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Wzmocnienie pozycji Senatu na tle problemu jego koncepcji

Streszczenie

Okres transformacji ustrojowej byt czasem istotnych przemian, w ktéorym waznym
wydarzeniem byto powotanie Senatu. Owczesne realia polityczne nie pozwolity na
skonstruowanie w miare spojnej, przemyslanej koncepcji. Sytuacja ta doprowadzita nie tylko
do ozywionych dyskusji nad reformg Senatu, ale rowniez do podwazania racji jego istnienia.
Na przestrzeni kilku lat mozna zauwazy¢ powolng tendencje w strone wzmocnienia pozycji
Senatu, nie przez konstytucyjng reforme, ale na gruncie regulacji ustawowych
i podustawowych. Szczegolnymi zmianami w funkcjonowaniu Senatu byto wprowadzenie
specjalnego trybu inicjatyw, ktére majg na celu wykonywanie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, a takze rozpatrywanie petycji obywateli. Jednak najbardziej znaczgcym
momentem upodmiotowienia Senatu byta akcesja Polski do Unii Europejskiej. Spowodowata
ona koniecznos¢ uchwalenia ustawy kooperacyjnej regulujgcej wspotprace miedzy
parlamentem a rzgdem w sprawach UE. Mechanizm owej wspotpracy stawia na réwnych
prawach Sejm i Senat. Dokonane zmiany niewqtpliwie wpisujq sie¢ w nurt wzmacniajgcy

Senat, ktory powoli odnajduje swoje miejsce na scenie politycznej.

Stowa kluczowe: Senat, Sejm, dwuizbowos¢, wtadza ustawodawcza, ustroj.

Strengthening of the Senate’s Position

on the Background of the Problem of its Concept

Abstract

The period of political transformation was a time of significant change, in which the
establishment of the Senate was an important event. Political realities of those times
prevented from constructing a coherent and well thought concept. This situation has led not

only to a lively debate on the reform of the Senate, but also to undermining of the virtue of its
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existence. Over the past few years, one may notice a slow tendency towards the strengthening
of the Senate position, not by way of constitutional reform, but on the basis of the laws and
understatutory regulations. Specific changes in the functioning of the Senate was the
introduction of a special mode of initiatives which are aimed at the enforcement of the
Constitutional Court’s judgments, as well as examining citizens’ petitions. However, the most
significant moment of the Senate’s empowerment was Polish accession to the European
Union. It caused the necessity to adopt the Act on Cooperation regulating the cooperation
between the Parliament and the Government on the EU matters. The mechanism of this
cooperation places the Sejm and the Senate on an equal position. The implemented changes
undoubtedly fit the current amplifying the Senate, which is slowly finding its place on the

political scene.

Key words: Senate, Sejm, bicameralism, legislature, system.

Instytucja Senatu Rzeczypospolitej Polskiej ma swojg ugruntowang tradycje,
rodowodu ktérej mozna szuka¢ juz u schytku epoki piastowskiej. Po II wojnie §wiatowe;j
Polska znalazta si¢ w radzieckiej strefie wplywow. Sytuacja ta miata wptyw na postrzeganie
Senatu, majacego woéwczas stanowi¢ komplikacje w mechanice ustrojowej, w ktorej
parlament miat petni¢ role fasadowa w ustanawianiu demokracji ludowej'. Istnienie Senatu
nie miescito si¢ w ramach ustroju socjalistycznego, stad tez zostalo ono w sposéb
zdecydowany odrzucono.

Potrzeba reaktywowania Senatu zrodzita si¢ ponownie w 1989 r., gdy na mocy
porozumienia ,,Okragtego Stotu” nastgpilo przywrdcenie tej instytucji w nawigzaniu do
okresu II Rzeczypospolitej, kiedy to parlament byt dwuizbowy”. Restytuowany Senat byt
postrzegany jako symbol zdobyczy porozumien okraglostotlowych, ktére stworzyly warunki
dla reformy ustroju i uktadu politycznego w Polsce. W regulacji konstytucyjnej Senat pojawit
sic w noweli konstytucyjnej z 7 kwietnia 1989 r.?, ktéra zmieniata niektére postanowienia

Konstytucji PRL z 1952 r. Decyzje z kwietnia 1989 r. interpretowano nie tylko jako che¢

' P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1995, s. 12.

tw porozumieniach ,,0kragtego stotu” stwierdzono, ze ,Senat wybrany suwerenng wolg narodu bedzie
sprawowat istotng kontrole, w szczegélnosci w zakresie praw czlowieka i praworzadnosci oraz zycia spoteczno-
gospodarczego”. Takie okre$lenie rozumiano jako polityczng (merytoryczng) kontrole nad ustawodawstwem
w tych dziedzinach, wydawanym przez Sejm ,kontraktowy”. Z. Jarosz, Problem dwuizbowosci parlamentu
w przysztej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 1, s. 17.

*Dz. U. Nr 19, poz. 101.
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stworzenia dwuizbowego parlamentu, lecz bardziej jako wolg stworzenia drugiego organu
o charakterze przedstawicielskim, ktory uzupeilnialby dotychczasowy system organéw
panstwa’. Przywrécenie Senatu wynikato z kalkulacji politycznej kazdej ze stron i nie zostata
ona poprzedzona jaka$ szczegllng refleksja teoretyczng nad celami, zadaniami oraz nad
ksztattem ustrojowym dwuizbowosci.

Rozwiazania przyjete w noweli kwietniowej nadawaly identyczne zasady organizacji
1 funkcjonowania Sejmu i Senatu. Zadania Senatu koncentrowaly si¢ przede wszystkim na
racjonalizowaniu okreslonych decyzji sejmowych, w szczegdlnosci prawotwoérczych,
niweczgc w ten sposob catkowita swobode Sejmu w sferze jego kompetencji
ustawodawczych. Wtadza panstwowa skupiata si¢ gldéwnie w Sejmie, zakres jego kompetencji
byl o wiele szerszy, a podejmowanie okreslonych decyzji panstwowych wymagato
wspotdziatania Senatu, ktére nie byly dokonywane w postaci identycznych uchwat obydwu
organéw. Senat moght tylko wyraza¢ wstepng zgodeg, akceptowa¢ decyzje Sejmu lub
proponowaé modyfikacje, gdzie znaczenie konstytutywne zawsze miaty uchwaty Sejmu®.
W tym czasie zakladano, ze wszystkie te zmiany majg charakter przejSciowy. Uzasadnia to
teze Zbigniewa Witkowskiego o pospiesznym 1 niestarannym redagowaniu noweli
kwietniowej, ktéra usytuowata Senat nie tylko w cieniu, ale tez ponizej ustalonej pozycji
Sejmu, ktéry nadal pozostawat ,,najwyzszym organem wiadzy panstwowej”’. Liczono, ze w
stosunkowo szybkim czasie dojdzie do uchwalenia nowej konstytucji, a w toku prac nad nig
dojdzie do dyskusji nad przyszta strukturg parlamentu.

Postanowienia noweli kwietniowej odnoszace si¢ do Senatu nie zawieraly spdjnej
wizji funkcjonowania i dalekie byly od racjonalnosci ustrojowej. Zdaniem Marka

Dobrowolskiego powotanie Senatu bylo wynikiem silnych uwiklan w biezace kalkulacje

* W. Orlowski, Senat Trzeciej Rzeczypospolitej. Geneza instytucji, Zamosé 2000, s. 60. Powolanie instytucji
Senatu bylo wynikiem ewoluowania w trakcie prac ,,okraglego stotu” i pogladéw na to, w jaki sposéb opozycja
moze zosta¢ wiaczona do funkcjonujacej struktury politycznej. Punktem wyjscia strony rzadowej w my$leniu
o drugiej izbie nie bylo przywrdcenie Senatu jako izby pochodzacej z demokratycznych wyboréw, lecz nadanie
mu bardziej pluralistycznego charakteru wzorem, funkcjonujacej od 1982 r., Izby Spoteczno-Gospodarcze;j.
Zdecydowany sprzeciw strony solidarno$ciowej, nie mogacej zaakceptowac¢ tej formuly bez demokratycznej
legitymacji, zniweczyl w konsekwencji ten kompromis zaproponowany przez dwczesna wladzg. Ostatecznie
przyje¢to model Senatu jako drugiej izby parlamentu, pochodzacej z demokratycznych wyboréw, co byto cena
zgody opozycji na powolanie prezydenta o szerokich uprawnieniach, ustalajac tym samym w poufnych
rozmowach osobg przyszlego prezydenta. J. Ciemniewski, Dwuizbowos¢ w systemie konstytucyjnym III
Rzeczypospolitej, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 53.

5. Szymanek, W sprawie reformy Senatu. Dzis, ,Przeglad Spoteczny” 2005, nr 2, s. 87.

oM. Kudej, Kompetencje Senatu w swietle reformy konstytucyjnej z kwietnia 1989 r., ,,Panstwo i Prawo” 1990,
nr 2, s. 25; zob. tez: P. Sarnecki, Ustrdj polityczny Polski po wejsciu w Zycie ustawy konstytucyjnej z 7 kwietnia
1989 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2009, Nr 3, s. 17-19.

" 7. Witkowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo Konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torufi 2006,
s. 352.
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polityczne i te okolicznosci uniemozliwity wypracowanie spdjnej i dobrze uzasadnionej
teoretycznie koncepcji parlamentug.

Warto podkresli¢, ze przeprowadzone w czerwcu 1989 r. wybory do Senatu byly
pierwszymi wolnymi wyborami w tej czgsci Europy i odegraly istotna role w pdzniejszych
latach. Przytlaczajace zwycigstwo Owczesnej opozycji, ktéra zdobyta 99% wszystkich

°. W rezultacie

mandatéw, bylo konsekwencja dynamiki zmian systemowych w Polsce
wynikow wyboréw w pelni ujawnit si¢ przedstawicielski charakter Senatu jako organu
odzwierciedlajacego 6wczesne preferencje wyborcze lepiej niz Sejm'’.

Od samego poczatku restytuowany Senat wykazywal sktonno$¢ do powickszenia
swych konstytucyjnie i ustawowo wyznaczonego zakresu kompetencji. Jak stwierdzit
Wojciech Sokolewicz, ta specyficzna nadaktywnos¢ wywolywana byla ambicja kolejnych
marszatkow do nalezytego reprezentowania instytucji, a takze sktonnoscig do wyprowadzania
zbyt daleko idacych wnioskéw z samej nazwy ,,Senat” oraz historycznego dziedzictwa tej
instytucji“. Nalezy zauwazyC, ze taka sytuacja spowodowana byla niewatpliwie
przytlaczajacym zwycigstwem Owczesnej opozycji (99 mandatéw do Senatu zdobyli
przedstawiciele Komitetu Obywatelskiego). Pozwalalo to stronie opozycyjnej realizowaé
swoje zamierzenia, ktére w konsekwencji przyczynialy si¢ do demontazu poprzedniego
ustroju. Stad tez wigksze znaczenie Senatu bylo potrzebg tamtych wydarzen, co
z perspektywy czasu nalezy uwaza¢ za calkowicie zasadne 1 nie budzace watpliwosci.
Instytucje Senatu nalezato widzie¢ jako pewien element pluralizmu politycznego,
wlaczajacego czgs$¢ opozycji w zycie polityczne panstwa.

Pojawiajace si¢ od poczatku istnienia Senatu pewne kontrowersje 1 konflikty miedzy
izbami oraz sporadyczne korzystanie z inicjatywy ustawodawczej przez Senat spowodowaty,
ze, zapoczatkowany po wyborach czerwcowych, proces zasadniczych reform ustrojowych
panstwa nie objat jednak Senatu. Jedynie powigkszono nieznacznie kompetencje kreacyjne
Senatu poprzez wybor dwoch cztonkéw do sktadu Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji oraz
Krajowej Rady Sadownictwa. Zmiana ta umozliwila wystgpowanie Senatu z wnioskiem
o stwierdzenie zgodnosci aktu ustawodawczego =z konstytucja albo innego aktu
normatywnego z konstytucja lub aktem ustawodawczym oraz otrzymywanie corocznego

sprawozdania Rzecznika Praw Obywatelskich.

8 M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 281-
282.

‘W, Ortowski, Senat Trzeciej..., s. 227.

10 Tamze, s. 228.

"W, Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 11, s. 12.
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W dniu 23 kwietnia 1992 r. zostala uchwalona ustawa konstytucyjna o trybie
przygotowania 1 uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiejlz, ktéra powierzyta
uchwalenie nowej konstytucji Zgromadzeniu Narodowemu. Ustanawiala ona sklad
Zgromadzenia, w ktére nie wchodzit Senat jako organ, lecz senatorowie jako jego
cztonkowie, ktérzy zreszta stanowili tylko 17,85 % sktadu. Zapoczatkowana kadencja
Senatu'’ utrwalita jego miejsce na polskiej scenie politycznej, czego wynikiem byto
utrzymanie tej izby w ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg oraz o samorzadzie terytorialnym,
czyli w tzw. Malej Konstytucji'®. Utrzymujac w mocy postanowienia znowelizowanej
Konstytucji RP z 1952 r., przepisy charakteryzowaly Senat, podobnie jak Sejm, jako organ
przedstawicielski narodu 1 organ panstwa w zakresie wtadzy ustawodawczejls. Senat byt
koniecznym uczestnikiem procesu legislacyjnego, bez udzialu ktérego nie bylo mozliwe
podjecie decyzji prawodawczej, bowiem kazda z izb parlamentu miala w procesie
ustawodawczym swoéj odrebny udziat'®.

Uchwalenie Matej konstytucji'’ doprowadzito do wyraznej redukcji kompetencji
Senatu, ktére przejawialy si¢ w zobowigzaniu do wskazania zrédet pokrycia zgtaszanych
przez siebie poprawek, obnizonych wymogdéw stosownej wigkszosci przy odrzucaniu przez
Sejm stanowiska Senatu, odstgpienia od wymogu réwnoczesnych prac Sejmu i Senatu nad
ustawg budzetowg, wyeliminowania mozliwosci zablokowania procedury ustawodawczej
przez usuniecie instytucji pata ustawodawczego oraz wyeliminowania Senatu z procedury
uchwalania ustawy o petnomocnictwach dla Rady Ministréw do wydawania rozporzadzen
z mocy ustawy. W trakcie prac nad Mata Konstytucja zmieniono réwniez przepisy dotyczace

rozpoznawania przez Sejm poprawek Senatu. W miejsce dwoch glosowan za odrzuceniem

"2 Dz. U. Nr 67, poz. 336.

" Jak stwierdza Krzysztof Skotnicki, wytoniony w 1991 r. Senat, po przeprowadzonych wyborach, odbiegat od
politycznego zestawienia Sejmu i nie odzwierciedlat rzeczywistej woli wyborcéw. Powodem tego byta zmiana
ordynacji wyborczej do Senatu z 10.05.1991 r., ktéra znosita wymdg uzyskania wigkszo$ci bezwzglednej do
nabycia mandatu, na wigkszo$¢ wzgledna. K. Skotnicki, Wptyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i na system
wyborczy. Zarys problematyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, Nr 2, s. 23.

' Dz. U. Nr 84, poz. 426.

' K. Skotnicki, Senat IIl RP — nieprzemyslany czy niepotrzebny, [w:] Dwadziescia lat transformacji ustrojowej
w Polsce, red. M. Zubik, Warszawa 2010, s. 213-214.

' Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 245-246.

7 Mata Konstytucje przyjeto wtedy, gdy zdano sobie sprawe, ze wbrew poczatkowym, optymistycznym
przewidywaniom nie nastapi szybkie uchwalenie petnej Konstytucji. Czynnikiem, ktéry odegral pewna role
w uzasadnieniu decyzji o uchwaleniu tymczasowej i niepelnej Matej Konstytucji, byto i to, ze w latach 1990-
1992 niektére z bylych panstw socjalistycznych funkcjonowaty juz na podstawie nowych konstytucji, a nie tych
obowiazujacych w starym systemie ustrojowym. Cho¢ jej uchwalenie spotkalo si¢ z aprobata Srodowisk
prawniczych i politycznych, réwniez napotkato krytyczne opinie. Por. J. Wawrzyniak, Rola tzw. Matych
Konstytucji w polskim konstytucjonalizmie, [w:] W stuzbie dobru wspélnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana
profesorowi Januszowi Trzcinskiemu, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 151-152.
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i przyjeciem poprawek, wprowadzono wymadg jednego glosowania za odrzuceniem poprawek
Senatu. Wyeliminowano w ten sposob istotng wade¢ poprzedniej regulacji, ktéra mogta
powodowa¢é, iz w Sejmie nie istniala wystarczajaca wiekszo$¢ dla odrzucenia poprawek
Senatu, jak i uchwalenia ich wickszoscia gtoséw'®. Wzmocniono uprawnienia kontrolne izby,
ustanawiajac wymog udzialu cztonkéw rzadu i ministréw stanu w posiedzeniach Senatu, jak
rowniez obowiazek zawiadamiania przez prezydenta o ratyfikowaniu i wypowiadaniu umow
miedzynarodowych. W tym kontekscie Krzysztof Skotnicki uwaza, Ze najistotniejsza
kompetencja przyznang woéwczas Senatowi bylo wyrazenie zgody na zarzadzenie przez
Prezydenta referendum, majace szczegdlne znaczenie w okresie konfliktu na linii Prezydent-
Sejmlg. A zatem wypada zgodzi¢ si¢ z M. Dobrowolskim, ze uchwalenie Matej Konstytucji
bylo momentem poczatkujacym stabilizacje ustrojowa dwuizbowego parlamentuzo.

Powazne rozwazania nad kwestia dwuizbowosci pojawilty si¢ w pracach nad nowa
Konstytucja w latach 1993-1997. Dla znacznej czg¢s$ci polskich ugrupowan politycznych byt to
czas wystarczajacy do zaakceptowania modelu parlamentu, sktadajacego si¢ z Sejmu i Senatu.
W projektach konstytucji petne 1 spdjne koncepcje dwuizbowosci zawarte byty w projekcie
senackim, prezydenckim, UD/UW i obywatelskim®'. Dwuizbowos¢ jawita sie, zwlaszcza na
tle jednoizbowo$ci kojarzonej z dyspozycyjnym Sejmem z okresu PRL, jedng
z najwazniejszych zdobyczy demokratycznych. Senat byt traktowany jako instytucja
kluczowa dla procesu poszerzania pluralizmu polityczno—partyjnegozz.

Gdy juz wiadomo bylo, ze projekt Konstytucji bedzie przewidywat Sejm i Senat, byto
niemal pewne, ze bedzie to dwuizbowo$¢ oparta na Owczesnie obowigzujacych
uregulowaniach. Ani projekty Konstytucji, ani propozycje zglaszane w toku prac
konstytucyjnych nie zaowocowaly pojawieniem si¢ nowej koncepcji drugiej izby, ktéra
miataby szanse uzyskania szerszej akceptacji. Brak pomystu na Senat Ryszard Chrusciak
tlumaczy przez pojawiajacy si¢ wtedy konserwatyzm w mysleniu parlamentarzystow

o centralnych organach panstwa, kwitujac przyjete rozwigzanie Senatu w Konstytucji z 1997

" Por. W. Orlowski, Senat Trzeciej..., s. 230-232; R. Chrusciak, Mata konstytucja z 1992 r., ,Przeglad
Sejmowy” 2007, Nr 5, s. 99.

" K. Skotnicki, Senat IIl RP... ,s. 215.

%0 M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci..., s. 147. P. Czarny uwaza, ze uchwalenie Matej Konstytucji byto
krokiem na drodze do wrastania Senatu w polski system polityczno-ustrojowym. P. Czarny, Zmiany pozycji
ustrojowej w ,,Matej Konstytucji”, [w:] ,,Mata Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red.
M. Kruk, Warszawa 1993, s. 88.

2! Na siedem projektéw nowej Konstytucji ztozonych Zgromadzeniu Narodowemu w 1993 r. az pigé
przewidywato utrzymanie Senatu (projekt Prezydenta RP Lecha Walesy, projekt KPN, projekt Senatu, projekt
Unii Demokratycznej, projekt Porozumienia Centrum. Natomiast tylko dwa projekty odrzucaty Senat — projekt
SLD, proponujacy utworzenie 100-osobowej Krajowej Rady Gospodarki i Pracy oraz projekt PSL/UP.
Z. Witkowski, Senat... , s. 352.

22 R. Chrusciak, Spdr o Senat w pracach nad Konstytucjg RP z 1997 r., Warszawa 2003, s. 35.
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r.” w nastepujacy sposéb: ,jezeli Senat, to taki jaki jest”. Wickszo§¢ uczestnikéw prac

konstytucyjnych nie uznawato za konieczne wzmocnienie drugiej izby, gdyz najwazniejszym
celem bylo utrzymanie priorytetowej pozycji ustrojowej 1 przewagi kompetencyjnej Sejmu24.
Stan taki, jak zauwaza M. Dobrowolski, byl wynikiem wyboréw z 1993 r., ktére
ukierunkowaty spér wokét kwestii istnienia drugiej izby, a nie ksztattu dwuizbowosci®.
Z kolei K. Skotnicki twierdzi, ze powtérzony model Senatu w Konstytucji byl rezultatem
doswiadczen wynikajacych z funkcjonowania dwuizbowosci po 1989 r., jak i braku wiary w
stusznos¢ jego zalet, ktére mogty sktaniaé¢ do forsowania ewentualnych propozycji*®.

Rola Senatu jako organu wiladzy ustawodawczej zostata utrzymana w Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r., zachowujac jej dotychczasowa koncepcje jako izby refleksji powotanej
przede wszystkim do dbania o jako$¢ prawa. Odwotata si¢ w tej dziedzinie do rozwigzan juz
wczesniej sprawdzonych, a wiec od ustanowienia Senatu w 1989 r., i do zatwierdzenia go
w Matej Konstytucji*’. Konstytucja z 1997 r. utrzymata w ten sposéb dotychczasowy model
nie réwnoprawnej dwuizbowosci parlamentu, z ujeciem Sejmu 1 Senatu jako odrebnych
organdéw, przy zachowaniu wyraznych ustrojowych preferencji dla Sejmuzg. Widac to juz w
ogdlnej charakterystyce, dokonanej w art. 95, z ktérego wynika, ze wladza ustawodawcza jest
powierzona wspdlnie Sejmowi i Senatowi, ale sprawowanie kontroli nad dziatalno$cig rzadu
jest wylaczng domeng Sejmu. Odpowiednio méwi si¢ o dwuizbowosci nie rownorze¢dnej,
a nawet utomnej, wskazujac, ze kompetencje Senatu mieszczg si¢ w modelu tzw. ,,izby
refleksji”’. Ustrojowa réwnorzedno$¢ Sejmu i Senatu idzie w parze ze zréznicowaniem
kompetencji.

Podobne stanowisko zarysowuje si¢ konsekwentnie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjneg029. W wyroku z 23 lutego 1999 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
Konstytucja z 1997 r. utrzymata model dwuizbowos$ci niesymetrycznej, w ktérej Senat jest
wprawdzie elementem wiladzy ustawodawczej, ale jego zakres dzialania i kompetencje nie sg
identyczne z zakresem dziatania i kompetencjami Sejmu. Znajduje to wyraz w ujeciu funkcji
kontrolnej i1 kreacyjnej, ktére niemal w catosci pozostaja skoncentrowane w gestii Sejmu.
Takze w procedurze ustawodawczej Konstytucja RP uregulowata kompetencje obu izb nie

rownorzednie. Pozycja Sejmu jest w tym procesie uprzywilejowana w relacji do pozycji

» Dz. U . Nr 78, poz. 448 z pézn. zm.

% Por. R. Chrusciak, Spor..., s. 37.

2 Por. M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci..., s. 203.

*° K. Skotnicki, Senat Il RP...,s. 217.

7B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 586.

2 D. Dudek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia podstawowe. Wybdr Zrédet, Lublin 2001, s. 64.
¥ L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 206.
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Senatu. Znajduje to wyraz w szeregu szczegétowych unormowaniach konstytucyjnych,
a w szczegdlnosci w tym, ze postgpowanie legislacyjne moze by¢ wszczete tylko w Sejmie,
a Senat zajmuje si¢ dopiero uchwalonym przez Sejm tekstem. Jednakze Senat moze,
w ramach przystugujacej mu inicjatywy ustawodawczej, uruchomi¢ postepowanie
legislacyjne w materiach, co do ktérych Senat uzna, iz potrzebna jest ich okre§lona
regulalcjal3 % Mozna powiedzie€, ze kompetencje Senatu w zasadzie ograniczajg si¢ do udziatu
w ustawodawstwie, przy czym Sejm moze jednak narzuci¢ swoje stanowisko, majac
odpowiednig wigkszo§¢. Ponadto Senatowi przyznano kompetencje kreacyjne do
powolywania niektérych konstytucyjnych organéw panstwowych, takich jak: Prezesa
Najwyzszej 1zby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, dwdch cztonkéw Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, trzech cztonkéw Rady Polityki Pienie;Znej31. W dodatku, na podstawie
ustaw, Senat uzyskal prawo wyrazania zgody na powotywanie Rzecznika Praw Dziecka,
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych® i Prezesa Instytutu Pamieci
Naurodowej3 * oraz wyboru jednego cztonka Komisji Selekcyjnej35.

Kwestig problematyczng, wartg zaznaczenia w odniesieniu do Senatu, jest w moim
odczuciu funkcja kontrolna. Konstytucja RP w art. 95 ust. 2 stanowi: ,,Sejm sprawuje kontrole
nad dziatalno$cig Rady Ministréw w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw”.
Powyzsze ujgcie pokazuje, ze wprawdzie trudno jest na podstawie zastosowania jedynie
argumentacji a contrario dowodzi¢ mozliwosci przejawiania dziatalnosci kontrolnej Senatu,
jednak nie przesadza to o wylaczeniu uprawnien kontrolnych Senatu. Kwesti¢ owej funkcji
kontrolnej Senatu Pawet Sarnecki uzasadnia przez powotanie si¢ na nieroztgcznosé
sprawowanych przez izb¢ parlamentarng funkcji — ustawodawczej i1 kontrolnej, w ten sposéb

wywodzi funkcje kontrolng Senatu z roli organu przedstawicielskiego3 6, Przyzna¢ nalezy, ze

% Por. K25/98, (M.P. Nr 20, poz. 295).

UL, Garlicki, Polskie prawo..., s. 206.

32 Zob. art. 4 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 6.01.2006 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz. U. Nr 6, poz. 69 z p6zn. zm.)
33 Zob. art. 8 ust. 2 ustawy o danych osobowych (Dz. U. Nr 101, poz. 926 z p6zn zm.)

* Zob. art. 10 ust. 1 i art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 18.12.1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz. U. Nr 155, poz. 1016 z p6zn. zm.)

¥ Zob. art. 15 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 30.04.1993 r. o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich
prywatyzacji (Dz. U. Nr 44, poz. 202 z p6zn. zm.)

%P, Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad Sejmowy 2000, nr 6, s. 10.
W kwestii funkcji kontrolnej Senatu L. Garlicki stwierdza ze, nie istnieje konstytucyjna podbudowa funkcji
kontrolnej Senatu, jednakze nie jest to réwnoznaczne z zakazem formulowania pewnych kompetencji
kontrolnych Senatu w ustawach zwyktych. Dodaje przy tym, ze przepisy konstytucyjne nie stanowig wymogu,
by kazda konkretna kompetencja Sejmu czy Senatu mialaby mie¢ wyrazne zakotwiczenie w postanowieniach
Konstytucji RP. Jezeli sama Konstytucja nie dostarcza podstaw do uznania kompetencji kontrolnych Senatu,
ewentualne przepisy ustawowe, w ktérych takie kompetencje zostang sformulowane, nie moga podlegaé
wyktadni rozszerzajacej. Zgodnie z uchwala Trybunatu Konstytucyjnego z 10.05.1994 r. (sygn. W 7/94 OTK
1994, cz. 1, poz. 23) kompetencji organu panstwowego nie mozna domniemywaé. Z tego wynika, ze dopdki
w ustawach zwyktych kompetencje kontrolne Senatu sg uksztalttowane w sposdéb wyrazny i w wymiarze nie
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mimo tresci artykutu, taczacego funkcje kontrolng wylacznie z Sejmem, w praktyce pojawily
si¢ pewne instrumenty kontroli, sprawowane przez Senat. Wskazuje si¢ na istniejacg od
szeregu lat praktyke tzw. oswiadczen senatorskich, ktére moga dotyczy¢ wszelkich kwestii
zwigzanych z wykonywaniem mandatu i mogg tez zawiera¢ wnioski i uwagi kierowane m.in.
do cztonkéw Rady Ministréw”’. Sa takze szczegétowe kompetencje Senatu, ktérych realizacja
musi si¢ wigza¢ z pewnymi elementami kontroli administracji rzagdowej, skoro np. Rzecznik
Praw Obywatelskich ma corocznie informowa¢ nie tylko Sejm, ale i Senat o swojej
dziatalnosci, jak réwniez o stanie przestrzegania wolnosci, praw czltowieka i obywatela.
Funkcja kontrolng Senatu sg réwniez jego kompetencje wobec Prezydenta, wykonywane
przez Senat obradujagcy wspdlnie z Sejmem jako Zgromadzenie Narodowe. Dotyczy to
w szczegllnosci uznania trwalej niezdolnosci Prezydenta RP do sprawowania urzedu ze
wzgledu na stan zdrowia oraz w przypadku postawienia go w stan oskarzenia przed
Trybunatem Stanu za naruszenie Konstytucji albo ustawy lub za popetnione przestepstwo=".

Dlatego wydaje si¢ uprawnionym stwierdzenie, ze Senat posiada jednak pewne
kompetencje o charakterze kontrolnym lub guasi-kontrolnym, cho¢ oczywiscie w znacznie
mniejszym zakresie niz Sejm. Niewatpliwie Senat ma ograniczone mozliwosci kontrolowania
rzadu. Nie moze on z calg pewnoscig realizowac¢ funkcji kontroli parlamentarnej w obszarze
zastrzezonym dla Sejmu, jedynie w zakresie, w jakim odpowiednie przepisy formalnie
dopuszczaja Senat do dziatan kontrolnych rzagdu. Wydaje si¢ zatem, ze dziatalno$¢ kontrolna
Senatu polega zasadniczo na informowaniu izby o funkcjonowaniu podmiotéw rzadowych,
wyrazaniu ocen w sprawach jej przedtozonych, udzielaniu w niezbgdnym zakresie pomocy
organom wewnetrznym 1 senatorom w wypelnianiu ich zadan 1 obowiazkéw?’. Przyktad
funkcji kontrolnej Senatu daje wyraz, zZe istniejagcy model dwuizbowosci jest niesymetryczny,
wyrazajacy si¢ nieidentycznym zakresem dziatania i kompetenciji Sejmu®.

Jak juz wspomniano, koncepcja drugiej izby w Polsce wyraza si¢ przede wszystkim
poprzez stanie na strazy dobrego prawa, jako Ze z natury, nie kierujac si¢ emocjami, ma dbac
0 jakos$¢ tworzonego przez parlament prawa. W ten sposéb wkomponowanie Senatu w
architekturg¢ ciala ustawodawczego ma zapewni¢ ,druga opini¢” na temat ksztattu

przygotowywanego prawa, da¢ czas do namystu i rozwazenia zasadnos$ci jego uchwalenia

naruszajacym podstawowego charakteru zadan Sejmu w tym zakresie, dopSty owym unormowaniom nie mozna
stawia¢ zarzutu sprzecznos$ci z Konstytucja. L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu? Uwagi na marginesie
artykutu prof. Pawta Sarneckiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, Nr 6, s. 34.

L. Garlicki, Polskie prawo ..., s. 262.

*# W. Sokolewicz, O potrzebie reformy..., s. 15.

PR, Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 301.

o, Garlicki, Kompetencje kontrolne..., s. 32.
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w takiej czy innej postaci''. W koncu Senat ma dostarcza¢ cennego urozmaicenia pogladéw,
tworzac w ten sposéb dwie odmienne polityki legislacyjne’’. Niestety praktyka
parlamentarna daje podstawy do kwestionowania roli Senatu w procesie ustawodawczym.
Szczegdlnie wazna w tym kontek$cie jest teza M. Dobrowolskiego, zdaniem ktorego
dotychczasowy kierunek ewolucji Senatu sprowadzi go ,,do roli biura legislacyjnego i to biura
o Sredniej jakosSci, gdyz w izbie tej nie zasiadaja zawodowi legislatorzy, ktérzy z istoty rzeczy
lepiej niz politycy zadbaja o legislacyjna poprawnos¢ uchwalanych ustaw. Z kolei dalsze
obnizanie znaczenia drugiej izby wymusi pytanie o sens istnienia Senatu, co bedzie prowadzi¢
dyskusje o dwuizbowosci w §lepy zautek™. Byé moze perspektywa znacznej poprawy
tworzonego prawa mogtaby by¢ rozwigzana poprzez propozycje W. Sokolewicza o potrzebie
wykreowania profilu senatora, w ktérym bylby on w mniejszym stopniu niz poset uzalezniony
od zaplecza politycznego, a bardziej kierowalby si¢ przy wykonywaniu mandatu osobistym
poczuciem sprawiedliwosci i stusznosci*’. Jednakze wobec specyfiki demokratycznego
panstwa prawa problem ten jawi si¢ jako nierozwigzalny.

Problem drugiej izby powoduje, ze od kilkunastu lat formutowane sa rozmaite
propozycje zmierzajace do reformy az po likwidacje®. Zrédet kontrowersji i licznych sporéw
o instytucj¢ Senatu nalezy poszukiwa¢ przede wszystkim w specyficznych warunkach

i pospiechu, w jakim przygotowywano reforme ustrojowa z kwietnia 1989 r.*’. Utworzony po

*I' A. Eisman uwazat, ze ,,podziat ciata prawodawczego na dwie izby zapobiega uniesieniom i btedom, ktérym
z takg tatwoscig ulega zgromadzenie obradujace. A. Esmain, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 98.

27, Szymanek, Teologiczne funkcje bikameralizmu, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 8, s. 38

* M. Dobrowolski, W sprawie reformy dwuizbowosci polskiego parlamentu, ~Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2,
s. 35. K. Skotnicki zauwaza, ze wznoszone przez Senat poprawki nie maja charakteru zasadniczej polemiki
z Sejmem o merytoryczny ksztalt przyjmowanych rozwiazaf,, lecz maja jedynie walor marginalny, drobny,
odnoszacy si¢ czysto do funkcji redakcyjnej. K. Skotnicki, Senat III RP..., red. M. Zubik, s. 225-226.

* W. Sokolewicz, O potrzebie reformy...,s. 9. J. Regulski jest zdania, Ze ,senatorami powinni zostawaé¢ ludzie
ciszacy si¢ autorytetem w spoleczefistwie i majacy jego zaufanie. Powinni nie by¢ zwigzani z bezposrednimi
interesami partii, cho¢ jednocze$nie powinni mie¢ uksztattowane i wyraziste poglady. Ale przede wszystkim
powinni mie¢ poczucie odpowiedzialnosci za sprawy panstwa. Poziom wiedzy i do$wiadczenia senatoréw
powinien by¢ wyzszy niz postéw, zatem konieczna jest odpowiednia selekcja kandydatéw”. J. Regulski,
Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 190-191.

* Jak to okreslit Piotr Winczorek, istnienie drugiej ,.kuchni legislacyjnej”, gdzie mozna prawie gotowe potrawy
przyprawi¢ — cho¢ i np. przypali¢ — jest bez watpienia korzystne. Stwierdza, ze wszystkie duze kraje europejskie
maja parlamenty dwuizbowe, tak wigc instytucja ta z pewnoscig jest w systemie wladzy i stanowienia prawa
potrzebna. P. Winczorek, Lepsze prawo z drugiej kuchni (wywiad przeprowadzil Grzegorz Lys),
,,Rzeczpospolita. Dodatek specjalny w 90. rocznic¢ pierwszego posiedzenia Senatu w odrodzonym panstwie”.
Polski Senat od I do III Rzeczypospolitej z 23.11.2012 r., s. 7. W tym kontekScie mozna si¢ powazyé
o stwierdzenie, ze w istocie likwidacja Senatu nigdy nie bedzie w interesie jakiejkolwiek partii politycznej,
poniewaz wigzaloby si¢ to z uszczupleniem aparatu politycznego, a przede wszystkim wptyn¢toby na wysokos¢
subwencji dla poszczegdlnych partii.

B, Banaszak, Czy w Polsce potrzebna jest druga izba?, ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 2, s. 38-39. J. Szymanek
twierdzi, ze najczgéciej gtéwnym i rozstrzygajacym argumentem, przesadzajacym o istnieniu izby drugiej, tak
samo jak i o jej nieistnieniu, jest argument par excellance polityczny. Tak bylo w Polsce w 1989 r., jak réwniez
w Republice Czeskiej w 1992 r. Stad zresztg bardzo czg¢sto moéwi sig, ze druga izba jest izbg polityczng, przy
czym jej polityczno$¢ ma w tym wypadku wyraza¢ caly kompleks argumentéw i okolicznosci, jakie
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latach niebytu Senat sprowadzony zostal generalnie do miana symbolu wolnej Polski®’,
w ktorej donioste znaczenie miat aspekt historyczny instytucji 1 przetamanie dominacji Sejmu
z okresu PRL-u, wywotujacy niemite skojarzenia. Przelomowe wydarzenia z okresu
transformacji ustrojowej nie sprzyjaly pogtebionej dyskusji nad koncepcja Senatu, bowiem
owczesna wigkszo$¢ nie byta zainteresowana, aby niekontrolowany przez nig Senat byt zbyt
samodzielny. Sytuacja ta sprawita, ze po kilku latach, gdy zmienity si¢ realia polityczne,
Senat w dotychczasowej formie stal si¢ po prostu niepotrzebny.

Rozpoczeto dyskusje i formutowano rézne propozycje dotyczace drugiej izby.
W zwigzku z tym nalezy odnotowa¢ trzy wniesione projekty odnoszgce si¢ do Senatu.
W pierwszym przedstawiono w zasadzie dwie propozycje. Pierwsza z nich dotyczyta zmiany
formuty ksztattowania sktadu Senatu, proponujac zmniejszenie liczby mandatéw senatorskich
do 49. Druga proponowata mozliwos¢ wiaczenia w sktad Senatu bylych prezydentéw. Dwa
pozostate projekty dotyczytly spraw zwigzanych z Unig Europejska. Projekty te przewidywaty
w szczegOllnosci wprowadzenie nowego rozdzialu cztonkowstwa Polski w Unii Europejskie;.
Projekty te wzmacnialy Senat poprzez nadanie mu kompetencji czynigcych go bardziej
zblizonym do Sejmu niz w ogélnym mechanizmie asymetrycznej dwuizbowosci*®. Zmiany te
wydawaty si¢ bardzo wskazane, ale ostatecznie do nich nie doszto. Natomiast generalnie
w literaturze prawa konstytucyjnego bardzo mocno podkresla si¢ potrzebe odpowiednich
zmian.

I tak, reforme konstytucyjnego unormowania wtadzy ustawodawczej podnosi Dariusz
Dudek, uwazajac za potrzebne zrewidowanie dotychczasowego modelu dwuizbowosci
poprzez zrownowazenie zakresu funkcji 1 wzajemnych relacji obu izb oraz modyfikacje
parlamentarnego prawa wyborczego. Ponadto zwraca uwage, by rozwazy¢ powazne
ograniczenie liczebnosci obu izb, co istotnie obnizytoby wydatki na utrzymanie parlamentu™.
M. Dobrowolski jest zdania ze, nalezy zwigkszy¢ potencjat tkwigcy w istniejacej

dwuizbowosci. W tym celu proponuje uelastyczni¢ procedur¢ ustawodawcza poprzez

doprowadzily do ustanowienia drugiej izby. J. Szymanek, Druga izba w systemach politycznych, [w:] Senat
w tradycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej, Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Senat
Rzeczypospolitej Polskiej we wspoipracy z polskim Towarzystwem Historycznym i Polskim Towarzystwem Nauk
Politycznych z okazji 90. rocznicy pierwszego posiedzenia Senatu Il Rzeczypospolitej 11 grudnia 2012 r., oprac.
M. Narozna, R. Stawicki, Warszawa 2013, s. 62-63.

7 Zob. Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18.12.2013 r., ustanawiajaca rok 2014 Rokiem
Odrodzenia Senatu w Polsce, (M.P z 2014, poz. 9).

* R. Chrusciak, Senat w systemie politycznym III Rzeczypospolitej, [w:] Senat w tradycji i praktyce ustrojowej...,
s. 58-59.

* D. Dudek, Konstytucja i prawo konstytucyjne, Lublin 2010, s. 51; D. Dudek, Jakie rozwigzania systemowo-
ustrojowe powinna mie¢ Polska?, [w:] Quo vadis Polonia. W drodze do demokratycznego panstwa prawa.
Polska 1989 — 2009, red. J. Kochanowski, M. Kurus, Warszawa 2010, s. 45.
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eliminacj¢ z Konstytucji formuly ,,Sejm uchwala ustawy” na rzecz rozwigzania, zgodnie
z ktéorym z Sejmu do Senatu trafia projekt ustawy, oraz wydluzenie kadencji Senatu
z jednoczesng rotacja jego skiadu lub ustanowienia wyboréw posrednich. Za godne
rozwazenia uwaza wprowadzenie do Senatu tzw. ,czynnika fachowego”, tj. 0s6b nie
pochodzacych z wyboréw, ale piastujacych w przesztosci najwyzsze godnosci w panstwie’.
Powyzsza koncepcja znajduje coraz wigcej zwolennikéw 1 daje pomyst zagospodarowania
bylych prezydentéw, premieréw, Rzecznikow Praw Obywatelskich czy Prezeséw Trybunatu
Konstytucyjnego przez wlaczenie ich dozywotnio w sktad Senatu®. Tworzac, jak to okreslit
Andrzej Szmyt, swoiste ,krzestlo wirylne”, w ktérym wyrazalaby si¢ w pewnym zakresie
formuta uznania narodu za zastugi w stuzbie publicznejsz. Inne zdanie w tych kwestiach
prezentuje R. Chusciak, odnoszac si¢ do owych propozycji sceptycznie, a nawet krytycznie.
Jak sam twierdzi, nie jest zwolennikiem zmniejszania sktadu, a pomyst wprowadzenia do
Senatu oséb, ktoére petnity w przesziosci funkcje publiczne, nie przynidstby az takich
pozytkéw, jakie mozna niekiedy odnies¢ wrazenie™.

Cho¢ przez caly okres funkcjonowania Senatu w nowej polskiej rzeczywistosci
ustrojowej formutowano réznorakie postulaty dotyczace rozwigzan konstytucyjnych drugiej
izby, to jednak zadne nie znalazty szansy wejécia w zycie’*. W obecnym modelu ustrojowym
Senat pozostaje organem przedstawicielskim®> o znikomych kompetencjach kontrolnych

1 waskich kreacyjnych, a jego prawodawcza rola sprowadza si¢ do mozliwosci wnoszenia

" M. Dobrowolski, Senat — instytucja o niewykorzystanym potencjale, [w:] Wybrane aspekty parlamentaryzmu
zracjonalizowanego, red. M. Pazdzior, B. Szmulik, Lublin 2011, s. 23.

>! B. Opalinski, Uwagi o potrzebie modyfikacji drugiej izby parlamentu we wspdtczesnym polskim systemie
ustrojowym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 86. Autor stwierdza, ze ta propozycja jest godna
zastanowienia, bowiem fachowa wiedza oraz do$wiadczenie tych podmiotéw stanowiloby pozytywny wktad
w prace izby, nie uchybiajgc przy tym zasadzie reprezentacji politycznej i zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego.

A, Szmyt, Sejm i Senat w projektach zmian Konstytucji z 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 41.

33 R. Chrusciak, Senat w systemie politycznym..., s. 58.

* Warte przedstawienia wydaja si¢ propozycje M. Granata i M. Dobrowolskiego w polemice
z W. Sokolewiczem, formulowane na tamach ,Panstwa i Prawa”. Przede wszystkim postuluja zwigkszenie
uprawnien ustawodawczych Senatu, ktdre taczy¢ si¢ powinny z konstytucyjnym obowigzkiem powolania przez
obie izby komisji wspdlnej (mediacyjnej), ktérej zadaniem byloby uzgadnianie stanowisk mi¢dzy izbami oraz
rozwigzywanie powstajagcych miedzy nimi sporéw. Ponadto sktaniajg si¢ do wprowadzenia przepisu, ktéry
definiowalby pojecie ,,poprawka senacka” z nadaniem jej szerszych ram tre$ciowych oraz do powrotu
tradycyjnego rozwigzania, w ktérym z ustawg mamy do czynienia dopiero w momencie zakonczenia procedury
ustawodawczej. Takie rozwigzanie, jak si¢ podkre$la, ma precyzyjnie oddawaé istote¢ ustawy jako aktu
normatywnego pochodzacego od parlamentu. Por. M. Granat, M. Dobrowolski, Jaka reforma Senatu?, ,,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 5, s. 79.

% J. Szymanek zwraca uwage na funkcje reprezentacyjng Senatu, ktérej sensem jest zawsze wyrazanie interes6w
podmiotu odzwierciedlonego w jego skladzie osobowo-politycznym. Widzi w tym przede wszystkim
umocnienie idei przedstawicielstwa. J. Szymanek, Modele przedstawicielstwa w izbie drugiej parlamentu,
,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 3, s. 23.
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poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm oraz akceptacji, badz nie, ustawy o zmianie
Konstytucji i ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy mie;dzynarodowej56.

A zatem nalezy przyzna¢ ze, polski model dwuizbowosci zostal uksztattowany
w odmiennych niz wspdiczesne realiach spoleczno-politycznych, charakteryzujacy sie
ograniczonym do niezb¢dnego minimum udzialem Senatu w pracach legislacyjnych oraz
izbami o politycznie blizniaczo podobnym charakterze”.

Pomimo ze wszelkie dotychczasowe propozycje zmian wydaja si¢ skazane na
niepowodzenie, gdyz w ich przypadku wymagaja one politycznego porozumienia wigkszosci
parlamentarnej, to od pewnego czasu mozna zaobserwowal zmiany idagce w kierunku
specjalizacji Senatu, ktére okreslaltyby jego miejsce w ustroju panstwowym.

W ramach konstytucyjnego uprawnienia Senatu do przedktadania projektéw ustaw
zaczal on odgrywa¢ wazna role w procesie wykonywania orzeczen Trybunatlu
Konstytucyjnego, porzadkujac w ten sposéb system prawa’*. Jego dodatkowa zaleta moze byé
rOwniez szersze otwarcie na sprawy publiczne, dajace obywatelom mozliwos¢ wplywania
poprzez rozpatrywanie petycji, zawierajacych ich propozycje obywateli dotyczace zmian
w prawie’’. Réwniez wéréd istotnych zadan obywatelskich przynaleznych Senatowi nalezy
uzna¢ patronat nad Polakami zyjacymi poza krajem, majacy swoja tradycj¢ jeszcze w okresie
miedzywojennym.

Istotnym momentem dla pozycji Senatu bylo wejscie Polski do Unii Europejskie;j.
Skonfrontowanie polskiego systemu prawa z systemem Unii wymusito okreslone zmiany
W tworzeniu i stosowaniu prawa. Stato si¢ ono motywem do opracowania specjalnego
mechanizmu wspotpracy miedzy parlamentem a rzadem w sprawach UE. Na gruncie prawa
polskiego formy wspoétdziatania Rady Ministrow z Sejmem i Senatem zostaly okreslone
w ustawie z 11 marca 2004 r. o wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiazanych z czlonkowstwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej® oraz

w regulaminach Sejmu i Senatu®'. Ratyfikacja przez Polske Traktatu z Lizbony62 w 2009 r.

% M. Zubik, Doswiadczenia racjonalizacji polskiego parlamentaryzmu okresu transformacji ustrojowej, [w:]
Quo vadis Polonia. W drodze do demokratycznego..., s. 95.

°7 M. Dobrowolski, Senat — instytucja..., s. 22.

% Zob. art. 54 ust. 4 pkt 2 i art. 85a — 85f uchwaty Senatu RP z dnia 23.11.1990 r. Regulamin Senatu (tekst jedn.
M.P. z 2010, Nr 39, poz. 542 ). M. Jarentowski, Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez Senat,
Biuro Legislacyjne Kancelarii Senatu, Warszawa 2011.

%9 Zob. art. 90a — 90g Regulaminu Senatu.

% Dz. U. Nr 52, poz. 515.

o1 Zob. 1. Gradzka, Wspdlpraca Sejmu i Senatu z Radg Ministrow w sprawach zwigzanych z cztonkowstwem
Rzeczypospolitej Polskiej W Unii Europejskiej, [w:] Wybrane aspekty parlamentaryzmu..., s. 39.

62 Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany
w Lizbonie z dnia 13.12.2007 r.
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spowodowata konieczno$¢ uchwalenia nowej ustawy kooperacyjnej, poniewaz doszto przede
wszystkim do znacznego poszerzenia zakresu informacji przekazywanych parlamentom
w zwigzku z toczgcym si¢ procesem prawodawczym i do rozszerzenia zasad dotychczasowe;j
wspotpracy miedzyparlamentarnej. Oprécz tego parlamenty narodowe zostatly wiaczone
w mechanizm kontroli stosowania zasady pomocniczoéci i proporcjonalnoci®. Traktat
z Lizbony, przyznajac kompetencje parlamentom krajowym w relacjach z UE, dokonat
jednoczesnie ingerencji w stosunki miedzy izbami parlamentarnymi. Dwie izby parlamentu
uzyskaly dwa glosy rozdzielane po réwno, bez wzgledu na ogdlne zasady konstytucyjne
dotyczace bikameralizmu obowigzujace w poszczegdlnych panstwach. W polskich warunkach
oznaczatlo to wzmocnienie Senatu, ktéry na gruncie Konstytucji RP posiada przeciez
ograniczone kompetencje w stosunku do Sejmu64.

Nowa ustawa w tym przedmiocie z 8 pazdziernika 2010 r.®> okreglita zakres
wspotpracy w sprawach UE dotyczacych: przekazywania informacji, stanowienia prawa
unijneg066, wspotpracy w zakresie zmiany traktatow (zaréwno procedury zwyktej, jak
1 uproszczonej), tworzenia prawa polskiego wykonujagcego prawo unijne, wspotpracy
w zakresie wnoszenia przez obie izby parlamentu skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci UE
oraz opiniowania kandydatéw na niektére stanowiska w UE®’. Wspétprace w tych obszarach
reguluje réwniez regulamin Senatu, w dziale VIlla ,,Postgpowanie w sprawach zwigzanych
z czltonkowstwem Rzeczypospolitej Polskiej w unii Europejskiej”. Sktada si¢ on z trzech
rozdziatéw, dotyczacych kolejno: opiniowania dokumentéw przedkladanych Marszatkowi
Senatu, przestrzegania zasady pomocniczo$ci i wyrazania sprzeciwu wobec zastosowania
przez Radg¢ uproszczonej procedury stanowienia prawa68.

Analizujagc nowe uprawnienia Senatu, na uwage zastuguje obowigzek informowania
przez Radg Ministréw Parlamentu nie rzadziej niz co 6 miesi¢cy o udziale Polski w pracach
Unii Europejskiej oraz przedstawienie na zadanie Sejmu i Senatu informacji o sprawie

zwigzane] z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Ustawa takze

5 M. Stebelski, Rola polskiego parlamentu po transformacji ustrojowej, [w:] XV lat obowigzywania Konstytucji
z 1997 r. Ksiega jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red. M. Zubik, Warszawa 2012, s. 157.

K. Wojtyczek, Wplyw Traktatu z Lizbony na ustréj Polski, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 36.

% Zob. Ustawa o wspétpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkowstwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 213, poz. 1395).

% W kontekécie stanowienia prawa wspélnotowego nalezy zauwazyé, ze obowiazek zasiggania opinii
o stanowisku rzadu wobec projektéw prawa wspdlnotowego Senatu zaistnial w wyniku orzeczenia TK
z 12.01.2004 r., K 24/04, (Dz. U. Nr 11, poz. 89). Szerzej na ten temat zob. M. Dobrowolski, Glosa do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2005 r. (sygn. akt K 24/04), ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3,
s. 143-152.

5 A, Pulto, Umocnienie statusu Senatu RP na podstawie Traktatu 7 Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s.
55.

% Zob. art. 48 ust. 7 TUE, art. 81 ust. 1 TFUE.

89



Stawomir Zwolak Wzmocnienie pozycji Senatu na tle problemu jego koncepcji

wskazuje na obowigzek Rady Ministrow do przekazywania niezwlocznie izbom
parlamentarnym dokumentéw UE podlegajacych konsultacjom z panstwami cztonkowskimi,
z wylaczeniem dokumentéw przekazywanych bezposrednio Sejmowi 1 Senatowi przez
Parlament, Rad¢ oraz Komisje Europejska. Réwniez plany pracy Rady, oceny rocznych
planéw legislacyjnych Komisji Europejskiej, a takze informacje¢ panstwa cztonkowskiego
o stanowisku zajetym w okreslonym trybie, Rada Ministrow niezwlocznie przekazuje
Sejmowi 1 Senatowi. Ponadto, postepujac w mysl zasady pomocniczosci, Rada Ministrow
przekazuje izbom parlamentarnym projekty swoich stanowisk w sprawie aktéw
ustawodawczych Unii Europejskiej oraz przewiduje mechanizm wspdtpracy Sejmu, Senatu
1 Rady Ministrow dotyczacej zwolywania konwentu w sprawie proponowanych zmian
Traktatow.

Przy tworzeniu prawa polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej regulamin
Senatu, w odréznieniu od regulaminu Sejmu, nie zawiera oddzielnego rozdzialu na temat
prawa UE, dlatego w tym przypadku trzeba powotywac¢ si¢ na Konstytucje. Zatem zgodnie
z art. 121 ust. 2 Konstytucji RP Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze ja
przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w calosci. Jezeli Senat w
ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe¢ uznaje si¢
za uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm. Z zasada pomocniczosci zwigzane jest
rOwniez uprawnienie izb parlamentarnych do wniesienia skargi do Trybunalu
Sprawiedliwosci UE.

Wydaje si¢ zatem, ze uchwalona ustawa kooperacyjna znacznie przyczynita si¢ do
upodmiotowienia Senatu jako samodzielnego organu. Oczywiscie taki stan zaistniat dlatego,
ze regulacje unijne w zasadzie wymuszaja zacie$nienie wspoipracy miedzy rzadem
a parlamentem, wobec tego Senat uzyskal na mocy prawa pierwotnego UE samodzielng
pozycje, ktéra wyksztattowata si¢ przez wyposazenie Senatu w dodatkowe mozliwosci, jakie
daje jej prawo UE®. Na uwage w tym kontekscie zastuguje fakt, ze od momentu wejscia
w zycie Traktatu Lizbonskiego panstwa cztonkowskie przyjmuja stosowne regulacje, majace
na celu zagwarantowanie wykonywania przez drugie izby przewidzianych w nim zadan. W
tym przedmiocie dominujagcym kierunkiem zmian jest kierunek wyznaczony wyrokiem
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 30.06.2009 r., statuujacy silng pozycje Bundesratu
w strawach UE. W Polsce, wzorem regulacji z RFN, jest uchwalona ustawa kooperacyjna

z 2010 r.”°. W rezultacie Senat, ktéory ma znacznie bardziej ograniczone kompetencje

N Pulto, Umocnienie statusu Senatu RP..., s. 59.
0 Tamze, s. 59-60.
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w poréwnaniu z Sejmem w zakresie wykonywania funkcji parlamentu, zyskat nowe istotne
zadania w sferze integracji europejskiej. Mozna zatem mowi¢ o wzmocnieniu Senatu, ktére
dokonato si¢ przez dodanie nowej funkcji europejskiej, umiejscowionej na styku
ustawodawstwa 1 kontroli dziatalno$ci rzadu. Ma ona co najwyzej pewne pola wspdlne
z dotychczasowymi, czy tez tradycyjnymi funkcjami legislatywy’'. Potwierdzeniem tego jest
ustawa kooperacyjna, ktéra obok podstawowych procedur informowania oraz zasi¢gania
opinii izb, przewiduje roéwniez dodatkowe elementy kooperacji rzadu z legislatywa
w sprawach unijnych. Dzigki temu ustawa ta okresla warunki kompleksowego uregulowania
wszystkich kwestii zwiazanych z realizacja przez parlament funkcji europejskiej’*. Udziat
panstwa w Unii Europejskiej, jak zauwaza Jaroslaw Szymanek, stwarza nowe szanse,
wyzwania 1 mozliwosci, dlatego Senat powinien w tej sytuacji wykorzysta¢ okazje do
przebudowania swojego wizerunku’>.

Podsumowujgc, mozna zauwazy¢, ze mimo tego, iz kompetencje witadzy
ustawodawczej w znaczne] mierze sg po stronie Sejmu, to jednak za sprawa odpowiednich
zmian w regulaminie Senatu 1 w duzej mierze przez ustawe kooperacyjna wystepuje tendencja
do swoistego dowartosciowania izby wyzszej. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej Senat
zaczyna by¢ traktowany jako organ réwnorzedny Sejmowi, zyskujacy udzial w realizacji
zadan zwigzanych z postgpujagcym procesem integracji. Zmiany te nalezy odczytywac
pozytywnie, poniewaz nie tylko wzmacniajg one pozycje Senatu w systemie parlamentarnym,
ale przede wszystkim majg korzystny wplyw na tworzenie spdjnego prawa i ucieranie

wspdlnych stanowisk na rzecz dobra panstwa.

"'J. Szymanek, Funkcja europejska Sejmu i Senatu jako ustrojowy efekt cztonkowstwa w Unii Europejskiej, [w:]
Polska w Unii Europejskiej, XLVI Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Wierzba, 3-5 czerwca 2004
r., red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 351.

& Tamze, s. 360.

7. Szymanek, [w:] Senat w tradycji i praktyce ustrojowej..., s. 81.

91



