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1)

2)

4)

art. 4a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (aktualny
t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40 - dalej jako ,ustawa o samorzgdzie gminnym” lub
»U.5.8.") rozumiany w ten sposob, ze uptyw wskazanego w nim 3-miesiecznego
terminu zwalnia z wymogu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami, o
ktorych mowa w art. 4a ust. 1 u.s.g. lub referendum konsultacyjnego, o ktérym
mowa w art. 4c u.s.g. przed wydaniem rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 4
ust. 1 u.s.g. jest niezgodny z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i z art. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r.(Dz.U. 21994 r. Nr 124 poz. 607 - dalej jako ,,EKSL");

8 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 2021 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin (Dz. U. z 2021 r. poz. 2444) jest niezgodny:

a) zart. 4a ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2
Konstytucji RP i art. 5 EKSL;

b) zart. 7iart. 92 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji
RP.

8 3w zw. z 8 1 rozporzadzenia, o ktérym mowa w pkt. 1 jest niezgodny z art. 4
ust. 112 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461) w zw. z
wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP zasadg ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg prawidtowej legislacji.

w pozostatym zakresie postepowaniepodlega umorzeniu ze wzgledu na
zbednos¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 uTK).



Uzasadnienie

A. Fakty.

1. Rozporzadzeniem z dnia 27 grudnia 2021 r., przyjetym w trybie obiegowym?’,
Rada Ministrow w § 1: zmienita z dniem 1 stycznia 2022 r. granice gmin
Kleszczéw i Betchatéw poprzez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy
Betchatéw obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina o powierzchni
2061,59 ha, z gminy Kleszczow. W 8 3 przedmiotowego rozporzgdzenia okreslita
jego termin wejscia w zycie jako 1 stycznia 2022 r. Zostato ono opublikowane w
Dzienniku Ustaw pod pozycjg 2444 w dniu 28 grudnia 2021 r.

2. W uzasadnieniu do projektu przedmiotowego rozporzgdzenia? jako przestanki
uzasadniajgce podjecie przez Rade Ministréw rozstrzygniecia w przedmiocie
zmiany granic pomiedzy gminami Betchatow i Kleszczédw akcentowano, ze na
obszarze, ktérego dotyczy zmiana granic potozone sg obiekty PGE GIEK S.A.,
bedace zrédtem znaczgcych dochoddw jednostki samorzadu terytorialnego, na
terenie ktorej sie one znajdujg. Poddano analizie sytuacje finansowg (dochody)
obu zainteresowanych gmin, wskazujac, ze ,dla gminy Kleszczéw sg to
bezposrednie korzysci z umiejscowienia Elektrowni Betchatéw oraz Kopalni
Wegla Brunatnego Betchatdw na jej terenie, ktére umozliwity gminie
zbudowanie w poprzednich latach ,,poduszki finansowej”, z ktérej teraz moze
korzysta¢. Gmina Betchatdéw nie moze zas czerpac z korzysci finansowych
zwigzanych z funkcjonujgcym w jej poblizu gérnictwem w celu rozwoju gminy,
mimo ze Elektrownia i Kopalnia w spos6b oczywisty oddziatujg na sSrodowisko w
tej gminie. Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy zauwazy¢, iz w wyniku
przedmiotowej zmiany granic gmina Kleszczéw pozostanie najbogatszg gming,
natomiast sytuacja finansowa gminy Betchatow ulegnie znacznej poprawie. Tym
samym zniweluje sie ogromna dysproporcja pomiedzy obiema jednostkami w
zakresie ich dochodoéw. [...] W Swietle powyzszych informacji, majgc na uwadze,

' Por. wycigg z protokotu ustalen nr 1/2022 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 4 stycznia
2022,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12354869/12844488/12844493/dokument542142.pdf,
dostep 1 marca 2023 r.

2 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12354869/katalog/12844488#12844488, dostep 1
marca 2023 r.


https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/3/12354869/12844488/12844493/dokument542142.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12354869/katalog/12844488#12844488

ze proponowana zmiana granic urzeczywistni konstytucyjng zasade
sprawiedliwosci spotecznej, projektowang zmiane rekomenduje sie do
pozytywnego rozpatrzenia.”.

. Opisujac z kolei procedure prowadzacg do przygotowania projektu
rozporzadzenia wskazano, ze ,Wojewoda £6dzki pismem z dnia 30 sierpnia
2021 r. zawnioskowat o podjecie dziatah na szczeblu rzgdowym, majacych na
celu wydanie przez Rade Ministrow stosownego rozporzgadzenia w przedmiocie
zmiany granic miedzy gming Betchatdéw i gming Kleszczéw, polegajacej na
wigczeniu w granice gminy Betchatéw obszaru obrebu ewidencyjnego Wola
Grzymalina o powierzchni 2061,59 ha z obszaru gminy Kleszczéw, popierajac
tym samym wniosek Rady Gminy Betchatéw z 2019 r. [...]. W zwigzku z
powyzszym, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji w dniu 3 wrze$nia
2021 r. zainicjowat konsultacje w oparciu o art. 4a ustawy o samorzgdzie
gminnym - wystepujgc z urzedu do zainteresowanych jednostek samorzadu
terytorialnego o przedstawienie stosownych opinii, poprzedzonych
konsultacjami spotecznymi z ich mieszkanncami w zakresie zmiany granic
pomiedzy gming Betchatdéw i gming Kleszczow [...]. Rada Gminy Kleszczéw
pomimo ustawowego obowigzku wypowiedzenia sie (wyrazenia opinii),
poprzedzonego przeprowadzeniem konsultacji z mieszkaricami, w sprawie
zmiany granic pomiedzy gming Betchatéw i gming Kleszczéw nie podjeta w tym
zakresie dziatan. Tym samym, na terenie gminy Kleszczéw nie zostaty
przeprowadzone konsultacje spoteczne. Rada Gminy Kleszczéw nie wyrazita
opinii w sprawie przedmiotowej zmiany granic. Nalezy jednak zauwazyc, iz
zgodnie z art. 4a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym wymag zasiegniecia
opinii zostat spetniony - minety 3 miesigce od dnia otrzymania przez Rade
wystgpienia o opinie. Jednoczesnie pismem z dnia 1 grudnia 2021 r.
Przewodniczgca Rady Gminy Kleszczéw poinformowata, iz w dniu 25 listopada
2021 roku Rada Gminy Kleszczoéw podjeta uchwate nr XXXIX/517/2021 w sprawie
przeprowadzenia referendum gminnego na wniosek mieszkarncow, ktérego
przedmiotem bedzie zmiana granic pomiedzy gming Betchatdéw i gming
Kleszczow [...]. W konteksScie powyzszego istotne pozostaje spostrzezenie, iz
wspomniane referendum podjete na podstawie art. 4c ustawy o samorzgdzie
gminnym jest procedurg odrebng w zakresie dokonywania zmian granic gmin
od procedury z urzedu okreslonej przepisami art. 4a ustawy o samorzadzie
gminnym. Trzeba zaznaczy¢, ze obowigzek przedstawienia opinii w sprawie
zmiany granic gminy, cigzy na radach zainteresowanych gmin, ktére winny takie



opinie przedstawi¢ po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. Rada
gminy nie ma w tym zakresie wyboru miedzy konsultacjami a referendum.
Referendum, o ktorym mowa w art. 4c, moze by¢ przeprowadzone tylko z
inicjatywy mieszkancow.”.

. W uzasadnieniu do projektu rozporzgdzenia z dnia 27 grudnia 2021 r. nie
przedstawiono motywdéw, jakimi Rada Ministrow kierowata sie okreslajgc termin
dokonania zmiany granic wynikajacej z 8 1 rozporzadzenia (tj. 1 stycznia 2022
r.), ani okreslajgc termin wejscia w zycie rozporzadzenia w tym zakresie
(réwniez 1 stycznia 2022 r.). Wskazéwek w tym przedmiocie nie zawarto
rowniez w dotgczonej do projektu ocenie skutkéw regulacji. Z kolei w - réwniez
dotgczonym do projektu rozporzadzenia - pismie (bez daty, nr DP-WLM-0231-
167/2021) Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, skierowanym do
Sekretarza Rady Ministréw, zawarto, ,stosownie do § 98 w zwigzku z § 99
uchwaty nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin
pracy Rady Ministréw” wniosek o wyrazenie zgody na prowadzenie prac nad
projektem rozporzgdzenia w trybie odrebnym, ,,polegajgcym na skierowaniu
ww. projektu bezposrednio do rozpatrzenia przez Rade Ministréw, z
pominieciem pozostatych etapdw procedowania”. Wniosek ten motywowano
planowanym wejSciem w zycie rozporzgdzenia, okreslonym na 1 stycznia 2022
r.

. W ztozonym w zwigzku z wydaniem przez Rade Ministrow rozporzgdzeniem z
dnia 27 grudnia 2021 r. wniosku, Rada Gminy Kleszczéw zakwestionowata w
szczegolnosci: art. 4a ust. 3 u.s.g., a takze samo rozporzgdzenie z dnia 27
grudnia 2021 r. w czesci, w jakiej odnosi sie ono do zmiany granic pomiedzy
gminami Betchatow i Kleszczéw. Zastrzezenia wnioskodawcy wobec
kwestionowanych regulacji koncentrujg sie na trzech zasadniczych obszarach.
Pierwszym z nich jest dopuszczalnos¢ dokonania zmian granic bez
przeprowadzenia konsultacji (,zwyktych” lub w kwalifikowanej formie
referendum lokalnego) z mieszkarncami jednostki samorzgdu terytorialnego,
ktorej dotyczy zmiana. Drugim, dokonanie konkretnej zmiany granic w
kontekscie konstytucyjnych i ustawowych przestanek warunkujgcych
korzystanie przez Rade Ministréw z przyznanej jej kompetencji. Trzecim, tryb
dokonania zmiany w powigzaniu z terminem jej dokonania (uptyw jedynie
trzech dni od opublikowania rozporzgdzenia z dnia 27 grudnia 2021 r. do
wejscia w zycie zmiany granic). Zastrzezenia te sg w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich zasadne.



B. Niezgodnos¢ art. 4a ust. 3 u.s.g. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 5 EKSL.

B.1. Standard wynikajgcy z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP.

6. Zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP zasadniczy podziat terytorialny panstwa
uwzglednia ,wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe”. Norma wyptywajgca
z tej regulacji, w konteksScie konsultowania z mieszkaricami propozycji zmian
granic jednostek samorzadu terytorialnego byta przedmiotem licznych orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego. Forme, w jakiej nastepuje uwzglednienie
wskazanych kryteriéw Trybunat przedstawit w szczegdlnosci w wyroku z 10
grudnia 2002 r., sygn. K 27/023 wyjasniajac, ze ,przepisy regulujgce procedure
wydania rozporzadzenia w sprawie bytu gminy czy jej granic (art. 4a i 4b)
naktadajg obowigzek konsultacji z mieszkanncami. Ten nakaz ustawowy stanowi
realizacje zasady wynikajgcej z art. 15 ust. 2 Konstytucji, nakazujgcej
uwzgledniac wiezi spoteczne i kulturalne przy tworzeniu zasadniczego podziatu
terytorialnego, gdyz daje szanse na wypowiedzenie sie przez
zainteresowanych”. Z kolei w wyroku z 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/034.
wskazat, ze ,konsultacje z mieszkancami [...] majg znaczenie polityczne, a co za
tym idzie pewng prawng doniostosc [...]. W panstwie demokratycznym bowiem
wola mieszkancéw wspaolnoty polityczno-terytorialnej musi miec znaczenie. Oni
to zresztg jedynie najlepiej wiedza, czy wiezi ich tgczgce ze sobg - poprzez
pryzmat terytorium - sg dostatecznie silne”.

7. W wyroku z 26 lutego 2003 r., sygn. K 30/02° Trybunat wyjasnit, iz ,to, ze
samorzad jest tworem prawa nie moze bowiem catkowicie przestonic i pomijac
faktu istnienia naturalnych wiezi historycznych, gospodarczych, kulturowych,
ktore przesadzajg o tym, ze dana grupa mieszkancow terytorium czuje i uznaje
sie za wspolnote polityczno-terytorialng w stopniu wyzszym, niz inne. Tak wiec
wiasnie istnienie owych wiezi ma przesgdzajgce znaczenie dla oceny stopnia
zwartosci owej wspaolnoty, jej samoswiadomosci oraz umiejetnosci
formutowania przez nig witasnych zbiorowych zadan i celéw publicznych. Wiezi
owe rzutujg niewatpliwie na lokalng aktywnosc¢ polityczng obywateli.

3 OTK-A 2002/7/92.

4 OTK-A 2003/8/85.

> OTK-A 2003/2/16.



Respektowanie i pielegnowanie istniejgcych wiezi jest obowigzkiem wszystkich
wiadz i organdw publicznych w panstwie, poniewaz stuzg one rozwojowi
demokracji i sprzyjajg aktywnym postawom obywatelskim.”. W wyroku z 8
kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06° Trybunat podkreslit, ze ,procedura zmian w
podziale terytorialnym przewiduje zatem istotne mechanizmy i instytucje
gwarancyjne. Polegajg one w szczegdlnosci na tym, ze wydajgc na podstawie
art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym
rozporzadzenie, Rada Ministréow zobowigzana jest do wypetnienia kryteriow
odnoszgcych sie do dyrektyw uwzgledniania zintegrowania osadniczo-
przestrzennego i spoteczno-gospodarczego ustalanego obszaru gminy. Przepisy
regulujgce procedure wydania rozporzgdzenia w sprawie bytu gminy czy jej
granic (art. 4a i art. 4b) naktadajg obowigzek konsultacji z mieszkaricami. Ten
nakaz ustawowy stanowi realizacje zasady wynikajgcej z art. 15 ust. 2
Konstytucji, nakazujgcej uwzgledniac wiezi spoteczne i kulturalne przy
tworzeniu zasadniczego podziatu terytorialnego, gdyz daje szanse na
wypowiedzenie sie przez zainteresowanych.”. Do tych poglagdéw odwotat sie
Trybunat rowniez w wyroku z 1 czerwca 2017 r., sygn. U 3/177, uznajac
uchybienie polegajgce na wydaniu rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust.
1 u.s.g. bez uprzedniego przeprowadzenia konsultacji za naruszajgce zasade
legalizmu.

8. W Swietle przytoczonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nalezy
stwierdzi¢, ze obowigzek poprzedzenia wydania przez Rade Ministrow
rozporzadzenia zmieniajgcego granice jednostek samorzgdu terytorialnego
przeprowadzeniem konsultacji przeprowadzanie bezposrednio z mieszkaricami
jednostki samorzadu terytorialnego, ktorej dotyczy zmiana granic stanowi
jedyng dopuszczalng forme realizacji wymogu wynikajgcego z art. 15 ust. 2
Konstytucji RP. Bez zasiegniecia bezposredniej opinii mieszkancow
zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw
pozbawiona jest mozliwosci oceny ,wiezi spotecznych”, o ktérych mowa w art.
15 ust. 2 Konstytucji RP. Poprzedzenie wydania rozporzgdzenia, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 1 u.s.g. bezposrednimi konsultacjami z mieszkancami

® OTK-A 2009/4/47.

7 OTK-A 2017/46.



zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego stanowi konstytucyjny
warunek dopuszczalnosci wydania takiego rozporzadzenia.

B.2. Standard wynikajgcy z art. 5 EKSL

9. Zdniem 1 marca 1994 r.8 weszta w zycie w catosci w stosunku do
Rzeczypospolitej Polskiej Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Sposdb
ratyfikacji tego aktu prawnego wzbudzat zasadnicze zastrzezenia z uwagi na to,
ze - w Swietle obowigzujgcych wowczas regulacji ustawy konstytucyjnej z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. 1992 r. Nr 84 poz. 426)° - jej ratyfikacja przez Prezydenta
RP wymagata uprzedniego upowaznienia wyrazonego w ustawie. Niewgatpliwe
uchybienie temu obowigzkowi, rodzgce watpliwosci co do obowigzywania
EKSL™, pozostaje wszakze bez wptywu na dopuszczalnos¢ odwotywania sie do
jej przepisow jako wzorca kontroli ustawodawstwa zwyktego, sprawowanej
przez Trybunat Konstytucyjny. W Swietle art. 188 ust. 2 Konstytucji RP, kognicjg
Trybunatu objeta jest bowiem kontrola zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie. Rzeczpospolita Polska pozostaje rowniez niewatpliwie
zwigzana aktem ratyfikacyjnym, choéby dokonanych z uchybieniem krajowej
procedury (art. 26 i 27 w zw. z art. 16 i art. 46 a contrario Konwencji Wiedenskiej
o Prawie Traktatow sporzgdzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r., Dz.U. z 1990
r. Nr 74 poz. 439). Mozliwos¢ odwotywania sie do przepiséw EKSL jako wzorca
kontroli trybunalskiej ustaw zostata w sposdb jednoznaczny dopuszczona przez
sam Trybunat Konstytucyjny'.

8 Oswiadczenie rzagdowe z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita
Polskg Europejskiej Karty Samorzgadu Terytorialnego, sporzagdzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124 poz. 608).

2 Art. 33 ust. 2 tejze.

9 Por. T. Szewc, Uwagi w sprawie ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,
,Panstwo i Prawo” 2002, nr 9, s. 47 i nast.

""Por. L. Kieres, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, zeszyt 3,s. 79in.



10.Zgodnie z art. 5 EKSL, ,kazda zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spotecznoscia,
mozliwie w drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala”. W raporcie
wyjasniajgcym do EKSL wskazuje sie, ze ,propozycje zmian granic, ktorych
krancowg formg jest tgczenie jednostek samorzgdu terytorialnego majg w
sposob oczywisty podstawowe znaczenie dla wtadz lokalnych i spotecznosci,
ktorym one stuzg. Podczas gdy w wiekszosci krajow nierealnym jest
oczekiwanie, by spotecznosci lokalne dysponowaty prawem weta wobec takich
zmian, uprzednie ich skonsultowanie albo bezposrednie, albo posrednie, ma
podstawowe znaczenie. Referenda mogtyby stanowi¢ odpowiednig procedure
dla takich konsultacji, ale w wielu krajach brakuje ustawowych przepiséw je
regulujgcych. Jezeli przepisy ustawowe nie przewidujg obowigzku
przeprowadzenia referendum, mogg miec zastosowanie inne formy
konsultacji"'?. Z przywotanego art. 5 EKSL wynika, jak trafnie wskazuje autor
whniosku ztozonego w niniejszej sprawie, bezwzgledny obowigzek poprzedzenia
zmian granic jednostek samorzgdu lokalnego konsultacjami. Podczas gdy za
preferowang, optymalng forme tych konsultacji EKSL uznaje referendum, a
zatem instytucjg demokracji bezposredniej, minimalnym standardem
wynikajgcym z jej postanowien jest przeprowadzenie takich konsultacji w innej
formie, ktéra moze miec¢ charakter bezposredni (podobnie jak referendum) lub
posredni.

11.0bowigzkowy charakter konsultacji poprzedzajgcych dokonanie zmiany granic
jednostek samorzadu terytorialnego na gruncie art. 5 EKSL nie budzi
watpliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 26 lutego
2003 r., sygn. K 30/02" Trybunat zdefiniowat przy tym jego charakter. Stwierdzit,
ze ,EKST naktada [...] obowigzek przeprowadzenia konsultacji w taki sposéb, by
mozliwie najpetniej odzwierciedlone zostato stanowisko zainteresowanych
spotecznosci. Chodzi o wymaganie reprezentatywnosci. EKST zaleca takze
kierunkowo by konsultacja ta byta réwniez faktem spotecznym o mozliwie
najwiekszej doniostosci politycznej. Stad tez uzyto zwrotu >>mozliwie w drodze
referendum, jesli ustawa na to zezwala<<. Chodzi wiec o konsultacje mozliwie
najbardziej zblizong do referendum nie tylko ze wzgledu na wymaganie

12 https://rm.coe.int/16800ca437, dostep: 1 marca 2023 r., ttum. wiasne.
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reprezentatywnosci (ktére w przypadku likwidacji jednostki samorzgdowej jest
takie samo jak przy referendum), lecz i takze o range i doniostos¢ polityczng
wypowiedzi os6b konsultowanych. Doniostos¢ ta winna by¢ mozliwie
najwieksza, nie w petni jednak taka, jak w przypadku referendum w rozumieniu
art. 170 Konstytucji. Konsultacja z zainteresowang spotecznoscig ma by¢
reprezentatywna w odniesieniu do kregu zainteresowanych i w tym zakresie
mozliwie najblizsza referendum opiniodawczemu.”.

12.Wspotczesny komentarz Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy
do raportu wyjasniajgcego do EKSL™ precyzuje aktualne po przeszto 30-letnim
stosowaniu Karty wymogi stawiane przez jej art. 5. Wskazuje sie w nim, ze
.Karta odwotuje sie do zainteresowanej >>spotecznosci lokalnej<<, pojecia,
ktore jednoznacznie obejmuje jednostki samorzgdu bezposrednio dotkniete
(potencjalnie rowniez sgsiednie jednostki), jak réwniez zrzeszenia
miedzygminne, ktérych cztonkami sg bezposrednio dotkniete jednostki”.
Podkresla sie, ze ,redakcja Karty w dwdch oficjalnych jezykach spowodowata
jezykowg niejednoznacznos$c. Francuska wersja [art. 5 Karty - przyp. wiasny]
odnosi sie do >> “collectivités locales<<, pojecia bedgcego odpowiednikiem
angielskiego >>local authorities<< (uzywanego w pozostatej czesci Karty),
podczas gdy angielska wersja Karty odwotuje sie [w art. 5 - przyp. wiasny] do
>>|local communities<< [>>spotecznosci lokalnej<< w polskiej wersji jezykowej
Karty - przyp. witasny]. To ostatnie pojecie obejmowatoby takze mieszkarncow
zainteresowanej jednostki samorzadu, a nie tylko organy jg reprezentujace. [...]
Z tych wzgleddw, pojecie >>spotecznosci lokalnej<< powinno by¢
interpretowane w ten sposéb, ze obejmuje réwniez mieszkancow i
spoteczenstwo obywatelskie w ogdlnosci.

13.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, w Swietle powyzszego, art. 5 EKSL
statuuje bezwzgledny obowigzek poprzedzenia zmiany granic jednostek
samorzadu terytorialnego procedurg konsultacyjng. Dla petnej realizacji tego
wymogu niezbedne jest, by nie byta ograniczona wytgcznie do organéw
reprezentujgcych zainteresowang jednostke samorzgdu terytorialnego, a
obejmowata mozliwos¢ wyrazenia swojej opinii bezposrednio przez

4 https://rm.coe.int/contemporary-commentary-by-the-congress-on-the-explanatory-
report-to-t/1680a06149, dostep 6 marca 2023 r., ttum. wtasne.
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mieszkancow. Procedura konsultacyjna powinna by¢ w maksymalnym stopniu
reprezentatywna', a takze zrealizowana z odpowiednim wyprzedzeniem.

B.3. Ocena zgodnosci art. 4a ust. 3 u.s.g. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 5 EKSL.

14.W obecnym stanie prawnym, wymogi wynikajgce z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i
art. 5 EKSL, realizuje (na gruncie samorzgdu gminnego) w pierwszym rzedzie
art. 4a ust. 1 u.s.g. przewidujgcy, ze wydanie rozporzgdzenia w sprawie m.in.
granic gmin, ,wymaga zasiegniecia przez ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku
zmian granic gmin naruszajacych granice powiatéw lub wojewddztw -
dodatkowo opinii odpowiednich rad powiatow lub sejmikéw wojewddztw”. Co
istotne, w aktualnym stanie prawnym, inicjatywe przeprowadzenia konsultacji,
o ktorych mowa w art. 4a ust. 1 u.s.g. posiadajg rady zainteresowanych gmin.
Jednoczesnie zgodnie z art. 4a ust. 2 u.s.g., dopuszczalne jest ograniczenie
zasiegu konsultacji z mieszkaricami do mieszkancow terenow, ktérych
bezposrednio dotyczy zmiana ,przynaleznosci” (w przypadku zmian
nienaruszajgcych granic powiatéw i wojewddztwo: do mieszkancéw jednostek
pomocniczych gminy objetych zmiang; w przypadku zmian naruszajgcych
granice powiatow i wojewddztw: do mieszkancéw gmin objetych zmiang).

15.Mozliwos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie dotyczgcej
zmiany granic gmin byta przedmiotem pewnych kontrowersji w orzecznictwie
sgdow administracyjnych. W dominujgcym nurcie orzeczniczym Naczelnego
Sgdu Administracyjnego'® wskazywano, ze referendum moze miec charakter
wytgcznie ,rozstrzygajacy” (zastepujgcy swoim wynikiem decyzje organu
jednostki samorzadu terytorialnego) i z tego wzgledu nie jest dopuszczalne
przeprowadzenie go jako formy niewigzgcych konsultacji (moze by¢
przeprowadzone jedynie w sprawie skierowania przez rade gminy wniosku w tej

15 Por. m.in. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 5 listopada 2015 r., sygn. Il OSK
518/14.

16 Por. postanowienia: z 29 czerwca 1993 r., sygn. SA/Wr 935/93; z 19 marca 1997 r., sygn.
Il SA/kd 429/97; z 18 wrze$nia 1998 r., sygn. Il SA/Ka 1240/98; z 2 czerwca 2000 r., sygn. |l
SA/Wr 1060/00; a takze wyrok z 28 lutego 2001 r., sygn. Il SA/td 297/01 - te i dalsze
przywotane orzeczenia sgdow administracyjnych w Centralnej Bazie Orzeczer Sgdéw
Administracyjnych.
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sprawie). Dopuszczalnos$¢ lokalnego referendum opiniodawczego przesgdzit
dopiero Trybunat Konstytucyjny w przywotanym wyzej wyroku w sprawie K
30/02 stwierdzajgc, ze ,z art. 170 Konstytucji wynika [...] istnienie zaréwno
referendéw w petni wigzgcych i rozstrzygajgcych sprawe ostatecznie, jak i
referendum opiniodawczego lub konsultacyjnego, jesli tylko majg one moc
wspotksztattowania proceséw decyzyjnych, odnoszacych sie do tej wspdlnoty. W
szczegolnosci trzeba wskazad, iz wszedzie tam, gdzie w gre wchodzi tworzenie,
tgczenie, podziat lub znoszenie j.s.t. a zwtaszcza gmin, a takze zmiana ich granic
przez centralne organy wtadz publicznych, ktére poprzedzone by¢ winno opinig
organow stanowigcych jednostek dotknietych zmianami i konsultacjami z
mieszkaricami - mieszkancy majg prawo do wyrazenia swego stanowiska w
drodze referendum konsultacyjnego. Wynik takiego referendum wigze, jesli
chodzi o opinie organdw stanowigcych odpowiednich jednostek
samorzgdowych”. Wszelkie pozostate watpliwosci co do dopuszczalnosci
przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zmiany granic gmin rozwiat
sam ustawodawca, wprowadzajgc do u.s.g."” art. 4c¢, ktory expressis verbis
przewiduje, ze ,w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy moze byc¢ przeprowadzone referendum lokalne z
inicjatywy mieszkancow”. Jednoczesnie ustawodawca wprowadzit do u.s.g.
norme, ktéra zwalnia z obowigzku przeprowadzenia ,zwyktych” konsultacji w
sytuacji, w ktérej w sprawie zmian granic przeprowadzone zostato referendum
(art. 4a ust. 4 u.s.g.).

16.Uksztattowane ostatecznie na poczgtku XXI wieku regulacje odnoszace sie do
konsultacji z mieszkanncami zmian granic gmin oceniane sg jako co do zasady
realizujgce wymogi art. 15 ust. 2 Konstytucji RP'® gwarantujgce realizacje
wymogow art. 5 EKSL'. Zapewniajg poprzedzenie dokonania zmian granic gmin

7 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 134 poz. 777).

'8 Por. przytoczone powyzej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

19, Jakkolwiek bardziej szczeg6towa procedura z poddaniem merytorycznym rozwazaniom
woli mieszkancéw mogtaby pomdc w zatagodzeniu konfliktow i tar¢, autorzy raportu
uwazaja, ze wymogi art. 5 ogdélnie sg w Polsce zapewnione” - por. Raport Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy z 2 kwietnia 2019 r., s. 32,
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentl
d=0900001680939003, dostep: 6 marca 2023 r., thum. wiasne.
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konsultacjami z mieszkancami, w tym, na wniosek mieszkancéw, konsultacjami
o ,charakterze kwalifikowanym” - referendum lokalnym. W doktrynie i praktyce
stosowania omawianych regulacji uksztattowat sie jednak poglad o
dopuszczalnosci odstgpienia od wymogu poprzedzenia wydania przez Rade
Ministréw rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 u.s.g. bezposrednimi
konsultacjami z mieszkancami. Oparty jest on o tres¢ kwestionowanego w
niniejszej sprawie art. 4a ust. 3 u.s.g.

17.Zgodnie z przywotang jednostkg redakcyjng ustawy, ,w przypadku niewyrazenia
opinii, o ktérej mowa w ust. 1, w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania
wystgpienia o opinie, wymaog zasiegniecia opinii uznaje sie za spetniony”. Z
uwagi na to, ze opinia, ktérej literalnie dotyczy art. 4a ust. 3 u.s.g., musi zostac -
zgodnie z art. 4a ust. 1 ustawy poprzedzona konsultacjami z mieszkaricami
wywodzi sie, ze stanowi¢ on moze podstawe do odstgpienia od procedury
konsultacyjnej®. Za takim rozumieniem art. 4a ust. 3 u.s.g. (bezskuteczny uptyw
3-miesiecznego terminu na wyrazenie opinii, ktéra musi zostac¢ poprzedzona
konsultacjami z mieszkancami pozwala na odstgpienie od wymogu
poprzedzenia konsultacjami wydania rozporzgdzenia) opowiada sie réwniez
Rada Ministrow. W warunkach idgcego w tym kierunku zastosowania art. 4a ust.
3 u.s.g. wydane zostato m.in. kwestionowane réwnie w niniejszej sprawie
rozporzadzenie z dnia 27 grudnia 2021 r. W uzasadnieniu do jego projektu
wskazano wprost, ze ,na terenie gminy Kleszczéw nie zostaty przeprowadzone
konsultacje spoteczne. Rada Gminy Kleszczéw nie wyrazita opinii w sprawie
przedmiotowej zmiany granic. Nalezy jednak zauwazy¢, iz zgodnie z art. 4a ust.
3 ustawy o samorzgdzie gminnym wymag zasiegniecia opinii zostat spetniony -
minety 3 miesigce od dnia otrzymania przez Rade wystgpienia o opinie.”.

18.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich takie rozumienie art. 4a ust. 3 u.s.g.
pozostaje jednak w sprzecznosci z opisanymi wyzej standardami
konstytucyjnymi (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP) i konwencyjnymi (art. 5 EKSL),
ktore w sposdb bezwarunkowy wymagajg poprzedzenia wydania

20 por. M. Maczynski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2022, art. 4, art. 4(a), art. 4(b), art. 4(c), art. 4(d), art. 4(e); B. Dolnicki [w:] M. Augustyniak, R.
Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A.
Wierzbica, B. Dolnicki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. lll, Warszawa
2021, art. 4, art. 4(a), art. 4(b); R. Marchaj, 1.4.3.5. Odstgpienie od procedury
konsultacyjnej [w:] Samorzgdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016.
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rozporzgdzenia zmieniajgcego granice jednostek samorzgdu terytorialnego
przeprowadzeniem konsultacji z mieszkancami zainteresowanych jednostek.

19.Trybunat Konstytucyjny zauwazyt przy tym w swoim orzecznictwie istotng
watpliwos¢ dotyczgcg przedstawionego wyzej rozumienia art. 4a ust. 3 u.s.g. W
szczegoblnosci w postanowieniu sygnalizacyjnym z 5 listopada 2009 r., sygn. S
6/09%" zwrdcit uwage, ze ,art. 4b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zezwala
na uznanie za spetniony wymaog zasiegniecia opinii wtasciwych
(zainteresowanych) rad gmin z uptywem 3 miesiecy od dnia otrzymania przez
nie wystgpienia rady gminy wnioskujgcej o opinie w sprawie zmiany granic. Nie
zostata natomiast jednoznacznie uregulowana sprawa odbycia obowigzkowych
- w Swietle art. 5 EKSL - konsultacji z zainteresowang spotecznoscig. W
szczegdlnosci art. 4b ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym nie stwarza
podstaw do udzielenia klarownej odpowiedzi na pytanie, czy uptyw >>3
miesiecy od dnia otrzymania wystgpienia o opinie<< konwaliduje jedynie brak
sporzadzenia (wyrazenia) opinii, czy takze stan nieprzeprowadzenia konsultacji
wsrod cztonkow spotecznosci lokalnej (w sytuacji, gdy zgodnie z art. 5 EKSL
przeprowadzenie konsultacji jest obowigzkowe).”. Istotnie bowiem, literalnie
ujmowany art. 4a ust. 3 u.s.g. moze by¢ rozumiany jako odnoszacy sie wytgcznie
do odstgpienia od obowigzku uzyskania opinii zainteresowanej rady gminy, ale
nie zwalniajgcy z obowigzku przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami. Na
takie rozumienie przywotywanego przepisu wskazywatoby w szczegdlnosci
uzasadnienie projektu ktory legt u podstaw dodania do u.s.g. art. 4a ust. 322
wyraznie nie przewidywano skutku w postaci odstgpienia od przeprowadzenia
konsultacji wraz z uptywem 3-miesiecznego terminu na udzielenie przez
zainteresowang rade gminy opinii®.

21 OTK-A 2009/10/153

22 Druk nr 2144 Sejmu RP Il kadencji,
https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/AFF0618D5D7E14CAC12569440040CD3D/%file/214
4.pdf, dostep 8 marca 2023 r.

2 Uzasadnienie tej zmiany odnosi sie wyraznie jedynie do wprowadzenia dodatkowego
elementu procedury prowadzacej do wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia w
postaci opinii organu stanowigcego gminy. Pierwotna redakcja zmian w sposob
jednoznaczny traktowata rowniez zasiegniecie opinii i przeprowadzenie konsultacji jako
dwa odrebne wymogi proceduralne (,w art. 4a: a) ust. 3 otrzymuje brzmienie: 3. Zmiana
granic miasta nastepuje w drodze rozporzgdzenia Rady Ministrow, po zasiegnieciu opinii
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20.W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze koniecznosc

21

C.

kontroli konstytucyjnosci przepiséw prawa wystepuje nie tylko wéwczas, gdy
ma on jednolite utrwalone rozumienie, ale réwniez wtedy, gdy brzmienie
przepisu moze by¢ bezposrednim zrédtem rozbieznosci interpretacyjnych
utrudniajgcych okreslenie sytuacji prawnej jednostki (m.in. wyrok Trybunatu z
12 grudnia 2017 r., sygn. SK 13/15%%). W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, z
takg sytuacjg mamy do czynienia w odniesieniu do art. 4a ust. 3 u.s.g. Moze sie
on stac sie zrodtem watpliwosci co do skutku niewyrazenia opinii przez rade
gminy w 3-miesiecznym terminie, na co zwrdcit uwage Trybunat w przywotanym
wyzej postanowieniu sygnalizacyjnym z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09. Wzglad
na to, ze mimo uptywu przeszto 10 lat ustawodawca nie podjat sie realizacji
wskazan Trybunatu, dodatkowo przemawia za rozstrzygnieciem tych
watpliwosci wyrokiem.

.Majac powyzsze na wzgledzie, wnosze o stwierdzenie, ze art. 4a ust. 3 u.s.g.

rozumiany w ten sposob, ze uptyw wskazanego w nim 3-miesiecznego terminu
zwalnia z wymogu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami, o ktérych
mowa w art. 4a ust. 1 u.s.g. lub referendum konsultacyjnego, o ktérym mowa w
art. 4c u.s.g. przed wydaniem rozporzgdzenia, o ktéorym mowa w art. 4 ust. 1
u.s.g. jest niezgodny z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i z art. 5 EKSL.

Niezgodnosc 8 1i 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 2021
r. z Konstytucja RP

C.1. Zakres kontroli rozporzgdzen wydawanych na podstawie art. 4 ust. 1 u.s.g.

22.W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyksztatcity sie na przestrzeni lat

dwa nurty orzecznicze dotyczgce dopuszczalnosci oraz zakresu kontroli
trybunalskiej rozporzadzen wydawanych przez Rade Ministréw na podstawie
art. 4 ust. 1 u.s.g. Rozbieznosci w tym zakresie wynikajg przy tym z watpliwosci
odnosnie do normatywnego charakteru rozstrzygnie¢ Rady Ministréw w

zainteresowanych rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztwa oraz [podkr. wiasne]
po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkanncami.; b) po ust. 3 dodaje sie ust. 4 w
brzmieniu: 4. W przypadku niewyrazenia opinii, o ktérej mowa w ust. 3, w terminie 3
miesiecy od otrzymania wystgpienia o opinie, wymaog zasiegniecia opinii uznaje sie za
spetniony”), dopiero na dalszym etapie prac legislacyjnych ulegta zmianie.

24 OTK-A 2017/85.
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przedmiocie zmian granic gmin. Jeden ze wspomnianych nurtéw orzeczniczych
uznawat ,w petni normatywny” charakter omawianych rozporzadzen. Drugi z
kolei akcentowat ich ,hybrydowy” charakter, z ktérego wynika ograniczony
zakres ich kontroli przez Trybunat.

23.Reprezentatywny dla pierwszej z wymienionych grup orzeczen Trybunatu jest w
szczegolnosci wyrok z 27 listopada 2000 r., sygn. U 3/00%, w ktérym szeroko
oceniono charakter rozporzadzen, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.s.g.
Trybunat wskazat w nim, ze ,w odniesieniu do cechy generalnosci, w petni
uzasadnione jest przyjecie, ze adresatem [zmieniajgcych granice gmin - przyp.
wiasny] regulacji 8 5 pkt 2 jak i 8 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie jest
indywidualnie wskazany podmiot, ale ich r6zne kategorie. Trzeba bowiem
podkresli¢, iz adresatem zakwestionowanych przepiséw nie mogg byc¢ jedynie
organy panstwa powotane do technicznego wprowadzenia w zycie
uregulowania przewidujgcego przypisanie okreslonych obszaréw do
konkretnych gmin. Za adresatéw przepiséw 8 5 pkt 2 i 8 11 rozporzadzenia Rady
Ministréw winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa (a wiec zaréwno
mieszkancy przedmiotowych wsi, jak i wszelkie organy i instytucje publiczne),
ktore w zakresie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych bgdz
urzedowych) zetkng sie z problemem przynaleznosci danej wsi do okreslonej
gminy”. Z kolei, ,odniesieniu do problemu oceny abstrakcyjnego charakteru
regulacji zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego takze i pod wzgledem sposobu opisania powinnego
zachowania zaskarzone przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow spetniaja
>>materialne<< kryterium normatywnosci. Normatywnej tresci
zakwestionowanych przepiséw nie sposdb bowiem ograniczac¢ wytgcznie do
samego jedynie >>technicznego<< wyznaczenia nowych granic gmin. Normy
wyrazone w 8 5 pkt 2 i 8 11 rozporzgdzenia Rady Ministrow nie >>spetniajg
sie<< wytgcznie jednorazowym ich wykonaniem”. Ten kierunek orzeczniczy
Trybunatu, dopuszczajgcy petng kontrole rozporzgdzen wydawanych w oparciu

25 0TK 2000/8/293
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o art. 4 ust. 1 u.s.g. byt kontynuowany m.in. w wyrokach z 4 listopada 2003 r.,
sygn. K 1/032%, czy z 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04%’.

24.Zmiana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie zakresu
kontroli trybunalskiej rozporzgdzen wydawanych w oparciu o art. 4 ust. 1 u.s.g.
nastgpita wraz z wydaniem wyroku z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06%.
Trybunat wskazat w nim, ze ,mamy w tym przypadku do czynienia z
rozporzgdzeniami okreslanymi w doktrynie jako >>rozporzgdzenia<< réznigce
sie od rozporzgdzen >>klasycznych<<, przewidzianych w art. 87 i art. 92
Konstytucji. Owe >>rozporzgdzenia<<, stanowigce przedmiot orzekania, réznig
sie od rozporzadzen >>klasycznych<< tym, ze sensem ich wydania nie jest
ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych; nie majg wiec one charakteru
prawotworczego, nie kreujg norm prawnych i nie sg podstawg ich
obowigzywania, a przez ich wydanie dokonuje sie czynnosci konwencjonalnej
(zob. S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw
w Swietle konstytucji i praktyki, [w:] Konstytucyjny system zrodet prawa w
praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 87 i n.). Zarazem jednak
rozporzgdzenia te opierajg sie na Konstytucji i ustawach w sposob, ktéry nie
pozwala uznac, ze sg pozbawione witasciwosci aktu normatywnego. Przeciwnie,
pierwiastki normatywne tych rozporzgdzen wynikajg z normatywnosci ustaw,
ktorych konkretyzacji stuzg. Majg wiec owe rozporzgdzenia hybrydowy
charakter, co nie pozostaje bez konsekwencji dla orzekania o ich zgodnosci z
aktami wyzszego rzedu w hierarchii zrédet prawa. [...] Trybunat Konstytucyjny
nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci przyjetych
rozwigzan czy tez do oceny zasadnosci polityki rzgdu w dziedzinie zmian w
podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw
dotyczacych celowosci zmian”.

25.Poglad zawarty w przywotanym wyroku z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06
znalazt odzwierciedlenie w szeregu dalszych judykatéw Trybunatu
Konstytucyjnego (por. postanowienia z 5 listopada 2009 r., sygn. U 9/07%; z 8

26 OTK-A 2003/8/85.

27 OTK-A 2006/7/80.

28 OTK-A 2009/4/47.

29 OTK-A 2009/10/152.
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lutego 2017 r., sygn. U 2/16* iz 12 czerwca 2019 r., sygn. U 1/19% i mozna go
okresli¢ jako obecnie dominujgcy. Szczegdlnie mocno na temat ograniczen
kontroli trybunalskiej rozporzadzen Rady Ministrow wydawanych na podstawie
art. 4 ust. 1 u.s.g. wypowiedziat sie Trybunat w ostatnim z przywotanych
postanowien stwierdzajac, ze ,rozporzgdzenie w sprawie ustalenia lub zmiany
granic jednostki samorzgdu terytorialnego nie ma charakteru normatywnego i
nie nalezy do kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji. To, ze akt ten
posrednio oddziatuje na sytuacje prawng podmiotéw prawa, nie znaczy, ze
mozna z niego wywiesc reguty postepowania o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym”. Do tego nurtu orzeczniczego nalezy, jak sie wydaje, zaliczy¢
takze wyrok Trybunatu z 1 czerwca 2017 r., sygn. U 3/1732, ktérym dokonano
kontroli procedury prowadzgcej do wydania rozporzgdzenia przez Rade
Ministrow, a zatem jednego z ,normatywnych elementow” tego
rozstrzygniecia®. Dodac nalezy, ze dostrzezone w przywotanym orzecznictwie
ograniczenia zakresu trybunalskiej kontroli rozporzgdzen wydawanych na
podstawie art. 4 ust. 1 u.s.g. staty sie takze kanwg wystosowania przez Trybunat
trzech sygnalizacji (postanowienia z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09%, z 12 maja

30 OTK-A 2017/4.
31 OTK-A 2019/32.
32 OTK-A 2017/46

3 Trybunat zwrdcit uwage, ze wydanie rozporzadzenia, niezaleznie od jego tresci, podlega
okreslonej procedurze prawodawczej, wtasciwej dla kreowania aktéw normatywnych. W
przepisach prawnych nie odréznia sie procesu wydawania rozporzgdzen o charakterze
generalno-abstrakcyjnym od procesu wydawania rozporzadzen indywidualno-
konkretnych. Skoro wiec zarzut wnioskodawcy dotyczy trybu wydania przepiséw
wydanych przez organy wtadzy publicznej, a nie ich tresci, Trybunat uznat, ze moze zbadac
konstytucyjnos¢ kwestionowanego aktu wedtug tego kryterium. Trybunat nie odnidst sie
do kwestii spetnienia wymogow zwigzanych z materialnymi warunkami ksztattowania
ustroju samorzadowego. Nie oceniat tresci rozporzadzenia, gdyz w niniejszej sprawie nie
nalezy to do jego kognicji (zob. postanowienie o sygn. U 2/16 i przywotane tam
orzecznictwo)".

34 OTK-A 2009/10/153.
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2009 ., sygn. S 3/09% iz 12 czerwca 2019 r., sygn. S 1/19%), ktére do dnia
dzisiejszego nie doczekaty sie wykonania.

26.W Swietle przywotanego wyzej orzecznictwa Trybunatu wydaje sie, ze
rozporzadzenia Rady Ministréw wydawane w oparciu o art. 4 ust. 1 u.s.g. moga
zostac¢ poddane kontroli trybunalskiej w zakresie formalnych podstaw
(formalnej dopuszczalnosci) ich wydania (por. wyrok z 1 czerwca 2017 r., sygn. U
3/17). Poza zakresem kognicji Trybunatu miescic sie bedzie z kolei ocena
realizacji materialnych podstaw wydania rozporzadzenia, tj. ocena samego
,rozstrzygniecia” Rady Ministréw.

C.2. Ocena zgodnosci 8 1 rozporzgdzenia z dnia 27 grudnia 2021 r. z art. 4a ust. 1
u.s.g. w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 5 EKSL.

27.Zgodnie z art. 4a ust. 1 u.s.g., wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4
ust. 1 tej ustawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia ,konsultacji z
mieszkaricami”. Jak zostato to wskazane wyzej, wymaog ten stanowi realizacje
standardu wynikajgcego z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP (por. przywotywane juz
wyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 10 grudnia 2002 r., sygn. K27/02iz 8
kwietnia 2009 r., sygn. K37/06). Znaczenie przeprowadzenia konsultacji z
mieszkaricami, jako wymogu dopuszczalnosci wydania rozporzadzenia na
podstawie art. 4 ust. 1 u.s.g. w sposéb szczegdlny podkreslit Trybunat w,
rowniez juz przywotanym, wyroku z 1 czerwca 2017 r., sygn. U 3/17. Wskazat, ze
,W niniejszej sprawie potwierdza, ze wymaog przeprowadzenia konsultacji z
mieszkancami jest elementem trybu wydania rozporzgdzen na podstawie art. 4
ust. 1 w zwigzku z art. 4a ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym.
Niedochowanie tego warunku nalezy ocenic¢ jako naruszenie ustawy, a takze
naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktéry wskazuje warunki wydawania
rozporzgadzen. Organ upowazniony do wydania rozporzgadzenia, naruszajac tryb
jego wydania dziata tez niezgodnie z zasadg legalizmu”.

28.Przedstawiony w sprawie U 3/17 poglad winien, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, znalez¢ w petni zastosowanie na gruncie sprawy niniejszej. Poza
jakgkolwiek watpliwoscig pozostaje, ze wydajgc rozporzadzenie z dnia 27

3 OTK-A 2009/5/75.

36 OTK-A 2019/33.
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grudnia 2021 r., w zakresie jego 8 1, Rada Ministréw dziatata w warunkach
niezaistnienia jednej z obligatoryjnych w Swietle art. 4a ust. 1 u.s.g. w zw. z art.
15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 5 EKSL podstaw formalnych wydania tego
rozporzgdzenia. Przed wydaniem rozporzgdzenia nie doszto bowiem do
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy Kleszczow.

29.Podkresli¢ przy tym nalezy, ze uchybienia tego nie moze konwalidowac fakt
przeprowadzenia w gminie Kleszczéw referendum konsultacyjnego dotyczgcego
zmiany granic pomiedzy gming Kleszczéw a gming Betchatow. Referendum to
zostato przeprowadzone 16 stycznia 2022 r., a w jego realizacji, Rada Gminy
Kleszczow podjeta uchwate nr XLI11/545/2022 z dnia 27 stycznia 2022 r. w
sprawie wyrazenia opinii 0 zmianie granic pomiedzy gming Betchatow i gming
Kleszczow?. Stosownie do art. 4a ust. 4 u.s.g., konsultacji poprzedzajgcych
wydanie rozporzgdzenia, o ktérych mowa w ust. 1 tej artykutu nie
przeprowadza sie jedynie ,w przypadku przeprowadzenia [podkr. wtasne]
referendum lokalnego w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia

gminy oraz ustalenia granic gminy”. Nie ulega watpliwosci, ze w dacie wydania
rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r. stan taki nie zaistniat, stgd Rada
Ministréw pozostawata zwigzana jednoznaczng normg wyptywajacg z art. 4a
ust. 1 u.s.g. Formalng kompetencje do wydania rozporzgdzenia zmieniajgcego
granice pomiedzy gming Betchatdéw i gming Kleszczéw zyskata dopiero po dniu
16 stycznia 2022 r., kiedy to doszto do przeprowadzenia referendum lokalnego.

C.3. Ocena zgodnosci 8 3 w zw. z 8 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 27

grudnia 2021 r. z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i

niektérych innych aktéw prawnych w zw. z wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP

zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasadg prawidtowej legislacji.

30.Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych, ,.akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po
uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny
okresli termin dtuzszy”. Jednoczesnie, zgodnie z ust. 2 tego artykutu, ,w
uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, moga

37 https://eurzad.finn.pl/gwkleszczow/#!/rejestr/814846, dostep: 9 marca 2023 r.
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wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes
panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie,
dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku
urzedowym”. Wymogi te nalezy stosowac takze do rozporzadzen wydawanych
przez Rade Ministrow w oparciu o art. 4 ust. 1 u.s.g. (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 grudnia 2002 r., sygn. K27/02%® iz 1 czerwca 2017 r., sygn.
U 3/17%). Przywotane regulacje, odnoszgce sie do zastosowania odpowiedniego
okresu przejsciowego pomiedzy ogtoszeniem aktu normatywnego, a jego
wejsciem w zycie (mozliwoscig stosowania®) stanowig wyraz wynikajgcych z
zasady demokratycznego panstwa prawnego zasad: ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. m.in. wyrok z 22 lutego 2006
r., sygn. K 48/04*") oraz prawidtowej legislacji (por. m.in. wyrok z 27 lutego 2002
r., sygn. K47/014%). Vacatio legis jest bowiem z istoty swojej instytucja, ktorej
celem jest wykluczenie sytuacji zaskoczenia po stronie adresatow norm
prawnych oraz umozliwienie im dostosowania zachowan do nowej regulacji
(por. m.in. wyrok z 18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03%).

31.W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze ocena
zastosowania odpowiedniego vacatio legis musi nastepowacd ad casu (por. wyrok
z 28 pazdziernika 2009 r. Kp 3/094), przy czym zatozeniem wyjsciowym jest
uznanie adekwatnosci okresu 14 dni, jako przewidzianego ogdlnie przez

38 OTK-A 2002/7/92.
39 OTK-A 2017/46.

40 Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie odrdznia date formalnego wejscia w
zycie od daty poczatkowej stosowania przepisdéw prawa - por. m.in. wyrok z 13 lipca 2004
r., sygn. P 20/03, OTK-A 2004/7/64, w ktorym stwierdzono, ze ,formalnie ustawa
zmieniajgca weszta w zycie w dniu jej ogtoszenia, natomiast praktycznie [...] mogta byc
stosowana dopiero po 17 dniach od ogtoszenia. W ocenie Trybunatu, ten okres powinien
wystarczy¢ na zapoznanie sie z trescig nowego unormowania.”.

4“1 OTK-A 2006/2/25.
42 OTK-A 2002/1/6.
43 OTK-A 2004/2/8.

44 OTK-A 2009/9/138.
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ustawodawce (tak Trybunat w orzeczeniu z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K
2/94%). Ograniczenie tego okresu jest przy tym dopuszczalne jedynie jako
sSrodek nadzwyczajny, ktéry ma postaé wyjatku uzasadnionego waznym
interesem publicznym (por. m.in. wyrok Trybunatu z 20 grudnia 1999 r., K
4/99%). Na gruncie dokonywania zmian w podziale terytorialnym panstwa,
posredniej wskazdéwki co do ,odpowiedniego” dla tej materii okresu vacatio legis
dostarczajg regulacje odnoszgce sie do dokonywania takich zmian na wniosek
zainteresowanej gminy. W szczegdlnosci art. 4b ust. 3 u.s.g. przewiduje, ze
wnioski w tym przedmiocie mogg by¢ sktadane ,w terminie do dnia 31 marca”.
W 8§ 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu
postepowania przy sktadaniu wnioskow dotyczgcych tworzenia, tgczenia,
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) okreslono
z kolei ostateczny termin, do ktérego Rada Ministréw moze podijgc
rozstrzygniecie (tj. wydac rozporzgdzenie lub odmowic jego wydania) w
rezultacie ztozonego wniosku. Wskazano w nim bowiem, ze ,, wnioski sg
rozpatrywane w ciggu roku od dnia ztozenia wniosku, nie pézniej jednak niz do
dnia 31 lipca roku poprzedzajgcego rok budzetowy, w ktorym ma nastgpic
zmiana”. W Swietle tych regulacji nalezy przyjg¢, ze sam prawodawca uznaje za
minimalny wiasciwy termin na dostosowanie sie do zmian przez ich adresatéw
termin 5-miesieczny.

32.Zgodnie z 8 3 rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r., ,rozporzadzenie
wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.". Jednoczesnie, w Swietle § 1 tego
rozporzgdzenia, ustalenie nowych granic pomiedzy gming Betchatéw i gming
Kleszczéw nastepuje takze ,z dniem 1 stycznia 2022 r.”. W niniejszej sprawie
mamy zatem do czynienia ze zbieznoscig daty wejscia w zycie rozporzgdzenia
oraz daty, od ktorej powinno by¢ ono stosowane. Publikacja rozporzadzenia z
dnia 27 grudnia 2021 r. w Dzienniku Ustaw nastgpita 28 grudnia 2021 r. Okres
spoczywania prawa wynidst zatem w niniejszej sprawie 3 dni (29, 30 i 31 grudnia
2021 r.), a zatem byt krotszy od ,wyjsciowego” okresu wynikajgcego z art. 4 ust.
1 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow

45 0TK 1994/2/36.

4 OTK 1999/7/165.
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prawnych. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, biorgc pod uwage ogot
skutkéw rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r., przedstawiony szeroko we
wniosku Rady Gminy Kleszczow#’ ustalony przez Rade Ministréw okres vacatio
legis musi zostac okreslony jako w sposéb oczywisty ,nieodpowiedni”. Rada
Ministréw nie wskazata przy tym w najmniejszym stopniu jakichkolwiek
szczegolnych okolicznosci, ktére przemawiatyby za takim jego - odstepujgcym
od standardu wynikajgcego z przytaczanych wyzej przepisow prawa -
okresleniem.

C.4. Ocena zgodnosci 8 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 2021 r.
z art. 7iart. 92 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji RP.

33.Rada Gminy Kleszczdéw w inicjujgcym niniejsze postepowanie wniosku podniosta
szereg zarzutdw (pkt. 3 f-h) odnoszgcych sie literalnie do samego
rozstrzygniecia podjetego przez Rade Ministrow. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, ich istotg, a zatem istotg problemu konstytucyjnego w nich
opisanego jest wydanie rozporzgdzenia w oparciu o prawnie bezskuteczng
(niespetniajgcg wynikajgcych z Konstytucji RP i ustawy o0 samorzgdzie gminnym
materialnych wymogow) czynnos¢ Rady Ministréw polegajaca na przyjeciu
projektu rozporzadzenia w zakresie jego § 1, a rozporzgdzenie Rady Ministréw z
dnia 27 grudnia 2021 r., jako obarczone istotng wadg procesu legislacyjnego,
powinno zostac skontrolowane pod katem zgodnosci z art. 7 i art. 92 ust. 1
Konstytucji RP w zw. z art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji RP.

34.Rzecznik Praw Obywatelskich skargg z 15 czerwca 2022 r., zainicjowat
sgdowoadministracyjng kontrole czynnosci Rady Ministrow polegajgcej na w
przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzgdzenia w sprawie zmiany
granic niektérych gmin w zakresie, w jakim czynnos¢ ta odnosi sie do zmiany z
dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczéw i gminy Betchatéw przez
wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatéw obszaru obrebu
ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy Kleszczéw
(skarga zostata zarejestrowana w Wojewddzkim Sgdzie Administracyjnym w
Warszawie pod sygn. | SA/Wa 1815/22; w dacie sporzgdzenia niniejszego pisma
nie zostat w jej ramach wyznaczony termin posiedzenia). Zaskarzonej czynnosci
zarzucono naruszenie art. 4 ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP

4 Tamze, s. 109 n.
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poprzez przyjecie projektu rozporzgdzenia zmieniajgcego granice gmin w
sposob dowolny, w oderwaniu od ustawowych i konstytucyjnych dyrektyw
dokonywania takich zmian. Rzecznik wnidst przy tym o stwierdzenie
bezskutecznosci zaskarzonej czynnosci.

35.Intencjg stojgcy za skierowaniem przywotanej skargi byta chec¢ wypetnienia luki
w mozliwosci sgdowej kontroli rozporzadzen ,granicznych” wydawanych przez
Rade Ministrow, zidentyfikowanej w przedstawionym w czesci C.1. niniejszego
pisma orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i wynikajgcej z wieloletniej
bezczynnosci w wykonaniu kierowanych przez Trybunat Konstytucyjny
sygnalizacji (przywotane wyzej postanowienia z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09,
z 12 maja 2009 r., sygn. S 3/09iz 12 czerwca 2019 r., sygn. S 1/19). Potencjalnie
pozytywne orzeczenie sgdu administracyjnego zapadte w wyniku skargi
Rzecznika, stwierdzajgce, ze do przyjecia projektu kwestionowanego
rozporzgdzenia doszto z naruszeniem prawa bedzie réwnoznaczne z
pozbawieniem procesu legislacyjnego prowadzacego do jego wydania
najistotniejszego elementu. Stan taki wprost winien prowadzi¢ do stwierdzenia,
ze rozporzgdzenie z dnia 27 grudnia 2021 r. w omawianym zakresie narusza
zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji RP)* oraz zostato wydane z naruszeniem
przystugujgcej Radzie Ministréw kompetencji (art. 92 ust. 1 w zw. z art. 146 ust.
4 pkt 2 Konstytucji RP).

36.W zwigzku z powyzszym, Rzecznik Praw Obywatelskich poddaje pod rozwage
Trybunatu ewentualne zawieszenie postepowania w niniejszej sprawie na
zasadzie art. 177 § 1 pkt 3 Kodeksu postepowania cywilnego w zw. z art. 36 uTK,
do czasu prawomocnego rozstrzygniecia sprawy ze skargi Rzecznika Praw
Obywatelskich na czynnos¢ Rady Ministréw z 27 grudnia 2021 r. w przedmiocie
przyjecia bez zmian projektu rozporzadzenia w sprawie zmiany granic
niektérych gmin w zakresie, w jakim czynnosc¢ ta odnosi sie do zmiany z dniem 1
stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczéw i gminy Betchatow przez wigczenie do
dotychczasowego obszaru gminy Betchatow obszaru obrebu ewidencyjnego
Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy Kleszczow, ktéra zawista

48 Por. w szczegdlnosci uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 14 listopada
2018 r., sygn. Kp 1/18, OTK-A 2019/4, w ktérym stwierdzono niezgodnos¢ ustawy z dnia 15
grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektorych
innych ustaw z art. 7 Konstytucji z uwagi na nieprawidtowosci w trakcie gtosowania nad
ustawg w Senacie RP.
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aktualnie przed Wojewddzki Sgdem Administracyjny w Warszawie pod sygn. |
SA/Wa 1815/22. Stosowany odpowiednio w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym art. 177 8 1 pkt 3 Kodeksu postepowania cywilnego daje
podstawe do zawieszenia postepowania ,jezeli rozstrzygniecie sprawy zalezy od
uprzedniej decyzji organu administracji publicznej”, przy czym w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego zwraca sie uwage, ze sformutowanie to obejmuje swoim
zakresem takze zaleznos¢ rozstrzygniecia od uprzedniego rozstrzygniecia
sprawy zawistej przed sgdem administracyjnym (por. uzasadnienie wyroku Sgdu
Najwyzszego z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. IV CSK 206/10).

D. Zbednosc¢ orzekania w pozostatym zakresie.

Stosownie do art. 59 ust. 1 pkt 3 uTK, Trybunat umarza postepowanie, jezeli
wydanie orzeczenia jest zbedne. Przez zbednos¢ orzekania Trybunat rozumie
przy tym m.in. sytuacje, w ktérej przy wielosci wskazanych wzorcéw kontroli,
stwierdza niezgodnos¢ kwestionowanej regulacji przynajmniej z jednym z nich
(por. wyrok z 24 lutego 2021 r., sygn. SK 39/19% i przywotane w nim dalsze
orzecznictwo). W ocenie Rzecznika, stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 4a ust.
3 u.s.g.oraz 8 1i8 3 rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r. zgodnie z
wnioskami zawartymi w petitum niniejszego pisma, spowoduje zbednos¢
orzekania w pozostatym zakresie.

Zatgczniki:

1) kopia skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na czynnos$¢ Rady Ministréow z 27
grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzgdzenia w
sprawie zmiany granic niektorych gmin w zakresie, w jakim czynnos¢ ta odnosi
sie do zmiany z dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczéw i gminy
Betchatdw przez wtgczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatow
obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z
gminy Kleszczéw;

2) odpis pisma wraz z zatgcznikiem ad 1 - 4 szt.

(-) Marcin Wigcek (podpis na oryginale)

49 OTK-A 2021/14.
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