ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 12 grudnia 2022 r. Pozycja 73

POSTANOWIENIE
z dnia 12 pazdziernika 2022 r.
Sygn. akt SK 100/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Rafat Wojciechowski — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Mariusz Muszynski

Barttomiej Sochanski — sprawozdawca
Bogdan Swigczkowski,

PO rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 12 pazdziernika 2022 r., skargi konstytu-

cyjnej P.C. o zbadanie zgodnosci:
art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22019 r. poz. 506, ze zm.) w zwiazku z art. 20 ust. 1, art. 24a ust. 3 i art. 26
ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 741) oraz w zwigzku z art. 3 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2325), rozumianego w ten sposob, ,.ze nie nalezy do wihasciwosci sadow
administracyjnych lub jest niedopuszczalna skarga na uchwale rady gminy
W sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego, podjeta z inicjatywy organu
stanowigcego gminy”, z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z ,,zasada efektyw-
nosci instytucji publicznych” wyrazong w preambule do Konstytuciji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
I
1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 4 lutego
2020 r. (data nadania) radca prawny P.C. (dalej: skarzacy), w imieniu wiasnym, wniOst
0 stwierdzenie niezgodnosci art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 559, ze zm.; dalej:

u.s.g.) w zwiazku z art. 20 ust. 1, art. 24a ust. 3 i art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 741; dalej: u.r.l.) oraz w zwiazku
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z art. 3 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.; dalej:
p.p.s.a.) rozumianego w ten sposob, ,,ze nie nalezy do wiasciwo$ci sgdow administracyjnych
lub jest niedopuszczalna skarga na uchwatg rady gminy w sprawie przeprowadzenia referen-
dum lokalnego, podjeta z inicjatywy organu stanowigcego gminy”, z art. 45 ust. 1 Konstytucji
w zwigzku z ,,zasada efektywnosci instytucji publicznych” wyrazong w preambule do Kon-
stytuciji.

1.1. Skarga zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem faktycznym:

Postanowieniem z 2019 r. Wojew0dzki Sad Administracyjny w L. odrzucit skargg
skarzacego, ktorg skarzagcy zlozyt wraz z innymi osobami na uchwat¢ Rady Miasta L. o prze-
prowadzeniu referendum lokalnego w sprawach dotyczacych mieszkancow L.

Od powyzszego orzeczenia skarzacy ztozyt skarge kasacyjna, ktora zostata oddalona
postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 pazdziernika 2019 r. (sygn. akt
[...D.

W uzasadnieniach obydwu rozstrzygnig¢ dokonano wyktadni art. 101 ust. 1 u.s.g.,
art. 20 ust. 1, art. 24a ust. 3 i art. 26 ust. 1 u.r.l., jak rowniez art. 3 p.p.s.a. Zarowno WSA
w L., jak i NSA oparty swoje orzeczenia na dwdch podstawowych wnioskach. Po pierwsze,
stwierdzity, ze art. 20 ust. 1, art. 24a ust. 3 i art. 26 ust. 1 u.r.l. w zwiazku z art. 3 p.p.s.a. nie
przewiduja prawa do wniesienia skargi administracyjnej na uchwat¢ Rady Miasta L. o prze-
prowadzeniu referendum lokalnego, podj¢tej z wilasnej inicjatywy. Po drugie, oba sady
stwierdzily, ze skarzacemu nie przystuguje rowniez skarga na uchwate rady gminy na pod-
stawie art. 101 ust. 1 u.s.g, gdyz nie jest to akt z zakresu administracji publicznej, ktory moze
naruszy¢ interes prawny lub uprawnienie skarzacego.

1.2. Wedhug skarzacego, zakwestionowana w skardze norma narusza jego prawo do
sadu, gwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z zasadg efektywnosci instytucji
publicznych wyrazong w preambule do Konstytucji. Stwierdzit, ze sagdy administracyjne, od-
rzucajac jego skarge, pozbawity go prawa do uzyskania sgdowego rozstrzygnigcia W sprawie
zbadania zgodnosci z prawem uchwaly organu przedstawicielskiego wspdlnoty samorzado-
wej, ktorej jest cztonkiem. Podnidst, ze mozliwos¢ kontroli legalnosci zakwestionowanej
uchwaty moze pehi¢ rol¢ jednego z instrumentdéw wpltywania na rzetelno$¢, sprawnosc
i efektywno$¢ dziatania instytucji publicznych w zakresie przeprowadzenia referendum.

W dalszej kolejnosci wskazat, ze ograniczono jego prawo do sadu bez wyraznej pod-
stawy w ustawie. Zarzucit, ze sady administracyjne dokonuja takiej wyktadni, ktora wytacza
droge sadowa w sprawie skargi na uchwate rady gminy zarzadzajaca referendum z jej wlasne;j
inicjatywy. Jego zdaniem, jest to ,,twércze” podejscie sadow administracyjnych do wyktadni
przepiséw o swojej wiasciwosci rzeczowej, podczas gdy w podobnych sprawach dopuszczaja
mozliwo$¢ wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. ,,Z punktu widzenia konstytu-
cyjnego prawa do sadu takg interpretacj¢ nalezy uznac za nieprawidtows, bowiem pozostaje
w wyraznej sprzecznosci z dotychczasowym dorobkiem Trybunatu Konstytucyjnego opowia-
dajacego si¢ za rozszerzajacg wyktadnig art. 45 ust. 1 Konstytucji”.

Skarzacy wnidst o wydanie przez Trybunat wyroku interpretacyjnego, stwierdzajgcego
niekonstytucyjno$¢ przedstawionego rozumienia przywotanych przepisow ustaw. W jego
przekonaniu zardbwno wybrane orzecznictwo, jak i niektore stanowiska przedstawicieli dok-
tryny dowodzg o stusznosci jego wniosku.

1.3. Odpowiadajac na zarzadzenie sgdziego Trybunalu Konstytucyjnego z 11 marca
2020 r., skarzacy w pismie z 8 kwietnia 2020 r. oswiadczyl, ze podtrzymuje zgtoszone w peti-
tum skargi wzorce kontroli oraz ze nie uczynit wzorcami kontroli innych przepisow wymie-
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nionych w uzasadnieniu skargi, tj. art. 2, art. 7, art. 171 ust. 2 w zwigzku z art. 7 oraz art. 184
zdanie drugie Konstytucji.

2. W pismie z 14 pazdziernika 2020 r. (znak pisma: V11.602.638.2020) Rzecznik Praw
Obywatelskich poinformowat, ze nie przystepuje do niniejszego postepowania.

3. W pismie z 29 kwietnia 2021 r. (znak pisma: BAS-WAK-2663/20), w imieniu Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej, stanowisko w sprawie zajal Marszatek Sejmu, ktory wniost
0 umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Sejm opart swoje stanowisko na nastepujgcej argumentacji:

1) przepisy u.r.l. oraz p.p.s.a. nie stanowily podstawy ostatecznego rozstrzygnigcia, CO
przesadza, ze nie moga stanowi¢ przedmiotu skargi konstytucyjnej. W rezultacie takiego
stwierdzenia Sejm uznal, ze skarga moze by¢ rozpoznawana tylko w zakresie art. 101 ust. 1
u.s.g.

2) norma ktora skarzacy wywiodt z art. 101 ust. 1 u.s.g. ani nie wynika z ostatecznego
rozstrzygnigcia Sadowego, ani tez nie zostala utrwalona w orzecznictwie sagdow.

3) wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 wrzes$nia 2008 r., sygn. SK 76/06, odno-
szacy sie do tego samego problemu konstytucyjnego stanowi przestanke ne bis in idem skut-
kujaca zbgdnoscig wydania wyroku.

4) jedna z przestanek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej jest aktualno$¢ naruszenia
praw lub wolnosci konstytucyjnych podmiotu inicjujacego poStepowanie skargowe powotujac
si¢ w tym zakresie na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. W tym zakresie Sejm doko-
nat réwniez analizy orzecznictwa Trybunalu odnoszacego si¢ do zdefiniowania przestanki
aktualnosci oraz zwigzanej z nig przestanki bezposrednio$ci naruszenia wolnosci lub praw
podmiotu wystepujacego ze skarga konstytucyjnag (tzw. interes prawny) w merytorycznym
rozstrzygnieciu skargi. W oparciu o analiz¢ orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Sejm
doszedt do przekonania, ze w przedmiotowej sprawie skarzacy nie posiadat interesu prawnego
we wniesieniu skargi.

4. W pismie z 8 listopada 2021 r. (znak pisma: PK VIII TK 153.2020) stanowisko
w sprawie zajat Prokurator Generalny, ktory wniost o umorzenie postgpowania, na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny podkreslit, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wy-
tacznie ta norma prawna, ktora stanowita podstaw¢ wydania przez organ wtadzy publicznej
orzeczenia naruszajgcego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego. Zaznaczyl, ze jedng
z przestanek dopuszczalno$ci ztozenia skargi jest wskazanie kwestionowanego przepisu (badz
przepiséw), na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0 wolnosciach, prawach lub obowigzkach skarzacego. Dokonujgc analizy wyroku NSA
z 1 pazdziernika 2019 r. (sygn. akt [...]), stwierdzil, Ze podstawg ostatecznego rozstrzygniecia
w sprawie skarzacego nie byt zaden z przepiséw u.r.l., ani wskazany w skardze art. 3 § 3
p.p.s.a. Na tej podstawie postawil tez¢, ze postepowanie w tym zakresie powinno zosta¢ umo-
rzone.

Nastepnie Prokurator Generalny zauwazyl, ze norma wyinterpretowana z art. 101
ust. 1 u.s.g, ktora stanowita podstawe prawng rozstrzygnigcia NSA z 1 pazdziernika 2019 r.,
istotnie rozni si¢ od normy, ktorej kontroli domaga si¢ skarzacy. W slad za prezentowanym
pogladem NSA, Prokurator Generalny przychylit si¢ do stanowiska, ze niedopuszczalnosc
ztozenia skargi indywidualnej — przez skarzacego — wigze si¢ Z kwestig braku po stronie skar-
zgcego interesu prawnego lub uprawnienia, ktore moglyby narusza¢ zaskarzong uchwate.
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W zwigzku z powyzszym Prokurator Generalny stangt na stanowisku, ze skarzacy uczynit
przedmiotem kontroli norm¢ wyinterpretowang z art. 101 ust. 1 u.s.g., zupelnie odmienng niz
ta ktorg zastosowal NSA, dlatego w jego ocenie postgpowanie w tym zakresie nalezatoby
rowniez umorzyc.

Przywolujac tre$¢ orzeczenia z 16 wrzesnia 2008 r. 0 sygn. SK 76/06 (OTK ZU
nr 7/A/2008, poz. 121), Prokurator Generalny przypomnial, ze Trybunat Konstytucyjny badat
juz problem zgodnos$ci art. 101 ust. 1 u.s.g. m.in. z art. 45 ust. 1 Konstytucji, co przemawia za
umorzeniem niniejszego postepowania ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku (art. 59
ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK) — ne bis in idem.

W oparciu o powyzsze rozstrzygnigcie Trybunatu, Prokurator Generalny zaznaczyt, ze
legitymacja do zaskarzania aktow administracyjnych przystuguje jedynie tym, ktorzy wykaza
si¢ ,,konkretnym, indywidualnym interesem prawnym wynikajacym z konkretnej normy pra-
wa materialnego”. Zarzucil, ze skarzagcy nie wykazat, iz posiada interes prawny lub uprawnie-
nie, ktore zostato naruszone zaskarzong uchwatg Rady Miasta L.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia skarzacy uczynit norme¢ wynikajacg — jego zdaniem —
z sadowej wyktadni art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 506, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 559, ze zm.; dalej: u.s.g.).
Tres$¢ art. 101 ust. 1 u.s.g. jest nastepujaca:

,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub zarza-
dzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze
zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego”.

Jako przepisy zwigzkowe z art. 101 ust. 1 u.s.g. okreslajace tres¢ zaskarzonej normy,
skarzacy wskazat:

— art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U.
22019 r. poz. 741, ze zm.; dalej: u.r.l.) o tresci:

,Na uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego odrzucajaca
wniosek mieszkancow w sprawie przeprowadzenia referendum, a takze na niedotrzymanie
przez ten organ terminu okreslonego w art. 18, inicjatorowi referendum stuzy skarga do sadu
administracyjnego w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub uptywu terminu do jej
podjecia”,

—art. 24a ust. 3 u.r.l. o tresci:

,»Na rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody uniewazniajace uchwate rady gminy o prze-
prowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) radzie
gminy stuzy skarga do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia otrzymania roz-
strzygniecia nadzorczego. Sad administracyjny rozpatruje skarge w terminie 14 dni od dnia
jej zgloszenia. Skargg kasacyjng wnosi si¢ W terminie 14 dni”,

—art. 26 ust. 1 u.r.l. o tresci:

,Na postanowienie komisarza wyborczego odrzucajace wniosek 0 przeprowadzenie
referendum, o ktérym mowa w art. 22, a takze w przypadku niedotrzymania przez komisarza
terminu okreslonego w art. 24, inicjatorowi referendum shuzy skarga do sagdu administracyj-
nego w terminie 14 dni od dnia dorgczenia postanowienia”.

Ponadto skarzacy wskazat jako zwigzkowy z art. 101 ust. 1 u.s.g. art. 3 8 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2325, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) 0 na-
stepujacej tresci:
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,,S3dy administracyjne orzekajg takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szcze-
golnych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja $rodki okreslone w tych przepisach”.

2. Skarzacy domaga si¢ stwierdzenia przez Trybunatl Konstytucyjny niezgodnosci
z Konstytucjg wyktadni art. 101 ust. 1 u.s.g. zastosowanej przez sagdy administracyjne w jego
sprawie, przy czym tres¢ normy, jaka poddatl zaskarzeniu, przedstawit nastepujaco: ,,nie nale-
zy do wiasciwosci sagdow administracyjnych lub jest niedopuszczalna skarga na uchwate rady
gminy w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego, podj¢ta z inicjatywy organu stano-
wigcego gminy”.

3. W dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowat
si¢ poglad, zgodnie z ktérym dopuszczalna jest kontrola konstytucyjnosci tresci przepisu
w oparciu 0 jednolitg, powszechng i stalg wyktadni¢ sagdowg (zob. postanowienie z 16 paz-
dziernika 2007 r., sygn. SK 13/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 115 oraz wyroki z: 24 czerwca
2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85 i 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08,
OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83). W kilku ostatnich orzeczeniach (zob. postanowienie
z 21 kwietnia 2020 r., sygn. Kpt 1/20, OTK ZU A/2020, poz. 60; wyroki z: 14 lipca 2021 r.,
sygn. P 7/20, OTK ZU A/2021, poz. 49; 24 listopada 2021 r., sygn. K 6/21, OTK ZU A/2022,
poz. 9; 10 marca 2022 r., sygn. K 7/21, OTK ZU A/2022, poz. 24) Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze moze roéwniez dokonac kontroli norm powstajagcych w drodze wyktadni sadowej
dokonanej w jednym tylko orzeczeniu, jezeli takie prawotwdrcze orzeczenie zostaje wydane
przez organ sadowy wylacznie upowazniony do dokonywania wigzacej wyktadni.

4. Skarzacy, wbrew temu co utrzymuje, nie wykazat ani wystgpowania statej i jednoli-
tej interpretacji kwestionowanego art. 101 ust. 1 u.s.g., rozumianego jako wytaczajacego
uprawnienie do wystapienia ze skarga na uchwale rady gminy w sprawie zarzadzenia referen-
dum, ani tego, ze takie rozumienie art. 101 ust. 1 u.s.g. zostato zawarte w jakimkolwiek orze-
czeniu sgdowym. W uzasadnieniu skargi nie zostato powotane orzecznictwo sadowe potwier-
dzajace wystepowanie stalej linii orzeczniczej, z wyjatkiem rozstrzygnie¢ zapadtych w spra-
wie skarzacego. Skarzacy wskazal na rozstrzygniecie, w ktdrym przyjeto stanowisko odmien-
ne niz w sprawie skarzacego, a wigc dopuszczajace wniesienie skargi na uchwatg rady gminy
0 zarzadzeniu referendum takze w innych przypadkach niz wymienione enumeratywnie
w ustawie o referendum (zob. postanowienia NSA z: 23 kwietnia 2014 r., sygn. akt 11 OSK
955/14, Lex nr 1460176 i 23 maja 2014 r., sygn. akt 1l OSK 1279/14, Lex nr 1562003). Orze-
czenie to jest raczej potwierdzeniem wyktadni, wedtug ktorej czynna legitymacja procesowa
do wniesienia skargi w sprawie zarzadzenia referendum nie wynika wytacznie z ustawy o re-
ferendum, ale moze by¢ wywodzona bezposrednio z art. 101 ust. 1 u.s.g. Gdyby zatem wnio-
skowac¢ tylko z tego jednego cytowanego przez skarzgcego orzeczenia, to trzeba stwierdzi¢,
ze — Wbrew zarzutowi skarzgcego — dopuszcza on wiasnie sytuacje, w ktorej podstawe skargi
stanowi art. 101 ust. 1 u.s.g. Warunkiem jest jednak naruszenie interesu prawnego po stronie
podmiotu wystepujacego ze skargg. Skarzacy nie wykazal nawet, ze norma poddana przez
niego interpretacyjnej kontroli wynika z ostatecznego postanowienia NSA z 1 pazdziernika
2019 r. (sygn. akt [...]), ktore zapadto w jego sprawie. Dokonujac wyktadni art. 101 ust. 1
u.s.g. dla rozstrzygniecia skargi kasacyjnej skarzacego NSA stwierdzit bowiem, iz: ,,z uwagi
na charakter zaskarzonej uchwaty nie jest mozliwe wykazanie, ze pozytywna uchwata
w sprawie przeprowadzenia referendum narusza interes prawny lub uprawnienie, o ktérym
mowa w art. 101 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym”. Zatem NSA wyraznie odniost swoja
oceng¢ do charakteru zaskarzonej uchwaty i doszedt do konkluzji, ze uwzgledniajac charakter
zaskarzone] uchwaly, nalezalo uzna¢ skarge indywidualng skarzacego za niedopuszczalng
I podlegajaca odrzuceniu, wobec braku interesu prawnego skarzacego.
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W mysl zasady falsa demonstratio non nocet Trybunat Konstytucyjny rozwazyt, czy
w zakresie kontroli interpretacyjnej wniesionej skarga nie lezalo raczej zaniechanie czy tez
pominigcie ustawodawcy, ktéry w ustawie o referendum lokalnym nie ustanowit postulowa-
nego przez skarzacego prawa skargi na uchwaly rady gminy zarzadzajace referendum z jej
wilasnej inicjatywy. Jednak w uzasadnieniu skargi skarzacy wielokrotnie podnosi, ze jego
zdaniem, zaskarzona przez niego niezgodnos¢ z Konstytucja art. 101 ust. 1 u.s.g. wynika
z wyktadni sagdow, a nie z zaniechania czy tez pomini¢cia legislacyjnego. Stad tez Trybunat
Konstytucyjny nie znalazt podstaw, by — zastepujac skarzacego — rozwazac skarge pod katem
ewentualnego braku legislacyjnego.

5. Zatem skarzacy nie wykazal, ze norma, ktorg okreslit w petitum skargi i poddat
kontroli interpretacyjnej, utrwalita si¢ w orzecznictwie sagdow ani nawet tego, ze zostata sfor-
mutowana w ostatecznym orzeczeniu wydanym w jego sprawie. W tej sytuacji Trybunat
Konstytucyjny zmuszony byt wyda¢ postanowienie o umorzeniu postegpowania na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK), z uwagi na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. Trybunal Konstytucyjny moze bowiem orzeka¢ wytacz-
nie 0 normach, ktdre faktycznie istnieja (takze jesli ich Zzrodtem jest wyktadnia prawa doko-
nywana przez sady), a przede wszystkim o takich normach, ktore stanowity podstawe¢ osta-
tecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego. Trybunal nie jest natomiast kolejng instancja
sagdowa rozpoznajacg sprawe skarzacego.

6. Trybunat Konstytucyjny zwazyt takze, ze w uzasadnieniu postanowienia z 26 sierp-
nia 2020 r., sygn. Ts 28/20 (OTK ZU B/2020, poz. 330) nadajacego dalszy bieg skardze kon-
stytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny w sktadzie jednoosobowym stwierdzit, iz skarzacy pra-
widtowo okreslit przedmiot kontroli (art. 53 ust. 1 pkt 1 u.0.t.p.TK), wskazujac ktore konsty-
tucyjne prawa i wolnosci i w jaki sposob, jego zdaniem, zostaty naruszone (art. 53 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK), oraz przedstawiajac w tym zakresie stosowne uzasadnienie (art. 53 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK). Jednakze wedlug utrwalonego orzecznictwa trybunalskiego weryfikacja dopusz-
czalnosci skargi konstytucyjnej nie konczy si¢ w fazie jej wstgpnego rozpoznania, lecz pozo-
staje aktualna przez caty czas jej rozpatrywania (zob. np. wyrok pelnego sktadu z 25 wrzesnia
2019 r., sygn. SK 31/16, OTK ZU A/2019, poz. 53 oraz powotane tam orzecznictwo; posta-
nowienie z 3 czerwca 2020 r., sygn. SK 36/19, OTK ZU A/2020, poz. 23).

7. Stwierdzajac brak normy, ktérej kontroli skarzacy si¢ domaga oraz uznajac z tego
powodu wydanie wyroku za niedopuszczalne, Trybunat Konstytucyjny odstapit od rozstrzy-
gania innych zarzutow podniesionych w skardze oraz pismach uczestnikow postgpowania.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Mariusza Muszynskiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 pazdziernika 2022 r., sygn. akt SK 100/20

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) zgtaszam zda-
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nie odrebne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 pazdziernika 2022 r.,
sygn. SK 100/20.

1. Postanowieniem z 12 pazdziernika 2022 r., sygn. SK 100/20, Trybunat Konstytu-
cyjny umorzyl postepowanie.

Orzeczenie to stanowi kolejny przyktad braku zrozumienia przez Trybunat podnoszo-
nych w skardze problemow prawnych. W efekcie, stajac wobec zagadnienia, ktorego nie po-
trafi merytorycznie rozstrzygna¢, Trybunal manipuluje wczesniejszym orzecznictwem, aby
zbudowa¢ sobie potwierdzenie decyzji o umorzeniu. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej wska-
zane przez Trybunal motywy umorzenia nie znajduja zadnego oparcia w tresci skargi konsty-
tucyjnej.

Stuszno$¢ powyzszych zarzutow potwierdza uzasadnienie do postanowienia. Przed-
stawiona w nim argumentacja jest pobiezna, niespdjna i nieckonsekwentna, a jego konstrukcja
nieprzemyslana. Nie jest jasne, czy powodem umorzenia byto to, ze skarzacy zamiast normy
kwestionowat stosowanie prawa, czy to, ze zakwestionowana norma nie byla wystarczajaco
utrwalona w praktyce dziatalno$ci organéw publicznych, czy moze to, ze istniaty inne oko-
liczno$ci umorzenia.

Watpliwosci te widaé w sposobie prowadzenia wywodu uzasadnienia. Na poczatku
Trybunal odnidst si¢ do kwestii dopuszczalnosci oceny norm, ktorych tres¢ utrwalita sig¢
w trwatej i jednolitej praktyce stosowania, a skonczyl swoje wyjasnienia twierdzeniem, ze
kwestionowana norma nie zostata sformutowana w ostatecznym orzeczeniu w sprawie skar-
zacego. Dla Trybunatu wyzej wskazane zagadnienia sg podobne. Tymczasem sg to dwie cal-
kiem rozne okoliczno$ci, ktore mogltyby by¢ analizowane z punktu widzenia dopuszczalnosci
orzekania, ale odrgbnie. A Trybunat ujat je zbiorczo.

Dodatkowo uzasadnienie wskazuje, ze Trybunal nie zrozumiat istoty Zzadnej z opisy-
wanych przez siebie okoliczno$ci umorzenia, a przez to doszedt do falszywych wnioskow.
Jest to przykre, bo problemy konstytucyjne podobne do tego podniesionego w sprawie 0 sygn.
SK 100/20 byty juz przedmiotem postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, a w ni-
niejszej sprawie kwestionowana norma prawna i wzorce kontroli zostaly wskazane w spos6b
wyrazny

2. Podstawowy btad w rozumowaniu i dziataniu Trybunalu polega na tym, ze opiera
on umorzenie na twierdzeniu, wyrazajacym si¢ w sformutowaniu ,,brak normy, ktorej kontroli
skarzqcy sie domaga”. Trybunal nie wyjasnit jednak, dlaczego wg niego tej normy nie ma,
skoro zostata ona wskazana w skardze konstytucyjnej i byla podstawa ostatecznego rozstrzy-
gnigcia w sprawie. A z drugiej strony Trybunat jest niekonsekwentny, bo wbrew temu zato-
zeniu, w uzasadnieniu poswigca temu zagadnieniu krotki punkt gdzie jednak formutuje zwiez-
le norme, ktorej kontroli domaga si¢ skarzacy (zob. cz. III pkt 2 uzasadnienia).

Jednoczesnie Trybunal prowadzi swoj wywod opierajac si¢ o sprzeczne ze sobg tresci
— w jednym miejscu opiera si¢ o sformutowang kwestionowang norme (cz. II, pkt 2 uzasad-
nienia), w innym twierdzi o braku takiej normy (doktadnie o braku normy, ktorej kontroli
skarzacy si¢ domaga, cz. II, pkt 7 uzasadnienia). Wspomina tez o braku utrwalonej 1 statej
wyktadni kwestionowanej normy (tj. przepisu rozumianego w okreslony sposob, cz. 11, pkt 4
uzasadnienia), czy o niewykazaniu, ze norma, ktorg skarzacy okreslit w petitum skargi utrwa-
lita si¢ w orzecznictwie sadow (cz. 1, pkt 5 uzasadnienia). Wreszcie wskazuje, ze norma nie
byta podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego (cz. I, pkt 5 uzasadnienia).

Powyzsze oznacza, ze Trybunal nie zrozumial istoty przedmiotu kontroli 1 zaniechat
jego rekonstrukcji przerzucajac ten ci¢zar na skarzacego, ktory — w jego ocenie — nic nie wy-
kazat 1 nie udowodnit.
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3. Powazne zastrzezenia mozna tez podnie$¢ w stosunku do dziatania TK wobec
dwoch konstrukcji zwigzanych z ksztaltem przedmiotu kontroli konstytucyjnosci prawa
w skardze konstytucyjnej:

— pierwsze zastrzezenie dotyczy orzekania o normach, ktorych tre$¢ jest wynikiem
uksztattowania poprzez statg utrwalong praktyke sadowa;

— drugie zastrzezenie dotyczy orzekania o normach, ktore byty podstawg ostatecznego
rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego.

Jesli chodzi o pierwsza kwestie, to Trybunal Konstytucyjny po zacytowaniu kwestio-
nowanych przepisoéw i sformutowaniu normy, ktorej kontroli domaga si¢ skarzacy, bez wigk-
szego wprowadzenia zasygnalizowal zagadnienie dopuszczalno$ci kontroli konstytucyjnosci
tresci przepisu ,,w oparciu o jednolitq, powszechng i stalg wyktadnie sqdowq”. Trzeba zazna-
czy¢, ze juz sama ta wypowiedz jest btedna. Trybunal wcale nie orzeka ,,w oparciu o wyktad-
ni¢”, tylko orzeka o normach, ktérym tre$¢ nadata okreslona wyktadnia.

Wsrod orzeczen, ktore mialy podeprzec t¢ teze, TK wskazat migdzy innymi wyrok
z 10 marca 2022 r., sygn. K 7/21, OTK ZU A/2022, poz. 24.

Pomijajac fakt, Ze orzeczenie to zostato zainicjowane w innym trybie kontroli konsty-
tucyjnosci prawa, nie mozna si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze jest ono dowodem, ze Trybunat
moze kontrolowac tylko tres¢ przepisu wynikajaca z jednolitej, powszechnej i statej wyktadni
sadowej. W uzasadnieniu wyroku o sygn. K 7/21 Trybunat potwierdzil, ze jezeli okreslony
SposOb rozumienia przepisu utrwalil si¢ juz w sposob oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt
jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego
Sadu Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis ten — w praktyce — nabrat takiej wtasnie
tresci, jakg odnalazty w nim najwyzsze instancje sagdowe naszego kraju. Trybunal zgodzit si¢
tez, ze ,,przedmiotem kontroli moze by¢ norma prawna dekodowana z przepisu zgodnie z usta-
long praktykq, gdy jest ona jednolita i konsekwentna”. Trybunal pokreslit jednak, ze wyzej
wskazany sposob dekodowania normy z przepisu jest tylko jedng z mozliwych form ustalania
tre§ci normy prawnej podlegajacej kontroli.

Rozpoznajac sprawg o sygn. SK 100/20 1 siggajac do tresci uzasadnienia wyroku sygn.
K 7/21, Trybunal Konstytucyjny pominat ten jego fragment, w ktorym zwrocono uwage, ze
»Skoro w ramach procesu orzekania o zgodnosci tresci normy prawnej z Konstytucjq nalezy
wskaza¢ norme podlegajgcq kontroli, a jest to mozliwe za pomocq rekonstrukcji przedmiotu
zaskarzenia, ktora to rekonstrukcja obejmuje wyktadnie, to Trybunat Konstytucyjny — majgc
swobode dziatania w danym zakresie — moze zastosowac rozne metody, w tym analize zwyktej
praktyki stosowania normy. Jesli Trybunat Konstytucyjny jest w stanie wskaza¢ na istnienie
danej normy w systemie prawnym, a zatem mozliwos¢ (potencjalnosc) jej zastosowania, to
rowniez dopuszczalna jest kontrola jej konstytucyjnosci. Jedynym warunkiem w takim przy-
padku jest tylko to, Ze dana norma musi zosta¢ wywiedziona z jednostki (jednostek) redakcyj-
nej aktu normatywnego podlegajgcego kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Tylko przyjecie
takiego rozumowania (ujecia) pozwala Trybunalowi Konstytucyjnemu na peing realizacje
Jjego kompetencji i ochrone zasady konstytucjonalizmu”.

Zatem, Trybunal w sprawie SK 100/20 najpierw zmanipulowal zagadnienie sposobu
ustalania przedmiotu kontroli wynikajace z uzasadnienia sprawy o sygn. K 7/21 i — na nie-
prawdziwej podstawie — zarzucit skarzacemu, ze nie wykazal on ani wystgpowania stalej
i jednolitej interpretacji kwestionowanego przepisu, ani nie wskazal orzeczenia sgdowego
przemawiajacego za danym rozumieniem normy.

Tymczasem zarzut taki jest absurdalny. Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 30 listo-
pada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK), ktory rozwija konstytucyjny przepis z art. 79 ust. 1, skar-
ga konstytucyjna zawiera: 1) okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecz-
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nie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w Konstytucji
i w stosunku do ktoérego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja;
2) wskazanie, ktora konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzacego, i w jaki sposob — zdaniem
skarzacego — zostaly naruszone; 3) uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego
przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub
prawem skarzacego, z powotaniem argumentow lub dowoddw na jego poparcie; 4) przedsta-
wienie stanu faktycznego; 5) udokumentowanie daty dor¢czenia wyroku, decyzji lub innego
rozstrzygnigcia, o ktorych mowa w art. 77 ust. 1 uotpTK; 6) informacje, czy od wyroku, de-
cyzji lub innego rozstrzygnigcia, 0 ktérych mowa w art. 77 ust. 1 uotpTK, zostal wniesiony
nadzwyczajny $rodek zaskarzenia.

Zaden z wymogow, tak konstytucyjnych, jak i ustawowych, nie zobowiazuje skarza-
cego do wykazania stalej linii orzeczniczej dotyczacej kwestionowanej normy. Obowigzku
tego nie mozna 1aczy¢ z art. 53 ust. 1 pkt 3 uotpTK, ktéry odnosi si¢ do uzasadnienia zarzutu
niezgodnosci, a wigc relacji przedmiot kontroli — wzorzec kontroli, a nie do uzasadnienia ist-
nienia kwestionowanej normy prawnej. W skardze konstytucyjnej skarzacy musi jedynie
wskaza¢ kwestionowany przepis ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktore-
go sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach
albo obowigzkach okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego domaga si¢ stwierdze-
nia niezgodnosci z Konstytucja (art. 53 ust. 1 pkt 1 uotpTK). Do obowigzkéw Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy za$ zbadanie wszystkich istotnych okolicznosci w celu wszechstron-
nego wyjasnienia sprawy (art. 69 ust. 1 uotpTK), w tym takze faktu istnienia lub nieistnienia
ewentualnej statej linii orzecznicze;.

Drugie zastrzezenie jest zwigzane z tym, ze w wywodzie o braku wykazania przez
skarzacego utrwalonej praktyki rozumienia przepisu, pojawia si¢ zdanie, w ktorym Trybunat
wskazuje, ze ,,Skarzgcy nie wykazal nawet, Ze norma poddana przez niego interpretacyjnej
kontroli wynika z ostatecznego postanowienia NSA z 1 pazdziernika 2019 r. (sygn. akt [...]),
ktore zapadto w jego sprawie” czy — W innym miejscu — ,, nie wykazat, zZe norma, ktorg okre-
slit w petitum skargi i poddat kontroli interpretacyjnej [...] zostata sformutowana w ostatecz-
nym orzeczeniu wydanym w jego sprawie”.

Twierdzenie to takze nie jest prawdziwe. Ze skargi konstytucyjnej mozna wywies¢
norme bedaca podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego, w oparciu o kto-
ra Naczelny Sad Administracyjny wydat postanowienie. Norma ta jest wywodzona z przepi-
sOw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, ze
zm.) w zwigzku przepisami ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 741) oraz w zwiazku z art. 3 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325).

Dla wykazania podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia w sprawie, ktora moze by¢
przedmiotem kontroli w postgpowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjna, nie ma znacze-
nia kierunek rozstrzygniecia przyjety przez sad. Istotne jest to, by sad orzekal w oparciu
0 dane normy. Tymczasem w sprawie o sygn. SK 100/20 Trybunat Konstytucyjny, szukajac
owej normy, btednie zatozyl, ze skoro NSA stwierdzit, ze skarga indywidualna skarzacego
jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu, wobec braku interesu prawnego skarzacego
w zaskarzaniu uchwaty rady gminy w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego, podje-
tej z inicjatywy organu stanowigcego gminy, to jego ostateczne postanowienie w sprawie nie
zostalo oparte o zaskarzone w skardze konstytucyjnej normy. Analiza tresci skargi konstytu-
cyjnej przemawialaby jednak za uznaniem, ze wlasnie wskazane przez skarzacego normy
byty podstawg postanowienia z 1 pazdziernika 2019 r. (sygn. akt [...]), a zatem mogly zostac
wskazane jako przedmiot skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie. Skarzacy uprawdopo-
dobnit tez, ze dane normy budzity watpliwosci co do zgodnos$ci z prawem do sagdu. To umoz-
liwiato rozpoznanie skargi pod wzgledem merytorycznym.
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4. Obok wyzej wskazanych wad merytorycznych, nie moge w zdaniu odrgbnym po-
ming¢ bledow $wiadczacych o brakach warsztatowych Trybunatu.

Po pierwsze chodzi o uzywanie sformulowan, ktére nie maja odzwierciedlenia
w kompetencjach Trybunatu i zasadach post¢powania przed tym organem, oraz takich, ktore
nie wyrazaja czynnosci orzeczniczych. Jako przyktad nalezy tu wskaza¢ sformulowanie, ze
skarzacy ,,poddat kontroli interpretacyjnej” norme (zob. cz. II, pkt 4 1 5 uzasadnienia). Wska-
zane wyrazenie jest co najmniej naduzyciem. Nie istnieje co$ takiego kontrola interpretacyjna
dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny. Trybunat zdaje si¢ sugerowac, ze nie zna swoich
kompetencji.

Jako drugi przyktad warto wskaza¢ stwierdzenie Trybunatu, ze ,,zmuszony byt wydac
postanowienie o umorzeniu postegpowania” (cz. II, pkt 5 uzasadnienia). Jest to rowniez nie-
zregczno$¢ lub naduzycie. Trybunal Konstytucyjny to niezalezny organ witadzy sadowniczej
odrgbny od sadow. Jego sedziowie sa niezawisli i podlegaja w procesie orzekania jedynie
Konstytucji. Trybunat orzeka w oparciu o konstytucyjnie przyznane mu kompetencje. Dziata-
jac na podstawie i w granicach prawa jak kazdy organ wiadzy publicznej (art. 7 Konstytucji)
jest zwigzany prawem, a zatem nie jest do niczego zmuszany. Uzywanie stowa ,,zmuszony”
sugerowatoby wplyw na orzeczenie podmiotu trzeciego, co nalezy oceni¢ negatywnie.

Trzecia kwestia, nawigzujaca do wczesniej wskazanego zagadnienia ustalania tresci
normy, ktora byta podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego, wynika
z niezrozumienia przez Trybunat istoty skargi konstytucyjnej. Wydaje si¢, ze w ocenie Try-
bunatu wyrazonej w sprawie o sygn. SK 100/20, gdyby uznat on, ze kwestionowang norma
jest ta, sformutowana przez NSA, bedaca podstawa orzekania w sprawie skarzacego, to zna-
czyloby, ze orzeka on o stosowaniu prawa i jest kolejng instancjg sadowa. Tymczasem, uzna-
nie, ze w sprawie istniala norma o okreslonej tresci zastosowana przed NSA nie moze by¢
I nie jest oceng orzeczenia sagdowego w sprawie skarzacego. Przeciwnie, orzekanie o hierar-
chicznej zgodnosci prawa dotyczy wiasnie norm prawnych, a nie aktdéw stosowania prawa.
Trybunal moze orzec zgodno$¢ albo niezgodno$¢ danej normy z Konstytucjg. Nie jest to
orzekanie o konstytucyjnos$ci orzeczenia sagdowego. Wyrok TK o niekonstytucyjnos$ci nie po-
woduje automatycznie usunigcia orzeczenia sagdowego z obrotu prawnego. Nie mozna tez
takiego orzeczenia uznac za nieistniejgce. Taka konstrukcja postepowania przed TK przesa-
dza, ze nie jest on kolejng instancjg w sprawie, ale organem realizujagcym zasad¢ konstytucjo-
nalizmu. Nieuzasadniona byla zatem obawa Trybunatu Konstytucyjnego, ze gdy ten orzeknie
o normie sformulowanej w sprawie skarzacego w drodze interpretacji sadowej, stanie si¢ ko-
lejng instancja w postgpowaniu sgdowym.

Wreszcie nie jest zrozumiate enigmatyczne odwotanie si¢ Trybunalu Konstytucyjnego
do zasady falsa demonstratio non nocet i (retoryczne) pytanie, czy w sprawie nie nalezato
odwotac si¢ do kategorii zaniechania lub pominigcia ustawodawczego. Niestety Trybunat nie
rozwingt tego watku odwotlujac si¢ do woli skarzacego, ze kwestionuje norm¢ w brzmieniu
nadanym jej wyktadnig sadow, cho¢ rowniez w tym zakresie byl uprawniony do prowadzenia
rozwazan. | to mimo braku wyraznej wskazéwki w tym zakresie od skarzacego. Trybunat
mogl dokona¢ tu stosownej analizy, zwlaszcza ze w kontekscie standardéw prawa do sadu
I zamykania drogi sagdowej chodzi o okreslone deficyty w mechanizmach ochrony. A gdyby
zdecydowat si¢ na wywody i sprobowat dokona¢ rzetelnej rekonstrukceji zakresu zaskarzenia,
to wowczas mogtby doj$¢ do wniosku, ze w sprawie mozna byto wyda¢ merytoryczne orze-
czenie.

5. Podsumowujac, uwazam, ze sprawa o sygn. SK 100/20 powinna byta zosta¢ rozpo-

znana merytorycznie. Nie przesagdzam tu kierunku ewentualnego wyroku, bo wtasnie analiza
danych zagadnien powinna by¢ przedmiotem wszechstronnego wyjasnienia Trybunatu. Nie
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mam jednak watpliwosci, ze nie zachodzity okoliczno$ci umorzenia postepowania, na ktore
powotywal si¢ Trybunat Konstytucyjny. Na pewno powodem umorzenia nie byto to, ze kwe-
stionowana norma nie istniala, ani ze nie byla podstawg ostatecznego rozstrzygnigcia w spra-
wie skarzacego. Uwazam, ze norma sformutowana przez skarzacego byta podstawa ostatecz-
nego postanowienia NSA 1 jako taka mogta sta¢ si¢ przedmiotem merytorycznej oceny trybu-
nalskiej. Trybunat nie potrafil jednak sobie poradzi¢ ze sprawa. Postanowit wiec uciec od
orzekania. Szkoda, ze nastgpito to kosztem praw konstytucyjnych skarzgcego.
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