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9 stycznia 2025 .

Komisja Ustawodawcza, obradujgca pod przewodnictwem postow: Marka
Asta (PiS), przewodniczgcego Komisji, i Barbary Bartus (PiS), zastepcy prze-
wodniczgcego Komisji, zrealizowata nastepujgcy porzadek dzienny:

— zaopiniowanie dla marszatka Sejmu — w trybie art. 121 ust. 2 regulaminu
Sejmu - spraw zawistych przed Trybunatem Konstytucyjnym o sygn. akt:
SK 33/24, SK 39/23, K 6/23, SK 97/23.

W posiedzeniu udziat wzieli pracownicy Kancelarii Sejmu: Marzena Laskowska — dyrektor Biura
Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji; Marcin Wojcik i Magdalena Zychlinska - z sekretariatu
Komisji w BEOS; Natalia Cabaj, Tomasz Esmund, Katarzyna Miaskowska-Daszkiewicz i Michal
Zioltkowski - eksperci ds. legislacji w BEOS.

Przewodniczacy posel Marek Ast (PiS):
Otwieram posiedzenie Komisji Ustawodawczej.

Bardzo serdecznie witam wszystkich panstwa postéw przybytych na dzisiejsze posiedzenie.
Witam takze panig Marzene Laskowska, dyrektor Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji
oraz naszych ekspertow z BEOS.

W zwigzku z tym, ze otrzymaliScie panstwo wcze$niej porzadek, rozumiem, ze mozemy
od razu rozpoczaé jego realizacje. W porzadku mamy cztery sprawy, ktore zawisty przed
Trybunatem Konstytucyjnym i zostaly skierowane do naszej Komisji. Pierwsza jest sprawa
o sygn. akt SK 33/24.

Prosze panig mecenas Katarzyne Miaskowska o jej przedstawienie.

Ekspert ds. legislacji w Biurze Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji Katarzyna
Miaskowska-Daszkiewicz:
Katarzyna Miaskowska-Daszkiewicz, Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji.

Szanowny panie przewodniczacy, Wysoka Komisjo, skarga konstytucyjna z 9 kwietnia 2020 r.
zainicjowala sprawe o sygn. akt SK 33/24. Skarga zostala wniesiona przez osobe fizyczna.
Skarzgcy wystapit do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci z konsty-
tucjg art. 105 § 1 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego.
Zgodnie z tym przepisem, gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stalo sie bezprzed-
miotowe w calo§ci albo w czesci, organ administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu
postepowania, odpowiednio w caloéci albo w czesci.

Zeby zrozumie¢ zarzuty, jakie skierowal skarzacy w niniejszym postepowaniu, nalezy
przedstawic krotko stan faktyczny, co niniejszym uczynie. Skarzacy jest wlascicielem zabu-
dowanej nieruchomoséci gruntowej, na ktérej granicy, na podstawie pozwolenia na budowe
wydanego jeszcze w oparciu o ustawe — Prawo budowlane z 1974 r., zostal posadowiony obiekt
budowlany, konkretnie budynek. Jednak zostat on zrealizowany z odstepstwem od projektu
na etapie realizacji inwestycji budowlanej i w 2015 r. aktualna wlascicielka nieruchomosci
sgsiadujacej z nieruchomoscig skarzacego wystapila o przeprowadzenie postepowania
legalizacyjnego, naprawczego, w trybie art. 48 ustawy — Prawo budowlane z 1994 r. Organ
administracji architektoniczno-budowlanej ustalit w postepowaniu, ze budynek ten pozostaje
w legalnym uzytkowaniu, poniewaz na podstawie przepiséw ustawy — Prawo budowlane
z 1974 r. nie bylo koniecznoéci wydawania decyzji o pozwoleniu na przystapienie do uzytko-
wania, i decyzja z 17 maja, stwierdziwszy, ze postepowanie jest bezprzedmiotowe, umorzyt je.

Od niniejszej decyzji skarzacy odwolal sie do wojewodzkiego inspektora nadzoru budow-
lanego, ktory utrzymat te decyzje w mocy. Nastepnie, rowniez bezskutecznie dla skarza-
cego, decyzja ta byla weryfikowana przez Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie
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i Naczelny Sad Administracyjny. Sady obu instancji oddalily skarge skarzgcego, podnoszac,
ze z poczynionych w sprawie ustalen wynika, ze jakkolwiek ten sporny budynek zrealizowano
z pominieciem przepisow prawa, czyli z odstepstwem od projektu budowlanego, jednak
zostal on przyjety do uzytkowania przez organy nadzoru budowlanego i od 1991 r. pozostaje
w legalnym uzytkowaniu. Stad kolejne postepowanie w perspektywie jego legalizacji bytoby
bezprzedmiotowe, dlatego, wszczete, zostalo nastepnie umorzone.

Jesli chodzi o zarzuty skarzacego w niniejszym postepowaniu, to przede wszystkim nalezy
podkresli¢, ze ta skarga konstytucyjna zostata bardzo lapidarnie skonstruowana. W niniej-
szej skardze skarzacy przedstawia zarzut naruszenia art. 21 ust. 1 konstytucji, twierdzac,
ze przepis ten narusza zasade ochrony wiasno$ci przez Rzeczpospolita Polska, a takze prawo
do wlasnoéci i rownej jej ochrony ustanowione w art. 64 ust. 1 i 2 konstytucji. Skarzacy
kwestionuje przepis Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie, w jakim pozo-
stawia on organom administracji mozliwo$¢ umorzenia postepowania majgcego doprowadzié
do kontroli dzialan tych organéw w aspekcie zgodnoSci z przepisami prawa.

Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji po analizie formalnoprawnej przedtozonej
skargi konstytucyjnej diagnozuje brak realizacji przez skarzacego obowigzkow, ktore wyni-
kaja z art. 53 ust.1 pkt 2 i 3 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, co wiedzie do wniosku o umorzenie postepowania. Zgodnie z pierwszym
z przywolanych przeze mnie przed chwilg przepiséw inicjator postepowania skargowego
jest zobowiazany do wskazania, ktéra konstytucyjna wolnosc lub prawo skarzgcego zostaty
naruszone, a takze do okre§lenia sposobu naruszenia tego prawa. Jakkolwiek nalezy stwier-
dzi¢, ze skarzacy spetnit to kryterium brzegowe, a mianowicie wskazatl art. 64 ust. 112
konstytucji w zwigzku z art. 21 ust. 1 konstytucji, natomiast trudno uznac, ze wywigzat sie
ze zdeterminowanego ustawowo substratu skargi konstytucyjnej, a mianowicie z koniecz-
nosci wskazania sposobu naruszenia przez zakwestionowany przepis jego konstytucyjnych
wolnosci lub praw. W naszej opinii skarzacy wigze zarzut naruszenia prawa do ochrony
wlasnoéci z niesatysfakcjonujgcym go postepowaniem administracyjnym bez jakiegokolwiek
uzasadnienia, ze ingerencja w prawo wlasnosci wynika z brzmienia zaskarzonego przez
niego przepisu Kodeksu postepowania administracyjnego, a nie na przyklad ze sposobu
jego zastosowania w konkretnej sprawie. W istocie, jak wynika z twierdzen skarzgcego,
adresuje on wymog ochrony prawa wiasnosSci do organéw i sadow orzekajacych wtasnie
w jego konkretnej, indywidualnej sprawie.

Podsumowujac te czes¢ analizy formalnoprawnej, nalezy stwierdzi¢, ze — konkretyzujac
art. 79 konstytucji — ustawodawca natozyl na kazdego skarzacego w trybie skargi konsty-
tucyjnej obowigzek wskazania, ktére konstytucyjne prawo lub wolnoéé zostalty naruszone
i w jaki spos6b zostaly one naruszone przez przepisy prawa. W niniejszej sprawie skarzacy,
jakkolwiek formalnie wskazal chronione konstytucyjnie prawo wlasnos$ci, prawo do rownej
ochrony prawa wlasnosci, czyli regulacje, ktora jest Zrodlem chronionych praw konstytucyj-
nych, to jednak w zaden sposob nie okreslit, w jaki sposéb doszto do naruszenia tych wzorcow
kontroli w jego sprawie. Z tego wzgledu wnosimy o umorzenie postepowania.

Dodatkowo autonomicznag przestanka jest fakt, ze skarzgcy nie zrealizowat obowigzku sto-
sownego uzasadnienia stawianych zarzutéw, czyli obowigzku, ktéry wynika z art. 53 ust. 1 pkt 3
ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym. Wrecz
ogranicza sie do jednozdaniowego, tak naprawde, sformulowania, pewnej proby podjecia
uzasadnienia, wskazujac, ze to na organach sagdowych i administracyjnych cigzy obowigzek
ochrony prawa wlasnosci skarzgcego. Z tego tez wzgledu wnosimy o umorzenie postepowania
w caloSci. Bardzo dziekuje, pozostaje do dyspozycji Wysokiej Komisji.

Przewodniczacy posel Marek Ast (PiS):
Otwieram dyskusje. Czy kto$ z panstwa chcialby zabraé glos? Nie widze.
Wobec tego wszystko jasne, glosujemy. Kto z panstwa jest za pozytywnym zaopiniowaniem
przedstawionego projektu stanowiska? (14) Kto jest przeciw? (0) Kto sie wstrzymal? (0)
Wszyscy za, dziekuje bardzo.
Opinia Komisji przy tym stanowisku jest pozytywna.
Przechodzimy do kolejnej sprawy — SK 39/23.
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Poprosze pana mecenasa Michata Ziotkowskiego o zwiezle przedstawienie pro-
blemu konstytucyjnego.

Ekspert ds. legislacji w Biurze Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji Michal Ziotkowski:

S.K.

Dziekuje, panie przewodniczacy. Michal Ziétkowski, Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkow
Regulagji.

Szanowna Komisjo, biuro proponuje przedtozenie wyjasnienia do Trybunalu Konsty-
tucyjnego z wnioskiem o umorzenie postepowania w calosci ze wzgledu na niedopusz-
czalno§¢ wydania wyroku. W skardze konstytucyjnej skarzacy wystapit o zbadanie zgod-
nosci dwoch przepisow. Pierwszy to art. 403 Kodeksu postepowania cywilnego. Skarzacy
zaskarzyl ten przepis w zakresie, w jakim przepis ten nie reguluje podstawy o wznowienie
postepowania w postaci mozliwos$ci wznowienia postepowania na podstawie orzeczenia
organu miedzynarodowego. Drugi zaskarzony przez skarzgcego przepis to art. 394! k.p.c.
w zakresie, w jakim nie reguluje mozliwosci zaskarzenia postanowienia o odrzuceniu skargi
0 wznowienie postepowania.

Skarga zostala ztozona w nastepujgcym stanie faktycznym. W 2016 r. bank, z ktérym skar-
zgcego laczyta umowa kredytowa, wypowiedzial te umowy i wniost o wydanie nakazu zaptaty
przeciwko skarzgcemu w nastepstwie niewywigzania sie przez niego z tejze umowy. Sad okre-
gowy uwzglednit roszczenie banku, wydajac nakaz zaplaty, od ktérego skarzacy ztozyt sprzeciw.
Wyrokiem Sadu Okregowego we Wroctawiu sprzeciw zostal oddalony. Skarzacy wniost
apelacje, ktora rowniez zostala oddalona. Po kilku latach Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w innej sprawie niz sprawa skarzacego wydal wyrok z 3 pazdziernika 2019 r. -
ta sprawa to Kamil Dziubak i Justyna Dziubak vs. Raiffeisen Bank International. Ten wyrok
dotyczyt sprzecznych z prawem Unii Europejskiej klauzul umownych regulujagcych mechanizm
indeksowania kredytow udzielonych przez bank w walucie obcej. W zwigzku z tym wyrokiem
skarzgcy w niniejszym postepowaniu wniost skarge o wznowienie postepowania zakon-
czonego kilka lat wczes$niej. Jako okoliczno$¢ uzasadniajgcg wznowienie skarzgcy wskazat
wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Postanowieniem z 19 maja 2020 r.
Sad Apelacyjny we Wroctawiu odrzucil skarge o wznowienie postepowania, wskazujac,
ze przepisy Kodeksu postepowania cywilnego nie przewidujg takiej podstawy wznowienia
postepowania cywilnego. Skarzacy zaskarzyl postanowienie sgdu apelacyjnego zazaleniem,
ktoére zostalo rowniez odrzucone przez sad apelacyjny z uwagi na brak podstawy prawne;j
do wniesienia takiego zazalenia w Kodeksie postepowania cywilnego.

W sprawie wystepujg dwa problemy konstytucyjne. Pierwszy dotyczy art. 403 k.p.c.
i problem ten mozna sprowadzi¢ do dwoch pytan. Pierwsze: czy art. 403 k.p.c. wprowadza
niekonstytucyjne zréznicowanie w zakresie konstytucyjnego prawa do sagdu przez to, ze nie
pozwala wznowié¢ postepowania po wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j,
pozwalajac natomiast w innych okoliczno$ciach? Drugi problem konstytucyjny zwigzany
z tym przepisem mozna sprowadzic¢ do nastepujacego pytania: czy przepis ten stanowi niekon-
stytucyjne ograniczenie konstytucyjnego prawa do sprawiedliwie uksztaltowanej procedury
sadowej w sytuacji, w ktorej inne procedury sagdowe, takie jak sgdowo-administracyjna lub
karna przewidujg mozliwo$¢ wznowienia postepowania po wyroku TSUE?

Inny problem konstytucyjny, zwigzany z kolei z art. 394! k.p.c., ktory zostal réwniez
zaskarzony w tej sprawie, sprowadza sie do pytania, czy brak mozliwosci zaskarzenia orze-
czen wydanych w pierwszej instancji przez sad apelacyjny w zwigzku z odrzuceniem skargi
0 wznowienie postepowania, narusza prawo do dwuinstancyjnego postepowania sgdowego
oraz prawo do zaskarzenia orzeczen, ktore uregulowane jest w konstytucji.

Biuro proponuje przedlozenie wyjasnienia w sprawie z wnioskiem o umorzenie poste-
powania zasadniczo z dwoch powodoéw. Po pierwsze wskazany jako przedmiot kontroli
art. 403 k.p.c. nie byl podstawa ostatecznego rozstrzygniecia w rozumieniu art. 79 ust. 1
w sprawie skarzgcego. Z uzasadnienia Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu, ktory orzekat
o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania, jednoznacznie wynika, ze skarzacy podstawy
wznowienia upatrywal w art. 401! k.p.c. i te podstawe wskazal w skardze o wznowienie
postepowania. Sad apelacyjny orzekal w granicach zaskarzenia i nie stosowal wprost art. 403.
W konsekwencji to art. 401! i art. 401 pkt 2 k.p.c. byly podstawa ostatecznego orzeczenia
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w sprawie skarzgcego, a nie art. 403 k.p.c. Z kolei te przepisy, o ktérych mowitem przed
chwila, nie byly zakwestionowane w niniejszej sprawie.

Ponadto skarzacy jako przedmiot wskazat art. 394. Ten przepis sklada sie z kilku jednostek
redakcyjnych, ktore wyrazajg wiele norm prawnych adresowanych do réznych podmiotow
prawa i nie mogly one z koniecznosci logicznej i faktycznej znalez¢ jednocze$nie zastosowania
w sprawie skarzgcego. W istocie skarzacy tak naprawde kwestionuje art. 394! § 2 k.p.c., ktory
zostal uchylony duzg nowelizacjg Kodeksu postepowania cywilnego, zanim jeszcze sprawa
skarzgcego sie rozpoczela. W zwigzku z czym przepis ten nie mogt by¢ podstawg orzekania
przez sad w sprawie o wznowienie postepowania. Przepis ten nie byl tez podstawg ostatecz-
nego orzeczenia w sprawie dotyczacej zazalenia na postanowienie sgdu o odrzuceniu skargi
0 wznowienie postepowania.

Niezaleznie od tego chcialbym wskazac bardzo skrotowo trzy argumenty, ktore rowniez
przemawiajg za koniecznoscig umorzenia tego postepowania. Argumenty te w zasadzie
sprowadzaja sie do twierdzenia o niedopuszczalnosci prowadzenia postepowania przez
Trybunal Konstytucyjny, dlatego ze skarzacy zakwestionowal zaniechanie prawodawcze, a nie
pominiecie prawodawcze, ktore jest w kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Mamy do czy-
nienia w tej sprawie z zaniechaniem prawodawczym, dlatego ze ani konstytucja, ani prawo
unijne, ani zaden inny przepis nie gwarantuja skarzacemu konstytucyjnego, podmiotowego,
publicznego prawa do wznowienia postepowania po wyroku Trybunatu SprawiedliwoSci
Unii Europejskiej. Art. 190 ust. 4 konstytucji gwarantuje prawo podmiotowe do wznowienia
postepowania po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego. Z prawa tego nie sposob ani wprost,
ani posrednio w drodze analogii wyprowadzi¢ prawa do wznowienia postepowania po wyroku
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.

Ponadto zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego prawo
do wznowienia postepowania nie jest elementem konstytucyjnego prawa do sagdu. Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje, ze réwnie dobrze prawa do wznowienia postepowania w Kodeksie
postepowania cywilnego mogloby nie by¢, bo konstytucja nie wprowadza takiego wymogu
w odniesieniu do procedury cywilnej. Jednakze jezeli ustawodawca ustanowil juz przepisy
0 wznowieniu postepowania, to przepisy te powinny spetnia¢ konstytucyjne wymagania.

Ponadto wznowienie postepowania cywilnego po wyroku TSUE nie jest tez bezwzglednie
wymagane przez przepisy prawa pierwotnego Unii Europejskiej oraz nie jest bezwzglednie
wymagane przez orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwo§ci Unii Europejskiej, czego naj-
lepszym przykladem jest wyrok z poczatku 2004 r. w sprawie FY vs. Profi Credit Polska SA
w Bielsku Bialej, gdzie Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wprost stwierdzil,
ze prawo unijne takiego wymogéw wznowienia nie naklada na panstwo czlonkowskie.
Skoro zatem przepisy konstytucyjne nie gwarantujg prawa do wznowienia postepowania jako
elementu konstytucyjnego prawa do sadu, a ustawowe podstawy wznowienia moga stanowic
ograniczenie prawa do sagdu drugiej strony, to trudno bylo zgodzic sie z zarzutem, ze usta-
wodawca uksztaltowal sytuacje skarzacego w sposob niepelny, z pominieciem jakiego$ jego
konstytucyjnego prawa. W zwigzku z tym nie mamy do czynienia z pominieciem prawodawczym
W niniejszej sprawie, ale z zaniechaniem.

To sg gtéwne argumenty, ktére przemawiajg na rzecz zasadnosci umorzenia postepo-
wania w caloci przez Trybunal Konstytucyjny. Jestem do dyspozycji Wysokiej Komisji,
bardzo dziekuje.

Przewodniczacy posel Marek Ast (PiS):
Dziekuje, panie mecenasie.
Otwieram dyskusje. Czy sa pytania do pana mecenasa? Nie ma.
Wszystko jest jasne, wobec tego gltosujemy. Kto z panstwa jest za pozytywnym zaopinio-
waniem projektu stanowiska? (15) Kto jest przeciw? (0) Kto sie wstrzymal od glosu? (0)
Wszyscy glosujacy oddali glos za.
Stwierdzam, ze opinia Komisji jest pozytywna w przedmiocie projektu tego stanowiska.
Przechodzimy do sprawy o sygn. akt K 6/23.
Oddaje glos panu mecenasowi Tomaszowi Esmundowi, prosze bardzo.
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Ekspert ds. legislacji w Biurze Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji Tomasz Esmund:

S.K.

Tomasz Esmund, Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji.

Szanowny panie przewodniczgcy, Wysoka Komisjo, sprawa o sygn. akt K 6/23 zostata
wszczeta wnioskiem Rady Gminy Kleszczow. Ztozenie wniosku do Trybunalu Konstytucyj-
nego powigzane bylo $cisle ze zmiang granic gmin Kleszczow i Belchatow na przetomie lat
2021 i 2022. Wowczas Rada Ministrow dokonata wigczenia do gminy Belchatéow obszaru
ewidencyjnego Wola Grzymalina, ktory dotychczas nalezal do gminy Kleszczow. W ramach
tej procedury wlasciwy minister zwrdcit sie do rady gminy o przedstawienie opinii w sprawie
proponowanej zmiany granic, poprzedzonej stosownymi konsultacjami z mieszkancami.
Jednakze wtedy pojawila sie inicjatywa oddolna ze strony mieszkancow, aby przeprowadzic
referendum dotyczace zaproponowanej zmiany granic tych gmin. Pomimo trwajacej procedury
referendalnej Rada Ministrow przyjeta rozporzadzenie, na mocy ktorego dokonata zmiany
granic gmin Kleszczow i Betchatow. Stalo sie tak dlatego, ze uptynal termin trzech miesiecy
na przedlozenie przez rady gminy opinii w tej rozprawie.

Wydanie tego rozporzadzenia terytorialnego nie przerywato jednak trwajacej proce-
dury referendalnej. Referendum dobieglo konca i prawie 99% mieszkancow biorgcych udziat
w tym referendum opowiedzialo sie za tym, aby Rada Gminy Kleszczéw wydata negatywna
opinie w kwestii dokonanej zmiany terytorialnej. Mamy zatem do czynienia z taka sytu-
acja, w ktorej spolecznosé lokalna wprawdzie wyrazita swoje stanowisko w przedmiocie
zmiany granic gmin w formie referendum, czyli w formie kwalifikowanej, jednak zostalo
ono pozbawione znaczenia prawnego. Tutaj przedmiotem kontroli beda te uregulowania
ustawy o samorzadzie gminnym, ktore dopuscily do zaistnienia tego rodzaju sytuacji, jednak
one sg tutaj zawezone. Zakres naszych analiz jest ograniczony do sytuacji, w ktorej mamy
do czynienia z oddolnym zainicjowaniem referendum w przedmiocie zmiany granic. Przed-
stawione przez nas stanowisko nie odnosi sie bezposrednio do klasycznej sytuacji zwyktych
konsultacji spotecznych.

Pierwsza z zakwestionowanych norm, wywodzona z art. 4a ust. 3 w zwigzku z art. 4a ust. 1
ustawy o samorzagdzie gminnym, ustanawia fikcje prawna przedstawienia przez rade gminy
opinii w sprawie projektowanej zmiany granic po uplywie trzech miesiecy od dnia wysta-
pienia o opinie. Problem tutaj polega na tym, ze w praktyce ta fikcja obejmuje nie tylko
samg opinie zainteresowanej rady gminy, ale obejmuje rowniez konsultacje poprzedzajace
jej wyrazenie, nawet gdy nie zostaly one faktycznie przeprowadzone. Zdaniem wniosko-
dawcy zakwestionowana norma narusza art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
poprzez to, ze dopuszcza wylgczenie bezwzglednie wymaganego w nim obowigzku przepro-
wadzenia konsultacji spotecznych w kwestii zmiany granic spolecznosci lokalnej. Narusza
takze art. 15 ust. 2 konstytucji, poniewaz uniemozliwia uwzglednienie faktycznych wiezi
przy przeprowadzaniu zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju.

Druga z zakwestionowanych norm, wywodzona z art. 4a ust. 1, 31 4 w zwigzku z art. 4c
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przewiduje bezskutecznos¢ wszczetego i niezakonczo-
nego referendum lokalnego, w sytuacji gdy gtosowanie nad konsultowana zmiang terytorialng
nie zostanie przeprowadzone przed uplywem trzech miesiecy od dnia wystapienia o opinie
do zainteresowanej rady gminy. Zdaniem wnioskodawcy ta norma uniemozliwia przeprowa-
dzenie referendum w sprawie ustalenia granic gmin, w sytuacji, gdy ustawa na to zezwala,
przez co narusza art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Uniemozliwia réwniez
uwzglednienie wiezi spotecznych przy przeprowadzaniu zmian w zasadniczym podziale tery-
torialnym kraju, a takze narusza zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, poniewaz czyni bezskuteczng pozostajacg w toku procedure referendum lokalnego.

Projekt stanowiska Sejmu z oczywistych wzgledow nie dotyczy konstytucyjnosci samego
rozporzadzenia terytorialnego, ktore rowniez zostalo zaskarzone we wniosku. Dla jasnoéci
chcialbym w tym momencie takze podkreslic, ze projekt stanowiska nie odnosi sie do prawi-
dlowosci czy celowosci dokonania przez Rade Ministrow tej konkretnej zmiany granic gmin.
Odnosimy sie wylacznie do oceny zgodnosci z konstytucjg dwoch norm zakwestionowanych
przez wnioskodawce. Podnoszone w projekcie stanowiska problemy dotycza tego, czy przepisy
regulujace udzial spotecznosci lokalnej i rady gminy jako jej reprezentacji w procedurze
zmian granic nie sg sformulowane w sposob, ktory — przynajmniej w niektorych sytuacjach,
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w tym przypadku jest to kwestia zainicjowania referendum - pozbawia lokalng spolecznosé
mozliwoSci wypowiedzenia sie w tej sprawie przed dokonaniem planowanych zmian.

Jezeli chodzi o ocene konstytucyjnosci pierwszej z zakwestionowanych norm, to w tym
przypadku kierunek stanowiska Sejmu opiera sie w znacznym stopniu na watpliwo§ciach
konstytucyjnych Trybunaltu Konstytucyjnego dotyczacych owej fikcji. Te watpliwosci zostaty
wyrazone juz 15 lat temu w postanowieniu sygnalizacyjnym S 6/09. Trybunal sugerowat
wowczas mozliwo§¢ naruszenia art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a poprzez
to takze art. 15 — w domyéle — w sytuacji, w ktorej owa fikcja obejmowataby nie tylko przed-
stawienie opinii, ale rowniez obejmowalaby przeprowadzenie konsultacji. Praktyka poszia
jednak w takim kierunku, ze fikcja, o ktorej mowa w tym przepisie, obejmuje takze sytuacje,
w ktorych nie doszlo do przeprowadzenia konsultacji, a wiec nie tylko takie sytuacje, gdzie
rada nie przedstawila opinii, ale takze te, gdzie nie zostaly przeprowadzone konsultacje,
a tym samym nie zostala ta opinia przedlozona.

Zakwestionowana regulacja umozliwia zaistnienie takiej sytuacji prawnej i faktycznej,
w ktorej bezwzgledny obowigzek przeprowadzenia konsultacji spolecznych w kwestii zmiany
granic, wymagany na gruncie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, w praktyce nie
bedzie zrealizowany. Fikcja przeprowadzenia konsultacji sprawia, ze uniemozliwione jest
uwzglednienie przez Rade Ministrow faktycznych wiezi spotecznych przy przeprowadzaniu
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym kraju. W konsekwencji dochodzi do takiej
sytuacji, ze w przypadku podjecia inicjatywy referendalnej z perspektywy Rady Ministrow
dzialania odbywaja sie w zgodzie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, natomiast dzia-
lania spotecznosci lokalnej pozostaja w zgodzie z przepisami ustawy o referendum lokalnym.
W ostatecznym rozrachunku — pomimo tego, ze wszyscy, zar6wno organy wiadzy centralnej,
jak i organy wiadzy samorzadowej, jak tez spoteczno$é lokalna, dziataja w sposob zgodny
z regulacjami ustawowymi — dochodzi do tego, ze spolecznoéé lokalna w pewnych okreslo-
nych sytuacjach pozbawiona jest prawa do wyrazania swojego stanowiska, gwarantowanego
na poziomie zarowno miedzynarodowym, jak i konstytucyjnym.

Problem zwigzany z zakwestionowang regulacja lezy nie tylko w objeciu fikcja zaopinio-
wania kontrfaktycznego przeprowadzenia konsultacji. Problem moze stwarzac rowniez sama
konstrukcja terminu na wyrazenie opinii, poniewaz ma ona charakter sztywny. W przypadku,
kiedy inicjowane jest referendum, wystepuje sytuacja braku korelacji okre§lonego trzymie-
siecznego terminu z przystugujgcymi spotecznosci lokalnej terminami wynikajacymi z ustawy
o referendum lokalnym. Wnioskodawca w tej sprawie wykazat szczegotowo, wyliczajac terminy
maksymalne, ze one mogg wynosi¢ nawet 140 dni. A zatem spoleczno§¢ lokalna ma nawet
do 140 dni, zakladajac standardowg procedure. Pomijamy tutaj oczywiscie kwestie skarzenia
uchwat do sgdu administracyjnego i wykluczamy inne tego rodzaju sytuacje. W praktyce
rzecz wyglada tak, ze spolecznos$é lokalna musi sie zmie$ci¢ w terminie trzech miesiecy
nawet przy zaistnieniu r6znego rodzaju sytuacji, ktére sg od niej catkowicie niezalezne. Moze
to prowadzi¢ do takiej sytuacji, w ktorej, korzystajac z kwalifikowanego prawa do zainicjo-
wania referendum, do wyrazenia swojego zdania w referendum, spotecznos$¢ lokalna zostanie
w praktyce catkowicie pozbawiona mozliwosci wyrazania tego zdania w jakiejkolwiek formie.

Ustalenia dokonane w projekcie stanowiska nie podwazajg w zaden sposéb kompetencji
Rady Ministrow do zmiany granic gminy tylko w drodze rozporzadzenia terytorialnego
ani tez nie podwazajg niewiagzacego, z perspektywy Rady Ministrow, charakteru konsul-
tacji spotecznych. Niewigzacy charakter tych konsultacji nie wptywa jednak na konstytucyjne
warunki niezbedne do dokonania zmiany granic gmin, a w szczegdlnosci nie moze prowadzic
do ich zniesienia czy tez obnizenia konstytucyjnego standardu.

W éwietle standardéw miedzynarodowych i konstytucyjnych glos spolecznosci lokalnej
musi zosta¢ wyrazony i wystuchany w procedurze zmiany granic gmin przed dokonaniem
takiej zmiany, ale obecnie istniejacy mechanizm ustawowy pozwala na pominiecie, w pewnych
wypadkach, owego wymogu i wla$nie tego rodzaju sytuacja miata miejsce w przypadku zmiany
granic gmin Kleszczow i Betchatéw. Zainicjowanie referendum lokalnego w istocie catkowicie
pozbawito spotecznosc lokalng prawa do wyrazenia swojego stanowiska i to bedzie wyjasnione.

Przechodze teraz do przedstawienia drugiej kwestii, bardziej szczegotowej, ktora dotyczy
tylko konsekwengji zainicjowania referendum. Konstrukcja przewidziana w zakwestionowa-
nych przepisach jest zbudowana w taki sposob, ze sprawia, iz przeprowadzanie referendum
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z zachowaniem terminu trzech miesiecy, jak juz zresztg wspominalem troszke wczeséniej,
jest w praktyce nierealne przy dochowaniu terminéw okreslonych w ustawie o referendum
lokalnym lub jest niezwykle trudne do zrealizowania.

Wspominatem juz o maksymalnym terminie 140 dni, a dodatkowo nalezy mie¢ na uwadze,
ze ustawa o referendum lokalnym zawiera terminy, ktore nie pozwalajg na dokonanie
pewnych czynnoS$ci wezesniej ani nie pozwalajg réwniez na skrécenie pewnych czynnosci,
zawiera terminy o charakterze sztywnym, chociazby termin na zbieranie podpisow, ktory
wynosi 60 dni. Mamy wiec 60 dni i mnéstwo innych terminéw, ktore sg od siebie uzaleznione
w rozny sposob, natomiast jesli spotecznoéé lokalna domaga sie referendum, to musi i tak
zmieScic sie w terminie trzech miesiecy, bo inaczej straci catkowicie prawo do wyrazenia
stanowiska w jakiejkolwiek postaci. Skutek jest taki, ze jezeli obywatele oddolnie zainicjujg
referendum i dochowajg wszystkich procedur, ale uptynie termin trzech miesiecy, to ich
dzialania zostana uznane za prawnie bezskuteczne, tak jak sie stalo w przypadku zmiany
granic gminy Kleszczow.

Tymeczasem, w Swietle standardéw miedzynarodowych i konstytucyjnych, inicjujac
referendum konsultacyjne, mieszkancy powinni miec¢ uzasadnione przekonanie, ze wynik
tego referendum bedzie mial przelozenie na opinie wlaSciwej rady gminy, dzieki ktére;j
Rada Ministréow bedzie dysponowala rzeczywistym stanowiskiem spotecznosci w przed-
miocie zmiany granic. Innymi stowy spoteczno$¢ lokalna powinna mie¢ gwarancje, ze jej
dzialania bedg mialy prawng doniosto$¢, natomiast kwestionowane regulacje w ogole tego
nie zapewniajg.

W tym miejscu chce powiedziec o jeszcze jednej kwestii, juz ostatniej, a mianowicie,
ze zakwestionowana norma stanowi dla zainteresowanej spolecznosci lokalnej swoistg
prawng pulapke, ktora jest niedopuszczalna z perspektywy zasady ochrony zaufania jed-
nostek samorzgdu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wyrazenie
swojego stanowiska przez spotecznosc¢ lokalng w formule referendum jest kwalifikowang
forma zwyktych konsultacji z mieszkancami i dlatego formuta referendum jest pozadana
i preferowana z punktu widzenia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Tymczasem na gruncie zaskarzonych przepiséw zainicjowanie procedury referendum moze
doprowadzié¢ do tego, ze mieszkancy utraca swoje prawo do skonsultowania proponowanej
zmiany przed wydaniem rozporzadzenia terytorialnego, jesli z uwagi na niezalezne od miesz-
kancéw czynniki — nawet wtedy — procedura referendalna wydtuzy sie ponad czas zakladany
na wstepie przez inicjatoréow. W takiej sytuacji zmiana terytorialna nie zostanie w ogole
skonsultowana w jakiejkolwiek procedurze przed wydaniem rozporzadzenia, a rownoczes$nie
uprawnienie spolecznosci lokalnej do wyrazenia stanowiska przed wydaniem rozporzadzenia
bedzie miato charakter pozorny, pozbawiony jakiejkolwiek doniostosci prawne;.

Na koniec chciatbym jeszcze raz podkreslié, ze kierunek stanowiska, ktory prezentujemy,
a wiec o zakresowej niekonstytucyjnosci zakwestionowanych norm, w znacznym stopniu
opiera sie na wskazaniach zawartych w postanowieniu sygnalizacyjnym Trybunalu Kon-
stytucyjnego z 2009 r. o sygn. S 6/09. Zaproponowany kierunek ma na celu zapewnienie
realizacji standardu miedzynarodowego oraz standardu konstytucyjnego w przedmiocie
obowigzku przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spolecznoscig lokalng przed
dokonaniem zmiany granic gminy, bowiem to wlasnie o to chodzi, aby mieszkancy mogli sie
wypowiedzieé¢ przed dokonaniem zmiany, tj. przed wydaniem rozporzadzenia terytorialnego.
Bardzo dziekuje.

Przewodniczaca posel Barbara Bartus (PiS):

Dziekuje, panie mecenasie.
Otwieram dyskusje.
Pan posel Szarama, bardzo prosze.

Posel Wojciech Szarama (PiS):

S.K.

Panie mecenasie, rozmawialiSmy ze sobg przed posiedzeniem, ale teraz jeszcze raz zadam
to pytanie, bo wcze$niejsza odpowiedz nie jest dla mnie jasna. W ustawie jest czasowe ogra-
niczenie na przeprowadzanie referendum - trzy miesigce — i ta kwestia jest bardzo wazna
zarowno w skardze gminy, jak i w stanowisku, ktére pan przedstawil. W zwigzku z tym
pierwsze pytanie: czy akceptuje pan takg konstrukgje, ze ten termin nie byltby trzymiesieczny,
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tylko dtuzszy? Z tego, co pan napisal, i z tego, co nam powiedzial, wnosze, ze pan nie akceptuje
jakiegokolwiek ograniczenia czasowego i ze to referendum musi zostaé przeprowadzone.

Dodatkowo mdj niepokj budzi jedno ze sformutowan zawartych w tej opinii, méwigce
o roli rady gminy. Zostal tam podany przyktad, ze moze sie zdarzyc tak, iz rada gminy nie
bedzie przeprowadzala referendum i tym samym spolecznosc lokalna bedzie pozbawiona
mozliwosci wyrazenia swojej opinii, swojego zdania. Trudno jest mi sie z tym zgodzi¢, dlatego
ze rada gminy i wladze gminy to sg przeciez reprezentanci spolecznosci lokalnej. Jesli spo-
tecznosc lokalna nie moze wyrazi¢ swojego zdania, na przyklad w tej sprawie, to jest otwarta
droga do referendum w sprawie odwolania rady gminy i taka powinna by¢ wlasciwa droga.
Natomiast ja odnosze wrazenie, ze takie nasze stanowisko bedzie blokowalo jakiekolwiek
zmiany zwigzane ze zmianami granic gmin czy tworzeniem nowych gmin itd. Tak wiec
pierwsza rzecz: czy jest jaka$ mozliwos¢ ograniczenia czasowego? Czy na przyklad p6t roku
zalatwialoby sprawe?

Druga kwestia dotyczy roli rady gminy. Uwazam, ze taka konstrukcja, iz rada gminy nie
jest reprezentantem spolecznosci lokalnej, jest raczej nie do przyjecia.

Przewodniczaca posel Barbara Bartus (PiS):

10

Dziekuje, panie posle.

Zanim oddam glos panu mecenasowi, to jeszcze niejako dotoze sie do wypowiedzi pana
posla Szaramy. Na swoim terenie, w moim powiecie, przerabiam wlasnie kwestie dotyczaca
zmiany granic i opowiem krétko, jak to sie odbywalo w gminie Biecz. Wszystko bylo blokowane
i nie udalo sie niczego zdziata¢c. W 2023 r. jedna wioska wystgpita o zmiane przynalezno§é
terytorialnej, chciala przejsé do sgsiedniej gminy, wszystko bylto odpowiednio umotywowane.
To zresztg nie bylo ich pierwsze wystapienie w tej sprawie. Wezesniej nie doprowadzono
sprawy do konca, ale teraz byta wielka determinacja.

W 2023 r. rada gminy, bardzo duzej, bo sktadajacej sie z kilkunastu wiosek... Ta wioska
byla wioskg graniczng i bardziej powigzang z sasiednig gming niz ze swoja macierzysta,
chociazby poprzez osrodek zdrowia. Poniewaz jednak rada gminy blokowala realizacje
zmian w podziale administracyjnym, tzn. nie przeprowadzila ogélnogminnych konsultacji,
nie podejmowata odpowiednich uchwat itd., to nie udalo sie tego przeprowadzi¢ w 2023 r.,
ale w kolejnym roku, minionym, konsultacje juz sie odbyly i cala wie$ zdecydowanie wypo-
wiedziala sie, iz chce nalezec¢ do sgsiedniej gminy.

Niestety tym razem tez im sie to nie udalo, poniewaz rada gminy blokujacej odejscie
wioski stwierdzila, ze ma zagrozonag realizacje budzetu i dlatego nie moze stracic jednej wsi,
bo to dodatkowo pomniejszy dochody gminy, a one sa za male juz teraz. Dla mnie te wyjasnienia
byly kuriozalne, jednakze w 2024 r. réwniez nie zmieniono granic administracyjnych. Obecnie
mamy juz rok 2025, z rozméw z mieszkancami wynika, ze podejma kolejng probe, ale jezeli
te przepisy zostang uznane za niekonstytucyjne, zamknie im to catkowicie droge do zmiany,
poniewaz rada gminy nigdy nie podejmie koniecznej uchwatly, jezeli nie bedzie musiata
tego zrobi¢. Nie ma bowiem zadnych sankcji ani przymusu przeprowadzenia konsultacji.

Pan poset Szarama zasugerowal odwolanie rady gminy w takiej sytuacji, ale prosze
pamietac, ze rada sklada sie z radnych z calej gminy. Z punktu widzenia samorzadu miejskiego
moze to nie jest takie jasne, ale ja jestem ze wsi i doskonale rozumiem, ze jezeli jedna wioska
w gminie czuje sie pokrzywdzona, bo placi podatki, ale nie ma udzialu w inwestycjach, a jed-
nocze$nie ma bardzo utrudniony dostep do siedziby swojej gminy, natomiast ma po sgsiedzku
dobre potgczenie z sgsiednig gming i chcialaby zmienic przynalezno$¢ administracyjna, jest
zdeterminowana tego dokonad¢, to w takiej sytuacji ewentualne orzeczenie w sprawie zgod-
nosci z konstytucja przepiséw, ktore nie wyznaczajg terminu na podjecie przez rade gminy
odpowiedniej decyzji, moze zablokowac mieszkancom jakgkolwiek mozliwo§¢. Rada gminy
formalnie reprezentuje calg gmine, ale — bgdzmy realistami — kazdy radny reprezentuje przede
wszystkim swoich mieszkancow, tych ktorzy go wybieraja. Dla mieszkancow konkretnej
wioski jest przeciez korzystne, kiedy inwestycji dokonuje sie na jej terenie, optacajac je takze
z podatkéw innych wiosek. W takiej sytuacji radni z wiosek, gdzie prowadzone sg inwestycje,
raczej nie zaglosujg za zgoda na odejScie innych wiosek do sgsiedniej gminy. Przeciwnie,
zrobig wszystko, zeby utrudnic realizacje takich pomystow.

S.K.
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Bardzo prosze o uwzglednienie w odpowiedzi na pytania pana posla Szaramy takze opi-
sanego przeze mnie przypadku, ktory ma miejsce obecnie, jest bardzo konkretny i realny.

Ekspert ds. legislacji w BEOS Tomasz Esmund:

Dziekuje za zadane pytania.

Jesli chodzi o kwestie trzymiesiecznego terminu, to jest to swego rodzaju fikcja prawna,
ktora znajduje zastosowanie w pewnych okreslonych okolicznoSciach. Nasze stanowisko jest
ograniczone do bardzo waskiego zakresu, a mianowicie do sytuacji, w ktérej mieszkancy
wychodza z inicjatywa referendum. W tym momencie nie wnikamy w to, czy akurat na tym
etapie rada gminy blokuje te kwestie, czy nie. Tutaj chodzi nam bardziej o sytuacje braku
skorelowania terminu trzech miesiecy z calg procedura referendalna.

W projekcie stanowiska nie probujemy rozwigzaé wszelkich problemoéw, jakie moga
pojawi¢ sie na tle zmian granic gminy. Chodzi tylko o takg sytuacje, w ktérej mieszkancy
sg pozbawieni tego prawa glownie z powodu charakteru procedury referendalnej, tzn. ter-
minow, ktore sg wyznaczone. Natomiast kwestia, ze rada gminy moze na pewnym etapie
blokowac¢ pewne dzialania, zostala wspomniana na marginesie, podana jako przyktad réznego
rodzaju sytuacji, jako szerszy katalog sytuacji, ktore moga teoretycznie zaistnieé, co z kolei
moze doprowadzic do tego, ze spolecznosc lokalna zostanie pozbawiona prawa do wyrazenia
swojego stanowiska.

Tutaj gtéwnie chodzi o kwestie korelacji terminu trzech miesiecy z terminami na przepro-
wadzenie referendum. Nie chodzi o to, zeby w ogéle nie istniat jakikolwiek termin, tylko zeby
istnialy mechanizmy chronigce spotecznosé lokalng przed tego rodzaju sytuacja, jaka zaistniata
w trakcie zmiany granic gminy Kleszczow. Jednym z rozwigzan, catkowicie przyktadowym,
mogloby by¢ zawieszenie biegu terminu trzech miesiecy do czasu zakonczenia referendum.

Nasza propozycja ma charakter zakresowy, bardzo wasko sprecyzowany, i my oczywiScie
nie wykluczamy, ze po ewentualnym wyroku Trybunalu Konstytucyjnego moze byc konieczna
reakcja ustawodawcy. Zresztg reakcja ustawodawcy moglaby nastgpic teoretycznie nawet bez
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z uwagi na to, ze mamy niezrealizowane postanowienie
sygnalizacyjne z 2009 r., gdzie Trybunat juz czeSciowo zasugerowal, ze przedstawienie opinii,
ktora zawiera w sobie fikcje jednoczesnego przeprowadzenia konsultacji, narusza standardy
konwencyjne i konstytucyjne.

Nie chodzi o to, zeby w ogéle wyeliminowa¢ jakikolwiek termin czy zeby wydtuzaé ten
termin trzymiesieczny w nieskonczonosé, tylko zeby stworzyé mechanizm, ktéry zapobiegalby
utracie przez spoleczno$é lokalng prawa do wypowiedzenia sie. Teraz mamy do czynienia
po prostu z putapkg prawna. Spojrzmy na przykiad rady gminy Kleszczéw i zmiany granic.
Gdyby mieszkancy nie zdecydowali sie na formute referendum, tylko przeprowadzili zwykte
konsultacje w standardowej formie, to zapewne zmiesciliby sie w terminie trzymiesiecznym
i doszloby do realizacji ich prawa. Problem jednak lezy w tym, ze Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego preferuje referendum jako kwalifikowang forme konsultacji spotecznych,
natomiast na gruncie obowigzujacych obecnie przepisow mamy do czynienia z sytuacja,
ze nasze przepisy preferujg standard nizszy, niz oczekuje konwencja.

Przewodniczaca posel Barbara Bartus (PiS):

Bardzo dziekuje.
Czy pan posel chce jeszcze zabra¢ glos?

Posel Wojciech Szarama (PiS):

S.K.

Ja pana rozumiem, panie mecenasie, ze w tej chwili to nie jest miejsce na rozwigzywanie
probleméw ustawowych. Jednak to, co powiedziala pani posel, z jednej strony potwierdza
panskie obawy, poniewaz mieszkancy wioski zostajg pozbawieni mozliwoSci wyrazenia swojej
opinii, a z drugiej strony rada gminy moze dziata¢ w ten sposob, ze nie robi tego dlatego, zeby
nie byto referendum, tylko dlatego, zeby tego referendum nie bylo w ogoéle i zeby nie zostala
tam spelniona przestanka ustawowa zwigzana z dokonaniem podziatlu. Tak to wyglada, gdyby
zaakceptowac panska propozycje.

Zostawmy to jednak, bo raczej teraz nie rozwiejemy tych watpliwosci. By¢é moze Komisja
Samorzgdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej powinna sie zastanowic, jak to powinno
wygladaé, bo je§li ma by¢ gwarantowana instytucja jakich$ konsultacji czy referendum, to moze
byloby mozliwe jakie$ rozwigzanie zastepcze, czyli na przyktad referendum zarzadzatby
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wojewoda albo Rada Ministrow. Takie rozwigzania sg oczywiscie mozliwe, natomiast kwestia
jakiego$§ czasowego ograniczenia powinna zostac. Jestem sktonny zgodzic sie z tym, ze trzy
miesigce to jest krotko, ale panstwo nie wypowiadacie sie, czy jakiekolwiek ograniczenie
czasowe lub takie rozwigzanie — nie konkretne rozwiazanie, ale takg konstrukcje prawnag
w ogole akceptujecie. Ale to juz jest inna sprawa. Proponuje, zeby$my juz przeszli do glosowania.

Przewodniczaca posel Barbara Bartus (PiS):

Poprosita jeszcze o glos pani dyrektor BEOS, ale zanim go jej udziele, pozwole sobie przeczytaé
fragment przygotowanego stanowiska. Chodzi o czes¢ zakresowa: ,Art. 4a ust. 3 w zwigzku
z art. 4a ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym” - tutaj nastepuje
przywolanie Dziennika Ustaw — ,,w zakresie, w jakim dopuszcza wydanie rozporzadzenia,
o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 tej ustawy, bez przeprowadzenia konsultacji spolecznych
z powodow okre§lonych w art. 4a ust. 4 jest niezgodny z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego oraz art. 15 ust. 2 konstytucji”.

Rozumiem, ze w tym stanowisku nie chodzi o okres, po jakim bedzie mozliwe wydanie,
tylko ze w ogole jest dopuszczalne wydanie rozporzadzenia przy przyjeciu fikcji, ze jakis okres,
ktory minal, a nie odbylo sie referendum... Uznaje sie, ze tak jakby referendum sie odbyto.
Czyli mamy tutaj zarzut, ze nie mozna wydac rozporzadzenia przy przyjeciu fikcji, ze to refe-
rendum sie odbylo, jezeli sie nie odbylo. A tam jest przywolany okres, nie sg tez chyba przy-
wolane powody, z jakich referendum sie nie odbylo, ale w ogéle nie dopuszczacie panstwo...
Uznajecie za niezgodne z konstytucjg wydanie rozporzadzenia. Jezeli to uznalibySmy za nie-
zgodne z konstytucja, to jednak ograniczamy tez prawa wynikajace z tej ustawy, prawa mini-
stra rzadu do zmian granic w takiej sytuacji, kiedy na przyklad kto$ chciatby to zablokowac.
Zgadzam sie z tym drugim rozwigzaniem, ale dla mnie nie ma to jednak uzasadnienia w kon-
stytucji, bo nie o to chodzilo w zasadzie zaufania do panstwa. To tyle z mojej strony.

Bardzo prosze panig dyrektor o zabranie glosu.

Dyrektor Biura Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji Marzena Laskowska:
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Marzena Laskowska, BEOS. Bardzo krotko, pani przewodniczaca.

Wysoka Komisjo, ten wniosek, jakkolwiek ma charakter kontroli abstrakcyjnej, zostat
wywolany pewng sytuacjg faktyczng. Mianowicie toczylo sie referendum, ale poniewaz uptynat
termin trzech miesiecy przewidziany na konsultacje, to zadzialtal przepis méwiacy o tym,
ze Rada Ministrow po trzech miesigcach moze wydaé rozporzadzenie o zmianie granic bez
zapoznania sie z opinig rady gminy. Tymczasem to referendum sie toczylo, ono sie zakonczyto,
natomiast jego wynik w ogodle nie mégt zosta¢ uwzgledniony ze wzgledu na przepis, ktory
mowi, ze po trzech miesigcach Rada Ministrow nie czeka na opinie, ktorej ekwiwalentem,
na przyklad, moze by¢ wynik referendum.

Dlatego chodzi o to, zeby zablokowa¢ mozliwosc, ze jest przeprowadzane referendum,
a domniemanie przeprowadzenia konsultacji w celu zaopiniowania przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego nie blokuje Rady Ministréw. Zeby powstrzymac takg mozli-
wosc — referendum jest w toku — i zeby zagwarantowac obywatelom prawo do tego, zeby
wypowiedzieli swoja wole w referendum przed wydaniem rozporzadzenia terytorialnego,
tak zostaly sformulowane zakresy, ale zeby zrealizowac potencjalny wyrok Trybunalu Kon-
stytucyjnego, gdyby jego sentencja miala przyja¢ podobny zakres, to nie obejdzie sie réwniez,
prawdopodobnie, bez nowelizacji przepisow ustawy o referendum lokalnym, tak zeby zgraé
przepisy okreslajace terminy przeprowadzenia referendum z terminem trzymiesiecznym
tego domniemania.

Tak czy inaczej bedzie niezbedna interwencja legislacyjna, ktéra moze ograniczy¢ sie
do tego, zeby zapewni¢ obywatelom prawo wyrazenia pogladéw w referendum, zanim to roz-
porzadzenie zostanie wydane, ale zakres nowelizacji przeciez moze by¢ szerszy i uwzglednié
rowniez ten problem, o ktérym mowit poset Szarama, to znaczy, zeby przeprowadzenie kon-
sultacji uzaleznic od zgody innego organu niz na przyktad samorzad terytorialny, na ktérego
terenie mialoby by¢ te konsultacje prowadzone.

Co wiecej, interwencje legislacyjna, a wlaSciwie inicjatywe ustawodawczg panstwo jako
Komisja Ustawodawcza mozecie zglosi¢ w oparciu o stanowisko, ktore dzisiaj zapadnie.
Po prostu dostrzegacie panstwo problem konstytucyjny i nie czekacie, zwlaszcza w dzisiej-
szych okolicznoSciach ustrojowych, na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, tylko wystepujecie

S.K.




PELNY ZAPIS PRZEBIEGU POSIEDZENIA:
Komisui USTAWODAWCZEJ (NR 25)

jako Komisja z inicjatywg ustawodawcza celem sanowania tego wadliwego mechanizmu.
Dodatkowo, dostrzegajac problem, o ktérym byta mowa, proponujecie panstwo przepisy,
ktoére go rozwiaza.

Przewodniczaca posel Barbara Bartus (PiS):

Bardzo dziekuje, pani dyrektor, tylko ze Trybunat oczywiScie rozstrzyga na podstawie skargi
do konkretnego przypadku, ale nie rozstrzyga tego przypadku. On tylko uznaje przepisy
za konstytucyjne albo niekonstytucyjne. Jezeli uznamy, ze nie jest mozliwe wydanie roz-
porzadzenia, to bedzie stanowisko do wszystkich przypadkéw — i tego przedstawionego
w skardze, i tego, o ktorym ja méwie. Musimy by¢ tego Swiadomi przy przyjmowaniu opinii
do stanowiska, ktére zostalo przedstawione.

Czy kto$ z panstwa chcialby jeszcze zabrac glos w sprawie tego stanowiska?

Jezeli nie, to poddaje pod glosowanie stanowisko, ktore zostalo przygotowane przez Biuro
Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji, a doktadnie przez pana Tomasza Esmunda. Kto jest
za przyjeciem takiego stanowiska? (0) Kto jest przeciw? (1) Kto sie wstrzymat od glosu? (12)
Bardzo dziekuje. Stwierdzam, ze stanowisko nie uzyskalo pozytywnej opinii Komisji.

Przechodzimy do ostatniej sprawy, SK 97/23, w tym przypadku tez mamy brak wyzna-
czonego posla.

Poprosze o przedstawienie stanowiska panig mecenas Natalie Cabaj.

Ekspert ds. legislacji w Biurze Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji Natalia Cabaj:

Dziekuje, pani przewodniczgca. Natalia Cabaj, Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji.

W odniesieniu do skargi konstytucyjnej z 19 grudnia 2021 r., rozpatrywanej pod sygn.
akt SK 97/23, biuro wynosi o: 1) w zakresie kontroli zgodnoéci art. 22 Ustawy z dnia 24
sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia o umorzenie postepo-
wania ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku, 2) w pozostalym zakresie o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Skarga zostala skierowana do Trybunalu Konstytucyjnego w zwigzku z nastepujacym
stanem faktycznym. Skarzacy zostal obwiniony i prawomocnie skazany za popelnienie
wykroczenia polegajacego...

Przewodniczacy posel Marek Ast (PiS):

Prosze panstwa o wyciszenie prowadzonych rozmoéw. Bardzo dziekuje.

Ekspert ds. legislacji w BEOS Natalia Cabaj:

S.K.

Skarzacy zostal obwiniony i prawomocnie skazany za popelnienie wykroczenia polega-
jacego na niezastosowaniu sie przez kierujgcego pojazdem do znaku B-43 — Strefa ogra-
niczonej predkosci. Po uprawomocnieniu sie wyroku drugiej instancji skarzacy, dzialajac
na podstawie ustawy o organizacjii trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
wniost do sadu rejonowego wiaSciwego dla swojego miejsca zamieszkania o ustanowienie
adwokata lub radcy prawnego w celu sporzadzenia skargi konstytucyjnej. Wniosek ten jednak
zostal oddalony. W zwigzku z tym stanem faktycznym skarzacy zglasza szes¢ odrebnych
zarzutow, sze$¢ odrebnych przedmiotéw kontroli, sze$¢ odrebnych grup wzorcéw kontroli.

Pierwszy zarzut dotyczy! Rozporzadzenia Ministrow Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 31 lipca 2002 r. w sprawie znakow i sygnalow drogowych. To jest
ten przepis, ktory ustanawia znak drogowy, o ktory w tej sprawie chodzi, czyli znak B-43 -
Strefa ograniczonej predkosci. Oczywiscie rzecz jest poza wszelkim sporem, Sejm nie jest
organem, ktory wydat to rozporzadzenie i dlatego nie jest legitymowany do przedstawienia
stanowiska w tej sprawie. Gwoli zachowania porzadku jednak poinformuje, ze tutaj skarzacy
zarzuca prawodawcy przekroczenie granic upowaznienia ustawowego.

Jezeli chodzi o zarzuty dotyczace ustaw, to w zarzucie drugim — pierwszym dotyczacym
ustaw - skarzgcy kwestionuje art. 193 § 1 Kodeksu postepowania karnego, zgodnie z ktérym,
jezeli stwierdzenie okoliczno§ci majacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia spraw wymaga
wiadomosci specjalnych, zasiega sie opinii biegtego albo bieglych w tym zakresie. Jednak
w tym zakresie skarzgcy w uzasadnieniu swojej skargi nie przedstawia zadnych argumentow
odnoszacych sie do hierarchicznej niezgodnoS§ci norm. Skarzacy przedstawia polemike z bie-
glymi w jego sprawie, odnosi sie do praktyki stosowania przepisu, o ktorym mowa, i na tej
podstawie formuluje postulat zmiany, mozna nawet powiedzie¢: rewizji instytucji biegtego
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w postepowaniu karnym. Poniewaz jednak Trybunat nie jest uprawniony ani do oceny celo-
wosci obowigzujacych regulacji, ani rozpoznawania zarzutéw dotyczacych stosowania prawa,
w tym zakresie postepowanie powinno podlega¢ umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnosc
wydania wyroku.

W kolejnym zarzucie skarzgcy kwestionuje art. 22 Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia. To jest regulacja, na podstawie ktorej, aby ustanowi¢ w postepowaniu o wykro-
czenie obronce z urzedu dla obwinionego, spelnione musza zostaé dwie przestanki: po pierwsze
przestanka oczywista, to znaczy sytuacja majatkowa obwinionego i jego rodziny, oraz druga
przestanka — przestanka dobra wymiaru sprawiedliwosci. Skarzgcy w istnieniu tej drugiej
przestanki upatruje ograniczenia swojego prawa do obrony. Wskazuje przy tym, ze osoby
niezamozne, ktorych nie stac¢ na obronce z wyboru, majg ograniczong mozliwos$¢ obrony
w postepowaniu w sprawie o wykroczenie.

Tutaj zauwazy¢ nalezy jednak, ze dokltadnie ten problem konstytucyjny byl juz przedmiotem
rozstrzygniecia dokonanego przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19 lutego 2008 r.,
sygn. akt P 48/06. Trybunat orzekl, ze art. 22 Kodeksu postepowania w sprawach o wykro-
czenia jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 2 konstytucji. W uzasadnieniu wyroku Trybunat
wskazal, ze prawodawca byl uprawniony do takiego ograniczenia dostepnoSci obroncow
z urzedu w postepowaniu w sprawach o wykroczenia ze wzgledu na specyfike tego postepo-
wania. Dlatego wlasnie w zakresie tego zarzutu postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu
na zbedno§¢ wydania wyroku — ze wzgledu na zasade ne bis in idem. Tutaj zauwazenia
wymaga, ze skarzacy w skardze konstytucyjnej nie wskazat zadnych argumentéw przema-
wiajacych za zasadno$cig ponownego orzekania w tej samej sprawie, w ogéle nie odniost sie
do istniejgcego wyroku.

Ostatnia grupa zarzutéw, tj. zarzut czwarty, piaty i szosty, majg te wspolng ceche,
ze odnoszg sie nie do postepowania w sprawie o wykroczenie, ktore jest podstawa tej skargi,
ale do kwestii odmowy przyznania skarzacemu adwokata lub radcy prawnego w celu spo-
rzadzenia skargi konstytucyjnej. Wezwany przez Trybunal Konstytucyjny do uzupelnienia
braku i wyjasnienia, w zwigzku z ktérym z tych postepowan zglasza skarge konstytucyjna,
skarzacy wyja$nil, ze w jego ocenie te dwa postepowania sg jedng sprawg w rozumieniu,
jakie temu pojeciu nadaje konstytucja.

Odnoszac sie do tej grupy zarzutéow, zauwazyc¢ nalezy, ze w polskim porzadku konsty-
tucyjnym skarga konstytucyjna jest szczegélnym $rodkiem ochrony wolnoSci lub praw.
Zgodnie z art. 79 ust. 1 w skardze konstytucyjnej zakwestionowany moze zosta¢ jedynie
akt normatywny, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt osta-
tecznie o okreslonych w konstytucji wolnosciach lub prawach albo obowiazkach skarzacego.
Ta przestanka oczywiscie musi by¢, i jest, interpretowana w taki sposob, ktory nie pozbawia
jednostki ochrony prawnej, ale nawet ta proobywatelska wyktadnia musi mie¢ swojg granice.

Trybunal Konstytucyjny te granice definiuje w taki sposob, ze o tym, ze zaskarzony akt
normatywny byl w znaczeniu konstytucyjnym podstawg ostatecznego orzeczenia, mozna
generalnie mowi¢ wtedy, gdy owo rozstrzygniecie, przy tym samym przedmiocie i zakresie
sprawy, byloby lub mogtoby by¢ inne w przypadku nieobowigzywania normy prawnej o tresci
kwestionowanej przez skarzacego.

Przekladajac te ustalenia na stan w tej konkretnej sprawie, stwierdzi¢ nalezy, ze tym
postepowaniem, o ktorym tutaj mowa i ktorego wplyw tutaj jest istotny, jest postepowanie
w sprawie o wykroczenie. Tymczasem nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci, ze przepisy
zakwestionowane w zarzucie czwartym, pigtym czy szostym nie byly i — co wiecej — poten-
cjalnie w zadnym ukltadzie sprawy nie mogtyby by¢ brane pod uwage, nie mogtyby by¢ pod-
stawg rozstrzygniecia w sprawie o wykroczenie. Z tego wzgledu postepowanie w tym zakresie
podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Na marginesie zauwazenia tez wymaga, ze jezeli chodzi o zarzut czwarty i piaty, to te
zarzuty nie moglyby zosta¢ merytorycznie rozpoznane takze z tego powodu, ze skarzacy
powolat sie na btedng wyktadnie zar6wno przedmiotu, jak i wzorca kontroli, a w odniesieniu
do zarzutu sz6stego zauwazy¢ tez nalezy, ze problem prawny, na ktory skarzacy sie powoluje,
rowniez byl juz przedmiotem rozstrzygniecia przez Trybunal Konstytucyjny. To wszystko,
dziekuje bardzo.

S.K.
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Przewodniczaca posel Barbara Bartus (PiS):
Dziekuje za bardzo sprawne przedstawienie stanowiska — stanowiska za umorzeniem.
Otwieram dyskusje. Czy kto$ chcialby zabrac glos na ten temat?
Jezeli nie, a myéle, ze wszystko jasne, to przejdziemy do glosowania. Kto jest za przyjeciem
tego stanowiska? (11)
Dziekuje bardzo, stwierdzam, ze stanowisko zostalo jednoglosnie zaopiniowane pozytywnie.
Na tym wyczerpaliSmy porzadek posiedzenia Komis;ji.
Dziekuje wszystkim za udzial. Dziekuje panstwu postom, przedstawicielom Biura Eks-
pertyz i Oceny Skutkéw Regulacji oraz pracownikom sekretariatu Komisji.
Zamykam posiedzenie.

S.K. 15




