Wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03
POPRAWKI POSELSKIE W TOKU PRAC NAD PROJEKTEM USTAWY.
OGLOSZENIE USTAWY PO DNIU JEJ WEJSCIA W ZYCIE

Rodzaj postepowania:
kontrola prewencyjna ustawy
Inicjator:

Prezydent RP

Sktad orzekajacy:
petny sktad 0

Zdania odrebne:

Przedmiot kontroli

Wzorce kontroli

Zmiany kompetencyjno-organizacyjne wprowadzone
w wyniku poprawek zgtoszonych przez postow

w pracach nad rzadowym projektem ustawy —

nie przewidywane w projekcie ustawy, dotyczacym

Okreslenie podmiotéw uprawnionych
do inicjatywy ustawodawczej
Zasada trzech czytan projektu
ustawy w Sejmie

innej materii Okreslenie podmiotéw uprawnionych do
[Przedtozona do podpisu Prezydentowi RP ustawa z 28 listopada wnoszenia poprawek w Sejmie
2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o
zmianie niektorych innych ustaw:

art. 2 pkt 1-7 i pkt 9-13 oraz art. 9 pkt 1 lit. b, pkt 3 lit. b i pkt 11]

[Konstytucja: art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1 i ust. 2]

Okreslenie wejscia w zycie niektorych przepisow
ww. ustawy na dzien 30 grudnia 2003 r., ktéry
nastapit, zanim ustawa mogta zosta¢ ogtoszona
w Dzienniku Ustaw

Zasada panstwa prawnego

Uzaleznienie wejscia w zycie aktu
normatywnego od jego ogtoszenia

[Konstytucja: art. 2 i art. 88 ust. 1]

[Ustawa jw.: art. 19 in fine]

Prezydent RP zakwestionowat, w trybie kontroli prewencyjnej (art. 122 ust. 3 Konstytucji),
fragmenty przedtozonej mu do podpisu ustawy (przepisy wskazane w punkcie 1 sentencji), ktore zo-
staty do niej wprowadzone w wyniku poprawek zgtoszonych przez postow przy rozpatrywaniu projek-
tu Rady Ministrow. Wedtug tego projektu trescia nowej ustawy miala by¢ nowelizacja ustawy z 1997
r. o gospodarce nieruchomosciami. W wyniku zakwestionowanych poprawek nowelizacja objetaby
takze zmiang statusu Glownego Geodety Kraju, bedacego centralnym organem administracji rzado-
wej, 1 przeksztatcenie go w organ pomocniczy ministra wlasciwego ds. budownictwa oraz gospodarki
przestrzennej i mieszkaniowe;.

Odmowa podpisania ustawy przez Prezydenta i skierowanie jej (22 grudnia 2003 r.) do Try-
bunatu Konstytucyjnego spowodowaly, ze okreslony w art. 19 in fine dzien wejscia w zycie niekto-
rych przepiséw tej ustawy — 31 grudnia 2003 r. — nastapil przed zapadnigciem wyroku Trybunatu, a
tym samym przed podpisaniem ustawy (z pominigciem fragmentow uznanych przez Trybunat za nie-
konstytucyjne) przez Prezydenta i ogltoszeniem jej w Dzienniku Ustaw. W zwiazku z tym drugi zarzut
Prezydenta dotyczyt naruszenia konstytucyjnych wymagan niedzialania prawa wstecz i oglaszania

przepisow prawnych.
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ROZSTRZYGNIECIE

1. Art. 2 pkt 1-7 i pkt 9-13 oraz art. 9 pkt 1 lit. b, pkt 3 lit. b i pkt 11 przedlozonej

do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z 28 listopada 2003 r. sa nie-
zgodne z art. 118 ust. 1i art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji.

2. Koncowy fragment art. 19 ww. ustawy jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art.

88 ust. 1 Konstytucji.

3. Przepisy wskazane w punktach 1 i 2 nie sa nierozerwalnie zwigzane z cala

ustawa.

1.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

Oparta na art. 188 pkt 1 Konstytucji kompetencja Trybunalu Konstytucyjnego do
orzekania o zgodno$ci ustawy z Konstytucja obejmuje nie tylko badanie tresci ustawy,
lecz takze badanie, czy ustawa zostala wydana zgodnie z przepisami regulujacymi
postepowanie ustawodawcze (por. art. 42 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym). W
drugim wypadku istotng rolg¢ w postgpowaniu przed Trybunalem odgrywaja ustalenia
faktyczne dotyczace trybu rozpatrzenia zaskarzonej ustawy przez Sejm.

Unormowania konstytucyjne przesadzaja o odrgbnosci trzech instytucji: inicjatywy usta-
wodawczej (art. 118), poprawki do projektu ustawy wniesionej podczas rozpatrywania
projektu przez Sejm (art. 119 ust. 2 1 3) oraz poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez
Sejm (art. 121 ust. 2 1 3). Pojecie poprawki — zar6wno poprawki zgtaszanej na etapie prac
sejmowych przez wnioskodawcg (autopoprawki) lub Radg Ministrow albo przez postow,
jak rowniez poprawki zglaszanej przez Senat do ustawy uchwalonej przez Sejm musi by¢
interpretowane w taki sposob, aby nie doszlo do zatarcia odrgbnosci migdzy poprawka a
inicjatywa ustawodawcza, a w konsekwencji do obchodzenia wymagan, jakie Konstytucja
wiaze z inicjatywa ustawodawcza.

Wynikajacemu z Konstytucji uprawnieniu do inicjatywy ustawodawczej odpowiada cia-
zaca na Sejmie powinno$¢ rozpatrzenia wniesionego projektu. Co prawda Konstytucja nie
wyznacza Sejmowi zadnych terminow, ale w §wietle art. 119 w zwiazku z art. 118 Kon-
stytucji nie mozna przyjaé, jakoby Sejm miat prawo, a nie obowiazek rozpatrzenia ztozo-
nego projektu, tzn. mogt go rozpatrzy¢ albo pozostawi¢ bez rozpoznania. Sejm powinien
ustosunkowac si¢ do kazdego ztozonego prawidtowo projektu ustawy.

Skorzystanie przez uprawniony podmiot z inicjatywy ustawodawczej nie upowaznia Sej-
mu do wydania ustawy o tre$ci dowolnie okreslonej w toku prac na wniesionym projek-
tem. Z przepisow regulujacych postgpowanie ustawodawcze, w szczegdlnosci z art. 119
ust. 1 Konstytucji (zasada trzech czytan projektu ustawy w Sejmie) wynikaja istotne
whnioski co do dopuszczalnego zakresu 1 ,,glgbokosci” poprawek. Na kazdym etapie Sejm
powinien rozpatrywac ten sam projekt ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko tech-
nicznym. Musi zatem wystgpowaé ,,zakresowa tozsamos$¢” rozpatrywanego projektu.
W tak wyznaczonych granicach dopuszczalne sa nawet poprawki catkowicie zmieniajace
kierunki rozwiazan przyjgte przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawodawcza, musza
one jednak, co do zasady, miesci¢ si¢ w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony
podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu. Wyjscie poza zakre§lony przez samego pro-
jektodawce zakres przedmiotowy projektu jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy tres¢
poprawki pozostaje w $cistym zwiazku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza
wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezb¢dne do pelnego zrealizowania koncepcji projek-
todawcy.
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10.

1.

Samo pojecie ustawy zaktada, ze jest to akt prawny regulujacy pewna dziedzing zycia
spolecznego 1 zbudowany w pewien usystematyzowany, racjonalny i logiczny sposob.
Ustawa nie powinna by¢ zatem aktem prawnym sktadajacym si¢ z oderwanych od siebie
przepiséw, zebranych w jednym akcie przypadkowo i bez zadnego zwiazku merytorycz-
nego (por. § 211 § 3 ust. 2 1 3 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”). Wynika stad generalny
zakaz dowolnego ,,obudowywania” projektow ustaw w trakcie postgpowania ustawo-
dawczego rozwiazaniami nie zwigzanymi z materia, ktorej ustawa dotyczy.

Uzycie w art. 119 ust. 2 Konstytucji wyrazu ,,postowie” (w liczbie mnogiej) nie stoi na
przeszkodzie uznaniu, zgodnie z tradycja parlamentarna si¢gajaca czaséw migdzywojen-
nych, ze prawo wnoszenia poprawek jest indywidualnym uprawnieniem kazdego posta, a
nie — jak w przypadku poselskiej inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1) — uprawnie-
niem wykonywanym kolektywnie przez grupg postow.

Zasada autonomii regulaminowej Sejmu, wynikajaca z art. 112 Konstytucji, nie oznacza,
ze organ ten uzyskat prawo do legalnej wyktadni uzytych w Konstytucji poje¢ z zakresu
prawa parlamentarnego.

Podstawa dziatania Gléwnego Geodety Kraju, bedacego centralnym organem administra-
cji rzadowej, jest ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne.
Przewidziana w ustawie z 28 listopada 2003 r. (badanej w niniejszej sprawie) zmiana sta-
tusu tego organu i zwiazane z tym zmiany kompetencyjno-organizacyjne nie pozostaja w
jakimkolwiek istotnym zwiazku formalno-prawnym lub tre§ciowym z zaproponowanymi
przez Rade Ministréw, jako projektodawce, zmianami w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997
r. 0 gospodarce nieruchomosciami. Dodanie tych przepiséw w wyniku poprawek zgloszo-
nych przez postéw na etapie prac sejmowych nad rzadowym projektem ustawy nowelizu-
jacej stanowito, w $wietle art. 118 i 119 Konstytucji, eksces w postgpowaniu ustawodaw-
czym.

Przepis, ktory przewiduje, ze wskazane w nim przepisy ustawy wchodza w zycie w dacie
poprzedzajacej jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji,
gdyz w oczywisty sposob narusza nalezaca do kanonu panstwa prawnego zasadg niena-
dawania prawu mocy wstecznej, a takze z art. 88 ust. 1 Konstytucji.

Wedtug art. 19 badanej ustawy z 28 listopada 2003 r. ma ona wej$¢ w zycie po uplywie 3
miesiecy od dnia ogloszenia, z wyjatkiem kilku przepisOw (wymienionych w koncowym
fragmencie tego artykutu), ktore miaty wejs¢ w zycie 30 grudnia 2003 r. Taka regulacja
kwestii daty wejscia w zycie ustawy, cho¢ zastuguje na krytyke z punktu widzenia zasad
poprawnej legislacji, sama przez si¢ nie jest niezgodna z Konstytucja. Jednakze w dacie
rozpatrywania niniejszej sprawy przez Trybunal Konstytucyjny w trybie kontroli prewen-
cyjnej ocena konstytucyjna wypada negatywnie, poniewaz dzien 30 grudnia 2003 r. juz
minat. Stan niezgodnosci wskazanego unormowania nie wynika wprost z brzmienia art.
19 ustawy, lecz ma charakter nastgpczy — jest skutkiem skorzystania przez Prezydenta z
przystugujacej mu kompetencji do inicjowania prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci
ustawy, co wstrzymuje bieg terminu do podpisania ustawy i do zarzadzenia jej ogloszenia
w Dzienniku Ustaw (art. 122 ust. 6 Konstytucji w zwiazku z ust. 2 tego artykutu).

Wskutek stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja koncowej czgsci art. 19, stanowiacej
lex specialis w stosunku do normy generalnej wyrazonej w poczatkowej czesci tego prze-
pisu, rozszerzeniu ulega zakres zastosowania normy generalnej. Wszystkie przepisy usta-
wy z 28 listopada 2003 r. wejda zatem w zycie po uptywie trzech miesigcy od dnia jej o-
gtoszenia w Dzienniku Ustaw.



12. Nie jest poprawne uzywanie we wniosku kierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego
(takze w trybie kontroli prewencyjnej) formuty ,,0 stwierdzenie zgodnos$ci z Konstytucja”
kwestionowanej ustawy. Z uwagi na domniemanie zgodnos$ci ustawy z Konstytucja
zbgdne byloby bowiem Zadanie stwierdzenia tej zgodnosci przez Trybunat. W art. 122 ust.
3 Konstytucja stanowi, ze Prezydent moze zwroci¢ si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem ,w sprawie zgodno$ci ustawy z Konstytucja”. Analogicznie art. 188
Konstytucji przyznaje Trybunalowi kompetencj¢ do orzekania ,,w sprawach zgodnosci
ustaw 1 innych przepisow prawa z Konstytucja”. Orzekanie ,,w sprawie zgodno$ci”
zaktada mozliwos¢ réznych rozstrzygni¢é, w szczegolnosci orzeczenie o zgodnosci albo o
niezgodno$ci. Punktem wyjscia jest jednak zawsze przekonanie lub przynamniej powazne
i uzasadnione watpliwosci wnioskodawcy co do zgodnosci ustawy z Konstytucja.
Whniosek ,afirmatywny”, zlozony wylacznie w celu wuzyskania potwierdzenia
zajmowanego przez Prezydenta stanowiska, ze ustawa jest zgodna z Konstytucja, bylby
niedopuszczalny ze wzgledu na art. 126 ust. 2 Konstytucji.

13. W niniejszej sprawie z wniosku Prezydenta RP wynika, Zze wnioskodawca uwaza czg$¢
ustawy za niezgodna z Konstytucja, dlatego zadanie ,,stwierdzenia zgodnos$ci” nalezy
odczytywac jako zadanie zbadania konstytucyjnosci niektorych przepisow ustawy.

14. Trybunal Konstytucyjny bada akt ustawodawczy tylko w czg$ci wskazanej przez wnio-
skodawce (por. art. 66 ustawy o TK) w tym sensie, ze przedmiotem badania czyni kwe-
stionowang przez wnioskodawce tre§¢ normatywna, do ktorej odnosza si¢ zarzuty wnio-
skodawcy. Jezeli do zrekonstruowania tej tresci trzeba wzia¢ pod uwage takze inny, nie
wskazany wyraznie przez wnioskodawcg, fragment tej samej ustawy, to poddanie kontroli
wszystkich przepisow, z ktorych wynika kwestionowana przez wnioskodawcg tres¢ nor-
matywna, nie oznacza wyjscia przez Trybunal poza granice wniosku.

Przepisy Konstytucji i ustawy o TK
Konstytucja

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej.

Art. 88. 1. Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktdw prawa miejscowego jest ich ogtoszenie.

Art. 112. Organizacje wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powotywania i dziatalnosci jego organéw, jak tez sposéb
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw organéw panstwowych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwa-
lony przez Sejm.

Art. 118. 1. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrow.

2. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje réwniez grupie co najmniej 100.000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.
Tryb postepowania w tej sprawie okresla ustawa.

3. Wnioskodawcy, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiajg skutki finansowe jej wykonania.

Art. 119. 1. Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach.

2. Prawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm przystuguje wnioskodawcy projektu,
postom i Radzie Ministrow.

3. Marszatek Sejmu moze odmoéwié poddania pod gtosowanie poprawki, ktéra uprzednio nie byta przedtozona komisji.

4. Wnioskodawca moze wycofa¢ projekt ustawy w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia dru-
giego czytania projektu.

Art. 121. 1. Ustawe uchwalong przez Sejm Marszatek Sejmu przekazuje Senatowi.

2. Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze jg przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej
w catosci. Jezeli Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej uchwaty, ustawe uznaje sie za
uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm.

3. Uchwate Senatu odrzucajgca ustawe albo poprawke zaproponowang w uchwale Senatu uwaza sie za przyjeta, jezeli Sejm
nie odrzuci jej bezwzgledng wigekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postéw.

Art. 122. [...]2. Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciggu 21 dni od dnia przedstawienia i zarzadza jej ogtoszenie w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypospolitej moze wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie
zgodnosci ustawy z Konstytucjg. Prezydent Rzeczypospolitej nie moze odmoéwi¢ podpisania ustawy, ktérg Trybunat Konstytu-



cyjny uznat za zgodng z Konstytucja.

4. Prezydent Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktoéra Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodng z Konstytucja.
Jezeli jednak niezgodnos$¢ z Konstytucjg dotyczy poszczegdlnych przepisow ustawy, a Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie, ze
sg one nierozerwalnie zwigzane z catg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu, podpisuje
ustawe z pominigciem przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucjg albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usuniecia nie-
zgodnosci.

[...]

6. Wystapienie Prezydenta Rzeczypospolitej do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnosci ustawy z Konsty-
tucjg lub z wnioskiem do Sejmu o ponowne rozpatrzenie ustawy wstrzymuje bieg, okreslonego w ust. 2, terminu do podpisania
ustawy.

Art. 126. [...] 2. Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium.

Art. 188. Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:

1) zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja,

2) zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie,

3) zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umo-
wami miedzynarodowymi i ustawami,

4) zgodnosci z Konstytucja celéw lub dziatalnosci partii politycznych,

5) skargi konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1.

Ustawa o TK

Art. 42. Orzekajgc o zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy miedzynarodowej z Konstytucjg, Trybunat bada
zaréwno tresc¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy.

Art. 66. Trybunat orzekajac jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi.



