 
RP jest nadanie jej "negatywnego" charakteru, polegającego na uznaniu narodowej 
i etnicznej różnorodności Narodu Folskiego jako pewnego "stanu naturalnego", z 
czym Wląze się generalny zakaz podejmowania działań o charakterze 
asymilacyjnym, mającym na celu spowodowanie rezygnacji przez osoby należące 
do mniejszości narodowych lub etnicznych z własnej tożsamości w tym zakresie i 
przyłączenia się do narodu polskiego w znaczeniu etnicznym. Przekłada się to na 
niedopuszczalność wprowadzania takich regulacji, które krępowałyby zarówno 
zachowanie własnej tożsamości narodowej i etnicznej, a także zakaz akceptacji dla 
działań, które prowadziłyby do pogorszenia faktycznej sytuacji osób należących 
do mrueJszości narodowych i etnicznych w różnorodnych stosunkach 
społecznych. 

Mając na uwadze powyższe, mocą regulacji art. 35 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, 
ustrajodawca dał wyraz konieczności zapewnienia szczególnej ochrony praw oraz 
interesów i przyznania dodatkowych gwarancji konstytucyjnych społecznościom 
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należącym do mniejszości narodowych, których ochrona ma być silniejsza, a nie 
słabsza niż grupy większościowej . 

Należy też mieć na uwadze, iż ochrona praw mniejszości narodowych i etnicznych 
stanowi współcześnie standard, który należy traktować właściwie jako ogólną 
zasadę prawa międzynarodowego. W kontekście analizowanej sprawy, szczególnej 
uwagi wymagają postanowienia art. S ust. 2 Konwencji ramowej o ochronie 
mniejszości narodowych, sporządzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 199S r. (Dz. U. 
z 2002 r. Nr 22, poz. 209, określanej dalej również jako Konwencja ramowa o 
ochronie mniejszości narodowych), po myśli których "Bez uszczerbku dla środków 
podejmowanych stosownie do ich generalnrj poliryki integraryjne;~ Strony powst'i}mqJą sig od 
difałań lub prakryk mająrych na celu asymilag~ osób należąrych do mnie;szości narodonych 
wbrew ich woli i będą chronić te osoi?J przed jakimkolwiek d=(jałaniem mqjąrym na celu taką 
asymilac;~ ". Docelową regulacją, która wymaga szczególnej analizy na gruncie 
rozpatrywanej sprawy jest też art. 16 Konwencji ramowej o ochronie mniejszości 
narodowych, zgodnie z którym "S trotry powst'i}mqją sig od stosowania środków 

zmieniqjąrych proporqe narodowościowe ludności w re;·onach zamieszkałych przez osoi?J należące 
do mnie;szości narodonych i mqjąrych na celu ograniczenie praw i wolności nynikqjąrych z zasad 
zawarrych w ninie;s~g" konwengi ramowe;·". Celem tego artykułu, jak wskazano w 
Raporcie wyjaśniającym do Konwencji ramowej Rady Europy o ochronie 
mrueJszoscl narodowych (dostępnym na stronie: 
http://mniejszosci.narodowe.mac.gov.pl) jest "ochrona przed krokami, które zmieniqfą 
proporge popu/agi· w obszarach zamieszkałych przez osory należące do mnie;szości naradonych 
i mają na celu ograniczenia praw i wolności, które nynikają z ninie;s~· Konwenc;i Ramowe;·". 
Co istotne, w dokumencie tym wśród przykładów takich działań wskazano obok 
wywłaszczenia, eksmisji i wydalenia, także zmianę granic administracyjnych, 
mającą na celu ograniczenie korzystania z takich praw 1 wolności 

("gerrymandering"). Podobne stanowisko prezentowane jest również w 
piśmiennictwie, które za działania mające na celu ograniczenie praw i wolności 
mniejszości narodowych uznaje także zmianę granic administracyjnych (A. 
Chróścicka, Ochrona praw mniejszości narodowych w systemie Rady Europy, 
"Ius Novum" 2013, nr 4). 

Prawodawca rozwijając zasady konstytucyjne wyrażone w art. 3S ust. 1 i 2 
Konstytucji oraz realizując zobowiązania prawnomiędzynarodowe wskazał wart. 
S ust. 2 ustawy z dnia 6 stycznia 200S roku o mniejszościach narodowych i 
etnicznych oraz o języku regionalnym (tekst jedn. Dz. U. z 201S roku, poz. S73 z 
późn. zm., określanej dalej również jako ustawa o mniejszościach narodowych i 
etnicznych oraz o języku regionalnym), że "Zabrania się stosowania środków mqjąrych 
na celu zmianę proporgi narodowościonych lub etnzciJZych na obszarach zamieszkałych przez 
mnie;szość". W art. 6 ust. 1 ustawy ustawa o mniejszościach narodowych i 
etnicznych oraz o języku regionalnym doprecyzował zaś zakaz dyskryminacji, 
poprzez wskazanie, iż "Zabrania sig cfyskryminagz nynikqjące;· z P'iYnależnofci do 
mnie;szości ". 

W świetle powyższego, w pierwszej kolejności podnieść należy, iż jest rzeczą 
oczywistą, iż zmiana granic administracyjnych miasta na prawach powiatu Opole i 
Gminy Prószków zmieni proporcje narodowościowe na obszarach zamieszkałych 
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przez mniejszość niemiecką. Gmina Prószków zamieszkała jest bowiem przez 
duże skupiska osób przynależących do mniejszości niemieckiej . Połączenie zaś 
sołectwa Winów z miastem na prawach powiatu Opole, spowoduje rozproszenie 
obywateli RP narodowości niemieckiej w nowych granicach administracyjnych, 
utrudniając korzystanie z możliwości prawnych, gwarantowanych polskim i 
europejskim prawodawstwem w tym zakresie. 

Wymiernym przykładem utrudnień w korzystaniu z przyznanych praw jest tutaj 
możliwość partycypacji w życiu społeczno-politycznym, ponieważ podział 

okręgów wyborczych w mieście Opolu w przeciwieństwie do jednomandatowych 
okręgów wyborczych w gminach wiejskich Gaką jest Gmina Prószków) nie 
gwarantuje zasiadania w Radzie Miasta Opola przedstawicielom peryferyjnych 
dzielnic miasta Opola. Obecny podział wyborczy miasta Opole, zdecydowanie 
utrudnia kandydatom z peryferyjnych dzielnic, a szczególnie będzie to miało 
miejsce w przypadku miejscowości dołączonych do Opola, uzyskanie mandatu 
radnego Rady Miasta. Obowiązujący podział okręgów wyborczych w Opolu 
preferuje bowiem kandydatów z dużych osiedli miejskich znajdujących się w 
centrum miasta. 

W nowej geopolitycznej i administracyjnej sytuacji, gdzie mrueJszosc stanoWic 
będzie śladowy procent ludności, nie będzie też mogła realnie korzystać z takich 
praw, jak dwujęzyczne tablice z nazwami miejscowości oraz język niemiecki jako 
język pomocniczy w urzędach, do których miała dostęp w Gminie Prószków i z 
których realnie korzystała. 

W świetle powyższego nie powinno budzić wątpliwości, iż § 1 pkt 2) lit. c) 
Zaskarżonego Rozporządzenia prowadzi do zmiany proporcji narodowościowych 
ludności na obszarach zamieszkałych przez mniejszość niemiecką oraz do 
pogorszenia faktycznej sytuacji osób należących do mniejszości narodowych. 

Ponadto, wskazać również należy, iż przyjęcie regulacji § 1 pkt 2) lit. c) 
Zaskarżonego Rozporządzenia jest narzędziem służącym do nieuprawnionej 
asymilacji osób należących do mniejszości narodowych. W debacie publicznej 
przejawiają się bowiem bez przerwy nieuzasadnione ataki pod adresem 
mniejszości niemieckiej, bezpodstawnie posądzanej o inicjowanie sprzeciwów 
wobec planowanej zmiany granic Opola, rzucanie w czasie jednego z takich 
protestów kamieniami, zakłócanie przez ich członków obchodów polskiego 
święta narodowego oraz łamanie samorządności i demokracji. Takie sygnały stają 
się coraz wyraźniejsze. Pozostają one zaś w sprzeczności z zasadniczym 
założeniem, iż przynależność do mniejszości narodowej lub etnicznej i dążenie do 
zachowania własnego języka, tradycji i obyczajów nie powinny być powodem 
uciążliwości i poczucia społecznej "niższości", tak w życiu publicznym, jak 
również w życiu prywatnym, w relacjach z innymi ludźmi. Aktualnie zaś, fakt 
przynależności do mniejszości narodowej jest źródłem wielu ataków. Sytuacja ta 
ulegnie pogorszeniu w wyniku zmiany granic miasta na prawach powiatu Opole i 
Gminy Prószków, gdyż w nowych granicach administracyjnych, osoby należące 
do mniejszości narodowych, których istnienie coraz bardziej daje się odczuć w 
Opolu za niewygodne, nie będą mogły, bez narażania się na obelgi i bezpodstawne 
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zarzuty, manifestować swojej przynależności, czego dowodem jest dotychczasowa 
mowa nienawiści prezentowana w mediach. W takiej sytuacji, osoby należące do 
mniejszości niemieckiej, które staną się mieszkańcami Opola, aby normalnie 
funkcjonować w społeczeństwie, będą zmuszone do asymilacji, mającej na celu 
rezygnację z własnej tożsamości. 

Dowód: W32. Artykuł pt. "PatrykJaki: Nie ma zamachu na 
samorządność"; 

Wywiad z Patrykiem Jakim w "Loży Radiowej" Radia Opole z 
dnia 20 lipca 2016 r., dostępny pod adresem 
https:/ /youtu. be/ qjCYV dWFGDs; 

W33. Artykuł z Gazety Warszawskiej z dnia S sierpnia 2016 
roku. 

Przyjęty § 1 pkt 2) lit. c) rozporządzenia Rady Ministrów zmieniającego granice 
gmin, wskazuje również na dyskryminację osób należących do mniejszości, 

polegającą na nieuzasadnionym i arbitralnym różnicowaniu interesów większości, 
zamieszkującej Opole kosztem mniejszości niemieckiej sąsiednich miejscowości, u 
podłoża której leży brak poczucia odpowiedzialności za ochronę interesów tych 
mieszkańców, którzy postrzegani są jako "Niemcy". W tej sytuacji, 
niedopuszczalne zrozrucowanie, choć nie wypływa wprost z brzmienia 
powyższego przepisu, wynika z całokształtu okoliczności, gdzie za priorytetowe 
uznano interesy Opola zamieszkałego niemalże w całości przez osoby 
narodowości polskiej. Racje Gminy Prószków: zamieszkałej także przez osoby 
należące do mniejszości niemieckiej, zostały natomiast bez uzasadnionej przyczyny 
całkowicie pominięte, prowadząc w konsekwencji do wprowadzenia unormowań, 
pogarszających ich sytuację. 

V. Uzasadnienie wniosku o udzielenie zabezpieczenia. 

Zgodnie z art. 755 § 1 k.p.c.: "Jeżeli przedmiotem ifibei!Jieczenia nie jest roszczenie pieniężne, 
sąd ud:dela zabei!Jieczenia, w taki sposób, jaki stosownie do okoliczności uzna za odpowiedni, nie 
u:yłączqjąc sposobów przewidifa'!J'Ch dla roszczeń pienięż'!Jch ". Należy przy tym zaznaczyć, iż 
wskazany w powyższym artykule katalog czynności, które może podjąć sąd, jest 
katalogiem otwartym, poprzez użycie sformułowania: JJ w szczególności sąd może (. . .) ". 

Natomiast zgodnie z art. 7301 § 1 k.p.c. udzielenia zabezpieczenia może żądać każda 
strona lub uczestnik postępowania, jeżeli uprawdopodobni roszczenie oraz interes 
prawny w udzieleniu zabezpieczenia. Zgodnie zaś z § 2 ww. przepisu: "Interes praw'!)' w 
udife!eniu ifibei!Jieczenia istnirye wtedy, gdy brak zabei!Jieczenia uniemotfiwi lub powatf'lŻe utrudni 
u:ykonanie zapadłego w sprawie orzeczenia lub w in'!)' sposób uniemotfiwi lub powatf1ie utntdni 
osiągnięcie celu postępowania w sprawie". 

W świetle powyższego, należy wskazać, iż ewentualne rozstrzygnięcie Trybunału 

Konstytucyjnego o niezgodności z prawem przepisu § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego 
Rozporządzenia, bez uprzedniego wydania postanowienia tymczasowego o 
zabezpieczeniu wniosku w sposób wskazany na wstępie niniejszego wniosku, 
doprowadziłoby do sytuacji, w której będzie bardzo trudno wykonać zapadłe w 
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rurue1szym postępowaniu orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego. W konsekwencji 
należy zaznaczyć, iż zmiana granic administracyjnych, która ma nastąpić z dniem 1 
stycznia 2017 roku poważnie utrudni wykonanie zapadłego w niniejszej sprawie 
orzeczenia. Za powyższym stwierdzeniem przemawia okoliczność, iż przepisy ustawy 
o samorządzie gminnym nie przewidują procedury zmierzającej do cofnięcia skutków 
zmiany granic administracyjnych jednostek samorządu terytorialnego. W konsekwencji 
należy wskazać, iż jedynym rozwiązaniem, w przypadku ewentualnego rozstrzygnięcia 
Trybunału Konstytucyjnego o niezgodności z prawem § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego 
Rozporządzenia, byłoby przeprowadzenie ponownie całej procedury zmiany granic 
administracyjnych. 

Opisane wyżej prawdopodobne zdarzenie przyszłe, naruszyłoby również zasadę 

zaufania obywateli do państwa oraz zasadę bezpieczeństwa prawnego jednostki, 
wynikające z art. 2 Konstytucji RP. Na wstępie należy wskazać, iż powyższe zasady, 
zgodnie ze stanowiskiem Trybunału Konstytucyjnego, powinny być również 

odnoszone do relacji pomiędzy jednostkami samorządu terytorialnego a państwem. 
Jak orzekł bowiem Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 marca 2007 r. (K. 
54/05): "Trybunał Konstyturyjny podifela pogląd wnioskodawry, że analizowana zasada (tj. 
zasada zaufania do państwa) zapewnia nie tylko ochron~ podmiotów prywatnych, ale obowiązt[je 
również w stosunkach między jednostkami samorządu terytorialnego a państwem". Ponadto, w 
powyższym wyroku Trybunał Konstytucyjny stwierdził również, iż: "U podstaw relacji 
między uymienionymi podmiotami fety zasada lojalnej wspólprary, zakładająca obustronne zaufanie 
mi~dzy nimi. Zasada ochrony zmifania jednostek samorządu terytorialnego do państwa i 
stanowionego przez nie prawa funkcjonuje w kontekście t~j szersw· zasady". 

Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 2000 r., (P 3/00), 
odnosząc się do zasady zaufania obywateli do państwa: "(.o.) zasada zaufania do państwa 
i stanowionego przez nie prawa opiera się na uymaganiu pewności prawa, a więc takim zespole cech 
pr:rysługtg"ąrych prawu, które zapewniq;"ą jednostce be~ieczeństwo prawne; umofdiwiają j~j 

derydawanie o swoim postępowaniu na podstawie pełnej znq;omości przesłanek z d :da łania organów 
państwowych oraz konsekwemji prawnych jakie jej d~.fałania mogą pociqgnąć za sobą". Ponadto 
jak wskazuje się w doktrynie: "Zasada zaufania, oprócz tego, że stanowi podstawę 
obowiązywania innych zasad konstytucyjnych, ma też własną treść normatywną. Zasada ochrony 
zaufania jednostki do państwa i stanowionego przez nie prawa, nazywana także zasadą lqjalności 
państwa w~gkdem obywateli, ściśle wiąże się z be~ieczeństwem prawnym jednostki" (M. Safjan, L. 
Bosek (red.), Konsryturja RP. Tom II. Komentarz do art. 1-86, Legalis). W orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego wskazuje się, że zarówno zasada zaufania oraz 
bezpieczeństwa prawnego, opierają się na pewności prawa, czyli takim zespole cech 
przysługujących prawu, które gwarantuje jednostce bezpieczeństwo prawne, 
umożliwiając jej decydowanie o swoim postępowaniu na podstawie pełnej znajomości 
przesłanek działania organów państwa, a zarazem znajomości konsekwencji 
prawnych, jakie postępowanie to może za sobą pociągnąć (por. wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z 14 czerwca 2000 roku, P 3/00, wyrok Trybunału Konstytucyjnego 
z 19 listopada 2008 roku, KP 2/08, wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 20 stycznia 
2009 roku, P 40/07 oraz wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 24lutego 2010 roku, K 
6/09). Należy przy tym zaznaczyć, na co wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 
dnia 14 czerwca 2000 roku (P 3/00), iż bezpieczeństwo prawne jednostki jest 
koniecznym wymogiem realizacji zasady zaufania. Co więcej, na co również zwrócił 
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uwagę Trybunał Konstytucyjny w powyższym wyroku, bezpieczeństwo prawne 
jednostki związane z pewnością prawa umożliwia przewidywalność organów państwa, 
a także prognozowanie własnych działań. 

Jak podkreśla się w doktrynie, wyznaczona w przepisach Konstytucji RP działalność 
Trybunału Konstytucyjnego ma dwojaki charakter. Wskazuje się, iż z jednej strony 
Trybunał Konstytucyjny działa w podobnym trybie i na podobnych zasadach jak sądy, 
lecz efekty jego działań - w zakresie obejmującym badanie hierarchicznej zgodności 
norm - realizują się w tej samej sferze, co działania władzy ustawodawczej (polegają 
one na dokonywaniu zmian w systemie prawa). Z drugiej natomiast strony jego 
działalność polega na kontroli efektów działalności organów tworzących prawo oraz 
na ochronie wolności i praw człowieka i obywatela, czyli działalności typowej dla 
organów ochrony prawa, przy czym nie jest on - według systematyki konstytucyjnej -
organem kontroli państwowej i ochrony prawa (M. Saf)an, L. Bosek (red.), Konstytur:ja 
RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Legalis). 

W odniesieniu do działalności Trybunału Konstytucyjnego, która charakteryzuje się 

dokonywaniem zmian w systemie prawa, należy wskazać, iż znajduje ona swoje 
odzwierciedlenie w treści art. 190 ust. 3 Konstytucji RP. Przywołany przepis 
Konstytucji wskazuje, że następstwem uznania kontrolowanego aktu normatywnego 
za niezgodny z aktem wyższej rangi jest trwała i nieodwracalna utrata mocy 
obowiązującej tegoż aktu normatywnego. 

Tym samym skutki stwierdzenia przez Trybunał Konstytucyjny, iż dany przepis jest 
niezgodny z przepisem wyższej rangi, są daleko idące. Polegają mianowicie na 
całkowitym wyłączeniu możliwości stosowania tego przepisu nawet do stanów 
faktycznych powstałych w okresie przed ogłoszeniem wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego, czyli w okresie, gdy przysługiwała mu moc obowiązująca. Jak 
wyraził to Trybunał Konstytucyjny: "( . .) orzeczenie przez Trybunał Konstyturyjtry o 
nie:zy,odności z konstytur:ją aktu normatywnego lub jego czę_ścipowodtge bezw:zy,lcdne, bezwarunkowe 
i bei.J>ośrednie zniesienie (kasarjc) przepisów (norm) w nim wskazatrych. Nastcpzge to niezależnie od 
d'{jałań intrych or;ganów państwowych" (por. postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z 
21 marca 2000 roku, K 4/99, wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 21 lutego 2006 
roku, K 1/05, wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 24 marca 2009 roku, K 53/07). W 
konsekwencji należy wskazać, iż "derogacja trybunalska" ma charakter całkowity, 
który prowadzi do zupełnego i trwałego usunięcia danej normy z systemu prawnego. 

W tym miejscu należy się powołać na postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z 
dnia 30 listopada 2015 roku (I< 34/15), w którym Trybunał orzekł, iż: "Trybunał 

Konstyturyjtry w ninif!J"s:rym składz.fe u:yraża pogląd, że art. 68 ustau:y o TK z 2015 r. nie n:yłącza 
mo:(jiwości u:ydawania postanowień zabei.J>ieczqjąrych w intrych sytuarjach (. . . )". w nawiązaniu 
do powyższego, w ocerue Wnioskodawcy, za wydaniem postanowienia 
zabezpieczającego w niniejszej sprawie przemawia konieczność zapobieżenia 

naruszeniu zasady pewności prawa, spowodowanemu przez trudny do odwrócenia 
skutek, jakim jest niewątpliwie zmiana granic administracyjnych jednostek samorządu 
terytorialnego. 

Ponadto, należy wskazać, iż Trybunał Konstytucyjny w piśmie, umieszczonym na 
swojej stronie internetowej, zatytułowanym "Istota i znaczenie postanowienia tymczasowego 
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Trybunału Konsryturyjnego o zabefPieczeniu wniosku", wyjaśnił, iż: "?ostanowienie rymt·zasowe o 
zabei}Jteczeniu Wniosku jest 11(J!jątkoJrym instrumentem praWf!Jm, którego celem jest czasowe 
wstrzymanie podejmowania i u:ykonalności rozstrzygnię/ inf!Jch organów władzy do czasu 
rozstrzygnięcia przez Trybunał Konsrytury;iry kwestii :rgodności z Konsrytu~ją przepisów prawa na 
podstawie których zostało to rozsttyygnięr--ie Jrydane. Jest to insrytugonalna gwaranga, że 

postępowanie przed Trybunałem i jego rozstrzygnięcie nie stanie się bezskutet:?Jte ze względu na 
przedwczesną realizag'ę rych difałań, rozstrzygnię/ c:ry decyiji. inf!Jch organów, które oparte są na 
przepisach będących przedmiotem kontroli przez Trybunał Konsrytury;iry ". W dalszej części 

wypowiadając się o postanowieniu tymczasowym o zabezpieczeniu wniosku, Trybunał 
Konstytucyjny stwierdził, iż: "jest to w swej istocie szczególf!J instrument ochrOf!J porządku 
prawnego w demokra!Jczf!Jm państwie prawnym. Trybunał Konsrytury;ny posiada kompetenge do 
korzystania z insrytug"i postanowienia rymczasowego o zabei}Jieczeniu na podstawie obowiąifijącej 
ustau:y o Trybunale Konsrytury;nym t odpowiednio stosowaf!Jch przepisów ustau:y Kodeks 
postępowania cywilnego, jeśli istnieje ryzyko, że wykonanie albo podjęcie 

rozstrzygnięć czy decyzji innego organu państwa mogłoby spowodować skutki 
nieodwracalne, w szczególności gdy przemawia za tym ważny interes 
publiczny albo ważny interes jednostki" (wytł. - K.P). W związku z powyższym, w 
ocenie Wnioskodawcy, wydanie postanowienia tymczasowego o zabezpieczeniu 
wniosku w sposób określony w petitum niniejszego wniosku, jest również uzasadnione, 
gdyż przemawia za tym ważny interes publiczny Wnioskodawcy, który urzeczywistnia 
się poprzez zagrożenie realizacji zadań publicznych Wnioskodawcy po zmianie jego 
granic administracyjnych (stosowne uzasadnienie w tym zakresie zostało 

przedstawione w pkt II niniejszego wniosku). 

W ś·wietle powyższego, w ocenie Wnioskodawcy, zasadnym jest dokonanie 
wnioskowania a maiori ad minus i w konsekwencji stwierdzenie, że skoro Trybunał 
Konstytucyjny może orzec o całkowitym i permanentnym braku obowiązywania aktu 
prawnego lub określonej normy prawnej w ramach rozstrzygnięcia sprawy, to - w 
ramach zabezpieczenia - może orzec o czasowym braku obowiązywania określonych 
norm prawnych. 

Odnosząc się do ewentualnego zarzutu, iż żądanie Wnioskodawcy do wydania przez 
Trybunał Konstytucyjny postanowienia tymczasowego o zabezpieczeniu wniosku, 
poprzez czasowe wstrzymanie wejścia w życie przepisów: § 1 pkt 2) lit. c) 
Zaskarżonego Rozporządzenia, jest naruszeniem zasady podziału władzy, gdyż 

odroczenie wejścia w życie przepisów aktów normatywnych jest wyłączną domeną 
władzy ustawodawczej, a nie Trybunału Konstytucyjnego i takie zabezpieczenie nie 
może zostać udzielone przez Trybunał Konstytucyjny, należy podnieść co następuje. 

W pierwszej kolejności należy wskazać, iż instytucja wstrzymania wykonalności aktu 
lub czynności do czasu wydania rozstrzygnięcia przez sąd jest znana procedurze 
sądowoadministracyjnej. 

Jak zostało to już wyżej wskazane, działalność Trybunału Konstytucyjnego polega 
m.in. na działalności mającej na celu kontrolę efektów działalności organów 
tworzących prawo oraz na ochronie wolności i praw człowieka i obywatela, czyli 
działalności typowej dla organów ochrony prawa, przy czym nie jest on - według 

systematyki konstytucyjnej - organem kontroli państwowej i ochrony prawa. W 
świetle powyższego należy wskazać, iż w tym zakresie działalność Trybunału 
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Konstytucyjnego jest zbliżona do działalności sądów administracyjnych. Różnica 

jednakże polega na tym, że sądy administracyjne orzekają o zgodności z prawem 
decyzji administracyjnej wydanej w indywidualnej sprawie, a Trybunał Konstytucyjny 
orzeka o zgodności z Konstytucją aktów normatywnych lub przepisów prawa 
obowiązujących erga omnes i postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym jest 
jednoinstancyjne. Tym niemniej należy wskazać, iż sądy administracyjne, w tym 
również Naczelny Sąd Administracyjny, zgodnie z art. 61 § 3 (Naczelny Sąd 

Administracyjny na podstawie art. 193 w zw. z art. 61 § 3) ustawy z dnia 30 sierpnia 
2002 roku Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 
roku poz. 718) mogą na wniosek skarżącego wydać postanowienie o wstrzymaniu 
wykonania w całości lub w części aktu lub czynności organu administracji. Celem 
powyższej instytucji jest zapewnienie skarżącemu ochrony tymczasowej w toku 
postępowania sądowego przed następstwami wadliwych aktów lub czynności organów 
administracji publicznej, których wykonanie może doprowadzić do wyrządzenia 

znacznej szkody lub trudnych do odwrócenia skutków. Udzielenie ochrony 
tymczasowej zmierza do zapobieżenia wystąpienia tych zagrożeń, które mogą pojawiać 
się jako następstwo wykonania aktu lub czynności (P. Szustakiewicz., A. Skoczylas 
(red.) Prawo o post~owaniu przed sądami administraryjtrymi. Komenta~ Warszawa 2016, 
Legalis). 

Ponadto, jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w postanowieniu z dnia 24 
października 2014 roku (II OZ 1114/14): "Treścią art. 61 § 3 ustazry oijęte będą zarówno 
ak!J zaskarżone jak i akry U(Jidane w I instanrji oraz akry, w stosunku do których toczy się 

post~owanie w trybie nadifryczc!ftrym lub w trybie autokontroli". Złożenie wniosku o 
wstrzymanie wykonalności aktu lub czynności jest dopuszczalne również na etapie 
wniesienia skargi kasacyjnej, bowiem jak wskazał Naczelny Sąd Administracyjny w 
postanowieniu z dnia 20 lutego 2013 roku (I OSK 178/13): "W post~owaniu kasaryjtrym 
wsztzęrym na skutek wniesienia skargi kasaryjnej od U(Jiroku oddalqjącego skargę dopuszczalne jest 
wst1'i)'manie U(Ykonania deryijt na podstawie art. 61 § 3 w zw. z art. 193 ustaU(Y z dnia 30 
sierpnia 2002 r. Prawo o post~owamu przed sądami administraryjnymi (t/ Dz. U. z 2012 r. po~ 
270)': 

W tym miejscu należy również zaznaczyć, iż zgodnie z art. 731 k.p.c. "zabezpieczenie nie 
może zmierzać do zaspokąjenia roszczenia, cf?yba że ustawa stanowi inat:{!!J·". Zakaz udzielania 
zabezpieczenia zmierzającego do zaspokojenia roszczenia wynikający z art. 731 k.p.c., 
nie stanowi przesłanki warunkującej udzielenie zabezpieczenia, gdyż nie wpływa na 
samą możliwość wszczęcia postępowania zabezpieczającego, lecz jedynie określa 

granice, w jakich wniosek ten może zostać uwzględniony (E. Marszałkowska-Krześ 
(red.), Kodeks post~owania rywilnego. Komenta~ Wydanie 16, Legalis). Zakaz wyrażony w 
art. 731 k.p.c. dotyczy zarówno zabezpieczenia roszczeń pieniężnych (art. 747 k.p.c.), 
jak i zabezpieczenia roszczeń niepieniężnych (art. 755 § 1 k.p.c.) (postanowienie Sądu 
Najwyższego z 17 lutego 1986 roku, IV CZ 17 /86). W związku z powyższym 
Wnioskodawca wskazuje, iż ewentualne pozytywne rozpatrzenie wniosku o 
zabezpieczenie roszczenia nie spowoduje trwałego wstrzymania wejścia w życie 

Rozporządzenia, co w efekcie nie doprowadzi do zaspokojenia roszczenia 
Wnioskodawcy. W tym zakresie należy bowiem podnieść, iż w ocenie Wnioskodawcy 
wydane postanowienie będzie miało charakter stricte tymczasowy, więc nawet 
ewentualne jego wydanie, przy późniejszym braku stwierdzenia przez Trybunał 
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Konstytucyjny niezgodności § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia z 
przepisami prawa, nie wstrzyma wejścia w życie tychże przepisów Rozporządzenia, 
które będą mogły obowiązywać po ewentualnym negatywnym rozpatrzeniu przez 
Trybunał Konstytucyjny wniosku o stwierdzenie niezgodności. Co więcej, wydanie 
przez Trybunał Konstytucyjny przedmiotowego postanowienia nie wstrzyma wejścia 
w życie pozostałych przepisów Zaskarżonego Rozporządzenia. 

Wydanie przez Trybunał Konstytucyjny postanowienia tymczasowego o czasowym 
stwierdzeniu nieobowiązywania danego przepisu prawa w świetle powyższych 

twierdzeń, jest zdaniem Wnioskodawcy, uprawnione. 

Podsumowując, wydanie tymczasowego postanowienia o zabezpieczeniu roszczenia w 
postaci stwierdzenia, iż przepis § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego Rozporządzenia nie 
wchodzi w życie do momentu wydania rozstrzygnięcia przez Trybunał Konstytucyjny 
w sprawie niniejszego wniosku o stwierdzenie niezgodności z prawem lub ewentualnie 
poprzez wezwanie Rady Ministrów do zmiany terminu wejścia w życie Zaskarżonego 
Rozporządzenia, w zakresie dotyczącym przepisu § 1 pkt 2) lit. c) Zaskarżonego 
Rozporządzenia, aż do momentu wydania rozstrzygnięcia przez Trybunał 

Konstytucyjny w przedmiocie niniejszego wniosku o stwierdzenie niezgodności z 
prawem, jest zasadne z następujących powodów : 

1. Zapewni stabilność prawa, gdyż w przypadku ewentualnego pozytywnego 
rozpatrzenia wniosku o stwierdzenie niezgodności z prawem ww. przepisu 
Zaskarżonego Rozporządzenia przez Trybunał Konstytucyjny, nie doprowadzi do 
urzeczywistnienia się trudnych do odwrócenia skutków w postaci konieczności 
cofnięcia zmiany granic administracyjnych jednostek samorządu terytorialnego, 
która to procedura musiałaby być przeprowadzona ponownie. 

2. W nawiązaniu do powyższego punktu należy również podkreślić, iż wydanie 
postanowienia tymczasowego o zabezpieczeniu, zapewni Gminie Prószków 
bezpieczeństwo prawne, jak również jest pożądane z punktu widzenia interesu 
publicznego, gdyż pozwoli Gminie Prószków realizować swoje zadania publiczne 
w dotychczasowym zakresie, obejmującym również sołectwo Winów. 

3. Czasowe wstrzymanie wejścia w życie przepisów aktu prawnego jest również 
możliwe, gdyż posługując się wnioskowaniem a maion· ad minus prowadzącym do 
konkluzji, iż skoro Trybunał Konstytucyjny może w sposób zupełny usunąć daną 
normę z systemu prawnego (derogacja trybunalska), to może również orzec o 
czasowym nieobowiązywaniu określonej normy w systemie prawa. 

4. Wydanie postanowienia tymczasowego o zabezpieczeniu roszczenia, nie będzie 
zmierzało, zgodnie z art. 731 k.p.c., do zaspokojenia roszczenia, gdyż wydanie 
przedmiotowego postanowienia, przy ewentualnym negatywnym rozpatrzeniu 
wniosku o stwierdzenie niezgodności z prawem wskazanych przepisów 
Rozporządzenia, nie wstrzyma późniejszego wejścia w życie ww. przepisów 
Zaskarżonego Rozporządzenia. 

Mając na uwadze powyższe, wnoszę jak w petilum niniejszego wniosku. 
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Załączniki: 

W1. Uchwała Rady Miejskiej w Prószkowie stanowiąca podstawę wystąpienia z 
wnioskiem i określająca przedmiot oraz wzorzec kontroli; 

W2. Uchwała nr XVIII/320/15 Rady Miasta Opola z dnia 26 listopada 2015 roku w 
sprawie zmiany granic Miasta Opola oraz przeprowadzenia konsultacji; 

W3. Uchwała nr XXIV /416/16 Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 roku w 
sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie zmiany graruc Miasta Opola oraz 
wystąpienia z wnioskiem w sprawie zmiany granic; 

W4. Projekt uchwały Rady Miasta Opola w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie 
zmiany granic Miasta Opola oraz wystąpienia z wnioskiem w sprawie zmiany granic 
wraz z uzasadnieniem (druk nr 517); 

W5. Pismo Prezydenta Miasta Opole z dnia 31 marca 2016 roku (bez załączników); 

W6. Opinia Wojewody Opolskiego dotycząca wniosku w sprawie zmiany granic Miasta 
Opola z dnia 28 kwietnia 2016 roku; 

W7. Nagranie z sesji Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 r. wraz z transkrypcją; 

W8. Artykuł pt. "Większe Opole. Radni zgodzili się na powiększenie miasta"; 

W9. Artykuł pt. "Większe Opole. Radny Marcin Gambiec żąda upublicznienia wniosku 
do ministerstwa"; 

W1 O. Artykuł pt. "Większe Opole. Prezydent przegrał na komisji rewizyjne(; 

W11. Artykuł pt. "Kubalańca: z tym wnioskiem to dziwna i zabawna sytuacja"; 

W12. Artykuł pt. "Duże Opole: Komisja rewizyjna negatywnie o uchwale o zrmarue 
granic"; 

W13. Artykuł pt. "Poszerzenie granic: Opole nie będzie większe? Wniosek ma wadę 
prawną"; 

W14. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 6 kwietnia 2016 r.; 

W15. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 13 kwietnia 2016 r. wraz z załączoną 
opinią prawną prof. dr hab. Marka Szydło na temat złożonego przez Prezydenta 
Miasta Opola pisma (wniosku) o dokonanie zmiany granic miasta Opola oraz gmin 
sąsiednich; 

W16. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 28 kwietnia 2016 r.; 

W17. Skarga na działalność Wojewody Opolskiego z dnia 17 maja 2016 r.; 

W18. Publikacja pt. "Przestrzenny potenrjał rozwoju Opola w dotychczasoJrych granicach miasta" 
wraz z opracowaniem pt. "Tereny potenr:Jafnego rozwoju funkr:ji mirg"skich : mieszkaniowo/: 
usługowo/: przemysłowo/: parkowo/: rekrearyjnf!j: komunikaryjnf!j· i irifrastrukturalnf!J"; 
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W19. Uchwała nr XVI/122/2016 Rady Miejskiej w Prószkowie z dnia 3 marca 2016 
roku w sprawie wyrażenia opinii w przedmiocie proponowanej zmiany granic 
Gminy Prószków, polegającej na wyłączeniu obszaru Winowa z Gminy Prószków i 
włączeniu go do miasta Opola wraz z załącznikami; 

W20. Pismo Rządowego Centrum Legislacji Departamentu Prawa Administracyjnego z 
dnia 19lipca 2016 r. (znak RCL.DPA.553.28/2016); 

W21. Stanowisko XXXII Zgromadzenia Ogólnego Związku Województw 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 marca 2016 r. w sprawie integralności 

województw, trwałości podziału administracyjnego oraz kadencyjności 

marszałków województw, starostów, wójtów, burmistrzów i prezydentów miast; 

W22. Uchwała nr XV /173/2016 Sejmiku Województwa Opolskiego z dnia 30 marca 
2016 r. w sprawie przyjęcia Rezolucji w sprawie inicjatywy poszerzenia granic 
administracyjnych Miasta Opola poprzez przyłączenie części gmin Dąbrowa, 
Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków, Turawa i Powiatu Opolskiego; 

W23. Uchwała Nr VI/30/2016 Zgromadzenia Związku Gmin Śląska Opolskiego z dnia 
12 kwietnia 2016 r. w sprawie Stanowiska Związku Gmin Śląska Opolskiego 
wobec inicjatywy poszerzenia granic administracyjnych Miasta Opola kosztem 
integralności gmin Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków i Turawa; 

W24. Stanowisko XX Zgromadzenia Ogólnego Związku Powiatów Polskich z dnia 1 
czerwca 2016 r.; 

W25. Stanowisko nr 2/ 4/VI/2016 Wojewódzkiej Rady Dialogu Społecznego w Opolu z 
dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie poszerzenia granic administracyjnych Miasta 
Opola kosztem integralności gmin: Dąbrowa, Dobrzeń Wielki, Komprachcice, 
Prószków i Turawa; 

W26. Stanowisko Zarządu Związku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie 
zmiany granic Miasta Opola; 

W27. Stanowisko Konwentu Powiatów Województwa Opolskiego z dnia 19 lutego 
2016 r. w sprawie poszerzenia granic Miasta Opola kosztem gmin Dąbrowa, 
Dobrzeń Wielki, Komprachcice, Prószków, Turawa wchodzących w skład Powiatu 
Opolskiego; 

W28. Pismo do Wojewody Opolskiego z dnia 26 kwietnia 2016 r.; 

W29. List Mieszkańców Powiatu Opolskiego do Pani Premier z dnia 22 lutego 2016 r. 
wraz z załącznikiem; 

W30. Rys, Kierunki Rozwoju Układu Komunikacyjnego z aktualnego Studium 
Uwarunkowań i Kierunków Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Opola; 

W31 . Projekt rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie ustalenia granic niektórych 
gmin i miast oraz nadania niektórym miejscowościom statusu miasta wraz z 
uzasadnieniem (Projekt wersja z dnia 11 lipca 2016 r. w brzmieniu skierowanym do 
uzgodnień międzyresortowych i konsultacji społecznych); 
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W32. Artykuł pt. "PatrykJaki: Nie ma zamachu na samorządność"; 

W33. Artykuł z Gazety Warszawskiej z dnia S sierpnia 2016 roku; 

W34. Pismo Burmistrza Gminy Prószków do Pani Premier. 
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