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Dziatajagc w imieniu i na rzecz Rady Miasta Pily [dalej: Wnioskodawcal,
na podstawie udzielonego mi pelnomocnictwa, ktérego odpis znajduje si¢ w aktach
sprawy, niniejszym przedstawiam stanowisko Wnioskodawcy wobec wyrazonych
w sprawie stanowisk i wnioskéw Prokuratora Generalnego' oraz Sejmu RP?
[okreslanych dalej lacznie: Uczestnikami post¢powania], podtrzymujac
rownocze$nie w calosci wniosek z dnia 14 sierpnia 2019 r. o stwierdzenie
niezgodno$ci przepisow ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy

! Sformutowanych w pi$mie z dnia 20 maja 2020 r.
? Sformutowanych w piémie z dnia 11 sierpnia 2020 r.

DR KRYSTIAN ZIEMSK! & PARTNERS KANCELARIA PRAWNA SP. K.
ul. Strusia 10, 60-711 Poznafh, NIP: 779-20-15-770, KRS 0000184759
Sad Rejonowy Poznaf - Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu, VII! Wydziat Gospodarczy KRS
tel. (48 61) 866 26 28, fax (48 61) 865 82 56, e-mail: ziemski@ziemski.com.p!, www.ziemski.com.p!



zlemski1&
PARTNERS

o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowéldzanlu $ciekow oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 2180) [dalej: ustawa nowelizujaca)
ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdézn. zm.) [dalej: Konstytucja RP] oraz
o stwierdzenie niezgodno$ci przepiséw ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r.
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz. U.
z 2017 r. poz. 328 z p6zn. zm.) [dalej: u.z.z.w.z.0.8.] w brzmieniu nadanym ww.
nowelizacja w zakresie wskazanym we wniosku ze wskazanymi we wniosku
naruszonymi przepisami Konstytucji RP.

Ustosunkowujac si¢ kolejno do twierdzen i wnioskéw przedstawionych
przez UczestnikOw postepowania, wskazuje, co nastgpuje:

1. Stanowisko Wnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikow postepowania
dotyczacych relacji zakresu zaskarzenia wskazanego we wniosku
do zakresu legitymacji wnioskowej Wnioskodawcy

Zar6wno w stanowisku Sejmu RP, jak i w stanowisku Prokuratora
Generalnego, w sposéb nieuzasadniony poddano w watpliwo$é zakres zaskarzenia
okreslony we wniosku, kontestujac:

1) dopuszczalnos¢ zaskarzenia ustawy nowelizujacej w catosci (co uczyniono
w punkcie 1 lit. a-c wniosku) tj. w szerszym zakresie, anizeli objety
wnioskiem zakres zaskarzenia przepisoéw u.z.z.w.z.0.§. w brzmieniu i tresci
nadanej t3 nowelizacja (okreslony w punkcie 2-7 wniosku)®,

2) dopuszczalnos¢ kwestionowania przez ~Wnioskodawce dochowania
wymaganego przepisami prawa trybu uchwalenia ustawy nowelizujgcej
w zakresie okreslonym w punkcie 1 lit. a i ¢ wniosku (tj. w zakresie
dotyczacym zarzutéw: naruszenia zasady rozpatrywania projektu ustawy
w ramach trzech czytan sejmowych oraz naruszenia zasad poprawnej
legislacji)*,

* Zob. pkt IT Analiza formalnoprawna ppkt 4 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP s. 10-11 oraz uzasadnienie
stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 13-14
* Zob. pkt 11 Analiza formalnoprawna ppkt 5 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 11-12 oraz uzasadnienie
stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 14-16.
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z powolaniem si¢. na mylnie rozumiang przez Uczestnikéw postgpowania,
ograniczong (szczegoblng) legitymacj¢ wnioskowa Wnioskodawcy.

1.1. Dopuszczalno$¢ zaskarzenia ustawy nowelizujacej w calosci

Uczestnicy postgpowania blednie uznali, ze Wnioskodawca nie ma
legitymacji do zaskarzenia w catosci ustawy nowelizujacej, gdyz ustawa ta nie
stanowi ,.tylko o dodaniu lub zmianie [...] przepisow ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode, ktére regulujq zagadnienia bezposSrednio zwigzane
z zakresem dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, ale rowniez o uchyleniu,
dodaniu lub zmianie innych przepisow u.z.z.w.z.0.S., niedotyczqcych zakresu
dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego (m.in. o karze pienigznej), jak i
o zmianie innych ustaw w zakresie regulacji niezwigzanych z funkcjonowaniem

Jjednostek samorzgdu terytorialnego™ .

W konsekwencji, Uczestnicy postgpowania blednie przyjeli, ze ustawa
nowelizujaca moze by¢ przez Wnioskodawce zaskarzona wylgcznie w zakresie art.
1 pkt 6-8 i 10 (stanowigcym o uchyleniu ust. 1-5b i 7-13 w art. 24 i art. 24a
u.z.z.w.z.0.§. oraz o wprowadzeniu unormowan zaskarzonych w punktach 2-7
petitum wniosku tj. w zakresie, w jakim nowelizacja dotyczy bezposrednio spraw
objetych zakresem dziatania Wnioskodawcy).

Powyzsze stanowisko $wiadczy o tym, ze Uczestnicy postgpowania
nieprawidlowo zidentyfikowali przedmiot zaskarzenia okreslony w punkcie 1
wniosku, a w konsekwencji wyciggneli bledne wnioski, co do dopuszczalnych
granic wniosku - pomimo ze kwestia ta zostala szczegélowo wyjasniona przez
Whioskodawce we wniosku®.

Celem rozwiania ewentualnych watpliwosci, podkre$li¢ trzeba zatem
ponownie, ze wszystkie zarzuty sformulowane w punkcie 1 petifum wniosku tj.
obejmujace ustawe nowelizujacg (jako calo$é) stanowig zarzuty o charakterze
proceduralnym, a nie materialnym. Przedmiotem zaskarzenia nie jest zatem
w tym przypadku konkretna, wprowadzana do systemu prawnego norma prawna
(zespOt norm prawnych) — w niniejszej sprawie zesp6t norm prawnych zawartych

> Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 13.
5 Zob. np. s. 18 wniosku w odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady rozpatrywania projektu ustawy w
ramach trzech czytan sejmowych
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w ustawie nowelizujgcej - lecz dochowanie prawnie okreslonych regul jej (ich)
ustanowienia. Pomimo zatem, ze jako przedmiot zaskarzenia wskazywany jest akt
normatywny (ustawa nowelizujgca), to w istocie kwestionowany (poddawany
kontroli Trybunalu) jest jego byt prawny z uwagi na poprawnos$¢ trybu
podjecia (tj. jego wlaczenie do systemu prawa). W przypadku zarzutéow
formalnoprawnych przedmiotem zaskarzenia jest co prawda akt normatywny, lecz
przedmiotem orzekania Trybunalu Konstytucyjnego w takim przypadku nie
sa wytwory czynnos$ci prawotwoérczych (akty normatywne, przepisy prawne
czy wywodzone z nich normy prawne), ale okreslone czynnosci konwencjonalne
organu prawodawczego’. Jak stusznie wskazuje sic w doktrynie, w takiej sytuacji
ocena konstytucyjnos$ci aktu normatywnego sprowadza si¢ do stwierdzenia,
czy mial miejsce skuteczny fakt prawotworezy, a nie czy konkretne normy aktu
normatywnego sg zgodne lub niezgodne z Konstytucja RP®,

Majac na wzgledzie powyzsze uwagi, w orzecznictwie TK przyjeto,
ze inaczej oceniana jest dopuszczalno$¢ zaskarzenia calej ustawy z uwagi na wzorce
o charakterze materialnoprawnym, a inaczej dopuszczalno$¢ zaskarzenia calej
ustawy z uwagi na wzorce o charakterze proceduralnym i kompetencyjnym’.

Na gruncie wypracowanej linii orzeczniczej TK nie budzi watpliwosci
dopuszczalno$¢ orzekania o zgodno$ci z Konstytucja RP calej ustawy, jesli
przywolany przez wnioskodawce wzorzec ma charakter normy proceduralnej
badz kompetencyjnej. W takim przypadku bowiem Trybunal nie dokonuje
kontroli tresci norm wyrazonych w przepisach ustawy, lecz bada konstytucyjnosé¢
dojécia aktu normatywnego do skutku'®,

Roéwniez w pismiennictwie zgodnie przyjmuje si¢, ze w razie podniesienia
przez wnioskodawce zarzutow proceduralnych Ilub kompetencyjnych kontrolg
Trybunalu Konstytucyjnego obejmowana jest ustawa jako calo$é, a nie
poszczegélne normy nig wprowadzone''. W literaturze przedmiotu podkresla sie,

7 Por. np. K. Dziatocha, Problemy zgodnosci prawa z konstytucjg, [w:] J. Trzcinski (red.), Trybunal
Konstytucyjny. Materiafy konferencyjne, Wroctaw 1987, s. 43-74; S. Wronkowska, W sprawie
bezposredniego stosowania Konstytucji, PiP 2001, nr 9, s. 20.
¥ B. Nalezinski, K. Wojtyczek, Problematyka kompetencji prawodawczych a kontrola konstytucyjnosci
rawa, RPEIS 1993, nr 1, s. 53-54,

Zagadnienie to referuje w sposob szczegdtowy m.in. TK w wyroku z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K
8/10, OTK ZU seria A 22012 r., Nr 7, poz. 78.
' Tamze,
"' Zob. np. A. Syryt, W. Federczyk, Konmstytucyjne podstawy wlasciwosci rzeczowej Trybunalu
Konstytucyjnego [w:] J. Krolikowski (red.), J. Podkowik (red.), J. Sulkowski (red.), Komirola

4
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ze w przypadku kontroli aktu dokonywanego w aspekcie proceduralnym ,.Bez

znaczenia jest [...] tematyka ustawy czy tei tres¢ zawartych w niej przepisow”'.

Istotg kontroli proceduralnej jest bowiem to, ze Trybunal ocenia czynno$ci

stanowienia prawa na poszczeglOlnych etapach post¢powania ustawodawczego,
niezaleznie od tresci ustawy13 . W konsekwencji, przyjmuje si¢, ze ,,Potwierdzenie
wad proceduralnych lub kompetencyjnych, ktore wystgpily w trakcie procesu
ustawodawczego, jest wystarczajgcqg przestankqg orzeczenia o niezgodnosci aktu
normatywnego [...] z konstytucjg.”'*. Wszelkie bowiem przekroczenie kompetencji
lub proceduralne uchybienia przy stanowieniu ustaw, w stosunku do nadrzednych
norm rangi konstytucyjnej regulujgcych tryb ustawodawczy, muszag by¢ oceniane
tak samo, jak niezgodno$¢ norm wyrazonych w stanowionych przepisach
z normami rangi konstytucyjnej'’. Innymi stowy, wada proceduralna przesadza
o wadzie materialnoprawnej, gdyz w systemie prawnym nie mogg obowigzywaé —
nawet najbardziej stuszne 1 2zgodne z Konstytucja RP - rozwigzania
materialnoprawne, ktére zostaly przyjete z pogwalceniem zasad i trybu stanowienia
prawa.

W przypadku zarzutow o charakterze formalnoprawnym (proceduralnych
lub ustrojowych) regulg jest zatem kontrola zgodnosci z Konstytucja RP calego
aktu normatywnego, gdyz procedura prawodawcza dotyczy aktu
normatywnego jako calosci. Wyjatkiem jest jedynie sytuacja, gdy skarzona
czynnos¢ prawodawcza ogranicza si¢ do dajacej si¢ wyodrgbnié czgsci
zaskarzanego aktu normatywnego. Z takim przypadkiem mamy do czynienia przede
wszystkim w razie kwestionowania trybu przyj¢cia poprawek do ustawy, kiedy
to mozliwa jest identyfikacja czeSci aktu normatywnego (w sensie materialnym)
przyjetego z naruszeniem przepiséw proceduralnych lub kompetencyjnych.

Przenoszac  powyzsze uwagi na  grunt  niniejszej  Sprawy,
za nieporozumienie uznaé¢ nalezy zarzuty Uczestnikéw postepowania wobec

zakresu zaskarzenia okreslonego we wniosku z uwagi na brak wykazania, ze nie

konstytucyjnosci prawa a stosowanie prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sqdu Najwyzszego
i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2017, dostepny w SIP LEX.

12 p, Radziewicz, Czy Trybunat Konstytucyjny moze uchyli¢ calg ustawe? - polemika z artykutem Aleksandry
Kustry "Kontrola konstytucyjnosci calej ustawy”, Przeglad Sejmowy 2012, nr 3, s. 164,

1 Zob. np. P. Radziewicz, Czy Trybunal Konstytucyjny moze uchylié..., s. 164. Zob. tez na ten temat A.
Kustra, Kontrola konstytucyjnosci calej ustawy, Przeglad Sejmowy 2012, nr 2, s. 11-30.

P, Radziewicz, Czy Trybunal Konstytucyjny moze uchylié ..., s. 164,

'S Zob. np. A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed Trybunalem Konstytucyjnym, Warszawa 2014,
s. 95 i M. Muszynski, Glosa do wyroku TK z dnia 14 listopada 2018 r., Kp 1/18, Prok.i Pr. 2019, nr 9, s. 166-
183.
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wszystkie przyjete w ustawie nowelizujacej rozwigzania normatywne dotycza
spraw  objetych  zakresem  dzialania =~ Wnioskodawcy. Bezspornym
(j. niekwestionowanym przez Uczestnikéw postgpowania) w niniejszej sprawie
jest, ze ustawa nowelizujgca w zakresie art. 1 pkt 6-8 i 10 dotyczy — w ujeciu
materialnoprawnym - spraw objetych zakresem dzialania Wnioskodawey.
Z uwagi jednak na tre$¢ sformulowanych we wniosku zarzutéw w stosunku do
ustawy nowelizujacej, w drodze ktérych kwestionowane s3a czynnosci
prawodawcze dotyczace ustawy nowelizujacej jako catosci, koniecznym bylo jej
»wynikowe” zaskarzenie w catosci, pomimo ze w ujeciu materialnym jedynie czes$¢
jej przepisow dotyczy spraw objetych zakresem dziatlania Wnioskodawcy.
W omawianej bowiem sytuacji stwierdzenie niekonstytucyjnosci tych przepiséw
ustawy nowelizujagcej pocigga za soba funkcjonalnie — bez koniecznosci
dokonywania odrebnej kontroli - stwierdzenie niekonstytucyjnosci pozostalych
przepisow ustawy nowelizujacej. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci aktu
normatywnego z uwagi na naruszenia proceduralne odnoszgce si¢ do czynnosci
prawodawczych majgcych za przedmiot calg ustawe oznacza bowiem ze nie mial
miejsca fakt prawotwoéreczy. Akt wadliwie uchwalony nie moze by¢ bowiem
w Swietle regut walidacyjnych traktowany jako Zrédlo prawa. W odniesieniu do
zarzutow proceduralnych lub kompetencyjnych nie ma zatem mozliwo$ci ,,ich
podzielenia i przyporzqdkowania” do konkretnych norm prawnych, gdyz zarzuty te
nie dotycza treSci konkretnych, wyrazonych w okreslonych przepisach, norm
prawnych, ale sposobu ich ustanowienia (przyje¢cia). W tym kontekscie podkresli¢
trzeba rébwniez — o czym szerzej bgdzie w kolejnym punkcie — ze kontrola
dokonywana przez Trybunal Konstytucyjny nie ma charakteru podmiotowego, lecz
przedmiotowy i Trybunal orzekajac o niekonstytucyjnosci kwestionowanych
przepisOw moze orzec rowniez w zakresie wykraczajacym poza naruszenie
»interesu” wnioskodawcy dla ochrony porzadku konstytucyjnego — taka sytuacja
zachodzi w szczegoélnosci w sytuacji gdy kwestionowany akt normatywny nie
stanowi aktu normatywnego w ujgciu konstytucyjnym z uwagi na wady
proceduralne towarzyszace jego ustanowieniu (podjeciu).

1.2. Dopuszczalno$¢ kwestionowania trybu uchwalenia ustawy nowelizujacej

W odniesieniu do problematyki dopuszczalnoséci zakwestionowania przez
Whnioskodawce dochowania trybu uchwalenia ustawy nowelizujgcej ujmowanego
jako caly proces prawodawczy, zaré6wno Sejm RP, jak i Prokurator Generalny,
bezpodstawnie uznali, ze Kontrola w niniejszej sprawie moze obejmowac
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wylacznie zarzut sformutowany w punkcie 1 lit. b petitum wniosku tj. zarzut
naruszenia procedury podj¢cia ustawy nowelizujacej w czesci  dotyczace]
niezasiggni¢cia wymaganej ustawowo opinii Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego [dalej takze: Komisja Wspolna] do projektu ustawy nowelizujace;.

Uzasadniajgc  ww. stanowisko Uczestnicy postepowania wskazali,
ze przepis art. 191 ust. 2 Konstytucji RP ograniczajacy legitymacje wnioskowa
organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego do zaskarzenia aktow
normatywnych dotyczacych spraw objetych ich zakresem dziatania rozumie¢ nalezy
w ten sposoOb, zZe nie tylko zaskarzany akt normatywny musi spetlnia¢ zacytowany
warunek, ale rowniez kwestionowana procedura ustawodawcza musi dotyczyé
,» Spraw objetych zakresem dziatania” tych organéw w tym sensie, ze podmioty
o ograniczonej zdolno$ci wnioskowej moga kwestionowaé tylko te czynno$ci
podejmowane w toku procedury ustawodawczej, w ktérych biora, czy tez mogli
braé czynny (aktywny) udziat'®.

7 ww. interpretacjg przepisu art. 191 ust. 2 Konstytucji RP nie sposob si¢
zgodzié, gdyz nie znajduje ona oparcia ani w jego tresci, ani w jego celu, jakim jest
zapewnienie ochrony porzadku konstytucyjnego. Przeciwnie, przepis ten wyznacza
wylgcznie granice legitymacji wnioskowej w ujeciu materialnym zawezajac ja
wyraznie do zaskarzenia norm prawnych wykazujacych zwigzek z zakresem
dziatania (wlasciwo$cig) wnioskodawcy. Ograniczenia tego kategorycznie nie
mozna przenosi¢c na zakres kognicji, rozpoznania sprawy przez Trybunal
Konstytucyjny, ktoéry kontroluje zaskarzone przepisy w ujeciu materialno-
i formalnoprawnym.

W swych stanowiskach Sejm RP i Prokurator Generalny przytoczyli kilka
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego na ich poparcie, w ktorych sformutowana
zostala analogiczna interpretacja przepisu art. 191 ust. 2 Konstytucji RP.
Przytoczonych przez UczestnikOw  postgpowania stanowisk  Trybunatu
Konstytucyjnego nie mozna jednak traktowac jako swoistych aksjomatoéw. Zostaty
one bowiem stusznie skrytykowane przez doktryne prawa'’, a nadto nie stanowia

' Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 14-16 oraz Stanowisko wyrazone w pkt Il Analiza
formalnoprawna ppkt 5 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 11-12.

'7 Zob. np. M. Wiacek, Legitymacja organizacji pracodawcéw do zlozenia wniosku do. T rybunatu
Konstytucyjnego (wybrane zagadnienia), [w:] R. Balicki (red.), M. Masternak-Kubiak (red.), W sfuzbie dobru
wspolnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Januszowi Trzciviskiemu, Warszawa 2012, s. 512,
a takze: A. Maczynski J. Podkowik, Komentarz do art. 191 Konstytucji RP, [w:} M. Safjan (red.), L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, dostep SIP Legalis.
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stanowisk jednolicie przyjetych i ugruntowanych w orzecznictwie, gdyz mozna
wskazaé rowniez szereg innych orzeczen Trybunalu, w ktérych rozpoznawatl on
merytorycznie zarzuty formalnoprawne dotyczace procesu ustawodawczego
podnoszone przez podmioty o ograniczonej legitymacji wnioskowej, w ktorych
kwestionowaly one elementy procesu ustawodawczego, w ktorych nie braly one
aktywnego udzialu, w szczegdlnosci za$ realizacj¢ w procesie ustawodawczym
zasady trzech czytan sejmowych'®.

W ocenie Wnioskodawcy przepis art. 191 ust. 2 Konstytucji RP nie daje
zadnych podstaw do zawezenia legitymacji wnioskowej podmiotéw, o ktorych
mowa w ust. 1 pkt 3-5 tegoz przepisu, wylacznie do kwestionowania tych
elementéw procedury prawodawczej, w ktérych podmioty te biora aktywny udzial.
Za odrzuceniem skrajnie zawe¢zajacej wyktadni omawianego przepisu przemawiaja
nastgpujace argumenty natury konstytucyjne;j:

1) doslowna tresé art. 191 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry wyraznie ogranicza
legitymacj¢ wnioskowg okreslonych w nim podmiotéw prawa wylacznie
w plaszczyZnie materialnoprawnej stanowigc, ze to kwestionowany przez nie
akt normatywny przedmiotowo ma dotyczy¢ spraw objetych ich zakresem
dziatania,

2) cel inicjowania postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym,
jakim jest kontrola prawa w ujeciu przedmiotowym dla ochrony porzadku
konstytucyjnego,

3) brak sformulowania na gruncie Konstytucji RP praw i obowiazkow
podmiotéw o ograniczonej zdolnosci wnioskowej do aktywnego
uczestniczenia w  procedurach prawodawczych poprzedzajacych
ustanowienie (przyje¢cie) aktéw normatywnych, o ktérych mowa w art.
188 pkt 1-3 Konstytucji RP, ktérych naruszenie mogloby legitymowac te
podmioty do uruchomienia procedury kontrolnej przed Trybunatem
Konstytucyjnym,

4) ugruntowane w polskim systemie prawnym standardy
demokratycznych procedur prawnych, ktére w odniesieniu do podmiotéw
o ograniczonej legitymacji procesowej zawsze wigza inicjowanie

'8 Zob. np. wyrok TK z dnia 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06, OTK ZU seria A z 2006 r. Nr 4, poz. 45;
wyrok TK z dnia 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05, OTK ZU seria A z 2007 r., Nr 6, poz. 49; wyrok TK z
dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09, OTK ZU seria A z 2011 r., Nr 6, poz. 56; wyrok TK z dnia 7
listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12, OTK ZU seria A z2013 r., Nr 8, poz. 121.
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postepowania z ochrong ich praw w ujeciu prawa materialnego, uznajgc
kontrole kwestii formalnoprawnych za instrumentalng wzgl¢dem ochrony
praw w ujeciu materialnoprawnym.

Rozwijajac powyzsze, wskaza¢ trzeba w pierwszej kolejnosci,
ze Konstytucja RP okresla w sposob wyczerpujacy krag podmiotéw uprawnionych
do inicjowania postepowania kontrolnego przed TK i stusznie wskazuje si¢
w doktrynie, ze ,,ustawodawca nie_moze ani rogszerzyé, ani zawezi¢ (w tym m.in.

przez  ustalenie  nieznanych  konstytucyjnie, = materialnych  przestanek
umozliwiajqcych wystgpienie z wnioskiem) kreggu podmiotéw uprawnionych
do uruchomienia postgpowania przed TK.”'. Konsekwentnie przyjaé trzeba
réwniez, ze takze wykladnia przepisow Konstytucji RP_nie moze prowadzi¢
do analogicznych skutkéw. Wyktadnia przepiséw Konstytucji RP w omawianym
zakresie powinna by¢ zatem doslowna w tej czeSci, w ktorej uzyte zwroty
normatywne nie budza watpliwos$ci interpretacyjnych. O ile zatem uzyty w art.
191 wust. 2 Konstytucji RP termin ,sprawy objete zakresem dziatania”

wnioskodawcy jest zwrotem niesprecyzowanym i wymaga interpretacji w ramach
odniesienia do regulacji prawnych traktujacych o statusie prawnym wnioskodawcy
(zakresie jego dzialania, ktory da si¢ ustali¢), o tyle zwrot ,,akt normatywny”
ma Konstytucyjnie okre§lone znaczenie i niec moze by¢ interpretowany w sposéb
prowadzacy do ograniczenia legitymacji wnioskodawcow, o ktorych mowa
w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji RP.

Przepis art. 191 ust. 2 Konstytucji RP jest przepisem procesowym, ktory
odczytywaé nalezy w kontekscie wiasciwosci rzeczowej TK*. Zwrot akt
normatywny” uzywany jest w nim w kontekscie jurysdykcji Trybunatlu, o ktorej
traktuje art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP. Przepis ten wymienia, jakie akty
normatywne (akty stanowienia prawa) podlegaja kognicji Trybunatu. Aktami tymi
s3: ustawy, umowy miedzynarodowe, a takze przepisy prawa wydawane przez
centralne organy panstwowe. Rozumienie zwrotu ,,akt normatywny” przez pryzmat
art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP nakazuje zatem przyja¢, ze podmioty
o ograniczonej zdolnosci wnioskowej moga kwestionowaé wyltgcznie akty
normatywne wymienione w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP, ktore spetniaja nadto
warunek regulowania spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy.
Zaskarzeniem nie mogg natomiast by¢ objete np. akty prawa miejscowego, czy akty

" A. Maczynski J. Podkowik, Komentarz do art. 191 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.),
Konstytucia RP. Tom I1. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, dostep SIP Legalis.
20 .
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indywidualne wydawane przez centralne organy panstwowe, nawet wtenczas gdy
akty te ,,dotyczg spraw objetych zakresem dziatania” wnioskodawcy.

Zestawienie w art. 191 ust. 2 Konstytucji RP zwrotu ,,akt normatywny”
i zwrotu ,dotyczqcy spraw objetych zakresem dzialania® wnioskodawcy
jednoznacznie $wiadczy nadto o tym, ze przepis ten konstruuje ograniczenie
legitymacji wnioskowej w_ujeciu_materialnoprawnym. Zwrot ,,akt normatywny
dotyczgcy spraw” wyraznie wskazuje bowiem na przedmiot regulacji
kwestionowanego aktu normatywnego tj. zakres regulowanych nim spraw, ktéry
dotyczy¢ musi zakresu dziatania wnioskodawcy. Chodzi tutaj zatem o relacj¢ norm
prawnych wprowadzanych do systemu prawnego kwestionowanym aktem
normatywnym do norm prawnych wyznaczajgcych wlasciwosé rzeczowa
whnioskodawcy. Wykazanie tej relacji czyni zdolno$¢é wnioskowa podmiotéw z art.
191 ust. 2 Konstytucji RP zdolnoscig szczegdlng, gdyz mogg one inicjowaé
postepowanie  kontrolne  przed  Trybunatem  jedynie @ w  zwigzku
ze skonkretyzowanymi przedmiotowo sprawami pozostajgcymi w zwigzku
z wlasciwoscig tych podmiotéw. Wyzej sformutowanego wniosku nie zmienia fakt,
ze Trybunal Konstytucyjny kontroluje akt normatywny nie tylko w ujgciu
materialnoprawnym, lecz takze w ujgciu kompetencyjnym i proceduralnym.
Kontrola formalnoprawna aktu normatywnego nie zmierza bowiem do oceny
konstytucyjnosci przedmiotu regulacji kwestionowanego aktu normatywnego, lecz
do oceny, czy w ogdle mial miejsce fakt prawotwoérezy, a tym samym, czy doszlo
do uchwalenia/wydania aktu normatywnego w materialnym rozumieniu, ktory
moze podlega¢ kontroli Trybunatu.

Wyzej opisane uj¢cie legitymacji szczegolnej z art. 191 ust. 2 Konstytucji
RP potwierdza m.in. wyrok TK z dnia 10 grudnia 2014 r., sygn. akt K 52/13%,
w ktorym Trybunat stwierdzil, ze ,,Zgodnie z art. 191 ust. 2 Konstytucji, podmioty
majgce rzeczowo ograniczonq legitymacje wnioskowg mogq inicjowac kontrole
konstytucyjnosci, jezeli zaskarzony przepis <dotyczy spraw objetych ich zakresem
dziatania>. W konsekwencji koniecznym i wystarczajgcym etapem badania
legitymacji tych podmiotow jest ustalenie, e zaskariony przepis <dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania>. Jezeli zostanie to stwierdzone, Trybunat poddaje

zaskarzony przepis tzw. kontroli abstrakcyjnej, ze wszystkimi konsekwencjami tego
trybu postepowania dla zakresu orzekania.”. Trybunal Konstytucyjny przyjat
zatem, ze warunek z art. 191 ust. 2 Konstytucji RP nie limituje granic rozpoznania

' OTK ZU seria A z2014 1., Nr 11, poz. 118.
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przez Trybunat wniosku podmiotu o ograniczonej zdolno$ci wnioskowej. Oznacza
to, ze niezaleznie od podmiotu inicjujgcego postgpowanie, kontrola dokonywana
przez Trybunal opiera si¢ zawsze na tozsamych zasadach — obejmujgc aspekt
kompetencyjny, proceduralny i materialnoprawny. Trafnie tg zalezno$¢ ujgt rowniez
TK w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00%, w ktérym
podkreslil, ze ,,Ustanowiony w art. 191 ust. 2 Konstytucji warunek dopuszczalnosci
gloZenia wniosku przez organ stanowigcy jednostki samorzqdu terytorialnego

polega na wymaganiu istnienia zwiqzku miedzy zaskarzonym przepisem a sprawami
objetymi zakresem dzialania tego rodzaju jednostek. [...] Jezeli warunek ten jest
spetniony [...] nie ma przeszkdd, aby sprawa zostata rozpatrzona w_calym
wskazanym we wniosku zakresie. Ani Konstytucja, ani ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym nie ograniczajg bowiem _katalogu zarzutow _niezgodnosci
z Konstytucjg, ktdre moie podnies¢ organ stanowigcy jednostki samorzgdu
terytorialnego. W szczegdlnosci zakres ten nie jest zawegzony tylko do przepisow,
okreSlajqcych konstytucyjny status samorzqdu terytorialnego (jak to jest mp. w

Niemczech). Oznacza to, ze - o ile zaskarzony przepis dotyczy zakresu dziatania
Jjednostki samorzgdu terytorialnego - jego kontrola w postgpowaniu wnioskowym
winna mie¢ charakter kompleksowy, ogranicziony tylko dyrektywg wynikajgcq
z art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjuym.”. Z przedmiotowego wyroku
wynika zatem, Ze ograniczenie wynikajace z art. 191 ust. 2 Konstytucji RP
postrzega¢ nalezy jedynie jako etap wstepnego ustalenia dopuszczalnosci
zlozenia wniosku przez podmiot o ograniczonej zdolnosci wnioskowej, nic
mozna natomiast go utozsamiaé z ograniczeniem zakresu orzekania przez sam
Trybunal Konstytucyjny, ktéry kontrolujagc dany akt nie dziata w interesie podmiotu
inicjujgcego postepowanie kontrolne, lecz w interesie powszechnym. W tym
kontekscie podkresli¢ trzeba, ze niemal wszystkie dotychczasowe ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym (z wyjatkiem ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.; Dz.
U. poz. 1064) konsekwentnie powtarzaly przepis, moéwiacy o tym, ze orzekajac w
sprawie ,.zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej
z Konstytucjq, Trybunal bada zaréwno tresé takiego aktu lub umowy, jak tez

kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy.” (por. art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym; Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; art.
43 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r.; Dz. U. poz. 1157; art. 68 ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, dalej: u.o.t.p.TK). Zacytowane zalozenie

22 OTK z 2001 1., Nr 7, poz. 217.
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nakazuje przyja¢, ze Trybunal oceniajagc materialnie poddany jego kontroli
akt normatywny ma réwniez obowigzek jego skontrolowania w ujgciu
formalnoprawnym, co najmniej w zakresie w jakim zgdanie takie formuluje
wnioskodawca.

W kontek$cie powyzej poczynionych uwag zauwazyé trzeba, ze
w orzecznictwie TK mozna spotka¢ nawet dalej idgce stanowisko interpretacyjne
od wyzej zaprezentowanego. W czgéci orzeczen Trybunal uznaje, ze kontrola
w aspekcie formalnoprawnym moze by¢ dokonywana przez Trybunal takze
w zakresie szerszym, anizeli zakres okreslony we wniosku inicjujacym
post¢gpowanie kontrolne. Przykladowo, w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 listopada
2007 r., sygn. K 39/0723, Trybunat wskazal, ze: ,,O ile zarzuty materialnoprawne
muszq zawsze wynikaé z tresSci wniosku, o tyle zarzuty niekonstytucyjnosci
ze wzgledu na kryteria proceduralne i kompetencyjne Trybunal Konstytucyjny
podejmuje takze 7 urzedu, niezaleznie od tresci wniosku (skargi);por. m.in. wyrok z
24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52. To zréznicowanie
ma geneze konstytucyjng; obecnie Zrédet takiego stanowiska nalezy dopatrywaé sie
w art. 188 Konstytucji. Przepis ten czyni przedmiotem kontroli konstytucyjnosci
«ustawey, a wigc akt normatywny, ktory doszedt do skutku w wyniku realizacji
kompetencji normotwdrczej i w wyniku wypetnienia konstytucyjnych wymogéw
proceduralnych. Podejmowanie badania konstytucyjnosci w tym zakresie z urzedu
wynika z koniecznoSci wypeinienia hipotezy art. 188 Konstytucji, dotyczgcego
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego”. Trybunal uznal zatem w tym, a takze
w wielu innych orzeczeniach®, ze podejmuje on kontrole aktu normatywnego
z perspektywy formalnoprawnej z urzedu, gdyz tylko akt normatywny stanowigcy
fakt prawotworczy moze stanowi¢ przedmiot dokonywanej przez Trybunat kontroli
merytoryczne] (zgodnosci norm wyrazonych w  kontrolowanym akcie
normatywnym z normami wyzszego rz¢du). Poglad ten Trybunal utrzymat
niedawno takze w wyroku z dnia 14 listopada 2018 r., sygn. akt Kp 1/18%.

Przechodzac dalej, podkresli¢ nalezy, ze za przyjetym przez Wnioskodawce
we wniosku wynikiem wykladni przemawia takze wykladnia celowo$ciowa
przepisu art. 191 ust. 2 Konstytucji RP tj. odwotujaca si¢ do funkcji, jakg wypetnia
w ustroju panstwa polskiego kontrola konstytucyjno$ci norm prawnych realizowana

# OTK ZU seria A z 2007 r., nr 10, poz. 129

* Por. w szczegdlnosci wyrok z dnia 18 Jutego 2009 r., sygn. Kp 3/08, OTK ZU seria A z 2009, nr 2, poz. 9
oraz wyrok z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU seria A z 2007 r., nr 10, poz. 129 i
przywotana tam literatura.

“ OTK ZU seria A 22019 ., poz. 4.
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przez Trybunal Konstytucyjny. Z tej perspektywy podkresli¢ ponownie trzeba,
ze kontrola prawa dokonywana przez Trybunal stanowi kontrol¢ w ujeciu
przedmiotowym. Ma ona przy tym charakter obiektywny”®. Oznacza to,
ze przedmiotem Kkontroli konstytucyjnosSci jest przestrzeganie prawa przez
prawodawce, czyli ochrona prawa przedmiotowego, kontrola ta — nawet w sytuacji

inicjowania jej przez podmiot o ograniczonej legitymacji wnioskowej -
nie stanowi nigdy instrumentu ochrony praw podmiotowych. Post¢powanie
przed TK toczy si¢ zatem zawsze w interesie publicznym ,, nawet wowczas, kiedy
zainicjowanie go w konkretnej sprawie byfo powodowane partykularnymi
interesami wnioskodawcy lub kiedy wnioskodawca korzysta z przyznanego mu
prawa instrumentalnie””’. Pomimo zatem konieczno$ci wykazania zwigzku
kwestionowanego aktu normatywnego z zakresem dzialania wnioskodawcy,
kontrola Trybunalu Konstytucyjnego nie jest instrumentem skutecznego
dochodzenia roszczen jednostki lub podmiotéw podobnych wobec prawodawcy,
lecz instytucja stluzacg zapewnieniu porzadku konstytucyjnego i z tej tez
perspektywy nalezy ocenia¢ regulacje wyznaczajgce relacje legitymacji
wnioskowej do zainicjowania postgpowania przed Trybunalem do zakresu
orzekania Trybunalu. Zaleznos¢ tg dobrze oddaje teza wyroku TK z dnia 10
grudnia 2014 r., sygn. akt K 52/13%, w ktorej Trybunat podkreslit, ze art. 191 ust. 2
Konstytucji RP nie wymaga, zeby TK orzekat wylacznie w zakresie, w jakim
zaskarzony przepis znajduje zastosowanie do wnioskodawcy. Czym innym jest
bowiem inicjowanie kontroli przed Trybunatem, a czym innym przeprowadzana
przez Trybunal kontrola abstrakcyjna (oderwana od interesu wnioskodawcy).
W konsekwencji Trybunat przyjal we wskazanej sprawie, ze niedopuszczalne
sg postulaty uczestnikéw postgpowania do ograniczenia zakresu orzekania
do kontekstu sytuacji prawnej gmin zydowskich (ktérych zwigzek byl
wnioskodawcg) z pominigciem innych zwigzkéw wyznaniowych. Trybunat
potwierdzil tym samym, ze ograniczenia zakresu zaskarzenia sformutowane w art.
191 ust. 2 Konstytucji RP, nie ograniczajg zakresu kontroli sprawowanej przez
Trybunal.

Rozumienie ,,sprawy” rozpoznawanej przez TK oznacza zatem sprawg
w ujeciu przedmiotowym (sprawe konstytucyjnosci aktu normatywnego), a nie
spraw¢ w ujeciu podmiotowym (sprawe naruszenia przez prawodawceg interesu

26 Zob. np. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU z 2001 r., nr 7, poz. 217.

77 A. Maczynski . Podkowik, Komentarz do art. 191 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, dostep SIP Legalis.

2 OTK ZU seria A 22014 1., nr 11, poz. 118.
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konkretnego wnioskodawcy). Rozroznienie tych dwoch koncepcji sprawy objetej
kognicjg Trybunalu z perspektywy plaszczyzn kontroli konstytucyjnosci aktu
normatywnego (kompetencyjnej, proceduralnej i materialnoprawnej) tlumaczy
obecng w orzecznictwie i1 stuszng w ocenie Wnioskodawcy, lini¢ odr6zniajgcg etap
inicjowania postgpowania kontrolnego i etap wlasciwej kontroli sprawowanej przez
Trybunal. W pierwszym etapie sprawa jest konkretyzowana i indywidualizowana
do sytuacji prawnej Wnioskodawcy zgodnie z art. 191 ust. 2 Konstytucji RP
(badania tego, czy kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw objetych
zakresem dzialania wnioskodawcy), w drugim etapie koncepcja podmiotowej
kontroli nie jest juz mozliwa do pogodzenia z istota sgdownictwa konstytucyjnego
przyjetego w polskim modelu ustrojowym, jaka jest ochrona nadrz¢dnosci
Konstytucji RP. W drugim etapie badajac sprawe przedmiotowo koniecznym jest
dokonanie kontroli kwestionowanego aktu ponad granicami legitymacji
Whnioskodawcy zgodnie z zasadami i trybem dokonywania kontroli abstrakcyjne;.

Wskaza¢ wreszcie nalezy, ze stanowisku zaprezentowanemu przez
UczestnikOw postepowania przeczy wykladnia wewnatrzsystemowa Konstytucji
RP. Konstytucja nie formuluje bowiem zadnych wzorcéw _ kontroli
0 charakterze formalnym, na ktére mogliby powolaé si¢ wnioskodawcy
o ograniczonej legitymacji wnioskowej celem zakwestionowania aktow
normatywnych dotyczacych spraw objetych ich zakresem dziatania w ujgciu
formalnoprawnym. Podmiotom tym Konstytucja RP nie przyznaje zadnych
uprawnien do aktywnego uczestnictwa w procedurze ustawodawczej lub innej
procedurze prawodawczej — w szczego6lnosci nie wyposaza ich w kompetencje do
uzgadniania, opiniowania, czy zatwierdzania aktow normatywnych wymienionych
w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP. Konstytucja RP formutuje wylgcznie
uprawnienia proceduralne podmiotéw o ograniczonej legitymacji wnioskowej
0 charakterze biemmym - majgce wymiar powszechny (np. zagwarantowanie
kazdemu potencjalnemu adresatowi ustawowych norm prawnych, ze ich
wprowadzenie do systemu poprzedzi procedura trzech czytan sejmowych), Iub
szczegblny (np. zagwarantowanie jednostkom samorzadu terytorialnego, ze
projektom ustaw dotyczacych organéw samorzadu terytorialnego, a takze
regulujacych ustr6] i wlasciwo$¢ wiadz publicznych, nie mozna nadaé trybu
pilnego).

Przyjecie interpretacji art. 191 ust. 2 Konstytucji RP wskazanej przez
Uczestnikow postepowania oznaczaloby w konsekwencji brak legitymacji
Whnioskodawcy do kwestionowania takich razacych naruszen formalnych jak np.:

14
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- opublikowanie aktu normatywnego bez podpisu Prezydenta RP,

- wprowadzenie zmian do aktu normatywnego po zakofczeniu procedury
parlamentarne;j,

- wydanie aktu normatywnego przez niewlasciwy centralny organ
panstwowy lub  bez udzialu wymaganego ustawg  organu
wspotkompetentnego lub wspéldzialajacego.

Roéwnoczesnie,  interpretacja  proponowana  przez  Uczestnikow
postepowania pozbawiataby Trybunat Konstytucyjny kompetencji do eliminowania
z obrotu prawnego aktéw normatywnych obarczonych wskazanymi powyzej
przykladowo wadami proceduralnymi, ograniczajgc jego kontrole wylacznie do
podniesionych przez wnioskodawce wad materialnych kwestionowanego aktu
normatywnego (ktéry w przypadku wymienionych wad nie powinien by¢
traktowany jako akt normatywny w rozumieniu art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP).

Tym samym, wbrew stanowisku Uczestnikow postepowania, ewentualng
ocen¢ legitymacji wnioskowej podmiotéw, o ktérych mowa w art. 191 ust. 2
Konstytucji RP, do podnoszenia zarzutow formalnoprawnych mozna ujmowaé
co najwyzej z perspektywy konstytucyjnego prawa kazdego adresata norm
prawnych do dobrej legislacji rozumianej jako obowigzek organow prawodawczych
stanowienia norm prawnych na zasadach i w trybie zgodnym z Konstytucjg RP.
W zadnym wypadku, Konstytucja RP nie daje natomiast podstaw do zawg¢zenia
mozliwo$ci kwestionowania przez podmioty, o ktérych mowa w art. 191 ust. 2
Konstytucji RP, tylko tych elementéw procedury prawodawczej, w ktorej brali oni
lub mogli bra¢ udzial, gdyz Konstytucja RP takiego udzialu wskazanych
podmiotéw w ogole nie przewiduje.

Podkresli¢ w kontekscie dotychczasowych uwag nalezy réwniez,
ze interpretacja proponowana przez Uczestnikéw postepowania pomija wzajemny
zwigzek przepisow proceduralnych i materialnych. Przepisy proceduralne
wyznaczajace zgodne z Konstytucja RP standardy stanowienia prawa majg
charakter instrumentalny wzgledem przyjmowanych rozwigzan materialnych.
Przepisy proceduralne majg gwarantowaé demokratyczny proces stanowienia
prawa, tak by ustanawiane normy prawne wyrazaly rzeczywista intencje
prawodawcy racjonalnego, ktorego konstrukcja opiera si¢ takze na normach
proceduralnych (w szczegélnosci tych wyznaczajacych metodologi¢ procesu
stanowienia prawa). Trudno przypisa¢ domniemanie konstytucyjno$ci normom
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prawnym (W ujeciu materialnym) wprowadzonym do systemu prawnego
z pogwalceniem zasad i trybu ich ustanowienia. Obowigzek przestrzegania przez
organy wladzy publiczne norm proceduralnych odréznia bowiem panstwa
demokratyczne od pafstw autorytarnych, gdzie sposdb stanowienia prawa zalezy
wylgcznie od woli podmiotu prawo stanowigcego.

Za odrzuceniem proponowanej przez Uczestnikow postepowania
interpretacji art. 191 ust. 2 Konstytucji RP przemawia dodatkowo odwolanie
si¢ do standardéw innych procedur prawnych przyjetych w polskim porzadku
prawnym. Najbardziej paralelng procedurg prawng do kontroli konstytucyjnosci
aktow normatywnych sprawowanej przez Trybunal Konstytucyjny jest kontrola
sprawowana przez sagdy administracyjne w zakresie oceny legalnosci aktéw prawa
miejscowego ustanawianych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
i organy terenowej administracji rzadowej”. Uruchomienie procedury sagdowej
w tym zakresic — podobnie jak uruchomienie kontroli przed Trybunalem
Konstytucyjnym - jest ograniczone konieczno$cia wykazania przez skarzacego
pewnego kwalifikowanego interesu. Przyktadowo, uchwale lub zarzadzenie organu
gminy moze zaskarzy¢ tylko ten czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty takim
aktem naruszone>. Pomimo, ze na gruncie procedury sadowoadministracyjnej
przepisy wyraznie ograniczajga zdolno$¢ skargowg indywidualnym interesem
prawnym skarzacego, to zaréwno w pismiennictwie’’, jak i w orzecznictwie sadow
administracyjnych32, regula przewodnia jest przedmiotowe ujecie sprawy
sadowoadministracyjnej, ktorej cechg istotng jest obowigzek sadu
administracyjnego kontroli zaskarzonego aktu poza granicami interesu
skarzacego w aspekcie proceduralnym i kompetencyjnym. Oznacza to, Ze
w ujeciu materialnym sady administracyjne kontroluja zaskarzony akt wylgcznie

%’ Podobienstwo tych procedur jest odnotowywana w pi$miennictwie prawniczym zob. np. J. Parchomiuk,
Granice rozpoznania i orzekania sqdu administracyjnego w sprawach kontroli uchwal organéw jednostek
samorzgdu terytorialnego, ZNSA 2013, nr 6, s. 55 i M. Kaminski, Mechanizm sqdowoadministracyjnej
kontroli legalnosci aktow prawa miejscowego, [w:] M. Stahl (red.), Z. Duniewska (red.), Legislacja
administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 556.

%% Zob. przepis art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz.
713 z pézn. zm.) w zw. z art. 50 §1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 22019 r. poz. 2325 z pézn. zm.)

3! Zob. np. B. Adamiak, Przeslanki tozsamosci sprawy sgdowoadministracyjnej, ZNSA 2007, nr 1, s. 11;
D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 280; M. Kaminski, O istocie pojecia sprawy
sqdowoadministracyjnej, Przeglad Prawa Publicznego 2009, nr 10, s. 22; K. Podgorski, Nadzér nad
samorzgdem gminnym, ST 1991, nr 1-2, s. 37; J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA
nad samorzgdem terytorialnym, PiP 1991, z. 10, s. 53.

32 Zob. np. wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 wrzesnia 2020 r., sygn. akt II SA/Ld 727/18, wyrok WSA w
Lublinie z 18 listopada 2008 r., sygn. akt IIl SA/Lu 309/08; wyroki WSA w Olsztynie z dnia 26 czerwca
2008 r., sygn. akt 11 SA/O] 258/08 oraz z dnia 2 grudnia 2010 r., sygn. akt II SA/O] 893/10; wyrok WSA w
Poznaniu z dnia 24 paZzdziernika 2012 r., sygn. Akt IV SA/Po 944/12 — dostepne w CBOSA.
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w granicach naruszenia interesu prawnego skarzacego, natomiast w aspekcie
proceduralnym i kompetencyjnym kontrolujg legalnos¢ aktu w jego caloksztalcie.

Przedmiotowa koncepcja sprawy sgdowoadministracyjnej wigzana jest nie
tylko z funkcja ustrojowa sadoéw administracyjnych (kontrola dziatalnosci
administracji publicznej), lecz réwniez z powszechnie przyjmowanym na gruncie
wszystkich procedur prawnym zaloZzeniem, Ze razace naruszenie przepisow
proceduralnych, czy szerzej regul sposobu dokonywania  czynnosci
konwencjonalnych, moze mieé istotny wplyw na legalno$¢ podejmowanego aktu
lub czynno$ci w ujeciu materialnoprawnym — w tym sensie, ze moze ono mie¢
realny wplyw na tre$¢ aktu lub czynnosci.

Zauwazy¢ nalezy, Zze podobny mechanizm do opisanego na gruncie
procedury sadowoadministracyjnej przyjeto takze w sgdownictwie powszechnym.
Unormowania zawarte w art. 378 §1 oraz art. 398" ustawy z dnia 17 listopada 1964
r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 1575 z pdzn. zm.)
nakazujag bowiem uwzglednienie przez sad odwolawczy (rozpoznajacy apelacje)
oraz Sad Najwyzszy (rozpoznajacy skarge kasacyjng) w granicach zaskarzenia
— niezaleznie od granic apelacji lub odpowiednio granic skargi kasacyjnej - .,z
urzgdu” niewazno$ci postepowania przed odpowiednio sadem pierwszej lub drugiej
instancji.

Przytoczone przyktady z procedur sadowych pozwalaja na wyprowadzenie
wniosku, ze w polskiej kulturze prawnej ugruntowanym i powszechnie
akceptowanym zalozeniem jest rozrdéznienie granic legitymacji procesowej
i granic orzekania przez sady. Model ten zaklada badanie przez sady z urzedu
poddanych im spraw w ujeciu formalnoprawnym co najmniej w odniesieniu do
najpowazniejszych wad proceduralnych. Nie sposob bowiem rozpoznaé sprawy
merytorycznie pomijajac jej formalne umocowanie. Tylko takie modus operandi
wpisuje sie w sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci.

Trudno jest znalez¢ racjonalne, normatywne argumenty by od omawianej
tradycji prawnej odstapi¢ na gruncie interpretacji przepiséw traktujgcych
o jurysdykcji Trybunalu Konstytucyjnego, zwlaszcza w odniesieniu do spraw
inicjowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, dla ktérych tryb
wnioskowy jest trybem wylacznym dla poszukiwania ochrony ich interesu przed
naruszaniem porzadku konstytucyjnego wobec niemoznosci skorzystania przez te
organy z instytucji skargi konstytucyjne;j.
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Reasumujac, w ocenie Wnioskodawcy przepis art. 191 ust. 2 Konstytucji
RP nie ogranicza organéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
formutowania wszelkich zarzutow, w tym proceduralnych wzgledem aktu
normatywnego dotyczacego spraw  objetych ich  zakresem dzialania,
w szczegOlnosci za$ nie wymaga, by zarzuty proceduralne ograniczaty si¢ do tych
etapéw procedury prawodawczej, w ktorych organy te braty aktywny udzial przy
ustanawianiu (podejmowaniu) kwestionowanego aktu normatywnego.

2. Stanowisko Wnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikow post¢powania
dotyczacych nieadekwatnosci niektérych ze wskazanych we wniosku wzorcow
kontroli w ramach zarzutéw proceduralnych

Uczestnicy postepowania w swych stanowiskach w sposéb nieuprawniony
zakwestionowali cze$¢ z powotanych w zarzucie pkt 1 lit. b wzorcéw kontroli
uznajgc je za nieadekwatne. Dotyczy to: zasady wspotdziatania wladz, zasady
dialogu spotecznego oraz norm wyrazonych w ustawie z dnia 6 maja 2005 r.
o Komisji Wspdlnej Rzagdu i Samorzadu 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 Wspolnej].

2.1. Zasada wspdldzialania wladz i zasada dialogn spolecznego jako
pomocnicze wzorce kontroli

Prokurator Generalny w swoim stanowisku sformutowat tez¢, w mysl ktorej
pomocnicze wzorce kontroli w postaci zasady wspoldziatania wladz oraz zasady
dialogu spolecznego nie mogg stanowi¢ wzorcoOw zwigzkowych w niniejszej
sprawie z uwagi na brak ich ,,$cisle” normatywnego charakteru oraz to, ze wskazane
zasady nie odnoszg si¢ do jednostek samorzgdu terytorialnego33. Nadto, w ocenie
Prokuratora Generalnego, w odniesieniu do wzorca w postaci zasady dialogu
spolecznego Wnioskodawca nie okreslil, na czym konkretnie polega naruszenie
przedmiotowej zasady. Podobne stanowisko w sprawie wyrazit réwniez Sejm RP**,

%3 Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 16-20.
** Stanowisko wyrazone w pkt II Analiza formalnoprawna ppkt 6 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP,
s. 12-14.
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Z. ww. stanowiskami nie sposob si¢ zgodzié. W pierwszej kolejnosci
wskaza¢ trzeba, ze kwestionowane przez Uczestnikdw postgpowania wzorce zostaly
we wniosku wskazane jako wzorce zwigzkowe (pomocnicze) tj. nadajace kontekst
i wyznaczajagce rozumienie wzorcOw gldwnych. Problem ,,samoistnej”
normatywnosci preambuly do Konstytucji RP?’ nie wystepuje zatem w niniejszej
sprawie, stad tez za bezprzedmiotowe uznaé nalezy jego podniesienie przez
Prokuratora Generalnego. Zasady: wspoldzialania wladz i1 dialogu spolecznego
zostaly we wniosku przedstawione jako tresci o zmaczeniu aksjologicznym
i dyrektywalnym dla odtworzenia znaczenia i wskazania celu powolania
we wniosku wzorcéw gléwnych stanowigcych normy konstytucyjne wyrazone
w tekscie Konstytucji RP tj.: zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP) i zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP).

Uczestnicy postgpowania blednie uznali, ze zasada wspoéldziatania wladz
Z uwagi na jej stron¢ podmiotowa jest nieadekwatnym wzorcem kontroli
w niniejszej sprawie. Wedlug Prokuratora Generalnego zasada ta nie obejmuje
jednostek samorzadu terytorialnego, lecz ogranicza si¢ wylacznie do wiladz
naczelnych, natomiast w ocenie Sejmu RP zasada ta odnosi si¢ co prawda do
jednostek samorzadu terytorialnego, jednakze nie odnosi si¢ do Komisji Wspoélnej,
gdyz ta nie posiada ,.zdolnosci efektywnego dzialania na podstawie i w granicach
prawa’”.

Obie ww. interpretacje zasady wspoétdziatania wladz uznaé nalezy
za bledne. W pierwszej kolejnosci wskazaé nalezy, ze wbrew stanowisku
Prokuratora Generalnego jednostki samorzadu terytorialnego stanowia
podmioty wladzy publicznej obj¢te zasadg wspéldzialania wladz, o ktorej mowa
w preambule do Konstytucji RP. Nie ulega wszak watpliwosci, ze jednostki
samorzadu terytorialnego zostaty wprost w Konstytucji RP zakwalifikowane jako
podmioty, ktéorym w ramach decentralizacji ma zosta¢ powierzona przez
ustawodawce wladza publiczna, ktéra maja one wykonywaé samodzielnie
- w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP)
tj. niezaleznie od innych podmiotow wiladzy publicznej. Brak jest zatem
jakichkolwiek podstaw normatywnych, by uznaé, ze samorzad terytorialny jako
podmiot wladzy publicznej mialby zosta¢ wylaczony spod zasady wspotdziatania
wiladz publicznych. Zasada wspoéldzialania wiladz publicznych ma charakter
uniwersalny i dotyczy organizacji sprawowania wladzy publicznej w panstwie
polskim niezaleznie od tego, jakim podmiotom, jakie konkretne kompetencje

3% Problem normatywnosci preambuty do Konstytucji RP jest zlozony z uwagi na rézne sposoby ujmowania
normatywnosci w teorii prawa - zob. M. E. Stefaniuk, Preambuia aktu normatywnego w doktrynie oraz w
procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 63-78 oraz
powolang tam literature
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w danym momencie przyshlugujg. Wniosek ten potwierdza przywotany przez Sejm
RP wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/0636, w ktérym uznat on,
ze uzyty w Konstytucji RP termin ,,wladza” odnosi si¢ do kazdego podmiotu
dysponujacego zdolnoscig efektywnego dzialania na podstawie i w granicach
prawa, a tym samym roéwniez do jednostek samorzadu terytorialnego. Podobne
stanowisko wyrazane jest w piSmiennictwie, w ktorym wskazuje si¢, ze wynikajacy
z zasady wspoétdziatania wladz obowigzek wspoéldziatania dotyczy relacji miedzy
organami nalezgcymi do réznych wiladz, jak i stosunkéw migdzy tymi organami
przypisanymi do jednej wladzy, a wiec takze do wspoldziatania podmiotow wiadzy
rzadowej i samorzadowej’’, a nadto obejmuje on réwniez uktad wertykalny migdzy
podmiotami tej samej wladzy, lecz ulokowanymi na roznych jej stopniach
np. zasadniczego podziatu terytorialnego kraju™.

Jednostki samorzadu terytorialnego stanowig zatem konstytucyjny podmiot
wladzy publicznej, z ktérymi inne podmioty tej wladzy maja obowigzek —
zgodnie z zasadg wspoldziatania wladz — podejmowacé wspoldzialanie rozumiane
w orzecznictwie TK — jak wyjasniono we wniosku™ - jako zobowiazanie do:

- wzajemnego poszanowania zakresu ich zadan i ich kompetenciji,

- wzajemnej lojalnosci,

- dziatania w dobrej wierze,

- informowania si¢ o swoich inicjatywach

- oraz gotowosci do wspoéldziatania i uzgodnien, a takze ich dotrzymywania

i rzetelnego wykonywania®’.

Z tej tez perspektywy tj. perspektywy podmiotowosci jednostek samorzadu
terytorialnego (jako adresata zasady wspoldziatania wladz) ocenia¢ nalezy
kompetencje opiniodawcze Komisji Wspoélnej. Zaré6wno Prokurator Generalny, jak
i Sejm RP wykazuja calkowity brak zrozumienia dla przedmiotowej instytucji —
znajdujacy coraz czeéciej odzwierciedlenie w licznych przykladach dziatan
ustawodawczych.

% OTK ZU seria A 22009 r., Nr 4, poz. 47.

" Por. W. Brzozowski, Wspoldzialanie wiadz publicznych, PiP 2010, z. 2,s. 3 in.

* J. Korczak, Wojewddztwo samorzgdowe Jjako uczestnik form wspdldzialania jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspdldzialania jednostek samorzqdu terytoriainego, dostep
SIP LEX 2012.

**'s 46 wniosku. .

0 Postanowienie TK z dnia 20 maja 2009 r., sygn. akt KPT 2/08, OTK ZU seria A z 2009 r., Nr 5, poz. 78
oraz wyrok TK z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt K 27/12, OTK ZU seria A z2013 r., Nr 3, poz. 29.
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Widoczne w narracji Uczestnikéw postgpowania celowe umniejszanie roli
Komisji Wspoélnej stuzy legitymacji - niekwestionowanego przez nich - pomijania
jej potencjalnego stanowiska w procedurach prawodawczych, co nie tylko jest
sprzeczne z prawem (ustawa o Komisji Wspolnej i Konstytucja RP), ale rowniez
z wypracowang na przetomie ostatnich 30 lat tradycja prawng traktowania
samorzadu terytorialnego jako réwnorz¢dnego wiladzy panstwowej partnera —
zapoczatkowanej po zmianie ustroju wraz z reaktywacjg samorzadu terytorialnego i
towarzyszacg stopniowemu przypisywaniu mu coraz wigkszej roli w realizowaniu
zadan publicznych.

Podkresli¢ trzeba, ze wbrew kontrfaktycznym sugestiom Uczestnikow
postepowania, Wnioskodawca w zadnym fragmencie wniosku nie formuluje tezy,
zgodnie z ktérg Komisja jest samoistnym podmiotem zasady wspoétdziatania wiadz
(strong wspotdziatania, ,,wladzg” wspoétdziatajaca), lecz wskazuje, ze Komisja jest
instytucjg prawng za poSrednictwem ktdérej zapewnione ma by¢ realizowanie
konstytucyjnej zasady wspoldzialania wladz: w obrebie wladzy wykonawczej
w zakresie inicjowania procedury ustawodawczej, a nastepnie pomi¢dzy
wladzg wykonawczg pionu samorzadowego a wladzg ustawodawczg w zaKkresie
rozpatrywania wniesionego projektu ustawy. Oczywistym jest, ze Komisja
Wspélna nie stanowi jednostki samorzgdu terytorialnego, ani innej wladzy
publicznej w rozumieniu Konstytucji RP. Komisja Wspdlna stanowi bowiem
i zostala pomy$lana jako forum (instrument ustrojowy), w ramach ktorego
mozliwe jest wyrazenie stanowiska reprezentatywnej czesci jednostek samorzadu
terytorialnego (podmiotéw wladzy wykonawczej pionu samorzgdowego), co do
projektu aktu normatywnego“. Opinia Komisji nie stanowi zatem opinii odr¢bnego
podmiotu prawa, lecz opini¢ wyrazajacg wspolne stanowisko dwoch filarow
wladzy wykonawczej, ktéora — dla realizacji zasady wspétdzialania wiladz
— powinna zosta¢ nastepnie rozpatrzona w trakcie prac sejmowych nad projektem
aktu normatywnego, ktory dotyczy problematyki samorzadu terytorialnego.

Ww. rozumienie Komisji, dobrze oddajg stowa, ktére padly na pierwszym
jej posiedzeniu (ktére mialo miejsce dnia 21 maja 1993 r.): ,.Komisja [...] bedzie
miejscem roboczych, konkretnych kontaktéw rzqdu z dzialaczami samorzgdowymi.
Tworzymy dzis [...] nowgq instytucje ustrojowq — forum trwalej wspolpracy wiladzy
centralnej i lokalnej. Wspdtpraca ta jest niezbedna dla panstwa i obywateli, jest
konieczna po to, by decentralizacja nie kojarzyta sie z chaosem kompetencji i
odpowiedzialnosci. (..)) Pierwsza reforma — reforma gminna - zostala

4 Zob. szerzej: H. Izdebski, Komisja Wspolna Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego instrumentem
wspoldzialania, artykut dostgpny on-line pod adresem WWW: fAtp//www.samorzad.lex.pl/czytaj/-
(artykul/komisja-wspolna-rzadu-i-samorzadu-teryvtorialnego-instrumentem-wspoldzialania [dostep: 22
stycznia 2021}
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skonstruowana bez udzialu reprezentacji samorzgdowej. Takiej wiarygodnej
reprezentacji wowczas po prostu nie bylo. Drugi etap reformy wchodzi w Zycie
w sytuacji, gdy rzqd i parlament posiadajg silnego i prawomocnego partnera
samorzgdowego. To jest nasza wspodlna reforma. Stwarza ona szanse Sprawnego
rzqdzenia paristwem i szerokich kompetencji wspolnot i wiladz lokalnych. Komisja,
ktorej istnienie dzis inaugurujemy, nie jest zatem miejscem wymiany opinii, lecg

wspolnego wypracowywania rozwigzan, ktore dotyczy¢ beda obu zasiadajgcych

W niej stron”*.

Komisje Wspdlng trzeba zatem juz od poczatku jej powolania traktowaé
jako forme instytucjonalnego dialogu rzadu i parlamentu ze Srodowiskiem
samorzqdowym“. Dialogu, w ktérym uczestnicy posiadajg réwnowazny status
zachowujgc swa odrebno$¢ i wystarczajgcg samodzielno§¢ w wyrazaniu swoich
intereséw i intencji*’.

Obecnie, wobec ustawowego umocowania Komisji - zrywajgcego
z wczesniejszym, formalnym uzaleznieniem Komisji od obowigzywania, czy tresci
rzagdowych aktow wykonawczych stanowigcych podstawe jej funkcjonowania
- funkcja ustrojowa Komisji jako forum wspotpracy wiladz publicznych w ww.
rozumieniu nie budzi najmniejszych watpliwosci®

Whiesienie projektu ustawy nowelizujgcej do Sejmu RP bez opinii Komisji,
a takze dalsze rozpatrywanie projektu tej ustawy przy jej braku, przy
rownoczesnym, S$wiadomym ignorowaniu apeli o umozliwienie stronie
samorzgdowej Komisji zajecia przez nig stanowiska w przedmiocie projektowanych
przepiséw, swiadczy bezdyskusyjnie o razacym naruszeniu zasady wspotdziatania
wladz wyrazonej wprost w Preambule do Konstytucji RP, a majacej swe
normatywne zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji RP.

Zaniechanie realizacji omawianego obowigzku - jak wykazano
szczegotowo we wniosku — nalezy kwalifikowac jako naruszenie standardow
demokratyzowania procesu prawodawczego (wywodzonych z art. 2 Konstytucji
RP), w szczegdlnosci za$ prowadzi ono do przeciwstawnego tym standardom

2 Urzad Rady Ministrow, Komisja Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Warszawa 1993, s. 7 —
powoluje za: H. lzdebski, Komisja Wspélna Rzgdu i Samorzqdu Terytorialnego instrumentem
wspoldziatania, artykul dostgpny on-line pod adresem WWW: htip//www.samorzad.lex.pl/czytaj/-
lartykul/komisja-wspolna-rzadu~i-samorzadu-terytorialnego-instrumentem-wspoldzialania  [dostgp: 22
stycznia 2021}

“ H. Izdebski, Komisja Wspolna Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego instrumentem wspdldziatania, artykut
dostgpny on-line pod adresem WWW: htip.//www.samorzad,lex.pl/czytaj/~/artvkul/komisja-wspolna-rzadu-i-
samorzadu-tervtorialnego-instrumentem-wspoldzialania [dostep: 22 stycznia 2021]

“r amze;

4 Tamze,;
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zawlaszczenia udzialu w procesie prawodawczym przez stanowisko jednego
podmiotu wiadzy (wykonawczej pionu rzgdowego) wskutek pominigcia stanowiska
innego podmiotu wiadzy (wykonawczej pionu samorzgdowego), pomimo ze proces
prawodawczy bezposrednio obu podmiotéw tej wladzy dotyczy.

Reasumujgc, wbrew stanowisku Sejmu RP i Prokuratora Generalnego,
zasada wspoldzialania wladz stanowi adekwatny wzorzec pomocniczy
w_niniejszej sprawie wyjasniajagc i wzmacniajgc aksjologicznie wywodzona z
zasady demokratycznego panstwa prawnego zasade demokratyzowania procesu
prawodawczego. Pozwala ona przede wszystkim na uznanie, ze wspotdzialanie
wladz jest istotnym elementem tego procesu wskazanym juz w preambule
do Konstytucji RP.

Ergo, zasada demokratycznego panstwa prawnego zostaje naruszona
poprzez brak zasiggnig¢cia opinii Komisji Wspélnej — a tak bylo na etapie
uchwalania zaskarzonej ustawy - gdyz Komisja jest instytucjg realizujacg zasade
wspotdziatania wladz - w jej ramach dochodzi do przedstawienia stanowiska
jednostek samorzadu terytorialnego (podmiotéw wladzy wykonawczej pionu
samorzadowego) o projektowanym akcie normatywnym, ktéry dotyczy sfery praw 1
obowigzkéw przysztych adresatéw norm proponowanych w tym akcie (jednostek
samorzadu terytorialnego), jego skonfrontowania ze stanowiskiem rzadowym,
czego efektem jest opinia przedstawiana parlamentowi do rozwazenia w trakcie
wlasciwych prac ustawodawczych nad projektem ustawy.

Niezrozumialy jest réwniez zarzut Prokuratora Generalnego i Sejmu RP
dotyczacy nieadekwatnosci jako wzorca pomocniczego zasady dialogu spolecznego
- wskazanego rowniez w ramach zarzutu naruszenia zasady demokratycznego
panstwa prawnego polegajacego na niezasiegnigciu wymaganej ustawowo opinii
Komisji Wspolnej do projektu ustawy nowelizujace;j.

W ocenie Prokuratora Generalnego we wniosku przedstawiono
wyczerpujaco tres¢ zasady dialogu spolecznego i jej wykladnie, jednakze
nie przeprowadzono bezposredniego jej przetozenia na rozumienie wzorcow
gléownych tj. zasade demokratycznego panstwa prawnego w kontekscie
sformutowanego zarzutu*®. Podobne stanowisko sformutowat réwniez Sejm RP".

% Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 18-20.
7 Stanowisko wyrazone w pkt Il Analiza formalnoprawna ppkt 6 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP,
s. 12-14.
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Z ww. zarzutami nie sposéb sie zgodzi¢. Zaréwno Sejm RP, jak
i Prokurator Generalny odczytuja zastosowany we wniosku Wnioskodawcy podzial
na ,,Wzorce kontroli” oraz ,Tre$¢ i uzasadnienie zarzutu” jako ,odrebne”
niepolaczone ze soba czgéci — oczekujgc szerszego zsyntezowania wyrazanych
w tych czesciach twierdzen, co ani nie jest wymogiem wniosku, ani nie shuzy jego
czytelnosci (rodzitoby jedynie konieczno$§¢ dokonania licznych powtorzen).
W ramach ,uzasadnienia” stawianych zarzutéw Wnioskodawca postuguje sie¢
odwotaniem do wzorcé6w kontroli w rozumieniu przedstawionym i ustalanym
w czgéci wniosku dotyczacym ich wyktadni. Co istotne, juz w czgsci dotyczacej
wykladni wzorcow ich interpretacja zostala wyraznie zawezona do
zidentyfikowanego  problemu  konstytucyjnego  referowanego  nast¢pnie
w uzasadnieniu zarzutu. L.gczna analiza tych dwdch czesci pozwala zatem na proste,
nie wymagajgce zadnych zabiegéw interpretacyjnych, odtworzenie istoty
podnoszonego przez Wnioskodawce zarzutu.

Celem uniknigcia ewentualnych watpliwosci we wskazanym przez
UczestnikOw postepowania zakresie, wyjasnic¢ nalezy, ze we wniosku wskazano ze:

- zasade dialogu spolecznego nalezy postrzega¢ jako instrument
demokratyzowania prawotwdrstwa poprzez uspolecznienie proceséw
decyzyjnych*®, a w konsekwencji zapobieganie ,.dyktatowi wiekszosci” ¥
(co wpisuje si¢ w zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, o ktorej

mowa w art. 2 Konstytucji RP),

- Komisja Wspdlna zostata ustawowo pomyslana jako instytucja majgca
stuzy¢ realizacji zasady dialogu spotecznego w zakresie prowadzenia
dialogu ze spolecznosciami lokalnymi przez wladze centralne (rzad,
a nastepnie poprzez wyrazong w ramach Komisji opinie, rowniez przez
parlament) (co znalazto wyraz w uzasadnieniu projektu ustawy o Komisji
Wsp6lnej)™®,

- brak zasiegniecia opinii Komisji Wspdlnej narusza wymog
demokratyzacji proceséw stanowienia prawa (art. 2 Konstytucji RP)
pozbawiajac stron¢ spoteczng (spolecznosci lokalne reprezentowane przez
swych przedstawicieli w stronie samorzadowej Komisji Wspdlnej) jej
prawa do bycia wysluchang, rozwazenia jej stanowiska i podjecia proby
odnalezienia  kompromisu, co do projektowanych rozwigzan
normatywnych’’, a tym samym prowadzi do przyjecia rozstrzygnigé

8 Zob. uzasadnienie wniosku s. 47.
% Zob. uzasadnienie wniosku s, 41,
30 Zob. uzasadnienie wniosku s.47.
3 Zob. uzasadnienie wniosku s. 46.
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arbitralnych wedlug kontrademokratycznej zasady ,,wladza wie najlepiej,

co jest dobre dla jej obywateli”>.

Reasumujgc, majac na wzgledzie poczynione wyjasnienia, wniosek
Prokuratora Generalnego i Sejmu RP o umorzenie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym w cze$ci dotyczacej zarzutu, o ktorym mowa w punkcie 1 lit. b
petitum wniosku w zakresie obejmujacym wzorce pomocnicze w postaci zasady
wspotdzialania wladz publicznych i zasady dialogu spolecznego, nie znajduje
usprawiedliwionych podstaw.

2.2. Obowiazek zasi¢gnigcia opinii Komisji Wspolnej jako ,,ustawowy wzorzec
kontroli”

Uczestnicy postgpowania w swych stanowiskach poddali w watpliwo$¢
dopuszczalno$¢ powotania we wniosku jako wzorca pomocniczego art. 3 pkt 5 i art.
8 ust. 2 ustawy o Komisji Wspdlnej zgodnie wskazujgc, ze wyraza on norme
prawng rangi ustawowej, a Trybunal Konstytucyjny nie ma kompetencji
do dokonywania tzw. kontroli poziomej tj. badania zgodnosci przepiséw

ustawowych z innymi przepisami ustawowymi’>.

Z ww. stanowiskiem Uczestnikdw postgpowania nie sposéb si¢ zgodzic,
gdyz Wnioskodawca nie wniost o przeprowadzenie przez Trybunal kontroli
poziomej, czego Uczestnicy postepowania sg w pelni swiadomi, gdyz w cze$ciach
merytorycznych swych stanowisk wlasciwie odtwarzajg stawiany przez
Whioskodawce zarzut i podejmujg z nim merytorycznie nieskuteczng polemike.

Gwoli rzetelnosci wskaza¢ nalezy, ze sposob sformutowania we wniosku
zarzutu niezasi¢gnigcia opinii Komisji Wspdlnej wyraznie wskazuje na niezgodno$¢
procedury ustawodawczej z normg konstytucyjng wyrazong w art. 7 Konstytucji RP
oraz normg konstytucyjng wyrazong w art. 2 Konstytucji RP. Pierwsza naklada
na wszystkie organy wladzy publicznej (a wigc takze Sejm RP) obowigzek dzialania
na podstawie i w granicach prawa, w tym takze na podstawie i w granicach ustaw,
a tym samym roéwniez w sposéb zgodny z powolanym jako wzorzec pomocniczy
przepisem art. 3 pkt 5 i art. 8 ust. 2 ustawy o Komisji Wspoélnej. Druga, naktada na
organy wladzy publicznej obowigzek przestrzegania okreslonej prawnie

%2 Zob. uzasadnienie wniosku s, 52.
%3 Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 20-21 oraz Stanowisko wyrazone w pkt 11 Analiza
formalnoprawna ppkt 8.1 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 15-16.
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metodologii dziatan prawodawczych, w tym takze obowiazek przestrzegania
procedury konsultacyjnej, o jakiej mowa w art. 3 pkt 5 i art. 8 ust. 2 ustawy
o Komisji Wspdlnej.

W zlozonym wniosku Wnioskodawca w sposob obszerny uzasadnit,
powotujagc si¢ na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, dopuszczalnosé
badania przez Trybunat - przez pryzmat art. 7 Konstytucji RP i art. 2 Konstytucji
RP - dochowania wszystkich elementéw procedury prawodawczej, w tym takze
tych, ktore zostaly sformutowane w przepisach o randze ustawowej i w przepisach
regulaminéw parlamentarnych®, co uzasadnia powolanie sic na te przepisy
w formule wzorca pomocniczego. Brak zastosowania tego zabiegu czynitby zarzut
podnoszony we wniosku zarzutem nieskonkretyzowanym i og6lnym, utrudniajac
odtworzenie wilasciwej intencji Wnioskodawcy. Nie powielajac w tym miejscu
wskazanej] we wniosku argumentacji w omawianym zakresie, Wnioskodawca
w calej rozciaglosci ja podtrzymuje.

3. Stanowisko Wnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikéw postgpowania
dotyczacych wskazania w ramach przedmiotu zaskarzenia przepisow
uchylonych

W ztozonych stanowiskach Uczestnicy post¢powania bezpodstawnie
kwestionujag dopuszczalnos¢ powolania przez Wnioskodawce uchylonych
przepisow u.z.z.w.z.0.§. jako przepisow pozostajacych w zwigzku z przepisami
stanowigcymi przedmiot zaskarzenia wykazujgc obszernie, ze Trybunal nie ma
kompetencji do oceny zgodnosci z Konstytucjag RP uchylonych przepisow
prawnych, ktére nie znajdujg zastosowania po wejSciu W zycie zmiany
normatywnej’>. Wywody Uczestnikéw postepowania w omawianym zakresie
sq bezprzedmiotowe, gdyz z tresci zlozonego wniosku wyraznie wynika,
ze Wnioskodawca nie kwestionuje norm prawnych wynikajacych z art. 24 ust. 1, 4,
5, 81 9a u.z.zw.z.o$., a takze z art. 24a ust. 1 1 2 u.z.z.w.z.0.§., lecz zmiane
normatywng polegajacg na ich uchyleniu w drodze ustawy nowelizujacej i ich
zastgpieniu normami prawnymi stanowigcymi przedmiot zaskarzenia.

54 Zob. w szczegolnosci: s. 19-20 oraz s. 40-43 wniosku.
> Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 21-24 oraz Stanowisko wyrazone w pkt II Analiza
formalnoprawna ppkt 8.1 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 15-16.
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Powotanie przez Wnioskodawce uchylonych przepiséw u.z.z.w.z.0.S. miato
zatem wylgcznie na celu wskazanie na Kkontekst normatywny przepisow
stanowigcych bezpoéredni przedmiot zaskarzenia. Zabieg ten uzasadnia powolanie
we wniosku jako pomocniczych wzorcow kontroli zasad decentralizacji
i pomocniczosci, ktére ujete zostaly z perspektywy dynamicznej jako wigzace
dyrektywy ustrojowe (normy) kierowane do ustawodawcy w zakresie kierunku
przeprowadzania zmian normatywnych majacych za przedmiot podziat kompetencji
pomiedzy podmiotami wladzy publiczne;.

4. Stanowisko Wnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikéw post¢powania
dotyczgcych wskazania w ramach przedmiotu zaskarzenia przepisow art. 24b
ust. 2 i art. 24i ust. 4 u.z.z.w.z.0.$.ust. 2 i art. 24i ust. 4 u.z.z.w.z.0.5.

Uczestnicy postepowania w swych stanowiskach btednie przyjeli, ze z
zakresu zaskarzenia wylaczy¢ nalezy — stosujgc zasade falsa demonstratio non
nocet — przepisy art. 24b ust. 2 i art. 24i ust. 4 u.z.z.w.z.0.§., ktore regulujg
odpowiednio:

- termin przekazania organowi regulacyjnemu wniosku o zatwierdzenie
taryfy, '

- dorgczenie i ogloszenie ostatecznej decyzji zatwierdzajacej ceny i stawki
oplat .

Uzasadniajgc swoje stanowisko Uczestnicy postepowania podniesli, ze ww.
regulacje nie dotyczg bezposrednio kompetencji organu regulacyjnego
do zatwierdzenia taryfy. Przedmiotem problemu konstytucyjnego podniesionego
przez Wnioskodawce jest natomiast przekazanie do wlasciwosci tegoz organu
wskazanej kompetencji, a w konsekwencji réwniez jej odebranie organom
jednostek samorzadu®®.

Stanowisko powyzsze uzna¢ nalezy za btedne. Przedmiot zaskarzenia
sformutowany we wniosku obejmuje wszystkie przepisy prawne, ktérych byt
prawny jest bezpoSrednio uzalezniony od bytu prawnego kwestionowanych

% Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 24 oraz Stanowisko wyrazone w pkt II Analiza
formalnoprawna ppkt 8.2 uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 16-17.
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we wniosku norm prawnych wyposazajacych organ regulacyjny
w kompetencje do zatwierdzenia taryfy.

Uznanie niekonstytucyjno$ci norm wyposazajacych organ regulacyjny
w kompetencje do zatwierdzenia taryfy pociaga za sobg niekonstytucyjno$¢ norm
prawnych powigzanych z nimi funkcjonalnie i tresciowo. Ich pozostawienie
w obrocie prawnym w sytuacji stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepiséw
wyposazajacych organ regulacyjny w kompetencje do zatwierdzenia taryfy
prowadziloby do niezupetlno$ci i niewykonalnosci przepisow u.z.z.w.z.0.S.
po wejsciu w zycie wyroku TK.

S. Stanowisko Wnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikéw postegpowania
dotyczacych zarzutu niezgodno$ci kwestionowanych przepiséw ustawy
nowelizujgcej z zasadg legalizmu i zasadg demokratycznego panstwa prawnego
z uwagi na niezasi¢egniecie opinii Komisji Wspélnej do projektu ustawy
nowelizujacej

Uczestnicy postgpowania stusznie uznali zasadno$¢ merytorycznego
rozpoznania przez Trybunatl Konstytucyjny zarzutu sformutowanego w pkt 1 lit. b
petitium wniosku®’.

Stanowiska Uczestnikoéw postgpowania w zakresie interpretacji wzorcow
kontrolnych pozostajg zgodne ze stanowiskiem Wnioskodawcy - w znacznej mierze
opierajagc si¢ na tozsamym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Uczestnicy
postepowania w sposdb analogiczny jak Wnioskodawca wyjasniajg dopuszczalnosé
skontrolowania przez Trybunat faktu wypelnienia/braku wypehienia przez
prawodawce obowiazku konsultacyjnego oraz wskazujg na tozsame Kryteria
kwalifikacji naruszenia przedmiotowego obowigzku jako istotnego naruszenia
elementéw procesu ustawodawczego (naruszenia zasad konstytucyjnych). Zgodny
ze stanowiskiem Wnioskodawcy jest rowniez wyprowadzony przez Uczestnikow
postepowania wniosek, ze w trakcie procedury ustawodawczej poprzedzajacej
uchwalenie ustawy nowelizujacej zostal naruszony ustawowy obowiazek
zasiggni¢cia opinii Komisji Wspélnej. Odmiennie jednak niz Wnioskodawca,
Uczestnicy postgpowania uznali, Ze przedmiotowe naruszenie stanowi wylacznie

57 Cho¢ - jak juz obszernie wyja$niono we wezesniejszej czesci pisma - blgdnie uznali, ze wskazane w
ramach przedmiotowego zarzutu wzorce pomocnicze w postaci zasady wspoldziatania wadz, zasady dialogu
spolecznego oraz przepis art. 3 pkt 5 i art. 8 ust. 2 ustawy o Komisji Wspélnej sa nieadekwatne.
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nieistotne naruszenie procedury ustawodawczej, w szczegdlnosci za$ nie jest one
réwnoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji RP*%.

Z ww. stanowiskiem nie sposob si¢ zgodzi¢. Wnioskodawca w catosci
podtrzymuje obszerng argumentacj¢ przedstawiong we wniosku a przesadzajaca,
ze w okolicznosciach niniejszej sprawy brak zasiggniecia opinii Komisji Wsp6lnej
do projektu ustawy nowelizujgcej narusza konstytucyjne standardy procesu
ustawodawczego. Ponowne przedstawienie = przedmiotowej  argumentacji
w niniejszym pismie jest niecelowe, jednakze ze wzgledu na poczynione przez
Uczestnikéw postepowania mylgce, $wiadomie majgce wprowadzi¢ Trybunal
w biad, uwagi dotyczgce niektorych aspektéow stanu faktycznego i prawnego
sprawy, kilka zagadnien wymaga ponownego wyjasnienia.

Po pierwsze, wskazaé trzeba, ze wbrew stanowisku Uczestnikéw
postepowania Komisja Wspolna nie miala realnej mozliwoSci przedstawienia
opinii o projekcie ustawy nowelizujacej przed I czytaniem. Stronie
samorzadowej Komisji Wspolnej projekt ustawy nowelizujgcej zostal przekazany w
dniu 25 wrzesnia 2017 r., a pierwsze czytanie projektu odbyto si¢ juz w dniu 25
pazdziernika 2017 r., jednakze przekazany Komisji projekt stanowil pierwotny
projekt ustawy, znaczgco odmienny od tego, ktéry zostal wniesiony do Sejmu.
Projekt skierowany do [ czytania zawieral liczne, istotne zmiany w stosunku do
projektu przedlozonego stronie samorzadowej do zaopiniowania. Nie mozna zatem
przyjaé¢ - jak sugerujg Uczestnicy post¢powania - ze termin na wyrazenie opinii
przez Komisj¢ uptyngt przed 1 czytaniem, gdyz dostgp do projektu ustawy
przekazanego Sejmowi strona samorzadowa uzyskala dopiero po jego zlozeniu
w_Sejmie — pomijajgc w tym miejscu bezsporng w sprawie kwesti¢, ze opinia
Komisji powinna zosta¢ dolaczona do projektu ustawy przed jego zlozeniem
w Sejmie (czego Uczestnicy postgpowania nie kwestionujg).

Po drugie, strona samorzgdowa wielokrotnie wyrazata che¢ uczestnictwa
w pracach nad projektem ustawy apelujgc do strony rzgdowej o odbycie spotkania
w tym przedmiocie przed zakonczeniem prac legislacyjnych. Prosba ta nie zostala
zrealizowana. Okolicznos$¢ ta wyklucza mozliwo$¢ przyjecia, ze w sprawie doszto
do ,milczacego” wyrazenia stanowiska strony samorzadowej. Przeciwnie,
okolicznosci niniejszej sprawie swiadczg jednoznacznie o tym, ze w trakcie prac
nad projektem ustawy w sposob Swiadomy zlekcewazono wnioski strony

% Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 36-55 oraz Stanowisko wyrazone w pkt IV Analiza
merytoryczna ppkt 4.1. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s, 34-42,
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samorzadowej o stworzenie jej warunkow do realizacji okreslonych ustawowo
i regulaminowo obowigzkéw konsultacyjnych.

Po trzecie, w trakcie prac sejmowych poslowie nie uzyskali rzetelnej
informacji w przedmiocie stanowiska strony samorzadowej o projekcie ustawy
pomimo Ze zglaszali zainteresowanie opinia samorzadéw o procedowanym
projekcie. Wbrew stanowisku Prokuratora Generalnego, poslowie zostali
wielokrotnie wprowadzeni w blad, co do zrealizowania obowigzku
konsultacyjnego, w szczegélno$ci za§ w trakcie posiedzenia Komisji:
Infrastruktury; Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa oraz
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 26 pazdziernika 2017 r.,
kiedy Biuro Legislacyjne odnoszac si¢ do podnoszonych przez postoéw i strone
samorzgdowg zarzutéw proceduralnych, co do prawidlowosci przeprowadzenia prac
nad projektem ustawy w zakresie zasi¢gni¢cia opinii Komisji Wspdlnej o projekcie,
wskazalo lakonicznie, ze zgodnie z OSR projekt byl konsultowany z Komisja
Wspolng, wigc brak jest podstaw by kwestionowaé projekt z punktu widzenia
wymogow formalnych. Uznanie przez Biuro Legislacyjne poprawno$ci formalnej
projektu ustawy sugeruje niewatpliwie postom, ze warunki proceduralne zostaty
zweryfikowane przez wyspecjalizowang do tego jednostke organizacyjng (Biuro
Legislacyjne wlasnie), ktéra nie dostrzegala w tym zakresie zadnych naruszen
prawa.

Po czwarte, wbrew stanowisku Uczestnikow postepowania strona
samorzgdowa nie wyrazila merytorycznej oceny w przedmiocie projektowanych
przepiséow w trakcie prac parlamentarnych. Przeciwnie, celowo zostata
pozbawiona takiej mozliwosci. Ogoélne stanowisko strony samorzadowej Komisji
Wspolne] — na ktére powoluje si¢ w swym stanowisku Prokurator Generalny
— a ktore zostalo wlaczone do dokumentéw legislacyjnych dopiero na etapie prac
senackich, stanowito wylacznie apel o przeprowadzenia niezbednej,

przewidzianej prawem, a dotagd celowo niezrealizowanej procedury wyrazenia
opinii_przez Komisi¢ Wspélng wraz z uzasadnieniem, ze opinia taka jest
konieczna z uwagi na powazne watpliwosci konstytucyjne, jakie rodzg zaloZenia

projektu ustawy.

Po pigte, wbrew stanowisku Prokuratora Generalnego materi¢ regulowang
ustawg nowelizujgca uzna¢ nalezy za materi¢ szczegélnie niedostepng
dla ustawodawcy, gdyz dotyczy ona rozdzialu wladzy publicznej pomigdzy
administracjg rzadowg i samorzadem terytorialnym, a zasady przeprowadzania tego
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podziahu zostaly konstytucyjnie okreslone. Powolany przez Prokuratora
Generalnego dla uzasadnienia zajgtego przezen stanowiska wyrok TK z dnia 13
lipca 2011 r. sygn. akt K 10/09 jest nieadekwatny w niniejszej sprawie, gdyz
dotyczyl on zmiany sposobu ustalania wysokosci optaty eksploatacyjnej.
Przedmiotowa materia dotyczyla zatem interesu faktycznego (majgtkowego) gminy,
a nie zakresu kompetencji jej organdéw, z czym mamy do czynienia w niniejszej
sprawie. Jego powolanie przez Prokuratora Generalnego ma zatem wylgcznie
na celu wywolanie blednego przeswiadczenia, ze odebranie organom gmin ich
kompetencji (kluczowych z perspektywy realizacji ich zadah wlasnych) jest
,hormalnym dziataniem ustawodawcy” i nie wymaga szczeg6lnie starannego
przestrzegania gwarancji proceduralnych, w sytuacji gdy gwarancje ochrony
samodzielno$ci kompetencyjnej samorzadu terytorialnego stanowig filar
ustrojowy polskiego porzadku konstytucyjnego, o czym sSwiadczy ujecie tej
problematyki w rozdziale I Konstytucji RP traktujacym o zasadach podstawowych
panstwa polskiego.

Majac na wzgledzie wyzej poczynione uwagi, Wnioskodawca w pehni
podtrzymuje wyrazone we wniosku stanowisko, Ze niezasig¢gnigcie opinii Komisji
Wspdlnej do ustawy nowelizujacej w $wietle szczegblnych, zreferowanych we
wnioskuokolicznos$ci  niniejszej sprawy $wiadczy jednoznacznie o tym,
ze przedmiotowe naruszenie ma charakter istotnej wady proceduralnej
kwalifikowanej jako naruszenie demokratycznych standardow procedury
ustawodawczej wynikajacych z art. 2 i 7 Konstytucji RP.

6. Stanowisko Wnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikéw post¢powania
dotyczacych zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow uw.z.z.w.z.0.S.
z konstytueyjnymi zasadami sprawowania nadzoru nad jednostkami
samorzgdu terytorialnego

Uczestnicy postgpowania w przedtozonych stanowiskach zakwestionowali
w dalszej kolejnosci dopuszczalno$é kontroli norm wyrazonych w:

- art. 24b ust. 1 1 2, art. 24c ust. 1, 2 i 3 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2
u.z.z.w.z.0.§. dodanych art. 1 pkt 8 ustawy nowelizujgcej (punkt 5 petitum
wniosku),
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- art. 24¢ ust. 4 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.§. dodanych art. 1 pkt 8
ustawy nowelizujacej (punkt 6 petitum wniosku),

- art. 24i ust. 1, 2 i 4 oraz art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.z.w.z.0.§. dodanych art. 1
pkt 8 ustawy nowelizujacej (punkt 7 petitum wniosku) .

z normami wyrazonymi w art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, uznajac ze wskazane
normy konstytucyjne nie stanowia adekwatnego wzorca kontroli.

Uzasadniajac swoje stanowisko Uczestnicy postgpowania wskazali,
ze pomiedzy kwestionowanymi we wniosku przepisami a przyporzadkowanymi im
wzorcami kontroli nie ma zwigzku normatywnego, gdyz wprowadzona nowelizacjg
relacja pomigdzy organem regulacyjnym a gminami realizujacymi zadania
z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ i zbiorowego odprowadzania Sciekow
nie ma charakteru stosunku nadzoru.

Z analizg przeprowadzong przez UczestnikOw postepowania nie sposob si¢
zgodzi¢. Zar6wno w stanowisku Prokuratora Generalnego, jak i w stanowisku
Sejmu RP podniesiona argumentacja ma charakter ogélny, uproszczony
i powierzchowny nie odnoszacy si¢ do zaleznosci wprowadzonych ustawa
nowelizujacg pomiedzy organem regulacyjnym i gminami realizujagcymi zadania
z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow,
ktora ma charakter szczego6lny.

Powyzszy wniosek potwierdza fakt, ze Uczestnicy postepowania w swych
stanowiskach nie odniesli si¢ w Zaden sposéb do obszernej argumentacji
podniesionej przez Wnioskodawce w zlozonym wniosku w zakresie kwalifikacji
kompetencji organu regulacyjnego jako kompetencji nadzorczej
nad samorzadem terytorialnym, w ktorej Wnioskodawca przedstawit
szczegOtowg charakterystyke przedmiotowej kompetencji. Przeciwnie, Uczestnicy
postepowania w swych stanowiskach odwotali si¢ Wy%qcznie w zdawkowy sposob
do ogoblnego rozumienia kategorii ,,nadzoru nad samorzadem terytorialnym”
wyciagajac z niego intuicyjne, nie majace nic wspdlnego z istota nadzoru
w rozumieniu Konstytucji RP, wnioski — celowo odwracajagc uwage Trybunatu
od istoty podniesionego we wniosku problemu konstytucyjnego. Co istotne,
Whnioskodawca juz w ztozonym wniosku przewidzial mozliwos¢ podniesienia przez
Uczestniko6w postepowania sformutowanej przez nich finalnie argumentacji jako

% Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 24-31 oraz Stanowisko wyrazone w pkt II Analiza
formalnoprawna ppkt 9.3. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 18-31.
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potencjalnych, cho¢ pozornych, watpliwosci w zakresie kwalifikacji kompetencji
organu regulacyjnego jako kompetencji nadzorczej, szeroko je rozwazyt
i skutecznie rozwial odwolujac si¢ do bezspornych i utrwalonych ustalen nauki
prawa administracyjnego. Uczestnicy postepowania pominegli calkowitym
milczeniem stanowisko Wnioskodawcy w omawianym zakresie.

Whnioskodawca w calo$ci podtrzymuje zaprezentowane we wniosku
stanowisko, ze nadanie rozstrzygnigciu podejmowanemu przez organ regulacyjny
formy prawnej decyzji administracyjnej o zatwierdzeniu taryfy jest zabiegiem
pozornym a jego kwalifikacja jako $rodka nadzoru nie moze byé¢ ograniczone
do nadanej mu formy prawnej, lecz wymaga uwzglednienia modelu zalezno$ci
na linii samorzad-administracja rzadowa wprowadzonego ustawa nowelizujacs.

Nie powielajac w tym miejscu obszernej, sformutowanej we wniosku
argumentacji przemawiajacej za kwalifikacjg rozstrzygnie¢ organu regulacyjnego
jako  $rodkow nadzoru®, rzetelnosé wymaga przypomnienia, ze Wwbrew
odmiennemu zapatrywaniu Uczestnikoéw postgpowania, o nadzorczym charakterze
kompetencji organu regulacyjnego przesadzajg paradoksalnie zaréwno strona
podmiotowa, jak i1 przedmiotowa relacji pomiedzy organem regulacyjnym
a gminami realizujagcymi zadania z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wodg
1 zbiorowego odprowadzania $ciekow.

Od strony podmiotowej, adresatami rozstrzygnie¢ organu
regulacyjnego s3 bowiem wylacznie gminy — realizujagce zadania operatorskie
z zakresu u.z.z.w.z.0.§. za posrednictwem pwik (dzialajagcego w formie samoistnej
lub niesamoistnej). Podkres$lenia ponownie wymaga w tym kontekscie, ze nawet
w sytuacji gdy pwik ma odr¢gbng od gminy osobowos$¢ prawng (forme¢ samoistng)
dzialta on zawsze w ramach realizacji powierzonych mu przez gmine zadan
publicznych. Oznacza to, ze w sferze publicznoprawnej pwik realizuje zawsze
zadania w imieniu i na rzecz gminy powierzajacej mu zadania publiczne
do realizacji. Innymi stowy, pwik w omawianym obszarze dziala na rzecz gminy,
a odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawng za skuteczno$¢ realizowania
powierzanych pwik zadan operatorskich ponosi kazdoczesnie gmina (np.
w kontekscie odpowiedzialnosci, o ktorej mowa w art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2020 r. poz. 713).

 Zob. s. 122-129 wniosku,
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Whnioskodawcami 1 adresatami rozstrzygnie¢ o zatwierdzeniu taryfy
sg zawsze pwik realizujace w imieniu i na rzecz gmin zadania zbiorowego
zaopatrzenia w wode¢ i zbiorowego odprowadzania Sciekéw. Rozstrzygnigcie
o zatwierdzeniu taryfy nie jest tym samym rozstrzygni¢ciem podmiotowo
powszechnym jak przywotany przez Sejm RP w jego stanowisku przyklad
pozwolenia na budowg, o ktére moze ubiegaé si¢ zaré6wno gmina, jak i kazdy
podmiot prawa niepozostajacy z gming w zadnych relacjach funkcjonalnych.
O pozwolenie na budowe moze si¢ zatem ubiega¢ np. prywatny inwestor, za$
o zatwierdzenie taryfy wylacznie pwik — ktore jest jedynym podmiotem ustawowo
wskazanym jako podmiot odpowiedzialny za realizacj¢ w imieniu i na rzecz gminy
zadania zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
Sciekow.

Rowniez od strony przedmiotowej rozstrzygnigcie organu regulacyjnego
dotyczy zawsze Sciste okre$lonej sprawy publicznej, jaka jest sposéb realizacji
zadania wlasnego gmin (dziatalnosci publiczna samorzadu terytorialnego).
Rozstrzygnigcie to nie dotyczy nigdy spraw niezwigzanych z realizacja zadan
publicznych, jak ma to miejsce we wspomnianym powyzej przykladzie
rozstrzygnigciu o udzieleniu pozwolenia na budowe.

Reasumujgc, stanowiska Uczestnikow postgpowania wykazujg calkowite
niezrozumienie podniesionego przez Wnioskodawce problemu konstytucyjnego
polegajacego na zastgpieniu dotychczas obowigzujgcego na gruncie u.z.z.w.z.0.S.
nadzoru weryfikacyjnego wojewody nadzorem dyrektywnym — realizowanym przez
organ nie bedacy organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym w rozumieniu
Konstytucji RP, przy zastosowaniu kryteriow niedopuszczonych Konstytucja RP.

7. Stanowisko Whnioskodawcy wobec twierdzen Uczestnikéw post¢powania
dotyczacych zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepiséw u.z.z.w.z.0.$.
z przepisami Konstytucji RP wyznaczajacymi status ustrojowy gminy

Uczestnicy postgpowania w przedtozonych stanowiskach zakwestionowali
wskazanie w sformulowanych w punktach 2-4 petitum zarzutach wniosku jako
wzorcoéw zwigzkowych:

- zasady pomocniczo$ci, o ktérej mowa w preambule do Konstytucji RP,
oraz decentralizacji, o ktorej mowa w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP,
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- zasady udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy
publicznej wywodzonej z lacznej interpretacji art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2
Konstytucji RP®,

- zasady realizacji zadan samorzadu terytorialnego za posrednictwem jego
organéw, o ktorej mowa w art. 169 ust. 1 Konstytucji RP®.

W pozostalym zakresie analizujac zasadno$¢ zarzutéw sformutowanych
w punktach 2-4 petitum wniosku uznali, ze zaskarzone przepisy sa zgodne
z Konstytucjg RP.

W obu ww. zakresach stanowiska Uczestnikéw postepowania nie zastuguja
na uwzglednienie.

Odnoszac si¢ do twierdzen Uczestnikdw postepowania o nicadekwatnosci
ww. wzorcOw pomocniczych, podkresli¢ nalezy, ze maja one kluczowe znaczenie
dla odtworzenia i oceny zidentyfikowanego przez Wnioskodawce problemu
prawnego. Niezrozumialym jest dla Wnioskodawcy teza Uczestnikow
postepowania, Ze nie sposob wskaza¢ ich zwiazku tre$ciowego ze sprawa
w sytuacji, gdy sednem podniesionego przez Wnioskodawcg problemu
konstytucyjnego jest odebranie organom gminy ich dotychczasowych kompetencji
w zakresie realizacji zadania wlasnego i ich przekazanie na rzecz organow
administracji rzgdowej (dyrektorow regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej
Panstwowego Gospodarstva Wodnego Wody Polskie) tj. przesuniecie kompetenciji
przypisanych dotychczas do zdecentralizowanych struktur samorzadowych
do wlasciwosci organow administracji rzadowej, co zaprzecza wprost zasadom
pomocniczosci, decentralizacji, a takze wyposazenia organéw gminy,
za posrednictwem ktérych gmina realizuje powierzone jej ustawg zadania
publiczne, w odpowiednie do tych zadan kompetencje.

Zanegowanie ww. wzorcOw jest tym bardziej zaskakujace, ze Uczestnicy
postepowania charakteryzujgc kwestionowane wzorce przytaczajg orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego wyraznie potwierdzajace, ze przedmiotowy zwigzek
w sprawie wystepuje. Przyktadowo, Prokurator Generalny uzasadniajac teze

6! Facznie w odniesieniu do wskazanych wzorcéw zob. Stanowisko wyrazone w pkt 1I Analiza
formalnoprawna ppkt 9.1. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 18 i uzasadnienie stanowiska Prokuratora
Generalnego, s. 34-35.

52 Stanowisko wyrazone w pkt II Analiza formalnoprawna ppkt 9.1. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s.
17-18 oraz Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 32 i 33.
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o nieadekwatno$ci w sprawie art. 169 ust. 1 Konstytucji RP podkresla, ze przepis
ten wyraza nakaz wyposazZenia organéw gminy w odpowiednie kompetencje,
umozliwiajace im wykonywanie zadan nalezacych do danej jednostki
samorzadu terytorialnego®, w sytuacji gdy we wniosku formutowany jest wtasnie
zarzut pozbawienia organdéw gminy instrumentéw wladczych gwarantujgcych
im rzeczywista zdolnos¢ do wykonywania powierzonych im zadan
publicznych64. Prokurator Generalny przytacza w swojej argumentacji zatem takie
rozumienie kwestionowanego wzorca kontroli, ktére zostalo bezposrednio
wskazane w tresci zarzutu — zaprzeczajac tym samym wprost stawianej przez siebie
tezie o nieadekwatnosci art. 169 ust. 1 Konstytucji RP jako wzorca kontroli
w niniejszej sprawie. Natomiast Sejm RP pomimo ze kwestionuje adekwatnos¢
zasady pomocniczosci jako wzorca kontroli dokonuje analizy merytorycznej
zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucjg RP wielokrotnie i w spos6b
bezposredni powolujac si¢ na tg zasade dla uzasadnienia swojego stanowiska®,
co jednoznacznie $wiadczy o tym, ze zwigzek tre§ciowy tego wzorca z problemem
konstytucyjnym podniesionym przez Wnioskodawce réwniez dostrzega.

Podkresli¢ trzeba, ze Wnioskodawca we wniosku wyraznie wskazat,
ze wzorce pomocnicze z zarzutdw 2-4 maja podstawowe znaczenie w niniejszej
sprawie®®, jako ze wyznaczajg one konstytucyjne ramy rozdzialu kompetencji
pomi¢dzy samorzadem terytorialnym i administracjg rzadowa, ktérych naruszenie
Whnioskodawca zarzuca ustawodawcy.

Problemem konstytucyjnym podnoszonym przez Wnioskodawce nie jest
jak w pelni Swiadomie bl¢dnie sugeruja Uczestnicy postgpowania, pozbawienie
zadania zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekdw
atrybutu zadania wlasnego gminy®’, lecz pozbawienie organéw gmin kompetencji
niezbednej do jego samodzielnego (niezaleznego od administracji rzadowej)
realizowania w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$é.

8 Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 32

% 5. 108 wniosku.

% Zob. np. Stanowisko wyrazone w pkt VII ppkt 7.3.5.2. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 67.

66 5. 88-89 wniosku.

%7 Tak problem konstytucyjny wprost zdefiniowat w swym stanowisku Sejm RP — zob. Stanowisko wyrazone
w pkt VII ppkt 7.3.5.2. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 72. W podobnym tonie ujat go réwniez
Prokurator Generalny — zob. Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 65.
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W oparciu o normy wywiedzione z wzorcow pomocniczych68 — ktérych
adekwatno$¢ w sprawie kwestionujg Uczestnicy post¢powania - Wnioskodawca
wyraznie wywiddl i zdefiniowat zarzut wskazujac, ze

. [ ... ] kwestionowane przepisy naruszajq.

- zasade subsydiarnoSci przez to, e w sposob nieuzasadniony,
w szczegdlnosci nieznajdujqcy oparcia w charakterze zadania, ktérego dotyczq, i
bez przeprowadzenia dialogu ze stronq samorzgdowq dokonujq przesunigcia
kompetencji ze zdecentralizowanych struktur zlokalizowanych najblizej obywatela -
samorzgdu gminnego - na szczebel wyzszy scentralizowanej administracji rzqdowej,

- zasadg decentralizacji i zasadg udziatu samorzqdu w sprawowaniu wiadzy
publicznej przez to, ze pozbawiajq samorzgd gminny instrumentéow witadczych

gwarantujgcych mu rzeczywistq zdolnosé do wykonywania powierzonych mu zadan
publicznych [...].”%

Wbrew stanowisku Prokuratora Generalnego zarzuty w czesci, w ktorej
odnoszg si¢ do norm wyprowadzonych ze wzorcOw pomocniczych nie ,.konsumujg
si¢” w zarzucie nadmiernego ograniczenia samodzielnosci gminy w wykonywaniu
zadania wiasnegom. Problem konstytucyjny podniesiony we wniosku jest bowiem
znacznie powazniejszy. Obejmuje on kwalifikowang forma _ingerencji
w__ samodzielno$§¢ zadaniowo-kompetencyjng samorzadu — odmienng

od problematyki wyznaczania ustawowych granic realizacji zadan przez gminy
- jaka jest odebranie istotnej cze¢sci kompetencji organom samorzadu
gminnego i przekazanmie ich — wbrew dyrektywom wyprowadzanym z zasad
pomocniczo$ci 1 decentralizacji — organom administracji rzadowej. Z tej
perspektywy przywotane przez Prokuratora Generalnego na poparcie tezy
o konstytucyjnosci kwestionowanych przepis6w wyrok TK z dnia 28 listopada 2013
r., sygn. Akt K 17/12 (OTK ZU seria A z 2013 r. Nr 8, poz. 125) oraz
postanowienie TK z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. akt K 52/12 (OTK ZU seria A
z 2014 r. Nr 2, poz. 25)"" sa catkowicie nieadekwatne do podnoszonego przez

68 Zasada pomocniczosci zostala scharakteryzowana na s, 89-93 wniosku, zasady decentralizacji i udziatu
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej na s. 93-97, zasada realizacji zadah samorzadu
terytorialnego za posrednictwem jego organdw zostala powigzana z zasada samodzielno$ci samorzadu w ten
sposéb, ze oznacza ona wylaczno$é organdéw jednostek samorzadu terytorialnego w realizowaniu ich zadan
wilasnych — s, 89, 99, 101 wniosku.

5. 108 wniosku.

7 Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 35.

! Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 67.
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Whnioskodawce problemu konstytucyjnego. Dotyczyly one bowiem problemu
konstytucyjnosci nalozenia na woéjta, burmistrza lub prezydenta miasta obowiazku
zorganizowania przetargu na odbieranie odpadéw komunalnych od wlascicieli
nieruchomosci albo przetargu na odbieranie i zagospodarowanie tych odpadow,
a wigc sposobu realizowania posiadanych kompetencji, a nie ich odebrania
i przekazania w gesti¢ organéw administracji rzagdowe;.

Reasumujac, nie ma zadnych usprawiedliwionych podstaw by uznad,
ze w zakwestionowanym przez Uczestnikow postgpowania zakresie wzorce
pomocnicze, wskazane przez Wnioskodawce we wniosku nie pozostaja w zwiazku
normatywnym z niniejszg sprawa, lub zostaly btgdnie — pod wzgledem formalnym
— skonstruowane. Przeciwnie, zakwestionowane przez Uczestnikow postgpowania
wzorce pomocnicze majg kluczowe znaczenie dla wlasciwego zidentyfikowania
problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie. Ich Swiadome zbagatelizowanie
pod wzgledem formalnym przez Uczestnikow postgpowania $wiadczy jedynie
o trudnosci merytorycznego podwazenia formutowanych w oparcie o nie zarzutow
niezgodnosci z Konstytucjg RP zakwestionowanych przepiséw u.z.z.w.z.0.5.

Majac na wzgledzie powyzej poczynione uwagi Wnioskodawca w calosci
podtrzymuje wniosek o stwierdzenie niezgodnosci kwestionowanych przepisow
u.z.z.Z.W.Z.0.§. przez to, Ze naruszajg pozycje ustrojowa gminy jako podstawowej
Jednostki samorzadu terytorialnego wyznaczong konstytucyjnie przez zasade
pomocniczo$ci, zasade decentralizacji wladzy publicznej oraz zasadg jej
samodzielnos$ci (w tym przez wywodzone zen zasady sprawowania nadzoru nad
samorzadem), ograniczajac mozliwo$¢ i zdolno$¢ gminy do wykonywania jej
obowigzkowego zadania wlasnego — zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego
odprowadzania $ciekow — w zakresie dotyczacym ksztaltowania polityki cenowe;j
swiadczonych ustug uzytecznosci publicznej poprzez odebranie jej organom
kluczowych kompetencji niezbednych do skutecznego realizowania powierzonego
jej ustawg zadania w_sposéb samodzielny (niezalezny od organéw administracji
rzadowej), przy réwnoczesnym pozostawieniu przy niej pelnej odpowiedzialnosci
za sposob realizacji tego zadania.

W swych stanowiskach Uczestnicy postgpowania — uznajac blgdnie

nieadekwatno$¢ pomocniczych wzorcow kontroli - skoncentrowali si¢ na problemie
proporcjonalno$ci ingerencji w samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
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dokonanej ustawg nowelizujacg — ktory stanowil zarzut ewentualny sformutowany
we wniosku.

Zar6wno Sejm RP, jak i Prokurator Generalny, stusznie uznali, ze kazde
ograniczenie samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
dotyczacym realizacji przezen zadan wlasnych musi by¢ oceniane z perspektywy
konstytucyjnego testu proporcjonalno$ci. Przedmiotowy test dla uznania ograniczen
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego za zgodne z Konstytucja RP
wymaga kumulatywnego spelnienia ,,trzech przestanek:

- celowosci oznaczajgcej realizacje innej niz naruszana wartosci lub dobra
konstytucyjnego, ktorej mozna przypisaé pierwszenstwo przed wartoscig lub
dobrem naruszanym,

- niezbgdnosci oznaczajgcej obiektywnie stwierdzalng koniecznosc
ingerencji ustawowej,

- proporcjonalnosci  oznaczajgcej dobor  Srodkow  adekwatnych

do realizowanego celu”.

Uczestnicy postepowania zasadnie rowniez wskazali, ze przepisy
u.z.z.w.z.0.§. wprowadzone nowelizacjg stanowig ingerencj¢ w samodzielno$é
zadaniowo-kompetencyjng jednostek samorzgdu terytorialnego. Nieprawidlowo
jednak przyjeli, ze przedmiotowa ingerencja miesci si¢ w granicach wyznaczonych
przez Konstytucje RP (tj. spetnia warunki testu proporcjonalnosci).

W swych stanowiskach Uczestnicy postepowania skupili si¢ na wykazaniu
zasadno$ci obowigzywania na gruncie u.z.z.w.z.0.$. mechanizmu zatwierdzania
taryf jako instrumentu majacego na celu ochron¢ odbiorcéw ushug wodno-
kanalizacyjnych — paradoksalnie przywolujac poglady doktryny i orzecznictwa
formutowane na gruncie u.z.zw.z.0o$. przed nowelizacja tj. wowczas
gdy kompetencje do zatwierdzania taryf przystugiwaly organom gmin’>. W zwiazku
z t3 argumentacja Wnioskodawca podkresla, ze nie kwestionuje zasadnosci
istnienia_ mechanizmu zatwierdzania taryf jako instrumentu ochrony odbiorcow
ustug na rynku infrastrukturalnym o charakterze monopolu naturalnego.
Wnioskodawca uznaje go réwniez za konieczny z perspektywy przyjetych
na gruncie u.z.z.w.z.0.S. zasad finansowania zadan z zakresu zbiorowego

72'S. 109 wniosku.
7 Zob. Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 69-70.
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zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw, opartych o zatozenie
samofinansowania si¢ systemu i zwigzany z nim zakaz subsydiowania skro$nego.
Tak skonstruowany system wymaga bowiem obowigzywania zasad kalkulacji taryf
i przyjecia mechanizmu kontroli cen i stawek optat juz skalkulowanych przez pwik.
Whnioskodawca zatem nie neguje celu wprowadzenia i istnienia w obrocie
omawianej kompetencji, lecz wylacznie jej przeniesienie z organéw samorzadu
gminnego do wlasciwosci organéw administracji rzadowej.

Whbrew stanowisku Uczestnikéw postepowania odebranie organom gmin
kompetencji do zatwierdzenia taryf ma istotne znaczenie z punktu widzenia
realnej i efektywnej mozliwosci realizowania przez gminy pozostawionych
w ich wlasciwosci zadan wlasnych. Uczestnicy postepowania lakonicznie uznali,
ze odebranic pojedynczej kompetencji organom gmin nie pozbawia ich
w»samodzielnosci i kreatywnosci” w wykonywania zadania zbiorowego zaopatrzenia
w wode¢ i zbiorowego odprowadzania $cieckéw, gdyz jak stwierdza Prokurator
Generalny w gestii gmin pozostalo wiele innych, zwigzanych z tym zadaniem,
kompetencji'". Jeszcze dalej w swej ocenie idzie Sejm RP, ktory stwierdza,
ze ,prawodawca pozostawil gminom margines uznania [podkres. Moje]

w okresleniu zasad organizacji tego zadania”".

Przyjeta przez Uczestnikéw postgpowania narracja $wiadczy jednoznacznie
o calkowitym niezrozumieniu konstytucyjnych gwarancji ochrony
samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego. Oceniajagc skale ingerencji ustawodawcy w samodzielnosé
jednostek samorzadu terytorialnego nie chodzi bowiem o bilans odebranych,
mozliwych form dziatania do pozostawionych organom samorzadu terytorialnego.
W  zakresie zadan wlasnych samorzad terytorialny ma mie¢ wylgcznosé
kompetencyjng. Ingerencja ustawodawcy w kompetencje samorzadu terytorialnego
w zakresie jego zadan wlasnych moze polegaé jedynie na ograniczeniu sposobdw,
form, czy zasad ich wykonywania. Natomiast, ingerencja organéw administracji
rzadowej w sposOb realizowania przez jednostki samorzadu terytorialnego
ich zadan wlasnych moze przybra¢ w $wietle Konstytucji RP wylgcznie postaé
nadzoru weryfikacyjnego - co wynika z zalozenia niezaleznosci samorzadu
terytorialnego od administracji rzadowe;j.

™ Por. Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 73.
7 Stanowisko wyrazone w pkt VII ppkt 7.3.5.1. uzasadnienia stanowiska Sejmu RP, s. 69.
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W niniejszej sprawie mamy bez watpienia do czynienia z przelamaniem
ww. zasad poprzez odebranie organom gmin ich kompetencji i przekazanie ich
w gesti¢ organdw administracji rzadowe;j.

Podkreslenia réwniez wymaga, do czego Uczestnicy postepowania
w swych stanowiskach si¢ nie odnosza, a co zostalo obszernie wyjasnione
we wniosku, ze skutki kwestionowanej zmiany normatywnej nie ograniczaja
si¢ wylacznie do polityki cenowej, lecz rowniez oddzialuja bezposrednio na
sposob realizacji kompetencji pozostawionych w gestii organéw samorzadu
terytorialneg076, co tym bardziej Swiadczy o powadze kwestionowanego
naruszenia prawa.

Celem przypomnienia, wskaza¢ trzeba, ze na gruncie znowelizowangj
u.z.z.w.0.$. przy organach samorzadu gminnego pozostawiono szereg kompetencji
regulacyjnych, ktore wplywaja ksztattujgco na zakres i standard dziatalno$ci pwik,
a w konsekwencji na koszty ich dzialalnosci, ktore stanowig skladowa
dla opracowania przez pwik taryfy zatwierdzanej przez organ regulacyjny.
A mianowicie, w §wietle u.z.z.w.o0.s. po nowelizacji organy gminy:

- ustalajg kierunki rozwoju sieci w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego gminy 1 miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 3 u.z.z.w.0.8.), ktore shuza
wyznaczeniu obowigzkéw inwestycyjnych pwik w wieloletnim planie
rozwoju i modernizacji urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych
(art. 15 ust. 1 u.z.z.w.0.$.) uchwalanym przez rad¢ gminy (art. 21 ust. 4
U.Z2.2.W.0.5.),

- ustalajg w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania $ciekOw
podejmowanym na podstawie art. 19 ust. 1 u.z.z.w.0.$. szereg czynnikow
kosztotwoérczych dziatalnosci pwik w zakresie realizacji przez niego zadan
operatorskich, takich jak: minimalny poziom ustug $wiadczonych przez
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne w zakresie dostarczania

wody i odprowadzania s$ciekéw’’, warunki przylaczania do sieci’®,

76 Zob. szerzej s. 77-79 wniosku.

" W orzecznictwie wskazano, ze obejmuje on m.in. okreélenie cisnienia wody, jakosci i iloéci dostarczanej
wody, odprowadzania $ciekOw, usuwania awarii oraz zapewnienia dostaw wody w czasie awarii, sposobu
odbioru $ciekéw (zob. np. wyroku WSA z Opola z dnia 19 grudnia 2006 r. (II SA/Op 605/06,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl )

™ Przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne jest obowiazane przytaczyé do sieci nieruchomosé osoby
ubiegajacej si¢ o przylaczenie nieruchomosei do sieci, jezeli sa spelnione warunki przylgczenia okreslone w
regulaminie (art. 15 ust. 4 u.z.z.w.0.5.).
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czy standardy obstugi odbiorcow uslug, w tym sposoby zalatwiania

reklamacji oraz wymiany informacji dotyczacych w szczegdlnosei zaklocen

w dostawie wody i odprowadzaniu $ciekow”.

Przekazanie do wtasciwosci organu regulacyjnego kompetencji w zakresie
zatwierdzania taryf prowadzi do wspolksztaltowania przez ten organ sposobow
realizacji ww. kompetencji, a takze tresci rozstrzygnig¢ w ich ramach
podejmowanych, w ten sposob, ze:

- ogranicza w czasie mozliwo$¢ czynienia przez organy gminy uzytku z ich
kompetencji jako ze zatwierdzona przez organ regulacyjny taryfa
obowigzywa¢ ma co do zasady przez okres trzech lat*’. W konsekwencii,
organy gminy nie majg obecnie mozliwosci biezgcego ksztaltowania
warunkow realizacji zadan operatorskich przez pwik stosownie
do warunkéw lokalnych z wykorzystaniem przystugujagcych im
kompetencji. Nowookre$lone warunki realizacji przez pwik ich dziatalno$ci
(np. w zakresie standardéw obshugi odbiorcow) odniosg swodj skutek
prawny dopiero po opracowaniu i zatwierdzeniu nowej taryfy
uwzgledniajgcej koszty ich wdrozenia w zycie,

- poddaje kontroli organu regulacyjnego wspolksztaltowane regulacjami
miejscowymi warunki wykonywania przez pwik dzialalno$ci z punktu
widzenia ich planowanych kosztéw, ktére organ ocenia z odwolaniem si¢
do kryterium celowosci (a nie legalnosci) ich ponoszenia.

Ww. zaleznosci pomigdzy kompetencjami odebranymi a kompetencyjnymi
pozostawionymi przy organach gminy potwierdzajg poczyniony we wniosku
wniosek, ze skarzong nowelizacjg ustawodawca rozbil jednos$¢ zadaniowo-
kompetencyjng gmin w obszarze spraw z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania $ciekow, co jest w $wietle Konstytucji RP
niedopuszczalne w odniesieniu do zadan wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Odebranie organom gmin ich dotychczasowych kompetencji nie
tylko pozbawito je niezbednego do samodzielnej realizacji ich zadan wilasnych
instrumentu prawnego, ale nadto przez skutki, jakie czynienie uzytku z tej
kompetencji wywoluje, uzaleznito mozliwos$¢ korzystania z pozostawionych w ich

™ Obejmujace np. standardy udostepniania informacji odbiorcom, czy ilos¢ i godziny otwarcia punktow
obstugi klienta.

%0 Z mozliwoscia skrocenia jedynie w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach na zasadach okreslonych art.
24just. 1 i 2 w.z.zw.0.8,

42



zlemskKi&
PaRTNERS

gestii kompetencji od rozstrzygnigé podejmowanych przez organy administracji
rzadowe;.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ rowniez ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego,
ze Trybunat Konstytucyjny nie moze w niniejszej sprawie ocenié,
czy wprowadzone zmiany normatywne byly celowe, gdyz Trybunal nie bada, czy

dany problem datoby si¢ uregulowaé , lepiej” lub ,,gorzej”*".

Oczywistym jest, ze Trybunal Konstytucyjny stanowigc sad prawa, a nie
sad faktu, nie dokonuje oceny celowosci przyjecia okreslonych norm prawnych
na takich samych zasadach jak parlament. Trybunal Konstytucyjny nie ustala
w szczeg6Olnosci samodzielnie, jaki jest rzeczywisty stan stosunkéw spotecznych
w regulowanej dziedzinie spraw, a takze jakie rozwigzania prawne mozna do niego
zastosowaé, w tym jakie rozwigzania alternatywne nalezy rozwazy¢. Niemniej
jednak, wbrew stanowisku Prokuratora Generalnego, Trybunatl dokonuje kontroli
celowo$ci ingerencji w samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego — gdyz jest
to jeden z warunkdw testu proporcjonalno$ci — przy czym kontrola ta sprowadza si¢
do oceny dotaczonego do projektu ustawy uzasadnienia wprowadzonych zmian
normatywnych, tego czy ustawodawca dochowal wymaganej metodyki
prawodawczej podejmujac decyzj¢ legislacyjng - poprzez zebranie i rozwazenie
niezb¢dnych materiatéw 1 danych, zidentyfikowanie i ocen¢ alternatywnych
rozwigzan prawnych. Dokonujac kontroli w omawianym zakresie Trybunal nie
przeprowadza samodzielnie postgpowania dowodowego, lecz ocenia materiaty
legislacyjne, w tym w kontekscie zarzutow podniesionych przez podmiot
wnioskujagcy o stwierdzenie niekonstytucyjnosci aktu normatywnego lub jego
czesci. Przyjecie, ze Trybunal Konstytucyjny kontroli w omawianym zakresie nie
przeprowadza — co sugeruje Prokurator Generalny — oznaczaloby, ze Trybunat nie
moze ocenié, czy ingerencja prawodawcy w samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego spelnia konstytucyjne przestanki, a to stanowiloby zaprzeczenie
konstytucyjnym gwarancjom sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.

Majac na wzgledzie powyzej poczynione uwagi, Wnioskodawca w calosci
podtrzymuje sformulowany we wniosku zarzut ewentuainy, w mys$l ktorego
kwestionowane przepisy wykraczajg poza konstytucyjnie wyznaczone granice
ingerencji ustawodawcy w samodzielno$¢ gminy — co Wnioskodawca szczegotowo

8! Por. Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego, s. 72.
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w zlozonym wniosku uzasadnit dokonujgc zaréwno interpretacji wskazanych
we wniosku wzorcéw kontroli z punktu widzenia zidentyfikowanego problemu
konstytucyjnegogz, formutujac zarzut®, jak i przedstawiajac obszernie argumentacje
na jego poparcie“.

Ak ok

Majac na wzgledzie przedstawiong w niniejszym piSmie argumentacje,
Whnioskodawca podtrzymuje skierowany do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek
z dnia 14 sierpnia 2019 r. w catosci.

W zalaczeniu:
- odpisy pisma w liczbie 4 egzemplarzy

82 5.101-103 wniosku.
85. 108 wniosku.
8 5. 108 — 114 wniosku.
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