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Sejm i Senat — propozycja reinterpretacji
modelu kompetencyjnego
w procedurze ustawodawczej

Streszczenie

Autor podjat analize roli Senatu w procesie ustawodawczym. Jedng z gtéwnych przestanek swiad-
czacych o stabej pozyciji tej izby jest to, ze Sejm moze bezwzgledng wiekszoscig odrzucic zgtaszane
przez nig poprawki. Dodatkowg przestanka jest to, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
przyjeto zawezajgcg interpretacje zakresu poprawek Senatu, zwtaszcza w odniesieniu do usta-
wy nowelizujgcej. Autor uwaza te interpretacje za watpliwg. Przecenia ona faktyczne znaczenie
trzech czytan, jak i nie docenia faktu, ze faza prac senackich moze by¢ postrzegana w charakterze
,Czwartego czytania”, a ustosunkowanie sie do poprawek Senatu przez Senat — , pigtego czytania”.
Sejm zachowuje wiec petng kontrole nad trescig ustawy, majgc mozliwos¢ nieograniczonej cza-
sowo analizy i odniesienia sie do poprawek Senatu. Autor polemizuje z argumentem, ze Senat,
chcac zaproponowac nowosc regulacyjng, powinien korzystac z inicjatywy ustawodawczej. Posia-
danie prawa do inicjatywy nie powinno bowiem dziata¢ ograniczajgco — ze wzgledu na mandat
i potencjat Senatu — na jego uprawnienia w procesie ustawodawczym takze w fazie rozpatrywania
poprawek do ustawy, zgtoszonych przez Sejm.
Stowa kluczowe: Sejm, Senat, procedura ustawodawcza, zakres poprawek.
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Wprowadzenie

Jednym z zagadnien ustrojowych szeroko dyskutowanych w polskim pismiennic-
twie prawnokonstytucyjnym i politologicznym jest kwestia pozycji ustrojowej
i kompetencji Senatu RP'. Wigze sie to ze wprowadzeniem do systemu ustrojo-
wego RP zasady dwuizbowosci parlamentu?. Przywrdceniu drugiej izby w ramach
Ustawy z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® towa-
rzyszyty gtdwnie motywacje polityczne. Podkreslano, ze ilekro¢ Polska byta wolna,
tylekro¢ miata dwuizbowy parlament. Przypominano, ze likwidacja Senatu byta
wynikiem sfatszowanego referendum przeprowadzonego w 1946 r.* Towarzyszyty
temu tez przestanki aksjologiczne zwigzane z bikameralizmem?, ktérych istote kla-
syk prawa konstytucyjnego ujat w sposéb nastepujacy: , podziat ciata prawodaw-
czego na dwie izby zapobiega uniesieniom i btedom, ktdrym z takg tatwoscig ulega
zgromadzenie obradujgce”®. W restytucji drugiej izby nawigzywano do rozwigzan
I'i Il Rzeczypospolitej, nie towarzyszyty jednak temu gtebsze dyskusje na temat po-
zadanej roli tego organu. W porozumieniach Okragtego Stotu eksponowano fakt

Zob. K. Skotnicki, Spdér o drugq izbe polskiego parlamentu, , Acta Universitatis Lodziensis. Fo-
lia luridica” 1994, nr 59, s. 95; J. Okrzesik, Polski Senat. Studium politologiczne, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2007, s. 29; B. Banaszak, Czy Polsce potrzebna jest druga izba?, ,Przeglad
Sejmowy” 1994, nr 2, s. 23; A. Kulig, M. Mitow, Pozycja ustrojowa Senatu. TeraZniejszosc¢
i przysztosé, [w:] W.J. Wotpiuk (red.), Konstytucyjnoprawna zasada podziatu wtadzy publicz-
nej i wspotczesne problemy jej urzeczywistniania, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Prawa, Warsza-
wa 2008, s. 17; J. Pietrzak, Senat Rzeczypospolitej Polskiej. Tradycja i wspotfczesnosé¢ XV-XXI
w., wyd. 2 zm., Kancelaria Senatu, Warszawa 2010, s. 14; J.M. Majchrowski, Senat w polskim
systemie ustrojowym 1922—-1997, [w:] Panstwo i prawo wobec wspdfczesnych wyzwan, t. 3,
R.M. Czarny, K. Spryszak (red.), Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora Jerzego Jaskierni, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 65; B. Opalinski,
Uwagi o potrzebie modyfikacji drugiej izby parlamentu we wspdfczesnym polskim systemie
ustrojowym, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 77; P. Zientarski, Funkcje Sena-
tu. Podstawy konstytucyjne a praktyka, [w:] P. Zientarski (red.), Konstytucja jako fundament
paristwa prawa. W 15. rocznice uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2013, s. 49; K. Leszczynska, Senat Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1989—
2011, UMCS, Lublin 2015, s. 32; T. Litwin, Funkcje Sejmu i Senatu a wspdfczesny polski model
dwuizbowosci, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 34.

Zob. M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 29.

Dz. U. 21989 r., nr 19, poz. 101. Zob. M. Kudej, Kompetencje Senatu w swietle reformy konsty-
tucyjnej z kwietnia 1989 r., ,,Panstwo i Prawo” 1990, nr 2, s. 18.

Zob. P. Krzyzanowski, Restytucja Senatu — analiza prawno-historyczna, [w:] J. Zimny (red.),
Praworzgdnos¢ w dobie XX wieku, KUL, Stalowa Wola 2016, s. 188.

Zob. M. Dobrowolski, Ustrojowy model dwuizbowej struktury polskiego parlamentu, [w:]
A. Bisztyga, P. Zientarski (red.), Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP. Materia-
ty konferencyjne, Kancelaria Senatu, Warszawa 2014, s. 181.

A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 98.
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wyboru Senatu w wolnych i powszechnych wyborach, co odrdzniato te izbe bez-
sprzecznie od tzw. Sejmu kontraktowego’. Przesagdzono jednak, ze kompetencje
Senatu, w poréwnaniu z kompetencjami Sejmu, przedstawiaty sie dos¢ skromnie
i miescity sie w modelu tzw. izby refleks;jié.

Dyskusja ustrojowa, jaka toczyta sie w latach 1989—1977°, uwzgledniata za-
réwno propozycje likwidacji Senatu, jak i wzmocnienia jego pozycji ustrojowej™.
Ostatecznie w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. nie odstgpiono od modelu re-
latywnie stabego Senatu, uksztattowanego w 1989 r., a w pismiennictwie nauko-
wym wskazywano na mankamenty tej regulacji". Dziato sie tak pomimo tego, ze
Polska byta juz cztonkiem Rady Europy i mogta korzystaé z postrzegania bikame-
ralizmu w systemie aksjologicznym tej organizacji miedzynarodowe;j™.

Praktyka ustrojowa pokazata jednak, ze Senat starat sie odchodzi¢ od pier-
wotnej koncepcji jako tylko ,straznika dobrego prawa”. Coraz wiekszego zna-
czenia zaczat nabiera¢ udziat Senatu w zapewnieniu wykonywania orzeczen

7 Zob. W. Ortowski, Senat Trzeciej Rzeczypospolitej. Geneza instytucji, Wyzsza Szkota Zarzadza-
nia i Administracji, Zamos¢ 2000, s. 28.

8  Zob. K. Leszczynska-Wichmanowska, Senat RP jako efekt kompromisu ,,0krggtego stotu”, ,,Po-
lityka i Spoteczenstwo” 2021, nr 4, s. 79.

®  Zob. M. Kruk, Parlament w projektach konstytucji zgtoszonych do Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego w 1993 roku, [w:] M. Kruk (red.), Jaka konstytucja? Analiza pro-
jektow konstytucji RP zgtoszonych Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993
roku, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1994, s. 118; W. Ortowski, Senat Rzeczypospolitej
Polskiej w latach 1989—1991. Geneza instytucji, Kancelaria Senatu, Warszawa 2009, s. 34;
R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepisow, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2002, s. 16.

1© Zob. J. Jaskiernia, Spor o strukture przysztego parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Mysl
Socjaldemokratyczna” 1991, nr1, s. 72; Z. Jarosz, Problem dwuizbowosci parlamentu w przy-
sztej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 1, s. 10; B. Banaszak, Czy Polsce potrzebna
jest druga izba?, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 2; R. Chrusciak, Spor o Senat w pracach nad
Konstytucjg RP, Kancelaria Senatu, Warszawa 2003, s. 22; K. Skotnicki, Senat Ill RP — nie-
przemyslany czy niepotrzebny?, [w:] Dwadziescia lat transformacji ustrojowej w Polsce,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010, s. 216; A. Cizynska, Czy Senat jest potrzebny pol-
skiemu parlamentaryzmowi?, [w:] A. Cizynska (red.), 20 lat funkcjonowania Konstytucji
RP, Wydawnictwo Kasper, Krakow 2017, s. 198; M.K. Maciejczuk, Ksztatt ustrojowy Senatu
w kontekscie zasadnosci jego istnienia, [w:] S. Bozyk, A. Olechno (red.), Ustréj panstwa,
mysl polityczno-prawna, wspdtczesne systemy rzqdow. Prace ofiarowane profesorowi zw.
nauk prawnych Adamowi Jamrozowi z okazji Jego Jubileuszu, Temida 2, Biatystok 2018,
s.155.

" Zob. L. Jamrdz, Senat Rzeczypospolitej Polskiej — refleksje nad zasadniczymi mankamentami
regulacji konstytucyjnej, [w:] P. Mikuli, A. Kulig, J. Karp, G. Kuca (red.), Ustroje. Tradycje i po-
rownania. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. dr hab. Marianowi Grzybowskiemu w sie-
demdziesigtq rocznice urodzin, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 556.

2. Zob. J. Jaskiernia, Senat RP a bikameralizm w systemie aksjologicznym Rady Europy, [w:] Kie-
runki zmian..., s. 199.
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Trybunatu Konstytucyjnego®™. Umocnita sie rola Senatu w utrzymywaniu wiezi
z Polakami za granicg™. Nowe mozliwosci w odniesieniu do kompetencji Senatu
pojawity sie w konsekwencji akcesji Polski do Unii Europejskiej®™. Zwiekszyta sie
rola Senatu w obszarze prowadzenia dyplomacji parlamentarnej™. Nie ostabito
to jednak dyskusji naukowej w kwestii tego, jak — w ramach gorsetu konstytucyj-
nego — mozna by wzmocnié znaczenie tego organu”. Motywacjg tych poszuki-
wan byto zatozenie, ze skoro Senat jest elementem ustroju panstwa, to powinno
sie bardziej efektywnie wykorzystac jego potencjat™.

W niniejszym opracowaniu podjeta bedzie préba odpowiedzi na pytanie
o znaczenie polityczne przywrdcenia Senatu oraz na kwestig, czy istnieje moz-
liwos¢ zwiekszenia jego roli de lege lata w procesie ustawodawczym. Przedmio-
tem weryfikacji bedzie nastepujgca hipoteza badawcza: , Ograniczenia zakresu
przedmiotowego poprawek Senatu do ustaw naruszajg logike procesu ustawo-
dawczego i nie uwzgledniajg prawidtowo konstytucyjnego mandatu Senatu do
udziatu w procesie ustawodawczym”.

W opracowaniu wykorzystano nastepujgce metody badawcze: prawno-dog-
matyczng, historyczng i analizy systemowe].

Zob. M. Safjan, Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — préba spojrzenia
w przysztos¢, [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego Ewolucja funkcji i zadarn Try-
bunatu Konstytucyjnego — zatozenia i ich praktyczna realizacja, Trybunat Konstytucyjny, War-
szawa 2010, s. 33; S. Jarosz-Zukowska, Wykonywanie orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego
w dziafalnosci ustawodawczej Senatu RP, [w:] K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wyko-
nywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej organow paristwa,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 132.

Zob. E. Czerniawska, R. tanczkowski, K. Orzechowska, 25 lat pracy odrodzonego Senatu na
rzecz Polonii i Polakow za granicq. Zarys problematyki, Kancelaria Senatu, wyd. 2, Warszawa
2015, s. 37; D. Gérecki, Finansowy aspekt opieki Senatu RP nad Poloniq i Polakami za granicg,
[w:] D. Szpoper (red.), W kregu historii doktryn politycznych i prawnych oraz konstytucjona-
lizmu. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Sylwestrzaka, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2012, nr 27, s. 105.

Zob. J. Szymanek, Wspdtudziat Senatu RP w realizacji zobowiqgzarn cztonkowskich w UE,
,Panstwo i Prawo” 2006, nr 8, s. 32; A. Pudto, Umocnienie statusu Senatu RP na podstawie
Traktatu z Lizbony, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s. 47; P. Sobczyk, Sejm i Senat w sytuacji
cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej na tle orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,Problemy Prawa i Administracji” 2010, nr 1, s. 71—83.

Zob. J. Jaskiernia, Konstytucyjne reguty zaangazowania Sejmu i Senatu w obszarze polityki
zagranicznej a zjawisko dyplomacji parlamentarnej, [w:] M. Berek, M. Chrzanowski, S. Patyra
(red.), Parlament — tradycja, wspotczesnosc i kierunki zmian jego funkcji, Wydawnictwo Se-
nackie, Warszawa 2023, s. 311.

Zob. J. Jaskiernia, Rola Senatu w procesie ustawodawczym: ujecie konstytucyjne i dylematy
praktyki ustrojowej, ,Studia Spoteczne” 2020, nr 1, s. 5; D. Wicherek, Aktywnos¢ Senatu RP
w procesie ustawodawczym w latach 1989—-2019, [w:] M. Bartoszewicz, A. Bisztyga, P. Kucz-
ma (red.), Ustrojowoprawny charakter Senatu RP na euroamerykariskim tle i postulaty zmian,
TNOIK ,,Dom Organizatora”, Torun 2020, s. 147.

Zob. S. Zwolak, Wzmocnienie pozycji Senatu na tle problemu jego koncepcji, ,lus et Admini-
stratio” 2014, nr 3, s. 76.



Sejm i Senat — propozycja reinterpretacji... 321

Historyczne znaczenie restytucji Senatu RP

Gdy historyk polskiej paristwowosci spojrzy narole Senatu w Il RP, to niewatpliwie
zwrdéci uwage na wybory, ktdre odbyty sie w dniu 4 czerwca 1989 r. Byty one konse-
kwencjg Okragtego Stotu, gdzie doszto do porozumienia sit rzgdzacych z opozycja.
Wynikiem tego byt m.in. kompromis w odniesieniu do trybu wyboru parlamentu:
w Sejmie 2/3 miejsc byty zarezerwowanych dla sit rzgdzacych, a jedynie 1/3 pod-
legata wolnemu wyborowi, natomiast wybory do Senatu byty w petni wolne.

Mozna sie zastanawiaé, z jakich motywacji rzadzacy zgodzili sie na w pet-
ni wolne wybory do Senatu (propozycje taka jako pierwszy wysunat Aleksan-
der Kwasniewski)? Mogta temu towarzyszy¢ kalkulacja, ze skoro przy Okragtym
Stole przyjeto model stabego Senatu, ktérego propozycje mogg by¢ odrzucone
bezwzgledng wiekszoscig gtoséw przez Sejm, to jego sktad nie bedzie miat wiek-
szego znaczenia, skoro sity rzgdzgce zachowajg odpowiednig kontrole Sejmu.
W tej kalkulacji nie uwzgledniono jednak tego, ze wynik wyboréw do Senatu
w 1989 r., gdzie opozycja zdobyta 99 miejsc na 100, wywota efekt delegitymizacji
catego systemu ustrojowego w takiej skali, ze bez wiekszego znaczenia bedzie
to, jak uksztattuje sie sytuacja w Sejmie. Potwierdzit to rozwdj wydarzen w Sej-
mie, gdzie uktad kontrolny 2/3, na ktérym opierat sie kompromis osiggniety
przy Okrggtym Stole, szybko stat sie nieaktualny i doszto do odwrdcenia sojuszy,
czego symbolicznym wyrazem byto podniesienie ragk w gescie wspotpracy przez
przywédce NSZZ ,Solidarnosé” Lecha Watese, prezesa Zjednoczonego Stronnic-
twa Ludowego Romana Malinowskiego i prezesa Stronnictwa Demokratycznego
Jerzego Jéziwiaka, co byto réwnoznaczne z wypowiedzeniem sojuszu ZSL i SD
z Polskg Zjednoczong Partig Robotnicza.

Historyczna rola Senatu polegata wiec na tym, ze wynik wyboréw do tej izby
w 1989 r. stat sie detonatorem porozumienia przy Okragtym Stole i przyspieszyt
proces przemian demokratycznych w Polsce w stosunku do tych zatozen, kté-
re wynikaty z porozumienia przy Okragtym Stole. Mozna wrecz zapytaé, co by
byto, gdyby Sejm wybrany zostat w trybie kontraktowym, a wybory do Senatu
nie byly wolne, tylko tez oparte na podobnym kompromisie, jak w przypadku
Sejmu, albo gdyby w ogéle nie przewidziano restytucji Senatu? Wéweczas rozwoj
sytuacji z pewnoscig potoczytby sie inaczej, a perspektywa gtebokich przemian
politycznych odtozona zostata by¢ moze nawet na 4 lata.

Patrzac z tego punktu widzenia mozna wiec postawic teze, ze wynik wy-
boréw do Senatu w 1989 r. stanowit najwazniejszy wkfad Senatu do historii
Panstwa Polskiego z punktu widzenia ich znaczenia dla transformacji systemu
politycznego.

Model stabego Senatu, uksztattowany w 1989 r., nie ulegt jednak modyfikacji
pomimo poszukiwan majacych miejsce w latach 1989-1997. Ostatecznie zostat
utrwalony w Konstytucji RP.
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Przestanki racjonalnosci poszukiwania
sposobOw umocnienia pozycji Senatu
w systemie ustrojowym Ill RP

Rodzi sie pytanie, z jakiej motywacji racjonalnym jest poszukiwanie sposobdw
umochnienia pozycji Senatu w systemie ustrojowym Ill RP? Podstawowym ar-
gumentem jest to, ze skoro w systemie ustrojowym zdecydowano sie na dwu-
izbowos¢, a z tym wigzg sie znaczace koszty utrzymywania Senatu, to powinno
sie poszukiwaé sposobdw, by z faktu istnienia Senatu ptynat mozliwie najwiek-
szy efekt dla funkcjonowania Panstwa Polskiego.

Niewatpliwie w przypadku Senatu mamy do czynienia z instytucjg ustro-
jowa o niewykorzystanym potencjale™. Czynnikiem, ktory przesadza o ogra-
niczonej roli Senatu w procesie ustawodawczym, jest konstrukcja ustrojowa,
ktora powoduje, ze propozycje Senatu (wniosek o odrzucenie catosci ustawy,
poprawki do ustawy) mogg by¢ odrzucone wiekszoscig bezwzgledna (co naj-
mniej 50% + 1 gtos) przez Sejm. Czyni to w sposéb oczywisty pozycje Senatu
stabszg nie tylko od tych drugich izb, ktdre dziatajg w panstwach federalnych
(np. w Stanach Zjednoczonych Izba Reprezentantdw i Senat pracujg réwno-
legle nad projektem ustawy, a jego ostateczny ksztatt ustalany jest na forum
miedzyizbowej komisji porozumiewawczej, a nastepnie uchwalony przez obie
izby)?°, ale tez od tych, ktdre dziatajg w panstwach unitarnych (np. we Francji
obowigzuje system ,nawetkowy”, oznaczajacy krgzenie projektéw pomiedzy
izbami w celu osiggniecia ostatecznego porozumienia)?.

Po to, by w sposdb znaczgcy wzrosta rola Senatu w procesie ustawodaw-
czym, niezbedna bytaby nowelizacja Konstytucji RP lub uchwalenie nowej kon-
stytucji. Prawdopodobienstwo takiego scenariusza jest jednak, znajgc uktad sit
na scenie politycznej, ograniczone. W tej sytuacji mozna jedynie zastanawiac
sie, czy w ramach istniejgcego modelu konstytucyjnego istnieje jakies pole
manewru interpretacyjnego, ktore otwieratoby mozliwos¢ wzmocnienia pozy-
cji Senatu.

' Por. M. Dobrowolski, Senat — instytucja o niewykorzystanym potencjale, [w:] M. Pazdzior,
B. Szmulik (red.), Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, Wyisza Szkota
Ekonomii i Innowacji, Lublin 2011.

20 Zob. J. Jaskiernia, Funkcje dwuizbowosci Kongresu w systemie ustrojowym USA, ,Parnstwo
i Prawo” 1991, z. 3, s. 63; tegoz: Funkcje drugiej izby parlamentu w paristwie federalnym na
przyktadzie Senatu Stanow Zjednoczonych Ameryki, [w:] Ustrojowoprawny charakter Senatu
RP..., s. 239.

2 Por. J-P. Camby, P. Servent, Parlament V Republiki Francuskiej, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1999, s. 24. Por. J. Stembrowicz, Parlament V Republiki Francuskiej, PWN, War-
szawa 1963; W. Skrzydto, Ustréj polityczny Francji, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1992,
E. Gdulewicz, System konstytucyjny Francji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
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Spor o role Senatu w odniesieniu do uchwalonych przez Sejm ustaw

Nie jest przesadnym stwierdzenie, ze to wtasnie wykonywanie funkcji usta-
wodawczej, w zakresie okreslonym w Konstytucji RP, ukazuje rzeczywistg role
ustrojowga Senatu zaréwno w systemie organéw wtadzy panstwowej, jak i w re-
lacjach z Sejmem?. Obecny model zbudowany na gruncie przepiséw konstytucji
RP w swym zatozeniu ma podstawowg wade, ktéra polega na skrajnym rozrdz-
nieniu kompetencji ustawodawczych na rzecz Sejmu. Przepisy konstytucji nie
sg spéjne: Sejm i Senat stanowig dwa ogniwa obszaru wtadzy ustawodawczej,
a jedno z tych ogniw pozbawione jest realnego wptywu na tres¢ stanowione-
go prawa (ustaw)®. Istota tych ograniczen dotyczy zakresu uprawnien Senatu
w odniesieniu do uchwalonej przez Sejm ustawy*. W kwestii tej toczy sie spor
w piSmiennictwie naukowym?. Zakres poprawek Senatu byt kilkakrotnie przed-
miotem na tyle powaznego sporu miedzy Sejmem i Senatem, ze wymagat roz-
strzygniecia sprawy przez TK?.

leszcze w okresie Matej konstytucji z 1992 . wypracowana zostata inter-
pretacja, ze Senat nie moze regulowac innych kwestii niz te, ktére znalazty sie
w uchwalonej przez Sejm ustawie majacej charakter nowelizacji, nawet jesli
mieszczg sie one w zakresie tresciowym ustawy. Jesli Senat wykracza poza ten

2 Zob. L. Jamrdz, Refleksje nad ustrojowq pozycjq Senatu RP, [w:] S. Bozyk (red.), Prawo, parla-
ment i egzekutywa we wspotczesnych systemach rzqdow. Ksiega poswiecona pamieci Profe-
sora Jerzego Stembrowicza, Temida 2, Biatystok 2009, s. 72.

3 Zob. L. Jamrdz, Status ustrojowy Senatu RP — nierozwigzany problem skrajnie ograniczonych
uprawnien ustawodawczych Senatu, [w:] A. Bisztyga, P. Zientarski (red.), Kierunki zmian pozy-
¢ji ustrojowej i funkcji Senatu RP, Kancelaria Senatu, Warszawa 2014, s. 115.

24 Zob. M. Grzybowski, Poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm w Swietle Konstytucji
RP z 1997 r. i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Stanowienie prawa — kompeten-
cje Senatu w procesie legislacyjnym, Kancelaria Senatu, Warszawa 2002, s. 25.

% Por. B. Banaszak, Rola Senatu w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 5;
B. Skwarka, W. Ortowski, Zakres poprawek Senatu — problemy teorii i praktyki, ,Studia
Prawnicze” 2001, nr 3—4; J. Szymanek, Zakres przedmiotowy poprawek Senatu do ustawy,
,Panstwo i Prawo” 2001, nr 11; M. Dobrowolski, Prawo Senatu do wnoszenia poprawek do
ustaw uchwalonych przez Sejm w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad
Sejmowy” 2001, nr 5; W. Maciejko, Granice poprawek Senatu RP a ukryta inicjatywa usta-
wodawcza, [w:] W. Skrzydto, W. Szapowat, K. Eckhardt (red.), O potrzebie zmian konstytucji
Polski i Ukrainy. Miedzynarodowa konferencja (Krasiczyn-Rzeszow, 19—21.1X.2005 r.), Wyzsza
Szkota Administracji i Zarzadzania, Przemysl 2006, s. 288.

% Zob. B. Banaszak, Przestanki istnienia Senatu w Polsce, [w:] Kierunki zmian..., s. 20; K. Szewe-
luk, Zakres przedmiotowy poprawki senackiej do ustawy (zarys problemu, potrzeba zmian
konstytucyjnych), [w:] S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Temida 2,
Biatystok 2013, s. 151.

27 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. 21992 ., nr 94, poz. 426.
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zakres, to wéwczas Sejm moze nie rozpatrywac tych propozycji z przyczyn for-
malnych, nawet jesli okazatyby sie trafne merytorycznie?. Tak uksztattowang
praktyke potwierdzit Trybunat Konstytucyjny®.

Mata konstytucja ograniczyta i sprecyzowata ustawodawcze kompetencje
Senatu. Zasadnicza zmiana rysowata sie w art. 17 ust. 2, ktory stanowit, ze ,Se-
nat moze w ciggu 30 dni ustawe przyjac lub wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki
albo jg odrzuci¢”. Dotychczasowe pojecie senackich , propozycji zmian” w usta-
wie zastgpione zostato pojeciem ,, poprawki”. Prowadzito to do zmniejszenia roli
drugiej izby, bowiem pojecie ,poprawka” jest wezsze niz ,propozycje zmian”.
Oznaczato to tez zawezenie kompetencji w zakresie modyfikacji aktow przeka-
zywanych przez Sejm Senatowi i nazywanych ustawami. Artykut 17 Matej kon-
stytucji miat wiec istotne znaczenie dla pdzniejszych interpretacji dotyczgcych
relacji Senatu z Sejmem, zawartych zwtaszcza w wigzgcych orzeczeniach Trybu-
natu Konstytucyjnego. Orzeczenia te prowadzity bowiem do zawezenia zakresu
modyfikacji ustaw sejmowych przez Senat®°.

U podstaw tej interpretacji znalazty sie zasady panstwa prawnego, ktére
nakazujg zastosowanie prawem przewidzianej procedury przy tworzeniu ustaw.
Elementem tej procedury jest rowniez okreslenie roli Senatu. Bez wzgledu bo-
wiem na to, ze by¢ moze uprawnienia tej izby zostaty okreslone zbyt wasko,
moze ona dziata¢ jedynie w tych ramach, jakie wyznaczyta konstytucja i regu-
lamin parlamentarny. Wigze sie to z zagadnieniem pewnosci prawnej, a takze
podziatem wtadzy w tym rozumieniu, jaki dotyczy podziatu kompetencji prawo-
twérczych pomiedzy organami zaangazowanymi w postepowanie ustawodaw-
cze. Sejm pozostaje pod kontrolg m.in. ze strony Trybunatu Konstytucyjnego, ale
z kolei on sam musi dba¢ o to, by reguty dotyczace udziatu poszczegdlnych or-
gandw panstwowych w tworzeniu prawa nie zostaty naruszone. Elementem tej
pewnosci jest m.in. to, ze prawo powstaje w okreslonym konstytucyjnie trybie
(rozwijanym w regulaminach), gdyz to wyznacza ustrojowe reguty gry i otwiera
szanse réwnego uczestnictwa wszystkim stronom zainteresowanym w oddzia-
tywaniu na ksztatt prawa. Gdy dochodzi do podwazenia tych regut gry, a to ma
miejsce wowczas, gdy Senat obejmuje inng role niz konstytucyjnie przewidzia-
ng — powstaje zaktdcenie w tym procesie, podwazajgce pewnos¢ prawng w za-
kresie systemu tworzenia prawa o randze ustawowe].

Odzwierciedleniem ewolucji stanu prawnego byto takze orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego W uzasadnieniach do powotanych orzeczen Try-
bunat Konstytucyjny dokonat wyktadni przepisow dotyczgcych senackich

8 Zob. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa prawnego w sejmowym postepowaniu
ustawodawczym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 202—203.

2 Orzeczenie TK z 23 listopada 1993 r., K 5/93, OTK 1993, nr 2, poz. 39, s. 376.

30 Zob. L. Jamrdz, Prawno-konstytucyjne pojecie poprawki senackiej — kilka uwag, [w:] Z zagad-
nien wspdtczesnych spoteczernistw demokratycznych, Temida 2, Biatystok 2023, s. 211.



Sejm i Senat — propozycja reinterpretacji... 325

poprawek, a szczegdlnie kwestii ich dopuszczalnosci (zakresu) w przypadku
tzw. ustaw nowelizujgcych. Ponadto Trybunat Konstytucyjny dokonat istot-
nych ustalen dotyczacych funkcji poszczegdlnych stadidow i czynnosci pro-
cesu ustawodawczego, a takze roli Sejmu i Senatu w procesie stanowienia
prawa3'.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym w orzeczeniu K 5/93,
ustalenie, czy mamy do czynienia z poprawka Senatu, czy tez propozycja no-
wej regulacji prawnej, mozliwe jest tylko przy zbadaniu tresci konkretnej po-
prawki do danej ustawy. Trybunat stwierdzit, iz ,ogdlnie nalezy jednak przy-
jaé, ze problemu z ustaleniem zakresu poprawek nie ma, gdy do Senatu trafia
nowa ustawa, ktéra po raz pierwszy reguluje jakies zagadnienie, badz gdy
jest to kolejna ustawa w danej materii, uchylajgca w catosci dotychczasowa
ustawe i zawierajgca nowe uregulowanie tej samej materii. W takim wypad-
ku merytoryczny zakres poprawek Senatu jest praktycznie nieograniczony,
dotyczy¢ one mogg wszystkich przepisdw tej ustawy, rowniez mogg zawie-
ra¢ zupetnie odmienne uregulowania od przyjetych przez Sejm”32. Problem
powstaje natomiast — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — woéwczas, gdy
ustawa dokonuje jedynie nowelizacji obowigzujgcej ustawy; w szczegdlno-
Sci, gdy zakres tej nowelizacji jest niewielki. , W takim przypadku niezbedne
jest, by Senat ograniczat sie do wnoszenia poprawek tylko do ustawy nowe-
lizujgcej, tj. do tekstu, ktéry zostat mu przekazany do rozpatrzenia. Wyjscie
poza ten tekst nie moze by¢ uznane za poprawke do ustawy. Dotyczy¢ moze
bowiem spraw, ktére w ogdle nie byty przedmiotem rozpatrzenia przez Sejm.
Wyjatkiem od tej zasady bedzie sytuacja, gdy poprawka wniesiona do tekstu
ustawy nowelizujgcej logicznie i merytorycznie wymaga poczynienia zmian
objetych poprawka takze w tekscie ustawy nowelizowanej”33. Analiza tresci
poprawek w konkretnym przypadku doprowadzita Trybunat do wniosku, ze
»W rozpatrywanej sprawie Senat wnidst w istocie nie poprawki, lecz projekt
nowej regulacji prawnej, ktdra powinna przejs¢ przez wszystkie fazy procesu
ustawodawczego”.

W orzeczeniu z 22 wrzesnia 1997 r. (K. 25/97) Trybunat Konstytucyjny w jesz-
cze wyzszym stopniu ograniczyt uprawnienia ustawodawcze Senatu, gdyz
w swoich ustaleniach odnidst sie nie tylko do ustawy nowelizujacej, lecz kazdej,
ktdra trafia z Sejmu do Senatu. Zgadzajac sie z tezg wyrazong we wczesniej omoé-
wionym orzeczeniu, iz poprawki Senatu muszg dotyczy¢ ,wprost materii. ktéra
byta przedmiotem regulacji w tym tekscie, ktéry zostat przekazany Senatowi”,

3 |bidem. Por. M. Dobrowolski, Prawo Senatu do wnoszenia poprawek do ustaw uchwalonych
przez Sejm w sSwietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 1999,
nr2.

32 QOrzeczenie TK K 5/93, s. 387.

3 |bidem, s. 387—-388.
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Trybunat uznat, ze ,stwierdzenie to dotyczy zaréwno sytuacji, gdy Senat wnosi
poprawke do ustawy nowelizujgcej istniejgcg juz ustawe, jak i ustawy uchwalo-
nej po raz pierwszy badz regulujgcej dang materie w sposéb zupetnie odmien-
ny, niz to czynita ustawa poprzednia”. Tym samym, zdaniem Trybunatu, ,w try-
bie zgtaszania poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm, ktdra jest ustawa
«NOW3@» W powyzszym znaczeniu, Senat nie jest uprawniony do zastepowania
tresci tej ustawy trescig zupetnie inng, jesli chodzi o tematyke i przedmiot regu-
lacji, gdyz oznaczatoby to obejscie przepiséw o inicjatywie ustawodawczej Sena-
tu oraz o trybie czytan projektu ustawy w Sejmie”34,

Wejscie w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.*® nie zmienito w istotny
sposéb konstytucyjnych podstaw statusu senackiej poprawki do ustawy. Po-
wyzsze pojecie wptyneto jednak na interpretacje Konstytucji przez Trybunat
Konstytucyjny, czego efektem byto umocnienie tendencji do ograniczenia
roli Senatu w procedurze , poprawiania” ustaw sejmowych. Art. 121 ust. 2 zd.
1 Konstytucji stanowi, ze ,Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy
moze jg przyjaé¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej
w catosci”. Wprowadzono wiec zapis o ,uchwalaniu poprawek”, a nie ,wpro-
wadzaniu poprawek”, jak to miato miejsce pod rzgdami Matej konstytucji.
W pismiennictwie wskazywano jednak, ze w kontekscie tych zmian trudno jed-
nak zaakceptowac sformutowanie z art. 121 ust. 3: ,, poprawke zaproponowang
w uchwale Senatu”. Werbalizacja tego przepisu wyraznie pokazuje, ze senacka
uchwate o poprawkach nalezy traktowac jedynie jako legislacyjng propozycje.
W wyroku tym Trybunat podtrzymat w petni swoje wczesniejsze stanowisko
wyrazone w orzeczeniu K. 25/97 i dodatkowo dokonat wyktadni réznic, jakie
zachodzg miedzy instytucjg ,poprawki” i instytucjg ,inicjatywy ustawodaw-
czej”. Trybunat znaczaco pogtebit analize normatywng pojecia , poprawki”
akcentujac potrzebe odrdznienia jej od propozycji ustawodawczej. Stwierdzit
mianowicie, ze: ,,1) z Konstytucji wynika nakaz dostrzegania i akcentowania
odrebnosci miedzy poprawka a inicjatywa ustawodawczg; 2) odrebnos¢ ta
wigze sie przede wszystkim z aspektem tresciowym. Inicjatywa ustawodawcza
jest samodzielng propozycja legislacyjng, dotyczacg unormowania zagadnien
objetych jej przedmiotem, a przedmiotowe ramy inicjatywy zalezg w zasadzie
od uznania jej autorow. Poprawka natomiast jest wtérng propozycjg legislacyj-
ng odnoszacy sie do tekstu, do ktdrego zostaje zaproponowana, co oznacza, ze
musi ona tez pozostawac w przedmiotowych ramach tego tekstu; 3) nakaz ten
dotyczy wszystkich stadidw postepowania parlamentarnego, tak w Sejmie nad
projektem ustawy, jak i w Senacie nad ustawg uchwalong przez Sejm”3.

3 OTK ZU 1997, nr 3—4, poz. 35, S. 293—305.

% Dz.U.z1997r., nr 78, poz. 483.

3% Wyrok TK z dnia 23 lutego 1999 r., K. 25/97, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23, s. 129—151. Zob.
L. Jamrdz, Prawno-konstytucyjne..., s. 214.
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U podstaw interpretacji ograniczajgcej role Senatu w odniesieniu do ustaw
nowelizujgcych legto tez przekonanie, ze poprawki niemieszczace sie w zakre-
sie ustawy bytyby ukrytg formg inicjatywy ustawodawczej®’. Trybunat Konsty-
tucyjny odrzucit wiec poglad, iz w trybie poprawek senackich mozna zmieni¢
nie tylko ustawe nowelizujacg, ale i nowelizowang w zakresie wykraczajgcym
znacznie poza ramy przedmiotowe regulacji ustawy nowelizujacej. Swoje do-
tychczasowe stanowisko w kwestii zakresu poprawek senackich Trybunat Kon-
stytucyjny podtrzymat w wyroku z 19 czerwca 2002 r. (K. 11/02)®. Bazujac na
poprzednich orzeczeniach, w wyroku z 20 lipca 2006 r. (K 40/05) TK doszedt do
whiosku, ze ,, Poprawki dotyczy¢ mogg wytacznie materii, ktéra byta przedmio-
tem ustawy przekazanej Senatowi, w zwigzku z czym Senat nie jest uprawnio-
ny do zastepowania tresci ustawy trescig zupetnie inng, poniewaz ta moze by¢
wytacznie przedmiotem nowej inicjatywy ustawodawczej. W przeciwnym razie
poprawke uznaé nalezatoby za obejscie konstytucyjnych przepiséw o inicjatywie
ustawodawczej”3°.

W wyroku K 33/11 z 18 kwietnia 2012 r. TK, zgodnie z poprzednig linig
orzeczniczg, stwierdzit, ze , poprawki Senatu majg wyraznie ograniczony za-
kres. Mogg one mie¢ charakter zaréwno formalno-legislacyjny, jak i meryto-
ryczny, jednak zawsze dotyczy¢ muszg wprost materii, ktéra byta przedmiotem
rozpatrzenia przez Sejm. Senat jest bowiem zwigzany merytoryczng trescig
ustawy uchwalonej przez Sejm. Celem wskazanego ograniczenia jest zapew-
nienie, by podstawowe tresci, ktére znajdg sie ostatecznie w ustawie, prze-
byty petny proces legislacyjny. Senat moze modyfikowaé rozwigzania przyjete
w ustawie uchwalonej przez Sejm oraz nadawad im nowg tres¢, natomiast nie
moze w trybie poprawki dodawac¢ do ustawy elementéw catkowicie nowych
co do przedmiotu unormowania, nieprzewidzianych w tekscie ustawy uchwa-
lonej przez Sejm”4°,

Wybrana prezentacja wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych
uprawnien Senatu pokazuje, ze organ ten w istotny sposéb wptynat na fak-
tyczny proces ograniczenia uprawnien drugiej izby. Orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego zmierzaty do dokonania systemowe] wyktadni przepiséw
konstytucyjnych. Z uwagi zaréwno na ogdlny charakter przepiséw konstytu-
cji, jak i ich niespdjno$é wyktadnia musiata przybiera¢ cechy konkretyzowania
norm i ujawnienia tresci normatywnych przepiséw konstytucyjnych. Trybunat
Konstytucyjny, mimo swego stanowiska w sprawie dopuszczalnosci poprawek

3 Por. P. Sarnecki, Inicjatywa ustawodawcza Senatu, [w:] Z. Jarosz (red.), Z teorii i praktyki kon-
stytucjonalizmu. Prace ofiarowane Profesorowi Andrzejowi Gwizdzowi, ,,Studia luridica” 1995,
nr 28, s. 131-141.

38 OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43.

3% OTK-A ZU, 2006, nr 82, poz. 7. Dz. U. z 2006 r., nr 136, poz. 970.

40 OTK-A ZU, 2012, nr 40, poz. 4.
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niach Trybunatu dostrzec mozna efekty niejasnosci i niezgodnosci przepiséow
konstytucyjnych®.

Jak zauwazyt Bogustaw Banaszak, ,w Swietle stanowiska TK trudno jest
ustali¢ jednoznacznie, kiedy poprawki zawierajgce propozycje nowych rozwia-
zan stajg sie juz projektem nowej ustawy, a do kiedy mogg by¢ traktowane
jeszcze jako poprawki. Pozostawienie tego do swobodnego uznania TK nie
jest chyba najlepszym rozwigzaniem. (...) skoro nie mozna zakazywa¢ Sena-
towi wprowadzania w poprawkach rozwigzan nowych, niewystepujgcych
w tekscie przekazanym mu przez Sejm, to poprawek takich nie nalezy trak-
towac jako faktycznej inicjatywy ustawodawczej i odmawiaé¢ wobec tego ich
rozpatrzenia w trybie wtasciwym dla rozpatrywania poprawek Senatu. Nie
chodzi tu o prébe ominiecia stadiéw procesu ustawodawczego dokonujgcych
sie w Sejmie, gdyz Senat jedynie zajmuje sie sprawg, ktérg podjat Sejm, i to
Sejm stymuluje aktywnos$é Senatu. Gdyby Sejm nie wskazat, ze nalezy usta-
wowo rozwigza¢ dany problem, Senat by¢ moze w ogdle by go nie zgtebiat.
Poniewaz jednak Sejm uznat dang sprawe za na tyle spotecznie istotng, ze do-
strzegt koniecznos¢ jej ustawowego uregulowania, Senatowi nie pozostaje nic
innego, jak tylko zapoznac sie ze stanowiskiem Sejmu i samodzielnie sie do
niego ustosunkowaé, przyjmujac ustawe uchwalong przez Sejm, odrzucajac ja
lub wprowadzajgc do niej poprawki. Wypetnia w ten sposéb zadania natozone
na niego w art. 121 konstytucji RP. Gdyby ustrojodawca chciat inaczej okresli¢
role Senatu, a zwtaszcza ograniczy¢ zakres rozpatrywania przez niego ustawy
uchwalonej przez Sejm wytgcznie do zmian czesciowych, ulepszania rozwigzan
proponowanych przez Sejm, bez zmieniania jednak ich istoty, to wowczas nie
przyznatby Senatowi prawa do odrzucenia ustawy. Senat powinien tak postg-
pi¢, np. gdy nie uwaza regulacji ustawowej za konieczna. (...) Senat moze tak
dalece «poprawia¢» ustawe uchwalong przez Sejm, iz w miejsce proponowa-
nych w niej rozwigzan wprowadza wtasne, stuzgce jednak temu samemu celo-
wi i nieprzekraczajgce przedmiotu ustalonego przez Sejm. Nie mozna konstru-
owac zadnych kryteriéw ograniczajgcych wyptywajgcych z pojecia «poprawki»
i twierdzi¢, ze pewne ograniczenia wynikajg z jego istoty. Z tego, ze poprawka
odnosi sie do tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm, wyprowadzi¢ mozna lo-
giczne tylko jej ograniczenie — przedmiotowe. Mimo ze brak jest w konstytu-
cji uzasadnienia dla pogladu gtoszacego, ze gdy Senat zastgpi tekst sejmowy
wtasnym, diametralnie réznym, to wowczas bytoby to w praktyce wykonanie
inicjatywy ustawodawczej”*.

4 Zob. L. Jamrdz, Prawno-konstytucyjne..., s. 216—217.
42 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 149—-152.
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Préba odmiennej interpretacji roli Senatu
w odniesieniu do uchwalonych przez Sejm ustaw

Patrzac przez pryzmat poprawek do ustaw, Krzysztof Skotnicki zauwaza, ze nie
mozna uznaé drugiej izby za instrument ,w rekach rzadzacej wiekszosci, czy
modwigc wprost rzagdu, w doprecyzowywaniu ksztattu ustaw”*. Pawet Sarnec-
ki zaproponowat przyznanie Senatowi réwnorzednego stanowiska przy kon-
struowaniu aktéw prawnych poprzez wprowadzenie niezbednej zgody obu izb,
podobnie jak to wystepuje w V Republice Francuskiej, gdzie ustawy uchwalane
sg w ramach rownowagi obu izb*. Z kolei Lech Jamrdz wskazuje, ze w ,,obecnym
stanie prawnym Senat w nieznacznym stopniu uzupetnia funkcje legislacyjng
izby pierwszej i w obecnym ksztatcie ustrojowym traci racje bytu. Dlatego na-
lezatoby raczej przemysleé potrzebe zagwarantowania Senatowi zdecydowanie
wiekszego wptywu na ksztatt stanowionego prawa. Temu witasnie miatoby stuzy¢
wyposazenie Senatu w prawo do uchwalenia projektu ustawy”#.

Propozycje te zostaty sformutowane przy zatozeniu, ze jest mozliwa zmiana
Konstytucji RP w omawianej kwestii. Zatozenie to jest jednak watpliwe, gdy sie
uwzgledni doswiadczenia ponad 25 lat stosowania Konstytucji RP, gdzie liczne pro-
pozycje nowelizacji konstytucji zakonczyty sie niepowodzeniem, a dotyczy to na-
wet tak oczywistego obszaru regulacyjnego, jak , klauzula europejska”, okreslajgca
konstytucyjne konsekwencje cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Trudno wiec
sie realistycznie spodziewa¢, ze w przewidywalnym horyzoncie czasowym pojawi
sie konstytucyjna wiekszos¢ dla zrealizowania postulatéw zmiany pozycji Senatu.

De lege lata mozna sie natomiast zastanawiaé, czy traktowanie uprawnien
Senatu w postepowaniu ustawodawczym, zwtaszcza w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, wyczerpuje wszystkie mozliwosci interpretacyjne. Ponizej za-
prezentowana zostanie préba odmiennego spojrzenia.

Filozofia ograniczenia roli Senatu w procesie ustawodawczym oparta jest na
dwu zasadniczych przestankach: 1) ochronie konstytucyjnej zasady trzech czy-
tan ustawy (w mysl tej teorii Senat nie powinien dodawad rozwigzan, ktére nie
byly przedmiotem procedury trzech czytan); 2) eksponowania prawa Senatu
do inicjatywy ustawodawczej (w mysl tej teorii, jesli Senat chce zaproponowac
nowos¢ regulacyjng, to powinien skorzystac z inicjatywy ustawodawczej, a nie
wykorzystywac do tego celu instytucje poprawek).

W nawigzaniu do pierwszej przestanki nalezy zauwazy¢, w oparciu o doswiad-
czenia praktyki ustrojowej, ze znaczenie instytucji trzech czytan jest przeceniane.

4 Zob. K. Skotnicki, Senat Ill RP — nieprzemyslany czy niepotrzebny?..., s. 226.

4 Zob. P. Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1995, s. 148.

4 Zob. L. Jamréz, W sprawie wzmocnienia statusu ustrojowego Senatu RP, [w:] S. Bozyk (red.),
Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Temida 2, Biatystok 2013, s. 147.
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Pierwsze czytanie ma z reguty charakter formalny i konczy sie odestaniem pro-
jektu do komisji. Drugie czytanie wigze sie z mozliwoscig zgtaszania poprawek.
Trzecie czytanie jest z zatozenia ograniczone do rozpatrzenia poprawek i wnioskow
mniejszosci. Kluczowe znaczenie ma to, co dzieje sie w komisjach rozpatrujgcych
projekt pomiedzy pierwszym a drugim czytaniem. Demonizowanie trzech czytan,
jako conditio sine qua non prawidtowosci procedury legislacyjnej, wydaje sie w tej
sytuacji watpliwe. Mozna postawi¢ pytanie: Czym rdzni sie rozpatrywanie przez
Senat ustawy uchwalonej przez Sejm i zgtoszenie poprawek od ,czytania”? Ze
swej istoty rozpatrywanie przez Senat ustawy uchwalonej przez Sejm ma de fac-
to charakter ,czwartego czytania”, a rozpatrywanie przez Sejm propozycji Sena-
tu — ,pigtego czytania”. Istotne znaczenie ma przy tym to, ze przed owym ,,pigtym
czytaniem” propozycje Senatu sg opiniowane przed te same komisje, ktére byty
aktywne pomiedzy pierwszym i drugim czytaniem (dgzenie do wypracowania jed-
nolitego projektu ustawy) oraz pomiedzy drugim i trzecim czytaniem (opiniowa-
nie poprawek zgtoszonych w trakcie drugiego czytania). Ponadto Sejm dysponuje
w fazie rozpatrywania propozycji Senatu wszystkimi instrumentami analitycznymi
(m.in. mozliwo$¢ zapoznania sie ze stanowiskiem rzgdu i opiniami ekspertow),
ktérymi dysponowat w trakcie trzech pierwszych czytan. Faktycznie nie ma wiec
ryzyka, ze zaproponowane przez Senat poprawki nie bedg mogty by¢ poddane
procedurom analitycznym Sejmu, jakie majg miejsce w ramach trzech czytan.

Dodatkowa okolicznoscig jest to, ze nie ma ograniczen czasowych w kwestii
rozpatrywania przez Senat propozycji Senatu. To rozwigzanie bywa krytykowane
i formutowane sg postulaty, by takie ograniczenie czasowe dla Sejmu wprowa-
dzi¢. Na rozwigzanie to mozna jednak spojrze¢ z innej perspektywy. Brak takiego
ograniczenia czasowego mogt by¢ podyktowany tym, by Sejm — gdy zachodzi
taka potrzeba w przypadku ztozonosci zaproponowanych przez Senat poprawek,
zwtaszcza tych, ktére w ustawach nowelizujgcych wykraczajg poza zakres regula-
cji sejmowe] — miat wystarczajgcy czas na szczegdétowe przeanalizowanie i odnie-
sienie sie do poprawek Senatu.

W $wietle tych argumentdw interpretacja ograniczajgca zakres poprawek Se-
natu z powotaniem sie na brak trzech czytan wydaje sie co najmniej dyskusyjna.
Nietrafny wydaje sie w szczegdlnosci argument, ze Senat ma ograniczone kom-
petencje w zakresie proponowania poprawek do uchwalonej ustawy, zwtaszcza
w przypadku ustawy nowelizujgcej. Pomija ona majestat Senatu jako izby kon-
stytucyjnie upowaznionej do tworzenia ustaw. Mandat Senatu, pochodzacego
z bezposrednich wyboréw, nie jest przy tym stabszy niz mandat Sejmu. To, ze
w polskim modelu, inaczej niz w modelu francuskim, uprawnienia Senatu zostaty
usytuowane w tej, a nie innej fazie postepowania ustawodawczego, nie powinno
prowadzi¢ do interpretacji zawezajgcej jego kompetencji. Wrecz przeciwnie, z sity
mandatu Senatu powinna wynika¢ interpretacja rozszerzajgca jego uprawnien —
wszedzie tam, gdy nie pozostaje to w jednoznacznej sprzecznosci z normami
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konstytucyjnymi. Skoro wiec w piSmiennictwie wysuwane sg propozycje de lege
ferenda, by zréwnaé kompetencje ustawodawcze Sejmu i Senatu, to tym bardziej
de lege lata warto by podjgé problem, czy interpretacja zawezajgca kompetencji
Senatu, utrwalona w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, nie poszta zbyt
daleko. Otwieratoby to mozliwos¢ wykorzystania potencjatu Senatu w postepo-
waniu ustawodawczym bez czekania na nowelizacje lub zmiane konstytucji.

Warto tez odnies¢ sie do dominujacej w orzecznictwie TK tezy, ze ograni-
czenie uprawnien Senatu w postepowaniu ustawodawczym wynika z tego, ze
ma on prawo do inicjatywy ustawodawczej, a w tej sytuacji musi by¢ ograni-
czony zakres zgtaszanych przez niego poprawek, by nie przeradzaty sie w ukryta
inicjatywe ustawodawczg. W mojej ocenie mamy tu do czynienia z nieporo-
zumieniem wynikajgcym z zatozenia, ze fakt posiadania przez Senat prawa do
inicjatywy ustawodawczej musi rzutowaé ograniczajgco na jego role w postepo-
waniu ustawodawczym. Tymczasem chodzi o dwie rdwnolegte sytuacje prawne:
1) prawo do petnego udziatu Senatu w postepowaniu ustawodawczym; 2) prawo
Senatu do inicjatywy ustawodawczej.

Posiadanie przez Senat prawa do inicjatywy ustawodawczej jest kompeten-
cja istotng, ale nalezy jg widzie¢ w ramach prawidtowosci wystepujacych w sys-
temie parlamentarno-gabinetowym. W systemie tym inicjatywa ustawodawcza
jest z samej logiki zdominowana przez rzad, ktéry posiada cate instrumentarium
(np. Rzadowe Centrum Legislacyjne, eksperci), by w sposdb najbardziej dojrzaty
moc przygotowaé projekty ustaw. Zaden inny podmiot wyposazony w inicjaty-
we ustawodawczg, wtgczajgc w to Prezydenta i Senat, nie ma poréwnywalnych
mozliwosci. Nieprzypadkowo wiec Senat stosunkowo rzadko korzysta z tego
uprawnienia. Nie ma wiec podstaw do sugerowania, ze inicjatywa ustawodaw-
cza ma by¢ podstawowg formg oddziatywania Senatu na ustawodawstwo, gdy
zamierza on przedstawic rozwigzania w obszarze regulacji ustawowych. Przeciez
z samego zatozenia, jak potwierdza to praktyka, szereg propozycji Senatu nie
kwalifikuje sie do podjecia samodzielnej inicjatywy ustawodawczej, a powinny
by¢ rozpatrzone w charakterze poprawek w obowigzujgcej procedurze. Obawa,
ze Senat siega po poprawke wykraczajgcg poza obszar merytoryczny, by unik-
ng¢ wiasnej inicjatywy ustawodawczej, nie znajduje szerszego oparcia w prak-
tyce ustrojowej. Ponadto nalezy uwzgledni¢, ze Sejm zawsze moze poprawki
Senatu odrzuci¢. W tej sytuacji, zwtaszcza w przypadku ustawy nowelizujgce;j,
uniemozliwienie Senatowi zgtoszenia poprawki, ktéra nie budzi watpliwosci
merytorycznej, a niejednokrotnie jest probg skorygowania oczywistego btedu
zawartego w nowelizowanej ustawie, a nie miesci sie w zakresie regulacyjnym
ustawy, pozostaje w sprzecznosci z logikg efektywnosci postepowania ustawo-
dawczego. Podjecie prac nad ustawg nowelizujgca, niezaleznie od propozycji
zawartych w inicjatywie ustawodawczej, jest bowiem momentem, gdy za-
réwno Sejm, jak i Senat mogg pochyli¢ sie nad ksztattem powstajgcej ustawy.
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W interesie Panistwa Polskiego jest, by ich wysitek przynidst mozliwie najlepsze
efekty. Z tego punktu widzenia strukturalne ograniczenia mozliwosci oddziaty-
wania Senatu, w ramach interpretacji zawezajacej jego kompetencje, musi bu-
dzi¢ watpliwosci. Skoro wiec nie ma, w przewidywalnej perspektywie, szansy na
zmiane pozycji ustrojowej Senatu w stosunku do tej, ktérg okreslita Konstytucja
RP, to powinno sie poszukiwac takich rozwigzan interpretacyjnych, ktére umoz-
liwig — w interesie Panistwa Polskiego — lepsze wykorzystanie potencjatu Senatu
W procesie tworzenia ustaw.

Uwagi koricowe

Sformutowana w pierwszej czesci opracowania hipoteza badawcza: , Ogranicze-
nia zakresu przedmiotowego poprawek Senatu do ustaw naruszajg logike pro-
cesu ustawodawczego i nie uwzgledniajg prawidtowo konstytucyjnego mandatu
Senatu do udziatu w procesie ustawodawczym” zostata zweryfikowana pozy-
tywnie. Jesli za istotne uznamy dazenia do umocnienia Senatu w procesie usta-
wodawczym, zgodnie z jego mandatem i potencjatem, to jedng z nielicznych
drog do tego jest de lege lata reinterpretacja jego roli w procedurze odnoszenia
sie do uchwalonych przez Sejm ustaw. Zawezajaca interpretacja w tym zakresie,
ktérej hotduje Trybunat Konstytucyjny, wydaje sie nie w petni korespondowac
z realiami parlamentarnego tworzenia prawa. Przecenia ona faktyczne znacze-
nie trzech czytan ustawy i nie dostrzega, ze nawet przy szerokiej interpretacji
poprawek zgtaszanych przez Senat, Sejm nie traci kontroli nad tym, co zostanie
ostatecznie uchwalone. To zawezajgce podejscie wydaje sie szczegdlnie watpli-
we w odniesieniu do ustaw nowelizujgcych, gdzie Senatowi uniemozliwia sie
zgtaszanie propozycji wykraczajgcych poza tresé nowelizacji, nawet w przypadku
propozycji niebudzacych zadnych watpliwosci, a nawet stanowigcych prébe sko-
rygowania oczywistego btedu. Teoria, ze Senat w takiej sytuacji powinien siegac
po inicjatywe ustawodawczg, nie uwzglednia faktu, ze czesto sg to propozycje,
ktére nie kwalifikujg sie do samodzielnej inicjatywy ustawodawczej, a ponad-
to — w obowigzujgcym modelu ustrojowym — Senat nie jest organem wyposa-
zonym w instrumenty, ktdre czynityby z niego podstawowy organ w procesie
zgtaszania inicjatywy ustawodawczej, konkurujagcy w tym zakresie z rzagdem.
Sugerowanie wiec, ze fakt posiadania przez Senat prawa do inicjatywy ustawo-
dawczej wymusza interpretacje zawezajgcg uprawnien Senatu do skfadania po-
prawek, wydaje sie watpliwe, gdyz nieprawidtowo odzwierciedla logike systemu
parlamentarno-gabinetowego.

De lege fundamentali ferenda sprawa kompetencji Senatu w procesie
ustawodawczym powinna by¢ uregulowana w ustawie zasadniczej w na tyle
precyzyjny sposéb, by uniemozliwiat zawezajacg interpretacje kompetencji tej
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izby, zwtaszcza w odniesieniu do poprawek do ustaw nowelizujgcych. W konse-
kwencji takiej zmiany powinno tez dojs¢ do odpowiedniej modyfikacji posta-
nowien w regulaminie Sejmu i w regulaminie Senatu. Gdyby natomiast doszto
do poszukiwania nowego modelu systemu ustrojowego RP, to z pewnoscig na
porzadku dziennym stanetaby kwestia umocnienia pozycji ustrojowej Senatu.
Uwarunkowania polityczne, ktére spowodowaty ograniczenie pozycji ustrojowe;j
Senatu, s3 juz nieaktualne, a potrzeba lepszego wykorzystania potencjatu tej
izby, w swietle nagromadzonych doswiadczen ustrojowych, jest szeroko sygnali-
zowana i zastuguje na analize.
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The Sejm and the Senate — a proposal to reinterpret the
competency model in the legislative procedure

Summary
The author has undertaken an analysis of the role of the Senate in the legislative process. One
of the main premises proving the weak position of this chamber is that the Sejm may reject the
amendments submitted by it by an absolute majority. An additional premise is that the case law
of the Constitutional Tribunal adopted a restrictive interpretation of the scope of the Senate’s
amendments, especially in relation to the amending act. The author considers this interpretation
to be doubtful. It overestimates the actual significance of the three readings and underestimates
the fact that the Senate’s work phase may be perceived as the “fourth reading”, and the Sena-
te’s response to the Senate’s amendments as the “fifth reading”. The Sejm therefore retains full
control over the content of the act, having the possibility of an unlimited time analysis and refe-
rence to the Senate’s amendments. The author disputes the argument that the Senate, wishing
to present a regulatory novelty, should use the Senate’s initiative. Having the right to initiative
should not have a limiting effect — due to the Senate’s mandate and potential — on its powers in
the legislative process.
Keywords: Sejm, Senate, legislative procedure, scope of amendments.



	Spis treści
	prof. dr hab. Tadeusz GADKOWSKI
	Definicja organizacji międzynarodowej – dylematy Komisji Prawa Międzynarodowego

	prof. dr hab. Mirosław KARPIUK
	Wolność zgromadzeń i jej ograniczenia

	Prof. dr hab. Agnieszka KRAWCZYK
	Zasada inkwizycyjności w postępowaniu sądowoadministracyjnym w Austrii

	dr hab. Jerzy NIKOŁAJEW, prof. UR
	Glosa do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2019 r., sygn. akt K 16/17 (krytyczna)

	dr hab. Kamil SIKORA, prof. UMCS
	Wspieranie i upowszechnianie idei samorządowej – młodzieżowa rada gminy i jej partycypacja w budowie społeczeństwa obywatelskiego

	prof. UJK dr hab. Agnieszka ŻYWICKA
	prof. WSEI dr hab. Katarzyna Popik-Konarzewska
	Aksjologiczne uwarunkowania transparentności informacyjnej w prawnym systemie ogólnego bezpieczeństwa produktów (w rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/988 GPSR)

	Financial comfort and perceived structure of household expenditure among older people
	dr Maria MOULIN-STOŻEK, prof. UJD
	Obowiązkowa mediacja a przemoc domowa w prawie rodzinnym: granice prawne i praktyczne spostrzeżenia na podstawie prawa angielskiego

	dr Katarzyna DOROSZEWSKA-CHYROWICZ
	Kryminalizacja tzw. zabójstwa drogowego. Uwagi na tle projektu poselskiego z 30 października 2024 r.

	dr Mateusz CHRZANOWSKI
	Udział Senatu w procesie notyfikacji

	dr Adam JAWORSKI
	Skarga nadzwyczajna – uwagi na tle wyroku Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z dnia 23 listopada 2023 r. Wałęsa przeciwko Polsce (skarga nr 50849/21)

	dr Łukasz JUREK
	Problem podlegania ubezpieczeniom społecznym z tytułu wykonywania pracy na rzecz własnego pracodawcy – uwagi na tle konstrukcji art. 8 ust. 2a ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych

	dr Robert ORŁOWSKI
	Konstytucyjna zasada zrównoważonego rozwoju z perspektywy teorii prawa

	dr Jacek SROKOSZ
	Ujęcie „hybrydy” w naukach prawnych jako bytu „pomiędzy” prawem publicznym a prywatnym

	mgr Monika BARTWICKA
	Prawne aspekty zawodu technika farmaceutycznego w świetle regulacji krajowych

	mgr Michał MAKUCH
	Ewolucja polskich regulacji prawnych w zakresie tworzenia parków narodowych w kontekście zmieniającej się rzeczywistości

	Enikő SOMOGYI, PhD
	Modernizing institutional communication in parliamentary offices, with a special focus on the digitalization of the parliamentary procedures in Hungary

	mgr Bogdan TOMCZYK
	Zaufanie publiczne jako podstawa działalności samorządu zawodowego

	mgr Anna WARSTON
	Glosa częściowo krytyczna do wyroku Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 30 stycznia 2024 r., C-442/22

	prof. dr hab. Jerzy JASKIERNIA
	Sejm i Senat – propozycja reinterpretacji modelu kompetencyjnego w procedurze ustawodawczej

	prof. dr hab. Krzysztof SKOTNICKI
	Rola Senatu RP w drodze ustawodawczej

	Andrzej SZMYT
	Projekty nowelizacji Konstytucji w odniesieniu do Senatu RP

	dr hab. Andrzej JACKIEWICZ, prof. UwB
	Współczesne dylematy bikameralizmu: między tradycją a koniecznością redefinicji

	dr hab. Piotr HERBOWSKI, prof. UJD
	Recenzja książki Piotra Kosmatego Wpływ pracy operacyjnej na proces karny, Difin, Warszawa 2025, ss. 206

	mgr Anna WARSTON
	Sprawozdanie z sesji plenarnej I Okrągłego Stołu ds. Mediacji, która odbyła się 15 stycznia 2025 r. na Uniwersytecie Jana Długosza w Częstochowie


