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Sygn. akt K 33/11 TRYBUNAE KONSTYTUCYINY |
BAS-WPTK-2197/11 KANCEL ARLTA
wol. ;
dnia 02 03, 2012
Try%unahKonstyttftff%ﬂ.

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie
wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 4 pazdziemika 2011 r. (sygn. akt
K 33/11), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 204,
poz. 1195) w zakresie, w jakim dodaje ust. 1a w art. 5 ustawy z dnié 6 wrzes$nia
2001 r. o dostepie do informac;ji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.),

2) art. 1 pkt 4 lit. b ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy
o dostepie do informagji publicznej oraz niektérych innych ustaw w zakresie, w jakim
nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informaciji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.)

— s3 niezgodne z art. 121 ust. 2 w zwigzku z art. 118 ust. 1 Konstytugii.



Uzasadnienie

|. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie sg art. 1 pkt 4 lit. a i b ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz
niektdérych innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 204, poz. 1195, dalej. ustawa
zmieniajaca). Kwestionowane przez Prezydenta regulacje wprowadzajg zmiany do
ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm., dalej: u.d.i.p.), polegajgce na dodaniu do niéj nowego ust. 1a
w art. 5 oraz nadaniu nowego brzmienia art. 5 ust. 3.
Po nowelizacji art. 5 ust. 1a oraz ust. 3 u.d.ip. otrzymaly nastepujace
brzmienie:
art. 5 ust. 1a: ,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
ochrone waznego interesu gospodarczego panstwa w zakresie
i w czasie, w jakim udostepnienie informacji:

1) ostabitoby zdolno§¢ negocjacyjng Skarbu Parnstwa w procesie
gospodarowania jego mieniem albo zdolno§¢ negocjacyjng
Rzeczypospolitej Polskiej W procesie zawierania umowy
miedzynarodowej lub podejmowania decyzji przez Rade Europejskg
lub Rade Unii Europejskie;j,

2) utrudnitoby w sposéb istotny ochrone intereséw majgtkowych
Rzeczypospolitej Polskiej lub Skarbu Panstwa w postepowaniu przed
sgdem, trybuhaiem lub innym organem orzekajacym”; | »

art. 5 ust. 3: ,Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1, 1a i 2, ogranicza¢ dostepu do
infformacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed
organami  panstwa, w  szCzegblnosci w  postgpowaniu
administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu na ochrone
interesu strony, jezeli postgpowanie dotyczy wtadz publicznych lub
innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo os6b

petnigcych fuhkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub fuhkcji”.



2. Zakwestionowane przez wnioskodawce przepisy okreslajg nowe podstawy
odmowy udzielenia informacji publicznej. W stanie prawnym sprzed wejscia w zycie
ustawy zmieniajgcej odmowa taka mogta nastapi¢ w dwéch sytuacjach. Pierwsza
z nich byta zwigzana z ochrong informacji niejawnych i innych chronionych ustawowo
tajemnic (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.), druga — z potrzebg ochrony prywatnosci osoby
fizycznej lub tajemnicy przedsiebiorcy (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.). Ze wzgledu na dodanie
ust. 1a w art. 5 powyzszy katalog zostat poszerzony o sytuacje, gdy udostepnienie
informacji ostabitoby zdolno§¢é negocjacyjng Rzeczypospolitej Polskiej badz Skarbu
Panstwa w materiach okre$lonych w art. 5 ust. 1a u.d.i.p, badz tez utrudnitoby
w sposéb istotny ochrone intereséw majatkowych Rzeczypospolitej Polskigj lub
Skarbu Panstwa w postepowaniach sgdowych. Wystgpienie tych okolicznosci,
zgodnie ze zmienionym art. 5 ust. 3 u.d.i.p., stanowi jednocze$nie podstawe
ograniczenia dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu
przed organami panstwa.

Nadmieni¢ nalezy, ze nominalnym celem ustawy zmieniajgcej byta
transpozycja do polskiego systemu prawnego dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L 345 z 31 grudnia
2003 r.), a takze — dodatkowo — wprowadzenie ,nnych zmian” do u.d.i.p, ,ktére
wykraczajg poza dyrektywe 2003/98/WE" (uzasadnienie projektu ustawy o zmianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektrych innych ustaw, druk
sejmowy nr 4434/Vl kad.). Zmiany wprowadzone przez zakwestionowane we
wniosku przepisy ukierunkowane zostaly natomiast, zgodnie z intencjg senatoréw
wnoszacych przedmiotowe poprawki, na poprawe zdolnosci negocjacyjnej Skarbu
Panstwa oraz bezpieczenstwo Panstwa (por. Sprawozdanie stenograficzne

z posiedzenia Senatu w dniu 14 wrze$nia 2011 r., s. 69).

3. Z uwagi na charakter zarzutéw wnioskodawcy, ktérych przedmiotem sg
uchybienia proceduralne w postepowaniu ustawodawczym (w rezultacie ktérego
art. 5 ust. 1a i ust. 3 u.d.i.p. otrzymaty obecne brzmienie), szczegétowe omdwienie
treSci kwestionowanych regulacji, jak réwniez ocena ich trafnosci, celowosci i przede
wszystkim zgodnoéci z ustawg zasadnicza co do meritum (wedtug kryteribw
materialnoprawnych), pozostaje poza zakresem niniejszego postepowania. W swoim

© piSmie procesowym — zgodnie z konwencjg przyjeta we wniosku Prezydenta — Sejm
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skupia sie na analizie przebiegu postepowania ustawodawczego (zob. dalej pkt V
stanowiska).

ll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z pefifum wniosku, przedmiot kontroli stanowig przepisy
zmieniajace (nowelizujace), ktérych celem jest dodanie nowego przepisu (art. 5
ust. 1a) w u.d.i.p., jak i zmiana brzmienia jednego z obowigzujacych przepisow (art. 5
ust. 3). Nalezy uznaé, ze zakreslony w powyzszy sposéb przedmiot kontroli ma
zwiazek z charakterem zarzutéw wnioskodawcy, ktére odnosza sie bezposrednio do
trybu uchwalenia ustawy zmieniajacej (konkretnie — art. 1 pkt 4 lit. a i b tej ustawy),
nie za$ skutkéw materialnoprawnych, jakie ustawa ta wywotuje.

W mysl art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm., dalej: ustawa o TK), orzekajac o zgodnosci aktu
normatywnego lub ratyfikowanej umowy miedzynarodowej z Konstytucja, Trybunat
bada zaréwno tre§é takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie
trybu wyrﬁaganego przepisami prawa do wydania aktu. Ocena dochowania trybu
wydania kontrolowanego aktu (zawartych w nim przepiséw) ma na celu stwierdzenie,
czy akt ten (np. ustawa nowelizujaca) zostat wydany (uchwalony) w procedurze
wyznaczonej przepisami prawa. W rozpatrywanej sprawie zarzuty dotyczace
niezgodnosci proceduralnej teoretycznie mogg odnosi¢ sie do art. 1 pkt 4 lit. ai b
ustawy ‘zmieniajqcej lub do art. 5 ust. 1a i ust. 3 u.d.i.p. Nalezy przy tym nadmienic,
Zze w sensie materialnoprawnym wspomniane przepisy zostaty juz ,skonsumowane”,
co nastgpito wraz z wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej (tj. w dniu 29 grudnia
2011 r.) i dodaniem ust. 1a w art. 5 u.d.i.p. oraz zmiang brzmienia ust. 3 w art. 5
u.dip. (ustawa o dostepie do informacji publicznej obowiazuje w nowym,

zmienionym ksztatcie normatywnym).

2. Analiza orzecznictwa dowodzi, ze w wypadku zarzutéw proceduralnych
(kompetencyjnych) Trybunat Konstytucyjny uznaje swoja kognicje do kontroli
zarbwno przepisdw zmieniajgcych, jak i -przepisbw zmienionych. Statystycznie
czesciej sad konstytucyjny poddawat jednak kontroli przepisy zmieniajace, takze
w sytuacji, gdy weszly one w zycie przed wydaniem orzeczenfa (tak w wydanych
w pelnym skiadzie wyrokach TK z: 19 czerwca 2002 r.,, sygn. akt K 11/02;
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24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14/02; analogicznie w wyroku TK z 22 maja 2007 r.,
sygn. akt K 42/05; zob. jednak inaczej: wyrok TK z 19 wrze$nia 2008 r., sygn. akt
K 5/07).

W Swietle powyzszego mozna przyjaé, ze wskazane przez wnioskodawce
art. 1 pkt 4 lit. a i b. ustawy zmieniajacej stanowig adekwatny przedmiot kontroli

w niniejszym postepowaniu.

lll. Zarzuty wnioskodawcy

1. Uzasadnienie zarzutu niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej
wnioskodawca poprzedzit przedstawieniem przebiegu procesu legislacyjnego
w zakresie dotyczacym kwestionowanych przepiséw. Jak wskazat, wniesiony do
Sejmu z inicjatywy Rady Ministrow projekt ustawy o zmianie ustawy o dostgpie do
informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 4434/VI kad.)
przewidywat m.in. mozliwo$¢ czasowego ograniczenia prawa dostepu do informagiji
publicznej w enumeratywnie wskazanych przypadkach (m.in. co do stanowisk
sporzadzonych na potrzeby dokonania rozstrzygniecia lub ziozenia o$wiadczenia
woli w procesie gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa oraz instrukgji
negocjacyjnych dla przedstawicieli organéw administracji rzadowej uczestniczacych
w pracach Rady Europejskiej oraz Rady Unii Europejskiej) ze wzgledu na ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
paristwa (art. 1 pkt 6 projektu ustawy zmieniajgcej). Przepis ten nie zostat jednak
uwzgledniony w sprawozdaniu komisji sejmowej rozpatrujacej projekt, propozycje
jego przywrécenia nie byty réwniez sygnalizowane na etapie drugiego czytania.
Uchwalona przez Sejm 31 sierpnia 2011 r. ustawa nie przewidywata zatem
wprowadzenia regulacji pozwalajacej na czasowe ograniczenie dostepu do informac;ji
publicznej.

W trakcie rozpatrywania ustawy przez Senat zaproponowane zostaly
poprawki, zmierzajgce do przywrocenia do u.d.i.p. regulacji umozliwiajgcych czasowe
ograniczenie dostepu do informacji, w istotnym stopniu zbiezne z pierwotnym
przeditozeniem Rady Ministréw. Mimo negatywnego stanowiska senackiej komisiji
stosowne poprawki — jako jedyne — zostaty przyjete w uchwale Senatu z 14 wrzesnia
2011 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz

niektérych innych ustaw. Sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewnetrznych
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rekomendowata odrzucenie wniesionych poprawek. Wniosek w tym zakresie nie
uzyskat jednak wymaganej wiekszo$ci, w zwigzku z czym ostateczny tekst ustawy
zmieniajacej obejmowat réwniez art. 1 pkt 4, dodajacy do u.d.i.p. nowy art. 5a.

2. Przechodzac do uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci, wnioskodawca
stwierdzit, ze procedura wprowadzenia zmian w u.d.ip. budzi watpliwosci
konstytucyjnoprawne. Tre§¢ poprawek wnoszonych przez Senat w trybie art. 121
ust. 2 Konstytucji podlega ograniczeniom -~ musi pozostawa¢ w zwiazku z zakresem
spraw normowanych w ustawie uchwalonej przez Sejm (szeroko$¢ regulacji). Tym
samym poprawki Senatu muszg mieSci¢ sie w ramach przedmiotowych
wyznaczonych ustawg uchwalong przez Sejm. W dalszej kolejnosci Prezydent
wskazat odrebnosci miedzy dwiema regulowanymi w Konstytucji instytucjami
odnoszacymi sie do postepowania ustawodawczego - inicjatywa ustawodawczg oraz
poprawka do ustawy. Instytucja poprawek senackich petni funkcje uboczng (wtérna)
w stosunku od instytucji inicjatywy ustawodawczej. Z tego wzgledu wyktadania
przepiséw konstytucyjnych odnoszacych si¢ do poprawek musi byc': dokonyWana
w sposéb, ktéry nie bedzie prowadzit do zatarcia odrebnosci miedzy instytucja
poprawki i inicjatywy ustawodawczej. Senat wnosi poprawki do ustawy uchwalonej
przez Sejm, w konsekwencji mogg si¢ one odnosi¢ wytacznie do spraw
regulowanych ta ustawa. Poprawka przewidujgca uzupetnienie ustawy o tresci
dotychczas nieregulowane bedzie stanowi¢ zatem forme ukrytej irﬁcjatywy
ustawodawczej i jako taka jest niedopuszczalna. W sposéb szczegélny dotyczy to
sytuacji, gdy ustawa uchwalona przez Sejm jest ustawa nowelizujacg
(,niedopuszczalne jest, w przypadku ustawy nowelizujacej, wniesienie poprawek
wykraczajacych poza materie ustawy nowelizujacej tak, ze poprawki te beda
poprawkami do ustawy nowelizowanej, ale juz nie do ustawy nowelizujgcej — dalsze
zmiany w ustawie nowelizowanej Senat moze podjaé poprzez inicjatywe

ustawodawczg” — wniosek, s. 9).

3. Na tym tle wnioskodawca odniést sie do przebiegu prac nad
zakwestionowanymi przepisami. Jak wskazat, ustawa zmieniajgca uchwalona przez
Sejm 31 sierpnia 2011 r. nie przewidywata instytucji czasowego ograniczenia
dostepu do informacji publicznej, ani w formie zaproponowanej w pierwotnym

przedtozeniu rzadowym, ani w formie pokrewnej badZ nawet catkowicie innej.
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Dlatego Senat nie mégt zaproponowaé do ustawy uchwalonej przez Sejm, w formie
poprawek, zmian wprowadzajgcych czasowé ograniczenie dostepu do takich
informaciji. Proces legislacyjny dotyczacy tej ustawy w opisanym ksztatcie wykracza -
konkluduje wnioskodawca — poza dopuszczalne ramy poprawek Senatu do ustawy
uchwalonej przez Sejm (naruszenie art. 121 ust. 2 Konstytucji), jak réwniez stanowi
ukryta forme wykonywania inicjatywy ustawodawczej, kiéra wymaga rozpatrzenia
wniesionych projektéw ustaw w szczegélnej procedurze (naruszenie art. 118 ust. 1
Konstytucii).

IV. Wzorce konstytucyjne

1. Wzorcami kontroli w niniejszym postepowaniu sg art. 118 ust. 1 i art. 121
ust. 2 Konstytuciji, w brzmieniu:

art. 118 ust. 1: ,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi,

Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrow”;
art. 121 ust. 2: ,Senat w ciaggu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze jg przyjaé
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”.

2. Artykut 118 ust. 1 Konstytucji okresla krag podmiotéw uprawnionych do
wnoszenia projektéw ustaw (inicjatywa ustawodawcza), zaliczajgc do niego postéw,
Senat, Prezydenta oraz Rade Ministréw. Katalog ten, zgodnie z art. 118 ust. 2
Konstytucji, obejmuje ponadto grupe co najmniej 100 000 obywateli majgcych prawo
wybierania do Sejmu. Liczbe postéw, ktérym przystuguje inicjatywa, konkretyzujg
przepisy uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. —
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47, dalej:
Regulamin Sejmu) — jest to grupa co najmniej 15 postéw lub komisja sejmowa
z wyjatkiem komisji $ledczej (por. art. 32 ust. 2 oraz art. 136e Regulaminu Sejmu).
Z kolei wniesienie projektu przez Senat oraz Rade Ministréw wymaga podjecia przez

te organy stosownej uchwaly.



Czesciowo odmiennie ustrojodawca okreslit podmioty, ktérym przystuguje
prawo whiesienia projektu ustawy o zmianie Konstytucji (por. art. 235 ust. 1
Konstytucii). '

Podmiot wykonujgcy inicjatywe ustawodawczg moze wnieSé projekt
obejmujgcy dowolne materie, chyba Ze w danym przypadku inicjatywa
ustawodawcza jest zastrzezona na rzecz Rady Ministréw (por. art. 221 Konstytucji).

Okreslenie na szczeblu konstytucyjnym podmiotéw wyposazonych w prawo
inicjatywy ustawodawczej wywoluje dwie istotne implikacje. Po pierwsze, tylko
podmioty wskazane w art. 118 ust. 1-2 Konstytucji mogg skutecznie inicjowaé
postepowanie ustawodawcze (ktére zawsze rozpoczyna sie w Sejmie); przedtozenia
zawierajgce propozycje przepisow, ale pochodzace od innych podmiotéw, nie mogg
by¢ traktowane jako projekty wszczynajgce postepowanie ustawodawcze. Po drugie,
realizacja inicjatywy ustawodawczej aktualizuje po stronie Sejmu obowigzek
rozpatrzenia wniesionego projekiu, co jednak nie jest tozsame ani z samym
uchwalaniem ustawy, ani tez z jej uchwaleniem w treSci zgodnej z wniesionym
projektem. _

Szczegbtowe wymogi dotyczace projektu ustawy okresla — fragrhentarycznie -
Konstytucja, w szerszym natomiast stopniu Regulamin Sejmu. Artykut 118 ust. 3
Konstytucji wymaga, aby wnioskodawca przedstawit skutki finansowe zwigzane
z uchwaleniem wniesionego projektu. Z kolei art. 34 ust. 2-4b Regulaminu Sejmu
okresla wymogi, ktére musi spetnia¢ uzasadnienie projektu ustawy. Przyjmuje sie
ponadto, Zze projekt powinien by¢ sformutowany w postaci normatywnej,
z uwzglednieniem przyjetych zasad legislacyjnych 'odnoszqcych sie do aktéw
normatywnych (por. rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908).

Podmiotom wyposazonym w inicjatywe ustawodawczg Konstytucja przyznaje
dwa dalsze uprawnienia w toku pdstepowania ustawodawczego w Sejmie. Po
pierwsze — mogg one zgtaszaé poprawki do wniesionego przez siebie projektu
(art. 119 ust. 2), po drugie — przystuguje im prawo wycofania projektu najpézniej do

zakonczenia drugiego czytania (art. 119 ust. 4).

3. Artykut 121 ust. 2 Konstytucji, stanowiacy pierwszoplanowy wzorzec kontroli
w niniejszym postepowaniu, okre$la uprawnienia Senatu w postepowaniu

ustawodawczym. Aktualizujg sie one po uchwaleniu ustawy przez Sejm i przekazaniu
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jej Senatowi, obejmujgc prawo Senatu do przyjecia ustawy bez zmian, uchwalenia
poprawek oraz odrzucenia ustawy w cato$ci.

Uchwate realizujgcg kompetencje okreSlone w art. 121 ust. 2 Konstytucji
Senat podejmuje wiekszoscig gtoséw w ciggu 30 dni (odmiennie w przypadku ustawy
wniesionej w trybie pilnym oraz ustawy budzetowej — por. odpowiednio art. 123 ust. 3
oraz art. 223 Konstytucji). Szczegbtowy tryb podjecia uchwaty okresla uchwata
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu
(M.P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542 ze zm., dalej: Regulamin Senatu). Brak podjecia
uchwaly we wskazanym terminie jest rébwnoznaczne z uznaniem ustawy za
uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm.

Odmiennie uprawnienia Senatu w postepowaniu ustawodawczym ksztattujg
sie w przypadku ustawy o zmianie Konstytucji (por. art. 235 Konstytucji) oraz ustawy
wyrazajgcej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przekazujacej organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy
panstwowej w niektérych sprawach (por. art. 90 ust. 2 Konstytucji). Natomiast
w postgpowaniu w sprawie ustawy budzetowej Senatowi nie przystuguje uprawnienie
do odrzucenia ustawy w cato$ci (por. art. 223 Konstytucji).

Z uwagi na tre$¢ podniesionych zarzutdw, blizszej analizy wymaga wynikajace
z art. 121 ust. 2 Konstytucji uprawnienie Senatu do wnoszenia poprawek do ustaw
uchwalonych przez Sejm. |

Dopuszczalny zakres przedmiotowy poprawek Senatu stanowi przedmiot
uksztattowanej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego. Zasadnicza koncepcja
zakresu poprawek senackich zostata spetryfikowana jeszcze na tle orzecznictwa
sprzed wejscia w zycie obecnej Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu
z 23 listopada 1993 r. (sygn. akt K 5/93) wskazywat, Zze w procedurze ustawodawczej
Senat nie zajmuje pozycji izby réwnorzednej Sejmowi. Artykut 17 ust. 2 ustawy
konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.) przyznawat Senatowi uprawnienie do
wniesienia poprawek do tekstu ustawy, z czego wynikat wyraznie ograniczony
tresciowo zakres tych poprawek. Mogty. one odnosi¢ sie wytacznie do materii, ktéra
byta przedmiotem regulaciji w ustawie uchwalonej przez Sejm i przekazanej Senatowi
do rozpatrzenia. Nabiera to szczegdlnego znaczenia w przypadku ustaw

nowelizujacych, kiedy Senat jest uprawniony wylacznie do proponowania poprawek
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odnoszacych sie do tekstu ustawy nowelizujacej. Trybunat podkreslit jednoczesnie,
ze Senat wnosi poprawki w jednej z koricowych faz procesu ustawodawczego.
Wyznaczaniev szerokich ram poprawek senackich prowadzitoby do grozby
naduzywania tej instytucji przez faktyczng realizacje w ten sposéb prawa inicjatywy
ustawodawczej. Powyzsze tezy zostalty powtdrzone w orzeczeniu z 22 wrzesnia
1997 r. (sygn. akt K 25/97). '

Pod rzgdami Konstytucji z 1997 r. Trybunat Konstytucyjny podtrzymat
dotychczasowe stanowisko w kwestii poprawek senackich, uzupetniajac je zarazem
o nowe elementy. Stanowisko wyrazone w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego
z: 23 lutego 1999 r. (sygn. akt K 25/98), 19 czerwca 2002 r. (sygn. akt K 11/02),
24 czerwca 2002 r. (sygn. akt K 14/02), 20 lipca 2006 r. (sygn. akt K 40/05), 22 maja
2007 r. (sygn. akt K 42/05), 19 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt K 5/07), 4 listopada
2009 r. (sygn. akt Kp 1/08) oraz 20 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11) pozwala na
wskazanie nastepujacych ogdlnych uwarunkowan, dotyczacych realizacji przez
Senat prawa do wnoszenia poprawek:

— odrebno$¢ poprawek wnoszonych przez Senat jest pochodng
nierébwnorzednos$ci Sejmu i Senatu w procesie ustawodawczym i decydujgcej w nim
roli Sejmu; ' _ '

— poprawka jest propozycjg wtdérng w stosunku do inicjatywy ustawodawczej,
za$ prawo przedktadania poprawek nie moze przeksztatca¢ sie w surogat prawa
inicjatywy ustawodawczej; prawo wnoszenia poprawek podlega jednocze$nie
ograniczeniom tak na etapie prac w Sejmie, kiedy poprawki wnoszg postowie, jak
i na etapie prac w Senacie, gdy poprawki sq wnoszone przez Senat, '

— ograniczony zakres pobrawek w odniesieniu do Senatu wynika takze stad,
iz poprawki realizowane przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji sg wnoszone
na koricowym etapie postepowania ustawodawczego, czego szczegdlinym wyrazem
jest to, ze Senat wnosi poprawki nie do projektu ustawy, ale juz uchwalonej ustawy;

— uwzglednié¢ nalezy rozréznienie pomigdzy ,gtebokoscig” a ,szerokoscia”
poprawki, zgodnie z ktéorym ,gtebokoSC” poprawki dotyczy materii zawartej
w projekcie ustawy albo w uchwalonej juz ustawie, za$ ,szeroko$¢” poprawek
pozwala okreslié granice przedmiotowe regulowanej materii. Nalezy sie przy tym
kierowa¢ ogélng zasadg, ze im bardziej zaawansowany jest proces ustawodawczy,

tym mniejsza swoboda w okre$laniu poprawek, zwtaszcza w aspekcie ich szerokosci;
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okreslenie dopuszczalnej granicy ,gtebokosci” i ,szerokosci” poprawek winno by¢
kazdorazowo rozpatrywane na tle materii, ktérej dotycza;

— poprawki moga dotyczy¢ wytacznie materii, ktdra byta przedmiotem ustawy
przekazanej Senatowi. W zwiazku z tym Senat nie jest uprawniony do zastepowania
tresci ustawy zupetnie inng tre$cig. W przeciwnym razie poprawka traktowana bedzie
jako obejécie konstytucyjnych przepiséw o inicjatywie ustawodawcze;;

— senackie poprawki mogg — w granicach materii objetej ustawg -
przewidywac rozwigzania alternatywne (przeciwstawne w stosunku do tresci przyjetej
przez Sejm). W sytuacji jednak uchwalenia przez Senat poprawek do ustawy
nowelizujgcej, alternatywnos$¢ wyklucza modyfikowanie materii zawartej w ustawie
nowelizowanej, ktorej wyraznie nie normuje ustawa nowelizujgca. Obejmowanie
»Przy okazji’ zmiany ustawy nowelizowanej w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji materii
nie wyrazonych wprost w tresci ustawy nowelizujacej stanowi obejscie art. 118 ust. 1,
art. 119 i art. 121 Konstytuc;ji

— Ww sytuacji stwierdzenia przekroczenia przez Senat dopuszczalnego
zakresu poprawek, ich nieodrzucenie przéz Sejm nie powoduje konwalidacji takiego
uchybienia.

Nalezy réwniez dodaé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego po
1997 r. zarysowata sie tendencja do restrykcyjnego odczytywania granic
dopuszczalnosci materii poprawek senackich do ustaw nowelizujgcych inne ustawy.
W szczegéblnosci w orzeczeniu o sygn. akt Kp 1/08 wskazano, ze: . ,Senat, wnoszac
poprawki, nie tylko musi ograniczy¢ sie do tekstu przekazanego mu do rozpatrzenia,
ale tez nie moze zmieniaé przyjetej przez projektodawce ratio legis, uzasadniajgcej
zaproponowane rozwigzania i wyznaczajgcej cel ustawy”. Innymi stowy, wedtug tego
stanowiska poprawka, ktérej zakres odpowiadatby zakresowi materii ustawy
przekazanej przez Sejm do rozpatrzenia, a ktérej motywy zgtoszenia przez Senat
odbiegatyby od motywéw uchwalenia ustawy przez Sejm, musiataby zostaé uznana
za naruszajgcqg standard konstytucyjny.

Uksztattowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wymagania
dotyczace dopuszczalnosci poprawek senackich sg zasadniczo akceptowéne
w piSmiennictwie (por. m.in.. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 152 i 154-
155; M. Kudej, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r.,
.Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3, s. 164 i n; L. Garlicki [w:] Konstytucja
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Rzeczypospolitej Polskiej. Komehtarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 2001,
 komentarz do art. 121, s. 12-15), choé jednoczes$nie nie mozna pomijaé uwag
krytycznych w tym wzgledzie (por. np. W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu,
.Panstwo i Prawo” 2001, nr 11, s. 15-16 oraz tenze, Niekidre zagadnienia procedur
parlamentamych w $wietle orzecznictwa Trybunafu Konstytucyjnego [w:] Ksiega XV-
lecia Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 171-172; M. Granat,
M. Dobrowolski, Jaka reforma Senatu?, ,Paristwo i Prawo” 2002, nr 5, s. 79).

V. Analiza zgodnosci

1. Charakter sformutowanych we wniosku zarzutbw wymaga, w pierwszej
kolejnosci, przedstawienia przebiegu postgpowania ustawodawczego dotyczacego
ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych
ustaw.

Przedmiotowy projekt ustawy zostat wniesiony przez Rade Ministréw 13 lipca
2011 r. Rozpatrywany byt z jednej strony jako projekt pilny (w rozumieniu art. 123
ust. 1 Konstytucji), z drugiej za$ jako projekt majgcy na celu wykonanie prawa Unii
Europejskiej. Wéréd jego przepiséw zwraca uwage art. 1 pkt 6, ktéry przewidywat
wprowadzenie nowego art. 5a u.d.i.p. Projektodawcy zakiadali w nim uzupetnienie
nowelizowanej ustawy o regulacje stwarzajgcg — nieznang do tej pory — podstawe
prawng ograniczenia dostepu do informacji publicznej, kt6éra odnosita sie do:

— w pkt 1) do stanowisk, opinii, instrukcji lub analiz sporzadzonych przez lub
na zlecenie Rzeczypospolitej Polskiej, Skarbu Parnstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, na potrzeby:

a) dokohania rozstrzygnigcia lub ztoZzenia o$wiadczenia woli w procesie
gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym komercjalizacji i prywatyzacji tego mienia,

b) postgpowan przed sadami, trybunatami i innymi organami orzekajgcymi,
z udziatem Rzeczypospolitej Polskiej, Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego,

— w pkt 2) do instrukcji negocjacyjnych oraz uzgodnionych projektow uméw
miedzynarodowych w rozumieniu ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
miedzynarodowych (Dz. U. Nr 39, poz. 443, z 2002 r. Nr 216, poz. 1824 oraz
- 22010 r. Nr 213, poz. 1395), ‘
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— w pkt 3) instrukcji negocjacyjnych dla przedstawicieli organéw administracji
rzadowej uczestniczacych w pracach Rady Europejskiej oraz Rady Unii Europejskiej
i jej organdw przygotowawczych.

Mozliwo$é ograniczenia dostepu do powyzszych informacji miata charakter
czasowy — wystepowata ,do czasu odpowiednio dokonania ostatecznego
rozstrzygniecia, zlozenia oSwiadczenia woli w procesie gospodarowania mieniem,
ostatecznego zakoriczenia postepowania lub podpisania umowy miedzynarodowej,
ostatecznego zakonczenia prac nad dang kwestia w Radzie Europejskiej oraz
Radzie Unii Europejskiej i jej organach przygotowawczych® (art. 1 pkt 6 projekiu
ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informac;ji publicznej oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 4434/Vl kad.). Konstytucyjnym motywem wprowadzenia
projektowanego ograniczenia mogta byé ochrona porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. '

W uzasadnieniu projektu nie powigzano potrzeby uchwalenia art. 1 pkt 6
z podstawowym celem ustawy, czyli implementacjq dyrektywy 2003/98/WE
z 17 listopada 2003 r. W odniesieniu do poszczegdinych informacji, do ktérych
dostep mogitby podlegaé ograniczeniom (na podstawie projektowanego art. 5a
u.d.i.p.) wskazano natomiast potrzebe ochrony:

a) pozycji negocjacyjnej Skarbu Panstwa w procesie komercjalizacii
i prywatyzacji, a takze ,ryzyk procesowych” istniejacych po stronie Skarbu Panstwa
lub Rzeczypospolitej Polskiej w toku postepowan przed ,sadami, trybunatami i innymi
organami orzekajgcymi”’, przy czym dodatkowo powotano sie na stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego,

b) pozycji negocjacyjnej organéw administracji rzadowej uczestniczacych
w negocjacjach dotyczacych projektow umow miedzynarodowych, przy czym
w odniesieniu do ograniczenia dostepu do uzgodnionych projektow umow
miedzynarodowych dodatkowo powotano si¢ na zwyczaj miedzynarodowy,

¢) pozycji negocjacyjnej polskiej delegacji uczestniczacej w pracach Rady
Europejskiej oraz Rady Unii Europejskiej i jej organdw przygotowawczych.

Pierwsze czytanie przedmiotowego projektu ustawy odbylo sie 26 lipca 2011 r.
podczas 301 posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych. Warto
zauwazyé, ze w toku debaty wyrazono watpliwosé co zasadnosci wprowadzenia
art. 5a u.d.i.p. w proponowanym ksztatcie (Biuletyn nr 5378/VI kad.). W tym samym

dniu zostata sporzadzona opinia prawna sporzadzona za posrednictwem Biura
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Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, w ktérej wysunieto zastrzezenia konstytucyjne
wobec ww. przepisu [Grzegorz Sibiga, Opinia prawna o projekcie ustawy o zmianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (druk 4434)].

W trakcie pierwszego czytania projekt ustawy zostat przekazany do
rozpatrzenia przez nowo utworzong podkomisje nadzwyczajng. Podkomisja
przedstawita swoje stanowisku w sprawozdaniu z 28 lipca 2011 r. Nalezy wskazac,
ze projekt w wersji wypracowanej w toku prac podkomisji nie obejmowat juz przepisu
wprowadzajgcego art. 5a u.d.i.p. Réwniez inne przepisy projektu nie zakfadaty
wprowadzenia ograniczenia dostepu do informacji publicznej, ktére odpowiadatoby
rozwigzaniu zawartemu w tym przepisie (zob. sprawozdanie Podkomisji
nadzwyczajnej do rozpatrzenia pilnego rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych innych ustaw, druk nr 4434).
Uzasadniajgc rezygnacje z art. 5a u.d.i.p., przewodniczacy podkomisji wskazat
watpliwoéci, jakie powzieli cztonkowie podkomisji (jednomysinie) pod wplywem
wystgpienn przedstawicieli organizacji pozarzadowych na posiedzeniach podkomisiji
(Biuletyn z 305 posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych, 17 sierpnia
2011 r., nr 5452/VIl kad., s. 3).

W dalszych pracach nad projektem w Sejmie, tzn. w koincowej fazie prac
komisyjnych miedzy pierwszym a drugim czytaniem (przeprowadzonych 18 Sierpnia
2011 r.), a takze podczas drugiego czytania (29 sierpnia 2011 r.) nie powrdécono do
rozwigzania analogicznego do zawartego w przedtozeniu rzgdowym
(w projektowanym art. 5a u.d.i.p.). W konsekwencji ustawa o zmianie ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw, uchwalona przez
Sejm 31 sierpnia 2011 r. nie przewidywata wprowadzenia nowej mozliwosci
ograniczania dostepu do informacji publicznej (por. tekst ustawy uéhwalonej
w trzecim czytaniu, druk senacki nr 1352/Vll kad.).

W toku prac senackich pojawito sie szereg propozycji poprawek do
przedmiotowej ustawy (por. stenogram ze wspdlnego posiedzenia Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji, 14 wrze$nia 2011 r., zapis stenograficzny nr 2432/Vil kad.).
Zadna z nich nie zostata poparta przez komisje senackie, ktére opowiedzialy sie za
przyjeciem ustawy bez poprawek (por. druki senackie nr 1352a/Vil kad., 1352b/VIl
kad., 1352z/VIl kad.). Pomimo to Senat podjat decyzje o poparciu propozyciji
zgtoszonej jako wniosek mniejszosci przez senatora M. Rockiego (83 posiedzenie
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Senatu VIl kad., 14 wrze$nia 2011 r., gtosowanie nr 163). W rezultacie Senat zgtosit
do omawianej ustawy poprawke, ktérej przedmiotem byto dodanie art. 5 ust. 1a oraz
nadanie nowej tresci art. 5 ust. 3 u.d.i.p. W przekazanym do Sejmu uzasadnieniu
Senat stwierdzit, ze za przyjeciem poprawki przemawia celowo$¢ ,wykonania” art. 61
ust. 3 Konstytucji, ktéry dopuszcza ograniczenie prawa do uzyskiwania informacji
o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje publiczne
moze by¢ ograniczone miedzy innymi ze wzgledu na okre$long w ustawie ochrone
waznego interesu gospodarczego panstwa (uzasadnienie uchwaly Senatu
z 14 wrze$nia 2011 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy ov dostepie do informacji
publicznej oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 4673/Vi kad.). Senat nie
odnotowat podobienstwa proponowanego rozwigzania do projektowanego art. 5a
u.d.i.p., zawartego w pierwotnej wersji projektu ustawy.

Dhia 15 wrzesnia 2011 r. poprawka senacka =zostala negatywnie
zaopiniowana przez sejmowa Komisje Administracji i Spraw Wewnetrznych (por.
Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych o stanowisku Senatu RP
w sprawie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz
niektérych innych ustaw (druk nr 4673), druk sejmowy nr 4678/VI kad.). Warto
zwrécié uwage, ze legislator Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu wyrazit opinie,
ze: ,[Ploprawka budzi watpliwosci w $wietle dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczacego =zakresu poprawki, jaka moze by¢
zgtaszana przez Senat” (Biuletyn z 317 posiedzenia Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych, 15 wrze$nia 2011 r., nr 5572/VI kad., s. 5). Rozpatrujgc stanowisko
Senatu, Sejm nie odrzucit jednak powyzszej poprawki (100 posiedzenie Sejmu VI
kad., 16 wrzesnia 2011 r., glosowanie nr 127), w wyniku czego oba przepisy
kwestionowane w przedmiotowej sprawie uzyskaly ostatecznie postaé zgodng

z propozycjg senacka.

2. W Swietle utrwalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego
zakresu poprawek senackich nalezy stwierdzié, ze przebieg postepowania
ustawodawczego dotyczacego ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektérych innych ustaw wywotuje zasadnicze watpliwosci w kwestii
dopuszczalnoSci wniesienia przez Senat poprawek polegajacych na nadaniu
obecnego brzmienia art. 5 ust. 1 i ust. 3a u.p.i.p. Tres¢ tych poprawek, odniesiona do

brzmienia ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej Senatowi do rozpatrzenia
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w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji, przesadza o tym, ze musza byé one traktowane
jako nowo$¢ legislacyjna. Proponowanie przez Senat zmian o takim zakresie
przedmiotowym moze by¢ realizowane w drodze inicjatywy ustawodawczej, nie za$s
za pomocg poprawek.

Podstawowe znaczenie w tym wzgledzie odgrywa wymog, aby poprawki
wniesione przez Senat do ustawy nowelizujgcej odnosity sie wylacznie do przepiséw
zawartych w ustawie uchwalonej przez Sejm, a nie do materii ustawy nowelizowane;.
Zakres materii ustawy przyjetej przez Sejm w trzecim czytaniu nie obejmowat
rozszerzenia katalogu przestanek ograniczajgcych dostep do informacji publiczne;.
Ustawa w wersji przekazanej do Senatu, co do zasady, zawierata przepisy, ktére —
posrednio lub bezpo$rednio — miaty na celu dostosowanie u.d.i.p. do dyrektywy
2003/98/WE z 17 listopada 2003 r. Wprowadzenia nowych mozliwosci ograniczania
dostepu do informacji publicznej nie mozna uznaé za wymég ustanowiony
przepisami powyzszej dyrektywy, za czym dodatkowo przemawiajg przytoczone
wczesniej uwagi wnioskodawcdw projektu ustawy odnosnie do pierwotnie
planowanego art. 5a u.d.i.p. Zwraca réwniez uwage faki, ze Senat, motywujac
zasadno$¢ zgtoszenia poprawki zaktadajgcej wprowadzenie art. 5 ust. 1a oraz
nadanie nowej tresci art. 5 ust. 3 u.d.i.p., nie nawigzat do zadnego ze wskazywanych
przez inicjatorow projekiu motywdw przyjecia ustawy. Powotat si¢ natomiast na

potrzebe ,wykonania” jednej z regulacji konstytucyjnych.

3. Dla oceny dopuszczalnosci poprawek Senatu do ustawy nowelizujgcej nie
ma znaczenia okolicznos¢, ze zaproponowana w nich materia byta zawarta
w rzadowym projekcie ustawy nowelizujacej. Skoro w mysl utrwalonego orzecznictwa
Trybunatu Konétytucyjnego zakres dopuszczalnych poprawek senackich jest
wyznaczany przez materie ustawy przekazanej przez Sejm, to nieistotne jest, czy
zakres materii pierwotnego przedtozenia byt szerszy lub czy ewentualne poszerzenie
materii projektu bylo rozwazane w toku prac sejmowych. Poprawek senackich nie
sposoéb w takiej sytuacji uzna¢ za propozycje nadania ustawie tresci alternatywnej do
nadanej przez Sejm w trzecim czytaniu. O alternatywno$ci stanowiska Senatu mozna
mowi¢ wytacznie wtedy, gdy zakres poprawek odpowiada materii ustawy przekazanej
przez Sejm do rozpatrzenia, lecz ksztaftuje treS¢ przepiséw ustawy w sposéb .

odmienny (nawet przeciwstawny) od przyjetego przez Sejm.
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4. Zarzut przekroczenia dopuszczainego zakresu poprawek senackich
aktualizuje jednocze$nie kwestie naruszenia konstytucyjnego prawa inicjatywy
ustawodawczej. Zbyt szeroki zakres materii poprawek senackich oznacza, ze majg
one na celu wprowadzenie do ustawy niedopuszczalnej ,nowosci legislacyjnej”,
nieprzewidzianej w ustawie przyjetej przez Sejm w trzecim czytaniu. Tym samym -
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — nalezy przyjag,
ze w toku prac legislacyjnych nad przedmiotowg ustawg doszio do ,obejécia” prawa
inicjatywy ustawodawczej, o ktérym mowa w art. 118 ust. 1 Konstytuciji.
Nieodrzucenie przez Sejm zbyt ,szerokiej” poprawki Senatu spowodowato bowiem,
Zze w postepowaniu doszto do faktycznego zatarcia granicy miedzy konstytucyjnymi

instytucjami inicjatywy ustawodawczej oraz poprawki senackiej.

5. Majac-na wzgledzie powyzsze uwagi, nalezy stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 4 lit. a
ib ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195), w zakresie
okreslonym w petitum niniejszego pisma, sa niengdne z art. 121 ust. 2 w zwigzku
z art. 118 ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz
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