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Przedmiot skargi konstytucyjnej

tajac w imieniu Skarzacego, na podstawie udzielonego mi petnomocnictwa,

stanowiagcego Zatacznik Nr 1 do niniejszej Skargi, na podstawie przepisu art. 79 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej jako ,, Konstytucja”) oraz art. 46 ust.
1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 roku o Trybunale Konstytucyjnym (dalej jako
»JTKU”) niniejszym wnosze o:

1.

stwierdzenie niezgodnosci przepisu art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 985), tekst jednolity z dnia
26 marca 2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 706), (dalej jako ,,RefLokU”) w zw. z
art. 510 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. kodeks postepowania
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cywilnego (Dz.U. nr 43, poz. 296), tekst jednolity z dnia 17 grudnia 2013 r.
(Dz.U. z 2014 r. poz. 101), (dalej jako ,KPC”) w zw. z art. 35 ust. 2 zd. 1
RefLokU z nastepujacymi przepisami konstytucyjnymi: art. 45 ust. 1, art. 2,
art. 62 ust. 1 i art. 170 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483),

2. zasadzenie zwrotu kosztdw postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
w trybie art. 24 ust. 2 TKU.

ll. Okreslenie podstaw skargi konstytucyjnej

1) Wskazanie orzeczenia, z ktorym Skarzacy taczy naruszenie jego
konstytucyjnych praw

W dniu  kwietnia 2014 roku Rada Miasta K przyjeta uchwate nr
o przeprowadzeniu referendum lokalnego w istotnych sprawach dotyczacych
mieszkancow K Jedna z kwestii rozstrzyganych w referendum byto
ubieganie sie przez K 0

(dalej jako ,, ”). Uchwata ta zostata kolejno zmieniona uchwata nr

z dnia kwietnia 2014 r. W ramach prowadzonej kampanii

referendalnej (dalej jako ,Kampania”), Gmina Miejska K rozpowszechniata
materiaty, ktére w ocenie Skarzacego zawieraty nieprawdziwg informacje, z ktérej
wynikato, ze istnieje korzystny zwigzek pomiedzy a
polityka miasta w zakresie walki z istotnym problem spotecznym K , jaki
stanowi Gmina Miejska K w toku kampanii
referendalnej postugiwata sie m.in, sloganem o tresci ,,

”, Hasto to stanowito element ,,propagandy i agitacji” w rozumieniu art. 35
ust. 1 RefLokU, a jego wymowa wzbudzita zastrzezenia co do prawdziwosci tresci,
ktora ten slogan komunikowat.

Wobec powyzszego, Pan T L - Skarzacy w niniejszym postepowaniu
i jednoczesnie Wnioskodawca w postepowaniach poprzedzajacych ztozenie
niniejszej Skargi Konstytucyjnej, dnia maja 2014 r. ztozyt do Sadu Okregowego
w K wniosek w trybie art. 35 ust. 1 RefLokU. Postanowieniem z dnia

maja 2014 r. Sad Okregowy w K , Wydziat | Cywilny ds. akt wydat
postanowienie o oddaleniu wniosku Skarzacego (Zatacznik Nr 3). W rzeczonym
postanowieniu Sad Okregowy przede wszystkim odmowit Wnioskodawcy
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(Skarzacemu w niniejszym postepowaniu) legitymacji do wszczecia postepowania w
trybie referendalnym okreslonym w art. 35 RefLokU. W uzasadnieniu Sad Okregowy
wskazat jako warunek niezbedny do posiadania legitymacji czynnej w trybie art. 35
RefLokU posiadanie  zindywidualizowanych, konkretnych i  bezposrednio
dotyczacych danej osoby praw, ktérych dotyczy wynik postepowania. Zdaniem Sadu
skarzacy takich praw nie wykazat, zas prawo, ktérego istnienie sad potwierdzit (do
rzetelnej informacji i do tego by gtosowanie obyto sie na podstawie prawdziwych
informacji i danych) nie stanowi wystarczajacej podstawy dla uzasadnienia prawa
do ztozenia wniosku. Od przedmiotowego postanowienia Sadu Okregowego,
Skarzacy wniodst zazalenie do Sadu Apelacyjnego w K Postanowieniem z
dnia 22 maja 2014 r. Sad Apelacyjny w K , Wydziat | Cywilny ds. akt

oddalit zazalenie Skarzacego (Zatacznik Nr 2). Postanowienie Sadu
Apelacyjnego w K zostato doreczone Skarzacemu tego samego dnia, tj. 22
maja 2014 r.

2) Wskazanie naruszonych praw konstytucyjnych

Skarzacy wskazuje, ze wydane na podstawie zaskarzonego przepisu art. 35 ust. 1
RefLokU w zw. z art. 510 § 1 KPC w zw. z art. 35 ust. 2 zd. 1 ReflLokU
postanowienie Sadu Okregowego w K , Wydziat | Cywilny z dnia maja
2014 r. ds. akt (dalej jako ,Postanowienie SO”) oraz utrzymujace je w
mocy postanowienie Sadu Apelacyinego w K , Wydziat | Cywilny z dnia 22
maja 2014 r. ds. akt (dalej jako ,,Postanowienie SA”), poprzez
konkretyzacje w stosunku do Skarzacego niekonstytucyjnych przepisow ustawy,
naruszyty nastepujace zasady konstytucyjne oraz prawa konstytucyjne Skarzacego:

(@) Prawo do sadu wyrazone w art, 45 ust, 1 Konstytucji;

(b)  Prawo wyborcze - prawa do udziatu w rzetelnie przeprowadzonym
referendum wynikajace z art. 2 i art. 4 w zw. z art. 62 ust. 1 i art.
170 Konstytucji

(c)  Zasade réwnosci wobec prawa wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji;

(d) Zasade dostatecznej okreslonosci prawa wyrazong w art. 2
Konstytucji.



3) Sposoéb naruszenia praw Skarzgcego

(a) Naruszenie prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji)

Naruszenie prawa do sadu w niniejszej sprawie polegato na pozbawieniu Skarzacego
mozliwosci wystapienia ze skutecznym wnioskiem sadowym w trybie art. 35
RefLokU, tym samym czynigc niedostepna dla Skarzacego droge sadowej kontroli
prawidtowosci (zgodno$ci z prawem) przebiegu kampanii referendalnej, ktorej
adresatem - jako uprawniony do udziatu w referendum lokalnym - byt takze
Skarzacy. Norma prawna wyrazona w zaskarzonym przepisie (tj. art. 35 ust. 1
RefLokU) - w zw. z przepisem, do ktérego nastepuje odestanie tj. (art. 510 § 1 KPC
w zw. z art, 35 ust. 2 zd. 1 RefLokU) - odmawia prawa do ochrony konstytucyjnych
praw Skarzacego przed wtasciwym, niezaleznym, bezstronnym i niezawistym
sadem. Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie prawne, postugujace sie
czesciowo technika odestania, prowadzi do stanu, w ktéorym norma prawna
wyrazona w art. 35 ust. 1 RefLokU w zw. z art. 510 8 1 KPC w zw. z art. 35 ust. 2
zd. 1 RefLokU wytacza konstytucyjne prawo Skarzacego do poddania sprawy (tu:
rzetelnosci kampanii referendalnej) pod rozpoznanie przez niezalezny sad.
Naruszenie, o ktérym mowa, jest tym dotkliwsze, ze prawo do sadu zabezpiecza
inne prawo, ktore - samo w sobie - ma réwniez charakter konstytucyjny.

(b) Naruszenie prawa wyborczego - prawa do udziatu w rzetelnie
przeprowadzonym referendum wynikajgce z art. 2 i art. 4 w zw. z art. 62
ust. 11 art. 170 Konstytucji

Naruszenie prawa wyborczego Skarzacego - prawa do udziatu w rzetelnie
przeprowadzonym referendum lokalnym, ktére to prawo wynika z art. 2 i art. 4 w
zw. z art. 62 ust. 1 i art. 170 Konstytucji - polegato na braku zapewnienia przez
ustawodawce stosownych gwarancji proceduralnych przeprowadzenia kampanii
referendalnej w sposdb rzetelny, tj. z jednej strony zapewniajacy zgodnos¢ z
prawem informacji przekazywanych w toku kampanii referendalnej, z drugiej zas
dajacy ,,rownosc broni” podmiotom zainteresowanym w okreslonym rozstrzygnieciu
pytan referendalnych, co dodatkowo narusza zasade réwnosci z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie specjalnego trybu
sadowego, ktora to decyzja pociaga za soba powinnos¢ spetnienia standardu
konstytucyjnego w zakresie uksztattowania tego prawa. Nieuczynienie zados¢ tej
powinnosci czyni wadliwym srodek zabezpieczajacy rzetelnos¢ referendum, co w



ten sposéb narusza samo konstytucyjne prawo wyborcze, tj. prawo do udziatu w
rzetelnie przeprowadzonym referendum lokalnym.

(c) Naruszenie zasady réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji)

Naruszenie zasady réwnosci wobec prawa wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji
polega na zachodzeniu dysproporcji pomiedzy sytuacja prawna uczestnika
referendum (tu: Skarzacego) a sytuacja prawng organizatora referendum (tu:
Gminy Miejskiej w K ). Ze wzgledu na zbyt waskie ujecie przez ustawodawce
katalogu podmiotéw mogacych wystapi¢ z wnioskiem w trybie art. 35 ReflokU,
poprzez odestanie (art. 35 ust. 2 zd. 1 RefLokU) do przepisow kodeksu
postepowania cywilnego o postepowaniu nieprocesowym, w tym - lege non
distinguente - do art. 510 § 1 KPC, doszto do sytuacji razacego naruszenia zasady
rownosci wobec prawa. Naruszenie, o ktorym mowa, polega na arbitralnym
zroznicowaniu sytuacji prawnej z jednej strony organizatora referendum (tu:
Gminy Miejskiej w K ), z drugiej zas uczestnikow referendum, tj.
uprawnionych do oddania gtosu w referendum lokalnym (m.in. Skarzacy). Wedtug
obowiazujacej regutacji ustawowej tylko bowiem Gmina Miejska w K
(trudno ustali¢, czy w gre mégtby wchodzi¢ jakikotwiek inny podmiot) mogtaby w
tzw. trybie referendalnym, tj. przyspieszonym trybie okreslonym w art, 35 RefLokU
domagac sie sadowej kontroli informacji i materiatéw rozpowszechnianych przez
dowolne podmioty, podczas gdy Zaden inny, a przynajmniej zaden mozliwy do
ustalenia na gruncie ustawy, podmiot nie moégtby - z powodu braku legitymacji
czynnej - wystapi¢ z wnioskiem o analogiczne zbadanie przez sad zgodnosci z
prawem dziatan Gminy. Poniewaz Gmina jest w wielu przypadkach podmiotem
zywotnie  zainteresowanym w  uzyskaniu  okreslonego  rozstrzygniecia
referendalnego, opisana tu asymetria dotyczy szczegblnie istotnego praktycznie
przypadku, co stanowi o wadze stwierdzonego naruszenia. W konsekwencji trzeba
uzna¢, ze w zwigzku z wadliwymi konstytucyjnie rozwigzaniami ustawowymi
dochodzi do nieuzasadnionego faworyzowania Gminy nad uczestnikami referendum
(w tym Skarzacym) w zakresie dostepnosci drogi sadowej zmierzajacej do
weryfikacji rzetelnosci (zgodnosci z prawem) kampanii referendalnej.

(d) Naruszenie zasady dostatecznej okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji)

Zasade dostatecznej okreslonosci prawa, zawartg w art. 2 Konstytucji RP, naruszyto
nieprecyzyjne wskazanie adresatow normy wyrazonej w art. 35 ust. 1 RefLokU. Ze
wzgledu na niejasne i niedookreslone sformutowanie ,zainteresowanego” nie
mozna precyzyjnie okresli¢ kregu uprawnionych do ztozenia wniosku na mocy art.
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35 ust. 1 RefLokU. Stad, jedyna logiczna interpretacja ,,zainteresowanego”, jest
odniesienie do definicji zawartej w art. 510 par. 1 KPC, zgodnie z ktorym do
uzyskania przymiotu ,,zainteresowanego” konieczne jest posiadanie praw, ktorych
dotyczy dane postepowanie, Takie zawezenie kregu uprawnionych nie tylko narusza
podniesione wyzej prawa konstytucyjne, ale réwniez niweczy cel uprawnienia
ustanowionego na mocy art. 35 ust. 1 RefLokU, tj. zapewnienia mozliwosci
weryfikacji tresci agitacyjnych prezentowanych podczas referendow lokalnych
czynigc te norme iluzoryczng. Nieadekwatno$¢ kegu ,zainteresowanych” w
rozumieniu art. 510 KPC uniemozliwia - na gruncie normy odsytajacej - osiagniecie
rezultatu interpretacyjnego, ktéry bytby jednoczesnie zgodny zaréwno z literalnym
brzmieniem ustawy, jak i z zasada konstytucyjnego prawa do sadu oraz postulatem
realizacji gwaracji w zakresie konstytucyjnego prawa do udziatu w referendum.

4) Ostateczny charakter postanowienia

W sprawie poprzedzajacej ztozenie niniejszej skargi konstytucyjnej wydane zostaty
dwa postanowienia merytoryczne. Postanowienie SO zostato wydane dnia maja
2014 r. Na Postanowienie SO Skarzacy ztozyt zazalenie do Sadu Apelacyjnego w
K , ktory postanowieniem z dnia 22 maja 2014 r. zazalenie oddalit.
Postanowienie SA zostato Skarzacemu doreczone dnia 22 maja 2014 r. Od
postanowienia wydanego przez Sad Apelacyjny w trybie art. 35 RefLokU nie
przystuguje srodek zaskarzenia (art. 35 ust. 3 zd. 3 RefLokU). Wobec powyzszego,
Postanowienie SA jest ostateczne, a skarzacy wyczerpat przewidziang przepisami
droge prawna, co stanowi spetnienie przestanki dopuszczalnosci wniesienia skargi
konstytucyjnej.

5) Kwestionowane przepisy prawne jako podstawa ostatecznego orzeczenia o
prawach Skarzacego

Postepowanie w sprawie toczylo sie z wniosku Skarzacego opartego na przepisie
art. 35 RefLokU i na tej podstawie prawnej - wraz z przepisami, do ktoérych
rzeczona norma odsyta, tj. m.in. art. 510 KPC w zw. z art. 35 ust. 2 zd. 1 RefLokU -
zostato wydane Postanowienie, co w S$wietle tresci niniejszej skargi stanowi
wypetnienie przestanki do wniesienia skargi konstytucyjnej okreslonej w przepisie
art. 79 ust. 1 Konstytucji.



6) Dochowanie terminu na wniesienie skargi konstytucyjnej

Postanowienie SA zostato doreczone Skarzacemu dnia 22 maja 2014 r., tym samym
Skarzacy dochowat okreslonego w art. 46 TKU terminu 3 miesiecy do wniesienia
skargi konstytucyjnej.

llf, Uzasadnienie

Ad. (a) Naruszenie prawa do sadu

W ocenie Skarzacego, celem normy art. 35 RefLokU jest ochrona rzetelnosci
informacji podawanych do publicznej wiadomosci w toku kampanii referendalnej.
Aby powyzszy cel mogt by¢ prawidtowo realizowany, konieczne i zasadne jest
poddanie tresci rozpowszechnianych komunikatéw kontroli sadowej co do ich
prawdziwosci, tak, aby zapewni¢ uczestnikom referendum mozliwo$¢ podjecia
decyzji w oparciu o rzetelne informacje. '.

Jednym z najwazniejszych zagadnien zwigzanych z szeroko rozumiang
praworzadnoscia w demokratycznym panstwie prawa sa konstytucyjne gwarancje i
ochrona praw jednostki. Podstawowa instytucja zapewniajaca realizacje tych
postulatow jest prawo do sadu, wyrazone zaréwno expressis verbis w art. 45
Konstytucji, jak rowniez wynikajace posrednio z podstawowych zasad ustrojowych,
w szczegblnosci z zasady panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), a takze z
fundamentalnych zasad prawa miedzynarodowego, m.in. z art. 6 ratyfikowanej
przez Polske Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci®.

! Zob. Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dn. 13 pazdziernika 1998 r. (I Acz 1026/98)
wydane na bazie analogicznego przepisu z ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikdw wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602). Warto zwrdci¢ uwage zwtaszcza na
nastepujace fragmenty uzasadnienia: ,Niewgtpliwie takze w ramach kampanii wyborczej tresc
wypowiedzi oséb czyniqcych starania o pozyskanie jak najwiekszej ilosci gloséw wyborcéw powinna
odpowiadal rzeczywistemu stanowi faktycznemu. W przypadku sprzeniewierzenia sie tej zasadzie
wprowadzona zostata mozliwos¢ niezwtocznego powiadomienia wyborcow, ze dane i informacje nie sq
prawdziwe” oraz ,Ma ono [uregulowanie art. 72 ustawy Ordynacja wyborcza] na celu przekazanie
rzetelnych danych 1 informacji oraz usuniecie negatywnych skutkéw jakie byty nastepstwem
niewtasciwego postepowania”.

2 Dz.U. 1993, Nr 61, poz. 284.



Konstytucyjne prawo do sadu zostato zagwarantowane wsrdéd wolnosci i praw
osobistych Konstytucji. Wyrazajacy je art. 45 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz
»lKlJazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy przez
wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. W doktrynie prawa
konstytucyjnego zwraca sie uwage, iz tre$s¢ prawa do sadu ma charakter bardzo
szeroki’, jego funkcja jest zapewnienie kazdemu obywatelowi ochrony swoich
praw, niezaleznie od interesu prawnego czy tez innych czynnikéw,

Nalezy stwierdzi¢, ze szerokie ujecie prawa do sadu ma swoje silne uzasadnienie
aksjologiczne. Konstytucyjny status jednostki w spoteczenstwie opiera sie na
szeregu uprawnien oraz wolnosci, za pomoca ktorych jednostka ta ksztattuje swoj
spoteczny byt. W podstawowym ujeciu wszelkie prawa jednostki mozna podzieli¢,
w oparciu o kryterium struktury prawnej, na (i) wolnosci (prawa wolnosciowe), (ii)
prawa sensu stricto a takze (iii) prawa-kompetencje®. W przypadku wolnosci,
obowiazek panstwa ma niejako negatywny charakter. Ogranicza sie bowiem do
powstrzymania sie od takich aktywnosci ze strony panstwa, ktore mogtyby
kolidowa¢ z dziataniami podejmowanymi przez jednostke, a ewentualne
ograniczenia wolnosci jednostki musza spetnia¢ przestanki wynikajace z zasady
proporcjonalnosci - art. 31 ust. 3 Konstytucji. Inaczej jest z dwoma pozostatymi
kategoriami - prawami sensu stricto oraz prawami-kompetencjami. W przypadku
pierwszej z wymienionych, jednostka ma prawo zadania od okresSlonego organu
panstwowego aby ten podjat wymagane prawem dziatania, natomiast w przypadku
drugiej jednostka moze podja¢ okreslone dziatania, ktore moga wywiera
przewidziane prawnie skutki prawne (do takich praw nalezy czynne prawo
wyborcze czy tez prawo do udziatu w referendum).

Wszelkie prawa i wolnosci miatyby jednak charakter catkowicie fasadowy, gdyby
pozbawione zostaty proceduralnych gwarancji ich realizacji oraz Srodkéw ochrony,
ktore w tym ujeciu okresli¢ mozna jako fundamentalne instytucje realizujace
zasade panstwa prawa. Jak wskazywano, jedna z najwazniejszych z tychze
instytucji jest konstytucyjne prawo do sadu, ktore umozliwia ochrone praw
jednostki przez niezawisty sad, a tym samym, nawiazujac do mysli przedstawionej

3 Zob. np. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 1. Wydanie, C.H. Beck, 2009,
komentarz do art. 45 Konstytucji, tezy 2 - 4 wraz z przywotana literatura.

4 Podziat ten, jak réwniez inne klasyfikacje podstawowych praw i wolnosci znalezé mozna w: K.
Wojtyczek [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo...,, op. cit., s. 91 i nast. Warto zauwazy¢, ze podziat ten nie jest
tozsamy z tym zawartym w Rozdziale Il Konstytucji RP (ktéry wyodrebnia wolnosci i prawa osobiste,
wolnosci i prawa polityczne oraz wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne), niemniej wydaje
sie on bardziej wtasciwy w kontekscie prowadzonych rozwazan.
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w poprzednim akapicie, umozliwia jednostce ksztattowanie swojego spotecznego
bytu oraz egzystencji.

W kontekscie przedstawionej powyzej klasyfikacji zauwazyc nalezy, ze prawo do
sadu charakteryzuje sie dualizmem, jezeli chodzi o mozliwos¢ jego
przyporzadkowania do okreslonej kategorii. Z jednej strony bowiem prawo do sadu
okresli¢ mozna jako prawo sensu stricto’, z drugiej za$ znacznie wykracza ono poza
przywotany powyzej podziat. Jego podstawowa funkcja jest umozliwienie realizacji
innych praw, zapewnienie, iz nie maja one wytacznie teoretycznego charakteru,
ale przeciwnie - ze odpowiednie organy panstwa stoja na ich strazy i aparat
panstwowy w okreslonych sytuacjach naruszen zapewni przywrocenie stanu
zgodnego z prawem, tj. wolnego od naruszen.

W tym sensie stwierdzi¢ mozna, iz prawo do sadu wykazuje réwniez niejako
akcesoryjny charakter, przejawiajacy sie w powiazaniu go z innym prawem, ktore
prawo do sadu ma chronic i ktorego poprawna realizacje ma zabezpieczac.

Majac na uwadze wspomniany powyzej, akcesoryjny charakter prawa do sadu,
nalezy wskazac, ktdére z praw i wolnosci podlegaja ochronie zagwarantowanej przez
prawo do sadu w przedstawionym stanie faktycznym. Prawami tymi sa przede
wszystkim prawo do wolnych wybordéw wynikajace z zasady demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), zasady zwierzchniej wtadzy narodu (art. 4
Konstytucji) oraz prawo do udziatu w referendum (art. 62 ust. 1 i art. 170
Konstytucji)®. Decyzja ustawodawcy, gwarancja realizacji tych praw w polskim
systemie prawnym zapewniona ma zosta¢ m.in, poprzez instytucje postepowania
przewidzianego w art. 35 ustawy o referendum lokalnym.

Nie jest celem niniejszej skargi konstytucyjnej przesadzenie, czy ustawodawca
miat obowigzek wprowadzania instytucji postepowania w trybie referendalnym
(art. 35 RefLokU) badz innego ekstraordynaryjnego postgpowania sadowego.
Istotne jest jednak, ze niezaleznie od tego, czy obowiazek taki zachodzit, czy tez
nie, skoro juz ustawodawca zdecydowat sie na jego wprowadzenie, stat sig
zwiazany konstytucyjnym standardem w zakresie wymaganego uksztattowania
prawa do sadu. Wynika to stad, ze wprowadzajac omawiany tryb, ustawodawca
wybiera pewien model ochrony podstawowych praw i wolnosci (w omawianym
stanie faktycznym sg to wspomniane powyzej zasada wolnych wyboréw oraz prawo
do udziatu w referendum lokalnym), ktéorym to modelem jest wtasnie droga

* Ibid., s. 92.
¢ Szersza analiza naruszenia tych praw zamieszczona zostata w nastepnej czesci niniejszej skargi (pkt b)
uzasadnienia).
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postepowania sagdowego. Ustawodawca mogtby by¢ moze zdecydowac sie na jakies
rozwiazanie rownowazne, albo zaprojektowad zgota odmienny system ochrony
prawnej, wybierajac inne rozwiagzania z catego spektrum rozwiazan zmierzajacych
do ochrony rzetelnosci kampanii referendalnej. Skoro jednak ustawodawca wybiera
akurat ten wariant, to posiada jednocze$nie obowiazek zapewnienia
konstytucyjnych standardéw dotyczacych postepowania sadowego, aby ochrona
wartosci, ktére gwarantowa¢ ma w tym wypadku prawo do sadu, miata petny
charakter. Ponadto wspomniane konstytucyjne standardy odnosza sie zawsze do
kazdego rodzaju postgpowania sadowego, a nie tylko takich postepowan, ktore
Konstytucja przewiduje wprost. Kazde postepowanie sadowe prowadzi bezstronny i
niezawisty sad, gdyz Konstytucja narzuca standardy sadownictwa we wszystkich
sprawach i postepowaniach, nie tylko takich, ktére wymagane sa przez inne
przepisy Konstytucji. Podkresli¢ nalezy, ze w doktrynie wskazuje sie na to, iz prawo
do sadu obejmuje zasadniczo trzy elementy: prawo dostepu do sadu, prawo do
wtaéciwej procedury przed sadem oraz do prawo do wyroku sadowego’.

Regulacja postepowania w trybie art. 35 RefLokU w zadnym stopniu nie dochowuje
powyzej przywotanych standardéw. Z uwagi na zbyt wasko okreslony krag
podmiotowy konstytucyjnie chronione wartosci (wynikajace z zasady wolnych
wyboréw oraz prawa do udziatu w referendum) nie posiadaja nalezytej ochrony -
nie zapewnia rzetelnosci oraz uczciwosci kampanii referendalnej stan, w ktorym
uczestnik referendum nie ma prawa zadac¢ sprostowania nieprawdziwych
informacji. Nalezy rowniez podkresli¢, ze prawo dostepu do sadu, bedace jedna ze
sktadowych konstytucyjnego prawa do sadu, nie jest zapewnione w obecnym stanie
prawnym. Tylko w przypadku, gdyby art. 35 RefLokU przewidywat szeroki krag
grupy zainteresowanych, dopuszczalne bytoby przyjecie, ze faktycznie realizuje on
wspomniane funkcje. Konsekwencja obecnej regulacji jest réwniez zachodzenie
pewnej dysproporcji pomiedzy sytuacja prawna organizatora referendum a
pozostatych jednostek - prawo do sadu w petnym wymiarze ma wytacznie
organizator referendum, co stanowi naruszenie zasady réownosci (art. 32 ust. 1
Konstytucji), co zostanie szczegotowo przedstawione w punkcie (c) nizej.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze art. 35 ustawy o
referendum lokalnym jest sprzeczny z art. 45 Konstytucji.

7 p. Sarnecki [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003, komentarz do art. 45, s. 3.
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Ad. (b) Naruszenie prawa wyborczego - prawa do udziatu w referendum

Jak wykazano w punkcie (a) wyzej, konstytucyjne prawo do sadu zostato
zagwarantowane wsrod wolnosci i praw osobistych Konstytucji RP (art. 45). Nie
ulega jednak watpliwosci, ze znaczenie tego prawa, jako prawa zabezpieczajacego
inne prawa, w tym prawa konstytucyjne jednostki, wykracza poza katalog praw
osobistych. Powyzsze wynika stad, ze prawo do sadu w omawianym znaczeniu
konstytucyjnym oznacza prawo zwrdcenia sie do sadu o rozpatrzenie sprawy
kazdego rodzaju, bez wzgledu na charakter praw badz stosunkéw prawnych, w
ramach ktdérych zachodzitaby niepewnos¢ co do ktorychkolwiek elementow tych
praw badz stosunkéw prawnych.! W konsekwencji mozna dokonaé¢ podziatu praw
zabezpieczanych prawem do sadu na takie, ktore same maja charakter
konstytucyjny, oraz takie, ktore tego charakteru - przynajmniej wprost - nie
wykazujq.9 Zakwalifikowanie prawa chronionego, w potaczeniu z ktérym zachodzi
naruszenie prawa do sadu, do pierwszej z wyrdznionych kategorii, tj. do kategorii
praw rangi konstytucyjnej, pozwala na wyodrebnienie tego prawa jako osobnego
wzorca kontroli konstytucyjnej, pod warunkiem, ze prawo to miesci sie w katalogu
praw mogacych stanowic podstawe skargi konstytucyjnej, tj. nie zostato wytaczone
w art. 79 ust. 2 Konstytucji (wytaczajacym prawa okreslone w art. 56 Konstytucji)
oraz nie zostato ograniczone w zakresie jego dochodzenia na podstawie art. 81
Konstytucji (zezwalajacym na dochodzenie praw okreslonych w art. 65 ust. 4 i 5,
art. 66, art. 69, art. 71 i art. 74-76 jedynie w granicach okreslonych w ustawie). W
pozostatym zakresie, tj. jezeli prawo zabezpieczone prawem do sadu jest prawem
konstytucyjnym, a jego dochodzenie w drodze skargi konstytucyjnej nie zostato -
co do zasady albo co do zakresu - wytaczone badz ograniczone, wdwczas mozliwe
jest wskazanie tego prawa jako osobnej podstawy skargi. Stanowisko takie znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie zarédwno trybunalskim'® jak i strasburskim®

® Zob. P. Sarnecki [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom lli,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, uw. nr 6 do art. 45.
? Nalezy jednak odnotowac stuszny poglad P. Tulei, zgodnie z ktérym ,w Konstytucji nie ma takich praw
jednostki, ktorych normatywna tresc¢ bytaby okreslona wytacznie na ptaszczyznie konstytucyjnej, nie ma
tez praw, ktorych tres¢ bytaby okreslona wytacznie na ptaszczyznie ustawowej. Stopien, w jakim sama
Konstytucja okresla w sposob jednoznaczny elementy danego prawa, tym samym w sposob jednoznaczny
okredla normatywna sytuacje jednostki, zalezy od wielu czynnikow. Przede wszystkim zalezy to od
funkeji, jaka dane prawo lub wolnosc realizuja w systemie ochrony praw cztowieka” - zob. P. Tuleja
Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci (wybrane problemy), 2003 r., s. 201.
10 70b. wyrok TK z dn. 8 marca 2004 r. (sygn. akt SK 23/03); wyrok TK z dn. 21 czerwca 2005 r. (sygn. akt
P 25/02).
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zapadtym na tle stanow faktycznych, ktére uzasadniaty zbieg konstytucyjnych
wzorcow  kontroli, tj. prawa do sadu z innymi jeszcze prawami
konstytucyjnymi/fundamentalnymi. W wielu przypadkach rozstrzyganych przez
Trybunat Konstytucyjny badz Europejski Trybunat Praw Cztowieka naruszenie prawa
do sadu byto badane zaréwno samodzielnie (jako samodzielna podstawa skargi), jak
i w powiazaniu z naruszeniem innego prawa konstytucyjnego/fundamentalnego,
ktére prawo do sadu powinno zabezpieczaé. Naruszenie owego innego
konstytucyjnego/fundamentalnego prawa chronionego byto przez TK badz ETPC
rozpatrywane jako nastepstwo nieadekwatnych gwarancji proceduralnych jego
ochrony. W przypadkach potwierdzenia naruszenia prawa do sadu oraz stwierdzenia
wptywu tego naruszenia na prawo zabezpieczane (chronione), nastepowato uznanie
przez Trybunat Konstytucyjny badz ETPC naruszenia prawa chronigcego (prawa do
sadu), ktore jednoczesnie powodowato naruszenie innego prawa chronionego
konstytucyjnie (najczeéciej prawa wtasnosci).’> W $wietle powyzszego, celowym
jest wskazanie i uzasadnienie osobnej podstawy skargi konstytucyjnej, jaka
Skarzacy upatruje w naruszeniu prawa chronionego. Prawem tym jest prawo
wyborcze - prawo do uczestnictwa w referendum.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze prawo do wolnych wyborow wynika bezposrednio z
zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) a takze z zasady
wtadzy zwierzchniej Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji) sprawowanej zaréwno
posrednio (demokracja przedstawicielska) jak i bezposrednio (zwtaszcza poprzez
udziat w referendum) (art. 4 ust. 2 Konstytucji). Dla obu sposobdw sprawowania
wtadzy esencjalne sa gwarancje odnoszace sie do gtosowania jako sposobu
demokratycznego sprawowania wtadzy w obu jej postaciach, tj. w sposéb posredni
i bezposredni. Zasada wolnosci wyboréow oznacza dla obywatela m.in. swobode
dokonania wyboru w sposéb nieskrepowany i wolny od naciskow ze strony wtadz,
zarowno w wyborach powszechnych zmierzajacych do wytonienia reprezentacji
sprawujacej w sposéb posredni wtadze Narodu, jak i podczas oddawania gtosu w
referendum, czyli bezposredniego sprawowania wtadzy przez Narod. Gwarancje
powinny obejmowaé¢ ramy prawne regulujace przebieg demokratycznego

" 7ob. wyrok ETPC z dn. 1 grudnia 2005 r. w sprawie ‘SC Masinexportimport Industrial Group SA
przeciwko Rumunii’ (skarga 22687/03); wyrok ETPC z dn. 23 wrzesnia 2008 r. w sprawie ‘Tripon
przeciwko Rumunii’ (skarga nr 4828/04); wyrok ETPC z dn. 25 lipca 2002 r. w sprawie ‘Sovtransavto
Holding przeciwko Ukrainie’ (skarga nr 48553/99).
2 Zob. wyrok ETPC z dn. 1 grudnia 2005 r. w sprawie ‘SC Masinexportimport Industrial Group SA
przeciwko Rumunii’ (skarga 22687/03); wyrok ETPC z dn. 23 wrzesnia 2008 r. w sprawie ‘Tripon
przeciwko Rumunii’ (skarga nr 4828/04); wyrok ETPC z dn. 25 lipca 2002 r. w sprawie ‘Sovtransavto
Holding przeciwko Ukrainie’ (skarga nr 48553/99).
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ksztattowania woli, w tym poszczegolne etapy sktadajace sie na wybory badz
referendum. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny ,z art. 2 Konstytucji wynika
m.in. obowiqzek ustawodawcy ustanowienia regqulacji, ktore zapewniajq uczciwg
kampanie wyborczq, umozliwiajqcq obywatelom dostep do zgodnych z prawdq
informacji o sprawach publicznych”®, a ,kampania wyborcza powinna prowadzi¢
do swobodnego uformowania sig woli wyborcow i podjecia decyzji wyrazanej w
akcie gtosowania™®. W dalszej kolejnoéci Trybunat zwrdcit uwage, iz celem tych
regulacji ma by¢ ochrona rzetelnosci procesu wyborczego, a ,prawidtowosc
procesow  komunikacji spotecznej i prawdziwos¢ informacji dotyczqcych
kandydatow ma umozliwic¢ podjecie przez wyborcow odpowiedniej i swiadomej
decyzji na podstawie prawdziwych informacji dotyczqcych rzeczywistosci”™.

Prawdziwosc i rzetelnos¢ informacji podawanych w jakiejkolwiek kampanii (czy to
wyborczej, czy referendalnej) nalezy zatem ocenic jako kwestie najwyzszej rangi z
punktu widzenia konstytucyjnych zasad zwiazanych z wolnymi wyborami. W
demokratycznym panstwie prawa obywatel ksztattuje swoje przekonania, na
podstawie ktorych dokonuje wybordw, gtownie poprzez analize naptywajacych
informacji, przekazywanych przez komitety wyborcze oraz innych uczestnikow
kampanii wyborczej badz referendalnej - w tym ostatnim przypadku zwtaszcza
przez organizatora referendum (tak jak miato to miejsce w przedmiotowej
sprawie). W przypadku podania nieprawdziwych informacji dochodzi zatem do
znieksztatcenia spotecznych preferencji - dokonane wybory nie odpowiadajg takim,
jakie zostatyby podjete w warunkach rzetelnej informacji.

Kampania referendalna jest kluczowa faza procesu referendalnego, ktérej celem -
z punktu widzenia organu, ktory zarzadzit referendum - jest (i) przyblizenie istoty
probleméw, rozstrzyganych w referendum; (ii) tresci postawionych pytan i
wariantow, a takze (iii) prezentowaniu stanowiska inicjatora referendum oraz
partii politycznych, zrzeszen i mieszkancow w sprawie poddanej referendum (art.
28 ust. 1 RefLokU).

Kampania referendalna, petni zatem role forum wymiany informacji oraz
przedstawiania argumentow, majacych przekona¢ wyborcow o stusznosci kwestii,
poddanych nastepnie pod osad spotecznosci lokalnej, uprawnionej do wzigcia
udziatu w referendum. To, jakie (oraz w jaki sposdb) informacje zostang
przedstawione podczas kampanii referendalnej, ma niepomijalny wptyw na

3 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2009 r., sygn. akt. K 7/09, Uzasadnienie czes¢ Ill, pkt
3.
" Ibid.
" Ibid.
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ostateczna decyzje wyborcéw. Kampania referendalna jest bowiem okresem, kiedy
uczestnicy debaty publicznej moga przedstawi¢ argumenty, ktore przekonaja
wyborcow do opowiedzenia sie za racjami, ktore prezentuja. Wyborcy swoj wybdr
opieraja zatem w duzej mierze na informacjach przedstawionych im podczas
kampanii.

Uwypukleniu roli informacji w zwiazku z demokratycznym ksztattowaniem woli w
ramach referendum niech postuzy krotki szkic systemowy. Uznanie istotnej roli
informacji w procesie decyzyjnym odbiorcéw informacji polegajacej na zwiazku
miedzy rzetelnoscia informacji a decyzjami w oparciu o te informacje
podejmowanym, stanowi aksjologiczng podstawe dla wprowadzenia norm prawnych
ulokowanych w réznych obszarach systemu prawnego. Wystarczy przywotac chocby
przepisy poswiecone ochronie konsumenta, zwalczaniu nieuczciwej konkurencii,
prawa firmowego, prawa rynku kapitatowego czy regulacji dotyczacych
instrumentow finansowych. Rzetelnos¢ informacyjna powinna by¢ zapewniona - i
obwarowana adekwatnymi gwarancjami proceduralnymi - w szczegélnosci w tych
obszarach, w ktorych brak jest innych $rodkéw korygujacych decyzje podjete w
oparciu o nierzetelne informacje, badz tez srodki te sa niewspotmiernie uciazliwe.
0 ile zatem w stosunkach prywatnoprawnych dostepne sankcje moga obejmowac
rézne postaci wadliwosci czynnosci prawnej dokonanej w oparciu o nierzetelne
informacje, czy tez odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza manipulatora, a takze
srodki o charakterze sankcyjnym naktadane przez stosowny organ nadzoru (np.
KNF, UOKiK), o tyle w odniesieniu do przedmiotowego dla niniejszej skargi
decydowania spraw przedtozonych do rozstrzygniecia w drodze referendum
lokalnego, dostepnos¢ srodkéw sankcyjnych (ex post) pozostaje ograniczona z
uwagi na nieadekwatnos¢ badz nadmierna ucigzliwos¢ ich zastosowania. Stad tez -
0 czym jeszcze bedzie mowa - srodki takie musza by¢ uznane za ultima ratio,
czego naturalng konsekwencja jest przesuniecie ciezaru na kontrole informacji,
czyli - z tego punktu widzenia - srodek prawny ex ante.

Potwierdzeniem prawidtowosci konkluzji przeprowadzonego wyzej wywodu sa - co
do ich idei, cho¢ juz nie co do konkretnego uksztattowania - rozwiazania
legislacyjne dotyczace kognicji sadowej w sprawach referendalno-wyborczych
(odpowiednio art. 111 Kodeksu Wyborczego i art. 35 RefLokU). Ustawodawca
dostrzega bowiem, jak wazne jest zabezpieczenie rzetelnosci kampanii
referendalnej, przewidujac, ze w jej trakcie moga pojawic sie wypowiedzi jak tez
inne formy agitacji, zawierajace nieprawdziwe dane i informacje, i wprowadzajac
w zwiagzku z tym szczegoélny tryb ochrony prawdziwosci tresci referendalnych - tryb
okreslony w art. 35 ReflLokU. Ustawodawca nie okreslit jednak w sposob prawidtowy
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kregu podmiotdéw, mogacych skorzysta¢ z prawa weryfikacji informacji,
podawanych podczas kampanii, niweczac tym samym podstawowy cel tej instytucji
prawnej, a zatem uksztattowat ja - jako fasadowe prawo do sadu - w sposéb
niekonstytucyjny.

Przedmiotem ochrony sadowej w mysl art. 35 RefLokU jest prawdziwosc¢ informacji
i danych prezentowanych w trakcie kampanii referendalnej. Jezeli wedtug art. 28
ust. 1 RefLokU celem kampanii jest wyjasnienie istoty problemu rozstrzyganego w
referendum, tresci postawionych pytan i wariantéw, a takze prezentacja stanowisk
réznych podmiotéw zainteresowanych przebiegiem i ostatecznym wynikiem
referendum, to wszelkie niezgodne z prawda stanowiska i twierdzenia zaistniate w
trakcie ich prezentacji powinny mo6c sta¢ sie przedmiotem wniosku do sadu
okregowego ztozonego w trybie art. 35 RefLokU.

Istnieja rézne sposoby ustawowego uregulowania sposobdw wszczecia sadowej
kontroli tresci zwigzanych z referendum. Ustawodawca zachowuje daleko idaca
swobode w zakresie decyzji, co do tego, czy wprowadzi¢ dany tryb oraz w jaki
sposéb uksztattowad jego przestanki. Nie oznacza to jednak, ze swoboda
ustawodawcy, ktéra ma charakter polityczny i wiaze sie ze sprawowaniem wtadzy
ustawodawczej, nie podlega kontroli konstytucyjnej sprawowanej przez Trybunat
Konstytucyjny.

Z jednej strony Trybunat Konstytucyjny stwierdza bowiem, iz ,,stanowienie prawa,
a wiec takze wybor najwtasciwszych wariantow legislacyjnych, nalezy do
parlamentu” natomiast ,, Trybunat Konstytucyjny jest powotany jedynie do badania,
zgodnie z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji, czy ustanowione przepisy prawa nie
naruszajq norm, zasad i wartosci ustanowionych w Konstytucji”, w zwiazku z czym
»Trybunat nie jest [powotany] do oceny stusznosci czy celowosci dziatan
ustawodawcy, bo pozostaje to w ramach politycznej swobody dziatan parlamentu,
za ktére ponosi on odpowiedzialnos¢ przed elektoratem.”'® Z drugiej jednak strony
jesli ustawodawca zdecyduje sie juz na aktywnosc legislacyjna, nawet w obszarze
fakultatywnym, tj. takim, gdzie podjecie danej aktywnosci legislacyjnej nie jest
,wymuszone” przez Konstytucje, ale stanowi wyraz swoistej ,uznaniowosci
legislacyjnej” ustawodawcy, woéwczas przepisy wprowadzone w ramach owej
swobody ustawodawcy musza jednak spetniac standardy konstytucyjne i podlegaja
pod tym wzgledem kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Jest to stanowisko

'¢ postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2008 r. SK 5/06.
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ugruntowane w doktrynie' i w orzecznictwie'®, nota bene powstatym na gruncie
prawa do sadu, a scislej, fakultatywnego prawa do instancji kasacyjnej (art. 176
ust. 1 Konstytucji RP). Zgodnie z tym stanowiskiem Konstytucja nie obliguje
wprawdzie ustawodawcy do zagwarantowania trzeciej instancji, ,,[jJezeli jednak
ustawodawca zdecyduje sie utworzyC procedury trzecioinstancyjne, to w ich
ksztattowaniu musi przestrzega¢ obowiqzujqcych norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych”.”” Warto réwniez przytoczy¢ in extenso poglad Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazony w orzeczeniu z dn. 1 lipca 2008 r. (SK 40/70) zgodnie z
ktérym: ,[n]ie jest tak, izby decydujqc sie na wyjscie poza minimalny standard
gwarantowany przez art. 176 ust. 1 Konstytucji i stanowiqc przepisy wyznaczajqce
dostep do trzeciej instancji, ustawodawca mogt dziatac na zasadzie petnej
dowolnosci i to niezaleznie od tego, czy kasacja uksztattowana zostaje jako srodek
zaskarzenia wszczynajqcy postepowanie przed kolejnq instancjq sqdowq, czy tez -
jako nadzwyczajny srodek zaskarzenia, inicjujqcy nadzwyczajne postepowanie
kontrolne. W tym zakresie ustawodawca skrepowany jest bowiem innymi
przepisami konstytucyjnymi. Jezeli ustawodawca w wybranych przez siebie
kategoriach spraw zdecyduje sie na przyznanie mozliwosci zaskarzenia do kolejnej,
trzeciej instancji, to postepowanie to musi odpowiadac standardom rzetelnego
procesu (co stanowi samo w sobie komponent prawa do sqdu), nawet jezeli brak
podstaw do dopatrywania sig na tle konstytucji samodzielnego prawa do trzeciej
instancji (kasacji)”. Analogiczne rozumowanie zastosowat Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci w sprawie C-463/00 (Komisja przeciwko Hiszpanii, wyrok z dn. 13
maja 203 r.), ktora dotyczyta ztotych akcji. W sprawie tej rzad hiszpanski bronit sie
z powotaniem na zasade neutralnosci Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
co do réznych form wtasnosci, w zwiazku z czym skoro zgodnie z prawem
wspélnotowym Panstwo Cztonkowskie mogto w ogdle nie prywatyzowac okreslonych
przedsiebiorstw, to tym bardziej mogto je sprywatyzowac z zachowaniem pewnych
uprawnien wtadczych na rzecz skarbu panstwa (argumentum a maiori ad minus).”
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci nie podzielit jednak tego zapatrywania i orzekt
o niedopuszczalnosci Srodkdw protekcjonistycznych wprowadzonych w prawie

Y7 Zob. L. Garlicki [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IV,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, uw. nr 10 do art. 176.
'8 Zob. postanowienie TK z dn. 10 sierpnia 2001 r., Ts 58/01; wyrok TK z dn. 17 maja 2004 r., SK 32/03;
wyrok TK z dn. 19 tutego 2003 r., P 11/02; wyrok TK z dn. 1 lipca 2008 r., SK 40/70.
' Zob. L. Garlicki [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IV,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, uw. nr 10 do art. 176.
© Since the Member States may lawfully decide to privatise public-sector undertakings, it is
appropriate to apply the legal maxim that he who can do most can also do least” - zob. uzasadnienie
wyroku w sprawie C-463/00, akapit nr 41.
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hiszpanskim. Innymi stowy Panstwo Cztonkowskie mogto wprawdzie nie decydowac
sie w ogole na prywatyzacje (brak ,europejskoprawnej konicznosci” prywatyzacji z
punktu widzenia Traktatu, jako analogia do braku ,konstytucyjnej koniecznosci”
wprowadzenia specjalnego trybu referendalnego), jesli jednak juz sie
zdecydowato, to musi przestrzegac standardéw traktatowych - co mozna ujmowac
jako analogie do obowiazku przestrzegania standardow konstytucyjnych, jesli
ustawodawca zdecyduje sie na wprowadzenie okreslonego trybu zabezpieczajacego
prawo do udziatu w referendum.

W konsekwencji prawo do udziatu w referendum oraz srodki i gwarancje
prawidtowej realizacji tego prawa, nawet jesli ich ustanowienie znajduje sie w
obszarze uznaniowos$ci ustawodawcy, po ich uchwaleniu, podlegaja kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie zgodnosci z prawami i wolnosciami
gwarantowanymi przez Konstytucje.

Powyzej wykazano i udokumentowano odwotaniami do orzecznictwa trybunalskiego
wage, jaka dla urzeczywistniania demokratycznego panstwa prawa (art. 2
Konstytucji) oraz dla zasady zwierzchniej wtadzy Narodu (art. 4 Konstytucji) ma
zapewnienie uczciwej kampanii referendalnej, umozliwiajacej obywatelom dostep
do zgodnych z prawdg informacji o sprawach publicznych, tak, by kampania
referendalna prowadzita do swobodnego uformowania sie woli gtosujacych i
podjecia decyzji wyrazanej w akcie gtosowania, do czego nieodzowne jest
zagwarantowanie prawidtowosci proceséw komunikacji spotecznej i prawdziwosc¢
informacji, by umozliwi¢ podjecie przez wyborcéw odpowiedniej i swiadomej
decyzji na podstawie prawdziwych informacji dotyczacych rzeczywistosci?'.
Nakreslono rowniez szkic systemowy ukazujacy - w sposob przekrojowy dla réznych
dziedzin prawa - wage informacji dla procesow kognitywnych i decyzyjnych
adresatow przekazu informacyjnego. Przedstawiono rowniez ekonomike $rodkow
kontroli i sankcjonowania ex ante i ex post. Rozwijajac te rozwazania nalezy
wskaza¢ na sposob, w jaki ustawodawca uksztattowat legitymacje czynna do
wystagpienia z wnioskiem w tzw. trybie referendalnym oraz skontrastowaé go ze
standardem konstytucyjnym.

Wnioskodawca inicjujacym tryb referendalny moze by¢ - zgodnie z konstrukcja
przyjeta przez ustawodawce, odczytywana w sposob literalny - ,,zainteresowany” w
rozumieniu przepiséw KPC o postepowaniu nieprocesowym (art. 35 ust. 1 ReflLokU
w zw. z art. 510 § 1 KPC w zw. z art. 35 ust. 2 zd. 1 RefLokU). Przyjecie, ze

I wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2009 r., sygn. akt. K 7/09, Uzasadnienie czes¢ I1l, pkt
3.
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odestanie z art. 35 ust. 2 zd. 1 RefLokU obejmuje réwniez art. 510 § 1 KPC polega
na regule lege non distinguente.

Taka wyktadnia prowadzi do sytuacji, w ktérej prezentowane informacje godzace
nie w prawa konkretnych podmiotéw czy osob, a w fakty przedstawiane podczas
kampanii, mogace miec realny wptyw na pdzniejsza decyzje wyborcow podczas
referendum, nie moga zosta¢ powszechnie sprostowane w trybie art. 35 ReflLokU.

Naturalny punkt odniesienia dla rozwazan na temat uksztattowania przestankowej
strony trybu referendalnego w zakresie zakresu legitymacji czynnej stanowi art.
111 Kodeksu Wyborczego. Rzeczony przepis nie przewiduje powszechnego prawa do
sadu, tj. prawa uksztattowanego w sposéb przyznajacy kazdemu wyborcy
legitymacje czynna do uruchomienia kontroli ex ante rzetelnosci wyboréw poprzez
sadowa ocene agitacji wyborczej. Legitymacja ta bowiem zostata zawezona do
kandydatéw lub  petnomocnikow  wyborczych zainteresowanego komitetu
wyborczego (art. 111 ust. 1 in fine KW). Usprawiedliwienia dla takiego
zawezajacego ujecia nalezy poszukiwa¢ w ekonomii politycznej i ekonomii
konstytucyjnej. Wybory do ciat przedstawicielskich, czy tez szerzej - wszelkie
elekcje zmierzajace do obsady personalnej stanowisk obieralnych, stanowiag swego
rodzaju ,,plebiscyt oséb” rozgrywany na ,gietdzie kandydatow” oraz komitetdw
wyborczych grupujacych kandydatow do okreslonych funkcji obieralnych czy
gremiow przedstawicielskich. Stosunek konkurencji zachodzacy miedzy osobami i
komitetami wyborczymi kreuje okreslony mechanizm samokontroli ($cisle: kontroli
wzajemnej) treSci prezentowanych w kampanii. Stad tez - mozna rzec -
funkcjonuje tu swoisty mechanizm rynkowy, zapewniony przez obecno$¢ na rynku
politycznym konkurencyjnych stronnictw, wzajemnie si¢ kontrolujacych, rowniez w
zakresie prezentowanych tresci. W ten sposdéb podmiot inicjujacy postepowanie
sadowe w trybie art. 111 KW, nawet jesli powodowany interesem partykularnym,
realizuje interes publiczny. Opisane tu uwarunkowanie moze stanowi¢ okolicznosc -
nie przesadzajac tutaj, czy wystarczajaca - aby ustawodawca zawezit legitymacije,
ergo: prawo do sadu, do kregu podmiotéw legitymowanych obejmujacego
kandydatéw i petnomocnikow komitetdw wyborczych. Gdyby interes publiczny nie
byt zabezpieczony mechanizmem ,rynku politycznego”, zawezenie nie spetniatoby
standardow konstytucyjnych. Podsumowujac, mozna w pewnym uproszczeniu
przyja¢, ze wybory (parlamentarne, samorzadowe) sa plebiscytem osdéb (gietda
osOb). Ta konstatacja zmierza w dalszym toku prowadzonego tu wywodu do
skontrastowania wyboréw personalnych z wyborami dokonywanymi w ramach
referendum, ktore stanowi postaC plebiscytu idei (gietda idei). W tym ostatnim
przypadku - co jest szalenie istotne - brak jest analogicznego do kontekstu

- 19 -



wyborczego mechanizmu ,,rynkowego”, swoistej samokontroli idei. Wprawdzie
mozliwg bedzie sytuacja, w ktérej stanowiska w przedmiocie poszczegélnych pytan
referendalnych beda posiada¢ i gtosi¢c poszczegélne stronnictwa polityczne,
niemniej jednak nie sa one w zaden sposéb wymienione w art. 35 ust. 1 ReflLokU,
za$ w art. 28 ReflLokU sa one wymienione na réwni z mieszkancami. Rozstrzygniecie
to jest zreszta stuszne, poniewaz zaangazowanie partii politycznych w debate
publiczng na temat tresci poddawanych pod rozstrzygniecie referendalne jest
jedynie jedna z mozliwych sytuacji, nota bene nie zawsze pozadana, skoro
referendum stanowi forme bezposredniego sprawowania wtadzy przez
naréd/populacje gminy, w odréznieniu od wtadzy przedstawicielskiej sprawowanej
przez organy obierane zazwyczaj sposrod reprezentantdow stronnictw politycznych.

Przyjete rozwiazanie ustawowe jest nie do pogodzenia z zasada demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) oraz zasada zwierzchniej wtadzy narodu (art. 4
ust. 1 Konstytucji). Przez pryzmat tych zasad nalezy ocenia¢ prawo do udziatu w
referendum (art. 62 Konstytucji, art. 170 Konstytucji), ktére stanowi bezposredni
sposob sprawowania wtadzy, czyli jedna z form realizacji zwierzchnosci narodu
okreslonych w art. 4 ust. 2 Konstytucji. Nie do pogodzenia z tymi zasadami jest
aprobowanie nierzetelnosci w ramach kampanii referendalnej, co stanowi
konsekwencje wadliwego konstytucyjnie ujecia prawa do sadu majacego
zabezpieczac zgodny z prawem przebieg kampanii referendalnej.

Rzetelnos¢ informacyjna jest szczegblnie istotna w przypadku bezposrednich form
sprawowania wtadzy, takich jak referendum oraz referendum lokalne, gdzie
~wyborca”, ktorego profil kompetencyjny jest sita rzeczy profilem osoby o
ograniczonej wiedzy na temat catej kompleksowosci proceséw spoteczno-
ekonomicznych, decyduje bezposrednio o zagadnieniach stanowiacych przedmiot
pytan referendalnych. Jesli zatem proces poznawczy uprawnionych do udziatu w
referendum obywateli - cztonkéw Narodu badz cztonkdw spotecznosci lokalnej, jest
znieksztatcony na skutek nierzetelnych, nieprawdziwych badz wprowadzajacych w
btad informacji, wowczas nie dochodzi do petnej realizacji woli Suwerena, lecz do
realizacji woli osoby podajacej nieprawdziwe informacje (manipulatora), natomiast
odbiorcy nieprawdziwych informacji zostaja - w skrajnych przypadkach
zredukowani do nieswiadomych realizatoréw woli manipulatora.

Tym samym, aby w ogéle mozna byto mowiCc o zasadzie wolnych wyboroéw,
rzetelnos¢ kampanii musi by¢ zapewniona. W tym kontekscie warto pamietac, ze
kontrola sgdowa procesu wyborczego badz referendalnego zasadniczo moze miec
charakter kontroli ex post oraz ex ante. Pierwszy rodzaj realizowany jest przez
instytucje protestu wyborczego/referendalnego (art. 82 i n. KW, art. 66 RefLokU).

- 20—~



Protest zmierza do sadowego orzeczenia o niewaznosci wyborow badz referendum
w catosci badz w czesci. Sankcja orzeczenia o niewaznosci jest sankcja daleko
idaca, jej konsekwencja moze byc¢ destabilizacja polityczna oraz potrzeba
poniesienia dodatkowych, znaczacych naktadéw zwigzanych z koniecznoscia
ponownej organizacji gtosowania. Praktyka orzecznicza uznaje wage opisanych
nastepstw, czego wyrazem jest powsciagliwos¢ judykatury w uznawaniu zasadnosci
protestow. Naturalng konsekwencja tej prawidtowosci jest przesunigcie akcentu na
kontrole ex ante, tj. na zapewnienie rzetelnosci informacyjnej w toku kampanii
referendalnych/wyborczych. Tylko bowiem wtedy zostaje zachowana spdjnosc
systemowa.

Kontrola zgodnosci z prawem gtosowania w trybie protestu (ex post) nie
wyczerpuje potrzeby ochrony prawa wyborczego, co wynika zarowno z odmiennego
w stosunku do trybow ex ante uksztattowania strony przestankowej, jak i
wyjatkowego charakteru orzeczenia o czesciowym badz catkowitym uniewaznieniu
referendum wydanego na skutek uwzglednienia protestu. Tryb ex post (protest)
jest zatem - jak wspomniano - Srodkiem ultima ratio, czego nie mozna powiedzied
o postepowaniu kontrolnym ex ante wszczynanym w trybie wyborczym (art. 111
KW) badz referendalnym (art. 35 ReflLokU). Stad tez uzasadnione jest
wspotistnienie trybow ex post i ex ante.

Art. 35 ust. 1 RefLokU wskazuje na prawo do ztozenia wniosku do sadu przez
kazdego zainteresowanego w trybie nieprocesowym, zas art. 510 KPC, stosowany
na podstawie odestania - lege non distinguente - wyrazonego w art. 35 ust. 2 zd. 1
ReflLokU, stanowi, iz zainteresowanym w sprawie jest kazdy, czyich praw dotyczy
wynik postepowania. W analizowanej sprawie Wnioskodawcy (Skarzacemu w
niniejszym postepowaniu) odmowiono legitymacji czynnej, wskazujac, iz nie jest
on osoba zainteresowana. Sad uznat wprawdzie istnienie prawa do prawdziwych
informacji i rzetelnego procesu gtosowania, jednoczesnie jednak stwierdzit, ze jest
ono "zbyt dalekie od interesu wnioskodawcy” w rozumieniu art. 510 KPC.
Zaktadajac, ze sad logicznie i poprawnie przeprowadzit swoja argumentacje
zawezajac definicje "zainteresowanego” do tej z art. 510 KPC, nalezy stwierdzi¢, ze
gteboki btad tkwi w samej konstrukcji regulacji art. 35 ReflLokU. Obecne
uksztattowanie tego przepisu - wraz z przepisami, do ktérych on odsyta, czyni
kontrole sadowa procesu referendum iluzoryczna, pozostawiajac w zasadzie
jedynie pozor prawa do sadu. W przypadku podawania przez organizatora
referendum (jednostke samorzadu terytorialnego) nieprawdziwych informacji,
odbiorca tych informacji nie ma zgodnie z obowiazujaca regulacja jakiegokolwiek
prawa do Zadania ich sprostowania i wyeliminowania z przestrzeni publicznej.
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Przyjecie takiej regulacji, uniemozliwiajacej uczestnikowi referendum Zzadania
sprostowania nieprawdziwych informacji, wuzna¢ nalezy za niezgodne z
podstawowymi, wskazanymi w petitum prawami i zasadami konstytucyjnymi. W
przypadku gdy kampanie prowadzi organizator referendum (bedacy jednostka
samorzadu terytorialnego) powstaje dodatkowo problem pewnej asymetrii sit
pomiedzy wtadza panstwowa a obywatelem, naruszajacy zasade réwnosci wobec

prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji), co zostanie szczegétowo wykazane w punkcie (c)
nizej.

Ad. (c) Naruszenie zasady réwnosci wobec prawa

W obecnym brzmieniu art. 35 ReflLokU, sad nie moze - co potwierdza praktyka
orzecznicza - przyznac legitymacji podmiotom, ktore zauwazajac nieprawdziwe lub
nierzetelne tresci przedstawione podczas kampanii, domagaja sie ich sprostowania.

Tym samym, przepis art. 35 ReflLokU, ktéry powinien by¢ powszechnym
instrumentem zwalczania tych form propagandy i agitacji, ktére oparte sg o
nieprawdziwe tresci, zwazajac na krag uprawnionych - de facto przyznat taka
mozliwos¢ wytacznie organom jednostek samorzadowych, inicjujacym referenda
lokalne.

Ustawodawca, w art. 4 ReflLokU, przyznat wprawdzie inicjatywe referendalng
réwniez procentowo okreslonej grupie danej spotecznosci lokalnej, jednakze
podstawowym podmiotem majacym i przewaznie korzystajacym z takiego prawa sg
organy stanowiace wtasciwych jednostek samorzadu terytorialnego. Jako
inicjatorzy referendum, majg zatem nie tylko wiedze w zakresie przedmiotu
referendum, ale czesto rowniez interes w tym, aby dana kwestia zostata
rozstrzygnieta w okreslony sposob. W swietle powyzszego, przepis art. 35 ReflLokU
prowadzi do nieuzasadnionego uprzywilejowania wtadzy publicznej, bedacej
organizatorem referendum. Oznacza on bowiem, ze jedynie wtasciwe organy
samorzadu terytorialnego, bedacy inicjatorami referendum, sa uprawnione do
korzystania z trybu okreslonego w art. 35 ReflLokU, gdyz tylko one moga wykazac
wymagany na gruncie art. 510 § 1 KPC w zw. z art. 35 ust. 2 zd. 1 RefLokU status
»Zainteresowanego” takim ustaleniem.

Opisywana sytuacja jest aktualna przede wszystkim woéwczas, gdy informacje
przedstawione podczas kampanii referendalnej godza nie w konkretne podmioty
czy osoby, a w fakty. Wyborca, ktory zauwazy takie nieprawidtowosci, nie ma, na

gruncie obecnego brzmienia art. 35 ReflLokU, prawa domagac sie ich sprostowania.
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W swietle powyzszego, nastepuje monopolizacja uprawnienia wtadzy publicznej do
zwalczania tych form agitacji, ktore nie spotykaja sie z aprobata gminy, podczas
gdy inni uczestnicy debaty publicznej oraz wyborcy sg tego prawa pozbawieni. Jest
to zrodtem niczym nieuzasadnionej ,,nieréownosci broni”, a tym samym rodzi ryzyko
jednostronnosci w prowadzeniu kampanii referendalnej. Przyjeta regulacja odbiera
bowiem mozliwos¢ ztozenia wniosku w trybie art. 35 RefLokU podmiotom, ktore w
interesie wtasnym lub publicznym, chca zwalczy¢ na drodze sadowej pojawiajace
sie nieprawdziwe informacje dotyczace przeprowadzanego referendum, a
faworyzuje interesy inicjatoréw referendum, tj. de facto wtadz lokalnych.

Ad (d) Naruszenie zasady dostatecznej okreslonosci prawa

Jak wspomniano powyzej, mimo, ze co do zasady ocena celowosci i trafnosci
przyjmowanych przez ustawodawce rozwigzan nie lezy w zakresie kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego, to jest on bezsprzecznie uprawniony do badania, czy
parlament nie narusza przy tym norm, zasad i wartosci ustanowionych w
Konstytucji. Jedna zas z zasad konstytuujacych demokratyczne panstwo prawne, o
czym stanowi art. 2 Konstytucji, jest zasada dostatecznej okreslonosci prawa,
ktora nakazuje ustawodawcy wprowadza¢ do porzadku prawnego normy jasne,
zrozumiate dla adresatéw, pozwalajace ustali¢ jednoznacznie ich tres$é, niebudzace
watpliwosci interpretacyjnych i niepowodujace rozbieznosci w procesie ich
stosowania”>. W éwietle powyzszego, swoboda w ksztattowaniu materialnej czeci
przepisdw prawa jest ograniczona obowiazkiem prawodawcow do respektowania
proceduralnych aspektéw panstwa prawnego®. W konsekwencji, gdy prawodawca
przekroczy zakres swobody regulacyjnej, wowczas zasadna jest interwencja
Trybunatu Konstytucyjnego w obowiazujacy system prawa dla przywrdcenia
standardéw konstytucyjnych?,

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego bezsprzecznie wynika, ze kazda
regulacja prawna, w tym ta na gruncie ustawowym, musi spetnia¢ miedzy innymi
wymag dostatecznej okreslonosci. Aby spetni¢ zados¢ powyzszej zasadzie, przepisy
prawne musza by¢ sformutowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny. A

2 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, komentarz do art, 2,
nb. 9
2 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02
2 Jacek Zalesny, Okreslonos¢ przepiséw prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad
Prawa Konstytucyjnego 2011/1
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contrario, naruszeniem Konstytucji w zakresie zasad wyptywajacych z jej art. 2,
jest stanowienie przepisow niejasnych, wieloznacznych, niepozwalajacych
jednostce przewidzie¢ konsekwencji prawnych jej zachowan®. Dlatego tez, od
racjonalnego prawodawcy mozna wymagac stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych
praw, tak aby ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie®.

Jednym z przejawdw okreslonosci prawa, jest uzywanie w aktach prawnych
zwrotdw niedookreslonych w sposob ostrozny i zasadny. Jak wskazat bowiem
Trybunat  Konstytucyjny, przy postugiwaniu sie ustawodawcy zwrotami
niedookreslonymi czy klauzulami generalnymi, wazne jest, zeby mozna byto ustali¢
desygnaty uzytych przez prawodawce zwrotow?’.

W innym wyroku, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przepis tworzacy prawa lub
naktadajacy obowigzki winien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy
jednoznacznie ustalié, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien by¢
na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie®®.

Nalezy uznac, ze reguta ta odnosi sie do przepiséw prawa niezaleznie od obowigzku
ustawodawcy do ich przyjecia, tj. niezaleznie od tego, czy ustawodawca byt
zobligowany do uregulowania danej materii, czy tez poruszat sie¢ w obrebie
»legislacyjnej uznaniowosci”. Prowadzi to do wniosku, ze w kompetencjach
Trybunatu Konstytucyjnego mieéci sie badanie konstytucyjnosci zaskarzonego
przepisu, bez koniecznosci uprzedniego badania, czy ustawodawca miat powinnosé
do wprowadzenia specjalnego trybu (tzw. trybu referendalnego z art. 35 RefLokU).

W Swietle powyzszego, w ocenie Skarzacego, przepis art. 35 ust. 1 RefLokU w
zakresie w jakim jest mowa o jego adresacie, tj. ,zainteresowanym” nie spetnia
kryterium dostatecznej okreslonosci prawa, jest bowiem sformutowany w sposob
prowadzacy do sprzecznosci miedzy brzmieniem przepisu a oczekiwanymi
funkcjami, ktore powinien petnic¢. Co wigcej, zastosowane rozwiazanie prowadzi do
dysonansu systemowego, skoro nakazuje przenosi zdefiniowana w art. 510 KPC
kategorie ,zainteresowanego” do zupetnie nieprzystajacego don kontekstu
prawnego. Z samego bowiem przepisu nie mozna okresli¢ katalogu oséb, ktore na
jego gruncie posiadajg przymiot ,,zainteresowanego”, co samo w sobie powinno - w

B M., Pruszynski, Jasnos¢, zrozumiatosc i jezykowa poprawnosc prawa jako warunek jego zgodnosci z
Konstytucjq, ,,Przeglad Legislacyjny”, 2007/1
% wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00
7 wWyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 wrze$nia 2005 r., sygn. akt SK 13705
2 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r. sygn. akt K 33/00
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Swietle przytoczonych wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego - przesadzaé o jego
niekonstytucyjnosci.

Konkludujac, przepis art. 35 ust. 1 RefLokU jest niezgodny z art. 2 Konstytucji,
gdyz na jego podstawie nie mozna jednoznacznie okresli¢ kregu osob, ktore
mogtyby z niego skorzysta¢. W obecnym brzmieniu przepisu, biorac pod uwage
wyktadnie systemowa, nie jest bowiem mozliwe przyjecie interpretacji, zgodnie z
Ktorg ,zainteresowanym” mogtby by¢ kazdy uprawniony do uczestnictwa w
referendum. Zgodna zas z literalnym brzmieniem przepisu wyktadnia prowadzi do
rezultatdw niezgodnych nie tylko Konstytucja ale tez z jego celem.

Z powyzszych wzgleddw, aby art. 35 RefLokU mogt spetniac swoj podstawowy cel i
nie by¢ iluzoryczny, powinien jasno i precyzyjnie okresla¢ krag jego adresatdw.

Biorac pod uwage powyzsze, wnosze jak w petitum.

W imieniu Skarzacego - petnomocnik

Arkadiusz Radwan - Adwokat

Cztonek Izby Adwokackiej w Krakowie

Zataczniki:
1. Petnomocnictwo do sporzadzenia i wniesienia skargi konstytucyjnej
2. Postanowienie Sadu Apelacyjnego w K , Wydziat | Cywilny z dnia maja
2014 r. ds. akt
3. Postanowienie Sagdu Okregowego w K , Wydziat | Cywilny z dnia  maja 2014
r. ds. akt

4. Cztery odpisy skargi konstytucyjnej wraz z zatacznikami
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