ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

SeriaB Warszawa, dnia 7 czerwca 2017 r. Pozycja 94

POSTANOWIENIE
z dnia 16 grudnia 2016 r.
Sygn. akt Ts 204/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Andrzej Rzeplinski,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej Sp. z o.o.
W sprawie zgodnosci:

art. 38 ust 3 w zwigzku z art. 35 ust. 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpa-

dach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21, ze zm.) w zwigzku z art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 1

I 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2016

r. poz. 486) z art. 2, art. 32, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78 i art. 176 Konsty-

tucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

odmowi¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

1. W sporzadzonej przez pelnomocnika skardze konstytucyjnej z 27 wrzesnia 2016 r.
(data nadania) Sp. z o.0. (dalej : skarzaca) wystgpita o zbadanie zgodnosci art. 38 ust. 3
w zwigzku z art. 35 ust. 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U.2013.21, ze
zm.; dalej: uoo) w zwiazku z art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U.2016.486; dalej: usw) z art. 2, art. 32, art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji.

2. Skarga konstytucyjna zostala przez skarzaca sformutowana w zwigzku z nastepuja-
cg sprawa.

2.1. W pismie z 10 grudnia 2013 r. skarzgca zlozyta wniosek do Urzedu Marszatkow-
skiego Wojewodztwa o wpisanie zarzadzanej przez nig instalacji do mechaniczno-
biologicznego przetwarzania odpadéw komunalnych jako instalacji regionalnej do woje-
wodzkiego planu gospodarki odpadami. Sejmik Wojewodztwa (dalej: Sejmik), w uchwale
Zmaja 2014 r. w sprawie zmiany uchwaty z sierpnia 2012 r. w sprawie wykonania ,,Planu
gospodarki odpadami dla wojewodztwa 2014, zmienionej uchwatg z marca 2013 r. (dalej:
uchwata), nie uwzglednit wniosku skarzacej zawartego w jej pismie.
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2.2. Po bezskutecznym wezwaniu Sejmiku do usunigcia naruszenia prawa, skarzaca
wniosta skarge do Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w G., ktory w wyroku z lutego
2015 r. stwierdzil niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.

2.3. Od opisanego wyzej orzeczenia Sejmik ztozyt skarge kasacyjna, po rozpatrzeniu
ktorej Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z maja 2016 r. (dalej: wyrok NSA) uchylit
zaskarzony wyrok sadu I instancji oraz oddalit skarge. W uzasadnieniu tego judykatu NSA
wskazal, ze ujecie danej instalacji jako planowanej regionalnej instalacji do przetwarzania
odpadéw komunalnych w uchwale o charakterze aktu prawa miejscowego nalezy do wylacz-
nej kompetencji sejmiku wojewddztwa i w przypadku jego bezczynnosci prawotworczej sad
administracyjny nie posiada kompetencji do ingerowania w dziatalno$¢ tego organu, a tym
samym do jego zobowigzania do zmiany uchwaty w opisanym wyzej przedmiocie.

3. W szczegdtowym uzasadnieniu zarzutow zawartych w skardze konstytucyjnej skar-
zaca stwierdzita, ze skutkiem zastosowania zakwestionowanych przez nig przepisow jest na-
ruszenie przyslugujacego jej prawa do sadu oraz prawa do zaskarzania orzeczen. W ocenie
skarzacej zaskarzone unormowania godzg takze w zasade rdwnosci oraz wymog okreslonosci
prawa. W jej przekonaniu zaskarzone regulacje ,,uniemozliwiaja skuteczne zaskarzenie bez-
czynnosci sejmiku wojewddztwa”, w przypadku gdy przepisy przewidujg obligatoryjng zmia-
ne uchwaty w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki odpadami. Ponadto skar-
zaca zarzuca wskazanym w skardze przepisom niekonstytucyjnos¢ w zakresie, w jakim ,,nie
przewiduja obowiagzku wydania (...) i zaskarzenia” negatywnego rozstrzygnigcia sejmiku wo-
jewodztwa w stosunku do instalacji, ktora nie spelnia wymogow okreslonych przepisami uoo.

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji korzystanie ze skargi konstytucyjnej jako $rod-
ka ochrony wolnosci i praw odbywa si¢ ,,na zasadach okre$lonych w ustawie”. Zasady te de
lege lata precyzuje ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.1157;
dalej: ustawa o TK). W mysl art. 37 ust. 1 w zwiazku z art. 50 ustawy o TK skarga konstytu-
cyjna podlega wstepnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, podczas ktorego Trybunat
bada, czy odpowiada ona okres§lonym przez prawo wymaganiom, a takze czy nie zachodza
przestanki, o ktorych mowa w art. 40 ust. 1 ustawy o TK.

2. W analizowanej sprawie skarzgca zakwestionowata konstytucyjnos$¢ nastepujacych
przepisow: art. 38 ust. 3 uoo, ktory wskazuje przypadki implikujace obligatoryjng zmiang
uchwaty w sprawie wykonania wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, w zwigzku
z art. 35 ust. 6 uoo, ustalajacym definicje regionalnej instalacji do przetwarzania odpadow
komunalnych. Powyzsze unormowania skarzaca ujeta takze w zwigzku z art. 90 ust. 1 usw,
zgodnie z ktérym ,,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem
aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po
bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewodztwa, ktory wydatl przepis, do usunig-
cia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sgdu administracyjnego”, oraz z art. 90 ust. 11 2 usw,
stanowigcymi, co nastepuje: ,,1. Przepisy art. 90 stosuje si¢ odpowiednio, gdy organ samorza-
du wojewodztwa nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo, przez podejmowane
czynnos$ci prawne lub faktyczne, narusza prawa osob trzecich. 2. W przypadkach, o ktorych
mowa w ust. 1, sad administracyjny moze nakaza¢ organowi nadzoru wykonanie niezb¢dnych
czynnos$ci na rzecz skarzacego”.
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3. Zaréwno sposob ujecia przepisow bedacych przedmiotem skargi, jak 1 tres¢ zarzu-
tow sformulowanych wobec nich przez skarzaca uzasadniaja rozwazenie, czy w analizowa-
nym przypadku nie zachodzi sytuacja tzw. luki prawnej, co wykluczatoby dopuszczalnosé
poddania skargi merytorycznej kontroli.

3.1. Istote niezgodnosci z Konstytucja kwestionowanych unormowan skarzaca upatru-
je w braku podstaw prawnych do skutecznego zaskarzenia bezczynnosci organu samorzadu
W przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie wykonania planu gospodarki odpadami, jak row-
niez w przypadku braku wydania rozstrzygniecia dotyczacego spetnienia albo niespelnienia
warunkow okreslonych prawem, umozliwiajacych uzyskanie przez dang instalacje statusu
regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych. Taka kwalifikacja zarzutow
przedstawionych przez skarzaca jest uzasadniona zwlaszcza wobec sposobu ujgcia zaskarzo-
nych unormowan, ktorym zarzuca ona niekonstytucyjnos¢, ,,w zakresie, w jakim nie przewi-
duja [one] obowigzku wydania negatywnego rozstrzygnigcia (...) oraz nie przewiduja mozli-
wosci [jego] zaskarzenia”. Pozornie ,interpretacyjny” sposob okreslenia przez skarzaca
przedmiotu skargi kryje wiec w sobie w istocie probe wykazania braku stosowanych przepi-
sow, ktore kreowatyby podstawe do merytorycznego rozpoznania przez organy samorzadu
| przez sad administracyjny wnioskow (skarg) o tresci okreslonej przez skarzaca.

3.2. Jak wynika z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, sytuacja, gdy w systemie
prawa brakuje pewnych regulacji, ktorych tres¢ sugeruje podmiot zwracajacy si¢ do sgdu kon-
stytucyjnego, moze by¢ kwalifikowana jako zaistnienie pominig¢cia lub zaniechania prawo-
dawczego. Roznica pomiedzy tymi sytuacjami byta przedmiotem wypowiedzi orzeczniczych
TK, formulowanych takze w toku postepowania inicjowanego skargami konstytucyjnymi.

3.2.1. Uwzglednienie dotychczasowej linii orzecznicze] pozwala Trybunatowi na
przyjecie, ze z przypadkiem pominiecia ustawodawczego mamy do czynienia wowczas, gdy
dana regulacja jest fragmentaryczna i niepetna. Przyczyng takiego stanu jest wadliwie okre-
slony przez prawodawce zakres (podmiotowy, przedmiotowy, czasowy) zastosowania okre-
slonej normy prawnej, co uzasadnia jej ocen¢ jako niezgodng z Konstytucja. Trybunat pod-
kresla, ze do przyjecia zaistnienia pominigcia ustawodawczego konieczny jest jednak wymog
stwierdzenia ,,jako$ciowej tozsamosci” (a przynajmniej daleko idacego podobienstwa) materii
uregulowanej i pozostajacej poza zakresem normowania, przy czym kazdorazowo taka ocena
powinna zosta¢ dokonana z duzg ostroznoscig (zob. postanowienie TK z 5 marca 2013 r.,
sprawa K 4/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30 i powotane tam orzecznictwo).

3.2.2. W odréznieniu od powyzszego, sytuacja zaniechania ustawodawczego (luki
W prawie) ma miejsce wowczas, gdy wskazywane przez skarzacego zagadnienie w ogole po-
zostalo poza zakresem regulacji okreslonym przez prawodawce. Nie ma wtedy mozliwosci
stwierdzenia identyczno$ci, czy nawet podobienstwa norm, poniewaz zakres kwestii unor-
mowanych jest caltkowicie odmienny od tego nieobjetego kwestionowanymi przepisami (por.
postanowienie TK z 26 lutego 2016 r., sprawa Ts 292/15, OTK ZU nr B/2016, poz. 164 i po-
wotane tam orzecznictwo).

3.3. W przekonaniu Trybunatu przedmiotem skargi konstytucyjnej, a takze innych
srodkow prawnych inicjujacych postgpowanie w sprawie kontroli norm prawnych, mozna
uczyni¢ wylgcznie pominigcie prawodawcze. Niedopuszczalno$¢ orzekania przez sad konsty-
tucyjny o zaniechaniu prawodawczym (luce w prawie) wynika z tego, ze w zakresie kognicji
Trybunatu, bgdacego jedynie tzw. negatywnym ustawodawcg, miesci si¢ wytacznie kwestia
(nie)konstytucyjnosci lub (nie)legalnos$ci obowigzujacych aktéw normatywnych, nie za§ wy-
konywanie kompetencji o charakterze prawotworczym. Uczynienie zado$¢ postulatom de lege
ferenda, ktorych realizacja wymagataby wykreowania catkiem nowych norm prawnych, po-
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zostaje wiec poza zakresem wilasciwosci sadu konstytucyjnego. Z tego powodu niedopusz-
czalne jest tworzenie nowych, uzupetiajacych rozwigzan do obowigzujacych aktow norma-
tywnych (zob. np. wyrok TK z 22 marca 2005 r., sprawa K 22/04, OTK ZU nr 3/A/2005,
poz. 27).

3.4. W przekonaniu Trybunalu analizowang skarge nalezy sytuowac¢ wtasnie w katego-
ri zaniechania ustawodawczego. Zaistnienie luki w prawie zdaje si¢ zresztg dostrzega¢ sama
skarzaca, ktora w uzasadnieniu zarzutow skargi stwierdzita jednoznacznie, ze ,,przepisy nie
przewiduja mozliwos$ci uzyskania skonkretyzowanego rozstrzygniecia w sprawie”. Skarzgca
wskazata tez, ze zar6wno odnosnie do zmiany uchwaty w sprawie wykonania wojewodzkiego
planu gospodarki odpadami, jak réwniez co do problemu zajecia stanowiska wobec spelnienia
lub niespetnienia wymogow przez dang instalacj¢ ,,przepisy nie przewiduja obowiazku podje-
cia uchwaty”. Trybunat zauwaza ponadto, ze to wtasnie brak stosownej regulacji spowodowat
ujecie przez skarzaca czesci uzasadnienia skargi w postaé postulatow de lege ferenda, wska-
zujacych sposob, w jaki prawodawca powinien uregulowac¢ analizowang materi¢. Podstawa
do tak przyjetej argumentacji skarzacej byla za$ teza, iz ,,ustawodawca wadliwie skonstruo-
wal caly system wykonania planu gospodarki odpadami”. To, co przez skarzacg zostato jed-
nak nazwane ,,przeoczeniem ustawodawcy”’, w rzeczywistosci zakwalifikowa¢ nalezy jako
zaniechanie prawodawcze, ktore jest przestanka wykluczajaca dopuszczalno$¢ merytoryczne-
go zbadania wniesionej skargi.

4. W konkluzji Trybunatl stwierdza, ze analiza tresci wniesionej skargi, a zwlaszcza
uzasadnienia zarzutow w niej sformutowanych, musi prowadzi¢ do wniosku, 1z skarzaca za-
kwestionowata w istocie nie merytoryczng tre$¢ art. 38 ust. 3 w zwigzku z art. 35 ust. 6 uoo
w zwigzku z art. 90 ust. 1 1 art. 91 ust. 112 usw, lecz to, czego w zaskarzonych przepisach nie
ma.

5. Konstatacja powyzsza determinuje takze ocene spetnienia przez skarzaca innych
wymogow przewidzianych w przepisach ustawy o TK. Przede wszystkim nalezy przyjac,
ze skarzaca wadliwie wypehita obowigzek okreslony w art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, po-
legajacy na doktadnym okresleniu przedmiotu kontroli — przepisu, na podstawie ktorego wy-
dano ostateczne rozstrzygnigcie naruszajace konstytucyjne prawa i wolnosci skarzacej. Try-
bunat stwierdza, ze zakwestionowany brak odpowiednich norm prawnych wyklucza uznanie
zaskarzonych przepisOw za postawe prawng ostatecznego orzeczenia nharuszajacego prawa
skarzacej, a w konsekwencji za zrodto wskazywanego przez nig naruszenia konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Z tych samych wzgledéw nie mozna rowniez przyjac, ze skarzaca sprostata
powinnos$ci wskazania sposobu, w jaki unormowania bgdace przedmiotem skargi doprowa-
dzily do zlamania statuowanych przez ustrojodawce praw podmiotowych (art. 48 ust 1 pkt 2
ustawy o TK).

6. Zdaniem Trybunatu o wadliwosci okreslenia przez skarzacg przedmiotu analizowa-
nej skargi §wiadczy¢ moze rowniez fragment zalaczonego do skargi uzasadnienia wyroku
NSA, w ktorym organ orzekajacy stwierdzit express is verbis: ,,sad administracyjny nie moze
(...) orzekaé o tzw. bezczynnosci prawotworczej Sejmiku Wojewoddztwa Slaskiego, gdyz brak
jest podstawy prawnej do takiego orzekania na podstawie art. 90 ust. 1 i 2 usw w zw. z art. 38
ust. 1-3 uoo”.

7. W tym stanie rzeczy Trybunat - na podstawie art. 79 Konstytucji, a takze art. 50
W zwigzku z art. 37 ust. 3 oraz art. 48 ust. 1 pkt 1 i 2 i ust. 2 ustawy 0 TK — odmowit nadania
skardze konstytucyjnej dalszego biegu.
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POUCZENIE

Na podstawie art. 61 ust. 5 ustawy o TK skarzacej przystuguje prawo do wniesienia
zazalenia na powyzsze postanowienie w terminie 7 dni od daty jego dorgczenia.
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