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WYROK
z dnia 24 marca 2004 r.
Sygn. akt K 37/03"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 24 marca 2004 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji, o zbadanie zgodnosci:

art. 2 1 art. 9 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o

gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw, w

czgéci dotyczacej zniesienia centralnego organu administracji rzadowej —

Gtownego Geodety Kraju oraz urzedu go obstugujacego — Gtoéwnego Urzedu

Geodezji i Kartografii, z art. 118 ust. 1 1 art. 119 ust. 1 1 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 2 pkt 1-7 i pkt 9-13 oraz art. 9 pkt 1 lit. b, pkt 3 lit. b i pkt 11
przedlozonej do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z dnia 28
listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie
niektorych innych ustaw sa niezgodne z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 19 ustawy powolanej w punkcie 1 w cze¢sci obejmujacej umieszczone po
przecinku slowa: ,,z wyjatkiem art. 2, 6, 7, 9 oraz 11, ktére wchodza w zycie z dniem
30 grudnia 2003 r.” jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 88 ust. 1 Konstytucji.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 30 marca 2004 r. w M. P. Nr 15, poz. 247.



3. Przepisy wskazane w pkt 1 i 2 nie sa nierozerwalnie zwiazane z calg ustawa.

UZASADNIENIE:
I

1. Problem konstytucyjny stanowiacy podstawe zarzutow zawartych w
rozpatrywanym w niniejszej sprawie wniosku Prezydenta dotyczy kwestii dopuszczalnosci
wprowadzenia do tekstu projektu ustawy na etapie prac sejmowych poprawek, ktére swa
treScia wykraczaja poza pierwotny zakres wniesionego do Sejmu projektu. Nie jest on
tozsamy z kilkakrotnie juz rozpatrywanym przez Trybunat Konstytucyjny problemem
dopuszczalno$ci wprowadzenia przez Senat poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm.
Dodatkowym problemem, z jakim mamy do czynienia w niniejszej sprawie, jest kwestia
dopuszczalnosci okres§lenia daty wejScia w zycie przepisu na dzien przypadajacy przed
jego ogloszeniem w Dzienniku Ustaw.

2. Wnioskiem z 22 grudnia 2003 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zwrocit sig
do Trybunalu Konstytucyjnego, w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej o zbadanie zgodnosci z Konstytucja przepisow art. 2 i art. 9 ustawy z 28 listopada
2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca u.g.n., ustawa nowelizujaca u.g.n.). Wskazanym
we wniosku przepisom, w zakresie, w jakim znosza one centralny organ administracji
rzadowej — Glownego Geodete Kraju oraz urzad go obstugujacy — Glowny Urzad Geodezji
1 Kartografii, wnioskodawca zarzucil sprzeczno$¢ z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1 1 2
Konstytucji przez naruszenie podstawowych zasad procedury ustawodawczej w toku ich
uchwalania.

Na poparcie sformulowanych we wniosku zarzutow powotano nastepujace
argumenty:

Analiza procesu legislacyjnego dla projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw wskazuje, ze kwestionowane
we wniosku przepisy — ich merytoryczna zawartos¢ — nie byly objgte pierwotnym
zakresem projektu. Rzadowy projekt ustawy nie dotyczyt kwestii zwigzanych z
funkcjonowaniem centralnego organu administracji rzadowej — Gtownego Geodety Kraju.
Z uzasadnienia projektu wynika, ze celem nowelizacji byto uwzglednienie wnioskow
organéw administracji i sadéw, ptynacych z kilkuletniego doswiadczenia w stosowaniu
ustawy oraz doprecyzowanie jej postanowien w celu eliminacji rozbieznych wariantow
interpretacyjnych. Zagadnienie modyfikacji struktury organow administracji rzadowej —
we wskazanym wyzej kierunku — nie stato si¢ takze przedmiotem prac komisji sejmowe;j
(Komisji Infrastruktury), do ktorej projekt skierowano, w trakcie pierwszego czytania.

Podczas prac komisji nadzwyczajnej powotanej do rozpatrzenia projektu ustawy
zmieniajacej u.g.n., tj. migdzy pierwszym a drugim czytaniem, zakres przedmiotowy
projektowanej ustawy zostat rozszerzony. Wprowadzono do niej regulacj¢ uchylajaca
przepisy likwidujace z dniem 31 grudnia 2003 r. urzad Prezesa Urz¢du Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast — centralny organ administracji rzadowej. Wnioskodawca nie kwestionuje
legalnosci wskazanej zmiany, uznajac, ze zostala ona wprowadzona do projektu na
wlasciwym etapie procesu ustawodawczego, tj. przed drugim czytaniem, podczas prac
prowadzonych nad projektem w komisji sejmowej, a ponadto dotyczy kwestii zwiazanej z
pierwotna materia projektu ustawy.



Podobnego stwierdzenia nie sposob jednak odnies¢ do wprowadzonej do projektu
podczas drugiego czytania poprawki przewidujacej zniesienie centralnego organu
administracji rzadowej — Glownego Geodety Kraju i1 urzegdu go obstugujacego. Za
niedopuszczalnoscia tej modyfikacji przemawiaja: Po pierwsze, fakt, ze begdaca jej
przedmiotem kwestia nie jest w sposob bezposredni zwiazana z pierwotnie zakreslonym
przedmiotem i celem projektu. Po drugie, okoliczno$¢, Zze zostata ona zgloszona w
koncowej fazie postgpowania ustawodawczego. Zwazywszy powyzsze kwestie, nie spetnia
ona ani konstytucyjnych wymagan statuowanych dla ,poprawki do ustawy” (stanowi
bowiem nowo$¢ normatywna), ani wymagan, jakie Konstytucja stawia ,,inicjatywie
ustawodawcze]” (skoro zgloszona zostala w koncowej fazie procesu legislacyjnego).
Sposob uchwalenia kwestionowanej ustawy jest przejawem tendencji zmierzajacej do
zatarcia odrgbno$ci migdzy wskazanymi instytucjami, a tym samym stanowi jaskrawe
naruszenie  podstawowych regut  konstytucyjnych rzadzacych  postgpowaniem
ustawodawczym. Wprowadzajac wymaganie rozpatrywania projektow ustaw w trzech
czytaniach Konstytucja nakazuje, aby podstawowe tresci, ktore znajda si¢ w ustawie,
przebyly pelna droge procedury ustawodawczej. Sformalizowany tryb procesu
legislacyjnego ma stanowié¢ gwarancje tego, ze przyjete w ustawach rozwiazania zostana
gruntownie przemyslane, pozbawione cechy przypadkowos$ci. Nakazowi temu sprzeciwia
si¢ takie stosowanie instytucji poprawek, ktére umozliwia wprowadzenie do ustawy tresci
stanowiacych nowos$¢ normatywna w koncowej fazie prac legislacyjnych Sejmu, a wigc
bez poddania ich petnej procedurze ustawodawcze;j.

3. Sejm w pismie swego Marszatka z 28 stycznia 2004 r. stwierdzil, ze zarzuty
wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nie sa zasadne i wnidst o stwierdzenie
zgodnosci zakwestionowanych w nim przepiséw ustawy nowelizujacej u.g.n. z art. 118 ust.
1 iart. 119 ust. 112 Konstytucji.

Stanowisko to zostalo poparte nastgpujaca argumentacja:

Po pierwsze, brak jest normatywnych definicji pojgé: ,,poprawka” i ,inicjatywa
ustawodawcza”. W procesie ich interpretacji nalezy zatem kierowaé si¢ zasadami:
swobody ustawodawcy 1 autonomii Sejmu. Przepisy nie wyznaczaja wprost
dopuszczalnego zakresu poprawki. Granice te wyznaczone zostaly w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego wynika, ze poprawki poselskie zgloszone podczas
drugiego czytania podlegaja pewnym ograniczeniom. Kazdy konkretny proces legislacyjny
wymaga jednak indywidualnej oceny pod katem tego, czy wprowadzane poprawki nie
przekraczaja tego dopuszczalnego zakresu, a wigc czy nie staja si¢ de facto surogatem
inicjatywy ustawodawczej. W niniejszej sprawie z przypadkiem takim nie mamy do
czynienia.

Po drugie, z przepisow Konstytucji, ani tez z przepisOw regulaminu Sejmu nie
mozna wyprowadzi¢ wniosku co do ewentualnego ograniczenia prawa do zglaszania
poprawek w trakcie drugiego czytania projektu ustawy. Wrecz przeciwnie, drugie czytanie
projektu jest tym stadium procesu ustawodawczego, ktore jest przeznaczone do sktadania
poprawek i1 do przeprowadzania debaty nad nimi. W przedmiotowej sprawie zgltoszona w
trakcie drugiego czytania poprawka byla nastepnie przedmiotem prac Komisji
Infrastruktury, a zatem przedmiotem rzetelnej debaty. Ponadto o jej zasadno$ci $wiadczy
przychylenie si¢ do niej projektodawcy — Rady Ministrow.

Po trzecie, nie mozna traci¢ z pola widzenia ratio legis przyjgtych poprawek. Ich
wprowadzenie podyktowane byto koniecznoscia dokonania oszczgednosci w dziale
administracji rzadowej ,,budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa” w celu
urzeczywistnienia takich konstytucyjnie chronionych wartosci jak: rownowaga budzetowa
1 stan finanséw publicznych.



4

Po czwarte, uchwalenie przez Sejm kwestionowanych we wniosku poprawek
motywowane bylo wzgledem racjonalno$ci. Chodzito bowiem o szybkie (przed 1 stycznia
2004 r.) wejscie w zycie przepisOw zmieniajacych niektore zapisy ustawy o zmianach w
organizacji i funkcjonowaniu centralnych organdw administracji rzadowej i jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektérych ustaw. Poprawki te konsumowaty odrgbny
poselski projekt ustawy o zmianie wyzej wskazanej ustawy, a ich przyjgcie znacznie
wyprzedzitlo w czasie ewentualne zakonczenie procedury legislacyjnej w odniesieniu do
tego projektu. Uchwalenie poprawek spowodowato wycofanie ,konkurencyjnego”
projektu przez wnioskodawce.

4. Prokurator Generalny w pi$mie z 13 lutego 2004 r. stwierdzil, ze przepisy art. 2 i
art. 9 ustawy z 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, w czeSci dotyczacej zniesienia centralnego organu
administracji rzadowej — Gléwnego Geodety Kraju oraz urzedu go obstugujacego —
Gltownego Urzedu Geodezji i Kartografii, sa zgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 112
Konstytucji.

Prokurator Generalny opart uzasadnienie swojego stanowiska na nast¢pujacych
argumentach:

Po pierwsze, w przedmiotowej sprawie nie mamy do czynienia z przekroczeniem
dopuszczalnego zakresu poprawek do projektu ustawy. Zgodnie bowiem z brzmieniem art.
119 ust. 2 Konstytucji wnoszenie poprawek do projektu jest mozliwe ,w czasie
rozpatrywania go przez Sejm”, a wigc do momentu przystapienia przez Sejm do
glosowania. Takze z przepisow regulaminu Sejmu nie wynika jakiekolwiek ograniczenie
zakresu przedmiotowego poprawek wnoszonych podczas drugiego czytania projektu.

Instytucja poprawki wielokrotnie zajmowal si¢ Trybunat Konstytucyjny.
Sformutowal on wobec poprawki nastgpujace wymagania: Po pierwsze, poprawka do
ustawy musi si¢ miesci¢ w przedmiotowych ramach projektu ustawy i po drugie,
dopuszczalno$¢ 1 zakres poprawek zalezy od etapu prac parlamentarnych, na ktérym
zostaja one wnoszone. Prawo wnoszenia poprawek w drugim czytaniu istotnie jest bardziej
ograniczone niz na etapie prac komisji migdzy pierwszym a drugim czytaniem projektu.
Analiza procesu legislacyjnego dla kwestionowanej we wniosku ustawy prowadzi do
wniosku, ze wskazane wyzej wymagania zostaty spetnione. Zgloszone w trakcie drugiego
czytania poprawki, ktére do tekstu ustawy nowelizujacej u.g.n. wprowadzily
zakwestionowane przez Prezydenta przepisy art. 2 i art. 9, zostaly zgloszone na wlasciwym
etapie procedury legislacyjnej, przeznaczonym do przeprowadzenia debaty nad
sprawozdaniem komisji sejmowej 1 zglaszania poprawek. Ponadto byly one nastgpnie
(przed trzecim czytaniem projektu) przedmiotem obrad wlasciwej komisji sejmowe;j.

Niezasadne jest takze twierdzenie, ze zakwestionowana we wniosku regulacja
stanowita — w momencie zglaszania do ustawy zmieniajacej u.g.n. poprawek ja
wprowadzajacych — nowo$¢ normatywna. Istotnie, ani rzadowy projekt ustawy
nowelizujacej u.g.n., ani poprawki zgloszone do niego w trakcie obrad Komisji
Infrastruktury po pierwszym czytaniu projektu nie dotyczyly kwestii zwigzanych z
funkcjonowaniem urzedu Gléwnego Geodety Kraju. Jednakze juz na etapie prac komisji
sejmowej po pierwszym czytaniu zgloszona zostala poprawka dotyczaca organizacji i
funkcjonowania centralnych organéw administracji w ramach dzialu administracji
rzadowej obejmujacego budownictwo oraz gospodarke przestrzenna i mieszkaniowa.
Poprawka ta miata na celu uchylenie przepiséw przewidujacych likwidacje¢ Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. Zgtoszona podczas drugiego czytania projektu ustawy
poprawka, ktorej celem byto zniesienie Gtownego Geodety Kraju, stanowita konsekwentna
realizacje tej samej koncepcji przebudowy organdow administracyjnych dzialajacych w



zakresie wskazanego wyzej dzialu administracji. Poza tym, ocena tego, czy dana poprawka
zawiera nowo$¢ normatywna nie moze by¢ dokonywana w oderwaniu od stanowiska
podmiotu inicjujacego postepowanie ustawodawcze. To on bowiem najlepiej oceni¢ moze
kwesti¢ zgodnos$ci proponowanych poprawek z celem i charakterem wniesionego przezen
do Sejmu projektu.

Ponadto, dla oceny niniejszej sprawy nie bez znaczenia pozostaje fakt, zZe
kwestionowane poprawki poselskie, zgtoszone do projektu ustawy nowelizujacej podczas
drugiego czytania, zyskaly poparcie projektodawcy (Rady Ministrow). Jest tak zwlaszcza,
gdy uwzgledni¢ tres¢ art. 119 ust. 4 Konstytucji, ktory przyznaje podmiotowi
wykonujacemu inicjatywe¢ ustawodawcza (projektodawcy) daleko idace uprawnienie do
dysponowania projektem, czego wyrazem jest przystugujace projektodawcy prawo do
wycofania projektu do czasu zakonczeniu drugiego czytania projektu.

I

Podczas rozprawy uczestnicy postgpowania podtrzymali wnioski i argumentacjg
zawarte w pismach procesowych.

Pelnomocnik wnioskodawcy sprecyzowal zakres wniosku, wyjasniajac, ze jego
przedmiotem sa przepisy art. 2 i art. 9 ustawy z 28 listopada 2003 r. w zakresie, w jakim
dotycza one zmiany statusu Gtownego Geodety Kraju, polegajacej na wykluczeniu tego
urzedu z grupy centralnych organéw administracji rzadowe;.

Uczestnicy postgpowania przedstawili stanowisko co do art. 19 ustawy z 28
listopada 2003 r. ustalajacego (kalendarzowo) dat¢ wejScia w zycie pigciu wymienionych
w nim przepisOw na dzien 30 grudnia 2003 r. Pelnomocnik wnioskodawcy podniost, ze
Prezydent nie moglby podpisa¢ ustawy przewidujacej wejscie w zycie kilku jej przepisow
w dacie poprzedzajacej ogloszenie ustawy. Nie oznaczaloby to bowiem nic innego, jak
tylko naruszenie zasady lex retro non agit. Przedstawiciel Sejmu stwierdzit, ze nie moze
do tej kwestii merytorycznie si¢ ustosunkowaé, gdyz jest to jego zdaniem sprawa o
charakterze precedensowym. Zastgpca Prokuratora Generalnego os$wiadczyl, ze
pozostawienie w tek$cie ustawy art. 19 w obecnym brzmieniu doprowadziloby do
paradoksalnej sytuacji, bowiem wymienione w nim przepisy wesztyby w zycie z data
wsteczna. Dodat, ze w przypadku stwierdzenia przez Trybunal niezgodnosci z Konstytucja
kwestionowanych we wniosku przepisow, powinien znalez¢ zastosowanie przepis art. 122
ust. 4 Konstytucji. Natomiast w razie nieprzychylenia si¢ przez Trybunat do argumentow
zawartych we wniosku, kwestia wejscia w zycie przepisow wskazanych w koncowej czesci
art. 19 musiataby by¢ rozstrzygnigta przez odwolanie do zasady ogolnej, wynikajacej z
przepiséw ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2001 r. Nr 5, poz. 31). W konsekwencji weszlyby one w
zycie po uplywie czternastu dni od dnia ogloszenia ustawy.

I
Trybunat Konstytucyjny ustalil i zwazyt, co nastgpuje:

1. W dniu 1 grudnia 2003 r. zakwestionowana ustawa po zakonczeniu
postgpowania ustawodawczego w Sejmie 1 Senacie zostala przedstawiona do podpisu
Prezydentowi. Prezydent skierowat wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego 22 grudnia
2003 r., a wigc z zachowaniem terminu przewidzianego w art. 122 ust. 2 Konstytucji. W
sprawie spelnione sa wymagania ustanowione przez art. 122 Konstytucji w stosunku do
wnioskow Prezydenta sktadanych w trybie prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustaw.



Whniosek Prezydenta zasadniczo spetnia takze wymagania formalne okreslone w art. 32
ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Zwroci¢ nalezy jedynie uwage, ze zadanie wniosku ,,0 stwierdzenie zgodnosci z
Konstytucja” sformutowane zostalo niezgodnie z trescia uzasadnienia wniosku. Po
pierwsze, uzna¢ nalezy, ze z uwagi na domniemanie zgodno$ci ustawy z Konstytucja
bezprzedmiotowe sa wnioski o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci
ustawy (szerzej: aktu normatywnego) z Konstytucja. Art. 122 ust. 3 Konstytucji stanowi,
ze Prezydent moze zwroci¢ si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem ,,w sprawie
zgodnos$ci ustawy z Konstytucja”. Analogicznie art. 188 Konstytucji przyznaje
Trybunatowi kompetencj¢ do orzekania ,,w sprawach zgodno$ci ustaw i1 innych przepisow
prawa z Konstytucja”. Orzekanie ,,w sprawie zgodno$ci” niesie w sobie mozliwos¢
réznych rozstrzygnie¢, w szczegdlnosci orzeczenie o zgodnosci albo o niezgodnosci.
Oznacza to, ze Prezydent wystepuje do Trybunalu Konstytucyjnego, jezeli w jego ocenie
ustawa jest w czesci lub w calo$ci niezgodna z Konstytucja albo kiedy ma on powazne 1
uzasadnione watpliwosci co do jej zgodnosci z Konstytucja. ,,Wniosek afirmatywny”
(ztozony np. wylacznie dla potwierdzenia zajmowanego przez Prezydenta stanowiska, ze
ustawa jest zgodna z Konstytucja) uznaé¢ nalezy za niezgodny z art. 126 ust. 2 Konstytucji,
a zatem niedopuszczalny. Po drugie, z catego wniosku jednoznacznie wynika, ze Prezydent
uwaza ustawe (a przynajmniej jej cze$¢) za niezgodna z Konstytucja, dlatego zadanie
»stwierdzenia zgodnosci” nalezy odczytywac jako zadanie zbadania zgodno$ci ustawy, (a
scislej — niektorych jej przepisow) z Konstytucja. Takie sformulowanie znalazto sig¢ zreszta
w koncowej czgsci uzasadnienia wniosku (s. 6).

Na marginesie zaznaczy¢ jeszcze trzeba, ze w uzasadnieniu wniosku w sposob
niekonsekwentny dokonano powotania dowoddéw na poparcie zawartego w nim opisu stanu
faktycznego spraw. Wnioskodawca w jednym miejscu (s. 1) powotuje si¢ na druk
sejmowy, ale gdy powoluje si¢ na sprawozdanie komisji, to juz tego nie czyni. Nie
wskazuje tez dowoddéw na poparcie niektorych twierdzen np. dotyczacych rozszerzenia
zakresu zmian w projekcie zakwestionowanej ustawy w trakcie prac podkomisji
nadzwyczajnej dla rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw. W tym zakresie
Trybunat Konstytucyjny zgodnie z art. 19 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym opart si¢
na dokumentach sejmowych, ktore z urzedu dopuscit jako dowody.

2. Kwestia wstgpna, ktorej rozstrzygnigcie jest konieczne dla prawidlowego
rozpatrzenia wniosku, jest ustalenie, jaka cze¢s$¢ aktu normatywnego jest kwestionowana we
wniosku  stanowigcym podstawg wszczgcia  postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Chodzi wigc o okreslenie tzw. przedmiotu zaskarzenia oraz tzw.
wzorcow kontroli, czyli norm (przepisow) Konstytucji, ktorych naruszenie — zdaniem
wnioskodawcy — nastapito. Wniosek rozpatrywany przez Trybunat niniejszej sprawie w
sposob nie w pelni precyzyjny i jednoznaczny okre$la przedmiot zaskarzenia. Z jednej
strony w petitum wniosku mowa jest o zadaniu stwierdzenia zgodno$ci z Konstytucja
ustawy (w domysle: catej ustawy) uchwalonej przez Sejm 28 listopada 2003 r. Z drugie;j
strony wnioskodawca formutuje zarzut niezgodnosci z Konstytucja tylko co do art. 2 i art.
9 tej ustawy 1 to jedynie ,,w czgséci dotyczacej zniesienia centralnego organu administracji
rzadowej — Gtownego Geodety Kraju oraz urzedu go obstugujacego — Gtownego Urzedu
Geodezji 1 Kartografii”. W $wietle uzasadnienia wniosku przyja¢ nalezy, ze zakres
zaskarzenia wyznaczony jest przez sformutowany zarzut niezgodnosci z Konstytucja, a
zatem wyrazone w przepisach ustawy z 28 listopada 2003 r. normy dotyczace innych
kwestii nie sa nim obj¢te. Nalezy podkresli¢, ze zakresem zaskarzenia nie sa tez objgte



przepisy dotyczace kwestii zniesienia Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast
oraz likwidacji Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.

Dodatkowe problemy rodzi pewna niezgodno$¢ miedzy okresleniem zaskarzonych
przepisOw za pomoca wskazania jednostek systematyki ustawy, a sprecyzowaniem normy
prawnej, ktorej zgodnos$¢ z Konstytucja podwaza Prezydent. Chodzi po pierwsze o to, ze
art. 2 kwestionowanej ustawy w ogole nie dotyczy ,,zniesienia” (likwidacji, rozwiazania)
organu panstwowego pod nazwa Gtowny Geodeta Kraju oraz ,,obstugujacego go urzedu”.
Zmiany, ktore mialyby by¢ wprowadzone przez art. 2 pkt 1-7 i pkt 9-13 ustawy z 28
listopada 2003 r. do ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne 1 kartograficzne
(Dz. U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm.), wyraznie zaktadaja bowiem dalsze istnienie
organu pod taka nazwa, cho¢ o zmienionym statusie prawnym i kompetencjach. Z
zestawienia art. 2 1 art. 9 ustawy z 28 listopada 2003 r. wynika, ze w art. 2 dokonano tylko
zmian w statusie Gtoéwnego Geodety Kraju, ktéry utraciwszy charakter centralnego organu
administracji przeksztalcony zostal w organ pomocniczy ministra wlasciwego ds.
budownictwa oraz gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej. Zmiany, ktére wprowadzone
miaty zosta¢ do porzadku prawnego przez art. 2 pkt 8 zaskarzonej ustawy, nie dotykaja w
ogole funkcjonowania Gtoéwnego Geodety Kraju.

Po drugie, zwr6ci¢ nalezy uwagg, ze ,,zniesienia” Glownego Geodety Kraju oraz
Lurzedu go obstugujacego” nie dotyczy caly art. 9 ustawy, gdyz skutek ten wynika
wylacznie z pkt 1 lit. b, pkt 3 lit. b oraz zwiazanego z nimi pkt 11. Przepisy te
wprowadzaja zmiany do ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i
funkcjonowaniu centralnych organdw administracji rzadowej 1 jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 25, poz. 253 ze zm.), w
szczegllnosci do art. 1, ktory przewiduje zniesienie okreslonych w nim centralnych
organdw administracji rzadowej. Pozostata cze$¢ art. 9 ustawy z 28 listopada 2003 r.
dotyczy Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast oraz jego Prezesa, a nie Gloéwnego
Geodety Kraju.

Interpretujac wniosek Prezydenta przez pryzmat jego uzasadnienia, a ponadto
majac na uwadze doprecyzowanie granic wniosku podczas rozprawy, stwierdzi¢ nalezy, iz
w istocie we wniosku kwestionowane sa tylko normy prawne, ktére dokona¢ maja nie tyle
zniesienia (sensu stricto) Gtownego Geodety Kraju i ,,urzedu go obshugujacego”, ile
zmiany statusu tego organu, polegajacej na jego wyeliminowaniu z grupy centralnych
organdéw administracji rzadowej. Zmiany statusu Gléwnego Geodety Kraju sa jednak tak
glebokie, ze zasadne jest stwierdzenie, iz wskutek ich wejscia w zycie mielibySmy do
czynienia z nowym organem, zupetnie innym od tego, ktory funkcjonuje obecnie, cho¢ o
tej samej nazwie. W tym stanie rzeczy przedmiot postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym stanowia przepisy art. 2 pkt 1-7 i pkt 9-13 oraz art. 9 pkt 1 lit. b, pkt 3 lit.
b i pkt 11 ustawy z 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
oraz o zmianie niektorych innych ustaw. Okreslenie przedmiotu zaskarzenia przez
wskazanie konkretnych przepisow zakwestionowanej ustawy sprawia, ze W razie
stwierdzenia niezgodnosci tych przepisow z Konstytucja mozliwe bedzie podpisanie przez
Prezydenta ustawy z pominigciem tych przepisow. Mozliwo$¢ ta nie istniataby, gdyby
uznana za niezgodna z Konstytucja czes$¢ ustawy zostala oznaczona w taki sposob, jaki
zostat zastosowany we wniosku.

Prezydent wskazuje jako wzorzec kontroli art. 118 ust. 1 1 art. 119 ust. 1 1 2
Konstytucji. Istota zarzutu Prezydenta sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze na skutek
przekroczenia zakresu przedmiotowego poprawek dopuszczalnych na etapie Il czytania
projektu ustawy w Sejmie doszlo do naruszenia art. 119 ust. 2 Konstytucji dotyczacego
instytucji poprawki do projektu ustawy, a przez to do naruszenia zasady rozpatrywania



przez Sejm projektu ustawy w trzech czytaniach (art. 119 ust. 1) oraz do obejscia
przepisOw o inicjatywie ustawodawczej (art. 118 ust. 1).

Dodatkowo w uzasadnieniu wniosku podniesiono, ze w zwigzku z przebiegiem
procesu ustawodawczego doszlo do naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i
prawa, poniewaz wprowadzenie ,,tego rodzaju zmian” powinno nastgpowac ,,ze znacznym
wyprzedzeniem”. Jednakze wnioskodawca nie formutuje expressis verbis we wniosku
zarzutu naruszenia zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) przez naruszenie zasady
ochrony zaufania do panstwa i prawa oraz braku wymaganej vacatio legis, ale stara si¢
wykazac, ze kwestionowane z uwagi na tryb ustanowienia przepisy dotykaja problematyki
przestrzegania istotnych zasad konstytucyjnych.

3. Oparta na art. 188 pkt 1 Konstytucji kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego do
orzekania o zgodnos$ci ustawy z Konstytucja obejmuje nie tylko badanie ustawy pod
wzgledem tresci, ale 1 pod wzgledem tego, czy zostala ona wydana zgodnie z przepisami
regulujacymi postgpowanie ustawodawcze (por. art. 42 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym). Z uwagi na charakter sformulowanych w rozpatrywanym wniosku
zarzutow zadaniem Trybunalu w niniejszej sprawie nie jest zestawienie z soba tresci
normy ustawowej i normy konstytucyjnej, ale zbadanie zgodnosci procedury uchwalenia
zakwestionowanych przepisOw ustawy z wymaganiami wynikajacymi ze wskazanych we
wniosku przepiséw Konstytucji. Dlatego istotna role w tej sprawie odgrywaja ustalenia
faktyczne dotyczace trybu rozpatrywania przez Sejm zaskarzonej ustawy.

a) projekt bedacy podstawa prac ustawodawczych zostal ztozony w Sejmie przez
Rade Ministréw 12 marca 2003 r. i przedstawiony postom w druku sejmowym nr 1421.
Projekt przewidywal wprowadzenie licznych zmian do przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami a takze do przepiséw czterech innych ustaw pozostajacych w Scistym
zwiazku z regulacjami ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W projekcie rzadowym
nie bylo przepisow przewidujacych zniesienie instytucji Gltownego Geodety Kraju i
obslugujacego go urzedu. Na marginesie rozwazan zauwazy¢ trzeba techniczno-
legislacyjna  ,,nieporadno$¢”  zastosowanego w  kwestionowanych  przepisach
sformutowania ,,urzad go obstugujacy”, zwazywszy na to, Zze ma on nazwe¢ wlasng —
Gtowny Urzad Geodezji i Kartografii. Cho¢ w projekcie przewidywano roéwniez — zgodnie
z jego tytutem — zmiany w innych ustawach (art. 6-9 projektu), nie byto w nim propozycji
przepiséw dotyczacych zmiany ustawy z 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i
funkcjonowaniu centralnych organdw administracji rzadowej 1 jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw. Projektowane zmiany nie miaty
dotyczy¢ ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, ktéra stanowi
podstawe funkcjonowania i kompetencji Glownego Geodety Kraju.

Jak stusznie stwierdza wnioskodawca, z uzasadnienia tego projektu wynika, zZe
zamiarem (intencja) projektodawcy byla nowelizacja ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami w zakresie ,,wnioskow wynikajacych z kilkuletnich do§wiadczen w jej
stosowaniu przez organy administracji i sady”, a nie dokonywanie zmian w systemie
centralnych organdéw administracji rzadowej. Analiza propozycji zmian innych ustaw
wyraznie wskazuje, iz byly one S$ci§le zwiazane z gospodarka nieruchomos$ciami
stanowiacymi wtasno$¢ Skarbu Panstwa, gmin lub innych instytucji publicznoprawnych
(art. 6, 7 1 9) oraz problematyka licencji zawodowych w dziedzinie rzeczoznawstwa
majatkowego 1 licencji zawodowych w dziedzinie posrednictwa w obrocie i zarzadzania
nieruchomos$ciami (art. 8 projektu). Mozna wigc ogoélnie stwierdzi¢, ze Rada Ministrow
jako projektodawca ustawy nie tylko nie proponowata zniesienia Gtownego Geodety
Kraju, ale takze nie obje¢ta swoja inicjatywa zmiany jego statusu prawnego, zasad dzialania
oraz kompetencji.



Nalezy tu podkresli¢, iz regulacja przewidziana w przepisach ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami nie wiaze si¢ w bezposredni sposob z podstawowym zakresem dzialania
Gtownego Geodety Kraju.

b) pierwsze czytanie projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektérych ustaw odbyto si¢ na posiedzeniu sejmowe;j
Komisji Infrastruktury 1 kwietnia 2003 r. Podczas debaty nie zglaszano propozycji
dotyczacych zniesienia Gléwnego Geodety Kraju, ani zmiany statusu prawnego tego
organu (sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Komisji Infrastruktury, Biuletyn nr
1685/1V).

¢) propozycja likwidacji Gtéwnego Geodety Kraju pojawila si¢ podczas prac
podkomisji nadzwyczajnej ds. rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami. We wniosku 1 w zebranych materiatach brak jest
bezposrednich dowoddéw obrazujacych przebieg prac podkomisji. Propozycja ta nie zostata
sformutowana w formie stosownej poprawki poselskiej i nie zostala wtaczona do projektu
przedtozonego Komisji Infrastruktury. Nie byta zatem ani przedmiotem rozwazan, ani tym
bardziej przedmiotem glosowania samej Komisji Infrastruktury. Brak wigc tego rodzaju
rozwigzan w zalaczonym do sprawozdaniu komisji projekcie ustawy (druk sejmowy nr
2151).

d) jak wynika z wypowiedzi posta J. Polaczka wygloszonej na posiedzeniu Komisji
Infrastruktury z 28 pazdziernika 2003 r. (sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia w
Biuletynie nr 2424/1V), rozwiazania bedace wyrazem propozycji likwidacji Gtownego
Geodety Kraju, zwiazane byly z projektowanymi zmianami dotyczacymi funkcjonowania
Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast. Nadzwyczajna podkomisja zdecydowata
bowiem o wlaczeniu do tekstu projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami przepiséw uchylajacych przepisy ustawy z 1 marca 2002 r. o zmianach
w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji rzadowej i1 jednostek
im podporzadkowanych w czg$ci przewidujacej zniesienie Urzedu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast oraz Prezesa tego Urzgdu (art. 7 projektu). W ten sposob zakres
przedmiotowy rozpatrywanej ustawy zostal wowczas ,,poszerzony” o nowelizacjg ustawy z
1 marca 2002 r., jak rowniez szeregu innych ustaw.

Ponadto — jak wynika z wspomnianej wyzej wypowiedzi posta J. Polaczka —
propozycja likwidacji Glownego Geodety Kraju zwiazana byta z koncepcja ,.komasacji”
kompetencji tego organu i kompetencji Gtownego Inspektora Nadzoru Budowlanego w
rekach jednego organu, tj. Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. Propozycja ta
znalazla swo6j wyraz w odrgbnym projekcie ustawy ztozonym Marszatkowi Sejmu przez
grupe postow. Istotnie 21 pazdziernika 2003 r. do Marszatka Sejmu wplynal poselski
projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych
organOw administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk sejmowy nr 2161, tytul cytowany dostownie wedtug projektu). W
samym tym projekcie nie ma jednak propozycji przepisow dotyczacych likwidacji
Glownego Geodety Kraju, a jedynie w uzasadnieniu jest mowa o rozwazeniu takiej
koncepcji.

e) niezaleznie od tego podczas II czytania projektu ustawy na 61. posiedzeniu
Sejmu 12 listopada 2003 r. zgloszona zostala przez posta W. Okonskiego poprawka (a
raczej szereg poprawek) do art. 7 projektu w wersji przedtozonej przez komisj¢. Poprawki
te miaty na celu doprowadzenie do zniesienia Glownego Geodety Kraju.

f) jak wynika z powolanego przez Marszatka Sejmu stanowiska Prezesa Rady
Ministrow wyrazonego w pismie z 12 listopada 2003 r. (jednakze bez przeditozenia kopii
samego pisma). Rzad pozytywnie odnidst si¢ do propozycji likwidacji Gloéwnego Geodety
Kraju i przekazania jego zadan Ministrowi Infrastruktury. Ze sprawozdan z prac Komisji
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Infrastruktury wynika réwniez, ze przedstawiciele Rady Ministréw bioracy udziat w
pracach nad projektem nie zglaszali zastrzezen wobec takiej propozycji.

g) komisja Infrastruktury w glosowaniu na posiedzeniu 13 listopada 2003 r.
postanowita zarekomendowaé Sejmowi przyjecie poprawek, przewidujacych likwidacje
Gtownego Geodety Kraju (sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Komisji
Infrastruktury, Biuletyn nr 2500/IV i dodatkowe sprawozdanie Komisji Infrastruktury,
druk sejmowy nr 2151 — A).

Na 61. posiedzeniu Sejmu 14 listopada 2003 r. doszto do uchwalenia ustawy wraz
ze zgloszonymi przez posta W. Okonskiego i1 zarekomendowanymi przez komisj¢
poprawkami przewidujacymi zniesienie Gtownego Geodety Kraju i obstugujacego go
urzedu.

h) w dniu 20 listopada 2003 r. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o
zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organdéw administracji rzadowej i
jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektérych ustaw zostal wycofany przez
wnioskodawcow.

1) zakwestionowana ustawa zostala rozpatrzona na posiedzeniu Senatu 21 listopada
2003 r. Senat zaproponowal wniesienie do tekstu poprawek, z tym, ze nie uchwalit
zadnych poprawek dotyczacych zniesienia Gtownego Geodety Kraju (uchwata Senatu z 21
listopada 2003 r., opis w Diariuszu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej nr 51, z 5 grudnia
2003 r.).

j) po rozpatrzeniu przez Sejm poprawek Senatu 28 listopada 2003 r. ustawa zostata
1 grudnia 2003 r. przedstawiona Prezydentowi do podpisu.

4. Rozstrzygnigcie problemu zgodnosci z Konstytucja zakwestionowanych przez
Prezydenta przepisow zaktada konieczno$¢ uwzglednienia tych regulacji konstytucyjnych,
ktore przesadzaja o odrgbnosci trzech instytucji, a mianowicie: inicjatywy ustawodawczej,
poprawki do projektu ustawy wniesionej podczas rozpatrywania projektu przez Sejm oraz
poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm. Wszystkie wymienione wyzej
instytucje stuza ,,docelowo” wprowadzeniu zmian do obowiazujacego stanu prawnego.
Instytucja o podstawowym znaczeniu dla procesu ustawodawczego jest niewatpliwie
inicjatywa ustawodawcza (zwana dawniej ,,poczatkowaniem ustaw’’), ona bowiem otwiera
postgpowanie, ktorego koncowym efektem ma by¢ wejscie w zycie nowej ustawy. Nic
wigce dziwnego, ze zostata ona w przepisach Konstytucji uregulowana szerzej i doktadniej
niz dwie pozostate instytucje. Natomiast wnoszenie poprawek — tak ,.sejmowych”, jak
»senackich” — jest mozliwe wytacznie w przypadku uprzedniego skorzystania przez
uprawniony podmiot z prawa inicjatywy ustawodawczej, a ponadto tylko w okre§lonych
fazach procesu ustawodawczego (w Sejmie i w Senacie). Sa to wigc instytucje nie tylko
odregbne od instytucji inicjatywy ustawodawczej, ale i spetniajace wobec niej rolg uboczna,
wtorna. Z powyzszych wzgledéw wyktadnia przepiséw regulujacych instytucj¢ poprawki
»sejmowej” 1 poprawki ,senackiej” musi by¢ dokonywana w taki sposob, aby nie
prowadzito to do zatarcia odrgbnosci migdzy instytucjami inicjatywy ustawodawczej i
poprawek, a w konsekwencji do obchodzenia wymagan, jakie Konstytucja przewiduje dla
inicjatywy ustawodawczej (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 23 listopada 1993
r., K. 5/93, OTK 1993 r., cz. II, poz. 39, 1 z 22 wrze$nia 1997 r., K. 25/97, OTK ZU nr 3-
4/1997, poz. 35).

Konstytucja w art. 118 ust. 1 1 2 okre$la wyczerpujaco katalog podmiotow
uprawnionych do wykonania inicjatywy ustawodawczej, wymagajac ponadto (w ust. 3),
aby kazdy z nich, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawil takze skutki
finansowe jej wykonania. Realizacja inicjatywy ustawodawczej polega na przediozeniu
tekstu projektowanej ustawy w takiej postaci, aby nadawatl si¢ on do uchwalenia bez
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koniecznosci dokonywania w nim jakichkolwiek zmian. Wnoszony do Sejmu przez
uprawniony podmiot projekt ustawy winien wigc przede wszystkim odpowiadad
tradycyjnie przyjetym w Polsce zasadom redagowania ustaw (np. w zakresie systematyki,
sposobu numeracji poszczeg6lnych czesci projektu).

Wynikajacemu z Konstytucji uprawnieniu do inicjatywy ustawodawczej
odpowiada cigzaca na Sejmie powinno$¢ rozpatrzenia wniesionego projektu. Co prawda
Konstytucja nie wyznacza Sejmowi zadnych termindéw, ale w Swietle art. 119 w zwiazku z
art. 118 Konstytucji nie mozna przyjac, jakoby Sejm mial tylko prawo do rozpatrzenia
ztozonego projektu, tzn. mogh go rozpatrzy¢ albo pozostawi¢ bez rozpoznania. Uzyta w art.
119 ust. 1 Konstytucji formuta ,,rozpatruje projekt ustawy” oznacza, ze Sejm powinien
ustosunkowac¢ si¢ do kazdego ztozonego prawidlowo projektu ustawy. Powinno$¢ Sejmu
nie idzie tak daleko, by musiat on rozpatrywa¢ odrgbnie kazdy z przepisow zawartych w
projekcie, niemniej jednak skorzystanie przez uprawniony podmiot z inicjatywy
ustawodawczej nie jest tylko impulsem uruchamiajacym dziatania Sejmu, ktérych efektem
miatoby by¢ wydanie ustawy o dowolnie okreslonej przez Sejm tresci. Konstytucja z 1997
r. dokonata znacznego sformalizowania postgpowania ustawodawczego i nie znoszac
uprawnienia Sejmu do swobodnego — cho¢ uwarunkowanego wymogiem zgodno$ci z
Konstytucja 1 umowami mig¢dzynarodowymi — ksztaltowania tre§ci ustaw, ograniczyla to
uprawnienie przez odpowiednie regulacje proceduralne.

5. Z tego, ze wykonanie inicjatywy ustawodawczej polega na wniesieniu do Sejmu
projektu nadajacego si¢ (zdatnego) do uchwalenia nie wynika, ze wykluczona jest jego
modyfikacja podczas rozpatrywania projektu przez izby ustawodawcze. Konstytucja nie
zakazuje dokonywania w toku prac ustawodawczych zmian w tek§cie wniesionego
projektu, co wigcej — prawo do wnoszenia poprawek do projektu jest zakotwiczone w
samej Konstytucji. Btedna jednak bylaby teza, ze realizacja kompetencji do uchwalenia
ustawy musi zawsze taczy¢ si¢ z przeksztalceniem tekstu pochodzacego od podmiotu
wykonujacego inicjatywe ustawodawcza.

Istotne znaczenie dla rekonstrukcji konstytucyjnej koncepcji poprawki do projektu
ustawy ma wykladnia art. 119 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten upowaznia wnioskodawce,
postow 1 Rade Ministrow do wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie jego
rozpatrywania przez Sejm. Uprawnienie do wnoszenia poprawek oznacza prima facie
prawo skladania wnioskow, ktore polegaja na propozycji wykreslenia, dopisania lub
zastapienia innymi okreslonych wyrazow lub okreslonej czg$ci projektu ustawy.
Wprawdzie ani Konstytucja, ani inne obowiazujace akty normatywne nie zawieraja
legalnej definicji poprawki do projektu ustawy, jednak nie oznacza to, Zze pojgcia poprawki
nie mozna zrekonstruowaé w drodze wykladni przepiséw Konstytucji. Jednocze$nie
podkresli¢ nalezy raz jeszcze zalozenie utrwalone w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, w mysl ktérego pojeciom uzytym przez ustawodawce
konstytucyjnego nie nalezy automatycznie przypisywac takiego znaczenia, jakie maja one
w aktach normatywnych nizszej rangi (np. w regulaminie Sejmu). Zasada autonomii
regulaminowej Sejmu wynikajaca z art. 112 Konstytucji nie oznacza, Ze organ ten uzyskat
prawo do legalnej wykladni uzytych w Konstytucji poje¢ z zakresu prawa
parlamentarnego. Nie umniejszajac znaczenia tej zasady stwierdzi¢ nalezy, ze obowiazuje
ona tylko poza zakresem regulowanym bezposrednio przez Konstytucje i ze to do
Trybunatu Konstytucyjnego nalezy ostateczna 1 wiazaca interpretacja przepisow
konstytucyjnych, ktéora dokonywana jest w ramach procesu kontroli konstytucyjnosci
prawa.

Zamieszczone w Konstytucji wyliczenie podmiotéw uprawnionych do wnoszenia
poprawek ma charakter taksatywny, uprawnienie to nie przysluguje zatem innym osobom
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uczestniczacym w pracach Sejmu. Wyktadnia art. 119 ust. 2 Konstytucji w tej czgs$ci nie
budzi wigkszych watpliwo$ci. Jednakze zwréci¢ nalezy uwage na jedno zagadnienie
istotne z punktu widzenia niniejszej sprawy. Chodzi tu o ustalenie, czy prawo wnoszenia
poprawek przystuguje zbiorowo pewnej grupie postow czy tez jest to rowniez
indywidualne uprawnienie kazdego posta. Watpliwosci wynikaja z uzycia w art. 119 ust. 2
Konstytucji stowa ,,postowie” w liczbie mnogiej, co sugeruje, ze jest to uprawnienie, ktore
moze by¢ wykonywane tylko zbiorowo. Nalezy tu rowniez zwroci¢ uwage na art. 118 ust.
1 Konstytucji, ktoéry przyznaje prawo inicjatywy ustawodawczej m. in. postom, a w tym
przypadku regulamin Sejmu wymaga wniosku zbiorowego co najmniej 15 postéw. Jednak
analizujac inne przepisy Konstytucji dotyczace statusu i uprawnien postow przyja¢ mozna,
iz uzycie w art. 119 ust. 2 stowa: ,,postom”, a nie stow: ,,kazdemu postowi”, nie przesadza
samo przez si¢ zagadnienia indywidualnego albo zbiorowego charakteru prawa do
wnoszenia poprawek. Autorzy tekstu Konstytucji uzywali bowiem stowa ,posel” w
odpowiedniej liczbie kierujac si¢ raczej wzgledami stylistycznymi niz merytorycznymi i
brak przestanek pozwalajacych na formutowanie stanowczych wnioskow tylko na tej
podstawie. Jednocze$nie zwrodci¢ nalezy uwage, ze prawo do wnoszenia poprawek
traktowane byto juz od okresu migdzywojennego rowniez jako uprawnienie indywidualne
kazdego z postow (L. Garlicki w: K. Dzialocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J.
Trzcinski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, teza 7 do art. 119), nie ma
za$ dostatecznych podstaw, aby uznaé, iz ustawodawca konstytucyjny zmierzal w tym
punkcie do zmiany utrwalonej w Polsce praktyki parlamentarnej. Zajecie takiego
stanowiska oznacza jednak, Zze analogiczny zwrot jezykowy ma w art. 118 ust. 1 odmienne
znaczenie jak w art. 119 ust. 2 Konstytucji.

Na marginesie podkresli¢ nalezy, ze prawo zglaszania poprawek do projektu
ustawy przystugujace postom musi by¢ wykonywane osobiscie i nie moze by¢ przez nich
przekazywane innym osobom (np. uczestniczacym w pracach komisji sejmowych, tzw.
ekspertom).

6. Punktem wyjs$cia dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy powinna by¢ interpretacja
art. 119 ust. 2 Konstytucji 1 rekonstrukcja pojgcia poprawki. Jak juz wskazano, w sensie
technicznym poprawka ma posta¢ propozycji skreslenia pewnej czesci w tekscie projektu
ustawy, uzupelnienia go przez dopisanie pewnych elementéw lub zastapienia niektérych
czesci tekstu projektu, zwlaszcza okreslonych wyrazoéw, innymi. Takie, czysto techniczne
ujecie nie wskazuje, jaki moze by¢ zakres przedmiotowy zgloszonej przez uprawniony
podmiot poprawki, a dokladniej rzecz ujmujac, czy sa — a jesli tak, to jakie — granice
uzupetniania tresci projektu przez zglaszanie poprawek polegajacych na uzupetianiu go o
nowe wyrazy, zdania lub dodatkowe jednostki systematyczne tekstu aktu normatywnego.

Interpretacje pojecia ,,poprawka” nalezy rozpocza¢ od ustalenia jgzykowego
znaczenia tego terminu. Odwota¢ si¢ tu mozna do dwoéch znaczen tego stowa, ktore
okreslane jest jako ,,doprowadzenie do poprawno$ci, usunigcie usterki, btedu, korekta”
oraz w innym znaczeniu jako ,uzupetlnienie, wprowadzenie uzasadnionej zmiany,
modyfikacja” (Popularny stownik jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 2000, s.
497). Oba te znaczenia zaktadaja zwiazek poprawki z pewnym ,.elementem bazowym”, z
tym, do czego si¢ ona odnosi, a wigc z projektem ustawy. Takze tres¢ art. 119 ust. 2
Konstytucji podkresla ten zwiazek mowiac wyraznie o poprawkach ,,do projektu”, a wigc
do okres$lonego projektu konkretnej ustawy, ktory stanowi przedmiot rozpatrzenia przez
Sejm. Oznacza to, ze poprawki, ktére polegaja na uzupetnieniu tekstu ustawy o nowe
elementy, z samej swej istoty powinny pozostawa¢ w zwiazku ze zlozonym w Sejmie
przez wnioskodawce projektem. Nalezy tu podkresli¢, ze poprawke mozna zglosi¢ tylko
okreslajac doktadnie, do ktorego projektu ustawy ma si¢ ona odnosi¢. Nie wyczerpuje to
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jednak zwiazku migdzy poprawka a projektem. Zwiazek ten ma wymiar nie tylko
formalny, ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do
projektu musza pozostawa¢ w odpowiednim powiazaniu z jego trescia, musza zmierza¢ do
modyfikacji tresci projektu, a nie do stworzenia nowego projektu.

Zagadnieniem bardziej skomplikowanym jest okreslenie, na czym polega¢ ma
zwiazek tresci projektu i tresci poprawki. Jezeli odwota¢ si¢ znow do wyktadni jezykowe;,
przyja¢ mozna dwa rézne zatozenia. Po pierwsze, mozna uzna¢ za konieczne istnienie tu
,»blizszego zwiazku”, wowczas poprawka musiataby mie¢ na celu wytacznie usunigcie
btedu lub usterki w projekcie. Oznacza to, ze przedmiotem poprawki mogloby by¢
uzupetnienie projektu tylko o takie elementy, ktore stluzy¢ maja poprawieniu
niewlasciwych rozwiazan prawnych, przyjetych w okre§lonym projekcie. Ujecie takie
oznaczatoby, ze kazda poprawka winna mies$ci¢ si¢ w ramach przedmiotowych $cisle
okres$lonych przez tres¢ konkretnych przepiséw i rozwiazan prawnych projektu. Po drugie,
przyja¢ mozna, ze zwiazek migdzy trescia projektu a trescia poprawki nie musi by¢ tak
scisty, gdyz wystarczy, ze tre§¢ poprawki miesci si¢ w zakresie catoksztattu regulacji
przyjetej w projekcie.

Sam art. 119 ust. 2 Konstytucji nie rozstrzyga, ktoéry ze wskazanych powyzej
sposobdw rozumienia pojecia poprawki nalezy przyjac. Rozstrzygnigcie wynika jednak z
wykladni systemowej i1 funkcjonalnej przepisow Konstytucji, ktéra w sposob dosyc
doktadny uregulowala przebieg procesu ustawodawczego, ograniczajac zakres autonomii
izb ustawodawczych. Oznacza to jednoczes$nie, ze pojecie poprawki nalezy definiowaé w
drodze wyktadni systemowej i funkcjonalnej samej Konstytucji (z uwzglednieniem
ustalonych zwyczajow 1 praktyki parlamentarnej), a nie na podstawie przepisow
regulaminow izb ustawodawczych, niezaleznie od tego, Ze ani w regulaminie Sejmu, ani w
regulaminie Senatu takiej definicji nie ma.

Wyodrgbnienie w Konstytucji prawa do przediozenia w Sejmie projektu ustawy
(art. 118 Konstytucji) oraz prawa do wnoszenia poprawek do projektu (art. 119 ust. 2
Konstytucji) musi prowadzi¢ do wniosku, ze prawa te maja odrgbna tre$¢ 1 r6zne zakresy
przedmiotowe. Skoro, jak juz wezesniej stwierdzono, tylko inicjatywa ustawodawcza jest
instytucja o charakterze cato$ciowym, ktora spelnia funkcje¢ inicjujaca, a zarazem
programowa dla catego procesu legislacyjnego dotyczacego konkretnej ustawy, to
wnoszone do projektu w toku prac parlamentarnych poprawki maja z zatozenia charakter
»punktowy” 1 zakladaja pozostawienie bez zmian tych cz¢sci projektu ustawy, ktérych nie
dotycza. Inaczej mowiac, w sensie technicznym poprawki nie maja samodzielnego
charakteru, ale z zalozenia maja charakter fragmentaryczny. Stad tez za naruszenie art. 119
ust. 2 w zw. z art. 118 ust. 1 1 2 uzna¢ nalezaloby zgloszenie poprawki, ktéra
przewidywataby wykredlenie tre§ci  wszystkich  dotychczasowych przepisow i
wprowadzenie na to miejsce zupetnie nowych przepisow tak, ze w istocie bytby to nowy,
odmienny tresSciowo projekt ustawy.

Istotne ograniczenie zakresu przedmiotowego prawa do wnoszenia poprawek
wynika z art. 118 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem jednocze$nie z
przedlozeniem Sejmowi projektu ustawy wnioskodawca ma obowiazek przestawi¢ skutki
finansowe wykonania ustawy. Wymaganie to powiazane jest z trescia art. 219 Konstytucji,
z ktorego wynika, ze dochody i wydatki panstwa okresla ustawa budzetowa lub w
wyjatkowych przypadkach ustawa o prowizorium budzetowym. Ratio legis art. 118 ust. 3
Konstytucji jest zatem przede wszystkim dazenie do zapewnienia zgodno$ci proponowanej
ustawy z ustawa budzetowa. Konstytucja nie wymaga natomiast, aby przy skladaniu
poprawek wnioskodawca byl zobowiazany do przedstawienia skutkéw finansowych jej
przyjecia. Niezaleznie od tego, ze wymaganie, o ktérym mowa w art. 118 ust. 3
Konstytucji, nie moze by¢ traktowane w sposoéb nadmiernie drobiazgowy, tj. jako
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obowiazek przedstawienia szczegdtowych wyliczen skutkow wykonania kazdego z
przepisOw ustawy, stwierdzi¢ nalezy, ze ogélne okreslenie tych skutkéw przez
wnioskodawcg stanowi istotny element $cisle zwiazany z projektem ustawy. Wyznacza
ono ,;ramy finansowe” projektu ustawy, ktore maja istotny wpltyw na wyznaczenie ram
przedmiotowych projektu.

7. Jednakze najistotniejsze elementy dla interpretacji konstytucyjnego pojecia
poprawki do projektu ustawy wynikaja z art. 119 ust. 1 Konstytucji, ktdry ustanawia
zasadeg rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach. Zasada ta nie powinna by¢
rozumiana w sposob czysto formalny, tzn. jako wymaganie trzykrotnego rozpatrywania tak
samo oznaczonego projektu ustawy. Taka interpretacja bytaby sprzeczna z ratio legis tego
przepisu, ktoéra bez watpienia bylo dazenie do dalej idacego sformalizowania procesu
ustawodawczego i wyeliminowanie mozliwos$ci wprowadzenia w drodze regulaminowej
znanego w polskim prawie parlamentarnym mniej skomplikowanego systemu dwoch
czytan. Celem, ktoremu shuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej doktadne i
wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka
niedopracowania lub przypadkowosci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych
rozwigzan. Rozwiazanie to widzie¢ nalezy takze w kontek$cie dazenia do zapewnienia
dziatalno$ci Sejmu wigkszej sprawnos$ci. Przy takim zatozeniu stwierdzi¢ nalezy, ze zasada
trzech czytan oznacza konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego
projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem
wystgpowaé ,,zakresowa tozsamo$¢” rozpatrywanego projektu, czego oczywiscie nie
nalezy rozumie¢ w sposob skrajny. Zasada trzech czytan bylaby w czg$ci pozbawiona
sensu, gdyby jeden projekt ustawy w niezmienionej formie mial by¢ trzykrotnie
rozpatrywany przez Sejm. Jednakze za naruszenie art. 119 ust. 1 Konstytucji uznad
nalezatoby sytuacjg, gdy projekt ustawy, przedtozony zgodnie z regulaminem Sejmu przez
odpowiednia komisje, a stanowiacy przedmiot II czytania, tak r6zni si¢ swym zakresem od
»projektu wyjsciowego”, ze jest to w istocie inny projekt ustawy. Istotny dla wyktadni art.
119 ust. 2 jest natomiast wynikajacy z interpretacji art. 119 ust. 1 Konstytucji wniosek,
polegajacy na tym, ze prawo do zgtaszania poprawek do projektu ustawy widzie¢ nalezy
jako podstawe¢ do wprowadzania modyfikacji projektu ustawy w trakcie prac w Sejmie.
Jest to zatem w pewnym sensie lex specialis wobec art. 119 ust. 1 Konstytucji, w tym
znaczeniu, ze podstawa ewentualnych zmian w tresci projektu moga by¢ tylko wniesione
poprawki. Przepisy wyjatkowe podlegaja jednak z reguly interpretacji Scistej, co
potwierdza, ze w drodze poprawek nie mozna proponowa¢ dowolnych zmian. Z
podstawowej dla procedury ustawodawczej zasady trzech czytan wynika takze
dopuszczalny zakres (glgbokos¢) poprawek. Poprawki moga nawet catkowicie zmieniac
kierunki rozwiazan przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawodawcza. Musza
one jednak — co do zasady — miesci¢ si¢ w zakresie projektu wniesionego przez
uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu. Wszelkie bowiem tresci
normatywne wykraczajace poza tak okreslone ramy poprawki powinny przeby¢ wszystkie
etapy procesu legislacyjnego, co eliminowa¢ ma ryzyko ich niedopracowania lub
przypadkowosci. Wyjscie poza zakreSlony przez samego projektodawce zakres
przedmiotowy projektu moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tre§¢ poprawki pozostaje
w Scistym zwiazku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej
wprowadzenie jest niezbedne do pelnego =zrealizowania koncepcji projektodawcy.
Odmienne stanowisko oznaczaloby obejscie konstytucyjnych wymagan dotyczacych
inicjatywy ustawodawczej 1 trzech czytan projektu.

Problematyki poprawek dotyczy réwniez art. 119 ust. 3 Konstytucji, ktéry
wprowadza odstgpstwo od zasady wynikajacej z art. 119 ust. 2 Konstytucji. Nie ulega



15

watpliwosci, 1z konsekwencja prawa do wnoszenia poprawek jest spoczywajacy na Sejmie
obowiazek ich rozpatrzenia (ustosunkowania si¢ do nich), a w szczego6lnosci ich przyjgcia
albo odrzucenia w glosowaniu. Art. 119 ust. 3 upowaznia Marszatka Sejmu do odmowy
poddania pod glosowanie poprawki — nawet prawidlowo wniesionej — o ile nie byta ona
uprzednio przedtozona komisji. Co prawda Konstytucja nie wymaga, aby projekty ustaw
byly przedmiotem rozpatrzenia przez komisje sejmowe (powolane na podstawie art. 110
ust. 3 Konstytucji), ale art. 119 ust. 3 Konstytucji jednoznacznie wskazuje, ze analiza
zgloszonych poprawek powinna odbywaé si¢ przede wszystkim w toku prac komisji.
Nalezy tu podkresli¢, ze zgodnie z utrwalona na dlugo przed wejsciem w zycie Konstytucji
praktyka parlamentarng etap prac w komisjach ma miejsce migdzy I a II czytaniem
projektu ustawy. Nalezy tu bowiem zwrdci¢ uwage na to, ze kazde z trzech czytan projektu
ustawy w Sejmie powinno mie¢ inne funkcje i znaczenie. Niezaleznie od rozwiazan
regulaminowych normujacych przebieg poszczegélnych czytan oraz tych faz
postgpowania, ktére maja miejsce migdzy nimi, stwierdzi¢ nalezy, iz regulacja ta nie jest
bez znaczenia dla interpretacji art. 119 Konstytucji. Pewne instytucje prawa
parlamentarnego mialy bowiem w 1997 r. charakter tzw. pojg¢¢ zastanych i1 nie sposob
przyja¢, ze ustrojodawca mowiac o trzech czytaniach projektu ustawy odwotat si¢ do
pewnego abstrakcyjnego modelu. Dlatego tez utrwalony przed wejsciem w zZycie
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. ksztalt regulaminowy poszczegoélnych faz procesu
ustawodawczego ma znaczenie dla okreslenia dopuszczalno$ci zglaszania poprawek w
trybie art. 119 ust. 2 Konstytucji. Mozna wigc uznaé, ze przyjmujac art. 119 ust. 3
Konstytucji ustrojodawca w petni swiadomy dlugo funkcjonujacej praktyki parlamentarnej
dazyt do ograniczenia mozliwosci wnoszenia poprawek dopiero w II czytaniu, choc
mozliwosci tej catkowicie nie wykluczyt.

8. Poza uregulowaniem problematyki wnoszenia poprawek do projektu ustawy
podczas rozpatrywania go przez Sejm Konstytucja reguluje zagadnienie uchwalania
poprawek przez Senat (art. 121 ust. 2). Problem ten ma jednak w znacznym stopniu inny
charakter, poniewaz chodzi tu przede wszystkim o okre$lenie relacji kompetencyjnych
migdzy oboma izbami ustawodawczymi. Dlatego pojecia poprawki do uchwalonej przez
Sejm ustawy oraz poprawki do rozpatrywanego przez Sejm projektu ustawy nie mozna
traktowac tak samo, cho¢ oczywiscie wystgpuja tu pewne analogie. W kazdym razie
dokonane przez Trybunat Konstytucyjny ustalenia dotyczace inicjatywy ustawodawczej
takze maja znaczenie w kontek$cie problematyki poprawki. Trudno ponadto podwazyc¢
zatozenie, w myS$l ktorego poprawki Senatu powinny miesci¢ si¢ w ramach
przedmiotowych okreslonych przez ustawg¢ uchwalona przez Sejm. Niezaleznie od
problemu ustalenia kryteridw, ktore okreslaja przedmiot regulacji ustawy uchwalonej przez
Sejm, Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie konsekwentnie
zajmowal stanowisko, ze poprawki Senatu musza by¢ zwiazane z tre§cia ustawy
przekazanej mu przez Marszatka Sejmu.

Nalezy tu jeszcze zwr6ci¢ uwageg, ze w trakcie rozpatrywania przez Sejm
stanowiska Senatu wobec okreslonej ustawy wykluczone jest wnoszenie jakichkolwiek
poprawek (art. 121 ust. 3 Konstytucji). Nie ma takiej mozliwosci rowniez w trakcie
rozpatrywania wniosku Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy (art. 122 ust. 5
Konstytucji). Jedynie w sytuacji, gdy Prezydent zwroci Sejmowi ustawe, ktorej niektore
przepisy zostaly przez Trybunat Konstytucyjny uznane za niezgodne z Konstytucja,
Konstytucja nie wyklucza takiej mozliwos$ci. Jest ona jednak ograniczona tylko do takich
zmian, ktére maja na celu usunigcie stwierdzonej niezgodnosci (art. 122 ust. 4 zd. 2 in fine
Konstytucji).
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Ogo6lnie mozna wigc stwierdzi¢, iz wyktadnia systemowa przepisow Konstytucji
prowadzi do wniosku, ze generalnym zatozeniem, ktore zostalo w nich przyjete, jest
stopniowe ograniczanie (gradacja) mozliwo$ci proponowania zmian w projektowanych
rozwiazaniach prawnych (a w szczeg6lnosci mozliwosci zglaszania poprawek) w miarg
»przechodzenia” projektu ustawy i uchwalonej przez Sejm ustawy do kolejnych faz
postepowania ustawodawczego.

9. Niezaleznie od podkreslenia roli i ,,swobody” izb ustawodawczych w
ksztaltowaniu tresci ustaw prawo do wnoszenia poprawek ma istotne znaczenie z punktu
widzenia zasady panstwa prawnego, stuzy bowiem roOwniez zapewnieniu ustawom
optymalnego ksztattu, tak pod wzgledem politycznym, jak techniczno-legislacyjnym.
Oznacza to, ze z istoty rzeczy poprawki shuzy¢ powinny ,,poprawieniu” projektu, a nie
pogorszeniu jego jakosci jako tekstu przyszlej ustawy. Warunkiem koniecznym dla
mozliwo$ci stwierdzenia, Ze wniesiona poprawka rzeczywiscie ,,poprawia” ustawg¢ w
sensie techniczno-legislacyjnym, a nie prowadzi do jej ,,popsucia”, jest wnikliwa i
doktadna analiza tre$ci poprawki. Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na zagadnienie
,doskonalenia” poprawek. W zatozeniu poprawka jako wniosek ustawodawczy powinna
by¢ zgloszona w takiej formie, aby nadawala si¢ wprowadzenia bez zadnych zmian do
tekstu projektu ustawy. Jednakze powszechnie znane zjawisko skomplikowania systemu
prawnego wymaga przy formulowaniu tresci przepiséw bardzo czgsto specjalistycznej
wiedzy (nie tylko prawniczej). Okoliczno$¢ ta powoduje, ze ze wzgledéw celowosciowych
nalezaloby dazy¢ do regulacji, ktéra zaklada mozliwo$¢ wnoszenia poprawek na
wczesnym etapie postgpowania ustawodawczego, a ogranicza¢ t¢ mozliwos¢ w
p6zniejszych fazach.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze samo pojecie ustawy zaklada, ze jest to akt prawny
regulujacy pewna dziedzing Zycia spotecznego. Ustawa nie powinna by¢ zatem aktem
prawnym sktadajacym si¢ z oderwanych od siebie przepisow, czysto przypadkowo i bez
zadnego zwiazku merytorycznego zebranych w jednym akcie normatywnym (por. § 21 § 3
ust. 2 1 3 zasad techniki prawodawczej — zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r., Dz. U. Nr 100, poz. 908). Wynika stad generalny
zakaz dowolnego ,obudowywania” projektow ustaw w trakcie postgpowania
ustawodawczego rozwigzaniami niezwigzanymi z materia, ktorej ustawa dotyczy. Zgodnie
bowiem z elementarnym wregcz rozumieniem pojecia ustawy jest to akt prawny regulujacy
pewna dziedzing zycia spotecznego zbudowany w pewien usystematyzowany i w
zatozeniu racjonalny i logiczny sposob. Tak wigc stwierdzi¢ mozna, ze ograniczenia
zakresu przedmiotowego pojecia poprawki do ustawy wynikaja rowniez z samej koncepcji
ustawy.

10. Prawo do wnoszenia poprawek nie jest wreszcie bez znaczenia z punktu
widzenia zasady panstwa demokratycznego. Patrzac na t¢ kwestig z politycznego punktu
widzenia, stwierdzi¢ mozna, ze zapewnia ono przede wszystkim deputowanym nalezacym
do opozycji parlamentarnej mozliwo$¢ prezentowania wiasnego programu politycznego,
przede wszystkim mozliwos¢ konstruktywnej krytyki projektow zgloszonych przez rzad
przez wskazywanie ,lepszych” rozwigzan prawnych, niezaleznie od szansy na ich
przyjecie przez wigkszos¢. Moment realizacji prawa do wniesienia poprawek nie jest
réwniez obojetny z punktu widzenia jawnosci 1 dostgpnosci informacji o pracy Sejmu dla
opinii publicznej. Im jest on wczesniejszy, tym dluzsza, a zatem i petniejsza moze by¢
dyskusja publiczna dotyczaca proponowanych rozwigzan ustawodawczych. Poza tym
pamigta¢ nalezy o uprawnieniu roznego rodzaju instytucji do wypowiadania si¢
(opiniowania) co do projektow ustaw dotyczacych okreslonych dziedzin zycia
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spotecznego. Gdyby projekt ustawy podlegat opiniowaniu w wersji ztozone] przez
wnioskodawcg, ale potem jego zakres mogtby by¢ dowolnie rozszerzony, prowadzitoby to
do faktycznego odebrania uprawnienia do zajecia stanowiska.

Patrzac na instytucj¢ poprawek zglaszanych w trakcie II czytania projektu ustawy
w Sejmie z funkcjonalnego punktu widzenia zwrdci¢ nalezy rdwniez uwage na regulacje
wynikajaca z art. 119 ust. 4 Konstytucji. Prokurator Generalny stusznie podnosi, ze celem
tego przepisu jest zapewnienie wnioskodawcy mozliwosci wycofania projektu, ktory we
wczesniejszej fazie procesu ustawodawczego ulegt tak daleko idacym zmianom, ze stat si¢
dla wnioskodawcy nie do zaakceptowania. Jednakze koniecznym warunkiem racjonalnej
decyzji wnioskodawcy jest mozliwo$¢ oceny, czy zgloszone poprawki maja szans¢ na
uchwalenie przez Sejm, a jezeli tak, to jak bardzo jest to prawdopodobne. Z
politologicznego punktu widzenia oczywistym jest, ze rozstrzygni¢cie komisji cho¢ ma
walor wstepny 1 nieostateczny — jest istotna wskazowka co do zachowania si¢ postow
nalezacych do poszczegolnych kluboéw czy kot poselskich. Natomiast poprawki zgloszone
podczas drugiego czytania, nie bedace wczesniej przedmiotem debaty i glosowania w
komisji (komisjach) moga uniemozliwia¢ wnioskodawcy racjonalna i przemys$lana decyzje
co do wycofania projektu. Jezeli bowiem — w krancowym przypadku — istotne ,,nowe”
poprawki zglosi ostatni z zapisanych do gtosu mowcow, to wnioskodawca nie tylko nie
bedzie znal stanowiska komisji wobec nich, ale réwniez nieznane dla niego pozostanie
stanowisko przedstawicieli klubéw 1 kot poselskich, ktérzy przemawiali wezesniej. W
takiej sytuacji cel uprawnienia do wycofania projektu ustawy wydaje si¢ by¢ w istotny
sposob podwazony.

Mozna wigc powiedzie¢, ze wyktadnia funkcjonalna w peini potwierdza ogdlny
wniosek, ze tres¢ zgloszonych podczas rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm
poprawek nie moze i$¢ tak daleko, aby uczyni¢ przedmiotem kolejnych czytan projekt,
ktorego zakres w takim stopniu r6zni si¢ od zlozonej inicjatywy ustawodawczej, ze jest to
w istocie projekt ,,innej” ustawy. Naruszatoby to powinno$¢ Sejmu do rozpatrzenia
ztozonego projektu, jak rowniez naruszato uprawnienia podmiotdw legitymowanych do
wykonania inicjatywy ustawodawczej. Poza tym wzgledy celowosciowe przemawiaja
rowniez za przyjeciem zatozenia, w mys$l ktoérego zakres dopuszczalnych poprawek, w
szczegolnosci zakres wprowadzonej przez nie ,,nowosci normatywnej” powinien si¢
zmniejsza¢ W miar¢ coraz wigkszego zaawansowania procesu ustawodawczego. Jednak
pamigta¢ nalezy, ze ewentualne ograniczenia uprawnienia do wnoszenia poprawek nie
moga prowadzi¢ do faktycznego pozbawienia go postow, zwlaszcza nalezacych do
opozycji parlamentarne;.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze zarowno wyktadnia jezykowa, jak systemowa
i funkcjonalna prowadza do wniosku, ze uprawnienie do wnoszenia poprawek nie ma
nieograniczonego pod wzgledem przedmiotowym zakresu. Zakres dopuszczalnych
poprawek nie jest jednakowy w trakcie catego postepowania, ale czeSciowo uzalezniony
jest od stadium rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm. Trybunat Konstytucyjny w
pelnym skladzie podziela wigc w pelni swoje stanowisko wyrazone w wyrokach z: 24
czerwca 1998 r. (K. 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52, s. 314) 1 21 pazdziernika 1998 r.
(K. 24/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 97, s. 518), ktére znalazto réwniez akceptacje w
doktrynie prawa konstytucyjnego (L. Garlicki, op. cit., art. 119 Konstytucji).

11. Jednakze stwierdzenie, Ze norma, w mysl ktorej wniesiona poprawka powinna
pozostawaé w zwiazku z trescia projektu, zaktada konieczno$¢ sprecyzowania i wskazania
kryteriow istotnych dla ustalenia takiego zwiazku lub jego braku. Podkresli¢ nalezy po
pierwsze, ze zwiazek ten zachodzi¢ powinien mi¢dzy poprawka a projektem pierwotnym,
tj. projektem ztozonym w Sejmie, a nie kolejna zmieniong jego wersja. Dotyczy to rowniez
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poprawek zglaszanych przez wnioskodawce, (czyli tzw. autopoprawek). Nawiasem
moéwige — wiasnie w tej sytuacji widaé najlepiej mozliwo$¢ obejscia przepisow Konstytucji
dotyczacych inicjatywy ustawodawczej 1 wymagania trzech czytan przy przyjeciu
nieograniczonego pod wzgledem przedmiotowym zakresu dopuszczalnych poprawek.
Whnioskodawca moglby bowiem najpierw przedtozy¢ Sejmowi w projekcie okreslone
rozwiazania, a nastgpnie ,zaskoczy¢” postow 1 opini¢ publiczng zupelnie nowymi
propozycjami zgloszonymi w koncowych stadiach procesu ustawodawczego w Sejmie.
Stanowisko wnioskodawcy moze mie¢ jedynie positkowe znaczenie, jesli chodzi o oceng
faktycznej zatozonej przez niego koncepcji regulacyjnej 1 przyjetych celow i zamierzonego
zakresu regulacji. Po drugie, stwierdzi¢ nalezy, iz zgodnie z art. 118 Konstytucji istotna
okolicznoscia dla okreslenia ram przedmiotowych ustawy jest okres$lenie skutkow
finansowych jej wykonania. Jezeli proponowane poprawki powoduja, ze w istotny sposob
wzrosng koszty wykonania ustawy przewidziane przez okreslenie w projekcie koniecznych
wydatkow z budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub srodkéw bedacych
w dyspozycji instytucji publicznych, uznaé nalezy, ze propozycja taka nie ma charakteru
jedynie poprawki, ale jest to propozycja majaca w istocie charakter nowej inicjatywy
ustawodawczej. Po trzecie, stwierdzi¢ nalezy, iz dla oceny zwiazku poprawki z projektem,
begdacym podstawa prac Sejmu, nie ma znaczenia tytul ustawy, ale przedmiot jej regulacji.
Ustalenie tego przedmiotu winno odbywaé si¢ w pierwszej kolejnosci przez analizg
projektu wraz z uzasadnieniem okreslajacym cel ustawy.

Nalezy rowniez podkresli¢, iz zatozenie, w mysl ktorego zasady dotyczace
zglaszania poprawek odnosza si¢ rowniez do wnioskodawcy projektu, powoduje, ze nie
jest istotna jego zgoda lub brak zgody na wprowadzenie okreslonych poprawek.

12. Sformulowane powyzej warunki dopuszczalno$ci wnoszenia poprawek maja w
petni zastosowanie do trybu uchwalenia ustawy nowelizujacej inng ustawg lub ustawy.
Zakres dopuszczalnych poprawek wyznacza wowczas projekt nowelizacji, a nie ramy
przedmiotowe ustawy nowelizowanej. Z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji
idealem byloby objecie jedna ustawa zmieniajaca tylko jednej ustawy. Odstapienie od
powyzszego postulatu jest uzasadnione w przypadku, gdy migdzy zmienianymi ustawami
wystepuja niewatpliwe zwiazki tematyczne lub gdy do zrealizowania zamyshu
prawodawcy niezbgdne jest jednoczesne dokonanie zmian w kilku ustawach.

13. Odnoszac powyzsze stwierdzenia do wustalonego stanu faktycznego
rozpatrywanej sprawy, stwierdzi¢ nalezy, iz poprawka, ktérej wynikiem bylo przyjecie
przez Sejm kwestionowanych przepisOw, wykraczala poza dopuszczalne ramy
przedmiotowe poprawek, ktore moga by¢ wnoszone w czasie rozpatrywania ustawy przez
Sejm. Dokonywanie zmian w systemie centralnych organow administracji nie byto objgte
ani trescia konkretnych przepisow, ani ogdlna ,.koncepcja regulacji”, ktora w uzasadnieniu
projektu sformutowat wnoszacy go organ.

Likwidacja Gtownego Geodety Kraju i ,,urzedu go obstugujacego” nie pozostaje w
jakimkolwiek istotnym zwiazku formalno-prawnym lub tre$ciowym z zaproponowanymi
przez wnioskodawce projektu przepisami. W projekcie ustawy nie bylo przepiséw
dotyczacych zmian w kompetencjach tego organu i nie proponowano zmian w ustawie —
Prawo geodezyjne i kartograficzne, bedacej podstawa dzialania Gléwnego Geodety Kraju.
Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, cho¢ zwigzana w pewnym stopniu ze sprawami
geodezji 1 kartografii, nie wykazuje merytorycznego zwiazku z okre§lonym w Prawie
geodezyjnym 1 kartograficznym systemem organdw administracji geodezyjnej i
kartograficznej. Wykonanie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nie nalezy do zadan
Gltoéwnego Geodety Kraju. Mozna wige stwierdzi¢, ze zostaly przekroczone bezwzgledne
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granice dopuszczalnosci poprawek, a wigc nastapit wyrazny eksces w postgpowaniu
ustawodawczym.

Konkluzje te potwierdza dodatkowo fakt, ze zagadnienia, ktore stanowity
przedmiot kwestionowanych we wniosku poprawek, stanowily przedmiot odrebnej
inicjatywy ustawodawczej w postaci projektu wniesionego do Sejmu przez grupg postow.
Projekt ten nie zostat jednakze poddany pierwszemu czytaniu, poniewaz zostat wycofany
po wprowadzeniu przedmiotowych poprawek do ustawy z 28 listopada 2003 r. W sytuacji,
kiedy rozwiazania zawarte w zlozonym w Sejmie projekcie ustawy, co do ktérego nie
przeprowadzono pierwszego czytania, przenosi si¢ do innej ustawy w drodze poprawek
zgloszonych w koncowej fazie prac sejmowych nad projektem ustawy (na etapie drugiego
czytania), mozna wigc z petnym przekonaniem moéwi¢ o naruszeniu przepisow Konstytucji
dotyczacych zaréwno inicjatywy ustawodawczej, jak zasady trzech czytan.

Nalezy podkresli¢, iz nie jest uzasadnione stanowisko Prokuratora Generalnego
opierajace si¢ na zatozeniu, w mysl ktérego o zwiazku tresSciowym poprawki z projektem
istotny wptyw miataby klasyfikacja wynikajaca z ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1548 ze zm.). Po pierwsze, zwroci¢
nalezy uwagg, ze kwestia istnienia Glownego Geodety Kraju i obslugujacego urzedu lezy
na pograniczu dziatu budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa oraz dzialu
administracja publiczna, chodzi tu bowiem réwniez o reforme struktur administracji
publicznej oraz organizacj¢ urzedoéw administracji publicznej. Po drugie, ustawa o dzialach
administracji rzadowej wyraznie wskazuje na odrgbne kompleksy spraw nalezacych do
dzialu budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa. Mimo przynalezno$ci do
jednego dziatu odrgbnie wymienione zostaly sprawy geodezji i kartografii oraz gospodarki
nieruchomos$ciami. Niezaleznie od tego, nie ma dostatecznych podstaw, aby w ogole
zakres dopuszczalnych poprawek uzaleznia¢ od zawartej w ustawie zwyklej klasyfikacji
administracji rzadowej, ktérej najwazniejszym celem jest zapewnienie klarownego
podziatu kompetencji pomi¢dzy poszczegdlnymi ministrami. Ponadto ustawa ta tylko w
sposob czysto posredni powiazana jest z dzialalno$cia Sejmu 1 nie moze decydujaco
oddziatywac¢ na tryb jego prac.

Istotnego znaczenia dla dopuszczalnosci poprawek, ktére staly si¢ podstawa
wprowadzenia do ustawy zakwestionowanych przepisow, z punktu widzenia art. 118 i 119
Konstytucji nie ma rowniez ich akceptacja przez Radg¢ Ministrow i jej Prezesa. W
odréznieniu od problematyki finanséw publicznych Konstytucja nie wprowadza monopolu
inicjatywy ustawodawczej Rzadu w zakresie struktury i organizacji podleglej mu
administracji. Wynika stad, ze i poprawki dotyczace tej dziedziny moga by¢ wnoszone na
zasadach ogdlnych. Kompetencje Rady Ministrow do kierowania, koordynowania i
kontrolowania administracji rzadowej (art. 146 ust. 3 i ust. 4 pkt 3 Konstytucji) oraz zasada
podziatu i réwnowagi wiladz (art. 10 Konstytucji) daja pewna podstawe do przyjecia
szczegolnej roli Rzadu w trakcie trybu uchwalania ustaw dotyczacych tej dziedziny spraw,
ale nie oznacza to ani wylacznos$ci jego inicjatywy ustawodawczej, ani prawa weta, ani
konieczno$ci akceptacji poprawek zgloszonych przez inne uprawnione podmioty.
Unormowanie takie mogloby jednak funkcjonowa¢ w praktyce jako zwyczaj
konstytucyjny, majacy oparcie we wskazanych wyzej przepisach Konstytucji.

Nawiasem moéwiac wskaza¢ tu mozna, ze przepisy dotyczace wylacznosci Rady
Ministrow na sktadanie inicjatywy ustawodawczej w pewnych dziedzinach (art. 221
Konstytucji) stanowia réwnoczes$nie ograniczenie zakresu dopuszczalnych poprawek do
ustaw dotyczacych innych dziedzin zycia spotecznego. Wprowadzanie bowiem na wniosek
postow, Senatu lub Prezydenta poprawek o tresci wkraczajacej w dziedzing monopolu
inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow do tekstow ustaw z innych dziedzin, cho¢ z ta
problematyka zwiazanych, bytoby obejsSciem, a wigc naruszeniem Konstytucji.
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Wobec tego stwierdzi¢ nalezy, ze art. 2 pkt 1-7 1 pkt 9-13 oraz art. 9 pkt 1 lit. b, art.
9 pkt 3 lit. b i art. 9 pkt 11 ustawy z 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw sa niezgodne z art. 119 ust. 1 1
2 Konstytucji przez to, ze wniesione poprawki, ktérych przedmiotem byty wskazane wyzej
przepisy ustawy z 28 listopada 2003 r., wykraczaty poza dopuszczalny zakres poprawek, a
moment ich wniesienia spowodowat, ze istotny element ustawy nie podlegal rozpatrzeniu
przez Sejm w trzech czytaniach.

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny rozstrzygajac o
zasadnosci wniosku Prezydenta brat pod uwage wylacznie naruszenie okreslonego przez
Konstytucje trybu uchwalania ustaw (trybu ustawodawczego), nie dokonywat natomiast
merytorycznej oceny zakwestionowanych we wniosku przepisow. Problem organizacji
aparatu administracji rzadowej pozostaje calkowicie poza zakresem zainteresowania
Trybunatu, a niniejszy wyrok nie wyraza jakiegokolwiek stanowiska co do kwestii
potrzeby lub braku potrzeby istnienia organu Gtownego Geodety Kraju i Gltownego
Urzedu Geodezji 1 Kartografii.

14. Trybunat zbadat roéwniez zgodno$¢ z Konstytucja przepisu art. 19 ustawy z 28
listopada 2003 r., a $cislej rzecz ujmujac tej jego czgsci, ktora dotyczy odmiennego od
przewidzianego dla wigkszos$ci przepisow tej ustawy terminu wejscia w zycie przepisow
art. 2,6,7,9111.

Zasada jest wprawdzie, ze Trybunal bada akt ustawodawczy tylko w cze¢sci
wskazanej przez wnioskodawcg w tym sensie, ze przedmiotem badania czyni
kwestionowana przez wnioskodawceg tres¢ normatywna, do ktérej odnosi sig¢ zarzut
niekonstytucyjnos$ci podniesiony przez wnioskodawcg. Jednakze w sytuacji kiedy do
zrekonstruowania tej tresci trzeba wzia¢ pod uwage takze inny (nie wskazany wyraznie
przez wnioskodawcg) fragment tej samej ustawy, to poddanie kontroli wszystkich
przepisow, z ktorych wynika kwestionowana przez wnioskodawcg tre$¢ normatywna, nie
oznacza wyjscia poza granice wniosku (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3
grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52).

Przepis okreslajacy date wejscia w zycie ustawy (podobnie jak przepisy okreslajace
zakres jej zastosowania pod wzgledem czasowym) stanowi integralna czg$¢ zawartej w tej
ustawie regulacji prawnej. Dlatego badajac zgodnos$¢ z Konstytucja wskazanych przez
wnioskodawceg przepisow (art. 2 1 art. 9 ustawy z 28 listopada 2003 r.) Trybunat
Konstytucyjny wziat pod uwage takze dotyczacy daty ich wejscia w zycie art. 19. W
koncowej czeséci tego przepisu ustawodawca wskazal jako date wejscia w zycie kilku
wymienionych w nim przepisow dzien 30 grudnia 2003 r. (a wigc dat¢ oznaczona
kalendarzowo), a co do pozostalych przepiséw — dzien, w ktéorym uptynie termin trzech
miesigcy od daty ogloszenia ustawy. Taka regulacja kwestii daty wejscia w Zycie ustawy,
okreslajaca odmiennie t¢ dat¢ co do poszczegdlnych przepisOw ustawy, aczkolwiek
budzaca krytyke z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji, sama przez si¢ nie jest
niezgodna z Konstytucja.

Jednakze w dacie rozpatrywania sprawy przez Trybunat Konstytucyjny ocena
wskazanej regulacji przedstawia si¢ odmiennie ze wzgledu na to, ze termin wskazany w
koncowej czesci artykutu 19 ustawy z 28 listopada 2003 r. juz minal.

Przepis, ktory przewiduje, ze wskazane w nim przepisy ustawowe wchodza w zycie
w dacie poprzedzajacej jego ogloszenie, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, gdyz w
oczywisty sposob narusza nalezaca do kanonu panstwa prawnego zasade zakazujaca
nadawania prawu mocy wstecznej. Taki przepis jest takze nie do pogodzenia z art. 88 ust.
1 Konstytucji, zgodnie z ktorym koniecznym warunkiem wejscia w zycie ustawy jest
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ogloszenie jej tekstu we wilasciwy sposéb (czyli w Dzienniku Ustaw), ktory to warunek
powinien by¢ spetniony przed data wejscia w zycie tej ustawy.

Stan niezgodno$ci unormowania przewidzianego w koncowej czesci art. 19
zaskarzonej ustawy z Konstytucja nie jest spowodowany wylacznie jego trescia.
Niezgodno$¢ ta ma charakter nastgpczy, powstata bowiem w zwiazku z uptywem czasu 1
stanowi w konkretnej sprawie nastgpstwo skorzystania przez Prezydenta z przystugujacej
mu zgodnie z Konstytucja kompetencji do inicjowania prewencyjnej kontroli
konstytucyjnosci ustawy, co wstrzymuje bieg terminu do podpisania ustawy i do
zarzadzenia jej ogtoszenia w Dzienniku Ustaw (art. 122 ust. 6 w zw. z ust. 2 Konstytucji).
Wnhiosek, ktory zostat skierowany przez Prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego 22
grudnia 2003 r., zarbwno z przyczyn faktycznych, jak prawnych (zwiazanych z tre$cia
przepisow ustawy o Trybunale Konstytucyjnym) nie mogt by¢ rozpoznany przed 30
grudnia 2003 r.

Doda¢ jeszcze nalezy, ze wskutek stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja
koncowej czesdci art. 19, wyrazajacego norme stanowiaca lex specialis w stosunku do
normy generalnej wyrazonej w poczatkowej czgsci tego przepisu, rozszerzeniu ulega
zakres zastosowania normy generalnej. Tym samym wszystkie przepisy ustawy z 28
listopada 2003 r., wejda w zycie po uplywie trzech miesigcy od dnia ogloszenia tej ustawy
w Dzienniku Ustaw.

Zwazywszy powyzsze okoliczno$ci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.



