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Orzeczenie


z dnia 17 listopada 1992 r.


Sygn. akt (U. 14/92)





Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie: 





Przewodnicz¹cy: 	Prezes TK: Mieczys³aw Tyczka


 


Sêdziowie TK: 			Czes³aw Bakalarski


Tomasz Dybowski


Kazimierz Dzia³ocha - sprawozdawca


Henryk Groszyk


Maria £abor-Soroka


Leonard £ukaszuk


Remigiusz Orzechowski


Janina Zakrzewska - sprawozdawca


Andrzej Zoll 





Protokolant: 			Karol Radziwi³³ 





po rozpoznaniu w dniu 17 listopada 1992 r. na rozprawie z udzia³em umocowanych przedstawicieli wnioskodawców: Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego sprawy z wniosków: 





- Grupy Pos³ów na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej o stwierdzenie niezgodnoœci art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu RP z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz niezgodnoœci art. 2 wskazanej uchwa³y z art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez wprowadzenie stanu niepewnoœci prawnej 





- Prezydium Senatu Rzeczypospolitej Polskiej o wydanie orzeczenia stwierdzaj¹cego niezgodnoœæ z art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej





 orzeka: 





1. art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski nr 34, poz. 239) jest zgodny z art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 





2. art. 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej powo³anej w punkcie 1 nie ¦ jest niezgodny z art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 





 UZASADNIENIE 





I





W dniu 17 paŸdziernika 1992 r. grupa pos³ów z³o¿y³a wniosek o wydanie orzeczenia stwierdzaj¹cego niezgodnoœæ art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu RP z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz niezgodnoœæ art. 2 tej¿e uchwa³y z art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez wprowadzenie stanu niepewnoœci prawnej.





Wnioskodawcy zwrócili siê równie¿ o zawieszenie stosowania zaskar¿onej uchwa³y z dniem og³oszenia orzeczenia.





Grupa pos³ów z uzasadnieniem swego wniosku wyrazi³a pogl¹d, i¿ wprowadzone przez art. 1 pkt 2 zaskar¿onej uchwa³y do art. 116 regulaminu Sejmu nowe ustêpy 3 i 4 reguluj¹ tryb postêpowania Sejmu z propozycjami Senatu dotycz¹cymi ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê i ustaw konstytucyjnych odmiennie ni¿ to przewiduje art. 27 ust. 1 Konstytucji.





Zdaniem Wnioskodawców w procedurze uchwalania ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê zastosowanie ma art. 27 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poniewa¿ reguluje on sposób postêpowania przez Sejm z poprawkami Senatu, dotycz¹cymi wszystkich ustaw, nie wy³¹czaj¹c ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê.





Wed³ug Wnioskodawców zawarty w art. 106 Konstytucji wymóg uzyskania 2/3 g³osów dotyczy nie tylko przyjêcia przez Sejm ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê przed przes³aniem jej do Senatu.





Wnioskodawcy podkreœlili ponadto, i¿ kwestionowana uchwa³a wprowadzi³a stan niepewnoœci prawnej przez to, ¿e nie przewidzia³a obowi¹zku jej publikacji przed wejœciem w ¿ycie, chocia¿ wymóg takiej publikacji wynika z art. 130 Regulaminu Sejmu. Ponadto termin wejœcia w ¿ycie uchwa³y nie jest jednoznacznie okreœlony. 





 W dniu 16 paŸdziernika 1992 r. Prezydium Senatu Rzeczypospolitej Polskiej wnios³o o wydanie orzeczenia stwierdzaj¹cego niezgodnoœæ z art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.





 W uzasadnieniu Prezydium Senatu wyrazi³o pogl¹d, ¿e Sejm zmieniaj¹c art. 116 swego Regulaminu dokona³ tym samym nowelizacji Konstytucji RP normami regulaminowymi, co pozostaje w oczywistej sprzecznoœci z zasadami demokratycznego pañstwa prawa, a wiêc z art. 1 Konstytucji. Zdaniem Wnioskodawcy Sejm Rzeczypospolitej Polskiej nowelizuj¹c Regulamin dokona³ de facto zmiany w art. 27 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





 Wnioskodawca stwierdzi³, i¿ do zmian Konstytucji ma w pe³ni zastosowanie art. 27 ust. 1. Pogl¹d, w myœl którego tryb prac nad zmian¹ Konstytucji reguluje wy³¹cznie art. 106 oznacza³by wykluczenie z tych prac zarówno Senatu jak i Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Taki pogl¹d Wnioskodawca odrzuci³, podkreœlaj¹c, i¿ poprawki Senatu do ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê Sejm Rzeczypospolitej Polskiej powinien rozpatrywaæ w trybie okreœlonym w art. 27 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





 Prokurator Generalny w swym pisemnym stanowisku z dnia 3 listopada 1992 r. nie podzieli³ pogl¹du obu Wnioskodawców. Zdaniem Prokuratora Generalnego





 - przepisy art. 116 ust. 3 i 4 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (MP nr 26, poz. 185) w brzmieniu ustalonym uchwa³¹ Sejmu z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. nie pozostaj¹ w sprzecznoœci z art. 1, art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,





 - przepis art. 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej nie pozostaje w sprzecznoœci z przepisami ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego RP “Monitor Polski” (Dz. U. nr 58, poz. 524 i zm. 1991 r. Nr 94, poz. 420) oraz z art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





 Uzasadniaj¹c swe stanowisko prokurator Generalny stwierdzi³, i¿ przyjêcie takiego, jak to czyni¹ Wnioskodawcy, stosowania art. 27 Konstytucji w trybie prac nad jej zmian¹ prowadzi³oby do podwa¿enia istoty unormowañ zawartych w art.106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





 Zdaniem Prokuratora Generalnego Konstytucja odró¿nia proces ustrojodawczy od procesu ustawodawczego. W tym pierwszym procesie sejm posiada szczególn¹ pozycjê, co wynika wprost z art. 106 Konstytucji. Jakkolwiek przepis ten stwierdza, i¿ zmiana Konstytucji nastêpuje w drodze ustawy, to oznacza to jedynie formê aktu normatywnego, a nie obowi¹zek œcis³ego stosowania przepisów okreœlaj¹cych procedurê uchwalania ustawy zwyk³ej.





 Zdaniem Prokuratora Generalnego istot¹ unormowania wynikaj¹cego z art. 106 Konstytucji jest to, ¿e uchwalenie jej zmiany ma byæ wyrazem woli okreœlonej wiêkszoœci sejmowej. Artyku³ 27 Konstytucji nie mo¿e ograniczaæ ani te¿ zmieniaæ tej zasady. Propozycje Senatu mog¹ wiêc byæ rozpatrywane przez Sejm jedynie tak, jak odbywa siê uchwalanie zmian Konstytucji na podstawie art. 106. Oznacza to, ¿e je¿eli propozycja Senatu nie zostanie uchwalona g³osami okreœlonej w tym przepisie wiêkszoœci pos³ów, to nie jest ona przyjêta. Nie przyjêcie takiej propozycji automatycznie oznacza ich odrzucenie.





Interpretacja odmienna zak³ada³aby mo¿liwoœæ powstania tzw. pata legislacyjnego. Zdaniem zaœ Prokuratora Generalnego unormowañ proceduralnych nie mo¿na interpretowaæ w ten sposób, ¿e prowadzi to do zablokowania ustrojodawczych kompetencji Sejmu.





Prokurator Generalny wskaza³ równoczeœnie, ¿e obowi¹zek publikacji regulaminu Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992r. ustanowiony zosta³ w art.130 tego¿ regulaminu. Z treœci art. 130 nie mo¿na jednak wnosiæ, ¿e zmiana Regulaminu mo¿e wejœæ w ¿ycie jedynie po jej og³oszeniu w Monitorze Polskim. Tak¿e ¿aden inny przepis nie uzale¿nia wejœcia w ¿ycie uchwa³y Sejmu od jej publikacji.





 II





Na rozprawie w dniu 17 listopada 1992 r. Wnioskodawcy: Grupa Pos³ów i Prezydium Senatu oraz Prokurator Generalny podtrzymali swoje stanowiska.





Przedstawicielka Wnioskodawców - Grupy Pos³ów, pos³anka Teresa Liszcz stwierdzi³a na rozprawie, ¿e interpretacja funkcjonalna przemawia za tym, by art. 106 Konstytucji stosowaæ tylko w pierwszej fazie prac nad ustaw¹ zmieniaj¹c¹ Konstytucjê. Poniewa¿ jednak art. 106 nie zosta³ zmieniony po wprowadzeniu nowego brzmienia art. 27 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wobec tego nale¿y odnosiæ jego regulacjê tylko do tego etapu prac, który poprzednio by³ nim regulowany Natomiast przyjmowanie i odrzucanie poprawek Senatu do ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê powinno siê dokonywaæ wed³ug trybu okreœlonego wy³¹cznie w art. 27 ust. 1.





Zdaniem Przedstawicielki Wnioskodawców - Grupy Pos³ów w doktrynie prawa konstytucyjnego powszechnie przyjêty jest pogl¹d, i¿ art. 106 Konstytucji nie reguluje samodzielnie i wyczerpuj¹co trybu jej zmian. Interpretuj¹c znaczenie art. 12 ustawy z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Przedstawicielka Wnioskodawców stwierdzi³a, i¿ wyra¿a on intencje zachowania dotychczasowego trybu zmian Konstytucji okreœlonego tak¿e art. 27 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Przedstawicielka Wnioskodawców - Grupy Pos³ów wskaza³a równie¿ na istniej¹c¹ praktykê konstytucyjn¹, dotycz¹c¹ uchwalenia ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê. Praktyka ta uwzglêdnia³a regulacje okreœlone w art. 27 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 





 Odrzucenie dotychczasowego stanowiska doktryny oraz istniej¹cej ju¿ praktyki musi prowadziæ do wniosku, i¿ w procesie legislacyjnym, dotycz¹cym zmian Konstytucji, w ogóle nie uczestniczy Senat oraz Prezydent. Skoro jednak Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przewiduje udzia³ tych organów w pracach nad zmian¹ Konstytucji, tym samym w pe³nym zakresie zastosowanie musi mieæ regulacja zawarta w art. 27 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





Zdaniem Przedstawicielki Wnioskodawców - Grupy Pos³ów przepisy znowelizowanego Regulaminu pozostaj¹ tak¿e w sprzecznoœci z art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w szczególnoœci wówczas, gdy poprawki Senatu zmierzaj¹ do utrzymania dotychczasowej treœci Konstytucji. Wymaganie w takiej sytuacji kwalifikowanej wiêkszoœci 2/3 g³osów dla przyjêcia poprawek Senatu niezgodne jest z art. 106 Konstytucji, który tak kwalifikowan¹ wiêkszoœæ zastrzega jedynie dla przyjêcia zmian w Konstytucji.





Przedstawicielka Prezydium Senatu - Wicemarsza³ek Alicja Grzeœkowiak podnios³a na rozprawie, i¿ obowi¹zuj¹ca Konstytucja nie czyni rozró¿nienia w zakresie u¿ywanego w niej pojêcia - ustawa. Tak¿e zmiana Konstytucji dokonywana jest w drodze ustawy, o czym wyraŸnie stanowi art. 106. Organy uczestnicz¹ce w procesie stanowienia ustaw okreœla natomiast miêdzy innymi art. 27 Konstytucji, wymieniaj¹c Senat i Prezydenta. Jedyny wyj¹tek w trybie uchwalania ustaw przewidziany jest wyraŸnie dla ustawy bud¿etowej. Nie ma ¿adnych podstaw by twierdziæ, ¿e ustawa zmieniaj¹ca Konstytucjê wy³¹czona jest z trybu okreœlonego w art. 27. Zgodnie zaœ z tym artyku³em propozycje Senatu dotycz¹ce ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê, musz¹ byæ poddane osobnemu g³osowaniu nad ich przyjêciem i nad ich odrzuceniem. Przepis art. 116 ust. 3 Regulaminu przewiduje natomiast wy³¹cznie g³osowanie przyjêcia poprawek. B³êdne jest równoczeœnie za³o¿enie przyjête w art. 116 ust. 4 Regulaminu, ¿e ci, którzy w g³osowaniu nad przyjêciem propozycji Senatu opowiedzieli siê przeciwko nim stanowi¹ zawsze w³aœciw¹ i wystarczaj¹c¹ wiêkszoœæ dla ich odrzucenia.





Przedstawicielka Prezydium Senatu nie zgodzi³a siê ze stanowiskiem, wed³ug którego przekazywanie ustaw konstytucyjnych Senatowi odbywa³o siê jedynie na zasadzie praktyki konstytucyjnej. Jej zdaniem kwestiê tê w sposób rozstrzygaj¹cy reguluje art. 27 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Je¿eli zaœ art. 27 mia³by jedynie “odpowiednie” zastosowanie w trybie prac nad zmian¹ Konstytucji, powinno to byæ bezpoœrednio wyra¿one w art. 106 Konstytucji.





Przedstawicielka Prezydium Senatu podkreœli³a, i¿ w procesie legislacyjnym Sejm i Senat s¹ podmiotami równouprawnionymi funkcjonalnie. Przyzna³a równoczeœnie, i¿ Konstytucja wyraŸnie stwierdza szczególn¹ rolê Sejmu w uchwalaniu ustaw. Równorzêdnoœæ obu organów w procesie stanowienia prawa wynika zaœ z przypisanych im kompetencji.





Obecny na rozprawie Przedstawiciel Sejmu Wicemarsza³ek Józef Zych wniós³ o stwierdzenie zgodnoœci art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu RP z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie Regulaminu Sejmu z art. 27 ust. 1 i art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz o stwierdzenie zgodnoœci art. 2 wspomnianej uchwa³y z art. 1 Konstytucji.





Przedstawiciel Sejmu stwierdzi³, ¿e art. 27 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej reguluje w szczególnoœci niezale¿ne od siebie kwestie: okreœlenie podmiotów uprawnionych do stanowienia prawa oraz tryb przyjmowania propozycji Senatu w pracach nad ustaw¹. Zdaniem Przedstawiciela Sejmu art. 106 Konstytucji wy³¹cza stosowanie art. 27 w zakresie tej ostatniej kwestii. Nie mo¿na równie¿ interpretowaæ art. 106 w ten sposób, jakoby mia³ on zastosowanie tylko do niektórych etapów g³osowania w trybie prac nad zmian¹ Konstytucji. Przedstawiciel Sejmu stwierdzi³, i¿ równorzêdne obowi¹zywanie art. 106 i 27 Konstytucji prowadzi³oby do luki w prawie, w przypadku powstania pata ustawodawczego.





Wed³ug Przedstawiciela Sejmu propozycje Senatu mog¹ byæ rozpatrywane jedynie tak, jak stanowi o tym art. 106 Konstytucji. Jednoczeœnie podkreœli³, i¿ zgodnie z dyspozycj¹ art. 27 Senat bierze udzia³ w procesie prac legislacyjnych nad zmian¹ Konstytucji.





Odnosz¹c siê do kwestii wejœcia w ¿ycie uchwa³y Sejmu nowelizuj¹cej jego Regulamin, Przedstawiciel Sejmu przypomnia³, i¿ obowi¹zywanie uchwa³y nie jest uzale¿nione od jej og³oszenia w Dzienniku Urzêdowym “Monitor Polski” ani w innym organie publikacyjnym. Og³oszeniu podlega³, i to w ca³oœci, nowy Regulamin Sejmu, natomiast og³aszanie zmian w Regulaminie uzale¿nione jest od ka¿dorazowej decyzji Sejmu.





Przedstawiciel Sejmu wyjaœni³ tak¿e, i¿ w praktyce Sejmu propozycje Senatu dotycz¹ce ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê poddawano g³osowaniu zgodnie z wnioskiem komisji sejmowej. Dopiero brak kwalifikowanej wiêkszoœci powodowa³ kolejne g³osowanie wniosku przeciwnego.





Prokurator Generalny podtrzymuj¹c w ca³ej rozci¹g³oœci swoje stanowisko wyra¿one w piœmie z dnia 3 listopada 1992 r. wyrazi³ opiniê, i¿ dotychczasowa praktyka, polegaj¹ca na podwójnym g³osowaniu w Sejmie poprawek senatu do ustawy zmieniaj¹cych Konstytucjê, by³a swoistym zwyczajem konstytucyjnym i to stosowanym “praeter legem”.





 III





Trybuna³ Konstytucyjny uznaj¹c sprawê za wystarczaj¹co wyjaœnion¹ do jej rozstrzygniêcia zwa¿y³ i ustali³, co nastêpuje:





Trybuna³ Konstytucyjny uzna³ w pe³ni swoj¹ kompetencjê do podjêcia zgodnoœci z Konstytucj¹ postanowieñ Regulaminu Sejmu dotycz¹cych trybu dochodzenia ustawy do skutku, w tym kwestionowanych przez Wnioskodawców postanowieñ ust. 3 i 4 art. 116 Regulaminu.





Trybuna³ Konstytucyjny rozwa¿y³ nastêpnie kompetencje Sejmu i Senatu, jakie Konstytucja przyznaje obu izbom w procesie ustawodawczym. Z tekstu Konstytucji wynika jednoznacznie, i¿ kompetencje ustawodawcze posiadaj¹ obie izby, jednak¿e uprawnienia Sejmu i Senatu nie s¹ jednakowe. Decyduj¹ca rola Sejmu w ustawodawstwie wynika bezpoœrednio z tekstu Konstytucji (art. 20 ust. 3, art. 24 ust. 2, art. 27 zdanie pierwsze, art. 106). Tego typu rozwi¹zania s¹ przyjête w prawie wszystkich pañstwach unitarnych, w których istniej¹ parlamenty dwuizbowe. W tych nielicznych pañstwach, w których kompetencje obu izb w dziedzinie ustawodawstwa s¹ identyczne, sytuacja taka jest krytykowana i wysuwane s¹ postulaty nowelizacji konstytucji (np. we W³oszech). Rola izb wy¿szych jest z regu³y rol¹ korekcyjn¹, a izby te maj¹ z za³o¿enia charakter izb “rozwagi”, izb wiêkszego doœwiadczenia.





Przy ocenie roli Senatu w Polsce nale¿y pamiêtaæ o genezie tej instytucji oraz praktyce parlamentarnej i konstytucyjnej oraz o roli wspó³czesnego ustawodawcy, wyra¿aj¹cej siê zarówno w praktyce jak i we wspó³czeœnie realizowanym ustawodawstwie. Koncepcja Senatu zak³adana przez stronê solidarnoœciow¹ w trakcie rozmów “okr¹g³ego sto³u” zwi¹zana by³a ze sposobem wyboru tej izby oraz sposobem zak³adanego wyboru Sejmu. St¹d d¹¿enia do zapewnienia Senatowi maximum uprawnieñ. Mimo tego rola Sejmu i Senatu od pocz¹tku w zakresie ustawodawstwa nie by³a pomyœlana jako to¿sama. Przy planowaniu rozwi¹zañ ustrojowych zak³adano szczególne stanowisko Sejmu. Trybuna³ Konstytucyjny przypomina te wydarzenia i decyzje historyczne, poniewa¿ przyjête wówczas rozwi¹zania nie pozostaj¹ bez wp³ywu na praktykê konstytucyjn¹ dnia dzisiejszego zwi¹zan¹ z ustawodawstwem, a zw³aszcza z trybem uchwalania ustaw.





Niektóre postanowienia Konstytucji dotycz¹ce procesu ustawodawczego uchwalone w kwietniu 1989 r. by³y od pocz¹tku dyskusyjne, sporne, wywo³uj¹ce kontrowersjê i utrudniaj¹ce normaln¹ pracê parlamentu. Szkoda, ¿e ustawodawca nie znalaz³ do tej pory czasu, aby usun¹æ widoczne wady Konstytucji. Zg³oszony w swoim czasie poselski wniosek dotycz¹cy zmiany art. 106 i trybu dokonywania zmian w Konstytucji pozosta³ bez rozpoznania. Trzeba natomiast podkreœliæ, i¿ w pracach Komisji Konstytucyjnej Senatu zawarto wiele interesuj¹cych propozycji interpretacji obowi¹zuj¹cego tekstu Konstytucji. Równie¿ w materii, która stanowi przedmiot rozwa¿añ Trybuna³u w niniejszej sprawie.





Bez wzglêdu jednak na genezê konstytucyjnych rozwi¹zañ w œwietle obowi¹zuj¹cej obecnie Konstytucji, szczególna rola Sejmu w ustawodawstwie nie mo¿e byæ kwestionowana. Zosta³a ona potwierdzona równie¿ ustaw¹ konstytucyjn¹ z dnia 23 kwietnia 1992 r.





Na tle postanowieñ Konstytucji mo¿na wyró¿niæ trzy rodzaje ustaw: ustawy zwykle, ustawy bud¿etowe bêd¹ce szczególnym rodzajem ustaw zwyk³ych, i ustawy konstytucyjne. Trybuna³ Konstytucyjny wy³¹czy³ ze swych rozwa¿añ problematykê ustawy bud¿etowej, jako nie maj¹cej zwi¹zku z rozpatrywan¹ spraw¹.





Jest kwesti¹ bezsporn¹ w œwietle wyraŸnego sformu³owania Konstytucji, ¿e Senat bierze udzia³ w uchwalaniu ustaw zwyk³ych. Nale¿a³o natomiast rozwa¿yæ, czy Konstytucja zapewnia udzia³ Senatu w uchwalaniu Konstytucji lub jej zmianie. OdpowiedŸ na to pytanie musi byæ pozytywna. Zdaniem Trybuna³u za takim udzia³em Senatu przemawiaj¹ postanowienia Konstytucji poparte przez praktykê konstytucyjn¹.





 Podstawowym artyku³em dotycz¹cym zmiany Konstytucji jest jej art. 106. Teza ta znalaz³a swoje najnowsze potwierdzenie w ustawie konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 336), w szczególnoœci w jej artykule 12 stwierdzaj¹cym: “Zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 lipca 1952 r. (...) dokonywane s¹ w trybie art. 106 tej Konstytucji”. Przytoczony wy¿ej art. 12 ustawy konstytucyjnej nie by³ nigdy kwestionowany, a jego treœæ odnosz¹ca siê do roli art. 106 Konstytucji nie budzi w¹tpliwoœci.





Art. 12 ustawy o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej odwo³a³ siê do art. 106 Konstytucji w czasie, w którym jeden z podmiotów bior¹cych udzia³ w procesie legislacyjnym jest Senat. Chybiony jest pogl¹d, i¿ art. 12 wy¿ej wymienionej ustawy mia³ jedynie na celu zapobie¿enie dokonywania zmian w Konstytucji w trybie przewidzianym w tej ustawie dla uchwalenia nowej Konstytucji. Przes¹dza o tym treœæ art. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego art. 106 nie daje ¿adnych podstaw do wykluczenia Senatu z prac nad zmian¹ Konstytucji. Przepis art. 106 bêd¹c podstawowym dla zmiany Konstytucji (wynika to bezspornie z jego treœci a tak¿e z tytu³u rozdzia³u, w którym jest zamieszczony) odnosi siê do szczególnego rodzaju ustaw, jakim jest Konstytucja.





Ustawy konstytucyjne, uchwalane przez Sejm przy wspó³udziale Senatu s¹, jak to powiedziano wy¿ej, szczególnym rodzajem ustaw, zarówno ze wzglêdu na swoj¹ treœæ (dotycz¹c¹ materii konstytucyjnej), jak i na swoj¹ formê (szczególny tryb zmiany). Mo¿na zgodziæ siê z pogl¹dami nauki, zarzucaj¹cymi Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zbyt ³atwy tryb jej zmiany, nie mo¿na jednak nie uznaæ, i¿ - w stosunku do ustaw zwyk³ych - jest to tryb utrudniony. Dlatego te¿, rozwa¿aj¹c uregulowania konstytucyjne dotycz¹ce zmiany Konstytucji dojœæ nale¿y do nastêpuj¹cych ustaleñ:





1. Wszystkie rodzaje ustaw uchwalanych w Rzeczypospolitej Polskiej dochodz¹ do skutku z udzia³em Sejmu i Senatu, zaœ ka¿da z obu izb ma w ca³okszta³cie procesu ustawodawczego swój odrêbny, z istoty swoich funkcji okreœlony udzia³.





2. Uznanie Senatu, jako organu uczestnicz¹cego w procesie legislacyjnym dotycz¹cym prac nad ustaw¹ konstytucyjn¹ wynika te¿ wprost z regulacji zawartych w cyt. wy¿ej ustawie z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Nie sposób tego argumentu nie odnosiæ tak¿e do obecnej sytuacji ustrojowej.





3. Rola Senatu wynika tak¿e z dotychczasowej praktyki parlamentarnej. Od 1989 r. Senat bra³ zawsze udzia³ w pracach nad ustawami zmieniaj¹cymi Konstytucjê.





Trybuna³ Konstytucyjny rozwa¿y³ treœæ podstawowego przepisu dotycz¹cego uchwalania i zmian ustaw, jakim jest art. 27 Konstytucji. Przepis ten reguluje w szczególnoœci dwie kwestie: jakie podmioty s¹ w³aœciwe do udzia³u w procesie legislacyjnym, oraz jaki jest tryb rozpatrywania propozycji Senatu przez Sejm.





 Podstawowym zadaniem Trybuna³u by³o nastêpnie udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaki jest wzajemny stosunek art. 106 i art. 27 Konstytucji. Przepis art. 27 odnosi siê do ustaw w sposób ogólny, a wiêc do wszystkich rodzajów ustaw: zwyk³ych (w tym bud¿etowych) i konstytucyjnych. Wyci¹gn¹æ st¹d nale¿y wniosek, ¿e je¿eli jakiœ przepis odnosz¹cy siê wprost do szczególnego typu ustawy nie stanowi inaczej, to do wszystkich rodzajów ustaw stosuje siê normê art. 27 i to w takim zakresie, w jakim postanowienia tego przepisu nie zosta³y wy³¹czone przez przepis szczególny odnosz¹cy siê do ustaw okreœlonego typu. Taka w³aœnie sytuacja ma miejsce w przypadku uregulowanym przez art. 106 Konstytucji, która to regulacja zosta³a, jak to ju¿ powiedziano, potwierdzona przez wspó³czesnego ustawodawcê w przytaczanej wy¿ej ustawie z 23 kwietnia 1992 r. Poniewa¿ art. 106 odnosi siê wprost do ustawy konstytucyjnej, przeto w zakresie przez siebie regulowanym wy³¹cza stosowanie art. 27.





Okreœlony w art. 106 Konstytucji zakres odmiennej regulacji uchwalania ustaw konstytucyjnych dotyczy sposobu przyjêcia ustawy konstytucyjnej przez Sejm. W myœl tego artyku³u Sejm przyjmuje ustawê konstytucyjn¹ wiêkszoœci¹ co najmniej dwóch trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów. Zgodnie te¿ z Konstytucj¹, z jej artyku³ami 27 i 106, Senat bierze udzia³ w procesie uchwalania i zmiany takiej ustawy.





Szczególny tryb zmiany Konstytucji okreœlony w art. 106 wy³¹cza wiêc stosowanie do jej zmian trybu przyjmowania poprawek Senatu, okreœlonego w art. 27 ust. 1 zdanie ostatnie Konstytucji. Nie ma bowiem ¿adnych podstaw prawnych, a¿eby regulacjê z art. 106 ograniczyæ tylko do niektórych etapów g³osowania nad zmianami Konstytucji. Nie by³oby równie¿ rozwi¹zaniem zgodnym z za³o¿eniem racjonalnego ustawodawcy, równoczesne przyjmowanie obowi¹zku g³osowania nad odrzuceniem poprawek na podstawie trybu okreœlonego w art. 27, a nastêpnie przyjmowanie tych poprawek wiêkszoœci¹ 2/3 g³osów. Za³o¿enie przyjmuj¹ce równoczesne stosowanie art. 27 ust. 1 zd. ostatnie i art. 106 prowadzi³oby do luki polegaj¹cej na braku regulacji dotycz¹cej rozstrzygniêcia w przypadku nie osi¹gniêcia wymaganej wiêkszoœci w obu g³osowaniach i to w tak kluczowej materii, jak¹ jest materia konstytucyjna.





Podsumowuj¹c wywody Trybuna³ Konstytucyjny doszed³ do wniosku, ¿e w procesie legislacyjnym dotycz¹cym zmian w Konstytucji stosuje siê art. 27 jako lex generalis odnosz¹cy siê do wszystkich rodzajów ustaw i art. 106 jako lex Specialis odnosz¹cy siê wy³¹cznie - równie¿ z woli wspó³czesnego ustawodawcy - do trybu uchwalania ustawy konstytucyjnej.





Dopiero tak ustalona treœæ przepisów konstytucyjnych pozwala - zdaniem Trybuna³u - na zbadanie zgodnoœci z tymi przepisami uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 paŸdziernika 1992 r., a w szczególnoœci art. 1 ust. 2 tej uchwa³y dodaj¹cego do art. 116 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej nowe ustêpy: ustêp 3 i ustêp 4.





W œwietle wy¿ej przytoczonych stwierdzeñ, treœæ dodanych w badanej uchwale Sejmu ustêpów Regulaminu jest b¹dŸ powtórzeniem treœci art. 106 Konstytucji (ust. 3) b¹dŸ prostym wyci¹gniêciem konsekwencji z treœci tego artyku³u (ust. 4).





 Z tych wszystkich wzglêdów nale¿a³o stwierdziæ zgodnoœæ przepisów art. 116 ust. 3 i ust. 4 Regulaminu Sejmu z art. 106 Konstytucji, a tak¿e z jej art. 27 w takim zakresie, w jakim przepis ten dotyczy zmian dokonywanych w Konstytucji.





Trybuna³ Konstytucyjny pragnie zaznaczyæ, i¿ przyjêta w orzeczeniu wyk³adnia art. 27 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w odniesieniu do uprawnieñ Senatu w procesie zmiany Konstytucji potwierdza tak¿e udzia³ Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zmian Konstytucji, okreœlony ustêpami 3 i 5 tego artyku³u.





Wnioskodawcy - Grupa Pos³ów wnosili ponadto o stwierdzenie niezgodnoœci art. 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 16 paŸdziernika 1992 r. z art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez wprowadzenie stanu niepewnoœci prawnej.





Postanowienie art. 2 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, i¿ wchodzi ona w ¿ycie “z dniem uchwalenia” uchybia, zdaniem Wnioskodawców, elementarnym zasadom prawid³owej techniki legislacyjnej. Wnioskodawca nie wskaza³ tych zasad, którym uchwa³a Sejmu uchybia, lecz odnosz¹c siê bezpoœrednio do treœci art. 2 uchwa³y stwierdza, ¿e w swoich skutkach wprowadza ona stan niepewnoœci, co do obowi¹zuj¹cego prawa i co do czasu jego wejœcia w ¿ycie, przez co sprzeczna jest z art. 1 Konstytucji. Z treœci wywodów wynika, ¿e ów stan niepewnoœci prawnej, który stwarza art. 2 uchwa³y Sejmu jest nastêpstwem tego, i¿: po pierwsze uchwa³a nie przewiduje jej opublikowania przed wejœciem w ¿ycie, pomimo ¿e - zdaniem Wnioskodawcy - wymóg publikacji (“promulgacji” wg okreœlenia wniosku) w Dzienniku Urzêdowym “Monitor Polski” wynika z art. 130, a po drugie, i¿ moment pocz¹tku obowi¹zywania zaskar¿onej uchwa³y nie jest w niej jednoznacznie okreœlony. Nie jest w szczególnoœci jasne, czy zaczyna ona obowi¹zywaæ od pocz¹tku dnia jej uchwalenia - od godziny 0 dnia 16 paŸdziernika 1992 r., czy od godziny 0 dnia 17 paŸdziernika 1992 r. Za t¹ drug¹ wersj¹ przemawia, zdaniem Wnioskodawcy, analogia z art. 111 kc.





Trybuna³ Konstytucyjny, rozpatruj¹c powy¿szy zarzut Wnioskodawcy - Grupy Pos³ów, ustali³ co nastêpuje:





Art. 2 uchwa³y Sejmu z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej postanawia, ¿e wchodzi ona w ¿ycie z dniem uchwalenia. Dla wejœcia w ¿ycie uchwa³y nie wymaga siê zatem jej og³oszenia. Pod tym wzglêdem art. 2 powo³anej uchwa³y ró¿ni siê w szczególnoœci od art. 130 uchwa³y Sejmu z dnia 30 lipca - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, który nakazuje og³oszenie tej uchwa³y w Dzienniku Urzêdowym “Monitor Polski”, chocia¿ termin wejœcia w ¿ycie uzale¿nia nie od og³oszenia, lecz od dnia uchwalenia, ustalaj¹c go na 30 dni od podjêcia uchwa³y (art. 132). Wymóg og³oszenia uchwa³y Sejmu - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w “Monitorze Polskim” wi¹¿e siê z tym, i¿ zawiera ona w ca³oœci nowy Regulamin Sejmu i odpowiada przyjêtej w tej mierze praktyce. To samo dotyczy nowego Regulaminu Senatu (por. art. 69 i art. 71 uchwa³y Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Tymczasowy Regulamin Senatu (M P z 1991 r. Nr 2, poz. 11; zm.: z 1991 r. Nr 19, poz. 128 i 129; Nr 43, poz. 299 i 302). Uchwa³y Sejmu - jak wynika to z postanowieñ ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski” (Dz. U. Nr 58, poz. 524, zm. Dz. U. z 1991 r. Nr 94, poz. 420) - co do zasady nie wymagaj¹ jednak dla ich obowi¹zywania (wejœcia w ¿ycie) og³oszenia w organie urzêdowym. Nie dotyczy ich zatem tak¿e art. 4 tej ustawy, ustanawiaj¹cy regu³ê, ¿e akty prawne og³oszone w dzienniku urzêdowym wchodz¹ w ¿ycie po up³ywie 14 dni od ich og³oszenia. Opublikowanie uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zale¿y - tak jak w przypadku wielu innych aktów og³aszanych w Monitorze Polskim - od uznania organu stanowi¹cego, w tym przypadku od uznania Sejmu. W praktyce uchwa³y Sejmu w przedmiocie zmian (nowelizacji) Regulaminu Sejmu s¹ og³aszane w Monitorze Polskim, lecz wchodz¹ w ¿ycie z regu³y z chwil¹ ich podjêcia (por. np. MP z 1991 r. Nr 43, poz. 296-297).





Przyjêta praktyka t³umaczy siê tym, ¿e przepisy Regulaminu odnosz¹ siê z regu³y do postêpowania pos³ów w Sejmie i w jego organach, mog¹ byæ zatem im bezpoœrednio znane b¹dŸ zakomunikowane. Formu³a, i¿ regulamin wchodzi w ¿ycie z chwil¹ jego podjêcia przez parlament jest jednym z elementów tej cechy regulaminu, któr¹ okreœla siê mianem potrzebnej elastycznoœci.





Obowi¹zuj¹cemu prawu odpowiada praktyka wejœcia w ¿ycie uchwa³y Sejmu z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Uchwalona na posiedzeniu w dniu 16 paŸdziernika 1992 r. w tym samym dniu wesz³a w ¿ycie.





Publikacja uchwa³y Sejmu z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w Monitorze Polskim nosi datê 31 paŸdziernika 1992 r., (MP Nr 34, poz. 239).





G³osowanie nad propozycjami Senatu zg³oszonymi do ustawy konstytucyjnej z dnia 1 sierpnia 1992 r. odby³o siê na podstawie powo³anej uchwa³y w tym samym dniu, co jej uchwalenie bezpoœrednio po rozpatrzeniu sprawozdania Komisji o stanowisku Senatu w sprawie ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym.





Trybuna³ Konstytucyjny, bior¹c powy¿sze pod uwagê, doszed³ do wniosku, ¿e art. 2 kwestionowanej uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej nie narusza obowi¹zuj¹cego prawa. Nie narusza w szczególnoœci przepisów powo³anej ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski”. Nie narusza tak¿e art. 1 Konstytucji. Z pojêcia pañstwa prawnego wywodzi siê zasada pewnoœci prawa, z któr¹ wi¹¿e siê wymóg publikacji aktów normatywnych. Ze wzglêdu wszak¿e na wspomniany ju¿ charakter Regulaminu Sejmu, w szczególnoœci zaœ na adresatów jego norm, nie odnosi siê on do przepisów tego aktu. Trybuna³ Konstytucyjny nie znalaz³ wiêc podstaw, by podzieliæ zarzut Wnioskodawców - Grupy Pos³ów, i¿ kwestionowana uchwa³a Sejmu wprowadza stan niepewnoœci co do prawa obowi¹zuj¹cego ze wzglêdu na brak jej publikacji.





 Trybuna³ Konstytucyjny nie podzieli³ tak¿e zarzutu Wnioskodawców - Grupy Pos³ów, i¿ art. 2 kwestionowanej uchwa³y Sejmu stwarza stan niepewnoœci co do czasu wejœcia w ¿ycie jej postanowieñ, poprzez brak okreœlenia jednoznacznie terminu jej wejœcia w ¿ycie. Nieuzasadnione s¹ przede wszystkim w¹tpliwoœci Wnioskodawców czy przedmiotowa uchwa³a Sejmu zaczyna obowi¹zywaæ od dnia jej uchwalenia (16 paŸdziernika 1992 r.), czy od godziny 0 dnia 17 paŸdziernika. Powo³ywanie siê dla uzasadnienia wyboru drugiej z tych dat na analogiê legis, tj. przepisy art. 111 kc - nota bene bez wskazania konkretnej normy tych przepisów - jest w tym przypadku nietrafne. Pomijaj¹c inn¹ generalnie funkcjê wskazanych przepisów kodeksu cywilnego, nale¿y przyj¹æ, ¿e datê wejœcia w ¿ycie przedmiotowej uchwa³y okreœla samodzielnie i wyczerpuj¹co jej klauzula koñcowa. Treœæ artyku³u 2 uchwa³y nie pozostawia w¹tpliwoœci co do daty wejœcia w ¿ycie jej przepisów. Formu³a “uchwa³a wchodzi w ¿ycie z dniem uchwalenia” okreœla tê datê na dzieñ 16 paŸdziernika 1992 r., to jest na dzieñ, w którym uchwa³a zosta³a podjêta, co ze wzglêdu na wspomniany ju¿ wy¿ej charakter adresatów norm regulaminu parlamentarnego i mo¿liwoœæ zapoznania siê z nimi przez pos³ów ju¿ w momencie ich uchwalenia oznacza, ¿e uchwa³a zaczê³a obowi¹zywaæ z chwil¹ jej podjêcia. Na przeszkodzie natychmiastowego wejœcia w ¿ycie norm regulaminu parlamentarnego nie stoj¹ te¿ wzglêdy aksjomatyczne i wzgl¹d na spo³eczn¹ skutecznoœæ stanowionych norm prawnych, które w odniesieniu do przepisów powszechnie obowi¹zuj¹cych uzale¿niaj¹ obowi¹zywanie norm prawnych od ich uprzedniej publikacji, a tak¿e od odpowiedniego vacatio legis. Trybuna³ Konstytucyjny nie znalaz³ wiêc podstaw by przyznaæ racjê Wnioskodawcom - Grupie Pos³ów, ¿e sposób okreœlenia terminu wejœcia w ¿ycie uchwa³y Sejmu stwarza stan niepewnoœci prawnej, a tym samym jest niezgodny z art. 1 Konstytucji.





Zarzuty zawarte w pkt 2 wniosku mia³y zwróciæ uwagê Trybuna³u Konstytucyjnego na widoczn¹ doraŸnoœæ i poœpiech w decyzji Sejmu o zmianie postanowieñ jego Regulaminu uchwa³¹ z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. Trybuna³ Konstytucyjny - jakkolwiek krytycznie mo¿na by by³o z innych wzglêdów oceniæ przyjêty przez Sejm sposób zmiany przepisów jego Regulaminu, szczególnie w tak wa¿nej sprawie jak¹ jest zmiana Konstytucji - nie znalaz³ jednak¿e podstaw do prawnej dyskwalifikacji przyjêtej praktyki. Tryb uchwalania i zmiany Regulaminu parlamentarnego w prawie polskim nie okreœla bowiem Konstytucja ani ustawa, lecz sam regulamin.





Przez dzia³anie Sejmu w postaci kwestionowanej we wniosku zmiany Regulaminu nie zosta³o tak¿e naruszone zaufanie obywatela do pañstwa i jego poczucie bezpieczeñstwa prawnego, chronione przez Trybuna³ Konstytucyjny w jego orzecznictwie, zgodnie z art. 1 Konstytucji.





Z tych wszystkich wzglêdów nale¿a³o orzec jak w sentencji. 
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Zdanie odrêbne


 sêdziego TK Remigiusza Orzechowskiego 


do orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 1992 r.


 w sprawie oznaczonej sygnatur¹ akt U. 14/92





1. Zg³aszaj¹c zdanie odrêbne do wymienionego wy¿ej orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego pragnê daæ wyraz stanowisku, i¿ nie podzielam przyjêtego w nim rozstrzygniêcia w czêœci uznaj¹cej





postanowienia art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu RP, w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 2 uchwa³y Sejmu z dnia 16 paŸdziernika 1992 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu RP, 





za zgodne z przepisami Konstytucji RP.





W przeciwieñstwie do przyjêtego przez Trybuna³ Konstytucyjny w tym zakresie rozstrzygniêcia, w mojej ocenie, postanowienia art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu pozostaj¹ w ewidentnej sprzecznoœci z przepisami art. 27 ust. 1 Konstytucji RP.





Za stanowiskiem tym przemawia szereg okolicznoœci, w szczególnoœci podniesionych w dalszych rozwa¿aniach.





2. U podstaw wprowadzenia do art. 116 Regulaminu Sejmu nowych przepisów w postaci ust. 3 i 4, jak przedstawiaj¹ to Wnioskodawcy w niniejszej sprawie - Grupa Posl6w oraz Prezydium Senatu RP, leg³o za³o¿enie, i¿ art. 27 ust. 1 Konstytucji nie stosuje siê do ustaw konstytucyjnych. W sprawach uchwalania tych ustaw miarodajny jest jedynie art. 106 Konstytucji.





Polemizuj¹c z tym stanowiskiem Wnioskodawcy stwierdzaj¹, i¿ gdyby uznaæ to za³o¿enie za trafne, to w konsekwencji nale¿a³oby przyj¹æ, ¿e w procesie uchwalania ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê oraz ustaw konstytucyjnych nie powinni uczestniczyæ - ani Senat ani Prezydent.





Zwracaj¹ jednak¿e zarazem uwagê na brak konsekwencji Sejmu w tej kwestii, skoro w kwestionowanych przepisach art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu unormowany zosta³ tryb postêpowania z propozycjami poprawek do tych ustaw zg³aszanych przez Senat.





Te spostrze¿enia Wnioskodawców - Grupy Pos³ów i Prezydium Senatu oraz przebieg rozprawy wskazuj¹, i¿ kluczem do rozstrzygniêcia problemu konstytucyjnoœci art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu jest przede wszystkim art. 106 Konstytucji.





Analizuj¹c treœæ art. 106 nale¿y przede wszystkim stwierdziæ, ¿e jest on swoistym uzupe³nieniem wypowiedzi ustawy zasadniczej w art. 20 ust. 3, mówi¹cej, i¿ “Sejm uchwala ustawy”. Jego treœæ ogranicza siê bowiem jedynie do dwu wypowiedzi normatywnych, a mianowicie: po pierwsze, i¿ zmiany Konstytucji mog¹ dochodziæ do skutku wy³¹cznie w drodze ustaw, po drugie, i¿ do uchwalenia takiej ustawy wymagana jest wiêkszoœæ co najmniej dwu trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów.





Przepis art. 106 Konstytucji nie zawiera w szczególnoœci, poza kwesti¹ g³osowania, jakichkolwiek elementów procesu ustawodawczego. Oznacza to, ¿e ustawa zasadnicza traktuje ten przepis jako organicznie zwi¹zany z innymi przepisami Konstytucji normuj¹cymi proces ustawodawczy oraz ¿e ustawy zmieniaj¹ce Konstytucjê dochodz¹ do skutku w drodze procesu ustawodawczego obowi¹zuj¹cego w stosunku do wszystkich innych ustaw. Proces ustawodawczy normuj¹ zaœ po czêœci wprost przepisy Konstytucji, po czêœci zaœ przepisy Regulaminu Sejmu.





Proklamuj¹c bowiem zasadê, i¿ Sejm uchwala ustawy, w tym ustawy zmieniaj¹ce Konstytucjê, ustawa zasadnicza okreœli³a zarazem wprost w swoich przepisach niektóre sk³adniki procesu ustawodawczego, takie jak:





inicjatywa ustawodawcza (art. 20 ust. 4), jawnoœæ obrad Sejmu (art. 23 ust. 3), wspó³udzia³ Senatu w rozpatrywaniu ustaw (art. 27 ust. 1 i 2), podpisywanie ustaw przez Prezydenta RP (art. 27 ust. 4), wreszcie uprawnienia Prezydenta RP do zwracania siê do Trybuna³u Konstytucyjnego o stwierdzenie zgodnoœci z Konstytucj¹ przed³o¿onej mu do podpisu ustawy (art. 27 ust. 4) oraz uprawnienie do odmowy podpisania ustawy z równoczesnym przekazaniem ustawy Sejmowi do ponownego rozpatrzenia (art. 27 ust. 5),





powierzaj¹c samemu Sejmowi okreœlenie w Regulaminie innych jeszcze sk³adników postêpowania ustawodawczego w Sejmie.





3. Postanowienia Regulaminu Sejmu w zakresie procesu ustawodawczego konkretyzuj¹, a niekiedy uzupe³niaj¹ postanowienia Konstytucji RP w tym zakresie. Postanowienia te powinny pozostawaæ wszak w pe³nej zgodnoœci z przepisami Konstytucji RP oraz wynikaj¹cymi z niej zasadami o charakterze ogólnym. Nie mog¹ w ¿adnym wypadku naruszaæ przepisów Konstytucji oraz wynikaj¹cych z jej przepisów zasad ogólnych.





4. Proklamuj¹c zasadê, i¿ Sejm uchwala ustawy, Konstytucja zapewnia zarazem Senatowi wspó³uczestnictwo w procesie ustawodawczym. Z jednej strony - poprzez przyznanie temu organowi inicjatywy ustawodawczej (art. 20 ust. 4), z drugiej zaœ strony - poprzez prawo rozpatrywania uchwalonych przez Sejm ustaw oraz zg³aszania do tych ustaw propozycji zmian, a nawet odrzucenia ustawy (art. 27 ust. 1). Okreœlone uprawnienia ustawa zasadnicza zastrzega Senatowi tak¿e w stosunku do projektów ustaw bud¿etowych (art. 27 ust. 2).





 Konstytucja zastrzega wreszcie okreœlone uprawnienia w procesie ustawodawczym Prezydentowi, mianowicie prawo inicjatywy ustawodawczej (art. 20 ust. 4) oraz uprawnienia zwi¹zane z podpisywaniem przez niego ustaw (art. 27 ust. 3, 4 i 5).





5. Dotychczasowe rozwa¿ania pozwalaj¹ przede wszystkim na ustosunkowanie siê do problemu, czy udzia³ w procesie ustawodawczym Senatu i Prezydenta RP w zakresie i formach okreœlonych w art. 20 ust. 4 oraz w art. 27 ust. 1, 3, 4 i 5 obejmuje jedynie ustawy zwyk³e, czy tak¿e ustawy zmieniaj¹ce Konstytucjê.





Rozwi¹zania tego problemu nale¿y poszukiwaæ przede wszystkim na gruncie art. 106 Konstytucji pamiêtaj¹c, i¿ ogranicza siê on wszak jedynie do dwu wypowiedzi o charakterze normatywnym, mianowicie: po pierwsze - i¿ zmiana Konstytucji mo¿e nast¹piæ tylko w drodze ustawy, po drugie - i¿ ustawa zmieniaj¹ca Konstytucjê mo¿e dojœæ do skutku (byæ uchwalona) okreœlon¹ w tym przepisie kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów, przy zachowaniu ustalonego w nim quorum. Przy tym przepis ten, chocia¿ wyodrêbniony w Konstytucji w osobnym rozdziale, zatytu³owanym “Zmiana Konstytucji”, jest jedynym przepisem ustawy zasadniczej traktuj¹cym wy³¹cznie o zmianie Konstytucji.





Z treœci normatywnej art. 106 Konstytucji ju¿ na pierwszy rzut oka wynika, i¿ ustawa zasadnicza, gdy chodzi o proces ustawodawczy, nie przeciwstawia postêpowania z ustawami zmieniaj¹cymi Konstytucjê postêpowaniu z ustawami zwyk³ymi. W ogóle ustawa zasadnicza nie stwarza jakichkolwiek podstaw do traktowania rozdzia³u o zmianie Konstytucji, w którym ujêty zosta³ art. 106, jako lex specialis w sferze postêpowania ustawodawczego. Przeciwnie, pos³uguj¹c siê w tym przepisie pojêciem “ustawa” daje jednoznacznie do zrozumienia, i¿ przepisy ustawy zasadniczej, odnosz¹c siê do ustaw w ogólnoœci dotycz¹, w ca³oœci tak¿e ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê, z jednym tylko wyj¹tkiem.





Tym wyj¹tkiem jest przes¹dzenie z góry w art. 106, ¿e ustawa zmieniaj¹ca Konstytucjê mo¿e dojœæ do skutku tylko wiêkszoœci¹ co najmniej dwu trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów. W stosunku do innych ustaw Konstytucja w ogóle nie wypowiada siê w tej sprawie, pozostawiaj¹c j¹ do uregulowania przez Sejm, w Regulaminie Sejmu (art. 23 ust. 4).





Tezê tê potwierdza tak¿e okolicznoœæ, i¿ art. 106, poza wymagan¹ do uchwalenia ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê wiêkszoœci¹ g³osów oraz wymaganym quorum, nie wypowiada siê w ogóle w kwestii jakichkolwiek sk³adników procesu ustawodawczego, takich jak chocia¿by inicjatywa ustawodawcza, postêpowanie z projektami ustaw w Sejmie, podpisywanie i og³aszanie ustawy. Oznacza to, ¿e sam ustrojodawca od samego pocz¹tku zak³ada³, i¿ przepisy Konstytucji dotycz¹ce ustaw odnosz¹ siê, poza wspomnianym wyj¹tkiem, w ca³oœci do ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê.





 Przepis ten zachowa³ pod tym wzglêdem swoj¹ pierwotn¹ rolê oraz swoje znaczenie prawne, mimo wprowadzenia do Konstytucji zasadniczych zmian o charakterze ustrojowo-prawnym, w tym powo³ania wy¿szej izby parlamentu Senatu RP oraz Urzêdu Prezydenta RP, którym zapewniony zosta³ przez Konstytucjê odpowiedni udzia³ w procesie ustawodawczym. Nale¿y przyj¹æ, i¿ ustrojodawca dokonuj¹c wspomnianych zmian w Konstytucji mia³ niew¹tpliwie pe³n¹ œwiadomoœæ tego, jak¹ rolê spe³nia³ art. 106 w przesz³oœci. Utrzymuj¹c go mimo to w dotychczasowym brzmieniu, mia³ zarazem œwiadomoœæ, i¿ tak¹ sam¹ rolê przepis ten spe³niaæ bêdzie w nowych warunkach ustrojowych.





Nie wnosi te¿ w tym zakresie nic nowego przepis art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, a nawet wiêcej, potwierdza dotychczasow¹ rolê i znaczenie art. 106 Konstytucji z 1952 r.





Dodaæ nale¿y, i¿ upatrywanie w art. 106 Konstytucji jedynej podstawy do uchwalenia ustaw o zmianie Konstytucji czyni³oby ten przepis swoistym lex imperfacta z tego wzglêdu, i¿ pomija on w ogóle kwestie tycz¹ce siê procesu ustawodawczego.





Podstaw do innego rozumienia przepisu art. 106 Konstytucji nie stwarza te¿ jakikolwiek przepis ustawy zasadniczej.





Tak te¿ przepis by³ i jest powszechnie rozumiany obecnie przez doktrynê i praktykê prawnicz¹. Zapatrywania przeciwne nale¿¹ do nader rzadkich wyj¹tków.





W zgodzie z powszechnie aprobowanym rozumieniem art. 106 Konstytucji pozostaje te¿ praktyka konstytucyjna, wyra¿aj¹ca siê w udziale Senatu w rozpatrywaniu wszystkich dotychczas uchwalonych ustaw zmieniaj¹cych w ostatnim okresie Konstytucjê oraz w podpisywaniu tych ustaw i w zarz¹dzaniu ich og³oszenia przez Prezydenta RP.





W tych okolicznoœciach inne rozumienie art. 106 Konstytucji uznaæ nale¿y co najmniej za przewrotne, pozbawione oparcia w przepisach Konstytucji.





W konsekwencji nale¿y uznaæ za bezsporne, ¿e uprawnienia Senatu w sferze postêpowania ustawodawczego, wynikaj¹ce z przepisów art. 20 ust. 4 i art. 27 ust. 1 Konstytucji oraz uprawnienia Prezydenta RP w tym zakresie, wynikaj¹ce z przepisów art. 20 ust. 4 i art. 27 ust. 3 i 5 Konstytucji - dotycz¹ w równym stopniu ustaw zwyk³ych co i ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê. Tych ostatnich nie dotyczy natomiast art. 27 ust. 4 uprawniaj¹cy Prezydenta RP do wystêpowania do Trybuna³u Konstytucyjnego o zbadanie konstytucyjnoœci ustawy przed jej podpisaniem, jako ¿e Trybuna³ nie jest powo³any do oceny norm konstytucyjnych.





6. Konstatacja, i¿ uprawnienia Senatu w sferze postêpowania ustawodawczego, wynikaj¹ce z treœci przepisów art. 20 ust. 4 i art. 27 ust. 1 Konstytucji, odnosz¹ siê tak¿e do ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê, stwarza zarazem przes³ankê do rozstrzygniêcia konstytucyjnoœci postanowieñ art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu.





Punktami odniesienia dla rozstrzygniêcia kwestii s¹, w mojej ocenie, nastêpuj¹ce przepisy Konstytucji: 


- po pierwsze: art. 20 ust. 3 proklamuj¹cy zasadê, i¿ “Sejm uchwala ustawy”, 


- po drugie: art. 27 ust. 1, wedle którego “Nie przyjêcie przez Sejm propozycji Senatu uchwalane jest wiêkszoœci¹ dwu trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów”, 


- po trzecie: art. 27 ust. 3 pkt 3, wedle którego “ustawê podpisuje Prezydent i zarz¹dza jej niezw³oczne og³oszenie, je¿eli: (...) Sejm uchwali proponowane przez Senat zmiany lub odrzuci propozycje Senatu”, 


- po czwarte wreszcie: art. 106, wedle którego ustawy zmieniaj¹ce Konstytucjê uchwalane s¹ przez Sejm “wiêkszoœci¹ co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów”.





Z przepisów tych wynika, i¿ o ostatecznym kszta³cie ustawy, w tym ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê, rozstrzyga Sejm. On bowiem uchwala ustawy. Senat mo¿e zg³aszaæ jedynie propozycje dokonania w uchwalonej przez Sejm ustawie zmian lub odrzucenia ustawy.





Sejm rozstrzyga o ostatecznym kszta³cie uchwalonej ju¿ wczeœniej ustawy w wypadku zg³oszenia przez Senat takich propozycji.





Sejm wyra¿a swój stosunek do propozycji Senatu poprzez g³osowanie: osobno za przyjêciem i osobno za nie przyjêciem (odrzuceniem) propozycji Senatu. Oczywiœcie opowiedzenie siê Sejmu jednoznacznie za przyjêciem propozycji Senatu czyni bezprzedmiotowe g³osowanie za nie przyjêciem, zaœ jednoznaczne opowiedzenie siê za odrzuceniem - czyni bezprzedmiotowe g³osowanie za przyjêciem takich propozycji.





Koniecznoœæ jednoznacznego opowiedzenia siê Sejmu za przyjêciem b¹dŸ nie przyjêciem propozycji Senatu wynika przede wszystkim z treœci art. 27 ust. 1 Konstytucji, skoro mówi on o “nie przyjêciu propozycji Senatu”. Stanowisko to potwierdza jeszcze dobitniej przepis art. 27 ust. 3 pkt 3 Konstytucji, który mówi wprost o uchwaleniu przez Sejm proponowanych przez Senat zmian lub odrzuceniu propozycji Senatu.





Przyjêcie propozycji Senatu do ustawy zwyk³ej nastêpuje w myœl art. 115 Regulaminu Sejmu zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów, zaœ propozycji do ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê - w myœl jej art. 106 - wiêkszoœci¹ co najmniej dwu trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów. W tym ostatnim wypadku norma konstytucyjna wynikaj¹ca z art. 106 ma pierwszeñstwo przed norm¹ art. 115 Regulaminu Sejmu, wedle której ustawy przyjmowane s¹ przez Sejm zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³osów.





Odrzucenie propozycji Senatu tak do ustawy zwyk³ej, jak i do ustawy zmieniaj¹cej Konstytucjê, w myœl art. 27 ust. 1 Konstytucji, nastêpuje wiêkszoœci¹ co najmniej dwu trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczb pos³ów.





 Wbrew temu, co zosta³o powiedziane wy¿ej w kwestii ustosunkowywania siê Sejmu do propozycji Senatu, postanowienia art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu dotycz¹ce propozycji Senatu do ustaw zmieniaj¹cych Konstytucjê odstêpuj¹ od zasady osobnego g³osowania za przyjêciem propozycji Senatu i osobnego za przyjêciem (odrzuceniem) takich propozycji. Wprowadzaj¹ w to miejsce jedynie g³osowanie za przyjêciem propozycji Senatu, z równoczesnym ustanowieniem domniemania, i¿ nie przyjêcie przez Sejm propozycji Senatu wymagan¹ wiêkszoœci¹ g³osów uwa¿a siê za odrzucenie propozycji Senatu.





Rozwi¹zanie to ewidentnie narusza przepis art. 27 ust. 1 w zwi¹zku z art. 27 ust. 3 pkt 3 Konstytucji, który wymaga jednoznacznego wyra¿enia woli Sejmu co do przyjêcia lub nie przyjêcia (odrzucenia) propozycji Senatu, po wtóre wiêkszoœci¹ co najmniej dwu trzecich g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów. Przepisy Konstytucji wykluczaj¹ domniemanie odrzucenia propozycji Senatu.





Wprawdzie mo¿na dziœ oceniaæ, i¿ wynikaj¹ca z przepisów Konstytucji procedura wyra¿enia przez Sejm swojego stosunku do propozycji Senatu zg³aszanych do uchwalanych przez Sejm ustaw nie jest najszczêœliwsza, chocia¿by z tego powodu, i¿ prowadzi do tzw. pata legislacyjnego, albo ¿e dojrzewa b¹dŸ ¿e dojrza³a ju¿ sytuacja polityczna do zmian w tym zakresie, to jednak za niedopuszczaln¹ nale¿y uznaæ, w szczególnoœci w pañstwie prawa, zmianê przepisów Konstytucji w tej materii w drodze norm regulaminowych, a wiêc norm usytuowanych w systemie Ÿróde³ prawa poni¿ej ustawy zwyk³ej.





Z przedstawionych wy¿ej wzglêdów nie podzielam stanowiska Trybuna³u Konstytucyjnego co do zgodnoœci z przepisami Konstytucji postanowieñ art. 116 ust. 3 i 4 Regulaminu Sejmu. 








