RZECZPOSPOLITA POLSKA

PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia ZO maja 2020 r.

PK VIII TK 106.2019
(K 18/19)

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Rady Miasta Pity o stwierdzenie, ze:

,1) ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode 1 zbiorowym odprowadzaniu $ciekow oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U., poz. 2180); [dalej takze: ustawa nowelizujgca] jest
w catosci niezgodna:

a) z zasada rozpatrywania projektu ustawy w ramach trzech czytan seymowych
wynikajgca z art. 119 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z Uchwaty
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej. (tekst. jedn.: M. P. 22012 1., poz. 32 zpdzn. zm.) [dalej
takze: Regulamin Sejmu RP], majacej swoje konstytucyjne umocowanie
w art. 112 Konstytucji RP w zwigzku z zasada legalizmu wyrazong w art. 7
Konstytucji forrhuiujag:at nakaz dziatania organow witadzy publicznej w granicach
1 na podstawie prawa, w tym takze w granicach regulaminowych wyznaczajacych
zasady 1 tryb procedury prawodawczej, w zwigzku =ze standardami
demokratycznego panstwa prawnego wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP, ze
wzgledu na naruszenie procedury jej podjecia polegajgcej na nadmiernie szybkim
tempie prac ustawodawczych zaprzeczajacym konstytucyjnemu standardowi

trzech czytan projektu ustawy, w sytuacji gdy regulowana materia oraz



okolicznosci sprawy nie uzasadniaty szybkiego procedowania projektu ustawy,
a wrecz przeciwnie przemawialy za konieczno$cig przeprowadzenia rzetelne;
debaty parlamentarnej z udziatem strony samorzadowej i1 spotecznej;

b) ze standardami demokratycznego panstwa prawnego wynikajgcymi z art. 2
Konstytucji RP oraz z zasadg legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji
formutujaca nakaz dziatania organéw wiadzy publicznej w granicach i na
podstawie prawa, w tym takze w granicach ustawowych wyznaczajacych zasady
i tryb procedury prawodawczej, w zwigzku z art. 3 pkt 5 i art. 8 ust. 2 ustawy
z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2005 r. Nr 90, poz. 759) [dalej takze: ustawa o Komisji
Wspdlnej] oraz w zwigzku z wyrazong w preambule Konstytucji zasadg
wspobldziatania wladz i zasadg dialogu spotecznego, ze wzgledu na naruszenie
procedury jej podjecia polegajacego na niezasiggnieciu wymaganej ustawowo
opinii Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego do projektu ustawy;
c) z zasadami poprawnej legislacji wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP oraz
z zasadami procesu legislacyjnego, wynikajagcymi z Regulaminu Sejmu RP,
majacego swoje konstytucyjne umocowanie w art. 112 Konstytucji RP w zwigzku
z zasadg legalizmu wyrazong w art 7 Konstytucji RP formutujgcg nakaz dziatania
organéw wiladzy publicznej w granicach i na podstawie prawa, w tym takze
w granicach regulaminowych wyznaczajacych =zasady 1 tryb procedury
prawodawczej, ze wzgledu na:

— nieprzygotowanie, a w konsekwencji niedotgczenie do projektu ustawy,
projektow rozporzadzen o podstawowym znaczeniu dla funkcjonowania
wprowadzanych ustawa nowelizujgcg zmian prawnych,

— dotaczenie do projektu ustawy uzasadnienia niespelniajgcego szeregu wymagan

regulaminowych.”;
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,»,2) art. 24b ust. 112, art. 24c ust. 1, 2 1 3 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia
7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode 1 zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow (tekst jedn.: Dz. U. 22017 r. poz. 328 z pdzn. zm.) [dalej:
u.z.w.z.0.$.) dodane przez art. 1 pkt 8 ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim
wyposazajg organ regulacyjny w kompetencje do zatwierdzenia taryfy, w zw.
zart. 24 ust. 1, 4, 5, 8 1 9a u.z.w.z.0.8., uchylonymi [przez] art. 1 pkt 6 ustawy
nowelizujgcej, w zakresie, w jakim pozbawiajg wojta oraz rade gminy ich
dotychczasowych kompetencji w procedurze zatwierdzenia taryfy, sg niezgodne
z art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2, art. 166 ust. 1 oraz art. 169
ust. 1 Konstytucji RP, a takze wyrazong w preambule Konstytucji RP zasadg
pomocniczosci, przez to, ze naruszaja pozycje ustrojowa gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasade jej samodzielnosci,
ograniczajac zdolno$¢ gminy do wykonywania jej obowigzkowego zadania
wlasnego — zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
sciekéw — w zakresie dotyczacym ksztaltowania polityki cenowej Swiadczonych
ustug uzytecznosci publicznej, ewentualnie, Zze przedmiotowe naruszenie
wykracza poza konstytucyjnie wyznaczone granice ingerencji ustawodawcy
w samodzielnos¢ gminys;

3) art. 24c¢ ust. 4 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.w.z.0.8., dodane [przez] art. 1 pkt 8
ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim wyposazajg organ regulacyjny
w kompetencje do ustalenia tymczasowe;j taryfy, w zw. zart. 24 ust. 1,4, 5,819a
u.z.w.z.0.$. uchylonymi art. 1 pkt 6 ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim
pozbawiajg wdjta oraz rade gminy ich dotychczasowych kompetencjt
w procedurze zatwierdzenia taryfy, sg niezgodne z art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2
w zw. z art. 165 ust. 2, art. 166 ust. 1 oraz art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, a takze
wyrazong w preambule Konstytucji RP zasada pomocniczosci, przez to, ze
naruszaja pozycje ustrojowg gminy jako podstawowe] jednostki samorzadu

terytorialnego oraz zasade jej samodzielnosci, ograniczajac zdolno$é gminy do



wykonywania jej obowigzkowego zadania wiasnego — zbiorowego zaopatrzenia
w wode izbiorowego odprowadzania $ciekéw — w zakresie dotyczacym
ksztattowania polityki cenowej swiadczonych ustug uzytecznosci publicznej,
ewentualnie, Ze przedmiotowe naruszenie wykracza poza konstytucyjnie
wyznaczone granice ingerencji ustawodawcy w samodzielno$¢ gminys;

4) art. 24i ust. 1, 2 i 4 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.w.z.0.$., dodane [przez] art. 1
pkt 8 ustawy nowelizujacej, w zakresie w jakim wyposazajg organ regulacyjny
w kompetencje do zatwierdzenia cen i stawek optat w okresie pierwszych 18
miesiecy od dnia podjecia dziatalnosci przez powotane lub utworzone
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne Iub podjecia przez istniejace
przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne nowego rodzaju dziatalnosci
gospodarczej w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego
odprowadzania $ciekow, w zw. z art. 24a ust. 1 i 2 u.z.w.z.0.$., uchylonymi art. 1
pkt 7 ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim pozbawiaja wojta oraz rade
gminy ich dotychczasowych kompetencji w procedurze ustalania w.w. cen
i stawek optat, sg niezgodne z art. 15 ust. 11 art. 16 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2,
art. 166 ust. 1 oraz art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, a takze wyrazong w preambule
Konstytucji RP zasadg pomocniczo$ci, przez to, ze naruszajg pozycje ustrojowa
gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasade jej
samodzielnos$ci, ograniczajgc zdolno$¢ gminy do wykonywania jej
obowigzkowego zadania wlasnego — zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekdw — w zakresie dotyczacym ksztaltowania
polityki cenowej swiadczonych ustug uzyteczno$ci publicznej, ewentualnie, ze
przedmiotowe naruszenie wykracza poza konstytucyjnie wyznaczone granice
ingerencji ustawodawcy w samodzielno$¢ gminy;

S)art. 24bust. 1, 21 4, art. 27c ust. 1, 21 3 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.w.z.0.5,,
dodane [przez] art. 1 pkt 8 ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim wyposazaja

organ regulacyjny w kompetencje nadzorcze nad dziatalno$cig samorzadu



gminnego w zakresie $wiadczenia ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekow sg niezgodne z art. 171 ust. 1 1 2
Konstytucji RP, przez to ze wyposazaja w kompetencje nadzorcze podmiot inny
niz wskazane w Konstytucji organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym oraz
nakazujg mu sprawowanie nadzoru na podstawie kryterium celowosci, pomimo
ze Konstytucja zastrzega, ze nadzér nad samorzadem terytorialnym moze by¢
sprawowany wylacznie w oparciu o kryterium legalnosci;

6) art. 24c¢ ust. 4 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.w.z.0.8., dodane [przez] art. 1 pkt &
ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim wyposazajg organ regulacyjny
w kompetencje nadzorcze nad dziatalnoscig samorzadu gminnego w zakresie
swiadczenia ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
Sciekow sg niezgodne z art. 171 ust. 11 2 Konstytucji RP, przez to ze wyposazaja
w kompetencje nadzorcze podmiot inny niz wskazane w Konstytucji RP organy
nadzoru nad samorzgdem terytorialnym oraz nakazuja mu sprawowanie nadzoru
na podstawie kryterium celowos$ci, pomimo ze Konstytucja zastrzega, ze nadzér
nad samorzadem terytorialnym moze by¢ sprawowany wytgcznie w oparciu
o kryterium legalnosci,

7) art. 24i ust. 1, 2 1 4 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.w.z.0.5., dodane [przez] art. 1
pkt 8 ustawy nowelizujacej, w zakresie, w jakim wyposazaja organ regulacyjny
w kompetencje nadzorcze nad dziatalnoscig samorzadu gminnego w zakresie
$wiadczenia ushug zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
Sciekow sg niezgodne z art. 171 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, przez to ze wyposazaja
w kompetencje nadzorcze podmiot inny niz wskazane w Konstytucji organy
nadzoru nad samorzadem terytorialnym oraz nakazuja mu sprawowanie nadzoru
na podstawie kryterium celowosci, pomimo ze Konstytucja zastrzega, ze nadzor
nad samorzadem terytorialnym moze by¢ sprawowany wylacznie w oparciu

o kryterium legalnosci”



— na podstawie art. 42 pkt 7 1 art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (tekst

jedn.: Dz. U. 22019 r., poz. 2393) —
przedstawiam nast¢pujace stanowisko:

1) art. 1 pkt 6-8 i 10 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 2180) — sq zgodne z art. 2 i art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 24b ust. 1 i art. 24¢ ust. 1-3 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2, art. 24c ust. 4
w zw. Z art. 27a ust. 3 pkt 2 oraz art. 24i ust. 1-2 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2
ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym edprowadzaniu $ciekow (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1437
ze zm.), dodane przez ustawe z dnia 27 pazdziernika 2017 r., powolang
w punkeie I, w zakresie, w jakim powierzaja organowi regulacyjnemu
kompetencje do weryfikacji i zatwierdzania taryfy — sa zgodne z art. 16 ust. 2
w zw. z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP;

3) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu, na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
post¢powania przed Trybunalem Konstytucyjnym (tekst jedn.: Dz. U.

z 2019 r., poz. 2393), wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE

Rada Miasta Pily (dalej: Wnioskodawca) wystgpita do Trybunatu

Konstytucyjnego =z wnioskiem przytoczonym na wstepie, dotyczgcym



stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 2180; dalej: ustawa zmieniajaca),
a takze wskazanych przepiséw ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wodg 1 zbiorowym odprowadzaniu Sciekdw (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 r. poz. 1437 ze zm.; dalej: ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode lub
U.7.Z2.W.Z.0.8.).

W ramach wstepnej kontroli wniosku legitymacja Wnioskodawcy do
zainicjowania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie zostala
zakwestionowana.

Pozytywny wynik wstepnej kontroli wniosku nie przesgdza jednak
0 pdzniejszym merytorycznym badaniu wszystkich zarzutéw objetych tym
wnioskiem.

Z.godnie z utrwalong linia orzecznicza, Trybunat Konstytucyjny na kazdym
etapie postgpowania zobligowany jest do kontroli, czy nie zachodzi negatywna
przestanka procesowa wylgczajaca dopuszczalno$¢ merytorycznej oceny
zgloszonych zarzutow, skutkujgca obligatoryjnym umorzeniem postgpowania
(vide — postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 5 grudnia 2001 r.,
sygn. K. 31/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 269; z dnia 30 maja 2007 r.,
sygn. SK 67/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 64; z dnia 20 grudnia 2007 r.,
sygn. SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168 oraz z dnia 27 lipca 2016 r.,
sygn. U 5/15, OTK ZU z 2016 ., seria A, poz. 70.). ,,Obowigzek ten dotyczy tez
wnioskdw, ktore podlegaja wstgpnemu rozpoznaniu stosownie do art. 61 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢powania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (...). Nadanie na etapie wstepnego rozpoznania dalszego biegu
wnioskowi jednego z podmiotdw, o ktéorych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5
Konstytucji, nie przesagdza w efekcie o merytorycznym rozpoznaniu takiego

wniosku” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 r.,



sygn. K 2/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 63; vide réwniez — powolane tam
orzecznictwo).

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunalu
Konstytucyjnego w sprawach, o ktorych mowa w art. 188 ustawy zasadnicze;j.
Akt normatywny, kwestionowany we wniosku pochodzacym od organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, musi przy tym dotyczy¢ spraw
objetych zakresem jego dziatania (art. 191 ust. 2 Konstytucji).

»Zgodnie z utrwalong linia orzecznictwa Trybunalu pojecie <spraw
objetych zakresem dziatania>, uzyte w art. 191 ust. 2 Konstytucji, powinno by¢
wyktadane w sposéb Scisty, a interpretacja rozszerzajgca jest niedopuszczalna.
Nalezy uznaé, ze ustawodawca okreslit w art. 191 Konstytucji liste podmiotow
upowaznionych do wystepowania z wnioskami do Trybunalu Konstytucyjnego
w taki sposdb, by wykluczy¢ mozliwo$¢ naduzywania tego $rodka do realizacji
indywidualnych celéw (...). Dlatego wnioskodawca jest zobowigzany wykazaé,
ze zaskarzony przepis dotyczy bezposrednio realizacji zadan wynikajacych
z Konstytucji lub ustaw, a w przypadku podmiotéw prywatnych — réwniez
statutow” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2016 1.,
sygn. Tw 21/15, OTK ZU z 2016 r., seria B, poz. 57; vide tez — powotane tam
orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny — odnoszac sie do ograniczenia legitymacji
wnioskowej przewidzianego w art. 191 ust. 2 Konstytucji — ,,wielokrotnie
podkreslat w swym orzecznictwie, ze zardwno przedmiot kontroli, jak i powotane
wzorce kontroli muszg miesci¢ sie w konstytucyjnie i ustawowo okreslonym
katalogu spraw nalezgcych do zakresu dziatania podmiotu posiadajgcego
legitymacje szczego6lng” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja
2007 r., sygn.K 42/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 49; vide rowniez —

postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrze$nia 2007 r., sygn.



Tw 26/07, OTK ZU nr 5/B/2007, poz. 195 i z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn.
Tw4/11, OTK ZU nrl11/B/2014, poz. 650 oraz wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2010 r.,, sygn. K 20/08, OTK ZU
nr 10/A/2010, poz. 129; vide takze — powotane tam orzecznictwo). Jak bowiem
wskazywal Trybunal Konstytucyjny, ,termin <sprawa> ma — na gruncie
art. 191 ust. 2 ustawy zasadniczej — znaczenie autonomiczne. Wyktadnia tego
pojecia jest immanentnie zwigzana z charakterem postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Badaniu Trybunatu podlega zawsze zgodno$¢ aktu
normatywnego (lub jego czesci) z aktem o wyzszej mocy prawnej (jego normg
lub normami). Zestawienie przedmiotu z wzorcem kontroli, do ktérego ma on by¢
odniesiony, stawia skarzony przepis w pewnym kontekscie, bedacym jedynie
wycinkiem mozliwych zastosowan tego przepisu. Skonfrontowanie
kwestionowanej normy z normg wyzszego rzedu umozliwia ocene jego
hierarchicznej zgodnosci. Pojecie <sprawa> nalezy wlasnie utozsamiaé
z problemem zgodnosci aktu normatywnego (lub jego czg$ci) z normg aktu
0 wyzsze] mocy prawnej niz akt kontrolowany. Sam skarzony przepis moze by¢
bowiem przedmiotem wielu <spraw>, ktére wyznacza powotany wzorzec
kontroli. Aby zatem rozstrzygnaé, czy w danej <sprawie> podmiotowi
legitymowanemu szczegdtowo przystuguje prawo wnioskowania do Trybunatu
Konstytucyjnego, trzeba dokonaé dwdch zabiegéw. Po pierwsze, na podstawie
norm konstytucyjnych okresli¢ zakres dziatania podmiotu, na gruncie art. 191
ust. 2 Konstytucji, po drugie za$ zbadaé, czy kwestionowana przezen <sprawa> —
tzn. zagadnienie zgodnosci przedmiotu wniosku z powotanymi wzorcami kontroli
— jest objeta uprzednio wyznaczonym jego zakresem dziatania. Moze si¢ bowiem
zdarzy¢, ze w swietle art. 191 ust. 2 Konstytucji podmiot tak okresla zakres
zaskarzenia (przedmiot i wzorce), Ze wyznaczona w nim <sprawa> miesci si¢
w zakresie dziatania tego podmiotu, cho¢ réwnoczesne powotanie drugiego

wzorca kontroli tego samego przepisu oznacza, ze tak okreslony zakres
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zaskarzenia wyznacza <sprawe>, ktéra nie miesci sie w jego zakresie dziatania.
W konsekwencji nalezy podkresli¢, Ze rdwniez ocena, czy wskazane wzorce
kontroli cechuje adekwatno$¢ (materialna i kompetencyjna), rozstrzyga o
zdolno$ci wnioskowej podmiotéw legitymowanych szczegétowo do inicjowania
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym” (postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2008 r., sygn. Tw 29/07, OTK ZU nr 3/B/2008,
poz. 86).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslano tez, ,,ze o tym,
z pozycji ktorego z podmiotéow wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 inicjator
postepowania wystepuje o hierarchiczna kontrole zgodnosci norm, swiadcza
postawione zarzuty. Wzorce kontroli stanowig normatywny wyraz praw, ktdre
ustrojodawca gwarantuje okreslonym kategoriom podmiotéw. Stad powotane
przez wnioskodawce przepisy Konstytucji muszg odpowiada¢ uprawnieniom, do
obrony ktérych organizacja pracodawcow jest powotana z samej natury rzeczy”
(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 lutego 2014r,
sygn. Tw 8/12, OTK ZU nr 1/B/2014, poz. 2).

W zwigzku z tym Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, iz ,,do uznania, ze
przedmiot zaskarzenia dotyczy spraw objetych zakresem = dzialania
wnioskodawcy w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji, niezbedne jest: po
pierwsze, zakwestionowanie przepisu (lub normy), ktérego adresatem jest
wnioskodawca lub podmioty, na rzecz ktérych wnioskodawca prowadzi
dziatalnosé, 1 ktéry w sposéb prawnoksztattujgcy okresla sytuacje prawng
wnioskodawcy lub tych podmiotéw; po drugie, wskazanie zadan realizowanych
przez wnioskodawce, majgcych swe zrédlo w regulacji konstytucyjnej,
ustawowej lub statutowej; po trzecie, wykazanie zwigzku mig¢dzy
kwestionowanymi przepisami a postanowieniami aktéw prawnych okreslajagcych
te zadania oraz po czwarte, przywotanie adresowanych do wnioskodawcy lub

podmiotéw, na rzecz ktoérych dziata, konstytucyjnych wzorcéw kontroli”
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(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014r.,
sygn. Tw 2/14, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 525).

Uznanie, Zze dana sprawa jest objeta zakresem dziatania jednostki
samorzadu terytorialnego, wymaga, aby byla to éprawa wyrazajaca interes
wspdlny, o charakterze publicznym. Musi to by¢ tez taka sprawa, ktéra pozwala
utozsamié cel wystgpienia z wnioskiem z istotnymi cechami podmiotu, ktéremu
takg ograniczong legitymacje Konstytucja przyznaje (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. K. 28/00, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 263). ,,Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu pojecie
spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy powinno by¢ wykladane Scisle
i blizsze jest rozumienia terminu <kompetencje> niz <zadania> wnioskodawcy
(...). Oznacza to, ze obowigzek wynikajacy z art.} 191 ust. 2 Konstytucji zostanie
spelniony wyltgczenie wtedy, gdy podmiot legitymowany na podstawie art. 191
ust. 1 pkt 3 Konstytucji wystapi o kontrole aktu normatywnego okreslajacego
kompetencje organéw lokalnych, o bycie ktorych przesadza istota samorzadu
terytorialnego” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia
2017 r., sygn. Tw 21/16, OTK ZU z 2017 r., seria B, poz. 36; vide rowniez —
powotane tam orzecznictwo). Trybunat Konstytucyjny wyjasniat przy tym, ze
rowniez ,interes ekonomiczny (faktyczny) gminy (...) stanowi adekwatng
przestanke wystgpienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego” (wydany
w pelnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego, wyrok z dnia 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56). ,,W zwiazku z tym legitymacja
wnioskowa organdéw stanowiacych j.s.t. obejmuje rowniez przepisy ksztattujace
sytuacje finansowa j.s.t. i warunkujgce spos6b wykonywania przez nie zadan
publicznych” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada

2019 r., sygn. K 2/18, op. cit.).
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Whniosek inicjujacy hierarchiczng kontrole norm musi spetnia¢ — poza
ogolnymi wymaganiami dotyczacymi pism procesowych — réwniez szereg innych
warunkéw formalnych wiasciwych dla natury postepowania przed Trybunatem.

Stosownie do art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 ., poz. 2393; dalej: ustawa otpTK), uzasadnienie wniosku ztozonego przez
podmiot, o ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, musi zawiera¢
precyzyjne oznaczenie przedmiotu zaskarzenia wraz z wyktadniag, wskazanie
adekwatnych wzorcow kontroli wraz z wyktadnig, okreslenie problemu
konstytucyjnego oraz zarzutéw niekonstytucyjnosci, jak réwniez wskazanie
argumentow lub dowoddw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci. We wniosku
ztozonym przez podmiot, o ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji,
nalezy takze uzasadni¢, powotujac przepis prawa lub statutu, ze kwestionowany
akt normatywny lub jego cze$¢ dotyczy spraw objetych zakresem dziatania
wnioskodawcy (art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy otpTK). Ponadto do wniosku dotacza
sig¢ uchwate lub inne rozstrzygnigcie podmiotu, o ktdrym mowa w art. 191 ust. 1
pkt 3-5 Konstytucji, stanowigce podstawe wystapienia z wnioskiem i okre$lajace
kwestionowany akt normatywny lub jego czgs$¢ oraz wskazujace wzorce kontroli
(art. 48 ust. 2 pkt 1 ustawy otpTK).

W niniejszej sprawie wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego ztozyta Rada
Miasta Pity, a wigc organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na
podstawie uchwatly nr L.II/663/18 Rady Miasta Pily z dnia 24 kwietnia 2018 r.,
ktorej tre$é jest zbiezna z tre$cig wniosku i ktdrg dotgczono do wniosku. Nie
nasuwa wiec watpliwosci spetnienie przestanki podmiotowe;.

Analizujac spelnienie przestanki przedmiotowej, nalezy zauwazyé, ze
Whnioskodawca sformulowal dwa rodzaje zarzutéw. Po pierwsze, zarzuty
o charakterze proceduralnym, dotyczgce niedochowania trybu wymaganego dla

uchwalenia ustawy zmieniajgcej, podniesione w punkcie 1 lit. a-c petitum
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wniosku. Po drugie, zarzuty o charakterze materialnym, dotyczace zmiany
podmiotu uprawnionego do zatwierdzenia taryfy za zbiorowe zaopatrzenie
w wode 1 zbiorowe odprowadzanie Sciekow, podniesione wobec przepisow
wymienionych w punktach 2-7 petitum wniosku.

Uzasadniajgc swojg legitymacje do skierowania wniosku o stwierdzenie
niezgodnodci kwestionowanych regulacji z Konstytucjg, Rada Miasta Pily
stwierdzila, ze ,[o]bjete wnioskiem przepisy ustawy nowelizujacej oraz
u.z.z.w.0.8. po nowelizacji dotycza sfery kompetencyjnej Wnioskodawcy
w zakresie realizacji obligatoryjnego zadania wlasnego gminy, jakim jest
zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekow” (s. 7
wniosku).

Przepisy wskazane w punktach 2-7 petitum wniosku, w kwestionowanym
zakresie, okreslaja zadania i kompetencje organu regulacyjnego w postepowaniu
o zatwierdzenie taryfy za zbiorowe zaopatrzenie w wode 1 zbiorowe
odprowadzanie $ciekéw. Nie ulega zatem watpliwosci, ze przepisy te reguluja
zagadnienia bezposrednio zwigzane z zakresem dzialania Miasta Pily jako
jednostki samorzadu terytorialnego, w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji,
wobec czego Rada Miasta Pily jest legitymowana do ich zaskarzenia przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

Natomiast ustawa zmieniajgca, zaskarzona w cato$ci w punkcie 1 lit. a,
lit. b i lit. ¢ petitum wniosku, stanowi nie tylko o dodaniu lub zmianie tych
przepisdw ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode, ktére regulujg zagadnienia
bezposrednio zwigzane z zakresem dziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
ale rdwniez o uchyleniu, dodaniu lub zmianie innych przepisow u.z.z.w.z.0.s.,
niedotyczacych zakresu dziatania jednostek samorzadu terytorialnego (m.in.
o karze pieni¢znej), jak i o zmianie innych ustaw w zakresie regulacji

niezwigzanych z funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
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mozna zatem uznac, aby cata ustawa zmieniajgca regulowata kwestie zwigzane
z kompetencjami lub zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego.

Ponadto analiza wniosku wskazuje, iz wymoég uzasadnienia, zZe
kwestionowany akt normatywny lub jego czes¢ dotyczy spraw objetych zakresem
dzialania wnioskodawcy, przewidziany w art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy otpTK,
w odniesieniu do, kwestionowane] w punkcie 1 lit. a-c petitum, ustawy
zmieniajace] Rada Miasta Pity spehnita jedynie w zakresie art. 1 pkt. 6-8 1 10 te]
ustawy, stanowigcych o uchyleniu ust. 1-5b1 7-13 w art. 24 1 art. 24a u.z.z.w.z.0.5.
oraz wprowadzeniu przepisow zaskarzonych w punktach 2-7 petitum wniosku.
Powotane w uzasadnieniu wniosku argumenty w tym wzgledzie dotyczag bowiem
jedynie przyznania organowi regulacyjnemu kompetencji do weryfikacji
1 zatwierdzania taryf oraz odebrania tych uprawnien organom gminy (vide —
s. 7- 11 wniosku).

Z kolei sposréd zarzutow dotyczacych trybu uchwalenia ustawy
zmieniajacej, podniesionych w punkcie 1 lit. a-c petitum wniosku, jedynie zarzut
naruszenia procedury prawodawczej poprzez nieuzyskanie opinii Komisji
Wspélnej, sformutowany w punkcie 1 lit. b, moze zosta¢ uznany za objety
zakresem dziatania Miasta Pity.

Trybunat Konstytucyjny, analizujac pojecie ,,spraw objetych zakresem
dziatania”, uzyte w art. 191 ust. 2 Konstytucji, w przypadku kwestionowania
przez wnioskodawcéw z ograniczong legitymacja procesowa trybu uchwalenia
aktu normatywnego, zwracat uwage, ze ,[nlie chodzi w takim przypadku
o porownywanie tresci hierarchicznie zroéznicowanych norm i sformutowanie
przez Trybunat Konstytucyjny oceny zgodnosci. Zarzut naruszenia trybu
ustanowienia aktu normatywnego opiera si¢ na wskazaniu regut, ktorymi
powinien si¢ kierowa¢ organ stanowigcy akt, 1 wykazaniu, ze reguly te faktycznie
zostaly ztamane. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal odmiennosé

kontroli trybu stanowienia aktu normatywnego (...). Rzutuje ona na legitymacje
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wnioskodawcéw, o ktorych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji.
Legitymacja ta ma nadal charakter ograniczony w rozumieniu art. 191 ust. 2
Konstytucji. (,,,) Znaczenie zwrotu <spraw objetych ich zakresem dziatania>
w odniesieniu do kontroli dochowania trybu nalezy ustala¢ w oparciu o przepisy,
ktore okreslaja uprawnienia podmiotdw z ograniczona legitymacja procesowg
w procesie stanowienia prawa. Innymi stowy, zarzut naruszenia trybu
ustanowienia aktu normatywnego moze odnosi¢ sie do tych elementéw trybu,
ktéore dotyczag wnioskodawcy z ograniczong legitymacjg procesowa.
Whioskodawca taki moze kwestionowaé naruszenie przyznanych mu uprawnien,
np. opiniodawczych, przez organy stanowigce prawo. Nie moze on natomiast
stawiaC zarzutow wykraczajgcych poza ten zakres, tzn. podnosié zarzutow
zwigzanych z elementami procesu legislacyjnego, w ktérym nie bierze udziatu.
Ten ostatni aspekt inicjowania kontroli norm zastrzezony jest dla podmiotow,
o ktorych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Przedstawiona wykladnia jest
zgodna z ratio legis art. 191 ust. 2 Konstytucji, gdyz daje wnioskodawcom
z ograniczona legitymacjg instrument procesowy ochrony ich uprawnien
w procesie stanowienia prawa” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
~zdnia 13 grudnia 2011 r., sygn. Tw 4/11, OTK ZU nr 2/B/SUP/2014, poz. 650;
vide takze — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 18 grudnia
2014 r., sygn. Tw 2/14, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 525; z dnia 20 kwietnia
2015 1., sygn. Tw 1/15, OTK ZU nr 4/B/2015, poz. 352 1 z dnia 22 grudnia 2015 1.,
sygn. Tw 17/15, OTK ZU z 2016 1., seria B, poz. 465).

W niniejszej sprawie zarzuty podniesione w punkcie 1 lit. a i lit. ¢ petitum
wniosku dotyczyly — odpowiednio — sposobu procedowania nad ustawa
zmieniajacg w Sejmie oraz brakow, jakimi — w ocenie Wnioskodawey —
obarczone bylo uzasadnienie projektu ustawy zmieniajacej, 1 niedotgczenia do
tego projektu projektow rozporzadzen wykonawczych, a wigc tych elementéw

procesu prawodawczego, w ktérych obowigzujace przepisy nie przewiduja
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udzialu jednostek samorzadu terytorialnego, w tym Miasta Pity. Tak
sformutowane zarzuty wykraczajg poza legitymacje procesowa Wnioskodawcy,
gdyz nie stanowig sprawy objetej zakresem dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w rozumieniu art. 191 ust 2 Konstytucji.

W zwiazku z powyzszym nalezy uznaé, ze kontrola zgodnosci ustawy
zmieniajacej, z wzorcami powotanymi w punkcie 1 lit. a i lit. ¢ petitum wniosku
jest w postegpowaniu inicjowanym przez Rade Miasta Pily niedopuszczalna.

Warunkéw merytorycznego rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny
nie spetnia tez zarzut sformutowany w punkcie 1 lit. b petitum wniosku w zakresie
pomocniczych wzorcow kontroli w postaci zasady wspdtdziatania wladz i zasady
dialogu spotecznego, wyrazonych w preambule Konstytucji oraz art. 3 pkt 5
1 art. 8 ust. 2 ustawy o Komisji Wspdlne;j.

Analizujac  znaczenie prawne preambuly Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny wskazywal, ze ,,[w] preambule do Konstytucji z 1997 r. zawarta
zostata charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz z podkresleniem
dos$wiadczen niepodleglosciowych i demokratycznych, wskazanie uniwersalnych
wartosci konstytucyjnych oraz podstawowych zasad organizujgcych zycie
wspolnoty panstwowej, takich jak: demokracja, poszanowanie praw jednostki,
wspotdziatanie wladz, dialog spoleczny oraz zasada pomocniczosci
(subsydiarno$ci). (...). Z tekstu preambuly do Konstytucji nie mozna
wyprowadzi¢ norm prawnych w znaczeniu Scistym. Niemniej dostarcza ona
opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazéwek co do zgodnych
z jego intencjami kierunkdéw interpretacji przepisOw czeSci normatywnej
Konstytucji” (wydany w pelnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego wyrok z
dnia 4 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49; vide tez —
postanoWienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2016 1., sygn. K 33/14,

OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 64 oraz powotane tam orzecznictwo).
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Zasada wspdéldziatania wtadz, wyrazona w preambule Konstytucji, dotyczy
organéw wiadzy publicznej. W zwigzku z tym w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywano, ze ,,w Konstytucji pojecie <wladza> odnosi si¢ do
podmiotu dysponujgcego zdolnoscig efektywnego dzialania na podstawie
i w granicach prawa” (wydany w petnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego,
wyrok z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 47).
Trybunal Konstytucyjny podkreslat tez, Ze zasada wspoldziatania wiadz
,»zobowiazuje do wzajemnego poszanowania zakresu zadan konstytucyjnych
organéw panstwa [podkr. wh]” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 78). Roéwniez
w doktrynie zasade wspoldziatania wladz wyrazong w preambule Konstytucji
wigze sie z zasada podziatu wladz wynikajaca z art. 10 ust. 1 ustawy zasadniczej
i uznaje sig, ze zasada ta dotyczy organéw panstwowych wymienionych w art. 10
ust. 2 Konstytucji, lecz nie samorzadu terytorialnego (vide — P. Sarnecki,
J Hotéwka, K. Dziatocha, [w:] Preambuia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
wyd. Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, 2009 r., s. 35, 63 i 71; vide réwniez —
powotana tam literatura).

W $wietle przedstawionego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz
pogladéw doktryny wyrazona w preambule Konstytucji zasada wspdtdziatania
wladz nie moze zostaé uznana za adekwatny wzorzec kontroli procedury
uchwalenia ustawy zmieniajgcej w zakresie dotyczacym udzialu w tej procedurze
Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Komisja Wspdlna,
podobnie jak samorzad terytorialny, nie stanowi bowiem ,,wladzy” w rozumieniu
preambuty Konstytucji.

W te] sytuacji nie jest mozliwe zastosowanie zasady wspotdziatania wladz
réowniez jako pomocniczego wzorca kontroli, wskazujacego kierunek interpretacji

pozostatych wzorcéw kontroli powotanych w punkcie 1 lit. b petitum wniosku.
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7 kolei w zakresie wyrazonej w preambule Konstytucji zasady dialogu
spotecznego zarzut podniesiony w punkcie 1 lit. b petitum wniosek nie spetnia
wymogow okreslonych w art. 47 ust. 2 pkt 3 1 4 ustawy otpTK.

Wskazujac, w punkcie 1 lit. b petitum wniosku, zasade dialogu spotecznego
jako jeden z pomocniczych wzorcéw kontroli — powotany w zwigzku z art. 7
Konstytucji — Wnioskodawca nie okreslil, na czym miataby polega¢ niezgodnos¢
ustawy zmieniajacej z tym wzorcem, i nie przedstawit argumentdéw lub dowodow
na poparcie tak sformutowanego zarzutu niekonstytucyjnosci.

W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym sformutowanie
zarzutu oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki, nadanie $cisle
okreslonej formy stownej jego twierdzeniu, Zze norma nizszego rzedu jest
niezgodna z norma wyzszego rzedu. Istote zarzutu stanowi zindywidualizowanie
relacji miedzy poddanym kontroli aktem normatywnym a wzorcem wskazanym
przez skarzacego. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu twierdzenia, ze
konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem. Uzasadnienie zarzutu
musi polegac na sformutowaniu takich argumentéw, ktdre przemawiajg na rzecz
niezgodno$ci zachodzacej pomiedzy normami wynikajacymi z kwestionowanych
przepisOw a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymdg uzasadnienia
nalezy rozumiec jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca kontroli. W procedurze kontroli norm ciezar
dowodu, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z Konstytucja, spoczywa — co do
zasady — na podmiocie inicjujacym kontrole przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Obowiagzkiem tegoz podmiotu jest wykazanie bezposredniego i konkretnego
naruszenia wzorcOw kontroli, przy czym nie moze sie to sprowadza¢ do
przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji (vide — postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU
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nr 5/A/2013, poz. 68; 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 73/11, OTK ZU nr 4/B/2014,
poz. 293; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 2).
»Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢
traktowana powierzchownie 1 instrumentalnie. Przytaczane w piSmie
procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace (...), lecz
zawsze musza by¢ argumentami <nadajacymi sie¢> do rozpoznania przez
Trybunal Konstytucyjny” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19
pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).
Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Zze uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci z Konstytucjg ,,musi spetnia¢ okreslone warunki, w tym przede
wszystkim precyzyjnie wskazywaé co najmniej jeden argument za naruszeniem
okreslonych wzorcéw kontroli. Nie realizuja omawianego wymagania uwagi
nazbyt ogdlne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15,
OTK ZU 22018 r;, seria A, poz. 2; vide tez powolane tam orzecznictwo).
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze réwniez ,,zarzuty
postawione w kontekscie <zwigzkowo> powotanych wzorcéw wymagaja
odpowiedniego uzasadnienia” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
7 lutego 2018 r., sygn. SK20/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 7).
| Wlskazanie we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze konstytucyjnej wzorca
kontroli, przy respektowaniu generalnej zasady, jakg jest domniemanie
konstytucyjnosci aktu normatywnego, bez szczegdtowego odniesienia si¢ do
niego w uzasadnieniu lub lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci
nie moze zosta¢ uznane za <uzasadnienie [zarzutu niekonstytucyjnosci],
z powolaniem argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie> (...). W Swietle
utrwalonej praktyki orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego wymog ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych

w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (przy czym jako wzorzec
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nalezy rozumie¢ norme konstytucyjna, ktérej podstawa moze by¢ jeden lub kilka
powiazanych  przepiséw  Konstytucji)”  (postanowienie  Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2018 r., sygn. Ts 224/17, OTK ZU z 2019 r.,
seria B, poz. 67).

W niniejszej sprawie, pomimo zwigzkowego powotania, w punkcie 1 lit. b
petitum wniosku, art. 7 Konstytucji i zasady dialogu spolecznego wyrazone;
w preambule Wnioskodawca odrebnie przedstawit tres¢ kazdego z tych wzorcow
kontroli wraz z wyktadnia i nie wywiddt z nich jednej normy konstytucyjnej (vide
— 8. 39-40 i 47 wniosku). Uzasadniajac zarzut sformutowany w punkcie 1 lit. b
petitum wniosku, Wnioskodawca przytoczyl wprawdzie szereg okolicznosci
wskazujacych na naruszenie przepisow regulujacych zasigganie opinii Komisji
Wspolnej w toku procesu ustawodawczego, nie powigzat ich jednak z wymogami,
ktére — jego zdaniem — wynikajg z zasady dialogu spotecznego dla procedury
ustawodawczej i nie powotlat zadnych argumentéw moggcych wskazywaé na
niezgodno$é ustawy zmieniajacej z preambutg Konstytucji w zakresie, w jakim
wyraza zasade dialogu spotecznego.

W zwigzku z powyzszym rozpoznanie zarzutu podniesionego w punkcie 1
lit. b petitum wniosku w zakresie, powolanego pomocniczo, wzorca kontroli
w postaci zasady dialogu spotecznego wyrazonej w preambule Konstytucji nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne.

Za niedopuszczalne nalezy tez uznaé rozpatrywanie przez Trybunat
Konstytucyjny zarzutu podniesionego w punkcie 1 lit. b petitum wniosku
w zakresie powotanego pomocniczo — w zwigzku z art. 7 Konstytucji — wzorca
kontroli z art. 3 pkt 5 i art. § ust. 2 ustawy o Komisji Wspdlnej.

Na mocy art. 188 pkt 1-3 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny orzeka
bowiem w sprawach hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, nie bada
natomiast tzw. poziomej zgodnosci norm, czyli norm majacych te sama moc

prawna, ani nie rozstrzyga niespdjnosci migdzy normami o takiej samej mocy
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prawnej. , Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze nie ma
kompetencji do dokonywania tzw. kontroli poziomej, tj. badania zgodnosci
przepisOw ustawowych z innymi przepisami ustawowymi” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2013 r., sygn. P 40/12, OTK ZU nr 9/A/2013,
poz. 133; vide tez powotane tam orzecznictwo)

Réwniez zarzuty o charakterze materialnym, sformutowane w punktach 2-
7 petitum, obarczone sg brakami skutkujacymi niemozno$cia ich rozpoznania —
cho¢ w réznym zakresie — przez Trybunat Konstytucyjny.

W punktach 2-7 petitum i uzasadnieniu wniosku zarzuty oraz argumenty na
ich poparcie zostaty sformutowane zakresowo wobec okreslonych grup
przepiséw — zardéwno obowigzujgcych, jak i uchylonych — ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu  w wode, ktorym Wnioskodawca zarzucit niezgodnos¢ z
powolanymi — réwniez grupowo — wzorcami kontroli.

W zwiazku z tym nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazyé, ze w swoim
orzecznictwie Sad Konstytucyjny ,,wielokrotnie wskazywat na istnienie ogdlnej
zasady postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, w mys$l ktore;
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci moze by¢é wiasciwie jedynie akt
normatywny (albo jego czes$é) obowiazujacy w chwili orzekania (...). Zasada ta,
wyrazana w kolejnych przepisach regulujacych postepowanie przed Trybunatem
(,,»), wynika obecnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (...).
Przepis ten nakazuje Trybunatowi umorzy¢ postgpowanie, jezeli akt normatywny
w zakwestionowanym zakresie utracil moc obowigzujagca przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunal. Jedynym wyjatkiem od wskazanej zasady jest
sytuacja, w ktore] wydanie wyroku — w postgpowaniu zainicjowanym skarga
konstytucyjng — jest konieczne dla ochrony wolnosci i praw gwarantowanych w
Konstytucji (zob. obecnie — 59 ust. 3 uoTK). Wyjatek ten, dyktowany

koniecznoscig ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek, stanowi
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wyraz prymatu aksjologicznej funkcji Trybunatu (...). Jednoczesnie, jak w
kazdym wypadku regulacji o charakterze wyjatku, dopuszczalno$é kontroli
konstytucyjnosci przepisu nieobowigzujacego nie moze by¢ interpretowana
rozszerzajaco” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca
2017 r., sygn. K 9/15, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 11; vide rowniez —
powolane tam orzecznictwo).

W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym formalne uchylenie
przepisu nie zawsze jest rOwnoznaczne z utratg mocy obowigzujacej. ,,Analiza
orzecznictwa Trybunatu pozwala wysnué wniosek, ze ocena — prowadzacej do
umorzenia postepowania — utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego
dokonuje si¢ nie na podstawie formalnego stwierdzenia wyeliminowania
kontrolowanego przepisu z systemu prawa, lecz z perspektywy mozliwosci
wywotania  przezen skutkdéw  prawnych”  (postanowienie  Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2016 r., sygn. K 3/15, OTK ZU z 2016 r.,
seria A, pdz. 7, vide tez — powotane tam orzecznictwo). ,,Orzekanie o zgodno$ci
z Konstytucjg uchylonych przepiséw jest dopuszczalne wowcezas, gdy — mimo ich
uchylenia — moga by¢ nadal stosowane na podstawie normy intertemporalne;j
miarodajnej dla danej kwestii” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
27 lipca 2016 r., sygn. K 18/15, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 67). ,,Wyktadnia
zwrotu <akt normatywny utracit moc obowigzujgca> powinna zmierza¢ do oceny,
czy zaskarzona norma prawna zostata usunieta z porzadku prawnego nie tylko
w sensie formalnoprawnym, lecz takze w tym zakresie, czy uchylony przepis
nadal wywiera okreslone skutki dla obywateli i czy moze by¢ nadal zastosowany
w praktyce” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia
2017 1., sygn. K 46/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 29, vide tez — powotane
tam orzecznictwo). Zatem to, czy faktycznie doszto do uchylenia w catosci

zaskarzonego przepisu, nalezy ustali¢ na podstawie tre$ci normy derogujacej lub
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przejSciowe] (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 listopada 2005 r., sygn. K 14/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 125).

Uchylone przepisy art. 24 ust. 1, 4, 5, 8 i 9a ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode, powotane w punktach 2-4 petitum wniosku zwiazkowo
z art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.4., nie mogg by¢ stosowane po wejsciu w zycie
ustawy zmieniajgcej, co jednoznacznie wynika z art. 6 ust. 1 ustawy zmieniajacej,
ktéry stanowi: ,[d]o spraw, w ktérych postgpowanie wszczeto przed dniem
wejscia w Zycie niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy ustawy zmienianej w art. 1
w brzmieniu nadanym niniejsza ustawsg.”.

Utrata mocy obowigzujacej przez akt normatywny w zakwestionowanym
zakresie przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny stanowi
przestanke umorzenia postepowania (art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy otpTK).
W niniejszej sprawie za decydujacg nalezy jednak uzna¢ analizg wniosku, ktdra
wskazuje, Ze Wnioskodawca nie kwestionuje nieobowigzujacych regulacji
wynikajacych z art. 24 ust. 1, 4, 5, 8 1 9a u.z.z.w.z.0.8., lecz fakt uchylenia tych
przepisow.

Zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktérej podstawowe
Znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie, rekonstrukcji zarzutu
sformutowanego w skardze konstytucyjnej (wniosku, pytaniu prawnym) nalezy
dokonywa¢ zaréwno na podstawie petitum, jak i uzasadnienia, ktore stanowi
integralng czgs¢ wniosku, skargi lub pytania prawnego (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2019 r., sygn. SK 21/17, OTK ZU z 2019 r.,
seria A, poz. 19; vide rowniez — powolane tam orzecznictwo). Wobec tego
»~decydujgce znaczenie nalezy przypisac nie tyle zgdaniu wskazanemu w petitum
wniosku, ile calej jego tresci z uwzglednieniem argumentacji zawartej w
uzasadnieniu pisma (...). Na wniosek sktada si¢ bowiem cata wyrazajaca go tres¢,
a w petitum nastepuje jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie

glownych w tym wzgledzie wzorcow kontroli” (wydany w pelnym skladzie
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Trybunatu Konstytucyjnego, wyrok z dnia 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15,
OTK ZU z 2016 1., seria A, poz. 23).

W zwigzku z powyzszym, kierujgc sie zasadg falsa demonstratio non nocet,
nalezy uznaé, ze nieobowigzujgce przepisy art. 24 ust. 1,4, 5, 8 1 9a u.z.z.w.z.0.8.
nie zostaly zaskarzone i nie sa przedmiotem kontroli, bez potrzeby umorzenia
postepowania w tym zakresie.

Z, tych samych wzgledow nalezy tez stwierdzi¢, ze nie zostaly zaskarzone
1 nie sg przedmiotem kontroli: art. 24b ust. 2 u.z.z.w.z.0.$., ktéry okresla termin
przekazania organowi regulacyjnemu wniosku o zatwierdzenie taryfy,
wymieniony w punktach 2 i 5 petitum wniosku, oraz art. 24i ust. 4, ktory stanowi
o doreczeniu i ogtoszeniu ostatecznej decyzji zatwierdzajgcej ceny i stawki optat
w okresie pierwszych 18 miesiecy od podjecia lub rozszerzenia dziatalnosci przez
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne, wymieniony w punktach 4 i 7
petitum wniosku. Z analizy wniosku wynika bowiem, ze Wnioskodawca nie
kwestionuje tych przepiséw, ktére nie dotyczg bezposrednio kompetencji organu
regulacyjnego do zatwierdzania taryfy.

Niezaleznie od powyzszego nalezy ponadto zauwazy¢é, ze nie wszystkie
powotane we wniosku wzorce kontroli zostaty odpowiednio przyporzadkowane
do przedmiotu kontroli.

Powotane w punktach 5, 6 i 7 petitum wniosku jako wzorce kontroli
przepisy art. 171 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji stanowig:

»1. Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci.

2. Organami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sg
Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych
regionalne izby obrachunkowe.”.

W doktrynie wskazuje sie, ze ,,[n]adzor nad samorzgdem terytorialnym jest

jednym z podstawowych wyznacznikéw jego samodzielnosci oraz charakteru
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prawnego relacji wystepujacych miedzy samorzadem a organami administracji
rzadowej w strukturze zdecentralizowanej. (...) Art. 171 wyznacza podstawowe
zreby tego nadzoru, o ktérych nastepnie stanowig ustawy samorzgdowe w
oddzielnych rozdziatach po$wigconych nadzorowi oraz wiele ustaw z zakresu
materialnego prawa administracyjnego. Nadzdr nad samorzadem terytorialnym z
jednej strony jest przejawem ograniczenia jego samodzielnosci oraz powigzania
wszystkich organéw wiadzy publicznej w jeden organizm panstwowy. Z drugiej
strony nadzdr chroni samorzad terytorialny przed niezgodng z prawem ingerencja
ze strony panstwa i jest istotnym elementem sktadowym pojmowania
decentralizacji wladzy publicznej” (A. Skoczylas, W. Pigtek, [w:] Konstytucja
RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan i L. Bosek, wyd. C. H. Beck,
2016 1., s. 949 oraz powotana tam literatura).

Obowigzujace przepisy nie okreslaja, czym jest nadzdr. Pojecie nadzoru nie
zostato okreslone ustawowo, rowniez w doktrynie brak jest uniwersalnej definicji
tego pojecia. W wyroku z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05, Trybunat
Konstytucyjny, orzekajac w pelnym sktadzie, stwierdzil, ze ,,[n]iezdefiniowane
w ustawodawstwie pojecie nadzoru jest przedmiotem licznych opracowan
teoretycznych. Dominuje jednak tendencja do traktowania nadzoru jako
mozliwosci wladczego wkraczania w dziatalnos¢ organu nadzorowanego w celu
jej korygowania. Oznacza czynno$¢ prawna, dokonywang w formie okreslonych
srodkow prawnych, zwanych srodkami nadzoru. Co istotne, nadzér wystepuje
poza stosunkami zaleznosci organizacyjnoprawne] i shuzbowej” (OTK ZU
nr 11/A/2005, poz. 131). Trybunat Konstytucyjny wskazywat tez, ze ,,<nadzor>
to okreslony uktad wzajemnych zaleznosci organéw sprawujacych administracje
publiczng” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2003 r., sygn.
P 9/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100), oraz podkreslat, ze ,,[pJodmiotami
(instytucjami) uczestniczgcymi w stosunkach nadzoru sg z jednej strony organy

administracji rzadowej wyposazone w kompetencje do ingerencji w dziatalno$é
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organow jednostek samorzadu terytorialnego w okre$lonych sytuacjach
i formach, okreslane jako organy nadzoru (organy nadzorujace), z drugiej strony
— organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sg zobowigzane
podporzadkowaé sie tej ingerencji, okreslane jako organy nadzorowan‘e”
(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2009 r.,
sygn. SK 49/07, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 173).

Przedmiotem nadzoru, o ktérym mowa w art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji, jest
dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Uzyte w tych przepisach pojecie
dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, podobnie jak pojecie nadzoru,
nie zostato zdefiniowane w ustawach zwyktych.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze dziatalno$¢ samorzgdu terytorialnego to
0801 jego aktywnos$ci, ktéra przybiera rozmaite formy, poczawszy od
aktywnych, takich jak podejmowanie uchwat przez organy kolegialne i zarzadzen
przez organy monokratyczne, po pasywne, polegajace na zaniechaniu podjecia
okre$lonego dziatania” (A. Skoczylas, W. Pigtek, [w:] Konstytucja RP. Tom I1.
Komentarz. Art. §7-243,red. M. Safjan i L. Bosek, op. cit., s. 954 oraz powolana
tam literatura).

Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r., sygn.
W. 10/93, rozpoznajgc wniosek o ustalenie powszechnie obowigzujacej wyktadni
ustaw, ustalil, ze ,,[d]ziatalnoscig komunalng w rozumieniu art. 85 1 art. 87,
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95;
[...]) [aktualnie: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst
jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 506 ze zm.; dalej: ustawa o samorzgdzie gminnym
lub u.s.g.] jest wszelka dziatalnos¢ gmin oraz innych wymienionych w tej ustawie
jednostek samorzadu terytorialnego” (OTK z 1994 r., poz. 46). Jednoczesnie,
w uzasadnieniu tej uchwaty, Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage, ze
»[n]adzor z rozdziatu 10 u.s.t. [u.s.g.] — a takze i przede wszystkim z art. 74 Malej

Konstytucji [Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
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stosunkach miedzy wiadzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolite;
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz. U., Nr 84, poz. 426 ze zm.]. — jest
nadzorem administracyjnym, za$ jego przedmiotem jest dziatalno$¢ komunalna
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w  formach
prawnoadministracyjnych i dla bezposredniego ksztaltowania stosunkow
prawnych w tej — i w pokrewnych — gateziach prawa. [...] Problem zakresu tak
pojmowanego nadzoru pojawia sie¢ w sytuacji, kiedy jednostka samorzadu
terytorialnego wystepuje w charakterze osoby prawnej (osoby prawa cywilnego),
jako podmiot prawa wtasnosci i innych praw majatkowych stanowigcych mienie
komunalne ([...]). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego czynnosci zwigzane
z wykonywaniem tych praw stanowia dziatalno$¢ komunalng i sg nadzorowane
na zasadach ogo6lnych ustanowionych w przepisach rozdziatu 10 dla nadzoru nad
wykonywaniem zadan wiasnych, [...], o ile tylko nadano im forme prawng aktow
administracji, przewidziang dla aktow organdéw samorzadu terytorialnego w u.s.t.
[us.g.]” (op. cit). Trybunal Konstytucyjny wskazat tez, ze ,przyjecie
podmiotowej 1 szerokiej definicji <dziatalnosci komunalnej> jako dziatalnosci
gmin (jednostek samorzadu terytorialnego) nie oznacza, by cata ta dziatalnosé
podlegata nadzorowi w rozumieniu rozdziatu 10 u.s.t. [u.s.g.], wykonywanemu
przez organy okre$lone bezposrednio lub posrednio jako organy nadzoru
(nadzorujace), przy pomocy $rodkoéw nadzoru (rozstrzygnieé¢ nadzorczych) tam
przewidzianych. [...] nadzorowi okreslonemu w rozdz. 10 u.s.t. [u.s.g.] podlega
dziatalno$¢ komunalna o tyle, o ile jest prowadzona bezposrednio przez organy
(wladze) gmin jako organy ukonstytuowane na gruncie prawa administracyjnego
wzglednie — jezeli przyjaé te konstrukcje osoby prawa publicznego, wyposazone
z mocy prawa we wladze publiczng. Wykonanie czesci swoich zadan gmina moze
powierzy¢ podmiotom prawa cywilnego (spotkom, przedsiebiorstwom
prywatnym). W tym zakresie nadzdér administracyjny nie moze mieé

zastosowania, cho¢ nalezy przyjac¢, ze chodzi o dziatalno$¢ komunalng. [...]
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Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli akt woli organu gminy otrzymat
forme prawng aktu wladczego wydawanego na podstawie przepisow — m.in.
kompetencyjnych — prawa administracyjnego, to niezaleznie od charakteru
ksztattowanych nim stosunkéw prawnych oraz ewentualnych skutkow — takze
w dziedzinach regulowanych prawem cywilnym — podlega procedurze nadzoru
zwanego administracyjnym. Jezeli natomiast zostat podjety w formie wlasciwej
czynnosciom z zakresu prawa cywilnego — np. umowy zawartej z réwnorzednym
z definicji podmiotem obrotu prawnego — procedurze nadzorczej z rozdziatu 10
u.s.t. [u.s.g.] nie podlega. Wykonujac bowiem wilasnos¢ publiczna organy gminy
dziatajg wedle $cisle okreslonych procedur. Podjecie uchwaty konczy pewien etap
postepowania: uchwata nie jest jeszcze o$wiadczeniem woli w rozumieniu k.c.,
nie jest bowiem skierowana na zewnatrz do innej osoby prawnej lub fizycznej,
ale do wewnatrz. Jej adresatem jest konkretny organ gminy, ktéry w ten sposob
zostaje upowazniony i zobowigzany do ztozenia skutkujacego juz na zewnatrz
o$wiadczenia woli. Organ nadzoru stwierdza tylko wadliwos¢ uchwaty, a rzecza
sadu powszechnego jest ocena, na ile ta wadliwos¢ moze powodowaé niewaznosé
ztoZzonego w imieniu gminy oswiadczenia woli” (ibidem).

Chociaz powyzsza uchwata o sygn. W. 10/93 zostata wydana przed
wejsciem w zycie obowigzujgcej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, na tle
wezesniejszych przepisow konstytucyjnych, sformutowane w niej wnioski sg
w znaczne] czesci uznawane przez Trybunal Konstytucyjny za aktualne
w kontekscie art. 171 ust. 1 1 2 ustawy zasadniczej, w tym poglad dotyczacy
szerokiego rozumienia pojecia dziatalnosci samorzgdu terytorialnego (vide —
wyroki Trybunahi Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05,
op. cit. 1 z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08, OTK ZU nr 8/A/2008,
poz. 139) oraz stanowisko wskazujgce na konieczno$¢ odrdzniania sytuacji,
w ktorej akt woli organu gminy ma forme aktu wladczego, od sytuacji, w ktdrej

akt taki otrzymuje forme wlasciwg czynnosciom z zakresu prawa cywilnego (vide
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— wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2017 r., sygn. SK 49/13,
OTK ZU 22017 r., seria A, poz. 41).

Analizujac zakres nadzoru, o ktdorym stanowig przepisy art. 171 ust. 112
Konstytucji, nalezy zatem uwzgledni¢ niejednolity charakter dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zréznicowanie przystugujacych im
kompetencji. Jak bowiem podkreslal Trybunat Konstytucyjny, ,,[pletnigc swa
funkcje publiczna, samorzad dziata zaréwno przez imperium, jak 1 przez
dominium. Wykonywanie zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 16 ust. 2 1
art. 163 Konstytucji, a wigc 1 sprawowanie wtadzy publicznej, odbywa si¢ przede
wszystkim, gdy gmina przez swe organy dziata wltadczo w sferze imperium.
Jednak z wykonywaniem zadan publicznych mamy takze do czynienia, gdy gmina
— jako osoba prawna — dziata w sferze dominium w obrocie prawnym (...). (...)
Przyznanie gminie i innym jednostkom samorzadu terytorialnego, na mocy
art. 165 Konstytucji, osobowosci prawnej oraz prawa wtasnosci (historycznego
uwlaszczenia na wlasnosci niegdys$ panstwowej) i sadowej ochrony w zakresie
samodzielnosci stanowi gwarancje prawidtowego wykonania zadan publicznych,
a tym samym umozliwia efektywne sprawowanie w powierzonym zakresie
wiadzy publicznej (...). Podziat na imperium 1 dominium gminy rzutuje na rezim
prawny, formy dzialania oraz procedury, w ramach ktérych i poprzez ktére gmina
dziala w obrebie kazdej ze sfer” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 158).

Nadzér okreslony w art. 171 ust. 1 1 2 Konstytucji ma charakter
administracyjny i nie obejmuje wszystkich czynnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, lecz dotyczy jedynie konkretnych form dziatania poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 92).

Zestawienie regulacji kwestionowanych w punktach 5-7 petitum wniosku

z art. 171 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze pomigdzy tymi przepisami brak
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jest zwigzku normatywnego. Zaskarzone regulacje nie dotycza bowiem nadzoru,
o ktorym stanowi art. 171 ust. 1 i 2 ustawy zasadniczej.

Organ regulacyjny, wydajgc decyzje w przedmiocie zatwierdzenia taryfy
obejmujgcej ceny i stawki za wode i odprowadzanie $ciekdw, zatwierdzenia cen
i stawek oplat w okresie pierwszych 18 miesigcy od dnia podjecia dziatalnosci
przez powotane lub utworzone przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne lub
podjecia przez istniejace przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne nowego
rodzaju dziatalno$ci gospodarczej w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg
lub zbiorowego odprowadzania $ciekow oraz decyzje okreslajgcg tymczasows
taryfe za ustugi $wiadczone przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne,
dziala zgodnie z ustawowym upowaznieniem, w ramach przewidzianego
w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode postepowania o zatwierdzenie
taryfy.

Przewidziane w kwestionowanych przepisach zatwierdzanie taryfy,
zatwierdzanie cen i stawek oplat oraz okreslanie tymczasowej taryfy za ushugi
swiadczone przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne stanowi
niewatpliwie = wladcze oddzialywanie w  stosunku do  dzialalnosci
przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego.

Podmiotem podlegajgcym temu wladczemu oddziatywaniu jest
przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne.

Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.z.z.w.z.0.S., wskazane jako adresat wiladczego
oddzialywania organu regulacyjnego przedsigbiorstwo  wodociggowo-
kanalizacyjne to przedsigbiorca w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (Dz. U., poz. 646 ze zm.), jezeli prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub
zbiorowego odprowadzania Sciekdéw, oraz gminne jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, prowadzace tego rodzaju dziatalnos¢.

Zawarta w art. 2 pkt 4 u.z.zw.z.0.S. legalna definicja przedsi¢biorstwa
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wodociagowo-kanalizacyjnego nie uwzglednia gminy. Tym niemnie]
w orzecznictwie przyjmuje sie jednolicie, ze w sytuacji, gdy w gminie nie zostat
wyodrebniony podmiot, ktéry prowadzitby dziatalnos¢ z zakresu zbiorowego
zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania $ciekdw, i calg gospodarke
wodociagowo-kanalizacyjng prowadzi sama gmina (lub zwigzek miedzygminny),
Swiadczge ustugi w zakresie dostarczania wody i odbioru Sciekéw, to jest
przedsiebiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym w znaczeniu funkcjonalnym
(vide m.in. — wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 21 lipca 2005 r.,
sygn. OSK 1741/04, LEX nr 190626; z dnia 8 maja 2018 r., sygn. I GSK 430/18,
LEX nr 2501063 oraz Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
z dnia 25 sierpnia 2016 r., LEX nr 2103880, a takze uchwata Sadu Najwyzszego
z dnia 13 kwietnia 2017 r., sygn. III CZP 3/17, LEX nr 2270180; vide tez —
powotane tam orzecznictwo i literatura).

Niezaleznie jednak od ewentualnych zwigzkéw organizacyjno-prawnych
lub majatkowych taczacych przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne
i gmine, kompetencja organu regulacyjnego do weryfikacji i zatwierdzania taryfy
nie moze by¢ rozpatrywana w konteks$cie art. 171 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Nawet
bowiem w przypadku, gdy w gminie nie zostal wyodrebniony podmiot, ktory
prowadzitby dziatalnos¢ z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode lub
zbiorowego odprowadzania $ciekow, 1 calg gospodarke wodociggowo-
kanalizacyjng prowadzi sama gmina, to dziatalno$é¢ polegajaca na swiadczeniu
ustug wodno-kanalizacyjnych nie jest wykonywana bezposrednio przez organy
stanowiace lub wykonawcze gminy i nie przybiera formy prawnej aktéw
administracji, przewidzianej dla aktow organéw samorzadu terytorialnego.

Tym samym nie jest mozliwe przeprowadzenie badania zgodno$ci
zaskarzonych regulacji z powotanym wzorcem kontroli z art. 171 ust. 1 1 2

Konstytucji.
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Podobnie jak art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji w odniesieniu do regulacji
kwestionowanych w punktach 5-7 petitum wniosku, rowniez art. 169 ust. 1
ustawy zasadniczej nalezy uzna¢ za nieadekwatny wzorzec kontroli przepisow
zaskarzonych w punktach 2-4 petitum wniosku.

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji, jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania za posrednictwem organdéw stanowiacych
1 wykonawczych. Przepis ten, wyrazajac zasade przedstawicielstwa, normuje
mechanizm sprawowania wtadzy w jednostkach samorzadu terytorialnego (vide
— B. Nalezinski, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, LEX/el, teza 1 do art. 169). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywano, ze z art. 169 ust. 1 Konstytucji wynika ,,nakaz
powolania organdéw stanowigcych i wykonawczych w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Ustawa musi wyposazy¢ wymienione organy w odpowiednie
kompetencje, umozliwiajace im wykonywanie zadan nalezacych do danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Organy stanowigce muszg zostaé
wyposazone w kompetencje w zakresie decydowania o sprawach jednostki.
Jednoczes$nie prawo musi okresli¢c zasady funkcjonowania tego organu w taki
sposob, aby mogt on w sposdb efektywny realizowaé swoje kompetencje” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r., sygn. K. 17/98, OTK ZU
nr 4/98, poz. 48).

Zestawienie przepisOw ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg
zaskarzonych w punktach 2-4 petitum wniosku z powotanym jako wzorzec
kontroli art. 169 ust. 1 Konstytucji wskazuje, Zze brak jest pomiedzy tymi
przepisami niezbednego zwigzku tresciowego. Kwestionowane regulacje,
okreslajace role organu regulacyjnego w postepowaniu o zatwierdzenie taryfy,
nie dotyczg struktury organéw jednostki samorzadu terytorialnego ani ich pozycji
ustrojowej lub wlasciwosci do podejmowania okreslonych rozstrzygnie¢ w tej

jednostce. Brak odpowiedniego zwigzku tresciowego pomiedzy przepisami
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wskazanymi jako przedmiot kontroli i powotanym wzorcem kontroli powoduje,
ze brak jest ptaszczyzny, na ktorej mogtaby by¢ dokonana ocena zgodnosci tych
przepisow.

Ponadto Wnioskodawca, powotujgc art. 169 ust. 1 Konstytucji jako
wzorzec kontroli regulacji kwestionowanych w punktach 2-4 petitum wniosku,
nie przedstawil wyktadni tego wzorca, nie okreslit, na czym — Jego zdaniem —
polega niezgodno$¢ zaskarzonych przepisow z tym wzorcem ani nie wskazat
argumentow lub dowoddéw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci. Nie mozna
bowiem uznaé¢ za spetnienie tych wymogdéw stwierdzenia, ze art. 169 ust. 1
Konstytucji wyraza zasade ,realizacji zadan samorzadu terytorialnego za
posrednictwem jego organdw” (s. 89 wniosku) oraz lakonicznej wzmianki o tym
wzorcu kontroli zawartej] w czesci uzasadnienia wniosku dotyczacej zasady
decentralizacji (vide — s. 96 wniosku).

Zatem rowniez z tego wzgledu nalezy uznaé rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny zarzutu niezgodnosci przepisOw wymienionych w punktach 2-4
petitum wniosku z art. 169 ust. 1 Konstytucji za niedopuszczalne. Niezaleznie
bowiem od tego, ze art. 169 ust. 1 Konstytucji nie stanowi adekwatnego wzorca
kontroli kwestionowanych regulacji, to wniosek nie spelnia w zakresie zarzutu
niezgodnos$ci z tym wzorcem warunkow okreslonych w art. 47 ust. 2 pkt 31 4
ustawy otpTK.

Wnioskodawca, powotujac art. 165 ust. 2 Konstytucji jako pomocniczy —
w zwigzku z art. 16 ust. 2 ustawy zasadnicze] — wzorzec kontroli przepisow
kwestionowanych w punktach 2-4 petitum wniosku, wskazat jedynie ogélnie na
naruszenie zasady samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Tymczasem, chociaz nie ulega watpliwosci, ze zakresy normowania
wymienionych przepiséw ustawy zasadniczej sa ze sobg funkcjonalnie powigzane
1 stanowig ~ w $§wietle ugruntowanego orzecznictwa konstytucyjnego — elementy

konstytucyjnego mechanizmu gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu
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terytorialnego, niemniej jednak kazda z tych regulacji ma wiasny zakres
normowania, a ocena, czy normy te zostaly zrealizowane albo przekroczone,
powinna by¢ przeprowadzona dla kazdej osobno (vide m.in. — wydane w pelnym
sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego — postanowienie z dnia 26 lutego 2014 r.,
sygn. K 52/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 25, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125 oraz
postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 2015 r,
sygn. Tw 37/14, OTK ZU nr 1/B/2015, poz. 3). W niniejszej sprawie
Whnioskodawca nie podat jednak, w jaki sposéb zaskarzone regulacje miatyby
kolidowaé z przewidziang w art. 165 ust. 2 Konstytucji gwarancjg sadowe;j
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego ani nie przedstawit
argumentow nawigzujacych do tego wzorca kontroli.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze takze w zakresie,
powolanego pomocniczo w punktach 2-4 petitum, wzorca kontroli z art. 165 ust. 2
Konstytucji wniosek nie spetnia warunkéw okreslonych w art. 47 ust. 2 pkt 3 1 4
ustawy otpTK.

Brak odpowiedniego uzasadnienia dotyczy rowniez, powotanych
w punktach 2-4 petitum wniosku, wzorcdw kontroli z art. 15 ust. 1 ustawy
zasadniczej i zasady pomocniczo$ci wyrazonej w preambule Konstytucji.

Whnioskodawca przedstawit wyktadni¢ kazdego z tych wzorcéw kontroli
(vide — s. 88-94 wniosku) oraz, wigzac je ze sobg oraz z art. 16 ust. 2 Konstytucji,
wskazat dyrektywy, ktére — Jego zdaniem — wynikajg dla ustawodawcy z tak
powiazanych przepisow konstytucyjnych (vide — s. 97 wniosku), a takze
sformutowat nawiazujgce do tych wzorcow kontroli zarzuty, podnoszac, Ze
kwestionowane regulacje naruszaja:

,»— zasadg subsydiarno$ci przez to, ze w sposdb nieuzasadniony, w szczegolnosci
nieznajdujgcy oparcia w charakterze zadania, ktorego dotycza, i1 bez

przeprowadzenia dialogu ze strong samorzadowg dokonuja przesunigcia
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kompetencji ze zdecentralizowanych struktur zlokalizowanych najblize;
obywatela — samorzadu gminnego — na szczebel wyzszy scentralizowane;
administracji rzadowe;j,

— zasade decentralizacji i zasade udzialu samorzadu w sprawowaniu wiadzy
publicznej przez to, ze pozbawiajg samorzad gminny instrumentéw wiadczych
gwarantujacych mu rzeczywista zdolnos¢ do wykonywania powierzonych mu
zadan publicznych” (s. 108 wniosku).

Wniosek nie zawiera jednak samodzielnych argumentéw lub dowodoéw
wskazujacych na niezgodno$¢ kwestionowanych regulacji z tak okreslonymi
wzorcami kontroli. Analiza uzasadnienia wniosku wskazuje bowiem, ze zarzuty
naruszenia zasady pomocniczosci wyrazone] w preambule Konstytucji oraz
zasady decentralizacji wynikajacej z art. 15 ust. 1 ustawy zasadniczej zostaty
przez Wnioskodawce oparte wytacznie na argumentacji dotyczgcej nadmiernego
ograniczenia samodzielnosci gminy w wykonywaniu zadania wlasnego,
podniesionej w odniesieniu do odrebnie sformutowanego zarzutu naruszenia
art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Tym samym wniosek nie spetnia warunkow okreslonych w art. 47 ust. 2
pkt 3 1 4 ustawy otpTK réwniez w zakresie, powotanych w punktach 2-4 petitum,
wzorcoOw kontroli z art. 15 ust. 1 i zasady pomocniczosci wyrazonej w preambule
Konstytucji

Uwzgledniajac opisane powyzej braki formalne wniosku Rady Miasta Pity,
nalezy uznaé, Ze warunki merytorycznego rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny spekniaja: podniesiony w punkcie 1 lit. b petitum zarzut
niezgodnodci art. 1 pkt 6-8 i pkt 10 ustawy zmieniajacej — z art. 2 1 art. 7
Konstytucji oraz sformulowane w punktach 2-4 petitum zarzuty niezgodno$ci
art. 24b ust. 11 art. 24c ust. 1-3 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.$.; art. 24¢
ust. 4 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.zw.z.0.$. oraz art. 241 ust. 1-2 w zw.

z art. 27a vst. 3 pkt 2 vu.z.z.w.z.0.8. — w zakresie, w jakim powierzaja organowi
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regulacyjnemu kompetencje do weryfikacji i zatwierdzania taryfy —z art. 16 ust. 2
w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucj.

Natomiast w pozostalym zakresie postepowanie winno podlegad
umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy otpTK, z uwagi na

niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Sposrod zarzutéw, w zakresie ktdrych wniosek Rady Miasta Pily spenia
Wymogi merytorycznego rozpoznania, nalezy w pierwszej kolejnosci odnies¢ sie
do zarzutu niedochowania trybu ustawodawczego, sformutowanego w punkcie 1
lit. b petitum wniosku. ,Naruszenie formalnych, konstytucyjnych wymogdow
odnoszacych sie do stanowienia ustaw moze bowiem stanowi¢ samodzielng
i wystarczajaca podstawe stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy” (wydany
w pelnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego, wyrok z dnia 11 marca 2015 r.,
sygn. P 4/14, OTK. ZU nr 3/A/2015, poz. 30).

Zdaniem Wnioskodawcy, w toku prac legislacyjnych nad ustawa
zmieniajaca doszto do ,naruszenia standardéw demokratycznego panstwa
prawnego, wynikajacych z art. 2 Konstytucji oraz zasady legalizmu wyrazone]
w art. 7 Konstytucji RP formutujgcej nakaz dziatania organow wtadzy publicznej
w granicach i na podstawie prawa” (s. 38 wniosku), polegajacego na
niezasiegnieciu wymaganej ustawowo opinii Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego o projekcie tej ustawy.

W ocenie Wnioskodawcy, chociaz obowigzek uzyskania opinii o projekcie
ustawy zmieniajgcej nie zostal bezposrednio sformutowany w Konstytucji, to
,dochowanie w trakcie procedury ustawodawczej wymaganych przepisami prawa
wymogow proceduralnych, w tym wymogdéw w zakresie realizacji obowigzku
uzyskania opinii, uzgodnien 1 innych stanowisk wiasciwych organow lub
instytucji, wynika bezposrednio z art. 7 Konstytucji RP wyrazajagcego zasade

legalizmu, ktéra formutuje nakaz dziatania organéw wiadzy publiczne]
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w granicach 1 na podstawie prawa, w tym takze w granicach ustawowych
wyznaczajgcych zasady i tryb procedury prawodawczej” (s. 40 wniosku).

Realizacja okre$lonych ustawowo obowiazkow konsultacyjnych w toku
procesu ustawodawczego winna tez by¢ — wedlug Wnioskodawcy — oceniana w
kontekécie wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa
prawa i wynikajacej z niej zasady poprawnej legislacji, ktérej sktadowsg jest
zasada rzetelnej] procedury ustawodawczej zakladajaca ,,zachowanie
demokratyzmu w procesie tworzenia prawa, ktorego elementem jest stworzenie
optymalnych warunkéw i zapewnienie rzeczywistego (rozumianego jako
przeciwienstwo do pozornego) udzialu przedstawicieli roznych $rodowisk w
tym procesie, oraz zabezpieczenie ich intereséw [podkr. Wnioskodawcy]
chociazby poprzez ustosunkowanie si¢ do przedstawionego przez nich stanowiska
w przedmiocie tworzonego prawa” (s. 41 wniosku).

Powotujac  sie¢ na  orzecznictwo Trybunatu  Konstytucyjnego,
Whnioskodawca stwierdzit, ze ,,dokonywane w ramach Komisji uzgodnienie
stanowisk strony samorzadowej i rzadowe] musi opiera¢ si¢ na dialogu,
wzajemnym poszanowaniu stanowisk partnerow i dazeniu do kompromisu” (s. 46
wniosku).

Zdaniem Wnioskodawcy, uzyskanie opinii spehiajgcej te wymogi ,,jest
warunkiem skutecznego przedlozenia do dalszych prac parlamentarnych
rzadowego projektu ustawy. Brak jej zataczenia do projektu ustawy skutkuje tym,
ze inicjatywa ustawodawcza Rady Ministréw zostala zrealizowana w sposéb
wadliwy. W konsekwencji, uchwalenie przez Sejm RP ustawy bez uprzedniego
uzyskania opinii Komisji nie powinno odnies¢ skutkow prawnych tj. doprowadzi¢
do zmian w systemie prawa powszechnie obowigzujacego” (ibidem).

Uzasadniajac ten poglad, Wnioskodawca przedstawit przebieg prac
legislacyjnych nad projektem ustawy zmieniajacej, podkreslajac, ze: pomimo

nieuzyskania opinii Komisji Wspdlnej, do projektu dotgczono dokument
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zatytutowany: Uwagi w ramach uzgodnienn z Komisjqg Wspdlng Rzqdu
i Samorzqdu Terytorialnego, ktoéry odnosit sie jedynie do uwag zglaszanych
indywidualnie przez podmioty samorzgdowe, z ktérych zaden nie byt cztonkiem
strony samorzadowej Komisji Wspdlnej; w Ocenie Skutkéw Regulacji ,,w sposob
niezgodny ze stanem faktycznym wskazano, ze w trakcie prac nad projektem
ustawy spelniono wymogi konsultacyjne przewidziane przepisami prawa, w tym
zasiegnieto opinii Komisji Wspdlnej” (s. 50 wniosku); ,,w trakcie posiedzenia
Komisji: Infrastruktury; Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa
oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 26 pazdziernika
2017 r. Biuro Legislacyjne odnoszac si¢ do podnoszonych przez postéw i strone
samorzgdowa zarzutow, co do procedury prac nad projektem ustawy, wskazato
lakonicznie, ze zgodnie z OSR projekt byt konsultowany z Komisja Wspolna,
wiec brak jest podstaw by kwestionowa¢ projekt z punktu widzenia wymogow
formalnych” (s. 51 wniosku); projekt ustawy nowelizujgcej procedowany
w Sejmie rdznit sie w wielu miejscach w istotny sposéb od wersji projektu ustawy
przestanej do zaopiniowania Komisji Wspolnej; ,,strona samorzadowa Komisji
Wspblnej wyrazita che¢ uczestnictwa w pracach nad projektem ustawy apelujac
do strony rzadowej Komisji Wspolnej o odbycie spotkania w tym przedmiocie
przed zakonczeniem prac legislacyjnych, prosba ta jednak nie zostala
zrealizowana przez strong rzgdowsg” (ibidem); ,,w trakcie przeprowadzanych na
posiedzeniu Sejmu RP czytan projektu ustawy, postowie zwracali uwage na
konieczno$¢ zasiegniecia i uwzglednienia w toku prac nad projektem stanowiska
Komisji Wspélne)” (ibidem).

W ocenie Wnioskodawcy, ,,przedmiotem projektu ustawy nowelizujgcej
byla niewatpliwie materia ustrojowa dotyczgca problematyki samorzadu
terytorialnego, jako Ze zakladatl on odebranie organom samorzadu gminnego ich
dotychczasowych kompetencji w zakresie realizacji zadania wiasnego gminy iich

przekazanie na rzecz organu administracji rzadowej” (s. 52 wniosku). W zwigzku
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z tym ,,materi¢ podlegajaca regulacji w ramach projektu ustawy nowelizujace;
zakwalifikowaé nalezy jako dziedzine traktowana przez Konstytucje RP jako
szczegoblnie niedostepna dla ustawodawcy — sprawy dotyczace podziatu zadan
i kompetencji pomiedzy samorzgdem a innymi podmiotami wladzy publiczne]
znajduja bowiem swoje bezposrednie odzwierciedlenie w Konstytucji RP
(w szczegblnosci w zasadzie pomocniczosci oraz w zasadach wynikajacych
z art. 16, art. 165, art. 166 Konstytucji RP) doznajac szeregu istotnych ograniczen
w zakresie dopuszczalnej interwencji ustawodawcy” (ibidem).

Wnioskodawca podniost réwniez, iz obowiazek zasiggniecia opinii
Komisji Wspblnej nie zostat zrealizowany w toku catej procedury prawodawcze;j;
ze ,na posiedzeniu komisji sejmowych przedstawiciele strony samorzgdowe;j
zaprezentowali co prawda w sposoéb ramowy ogélne stanowisko organizacji
samorzgdowych, co do zatozen pierwotnej wersji rzadowego projektu ustawy
nowelizujacej, jednakze réwnoczesnie podkreslili potrzebe przedstawienia
bardziej szczegdtowego stanowiska w oparciu o projekt procedowany juz w
Sejmie RP, w ramach zgloszonego wniosku o wystuchanie publiczne” (s. 53
wniosku); a takze, ze ,,w trakcie prac sejmowych postowie nie uzyskali rzetelne;
informacji, co do kwestii zasiegniecia w toku prac nad projektem ustawy
nowelizujacej opinii Komisji Wspdlnej i wyrazonego przez strone samorzadowsa
stanowiska, mimo podnoszenia tej problematyki w trakcie debaty na posiedzeniu
Sejmu RP i na posiedzeniu komisji sejmowych — przeciwnie, kilkukrotnie zostali
oni wprowadzeni w blad, co do zrealizowania przez wnioskodawce obowigzku
konsultacyjnego. Nadto, nie mieli oni realnej mozliwosci zapoznania sie
i ustosunkowania sie do stanowiska organizacji samorzgdowych sformutowanego
w trakcie prac komisji z uwagi na przyjete nadzwyczajne tempo prac
ustawodawczych nad projektem ustawy” (ibidem).

Powyzsze okolicznosci pozwalajg — zdaniem Wnioskodawcy — na uznanie,

,»Z€ naruszenie w toku prac nad projektem ustawy nowelizujacej obowigzku
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zasiegnigcia opinii Komisji Wspdlnej miato postaé istotnego naruszenia prawa,
W tym rowniez istotnego naruszenia (...) zasad ustrojowych wyrazonych
w Konstytucji RP. Zaniechanie zasiegnigcia opinii Komisji Wspolnej bylto
swiadomym  dzialaniem projektodawcow, a jej brak uniemozliwit
przeprowadzenie w trakcie prac sejmowych nad projektem ustawy rzetelnej
debaty parlamentarnej, co w konsekwencji przetozyto sie réwniez na uchwalenie
ustawy budzacej powazne watpliwosci, co do jej zgodnosci z konstytucyjnymi
gwarancjami ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego”
(ibidem).

Jak wynika z przedstawionych powyzej gléwnych tez wniosku Rady
Miasta Pity w zakresie zarzutu podniesionego w punkcie 1 lit. b petitum wniosku,
zastrzezenia wobec procesu legislacyjnego dotyczg opiniowania projektu ustawy
zmieniajgcej przez Komisje Wspolng Rzagdu i Samorzgdu Terytorialnego.

W zwiazku z takim charakterem zarzutu konieczne jest przedstawienie
przebiegu postepowania ustawodawczego, ze szczegbdlnym uwzglednieniem
okolicznosci dotyczacych wdrozenia i przebiegu procedury opiniowania projektu
ustawy zmieniajgcej przez Komisje Wspdlna.

Projekt kwestionowanej przez Wnioskodawce ustawy zostat wniesiony do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przez Prezesa Rady Ministréw w dniu 10
pazdziernika 2017 r. (druk sejmowy nr 1905, VIII kadencja Sejmu). Pierwsze
czytanie odbylo si¢ na posiedzeniu plenarnym Sejmu w dniu 26 pazdziernika
2017 r. 1 zakonczylo si¢ skierowaniem projektu do Komisji Infrastruktury,
Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, ktére na posiedzeniu, w dniu
26 pazdziernika 2017 r., przyjety projekt. Drugie czytanie odbylo si¢ na
posiedzeniu Sejmu w tym samym dniu 26 pazdziernika 2017 r., na ktérym
ponownie skierowano projekt do komisji. Tego samego dnia, 26 pazdziernika

2017 r., Komisja Infrastruktury, Komisja Ochrony Srodowiska, Zasoboéw
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Naturalnych i Lesnictwa oraz Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej przyjely cze$¢ poprawek zgtoszonych do projektu w drugim
czytaniu. W dniu 27 pazdziernika 2017 r. odbylo si¢ trzecie czytanie, na ktérym
Sejm przyjat ustawe. W dniu 30 pazdziernika 2017 r. ustawe przekazano
Prezydentowi 1 Marszatkowi Senatu.

W Senacie ustawe skierowano do Komisji Infrastruktury, Komisji
Srodowiska oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Publicznej,
ktére na posiedzeniu w dniu 8 listopada 2017 r. sformulowaly wniosek o
uchwalenie ustawy (druk senacki nr 640A, Senat RP IX Kadencji). Ustawe
rozpatrywano na 49. posiedzeniu Senatu, ktéry 10 listopada 2017 r. podjal
uchwalg o przyjeciu ustawy bez poprawek.

W dniu 13 listopada 2017 r. ustawe przekazano Prezydentowi do podpisu,
a w dniu 22 listopada 2017 r. Prezydent podpisat ustawe.

W punkcie 5., stanowigcej integralng czgs$¢ uzasadnienia projektu, Oceny
Skutkéw Regulacji (dalej: OSR) wskazano, ze projekt zostal udostepniony
w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
oraz w Biuletynie Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, a takze
przekazany do konsultacji publicznych, z 14-dniowym terminem na zglaszanie
ewentualnych uwag, w szczegélnosci do organizacji zrzeszajacych
przedsigbiorcow  dzialajacych na  uregulowanym  rynku, organizacji
konsumenckich i samorzadéw, jak rowniez przestany do zaopiniowania,
z terminem 30-dniowym na zgtaszanie ewentualnych uwag, do wymienionych
w 8 punktach podmiotéw, w tym do Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego (vide — druk sejmowy nr 1974, VIII kadencja Sejmu).

OSR nie zawiera natomiast, wskazanego w uzasadnieniu wniosku,
stwierdzenia, ,,ze w trakcie prac nad projektem ustawy spelniono wymogi
konsultacyjne przewidziane przepisami prawa, w tym zasiegnieto opinii Komisji

Wspolne;” (s. 50 wniosku). Przytoczone powyzej informacje dotyczace
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opublikowania projektu w ramach udostepniania informacji publicznej oraz
przestania go do zaopiniowania nie wskazujg bowiem, czy podmioty, ktérym
przekazano projekt, wyrazity swoje stanowisko w tym wzgledzie.

Z dokumentow publikowanych na stronie internetowej Rzadowego
Centrum Legislacji (dalej: RCL) wynika, ze projekt ustawy zmieniajace]j zostat
przestany Wspolprzewodniczacym Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego przy pismie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 22 wrzednia
2017 r., nr DM.4.0210.1.2017.JK.13 (nr wykazu RCL — UD264). Z kolei,
w protokole z posiedzenia plenarnego Komisji Wspdlnej z 25 pazdziernika
2017 r. odnotowano, Ze projekt ustawy zmieniajgcej ,,wystano 25.09.17 r.” (s. 11
protokolu zamieszczonego na stronie internetowej Komisji Wspolnej).
Uwzgledniajac date posiedzenia Komisji Wspdlnej oraz 30-dniowy termin
wyrazenia opinii o projekcie, nalezy uzna¢, ze wskazana w protokole
z posiedzenia Komisji Wspélnej data 25 wrzeénia 2017 r. byta datg otrzymania
przez Komisje Wspélng projektu ustawy zmieniajacej do zaopiniowania.

Z protokotu z posiedzenia plenarnego Komisji Wspdlnej z 25 paZzdziernika
2017 r. wynika, ze tego dnia nie doszto do wyrazenia opinii o projekcie ustawy
zmieniajace] (s.11-12, op. cit.), a analiza materialéw z procesu legislacyjnego
wskazuje, ze do zakonczenia postepowania legislacyjnego opinia taka nie zostata
sporzadzona.

Na stronie internetowej Senatu zamieszczono pismo z 12 pazdziernika
2017 r. Strony Samorzadowej Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego zawierajace krytyczng ocen¢ projektu ustawy zmieniajacej oraz
prosbe, skierowana do Sejmu, o jego odrzucenie w I czytaniu i odestanie
Rzadowi, w celu przeprowadzenia przewidzianej prawem procedury wyrazenia
opinii przez Komisje Wspdlna (Opinie instytucji i organizacji, druk nr 640, Senat
RP IX Kadencji).
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Merytoryczna ocene proponowanych w projekcie regulacji przedstawiciele
niektorych organizacji samorzadowych tworzgcych strone samorzadowa Komisji
Wspolnej (tj. Zwigzku Powiatéw Polskich i Zwigzku Miast Polskich)
prezentowali tez na posiedzeniu sejmowych Komisji Infrastruktury; Ochrony
Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa oraz Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej na posiedzeniu w dniu 26 pazdziernika 2017 r. (vide —
Petny Zapis Przebiegu Posiedzenia Komisji Infrastruktury (Nr 135), Komisji
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa (Nv 98), Komisji
Samorzqgdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej (Nv 164) z dnia 26 pazdziernika
2017 r., wyd. Kancelaria Sejmu, s. 8-10, 12 i 15) i senackich Komisji
Infrastruktury, Komisji Srodowiska oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Panstwowej w dniu 8 listopada 2017 r., wyrazajac przy tym
dezaprobate wobec nieuzyskania opinii Komisji Wspoélnej (vide — Zapis
Stenograficzny. Wspélne posiedzenie Komisji Srodowiska (78), Komisji
Infrastruktury (110) oraz Komisji Samorzqdu Terytorialnego i Administracji
Panstwowej (116) w dniu 8 listopada 2017 r., wyd. Kancelaria Senatu, s. 13-15).

Zastrzezenia wobec sposobu przeprowadzenia konsultacji spolecznych
1 opiniowania projektu na etapie rzadowych prac legislacyjnych, w szczegdlno$ci
dotyczace nieuzyskania opinii Komisji Wspolnej, byty tez, w toku posiedzen
komisji sejmowych i senackich, przedmiotem wypowiedzi postéw 1 senatordéw
oraz przedstawicieli Rady Ministréw (vide — Petny Zapis Przebiegu..., op. cit.,
m.in. s. 10-11; vide tez — Zapis Stenograficzny..., op. cit.,, m.in. s. 7-8 1 15), a takze
legislatora z Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu, ktory stwierdzit: ,,Jezeli
chodzi o odpowiedzi na kwestie zwigzane z konsultacjami, to w procesie
oceniania warstwy formalnej tego projekt w ocenie skutkéw regulacji byta
zawarta informacja, ze projekt zostal przestany [podkr. wt.] do Komisji Wspodlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, wiec nie byto podstaw, zeby te informacje

w OSR kwestionowac” (Pefny Zapis Przebiegu..., op. cit., s. 12).
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W zwiazku z powyzszym, stwierdzenie, ze ,,w trakcie posiedzenia Komisji:
Infrastruktury; Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa oraz
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 26 pazdziernika 2017 r.
Biuro Legislacyjne odnoszac sie do podnoszonych przez postow i strone
samorzadowsa zarzutéw, co do procedury prac nad projektem ustawy, wskazato
lakonicznie, ze zgodnie z OSR projekt byl konsultowany [podkr. wt.] z Komisja
Wspdlna, wiec brak jest podstaw by kwestionowaé projekt z punktu widzenia
wymogdw formalnych” (s. 51 wniosku), zawarte w uzasadnieniu wniosku, nalezy
uznaé za nieadekwatne. Sformulowanie o przestaniu projektu do zaopiniowania
nie jest rownoznaczne ze stwierdzeniem, ze opinia zostala wydana, ani nie
sugeruje, by doszto do konsultacji.

Whnioskodawca, jako wzorce kontroli w odniesieniu do zarzutu naruszenia
procedury ustawodawczej, podniesionego w punkcie 1 lit. b petitum wniosku,
wskazat art. 2 1 art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Art. 2 Konstytucji stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.”.

Przepis ten wyraza trzy odrgbne zasady konstytucyjne: panstwa
demokratycznego, panistwa prawnego i panstwa sprawiedliwosci spoteczne;.
Zasady te sa ze sobg sci$le powiazane funkcjonalnie oraz treSciowo. Powiazanie
to polega przede wszystkim na tym, ze zasady te treSciowo nie maja w pelni
roztgcznego charakteru. W ujeciu art. 2 Konstytucji RP warunkiem koniecznym
funkcjonowania panstwa prawnego jest jego demokratyczny charakter oraz
realizacja zasad sprawiedliwosci spolecznej. Zasada panstwa prawnego miesci
w sobie ponadto wiele zasad szczegdlowych, ktore majg wpltyw na rozumienie
zasady panstwa demokratycznego i sprawiedliwosci spotecznej (vide — P. Tuleja,
[w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjani L. Bosek, wyd.
C. H. Beck, 2016 ., s. 217).
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W niniejszej sprawie Wnioskodawca powiagzat zastrzezenia wobec trybu
ustanowienia kwestionowanych przepisow z wyrazong w art. 2 Konstytucji
,,zasada demokratycznego panstwa prawa” (s. 41 wniosku) i wynikajaca z niej
zasada prawidtowej legislacji.

Zasada prawidtowej (poprawnej, whasciwej) legislacji rozumiana jest jako
system ,,$ci$le ze sobg powiazanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy,
wskazujacych, jak nalezy dokonywaé zmian prawa w panstwie prawnym”
(W. Sokolewicz, M. Zubik, [w:] Komstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, 2016 1.,
s. 144 oraz powotana tam literatura). ,,Zasada poprawnej legislacji (...) zawiera w
sobie w szczegblno$ci wymdg okreslonosci prawa oraz nakaz dochowania
odpowiedniego trybu jego stanowienia” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 19 maja 2011 ., sygn. K 20/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 35 oraz powotane
tam orzecznictwo 1 literatura).

Zgodnie z art. 7 Konstytucji, ,,[o]rgany wladzy publicznej dzialaja na
podstawie 1 w granicach prawa”.

,, W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢ najczesciej, ze art. 7
wyraza dwie zasady: legalizmu wymagajacego dziatania na podstawie prawa oraz
praworzadno$ci wymagajacej przestrzegania prawa” (P. Tuleja, uwaga 12 do art.
7, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan i L. Bosek,
op. cit., s. 305).

Jednym z aspektéw zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7 Konstytucji, jest
obowigzek przestrzegania prawa przez organy panstwowe, ktdre uczestniczg
w procesie stanowienia podstawowych aktéw prawnych w panstwie
demokratycznym, jakimi sg ustawy (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. K 35/15, OTK ZU nr 11/A/2015, poz. 186 oraz z
dnia 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121). Jak

bowiem wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny, ,,dochowanie trybu
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ustawodawczego unormowanego w przepisach Konstytucji jest warunkiem
dojscia ustawy do skutku. Kompetencje poszczegdlnych organdw w tym procesie
sg Scisle wyznaczone, za$ dziatania niezgodne z prawem — niedopuszczalne”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12,
op. cit.; vide takze — powolane tam orzecznictwo).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwracano przy tym uwage,
ze ,[rJegulacje konstytucyjnego trybu ustawodawczego otwiera inicjatywa
ustawodawcza, a wiec konstytucyjne prawo do wnoszenia do Sejmu projektéw
ustaw, ze skutkiem zobowigzujacym Sejm do ich rozpatrzenia. (....)
konstytucyjny tryb stanowienia ustaw zostat uregulowany w art. 112, art. 118-124
Konstytucji, a wiec od momentu wniesienia projektu ustawy do Sejmu, az do
zarzadzenia przez Prezydenta ogtoszenia uchwalonej ustawy w Dzienniku Ustaw.
Nie ulega tez watpliwosci, ze konstytucyjne unormowanie nie jest zupetne i nie
obejmuje catego trybu stanowienia ustawy. Zawiera jednak podstawowe
elementy tego trybu i formutuje z pespektywy konstytucyjnej zasady nadrzedne.
Nietrudno zauwazy¢, ze zaden z przepisow konstytucyjnych, oprocz inicjatywy
ustawodawczej, nie normuje wprost etapu poprzedzajacego wniesienie projektu
ustawy do Sejmu, a w szczegdlnosci wszelkich obowiazkow konsultacyjnych czy
tez opiniodawczych w zakresie tekstu majacego sta¢ sie dopiero projektem
ustawy” (wydany w petnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego, wyrok z dnia
11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze ,naruszenie obowigzkow
konsultacyjnych czy tez opiniodawczych dotyczgcych projektu ustawy moze by¢
rozpatrywane w kategoriach naruszenia zasady demokratycznego panstwa
prawnego — art. 2 Konstytucji oraz zasady legalizmu — art. 7 Konstytucji, ktora
naktada na wszystkie organy wiladzy publicznej obowiazek dziatania na
podstawie 1 w granicach prawa” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia

11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, op. cit.). ,,<Dochowanie trybu okreslonego w
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przepisach prawa oznacza natozony na wiladze ustawodawcza obowigzek
konsultowania zatozen projektow ustaw, jezeli ustawodawca przyznal takie
prawo konkretnym podmiotom. Kazdy organ wiadzy publicznej, w tym takze
Sejm, dziata bowiem na podstawie i w granicach prawa. Art. 2 Konstytucji
stanowi gwarancje¢ zachowania trybu uchwalania ustaw okreSlonego w
Konstytucji i ustawach. Niemniej jednak nie kazde naruszenie ustawowych czy
regulaminowych wymogdéw odnoszacych sie do trybu ustawodawczego stanowi
naruszenie Konstytucji. A wlasnie pod tym katem Trybunat dokonuje oceny
zaskarzonych przepisdw>, Nalezy zatem podkreslic, ze aby naruszenia przepisow
ustawowych w przebiegu prac nad ustawg staly si¢ jednoczesnie naruszeniem
art. 7 Konstytucji powinny zostaé spelione okre$lone warunki. Trybunat
podkreslat, ze oprécz roznicowania zrodta kompetencji opiniodawczych w takiej
sytuacji weryfikuje takze: wage materii, ktérej ustawa dotyczy, znaczenie
naruszonych przepisdéw, etap prac legislacyjnych, na ktéorym do niego doszio,
skutek ewentualnych nieprawidlowosci oraz skale i czestotliwo$¢ naruszen”
(wydany w pelnym sktadzie Trybunalu Konstytucyjnego, wyrok z dnia
14 listopada 2018 r., sygn. Kp 1/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 4; vide tez
— powolane tam orzecznictwo).

W wydanym w petnym sktadzie Trybunatu wyroku z dnia 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, Trybunat Konstytucyjny sformutowal ogdlne reguty odnoszace si¢
do oceny dochowania trybu ustawodawczego w kontekscie obowigzkow
o charakterze = konsultacyjno-opiniodawczym, wskazujac, ze ,,Trybunat
Konstytucyjny, badajac zarzut naruszenia procedury prawodawczej, na tle
konkretnej sprawy dokonuje analizy procesu legislacyjnego, biorgc pod uwage
usytuowanie w systemie zrddet prawa aktu normatywnego, w ktérym statuowane
sg uprawnienia konsultacyjne, materie, ktérej dotyczy obowigzek konsultacyjny,
etap prac legislacyjnych, na ktérym zaniechano konsultacji, kumulowanie

i czestotliwo$¢  naruszen, faktyczny wudzial organdéw  opiniodawczych
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w postepowaniu legislacyjnym (...). Z jednej strony nalezy wiec wyrdznic
regulacje dotyczace istotnych elementéw procedury prawodawczej, np.
zgloszenie poprawki w takim momencie procedury, ze nie zostanie ona objeta
stadium co najmniej dwoch czytan (...) czy tez niepoddanie tekstu
obowiazkowym, wynikajacym z Konstytucji, konsultacjom (...). Z drugiej strony
istniejg regulacje o mniejszym ciezarze gatunkowym. Naruszenie istotnych
elementow procedury prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego; natomiast naruszenie
regulacji dotyczacych spraw mniej istotnych dla procesu legislacyjnego nie moze
stanowi¢ takiej podstawy” (op. cit.).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslano, ,,ze na ocene
ewentualnych zaniedban w zakresie opiniowania aktéw normatywnych rzutuje
umocowanie organu upowaznionego do wyrazenia opinii; istnieje réznica miedzy
zaniechaniem zasiggniecia opinii organu, ktérego kompetencja opiniodawcza jest
zakorzeniona w Konstytucji oraz organu, ktéorego kompetencja ma jedynie
charakter ustawowy” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca
2013 r., sygn. P 35/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 59; vide rOéwniez — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 129 i z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, op. cit.). ,,0 ile
naruszenie w toku procesu ustawodawczego norm zawartych w Konstytucji jest
wystarczajaca przestankg do orzeczenia niekonstytucyjnosci ustawy, o tyle
naruszenie norm ustawowych i regulaminowych nie zawsze rodzi taki skutek
prawny. Naruszenie tych ostatnich norm przesadza o niekonstytucyjnosci ustawy
tylko wowczas, gdy wpltywa na realizacje konstytucyjnych warunkéw procesu
ustawodawczego, podwazajac demokratyczne standardy stanowienia prawa
wynikajace z zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i zasady
przedstawicielstwa (art. 4 Konstytucji). Orzekajac o naruszeniu takich

standarddw w nastepstwie naruszenia w procesie ustawodawczym norm
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regulaminowych, TK w swoim dotychczasowym orzecznictwie brat pod uwage
to, czy owe naruszenia <wystepujg z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg postom
wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie
poszczegdlnych przepisow 1 catosci ustawy> (...), jak réwniez uwzgledniat
<czestotliwosé tych naruszen i okolicznosci towarzyszace powstaniu naruszenia
— np. dzialanie wbrew powaznym, znanym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci
proponowanego rozwigzania, dziatanie majace na celu pozbawienie czgsci
parlamentarzystdéw mozliwosci uczestniczenia w konkretnej debacie (...)>”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. K 35/15,
op. cit.; vide takze — powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat tez, ze ,,[ z]akres obowigzku zasiggania
opinii, a zwlaszcza skutki naruszenia tego obowigzku nalezy (...) ocenia¢ takze na
tle ogdlnego charakteru regulowanej materii i zakresu regulacyjnej swobody, jaki
w tej materil zostaje ustawodawcy pozostawiony przez konstytucje czy prawo
mi¢dzynarodowe. (...) obok materii, ktére — niejako z natury rzeczy -
pozostawiane sa politycznej swobodzie regulowania ustawowego (dotyczy to
w szczegdlnosci materii socjalnych i gospodarczych, regulowanych w oparciu
o okreslona polityczng wizje rozwoju spotecznego), istniejg materie, w ktorych
konstytucja wyznacza ustawodawcy znacznie ciasniejsze ramy, a niemal kazda
regulacja ustawowa wymaga starannej oceny z punktu widzenia dopuszczalnosci
jej ustanowienia i zawartych w niej tresci” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; vide takze
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07,
op. cit.).

Kompetencja Komisji Wspdlnej do przedstawienia opinii o projekcie
ustawy nie jest elementem konstytucyjnego trybu ustawodawczego (vide — wyrok

Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, op. cit.).
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Uprawnienie do opiniowania projektow aktéw prawnych przystuguje
Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego na mocy postanowien
ustawowych. Zgodnie zart. 3 pkt 5 ustawy o Komisji Wspolnej, do zadan Komisji
Wspdlnej nalezy ,,opiniowanie projektow aktéw normatywnych, programéw
iinnych dokumentéw rzadowych dotyczacych problematyki samorzadu
terytorialnego, w tym takze okreslajacych relacje pomiedzy samorzadem
terytorialnym a innymi organami administracji publicznej”.

Rzadowy projekt ustawy zmieniajgcej okre$lal kompetencje organu
regulacyjnego w sprawach zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ i1 zbiorowego
odprowadzania $ciekow, ktore jest zadaniem wilasnym gminy, a zatem dotyczyt
problematyki samorzadu terytorialnego, w zwigzku z czym podlegat
obligatoryjnemu opiniowaniu przez Komisje Wspélna.

Opisane wczesnie] ustalenia dotyczace przebiegu procesu legislacyjnego
pozwalajg stwierdzi¢, ze projekt ustawy o zmianie ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw zostat przedstawiony
Komisji Wspolnej do zaopiniowania.

Ustawa o Komisji Wspolnej nie okresla, kiedy projekty aktow
normatywnych winny zosta¢ przedstawione Komisji Wspdlnej do zaopiniowania,
w szczegbdlnosci nie wskazuje, na jakim etapie postgpowania legislacyjnego
powinien zosta¢ przekazany do zaopiniowania rzgdowy projekt ustawy. Zgodnie
z art. 8 ust. 2 ustawy o Komisji Wspdlnej, opinia Komisji Wspdlnej dotyczaca
projektow dokumentow rzadowych jest dofgczana do projektu dokumentu.
Przepis art. 7 ust. 3 ustawy o Komisji Wspdlnej stanowi natomiast, Zze termin
wyrazenia opinii o projekcie wynosi 30 dni od dnia dorgczenia projektu i ze
nieprzedstawienie opinii w tym terminie oznacza rezygnacje z prawa do jej
wyrazenia.

W niniejszej sprawie okreslony w art. 7 ust. 3 ustawy o Komisji Wspolnej

termin 30 dni na wyrazenie przez Komisje Wspoing opinii o projekcie ustawy
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zmieniajgcej uptywat 25 pazdziernika 2017 r. W tym dniu odbyto sie posiedzenie
plenarne Komisji Wspdlnej, ktorego porzadek obrad obejmowal kwestig
opiniowania projektu ustawy zmieniajgcej. W przypadku sformutowania przez
Komisje Wspdlng na posiedzeniu w dniu 25 pazdziernika 2017 r. opinii
o projekcie ustawy zmieniajgcej, opinia ta mogtaby zosta¢ dolgczona do
znajdujgcego si¢ w Sejmie projektu jeszcze przed I czytaniem, ktore wyznaczono
na 26 pazdziernika 2017 r. Jednak, jak juz wczeéniej stwierdzono, Komisja
Wspolna nie wyrazita opinii o projekcie ustawy zmieniajacej. Z protokotu
posiedzenia Komisji Wspolnej w dniu 25 pazdziernika 2017 r. wynika, ze
Dyrektor Zwiazku Miast Polskich zwrécit uwagg, iz projekt ustawy zmieniajace;j
zostat juz skierowany do Sejmu, oraz poinformowat o pisemnym wystapieniu
strony samorzgdowej o odrzucenie projektu w pierwszym czytaniu. W protokole
odnotowano tez prosbe strony samorzadowej do strony rzadowej o spotkanie
i omdéwienie projektu ustawy przed zakonczeniem prac legislacyjnych (vide —
s. 11-12 protokotu, op. cit.).

W tej sytuacji, skoro ustawa o Komisji Wspdlnej nie okresla, na jakim
etapie procesu legislacyjnego winna zosta¢ rozpoczeta 1 zakonczona procedura
opiniowania projektu aktu prawnego przez Komisj¢ Wsp6lnag, a termin 30 dni na
wyrazenie opinii bezskutecznie uptynat przed I czytaniem, ktére odbyto si¢ 26
pazdziernika 2017 r., brak jest podstaw do stwierdzenia naruszenia ustawowego
trybu opiniowania projektéw ustaw.

W odniesieniu do rzadowych projektéw ustaw termin zakonczenia
procedury opiniowania jednoznacznie okresla uchwata Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;
(tekst. jedn.: M. P. z 2019 r., poz. 1028 ze zm.; dalej: Regulamin Sejmu), ktéra
wart. 34 ust. 2 stanowi, ze do projektu ustawy dotgcza si¢ uzasadnienie,
aw art. 34 ust. 3 wskazuje, ze uzasadnienie powinno przedstawiaé roéwniez

wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informowaé o przedstawionych
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wariantach i opiniach, w szczego6lnosci jezeli obowiagzek zasiegania takich opinii
wynika z przepisow ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich projektow
ustaw, w stosunku do ktérych nie przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu
przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w
trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.

Rowniez przepisy uchwaty Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika
2013 r. —Regulamin pracy Rady Ministrow (tekst jedn.: M. P. 22016 1., poz. 1006
ze zm.; dalej: Regulamin pracy Rady Ministrow), regulujace procedure
przygotowania projektu przez Rade Ministrow, w szczegdlnosci § 58
(stanowiacy, ze projekt dokumentu rzadowego wnosi sie do rozpatrzenia przez
Staly Komitet Rady Ministrow po przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania projektu), w sposéb niebudzacy watpliwosci
przesadzaja, ze caly proces opiniowania rzadowego projektu ustawy przez
uprawnione podmioty ustawy winien zosta¢ rozpoczety i zakonczony na etapie
rzgdowych prac legislacyjnych, przed wniesieniem projektu do Sejmu.

W niniejszej sprawie przedstawienie projektu do zaopiniowania Komisji
Wspolnej nastgpito 25 wrzes$nia 2017 r., na etapie rzgdowych prac legislacyjnych.
Jednak przed wniesieniem projektu do Sejmu, co nastgpilo w dniu
10 pazdziernika 2017 r., procedura opiniowania nie zostala zakonczona.
Skierowanie do Sejmu rzgdowego projektu, ktérego uzasadnienie nie zawierato
informacji o obligatoryjnych opiniach, byto niezgodne z art. 34 ust. 2 i ust. 3
Regulaminu Sejmu oraz przepisami Regulaminu pracy Rady Ministrow,
w szczegolnosci § 58.

Stwierdzenie naruszenia Regulaminu Sejmu lub Regulaminu pracy Rady
Ministrow w toku procesu ustawodawczego nie przesadza jednak o niezgodnosci
ustawy z Konstytucja. Naruszenie przepiséw zawartych w uchwale Sejmu, a tym

bardziej — w uchwale Rady Ministrow nie zawsze wigze si¢ bowiem
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z naruszeniem konstytucyjnej zasady panstwa prawnego i wywodzonej z niej
zasady prawidtowej legislacji lub zasady legalizmu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, iz naruszenie
postanowien Regulaminu Sejmu przy uchwalaniu aktu prawnego moze stanowié
podstawe stwierdzenia niekonstytucyjnosci tegoz aktu, gdy uchybienia
regulaminowe prowadza do naruszenia elementéw procesu ustawodawczego
unormowanych w Konstytucji badz wystgpuja z takim nasileniem, ze
uniemozliwiajg postom wyrazenie w toku prac komisji sejmowych i obrad
plenarnych stanowiska w sprawie poszczegélnych przepiséw i catosci ustawy
(vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. K
31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147; z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09,
op. cit.; z dnia 13 czerwca 2013 r., sygn. P 35/12, op. cit.).

Podsumowujac dotychczasowe stanowisko Trybunatu co do znaczenia
przestrzegania norm Regulaminu Sejmu dla oceny zgodnosci ustaw =z
Konstytucjg, Trybunat Konstytucyjny, w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 listopada
2013 r., sygn. K 31/12, wskazat, ze:

,»— PO pierwsze, naruszenie postanowien Regulaminu Sejmu nie powoduje samo
przez sie naruszenia Konstytucji;

— po drugie, badajac zasadno$¢ zarzutu naruszenia Konstytucji, Trybunat
analizuje przestrzeganie tych postanowien Regulaminu Sejmu, ktoére sa
powigzane tresciowo z przepisami Konstytucji;

— po trzecie, oceniajac wage naruszen Regulaminu Sejmu, jako przestanki uznania
zasadnosci zarzutu niezgodnosci procedury legislacyjnej z Konstytucja, Trybunat
opiera si¢ na kryterium wplywu tych naruszen na tres¢ uchwalonej nastepnie
ustawy:

— po czwarte, Trybunal przeprowadza w poszczegoélnych sprawach analize
konkretnych postgpowan ustawodawczych i ocenia, czy naruszenie przepisow

Regulaminu Sejmu zniweczyto cel, ktoremu te przepisy stuzyty” (op. cit.; vide
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takze — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14,
op. cit.).

Postanowienia Regulaminu Sejmu i Regulaminu pracy Rady Ministréw,
ktérych naruszenie stwierdzono w niniejszej sprawie, niewatpliwie nie byty
powiazane tresciowo z przepisami Konstytucji, ktéra nie reguluje bezposrednio
kwestii opiniowania projektow ustaw. Nie mozna tez uznaé, aby naruszenie
przepisdéw regulaminowych zniweczyto cel, ktéremu te przepisy shuzyty.

»W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal podkreslat, ze procedura
opiniowania projektéw aktow normatywnych powinna mieé¢ charakter
rzeczywisty, a nie formalny. (...) Kwestia S$cistego dochowania rygoréow
formalnych towarzyszacych formutowaniu i wypowiadaniu opinii schodzi na
dalszy plan wobec majgcego faktyczne znaczenie uzyskania przez organ
prawodawczy opinii odnosnie do materii regulowanej w projektowanym akcie
normatywnym” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2013 r.,
sygn. K 31/12, op. cit). Trybunat Konstytucyjny wskazywatl tez, ze ,istota
konsultacji ze zwigzkami zawodowymi projektow i zatozen aktéw normatywnych
wyraza sie w umozliwieniu zwigzkom zawodowym wyrazenia ich stanowiska co
do proponowanych rozwiazan prawnych” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, op. cit.).

W niniejszej sprawie rzeczywisty przebieg postepowania legislacyjnego
wskazuje, ze Komisja Wspdlna miata realna mozliwos¢ przedstawienia opinii
o projekcie ustawy zmieniajgcej. Przyjety przez Sejm porzadek prac nad
projektem pozwalatl na zapoznanie sie przez postéw z tg opinig, gdyby zostata
sporzadzomna, na poczatkowym etapie parlamentarnego procesu legislacyjnego,
jeszcze przed I czytaniem.

Ponadto informacje o stanowisku strony samorzgdowej Komisji Wspdlnej

W sprawie projektu ustawy zmieniajacej przedstawione zostaly postom
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1 senatorom w opisanym wczesniej pismie z 12 pazdziernika 2017 r. oraz w czasie
obrad komisji sejmowych 1 senackich.

Nie mozna tez podzieli¢ pogladu Wnioskodawcy, ze materia podlegajaca
regulacji w ustawie zmieniajace] stanowila dziedzing traktowana przez
Konstytucje jako szczegolnie niedostepna dla ustawodawcy. Kwestie dotyczace
zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego znajduja wprawdzie
odzwierciedlenie w Konstytucji, ktéra okresla zakres swobody ustawodawcy
w tym wzgledzie, nie mozna jednak ich uzna¢ za materie szczegdlnie niedostepne
dla ustawodawcy (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca
2011 r., sygn. K 10/09, op. cit.).

Uwzgledniajac przedstawione okolicznosci, nalezy uznaé, ze naruszenie
Regulaminu Sejmu i Regulaminu pracy Rady Ministrow, polegajace na
niezakonczeniu procedury opiniowania projektu zaskarzonej ustawy przez
Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego przed skierowaniem
projektu do Sejmu, nie stanowilo takiego naruszenia procedury ustawodawczej,

ktére bytoby réwnoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji.

W ocenie Wnioskodawcy, przepisy kwestionowane w punktach 2-4 petitum
wniosku we wskazanym wczesniej zakresie sa niezgodne z powolanymi
wzorcami kontroli ,przez to, Ze naruszaja pozycje ustrojowg gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasade jej samodzielnosci,
ograniczajgc zdolnos¢ gminy do wykonywania jej obowiazkowego zadania
wlasnego — zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
sciekoéw — w zakresie dotyczacym ksztattowania polityki cenowej swiadczonych
ustug uzytecznosdci publicznej, ewentualnie, Ze przedmiotowe naruszenie
wykracza poza konstytucyjnie wyznaczone granice ingerencji ustawodawcy

w samodzielnos¢ gminy” (s. 72 wniosku).
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Uzasadniajac tak sformutowane zarzuty, Wnioskodawca przedstawit
wykladni¢ zaskarzonych regulacji, podkre$lajac, ze ,,zatwierdzone przez organ
regulacyjny taryfy wyznaczaja nie tylko ceny i stawki optat, jakie wiaza pwik
[przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne] w jego relacjach z odbiorcami
ustug w zakresie kosztow biezgcego zaopatrzenia w wode 1 biezacego
odprowadzania $ciekdéw, ale réwniez wyznaczajg zakres i standard realizacji
innych zadan operatorskich pwik, w szczegdlnosci dotyczacych utrzymania,
rozbudowy 1 budowy nowej infrastruktury, jako ze taryfa wyznacza progi
finansowania tych zadan (poprzez akceptacje ksztaltujacych wysokos$¢ cen
i stawek optat kosztow dziatalnosci pwik)” (s. 77 wniosku).

Wedlug ~ Wnioskodawcy,  ,wyposazenie organu  regulacyjnego
w kompetencje do zatwierdzania taryf wptywa ksztattujaco nie tylko na realizacje
przez gming ich zadan operatorskich, ale rowniez na realizacj¢ pozostawionych
w gestii organéw samorzadu gminnego kompetencji regulacyjnych” (s. 79
wniosku), gdyz:

,— ogranicza w czasie mozliwos$¢ czynienia przez organy gminy uzytku z ich
kompetencji jako ze zatwierdzona przez organ regulacyjny taryfa obowiazywac
ma co do zasady przez okres trzech lat. W konsekwencji, organy gminy nie majg
obecnie mozliwosci biezgcego ksztattowania warunkdow realizacji zadan
operatorskich przez pwik stosownie do warunkdéw lokalnych z wykorzystaniem
przystugujacych im kompetencji. Nowookreslone warunki realizacji przez pwik
ich dziatalnosci (np. w zakresie standardow obstugi odbiorcow) odniosa swdj
skutek prawny dopiero po opracowaniu i zatwierdzeniu nowej taryfy
uwzgledniajacej koszty ich wdrozenia w zycie,

— poddaje kontroli organu regulacyjnego wspotksztaltowane regulacjami
miejscowymi warunki wykonywania przez pwik dziatalnosci z punktu widzenia
ich planowanych kosztéw, ktore organ ocenia z odwotaniem sie do kryterium

celowosci (a nie legalnos$ci) ich ponoszenia” (s. 78-79 wniosku).
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Zdaniem Wnioskodawcy, ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
,W brzmieniu po nowelizacji, przypisuje kompetencje do zatwierdzania,
ksztattujacych sposoéb wykonywania zadania wlasnego samorzadu gminnego
z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego odprowadzania
Sciekow, taryf organowi administracji rzadowej podporzadkowanemu w swej
dzialalnosci naczelnym organom tej administracji (s. 84 wniosku).

W ocenie Wnioskodawcy, ,,[p]rzyjeta na gruncie u.z.z.w.o.$. konstrukcja
normatywna kompetencji do ustalania taryfy tymczasowej pozwala na uznanie,
ze na skutek ustawy nowelizujacej organ regulacyjny uzyskal kompetencje do
samodzielnego okreslania obowiagzujgcej w gminie taryfy z punktu widzenia jego
wlasnej oceny w zakresie uwarunkowan lokalnych realizacji przez pwik jego
zadan operatorskich. Jest to niewatpliwie kompetencja dalej idaca od kompetenciji
sprowadzajacej si¢ do akceptacji lub odmowy akceptacji przedstawionego
projektu taryfy, z jakg mamy do czynienia w podstawowym trybie zatwierdzania
taryfy. Wykracza ona poza ramy klasycznego nadzoru nad reglamentowang
dziatalnos$cia, przypisujac  organowi regulacyjnemu  (nieponoszacemu
odpowiedzialnosci za $wiadczone ustugi) zdolno$¢ do <narzucenia> polityki
cenowej (cen urzedowych) w zakresie realizacji ustug wodno-kanalizacyjnych
w danej gminie” (s. 85 wniosku).

Zdaniem Wnioskodawcy, ,,dokonane ustawg nowelizujacg wyposazenie
organu regulacyjnego w kompetencje do zatwierdzenia taryfy stanowi
niewatpliwie przytamanie wytacznosci samorzadu gminnego w realizowaniu jego
zadania wiasnego” (s. 106 wniosku) oraz narusza (...) w sposdéb istoiny
konstytucyjne zasady pomocniczosci, decentralizacji, udzialu samorzadu we
sprawowaniu istotnej cze$ci wiadztwa publicznego oraz samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego” (ibidem).

Wedtug Wnioskodawcy, ,,ingerencja ustawodawcy w realizacje przez

gminy zadan operatorskich ma charakter ingerencji powaznej i glebokiej.
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W ocenie Wnioskodawcy, nie znajduje ona uzasadnienia w dopuszczonych na
gruncie Konstytucji RP wyjatkach od przekazywania zadan i kompetencji
w gestie struktur znajdujacych sie najblizej obywatela z uwagi na:

— silnie osadzony w uwarunkowaniach lokalnych charakter zadan, ktérych
realizacji stuzy,

— forme prawng tej ingerencji przybierajacej postaé ingerencji najsilniejszej —
uprawnienia do autorytarnego, a nadto opartego na kryteriach celowosciowych,
rozstrzygania o zasadach odptatnosci za swiadczone przez pwik ustugi,

— fakt, ze jej podjecie nie zostato poprzedzone zadnymi analizami i badaniami
uzasadniajgcymi jej konieczno$¢, a jej wdrozenie nie zostalo poprzedzone
konsultacjami ze §rodowiskiem samorzgdowym” (s. 107 wniosku).

W ocenie Wnioskodawcy, kwestionowane przepisy naruszajg ,zasade
samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej samorzadu terytorialnego przez to, ze
uzalezniajg realizacje zadan gminy od rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
organy administracji rzadowej” (s. 108 wniosku).

Wnioskodawca podnidst tez, ze ,,nawet jesliby przyjaé, ze Konstytucja RP
dopuszcza rozbicie powigzanych ze soba funkcjonalnie kompetencji stuzacych
realizacji zadania wilasnego gminy, to kwestionowana w ramach niniejszego
wniosku interwencja ustawodawcza nie spetnia konstytucyjnych warunkow
ingerencji w samodzielno$¢ gminy” (ibidem).

Wedtug Wnioskodawcy, wprowadzenie kwestionowanych regulacji nie
spelialo przestanki ,celowosci oznaczajacej realizacj¢ innej niz naruszana
wartosci lub dobra konstytucyjnego, ktorej mozna przypisaé pierwszenstwo przed
wartoscia lub dobrem naruszanym” (s. 109 wniosku), gdyz w uzasadnieniu
projektu ustawy nowelizujgcej nie wskazano takiej wartosci, a jednoczesnie ,,nie
sposéb dowodzié, ze wyposazenie organu regulacyjnego w kompetencje do

zatwierdzenia taryfy znajduje swoje uzasadnienie w innych argumentach
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istotnych z punktu widzenia warunkéw dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w
samodzielnos¢ samorzadu gminnego” (s. 112 wniosku).

O braku ,,niezbednosci oznaczajacej obiektywnie stwierdzalng koniecznos¢
ingerencji ustawowej” (s. 109 wniosku) przesadza — zdaniem Wnioskodawcy —
nieprzeprowadzenie odpowiednich badan lub analiz, w szczeg6lnosci odstapienie
od identyfikacji i oceny przyczyn zréznicowania wysokosci cen i stawek optat za
ustugi zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekow,
niewystgpienie o dane w tym zakresie pozostajace w dyspozycji wlasciwych
organdéw panstwowych i prywatnych oraz poprzestanie na odwotaniu si¢ do
dwédch raportéw Najwyzszej Izby Kontroli przedstawiajgcych wyniki kontroli
zrealizowanych w kilkunastu podmiotach samorzadowych (vide — s. 113
wniosku).

O niespelnieniu przez zaskarzone przepisy przestanki ,,proporcjonalnosci
oznaczajacej dobér srodkow adekwatnych do realizowanego celu” (s. 109
wniosku) $wiadczy — w ocenie Wnioskodawcy - to, ze ustawodawca uzyl
,hajsilniejszej z mozliwych form ingerencji w samodzielno$¢ gminy w postaci
odebrania samorzadowi przystugujacych mu dotychczas kompetencji bez
rozwazenia alternatywnych form interwencji, w szczegdlnosdci o charakterze
pomocowym” (s. 113 wniosku), takich, jak: ,przeniesienic kompetencji do
zatwierdzenia taryfy z rady gminy (ciala politycznego) na organ wykonawczy
gminy, wprowadzenie wspdtuczestnictwa  wyspecjalizowanego organu
w podejmowaniu uchwaly w sprawie zatwierdzenia taryfy (np. w postaci
koniecznosci zasiegniecia jego opinii), $cislejsze okreslenie zasad kalkulacji taryf
w rozporzadzeniu taryfowym, prawne okreslenie zasad i trybu weryfikacji przez
organy gminy przedtozonych taryt” (ibidem).

Sformutowany przez Wnioskodawce w punktach 2-4 petitum wniosku

problem konstytucyjny dotyczy zgodno$ci kwestionowanych regulacji z art. 16
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ust. 2 1 art. 166 ust. 1 Konstytucji i wynikajaca z tych przepisow zasada
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji, ,,[s]amorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu witadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym 1 na wilasna
odpowiedzialno$é”. Przepis ten wyraza zasade samodzielnosci ustrojowo-
organizacyjnej samorzadu terytorialnego, ktora byta wielokrotnie przedmiotem
rozwazan w orzecznictwie konstytucyjnym (vide m.in. — w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12, op. cit.; vide takze —
powotane tam orzecznictwo). Analizujac te zasade, Trybunal Konstytucyjny
wskazywal, ze ,,w pojmowaniu istoty samorzgdu terytorialnego nalezy ktasé
nacisk na przymiot jego samodzielnosci, a wiec niezaleznosci od innych struktur
1 podmiotéw wladzy publicznej, a w szczegdlnosci od organdéw administracji
rzadowej (...). Samodzielnos¢ organizacyjno-ustrojowa j.s.t. jest bowiem istotg
samorzadu jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie (...). Samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, a z Konstytucji
wynika nakaz podzielenia wtadzy publicznej w panstwie pomiedzy administracje
rzadowa i samorzadowa. (...) Realizujgc art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji,
panstwo dzieli si¢ z samorzadem czescig whadzy zwierzchniej, ktéra nalezy do
Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samorzgdowe wykonujg whadze
publiczna, ktdéra zostata im przekazana przez organy panstwa, w zwigzku z czym
nie majg wlasnych zadan wywodzacych si¢ z praw naturalnych, ktore podlegatyby
uznaniu lub akceptacji panstwa. Z tego wzgledu Trybunat podkreslat juz w swoim
orzecznictwie, ze jednostki samorzadu sg integralnym elementem struktury
wladzy publicznej w panstwie, lecz pozostajacy w ich dyspozycji zakres
wladztwa publicznego nie jest ich wlasng <wladzg>, lecz przejawem
zdecentralizowanej wtadzy panstwowej, a wiec wladzy tego samego, jednego

panstwa polskiego” (wydany w petnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego,
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wyrok z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 65; vide
tez — powotane tam orzecznictwo). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracat
przy tym uwagg, ze ,,samodzielnos¢ gminy jest wartoscig chroniong, lecz nie
absolutna. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczaé lub znosi¢ catkowicie albo
w istotnej cze$ci prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkdéw w panstwie.
Samodzielnosé ta polega miedzy innymi na dziataniu samorzgdu w ramach ustaw,
co nalezy rozumie¢ takze i tak, ze celem ustaw ograniczajacych samodzielnos¢
samorzadu — w tym zwlaszcza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1
Konstytucji) — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktorych ta samodzielno$é
w panstwie jednolitym by si¢ realizowata” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, op. cit.; vide rowniez — powotane tam
orzecznictwo). Ingerencja prawodawcza w sfere samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej i musi by¢
zgodna =z zasadg proporcjonalnosci (vide m.in. — wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12, op. cit.; vide takze —
powotane tam orzecznictwo). ,,[Z]akaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie
moze by¢, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, rozumiany w ten sposob, ze
zZawiera si¢ w nim rygorystyczny test proporcjonalnosci, wymagajacy tacznego
spetnienia wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady przydatnos$ci, zasady
konieczno$ci 1 zasady proporcjonalnosci sensu stricto. W tym wypadku
wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci sprowadza si¢ jedynie
do ogolnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji w sfere samodzielnosci
jednostek samorzgdu terytorialnego” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

Artykut 166 ust. 1 konstytucji stanowi: ,Zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke

samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne.”.
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze ,,[z]adania
wlasne samorzadu terytorialnego obejmujg zadania publiczne przekazane do
wykonania jednostkom samorzadu, stuzace zaspokajaniu potrzeb danej
wspolnoty. Sprawy te sa przez gminy, powiaty i wojewodztwa wykonywane
samodzielnie, tzn. co do zasady bez ingerencji organéw panstwa, oraz w sposob
kreatywny, z jednoczesng mozliwoscig przyjecia uzyskiwanych z nich dochodow
za zrédto ich finansowania. Zadania whasne muszg odzwierciedlac potrzeby danej
wspolnoty samorzadowej, a ich katalog ustala ustawodawca, jednostkom
samorzadu terytorialnego pozostawiajac ich realizacje, w tym mozliwos¢
dookreslenia sposobu wywigzywania sie z nich. (...) Ustawodawca nie moze
dowolnie ksztattowac charakteru zadan publicznych przekazywanych jednostkom
samorzadu terytorialnego. Bezpodstawne przypisanie danemu zadaniu przymiotu
zadania wilasnego, stanowi naruszenie art. 166 Konstytucji. Jak Trybunal
wskazywat, przyjecie petnej swobody ustawodawcy w zakresie decydowania o
charakterze zadan przekazywanych samorzadom prowadzitoby do zatarcia
znaczenia tego podzialu, w tym naruszenia regut dochodéw stuzacych
finansowaniu zadan wtasnych oraz zadan zleconych. <Zatem, nawet jesli jakies
zadanie sluzace zaspokajaniu potrzeb lokalnych ma charakter obligatoryjny, tzn.
na mocy ustawy musi by¢ przez samorzad wykonywane — to jednak ustawa, ktora
je naklada winna byé skonstruowana w taki sposéb, by w jakims zakresie
pozostawi¢ organom samorzadu prawo do decydowania o sposobie jego
wykonywania. Inaczej bowiem stracitoby sens okreslenie «zadanie whasney>"
(wydany w pelnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego, wyrok z dnia 13 grudnia
2018 r., sygn. K 34/16, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 2; vide takze — powotane
tam orzecznictwo).

Przepisy kwestionowane w punktach 5-7 petitum wniosku stanowig:
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WJArt. 24b.

1. Taryfa podlega zatwierdzeniu przez organ regulacyjny, z wylgczeniem taryfy
zmienionej w zwigzku ze zmiang stawki podatku od towarow i ustug.

()

Art. 24c.

1. Organ regulacyjny, w terminie 45 dni od dnia otrzymania wniosku, o ktérym
mowa w art. 24b ust. 2:

1) ocenia projekt taryfy, o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 1, oraz uzasadnienie,
o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 2, pod wzgledem zgodnosci z:

a) przepisami ustawy,

b) przepisami ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne;

2) analizuje zmiany warunkéw ekonomicznych wykonywania przez
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne dziatalnosci gospodarczej, w tym
marzg zysku, oraz weryfikuje koszty, o ktérych mowa w art. 20 ust. 4 pkt 1, pod
wzgledem celowosci ich ponoszenia w celu zapewnienia ochrony intereséw
odbiorcow ustug przed nieuzasadnionym wzrostem cen.

2. Jezeli wynik oceny, weryfikacji lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest
pozytywny, organ regulacyjny zatwierdza taryfe w drodze decyz;ji.

3. Jezeli wynik oceny, weryfikacji lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest
negatywny, organ regulacyjny odmawia, w drodze decyzji, zatwierdzenia taryfy
oraz naktada obowigzek w tej decyzji, w terminie w niej okre§lonym, na
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne przedtozenia poprawionego
projektu taryfy, o ktéorym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 1, lub poprawionego
uzasadnienia, o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 2, wskazujac elementy projektu
taryfy lub uzasadnienia wymagajgce poprawienia.

4. Jezeli wynik oceny, weryfikacji lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest
negatywny z powodu warunkéw ekonomicznych wykonywania przez

przedsiebiorstwo  wodociagowo-kanalizacyjne dziatalnosci  gospodarczej,
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wskazujgcych na konieczno$é obnizenia cen i stawek optat ponizej cen 1 stawek
optat zawartych w projekcie taryfy, a przedsiebiorstwo wodociggowo-
kanalizacyjne nie przedtozylo w terminie okreslonym w decyzji, o ktérej mowa
w ust. 3, poprawionego projektu taryfy, o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 1,
lub poprawionego uzasadnienia, o ktorym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 2, organ
regulacyjny okresla, w drodze decyzji, tymczasowg taryfe, biorgc pod uwage
warunki ekonomiczne wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez
przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne oraz zapewniajac pokrycie
uzasadnionych kosztow tego przedsiebiorstwa.

(...)

Art. 241,

1. W okresie pierwszych 18 miesiecy od dnia podjecia dziatalnoSci przez
powotane lub utworzone przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne lub
podjecia przez istniejgce przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne nowego
rodzaju dziatalnosci gospodarczej w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
lub zbiorowego odprowadzania Sciekow obowigzuja ceny i stawki oplat
zatwierdzone przez organ regulacyjny, w drodze decyzji, zapewniajace pokrycie
uzasadnionych kosztéw zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego
odprowadzania $ciekow.

2. Organ regulacyjny wydaje decyzje, o ktérej mowa w ust. 1, na wniosek
wiasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta), w terminie co najmniej 14 dni
przed powotaniem lub utworzeniem przedsiebiorstwa wodociggowo-
kanalizacyjnego lub podjeciem przez istniejgce przedsiebiorstwo wodociggowo-
kanalizacyjne nowego rodzaju dziatalnosci gospodarczej w zakresie zbiorowego
zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania $ciekow.

(...)
Art. 27a.

()
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3. Do zadan organu regulacyjnego nalezy:
()
2) zatwierdzanie taryf,”.

Powyzsze przepisy nie stanowig o powierzeniu lub odebraniu jednostce
samorzgdu terytorialnego zadania ani nie zmieniajg charakteru prawnego zadania,
jako wiasnego w rozumieniu art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie Sciekéw stuzy
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty lokalnej i zostato uksztaltowane jako zadanie
wilasne, o ktorym stanowi art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzgdzie gminnym, sprawy
wodociggdw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych naleza do zadan wiasnych gminy. Rowniez art. 3 ust. 1
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode jednoznacznie okresla zbiorowe
zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekow jako zadanie wiasne
gminy.

Sprawy wodociggéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania
i oczyszczania $ciekow komunalnych stanowig zadanie uzytecznosci publicznej,
ktorego celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze $wiadczenia ushug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4 w zw.
z art. 7ust. 1 pkt 3 u.s.g.). W celu wykonywania tego zadania gmina moze tworzy¢
jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami (art. 9
ust. 1 u.s.g.). Od decyzji gminy zalezy zatem, czy przewidziane w ustawie
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode czynno$ci przedsiebiorstwa wodociggowo-
kanalizacyjnego zwiazane z obstugg odbiorcow (rozdz. 2 i 4 u.z.z.w.z.0.8.) bedzie
realizowaé przez wilasne jednostki organizacyjne, w szczegolnosci w formie
samorzagdowego zaktadu budzetowego lub spotki prawa handlowego [art. 2
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 r., poz. 712 ze zm.; dalej: u.g.k.)], czy powierzy ich wykonywanie
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podmiotowi zewnetrznemu (art. 3 ust. 1 u.g.k. i art. 2 pkt 4 u.z.z.w.z.0.4.). Ponadto
gmina ustala kierunki rozwoju sieci w studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania  przestrzennego  gminy 1 miejscowym  planie
zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 3 u.z.z.w.z.0.$.), rada gminy
uchwala (po sprawdzeniu przez wdjta) opracowany przez przedsigbiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne wieloletni plan rozwoju 1 modernizacji urzadzen
wodociagowych i urzadzen kanalizacyjnych bedacych w jego posiadaniu (art. 21
ust. 4 i 5 uz.zw.z.o0.8.), a przedsiebiorstwo wodociaggowo-kanalizacyjne
obowigzane jest zapewni¢ budowe urzadzen ustalonych przez gming w studium
1 miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 15 ust. |
u.z.zw.z.0.8.). Rada gminy uchwala tez regulamin dostarczania wody
i odprowadzania $ciekdw, ktory okre$la prawa i obowigzki przedsiebiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcéw ustug (art. 19 ust. 3 1 5
u.z.z.w.z.0.%.), z kolei wéjt (burmistrz, prezydent miasta) decyduje o rozpoczgciu
i zakonczeniu dzialalnosci przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
niebedace gminng jednostkg organizacyjng nieposiadajaca osobowos$ci prawne;j
prowadzaca dziatalno$¢ na obszarze wlasnej gminy, wydajac i cofajac zezwolenie
na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania
Sciekéw (art. 16 ust. 1 1 3 oraz art. 18a ust. 1 1 2 u.z.z.w.z.0.8.), a takze jest
uprawniony do kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorstwa wodociggo-
kanalizacyjnego w zakresie zgodnosci wykonywanej dziatalnosci z udzielonym
zezwoleniem (art. 18e u.z.z.w.z.0.4.). Rada gminy moze réwniez podja¢ uchwate
o doptacie dla jednej, wybranych lub wszystkich taryfowych grup odbiorcow
ustug (art. 24 ust. 6 u.z.z.w.z.0.$.)

Uwzgledniajgc powyzsze uprawnienia i zakres swobody przystugujace
w aktualnym stanie prawnym organom gminy przy realizacji zbiorowego
zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw, nalezy uznaé, iz brak

kompetencji do zatwierdzania taryfy nie powoduje, ze zadanie to utracito cechy
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zadania wlasnego, ktore jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje we
wlasnym imieniu i na witasng odpowiedzialnos¢, decydujgc o sposobie jego
realizacji. Przewidziane w art. 16 ust. 2 Konstytucji wykonywanie okreslonego
zadania we wilasnym imieniu i na wilasng odpowiedzialno$¢, w tym zadania
wlasnego, o ktorym mowa w art. 166 ust. 1 ustawy zasadnicze], nie wymaga
bowiem posiadania kompetencji do dokonywania kazdej czynnosci w ramach
takiego zadania. W powolywanym juz wczesniej wyroku z dnia 28 listopada
2013 r., sygn. K 17/12, Trybunat Konstytucyjny, kwalifikujagc utrzymanie
czystosci i porzadku w gminach jako zadanie wiasne gminy w rozumieniu art. 166
ust. 1 Konstytucji, przypomnial, Ze ,,nie oznacza to nieograniczonej autonomii
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie okreslania zasad, form i
finansowania realizacji tegoz zadania. Art. 16 ust. 2 Konstytucji stanowigc
o wykonywaniu zadan publicznych w imieniu wlasnym 1 na wiasng
odpowiedzialnos¢, wskazuje wszakze ramy ustawowe, w ktdrych moze dziataé
jednostka samorzgdu terytorialnego. Nie ma zatem konstytucyjnego uzasadnienia
twierdzenie wnioskodawcy, ze kwalifikacja zadan jako zadan wtasnych wymaga
pozostawienia  jednostkom  samorzadu terytorialnego  nieograniczonej
kompetencji w zakresie stanowienia o formach i zasadach, a takze finansowaniu
tych zadan” (op. cit., vide tez — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 lutego 2014 r., sygn. K 52/12, op. cit.).

Na mocy art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig
inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg
o wysokoSci cen 1 optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publiczne] oraz za korzystanie z obiektdw i urzadzen uzytecznosci publicznej
Jednostek samorzgdu terytorialnego. Ustawodawca nie okreslit przy tym zasad,
ktérymi winien sie kierowal organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego przy ustalaniu wysokosci tych cen i optat. Przepisy szczegdlne

w tym wzgledzie zawiera ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode, ktora ustala
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szczegbtowe zasady okreslania taryfy oraz przewidzianych w niej cen i oplat
(art. 20 ust. 2-5 u.z.z.w.z.0.8.), okres obowigzywania (art. 20 ust. 1 u.z.z.w.z.0.5.),
a takze tryb postepowania i uprawnienia poszczegdlnych podmiotdw przy
ustalaniu cen i stawek optat za zbiorowe zaopatrzenie w wode 1 zbiorowe
odprowadzanie §ciekow oraz warunkow ich stosowania (rozdziat 5 u.z.z.w.z.0.5.).

Nalezy zatem podzieli¢ poglad Wnioskodawcy, ze kwestionowane
przepisy: art. 24b ust. 1 i art. 24c ust. 1-3 u.z.zw.z.0.$. (stanowigce
o uprawnieniach organu regulacyjnego do weryfikacji i zatwierdzania taryfy);
art. 24c ust. 4 u.z.z.w.z.0.8. (przewidujacy prawo organu regulacyjnego do
ustalenia tymczasowej taryfy) oraz art. 24i ust. 1-2 u.z.z.w.z.0.$. (stanowiace
o zatwierdzeniu przez organ regulacyjny, na wniosek wlasciwego wojta
[burmistrza, prezydenta miasta], cen i optat za zbiorowe zaopatrzenie w wode lub
odprowadzanie $ciekdw w okresie pierwszych 18 miesigcy od podjecia lub
rozszerzenia dziatalnosci przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne)
w powigzaniu z art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.§. (okres$lajagcym zatwierdzanie
taryf jako jedno z zadan organu regulacyjnego) ograniczajg swobode jednostki
samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadania wtasnego, jakim jest zbiorowe
zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie sciekow.

Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Wnioskodawcy, ze
ograniczenie kompetencji gminy w zakresie okreslania cen i oplat za zbiorowe
zaopatrzenie w wode 1 zbiorowy odbiér Sciekéw nie znajduje uzasadnienia
w wartosciach konstytucyjnych.

Zatozenia i1 cele ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode zostaly
sformufowane w przepisie art. 1 tej ustawy, stanowigcym, iz ustawa okresla
zasady 1 warunki zbiorowego zaopatrzenia w wode¢ przeznaczong do spozycia
przez ludzi oraz zbiorowego odprowadzania $ciekow, w tym zasady dzialalnosci
przedsigbiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych, zasady tworzenia warunkéw do

zapewnienia cliaglodci dostaw 1 odpowiedniej jakosci wody, niezawodnego
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odprowadzania i oczyszczania $ciekéw, a takze ochrony intereséw odbiorcow
ushug, z uwzglednieniem wymagan ochrony srodowiska i optymalizacji kosztow.

Przewidziana w rozdziale 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg
procedura zatwierdzenia taryfy oraz zasady rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie
w wode 1 zbiorowe odprowadzanie sciekdw, tak samo jak zawarte w tej ustawie
przepisy okreslajace kryteria ustalania cen i oplat, pozostaja w bezposrednim
zwigzku z ochrona intereséw odbiorcéw ustug. Ustugi z zakresu dostarczania
wody i odprowadzania $ciekow uznaje sie bowiem za te, ktére powinny by¢
powszechnie dostepne. W zwigzku z tym w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wskazuje sie, ze ,,[p]Jowszechny dostep do wskazanych ustug
nie moze opiera¢ si¢ na zasadach dowolnych; ceny i optaty za te ustugi zawarte
w odpowiedniej taryfie powinny pozostawaé w realnym zwigzku
z mozliwosciami finansowymi oznaczonej spotecznosci lokalnej” (uchwata
7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2005 r.,
sygn. [ OPS 1/05, LEX nr 148425, vide tez — wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 21 lipca 2005 r., sygn. OSK 1741/04, op. cit.).

Nie ulega zatem watpliwosci, ze regulacje zawarte w rozdziale 5 ustawy
o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ maja na celu ochrong odbiorcow ustug,
ktérzy, jak zauwaza sie w literaturze przedmiotu, sa praktycznie catkowicie
zalezni  od przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego dziatajacego
w warunkach monopolu naturalnego (vide — J. Rotko, Art. 24. [w:] Ustawa
o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow.
Komentarz. red. P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, LEX/el). Tak tez jednolicie
postrzegano w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego w poprzednim
stanie prawnym, przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej, ratio legis
przyznania kompetencji do weryfikacji 1 zatwierdzania taryf organom gminy (vide
m.in.— wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 21 lipca 2005 r.,
sygn. OSK 1741/04, op. cit.; z dnia 15 stycznia 2013 r., sygn. IT OSK 2306/12,
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LEX nr 1335233 oraz z dnia 10 kwietnia 2018 r., sygn. I GSK 388/18,
LEX nr 2478140).

Ochrona  odbiorcéw  ustug, majaca zapobiega¢ nadmiernemu
i nieuzasadnionemu wzrostowi cen za ustugi S$wiadczone przez przedsi¢biorstwa
wodociggowo-kanalizacyjne, jako ratio legis zawartych w u.z.z.w.z.0.S.
przepiséw dotyczgcych zatwierdzania taryfy, pozostaje aktualna.

Ochrone interesow odbiorcéw ustug wodociggowo-kanalizacyjnych
zadeklarowano tez zardwno jako ogdélny cel wprowadzenia zmian
przewidzianych w ustawie nowelizujacej, jak 1 zmiany dotyczacej podmiotu
uprawnionego do weryfikacji i zatwierdzania taryfy. W uzasadnieniu projektu tej
ustawy wskazano, ze planowane regulacje majg ,ha celu wyeliminowanie
probleméw zwigzanych z niewlasciwym funkcjonowaniem rynku ushig
dotyczacych zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
sciekow. Regulacje projektu ustawy zmierzaé bedg do prawnego zabezpieczenia
interesu odbiorcow ustug (...). (...) Powierzenie organowi regulacyjnemu
kompetencji w zakresie zatwierdzania taryf czy tez rozstrzygania w okreslonym
zakresie sporow pomiedzy przedsiebiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym
a uzytkownikiem koncowym (..) jest (..) uzasadnione w kontekscie
dotychczasowych do$wiadczen z funkcjonowania rynku, ktéry obejmag
projektowane zmiany. Analiza tego rynku wykazata, ze obecny system, w ktérym
gmina skupia catos¢ uprawnien w zakresie dostarczania wody i odprowadzania
sciekow, w niewystarczajacy sposob chroni uzytkownikéw koncowych (a wigc
w znaczacym stopniu  konsumentéw). Przyczyng takiego stanu jest
w szczego6lnosci brak adekwatnej pieczy nad dziataniami przedsigbiorstw
wodociggowo-kanalizacyjnych, wynikajgcy ze skupienia w ramach jednego
organu zbyt duzej liczby uprawnien w odniesieniu do ww. rynku (gmina jako
wiasciciel 1jednoczesnie jako organ regulacyjny)” (druk sejmowy nr 1905,

VIII kadencja Sejmu).
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W zwigzku z powyzszym, uwzgledniajac tez fakt, ze odbiorcami ustug
przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych sa w istotnej czesci osoby
fizyczne, a wiec konsumenci, nalezalo uznaé, i1z wprowadzone przez
kwestionowane przepisy ograniczenie samodzielnosci wykonywania przez gmine
zadania wlasnego, polegajace na powierzeniu kompetencji w zakresie weryfikacji
i zatwierdzania taryfy organowi regulacyjnemu, bylo uzasadnione
konstytucyjnym nakazem ochrony konsumentéw m.in. przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi, wyrazonym w art. 76 ustawy zasadnicze;j.

Ponadto Wnioskodawca nie wykazal, aby wprowadzone przez
kwestionowane przepisy ograniczenie samodzielnosci wykonywania przez gmine
zadania wlasnego bylo nadmierne.

Na nieadekwatnos$¢ ograniczenia swobody gminy w realizacji zadania
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania sciekéw ma —
zdaniem Wnioskodawcy — wskazywaé nieprzeprowadzenie odpowiednich badan
lub analiz uzasadniajacych konieczno$¢ zmiany podmiotu uprawnionego do
weryfikacji i zatwierdzania taryfy oraz wybdr najsilniejszej z mozliwych form
ingerencji w samodzielno$¢ gminy, bez nalezytego rozwazenia innych rozwigzan,
w szczegolnosci o charakterze pomocowym.

Taka  argumentacja, dotyczaca  niedostatecznego  uzasadnienia
merytorycznego, a wiec celowosci wprowadzenia zmian ustawodawczych oraz
trafnosdci przyjetego przez ustawodawce rozwigzania, nie moze jednak zostaé
uwzgledniona w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktdry nie jest
wlasciwy do dokonywania tego rodzaju ocen.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie bowiem wskazywat, ze nie jest ,,co
do zasady powotany do kontrolowania celowosci i trafhosci rozwigzan
przyjmowanych przez ustawodawce. Co wiecej, w postepowaniu przed TK
obowigzuje co do zasady domniemanie konstytucyjnosci kwestionowane;j

regulacji. (...) Dlatego tez, aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci
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kwestionowanej regulacji, podmiot inicjujacy postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym powinien wykazac¢ oczywiste przekroczenie przez ustawodawce
swobody regulacyjnej, a wigc uprawdopodobni¢ w stopniu niebudzacym
watpliwosci, ze regulacja jest catkowicie nieuzasadniona, nieracjonalna
i bezcelowa, lub tez przewidziane instrumenty prawne sg zupeinie niewlasciwe,
niepotrzebne, nieskuteczne, albo tez dolegliwe w stopniu razagcym i zbytecznym”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12,
OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 9).

W orzecznictwie konstytucyjnym podkre§lano rowniez, ze Trybunat
Konstytucyjny nie jest organem powotanym do kontrolowania trafnosci
rozwigzan przyjetych przez ustawodawce i nie bada uzytecznosci regulacji, jej
pragmatycznej sprawnosci w realizacji celu, a wige czy dany problem daloby sie
uregulowaé ,lepiej” lub ,inacze}” (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego:
z dnia 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; z dnia
15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2; z dnia 21 lipca
2011 r., sygn. K 23/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 62; z dnia 5 grudnia 2013 r.,
sygn. K 27/13, OTK ZU nr 9/A/2013, poz. 134). Badanie konstytucyjnosci prawa
nie oznacza oceny jakosci tworzonego prawa. W postepowaniu przed Trybunalem
Konstytucyjnym celowos¢ i trafnos¢ rozstrzygnie¢ prawodawcy — rozumiana
normatywnie — podlega ocenie w odniesieniu do norm konstytucyjnych (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11,
OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85). Nalezy bowiem odr6zniaé kwestie jakosci prawa
od kwestii jego niekonstytucyjnosci. ,,Trybunal — aby nie petnic roli trzeciej izby
parlamentu — musi zachowaé sie¢ powsciagliwie i, dokonujgc kontroli norm
ustawowych, nie tylko kierowaé sie domniemaniem ich konstytucyjnosci, lecz
takze wychodzi¢ z zalozenia, Zze parlament dziata z nalezyta starannoscig,
racjonalnie 1 odpowiedzialnie. Niemniej jednak kontroli Trybunalu podlega to,

czy prawodawca rzetelnie zgromadzit i wykorzystat wiedze, na jakiej opart swoje
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ustalenia. (...) Trybunal zwrécit uwage, idgc w §lad za wieloma swymi
wczesniejszymi orzeczeniami, ze nie ma instrumentdw, a takze merytorycznych
kompetencji, by kontrolowa¢ celowosc¢ i skutecznosé decyzji legislacyjnych oraz
to, czy w zespole okolicznosci, w jakich dziata prawodawca, sa one optymalne.
W orzecznictwie Trybunatu wskazywano nawet, ze nie kazda ustawa zawierajgca
btedne rozwigzania prawne, niepozwalajace na osiagniecie zamierzonego celu,
wychodzaca z wadliwych zalozen czy ocen ekonomicznych i spotecznych jest
per se niezgodna z Konstytucja. W ramach swobody ustawodawcy pozostaje
nawet podjecie rozwigzan dysfunkcjonalnych, chyba ze ich konstrukcja jest tak
oczywiscie bledna, Zze mozna przewidzie¢ ich catkowita nieprzydatno$é¢ do
realizacji zatozonych celow” (wydany w pelnym sktadzie Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrok z dnia 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU
nr 5/A/2014, poz. 50).

W zwiazku z powyzszym nalezy uznac, ze Wnioskodawca, nie powotujac
argumentéw lub dowoddéw mogacych byé przedmiotem oceny w kontekscie
zarzutu nadmiernej ingerencji, nie wykazal, aby wprowadzone przez
kwestionowane przepisy ograniczenie swobody gmin w wykonywaniu zadania
wlasnego byto nieadekwatne.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowane regulacje nie
pozbawiajg gminy mozliwosci realizacji zadania wiasnego. Powierzenie
organowi regulacyjnemu kompetencji do weryfikacji i zatwierdzania taryfy nie
zmienia lokalnego charakteru zadania zbiorowego zaopatrzenia w wode
1 zbiorowego odprowadzania $ciekdw, nie pozbawia tez gminy samodzielnosci
1 kreatywnosci w wykonywaniu tego zadania, jako konstytucyjnych cech zadania
wlasnego, ani nie podwaza odpowiedzialnoSci gminy za prawidtowa realizacje
tego zadania. ZaskarZone przepisy ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
ograniczaja wprawdzie jednostce samorzadu terytorialnego swobode

wykonywania zadania wilasnego, jednak ograniczenie to jest uzasadnione
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w $wietle konstytucyjnych norm i wartosci oraz nie stanowi nadmierne]
ingerencji prawodawczej.

Tym samym art. 24b ust. 1 i art. 24¢ ust. 1-3 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2
0.Z.2.W.Z.0.8.; art. 24c ust. 4 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.$. oraz art. 241
ust. 1-2 w zw. z art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.5., w zakresie, w jakim powierzajg
organowi regulacyjnemu kompetencje do weryfikacji i zatwierdzania taryfy, s

zgodne z art. 16 ust. 2 w zw. z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledéw wnosze jak na wstepie.

z upowa'znienia
prokuratora \Ge{neralynego

Rbb’ert Hernand

Zastepca prokuratora Generalnego
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