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Trybunalu Konstytucyjnego
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K 25/98
TEZA aktualna

Ustawa z dnia 18 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy:
1) jest niezgodna z art. 121 ust. 2, art. 118 ust. 1 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;

2) nie jest niezgodna z art. 2 konstytucji.

Ponadto

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643) uznajac wydanie orzeczenia za zb¢dne umorzy¢
postepowanie w zakresie pozostatych zarzutéw wniosku Prezydenta RP do poszczegdlnych

postanowien zaskarzonej ustawy.
PUBLIKACJE

Glosa do wyroku TK z dnia 23 lutego 1999 r., K. 25/98
Poprawki Senatu - wyrok z dnia 23 lutego 1999 r., K 25/98, [w:] M. Derlatka, L. Garlicki, M.
Wiacek, Na strazy panstwa prawa. Trzydziesci lat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
WK 2016
Glosa do wyroku TK z dnia 23 lutego 1999 r., K 25/98

UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie: Marek Safjan - przewodniczacy, Zdzistaw Czeszejko-
Sochacki, Teresa Debowska-Romanowska, Lech Garlicki, Stefan J. Jaworski, Wiestaw
Johann, Krzysztof Kolasinski - sprawozdawca, Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska, Andrzej
Maczynski, Ferdynand Rymarz, Jadwiga Skorzewska-t osiak, Janusz Trzcinski, Marian
Zdyb.

Joanna Szymczak - protokolant.

Sentencja

Po rozpoznaniu na rozprawie 9 grudnia 1998 r. i 23 lutego 1999 r. sprawy z wniosku
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wniesionego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., z udzialem umocowanych

przedstawicieli uczestnikow postepowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego, o stwierdzenie niezgodnosci:



1) zart. 2, art. 7, art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
ustawy z 18 lipca 1998 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy - w
calosci,

2) art. 1 pkt 1 (w zakresie nowelizowanego art. 1 ust. 3 i 5 ustawy z 25 marca 1994 r. o
ustroju miasta stotecznego Warszawy) z art. 165 i art. 170 konstytucji,

3) art. 1 pkt 4 (w zakresie nowelizowanego art. 5 ust. 2 i ust. 5 ustawy z 25 marca 1994 r. o
ustroju miasta stotecznego Warszawy) z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z preambulg do konstytucji

orzeka:

Ustawa z dnia 18 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy:
1) jest niezgodna z art. 121 ust. 2, art. 118 ust. 1 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;

2) nie jest niezgodna z art. 2 konstytucji.

Ponadto

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643) uznajac wydanie orzeczenia za zb¢dne umorzy¢
postepowanie w zakresie pozostatych zarzutéw wniosku Prezydenta RP do poszczegdlnych
postanowien zaskarzonej ustawy.

Uzasadnienie faktyczne

I
1. Pismem z 5 sierpnia 1998 r. Prezydent RP wnidst o stwierdzenie niezgodnosci: ustawy z
dnia 18 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy:
1) zart. 2, art. 7, art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej - w
calosci,
2) art. 1 pkt 1 (w zakresie nowelizowanego art. 1 ust. 3 i 5 ustawy z 25 marca 1994 r. o
ustroju miasta stotecznego Warszawy) z art. 165 i art. 170 konstytucji,
3) art. 1 pkt 4 (w zakresie nowelizowanego art. 5 ust. 2 i ust. 5 ustawy z dnia 25 marca 1994
r. 0 ustroju miasta stotecznego Warszawy) z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z preambula do konstytucji.
A. Najdalej idgcym zarzutem podniesionym przez wnioskodawce jest zarzut naruszenia przez
obie izby parlamentu przepisOw konstytucyjnych ustalajacych porzadek stanowienia ustaw w
panstwie.
W wyniku prac komisji senackich nad uchwalong przez Sejm 1 lipca 1998 r. ustawg o
zmianie niektorych ustaw dotyczacych gmin warszawskich, 16 lipca 1998 r. Senat podjat
uchwal¢ zawierajaca poprawki, ujete w formule nowelizacji dotychczas obowigzujace;j
ustawy o ustroju Warszawy, ktore odpowiadaja tresci odrzuconemu przez Sejm 1 lipca 1998
r. projektowi ustawy o ustroju m.st. Warszawy.
Poprawki te zasadniczo przebudowuja koncepcje zmian w ustroju m.st. Warszawy przyjete w
ustawie uchwalonej przez Sejm 1 lipca 1998 r. Ustawa ta wprowadzata do ustawy o ustroju
Warszawy zmiany:
- precyzujace zakres dzialania m.st. Warszawy;



- likwidujace mozliwo$¢ tworzenia przez Rad¢ Ministrow w drodze rozporzadzenia, na
wniosek Rady m.st. Warszawy, zwigzkow komunalnych o charakterze obligatoryjnym;

- dotyczace systemu finansowego Warszawy;

- modyfikujace tryb powolywania Prezydenta m.st. Warszawy i jego pozycj¢ ustrojowa, w
tym takze wobec Gminy Warszawa - Centrum;

- ustalajace nadzor Zarzadu m.st. Warszawy nad przedsigbiorstwami i innymi jednostkami
organizacyjnymi zwigzku gmin warszawskich, do czasu zarejestrowania spolek prawa
handlowego utworzonych przez gminy warszawskie.

Zgodnie z przyjetymi w uchwale Senatu z 16 lipca 1998 r. rozwigzaniami:

- Warszawa nie jest obligatoryjnym zwigzkiem gmin, lecz jednostka lokalnego samorzadu
terytorialnego szczebla powiatowego;

- zlikwidowana zostata Gmina Warszawa - Centrum, ktora podzielono na siedem gmin;

- przyjeta zostala odrgbna regulacja finansow Warszawy 1 gmin warszawskich;

- m.st. Warszawa zostato na nowo podzielone na jednostki samorzadu stopnia
podstawowego;

- okreslone zostaty zasady podziatu mienia likwidowanej Gminy Warszawa - Centrum oraz
zasady wdrozenia zmian w ustroju Warszawy oraz

- wprowadzone zostaty nowe przepisy, nie dotyczace materii ustawy uchwalonej przez Sejm,
regulujace ustroj] Warszawy.

Ostatecznie 18 lipca 1998 r., wobec nie uzyskania bezwzglednej wigkszosci glosow dla
odrzucenia poprawek Senatu, Sejm te poprawki przyjal.

Analizujac tre$¢ uchwalonej przez Sejm 1 lipca 1998 r. ustawy o zmianie niektorych ustaw
dotyczacych gmin warszawskich oraz tres¢ uchwaty Senatu z 16 lipca 1998 r. w sprawie tej
ustawy Wnioskodawca wyraza przekonanie, ze zakres poprawek Senatu wykracza zasadniczo
poza tre$¢ ustawy nowelizujacej niektore ustawy dotyczace gmin warszawskich. W
rzeczywisto$ci bowiem Senat okreslil na nowo ustroj Warszawy oraz tryb jego
wprowadzenia. Taka regulacja wykracza poza materi¢ zawarta w tek$cie ustawy
nowelizujacej z 1 lipca 1998 r., ktora wprowadza jedynie zmiany fragmentaryczne, nie
zmieniajace co do istoty ustroju m.st. Warszawy. Fakt, ze Senat w trakcie swoich prac nad
ustawg nowelizujaca z 1 lipca 1998 r. rozwazyt propozycje wypracowane przez Komisje
Sejmu, nie moze mie¢ znaczenia dla ostatecznego rezultatu jego prac, ktory odnosi¢ si¢ moze
jedynie do ustawy uchwalonej przez Sejm, a nie do materiatow ktore pojawity sie¢ wprawdzie
w toku postgpowania legislacyjnego w Sejmie w postaci sprawozdania komisji, lecz ktére
zostaty przez Sejm odrzucone 1 nie staty si¢ ustawa przekazang Senatowi do rozpatrzenia.
Whnioskodawca stwierdza, ze uchwata podjeta przez Senat 16 lipca 1998 r. jest w istocie
inicjatywa ustawodawczg, dla ktorej Konstytucja RP przewiduje odrebny tryb.

Odejscie od przyjetego w Konstytucji RP trybu ustawodawczego prowadzi - zdaniem
whnioskodawcy - do niepozadanego skutku poprzez znieksztatcenie konstytucyjnie
okreslonych relacji miedzy izbami parlamentu. Polega to - w tym przypadku - na
wymuszeniu na Sejmie gtosowania w trudniejszej formie - zgodnie z art. 121 ust. 3
Konstytucji RP Sejm odrzuca poprawke Senatu bezwzgledna wiekszoscig gtosow, podczas
gdy w mysl art. 120 Konstytucji RP Sejm uchwala ustawy zwykta wiekszoscig gtosow. W



konsekwencji swoboda Sejmu w zakresie wyrazania decyzji co do uchwalenia badz nie
uchwalenia ustawy zostata ograniczona w sposob sprzeczny z intencjg ustrojodawcy.
Whioskodawca formutujgc uzasadnienie tego podstawowego zarzutu niekonstytucyjnosci
ustawy o zmianie ustroju Warszawy powotat si¢ na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry zajmowat si¢ problematyka wzajemnych relacji pomiedzy Sejmem i
Senatem w zakresie trybu ustawodawczego, a w szczego6lnosci zakresu poprawek Senatu (K.
5/93, K. 16/93, K. 18/95 i K. 25/97).

Konkludujac wnioskodawca stwierdzit bezposrednie naruszenie przepiséw art. 118 ust. 1 i
art. 121 ust. 2 Konstytucji RP przez to, ze Senat poprawkami do ustawy uchwalonej przez
Sejm zastgpit instytucje inicjatywy ustawodawczej. Stwierdzit tez naruszenie: art. 2
Konstytucji RP proklamujacego zasade demokratycznego panstwa prawa, zgodnie z ktéra
praworzadnym panstwem jest tylko panstwo tworzace ustawy w szczegodlnej, konstytucyjnie
okreslonej procedurze, w ktorej zasadniczg role odgrywa Sejm oraz art. 7 Konstytucji RP
wyrazajacego zasade legalizmu, zgodnie z ktdrg wszystkie organy wladzy publicznej dzialajg
na podstawie i w granicach prawa.

B. Zaskarzonym art. 1 pkt 1 ustawy nowelizujacej ustr6;] Warszawy dokonano zmiany
dotychczasowego ustroju m.st. Warszawy poprzez zastagpienie jedenastu gmin warszawskich
- siedemnastoma gminami. Ze zlikwidowanej, dotychczasowej Gminy Warszawa - Centrum,
utworzono siedem nowych gmin warszawskich. Zdaniem wnioskodawcy wprowadzenie
zmian w ustroju samorzadu terytorialnego, zwlaszcza zaktadajacych likwidacje czy
przeksztatcenie granic istniejagcych jednostek samorzadu, wymaga poszanowania
konstytucyjnej zasady samodzielnosci gminy wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
ktora wigze si¢ z konstytucyjnym prawem cztonkdw wspolnoty lokalnej do decydowania w
drodze referendum o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, zawartym w art. 170 Konstytucji
RP.

Analizujgc orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego - K. 8/95, K. 1/96 oraz K. 38/97 -
wnioskodawca stwierdzil, ze zawarte w nich konstatacje, dotyczace samodzielno$ci gminy
oraz dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w zasad¢ samodzielno$ci gminy, mozna w
cato$ci odnies¢ do trybu, w jakim ustawodawca zaskarzonym przepisem dokonal zmian w
zasadniczych sprawach ustrojowych gmin warszawskich. Zasada samodzielno$ci gminy
polega na zapewnieniu gminie szerokiego zakresu swobodnego decydowania o sprawach
lokalnych. Wszelka ingerencja zewnetrzna dopuszczalna jest tylko w przypadkach, formach 1
w zakresie okreslonym przez prawo. Swoboda regulacyjna prawodawcy polega przy tym
ograniczeniom zaréwno w aspekcie materialnym jak i formalnym. Ochronie samodzielnosci
gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, stuzy konstytucjonalizacja
srodkéw prawnych gwarantujacych te ochroneg. Pozbawienie wspolnoty samorzadu gmin
warszawskich prawa wypowiedzenia si¢ w sprawie istotnych przeksztatcen ustrojowych, w
tym likwidacji i zmiany granic, a w zwigzku z tym i podziatu ich zadan, narusza zaréwno
zasad¢ samodzielnosci gmin jak i prawo wspdlnot gminnych do wypowiadania si¢ w drodze
referendum w sprawach zywotnie je zajmujacych. Niezaleznie uchybia to, wynikajacej z art.
5 ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,
zasadzie konsultowania ze wspolnotami lokalnymi kazdej zmiany granic obszaru jednostki
samorzadu terytorialnego w drodze referendum.



Zdaniem wnioskodawcy konsekwencjg stwierdzenia niezgodnosci art. 1 pkt 1 ustawy
zmieniajacej ustrdj Warszawy z art. 165 ust. 2 i art. 170 Konstytucji RP byloby uznanie za
niekonstytucyjne takze jej art. 1 pkt 2, pkt 3 lit. b, pkt 71 11, art 2-6, 14 ust. 2, 15, 16, 18 ust.
2,20 oraz 23.

C. Dokonujac analizy art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej ustrdj Warszawy, w zakresie
nowelizacji art. 5 ust. 2 ustawy o ustroju Warszawy, wnioskodawca wywiodt, ze przepis ten
znacznie rozszerzyt, kosztem gmin warszawskich, zadania m.st. Warszawy.

Przepis ten ustanawia domniemanie zadan i kompetencji na rzecz wtadz samorzadowych
szczebla powiatowego, a zatem ponadgminnego szczebla. Pozostaje to w sprzecznosci z
zasada podstawowego charakteru gminy w strukturze samorzadu terytorialnego wynikajacg z
art. 164 ust. 4 Konstytucji RP oraz z normg zawartg w art. 164 ust. 3 konstytucji, bedaca
nastepstwem przyjecia zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) wyrazonej w preambule do
Konstytucji RP, zgodnie z ktérg gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek tego samorzadu.

Zdaniem wnioskodawcy zaskarzony przepis wyraza zasade przeciwng, a ponadto zakres
zastrzezenia zadan i kompetencji na rzecz wiadz samorzadowych szczebla powiatowego jest
zbyt szeroki i obejmuje w przewazajacej mierze sprawy nalezace do zwyklej wlasciwosci
gmin.

2. Prokurator Generalny w pismie z 18 wrzesnia 1998 r. wyrazil stanowisko, Ze: ustawa
zmieniajgca ustroj Warszawy narusza przepisy art. 121 ust. 2 Konstytucji RP, przepis art. 1
pkt 1 ustawy zmieniajgcej ustroj] Warszawy, w zaskarzonej czesci, nie jest niezgodny z art.
165 i art. 170 Konstytucji RP, przepis art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej ustrdj Warszawy, w
zaskarzonej czgsci, narusza przepis art. 164 ust. 3 Konstytucji RP.

A. W zakresie niezgodno$ci ustawy zmieniajacej ustroj Warszawy - w catosci - z art. 121 ust.
2 Konstytucji RP Prokurator Generalny podzielit zarzuty podniesione przez wnioskodawce i
powotat si¢ takze na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace relacji pomiedzy
Sejmem a Senatem w kwestii trybu ustawodawczego, a w szczegdlnosci co do zakresu
poprawek Senatu (dodatkowo na orzeczenia K. 14/92, K. 3/93 oraz wyrok K. 3/98).
Stwierdzit natomiast, ze brak jest wystarczajacych przestanek do stwierdzenia sprzecznosci
tej ustawy z art. 7 i art. 118 ust. 1 Konstytucji RP.

Art. 7 Konstytucji RP ma, w pewnym stopniu, charakter subsydiarny i uznanie, ze ustawa
narusza szczegdtowy przepis art. 121 ust. 2 Konstytucji RP czyni zbednym wskazywanie jej
kolizji z kolejnymi przepisami konstytuciji.

Prokurator Generalny nie wypowiedzial si¢ odnosnie niezgodnosci ustawy o zmianie ustroju
Warszawy z art. 2 Konstytucji RP, ale z kontekstu przedstawionego stanowiska wynika, ze
powdd dla ktorego zbednym jest wskazywanie kolizji tej ustawy z art. 7 konstytucji odnidst
on rowniez do jej art. 2

Odnosnie zarzutu niezgodnos$ci ustawy o zmianie ustroju Warszawy z art. 118 ust. 1
Konstytucji RP Prokurator Generalny stanal na stanowisku, ze artykut ten wskazuje organy
uprawnione do inicjatywy ustawodawczej i w przedmiotowej sprawie nie ma zastosowania,
gdyz Senat potraktowal zgloszone propozycje ustawodawcze jako poprawki do ustawy i w
tym trybie proces legislacyjny zostat zakonczony.



B. Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajacej ustrdj
Warszawy Prokurator Generalny stwierdzit, ze cho¢ zaskarzony przepis w sposob zasadniczy
zmienia ustrdj m.st. Warszawy, to sama ta okolicznos$¢ nie $wiadczy o jego
niekonstytucyjnosci, zwlaszcza gdy si¢ zwazy, ze zmienia on przymusowy zwigzek gmin w
forme blizszg idei samorzadu terytorialnego okreslonego w art. 16 Konstytucji RP.

Nie wchodzac w trafno$¢ rozwigzan organizacyjno-prawnych przyjetych w zaskarzonym
przepisie, a tylko dokonujac ich oceny w kontekscie wskazanych wzorcow kontroli ich
konstytucyjnos$ci Prokurator Generalny stwierdzit, ze brak jest wystarczajacych przestanek do
podzielenia wysunietych zarzutow. Wskazany we wniosku art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
stwierdzajacy, ze "samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sagdowej", nie tylko nie podwaza zaskarzonego przepisu, ale przeciwnie, kreuje wieksza
samodzielno$¢ gmin warszawskich niz ich dotychczasowy status prawny.

Gdy chodzi o zarzut naruszenia tym przepisem art. 170 Konstytucji RP, Prokurator
Generalny zauwaza, ze przepis konstytucyjny gwarantuje samorzagdno$¢ gmin m.in. poprzez
zasi¢ganie opinii mieszkancoOw gminy w drodze referendum, przy czym blizej (poza jednym
przypadkiem) nie wskazuje, kiedy referendum i w jakich sprawach powinno by¢ zarzadzone.
By¢ moze szczegdlny charakter miasta stotecznego Warszawy, petnigcego funkcje stolicy
Panstwa, uzasadniat przeprowadzenie referendum w omawianej sprawie. Nie
przeprowadzenie referendum trudno jednak oceni¢ jako naruszenie przepisu konstytucyjnego.
Referenda przewidziane tym przepisem majg na celu gldéwnie sprawy wewnetrzne gmin i nie
ograniczaja najwyzszego prawodawcy w stanowieniu zasadniczych zmian ustrojowych, a
tym bardziej we wprowadzaniu - w uzasadnionych wypadkach - odstepstw od zasad
ogolnych. Jako przyktad takich odstgpstw w zakresie samorzadu terytorialnego, dotychczas
nie kwestionowanych, Prokurator Generalny podat ustawe z dnia 24 listopada 1995r. 0
zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych (Dz.
U. Nr 141, poz. 692 ze zm.), nie wyjasniajac blizej tych odstepstw, oraz wprowadzong
trojstopniowg organizacje samorzadu terytorialnego, ktora nie byta poprzedzona referendum
ogolnokrajowym.

C. Dokonujac analizy zaskarzonego przepisu art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej ustroj
Warszawy Prokurator Generalny podzielit poglad o jego sprzecznosci z art. 164 ust. 3
Konstytucji RP. Skoro bowiem, w mysl tego przepisu konstytucyjnego, "gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego", to w razie watpliwosci co do kompetencji gminy lub innej jednostki
samorzadowej, uzasadnione bylo przyjecie (po wyczerpaniu mozliwosci interpretacyjnych),
ze wlasciwy jest organ gminy warszawskiej, nie za§ organ m.st. Warszawy.

W wyniku analizy prawnej przyjetych w tym zakresie rozwigzan Prokurator Generalny
przyjal, ze zaskarzony przepis jest sprzeczny wprost z art. 164 ust. 3 konstytucji i dlatego
wydaje si¢ zbedne wskazywanie takze ust. 1 tego przepisu konstytucyjnego, jako
naruszanego zaskarzonym przepisem, a tym bardziej preambuty Konstytucji RP.

D. Niezaleznie od powyzszego Prokurator Generalny stwierdzit, ze wniosek Prezydenta RP o
stwierdzenie niekonstytucyjnos$ci catej ustawy o zmianie ustroju Warszawy, ze wzgledu na
naruszenie konstytucyjnie okreslonych zasad procesu ustawodawczego, zawierajacy takze
zarzuty niekonstytucyjnosci konkretnych przepisow z przyczyn merytorycznych, zdaje si¢



cechowa¢ wewngtrzna niespojnos¢. Uznanie bowiem przez Trybunat Konstytucyjny
zasadnos$ci pierwszego zarzutu powoduje bezprzedmiotowos$¢ zarzutéw pozostatych.

3. Marszalek Senatu w pi$mie z 31 grudnia 1998 r. przedstawit w sprawie z wniosku
Prezydenta RP stanowisko Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.

A. Odnoszac si¢ do najdalej idacego zarzutu wnioskodawcy, ze Senat poprawkami do ustawy
uchwalonej przez Sejm zastapit instytucje inicjatywy ustawodawczej, przez co zostaty
naruszone przepisy art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 a takze art. 2 i art. 7 Konstytucji RP Senat
podkreslit, ze konstytucja w zadnym ze swoich postanowien nie reguluje zakresu poprawek
Senatu do ustaw przekazanych mu przez Sejm w trybie art. 121 ust. 1 konstytucji, a w
poprzednim stanie prawnym zagadnienie to nie byto szczegétowo uregulowane. Ma to istotne
znaczenie praktyczne, gdyz organy stosujgce normy konstytucyjne w tym zakresie - obie izby
parlamentu, a takze Prezydent RP - musza dokonywac¢ ich wyktadni. W tej sytuacji - zdaniem
Senatu - duze znaczenie co do tego, jak nalezy rozumie¢ poj¢cie "poprawek Senatu" i jaki
moga mie¢ one zakres ma orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Powotujac si¢ na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach: K. 25/97, a w szczegdlnosci K. 5/93,
Senat wywiddt:

- poprawki nie musza dotyczy¢ tylko tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm 1 przekazane;j
Senatowi do rozpatrzenia;

- zakres poprawek podlega ograniczeniom merytorycznym lub teleologicznym wyznaczonym
przez materi¢ uregulowang w tekscie przedstawionym Senatowi przez Sejm.

Nie oznacza to jednak, ze - w przypadku ustawy nowelizujacej - Senat moze zajaé
stanowisko tylko wobec tej ustawy ktorg Sejm uchwalit i mu przekazat. Senat moze
ingerowa¢ w ustawe nowelizowang, gdyz obie te ustawy stanowig catosc¢.

Ograniczanie poprawek do ustaw nowelizujacych inne ustawy tylko do czg¢$ciowych zmian
tekstu, a nie do jego catkowitej przebudowy dajacej wyraz innej filozofii rozwigzania
problemu, czy tez alternatywnemu - w stosunku do zawartego w ustawie uchwalonej przez
Sejm - unormowaniu sposobow realizacji celu jaki przeSwiecal ustawie, nie ma oparcia w
normach konstytucyjnych. Nie mozna zakaza¢ Senatowi wprowadzania w poprawkach
rozwigzan nie wystepujacych w tekscie przekazanym mu przez Sejm, a poprawek takich nie
mozna traktowac jako faktycznej inicjatywy ustawodawczej. Nie chodzi tu o probg ominigcia
stadiow procesu ustawodawczego dokonujacych sie w Sejmie, gdyz Senat zajmuje si¢
jedynie sprawg przekazang mu przez Sejm, i t0 Sejm wyznacza przedmiot zainteresowania
Senatu.

Chociaz Sejm odgrywa w procesie legislacyjnym gléwna rolg, to jednak Senat, uczestniczac
w tym procesie, w granicach okreslonych w konstytucji, moze tak dalece "poprawiac" ustawe
uchwalong przez Sejm, iz w miejsce proponowanych w niej rozwigzan wprowadza wiasne,
stuzace jednak temu samemu celowi i nie przekraczajace przedmiotu ustalonego przez Sejm.
"Nie mozna konstruowa¢ zadnych kryteridow ograniczajacych wyptywajacych z pojecia
>poprawki<, i twierdzi¢, ze pewne ograniczenia wynikaja z jego istoty. Z tego, ze poprawka
odnosi si¢ do tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm, wyprowadzi¢ mozna logicznie tylko jej
ograniczenie przedmiotowe". Brak jest w konstytucji uzasadnienia dla pogladu gloszacego,
ze gdy Senat zastapi tekst sejmowy wlasnym, diametralnie r6znym, to woéwczas trudno
byloby to uzna¢ za poprawke, a bytoby to w praktyce wykonanie inicjatywy ustawodawcze;.



Uznanie, iz Senat moze zmienia¢, nawet bardzo dogl¢bnie ustawe - w przypadku ustawy
nowelizujacej, zaro6wno ja, jak 1 ustawe nowelizowang - daje wyraz przekonaniu, zZe jest ona
wspolnym dzielem obu izb. Naktadanie na Senat jakichkolwiek ograniczen, poza
ograniczeniami wyznaczonymi przez materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm, prowadzi do
wytyczania dyskusyjnych, nieostrych i nie majacych oparcia w normach konstytucyjnych
granic, a nawet do subiektywnych ocen warto$ciujacych znaczenie poszczegolnych
elementoéw ustawy.

Gdyby ustrojodawca chciat inaczej okresli¢ role Senatu w procesie legislacyjnym, a
zwlaszcza ograniczy¢ zakres rozpatrywania przez niego ustawy uchwalonej przez Sejm
wylacznie do zmian czesciowych, ulepszenia rozwigzan proponowanych przez Sejm bez
zmieniania jednak ich istoty, to uczynitby to w uchwalonej w 1997 r. nowej konstytucji.
Konkludujac Senat przyjmuje, ze racjonalny ustrojodawca dziata §wiadomie. Skoro znane mu
byly spory wokot zakresu poprawek senackich pod rzadami poprzednich regulacji
konstytucyjnych, a nie uznat za konieczng zasadniczg zmian¢ odpowiedniego postanowienia
nowej konstytucji, nalezy uzna¢, ze nie widziat potrzeby ograniczania zakresu poprawek
Senatu.

Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcy, ze tryb uchwalenia zaskarzonej ustawy znieksztatca
konstytucyjnie okreslone relacje miedzy izbami parlamentu przez to, ze zmusit Sejm do
glosowania w trudniejszej formie - bezwzgledng wickszoscig gtosow - w zakresie wyrazenia
decyzji co do uchwalenia bagdz nieuchwalenia ustawy, Senat wyrazit poglad, ze jedynym -
zgodnym z konstytucja - sposobem nieuwzglednienia poprawek Senatu jest ich odrzucenie
przez Sejm w wyniku glosowania bezwzgledng wigkszoscig gtosoOw. Zdaniem Senatu
konstytucyjny tryb rozpatrywania przez Sejm poprawek Senatu w glosowaniu bezwzgledna
wigkszoscig gtosOw nie tyle ogranicza swobode Sejmu co do uchwalenia badZ nieuchwalenia
ustawy, co podkresla, ze ustawa jest wspolnym dzietem obu izb. A to okresla caty art. 121
konstytucji, regulujacy udziat Senatu w postepowaniu ustawodawczym. Nie mozna w
oderwaniu od tego artykutu powolywac si¢ na art. 120 konstytucji, okreslajacy wiekszos¢
jaka Sejm uchwala ustawy przed ich przekazaniem Senatowi.

W tym konteks$cie Senat powotal si¢ na stanowisko doktryny stwierdzajac, Ze nie istnieje
zaden termin, w ktorym Sejm musiatby zaja¢ stanowisko wobec poprawek Senatu i w
zadnym razie nie mozna przyjac¢, ze poprawki nie odrzucone po uptywie jakiegos terminu
wchodzityby automatycznie do tekstu ustawy. Koniecznym elementem post¢powania jest
zawsze przeprowadzenie glosowania nad propozycjami Senatu. Dopoki gtosowanie takie si¢
nie odbedzie, prace nad ustawg zostaja zatrzymane. Ta drogg Sejm moze nie dopusci¢ do
przyjecia ustawy w sytuacji gdy nie zgadza si¢ z poprawkami Senatu, a nie jest w stanie ich
odrzucié¢. Zdaniem Senatu przeczy to tezie, ze poprawki Senatu przez sam fakt ich zgloszenia
wymuszaja na Sejmie glosowanie w trudniejszej formie. Na marginesie Senat dodat, ze
jednym z mechanizmow przyjetych przez Konstytucje RP, o ktérym wspomina doktryna, jest
tzw. zracjonalizowany parlamentaryzm, oznaczajacy przyznanie Sejmowi silniejszej pozycji
ale pod warunkiem, iz istnie¢ w nim bedzie odpowiednio stabilna wigkszo$¢. Przy braku tej
wiekszosci wzrasta rola innych organdow panstwa, w tym przypadku Senatu.

Odnoszac si¢ wprost do zarzutow wnioskodawcy Senat stwierdza, ze uchwalajac poprawki
do zaskarzonej ustawy w uzasadnieniu do nich wyraznie zaznaczyt - uprzedzajac zarzuty co



do konstytucyjnosci zgtoszonych przez siebie poprawek - ze proponuje alternatywne
uregulowanie materii, bedacej przedmiotem uchwalonej przez Sejm 1 lipca 1998 r. ustawy o
zmianie niektorych ustaw dotyczacych gmin warszawskich. Stanowisko Senatu spotkato si¢ z
aprobatg sejmowej Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych
ustroju oraz samorzadu miasta stotecznego Warszawy, ktora po rozpatrzeniu uchwaty Senatu
zawierajacej poprawki przedtozyta Sejmowi wniosek o przyjecie ich wszystkich i o ich
facznie glosowanie. Senat podkresla, ze poprawki senackie zawieraty w praktyce rozwigzania
pozytywnie zarekomendowane w Sejmie i dopiero w trzecim czytaniu odrzucone.

Senat stoi na stanowisku, ze Sejm nieodrzuciwszy w gtosowaniu 18 lipca 1998 r. poprawek
Senatu uznat je za zgodne z konstytucja, a rownoczesnie uznat tez ich zasadnos$¢
merytoryczng.

B. Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajacej ustroj
Warszawy Senat stwierdzit, ze art. 165 ust. 2 konstytucji gwarantujacy samodzielnosé
jednostek samorzadu terytorialnego i poddajacy t¢ samodzielnos¢ ochronie sagdowej wyraza
zasade ogolna, ktorej wplyw na okreslenie dopuszczalnego sposobu likwidacji czy
przeksztatcenia granic istniejgcych gmin nie jest oczywisty. Zdaniem Senatu konstytucja nie
wskazuje w jaki sposéb ma do tego dochodzié, a czyni to dopiero ustawa o wprowadzeniu
zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, stanowigca realizacje
dyspozycji art. 15 ust. 2 Konstytucji RP. Ustawa wprowadzajaca zasade trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa reguluje jedynie zagadnienia zwigzane z utworzeniem
wojewodztw, a okreslenie wchodzacych w ich sktad powiatow i gmin pozostawia do
unormowania w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow. W tym samym trybie majg zosta¢
okreslone zmiany granic gmin, powiatow, 1 wojewodztw.

Zdaniem Senatu brak jest wigc podstaw do przyjecia tezy, jakoby likwidacja gminy lub
zmiana jej granic mogta nastapic jedynie w wyniku referendum gminnego. Referendum
gminne o ktérym méwi art. 170 konstytucji ma charakter fakultatywny, a nie obligatoryjny i
jego przeprowadzenie nie jest koniecznym, przewidzianym przez konstytucj¢, warunkiem
dokonania likwidacji gminy lub zmiany jej granic.

Na tle analizy uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 maja 1998 r. w sprawie
K. 38/97 Senat stwierdza, ze zmiana granic gmin dokonana przez obie izby parlamentu
ustawa zmieniajaca ustroj Warszawy, nawet przy zatozeniu ze tryb ich przeprowadzenia
ograniczyl samodzielno$¢ gmin, nie byla nadmierng ingerencja ustawodawcy w
samodzielno$¢ gmin. W ocenie wtadzy ustawodawczej regulacja ta jest zar6wno celowa i
konieczna, nie zmienia tez istotnie cigzaréw natozonych na obywateli.

Konkludujac Senat stwierdzit, ze art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajacej ustroj Warszawy nie jest
niezgodny z art. 165 i art. 170 konstytucji.

C. Dokonujac analizy zaskarzonego przepisu art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajgcej ustroj
Warszawy Senat nie podzielil pogladu o jego sprzecznosci z art. 164 ust. 3 konstytucji.
Zdaniem Senatu zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy wyptywajaca z art. 164
ust. 3 konstytucji w odniesieniu do funkcjonowania organizmu miasta stotecznego Warszawy
obowiazuje bezsprzecznie w sytuacjach w ktérych nie ma zadnych watpliwosci co do tego, ze
dane zadanie nalezy do organu gminy. Gdy za$ takie watpliwos$ci si¢ pojawiajg, to organem
wlasciwym jest organ m.st. Warszawy. Chodzi tu o rozstrzygniecie jednolitego sposobu



rozwigzywania takich watpliwos$ci, ze wskazaniem, iz samo ich pojawienie si¢ stanowi
swoiste "zastrzezenie" danego zadania dla organu m.st. Warszawy. W tym wigc aspekcie jest
to zgodne z dyspozycja art. 164 ust. 3 konstytucji". Ustawodawca skorzystat, w ramach
okreslonych przez konstytucje, ze swojego prawa do przesadzania o ustroju miasta
stotecznego w sposob odrebny i szczegolny, w poréwnaniu z innymi jednostkami samorzadu.
4. Marszatek Sejmu w pismie z 8 stycznia 1999 r przekazat "Opini¢ sejmowej Komisji
Sprawiedliwosci 1 Praw Cztowieka uchwalong 5 stycznia 1999 roku.
Komisja nie udzielita poparcia zadnemu z zarzutow wnioskodawcy stwierdzajac:
A. Senat ma prawo zglasza¢ poprawki zwigzane z przedmiotem ustawy w toku catego
procesu legislacyjnego. Wobec swiadomego nieodrzucenia przez Sejm poprawek Senatu brak
jest podstaw do poparcia zarzutu wnioskodawcy, ze ustawa o zmianie ustroju Warszawy jest
w catosci niezgodna z art. 2, art. 7, art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji RP.
B. Nie ma przeszkdd konstytucyjnych do zmiany granic, likwidacji lub powotania gminy w
drodze ustawy 1 nie jest to zwigzane z bezposrednim konstytucyjnym wymogiem
przeprowadzenia - warunkujgcego mozliwos¢ dokonania zmian ustawowych - referendum
gminnego. Brak jest podstaw do stwierdzenia, ze art. 1 pkt 1 ustawy o zmianie ustroju
Warszawy jest niezgodny z art. 165 i art. 170 konstytuciji.
C. Nie narusza konstytucji powierzanie zadan o charakterze przekraczajacym terytorium
gminy, lub majacych znaczenie dla wigcej niz jednej gminy, jednostkom samorzadu
terytorialnego o charakterze ponadgminnym, np. powiatowym, lub jak w przypadku objgtym
zaskarzeniem - m.st. Warszawie. Ustanowienie tych kompetencji nie prowadzi do
ograniczenia zakresu zadan wlasnych gmin warszawskich. Brak jest wiec podstaw do
stwierdzenia, ze art. 1 pkt 4 ustawy o zmianie ustroju Warszawy jest niezgodny z art. 164 ust.
1 konstytucji.

I
Na rozprawie 23 lutego 1999 r. przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymat zarzuty wniosku
sformutowane na pismie, zarzucajac dodatkowo zaskarzonej ustawie naruszenie zasady
demokratycznego panstwa prawa, sformutowanej w art. 2 konstytucji. Przedstawiciele
uczestnikOw postepowania: Prokuratora Generalnego, Sejmu i Senatu podtrzymali
stanowiska wyrazone na pismie.

Il
1. Rozpoznajac wniosek Prezydenta RP o stwierdzenie zgodnos$ci z konstytucja ustawy z 18
lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy nalezy w pierwszej
kolejnos$ci rozwazy¢ zarzut uchwalenia tej ustawy z naruszeniem konstytucyjnego trybu
uchwalania ustaw.
Kwestionowane we wniosku przepisy weszlty do tekstu zaskarzonej ustawy w trybie art. 121
ust. 3 konstytucji, a mianowicie wskutek nie odrzucenia przez Sejm poprawek wniesionych
przez Senat do ustawy sejmowej. Wnioskodawca poddaje w watpliwos$¢, czy wprowadzane
przez Senat przepisy mieszczg si¢ w ramach pojecia "poprawek" do uchwalonej przez Sejm
ustawy, czy w istocie wyczerpuja znamiona inicjatywy ustawodawczej Senatu.
Sejm RP uchwalit 1 lipca 1998 r. ustawe o zmianie niektérych ustaw dotyczacych gmin
warszawskich. Ustawa ta zawierala cztery artykuty i obejmowata niespena 3 strony tekstu.
Modyfikowata ona niektore reguty organizacyjne i finansowe przewidziane w ustawie z dnia



25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 195 ze zm.) i
wprowadzata pewne korekty do innych ustaw.

Uchwalenie tej ustawy poprzedzito przedstawienie przez Komisj¢ Nadzwyczajng projektu
ustawy "warszawskiej" bedacej calosciowa regulacja nowego ustroju samorzadu Warszawy,
nazwanej ustawag o ustroju miasta stotecznego Warszawy (druk nr 428). Projekt tej ustawy
nie byt poddany glosowaniu w Sejmie, wobec przyjecia w gtosowaniu nad sprawozdaniem
Komisji Nadzwyczajnej wnioskOw mniejszosci, zawartych w pkt. 1-4 sprawozdania. Wnioski
te zmierzaty do znaczacego ograniczenia zakresu nowelizacji ustawy z 25 marca 1994 r. o
ustroju miasta stotecznego Warszawy. Znalazto to juz wyraz w pkt. 1 wniosku zawierajacego
propozycje zmiany nazwy ustawy, a mianowicie zastgpienia proponowanej przez Komisje
Sejmowa nazwy "Ustawa o ustroju miasta stolecznego Warszawy" tytutem "Ustawa o
zmianie niektorych ustaw dotyczacych gmin warszawskich". W pkt. 2 wniosku mniejszosci
zaproponowano zmiany do ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy, polegajace na: 1)
dodaniu w art. 5 pkt 3 ktory stanowi, iz do zakresu dziatania m.st. Warszawy nalezy
wspomaganie przedsigwzie¢ publicznych, wyrazow "w szczegbdlnos$ci przez dotowanie
rozwoju 1 utrzymania struktury transportowej"; 2) skresleniu w art. 6 ust. 3, zawierajacego
delegacje¢ dla Rady Ministrow tworzenia na wniosek Rady m.st. Warszawy w drodze
rozporzadzenia zwigzkoéw komunalnych o charakterze obligatoryjnym i nadawania im
statutu; 3) skresleniu w art. 9 ust. 3, zgodnie z ktérym tryb wyboru Prezydenta m.st.
Warszawy okreslajg przepisy art. 20 1 21; 4) skresleniu art. 19, ktory sytuuje Prezydenta m.st.
Warszawy jako organ wykonawczy gminy Warszawa-Centrum,; 5) skresleniu art. 20 i 21,
okreslajacych tryb wyboru i odwotania Prezydenta przez Rad¢ Gminy Warszawa-Centrum;
6) nadaniu nowego brzmienia art. 18, ktory w pkt. 1 ma stanowi¢, iz "w gminie Warszawa -
Centrum przewodniczacym jest Prezydent m.st. Warszawy", w pkt. 2 za$§, ze "w pozostatych
gminach warszawskich przewodniczacym zarzadu jest burmistrz". Ostania proponowana
zmiana tej ustawy, poprzez nadanie nowego brzmienia art. 34 ust. 4 polega na
podporzadkowaniu i oddaniu nadzorowi zarzadu m.st. Warszawy, utworzonych przez gminy
warszawskie spolek prawa handlowego, do czasu ich zarejestrowania.

Pozostate propozycje zawarte w omawianym wniosku mniejszosci dotycza nowelizacji
innych ustaw, a mianowicie: ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 89, poz. 415 ze zm.) i ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 0
gospodarce komunalnej (Dz. U. 21997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.).

Przyjecie wskazanych poprawek mniejszosci do wniosku Komisji Sejmowej oznaczato de
facto, iz projekt Komisji wprowadzenia nowego ustroju m.st. Warszawy zostal przez Sejm
odrzucony. Wobec tego projekt ten nie zostal poddany formalnemu gtosowaniu.
Projektowana ustawa o ustroju miasta stolecznego Warszawy, zawierajagca nowe rozwigzania
ustrojowe tego miasta nie zostala wiec przez Sejm uchwalona. Sejm uchwalit jedynie ustawe
o zmianie niektorych ustaw dotyczacych gmin warszawskich, ktéra nie zmienia
dotychczasowego ustroju miasta stotecznego Warszawy. Ta tez ustawa zostata przekazana
przez Marszatka Sejmu Senatowi.

Senat dziatajac w trybie art. 121 ust. 2 konstytucji przyjat jako poprawki do ustawy sejmowe;j
postanowienia projektu Nadzwyczajnej Komisji Sejmowej, ktore nie byly poddane
glosowaniu w Sejmie. Nadat tez ustawie nowa nazwe "o zmianie ustawy o ustroju miasta



stotecznego Warszawy", gdyz w tresci nadanej jej przez Senat, ustawa ta zmienia ustroj
miasta stolecznego Warszawy. Z obligatoryjnego zwigzku gmin przeksztalca w jednostke
samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego, gming Centrum dzieli na siedem gmin.
Warszawe dzieli na nowe jednostki samorzadu stopnia podstawowego, wprowadza odrgbng
regulacje finansow Warszawy i gmin warszawskich. Ustawa ta w ksztatcie nadanym przez
Senat zawiera 23 artykuty i obejmuje 20 stron. Uchwata Senatu nadajgca nows tre$¢ ustawie
zostata przedtozona Sejmowi do gtosowania jako poprawki Senatu 1 zostata przyjeta przez
Sejm, wobec braku wymaganej w art. 121 ust. 3 konstytucji bezwzglgdnej wigkszosci glosow
do odrzucenia uchwaty Senatu odrzucajacej ustawe albo poprawke zaproponowang w
uchwale Senatu.

Samo rozpisanie tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm, cho¢by do rozmiaré6w niemal
dziesigciokrotnie obszerniejszych, jak to miato miejsce we rozpatrywanej sprawie nie
przesadza jeszcze o przekroczeniu zakresu dopuszczalnych poprawek wnoszonych przez
Senat i to takze wtedy, gdy z rozpisaniem tym wigzg si¢ zmiany merytoryczne. Na ogot
polegaja one w takich przypadkach na réznicowaniu sytuacji prawnej podmiotow, ktorych
status prawny zostal uregulowany w ustawie sejmowej jednolicie, przepisami o tresci
bardziej syntetycznej.

Nadanie jednak przez Senat ustawie sejmowej znaczaco szerszych rozmiarow sygnalizuje
niebezpieczenstwo przekroczenia w danym przypadku przez Senat kompetencji wnoszenia
poprawek do ustawy sejmowej, a wigc uregulowania nimi materii nie objetych ustawa
sejmowa.

2. Problem zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu do ustaw uchwalanych przez Sejm byt
przedmiotem kontrowersji niemal od poczatku przywrocenia dwuizbowej struktury
parlamentu. Dotyczyly one w szczegdlnosci rozpatrywania przez Senat ustaw nowelizujacych
- pierwszy tego typu spor miedzy izbami zarysowal si¢ juz w grudniu 1989 r. na tle ustawy o
zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjny i ustawy o zmianach w kodeksie karnym (zob. P.
Sarnecki: Senat RP i jego relacje z Sejmem, Warszawa 1995, s. 52 i n.). Dwukrotnie spory te
znalazty droge do Trybunatlu Konstytucyjnego (orzeczenia z: 23 listopada 1993 r., K. 5/93,
OTK w 1993 1. cz. 11, poz. 391 z 22 wrzesnia 1997 r., K. 25/97, OTK ZU Nr 3-4/1997, poz.
35).

W obu tych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny przyjal za punkt wyjscia stwierdzenie, ze
Sejm 1 Senat nie zajmuja rownorzednej pozycji w procesie ustawodawczym. Wskazano, ze
"chociaz obie izby parlamentu tgcznie stanowig wladzg ustawodawczg, to w procesie
ustawodawczym Sejmowi przypada rola wiodaca i dominujaca" (K. 25/97). Na tym tle
rozpatrywano zakres dopuszczalnych poprawek Senatu. Jak stwierdzono w orzeczeniu K.
5/93, wszelkie poprawki Senatu musza dotyczy¢ "wprost materii, ktora byta przedmiotem
regulacji w tym tekscie, ktory zostat przekazany Senatowi". Poprawki nie musza ograniczaé
si¢ do zmian drobnych czy czastkowych. W orzeczeniu z 22 wrzesnia 1997 r. (K. 25/97).
Trybunal Konstytucyjny nie wykluczyl mozliwosci wprowadzenia w drodze poprawek
Senatu nawet alternatywnego sposobu realizacji celu ustawy. Skoro bowiem w przepisach
konstytucyjnych brak jest postanowien precyzujacych czy ograniczajacych zakres
dopuszczalnych poprawek Senatu, to "nie mozna zawezajaco interpretowac przepisow o
uprawnieniach, jakie przystuguja w procesie ustawodawczym organowi, ktory na mocy



konstytucji stanowi - wprawdzie nierownorzedne, ale integralne - ogniwo wladzy
ustawodawczej". Doprowadzito to Trybunat Konstytucyjny do konkluzji, ze wyznaczajac
zakres poprawek Senatu nie mozna posung¢ si¢ poza ograniczenia wyznaczone w orzeczeniu
K. 5/93. Ograniczenia te, co nalezy raz jeszcze przypomnie¢, odnosily si¢ do materii
poprawki - jezeli poprawka dotyczy kwestii, ktore nie byty objete przedmiotem uregulowania
zawartego w ustawie uchwalonej przez Sejm, to wykracza ona poza ramy tej ustawy i
stanowi ukryta forme inicjatywy ustawodawcze;.

Problem poprawek byt w orzecznictwie Trybunatu rozwazany nie tylko w zwigzku z
senackim stadium prac ustawodawczych. W orzeczeniu z 9 stycznia 1996 r. uznano, ze "w
pilnym trybie ustawodawczym postowie nie moga wprowadza¢ poprawek dowolnie
rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie zawarte w pilnym projekcie ustawy
pochodzacym od Rady Ministrow. Takie rozszerzenie zakresu regulacji bytoby sprzeczne z
wylacznoseig inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow" (K. 18/95, OTK ZU Nr 1/1996,
poz. 1). W wyroku z 24 czerwca 1998 r. zarysowano granice dla wprowadzania poprawek
poselskich dopiero w stadium drugiego czytania projektu: z konstytucji wynika nakaz, by
"podstawowe tresci, ktdre znajda si¢ ostatecznie w ustawie, przebyly petng droge procedury
sejmowej(...) Decydujace znaczenie mie¢ w tym zakresie musi przedmiot poprawki. Trybunat
Konstytucyjny jest zdania, ze zwlaszcza w sytuacjach, gdy tres¢ i rozmiar proponowanych
zmian prowadzg do przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza,
dopuszczalne jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposob do naruszenia postanowien
konstytucji” (K. 3/98, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 52). Podobny poglad Trybunat wyrazit w
wyroku z 21 pazdziernika 1998 r. (K. 24/98, OTK ZU Nr 6/1998, poz. 97).

Te wszystkie rozstrzygnigcia daja wyraz konsekwentnej linii orzeczniczej, ktorej istotg jest
nadanie konstytucyjnych ram instytucji "poprawki", tak aby nie zatraci¢ jej odr¢bnosci wobec
instytucji "inicjatywy ustawodawczej". Konieczno$¢ akcentowania tej odrgbnosci wynika
czgsciowo z przestanek formalnych. Po pierwsze, skoro konstytucja uzywa rozdzielnie pojec
"poprawka" i "inicjatywa ustawodawcza", to zaktada ona, Ze pojecia te znacza co$ innego, a
wyktadnia konstytucji musi temu zatozeniu dawa¢ wyraz w formutowaniu szczegolnych
pojec i definicji. Po drugie, w odniesieniu do prac sejmowych rozréznione zostato
podmiotowe ujecie prawa poprawki i prawa inicjatywy ustawodawczej, bo w Sejmie (inaczej
niz w niektorych innych parlamentach, np. francuskim) prawo poprawki ma charakter
indywidualny, a prawo inicjatywy ustawodawczej wymaga wspotdziatania grupy postow.
Konieczno$¢ akcentowania odrebnosci "poprawki" 1 "inicjatywy ustawodawczej" wynika
jednak przede wszystkim z przestanek systemowych. Istotg "inicjatywy ustawodawczej" jest
to, ze jej wniesienie uruchamia postgpowanie w celu rozpatrzenia projektu, a wigc tresci
proponowane w inicjatywie musza by¢ poddane pelnej procedurze parlamentarnej zanim
dojdzie do ich uchwalenia. Istotg "poprawki" jest za$ to, ze wnoszona jest ona w trakcie prac
nad projektem ustawy badz nad uchwalong juz ustawa; nigdy wigc tresci proponowane w
poprawce nie sa poddane pelnej procedurze rozpatrzenia. Ma to istotne znaczenie z punktu
widzenia ogolnych zasad funkcjonowania parlamentu. Istotg prac parlamentarnych jest
wieloetapowos¢ - kazda decyzja ustawodawcza, zanim dojdzie do skutku, musi przeby¢
szereg kolejnych etapow postepowania. Chodzi o zapewnienie wystarczajacego czasu dla



refleksji i przemyslen, tak aby ostatecznie przyjmowany tekst stanowit wynik jego
rozwazenia przez rozne gremia parlamentarne w okreslonych prawem odstepach czasu.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze: 1) z konstytucji wynika nakaz
dostrzegania i akcentowania odrgbnosci pomiedzy "poprawka" a "inicjatywa ustawodawcza";
2) odrebnos$¢ ta wigze si¢ przede wszystkim z aspektem tresciowym. Inicjatywa
ustawodawecza jest samodzielng propozycja legislacyjng, dotyczaca unormowania zagadnien
objetych jej przedmiotem, a przedmiotowe ramy inicjatywy zaleza w zasadzie od uznania jej
autoroOw. Poprawka jest wtorng propozycja legislacyjng odnoszaca si¢ do tekstu, do ktorego
zostaje zaproponowana, co oznacza, z¢ musi ona tez pozostawa¢ w przedmiotowych ramach
tego tekstu; 3) nakaz ten dotyczy wszystkich stadiow postgpowania parlamentarnego, tak w
Sejmie nad projektem ustawy (czemu daly wyraz orzeczenia K. 18/95, K. 3/98 1 K. 24/98),
jak i w Senacie nad ustawg uchwalong przez Sejm (czemu daty wyraz orzeczenia K. 5/93 i K.
25/97).

Trybunat Konstytucyjny uwaza tez, ze dopuszczalno$c¢ i zakres wnoszenia poprawek zalezy -
i to w znacznym stopniu - od etapu prac parlamentarnych, na ktérych zostajg one wnoszone.
W postepowaniu sejmowym szczegdlnie szeroka mozliwos¢ modyfikowania projektu ustawy
wystepuje na etapie prac komisji, pomiedzy pierwszym a drugim czytaniem projektu. Nie ma
przeszkdd (poza projektami rozpatrywanymi w trybie pilnym oraz projektami co do ktorych
wylgcznos¢ inicjatywy ustawodawczej nalezy do Rady Ministrow), by w sprawozdaniu
komisji zaproponowana zostala nowa wersja projektu, odlegla od tresci zawartych w
inicjatywie ustawodawczej. Etap dokonywania tych modyfikacji jest na tyle wczesny, ze nie
brakuje czasu na refleksje, konsultacje 1 poznanie reakcji opinii publicznej, a ochrong praw
autora inicjatywy ustawodawczej gwarantuje art. 119 ust. 4 konstytucji, ktory pozwala
wnioskodawcy na wycofanie projektu do czasu zakonczenia drugiego czytania. Bardziej
ograniczone jest prawo wnoszenia poprawek w drugim czytaniu i w dalszych etapach
postgpowania sejmowego. Daje temu wyraz art. 119 ust. 3 konstytucji pozwalajacy
Marszatkowi Sejmu odmoéwi¢ poddania pod gtosowanie poprawki, ktora uprzednio nie byta
przedtozona komisji; ale tez na tym etapie postgpowania sejmowego Trybunat Konstytucyjny
uznal konieczno$¢ wyraznego odréznienia "poprawki" od "inicjatywy ustawodawczej" (K.
3/98 1 K. 24/98).

3. Na tle ustalen ogolnych nalezy spojrze¢ na dopuszczalny zakres poprawek Senatu.
Wymaga to jednak najpierw sformutowania kilku uwag ogolniejszych dotyczacych pozycji
drugiej izby w postepowaniu ustawodawczym. Konstytucja z 1997 r. utrzymata model
dwiuzbowosci niesymetrycznej, w ktorym Senat jest wprawdzie elementem wladzy
ustawodawczej, ale jego zakres dzialania i kompetencje nie sg identyczne z zakresem
dziatania i kompetencjami Sejmu. Ustrojowa rownorzedno$¢ izb idzie wigc w parze ze
zroéznicowaniem zakresu kompetencji (zob. np. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Krakow 1998, s. 91; Z. Witkowski [w:] Prawo konstytucyjne, pod red.
Z. Witkowskiego, Torun 1998, s. 188. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s.
454 - stwierdza, ze "kompetencje Senatu przedstawiajg si¢ dos¢ skromnie i mieszczg si¢ w
modelu tzw. izby refleksji". W. Orlowski [w:] Polskie prawo konstytucyjne, pod red. W.
Skrzydto, Lublin 1998, s. 239 - moéwi o "dwuizbowosci nierownorzednej"). Znajduje to
wyraz przede wszystkim w ujeciu funkcji kontrolnej 1 kreacyjnej, ktore niemal w catosci



pozostajg skoncentrowane w gestii Sejmu. Takze jednak w procedurze ustawodawczej
Konstytucja RP uregulowata kompetencje obu izb nierdwnorzednie. Pozycja Sejmu jest w
tym procesie uprzywilejowana w relacji do pozycji Senatu. Znajduje to wyraz w szeregu
szczegdlowych unormowaniach konstytucyjnych, a w szczegdlnos$ci w tym, ze: 1)
postepowanie legislacyjne moze by¢ wszczete tylko w Sejmie (art. 118 ust. 3 konstytucji), a
Senat zajmuje si¢ dopiero uchwalonym przez Sejm tekstem, 2) projekt staje si¢ ustawg juz w
momencie uchwalenia przez Sejm (art. 120), a dopiero uchwalong przez Sejm ustawe
Marszalek Sejmu przekazuje Senatowi (art. 121 ust. 1). Senat zajmuje si¢ nie projektem
ustawy (jak to bylo np. w okresie mi¢gdzywojennym), ale ustawa uchwalong przez Sejm; 3)
Senat musi zaja¢ stanowisko wobec ustawy w konstytucyjnie wyznaczonym terminie, a brak
stanowiska uznaje si¢ za przyjecie ustawy; 4) Sejm moze odrzuci¢ poprawki Senatu
bezwzgledng wickszoscig glosow, a jezeli w gtosowaniu nad odrzuceniem poprawki
zabraknie tej wigkszosci, to poprawke uwaza si¢ za przyjeta (art. 121 ust. 3 konstytucji).
Senatowi przystuguje rowniez prawo inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1), zawsze
organ ten moze wig¢c uruchomi¢ postepowanie legislacyjne w materiach, co do ktérych Senat
uzna, iz potrzebna jest ich okreslona regulacja.

Takze wiec w odniesieniu do kompetencji Senatu w procesie ustawodawczym konieczne jest
rozroznienie pomi¢dzy prawem wnoszenia poprawek do ustaw uchwalonych juz przez Sejm
(art. 121 ust. 2) i prawem wnoszenia projektoOw ustaw (wykonywania inicjatywy
ustawodawczej (art. 118 ust. 1). Prawo wnoszenia projektow ustaw ma charakter w zasadzie
nieograniczony, a ustalenie zakresu tresciowego projektu i jego rozmiaréw zalezy od woli
Senatu. Prawo wnoszenia poprawek dotyczy natomiast ustaw, ktore juz zostaly uchwalone
przez Sejm, a to oznacza, ze poprawki musza pozostawa¢ w ramach tresciowych
wyznaczonych zakresem tych ustaw. Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze na gruncie
nowej konstytucji nie stracity aktualnosci kryteria ustalone w orzeczeniu K. 25/97. Nadal
wiec nalezy rozrézniac "szerokos¢" 1 "glebokos¢" poprawek. Nie ma przeszkod, by poprawki
prowadzity do catkowitej zmiany tresci rozwigzan zawartych w ustawie, np. przez
zaproponowanie rozwigzan alternatywnych czy przeciwstawnych, zaktadajac wszakze, ze w
ustawie dana kwestia zostata juz uregulowana, a Senat proponuje nadanie tej regulacji
zmienionej tresci. Oznacza to, ze poprawki Senatu nie wykraczajg poza zakres materii, ktore
Sejm uczynit przedmiotem ustawy. Nie mozna jednakze wykluczy¢é mozliwosci pewnego
wyjs$cia poza zakres ustawy, zwlaszcza gdy chodzi o jej udoskonalenie czy modyfikacje w
granicach zasadniczo wyznaczonych celem i przedmiotem ustawy (analogicznie K. 18/95,
OTK ZU Nr 1/1996, poz. 1). Jezeli jednak owo wyjscie przybierze rozmiar znaczacy, a
poprawki proponowac beda wprowadzenie do ustawy tresci, ktore nie 1acza si¢ bezposrednio
z celem 1 przedmiotem ustawy, to uznac trzeba, ze poprawki te wykraczaja poza zakres
ustawy i nabierajg charakter samoistnych przedtozen legislacyjnych. Senat jest uprawniony
do wysuwania takich przedtozen, ale moze to zrobi¢ tylko w formie inicjatywy
ustawodawczej, a nie moze tego zrobi¢ w formie poprawki. Jezeli za$ takie nowe tresci
zostang ujete w forme poprawki, a nie - inicjatywy ustawodawczej, to naruszone zostang
konstytucyjne postanowienia o trybie ustawodawczym, a w szczego6lnosci art. 118 ust. 1 i art.
121 ust. 2.



4. Na tle tych ustalen ogélnych Trybunat Konstytucyjny rozwazyt zakres "ustawy 0 zmianie
niektorych ustaw dotyczacych gmin warszawskich" oraz zakres 1 charakter poprawek
uchwalonych do tej ustawy przez Senat. Jak juz wspomniano, poprawki te zmienity
zasadniczo nie tylko rozmiar ustawy, ale tez objety unormowaniem ustawowym szereg
istotnych kwestii, ktore nie byly uregulowane w ustawie uchwalonej przez Sejm. Skoro Sejm
uznal, ze przedmiotem ustawy ma by¢ jedynie nowelizacja niektérych dotychczasowych
unormowan, a wigc, ze celem ustawy ma by¢ tylko czgstkowe zmodyfikowanie
obowiazujacych przepiséw, to zastapienie takiej czastkowej noweli przez uregulowanie
calo$ciowe stanowi znaczaca modyfikacje tak rozumianego przedmiotu i celu ustawy. Jezeli
Sejm nadaje ustawie nowelizujacej waskie ramy legislacyjne, to wyraza przez to decyzj¢ by
nie wprowadzi¢ w tym postgpowaniu legislacyjnym zmian wykraczajacych poza te ramy.
Senat moze oczywiscie nie zgadzac¢ si¢ z takg koncepcja zakresu ustawy, ale moze to znalez¢
wyraz w zaproponowaniu odrzucenia ustawy 1 wykonaniu wlasnej, szerokiej tresciowo
inicjatywy ustawodawczej. Konstytucja nie daje natomiast mozliwos$ci, by zmiana koncepcji
regulacyjnej nastapita w formie poprawek. Wprowadzenie takich poprawek do tekstu ustawy
rozbija jej tozsamos$¢ legislacyjng i powoduje, ze - na bardzo juz pdznym etapie prac
ustawodawczych - pojawia si¢ tekst o zupelnie innym zakresie przedmiotu regulacji. Nie
wdajac sie w abstrakcyjne wyznaczanie granic dopuszczalnego zakresu poprawek (bo moze
by¢ oceniane przez Trybunat tylko na tle konkretnych postgpowan ustawodawczych, a casu
ad casum), nalezy stwierdzi¢, ze w ocenianej ustawie poprawki poszty tak daleko, iz doszto
do zmiany przedmiotu, celu i koncepcji ustawy, co zreszta znalazto wyraz takze w zmianie
nazwy tej ustawy. Tak znaczace rozszerzenie zakresu przedmiotowego ustawy nie miesci si¢
w ramach pojecia "poprawek". Trybunat Konstytucyjny nie podzielit wigc stanowiska, iz w
trybie poprawek senackich mozna zmieni¢ nie tylko ustawg nowelizujaca, ale i nowelizowang
w zakresie wykraczajacym znaczaco poza zakres przedmiotowy regulacji ustawy
nowelizujace;.

Poprawki Senatu nie wprowadzity wprawdzie do ustawy tresci, ktore nie byly juz
przedmiotem rozwazan Sejmu na wczesniejszych etapach postepowania legislacyjnego.
Zaréwno projekty ustaw, ktore byty punktem wyjscia dla postepowania sejmowego, jak i
propozycje sejmowej Komisji Nadzwyczajnej do spraw Ustroju m.st. Warszawy zaktadaty
uchwalenie nowej ustawy, calosciowo regulujacej ustrdj stolicy. Dopiero w wyniku przyjecia
przez Sejm wniosku mniejszosci w trakcie drugiego czytania, ustawa przybrala charakter
czastkowej nowelizacji.

Trybunat Konstytucyjny zwraca jednak uwagg, ze etapy prac sejmowych i prac senackich
roéznig si¢ m.in. tym, ze o ile Sejm rozpatruje projekt ustawy, to Senat rozpatruje ustawe juz
uchwalong przez Sejm. Przy rozpatrywaniu projektu ustawy Sejm, jak juz wspomniano,
dysponuje szerokimi mozliwosciami jego modyfikacji. Zakres przedmiotu projektu ma
znaczenie w postepowaniu legislacyjnym, ale Sejm nie jest nim zwigzany. Zakres regulacji
ustawy sejmowej moze w pewnym stopniu wykracza¢ poza zakres rozwazan komisji
sejmowej, jezeli np. Marszatek Sejmu nie skorzysta z mozliwosci odmowy poddania
poprawki pod gltosowanie, ktéra nie byta uprzednio przedtozona komisji. Przedmiot regulacji
ustawy sejmowej moze by¢ tez wezszy niz proponowany przez komisj¢ sejmowa. Taka
sytuacja miala miejsce w rozpoznawanej sprawie. Skoro jednak dochodzi do przeksztalcenia



projektu w ustawe, to sytuacja zmienia si¢ o tyle, ze prace Senatu toczy¢ si¢ moga tylko nad
ustawg o takiej tresci, ksztalcie i rozmiarze, jaka zostala uchwalona przez Sejm.
Konstytucyjne uksztaltowanie procesu legislacyjnego w taki sposob, ze projekt staje si¢
ustawg juz w momencie jego uchwalenia przez Sejm, nakazuje traktowanie uchwalone;j
ustawy jako odrebnego bytu prawnego, a nie jako prostej kontynuacji projektu. Gdyby miato
by¢ inaczej, to konstytucja, tak jak to miato miejsce w okresie migdzywojennym, odsuwataby
moment przeksztatcenia projektu w ustawe do ostatecznego zakonczenia prac
parlamentarnych. Skoro jednak zmieniono ten system, to Trybunat Konstytucyjny traktuje to
jako $wiadomg decyzj¢ ustawodawcy konstytucyjnego. Przedmiotem prac senackich jest
wylacznie ustawa uchwalona przez Sejm. Zakres, materia i koncepcja tych prac jest wigc
wyznaczana wylacznie zakresem, materig i koncepcja tej ustawy. Pominigte w ustawie
sejmowej zagadnienia objete postgpowaniem legislacyjnym - zawarte w projekcie ustawy,
albo w uchwale komisji sejmowej badz we wnioskach mniejszosci lub poprawkach
wnoszonych w czasie rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm - moga by¢ podjete tylko w
drodze nowej inicjatywy ustawodawczej. Nie moga jej zastapi¢ poprawki Senatu do ustawy
sejmowej, chocby nawigzywaty do propozycji czy rozwigzan rozwazanych w trakcie
sejmowych prac nad projektem ustawy. Postepowanie przed Senatem nie moze by¢
traktowane jako kontynuacja postgpowania przed komisja seymowa. Dla okreslenia zakresu
przedmiotu postepowania w sprawie ustawy sejmowej przed Senatem nie ma wi¢c znaczenia
zakres przedmiotu postgpowania nad projektem ustawy przed komisjg sejmowa.

Rozwazenia wymaga takze problem, czy w toku rozpatrywania przez Sejm poprawek Senatu
nie doszto do swoistej konwalidacji zbyt szerokiego zakresu poprawek, bo Sejm - bedac
poinformowanym, ze poprawki te nasuwaja zastrzezenia konstytucyjne - nie odrzucit ich.
Trybunal Konstytucyjny uznat, ze zasada autonomii prac parlamentarnych nie moze by¢
rozumiana jako przyzwolenie dla Sejmu, by pomijal normy konstytucyjne, ktére wyznaczaja
ramy tych prac. Kazdy organ wiadzy publicznej, w tym takze Sejm jest poddany
obowigzkowi dzialania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 konstytucji). Rolg za$
Trybunatu Konstytucyjnego jest egzekwowanie przestrzegania konstytucji w procesie
stanowienia prawa przez naczelne organy panstwa. W wykonywaniu tej roli do Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy ustalanie znaczenia poszczegolnych przepiséw konstytucyjnych i
okreslanie konsekwencji prawnych tych przepisow, za$ inne organy panstwowe sg tym
ustaleniom podporzadkowane, jezeli dokonane one zostaja w odpowiednich formach
orzeczniczych (art. 190 ust. 1 konstytucji). Trybunat Konstytucyjny winien zawsze wnikliwie
bada¢ sposob rozumienia i stosowania przepisOw konstytucyjnych przez inne organy
panstwowe, zwtaszcza gdy chodzi o organy tak wysoko usytuowane w strukturze aparatu
panstwowego, jak Sejm 1 Senat. W przypadkach, gdy przepisy konstytucyjne pozostawiaja
pewne luzy interpretacyjne, Trybunal powinien dawac pierwszenstwo interpretacji
przyjmowanej w praktyce organow stosujacych konstytucje. Na tym polega uznanie
autonomii Sejmu 1 Senatu, ale autonomia ta nie si¢ga dalej niz powalaja na to sformutowania
konstytucyjne.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze przyjecie przez Sejm w trybie art. 121 ust. 3 konstytucji
nowej ustawy jako poprawek zaproponowanych przez Senat do ustawy sejmowej - wobec nie
odrzucenia ich bezwzgledng wigkszoscig glosow - nie prowadzi do konwalidacji naruszonego



trybu postepowania legislacyjnego. Taka praktyka jest nie do pogodzenia z rolg wyznaczong
przez konstytucje Senatowi w procesie legislacyjnym. Prowadzitaby ona do ograniczenia roli
Sejmu w procesie stanowienia prawa, skoro Sejm nie moze wprowadza¢ zmian do poprawek
Senatu, a jedynie przyjac je albo odrzuci¢. W orzeczeniu K. 25/97 Trybunat Konstytucyjny
zajat stanowisko, ze Sejm nie moze uchyli¢ si¢ od rozpatrzenia poprawek zgloszonych przez
Senat, cho¢by wykraczaty one poza zakres pojecia "poprawek do ustawy sejmowe;j". Oceny
za$, czy Senat wykroczyt poza te ramy przeprowadza wylacznie Trybunat Konstytucyjny.
Zgodnie ze wskazanym stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego uksztaltowata si¢ praktyka
sejmowa. Obecne rozstrzygnigcie Trybunahu jest konsekwencja tych ustalen.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielil natomiast zarzutu naruszenia przez zaskarzong ustawe
zasady demokratycznego panstwa prawa, sformutowanej w art. 2 konstytucji. W
demokratycznym panstwie prawa mozliwy jest bowiem do przyjecia takze model
rownorze¢dnej pozycji obydwu izb parlamentu w procesie legislacyjnym, w ktéorym nie
wystepuja konstytucyjne ograniczenia udziatu Senatu w stanowieniu ustaw.

Z tych wzgledoéw Trybunatl orzekt jak w sentencji.

W zakresie pozostatych zarzutow wniosku Prezydenta RP do poszczegdlnych postanowien
zaskarzonej ustawy Trybunal Konstytucyjny postanowit umorzy¢ postepowanie. Staty si¢ one
bowiem bezprzedmiotowe wobec orzeczenia o niekonstytucyjnosci catosci zaskarzone;j

ustawy.
Zdanie odre¢bne

Zdanie odrebne s¢dziego TK Wiestawa Johanna do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 23 lutego 1999 r. w sprawie K. 25/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643) zglaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
23 lutego 1999 r. w sprawie o sygn. K. 25/98

Zdanie odrebne dotyczy rozstrzygnigcia i uzasadnienia ogloszonego w dniu dzisiejszym
wyroku w jego zasadniczej czg¢éci odnoszacej si¢ do procedury legislacyjnej nowelizacji tzw.
ustawy warszawskiej.

Ogloszone ustne motywy wyroku koncentrujg si¢ na trzech podstawowych zagadnieniach,
ktore rozwazat Trybunat Konstytucyjny. Jest to przyjety w konstytucji tryb ustawodawczy,
zakres uprawnien Senatu w procesie legislacyjnym 1 w szczegdlnosci pojecie 1 zakres
wnoszonych przez Senat poprawek do ustawy w ramach uprawnien wynikajacych z tresci art.
121 ust. 2 konstytucji.

Postrzegac rowniez nalezy te sprawe jako odniesienie do konstytucyjnej roli Senatu, roli
przede wszystkim ustrojowej w relacjach z Sejmem. Chodzi tu o jednoznaczne okreslenie roli
obu izb Parlamentu w procesie ustawodawczym.

Jak wykazalo postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym stanowiska wnioskodawcy,
uczestnikOw postepowania, koncentrowaty si¢ przede wszystkim wokot kontrowersyjnego
problemu - zakresu poprawek wnoszonych przez Senat do uchwalonej przez Sejm ustawy.
Zgodzi¢ si¢ trzeba z ta cze$cig uzasadnienia wyroku w ktorej Trybunal jednoznacznie stoi na
stanowisku, ze Senat nie moze rozszerza¢ regulacji ustawowej przyjetej przez Sejm, nie moze
wychodzi¢ poza przedmiotowa materi¢ tej ustawy. Kluczowym zagadnieniem wymagajacym



wyjasnienia bedzie ustalenie charakteru i zakresu poprawek senackich wniesionych do tej
konkretnej ustawy.

Jak wynika ze zgromadzonych w toku postgpowania materiatow w szczegdlnosci,
stenogramow z posiedzen sejmowej komisji nadzwyczajnej 1 senackich komisji samorzadu
terytorialnego i ustawodawczej, poprawki senackie sg literalnie zgodne z tekstem projektu
ustawy opracowanym w Sejmie. Analiza prac legislacyjnych dowodzi, ze wylaczng materiag
ustawy jest projekt opracowany przez sejmowag komisj¢ nadzwyczajng rozpatrywany w
dwoch czytaniach lecz nie znajdujacy aprobaty w ostatecznym nad nig gtosowaniu. Z cata
mocg nalezy podkresli¢, ze nowelizacja ustawy warszawskiej opracowana w Senacie nie jest
tekstem nowym lecz wczesniej wypracowanym w Sejmie z zachowaniem trybu
legislacyjnego.

Zauwazy¢ nalezy, iz w konstytucji nie ma definicji poprawki senackiej o ktorej mowa w art.
121 ust. 2. Definicji tej nie wypracowato rowniez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
W cytowanych, w ustnych motywach wyroku orzeczeniach Trybunatu podkresla si¢ jedynie,
iz Senat nie moze rozszerzac¢ regulacji ustawowej przyjetej przez Sejm.

Poprawki Senatu do nowelizowanej ustawy warszawskiej w swej warstwie merytorycznej nie
pomingty zadnego z koniecznych etapow konstytucyjnego trybu legislacyjnego. Ich zakres,
tres¢ proponowanych rozwigzan ustroju Warszawy byly przedmiotem dwoéch czytan w
Sejmie lecz nie zyskaty na tym etapie poparcia wigkszosci. Uchwalono natomiast wniosek
mniejszosciowy, ktory juz w postaci ustawy nowelizujacej ustroj] Warszawy zostat poprzez
marszatka Sejmu przekazany Senatowi.

Tak wiec - de facto - tres¢ senackiej poprawki wezesniej zostata sformutowana w Sejmie i
przeszia cala niezbgdna procedure legislacyjng. Byta cato$ciowa, ustrojowa koncepcja
wypracowana przez sejmowa komisj¢ nadzwyczajng. Ustawa nowelizujaca ustroj Warszawy
jest zatem wspolnym dzietem obu izb Parlamentu i jest raczej przykladem legislacyjnej
wspolpracy Sejmu i Senatu niz naruszeniem procedury legislacyjne;j.

Procedura ta $cisle okreslona w konstytucji, wymaga aby kazdy projekt ustawy przeszedt
wszystkie etapy trybu legislacyjnego od inicjatywy poczynajac a na ogloszeniu ustawy
konczac. W procesie tym Sejm 1 Senat maja przypisane role, role organdéw o réznych
kompetencjach ale z sobg wspotdziatajacych.

Trybunat Konstytucyjny - niezaleznie od granic wnioskU - bada z urzedu tryb wydawania
aktow normatywnych poddawanych kontroli. Oznacza to, iz ustawodawca stojac na gruncie
legalizmu, szczegdlng wage zwraca na formalne wymogi powstawania aktu normatywnego.
Dlatego tak waznym dla rozstrzygnigcia w tej sprawie byto ustalenie, czy uchwalona
ostatecznie przez Sejm ustawa przeszia przez wszystkie etapy procesu legislacyjnego. Na to
pytanie dat odpowiedZ sam Sejm, ktory senacka poprawke przyjal. Trzeba si¢ zgodzi¢ z
twierdzeniem, Ze ostatecznie o zakresie dopuszczalnosci poprawki bedzie decydowal Sejm,
korzystajac z uprawnien przewidzianych w art. 121 ust. 3 konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny nie moze petnic roli arbitra miedzy Sejmem i Senatem jesli obie izby tego
arbitrazu nie oczekuja a wzajemne relacje migdzy izbami okresla konstytucja w cytowanym
wyzej art. 121 ust. 3. Zwracali na to trafnie uwage w swoich wystgpieniach przedstawiciele
Sejmu i Senatu.



Reasumujgc - jestem zdania - ze do materii ustawy nowelizujgcej ustréj Warszawy nalezy ten
przedmiotowy zakres jej tresci, ktory zaprezentowano w pierwotnym projekcie ustawy,
poddanym witasciwemu trybowi legislacyjnemu w komisji nadzwyczajnej. Ten projekt Sejm
ostatecznie odrzucit uchwalajac wniosek mniejszosciowy.

Ten odrzucony projekt, po merytorycznej dyskusji zostat przyjety i uchwalony przez Senat
jako poprawka, a nastepnie przyjety przez Sejm.

Nie ulega dla mnie watpliwosci, ze uchwalony przez Senat tekst ustawy przeszedt konieczne
etapy konstytucyjnego trybu legislacyjnego, a wi¢c nie moze by¢ mowy, iz naruszono norme
art. 121 ust. 2 Konstytucji RP.

Zdanie odre¢bne

Zdanie odrebne s¢dziego TK Ferdynanda Rymarza do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 23 lutego 1999 r. w sprawie K. 25/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643) zgtaszam zdanie odrebne do pkt. 1 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 23 Iutego 1999 r. 1 jego uzasadnienia w sprawie K. 25/98, poniewaz uwazam, ze w tej
konkretnej sytuacji, w ktorej kwestionowana ustawa bedaca catosciows, nowa regulacja
ustroju miasta stotecznego ustawy byta przedmiotem prac sejmowej Komisji Nadzwyczajnej
oraz przeszta dwukrotne czytanie w Sejmie 1 w sytuacji, gdy Sejm w drodze wniosku
mniejszosci uchwalit inng ustawe dotyczaca tej samej materii - Senat dziatajac w trybie art.
121 ust. 2 konstytucji mial prawo zaproponowac jako poprawke do ustawy t¢ pierwotng
regulacje opracowang w sejmowej Komisji Nadzwyczajnej, natomiast Sejm poddajac te
poprawke pod glosowanie i nie odrzucajac ja bezwzgledng wiekszoscig glosow, uchwalit
ustawe w zgodzie z konstytucja.

Istotg sprawy jest ustalenie, czy Senat proponujac Sejmowi jego wlasny opracowany w
komisji sejmowej projekt regulacji ustroju miasta stotecznego Warszawy, naruszyt
dopuszczalny zakres poprawek do ustawy.

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze konstytucja nie zawiera przepisu precyzujacego lub
ograniczajacego zakres dopuszczalnych poprawek Senatu, stad tez - moim zdaniem - nie jest
uprawniona interpretacja zawe¢zajaca ten zakres w stosunku do Scistego, literalnego brzmienia
art. 121 ust. 2 konstytucji. Ponadto w jezyku prawniczym "poprawka" oznacza kazda zmiane
tekstu normatywnego, a nie jedynie korekte drobng i czastkowa.

Przystepujac do analizy konstytucyjnego zapisu o zakresie dopuszczalnych poprawek Senatu,
pragn¢ odnies¢ sie¢ do ewoluujacego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, w stosunku
do zachodzacych zmian konstytucyjnych. Na znaczenie zmieniajacego si¢ konstytucyjnego
kontekstu normatywnego dla interpretacji zakresu pojecia "poprawka" zwracat uwage
Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu K. 5/93 (OTK w 1993 r., cz. 11, s. 387),
przeciwstawiajac wystepujace w art. 27 ust. 1 Konstytucji z 1952 r. pojecie "propozycji
dokonania ... okreslonych zmian" w ustawie, poj¢ciu wprowadzeniu zmian "do (...) tekstu"
ustawy, zapisanemu w art. 17 ust. 2 Matej Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny wowczas
stwierdzit, ze Mala Konstytucj¢ odnoszac poprawke jedynie do tekstu ustawy, zawezila to
pojecie w stosunku do uzytego terminu w poprzednio obowigzujacej Konstytucji z 1952 r.
Podobng analiz¢ pojeciowa nalezy przeprowadzi¢ w aktualnym stanie prawnym przez
poréwnanie art. 17 ust. 2 Malej Konstytucji z regulacja art. 121 ust. 2 Konstytucji z 1997 r. O



ile w Malej Konstytucji, w zakresie uchwalonej przez Sejm ustawy, istniata kompetencja
Senatu do "wprowadzenia do jej tekstu poprawki", to obecnie obowigzujaca konstytucja
zrezygnowala z kategorii poprawek do tekstu ustawy, poprzestajac na samym tylko
"uchwaleniu poprawek". To sformutowanie - moim zdaniem - moze oznaczac, ze
kompetencja Senatu w zakresie uchwalania poprawek do ustawy ulegta zmianie w stosunku
do postanowien Matej Konstytucji.

Zakres dopuszczalnych poprawek Senatu, w zaleznosci od konstytucyjnego kontekstu
normatywnego oraz rodzaju problemow powstatych w procesie legislacyjnym, okreslato
rowniez dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. W sprawie K. 5/93 (OTK
w 1993 r,, cz. II, poz. 39, s. 387), przy konstytucyjnie waskim ujgciu pojecia poprawki,
wskazywano na nieograniczony zakres poprawek w stosunku do nowych lub catosciowych
uregulowan tej samej materii. Z uzasadnienia tego orzeczenia mozna odczytac - po pierwsze,
ze problem okreslenia materii bedacej przedmiotem regulacji, problem celow jaki chciano
ustawg osiggnac, ustala si¢ nie tylko na podstawie ustawy przestanej Senatowi do
rozpatrzenia, ale takze na podstawie przebiegu catego procesu legislacyjnego - po drugie, ze
wazny jest tu aspekt materialny relacji jaki zachodzi pomiedzy poprawka a materig bedaca
przedmiotem ustawy. W sprawie K. 25/97 (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 302-303) Trybunat
Konstytucyjny uznat za konstytucyjnie dopuszczalne zgloszenie przez Senat alternatywnego,
w stosunku do zawartego w ustawie, sposobu realizacji tego samego celu, z zastrzezeniem
obowigzku poddania tej propozycji pod glosowanie w Sejmie. Z tego wzgledu uwazam, ze
skoro Trybunat jeszcze pod rzadami Matej Konstytucji dopuszczat mozliwosc¢ takiej
interpretacji poj¢cia poprawki, to tym bardziej wykladnia taka moze by¢ uzasadniona w tej
konkretnej sprawie, przy zmienionym ujg¢ciu konstytucyjnym tego zagadnienia.

Poprawki Senatu nie moga natomiast wykracza¢ poza przedmiot i materi¢ uchwalonej przez
Sejm ustawy a 6w zakres przedmiotowy wyznacza granic¢ pomi¢dzy dopuszczalnoscia
poprawek a inicjatywa ustawodawcza Senatu. R6znica w ocenie sprawy zaprezentowana w
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego i w pogladzie wyrazonym w votum separatum, polega
na tym, ze Trybunat ogranicza dopuszczalno$¢ poprawek Senatu do tekstu ustawy
uchwalonej przez Sejm, natomiast ja osobiscie rozumiem materi¢ ustawowsa szerzej i wiaze ja
z przedmiotem regulacji.

Przechodzac do oceny niniejszej sprawy uwazam, ze opracowany przez sejmowa Komisje
Nadzwyczajng projekt ustawy, przejety nastepnie przez Senat i przedstawiony Sejmowi jako
poprawka do ustawy, dotyczy tej samej materii - ustroju miasta stotecznego Warszawy. W
mojej ocenie taka wtasnie poprawka Senatu zmierzata do alternatywnego rozwigzania tej
samej materii ustawowej, natomiast Sejm poddajac te poprawke pod gtosowanie i nie
odrzucajac jg bezwzgledng wigkszoscig gtosow, uchwalit jg - tak jak kazdg inng - w zgodzie z
konstytucja 1 nie naruszyt konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw. Taka interpretacja daje
wyraz przekonaniu, ze ostatecznie uchwalona ustawa, w tym konkretnym wypadku
rozpoczeta 1 zakonczona w Sejmie, jest wspolnym dzietem obu izb. Przyjecie natomiast przez
Sejm znanego mu uregulowania oznacza, ze parlament jako cato$¢ nie miatl watpliwosci, iz
poprawka ta nie wykracza poza dopuszczalny zakres jej zglaszania, a konsekwencji co do
konstytucyjnos$ci ostatecznie przyjetej ustawy. Nie mozna przy tym traci¢ z pola widzenia



koniecznej racjonalnos$ci w stanowieniu prawa, czemu shuza elementy wspotpracy obu izb
parlamentu, na co zwracat uwage Trybunal Konstytucyjny w sprawie K. 25/97.
Z tych wzgleddéw zlozenie votum separatum uznalem za konieczne i uzasadnione.

Zdanie odrebne

Zdanie odrebne s¢dziego TK Marka Safjana do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
23 lutego 1999 r. w sprawie K. 25/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643) zglaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
23 lutego 1999 r. w sprawie o sygn. K. 25/98.

Zdanie odregbne odnosi si¢ do kwestii stanowigcej podstawe rozstrzygnigcia Trybunatu
Konstytucyjnego, a mianowicie naruszenia konstytucyjnie okreslonych zasad procedury
ustawodawczej. Argumentacja Trybunatu opiera si¢ na trzech podstawowych zatozeniach.
Po pierwsze, procedura ustawodawcza, okreslajaca tok postepowania parlamentarnego,
prowadzi do wniosku, ze "gospodarzem" projektu ustawy jest Sejm - to Sejm bowiem
uchwala ustawg, a nastepnie przekazuje uchwalong juz ustawe (a nie projekt) do Senatu.
Konstytucja zaktada wiec swoistg przewage Sejmu nad Senatem w ramach prac
legislacyjnych.

Po drugie, kompetencje Senatu zwigzane z fazg postgpowania przed Senatem, juz po
uchwaleniu ustawy, sa wyraznie konstytucyjnie okreslone - obejmuja one wniesienie
poprawek lub odrzucenie ustawy w catosci. To stadium postegpowania nalezy wyraznie
odrézni¢ od inicjatywy ustawodawczej, ktora przystuguje Senatowi. Ergo, skoro w ramach
regulacji konstytucyjnych funkcjonuja dwie odrgbne kompetencje Senatu, to nalezy
wyprowadzi¢ stad stosowne wnioski interpretacyjne. Poprawka nie moze zastepowaé
kompetencji Senatu w zakresie inicjatywy ustawodawczej - ta bowiem powinna przejs¢
wszystkie kolejne stadia postgpowania ustawodawczego.

Po trzecie, zamienne traktowanie poprawki oraz inicjatywy ustawodawczej moze prowadzi¢
do ograniczenia kompetencji Sejmu i jego podstawowej roli w toku procesu
ustawodawczego. Oto bowiem Sejm moze by¢ w ten sposéb pozbawiony mozliwosci
uchwalenia ustawy zwykta wigkszoscig gtosow, procedura zwigzana z odrzuceniem
poprawek senackich wymusza wszak bezwzgledng wigkszos$¢ gtosow zgodnie z
postanowieniem art. 121 ust. 3 konstytucji.

Argumentacje t¢ moge podzieli¢ jedynie czesciowo, co sprawia, ze odmienna jest moja ocena
konstytucyjnos$ci postepowania legislacyjnego w analizowanej sprawie.

W pierwszej czesci swej wypowiedzi cheiatbym przede wszystkim podkreslic, ze nie
podzielam formutowanych niekiedy w doktrynie (jak i przez przedstawicieli Sejmu w
wypadku "ustawy warszawskiej") pogladoéw, jakoby kwestie zwigzane z oceng
konstytucyjnosci zastosowanych procedur ustawodawczych, okreslonych bezposrednio w
samej konstytucji, nie wchodzilty w zakres kompetencji Trybunatu. Spor o ocene
konstytucyjnos$ci norm ustawowych moze (i powinien) uwzglednia¢ takze ptaszczyzne
kontroli proceduralnej i kompetencyjnej. Zgodno$¢ normy prawnej z konstytucja zaktadac
musi takze zgodnos$¢ jej ustanowienia stosownie do obowigzujacych procedur oraz przez
kompetentne organy. Taka trojptaszczyznowa kompetencje Trybunatu (tres¢, procedury i
kompetencje) potwierdza rowniez art. 42 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, zgodnie z



ktérym Trybunal, orzekajac o zgodno$ci aktu normatywnego z konstytucja, bada zard6wno
tres¢ takiego aktu, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami
prawa.

Podzielam takze utrwalony juz w orzecznictwie TK poglad co do potrzeby przeprowadzenia
linii demarkacyjnej pomiedzy poprawka a inicjatywa ustawodawczg Senatu.

Takie stanowiska nie przesadza jednak o rozbiezno$ci przyjetej przeze mnie oceny w
stosunku do rozstrzygni¢cia zawartego w wyroku TK.

Sejm i Senat s3 autonomicznymi ogniwami procesu legislacyjnego, ich kompetencje nie sa
identyczne, ale tez trudno zapewne operowac okresleniami warto$ciujacymi, czy tez
wazacymi udziat kazdej z izb w procesie ustawodawczym. Kompetencja kazdej z izb
wyznacza niezbedny w toku kazdego postgpowania legislacyjnego zakres dziatan, ktore nie
moga by¢ pominigte bez wplywu na waznos¢ procedury parlamentarnej prowadzacej do
uchwalenia ustawy. Autonomia kazdej z izb jest wyznaczona przez zakres wlasnych 1
wylacznych kompetencji; decyzja o skorzystaniu z nich, ale tez o sposobie ich wykonywania
nalezy - w tym wiec sensie - do wlasnych kompetencji kazdej izby.

Senat moze zgodnie z art. 121 ust. 2 konstytucji przyjac ustawe bez zmian, uchwali¢
poprawki albo ustawe w catosci odrzucié. Ta formuta nie determinuje zakresu
dopuszczalnych poprawek. Ostatnig mozliwo$¢ - odrzucenie ustawy w calosci - nalezy
rozumie¢ przede wszystkim jako wole Senatu zaniechania procesu legislacyjnego. Nie
wydaje si¢ by mozna byto traktowac odrzucenie ustawy w catosci jako prostg alternatywe w
sytuacji, w ktorej Senat preferuje odmienng, od przyjetej w ustawie sejmowej, koncepcje
uregulowania danej dziedziny. Przyjete przez Sejm rozwiazania moga by¢ bowiem uznane
np. za przedwczesne i niedojrzate do regulacji badz za stanowigce superfluum w stosunku do
istniejacego juz prawa, czy wreszcie za te, ktore dotykaja zupelnie innej materii niz ta, ktora
powinna by¢ - zdaniem Senatu - poddana reglamentacji. W tych wszystkich wypadkach nie
moze by¢ brana pod uwage mozliwo$¢ uchwalenia poprawek do przyjetej przez Sejm ustawy,
a jedynie jej odrzucenie w calosci.

Odrzucenie stanowiska Senatu moze nastapi¢ jedynie w drodze glosowania bezwzgledng
wiekszoscig gtosow przy obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Sam ten
fakt wskazuje nie tylko na istotny wplyw Senatu na ostateczny ksztalt ustawy przekazywanej
do podpisu Prezydentowi RP, ale takze na to, ze w konsekwencji stanowisko Senatu moze
doprowadzi¢ nawet do definitywnego zablokowania przyjetych przez Sejm rozwigzan
ustawowych. Przypomnienie tych do$¢ oczywistych stwierdzen ma jedynie na celu
podkreslenie faktu, Zze ustawa jest w swym ostatecznym ksztalcie zawsze wspolnym dzietem
Sejmu 1 Senatu, a w konsekwencji bezpodstawne byloby twierdzenie, ze jedna z izb jest
wazniejsza z punktu widzenia procesu legislacyjnego.

Szczegolnie istotna jest jednak, w odniesieniu do rozwazanego tu problemu, kwestia
okreslenia pojecia takich zmian przyjetych przez Senat, ktére moga by¢ uznane za poprawki,
0 ktorych mowa w art. 121 ust. 2 konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze nie istnieje w tym
zakresie utrwalona praktyka, wskazujaca na jednoznaczne rozumienie pojgcia poprawek i
kryteria precyzujace zakres zmian wnoszonych do ustawy przez Senat. Dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wyznaczyto, jeszcze pod rzadami poprzednio
obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych, kierunek wyktadni. Zgodzi¢ si¢ wypada przede



wszystkim ze stwierdzeniem, ze o poprawce mozna mowi¢ wtedy, gdy dotyczy ona wprost
materii bedacej przedmiotem ustawy przyjetej przez Sejm (orzeczenia TK z: 23 listopada
1993 r., sygn. K. 5/93, OTK w 1993 r., cz. Il, poz. 39; z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K. 25/97,
OTK ZU Nr 3-4/1997 r., poz. 35; wyrok z 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98, OTK ZU Nr
4/1998 r., poz. 52). Tym si¢ wiec przede wszystkim r6zni poprawka od inicjatywy
ustawodawczej, ze nie moze ona inicjowac regulacji prawnej w dziedzinie, ktéra w
poprzednim (sejmowym) stadium nie byta przedmiotem prac parlamentarnych. Poprawka ze
swej istoty musi bowiem mie¢ na celu "poprawienie czegos, skorygowanie, uzupetnienie,
zastgpienie czym$ nowym", ale wlasnie dlatego dotyczy¢ moze jedynie materii, ktora juz
wczesniej zostata w okreslonym ksztalcie objeta pracami ustawodawczymi. W odniesieniu do
poprawek, o ktérych mowa w art. 119 ust. 2 konstytucji, a wigc wnoszonych na etapie prac
sejmowych Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98 (OTK ZU
Nr 4/1998 r., poz. 52) stwierdza, ze nieograniczona jest gtgboko$¢ poprawki, podczas gdy jej
szeroko$¢ jest limitowana zakresem materii wyznaczonej wczesniejszym tokiem prac
legislacyjnych. Sa to konstatacje szczeg6lnie istotne rowniez w odniesieniu do
analizowanego tu zagadnienia, poniewaz wskazuja na samodzielno$¢ merytoryczng
poprawek. W konsekwencji poprawki, rowniez te uchwalone w trybie art. 121 ust. 2
konstytucji, mogg na tle takiego ujecia obejmowac rozwigzania, ktore w ogole nie byly
wczesniej brane pod uwage w toku prac sejmowych, a wigc nie byty przedmiotem debaty ani
na posiedzeniu plenarnym Sejmu, ani na posiedzeniach komisji. Musza jednak, powtorzmy,
dotyka¢ materii, ktora objeta jest regulacja ustawy przekazanej do Senatu. Nie kazda istotna
nawet zmiana w koncepcji okreslonego rozwigzania ustawowego musi wigc ponownie
przejs¢ przez kolejne trzy czytania w toku prac sejmowych. Inng konsekwencja tego
stwierdzenia jest rOwniez konstatacja, ze o poje¢ciu poprawki i jej dopuszczalnym zakresie nie
decyduje zawarto$¢ merytoryczna, tresSciowa poprawki, ani tez, jak si¢ wydaje, kierunek
regulacji przyjety w odniesieniu do konkretnego rozwigzania. Wydaje si¢, ze stanowisko TK,
wyrazone w orzeczeniu z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K. 25/97, dotyczace obowigzku
poddania pod glosowanie przez Sejm poprawek Senatu wskazuje rOwniez na to, ze role
kryterium podstawowego, chociaz niewytacznego, dla ustalenia dopuszczalnosci poprawek w
toku prac legislacyjnych odgrywaja wzgledy formalno-proceduralne.

Jezeli wigc zrezygnowacé z poszukiwania argumentoéw odrdzniajacych poprawke od
inicjatywy ustawodawczej wylacznie w warstwie merytorycznej poprawki, to w
konsekwencji wlasnie kryteria formalno-proceduralne wysuwaja si¢ na pierwszy plan.

Po pierwsze, poprawka dotyczy¢ musi celu oraz materii bedacej przedmiotem
wcezesniejszego stadium prac legislacyjnych (jest to - w §wietle przyjetych wyzej zalozen -
réwniez kryterium natury formalnej, skoro chodzi o ustalenie granic w jakich moze by¢
zgloszona poprawka, a nie jej zawartosci);

Po drugie, poprawka musi by¢ przyjeta przez Senat jedynie w trybie okreslonym w art. 121
ust. 2 konstytucji, a wiec w zwiazku z jednoznacznie okreslong faza pracy ustawodawcze;j;
Po trzecie wreszcie, poprawka Senatu musi podlega¢ gtosowaniu przez Sejm w trybie
okreslonym w art. 121 ust. 3 konstytucji.

Istotnym elementem argumentacji wskazujacej na potrzebe ostroznego wyznaczania granic
dopuszczalnej poprawki jest takze brak definicji (konstytucyjnej) tego pojecia. W



konsekwencji jego rekonstrukcja normatywna powinna uwzgledniac¢ istniejaca praktyke
konstytucyjng, a w tym roOwniez autonomi¢ obu izb parlamentu co do sposobu ksztattowania
wzajemnych relacji pomiedzy izbami. W wypadku pojawiajacych si¢ watpliwosci
interpretacyjnych, w zakresie wyktadni norm proceduralnych zwigzanych z trybem
ustawodawczym, powinna wiec znajdowac zastosowanie zasada swoistego domniemania na
rzecz autonomii parlamentu w ostatecznym ustaleniu zasad procedowania, o ile tylko nie
wykracza to poza jednoznacznie sformutowane przez sama konstytucje zasady postepowania.
Glosowanie w Sejmie nad poprawkami Senatu stanowi takze wyraz stanowiska Sejmu co do
traktowania propozycji zmian proponowanych przez Senat jako poprawek.

W przypadku bedacym przedmiotem analizy w obecnej sprawie mamy do czynienia ze
spetnieniem wskazanych wyzej kryteriow, pozwalajacych na przyjecie stanowiska co tego, ze
Senat nie naruszyt trybu ustawodawczego, okreslonego w konstytucji.

Na szczegdlnie mocne podkreslenie zastuguje fakt, ze propozycje Senatu byty bezposrednio
zwigzane z materig zmian przewidzianych w "ustawie warszawskiej". Nie mozna traci¢ z
pola widzenia faktu, ze ostatecznie zaproponowane przez Senat poprawki wprost
nawigzywaty do jednego z wczesniej rozwazanych (na etapie prac sejmowych) wariantow
reformy ustroju Warszawy. Nie byla to z tego wzgledu ani propozycja odbiegajaca od
przedmiotu regulacji zawartego w ustawie sejmowej skierowanej do Senatu, ani nawet nie
stanowita jakiego$ novum co do koncepcji reformy ustroju Warszawy w stosunku do
wariantow stanowigcych przedmiot prac ustawodawczych w parlamencie. Zwigzku tego (z
materig "ustawy warszawskiej") nie sposdb pomijac rowniez przy bardzo rygorystycznym
podejsciu do tej kwestii. Nie ma przy tym znaczenia, ze te wariantowe propozycje, objete
wnioskiem sejmowej Komisji Nadzwyczajnej, ostatecznie nie zostaty przyjete w glosowaniu
sejmowym 1 lipca 1998 r. (sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia Sejmu RP w
dniach 1,2 13 lipca 1998 1., s. 47). StwierdziliSmy bowiem wczes$niej, ze sama
alternatywnos$¢ rozwigzania (w stosunku do regulacji zawartych w ustawie sejmowej) nie
odbiera jeszcze per se takim propozycjom charakteru poprawki, jesli pozostaje ona w kregu
materii objetej procesem legislacyjnym. "Nie mozna mowic o tym, ze poprawki dotycza
spraw, ktore nie byly rozpatrzone przez Sejm wowczas, gdy Senat proponuje alternatywne
(niekiedy wrecz przeciwstawne) w stosunku do przyjetych przez Sejm metody i instrumenty
regulacji danej materii" (orzeczenie TK z dnia 22 wrzes$nia 1997 1., sygn. K. 25/97). Metody i
instrumenty regulacji musza per se wkracza¢ w merytoryczng warstwe regulacji.

Nie wptywa na prezentowang tu oceng¢ fakt, ze rozmiary poprawki senackiej pozostawaty w
znaczacej dysproporcji do nowelizacji dokonanej ustawg przyjeta przez Sejm. W kazdym
przypadku kwestia wymaga zindywidualizowanej oceny, zakres zmian jest bowiem zawsze
determinowany naturg zglaszanych propozycji. W analizowanej sytuacji chodzito o dwie
alternatywne koncepcje podejscia do reformy ustroju Warszawy. Propozycja senacka z
natury rzeczy wymagata daleko bardziej rozbudowanych regulacji, podobnie jak wymagataby
tego kazda inna alternatywna propozycja zwigzana ze zmianami struktury terytorialne;
Warszawy. Nie mozna tymczasem zaktada¢, ze Senat byl pozbawiony mozliwosci
zaproponowania w drodze poprawek rozwigzan alternatywnych, a wigc ze byt w tym
przypadku "skazany" wylacznie na poprawianie i udoskonalanie jednej tylko z mozliwych
koncepcji reformy ustroju miasta. Takie stanowisko mogtoby istotnie sprowadzac role Senatu



do czysto korektorsko - redakcyjnych zadan, czego w zadnym stopniu nie mozna wywies¢ z
pojecia poprawki, ani tez z roli Senatu w procesie ustawodawczym, o czym byla mowa
wyzej. Warto tu przy okazji nawigza¢ do stwierdzenia zawartego w orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K. 25/97, ze "nie mozna zgodzi¢ si¢ ze
stanowiskiem (...), iz poprawki mogg najwyzej polega¢ na zmianach drobnych i czgstkowych,
nie mogg za$ dotyczy¢ zastapienia dotychczasowej tresci ustawy nowa trescig. Nie mozna
bowiem zawe¢zajgco interpretowac przepisOw o uprawnieniach, jakie przystuguja w procesie
ustawodawczym organowi, ktory na mocy konstytucji stanowi (...) integralne ogniwo wiadzy
ustawodawczej."

Nie bez znaczenia jest w tym kontek$cie odniesienie si¢ do analizowanej kwestii z punktu
widzenia charakteru ustawy przyjetej przez Sejm, majgcej na celu jedynie zmiany w
okreslonym zakresie istniejacych regulacji. Trudno bowiem znalez¢ oparcie normatywne dla
stanowiska (orzeczenie z 23 listopada 1993 r., sygn. K. 5/93) wskazujgcego na stosunkowo
waskie granice dopuszczalnych poprawek, jesli ich przedmiotem jest ustawa nowelizacyjna.
W takim bowiem przypadku poprawki moglyby dotyczy¢ - jak si¢ wskazuje - wytacznie
ustawy nowelizujgcej, ale juz nie materii zawartej w ustawie nowelizowanej, a tymczasem
fatwo sobie wyobrazi¢ zasadnicze, 1 by¢ moze nieusuwalne, trudno$ci w precyzyjnym
rozdzieleniu materii obu ustaw. Szczegdlnie wyrazne bytoby - przy takim zawezeniu granic
poprawek - niebezpieczenstwo formutowania ocen arbitralnych, a w konsekwencji poglt¢biac
musiatby si¢ stan niepewnosci co do przebiegu stosowanych procedur legislacyjnych..
Pozostaje wreszcie, juz jako argument subsydiarny, kwestia oceny dalszej fazy prac
ustawodawczych, a mianowicie glosowania w Sejmie nad poprawkami Senatu. Nie jest
bowiem bez znaczenia fakt, ze w tym stadium procesu legislacyjnego uksztattowata si¢ w
Sejmie wigkszo$¢ aprobujaca przyjety przez Senat kierunek reformy ustroju Warszawy.
Znalazto to wyraz nie tylko w braku wymaganej do odrzucenia poprawek wiekszosci
bezwzglednej (art. 121 ust. 3 konstytucji), ale w liczbie gtosow przeciwnych odrzuceniu
poprawek - 210 gltoséw przy wigkszosci bezwzglednej 211 glosow (sprawozdanie
stenograficzne z 24 posiedzenia Sejmu RP w dniach 15, 16, 17118 1998 r., s. 363). W
doktrynie prawa konstytucyjnego nie istnieje wprawdzie konstrukcja konwalidacji wad
proceduralnych procesu ustawodawczego, jednakze dokonujgc wyktadni norm
konstytucyjnych w tym wzgledzie, nie mozna abstrahowac od zatozen wyktadni
funkcjonalnej, ktora powinna okresla¢ kierunek interpretacji zawsze wtedy, gdy na poziomie
analizy semantyczno - jezykowej nie mozna uzyskac jednoznacznego wyniku. A z takg
wlasnie sytuacja mamy do czynienia w analizowanej sprawie. Ten za$ kierunek wyktadni
nakazuje respektowanie zasady autonomii parlamentu, o czym byta mowa wyzej, w ustaleniu
tresci pojec o niedostatecznie ostrych konturach znaczeniowych. Aprobata Sejmu dla
rozwigzan zaproponowanych przez Senat moze by¢ wigc w konsekwencji potraktowana co
najmniej jako dodatkowe kryterium rozstrzygni¢cia zaistniatych watpliwosci co do granic
dopuszczalnej poprawki w rozumieniu przepisu art. 121 ust. 2 konstytucji. Poprawnos¢
stosowanych procedur legislacyjnych, okreslonych bezposrednio w samej konstytucji, jest
istotng wartos$cig w demokratycznym panstwie prawnym. Jednoczesnie jednak nie mozna
traci¢ z pola widzenia faktu, ze niepewnos$¢ interpretacyjna (spowodowana niedookreslonymi
pojeciami) moze prowadzi¢ do podwazenia bezpieczenstwa prawnego, stwarzajac, by¢ moze



nadmierng, fatwos$¢ kwestionowania przepisdw prawa przyjetych przez parlament. W tym
kontekscie podkreslenia wymaga fakt, iz mozliwos¢ badania przez Trybunat poprawnosci
stosowanej procedury legislacyjnej nie ogranicza si¢ wytacznie do kontroli prewencyjnej.
Szczegodlnie potrzebna jest wigc powsciagliwos¢ 1 ostrozno$¢ przy ocenie zachowania regut
proceduralnych.

Z tych wzgledow zglaszam zdanie odrgbne do stanowiska wyrazonego w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

Zdanie odre¢bne

Zdanie odrgbne s¢dziego TK Mariana Zdyba do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
23 lutego 1999 r. w sprawie K. 25/98

Zglaszam zdanie odrgbne w odniesieniu do catosci ogltoszonego wyroku , uwazajac, ze zarzut
wnioskodawcy dotyczacy naruszenia Konstytucji RP w zakresie trybu uchwalenia ustawy z
18 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, jest bezzasadny.
Przedmiotowa ustawa uchwalona zostata zgodnie z art. 2, art. 7, art. 18 ust. 1 oraz art. 121
ust. 2 Konstytucji RP.

Za przyjeciem przedstawionego wyzej stanowiska przemawiajg nast¢pujgce argumenty:

Po pierwsze - punktem wyjscia do rozwazan w tym zakresie jest art. 10 ust. 2 Konstytucji
RP, w mysl ktorego wladze ustawodawcza w Polsce sprawuja Sejm i Senat. Obie izby tacznie
sprawujg wiec wladze ustawodawczg. Faktem jest tez, co wynika z innych przepisow
konstytucji, ze w procesie ustawodawczym Sejmowi przypada rola wiodaca, spetnia on rolg
"gospodarza ustawy", za$§ Senat zajmuje si¢ tylko tymi sprawami w zakresie prac
legislacyjnych, ktére podjat Sejm. Ten ostatni w rzeczywistosci stymuluje aktywno$¢ Senatu.
Nie oznacza to jednak, Zze nie ma mozliwosci aktywnego i tworczego uczestnictwa w procesie
ustawodawczym. Wprawdzie kompetencje Sejmu i Senatu nie sg identyczne, jednakze ich
pozycja ustrojowa jest rownorzgdna. Zakres uczestnictwa Senatu w procesie legislacyjnym
okresla art. 121 Konstytucji RP, w ktorym stwierdza si¢, Zze moze on przekazang przez
Marszatka Sejmu ustawe przyja¢ bez zmian, uchwali¢ odrzucenie jej w cato$ci albo tez
uchwali¢ poprawki. Konstytucja przewiduje wigc bardzo szeroki zakres aktywnosci Senatu.
Nie wydaje si¢ w perspektywie art. 10 ust. 2 konstytucji w zwigzku z art. 121 ust. 2
dopuszczalna taka wyktadnia, ktéra w odniesieniu do Sejmu zaktadataby rozszerzajaca
interpretacje jego uprawnien, w odniesieniu za$ do Senatu zawegzajacg. W obu przypadkach
konieczne jest przyjecie tej samej plaszczyzny odniesienia. Dopiero wtedy mozliwe jest
prawidlowe okreslenie zakresu kompetencji obu izb.

Po drugie - przyjete w konstytucji pojgcie poprawki nie zostato zdefiniowane. Kluczowe
znaczenie dla okreslenia istoty poprawki miato orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawie K. 25/97 gdzie, ze wzgledu na natur¢ badanej sprawy, problem senackich poprawek
ujmowany byl najszerzej. TK uznat, ze w jezyku prawniczym wyraz "poprawka" ma
ugruntowang tres¢ i stuzy on do oznaczenia kazdej zmiany wprowadzonej do
przygotowanego tekstu normatywnego. Nie chodzi tu o konkretne jednostki redakcyjne
ustawy ale regulowang ustawa materi¢. Z konstrukcji art. 121 ust. 2 wynika, ze jego zakres
obejmuje sfer¢ pomiedzy odrzuceniem ustawy a przyjeciem jej bez zmian. Niezasadne w
zwiazku z tym wydaja si¢ proby ograniczenia zakresu poj¢cia poprawki do zmian
technicznych lub tylko ulepszenia rozwigzan przyjetych przez Sejm i to w granicach tekstu



ustawy bez zmiany istoty przepisow prawnych. Przy tak waskim rozumieniu poprawki
niezrozumiate bytoby prawo do odrzucenia ustawy. Pozwala ono przeciez na tak daleko
posunietg ingerencje w tres¢ ustawy uchwalonej przez Sejm, ktéra sprowadza si¢ do
zakwestionowania jej w catos$ci. W takim stanie rzeczy mozna byloby przytoczy¢
niekwestionowang na gruncie prawa zasad¢ komu wolno wigcej, temu wolno mnie;j.

Nie podzielam stanowiska TK, ze wtedy gdy poprawki Senatu przekrocza dopuszczalng
granic¢ zmian i wyjda poza korekte rozwigzan przyjetych w ustawie, poprawki te wyczerpuja
znamiona inicjatywy ustawodawczej. Po pierwsze - dlatego, ze przyjeta w wyroku formuta
poprawki senackiej, otwiera mozliwo$¢ kwestionowania prawie kazdego postgpowania
ustawodawczego. Nawet bowiem przy najmniejszych zmianach rodzi¢ si¢ bedzie pytanie, czy
Senat zmiescil si¢ w granicach dopuszczalnych zmian 1 jakie zmiany w konkretnym
przypadku sa dopuszczalne. Teoretycznie moze si¢ okazac, ze nawet postawienie przecinka
zmienia istote regulacji. Taka wyktadnia prowadzi¢ moglaby do paralizu prac
ustawodawczych a w dalszej konsekwencji do faktycznego zakwestionowania ustrojowej
pozycji Senatu. Nie bez znaczenia jest takze to, ze taka nadinterpretacja przepisow
proceduralnych w konsekwencji moze prowadzi¢ do faktycznego podtrzymania stanu
niepewnosci co do obowigzujacego prawa. Ani z przepisOw konstytucyjnych, ani z tresci art.
42 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym nie wynika bowiem - i w tym zakresie nie podzielam
stanowiska Trybunatu przyjetego w uzasadnieniu orzeczenia - ze problem kontroli trybu
uchwalania ustawy sprowadzi¢ mozna jedynie do etapu kontroli prewencyjnej. A skoro tak,
to w rzeczywistosci, ze wzgledow nie merytorycznych a proceduralnych mozna byloby
unicestwi¢ ustawe nawet w kilka lat po jej wejsciu w zycie. Pytanie o istot¢ poprawki ma
wiec istotne znaczenie takze z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu prawnego. Po drugie -
problem inicjatywy ustawodawczej oraz poprawek senackich rozpatrywac nalezy w dwu
roznych ptaszczyznach. Inicjatywe ustawodawcza Senatu nalezatoby wigza¢ ze stanem
nieuregulowania jakiej§ materii oraz brakiem stosownej aktywnos$ci Sejmu. Natomiast
problem poprawek odnosi si¢ do trwajacego postgpowania legislacyjnego, zwigzanego z
okreslong aktywnoscig Sejmu. W tym drugim przypadku Senat wyraza w trzech
dopuszczalnych formach swoje stanowisko w odniesieniu do owocoOw postepowania
legislacyjnego w Sejmie. Wydaje si¢, ze nie ma podstaw do innego traktowania tego
zagadnienia.

Po trzecie - biorac pod uwage powyzsze, podzielam dotychczasowe stanowisko TK, ze
zakres poprawek podlega ograniczeniom merytorycznym lub teleologicznym wyznaczonym
przez materi¢ uregulowang w tekscie przedstawionym Senatowi przez Sejm. Oznacza to, ze
Senat odnoszac si¢ do projektu ustawy dotyczacej ustroju Warszawy, nie mogt swojej
aktywnosci ukierunkowac¢ na problemy, ktore ustroju Warszawy nie dotyczyty. Uwazam, ze
nie ma podstaw aby zakres tej materii uyjmowaé w kategoriach techniczno- redakcyjnych i
sprowadza¢ go do konkretnych przepisow a wigc zmian drobnych i czastkowych.

"Nie mozna tez - jak stusznie stwierdzit TK w uzasadnieniu do orzeczenia w sprawie K.
25/97 - mowi¢ o tym, ze poprawki dotyczace spraw, ktore nie byly rozpatrzone przez Sejm
wowczas, gdy Senat proponuje alternatywne (niekiedy przeciwstawne) w stosunku do
przyjetych przez Sejm metody 1 instrumenty regulacji danej materii". W ten sposob, TK w
zasadzie dopuscit mozliwos¢ bardzo daleko idgcej ingerencji Senatu w tre$¢ prawem



regulowanej materii. Pomimo gtebokich zmian w tzw. ustawie warszawskiej dokonanej przez
Senat, stwierdzi¢ nalezatoby, ze materia ustawodawcza jest w istocie ta sama. Senat
przekroczylby zakres materii uregulowanej w tekscie przedstawionym Senatowi przez Sejm,
gdyby przy okazji normowania ustroju miasta stotecznego Warszawy albo zamiast tej
regulacji uregulowat inne zagadnienie prawne np. wprowadzit nowe prawo budowlane.
Wprawdzie Senat wnosi poprawki do istniejacej juz ustawy, jednakze nie bez znaczenia w
przedmiotowej sprawie jest fakt, ze poprawki senackie wyraznie nawigzuja do koncepcji
zawartej w projekcie, ktory byt przedmiotem prac poselskich. Ustawa w wersji uchwalone;j
przez Sejm przyjeta zostata dopiero w trzecim czytaniu. Poprawki Senatu dotyczyly wige
materii bedacej przedmiotem prac Sejmu, a to, ze Sejm ostatecznie inaczej wyartykutowat
swoja wolg jest problemem zupelnie innym. Nie bez znaczenia jest takze i to, ze w sprawie
poprawek Senatu sejmowa Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektéw ustaw
dotyczacych ustroju oraz samorzadu m.st. Warszawy, zaproponowala przyjecie wszystkich
poprawek Sejmu oraz ich tgczne glosowanie. W gtosowaniu nad poprawkami Sejm
przychylit si¢ do propozycji Komisji i poprawek Senatu nie odrzucit. Wynik glosowania
wskazuje na to, ze stanowisko takie zdobyto wzgledng wigkszo$¢, co oznacza, ze gdyby
podobny wynik gltosowania miat miejsce w trakcie glosowania po trzecim czytaniu zostataby
uchwalona ustawa w wersji, po wniesieniu poprawek Senatu. Mozna wigc skonkludowac, ze
faktycznie nie ma konfliktu na tle tre$ci ustawy po wniesieniu poprawek senackich, poniewaz
Sejm je przyjal.

Pomijajac jednak tego rodzaju zwiazek, i przyjmujac, ze postgpowanie przed Senatem
dotyczy juz istniejacej ustawy, stwierdzi¢ nalezy, ze zar6wno w przypadku uchwalonej przez
Sejm ustawy jak i w tre$ci ustawy po wniesieniu poprawek przez Senat mamy do czynienia z
ta samg materig prawna, a roznica tkwi sposobie jej rozwigzania. "Nie ma tez niczego
nadzwyczajnego - stwierdzit TK w sprawie K. 25/97 - ze do stosunkowo krotkiej ustawy o
paliwie rolniczym Senat zglosit poprawke w catosci zmieniajaca jej tres¢". Nowa konstytucja
w tej materii nie wprowadzila elementow nowych jakosciowo. Przyja¢ w zwigzku z tym
nalezatoby, ze Senat mial prawo wniesienia poprawek w tzw. ustawie "warszawskiej", w
zakresie jakim to uczynit, a wiec nie naruszyt konstytucyjnie okreslonej procedury
uchwalania ustaw. Ewentualne negatywne stanowisko Sejmu do poprawek Senatu mogto
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w glosowaniu nad poprawkami. Okoliczno$¢, ze nie zostaty
one odrzucone wskazuje na to, ze Sejm ich nie zakwestionowat.

Po czwarte - wartosci proceduralnych obowigzujacego porzadku prawnego nie mozna
stawia¢ w opozycji do wartosci materialnoprawnych. Nadinterpretacja w zakresie
dotyczacym procedur oznacza¢ moze uszczerbek w sferze materialnoprawnej i przesuwanie
punktu ciezkosci w postepowaniach dotyczacych zgodnos$ci aktow normatywnych z
konstytucja z kwestii merytorycznych na proceduralne. Trybunat Konstytucyjny w swoim
dotychczasowym orzecznictwie nigdy nie stal na stanowisku prymatu praworzadnosci
formalnej przed materialng. Gloryfikacja procedur - wydaje mi si¢ - konstytucyjnie
nieuprawnionych, niezaleznie, czy tez kosztem tresci prawa, albo mimo tresci prawa, jest
podejséciem, ktore w moim przekonaniu nie powinni$my akceptowac. Formalne zasady
panstwa prawnego sg jego istotng wartoscia, jednakze tylko wtedy gdy sa uprawnione, gdy sa
koniecznym elementem tadu prawnego. Ale tylko elementem. Nie moga przerodzi¢ si¢ w



warto$¢ samg w sobie i dla siebie. Przestajg bowiem wtedy spetnia¢ zadanie polegajace na
poszukiwaniu optymalnej formuty prawa a zyja wlasnym zyciem. Nieraz juz, skrajnie
pozytywistyczna idea prawa prowadzita do owego juz symbolicznego radbruchowskiego
ustawowego bezprawia. Takie niebezpieczenstwa pojawiajg si¢ zwlaszcza wtedy gdy
aksjologiczne podstawy obowigzujgcego porzadku prawnego nie sg czytelne albo gdy prawo
w tej materii milczy lub jest niewystarczajace. Proceduralna nadwrazliwos$¢, prowadzi wtedy
do kelsenowskiej tezy, ze kazda dowolna tres¢ moze by¢ trescig prawa, byle tylko procedury
zostaly zachowane i - co istotne - odwrotnie. Kluczowe w takim stanie rzeczy wydaje sig
pytanie o istot¢ prawa?

W zwigzku z tym - w moim gtebokim przekonaniu - zachowane zostaly przewidziane w
ustawie zasadniczej zasady procedury ustawodawczej i nie zostaty naruszone wskazane przez
Prezydenta RP przepisy konstytucji.



