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WYROK
z dnia 24 czerwca 2002 r.
Sygn. akt K 14/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — II sprawozdawca
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Jerzy Stgpien — I sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant : Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcy, Sejmu, Senatu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 24 czerwca 2002 r.:
1) wniosku grupy postoéw, z dnia 26 marca 2002 r. o zbadanie zgodnosci:
art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie
wojewoOdztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 23, poz. 220)
zart. 7, art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) wniosku grupy postow, z dnia 4 kwietnia 2002 r. o zbadanie zgodno$ci:
a) art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. 0 zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o
samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow 1 sejmikéw wojewoddztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U.
Nr 23, poz. 220) z art. 7, art. 118 ust. 1 1 art. 119 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;,
b) art. 4 pkt 23 ustawy wymienionej w punkcie 2 lit. a) z art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

1. Art. 4 pkt 30, 37 i 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie

" Sentencja zostala ogloszona dnia 5 lipca 2002 r. w Dz. U. Nr 100, poz. 922.
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wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 23, poz. 220) sa niezgodne z art.
7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez
to, ze zakres uchwalonych przez Senat poprawek wykroczyl poza materi¢ ustawy uchwalone;j
przez Sejm.

2. Art. 4 pkt 23 ustawy wymienionej w punkcie 1 jest zgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Wnioskiem z dnia 26 marca 2002 r. grupa postow wniosta o stwierdzenie, ze przepisy
art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym
(Dz. U. Nr 23, poz. 220) wprowadzajace zmiany do przepiséw art. 123 ust. 1 pkt 1, art. 151 ust. 1
pkt 1, art. 178 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.) sa niezgodne z przepisami
art. 7, art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

W uzasadnieniu wnioskodawca przedstawit przebieg prac legislacyjnych dotyczacych
zaskarzonych przepiséw. Zwrocil uwage, ze w uchwalonej w dniu 25 stycznia 2002 r. ustawie o
zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o
samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym, Sejm nie wprowadzit zadnych zmian w tresci
przepisow art. 123 ust. 1 pkt 1, art. 151 ust. 1 pkt 1, art. 178 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca
1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikdw wojewddztw (Dz. U. Nr 95,
poz. 602 ze zm.), okreslajacych metody podziatlu mandatow na podstawie wynikéw glosowania w
okrggach wyborczych. Przepisy te zachowaty brzmienie dotychczasowe.

Uchwalona przez Sejm ustawa zostala nastgpnie przekazana do Senatu, ktory rozpatrywat
ja na 8 posiedzeniu. Senat uchwalit szereg poprawek do przedmiotowej ustawy, w tym poprawki
odnoszace si¢ do wymienionych wyzej przepiséw art. 123 ust. 1 pkt 1, art. 151 ust. 1 pkt 1 i art. 178
ust | pkt 1 (uchwata Senatu RP z 8 lutego 2002 r.). Zmiany wprowadzone przez Senat polegaty na
zastapieniu dotychczas obowiazujacej metody podzialu mandatow znanej jako metoda St. Lagué —
metoda d'Hondta.

Whnioskodawca podnidst, ze Senat dokonat zmian wykraczajacych poza materig
rozpatrywanej ustawy, wprowadzajac poprawki do przepisow, ktore nie byly nowelizowane przez
Sejm. W uchwalonej 25 stycznia 2002 roku ustawie Sejm nie dokonat Zadnej ingerencji w
dotychczas stosowana metodg podziatu mandatéw. Tym samym Senat wprowadzit do uchwalonej
ustawy zmiany stanowiace nowa inicjatywe legislacyjna. W ocenie wnioskodawcdow, stalo si¢ to z
oczywistym naruszeniem art. 7 Konstytucji, stanowiacego, ze organy wtadzy publicznej dziataja na
podstawie przepisow prawa. Senat w tym wypadku dziatat bez podstawy prawnej, gdyz nie istnieje
przepis uprawniajacy do wprowadzania nowych inicjatyw ustawodawczych w ramach
rozpatrywania ustawy uchwalonej juz przez Sejm. Do ustawy takiej Senat moze jedynie wprowadzac
swoje poprawki.

Zakwestionowane przepisy naruszaja rowniez, zdaniem wnioskodawcy, art. 118 ust. 2
Konstytucji, stanowiacy, ze inicjatywa ustawodawcza przystuguje migdzy innymi Senatowi oraz
art. 121 ust. 2 Konstytucji, ktory uprawnia Senat do wprowadzenia w uchwalonej przez Sejm
ustawie jedynie poprawek, co wyklucza mozliwo§¢ wnoszenia w trybie poprawek nowych inicjatyw
ustawodawczych.
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Whioskodawca podnidst, iz Senat postapit wbrew przepisowi wiasnego regulaminu, ktory w
art. 69 pozwala przedstawi¢ wniosek o podjgcie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem
odpowiednie]j ustawy, jezeli w toku prac nad ustawa uchwalong przez Sejm, komisja dostrzeze
potrzebe wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej
ustawy. W ocenie wnioskodawcow Senat, majac mozliwos¢ zgloszenia osobnej inicjatywy
legislacyjnej w konstytucyjnym trybie, wybrat niekonstytucyjna droge “na skroty”. Tak zgloszone
poprawki, z uwagi na wadliwo$¢ ich wprowadzenia, powinny by¢ odrzucone przez Sejm. Jednakze
Sejm 15 lutego 2002 r. poprawki te przyjat. W ten sposdb do Ordynacji wyborczej wprowadzone
zostaly przepisy uchwalone wadliwie, z naruszeniem zasad inicjatywy ustawodawczej i bez
zachowania wiasciwej drogi legislacyjne;j.

Na poparcie tej tezy wnioskodawca odwotat si¢ do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego.

2. Te same przepisy ustawy z 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin. rad powiatéw i sejmikow wojewodztw oraz ustawy o referendum
lokalnym zakwestionowano we wniosku grupy postéw, z 4 kwietnia 2002 r.

W ocenie wnioskodawcy przepisy art. 4 pkt 30, 37 1 43 naruszaja art. 7, art. 118 ust. 1
oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze uchwalone zostaly z
naruszeniem zasad procedury ustawodawczej, a tym samym zlamana zostata zasada naktadajaca na
organy wladzy publicznej obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zakwestionowane
przepisy wyrazaja nowos¢ normatywna w stosunku do pierwotnego projektu ustawy, a tym samym
powinny by¢ wprowadzone w trybie wlasciwym dla inicjatywy ustawodawczej, nie za§ poprawki.
Art. 119 ust. 1 zostat naruszony poprzez rozpatrzenie nowej inicjatywy ustawodawczej, jaka de
facto stanowily poprawki Senatu, bez zachowania trybu wskazanego w powyzszym przepisie.

W uzasadnieniu wniosku grupa postéw, analizujac znaczenie termindéw “poprawka” i
“inicjatywa ustawodawcza” oraz uprawnienia Senatu w procesie ustawodawczym, doszla do
przekonania, iz w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i pogladéw doktryny, Senat
zglosil poprawke niedopuszczalna, o charakterze samoistnym, wykraczajaca poza tre$¢ ustawy
nowelizujacej 1 tym samym naruszyt procedur¢ ustawodawcza.

Ponadto wnioskodawca wniost o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 4 pkt 23 ustawy z 15
lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewoddztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikdw wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym z art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Zdaniem grupy postow, powotany przepis dotyczacy komitetdow wyborczych partii
politycznych stwarza uprzywilejowana sytuacje dla komitetéw wyborczych organizacji spotecznych i
stowarzyszen oraz komitetow wyborczych koalicji. Uprzywilejowana sytuacja tych komitetow
polega na tym, Zze nie maja do ich dzialalnosci zastosowania przepisy ustawy z dnia 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm.). Rozwiazanie to, w ocenie
wnioskodawcow, nie znajduje uzasadnienia w $wietle zasady rownosci.

Zgodnie z art. 96 ust. 2 1 3 1 art. 97 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatdw i sejmikow wojewodztw, komitety wyborcze moga byc¢
tworzone przez: partie polityczne, stowarzyszenia, organizacje spoteczne, wyborcéw oraz koalicje
wyborcze. Art. 97 ust. 2 cytowanej ustawy stanowi, ze do utworzonego przez wyborcoéw komitetu
wyborczego stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych.
W ocenie wnioskodawcow bezspornym jest, ze wszystkie komitety wyborcze sa w takiej samej
sytuacji 1 daza do takiego samego celu. Obowiazek stosowania, w kwestii finansowania
komitetéw wyborczych, przepisow ustawy o partiach politycznych, tylko w przypadku dwoch
komitetow, tj. komitetow wyborczych partii politycznych 1 komitetow wyborczych wyborcow,
stwarza nier6wnos$¢ wobec prawa podmiotéw podobnych.
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Reguly finansowania komitetow wyborczych — stwierdza wnioskodawca — powinny by¢
jednolite dla wszystkich podmiotow uczestniczacych w akcie politycznym, jakim sa wybory.
Roéznicowanie w tym zakresie uprawnien i obowiazkow komitetow wyborczych partii politycznych
1 komitetéw wyborczych wyborcow, nie znajduje zadnego merytorycznego i logicznego
usprawiedliwienia. Ponadto, rozwiazanie takie moze stwarza¢ podstawg do obchodzenia prawa
poprzez tworzenie pozorych koalicji wyborczych, ktore umozliwiatyby zawierajacym je partiom
omijanie przepisow dotyczacych finansowania kampanii wyborczych.

3. Zarzadzeniem z 8 kwietnia 2002 r. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego przekazat do
facznego rozpoznania pod wspdlna sygnatura K 14/02 — sprawe objeta odrebnymi wnioskami grup
postow na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej: z 26 marca 2002 r. 1 z 4 kwietnia 2002 r.

4. Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pisemnym stanowisku z 20 maja 2002
r. wnidst o stwierdzenie zgodnosci zaskarzonych przepiséw z przywotanymi jako wzér kontroli
przepisami konstytucyjnymi.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z 15 lutego 2002 r. z
Konstytucja stwierdzit przede wszystkim, iz brak jest przestanek do kontroli konstytucyjnosci
tych przepisow wedtug wzorca przepisu art. 119 ust. 1 Konstytucji, skoro przedmiotem badania
sa poprawki zgtoszone do ustawy, wobec ktorej odbyto juz trzy czytania.

Poza tym przedstawiajac przebieg prac legislacyjnych, Marszalek Sejmu wskazal, ze
ustawa wprowadza liczne zmiany zwiazane z wyborami samorzadowymi. Wskazat przy tym, ze
system wyborczy rozumiany jako mechanizm wytaniania zgromadzenia przedstawicielskiego na
zasadzie proporcjonalno$ci, stanowi okreslona cze$¢ zlozona z trzech wzajemnie ze soba

powiazanych elementéw: 1) wielko$¢ okrggéw mierzona liczba mandatéw do obsadzenia w
okrggu; 2) ustawowo okreslony prog, ktorego przekroczenie uprawnia do udzialu list
kandydatow w podziale mandatéw (tzw. klauzule zaporowe); 3) metoda podziatu (alokacji)
mandatéw w proporcji do liczby gltosoéw oddanych na poszczegdlne listy kandydatéw. Zmiany
ktéregokolwiek z tych trzech elementow — zdaniem Sejmu — nie mozna traktowa¢ jako zmiany
samoistnej w oderwaniu od dwoch pozostalych. Skoro zatem Sejm w uchwalonej ustawie, ktéra
nastgpnie trafita do Senatu, dokonal zmiany odnos$nie wyznaczenia wielkosci okregoéw, to
przedmiotem nowelizujacej ustawy uczynit caly system wyborczy. Tym samym Senat
proponujac poprawke odnoszaca si¢ do innego elementu systemu wyborczego — przediozyt
Sejmowi poprawke mieszczaca si¢ w granicach materii objetej ustawa nowelizujaca przekazana
Senatowi do rozpatrzenia. Dyrektywy nakazujacej ograniczenie poprawek do uregulowania
bedacego przedmiotem ustawy nowelizujacej, nie mozna zdaniem Sejmu rozumie¢ literalnie tzn., Ze
Senat nie moze zglosi¢ do ustawy nowelizujacej zadnej poprawki, ktora nie odnosi si¢ wprost do
tekstu uchwalonego przez Sejm.

Marszalek Sejmu odniost si¢ przy tym do ogoélnego modelu ustrojowego wiladzy
ustawodawczej 1 wzajemnych relacji Sejmu 1 Senatu w procesie ustawodawczym. Sejm sklania si¢ ku
tym przedstawicielom doktryny i sadownictwa konstytucyjnego, ktorzy przyznajac wiodaca role Sejmu,
podkreslaja, ze nie moze prowadzi¢ to do catkowitego ubezwlasnowolnienia Senatu i odmoéwienia
mu prawa do merytorycznego wptywu na tre$¢ przyjmowanych przez parlament ustaw. Zdaniem
Sejmu, art. 121 ust. 2 Konstytucji okreslajacy formy uczestnictwa Senatu w procesie legislacyjnym,
nie determinuje zakresu dopuszczalnych poprawek, totez ustalenie, “czy mamy do czynienia z
poprawkami Senatu, czy tez propozycja nowej regulacji prawnej mozliwe jest tylko przy zbadaniu
tresci konkretnej poprawki do konkretnej ustawy” (orzeczenie K. 25/97 w sprawie tzw. paliwa
rolniczego). W tej sprawie dla oceny konstytucyjnosci zakresu poprawek nalezy wzia¢ pod uwagg —
konkluduje Marszatek Sejmu, ze zaskarzona przez wnioskodawcdéw ustawa zawiera szereg innych
przepisOw merytorycznie zwigzanych z treScia merytoryczna poprawek Senatu, materia stanowiaca
przedmiot poprawek stanowila przedmiot procesu legislacyjnego juz od I czytania w Sejmie, a Sejm
przeprowadzil glosowanie nad poprawkami po glebokiej analizie kwestii ich dopuszczalnosci 1 po
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zasiggnigeiu opinii ekspertdow konstytucyjnych. Nie ulega zatem watpliwosci, iz w tym przypadku
poprawki nie wykroczyty poza zakres, materi¢ 1 koncepcj¢ ustawy przekazanej Senatowi.

Marszatek Sejmu podkreslit przy tym, Ze obowiazujaca przed wejsciem w zycie ustawy z
15 lutego 2002 r. metoda St. Lagué zostata wprowadzona do Ordynacji ustawa z dnia 11 kwietnia 2001
r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.
U. Nr 45, poz. 497) w trakcie biezacej kadencji wladz samorzadowych 1 nie miala jeszcze
zastosowania. Zmiana metody podzialu mandatow wprowadzona wspomniang wyzej ustawa z 11
kwietnia 2001 r. nastapila w takim samym trybie, jak obecnie zaskarzony, z ta tylko rdznica, ze
kwestia ta nie stanowita przedmiotu prac Sejmu od pierwszego czytania, a formalnie pojawita si¢
dopiero w poprawkach zgloszonych w drugim czytaniu, ktdre to poprawki zostaty odrzucone.

Marszatek Sejmu stwierdzit, iz w przypadku uznania przez Trybunal, Ze Senat nie mial prawa
whnies¢ zaskarzonej poprawki do ustawy z 15 lutego 2002 r., tym bardziej, ipso facto odnositoby si¢ to
do poprawek Senatu uchwalonych przez Sejm w ustawie z 11 kwietnia 2001 r., w wyniku ktdrej metoda
d'Hondta zostala zastapiona metoda St. Lagué.

Marszatek Sejmu podnidst takze, iz kwestia zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu
przektada si¢ na uwarunkowania natury czysto politycznej. W doktrynie ustrojowej panstw o
rozwinig¢tej 1 utrwalonej demokracji parlamentarnej wspartej instytucjami samorzadu
terytorialnego, a takze w orzecznictwie sadownictwa konstytucyjnego w tych panstwach, uznaje
sig, ze stabilna i skuteczna egzekutywa — a wigc rzad oparty o solidna wigkszos¢ parlamentarna,
albo lokalne organy wykonawcze wsparte solidna wigkszo$cia w wybieranym zgromadzeniu
przedstawicielskim — stanowi wartos¢ nadrzedna wobec matematycznie precyzyjnie
realizowanych zasad rownos$ci 1 proporcjonalnej reprezentacji. Dlatego usprawiedliwia si¢ tam —
wynikajace ze stosowania klauzul zaporowych oraz przyjgcia r6znych metod alokacji mandatéw
(w tym metody d'Hondta) — odstepstwo od S$cistego przestrzegania regut reprezentacji
proporcjonalne;.

Skoro wladzg ustawodawcza tworza Sejm i Senat, odmawianie Senatowi prawa do
wspotdecydowania w toczacym si¢ procesie ustawodawczym — zmierzajacym do nadania
spojnej koncepcji systemowi wyborczemu do organoéw stanowiacych samorzadu terytorialnego,
odpowiadajacej przyjmowanej aksjologii tzw. inzynierii ustrojowej — byloby ograniczeniem
konstytucyjnej roli Senatu w dwuczlonowej wladzy ustawodawczej ustanowionej w art. 10 ust. 2
Konstytucji.

Reasumujac t¢ czgs¢ wyjasnien Marszalek Sejmu stwierdzit, ze: 1) poprawka
przedstawiona Sejmowi przez Senat miata, w rozumieniu art. 121 ust. 2 Konstytucji, ze wzgledu na
swa tre$¢, charakter poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm, poniewaz dotyczyta materii
objetej zmianami ustawy nowelizujacej przepisy samorzadowej ordynacji wyborczej odnoszace si¢ do
systemu wyborczego, 2) dziatan Senatu nie mozna traktowac jako ominigcia trybu inicjatywy
ustawodawczej, wynikajacego z art. 118 ust. 1 Konstytucji, poniewaz dziatania Senatu miescily si¢
w ramach jego ustrojowych uprawnien, 3) brak jest podstaw do uznania, ze zaskarzone przepisy znalazty
si¢ w ustawie z dnia 15 lutego 2002 r. bez podstawy prawnej i w wyniku dziatan bezprawnych,
co stanowiloby naruszenie art. 7 Konstytucji, 4) przyznanie racji argumentom prezentowanym w
uzasadnieniu przez wnioskodawcé4w moze w przysztosci prowadzi¢ do nieuzasadnionego
ograniczania uprawnien ustawodawczych Senatu oraz praktycznego uniemozliwiania wnoszenia
przez Senat poprawek do ustaw nowelizujacych, w ktérych Sejm popehit powazniejsze btedy
legislacyjne i merytoryczne.

W drugiej czesci uzasadnienia stanowiska Marszatek Sejmu odniost si¢ do zarzutu
niezgodnosci art. 4 pkt 23 ustawy z 15 lutego 2002 r. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Przed merytorycznym odniesieniem si¢ do zarzutow postawionych przez wnioskodawcow,
Marszatek Sejmu zwrocit uwagg, ze przepis art. 97 ust. 2 Ordynacji zostat skreslony ustawa z 15 lutego
2002 r., a wigc ta cze§¢ uzasadnienia, ktora opiera si¢ na tezie, ze komitety wyborcze partii
politycznych 1 wyborcow dzialta¢ maja na takich samych zasadach, nie znajduje podstaw w
obowiazujacym stanie prawnym.
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Marszatek Sejmu podniost, ze celem dodanego przepisu art. 83a jest rozciagnigcie na komitety
wyborcze partii politycznych, w zakresie nieuregulowanym w Ordynacji, zasad finansowania
okreslonych w ustawie o partiach politycznych. Zasady te maja charakter szczegdtowy i
wprowadzaja dla partii politycznych szereg ograniczen co do zrddet pozyskiwania $rodkéw na
dziatalno§¢ partyjna oraz ustalaja wiele obowiazkéw zwiazanych z prowadzeniem kampanii
wyborczej. Rozwiazania te zostalty wprowadzone przez ustawodawce $wiadomie ze wzgledu na
szczegllny charakter partii politycznej jako zrzeszenia powstatego dla specyficznych celow.

W istocie rzeczy przepis art. 83a Ordynacji ma w znacznej cz¢$ci charakter odsytajacy i
doprecyzowujacy, gdyz odsyta do przepiséw, ktore 1 tak sa stosowane wprost z ustawy o partiach
politycznych. Wprowadzajac szczegdlne zasady finansowania komitetow wyborczych partii
politycznych, dostosowuje on system finansowania dzialalnosci partii do procedur zwiazanych z
wyborami samorzadowymi. Identyczny, co do tresci, przepis art. 119 ust. 1 znalazl si¢ réwniez w
ustawie — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 49, poz. 499 ze zm.). Jest zrozumiate, ze partie powinny dziata¢ na takich samych
zasadach niezaleznie od tego czy uczestnicza w wyborach samorzadowych czy tez parlamentarnych.
Natomiast inne zasady musza by¢ stosowane do komitetow wyborczych partii, organizacji spotecznych i
stowarzyszen, a takze komitetow wyborczych wyborcow jako podmiotow o zupehie innych zasadach
dzialania.

Zdaniem Marszatka Sejmu, nie mozna uznaé, ze wszystkie komitety wyborcze sa w
takiej samej sytuacji. Organizacje spoleczne i stowarzyszenia maja wiasna, czgsto rozna — zaleznie od
rodzaju organizacji — strukture i zasady dzialania. Dzialaja na podstawie réznych ustaw i stosuje si¢
wobec nich rézne przepisy dotyczace finansowania dziatalnosci. Wreszcie, ich podstawowym celem nie
jest dziatalnos¢ polityczna. Z natury rzeczy nie mozna wigc do nich stosowa¢ wszystkich przepisow
dotyczacych finansowania dziatalno$ci komitetow wyborczych partii politycznych. Odnosnie
finansowania dziatalnosci komitetéw wyborczych brak jest wigc cechy relewantnej uzasadniajace]
identyczne traktowanie wszystkich komitetow.

Niezaleznie od tego, ze rozciagnigcie na wszystkie komitety zasad dotyczacych komitetow
wyborczych partii politycznych jest niewykonalne z punktu widzenia legislacyjnego (zwlaszcza
jesli chodzi o komitety wyborcze wyborcow zawiazywane na okoliczno$¢ konkretnych wyborow),
takie rozwiazanie pociagatoby za soba szereg innych watpliwosci konstytucyjnych dotyczacych zasad
wyborow 1 wolno$ci w zakresie zrzeszania si¢ obywateli. Tym samym zarzut niekonstytucyjnosci
art. 83a jako naruszajacego zasadg rownosci nalezy uznac za nietrafny.

5. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku wyrazit poglad, ze przepisy art. 4 pkt
30, 37 1 43 ustawy z 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o
samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow i sejmikdw wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym sa zgodne
z art. 7, art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i nie sa niezgodne z
art. 119 ust. 1 Konstytucji.

Odwolujac si¢ do przebiegu prac legislacyjnych i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
Prokurator Generalny doszedl do przekonania, ze Senat uchwalajac zakwestionowane poprawki, z
uwagi na ich tres¢, nie przekroczyt granic dopuszczalnosci ich uchwalenia. Zwrocit uwage, iz
kwestionowane poprawki odpowiadaja swoja trescia proponowanym w projekcie ustawy zmianom,
ktére poddane zostaly pelnemu procesowi legislacyjnemu w Sejmie. Fakt, ze Sejm w trzecim
czytaniu odrzucit jakie§ rozwigzanie nie oznacza, iz automatycznie rozwigzanie to nie moze by¢
przedmiotem poprawek Senatu, z tego powodu, ze ostatecznie nie zostalo wprowadzone do tekstu
ustawy nowelizujacej uchwalonej przez Sejm. Oznaczaloby to, zdaniem Prokuratora Generalnego,
wprowadzenie formalnego, pozakonstytucyjnego kryterium ograniczajacego kompetencje Senatu do
uchwalania poprawek.

Prokurator Generalny podkreslit ponadto, ze ingerencja Sejmu w obowiazujacy system
wyborczy poprzez zmiang ktoregos z elementow sktadowych (liczby radnych, zasady ustalania
okregow wyborczych), oznacza zmiang catego systemu, skoro wszystkie jego elementy pozostaja we
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wzajemnym powigzaniu. Z powyzszego wynika, ze tres¢ poprawek uchwalonych przez Senat
pozostaje w zwiazku z celem 1 przedmiotem ustawy nowelizujacej mimo, ze tekst ustawy
nowelizujacej nie zawiera zmian dotyczacych metody podziatu mandatow.

W ocenie Prokuratora Generalnego wybdr konkretnej metody podziatu mandatow jest
decyzja polityczna wladzy ustawodawczej, totez ocena trafnosci wyboru konkretnej metody pozostaje
poza zakresem kompetencji kontrolnych Trybunatu Konstytucyjnego. Nadmierne formalizowanie
wymogoéw dotyczacych dopuszczalnego zakresu poprawek w tym zakresie prowadzitoby natomiast
do nieuzasadnionego konstytucyjnie ograniczenia udzialu Senatu w sprawowaniu wiadzy
ustawodawczej. Prokurator Generalny zwrdcil przy tym uwage, ze obowiazujaca przed nowelizacja
metoda rozdzialu mandatow zostala wprowadzona do ustawy nowelizowanej réwniez w trybie
poprawek Senatu, przyjetych nastgpnie przez Sejm. Wobec tego zaistniatyby przestanki do kontroli
konstytucyjnosci i tej regulacji.

Prokurator Generalny podnidst ponadto, ze art. 119 ust. 1 Konstytucji nie stanowi
adekwatnego wzorca kontroli, gdyz dotyczy on trybu rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm,
nie odnosi si¢ natomiast do trybu uchwalania poprawek przez Senat.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 4 pkt 23 ustawy z 15 lutego 2002 r. z art. 32
Konstytucji, Prokurator Generalny podnidst, ze wnioskodawcy nie wykazali, w czym konkretnie
przejawia si¢ niesprawiedliwe zroznicowanie sytuacji poszczegolnych komitetow wyborczych. Z
przepisdow Ordynacji wyborczej wynika natomiast, Ze zasady finansowania wyborow sa takie
same dla wszystkich komitetéw wyborczych. Samo odestanie do stosowania przepisow ustawy o
partiach politycznych, w odniesieniu do finansowania komitetow wyborczych tych partii (w
zakresie nieuregulowanym w Ordynacji), nie dowodzi istnienia nieuzasadnionej nieréwnosci w
traktowaniu przez prawo komitetow wyborczych. Swiadczy jedynie, ze ustawowo uregulowane
zasady finansowania dziatalnosci partii politycznych obowiazuja takze ich komitety wyborcze.

Konkludujac, Prokurator Generalny stwierdzil, ze wobec braku dowodu na to, iz doszto
do naruszenia zasady réwnosci nalezy uzna¢, zgodnie z zasada domniemania konstytucyjnosci
ustaw, ze art. 4 pkt 23 ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 32 Konstytucji.

I

Na rozprawie 24 czerwca 2002 r. umocowani przedstawiciele wnioskodawcow 1 pozostatych
uczestnikOw postegpowania podtrzymali swoje stanowiska wyrazone na pismie.

Jednoczesnie przedstawiciele wnioskodawcoéw odniesli si¢ do stanowiska Marszatka
Sejmu i Prokuratora Generalnego. Podkreslili, ze poprawka dokonana przez Senat nie moze by¢
traktowana jako modyfikacja czy udoskonalenie materii ustawy nowelizujacej, skoro przepisy
Ordynacji wyborczej samorzadowej, dotyczace alokacji mandatéw, nie zostaty znowelizowane
przez Sejm. Ponadto podniesli, iz sposob rozdzialu mandatéw stanowi samodzielny element
systemu wyborczego — “modut”, ktéry moze by¢ uksztattowany dowolnie, niezaleznie od innych
elementow tego systemu. Jezeli Senat uznal, ze obowiazujaca metoda jest niewtasciwa, winien
wnie$¢ w tym zakresie inicjatywe ustawodawcza.

Przedstawiciel Marszatka Sejmu podtrzymat poglad, iz metoda rozdziatu mandatoéw jest
jednym z elementéw systemu wyborczego. Skoro Sejm dokonat pewnych zmian w tym zakresie
to nalezy uznaé, ze poprawka Senatu dotyczaca rozdzialu mandatéw miescita si¢ w granicach
materii objgtej ustawa nowelizujaca. Poglad ten podzielit na rozprawie przedstawiciel
Prokuratora Generalnego 1 uczestniczacy w rozprawie przedstawiciel Senatu.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiotem postgpowania w niniejszej sprawie jest art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia
15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym,
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ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 23, poz. 220; dalej: ustawa
z 15 lutego 2002 r.). Na mocy powotanych przepiséw wprowadzono zmiany do art. 123 ust. 1
pkt 1, art. 151 ust. 1 pkt 1, art. 178 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.;
dalej Ordynacja wyborcza samorzadowa).

Zmiany wprowadzone ustawa z 15 lutego 2002 r. do ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym dotycza systemu
podzialu mandatéw w poszczegdlnych okregach wyborczych pomigdzy listy kandydatow. Zmiana
brzmienia wskazanych przepisow ustawy polegata na zastapieniu dotychczasowej tresci stowami:
“liczbg gltosow waznie oddanych na kazda z list w okregu wyborczym dzieli si¢ kolejno przez 1; 2;
3; 4; 5 1 dalsze kolejne liczby, az do chwili gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazéw da sig
uszeregowac tyle kolejno najwigkszych liczb, ile wynosi liczba mandatow do rozdzielenia migedzy
listy”. Wprowadzona na mocy kwestionowanych przepisOw zmiana oznacza zastapienie
dotychczasowej metody podzialu mandatow, tzw. metody St. Lagu€ — metoda d’Hondta.

W ocenie wnioskodawcow, zaskarzone przepisy zostaly uchwalone z naruszeniem trybu
ustawodawczego, przez co sa niezgodne z przepisami art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 i art.
121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W obydwu wnioskach podniesiono zarzut
naruszenia przez Senat zasad procedury legislacyjnej przez wprowadzenie do ustawy nowelizujace;j
zmian wykraczajacych poza materig¢ rozpatrywanej ustawy.

Ponadto jedna z grup postow (wniosek z 4 kwietnia 2002 r.) wniosta stwierdzenie
niezgodnosci art. 4 pkt 23 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. z art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Zakwestionowany przepis wprowadza do nowelizowanej
ustawy art. 83a w brzmieniu: “Do finansowania komitetow wyborczych partii
politycznych w sprawach nieuregulowanych w niniejszej ustawie stosuje si¢ przepisy
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz.
857 1 Nr 154, poz. 1802)”. Zdaniem wnioskodawcow dodanie cytowanej regulacji
roznicuje sytuacj¢ prawna komitetow wyborczych partii politycznych w stosunku do
pozostatych komitetéw wyborczych, w zakresie sposobu ich finansowania.

Przedmiotem postgpowania w niniejszej sprawie sa zatem dwie regulacje, odnoszace si¢
do réznych zagadnien. W przypadku art. 4 pkt 23 ustawy z 15 lutego 2002 r. sformutowano
zarzuty merytoryczne, natomiast zarzuty dotyczace pozostatych przepisow maja charakter
formalny. Nalezy stwierdzi¢, ze uprawnienie Trybunalu Konstytucyjnego do kontrolowania
ptaszczyzny formalnej aktu normatywnego wynika z art. 42 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Orzekajac o zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja, Trybunat bada
zardwno tres$¢ takiego aktu, jak tez kompetencjg oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami
prawa do wydania aktu. Pominigcie przez wnioskodawce zarzutu naruszenia procedury
legislacyjnej nie zwalnia Trybunalu z obowiazku dokonania oceny trybu uchwalenia przepisu
przede wszystkim z tego punktu widzenia (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca
1998 r., K. 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52, s. 336). Orzeczenie w konkretnej sprawie nie
przesadza jednak, jak to sugeruje w swoim stanowisku Marszatek Sejmu, o niekonstytucyjnosci
przepisow, ktore nie sa objgte wnioskiem.

2. Zasadnicze znaczenie dla oceny przepiséw art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z 15 lutego
2002 r. ma odpowiedz na pytanie, czy w tej konkretnej sprawie doszto do naruszenia procedury
legislacyjnej. Obok sformutowanych w orzecznictwie pogladow na temat relacji pomigdzy
Sejmem a Senatem w procesie legislacyjnym, nalezy bowiem w kazdej konkretnej sprawie
oceni¢ przebieg prac legislacyjnych oraz zakres wprowadzonych poprawek z uwzglednieniem
etapu procedury legislacyjne;j.

Istota zarzutow proceduralnych, sformutowanych w obydwu wnioskach jest kwestia
zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm. Jako wzorce
badania zakwestionowanych przepisow wnioskodawcy wskazuja art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119
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ust. 1 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji. W przepisach tych okreslono podmioty, ktorym przystuguje
inicjatywa ustawodawcza (art. 118 ust. 1), zasadg rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm w
trzech czytaniach (art. 119 ust. 1) oraz uprawnienia Senatu w zakresie oceny uchwalonej przez
Sejm ustawy (art. 120 ust. 2). Z art. 7 Konstytucji wynika obowigzek dzialania organéw wladzy
publicznej na podstawie 1 w granicach prawa.

3. Problematyka zakresu kompetencji Senatu wynikajacej z art. 121 ust. 2 Konstytucji
byla wielokrotnie analizowana w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Uzasadnione jest w
tym miejscu odwolanie si¢ do kilku tez, majacych istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia
niniejszej sprawy.

W orzeczeniu z 23 listopada 1993 r., Trybunal Konstytucyjny podtrzymat juz wczesniej
sformulowang tezg, ze kazda izba parlamentu spelnia odmienng rolg w procesie wykonywania
wladzy ustawodawczej, za$ rola Senatu sprowadza si¢ zasadniczo, poza przystugujaca mu
inicjatywa ustawodawcza, do udzialu w rozpatrywaniu ustaw uchwalonych przez Sejm. Senat
moze ustawg przyjac, odrzuci¢, badZz wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki (K. 5/93, OTK w 1993
r., cz. II, poz. 39, por. orzeczenie z 17 listopada 1992 r., U. 14/92, OTK w 1992 r., cz. I, poz.
25).

W tym samym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny ustalit zakres poprawek, jakie Senat
moégt, w trybie art. 17 ust. 2 Matej Konstytucji, wprowadzi¢ do tekstu ustawy uchwalonej przez
Sejm.

Z ustalen dokonanych przez Trybunat Konstytucyjny wynika, ze “w przeciwienstwie do
wniesionego w trybie inicjatywy ustawodawczej projektu ustawy, poprawki Senatu maja
wyraznie ograniczony zakres. Moga one mie¢ charakter zarowno formalno-legislacyjny jak 1
merytoryczny; dotyczy¢ jednak musza wprost materii, ktora byla przedmiotem regulacji w tym
tekscie, ktory zostat przekazany Senatowi”.

Trybunal Konstytucyjny podkreslit przy tym, ze ustalenie, czy mamy do czynienia z
poprawka Senatu, czy tez z propozycja nowej regulacji prawnej mozliwe jest tylko przy
zbadaniu tre$ci okreslonej poprawki do konkretnej ustawy. Ogolnie mozna przyjaé, ze w
przypadku, gdy do Senatu trafia ustawa, ktdra po raz pierwszy reguluje jakie$ zagadnienie badz
gdy jest to ustawa uchylajaca w catosci dotychczasowa ustawe 1 zawierajaca nowe uregulowanie
tej materii, Senat ma znaczng swobod¢ modyfikowania w drodze poprawek ustawy uchwalone;j
przez Sejm. Poprawki dotyczy¢ moga wszystkich przepisoOw ustawy i zawiera¢ uregulowania
odmienne od przyjetych przez Sejm. Znacznie wezsze ramy dla ksztattowania przez poprawki
Senatu materii ustawy, stwarza uchwalona przez Sejm nowelizacja obowiazujacej ustawy, w
szczegllnosci za§ wtedy, gdy zakres tej nowelizacji jest niewielki. “W takim wypadku niezbgdne
jest, by Senat ograniczat si¢ do wnoszenia poprawek tylko do ustawy nowelizujacej, tj. do
tekstu, ktory zostal mu przekazany do rozpatrzenia. Wyjscie poza ten tekst nie moze by¢ uznane
za poprawke do ustawy. Poprawka nie moze bowiem dotyczy¢ spraw, ktére w ogole nie byly
przedmiotem rozpatrzenia przez Sejm. Wyjatkiem od tej zasady bedzie sytuacja, gdy poprawka
whniesiona do tekstu ustawy nowelizujacej logicznie i merytorycznie wymaga poczynienia zmian
objetych poprawka takze w tekscie ustawy nowelizowanej” (K. 5/93, OTK w 1993 r. cz. 11, s.
387, 388).

Do przedstawionego pogladu Trybunal Konstytucyjny odwolywat si¢ w pozniejszych
orzeczeniach (por. orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., K. 18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1). W
orzeczeniu z 22 wrzesnia 1997 r., K. 25/97 Trybunal Konstytucyjny stwierdzil ponadto, ze nawet
w trybie zglaszania poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm, ktora jest ustawa “nowa”,
Senat nie jest uprawniony do zast¢gpowania tresci tej ustawy trescia zupelnie inna, jesli chodzi o
tematyke 1 przedmiot regulacji, gdyz oznaczaloby to obejScie przepisbw o inicjatywie
ustawodawczej Senatu oraz o trybie czytan projektu ustawy w Sejmie (OTK ZU nr 3-4/1997, s.
302).

Trybunat Konstytucyjny nawiazat do powotanych pogladow takze w orzeczeniach
wydanych juz w czasie obowiazywania nowej Konstytucji. W wyroku z 24 czerwca 1998 r.
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rozwinal zagadnienie dopuszczalnego zakresu poprawek w  kontekScie inicjatywy
ustawodawczej. Zaznaczyt, ze — cho¢ nigdy nie zostato to przesadzone jednoznacznie w tekstach
konstytucyjnych — to polskie prawo parlamentarne zawsze uznawato charakter kolektywny
prawa inicjatywy ustawodawczej, a charakter indywidualny — prawa zgtaszania poprawek. Art.
118 1 art. 119 ust. 2 i 3 Konstytucji dokonuja rozréznienia tych procedur w oparciu o dwa
podstawowe kryteria: podmiotow uprawnionych do ich wykorzystywania oraz etapu procedury
sejmowej, na ktorym sa one wykorzystywane. Istnienie tych odrgbnych procedur nie powinno
wigc prowadzi¢ do zacierania granic migdzy nimi.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zwlaszcza w sytuacjach, gdy tre$¢ i1 rozmiar
proponowanych zmian prowadza do przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza,
dopuszczalne jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposdb do naruszenia postanowien art.
118 ust. 1 Konstytucji (K. 3/98, OTK ZU nr 4/1998, s. 339-340).

Wsrdd orzeczen dotyczacych zagadnienia poprawki Senatu, wymieni¢ nalezy w
szczegoOlnosci wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r., w ktorym zwrdcono
uwage na uprzywilejowana pozycj¢ Sejmu w procedurze ustawodawczej. Trybunal zauwazyt
ponadto, ze wprowadzenie do ustawy nowych tresci, wykraczajacych poza zakres ustawy “za
pomoca poprawki”, nabiera charakteru samoistnego przedtozenia legislacyjnego. “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 formie poprawki, a nie — inicjatywy ustawodawczej, to naruszone zostang konstytucyjne
postanowienia o trybie ustawodawczym, a w szczegdlnosci art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2” (K.
25/98, OTK ZU nr 2/1999, s. 139).

4. Przedstawione poglady zreasumowat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 19
czerwca 2002 r., K 11/02. Konsekwentnie stanat na stanowisku, ze “materig, t¢ [do ktorej odnosi
si¢ poprawka] okresla tres¢ ustawy uchwalonej przez Sejm, przekazywanej Senatowi przez
Marszatka Sejmu (art. 121 ust. 1 Konstytucji). Nie budzi takze watpliwosci, Zze przez ustawg
nalezy rozumie¢ zaréwno akt normatywny uchwalony w odniesieniu do danej materii po raz
pierwszy, jak i ustawe nowelizujaca t¢ materi¢. Poprawka uchwalana przez Senat musi jednak
zawsze dotyczy¢ materii, ktora zostala juz objeta ustawa uchwalong przez Sejm i przekazana
Senatowi. Zasada ta nabiera szczegdlnej wyrazistosci w przypadku ustawy nowelizujacej. Nie
jest wigc mozliwe, aby senackie poprawki do ustawy nowelizujacej mogty dotyczy¢ zagadnien
objetych wylacznie zakresem ustawy nowelizowane;j”.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego podziela doktryna prawa konstytucyjnego (por.
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 152 1 154-155, tenze: Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Glosa do
wyroku z 23 lutego 1999 r., K. 25/98, PiP z. 6/1999, s. 102 i n.; M. Kudej, Glosa do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r., Przeglad Sejmowy nr 3/1999 r., s. 164 i n.;
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, t.
I1, tezy do art. 121).

Zaprezentowang lini¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego i poglady doktryny
wzmacniaja takze wnioski wyprowadzone przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19
czerwca 2002 r. w oparciu o szczegdétowa analize materialéw dokumentujacych przebieg prac
prowadzonych nad tekstem Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. w Zgromadzeniu Narodowym. W
swietle dokonanych ustalen Trybunat Konstytucyjny doszedt do przekonania, ze brak definicji
poprawki w Konstytucji, nie oznacza, iz nie ma normy konstytucyjnej, ktora moglaby stanowic
adekwatny wzorzec dla oceny zarzutu przekroczenia przez Senat granic poprawki. Przebieg prac
prowadzonych przez Komisj¢ Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego S$wiadczy, ze w
intencji ustawodawcy konstytucyjnego normami takimi sg art. 7, art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2
Konstytucji, a wigc przepisy wskazane w obydwu wnioskach grup postow.

Trybunat Konstytucyjny uznat ponadto, iz przyjgcie poprawek przez Sejm, w sytuacji
przekroczenia przez Senat ich dopuszczalnego zakresu, nie powoduje konwalidacji tego
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uchybienia. “Oznaczaloby to bowiem w konsekwencji, ze parlament moze swobodnie
modyfikowa¢ bezwzglednie wiazace go normy i zasady Konstytucji. Decydujac si¢ na okreslony
model relacji kompetencyjnych migdzy Sejmem i Senatem w procesie ustawodawczym,
ustrojodawca mozliwo$¢ tego rodzaju konwalidacji jednoznacznie wykluczy?t”.

Wyktadnia historyczna przepisoOw art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji usuwa
watpliwo$ci co do rozroznienia dopuszczalnych granic pomigdzy poprawka a inicjatywa
ustawodawcza. Dowodzi ponadto, ze ustawodawca konstytucyjny stanat na stanowisku, iz
gwarancje odpowiedniego procedowania (zwtaszcza procedura trzech czytan) wchodza w zakres
standardow demokratycznego panstwa prawnego. Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny nie
zgodzit si¢ z pogladem, i1z w sytuacji gdy jakas materia byta przedmiotem trzeciego czytania w
Sejmie, to tym samym wchodzi ona w zakres materii ustawowej. “Skoro bowiem nie budzi
watpliwosci fakt, iz procedura trzeciego czytania konczy si¢ glosowaniem, w wyniku ktdrego
uchwalana jest ustawa o okreslonej tresci i tylko taka ustawe (ustawe o konkretnie ustalonej
tre$ci) Marszatek Sejmu jest zobowiazany przekaza¢ do Senatu, nie sposob twierdzi¢, ze materia
ustawowg jest takze co$, co wychodzi poza zakres ustawy przekazywanej do Senatu”. Takie
rozumowanie prowadzitoby do podwazenia gwarancyjnej funkcji procedury ustawodawczej,
ktora tak akcentowano podczas prac nad Konstytucja.

Ustalenia dokonane przez Trybunal Konstytucyjny w sprawie K 11/02 uzasadniaja
whniosek, ze Senat moze w drodze poprawek zaproponowac rozwigzania alternatywne albo wrecz
przeciwstawne tylko w zakresie materii ustawy przestanej przez Sejm. “Jezeli zatem Senat
otrzymuje tekst ustawy nowelizujacej, to moze proponowaé alternatywne rozwiazania tylko w
zakresie tej ustawy, nie za§ w zakresie ustawy nowelizowanej, bowiem to ustawa nowelizujaca 1
tylko ona zostata przekazana Senatowi przez Marszatka Sejmu. Jezeli wigc ustawa nowelizujaca
obejmuje tylko jaki§ wybrany aspekt materii zawartej juz w ustawie nowelizowanej, to
alternatywno$¢ i przeciwstawnos¢ dotyczy¢ moze tylko tego aspektu, ktory Sejm zdecydowat sig
wyrazi¢ w ustawie nowelizujacej”.

Trybunat Konstytucyjny orzekajac w niniejszej sprawie zgodzit sig, ze $cista wykladnia
instytucji poprawki, pozwalajaca odrozni¢ ja od inicjatywy ustawodawczej, jest nie tylko
konsekwencja jednoznacznego brzmienia art. 118 ust. 1, art. 120 i art. 121 ust. 2 Konstytucji, ale
tez jasno wyrazonej podczas prac w Zgromadzeniu Narodowym woli ustawodawcy
konstytucyjnego w tym zakresie: “(...) dopuszczenie przez Trybunal Konstytucyjny do
rozszerzajacej wyktadni instytucji poprawki Senatu, mogloby narazi¢ Trybunat Konstytucyjny
na zarzut wystepowania w roli moderatora konstytucyjnego modelu kompetencyjnych relacji
migdzy Sejmem a Senatem”.

5. Nie budzi zadnej watpliwos$ci, Ze ustalenie, czy mamy do czynienia z poprawka
Senatu, czy tez z propozycja nowej regulacji prawnej, wykraczajacej poza zakres ustawy
nowelizujacej, mozliwe jest tylko przy zbadaniu tresci konkretnej poprawki do konkretnej
ustawy. Majac na uwadze ujgte w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
poglady i przedstawiona na ich poparcie argumentacje, nalezy dokonac oceny zarzutu naruszenia
przez Senat okreslonego przepisami Konstytucji trybu ustawodawczego, w procesie stanowienia
art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym
(Dz. U. Nr 23, poz. 220).

Postegpowanie legislacyjne, zakonczone m.in. przyjeciem kwestionowanej regulacji
opieralo si¢ na trzech projektach trzech grup postow (druki sejmowe nr 151, 152 1 153). Jeden z
nich, zawarty w druku sejmowym nr 153, przewidywat nowelizacje Ordynacji wyborczej do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw, polegajaca na zastapieniu dotychczasowego
systemu rozdziatu mandatow wedtug metody St. Lagué — rozdziatem mandatow wedlug metody
d’Hondta. Zawarta w projekcie propozycja zmiany tredci art. 123 ust. 1 pkt 1, art. 151 ust. 1 pkt
1 oraz art. 178 ust. 1 pkt 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
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powiatéw 1 sejmikow wojewodztw, zostata ujeta w sprawozdaniu potaczonych Komisji
Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej oraz Komisji Ustawodawczej (druk sejmowy
nr 220 z dnia 23 stycznia 2002 r., art. 4 pkt 31, 37, 43). W toku dyskusji, toczacej si¢ w trakcie II
czytania poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o
samorzadzie powiatowym i ustawy samorzadzie wojewddztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym,
zgloszono poprawki zmierzajace do rezygnacji z propozycji zmiany metody rozdzialu
mandatow, przez skreslenie punktu 31, 37, 43 w art. 4 projektu. Wnioskodawca poprawki
zaproponowatl utrzymanie dotychczasowej metody liczenia gtos6w waznie oddanych na kazda z
list w okregu wyborczym czyli metody St. Lagu€. W dodatkowym sprawozdaniu (druk 220-A)
polaczone komisje wniosty o odrzucenie tej poprawki. Pomimo tej rekomendacji, ostatecznie w
IIT czytaniu przyjeto poprawke proponujaca skreslenie pkt 31, 37, 43 w art. 4, co oznacza, ze
ustawa nowelizujaca samorzadowa Ordynacje wyborcza nie objeta swym zakresem materii
rozdzialu mandatow.

Zgodnie z obowiazujacym trybem post¢gpowania legislacyjnego — art. 48 regulaminu
Sejmu — tekst uchwalonej, w wyniku gltosowania Sejmu 25 stycznia 2002 r., ustawy o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym i ustawy samorzadzie
wojewddztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatdéw 1 sejmikoéw
wojewodztw oraz ustawy o referendum lokalnym, zostal przekazany do Senatu. Przekazany tekst
nie zawieral zmian odnoszacych si¢ do art. 123 ust. 1 pkt 1, art. 151 ust. 1 pkt 1 oraz art. 178 ust.
1 pkt 1 nowelizowanej ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow 1 sejmikéw wojewddztw. Nowelizacja nie obejmowata zatem przepiséw dotyczacych
metody rozdzialu mandatow w okrggach wyborczych, gdyz propozycje zmian w tym zakresie
zostaty odrzucone w trzecim czytaniu.

Pomimo to, do uchwalonego przez Sejm tekstu ustawy, Senat wprowadzit poprawki (nr
6, 7, 8 — druk sejmowy nr 238), odpowiadajace w istocie tresci zmian zaproponowanych w
poselskim projekcie z 22 listopada 2001 r. (druk sejmowy nr 153), a pominig¢tych w uchwalonej 1
przekazanej Senatowi ustawie. W sprawozdaniu o stanowisku Senatu w sprawie ustawy o
zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym i ustawy o
samorzadzie wojewddztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym, potaczone komisje sejmowe
wniosly o przyjecie poprawki Senatu nr 6,7,8 (druk sejmowy nr 256). Ostatecznie w glosowaniu
nad odrzuceniem poprawki, ktore odbylo si¢ 15 lutego 2002 r. Sejm, wobec nieuzyskania
bezwzglednej wigkszosci gloséw, poprawke Senatu przyjat (sprawozdanie stenograficzne z 13
posiedzenia Sejmu, s. 200).

6. Analiza przebiegu prac legislacyjnych pozwala stwierdzi¢, ze zakres uchwalonych
przez Senat poprawek wykroczyt poza materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm.

Uchwalona przez Sejm 25 stycznia 2002 r. ustawa nowelizujaca nie zmienita regulacji
“macierzystej” ustawy odnoszacej si¢ do metody rozdzialu mandatow. Materia ustawy
nowelizujacej zostatla zatem S$cisle ograniczona i Senat winien odnie$¢ poprawki tylko do
przekazanego przez Sejm tekstu, a nie do propozycji wypracowanych przez komisje sejmowe, a
nastgpnie odrzuconych w trzecim czytaniu. Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z
19 czerwca 2002 r., to co bylo przedmiotem trzeciego czytania, a nie znalazto wyrazu w teks$cie
uchwalonej ustawy, moze mie¢ wytacznie walor historyczny, poniewaz “tym, z czym Senat
moze mie¢ do czynienia i co moze uzna¢ za baz¢ swoich poprawek, jest wylacznie tekst
ostatecznie uchwalony przez Sejm, zgodnie z procedura okre§lona w art. 118-120 Konstytucji”
(por. P. Winczorek, Glosa do wyroku..., op.cit., s. 106).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje zatem stanowisko, ze przedmiotem prac
senackich jest wytacznie ustawa uchwalona przez Sejm. Zakres, materia 1 koncepcja tych prac
jest wigc wyznaczana wyltacznie zakresem, materia 1 koncepcja ustawy. Pominigte w ustawie
sejmowej zagadnienia obj¢te postgpowaniem legislacyjnym — zawarte w projekcie ustawy, albo
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w uchwale komisji sejmowej badz we wnioskach mniejszosci lub poprawkach wnoszonych w
czasie rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm — moga by¢ podjete tylko w drodze nowe;j
inicjatywy ustawodawczej. Nie moga jej zastapi¢ poprawki Senatu, chocby nawigzywaty do
propozycji czy rozwiazan rozwazanych w trakcie sejmowych prac nad projektem ustawy (K.
25/98, OTK ZU nr 2/1999, s. 140).

Tymczasem Senat, dziatajac z naruszeniem trybu przewidzianego art. 121 ust. 2
Konstytucji, uchwalil jako swoje poprawki do ustawy te rozwiazania, ktére wprawdzie
wczesniej znalazty si¢ w projekcie 1 sprawozdaniu potaczonych komisji sejmowych, ale
dotyczyty materii, ktéra nie stata si¢ przedmiotem ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej
Senatowi przez Marszatka Sejmu. W toku dyskusji podniesiono wyraznie ten aspekt, odwotujac
si¢ przy tym do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r., K. 25/98, w ktérym
jednoznacznie stwierdzono, iz “w sytuacji uchwalania poprawek przez Senat do ustawy
nowelizujacej alternatywno$¢ wyklucza modyfikowanie materii zawartej w ustawie
nowelizowanej, ktorej wyraznie nie normuje ustawa nowelizujaca”.

Jak stwierdzil jeden z senatorow, w toku prac senackich senatorowie nie dyskutuja “nad
tym co si¢ dzialo w Sejmie, jakie wnioski wptywaty do komisji, jakie byly stanowiska komisji
(...) ale nad ustawa przekazana nam przez Sejm”. I to jest materia rozwazan, poza ktéra Senat nie
powinien wychodzi¢. “Dlatego, jezeli w ustawie o zmianie ustawy, przekazanej Senatowi przez
Sejm nie znajdujemy kwestii, ktore obecnie dodaje komisja senacka, to ich dodanie jest, zdaniem
trybunatu, sprzeczne z tym, co stanowi konstytucja w sprawie rozdziatlu kompetencji
legislacyjnych Sejmu i Senatu” (sprawozdanie stenograficzne z 8 posiedzenia Senatu w dniu 7
lutego 2002 r., s. 18).

Granice dopuszczalnych poprawek zakresla rowniez, regulamin Senatu, ktory w art. 69
stanowi: “Jezeli w toku prac nad ustawa uchwalona przez Sejm, komisja dostrzeze potrzebe
wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej ustawy, to
wraz z projektem uchwaty, o ktérej mowa w art. 68 ust. 2, komisja moze przedstawi¢ wniosek o
podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej ustawy”. Po dyskus;ji,
podczas ktérej powotywano si¢ takze na poglady doktryny i ekspertyzy konstytucjonalistow,
Senat uchwalil poprawki, zawierajace materi¢ nie regulowana w ustawie nowelizujace;.

Zwrocono na to uwage w trakcie posiedzenia Sejmu, kiedy rozpatrywano sprawozdanie
komisji w sprawie stanowiska Senatu. Podnoszono, ze Senat “wprowadzil do tekstu zapisy
dotyczace kwestii, ktére nie byly objete przedmiotem uregulowania zawartego w ustawie
uchwalonej przez Sejm. Poprawki te wykraczajac poza ramy tej ustawy stanowia ukryta forme
inicjatywy ustawodawczej. Wszelkie poprawki Senatu musza dotyczy¢ wprost materii, ktora
byta przedmiotem regulacji w tym tekScie, ktory zostal przekazany Senatowi. (...) Senat
zafundowal nam co$ na ksztalt reasumpcji gtosowania, bo przeciez wigkszos¢ przedstawionych
poprawek byla glosowana przez Sejm w trakcie trzeciego czytania projektu rozpatrywanej
ustawy” (sprawozdanie stenograficzne z 13 posiedzenia Sejmu w dniu 13 lutego 2002 r., s. 69).

Pomimo tych wypowiedzi, poprawki Senatu polegajace na dodaniu regulacji nie
objetych uchwalonym tekstem, nie zostalty odrzucone przez Sejm. Przyjgcie przez Sejm
poprawek Senatu na skutek nie uzyskania w glosowaniu odpowiedniej wigkszosci dla ich
odrzucenia nie stanowi jednak konwalidacji nieprawidtowos$ci zaistniatych w toku procesu
legislacyjnego. Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 23 lutego 1999 r., “zasada
autonomii prac parlamentarnych nie moze by¢ rozumiana jako przyzwolenie dla Sejmu, by
pomijal normy konstytucyjne, ktére wyznaczaja ramy tych prac. Kazdy organ wiadzy publiczne;j,
w tym takze Sejm jest poddany obowiazkowi dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 7
Konstytucji)”. Trybunal Konstytucyjny uznal, Zze przyjgcie przez Sejm w trybie art. 121 ust. 3
Konstytucji, niedopuszczalnych poprawek zaproponowanych przez Senat — wobec nie
odrzucenia ich bezwzgledna wigkszoscia gloséw — nie prowadzi do konwalidacji naruszonego
trybu postgpowania legislacyjnego. Taka praktyka jest nie do pogodzenia z rola wyznaczona
Senatowi w procesie legislacyjnym przez Konstytucjg¢. Prowadzilaby ona do ograniczenia roli
Sejmu w procesie stanowienia prawa, skoro Sejm nie moze wprowadza¢ zmian do poprawek
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Senatu, a jedynie przyjac je albo odrzuci¢. W orzeczeniu K. 25/97 Trybunat Konstytucyjny zajat
stanowisko, ze Sejm nie moze uchyli¢ si¢ od rozpatrzenia poprawek zgloszonych przez Senat,
cho¢by wykraczaly one poza zakres pojgcia “poprawek do ustawy sejmowej”. Oceng za$, czy
Senat wykroczyt poza te ramy przeprowadza wylacznie Trybunal Konstytucyjny (OTK ZU nr
2/1999, s. 141).

Reasumujac dotychczasowe ustalenia nalezy stwierdzi¢, ze Trybunat Konstytucyjny
podziela wyrazone we wczesniejszych orzeczeniach poglady odnoszace si¢ do problematyki roli
Senatu w postgpowaniu ustawodawczym, a takze rozroznienia poprawki 1 inicjatywy
ustawodawczej, ustalenia zakresu poprawek oraz znaczenia poszczegdlnych stadidow procesu
ustawodawczego.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna zgodzi¢ si¢ z argumentem Marszatka
Sejmu, iz wprowadzone na mocy ustawy z 15 lutego 2002 r. zmiany dotyczace liczby radnych w
gminach i powiatach (art. 1 pkt 1, art. 2 pkt 1), liczby radnych wybieranych w okregach
wyborczych (art. 4 pkt 24), zasad ustalania granic okrggdéw wyborczych (art. 4 pkt 33),
oznaczaja, ze materia ustawy nowelizujacej byt “caty system wyborczy”, totez poprawki Senatu
mogly dotyczy¢ rowniez metody podziatu (alokacji) mandatow.

Brak jest podstaw do zaaprobowania stanowiska Sejmu, uznajacego nowelizacje
samorzadowej Ordynacji wyborczej za caloSciowa zmiang systemu wyborczego. Ustawa
przekazana przez Marszatka Sejmu Senatowi miata okreslony zakres przedmiotowy i w ramach
tej materii Senat byl uprawniony do wprowadzania poprawek. Przyjecie pogladu, iz przepisy
zawarte w ustawie nowelizowanej stanowia pewien jednolity system, ktérego dotyczy¢ moga
poprawki Senatu, zacieraloby granice migdzy poprawka a inicjatywa ustawodawcza, co zar6wno
w $wietle wyktadni gramatycznej przepisow konstytucyjnych jak 1 wykladni historycznej, nie
jest zasadne.

Stosowanie okreslonej metody podzialu mandatéw jest kluczowym elementem systemu
wyborczego, opartego na zasadzie proporcjonalnosci, majacym decydujacy wplyw na wynik
wyboréw. Totez zmiany w tym zakresie nie moga by¢ wprowadzane “przy okazji” w formie
poprawki, z pominig¢ciem procedury inicjatywy ustawodawczej, skoro wola Sejmu, wyrazona w
ustawie przekazanej Senatowi, bylo utrzymanie dotychczasowej metody podziatu mandatow.
“Istota sformalizowanej procedury legislacyjnej, zasadniczo opartej na konstytucyjnych
postanowieniach, jest praworzadno$¢ procesu tworzenia prawa, poddanie tego procesu
obowiazujacym regulom prawnym, a nie swoistej grze politycznej, w ktorej rozumienie
przepiséw moze by¢ wypadkowa doraznego uktadu sit politycznych. W demokratycznym
panstwie prawnym nie moze by¢ kolizji pomigdzy celem a srodkiem do niego wiodacym” (Z.
Czeszejko-Sochacki, O niektorych problemach konstytucyjnej procedury legislacyjnej [w:]
Konstytucja, wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, pod redakcja L.
Garlickiego, Warszawa 2000, s. 49).

Trybunal Konstytucyjny nie podzielit pogladu Prokuratora Generalnego, zgodnie z
ktérym rygoryzm w przestrzeganiu norm proceduralnych moze zaleze¢ od materii ustawy i w
przypadku ustaw o treéci politycznej, Trybunat Konstytucyjny winien tagodniej ocenia¢ wymogi
proceduralne. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, iz konieczno$¢ respektowania
konstytucyjnych zasad procedury ustawodawczej jest catkowicie niezalezna od materialnej tresci
uchwalonej ustawy. Przestrzeganie tych zasad stuzy ochronie podstawowych wartosci systemu
opartego na zasadach konstytucjonalizmu i demokracji.

Znaczenie wyznaczonej przez prawo parlamentarne funkcji poszczegdlnych stadiow i
czynnosci procesu ustawodawczego podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 23 listopada
1993 r. Podkreslit, ze wladza ustawodawcza parlamentu (jego izb) 1 zwiazane z nig uprawnienia
innych podmiotow realizuja si¢ przy pomocy sformalizowanego prawa ustawodawczego,
sktadajacego si¢ z poszczegolnych stadiow (faz), w ramach ktérych poszczegdlnym uczestnikom
tego procesu przysluguje prawo podejmowania okreslonych dziatah majacych wptyw na tres¢
lub forme¢ ustawy. W toku procesu ustawodawczego kazde z tych dziatan (czynnosci) posiada
okreslony cel, a skorzystanie z niego wywoluje okreslone konsekwencje prawne. Postuzenie si¢
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jaka$ czynnoscia niezgodnie z jej przeznaczeniem, czy tez w niewlasciwej fazie procesu
ustawodawczego, zniweczy¢ moze takze podstawowe wartosci tkwiace w parlamentarnym
sposobie tworzenia prawa” (K. 5/93, OTK w 1993 r., cz. II, s. 389).

Senat wprowadzajac poprawki do ustawy innej niz przekazana przez Marszatka Sejmu,
nie zastosowal si¢ do konstytucyjnych przepisow dotyczacych inicjatywy ustawodawczej,
przepisu dotyczacego trzech czytan projektu w Sejmie, a takze przepisu uprawniajacego Senat
do wnoszenia poprawek. Oczywistym jest, ze dzialalno§¢ ustawodawcza izb musi miesci¢ si¢ w
granicach prawa, totez nalezy stwierdzi¢, ze doszto do naruszenia postanowienia art. 7
Konstytucji.

W zwiazku ze sformutowanym przez Marszatka Sejmu argumentem wskazujacym, ze
metoda St. Lagué zostalta wprowadzona do Ordynacji ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o
zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497) w podobny sposob, Trybunal Konstytucyjny czuje si¢ w
obowiazku przypomnie¢, ze zgodnie z art. 31 ust. 1 w zw. z art. 66 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Trybunal rozpatruje zarzut niekonstytucyjnosci przepisu tylko na podstawie i
w granicach wniosku przedtozonego Trybunatowi przez uprawniony podmiot, ktorym jest m.in.
Marszalek Sejmu. Zawarty w pismie Marszaltka Sejmu zarzut nie spetnia ustawowo okreslonych
warunkow, ktorym powinien odpowiada¢ wniosek, w zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny
nie moze rozpatrzy¢ i rozstrzygnac tej kwestii. Ponadto przytoczony przez Marszatka Sejmu
argument nie ma znaczenia dla oceny konstytucyjnosci regulacji bedacej przedmiotem
niniejszego postgpowania.

W tych okoliczno$ciach nalezy zgodzi¢ si¢ z wnioskodawcami, ze art. 4 pkt 30, 37 1 43
ustawy z 15 lutego 2002 r., uchwalony z naruszeniem trybu ustawodawczego jest niezgodny z
art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ze wzgledu na tres¢ wyroku stwierdzajacego niekonstytucyjno$¢ regulacji
okreslajacych mechanizm wyborczy w art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy nowelizujacej powstaje stan
luki prawnej, wigc nie jest mozliwe realizowanie procedury wyborczej. Trybunat Konstytucyjny
zwraca uwage na konieczno$¢ podjecia stosownej inicjatywy ustawodawczej w celu
uzupelhnienia brakujacych elementow normatywnych.

1A%

1. Przedmiotem wniosku z dnia 4 kwietnia 2002 r. jest takze art. 4 pkt 23 ustawy z dnia
15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie
powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin.
rad powiatow 1 sejmikow wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 23, poz.
220), na mocy ktorego dodano do Ordynacji wyborczej samorzadowej art. 83a w brzmieniu: “Do
finansowania komitetow wyborczych partii politycznych w sprawach nieuregulowanych w
niniejszej ustawie stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(Dz. U. z2001 r. Nr 79, poz. 857 i Nr 154, poz. 1802)”.

Zdaniem grupy postow powotany przepis roznicuje sytuacje¢ komitetow wyborczych partii
politycznych i pozostatych komitetéw wyborczych, przez co jest niezgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Na skutek dodanego do Ordynacji wyborczej samorzadowej art. 83a, doszto zdaniem
wnioskodawcy do uprzywilejowania sytuacji komitetdow wyborczych organizacji spotecznych i
stowarzyszen oraz koalicji wyborczych, przez to ze nie maja do nich zastosowania przepisy ustawy
z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych. Rozwigzanie to, w ocenie wnioskodawcow, nie
znajduje uzasadnienia w $wietle zasady rownosci.

Propozycja zamieszczenia takiego przepisu w Ordynacji wyborczej samorzadowej
pojawita si¢ na etapie prac podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia poselskich projektow
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ustaw 1 zostata ujgta w sprawozdaniu potaczonych Komisji: Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej oraz Ustawodawczej (Biuletyn nr 257, s. 21 i druk nr 220).

Jednoczesnie zgloszono propozycje skreslenia w Ordynacji wyborczej samorzadowej
ust. 2 w art. 97, ktory przewidywal, ze: “Do utworzonego przez wyborcow Komitetu
Wyborczego stosuje si¢ odpowiednie przepisy ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych z wyjatkiem przepisow dotyczacych ewidencji partii politycznych” (Biuletyn nr
257, s. 22). Ostatecznie ust. 2 w art. 97 Ordynacji wyborczej samorzadowej zostal skreslony 1
utracit moc obowiazujaca z dniem 31 marca 2002 r. na podstawie art. 4 pkt 26 ustawy z 15
lutego 2002 r., tej samej, ktorej przepisy kwestionowano we wniosku. Dlatego tez
wnioskodawcy btednie powotuja si¢ na wskazany przepis jako obowiazujacy, w swoim wniosku
z 4 kwietnia 2002 r. (s. 7 wniosku). Wnioskodawcy wyrazili przy tym przekonanie, ze reguly
finansowania okre$lone w ustawie o partiach politycznych dotycza komitetoéw wyborczych partii
politycznych i1 komitetéw wyborczych wyborcéw, chociaz w stosunku do tych ostatnich
przestaty obowiazywac kilka dni wczes$niej. W aktualnym stanie prawnym przepisy ustawy o
partiach politycznych, dotyczace zasad finansowania, znajduja zastosowanie tylko w odniesieniu
do komitetoéw wyborczych partii politycznych.

Zadaniem Trybunalu Konstytucyjnego jest zatem ocena, czy zrdéznicowanie sytuacji
komitetéw wyborczych partii politycznych w stosunku do pozostatych komitetéw wyborczych,
znajduje uzasadnienie w $wietle art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Zgodnie z art. 96 ust. 2 1 3 oraz art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikéw wojewodztw, komitety wyborcze
moga by¢ tworzone przez: partie polityczne, stowarzyszenia, organizacje spoteczne, wyborcoOw
oraz koalicje wyborcze. W ocenie wnioskodawcow bezsporne jest, ze wszystkie komitety wyborcze
sa w takiej samej sytuacji i daza do takiego samego celu. Odestanie do stosowania w kwestii
finansowania komitetow wyborczych do przepisow ustawy o partiach politycznych tylko w
przypadku komitetow wyborczych partii politycznych, stwarza zatem nierowno$¢ wobec prawa
podmiotéw podobnych. Wnioskodawcy nie skonkretyzowali przy tym, na czym w istocie polega
pogorszenie sytuacji partii politycznych. Nie wskazali zadnych konkretnych uregulowan $wiadczacych o
tym, ze ich zastosowanie wobec komitetow partii politycznych stawia je w gorszej sytuacji.

Zasada réwno$ci polega na tym, iz “wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w rOwnym stopniu, maja by¢
traktowane rowno. A wigc wedlug jednakowej miary, bez zrdéznicowan zar6wno
dyskryminujacych, jak 1 faworyzujacych”. Z konstytucyjnej zasady rownosci wynika wigc dla
ustawodawcy obowiazek rownego traktowania obywateli 1 innych podmiotow. Zasada ta wiaze
nie tylko, gdy ustawodawca ogranicza prawa lub wolnosci, ale takze, gdy przyznaje prawa lub
naktada obowiazki. W kazdym przypadku podmioty nalezace niewatpliwie do tej samej kategorii
musza by¢ traktowane réwno, a podmioty nalezace do istotnie roznych kategorii moga by¢
traktowane roznie (por. A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, jw., s. 40, 43-44).

Ocena zgodno$ci z zasada rownosci wymaga wigc ustalenia, czy mozliwe jest
wskazanie wspdlnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej uzasadniajacej rdwne traktowanie
podmiotow prawa. Ustalenie takie musi by¢ dokonane w oparciu o cel 1 0og6lng tres¢ przepisow,
w ktérych zawarte sa kontrolowane normy, czgsto bedzie wigc miato relatywny charakter. Nie
oznacza tez obowiazku ustawodawcy identycznego traktowania w prawie kazdego z tych
podmiotow i w kazdej sytuacji (wyrok z 27 lutego 2002 r., sygn. K. 47/01, OTK ZU nr 1/2002,
poz. 6 1 powotane tam orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego).

3. Zgodnie z art. 169 Konstytucji zasady 1 tryb zglaszania kandydatow i
przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa. Ordynacja
wyborcza samorzadowa przyznala prawo zglaszania kandydatow na radnych trzem rodzajom
podmiotow: partiom politycznym, stowarzyszeniom i organizacjom spolecznym oraz wyborcom.
W celu zglaszania wspolnych list kandydatow Ordynacja pozwala partiom politycznym oraz
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stowarzyszeniom 1 organizacjom spotecznym tworzy¢ koalicje wyborcze. Wyborcy w celu
zgloszenia listy kandydatow tworza komitet wyborczy, w sktad ktorego powinno wchodzi¢ co
najmniej pig¢ 0sob.

Niewatpliwie cel dzialania poszczegodlnych komitetéw jest podobny — zwycigstwo w
wyborach. Jednakze status prawny, cel i zasady dzialania poszczegdlnych podmiotéw sa roézne.

W rozumieniu Konstytucji stowarzyszenia sa jedna z form dobrowolnych zrzeszen
obywateli (art. 12) obok partii politycznych, zwiazkow zawodowych rolnikéw, ruchow
obywatelskich i fundacji — realizujacych zagwarantowana konstytucyjnie wolno$¢ zrzeszania sig.
Wyrazna intencja Konstytucji jest wigc wyroznienie poszczegdlnych form zrzeszen, co wynika z
ich odrebnego charakteru i funkcji spotecznej. Daja temu wyraz odrebne regulacje ustawowe
dotyczace zwiazkéw zawodowych, organizacji pracodawcow, fundacji, spoteczno-zawodowych
organizacjach rolnikow, a takze stowarzyszen i partii politycznych. Co istotne, regulacje
konstytucyjne odnoszace si¢ do partii politycznych zawiera takze art. 11 i 13 Konstytucji, a
konstytucyjna zasada jawno$ci finansowania partii politycznych (art. 11 ust. 2) znalazla
rozwinigcie w ustawie z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 857 ze zm.).

Natomiast ustawa z 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach zajmujac si¢
aspektami formalno-organizacyjnymi powstawania i funkcjonowania stowarzyszen, nie statuuje
zasady jawnoS$ci finansowania stowarzyszen. Majatek stowarzyszenia powstaje ze skladek
cztonkowskich, darowizn, spadkéw, zapisow, dochodéow z wilasnej dziatalnosci, dochodow z
majatku stowarzyszenia oraz z ofiarnosci publicznej. Stowarzyszenie moze otrzymywac dotacje
wedtug zasad okreslonych w odrebnych przepisach. Korzystajac, poprzez dotacje, z pomocy
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, stowarzyszenia moga w tym zakresie byc¢
kontrolowane przez NIK, jak i przez regionalne izby obrachunkowe.

Jednakze partie polityczne, z grona pozostalych zrzeszen, wyrdznia przede wszystkim
cel dziatania: udziat w zyciu publicznym przez wywieranie metodami demokratycznymi wptywu
na ksztaltowanie polityki panstwa lub sprawowanie wiladzy publicznej, podczas gdy celem
stowarzyszen jest realizacja dowolnych celéw niezarobkowych, z ograniczeniami wynikajacymi
z art. 58 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, rozwiazanie przyjete w dodanym do Ordynacji
wyborczej samorzadowej art. 83a, miato na celu uregulowanie zasad dotyczacych finansowania
partii politycznych w sposéb zbiezny z regulacja konstytucyjna i ustawa o partiach politycznych.
Przyjeta zmiana ma zatem charakter porzadkujacy. Podobny przepis zawiera ustawa z dnia 12
kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej — art. 119 ust. 1 (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.). Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze art. 83a Ordynacji wyborczej samorzadowej (podobnie jak i art. 119 ust. 1)
przewiduje, ze przepisy ustawy o partiach politycznych dotyczace finansowania znajduja
zastosowanie tylko w sprawach nieuregulowanych w Ordynacji wyborczej samorzadowe;.

Sama Ordynacja wyborcza samorzadowa w rozdziale 12, zatytulowanym
“Finansowanie wyboréw”, zawiera wiele istotnych rozwiazan, ktére dotycza wszystkich
komitetow wyborczych. Ustawodawca wprowadzit ogélna zasadeg, iz wydatki zwiazane z
organizacja przygotowan i przeprowadzeniem wyborow pokrywane sa z budzetu panstwa.
Natomiast wydatki komitetéw wyborczych ponoszone w zwiazku z wyborami s pokrywane z
ich zrodet wlasnych (art. 82 ust. 1 Ordynacji).

Zgodnie z art. 83 ust. 1 Ordynacji, komitetom wyborczym nie moga by¢ przekazywane
na cele wyborcze $rodki finansowe pochodzace:

1) z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, zwiazkow

komunalnych i innych komunalnych oséb prawnych,

2) od panstwowych jednostek organizacyjnych,

3) od przedsigbiorstw panstwowych, a takze od przedsigbiorcéw z udziatem Skarbu

Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, zwiazkéw komunalnych oraz innych
komunalnych 0s6b prawnych,
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4) od podmiotéw korzystajacych z dotacji budzetu panstwa oraz budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego,

5) od o0s6b zagranicznych w rozumieniu przepisOw prawa dewizowego.

Przepis ustgpu 1 art. 83 stosuje si¢ odpowiednio do wartosci niepienigznych (art. 83 ust.
2).

Ustawodawca wyraznie podkreslit przy tym, ze finansowanie uczestnictwa w wyborach
jest jawne. W tym celu pelnomocnik komitetu wyborczego, ktorego lista kandydatow zostata
zarejestrowana, obowiazany jest sporzadzi¢ sprawozdanie finansowe o Zrddlach pozyskanych
funduszy oraz poniesionych wydatkach na cele wyborcze, wedlug wzoru ustalonego przez
ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych, w drodze rozporzadzenia, po
porozumieniu z Panstwowa Komisja Wyborcza (art. 84 ust. 1 1 2).

Jezeli komitet wyborczy utworzony przez wyborcoOw osiagnie nadwyzke pozyskanych
srodkow finansowych nad poniesionymi wydatkami, petnomocnik komitetu wyborczego jest
obowiazany do jej przekazania instytucji charytatywnej (niewykonanie tego obowiazku
zagrozone jest kara — art. 202 Ordynacji). Informacj¢ o tym, ze wskazaniem celu, na ktéry
nadwyzka zostala przekazana, zamieszcza si¢ w sprawozdaniu finansowym. Sprawozdanie
finansowe, obowiazany do jego sporzadzenia, sktada komisarzowi wyborczemu w ciagu 3
miesiecy od dnia wyboréw.

Sprawozdania, o ktorych mowa, udostgpniane sa do publicznego wgladu. Komisarz
wyborczy podaje do publicznej wiadomos$ci, w formie komunikatu w dzienniku o zasiggu co
najmniej wojewodzkim, informacj¢ o obowiazanych do ztozenia sprawozdania finansowego i o
ztozeniu sprawozdan w ustawowym terminie, a takze o miejscu, czasie i sposobie ich
udostepniania do wgladu. Pelnomocnik komitetu wyborczego utworzonego przez wyborcow jest
obowiazany przechowywa¢ dokumenty zwiazane z finansowaniem kampanii wyborczej przez
okres 12 miesigcy od dnia wyborow (art. 84 ust. 3-6).

Majac na wzgledzie zacytowane uregulowania Ordynacji, mozna doj$¢ do wniosku, ze
odestanie — w przypadku komitetow partii politycznych do ustawy z 27 czerwca 1997 r., —
chociaz roznicuje sytuacj¢ komitetdow z uwagi na szczegoélny status partii politycznych, to nie
faworyzuje pozostalych komitetow wyborczych. W zasadzie kwestie nieuregulowane w
Ordynacji, a dotyczace finansowania partii politycznych i wynikajace z ustawy o partiach
politycznych wiaza si¢ z obowiazkiem utworzenia przez partie Funduszu Wyborczego i
wydatkowania $rodkéw na cele wyborcze tylko za posrednictwem Funduszu, przy czym
wysokos¢ wptat na Fundusz, dokonywanych przez osoby fizyczne jest ograniczona (art. 35 i art.
36a ustawy o partiach politycznych). Pozostate regulacje, nie ujete w Ordynacji wyborczej
samorzadowej, dotycza zasad opodatkowania i prowadzenia rachunkowos$ci oraz mozliwosci
przepadku korzy$ci majatkowych uzyskanych przez partie niezgodnie z przepisami (art. 39a).
Zasady te okreslone w rozdziale 4 ustawy o partiach politycznych maja charakter szczegotowy i
wprowadzaja dla partii pewne ograniczenia, ale nie ma powodu, aby zasady te przestawaty
obowiazywa¢ w odniesieniu do partii bioracych udziat w wyborach parlamentarnych czy
samorzadowych.

Zréznicowanie regulacji prawnych w zakresie finansowania komitetdéw wyborczych
wiaze si¢ zatem z ich r6zna sytuacja. Dziataja one w oparciu o odrgbne podstawy prawne, roznia
ich cele 1 zasady dzialania. Nie sposob zatem wskaza¢ istotnej cechy wspolnej (relewantnej),
ktéra nakazywataby ich jednakowe traktowanie. Tym samym zarzut naruszenia przez art. 4 pkt
23 ustawy z 15 lutego 2002 r. art. 32 ust. 1 Konstytucji, jest bezzasadny.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odr¢bne
sedziego Mariana Grzybowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 2002 r.
w sprawie o sygn. K 14/02

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do pkt 1 wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z 24 czerwca 2002 r. w sprawie o sygn. K 14/02 oraz do odpowiedniej czgsci
uzasadnienia.

Nie podzielam w szczego6lnos$ci stanowiska petnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego co
do niezgodno$ci art. 4 pkt 30, 37 i 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. 0o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatdéw 1 sejmikoéw
wojewodztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 23, poz. 220) z art. 118 ust. 1 oraz
art. 119 ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. oraz nie godzg si¢ w zasadniczej czgsci z
konstatacja, iz przy uchwalaniu wskazanych tu przepisow ustawy z dnia 15 lutego 2002 r.
“zakres uchwalanych przez Senat poprawek wykroczyl poza materi¢ ustawy uchwalonej przez
Sejm” w stopniu uzasadniajacym zarzut naruszenia dyspozycji art. 121 ust. 2 Konstytucji i
prowadzacym do niezgodnosci z wymogami art. 7 Konstytucji.

Wskazanych tu ustalen Trybunatlu Konstytucyjnego nie podzielam z nastgpujacych
wzgledow:

1. Zawarte w pkt 1 sentencji wyroku w sprawie K 14/02 stwierdzenie, iz ‘“zakres
uchwalonych przez Senat poprawek wykroczyl poza materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm”
implikuje, iz przedmiotem oceny przez Trybunatl Konstytucyjny przebiegu postgpowania przy
uchwalaniu przedmiotowej ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. pozostawat przede wszystkim zakres
1 tryb uchwalenia poprawek Senatu oraz kolejne stadia postgpowania ustawodawczego. Sprawia
to, iz adekwatnymi dla oceny konstytucyjnosci trybu postgpowania sa wzorce konstytucyjne
ujete jako art. 121 ust. 2 i — ewentualnie — art. 121 ust. 3 ustawy zasadniczej. Art. 118 ust. 1
Konstytucji zawiera natomiast norme¢ kompetencyjna, ktéra w zadnym zakresie nie odnosi si¢ do
trybu uchwalania 1 zakresu poprawek Senatu, jak 1 do postgpowania bgdacego nastgpstwem
uchwalenia poprawek Senatu. W mys$l postanowienia art. 118 ust. 1 “inicjatywa ustawodawcza
przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministréw”. Norma ta
odnosi si¢ do zasadniczo innych, znacznie wczes$niejszych stadiow postgpowania
ustawodawczego 1 z tego wzgledu nie zostala w sprawie K 14/02 naruszona. Co wigcej: wobec
odniesienia kontroli konstytucyjno$ci do stadium uchwalania poprawek Senatu, istotnie
poOzniejszego niz realizacja inicjatywy ustawodawczej, norma regulujaca tg inicjatywe nie moze
by¢ naruszona poprzez uchwalenie przez Senat poprawek do ustawy przegltosowanej przez Sejm
w trzecim czytaniu (i przekazanej przez Marszatka Sejmu Senatowi w terminie i trybie zgodnym
z dyspozycja art. 121 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.).

W tym konteks$cie nieuzasadnionym i wrecz btednym jest powotanie — w pkt 1 sentencji
— wzorca konstytucyjnego zawartego w art. 118 ust. 1 Konstytucji, a to wobec oczywistej jego
nicadekwatno$ci do ocenianego przez Trybunat Konstytucyjny stadium postgpowania
ustawodawczego, tj. do uchwalania poprawek Senatu i kolejnych (z punktu widzenia nastgpstwa
czasowego) czynnosci ustawodawczych (normowanych postanowieniami art. 121 ust. 2 i ust. 3
Konstytucji).

Dodac¢ nalezy, iz naruszenie dyspozycji art. 118 ust. 1 przy uchwalaniu poprawek Senatu
nie jest — z uwagi na czasowy dystans dzielacy realizacj¢ inicjatywy ustawodawczej i
uchwalenie poprawek przez Senat do ustawy juz uchwalonej — konstrukcyjnie mozliwe.

2. Rowniez stwierdzenie niezgodnos$ci art. 4 pkt 30, 37 i 43 przedmiotowej ustawy z 15
lutego 2002 r. z art. 119 ust. 1 Konstytucji, zawarte w pkt 1 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
nie ma — w moim przekonaniu — uzasadnienia. Art. 119 ust. 1 odnosi si¢ do postgpowania Sejmu
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z projektami ustaw 1 nakazuje Sejmowi rozpatrywaé te projekty w trzech czytaniach.
Uchwalenie przez Senat poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm 1 przekazanej przez
Marszatka Sejmu Senatowi nie jest wniesieniem do Sejmu projektu ustawy i nie podlega
wymogom proceduralnym postgpowania nakazanym przez art. 119 ust. 1. Przywotanie w pkt 1
sentencji wyroku przepisu art. 119 ust. 1 Konstytucji oznacza odwotanie si¢ do catkowicie
nieadekwatnego wzorca konstytucyjnego. Pozostaje przeto — w moim przekonaniu — nie tylko
zbedne, ale zasadniczo mylne.

Na marginesie zaznaczy¢ nalezy, ze przy uchwalaniu ustawy z 15 lutego 2002 r. zostaty
spetnione wymogi z art. 119 ust. 1. Zostala ona bowiem uchwalona — w postaci przekazanej
Senatowi — po odbyciu wymaganych konstytucyjnie trzech czytan projektow ustawy w oparciu o
trzy prawidlowo zgloszone i przyjgte przez Sejm projekty poselskie (zawarte — odpowiednio — w
drukach sejmowych nr 151, 152 i 153 Sejmu RP IV kadencji i potaczone do wspolnego
rozpatrzenia przez komisje Sejmu i w drugim oraz trzecim czytaniu przez Sejm). Tres$¢ ustawy
uchwalonej przez Sejm 1 przekazanej przez Marszatka Sejmu Senatowi (art. 121 ust. 1
Konstytucji) zostata przyjeta wiasnie w trzecim czytaniu. Nastapito to po negatywnym wyniku
glosowania nad projektem tacznym, przyjetym na wniosek komisji sejmowej w drugim czytaniu
i przedtozonym (z poprawkami) do przegtosowania w trzecim czytaniu. Ustawa przedtozona
Senatowi uzyskata aprobatg poprzez przyjecie jej wymagana zwykla wigkszoscia gloséow w
trzecim czytaniu projektu zgloszonego jako wniosek mniejszosci (projekt ten nie uzyskat
wczesniej aprobaty komisji Sejmu).

Oceniang przez Trybunat Konstytucyjny tres¢, ustawa z 15 lutego 2002 r. uzyskata w
rezultacie uchwalenia przez Senat poprawek (w wersji “przywracajacej” brzmienie proponowane
przez komisje sejmowe jako projekt do drugiego i trzeciego czytania w Sejmie) oraz — wobec nie
odrzucenia poprawek Senatu w ostatecznym glosowaniu w Sejmie, przewidywanym i odbytym
zgodnie z dyspozycja art. 121 ust. 3 ustawy zasadnicze;j.

W tym kontek$cie przyja¢c — w moim przekonaniu — nalezato, iz przywotany przez
wnioskodawcow zarzut naruszenia, przy stanowieniu art. 4 pkt 30, 37 i 43 ustawy z 15 lutego
2002 r., art. 119 ust. 1 mieSci wskazanie catkowicie nieadekwatnego wzorca konstytucyjnego.
Podtrzymanie w pkt 1 sentencji wyroku tego zarzutu jest pozbawione przestanek i bledne. W tej
czesci nadto niezasadny staje si¢ osad Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci art. 4 pkt 30,
37 143 przedmiotowej ustawy z postanowieniem art. 7 Konstytucji.

3. Istotne watpliwos$ci nasuwa rowniez konstatacja Trybunatu Konstytucyjnego zawarta
w pkt 1 sentencji wyroku, ze “art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. (...) sa
niezgodne z art. 7 (...) 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze zakres
uchwalonych przez Senat poprawek wykroczyt poza materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm”.

Watpliwosci te uja¢ mozna w pie¢ watkéw argumentacyjnych.

3.1. Art. 121 ust. 2 Konstytucji stanowi, iz: “w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy”
Senat “moze ja przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w calo$ci”.
Inaczej wigc niz w, obowiazujacym przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., postanowieniu art. 17
ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. (majacej wszak charakter regulacji
czastkowej 1 w znacznym stopniu tymczasowej, o cechach prowizorium konstytucyjnego), Senat
nie “wprowadza poprawek do tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm”. Ustrojodawca
konstytucyjny $wiadomie zastapil uprzednie sformutowanie konstytucyjne o “wprowadzaniu
poprawek do tekstu ustawy” (wskazujace na dokonywanie operacji legislacyjnej na przekazanym
Senatowi tekS$cie ustawy wuchwalonej przez Sejm) innym literalnie i znaczeniowo
sformutowaniem: “Senat (...) moze uchwali¢ poprawki”. W moim przekonaniu, w nawigzaniu
do instytucjonalnej oraz funkcjonalnej odregbnosci Senatu — jako wyodrgbnionego konstytucyjnie
organu panstwowego [por. P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedlug nowej
Konstytucji, PiP, z. 11-12/1997, s. 37 i n.; W. Sokolewicz, Rozdzielone ale czy rowne, w:
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“Przeglad Sejmowy” nr 1/1993, s. 26-28; L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz (uwagi do art. 100), Warszawa 1999] — zwrot jezykowy: [Senat...] “moze (...)
uchwali¢ poprawki” wskazuje — w sensie semantycznym — na odrgbno$¢ i “zewngtrznose”
autonomicznej czynno$ci Senatu bedacej “zewngtrznym” okre$leniem jego zdystansowanego
stanowiska wobec ustawy (w brzmieniu uchwalonym przez Sejm i przekazanym Senatowi). Za
taka wykladnia przemawia tak leksykalna konotacja zwrotu jezykowego “moze (...) uchwali¢
poprawki (w domys$le: do czego$, co pozostaje “zewngtrzne” w stosunku do czynnosci
uchwalania poprawek, jest juz ustanowione w okreslonej koherentnej postaci jgzykowej; chodzi
tu o: tekst ustawy), jak i kontekst (umiejscowienie w tekscie art. 121 ust. 2) zwrotu: [Senat...]
“moze (...) uchwali¢ poprawki”. Rownolegle z takim ujeciem kompetencji Senatu ustrojodawca
konstytucyjny dopuscil — w tymze samym art. 121 ust. 2 — alternatywne 1 mozliwe do podjgcia
dwie inne czynno$ci Senatu, stanowiace formy ustosunkowania si¢ do ustawy uchwalonej przez
Sejm. Senat moze uchwala — alternatywnie do uchwalenia poprawek — “przyjaé¢ ustawe bez
zmian” albo “uchwali¢ odrzucenie jej w catosci”. W obu wskazanych przypadkach stylizacja art.
121 ust. 1 zd. 1 Konstytucji odnosi si¢ nie do “operacji ingerujacej w tekst ustawy uchwalone;j
przez Sejm”, ale do autonomicznego kompetencyjnie i funkcjonalnie (czynno$ciowo) przyjecia
(okre$lenia) stanowiska Senatu wobec ustawy uchwalone] przez Sejm w trybie art. 120
Konstytucji 1 przekazanej przez Marszaltka Sejmu Senatowi (w trybie art. 121 wust. 1
Konstytucji).

Tym samym wola ustrojodawcy konstytucyjnego pozostaje — w $wietle literalnego (i
interpretowanego integralnie) brzmienia art. 121 ust. 2 zd. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. —
dopuszczenie uktadajacych si¢ w logiczna triadg, alternatywnych wzgledem siebie, okreslen
stanowiska Senatu wobec ustawy mu przekazanej celem — takiego wilasnie — wyrazenia
stanowiska Senatu w postaci: a) petnej aprobaty dla ustawy przekazanej, b) zainicjowania ciagu
czynno$ci nakierowanych na korekte uregulowan ustawowych uchwalonych pierwotnie (w
ramach okreslonych w art. 120 Konstytucji) przez Sejm — poprzez zaproponowanie poprawek, c)
wyrazenia totalnej dezaprobaty — w formie uchwaly o “odrzuceniu (ustawy) w catosci”.

Literalne brzmienie zwrotu jezykowego: “Senat moze uchwali¢ poprawki”, uzytego w
art. 121 ust. 2 zd. 1 Konstytucji nie wyklucza semantycznie zaré6wno dopetnienia, jak i
ograniczenia tekstu ustawy. W analizowanej za§ sprawie K 14/02 przede wszystkim —
korygujacej modyfikacji (zmiany) postanowien ustawy. Polegataby ona na zastapieniu — przy
potraktowanych jako constans innych sktadnikach systemu wyborczego — jednej arytmetycznej
metody rozdzialu mandatéw (okreslanej jako metoda Sainte-Lagu€), wprowadzonej przez Sejm
dopiero w trzecim czytaniu (i nie glosowanej w czytaniu pierwszym 1 drugim), metoda
alternatywna (znana jako metoda d’Hondta), proponowana w projekcie stanowiacym pierwotna
poselska inicjatywe ustawodawcza (i aprobowana w pierwszym i drugim czytaniu przez Sejm).

Jesli kontrola konstytucyjnosci postgpowania ustawodawczego stuzy¢ ma zapobieganiu
“postepowaniu na skréty”, bez mozliwosci poglebionej poselskiej debaty plenarnej w Sejmie 1
przy wyraznym pomijaniu dorobku prac komisji sejmowych, a taka intencj¢ zapobiegania
wyrazit expressis verbis ustrojodawca konstytucyjny w upowaznieniu Marszatka Sejmu do nie
poddania pod glosowanie poprawki nie przedtozonej uprzednio komisji sejmowej (art. 119 ust. 3
Konstytucji), to trudno byloby zgodzi¢ si¢ z zawarta w uzasadnieniu wyroku (na str. 21)
aprobata dla pogladu, iz “w toku prac senackich senatorowie nie dyskutuja nad tym, co si¢ dziato
w Sejmie, jakie wnioski wptywaty do komisji, jakie byly stanowiska komisji (...)”. Nie wydaje
si¢, by bylo to stanowisko odpowiadajace intencji ustrojodawcy konstytucyjnego, nadto — by
pozostawalo w koherencji ze sformutowaniem art. 10 ust. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 1 1 2
Konstytucji.

Brak jest tez wskazania w uzasadnieniu wyroku prawnej podstawy — a takiej wymaga art.
7 ustawy zasadniczej — dla wyrazonego tam stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego. Mozna
watpi¢ w prawng zasadnos$¢ tego typu ocen, a nawet — w istnienie podstaw do ich dokonywania
przez Trybunat Konstytucyjny.
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Nalezy doda¢, iz wobec istotnej zmiany brzmienia uregulowan odnoszacych si¢ do
“poprawek Senatu”, wprowadzonych w wyniku przyj¢cia art. 121 ust. 2 Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. w miejsce innego literalnie i znaczeniowo unormowania, obowiazujacego przed 17
pazdziernika 1997 r., art. 17 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.,
dotychczasowa “linia interpretacyjna” orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, uksztattowana
na gruncie art. 17 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 1992 r. winna ulec przewarto$ciowaniu (por. J.
Szymanek, Zakres przedmiotowy poprawek Senatu do ustawy, PiP 2001, z. 11, s. 29). O$mielam
si¢ sadzi¢, iz — co wigcej — linia ta winna by¢ raczej ksztattowana “na nowo” biorac pod uwage
wskazane juz nowe ujecie 1 konotacje art. 121 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP z 1997 r. w
poréwnaniu z zasadniczo roznym sformutowaniem art. 17 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. (nieobowiazujacej od 17 pazdziernika 1997 r., a nadto — noszacej cechy
prowizorium konstytucyjnego). Wykladnia Trybunatlu winna przyja¢é — jako podstawg —
wylacznie obecne brzmienie art. 121 ust. 2 Konstytucji i by¢ dokonywana w harmonii z
zasadami ustrojowymi wyrazonymi w art. 10 ust. 2 oraz w art. 4 ust. 1 1 2 obowiazujacej od 1997
r. ustawy zasadnicze;j.

3.2. Zgodnie z postanowieniem art. 10 ust. 2 Konstytucji “wladzg ustawodawcza
sprawuja Sejm 1 Senat”. Konstytucja rdznicuje przy tym kompetencje ustawodawcze 1 poza-
ustawodawcze Sejmu oraz Senatu, ale nie dokonuje ich hierarchizacji. Senat jako odrgbny organ
panstwowy (Konstytucja nie traktuje Sejmu i Senatu jako dwoch czgsci jednej catosci
instytucjonalnej) zostat wyposazony w trzy konstytucyjne mozliwosci autonomicznego
funkcjonalnie (czynno$ciowo) odniesienia si¢ do ustawy uchwalonej przez Sejm w trybie art.
120 Konstytucji.

Moze w szczego6lnosci: a) przyjac ustawe bez zmian, b) uchwali¢ poprawki, ¢) uchwali¢
odrzucenie ustawy w catosci. Nie podejmujac — w ciagu 30 dni od dnia przekazania mu ustawy —
jednej z trzech wymienionych tu uchwat sprawia, ze ipso iure godzi si¢ na uznanie ustawy za
uchwalona w brzmieniu przyj¢tym przez Sejm. Tym samym, tylko w dwoch sytuacjach: a)
przyjgcia ustawy bez zmian, b) rezygnacji Senatu z podjgcia w konstytucyjnym terminie 30 dni
jednej z alternatywnie dopuszczonych (postanowieniem art. 121 ust.2 Konstytucji) uchwat,
okreslajacych stanowisko Senatu wobec ustawy uchwalonej w trybie art. 120 Konstytucji,
zostaje ona przyjgta w postaci uchwalonej przez Sejm.

W pozostalych sytuacjach ostateczne brzmienie ustawy zalezy od reakcji Sejmu na
stanowisko Senatu uchwalajacego poprawki lub dezaprobujacego ustawe przekazana w trybie
art. 121 ust. 1 “w catosci”. Odrzucenie ktorejkolwiek z tych uchwatl wymaga bezwzglednej
wigkszosci gtosow oddanych w obecno$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postow (art.
121 ust. 3 Konstytucji). Taki rezultat glosowania powoduje, ze uchwaly Senatu staja sig
bezwynikowe, a ustawa zachowuje brzmienie nadane jej przez Sejm w trybie art. 120
Konstytucji. W pozostatych okolicznos$ciach ustawa uzyskuje brzmienie zgodne z poprawkami
zaproponowanymi w uchwale Senatu, badz alternatywnie — i1 odpowiednio — nastgpuje
odrzucenie ustawy w jakimkolwiek brzmieniu (w przypadku nie odrzucenia przez Sejm uchwaty
Senatu globalnie dezaprobujacej ustawe “w brzmieniu sejmowym”).

Przytoczona argumentacja nakazuje bardziej ostrozne podejécie do pozaprawnych, raczej
publicystycznych okreslen roli Sejmu jako bezwzglednie “decydujacej” (“wiodacej”) w procesie
uchwalania ustaw, i traktowania Sejmu jako dyskrecjonalnego “gospodarza ustawy”.

Z postanowien art. 118-120 oraz na gruncie postanowien art. 121 ust. 1-3 Konstytucji
wynika jedynie preponderancja Sejmu w decydowaniu o losie projektu ustawy do momentu
(stadium) jej uchwalenia w trybie art. 120 Konstytucji, a nadto —uprawnienie do odrzucenia
uchwaty Senatu “o poprawkach” lub “o odrzuceniu ustawy w catoéci”. Ta ostatnia kompetencja
realizowana jest dopiero w zamykajacym ustawodawcze postgpowanie parlamentarne
gltosowaniu koncowym nad uchwatami Senatu (w trybie i przy zachowaniu wymogow co do
quorum 1 wigkszosci okreslonych w art. 121 ust. 3 ustawy zasadniczej).
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Doda¢ nalezy, iz kompetencja zglaszania poprawek jest — dla Senatu jako organu wladzy
ustawodawczej (art. 10 ust. 2 Konstytucji) — zasadnicza (gtowna) forma kreatywnego wptywania
na tre§¢ ustaw w warunkach, gdy prawo inicjatywy ustawodawczej nie jest wylacznym
atrybutem organow wladzy ustawodawczej (co wynika z art. 118 ust. 1 1 2 Konstytucji). Inne
uprawnienia Senatu sprowadzaja si¢ do oddziatywan aprobatywnych lub powstrzymujacych,
raczej biernych, badz wrecz nie naleza do kategorii czynno$ci ustawodawczych. Ta ostatnia
okoliczno$¢ zachodzi w przypadku wyrazania zgody na wybodr Prezesa NIK czy Rzecznika Praw
Obywatelskich, badz delegowania przedstawicieli do Krajowych Rad: Sadownictwa oraz
Radiofonii i Telewizji. Jako taka kompetencja ta nie powinna by¢ interpretowana w sposob
wysoce “Sciesniajacy”, wrecz: “wydrazajacy” Senat z konstytutywnego — zasadniczego dla
Senatu — atrybutu sprawowania wladzy ustawodawczej (w oparciu o rol¢ ustrojowa wyznaczong
Senatowi w art. 10 ust. 2 Konstytucji).

3.3. Nie moge solidaryzowa¢ si¢ z teza (wyrazona na s. 13 uzasadnienia wyroku), iz
“granice prawnie dopuszczalnych poprawek zakre$la roéwniez regulamin Senatu” (w
szczegdlno$ci w jego art. 69). Regulamin Senatu — z natury swej — bedac uchwala Senatu
normuje, przede wszystkim, zasady wewngtrznej organizacji i funkcjonowania Senatu [por. P.
Sarnecki, op.cit., s. 45; L. Garlicki, Regulamin Sejmu w systemie zrodet prawa (na tle
Orzecznictwa TK), “Przeglad Sejmowy”, nr 4/1994, s.14 i n.; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo
parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 35 i n.; J. Jaskiernia, Regulacja prawna procedur
parlamentarnych, PiP, z. 12/1994,s.19 i n.].

Jako taki nie moze samoistnie okresla¢ tresci czy granic kompetencji Senatu czy tez,
wynikowo, innych konstytucyjnych organow Rzeczypospolitej. Nie moze tez — z tych samych
powodéw — wplywaé¢ modyfikujaco (w tym: zawegzajaco) na tre$¢ i zakres konstytucyjnie
okreslonych kompetencji konstytucyjnego organu panstwa (a takimi sa: Senat i jego uprawnienia
unormowane w art. 121 ust. 2 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.). Inna interpretacja prowadzitaby
do podwazenia nadrzedno$ci norm konstytucyjnych nad regulaminowymi i to niezaleznie od
tego, czy adresatami norm regulaminowych pozostaja wylacznie organy wewngtrzne Senatu, czy
tez — w pewnym zakresie — podmioty zewngtrzne wobec Senatu, niemniej pozostajace w kregu
powiazan funkcjonalnych z tym organem wtadzy ustawodawczej (por. Z. Czeszejko-Sochacki
op.cit., s. 31 — przy zastosowaniu analogii do Regulaminu Sejmu).

Nie bez znaczenia w tym zakresie jest tez konstatacja, iz Regulamin Senatu pozostaje
poza zakresem konstytucyjnego katalogu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego,
sformutowanego w ujeciu enumeratywnym w postanowieniach art. 87 ustawy zasadniczej [por.
E. Gdulewicz, Polskie prawo konstytucyjne (pod red. W. Skrzydto), Lublin 1998, s. 198]. Juz
tylko z tego wzgledu przepis tegoz Regulaminu nie moze stluzy¢ jako wylaczna podstawa
prawna dla okreslenia granic (zakresu) dopuszczalnych konstytucyjnie poprawek Senatu.

3.4. Warto zaakcentowa¢, ze Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (oraz wcze$niejsze
regulacje konstytucyjne) nie wyrdznia jako odrgbnych, ani nie réznicuje kategorii “ustaw
nowelizujacych” i “ustaw nowelizowanych”. Nie czynia tego rOwniez obowiazujace regulaminy
Sejmu oraz Senatu. Unormowania te, traktowane kompleksowo (badz kazde z osobna) nie
przewiduja, w odniesieniu do jednej lub obu tych kategorii ustaw wyréznianych (raczej roboczo)
w orzecznictwie konstytucyjnym i — niekiedy — w doktrynie prawa parlamentarnego, odrgbnych
regut (zasad proceduralnych) uchwalania poprawek, ich zakresu przedmiotowego czy granic
treSciowych, jak tez postgpowania z uchwalonymi poprawkami.

Ani Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. ani regulaminom Sejmu badZ Senatu nie jest znana
kategoria pojeciowa “ustawy nowelizujacej” i “ustawy nowelizowanej” i — odpowiednio —
“poprawki do ustawy nowelizujacej” oraz “poprawki do ustawy nowelizowanej”. Okolicznos¢ ta
sktania do daleko posunigtej ostroznosci przy postugiwaniu si¢ tymi — nie znajdujacymi
odniesienia w prawie pozytywnym — kategoriami pojeciowymi i w stosowaniu do nich dos¢
dowolnych — bo nie spehliajacych wszystkich rygorow niezbednych dla restryktywnego
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przestrzegania zasady legalizmu (co do okreslono$ci podstawy prawnej orzekania) — konkluz;ji
orzeczniczych.

3.5. Konstytucja oraz inne akty prawa powszechnie obowiazujacego nie definiuja pojgcia
“materii ustawy”, do ktoérej odnosi si¢ m.in. pkt 1 sentencji wyroku oraz stosowna czgs¢
uzasadnienia. Trudno oprze¢ si¢ w tej sytuacji przekonaniu, iz jest to pojecie nietozsame z
pojeciem tre$ci ustawy w znaczeniu konkretnym, zindywidualizowanym przez nadanie ustawie
postaci okreslonego brzmienia jgzykowego i tre§ci normatywne;.

W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny zaniechal pelnego argumentowania tezy,
ze zastapienie — w wyniku uchwalonej poprawki Senatu, nie odrzuconej nastgpnie przez Sejm w
trybie art. 121 ust. 3 Konstytucji — unormowan dotyczacych zastosowania metody Sainte-Lagué,
alternatywna wobec niej, inng arytmetyczna metoda redystrybucji mandatoéw (znana jako metoda
d’Hondta) nosi znamiona wykroczenia “poza materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm” (a nie
tylko: wykroczenia poza tekst ustawy uchwalonej przez Sejm).

Jesli nawet przyja¢ za uzasadnieniem (s. 13), ze “wszelkie poprawki Senatu musza
dotyczy¢ wprost materii, ktéra byla przedmiotem regulacji w tym tekscie, ktory zostal
przekazany Senatowi”, to pojgcie “przedmiotu regulacji” nie powinno by¢ utozsamiane z
“brzmieniem tekstu” ale — raczej — z pojgciem “materii ustawy” (i jej przedmiotu), rozumianym
jako “ramy merytoryczne zagadnien zawartych w jej tekscie” (A. Preisner, Udzial Senatu w
procesie stanowienia ustaw, w: Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym
(red. J. Trzcinski), Warszawa 1994, s. 240 i n.; J. Szymanek, Zakres przedmiotowy poprawek
Senatu..., jw., s. 34). W wuzasadnieniu wyroku nie znajduj¢ w pelni przekonywujacej
argumentacji, iz w rozpatrywanym przypadku za “materi¢ ustawy” (jej “ramy tresciowe”) nie
mozna uznaé alternatywnej arytmetycznej metody podziatu mandatow w ramach systemu
proporcjonalnego (i to przy wzigciu pod uwage, dokonanej w ustawie decyzja Sejmu, zmiany
ksztattu okrggéw wyborczych i ilosci mandatow do podzialu w okrggach). Nie wydaje si¢
zasadnym nie uwzglednienie w zadnym stopniu (a podniesionego w stanowisku Sejmu)
organicznego zwiazku mig¢dzy okreslona arytmetyczna metoda podzialu mandatow, iloscia
mandatéw do podzialu w okregu wyborczym, a w dalszej juz kolejnosci — ksztattem okregow
wyborczych (ktére to parametry systemu wyborczego ulegly zmianie witasnie w wyniku
uchwalenia przez Sejm przedmiotowej ustawy).

4. Niniejsze zdanie odrgbne — wespot z innymi zdaniami odrgbnymi i watpliwos§ciami
podnoszonymi w publikacjach podejmujacych problematyke poprawek Senatu, w tym
postulujacych “zniesienie (...) ograniczen co do zakresu poprawek przedkladanych przez Senat
do ustawy” (W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, PiP z. 11/2001, s. 15-16; M. Granat,
M. Dobrowolski, Jaka reforma Senatu?, PiP, z. 5/2002, s. 79), wpisuje si¢ w krag wypowiedzi
wskazujacych na niejednoznaczno$¢ obowiazujacego konstytucyjnego unormowania zakresu
(granic przedmiotowych) dopuszczalnych konstytucyjnie poprawek Senatu do ustaw
uchwalanych przez Sejm w trybie art. 120 Konstytucji. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, iz ustalenia
poczynione przez Trybunal Konstytucyjny w pkt 1 sentencji wyroku, jak tez odpowiednie
fragmenty uzasadnienia nie stymuluja usunigcia sygnalizowanych watpliwosci interpretacyjnych
dotyczacych wyktadni art. 121 ust. 2 Konstytucji. Co wigcej, przywolanie — w moim
przekonaniu mylne — wzorcow konstytucyjnych ujetych w art. 118 ust. 1 1 art. 119 ust. 1
Konstytucji, dodatkowo komplikuje kwestie oceny zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu.
Utrudnia tez wlasciwa wykladnig art. 121 ust. 2 Konstytucji i oceng konstytucyjnosci objgtych
wnioskiem przepisow ustawy z 15 lutego 2002 r. Skala wystgpujacych rozbiezno$ci
interpretacyjnych uzasadnia, w mym przekonaniu, pilna potrzebg interwencji regulacyjnej
ustrojodawcy konstytucyjnego.

Przedstawione okolicznosci sprawily, iz uznalem za zasadne zgloszenie zdania
odregbnego do pkt 1 sentencji wyroku oraz do odpowiednich fragmentéw uzasadnienia.
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Zdanie odre¢bne
sedziego Marka Mazurkiewicza
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 czerwca 2002 r. w sprawie K 14/02

I

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 2002 r. w sprawie o sygn. K 14/02.

Zdanie odrgbne odnosi si¢ do kwestii stanowiacych podstawe rozstrzygnigcia Trybunatu
Konstytucyjnego, a mianowicie a) naruszenia konstytucyjnie okreslonych zasad procedury
ustawodawczej (art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 1 art. 121 ust. 2 Konstytucji) przez
przyjecie, ze Senat w zakresie uchwalonych przez siebie poprawek wykroczyl poza materig
ustawy uchwalonej przez Sejm (pkt 1 wyroku).

11

Orzekajac w pkt 1 wyroku Trybunat Konstytucyjny oparl si¢ na sformulowane; w
uzasadnieniu wyroku TK z 23 lutego 1999 r. (sygn. K. 25/98) dyskusyjnej tezie, ze zdolnos¢
Senatu do skutecznego zgtaszania poprawek do uchwalonej przez Sejm ustawy jest ograniczona
1 ze istnieje uzasadnienie konstytucyjne dopuszczalnosci tylko takich poprawek Senatu, ktore
mieszcza si¢ w najscislej rozumianym zakresie przedmiotowym ustawy, co wynika z asymetrii
konstytucyjnie okreslonej roli obu izb w uchwalaniu ustaw, przyznajacej Sejmowi wplyw
dominujacy i rozstrzygajacy.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w uzasadnieniu do orzeczenia K. 25/98, ze: z
Konstytucji wynika nakaz dostrzegania i akcentowania odrgbnosci pomigedzy “poprawka’ Senatu
a “inicjatywa ustawodawcza” 1 ze odrgbnos$¢ ta wiaze si¢ przede wszystkim z aspektem
treSciowym, co nie budzi watpliwos$ci co do zasady.

Trybunat nie podzielit wowczas pogladu wyrazonego we wczesniejszych orzeczeniach,
ze w trybie poprawek senackich mozna zmienia¢ nie tylko ustawe nowelizujaca, ale 1
nowelizowana. Wyrazil woéwczas tez jednoznaczne stanowisko, Ze wyznaczenie granic
dopuszczalnego zakresu poprawek w konkretnej spawie moze by¢ oceniane tylko na tle
konkretnych postgpowan ustawodawczych a casu ad casum.

Wyktadnia ta byta od poczatku przedmiotem kontrowersji w doktrynie (por. m.in. W.
Sokolewicz, Niektore zagadnienia procedur parlamentarnych w Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] Ksiega XV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 171-172
oraz wypowiedzi uczestnikow w: Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa
1999, s. 177-183). Do wyroku K. 25/98 zgloszono tez kwestionujace prawomocno$¢ tej tezy
cztery zdania odrgbne s¢dziow TK. Cztery zdania odrgbne dotyczace tej materii ustrojowej
zgloszono réwniez do wyroku TK w sprawie K 11/02. Maja one istotne znaczenie takze dla
dzisiejszego rozstrzygnigcia i z ktorych kierunkiem rozumowania si¢ utozsamiam.

Nie powtarzajac catej argumentacji powotanej przeze mnie w zdaniu odrgbnym do
wyroku TK z 19 czerwca 2002 r. w sprawie K 11/02 przypominam, ze punktem wyjscia do
rozwazan nad konstytucyjnoscia poprawek Senatu musi by¢ art. 10 ust. 2 Konstytucji, w mysl
ktorego wiladze ustawodawcza w Polsce sprawuja Sejm i Senat. Obie izby tacznie sprawuja
wiladzg ustawodawcza. Zakres uczestnictwa Senatu w procesie legislacyjnym okresla art. 121
Konstytucji, ktory stanowi, ze moze on przekazana przez Marszatka Sejmu ustawg przyjac bez
zmian, uchwali¢ odrzucenie jej w catosci albo tez uchwali¢ poprawki. Nie wydaje sig, w
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perspektywie art. 10 ust. 2 w zwiazku z art. 121 ust. 2 Konstytucji, dopuszczalna taka wyktadnia,
ktora w odniesieniu do Sejmu bez wyraznej podstawy w Konstytucji, zaktadataby rozszerzajaca
interpretacj¢ uprawnien Sejmu, w odniesieniu za$ do Senatu zawgzajaca. Niezasadne w zwiazku
z tym wydajq si¢ proby ograniczenia zakresu pojgcia poprawki tylko do zmian technicznych lub
tylko korekty rozwiazan przyjetych przez Sejm i to w granicach literalnego tekstu ustawy bez
prawa do zmiany istoty przepisow prawnych. Trudno znalez¢ oparcie normatywne dla
stanowiska (orzeczenie z 23 listopada 1993 r., sygn. K. 5/93) wskazujacego na szczegdlnie
waskie granice dopuszczalnych poprawek, jesli ich przedmiotem jest ustawa nowelizacyjna.
Sama alternatywno$¢ rozwiazania w stosunku do regulacji zawartych w ustawie sejmowej nie
odbiera jeszcze per se takim propozycjom charakteru poprawki, jesli pozostaje ona w kregu
materii objgtej procesem legislacyjnym. “Nie mozna méwi¢ o tym, ze poprawki dotycza spraw,
ktére nie byly rozpatrzone przez Sejm woéwczas, gdy Senat proponuje alternatywne (niekiedy
wrecz przeciwstawne) w stosunku do przyjetych przez Sejm metody i1 instrumenty regulacji
danej materii” (orzeczenie z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K. 25/97).

W rozpoznawanej sprawie K 14/02 ustalenia powyzsze zachowaly w petni swa
aktualno$¢. Kwestionowane przez wnioskodawcow poprawki odpowiadaja swoja trescia
proponowanym zmianom zawartym w projekcie ustawy (druk nr 153), ktére poddane zostaty
pelnemu procesowi legislacyjnemu w Sejmie. Fakt, ze Sejm w trzecim czytaniu odrzucit
rozwigzanie nie moze oznaczaé, ze automatycznie nie moze by¢ ono przedmiotem poprawek
Senatu, z tego powodu, Ze ostatecznie — mimo objgcia go procesem legislacyjnym — nie znalazty
si¢ w tekscie ustawy nowelizujacej uchwalonej przez Sejm w konsekwencji pozostawienia
rozpatrywanego przez Sejm przepisu w jego brzmieniu pierwotnym. Uznanie ich za
niekonstytucyjne jest tym bardziej watpliwe, ze o ile w Malej Konstytucji (art. 17 ust. 2), w
zakresie uchwalonej przez Sejm ustawy, istniala kompetencja Senatu do “wprowadzenia do jej
tekstu poprawki” to obecnie obowiazujaca Konstytucja, w art. 121 ust. 2, zrezygnowata ze
sformutowania “do tekstu ustawy” co daje Senatowi ogdlna kompetencj¢ do ‘“uchwalenia
poprawek”.

Kwestionowany przepis dotyczy wyboru metody alokacji mandatow. Jest to decyzja
polityczna Senatu w ramach jego konstytucyjnych kompetencji legislacyjnych i w ramach
materii  ustawy  bedacej podstawa postepowania legislacyjnego. Kwestionowanie
dopuszczalno$ci poprawek Senatu, nie wchodzac w tym miejscu w merytoryczng zasadno$¢ tego
politycznego wyboru, do czego jako sgdziowie TK nie jestesmy upowaznieni, prowadzitoby do
nieuzasadnionego konstytucyjnie ograniczenia przez organ wladzy sadowniczej udzialu Senatu
w sprawowaniu wtadzy ustawodawczej (art. 10 ust. 2 Konstytucji).

Z cala powaga traktuje stanowisko doktryny znajdujace tez swoj wyraz w niektorych
orzeczeniach TK, Zze w wypadku pojawiajacych si¢ watpliwo$ci interpretacyjnych w zakresie
wyktadni norm proceduralnych zwiazanych z trybem ustawodawczym, powinna znajdowad
zastosowanie zasada domniemania kompetencji na rzecz autonomii parlamentu w ostatecznym
ustaleniu zasad procedowania, o ile tylko nie wykracza to poza jednoznacznie sformutowane
przez sama Konstytucje zasady i tryb postgpowania. Glosowanie w Sejmie nad poprawkami
Senatu stanowito element tej praktyki i wyraz stanowiska Sejmu co do traktowania propozycji
zmian proponowanych przez Senat jako poprawek.

Senat uchwalajac zakwestionowane poprawki, z uwagi na ich tre$¢, nie przekroczyt,
moim zdaniem, granic dopuszczalnosci ich uchwalenia. Tym samym przepisy art. 4 pkt 30, 37 1
43 ustawy nowelizujacej sa, moim zdaniem, zgodne z art. 121 ust. 2 Konstytucji, sa rowniez
zgodne z art. 7 Konstytucji.

Zakwestionowane przepisy nie sa tez niezgodne z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1
Konstytucji. Przepisy te nie stanowia adekwatnego wzorca kontroli, bowiem dotycza one trybu
rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm. Nie odnosza si¢ natomiast do trybu uchwalania
poprawek przez Senat, co byto przedmiotem zaskarzenia.

Z tych wzgledoéw zglaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
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Zdanie odr¢bne
sedziego Marka Safjana
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 czerwca 2002 r., w sprawie K 14/02

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie odrebne do punktu 1
wyroku TK z 24 czerwca 2002, w sprawie K 14/02, poniewaz jestem przekonany, ze art. 4 pkt.
30, 37 1 43 ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o
samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow i1 sejmikéw wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U.
Nr 23, poz. 220; dalej: ustawa nowelizujaca z 15 lutego 2002 r.) sa zgodne ze wskazanymi
wzorcami konstytucyjnymi, tj. z art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji.

1. Rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego w tym punkcie jest przejawem
konsekwentnej linii orzecznictwa, ktore wasko zakresla ramy dopuszczalnych poprawek Senatu.
Szerokie uzasadnienie swojego pogladu w tej kwestii przedstawilem w zdaniu odr¢gbnym do
wyroku TK z 19 czerwca 2002 r., w sprawie K 11/02, ktory opiera si¢ na podobnych zalozeniach
interpretacyjnych i rowniez przyjmuje konsekwentnie waskie ujecie poprawek Senatu na tle art.
121 ust. 2 Konstytucji. Ograniczg si¢ wigc do kilku najwazniejszych racji, ktore zdecydowaty o
moim stanowisku w niniejszej sprawie, podtrzymujac jednoczesnie w pelni argumentacjg
zaprezentowana we wskazanym wyzej zdaniu odrgbnym.

2. Wyrazam poglad, Ze interpretacja odpowiednich przepisow Konstytucji, a przede
wszystkim art. 121, dokonana przez Trybunat Konstytucyjny pozostaje w zgodzie z regutami
wyktadni semantycznej, jednakze przyjety za podstawg rozstrzygnigcia kierunek nie jest
jedynym mozliwym tropem interpretacyjnym, ktdory moze by¢ uznany za poprawny na tle
niedookreslonych regulacji konstytucyjnych, zwlaszcza za§ zwazywszy na brak normatywnej
definicji poprawki. Jestem zdania, ze w wypadku kiedy poprawnie zastosowane reguty wyktadni
semantycznej i logicznej prowadzi¢ moga do dwoéch konkurencyjnych wynikéw, to nalezy
odwotac¢ si¢ do regul wyktadni funkcjonalnej 1 systemowej, a wigc do tych zasad inferencyjnych,
ktére w analizowanym wypadku pozwola na uwzglednienie racji i wartosci zwiazanych z
pozycja ustrojowa obu izb parlamentu oraz z logika 1 zatozeniami samego procesu
ustawodawczego. Wyktadnia przyjeta przez Trybunat prowadzi tymczasem, moim zdaniem, do
rezultatow sprzecznych z pozycja ustrojowa Senatu jako ogniwa wiladzy ustawodawczej
wyznaczong przez normy Konstytucji w art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1, a zarazem do jego wyrazne]
marginalizacji w procesie ustawodawczym. Konieczno§¢ odwotania si¢ do zasady autonomii
parlamentu — na poziomie wyktadni systemowej dotyczy jedynie pewnych elementéw procedury
ustawodawczej, tych mianowicie, ktore poprzez swoja niedookreslono$¢ wywotuja rozbieznosci
ocen i zasadnicze kontrowersje. Najwazniejszym punktem spornym pozostaje kwestia pojecia
materii ustawy, w obrgbie ktorej moga by¢ zglaszane poprawki senackie. Istnienie rozbiezno$ci
w tym punkcie trudno uzna¢ za sprawe przypadku, czy czysto subiektywnych pogladoéw, sa one
bowiem wynikiem obiektywnych trudno$ci interpretacyjnych ($wiadcza o tym chociazby
zglaszane konsekwentnie zdania odregbne do orzeczen TK), pewnego obszaru niedopowiedzenia
1 niejasno$ci, w ktérym najwilasciwsze wydaje si¢ polozenie akcentu na stopniowo ksztattujaca
si¢ praktyke czy zwyczaj konstytucyjny. Jest tak tym bardziej, ze nie da si¢ przeciez — co wynika
ze stanowiska Trybunalu — wyeliminowa¢ wszelkich watpliwosci poprzez konstrukcje
dostatecznie precyzyjnych kryteriow in abstracto, a w konsekwencji w kazdym przypadku jest
konieczne wnikliwe zbadanie przebiegu prac ustawodawczych. Nalezy wigc powtdrzy¢ tezg
przytaczana wczesniej: autonomia parlamentu nie moze w zadnym wypadku prowadzi¢ do
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dowolno$ci i1 uzasadnia¢ naruszania okres§lonych w samej Konstytucji zasad procedur
ustawodawczych, powinna ona jednak by¢ decydujacym punktem odniesienia dla
formutowanych ocen w zakresie, w ktérym zawodzi jednoznaczno$¢ wyktadni semantyczne;j.
Tak wlasnie jest za§ w przypadku proby ustalenia pojgcia materii ustawy przyjetej przez Sejm.

Racje wyktadni funkcjonalnej powinny takze sklania¢ do tezy na rzecz szerszego
wyznaczenia pola dopuszczalnych poprawek niz wynika to ze stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego. W przypadku takiego okreslenia materii ustawy przyjetej przez Sejm, a tym
samym zakresu dopuszczalnych poprawek, ktore nawigzuja do inicjatywy ustawodawczej i do
wcezesniejszych faz prac sejmowych, nie nast¢puje naruszenie logiki, na ktorej opiera si¢
normatywna konstrukcja poszczegolnych stadiow prac ustawodawczych. Nie oznacza to bowiem
“pdjscia na skroty”, eliminowania poszczegdlnych faz prac ustawodawczych, a w konsekwencji
pomniejszenia roli Sejmu, ktdry zachowywat pozycj¢ “gospodarza” ustawy w trakcie procedury
ustawodawczej.

Nie ulega watpliwosci, ze poprawki wprowadzone przez Senat moga niekiedy
powodowa¢ naruszenie osiagnigtego kompromisu politycznego na etapie prac sejmowych
zmuszajac do wypracowania nowej kwalifikowanej wigkszos$ci w Sejmie dla ich odrzucenia. Ten
argument, czgsto podnoszony w dyskusjach nad pozycja obu izb parlamentu, jest jednak
wyraznie wtorny w stosunku do kwestii pierwotnej 1 podstawowej, dotyczacej roli Senatu jako
ogniwa wladzy ustawodawczej. Argument ten bowiem w istocie prowadzi do kwestionowania
znaczenia Senatu w pracach ustawodawczych, skoro to sama konstrukcja dwuizbowego
parlamentu zaklada poszerzenie politycznej partycypacji w pracach legislacyjnych o gremia
reprezentowane w Senacie, a waga tej partycypacji zalezy wtasnie od wymaganej wigkszosci dla
odrzucenia poprawek. Nie wydaje si¢ wigc trafne przytaczanie argumentacji, ktéra godzi w
istotg¢ funkcji sprawowanych przez druga izbg. Na marginesie mozna jedynie dodaé, ze taka
argumentacja pomija fakt, ze konsens wypracowany na etapie prac sejmowych moze by¢
zburzony takze 1 w wypadku poprawek wasko rozumianych, w ramach zakreslonych
restryktywna wyktadnia art. 121 ust. 2 Konstytucji i wyznaczonych $cistym pojgciem ustawy
przyjetej przez Sejm. W takich ramach dopuszcza si¢ wszakze poprawki obejmujace rozwiazania
alternatywne, ktére teoretycznie moga zawieraC tresci catkowicie przeciwstawne od tych, ktore
zostaly ustalone na etapie prac sejmowych.

3. Analiza procedury ustawodawczej w zakresie objgtym kontrola konstytucyjnosci w
niniejszej sprawie prowadzi do wniosku, ze poprawki wprowadzone przez Senat odnosnie art. 4
pkt. 30, 37, 43 ustawy nowelizujacej z 15 lutego 2002 r. mieszcza si¢ w zakresie nalezacym do
materii ustawy w znaczeniu wyzej wyznaczonym. Poprawki senackie nawiazywaty wprost do
jednego z projektow objetych inicjatywa ustawodawcza, ktéra zakreslala pole prac w
poszczegolnych stadiach procedury sejmowej. Propozycje zmiany systemu liczenia glosow przez
wprowadzenie systemu d’Hondta byly rozwazane i dyskutowane na poziomie wszystkich
kolejnych czytan projektu. Pozostawienie dotychczasowego systemu liczenia gloséw w ustawie
przyjetej przez Sejm bylo wigc bez watpienia rezultatem opowiedzenia si¢ — w toku tych prac —
za okreSlonym merytorycznym rozwiazaniem. Istota funkcji ustawodawczej drugiej izby
przejawia si¢ miedzy innymi w mozliwosci zaproponowania odmiennego, merytorycznego
wariantu niz ten, ktory byl ostatecznym wynikiem prac sejmowych. Senat proponujac poprawke
przyjat w konsekwencji wariant alternatywny, do czego byl uprawniony zwazywszy na
rozlegltos¢ materii ustawy nowelizujacej, ktéra obejmowata — co warto podkresli¢ — zmiang w
zakresie innych jeszcze elementow mechanizmu wyborczego.

Z tych powodow nie moge zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego w
kwestii naruszenia przez Senat granic dopuszczalnych poprawek w zakresie, w jakim
wprowadzone zostaly do ustawy nowelizujacej z 15 lutego 2002 r. zmiany zawarte w pkt. 30, 37
143 art. 4.
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Zdanie odrebne
sedziego Jerzego Stepnia
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 czerwca 2002 r. w sprawie o sygn. akt K 14/02
w zakresie pkt 1

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym niniejszym zgtaszam
zdanie odrgbne do pkt 1 ww. wyroku. Orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja opisanych w
tym punkcie wyroku zaskarzonych przepiséw przyjeto za podstawe naruszenie przez Senat trybu
uchwalania poprawek, polegajace na wykroczeniu przez t¢ Izbg “poza materi¢ ustawy
uchwalonej przez Sejm”. Z takim stanowiskiem nie mogg si¢ zgodzi¢ z nastgpujacych powodow:

1. Wyrok w tym punkcie odwotuje si¢ do pojecia “materia ustawy uchwalonej przez
Sejm”, w sytuacji kiedy obowiazujaca Konstytucja nie uzywa w ogole tego terminu; nie
postuguje si¢ nim w szczegdlnosci w artykutach 119-122, regulujacych parlamentarny proces
legislacyjny. Na takiej interpretacji art. 121 ust. 2 Konstytucji, jaka legta u podstaw dzisiejszego
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, zaciazyt niewatpliwie dorobek orzeczniczy Trybunatu,
budowany na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992
r., ktéra wszakze uzywata w przedmiotowym zakresie formuly odmiennej niz Konstytucja
obowiazujaca obecnie.

W uregulowaniach Matej Konstytucji Senat mianowicie mogl wprowadza¢ poprawki do
tekstu ustawy przekazanej Senatowi przez Sejm (art. 17 ust. 2). Obecnie natomiast jedynie
uchwala poprawki, czyli czyni je przedmiotem wylacznie wlasnej uchwaty, bez wprowadzania
ich do tekstu ustawy przekazanej przez Sejm. Roznica ta ma — moim zdaniem — charakter
zasadniczy. Uchwata Senatu w zakresie uchwalonej, ale niewprowadzonej do tekstu ustawy
poprawki, zawiera wigc jedynie propozycje kierowana do tekstu ustawy przekazanej przez Sejm,
1 niejako “zawieszona” nad samym tekstem ustawy przekazanej, ktora to propozycj¢ Sejm
ostatecznie odrzuca lub nie. Zmienia to w sposob istotny charakter poprawek Senatu na gruncie
obecnej Konstytucji w pordwnaniu z sytuacja przewidziana w Matej Konstytucji. Aktualnie
obowiazujaca postac tego fragmentu procesu legislacyjnego w fazie relacji obu izb ma wigcej
wspélnego z rozwigzaniem sprzed wejscia w zycie Matej Konstytucji (“Senat moze... zgltosi¢
Sejmowi propozycje dokonania w niej okreslonych zmian...””), niz z trybem okreslonym w art.
17 ust. 2 Malej Konstytucji.

Trybunatl Konstytucyjny przyjal ponadto, iz pod pojeciem “materia ustawy uchwalonej
przez Sejm” nalezy rozumie¢ tekst ustawy nowelizujacej, co — moim zdaniem jest absolutnie
niedopuszczalne. Sa to mianowicie rézne pojecia i maja za przedmiot rozne desygnaty.

2. Jednym z argumentdéw przemawiajacych przeciwko szerokiemu traktowaniu materii,
do ktorej moga odnosi¢ si¢ poprawki Senatu, byto w kontek$cie poprzedniego nota bene
porzadku konstytucyjnego zapobiezenie sytuacji, w ktorej poprawka Senatu pojawiataby si¢ na
tyle p6zno, ze nie mogtaby si¢ sta¢ przedmiotem wnikliwej analizy (por. wyrok w sprawie K.
3/98 , OTK ZU nr 2/1999, str. 339). Ten argument takze legl u podstaw postawienia granicy
pomigdzy “poprawka” a “inicjatywa ustawodawcza” Senatu. Chodzito bowiem o gwarancje
dostatecznego rozpatrzenia w toku wszystkich stadiow nowej materii legislacyjnej, tak aby nie
stala si¢ ona jakimkolwiek elementem zaskakujacym. Jesli tak, to majac na uwadze tego rodzaju
dobro, jakim jest wnikliwe poszukiwanie optymalnego ksztaltu regulacji (a ta warto$¢ nie moze
by¢ racjonalnie kwestionowana w zadnym wypadku), nalezy wyrdzni¢ co najmniej trzy sytuacje:

Pierwsza (a) polegalaby na wprowadzeniu przez Senat poprawki obejmujacej materi¢
catkowicie nowa, nie rozpoznawana w zaden sposob w postgpowaniu sejmowym. Druga
sytuacja (b) mialaby miejsce wowczas, gdyby poprawka Senatu recypowala tres¢ projektu
ustawy 1 wreszcie trzecia (c), w ktorej poprawka Senatu obejmowataby materi¢ bedaca
przedmiotem poprawki poselskiej, czy rzadowej, zgloszonej pierwotnie dopiero w trakcie
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postgpowania sejmowego. Przy tego rodzaju rozréznieniu jest ewidentne, ze argument
zachowania koniecznej wnikliwosci w toku prac legislacyjnych jest trafny co najwyzej do
sytuacji pierwszej, kiedy to Senat proponuje poprawke treSciowo catkowicie nowa, nie
nawiazujac w zadnym wymiarze do tresci dyskutowanych wczesniej w Sejmie i nie ujgtych w
zadnym ze sprawozdan komisji. Argument ten natomiast catkowicie zawodzi w odniesieniu do
dwoch pozostalych sytuacji, co wigcej — moze nawet dodatkowo wzmacniac¢ tez¢ o mozliwosci
uczynienia przez Senat przedmiotem swej poprawki propozycji zgtoszonej w projekcie ustawy,
czy tez materii objetej treScig sprawozdania komisji. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze materia
wprowadzona przez Sejm do ustawy w III czytaniu byla w rzeczywisto$ci znacznie slabiej
przedyskutowana niz alternatywne regulacje rozwazane w wyniku wniesienia projektu,
zawierajacego tresci identyczne z trescia poprawki Senatu. To samo mozna odnie$¢ takze do
poprawki poselskiej, ktora stata si¢ punktem odniesienia dla regulacji dodanej w Senacie.

W rozpatrywanym przypadku Senat uczynit tre$cia swej poprawki metode d’Hondt’a,
ktora proponowat projekt ustawy wedtug druku nr 153, 1 ktora byla nie tylko dyskutowana w
trakcie postgpowania legislacyjnego w Sejmie, ale nawet stala si¢ wprost tre$cia przedlozenia
potaczonych komisji w II-gim czytaniu.

3. Powyzsze wyrdznienie trzech sytuacji w jakich moga by¢ treSciowo rozpatrywane
poprawki Senatu, a w szczegdlno$ci sytuacja druga (b), a z taka wtasnie mamy do czynienia w
niniejszej sprawie, niweczy trafno§¢ argumentu “koniecznej wnikliwosci”, ktora to konstrukcja
legta u podstaw rozroznienia poprawki dopuszczalnej i takiej, ktora moze sta¢ si¢ materialem
legislacyjnym jedynie w postaci nowej inicjatywy ustawodawczej. Przy okazji warto zwrocicé
uwage, ze regulamin Senatu w przypadku stwierdzenia konieczno$ci wprowadzenia zmian
legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej ustawy obliguje do przedstawienia
zmian legislacyjnych w formie wniosku o podjecie inicjatywy ustawodawczej komisj¢ senacka,
a nie Senat dziatajacy in pleno, co zdecydowanie ostabia wymoweg argumentu wyprowadzanego
w uzasadnieniu niniejszego orzeczenia z samej tresci regulaminu Senatu, co do dystynkcji
pomigdzy “poprawka”, a “inicjatywa ustawodawcza” w kontekscie zasadniczego sporu, chod
trzeba takze zwr6ci¢ uwage, ze termin “materia rozpatrywanej ustawy” nie musi oznaczaé
materii rozumianej wasko. Pominmy juz to, ze interpretacja Konstytucji poprzez tres¢
regulaminu Senatu jest zabiegiem catkowicie niedopuszczalnym z punktu widzenia wyktadni
systemowej.

Rozréznienie waskiego i szerokiego rozumienia materii ustawowej, ktore ma za zadanie
wyznaczenie granicy pomig¢dzy materia do uregulowania w drodze poprawki badz inicjatywa
ustawodawcza Senatu, 1 ktére w konsekwencji prowadzi Trybunal do dalszego podzialu na
ustawy nowelizowane i1 nowelizujace, takze wbrew zasadzie lege non distinguente nec nostrum
est distinguere, wykazuje catkowita nieprzydatnos¢ z jednego jeszcze powodu. Inaczej bowiem
moglyby si¢ przedstawia¢ — w mysl rozumowania Trybunatu Konstytucyjnego — granice
dopuszczalnych poprawek w przypadku ustawy regulujacej dana materi¢ nie tyle po raz
pierwszy, co w formie kompletnego aktu, a inaczej wowczas, kiedy Sejm jedynie nowelizowatby
materi¢ juz ustawowo uregulowana. W pierwszym przypadku zakres dopuszczalnej poprawki
moglby wigc by¢ szeroki, a w drugim przypadku jedynie waski. Pomijajac juz trudnosci ze
zdefiniowaniem samego pojecia nowelizacja, wida¢, ze ta droga rozumowania prowadzi do
konsekwencji absurdalnych.

4. Nie mozna takze nie dostrzegaé, ze waskie rozumienie materii ustawy, do ktorej moga
odwotywac¢ si¢ poprawki Senatu, w pewnych sytuacjach musialoby prowadzi¢ do koniecznos$ci
tolerowania przez Senat tresci ewidentnie niekonstytucyjnych, np. w przypadkach, w ktorych
Sejm nie objat dana regulacja pewnej grupy podmiotow posiadajacych t¢ sama ceche relewantna
co grupa objeta regulacja, jesli na dodatek sytuacja pierwszej grupy, az do chwili prac na etapie
postgpowania w Senacie, nie byta przedmiotem zainteresowania Sejmu w ogole.
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5. Wydaje sig¢, ze dotychczasowe konkluzje Trybunalu w przedmiotowym zakresie
przyktadaty zbyt duza uwage do poszukiwania tresci takich poje¢ jak “poprawka”, czy
“inicjatywa ustawodawcza” metoda wyktadni jgzykowej, calkowicie abstrahujac od celu jakiemu
maja stuzy¢ te instytucje. A chodzi tu nie o gwarancje np. ochrony praw obywatelskich, czy
reperkusje regulacji karnych, gdzie wyktadnia jezykowa jest fundamentalna, ale o przestrzen
dynamiki procesu legislacyjnego, ktorego celem jest po prostu dobre prawo. Niedopuszczalne
jest w szczegbdlnosci migdzy innymi zréwnanie przez Trybunat w rozwazaniach nad istota
poprawki takich poje¢ jak “poprawka poselska” i “poprawka Senatu”, ktore to instytucje poza
identycznie brzmiacym pierwszym czlonem ich nazwy niewiele laczy; pamigta¢ bowiem trzeba
jeszcze o poprawkach senatorow, ktore z “poprawka poselska” maja znacznie wigcej wspdlnego
niz z instytucja “poprawki Senatu”.

6. Nie pomaga w ustaleniu rzeczywistego znaczenia analizowanych pojgé
wyprowadzanie zbyt daleko idacych konsekwencji z tego fragmentu art. 120 Konstytucji, ktory
rozpoczyna si¢ od stow “Sejm uchwala ustawy...”, z pominigciem oczywistego faktu, ze tak
uchwalona ustawa nie jest efektem koncowym catego skomplikowanego procesu legislacyjnego,
ktory nadal jednak trwa po glosowaniu Sejmu w III czytaniu (etap senacki i najczesciej 11 etap
sejmowy), az do chwili ztozenia podpisu pod ustawa przez Prezydenta.

Trzeba takze mie¢ na uwadze, ze z punktu widzenia materialnej tre§ci zawartej] w
poprawce Senatu i w jego inicjatywie ustawodawczej rozrdznienie to moze nie mie¢ absolutnie
zadnego znaczenia, poniewaz w pewnych sytuacjach inicjatywa ustawodawcza Senatu moze
przybra¢ takie samo brzmienie jak poprawka Senatu, ktérej poprawnosci zgloszenia nie datoby
si¢ absolutnie zakwestionowa¢ nawet przy waskim rozumieniu jej charakteru. Innymi stowy, nic
nie stoi na przeszkodzie, aby Senat np. nadal tre$ci najwgziej rozumianej poprawki forme
wlasnej inicjatywy ustawodawczej. Na tym przyktadzie wida¢ jeszcze jasniej, ze instytucje
poprawki 1 inicjatywy ustawodawczej sa przede wszystkim roznymi formami aktywnos$ci Senatu
w procesie legislacyjnym, ktore moga mie¢ za przedmiot w pewnych sytuacjach identyczne
tresci. I tylko to wynika logicznie z rozréznienia tych pojg¢, poszukiwanie za$ materialnej ich
definicji jest — moim zdaniem — skazane na liczne niepowodzenia.

7. Wskazujac kryteria okreslenia zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu oraz cech ich
charakteru, Trybunat Konstytucyjny poswigcil bardzo duzo uwagi ustaleniu pozycji obu izb
naszego parlamentu i ich wzajemnych relacji w procesie stanowienia prawa, poszukujac w
kontekscie tej relacji klucza do zdefiniowania takich poje¢ jak “poprawka” 1 “inicjatywa
ustawodawcza”. Moim zdaniem bez wyraznej ku temu potrzeby, poniewaz dla ustalenia
rzeczywistego stosunku obu izb w procesie stanowienia prawa wystarczy odczytanie ich
zréznicowanych pod tym wzgledem kompetencji, wyraznie okreslonych w przepisach samej
Konstytucji w ramach systemu wtadzy podzielone;.

Z powyzszych wzgledow uznatem za konieczne zgloszenie zdania odrgbnego do pkt 1
wyroku.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Bohdana Zdziennickiego do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 2002 r.
w sprawie o sygn. K 14/02

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) skladam zdanie odrgbne do pkt 1 ogloszonego wyroku
poniewaz uwazam, ze poprawki wprowadzone przez Senat w art. 4 pkt 30, 37 1 43 ustawy z dnia
15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie
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powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow 1 sejmikow wojewodztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 23, poz.
220) sa zgodne z art. 121 ust. 2 Konstytucji a wigc mieszcza si¢ w dopuszczalnym zakresie
poprawek Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm. W pozostalym zakresie zgadzam si¢ z
rozstrzygnigciem wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, czyli z punktem drugim wyroku z 24
czerwca 2002 r., sygn. K 14/02.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

Konstytucja nie zawiera definicji “poprawek Senatu” do “ustawy przekazanej” Senatowi
przez Sejm. W tej sytuacji ustalenie zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu w procesie
ustawodawczym (art. 121 ust. 2 Konstytucji) jest tylko kwestia wyktadni. Musi ona mie¢ na
uwadze wazka, konstytucyjna pozycje Senatu we wiladzy ustawodawczej (art. 10 ust. 2 w
zwiazku z art. 4 ust. 2 Konstytucji).

Senat — jak wiadomo — pelni rolg straznika jakosci tworzonego prawa. Stad jego pozycja
procesowa, jako “izby rozwagi”, musi by¢ interpretowana tak, aby mogt on rzeczywiscie
pomaga¢ Sejmowi w uzyskaniu jak najlepszego ksztaltu merytorycznego i formalnego
uchwalanej ustawy. Konieczne ograniczenia formalne zakresu “poprawek Senatu” dotycza tylko
materii “ustawy przekazanej” przez Sejm Senatowi. Chodzi o to, aby dana kwestia byla
wczesniej przedmiotem obrad Sejmu. “Poprawka Senatu” jest bowiem czym$ wtéornym do
materii ustawowej juz rozpatrywanej wczesniej przez Sejm i tym wlasnie rézni si¢ od
“inicjatywy ustawodawczej” Senatu uregulowanej w art. 118 ust. 1 Konstytucji.

W tej sytuacji indywidualnej oceny i1 zwiazanej z tym odpowiedniej relatywizacji
wymaga zawsze kwestia, czy “poprawka Senatu” miescita si¢ jeszcze w ramach art. 121 ust. 2
Konstytucji, czy wykroczyla juz poza ramy tego przepisu i powinna by¢ podjgta nowa inicjatywa
ustawodawcza Senatu (art. 118 ust. 1 Konstytucji). Analiza dogmatyczna art. 121 ust. 2 w
zwiazku z art. 118 ust. 1 Konstytucji nie pozwala na sformutowanie kategorycznej cezury dla
kazdego przypadku, cezury pozwalajacej na stwierdzenie, czy mamy do czynienia jeszcze z
poprawka, czy juz z materia nalezaca do zakresu inicjatywy ustawodawczej Senatu.
Zaproponowana w wyroku z dnia 24 czerwca 2002 r. sygn. K 14/02 cezura wykracza poza
klauzulg¢ rozsadku, bo ogranicza rol¢ Senatu tylko do poprawek techniczno-legislacyjnych.
Stawia to przed znakiem zapytania w ogole sens utrzymywania Senatu.

Uwazam, ze z brzmienia art. 121 ust. 2 w zwiazku z art. 118 ust. 1 Konstytucji wynika iz
“poprawka senacka”:

1) musi pozostawa¢ w ramach przedmiotu i celow proponowanej regulacji,

2) moze dotyczy¢ nie tylko spraw techniczno-legislacyjnych, ale moze by¢ rozwiazaniem
alternatywnym. Dlatego odrzucona w kolejnym czytaniu przez Sejm alternatywa moze by¢
znowu zaproponowana przez Senat jako jego poprawka.

W rozpatrywanej sprawie poprawki wprowadzone przez Senat w art. 4 pkt 30, 37 i1 43
ustawy z 15 lutego 2002 r. wcze$niej przeszty w Sejmie przez dwa czytania i zostaty
wyeliminowane dopiero w trzecim czytaniu.

Ze wskazanych wyzej powodoéw uznalem za konieczne ztozenie zdania odrgbnego do pkt
1 wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca 2002 r. w sprawie o sygn. K 14/02.



