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Longin Pastusiak
Marsza³ek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Pani Przewodnicz¹ca, Szanowni Pañstwo!
W imieniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i swoim w³asnym z wiel-

k¹ przyjemnoœci¹ witam wszystkich uczestników dzisiejszej konferen-
cji. Organizowana przez Komisjê Ustawodawstwa i Praworz¹dnoœci Se-
natu konferencja ma niezwykle wa¿ny charakter, a jej znaczenie
wynika nie tylko z faktu, ¿e spotykamy siê w³aœnie w gmachu Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, ale przede wszystkim konferencja ta ma
ogromne znaczenie dla wymiany pogl¹dów na temat roli Senatu w sta-
nowieniu prawa. Mam nadziejê, ¿e bêdzie to równie¿ próba wypracowa-
nia za³o¿eñ do ustawy o tworzeniu prawa.

Obecnoœæ tak licznie zgromadzonego tutaj grona parlamentarzy-
stów, sêdziów Trybuna³u Konstytucyjnego, przedstawicieli rz¹du, nau-
ki, a tak¿e administracji, jest swego rodzaju gwarancj¹, i¿ dzisiejsze
spotkanie bêdzie nie tylko interesuj¹c¹ i nie tylko kompetentn¹ wymia-
n¹ pogl¹dów, ale pozwoli wypracowaæ – mo¿e bardzo ambitnie zakreœ-
lê, ale jest to intencja równie¿ pani przewodnicz¹cej, pani senator Tere-
sy Liszcz – podstawowe za³o¿enia do ustawy o tworzeniu prawa.

S¹dzê, ¿e konferencja bêdzie istotn¹ kontynuacj¹ doœæ szeroko ju¿
przecie¿ prowadzonej ostatnio dyskusji nad form¹ i zakresem upra-
wnieñ i kompetencji Senatu i byæ mo¿e przyczyni siê do bardziej precy-
zyjnego okreœlenia jego uprawnieñ. W pamiêci dobrze mi zapad³a wy-
powiedŸ pana profesora Marka Safjana, prezesa Trybuna³u Konstytucyj-
nego, który niedawno w wypowiedzi dla „Rzeczypospolitej” opowiedzia³ siê
za potrzeb¹ œciœlejszego okreœlenia kompetencji Senatu w konstytucji.

Nie trzeba chyba nikogo przekonywaæ, ¿e po przyjêciu w 1997 r. no-
wej konstytucji Senat jest trwa³ym elementem ustroju pañstwa, orga-
nem w³adzy ustawodawczej, zaœ aktywnoœæ legislacyjna Senatu po-
twierdza, ¿e jest on autentycznym stra¿nikiem stanowienia dobrego
prawa. Senat, rozpatruj¹c wszystkie przyjmowane przez Sejm ustawy,
do wielu z nich proponuje poprawki, z których wiêkszoœæ jest akcepto-
wana przecie¿ przez Sejm.



Pozwolê sobie tylko przypomnieæ, ¿e w ci¹gu rocznej dzia³alnoœci Se-
natu pi¹tej kadencji, a w³aœnie przedwczoraj, dok³adnie 20 paŸdzierni-
ka 2002 r., obchodziliœmy pierwsz¹ rocznicê funkcjonowania naszej iz-
by w tej kadencji, przyjêliœmy tysi¹c czterdzieœci poprawek, z tego 85%
zosta³o ponownie zaaprobowanych przez Sejm. Œwiadczy to wiêc o tym,
¿e ta izba wnosi konstruktywny wk³ad w jakoœæ stanowionego prawa.
O tej problematyce, równie¿ i o kompetencjach ustawodawczych Sena-
tu w œwietle konstytucji mia³em okazjê mówiæ w swoim wyst¹pieniu na
Zamku Królewskim, na konferencji zorganizowanej z inicjatywy Kance-
larii Prezydenta Rzeczypospolitej, konferencji poœwiêconej pi¹tej roczni-
cy wejœcia w ¿ycie naszej konstytucji.

Cieszê siê ogromnie, ¿e wœród referentów dzisiejszej konferencji s¹
przedstawiciele nauki tej miary, co pani profesor S³awomira Wronkow-
ska-Jaœkiewicz z Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Adama
Mickiewicza w Poznaniu oraz sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego pan
profesor Marian Grzybowski. W referatach sw¹ uwagê poœwiêc¹ oni sze-
roko rozumianemu procesowi prawodawstwa w pañstwie. Spojrzenie na
bli¿sz¹ i dalsz¹ perspektywê historyczn¹ procesu ustawodawczego
w Polsce przedstawi¹ reprezentanci m³odszego pokolenia nauki polskiej,
pan doktor Wojciech Or³owski i pan doktor Marek Dobrowolski.

Koñcz¹c ¿yczê wszystkim tutaj zebranym udanych obrad, zgodnych
i twórczych konkluzji z tych obrad. Mam nadziejê, i nie tylko nadziejê,
bo jestem przekonany, ¿e wyg³oszone dziœ bardzo interesuj¹co zapo-
wiadaj¹ce siê referaty bêd¹ bodŸcem do owocnej dyskusji, a osi¹gniête
efekty z naszej konferencji bêd¹ istotnym wk³adem równie¿ do dzia³al-
noœci ustawodawczej.

Uwa¿am dzisiejsz¹ konferencjê za otwart¹ i bardzo proszê pani¹ se-
nator Teresê Liszcz, przewodnicz¹c¹ Komisji Ustawodawstwa i Prawo-
rz¹dnoœci, o poprowadzenie dalszej czêœci obrad.

6 Otwarcie konferencji



Senator Teresa Liszcz
Przewodnicz¹ca Komisji Ustawodawstwa i Praworz¹dnoœci

Panie Marsza³ku, bardzo dziêkujê za otwarcie konferencji i objêcie
patronatu nad ni¹.

Szanowni Pañstwo, w imieniu Komisji Ustawodawstwa i Prawo-
rz¹dnoœci Senatu RP witam serdecznie naszych znakomitych referen-
tów: pani¹ profesor S³awomirê Wronkowsk¹-Jaœkiewicz z Uniwersytetu
Adama Mickiewicza w Poznaniu, pana profesora Mariana Grzybow-
skiego z Uniwersytetu Jagielloñskiego, jednoczeœnie sêdziego Trybuna-
³u Konstytucyjnego, pana dr. Wojciecha Or³owskiego z Uniwersytetu
Marii Curie-Sk³odowskiej w Lublinie oraz pana dr. Marka Dobrowol-
skiego z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego.

Gor¹co witam wszystkich znakomitych goœci oraz kole¿anki i kole-
gów senatorów.

Ta nasza konferencja, pomyœlana na pocz¹tku jako stricte robocza,
inspirowana kolejnymi orzeczeniami Trybuna³u Konstytucyjnego doty-
cz¹cymi poprawek Senatu do ustaw, mia³a odbyæ siê przed wakacjami.
Z przyczyn natury logistycznej nie mog³a odbyæ siê w planowanym ter-
minie. Maj¹c wiêcej czasu na przygotowanie, uznaliœmy, ¿e temat
udzia³u Senatu w procesie legislacyjnym nale¿y osadziæ w szerszym
kontekœcie dobrego prawotwórstwa i pozycji Senatu jako konstytucyj-
nego organu w³adzy ustawodawczej.

Tak siê te¿ sta³o, ¿e konferencja, z czysto roboczej, nie trac¹c nic
z merytorycznej zawartoœci, sta³a siê te¿ po trosze uroczysta – a to za
spraw¹ patronatu pana marsza³ka Senatu i znakomitych goœci, którym
bardzo dziêkujê za przybycie. Wpisuje siê ona w obchody piêciolecia
obowi¹zywania Konstytucji RP z 1997 roku œwiêtowane niedawno na
Zamku Królewskim oraz 80-lecia inauguracji Senatu II Rzeczypospoli-
tej, przypadaj¹cego 28 listopada br.

Organizatorzy konferencji stawiaj¹ przed ni¹ trzy cele.
Pierwszy dotyczy bie¿¹cej pracy Senatu nad ustawami. Napotykamy

w niej trudnoœci wynikaj¹ce z tego, ¿e konstytucja lakonicznie i niepre-



cyzyjnie okreœla rolê Senatu w procesie uchwalania ustaw. Niejasny
i kontrowersyjny jest w szczególnoœci zakres dopuszczalnej ingerencji
Senatu w treœæ „ustawy sejmowej” za pomoc¹ poprawek. Zakres ten
wyznacza w praktyce, wobec lakonicznoœci ustawy zasadniczej, Trybu-
na³ Konstytucyjny, który wydaje siê byæ w tej sprawie podzielony, wo-
bec coraz liczniej zg³aszanych zdañ odrêbnych do orzeczeñ Trybuna³u
w tym przedmiocie.

Spodziewamy siê, ¿e pañstwo referenci i dyskutanci, wybitni przed-
stawiciele doktryny i praktyki prawa konstytucyjnego, rozjaœni¹ nam,
senatorom wiele kwestii z tego zakresu.

Drugi cel jest bardziej dalekosiê¿ny. Chodzi o przysz³oœæ Senatu ja-
ko organu w³adzy ustawodawczej, którego racj¹ istnienia jest wp³ywa-
nie na jakoœæ uchwalanego prawa.

I w II Rzeczypospolitej, i obecnie wystêpuj¹ przeciwnicy istnienia Se-
natu. Z satysfakcj¹ konstatujê, ¿e w czasie konferencji na Zamku Kró-
lewskim, poœwiêconej ocenie konstytucji po 5 latach jej obowi¹zywania,
nie pad³y g³osy kwestionuj¹ce potrzebê istnienia Senatu, a Prezydent RP
wprost opowiedzia³ siê za utrzymaniem Senatu. Zwracano natomiast
uwagê na to, ¿e jednym z mankamentów – generalnie pozytywnie oce-
nianej – konstytucji jest niedostatecznie precyzyjne uregulowanie pro-
cesu tworzenia ustaw, a w szczególnoœci udzia³u Senatu w tym proce-
sie. Wprawdzie Prezydent przestrzega³ przed pospieszn¹ nowelizacj¹
konstytucji, niemniej wydaje siê, ¿e pewne zmiany s¹ konieczne do
przeprowadzenia w najbli¿szych latach, chocia¿by w zwi¹zku z akcesj¹
do Unii Europejskiej. By³oby dobrze, gdybyœmy do tego czasu przygoto-
wali propozycje nowych rozwi¹zañ konstytucyjnych dotycz¹cych roli
Senatu w sprawowaniu w³adzy ustawodawczej. Wierzymy, ¿e obecna
konferencja wska¿e nam kierunek tych rozwi¹zañ.

I wreszcie trzeci cel wi¹¿e siê z ide¹ uchwalenia ustawy o tworze-
niu prawa. Wiadomo, ¿e nawet poprawiona konstytucja nie uregulu-
je wyczerpuj¹co procesu legislacyjnego. Obecnie jej postanowienia
w tej materii s¹ rozwijane i konkretyzowane w regulaminach Sejmu
i Senatu, a tak¿e w tzw. Zasadach techniki prawodawczej. S¹ to akty
stosunkowo niskiej rangi i ma³o stabilne. Zdarzy³o mi siê, jako po-
s³ance, byæ œwiadkiem zmiany regulaminu dokonanej tylko w tym
celu, aby za chwilê wed³ug zmienionego regulaminu g³osowaæ wa¿n¹
dla wiêkszoœci sejmowej ustawê. Ustawa o tworzeniu prawa, chocia¿
te¿ nie wieczna, by³aby bardziej stabilna i – jak s¹dzê – bardziej sza-
nowana.

Senacka Komisja Ustawodawstwa i Praworz¹dnoœci jest gotowa
podj¹æ – z pomoc¹ ekspertów – pracê nad projektem takiej ustawy, je-
¿eli ta idea znajdzie akceptacjê specjalistów, których wielu jest na tej
sali.

8 Wstêp



Szanowni Pañstwo, warto – jak s¹dzê – zauwa¿yæ, ¿e w czasie
gwa³townej zawieruchy w Sejmie, Senat – zgodnie ze swoim powo³a-
niem – snuje refleksje nad tworzeniem dobrego prawa.

Aby nie zabieraæ wiêcej czasu, ¿yczê nam wszystkim owocnych ob-
rad i proszê pani¹ profesor S³awomirê Wronkowsk¹-Jaœkiewicz
o przedstawienie swojego referatu.

Wstêp 9
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Prof. dr hab. S³awomira Wronkowska-Jaœkiewicz
Katedra Prawa Konstytucyjnego

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Ustawodawstwo w pañstwie prawa.
Siedem tez do dyskusji

I

Koncepcja pañstwa prawa, do której odwo³uje siê konstytucja, jest
stale wzbogacana, choæ opiera siê niezmiennie na dwóch fundamen-
tach. Pañstwo prawa bowiem to pañstwo, w którym w³adza publiczna
nie jest sprawowana arbitralnie, a wiêc obowi¹zuj¹ce w nim regu³y
wi¹¿¹ zarówno rz¹dz¹cych, jak i rz¹dzonych oraz pañstwo, w którym
respektowane s¹ prawa jednostki. Rozwój koncepcji pañstwa prawa
wyznaczony jest przez sta³e poszukiwanie i wypracowywanie coraz to
nowych rozwi¹zañ instytucjonalnych, s³u¿¹cych rz¹dom prawa oraz te-
mu, by prawo, jako podstawa owych rz¹dów, czyni³o zadoœæ okreœlo-
nym wymaganiom treœciowym i formalnym.

W tradycji kontynentalnej za gwaranta praw i wolnoœci jednostki uz-
nano w XIX wieku demokratycznie wy³aniany parlament: by³ uwa¿any
za reprezentacjê narodu i jako taki dawa³ – jak utrzymywano – rêkojmiê,
¿e tworzone przez niego ustawy bêd¹ s³uszne i sprawiedliwe. Dopiero
w po³owie dwudziestego wieku, po doœwiadczeniach niestabilnych parla-
mentów okresu miêdzywojennego i gorzkich doœwiadczeniach rz¹dów
totalitarnych, odrzucono naiwn¹ wiarê w to, ¿e prawo stanowione przez
parlament jest ze swej natury „dobre”. I wtedy w³aœnie z ca³ym nacis-
kiem zaczêto podkreœlaæ, ¿e istnieje sfera spraw, w które nie jest w³a-
dny wkraczaæ nawet demokratycznie wybrany parlament i ¿e w³adza
ustawodawcza, jak ka¿da inna, podlega ograniczeniom. Dziœ nie ulega
w¹tpliwoœci, ¿e tak¿e ustawodawca jest zwi¹zany w swych dzia³aniach
okreœlonymi regu³ami, w tym tak¿e regu³ami rzetelnej legislacji, któ-
rych respektowanie decyduje o jakoœci prawa, i zaczyna byæ coraz bar-
dziej oczywiste, ¿e prawodawca, który narusza regu³y tworzenia prawa,
powinien ponosiæ konsekwencje owego naruszenia. Upowszechnia siê



te¿ przekonanie, ¿e jednostka powinna byæ chroniona nie tylko wtedy,
gdy prawodawca narusza jej konstytucyjnie zagwarantowane prawa,
ale tak¿e wtedy, gdy jej interesy zosta³y naruszone przez prawodaw-
stwo nierzetelne, nierespektuj¹ce standardów poprawnoœci*. Te w³aœ-
nie zmiany, a dok³adniej wzbogacenia koncepcji pañstwa prawnego,
sprawiaj¹, ¿e zmienia siê tak¿e rola parlamentów w tworzeniu prawa,
poniewa¿ na³o¿ono na nie nowe, trudne do spe³nienia powinnoœci doty-
cz¹ce jakoœci stanowionych ustaw.

II

Kolejne kadencje polskiego parlamentu po latach prze³omu okreœla
siê jako nadzwyczaj pracowite. Przypomnieæ warto tytu³em przyk³adu:
w roku 1999 uchwalono blisko 130 ustaw, w 2000 ponad 170, w roku
2001 – 148 ustaw, a ca³y bilans Sejmu III kadencji to 621 uchwalo-
nych ustaw. Wp³ynê³o ich jednak blisko dwa razy wiêcej.

Po 1989 roku podjêto najpierw zadanie gruntownej przebudowy pol-
skiego systemu prawa, a nastêpnie trudne i pracoch³onne zadanie do-
stosowania tego systemu do nowej ustawy zasadniczej oraz do prawa
Wspólnot Europejskich. Dokonano szeregu zmian w procedurze usta-
wodawczej. Wykonano ogrom pracy, a jednak ocena obowi¹zuj¹cego
w Polsce systemu prawa wypada od lat nader krytycznie, niezale¿nie
od tego, czy formu³uj¹ j¹ œrodowiska akademickie, przedstawiciele
praktyki, którym przychodzi stosowaæ przepisy prawa, politycy czy po
prostu adresaci norm, obowi¹zani do ich przestrzegania. Standardom
pañstwa prawnego nie odpowiada w zadowalaj¹cym stopniu ani jakoœæ
obowi¹zuj¹cych przepisów prawa, ani procedury ich tworzenia.

Nie widaæ tak¿e oznak poprawy tego stanu rzeczy. Do takiej refleksji
sk³aniaj¹ m.in. doœwiadczenia Rady Legislacyjnej, która w zalewie pro-
wizorycznie przygotowanych projektów rzadko tylko znajduje projekty
poprawne, które opracowane by³yby zgodnie z regu³ami legislacyjnej
sztuki.

Na pytanie o bezpoœrednie przyczyny niepokoj¹cego stanu rzeczy nie
potrafimy udzieliæ jednoznacznej odpowiedzi. W ostatnim dziesiêciole-
ciu wyst¹pi³ bowiem splot okolicznoœci, który nie sprzyja³ dobrej legis-
lacji. Nast¹pi³a istotna zmiana funkcji prawa; realizuj¹cy je zaczêli po-
strzegaæ i wykorzystywaæ obowi¹zuj¹ce normy jako instrument
ochrony rozmaitych, czêsto bardzo rozbie¿nych interesów. Przeciwsta-

14 Referaty
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wienie siê tej tendencji wymaga ogromnej wyobraŸni, starannoœci i do-
œwiadczenia tych, którzy prawo tworz¹. A o takie umiejêtnoœci ci¹gle
jest jeszcze bardzo trudno. Procesowi kszta³towania siê programu
gruntownej przebudowy podstaw pañstwa towarzyszyæ musia³y g³êbo-
kie i szybkie przekszta³cenia w systemie prawa. Rozwi¹zania prawne,
które nie mog³y opieraæ siê na dostatecznie precyzyjnych rozstrzygniê-
ciach politycznych i dla których brak by³o gotowych wzorów, mia³y
– przynajmniej w pewnym stopniu – charakter eksperymentalny.

Charakterystyczny dla PRL paternalistyczny system tworzenia pra-
wa, sterowany przez jeden oœrodek podejmowania decyzji politycznych,
stosunkowo prosty, sprawny i pozwalaj¹cy na szybk¹ dzia³alnoœæ pra-
wodawcz¹, zast¹piono systemem demokratycznym. Ukszta³towa³o siê
wiele oœrodków podejmowania decyzji politycznych i zaktywizowa³y siê
instytucje niegdyœ jedynie formalnie uczestnicz¹ce w procesie prawo-
dawczym. Intensywnie zaczê³y dzia³aæ wszystkie podmioty wyposa¿one
w prawo inicjatywy ustawodawczej i zasadniczo zmieni³a siê rola parla-
mentu w procesie tworzenia prawa. Proces tworzenia prawa sta³ siê de-
mokratyczny i autentyczny, ale zarazem ¿ywio³owy. Okolicznoœci,
w których dziœ przychodzi tworzyæ prawo, istotnie siê wiêc zmieni³y
i skomplikowa³y. Odpowiedzi¹ na to nie sta³a siê jednak gruntowna re-
forma procesu prawodawczego. Nie uda³o siê ani zreorganizowaæ i upo-
rz¹dkowaæ bie¿¹cych prac legislacyjnych, ani – tym bardziej – stworzyæ
nowoczesnych struktur postêpowania legislacyjnego.

Obiektywne uwarunkowania procesu tworzenia prawa w ostatnich
kilkunastu latach wiele wyjaœniaj¹. Trzeba czasu, aby ukszta³towa³a
siê kultura polityczna i prawna demokratycznego pañstwa. Nie musi to
byæ jednak usprawiedliwieniem dla ra¿¹cych b³êdów w praktyce pra-
wodawczej: pochopnoœci, nieprofesjonalnoœci, poœpiechu (który nie za-
wsze wynika z pilnoœci spraw, a czêsto z braku systematycznoœci
w pracach legislacyjnych), braku koordynacji i pomieszania ról ucze-
stników procesu prawodawczego. Nie mo¿na te¿ przechodziæ do po-
rz¹dku dziennego nad traktowaniem prawa jako instrumentu bie¿¹cej
polityki ani nad lekcewa¿eniem procedur legislacyjnych, co ma swe
Ÿród³o w przekonaniu, ¿e za materialne i spo³eczne koszty nieudanych
regulacji prawnych nie ponosi siê odpowiedzialnoœci.

III

A¿eby poszukiwaæ œrodków zaradczych, potrzebna jest diagnoza,
zwrócenie uwagi na szczególnie istotne wady polskiego prawodawstwa
oraz wady wystêpuj¹ce w organizacji procesu tworzenia prawa. Mo¿na
bowiem nie dostrzegaæ ich w nat³oku bie¿¹cych, pilnych spraw legisla-
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cyjnych i nie uœwiadamiaæ sobie – tworz¹c kolejne ustawy – na jak¹ ca-
³oœæ siê one sk³adaj¹.

1. Jest oczywiste, ¿e system prawa powinien byæ spójny i stabilny,
znajdowaæ uzasadnienie w zespole powszechnie uznawanych wartoœci,
byæ funkcjonalny i przejrzyœcie skonstruowany.* Polski system prawa,
poddawany od kilkunastu lat g³êbokim przekszta³ceniom, nie spe³nia
¿adnego z wymienionych warunków w stopniu, który moglibyœmy uz-
naæ za zadowalaj¹cy. Przeciwnie, nadmiar regulacji prawnych i ich nie-
zharmonizowanie, nietrafnoœæ rozwi¹zañ prawnych, ich skomplikowa-
nie i nieczytelnoœæ osi¹gnê³y taki stopieñ, ¿e nawet s¹dy przesta³y sobie
z prawem radziæ i otwarcie o tym mówi¹**.

Podstawow¹ wad¹ wspó³czesnego polskiego prawodawstwa jest
ogrom regulacji prawnych. Przypomnijmy, ¿e z roku na rok zwiêksza
siê objêtoœæ Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej; od roku 1998
przez kilka lat liczy³ on przeciêtnie 7500 stron, w roku 2001 przekro-
czy³ 13 tysiêcy stron i zawiera³ 2 tysi¹ce pozycji, w bie¿¹cym roku mo-
¿emy oczekiwaæ kolejnego rekordu, poniewa¿ zbli¿a siê do 11 tysiêcy
stron i 1400 aktów wydrukowanych w dzienniku. Inflacja prawa, która
jest naszym udzia³em, wyra¿a siê zarówno w nadmiarze przepisów
w stosunku do potrzeb uregulowania, jak i w nadmiarze w stosunku
do mo¿liwoœci ich efektywnego funkcjonowania w ¿yciu spo³ecznym, do
tego, na ile mo¿na je przyswoiæ, stosowaæ i wyegzekwowaæ. Zarazem je-
dnak pozostaj¹ dziedziny stosunków spo³ecznych nieunormowane lub
unormowane w sposób niekompletny, co jest równie¿ niebezpieczne,
poniewa¿ oznacza luki w prawie oraz brak niezbêdnych instytucji i pro-
cedur, a wiêc oznacza, ¿e ustawodawca nie wyposa¿y³ zainteresowa-
nych w instrumenty potrzebne do tego, by obowi¹zuj¹ce prawodaw-
stwo dawa³o siê stosowaæ skutecznie i nieuci¹¿liwie.

2. W³aœciwoœci¹ dobrego prawodawstwa jest jego stabilnoœæ. Prawo
maj¹ce tê cechê stwarza poczucie pewnoœci, pozwala racjonalnie pla-
nowaæ przedsiêwziêcia i przewidywaæ zachowania innych uczestników
prawnej wspólnoty. Na gruncie stabilnych przepisów prawnych
kszta³tuje siê zrozumia³a dla zainteresowanych praktyka stosowania
prawa, wytwarzaj¹ siê zwyczaje oraz nawyki prawne, skuteczniej
kszta³tuj¹ce zachowania ludzi ni¿ gro¿enie sankcj¹, powstaje stan zau-
fania do prawa i tworzonych przez nie instytucji. A¿eby taki stan osi¹g-
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n¹æ, stabilnym przepisom prawnym musi towarzyszyæ utrwalona inter-
pretacja oraz stabilne regu³y stosowania prawa. Prawodawca, stanowi¹c
przepisy, zaledwie rozpoczyna proces ich oddzia³ywania na ¿ycie spo³e-
czne. Je¿eli nie s¹ one ra¿¹co nietrafne, nale¿y zachowaæ powœci¹gli-
woœæ i unikaæ pospiesznych nowelizacji ufaj¹c orzecznictwu s¹dów
i praktyce administracyjnej. Przepisom prawnym trzeba pozwoliæ „zais-
tnieæ”, bo w procesie ich stosowania mo¿na wiele naprawiæ, czêsto wiê-
cej ni¿ w toku kolejnych, nerwowych zmian ustawy* .

Tymczasem praktyka prawodawcza jest w tym wzglêdzie zatrwa¿a-
j¹ca. Ustawy nowelizuj¹ce stanowi¹ w ostatnich latach ponad 65%
wszystkich uchwalanych ustaw. Przy czym nale¿y uwzglêdniæ zwi¹zane
z tym cztery nader niepokoj¹ce zjawiska:

— po pierwsze, przedmiotem nowelizacji nie s¹ na ogó³ – jak mog³o-
by siê wydawaæ – ustawy dawne, uchwalone przed 1989 rokiem, ale
ustawy przyjête ju¿ po dokonaniu zmian politycznych, a wiêc ustawy
nowe,

— po drugie, ustawy te s¹ nowelizowane kilka lub kilkanaœcie razy
(26 razy, 21 razy, 17 razy): nie jest rzadkie, i¿ ta sama ustawa jest no-
welizowana wielokrotnie w tym samym roku,

— po trzecie, coraz powszechniejsza jest praktyka nowelizacji „zbior-
czych”, polegaj¹ca na tym, ¿e jedna ustawa wprowadza zmiany do kil-
ku, a niekiedy do kilkunastu ustaw,

— po czwarte, pojawi³o siê w ostatnich latach zjawisko w legislacji
zupe³nie nowe, mianowicie nowelizowanie ustaw w okresie ich vacatio
legis; zjawisko to stale niepokoj¹co narasta. W roku 1998 znowelizowa-
no w okresie vacatio legis 3 ustawy, w roku 1999 – 2, w roku 2000 – 4,
a w roku 2001 ju¿ 16. Oznacza to, ¿e ustawodawca pospiesznie i nie-
starannie przygotowuj¹cy nowe regulacje prawne pope³nia oczywiste
b³êdy. Czêsto jednak korekty ustawy, poprzedzaj¹ce jej wejœcie w ¿ycie,
s¹ wynikiem tego, ¿e ustawodawca myœla³ „¿yczeniowo”, ¿e Ÿle przewi-
dzia³ termin wejœcia w ¿ycie nowej ustawy, ¿e nie przygotowa³ na czas
œrodków finansowych lub struktur organizacyjnych, niezbêdnych do
funkcjonowania nowych ustaw, ¿e zabrak³o wspó³pracy miêdzy w³adz¹
ustawodawcz¹ a egzekutyw¹.

Nie jest tak, i¿by lawina nowelizacji by³a nastêpstwem potrzeby do-
stosowywania prawa do zmieniaj¹cych siê warunków ¿ycia, a tak¿e do
nowej konstytucji oraz do prawa Wspólnot Europejskich. Jest ona
w znacznym stopniu konsekwencj¹ nierzetelnoœci w tworzeniu prawa,
postawy przyzwolenia na uchwalanie aktów z³ych, o których tworz¹cy
je wie, ¿e bêd¹ wymaga³y rych³ej poprawy. To przekonanie, ¿e jest do-
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puszczalne tworzyæ prowizoryczne prawo, prowadzi do pozornego roz-
wi¹zywania problemów spo³ecznych i rujnuje autorytet prawa. A same
niekoñcz¹ce siê, nawarstwiaj¹ce siê zmiany prawa powoduj¹ nie tylko
niestabilnoœæ systemu, ale sprawiaj¹, ¿e jest on nieczytelny. Nieprzej-
rzysty system prawa jest zaczynem zamêtu, jest te¿ nieprzyjazny oby-
watelowi, bo skazuje go na mitrêgê szukania odpowiedzi na pytanie, ja-
kie s¹ jego prawa i obowi¹zki i na niepewny rezultat tych poszukiwañ.
Ludzie przestaj¹ rozumieæ, na czym polega to dobro, którym mia³o byæ
pañstwo prawa, skoro nawet je¿eli przys³uguj¹ im liczne uprawnienia,
to nie sposób je wyegzekwowaæ; za wiele przepisów prawnych, niejas-
nych, niestabilnych, za wiele skomplikowanych procedur i zbyt ma³a
efektywnoœæ dzia³ania instytucji pañstwowych.

Poziom prawa, jego jakoœæ zale¿¹ m.in. od struktur organizacyjnych
i procedur, w jakich jest ono tworzone, te z kolei zale¿¹ w znacznym
stopniu od samego prawodawcy: od tego, jak je ukszta³tuje (w konsty-
tucji, w Regulaminie Sejmu, w Regulaminie Senatu, w Zasadach te-
chniki prawodawczej) i w jakim stopniu bêdzie je respektowaæ w pracy
legislacyjnej. Procedury legislacyjne powinny przy tym legitymizowaæ
decyzje prawotwórcze, zagwarantowaæ konstytucyjnoœæ tworzonego
prawa, zagwarantowaæ sprawny i ekonomiczny przebieg prac prawo-
dawczych, ograniczaj¹c do minimum ryzyko podejmowania nietraf-
nych decyzji legislacyjnych, oraz zapewniæ kojarzenie wymagañ demo-
kratyzmu i profesjonalnoœci w tworzeniu prawa* .

Zarówno w procedurach, jak i praktyce procesu prawodawczego do-
strzec mo¿na wiele mankamentów.

4. Zjawiskiem wysoce niepokoj¹cym jest w Polsce ¿ywio³owoœæ i ³at-
woœæ tworzenia i zmieniania prawa. W tym kontekœcie namys³u wyma-
ga instytucja inicjatywy ustawodawczej wykorzystywana przez pos³ów.
W ostatnim dziesiêcioleciu istotnie wzros³a liczba inicjatyw poselskich,
mimo ¿e ugrupowania parlamentarne nie dysponuj¹ na ogó³ obs³ug¹
prawn¹ zdoln¹ przygotowaæ dojrza³e projekty ustaw. Projekty posel-
skie, choæ bardzo liczne, okazuj¹ siê ma³o skuteczne, bo stosunkowo
rzadko staj¹ siê ustaw¹. Mo¿na wiêc s¹dziæ, ¿e nie s¹ przygotowane
profesjonalnie i ¿e czêœciej s¹ elementem gry politycznej ni¿ dostrzega-
nej spo³ecznie potrzeby regulacji prawnej. Tytu³em przyk³adu wska¿-
my, ¿e w III kadencji Sejmu z inicjatywy pos³ów (nie komisji sejmo-
wych) wniesiono ponad 50% projektów ustaw (podczas gdy z inicjatywy
RM nieca³e 40 %), przy czym z projektów tych uchwalono nieca³e 14%
(podczas gdy skutecznoœæ projektów rz¹dowych waha siê w granicach
50%).
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Druga sprawa proceduralna to potrzeba stanowczego wykorzysty-
wania mo¿liwych mechanizmów eliminuj¹cych pochopne inicjatywy
ustawodawcze. Potrzebne jest zw³aszcza skuteczne egzekwowanie od
projektodawców uzasadnienia zg³aszanych inicjatyw ustawodawczych:
wyliczania finansowych kosztów wykonania nowej ustawy (co jest wy-
mogiem konstytucyjnym, art. 118 ust. 3 konstytucji) i wskazania Ÿró-
de³ ich pokrycia, ale tak¿e wskazania, jakich zabiegów organizacyjnych
trzeba, by zapewniæ im realizacjê i jaki wp³yw mog¹ wywrzeæ na ca³y
system prawa. Jest zaskakuj¹ce, ¿e tylko sporadycznie uzasadnienie
projektu ustawy jest wyczerpuj¹ce i spe³nia wszystkie regulaminowe
wymagania. Np. ponad po³owa uzasadnieñ nie zawiera informacji
o przewidywanych skutkach finansowych, spo³ecznych czy organiza-
cyjnych proponowanej ustawy, a ponad 25% – wiadomoœci o stanie
stosunków spo³ecznych, które chce siê unormowaæ i o ró¿nicach miê-
dzy dotychczasowym stanem unormowania a propozycjami nowej
ustawy. Mimo tych uchybieñ (konstytucyjnych i regulaminowych) pro-
jektom ustaw nadaje siê dalszy bieg. Tymczasem korzystanie z upo-
wa¿nienia, by zwróciæ je wnioskodawcy, pozwoli³oby – choæby w pew-
nym stopniu – ograniczyæ pos³ugiwanie siê ustaw¹ jako rzekomo tanim
œrodkiem realizowania bie¿¹cej polityki, bo umo¿liwia³oby ustalenie,
czy przez kolejn¹ ustawê albo kolejn¹ jej zmianê mo¿na rzeczywiœcie
osi¹gn¹æ znaczn¹ korzyœæ spo³eczn¹.

5. Wspó³czesny zorganizowany proces tworzenia prawa ma charak-
ter z³o¿ony. Uczestnicz¹ w nim ró¿ne instytucje, którym obowi¹zuj¹ce
normy lub zwyczaje wyznaczaj¹ do spe³nienia ró¿ne zadania. W mode-
lowym ujêciu mo¿na wyró¿niæ instytucje, które: (a) inicjuj¹ proces le-
gislacyjny, (b) przygotowuj¹ i redaguj¹ projekt, (c) rozpatruj¹ gotowy
projekt, dokonuj¹c jego krytycznej analizy i wnosz¹c do niego popraw-
ki, (d) ustanawiaj¹ akt normatywny, (e) og³aszaj¹ akt.

W polskim procesie prawodawczym daje siê zaobserwowaæ niepoko-
j¹ce zachwianie ról instytucji, które w nim bior¹ udzia³. Sejm, obok za-
dañ wskazanych w p. (c) i (d), w znacznym stopniu przejmuje na siebie
rolê instytucji przygotowuj¹cej projekt. Czêsto zdarza siê, ¿e komisje
sejmowe gruntownie zmieniaj¹ i przeredagowuj¹ projekty wniesione do
izby, niezale¿nie od tego, kto jest ich wnioskodawc¹ albo – w przypad-
ku kilku konkurencyjnych projektów – tworz¹ z nich jeden. Jednak
rozpoczynanie w komisjach sejmowych niemal od pocz¹tku prac nad
redagowaniem nowego projektu jest wysoce niepokoj¹ce, bo prowadzi
do dzia³añ nieekonomicznych: powoduje marnotrawienie wysi³ku i cza-
su. Ze strony Sejmu daj¹ siê s³yszeæ argumenty, ¿e sk³ania go do takie-
go postêpowania niska jakoœæ przedk³adanych projektów, ze strony
rz¹du natomiast podnosi siê, ¿e nawet najbardziej staranne opracowa-
nie projektu nie uchroni go przed licznymi zmianami nie tylko w komi-
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sjach, ale tak¿e w trakcie drugiego czytania. Tymczasem doœwiadczenie
legislacyjne poucza, ¿e nie udaje siê „naprawiæ” projektu ustawy, który
jest wadliwie skonstruowany i ¿e nie udaje siê na ogó³ z wielu projek-
tów stworzyæ jednego dobrego, jeœli nie uzgodni siê najpierw wszyst-
kich za³o¿eñ wyjœciowych. Trzeba zatem wymagaæ, by projekt przedk³a-
dany przez podmiot wykonuj¹cy inicjatywê ustawodawcz¹ by³ „produk-
tem najwy¿szej jakoœci”.

Praktyka legislacyjna przejmowania przez Sejm zadañ podmiotu op-
racowuj¹cego projekt ustawy oraz uchwalaj¹cego ustawê jest nie tylko
nieekonomiczna, ale te¿ nie dyscyplinuje podmiotów wystêpuj¹cych
z inicjatyw¹ ustawodawcz¹. Bywa te¿ symptomem braku regu³
wspó³pracy miêdzy wiêkszoœci¹ parlamentarn¹ a rz¹dem, który powin-
na wspieraæ.

6. Proces tworzenia prawa w Polsce jest zdezintegrowany. Sprzyja
temu wiele okolicznoœci, spoœród których bodaj najwa¿niejsz¹ jest sto-
sowana w praktyce zasada resortowego tworzenia prawa. Prowadzi ona
nieuchronnie do rozproszenia inicjatyw s¹dowych i do ujmowania pro-
jektowanych regulacji prawnych w w¹skiej perspektywie jednego resor-
tu i jego interesów. Resorty inicjuj¹ce ustawy widz¹ bowiem poszczegól-
ne akty normatywne, a nie spójny, harmonijnie funkcjonuj¹cy system
prawa. Nale¿y liczyæ siê z tym, ¿e wraz ze stabilizowaniem siê sytuacji
w Polsce bêdzie wzrastaæ rola rz¹dowych inicjatyw ustawodawczych.
Dlatego te¿ próby organizacyjnego usprawniania procesu prawotwór-
czego i zapewniania mu profesjonalnej obs³ugi powinny siê koncentro-
waæ przede wszystkim na rz¹dowym etapie prac prawodawczych. I na
tym etapie prac nale¿a³oby gwarantowaæ spójnoœæ i kompletnoœæ syste-
mu prawnego.

Symptomami dezintegracji s¹ te¿ postêpuj¹ca specjalizacja prawo-
dawstwa owocuj¹ca ustawami, z których ka¿da reguluje jak¹œ w¹sk¹
dziedzinê spraw, oraz zjawisko wypierania regulacji o charakterze za-
sadniczym przez prawodawstwo, które reaguje na bie¿¹ce potrzeby.
Lekcewa¿y siê typowe, ukszta³towane i osadzone g³êboko w systemie
prawa instytucje prawne przenosz¹c je – bez wyobraŸni, jak bêd¹ fun-
kcjonowa³y – z jednej ga³êzi do drugiej. Zamiast szanowaæ Kodeks kar-
ny, kolejne ustawy zawieraj¹ coraz to now¹ listê czynów zakazanych
pod groŸb¹ kary, zamiast odsy³aæ do przepisów Kodeksu postêpowania
administracyjnego, tworzy siê w ka¿dej z osobna ustawie specjalne
procedury i nowe formy dzia³añ prawnych, zamiast korzystaæ z przyjê-
tych ju¿ uregulowañ prawa podatkowego, wprowadza siê ukryte podat-
ki i ukryte sk³adki, aby pozyskaæ œrodki finansowe.

System prawa zaczyna byæ naszpikowany wyj¹tkami, a regulacje
specjalne niebezpiecznie naruszaj¹ te, które mia³y byæ fundamentem
systemu. Konsekwencje takiego prawodawstwa s¹ widoczne w prakty-

20 Referaty



ce stosowania prawa: wprowadzanie licznych wyj¹tków od przyjêtych
zasad powoduje, ¿e zasady przestaj¹ pe³niæ rolê porz¹dkuj¹c¹ prawo –
w przypadkach w¹tpliwych nie ma bowiem oparcia dla interpretacji
i stosowania wydanych przepisów. Zaniechano te¿ prób programowa-
nia i koordynowania przedsiêwziêæ legislacyjnych, tak by uszeregowaæ
je wed³ug ich pilnoœci i donios³oœci oraz wed³ug ich wzajemnych po-
wi¹zañ i zapewniæ pracom prawodawczym systematycznoœæ, eliminu-
j¹c ¿ywio³owe „akcje” legislacyjne.

Dezintegracja procesu prawodawczego przejawia siê wreszcie i w tym,
¿e na ka¿dym etapie praw prawodawczych projekt ustawy jest zmienia-
ny i poprawiany przez innego redaktora. W tym stanie rzeczy nie jest
trudno o niespójnoœci. W praktyce prawodawczej wielu pañstw przyjmu-
je siê zasadê przeciwn¹, nazywan¹ „zasad¹ jednej rêki” albo „jednego
pióra”. Oto projektowi ustawy na wszystkich etapach jego tworzenia to-
warzyszy ta sama osoba – dobrze przygotowany prawnik, który wprowa-
dza po¿¹dane zmiany, ale czyni to sam, jako g³ówny redaktor projektu,
ponosz¹cy odpowiedzialnoœæ za jego technicznolegislacyjny kszta³t. War-
to by³oby tê zasadê wprowadziæ do polskiego procesu tworzenia prawa.

7. Tworzenie prawa by³o przez stulecia domen¹ wybitnych prawni-
ków. To oni uczestnicz¹c w procesach prawotwórczych wnosili do nich
wiedzê o prawie, wyobraŸniê spo³eczn¹ i umiejêtnoœæ formu³owania
klarownych przepisów prawnych. Z czasem jednak – pod wp³ywem ró¿-
nych czynników – udzia³ prawników w prawodawstwie uleg³ ogranicze-
niu, co doprowadzi³o do wyraŸnego rozdzielenia roli polityka od roli
eksperta, w tym tak¿e eksperta prawnika.

Dziœ polityk decyduje o potrzebie regulacji prawnych i ich celach,
o kierunkach rozwi¹zañ prawodawczych i czasie wprowadzenia ich
w ¿ycie. Jednak¿e skomplikowanie siê spraw spo³ecznych i postêpu-
j¹cy proces specjalizacji sprawiaj¹, ¿e w procesie podejmowania decyzji
legislacyjnych trzeba korzystaæ z wiedzy prawniczej oraz wiedzy z naj-
ró¿niejszych dziedzin, zale¿nie od tego, jakie sprawy ustawa normuje:
ekonomii, atomistyki, ochrony roœlin, biotechnologii.

W ostatnich kilkunastu latach nast¹pi³y ogromne zmiany w zakresie
korzystania z pomocy ekspertów w fazie parlamentarnych prac nad
ustaw¹. Tytu³em przyk³adu przypomnieæ mo¿na, ¿e w 1990 r. wykona-
no dla Sejmu 9 ekspertyz, w roku 1991 – 309, a roku 1998 – ponad
2000. Wspó³praca parlamentu z ekspertami wymaga jednak pewnych
korekt, aby uczyniæ j¹ skuteczniejsz¹ i ekonomiczniejsz¹.

Szczególnym ekspertem w procesie ustawodawczym powinien byæ
prawnik. Przypadaæ mu powinny – choæ nieczêsto tak jest w praktyce
– co najmniej dwa podstawowe zadania:

— dostarczania wiedzy o obowi¹zuj¹cym systemie prawa, o tym, jak
projektowane unormowania wp³yn¹ na system prawa, jak wprowadziæ
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je do systemu harmonizuj¹c je z obowi¹zuj¹cymi ju¿ normami tak, by
nie zachwia³y jego spójnoœci i nie utrudni³y funkcjonowania istnie-
j¹cych instytucji prawnych,

— wskazywania, jak wyraziæ decyzje prawodawcze w formie klaro-
wnych przepisów prawnych.

W obu przypadkach polityk powinien uznaæ kompetencje prawnika
i zawierzyæ jego umiejêtnoœciom.

Pierwszego sierpnia bie¿¹cego roku wesz³y w ¿ycie nowe Zasady te-
chniki prawodawczej – czwarty ju¿ w Polsce urzêdowy zbiór wskazañ,
jak nale¿y konstruowaæ ustawy i inne akty normatywne oraz w jaki spo-
sób w³¹czaæ je do systemu albo z niego eliminowaæ, nie naruszaj¹c jego
spójnoœci. Zasady te s¹ rezultatem bardzo d³ugich doœwiadczeñ w spo-
rz¹dzaniu tekstów prawnych. Wskazuj¹ redaktorowi tekstu, jak wyraziæ
typowe rozstrzygniêcia legislacyjne w formie aktu normatywnego. Ich
konsekwentne stosowanie zapewnia jednolitoœæ jêzyka i konstrukcji ak-
tów normatywnych, co z kolei u³atwia interpretacjê tekstów prawnych
i przyczynia siê do stwarzania stanu pewnoœci prawa. Trzeba mieæ bo-
wiem œwiadomoœæ, ¿e miêdzy regu³ami redagowania tekstów prawnych
a regu³ami ich interpretowania istnieje okreœlona korespondencja.

Dobrze skonstruowane akty normatywne owocuj¹ wykszta³ceniem
siê stabilnych regu³ wyk³adni prawa. Starannie i konsekwentnie reda-
gowane teksty prawne uniemo¿liwiaj¹ bowiem interpretacyjn¹ dowol-
noœæ, a w konsekwencji zapewniaj¹ po¿¹dany stopieñ jednolitoœci pra-
wa. Dlatego lekcewa¿enie tych regu³, eksperymenty w dziedzinie
techniki prawodawczej i pochopnie wprowadzane „nowoœci” s¹ niebez-
pieczne – burz¹ ukszta³towane regu³y odczytywania tekstów prawnych,
a wiêc s¹ zamachem na kulturê prawn¹.

W imiê przejrzystoœci i komunikatywnoœci prawa oraz jego pewnoœci
Zasady techniki prawodawczej powinny byæ zatem stosowane na ka¿-
dym etapie prac prawodawczych, tak¿e w Sejmie i w Senacie, i w sto-
sunku do wszystkich aktów normatywnych. Tylko wtedy mo¿na osi¹g-
n¹æ zadowalaj¹c¹ jednolitoœæ tekstów prawnych.

Ostatnie Zasady techniki prawodawczej zosta³y wydane w formie
rozporz¹dzenia Prezesa RM i s¹ prawnie wi¹¿¹ce jedynie dla podmio-
tów jemu podporz¹dkowanych. Ale przecie¿ stosowaæ je powinien ka¿-
dy, kto chce tworzyæ poprawne przepisy prawa i bezkolizyjnie wprowa-
dzaæ je do systemu. Je¿eli jednak taki merytoryczny argument nie jest
doœæ przekonuj¹cy, nic nie stoi na przeszkodzie, aby ka¿da z izb parla-
mentu sama zobowi¹za³a siê do respektowania Zasad czyni¹c to albo
w formie uchwa³y, albo zamieszczaj¹c stosowny przepis w swoim regu-
laminie. Celowe by³oby przy tym, aby te projekty, które nie s¹ opraco-
wane zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej, zwracano wniosko-
dawcy.
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Egzekwowanie wiedzy prawniczej w procesie tworzenia prawa musi
byæ powierzone specjalnym instytucjom, które pe³ni³yby funkcjê „stra¿-
nika dobrej legislacji”. Dla legislacji rz¹dowej funkcjê tak¹ powinno
pe³niæ Rz¹dowe Centrum Legislacji, w Sejmie – reaktywowana Komisja
Ustawodawcza, w Senacie – Komisja Ustawodawstwa i Praworz¹dno-
œci, pod warunkiem wszak¿e wyposa¿enia ich w specjalne upowa¿nie-
nia.

IV

Podsumujmy. Do podstawowych wad polskiego systemu prawa zali-
czyæ wypada ogrom unormowañ prawnych, niestabilnoœæ systemu pra-
wnego oraz jego skomplikowanie i nieprzejrzystoœæ, a do wad procesu
prawodawczego – ¿ywio³owoœæ, ³atwoœæ tworzenia i zmieniania prawa,
zachwianie ról w procesie ustawodawczym, dezintegracjê i nieekonomi-
cznoœæ wysi³ków.

Zmiany w procesie tworzenia prawa powinny zmierzaæ w kilku kie-
runkach.

Po pierwsze, w kierunku odbudowy autorytetu prawa i zwiêkszenia
jego demokratycznej legitymizacji przez rozwijanie ró¿nego rodzaju ne-
gocjacyjnych form przygotowywania projektów ustaw (dyskusji publi-
cznych, konsultacji i zasiêgania opinii). Takie postêpowanie wyd³u¿a
proces prawodawczy, ale pozbawia go elementu „narzucania” adresa-
tom woli prawodawcy, jest form¹ przekazywania bardzo wa¿nych infor-
macji o spo³ecznym odbiorze proponowanych rozwi¹zañ i form¹ pozys-
kiwania akceptacji dla zamierzonych regulacji prawnych.

Po drugie, w kierunku maksymalnej eliminacji ryzyka b³êdnych de-
cyzji legislacyjnych przez selekcjê inicjatyw ustawodawczych, rygory-
styczne badanie prognoz skutecznoœci projektowanych ustaw, badanie
postlegislacyjne, a wiêc badanie, jak dane ustawy funkcjonuj¹ w ¿yciu
spo³ecznym, i wzmocnienie udzia³u ekspertów w procesie prawodaw-
czym, w tym przede wszystkim ekspertów prawników. Polskie prawo-
dawstwo ma w stanowczo zbyt du¿ym stopniu charakter eksperymen-
talny – projektuje siê nowe ustawy bez rzetelnej wiedzy o tym, jak
funkcjonuje obowi¹zuj¹ce prawo.

Po trzecie, w kierunku ekonomicznego zorganizowania procesu two-
rzenia prawa w taki sposób, aby prace nad ustaw¹ rozpoczynaæ od
ustalenia jej za³o¿eñ wyjœciowych i na ich podstawie budowaæ spójny
akt prawny, rozdzielaj¹c etap decyzji politycznych od nadawania im
kszta³tu prawnego i powierzaj¹c prace nad projektem – czy nad ca³ymi
programami legislacyjnymi – specjalnie powo³ywanym zespo³om spe-
cjalistów. Doœwiadczenie legislacyjne poucza, ¿e projekty opracowywa-
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ne przez takie zespo³y, zw³aszcza przez komisje kodyfikacyjne, s¹ pro-
jektami najlepszymi.

Poprawa polskiej legislacji wymaga nie tylko zmiany procedur pra-
wodawczych, ale tak¿e wzmocnienia odpowiedzialnoœci za tworzone
prawo. Myœlê przede wszystkim o odpowiedzialnoœci politycznej za po-
chopne inicjatywy ustawodawcze, za projekty i poprawki opracowywa-
ne wbrew regu³om poprawnej legislacji, za lekcewa¿enie ekspertyz, ale
tak¿e za niewydawanie na czas aktów wykonawczych do ustaw, za nie-
rzetelnie opracowane uzasadnienia do projektów ustaw i prognozy ich
skutecznoœci. Równie wa¿na jest odpowiedzialnoœæ s³u¿bowa tych, któ-
rym powierza siê zadania legislacyjne. Obie te instytucje nie s¹, jak do-
t¹d, skuteczne. A tymczasem „regu³y rzetelnej legislacji” czy „prawo-
dawczej przyzwoitoœci” – niezale¿nie od tego, jak dalece tkwi¹ ju¿
dzisiaj w œwiadomoœci tworz¹cych prawo – s¹ stanowczo egzekwowane
przez s¹dy konstytucyjne, a tak¿e coraz czêœciej przez s¹dy powsze-
chne.

Nowymi formami ochrony jednostki przed prawem z³ej jakoœci staj¹
siê bowiem rekompensata pieniê¿na za szkody wyrz¹dzone niekonsty-
tucyjnym aktem normatywnym albo szkody powsta³e w nastêpstwie
prawodawczego zaniechania oraz usprawiedliwianie przez s¹dy niepos-
³uszeñstwa jednostki wobec norm prawnych obarczonych ra¿¹cymi
wadami. U podstaw owej dzia³alnoœci s¹dów tkwi myœl charakterysty-
czna dla wspó³czesnej koncepcji pañstwa prawa, ¿e oto tworzenie pra-
wa nie jest przywilejem w³adzy, choæby demokratycznie wybranej, ale
powinnoœci¹, któr¹ trzeba spe³niaæ nale¿ycie. Jeœli prawo jest niezrozu-
mia³e, trudno dostêpne, zaskakuj¹ce, to konsekwencji tych b³êdów nie
mo¿e ponosiæ obywatel. Ta zasadnicza zmiana, która nast¹pi³a w kon-
cepcji pañstwa prawa, pozwala uœwiadomiæ sobie, ¿e aby sprostaæ wy-
maganiom pañstwa prawnego, trzeba prawa o wysokiej jakoœci oraz ¿e
b³êdy i wady prawodawstwa okazuj¹ siê dla pañstwa coraz bardziej ko-
sztowne, bo jednostka w egzekwowaniu rzetelnego prawa pozyska³a
sprzymierzeñca w postaci s¹dów. Je¿eli reforma polskiego prawodaw-
stwa i procesu jego tworzenia nie dokona siê z inicjatywy samych cia³
prawodawczych, to jest wysoce prawdopodobne, ¿e zostanie ona wy-
muszona w³aœnie przez stanowcz¹ dzia³alnoœæ w³adzy s¹downiczej.
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Prof. dr hab. Marian Grzybowski
Uniwersytet Jagielloñski

Sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego

Poprawki Senatu do ustawy
uchwalonej przez Sejm
w œwietle Konstytucji RP z 1997 r.
i orzecznictwa Trybuna³u
Konstytucyjnego

Egzegeza uregulowañ konstytucyjnych

Zgodnie z postanowieniami art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. w³adzê ustawodawcz¹ sprawuj¹ Sejm i Senat.
Wspomniane przepisy konstytucji nie pos³uguj¹ siê pojêciem „izby par-
lamentu”. Nie wystêpuje ono tak¿e w innych postanowieniach ustawy
zasadniczej. Konstytucja nie u¿ywa nazwy „parlament” ani nie stosuje
zbiorczego oznaczenia Sejmu i Senatu traktowanych ³¹cznie. Dopusz-
cza wprawdzie odbycie – w przypadkach okreœlonych w ustawie zasad-
niczej – wspólnych obrad Sejmu i Senatu (pod przewodnictwem Mar-
sza³ka Sejmu lub – w jego zastêpstwie – Marsza³ka Senatu). W tej
sytuacji Sejm i Senat obraduj¹ jako Zgromadzenie Narodowe, które
wszak¿e nie stanowi ustaw*.

O organizacyjnym wyodrêbnieniu Sejmu i Senatu jako osobnych or-
ganów pañstwowych w projekcie Konstytucji RP, poddanym nastêpnie
pod g³osowanie w Zgromadzeniu Narodowym i w referendum konstytu-
cyjnym z 25 maja 1997 r., przes¹dzi³a Komisja Konstytucyjna Zgroma-
dzenia ju¿ w lutym 1995 r., podczas prac nad ówczesnym art. 9 (obec-
nie: 10) projektu ustawy zasadniczej. Na decyzjê komisji istotny wp³yw
wywar³o grono ekspertów konstytucyjnych, którzy zasugerowali uzu-
pe³nienie unormowania ustanawiaj¹cego zasadê podzia³u i równowagi
w³adz osobnym ustêpem odpowiedniego przepisu konstytucji, miesz-
cz¹cym okreœlenie organów ka¿dej z w³adz**.

* Szerzej na ten temat por. P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodo-
we, Warszawa 1999.

** Por. R. Chruœciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepi-
sów, Warszawa 2002, s. 19.



Sformu³owanie, i¿ „w³adzê ustawodawcz¹ w Rzeczypospolitej Pol-
skiej sprawuj¹ Sejm i Senat” w niektórych projektach konstytucji (np.
pochodz¹cych od SLD oraz od PSL i UP) poprzedza³y we wczesnych
stadiach prac nad konstytucj¹ unormowania „wywy¿szaj¹ce” pozycjê
Sejmu*. Nie zosta³y one jednak – z pe³n¹ œwiadomoœci¹ konsekwencji
dla relacji: Sejm–Senat – inkorporowane do uchwalonego tekstu
konstytucji**.

Z treœci przytoczonych postanowieñ Konstytucji RP wyprowadziæ
nale¿y kilka wniosków.

Po pierwsze, udzia³ tak Sejmu, jak i Senatu w sprawowaniu w³adzy
stanowienia ustaw jest udzia³em okreœlonym i zarazem zagwarantowa-
nym konstytucyjnie. Jakiekolwiek przekszta³cenia lub ograniczenia
uprawnieñ Senatu w zakresie jego uczestnictwa w wykonywaniu w³a-
dzy ustawodawczej potykaj¹ siê o problemy zmiany postanowieñ kon-
stytucji.

Po drugie, w ujêciu art. art. 10 ust. 2 i 95 ust. 1 ustawy zasadniczej
Sejm i Senat traktowane s¹ jako dwa odrêbne strukturalnie organy
w³adzy ustawodawczej, powi¹zane z sob¹ funkcjonalnie w procesie sta-
nowienia ustaw. Ich rola i postêpowanie w ramach realizacji kompe-
tencji ustawodawczych podlega odrêbnym, choæ postulatywnie – sko-
relowanym regulacjom prawnym. Wynika st¹d domniemanie pewnej
autonomii dzia³ania tak Sejmu, jak i Senatu dotycz¹cej regulowania
procesu ustawodawczego w ka¿dym z tych organów, z zachowaniem
wszak¿e wymogów konstytucyjnych procedury ustawodawczej***.

Po trzecie, jakkolwiek nie wystêpuje równorzêdnoœæ zakresu i zna-
czenia uprawnieñ Senatu – w porównaniu z Sejmem – w sferze kompe-
tencji s³u¿¹cych stanowienia ustaw****, to jednoczeœnie trudno by³oby
zaprzeczyæ, i¿ ka¿dy z tych organów realizuje w procesie stanowienia
ustaw w³asne kompetencje konstytucyjne. Z tego punktu widzenia nie
wydaje siê uprawnione publicystyczne okreœlanie Sejmu jako „gospo-
darza” procesu ustawodawczego (co – w domyœle – oznacza³oby trakto-
wanie uczestnictwa Senatu jako maj¹cego charakter „goœcinny”).
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Ustrojodawca konstytucyjny zró¿nicowa³ zakres i wagê kompetencji
Sejmu i Senatu, ale w tym zró¿nicowaniu nie pos³u¿y³ siê formu³¹ hie-
rarchizuj¹c¹ rolê ka¿dego z tych organów wzglêdem siebie. Nie ma
przeto dostatecznych przes³anek dla pos³ugiwania siê – w obrêbie w³a-
dzy ustawodawczej – potocznymi okreœleniami „izby wy¿szej” i „izby ni¿-
szej”. Zró¿nicowanie wp³ywu ka¿dego z organów w³adzy ustawodawczej
wynika przede wszystkim z ró¿nic charakteru i zakresu kompetencji,
nadto – z faktu, i¿ przedmiotem prac ustawodawczych Senatu mog¹
staæ siê tylko te z projektów ustaw, które uzyskaj¹ uprzednio akcepta-
cjê Sejmu polegaj¹c¹ na ich uchwaleniu w charakterze ustawy (po
przeprowadzeniu selekcji oraz mo¿liwej modyfikacji projektu w toku
postêpowania ustawodawczego w Sejmie)*. Tylko w tym kontekœcie
– oraz przy uwzglêdnieniu mo¿liwoœci odrzucenia przez Sejm poprawek
Senatu lub jego dezaprobaty dla ustawy – mo¿na traktowaæ o „domi-
nuj¹cej pozycji Sejmu w procesie ustawodawczym”.

Po czwarte, uprawnienia Senatu w zakresie w³adzy ustawodawczej
konstytuuj¹ jego rolê i pozycjê ustrojow¹. Inne kompetencje Senatu
– jak kreacyjne – s¹ niewielkie lub pozostaj¹ (jak: dotycz¹ce kontroli)
w sferze dyskusji. Skoro ustrojodawca podniós³ uczestnictwo Senatu
w sprawowaniu w³adzy ustawodawczej – w art. 10 ust. 2 – do rangi
podstawowej zasady ustrojowej, to ka¿da z interpretacji poszczegól-
nych kompetencji ustawodawczych Senatu musi pozostawaæ w kohe-
rencji z t¹ zasad¹. Za niew³aœciw¹ uznaæ nale¿y wyk³adniê, efektem
której by³oby „wydr¹¿enie” Senatu z podstawowej dla tego organu fun-
kcji uczestnictwa w procesie stanowienia ustaw (w granicach konsty-
tucyjnie okreœlonych).

Uprawnienia Senatu wobec ustawy uchwalonej
przez Sejm

Wed³ug art. 121 ust. 1 ustawê uchwalon¹ przez Sejm Marsza³ek Sej-
mu przekazuje Senatowi. Senat natomiast – zgodnie z dyspozycj¹
art. 121 ust. 2 – „w ci¹gu 30 dni od dnia przekazania ustawy mo¿e j¹
przyj¹æ bez zmian, uchwaliæ poprawki albo uchwaliæ odrzucenie jej
w ca³oœci”. Je¿eli Senat w ci¹gu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie
podejmie stosownej uchwa³y, „ustawê uznaje siê za uchwalon¹ w brzmie-
niu przyjêtym przez Sejm”.

Na marginesie przytoczonych przepisów art. 121 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji z 2 IV 1997 r. odnotowaæ trzeba istotn¹ ró¿nicê pomiêdzy sformu³o-
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waniem obecnie obowi¹zuj¹cego art. 121 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP
z 1997 r., a obowi¹zuj¹cym do dnia 16 X 1997 r. ujêciem art. 17 ust. 2
zd. 1 ma³ej konstytucji z 1992 r. Wed³ug art. 17 ust. 2 zd. 1 wspomnia-
nej ustawy konstytucyjnej Senat móg³ „w ci¹gu 30 dni ustawê przyj¹æ
lub wprowadziæ do jej tekstu poprawki albo j¹ odrzuciæ”. Werbalizacja
tego przepisu jest istotna, gdy¿ nie pozostawia ona w¹tpliwoœci, i¿
wprowadzaj¹c poprawki do tekstu ustawy Senat by³ uprawniony do
dokonywania operacji legislacyjnej ingeruj¹cej w tekst ustawy. W tej
sytuacji prawid³owa by³a interpretacja, zawarta w szeregu orzeczeñ
Trybuna³u Konstytucyjnego, i¿ punktem odniesienia dla prac Senatu
by³ tekst ustawy w postaci uchwalonej przez Sejm i przekazanej Sena-
towi (zgodnie z dyspozycj¹ art. 17 ust. 1 ma³ej konstytucji)*.

Sformu³owanie obowi¹zuj¹cego obecnie art. 121 ust. 2 zd. 1 Konsty-
tucji z 1997 r. nie powtarza przyzwolenia, by Senat móg³ „wprowadziæ
do... tekstu [ustawy uchwalonej przez Sejm – M.G.] poprawki”. Miejsce
tego przyzwolenia zajmuje ogólne upowa¿nienie dla Senatu, by ten
móg³ uchwaliæ poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm i przekaza-
nej przez Marsza³ka Senatowi. Zwrot „mo¿e uchwaliæ poprawki” inter-
pretowaæ nale¿y jako przyjêcie przez Senat propozycji modyfikacji prze-
kazanego tekstu ustawy. Sformu³owanie to wskazuje na raczej
„zewnêtrzny” – wobec przedstawionego tekstu ustawy – charakter tych
propozycji, które nie s¹ ipso facto wprowadzane do teksu ustawy,
a proponowane Sejmowi w stosownej uchwale Senatu, o której expres-
sis verbis traktuje przepis art. 121 ust. 3 Konstytucji z 1997 r. Werbali-
zacja art. 121 ust. 3 jednoznacznie œwiadczy o potraktowaniu uchwa³y
Senatu o poprawce (poprawkach) do ustawy jako propozycji legislacyj-
nej modyfikacji ustawy skierowanej pod adresem Sejmu; u¿ywa bo-
wiem zwrotu „poprawkê zaproponowan¹ w uchwale Senatu”. Sejm
mo¿e tê propozycjê akceptowaæ (przyj¹æ poprawkê), odrzuciæ (w g³oso-
waniu) bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów lub te¿ – przez zaniechanie
okreœlenia swego stanowiska – pozwoliæ na automatyczne dzia³anie
dyspozycji art. 121 ust. 3 konstytucji. Zgodnie z t¹ dyspozycj¹ „po-
prawkê zaproponowan¹ w uchwale Senatu uwa¿a siê za przyjêt¹, je¿eli
Sejm nie odrzuci jej bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów w obecnoœci co
najmniej po³owy ustawowej liczby pos³ów”.

Uwidoczniona ró¿nica pomiêdzy znaczeniem normatywnym art. 121
ust. 2 i 3 obowi¹zuj¹cej konstytucji a treœci¹ art. 17 ust. 2 zd. 1 ma³ej
konstytucji z 1992 r. nie pozwala na bezrefleksyjn¹ kontynuacjê wypo-
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wiedzi orzeczniczych odnoszonych do innego sformu³owania ustawy
konstytucyjnej. Nawet jeœli przyj¹æ, i¿ „poprawka jest wtórn¹ propozy-
cj¹ legislacyjn¹, odnosz¹c¹ siê do tekstu, do którego zostanie zapropo-
nowana”*, nie wynika st¹d automatycznie bezwzglêdne zwi¹zanie Se-
natu tekstem ustawy w brzmieniu nadanym jej pierwotnie przez Sejm
i przekazanej Senatowi. Poprawka Senatu jest bowiem – mo¿e „wtórn¹”
– ale tylko propozycj¹ adresowan¹ do Sejmu i ewokuj¹c¹ zajêcie przez
Sejm stanowiska wobec poprawki. Ustrojodawca okreœli³ przy tym pre-
cyzyjnie mo¿liwe odniesienia siê do Sejmu do poprawek Senatu. Wy-
móg uzyskania dla stanowiska dezawuuj¹cego poprawki senackie bez-
wzglêdnej wiêkszoœci g³osów (przy obecnoœci co najmniej po³owy
ustawowej liczby pos³ów) nie wydaje siê rygorem nadmiernym. Chodzi
bowiem o odrzucenie propozycji konstytucyjnego organu w³adzy usta-
wodawczej, pochodz¹cego z wyborów powszechnych; propozycji formu-
³owanej przy tym po przeprowadzeniu szeregu prac w Senacie, w komi-
sjach Senatu oraz po odbyciu g³osowania nad uchwa³ami Senatu
mieszcz¹cymi poprawki.

Ju¿ na gruncie postanowieñ ma³ej konstytucji z 1992 r., zak³ada-
j¹cych „inkorporacjê” poprawek do tekstu ustawy (wprowadzenie po-
prawek do „jej tekstu”), formu³owany by³ pogl¹d, i¿ „nie mo¿na mówiæ
o tym, ¿e poprawki dotycz¹ spraw, które nie by³y rozpatrzone przez
Sejm wówczas, gdy Senat proponuje alternatywne (niekiedy wrêcz
przeciwstawne) w stosunku do przyjêtych przez Sejm metody i instru-
menty regulacji danej materii**. W tym kontekœcie poprawki tego typu
uznawano za pozostaj¹ce „w ramach treœciowych uchwalonych ustaw,
wyznaczonych zakresem tych ustaw”. Przy rozró¿nieniu, tyle¿ plastycz-
nych co pozaprawnych (bo nieznajduj¹cych wyznaczników normaty-
wnych), parametrów: „szerokoœci” i „g³êbokoœci” poprawki, poprawki
tego typu uznawane by³y za objête pojêciem „g³êbokoœci”.

Na marginesie rozró¿nieñ i kryteriów zastosowanych m.in. w orze-
czeniu Trybuna³u Konstytucyjnego z 22 IX 1997 (w sprawie K 25/97),
wydanym na podstawie unormowania zawartego w art. 17 ust. 2 ma-
³ej konstytucji, nasuwa siê pytanie, czy istotnie – co przypomina
L. Garlicki*** – nie straci³y na aktualnoœci kryteria ustalone w orzecze-
niu K. 25/97. Zmiana istotnej dla tego orzeczenia regulacji prawnej
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(„zast¹pienie” art. 17 ust. 2 MK przez inaczej sformu³owany art. 121
ust. 2 konstytucji z 1997 r.) czyni zasadnym odnoszenie analogicznych
kryteriów do innej treœci unormowañ.

Inna w¹tpliwoœæ wi¹¿e siê z nie doœæ spójnym znaczeniowo po-
gl¹dem orzeczniczym, ¿e – z jednej strony – „poprawki musz¹ pozosta-
waæ w ramach treœciowych wyznaczonych zakresem... ustaw (przeka-
zanych Senatowi, z drugiej zaœ – „nie ma przeszkód, by poprawki
prowadzi³y do ca³kowitej zmiany treœci rozwi¹zañ zawartych w usta-
wie... (zak³adaj¹c wszak¿e, ¿e w ustawie dana kwestia zosta³a ju¿ ure-
gulowana), a Senat proponuje nadanie tej regulacji zmienionej treœci”
oraz ¿e „nie mo¿na wykluczyæ mo¿liwoœci pewnego wyjœcia poza zakres
ustawy, zw³aszcza gdy chodzi o jej udoskonalenie czy modyfikacjê
w granicach zasadniczo wyznaczonych celem i przedmiotem usta-
wy...*”. Rodzi siê pytanie: w jakim stopniu mo¿na „pozostaæ w ramach
treœciowych” wypowiedzi normatywnej i jednoczeœnie „nadaæ unormo-
wan¹ inn¹ (zmienion¹) treœæ”? Innym pytaniem jest: czy mo¿na pozo-
staæ w ramach treœciowych wyznaczonych zakresem okreœlonej ustawy
i jednoczeœnie (na gruncie tego samego systemu unormowañ) skorzy-
staæ z „mo¿liwoœci wyjœcia poza zakres ustawy”? Nader niebezpieczne
jest odwo³anie siê, przy delimitacji granic „dopuszczalnej poprawki Se-
natu”, do kryterium „granic wyznaczonych zasadniczo (a wiêc – nie bez
wyj¹tków?) celem i przedmiotem ustawy”.

Cel ustawy nie jest bowiem kryterium w pe³ni zobiektywizowanym.
Mo¿e on byæ postrzegany nader rozmaicie, w sposób podatny na zró¿-
nicowane oceny polityczne i sytuacyjne.

Równie¿ „przedmiot ustawy” nie musi byæ rozumiany tak samo (jed-
noznacznie) i w sposób wyraziœcie zarysowany. Skoro tak, to przytoczo-
na wypowiedŸ orzecznicza – niezale¿nie od wewnêtrznej niespójnoœci –
zdaje siê odwo³ywaæ do kryteriów relatywnie p³ynnych i nie doœæ zobie-
ktywizowanych. Ju¿ ta okolicznoœæ generuje potrzebê ostro¿noœci
w sugerowaniu kontynuacji dotychczasowego sposobu pojmowania
granic „dopuszczalnych” poprawek Senatu.

Za dyskusyjny uznaæ te¿ trzeba pogl¹d, ¿e pominiêcie w art. 121
ust. 2 zd. 1 formu³y o wprowadzaniu poprawek „do tekstu ustawy” nie
oznacza modyfikacji stosownej kompetencji Senatu. Nie mo¿na siê te¿
w pe³ni godziæ z pogl¹dem, i¿ odmienny „zapis s³owny nie zmieni³ sen-
su normy konstytucyjnej”**, bo „z kontekstu zdania pierwszego art.
121 ust. 2 wynika jednoznacznie, ¿e poprawki dotycz¹ ustawy przeka-
zanej Senatowi”. Przy uznaniu dla finezji i kompetencji autora tego po-

30 Referaty

* Por. wyrok TK z 23 II 1999, K 25/98 wraz ze zdaniem odrêbnym F. Rymarza.
** Por. M. Kudej, Glosa do wyroku TK w sprawie K 25/98 („Przegl¹d Sejmowy”

1999, nr 3, s. 164 in.).



gl¹du, nie sposób nie zauwa¿yæ, i¿ okolicznoœæ, ¿e poprawki „dotycz¹”
ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej (do zajêcia stanowiska)
drugiemu organowi w³adzy ustawodawczej, tj. Senatowi, nie przes¹dza
„sama przez siê” o zakresie proponowanych poprawek do ustawy. Na-
wet przy uznaniu poprawki Senatu za „wtórn¹” propozycjê legislacyjn¹
nie mo¿na wykluczaæ mo¿liwoœci zmodyfikowania treœci unormowañ
ustawy. Nie mo¿na te¿ wykluczyæ propozycji pominiêcia treœci objêtych
unormowaniami pochodz¹cymi od Sejmu (i zawartymi w ustawie prze-
kazanej w trybie art. 121 ust. 1 konstytucji): propozycja taka „mieœci
siê” bowiem, w „zakresie treœciowym ustawy”, a zarazem prowadzi ku
jego zawê¿eniu. Gwarancji pierwszoplanowej roli Sejmu jako organu
w³adzy ustawodawczej nie nale¿y przeto upatrywaæ w w¹tpliwym kon-
stytucyjnie „œcienianiu” uprawnieñ Senatu przewidzianych w art. 121
ust. 2 ustawy zasadniczej, lecz w postanowieniu art. 121 ust. 3 kon-
stytucji, oddaj¹cym Sejmowi prawo ostatecznego decydowania o losach
poprawek Senatu. Daleko id¹cej ostro¿noœci wymaga nadto pogl¹d
– w moim przekonaniu karko³omny – jakoby zmiana „zapisu s³ownego”
pozostawa³a obojêtna dla sensu norm poprawnych. Interpretacja tego
typu pozostaje – co najmniej – niespójna z domniemaniem racjonalno-
œci ustrojodawcy konstytucyjnego. Jeœli bowiem dokonuje on zmian
werbalizacji przepisów (i to uchwalonych w porównywalnych okolicz-
noœciach), to domniemywaæ nale¿a³oby, i¿ czyni to œwiadomie (i inten-
cjonalnie). Brak przes³anek do wykluczenia takiego domniemania
w odniesieniu do zast¹pienia sformu³owañ art. 17 ust. 2 ma³ej konsty-
tucji unormowaniem art. 121 ust. 1 zd. 1 konstytucji z 1997 r.

Warto równie¿ zwróciæ uwagê na ewolucjê orzecznictwa Trybuna³u
Konstytucyjnego w odniesieniu do pojmowania kwestii „g³êbokoœci” po-
prawek Senatu. We wczeœniejszych orzeczeniach (K 25/98, K 3/98) po-
jêcie to stosowane by³o w kontekœcie przyrównywania tekstu poprawki
do projektu ustawy oraz do ustawy w postaci uchwalonej przez Sejm
i przekazanej w trybie art. 121 ust. 1 konstytucji Senatowi. W swych
póŸniejszych orzeczeniach (K 11/02 i K 14/02) Trybuna³ zdaje siê po-
przestawaæ na konfrontacji tekstu poprawek Senatu li tylko z tekstem
ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej Senatowi. Projekt ustawy
prawid³owo z³o¿ony w Sejmie traktowany jest tu jako nieistotny, co
prowadzi do uznania za przekroczenie dopuszczalnej granicy poprawek
przypadków powrotu do pierwotnego tekstu projektu czy te¿ nawet te-
kstu projektu bêd¹cego przedmiotem rozpatrywania przez Sejm w pier-
wszym i drugim czytaniu (w warunkach, gdy projekt ten uleg³ modyfi-
kacjom w toku prac komisyjnych lub na skutek poprawek poselskich
przyjêtych w drugim czytaniu).

Dostrzec trzeba nadto niewielkie (choæ istotne) ró¿nice w sposobie
interpretacji samego pojêcia „szerokoœci poprawki”. Pierwotnie odno-
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szono to pojêcie – przede wszystkim – do wykroczenia poza przedmiot
(materiê) regulacji, jak¹ tworzy³a ustawa uchwalona przez Sejm i prze-
kazana – celem zajêcia stanowiska – Senatowi. W orzeczeniach nato-
miast odnosz¹cych siê do spraw K 11/02 oraz K 14/02 uzasadnienia
wskazuj¹ na potrzebê zachowania to¿samoœci „treœci unormowañ
ustawowych”. Niewielka z pozoru zmiana u¿ytych okreœleñ jest w grun-
cie rzeczy zmian¹ daleko id¹c¹. O ile bowiem kategoria pojêcia „to¿sa-
moœci przedmiotu regulacji” (czy „to¿samoœci materii regulowanej”) od-
nosi siê zasadniczo do kwestii (zjawisk, zachowañ) stanowi¹cych obiekt
regulacji, to „to¿samoœæ treœci unormowañ” dotyczy zawartoœci meryto-
rycznej samych unormowañ. Tym samym, poprzez zmianê sposobu in-
terpretacji tego samego pojêcia, dosz³o do istotnej rewizji nastêpstw je-
go stosowania i – w efekcie – do dalszego zawê¿enia zakresu poprawek
Senatu, uznanych za „dopuszczalne”.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybuna³u ugruntowa³ siê pogl¹d,
i¿ jakiekolwiek poprawki Senatu mog¹ dotyczyæ wy³¹cznie materii, któ-
ra by³a przedmiotem ustawy przekazanej Senatowi. Pojêcie uregulowa-
nia innej materii nie mieœci siê ju¿ w obrêbie, którego mog¹ dotyczyæ
poprawki Senatu (kwestie te winny staæ siê, ewentualnie, przedmiotem
odrêbnej inicjatywy ustawodawczej). W przeciwnym razie dosz³oby do
odbycia drogi legislacyjnej „na skróty”, z pominiêciem newralgicznego
dla prac ustawodawczych uczestnictwa w nich Sejmu (orzeczenie
w sprawie K 25/98, OTK ZU 1999, Nr 2, s. 139).

Stanowisko to nie przes¹dza wszak¿e – wbrew doœæ upowsze-
chnionemu potocznemu mniemaniu – o zwi¹zaniu Senatu treœci¹
normatywn¹ ustawy uchwalonej przez Sejm, tj. merytorycznym wy-
miarem przyjêtych w ustawie rozwi¹zañ legislacyjnych. Istota po-
prawki „w ogóle”, w tym poprawki senackiej, sprowadza siê przecie¿
do modyfikacji treœci unormowañ uchwalonych przez Sejm, do ich
zmiany merytorycznej lub – co najmniej – werbalnej. „Granice mate-
rii regulowanej” nie s¹ to¿same z granicami treœci uregulowañ i prze-
biegaj¹ najwyraŸniej na innym obszarze delimitacji. Pierwsze dotycz¹
przedmiotu regulacji. Drugie odnosz¹ siê do samych uregulowañ. Brak
rozró¿nienia tych p³aszczyzn jest powa¿n¹ usterk¹ pewnych nurtów
dyskursu o zakresie dopuszczalnych (w œwietle prawa) poprawek Se-
natu.

D¹¿enie do zagwarantowania mo¿liwie wszechstronnego rozpatrze-
nia projektu ustawy przez Sejm oraz przez Senat sk³ania ku mo¿liwie
najwczeœniejszemu poddawaniu poprawek pod rozwagê obu tych orga-
nów oraz ich komisji. Z tego punktu widzenia poprawki o najszerszym
zasiêgu lub o du¿ym stopniu skomplikowania winny byæ zg³oszone
w mo¿liwie najwczeœniejszym stadium prac legislacyjnych nad projek-
tami ustaw (ustawami).
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O ile realizacja tego postulatu w postêpowaniu sejmowym i w odnie-
sieniu do poprawek poselskich jest stosunkowo ³atwa do przeprowa-
dzenia, o tyle – odniesiona do Senatu i jego poprawek – napotyka ba-
riery natury proceduralnej. Senat bowiem zostaje „w³¹czony” w tok
prac ustawodawczych (poza przypadkiem senackiej inicjatywy ustawo-
dawczej) dopiero w warunkach okreœlonych w art. 121 ust. 1 Konsty-
tucji RP, tj. po uchwaleniu ustawy przez Sejm oraz przekazaniu jej Se-
natowi przez Marsza³ka Sejmu. Z tego zatem powodu nie jest mo¿liwe
zaproponowanie poprawek na wczeœniejszym etapie prac parlamentar-
nych nad projektem ustawy. Skoro ustrojodawca – dla podkreœlenia
decyzyjnej roli Sejmu – nazwa³ w art. 121 ust. 1 efekt prac sejmowych
„ustaw¹” i traktuje o przekazaniu Senatowi „ustawy”, to logiczn¹ kon-
sekwencj¹ zastosowanych kategorii pojêciowych jak te¿ kontekstu sy-
tuacyjnego ich u¿ycia jest to, i¿ Senat proponuje poprawki do „ustawy”.

Na marginesie podniesionych spostrze¿eñ nale¿y zwróciæ uwagê na
pos³ugiwanie siê przez uregulowania konstytucyjne pojêciem „ustawy”
w odniesieniu do potencjalnie ró¿nych postaci („stadiów rozwojowych”)
okreœlonego aktu prawnego. W art. 121 ust. 1-3 pojêcie ustawy stoso-
wane jest na oznaczenie aktu w postaci nadanej mu przez Sejm (przy
wymogu akceptacji zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³osów w obecnoœci co najmniej
po³owy ustawowej liczby pos³ów). W ujêciu kolejnego przepisu konsty-
tucji, tj. art. 122, „ustaw¹” jest akt zmodyfikowany w nastêpstwie po-
prawek Senatu nie odrzuconych bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów
w Sejmie b¹dŸ akt z przyjêtymi przez Sejm poprawkami, zaproponowa-
nymi przez Senat.

Inn¹ postaæ, tak co do zakresu, jak i treœci, ma akt podpisywany
przez Prezydenta Rzeczypospolitej w trybie art. 122 ust. 4 zd. 2 konsty-
tucji z 1997 r., pominiête zosta³y bowiem w nim przepisy uznane przez
Trybuna³ Konstytucyjny za niezgodne z konstytucj¹. Równie¿ i w tym
przypadku ustrojodawca zastosowa³ do aktu podpisywanego przez Pre-
zydenta tê sam¹ nazwê: „ustawy”.

Rozwa¿ania te unaoczniaj¹, ¿e pojêcie „ustawy” wystêpuje w Kon-
stytucji RP z 1997 r., w tym w jej rozdz. IV co najmniej w trzech od-
miennych konotacjach. Okolicznoœæ ta uzasadnia ostro¿noœæ w wypro-
wadzaniu stanowczych wniosków, motywowanych g³ównie (jeœli nie
wy³¹cznie) odwo³aniem siê do zastosowanego pojêcia. Nie kwestionuj¹c
oczywistej na gruncie art. 121 ust. 1-2 konstatacji, i¿ Senat uchwala
(proponuje) poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm (w znaczeniu
wskazanym w art. 121 ust. 1), nie mo¿na – w moim przekonaniu
– z samego tego stwierdzenia wyprowadzaæ konkluzji przes¹dzaj¹cej ja-
koby o „zwi¹zaniu” Senatu normatywn¹ treœci¹ tego aktu.
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Poprawki Senatu do „ustawy nowej”
oraz „ustawy nowelizuj¹cej”

W dotychczasowym orzecznictwie Trybuna³u Konstytucyjnego poja-
wi³y siê ró¿nej natury argumenty na rzecz zró¿nicowanego traktowania
zakresu „dopuszczalnych” poprawek Senatu w zale¿noœci, czy popraw-
ki te zosta³y uchwalone (zaproponowane) w odniesieniu do „ustawy no-
wej”, po raz pierwszy normuj¹cej okreœlon¹ materiê, czy te¿ dotycz¹
ustawy nowelizuj¹cej ustawê wczeœniejsz¹ (nowelizowan¹). W stosun-
ku do kategorii „ustaw nowych” Trybuna³ sk³onny by³ dopuœciæ szersz¹
swobodê Senatu w uchwalaniu poprawek w ramach unormowania
art. 121 ust. 2 konstytucji. Bardziej restryktywne stanowisko zaj¹³
Trybuna³ wobec „ustaw nowelizuj¹cych”.

Podstawowym ograniczeniem – postulowanym przez Trybuna³ (m.in.
w orzeczeniach K 11/02 i K 14/02) – by³o zwi¹zanie treœci¹ ustawy no-
welizuj¹cej. Senat nie powinien – uchwalaj¹c poprawki – siêgaæ poza
unormowania ustawy nowelizuj¹cej; oznacza³oby to bowiem odnosze-
nie siê w poprawkach do ustawy nowelizowanej. Bez istotnego znacze-
nia pozostawaæ mia³o ujêcie pierwotnego projektu ustawy nowelizu-
j¹cej. Znaczenie zachowywa³ jedynie tekst ustawy przyjêtej przez Sejm
w trzecim czytaniu i przekazany Senatowi. Za wykraczaj¹ce poza „za-
kres dopuszczalnych poprawek” uzna³ Trybuna³ – choæ nie jednomyœl-
nie – poprawki przywracaj¹ce ustawie postaæ projektu pierwotnego jak
te¿ postaæ rekomendowan¹ przez komisje sejmowe w trakcie drugiego
czytania projektu ustawy, choæ nie zaakceptowan¹ w trzecim czytaniu
sejmowym.

Nie pretenduj¹c w tym miejscu do ca³oœciowego odniesienia siê do za-
rysowanego orzecznictwa, mo¿na pokusiæ siê o zg³oszenie kilku pytañ
oraz w¹tpliwoœci towarzysz¹cych lekturze niektórych orzeczeñ (a zw³asz-
cza ich uzasadnieñ). Niektóre z tych w¹tpliwoœci konsoliduj¹ siê przy
lekturze zdañ odrêbnych. Najbardziej zasadnicza niejasnoœæ dotyczy
prawnych przes³anek zalecanego zró¿nicowania interpretacji i praktyki
stosowania tego samego sformu³owania konstytucji („Senat... mo¿e
uchwaliæ poprawki”) do wyodrêbnionych orzeczniczo (lub doktrynalnie)
„kategorii” ustaw. Pojawia siê w¹tpliwoœæ, czy w warunkach braku pra-
wnego rozgraniczenia w unormowaniach postêpowania ustawodawczego
„ustaw nowych”, „ustaw nowelizuj¹cych” oraz „ustaw nowelizowanych”
[analogicznego np. do wyró¿nienia „projektów” (ustaw) pilnych], ustrojo-
dawca dopuœci³ ró¿ne wykorzystywanie tego samego (literalnie) upra-
wnienia Senatu. Jeœli akceptowaæ odpowiedŸ pozytywn¹, pojawia siê py-
tanie o wskazanie podstawy prawnej dokonania wspomnianego
zró¿nicowania, spe³niaj¹cej konstytucyjne kryteria okreœlone w art. 7
konstytucji.
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Dalsze pytania dotycz¹ kwestii, czy zwi¹zanie Senatu przy propono-
waniu poprawek do ustawy nowelizuj¹cej to zwi¹zanie „materi¹”
(przedmiotem) ustawy przed³o¿onej Senatowi czy te¿ uchwalon¹ przez
Sejm treœci¹ zawartych w ustawie unormowañ.

Skoro – generalnie – Trybuna³ dopuszcza poprawki mieszcz¹ce alter-
natywne do zawartych w ustawie unormowania, to zasada ta winna zo-
staæ odniesiona równie¿ do kategorii „ustaw nowelizuj¹cych”. Ustrojo-
dawca konstytucyjny w art. 121 nie dokona³ bowiem dyferencjacji
unormowañ w tym zakresie ani te¿ nie upowa¿ni³ (Sejmu, Trybuna³u)
do wprowadzenia tej dyferencjacji w formach i granicach okreœlonych
przez prawo. Mo¿na wyobraziæ sobie sytuacjê, w której alternatyw¹ roz-
wa¿añ przyjêtych w ustawie nowelizuj¹cej s¹ rozwi¹zania tatuowane
przez ustawê dawn¹ („nowelizowan¹”). Czy w tej sytuacji dopuszczenie
poprawki siêgaj¹cej do takiej alternatywy nie mieœci siê w ramach re-
gu³y? Jeœli zostaje z niej wy³¹czone – jak bumerang – powraca pytanie
o podstawê prawn¹.

Nie wystarcza, wydaje siê, potencjalny zarzut „niweczenia” popraw-
kami Senatu „zamiaru nowelizacyjnego” Sejmu. Sejm bowiem, przy
swej determinacji, mo¿e ów zamiar urzeczywistniæ odrzucaj¹c popraw-
ki Senatu w trybie art. 121 ust. 3 konstytucji.

Nale¿y nadto wskazaæ na praktyczne trudnoœci z rozgraniczeniem
„materii ustawy nowelizuj¹cej” i „materii ustawy nowelizowanej”.

Jeœli bowiem pojmowaæ pojêcie nowelizacji z w³aœciwym rygoryz-
mem logicznym, to „realna” nowelizacja ma miejsce wówczas, gdy
„ustawa nowelizuj¹ca” dotyczy materii unormowanych w „ustawie no-
welizowanej” oraz treœci unormowañ. W innych przypadkach jest to ra-
czej pozór nowelizacji; ustawa bowiem traktowana jako „nowelizuj¹ca”
nie dotykaj¹c materii unormowañ ustawy dawnej de facto nie noweli-
zuje jej przepisów, a raczej uzupe³nia czy nadbudowuje nios¹c za sob¹
element nowoœci normatywnej. W tym zaœ zakresie – zgodnie z wzmian-
kowanymi pogl¹dami – podlega „z³agodzonemu” traktowaniu, gdy idzie
o korzystanie przez Senat z kompetencji uchwalania (proponowania)
poprawek w trybie art. 121 ust. 2. A zatem – w pewnym sensie – ko³o
siê zamyka.

Elementy konkluzji

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. traktuje Senat jako jeden
z dwóch organów w³adzy ustawodawczej. Okreœli³a te¿ uprawnienia
s³u¿¹ce sprawowaniu tej w³adzy: kompetencjê uchwalania poprawek
do ustaw uchwalonych przez Sejm i przekazanych Senatowi (art. 121
ust. 2) oraz – kompetencjê korzystania z prawa inicjatywy ustawodaw-
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czej (art. 118 ust. 1). Tylko pierwsza z wymienionych kompetencji sta-
nowi atrybut „w³adzy ustawodawczej” w rozumieniu konstytucyjnym:
prawo inicjatywy ustawodawczej przypisane zosta³o bowiem tak¿e kon-
stytucyjnym organom w³adzy wykonawczej: Prezydentowi RP oraz Ra-
dzie Ministrów. Nadto s³u¿y ono równie¿ – z mocy art. 118 ust. 2 kon-
stytucji – grupie uprawnionych wyborczo (co najmniej) 100 000
obywateli.

Kompetencja uchwalania poprawek do ustaw w trybie art. 121 ust. 2
konstytucji stanowi przeto o istocie uczestnictwa Senatu w sprawowa-
niu w³adzy ustawodawczej, stanowi¹cego zasadê konstytucyjn¹ (wyra-
¿ona w art. 10 ust. 2). Wszelkie ograniczenia zakresu uczestnictwa Se-
natu – poprzez uchwalane poprawki – w kszta³towaniu treœci oraz
formy ustaw winny znaleŸæ uzasadnienie w równowa¿nych – wymienio-
nym wartoœciach art. 10 – zasadach lub wartoœciach konstytucyjnych.

Faktyczna dominacja Sejmu w procesie stanowienia ustaw jest po-
chodn¹ skali i natury uprawnieñ tego organu; jurydycznie stanowi re-
zultat uogólnienia jego ustawodawczych kompetencji. Nie zosta³a jed-
nak¿e przetworzona w zwerbalizowane za³o¿enie konstytucyjne ujête
w rozdziale I i „zrównane” z dyrektywami stanowi¹cymi treœæ.

Konstatacje te sk³aniaj¹ do ostro¿noœci w interpretacyjnym „œcieœ-
nianiu” zakresu „dopuszczalnych” poprawek Senatu. Generuj¹ znaki
zapytania wokó³ rozró¿nienia „g³êbokoœci” i „szerokoœci” poprawki.
Uzasadniaj¹ w¹tpliwoœci wokó³ zró¿nicowania skali dopuszczalnoœci
poprawek w odniesieniu do „ustaw nowych” i „ustaw nowelizuj¹cych”.
Ewokuj¹ pytania o podstawy prawne dla tych rozró¿nieñ. Sugeruj¹ we-
ryfikowanie konkluzji – uformowanych na gruncie art. 17 ust. 2 ma³ej
konstytucji z 1992 r. – w konfrontacji z interpretacjami art. 121 ust. 1
i 2 konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
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Dr Wojciech Or³owski
Uniwersytet Marii Curie-Sk³odowskiej w Lublinie

Pozycja Senatu w Konstytucji RP
z 1997 r.

Dziêkujê, Pani Przewodnicz¹ca, przede wszystkim za zaproszenie.
Muszê powiedzieæ, ¿e czujê, ¿e mam tutaj niezmiernie trudny problem
z dwóch powodów.

Pierwszy, ze wzglêdu na wyczerpuj¹cy referat pana profesora Grzy-
bowskiego, którego tezy w pe³ni akceptujê i popieram.

Drugim powodem, dla którego moje zadanie jest trudne, jest to, ¿e
niezmiernie trudno jest powiedzieæ o roli Senatu w³aœnie w Senacie.
Mówiæ tutaj o roli Senatu, to mówiæ do ekspertów. Muszê wiêc mówiæ
rzeczy, które dla wiêkszoœci siedz¹cych tutaj na sali s¹ oczywiste.

Pozycja ustrojowa Senatu jest zagadnieniem niezwykle szerokim.
Dlatego te¿ wymaga pewnych uwag okreœlenie samych ram referatu.
Krótki czas na moj¹ prezentacjê nie pozwala mi na wyczerpuj¹ce
przedstawienie ca³oœci zagadnienia. St¹d te¿ chcia³bym prosiæ Pañ-
stwa, aby moje wyst¹pienie traktowaæ jako wprowadzenie do dyskusji.
Postaram siê bowiem przedstawiæ pewne wybrane aspekty tego, co
sk³ada siê na konstytucyjn¹ pozycjê drugiej izby w Polsce.

Przechodz¹c do kwestii merytorycznych, chcia³bym zaznaczyæ, ¿e
przede wszystkim przedstawiê wp³yw strukturalnych rozwi¹zañ doty-
cz¹cych Senatu na praktykê funkcjonowania drugiej izby. Czyniê to
w kontekœcie zasadniczego tematu naszej konferencji, a mianowicie op-
tymalizacji procesu tworzenia prawa. Chcia³bym poruszyæ równie¿ pro-
blem zmian rozwi¹zañ dotycz¹cych Senatu, które przyczyniæ siê mog¹,
moim zdaniem, do zwiêkszenia udzia³u Senatu w tworzeniu prawa.

Je¿elibyœmy tutaj popatrzyli na kwestiê merytoryczn¹, to trzeba kil-
ka uwag poœwiêciæ samej genezie Senatu i problemowi, co Senat zyska³
na uchwaleniu nowej konstytucji.

Aby w³aœciwie przedstawiæ zagadnienie referatu, nale¿y ukazaæ jego
t³o, jakim by³a ewolucja rozwi¹zañ normatywnych dotycz¹cych Senatu.
W moim osobistym przekonaniu Senat jest jedn¹ z tych instytucji kon-



stytucyjnych, które najwiêcej zyska³y na uchwaleniu nowej ustawy za-
sadniczej.

Po pierwsze dlatego, ¿e podobnie jak uchwalenie konstytucji zamyka
pewien okres prowizorium ustrojowego naszego kraju, podobnie te¿ za-
myka podobny okres w funkcjonowaniu Senatu. Senat przesta³ byæ za-
tem instytucj¹ okresu przejœciowego i pewnym eksperymentem ustro-
jowym. Poprzez uchwalenie nowej konstytucji sta³ siê, jak siê wydaje,
trwa³ym elementem systemu organów pañstwa. Warto w tym miejscu
przypomnieæ, ¿e Senat wymieniony jest w art. 10 konstytucji. Powodu-
je to, ¿e gdyby w przysz³oœci ustrojodawca zdecydowa³ siê na podjêcie
decyzji o zniesieniu Senatu, ³¹czy³oby siê to z koniecznoœci¹ zmiany
rozdzia³u I, który, jak wiadomo, zmieniony byæ mo¿e w utrudnionym
trybie. Podmioty bowiem posiadaj¹ce prawo inicjatywy w zakresie pro-
jektu zmian w konstytucji wyst¹piæ mog¹ z wnioskiem o zarz¹dzenie
referendum konstytucyjnego w tej sprawie. Osobiœcie uwa¿am, ¿e gdy-
by taka decyzja w przysz³oœci mia³a zapaœæ, ¿e ustrojodawca chcia³by
zrezygnowaæ z drugiej izby, to wypada zapytaæ o to samych wyborców.
Zmiana struktury parlamentu jest w moim przekonaniu na tyle istotn¹
zmian¹ ustawy zasadniczej, ¿e by³oby uczciwie w stosunku do tych,
którzy g³osowali za przyjêciem konstytucji, zapytaæ ich, czy g³osowaliby
za ni¹ równie¿ wówczas, gdy parlament mia³by byæ jednoizbowy.

Gdyby krótko podsumowaæ problem genezy Senatu w konstytucji
z 1997 r., to powiedzieæ mo¿na, ¿e instytucja Senatu sta³a siê efektem
kompromisu ustrojowego. Trzeba zreszt¹ dodaæ, ¿e nie jest to pierwszy
kompromis w tym zakresie. Mo¿na wrêcz powiedzieæ, ¿e Senat ma swo-
iste „szczêœcie” do tego, aby zawsze byæ efektem kompromisu ustrojo-
wego. Tak jak jednak zawsze bywa z kompromisami, rzadko zadowala-
j¹ one któr¹kolwiek stronê. Podobnie jest z obecn¹ pozycj¹ Senatu. Nie
zadowala ona zarówno przeciwników, jak i zwolenników dwuizbowoœci
w Polsce.

Jak wszyscy doskonale pamiêtamy, pierwszym kompromisem, który
zawarto w odniesieniu do Senatu, by³o powo³anie Senatu w roku 1989.
W momencie podejmowania decyzji o przywróceniu Senatu twórcy no-
weli zdawali sobie sprawê, ¿e nowy organ jest konstruowany nie jako
druga izba, której zadaniem jest proces optymalizacji prawa, lecz jako
organ, który mia³ byæ przeciwwag¹ dla wy³onionego w wyniku kontrak-
tu politycznego Sejmu X kadencji. Nic zatem dziwnego, ¿e model ten,
w którym Senat pe³niæ mia³ rolê „bardziej demokratycznego Sejmu”,
doœæ szybko zaowocowa³ licznymi sporami w relacjach pomiêdzy obu
izbami.

W podobnym kontekœcie mo¿na rozpatrywaæ prace nad pozycj¹ Se-
natu w czasie prac nad ma³¹ konstytucj¹. Dyskusja toczy³a siê w trak-
cie I kadencji Sejmu i II kadencji Senatu. Dyskusja ta nie mog³a
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obejmowaæ dyskusji ani nad potrzeb¹ istnienia dwuizbowoœci, ani te¿
nad podjêciem ewentualnej decyzji o rezygnacji z drugiej izby. Nie by³o
to zreszt¹ zasadniczym celem uchwalenia wspomnianej regulacji. Ce-
lem tym by³o bowiem, jak g³osi³a równie¿ niewielka preambu³a, „uspra-
wnienie dzia³alnoœci naczelnych w³adz Rzeczypospolitej Polskiej”. Nie
charakteryzuj¹c szczegó³owo postanowieñ ma³ej konstytucji w odnie-
sieniu do Senatu, powiedzieæ mo¿na, ¿e zasadniczy cel, który przyœwie-
ca³ uchwaleniu ustawy konstytucyjnej, zrealizowano równie¿ w unor-
mowaniach dotycz¹cych wzajemnych relacji pomiêdzy obiema izbami.
Na marginesie muszê dodaæ, ¿e nie zgadzam siê z panuj¹cym powsze-
chnie przekonaniem, ¿e zamiarem uchwalenia wspomnianej regulacji
by³a chêæ pomniejszenia roli Senatu. Za ma³o, moim zdaniem, ekspo-
nuje siê bowiem fakt, ¿e ma³a konstytucja, jak siê wydawa³o, stanowiæ
mia³a prowizorium ustrojowe przyjête na krótki okres. Warto bowiem
przypomnieæ, ¿e ustawê tê uchwalono wtedy, gdy ówczesny Sejm i Se-
nat by³y œwiadome, ¿e ich g³ównym zadaniem bêdzie uchwalenie nowej
konstytucji. Wszak wczeœniej, bo w kwietniu 1992 r., uchwalono usta-
wê o trybie przygotowania i uchwalenia konstytucji. Zadaniu temu
przeszkodzi³ upadek rz¹du premier Hanny Suchockiej i decyzja Prezy-
denta o rozwi¹zaniu Sejmu przez Prezydenta w roku 1993. Warto rów-
nie¿ przypomnieæ, ¿e obni¿enie wiêkszoœci potrzebnej dla odrzucenia
poprawek Senatu w Sejmie rozpatrywaæ nale¿y w kontekœcie ówczes-
nego sk³adu politycznego Sejmu. W ówczesnym Sejmie, w którym fun-
kcjonowa³o wiele klubów, uzyskanie takiej wiêkszoœci nie by³o ³atwe.
To, ¿e po nastêpnych wyborach nie by³o to ju¿ takie trudne, wynika³o
zarówno z transformacji sceny politycznej, jak i przede wszystkim ze
zmiany ordynacji wyborczej do Sejmu. Paradoksalnie, d³ugi okres fun-
kcjonowania prowizorium ustrojowego, w postaci obowi¹zywania ma³ej
konstytucji, wywar³ istotny wp³yw na losy Senatu. Wydaje siê bowiem,
¿e ³atwiej mog³o podj¹æ decyzjê o rezygnacji z drugiej izby Zgromadzenie
Konstytucyjne z roku 1992 ni¿ Zgromadzenie Narodowe wybrane w wy-
niku wyborów parlamentarnych z roku 1993. Wiele bowiem œwiadczy,
¿e o takiej dyskusji nad przysz³oœci¹ Senatu myœlano. Œwiadczy o tym
na przyk³ad treœæ art. 3 ust 2 ustawy o trybie przygotowania i uchwale-
nia konstytucji, który przewidywa³, ¿e Komisja Konstytucyjna mog³a
w ka¿dym czasie zwróciæ siê do Sejmu (a nie do Sejmu i Senatu)
z wnioskiem o przeprowadzenie debaty na temat wybranych zagadnieñ
konstytucyjnych. Warto równie¿ przypomnieæ, ¿e rozwi¹zania ma³ej
konstytucji przyjête w trzecim czytaniu ustawy stanowiæ mog³y same
w sobie próbê zmiany charakteru Senatu. Nie zawiera³y one bowiem
przepisów dotycz¹cych zasady bezpoœrednioœci prawa wyborczego do
Senatu. Pozwala³o to na ³atwe przekszta³cenie Senatu w reprezentacjê
o innym charakterze, np. samorz¹dowym.
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Trzeci¹ dat¹ kompromisu jest rok 1997. Pozostawienie Senatu
w nowej konstytucji podsumowaæ mo¿na jako d¹¿enie do zawarcia jak
najszerszej koalicji konstytucyjnej, która by by³a zdolna nie tylko
uchwaliæ projekt w Zgromadzeniu Narodowym, co by³o przy ówczes-
nym sk³adzie politycznym obu izb zadaniem raczej prostym, co przede
wszystkim doprowadziæ do zaakceptowania nowej konstytucji przez
Naród w referendum konstytucyjnym. Wiele wskazuje na to, ¿e pozo-
stawienie instytucji Senatu by³o cen¹ za powodzenie procesu uchwale-
nia konstytucji. Najbardziej dramatyczne by³o g³osowanie podczas po-
siedzenia Komisji Konstytucyjnej w dniach 25–26 stycznia 1995 r.
Zdania cz³onków Komisji w sprawie dwuizbowoœci by³y na tyle podzie-
lone, ¿e w pierwszym g³osowaniu pozostawienie w przysz³ej konstytucji
Senatu mia³o dok³adnie tylu samo zwolenników co przeciwników (18:
18 przy 2 wstrzymuj¹cych siê), zaœ o rezultatach g³osowania zadecydo-
wa³o g³osowanie imienne, w którym za przyjêciem dwuizbowoœci opo-
wiedzia³o siê 23 cz³onków komisji, zaœ 20 by³o przeciwnych. Dziœ,
z perspektywy piêciu lat obowi¹zywania konstytucji, a zw³aszcza maj¹c
na uwadze rezultaty referendum konstytucyjnego, mo¿na wrêcz posta-
wiæ tezê, ¿e projekt konstytucji zawieraj¹cy jednoizbow¹ strukturê par-
lamentu zosta³by prawdopodobnie odrzucony w referendum.

Poniewa¿ niewiele partii w ówczesnym Sejmie i Senacie otwarcie
opowiada³o siê za dwuizbowoœci¹, trudno by³oby siê spodziewaæ, by Se-
nat zyska³ kompetencyjnie na przyjêciu w nowej konstytucji. Mo¿na
zatem powiedzieæ, ¿e obecna pozycja Senatu niewiele ró¿ni siê od kon-
cepcji przyjêtej w ma³ej konstytucji. Z tego te¿ powodu wa¿niejsze dla
Senatu okaza³o siê uchwalenie wspomnianej ustawy konstytucyjnej.
Nie mo¿na jednak powiedzieæ, o czym mówi³em wczeœniej, ¿e twórcom
tych przepisów chodzi³o o optymalizowanie pozycji Senatu w procesie
tworzenia prawa. Chodzi³o raczej, aby zlikwidowaæ mo¿liwoœæ doprowa-
dzania przez Senat do kryzysu konstytucyjnego, jakim by³a instytucja
tzw. pata legislacyjnego. Podobnie mo¿na scharakteryzowaæ dyskusjê,
jaka toczy³a siê podczas prac nad now¹ konstytucj¹. Poniewa¿ zgoda
na pozostawienie Senatu by³a okupiona cen¹ rezygnacji z wczeœniej-
szych postulatów konstytucyjnych przez ówczesn¹ koalicjê rz¹dz¹c¹,
dlatego te¿ nikt nie by³ raczej zainteresowany wzmacnianiem kompe-
tencyjnym drugiej izby. Brak by³o równie¿ w szerszym zakresie dys-
kusji nad mo¿liwoœciami optymalizacji dzia³ania wspomnianej insty-
tucji.

Nie oznacza to jednak, ¿e ta wizja Senatu, która zosta³a zapisana
w ma³ej konstytucji, jest dok³adnie t¹ sam¹ wizj¹ Senatu, któr¹ przyjmu-
je nowa konstytucja. Twierdzenie przeciwne by³oby prawdziwe, gdyby
odnosiæ siê mia³o do zasadniczego trzonu przepisów dotycz¹cych kom-
petencji Senatu, nie zaœ do ich szczegó³owego okreœlenia.
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Zasadnicza ró¿nica, jak¹ nale¿y widzieæ pomiêdzy okreœleniem pozy-
cji Senatu w obecnej i poprzedniej regulacji konstytucyjnej, dotyczy
umiejscowienia instytucji Senatu w systemie zasad ustroju polityczne-
go pañstwa. Ma³a konstytucja nie zawiera³a w swojej treœci pe³nego ka-
talogu zasad ustroju. Regulacje te unormowane by³y w przepisach
konstytucji z 1952 utrzymanych w mocy art. 77 ma³ej konstytucji.
W ograniczonym zakresie zasady te mog³y s³u¿yæ interpretowaniu póŸ-
niejszych przepisów konstytucyjnych. Uchwalenie konstytucji pe³nej,
zawieraj¹cej szeroki katalog zasad ustroju, nie pozostawia w¹tpliwoœci,
¿e zasady te powinny s³u¿yæ interpretacji pozosta³ych regulacji ustawy
zasadniczej.

Z tego te¿ wzglêdu obecn¹ pozycjê Senatu oceniaæ nale¿y w kon-
tekœcie dwóch kardynalnych zasad ustrojowych. Zasady przedstawi-
cielstwa i zasady trójpodzia³u w³adz, wyra¿onych w³aœnie w rozdziale
I ustawy zasadniczej.

W art. 4 konstytucja stanowi, ¿e w³adza zwierzchnia w Rzeczpospoli-
tej Polskiej nale¿y do Narodu oraz ¿e Naród sprawuje j¹ przez swoich
przedstawicieli lub bezpoœrednio. Gdy chodzi o realizacjê form demo-
kracji bezpoœredniej, to jak wszyscy doskonale pamiêtamy, rola Sejmu
i Senatu nie mo¿e byæ tutaj zasadniczo zastêpowana. Zarówno bowiem
w przypadku referendum, jak i w przypadku inicjatywy obywatelskiej,
ostateczna decyzja o zarz¹dzeniu referendum, czy o przyjêciu lub od-
rzuceniu ustawy, zale¿y bowiem od Sejmu. W podobnym kontekœcie
nale¿y widzieæ kompetencje Senatu do wyra¿ania zgody na zarz¹dzenie
referendum przez Prezydenta. S³usznoœæ nale¿y przyznaæ tym po-
gl¹dom, które we wspomnianym uprawnieniu Senatu widz¹ hamulec
dla dzia³añ g³owy pañstwa, aby nie stara³ siê on w sytuacji konfliktu
pomiêdzy nim a parlamentem odwo³ywaæ siê bezpoœrednio do woli wy-
borców.

Z zasady przedstawicielstwa wynika, ¿e Sejm i Senat, jako organy
o charakterze przedstawicielskim, pochodz¹ z wyborów i s¹ organami
kadencyjnymi. Organizacyjne rozwi¹zania przyjête w konstytucji dowo-
dz¹, ¿e w nowej ustawie zasadniczej nast¹pi³o wzmocnienie pozycji
i Sejmu, i Senatu. Œwiadczy o tym zw³aszcza zast¹pienie okreœlenia
„rozwi¹zanie Sejmu” pojêciem „skrócenie kadencji”. Warto zw³aszcza
podkreœliæ, ¿e zbyt moim zdaniem pochopnie, w kontekœcie innych
przyjêtych rozwi¹zañ, ograniczono mo¿liwoœæ skrócenia kadencji parla-
mentu przez Prezydenta. Jedyn¹ praktyczn¹ mo¿liwoœci¹ skrócenia ka-
dencji jest nieuchwalenie ustawy bud¿etowej przez Sejm. Gdyby zatem
dosz³o do sporu pomiêdzy parlamentem a rz¹dem, nie istnieje prawie
mo¿liwoœæ odwo³ania siê do woli samych wyborców.

Je¿elibyœmy popatrzyli na jeszcze jedn¹ rzecz zwi¹zan¹ z kadencj¹,
to warto równie¿ przypomnieæ, ¿e podobnie jak to czyni³a ma³a konsty-
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tucja, równie¿ i konstytucja z 1997 zrezygnowa³a z instytucji okresu
miêdzykadencyjnego, co oczywiœcie tak¿e zwiêksza znaczenie obu in-
stytucji w systemie organów pañstwa.

Drug¹ zasad¹, która wymaga przytoczenia, jest zasada trójpodzia³u
w³adzy, wyra¿ona w art. 10 konstytucji. Przepis ten stanowi, ¿e ustrój
Rzeczpospolitej Polski opiera siê na podziale i równowadze w³adzy. Ar-
tyku³ ten postanawia, ¿e w³adzê ustawodawcz¹ sprawuj¹ Sejm i Senat,
zaœ w³adzê wykonawcz¹ Prezydent i Rada Ministrów. W³adza s¹downi-
cza nale¿y natomiast do s¹dów i trybuna³ów.

Z zasady tej wynikaj¹ istotne konsekwencje dla pozycji Senatu jako
drugiej izby. Po pierwsze, wymienienie i Sejmu, i Senatu jako organu
w³adzy wykonawczej nie pozostawia tutaj ¿adnych w¹tpliwoœci, ¿e ma-
my do czynienia z systemem dwuizbowym. Gdy chodzi bowiem o po-
przednie regulacje prawne, a w szczególnoœci o postanowienia konsty-
tucji z 1952 r., to mo¿na by³o mieæ w tym zakresie uzasadnione
w¹tpliwoœci. Dla przypomnienia nale¿y powiedzieæ, ¿e wspomniana re-
gulacja uznawa³a jedynie Sejm za organ w³adzy pañstwowej. Elemen-
tem treœci zasady trójpodzia³u w³adzy jest zasada podzia³u i równowa-
¿enia siê poszczególnych w³adz. W ten w³aœnie element zasady
trójpodzia³u w³adzy wpisuje siê zasada dwuizbowoœci. Dwuizbowoœæ
jest postrzegana jako ten wewnêtrzny hamulec w ramach w³adzy usta-
wodawczej.

Z zasady trójpodzia³u w³adz wyprowadziæ mo¿na inn¹ niezmiernie
istotn¹ zasadê ustrojow¹, mianowicie dotycz¹c¹ modelu rz¹dów. Za-
miarem twórców ustawy zasadniczej by³o stworzenie systemu rz¹dów
parlamentarno-gabinetowych zracjonalizowanych. Modelu, w którym
nast¹pi³oby znacz¹ce wzmocnienie w³adzy wykonawczej. Twórcom
konstytucji uda³o siê stworzyæ odmianê rz¹dów parlamentarno-gabi-
netowych, ale moim zdaniem niekoniecznie system „racjonalny”. Uwa-
¿am, ¿e pewne rozwi¹zania przyjête w ustawie zasadniczej s¹ mocno
dyskusyjne. Najistotniejszym problemem jest moim zdaniem zakres
wzajemnych relacji pomiêdzy organami w³adzy ustawodawczej i w³adzy
wykonawczej.

Widaæ to równie¿ w kontekœcie tworzenia prawa. Pierwszy problem,
jaki mo¿na podnieœæ, to przyjêta w konstytucji wizja urzêdu Prezyden-
ta. Najwiêkszym b³êdem, jaki w tym zakresie pope³niono, to pozosta-
wiono obecny tryb wyboru g³owy pañstwa, który jest równie przypad-
kowy jak geneza instytucji Senatu.

Pierwszy problem, który tutaj mo¿na podnieœæ, to problem zwi¹zany
z trybem wyboru prezydenta. Przyjêty tryb wyboru zdecydowanie nie
sprzyja temu, aby prezydent by³ arbitrem. Tryb wyborów bezpoœred-
nich g³owy pañstwa prowadzi raczej do wyboru polityka o wyraŸnym
obliczu politycznym. Tryb wyboru prezydenta nie bardzo te¿ pasuje do
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przyznanych prezydentowi doœæ skromnych kompetencji. Nawet jed-
nak te niewielkie kompetencje powoduj¹, ¿e prezydent mo¿e skutecz-
nie blokowaæ poczynania ustawodawcze rz¹du. Widaæ to nawet na
przyk³adzie prezydentury Aleksandra Kwaœniewskiego, który doœæ po-
wœci¹gliwie korzysta z prawa weta ustawodawczego. A¿ strach pomyœ-
leæ, jak wygl¹da³oby tworzenie prawa, gdyby w przysz³oœci Naród po-
wierzy³ to najwy¿sze stanowisko osobie o bardziej stanowczym
charakterze.

Z uwagi na zakres kompetencji ustawodawczych parlamentu
uchwalenie konstytucji przynios³o wzmocnienie pozycji Sejmu i Sena-
tu. Nowa konstytucja nie przejê³a z ma³ej konstytucji instytucji rozpo-
rz¹dzeñ z mocy ustawy, które móg³ wydawaæ rz¹d w przypadku, gdy
Sejm uchwali³ stosown¹ ustawê upowa¿niaj¹c¹. Decyzja ta dziwi
w kontekœcie przyjêcia postanowieñ nowej ustawy zasadniczej doty-
cz¹cych trybu tworzenia rz¹du. Regulacje obecnej konstytucji sprawia-
j¹, ¿e stosunkowo ³atwo jest powo³aæ, trudno natomiast doprowadziæ
do jego dymisji. Jak pokaza³a praktyka ostatnich piêciu lat, rz¹d mniej-
szoœciowy mo¿e bez obawy o uchwalenie mu wotum nieufnoœci „admi-
nistrowaæ krajem”, nie ma jednak skutecznych instrumentów, by kra-
jem „rz¹dziæ”, gdy¿ konstytucja nie przyzna³a Radzie Ministrów istot-
nych kompetencji we wp³ywaniu na tok prac parlamentarnych. Wydaje
mi siê, ¿e przyznanie rz¹dowi tylko prawa do wystêpowania z projekta-
mi pilnymi ustawy to za ma³o, szczególnie ¿e Sejm ma obowi¹zek roz-
patrzenia takiej inicjatywy, nie ma zaœ obowi¹zku jej uchwalenia. Dla-
tego uwa¿am, ¿e gdy weŸmie siê pod uwagê ca³okszta³t przepisów
konstytucji, to powiedzieæ mo¿na, ¿e przyjêtemu w niej modelowi
rz¹dów bli¿ej jest do modelu rz¹dów zgromadzenia, z siln¹ pozycj¹ par-
lamentu, ni¿ do modelu, do którego przyrównuje siê rozwi¹zania pol-
skie, a mianowicie do systemu kanclerskiego. Mówi¹c szczerze, z uwa-
gi na przyjêt¹ wizjê prezydentury rozwi¹zania polskiej konstytucji
bardziej przypominaj¹ mi konstytucjê Republiki Waimarskiej ni¿ roz-
wi¹zania ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec. Nie zmie-
nia to jednak faktu, ¿e z uwagi na przytoczone wczeœniej argumenty
pozycja Senatu i Sejmu zosta³a wzmocniona.

Zaliczenie Sejmu i Senatu do organów w³adzy ustawodawczej nie
przes¹dza o stopniu partycypacji w sprawowaniu tej w³adzy. Z regula-
cji art. 10 nie wynikaj¹ w tym zakresie ¿adne ograniczenia dotycz¹ce
kompetencji drugiej izby. Wynikaj¹ one jednak ze szczegó³owych prze-
pisów konstytucyjnych. Nie pozostawiaj¹ one w¹tpliwoœci, ¿e w polskiej
konstytucji mamy do czynienia z zasad¹ dwuizbowoœci nierównopra-
wnej. Zagadnienia te przedstawi³ wyczerpuj¹co w swoim wyst¹pieniu
prof. Marian Grzybowski. Dla przypomnienia nale¿y powiedzieæ, ¿e ist-
nieje mo¿liwoœæ sk³adania inicjatyw ustawodawczych jedynie w Sejmie.
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O nierównoprawnoœci obu izb w procesie œwiadczyæ mo¿e równie¿
uchwalanie projektu ustawy przez Sejm, a nastêpnie rozpatrywanie
ustawy przez Senat. O szerszych uprawnieniach Sejmu œwiadczy rów-
nie¿ fakt, ¿e „weto ustawodawcze prezydenta” rozpatruje jedynie ta izba.

Jak wczeœniej wspomnia³em, zakres szczegó³owych kompetencji,
które przys³uguj¹ Senatowi, zasadniczo nie odbiega od zakresu kompe-
tencji, które przyznawa³a mu ma³a konstytucja. Chocia¿ ten model jest
podobny, to mo¿na wskazaæ pewne rozwi¹zania, które nawet nieznacz-
nie zwiêkszy³y kompetencje drugiej izby. Myœlê tutaj o dwóch rozwi¹za-
niach.

Pierwsze dotyczy trybu zmiany konstytucji. Senat, jak wiemy, ma
nie tylko prawo do wnoszenia projektów zmiany konstytucji. Ma on rów-
nie¿ prawo uchwalania takiej ustawy. Zgodnie z art. 235 konstytucji,
przyjêcie ustawy zmieniaj¹cej konstytucjê mo¿e nast¹piæ tylko wów-
czas, kiedy Sejm i Senat przyjm¹ ustawê w jednakowym brzmieniu.
Oznacza to, ¿e Sejm nie ma mo¿liwoœci rozpatrywania uchwa³y Senatu
odrzucaj¹cej wspomnian¹ ustawê.

Podobnie rzecz ma siê z ustaw¹, a mianowicie o wyra¿eniu zgody na
ratyfikacjê umowy przekazuj¹cej niektóre uprawnienia pañstwa orga-
nizacji miêdzynarodowej. Konstytucja stanowi, ¿e ustawa taka mo¿e
byæ uchwalona wiêkszoœci¹ 2/3 g³osów w Sejmie i Senacie. Na podkre-
œlenie zas³uguje jeszcze jedna istotna zmiana, a mianowicie to, ¿e Se-
nat ma obecnie czternaœcie dni czasu na rozpatrzenie projektu ustawy
pilnej, a nie tak jak wczeœniej 7 dni.

Obecna konstytucja stanowi równie¿ regres, gdy chodzi o pewne
unormowania dotycz¹ce Senatu. Regresem takim jest np. regulacja
obecnego art. 122 ust. 1 konstytucji. Chocia¿ Senat nadal ma prawo
wnosiæ poprawki do rozpatrywanych ustaw, uchwaliæ odrzucenie usta-
wy w ca³oœci lub przyj¹æ ustawê bez zmian, to nowa konstytucja nie
przyjê³a sformu³owania znanego z art. 18 ma³ej konstytucji, który sta-
nowi³, ¿e uchwalon¹ przez Sejm i Senat ustawê Marsza³ek Sejmu prze-
kazuje Prezydentowi do podpisu. W nowej ustawie zasadniczej skrupu-
latnie zadbano o to, by nie pojawi³ siê przepis stanowi¹cy, ¿e „Senat
uchwala ustawy”. W art. 122 œwiadomie u¿yto okreœlenia, ¿e „po za-
koñczeniu procedury okreœlonej w art. 121” Marsza³ek przekazuje
ustawê Prezydentowi do podpisu. W ten sposób wyeliminowano argu-
menty przemawiaj¹ce za tym, ¿e twórcami ustawy jest nie tylko Sejm,
lecz równie¿ i Senat.

Konstytucja utrzyma³a równie¿ w niezmienionej postaci kompeten-
cje Senatu dotycz¹ce uchwalania ustawy bud¿etowej. Warto jednak
wspomnieæ, ¿e w wyniku przyjêcia w ustawie zasadniczej rozdzia³u do-
tycz¹cego finansów publicznych, generalnie zmniejszono kompetencje
Sejmu i Senatu wp³ywania na kszta³t ustawy bud¿etowej. Je¿elibyœmy
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teraz popatrzyli na kwestie dotycz¹ce innych jeszcze uprawnieñ Sena-
tu, nale¿y wspomnieæ, ¿e zmieni³y siê uprawnienia Sejmu i Senatu do-
tycz¹ce rozpatrywania ustawy bud¿etowej. Tutaj zmniejszono upraw-
nienia zarówno Sejmu, jak i Senatu do dokonywania merytorycznych
zmian w tym akcie prawnym, gdy¿ zwiêkszenie wydatków lub ograni-
czenie dochodów planowanych przez Radê Ministrów nie mo¿e powo-
dowaæ ustalenia przez Sejm wiêkszego deficytu bud¿etowego ni¿ prze-
widziany w ustawie bud¿etowej.

Warto równie¿ wspomnieæ, ¿e Senat wyraŸnie straci³ w nowej kon-
stytucji uprawnienia kontrolne. Nie pozostawia w tym zakresie w¹tpli-
woœci regulacja art. 95 ust. 2 ustawy zasadniczej. Zgodnie z przywo³a-
n¹ regulacj¹, jedynie Sejm ma prawo sprawowaæ kontrolê nad dzia³al-
noœci¹ Rady Ministrów. Jedynie pos³owie, zgodnie z aktualn¹ regulacj¹
art. 115, mog¹ kierowaæ do cz³onków rz¹du interpelacje i zapytania po-
selskie. Tym samym wy³¹cza to wyraŸnie, istniej¹c¹ wczeœniej, mo¿li-
woœæ przyjêcia przez Senat rozwi¹zania, by cz³onkowie Rady Ministrów
mogli podczas posiedzeñ Senatu odpowiadaæ na zapytania.

Problem braku uprawnieñ do kontroli rz¹du nie wy³¹cza moim zda-
niem pytania o potrzebê posiadania przez Senat i jego organy pewnych
instrumentów funkcji kontrolnej, jakim jest prawo do ¿¹dania informa-
cji. Jestem zdania, ¿e pe³nienie przez Senat funkcji ustawodawczych
wymaga, aby Senat, jak to wynika z postanowieñ regulaminu, mia³ po-
nadto prawo ¿¹dania na posiedzeniach Senatu i jego organów obecno-
œci przedstawicieli rz¹du.

Konkluduj¹c, postawiæ mo¿na zatem generalne pytanie, czy rozwi¹za-
nia przyjête w konstytucji z 1997 r. daj¹ mo¿liwoœæ Senatowi do pe³nie-
nia funkcji „izby refleksji ustawodawczej”. Jak wyczerpuj¹co przedstawi³
to wczeœniej Marsza³ek Senatu prof. Longin Pastusiak, mo¿na podaæ
wiele argumentów przemawiaj¹cych za tym, ¿e Senat tak¹ rolê spe³nia.
Czêœæ z nich wynika z interpretacji przepisów konstytucyjnych, czêœæ
zaœ z ograniczeñ regulaminowych. W pe³ni podzielam tezy z referatu pa-
na profesora Mariana Grzybowskiego, ¿e rola Senatu w konstytucji nie
jest wyczerpuj¹co okreœlona. Mo¿na powiedzieæ, ¿e konstytucja jest wy-
j¹tkowo powœci¹gliwa w okreœleniu roli Senatu w procedurze ustawo-
dawczej. W szczególnoœci konstytucja nie okreœla, co jest, a co nie jest
poprawk¹ Senatu. Nie istnieje te¿ ustawowa definicja poprawki.
W zwi¹zku z tym, tak jak to trafnie przedstawi³ w swoim referacie pan
profesor Marian Grzybowski, zadanie okreœlenia, co jest poprawk¹ Se-
natu, a co nie jest, sta³o siê zadaniem Trybuna³u Konstytucyjnego.

Nie podzielam stanowiska Trybuna³u Konstytucyjnego w zakresie
okreœlenia pozycji Senatu w procedurze ustawodawczej.

Muszê powiedzieæ, ¿e tutaj nie podzielam stanowiska Trybuna³u
Konstytucyjnego, szczególnie co do jednej ustawy, o której wypada
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wspomnieæ, a mianowicie ustawy warszawskiej. Otó¿ ustawa warszaw-
ska rodzi jak gdyby najwiêcej problemów z zastosowaniem tego ca³ego
dorobku Trybuna³u Konstytucyjnego, z którym mieliœmy do czynienia
wczeœniej. I choæ nie chcia³bym tu powtarzaæ tez, które ju¿ wczeœniej
ktoœ wyrazi³ – to mo¿na w³aœciwie podsumowaæ orzeczenie Trybuna³u
Konstytucyjnego w sprawie ustawy warszawskiej, ¿e kompetencje Se-
natu w procedurze ustawodawczej s¹ mniejsze ni¿ pojedynczych po-
s³ów. Czyli w trzecim czytaniu mo¿liwe jest przyjêcie alternatywnego
projektu ustawy, który by³ wnioskiem mniejszoœci, a do tak przypadko-
wej wiêkszoœci obecnej na sali Sejmu musi odnosiæ siê w swoich kom-
petencjach Senat.

Mnie siê wydaje, ¿e szczególnie to orzeczenie Trybuna³u Konstytu-
cyjnego wymaga pewnego przemyœlenia, bo podwa¿a to jak gdyby sens
w ogóle istnienia dwuizbowoœci, skoro w³aœnie tak wygl¹daj¹ w prakty-
ce uprawnienia drugiej izby. Myœlê równie¿, ¿e tak naprawdê wszystkie
te orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego nie s³u¿¹ respektowaniem
uprawnieñ Sejmu.

Je¿elibyœmy popatrzyli na praktykê odwo³ywania siê do orzeczni-
ctwa Trybuna³u Konstytucyjnego w odniesieniu do uprawnieñ Senatu,
to tak naprawdê mo¿na by powiedzieæ, ¿e gwarantuje ona uprawnienia
mniejszoœci parlamentarnej w Sejmie w procesie tworzenia prawa. Bo
patrz¹c na kolejne kadencje, to inne partie polityczne odwo³uj¹ siê do
tego w³aœnie dorobku Trybuna³u Konstytucyjnego.

Chcia³bym jeszcze jedn¹ rzecz powiedzieæ w odniesieniu do uwag
profesora Grzybowskiego, mianowicie w pe³ni podzielam tezê, któr¹
pan profesor wyrazi³ w swoim zdaniu odrêbnym do ostatnich orzeczeñ
Trybuna³u Konstytucyjnego, ¿e ze wzglêdu na zmianê treœciow¹ regu-
lacji konstytucji, nale¿a³oby zastanowiæ siê nad zmian¹ linii orzeczni-
czej Trybuna³u Konstytucyjnego.

Uwa¿am, ¿e to jest bardzo cenna uwaga pana profesora i myœlê, ¿e
w kolejnych orzeczeniach, które Trybuna³ Konstytucyjny bêdzie mia³
okazjê podejmowaæ, ten pogl¹d zostanie zrewidowany. Moim zdaniem
ta linia orzecznicza jest niebezpieczna nie tylko dla uprawnieñ Senatu,
ale jest niebezpieczna w ogóle dla kwestii stabilnoœci prawa w naszym
kraju. Bo trzeba pamiêtaæ, ¿e przecie¿ nowa konstytucja wprowadzi³a
zasadê skargi konstytucyjnej i nie chcia³bym tutaj byæ z³ym prorokiem,
ale mo¿e ktoœ kiedyœ z³o¿y skargê konstytucyjn¹ co do tej ustawy,
w której Senat – zdaniem Trybuna³u – przekroczy³ swój zakres upra-
wnieñ. No i wtedy oka¿e siê, ¿e ustawa, która funkcjonuje przez jakiœ
czas, bêdzie musia³a byæ zmieniona.

Je¿eli jeszcze móg³bym zaj¹æ Pañstwa uwagê przez moment, to
chcia³em równie¿ odnieœæ siê do jeszcze jednego problemu, a mianowi-
cie do przysz³oœci drugiej izby w naszym kraju.
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Gdy siê patrzy na funkcjonowanie polskiego Senatu, to dobr¹ wia-
domoœci¹ by³a deklaracja Prezydenta i deklaracja innych podmiotów
w³adzy, które opowiedzia³y siê raczej za utrzymaniem dotychczasowego
trybu, dotychczasowej treœci konstytucji i przestrzegaj¹cych przeciwko
zmianom, które by radykalnie zmienia³y jej postanowienia. Wydaje mi
siê, ¿e w zwi¹zku z tym niebezpieczeñstwo, które przez jakiœ czas wisia-
³o nad Senatem, ¿e mo¿e byæ izb¹, która zostanie zniesiona, na jakiœ
czas zosta³o oddalone.

Natomiast niew¹tpliwie trzeba by by³o sobie zadaæ pytanie, czy mo¿-
liwe s¹ zmiany w zakresie kompetencji Senatu i czy mo¿liwe s¹ zmiany
równie¿ w zakresie praktyki wykonywania przez Senat jego funkcji,
które by siê przyczyni³y do zwiêkszenia tej podstawowej roli, jak¹
spe³niæ powinien Senat, a mianowicie izby refleksji ustawodawczej.

Pierwsz¹ rzecz, któr¹ chcia³em tutaj powiedzieæ przy okazji: nie
wierzê w mo¿liwoœæ stworzenia alternatywy dla politycznego charakte-
ru Senatu. Pomys³, aby z Senatu utworzyæ izbê samorz¹dow¹, jest,
moim zdaniem, trudny, ¿eby nie powiedzieæ niemo¿liwy do wykona-
nia.

Otó¿, mo¿na by patrz¹c na ulice, bo przecie¿ jesteœmy w przededniu
wyborów samorz¹dowych, zauwa¿yæ ¿e uczyniono w naszym kraju
ostatnio wiele, aby te wybory jak najbardziej upolityczniæ. Czasami,
jak patrzê na jednolite plakaty wyborcze w ca³ym kraju, to mam takie
wra¿enie, ¿e mamy tutaj do czynienia w³aœciwie z powtórk¹ wyborów
parlamentarnych, a nie z wyborami lokalnymi. W zwi¹zku z tym, je¿e-
libyœmy mieli rozwa¿aæ model Senatu w przysz³oœci, to wydaje mi siê,
¿e by³oby lepiej, gdyby rzeczywiœcie Senat by³ Senatem politycznym.

Rozwa¿aj¹c, jakie s¹ mo¿liwoœci zmiany wizerunku Senatu w przy-
sz³oœci, wydaje mi siê, ¿e tak¹ mo¿liwoœæ daje zmiana ordynacji wybor-
czej. Uwa¿am, ¿e obecna ordynacja wyborcza nie jest logiczna, gdy-
byœmy spojrzeli na ca³y sk³ad obu izb parlamentarnych.

Otó¿, jak wszyscy doskonale wiemy, wybory wiêkszoœciowe s¹ uza-
sadnione wtedy, kiedy maj¹ na celu stworzenie stabilnej wiêkszoœci
rz¹dz¹cej. Poniewa¿ Senat nie ma kompetencji w zakresie kontroli nad
rz¹dem, nie ma tak¿e wp³ywu na tworzenie rz¹du, to przy jego obec-
nych uprawnieniach bardziej chyba w³aœciwe by³oby, aby wybory do
Senatu mia³y charakter proporcjonalny.

Patrz¹c na ró¿nice, które mog³yby istnieæ pomiêdzy tymi dwoma or-
dynacjami, to wybory do Senatu nie musia³yby na przyk³ad przewidy-
waæ istnienia progów wyborczych. A poza tym jak na dobr¹ sprawê po-
patrzymy na odbywanie wyborów w jednym czasie, to je¿eli rzeczywiœcie
istniej¹ jakieœ korzystne elementy wyborów personalnych w wyborach
do Senatu, to s¹ one skutecznie niweczone przez fakt, ¿e w tym samym
czasie do urn wyborcy id¹ i do Sejmu, i do Senatu.
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Mo¿liwe jest, moim zdaniem, jeszcze stworzenie jednej modyfikacji
systemu wyborczego, a mianowicie przyznanie wyborcom jednego g³o-
su w wyborach do Senatu. Przy istnieniu wielomandatowych okrêgów
wyborczych takie wybory wiêkszoœciowe dawa³yby podobne efekty jak
wybory proporcjonalne.

Jeœli chodzi o inne elementy, które mog³yby usprawniæ prace Sena-
tu, to wydaje mi siê, ¿e usprawniæ prace Senatu mog³yby równie¿ zmia-
ny regulaminowe. Senat ostatnio dokona³ zmian w swoim regulaminie,
ale wydaje mi siê, ¿e nie zrobi³ rzeczy, któr¹ powinien ju¿ dawno zrobiæ,
a mianowicie zast¹piæ obecny Regulamin Senatu, wielokrotnie noweli-
zowany, zupe³nie now¹ uchwa³¹. Ten regulamin, który obowi¹zuje, jest
niezwykle skomplikowany, trudny w stosowaniu i mo¿na powiedzieæ,
¿e jest to te¿ równie¿ dokument niespójny z racji tego, ¿e pochodzi
z ró¿nych okresów historycznych. Gdyby w zwi¹zku z tym Senat zdecy-
dowa³ siê w przysz³oœci na stworzenie nowej uchwa³y, która by nawet
mog³a realizowaæ podobne treœci, jak obecnie, to zdecydowanie lepiej
s³u¿y³aby ona pracy ca³ej izby.

Jeden problem, który chcia³em tutaj podnieœæ, to kwestia podzia³u
poprawek Senatu. Przy niewielkim wp³ywie Senatu w procesie tworze-
nia prawa, nie wiem dlaczego Senat nie korzysta z tego, co wynika
wprost z konstytucji, a mianowicie, ¿e poprawkê Senatu nale¿y trakto-
waæ integralnie. Natomiast to, jaka jest praktyka Sejmu, powoduje, ¿e
mo¿na mieæ w tym zakresie powa¿ne w¹tpliwoœci. Skoro w Regulami-
nie Senatu jest przepis mówi¹cy, ¿e poprawkê wnioskodawca mo¿e wy-
cofaæ, je¿eli nie odpowiada mu ta linia modyfikacji, któr¹ proponuje
komisja senacka, to nie wiem dlaczego Senat – jako konstytucyjny or-
gan – nie dba o to, ¿eby mieæ do czynienia z integralnoœci¹ poprawki,
która jest rozpatrywana przez Sejm.

Ostatnia rzecza, któr¹ chcia³em Pañstwu przekazaæ, to kwestia try-
bu g³osowania w Senacie nad poprawkami. Otó¿ uwa¿am, ¿e ten tryb,
który obowi¹zuje w obecnym regulaminie, nie respektuje praw wszyst-
kich senatorów.

Moim zdaniem, nie jest logiczne, ¿e najpierw nale¿y g³osowaæ za od-
rzuceniem ustawy i przyjêciem ustawy bez poprawek, a nastêpnie po-
prawki zg³oszone przez poszczególnych senatorów. Moim zdaniem ten
przepis Regulaminu Senatu stanowi pewien wyraz zjawiska, które w tej
izbie mo¿na zaobserwowaæ, mianowicie du¿ej liczby zg³aszanych po-
prawek. Uwa¿am, ¿e ten przepis powinien byæ zmodyfikowany, ale po-
winna byæ równie¿ zmodyfikowana ca³a filozofia pracy nad ustaw¹
przekazan¹ do rozpatrzenia przez Sejm. Podstawowym elementem pra-
cy nad ustaw¹ powinien byæ element prac w komisji, natomiast upra-
wnienia senatorów do zg³aszania poprawek na ostatnim etapie proce-
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dowania nad ustaw¹ nie sprzyjaj¹ temu, co powinno byæ istot¹ Senatu,
a mianowicie dbanie o dobr¹ jakoœæ prawa.

Dziêkujê Pañstwu serdecznie.

Senator Teresa Liszcz

By³ to jednak ca³kiem inny i bardzo interesuj¹cy referat. Myœlê, ¿e te
tezy na pewno pobudz¹ do dyskusji, gdy chodzi chocia¿by o tryb wybo-
rów, bo ju¿ widzia³am po minach niektórych z Pañstwa aprobatê b¹dŸ
sprzeciw.

Poprosimy pana doktora Marka Dobrowolskiego z Katolickiego Uni-
wersytetu Lubelskiego.

Chcê powiedzieæ jeszcze jedno. Nasza konferencja, wpisuje siê tak¿e
w obchody osiemdziesiêciolecia inauguracji Senatu w II Rzeczypospoli-
tej 28 listopada. St¹d przedstawienie uprawnieñ Senatu w konstytucji
czy, szerzej, w dwóch konstytucjach II Rzeczypospolitej, chyba te¿ jest
bardzo na czasie.
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Dr Marek Dobrowolski
Katolicki Uniwersytet Lubelski

Uprawnienia Senatu
w procedurze ustawodawczej
w II Rzeczypospolitej Polskiej

I.

W ca³ym okresie II Rzeczypospolitej Polskiej, a wiêc zarówno w kon-
stytucji z 17 marca 1921 r. (dalej: konstytucja marcowa), jak i konsty-
tucji z 23 kwietnia 1935 r. (dalej: konstytucja kwietniowa) Senat nie
posiada³ prawa inicjatywy ustawodawczej, a procedura ustawodawcza
rozpoczyna³a siê wy³¹cznie w Sejmie. Projekt ustawy trafia³ bowiem
najpierw do Sejmu, a dopiero w drugiej kolejnoœci do Senatu.

Senat pracowa³ wiêc nad projektem ustawy, a nie ustaw¹, jak ma to
miejsce obecnie. Rozwi¹zanie to w zasadniczy sposób odró¿nia okres
Polski miêdzywojennej od wspó³czesnych rozwi¹zañ wyra¿aj¹cych siê
w formule „Sejm uchwala ustawy”.

Konstytucja marcowa zawiera³a jedynie przepis wskazuj¹cy, ¿e „nie
ma ustawy bez zgody Sejmu, wyra¿onej w sposób regulaminowo okreœ-
lony” (art. 3 ust. 2). W powszechnej opinii przedstawicieli ówczesnej
doktryny prawa przepis ten wyra¿a³ nierówn¹ rolê dwóch organów
ustawodawczych w procedurze legislacyjnej. Wskazywano jednak, ¿e
zwrot ten w sposób nieprecyzyjny oddaje udzia³ Senatu przy tworzeniu
ustaw, st¹d zg³aszano inne propozycje, np. S. Starzyñski proponowa³
formu³ê: „bez zgody Sejmu i bez okreœlonego w art. 35 wspó³udzia³u
Senatu”*.

Omawiana formu³a rodzi³a trudnoœæ w zdefiniowaniu roli Senatu
w procesie ustawodawczym. W. Komarnicki uznawa³, ¿e uwzglêdnia
ona jedynie „g³ówny moment twórczoœci ustawodawczej”, dodaj¹c „z te-
go jednak nie wynika, by udzia³ innych czynników pañstwowych poza
Sejmem móg³ byæ pominiêty”**. Jednak w tym ujêciu Sejm by³ organem

* S. Starzyñski, Kilka uwag o Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 17 marca
1921 r., „Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1921, z. 3, s. 414.

** W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922,
s. 467.



ustawodawczym, a Senat „innym czynnikiem pañstwowym”, co pozo-
stawa³o w sprzecznoœci z art. 2 konstytucji ustanawiaj¹cym Sejm i Se-
nat organami Narodu w zakresie ustawodawstwa.

Zdaniem W. L. Jaworskiego przepis „niema ustawy bez zgody Se-
jmu” mia³ wyeliminowaæ sprzecznoœæ miêdzy przyjêt¹ dwuizbowoœci¹
parlamentu a tym, ¿e „ustawa mo¿e przyjœæ do skutku wbrew woli Se-
natu”*. Jednak porównanie tego przepisu ze wspó³czesn¹ formu³¹
„Sejm uchwala ustawy” zmusza do z³agodzenia tak krytycznych ocen.
W ówczesnym ujêciu uchwalenie ustawy nastêpowa³o bowiem dopiero
po rozpatrzeniu przez Sejm stanowiska Senatu. Wspó³czeœnie zaœ usta-
wa powstaje ju¿ w momencie zakoñczenia pierwszego etapu prac w Sej-
mie, a wiêc jeszcze przed jej przes³aniem do Senatu. Analizowane roz-
wi¹zanie zawarte w konstytucji marcowej, choæ nie pozbawione wad,
trafniej w moim przekonaniu ujmowa³o proces uchwalania ustawy
w dwuizbowym parlamencie.

II.

1. Zarówno konstytucja marcowa jak i konstytucja kwietniowa gwa-
rantowa³y Sejmowi rolê izby rozstrzygaj¹cej o ostatecznej treœci usta-
wy. Odmiennie natomiast kszta³towa³y szczegó³owy tryb postêpowania
ustawodawczego.

Konstytucja marcowa nak³ada³a na Senat obowi¹zek zapowiedzenia
Sejmowi w ci¹gu 30 dni zamiaru wprowadzenia zmian lub odrzucenia
projektu, a najdalej w ci¹gu kolejnych 30 dni przedstawienia Sejmowi
zmian do projektu.

Propozycje Senatu by³y przyjmowane przez Sejm zwyk³¹ wiêkszoœci¹
g³osów lub odrzucane wiêkszoœci¹ 11/20 (art. 35). Takie rozwi¹zanie
mog³o prowadziæ do sytuacji, w której Sejm ani nie przyj¹³ poprawek
Senatu (zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³osów), ani te¿ ich nie odrzuci³ (wiêkszo-
œci¹ 11/20). Powstawa³ wiêc – jak to wówczas okreœlono – „martwy
punkt”, tj. sytuacja, w której konstytucja nie przewidywa³a dalszego
trybu postêpowania. By³a to wiêc typowa luka prawna.

Wspó³czeœnie podobna sytuacja wystêpowa³a w latach 1989–1992
i by³a w doktrynie prawa okreœlana jako tzw. pat legislacyjny. Tyle tyl-
ko, ¿e luka prawna (a wiêc i mo¿liwoœæ powstawania pata) zawarta
w konstytucji marcowej wynika³a z jednoznacznie brzmi¹cych przepi-
sów konstytucji. Natomiast luka prawna wystêpuj¹ca w noweli kwiet-
niowej z 1989 r. powstawa³a w wyniku przyjêcia okreœlonej wyk³adni.
Pat legislacyjny powstawa³ wiêc w drodze interpretacji konstytucyjnych
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przepisów, co w moim przekonaniu powinno przes¹dzaæ o jej dyskwali-
fikacji. Wyk³adnia przepisów prawa ma bowiem prowadziæ do elimino-
wania luk prawnych, a nie ich tworzenia.

Przypadki pata legislacyjnego wystêpuj¹ce w obu okresach mia³y
wiêc nieco inne Ÿród³o. W okresie II RP by³y to jednoznacznie sformu³o-
wane przepisy konstytucji marcowej, wspó³czeœnie zaœ Ÿród³em tym by-
³o przyjêcie okreœlonej wyk³adni przepisów.

Skutki wyst¹pienia „pata legislacyjnego” w obu okresach by³y takie
same – proces legislacyjny nie móg³ byæ kontynuowany, a ustawa
„upada³a”. Z tym, ¿e w okresie obowi¹zywania konstytucji marcowej
– Regulamin Sejmu* dopuszcza³ skrócenie postêpowania wobec projek-
tu ustawy, którego proces legislacyjny zosta³ zatrzymany wskutek wy-
st¹pienia pata legislacyjnego, a który zosta³ ponownie skierowany do
laski marsza³kowskiej w formie inicjatywy ustawodawczej („w brzmie-
niu uchwalonym przez Sejm b¹dŸ w brzmieniu uwzglêdniaj¹cym po-
prawki Senatu”). Marsza³ek Sejmu taki „nowy” projekt odsy³a³ „wprost
do komisji”, a w Sejmie odbywa³o siê ju¿ tylko jedno czytanie (dodatek
do art. 24 regulaminu).

2. Jednak na gruncie konstytucji marcowej zasadniczy spór wzbu-
dzi³ inny etap procedury ustawodawczej. Art. 35 ust. 3 wskazywa³, ¿e
Sejm mo¿e uchwaliæ lub odrzuciæ zmiany proponowane przez Senat.
Przepis ten odnosi³ siê wiêc tylko do „zmian proponowanych przez Se-
nat”. Senat zaœ móg³ tak¿e odrzuciæ projekt ustawy (art. 35 ust. 2).
St¹d rodzi³o siê pytanie o skutki takiego odrzucenia. W istocie problem
ten sprowadza³ siê do ustalenia treœci terminu „zmiana”. Chodzi³o wiêc
o to, czy zwrot ten dotyczy³ tylko zmian w sensie œcis³ym, a wiêc popra-
wek Senatu – wtedy nale¿a³o uznaæ, ¿e konstytucja zawiera³a lukê, co
prowadzi³o do definitywnego odrzucenia ustawy; czy te¿ swoim zakre-
sem termin „zmiana” obejmowa³ tak¿e „odrzucenie projektu ustawy
przez Senat (czyli zmiany sensu largo)? W tym ujêciu „odrzucenie” by³o
wiêc traktowane jako „maksimum zmian”, co oznacza³o, ¿e projekt taki
powinien trafiæ ponownie do Sejmu, który móg³by odrzuciæ stanowisko
Senatu wiêkszoœci¹ 11/20 g³osów.

Spór o w³aœciwy sposób wyk³adni art. 35 wywo³a³ ¿yw¹ dyskusjê,
anga¿uj¹c znaczn¹ czeœæ przedstawicieli doktryny prawa. Jedni z nich
wskazywali**, i¿ art. 35 wyraŸnie odró¿nia „uchwalenie przez Senat po-
prawek” od „uchwalenia odrzucenia projektu ustawy”, dodawali przy
tym, ¿e pojêcie „zmiana” zak³ada „przynajmniej czêœciow¹ zgodê Sena-
tu na projekt sejmowy” (zgodê na czêœæ „niedotkniêt¹ poprawkami”),
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„odrzucenie” zaœ oznacza „zupe³n¹ rozbie¿noœæ zapatrywañ obu cia³
ustawodawczych”*. W ramach tego stanowiska uznawano wiêc, i¿ „na-
wet wyk³adnia najbardziej rozszerzaj¹ca” nie mo¿e doprowadziæ do uz-
nania, ¿e „odrzucenie projektu jest jego zmian¹; pogl¹d taki by³by po-
gwa³ceniem Konstytucji”**.

Natomiast zwolennicy koncepcji „maksimum zmian”*** uto¿samiali
„odrzucenie” ze „zmian¹”, twierdz¹c, ¿e ró¿nica miêdzy tymi pojêciami
ma wy³¹cznie znaczenie iloœciowe – sprowadza siê do liczby zmienia-
nych artyku³ów („iloœci zmienianych punktów”). Podkreœlali przy tym,
¿e Senat ma obowi¹zek zapowiedzieæ Sejmowi zarówno zamiar zmiany
projektu ustawy, jak i zamiar jego odrzucenia (art. 35 ust. 2). St¹d ich
wniosek, ¿e w obu przypadkach (a wiêc tak¿e przy odrzuceniu projek-
tu) Senat musi zwróciæ Sejmowi projekt ustawy. Jednak interpretacja
owego „obowi¹zku zapowiadania przez Senat swoich propozycji” mog³a
– jak trafnie wskazuje J. Czajowski – prowadziæ do odmiennych wnios-
ków. Chodzi³o bowiem o to, aby Senat w momencie zapowiadania nie
musia³ przes¹dzaæ, czy efektem rozpatrzenia projektu ustawy bêdzie
zmiana, czy te¿ odrzucenie****.

Obie strony interpretacyjnego sporu odwo³ywa³y siê do wyk³adni hi-
storycznej. Do drugiego czytania projektu konstytucji w Sejmie Usta-
wodawczym (druk n. 1781) odrzucenie projektu ustawy przez Senat
by³o bowiem traktowane w taki sam sposób, jak przed³o¿enie zmian.
Odpowiedni przepis brzmia³: „Je¿eli Sejm zmiany proponowane uchwa-
li zwyk³¹ wiêkszoœci¹ albo odrzuci wiêkszoœci¹ 3/5 g³osów lub te¿, je¿e-
li odrzucony przez Senat projekt uzyska w Sejmie wiêkszoœæ 3/5 g³o-
sów – Prezydent Rzeczpospolitej zarz¹dzi og³oszenie ustawy w brzmieniu
ustalonym ponown¹ uchwa³¹ Sejmu”. W trakcie drugiego czytania
skreœlono zwrot „lub te¿, je¿eli odrzucony przez Senat projekt uzyska
w Sejmie wiêkszoœæ 3/5 g³osów”. Ustalenie celu takiej zmiany nie jest
³atwe. Wszystko wskazuje na to, ¿e by³ to b³¹d legislacyjny*****.
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Wyprowadzane wnioski z faktu dokonania powy¿szej zmiany by³y
krañcowo odmienne. M. Rostworowski uwa¿a³, ¿e art. 35 zastrzega
„Senatowi tak dalece konstytucyjne prawo odrzucenia projektu, ¿e nie
dopuszcza stosowania w Sejmie do takiej uchwa³y systemu gilotynowe-
go przewidzianego przy poprawkach”*. A. Peretiatkowicz twierdzi³ zaœ,
¿e istotna ró¿nica miêdzy brzmieniem pierwotnym a obowi¹zuj¹cym
polega³a na zmniejszeniu praw Senatu (poprzez zmianê wiêkszoœci 3/5
g³osów potrzebnej do odrzucenia w Sejmie stanowiska Senatu na wiêk-
szoœæ 11/20). Skoro wiêc poprzednie brzmienie – argumentowa³ A. Pe-
retiatkowicz – nie przewidywa³o dla Senatu prawa definitywnego odrzu-
cenia projektów ustawodawczych, to trudno obowi¹zuj¹ce brzmienie
art. 35 interpretowaæ „w kierunku rozszerzania praw Senatu”**.

W sporze tym odwo³ywano siê tak¿e do wyk³adni systemowej. W tym
wzglêdzie równie¿ mo¿na przytoczyæ dwa przeciwstawne stanowiska.
Pierwsze z nich wskazywa³o, i¿ konstytucja nie uznaje równorzêdnoœci
izb, co czyni z Sejmu „w³aœciw¹ w³adzê ustawodawcz¹”, do Senatu zaœ
ma nale¿eæ jedynie dokonywanie „pewnej kontroli i korektury uchwa³
sejmowych, nie zaœ ich definitywne odrzucenie”. W zwi¹zku z tym „ka¿-
da w¹tpliwoœæ winna byæ t³umaczona na korzyœæ Sejmu”***.

Zgodnie z drugim stanowiskiem lukê w prawie powsta³¹ na skutek
braku w konstytucji konsekwencji „odrzucenia” przez Senat projektu
ustawy nale¿y wype³niæ przez wnioski wynikaj¹ce z „ogólnej zasady sy-
stemu dwuizbowego” (art. 2)****. System ten zaœ „z natury rzeczy” opie-
ra siê na mo¿liwie „daleko id¹cym równouprawnieniu obu izb”,
a w zwi¹zku z tym „ka¿da w¹tpliwoœæ (...) powinna byæ t³umaczona
w duchu równorzêdnoœci Senatu z Sejmem”*****. Uzupe³niaj¹c ten spo-
sób argumentowania mo¿na wskazaæ, ¿e przepis ustanawiaj¹cy dwuiz-
bowy parlament zawiera normê interpretacyjn¹, zgodnie z któr¹
w przypadku trudnoœci z ustaleniem jednoznacznej wyk³adni przepi-
sów okreœlaj¹cych wzajemne kompetencje izb nale¿y przyjmowaæ tê
wyk³adniê, która lepiej oddaje wartoœci wyra¿one przez ustanowienie
dwóch izb parlamentu.

W praktyce o rozstrzygniêciu tego sporu zdecydowa³ tryb postêpo-
wania wobec pierwszego przypadku odrzucenia przez Senat projektu

Uprawnienia Senatu w procedurze ustawodawczej w II Rzeczypospolitej Polskiej 55

i przyrówna³ zmiany do odrzucenia, na terenie zaœ sejmowym oœwiadczy³, ¿e luka
ta by³a umyœlna i mia³a na celu danie Senatowi prawa ostatecznego odrzucenia
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***** Tak S. Starzyñski, „Kurier Warszawski”, nr 96 z 8. 04. 1923 r.



ustawy, tj. odrzucenia projektu ustawy o Akademii Sztuk Piêknych
w Krakowie*.

Sejm stan¹³ na stanowisku koncepcji „maksimum zmian” i uchwali³
odrzucony przez Senat projekt ustawy. Takie postêpowanie Sejmu spo-
tka³o siê z protestem Senatu i w konsekwencji odmow¹ podpisania tej
ustawy przez prezydenta. W efekcie Sejm zmuszony by³ uchwaliæ nowy
projekt ustawy uwzglêdniaj¹c stanowisko przyjête przez Senat. Ostate-
cznie wiêc przyjêta zosta³a koncepcja definitywnego „upadku ustawy”.

Koñcz¹c omawianie problemów wynikaj¹cych z nieœcis³oœci art. 35
nie sposób nie zgodziæ siê ze S. Starzyñskim, który stwierdzi³: „nie na-
le¿a³oby nigdy do tego dopuœciæ, aby (...) w¹tpliwoœci by³y regulowane
dopiero kompromisami albo uchwa³ami regulaminowymi, lub te¿ pozo-
stawa³y w zawieszeniu, gdy¿ idzie tutaj o podstawowe zagadnienia
ustroju pañstwa, o rzeczy stokroæ wa¿niejsze od niejednego przepisu,
który do konstytucji wstawiono”**.

3. Przedstawiaj¹c zagadnienie ustawodawcze na gruncie konstytucji
marcowej nie sposób nie wspomnieæ o procedurze zmiany konstytucji
(art. 125). Uprawnienia Sejmu i Senatu w tym zakresie by³y co do zasa-
dy równorzêdne. Zmiana konstytucji wymaga³a bowiem 2/3 g³osów
w obu izbach. Jedynie Sejm II kadencji („drugi z rzêdu na zasadzie tej
konstytucji wybrany Sejm”) móg³ samodzielnie dokonaæ zmian konsty-
tucji w drodze uchwa³y podjêtej wiêkszoœci¹ 3/5 g³osuj¹cych, a wiêc
z pominiêciem Senatu.

Podczas prac nad tzw. nowel¹ sierpniow¹ wyniknê³y dwie kwestie
sporne. Pierwsza z nich dotyczy³a ustalenia, czy istniej¹ ograniczenia
co do zakresu zmian, jakie Senat mo¿e wprowadziæ do projektu zmian
konstytucji przyjêtego przez Sejm? Chodzi³o wiêc o znane tak¿e
wspó³czeœnie zagadnienie „zakresu senackich poprawek”.

Senat uzna³, ¿e w konstytucji brak jest przepisu ograniczaj¹cego
prawo zg³aszania poprawek i przyj¹³ szeroki zakres zmian w konstytu-
cji. Sejm natomiast przyj¹³, ¿e Senat mo¿e ustosunkowaæ siê tylko do
projektu uchwalonego w Sejmie, wnoszenie zaœ nowych postanowieñ
stanowi³o odrêbn¹ inicjatywê ustawodawcz¹, do której Senat nie zosta³
w konstytucji uprawniony.

56 Referaty

* Zob. sprawozdanie stenograficzne z 22 posiedzenia Sejmu RP z dn.
9.03.1923, ³. 5-7 oraz z 14 posiedzenia Senatu RP z dn. 16.03.1923r., ³. 7 i n.).
Kolejny taki przypadek wyst¹pi³ w dniu 18.07.1924 r. i dotyczy³ projektu ustawy
o przywróceniu Zgromadzenia Majstrów Kominiarskich (Sprawozdanie stenogra-
ficzne z 145 posiedzenia Sejmu RP z dn. 8. 07.1924 r., ³. 78 i 79 oraz z 63 posie-
dzenia Senatu RP z dn. 18.07.1924 r., ³. 5-6).

** S. Starzyñski, Ankieta w sprawie rewizji Konstytucji Polskiej i ordynacji wy-
borczej, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1925, s. 443-444.



Sejm odrzuci³ propozycje Senatu wykraczaj¹ce poza zakres pierwot-
nie przyjêtego projektu zmiany konstytucji, nie zdecydowa³ siê nato-
miast na pozostawienie senackich zmian bez rozpatrzenia (mimo zg³o-
szenia takiej propozycji*). Stosuj¹c wspó³czesn¹ terminologiê mo¿na
wskazaæ, ¿e Sejm uznawa³ prawo Senatu do wprowadzania poprawek
do projektu nowelizuj¹cego, a nie do ustawy nowelizowanej.

Drugie zagadnienie dotyczy³o sposobu interpretacji wymogu uzyska-
nia przez projekt zmiany konstytucji wiêkszoœci 2/3 g³osów w obu iz-
bach (art. 125 ust. 1). Zgodnie z przyjmowan¹ ówczeœnie interpretacj¹
brak takiej wiêkszoœci w jednej z izb oznacza³, ¿e projekt zmiany upa-
da³, ale tylko co do materii, wobec której nie by³o miêdzy izbami zgody.
Przy uchwalaniu tzw. noweli sierpniowej powsta³ spór. Otó¿ Sejm
w projekcie zmian konstytucji przyj¹³, ¿e tylko on mo¿e uchyliæ rozpo-
rz¹dzenia z moc¹ ustawy wydawane przez prezydenta. Senat odrzuci³
takie rozwi¹zanie i przyj¹³ poprawkê, zgodnie z któr¹ uchylenie takiego
rozporz¹dzenia nastêpowa³oby w drodze ustawy.

Senat uznawa³, ¿e skoro odrzuci³ stanowisko Sejmu, to odrzucenie
przez Sejm jego poprawki oznaczaæ bêdzie „upadek przepisów” wpro-
wadzaj¹cych instytucjê rozporz¹dzeñ z moc¹ ustawy. Marsza³ek Sejmu
nie uwzglêdni³ jednak tej argumentacji i potraktowa³ oddzielnie zagad-
nienie ustanowienie prawa wydawania rozporz¹dzeñ z moc¹ ustawy,
a oddzielnie tryb ich uchylania, co spotka³o siê z nieskutecznymi prote-
stami przedstawicieli Senatu.

III.

Zmiany wprowadzone przez ustawê z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmie-
niaj¹c¹ i uzupe³niaj¹c¹ konstytucjê marcow¹ (tzw. nowelê sierpniow¹)
w niewielkim tylko stopniu zmieni³y zakres ustawodawczych kompe-
tencji Senatu. By³y one zwi¹zane z ustanowieniem nowej procedury
uchwalania bud¿etu (art. 1 i 3) oraz instytucji rozporz¹dzeñ z moc¹
ustawy (art. 5).

Nowela sierpniowa wyznaczy³a zarówno Sejmowi, jak i Senatowi ter-
miny zakoñczenia prac nad bud¿etem (Senat – okres 30 dni; Sejm – 3,
5 miesi¹ca oraz 15 dni), a ich przekroczenie oznacza³o niejako „mil-
cz¹c¹” zgodê na rz¹dowy projekt bud¿etu. W konsekwencji (gdy Sejm
przekroczy³ wyznaczone terminy) projekt bud¿etu przyjêty lub zmienio-
ny wy³¹cznie przez Senat móg³ zostaæ og³oszony jako ustawa bud¿eto-
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wa, a wiêc w tym przypadku Senat samodzielnie decydowa³by o bud¿e-
cie pañstwa. Tyle tylko, ¿e przekroczenie konstytucyjnych terminów
przez obie izby pozwala³o na og³oszenie „bud¿etu jako ustawy” w ogóle
bez formalnych uchwa³ izb. Wszystko to zaœ przy pozostawieniu przepi-
su: „nie ma ustawy bez zgody Sejmu”.

Wyposa¿enie Prezydent Rzeczpospolitej w prawo wydawania rozpo-
rz¹dzeñ z moc¹ ustawy zrodzi³o spór o sposób ich uchylania. Art. 5 no-
weli stanowi³, ¿e traci³y one „moc obowi¹zuj¹c¹”, jeœli nie zosta³y
„przed³o¿one Sejmowi w ci¹gu dni 14 po najbli¿szym posiedzeniu Sej-
mu lub je¿eli po z³o¿eniu ich Sejmowi zostan¹ przez Sejm uchylone”.

Rz¹d uzna³, ¿e rozporz¹dzenia mog¹ byæ uchylane jedynie w drodze
ustawodawczej po ich skierowaniu do Sejmu. Z kolei Sejm przyj¹³ sta-
nowisko wypracowane przez W. Komarnickiego, zgodnie z którym roz-
porz¹dzenia z moc¹ ustawy mog³y byæ uchylane na dwa sposoby:

— przed ich skierowaniem do Sejmu (tj. przed up³ywem owych 14
dni) – przez ustawê (a wiêc przy wspó³udziale Senatu). Uznano bowiem,
¿e ustawa mo¿e zmieniaæ „wszelkie przepisy prawne, z wyj¹tkiem kon-
stytucyjnych”, w innym razie zaœ rozporz¹dzenia z moc¹ ustawy mia³y-
by wy¿sz¹ moc od ustaw,

— po przed³o¿eniu Sejmowi – przez uchwa³ê Sejmu, gdy¿ uchylenie
rozporz¹dzeñ prezydenta mia³o „do pewnego stopnia charakter kontroli
w³adzy wykonawczej przez ustawodawcz¹”, do której uprawniony by³
Sejm*.

Sejm postêpuj¹c zgodnie z przyjêtym stanowiskiem uchyli³ (uchwa³¹
z 17.09.1927 r.) rozporz¹dzenie o prawie prasowym. Jednak podczas
nastêpnej kadencji parlamentu (1928–1930) prezydent wyda³ nowe,
niewiele zmienione rozporz¹dzenie o prawie prasowym. Dopiero orze-
czenie S¹du Najwy¿szego z dnia 18.02.1928 r., uznaj¹ce, ¿e Sejm mo¿e
uchylaæ rozporz¹dzenie w formie uchwa³, doprowadzi³o do ostateczne-
go rozstrzygniêcia tego sporu**.

IV.

W konstytucji kwietniowej z 1935 r. Sejm rozstrzyga³ o wszystkich
propozycjach Senatu kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ 3/5 g³osów (53 ust.
2). Sejm decydowa³ wiêc ostatecznie zarówno o losach uchwa³ Senatu
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odrzucaj¹cych projekt ustawy, jak i wprowadzaj¹cych do niego zmiany
(art. 46).

Konstytucja wyeliminowa³a mo¿liwoœæ powstawania „pata legislacyj-
nego”. Nast¹pi³o to przez wprowadzenie - po raz pierwszy do polskiej
konstytucji – formu³y „uwa¿a siê za przyjête, je¿eli Sejm nie odrzuci”
uchwa³y Senatu. Sejm przeprowadza³ wiêc tylko jedno g³osowanie „za
odrzuceniem”, nieodrzucenie zaœ oznacza³o przyjêcie propozycji Sena-
tu.

Konstytucja nie wyznaczy³a równie¿ Senatowi terminu, w jakim mia³
on przedstawiæ swoje stanowisko do projektu ustawy, a co za tym
idzie, nie wprowadzi³a tzw. milcz¹cego przyjêcia przez Senat projektu
ustawy.

Ponadto Senat na równi z Sejmem rozpatrywa³ projekty ustaw, któ-
re zosta³y zwrócone do parlamentu przez prezydenta „z ¿¹daniem po-
nownego rozpatrzenia” (czyli po tzw. wecie prezydenta). Ponowne przy-
jêcie takiego projektu ustawy przez obie izby ustawow¹ wiêkszoœci¹
g³osów – oznacza³o odrzucenie prezydenckiego weta (art. 54). Przedsta-
wione rozwi¹zanie s³u¿y³o przede wszystkim wzmocnieniu pozycji pre-
zydenta, tylko poœrednio wzmacnia³o uprawnienia Senatu.

W zakresie procedury bud¿etowej w stosunku do rozwi¹zañ z noweli
sierpniowej nast¹pi³o skrócenie terminu, w którym Senat mia³ przed-
stawiæ swoje stanowisko do projektu bud¿etu (z 30 dni w noweli sierp-
niowej do 20 dni w konstytucji kwietniowej). Pozosta³e rozwi¹zania po-
zosta³y bez zmian – nadal wiêc istnia³o domniemanie, zgodnie z którym
niedotrzymanie przez któr¹œ z izb wyznaczonego w konstytucji terminu
oznacza³o wyra¿enie zgodny na rz¹dowy projekt bud¿etu. Dodatkowo
procedura bud¿etowa ujêta zosta³a w odrêbny rozdzia³ (rozdzia³ VII
„Bud¿et”), co pozwala³o na sformu³owanie tezy, ¿e do uchwalania bu-
d¿etu nie ma zastosowania procedura ustawodawcza* (zawarta w roz-
dziale VI „Ustawodawstwo”). Tezê tê wspiera³ tak¿e argument wskazu-
j¹cy, ¿e uchwalanie bud¿etu zosta³o w konstytucji podniesione do
rangi „specjalnej funkcji”, niezawieraj¹cej siê w pojêciu „funkcja usta-
wodawcza” (art. 31 stanowi³ bowiem, ¿e: „Sejm sprawuje funkcje usta-
wodawcze [...] nadto do Sejmu nale¿y uchwalanie bud¿etu”, a art. 46:
„Senat [...] rozpatruje bud¿et i projekty ustaw [...]”). W konsekwencji
przy takiej wyk³adni Senat nie posiada³by prawa do odrzucenia projek-
tu bud¿etu, a jego poprawki Sejm odrzuca³by zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³o-
sów. W rozdziale zatytu³owanym „Bud¿et” brak by³o bowiem postano-
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wienia o odrzucaniu bud¿etu przez Senat oraz o odrzucaniu przez Sejm
stanowiska Senatu kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów.

O odrzuceniu tego sposobu wyk³adni zdecydowa³ przepis wymaga-
j¹cy dla bud¿etu pañstwa formy ustawy („ustawa ustala corocznie bu-
d¿et Pañstwa” art. 58 ust.1). Tak wiêc procedura uchwalania bud¿etu
ustalana by³a na podstawie przepisów zawartych w rozdziale VI „Usta-
wodawstwo” oraz rozdziale VII „Bud¿et”.

V.

1. W okresie II Rzeczypospolitej w zwi¹zku z ustawodawczymi kom-
petencjami Senatu nast¹pi³a zmiana treœci pojêcia „dwuizbowoœæ par-
lamentu”. Do momentu uchwalenia konstytucji marcowej z terminem
tym ³¹czono raczej równe kompetencje obu izb.

Konstytucja marcowa prze³ama³a tak¹ koncepcjê dwuizbowoœci wy-
posa¿aj¹c Senat w nader skromne kompetencje. W zwi¹zku z tym mo¿-
na w ówczesnej doktrynie prawa spotkaæ opinie kwestionuj¹ce ustawo-
dawczy charakter Senatu, a nawet samo istnienie dwuizbowoœci w tej
konstytucji. Ówczesny system parlamentarny okreœlany by³ bowiem ja-
ko „pozornie dwuizbowy, w rzeczywistoœci niemal jednoizbowy” lub ja-
ko „nie dwuizbowy ani jednoizbowy”, lecz poœredni, który odbiera Se-
natowi „wszelkie znaczenie” i powoduje „oœmieszenie i gruntowne
zdyskwalifikowanie” idei dwuizbowoœci parlamentu*. Powy¿sza ocena
rozwi¹zañ przyjêtych w konstytucji marcowej prowadzi³a zaœ do postu-
latów zwiêkszenia ustawodawczych kompetencji Senatu. Znalaz³y one
w pewnym zakresie odzwierciedlenie w konstytucji kwietniowej.

Niezale¿nie jednak od tych opinii stwierdziæ nale¿y, ¿e konstytucja
z 1921 r. zapocz¹tkowa³a model dwuizbowoœci parlamentu, który – ze
wspó³czesnej perspektywy – mo¿na kwalifikowaæ jako tzw. dwuizbo-
woœæ nierównorzêdn¹, czyli dwuizbowoœæ ze znacznie ograniczonymi
kompetencjami Senatu.

2. Podczas dyskusji toczonych w okresie II Rzeczypospolitej, a doty-
cz¹cych dwuizbowoœci parlamentu stale obecna by³a teza, i¿ instytucja
Senatu ma pozytywny wp³yw na jakoœæ stanowionego prawa. Nawet
w Sejmie Ustawodawczym – gdzie postulat ustanowienia Senatu budzi³
najwiêksze emocje i protesty – istnia³a powszechna zgoda co do potrze-
by przyjêcia rozwi¹zañ zapewniaj¹cych wysoki poziom stanowionego
prawa. Tyle tylko, ¿e nie by³o zgody co do œrodków realizacji takiego ce-

60 Referaty

* Zob. Z. Sitnicki, Zagadnienie izby wy¿szej w Konstytucji polskiej, „Przegl¹d Pra-
wa i Administracji” 1932, s. 421-422; M. Rostworowski, dz. cyt., s. 53. J. Salecki,
Konstytucja RP z 17 marca 1921 r. Komentarz, Warszawa 1932, s. 27; A. Paszkudzki,
Konstytucja RP z dnia 17 marca 1921 r. Tekst i komentarz, Lwów 1926, s. 5.



lu. St¹d propozycje wprowadzenia: Stra¿y Praw, referendów ludowych,
weta ludowego i prezydenckiego, a tak¿e Izby Pracy.

Z kolei w okresie obowi¹zywania konstytucji marcowej, kiedy na-
st¹pi³a ustrojowa stabilizacja instytucji Senatu, ów poziom ustawo-
dawstwa mia³ byæ zapewniony m.in. przez zwiêkszenie ustawodaw-
czych kompetencji drugiej izby. W okresie obowi¹zywania konstytucji
kwietniowej g³ówna uwaga doktryny skupi³a siê ju¿ nie na kompeten-
cjach Senatu, ale na zasadach kompletowania jego sk³adu. Mo¿na
wiêc zaryzykowaæ tezê, i¿ kompetencje Senatu w zakresie ustawodaw-
stwa okreœlone w tej konstytucji uznane zosta³y w doktrynie prawa za
optymalne.

3. Analiza dwuizbowoœci parlamentu z okresu dwudziestolecia miê-
dzywojennego pozwala postawiæ jeszcze hipotezê. Otó¿ nawet najprecy-
zyjniej okreœlone ustawodawcze kompetencje izb nie daj¹, jak s¹dzê,
gwarancji wyeliminowania sporów interpretacyjnych o szczegó³owy za-
kres tych kompetencji. Wydaje siê tak¿e, ¿e spory te s¹ funkcj¹ kontro-
wersji, sporów, a czêsto i emocji zwi¹zanych z ustalaniem treœæ po-
szczególnych ustaw. Mo¿na wskazaæ wiêc, ¿e spory o treœci prawa
(a w konsekwencji i spory interpretacyjne) s¹ nieodzownym elementem
systemu dwuizbowego. Skoro bowiem ma on s³u¿yæ jakoœci przyjmo-
wanych ustaw, to nieuniknione s¹ spory o ich treœæ. Chodzi tylko
o to, aby konstytucja tworzy³a dla nich odpowiednie ramy i mechaniz-
my ich rozwi¹zywania. Do takich mechanizmów zaliczy³bym ustano-
wienie komisji wspólnej obu izb. Instytucja ta nie ma w Polsce bogatej
tradycji, w II RP jedynie w okresie obowi¹zywania konstytucji kwiet-
niowej istnia³a Komisja Kontroli D³ugów Pañstwa z³o¿ona z pos³ów
i senatorów.

Senator Teresa Liszcz

Przechodzimy do drugiej czêœci konferencji, tj. do dyskusji. W pro-
gramie maj¹ Pañstwo taki punkt: wyst¹pienia przedstawicieli wymie-
nionych w nim instytucji. Chcia³abym wyjaœniæ, ¿e nie chodzi tutaj
o jednostronne zobowi¹zywanie przedstawicieli konstytucyjnych orga-
nów do wyst¹pieñ. To jest tylko zwyczajem przyjêtym na wielu konfe-
rencjach – zarezerwowanie dla nich pierwszeñstwa do zabrania g³osu
w dyskusji. Chodzi o uprzywilejowanych niejako dyskutantów, którzy,
je¿eli sobie ¿ycz¹, to skorzystaj¹ w tym miejscu z prawa g³osu, a je¿eli
chc¹ póŸniej – mog¹ to, oczywiœcie, uczyniæ.

W pierwszej kolejnoœci zapraszam wiêc do wyst¹pieñ, ¿e tak powiem
„uprzywilejowanych dyskutantów”, przedstawicieli organów bardzo
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znacz¹cych w procedurze tworzenia prawa. Jednoczeœnie bardzo pro-
szê pozosta³ych Pañstwa o zapisywanie siê do g³osu, na kartkach albo
przez podniesienie rêki.

Widzê, ¿e zg³asza siê pan profesor Stanis³aw Gebethner spoœród tej
pierwszej grupy dyskutantów. Tak¿e pan profesor Jerzy Stêpieñ.
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Wyst¹pienia i dyskusja





Prof. dr hab. Stanis³aw Gebethner
Wiceprzewodnicz¹cy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrów

Zabieram g³os w w imieniu profesora J. Trzciñskiego, przewodni-
cz¹cego Rady Legislacyjnej. W pe³ni popieramy konkluzjê przedsta-
wion¹ przez pani¹ profesor S. Wronkowsk¹, która jest cz³onkiem Rady
Legislacyjnej. Uwa¿amy, ¿e nale¿y rozwa¿yæ – chocia¿ ja te¿ nale¿ê do
tych, którzy kiedyœ byli przeciwni ustawie o tworzeniu prawa i mam je-
szcze w¹tpliwoœci – czy taka ustawa nie by³aby potrzebna. Ale trzeba
po prostu sprecyzowaæ, co w niej mia³oby byæ, i czy ona jest naprawdê
potrzebna – ale nie w kontekœcie rozwik³ania stosunków miêdzy obu iz-
bami, tylko szerzej, w³aœnie z punktu widzenia wszystkich organów,
które s¹ zaanga¿owane w tworzenie prawa.

W Radzie Legislacyjnej niedawno odby³a siê dyskusja na podstawie
referatu pana profesora Pe³czyñskiego, prezentuj¹cego, jak to wygl¹da
w Wielkiej Brytanii. Ja te¿ siê tym zajmowa³em. By³em te¿ w Irlandii.
Jest kilka wa¿nych i pouczaj¹cych wniosków wynikaj¹cych tak¿e
i z francuskiej praktyki, które sugeruj¹, i¿ mo¿na by usprawniæ proces
przygotowywania projektów ustaw i ca³y proces legislacyjny siêgaj¹c do
wypróbowanych doœwiadczeñ takich w³aœnie pañstw, jak Francja,
Wielka Brytania czy Irlandia.

W zwi¹zku z tym nasza propozycja idzie w tym kierunku, aby odby³o
siê sugerowane przez nas – pani senator Liszcz o tym wie i pan profe-
sor Trzciñski te¿ to zaaprobowa³ – spotkanie robocze Rady Legislacyj-
nej i Komisji Ustawodawstwa Senatu i abyœmy mogli tak na roboczo,
sporz¹dzaj¹c jakiœ protokó³ o wspó³pracy, zastanowiæ siê nad tym, jak
Rada Legislacyjna i Komisja Ustawodawstwa Senatu mog³yby nawet
w swoich dotychczasowych uprawnieniach wzmóc i skoncentrowaæ
wysi³ki w celu usuniêcia szeregu wad procesu stanowienia prawa, któ-
rego trafnie wady przedstawi³a pani profesor S. Wronkowska, jak mo¿-
na by te wady usun¹æ i opracowaæ pewne rekomendacjê co do zmian



regulaminowych funkcjonowania tak¿e i aparatu rz¹dowego. Mo¿e w³a-
œnie wytyczenie kierunków co do treœci ustawy o tworzeniu prawa – je-
œlibyœmy doszli do wniosku, ¿e to jest ten kierunek prac – by³oby po¿y-
teczne. Dlatego w imieniu Prezydium Rady Legislacyjnej deklarujemy
wspó³pracê z komisj¹ senack¹ w tej dziedzinie, która jest dzisiaj przed-
miotem obrad. Swoje osobiste pogl¹dy przedstawiê w dalszej czêœci
dyskusji.

Jerzy Stêpieñ
Sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego

Na pocz¹tek muszê tylko zrobiæ pewne zastrze¿enie. Profesorem nie
jestem. Ale w zwi¹zku z zapowiedzi¹ mojego g³osu przypomina mi siê
taka doœæ zabawna sytuacja. Kiedy w czasie jakiegoœ sympozjum nau-
kowego ktoœ mnie tytu³owa³ profesorem, a ja protestowa³em, siedz¹cy
obok mnie profesor Micha³ Kulesza wtr¹ci³: przepraszam, a czy byæ
profesorem to coœ wstydliwego?

Tak wiêc, proszê Pañstwa, po pierwsze, jeœli chodzi o ustawê o two-
rzeniu prawa, wydaje mi siê, ¿e ona rzeczywiœcie chyba nie jest mo¿li-
wa do uchwalenia w takim kszta³cie, który by przewidzia³ wszystkie
mo¿liwe etapy procesu legislacyjnego, ale to – moim zdaniem – wcale
nie oznacza, ¿e nie moglibyœmy siê pokusiæ o napisanie takiego hipote-
tycznego projektu aktu prawnego, który rzeczywiœcie opisa³by wszyst-
kie po kolei etapy procesu legislacyjnego, a w nastêpnej kolejnoœci
o „poszatkowanie” go i rozpisanie na poszczególne akty prawne, w³aœci-
we do regulowania tej materii dla danego organu. WeŸmy dla przyk³a-
du rozporz¹dzenie w sprawie Zasad techniki prawodawczej. Odnosz¹
siê one tylko do tworzenia projektu aktu normatywnego i to projektu
rz¹dowego, wiêc nawet jeœli bêd¹ przyjête za dobr¹ monetê przez inne
organy pañstwa, to te¿ mog³yby siê odnosiæ tylko do etapu projektowa-
nia prawa. Upowszechnienie niejako samych Zasad techniki nie roz-
wi¹zywa³oby problemu, choæ nieco sytuacjê by poprawi³o. Natomiast
stworzenie takiego hipotetycznego aktu, który obejmowa³by ca³¹ tê
procedurê, a w nastêpnej kolejnoœci rozdzielenie go wed³ug w³aœciwoœci
poszczególnych organów – wydaje mi siê jest rzecz¹ mo¿liw¹. By³oby to
olbrzymie zadanie, bardzo ambitne, mo¿e nawet obliczone na jakiœ d³u-
gi okres, ale mo¿e warto pomyœleæ w³aœnie o czymœ takim. To po pierw-
sze.

Po drugie (akurat mam ten komfort dzisiaj tutaj wystêpuj¹c, ¿e pisa-
³em zdania odrêbne od tych orzeczeñ Trybuna³u Konstytucyjnego, które
w¹sko pojmowa³y zakres dopuszczalnych poprawek Senatu) – uwa¿am
problem zakresu poprawek senackich za absolutnie podstawowy dla
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zdefiniowania wzajemnej relacji pomiêdzy izbami, i tym samym dla
okreœlenia faktycznej pozycji Senatu. I tutaj taka pierwsza refleksja.
Funkcjonuj¹c i w parlamencie, i poza parlamentem, i w Trybunale Kon-
stytucyjnym odnoszê takie wra¿enie, ¿e najwa¿niejsz¹ rzecz¹ dla zajê-
cia stanowiska w tej kwestii jest takie wewnêtrzne pierwotne prze-
œwiadczenie (swego rodzaju presupozycja) danego kogoœ, czy jest za
Senatem czy nie. Bardzo czêsto w³aœnie tego rodzaju, mo¿e nawet i nie
do koñca uœwiadomiona postawa rzutuje na sposób rozumowania, na
sposób argumentowania, uzasadniania i nad tym te¿ trzeba siê zasta-
nowiæ.

Wydaje mi siê byæ niedopuszczalne rozumowanie, ¿e w zale¿noœci od
tego, czy chcemy, ¿eby w przysz³oœci Senat by³ czy nie, bêdziemy teraz
ju¿ tak minimalizowali czy maksymalizowali jego uprawnienia, tak in-
terpretowali prawo, ¿eby w pewnym momencie u³atwiæ likwidacjê Se-
natu b¹dŸ jego zachowanie. Moim zdaniem to jest postawa i uprawnie-
nie absolutnie nieuprawnione.

Rzecz¹ prawników, rzecz¹ w szczególnoœci sêdziów Trybuna³u Kon-
stytucyjnego jest po prostu braæ za podstawê to, co jest w tej chwili,
a nie przymierzaæ interpretacji do jakiegoœ stanu hipotetycznego, który
mo¿e nast¹pi, a mo¿e nie. Przyznam siê szczerze, ¿e przypomina mi to
trochê takie rozumowanie: pañstwo mamy teraz, ale wiadomo, ¿e jest
to tylko historyczna przypad³oœæ, kiedyœ nie bêdzie pañstwa, kiedyœ
ono „obumrze”, wiêc ju¿ dzisiaj zachowujemy siê tak, jakby kiedyœ tego
pañstwa mia³o nie byæ. Wiadomo, ¿e inaczej siê to ¿ycie publiczne
i œwiatowe potoczy³o, ale tego rodzaju w¹tki myœlenia znajdujê w wielu
przypadkach nadal.

I kolejna rzecz. Moim zdaniem, b³êdne jest w ogóle za³o¿enie, ¿e ist-
nieje coœ takiego, jak ustawa nowelizowana i nowelizuj¹ca. To jest
fa³szywe za³o¿enie po prostu. Nie ma ustawy nowelizuj¹cej. Kiedy ma-
my do czynienia z ustaw¹? Kiedy ona jest podpisana i og³oszona, praw-
da? Kiedy obowi¹zuje, zaczyna obowi¹zywaæ. W tym momencie tekst
prawny, odpowiednio uchwalony i podpisany, staje siê ustaw¹ rzeczy-
wiœcie – wchodzi do systemu prawa. Ale staj¹c siê jego czêœci¹ – para-
doksalnie – w tym samym momencie przestaje istnieæ jako odrêbny
byt. Zawsze bowiem mamy do czynienia z jednym aktem ustawowym,
w którym znajduj¹ siê przepisy obowi¹zuj¹ce od pocz¹tku i nastêpnie
dodawane lub modyfikowane w brzmieniu wprowadzanym w ró¿nych
nastêpnych chwilach. Ale zawsze mamy do czynienia z jedn¹ ustaw¹,
niejako z jednym jej tekstem jednolitym, ca³oœciow¹ postaci¹, a czasa-
mi z tekstem jednolitym par excellance. Czyli podzia³ na ustawê noweli-
zowan¹ i nowelizuj¹c¹ jest fa³szywy.

Senat ma do czynienia z ustaw¹ nowelizowan¹ ca³y czas, natomiast
nazwanie nawet i w konstytucji, ¿e ten produkt dzia³ania w pierwszym
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etapie procesu legislacyjnego (czyli w Sejmie) ustaw¹ – niczego nie roz-
wi¹zuje, bo tak naprawdê nie jest to jeszcze ustawa. To jest ustawa
w rozumieniu przepisów konstytucji, ale to nie jest obowi¹zuj¹cy akt
normatywny. Z ustaw¹ mamy do czynienia dopiero wówczas, kiedy jest
w „Dzienniku Ustaw”, na dodatek prawid³owo upublicznionym. Jed-
nym s³owem – w rzeczywistoœci nie ma czegoœ takiego jak ustawa no-
welizuj¹ca, bo nawet jeœli ona zostanie uchwalona, podpisana i nale¿y-
cie og³oszona, to w tym samym momencie po prostu przestaje istnieæ,
znika. W rzeczywistoœci mamy zawsze do czynienia – mo¿na by powie-
dzieæ – z tekstem jednolitym, nawet jeœli on nie zostanie w³aœnie jako
akt jednolity og³oszony. Wydaje mi siê, ¿e to jest punkt wyjœcia do ro-
zumowania, które ma nam przynieœæ w³aœciw¹ odpowiedŸ.

Nie chcê tutaj zabieraæ Pañstwu zbyt du¿o czasu, oœmielê siê tylko
odes³aæ mo¿e do swojego zdania odrêbnego w sprawie K 14/02,
a w tym miejscu jedynie zwróciæ uwagê, ¿e jednak ma³a konstytucja
u¿ywa³a innych pojêæ ni¿ konstytucja z 1997 r. w odniesieniu do styku
prac legislacyjnych Sejmu i Senatu, a poniewa¿ – moim zdaniem – ca³e
orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego w interesuj¹cym nas przed-
miocie jest budowane na gruncie ma³ej konstytucji, w zwi¹zku ze
zmian¹ pojêæ u¿ytych na gruncie konstytucji z 1997 r., po prostu upa-
da, po prostu nie zachowuje aktualnoœci.

Ustawa nowelizuj¹ca jest zawsze jakimœ aktem krótkotrwa³ym, epi-
zodycznym, znikaj¹cym w momencie, kiedy siê materializuje jako usta-
wa w pe³ni tego s³owa znaczeniu. I to jest moim zdaniem klucz do
wyjœcia z pata, w jakim siê znaleŸliœmy. A jeœli tak – to ustaw nowelizo-
wanej i nowelizuj¹cej nie mo¿na porównywaæ; nie mo¿na ze sob¹ poró-
wnywaæ, bo to jest materia nieporównywalna. A kiedy siê porównuje
jakieœ rzeczy z istoty nieporównywalne, to zawsze pope³ni siê b³¹d. Jeœli
na dodatek pewn¹ czêœæ, jak¹ jest w³aœnie propozycja znowelizowania,
nadania innego brzmienia ustawy bierze za ca³oœæ, to siê pope³nia b³¹d
pars pro toto, jeden z podstawowych i ewidentnych b³êdów logicznych.
I tutaj w³aœnie z takim b³êdem logicznym mamy do czynienia.

Pan doktor Or³owski œwietnie wypunktowa³, moim zdaniem, te
wszystkie konsekwencje, które wynikaj¹ z nadania obu izbom pozycji
ró¿nych, poprzez zwrócenie uwagi na istnienie w nowej konstytucji za-
sad ogólnych – zasady przedstawicielstwa i zasady podzia³u w³adz
w szczególnoœci. Nie bêdê tutaj siê do tego w¹tku ju¿ odnosi³, nie bêdê
stara³ siê go rozbudowywaæ. Absolutnie siê zgadzam w³aœnie z tym
punktem widzenia.

No i na koniec: Pani profesor Wronkowska przedstawi³a nam
w swoim referacie stan rzeczy, przedstawi³a rozpoznanie choroby. Przy-
znam siê szczerze, ¿e brakuje mi trochê elementów diagnozy, nie mó-
wi¹c ju¿ o terapii. Co mo¿emy zrobiæ dziœ? Bo jak jest Ÿle, to w zasadzie
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ju¿ wiadomo. Mo¿na tu jeszcze dorzuciæ jednak parê elementów. Od
kiedy pracowa³em w rz¹dzie, wiem, jak groŸna dla ustawodawcy jest
praktyka zg³aszania projektów powstaj¹cych w ministerstwach w for-
mie projektów poselskich, w sytuacji kiedy nie mog¹ siê „przebiæ” przez
Radê Ministrów. Wszyscy siê ciesz¹. Minister, ¿e oszuka³ swoich kole-
gów w rz¹dzie, pos³owie siê ciesz¹, ¿e nie musz¹ pracowaæ, a mog¹ pod-
pisaæ coœ, co wymyœlili inni, a oni mog¹ napisaæ w sprawozdaniu, ile to
zg³osili inicjatyw ustawodawczych i w ten sposób wykazaæ siê przed
swoimi wyborcami. To jest po prostu straszliwa choroba i z tym trzeba
walczyæ w bardzo bezwzglêdny sposób wszelkimi dostêpnymi œrodkami.
W ten sposób trafiaj¹ do Sejmu projekty wyj¹tkowo Ÿle przygotowane.

No i na koniec chcia³em tylko jeszcze powiedzieæ tak: jeœli Senat ma
byæ izb¹ refleksji, rozs¹dku, to na pewno nie powinien przekszta³ciæ siê
w izbê refleksji nad rezultatem trzeciego czytania w Sejmie. Dziêkujê.

Maciej Graniecki
Prezes Polskiego Towarzystwa Legislacji

Pragnê podziêkowaæ za zaproszenie do dyskusji, do uczestnictwa
w tej konferencji. Mam przyjemnoœæ reprezentowaæ nie tyle instytucjê,
co œrodowisko prawników legislatorów, którzy od kilku ju¿ lat skupieni
w Polskim Towarzystwie Legislacji usi³uj¹ nie tylko dzieliæ siê wzajem-
nie doœwiadczeniami z procesu prawotwórczego w naszym kraju, ale
równie¿ staraæ siê oddzia³ywaæ na ten proces, dodawaæ sobie otuchy
– co tu du¿o mówiæ – czasami w trudnych momentach, których jest
bardzo wiele.

Chcia³bym równie¿ podkreœliæ i wyeksponowaæ istotê oraz wagê tej
konferencji dlatego, ¿e to w³aœnie Senat jako segment w³adzy ustawo-
dawczej zechcia³ podj¹æ siê i zainicjowaæ dyskusjê o problemach proce-
su ustawodawczego. Uwa¿am, ¿e jest to bardzo cenne. Oœmielam siê
s¹dziæ, ¿e i drugi segment w³adzy ustawodawczej powinien równie¿ cza-
sami znaleŸæ chwilê czasu, a mo¿e wiêcej nawet ni¿ chwilê, na refleksjê
nad stanowieniem prawa i nad rzeczywist¹ efektywnoœci¹ procesu usta-
wodawczego i prawotwórczego, i to nie tylko okazjonalnie – w ferworze
krytycznego zamêtu wokó³ jakiejœ ustawy (nie zawsze merytorycznego,
ale bardziej politycznego) – ale w sposób bardziej pog³êbiony i zdystanso-
wany. Dyskusje takie jak podczas niniejszej konferencji s¹ potrzebne,
bowiem osobiœcie, nie wiem jak Pañstwo, ale z wielkim bólem odbieram
sformu³owania w stylu „bubel legislacyjny” w ustach cz³onków w³adzy
ustawodawczej, gdy¿ w istocie mówi¹ tak w³aœnie o swojej pracy.

Gdy chodzi o stanowienie prawa, s¹dzê, ¿e kwintesencjê spostrze¿eñ
w tej mierze zaprezentowa³a pani profesor S³awomira Wronkowska
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i by³oby niestosowne ich powtarzanie – a przyznam siê szczerze, ¿e sam
na kilku kartkach mam wynotowane podobne, oczywiœcie nie tak per-
fekcyjne, uwagi. Mam przyjemnoœæ wspó³pracowaæ z pani¹ profesor,
st¹d równie¿ w pe³ni podzielam jej oceny i konstatacje.

Pozwolê sobie zwróciæ uwagê jeszcze i na tak¹ okolicznoœæ, ¿e jeœli
chodzi o procedury tworzenia prawa – na wszystkich szczeblach Ÿróde³
prawa – pocz¹wszy od konstytucji, a skoñczywszy na regulaminach obu
izb, poprzez ustawê o og³aszaniu aktów normatywnych, o umowach
miêdzynarodowych po Zasady techniki prawodawczej, mamy do czynie-
nia z doprawdy ca³kiem koherentnym zespo³em norm i zasad, jak two-
rzyæ i pisaæ dobre prawo. Ca³y problem polega natomiast na tym, jak ko-
rzystaæ z tego zasobu, który mamy do dyspozycji. Czy go modyfikowaæ,
czy bardziej skupiaæ siê na praktyce jego stosowania i wykorzystywania?

Otó¿ s¹dzê, ¿e przede wszystkim od d³u¿szego czasu, byæ mo¿e a¿ od
lat trzynastu czy dwunastu, mamy do czynienia z kwesti¹ braku deter-
minacji i konsekwencji ustawodawcy w korzystaniu z instrumentów
tworzenia prawa, z tych procedur, które ma do dyspozycji, a nie potrze-
b¹ poszukiwania nowych sposobów i technik konstruowania prawa.
Dotyczy to zreszt¹ nie tylko ustawodawcy, ale tak¿e innych podmiotów
prawodawczych.

Jest to sprawa determinacji oraz pewnego „samoograniczania siê”,
przez co rozumiem, ¿e prawodawca dostrzega swoj¹ rolê jako kreatora
prawa, czyli tego, który ma pewne koncepcje, ma pewne idee i zamie-
rzenia do uregulowania w drodze ustawy czy te¿ aktu normatywnego
innej rangi. Drug¹ stron¹ tego zagadnienia jest to, ¿e prawodawca kre-
ator nie jest i raczej nie bêdzie prawodawc¹ prawnikiem, profesjonal-
nym prawnikiem. Mo¿na u¿yæ porównania, i¿ prawodawca kroi szatê,
zaœ prawnik legislator ma za zadanie j¹ zszyæ i odpowiednio udrapowaæ
do postaci, dla której jest przeznaczona. Taka jest rzeczywistoœæ, role
s¹ w tej mierze podzielone. Oczywiœcie mo¿na mówiæ i dyskutowaæ
o ustawie o tworzeniu prawa. Ja nie chcê siê dystansowaæ wobec tego
pomys³u, aczkolwiek jestem pe³en sceptycyzmu, dlatego ¿e wyczuwam
w tym pomyœle zamiar tworzenia kolejnych regu³ oraz zasad postêpo-
wania na poziomie ustawowym, podczas gdy – jak ju¿ wspomnia³em
– one ju¿ istniej¹, trzeba tylko chcieæ z nich konsekwentnie korzystaæ
dla tworzenia dobrego prawa. Byæ mo¿e to naiwne przekonanie, ale jeœ-
li powiemy sobie, ¿e z ca³¹ determinacj¹, „samoograniczaj¹c” tempera-
menty polityczne w profesjonalnym tworzeniu prawa, respektowaæ bê-
dziemy obowi¹zuj¹ce regu³y, to nie musimy specjalnie wi¹zaæ siê,
szczególn¹ z kolei, ustaw¹ o tworzeniu prawa. Zw³aszcza ¿e oczyma
wyobraŸni – mo¿e ju¿ skrzywionej – widzê sytuacjê, w której pojawiaj¹
siê wnioski o nowelizacjê ustawy o tworzeniu prawa, po to, ¿eby u³at-
wiæ sobie „drogê na skróty” przy stanowieniu prawa.
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Pragnê zwróciæ uwagê na dwie przes³anki, które towarzysz¹, moim
zdaniem, równie¿ procesowi tworzenia dobrego prawa, a w³aœciwie po-
winny towarzyszyæ. Pierwsza: by³bym zdecydowanie za tym, ¿eby zin-
stytucjonalizowaæ ocenê jakoœci prawa. U nas nie dokonuje siê w ogóle
ocen jakoœci prawa, zarówno w odniesieniu do danych rodzajów ustaw,
danych regulacji prawnych w okreœlonych dziedzinach, jak i przy oka-
zji nowelizacji ustaw. Istnieje oczywiœcie obowi¹zek uzasadniania pro-
jektów ustaw lub ich nowelizacji, s¹ procedury nakazuj¹ce wskazaæ
w uzasadnieniu skutki spo³eczne i finansowe projektu, ale to s¹ wymo-
gi w istocie minimalne, choæ dobrze, ¿e s¹. Natomiast nie ma takiego
„zwierciad³a”, takiej instytucji czy oœrodka badawczego i analitycznego,
które mog³yby w sposób w miarê zobiektywizowany – a przez zobiekty-
wizowanie rozumiem, ¿e by³by to oœrodek parlamentarno-rz¹dowy, ¿e-
by nie by³o ¿adnego „przechy³u”, nikt nikogo – przepraszam – nie os-
kar¿a³ o to, ¿e jest stronniczy, bo jest po stronie tej lub innej w³adzy,
który móg³by oceniaæ z pewnej perspektywy czasu, przy stosowaniu fa-
chowych narzêdzi, funkcjonowanie prawa i pokazywaæ prawodawcy,
jakie s¹ efekty ekonomiczne, spo³eczne, finansowe oraz systemowe te-
go prawa, które zechcia³ ustanowiæ.

Takie s¹ tendencje we wspó³czesnym œwiecie, to nie jest coœ nowego.
Wiêkszoœæ z Pañstwa na pewno siê orientuje, i¿ w wielu krajach euro-
pejskich na to siê w tej chwili k³adzie nacisk. Na to, ¿eby dokonywaæ
ewaluacji prawa jako punktu odniesienia dla wszystkich, rz¹dowych
i nierz¹dowych oraz tak zwanych prywatnych projektów nowelizacji
prawa. ¯eby najpierw mo¿na siê by³o przejrzeæ w owym „zwierciadle”
funkcjonowania dotychczasowego prawa, ze wzglêdu na jego wszelkie
skutki oraz implikacje, g³ównie ekonomiczne, spo³eczne i finansowe,
a w rezultacie orzec rzeczywist¹ potrzebê zmian.

Wydaje siê, ¿e by³aby to pewna szansa na stosown¹ refleksjê dla ka-
¿dego projektodawcy ustawy czy innego aktu normatywnego, ¿eby mo-
¿e po dwakroæ zastanowi³ siê, czy w istocie jest to w³aœciwy moment na
nowelizacjê prawa, na zmianê jego rozwi¹zañ. To pozwoli³oby równie¿
na „osadzanie siê” prawa, na petryfikowanie prawa, jak mówi³a pani
profesor, jako warunku jego dobrego, byæ mo¿e czasami z u³omnoœcia-
mi, ale jednak funkcjonowania w rozs¹dnym czasie niezbêdnym dla
weryfikacji prawa w ¿yciu.

Tu chcia³bym podzieliæ niepokój pani profesor, a wszyscy Pañstwo
sobie z tego znakomicie zdaj¹ sprawê – je¿eli w liczbie corocznie
uchwalanych ustaw 60 do 70% stanowi¹ nowelizacje, to nie mo¿e oz-
naczaæ wy³¹cznie, ¿e prawo jest z³e i wymaga permanentnej noweliza-
cji. Wed³ug danych tegorocznych: Sejm uchwali³ 158 ustaw, z czego 60
to nowelizacje. Zatem to nie jest sytuacja zwi¹zana tylko ze z³ym pra-
wem, ale i nasz¹ niecierpliwoœci¹ w sferze funkcjonowania i stosowania
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prawa. Ka¿dy przypadek nieuregulowany ustaw¹, który nam siê w ¿y-
ciu pojawia, jesteœmy sk³onni interpretowaæ i odnosiæ doñ regulacjê
prawn¹, która jest tylko w danej ustawie, a nie systemowo, nie na za-
sadzie wyk³adni, nie korzystaj¹c z doktryny, z orzecznictwa, z ogólnych
przepisów, z czêœci ogólnych Kodeksu cywilnego czy nawet Karnego itd.
Popadamy w kazuistykê, która w po³¹czeniu z ³atwoœci¹ inicjowania
procesów prawodawczych i doœæ instrumentalnym traktowaniem pra-
wa, „nakrêca” tworzenie i swoiste doskonalenie aktów normatywnych,
nie tylko na poziomie ustawowym.

W tym kontekœcie jeszcze jedno spostrze¿enie – od dwunastu lat
transformujemy system prawa. Otó¿ powstaje pytanie, czy my skoñ-
czymy tê transformacjê, czy bêdziemy ca³y czas zmieniali prawo? Czy
to nie jest pewnego rodzaju nawyk transformowania? Ja to zapewne
przejaskrawiam. Ktoœ powie, ¿e teraz przed nami Unia Europejska
i problem dostosowywania naszego systemu prawnego do prawa Unii
Europejskiej. S³usznie, zgadza siê, ale mo¿e to jest w³aœnie ta potrzeb-
na cezura. Mo¿e trzeba sobie powiedzieæ, ¿e ju¿ dokonaliœmy ustrojo-
wej transformacji systemu prawnego w sensie wewnêtrznym i teraz
dzia³amy tylko w obszarze dostosowywania polskiego prawa do prawa
Unii Europejskiej. Bo je¿eli nak³adaj¹ siê te dwa procesy, ich „unijny”
wymiar czy kryteria z jednej strony, zaœ z drugiej nasza ci¹g³a d¹¿noœæ
do doskonalenia prawa w ogóle, poprzez permanentne nowelizacje – to
nawet œrodowisko prawnicze jest ju¿ absolutnie zdezorientowane.
I œrodowisko prawnicze, sami prawnicy, nawet najbieglejsi, nie s¹ ju¿
w stanie poruszaæ siê w systemie prawa.

Jeœli do tego do³o¿yæ jeszcze, ¿e to prawo – lepsze czy gorsze – ale
w takiej masie uchwalane i obowi¹zuj¹ce, ma kilkaset – bez ¿adnej
przesady – kilkaset niewydanych aktów wykonawczych, powstaje pyta-
nie – to jak ono funkcjonuje? Albo te akty wykonawcze s¹ niepotrzebne
i ca³y trud pracy w tej izbie oraz w izbie sejmowej poszed³ na marne
w skupianiu siê nad formu³owaniem delegacji ustawowych, wytycz-
nych do ich wydawania etc., bo mimo to ustawa dzia³a, albo te¿ to pra-
wo nie dzia³a lub dzia³a czêœciowo i u³omnie?

W tym miejscu oœmieli³bym siê, poniewa¿, jak rozumiem, Wysoki
Senat poszukuje kierunków odczytywania swojej roli jako w³adzy usta-
wodawczej nie tylko w procesie ustawodawczym rozumianym dos³ow-
nie, zaproponowaæ, i¿by Senat zechcia³ przyj¹æ rolê obserwatora moni-
toruj¹cego proces stosowania i funkcjonowania prawa z punktu
widzenia wydawania aktów wykonawczych do ustaw. Kiedyœ intereso-
wa³ siê tym Sejm, ale to zadanie nie zosta³o ustabilizowane w jego pra-
cach. Teraz siê tym w³aœciwie, oprócz s³u¿b rz¹dowych, które to bardzo
– jak mi wiadomo – prze¿ywaj¹ i staraj¹ siê niwelowaæ zaleg³oœci, nikt
nie interesuje. A problem ten wymaga systemowej analizy co do potrze-
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by delegacji ustawowych nadal utrzymywanych w ustawach, skoro one
w istocie nie funkcjonuj¹, nie s¹ wykonywane, zaœ prawo jakoœ fun-
kcjonuje.

Druga kwestia: pozwólcie Pañstwo, ¿e powiem kilka s³ów o œrodowi-
sku samych legislatorów. Osobiœcie odbieram wszelk¹ krytykê ca³ego
systemu tworzenia prawa, któr¹ zreszt¹ czasami doœæ ³atwo siê formu-
³uje. To poniek¹d zrozumia³e. Sam te¿ niekiedy mam chêæ skrytykowaæ
pobie¿nie b¹dŸ dog³êbnie jakiœ akt normatywny, ale w tym momencie
mam œwiadomoœæ, ¿e w³aœciwie sam siebie krytykujê, skoro uczestni-
czy³em w procesie stanowienia prawa. I ca³e œrodowisko – zapewniam
Pañstwa – ma poczucie winy, je¿eli krytykowane jest prawo, w którego
tworzeniu uczestniczy. Trochê siê œmiejemy przez ³zy, gdy dyskutujemy
na przyk³ad o najgorszych aktach normatywnych albo najlepszych.
Niedawno dyskutowaliœmy w œrodowisku Polskiego Towarzystwa Legis-
lacji o wyró¿nianiu najlepszych aktów normatywnych, a tak¿e o piêtno-
waniu tych najgorszych. Niektórzy podnosili, ¿e o wiele ³atwiej bêdzie
wskazywaæ te najgorsze. Ale to przecie¿ jest efekt naszej pracy. To my
teraz sobie musimy postawiæ „zwierciad³o” i poœmiaæ siê... z siebie. To
jest najbardziej gorzkie, ale prawdziwe.

Otó¿ œrodowisko jest sfrustrowane i sfrustrowane jest nie dlatego, ¿e
ma tyle pracy, bo przywyk³o ju¿ do tego tempa transformacyjnego – jak
to oœmieli³em siê nazwaæ – ale po prostu dlatego, ¿e jest traktowane
doœæ instrumentalnie. I tu wracam do ju¿ podnoszonej kwestii. Otó¿
prawodawca nie respektuje w nale¿ytym stopniu, a czasem w ogóle nie
dostrzega czynnika profesjonalnego w procesie tworzenia prawa, ¿e le-
gislator nie jest prawnikiem i fachowcem, który „przeszkadza” w two-
rzeniu prawa, jest nieodzownym pomocnikiem prawodawcy, jego kon-
sultantem; towarzyszy mu, bo umie pisaæ prawo, formu³owaæ akt
normatywny. Zaufajmy, ¿e on umie je napisaæ.

Poziom naszych s³u¿b legislacyjnych, zw³aszcza tych uczestni-
cz¹cych w procesie ustawodawczym, jest coraz wy¿szy. Nie mówiê, ¿e
jest idealny, ale coraz wy¿szy. Aplikacja legislacyjna w Kancelarii Pre-
miera obejmuje nie tylko rz¹dowych legislatorów, ale i zatrudnionych
w innych podmiotach uczestnicz¹cych w procesie ustawodawczym.
Studia podyplomowe z zakresu legislacji (ca³kiem kosztowne) ciesz¹ siê
ogromnym zainteresowaniem, zw³aszcza m³odych prawników. Ludzie
po prostu chc¹ siê specjalizowaæ w sztuce tworzenia prawa.

Legislatorzy to coraz liczniejsza i coraz sprawniejsza profesjonalnie
grupa zawodowa. Zbyt czêsto wszak¿e legislator zderza siê z poœpie-
chem prac ustawodawczych, z oczekiwaniem na b³yskawiczne konsul-
tacje z zakresu tworzenia prawa, bez g³êbszego zastanowienia, koniecz-
nego namys³u i spokoju. W koñcu zaœ, gdy z najlepsz¹ wiedz¹ i wiar¹
legislator prezentuje odpowiednie zasady techniki prawodawczej,
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wskazuje na regu³y pisania prawa, konstruowania normy czy te¿ aktu
normatywnego, które s¹ przecie¿ zobiektywizowane, s¹ one przedmio-
tem, jeœli nie krytyki, to czêstokroæ polemik, a nawet – gdy legislator
konsekwentnie podtrzymuje opiniê – po prostu g³osowania. Przyk³ad:
niedawno w trakcie prac sejmowych nad bardzo wa¿n¹ i g³oœn¹ obec-
nie ustaw¹ przedmiotem g³osowania by³a formu³a tytu³u ustawy. Legi-
slator wyrazi³ opiniê co do poprawnoœci konstrukcji tego tytu³u ze
wzglêdu na Zasady techniki prawodawczej, ale w dyskusji prezentowa-
no inne pogl¹dy, przedstawiciel rz¹du równie¿ wyra¿a³ stanowisko nie-
zgodne z Zasadami techniki prawodawczej – sprawê przeg³osowano,
wbrew stanowisku legislatora. To mo¿e wrêcz demobilizowaæ legislato-
rów w ich pracy, prowadziæ do postaw oportunistycznych, skoro kryte-
ria fachowoœci i podstawowych regu³ tworzenia prawa nie s¹ respekto-
wane.

Ale ¿e nie wszystko jest z³e, warto zwróciæ uwagê na przyk³ad nie tak
dawnych prac nad ustaw¹ Kodeks spó³ek handlowych. Rz¹d przed³o¿y³
projekt tej ustawy Sejmowi z klarown¹ koncepcj¹ zorganizowania prac
na etapie parlamentarnym. Znani byli autorzy projektu ustawy, przy-
gotowano – z ich udzia³em – tryb prac nad projektem w komisjach sej-
mowych, zorganizowano wszechstronne konsultacje z sejmowymi legi-
slatorami, zaœ nastêpnie prace toczy³y siê wed³ug przyjêtych regu³,
chêtnie akceptowanych przez pos³ów, g³ównie ze œwiadomoœci¹ zacho-
wania merytorycznej i legislacyjnej koherentnoœci ca³ej regulacji. Na
wszystko by³ czas, a prace nie trwa³y d³u¿ej ni¿ kilka miesiêcy. Œrodo-
wisko prawnicze dzisiaj ma ró¿ne uwagi do niektórych rozwi¹zañ Kode-
ksu spó³ek i to dobrze. Ale z drugiej strony czekamy cierpliwie, a¿ pra-
wo to „osadzi siê” w ¿yciu, w praktyce funkcjonowania i stosowania. Po
pewnym, ale rozs¹dnym, czasie byæ mo¿e bêdzie przedmiotem prac no-
welizacyjnych.

Radzi³bym wszystkim dobrze przyjrzeæ siê temu i takiemu modelowi
prac ustawodawczych. Zapewne by³o takich ustaw wiêcej. Kodeks spó-
³ek handlowych i model pracy nad nim, u³o¿ony wspólnie miêdzy
rz¹dem i parlamentem w obu izbach, to efekt braku przypadkowych
poprawek, rezultat szczególnie roztropnych i œwiadomych postaw
w pracach parlamentarnych, zapewniaj¹cych, ¿e wynik prac ustawo-
dawczych jest godny uznania. Przyk³ad ten ukazuje, jak wa¿na jest
kwestia determinacji przestrzegania oraz poszanowanie zasad i regu³
racjonalnej, profesjonalnej legislacji. I gdybym w takim kontekœcie mia³
decydowaæ o potrzebie przyjêcia ustawy o tworzeniu prawa, to jednak
by³bym, na co wskazuj¹ przyk³ady dobrej praktyki, za konsekwentnym
stosowaniem ju¿ obowi¹zuj¹cych regu³ dobrej legislacji, ani¿eli za
ustanawianiem nowych. Wszystko bowiem zale¿y od ludzi i ich deter-
minacji.
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Jeszcze jedna grupa zagadnieñ. Zastanawia³em siê nad tematem
dzisiejszej konferencji, nad kompetencjami Senatu w procesie legisla-
cyjnym. S¹dzê, ¿e warto rozwa¿yæ, jakie zadania móg³by wype³niaæ Se-
nat jako organ wchodz¹cy w sk³ad w³adzy ustawodawczej. Oœmielam
siê wypowiadaæ w tej sprawie, maj¹c na wzglêdzie skromne doœwiad-
czenia w pracy parlamentarnej, w organizacji procesu ustawodawcze-
go. W mojej ocenie nale¿y skupiaæ siê nie tyle na „konfrontacyjnych”
elementach relacji pomiêdzy izbami parlamentarnymi, ale staraæ siê
poszukiwaæ dla Senatu takich obszarów zadañ, które móg³by wykony-
waæ obok podstawowej funkcji uczestnika procesu uchwalania ustaw.
Otó¿ Senat móg³by dokonaæ próby zdefiniowania pól, na których dzia-
³a³by jako izba refleksji prawniczej w sprawach tworzenia i funkcjono-
wania prawa. O jednej sprawie ju¿ wspomina³em – to badanie, czy te¿
monitorowanie procesu funkcjonowania stanowionego prawa, zw³asz-
cza w zakresie wydawania aktów wykonawczych.

Po drugie, nale¿a³oby powróciæ do koncepcji sejmowo–senackiej ko-
misji konsultacyjnej, która mog³aby w wiêkszym stopniu w³¹czaæ Se-
nat ju¿ na etapie prac sejmowych w proces ustawodawczy, w postaci
obserwacji dzia³añ sejmowych, w pozyskiwanie materia³ów eksper-
ckich, swoistego „wchodzenia” w problematykê danej ustawy. Z kolei
potem, kiedy ustawa zawisa pomiêdzy dwiema izbami, komisja konsul-
tacyjna mog³aby rozwa¿aæ i rozstrzygaæ problemy sporne, problemy
ewidentnych b³êdów legislacyjnych o charakterze technicznym, które,
proszê wybaczyæ, w istocie nie licuj¹ z powag¹ Senatu, gdy s¹ umiesz-
czane w zestawie poprawek do ustawy (np. przecinki, b³êdy w metrycz-
kach promulgacyjnych, uchybienia czysto redakcyjne, etc.). Wydaje
siê, ¿e nie sta³aby w sprzecznoœci z konstytucj¹, dla dobra stanowione-
go prawa, inna formu³a „technicznego” korygowania ustawy ani¿eli
w drodze poprawek Senatu.

Do innej kategorii problemów, które mog³yby byæ przedmiotem prac
konsultacyjnych pomiêdzy izbami, nale¿eæ mog¹ sprawy terminów roz-
patrywania poprawek Senatu w Sejmie. By³y takie „sporne” przypadki
w poprzednich kadencjach. Jak wiadomo, Sejm nie ma ani konstytu-
cyjnego, ani regulaminowego terminu rozpatrzenia uchwa³y Senatu
w sprawie poprawek do ustawy (poza ustawami pilnymi). Powstaje za-
tem p³aszczyzna potrzebnego porozumiewania siê, gdy wzi¹æ pod uwa-
gê zadanie udzia³u obu izb w procesie uchwalania ustaw, w procesie,
który jest komplementarny. Warto powróciæ do koncepcji komisji kon-
sultacyjnej, zw³aszcza ¿e by³a ona ju¿ przedmiotem pewnych wstêp-
nych prac studialnych, zaœ w pierwszej kadencji Senatu mia³a miejsce
obiecuj¹ca praktyka w tej mierze.

Kolejna sprawa. Prezes Trybuna³u Konstytucyjnego od pewnego
czasu wysy³a wyroki Trybuna³u do wszystkich podmiotów inicjatywy
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ustawodawczej, bez wzglêdu na to, czy by³y one uczestnikami postêpo-
wania przed Trybuna³em Konstytucyjnym, czyli do Prezesa Rady Mini-
strów, do Marsza³ka Sejmu i do Marsza³ka Senatu, wskazuj¹c – je¿eli
w wyroku stwierdzono niekonstytucyjnoœæ ustawy – na potrzebê podjê-
cia stosownych dzia³añ i prac legislacyjnych. Oœmiela³bym siê propo-
nowaæ Pañstwu zastanowienie siê nad tym, czy nie jest to godna p³asz-
czyzna zainteresowania dla Senatu, czyli monitorowanie skutków
wyroków Trybuna³u, a nawet czasami domaganie siê inicjatywy usta-
wodawczej, a byæ mo¿e wykonywanie jej w p³aszczyŸnie orzeczeñ Try-
buna³u Konstytucyjnego. Nie ma jak dot¹d oœrodka sta³ej obserwacji
skutków orzeczeñ Trybuna³u, obserwacji nie tylko co do potrzeby sto-
sownych dzia³añ ustawodawczych, ale i terminów z tym zwi¹zanych,
skutków w sferze systemu prawa, etc. S¹dzê, ¿e mog³oby to byæ intere-
suj¹ce pole aktywnoœci dla Senatu jako izby prawniczej refleksji.

Na zakoñczenie jeszcze jedna kwestia. Otó¿ jestem za tym, i¿by Za-
sady techniki prawodawczej by³y w³¹czone do regulaminów obu izb –
albo w postaci wyraŸnych odes³añ, w nawi¹zaniu do ju¿ pomieszczo-
nych zarówno w regulaminie Sejmu, jak i Senatu, postanowieñ o cha-
rakterze techniczno – legislacyjnym, albo w postaci za³¹czników do re-
gulaminów. Charakter Zasad, jako zespo³u regu³ technicznych
i konstrukcyjnych aktów normatywnych, jest uniwersalny i nie ma
wiêkszego znaczenia dla autonomii izb parlamentarnych, ¿e ustala je
Prezes Rady Ministrów. Je¿eli organ, jakim jest Senat czy Sejm, auto-
nomicznie mo¿e regulowaæ swój wewnêtrzny system pracy, a tak¿e re-
gulowaæ okreœlone prawem obowi¹zki wobec parlamentu innych pod-
miotów, mo¿e – jak s¹dzê – sam siê zobowi¹zaæ do tego, ¿e bêdzie sto-
sowa³, dla jednolitoœci konstrukcyjnej i redakcyjnej stanowionego
w pañstwie prawa, Zasady techniki prawodawczej. Oczywiœcie wyma-
ga to stosownego porozumienia z Premierem – formu³a recepcji Zasad
do prac parlamentarnych, w postaci sformalizowanej, pozostaje do
ustalenia.

Dziêkujê za uwagê.

Kazimierz Nalaskowski
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

Pani Przewodnicz¹ca! Szanowni Pañstwo!
Pragnê nawi¹zaæ do wyliczenia dokonanego przez pani¹ profesor

Wronkowsk¹, w³aœciwie zupe³nego, siedmiu grzechów g³ównych spoty-
kanych w legislacji. Pragnê powiedzieæ, ¿e one siê przek³adaj¹ bardzo
konkretnie na stosunek obywateli do prawa, na wszelkie dolegliwoœci,
jakie odczuwa pojedynczy cz³owiek, ¿eby nie operowaæ pojêciem „oby-
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watel”, bo mamy tutaj tak¿e cudzoziemców, bezpañstwowców i wiele
innych kategorii osób, które wymagaj¹ szczególnej pieczy.

Otó¿ to, co by³o podnoszone w dyskusji w sposób niejako autoryta-
tywny, bardzo wa¿ki i cenny, to jednak godzi bezpoœrednio w prawa
obywatelskie. Bo proszê zauwa¿yæ, ¿e opóŸnienia w wydawaniu aktów
wykonawczych i to, co zosta³o trafnie okreœlone jako niemo¿noœæ prak-
tycznie stosowania rozwi¹zañ ustawowych, powoduje absolutn¹ dezo-
rientacjê obywatela. Pewne zahamowania – ¿eby pos³u¿yæ siê konkret-
nym przyk³adem – w wydaniu przepisów wykonawczych na przyk³ad
do prawa budowlanego od razu manifestowa³y siê okreœlonymi pertur-
bacjami firm budowlanych i konsumentów, a tym samym przek³ada³y
siê i na sytuacjê gospodarcz¹, bo tu takie sprzê¿enie zwrotne zawsze
wystêpuje.

Osobiœcie uwa¿am, ¿e pok³adamy daleko id¹ce nadzieje w ustawie
o dostêpie do informacji publicznej, bo ta ustawa mo¿e byæ pomocniczo
wykorzystana do przymuszania danych organów do udostêpniania ró¿-
nych aktów, w tym równie¿ prawa miejscowego, aktów o charakterze
lokalnym. Mo¿e byæ wykorzystana do poszerzania wiedzy prawniczej,
niew¹tpliwie potrzebnej spo³eczeñstwu, ale która jest coraz trudniejsza
do opanowania z uwagi na te przes³anki, do których nawi¹zywano:
wieloœæ aktów, liczne nowelizacje, niestabilnoœæ systemu prawa.

Myœlê – i tutaj taki jakiœ akcent optymistyczny – ¿e bardzo wiele czy-
ni¹ po temu media, ¿e jednak nieporównywalnie wiêcej jest audycji
o charakterze prawnym, o charakterze informacyjnym, nie mówiê ju¿
o czasopismach. Wychodz¹ca „Gazeta Prawna”, jako dziennik, specjali-
styczne wydawnictwa, dzia³alnoœæ popularyzatorska wielu w³adz
i urzêdów w sensie instytucjonalnym wzmaga to, co okreœlamy jako
dostêp obywatela do prawa.

Ale, podobnie jak pan minister Graniecki, ja pok³adam wielkie na-
dzieje w dzia³alnoœci Senatu jako w³aœnie izby zadumy, która ma cha-
rakter swoistego hamulca bezpieczeñstwa. Wydaje mi siê – nie wnika-
j¹c w to, czy Sejm pracuje bardziej lub mniej udatnie – ¿e mo¿liwoœæ
zauwa¿enia pewnych niekorzystnych skutków, jakie niesie dana regu-
lacja, w³aœnie przez izbê senack¹ ma kapitalne znaczenie dla wyniku,
dla kszta³tu „produktu prawnego”, dla jego faktycznej wartoœci dla oby-
watela, bo to jest ostatnia chwila, kiedy mo¿na wy³owiæ pewne niedos-
kona³oœci, które jeszcze po zwrocie aktu do Sejmu parlament mo¿e za-
aprobowaæ. Ja w du¿ej mierze cieszê siê z aktywnoœci senackiej,
z aktywnoœci zarówno w sprawach ma³ych, jak i du¿ych, bo one s³u¿¹
niew¹tpliwie doskonaleniu aktu prawnego. Na zakoñczenie jeszcze jed-
na refleksja natury ogólnej. Je¿eli nie bêdziemy widzieli odbiorcy pra-
wa, je¿eli nie bêdziemy mieli œwiadomoœci, ¿e za ka¿dym przepisem stoi
konkretny cz³owiek, który musi siê zastosowaæ do ustanowionej normy
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albo te¿ tê normê zbagatelizuje, to doprowadzimy do sytuacji, w której
bêdzie wrêcz zachêta do omijania prawa. I, niestety, obecne nastawie-
nie spo³eczeñstwa, sk³onnego aprobowaæ takie stany, w których oby-
watel w sposób œwiadomy korzystaj¹c z luk w prawie, korzystaj¹c
z wieloœci interpretacyjnej, pozyskuje, kosztem innych obywateli, okre-
œlon¹ korzyœæ osobist¹, materialn¹ – jest zjawiskiem bardzo groŸnym
i pochodn¹ z³ego prawa, którego kszta³t zosta³ tutaj tak precyzyjnie
w referacie wstêpnym okreœlony. Dziêkujê bardzo.

Prof. dr hab. Leszek Leszczyñski
Dziekan Wydzia³u Prawa i Administracji
Uniwersytetu Marii Curie-Sk³odowskiej w Lublinie
Kierownik Zak³adu Teorii Pañstwa i Prawa

Dziêkujê bardzo pani przewodnicz¹cej za zaproszenie na konferen-
cjê, jak i za udzielenie g³osu, który chcia³em skoncentrowaæ na jednym
ze skutków z³ego prawodawstwa oraz na ustawie o tworzeniu prawa.

Chcia³em odnieœæ siê przede wszystkim do znakomicie wypunkto-
wanej diagnozy przedstawionej przez pani¹ profesor Wronkowsk¹. W³a-
œciwie chcia³em dotkn¹æ jednej kwestii, która tam siê tylko przemknê-
³a, a jest chyba istotna z punktu widzenia nie tyle odbioru z³ego prawa,
zarówno w kontekœcie systemu, jak i swojej funkcjonalnoœci, przez
cz³owieka czy przez obywatela, ale przez organy stosowania prawa.

Pani profesor powiedzia³a, i¿ mo¿e to powodowaæ pewne skutki
w zakresie innego ogl¹du prawa czy te¿ podstaw normatywnych stoso-
wania prawa przez podmioty stosuj¹ce prawo. Chcia³em to potwierdziæ,
a mo¿e nawet trochê rozwin¹æ. Mo¿e to doprowadziæ do pewnego stanu
kontestacji ustawodawstwa przez podmioty stosuj¹ce prawo. To konte-
stowanie nie dotyczy³oby elementów politycznych czy aksjologicznych
tego ustawodawstwa, co mog³o zdarzaæ siê przed rokiem 1989 – mog³o,
chocia¿ oczywiœcie bardzo rzadko siê zdarza³o (jeœli siê zdarza³o) – nato-
miast odnosi³oby siê do warstwy technicznej ca³ego systemu prawa,
przepisów jako rezultatu procesu prawodawczego.

Myœlê, ¿e konsekwencje tego mo¿na by podzieliæ na skutki zwyk³e
i na skutki nadzwyczajne, zw³aszcza te nadzwyczajne, przy czym te nad-
zwyczajne by³yby bardzo groŸne. Skutkami zwyk³ymi by³oby na pewno
zwiêkszenie pewnego luzu interpretacyjnego, wi¹¿¹cego siê z odbiorem,
z ustalaniem normy i tego wszystkiego, co siê wi¹¿e z procesem decyzyj-
nym, z pewnymi zmianami w zakresie preferencji kolejnoœci regu³ wy-
k³adni, preferencji pomiêdzy szczególnymi regu³ami wyk³adni (z pewno-
œci¹ element preferencji wyk³adni gramatycznej i systemowej musia³by
tu ust¹piæ wyk³adni celowoœciowo-funkcjonalnej), co niekoniecznie
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prowadzi³oby do z³ych skutków, ale prowadzi³oby do pewnego przewar-
toœciowania.

Z pewnoœci¹ tak¿e by³yby pewne skutki w zakresie ustaleñ walida-
cyjnych. Myœlê, ¿e te spory, które s¹ pomiêdzy Trybuna³em Konstytu-
cyjnym a S¹dem Najwy¿szym i NSA co do tego, czy tylko Trybuna³owi
nale¿y pozostawiæ kompetencje do orzekania konstytucyjnoœci czy te¿
mo¿na nie zastosowaæ przepisu z powodu stwierdzenia jego niezgodno-
œci z konstytucj¹, wynikaj¹ w³aœnie miêdzy innymi ze z³ego stanu usta-
wodawstwa. To jest jeden ze skutków tego stanu przepisów prawnych
i liczby niezgodnoœci z regulacj¹ konstytucyjn¹.

Ale jest te¿ skutek, który pojawi³ siê w tym referacie i jest bardzo
niepokoj¹cy. Oto ta kontestacja s¹dowa ustawodawstwa mo¿e polegaæ
na usprawiedliwianiu zachowañ adresatów niezgodnych z prawem,
niezale¿nie od tego, czy ta niezgodnoœæ z prawem wynika tylko z braku
mo¿liwoœci dobrej orientacji w treœci norm, czy ona wynika z tego, ¿e
ktoœ celowo, intencjonalnie chce wykorzystaæ po prostu to s³abe usta-
wodawstwo. S¹dy s¹ sk³onne – tak mi siê wydaje, poniewa¿ od roku
mam tak¿e okazjê stykaæ siê z orzecznictwem wysokiej instancji s¹do-
wej – usprawiedliwiaæ to zachowanie niezgodne z prawem, k³ad¹c to na
karb z³ego ustawodawstwa oraz w³aœnie braku mo¿liwoœci znalezienia
zupe³nie racjonalnych czy rozs¹dnych regu³.

Pojawia siê tu oczywiœcie pytanie o zakres akceptowanego luzu decy-
zyjnego, który wi¹¿e siê ze stosowaniem prawa, o to, czy nie ma tu pew-
nego przekroczeni rozs¹dnej jego skali, ale prawodawca ma tutaj doœæ
ograniczone mo¿liwoœci oddzia³ywania na praktykê, zw³aszcza jeœli ta
praktyka bêdzie doœæ jednolita i jeœli s¹dy – a mam wra¿enie ¿e tak coraz
czêœciej siê staje – rzeczywiœcie na serio potraktuj¹ siebie jako trzeci¹
w³adzê, to znaczy w³adzê, która jest ulokowana na równi, zgodnie z kla-
sycznym ujêciem doktryny, z dwiema pozosta³ymi w³adzami. Oczywiœcie
tutaj nie ma ¿adnego wskazania terapii, niemniej jest to zauwa¿enie jed-
nej z konsekwencji, z czego chyba nale¿y zdawaæ sobie sprawê myœl¹c
o tym, do jakiej sytuacji mo¿e z³e ustawodawstwo doprowadziæ.

Druga kwestia, do której siê chcia³em odnieœæ, tak¿e dotyczy zasyg-
nalizowanego przez pani¹ profesor zagadnienia i poruszonego ju¿ tutaj
w dyskusji, mianowicie ustawy o tworzeniu prawa. Po czêœci scepty-
cyzm, myœlê, jest tutaj uzasadniony, chocia¿ sama idea, jeœli mia³aby
ona polegaæ na zebraniu rozproszonych regu³ dotycz¹cych dobrego
ustawodawstwa, mo¿e nie jest z³a. Operacjonalizacja takiej ustawy by-
³aby z pewnoœci¹ jednak trudna, bowiem w sumie jest to ustawa o ja-
koœci. Bo zak³adam, ¿e by³aby to ustawa o dobrym tworzeniu prawa
– a taka jest przynajmniej intencja – czyli by³aby rodzajem ustawy o ja-
koœci. Jeœli dobrze sobie przypominam, to by³a kiedyœ w Polsce ustawa,
podobno najlepsza na œwiecie, o jakoœci i nic z tego nie wynika³o.
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Problem zatem polega³by na tym, i¿ jest wiele materii prawodaw-
czych, które nie nadaj¹ siê do tego, ¿eby byæ regulowane w takiej usta-
wie. Tu siê znów przypomina Fullerowskie rozró¿nienie pomiêdzy ciœ-
nieniem obowi¹zku i d¹¿eniem do doskona³oœci. To, co prawem mo¿e
byæ wymuszone czy osi¹gniête, to jest w³aœnie osi¹gniêcie pewnego mi-
nimum czy te¿ realizacja tego ciœnienia obowi¹zku. Natomiast prawo
nie jest dobrym instrumentem do tego, ¿eby osi¹gaæ skutecznie dobre
cele, bo od tego s¹ inne normy. Tu pewno to ograniczenie przy ewentu-
alnej próbie konstrukcji tej ustawy powinno byæ brane pod uwagê, bo
inaczej to bêdzie to rzeczywiœcie jeszcze jedna ustawa, która bêdzie no-
welizowana tak jak ka¿da inna i „samozniweczy” swój cel.

Prawdopodobnie równie¿ przy tej ustawie problem polega³by na tym,
i¿ jeœli to bêdzie ustawa zwyk³a – a tak w aktualnym systemie Ÿróde³
prawa musia³aby byæ ulokowana – to pojawi siê prawdopodobnie prak-
tyka ci¹g³ej jej nowelizacji. Miejsce takiej ustawy jako ewentualnej qua-
si-organicznej ustawy by³oby z pewnoœci¹ bardziej skuteczne, jeœli
oczywiœcie taka mo¿liwoœæ by siê pojawi³a.

Jeszcze jedna, drobna uwaga do tego, o czym mówi³ pan sêdzia Stê-
pieñ. Mianowicie, jeœli dobrze zrozumia³em wypowiedŸ o ustawie nowe-
lizuj¹cej, pozwolê sobie przynajmniej po czêœci siê nie zgodziæ. Jest to
czêœæ ustawy nowelizowanej z punktu widzenia tego, co póŸniej dzieje
siê z treœci¹ tej ustawy. W tym punkcie przyjmujê te argumenty w za-
sadzie bez dyskusji. Natomiast z punktu widzenia organizacji procesu
legislacyjnego, z punktu widzenia pewnego ci¹gu czynnoœci i dochodze-
nia do celu, rozpoczynania tych czynnoœci, to jest to jednak odrêbny
produkt procesu legislacyjnego. W zwi¹zku z tym niezale¿nie od tego,
czy nazwiemy j¹ ustaw¹ nowelizuj¹c¹ czy inaczej, jest to, moim zda-
niem, odrêbny produkt pewnego procesu legislacyjnego, który oczywi-
œcie póŸniej w treœci swojej wt³aczany jest w wiêksz¹ ca³oœæ. Jako odrê-
bny akt normatywny natomiast mo¿e byæ oceniany wed³ug kryteriów
dobrego ustawodawstwa. Bardzo dziêkujê.

Prof. dr hab. Wojciech Sokolewicz
Instytut Nauk Prawnych PAN

Tak¿e ja chcia³bym nawi¹zaæ do tej pewnej têsknoty za terapi¹, któ-
rej da³ przed chwil¹ wyraz pan sêdzia Jerzy Stêpieñ. Zupe³nie teorety-
cznie bior¹c, mo¿liwe by³yby w naszym przypadku dwa rodzaje terapii:
inwazyjna, za pomoc¹ operacji polegaj¹cej na zmianie konstytucji
w oczekiwanym kierunku oraz nieinwazyjna, powiedzmy – farmakolo-
giczna, przez odpowiedni¹ stopniow¹ modyfikacjê przepisów ustaw
zwyk³ych oraz praktyki ich stosowania.
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W zaistnia³ej sytuacji trudno liczyæ na zmianê konstytucji. Brak kli-
matu sprzyjaj¹cego zmianie realizuj¹cej postulowan¹ racjonalizacjê po-
zycji ustrojowej Senatu, natomiast polegaj¹c¹ na wprowadzeniu parla-
mentu jednoizbowego, czyli zniesienia Senatu jako instytucji, Senat
jest w stanie zablokowaæ nie podejmuj¹c wymaganej w art. 235 kon-
stytucji uchwa³y oznaczaj¹cej wszak samolikwidacjê. Natomiast mo¿na
i nale¿y moim zdaniem sugerowaæ terapiê nieinwazyjn¹, w której rolê
œrodków leczniczych odegraj¹ nowelizacje niektórych ustaw i korektury
praktyki. S¹dzê, ¿e mo¿na wymieniæ trzy przynajmniej obszary zmian
zmierzaj¹cych do poprawienia skutecznoœci udzia³u Senatu w postêpo-
waniach legislacyjnych.

Pierwszym by³aby modyfikacja w tym wzglêdzie orzecznictwa Trybu-
na³u Konstytucyjnego. Druga – równie wa¿nym – poprawa praktyk
przyjmowanych w dzia³alnoœci samego Senatu, z czym w najœciœlej-
szym zwi¹zku pozostaje trzeci kierunek, obejmuj¹cy zmianê systemu
wyborczego Senatu, to znaczy nowelizacjê w ubieg³ym roku uchwalonej
– i ju¿ czterokrotnie zmienianej – ordynacji wyborczej do izb parlamen-
tarnych w tym zakresie, w jakim ona ten system reguluje.

W sprawie orzecznictwa Trybuna³u Konstytucyjnego zg³oszono ju¿
tutaj w dotychczasowej dyskusji sporo uwag krytycznych. Zgadzam siê
w pe³ni z wypowiedzianym postulatem skorygowania antysenackiej,
mo¿na rzec, linii orzecznictwa Trybuna³u, któr¹ ja te¿ w swoim czasie
firmowa³em i przy³o¿y³em palec do jej wspó³kszta³towania. Niekiedy le-
nistwo nie pozwoli³o mi na zg³oszenie zdania odrêbnego, zaœ wyniki
g³osowañ pozostaj¹ tajemnic¹ sali narad...

Zgodziæ siê trzeba z pogl¹dem, ¿e poprawki Senatu nie mog¹ wpro-
wadzaæ do treœci ustawy regulacji materii nie zwi¹zanych z zakresem
przedmiotowym uchwalonej przez Sejm ustawy, ale zakresem szeroko
rozumianym jako pewien wycinek stosunków spo³ecznych w danej
dziedzinie ¿ycia zbiorowego. Nie wolno doprowadzaæ do uchwalenia
ustaw, zwanych za granic¹ omnibusami, normuj¹cych w jednym akcie
najprzeró¿niejsze sprawy – od Sasa do Lasa. Ale te¿ nie ma uzasadnie-
nia a¿ tak w¹skie rozumienie dopuszczanego zakresu przedmiotowego
poprawek Senatu, jak to wynika z ca³ego szeregu orzeczeñ Trybuna³u,
argumentowanych przy tym – na mój gust – niekiedy wrêcz dziwacznie.
Trudno na przyk³ad zgodziæ siê z argumentem, ¿e poprawki „wystaj¹ce”
poza zakres przedmiotowy – nader w¹sko rozumiany – uchwalonej
przez Sejm ustawy koliduj¹ z osobnym prawem Senatu do zg³aszania
inicjatywy ustawodawczej. Jeœli w danej kwestii konstytucja otwiera
przed Senatem dwie mo¿liwoœci – dwa œrodki prawne, to wybór jednego
z nich powinien nale¿eæ do samego Senatu. Inny, jeszcze bardziej osob-
liwy argument sprowadza siê do twierdzenia, ¿e z generalnie podrzê-
dnej w postêpowaniu legislacyjnym pozycji Senatu wobec Sejmu wyni-
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ka, ¿e tak¿e przyznane Senatowi w konstytucji szczegó³owe kompetencje
musz¹ byæ t³umaczone zacieœniaj¹co. Ja bym powiedzia³ coœ wrêcz
przeciwnego. Skoro sama konstytucja przyznaje mniejsze kompetencje,
to te, które przyznaje, nale¿y wyk³adaæ mo¿liwie szeroko.

Cieszê siê, ¿e postuluj¹c te zmiany widzê na sali panów sêdziów Try-
buna³u.

Przechodz¹c do drugiego tematu. Ocena praktyki Senatu by³aby za-
pewne nadu¿yciem goœcinnoœci, ale chcia³bym przy³¹czyæ siê do bardzo
kurtuazyjnie przez pana ministra Macieja Granieckiego wyra¿onej
uwagi, ¿e mo¿e nie we wszystkich wypadkach liczne – jak tutaj przypo-
mniano – poprawki Senatu dotyczy³y spraw pierwszorzêdnej wagi. Zbyt
chyba czêsto odnosi³y siê do spraw redakcyjnych i jako takie, a wiêc
– u¿ywaj¹c sformu³owania ksiêdza Piro¿yñskiego – „moralnie obojêtne”,
³atwo by³y aprobowane przez Sejm. Dlatego z wiêkszym umiarkowa-
niem sk³onny jestem dzieliæ satysfakcjê z osobami ciesz¹cymi siê
z 85% efektywnoœci poprawek Senatu przedstawianych Sejmowi.

Je¿eli Senat chce wzmocniæ swoj¹ ustrojow¹ pozycjê, to oceniaj¹c
ustawy powinien wiêksz¹ uwagê poœwiêciæ zakodowanym w rozpatry-
wanych ustawach wartoœciom. Baczyæ, aby prawo by³o nie tylko for-
malnie poprawne, ale przy tym – teraz bêdê pos³ugiwa³ siê ju¿ najwiêk-
szymi skrótami, ryzykuj¹c nawet najdalej id¹ce uproszczenia
i nieporozumienia – po prostu sprawiedliwe. ¯eby prawo by³o moralne
nie tylko w sensie Fullerowskim, ale i potocznym. A w rezultacie chodzi
o to, by Senat przyczynia³ siê do coraz dalej id¹cego uto¿samiania lex
i ius.

Tutaj dochodzimy do trzeciego kierunku ewentualnej reformy. Bo-
wiem dla realizacji postulatu dotycz¹cego zmian w praktyce dzia³ania
Senatu trzeba, by sk³ad Senatu odzwierciedla³ jakoœ potrzeby zwi¹zane
z t¹ przysz³¹, inn¹ i lepsz¹ praktyk¹... I rzeczywiœcie s¹dzê, ¿e nale¿y
zmieniæ ordynacjê wyborcz¹, tyle ¿e w akurat przeciwnym kierunku,
ni¿ chcia³by to uczyniæ pan doktor Wojciech Or³owski. Przypominam,
¿e on zaproponowa³, aby wybory do Senatu oprzeæ – jak do Sejmu – na
zasadzie proporcjonalnoœci, tylko pojmowanej jeszcze bardziej rygory-
stycznie, bez ¿adnych koryguj¹cych progów i sposobów ustalania wy-
ników. Co by to da³o? Ano reprezentacjê w Senacie dwudziestu czte-
rech czy wiêcej partii i partyjek kanapowych poprzez sk³óconych ze
sob¹ przedstawicieli przejêtych misj¹ obrony partykularnych interesów
i interesików. A przecie¿ nie o to chodzi. Chcemy widzieæ w Senacie
wiêcej kwalifikowanych prawników najwy¿szej próby, wiêcej samo-
dzielnie myœl¹cych ekspertów, w miarê – jestem ostro¿ny, wiêc mówiê
w miarê – niezale¿nych od uwarunkowañ czysto politycznych.

Byæ mo¿e dzieli mnie z dr. Or³owskim g³êboka ró¿nica pokoleniowa.
On zabiega o to, co w danych warunkach mo¿liwe, ja o to, co, moim
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zdaniem, potrzebne. On nie wierzy, by w obecnych warunkach by³a
mo¿liwa choæby wzglêdna i czêœciowa – o innej nie mo¿e byæ mowy!
– depolityzacja Senatu, i pragmatycznie chce tego, co da siê osi¹gn¹æ.
Jesteœmy w przeddzieñ wyborów samorz¹dowych, wiêc powiem, ¿e in-
telektualnie jest to postawa tych, którzy s¹ w Warszawie zwolennikami
pani Pitery, ale nie wierz¹c w jej wybór i nie chc¹c „zmarnowania” g³o-
su – id¹ oddaæ go na Lecha Kaczyñskiego. To przyk³ad zupe³nie neutral-
ny i nie oddaj¹cy moich preferencji.

Ja natomiast przynale¿ê do pokolenia, któremu nie by³y ca³kiem ob-
ce postawy – mo¿na powiedzieæ – konradowskie. Podejmowaæ dzia³ania
w imiê pewnych wy¿szych racji nawet ze œwiadomoœci¹ niewielkich
szans na sukces. Dlatego sk³aniam siê, do czego i innych zachêcam, by
poszukiwaæ form prowadz¹cych do pewnej – powtarzam, wzglêdnej
– depolityzacji Senatu. Inna rzecz, czy to bêdzie rozszerzenie na kompe-
tencje merytoryczne kwalifikowania kandydatów na senatorów przez
partie polityczne, czy umo¿liwienie samodzielnego zg³aszania kandyda-
tów przez stowarzyszenia twórcze, to rzecz do dyskusji. Nie jest to prze-
cie¿ utopia.

WeŸmy przyk³ad z bardzo doœwiadczonych, gdy idzie o organizacjê ¿y-
cia parlamentarnego, Anglików. Kiedyœ du¿a czêœæ stronników Partii
Pracy opowiada³a siê za zniesieniem Izby Lordów – o czym znacznie le-
piej opowiedzia³by Pañstwu mój przyjaciel profesor Stanis³aw Gebeth-
ner. W tej chwili panuje w tej partii inny, bardziej umiarkowany pogl¹d,
wskazuj¹cy na sensownoœæ zró¿nicowania trybu powo³ywania cz³onków
Izby Lordów. W 2/3 mia³aby sk³adaæ siê z cz³onków pochodz¹cych z pro-
porcjonalnych wyborów organizowanych w ramach poszczególnych pro-
wincji czy regionów (Anglii, Walii, Szkocji i Pó³nocnej Irlandii), a w 1/3
z mianowanych niezale¿nych ekspertów. Chodzi w³aœnie o to, by byli
niezale¿ni i nie musieli poddawaæ siê wp³ywowi dwóch g³ównych dzia³a-
j¹cych na tamtejszej scenie partii politycznych. Dziêkujê za uwagê.

Senator Olga Krzy¿anowska

Pani Przewodnicz¹ca! Szanowni Pañstwo!
Wydaje mi siê, ¿e dzisiejsze spotkanie porusza dwa szalenie wa¿ne,

ale bardzo ró¿ni¹ce siê zagadnienia.
Pierwsze zagadnienie to jest to, co ujê³a w swoim referacie pani pro-

fesor – jakoœæ tworzonego prawa. Wed³ug mnie w tej chwili najbardziej
pal¹ce, jeœli chodzi o polskie ¿ycie polityczne i o parlament.

Drugie zagadnienie, dla nas senatorów nies³ychanie wa¿ne, bo jest
ono potrzebne do porz¹dnego tworzenia prawa, to stosunki miêdzy Sej-
mem i Senatem.

Wyst¹pienia i dyskusja 83



Myœlê, ¿e te dwa tematy wymagaj¹ pog³êbienia. Podczas tej dyskusji
nie jesteœmy w stanie, ale trzeba je trochê osobno traktowaæ, bo oba s¹
powa¿ne i wymagaj¹ g³êbokich decyzji.

Chcê krótko powiedzieæ o pierwszej sprawie. Mnie siê wydaje, ¿e rze-
czywiœcie sposób tworzenia prawa przez polski parlament – to dotyczy
zarówno Sejmu, jak Senatu – jest niedobry. Niedobry z kilku powodów.
Nie bêdê powtarzaæ tego, co pani profesor by³a uprzejma powiedzieæ. To
dotyczy³o poprzednich kadencji, wiêc to nie dlatego, ¿e lewica czy pra-
wica, to chodzi o sam sposób dzia³ania.

Wydaje mi siê, ¿e to, co czêsto ostatnio s³yszê, ¿e jako przedstawicie-
le Senatu chwalimy siê, ¿e uchwalamy tak du¿o ustaw, dlatego ¿e Sejm
uchwala – to nie jest ¿adnym powodem do chwa³y. My powinniœmy siê
chwaliæ tym, ¿e ustalamy prawo, które jest jasne, czytelne, spójne, nie
budz¹ce zasadniczych w¹tpliwoœci.

Uwa¿am, ¿e jednym z takich istotnych i zasadniczych problemów
poruszonych tutaj w dyskusji jest kwestia przyjmowania ustaw przez
Sejm, potem przez Senat bez rozporz¹dzeñ wykonawczych. To jest za-
sadniczy b³¹d powtarzalny przez ró¿ne kadencje. To siê nie odnosi tyl-
ko do nas w tej chwili. My spokojnie przyjmujemy ustawê i wiemy, ¿e
nie ma rozporz¹dzeñ wykonawczych i wiemy, ¿e ta ustawa nie nabierze
¿ycia. To jest naprawdê robota, powiedzia³abym, w pustkê i to Ÿle œwiad-
czy o prawodawcach.

Myœlê, ¿e to, co powiedzia³a ju¿ pani profesor, ja œmiem tylko powtó-
rzyæ, ¿e my mamy troszkê tak¹ filozofiê w tej chwili w Polsce przy two-
rzeniu prawa, ¿e jeœli mamy jakiœ problem, to stworzymy now¹ ustawê,
i mamy problem za³atwiony. To jest nieprawda. Pañstwo jako prawnicy
doskonale to wiedz¹. Stworzenie nowej ustawy niespójnej, bez rozpo-
rz¹dzeñ wykonawczych jest tylko odsuniêciem problemu. Ta iloœæ miê-
dzy innymi siê bierze st¹d – ja nie chcê w tej chwili wracaæ do bardzo
istotnego poruszonego tu problemu inicjatyw poselskich, zbieraj¹cych
siê piêtnastu pos³ów, którzy przy najlepszej woli nie s¹ w stanie mieæ
ekspertów, przyjrzeæ siê temu spokojnie i musi to nabraæ biegu. Rze-
czywiœcie, to wymaga bardzo powa¿nych zmian. Mnie siê wydaje, ¿e
w³aœnie tutaj Senat byæ mo¿e w ogromnej czêœci jest zdolny do tego, ¿e-
by wypracowaæ pewne g³ówne tematy, co by trzeba by³o zmieniæ. Co
ewentualnie zmieniæ w konstytucji. Wiemy, ¿e to jest sprawa nie³atwa,
ale myœleæ o tym mo¿na i trzeba byæ przygotowanym. To, co pani prze-
wodnicz¹ca na pocz¹tku powiedzia³a – co uj¹æ w Regulaminie Sejmu,
co w Regulaminie Senatu. Tu musi byæ wspó³dzia³anie.

D³ugie lata by³am w Sejmie – przez pewien czas w prezydium Sejmu
– i rzeczywiœcie z przykroœci¹ chcê powiedzieæ, ¿e obserwowa³am du¿o
lepsz¹ wspó³pracê Sejmu i Senatu w poprzednich kadencjach ni¿ teraz,
chocia¿ bardzo siê k³óciliœmy. Bêd¹c w Sejmie, patrzy³am na problemy

84 Wyst¹pienia i dyskusja



z punktu widzenia Sejmu, ale by³y spotkania prezydium Sejmu i prezy-
dium Senatu na temat toku legislacji, o czym w tej chwili mówimy. Wy-
daje mi siê, ¿e ich w tej chwili nie ma.

Wydaje mi siê, ¿e to, co dzisiaj pad³o na temat mo¿liwoœci powo³ania
jakiejœ komisji, cia³a – mo¿na nadaæ mu jak¹œ rangê – jest, szczególnie
teraz, w tej zaognionej i trudnej sytuacji, nies³ychanie potrzebne.

I ostatnia rzecz, któr¹ tutaj pan doktor by³ uprzejmy poruszyæ, to
wa¿ne, istotne problemy praktyczne. Ja nie jestem prawnikiem. Jes-
tem w parlamencie kilka lat, wiêc mam mo¿e takie praktycystyczne
spojrzenie. Mo¿e nie zawsze tak precyzyjne, ale wydaje mi siê, ¿e mo¿-
na np. jaœniej sprecyzowaæ uk³ady miêdzy Sejmem i Senatem. Mo¿na
to zrobiæ bez zmiany konstytucji, bo to nie jest takie ³atwe.

Na koniec odniosê siê do tego, co pan profesor by³ uprzejmy powie-
dzieæ. Nie mam na to recepty, ale rzeczywiœcie, im mniej Senat bêdzie
polityczny, tym mo¿e bardziej siê zajmie prawem, a nie za³atwianiem
tych czy innych interesów politycznych. Obserwowaliœmy to w poprze-
dniej kadencji, obserwujemy w tej. Nie chcê powiedzieæ, ¿e to dotyczy
tej czy innej strony. Przepraszam za bardzo osobiste wyznanie, ale ja
jestem w pewnym sensie rozczarowana Senatem. Myœla³am, ¿e w Se-
nacie mniej bêdzie ostroœci, mniej k³ótni i interesów politycznych,
a wiêcej spokojnej dyskusji, jakie prawo tworzymy.

Myœlê, ¿e kroki, które podjê³a komisja, pójd¹ w tym kierunku, czego
nam wszystkim ¿yczê. Dziêkujê bardzo.

Senator Andrzej Jaeschke
Z-ca przewodnicz¹cej Komisji Ustawodawstwa i Praworz¹dnoœci

Nasze dzisiejsze spotkanie mimo bardzo politycznego miejsca, w któ-
rym jest przeprowadzane, nie ma politycznego, ale bardziej naukowy
charakter. Zawdziêczamy to œwietnym referatom wprowadzaj¹cym, któ-
re niejako nakreœli³y obszar intelektualnej refleksji. Równie¿ i u mnie re-
feraty, których wys³ucha³em z uwag¹, nasunê³y szereg refleksji.

Z czêœci¹ z nich bêdê chcia³ siê z Pañstwem podzieliæ. Zwróciæ nale-
¿y uwagê, ¿e na tak¹ pog³êbion¹, intelektualn¹ zadumê czêsto nie star-
cza czasu w bie¿¹cej realizacji konstytucyjnych kompetencji Senatu,
kiedy termin goni termin, a jeden projekt ustawodawczy inny.

W pierwszej kolejnoœci chcia³em powiedzieæ, ¿e w pe³ni zgadzam siê
z diagnoz¹ zawart¹ w referacie pani profesor Wronkowskiej. Nic dodaæ
i nic uj¹æ. Problem swoistej inflacji norm prawnych jest wszak¿e obec-
ny w œwiadomoœci cz³onków Komisji Ustawodawstwa i Praworz¹dnoœci
nie od dziœ. Kilka miesiêcy temu sporo o tym mówiliœmy podczas spot-
kania z Rzecznikiem Praw Obywatelskich panem profesorem Andrze-
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jem Zollem. Tam w³aœnie konstatowaliœmy swoist¹ inflacjê prawa. Mó-
wiliœmy o zjawisku zalewania normami prawnymi ¿ycia spo³ecznego.
Problem jest oczywiœcie powa¿ny, a jego skutki wieloaspektowe.
Chcia³bym zwróciæ uwagê na niektóre.

Po pierwsze, narastaj¹cy strumieñ nowych regulacji prawnych ka¿e
postawiæ pytanie o realizacjê postulatu wystarczaj¹cego stopnia znajo-
moœci prawa. Je¿eli ju¿ nawet wybitni prawnicy (praktycy i teoretycy)
nie s¹ w stanie ogarn¹æ zakresu norm prawnych bêd¹cych w polu ich
zainteresowania, co powiedzieæ o obywatelu, który pe³ni inne role spo-
³eczne.

Po drugie, jak pogodziæ rzymsk¹ jeszcze zasadê, ¿e nieznajomoœæ
prawa nie usprawiedliwia faktu, i¿ liczba aktów rangi ustawowej daw-
no przeros³a mo¿liwoœæ percepcji kogokolwiek.

System prawny nie tylko stale obrasta nowymi aktami ustawodaw-
czymi, ale i staje siê coraz mniej stabilny. Ile¿ to razy mówimy tu w Se-
nacie, ¿e opracowywan¹ ustawê bêdzie trzeba nied³ugo nowelizowaæ.
I tak siê dzieje. Ile ju¿ znowelizowaliœmy ustaw, które uchwaliliœmy
w ubieg³ym roku. A brak stabilnoœci norm prawnych powoduje brak
pewnoœci prawnej i spadek szacunku dla prawa, a tak¿e dla autorytetu
pañstwa i cia³ ustawodawczych, a wiêc Sejmu i Senatu. Szacunek dla
prawa buduje siê równie¿ przez jego stabilizacjê, a nie ci¹g³e zmiany.
Cierpi na tym – jak siê wydaje – fundamentalna, konstytucyjna zasada
demokratycznego pañstwa prawa...

Po trzecie, mam czasem wra¿enie, ¿e jedynym remedium na dostrze-
galn¹ nieprzystawalnoœæ ustawy do rzeczywistoœci jest – w opinii w³a-
dzy wykonawczej – zmiana prawa. Nie wiêksza rzetelnoœæ w jego kon-
sekwentnym stosowaniu, ale jego zmiana. Czasem ustawa jeszcze nie
okrzepnie w praktyce, jeszcze nie uwidoczni¹ siê do koñca jej dobre
i z³e strony (a do tego trzeba czasu), a ju¿ ulega nowelizacji.

Wreszcie po czwarte. Równie¿ i ustawodawca nie zna do koñca two-
rzonego przez siebie prawa. Mogê podpieraj¹c siê roczn¹ praktyk¹
w tym zakresie pokusiæ siê o tak¹ konstatacjê. Inflacja prawa uderza
równie¿ w gremia ustawodawcze. W ci¹gu ubieg³ego roku przesz³o
przez Senat z pewnoœci¹ ponad sto ustaw. Ile z nich znamy? O ilu ju¿
zapomnieliœmy? Prawda jest bowiem taka, ¿e dobrze znamy te, które s¹
przedmiotem procedury komisyjnej, te nad którymi pracujemy meryto-
rycznie. A to przecie¿ u³amek tych, nad którymi g³osujemy. Tu w wiêk-
szoœci zdajemy siê na wiedzê i rozeznanie kole¿anek i kolegów z innych
komisji i najczêœciej nasz udzia³ w ich uchwalaniu jest mechaniczny.
Podczas spotkañ z wyborcami czêsto zaœ nie jesteœmy w stanie udzieliæ
odpowiedzi na konkretne pytania dotycz¹ce konkretnych ustaw, chyba
¿e pracowaliœmy nad nimi w komisji b¹dŸ by³y one przedmiotem zain-
teresowania z osobistych wzglêdów.
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Rodzi to u mnie pytanie, czy jeden z cz³onów trójpodzia³u w³adzy –
w³adza ustawodawcza – nie znajduje siê dzisiaj na granicy swojej fun-
kcjonalnej wydolnoœci, ¿e konstrukcja tej¿e w³adzy tworzona przez
XVIII i XIX-wiecznych teoretyków rewolucji mieszczañskiej i politycz-
nych wykonawców tych idei wyczerpuje swe mo¿liwoœci. Przy tym na-
t³oku, przy tej powodzi aktywnoœci ustawodawczej, wieloœci podmiotów
uprawnionych do inicjatywy w tym zakresie zaczynamy traciæ elemen-
tarne rozeznanie, co wa¿ne, a co mo¿e nieco poczekaæ. Co jest koniecz-
ne, a co jest wynikiem urzêdniczego wygodnictwa i rutyny. Co wynika
z g³êbokiego namys³u, a co, na przyk³ad, z nastroju chwili piêtnastu
pos³ów.

Wydaje siê, ¿e wzrastaj¹ca iloœæ szczegó³owych funkcji pañstwa, cy-
wilizacyjna wrêcz potrzeba dokonywania nowych regulacji ustawowych
domaga koncentrowania siê Senatu na pracy czysto ustawodawczej,
i to szybkiej pracy wyspecjalizowanych komisyjnych grup, na granicy
nie tyle intelektualnych, co wrêcz fizycznych mo¿liwoœci. Marzy siê cza-
sami, aby Senat mia³ czas byæ choæby niekiedy miejscem intelektualnej
zadumy nie nad tym, co dzisiaj, ale co bêdzie jutro i pojutrze... Ale nie
jest to chyba mo¿liwe.

Oczywiœcie zadaæ nale¿y pytanie, czy jest to jakaœ szczególna polska
przypad³oœæ czy te¿ signum naszych czasów. OdpowiedŸ nie mo¿e byæ
do koñca jednoznaczna. Nie mam kompletnej wiedzy na temat sytuacji
w parlamentach innych pañstw w tej materii, choæ podejrzewam, ¿e na
gruncie Europy kontynentalnej nie jest zapewne inaczej.

Z du¿¹ uwag¹ wys³ucha³em propozycji, aby wychodz¹c naprzeciw
postulatowi wy¿szej jakoœci efektów prac ustawodawczych przyznaæ
zdecydowanie wiêksz¹ rolê czynnikom fachowym: prawnikom legislato-
rom. Przekazywaæ im – mówi¹c obrazowo – materia³ wraz z informacj¹,
co (mniej wiêcej) ma z niego zostaæ uszyte. Na pierwszy rzut oka konce-
pcja bardzo atrakcyjna. Jednak po g³êbszym zastanowieniu rodzi siê
refleksja. Jak wtedy zdefiniowaæ zasadê suwerennoœci narodu? Kto
w istocie rzeczy ma byæ emanacj¹ ró¿nych interesów spo³ecznych, gwa-
rantowanych przecie¿ przez system prawny? Czy ten, który zosta³ wy-
brany, jest zidentyfikowany i odpowiada przed wyborc¹, czy te¿ grupa
prawników legislatorów – nie wybieralnych, a wiêc i niepodlegaj¹cych
spo³ecznej kontroli i, co wiêcej, anonimowych dla ogó³u? B¹dŸmy
szczerzy. Przecie¿ i dzisiaj wiele naszych projektów nabiera ostatecz-
nych kszta³tów po rozmowie ze specjalistami. My im wierzymy, choæ
tak do koñca nie mamy przekonania, ¿e schodz¹ do nas ze sw¹ m¹dro-
œci¹ z jakiejœ odizolowanej wie¿y z koœci s³oniowej. Podejrzewamy ra-
czej, ¿e za ich opiniami niekiedy kryj¹ siê interesy ró¿nych grup nacis-
ku. Realizuj¹c w praktyce proponowan¹ w trakcie dyskusji koncepcjê
problem ten sta³by siê bardziej pal¹cy.
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W czasie dzisiejszej dyskusji pojawi³a siê równie¿ i inna propozycja.
Sformu³owa³ j¹ – jeœli dobrze sobie przypominam – pan profesor Soko-
lewicz. Sprowadza³a siê ona do tego, by dokonaæ swoistej depolityzacji
Senatu poprzez przeznaczenie tej izby, a tak¿e – jeœli dobrze zrozumia-
³em wywód pana profesora – jak i Sejmu dla ludzi szczególnych, ogól-
nie rzecz ujmuj¹c intelektualistów. Mia³oby to zapewniæ swoisty obiek-
tywizm, a wiêc koncentracjê na dzia³alnoœci ustawodawczej wypranej
z politycznych odniesieñ. Myœl pana profesora jest oczywiœcie nienowa.
Funkcjonuje w refleksji intelektualnej od czasów staro¿ytnej Grecji.
Przecie¿ ju¿ wtedy szukano antidotum na przywary ówczesnej demo-
kracji. Mówi¹c trochê ¿artobliwie, i profesor jest ca³kiem sprawnym po-
litycznym demagogiem, rzeœko porusza siê w meandrach polityki. I go-
dzi to jakoœ z pog³êbion¹ refleksj¹ intelektualn¹. W dzisiejszym Senacie
1/4 to profesorowie. A polityczny charakter Senatu nie straci³ nic z te-
go w³aœnie powodu. Ale mówi¹c powa¿nie, przyjêcie tej zasady ozna-
czaæ by musia³o wprowadzenie jakichœ daleko id¹cych cenzusów w re-
alizacji biernego prawa wyborczego. To nie jest do pogodzenia z idea³ami
demokracji parlamentarnej, przynajmniej w takim zakresie, w jakim
pojmujemy j¹ dzisiaj. To samo dotyczy i Sejmu. Choæ tam profesorów
jest mniej, ale niektórzy te¿ potrafi¹ pokazaæ, co potrafi¹. I nie jest to
czêsto powód do zachwytu.

Nie do koñca podzielam pogl¹d pana o wprowadzeniu w wyborach
do Senatu zasady jakiejœ totalnej proporcjonalnoœci, bez progu zaporo-
wego. Tu opowiadam siê za utrzymaniem systemu wiêkszoœciowego.
On w³aœnie wymusza na partiach politycznych buduj¹cych listy kan-
dydatów du¿¹ dba³oœæ o poziom kandydatów, o ich kwalifikacje profe-
sjonalne, moralne i intelektualne, wymusza poszukiwanie nie tyle ludzi
politycznie w pe³ni dyspozycyjnych, ile bardziej ciesz¹cych siê presti-
¿em we w³asnym œrodowisku. Inaczej uzyskanie kilkudziesiêciu, w wie-
lu wypadkach powy¿ej stu tysiêcy g³osów gwarantuj¹cych wybór nie
jest po prostu mo¿liwe. Na marginesie tej rozmowy w³aœnie w mechani-
zmie selekcji kandydatów na etapie przygotowywania list wyborczych,
a nie w systemie wyborczym nale¿y doszukiwaæ siê recept poprawia-
j¹cych w przysz³oœci spo³eczny ogl¹d parlamentu.

W dzisiejszej dyskusji podnoszony jest problem relacji Sejm – Senat
w kontekœcie stanowienia prawa. Gdy podczas wyk³adu pytaj¹ mnie
studenci, jaki jest polski system stanowienia prawa, to odpowiadam,
¿e szalenie skomplikowany w³aœnie po to, by prawo by³o mo¿liwie jak
najlepsze. Ale ju¿ nie dodajê, ¿e najlepsze to ono nie jest. Dostrzegam
wielokrotnie przypadki swoistej nonszalancji przedstawicieli Sejmu na
ich etapie stanowienia prawa. Wynika to z zakorzenionego gdzieœ
w podœwiadomoœci przekonania, ¿e Senat poprawi. Dostrze¿e to, czego
Sejm nie dopilnuje. Senat stanowi czêsto swoiste alibi dla ustawodaw-
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czych niedoróbek Sejmu. A s¹ one czasem irytuj¹ce. W ci¹gu roku Se-
nat zg³osi³ oko³o tysi¹ca poprawek. Nie wszystkie mia³y merytoryczny
charakter. Czasem poprawialiœmy interpunkcjê, czasem wprowadzaliœ-
my zasady logiki, a czasem u¿ywaliœmy jedynie bardziej jednoznacz-
nych s³ów. Nie mo¿emy przecie¿ pozostawiaæ autentycznych lapsusów
czy dowodów swoistej legislacyjnej niefrasobliwoœci.

I wreszcie ostatni kompleks zagadnieñ. Z uwag¹ wys³ucha³em s³ów
pana sêdziego Trybuna³u Konstytucyjnego Jerzego Stêpnia. Podzielam
jego stanowisko, ¿e nad spornym zagadnieniem zakresu funkcji usta-
wodawczej Senatu ci¹¿y przyjête á priori za³o¿enie, ¿e Senat jest – lub
nie jest – potrzebny w systemie politycznym Rzeczpospolitej Polskiej.
Ja osobiœcie podzielam sposób rozumowania senatorów Republiki
Francuskiej. Gdy zapyta³em jednego z nich, po co istnieje Senat w pañ-
stwie o formie unitarnej, us³ysza³em w odpowiedzi, co nastêpuje. Senat
jest potrzebny po to, ¿e musi istnieæ w pañstwie druga izba parlamen-
tarna, wybierana wed³ug odmiennych zasad, kontroluj¹ca i korygujaca
ustawodawcz¹ dzia³alnoœæ izby ni¿szej. Wszelkie inne wyjaœnienia
uwa¿a³ za zbyteczne.

Dyskutujemy dzisiaj równie¿ kwestiê zakresu poprawek Senatu. Czy
mog¹ czy te¿ nie mog¹ przekraczaæ materii poprawek zg³aszanych
w Sejmie. W tej kwestii nie mam jednoznacznego stanowiska, zdaje siê,
Panie profesorze Grzybowski, na orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjne-
go. Ale, miêdzy nami mówi¹c, dlaczego senator, silny poparciem czêsto
kilkuset tysiêcy wyborców, nie mo¿e zg³aszaæ poprawek do projektu
ustawy, wychodz¹cych poza materiê ustawow¹ w sytuacji, gdy projekt
ten zg³asza grupa piêtnastu pos³ów, za którymi stoi znacznie mniejsza
grupa wyborców? Jeœli mamy serio traktowaæ wolê wyborców, to sytu-
acja taka nie jest do koñca prawid³owa.

Dziêkujê bardzo za uwagê.

Prof. dr. hab. Stanis³aw Gebethner

Zabieraj¹c teraz g³os ju¿ we w³asnym imieniu, ale tak¿e zwi¹zany
z pracami Senatu nad konferencj¹ z okazji osiemdziesiêciolecia pier-
wszego posiedzenia Senatu, która przypadnie w przysz³ym miesi¹cu,
dostrzegam nak³adanie siê pewnych w¹tków dyskusji, zw³aszcza doty-
cz¹cych roli Senatu i systemu wyborczego.

Nie chcia³bym wypowiadaæ siê w tych sprawach. Zaznaczam tylko,
¿e siê nie zgadzam ani z profesorem W. Sokolewiczem, ani z doktorem
W. Or³owskim, a przede wszystkim z panem senatorem A. Jaeschke
w sprawie wiêkszoœciowego systemu. Chcia³bym mu zadaæ pytanie, czy
rzeczywiœcie akceptuje to – chocia¿ pochodzi ze zwyciêskiego ugrupo-
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wania – ¿eby 34% g³osów oddanych na SLD da³o 75% mandatów w iz-
bie. Ja tego nie akceptujê. To jest z³y system wyborczy. Od samego po-
cz¹tku przeciwko niemu wystêpowa³em u zarania kszta³towania tego
systemu wyborczego. Ale na to przyjdzie czas dyskusji.

Chcia³em siê skupiæ na problemie roli Sejmu i Senatu w procesie
ustawodawczym. W pe³ni siê zgadzam z panem sêdzi¹ J. Stêpniem
w sprawie nieracjonalnej – owej niedaj¹cej siê wyt³umaczyæ ró¿nicy
pomiêdzy ustaw¹ nowelizowan¹ i nowelizuj¹c¹. W moim przekonaniu
materi¹ ustawy nowelizuj¹cej jest materia ustawy nowelizowanej.
Sejm przecie¿ mo¿e pope³niæ b³¹d pomijaj¹c coœ istotnego w ustawie
nowelizowanej.

Druga sprawa. W moim przekonaniu w tym sporze o zakres popra-
wek Senatu trzeba braæ tak¿e i elementy polityczne czy merytoryczne.
Mogê daæ przyk³ady dwóch przypadków, w których poprawki Senatu
do ustawy nowelizuj¹cej, która wp³ywa do Senatu z Sejmu, by³y roz-
strzygane na forum izby drugiej. To dzieje siê na forum Senatu, ponie-
wa¿ zacietrzewienie spieraj¹cych siê stron w Sejmie nie doprowadzi³o
do osi¹gniêcia kompromisu. Jednak te poprawki, które wychodz¹ od
Senatu, s¹ absolutnie sprzeczne z tym, co g³osi Trybuna³ Konstytucyj-
ny. Nie bêdê tutaj donosi³ na tê ustawê, ale tak by³o w tej kadencji.
Dwa razy, wed³ug mojej wiedzy, tak siê dzia³o, a wczeœniej Senat po-
prawi³ ustawê nowelizuj¹c¹, poniewa¿ w Sejmie nie dosz³o do porozu-
mienia. W moim przekonaniu o tym, czy Senat przekroczy³ swoje upra-
wnienie, wychodz¹c poza materiê ustawy, powinien rozstrzygaæ Sejm.
Przecie¿ Sejm rozstrzyga o tych poprawkach. I tu mamy okreœlon¹
gwarancjê. Mianowicie je¿eli zosta³o naruszone to, ¿e konsensus w Sej-
mie nie zosta³ osi¹gniêty, to jest skarga do Trybuna³u Konstytucyjnego.
I tak to w³aœnie jest w tych przypadkach, które trafiaj¹ do Trybuna³u
Konstytucyjnego.

Ale powiedzmy sobie szczerze, ¿e przecie¿ jest wiele ustaw uchwala-
nych z poprawkami Senatu, które nie odpowiadaj¹ wzorcowi, który
okreœli³ Trybuna³. Tylko nikt tego nie skar¿y³. A skar¿y³ wtedy, kiedy
nie ma tego konsensu. Jak jest konsens, to nie skar¿y. I tu jest ta rola
Trybuna³u. Ja bym siê nie ba³ sytuacji, ¿e tu jest jakaœ chwiejnoœæ po-
rz¹dku prawnego.

Jeszcze dwie bardzo krótkie sprawy. Kwestia stosunków miêdzy Sej-
mem a Senatem w procesie ustawodawczym jest pewnym grzechem
pierworodnym – tu ju¿ o tym by³a mowa. W 1921 r. i przy „okr¹g³ym
stole”, i tak naprawdê w³aœnie usankcjonowano to w 1997 r., Senat by³
prowizorycznie „doczepiany”, wobec tego jest on taki „doczepiony” jako
nierównoprawna izba. A trzeba by³o siê w 1997 r. zdecydowaæ, ¿e jeœli
siê utrzymuje drug¹ izbê, to trzeba zdecydowaæ siê na jej równoupraw-
nienie. To dziwna sytuacja, kiedy Sejm i Senat – w zasadzie wybierane
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na podstawie tej samej woli elektoratu – choæ w innym systemie
wyborczym – one powinny byæ równoprawne. Bo je¿eli s¹ wybierane
w ró¿nym czasie czy rotacji jak w Stanach Zjednoczonych, proszê bar-
dzo, wtedy mog¹ byæ inne uprawnienia. Ale je¿eli siê wybiera je w jed-
nym czasie, jak we W³oszech czy w Rumunii, to musz¹ byæ równopra-
wne, przynajmniej w procesie ustawodawczym.

Popieram wniosek pana ministra Granieckiego, ¿eby Zasady techni-
ki legislacyjnej by³y przyjête jako wytyczna do dzia³ania w regulami-
nach Sejmu i Senatu, tyle tylko, ¿e w istocie rzeczy wtedy by trzeba
zmieniæ w ustawie, która daje podstawê do wydania tych zasad, ¿e te
zasady Prezes Rady Ministrów powinien wydawaæ po zasiêgniêciu opi-
nii marsza³ków obu izb, bo wtedy to ma sens.

Senator Gerard Czaja

Przyznam siê szczerze, ¿e jeszcze do tej pory brzmi¹ mi w uszach
tony wypowiedzi i wyst¹pieñ, jakich by³em œwiadkiem uczestnicz¹c
jako przedstawiciel Senatu, a œciœlej cz³onek Komisji Ustawodawstwa
i Praworz¹dnoœci, na konferencji w Moskwie, której tematem by³y
„Aspekty wype³niania konstytucyjnych uprawnieñ przez izby wy¿sze”.
Je¿eli na ten temat tamtej konferencji na³o¿ymy dzisiejsze rozwa¿ania
pt. „Kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym”, widzimy zbie¿-
noœæ poruszanych problemów i wystêpuj¹ce podobne tematy w ró¿-
nych krajach, w których funkcjonuj¹ izby wy¿sze parlamentu. Ucze-
stnicz¹cy w tej moskiewskiej konferencji senatorowie z ró¿nych
krajów maj¹ podobne problemy z procesem legislacyjnym, bez wzglê-
du na to, czy proces demokratyzacji ¿ycia politycznego jest ju¿ ugrun-
towany czy te¿ nie.

Nie bêdê Pañstwa zanudza³ szczegó³ami ró¿nych wyst¹pieñ, ale na
kilka rzeczy pragn¹³bym zwróciæ uwagê. Pada³y tam pytania podobne
do tych, które pojawiaj¹ siê i u nas – a mianowicie „byæ czy nie byæ” Se-
natu. Pytania te formu³owali senatorowie z ró¿nych krajów – Rosji, S³o-
wenii, Kazachstanu, Austrii, W³och.

Podobna dyskusja trwa równie¿ w innych krajach, a to pytanie, to
– czy Senat jest w ogóle potrzebny i jaka jest pozycja Senatu, a szcze-
gólnie senatorów, w zale¿noœci od sposobu ich powo³ywania czy wybo-
ru. Nie uzyskano na tak postawione pytanie jednoznacznej odpowiedzi,
bowiem rozwi¹zania wystêpuj¹ce w Polsce, gdzie senatorów wybiera siê
w wyborach bezpoœrednich, trudno porównaæ do Rosji, gdzie senatoro-
wie w wiêkszej czêœci s¹ delegatami Federacji, mianowani przez guber-
natorów. Podobnie jest w S³owenii, w której na 40 senatorów 28 pocho-
dzi z wyborów bezpoœrednich, a pozosta³a 12 to senatorowie delegowani
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jako specjaliœci reprezentuj¹cy okreœlone regiony. Ró¿na jest wiêc moc
i uprawnienia senatorów w zale¿noœci od sposobu ich powo³ywania.

I po drugie. Z uwag¹ wys³ucha³em wyst¹pienia pani profesor Wron-
kowskiej, bowiem z treœci wyst¹pienia wynika jednoznacznie, ¿e rów-
nie¿ i my tu w Polsce mamy podobne problemy jak inni. Co zaœ siê ty-
czy kompetencyjnej roli Senatu i jakoœci norm prawnych tworzonych
prze tê instytucjê, muszê pos³u¿yæ siê dosyæ niecodzienn¹ wypowiedzi¹
jednej z dyskutantek w Moskwie, która reprezentowa³a Moskiewski In-
stytut Spraw Miêdzynarodowych. Otó¿ przedstawiaj¹c diagnozê stanu
rzeczy i uwagi dotycz¹ce jakoœci i metod tworzenia normy prawnej, po-
wiedzia³a coœ, co jest mo¿e trochê kobiece, ale bardziej rosyjskie, ¿e ka¿-
da norma prawna winna mieæ jeszcze swoj¹ „duszê”. Chyba coœ w tym
jest.

Wreszcie po trzecie. Wracaj¹c do tematyki dnia dzisiejszego. Podzie-
lam pogl¹d wyra¿ony przez pana doktora Or³owskiego, który ma uwagi
do naszego Regulaminu Senatu. By³em cz³onkiem podkomisji, która
zajmowa³a siê ostatnio zmianami w Regulaminie Senatu. Otó¿ w czasie
gor¹cych dyskusji prezentowaliœmy podobne pogl¹dy, twierdz¹c, ¿e re-
gulamin jest zlepkiem pochodz¹cym z ró¿nych okresów i nale¿a³oby
pomyœleæ o napisaniu ca³kiem nowego dokumentu. W czasie przerwy
w obradach wymieniaj¹c uwagi z pani¹ dyrektor Polkowsk¹, doszliœmy
do podobnych wniosków.

Ostatnia moja uwaga, a mo¿e bardziej pytanie. Mam przed sob¹ Pañ-
ski artyku³, tu zwracam siê do pana doktora Or³owskiego, w którym
wysuwa Pan dosyæ ryzykown¹ tezê, zreszt¹ potwierdzon¹ we wczeœniej-
szym Pañskim wyst¹pieniu, dotycz¹cym trójpodzia³u w³adzy, wynika-
j¹cego z naszej konstytucji, ¿e Trybuna³ Konstytucyjny jest tak zwanym
ustawodawc¹ negatywnym przejmuj¹cym jakoby rolê ustawodawcy.
Jak Pan wskazuje, w wyniku kilku orzeczeñ Trybuna³u Konstytucyjne-
go mo¿na by przypuszczaæ, ¿e gospodarzem ustawy nie jest Sejm i Se-
nat, lecz Trybuna³ Konstytucyjny, bowiem to Trybuna³ Konstytucyjny
rozstrzyga o zgodnoœci z konstytucj¹ poprawki Senatu. S¹dzê, ¿e nara-
zi³ siê Pan cz³onkom Trybuna³u Konstytucyjnego.

Rodzi siê wiêc pytanie – i tu zwracam siê równie¿ do pana profesora
Grzybowskiego – czy rzeczywiœcie Trybuna³ Konstytucyjny w wyniku
swoich orzeczeñ – a przyk³adem mog¹ byæ ostatnie orzeczenia, wywo³u-
j¹ce sporo zamieszania w pracach Senatu – czy rzeczywiœcie Trybuna³
Konstytucyjny przejmuje rolê ustawodawcy?
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Zbigniew Œpiewak
Rz¹dowe Centrum Legislacji

Jednym z w¹tków naszej dyskusji jest ewentualna ustawa o tworze-
niu prawa. Dlatego te¿ chcia³bym podzieliæ siê kilkoma spostrze¿enia-
mi opartymi na – pozwolê sobie powiedzieæ – wieloletnich doœwiadcze-
niach legislacyjnych i praktyce prawotwórczej, z jak¹ mam do czynienia
w instytucji, w której jestem zatrudniony.

Myœlê, ¿e podstawow¹ kwesti¹ dla przysz³ej ustawy o tworzeniu pra-
wa jest materia tej ustawy. Wydaje siê, ¿e jej maksymalny zasiêg wy-
znacza samo pojecie „tworzenie prawa”, zawierane w jej tytule. Pojê-
ciem tym zwyk³o siê obejmowaæ – obrazowo mówi¹c – proces od
napisania pierwszej litery projektu aktu prawnego do momentu wydru-
kowania tego aktu w organie promulgacyjnym. Powstaje jednak pyta-
nie, czy a¿ tak wielki obszar mo¿na uj¹æ w jednej ustawie?

Proces tworzenia prawa zawiera w sobie trzy podstawowe elementy:
element merytoryczny, element redakcyjny i element proceduralny.

Element merytoryczny stanowi¹ rozstrzygniêcia, jakie w jakiejkol-
wiek ustawie maj¹ byæ zapisane. S¹ one wypadkow¹ wiedzy fachowej
i woli politycznej, implikowan¹ zak³adanym celem regulacji prawnej.
W ustawie o tworzeniu prawa tej fazy procesu prawotwórczego nie da
siê opisaæ. Nie mo¿na wyraziæ jej za pomoc¹ przepisów prawnych.

PrzejdŸmy do drugiego elementu, do redagowania tekstu prawnego,
czyli do zapisywania w jêzyku prawnym tych rozstrzygniêæ merytorycz-
nych, które maj¹ byæ zamieszczone w projektowanej ustawie.

Teraz – czym jest redagowanie ustawy? To jest z jednej strony wyko-
rzystywanie gramatyki jêzyka polskiego, z drugiej strony to jest czerpa-
nie z dorobku logiki, a z trzeciej strony to jest stosowanie Zasad techni-
ki prawodawczej. Spoœród tych trzech elementów tylko Zasady techniki
prawodawczej mog¹ byæ umieszczone w ustawie o tworzeniu prawa.

By³a tutaj mowa o tym, aby Zasady techniki prawodawczej by³y za-
³¹cznikiem do regulaminów Sejmu i Senatu. Spójrzmy, z czego bierze
siê problem dziœ. Zasady techniki prawodawczej, ustalone rozporz¹dze-
niem Prezesa Rady Ministrów, s¹ mocowane w ustawie o Radzie Mini-
strów. St¹d, zwa¿ywszy podstawê prawn¹, zwa¿ywszy organ prawny,
który wyda³ Zasady, oraz zwa¿ywszy niezale¿noœæ cia³ parlamentar-
nych od w³adzy wykonawczej, Zasady mog¹ byæ adresowane obecnie
tylko do sfery administracji rz¹dowej. Gdyby podstawa prawna Zasad
by³a zawarta w ustawie o tworzeniu prawa, wtedy te¿ powstaje pytanie
– kto mia³by okreœlaæ te Zasady, aby by³y one wi¹¿¹ce nie tylko dla ad-
ministracji rz¹dowej, ale tak¿e dla Sejmu i Senatu. Powtarzam, po-
wstaje pytanie – kto te Zasady mia³by ustalaæ, aby wi¹za³y one absolu-
tnie wszystkie organy stanowi¹ce prawo?
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Doskonale wiemy, ¿e aktualne Zasady maj¹ prawie 170 paragrafów.
Dodaj¹c paragrafy wieloustêpowe, w sumie jest w nich wyra¿onych po-
nad 200 zasad redagowania tekstów aktów prawnych. Nie wyobra¿am
sobie, aby wszystkie one by³y wpisane wprost do ustawy o tworzeniu
prawa. A przecie¿ gdyby mia³ byæ to akt wi¹¿¹cy dla Sejmu, dla Senatu,
dla Prezydenta RP, dla administracji rz¹dowej i dla wszystkich innych
organów stanowi¹cych prawo, to a¿ by siê prosi³o, by by³y one co naj-
mniej za³¹cznikiem do ustawy o tworzeniu prawa.

Rozpatruj¹c zatem ten element procesu prawotwórczego, jakim jest
redagowanie tekstu prawnego, to do ustawy o tworzeniu prawa nadaj¹
siê tylko Zasady techniki prawodawczej i to raczej w ograniczonym za-
kresie.

Dla ustawy o tworzeniu prawa pozostaje wiêc materia mieszcz¹ca
siê g³ównie w procedurze legislacyjnej. Ewentualna ustawa o tworzeniu
prawa de facto by³aby poœwiêcona zatem przede wszystkim opisaniu
po¿¹danego sposobu procedowania z projektem aktu prawnego. Jej
konstrukcja sprowadza³aby siê do niczego innego jak do wyjêcia
z ustawy o Radzie Ministrów pewnego jej fragmentu i przeniesienia go
do ustawy o tworzeniu prawa; wyjêcia z uchwa³y rz¹du – Regulaminu
Rady Ministrów czêœci przepisów i przeniesienia ich do tej ustawy; wy-
jêcia z Regulaminu Sejmu i z Regulaminu Senatu kilkunastu postano-
wieñ i przeniesienia ich do tej ustawy. Czy jednak taka kompilacja, wo-
bec konstytucyjnej wy³¹cznoœci regulaminów parlamentarnych
i regulaminu rz¹du, jest w ogóle mo¿liwa?

Oczywiœcie abstrahujê od aspektów aksjologicznych i teleologicz-
nych. Patrzê tylko na stronê techniczn¹ pisania projektu ustawy o two-
rzeniu prawa.

Niew¹tpliwie wspomniane przeniesienie przepisów prawnych mog³o-
by opieraæ siê na innych wartoœciach i realizowaæ inne cele ni¿ obecnie,
ale nadal by³oby to nic innego ni¿ uregulowanie czegoœ, co ju¿ dzisiaj
jest uregulowane i co mog³oby byæ jedynie skomasowaniem i udosko-
naleniem procedur ju¿ istniej¹cych, w granicach tej samej Konstytucji
RP.

Poza tym jest jeszcze jedna trudnoœæ, jak¹ dostrzegam. Obawiam siê
mianowicie, ¿e w niektórych kwestiach w ewentualnej ustawie o two-
rzeniu prawa wyst¹pi koniecznoœæ interpretacji Konstytucji RP. Mam
powa¿ne w¹tpliwoœci, czy je¿eli Trybuna³ Konstytucyjny wypowiedzia³
siê negatywnie o niektórych elementach faktycznie stosowanej proce-
dury legislacyjnej, to czy gdyby teraz w takiej ustawie podj¹æ próbê se-
mantycznego wyjaœnienia na przyk³ad pojêcia „poprawka” wnoszona
przez Senat, to czy Trybuna³ Konstytucyjny nie powiedzia³by, ¿e taka
próba interpretowania konstytucyjnego w ustawie zwyk³ej, nieprzewi-
dzianej przez Konstytucjê RP, nie jest akonstytucyjna?
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Podobnie mog³aby byæ potraktowana próba zdefiniowania tego, co
mo¿emy uwa¿aæ za wytyczne treœci aktu wykonawczego. O ile w aspek-
cie zaleceñ co do sposobu redagowania projektu ustawy jest to w pe³ni
uzasadnione, o tyle powiedzenie w ustawie, ¿e wytyczne to jest to i to,
i tamto, to znów mam w¹tpliwoœci co do konstytucyjnoœci takiej regu-
lacji prawnej.

Dziêkujê za uwagê i podkreœlam, pozwoli³em sobie na te refleksje
g³ównie z punktu widzenia praktyka, który mia³by opracowaæ przyzwo-
ity lub – jak kto woli – porz¹dny projekt ustawy o tworzeniu prawa.

Ma³gorzata Niezgódka-Medek
Sêdzia Naczelnego S¹du Administracyjnego

Ja te¿ chcia³am siê podzieliæ z Pañstwem kilkoma refleksjami z, po-
wiedzmy sobie, tej drugiej strony barykady, a wiêc osoby, która kiedyœ
zajmowa³a siê tworzeniem prawa, a w tej chwili stosowaniem czy ocen¹
tego prawa bêd¹c sêdzi¹ Naczelnego S¹du Administracyjnego. W pe³ni
podzielam uwagi, które przedstawi³a pani profesor Wronkowska, je¿eli
chodzi o ocenê sytuacji, jaka ma miejsce w tworzeniu prawa. Powie-
dzia³abym, ¿e tutaj najwiêkszym niebezpieczeñstwem, które w tej chwi-
li istnieje, jest nadmiar przepisów w stosunku do mo¿liwoœci recepcyj-
nych zarówno obywateli, jak i aparatu pañstwa. Przy czym zjawiskiem,
które siê nasili³o w drugiej po³owie lat dziewiêædziesi¹tych, kiedy za-
koñczy³ siê pierwszy etap transformacji, ale z kolei zacz¹³ siê kolejny
etap transformacji polegaj¹cy na dostosowywaniu systemu prawa do
wymogów nowej konstytucji, na harmonizowaniu prawa z prawodaw-
stwem unijnym, tym kolejnym, bardzo niebezpiecznym zjawiskiem jest
zalew nowelizacji. Kilkanaœcie, kilkadziesi¹t nowelizacji, przy czym te
nowelizacje nie s¹ sobie równe. Mo¿na powiedzieæ, inna jest szkodli-
woœæ zmian, które wprowadza siê do jakichœ szczególnych ustaw, za-
wieraj¹cych przepisy prawa materialnego; inna bardzo wysoka szkodli-
woœæ zwi¹zana jest ze zmianami w aktach o podstawowym znaczeniu
dla systemu. Mam tu oczywiœcie na myœli kodeksy i procedury na przy-
k³ad takie, jak ordynacja podatkowa czy postêpowania egzekucyjne.

Je¿eli zaczyna pojawiaæ siê zjawisko kilkukrotnego w ci¹gu roku no-
welizowania procedur czy dokonywania zasadniczych, fundamental-
nych zmian w procedurach co roku, to niezale¿nie od tego, ¿e obywate-
le zaczynaj¹ byæ zagubieni, ¿e obs³uga prawna obywateli i podmiotów
stosuj¹cych prawo zaczyna byæ zagubiona, to równie¿ gubi siê w tym
wszystkim aparat pañstwa.

Wydaje mi siê, ¿e nale¿a³oby o tym pamiêtaæ, dlatego ¿e ja nie wierzê
na przyk³ad w to, ¿eby organy podatkowe by³y w stanie prawid³owo
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stosowaæ ordynacjê podatkow¹, któr¹ w po³owie ubieg³ego roku zmie-
niono zasadniczo, a od stycznia przysz³ego roku na te zasadnicze zmia-
ny, które jeszcze roku nie obowi¹zuj¹, na³o¿y siê kolejna nowelizacja.

Chcia³am te¿ zwróciæ Pañstwa uwagê na koszty tego typu operacji.
W ogóle problem szacowania kosztów zmian zachodz¹cych w prawie
jest u nas bol¹czk¹ i niewiele pomog³o wprowadzenie konstytucyjnego
obowi¹zku przedstawiania kosztów finansowych ustaw, dlatego ¿e ten
obowi¹zek po prostu jest nieegzekwowany. Wystarczy³oby, ¿eby stoso-
wano tutaj przepisy konstytucji przede wszystkim, ale ¿eby konsek-
wentnie stosowano równie¿ na poziomie rz¹du Regulamin Rz¹du, na
poziomie Sejmu – Regulamin Sejmu, na poziomie Senatu – Regulamin
Senatu i autentycznie starano siê dociekaæ, jakie s¹ konsekwencje fi-
nansowe nowej regulacji i jakie s¹ równie¿ konsekwencje spo³eczno-go-
spodarcze. Przecie¿ wystarczy³oby nie przyjmowaæ do dalszych prac
tych projektów, które takich skutków finansowych czy spo³ecznych nie
przedstawiaj¹.

Mówi¹c o kosztach tych ci¹g³ych zmian, chcia³am zwróciæ Pañstwa
uwagê na art. 77 konstytucji, o którym musimy pamiêtaæ, a z którego
wynika, ¿e ka¿dy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu zosta³a
wyrz¹dzona przez niezgodne z prawem dzia³anie organów w³adzy publi-
cznej. Przecie¿ jeœli my nak³adamy jedn¹ nowelizacjê na kolejn¹ nowe-
lizacjê, wywo³amy na pewno efekt w postaci niezgodnego z prawem
dzia³ania aparatu pañstwowego. Ten efekt zostanie oceniony przez
s¹dy, z Trybuna³em Konstytucyjnym na czele, a rachunek zostanie wy-
stawiony nam wszystkim, bo przecie¿ my wszyscy sk³adamy siê na to,
co siê ogólnie nazywa bud¿etem pañstwa. Jest to wiêc problem zalewu
zmian, które po prostu staj¹ siê nieprzyswajalne.

Je¿eli mo¿na by by³o do Pañstwa senatorów o coœ apelowaæ, o coœ
prosiæ, to o to, ¿ebyœcie oceniaj¹c legislacyjny dorobek Sejmu w szcze-
gólnoœci zwracali uwagê na te zmiany, które naprawdê nie s¹ potrzeb-
ne i zastanawiali siê w szczególnoœci nad tymi przepisami, które doty-
cz¹ zmian w aktach o podstawowymi znaczeniu. Bo zmiany w kodek-
sach, zmiany równie¿ w ustawach ustrojowych, dotycz¹cych kompe-
tencji organów w³adzy pañstwowej – na przyk³ad S¹du Najwy¿szego,
Naczelnego S¹du Administracyjnego – s¹ wprowadzane przy okazji
w³aœnie w tych ustawach, o których tutaj ju¿ by³a mowa, które s¹ zaty-
tu³owane ustawa o czymœ tam i o zmianach niektórych innych ustaw.
I to tak czêsto nawet nie w tym pierwszym pierwotnym projekcie,
w stosunku do którego by³a wykonana inicjatywa ustawodawcza, ale
póŸniej, na jakimœ etapie prac ktoœ wpada na pomys³, ¿e mo¿e by tak
jeszcze gdzieœ coœ zmieniæ w jednym czy drugim kodeksie albo w jednej
czy drugiej ustawie ustrojowej, oczywiœcie nie pytaj¹c ju¿ na tym dal-
szym etapie prac legislacyjnych zainteresowanych organów, co na ten

96 Wyst¹pienia i dyskusja



temat myœl¹ i czy na przyk³ad s¹ chocia¿by kadrowo przygotowane do
tego, ¿eby tak¹ zmianê faktycznie wprowadziæ w ¿ycie. Z tym oczywi-
œcie te¿ wi¹¿¹ siê odpowiednie œrodki finansowe.

Niestety, podzielam zdanie pana profesora Leszczyñskiego, zreszt¹
równie¿ sêdziego Naczelnego S¹du Administracyjnego, ¿e zaczyna siê
pojawiaæ coœ takiego, jak kontestowanie w stosowaniu prawa. W przy-
padku s¹dów znajduje to wyraz z jednej strony w usprawiedliwieniu
obywateli, ¿e je¿eli nie przestrzegaj¹ niezrozumia³ego prawa, s¹dy do-
chodz¹ do wniosku, ¿e jest pewna granica, kiedy nieprzyzwoite by³oby
wymaganie od obywatela, ¿eby stosowa³ siê do prawa, którego sêdzio-
wie nie rozumiej¹. A tak, niestety, czasem jest, kiedy siê nak³ada piêæ
nowelizacji na okreœlony przepis i naprawdê nie wiadomo stosuj¹c re-
gu³y poprawnej wyk³adni, co ustawodawca mia³ na myœli. To jest jedna
strona tego medalu.

Druga strona medalu. Jest tendencja s¹dów najwy¿szego szczebla
do wchodzenia w kompetencje w³adzy ustawodawczej. Powiedzmy so-
bie, je¿eli s¹d uwa¿a, ¿e jakieœ rozwi¹zanie jest niesprawiedliwe, nie-
zgodne z systemem wartoœci, to zamiast stosowaæ prawo, które obo-
wi¹zuje, zaczyna poszukiwaæ takiej œcie¿ki, ¿eby to prawo uzupe³niæ.
Je¿eli to siê udaje w zgodzie z wol¹ ustawodawcy, to taka wyk³adnia
jest akceptowana, ale czêsto to uzupe³nianie ustawodawstwa koñczy
siê po prostu ingerencj¹ ustawodawcy i powtarzaniem jeszcze bardziej
kazuistycznego prawa, po to, ¿eby wi¹zaæ s¹dom rêce. Mo¿na by by³o
w prawie podatkowym znaleŸæ ca³y szereg przyk³adów, kiedy s¹dy wy-
chodzi³y poza treœæ prawa, poprawiaj¹c regulacje, a z kolei póŸniej na-
stêpowa³a kontra w postaci zmiany i likwidowania z regulacji roz-
wi¹zañ, które mog³y na przyk³ad wywo³aæ negatywne skutki
bud¿etowe. Dziêkujê bardzo, to by³yby najistotniejsze w¹tki

Jerzy Stêpieñ

Jeszcze tylko bardzo króciutko. Nie ma pana profesora Leszczyñ-
skiego, ale chcia³em powiedzieæ, ¿e nie traktujê „ustawy nowelizuj¹cej”
zupe³nie jako fantomu, chcia³em tylko powiedzieæ, ¿e to jest inna rze-
czywistoœæ ni¿ ustawa obowi¹zuj¹ca. I w zwi¹zku z tym, ¿e mamy do
czynienia z dwoma ró¿nymi rzeczywistoœciami, nie mo¿na ich porówny-
waæ, bo nie mo¿na porównywaæ czegoœ, co pochodzi z ró¿nych parafii.
Na tym polega – moim zdaniem – podstawowy b³¹d. To po pierwsze.

Po drugie, chcia³em do tego g³ównego w¹tku mojego wyst¹pienia do-
daæ jeszcze takie dwa zdania, mianowicie, co do miejsca Senatu w struk-
turze organów pañstwa. Otó¿ istnienie Senatu na pewno by³o jakimœ
elementem sprzecznoœci systemu wtedy, kiedy konstruowaliœmy Sejm
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jako w³adzê najwy¿sz¹. Z natury rzeczy w³adza najwy¿sza, tak jak
w PRL Sejm, nie mog³a byæ podzielona. Taka w³adza nie mog³a byæ po-
dzielona z natury rzeczy – jak jest najwy¿sza, to nie mo¿na jej dzieliæ.
Natomiast w sytuacji, kiedy odchodzimy od koncepcji Sejmu jako w³a-
dzy najwy¿szej, a zdarza siê to bardzo czêsto nawet i wybitnym eksper-
tom, którzy i dziœ jeszcze mówi¹ o Sejmie jako w³adzy najwy¿szej, no
wiêc jeœli odchodzimy od tej koncepcji na rzecz w³adzy podzielonej, to
w takim razie nie musimy siê baæ dalszych wewnêtrznych podzia³ów.
Mamy podzielon¹ w³adzê s¹downicz¹ na ró¿nego rodzaju instancje
s¹dowe, mamy podzielon¹ w³adzê wykonawcz¹, mo¿na co najmniej trzy
elementy jej wskazaæ – prezydent, rz¹d, samorz¹d terytorialny. S¹ jesz-
cze inne elementy tej w³adzy wykonawczej i czasami nawet nie wiado-
mo, co z nimi zrobiæ, jak je zakwalifikowaæ, ale chyba i Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji jest takim elementem, jak s¹dzê, w³adzy wyko-
nawczej. W zwi¹zku z tym nie musimy siê te¿ baæ podzia³u w obrêbie
w³adzy ustawodawczej, bo to jest po prostu istota wspó³czesnego pañ-
stwa – w³aœnie podzia³ w³adz, równowa¿enie siê ich, dialog, kompro-
mis, to s¹ przecie¿ wartoœci wpisane do naszej konstytucji.

Jest jeszcze jeden argument, który dot¹d nie pada, a który mnie ja-
ko by³ego senatora wyj¹tkowo przekonuje. Jest to, moim zdaniem, ka-
pitalny argument na rzecz istnienia drugiej izby w parlamencie. Otó¿
nigdy Sejm nie bêdzie potrafi³ oceniæ rezultatu procesu legislacyjnego
na tyle skutecznie, ¿eby uchroniæ siê od ró¿nego rodzaju b³êdów, po-
pe³nionych w trzecim czytaniu. Niektórzy mówi¹ tak: po co nam druga
izba, wystarczy wzmocniæ legislacyjne zaplecze Sejmu, po to, ¿eby po
drugim czytaniu, kiedy ju¿ ma dojœæ do tego ostatecznego g³osowania
w trzecim czytaniu, wszystko by³o wyjaœnione i nale¿ycie zredagowane.
Otó¿ z zasady nie mo¿na tego zrobiæ, dlatego ¿e w drugim czytaniu nie
mamy do czynienia z koñcowym produktem. Dokonaæ ewaluacji mo¿-
na w³aœnie dopiero wówczas, kiedy jest gotowy produkt koñcowy. Czyli
w gruncie rzeczy prawid³owej oceny dokonaæ mo¿na dopiero w³aœnie po
trzecim czytaniu, kiedy mamy gotowy produkt. Wtedy dopiero widaæ
wszystkie jego braki, luki, sprzecznoœci itd. I potrzebny jest czas na do-
strze¿enie czegoœ, czego przed zawarciem wszystkich przepisów w ca³o-
œciowym akcie nie mo¿na dostrzec. Dla mnie jest to oczywiste. Wzmoc-
nienie legislacyjne Sejmu niczego tu nie zmieni. Nie ma mechanizmu
zmuszenia pos³a do pos³uchania eksperta. Od tego ostatniego nie mo¿-
na oczekiwaæ, ¿e zast¹pi polityka.

Na koniec jeszcze chcia³bym bardzo gor¹co zaapelowaæ, czy raczej
poprzeæ apel pana ministra Macieja Granieckiego, o stworzenie, mo¿e
w³aœnie przy Senacie, czegoœ w rodzaju „krajowego centrum ewaluacji
prawa”. Kiedyœ na podobnej, wczeœniejszej tego typu, jak dzisiejsza,
konferencji prof. Zoll proponowa³ utworzenie Pañstwowego Centrum
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Legislacji. Osobiœcie s¹dzê, ¿e jest ma³o prawdopodobne, ale jest pew-
ne, ¿e w naszym pañstwie nie ma miejsca, w którym dokonywano by
ewaluacji funkcjonuj¹cego prawa. Myœlê, ¿e w tym duchu w³aœnie pan
minister Graniecki siê wypowiada³. Nie wiem, czy w nazwie tej instytu-
cji powinno siê znaleŸæ s³owo „ewaluacja”, mo¿e coœ innego, chocia¿
czasami, jak siê pojawi obcy termin, to tak jakoœ powa¿niej siê tê insty-
tucjê u nas traktuje. W ka¿dym b¹dŸ razie wydaje mi siê, ¿e to jest ko-
nieczne. Przecie¿ prawo to nie jest ustawa. Prawo dopiero wówczas uja-
wnia swoj¹ rzeczywist¹ treœæ, kiedy siê go stosuje w s¹dzie, gdzieœ tam
w urzêdzie, to jest dopiero prawo. Do tego momentu mamy do czynie-
nia jedynie z suchym przepisem, który jest podstaw¹ konstruowania
normy prawnej, ale normê prawn¹ stosuje siê dopiero wówczas, kiedy
obywatel siê spotyka z prawem. A ponad wszelk¹ w¹tpliwoœæ nie ma
rzeczywiœcie takiego oœrodka w pañstwie, który by poddawa³ ogl¹dowi
i ocenie tê rzeczywistoœæ, która staje siê prawem.

Tutaj przyznam siê szczerze, ¿e ostatnio du¿e wra¿enie zrobi³ na
mnie artyku³ pana profesora Zirk-Sadowskiego, z wrzeœniowego nume-
ru „Pañstwa i Prawa”, który zauwa¿y³, ¿e z³o tkwi w tym, ¿e w gruncie
rzeczy ci¹gle traktujemy prawo jako rozkaz w³adzy, który ma byæ wyko-
nany przez urzêdników. Urzêdnicy ci, w zwi¹zku z tym, nie musz¹ spe-
cjalnie myœleæ; jest w³adza, ona wydaje rozkaz, ustawa jest tym rozka-
zem, reszta ma siê do tego jakoœ dostosowaæ. Ale naprawdê tak nie
jest, bo prawo powstaje dopiero w momencie zastosowania, co poprze-
dzone jest jego interpretacj¹. Ale takich myœl¹cych interpretatorów
prawa musimy dopiero wykszta³ciæ – tym bardziej wiêc trzeba by po-
myœleæ o takim oœrodku.

I jeszcze tylko drobne wyjaœnienie: sêdziowie Trybuna³u siê nie ob-
ra¿aj¹, kiedy siê mówi o nich, ¿e s¹ negatywnym ustawodawc¹. Co wiê-
cej – sami uwa¿amy, ¿e Trybuna³ Konstytucyjny jest w³aœnie takim ne-
gatywnym ustawodawc¹, poniewa¿ eliminuje z porz¹dku prawnego
niekonstytucyjne przepisy. Ale poniewa¿ Trybuna³ nie mo¿e wprowa-
dziæ do systemu nowego uregulowania – nowego przepisu, mo¿e go je-
dynie usun¹æ, w zwi¹zku z tym nazywany jest umownie „negatywnym
ustawodawc¹”.

Przy tej okazji chcia³bym zwróciæ uwagê, ¿e w pewnych sytuacjach
sprawa siê komplikuje, bo Trybuna³, nie wiem, czy s³usznie, czy nie,
ale jest taka praktyka, ¿e w pewnych sytuacjach Trybuna³ Konstytu-
cyjny mówi: dany akt prawny jest niekonstytucyjny przez to, ¿e nie za-
wiera jakiegoœ elementu, który powinien byæ w danej ustawie. Bez tego
elementu akt jest niekonstytucyjny. I w³aœnie aby ratowaæ jego konsty-
tucyjnoœæ, ten brakuj¹cy element jest dopisywany. W tym miejscu nie
bêdê rozwija³ tego skomplikowanego w¹tku. A czasami, i to jest kapital-
ny, moim zdaniem, argument dla wzmocnienia pozycji Senatu, mo¿e

Wyst¹pienia i dyskusja 99



siê okazaæ, ¿e czasami jakaœ poprawka Senatu, nawet wykraczaj¹ca
w³aœnie poza materiê „ustawy nowelizuj¹cej”, jest konieczna po to, ¿eby
uratowaæ konstytucyjnoœæ ca³ego aktu prawnego. Czyli w pewnych sy-
tuacjach odbieralibyœmy Senatowi wrêcz mo¿liwoœæ usuniêcia niekon-
stytucyjnoœci, gdybyœmy ograniczyli jego aktywnoœæ do tekstu „ustawy
nowelizuj¹cej”.

Jeszcze tyko jedna rzecz. Nie ma ju¿ pana profesora Sokolewicza, ale
w pewnym momencie sam zacz¹³em siê zastanawiaæ, czy to przypad-
kiem nie wiek w³aœnie rzutuje na treœæ propozycji. Otó¿ chcia³bym
zwróciæ uwagê, ¿e ostatnio jeden z m³odszych teoretyków prawa wybor-
czego, pan doktor Jan Majchrowski napisa³ w „Rzeczypospolitej” dok³a-
dnie to, co przed chwil¹ powiedzia³ w tej sali równie m³ody pan dr Or-
³owski – to mianowicie, ¿e wybory do Senatu powinny byæ proporcjonal-
ne, a do Sejmu wiêkszoœciowe. Ale to oczywiœcie anegdotyczny akcent
na koniec. Dziêkujê.

Senator Andrzej Jaeschke

Zosta³em niejako wywo³any do wypowiedzi. A mo¿e raczej do odpowie-
dzi. Uczy³em siê z podrêczników pana profesora podczas swoich studiów
prawniczych. Oczywiœcie ma Pan racjê mówi¹c, ¿e system wiêkszoœciowy
bywa czêsto niesprawiedliwy dla kandydatów. Ale przecie¿ mo¿na poka-
zaæ równie¿ tego typu albo i bardziej drastyczne przyk³ady owej niespra-
wiedliwoœci w systemie proporcjonalnym. Te wejœcia do Sejmu przy po-
mocy dwustu wyborców i dobrej politycznej lokomotywy. Skutki
proporcjonalnoœci wp³ywaj¹ce na budowê list na podstawie kryterium
dyspozycyjnoœci politycznej. Oczywiœcie nie da siê znaleŸæ z³otego œrodka.

Myœlê, ¿e wypada powtórzyæ myœl wielkiego praktyka demokracji
parlamentarnej Wintsona Churchilla. Mówi³ on, ¿e demokracja nie jest
najlepszym ustrojem, ale lepszego nikt nie wymyœli³. St¹d nasze spory
wpisuj¹ siê w odwieczny dyskurs o demokracji i trwaæ bêd¹ tak d³ugo,
jak i ona. Oby jak najd³u¿ej. Dziêkujê.

Prof. dr hab. S³awomira Wronkowska-Jaœkiewicz

Dziêkujê Wszystkim Pañstwu za uwagi do mojego z koniecznoœci
skrótowego referatu. Chcia³abym tak¿e sformu³owaæ pewn¹ sugestiê
w sprawie, która by³a przedmiotem dyskusji, a mianowicie unormowa-
nia procesu tworzenia prawa.

Szukaj¹c œrodków poprawy legislacji wraca siê ostatnio do dawnej
idei ustawy o tworzeniu prawa, ³¹cz¹c z ni¹ nadziejê na racjonalizacjê
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prac prawodawczych i uwolnienie ich od presji bie¿¹cej polityki. Przy-
pomnieæ warto, ¿e pierwsze prace nad ustaw¹ o tworzeniu prawa pod-
jêto w po³owie lat siedemdziesi¹tych, ostatni projekt negatywnie zaopi-
niowany przez Radê Legislacyjn¹ przygotowano w po³owie lat osiemdzie-
si¹tych. Prace toczy³y siê wiêc w warunkach zasadniczo ró¿nych od
dzisiejszych: na gruncie bardzo lakonicznej konstytucji, wobec niere-
spektowania zasady jawnoœci prawa i braku kontroli jego niekonstytu-
cyjnoœci. Nie przes¹dzaj¹c sprawy wydaje siê, ¿e obecnie stan unormo-
wania polskiego procesu tworzenia prawa uznaæ mo¿na za zadowala-
j¹cy. Konstytucja uregulowa³a system Ÿróde³ prawa. Jest nowa ustawa
o og³aszaniu aktów normatywnych oraz ustawa o umowach miêdzyna-
rodowych, s¹ regulaminy obu izb parlamentu i nowe Zasady techniki
prawodawczej oraz, co szczególnie donios³e, s¹downictwo konstytucyj-
ne i zasada pañstwa prawa, która stwarza ogromne mo¿liwoœci kwe-
stionowania nierzetelnego prawodawstwa. Do regulacji ustawowej po-
zostawa³yby zatem elementy procedury ustawodawczej oraz sprawy
metodyki prac legislacyjnych. Te pierwsze jednak s¹ zastrze¿one do
unormowania w formie regulaminów Sejmu i Senatu, te drugie trudno
unormowaæ w sposób skuteczny, przewiduj¹c sankcje za naruszenie
wprowadzanych unormowañ. Dlatego opowiada³abym siê raczej za tak-
tyk¹ ma³ych kroków i za tym, by najpierw obie izby parlamentu zechcia-
³y zobowi¹zaæ siê, by w pracach legislacyjnych respektowaæ Zasady te-
chniki prawodawczej. By³oby to ju¿ istotne samoograniczenie siê
ustawodawcy, sprzyjaj¹ce dobrej legislacji i u³atwiaj¹ce pracê sejmowym
i senackim s³u¿bom prawnym, które przecie¿ z ka¿dej wersji Zasad od
lat korzystaj¹. To, ¿e Zasady zosta³y wydane w formie rozporz¹dzenia
Prezesa Rady Ministrów, nie jest, w moim przekonaniu, przeszkod¹
w realizacji zg³oszonego zamys³u. Merytorycznie s¹ one zbiorem regu³
poprawnej legislacji, wypracowanych przez praktykê i naukê prawa. Pre-
zes Rady Ministrów, w drodze rozporz¹dzenia, nakazuje, by regu³y te
stosowa³y rz¹dowe s³u¿by legislacyjne. Takie samo rozwi¹zanie mo¿e
przyj¹æ ka¿dy organ wyposa¿ony w kompetencje prawodawcze.

Prof. dr hab. Marian Grzybowski

Od pocz¹tku swojej obecnoœci w Trybunale Konstytucyjnym moja
wizja aktywnoœci ustawodawczej Senatu, a w szczególnoœci w zakresie
poprawek, niekoniecznie by³a w ca³ej rozci¹g³oœci zbie¿na z tym, co
okreœlano jako „dotychczasow¹ liniê”. Dostrzega³em w tej zmianie, jak¹
wprowadzi³a w stosunku do poprzednich uregulowañ ma³ej konstytucji
nowa konstytucja, pewn¹ szansê nieco innego widzenia, co zreszt¹ wy-
razi³em w zdaniu odrêbnym w sprawie K 14/01. Natomiast cieszy
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mnie, bo byliœmy ciekawi tego, ju¿ nie tylko ci, którzy tak jak i senator
Stêpieñ, teraz sêdzia, byli podobnego czy zbie¿nego zdania, ale ciekawi-
³o nas zdanie i odbiór tej dyskusji w œrodowiskach naukowych i w œro-
dowisku bezpoœrednio zainteresowanym. Brak sprzeciwu wystêpuj¹cy
w pewnym natê¿eniu, w pewnej analogii do relacji miêdzy Sejmem
a Senatem, wrêcz sprzeciwu w okreœlonym natê¿eniu ze strony Sejmu
oznacza, ¿e stanowisko Senatu ostaje siê. Dzisiejsza konferencja sta-
nowi element utwierdzaj¹cy nas w przekonaniu, tych chc¹cych nieco
modyfikowaæ liniê Trybuna³u, ¿e równie¿ mamy pewne szanse na zro-
zumienie.

Wydaje nam siê zreszt¹, ¿e w niektórych przypadkach stosowanie
dotychczasowej interpretacji – to ju¿ jest taka uwaga czysto personalna
– interpretacji typowo formalnej nie sprosta³o oczekiwaniom spo³ecz-
nym na wypowiedŸ merytoryczn¹ co do pewnych uregulowañ i byæ mo-
¿e modyfikacja stanowiska w przedmiocie zakresu poprawki z tymi
wszystkimi trudnoœciami interpretacyjnymi otworzy drogê do bardziej
merytorycznych wypowiedzi Trybuna³u na temat tych aktów praw-
nych, które by³y przedmiotem wniosków czy przedmiotem skarg kiero-
wanych do Trybuna³u.

Co do kwestii ustawodawcy negatywnego, w odpowiedzi na pytanie
pana senatora, mo¿na powiedzieæ, ¿e w gruncie rzeczy z samej konsty-
tucji wynika pewien skutek dla aktów czy przepisów, które okazuj¹ siê
niekonstytucyjne. Efekt wypowiedzi Trybuna³u jest taki, jak gdyby
dzia³a³ tu negatywny ustawodawca, przynajmniej co do wskazania,
w jakim terminie mamy do czynienia z tym dzia³aniem, w cudzys³owie
„negatywnego ustawodawcy”. Bo w gruncie rzeczy sama sprzecznoœæ
jakiegoœ aktu z konstytucj¹, po pierwsze, nie jest okreœlona w czasie.
Nawet powszechne przekonanie o tym, ¿e przepis jest sprzeczny, póki
nie nastêpuje wypowiedŸ Trybuna³u, która precyzuje zakres i termin,
póty jest ogólnym s¹dem czy powiedzmy „wo³aniem duszy”, a nie wypo-
wiedzi¹ ze skutkami prawnymi. W tym znaczeniu Trybuna³ nie prote-
stuje przeciwko nazwaniu go, w cudzys³owie, „negatywnym ustawo-
dawc¹” (jakkolwiek nie mo¿e tego powiedzieæ wprost, bo by³oby to
sprzeczne chocia¿by z art.10 ust. 2 konstytucji, która nie zna takich
pojêæ).

Ostatnia uwaga jest taka, ¿e niezale¿nie od tego, co mówiliœmy tutaj
o autonomii i osobnoœci uprawnieñ Sejmu i Senatu, g³osy, które doty-
czy³y potrzeby nawi¹zania pewnej wspó³pracy w zakresie tej samej w³a-
dzy, jak¹ s¹, czy jak¹ sprawuj¹ Sejm i Senat, s¹ to takie g³osy, które ot-
wieraj¹ perspektywê niezale¿nie od tego, czy ta perspektywa mo¿e
uzyskaæ postaæ zinstytucjonalizowan¹ i wrêcz prowadziæ w efekcie do
nawet konstytucyjnych przekszta³ceñ. Myœlê, ¿e nie stoi na przeszko-
dzie obecne brzmienie konstytucji, by formy wspó³pracy Sejmu i Sena-
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tu, z korzyœci¹ zreszt¹ dla obu tych organów i dla jakoœci ustawodaw-
stwa, by³y zintensyfikowane.

Chcê powiedzieæ, ¿e, w nawi¹zaniu do wypowiedzi sêdziego Stêpnia,
jestem przekonany o tym, ¿e im wiêcej konfrontacji stanowisk przed
wejœciem ustawy w ¿ycie, tym wiêksza szansa na wychwycenie jej mie-
lizn czy niedoskona³oœci. „W zapleczu” tez o likwidacji Senatu czy mar-
ginalizacji roli Senatu w postêpowaniu ustawodawczym dostrzegam
niebezpieczeñstwo, ¿e efektem tego bêdzie, ¿e szansa tej konfrontacji,
która mo¿e nast¹piæ w uk³adzie pomiêdzy Sejmem a Senatem (w zwi¹z-
ku z poprawkami czy z negatywnym stanowiskiem Senatu), zostanie
stracona. Nie uwa¿am, ¿e to jest wartoœæ „sama w sobie”. Nie s¹dzê, ¿e
korzystna jest tendencja, która prowadzi do utraty wartoœci, jak¹ jest
konfrontacja zró¿nicowanych stanowisk w obrêbie tej samej w³adzy
ustawodawczej, za efekty dzia³ania której i Sejm, i Senat ponosz¹ od-
powiedzialnoœæ przed Narodem.

Dr Wojciech Or³owski

Dziêkujê serdecznie jeszcze raz Pani Przewodnicz¹cej za zaproszenie
i poniewa¿ wiele razy w dyskusji nawi¹zywano do moich tez, w zwi¹zku
z tym pozwoli³em sobie jeszcze teraz zabraæ g³os, czêœciowo odpowiada-
j¹c na te w¹tki w dyskusji.

Pierwsza rzecz, najwa¿niejsza w naszej konferencji, to kwestia usta-
wy o tworzeniu prawa. Ja jako pragmatyk, jak zosta³em tutaj nazwany
przez profesora Sokolewicza, chcia³bym zadaæ sobie pytanie, czy two-
rzenie takiej ustawy nie by³oby tym, o czym powiedzia³a pani sêdzia nie
tak dawno, czyli procesem pewnego rodzaju inflacji prawa, bo na-
wi¹zuj¹c do tego, co powiedzia³ pan dziekan Leszczyñski – taka ustawa
by³aby w³aœciwie ustaw¹ o jakoœci. W³aœciwie mo¿na powiedzieæ, ¿e
brak takiej ustawy czy g³osu, ¿eby taka ustawa siê pojawi³a, to jest te¿
pewna dyskusja o kulturze tworzenia prawa. Wydaje mi siê, ¿e opiera-
j¹c siê na tych rozwi¹zaniach prawnych, które ju¿ istniej¹, na podsta-
wie kwestii, czy mo¿na, czy nale¿y zmieniæ regulamin, pewne rzeczy
mo¿na by by³o poprawiæ.

Nie wydaje mi siê, ¿eby tutaj by³o tak rzeczywiœcie wa¿ne, czy Zasa-
dy techniki legislacyjnej s¹ przyjête przez izbê, czy te¿ nie, bo muszê siê
przyznaæ, ¿e przez wiele lat mia³em zaszczyt pracowaæ w tej instytucji
i ile razy przychodzi³em do pani dyrektor Polkowskiej, zawsze te Zasady
techniki legislacyjnej le¿a³y na biurku, chocia¿ nic w³aœciwie nie zobo-
wi¹zywa³o do ich skrupulatnego przestrzegania.

Ale powracaj¹c do tego pomys³u, wydaje mi siê, ¿e trzeba by zasta-
nowiæ siê nad trzema pytaniami. Po pierwsze, czy taka ustawa jest po-
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trzebna? Po drugie, w jakiej ona mia³aby byæ formie? A w trzeciej kolej-
noœci, jaki mia³aby mieæ zakres przedmiotowy? Wydaje mi siê, ¿e tutaj
wiele osób wskazywa³o, ¿e powinna to byæ ustawa organiczna, ponie-
wa¿ takiej kategorii w naszej konstytucji nie ma, w zwi¹zku z tym nale-
¿a³oby rozwa¿yæ model ustawy konstytucyjnej. W zwi¹zku z tym po-
wsta³by praktyczny zupe³nie problem, czy art. 235 konstytucji daje
mo¿liwoœæ uchwalenia poza ustaw¹ zasadnicz¹ innej obowi¹zuj¹cej
ustawy konstytucyjnej, skoro ta ustawa jest ustaw¹ pe³n¹. I drugi pro-
blem, jak ma siê to do zakresu na przyk³ad autonomii regulaminowej
parlamentu.

Je¿eli natomiast chodzi o kwestiê zakresu, to wydaje mi siê, ¿e wiele
spraw jest ju¿ uregulowanych w formie ustaw, ale dwie rzeczy’ wydaj¹
siê jeszcze nieuregulowane. Szkoda, ¿e wysz³a pani marsza³ek Krzy¿a-
nowska, ale myœlê, ¿e tak¹ kwesti¹ jest problematyka lobbingu parla-
mentarnego. Mo¿e szerzej – lobbingu w ogóle, bo mo¿na tutaj mówiæ
i o lobbingu rz¹dowym, i lobbingu parlamentarnym.

Druga rzecz to ustawa o pracownikach parlamentarnych. ¯eby rze-
czywiœcie legislator mia³ tê rolê, jak¹ powinien mieæ i ¿eby móg³ byæ pa-
rtnerem dla polityków, s¹dzê, ¿e nale¿a³oby rozwa¿yæ w³aœnie kwestiê,
czy nie obj¹æ przywilejami pracowników parlamentarnych, które obo-
wi¹zuj¹ w Korpusie S³u¿by Cywilnej. Uwa¿am, w imieniu moich by³ych
kolegów, ¿e taka ustawa jest ze wszech miar potrzebna.

Je¿eli chodzi o tê konferencjê, na której mia³em zaszczyt byæ, to uwa-
¿am, ¿e jedna rzecz wydaje siê bardzo cenna, a mianowicie zawsze, i to
nie tylko we wskazanych przez pana senatora drugich izbach, jest pro-
blem to¿samoœci izby i wydaje siê, ¿e gdyby Senat poszed³ w³aœnie w kie-
runku, aby byæ tym oœrodkiem monitorowania, dbania o dobre prawo,
to mog³oby byæ to jedno z dodatkowych uzasadnieñ jego istnienia.

Proszê Pañstwa, chcia³em powiedzieæ, ¿e jestem sam z³y na siebie,
¿e w ten w¹tek swoich wywodów w³¹czy³em problematykê prawa wybor-
czego. Oczywiœcie wywo³a³em i tak¹ reakcjê, która poci¹gnê³a szereg
wypowiedzi i jednoczeœnie wydaje siê, ¿e by³a trochê ze szkod¹ dla
g³ównego kierunku dyskusji. Otó¿ chcia³bym siê broniæ, broniæ swoje-
go stanowiska, ¿e jednak ten mój kierunek myœlenia wydaje siê warty
rozwa¿enia. Po pierwsze to, co chcia³em Pañstwu tutaj na wstêpie po-
wiedzieæ, ¿e w moim przekonaniu system wyborczy musi byæ skorelo-
wany z kompetencjami izby. W Polsce mamy obecnie drug¹ izbê o nie-
wielkich kompetencjach, niewielkim wp³ywie na proces podejmowania
decyzji, natomiast mamy prawo wyborcze prawie ¿e takie jak w Sta-
nach Zjednoczonych, gdzie rzeczywiœcie bycie senatorem to jest prakty-
cznie pierwszy szczebel do kariery nastêpnego prezydenta Stanów Zje-
dnoczonych. W zwi¹zku z tym tê myœl trzeba wzi¹æ pod uwagê, myœl¹c
o nowym prawie wyborczym.
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Druga rzecz, która mnie utwierdza w przekonaniu, ¿e mo¿na by za-
stanowiæ siê nad zmian¹ systemu wyborczego, to kwestia póŸniejszych
karier senatorów. Otó¿ trudno, po pierwsze, powiedzieæ, ¿e wielu sena-
torów zesz³ych kadencji by³o szczególnie znanych w œrodowisku wtedy,
kiedy ubiegali siê o mandat. W zwi¹zku z tym wydaje mi siê, ¿e kwestia
poparcia konkretnego kandydata by³a pochodn¹ wykonania wyboru
w wyborach do Sejmu. W³aœciwie je¿eli ktoœ idzie g³osowaæ i jest zdecy-
dowany na oddanie g³osu na jak¹œ partiê polityczn¹, to z regu³y rów-
nie¿ potwierdza to wskazaniem kandydatów do Senatu. Czyli ten ele-
ment personalny, moim zdaniem, zatraca siê w momencie, kiedy
wybory odbywaj¹ siê w tym samym czasie.

Teraz kolejna rzecz, która równie¿ mnie przekonuje, to to, ¿e senato-
rowie, którzy zdobyli mandat parlamentarny, w nastêpnej kadencji
ubiegaj¹ siê o mandat poselski i w tym momencie wydaje mi siê, ¿e
sposób wyboru jest niewspó³mierny w³aœnie do mo¿liwoœci wywierania
wp³ywu na podejmowanie decyzji. W zwi¹zku z tym, skoro Senat ma
mieæ kompetencje dotycz¹ce tworzenia prawa, do prezentacji ró¿norod-
nych pogl¹dów spo³ecznych, bardziej s³uszne by³oby rozwa¿enie, ¿eby
zmiany ustawodawcze sz³y w kierunku wyborów proporcjonalnych. Je-
¿elibyœmy popatrzyli w³aœnie na te mo¿liwoœci tworzenia prawa, to
s¹dzê, ¿e w ten sposób ukszta³towany Senat by³by dostosowany do
tych zrêbów kompetencyjnych, które ma.

Bez zmiany konstytucji nie bardzo mo¿na by by³o zrealizowaæ te po-
stulaty, o których mówi³ pan profesor Sokolewicz, poniewa¿ je¿eli na-
wet polityk niezale¿ny dosta³by siê do Senatu, to jest w³aœciwie jasne,
¿e musi odnaleŸæ siê on na mapie politycznej izby. ¯ebym ju¿ nie wyra-
¿a³ tyko swoich pogl¹dów, powiem, ¿e jest doskona³a ksi¹¿ka „Cia³a
ustawodawcze” Where'a, Amerykanina, który wyraŸnie pokaza³ tak¹
prawid³owoœæ. Wszêdzie tam, gdzie s¹ kompetencje, pojawiaj¹ siê poli-
tycy. W zwi¹zku z tym na przyk³adzie Senatu irlandzkiego pokaza³ on,
¿e nawet senat powo³any w zupe³nie inny sposób ni¿ wybór jest cia³em
politycznym.

Dr Marek Dobrowolski

Jestem o tyle w niezrêcznej sytuacji, ¿e mój referat dotyczy³ kwestii
historycznych, w zwi¹zku z tym pozwolê sobie odnieœæ siê tak¿e do
kwestii bie¿¹cych.

Pierwsza drobna uwaga dotyczy ustawy o tworzeniu prawa. Proszê
Pañstwa, jednym z aspektów, to te¿ tu siê pojawia³o, tworzenia dobrego
prawa jest to, aby projekt ustawy, który rz¹d przygotowuje, by³ uchwa-
lany niejako integralnie. To znaczy, ¿eby pos³owie, w domyœle pos³owie
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koalicji, która wspiera rz¹d, nie zmieniali tego projektu. Tutaj chcia³em
wskazaæ na jeden przepis w konstytucji, który, wydaje siê, by³ pewn¹
form¹ wyjœcia w tym kierunku, niemniej jednak w moim przekonaniu
wyjœciem nieudanym. To jest art.160 konstytucji, mo¿e go zacytujê:

„Prezes Rady Ministrów mo¿e zwróciæ siê do Sejmu o wyra¿enie Ra-
dzie Ministrów votum zaufania. Udzielenie votum zaufania Radzie Mi-
nistrów nastêpuje wiêkszoœci¹ g³osów w obecnoœci co najmniej po³owy
ustawowej liczby pos³ów.”

Rodzi siê pytanie, po co prezes Rady Ministrów mia³by zwracaæ siê
do Sejmu o votum zaufania? Wydaje mi siê, ¿e jedynym racjonalnym
uzasadnieniem wprowadzenia tego przepisu jest to, ¿e jest to nieprecy-
zyjne, jeœli tak mo¿na powiedzieæ, nawi¹zanie do rozwi¹zañ, w których
to, na przyk³ad we Francji, prezes Rady Ministrów, premier, wi¹¿e fakt
udzielenia votum zaufania z poparciem okreœlonej ustawy w niezmie-
nionym brzmieniu. Wtedy przepis ten mia³by sens, tyle tylko, ¿e z tego
przepisu to nie wynika. W zwi¹zku z tym pojawia siê pytanie, czy nie
mo¿na by³oby odwo³aæ siê do tego przepisu chocia¿by w ustawie, a byæ
mo¿e, nie wiem, trzeba by siê g³êbiej zastanowiæ, w regulaminie, aby to
nieprecyzyjne rozwi¹zanie doprecyzowaæ. Tu jest kilka ró¿nych kwestii
szczegó³owych. Trudno powiedzieæ, czy to siê da zrobiæ, niemniej jed-
nak by³aby to próba o¿ywienia tego przepisu, który, wydaje mi siê, ¿e
w tym brzmieniu bêdzie martwy. ¯aden premier nie zaryzykuje votum
nieufnoœci ot tak po prostu sobie. To jest jednak kwestia do tej ustawy
o tworzeniu prawa.

Je¿eli chodzi o Senat i relacje miêdzy obiema izbami ustawodawczy-
mi, to mam jedn¹ generaln¹ uwagê czy refleksjê. Jesteœmy piêæ lat po
uchwaleniu konstytucji, a w tej dyskusji, chocia¿ nie by³o to przedmio-
tem naszych obrad, pojawiaj¹ siê takie kwestie, jak ta, czy kadencja
Senatu powinna byæ taka czy inna, czy zmiana sk³adu Senatu powinna
byæ taka, jaka jest, czy rotacyjna, czy okrêg jednomandatowy czy nie,
czy zasada proporcjonalnoœci czy wiêkszoœci. Taka dyskusja siê odby-
wa³a, ale wygl¹da na to, ¿e by³a niewystarczaj¹ca. Powinna siê ona od-
bywaæ przede wszystkim na etapie tworzenia konstytucji. Nie wspo-
mnia³em tutaj te¿ o postulacie likwidacji Senatu. Taki postulat piêæ lat
po uchwaleniu konstytucji musi dawaæ do myœlenia.

Je¿eli chodzi o kwestie szczegó³owe dotycz¹ce ustawodawczych kom-
petencji Senatu. Wydaje mi siê, ¿e zasadniczym problemem czy zasa-
dnicz¹ kwesti¹ jest przepis „Sejm uchwala ustawy”, w takim sensie, ja-
kie znaczenie nada³ temu przepisowi Trybuna³ Konstytucyjny. Wydaje
mi siê, ¿e on ma zasadnicze znaczenie, jeœli nie wy³¹czne, dla ustalenia
zakresu poprawek Senatu, poniewa¿ szczególnie widaæ to w œwietle
ostatnich trzech orzeczeñ, kiedy poprawki Senatu w Sejmie przesz³y
ca³y proces legislacyjny do trzeciego czytania i na etapie trzeciego czy-
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tania zosta³y odrzucone. Czyli nie mo¿na postawiæ zarzutu tym po-
prawkom, ¿e by³y nieprzemyœlane i nie przesz³y ca³ego procesu legisla-
cyjnego, co siê pojawia w uzasadnieniach Trybuna³u Konstytucyjnego.
Jedyn¹ racj¹ uznania ich niekonstytucyjnoœci jest w³aœnie przepis
„Sejm uchwala ustawy” i wydaje mi siê, ¿e przepis le¿y u podstaw po-
dzia³u na ustawê nowelizowan¹ i nowelizuj¹c¹. Je¿eli do Senatu tra-
fia³by projekt ustawy, a nie ustawa, to trudno by³oby mówiæ na tym
etapie procedury legislacyjnej, ¿e istnieje ustawa nowelizuj¹ca, co naj-
wy¿ej mo¿na by³oby mówiæ, ¿e istnieje projekt ustawy nowelizuj¹cej.
Tak, ¿e ten przepis te¿ dotyczy tego podzia³u.

Teraz pytanie: przepis obowi¹zuje, wiêc musi rodziæ pewne skutki
normatywne. Czy Trybuna³ w sposób w³aœciwy ustala te skutki norma-
tywne, czy nie przyznaje temu przepisowi zbyt du¿ej rangi i zbyt daleko
id¹cych konsekwencji z tego przepisu nie wyprowadza?

Chcia³em zwróciæ uwagê, ¿e nie jest to jedyne rozumienie ustawy
w trakcie procedury legislacyjnej, bo trudno mówiæ, ¿e jest to ustawa,
ta, która wychodzi z Sejmu po pierwszym etapie, w tym sensie, ¿e treœæ
tej ustawy jest ju¿ ostatecznie ustalona. Trudno mówiæ, ¿e to jest w³aœ-
nie w tym sensie uchwalenie ustawy. Uchwalenie ustawy w tym sen-
sie, to znaczy nadanie jej ostatecznej treœci, nastêpuje po rozpatrzeniu
poprawek Senatu w Sejmie. Proszê Pañstwa, jest te¿ œlad tego w prze-
pisach. Ten przepis, mówiê w tym momencie o art.122 ust.1, tutaj by³
przywo³ywany. Ten artyku³ zosta³ zmieniony w porównaniu do ma³ej
konstytucji. Tam by³a mowa wprost, ¿e ustawê przyjêt¹ przez Sejm
i Senat Marsza³ek Sejmu przekazuje Prezydentowi do podpisu.

Tutaj mamy troszeczkê inn¹ formê, ale sformu³owanie jest takie: po
zakoñczeniu postêpowania okreœlonego w art.121 Marsza³ek Sejmu
przedstawia itd. Czyli jest tu wskazanie, ¿e w tym momencie koñczy siê
procedura ustawodawcza, a wiêc faktycznie materialnie dopiero w tym
momencie nastêpuje uchwalenie ustawy.

Drugi argument, który pozwala mi stawiaæ tezê, ¿e w procesie usta-
wodawczym mamy dwa rozumienia pojêcia „ustawa”, to jest art.121
ust.2, równie¿ przywo³ywany. Ale je¿eli mamy sformu³owanie „Senat
przyjmuje ustawê” i sformu³owanie „Sejm uchwala zmiany do ustawy”,
no to có¿ to jest innego? To w³aœnie jest to, ¿e Senat przyjmuje ustawê,
a w drugim przypadku Senat przyjmuje ustawê i uchwala zmiany. Nie
jest wiêc tak, ¿e to pojêcie ustawy, w tym sensie, jaki ten przepis nada-
je „Sejm uchwala ustawy”, jest jedynym pojêciem ustawy, funkcjonu-
j¹cym na gruncie konstytucji w procedurze ustawodawczej.

Mo¿na wypracowaæ, znaleŸæ, odczytaæ w konstytucji inne pojêcie
ustawy w tym sensie, o jakim tutaj mówiê, to znaczy ostatecznego na-
dania treœci ustawie. A skoro tak, to wydaje siê, ¿e konsekwencje, jakie
Trybuna³ Konstytucyjny wyprowadza z przepisu „Sejm uchwala ustawy”,
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id¹ za daleko, poniewa¿ Trybuna³ tak jakby nie chcia³ czy nie uwzglêdnia
faktu istnienia tego drugiego rozumienia pojêcia „ustawa”.

Wydaje siê, ¿e na podstawie tych dwóch pojêæ, podwójnego rozumie-
nia pojêcia „ustawa”, mo¿na skonstruowaæ ca³kowicie inny proces wy-
k³adni, który bêdzie prowadzi³ do szerokiego przyjmowania poprawek.
W zwi¹zku z tym pojawia siê problem, która wyk³adnia jest zasadna
– ta Trybuna³u, czy ta oparta na tej wyk³adni, któr¹ tutaj zarysowa³em.
W zwi¹zku z tym, w moim przekonaniu, nale¿y siê odwo³aæ do przepisu
art. 10 i z tego przepisu wyprowadziæ normê interpretacyjn¹, która
wska¿e te wartoœci, które powinny lec u podstaw wyboru okreœlonej
wyk³adni.

W moim przekonaniu, w artykule 10 jest norma interpretacyjna,
która ka¿e opowiadaæ siê za szerokim zakresem poprawek, dlatego ¿e
wartoœci¹ konstytucyjn¹ jest to, ¿e mamy system dwuizbowy.
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Senator Teresa Liszcz

Szanowni Pañstwo!
Nie roszczê sobie pretensji do podsumowywania tej bogatej dysku-

sji. Pozwolê sobie tylko na kilka uwag w nawi¹zaniu do celów konfe-
rencji.

Po pierwsze, nie odnotowa³am ¿adnego g³osu, który kwestionowa³by
potrzebê istnienia w Polsce Senatu. Wiêkszoœæ osób zabieraj¹cych g³os
na ten temat opowiedzia³a siê za pozostawieniem obu izb ustawodaw-
czych w obecnym uk³adzie jako izb nierównoprawnych (z przewa¿aj¹c¹
rol¹ Sejmu). Jedynie prof. Stanis³aw Gebethner postulowa³ zrównanie
ich roli w procesie legislacyjnym, co wymaga³oby, oczywiœcie, zmiany
konstytucji.

Przy okazji pojawi³y siê w dyskusji w¹tki dotycz¹ce sk³adu Senatu
i wyborów do Senatu. Przewa¿a³y w nich bliskie mi g³osy o potrzebie
silniejszego ni¿ dot¹d zró¿nicowania charakteru i sk³adu osobowego
obu izb ustawodawczych. Obecny Senat jest jakby „ma³ym Sejmem”,
pochodz¹cym z jednakowo politycznych wyborów i czêsto z przewag¹
tej samej opcji politycznej. Aby lepiej pe³niæ rolê stra¿nika dobrego pra-
wa oraz czynnika stabilizacji i równowagi, powinien byæ wybrany we-
d³ug innych zasad, np. w okrêgach jednomandatowych przy podwy¿-
szonym cenzusie wieku i zastosowaniu cenzusu kwalifikacji. Powinien
zostaæ równie¿ – jak s³usznie moim zdaniem postuluje prof. Sokolewicz
– maksymalnie odpolityczniony, co miêdzy innymi oznacza³oby likwi-
dacjê klubów partyjnych. Warto te¿ rozwa¿yæ, czy powinny pokrywaæ
siê kadencje obu izb.

Bardzo interesuj¹ce i po¿yteczne s¹ moim zdaniem te wypowiedzi,
które wskazuj¹, jak na gruncie obowi¹zuj¹cej konstytucji Senat
móg³by w wiêkszym stopniu przyczyniaæ siê do podnoszenia jakoœci
polskiego ustawodawstwa. Chodzi w szczególnoœci o stworzenie przy
Senacie oœrodka monitorowania i oceny prawa, który miêdzy innymi
œledzi³by orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego i inspirowa³ inicja-



tywy ustawodawcze Senatu maj¹ce na celu realizacjê tych orzeczeñ,
a tak¿e poprawianie prawa, niezale¿nie od orzeczeñ Trybuna³u.

Lepszej wspó³pracy Sejmu i Senatu w procesie tworzenia prawa
sprzyja³oby na pewno, postulowane w jednej z wypowiedzi, powo³anie
komisji mieszanej, z³o¿onej z przedstawicieli obu izb.

Konferencja nie rozstrzygnê³a, oczywiœcie, bo nie jest to mo¿liwe,
wszystkich w¹tpliwoœci dotycz¹cych uchwalania przez Senat poprawek
do ustaw sejmowych. S¹dzê jednak, ¿e uwa¿ne przestudiowanie wyg³o-
szonych referatów, zw³aszcza referatu prof. Grzybowskiego i zapisu
dyskusji, bêdzie pomocne przy ich rozstrzyganiu w praktyce legislacyj-
nej.

W kolejnej, wa¿nej szczególnie dla Komisji Ustawodawstwa i Prawo-
rz¹dnoœci, kwestii, jak¹ jest ewentualna inicjatywa uchwalenia ustawy
o tworzeniu prawa, nie mam w tym momencie jasnego obrazu. Nie od-
notowa³am wyst¹pieñ, które by zdecydowanie negowa³y potrzebê
uchwalenia takiej ustawy. Zg³oszono natomiast wiele w¹tpliwoœci
zwi¹zanych z t¹ ide¹, poczynaj¹c od treœci art. 112 i 124 konstytucji,
które odsy³aj¹ w zakresie procedury legislacyjnej do regulaminów Sej-
mu i Senatu, a nie do ustaw. Kontrowersyjny okazuje siê te¿ zakres
przedmiotowy takiej ustawy, w szczególnoœci to, czy mia³aby ona regu-
lowaæ zasady techniki legislacyjnej czy te¿ uprawnienia organów bio-
r¹cych udzia³ w procesie legislacyjnym. Wiêkszoœæ osób zabieraj¹cych
g³os na ten temat opowiedzia³a siê za tym drugim ujêciem przedmiotu
ustawy. Zwracano te¿ uwagê na to, ¿e ustawa o tworzeniu prawa, jako
zwyk³a ustawa (wobec niewystêpowania w naszym systemie Ÿróde³ pra-
wa tzw. ustaw organicznych) nie gwarantowa³aby stabilnoœci regu³
tworzenia prawa. Trudno na gor¹co ustosunkowaæ siê do tych argu-
mentów. Muszê jednak stwierdziæ, ¿e nie zosta³am przekonana, i¿
ustawa o tworzeniu prawa nie jest potrzebna. ¯adna ustawa nie jest
oczywiœcie niezmienna, jednak¿e trudniej jest zmieniæ ustawê ni¿ regu-
lamin Sejmu czy Senatu, a poza tym ustawa ma wiêkszy od nich „po-
s³uch”. Warto przy tym zauwa¿yæ, ¿e koñcowy etap tworzenia prawa –
promulgacjê uda³o siê, moim zdaniem, ca³kiem nieŸle uregulowaæ
w ustawie o og³aszaniu aktów normatywnych.

Na koniec chcê zwróciæ uwagê na problem przedstawiony w refera-
cie pani prof. S³awomiry Wronkowskiej, który zrobi³ tak wielkie wra¿e-
nie na wszystkich uczestnikach konferencji, mianowicie na problem
op³akanego stanu naszego ustawodawstwa, wynikaj¹cego z wielkiej in-
flacji przepisów, nieustannych nowelizacji ustaw, czêstych przypadków
uchwalania przepisów sprzecznych ze sob¹ i trudnych do zrozumienia
nawet dla prawników.

Podzielaj¹c, z przykroœci¹, tê pesymistyczn¹ ocenê, w jednej kwestii
szczegó³owej pozwolê sobie nie zgodziæ siê z pani¹ profesor. Nie s¹dzê
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mianowicie, aby szczególnie ciê¿kim grzechem ustawodawców w tym
zakresie by³a nowelizacja ustawy w okresie vacatio legis. Wydaje mi siê,
¿e lepiej przyznaæ siê do b³êdu i poprawiæ ustawê, zanim wejdzie w ¿y-
cie, ni¿ dopuœciæ do obowi¹zywania z³ej ustawy. Przede wszystkim je-
dnak ta diagnoza stanu prawa powinna zmobilizowaæ nas wszystkich
bior¹cych udzia³ w procesie legislacyjnym, w tym nas senatorów, do
uczynienia wszystkiego, co w naszej mocy, aby poprawiæ jakoœæ prawa.

Pozwol¹ Pañstwo, ¿e na tym poprzestanê, aby nie zabieraæ wiêcej
czasu.

Na zakoñczenie bardzo gor¹co dziêkujê Pañstwu referentom i wszys-
tkim uczestnikom konferencji, która, moim zdaniem, by³a interesuj¹ca
i po¿yteczna. Chcê równie¿ poinformowaæ, i¿ – jak zapewni³ mnie Szef
Kancelarii – materia³y konferencji, ³¹cznie z zapisem dyskusji, zostan¹
– po redakcyjnym opracowaniu – opublikowane, a publikacja dorêczo-
na wszystkim uczestnikom konferencji, a tak¿e cz³onkom prawniczych
komisji Sejmu, mimo ¿e nie zaszczycili nas swoj¹ obecnoœci¹.

Bardzo dziêkujê równie¿ Szefowi Kancelarii Senatu Panu Ministrowi
Adamowi Witalcowi oraz dyrektorom i pracownikom Kancelarii Senatu
za pomoc w zorganizowaniu konferencji.
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