Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 05/11/2025 12:36:28
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwéch wersjach jezykowych - podstawa

do cytowan jest wersja angielska
The English-language text shall constitute the original version of the article. The
Polish-language version of the article is only an illustrative version

Stawomir Patyra

Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, Polska
ORCID: 0000-0002-6331-9006
slawomir.patyra@umcs.pl

Udziat Senatu Rzeczypospolitej w procesie ustawodawczym:
ku dwuizbowosci rownorzednej?

ABSTRAKT

Artykut dotyczy problematyki relacji pomiedzy Sejmem i Senatem w procedurze wykonywania przez
parlament funkcji ustawodawczej. Autor zwraca uwagg, ze obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. bardzo ogranicza wptyw Senatu na proces ustawodawczy, czym nawia-
zuje do polskiej tradycji ustrojowej. W ten sposéb Konstytucja przyjmuje model dwuizbowosci skrajnie
asymetrycznej, mimo ze obie izby parlamentu w polskim ustroju postrzegane sa jako organ wtadzy usta-
wodawczej. Autor krytycznie ocenia obowigzujace regulacje z punktu widzenia aksjologii ustroju demo-
kratycznego i postuluje wzmocnienie pozycji Senatu w realizowaniu funkcji ustawodawczej.

Stowa kluczowe: dwuizbowos¢; proces ustawodawczy; system rzadow

USTROJOWA POZYCJA SENATU W DOSWIADCZENIACH HISTORYCZNYCH

Dwuizbowos¢ parlamentu odgrywa istotna role w zachowaniu réwnowagi pomiedzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza. Nawigzujac do koncepcji podziatu wiadzy
C. de Montesquieu, wyrazonej w kanonicznym dziele O duchu praw, istnienie dwéch
izb parlamentu, r6znigcych sie sposobem kreacji oraz trybem funkcjonowania, ale za-
razem wspOlnie realizujacych funkcje tworzenia prawa, stanowi mechanizm we-
wnetrznego hamowania legislatywy!. Monteskiuszowska idea uksztaltowania sys-
temu rzadéw w oparciu o podziat wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowni-
czej legla u podstaw konstytucji odrodzonej Rzeczypospolitej Polskiej, uchwalonej
17 marca 1921 r.2. Wprowadzony przez nig ustréj parlamentarno-gabinetowy wzoro-
wany byl na rozwigzaniach Konstytugji francuskiej z 1875 r. Zamiast mechanizmoéw
rownowazenia si¢ wladz w postanowieniach Konstytucji marcowej wyraznie wyeks-
ponowana zostala zasada dominacji Sejmu, ktéremu podporzadkowano Rade

1 Ch. de Montesquieu, O duchu praw, Warszawa 1927, s. 74 i n.
2 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. RP 1921, nr 44, poz.
267), dalej: Konstytucja marcowa.
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Ministréw, pogardliwie okres§lang wéwczas jako ,, dodatkowa komisja sejmowa”3. Po-
zycji Sejmu nie rownowazyt ani , panujacy, lecz nie rzadzacy” Prezydent Rzeczypo-
spolitej, ani tym bardziej Senat jako druga izba parlamentu. Mimo ze w toku prac nad
konstytucja akcentowano potrzebe zachowania symetrii w kompetencjach Sejmu i Se-
natu (np. J. Buzek i S. Estreich), autorzy pierwszej ustawy zasadniczej niepodleglego
Panstwa Polskiego zdecydowali sie na formute dwuizbowosci nieréwnorzednej. De-
cyzja ta jawi sie jako swoisty paradoks, zwazywszy na fakt, ze w pracach nad konsty-
tucja potrzebe utworzenia drugiej izby uzasadniano, powolujac si¢ na tak szczytne
wartosci jak nawigzanie do rodzimej tradycji parlamentarnej i niepodleglosciowej*.
Patetycznej argumentacji nie towarzyszyta jednak zadna spdjna koncepcja udziatu Se-
natu w procesie decyzyjnymd. W efekcie - jak adekwatnie okreslit to M. Rostworowski
- Konstytucja marcowa uksztaltowata ,dwuizbowosé¢ chromigcg”®. Tym samym -
wbrew Monteskiuszowskiej wizji dwuizbowosci jako wewnetrznego hamulca legisla-
tywy - Senat w Konstytucji marcowej nie mogl neutralizowac hegemonicznej pozycji
Sejmu, co stanowilo jeden z czynnikéw politycznej destabilizacji 6wczesnego systemu
ustrojowego.

Na fali powszechnej krytyki , sejmokracji”, zadekretowanej w Konstytucji marcowej,
zbudowane zostaly podstawowe zalozenia nowego ustroju Rzeczypospolitej, ujete
w ustawie konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r.”. Zasade suwerennosci narodu za-
stagpiono zasada suwerennosci panstwa. Odrzucono zasade podziatu wladzy i réwno-
wazenia sie wladz, przyjmujac w jej miejsce jednolitoéc¢ i niepodzielnos¢ witadzy Pre-
zydenta Rzeczypospolitej. Odejécie od zasady podzialu i rownowagi przede wszyst-
kim miato na celu dalsze oslabienie pozycji ustrojowej parlamentu, w zakresie za-
réwno funkcji prawotworczej, jak i kontrolnej. Jednoczesnie zainicjowany zostat pro-
ces budowy nowej elity paristwa, jednak tym razem to nie Sejm miat by¢ gléwnym
zrodlem jej selekcji. Ostabiajac Sejm, Konstytucja kwietniowa co prawda wzmocnita
pozycje Senatu, lecz nie doprowadzito to do stanu réwnowagi miedzy izbami. Sejm
zachowal wiodace znaczenie w realizowaniu funkgcji parlamentu. Druga izba uzyskata
natomiast kompetencje w zakresie funkcji kontrolnej, uczestniczac w - mocno ograni-
czonej - procedurze egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej rzadu. Poprzez
wlaczenie w procedure odrzucania prezydenckiego weta wobec ustaw wzmocniony

3 Jak stwierdzil W.L. Jaworski (Konstytucja z dnia 17 marca 1921. Prawo polityczne od 2 paZdziernika 1919
do 4 lipca 1921, Krakéw 1921, s. 6), w Konstytucji marcowej ,, zesrodkowano wladze w Sejmie, to znaczy
w przypadkowej wiekszosci sejmowej”.

4 Por. P.B. Zientarski, Organizacja wewnetrzna Senatu. Studium prawno-ustrojowe, Torun 2011, s. 24.
5Szerzej zob. S. Patyra, Wszystko juz byto, czyli dziedzictwo polskiego parlamentaryzmu XX wieku, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 4, s. 79-80.

6 Zob. M. Rostworowski Ustawodawstwo, [w:] Nasza Konstytucja, Krakéw 1922, s. 53.

7 Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227, dalej: Konstytucja kwietniowa.
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zostal rowniez udziat Senatu w procesie prawotwoérczym. Owo wzmocnienie nie tylko
stanowilo element realizacji wspomnianego juz projektu wymiany elit, lecz takze
mialo na celu ograniczenie realnego wpltywu opozycji politycznej na sktad tej izby®.
Sejm pozostal organem ,, powszechnym i partyjnym”, co pozycjonowato go jako polski
odpowiednik brytyjskiej Izby Gmin. Senat stat si¢ z kolei organem w pewnym sensie
elitarnym, wybieranym przez obywateli wyrézniajacych sie - przywotujac Monteskiu-
sza - ,wiedza i zaszczytami”, co nasuwalo skojarzenie z Izbg Lordéw i dodatkowo
mialo uzasadnia¢ wzmocnienie jego prestizu w systemie organow”.

Restytucja Senatu w 1989 r.10 po raz kolejny zainicjowata dyskusje na temat modelu
dwuizbowosci parlamentu, ujawniajac polityczne i doktrynalne spory i kontrowersje
dotyczace tej kwestii ustrojowej'’. Podobnie jak w 1921 r. przywréceniu Senatu towa-
rzyszyla patetyczna argumentacja, nawiazujaca do symboliki wolnosci i niepodleglo-
ci Rzeczypospolitej oraz do powrotu do tradycji demokratycznych. Jednoczesnie -
analogicznie do doswiadczeri okresu Konstytucji marcowej - druga izba parlamentu
powolana zostata do zycia bez dalekosieznej wizji jej miejsca i roli w strukturze legi-
slatywy, mimo ze do czasu wyboréw parlamentarnych z 1991 r. Senat pozostawat je-
dynym organem wladzy ustawodawczej wykreowanym w wolnych i demokratycz-
nych wyborach. Wybitny znawca problematyki polskiego Senatu - W. Ortowski -
wskazywal, ze zarowno przebieg prac nad nowelizacja Konstytucji PRL w kwietniu
1989 r., jak i ich ostateczny rezultat wskazywal na szczeg6lng troske elit decyzyjnych
o to, by restytucja Senatu nie zachwiata zwierzchnia pozycja Sejmu w systemie orga-
néw panstwal?. Rownie trafnie geneze restytucji Senatu podsumowat K. Skotnicki -
decyzja o utworzeniu Senatu byla prawie od samego poczatku nieprzemys$lana’s.
W toku obrad Okraglego Stotu, nie towarzyszyta jej ani gleboka refleksja historyczna
nad do$wiadczeniami funkcjonowania tej izby w II Rzeczypospolitej, ani analiza wy-
nikéw badan prawno-poréwnawczych, dotyczacych mozliwosci wykorzystania bika-
meralizmu celem skutecznego realizowania funkcji ustrojowych wladzy ustawodaw-
czej. Z perspektywy czasu nie ma watpliwosci, ze mysla przewodnia restytucji Senatu
bylo wtaczenie opozycji politycznej w struktury panstwa w kompromisowej formule:
~Senat wybrany demokratycznie w zamian za Prezydenta o szerokich uprawnieniach

8 Szerzej zob. W. Kowalski, Koncepcje ustrojowe izby wyzszej parlamentu w II Rzeczypospolitej, Warszawa
2014, s. 240-242.

9 Zob. S. Patyra, op. cit., s. 84-85.

10 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U.
1989, nr 19, poz. 101).

11 Zob. P.B. Zientarski, op. cit., s. 11.

12 Zob. W. Ortowski, Problem dwuizbowej struktury parlamentu w latach 1989-1997, [w:] Polska lat dziewigc-
dziesigtych. Przemiany panstwa i prawa, red. T. Bojarski, M. Mozgawa, M. Nazar, t. 3, Lublin 1997, s. 67.
13 Zob. K. Skotnicki, Senat IIl RP - nieprzemyslany czy niepotrzebny?, [w:] Dwadziescia lat transformacji
ustrojowej w Polsce, red. M. Zubik, Warszawa 2010, s. 227.
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hamujacych wzgledem parlamentu, wybranego przez niedemokratyczne Zgromadze-
nie Narodowe”14. Kwietniowa nowelizacja Konstytucji PRL zmodyfikowala pier-
wotne ustalenia Okraglego Stotu w zakresie dotyczacym wptywu Senatu na proces
ustawodawczy. Ustawa powracajaca z Senatu miata wszak by¢ ponownie uchwalana
kwalifikowana wigkszoscia dwoch trzecich gloséw w Sejmie, tymczasem w ksztalcie
przyjetym w noweli przyjeto inng procedure - wiekszos¢ dwoch trzecich wymagana
byla w Sejmie dla nieprzyjecia stanowiska Senatu.

Préba korekty systemu rzadéw, podjeta w ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdzier-
nika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?!5, ograniczyla wpltyw Se-
natu na przebieg procesu ustawodawczego, obnizajac wiekszos¢ wymagana w Sejmie
dla odrzucenia stanowiska Senatu wzgledem ustawy z kwalifikowanej do bezwzgled-
nej. Ponadto zmianie ulegla procedura przekazania ustawy do podpisu Prezydentowi
Rzeczypospolitej. W razie braku zastrzezen Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm
pod rzadami noweli kwietniowej z 1989 r. proces ustawodawczy formalnie konczyt
sie w Senacie, czego symbolicznym wyrazem byto przekazanie ustawy Prezydentowi
przez Marszalka izby drugiej. W Malej Konstytucji przyjeto rozwiazanie odmienne -
niezaleznie od stanowiska Senatu ustawe do Prezydenta moégl skierowac¢ wylacznie
Marszatek Sejmu. Tym samym przyjeto obowiazujaca do dzisiaj formute, zgodnie
z ktora proces ustawodawczy zaczyna sie i koriczy w Sejmie.

Poza sferg rozwigzar normatywnych proces poglebiania stanu asymetrii pomiedzy
Sejmem i Senatem dokonywat sie réwniez na gruncie orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Do najbardziej spektakularnych rozstrzygnie¢ w tym zakresie nalezy
z pewnoscig zaliczy¢ orzeczenie z dnia 23 listopada 1993 r.1¢, zgodnie z ktérym Try-
bunat zréznicowal mozliwosci oddzialywania Senatu na proces ustawodawczy w za-
leznosci od tego, czy ustawa uchwalona uprzednio przez Sejm miata charakter regu-
lacji pierwotnej czy tez stanowita nowelizacje ustawy obowigzujacej. W odniesieniu
do drugiego ze wskazanych wariantéw Trybunat stwierdzil, ze gdy sejmowa ustawa
dokonuje zmian w juz istniejacej ustawie (tzw. nowelizowanej), to Senat moze wnosic
poprawki wylacznie do ustawy przekazanej mu przez Sejm, a wiec do ustawy nowe-
lizujacej, bez mozliwosci proponowania zmian w przepisach ustawy istniejacej, nieob-
jetych nowelizacja.

14 Por. J. Ciemniewski, Dwuizbowos¢ w systemie konstytucyjnym III Rzeczypospolitej, ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 5, s. 53 i n. Na ten temat zob. takze: K. Skotnicki, Konstytucyjne uwarunkowania wyborow do Senatu
RP, [w:] Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, red. A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa
2014, s. 53.

15 Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426, ze zm., dalej: Mala Konstytucja

16 K'5/93, OTK 1993, nr 2, poz. 39.
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NORMATYWNE MECHANIZMY ODDZIALYWANIA SENATU NA PROCES
USTAWODAWCZY POD RZADAMI KONSTYTUC]I Z 1997 R.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.17 zachowata formute
dwuizbowego parlamentu, ale - tak jak w przypadku Konstytucji Marcowej - los Se-
natu w pracach nad Konstytucja dtugo nie byt pewny. Ostatecznie o utrzymaniu Se-
natu w strukturze parlamentu przesadzono trzema glosami na posiedzeniu Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego®. W efekcie tak dlugo zastanawiano sie
nad , by¢ albo nie by¢” Senatu w systemie ustrojowym, ze po rozstrzygnieciu tego dy-
lematu zabraklo juz czasu na refleksje, jakie ma by¢ jego miejsce w dwuizbowym par-
lamencie. Jednocze$nie Konstytucja wzmocnita pozycje Sejmu w sposéb wykraczajacy
poza formule wladz zréwnowazonych, wyrazona w jej art. 10 ust. 1. Tym samym
pozycja Senatu w strukturze parlamentu - formalnie niezmieniona wzgledem stanu
z okresu Malej Konstytucji - w istocie ulegta dalszemu ostabieniu.

W aktualnym stanie prawnym Senat uczestniczy w procesie ustawodawczym w ogra-
niczonym zakresie. Oprécz prawa inicjatywy ustawodawczej zajmuje stanowisko
wzgledem ustawy uchwalonej przez Sejm, w granicach okreslonych w art. 121 Kon-
stytucji RP Zgodnie z ust. 2 przywotanego artykutu Senat w ciagu 30 dni od dnia prze-
kazania ustawy moze ja przyjac¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzu-
cenie jej w calosci. W przypadku ustawy budzetowej Konstytucja redukuje 6w termin
do 20 dni (art. 223), natomiast w odniesieniu do ustaw uchwalanych w trybie pilnym
- do 14 dni (art. 123 ust. 3). Z punktu widzenia wplywu izby drugiej na przebieg pro-
cesu legislacyjnego istotne jest, ze Senat wypowiada sie wzgledem ustawy juz uchwa-
lonej, a nie wobec jej projektu. Oznacza to, ze w istocie opiniuje to, co juz zostato
uchwalone przez Sejm. W kontekscie relacji pomiedzy dwiema izbami parlamentu
symboliczne znaczenie nalezy przypisac konstrukgji art. 121 ust. 2 zdanie drugie Kon-
stytucji RP. Przewiduje ona, ze jezeli Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy
nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje sie¢ za uchwalong w brzmieniu przy-
jetym przez Sejm. Przywolana regulacja jednoznacznie wpisuje sie w przyjeta przez
Konstytucje formute dwuizbowosci nieréwnorzedne;.

17 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm., dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja.

18 Zob. R. Chrusciak, Parlament w projektach Konstytucji RP, w dyskusji konstytucyjnej oraz w konfrontacji
z pozycjq parlamentu w nowych konstytucjach paristw Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:] Zatozenia ustrojowe,
struktura i funkcjonowanie parlamentu, red. A. Gwizdz, Warszawa 1997, s. 72.

19 Jak trafnie wskazuje P. Sarnecki (, Parlamentaryzacja” systemow rzqdowych w Polsce, Finlandii i Chorwacji
w Swietle ostatnich przeksztatcen konstytucyjnych w tych krajach, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie
integracji europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. La-
skowska, Warszawa 2009, s. 287), wzmocnienie Sejmu stanowilo , swoisty krok wstecz” w kierunku
ustroju parlamentarnego co najmniej , mniej zracjonalizowanego”.
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Regulacja z art. 121 ust. 3 Konstytucji RP nie r6znicuje wiekszosci sejmowej, wymaga-
nej do odrzucenia stanowiska Senatu, niezaleznie od tego, czy dotyczy ono propono-
wanych przez Senat poprawek do ustawy czy tez propozycji odrzucenia ustawy w ca-
tosci. Biorac pod uwage znaczenie stanowiska Senatu dla dalszego przebiegu poste-
powania ustawodawczego, konstrukcja ta moze budzi¢ watpliwosci - ciezar gatun-
kowy drugiego z wymienionych wariantéw jest wszak nieporéwnywalnie bardziej
znaczacy dla loséw ustawy. Stad jesli poprawki odrzuca sie w Sejmie wiekszoscig bez-
wzgledna, to nalezaloby rozwazy¢ ewentualnoé¢ odrzucania przez Sejm stanowiska
kwestionujacego ustawe w calosci wiekszoscia kwalifikowana.

Analogicznie do okresu obowiazywania Matlej Konstytucji orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego pod rzadami aktualnej Konstytucji nie tylko potwierdzito, lecz wrecz
wzmocnifo efekt asymetrii pomiedzy Sejmem i Senatem w odniesieniu do realizacji
funkcji ustawodawczej w stosunku do jej normatywnego modelu?’. Dowodzi tego
m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r. (K 25/98), w ktérym
Trybunat stwierdzit, Ze Konstytucja utrzymata model dwuizbowosci asymetrycznej,
w ktérym Senat jest wprawdzie elementem wiladzy ustawodawczej, ale jego zakres
dziatania i kompetencje nie sa identyczne z zakresem dziatania i kompetencjami
Sejmu. Pozycja Sejmu w procesie ustawodawczym jest bowiem uprzywilejowana.
Prace Senatu maja sie toczy¢ tylko nad ustawa, ,0 takiej tresci, ksztalcie i rozmiarze,
jak zostala uchwalona przez Sejm”. Poglad ten znalazt potwierdzenie odpowiednio
w wyrokach Trybunalu z dnia 19 czerwca 2002 r. (K 11/02) oraz z dnia 24 czerwca
2002 r. (K'14/02). W ostatnim z przywotanych orzeczen Trybunat wyraznie zaznaczyt,
ze zakres poprawek senackich do ustawy zalezy od zakresu ustawy uchwalonej przez
Sejm jako gospodarza procesu ustawodawczego. Jedynie w kontekscie ,europejskiej”
funkcji parlamentu Trybunat przyjat odmienng optyke postrzegania roli drugiej izby
w procesie legislacyjnym, wyrazajac poglad, ze Sejm i Senat powinny by¢ traktowane
jako dwie réwnorzedne izby polskiego parlamentu?!.

Mimo ograniczen dotyczacych udzialu Senatu w procesie prawotwoérczym, wynikaja-
cych zaré6wno z konstrukcji normatywnych, jak i z orzecznictwa sagdowo-konstytucyj-
nego, w dotychczasowym okresie obowigzywania Konstytucji izba druga podejmo-
wala i podejmuje dzialania stanowigce swoista wartoé¢ dodang polskiego procesu
ustawodawczego. Jednym z najistotniejszych stalo sie inicjowanie postepowan usta-
wodawczych zmierzajacych do realizacji wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego.
W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze obowigzek wykonywania

20 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021, s. 269-270.
21 Zob. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04. Jak wskazuje P. Zientarski (op. cit., s. 13), poglad
ten spotkat sie z krytyka czesci doktryny prawa konstytucyjnego.
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orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego poprzez podjecie okreslonych dziatari prawo-
dawczych wynika z aksjologii Konstytucji, w szczegélnosci z zasady panstwa praw-
nego (art. 2), zasady legalizmu (art. 7) oraz z zasady nadrzednosci Konstytucji w sys-
temie Zrodel prawa (art. 8 ust. 1). Bezposrednio taczy sie rowniez z zasada ostateczno-
Sci i powszechnie obowiazujacej mocy orzeczeni Trybunatu (art. 190 ust. 1)22. Noweli-
zacja Regulaminu Senatu, przeprowadzona uchwata z dnia 9 listopada 2007 r.23, wpro-
wadzila regulacje, ktéra te procedure zinstytucjonalizowala. Zgodnie z przepisami
dziatu IXa Regulaminu z polecenia Marszatka Senatu senacka Komisja Ustawodawcza
bada koniecznos$¢ podjecia dziatari zmierzajacych do wykonania orzeczenia Trybu-
naltu Konstytucyjnego. Nastepnie - w porozumieniu z przedmiotowo wlasciwymi ko-
misjami, a takze z udziatem ekspertéw - przedstawia wniosek o podjecie stosowne;j
inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem ustawy, ktérego tres¢ wynika z wyroku
Trybunatu. Projekt ten moze obejmowac propozycje legislacyjne obejmujace wylgcz-
nie zmiany aktualnego stanu prawnego, zmierzajace do wykonania orzeczenia oraz
ich niezbedne konsekwencje prawne.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze przy-
jety w Rzeczypospolitej Polskiej model parlamentaryzmu wpisuje sie w formute dwu-
izbowosci nieréwnorzednej, z ewidentnie uprzywilejowana pozycja Sejmu wobec Se-
natu w odniesieniu do wszystkich funkcji parlamentowi przypisanych: kontrolnej,
kreacyjnej, a takze ustawodawczej?*. Model ten powiela rozwigzania pierwotnie przy-
jete w Konstytucji marcowej i potwierdzone wraz z restytucja Senatu w 1989 r., przy-
znajac drugiej izbie ledwie subsydiarne wzgledem Sejmu zadania w procesie ustawo-
dawczym. W doktrynie zasadnie podnosi sie, ze gléwng przyczyna marginalizacji Se-
natu w procesie ustawodawczym jest wiasnie to, ze regulacja ksztaltujaca udzial Se-
natu w wykonywaniu funkcji ustrojowych parlamentu nie zmienita sie od czasu przy-
wrécenia Senatu w 1989 r., mimo ze od czasu jego restytucji diametralnie zmienit sie
ksztalt systemu rzadéw. Art. 121 Konstytucji RP nadal identyfikuje ustawe jako dzieto
Sejmu, co radykalnie ogranicza udziat drugiej izby w tym procesie?>.

Wyjatek od zasady dominacji Sejmu w procesie ustawodawczym stanowig kompeten-
cje Senatu zwiazane z procedurg uchwalania ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej, na podstawie ktérej Rzeczpospolita Polska miataby

22 Zob. A. Rytel-Warzocha, A. Szmyt, W kregu zagadnieri Senatu RP, Gdarisk 2020, s. 65.

2 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 9 listopada 2007 r. w sprawie zmiany Regulaminu
Senatu (M.P. 2007, nr 86, poz. 925).

24 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, O niektérych problemach konstytucyjnej procedury legislacyjnej, [w:] Konsty-
tucja, wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 42.
%5 Zob. L. Jamréz, Status ustrojowy Senatu RP - nierozwigzany problem skrajnie ograniczonych uprawnien
ustawodawczych Senatu, [w:] Kierunki zmian pozycji ustrojowej..., s. 110.
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przekazaé organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompe-
tencje organow panstwowych w niektérych sprawach (art. 90 ust. 2 w zw. z ust. 1 Kon-
stytucji RP) oraz udziat drugiej izby w procedurze uchwalania ustawy o zmianie Kon-
stytugji (art. 235 ust. 2 Konstytucji RP). W efekcie, wbrew lansowanej w debacie pu-
blicznej tezie o Senacie jako ,izbie refleksji ustawodawczej”, jest on traktowany przez
Sejm co najwyzej jako sui generis ,,biuro legislacyjne”, ktérego uwagi uwzgledniane sa
wylacznie wéwczas, gdy dotycza kwestii technicznych i redakcyjnych, a nie kierunku
przyjmowanych rozwiazan normatywnych?°.

WNIOSKI

Aktualna regulacja konstytucyjna ksztattujaca model procesu ustawodawczego, w po-
wigzaniu z praktyka ustrojowa, wywoluje stan swoistego dysonansu ustrojowego. Se-
nat ma znacznie stabsza pozycje w procesie stanowienia prawa, mimo zZe jego demo-
kratyczna legitymacja réwna jest legitymacji Sejmu. Zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji
RP obie izby parlamentu sprawuja wiadze ustawodawcza. Réwniez art. 104 Konsty-
tucji RP nie réznicuje demokratycznej legitymacji postéw i senatoréw - zaréwno jedni,
jak i drudzy sa przedstawicielami Narodu na tych samych zasadach. Jest to szczegdl-
nie istotne, zwazywszy na okolicznos¢, ze proces ustawodawczy najsilniej powigzany
jest funkcjonalnie z zasadg suwerennosci narodu i z zasadq przedstawicielstwa?’.

W warunkach swoistej ,sejmowej dyktatury” koalicji, dysponujacej wiekszoscig man-
datéw od wyboréw parlamentarnych z 2015 r., objawiajacej sie m.in. razagcym ograni-
czeniem udziatu opozycji w sejmowym procesie decyzyjnym, Senat ponownie jawi sie
jako ,Izba demokratycznego oporu” wobec ksztaltujacych sie w Sejmie niedemokra-
tycznych standardow. Jest to swoisty fenomen, zwazywszy na fakt, ze w nastepstwie
wolnych i demokratycznych wyboréw do Sejmu w 1991 r. wydawato sieg, ze funkcja ta
odejdzie na zawsze do lamusa historii. Wobec postepujacej degrengolady demokra-
tycznych pryncypiéw tworzenia prawa na poziomie sejmowego procesu ustawodaw-
czego oraz zaniku instytucjonalnej kontroli konstytucyjnosci prawa, z uwagi na pod-
porzadkowanie Trybunatu Konstytucyjnego wtadzy politycznej, Senat odgrywa dzi$
role zaréwno straznika Konstytugcji, jak i protektora jakosci tworzonego prawa w zgo-
dzie ze standardami demokratycznego paristwa prawnego. Trawiacy Rzeczpospolity
kryzys konstytucyjny i perspektywa przywrdcenia ,demokratycznej normalnosci”

26 Por. M. Dobrowolski, W sprawie potrzeby reform dwuizbowosci polskiego parlamentu, , Przeglad Sejmowy”
2009, nr 2, s. 35.

27 Por. J. Ciapata, Uwagi w sprawie udziatu Senatu w stanowieniu ustaw, [w:] Kierunki zmian pozycji ustrojo-
wej..., s. 98.
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powinny stanowié¢ asumpt do refleksji nad mozliwa korekta statusu drugiej izby
w nieodlegtej przysztosci.

W tym wzgledzie nie moze budzi¢ watpliwosci konstatacja, ze skoro Senat traktowany
jest przez ustrojodawce jako wladza ustawodawecza, to w élad za tym stwierdzeniem
musza podazaé¢ kompetencje wladcze w procesie tworzenia prawa, ktérych Konstytu-
cja w aktualnym brzmieniu nie przewiduje. Postulat realnego wzmocnienia pozycji
Senatu w procesie tworzenia prawa nie jest tylko konceptem stricte teoretycznym.
Znajduje bowiem potwierdzenie nie tylko w konsekwentnie podnoszonych propozy-
cjach doktryny prawa konstytucyjnego, lecz takze w stanowisku Trybunatu Konstytu-
cyjnego, wyrazonym w przywolanym juz wyroku z dnia 12 stycznia 2005 r. (K 24/04).
Jesli Senat moze by¢ postrzegany jako izba réwnorzedna Sejmowi w tzw. sprawach
europejskich, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby analogiczny status przypisa¢ mu
w krajowym postepowaniu ustawodawczym. Skoro bowiem ustawa jest dzietem par-
lamentu, a nie tylko jednej z jego izb, to Senat nie moze by¢ traktowany li tylko jako
,asystent” Sejmu w procesie jej uchwalania?®. W dotychczasowym okresie obowigzy-
wania Konstytucji taki stan budzit w opinii publicznej watpliwosci co do zasadnosci
funkcjonowania dwuizbowego parlamentu w systemie ustrojowym?. Na szczesScie
w merytorycznej dyskusji na temat pozadanych zmian ustrojowych od pewnego
czasu nie jest juz artykutowany postulat likwidacji Senatu. Tym bardziej utwierdza to
w przekonaniu, ze aktualna debata ustrojowa powinna koncentrowac sie wokoét
zmiany formuly polskiej dwuizbowosci w kierunku wzmocnienia konstytucyjnej po-
zycji Senatu.

W zakresie pozadanych modyfikacji aktualnego ustroju Rzeczypospolitej, dotycza-
cych konstytucyjnego ksztaltu procesu ustawodawczego, powinna sie miesci¢ m.in.
zmiana formuly koniczacej sejmowy etap postepowania. Z uwagi na to, ze zasada po-
dzialu wladzy i rownowazenia sie wladz (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP) nie réznicuje
statusu Sejmu i Senatu, obu izbom parlamentu powierzajac sprawowanie wiadzy usta-
wodawczej, nie znajduje uzasadnienia aksjologicznego formutla, zgodnie z ktora
uchwalenie ustawy nastepuje juz na etapie trzeciego czytania projektu w Sejmie.
W zgodzie z przywolang zasada systemu rzadéw Rzeczypospolitej nalezatoby zatem
przyjaé, ze Sejm uchwala projekt ustawy, ktory nastepnie trafia do izby drugiej celem
dalszego opracowania.

Celem urealnienia wplywu Senatu na proces ustawodawczy refleksji ustrojowej na-
lezy podda¢ réwniez ewentualnosé zréznicowania wiekszosci sejmowej, wymaganej

28 Zob. m.in. M. Dobrowolski, O pojeciu , ustawa” w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2,
s. 32.
2 Zwraca na to uwage L. Jamréz (op. cit., s. 119).
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do odrzucenia stanowiska Senatu, w zaleznosci od tego, jakgq wiekszoscig Senat przyjat
stanowisko o odrzuceniu ustawy (odpowiednio: wzgledna, bezwzgledna, kwalifiko-
wana). Rozwiazanie takie funkcjonuje np. w ustawie zasadniczej Republiki Federalnej
Niemiec (art. 77 ust. 4) - co wazne - nie tylko w odniesieniu do tzw. ustawodawstwa
konkurencyjnego3°.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym. Przymiotnik ,demokratyczny” akcentuje deliberatywny model
ksztaltowania prawa, w szczeg6lnoséci w odniesieniu do ustaw, ktére wszak sa pod-
stawowym medium ksztaltujacym stosunki pomiedzy panstwem i jednostka. Aktu-
alna sejmowa praktyka parlamentarna dowodzi, ze regula ta znajduje sie¢ w glebokim
impasie. Zastapito ja, z natury prymitywne, postrzeganie regul demokracji wytacznie
przez pryzmat sejmowej arytmetyki. W efekcie o tym, co jest prawem, a co nim nie
jest, decyduje wylacznie sumaryczna wiekszos¢, ktéra przypisuje sobie na wylacznosé
prawo do reprezentowania intereséw Suwerena, wbrew treéci art. 104 ust. 1 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktérym nie tylko postowie rzadzacej wiekszosci, ale wszyscy po-
stowie (i senatorowie) sg reprezentantami Narodu na tych samych prawach. Sposo-
bem na zniwelowanie deficytu demokracji w procesie ustawodawczym mogtoby by¢
wdrozenie - na poziomie konstytucyjnym - mediacji pomiedzy izbami w przypadku
sprzeciwu Senatu wobec tekstu przyjetego w Sejmie celem wypracowania kompromi-
sowego brzmienia ustawy wychodzacej z parlamentu. Taki mechanizm funkcjonuje
nie tylko w panstwach federalnych (np. Stany Zjednoczone), lecz takze w panistwach
unitarnych (np. Francja).

Realizacja wskazanych wyzej postulatow zwigzana jest z koniecznoscia przeprowa-
dzenia stosownych zmian w tresci Konstytucji, wymaga zatem ponadpartyjnego kon-
sensusu dla ich przeprowadzenia, co w obliczu skrajnie spolaryzowanej sceny poli-
tycznej z pewnoscia nie jest zadaniem tatwym. Wzmocnienie roli Senatu w procesie
ustawodawczym moze jednak dokonac¢ sie réwniez bez wskazanych wyzej zmian kon-
stytucyjnych. W szczegdlnosci moze sie to dokona¢ poprzez uwolnienie Senatu od
»gorsetu” ograniczerr w zakresie dotyczacym zglaszanych przez izbe druga poprawek
do tekstu ustawy, przyjetego w Sejmie. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze ograniczenia
dotyczace materii senackich poprawek nie wynikaja explicite z tekstu Konstytucji, lecz
jedynie bazuja na dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego, ktéremu nie
sposob jest przypisac rangi zZrédta prawa konstytucyjnego. W ostatnich dniach man-
kamenty i deficyty w tym wzgledzie ujawnil przebieg prac Senatu, prowadzonych
1 czerwca 2022 r.,, wzgledem uchwalonej przez Sejm ustawy o zmianie ustawy

30 W literaturze polskiej szerzej na ten temat zob. B. Banaszak, System konstytucyjny Niemiec, Warszawa
2005, s. 81.
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o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw (druk senacki nr 722). Senacka
wiekszos¢ nie miata watpliwosci, ze zasadniczy kierunek zmian legislacyjnych, deter-
minujacy uruchomienie srodkéw unijnych w ramach Krajowego Programu Odbu-
dowy, powinien obejmowac przywroécenie zgodnego z konstytucyjnym i europejskim
standardem praworzadnosci sposobu wytaniania sedziéw do Krajowej Rady Sadow-
nictwa. Jednak izba druga nie mogta zaproponowac koniecznych w tym obszarze po-
prawek, gdyz wykraczalyby one poza zakres nowelizacji ustawy, zaproponowanej
przez Prezydenta Rzeczypospolitej, a nastepnie uchwalonej przez Sejm. W efekcie je-
dynym sposobem przywroécenia owych standardéw stato si¢ wykonanie przez Senat
inicjatywy ustawodawczej, nowelizujacej ustawe o Krajowej Radzie Sadownictwa,
z przyczyn stricte politycznych skazanej z géry na odrzucenie w Sejmie.
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