RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 2 342120{£

Adam Bodnar

v.600.4.2016.LK THYZUNAY KONSTYTUCYINY §
RANTELARLA
Trybunal Konstytucyjny
el . w Warszawie
w05 12,2075
a
i
Whioskodawcy:
Ldz. i L ozal 1) Bada Powiatu Opolskiego

2)Rada Gminy Dobrzen Wielki
3) Rada Gminy Komprachcice
4) Rada Miejska w Proszkowie
5) Rada Gminy Dabrowa

Uczestnicy:

1) Rada Ministrow

2) Prokurator Generalny

3) Rzecznik Praw Obywatelskich

sygn. akt U 2/16

Pismo procesowe

Rzecznika Praw Obywatelskich

W odpowiedzi na pismo z 21 listopada 2016 r., na podstawie art. 28 pkt 9 w zw. z
art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 1157),

zglaszam udzial
w postepowaniu toczgcym si¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie z polaczonych
wnioskow:

1) Rady Powiatu Opolskiego o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast,
nadania niektéorym miejscowo$ciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy (Dz.U.
22016 r. poz. 1134) z:
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2)

3)

a) art. 7, art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z p6zn. zm.);

b) art. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz art. 4 ust. 3 ustawy z dnia & marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz.U. 22016 r. poz. 446, z p6Zn. zm.),

c) art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j;

d) art. 32 ust. 2 w zw. z art. 35 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 5 ust.
2 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i
etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 573, z pdzn. zm.) w
zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji ramowej o ochronie
mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 1995 r. (Dz.U.
z 2002 r. Nr 22 poz. 209);

Rady Gminy Dobrzen Wielki o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. a rozporzgdzenia

Rady Ministréw z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i

miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy

(Dz.U.z2016 . poz. 1134) z:

a) art. 7, art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z p6zn. zm.);

b) art. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz art. 4 ust. 3 ustawy z dnia & marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22016 r. poz. 446, z po6zn. zm.);

¢) art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

d) art. 32 ust. 2 w zw. z art. 35 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 5 ust.
2 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i
etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 573, z pdzn. zm.) w
zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji ramowej o ochronie
mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 1995 r. (Dz.U.
z 2002 r. Nr 22 poz. 209);

Rady Gminy Komprachcice o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. b rozporzadzenia

Rady Ministréw z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i

miast, nadania niektorym miejscowos$ciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy

(Dz.U. 22016 1. poz. 1134) z:

a) art. 7, art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 1 art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z p6zn. zm.);

b2



b) art. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z pdézn. zm.),

c) art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

d) art. 32 ust. 2 w zw. z art. 35 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 5 ust.
2 1 art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszos$ciach narodowych i
etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 573, z pdzn. zm.) w
zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji ramowej o ochronie
mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 1995 r. (Dz.U.
z 2002 r. Nr 22 poz. 209);

4) Rady Miejskiej w Proszkowie o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. ¢ rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i
miast, nadania niektorym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy
(Dz.U.z 2016 1. poz. 1134) z:

a) art. 7, art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z pdzn. zm.);

b) art. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej oraz art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22016 r. poz. 446, z pdzn. zm.);

¢) art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

d) art. 32 ust. 2 w zw. z art. 35 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 5 ust.
2 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i
etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 573, z pdzn. zm.) w
zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji ramowej o ochronie
mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 1995 r. (Dz.U.
z 2002 r. Nr 22 poz. 209);

5) Rady Gminy Dabrowa o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast,
nadania niektorym miejscowos$ciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy (Dz.U.
22016 r. poz. 1134) z:

a) art. 7, art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z
art. 4 ust. 2, art. 4b ust. 1 pkt 1 i art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z p6Zn. zm.);

b) art. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.z 2016 r. poz. 446, z p6Zn. zm.);

¢) art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;



d) art. 32 ust. 2 w zw. z art. 35 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 5 ust.
2 i art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i
etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 573, z p6zn. zm.) w
zw. z art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 oraz art. 16 Konwencji ramowej o ochronie
mniejszosci narodowych, sporzadzonej w Strasburgu dnia 1 lutego 1995 r. (Dz.U.
z 2002 r. Nr 22 poz. 209);

i przedstawiam nastepujgce stanowisko:

§ 1 pkt 2 lit. a, b, ¢ i d rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta
oraz zmiany nazwy gminy (Dz.U. poz. 1134) jest niezgodny z art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art.
4 ust. 2 i art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z pézn. zm. — dalej takze jako ,u.s.g.”’), a przez to takze
niezgodny z art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji.

Uzasadnienie
I.

1. Zgodnie z § 1 pkt 2 lit. a rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2016 r. w
sprawie granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta
oraz zmiany nazwy gminy (Dz.U. poz. 1134 — dalej jako ,rozporzadzenie”), z dniem 1
stycznia 2017 r. ustala si¢ granice ,miasta na prawach powiatu Opole i w powiecie
opolskim — gminy Dobrzen Wielki przez wigczenie do dotychczasowego obszaru miasta na
prawach powiatu Opole obszaru obrgbu ewidencyjnego Borki o powierzchni 160,98 ha,
obszaru obrebu ewidencyjnego Czarnowasy o powierzchni 1534,32 ha, obszaru obrgbu
ewidencyjnego Krzanowice o powierzchni 226,39 ha, obszaru obrebu ewidencyjnego
Swierkle o powierzchni 463,43 ha, czgsci obszaru obrgbu ewidencyjnego Brzezie,
okreslonego na: arkuszu mapy nr 1 — dziatki ewidencyjne nr 13, 19, 21-37, 40, 42, 45, 48,
50, 53, 60, 66, 67, 69, 72, 73, 89, 93, 94, 99, 106-110, 114-123, 133, 135, 136, 141, 143,
144, 147, 150, 157, 168, 174, 181, 198, 199, 200/61, 203/61, 220/129, 221/130, 228/84,
232/86, 235/95, 236/95, 237/4, 242/44, 245/128, 246/128, 247/164, 249/164, 250/166,
251/165, 258/193, 260/86, 261/87, 264/77, 265/76, 270/86, 271/87, 273/88, 274/88, 276/3,
276/5, 276/15-276/17, 277/86, 278/86, 279/170, 280/170, 282/171, 285/62, 287/101,
288/101, 289/102, 290/102, 291/130, 296/170, 302/95, 310/95, 312/87, 314/113, 316/3,
319/3, 320/4, 322/4, 324/5, 325/5, 326/5, 327/5, 328/7, 329/7, 330/6, 331/8, 335/11, 336/9,
337/7, 338/7, 339/5, 341/7, 342/9, 343/7, 344/9, 346/9, 347/16, 349/18, 350/16, 351/17,
352/16, 354/92, 355/92, 356/92, 357/92, 359/98, 360/98, 361/98, 362/98, 363/98, 364/98,
365/98, 366/98, 369/20, 370/20, 371/20, 372/20, 375/1, 376/1, 371/1, 385/95, 386/95,



393/197, 394/196, 395/92, 405/92, 406/92, 407/129, 409/103, 410/103, 411/79, 413/169,
415/51, 416/52, 417/51, 420/170, 421/100, 422/100, 423/100, 424/131, 430/95, 431/95,
434/172, 435/92, 439/131, 443/105, 447/2, 448/15, 449/15, 450/17, 451/17, 462/194,
463/194, 465/104, 466/104, 467/104, 468/57, 469/57, 470/56, 472/55, 473/55, 474/38,
475/38, 476/92, 477/92, 478/92, 479/92, 504/95, 505/95, 506/96, 509/95, 513/10, 514/131,
516/142, 518/195, 521/195, 522/192, 526/193, 527/193, 530/186, 534/185, 538/182,
542/180, 546/180, 550/180, 554/180, 558/180, 565/159, 568/158, 574/140, 577/139,
580/132, 583/131, 585/131, 586/131, 596/1, 597/70, 600/49, 601/62, 606/165, 608/129,
610/129, 611/2, 612/8, 616/90, 621/20, 622/20, 623/12, 624/12, 625/71, 632/142, 634/146,
636/151, 637/4-637/9, 644/79, 646/111, 647/111, 648/129, 649/129, 650/164, 652/165,
652/175, 653/165, 655/79, 657/92, 659/58, 660/58, 661/58, 662/59, 663/59, 667/134,
668/134, 669/137, 670/137, 671/146, 672/146, 673/151, 674/151, 679/154, 680/154,
681/154, 683/49, 684/49, 685/44, 686/44, 687/43, 688/140, 689/140, 690/140, 691/84,
692/84, 693, 694/56, 695/56, 696/56, 697/56, 698/14, 699/14, 700/68, 701/68, 702/91,
703/91, 704/112, 705/112, 706/87, 707/87, 708/87, 709/87, 710/62, 711/62, 712/87, 713/87,
714/8, 715/8, 716/98, 717/98, 718/98, 719/52, 720/52, 723/41, 724/41, 725/10, 726/10,
727/62, 728/62, 729/76, 730/76, 731/76, 732/84, 733/84, 734/84, 735/65, 736/65, 737/71,
738/71, 739/142, 740/142, 741/161, 742/161, 743/161, 744/161, 745/79, 746/79, 748/92,
749/92, 750/59, 751/59, 752/49, 753/49, 754/41, 755/41, 756/138, 757/138, 758/138,
759/167, 760/167, 761/65, 762/65, 763/105, 764/105, 765/3, 766/3, 767/160, 768/160,
769/161, 770/161, 771/161, 772/161, 773/164, 774/164, 775/92, 776/92, 177/79, 778/79,
779/3, 780/3, 781/3, 782/3, 783/4 i 784/4, arkuszu mapy nr 2 — dziatki ewidencyjne nr 10,
11, 17, 18, 20-26, 27/1, 27/2, 37, 38, 39, 42, 45/1, 45/2, 48-51, 114, 138/47, 139/45, 158/1,
159/1, 166/27, 167/28, 177/29, 178/30, 192/45, 193/47, 201/31, 204/45, 206/27, 207/27,
209/27,212/27, 213/27, 215/28, 216/28, 217/27, 218/27, 236/3, 238/4, 239/4, 240/4, 241/4,
243/6, 244/6, 245/7, 246/7, 247/7, 248/7, 249/9, 250/9, 251/9, 252/9, 253/19, 254/19,
255/14, 259/27, 260/27, 261/14, 263/9, 264/5, 268/3, 269/4, 270/4, 272/8, 273/8, 274/2,
27512, 276/2, 276/6, 276/8, 277/2, 278/2, 280/41, 281/41, 282/40, 283/43, 285/45, 286/45,
288/45, 289/46, 291/46, 293/45, 294/45, 295/45, 296/40, 297/41, 300/42, 301/42, 321/75,
323/44, 342/12, 343/12, 344/44, 348/5, 349/5, 350/5, 351/44, 352/44, 353/47, 354/47,
357/32, 358/32, 369/47, 375/47, 376/47, 382/30, 383/31, 390/35, 391/35, 392/35, 393/35,
394/35, 395/35, 398/111, 401/111, 402/111, 405/111, 410/110, 423/75, 426/75, 431/61,
433/68, 438/58, 439/58, 455/62, 457/62, 458/54, 459/54, 460/55, 461/179, 462/55, 463/55,
464/53, 465/53, 467/60, 468/60, 470/59, 471/59, 473/58, 475/61, 476/61, 477/58, 478/58,
479/59, 480/59, 481/59, 482/60, 483/60, 484/53, 485/53, 486/55, 488/5, 489/45, 490/14,
491/16, 492/3, 493/3, 496/5, 497/5, 498/3, 499/3, 500/3, 507/107, 509/56, 510/3, 511/3,
512/3, 513/3, 514/3, 515/3, 516/3, 517/3, 518/3, 519/3, 520/3, 521/3, 522/3, 523/3, 524/3,
525/3, 526/3, 527/3, 528/3, 529/3, 530/3, 531/3, 532/3, 533/3, 534/3, 535/3, 536/3, 537/3,



538/3, 539/3, 540/3, 541/3, 542/3, 543/3, 544/3, 545/3, 546/3, 547/3, 548/3, 549/3, 550/3,
551/3, 552/3, 553/3, 554/3, 555/3, 556/3, 557/3, 558/3, 559/3, 560/3, 561/3, 562/3, 563/3,
563/175, 564/3, 564/175, 566/27, 567/27, 568/107, 572/113, 573/113, 574/113, 675/176,
676/176, 678/176, 679/176, 680/176, 681/112, 682/112, 683/50, 684/107, 686/101, 687/101,
688/101, 689/101, 690/107, 691/107, 692/107, 693/107, 694/107, 695/107, 697/107,
698/107, 703/55, 704/55, 705/47, 706/47, 707/47 1 708/47, arkuszu mapy nr 3 — dziatki
ewidencyjne nr 505/377, 508/378, 510/379, 596/372, 598/372, 638/368, 640/369, 641/370,
643/370, 713/374, 714/376, T15/376, 716/375, 717/374, 872/368, 873/368, 874/368,
875/368, 877/370, 878/370, 879/370, 987/369, 988/369, 989/369, 992/379, 993/379,
1109/368, 1146/369, 1147/369, 1149/373, 1150/373, 1155/368, 1246/368, 1247/368,
1251/369, 1253/378, 1544/367, 1545/373, 1546/373, 1547/369 i 1548/369, arkuszu mapy nr
5 — dziatka ewidencyjna nr 237/1, o tacznej powierzchni 258,24 ha, czg¢sci obszaru obrgbu
ewidencyjnego Dobrzen Maty, okreslonego na arkuszu mapy nr 1 — dziatki ewidencyjne nr
452/49, 453/54, 456/55, 457/54, 458/49, 569/146, 693/58, 712/69, 721/72, 735/73, 808/95,
827/107, 828/107, 836/110, 842/111, 858/113, 859/113, 860/113, 862/113, 863/113,
876/144, 883/77, 884/77, 885/77, 888/76, 889/76, 890/76, 891/76, 894/93, 896/79, 942/80,
1292/113, 1294/113, 1311/113, 1312/113, 1318/64, 1320/58, 1322/64, 1343/73, 1345/73,
1346/73, 1347/73, 1538/64, 1539/64, 1540/64, 1541/110, 1542/110, 1543/64, 1544/64,
1545/58, 1546/58, 1563/113, 1564/113, 1566/113, 1567/113, 1569/96, 1572/76, 1573/76,
1574/76, 1576/77, 1577/77, 1578/77, 1582/108, 1584/102, 1586/98, 1588/104, 1590/108,
1592/97, 1594/98, 1596/101, 1597/103, 1598/103, 1599/108, 1600/108, 1601/108,
1602/108, 1603/142, 1605/142, 1606/146, 1608/146, 1609/146, 1611/146, 1613/108,
1615/108, 1617/97, 1618/108, 1619/108, 1620/109, 1621/109, 1622/112, 1623/112,
1 1625/109, 1626/109, 1627/113, 1628/113, 1629/113, 1630/113, 1632/113, 1633/113,
1634/113, 1636/113, 1637/113, 1638/113, 1640/113, 1641/113, 1643/113, 1644/113,
1645/113, 1647/113, 1649/103, 1651/102, 1652/113, 1653/113, 1654/112, 1655/112,
1657/112, 1658/142, 1660/142, 1661/112, 1662/112, 1664/112, 1667/108, 1672/103,
1673/146, 1674/113, 1678/143, 1680/143, 1681/142, 1684/109, 1685/95, 1686/95, 1687/96,
1688/96, 1689/96, 1690/95, 1691/95, 1692/95, 1693/98, 1694/98, 1695/98, 1696/98,
1697/101, 1698/101, 1699/104, 1700/104, 1701/107, 1702/107, 1767/114, 1769/127,
1770/137, 1772/96, 1773/113, 1774/113, 1784/73, 1786/148, 1787/148, 1792/73, 1793/73,
1794/73, 1802/73, 1803/73, 1806/73, 1808/73, 1809/73, 1810/73, 1811/113, 1812/113,
1887/148, 1888/73, 1889/73, 1890/73, 1891/73, 1892/73, 1893/73, 1894/73, 1896/73,
1911/73, 1916/73, 1917/73, 1918/73, 1922/126, 1923/126, 1924/73, 1925/73, 1926/73,
1927/73, 1928/73, 1930/73, 1931/73, 1932/73, 1933/73, 1998/73 i 1999/73, o tacznej
powierzchni 110,40 ha, z gminy Dobrzen Wielki”.

2. Zgodnie z § 1 pkt 2 lit. b rozporzadzenia, z dniem 1 stycznia 2017 r. ustala si¢
granice ,,miasta na prawach powiatu Opole 1 w powiecie opolskim — gminy Komprachcice
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przez wilaczenie do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Opole obszaru
obrebu ewidencyjnego Chmielowice o powierzchni 335,63 ha oraz obszaru obrebu
ewidencyjnego Zerkowice o powierzchni 196,68 ha, z gminy Komprachcice”.

3. Zgodnie z § 1 pkt 2 lit. ¢ rozporzadzenia, z dniem 1 stycznia 2017 r. ustala si¢
granice ,,miasta na prawach powiatu Opole i w powiecie opolskim — gminy Proszkow przez
wlaczenie do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Opole obszaru obrebu
ewidencyjnego Windw o powierzchni 278,85 ha, z gminy Proszkéw™.

4. Zgodnie z § 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia, z dniem 1 stycznia 2017 r. ustala granice
»miasta na prawach powiatu Opole 1 w powiecie opolskim — gminy Dabrowa przez
wlaczenie do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Opole obszaru obrebu
ewidencyjnego Stawice o powierzchni 616,94 ha, obszaru obrebu ewidencyjnego Wrzoski o
powierzchni 593,63 ha oraz czesci obszaru obrgbu ewidencyjnego Karczdw, okreslonego
na: arkuszu mapy nr 2 — dziatki ewidencyjne nr 51/1, 52/3-52/6, 53, 54/1, 55/1, 417, 420/2,
420/4-420/14, 477-484, 485/1, 485/3, 485/4, 486/2, 487/1, 487/3, 487/4, 488, 489 i 493—
495, arkuszu mapy nr 3 — dziatki ewidencyjne nr 486/1, 490, 491/1, 491/2, 496/1, 496/3,
496/4, 497/1, 497/3, 497/4, 498/1, 498/2, 498/4, 498/6, 498/7, 500/1, 500/2, 501/2-501/4,
502/1, 502/2, 503/1, 503/2, 504/2-504/4, 505/2-505/4, 506/1, 506/2, 507/1, 507/2, 508/3—
508/6, 509/1, 509/2, 510/1, 510/2, 511/1, 511/2, 512/1, 512/2, 514/1-514/3, 515,516, 517/1,
517/2, 518/1, 518/3, 518/4, 519/1, 519/2, 520-522, 523/1, 523/2, 524-527, cze$¢ dzialki nr
546 (droga krajowa), 560, 561/2, 561/5, 561/7, 561/10-561/15, cze$¢ dzialki nr 562 (droga
gminna), 587, 588/1, 588/2, 589-592, 593/1, 593/2, 594/1, 594/2, 595-601, 602/1, 602/2,
603, 617/1, 618, 619/2-619/4, 621, 622, 623/1, 623/2, 624, 625/1, 627-630, 631/1, 631/2,
632/1, 632/2, 633/3, 633/4, 637/1, 637/2, 638/1, 638/2, 639/1, 639/2, 641/1, 641/2, 642/1,
642/2, 643/1, 643/2, 644/1, 644/2, 645/1, 647654, 655/1, 655/2, 656664 1 666, o taczne;j
powierzchni 457,56 ha, z gminy Dabrowa. Projektowana granica miasta Opola w obrebie
Karczow biegnie z punktu wspdlnego dla obrebow ewidencyjnych Karczéow 1 Narok
wyznaczonego przez zbieg granic dziatek nr 51/1, 51/3, 289/1 po po6inocno-zachodnie]
granicy dziatki nr 51/1, do punktu lezacego w zbiegu granic dziatek nr 51/1, 330, 383,
343/1. Tu granica zatamuje si¢ w kierunku poludniowym i przebiega wzdtuz zachodniej i
potnocno-zachodniej granicy dziatek nr 51/1, 417, 420/2, 420/4, 487/3 1 527 az do punktu
300560, wyznaczonego przez zbieg granic dziatek nr 527, 343/1 1 546. Dalej granica
biegnie do punktu 300847 — wspdlnego dla dziatek nr 546, 560 1 559/62. W wymienionych
punktach projektowana granica miasta Opola dzieli dziatke nr 546 (droga krajowa) na dwie
czesei. Dalej granica biegnie po potnocno-zachodniej stronie dziatki nr 560 (row) az do
punktu 300844, lezacego u zbiegu dziatek nr 560, 562 i 559/62, z ktérego skrgca w kierunku
poludniowym do punktu 300589, stanowigcego zbieg dzialek nr 562, 587, 585.
Projektowana granica miasta Opola przebiega w wymienionych punktach przecinajac
dziatke nr 562 (droga gminna) na dwie czesci. Dalej granica zatamuje si¢ i biegnie



polnocno-zachodnig strong dziatki nr 587 (row) do punktu wspolnego dla obrebéw
ewidencyjnych Karczéw i Dgbrowa stanowigcego zbieg granic dziatek nr 586/1, 5871 107”.

5. W uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia' wskazuje si¢, ze projektowane
rozporzadzenie stanowi wykonanie upowaznienia dla Rady Ministréw do dokonywania
zmian w podziale terytorialnym stopnia gminnego. Jednoczesnie zaznacza sie, Zze w roku
2016 do ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej wptynety tgcznie 22
wnioski organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego stopnia gminnego
dotyczacych potaczenia gmin, ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym
miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy. Przywoluje si¢ przy tym procedure
obowigzujacg w przypadku wnioskow zainteresowanych rad gmin wynikajgcg z art. 4 oraz
art. 4b w zw. z art. 4a u.s.g. oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w
sprawie trybu postgpowania przy skladaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia,
dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu
miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych w
tych sprawach (Dz.U. z 2014 r. poz. 310).

W uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia podkresla sie, ze zgodnie z przepisami
u.s.g. oraz przywolanego wyzej rozporzadzenia z dnia 9 sierpnia 2001 r., Rada Ministrow
zobligowana jest do rozpatrzenia wnioskéw i wydania rozporzadzenia do dnia 31 lipca. W
ocenie projektodawcy, potrzeba wydania rozporzadzenia zaistniala z uwagi na pozytywne
rozpatrzenie czgsci ze ztozonych wnioskow. W uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia, w
odrebnych punktach ujmuje si¢ wlasnie te — pozytywnie rozpatrzone wnioski (czgs$é
pierwsza uzasadnienia), a w odrgbnych — wnioski, ktére nie zyskaly akceptacji Rady
Ministrow. Jak wynika z uzasadnienia do projektu rozporzadzenia, zmiany granic miedzy
gming Miasto Opole a gminami: Dobrzen Wielki, Komprachcice, Proszkéw i Dabrowa
zostaly szczegotowo przedstawione wiasnie w jego pierwszej czesci — w punktach 1.A.1.,
[LA2,1.A3.1LAA4.

W uzasadnieniu, jako motywy pozytywnego rozstrzygni¢cia w omawianym zakresie
akcentuje si¢ przy tym potrzebe zwigkszenia potencjalu Miasta Opola — stolicy
wojewodztwa opolskiego i przezwyci¢zenie negatywnych tendencji demograficznych.

6. W skierowanych do Trybunalu Konstytucyjnego 1 potaczonych do wspoélnego
rozpoznania wnioskach o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg przytoczonych w pkt 1.1-4
niniejszego pisma regulacji, postawiono pod ich adresem zarzut przekroczenia przez Radg
Ministrow ustawowej delegacji wynikajacej z art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4 ust. 2 i art. 4b
ust. 1 pkt 1 u.s.g., a przez to naruszenia art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji. Naruszenia

' Nr 55 w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministréw, https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287516/katalog/
12366150#12366150 .
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tego Rada Ministréw miata sie dopusci¢ zdaniem wnioskodawcow poprzez rozstrzygniecie
o zmianach granic na wniosek podmiotu nieuprawnionego. W ocenie wnioskodawcow,
wbrew literalnej tresci przepiséw u.s.g., rozstrzygniecie to zapadto w oparciu o wniosek
ztozony przez Prezydenta Miasta Opola, a nie jedyny uprawniony do tego podmiot, tj. Radg
Miasta Opola.

Zarzut ten jest, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zasadny.
IL

1. Konstytucja ustanawia zamkniety katalog zrodet prawa. Jej art. 87 ust. 1 stanowi, ze
zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Stosownie do art. 87
ust. 2 Konstytucji, do Zrodet powszechnie obowigzujacego prawa zaliczone rowniez zostaly,
na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego.

W odniesieniu do rozporzadzen, art. 92 ust. 1 Konstytucji przewiduje, ze sg one
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno
okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

2. W oparciu o dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego® wskazaé
nalezy, ze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP zaktada, ze na upowaznienie sktadac si¢ muszg trzy
zasadnicze elementy:

1) podmiotowy (wskazanie adresata upowaznienia, a zatem organu zobowigzanego lub
uprawnionego do wydania rozporzadzenia);

2) przedmiotowy (wskazanie spraw, jakie majg zosta¢ uregulowane w akcie
podustawowym);

3) tresciowy (wskazanie instrukcji uregulowania w rozporzadzeniu poszczegdlnych
materii).

Nie musza one jednakze wyczerpywaé szczegdtowego upowaznienia do wydania
rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Dodatkowym elementem
upowaznienia moze by¢ w szczeg6lnosci (w praktyce stosowany rzadko) warunek (por. §
69 Zasad techniki prawodawczej, stanowigcych zatgecznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz.U. z

* Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 9 lutego 1999 r. sygn. akt U 4/98, opubl. OTK ZU nr 1/1999, poz. 4; z 26
pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, opubl. OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; z 29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01,
opubl. OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36; z 14 lutego 2006 r., sygn. akt P 22/05, opubl. OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 16, z 11
lutego 2010 r., sygn. akt K 15/09, opubl. OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11, z 9 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98, opubl.
OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; z 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K 10/99, opubl. OTK ZU nr 7/1999, poz. 162; z 28
czerwea 2000 r., sygn. akt K 34/99, opubl. OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 16/99,
opubl. OTK ZU 7/2000, poz. 253; z 29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01, opubl. OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36.



2016 r. poz. 283 — dalej jako ,,Zasady techniki prawodawczej). Ten wlasnie element
nabiera na gruncie niniejszej sprawy zasadniczego znaczenia, o czym w dalszej czesci
pisma.

3. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie w swoim orzecznictwie przedstawial réwniez
poglady dotyczgce charakteru rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy. W
szczegblnosci wskazywal, ze rozporzadzenie jako akt wykonawczy nie moze wkraczaé w
sfer¢ materii prawnych regulowanych innymi ustawami lub na ich podstawie nie moze
treSci w nich zawartych powtarzaé, przeksztalcaé, modyfikowaé, czy syntetyzowad’.
Jednoczesnie wskazywal, ze to ustawodawca, wydajac przepis upowazniajacy, rozstrzyga o
przysztej regulacji, wplywa na tre$¢ rozporzadzenia 1 — co za tym idzie — kompetencji nie
mozna domniemywaé¢ z upowaznienia. Istotg art. 92 ust. 1 Konstytucji jest to, ze wszystkie
podstawowe kwestie dotyczace przyszitej regulacji, powinny by¢ przesadzone w akcie
delegujacym, czyli w ustawie’. Upowaznienie do wydania aktu wykonawczego nie moze
mie¢ tym samym charakteru blankietowego, pozostawiajgcego delegowanemu prawodawcy
zbyt duza swobode w ksztattowaniu meritum regulacji’.

W orzecznictwie Trybunatu akcentujgc scisle wykonawczy charakter rozporzadzenia,
wskazywano rowniez na brak mozliwosci domniemywania kompetencji do jego wydania.
W wyroku z 31 maja 2010 r.b Trybunatl podkreslit, ze brak stanowiska ustawodawcy w
danej sprawie, przejawiajacy si¢ w braku lub cho¢by tylko nieprecyzyjnosci upowaznienia,
musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawczej w danym zakresie.
[...] Odstepstwa od tresci upowaznienia nie moga by¢ usprawiedliwione wzgledami
praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych probleméw
prawnych. Rozporzadzenie nie jest bowiem aktem normatywnym samoistnym, lecz jego
zadaniem jest wykonywanie ustawy, nie za§ modyfikowanie, uzupelnienie czy powtarzanie
jej postanowien.

I1L.

1. Paragraf 67 Zasad techniki prawodawczej zakiada, ze przepis upowazniajgcy
powinien by¢ formutowany w jednym artykule ustawy, ktory mozna dzieli¢ na jednostki
redakcyjne nizszego stopnia (w szczegdélnosci w celu wyrazenia wytycznych).
Upowaznienie do wydania rozporzadzenia ustalajgcego granice gmin nie w pelni realizuje
ten postulat.

Artykut 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g. stanowi, ze Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia:
tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice. Z niego wynika zatem

3 Por. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 pazdziernika 2004 r., sygn. akt U 2/04, opubl. OTK-A 2004/9/88.
* Tak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 maja 2009 r., sygn. akt P 58/07, opubl. OTK-A 2009/5/71.

3 Por. m.in. wyrok TK z 31 marca 2009 r., sygn. akt K 28/08, opubl. OTK-A 2009/3/28.

S Sygn. akt U 4/09, opubl. OTK-A 2010/4/36.



podmiotowy i przedmiotowy element upowaznienia. Element tresciowy zawarty jest
natomiast w odrgbnej jednostce redakcyjnej, tj. art. 4 ust. 3 u.s.g., zgodnie z ktorym,
ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sg w sposob zapewniajgcy gminie terytorium
mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukiad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi
spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych.

Procz wymienionych, jak wskazano powyzej, obligatoryjnych elementow
upowaznienia do wydania rozporzadzenia, ustawodawca uzaleznil jednak wydanie
rozporzadzenia ustalajgcego granice gmin od spetienia szeregu warunkow, a te zawarte sg
w dalszych artykutach ustawy o samorzadzie gminnym.

2. W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze ustawodawca przewidzial dwa odrgbne,
alternatywne tryby wydawania rozporzgdzen w sprawach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
pkt 1 u.s.g. (tworzenia, tgczenia, dzielenia i znoszenia gminy oraz ustalania ich granic).
Artykut 4 ust. 2 u.s.g. przewiduje bowiem, ze rozporzgdzenie, o ktérym mowa w ust. 1 tego
artykulu, moze by¢ wydane takze na wniosek zainteresowanej rady gminy. W zaleznosci od
trybu, w jakim jest wydawane rozporzadzenie (z urzgdu, czy na wniosek zainteresowanej
rady gminy) w sposoéb odmienny zostaly uregulowane jego poszczegdlne etapy, a takze
warunki, w jakich mozliwe jest wydanie rozporzgdzenia.

Warunki wydania rozporzgdzenia z urz¢du okresla art. 4a u.s.g. Stanowi on w ust. 1,
ze wydanie rozporzgdzenia wymaga zasi¢gnig¢cia przez ministra wiasciwego do spraw
administracji  publicznej opinii  zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku zmian granic
gmin naruszajgcych granice powiatow lub wojewddztw - dodatkowo opinii odpowiednich
rad powiatéow lub sejmikéw wojewddztw. W ust. 2 przywotanego artykulu przewidziano
przy tym odst¢gpstwo od zasady przeprowadzania konsultacji z mieszkancami catej gminy
lub miasta w sprawie zmiany granic. W sytuacji, gdy zmiana granic ograniczona jest do
wylgczeniu obszaru lub czgsci obszaru jednostki pomocniczej gminy 1 jego wigczeniu do
sgsiedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sgsiedniej gminy, mocg uchwaly organu
stanowigcego odpowiedniej jednostki samorzgdu terytorialnego, konsultacje moga zostac
ograniczone do mieszkancow obj¢tych planowang zmiang granic. Artykut 4a u.s.g. zawiera
rowniez mechanizm zapobiegajacy obstrukcji procesu opiniowania, o ktérym mowa w
przywotanym wyzej ust. 1 tej jednostki redakcyjnej. Zgodnie bowiem z art. 4a ust. 3 w.s.g.,
wymog zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spetniony, w przypadku niewyrazenia opinii w
terminie 3 miesigcy od dnia wystgpienia o nig. Konsultacji z mieszkancami nie
przeprowadza si¢ natomiast w ogole, w przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego
W sprawie utworzenia, polgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy
(art. 4a ust. 4 u.s.g.).



Warunki wydania rozporzadzenia na wniosek zawarte zostaty w art. 4b u.s.g. Ustep 1
tego artykulu zaklada, ze wydanie rozporzadzenia, o ktéorym mowa w art. 4 ust. 1, na
wniosek rady gminy wymaga:

1) wniosku rady gminy poprzedzonego przeprowadzeniem przez te rade konsultacji z
mieszkaficami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami, mapami i
informacjami potwierdzajacymi zasadno$¢ wniosku;

2) opinii rad gmin objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te
rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku zmiany granic gminy naruszajgce;j
granice powiatoéw lub wojewddztw - opinii odpowiednich rad powiatow lub
sejmikow wojewodztw;

3) opinii wojewody wlasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem.

Z wnioskiem o wydanie rozporzadzenia, zainteresowana rada gminy wystepuje przy
tym do ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem
wojewody, w terminie do dnia 31 marca (art. 4b ust. 3 u.s.g.), przy czym szczegbtowy tryb
sktadania wniosku oraz dokumenty, ktére nalezy dotaczy¢ do wniosku, okreslone zostaty w
wydanym na podstawie art. 4b ust. 4 u.s.g. rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 9
sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy skltadaniu wnioskéw dotyczacych
tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub
miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich witadz oraz
dokumentéw wymaganych w tych sprawach (Dz.U. z 2014 r. poz. 310).

Wiasciwe dla trybu wydawania rozporzadzenia z urzedu regulacje art. 4a, maja w
przypadku wydawania rozporzadzenia w trybie wnioskowym odpowiednie zastosowanie
jedynie w zakresie odstepstw od obowigzku przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
catej gminy lub miasta oraz zapobiegania obstrukcji przebiegu procesu zmiany granic (art.
4b ust. 2 u.s.g.).

3. Z uwagi na brzmienie przytoczonego wyzej art. 4 ust. 2 u.s.g. (rozporzadzenie w
sprawie tworzenia, taczenia, dzielenia 1 znoszenia gminy oraz ustalania ich granic moze by¢
wydane takze na wniosek zainteresowanej rady gminy) wskazuje si¢, Ze inicjatywa Rady
Ministréw w omawianym przedmiocie powinna by¢ regulg, za$ podejmowanie
rozstrzygniecia na wniosek ,,wyjatkiem™’, czy tez ,trybem uzupelniajacym™®. Praktyka
ostatnich lat wskazuje jednakze, ze nastgpito odwrdcenie proporcji, albowiem zmiana granic
gmin dokonywana w oparciu o wnioski zainteresowanych rad gmin stata sie reguta’. Nie

" Por. B. Dolnicki w: B. Dolnicki (red.) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz., Lex (el.) 2016.

¥ Por. uzasadnienie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03, opubl. OTK-A
2003/8/85.

® W latach 2011-2016, jak wynika z uzasadnien do projektéw rozporzadzeti Rady Ministréw ustalajacych granice gmin,
wszystkie zmiany granic dokonywane byly w trybie wnioskowym — por. projekty opubl. na stronach Rzadowego
Centrum Legislacji, nr z wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow: 198 z 2011 r., RD3 z 2012 r., RD221 z 2013 r,,
RD342 22014 r., RD428 22015 1. i RD55 22016 1.



inaczej jest takze w przypadku bedacego przedmiotem rozporzadzenia, ktorego dotyczy
niniejsze postgpowanie. Z powolywanego juz wyzej (pkt 1.5.) uzasadnienia do projektu
rozporzgdzenia wynika jednoznaczny wniosek, ze rozstrzygajac o zmianie granic miedzy
gming Miasto Opole a gminami: Dobrzen Wielki, Komprachcice, Proszkéw i Dabrowa
Rada Ministrow dzialatla w trybie wnioskowym. Na gruncie niniejszej sprawy ma to,
zdaniem Rzecznika zasadnicze znaczenie. Oznacza bowiem, ze do wydania rozporzadzenia
w zaskarzonej czg¢sci powinny znajdowac zastosowanie warunki zawarte w art. 4b ust. 1
ws.g.'?, wtym wymog ztozenia wniosku inicjujacego procedure wydania rozporzadzenia,
zaopatrzonego w uzasadnienie oraz niezbedne dokumenty, mapy 1 informacje
potwierdzajacymi jego zasadno$¢. Wniosek ten pochodzi¢ przy tym musi od rady gminy,
ktéra na gruncie omawianych przepisow u.s.g. jest jedynym uprawnionym podmiotem do
zainicjowania zmiany granic w trybie wnioskowym.

Podkreslenia wymaga, ze przytoczony wyzej art. 4b ust. 1 pkt 1 u.s.g. (wymog
istnienia wniosku rady gminy poprzedzonego przeprowadzeniem przez t¢ rade konsultacji z
mieszkafncami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami, mapami i
informacjami potwierdzajacymi zasadno$¢ wniosku) przewiduje, iz kompetencja do
wnioskowania o dokonanie zmiany granic gminy przypisana jest nie gminie, dzialajacej
przez swoje organy w oparciu o dalsze przepisy u.s.g., ale zainteresowanej radzie gminy.
Ustawodawca wskazat zatem precyzyjnie, ze podmiotem wylgcznie uprawnionym jest
organ stanowigcy 1 kontrolny gminy. Wskazanie rady gminy jako organu skladajacego
wniosek zarowno w art. 4 ust. 2 u.s.g., jak i w art. 4b ust. 1 pkt 1 tej ustawy wyklucza przy
tym jakakolwiek przypadkowos¢ i Swiadczy o swiadomym zabiegu ustawodawcy.

4. Rada gminy jako organ kolegialny, wszelkie swoje decyzje podejmuje w formie
uchwaty, co nie budzi watpliwosci w doktrynie prawa administracyjnego. Jak si¢ wskazuje'’
,uchwata jest (...) ta formg, w ktérej rada wypowiada si¢, realizujac swoje ustawowe
kompetencje wynikajagce w szczegdlnosci z art. 18 ust. 2 u.s.g. oraz z przepisOw
materialnego prawa administracyjnego. Forma uchwaty jako sposéb wypowiadania si¢ rady
w sprawach wynikajacych z przepiséw materialnego prawa administracyjnego jest jedynym
sposobem uzewng¢trzniania stanowiska rady, nawet jesli nie wynika to wprost z przepisu
prawa”. Tym samym, sama uchwata (wraz ze stanowigcymi jej elementy uzasadnieniem i
zalacznikami), jako jedyna forma wyrazenia przez rad¢e gminy woli w sprawach
wynikajacych z przepiséw materialnego prawa administracyjnego, musi zawiera¢ wszystkie

"% Art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze ,rada gminy wystepuje z wnioskiem [...] w terminie do
dnia 31 marca”; nie nalezy go zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zalicza¢ do warunkéw zawartych w
upowaznieniu do wydania rozporzadzenia ustalajgcego granice gmin. Jak wskazuje si¢ w doktrynie (por. A. Szewc w:
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz., Lex (el.) 2012) okreslony w przytoczonym przepisie termin ma charakter
instrukcyjny, za$ jego niezachowanie nie rozstrzyga o braku mozliwosci uwzglednienia wniosku o zmiang granic gmin.

""Por. A. Wierzbica w: B. Dolnicki (red.) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz., Lex (el.) 2016.



elementy, jakie owe regulacje wymagaja dla uzewngtrznienia stanowiska rady w danej
sprawie.

Jednoczednie zaznacza sie¢ brak mozliwosci subdelegacji przez rade gminy,
wynikajagcych z przepiséw prawa materialnego kompetencji. Kwestia braku mozliwosci
wykonywania przez jeden z organéw jednostki samorzadu terytorialnego kompetencji
innego organu jest przedmiotem orzecznictwa sgdowoadministracyjnego od wielu lat.
Jednym z pierwszych orzeczen wyraznie podejmujacym te problematyke byt wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego OZ we Wroctawiu z 19 listopada 1996 r., sygn. akt II
SA/Wr 496/96'2. Wskazano w nim wprost, Ze ,,warunkiem zgodnosci z prawem zaréwno
aktow normatywnych, jak i aktow administracyjnych oraz innego rodzaju czynnosci
prawnych i faktycznych jest ich podjecie przez wilasciwy organ gminy. Naruszenie
wlasciwos$ci organu gminy obwarowane jest sankcjg niewaznosci”. Ta, niebudzaca
watpliwosci teza zostalta powtdrzona w wielu dalszych orzeczeniach sadow
administracyjnych, wsroéd ktérych warto przywota¢ 1 przytoczy¢ wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 24 wrzes$nia 2004 r., sygn. akt III SA/G1 816/04, z
uwagi na to, ze przedmiotem kontroli sagdu byta dokonana przez rade gminy na rzecz organu
wykonawczego tej gminy delegacja kompetencji do zlozenia wniosku o zmiang granic
gminy.

W przywolanym wyroku Sad wskazal jednoznacznie, ze ,,uprawnienie do dziatania w
tym przedmiocie [,,przygotowanie i skierowanie wniosku o zmiang granic gminy” — przyp.
wlasny] - powolane wyzej przepisy - zastrzegaja wylacznie dla rady gminy. Jakiekolwiek
od nich odstepstwa muszg by¢ zatem traktowane jako sprzeczne z konstytucyjng zasada
podziatu wiadz organéw administracji publicznej na stanowigce i wykonawcze.
Niedopuszczalne jest bowiem - jak shusznie wskazal organ nadzoru - aby to inny organ
podejmowat dziatania, do ktérych nie zostat uprawniony [...]. Wojtowi jako organowi
wykonawczemu gminy mozna jedynie powierzy¢ czynnosci materialno-techniczne”.

5. W $wictle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze wydanie przez Rad¢ Ministréw
rozporzadzenia ustalajacego granice gmin w trybie wnioskowym jest dopuszczalne
wylacznie wéwczas, gdy to rada gminy zlozy stosowny wniosek, przybierajgcy forme
uchwaly i zawierajacy uzasadnienie oraz niezbedne dokumenty, mapy i informacje
potwierdzajace zasadno$¢ wniosku.

IV.

Stwierdzenie ziszczenia sie (lub nieziszczenia si¢) opisanego wyzej warunku
(istnienia wniosku rady gminy) na gruncie niniejszej sprawy, wymaga przeanalizowania

2 To i dalsze powolane orzeczenia sadéw administracyjnych opublikowane sg w Centralnej Bazie Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl.



przebiegu poszczegdlnych czynnosci poprzedzajacych wydanie przez Rade Ministrow
rozporzadzenia w zaskarzonej czesci.

1. Whioski wyptywajace z analizy uchwaty nr XX1V/416/16 Rady Miasta Opola z dnia
24 marca 2016 r. w sprawie wyrazenia opinii w przedmiocie zmiany granic Miasta Opola
oraz wystgpienia z wnioskiem w sprawie zmiany granic.

Uchwata nr XXIV/416/16 z dnia 24 marca 2016 r. w sprawie wyrazenia opinii w
przedmiocie zmiany granic Miasta Opola oraz wystapienia z wnioskiem w sprawie zmiany
granic, Rada Miasta Opola postanowita pozytywnie zaopiniowa¢ zmiane granic Miasta
Opola, polegajaca na wlaczeniu w granice Miasta sotectw (lub ich cze$ci) z gmin: Dgbrowa,
Dobrzen Wielki, Komprachcice, Proszkow, Turawa (§ 1 uchwaty). Jednoczesnie w § 2
zdecydowata o skierowaniu do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, za
posrednictwem Wojewody Opolskiego, wniosku o dokonanie zmiany granic opisanej w § 1
uchwaty. Wykonanie podjetej uchwaly, Rada Miasta powierzyta Prezydentowi Miasta
Opola (§ 3 uchwaty).

W uzasadnieniu podjetej uchwaty'® wskazano na przebieg, trwajacej blisko 6
miesi¢cy i zainicjowanej intencyjng uchwatg Rady Miasta Opola z dnia 26 listopada 2015 r.,
procedury zmierzajacej do ztozenia wniosku o zmiane granic Miasta Opola. Zwrocono
uwage na wynikajacy z przepiséw prawa wymog pozytywnego zaopiniowania zmiany
granic przez Rade Miasta Opola, jako organu ubiegajacego si¢ o owg zmiane. Koncowo
zaznaczono, ze ,,podjecie przedlozonej uchwaty umozliwi ztozenie wniosku w sprawie
zmiany granic Miasta Opola, co pozwoli Radzie Ministréw podja¢ decyzje majaca
kluczowe znaczenie dla rozwoju Miasta Opola”. Do uchwatly (ani do jej projektu) nie
dotaczono zadnych zatgcznikéw, potwierdzajgcych zasadnos¢é wniosku.

Z powyzszego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, Zze przywotanej
uchwaty nie mozna okresli¢ jako wniosku rady gminy, o ktérym mowa w art. 4b ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Niezawarcie w niej (lub zalgcznikach) jakichkolwiek
danych pozwalajagcych na wykazanie zasadnosci zmiany granic prowadzi do konstatacji, ze
stanowi ona jedynie opini¢ rady gminy, o ktérej mowa w art. 4b ust. 1 pkt 2 ustawy o
samorzadzie gminnym oraz intencj¢ kontynuowania procedury prowadzacej do ztozenia
formalnego wniosku, nie za$ wniosek rady gminy, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 u.s.g.

Dodatkowym asumptem do takiego twierdzenia jest stanowisko Wojewody
Opolskiego — organu, ktéry w oparciu o art. 4b ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym
zobligowany byl do zaopiniowania wniosku o wydanie rozporzadzenia. W zataczniku nr |
do opinii z 28 kwietnia 2016 r."* wskazuje on wprost, ze ,,do wniosku zataczono uchwate nr
XXIV/416/16 Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 r. w sprawie wyrazenia opinii w

* hitp://www.opole.pl/wp-content/uploads/2016/03/Druk-nr-5 1 7.pdf, dostep 5 lipca 2016 .
™ pismo znak OK.1.0110.1.2016.AM.




przedmiocie zmiany granic Miasta Opola oraz wystapienia z wnioskiem w sprawie zmiany
granic — uchwata jest zgodna z prawem. Niemniej jednak jest to jedynie uchwata intencyjna,

zapowiadajaca zamiar procedowania nad wnioskiem a nastepnie wystapienie do Rady

Ministréw [podkreslenie oryginalne]”.

2. Konkluzje wyplywajace z analizy wniosku z 31 marca 2016 r., w oparciu o ktory
Rada Ministréw rozstrzygneta o zmianie granic gminy Miasto Opole i gmin: Dobrzen
Wielki, Prészkéw i Komprachcice.

Powotana wyzej opinia Wojewody Opolskiego z 28 kwietnia 2016 r., a takze
uzasadnienie do projektu rozporzadzenia wskazuje, ze za wniosek w rozumieniu art. 4b ust.
1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, Rada Ministréw uznata wniosek datowany na 31
marca 2016 r., ktéry wptynal do Opolskiego Urzedu Wojewodzkiego tego samego dnia.
Jego analiza prowadzi do konstatacji, ze posiada on element, ktérego brakuje omawiane]
powyzej uchwale nr XXI1V/416/16 Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 r. Na blisko 50
stronach wykazuje si¢ w nim zasadno$¢ dokonania zmiany granic, dotgczono do niego takze
szereg dokumentéw, map i informacji niezb¢dnych do rozpatrzenia wniosku.

Mimo powyzszego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, ztozenie wniosku z 31
marca 2016 r. nie moze zosta¢ uznane za spelnienie warunku wydania rozporzadzenia, o
ktérym mowa w art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wniosek ten nie
pochodzi bowiem od jedynego — jak zostalo wyzej wskazane — organu uprawnionego do
skutecznego wnioskowania o ustalenie granic gmin, tj. rady gminy, ale od organu
wykonawczego gminy. Swiadcza o tym nastepujace okolicznosci:

1) W piS$mie przewodnim, z ktérym przedtozono wniosek Wojewodzie Opolskiemu,
sporzadzonym na druku Prezydenta Miasta Opola i sygnowanym przez piastuna
tego organu, czytamy, ze to wilasnie ten organ ,wykonujagc uchwate nr
XX1IV/416/16 Rady Miasta Opola z dnia 24 marca 2016 r. [...], niniejszym — za
posrednictwem Pana Wojewody — wystepuje do Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji z wnioskiem o dokonanie zmiany granic Miasta Opola”.

2) Strona tytutowa wniosku, a takze jego pierwsza strona wskazujg wprawdzie jako
jego autora ,,Rade Miasta Opola”, jednak jego data (31 marca 2016 r., a zatem
dzien, w ktorym Rada Miasta Opola nie odbywata sesji umozliwiajgcej podjecie
jakichkolwiek uchwat — a tylko w tej formie mogta wnioskowa¢ o zmiane granic)
wyklucza, by jego autorem byl wlasnie ten organ.

3) Sam wniosek, a takze wykaz zalgcznikOw ponownie jest sygnowany przez
Prezydenta Miasta Opola.

3. Whnioski wyplywajgce z analizy dziatalnosci uchwalodawczej Rady Miasta Opola z
okresu od 24 marca 2016 r. do 19 lipca 2016 r.



W okresie od 24 marca 2016 r. (data podjgcia opisanej w pkt. IV.1. niniejszego pisma
uchwaly intencyjnej) do 19 lipca 2016 r. (data wydania rozporzadzenia), Rada Miasta Opola
odbywata lgcznie szes$¢ sesji (XXIV — 24 marca 2016 r., XXV — 21 kwietnia 2016 r., XXVI
—3 maja 2016 r."”, XXVII - 19 maja 2016 r., XXVIII - 30 czerwca 2016 r. i XXIX — 7 lipca
2016 r.), podczas ktdrych mozliwe bylo przyjecie uchwatg wniosku o zmiang¢ granic gminy
Miasto Opole. Przyjete podczas wymienionych sesji uchwaty'® nie obejmujg jednakze
takiej, ktérg mozna by uzna¢ za wniosek w rozumieniu art. 4b ust. pkt 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym.

V.

1. Powyzsze nakazuje stwierdzi¢, ze nie doszto do ztozenia przez Rade Miasta Opola
wniosku o wydanie rozporzadzenia zmieniajgcego granice gmin, przez co nie zostal
spelniony wynikajagcy z art. 4b ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym warunek
wydania rozporzgdzenia w postaci wniosku rady gminy - jedynego uprawnionego do tego
organu.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w zaistnialych warunkach, Rada
Ministrow nie powinna byta w ogdle rozpatrywaé wniosku dotyczgcego zmiany granic
Miasta Opola. Byloby to zresztg zgodne z ugruntowang praktykg tego organu. Jak wskazuje
sie¢ cho¢by w powotywanym juz uzasadnieniu do projektu zaskarzonego rozporzadzenia, w
roku biezacym Rada Ministréw zwrécita bez rozpatrzenia jeden ze ztozonych wnioskow z
powodu powaznych uchybieni formalnych. Trudno sobie z kolei wyobrazi¢ powazniejsze
uchybienie formalne niz ztozenie wniosku przez podmiot nieuprawniony.

2. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, pozytywne rozpatrzenie przez Rade
Ministréw sprawy zmiany granic gminy Miasto Opole w opisanych wyzej okolicznosciach
powoduje, ze rozporzadzenie w zaskarzonej przez wnioskodawcow czesci nalezy uzna¢ za
wydane z naruszeniem delegacji wynikajacej z art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4 ust. 2 i art.
4b ust. 1 pkt 1 u.s.g.

Zdaniem Rzecznika, poprzez wskazane przekroczenie granic upowaznienia
ustawowego, rozporzadzenie w zakwestionowanej czgsci jest takze niezgodne z art. 92 ust.
1 zd. pierwsze Konstytucji. Podejmujgc rozstrzygniecie odnosnie do granic wymienionych
gmin, Rada Ministrow nie dziatala bowiem na podstawie wskazanego w przywotanym
przepisie Konstytucji szczegbétowego upowaznienia.

VI

1. Rzecznik Praw Obywatelskich, juz od konca ubiegtego roku, a zatem od czasu, gdy
proces dokonywania zmian granic Miasta Opola si¢ rozpoczynal, jest adresatem wielu skarg

'* Sesja ta miata charakter uroczysty i nie podejmowano w jej ramach zadnych uchwal.
16 W catosci opubl. na http:/prawomiejscowe.um.opole.pl.



z tym procesem zwigzanych. Skargi te pochodza od organizacji zrzeszajacych jednostki
samorzadu terytorialnego, organizacji mniejszosci narodowych, a nade wszystko od licznej
rzeszy osob indywidualnych - mieszkancow gmin, ktorych obszary majg zostaé z dniem 1
stycznia 2017 r. przytgczone do Miasta Opola.

Rzecznikowi zwrdcono uwage na skutki ekonomiczne, jakie wywrze dla ich gmin
dokonywana zmiana granic, a takze wplyw na uprawnienia mniejszoSci narodowych.
Zasadniczym przedmiotem rzeczywistego sprzeciwu spotecznego, objawiajgcego sie
réwniez w cyklicznie organizowanych manifestacjach, jest jednak nieuwzglednienie przez
Rade Ministréw wynikéw konsultacji spotecznych, jakie w ramach procedury prowadzacej
do wydania rozporzadzenia zostaly przeprowadzone w gminach: Dobrzen Wielki,
Komprachcice, Proszkéw i Dgbrowa. Konsultacje te zakonczyly si¢ bowiem - co zostato
wskazane w powolywanym wyzej uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia - wynikiem
zdecydowanie negatywnym.

2. W ocenie Rzecznika Rada Ministrow, z racji swojej funkcji w systemie organdw
wladzy publicznej, ma — w granicach przyznanych przez ustawy — duzg swobode w
ksztattowaniu podziatu terytorialnego panstwa. Swoboda wprowadzania zmian nie oznacza
jednakze dowolnosci w ich dokonywaniu. Zdaniem Rzecznika, w przypadku
zdecydowanego sprzeciwu mieszkancoéw objetych zmiang granic gmin, jedynie niezwykle
istotne argumenty przemawia¢ powinny za dokonaniem zmian wbrew ich woli, wyrazonej
w konsultacjach.

Funkcjonujgca w ostatnich latach praktyka Rady Ministrow w dokonywaniu zmian
granic gmin wskazuje, ze organ ten wykonujagc swojg ustawowa kompetencje w
omawianym zakresie, uwzglednial gtos mieszkancow. Takze w rozpatrywaniu wnioskow o
zmiane granic w roku biezacym, wola mieszkaficow miata duzy wplyw na kierunek
dokonywanych zmian. Wskazuje na to wyraznie czg$¢ II uzasadnienia do projektu
rozporzadzenia, w ktoérej omawiane sa wnioski, rekomendowane do negatywnego
rozpatrzenia i gdzie wielokrotnie - jako argument przemawiajacy przeciwko zmianom
granic - wskazuje si¢ negatywny wynik konsultacji. W przypadku zmian obejmujgcych
gminy Dobrzen Wielki, Komprachcice, Prészkéw i Dgbrowa, Rada Ministrow odstapita
jednak od swojej dotychczasowej praktyki, przy czym uzasadnienie do projektu
rozporzgdzenia nie wyjasnia, jakie wzgledy to odstgpstwo spowodowaty.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w takich warunkach uzasadnione jest
twierdzenie o naruszeniu przez Rade Ministrow prawa mieszkaficéw wymienionych wyzej
gmin do wspétdecydowania o ich sytuacji prawne;j.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich, majgc na wzgledzie - opisany wyzej - charakter
kompetencji Rady Ministréw do dokonywania zmian w podziale administracyjnym kraju,
podjat na skutek kierowanych do niego skarg szereg dziatan o charakterze postulatywnym



(wystgpienia do Prezes Rady Ministrow) oraz mediacyjnym (kilkukrotne spotkania z
udziatem przedstawicieli zainteresowanych samorzadéw). Nie doprowadzity one jednak do
oczekiwanego rezultatu w postaci eliminacji negatywnych skutkow w sferze wolnosci i
praw jednostki, jakie wywotalo wydanie rozporzadzenia. W tych warunkach, Rzecznik
uwaza za konieczne wyeliminowanie rozporzadzenia z obrotu prawnego w zaskarzonej
czesci.

Whnosze zatem jak na wstepie.

zal. odpis pisma — 8 szt.
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