WYROK
z dnia 18 kwietnia 2012 r.
Sygn. akt K 33/11

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Zubik — przewodniczacy

Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 18 kwietnia 2012 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o
zbadanie zgodnosci:
1) art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o
dostepie do informacji publicznej oraz niektoérych innych ustaw (Dz.
U. Nr 204, poz. 1195) w zakresie, w jakim dodaje ust. la w art. 5
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.),
2) art. 1 pkt 4 lit. b ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. powotanej w punkcie 1
w zakresie, w jakim nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3 ustawy z 6
wrzesnia 2001 r. powotanej w punkcie 1
—zart. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

orzeka:

1) art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o
dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz.
1195) przez to, ze do art. 5 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dost¢pie do informacji
publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, z 2002 r. Nr 153, poz. 1271, z 2004 r. Nr 240, poz.
2407, z 2005 1. Nr 64, poz. 565 1 Nr 132, poz. 1110, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 oraz z 2011
r. Nr 204, poz. 1195) dodaje ust. 1a,

2) art. 1 pkt 4 lit. b ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. powolanej w punkcie 1 przez
to, ze nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. powolanej w

punkcie 1

— s3 niezgodne z art. 121 ust. 2 w zwiazku z art. 118 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

) Sentencja zostata ogloszona dnia 30 kwietnia 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 473.
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I

1. Pismem z 29 wrze$nia 2011 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dale;j:
Prezydent, wnioskodawca) wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci: 1) art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostgpie
do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195; dale;j:
ustawa zmieniajaca) w zakresie, w jakim dodaje ust. 1a do art. 5 zmienianej ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.; dale;j:
ustawa informacyjna) oraz 2) art. 1 pkt 4 lit. b ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim
nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3 ustawy informacyjnej — z art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust.
2 Konstytucji.

W uzasadnieniu wniosku Prezydent podnidst, ze projekt ustawy zmieniajacej zostat
skierowany do Sejmu w trybie pilnym, w celu wypelnienia zobowigzan traktatowych
Rzeczypospolitej (implementacji dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z
dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego, Dz. Urz. UE L 345 z 31.12.2003, s. 90; dalej: dyrektywa), ktorych uchybienie
stato si¢ przyczyna wszczecia przeciwko Polsce postgpowania przed Trybunatem
Sprawiedliwo$ci  Wspolnot Europejskich (C-362/10). Prezydent przedstawit skrétowo
najwazniejsze postanowienia ustawy zmieniajacej, odpowiadajace celowi zainicjowanej przez
Rade Ministrow nowelizacji, a nastgpnie przypomniatl przebieg procesu legislacyjnego.
Zwrocit uwagg, ze w trakcie prac prowadzonych w Sejmie zrezygnowano z ustanowienia
odrebnej kategorii ograniczenia dostepu do informacji publicznej, jaka wprowadzat zawarty w
projekcie rzadowym przepis art. 1 pkt 6. Zgodnie z tym przepisem do ustawy informacyjnej
dodawano art. 5a, przewidujacy, ze prawo do informacji podlega ograniczeniu — w
odniesieniu do wymienionych w nim dokumentdw oraz przez pewien ustalony czas — ze
wzgledu na ochrong porzadku, bezpieczenstwa publicznego oraz waznego interesu
gospodarczego panstwa. Przepis ten zostal zakwestionowany w opinii sporzadzonej dla Biura
Analiz Sejmowych na etapie rozpatrywania projektu w Sejmie, podczas pierwszego czytania.
W efekcie sprawozdanie podkomisji rozpatrujacej projekt (druk sejmowy nr 4434, VI
kadencja) pomingto juz regulacje proponowana w art. 1 pkt 6 pierwotnego projektu.
Ostatecznie uchwalona przez Sejm 31 sierpnia 2011 r. ustawa zmieniajaca ustawg
informacyjna nie zawierata wigc regulacji dotyczacej ograniczenia dost¢pu do informacji
publiczne;.

Uchwata z 14 wrze$nia 2011 r. Senat wprowadzit do ustawy poprawke, ktora
zmierzata do przywrocenia istoty regulacji zawarte] w przepisie art. 5a rzadowego projektu
ustawy zmieniajacej. Prezydent zwrdcit uwage, ze w toku obrad nad poprawkami senackimi
Biuro Legislacyjne Sejmu wskazato watpliwosci konstytucyjne dotyczace zakresu tej
poprawki a sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewngtrznych rekomendowata Sejmowi
jej odrzucenie. Sejm, na posiedzeniu 16 wrzesnia 2011 r., przyjal jednak ustawe wraz z
poprawka.

Whnioskodawca wyrazit przekonanie, ze intencja projektodawcoéw poprawki byta
ochrona waznego interesu gospodarczego panstwa, a wigc warto$ci konstytucyjnej. W
konsekwencji, nie zakwestionowat tresci dodanych przepiséw, lecz sposob ich wprowadzenia.
Przywotujac stanowisko doktryny i orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Prezydent
stwierdzil, Ze tworzenie prawa jest aktywno$cia organéw panstwa, ktora wkracza w sferg
wolnosci i praw cztowieka. Z tego wzgledu niezbedne jest, by aktywno$¢ ta nastgpowala w
ramach proceduralnych okreslonych w Konstytucji. Z jej art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2
wynika, ze poprawki senackie musza by¢ dokonywane w taki sposéb, by nie dochodzito do
zatarcia odrgbnosci migedzy nimi a inicjatywa ustawodawcza. Prezydent podkreslit, ze
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przedmiot prac senackich jest wyznaczony wylacznie ustawa uchwalong przez Sejm. Senat
wnosi zatem poprawki do tej ustawy, a nie do jej projektu. Tak wigc taka sama zmiana
podczas procesu legislacyjnego zgloszona przez posta bedzie stanowi¢ poprawke, za$s
zgloszona przez senatora — inicjatywg ustawodawcza.

W ocenie Prezydenta, analiza przebiegu prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajaca
wskazuje na mozliwo§¢ naruszenia art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji.
Watpliwosci co do procedury jej uchwalania sktonity Prezydenta do wystapienia z wnioskiem
do Trybunatu.

2. Pismem z 28 pazdziernika 2011 r. stanowisko pisemne przedstawit Prokurator
Generalny. Podzielit on watpliwosci  wnioskodawecy 1 wniost o  stwierdzenie
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow.

Duzo miejsca w uzasadnieniu stanowiska Prokuratora Generalnego zaje¢ta prezentacja
treSci przepisu dodanego jako poprawka senacka i jego merytoryczna ocena. Prokurator
Generalny przypomnial tez, ze w swej opinii o projekcie ustawy zmieniajacej, podkreslit
jezykowe trudnoS$ci towarzyszace implementacji prawa unijnego i wyrazit zastrzezenia co do
trafnosci przyjetego w projekcie sformutowania ,,ponowne wykorzystywanie informacji
publicznej”. Zaznaczyl jednak, Ze ani merytoryczna zawarto$¢ kwestionowanego przepisu,
ani poprawno$¢ przektadu poje¢ zawartych w dyrektywie na jezyk polski nie maja znaczenia
dla oceny konstytucyjno$ci w sprawie zainicjowanej wnioskiem Prezydenta. Wniosek ten
wiaze si¢ bowiem jedynie z wadliwos$cia postepowania legislacyjnego.

W dalszym ciagu swego pisma Prokurator Generalny przedstawil szeroko przebieg
procesu legislacyjnego. Powotujac si¢ na poglady wyrazone w wyrokach Trybunatu
Konstytucyjnego oraz nauki prawa przypomnial, ze zakres poprawek w senackim stadium
postgpowania legislacyjnego podlega ograniczeniom merytorycznym i teleologicznym
wyznaczonym przez materi¢ uregulowana w tekscie przekazanym Senatowi przez Sejm. To
ograniczenie, zdaniem Prokuratora Generalnego, podyktowane jest — po pierwsze —
zaawansowanym stadium prac parlamentarnych i — po drugie — przyjetym przez ustrojodawce
modelem dwuizbowosci polskiego parlamentu. W tym modelu poprawki senackie, a zatem
wnoszone w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji, zglaszane sa w finalnym stadium post¢gpowania
ustawodawczego, gdy wnioskodawca projektu nie moze go juz wycofa¢, nawet gdyby czynity
one tre$¢ ustawy odlegla od pierwotnej propozycji. Poprawki senackie nie sa poprawkami do
projektu ustawy, lecz do tekstu aktu normatywnego juz przyjetego. Prokurator Generalny
podkreslit, ze tylko Sejm uchwala ustawy 1 ostatecznie decyduje o ich ksztalcie. Senat jest
uprawniony do oceny efektéw pracy Sejmu oraz do przyjecia ustawy bez zmian, uchwalenia
do niej poprawek lub tez jej odrzucenia. Uchwata Senatu, zawierajaca poprawki lub
propozycje odrzucenia ustawy, zawsze podlega rozpatrzeniu przez Sejm, i to Sejm ostatecznie
zdecyduje o jej odrzuceniu lub nieodrzuceniu.

Ograniczony charakter poprawek zglaszanych przez Senat do ustawy uchwalonej
przez Sejm wyraza si¢ zarowno w ich ,glebokosci”, jak 1 ,szerokosci”. ,,Glgbokosc”
poprawki dotyczy materii zawartej w uchwalonej juz ustawie, za$ ,,szeroko$¢” poprawek
pozwala okresli¢ granice przedmiotowe regulowanej materii. Nie jest przy tym mozliwe
abstrakcyjne wskazanie dopuszczalnej granicy ,,gtgbokosci” i ,,szerokosci”’; ocena powinna
by¢ kazdorazowo dokonywana na tle materii, ktorej dotycza poprawki. Z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego Prokurator Generalny wyprowadza wniosek, ze senackie
poprawki musza dotyczy¢ materii, ktora zostata objgta ustawa uchwalong przez Sejm, ,,w
zwiazku z czym Senat nie jest uprawniony do zastgpowania tresci tej ustawy trescia zupetnie
odmienng”. Taka zmiana tresci ustawy moze by¢ przedmiotem inicjatywy ustawodawczej.
Prokurator Generalny zwrdcit ponadto uwage, ze swoboda Senatu jest wicksza, gdy poprawka
dotyczy nowej ustawy, mniejsza za$, gdy chodzi o nowelizacj¢. Nie jest mozliwe, by
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poprawka do ustawy nowelizujacej obejmowata zagadnienia z zakresu przedmiotowego
ustawy nowelizowanej, niebgdace przedmiotem uchwalonej przez Sejm noweli. Prokurator
Generalny wskazat tez, ze — w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — nie mozna
przyja¢, by fakt nieodrzucenia senackich poprawek przez Sejm byl réwnoznaczny z
konwalidacja naruszonego trybu postgpowania.

W  koncowej czgsci stanowiska Prokurator Generalny podkreslit, ze ustawa
zmieniajaca ustawe¢ informacyjna, uchwalona przez Sejm 31 sierpnia 2011 r. i przestana do
Senatu, nie regulowala materii objgtej zakresem poprawki zgtoszonej przez Senat. W zwiazku
z tym uznat, ze poprawki Senatu, polegajace na dodaniu ust. la do art. 5 oraz nadaniu nowej
treSci ust. 3 w tym artykule ustawy informacyjnej, wykraczaly poza konstytucyjnie
dopuszczalne ramy, co w konsekwencji oznacza, ze wskazane przepisy ustawy zmieniajacej
sa niezgodne z art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu, w pisemnym stanowisku z 2 marca 2012 r. wniost o uznanie, ze
oba kwestionowane przepisy sa niezgodne z art. 121 ust. 2 w zwiazku z art. 118 ust. 1
Konstytucji.

Aby oceni¢ zasadno$¢ stawianych przez wnioskodawceg zarzutow, zwiazanych z
przekroczeniem granic dopuszczalnych poprawek Senatu do tekstu uchwalonej przez Sejm
ustawy, Marszatek Sejmu przedstawil analiz¢ wniosku, przebiegu procesu legislacyjnego
zwiazanego z uchwaleniem kwestionowanych przepisow, wzorcoOw kontroli konstytucyjnosci
oraz dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu w tym zakresie. Zwrocit uwage, ze w
projekcie wniesionym do Sejmu jako pilny, majacym na celu implementacj¢ prawa Unii
Europejskiej, zaproponowano dodanie art. 1 pkt 6, ktory przewidywal wprowadzenie do
ustawy informacyjnej art. 5a, uzupetniajacego t¢ ustawe o nowa przestanke ograniczenia
dostepu do informacji publicznej. Uregulowanie proponowane w art. 1 pkt 6 projektu nie byto
powiazane, jak zauwazyt Marszalek, z zasadniczym celem nowelizacji, czyli implementacja.
Juz w trakcie pierwszego czytania wysunigto zastrzezenia konstytucyjne do tego przepisu,
poparte opinia prawng sporzadzona za posrednictwem Biura Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu. W efekcie proponowany art. 1 pkt 6 zostat z tekstu ustawy usunigty i nie znalazt si¢ w
ostatecznie przyjgtej przez Sejm ustawie. W trakcie prac senackich zostaty dodane do ustawy
informacyjnej kwestionowane przez Prezydenta przepisy, co do ktorych, jak zwrocit uwage
Marszalek Sejmu, ,,Senat nie odnotowal podobienstwa proponowanego rozwigzania do
projektowanego art. 5a (...) zawartego w pierwotnej wersji projektu ustawy”.

Marszatek zwrocit réwniez uwage, ze dopuszczalny zakres przedmiotowy poprawek
Senatu stanowi przedmiot uksztattowanej linii orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego,
ktorej cecha jest restrykcyjne odczytywanie granic dopuszczalno$ci materii poprawek
senackich do ustaw nowelizujacych inne ustawy. Za istotny w tym zakresie uznal wyrok z 4
listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08 (OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 145), w ktorym wskazano, Ze:
»Senat, wnoszac poprawki, nie tylko musi ograniczy¢ si¢ do tekstu przekazanego mu do
rozpatrzenia, ale tez nie moze zmienia¢ przyjetej] przez projektodawce ratio legis,
uzasadniajacej zaproponowane rozwiazania i wyznaczajacej cel ustawy”. Uksztaltowane w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wymagania dotyczace dopuszczalnosci poprawek
senackich sa, jak zauwazyt Marszatek, zasadniczo akceptowane w piSmiennictwie.

Oceniajac dopuszczalno$¢ poprawek Senatu w rozpatrywanej sprawie, Marszatek
Sejmu podkreslit, Zze bez znaczenia jest okoliczno$¢, iz zaproponowana w nich materia byta
zawarta w projekcie rzadowym, gdyz w $wietle ustalonego orzecznictwa Trybunatu zakres
dopuszczalnych poprawek senackich jest wyznaczony przez materi¢ ustawy przekazanej
przez Sejm Senatowi. Zakwestionowane przez Prezydenta przepisy zawieraja nowe,
niewystepujace w tekscie ustawy nowelizujacej, podstawy odmowy udzielenia informacji
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publicznej, ukierunkowane na poprawe zdolnosci negocjacyjnej Skarbu Panstwa oraz
bezpieczenstwo panstwa, a wigc stanowia niedopuszczalng nowos¢ legislacyjna.

II

Na rozprawg 18 kwietnia 2012 r. stawili si¢ umocowani przedstawiciele
wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska przedstawione w pismach procesowych skierowanych do Trybunalu
Konstytucyjnego oraz udzielili odpowiedzi na pytania sktadu orzekajacego. Trybunat uznat
spraweg za dostatecznie wyjasniona i zamknat rozprawg.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przebieg prac legislacyjnych jako przedmiot kontroli konstytucyjne;.

1.1. Przystepujac do rozpoznania wniosku, Trybunal podkresla, ze w niniejszej
sprawie ocena konstytucyjna nie obejmuje ani merytorycznej zawartosci art. 5 ust. la oraz
ust. 3 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198, ze zm.; dalej: ustawa informacyjna), dodanych do ustawy przez Senat, ani — tym
bardziej — budzacej watpliwosci Prokuratora Generalnego poprawno$ci terminologii
zastosowanej w ustawie z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostgpie do informacji
publicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195; dalej: ustawa
zmieniajaca). Ze wzgledu na zasade skargowosci (art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym; Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) Trybunal jest zwiazany
zakresem wniosku Prezydenta, a problem konstytucyjny w nim podniesiony dotyczy
wylacznie dopuszczalno$ci wprowadzenia przez Senat poprawek do ustawy nowelizujacej
uchwalonej przez Sejm, a wigc — procedury legislacyjnej. W ocenie wnioskodawcy, w toku
prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajaca moglo dojs¢ do przekroczenia granic
wprowadzania przez Senat poprawek do uchwalonej ustawy i do naruszenia art. 118 ust. 1 1
art. 121 ust. 2 Konstytucji. Watpliwosci wnioskodawcy dotycza procedowania art. 1 pkt 4 lit.
a oraz art. 1 pkt 4 lit. b ustawy informacyjnej, ktére dodalty do art. 5 ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.) nowy ustgp,
oznaczony jako la, i uzupehity tres¢ ust. 3. Badanie konstytucyjnosci wprowadzania zmian
nalezy rozpocza¢ od prezentacji przebiegu procesu legislacyjnego, a nastgpnie dokonaé jego
oceny w $wietle powotanych wzorcow kontroli konstytucyjnosci. Ze wzgledu na zakres
prowadzonej kontroli, obejmujacej wyltacznie tryb legislacyjny, zbg¢dna jest analiza
merytoryczna kwestionowanych przepisow.

1.2. Projekt ustawy zmieniajacej zostal skierowany do Sejmu przez Rade Ministrow i
dotyczyl transpozycji do prawa polskiego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w
sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (druk sejmowy nr 4434
z 13 lipca 2011 r.). Ze wzgledu na konieczno$¢ wypeknienia zobowiazan traktatowych
Rzeczypospolitej, tj. implementacji dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego (Dz. Urz. UE L 345 z 31.12.2003, s. 90; dalej: dyrektywa), ktorym uchybienie
stato si¢ przyczyna wszczecia przeciwko Polsce postgpowania przed Trybunatem
Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich (C-362/10), projekt byt skierowany do rozpatrzenia
w trybie pilnym. Ponadto zamiarem projektodawcy byto ustanowienie odrebnej kategorii
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ograniczen dostgpnosci do pewnych informacji publicznych. Wedlug projektu (art. 1 pkt 5),
art. 5 ust. 1 ustawy informacyjnej mial sygnalizowa¢ wprowadzenie nowego ograniczenia,
poza wynikajacymi z ,,przepisOw o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych”. Zgodnie z art. 1 pkt 6 projektu ustawy zmieniajacej,
zapowiadane ograniczenie miato by¢ okreslone w art. 5a ustawy informacyjnej, zgodnie z
ktérym:

»Art. 5a. Prawo do informacji publicznej w zakresie:

1) stanowisk, opinii, instrukcji lub analiz sporzadzonych przez lub na zlecenie
Rzeczypospolitej Polskiej, Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, na
potrzeby:

a) dokonania rozstrzygnigcia lub ztozenia o$wiadczenia woli w procesie
gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
komercjalizacji i prywatyzacji tego mienia,

b) postgpowan przed sadami, trybunalami i innymi organami orzekajacymi, z
udziatem Rzeczypospolitej Polskiej, Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,

2) instrukcji negocjacyjnych ~ oraz  uzgodnionych  projektow  umoéw
migdzynarodowych w rozumieniu ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
migdzynarodowych (Dz. U. Nr 39, poz. 443, z 2002 r. Nr 216, poz. 1824 oraz z 2010 r. Nr
213, poz. 1395),

3) instrukcji negocjacyjnych dla przedstawicieli organdw administracji rzadowej
przygotowawczych

— podlega ograniczeniu do czasu odpowiednio dokonania ostatecznego
rozstrzygnigcia, zlozenia o$wiadczenia woli w procesie gospodarowania mieniem,
ostatecznego zakonczenia postgpowania lub podpisania umowy migdzynarodowej,
ostatecznego zakonczenia prac nad dang kwestia w Radzie Europejskiej oraz Radzie Unii
Europejskiej i1 jej organach przygotowawczych, ze wzglegdu na ochrong porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

1.3. Pierwsze czytanie projektu ustawy zmieniajacej odbylo si¢ w Komisji
Administracji i Spraw Wewngtrznych (dalej: Komisja ASW) 26 lipca 2011 r., po czym
projekt zostat skierowany do prac legislacyjnych w podkomisji, ktéora na posiedzeniach w
dniach 26, 27 i 28 lipca 2011 r. rozpatrzyta go i dokonata szeregu korekt redakcyjnych oraz
doprecyzowania poszczegolnych regulacji. W trakcie prac podkomisji m.in. zrezygnowano z
ustanowienia odrebnej kategorii ograniczenia dostepu do informacji publicznej, podejmujac
jednomyslna decyzje o wykresleniu z projektu art. 1 pkt 6 (dodanie do ustawy nowelizowane;j
art. 5a), wzbudzajacego od poczatku procesu legislacyjnego kontrowersje, jako ,,ze pilny
rzadowy projekt nie jest wlasciwy do takiej ingerencji w ustawe o dostgpie do informacji
publicznej” (z wypowiedzi przewodniczacego podkomisji — posta Marka Wojcika, Biuletyn
Komisji ASW, nr 5452/VI kadencja, s. 3). Ponadto doprecyzowano przepisy przej$ciowe.
Decyzja o usunigciu z projektu art. 1 pkt 6 zapadta po wystuchaniu opinii organizacji
pozarzadowych, ktére uczestniczyly w pracach podkomisji, a takze po analizie opinii Biura
Analiz Sejmowych. Sprawozdanie podkomisji byto przedmiotem posiedzen Komisji ASW na
posiedzeniach 17 1 18 sierpnia 2011 r. Projekt wraz z poprawkami (druk sejmowy nr 4555)
przyjeto 18 sierpnia 2011 r. Sprawozdanie skierowano pod obrady Sejmu 30 sierpnia 2011 r.
do drugiego czytania projektu. W zwiazku z tym projekt ustawy zostal ponownie skierowany
do Komisji ASW w celu rozpatrzenia zgloszonych poprawek. Komisja ASW rozpatrzyta
poprawki (druk sejmowy nr 4555-A), ktorych omawianie jest zbgdne, poniewaz nie dotyczyly
kwestii objetych zakresem wniosku Prezydenta. Sejm przyjat projekt ustawy w trzecim
czytaniu, 31 sierpnia 2011 r., w brzmieniu proponowanym przez Komisj¢ ASW wraz z jedna
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poprawka, ktéra umozliwia ministrowi wlasciwemu do spraw informatyzacji zlecenie
wyspecjalizowanym podmiotom wykonywania niektorych czynno$ci zwiazanych z
prowadzeniem centralnego repozytorium gromadzacym zaséb informacyjny.

1.4. Marszatek Sejmu, zgodnie z art. 121 ust. 1 Konstytucji, przestal ustawe
Marszatkowi Senatu do rozpatrzenia przez Senat. Trzeba podkresli¢, ze uchwalona przez
Sejm ustawa, w wersji przekazanej Senatowi, dotyczyta $cisle zatozonego celu nowelizacji, tj.
implementacji dyrektywy, 1 nie zawierata przepiséw, ktore przewidywalyby wprowadzanie
ograniczen dostgpu do informacji publicznej (zob. druk Senatu nr 1352, VII kadencja).

Ustawa zostata skierowana do Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji
Panstwowej oraz do Komisji Praw Czlowieka, Praworzadno$ci 1 Petycji, ktore
zarekomendowaty przyjecie ustawy bez poprawek. W toku debaty nad ustawa, podczas 83.
posiedzenia Senatu VII kadencji, senatorowie B. Paszkowski i M. Rocki ztozyli do protokotu
poprawki legislacyjne (zob. sprawozdanie stenograficzne nr 2432 z posiedzenia Senatu 14
wrzesnia 2011 r., s. 1). Poprawki te zostaly skierowane do rozpatrzenia przez potaczone,
wymienione wyzej komisje senackie i zadna nie uzyskata akceptacji komisji. Na uwage
zashuguje tu poprawka zgloszona przez senatora M. Rockiego (dalej: poprawka Rockiego),
obejmujaca dodanie do art. 5 ustawy informacyjnej ustgpu la oraz zmieniajaca odpowiednio
do tego brzmienie art. 5 ust. 3 (zob. sprawozdanie Komisji Samorzadu Terytorialnego i
Administracji Panstwowej oraz Komisji Praw Cztowieka, Praworzadno$ci 1 Petycji, druk
senacki nr 1352-Z). Jej tres¢ jest nastepujaca:

»3a) w art. 5:

a) po ust. 1 dodaje sig ust. la w brzmieniu:

«la. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzglgdu na ochrong
waznego interesu gospodarczego panstwa w zakresie i w czasie, w jakim udostgpnienie
informacji:

1) ostabiloby zdolno$¢ negocjacyjna Skarbu Panstwa w procesie gospodarowania
jego mieniem albo zdolno$¢ negocjacyjna Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania
umowy mi¢dzynarodowej lub podejmowania decyzji przez Rade Europejska lub Radg Unii
Europejskiej;

2) utrudnitoby w sposob istotny ochrong interesow majatkowych Rzeczypospolitej
Polskiej lub Skarbu Pafistwa w postgpowaniu przed sadem, trybunalem lub innym organem
orzekajacym.»,

b) ust. 3 otrzymuje brzmienie:

«3. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1, la i 2, ogranicza¢ dost¢pu do informacji o
sprawach rozstrzyganych w postgpowaniu przed organami panstwa, w szczegolnoSci w
postgpowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu na ochrong interesu
strony, jezeli postgpowanie dotyczy wiadz publicznych lub innych podmiotow wykonujacych
zadania publiczne albo oso6b petniacych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub
funkeji.n;”.

Zgodnie z uzasadnieniem, przedstawionym na posiedzeniu plenarnym przez senatora
J. Sepiota, poprawka Rockiego dotyczy przypadkow, w ktorych udostgpnienie informacji
publicznej mogloby ostabi¢ zdolno$¢ negocjacyjna Skarbu Panstwa w procesie
gospodarowania jego mieniem lub wutrudnia¢é w sposob istotny ochrong interesow
majatkowych Rzeczypospolitej Polskiej. Nie trudno zauwazyé, ze proponowane przepisy
wiernie oddaja tre$¢ przytoczonego wyzej art. 1 pkt 5 1 6 rzadowego projektu ustawy.

Poprawka, mimo ze nie znalazta poparcia w komisjach, zostata przez Senat przyjeta
14 wrze$nia 2011 r. (glosowanie nr 163).
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1.5. W trakcie dalszych prac legislacyjnych w Sejmie, na posiedzeniu Komisji ASW
15 wrzesnia 2011 r., Biuro Legislacyjne Sejmu wskazato na watpliwosci konstytucyjne
dotyczace zakresu poprawki Senatu. Podczas rozpatrywania stanowiska Senatu zwrocit na nie
uwage poset sprawozdawca i Komisja ASW zaproponowata Sejmowi odrzucenie poprawki
zgloszone] przez Senat (zob. sprawozdanie stenograficzne z 100. posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej 16 wrzesnia 2011 r., s. 230). Sejm nie odrzucit jednak poprawki i
stala si¢ ona integralna czg$cia ustawy zmieniajacej, przedstawionej do podpisu Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej. Prezydent podpisat ustawg 24 wrzesnia 2011 r., a nastepnie
wystapil do Trybunatu z wnioskiem o zbadanie jej zgodnosci z Konstytucja. Ustawa zostata
opublikowana w Dzienniku Ustaw z 28 wrze$nia 2011 r. 1 weszta w zycie 29 grudnia 2011 r.
(z wyjatkiem art. 1 pkt 5-7 i 10 w zakresie dotyczacym centralnego repozytorium informacji
publicznej, ktére wchodza w zycie po 12 miesiacach od dnia ogloszenia ustawy, czyli 29
wrzesnia 2012 r.).

2. Rekonstrukcja wzorcow kontroli konstytucyjne;j.

2.1. Wnioskodawca zarzucil, ze wprowadzenie poprawki Rockiego narusza art. 118
ust. 1 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji. Ocena zasadnosci tego zarzutu jest utatwiona dzigki
istnieniu utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego 1 wspierajacego je
stanowiska doktryny, ktore podkreslaja konieczno$¢ rozréznienia dwoch odrgbnych instytuci,
jakimi sg inicjatywa ustawodawcza Senatu (art. 118 ust. 1 Konstytucji) oraz poprawka Senatu
do ustawy uchwalonej przez Sejm (art. 121 ust. 2 Konstytucji). Trybunat przestrzegat przed
zacieraniem granicy migdzy dwiema instytucjami i omijaniem rézni¢ migdzy nimi. Ich
odrgbne uksztaltowanie shuzy bowiem realizacji zasadniczego celu postgpowania
legislacyjnego, jakim jest zapewnienie, by ,,podstawowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w
ustawie, przebyly petna drogg procedury sejmowej” (wyrok z 24 czerwca 1998 r., sygn. K
3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52, s. 339; podobnie wyrok z 21 pazdziernika 1998 r., sygn. K
24/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 97, s. 518).

2.2. Zgodnie z art. 118 ust. 1 Konstytucji ,,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje
postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrow”. Przez pojecie
inicjatywy ustawodawczej nalezy rozumie¢ uprawnienie do wniesienia projektu ustawy do
Sejmu (zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki
red., t. II, Warszawa 2001, komentarz do art. 118, s. 12 i n.). Artykul 118 ust. 1 (i
niepowolany przez wnioskodawce ust. 2) Konstytucji zawiera dwa istotne wskazania w tym
wzgledzie. Po pierwsze — uprawnienie do wniesienia projektu przystuguje enumeratywnie
wymienionym w Konstytucji podmiotom. Po drugie — w razie skorzystania przez uprawniony
podmiot z prawa do wniesienia projektu, parlament (w pierwszej kolejno$ci — Sejm) ma
obowiazek rozpatrzenia go w trybie okreslonym przepisami prawa. Tryb ten okreslaja
Konstytucja (art. 119-123 wraz z przepisami szczeg6lnymi, np. art. 222-225 i art. 235),
regulaminy izb oraz — w waskim zakresie — ustawy (np. przez ustanowienie okreslonych
obowiazkow  konsultacyjnych).  Warunkiem skuteczno$ci  wykonania inicjatywy
ustawodawczej jest to, by projekt spetniat okreslone wymagania, np. musi by¢ ujety w formie
tekstu prawnego i mie¢ dotaczone uzasadnienie (zob. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K
37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21). W wypadku organdéw o charakterze kolegialnym
(Senat, Rada Ministrow) wystapienie z inicjatywa ustawodawcza jest uwarunkowane
podjeciem przez te gremia stosownej uchwaty.

2.3. Drugi z powotanych przez Prezydenta wzorcow kontroli — art. 121 ust. 2
Konstytucji przewiduje, ze ,,Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze ja przyjac
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bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w ciagu
30 dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje si¢ za
uchwalona w brzmieniu przyj¢tym przez Sejm”. Uchwata Senatu, zawierajaca poprawki lub
propozycje odrzucenia ustawy, zawsze podlega rozpatrzeniu przez Sejm i to Sejm ostatecznie
zdecyduje o jej odrzuceniu lub nieodrzuceniu. Art. 121 ust. 2 Konstytucji nie pozostawia
watpliwosci, ze poprawka — niezaleznie od tego, czy chodzi o poprawke poselska zgtaszana w
stadium sejmowych prac nad projektem ustawy, czy o poprawke senacka, a wigc zgtaszana
do ustawy juz przez Sejm przyjetej — jest propozycja wtdérng w stosunku do inicjatywy
ustawodawczej. Zasadnicze znaczenie dla oceny konstytucyjnej dopuszczalnosci poprawki
ma moment jej wniesienia. Poprawka Senatu, z jaka Trybunal ma do czynienia w niniejszej
sprawie, wnoszona jest zawsze na etapie prac nad ustawa juz przez Sejm uchwalona, a zatem
ze swej natury nie moze zosta¢ rozpatrzona w pierwszej fazie postgpowania ustawodawczego,
na ktora sktadaja si¢ trzy czytania w Sejmie.

2.4. Zarzut naruszenia obu zacytowanych wyzej przepisow wskazuje, ze — zdaniem
Prezydenta — poprawka Rockiego byla w istocie inicjatywa ustawodawcza 1 — jako taka —
nie wypehita wymogoéw wskazanych w art. 118 ust. 1 Konstytucji. Trybunal podziela
zapatrywanie Marszatka Sejmu, Zze mimo powotania przez Prezydenta dwoch przepiséw
Konstytucji jako rownorzednych wzorcéw kontroli, na plan pierwszy wysuwa si¢ zarzut
wykroczenia przez Senat poza ramy wskazane w art. 121 wust. 2 Konstytucji, za$
sformutowanie zarzutu naruszenia art. 118 ust. 1 w istocie wyraza tylko sugesti¢
wnioskodawcy co do ukrytego charakteru senackiej aktywno$ci. W doktrynie zwraca si¢
wprawdzie uwagg, ze gdy tres¢ i zakres proponowanych zmian prowadza do przeistoczenia
poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza, mozna rozwazaé, czy nie dochodzi do
naruszenia art. 118 ust. 1 Konstytucji (zob. M. Dobrowolski, Prawo Senatu do wnoszenia
poprawek do ustaw uchwalanych przez Sejm w Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” nr 5/2001, s. 33; M. Zubik, Prawo parlamentarne i
postepowanie ustawodawcze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX-
lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, s. 711), Trybunat przyjmuje jednak, ze
ostatnio powotany wzorzec kontroli moze by¢ potraktowany tylko jako zwiazkowy. Trudno
bowiem ocenia¢ konstytucyjnos¢ poprawki senackiej z punktu widzenia standardéw
stawianych inicjatywie ustawodawcze;.

2.5. Jednoczes$nie, w ocenie Trybunatu, mimo powotania przez Prezydenta tylko
dwoéch wzorcow kontroli, podczas rozpoznawania wniosku nie mozna abstrahowa¢ od ich
normatywnego otoczenia. Przeciwnie, konieczne jest uwzglednienie takze innych przepiséw
konstytucyjnych regulujacych proces legislacyjny. Przede wszystkim nalezy podkresli¢
znaczenie art. 119 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym Sejm rozpatruje projekt ustawy w
trzech czytaniach, oraz jej art. 120, ktérego pierwsze slowa glosza, ze to ,,Sejm uchwala
ustawy”’. Ponadto nalezy pamigta¢ o wyprowadzanych z tre§ci art. 123 ust. 1 Konstytucji
konsekwencjach zwiazanych z uznaniem projektu ustawy za pilny.

3. Zakres dopuszczalnych poprawek senackich.

3.1. Z podkreslanej przez Trybunal konieczno$ci rozrdznienia prawa inicjatywy
ustawodawczej 1 prawa wnoszenia poprawek wynikaja istotne ograniczenia tego ostatniego. O
ile ramy inicjatywy ustawodawczej w zakresie przedmiotu i celu regulacji zaleza wylacznie
od inicjatora, o tyle ramy poprawki sa wyznaczone przez tre$¢ ustawy, do ktorej zostata
zgloszona. Skoro — zgodnie z tre$cig art. 119 ust. 1 Konstytucji — Sejm rozpatruje ustawy w
trzech czytaniach, nalezy przyjac, ze im bardziej jest zaawansowany proces legislacyjny, tym
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mniejsze pole do wprowadzania poprawek. Szczegdlnie ograniczone jest zatem wnoszenie
poprawek przez Senat. Uzasadnione jest to przede wszystkim zaawansowanym stadium prac
parlamentarnych nad ustawa, ale ponadto — przyjetym przez ustrojodawcg modelem
dwuizbowosci polskiego parlamentu.

3.2. W modelu tym zaklada si¢, ze Senat pracuje nad ustawa juz uchwalona przez
Sejm (zgodnie z art. 120 Konstytucji), nie za$ nad projektem (projektami) ustawy, ktory byt
rozpatrywany przez Sejm. Ta konstatacja jest wynikiem wyktadni jezykowej przepisow
Konstytucji. O ile bowiem we wszystkich czterech ustgpach art. 119, regulujacego
postgpowanie legislacyjne w ramach pierwszej izby parlamentu, mowa o ,,projekcie ustawy”,
o tyle art. 121, traktujacy o pracach drugiej izby, postuguje si¢ juz stowem ,,ustawa”. Wynik
interpretacji jezykowej znajduje oparcie w wyktadni funkcjonalnej. Jesli bowiem celem
analizowanych przepisow Konstytucji jest zachowanie petnego procesu legislacyjnego co do
zasadniczych tre$ci normatywnych ustaw, nie mozna dopuscié, by na etapie prac senackich do
uchwalonej juz ustawy, ktora przeszta trzy czytania, wtaczano catkowicie nowe tresci.

Przedstawione rozumienie przepisow Konstytucji jest przyjete w orzecznictwie
Trybunatu i akceptowane w doktrynie. W wyroku z 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98 (OTK
ZU nr 2/1999, poz. 23), oceniajac poprawki senackie do ustawy, ktorej projekt w toku prac
sejmowych zostal istotnie okrojony, Trybunal stwierdzil: ,,Skoro jednak dochodzi do
przeksztalcenia projektu w ustawg, to sytuacja zmienia si¢ o tyle, Ze prace Senatu toczy¢ si¢
moga tylko nad ustawa o takiej tresci, ksztalcie i rozmiarze, jaka zostata uchwalona przez
Sejm” (s. 140). W aprobujacej glosie do powotanego orzeczenia P. Winczorek zwrdcit uwagg,
ze ,,T'ym, z czym Senat moze mie¢ do czynienia i co moze uzna¢ za bazg swoich poprawek,
jest wylacznie tekst ostatecznie uchwalony przez Sejm zgodnie z procedura okreslona w
artykutach 118-120.” (,,Panstwo i Prawo” nr 6/1999, s. 106, podobnie: J. Galster i Z.
Witkowski, w glosie ,,Przeglad Sejmowy” nr 2/1998, s. 170 oraz M. Kudej w glosie ,,Przeglad
Sejmowy” nr 3/1999, s. 167). Ze wzgledu na przebieg prac legislacyjnych w rozstrzyganej
obecnie sprawie, szczegdlne znaczenie ma wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. K 42/05 (OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 49), w ktorym Trybunal Konstytucyjny stanal na stanowisku, ze nawet
wowczas, gdy okreslony przepis znajdowat si¢ w rzadowym projekcie ustawy, lecz nie zostat
przez Sejm przyjety, w toku prac senackich nie moze by¢ niejako ,,wskrzeszony” i traktowany
jako czg$¢ inicjatywy ustawodawczej. Trybunat stwierdzil, ze ,to, co bylo przedmiotem
trzeciego czytania, a co nie znalazlo wyrazu w tekscie uchwalonej ustawy, moze miec
wylacznie walor historyczny” (s. 777). Twierdzenie to jest tym bardziej aktualne, gdy
okreslona jednostka redakcyjna pierwotnego projektu zostala odrzucona przez Sejm juz w
pierwszym czytaniu. Dotychczasowe orzecznictwo w petni uzasadnia wigc tezg, ze etapy prac
sejmowych i prac senackich réznia si¢ — migdzy innymi — tym, ze Sejm rozpatruje projekt
ustawy, a Senat rozpatruje ustawg juz uchwalong przez ,,izbg pierwsza” (zob. L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 239; M. Zubik, op.cit., s.
714).

3.3. Zasadnicza konsekwencja przyjetej interpretacji jest uznanie, ze niedopuszczalne
sa poprawki Senatu wykraczajace treSciowo poza materi¢ zawarta w ustawie przekazanej mu
do rozpatrzenia. Przynajmniej poczawszy od orzeczenia z 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93
(OTK w 1993 r., cz. 2, poz. 39), Trybunal Konstytucyjny zajmuje ustabilizowane stanowisko,
ze ,,poprawki Senatu maja wyraznie ograniczony zakres. Moga one mie¢ charakter zar6wno
formalno-legislacyjny jak i merytoryczny; dotyczy¢ jednak musza wprost materii, ktora byla
przedmiotem regulacji w tym teks$cie, ktory zostat przekazany Senatowi”, nie moga ,,dotyczy¢
spraw, ktore w ogdle nie byly przedmiotem rozpatrzenia przez Sejm”, i prowadzi¢ ,,do
omijania przez niektore podmioty, ktorym przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej (np.
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rzad), wczesniejszych stadiow procesu ustawodawczego” (s. 387, 389; zob. tez pozniejsze
wyroki: z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1 oraz z 13 stycznia
1998 r., sygn. K 5/97, OTK ZU nr 1/1998, poz. 3). W cytowanym juz wyroku z 23 lutego
1999 r., sygn. K 25/98, Trybunat uznat, ze ,,wprowadzenie takich poprawek do tekstu ustawy
rozbija jej tozsamos¢ legislacyjna 1 powoduje, ze — na bardzo juz pdznym etapie prac
ustawodawczych — pojawia si¢ tekst o zupelie innym zakresie przedmiotu regulacji” (s. 140).

3.4. Przyjmuje sig, ze zakres przedmiotowy uchwalonej przez Sejm ustawy wyznacza
,»Szeroko$¢” dopuszczalnych poprawek senackich. W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunat uznaje natomiast, ze poprawka Senatu moze bez ograniczen modyfikowaé materi¢
juz zawarta w uchwalonej przez Sejm ustawie; nie ma zatem ograniczenia ,,glgbokosci”
poprawek senackich. Jak stwierdzit Trybunat, ,,poprawki senackie w granicach materii objgtej
ustawa moga przewidywacé rozwiazania alternatywne (przeciwstawne w stosunku do tresci
przyjetej przez Sejm). Z tym, ze owa alternatywno$¢ (przeciwstawno$¢) materii zawartej w
poprawce Senatu odnosi¢ si¢ musi wylacznie do tekstu ustawy, ktory zostal przekazany
Senatowi” (wyrok z 20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 82, s. 825
oraz wyrok z 19 wrzesnia 2008 r., sygn. K 5/07, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 124, s. 1273).

Dobrym podsumowaniem powyzszej analizy, sygnalizujacym niebezpieczenstwa
ptynace z innego ujgcia zakresu poprawek senackich, jest wypowiedz P. Winczorka, zdaniem
ktorego ,,Usitujac wprowadzi¢ poprawki do innej ustawy niz przekazana mu przez Marszatka
Sejmu, Senat obszedlby konstytucyjne przepisy dotyczace inicjatywy ustawodawczej,
przepisy dotyczace trzech czytan projektu w Sejmie, a takze przepisy ustalajace wymogi co
do wicgkszosci, jaka Sejm uchwala ustawy (wigkszo$¢ glosdéw), stawiajac postow, jesli
chcieliby owe poprawki odrzuci¢, przed konieczno$cia zebrania wigkszosci bezwzglednej”
(glosa do wyroku sygn. K 25/98, ,,Panstwo i Prawo” nr 6/1999, s. 103).

3.5. Wskazane ograniczenie zakresu dopuszczalnych poprawek senackich trescia
uchwalonej przez Sejm ustawy, wyznaczajace ich ,,szeroko$¢”, ma charakter ogdlny w tym
sensie, ze wynika z przepisow Konstytucji regulujacych zwykty tryb legislacyjny i — w
zwiazku z tym — dotyczy prac nad wszystkimi ustawami. W §wietle orzecznictwa Trybunatu
ograniczenie zyskuje dodatkowe podstawy ze wzgledu na charakter procedowanej ustawy lub
ze wzgledu na tryb jej rozpatrywania. Je$li chodzi o pierwsza sytuacjg, nalezy uznaé, ze
limitowanie ingerencji Senatu jest tym bardziej uzasadnione w procesie legislacyjnym
dotyczacym ustawy zmieniajacej. W tym wypadku niewatpliwie wytaczone jest zglaszanie
poprawek odnoszacych si¢ bezposrednio do ustawy zmienianej, ponad ich zakres wyznaczony
ustawa przyjeta przez Sejm. To, ze procedowana ustawa ma charakter nowelizacji nie
usprawiedliwia wprowadzania w trybie senackich poprawek kolejnych, nieprzewidzianych w
przyjete] przez Sejm ustawie nowelizujacej, zmian ustawy nowelizowanej. Jak przyjat
Trybunat w wyroku z 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02 (OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45):
»Znacznie wezsze ramy dla ksztattowania przez poprawki Senatu materii ustawy, stwarza
uchwalona przez Sejm nowelizacja obowiazujacej ustawy, w szczegodlnosci zas wtedy, gdy
zakres tej nowelizacji jest niewielki.” (s. 645).

3.6. Gdy za$ chodzi o ograniczenia wynikajace ze szczegdlnego trybu legislacyjnego,
narzuca je tre$¢ art. 123 Konstytucji, dotyczacego postgpowania w sprawie ustawy, ktorej
projekt zostal uznany za pilny. W powotanym wyzej wyroku z 9 stycznia 1996 r., sygn. K
18/95, Trybunat uznat, ze ,,w pilnym trybie ustawodawczym postowie nie moga wprowadzac
poprawek dowolnie rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie zawarte w
projekcie pilnym ustawy pochodzacym od Rady Ministréw. Takie rozszerzenie zakresu
regulacji byloby sprzeczne z wylacznoscia inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow™ (s.
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14). Nalezy uzupeli¢ t¢ uwage podkresleniem, ze rozszerzenie zakresu regulacji
rozpatrywanej w trybie pilnym tym bardziej nie jest dopuszczalne w ramach poprawek
senackich, a zatem na koncowym etapie prac legislacyjnych.

4. Konstytucyjnoprawna ocena kwestionowanej poprawki.

4.1. Trybunat Konstytucyjny w pelni podtrzymuje uksztaltowane w dotychczasowym
orzecznictwie ujgcie senackich poprawek do ustawy. Nie jest jednak mozliwe abstrakcyjne
zweryfikowanie zachowania granic dopuszczalnej ich ,szerokosci”. Sformulowane w
orzecznictwie kryteria dopuszczalno$ci wnoszenia poprawek na etapie rozpatrywania ustawy
przez Senat nalezy zawsze odnosi¢ do konkretnego postgpowania legislacyjnego;
ograniczenia powinny by¢ kazdorazowo rozpatrywane na tle materii, ktérej dotycza. Trybunat
zwraca uwage, ze W rozpatrywanej obecnie sprawie nastapila kumulacja wszystkich,
wskazywanych w orzecznictwie, czynnikéw limitujacych zakres dopuszczalnych poprawek
senackich.

Po pierwsze, cho¢ pierwotny projekt ustawy, przedstawiony Sejmowi przez Radg
Ministrow, zawieral dwa przepisy regulujace ograniczenie dostgpu do informacji publicznej
ze wzgledu na interes negocjacyjny panstwa, przepisy te zostalty odrzucone juz w pierwszym
czytaniu i nie byly przedmiotem dalszych etapéw prac sejmowych. Nie mozna wigc uznaé, ze
regulacja wprowadzona w nastgpstwie poprawki Senatu, ze wzgledu na niemal identyczna
tres¢ (roznica w zestawieniu z rzadowym projektem przepisu sprowadza si¢ do odmiennej
redakcji oraz przestanek zakresu i czasu ograniczenia), stanowita niejako kontynuacje
rzadowej inicjatywy ustawodawczej. Poprawka senacka nie moze by¢ legitymizowana trescia
inicjatywy rzadowej w jej pierwotnym ksztalcie, poniewaz przepisy, ktore wprowadzono
moca poprawki, zostaly przez Sejm odrzucone. W $wietle dotychczasowego stanowiska
Trybunatu nalezy uznaé, ze pierwotna wersja projektu rzadowego ma tylko walor historyczny
1 jej zawarto$¢ w zadnym razie nie moze by¢ traktowana jako wyznaczajaca merytoryczny
zakres dopuszczalnych poprawek senackich. Przeciwnie, zakres ten byl limitowany trescia
ustawy przekazanej do prac senackich. Decydujace znaczenie — na co zwraca uwage
Marszalek Sejmu — ma zatem fakt, Ze ustawa uchwalona przez Sejm i1 przekazana Senatowi
nie zawierala zadnych postanowien dotyczacych ograniczenia dostgpu do informacji
publicznej. Dodanie, w drodze poprawki senackiej, przepisow regulujacych takie
ograniczenie, oznaczato wprowadzenie nowej tre$ci, nieistniejacej w ustawie uchwalonej
przez Sejm.

Po drugie, nalezy podkresli¢, ze przestana do Senatu ustawa byla ustawa nowelizujaca,
a wigc ze swej istoty miala za zadanie zmian¢ wskazanych w niej jednostek redakcyjnych
ustawy nowelizowanej o okreslonej tresci normatywnej. W niniejszej sprawie, dodatkowo, cel
zmian byl bardzo $ci$le okreslony, bo zdeterminowany konieczno$cia implementacji
dyrektywy 2003/98/WE, ktéra wymagata wprowadzenia do prawa polskiego kolejnego trybu
dostgpu do informacji publicznej (chodzito o zasady ,,ponownego wykorzystywania”, jak to
okreslono w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej 1 ostatecznie ustalono w ustawie).
Materia ustawy uchwalonej przez Sejm i1 przekazanej Senatowi byta wige waska, okreslona
celem nowelizacji, mozna powiedzie¢ — monotematyczna. Poprawka Rockiego, ktora
wprowadzita nieregulowane w ustawie zmieniajacej ograniczenie dostgpu do informacji
publicznej, w sposdb oczywisty wykraczata poza materi¢ ustawy rozpatrywanej przez Senat i
— z catkowitym pominigciem celu rozpatrywanej w trybie pilnym nowelizacji — wyraznie
zmienita ustawg informacyjna.

Po trzecie wreszcie, trzeba zwroci¢ uwage, ze rzadowy projekt nowelizacji ustawy
informacyjnej rozpatrywany byl w trybie pilnym, co w $wietle orzecznictwa Trybunatu
stanowi dodatkowy argument za restrykcyjnym ujeciem zakresu dopuszczalnych modyfikacji.
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Poprawka Rockiego na pewno wykraczala poza materig, ktora — ze wzgledu na
migdzynarodowe zobowiazania Polski — uzasadniala rozpatrywanie rzadowego projektu jako
pilnego. Doszto zatem do swego rodzaju naduzycia tej formy procedowania, tak by
wprowadzi¢ do ustawy nowelizowane] przepis, ktorego ustanowienie trybu pilnego nie
wymagato.

4.2. Podsumowujac, Trybunal podziela oceng wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora
Generalnego, ze kwestionowana poprawka dotyczyta przedmiotu, ktory nie byt regulowany w
tekscie ustawy uchwalonej przez Sejm 31 sierpnia 2011 r.; stanowita nowo$¢ normatywna w
stosunku do materii ustawy zmieniajacej. Senat byt uprawniony do operowania jedynie w
zakresie juz okre$lonego materialu normatywnego, wyznaczonego trescia ustawy przyjetej
przez Sejm 31 sierpnia 2011 r. Zakwestionowane przez Prezydenta przepisy niewatpliwie
poza zakres ten wykroczyly, wprowadzajac do ustawy nowe tresci. Wprowadzone zmiany —
nieprzewidziane w ustawie nowelizujacej ograniczenia dost¢pu do informacji publicznej —
odznaczaly si¢ przy tym na tyle wyraznym stopniem odrgbnos$ci, ze nie jest mozliwe, aby
traktowac je jako speiniajace ten sam cel, ktory miala uchwalona przez Sejm ustawa. W
konsekwencji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze poprawki Senatu, polegajace na dodaniu
ustgpu la do art. 5 oraz nadaniu nowej tresci ust. 3 w tym artykule ustawy informacyjnej,
wykraczaty poza konstytucyjnie dopuszczalne ramy.

4.3. Na marginesie powyzszych ustalen Trybunat przypomina, ze Sejm byt
poinformowany o zastrzezeniach konstytucyjnych, ktore nasuwaja te poprawki (Swiadczy o
tym takze wypowiedz przedstawiciela Biura Legislacyjnego Sejmu na posiedzeniu Komisji
ASW 15 wrze$nia 2011 r.), a mimo to nie odrzucit ich. Rozwazenia przez Trybunal
Konstytucyjny wymaga wigc, czy w toku rozpatrywania przez Sejm poprawek Senatu nie
doszto do swoistej konwalidacji owego, nadmiernie szerokiego, zakresu poprawek.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w cytowanym wyroku o sygn. K 25/98,
»przyjecie przez Sejm w trybie art. 121 ust. 3 konstytucji nowej ustawy jako poprawek
zaproponowanych przez Senat do ustawy sejmowej — wobec nieodrzucenia ich bezwzgledna
wigkszoscia glosow — nie prowadzi do konwalidacji naruszonego trybu postgpowania
legislacyjnego” (s. 141). Skoro wigc Sejm nie moze wprowadza¢ zmian do poprawek Senatu
(moze jedynie przyjac je albo odrzuci¢), to ewentualna konwalidacja poprawki, wprowadzone;j
z naruszeniem standardow procedury legislacyjnej, prowadzitaby do ograniczenia roli Sejmu w
procesie stanowienia prawa. Sejm nie moze uchyli¢ si¢ od rozpatrzenia poprawek zgtoszonych
przez Senat, cho¢by wykraczaly one poza zakres pojgcia poprawek do ustawy sejmowej. Oceng
za$, czy Senat wykroczyl poza te ramy, przeprowadza wytacznie Trybunal Konstytucyjny.
Poglad ten zostat przyjety w wyrokach o sygn. K 14/02 i o sygn. Kp 1/08 (wyrok z 4 listopada
2009 r., OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 145, s. 1571) a obecny sktad orzekajacy go akceptuje 1
podtrzymuje. Nalezy zatem uznaé, ze przyjecie przez Sejm, w trybie art. 121 ust. 3 Konstytucji,
poprawek zaproponowanych przez Senat — wobec nieodrzucenia ich bezwzgledna wigkszoscia
glosow — nie prowadzi do konwalidacji naruszonego trybu postgpowania legislacyjnego, gdyz
jest nie do pogodzenia z rola wyznaczona przez Konstytucj¢ Senatowi w procesie
legislacyjnym.

5. Konkluzja.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, uregulowane w Konstytucji zasady
postgpowania legislacyjnego stanowia proceduralne gwarancje stanowienia prawa Ww

demokratycznym panstwie prawnym, istotnie przyczyniajac si¢ do tego, ze proces ten
przebiega ze szczegbdlna rozwaga, przy istnieniu i przestrzeganiu instytucjonalnych warunkow
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wszechstronnego rozwazenia zgtaszanych propozycji legislacyjnych, zanim stana si¢ one
obowiazujacym prawem. Skracanie lub upraszczanie procesu legislacyjnego wykracza poza
zakres autonomii Sejmu 1 Senatu, nawet woéwczas gdy uzyskuje wymagana wigkszosc.
Wprowadzanie przez podmioty uczestniczace w procesie ustawodawczym pewnych regulacji
w niewlasciwym stadium postgpowania legislacyjnego jest rdwnoznaczne z naruszeniem
konstytucyjnych gwarancji stanowienia prawa. Tak tez nalezy zakwalifikowaé¢ w niniejszej
sprawie wprowadzenie przez Senat poprawek do ustawy zmieniajacej, zawierajacych
propozycje wykraczajace poza jej materig.

Trybunal podkresla, ze Senat dysponuje mozliwoscia wprowadzenia nawet daleko
idacych zmian legislacyjnych, w sytuacji gdy — rozpatrujac ustawg uchwalong przez Sejm —
dostrzeze taka konieczno$¢. Wlasciwym trybem w takiej sytuacji powinna by¢ jednak
inicjatywa ustawodawcza Senatu podjgta na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji. Taka droge
przewiduje wprost takze art. 69 ust. 1 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23
listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (M. P. z 2002 r. Nr 54, poz. 741, ze zm.), zgodnie z
ktérym, jezeli w toku prac nad ustawa uchwalona przez Sejm komisja senacka dostrzeze
potrzebg wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej
ustawy, to wraz z projektem uchwaly o przyjeciu uchwalonej przez Sejm ustawy bez
poprawek albo wprowadzeniu do jej tekstu poprawek, albo odrzuceniu ustawy, komisja moze
przedstawi¢ wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej
ustawy.

Na tle powyzszych uwag nalezy zatem uzna¢ zasadno$¢ zarzutu naruszenia przez
Senat okreslonego przepisami Konstytucji trybu ustawodawczego w toku prac nad
kwestionowana ustawa zmieniajaca. Poniewaz jednak, co zostalo zaznaczone na wstepie,
Trybunal nie ocenial merytorycznej zawartosci kwestionowanych przepisow, ale jedynie
sposob ich wprowadzenia do ustawy, w sentencji wyroku Trybunal wskazal, ze
kwestionowane we wniosku Prezydenta jednostki redakcyjne ustawy zmieniajacej sa
niezgodne z Konstytucja przez to, ze dodaja do ustawy informacyjnej nowe przepisy, wbrew
warunkom zawartym w art. 121 ust. 2 w zwiazku z art. 118 ust. 1 Konstytucji.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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