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Trybunał Konstytucyjny 
w Warszawie 

Wniosek 
Rzecznika Praw Obywatelskich 

Na podstawie art. 191 ust.  1 pkt. 1 Konstytucji RP oraz 16 ust. 2 pkt. 2 ustawy z 
dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich ( tekst jedn.  Dz. U.  z 2001 r. Nr 
14, poz. 147) 

wnoszę 
o stwierdzenie niezgodności art. 4 ust. 1 pkt 1 w związku z art. 4a  i 4b ustawy z dnia 8 
marca 1990 r. o samorządzie gminnym ( tekst jedn. Dz. U z 2001 r. Nr 142, poz. 1591) z 
art. 2, 15 ust 2 i 164 ust. 1 Konstytucji RP. 

Uzasadnienie 

I. 
Norma  określona  w  art.  4  ust.  1  pkt  1  ustawy  z  dnia  8  marca  1990  r.  o 

samorządzie gminnym ( Dz. U z 2001 r. Nr 142, poz. 1591) upoważnia Radę Ministrów do 
tworzenia,  łączenia,  dzielenia  i  znoszenia  gmin  oraz  ustalania  ich  granic  w  drodze 
rozporządzenia.  Na  mocy  tego  przepisu,  Rada  Ministrów,  również  w  drodze 
rozporządzenia, nadaje gminie lub miejscowości status miasta i ustala jego granice ( ust. 
1  pkt  2),  a  także  ustala  i  zmienia  nazwy  gmin  oraz  siedziby  ich  władz  (  ust  1  pkt  3). 

Warszawa, 12 czerwca 2002 r.



Zgodnie natomiast z ust. 2 wymienionego przepisu rozporządzenie Rady Ministrów może 
być wydane  także  na wniosek  zainteresowanej  rady  gminy.  Zapisy  ust.  2  i  3  zawierają 
wytyczne,  jakimi  kierować  się  winna  Rada  Ministrów  przy  podejmowaniu  działań 
określonych w ust. 1, a przepisy art. 4a i 4b wymienionej ustawy precyzują tryb konieczny 
do stosowania zarówno wówczas, gdy wydanie wymienionego rozporządzenia następuje 
na wniosek rady gminy ( Art. 4 b), jak i wówczas, gdy decyzje opartą na normie art. 4 ust 1 
podejmuje Rada Ministrów bez takiego wniosku. 

Przepis  art.  4  ust.  1  pkt  1  wyznaczając  Radzie  Ministrów  szczególną  rolę  w 
ustalaniu  zmian  w  systemie  administracyjnym  kraju  i  nadając  jej  kompetencje  do 
wkraczania  w  określanie  systemu  ustrojowego  państwa,  drastycznie  ingeruje  w 
konstytucyjnie  gwarantowaną  autonomię  podstawowej  jednostki  samorządu 
terytorialnego, zawiera bowiem upoważnienie do ograniczania praw członków wspólnoty 
samorządowej przez organ wykonawczy w drodze aktu o charakterze podustawowym. 

II. 
Preambuła Konstytucji RP głosi m. in., iż Konstytucja ustanowiona jest „jako prawa 

podstawowe  dla  państwa  oparte  na  poszanowaniu  wolności  i  sprawiedliwości, 
współdziałaniu władz, dialogu społecznym oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej 
uprawnienia  obywateli  i  ich wspólnot".  Zasady  te  znalazły  rozwinięcie w szczegółowych 
unormowaniach  Ustawy  zasadniczej,  która  w  art.  15  stanowi,  że  ustrój  terytorialny 
Rzeczypospolitej Polskiej  zapewnia decentralizację władzy publicznej,  zaś w ust. 2  tego 
przepisu  zobowiązuje  do  określenia  w  drodze  ustawy  zasadniczego  podziału 
terytorialnego  państwa  uwzględniającego  więzi  społeczne  gospodarcze  lub  kulturowe  i 
zapewniającego  jednostkom  terytorialnym zdolność do wykonywania zadań publicznych. 
Przywołane przepisy wskazują jak dużą rolę przywiązuje ustrojodawca do funkcjonowania 
samorządnych  społeczności  lokalnych  stanowiąc,  iż  prawo  obywateli,  tworzących 
podstawowe  jednostki  wspólnot  samorządowych  do  uczestniczenia  w  kierowaniu 
sprawami publicznymi jest jedną z zasadniczych podstaw ustroju. 

Tworząc na rzecz jednostek samorządu terytorialnego, w tym gmin, konstytucyjne 
gwarancje ochrony prawnej, ustrojodawca przesądził również, że wszelkie ingerencje w tę 
sferę  należą  do  wyłącznej  właściwości  władzy  ustawodawczej.  Z  treści  art.  15  ust.  2 
Konstytucji  RP  wynika,  że  zmiany  w  zasadniczym  podziale  terytorialnym  państwa  są 
możliwe w przypadku spełnienia określonych warunków o charakterze materialnym oraz 
określonych warunków  formalnych. Kompetencja  do dokonania owych zmian aktualizuje 
się w świetle powołanego art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wówczas, gdy przemawiają za tym 
więzi społeczne, gospodarcze  lub kulturowe, a ponadto zmiany  te zapewnią  jednostkom 
samorządu  terytorialnego  zdolność  wykonywania  zadań  publicznych.  Kryterium 
formalnym zmian w zakresie zasadniczego podziału terytorialnego państwa jest natomiast 
ich  wprowadzenie  w  formie  ustawy.  Oznacza  to,  że  tworzenie,  łączenie,  dzielenie  i



znoszenie  gmin  jako  jednostek  zasadniczego  podziału  terytorialnego  państwa  jest 
możliwe  wyłącznie  w  drodze  ustawy.  Stąd  wszelka  ingerencja  władzy  wykonawczej  w 
sferę  zastrzeżoną do wyłącznej właściwości władzy  ustawodawczej musi  zostać  uznana 
za naruszającą ową konstytucyjną zasadę. Zarzut ten należy odnieść do art. 4 ust. 1 pkt 1 
ustawy o samorządzie gminnym, który upoważnia Radę Ministrów do tworzenia, łączenia, 
dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic w drodze rozporządzenia. 

IIl.
Postanowienia  konstytucyjne  dotyczące  samorządu  terytorialnego  sformułowano 

w sposób ogólny. Odnosząc je do jednostek samorządu terytorialnego wyraźnie zapisano 
tylko  konieczność  istnienia  samorządu  na  szczeblu  gminy,  określając  gminę  jako 
podstawową jednostkę samorządu terytorialnego i ustanowiono na jej rzecz domniemanie 
kompetencji  w  systemie  samorządu  terytorialnego,  a  ustawie  zwykłej  pozostawiono 
możliwość ustanowienia jednostek samorządu lokalnego bądź regionalnego (art. 164) Ta 
regulacja różnicuje pozycję ustrojową jednostek samorządu terytorialnego, nadając rangę 
konstytucyjną  jedynie  gminom.  Dokonując  reformy  państwa  i  wprowadzając  w  1990  r. 
ustrój  samorządowy  ustawodawca  oparł  podstawowy  podział  terytorialny  kraju  na 
dotychczasowym  podziale  administracyjnym  jednostek  podstawowych,  uwzględniając 
powstałe  na przestrzeni minionych  lat więzi przestrzenne, społeczne  i gospodarcze. Od 
stycznia  1999  r.  obowiązuje  trójszczeblowy  podział  terytorialny  państwa,  przy  czym 
szczebel  gminny  i  powiatowy  mają  charakter  czysto  samorządowy,  a  województwa 
charakter dualistyczny  na tym samym bowiem terenie funkcjonuje niezależny samorząd 
ze swoimi autonomicznymi organami i kompetencjami oraz organy administracji rządowej. 
Ustrój  każdego  ze  szczebli  jednostek  samorządu  zagwarantowany  został  stosowną 
ustawą:  samorząd wojewódzki  określa  ustawa  z  dnia  5  czerwca  1998  r.  o  samorządzie 
województwa (tekst jedn. Dz. U z 2001 r. Nr 142, poz. 2001), odpowiednio powiat  ustawa 
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym ( tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, 
poz.  1592),  a  samorząd  gminny  powołana wyżej  ustawa  z  dnia  8 marca      1990    r.      o 
samorządzie    gminnym.      Również    funkcjonowanie    terenowej      administracji  rządowej 
określone zostało odrębną ustawą. 

Województwa  tworzy  się  w  drodze  ustawy,  co  oznacza,  że w ustawie musi  być 
określone terytorium województwa i  jego nazwa oraz siedziba jego władz. Ustawa z dnia 
24  lipca  1998r.  o  wprowadzeniu  zasadniczego  trójstopniowego  podziału  terytorialnego 
państwa  (Dz.  U.  Nr  96,  poz.  603  ze  zm.  )  także  zróżnicowała  pozycję  jednostek 
składających się na podział terytorialny państwa. Wymieniając utworzone województwa, w 
art.  1  ust  2  ustaliła,  iż  wykaz  gmin  wchodzących  w  dniu  1  stycznia  1999  r.  w  skład 
województw określa załącznik do ustawy. Powiaty natomiast utworzone zostały na mocy 
Rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatów



(Dz.U. Nr 103, poz. 652) wydanego na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 
1998 r. o samorządzie powiatowym. 

Prezes Rady Ministrów upoważniony został na mocy art. 1 ust 3 powyższej ustawy 
z 24 lipca 1998r. jedynie do ogłaszania w drodze obwieszczenia, wykazu gmin i powiatów 
wchodzących w skład województw i aktualizowania wykazu w przypadku dokonania zmian 
granic, nazw i siedzib władz lub utworzenia albo zniesienia jednostek. 

IV. 
Norma określona art. 16 ust 1 odnosząca się do jednostek zasadniczego podziału 

terytorialnego  ustanawia,  iż  z  mocy  prawa  ogół  mieszkańców  tych  jednostek  stanowi 
wspólnotę  samorządową  jak  również  gwarantuje  temu  samorządowi  uczestnictwo  w 
sprawowaniu  władzy  publicznej  (art.  16  ust.  2).  Istotą  samorządu  jako  odrębnego 
podmiotu  publicznego  w  państwie  jest  jego  samodzielność,  w  art.  16  ust.  2  zd.  2 
ustrojodawca dał wyraz temu, że konstytucyjną cechą instytucji samorządu terytorialnego 
jest  jego  odrębność pod względem  instytucjonalnym, a przede wszystkim  funkcjonalnym 
(stanowisko  takie potwierdził Trybunał Konstytucyjny m.  in. w wyroku z dnia 19 kwietnia 
1999 r. U. 3/98). Ten konstytucyjnie zakreślony udział w sprawowaniu władzy polegający 
na wykonywaniu, w granicach zakreślonych ustawami,  istotnej części zadań publicznych 
wiąże samorząd  choć nie bezpośrednio  z segmentem władzy wykonawczej, określonej 
w podziale władzy w Rzeczpospolitej Polskiej. Zadania wynikające z przysługujących mu 
kompetencji  samorząd  terytorialny  wykonuje  jednak  w  imieniu  własnym  i  na  własną 
odpowiedzialność. 

W  art.  164  ust.  1  Konstytucji  RP  zgodnie,  z  którym  podstawową  jednostką 
samorządu  terytorialnego  jest gmina, nie  tylko powtórzono   wyrażoną uprzednio, w art. 
70  ust.  4  Małej  Konstytucji  zasadę  podstawowego  charakteru  gminy,  lecz  nadto 
uzupełniono  ją  jeszcze  i  wzmocniono  postanowieniami  art.  164  ust.  3  Konstytucji  RP, 
wyrażającego  się  domniemaniem  właściwości    gminy    we    wszystkich    sprawach 
samorządu  terytorialnego,  nie zastrzeżonych  dla innych jednostek tegoż samorządu. 

Samodzielność  działania  gmin  chroniona  jest  zarówno  cytowanym  wyżej 
przepisem art. 16 ust. 2 jak i art. 165 ust 2 zawierającym konstytucyjną gwarancję ochrony 
sądowej tej samodzielności. Jest ona żalem wartością chronioną jakkolwiek nie absolutną. 
Trybunał  Konstytucyjny  wielokrotnie  odnosząc  się  do  tej  kwestii  (np.  wyrok  z  23 
października 1996r., sygn. akt K 1/96 OTK 1996 T. II poz. 36, i z 15 grudnia 1997 r. sygn. 
akt K. 13/97 OTK ZU Nr 56/97) podkreślał, że ochrona tej wartości nie może wykluczać 
albo  znosić  całkowicie  lub  w  istotnej  części  prawa  ustawodawcy  do  kształtowania 
stosunków  w  państwie.  Jednakże  samodzielność    jak  podkreślano    będąca  istotą 
samorządu, w tym zwłaszcza samodzielność gmin jako jednostek podstawowych, wymaga 
przestrzegania zasad wyznaczających środki prawne oraz gwarancje  jej ochrony. Zatem 
od strony formalnej konieczne jest zachowanie rangi ustawowej przepisów wkraczających



w  sferę  konstytucyjnie  chronionej  samodzielności  gminy  jako  jednostki  podstawowej 
samorządu. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny ( wyrok K 38/97 z 4 maja 1998 r. ) chodzi 
przede wszystkim o to, aby ingerencja ustawodawcy w sferę samodzielności gmin nie była 
nadmierna  oraz  znajdowała  uzasadnienie  w  konstytucyjnie  określonych  celach  i 
konstytucyjnie określonych wartościach. Wymaga przy  tym podkreślenia,  iż na mocy art. 
165  ust.  1  Konstytucji  RP  jednostki  samorządu  terytorialnego  wyposażone  zostały  w 
osobowość prawną. Przysługują  im prawo własności  i  inne prawa majątkowe. W świetle 
powyższego  przyznane  przez  prawodawcę  gwarancje  samodzielnego  funkcjonowania 
gminy nie budzą wątpliwości, tym bardziej nie wymagają konstytucjonalizacji gwarancje jej 
bytu. Jakkolwiek nie można odmówić ustawodawcy kompetencji do likwidacji, utworzenia, 
podzielenia lub połączenia gmin,  jednakże decyzje takie winiły być podejmowane jedynie 
przez ustawodawcę nie zaś przez organ wykonawczy państwa i jedynie wyjątkowo, tylko w 
tych  przypadkach,  gdy  jest  to  zgodne  z  wolą  obywateli  składających  się  na  wspólnotę 
samorządową  lub niezbędne z uwagi na ważny interes państwa. Zwrócić bowiem należy 
również  uwagę,  iż na mocy art. 171 ust. 3 Konstytucji RP organ stanowiący samorządu 
terytorialnego może być rozwiązany na wniosek Prezesa Rady Ministrów wyłącznie przez 
Sejm i jedynie w takim przypadku, jeśli organ ten rażąco narusza Konstytucję lub ustawy. 
W przypadku likwidacji gminy i zmiany obszaru działania jednostki terytorialnej następuje 
ingerencja  nie  tylko  w  sferę  osobowości  prawnej  gminy,  ale  również  w  sferę  praw 
wyborczych obywateli, tworzących na określonym terenie wspólnotę samorządową. 

Należy  również zauważyć,  że nie można  uznać za prawidłową i  mieszcząca się 
w  systemie  demokratycznego  państwa  prawa  sytuacji,  w  której  gminy  będące  częścią 
systemu  ustrojowego  państwa  i  korzystające  z  autonomii  gwarantowanej  Konstytucją 
mogą być zniesione, utworzone, połączone lub podzielone w drodze aktu wykonawczego, 
podczas  gdy  dla  przykładu wyższe  uczelnie,  będące wprawdzie  częścią  systemu nauki 
polskiej  i systemu edukacji narodowej,  lecz nie korzystające w swym działaniu z ochrony 
zakreślonej wprost normami Konstytucji RP mogą być tworzone, przekształcane, łączone i 
znoszone wyłącznie w drodze ustawy ( art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 12 września 1990 r. o 
szkolnictwie wyższym Dz. U. Nr 65, poz. 385 ze zm.). 

V.
W  myśl  art.  92  Konstytucji  RP  konstrukcja  rozporządzenia  jako  aktu 

wykonawczego  wobec  ustawy  jest  zdeterminowana  trzema  warunkami:  wydania 
rozporządzenia  na  podstawie  upoważnienia  ustawy  w  zakresie  ustalonym  w 
upoważnieniu;  wydania  rozporządzenia  co  do  przedmiotu  i  treści  normowanych 
stosunków, w granicach udzielonego przez ustawodawcę upoważnienia do wydania tego 
aktu  w  celu  wykonania  ustawy;  niesprzeczności  treści  rozporządzenia  z  normami 
Konstytucji, a także z wszystkimi obowiązującymi aktami ustawodawczymi, które w sposób 
bezpośredni  lub  pośredni  regulują  materie  będące  przedmiotem  rozporządzenia.



Naruszenie  choćby  jednego  z  tych  warunków  może  powodować  zarzut  niezgodności 
rozporządzenia z aktem wyższego rzędu. 

Przepisy  art.  4  a  i  4b  ustawy  o  samorządzie  gminnym  mają  charakter 
proceduralny,  ustalający  tryb  działania  przy  tworzeniu,  łączeniu,  dzieleniu  i  znoszeniu 
gmin oraz ustalaniu ich granic, natomiast nie zawierają żadnych przesłanek materialnych, 
jakie  mogą  skłonić  Radę  Ministrów  do  tworzeni,  łączenia,  dzielenia  i  znoszenia  gmin, 
pozostawiając  Radzie  Ministrów  w  tym  zakresie  całkowitą  dowolność.  Jedyny  zapis  o 
charakterze materialnym, zawarty w ust. 3 kwestionowanego art. 4 ustawy o samorządzie 
gminnym,  dotyczy  kwestii  ustalania  i  zmiany  granic  gmin.  Jeśli  chodzi  natomiast  o 
pozostały  zakres  przekazany  do  regulacji  przez Radę Ministrów,  ustawa  nie  zawiera  w 
tym  zakresie  jasno  określonych  przesłanek.  Uzasadniałoby  to  postawienie  zarzutu 
naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, jednakże z uwagi na to, że materia ta  dotycząca 
bytu gmin  w ogóle nie powinna być regulowana aktem wykonawczym, uprawnione jest w 
tym przypadku powołanie się na naruszenie wzorców konstytucyjnych wynikających z art. 
15 ust 2 i 164 ust 1 Konstytucji RP. 

Dodać  należy,  że  ustawodawca wyposażając  Radę Ministrów w  kwestionowane 
uprawnienie, wprawdzie zobowiązał ministra właściwego do spraw administracji publicznej 
do  uprzedniego  zasięgnięcia  opinii  zainteresowanych  rad  gmin,  poprzedzonych 
przeprowadzeniem  przez  te  rady  konsultacji  z  mieszkańcami  (  art.  4a  ust.  1  ustawy  o 
samorządzie gminnym), jednakże wobec braku jakichkolwiek przepisów normujących tryb 
i  zasady  przeprowadzania  konsultacji,  a  także  wobec  treści  przepisu  art.  4  a  ust  3, 
zgodnie z którym wymóg zasięgnięcia wymienionej wyżej opinii uważa się za spełniony w 
przypadku  jej  niewyrażenia  w  terminie  3  miesięcy  od  dnia  otrzymania  wystąpienia  o 
opinię,  ta  ochrona  członków  wspólnoty  samorządowej  przed  arbitralną  decyzją  organu 
rozstrzygającego  o  istnieniu  podstawowej  jednostki  samorządu  terytorialnego  jest 
niewystarczająca. 

Zasada  demokratycznego  państwa  prawa  określona  w  art.  2  Konstytucji  RP 
gwarantować  ma  jednostce  określony  status  w  państwie  oraz  zabezpieczać  przed 
arbitralnymi  aktami  władzy  państwowej.  Stanowi  fundament  zaufania  obywateli  do 
państwa  i  tworzonego przez nie prawa. Upoważnienie Rady Ministrów do podejmowania 
bezwzględnie  narzucających  rozstrzygnięcie,  nie  dających  realnej  ochrony  decyzji  o 
istnieniu  podstawowych  jednostek  samorządu  terytorialnego  drastycznie  narusza  tę 
zasadę. 

Mając na uwadze powyższe złożenie wniosku do Trybunału Konstytucyjnego było 
niezbędne. 
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