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Trybunat Konstytucyjny
w Warszawie

Whniosek
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)

wnosze

o stwierdzenie niezgodnosci art. 4 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 4a i 4b ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzgdzie 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

l.

Norma okreslona w art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym ( Dz. U z 2001 r. Nr 142, poz. 1591) upowaznia Rade Ministréw do
tworzenia, tgczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic w drodze
rozporzadzenia. Na mocy tego przepisu, Rada Ministrow, réwniez w drodze
rozporzadzenia, nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice ( ust.
1 pkt 2), a takze ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz ( ust 1 pkt 3).



Zgodnie natomiast z ust. 2 wymienionego przepisu rozporzadzenie Rady Ministréw moze
by¢ wydane takze na wniosek zainteresowanej rady gminy. Zapisy ust. 2 i 3 zawierajg
wytyczne, jakimi kierowa¢ sie winna Rada Ministrow przy podejmowaniu dziatan
okreslonych w ust. 1, a przepisy art. 4a i 4b wymienionej ustawy precyzujg tryb konieczny
do stosowania zaréwno wowczas, gdy wydanie wymienionego rozporzadzenia nastepuje
na wniosek rady gminy ( Art. 4 b), jak i wéwczas, gdy decyzje opartg na normie art. 4 ust 1
podejmuje Rada Ministrow bez takiego wniosku.

Przepis art. 4 ust. 1 pkt 1 wyznaczajac Radzie Ministrow szczegolng role w
ustalaniu zmian w systemie administracyjnym kraju i nadajac jej kompetencje do
wkraczania w okreslanie systemu ustrojowego panstwa, drastycznie ingeruje w
konstytucyjnie  gwarantowang  autonomie  podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego, zawiera bowiem upowaznienie do ograniczania praw cztonkéw wspolnoty
samorzadowej przez organ wykonawczy w drodze aktu o charakterze podustawowym.

Il.

Preambuta Konstytucji RP gtosi m. in., iz Konstytucja ustanowiona jest ,jako prawa
podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umachiajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot". Zasady te znalazly rozwiniecie w szczegdtowych
unormowaniach Ustawy zasadniczej, ktéra w art. 15 stanowi, ze ustrdj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej, zas w ust. 2 tego
przepisu zobowigzuje do okresSlenia w drodze ustawy =zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa uwzgledniajgcego wiezi spoteczne gospodarcze lub kulturowe i
zapewniajgcego jednostkom terytorialnym zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych.
Przywotane przepisy wskazujg jak duza role przywigzuje ustrojodawca do funkcjonowania
samorzadnych spotecznosci lokalnych stanowigc, iz prawo obywateli, tworzacych
podstawowe jednostki wspolnot samorzgdowych do uczestniczenia w Kkierowaniu
sprawami publicznymi jest jedng z zasadniczych podstaw ustroju.

Tworzgc na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin, konstytucyjne
gwarancje ochrony prawnej, ustrojodawca przesadzit rowniez, ze wszelkie ingerencje w te
sfere nalezg do wylgcznej wiasciwosci wladzy ustawodawczej. Z tresci art. 15 ust. 2
Konstytucji RP wynika, ze zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa sg
mozliwe w przypadku spetnienia okreslonych warunkdéw o charakterze materialnym oraz
okreslonych warunkéw formalnych. Kompetencja do dokonania owych zmian aktualizuje
sie w swietle powotanego art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wéwczas, gdy przemawiajg za tym
wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe, a ponadto zmiany te zapewnig jednostkom
samorzadu terytorialnego zdolnoS¢ wykonywania zadan publicznych. Kryterium
formalnym zmian w zakresie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa jest natomiast
ich wprowadzenie w formie ustawy. Oznacza to, ze tworzenie, tgczenie, dzielenie i



znoszenie gmin jako jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa jest
mozliwe wytgcznie w drodze ustawy. Stad wszelka ingerencja wladzy wykonawczej w
sfere zastrzezong do wytgcznej wtasciwosci wtadzy ustawodawczej musi zostaC¢ uznana
za naruszajgcag owag konstytucyjng zasade. Zarzut ten nalezy odniesc do art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym, ktory upowaznia Rade Ministrow do tworzenia, taczenia,
dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic w drodze rozporzadzenia.

1.

Postanowienia konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorialnego sformutowano
w sposob ogdlny. Odnoszac je do jednostek samorzadu terytorialnego wyraznie zapisano
tylko koniecznos¢ istnienia samorzadu na szczeblu gminy, okreslajgc gmine jako
podstawowg jednostke samorzadu terytorialnego i ustanowiono na jej rzecz domniemanie
kompetencji w systemie samorzadu terytorialnego, a ustawie zwyktej pozostawiono
mozliwos¢ ustanowienia jednostek samorzadu lokalnego badz regionalnego (art. 164) Ta
regulacja roéznicuje pozycje ustrojowg jednostek samorzadu terytorialnego, nadajac range
konstytucyjng jedynie gminom. Dokonujgc reformy panstwa i wprowadzajac w 1990 r.
ustr6j samorzgdowy ustawodawca opart podstawowy podziat terytorialny kraju na
dotychczasowym podziale administracyjnym jednostek podstawowych, uwzgledniajgc
powstate na przestrzeni minionych lat wiezi przestrzenne, spoteczne i gospodarcze. Od
stycznia 1999 r. obowigzuje tréjszczeblowy podziat terytorialny panstwa, przy czym
szczebel gminny i powiatowy majg charakter czysto samorzgdowy, a wojewddztwa
charakter dualistyczny - na tym samym bowiem terenie funkcjonuje niezalezny samorzad
ze swoimi autonomicznymi organami i kompetencjami oraz organy administracji rzadowe;.
Ustré] kazdego ze szczebli jednostek samorzgdu zagwarantowany zostat stosowng
ustawg: samorzad wojewoddzki okresla ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U z 2001 r. Nr 142, poz. 2001), odpowiednio powiat - ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym ( tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592), a samorzad gminny powotana wyzej ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym. Rowniez funkcjonowanie terenowej administracji rzadowej
okreslone zostato odrebng ustawa.

Wojewodztwa tworzy sie w drodze ustawy, co oznacza, ze w ustawie musi byc
okreslone terytorium wojewodztwa i jego nazwa oraz siedziba jego wtadz. Ustawa z dnia
24 lipca 1998r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 ze zm. ) takze zroznicowata pozycje jednostek
sktadajacych sie na podziat terytorialny panstwa. Wymieniajac utworzone wojewodztwa, w
art. 1 ust 2 ustalita, iz wykaz gmin wchodzacych w dniu 1 stycznia 1999 r. w skifad
wojewodztw okresla zatgcznik do ustawy. Powiaty natomiast utworzone zostaty na mocy
Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow



(Dz.U. Nr 103, poz. 652) wydanego na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

Prezes Rady Ministrow upowazniony zostat na mocy art. 1 ust 3 powyzszej ustawy
z 24 lipca 1998r. jedynie do ogtaszania w drodze obwieszczenia, wykazu gmin i powiatow
wchodzgcych w sktad wojewddztw i aktualizowania wykazu w przypadku dokonania zmian
granic, nazw i siedzib wtadz lub utworzenia albo zniesienia jednostek.

V.

Norma okreslona art. 16 ust 1 odnoszgca sie do jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego ustanawia, iz z mocy prawa ogot mieszkancéw tych jednostek stanowi
wspoélnote samorzgdowg jak rowniez gwarantuje temu samorzgdowi uczestnictwo w
sprawowaniu wiadzy publicznej (art. 16 ust. 2). Istotqg samorzadu jako odrebnego
podmiotu publicznego w panstwie jest jego samodzielnos¢, w art. 16 ust. 2 zd. 2
ustrojodawca dat wyraz temu, ze konstytucyjng cechg instytucji samorzadu terytorialnego
jest jego odrebnos¢ pod wzgledem instytucjonalnym, a przede wszystkim funkcjonalnym
(stanowisko takie potwierdzit Trybunat Konstytucyjny m. in. w wyroku z dnia 19 kwietnia
1999 r. U. 3/98). Ten konstytucyjnie zakreslony udziat w sprawowaniu wiadzy polegajacy
na wykonywaniu, w granicach zakreslonych ustawami, istotnej czesci zadan publicznych
wigze samorzad - cho¢ nie bezposrednio - z segmentem wtadzy wykonawczej, okreslonej
w podziale wtadzy w Rzeczpospolitej Polskiej. Zadania wynikajgce z przystugujgcych mu
kompetencji samorzad terytorialny wykonuje jednak w imieniu wtasnym i na wiasng
odpowiedzialnosc.

W art. 164 ust. 1 Konstytucji RP zgodnie, z ktérym podstawowg jednostkg
samorzadu terytorialnego jest gmina, nie tylko powtérzono - wyrazong uprzednio, w art.
70 ust. 4 Matej Konstytucji zasade podstawowego charakteru gminy, lecz nadto
uzupetniono jg jeszcze i wzmocniono postanowieniami art. 164 ust. 3 Konstytucji RP,
wyrazajgcego sie domniemaniem witasciwosci gminy we  wszystkich sprawach
samorzadu terytorialnego, nie zastrzezonych dla innych jednostek tegoz samorzadu.

Samodzielnos¢ dziatania gmin chroniona jest zaréwno cytowanym wyzej
przepisem art. 16 ust. 2 jak i art. 165 ust 2 zawierajgcym konstytucyjng gwarancje ochrony
sadowej tej samodzielnosci. Jest ona zalem wartoscig chroniong jakkolwiek nie absolutna.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie odnoszac sie do tej kwestii (np. wyrok z 23
pazdziernika 1996r., sygn. akt K 1/96 OTK 1996 T. Il poz. 36, i z 15 grudnia 1997 r. sygn.
akt K. 13/97 OTK ZU Nr 5-6/97) podkreslat, ze ochrona tej wartosci nie moze wykluczac
albo znosi¢ catkowicie lub w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztattowania
stosunkéw w panstwie. Jednakze samodzielnos¢ - jak podkreslano - bedaca istotg
samorzadu, w tym zwlaszcza samodzielnos¢ gmin jako jednostek podstawowych, wymaga
przestrzegania zasad wyznaczajgcych srodki prawne oraz gwarancje jej ochrony. Zatem
od strony formalnej konieczne jest zachowanie rangi ustawowej przepisow wkraczajgcych



w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci gminy jako jednostki podstawowej
samorzadu. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny ( wyrok K 38/97 z 4 maja 1998 r. ) chodzi
przede wszystkim o to, aby ingerencja ustawodawcy w sfere samodzielnosci gmin nie byta
nadmierna oraz znajdowata uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
konstytucyjnie okreslonych wartosciach. Wymaga przy tym podkreslenia, iz na mocy art.
165 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego wyposazone zostaty w
osobowos¢ prawng. Przystugujg im prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe. W swietle
powyzszego przyznane przez prawodawce gwarancje samodzielnego funkcjonowania
gminy nie budzg watpliwosci, tym bardziej nie wymagajg konstytucjonalizacji gwarancije jej
bytu. Jakkolwiek nie mozna odmoéwic¢ ustawodawcy kompetenciji do likwidacji, utworzenia,
podzielenia lub potaczenia gmin, jednakze decyzje takie winity by¢ podejmowane jedynie
przez ustawodawce nie zas przez organ wykonawczy panstwa i jedynie wyjgtkowo, tylko w
tych przypadkach, gdy jest to zgodne z wolg obywateli sktadajgcych sie na wspdlnote
samorzadowg lub niezbedne z uwagi na wazny interes panstwa. Zwréci¢ bowiem nalezy
rowniez uwage, iz na mocy art. 171 ust. 3 Konstytucji RP organ stanowigcy samorzadu
terytorialnego moze by¢ rozwigzany na wniosek Prezesa Rady Ministréw wytgcznie przez
Sejm i jedynie w takim przypadku, jesli organ ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy.
W przypadku likwidacji gminy i zmiany obszaru dziatania jednostki terytorialnej nastepuje
ingerencja nie tylko w sfere osobowosci prawnej gminy, ale rowniez w sfere praw
wyborczych obywateli, tworzgcych na okreslonym terenie wspolnote samorzadowa.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze nie mozna uznac za prawidiowg i mieszczaca sie
w systemie demokratycznego panstwa prawa sytuacji, w ktérej gminy bedace czescig
systemu ustrojowego panstwa i korzystajagce z autonomii gwarantowanej Konstytucjg
mogq byC¢ zniesione, utworzone, potaczone lub podzielone w drodze aktu wykonawczego,
podczas gdy dla przyktadu wyzsze uczelnie, bedgce wprawdzie czescig systemu nauki
polskiej i systemu edukacji narodowej, lecz nie korzystajagce w swym dziataniu z ochrony
zakreslonej wprost normami Konstytucji RP moga by¢ tworzone, przeksztatcane, taczone i
znoszone wytgcznie w drodze ustawy ( art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o
szkolnictwie wyzszym Dz. U. Nr 65, poz. 385 ze zm.).

V.

W mysl art. 92 Konstytucji RP konstrukcja rozporzadzenia jako aktu
wykonawczego wobec ustawy jest zdeterminowana trzema warunkami: wydania
rozporzadzenia na podstawie upowaznienia ustawy w zakresie ustalonym w
upowaznieniu; wydania rozporzadzenia co do przedmiotu i tresci normowanych
stosunkéw, w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia do wydania tego
aktu w celu wykonania ustawy; niesprzecznosci tresci rozporzadzenia z normami
Konstytucji, a takze z wszystkimi obowigzujacymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposob
bezposredni lub posredni regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia.



Naruszenie chocby jednego z tych warunkow moze powodowac zarzut niezgodnosci
rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu.

Przepisy art. 4 a i 4b ustawy o0 samorzadzie gminnym majg charakter
proceduralny, ustalajacy tryb dziatania przy tworzeniu, tgczeniu, dzieleniu i znoszeniu
gmin oraz ustalaniu ich granic, natomiast nie zawierajg zadnych przestanek materialnych,
jakie moga sktoni¢ Rade Ministrow do tworzeni, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin,
pozostawiajgc Radzie Ministrow w tym zakresie catkowitg dowolnos¢. Jedyny zapis o
charakterze materialnym, zawarty w ust. 3 kwestionowanego art. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, dotyczy kwestii ustalania i zmiany granic gmin. Jesli chodzi natomiast o
pozostaty zakres przekazany do regulacji przez Rade Ministrow, ustawa nie zawiera w
tym zakresie jasno okreslonych przestanek. Uzasadniatoby to postawienie zarzutu
naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, jednakze z uwagi na to, ze materia ta - dotyczaca
bytu gmin - w ogole nie powinna by¢ regulowana aktem wykonawczym, uprawnione jest w
tym przypadku powotanie sie na naruszenie wzorcéw konstytucyjnych wynikajacych z art.
15 ust 2i 164 ust 1 Konstytucji RP.

Dodac¢ nalezy, ze ustawodawca wyposazajgc Rade Ministréw w kwestionowane
uprawnienie, wprawdzie zobowigzat ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej
do uprzedniego zasiegniecia opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami ( art. 4a ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym), jednakze wobec braku jakichkolwiek przepisow normujgcych tryb
i zasady przeprowadzania konsultacji, a takze wobec tresci przepisu art. 4 a ust 3,
zgodnie z ktorym wymaog zasiegniecia wymienionej wyzej opinii uwaza sie za spetniony w
przypadku jej niewyrazenia w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wystgpienia o
opinie, ta ochrona cztonkow wspodlnoty samorzadowej przed arbitralng decyzjg organu
rozstrzygajacego o istnieniu podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego jest
niewystarczajgca.

Zasada demokratycznego panstwa prawa okreslona w art. 2 Konstytucji RP
gwarantowa¢ ma jednostce okreslony status w panstwie oraz zabezpiecza¢ przed
arbitralnymi aktami wiadzy panstwowej. Stanowi fundament zaufania obywateli do
panstwa i tworzonego przez nie prawa. Upowaznienie Rady Ministrow do podejmowania
bezwzglednie narzucajacych rozstrzygniecie, nie dajacych realnej ochrony decyzji o
istnieniu podstawowych jednostek samorzgadu terytorialnego drastycznie narusza te
zasade.

Majac na uwadze powyzsze ztozenie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego byto
niezbedne.
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