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Longin Pastusiak
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Pani Przewodniczaca, Szanowni Panstwo!

W imieniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i swoim wlasnym z wiel-
ka przyjemnoscig witam wszystkich uczestnikéw dzisiejszej konferen-
cji. Organizowana przez Komisje Ustawodawstwa i Praworzadnosci Se-
natu konferencja ma niezwykle wazny charakter, a jej znaczenie
wynika nie tylko z faktu, ze spotykamy si¢ wlasnie w gmachu Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, ale przede wszystkim konferencja ta ma
ogromne znaczenie dla wymiany pogladoéw na temat roli Senatu w sta-
nowieniu prawa. Mam nadzieje, ze bedzie to réwniez préba wypracowa-
nia zalozen do ustawy o tworzeniu prawa.

Obecnos¢ tak licznie zgromadzonego tutaj grona parlamentarzy-
stow, sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawicieli rzadu, nau-
ki, a takze administracji, jest swego rodzaju gwarancja, iz dzisiejsze
spotkanie bedzie nie tylko interesujaca i nie tylko kompetentna wymia-
na pogladow, ale pozwoli wypracowac¢ — moze bardzo ambitnie zakres-
le, ale jest to intencja rowniez pani przewodniczacej, pani senator Tere-
sy Liszcz — podstawowe zalozenia do ustawy o tworzeniu prawa.

Sadze, ze konferencja bedzie istotna kontynuacja do$¢ szeroko juz
przeciez prowadzonej ostatnio dyskusji nad forma i zakresem upra-
wnien i kompetencji Senatu i by¢ moze przyczyni si¢ do bardziej precy-
zyjnego okreslenia jego uprawnien. W pamieci dobrze mi zapadla wy-
powiedzZ pana profesora Marka Safjana, prezesa Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktéry niedawno w wypowiedzi dla ,,Rzeczypospolitej” opowiedzial sie
za potrzeba scislejszego okreslenia kompetenciji Senatu w konstytucji.

Nie trzeba chyba nikogo przekonywac, ze po przyjeciu w 1997 r. no-
wej konstytucji Senat jest trwalym elementem ustroju panstwa, orga-
nem wladzy ustawodawczej, zas aktywnosc¢ legislacyjna Senatu po-
twierdza, ze jest on autentycznym straznikiem stanowienia dobrego
prawa. Senat, rozpatrujac wszystkie przyjmowane przez Sejm ustawy,
do wielu z nich proponuje poprawki, z ktoérych wigkszosc¢ jest akcepto-
wana przeciez przez Sejm.
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Pozwole¢ sobie tylko przypomnie¢, ze w ciggu rocznej dziatalnosci Se-
natu piatej kadencji, a wtasnie przedwczoraj, dokladnie 20 pazdzierni-
ka 2002 r., obchodziliSmy pierwsza rocznic¢ funkcjonowania naszej iz-
by w tej kadencji, przyjelisSmy tysiac czterdziesci poprawek, z tego 85%
zostalo ponownie zaaprobowanych przez Sejm. Swiadczy to wiec o tym,
ze ta izba wnosi konstruktywny wklad w jakosS¢ stanowionego prawa.
O tej problematyce, réowniez i o kompetencjach ustawodawczych Sena-
tu w swietle konstytucji miatem okazje mowi¢ w swoim wystapieniu na
Zamku Kroélewskim, na konferencji zorganizowanej z inicjatywy Kance-
larii Prezydenta Rzeczypospolitej, konferencji poswieconej piatej roczni-
cy wejscia w zycie naszej konstytucji.

Ciesze si¢ ogromnie, ze wsrod referentéw dzisiejszej konferencji sa
przedstawiciele nauki tej miary, co pani profesor Stawomira Wronkow-
ska-Jaskiewicz z Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Adama
Mickiewicza w Poznaniu oraz sedzia Trybunatu Konstytucyjnego pan
profesor Marian Grzybowski. W referatach swa uwage poswieca oni sze-
roko rozumianemu procesowi prawodawstwa w panstwie. Spojrzenie na
blizsza i dalsza perspektywe historyczna procesu ustawodawczego
w Polsce przedstawig reprezentanci mlodszego pokolenia nauki polskiej,
pan doktor Wojciech Ortowski i pan doktor Marek Dobrowolski.

Konczac zycze¢ wszystkim tutaj zebranym udanych obrad, zgodnych
i tworczych konkluzji z tych obrad. Mam nadzieje, i nie tylko nadzieje,
bo jestem przekonany, ze wygloszone dziS bardzo interesujaco zapo-
wiadajace si¢ referaty beda bodZcem do owocnej dyskusji, a osiagnicte
efekty z naszej konferencji beda istotnym wkladem réwniez do dziatal-
nosci ustawodawczej.

Uwazam dzisiejsza konferencje za otwarta i bardzo prosze panig se-
nator Teres¢ Liszcz, przewodniczaca Komisji Ustawodawstwa i Prawo-
rzadnosci, o poprowadzenie dalszej czesci obrad.



Senator Teresa Liszcz
Przewodniczgca Komisji Ustawodawstwa i Praworzgdnosci

Panie Marszalku, bardzo dzigkuje za otwarcie konferencji i objecie
patronatu nad nia.

Szanowni Panstwo, w imieniu Komisji Ustawodawstwa i Prawo-
rzadnosci Senatu RP witam serdecznie naszych znakomitych referen-
tow: panig profesor Stawomire Wronkowska-Jaskiewicz z Uniwersytetu
Adama Mickiewicza w Poznaniu, pana profesora Mariana Grzybow-
skiego z Uniwersytetu Jagielloniskiego, jednoczesnie sedziego Trybuna-
hu Konstytucyjnego, pana dr. Wojciecha Orlowskiego z Uniwersytetu
Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie oraz pana dr. Marka Dobrowol-
skiego z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego.

Goraco witam wszystkich znakomitych gosci oraz kolezanki i kole-
gow senatorow.

Ta nasza konferencja, pomyslana na poczatku jako stricte robocza,
inspirowana kolejnymi orzeczeniami Trybunalu Konstytucyjnego doty-
czacymi poprawek Senatu do ustaw, miala odby¢ sie przed wakacjami.
Z przyczyn natury logistycznej nie mogla odby¢ si¢ w planowanym ter-
minie. Majac wiecej czasu na przygotowanie, uznaliSmy, ze temat
udzialu Senatu w procesie legislacyjnym nalezy osadzi¢ w szerszym
kontekscie dobrego prawotworstwa i pozycji Senatu jako konstytucyj-
nego organu wladzy ustawodawcze;j.

Tak si¢ tez stalo, ze konferencja, z czysto roboczej, nie tracac nic
z merytorycznej zawartosci, stala si¢ tez po trosze uroczysta — a to za
sprawa patronatu pana marszalka Senatu i znakomitych gosci, ktorym
bardzo dzi¢kuje za przybycie. Wpisuje si¢ ona w obchody pigciolecia
obowiazywania Konstytucji RP z 1997 roku Swietowane niedawno na
Zamku Krolewskim oraz 80-lecia inauguracji Senatu II Rzeczypospoli-
tej, przypadajacego 28 listopada br.

Organizatorzy konferencji stawiaja przed niq trzy cele.

Pierwszy dotyczy biezacej pracy Senatu nad ustawami. Napotykamy
w niej trudnosci wynikajace z tego, ze konstytucja lakonicznie i niepre-
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cyzyjnie okresla role Senatu w procesie uchwalania ustaw. Niejasny
i kontrowersyjny jest w szczegolnosci zakres dopuszczalnej ingerencji
Senatu w tresc ,ustawy sejmowej” za pomoca poprawek. Zakres ten
wyznacza w praktyce, wobec lakonicznosci ustawy zasadniczej, Trybu-
nal Konstytucyjny, ktory wydaje sie¢ by¢ w tej sprawie podzielony, wo-
bec coraz liczniej zglaszanych zdan odrebnych do orzeczen Trybunatu
w tym przedmiocie.

Spodziewamy si¢, ze panstwo referenci i dyskutanci, wybitni przed-
stawiciele doktryny i praktyki prawa konstytucyjnego, rozjasnia nam,
senatorom wiele kwestii z tego zakresu.

Drugi cel jest bardziej dalekosiezny. Chodzi o przyszlos¢ Senatu ja-
ko organu wladzy ustawodawczej, ktérego racjq istnienia jest wplywa-
nie na jakos¢ uchwalanego prawa.

I w II Rzeczypospolitej, i obecnie wystepuja przeciwnicy istnienia Se-
natu. Z satysfakcja konstatuje, ze w czasie konferencji na Zamku Kro-
lewskim, poswigconej ocenie konstytucji po 5 latach jej obowiazywania,
nie padly glosy kwestionujace potrzebe istnienia Senatu, a Prezydent RP
wprost opowiedzial si¢ za utrzymaniem Senatu. Zwracano natomiast
uwage na to, ze jednym z mankamentoéw — generalnie pozytywnie oce-
nianej — konstytucji jest niedostatecznie precyzyjne uregulowanie pro-
cesu tworzenia ustaw, a w szczegblnosci udzialu Senatu w tym proce-
sie. Wprawdzie Prezydent przestrzegal przed pospieszna nowelizacja
konstytucji, niemniej wydaje sie, ze pewne zmiany sa konieczne do
przeprowadzenia w najblizszych latach, chociazby w zwiazku z akcesja
do Unii Europejskiej. Bytoby dobrze, gdybysmy do tego czasu przygoto-
wali propozycje nowych rozwigzan konstytucyjnych dotyczacych roli
Senatu w sprawowaniu wladzy ustawodawczej. Wierzymy, ze obecna
konferencja wskaze nam kierunek tych rozwiazan.

I wreszcie trzeci cel wigze sie z ideg uchwalenia ustawy o tworze-
niu prawa. Wiadomo, ze nawet poprawiona konstytucja nie uregulu-
je wyczerpujaco procesu legislacyjnego. Obecnie jej postanowienia
w tej materii sa rozwijane i konkretyzowane w regulaminach Sejmu
i Senatu, a takze w tzw. Zasadach techniki prawodawczej. Sa to akty
stosunkowo niskiej rangi i malo stabilne. Zdarzylo mi si¢, jako po-
slance, by¢ swiadkiem zmiany regulaminu dokonanej tylko w tym
celu, aby za chwile wedlug zmienionego regulaminu glosowac¢ wazna
dla wi¢kszosci sejmowej ustawe. Ustawa o tworzeniu prawa, chociaz
tez nie wieczna, bylaby bardziej stabilna i — jak sadze¢ — bardziej sza-
nowana.

Senacka Komisja Ustawodawstwa i Praworzadnosci jest gotowa
podjac¢ — z pomoca ekspertow — prace nad projektem takiej ustawy, je-
zeli ta idea znajdzie akceptacje specjalistow, ktorych wielu jest na tej
sali.



Wstep 9

Szanowni Panstwo, warto — jak sadze — zauwazy¢, ze w czasie
gwaltownej zawieruchy w Sejmie, Senat — zgodnie ze swoim powola-
niem - snuje refleksje nad tworzeniem dobrego prawa.

Aby nie zabiera¢ wigcej czasu, zycze nam wszystkim owocnych ob-
rad i prosze panig profesor Stawomir¢ Wronkowska-Jaskiewicz
o przedstawienie swojego referatu.






Referaty






Prof. dr hab. Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Ustawodawstwo w panstwie prawa.
Siedem tez do dyskusji

I

Koncepcja panstwa prawa, do ktérej odwoluje sie konstytucja, jest
stale wzbogacana, cho¢ opiera si¢ niezmiennie na dwéch fundamen-
tach. Panstwo prawa bowiem to panstwo, w ktérym wladza publiczna
nie jest sprawowana arbitralnie, a wigc obowiazujace w nim reguly
wiaza zaréwno rzadzacych, jak i rzadzonych oraz panstwo, w ktérym
respektowane sa prawa jednostki. Rozwo6j koncepcji panstwa prawa
wyznaczony jest przez stale poszukiwanie i wypracowywanie coraz to
nowych rozwiazan instytucjonalnych, stuzacych rzadom prawa oraz te-
mu, by prawo, jako podstawa owych rzadéw, czynilo zados¢ okreslo-
nym wymaganiom tresciowym i formalnym.

W tradycji kontynentalnej za gwaranta praw i wolnosci jednostki uz-
nano w XIX wieku demokratycznie wylaniany parlament: byt uwazany
za reprezentacje narodu i jako taki dawatl — jak utrzymywano — re¢kojmie,
ze tworzone przez niego ustawy beda sluszne i sprawiedliwe. Dopiero
w polowie dwudziestego wieku, po doswiadczeniach niestabilnych parla-
mentéw okresu mi¢dzywojennego i gorzkich doswiadczeniach rzadow
totalitarnych, odrzucono naiwna wiare w to, Ze prawo stanowione przez
parlament jest ze swej natury ,dobre”. I wtedy wtasnie z calym nacis-
kiem zacze¢to podkreslac¢, ze istnieje sfera spraw, w ktére nie jest wila-
dny wkracza¢ nawet demokratycznie wybrany parlament i ze wtadza
ustawodawcza, jak kazda inna, podlega ograniczeniom. Dzi$ nie ulega
watpliwosci, ze takze ustawodawca jest zwiazany w swych dzialaniach
okreslonymi regutami, w tym takze regulami rzetelnej legislacji, kto-
rych respektowanie decyduje o jakosci prawa, i zaczyna by¢ coraz bar-
dziej oczywiste, ze prawodawca, ktéry narusza reguly tworzenia prawa,
powinien ponosi¢ konsekwencje owego naruszenia. Upowszechnia si¢
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tez przekonanie, ze jednostka powinna by¢ chroniona nie tylko wtedy,
gdy prawodawca narusza jej konstytucyjnie zagwarantowane prawa,
ale takze wtedy, gdy jej interesy zostaly naruszone przez prawodaw-
stwo nierzetelne, nierespektujace standardéw poprawnosci’. Te wias-
nie zmiany, a dokladniej wzbogacenia koncepcji panstwa prawnego,
sprawiaja, ze zmienia si¢ takze rola parlamentéw w tworzeniu prawa,
poniewaz natozono na nie nowe, trudne do spelnienia powinnosci doty-
czace jakosci stanowionych ustaw.

II

Kolejne kadencje polskiego parlamentu po latach przelomu okresla
si¢ jako nadzwyczaj pracowite. Przypomnie¢ warto tytulem przykladu:
w roku 1999 uchwalono blisko 130 ustaw, w 2000 ponad 170, w roku
2001 - 148 ustaw, a caly bilans Sejmu III kadencji to 621 uchwalo-
nych ustaw. Wplynelo ich jednak blisko dwa razy wi¢cej.

Po 1989 roku podjeto najpierw zadanie gruntownej przebudowy pol-
skiego systemu prawa, a nast¢pnie trudne i pracochlonne zadanie do-
stosowania tego systemu do nowej ustawy zasadniczej oraz do prawa
Wspolnot Europejskich. Dokonano szeregu zmian w procedurze usta-
wodawczej. Wykonano ogrom pracy, a jednak ocena obowiazujacego
w Polsce systemu prawa wypada od lat nader krytycznie, niezaleznie
od tego, czy formuluja ja Srodowiska akademickie, przedstawiciele
praktyki, ktérym przychodzi stosowac¢ przepisy prawa, politycy czy po
prostu adresaci norm, obowiazani do ich przestrzegania. Standardom
panstwa prawnego nie odpowiada w zadowalajacym stopniu ani jakos¢
obowiazujacych przepisé6w prawa, ani procedury ich tworzenia.

Nie wida¢ takze oznak poprawy tego stanu rzeczy. Do takiej refleksji
sklaniaja m.in. doswiadczenia Rady Legislacyjnej, ktora w zalewie pro-
wizorycznie przygotowanych projektow rzadko tylko znajduje projekty
poprawne, ktore opracowane bylyby zgodnie z regutami legislacyjnej
sztuki.

Na pytanie o bezposrednie przyczyny niepokojacego stanu rzeczy nie
potrafimy udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. W ostatnim dziesi¢ciole-
ciu wystapil bowiem splot okolicznosci, ktory nie sprzyjal dobrej legis-
lacji. Nastgpila istotna zmiana funkcji prawa; realizujacy je zaczeli po-
strzegac¢ i wykorzystywac¢ obowiazujace normy jako instrument
ochrony rozmaitych, czesto bardzo rozbieznych intereséow. Przeciwsta-

* Szerzej na ten temat S. Wronkowska, Jednostka a wtadza prawodawcza. Przy-
czynek do dyskusji, w: O prawach cztowieka w podwadjna rocznice Paktéow. Ksiega pa-
miatkowa A. Michalskiej, Torun 1996, s. 73 i n.
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wienie si¢ tej tendencji wymaga ogromnej wyobrazni, starannosci i do-
Swiadczenia tych, ktérzy prawo tworza. A o takie umiejetnosci ciagle
jest jeszcze bardzo trudno. Procesowi ksztaltowania si¢ programu
gruntownej przebudowy podstaw panstwa towarzyszy¢ musialy glebo-
kie i szybkie przeksztalcenia w systemie prawa. Rozwigzania prawne,
ktore nie mogly opiera¢ si¢ na dostatecznie precyzyjnych rozstrzygnie-
ciach politycznych i dla ktorych brak bylo gotowych wzoréw, miaty
— przynajmniej w pewnym stopniu — charakter eksperymentalny.

Charakterystyczny dla PRL paternalistyczny system tworzenia pra-
wa, sterowany przez jeden osrodek podejmowania decyzji politycznych,
stosunkowo prosty, sprawny i pozwalajacy na szybka dzialalnos¢ pra-
wodawcza, zastapiono systemem demokratycznym. Uksztaltowalo si¢
wiele osrodkéw podejmowania decyzji politycznych i zaktywizowaly si¢
instytucje niegdys jedynie formalnie uczestniczace w procesie prawo-
dawczym. Intensywnie zaczely dziala¢ wszystkie podmioty wyposazone
w prawo inicjatywy ustawodawczej i zasadniczo zmienila si¢ rola parla-
mentu w procesie tworzenia prawa. Proces tworzenia prawa stat sie de-
mokratyczny i autentyczny, ale zarazem zywiolowy. Okolicznosci,
w ktorych dzis przychodzi tworzy¢ prawo, istotnie si¢ wi¢c zmienily
i skomplikowaly. Odpowiedzia na to nie stala si¢ jednak gruntowna re-
forma procesu prawodawczego. Nie udalo si¢ ani zreorganizowac i upo-
rzadkowac¢ biezacych prac legislacyjnych, ani — tym bardziej — stworzy¢
nowoczesnych struktur postepowania legislacyjnego.

Obiektywne uwarunkowania procesu tworzenia prawa w ostatnich
kilkunastu latach wiele wyjasniaja. Trzeba czasu, aby uksztaltowata
sie¢ kultura polityczna i prawna demokratycznego panstwa. Nie musi to
by¢ jednak usprawiedliwieniem dla razacych bledéw w praktyce pra-
wodawczej: pochopnosci, nieprofesjonalnosci, pospiechu (ktéry nie za-
wsze wynika z pilnosci spraw, a czesto z braku systematycznosci
w pracach legislacyjnych), braku koordynacji i pomieszania rél ucze-
stnikéw procesu prawodawczego. Nie mozna tez przechodzi¢ do po-
rzadku dziennego nad traktowaniem prawa jako instrumentu biezacej
polityki ani nad lekcewazeniem procedur legislacyjnych, co ma swe
zrédlo w przekonaniu, Ze za materialne i spoleczne koszty nieudanych
regulacji prawnych nie ponosi si¢ odpowiedzialnosci.

III

Azeby poszukiwa¢ srodkéw zaradczych, potrzebna jest diagnoza,
zwroécenie uwagi na szczegoblnie istotne wady polskiego prawodawstwa
oraz wady wystepujace w organizacji procesu tworzenia prawa. Mozna
bowiem nie dostrzega¢ ich w natloku biezacych, pilnych spraw legisla-
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cyjnych i nie uswiadamiac¢ sobie — tworzac kolejne ustawy — na jaka ca-
los¢ sie one skladaja.

1. Jest oczywiste, ze system prawa powinien by¢ spojny i stabilny,
znajdowac¢ uzasadnienie w zespole powszechnie uznawanych wartosci,
by¢ funkcjonalny i przejrzyscie skonstruowany.” Polski system prawa,
poddawany od kilkunastu lat glebokim przeksztalceniom, nie spemia
zadnego z wymienionych warunkéw w stopniu, ktéry moglibySmy uz-
nac za zadowalajacy. Przeciwnie, nadmiar regulacji prawnych i ich nie-
zharmonizowanie, nietrafno$¢ rozwigzan prawnych, ich skomplikowa-
nie i nieczytelnos¢ osiagnely taki stoplen ze nawet sady przestaly sobie
z prawem radzi¢ i otwarcie o tym moéwia ™.

Podstawowa wada wspolczesnego polskiego prawodawstwa jest
ogrom regulacji prawnych. Przypomnijmy, ze z roku na rok zwi¢cksza
si¢ objetos¢ Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej; od roku 1998
przez kilka lat liczytl on przeci¢tnie 7500 stron, w roku 2001 przekro-
czyt 13 tysiecy stron i zawieral 2 tysiace pozycji, w biezacym roku mo-
zemy oczekiwac¢ kolejnego rekordu, poniewaz zbliza si¢ do 11 tysiecy
stron i 1400 aktéw wydrukowanych w dzienniku. Inflacja prawa, ktéra
jest naszym udzialem, wyraza si¢ zar6wno w nadmiarze przepisow
w stosunku do potrzeb uregulowania, jak i w nadmiarze w stosunku
do mozliwosci ich efektywnego funkcjonowania w zyciu spolecznym, do
tego, na ile mozna je przyswoic, stosowac i wyegzekwowac. Zarazem je-
dnak pozostaja dziedziny stosunkow spolecznych nieunormowane lub
unormowane w sposob niekompletny, co jest rowniez niebezpieczne,
poniewaz oznacza luki w prawie oraz brak niezbednych instytucji i pro-
cedur, a wiec oznacza, ze ustawodawca nie wyposazyl zainteresowa-
nych w instrumenty potrzebne do tego, by obowigzujace prawodaw-
stwo dawalo sie stosowa¢ skutecznie i nieuciazliwie.

2. Wlasciwoscia dobrego prawodawstwa jest jego stabilnos¢. Prawo
majace te ceche stwarza poczucie pewnosci, pozwala racjonalnie pla-
nowac przedsiewzi¢cia i przewidywa¢ zachowania innych uczestnikow
prawnej wspolnoty. Na gruncie stabilnych przepisé6w prawnych
ksztaltuje si¢ zrozumiala dla zainteresowanych praktyka stosowania
prawa, wytwarzaja sie zwyczaje oraz nawyki prawne, skuteczniej
ksztaltujace zachowania ludzi niz grozenie sankcja, powstaje stan zau-
fania do prawa i tworzonych przez nie instytucji. Azeby taki stan osiag-

* Na temat pozadanych cech prawa patrz np. Jako$¢ prawa, praca zbiorowa, War-
szawa 1996 oraz S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja? ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2002, nr 1, s. 9in.

** Np. wypowiedz Cz. Zulawskiej na konferencji po$wieconej organizacji procesu
legislacyjnego w Polsce, opublikowana w ,Przegladzie Legislacyjnym” 1996, r n 1,
s. 87-91.
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na¢, stabilnym przepisom prawnym musi towarzyszy¢ utrwalona inter-
pretacja oraz stabilne reguly stosowania prawa. Prawodawca, stanowiac
przepisy, zaledwie rozpoczyna proces ich oddzialywania na zycie spote-
czne. Jezeli nie sa one razaco nietrafne, nalezy zachowa¢ powsciagli-
wos$¢ i unika¢ pospiesznych nowelizacji ufajac orzecznictwu sadow
i praktyce administracyjnej. Przepisom prawnym trzeba pozwolic¢ ,zais-
tnie¢”, bo w procesie ich stosowania mozna wiele naprawic¢, czesto wie-
cej niz w toku kolejnych, nerwowych zmian ustawy” .

Tymczasem praktyka prawodawcza jest w tym wzgledzie zatrwaza-
jaca. Ustawy nowelizujace stanowia w ostatnich latach ponad 65%
wszystkich uchwalanych ustaw. Przy czym nalezy uwzgledni¢ zwigzane
z tym cztery nader niepokojace zjawiska:

— po pierwsze, przedmiotem nowelizacji nie sa na og6t — jak moglo-
by sie wydawac¢ — ustawy dawne, uchwalone przed 1989 rokiem, ale
ustawy przyjete juz po dokonaniu zmian politycznych, a wiec ustawy
nowe,

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

— po trzecie, coraz powszechniejsza jest praktyka nowelizacji ,.zbior-
czych”, polegajaca na tym, ze jedna ustawa wprowadza zmiany do kil-
ku, a niekiedy do kilkunastu ustaw,

— po czwarte, pojawilo sie w ostatnich latach zjawisko w legislacji
zupelie nowe, mianowicie nowelizowanie ustaw w okresie ich vacatio
legis; zjawisko to stale niepokojaco narasta. W roku 1998 znowelizowa-
no w okresie vacatio legis 3 ustawy, w roku 1999 - 2, w roku 2000 - 4,
a w roku 2001 juz 16. Oznacza to, ze ustawodawca pospiesznie i nie-
starannie przygotowujacy nowe regulacje prawne popelia oczywiste
bledy. Czesto jednak korekty ustawy, poprzedzajace jej wejScie w zycie,
sa wynikiem tego, ze ustawodawca myslat ,zyczeniowo”, ze zle przewi-
dzial termin wejsScia w zycie nowej ustawy, ze nie przygotowal na czas
Srodkéw finansowych lub struktur organizacyjnych, niezbednych do
funkcjonowania nowych ustaw, ze zabraklo wspélpracy miedzy wiadza
ustawodawczg a egzekutywa.

Nie jest tak, izby lawina nowelizacji byta nastepstwem potrzeby do-
stosowywania prawa do zmieniajacych si¢ warunkow zycia, a takze do
nowej konstytucji oraz do prawa Wspolnot Europejskich. Jest ona
w znacznym stopniu konsekwencja nierzetelnosci w tworzeniu prawa,
postawy przyzwolenia na uchwalanie aktow ztych, o ktérych tworzacy
je wie, ze beda wymagaly rychlej poprawy. To przekonanie, ze jest do-

* Np. J. Frackowiak, Czesta nowelizacja ustaw ijej wptyw najakos¢ stanowionego
prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 3, s. 1251 n.
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puszczalne tworzy¢ prowizoryczne prawo, prowadzi do pozornego roz-
wigzywania problemoéw spolecznych i rujnuje autorytet prawa. A same
niekonczace si¢, nawarstwiajace si¢ zmiany prawa powoduja nie tylko
niestabilnos¢ systemu, ale sprawiaja, ze jest on nieczytelny. Nieprzej-
rzysty system prawa jest zaczynem zametu, jest tez nieprzyjazny oby-
watelowi, bo skazuje go na mitrege szukania odpowiedzi na pytanie, ja-
kie sa jego prawa i obowiazki i na niepewny rezultat tych poszukiwan.
Ludzie przestaja rozumie¢, na czym polega to dobro, ktérym mialo by¢
panstwo prawa, skoro nawet jezeli przystluguja im liczne uprawnienia,
to nie sposob je wyegzekwowac; za wiele przepisow prawnych, niejas-
nych, niestabilnych, za wiele skomplikowanych procedur i zbyt mata
efektywnosc¢ dziatania instytucji panstwowych.

Poziom prawa, jego jakos¢ zaleza m.in. od struktur organizacyjnych
i procedur, w jakich jest ono tworzone, te z kolei zaleza w znacznym
stopniu od samego prawodawcy: od tego, jak je uksztaltuje (w konsty-
tucji, w Regulaminie Sejmu, w Regulaminie Senatu, w Zasadach te-
chniki prawodawczej) i w jakim stopniu bedzie je respektowac¢ w pracy
legislacyjnej. Procedury legislacyjne powinny przy tym legitymizowac
decyzje prawotworcze, zagwarantowac¢ konstytucyjnosc¢ tworzonego
prawa, zagwarantowa¢ sprawny i ekonomiczny przebieg prac prawo-
dawczych, ograniczajac do minimum ryzyko podejmowania nietraf-
nych decyzji legislacyjnych, oraz zapewni¢ kojarzenie wymagan demo-
kratyzmu i profesjonalnosci w tworzeniu prawa’” .

Zarowno w procedurach, jak i praktyce procesu prawodawczego do-
strzec mozna wiele mankamentow.

4. Zjawiskiem wysoce niepokojacym jest w Polsce zywiolowos¢ i at-
wosC tworzenia i zmieniania prawa. W tym kontekscie namystu wyma-
ga instytucja inicjatywy ustawodawczej wykorzystywana przez postow.
W ostatnim dziesi¢cioleciu istotnie wzrosla liczba inicjatyw poselskich,
mimo ze ugrupowania parlamentarne nie dysponuja na ogot obshuga
prawna zdolna przygotowac dojrzale projekty ustaw. Projekty posel-
skie, cho¢ bardzo liczne, okazuja si¢ malo skuteczne, bo stosunkowo
rzadko stajg si¢ ustawa. Mozna wi¢c sadzi¢, ze nie sa przygotowane
profesjonalnie i ze czgsciej sa elementem gry politycznej niz dostrzega-
nej spotecznie potrzeby regulacji prawnej. Tytulem przykladu wskaz-
my, ze w III kadencji Sejmu z inicjatywy postéw (nie komisji sejmo-
wych) wniesiono ponad 50% projektéw ustaw (podczas gdy z inicjatywy
RM niecale 40 %), przy czym z projektéw tych uchwalono niecate 14%
(podczas gdy skutecznos¢ projektow rzadowych waha si¢ w granicach
50%).

* A. Bier¢, Proceduralne aspekty tworzenia dobrego prawa, ,Przeglad Legislacyj-
ny” 2002, nr 1, s. 25in.
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Druga sprawa proceduralna to potrzeba stanowczego wykorzysty-
wania mozliwych mechanizméw eliminujacych pochopne inicjatywy
ustawodawcze. Potrzebne jest zwlaszcza skuteczne egzekwowanie od
projektodawcoéw uzasadnienia zglaszanych inicjatyw ustawodawczych:
wyliczania finansowych kosztéw wykonania nowej ustawy (co jest wy-
mogiem konstytucyjnym, art. 118 ust. 3 konstytucji) i wskazania zro-
det ich pokrycia, ale takze wskazania, jakich zabiegéw organizacyjnych
trzeba, by zapewni¢ im realizacj¢ i jaki wplyw moga wywrze¢ na caly
system prawa. Jest zaskakujace, ze tylko sporadycznie uzasadnienie
projektu ustawy jest wyczerpujace i spelnia wszystkie regulaminowe
wymagania. Np. ponad polowa uzasadnien nie zawiera informacji
o przewidywanych skutkach finansowych, spolecznych czy organiza-
cyjnych proponowanej ustawy, a ponad 25% — wiadomosci o stanie
stosunkoéw spolecznych, ktore chee si¢ unormowac i o réznicach mie-
dzy dotychczasowym stanem unormowania a propozycjami nowej
ustawy. Mimo tych uchybien (konstytucyjnych i regulaminowych) pro-
jektom ustaw nadaje sie dalszy bieg. Tymczasem korzystanie z upo-
waznienia, by zwroéci¢ je wnioskodawcy, pozwoliloby — cho¢by w pew-
nym stopniu — ograniczy¢ postugiwanie si¢ ustawa jako rzekomo tanim
srodkiem realizowania biezacej polityki, bo umozliwialoby ustalenie,
czy przez kolejng ustawe albo kolejna jej zmian¢ mozna rzeczywiscie
osiagnac¢ znaczna korzys¢ spoteczna.

5. Wspolczesny zorganizowany proces tworzenia prawa ma charak-
ter ztozony. Uczestnicza w nim rézne instytucje, ktérym obowiazujace
normy lub zwyczaje wyznaczaja do spelienia rézne zadania. W mode-
lowym ujeciu mozna wyro6zni¢ instytucje, ktore: (a) inicjuja proces le-
gislacyjny, (b) przygotowuja i redaguja projekt, (c) rozpatruja gotowy
projekt, dokonujac jego krytycznej analizy i wnoszac do niego popraw-
ki, (d) ustanawiaja akt normatywny, (e) oglaszaja akt.

W polskim procesie prawodawczym daje si¢ zaobserwowac¢ niepoko-
jace zachwianie rol instytucji, ktéore w nim biora udziat. Sejm, obok za-
dan wskazanych w p. (c) i (d), w znacznym stopniu przejmuje na siebie
role instytucji przygotowujacej projekt. Cze¢sto zdarza si¢, ze komisje
sejmowe gruntownie zmieniajq i przeredagowuja projekty wniesione do
izby, niezaleznie od tego, kto jest ich wnioskodawca albo — w przypad-
ku kilku konkurencyjnych projektow — tworza z nich jeden. Jednak
rozpoczynanie w komisjach sejmowych niemal od poczatku prac nad
redagowaniem nowego projektu jest wysoce niepokojace, bo prowadzi
do dzialan nieekonomicznych: powoduje marnotrawienie wysitku i cza-
su. Ze strony Sejmu dajg si¢ slysze¢ argumenty, ze sklania go do takie-
go postepowania niska jakos¢ przedkladanych projektow, ze strony
rzadu natomiast podnosi si¢, ze nawet najbardziej staranne opracowa-
nie projektu nie uchroni go przed licznymi zmianami nie tylko w komi-
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sjach, ale takze w trakcie drugiego czytania. Tymczasem doswiadczenie
legislacyjne poucza, ze nie udaje si¢ ,naprawi¢” projektu ustawy, ktoéry
jest wadliwie skonstruowany i ze nie udaje si¢ na ogo6t z wielu projek-
tow stworzy¢ jednego dobrego, jesli nie uzgodni si¢ najpierw wszyst-
kich zalozen wyjsciowych. Trzeba zatem wymagac, by projekt przedkla-
dany przez podmiot wykonujacy inicjatywe ustawodawcza byt ,,produk-
tem najwyzszej jakosci”.

Praktyka legislacyjna przejmowania przez Sejm zadan podmiotu op-
racowujacego projekt ustawy oraz uchwalajacego ustawe jest nie tylko
nieekonomiczna, ale tez nie dyscyplinuje podmiotéw wystepujacych
z inicjatywa ustawodawczg. Bywa tez symptomem braku regul
wspolpracy miedzy wiekszoscia parlamentarng a rzadem, ktory powin-
na wspierac.

6. Proces tworzenia prawa w Polsce jest zdezintegrowany. Sprzyja
temu wiele okolicznosci, sposréd ktorych bodaj najwazniejsza jest sto-
sowana w praktyce zasada resortowego tworzenia prawa. Prowadzi ona
nieuchronnie do rozproszenia inicjatyw sadowych i do ujmowania pro-
jektowanych regulacji prawnych w waskiej perspektywie jednego resor-
tu i jego interes6w. Resorty inicjujace ustawy widza bowiem poszczeg6l-
ne akty normatywne, a nie spéjny, harmonijnie funkcjonujacy system
prawa. Nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze wraz ze stabilizowaniem si¢ sytuacji
w Polsce bedzie wzrasta¢ rola rzadowych inicjatyw ustawodawczych.
Dlatego tez proby organizacyjnego usprawniania procesu prawotwor-
czego i zapewniania mu profesjonalnej obshugi powinny si¢ koncentro-
wac przede wszystkim na rzadowym etapie prac prawodawczych. I na
tym etapie prac nalezaloby gwarantowac spdjnosc i kompletnosc¢ syste-
mu prawnego.

Symptomami dezintegracji sa tez postepujaca specjalizacja prawo-
dawstwa owocujaca ustawami, z ktorych kazda reguluje jakas waska
dziedzine spraw, oraz zjawisko wypierania regulacji o charakterze za-
sadniczym przez prawodawstwo, ktére reaguje na biezace potrzeby.
Lekcewazy sie typowe, uksztaltowane i osadzone gleboko w systemie
prawa instytucje prawne przenoszac je — bez wyobrazni, jak beda fun-
kcjonowaly — z jednej galezi do drugiej. Zamiast szanowac¢ Kodeks kar-
ny, kolejne ustawy zawieraja coraz to nowa list¢ czynow zakazanych
pod grozba kary, zamiast odsyta¢ do przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego, tworzy si¢ w kazdej z osobna ustawie specjalne
procedury i nowe formy dzialann prawnych, zamiast korzysta¢ z przyje-
tych juz uregulowan prawa podatkowego, wprowadza si¢ ukryte podat-
ki i ukryte sktadki, aby pozyska¢ srodki finansowe.

System prawa zaczyna by¢ naszpikowany wyjatkami, a regulacje
specjalne niebezpiecznie naruszajq te, ktére mialy by¢ fundamentem
systemu. Konsekwencje takiego prawodawstwa sa widoczne w prakty-
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ce stosowania prawa: wprowadzanie licznych wyjatkéw od przyjetych
zasad powoduje, ze zasady przestaja pemic role porzadkujaca prawo —
w przypadkach watpliwych nie ma bowiem oparcia dla interpretacji
i stosowania wydanych przepisé6w. Zaniechano tez préb programowa-
nia i koordynowania przedsiewzi¢¢ legislacyjnych, tak by uszeregowac
je wedlug ich pilnosci i doniostosci oraz wedlug ich wzajemnych po-
wiazan i zapewni¢ pracom prawodawczym systematycznosc¢, eliminu-
jac zywiolowe ,akcje” legislacyjne.

Dezintegracja procesu prawodawczego przejawia si¢ wreszcie i w tym,
ze na kazdym etapie praw prawodawczych projekt ustawy jest zmienia-
ny i poprawiany przez innego redaktora. W tym stanie rzeczy nie jest
trudno o niespojnosci. W praktyce prawodawczej wielu panstw przyjmu-
je si¢ zasade przeciwna, nazywana ,zasada jednej r¢ki” albo ,jednego
piora”. Oto projektowi ustawy na wszystkich etapach jego tworzenia to-
warzyszy ta sama osoba — dobrze przygotowany prawnik, ktéry wprowa-
dza pozadane zmiany, ale czyni to sam, jako gléwny redaktor projektu,
ponoszacy odpowiedzialnosc za jego technicznolegislacyjny ksztalt. War-
to byloby te zasade wprowadzi¢ do polskiego procesu tworzenia prawa.

7. Tworzenie prawa bylo przez stulecia domena wybitnych prawni-
kéw. To oni uczestniczac w procesach prawotwoérczych wnosili do nich
wiedze¢ o prawie, wyobrazni¢ spoleczna i umiejetnos¢ formutowania
klarownych przepiséw prawnych. Z czasem jednak — pod wplywem roz-
nych czynnikéw — udzial prawnikéw w prawodawstwie ulegl ogranicze-
niu, co doprowadzilo do wyraznego rozdzielenia roli polityka od roli
eksperta, w tym takze eksperta prawnika.

Dzi$ polityk decyduje o potrzebie regulacji prawnych i ich celach,
o kierunkach rozwigzan prawodawczych i czasie wprowadzenia ich
w zycie. Jednakze skomplikowanie si¢ spraw spotecznych i postepu-
jacy proces specjalizacji sprawiaja, ze w procesie podejmowania decyzji
legislacyjnych trzeba korzysta¢ z wiedzy prawniczej oraz wiedzy z naj-
rézniejszych dziedzin, zaleznie od tego, jakie sprawy ustawa normuje:
ekonomii, atomistyki, ochrony roslin, biotechnologii.

W ostatnich kilkunastu latach nastapily ogromne zmiany w zakresie
korzystania z pomocy ekspertéw w fazie parlamentarnych prac nad
ustawa. Tytulem przykladu przypomnie¢ mozna, ze w 1990 r. wykona-
no dla Sejmu 9 ekspertyz, w roku 1991 - 309, a roku 1998 — ponad
2000. Wspolpraca parlamentu z ekspertami wymaga jednak pewnych
korekt, aby uczyni¢ ja skuteczniejsza i ekonomiczniejsza.

Szczegolnym ekspertem w procesie ustawodawczym powinien by¢
prawnik. Przypada¢ mu powinny — cho¢ nieczesto tak jest w praktyce
— co najmniej dwa podstawowe zadania:

— dostarczania wiedzy o obowiazujacym systemie prawa, o tym, jak
projektowane unormowania wplyna na system prawa, jak wprowadzi¢
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je do systemu harmonizujac je z obowigzujacymi juz normami tak, by
nie zachwialy jego spéjnosci i nie utrudnily funkcjonowania istnie-
jacych instytucji prawnych,

— wskazywania, jak wyrazi¢ decyzje prawodawcze w formie klaro-
wnych przepisow prawnych.

W obu przypadkach polityk powinien uzna¢ kompetencje prawnika
i zawierzy¢ jego umiejetnosciom.

Pierwszego sierpnia biezacego roku weszly w zycie nowe Zasady te-
chniki prawodawczej — czwarty juz w Polsce urzedowy zbiér wskazan,
jak nalezy konstruowac¢ ustawy i inne akty normatywne oraz w jaki spo-
sob wilaczac je do systemu albo z niego eliminowa¢, nie naruszajac jego
spojnosci. Zasady te sg rezultatem bardzo dlugich doswiadczen w spo-
rzadzaniu tekstow prawnych. Wskazuja redaktorowi tekstu, jak wyrazic¢
typowe rozstrzygniecia legislacyjne w formie aktu normatywnego. Ich
konsekwentne stosowanie zapewnia jednolitos¢ jezyka i konstrukcji ak-
tow normatywnych, co z kolei ulatwia interpretacje tekstow prawnych
i przyczynia sie do stwarzania stanu pewnosci prawa. Trzeba mie¢ bo-
wiem Swiadomos¢, ze miedzy regulami redagowania tekstow prawnych
a regutami ich interpretowania istnieje okreslona korespondencja.

Dobrze skonstruowane akty normatywne owocuja wyksztalceniem
si¢ stabilnych regut wykladni prawa. Starannie i konsekwentnie reda-
gowane teksty prawne uniemozliwiaja bowiem interpretacyjna dowol-
nosc¢, a w konsekwencji zapewniajg pozadany stopien jednolitosci pra-
wa. Dlatego lekcewazenie tych regul, eksperymenty w dziedzinie
techniki prawodawczej i pochopnie wprowadzane ,nowosci” sa niebez-
pieczne — burza uksztaltowane reguly odczytywania tekstow prawnych,
a wiec sa zamachem na kulture prawna.

W imie przejrzystosci i komunikatywnosci prawa oraz jego pewnosci
Zasady techniki prawodawczej powinny by¢ zatem stosowane na kaz-
dym etapie prac prawodawczych, takze w Sejmie i w Senacie, i w sto-
sunku do wszystkich aktéw normatywnych. Tylko wtedy mozna osiag-
na¢ zadowalajaca jednolitos¢ tekstow prawnych.

Ostatnie Zasady techniki prawodawczej zostaly wydane w formie
rozporzadzenia Prezesa RM i sg prawnie wigzace jedynie dla podmio-
tow jemu podporzadkowanych. Ale przeciez stosowac je powinien kaz-
dy, kto chce tworzy¢ poprawne przepisy prawa i bezkolizyjnie wprowa-
dzac je do systemu. Jezeli jednak taki merytoryczny argument nie jest
dosc¢ przekonujacy, nic nie stoi na przeszkodzie, aby kazda z izb parla-
mentu sama zobowigzala si¢ do respektowania Zasad czyniac to albo
w formie uchwaly, albo zamieszczajac stosowny przepis w swoim regu-
laminie. Celowe byloby przy tym, aby te projekty, ktore nie sg opraco-
wane zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej, zwracano wniosko-
dawcy.
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Egzekwowanie wiedzy prawniczej w procesie tworzenia prawa musi
by¢ powierzone specjalnym instytucjom, ktére pemityby funkcje ,straz-
nika dobrej legislacji”. Dla legislacji rzadowej funkcje¢ taka powinno
peli¢ Rzadowe Centrum Legislacji, w Sejmie — reaktywowana Komisja
Ustawodawcza, w Senacie — Komisja Ustawodawstwa i Praworzadno-
Sci, pod warunkiem wszakze wyposazenia ich w specjalne upowaznie-
nia.

v

Podsumujmy. Do podstawowych wad polskiego systemu prawa zali-
czy¢ wypada ogrom unormowan prawnych, niestabilnos¢ systemu pra-
wnego oraz jego skomplikowanie i nieprzejrzystos¢, a do wad procesu
prawodawczego — zywiolowos$¢, latwos¢ tworzenia i zmieniania prawa,
zachwianie rol w procesie ustawodawczym, dezintegracje i nieekonomi-
cznos¢ wysitkow.

Zmiany w procesie tworzenia prawa powinny zmierza¢ w kilku kie-
runkach.

Po pierwsze, w kierunku odbudowy autorytetu prawa i zwi¢kszenia
jego demokratycznej legitymizacji przez rozwijanie réznego rodzaju ne-
gocjacyjnych form przygotowywania projektow ustaw (dyskusji publi-
cznych, konsultacji i zasiggania opinii). Takie postepowanie wydtuza
proces prawodawczy, ale pozbawia go elementu ,narzucania” adresa-
tom woli prawodawcy, jest forma przekazywania bardzo waznych infor-
macji o spolecznym odbiorze proponowanych rozwigzan i forma pozys-
kiwania akceptacji dla zamierzonych regulacji prawnych.

Po drugie, w kierunku maksymalnej eliminacji ryzyka blednych de-
cyzji legislacyjnych przez selekcje inicjatyw ustawodawczych, rygory-
styczne badanie prognoz skutecznosci projektowanych ustaw, badanie
postlegislacyjne, a wiec badanie, jak dane ustawy funkcjonuja w zyciu
spotecznym, i wzmocnienie udzialu ekspertéw w procesie prawodaw-
czym, w tym przede wszystkim ekspertow prawnikéw. Polskie prawo-
dawstwo ma w stanowczo zbyt duzym stopniu charakter eksperymen-
talny - projektuje si¢ nowe ustawy bez rzetelnej wiedzy o tym, jak
funkcjonuje obowiazujace prawo.

Po trzecie, w kierunku ekonomicznego zorganizowania procesu two-
rzenia prawa w taki sposob, aby prace nad ustawa rozpoczynac¢ od
ustalenia jej zalozen wyjsciowych i na ich podstawie budowa¢ spojny
akt prawny, rozdzielajac etap decyzji politycznych od nadawania im
ksztaltu prawnego i powierzajac prace nad projektem — czy nad calymi
programami legislacyjnymi — specjalnie powolywanym zespolom spe-
cjalistow. Doswiadczenie legislacyjne poucza, ze projekty opracowywa-
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ne przez takie zespoly, zwlaszcza przez komisje kodyfikacyjne, sa pro-
jektami najlepszymi.

Poprawa polskiej legislacji wymaga nie tylko zmiany procedur pra-
wodawczych, ale takze wzmocnienia odpowiedzialnosci za tworzone
prawo. Mysle przede wszystkim o odpowiedzialnosci politycznej za po-
chopne inicjatywy ustawodawcze, za projekty i poprawki opracowywa-
ne wbrew regutom poprawnej legislacji, za lekcewazenie ekspertyz, ale
takze za niewydawanie na czas aktow wykonawczych do ustaw, za nie-
rzetelnie opracowane uzasadnienia do projektéw ustaw i prognozy ich
skutecznosci. Réwnie wazna jest odpowiedzialnos¢ stuzbowa tych, kto-
rym powierza si¢ zadania legislacyjne. Obie te instytucje nie sa, jak do-
tad, skuteczne. A tymczasem ,reguly rzetelnej legislacji” czy ,prawo-
dawczej przyzwoitosci” — niezaleznie od tego, jak dalece tkwig juz
dzisiaj w $wiadomosci tworzacych prawo — sa stanowczo egzekwowane
przez sady konstytucyjne, a takze coraz cz¢sciej przez sady powsze-
chne.

Nowymi formami ochrony jednostki przed prawem zlej jakosci staja
si¢ bowiem rekompensata pieni¢zna za szkody wyrzadzone niekonsty-
tucyjnym aktem normatywnym albo szkody powstale w nastepstwie
prawodawczego zaniechania oraz usprawiedliwianie przez sady niepos-
huszenstwa jednostki wobec norm prawnych obarczonych razacymi
wadami. U podstaw owej dzialalnosci sadow tkwi mysl charakterysty-
czna dla wspolczesnej koncepcji panstwa prawa, ze oto tworzenie pra-
wa nie jest przywilejem wtadzy, cho¢by demokratycznie wybranej, ale
powinnoscia, ktora trzeba speliac¢ nalezycie. Jesli prawo jest niezrozu-
miale, trudno dostepne, zaskakujace, to konsekwencji tych bledow nie
moze ponosi¢ obywatel. Ta zasadnicza zmiana, ktéra nastapita w kon-
cepcji panstwa prawa, pozwala uswiadomi¢ sobie, ze aby sprosta¢ wy-
maganiom panstwa prawnego, trzeba prawa o wysokiej jakosci oraz ze
bledy i wady prawodawstwa okazuja si¢ dla panstwa coraz bardziej ko-
sztowne, bo jednostka w egzekwowaniu rzetelnego prawa pozyskala
sprzymierzenca w postaci sadéw. Jezeli reforma polskiego prawodaw-
stwa i procesu jego tworzenia nie dokona si¢ z inicjatywy samych ciat
prawodawczych, to jest wysoce prawdopodobne, ze zostanie ona wy-
muszona wlasnie przez stanowcza dzialalnos¢ wtadzy sadownicze;j.
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Poprawki Senatu do ustawy
uchwalonej przez Sejm

w Swietle Konstytucji RP z 1997 r.
i orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego

Egzegeza uregulowan konstytucyjnych

Zgodnie z postanowieniami art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. wladz¢ ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat.
Wspomniane przepisy konstytucji nie postuguja si¢ pojeciem ,,izby par-
lamentu”. Nie wystepuje ono takze w innych postanowieniach ustawy
zasadniczej. Konstytucja nie uzywa nazwy ,parlament” ani nie stosuje
zbiorczego oznaczenia Sejmu i Senatu traktowanych lacznie. Dopusz-
cza wprawdzie odbycie — w przypadkach okreslonych w ustawie zasad-
niczej — wspolnych obrad Sejmu i Senatu (pod przewodnictwem Mar-
szalka Sejmu lub - w jego zastepstwie — Marszalka Senatu). W tej
sytuacji Sejm i Senat obraduja jako Zgromadzenie Narodowe, ktére
wszakze nie stanowi ustaw’.

O organizacyjnym wyodrebnieniu Sejmu i Senatu jako osobnych or-
ganow panstwowych w projekcie Konstytucji RP, poddanym nast¢pnie
pod glosowanie w Zgromadzeniu Narodowym i w referendum konstytu-
cyjnym z 25 maja 1997 r., przesadzila Komisja Konstytucyjna Zgroma-
dzenia juz w lutym 1995 r., podczas prac nad éwczesnym art. 9 (obec-
nie: 10) projektu ustawy zasadniczej. Na decyzje komisji istotny wplyw
wywarto grono ekspertéow konstytucyjnych, ktorzy zasugerowali uzu-
pehlienie unormowania ustanawiajacego zasad¢ podzialu i rownowagi
wladz osobnym ust¢pem odpowiedniego przepisu konstytucji, miesz-

czacym okreslenie organéw kazdej z wtadz™.

* Szerzej na ten temat por. P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodo-
we, Warszawa 1999.
** Por. R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepi-
sow, Warszawa 2002, s. 19.
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Sformulowanie, iz ,wladz¢ ustawodawcza w Rzeczypospolitej Pol-
skiej sprawuja Sejm i Senat” w niektorych projektach konstytucji (np.
pochodzacych od SLD oraz od PSL i UP) poprzedzaly we wczesnych
stadiach prac nad konstytucja unormowania ,wywyzszajace” pozycje
Sejmu”. Nie zostaly one jednak — z pelna $wiadomoscia konsekwencji
dla relacji: Sejm-Senat — inkorporowane do uchwalonego tekstu
konstytucji*.

Z tresci przytoczonych postanowien Konstytucji RP wyprowadzi¢
nalezy kilka wnioskow.

Po pierwsze, udzial tak Sejmu, jak i Senatu w sprawowaniu wtadzy
stanowienia ustaw jest udzialem okreslonym i zarazem zagwarantowa-
nym konstytucyjnie. Jakiekolwiek przeksztalcenia lub ograniczenia
uprawnien Senatu w zakresie jego uczestnictwa w wykonywaniu wia-
dzy ustawodawczej potykaja sie o problemy zmiany postanowien kon-
stytucji.

Po drugie, w ujeciu art. art. 10 ust. 2 i 95 ust. 1 ustawy zasadniczej
Sejm i Senat traktowane sa jako dwa odrebne strukturalnie organy
wladzy ustawodawczej, powigzane z soba funkcjonalnie w procesie sta-
nowienia ustaw. Ich rola i postepowanie w ramach realizacji kompe-
tencji ustawodawczych podlega odrebnym, cho¢ postulatywnie — sko-
relowanym regulacjom prawnym. Wynika stad domniemanie pewnej
autonomii dzialania tak Sejmu, jak i Senatu dotyczacej regulowania
procesu ustawodawczego w kazdym z tych organéw, z zachowaniem
wszakze wymogéw konstytucyjnych procedury ustawodawczej” .

Po trzecie, jakkolwiek nie wystepuje rownorzednos¢ zakresu i zna-
czenia uprawnien Senatu — w poréwnaniu z Sejmem — w sferze kompe-
tencji stuzacych stanowienia ustaw™ , to jednoczesnie trudno byloby
zaprzeczy¢, iz kazdy z tych organow realizuje w procesie stanowienia
ustaw wlasne kompetencje konstytucyjne. Z tego punktu widzenia nie
wydaje si¢ uprawnione publicystyczne okreslanie Sejmu jako ,gospo-
darza” procesu ustawodawczego (co — w domysle — oznaczaloby trakto-
wanie uczestnictwa Senatu jako majacego charakter ,goscinny”).

* W art. 68 projektu SLD oraz w art. 60 wspo6lnego projektu PSL i Unii Pracy zna-
lazlo si¢ stwierdzenie, iZ ,Sejm Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym organem
przedstawicielskim wyrazajacym suwerenne prawa Narodu”.

** Por. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, X, s. 184.185.

*** Por. analogiczne stanowisko Z. Witkowskiego, wyrazone na gruncie postano-

wien matej konstytucji z 17 X 1992 r. (w rozprawie: Kilka uwag na temat aktualnego
ukesztattowania Senatu RP), w: ,Studia Iuridica”, t. 28, 1995, s. 215in.

**+*% Por. orzeczenia TK: z 17 X1 1992 r., U 14/92, OTK 1992, cz. 11, s. 63; z23 XI 1993 r.,
K5/93, cz. 11, s. 63; 224 VI 1998, K 3/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23, s. 139 oraz sta-
nowisko L. Garlickiego w pracy: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
Warszawa 2001 [uwagi do art. 121, s. 5].
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Ustrojodawca konstytucyjny zréznicowal zakres i wage kompetencji
Sejmu i Senatu, ale w tym zréznicowaniu nie postuzyt si¢ formula hie-
rarchizujaca role kazdego z tych organéow wzgledem siebie. Nie ma
przeto dostatecznych przestanek dla postugiwania si¢ — w obrebie wla-
dzy ustawodawczej — potocznymi okresleniami ,,izby wyzszej” i ,,izby niz-
szej”. Zréznicowanie wplywu kazdego z organow wladzy ustawodawczej
wynika przede wszystkim z réznic charakteru i zakresu kompetenciji,
nadto - z faktu, iz przedmiotem prac ustawodawczych Senatu moga
sta¢ sie tylko te z projektéw ustaw, ktore uzyskaja uprzednio akcepta-
cje¢ Sejmu polegajaca na ich uchwaleniu w charakterze ustawy (po
przeprowadzeniu selekcji oraz mozliwej modyfikacji projektu w toku
postepowania ustawodawczego w Sejmie)”. Tylko w tym kontekscie
— oraz przy uwzglednieniu mozliwosci odrzucenia przez Sejm poprawek
Senatu lub jego dezaprobaty dla ustawy — mozna traktowac o ,,domi-
nujacej pozycji Sejmu w procesie ustawodawczym”.

Po czwarte, uprawnienia Senatu w zakresie wladzy ustawodawczej
konstytuuja jego role i pozycje ustrojowa. Inne kompetencje Senatu
— jak kreacyjne - sa niewielkie lub pozostaja (jak: dotyczace kontroli)
w sferze dyskusji. Skoro ustrojodawca podniést uczestnictwo Senatu
w sprawowaniu wladzy ustawodawczej — w art. 10 ust. 2 — do rangi
podstawowej zasady ustrojowej, to kazda z interpretacji poszczegol-
nych kompetencji ustawodawczych Senatu musi pozostawa¢ w kohe-
rencji z ta zasada. Za niewlasciwa uzna¢ nalezy wykladnie, efektem
ktorej byloby ,wydrazenie” Senatu z podstawowej dla tego organu fun-
kcji uczestnictwa w procesie stanowienia ustaw (w granicach konsty-
tucyjnie okreslonych).

Uprawnienia Senatu wobec ustawy uchwalonej
przez Sejm

Wedhlug art. 121 ust. 1 ustawe uchwalong przez Sejm Marszalek Sej-
mu przekazuje Senatowi. Senat natomiast — zgodnie z dyspozycja
art. 121 ust. 2 — ,w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze ja
przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej
w calosci”. Jezeli Senat w ciaggu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie
podejmie stosownej uchwaly, ,ustawe uznaje si¢ za uchwalona w brzmie-
niu przyjetym przez Sejm”.

Na marginesie przytoczonych przepisow art. 121 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji z 2 IV 1997 r. odnotowa¢ trzeba istotna réznice pomiedzy sformuto-

* Por. M. Masternak-Kubiak, J. Trzcinski, System rzadéw w Konstytucji RP
z 21V 1997. Analiza kompetencji Sejmu, w: ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 49 in.
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waniem obecnie obowigzujacego art. 121 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP
z 1997 r., a obowiazujacym do dnia 16 X 1997 r. ujeciem art. 17 ust. 2
zd. 1 malej konstytucji z 1992 r. Wedtug art. 17 ust. 2 zd. 1 wspomnia-
nej ustawy konstytucyjnej Senat mogt ,w ciagu 30 dni ustawe przyjac
lub wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki albo jg odrzuci¢”. Werbalizacja
tego przepisu jest istotna, gdyz nie pozostawia ona watpliwosci, iz
wprowadzajac poprawki do tekstu ustawy Senat byt uprawniony do
dokonywania operacji legislacyjnej ingerujacej w tekst ustawy. W tej
sytuacji prawidlowa byla interpretacja, zawarta w szeregu orzeczen
Trybunalu Konstytucyjnego, iZ punktem odniesienia dla prac Senatu
byt tekst ustawy w postaci uchwalonej przez Sejm i przekazanej Sena-
towi (zgodnie z dyspozycja art. 17 ust. 1 matej konstytucji)".

Sformutowanie obowiazujacego obecnie art. 121 ust. 2 zd. 1 Konsty-
tucji z 1997 r. nie powtarza przyzwolenia, by Senat moég}l ,wprowadzi¢
do... tekstu [ustawy uchwalonej przez Sejm — M.G.] poprawki”. Miejsce
tego przyzwolenia zajmuje ogolne upowaznienie dla Senatu, by ten
mogl uchwali¢ poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm i przekaza-
nej przez Marszalka Senatowi. Zwrot ,,moze uchwali¢ poprawki” inter-
pretowac nalezy jako przyjecie przez Senat propozycji modyfikacji prze-
kazanego tekstu ustawy. Sformulowanie to wskazuje na raczej
~zewnetrzny” — wobec przedstawionego tekstu ustawy — charakter tych
propozycji, ktére nie sa ipso facto wprowadzane do teksu ustawy,
a proponowane Sejmowi w stosownej uchwale Senatu, o ktorej expres-
sis verbis traktuje przepis art. 121 ust. 3 Konstytucji z 1997 r. Werbali-
zacja art. 121 ust. 3 jednoznacznie swiadczy o potraktowaniu uchwaty
Senatu o poprawce (poprawkach) do ustawy jako propozycji legislacyj-
nej modyfikacji ustawy skierowanej pod adresem Sejmu; uzywa bo-
wiem zwrotu , poprawke zaproponowana w uchwale Senatu”. Sejm
moze t¢ propozycje akceptowac (przyja¢ poprawke), odrzuci¢ (w gltoso-
waniu) bezwzgledna wiekszoscia glosow lub tez — przez zaniechanie
okreslenia swego stanowiska — pozwoli¢ na automatyczne dzialanie
dyspozycji art. 121 ust. 3 konstytucji. Zgodnie z ta dyspozycja ,po-
prawke zaproponowana w uchwale Senatu uwaza si¢ za przyjeta, jezeli
Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wi¢kszoscia gloséw w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby postow”.

Uwidoczniona réznica pomiedzy znaczeniem normatywnym art. 121
ust. 2 i 3 obowigzujacej konstytucji a tresciq art. 17 ust. 2 zd. 1 malej
konstytucji z 1992 r. nie pozwala na bezrefleksyjna kontynuacje wypo-

* Por. orzeczenie TK z 23 XI 1993, K 5/93, OTK 1993, cz. II, s. 387 z glosg aprobu-
jaca K. Skotnickiego oraz krytyczna Z. Witkowskiego (,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1,
s.2341in.); wyrok TKz 22 IX 1997, K 25/97, OTK ZU 1997, nr 3-4, poz. 35, s. 2931in.
ZU 1997, nr 3-4, poz. 35, s. 293.
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wiedzi orzeczniczych odnoszonych do innego sformutowania ustawy
konstytucyjnej. Nawet jesli przyjac, iz ,poprawka jest wtorng propozy-
cja legislacyjna, odnoszaca si¢ do tekstu, do ktérego zostanie zapropo-
nowana”", nie wynika stad automatycznie bezwzgledne zwiazanie Se-
natu tekstem ustawy w brzmieniu nadanym jej pierwotnie przez Sejm
i przekazanej Senatowi. Poprawka Senatu jest bowiem — moze ,wtérng”
— ale tylko propozycja adresowana do Sejmu i ewokujaca zajecie przez
Sejm stanowiska wobec poprawki. Ustrojodawca okreslit przy tym pre-
cyzyjnie mozliwe odniesienia si¢ do Sejmu do poprawek Senatu. Wy-
mog uzyskania dla stanowiska dezawuujacego poprawki senackie bez-
wzglednej wigckszosci gloséw (przy obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow) nie wydaje si¢ rygorem nadmiernym. Chodzi
bowiem o odrzucenie propozycji konstytucyjnego organu wladzy usta-
wodawczej, pochodzacego z wyboréw powszechnych; propozycji formu-
lowanej przy tym po przeprowadzeniu szeregu prac w Senacie, w komi-
sjach Senatu oraz po odbyciu glosowania nad uchwatami Senatu
mieszczacymi poprawki.

Juz na gruncie postanowien matej konstytucji z 1992 r., zaklada-
jacych ,inkorporacj¢” poprawek do tekstu ustawy (wprowadzenie po-
prawek do ,jej tekstu”), formutowany byl poglad, iz ,nie mozna méwic¢
o tym, ze poprawki dotycza spraw, ktére nie byly rozpatrzone przez
Sejm woéwcezas, gdy Senat proponuje alternatywne (niekiedy wrecz
przeciwstawne) w stosunku do przyjetych przez Sejm metody i instru-
menty regulacji danej materii- . W tym kontekscie poprawki tego typu
uznawano za pozostajace ,w ramach tresciowych uchwalonych ustaw,
wyznaczonych zakresem tych ustaw”. Przy rozréznieniu, tylez plastycz-
nych co pozaprawnych (bo nieznajdujacych wyznacznikow normaty-
wnych), parametrow: ,szerokosci” i ,glebokosci” poprawki, poprawki
tego typu uznawane byly za objete pojeciem ,glebokosci”.

Na marginesie rozroznien i kryteriow zastosowanych m.in. w orze-
czeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 22 IX 1997 (w sprawie K 25/97),
wydanym na podstawie unormowania zawartego w art. 17 ust. 2 ma-
lej konstytucji, nasuwa si¢ pytanie, czy istotnie — co przypomina
L. Garlicki™ — nie stracily na aktualnosci kryteria ustalone w orzecze-
niu K. 25/97. Zmiana istotnej dla tego orzeczenia regulacji prawnej

* Por. orzeczenie TK z 23 II 1999, K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23, s. 139
z glosa aprobujaca M. Kudeja (,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3 poz. 164 i n.) oraz po-
glad L. Garlickiego w pracy: Konstytucja... Komentarz, jw. uwagi do art. 121, s. 14.
** Orzeczenie TK z 22 IX 1997, K 25/97, OTK ZU 1997, nr 3-4, poz. 35, s. 293 i n.
z glosa aprobujaca Z. Witkowskiego i J. Galstera (,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s.
169 in.).
*** W rozdz. IV pracy zbiorowej: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
uwagi do art. 121, s. 14.
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(,zastapienie” art. 17 ust. 2 MK przez inaczej sformulowany art. 121
ust. 2 konstytucji z 1997 r.) czyni zasadnym odnoszenie analogicznych
kryteriow do innej tresci unormowan.

Inna watpliwos¢ wiaze si¢ z nie do$¢ spoéjnym znaczeniowo po-
gladem orzeczniczym, ze — z jednej strony — ,poprawki musza pozosta-
wac¢ w ramach tresciowych wyznaczonych zakresem... ustaw (przeka-
zanych Senatowi, z drugiej zas — ,nie ma przeszkod, by poprawki
prowadzily do calkowitej zmiany tresci rozwigzan zawartych w usta-
wie... (zakladajac wszakze, ze w ustawie dana kwestia zostala juz ure-
gulowana), a Senat proponuje nadanie tej regulacji zmienionej tresci”
oraz ze ,nie mozna wykluczy¢ mozliwosci pewnego wyjscia poza zakres
ustawy, zwlaszcza gdy chodzi o jej udoskonalenie czy modyfikacje
w granicach zasadniczo wyznaczonych celem i przedmiotem usta-
wy...””. Rodzi sie pytanie: w jakim stopniu mozna ,pozosta¢ w ramach
tresciowych” wypowiedzi normatywnej i jednoczesnie ,nada¢ unormo-
wang inng (zmieniona) tre$¢”? Innym pytaniem jest: czy mozna pozo-
sta¢ w ramach tresciowych wyznaczonych zakresem okreslonej ustawy
i jednoczesnie (na gruncie tego samego systemu unormowan) skorzy-
sta¢ z ,mozliwosci wyjscia poza zakres ustawy”? Nader niebezpieczne
jest odwolanie si¢, przy delimitacji granic ,dopuszczalnej poprawki Se-
natu”, do kryterium ,granic wyznaczonych zasadniczo (a wi¢c — nie bez
wyjatkow?) celem i przedmiotem ustawy”.

Cel ustawy nie jest bowiem kryterium w peli zobiektywizowanym.
Moze on by¢ postrzegany nader rozmaicie, w sposob podatny na zroz-
nicowane oceny polityczne i sytuacyjne.

Rowniez ,przedmiot ustawy” nie musi by¢ rozumiany tak samo (jed-
noznacznie) i w sposéb wyraziscie zarysowany. Skoro tak, to przytoczo-
na wypowiedz orzecznicza — niezaleznie od wewnetrznej niespojnosci —
zdaje sie odwolywac do kryteriow relatywnie ptynnych i nie dos¢ zobie-
ktywizowanych. Juz ta okolicznos¢ generuje potrzebe ostroznosci
w sugerowaniu kontynuacji dotychczasowego sposobu pojmowania
granic ,dopuszczalnych” poprawek Senatu.

Za dyskusyjny uznac tez trzeba poglad, ze pominiecie w art. 121
ust. 2 zd. 1 formuly o wprowadzaniu poprawek ,do tekstu ustawy” nie
oznacza modyfikacji stosownej kompetencji Senatu. Nie mozna si¢ tez
w pelni godzi¢ z pogladem, iz odmienny ,zapis slowny nie zmienil sen-
su normy konstytucyjnej”™, bo ,z kontekstu zdania pierwszego art.
121 ust. 2 wynika jednoznacznie, ze poprawki dotycza ustawy przeka-
zanej Senatowi”. Przy uznaniu dla finezji i kompetencji autora tego po-

* Por. wyrok TK z 23 II 1999, K 25/98 wraz ze zdaniem odrebnym F. Rymarza.
** Por. M. Kudej, Glosa do wyroku TK w sprawie K 25/98 (,Przeglad Sejmowy”
1999, nr 3, s. 164 in.).
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gladu, nie sposob nie zauwazy¢, iz okolicznosc¢, ze poprawki ,,dotycza”
ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej (do zajecia stanowiska)
drugiemu organowi wladzy ustawodawczej, tj. Senatowi, nie przesadza
~sama przez si¢” o zakresie proponowanych poprawek do ustawy. Na-
wet przy uznaniu poprawki Senatu za ,wtérng” propozycje legislacyjna
nie mozna wyklucza¢ mozliwosci zmodyfikowania tresci unormowan
ustawy. Nie mozna tez wykluczy¢ propozycji pomini¢cia tresci objetych
unormowaniami pochodzacymi od Sejmu (i zawartymi w ustawie prze-
kazanej w trybie art. 121 ust. 1 konstytucji): propozycja taka ,miesci
si¢” bowiem, w ,zakresie tresciowym ustawy”, a zarazem prowadzi ku
jego zawezeniu. Gwarancji pierwszoplanowej roli Sejmu jako organu
wladzy ustawodawczej nie nalezy przeto upatrywa¢ w watpliwym kon-
stytucyjnie ,Scienianiu” uprawnien Senatu przewidzianych w art. 121
ust. 2 ustawy zasadniczej, lecz w postanowieniu art. 121 ust. 3 kon-
stytucji, oddajacym Sejmowi prawo ostatecznego decydowania o losach
poprawek Senatu. Daleko idacej ostroznosci wymaga nadto poglad
—w moim przekonaniu karkolomny — jakoby zmiana ,zapisu stownego”
pozostawala obojetna dla sensu norm poprawnych. Interpretacja tego
typu pozostaje — co najmniej — niespojna z domniemaniem racjonalno-
Sci ustrojodawcy konstytucyjnego. Jesli bowiem dokonuje on zmian
werbalizacji przepisow (i to uchwalonych w poréwnywalnych okolicz-
nosciach), to domniemywac¢ nalezaloby, iz czyni to $wiadomie (i inten-
cjonalnie). Brak przestanek do wykluczenia takiego domniemania
w odniesieniu do zastapienia sformulowan art. 17 ust. 2 malej konsty-
tucji unormowaniem art. 121 ust. 1 zd. 1 konstytucji z 1997 r.

Warto réwniez zwroci¢ uwage na ewolucje orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w odniesieniu do pojmowania kwestii ,,gl¢bokosci” po-
prawek Senatu. We wczesniejszych orzeczeniach (K 25/98, K 3/98) po-
jecie to stosowane bylo w kontekscie przyréwnywania 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
pozniejszych orzeczeniach (K 11/02 i K 14/02) Trybunat zdaje si¢ po-
przestawa¢ na konfrontacji tekstu poprawek Senatu 1i tylko z tekstem
ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej Senatowi. Projekt ustawy
prawidlowo zlozony w Sejmie traktowany jest tu jako nieistotny, co
prowadzi do uznania za przekroczenie dopuszczalnej granicy poprawek
przypadkow powrotu do pierwotnego tekstu projektu czy tez nawet te-
kstu projektu bedacego przedmiotem rozpatrywania przez Sejm w pier-
wszym i drugim czytaniu (w warunkach, gdy projekt ten uleglt modyfi-
kacjom w toku prac komisyjnych lub na skutek poprawek poselskich
przyjetych w drugim czytaniu).

Dostrzec trzeba nadto niewielkie (cho¢ istotne) réznice w sposobie
interpretacji samego pojecia ,szerokosci poprawki”. Pierwotnie odno-
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szono to pojecie — przede wszystkim — do wykroczenia poza przedmiot
(materi¢) regulacji, jaka tworzyla ustawa uchwalona przez Sejm i prze-
kazana - celem zajecia stanowiska — Senatowi. W orzeczeniach nato-
miast odnoszacych si¢ do spraw K 11/02 oraz K 14/02 uzasadnienia
wskazujgq na potrzeb¢ zachowania tozsamosci ,tresci unormowan
ustawowych”. Niewielka z pozoru zmiana uzytych okreslen jest w grun-
cie rzeczy zmianag daleko idaca. O ile bowiem kategoria pojecia ,tozsa-
mosci przedmiotu regulacji”’ (czy ,tozsamosci materii regulowane;j”) od-
nosi si¢ zasadniczo do kwestii (zjawisk, zachowan) stanowiacych obiekt
regulacji, to ,tozsamos¢ tresci unormowan” dotyczy zawartosci meryto-
rycznej samych unormowan. Tym samym, poprzez zmian¢ sposobu in-
terpretacji tego samego pojecia, doszlo do istotnej rewizji nastepstw je-
go stosowania i — w efekcie — do dalszego zawezenia zakresu poprawek
Senatu, uznanych za ,,dopuszczalne”.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu ugruntowat si¢ poglad,
iz jakiekolwiek poprawki Senatu moga dotyczy¢ wylacznie materii, kto-
ra byla przedmiotem ustawy przekazanej Senatowi. Pojecie uregulowa-
nia innej materii nie miesci si¢ juz w obrebie, ktérego moga dotyczy¢
poprawki Senatu (kwestie te winny stac¢ sie, ewentualnie, przedmiotem
odrebnej inicjatywy ustawodawczej). W przeciwnym razie doszloby do
odbycia drogi legislacyjnej ,na skréty”, z pomini¢ciem newralgicznego
dla prac ustawodawczych uczestnictwa w nich Sejmu (orzeczenie
w sprawie K 25/98, OTK ZU 1999, Nr 2, s. 139).

Stanowisko to nie przesadza wszakze — wbrew dos¢ upowsze-
chnionemu potocznemu mniemaniu — o zwiazaniu Senatu trescig
normatywna ustawy uchwalonej przez Sejm, tj. merytorycznym wy-
miarem przyjetych w ustawie rozwigzan legislacyjnych. Istota po-
prawki ,w ogole”, w tym poprawki senackiej, sprowadza si¢ przeciez
do modyfikacji tresci unormowan uchwalonych przez Sejm, do ich
zmiany merytorycznej lub — co najmniej — werbalnej. ,,Granice mate-
rii regulowanej” nie sa tozsame z granicami tresci uregulowan i prze-
biegaja najwyrazniej na innym obszarze delimitacji. Pierwsze dotycza
przedmiotu regulacji. Drugie odnosza si¢ do samych uregulowan. Brak
rozroznienia tych plaszczyzn jest powaznag usterka pewnych nurtow
dyskursu o zakresie dopuszczalnych (w Swietle prawa) poprawek Se-
natu.

Dazenie do zagwarantowania mozliwie wszechstronnego rozpatrze-
nia projektu ustawy przez Sejm oraz przez Senat sklania ku mozliwie
najwczesniejszemu poddawaniu poprawek pod rozwage obu tych orga-
noéw oraz ich komisji. Z tego punktu widzenia poprawki o najszerszym
zasiegu lub o duzym stopniu skomplikowania winny by¢ zgloszone
w mozliwie najwczesniejszym stadium prac legislacyjnych nad projek-
tami ustaw (ustawami).
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O ile realizacja tego postulatu w postepowaniu sejmowym i w odnie-
sieniu do poprawek poselskich jest stosunkowo latwa do przeprowa-
dzenia, o tyle — odniesiona do Senatu i jego poprawek — napotyka ba-
riery natury proceduralnej. Senat bowiem zostaje ,wlaczony” w tok
prac ustawodawczych (poza przypadkiem senackiej inicjatywy ustawo-
dawczej) dopiero w warunkach okreslonych w art. 121 ust. 1 Konsty-
tucji RP, tj. po uchwaleniu ustawy przez Sejm oraz przekazaniu jej Se-
natowi przez Marszalka Sejmu. Z tego zatem powodu nie jest mozliwe
zaproponowanie poprawek na wczesniejszym etapie prac parlamentar-
nych nad projektem ustawy. Skoro ustrojodawca — dla podkreslenia
decyzyjnej roli Sejmu — nazwal w art. 121 ust. 1 efekt prac sejmowych
~ustawa” i traktuje o przekazaniu Senatowi ,ustawy”, to logiczna kon-
sekwencja zastosowanych kategorii pojeciowych jak tez kontekstu sy-
tuacyjnego ich uzycia jest to, iz Senat proponuje poprawki do ,ustawy”.

Na marginesie podniesionych spostrzezen nalezy zwroci¢ uwage na
poshugiwanie si¢ przez uregulowania konstytucyjne pojeciem ,ustawy”
w odniesieniu do potencjalnie réznych postaci (,stadiéw rozwojowych”)
okreslonego aktu prawnego. W art. 121 ust. 1-3 pojecie ustawy stoso-
wane jest na oznaczenie aktu w postaci nadanej mu przez Sejm (przy
wymogu akceptacji zwykla wickszosciag gloséw w obecnosci co najmnie;j
polowy ustawowej liczby postow). W ujeciu kolejnego przepisu konsty-
tucji, tj. art. 122, ,ustawgq” jest akt zmodyfikowany w nastepstwie po-
prawek Senatu nie odrzuconych bezwzgledna wiekszoscig gtosow
w Sejmie badz akt z przyjetymi przez Sejm poprawkami, zaproponowa-
nymi przez Senat.

Inna postac¢, tak co do zakresu, jak i tresci, ma akt podpisywany
przez Prezydenta Rzeczypospolitej w trybie art. 122 ust. 4 zd. 2 konsty-
tucji z 1997 r., pominiete zostaly bowiem w nim przepisy uznane przez
Trybunal Konstytucyjny za niezgodne z konstytucja. Réwniez i w tym
przypadku ustrojodawca zastosowal do aktu podpisywanego przez Pre-
zydenta te sama nazwe: ,ustawy”.

Rozwazania te unaoczniaja, ze pojecie ,ustawy” wystepuje w Kon-
stytucji RP z 1997 r., w tym w jej rozdz. IV co najmniej w trzech od-
miennych konotacjach. Okolicznos$¢ ta uzasadnia ostroznos¢ w wypro-
wadzaniu stanowczych wnioskéw, motywowanych gléwnie (jesli nie
wylacznie) odwolaniem si¢ do zastosowanego pojecia. Nie kwestionujac
oczywistej na gruncie art. 121 ust. 1-2 konstatacji, iz Senat uchwala
(proponuje) poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm (w znaczeniu
wskazanym w art. 121 ust. 1), nie mozna — w moim przekonaniu
— z samego tego stwierdzenia wyprowadza¢ konkluzji przesadzajacej ja-
koby o ,zwigzaniu” Senatu normatywna trescia tego aktu.
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29

Poprawki Senatu do , ustawy nowej
oraz ,ustawy nowelizujacej”

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poja-
wily sie réznej natury argumenty na rzecz zré6znicowanego traktowania
zakresu ,dopuszczalnych” poprawek Senatu w zaleznosci, czy popraw-
ki te zostaly uchwalone (zaproponowane) w odniesieniu do ,,ustawy no-
wej”, po raz pierwszy normujacej okreslona materie, czy tez dotycza
ustawy nowelizujacej ustawe wcezesniejsza (nowelizowang). W stosun-
ku do kategorii ,ustaw nowych” Trybunat skltonny by} dopusci¢ szersza
swobod¢ Senatu w uchwalaniu poprawek w ramach unormowania
art. 121 ust. 2 konstytucji. Bardziej restryktywne stanowisko zajat
Trybunal wobec ,ustaw nowelizujacych”.

Podstawowym ograniczeniem — postulowanym przez Trybunal (m.in.
w orzeczeniach K 11/02 i K 14/02) — bylo zwigzanie trescig ustawy no-
welizujacej. Senat nie powinien — uchwalajac poprawki — siega¢ poza
unormowania ustawy nowelizujacej; oznaczaloby to bowiem odnosze-
nie si¢ w poprawkach do ustawy nowelizowanej. Bez istotnego znacze-
nia pozostawa¢ mialo ujecie pierwotnego projektu ustawy nowelizu-
jacej. Znaczenie zachowywat jedynie tekst ustawy przyjetej przez Sejm
w trzecim czytaniu i przekazany Senatowi. Za wykraczajace poza ,za-
kres dopuszczalnych poprawek” uznal Trybunat — cho¢ nie jednomysl-
nie — poprawki przywracajace ustawie posta¢ projektu pierwotnego jak
tez posta¢ rekomendowana przez komisje sejmowe w trakcie drugiego
czytania projektu ustawy, cho¢ nie zaakceptowana w trzecim czytaniu
sejmowym.

Nie pretendujac w tym miejscu do calosciowego odniesienia si¢ do za-
rysowanego orzecznictwa, mozna pokusic sie o zgloszenie kilku pytan
oraz watpliwosci towarzyszacych lekturze niektorych orzeczen (a zwlasz-
cza ich uzasadnien). Niektore z tych watpliwosci konsoliduja si¢ przy
lekturze zdan odrebnych. Najbardziej zasadnicza niejasnos¢ dotyczy
prawnych przestanek zalecanego zroznicowania interpretacji i praktyki
stosowania tego samego sformulowania konstytucji (,Senat... moze
uchwali¢ poprawki”) do wyodrebnionych orzeczniczo (lub doktrynalnie)
~Kategorii” ustaw. Pojawia si¢ watpliwos¢, czy w warunkach braku pra-
wnego rozgraniczenia w unormowaniach postepowania ustawodawczego
~ustaw nowych”, ,ustaw nowelizujacych” oraz ,ustaw nowelizowanych”
[analogicznego np. do wyréznienia ,,projektow” (ustaw) pilnych], ustrojo-
dawca dopuscil ré6zne wykorzystywanie tego samego (literalnie) upra-
wnienia Senatu. Jesli akceptowa¢ odpowiedz pozytywna, pojawia si¢ py-
tanie o wskazanie podstawy prawnej dokonania wspomnianego
zréznicowania, spelniajacej konstytucyjne kryteria okreslone w art. 7
konstytuciji.
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Dalsze pytania dotycza kwestii, czy zwigzanie Senatu przy propono-
waniu poprawek do ustawy nowelizujacej to zwiazanie ,materia”
(przedmiotem) ustawy przedlozonej Senatowi czy tez uchwalona przez
Sejm trescia zawartych w ustawie unormowan.

Skoro — generalnie — Trybunal dopuszcza poprawki mieszczace alter-
natywne do zawartych w ustawie unormowania, to zasada ta winna zo-
sta¢ odniesiona réwniez do kategorii ,ustaw nowelizujacych”. Ustrojo-
dawca konstytucyjny w art. 121 nie dokonal bowiem dyferencjacji
unormowan w tym zakresie ani tez nie upowaznit (Sejmu, Trybunatu)
do wprowadzenia tej dyferencjacji w formach i granicach okreslonych
przez prawo. Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej alternatywa roz-
wazan przyjetych w ustawie nowelizujacej sa rozwigzania tatuowane
przez ustawe dawna (,nowelizowana”). Czy w tej sytuacji dopuszczenie
poprawki siegajacej do takiej alternatywy nie miesci si¢ w ramach re-
guly? Jesli zostaje z niej wylaczone — jak bumerang — powraca pytanie
o podstawe prawna.

Nie wystarcza, wydaje si¢, potencjalny zarzut ,,niweczenia” popraw-
kami Senatu ,zamiaru nowelizacyjnego” Sejmu. Sejm bowiem, przy
swej determinacji, moze 6w zamiar urzeczywistni¢ odrzucajac popraw-
ki Senatu w trybie art. 121 ust. 3 konstytucji.

Nalezy nadto wskaza¢ na praktyczne trudnosci z rozgraniczeniem
~materii ustawy nowelizujacej” i ,materii ustawy nowelizowane;j”.

Jesli bowiem pojmowac pojecie nowelizacji z wtasciwym rygoryz-
mem logicznym, to ,realna” nowelizacja ma miejsce wowczas, gdy
~ustawa nowelizujaca” dotyczy materii unormowanych w ,ustawie no-
welizowanej” oraz tresci unormowan. W innych przypadkach jest to ra-
czej pozor nowelizacji; ustawa bowiem traktowana jako ,nowelizujaca”
nie dotykajac materii unormowan ustawy dawnej de facto nie noweli-
zuje jej przepisow, a raczej uzupehlia czy nadbudowuje niosac za soba
element nowosci normatywnej. W tym zas zakresie — zgodnie z wzmian-
kowanymi pogladami — podlega ,.ztagodzonemu” traktowaniu, gdy idzie
o korzystanie przez Senat z kompetencji uchwalania (proponowania)
poprawek w trybie art. 121 ust. 2. A zatem — w pewnym sensie — kolo
sie zamyka.

Elementy konkluzji

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. traktuje Senat jako jeden
z dwoéch organow wladzy ustawodawczej. Okreslila tez uprawnienia
shuzace sprawowaniu tej wtadzy: kompetencje uchwalania poprawek
do ustaw uchwalonych przez Sejm i przekazanych Senatowi (art. 121
ust. 2) oraz — kompetencje korzystania z prawa inicjatywy ustawodaw-
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czej (art. 118 ust. 1). Tylko pierwsza z wymienionych kompetencji sta-
nowi atrybut ,wladzy ustawodawczej” w rozumieniu konstytucyjnym:
prawo inicjatywy ustawodawczej przypisane zostalo bowiem takze kon-
stytucyjnym organom wladzy wykonawczej: Prezydentowi RP oraz Ra-
dzie Ministrow. Nadto shuzy ono réwniez — 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 wladzy ustawodawczej, stanowiacego zasade konstytucyjna (wyra-
zona w art. 10 ust. 2). Wszelkie ograniczenia zakresu uczestnictwa Se-
natu - poprzez uchwalane poprawki — w ksztaltowaniu tresci oraz
formy ustaw winny znalez¢ uzasadnienie w réwnowaznych — wymienio-
nym wartosciach art. 10 — zasadach lub wartosciach konstytucyjnych.

Faktyczna dominacja Sejmu w procesie stanowienia ustaw jest po-
chodna skali i natury uprawnien tego organu; jurydycznie stanowi re-
zultat uogolnienia jego ustawodawczych kompetencji. Nie zostala jed-
nakze przetworzona w zwerbalizowane zalozenie konstytucyjne ujete
w rozdziale I i ,zréwnane” z dyrektywami stanowigcymi tresc.

Konstatacje te sklaniaja do ostroznosci w interpretacyjnym ,scies-
nianiu” zakresu ,dopuszczalnych” poprawek Senatu. Generuja znaki
zapytania wokot rozréznienia ,gltebokosci” i ,szerokosci” poprawki.
Uzasadniaja watpliwosci wokol zréznicowania skali dopuszczalnosci
poprawek w odniesieniu do ,,ustaw nowych” i ,ustaw nowelizujacych”.
Ewokuja pytania o podstawy prawne dla tych rozroznien. Sugeruja we-
ryfikowanie konkluzji — uformowanych na gruncie art. 17 ust. 2 malej
konstytucji z 1992 r. — w konfrontacji z interpretacjami art. 121 ust. 1
i 2 konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
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Pozycja Senatu w Konstytucji RP
z 1997 r.

Dziekuje, Pani Przewodniczaca, przede wszystkim za zaproszenie.
Musze powiedzie¢, ze czuje, ze mam tutaj niezmiernie trudny problem
z dwoch powodow.

Pierwszy, ze wzgledu na wyczerpujacy referat pana profesora Grzy-
bowskiego, ktérego tezy w pelni akceptuj¢ i popieram.

Drugim powodem, dla ktérego moje zadanie jest trudne, jest to, ze
niezmiernie trudno jest powiedzie¢ o roli Senatu wlasnie w Senacie.
Mowi¢ tutaj o roli Senatu, to moéwi¢ do ekspertow. Musze wiec mowic
rzeczy, ktore dla wigkszosci siedzacych tutaj na sali s oczywiste.

Pozycja ustrojowa Senatu jest zagadnieniem niezwykle szerokim.
Dlatego tez wymaga pewnych uwag okreslenie samych ram referatu.
Kroétki czas na mojg prezentacj¢ nie pozwala mi na wyczerpujace
przedstawienie calosci zagadnienia. Stad tez chcialbym prosi¢ Pan-
stwa, aby moje wystapienie traktowac jako wprowadzenie do dyskusji.
Postaram si¢ bowiem przedstawi¢ pewne wybrane aspekty tego, co
sklada si¢ na konstytucyjna pozycje¢ drugiej izby w Polsce.

Przechodzac do kwestii merytorycznych, chcialbym zaznaczy¢, ze
przede wszystkim przedstawie wplyw strukturalnych rozwiazan doty-
czacych Senatu na praktyke funkcjonowania drugiej izby. Czynie to
w kontekscie zasadniczego tematu naszej konferencji, a mianowicie op-
tymalizacji procesu tworzenia prawa. Chcialbym poruszy¢ réwniez pro-
blem zmian rozwiazan dotyczacych Senatu, ktére przyczyni¢ si¢ moga,
moim zdaniem, do zwiekszenia udzialu Senatu w tworzeniu prawa.

Jezelibysmy tutaj popatrzyli na kwesti¢ merytoryczna, to trzeba kil-
ka uwag poswieci¢ samej genezie Senatu i problemowi, co Senat zyskat
na uchwaleniu nowej konstytucji.

Aby wlasciwie przedstawi¢ zagadnienie referatu, nalezy ukaza¢ jego
tlo, jakim byla ewolucja rozwigzan normatywnych dotyczacych Senatu.
W moim osobistym przekonaniu Senat jest jedna z tych instytucji kon-
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stytucyjnych, ktore najwiecej zyskaly na uchwaleniu nowej ustawy za-
sadniczej.

Po pierwsze dlatego, ze podobnie jak uchwalenie konstytucji zamyka
pewien okres prowizorium ustrojowego naszego kraju, podobnie tez za-
myka podobny okres w funkcjonowaniu Senatu. Senat przestat by¢ za-
tem instytucja okresu przejsciowego i pewnym eksperymentem ustro-
jowym. Poprzez uchwalenie nowej konstytucji stal sie, jak si¢ wydaje,
trwalym elementem systemu organéw panstwa. Warto w tym miejscu
przypomnie¢, ze Senat wymieniony jest w art. 10 konstytucji. Powodu-
je to, ze gdyby w przysztosci ustrojodawca zdecydowat si¢ na podjecie
decyzji o zniesieniu Senatu, laczyloby sie¢ to z koniecznoscia zmiany
rozdziatu I, ktory, jak wiadomo, zmieniony by¢ moze w utrudnionym
trybie. Podmioty bowiem posiadajace prawo inicjatywy w zakresie pro-
jektu zmian w konstytucji wystapi¢ moga z wnioskiem o zarzadzenie
referendum konstytucyjnego w tej sprawie. Osobiscie uwazam, ze gdy-
by taka decyzja w przysztosci miala zapas¢, ze ustrojodawca chcialby
zrezygnowac z drugiej izby, to wypada zapytac o to samych wyborcow.
Zmiana struktury parlamentu jest w moim przekonaniu na tyle istotna
zmiang ustawy zasadniczej, ze byloby uczciwie w stosunku do tych,
ktorzy glosowali za przyjeciem konstytucji, zapytac ich, czy glosowaliby
za nig réwniez wéwczas, gdy parlament miatby by¢ jednoizbowy.

Gdyby krotko podsumowac problem genezy Senatu w konstytucji
z 1997 r., to powiedzie¢ mozna, ze instytucja Senatu stala sie¢ efektem
kompromisu ustrojowego. Trzeba zreszta dodac, ze nie jest to pierwszy
kompromis w tym zakresie. Mozna wrecz powiedzie¢, ze Senat ma swo-
iste ,,szczg¢scie” do tego, aby zawsze by¢ efektem kompromisu ustrojo-
wego. Tak jak jednak zawsze bywa z kompromisami, rzadko zadowala-
ja one ktérakolwiek strone. Podobnie jest z obecna pozycja Senatu. Nie
zadowala ona zaréwno przeciwnikow, jak i zwolennikow dwuizbowosci
w Polsce.

Jak wszyscy doskonale pamietamy, pierwszym kompromisem, ktory
zawarto w odniesieniu do Senatu, bylo powolanie Senatu w roku 1989.
W momencie podejmowania decyzji o przywréceniu Senatu tworcy no-
weli zdawali sobie sprawe, ze nowy organ jest konstruowany nie jako
druga izba, ktérej zadaniem jest proces optymalizacji prawa, lecz jako
organ, ktory miat by¢ przeciwwaga dla wylonionego w wyniku kontrak-
tu politycznego Sejmu X kadencji. Nic zatem dziwnego, ze model ten,
w ktérym Senat pelni¢ miat role ,bardziej demokratycznego Sejmu”,
dos¢ szybko zaowocowal licznymi sporami w relacjach pomiedzy obu
izbami.

W podobnym kontekscie mozna rozpatrywac¢ prace nad pozycja Se-
natu w czasie prac nad mala konstytucja. Dyskusja toczyla si¢ w trak-
cie I kadencji Sejmu i II kadencji Senatu. Dyskusja ta nie mogta
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obejmowac¢ dyskusji ani nad potrzeba istnienia dwuizbowosci, ani tez
nad podjeciem ewentualnej decyzji o rezygnaciji z drugiej izby. Nie byto
to zreszta zasadniczym celem uchwalenia wspomnianej regulacji. Ce-
lem tym bylo bowiem, jak glosita réwniez niewielka preambula, ,,uspra-
wnienie dzialalnosci naczelnych wladz Rzeczypospolitej Polskiej”. Nie
charakteryzujac szczegélowo postanowien malej konstytucji w odnie-
sieniu do Senatu, powiedzie¢ mozna, ze zasadniczy cel, ktory przyswie-
cal uchwaleniu ustawy konstytucyjnej, zrealizowano réwniez w unor-
mowaniach dotyczacych wzajemnych relacji pomigedzy obiema izbami.
Na marginesie musze doda¢, ze nie zgadzam si¢ z panujacym powsze-
chnie przekonaniem, ze zamiarem uchwalenia wspomnianej regulacji
byta che¢ pomniejszenia roli Senatu. Za malo, moim zdaniem, ekspo-
nuje si¢ bowiem fakt, ze mata konstytucja, jak si¢ wydawato, stanowi¢
miala prowizorium ustrojowe przyjete na krotki okres. Warto bowiem
przypomnie¢, ze ustawe te uchwalono wtedy, gdy éwczesny Sejm i Se-
nat byly swiadome, ze ich gléwnym zadaniem bedzie uchwalenie nowej
konstytucji. Wszak wczesniej, bo w kwietniu 1992 r., uchwalono usta-
we o trybie przygotowania i uchwalenia konstytucji. Zadaniu temu
przeszkodzil upadek rzadu premier Hanny Suchockiej i decyzja Prezy-
denta o rozwigzaniu Sejmu przez Prezydenta w roku 1993. Warto row-
niez przypomnie¢, ze obnizenie wigkszosci potrzebnej dla odrzucenia
poprawek Senatu w Sejmie rozpatrywac¢ nalezy w kontekscie éwczes-
nego skladu politycznego Sejmu. W 6wczesnym Sejmie, w ktéorym fun-
kcjonowalo wiele klubow, uzyskanie takiej wickszosci nie byto latwe.
To, ze po nastepnych wyborach nie bylo to juz takie trudne, wynikato
zaréwno z transformacji sceny politycznej, jak i przede wszystkim ze
zmiany ordynacji wyborczej do Sejmu. Paradoksalnie, dtugi okres fun-
kcjonowania prowizorium ustrojowego, w postaci obowigzywania malej
konstytucji, wywarl istotny wplyw na losy Senatu. Wydaje si¢ bowiem,
ze latwiej moglo podjac decyzje o rezygnacji z drugiej izby Zgromadzenie
Konstytucyjne z roku 1992 niz Zgromadzenie Narodowe wybrane w wy-
niku wyboréw parlamentarnych z roku 1993. Wiele bowiem s$wiadczy,
ze o takiej dyskusji nad przysztoscia Senatu myslano. Swiadczy o tym
na przyklad tres¢ art. 3 ust 2 ustawy o trybie przygotowania i uchwale-
nia konstytucji, ktory przewidywal, ze Komisja Konstytucyjna mogta
w kazdym czasie zwrocic¢ si¢ do Sejmu (a nie do Sejmu i Senatu)
z wnioskiem o przeprowadzenie debaty na temat wybranych zagadnien
konstytucyjnych. Warto réwniez przypomniec¢, ze rozwigzania malej
konstytucji przyjete w trzecim czytaniu ustawy stanowi¢ mogly same
w sobie prob¢ zmiany charakteru Senatu. Nie zawieraly one bowiem
przepisow dotyczacych zasady bezposredniosci prawa wyborczego do
Senatu. Pozwalalo to na latwe przeksztalcenie Senatu w reprezentacije
o innym charakterze, np. samorzadowym.
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Trzecia data kompromisu jest rok 1997. Pozostawienie Senatu
w nowej konstytucji podsumowac¢ mozna jako dazenie do zawarcia jak
najszerszej koalicji konstytucyjnej, ktora by byla zdolna nie tylko
uchwali¢ projekt w Zgromadzeniu Narodowym, co bylo przy 6wczes-
nym skladzie politycznym obu izb zadaniem raczej prostym, co przede
wszystkim doprowadzi¢ do zaakceptowania nowej konstytucji przez
Nar6d w referendum konstytucyjnym. Wiele wskazuje na to, ze pozo-
stawienie instytucji Senatu bylo ceng za powodzenie procesu uchwale-
nia konstytucji. Najbardziej dramatyczne bylo glosowanie podczas po-
siedzenia Komisji Konstytucyjnej w dniach 25-26 stycznia 1995 r.
Zdania cztonkoéw Komisji w sprawie dwuizbowosci byly na tyle podzie-
lone, ze w pierwszym glosowaniu pozostawienie w przyszlej konstytucji
Senatu mialo dokladnie tylu samo zwolennikéw co przeciwnikéw (18:
18 przy 2 wstrzymujacych si¢), zas o rezultatach glosowania zadecydo-
walo glosowanie imienne, w ktérym za przyjeciem dwuizbowosci opo-
wiedzialo si¢ 23 czlonkéw komisji, zas 20 bylo przeciwnych. Dzis,
z perspektywy pieciu lat obowigzywania konstytucji, a zwlaszcza majac
na uwadze rezultaty referendum konstytucyjnego, mozna wrecz posta-
wic teze, ze projekt konstytucji zawierajacy jednoizbowa strukture par-
lamentu zostalby prawdopodobnie odrzucony w referendum.

Poniewaz niewiele partii w 6wczesnym Sejmie i Senacie otwarcie
opowiadalo si¢ za dwuizbowoscia, trudno byloby sie¢ spodziewa¢, by Se-
nat zyskal kompetencyjnie na przyjeciu w nowej konstytucji. Mozna
zatem powiedzie¢, ze obecna pozycja Senatu niewiele rézni sie od kon-
cepcji przyjetej w malej konstytucji. Z tego tez powodu wazniejsze dla
Senatu okazalo si¢ uchwalenie wspomnianej ustawy konstytucyjnej.
Nie mozna jednak powiedzie¢, o czym mowilem wczesniej, ze twércom
tych przepiséw chodzilo o optymalizowanie pozycji Senatu w procesie
tworzenia prawa. Chodzilo raczej, aby zlikwidowac¢ mozliwo$¢ doprowa-
dzania przez Senat do kryzysu konstytucyjnego, jakim byla instytucja
tzw. pata legislacyjnego. Podobnie mozna scharakteryzowac¢ dyskusije,
jaka toczyla si¢ podczas prac nad nowa konstytucja. Poniewaz zgoda
na pozostawienie Senatu byla okupiona cena rezygnacji z weczesniej-
szych postulatow konstytucyjnych przez 6wczesna koalicje rzadzaca,
dlatego tez nikt nie byl raczej zainteresowany wzmacnianiem kompe-
tencyjnym drugiej izby. Brak bylo rowniez w szerszym zakresie dys-
kusji nad mozliwosciami optymalizacji dzialania wspomnianej insty-
tucji.

Nie oznacza to jednak, ze ta wizja Senatu, ktéra zostala zapisana
w malej konstytucji, jest dokladnie ta sama wizja Senatu, ktora przyjmu-
je nowa konstytucja. Twierdzenie przeciwne byloby prawdziwe, gdyby
odnosic¢ si¢ mialo do zasadniczego trzonu przepiso6w dotyczacych kom-
petencji Senatu, nie zas do ich szczegolowego okreslenia.
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Zasadnicza roznica, jaka nalezy widzie¢ pomiedzy okresleniem pozy-
cji Senatu w obecnej i poprzedniej regulacji konstytucyjnej, dotyczy
umiejscowienia instytucji Senatu w systemie zasad ustroju polityczne-
go panstwa. Mala konstytucja nie zawierala w swojej tresci pelnego ka-
talogu zasad ustroju. Regulacje te unormowane byly w przepisach
konstytucji z 1952 utrzymanych w mocy art. 77 matlej konstytucji.
W ograniczonym zakresie zasady te mogly stuzy¢ interpretowaniu po6z-
niejszych przepiséw konstytucyjnych. Uchwalenie konstytucji peilnej,
zawierajacej szeroki katalog zasad ustroju, nie pozostawia watpliwosci,
ze zasady te powinny stuzy¢ interpretacji pozostalych regulacji ustawy
zasadniczej.

Z tego tez wzgledu obecna pozycje Senatu ocenia¢ nalezy w kon-
tekscie dwoch kardynalnych zasad ustrojowych. Zasady przedstawi-
cielstwa i zasady trojpodzialu wtadz, wyrazonych wlasnie w rozdziale
I ustawy zasadnicze;j.

W art. 4 konstytucja stanowi, ze wtadza zwierzchnia w Rzeczpospoli-
tej Polskiej nalezy do Narodu oraz ze Naréd sprawuje ja przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio. Gdy chodzi o realizacj¢ form demo-
kracji bezposredniej, to jak wszyscy doskonale pami¢tamy, rola Sejmu
i Senatu nie moze by¢ tutaj zasadniczo zastepowana. Zaréwno bowiem
w przypadku referendum, jak i w przypadku inicjatywy obywatelskiej,
ostateczna decyzja o zarzadzeniu referendum, czy o przyjeciu lub od-
rzuceniu ustawy, zalezy bowiem od Sejmu. W podobnym kontekscie
nalezy widzie¢ kompetencje Senatu do wyrazania zgody na zarzadzenie
referendum przez Prezydenta. Stusznos$¢ nalezy przyzna¢ tym po-
gladom, ktére we wspomnianym uprawnieniu Senatu widza hamulec
dla dzialan glowy panstwa, aby nie staratl si¢ on w sytuacji konfliktu
pomiedzy nim a parlamentem odwolywa¢ si¢ bezposrednio do woli wy-
borcow.

Z zasady przedstawicielstwa wynika, ze Sejm i Senat, jako organy
o charakterze przedstawicielskim, pochodzg z wyboréw i sg organami
kadencyjnymi. Organizacyjne rozwiazania przyjete w konstytucji dowo-
dza, ze w nowej ustawie zasadniczej nastapilo wzmocnienie pozycji
i Sejmu, i Senatu. Swiadczy o tym zwlaszcza zastapienie okreslenia
~rozwigzanie Sejmu” pojeciem ,skrocenie kadencji”. Warto zwlaszcza
podkresli¢, ze zbyt moim zdaniem pochopnie, w kontekscie innych
przyjetych rozwiazan, ograniczono mozliwos¢ skrocenia kadenciji parla-
mentu przez Prezydenta. Jedyna praktyczna mozliwoscia skrécenia ka-
dengcji jest nieuchwalenie ustawy budzetowej przez Sejm. Gdyby zatem
doszlo do sporu pomiedzy parlamentem a rzadem, nie istnieje prawie
mozliwos¢ odwolania si¢ do woli samych wyborcow.

JezelibysSmy popatrzyli na jeszcze jedna rzecz zwiazana z kadencja,
to warto réwniez przypomniec¢, ze podobnie jak to czynila mala konsty-
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tucja, réwniez i konstytucja z 1997 zrezygnowala z instytucji okresu
mi¢dzykadencyjnego, co oczywiscie takze zwieksza znaczenie obu in-
stytucji w systemie organéw panstwa.

Druga zasada, ktéra wymaga przytoczenia, jest zasada trojpodziatu
wladzy, wyrazona w art. 10 konstytucji. Przepis ten stanowi, ze ustroj
Rzeczpospolitej Polski opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy. Ar-
tykut ten postanawia, ze wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat,
zas wladze wykonawczg Prezydent i Rada Ministrow. Wladza sadowni-
cza nalezy natomiast do sadéw i trybunatéw.

Z zasady tej wynikaja istotne konsekwencje dla pozycji Senatu jako
drugiej izby. Po pierwsze, wymienienie i Sejmu, i Senatu jako organu
wladzy wykonawczej nie pozostawia tutaj zadnych watpliwosci, ze ma-
my do czynienia z systemem dwuizbowym. Gdy chodzi bowiem o po-
przednie regulacje prawne, a w szczegolnosci o postanowienia konsty-
tucji z 1952 r., to mozna bylo mie¢ w tym zakresie uzasadnione
watpliwosci. Dla przypomnienia nalezy powiedzie¢, ze wspomniana re-
gulacja uznawala jedynie Sejm za organ wladzy panstwowej. Elemen-
tem tresci zasady trojpodzialu wladzy jest zasada podziatu i rownowa-
zenia sie poszczegbélnych wladz. W ten wlasnie element zasady
tréjpodzialu wladzy wpisuje sie¢ zasada dwuizbowosci. Dwuizbowos¢
jest postrzegana jako ten wewne¢trzny hamulec w ramach wtadzy usta-
wodawczej.

Z zasady trojpodzialu wladz wyprowadzi¢ mozna inng niezmiernie
istotna zasade¢ ustrojowa, mianowicie dotyczaca modelu rzadow. Za-
miarem tworcow ustawy zasadniczej bylo stworzenie systemu rzadow
parlamentarno-gabinetowych zracjonalizowanych. Modelu, w ktérym
nastapiloby znaczace wzmocnienie wladzy wykonawczej. Tworcom
konstytucji udalo si¢ stworzy¢ odmiane rzadéw parlamentarno-gabi-
netowych, ale moim zdaniem niekoniecznie system ,racjonalny”. Uwa-
zam, ze pewne rozwigzania przyjete w ustawie zasadniczej sa mocno
dyskusyjne. Najistotniejszym problemem jest moim zdaniem zakres
wzajemnych relacji pomiedzy organami wladzy ustawodawczej i wladzy
wykonawczej.

Wida¢ to réwniez w kontekscie tworzenia prawa. Pierwszy problem,
jaki mozna podnies¢, to przyjeta w konstytucji wizja urzedu Prezyden-
ta. Najwickszym bledem, jaki w tym zakresie popemiono, to pozosta-
wiono obecny tryb wyboru glowy panstwa, ktéry jest rownie przypad-
kowy jak geneza instytucji Senatu.

Pierwszy problem, ktory tutaj mozna podnies¢, to problem zwiazany
z trybem wyboru prezydenta. Przyjety tryb wyboru zdecydowanie nie
sprzyja temu, aby prezydent byl arbitrem. Tryb wyboréw bezposred-
nich glowy panstwa prowadzi raczej do wyboru polityka o wyraznym
obliczu politycznym. Tryb wyboru prezydenta nie bardzo tez pasuje do
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przyznanych prezydentowi dos¢ skromnych kompetencji. Nawet jed-
nak te niewielkie kompetencje powoduja, ze prezydent moze skutecz-
nie blokowa¢ poczynania ustawodawcze rzadu. Wida¢ to nawet na
przykladzie prezydentury Aleksandra Kwasniewskiego, ktéry dos¢ po-
wsciagliwie korzysta z prawa weta ustawodawczego. Az strach pomys-
le¢, jak wygladaloby tworzenie prawa, gdyby w przysztosci Narod po-
wierzyl to najwyzsze stanowisko osobie o bardziej stanowczym
charakterze.

Z uwagi na zakres kompetencji ustawodawczych parlamentu
uchwalenie konstytucji przynioslo wzmocnienie pozycji Sejmu i Sena-
tu. Nowa konstytucja nie przejeta z malej konstytucji instytucji rozpo-
rzadzen z mocy ustawy, ktére mogt wydawac rzad w przypadku, gdy
Sejm uchwalil stosowna ustawe¢ upowazniajaca. Decyzja ta dziwi
w kontekscie przyjecia postanowien nowej ustawy zasadniczej doty-
czacych trybu tworzenia rzadu. Regulacje obecnej konstytucji sprawia-
ja, ze stosunkowo latwo jest powotla¢, trudno natomiast doprowadzi¢
do jego dymisji. Jak pokazala praktyka ostatnich pieciu lat, rzad mniej-
szosciowy moze bez obawy o uchwalenie mu wotum nieufnosci ,admi-
nistrowa¢ krajem”, nie ma jednak skutecznych instrumentéw, by kra-
jem ,rzadzi¢”, gdyz konstytucja nie przyznala Radzie Ministrow istot-
nych kompetencji we wplywaniu na tok prac parlamentarnych. Wydaje
mi si¢, ze przyznanie rzadowi tylko prawa do wystepowania z projekta-
mi pilnymi ustawy to za malo, szczegblnie ze Sejm ma obowigzek roz-
patrzenia takiej inicjatywy, nie ma zas obowiazku jej uchwalenia. Dla-
tego uwazam, ze gdy wezmie si¢ pod uwage caloksztalt przepisow
konstytucji, to powiedzie¢ mozna, ze przyjetemu w niej modelowi
rzadow blizej jest do modelu rzadéw zgromadzenia, z silng pozycja par-
lamentu, niz do modelu, do ktérego przyréwnuje si¢ rozwigzania pol-
skie, a mianowicie do systemu kanclerskiego. Mowiac szczerze, z uwa-
gi na przyjeta wizje prezydentury rozwiazania polskiej konstytucji
bardziej przypominaja mi konstytucje Republiki Waimarskiej niz roz-
wigzania ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec. Nie zmie-
nia to jednak faktu, Zze z uwagi na przytoczone wcze$niej argumenty
pozycja Senatu i Sejmu zostala wzmocniona.

Zaliczenie Sejmu i Senatu do organow wladzy ustawodawczej nie
przesadza o stopniu partycypacji w sprawowaniu tej wladzy. Z regula-
cji art. 10 nie wynikaja w tym zakresie zadne ograniczenia dotyczace
kompetencji drugiej izby. Wynikaja one jednak ze szczegoélowych prze-
pisow konstytucyjnych. Nie pozostawiajg one watpliwosci, ze w polskiej
konstytucji mamy do czynienia z zasada dwuizbowosci nieré6wnopra-
wnej. Zagadnienia te przedstawil wyczerpujaco w swoim wystapieniu
prof. Marian Grzybowski. Dla przypomnienia nalezy powiedzie¢, ze ist-
nieje mozliwos¢ skladania inicjatyw ustawodawczych jedynie w Sejmie.
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O nieréwnoprawnosci obu izb w procesie swiadczy¢ moze rowniez
uchwalanie projektu ustawy przez Sejm, a nastepnie rozpatrywanie
ustawy przez Senat. O szerszych uprawnieniach Sejmu swiadczy row-
niez fakt, ze ,weto ustawodawcze prezydenta” rozpatruje jedynie ta izba.

Jak wczesniej wspomnialem, zakres szczegélowych kompetenciji,
ktore przysthuguja Senatowi, zasadniczo nie odbiega od zakresu kompe-
tencji, ktére przyznawala mu mata konstytucja. Chociaz ten model jest
podobny, to mozna wskaza¢ pewne rozwigzania, ktére nawet nieznacz-
nie zwigekszyly kompetencje drugiej izby. Mysle tutaj o dwéch rozwiaza-
niach.

Pierwsze dotyczy trybu zmiany konstytucji. Senat, jak wiemy, ma
nie tylko prawo do wnoszenia projektow zmiany konstytucji. Ma on row-
niez prawo uchwalania takiej ustawy. Zgodnie z art. 235 konstytucji,
przyjecie ustawy zmieniajacej konstytucje moze nastapic¢ tylko wow-
czas, kiedy Sejm i Senat przyjma ustawe w jednakowym brzmieniu.
Oznacza to, ze Sejm nie ma mozliwosci rozpatrywania uchwaly Senatu
odrzucajacej wspomniang ustawe.

Podobnie rzecz ma si¢ z ustawa, a mianowicie o wyrazeniu zgody na
ratyfikacje umowy przekazujacej niektére uprawnienia panstwa orga-
nizacji miedzynarodowej. Konstytucja stanowi, ze ustawa taka moze
by¢ uchwalona wigkszoscia 2/3 gloséw w Sejmie i Senacie. Na podkre-
Slenie zasluguje jeszcze jedna istotna zmiana, a mianowicie to, ze Se-
nat ma obecnie czternascie dni czasu na rozpatrzenie projektu ustawy
pilnej, a nie tak jak wczesniej 7 dni.

Obecna konstytucja stanowi rowniez regres, gdy chodzi o pewne
unormowania dotyczace Senatu. Regresem takim jest np. regulacja
obecnego art. 122 ust. 1 konstytucji. Chociaz Senat nadal ma prawo
wnosi¢ poprawki do rozpatrywanych ustaw, uchwali¢ odrzucenie usta-
wy w calosci lub przyja¢ ustawe bez zmian, to nowa konstytucja nie
przyjela sformulowania znanego z art. 18 malej konstytucji, ktory sta-
nowil, ze uchwalong przez Sejm i Senat ustawe Marszalek Sejmu prze-
kazuje Prezydentowi do podpisu. W nowej ustawie zasadniczej skrupu-
latnie zadbano o to, by nie pojawil si¢ przepis stanowiacy, ze ,Senat
uchwala ustawy”. W art. 122 sSwiadomie uzyto okreslenia, ze ,po za-
koniczeniu procedury okreslonej w art. 121” Marszalek przekazuje
ustawe Prezydentowi do podpisu. W ten sposéb wyeliminowano argu-
menty przemawiajace za tym, ze twoércami ustawy jest nie tylko Sejm,
lecz réwniez i Senat.

Konstytucja utrzymala réwniez w niezmienionej postaci kompeten-
cje Senatu dotyczace uchwalania ustawy budzetowej. Warto jednak
wspomnie¢, ze w wyniku przyjecia w ustawie zasadniczej rozdzialu do-
tyczacego finanséw publicznych, generalnie zmniejszono kompetencje
Sejmu i Senatu wplywania na ksztalt ustawy budzetowej. Jezelibysmy
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teraz popatrzyli na kwestie dotyczace innych jeszcze uprawnien Sena-
tu, nalezy wspomniec¢, ze zmienily si¢ uprawnienia Sejmu i Senatu do-
tyczace rozpatrywania ustawy budzetowej. Tutaj zmniejszono upraw-
nienia zaré6wno Sejmu, jak i Senatu do dokonywania merytorycznych
zmian w tym akcie prawnym, gdyz zwickszenie wydatkow lub ograni-
czenie dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powo-
dowa¢ ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz prze-
widziany w ustawie budzetowe;j.

Warto rowniez wspomnie¢, ze Senat wyraznie stracit w nowej kon-
stytucji uprawnienia kontrolne. Nie pozostawia w tym zakresie watpli-
wosci regulacja art. 95 ust. 2 ustawy zasadniczej. Zgodnie z przywola-
na regulacja, jedynie Sejm ma prawo sprawowac kontrole nad dziatal-
noscia Rady Ministréow. Jedynie postowie, zgodnie z aktualna regulacja
art. 115, moga kierowa¢ do czlonkéw rzadu interpelacje i zapytania po-
selskie. Tym samym wylacza to wyraznie, istniejaca wczesniej, mozli-
wos¢ przyjecia przez Senat rozwigzania, by czlonkowie Rady Ministréw
mogli podczas posiedzen Senatu odpowiadac na zapytania.

Problem braku uprawnien do kontroli rzadu nie wylacza moim zda-
niem pytania o potrzeb¢ posiadania przez Senat i jego organy pewnych
instrumentéw funkcji kontrolnej, jakim jest prawo do zadania informa-
cji. Jestem zdania, ze pelienie przez Senat funkcji ustawodawczych
wymaga, aby Senat, jak to wynika z postanowien regulaminu, miat po-
nadto prawo zadania na posiedzeniach Senatu i jego organ6éw obecno-
Sci przedstawicieli rzadu.

Konkludujac, postawi¢ mozna zatem generalne pytanie, czy rozwigza-
nia przyjete w konstytucji z 1997 r. daja mozliwos¢ Senatowi do pehie-
nia funkcji ,.izby refleksji ustawodawczej”. Jak wyczerpujaco przedstawit
to wczesniej Marszalek Senatu prof. Longin Pastusiak, mozna podac¢
wiele argumentéw przemawiajacych za tym, ze Senat taka role spehia.
Czesc¢ z nich wynika z interpretacji przepisow konstytucyjnych, czes¢
zas z ograniczen regulaminowych. W peli podzielam tezy z referatu pa-
na profesora Mariana Grzybowskiego, ze rola Senatu w konstytucji nie
jest wyczerpujaco okreslona. Mozna powiedzie¢, ze konstytucja jest wy-
jatkowo powsciagliwa w okresleniu roli Senatu w procedurze ustawo-
dawczej. W szczegolnosci konstytucja nie okresla, co jest, a co nie jest
poprawka Senatu. Nie istnieje tez ustawowa definicja poprawki.
W zwiazku z tym, tak jak to trafnie przedstawil w swoim referacie pan
profesor Marian Grzybowski, zadanie okreslenia, co jest poprawka Se-
natu, a co nie jest, stalo si¢ zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego.

Nie podzielam stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie
okreslenia pozycji Senatu w procedurze ustawodawcze;j.

Musze powiedzie¢, ze tutaj nie podzielam stanowiska Trybunalu
Konstytucyjnego, szczeg6lnie co do jednej ustawy, o ktérej wypada
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wspomnie¢, a mianowicie ustawy warszawskiej. Ot6z ustawa warszaw-
ska rodzi jak gdyby najwiecej problemow z zastosowaniem tego calego
dorobku Trybunalu Konstytucyjnego, z ktérym mieliSmy do czynienia
wczesniej. I cho¢ nie chcialbym tu powtarza¢ tez, ktore juz wczesniej
ktos wyrazil — to mozna wlasciwie podsumowac orzeczenie Trybunatlu
Konstytucyjnego w sprawie ustawy warszawskiej, ze kompetencje Se-
natu w procedurze ustawodawczej sa mniejsze niz pojedynczych po-
stow. Czyli w trzecim czytaniu mozliwe jest przyjecie alternatywnego
projektu ustawy, ktéry byt wnioskiem mniejszosci, a do tak przypadko-
wej wigkszosci obecnej na sali Sejmu musi odnosi¢ si¢ w swoich kom-
petencjach Senat.

Mnie sie wydaje, ze szczegolnie to orzeczenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego wymaga pewnego przemyslenia, bo podwaza to jak gdyby sens
w ogdle istnienia dwuizbowosci, skoro wtasnie tak wygladaja w prakty-
ce uprawnienia drugiej izby. Mysle réwniez, ze tak naprawde¢ wszystkie
te orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego nie shluza respektowaniem
uprawnien Sejmu.

Jezelibysmy popatrzyli na praktyke odwolywania sie¢ do orzeczni-
ctwa Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do uprawnien Senatu,
to tak naprawd¢ mozna by powiedzie¢, ze gwarantuje ona uprawnienia
mniejszosci parlamentarnej w Sejmie w procesie tworzenia prawa. Bo
patrzac na kolejne kadencje, to inne partie polityczne odwoluja si¢ do
tego wtasnie dorobku Trybunatu Konstytucyjnego.

Chcialbym jeszcze jedna rzecz powiedzie¢ w odniesieniu do uwag
profesora Grzybowskiego, mianowicie w peli podzielam teze, ktéra
pan profesor wyrazil w swoim zdaniu odrebnym do ostatnich orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego, ze ze wzgledu na zmian¢ tresSciowa regu-
lacji konstytucji, nalezaloby zastanowi¢ si¢ nad zmiana linii orzeczni-
czej Trybunatlu Konstytucyjnego.

Uwazam, ze to jest bardzo cenna uwaga pana profesora i mysle, ze
w kolejnych orzeczeniach, ktore Trybunal Konstytucyjny bedzie miat
okazje podejmowac, ten poglad zostanie zrewidowany. Moim zdaniem
ta linia orzecznicza jest niebezpieczna nie tylko dla uprawnien Senatu,
ale jest niebezpieczna w ogdle dla kwestii stabilnosci prawa w naszym
kraju. Bo trzeba pamietac, ze przeciez nowa konstytucja wprowadzita
zasade skargi konstytucyjne;j i nie chcialbym tutaj by¢ ztym prorokiem,
ale moze ktos kiedys$ zlozy skarge konstytucyjna co do tej ustawy,
w ktorej Senat — zdaniem Trybunalu — przekroczyt swdj zakres upra-
wnien. No i wtedy okaze si¢, ze ustawa, ktéra funkcjonuje przez jakis
czas, bedzie musiala by¢ zmieniona.

Jezeli jeszcze moglbym zaja¢ Panstwa uwage przez moment, to
chcialem réwniez odniesc¢ si¢ do jeszcze jednego problemu, a mianowi-
cie do przyszlosci drugiej izby w naszym kraju.
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Gdy si¢ patrzy na funkcjonowanie polskiego Senatu, to dobra wia-
domoscia byla deklaracja Prezydenta i deklaracja innych podmiotéw
wladzy, ktére opowiedzialy si¢ raczej za utrzymaniem dotychczasowego
trybu, dotychczasowej tresci konstytucji i przestrzegajacych przeciwko
zmianom, ktére by radykalnie zmienialy jej postanowienia. Wydaje mi
si¢, ze w zwigzku z tym niebezpieczenstwo, ktore przez jakis czas wisia-
to nad Senatem, ze moze by¢ izba, ktora zostanie zniesiona, na jakis
czas zostalo oddalone.

Natomiast niewatpliwie trzeba by byto sobie zada¢ pytanie, czy moz-
liwe sa zmiany w zakresie kompetencji Senatu i czy mozliwe sa zmiany
rowniez w zakresie praktyki wykonywania przez Senat jego funkcji,
ktore by sie przyczynily do zwickszenia tej podstawowej roli, jaka
speii¢ powinien Senat, a mianowicie izby refleksji ustawodawczej.

Pierwsza rzecz, ktora chcialem tutaj powiedzie¢ przy okazji: nie
wierz¢ w mozliwos¢ stworzenia alternatywy dla politycznego charakte-
ru Senatu. Pomyst, aby z Senatu utworzy¢ izbe samorzadowa, jest,
moim zdaniem, trudny, zeby nie powiedzie¢ niemozliwy do wykona-
nia.

Otéz, mozna by patrzac na ulice, bo przeciez jesteSmy w przededniu
wyboréw samorzadowych, zauwazy¢ ze uczyniono w naszym kraju
ostatnio wiele, aby te wybory jak najbardziej upolityczni¢. Czasami,
jak patrze na jednolite plakaty wyborcze w calym kraju, to mam takie
wrazenie, ze mamy tutaj do czynienia wltasciwie z powtorka wyborow
parlamentarnych, a nie z wyborami lokalnymi. W zwigzku z tym, jeze-
libySmy mieli rozwaza¢ model Senatu w przyszlosci, to wydaje mi sie,
ze byloby lepiej, gdyby rzeczywiscie Senat byt Senatem politycznym.

Rozwazajac, jakie sa mozliwosci zmiany wizerunku Senatu w przy-
szlosci, wydaje mi si¢, ze taka mozliwos$¢ daje zmiana ordynacji wybor-
czej. Uwazam, ze obecna ordynacja wyborcza nie jest logiczna, gdy-
bysmy spojrzeli na caly sklad obu izb parlamentarnych.

Otoéz, jak wszyscy doskonale wiemy, wybory wiekszosciowe sa uza-
sadnione wtedy, kiedy maja na celu stworzenie stabilnej wi¢kszosci
rzadzacej. Poniewaz Senat nie ma kompetencji w zakresie kontroli nad
rzadem, nie ma takze wplywu na tworzenie rzadu, to przy jego obec-
nych uprawnieniach bardziej chyba wlasciwe byloby, aby wybory do
Senatu mialy charakter proporcjonalny.

Patrzac na réznice, ktére moglyby istnie¢ pomi¢dzy tymi dwoma or-
dynacjami, to wybory do Senatu nie musialyby na przyklad przewidy-
wac istnienia progéw wyborczych. A poza tym jak na dobrg spraw¢ po-
patrzymy na odbywanie wyboréw w jednym czasie, to jezeli rzeczywiscie
istnieja jakies korzystne elementy wyboréw personalnych w wyborach
do Senatu, to sa one skutecznie niweczone przez fakt, ze w tym samym
czasie do urn wyborcy ida i do Sejmu, i do Senatu.
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Mozliwe jest, moim zdaniem, jeszcze stworzenie jednej modyfikacji
systemu wyborczego, a mianowicie przyznanie wyborcom jednego glo-
su w wyborach do Senatu. Przy istnieniu wielomandatowych okregow
wyborczych takie wybory wigkszosciowe dawalyby podobne efekty jak
wybory proporcjonalne.

Jesli chodzi o inne elementy, ktére moglyby usprawnic¢ prace Sena-
tu, to wydaje mi si¢, ze usprawni¢ prace Senatu moglyby réwniez zmia-
ny regulaminowe. Senat ostatnio dokonatl zmian w swoim regulaminie,
ale wydaje mi sie, ze nie zrobil rzeczy, ktéra powinien juz dawno zrobic,
a mianowicie zastgpi¢ obecny Regulamin Senatu, wielokrotnie noweli-
zowany, zupelie nowa uchwala. Ten regulamin, ktéry obowiazuje, jest
niezwykle skomplikowany, trudny w stosowaniu i mozna powiedziec,
ze jest to tez réwniez dokument niespoéjny z racji tego, ze pochodzi
z roznych okresow historycznych. Gdyby w zwiazku z tym Senat zdecy-
dowat sie¢ w przyszlosci na stworzenie nowej uchwaly, ktéra by nawet
mogla realizowa¢ podobne tresci, jak obecnie, to zdecydowanie lepiej
stuzylaby ona pracy calej izby.

Jeden problem, ktéry chciatem tutaj podnies¢, to kwestia podziatu
poprawek Senatu. Przy niewielkim wplywie Senatu w procesie tworze-
nia prawa, nie wiem dlaczego Senat nie korzysta z tego, co wynika
wprost z konstytucji, a mianowicie, ze poprawke Senatu nalezy trakto-
wac integralnie. Natomiast to, jaka jest praktyka Sejmu, powoduje, ze
mozna mie¢ w tym zakresie powazne watpliwosci. Skoro w Regulami-
nie Senatu jest przepis mowiacy, ze poprawke wnioskodawca moze wy-
cofa¢, jezeli nie odpowiada mu ta linia modyfikacji, ktéra proponuje
komisja senacka, to nie wiem dlaczego Senat — jako konstytucyjny or-
gan — nie dba o to, zeby mie¢ do czynienia z integralnoscia poprawki,
ktora jest rozpatrywana przez Sejm.

Ostatnia rzecza, ktéra chcialem Panstwu przekaza¢, to kwestia try-
bu glosowania w Senacie nad poprawkami. Ot6z uwazam, ze ten tryb,
ktory obowiazuje w obecnym regulaminie, nie respektuje praw wszyst-
kich senatoréw.

Moim zdaniem, nie jest logiczne, ze najpierw nalezy glosowac za od-
rzuceniem ustawy i przyjeciem ustawy bez poprawek, a nastepnie po-
prawki zgloszone przez poszczegolnych senatoréw. Moim zdaniem ten
przepis Regulaminu Senatu stanowi pewien wyraz zjawiska, ktore w tej
izbie mozna zaobserwowac, mianowicie duzej liczby zglaszanych po-
prawek. Uwazam, ze ten przepis powinien by¢ zmodyfikowany, ale po-
winna by¢ réwniez zmodyfikowana cala filozofia pracy nad ustawa
przekazana do rozpatrzenia przez Sejm. Podstawowym elementem pra-
cy nad ustawa powinien by¢ element prac w komisji, natomiast upra-
wnienia senatorow do zglaszania poprawek na ostatnim etapie proce-
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dowania nad ustawa nie sprzyjaja temu, co powinno byc¢ istota Senatu,
a mianowicie dbanie o dobra jako$¢ prawa.
Dzi¢kuj¢ Panstwu serdecznie.

Senator Teresa Liszcz

Byt to jednak catkiem inny i bardzo interesujacy referat. Mysle, ze te
tezy na pewno pobudza do dyskusji, gdy chodzi chociazby o tryb wybo-
row, bo juz widzialam po minach niektorych z Panistwa aprobate badz
sprzeciw.

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

Chce powiedzie¢ jeszcze jedno. Nasza konferencja, wpisuje si¢ takze
w obchody osiemdziesi¢ciolecia inauguracji Senatu w II Rzeczypospoli-
tej 28 listopada. Stad przedstawienie uprawnien Senatu w konstytucji
czy, szerzej, w dwoch konstytucjach II Rzeczypospolitej, chyba tez jest
bardzo na czasie.






Dr Marek Dobrowolski
Katolicki Uniwersytet Lubelski

Uprawnienia Senatu
w procedurze ustawodawczej
w II Rzeczypospolitej Polskiej

L

W calym okresie II Rzeczypospolitej Polskiej, a wiec zaré6wno 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
posiadal prawa inicjatywy ustawodawczej, a procedura ustawodawcza
rozpoczynala si¢ wylacznie w Sejmie. Projekt ustawy trafial bowiem
najpierw do Sejmu, a dopiero w drugiej kolejnosci do Senatu.

Senat pracowal wiec nad projektem ustawy, a nie ustawa, jak ma to
miejsce obecnie. Rozwiazanie to w zasadniczy sposob odroznia okres
Polski miedzywojennej od wspolczesnych rozwiazan wyrazajacych sie
w formule ,Sejm uchwala ustawy”.

Konstytucja marcowa zawierala jedynie przepis wskazujacy, ze ,nie
ma ustawy bez zgody Sejmu, wyrazonej w sposob regulaminowo okres-
lony” (art. 3 ust. 2). W powszechnej opinii przedstawicieli 6wczesnej
doktryny prawa przepis ten wyrazal nieréwna role dwoéch organéow
ustawodawczych w procedurze legislacyjnej. Wskazywano jednak, ze
zwrot ten w sposob nieprecyzyjny oddaje udziat Senatu przy tworzeniu
ustaw, stad zglaszano inne propozycje, np. S. Starzynski proponowat
formule: ,bez zgody Sejmu i bez okreslonego w art. 35 wspotudziatu
Senatu™”.

Omawiana formula rodzita trudnos¢ w zdefiniowaniu roli Senatu
w procesie ustawodawczym. W. Komarnicki uznawatl, ze uwzglednia
ona jedynie ,,gléwny moment twoérczosci ustawodawczej”’, dodajac ,z te-
go jednak nie wynika, by udzial innych czynnikéw panstwowych poza
Sejmem mégl by¢ pominiety”™. Jednak w tym ujeciu Sejm byt organem

* S. Starzynski, 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.
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ustawodawczym, a Senat ,innym czynnikiem panstwowym”, co pozo-
stawalo w sprzecznosci z art. 2 konstytucji ustanawiajacym Sejm i Se-
nat organami Narodu w zakresie ustawodawstwa.

Zdaniem W. L. Jaworskiego przepis ,niema ustawy bez zgody Se-
jmu” mial wyeliminowac¢ sprzecznos¢ miedzy przyjeta dwuizbowoscia
parlamentu a tym, ze ,ustawa moze przyjS¢ do skutku wbrew woli Se-
natu”’. Jednak poréwnanie tego przepisu ze wspélczesna formutlq
~>ejm uchwala ustawy” zmusza do zlagodzenia tak krytycznych ocen.
W o6wczesnym ujeciu uchwalenie ustawy nast¢powato bowiem dopiero
po rozpatrzeniu przez Sejm stanowiska Senatu. Wspolczesnie zas usta-
wa powstaje juz w momencie zakonczenia pierwszego etapu prac w Sej-
mie, a wi¢c jeszcze przed jej przestaniem do Senatu. Analizowane roz-
wigzanie zawarte w konstytucji marcowej, cho¢ nie pozbawione wad,
trafniej w moim przekonaniu ujmowato proces uchwalania ustawy
w dwuizbowym parlamencie.

II.

1. Zaréwno konstytucja marcowa jak i konstytucja kwietniowa gwa-
rantowaly Sejmowi rol¢ izby rozstrzygajacej o ostatecznej tresci usta-
wy. Odmiennie natomiast ksztaltowaly szczegétowy tryb postepowania
ustawodawczego.

Konstytucja marcowa nakladala na Senat obowiazek zapowiedzenia
Sejmowi w ciagu 30 dni zamiaru wprowadzenia zmian lub odrzucenia
projektu, a najdalej w ciagu kolejnych 30 dni przedstawienia Sejmowi
zmian do projektu.

Propozycje Senatu byly przyjmowane przez Sejm zwykla wiekszoscia
gloséw lub odrzucane wigkszoscig 11/20 (art. 35). Takie rozwiazanie
moglo prowadzi¢ do sytuacji, w ktoérej Sejm ani nie przyjal poprawek
Senatu (zwykla wickszoscig gloséw), ani tez ich nie odrzucil (wickszo-
Scia 11/20). Powstawal wi¢c — jak to wowczas okreslono — ,martwy
punkt”, tj. sytuacja, w ktérej konstytucja nie przewidywata dalszego
trybu postepowania. Byta to wigc typowa luka prawna.

Wspolczesnie podobna sytuacja wystepowata w latach 1989-1992
i byla w doktrynie prawa okreslana jako tzw. pat legislacyjny. Tyle tyl-
ko, ze luka prawna (a wiec i mozliwo$¢ powstawania pata) zawarta
w konstytucji marcowej wynikala z jednoznacznie brzmiacych przepi-
sow konstytucji. Natomiast luka prawna wystepujaca w noweli kwiet-
niowej z 1989 r. powstawala w wyniku przyjecia okreslonej wyktadni.
Pat legislacyjny powstawal wiec w drodze interpretacji konstytucyjnych

* Zob. W. L. Jaworski, Uwagi o projekcie Konstytucji, Krakéw 1919, s.16.
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przepisow, co w moim przekonaniu powinno przesadzac o jej dyskwali-
fikacji. Wykladnia przepiséw prawa ma bowiem prowadzi¢ do elimino-
wania luk prawnych, a nie ich tworzenia.

Przypadki pata legislacyjnego wystepujace w obu okresach mialy
wiec nieco inne zrédlo. W okresie II RP byly to jednoznacznie sformuto-
wane przepisy konstytucji marcowej, wspolczesnie zas zrodlem tym by-
lo przyjecie okreslonej wykladni przepisow.

Skutki wystapienia ,pata legislacyjnego” w obu okresach byly takie
same — proces legislacyjny nie mogl by¢ kontynuowany, a ustawa
~upadala”. Z tym, Ze w okresie obowiazywania konstytucji marcowej
— Regulamin Sejmu” dopuszczal skrécenie postepowania wobec projek-
tu ustawy, ktorego proces legislacyjny zostal zatrzymany wskutek wy-
stapienia pata legislacyjnego, a ktory zostal ponownie skierowany do
laski marszatkowskiej w formie inicjatywy ustawodawczej (,w brzmie-
niu uchwalonym przez Sejm badZz w brzmieniu uwzgledniajacym po-
prawki Senatu”). Marszalek Sejmu taki ,nowy” projekt odsylat ,wprost
do komisji”, a w Sejmie odbywalo si¢ juz tylko jedno czytanie (dodatek
do art. 24 regulaminu).

2. Jednak na gruncie konstytucji marcowej zasadniczy spor wzbu-
dzil inny etap procedury ustawodawczej. Art. 35 ust. 3 wskazywal, ze
Sejm moze uchwali¢ lub odrzuci¢ zmiany proponowane przez Senat.
Przepis ten odnosit si¢ wiec tylko do ,zmian proponowanych przez Se-
nat”. Senat za$ mogl takze odrzuci¢ projekt ustawy (art. 35 ust. 2).
Stad rodzilo si¢ pytanie o skutki takiego odrzucenia. W istocie problem
ten sprowadzat si¢ do ustalenia tresci terminu ,zmiana”. Chodzito wiec
o to, czy zwrot ten dotyczyt tylko zmian w sensie Scistym, a wi¢c popra-
wek Senatu — wtedy nalezalo uznac¢, ze konstytucja zawierala luke, co
prowadzilo do definitywnego odrzucenia ustawy; czy tez swoim zakre-
sem termin ,zmiana” obejmowatl takze ,odrzucenie projektu ustawy
przez Senat (czyli zmiany sensu largo)? W tym ujeciu ,,odrzucenie” bylo
wiec traktowane jako ,maksimum zmian”, co oznaczalo, ze projekt taki
powinien trafi¢ ponownie do Sejmu, ktéry mégtby odrzuci¢ stanowisko
Senatu wigkszoscia 11/20 glosow.

Spor o wlasciwy sposob wykladni art. 35 wywotal zywa dyskusije,
angazujac znaczng czes¢ przedstawicieli doktryny prawa. Jedni z nich
wskazywali™, iz art. 35 wyraznie odréznia ,uchwalenie przez Senat po-
prawek” od ,uchwalenia odrzucenia projektu ustawy”, dodawali przy
tym, ze pojecie ,zmiana” zaklada ,przynajmniej czeSciowa zgode Sena-

tu na projekt sejmowy” (zgod¢ na cze¢s¢ ,niedotknieta poprawkami”),
* W uchwale dodatkowej z dnia 11.10.1923 r.
* Byli to: S. Starzynski, M. Rostworowski, Z. Cybichowski, J. Makowski,

A. Suligowski, takze Marszalek Senatu W. Trampczynski, wspoélczesnie zas
J. Czajowski.
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~odrzucenie” zas$ oznacza ,zupelna rozbieznos¢ zapatrywan obu cial
ustawodawczych”. W ramach tego stanowiska uznawano wiec, iz ,na-
wet wykladnia najbardziej rozszerzajaca” nie moze doprowadzi¢ do uz-
nania, ze ,odrzucenie projektu jest jego zmiana; poglad taki bytby po-
gwalceniem Konstytucji™™.

Natomiast zwolennicy koncepcji ,maksimum zmian”"" utozsamiali
wodrzucenie” ze ,zmiang”, twierdzac, ze réznica miedzy tymi pojeciami
ma wylacznie znaczenie ilosciowe — sprowadza si¢ do liczby zmienia-
nych artykulow (,ilosci zmienianych punktéw”). Podkreslali przy tym,
ze Senat ma obowiazek zapowiedzie¢ Sejmowi zar6wno zamiar zmiany
projektu ustawy, jak i zamiar jego odrzucenia (art. 35 ust. 2). Stad ich
wniosek, ze w obu przypadkach (a wiec takze przy odrzuceniu projek-
tu) Senat musi zwrdci¢ Sejmowi projekt ustawy. Jednak interpretacja
owego ,obowiazku zapowiadania przez Senat swoich propozycji” mogla
— jak trafnie wskazuje J. Czajowski — prowadzi¢ do odmiennych wnios-
kéw. Chodzito bowiem o to, aby Senat w momencie zapowiadania nie
musial przesadza¢, czy efektem rozpatrzenia projektu ustawy bedzie
zmiana, czy tez odrzucenie™"

Obie strony interpretacyjnego sporu odwolywaly si¢ do wykladni hi-
storycznej. Do drugiego czytania projektu konstytucji w Sejmie Usta-
wodawczym (druk n. 1781) odrzucenie projektu ustawy przez Senat
byto bowiem traktowane w taki sam sposoéb, jak przedlozenie zmian.
Odpowiedni przepis brzmiat: ,Jezeli Sejm zmiany proponowane uchwa-
li zwykla wickszoscia albo odrzuci wiekszoscia 3/5 glosow lub tez, jeze-
li odrzucony przez Senat projekt uzyska w Sejmie wickszos¢ 3/5 glo-
sow — Prezydent Rzeczpospolitej zarzadzi ogloszenie ustawy w brzmieniu
ustalonym ponowna uchwala Sejmu”. W trakcie drugiego czytania
skreslono zwrot ,lub tez, jezeli odrzucony przez Senat projekt uzyska
w Sejmie wiekszos¢ 3/5 glosow”. Ustalenie celu takiej zmiany nie jest

skekskskok

latwe. Wszystko wskazuje na to, ze byt to blad legislacyjny

* Tak M. Rostworowski, Ustawodawstwo, [w:] Nasza Konstytucja, Krakéw
1922, s. 64 - 65.
** Z. Cybichowski, Sejm a Senat, ,Gazeta Administracji i Policji Pannstwowej”
z 28. 04. 1923 r., nr 8.
*+* Do zwolennikow teorii ,maksimum zmian” nalezeli: A. Peretiatkowicz oraz
W. L. JaworskKi. _
#+++ Tak J. Czajowski, Senat RP pierwszej kadencji 1922-1927, Warszawa 1999,
s. 125.
#eek - A Miller twierdzil, ze wspéttwoércy konstytucji nie byli w stanie wskazac¢
przyczyn eliminacji z tekstu pierwotnego dyspozycji o losach projektu sejmowego
odrzuconego przez Senat. Wskazywal on na ,stanowisko w tej sprawie gléwnego
referenta ustawy konstytucyjnej — ktéra niektérzy nazywaja nawet lex Dubano-
wicz posta Dubanowicz. W uwagach swoich do wydania Konstytucji z 17 marca
1921 — nakladem dziennika ,Rzeczpospolita” — Dubanowicz luki tej nie zauwazyt
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Wyprowadzane wnioski z faktu dokonania powyzszej zmiany byly
krancowo odmienne. M. Rostworowski uwazal, ze art. 35 zastrzega
~Senatowi tak dalece konstytucyjne prawo odrzucenia projektu, ze nie
dopuszcza stosowania w Sejmie do takiej uchwaly systemu gilotynowe-
go przewidzianego przy poprawkach™. A. Peretiatkowicz twierdzit zas,
ze istotna réznica mi¢dzy brzmieniem pierwotnym a obowiazujacym
polegala na zmniejszeniu praw Senatu (poprzez zmian¢ wi¢kszosci 3/5
glosow potrzebnej do odrzucenia w Sejmie stanowiska Senatu na wigk-
szo$¢ 11/20). Skoro wiec poprzednie brzmienie — argumentowat A. Pe-
retiatkowicz — nie przewidywalo dla Senatu prawa definitywnego odrzu-
cenia projektow ustawodawczych, to trudno obowigzujace brzmienie
art. 35 interpretowaé ,w kierunku rozszerzania praw Senatu””.

W sporze tym odwolywano si¢ takze do wykladni systemowej. W tym
wzgledzie rowniez mozna przytoczy¢ dwa przeciwstawne stanowiska.
Pierwsze z nich wskazywalo, iz konstytucja nie uznaje réwnorzednosci
izb, co czyni z Sejmu ,wlasciwa wladze ustawodawcza”, do Senatu zas
ma naleze¢ jedynie dokonywanie ,pewnej kontroli i korektury uchwat
sejmowych, nie zas ich definitywne odrzucenie”. W zwiazku z tym ,kaz-
da watpliwo$¢ winna by¢ thumaczona na korzys¢ Sejmu”™™

Zgodnie z drugim stanowiskiem luke w prawie powstala na skutek
braku w konstytucji konsekwencji ,odrzucenia” przez Senat projektu
ustawy nalezy wypelic¢ przez wnioski wynikajace z ,,0g6lnej zasady sy-
stemu dwuizbowego” (art. 2)"***, System ten za$ ,z natury rzeczy” opie-
ra si¢ na mozliwie ,daleko idacym réwnouprawnieniu obu izb”,
a w zwiazku z tym ,kazda watpliwos¢ (...) powinna by¢ ttumaczona
w duchu réwnorzednosci Senatu z Sejmem”"™*, Uzupekiajac ten spo-
sOb argumentowania mozna wskazac, ze przepis ustanawiajacy dwuiz-
bowy parlament zawiera norme interpretacyjna, zgodnie z ktora
w przypadku trudnosci z ustaleniem jednoznacznej wykladni przepi-
sow okreslajacych wzajemne kompetencje izb nalezy przyjmowac te
wykladnie¢, ktoéra lepiej oddaje wartosci wyrazone przez ustanowienie
dwoch izb parlamentu.

W praktyce o rozstrzygnieciu tego sporu zdecydowal tryb postepo-

wania wobec pierwszego przypadku odrzucenia przez Senat projektu
i przyréwnat zmiany do odrzucenia, na terenie zas sejmowym oswiadczyl, ze luka
ta byla umyslna i miata na celu danie Senatowi prawa ostatecznego odrzucenia
projektéw sejmowych, na ktéore Senat si¢ nie zgadza”. A. Miller, Sejm a Senat.
Przyczynek do wylktadni art. 35 konstytucji RP, Warszawa 1925, s. 4.

* M. Rostworowski, dz. cyt., s. 64.

** A, Peretiatkowicz, Wiadza Senatu (art.35 Konstytucji), ,Gazeta Sadowa War-
szawska” z 13. 10. 1923, nr 41, s. 365.

#+% Zob. A. Peretiatkowicz,, dz. cyt., s. 366-367; A. Miller, dz. cyt., s. 7.
#++x A, Peretiatkowicz, dz. cyt., s. 365.
#r+xx Tak S. Starzynski, ,Kurier Warszawski”, nr 96 z 8. 04. 1923 r.
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ustawy, tj. odrzucenia projektu ustawy o Akademii Sztuk Piecknych
w Krakowie®,

Sejm stanal na stanowisku koncepcji ,maksimum zmian” i uchwalil
odrzucony przez Senat projekt ustawy. Takie postepowanie Sejmu spo-
tkalo si¢ z protestem Senatu i w konsekwencji odmowa podpisania tej
ustawy przez prezydenta. W efekcie Sejm zmuszony byl uchwali¢ nowy
projekt ustawy uwzgledniajac stanowisko przyjete przez Senat. Ostate-
cznie wigc przyjeta zostala koncepcja definitywnego ,upadku ustawy”.

Konczac omawianie probleméw wynikajacych z niescistosci art. 35
nie sposob nie zgodzi¢ si¢ ze S. Starzynskim, ktéry stwierdzit: ,nie na-
lezaloby nigdy do tego dopusci¢, aby (...) watpliwosci byly regulowane
dopiero kompromisami albo uchwatami regulaminowymi, lub tez pozo-
stawaly w zawieszeniu, gdyz idzie tutaj o podstawowe zagadnienia
ustroju panstwa, o rzeczy stokro¢ wazniejsze od niejednego przepisu,
ktéry do konstytucji wstawiono™.

3. Przedstawiajac zagadnienie ustawodawcze na gruncie konstytucji
marcowej nie sposob nie wspomnie¢ o procedurze zmiany konstytucji
(art. 125). Uprawnienia Sejmu i Senatu w tym zakresie byly co do zasa-
dy réwnorzedne. Zmiana konstytucji wymagala bowiem 2/3 glosow
w obu izbach. Jedynie Sejm II kadencji (,drugi z rzedu na zasadzie tej
konstytucji wybrany Sejm”) mogl samodzielnie dokona¢ zmian konsty-
tucji w drodze uchwaly podjetej wiekszoscia 3/5 glosujacych, a wigc
z pomini¢ciem Senatu.

Podczas prac nad tzw. nowelg sierpniowa wyniknely dwie kwestie
sporne. Pierwsza z nich dotyczyla ustalenia, czy istnieja ograniczenia
co do zakresu zmian, jakie Senat moze wprowadzi¢ do projektu zmian
konstytucji przyjetego przez Sejm? Chodzilo wiec o znane takze
wspolczesnie zagadnienie ,zakresu senackich poprawek”.

Senat uznal, ze w konstytucji brak jest przepisu ograniczajacego
prawo zglaszania poprawek i przyjat szeroki zakres zmian w konstytu-
cji. Sejm natomiast przyjal, ze Senat moze ustosunkowac si¢ tylko do
projektu uchwalonego w Sejmie, wnoszenie zas nowych postanowien
stanowilo odrebna inicjatywe ustawodawcza, do ktorej Senat nie zostat
w konstytucji uprawniony.

* Zob. sprawozdanie stenograficzne z 22 posiedzenia Sejmu RP z dn.
9.03.1923, 1. 5-7 oraz z 14 posiedzenia Senatu RP z dn. 16.03.1923r., 1. 7in.).
Kolejny taki przypadek wystapit w dniu 18.07.1924 r. i dotyczyl projektu ustawy
o przywroceniu Zgromadzenia Majstrow Kominiarskich (Sprawozdanie stenogra-
ficzne z 145 posiedzenia Sejmu RP z dn. 8. 07.1924 r., }. 781 79 oraz z 63 posie-
dzenia Senatu RP z dn. 18.07.1924 r., 1. 5-6).

** S, Starzynski, Ankieta w sprawie rewizji Konstytucji Polskiej i ordynacji wy-
borczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1925, s. 443-444.
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Sejm odrzucit propozycje Senatu wykraczajace poza zakres pierwot-
nie przyjetego projektu zmiany konstytucji, nie zdecydowal si¢ nato-
miast na pozostawienie senackich zmian bez rozpatrzenia (mimo zglo-
szenia takiej propozycji'). Stosujac wspélczesna terminologie mozna
wskazac, ze Sejm uznawal prawo Senatu do wprowadzania poprawek
do projektu nowelizujacego, a nie do ustawy nowelizowane;j.

Drugie zagadnienie dotyczylo sposobu interpretacji wymogu uzyska-
nia przez projekt zmiany konstytucji wi¢kszosci 2/3 glosé6w w obu iz-
bach (art. 125 ust. 1). Zgodnie z przyjmowana éwczesnie interpretacja
brak takiej wi¢kszosci w jednej z izb oznaczal, Ze projekt zmiany upa-
dal, ale tylko co do materii, wobec ktorej nie bylo miedzy izbami zgody.
Przy uchwalaniu tzw. noweli sierpniowej powstatl spor. Ot6z Sejm
w projekcie zmian konstytucji przyjat, ze tylko on moze uchyli¢ rozpo-
rzadzenia z moca ustawy wydawane przez prezydenta. Senat odrzucit
takie rozwiazanie i przyjal poprawke, zgodnie z ktoéra uchylenie takiego
rozporzadzenia nastepowaloby w drodze ustawy.

Senat uznawal, ze skoro odrzucil stanowisko Sejmu, to odrzucenie
przez Sejm jego poprawki oznaczac¢ bedzie ,upadek przepiséw” wpro-
wadzajacych instytucje rozporzadzen z moca ustawy. Marszalek Sejmu
nie uwzglednil jednak tej argumentaciji i potraktowal oddzielnie zagad-
nienie ustanowienie prawa wydawania rozporzadzen z moca ustawy,
a oddzielnie tryb ich uchylania, co spotkalo si¢ z nieskutecznymi prote-
stami przedstawicieli Senatu.

I1I.

Zmiany wprowadzone przez ustawe z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmie-
niajaca i uzupehmiajaca konstytucje marcowa (tzw. nowele sierpniowa)
w niewielkim tylko stopniu zmienily zakres ustawodawczych kompe-
tencji Senatu. Byly one zwiazane z ustanowieniem nowej procedury
uchwalania budzetu (art. 1 i 3) oraz instytucji rozporzadzen z moca
ustawy (art. 5).

Nowela sierpniowa wyznaczyla zaréwno Sejmowi, jak i Senatowi ter-
miny zakonczenia prac nad budzetem (Senat — okres 30 dni; Sejm - 3,
5 miesigca oraz 15 dni), a ich przekroczenie oznaczalo niejako ,mil-
czaca” zgode na rzadowy projekt budzetu. W konsekwencji (gdy Sejm
przekroczyl wyznaczone terminy) projekt budzetu przyjety lub zmienio-
ny wylacznie przez Senat moégl zostac¢ ogloszony jako ustawa budzeto-

* Taki wniosek (M. Niedzialkowskiego) zostal odrzucony przez Komisj¢ Kon-
stytucyjna. Zob. A. Ajnenkiel, Spér o model parlamentaryzmu polskiego do roku
1926, Warszawa 1972, s. 299; J. Czajowski, dz. cyt., s. 89.
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wa, a wiec w tym przypadku Senat samodzielnie decydowalby o budze-
cie panstwa. Tyle tylko, ze przekroczenie konstytucyjnych terminow
przez obie izby pozwalalo na ogloszenie ,budzetu jako ustawy” w ogole
bez formalnych uchwat izb. Wszystko to za$ przy pozostawieniu przepi-
su: ,nie ma ustawy bez zgody Sejmu”.

Wyposazenie Prezydent Rzeczpospolitej w prawo wydawania rozpo-
rzadzen z moca ustawy zrodzito spér o sposob ich uchylania. Art. 5 no-
weli stanowil, ze tracily one ,moc obowigzujaca”, jesli nie zostaly
~przedlozone Sejmowi w ciagu dni 14 po najblizszym posiedzeniu Sej-
mu lub jezeli po zlozeniu ich Sejmowi zostana przez Sejm uchylone”.

Rzad uznal, ze rozporzadzenia moga by¢ uchylane jedynie w drodze
ustawodawczej po ich skierowaniu do Sejmu. Z kolei Sejm przyjat sta-
nowisko wypracowane przez W. Komarnickiego, zgodnie z ktérym roz-
porzadzenia z moca ustawy mogly by¢ uchylane na dwa sposoby:

— przed ich skierowaniem do Sejmu (tj. przed uplywem owych 14
dni) — przez ustawe (a wiec przy wspotudziale Senatu). Uznano bowiem,
ze ustawa moze zmienia¢ ,wszelkie przepisy prawne, z wyjatkiem kon-
stytucyjnych”, w innym razie zas rozporzadzenia z moca ustawy miaty-
by wyzsza moc od ustaw,

— po przedlozeniu Sejmowi — przez uchwale Sejmu, gdyz uchylenie
rozporzadzen prezydenta mialo ,,do pewnego stopnia charakter kontroli
wladzy wykonawczej przez ustawodawcza”, do ktérej uprawniony byt
Sejm”.

Sejm postepujac zgodnie z przyjetym stanowiskiem uchylil (uchwalq
z 17.09.1927 r.) rozporzadzenie o prawie prasowym. Jednak podczas
nastepnej kadencji parlamentu (1928-1930) prezydent wydal nowe,
niewiele zmienione rozporzadzenie o prawie prasowym. Dopiero orze-
czenie Sadu Najwyzszego z dnia 18.02.1928 r., uznajace, ze Sejm moze
uchylac¢ rozporzadzenie w formie uchwal, doprowadzitlo do ostateczne-
go rozstrzygniecia tego sporu™.

Iv.

W konstytucji kwietniowej z 1935 r. Sejm rozstrzygat o wszystkich
propozycjach Senatu kwalifikowana wi¢kszoscig 3/5 glosow (53 ust.
2). Sejm decydowat wiec ostatecznie zar6wno o losach uchwat Senatu

* Zob. W. Komarnicki, O praworzqdnosé i zdrowy ustrdj paristwowy. Aktual-
ne zagadnienia konstytucyjne z okresu maj 1926 — marzec 1928, Wilno 1928,
s. 21-23; Z. Lisowski, Dwie opinie w sprawie rozporzadzen Prezydenta, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1927, nr 1, s. 7-8.

** W. Komarnicki, Ustrgj paristwowy Polski wspoiczesnej. Geneza i system,
Wilno 1937, s. 83.
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odrzucajacych projekt ustawy, jak i wprowadzajacych do niego zmiany
(art. 46).

Konstytucja wyeliminowala mozliwos¢ powstawania ,,pata legislacyj-
nego”. Nastgpilo to przez wprowadzenie - po raz pierwszy do polskiej
konstytucji — formuly ,uwaza si¢ za przyjete, jezeli Sejm nie odrzuci”
uchwaly Senatu. Sejm przeprowadzal wi¢c tylko jedno glosowanie ,za
odrzuceniem”, nieodrzucenie za$ oznaczalo przyjecie propozycji Sena-
tu.

Konstytucja nie wyznaczyla rowniez Senatowi terminu, w jakim miat
on przedstawi¢ swoje stanowisko do projektu ustawy, a co za tym
idzie, nie wprowadzila tzw. milczacego przyjecia przez Senat projektu
ustawy.

Ponadto Senat na réwni z Sejmem rozpatrywal projekty ustaw, kto-
re zostaly zwrécone do parlamentu przez prezydenta ,z zadaniem po-
nownego rozpatrzenia” (czyli po tzw. wecie prezydenta). Ponowne przy-
jecie takiego projektu ustawy przez obie izby ustawowa wi¢kszoscia
glosow — oznaczalo odrzucenie prezydenckiego weta (art. 54). Przedsta-
wione rozwiazanie stuzylo przede wszystkim wzmocnieniu pozycji pre-
zydenta, tylko posrednio wzmacnialo uprawnienia Senatu.

W zakresie procedury budzetowej w stosunku do rozwigzan z noweli
sierpniowej nastapilo skrocenie terminu, w ktérym Senat mial przed-
stawi¢ swoje stanowisko do projektu budzetu (z 30 dni w noweli sierp-
niowej do 20 dni w konstytucji kwietniowej). Pozostale rozwiazania po-
zostaly bez zmian — nadal wi¢c istnialo domniemanie, zgodnie z ktérym
niedotrzymanie przez ktéras z izb wyznaczonego w konstytucji terminu
oznaczalo wyrazenie zgodny na rzadowy projekt budzetu. Dodatkowo
procedura budzetowa uj¢ta zostala w odrebny rozdzial (rozdziat VII
~-Budzet”), co pozwalalo na sformulowanie tezy, ze do uchwalania bu-
dzetu nie ma zastosowania procedura ustawodawcza® (zawarta w roz-
dziale VI ,Ustawodawstwo”). Tez¢ te wspieral takze argument wskazu-
jacy, ze uchwalanie budzetu zostalo w konstytucji podniesione do
rangi ,specjalnej funkcji”, niezawierajacej si¢ w pojeciu ,funkcja usta-
wodawcza” (art. 31 stanowil bowiem, ze: ,Sejm sprawuje funkcje usta-
wodawcze |...] nadto do Sejmu nalezy uchwalanie budzetu”, a art. 46:
~Senat [...] rozpatruje budzet i projekty ustaw [...]"). W konsekwencji
przy takiej wykladni Senat nie posiadalby prawa do odrzucenia projek-
tu budzetu, a jego poprawki Sejm odrzucalby zwykla wickszoscia glo-
sow. W rozdziale zatytutowanym ,Budzet” brak bylo bowiem postano-

* Zob. M. Starzewski, Z zagadnieri Konstytucji kwietniowej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1937, nr 2, s. 361-362; T. Grodynski, Budzet w no-
wej Konstytucji Polskiej, Lwow 1935, s. 11.
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wienia o odrzucaniu budzetu przez Senat oraz o odrzucaniu przez Sejm
stanowiska Senatu kwalifikowang wiekszoscig gloséw.

O odrzuceniu tego sposobu wykltadni zdecydowal przepis wymaga-
jacy dla budzetu panstwa formy ustawy (,ustawa ustala corocznie bu-
dzet Panstwa” art. 58 ust.1). Tak wiec procedura uchwalania budzetu
ustalana byla na podstawie przepisow zawartych w rozdziale VI ,Usta-
wodawstwo” oraz rozdziale VII ,Budzet”.

V.

1. W okresie II Rzeczypospolitej w zwigzku z ustawodawczymi kom-
petencjami Senatu nastapila zmiana tresci pojecia ,,dwuizbowos¢ par-
lamentu”. Do momentu uchwalenia konstytucji marcowej z terminem
tym laczono raczej rowne kompetencje obu izb.

Konstytucja marcowa przelamatla taka koncepcje dwuizbowosci wy-
posazajac Senat w nader skromne kompetencje. W zwiazku z tym moz-
na w owczesnej doktrynie prawa spotkac¢ opinie kwestionujace ustawo-
dawczy charakter Senatu, a nawet samo istnienie dwuizbowosci w tej
konstytucji. Owczesny system parlamentarny okreslany byt bowiem ja-
ko ,pozornie dwuizbowy, w rzeczywistosci niemal jednoizbowy” lub ja-
ko ,nie dwuizbowy ani jednoizbowy”, lecz posredni, ktory odbiera Se-
natowi ,wszelkie znaczenie” i powoduje ,oSmieszenie i gruntowne
zdyskwalifikowanie” idei dwuizbowos$ci parlamentu®. Powyzsza ocena
rozwigzan przyjetych w konstytucji marcowej prowadzita zas do postu-
latow zwickszenia ustawodawczych kompetencji Senatu. Znalazly one
w pewnym zakresie odzwierciedlenie w konstytucji kwietniowe;j.

Niezaleznie jednak od tych opinii stwierdzi¢ nalezy, ze konstytucja
z 1921 r. zapoczatkowala model dwuizbowosci parlamentu, ktory — ze
wspolczesnej perspektywy — mozna kwalifikowac¢ jako tzw. dwuizbo-
wos¢ nieréwnorzedna, czyli dwuizbowos¢ ze znacznie ograniczonymi
kompetencjami Senatu.

2. Podczas dyskusji toczonych w okresie II Rzeczypospolitej, a doty-
czacych dwuizbowosci parlamentu stale obecna byla teza, iz instytucja
Senatu ma pozytywny wplyw na jakosc¢ stanowionego prawa. Nawet
w Sejmie Ustawodawczym — gdzie postulat ustanowienia Senatu budzit
najwi¢ksze emocje i protesty — istniala powszechna zgoda co do potrze-
by przyjecia rozwiazan zapewniajacych wysoki poziom stanowionego
prawa. Tyle tylko, ze nie bylo zgody co do srodkéw realizacji takiego ce-

* Zob. Z. Sitnicki, Zagadnienie izby wyzszej w Konstytucji polskiej, ,Przeglad 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, Lwow 1926, s. 5.
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Iu. Stad propozycje wprowadzenia: Strazy Praw, referendéw ludowych,
weta ludowego i prezydenckiego, a takze Izby Pracy.

Z kolei w okresie obowiazywania konstytucji marcowej, kiedy na-
stapila ustrojowa stabilizacja instytucji Senatu, 6w poziom ustawo-
dawstwa mial by¢ zapewniony m.in. przez zwi¢kszenie ustawodaw-
czych kompetencji drugiej izby. W okresie obowiazywania konstytucji
kwietniowej glowna uwaga doktryny skupila sie juz nie na kompeten-
cjach Senatu, ale na zasadach kompletowania jego sktadu. Mozna
wigc zaryzykowac teze¢, iz kompetencje Senatu w zakresie ustawodaw-
stwa okreslone w tej konstytucji uznane zostaly w doktrynie prawa za
optymalne.

3. Analiza dwuizbowosci parlamentu z okresu dwudziestolecia mie-
dzywojennego pozwala postawic jeszcze hipoteze. Otéz nawet najprecy-
zyjniej okreslone ustawodawcze kompetencje izb nie daja, jak sadze,
gwarancji wyeliminowania sporéw interpretacyjnych o szczegolowy za-
kres tych kompetencji. Wydaje si¢ takze, ze spory te sa funkcja kontro-
wersji, sporéw, a czesto i emocji zwigzanych z ustalaniem tres¢ po-
szczegOlnych ustaw. Mozna wskazac¢ wigc, ze spory o tresci prawa
(a w konsekwencji i spory interpretacyjne) sa nieodzownym elementem
systemu dwuizbowego. Skoro bowiem ma on stuzyc¢ jakosci przyjmo-
wanych ustaw, to nieuniknione sa spory o ich tres¢. Chodzi tylko
o to, aby konstytucja tworzyta dla nich odpowiednie ramy i mechaniz-
my ich rozwiazywania. Do takich mechanizmoéw zaliczytbym ustano-
wienie komisji wspolnej obu izb. Instytucja ta nie ma w Polsce bogate;j
tradycji, w II RP jedynie w okresie obowiazywania konstytucji kwiet-
niowej istniala Komisja Kontroli Dlugow Panstwa zlozona z postow
i senatorow.

Senator Teresa Liszcz

Przechodzimy do drugiej czesci konferencji, tj. do dyskusji. W pro-
gramie majg Panstwo taki punkt: wystapienia przedstawicieli wymie-
nionych w nim instytucji. Chcialabym wyjasnic¢, ze nie chodzi tutaj
o jednostronne zobowigzywanie przedstawicieli konstytucyjnych orga-
néw do wystapien. To jest tylko zwyczajem przyjetym na wielu konfe-
rencjach — zarezerwowanie dla nich pierwszenstwa do zabrania glosu
w dyskusji. Chodzi o uprzywilejowanych niejako dyskutantow, ktorzy,
jezeli sobie zycza, to skorzystajag w tym miejscu z prawa glosu, a jezeli
chca pozniej — moga to, oczywiscie, uczynic.

W pierwszej kolejnosci zapraszam wiec do wystapien, ze tak powiem
~uprzywilejowanych dyskutantéw”, przedstawicieli organéw bardzo
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znaczacych w procedurze tworzenia prawa. Jednoczesnie bardzo pro-
sz¢ pozostalych Panstwa o zapisywanie si¢ do glosu, na kartkach albo
przez podniesienie reki.

Widze, ze zglasza si¢ pan profesor Stanistaw Gebethner sposréd tej
pierwszej grupy dyskutantéw. Takze pan profesor Jerzy Stepien.
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Prof. dr hab. Stanislaw Gebethner
Wiceprzewodniczacy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow

Zabieram glos w w imieniu profesora J. Trzcinskiego, przewodni-
czacego Rady Legislacyjnej. W pelni popieramy konkluzje przedsta-
wiong przez panig profesor S. Wronkowska, ktoéra jest cztonkiem Rady
Legislacyjnej. Uwazamy, ze nalezy rozwazy¢ — chociaz ja tez naleze do
tych, ktorzy kiedys byli przeciwni ustawie o tworzeniu prawa i mam je-
szcze watpliwosci — czy taka ustawa nie bylaby potrzebna. Ale trzeba
po prostu sprecyzowac, co w niej mialoby by¢, i czy ona jest naprawde
potrzebna — ale nie w kontekscie rozwiklania stosunkéw miedzy obu iz-
bami, tylko szerzej, wlasnie z punktu widzenia wszystkich organow,
ktére sa zaangazowane w tworzenie prawa.

W Radzie Legislacyjnej niedawno odbyla si¢ dyskusja na podstawie
referatu pana profesora Pelczyniskiego, prezentujacego, jak to wyglada
w Wielkiej Brytanii. Ja tez si¢ tym zajmowalem. Bylem tez w Irlandii.
Jest kilka waznych i pouczajacych wnioskéw wynikajacych takze
i z francuskiej praktyki, ktére sugeruja, iz mozna by usprawni¢ proces
przygotowywania projektow ustaw i caly proces legislacyjny siegajac do
wyprébowanych doswiadczen takich wlasnie panstw, jak Francja,
Wielka Brytania czy Irlandia.

W zwigzku z tym nasza propozycja idzie w tym kierunku, aby odbyto
si¢ sugerowane przez nas — pani senator Liszcz o tym wie i pan profe-
sor Trzcinski tez to zaaprobowat — spotkanie robocze Rady Legislacyj-
nej i Komisji Ustawodawstwa Senatu i abySmy mogli tak na roboczo,
sporzadzajac jaki$ protokol o wspolpracy, zastanowi¢ si¢ nad tym, jak
Rada Legislacyjna i Komisja Ustawodawstwa Senatu moglyby nawet
w swoich dotychczasowych uprawnieniach wzmoéc i skoncentrowac
wysitki w celu usuniecia szeregu wad procesu stanowienia prawa, kto-
rego trafnie wady przedstawila pani profesor S. Wronkowska, jak moz-
na by te wady usuna¢ i opracowa¢ pewne rekomendacje co do zmian
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regulaminowych funkcjonowania takze i aparatu rzadowego. Moze wila-
Snie wytyczenie kierunkéw co do tresci ustawy o tworzeniu prawa — je-
slibysmy doszli do wniosku, ze to jest ten kierunek prac — byloby pozy-
teczne. Dlatego w imieniu Prezydium Rady Legislacyjnej deklarujemy
wspolprace z komisja senacka w tej dziedzinie, ktora jest dzisiaj przed-
miotem obrad. Swoje osobiste poglady przedstawie w dalszej czesci
dyskus;ji.

Jerzy Stepien
Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

Na poczatek musze tylko zrobi¢ pewne zastrzezenie. Profesorem nie
jestem. Ale w zwiazku z zapowiedzia mojego glosu przypomina mi si¢
taka dos¢ zabawna sytuacja. Kiedy w czasie jakiego$ sympozjum nau-
kowego kto$ mnie tytutowal profesorem, a ja protestowalem, siedzacy
obok mnie profesor Michal Kulesza wtracil: przepraszam, a czy by¢
profesorem to co$ wstydliwego?

Tak wiec, prosz¢ Panstwa, po pierwsze, jesli chodzi o ustaw¢ o two-
rzeniu prawa, wydaje mi si¢, ze ona rzeczywiscie chyba nie jest mozli-
wa do uchwalenia w takim ksztalcie, ktéry by przewidzial wszystkie
mozliwe etapy procesu legislacyjnego, ale to — moim zdaniem — wcale
nie oznacza, ze nie moglibySmy sie pokusi¢ o napisanie takiego hipote-
tycznego projektu aktu prawnego, ktory rzeczywiscie opisaltby wszyst-
kie po kolei etapy procesu legislacyjnego, a w nastepnej kolejnosci
o ,poszatkowanie” go i rozpisanie na poszczeg6olne akty prawne, wlasci-
we do regulowania tej materii dla danego organu. Wezmy dla przykla-
du rozporzadzenie w sprawie Zasad techniki prawodawczej. Odnosza
sie one tylko do tworzenia projektu aktu normatywnego i to projektu
rzadowego, wiec nawet jesli beda przyjete za dobra monet¢ przez inne
organy panstwa, to tez moglyby si¢ odnosi¢ tylko do etapu projektowa-
nia prawa. Upowszechnienie niejako samych Zasad techniki nie roz-
wiazywaloby problemu, cho¢ nieco sytuacje by poprawilo. Natomiast
stworzenie takiego hipotetycznego aktu, ktéry obejmowalby cala te
procedure, a w nastepnej kolejnosci rozdzielenie go wedlug wlasciwosci
poszczego6lnych organow — wydaje mi si¢ jest rzecza mozliwa. Byloby to
olbrzymie zadanie, bardzo ambitne, moze nawet obliczone na jakis dhu-
gi okres, ale moze warto pomysle¢ wlasnie o czyms takim. To po pierw-
sze.

Po drugie (akurat mam ten komfort dzisiaj tutaj wystepujac, ze pisa-
lem zdania odrebne od tych orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, ktore
wasko pojmowaly zakres dopuszczalnych poprawek Senatu) — uwazam
problem zakresu poprawek senackich za absolutnie podstawowy dla
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zdefiniowania wzajemnej relacji pomiedzy izbami, i tym samym dla
okreslenia faktycznej pozycji Senatu. I tutaj taka pierwsza refleksja.
Funkcjonujac i w parlamencie, i poza parlamentem, i w Trybunale Kon-
stytucyjnym odnosz¢ takie wrazenie, ze najwazniejsza rzecza dla zaje-
cia stanowiska w tej kwestii jest takie wewnetrzne pierwotne prze-
Swiadczenie (swego rodzaju presupozycja) danego kogos, czy jest za
Senatem czy nie. Bardzo cze¢sto wlasnie tego rodzaju, moze nawet i nie
do konca uswiadomiona postawa rzutuje na sposéb rozumowania, na
spos6b argumentowania, uzasadniania i nad tym tez trzeba si¢ zasta-
nowic.

Wydaje mi sie by¢ niedopuszczalne rozumowanie, ze w zaleznosci od
tego, czy chcemy, zeby w przyszlosci Senat byl czy nie, bedziemy teraz
juz tak minimalizowali czy maksymalizowali jego uprawnienia, tak in-
terpretowali prawo, zeby w pewnym momencie ulatwi¢ likwidacje Se-
natu badz jego zachowanie. Moim zdaniem to jest postawa i uprawnie-
nie absolutnie nieuprawnione.

Rzecza prawnikow, rzecza w szczegblnosci sedziow Trybunatu Kon-
stytucyjnego jest po prostu bra¢ za podstawe to, co jest w tej chwili,
a nie przymierzac¢ interpretacji do jakiegos stanu hipotetycznego, ktory
moze nastapi, a moze nie. Przyznam si¢ szczerze, ze przypomina mi to
troche¢ takie rozumowanie: panstwo mamy teraz, ale wiadomo, ze jest
to tylko historyczna przypadlos¢, kiedys nie bedzie panstwa, kiedy$
ono ,obumrze”, wiec juz dzisiaj zachowujemy sie tak, jakby kiedys tego
panstwa mialo nie by¢. Wiadomo, ze inaczej si¢ to zycie publiczne
i Swiatowe potoczylo, ale tego rodzaju watki myslenia znajduje w wielu
przypadkach nadal.

I kolejna rzecz. Moim zdaniem, bledne jest w ogole zalozenie, ze ist-
nieje cos$ takiego, jak ustawa nowelizowana i nowelizujaca. To jest
falszywe zalozenie po prostu. Nie ma ustawy nowelizujacej. Kiedy ma-
my do czynienia z ustawa? Kiedy ona jest podpisana i ogloszona, praw-
da? Kiedy obowiazuje, zaczyna obowigzywac¢. W tym momencie tekst
prawny, odpowiednio uchwalony i podpisany, staje si¢ ustawa rzeczy-
wiscie — wchodzi do systemu prawa. Ale stajac si¢ jego czescia — para-
doksalnie — w tym samym momencie przestaje istnie¢ jako odrebny
byt. Zawsze bowiem mamy do czynienia z jednym aktem ustawowym,
w ktorym znajduja sie przepisy obowigzujace od poczatku i nastepnie
dodawane lub modyfikowane w brzmieniu wprowadzanym w réznych
nastepnych chwilach. Ale zawsze mamy do czynienia z jedna ustawa,
niejako z jednym jej tekstem jednolitym, calosciowa postacia, a czasa-
mi z tekstem jednolitym par excellance. Czyli podzial na ustawe noweli-
zowana i nowelizujaca jest falszywy.

Senat ma do czynienia z ustawg nowelizowang caly czas, natomiast
nazwanie nawet i w konstytucji, ze ten produkt dzialania w pierwszym
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etapie procesu legislacyjnego (czyli w Sejmie) ustawa — niczego nie roz-
wiazuje, bo tak naprawde nie jest to jeszcze ustawa. To jest ustawa
W rozumieniu przepisow konstytucji, ale to nie jest obowiazujacy akt
normatywny. Z ustawa mamy do czynienia dopiero wéwczas, kiedy jest
w ,Dzienniku Ustaw”, na dodatek prawidlowo upublicznionym. Jed-
nym slowem — w rzeczywistosci nie ma czegos takiego jak ustawa no-
welizujaca, bo nawet jesli ona zostanie uchwalona, podpisana i nalezy-
cie ogloszona, to w tym samym momencie po prostu przestaje istniec,
znika. W rzeczywistosci mamy zawsze do czynienia — mozna by powie-
dzie¢ — z tekstem jednolitym, nawet jesli on nie zostanie wlasnie jako
akt jednolity ogloszony. Wydaje mi sie, ze to jest punkt wyjscia do ro-
zumowania, ktére ma nam przynies¢ wlasciwa odpowiedz.

Nie chce tutaj zabiera¢ Panstwu zbyt duzo czasu, osmiele sie tylko
odesla¢ moze do swojego zdania odr¢bnego w sprawie K 14/02,
a w tym miejscu jedynie zwroci¢ uwage, ze jednak mala konstytucja
uzywala innych pojec¢ niz konstytucja z 1997 r. w odniesieniu do styku
prac legislacyjnych Sejmu i Senatu, a poniewaz — moim zdaniem — cale
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w interesujacym nas przed-
miocie jest budowane na gruncie matej konstytucji, w zwiazku ze
zmiang poje¢ uzytych na gruncie konstytucji z 1997 r., po prostu upa-
da, po prostu nie zachowuje aktualnosci.

Ustawa nowelizujaca jest zawsze jakims aktem krotkotrwalym, epi-
zodycznym, znikajacym w momencie, kiedy si¢ materializuje jako usta-
wa w pelni tego slowa znaczeniu. I to jest moim zdaniem klucz do
wyjscia z pata, w jakim si¢ znalezliSmy. A jesli tak — to ustaw nowelizo-
wanej i nowelizujacej nie mozna poréwnywac; nie mozna ze soba poro-
wnywac, bo to jest materia nieporéwnywalna. A kiedy si¢ poréwnuje
jakies rzeczy z istoty nieporéwnywalne, to zawsze popeni si¢ btad. Jesli
na dodatek pewna czesc, jaka jest wlasnie propozycja znowelizowania,
nadania innego brzmienia ustawy bierze za calosc¢, to si¢ popelia blad
pars pro toto, jeden z podstawowych i ewidentnych bledéw logicznych.
I tutaj wlasnie z takim bledem logicznym mamy do czynienia.

Pan doktor Orlowski swietnie wypunktowal, moim zdaniem, te
wszystkie konsekwencje, ktore wynikaja z nadania obu izbom pozycji
roznych, poprzez zwrocenie uwagi na istnienie w nowej konstytucji za-
sad ogélnych - zasady przedstawicielstwa i zasady podzialu wladz
w szczegolnosci. Nie bede tutaj si¢ do tego watku juz odnosil, nie bede
staratl si¢ go rozbudowywac¢. Absolutnie si¢ zgadzam wlasnie z tym
punktem widzenia.

No i na koniec: Pani profesor Wronkowska przedstawila nam
w swoim referacie stan rzeczy, przedstawila rozpoznanie choroby. Przy-
znam si¢ szczerze, ze brakuje mi troch¢ elementéw diagnozy, nie mo-
wigc juz o terapii. Co mozemy zrobi¢ dzis? Bo jak jest zle, to w zasadzie
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juz wiadomo. Mozna tu jeszcze dorzucic¢ jednak pare elementow. Od
kiedy pracowalem w rzadzie, wiem, jak grozna dla ustawodawcy jest
praktyka zglaszania projektéw powstajacych w ministerstwach w for-
mie projektow poselskich, w sytuacji kiedy nie moga si¢ ,,przebi¢” przez
Rade Ministrow. Wszyscy sie ciesza. Minister, ze oszukal swoich kole-
gow w rzadzie, poslowie sie ciesza, ze nie musza pracowac, a moga pod-
pisac cos, co wymyslili inni, a oni moga napisa¢ w sprawozdaniu, ile to
zglosili inicjatyw ustawodawczych i w ten sposob wykaza¢ si¢ przed
swoimi wyborcami. To jest po prostu straszliwa choroba i z tym trzeba
walczy¢ w bardzo bezwzgledny sposéb wszelkimi dostepnymi srodkami.
W ten sposéb trafiaja do Sejmu projekty wyjatkowo Zle przygotowane.
No i na koniec chcialem tylko jeszcze powiedzie¢ tak: jesli Senat ma
by¢ izba refleksji, rozsadku, to na pewno nie powinien przeksztalci¢ si¢
w izbe refleksji nad rezultatem trzeciego czytania w Sejmie. Dzigkuje.

Maciej Graniecki
Prezes Polskiego Towarzystwa Legislacji

Pragne podzickowac¢ za zaproszenie do dyskusji, do uczestnictwa
w tej konferencji. Mam przyjemnos$¢ reprezentowac nie tyle instytucje,
co srodowisko prawnikow legislatoréw, ktorzy od kilku juz lat skupieni
w Polskim Towarzystwie Legislacji usilujq nie tylko dzieli¢ sie¢ wzajem-
nie doswiadczeniami z procesu prawotworczego w naszym kraju, ale
rowniez stara¢ sie oddzialywac¢ na ten proces, dodawac¢ sobie otuchy
— co tu duzo moéwic¢ — czasami w trudnych momentach, ktorych jest
bardzo wiele.

Chcialbym réwniez podkresli¢ i wyeksponowac istote oraz wage tej
konferencji dlatego, ze to wtasnie Senat jako segment wladzy ustawo-
dawczej zechcial podjac si¢ i zainicjowac dyskusje¢ o problemach proce-
su ustawodawczego. Uwazam, ze jest to bardzo cenne. Osmielam sie
sadzi¢, ze i drugi segment wladzy ustawodawczej powinien réwniez cza-
sami znalez¢ chwile czasu, a moze wigcej nawet niz chwile, na refleksje
nad stanowieniem prawa i nad rzeczywista efektywnoscia procesu usta-
wodawczego i prawotworczego, i to nie tylko okazjonalnie — w ferworze
krytycznego zametu wokot jakiejs ustawy (nie zawsze merytorycznego,
ale bardziej politycznego) — ale w sposob bardziej poglebiony i zdystanso-
wany. Dyskusje takie jak podczas niniejszej konferencji sa potrzebne,
bowiem osobiscie, nie wiem jak Panstwo, ale z wielkim bolem odbieram
sformutowania w stylu ,bubel legislacyjny” w ustach cztonkéw wiadzy
ustawodawczej, gdyz w istocie mowia tak wlasnie o swojej pracy.

Gdy chodzi o stanowienie prawa, sadze, ze kwintesencje spostrzezen
w tej mierze zaprezentowala pani profesor Stawomira Wronkowska
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i byloby niestosowne ich powtarzanie — a przyznam si¢ szczerze, ze sam
na kilku kartkach mam wynotowane podobne, oczywiscie nie tak per-
fekcyjne, uwagi. Mam przyjemnos$¢ wspotpracowaé z panig profesor,
stad rowniez w peli podzielam jej oceny i konstatacje.

Pozwole sobie zwrdci¢ uwage jeszcze i na taka okolicznose, ze jesli
chodzi o procedury tworzenia prawa — na wszystkich szczeblach zrodet
prawa — poczawszy od konstytucji, a skonczywszy na regulaminach obu
izb, poprzez ustawe o oglaszaniu aktéw normatywnych, o umowach
miedzynarodowych po Zasady techniki prawodawczej, mamy do czynie-
nia z doprawdy catkiem koherentnym zespolem norm i zasad, jak two-
rzy¢ i pisa¢ dobre prawo. Caly problem polega natomiast na tym, jak ko-
rzystac z tego zasobu, ktéry mamy do dyspozycji. Czy go modyfikowac,
czy bardziej skupia¢ si¢ na praktyce jego stosowania i wykorzystywania?

Otoz sadze, ze przede wszystkim od dluzszego czasu, by¢ moze az od
lat trzynastu czy dwunastu, mamy do czynienia z kwestia braku deter-
minacji i konsekwencji ustawodawcy w korzystaniu z instrumentow
tworzenia prawa, z tych procedur, ktére ma do dyspozycji, a nie potrze-
ba poszukiwania nowych sposobow i technik konstruowania prawa.
Dotyczy to zreszta nie tylko ustawodawcy, ale takze innych podmiotow
prawodawczych.

Jest to sprawa determinacji oraz pewnego ,samoograniczania si¢”,
przez co rozumiem, ze prawodawca dostrzega swojq rol¢ jako kreatora
prawa, czyli tego, ktéory ma pewne koncepcje, ma pewne idee i zamie-
rzenia do uregulowania w drodze ustawy czy tez aktu normatywnego
innej rangi. Druga strona tego zagadnienia jest to, ze prawodawca kre-
ator nie jest i raczej nie bedzie prawodawca prawnikiem, profesjonal-
nym prawnikiem. Mozna uzy¢ poréwnania, iz prawodawca Kkroi szate,
za$ prawnik legislator ma za zadanie ja zszy¢ i odpowiednio udrapowac¢
do postaci, dla ktorej jest przeznaczona. Taka jest rzeczywistosc, role
sa w tej mierze podzielone. Oczywiscie mozna moéwic¢ i dyskutowac
o ustawie o tworzeniu prawa. Ja nie chce si¢ dystansowac¢ wobec tego
pomystu, aczkolwiek jestem pelen sceptycyzmu, dlatego ze wyczuwam
w tym pomysle zamiar tworzenia kolejnych regul oraz zasad postepo-
wania na poziomie ustawowym, podczas gdy — jak juz wspomniatem
— one juz istnieja, trzeba tylko chcie¢ z nich konsekwentnie korzystac
dla tworzenia dobrego prawa. By¢ moze to naiwne przekonanie, ale jes-
li powiemy sobie, ze z cala determinacja, ,samoograniczajac” tempera-
menty polityczne w profesjonalnym tworzeniu prawa, respektowac be-
dziemy obowiazujace reguly, to nie musimy specjalnie wigza¢ sie,
szczegblng z kolei, ustawg o tworzeniu prawa. Zwlaszcza ze oczyma
wyobrazni — moze juz skrzywionej — widz¢ sytuacje, w ktorej pojawiaja
si¢ wnioski o nowelizacj¢ ustawy o tworzeniu prawa, po to, zeby ulat-
wi¢ sobie ,droge na skroty” przy stanowieniu prawa.
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Pragne zwroéci¢ uwage na dwie przestanki, ktére towarzysza, moim
zdaniem, rowniez procesowi tworzenia dobrego prawa, a wlasciwie po-
winny towarzyszy¢. Pierwsza: bytbym zdecydowanie za tym, zeby zin-
stytucjonalizowa¢ ocen¢ jakosci prawa. U nas nie dokonuje si¢ w ogdle
ocen jakosci prawa, zar6wno w odniesieniu do danych rodzajow ustaw,
danych regulacji prawnych w okreslonych dziedzinach, jak i przy oka-
zji nowelizacji ustaw. Istnieje oczywiscie obowiazek uzasadniania pro-
jektow ustaw lub ich nowelizacji, sa procedury nakazujace wskazac
w uzasadnieniu skutki spoteczne i finansowe projektu, ale to sa wymo-
gi w istocie minimalne, cho¢ dobrze, Zze sa. Natomiast nie ma takiego
wzwierciadla”, takiej instytucji czy osrodka badawczego i analitycznego,
ktore moglyby w sposéb w miare zobiektywizowany — a przez zobiekty-
wizowanie rozumiem, ze bylby to osrodek parlamentarno-rzadowy, ze-
by nie bylo zadnego ,przechytu”, nikt nikogo — przepraszam — nie os-
karzal o to, ze jest stronniczy, bo jest po stronie tej lub innej wladzy,
ktory moglby ocenia¢ z pewnej perspektywy czasu, przy stosowaniu fa-
chowych narzedzi, funkcjonowanie prawa i pokazywa¢ prawodawcy,
jakie sa efekty ekonomiczne, spoleczne, finansowe oraz systemowe te-
go prawa, ktoére zechcial ustanowic.

Takie sa tendencje we wspolczesnym swiecie, to nie jest cos nowego.
Wiekszos¢ z Panistwa na pewno si€ orientuje, iz w wielu krajach euro-
pejskich na to si¢ w tej chwili kladzie nacisk. Na to, zeby dokonywac¢
ewaluacji prawa jako punktu odniesienia dla wszystkich, rzadowych
i nierzadowych oraz tak zwanych prywatnych projektéw nowelizacji
prawa. Zeby najpierw mozna sie bylo przejrze¢ w owym ,zwierciadle”
funkcjonowania dotychczasowego prawa, ze wzgledu na jego wszelkie
skutki oraz implikacje, gtéwnie ekonomiczne, spoteczne i finansowe,
a w rezultacie orzec rzeczywista potrzebe zmian.

Wydaje si¢, ze bylaby to pewna szansa na stosowna refleksje dla ka-
zdego projektodawcy ustawy czy innego aktu normatywnego, zeby mo-
ze po dwakroc¢ zastanowil si¢, czy w istocie jest to wlasciwy moment na
nowelizacje prawa, na zmiane jego rozwigzan. To pozwoliloby réwniez
na ,osadzanie si¢” prawa, na petryfikowanie prawa, jak méwita pani
profesor, jako warunku jego dobrego, by¢ moze czasami z utomnoscia-
mi, ale jednak funkcjonowania w rozsadnym czasie niezb¢dnym dla
weryfikacji prawa w zyciu.

Tu chcialbym podzieli¢ niepokéj pani profesor, a wszyscy Panstwo
sobie z tego znakomicie zdaja sprawe — jezeli w liczbie corocznie
uchwalanych ustaw 60 do 70% stanowia nowelizacje, to nie moze oz-
nacza¢ wylacznie, ze prawo jest zle i wymaga permanentnej noweliza-
cji. Wedlug danych tegorocznych: Sejm uchwalil 158 ustaw, z czego 60
to nowelizacje. Zatem to nie jest sytuacja zwigzana tylko ze zlym pra-
wem, ale i nasza niecierpliwoscia w sferze funkcjonowania i stosowania
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prawa. Kazdy przypadek nieuregulowany ustawa, ktéry nam si¢ w zy-
ciu pojawia, jesteSmy sklonni interpretowac i odnosi¢ don regulacje
prawna, ktora jest tylko w danej ustawie, a nie systemowo, nie na za-
sadzie wykladni, nie korzystajac z doktryny, z orzecznictwa, z ogélnych
przepisow, z czesci ogolnych Kodeksu cywilnego czy nawet Karnego itd.
Popadamy w kazuistyke, ktéra w polaczeniu z latwoscia inicjowania
proceséw prawodawczych i dos¢ instrumentalnym traktowaniem pra-
wa, ,nhakreca” tworzenie i swoiste doskonalenie aktow normatywnych,
nie tylko na poziomie ustawowym.

W tym kontekscie jeszcze jedno spostrzezenie — od dwunastu lat
transformujemy system prawa. Ot6z powstaje pytanie, czy my skon-
czymy te transformacje, czy bedziemy caly czas zmieniali prawo? Czy
to nie jest pewnego rodzaju nawyk transformowania? Ja to zapewne
przejaskrawiam. Kto$ powie, ze teraz przed nami Unia Europejska
i problem dostosowywania naszego systemu prawnego do prawa Unii
Europejskiej. Stusznie, zgadza sie, ale moze to jest wlasnie ta potrzeb-
na cezura. Moze trzeba sobie powiedzie¢, ze juz dokonaliSmy ustrojo-
wej transformacji systemu prawnego w sensie wewne¢trznym i teraz
dzialamy tylko w obszarze dostosowywania polskiego prawa do prawa
Unii Europejskiej. Bo jezeli nakladaja si¢ te dwa procesy, ich ,unijny”
wymiar czy kryteria z jednej strony, zas z drugiej nasza ciagla daznosc¢
do doskonalenia prawa w ogole, poprzez permanentne nowelizacje — to
nawet srodowisko prawnicze jest juz absolutnie zdezorientowane.
I srodowisko prawnicze, sami prawnicy, nawet najbieglejsi, nie sa juz
w stanie poruszac¢ si¢ w systemie prawa.

Jesli do tego dolozy¢ jeszcze, ze to prawo — lepsze czy gorsze — ale
w takiej masie uchwalane i obowigzujace, ma kilkaset — bez zadnej
przesady — kilkaset niewydanych aktéw wykonawczych, powstaje pyta-
nie — to jak ono funkcjonuje? Albo te akty wykonawcze sa niepotrzebne
i caly trud pracy w tej izbie oraz w izbie sejmowej poszedl na marne
w skupianiu si¢ nad formulowaniem delegacji ustawowych, wytycz-
nych do ich wydawania etc., bo mimo to ustawa dziala, albo tez to pra-
wo nie dziala lub dziala czes$ciowo i ulomnie?

W tym miejscu o$mielilbym si¢, poniewaz, jak rozumiem, Wysoki
Senat poszukuje kierunkow odczytywania swojej roli jako wladzy usta-
wodawczej nie tylko w procesie ustawodawczym rozumianym dostow-
nie, zaproponowac, izby Senat zechcial przyja¢ role obserwatora moni-
torujacego proces stosowania i funkcjonowania prawa z punktu
widzenia wydawania aktéow wykonawczych do ustaw. Kiedys intereso-
wal sie tym Sejm, ale to zadanie nie zostalo ustabilizowane w jego pra-
cach. Teraz si¢ tym wtasciwie, oprocz stuzb rzadowych, ktore to bardzo
- jak mi wiadomo — przezywaja i staraja si¢ niwelowac zaleglosci, nikt
nie interesuje. A problem ten wymaga systemowej analizy co do potrze-
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by delegacji ustawowych nadal utrzymywanych w ustawach, skoro one
w istocie nie funkcjonuja, nie sa wykonywane, zas prawo jakos$ fun-
kcjonuje.

Druga kwestia: pozwolcie Panistwo, ze powiem kilka stoéw o srodowi-
sku samych legislatorow. Osobiscie odbieram wszelka krytyke calego
systemu tworzenia prawa, ktorg zreszta czasami dosc¢ tatwo sie¢ formu-
lyje. To poniekad zrozumiate. Sam tez niekiedy mam chec skrytykowac
pobieznie badz doglebnie jakis akt normatywny, ale w tymn momencie
mam S$wiadomos¢, ze wlasciwie sam siebie krytykuje, skoro uczestni-
czytem w procesie stanowienia prawa. I cale Srodowisko — zapewniam
Panstwa — ma poczucie winy, jezeli krytykowane jest prawo, w ktorego
tworzeniu uczestniczy. Troch¢ si¢ Smiejemy przez lzy, gdy dyskutujemy
na przyklad o najgorszych aktach normatywnych albo najlepszych.
Niedawno dyskutowaliSmy w srodowisku Polskiego Towarzystwa Legis-
lacji o wyr6znianiu najlepszych aktéw normatywnych, a takze o pi¢tno-
waniu tych najgorszych. Niektorzy podnosili, ze o wiele latwiej bedzie
wskazywac¢ te najgorsze. Ale to przeciez jest efekt naszej pracy. To my
teraz sobie musimy postawi¢ ,zwierciadlo” i poSmiac si¢... z siebie. To
jest najbardziej gorzkie, ale prawdziwe.

Ot6z srodowisko jest sfrustrowane i sfrustrowane jest nie dlatego, ze
ma tyle pracy, bo przywyklo juz do tego tempa transformacyjnego — jak
to osmielilem si¢ nazwac¢ — ale po prostu dlatego, ze jest traktowane
dos¢ instrumentalnie. I tu wracam do juz podnoszonej kwestii. Otz
prawodawca nie respektuje w nalezytym stopniu, a czasem w ogole nie
dostrzega czynnika profesjonalnego w procesie tworzenia prawa, ze le-
gislator nie jest prawnikiem i fachowcem, ktéry ,przeszkadza” w two-
rzeniu prawa, jest nieodzownym pomocnikiem prawodawcy, jego kon-
sultantem; towarzyszy mu, bo umie pisa¢ prawo, formulowa¢ akt
normatywny. Zaufajmy, Ze on umie je napisac.

Poziom naszych stuzb legislacyjnych, zwlaszcza tych uczestni-
czacych w procesie ustawodawczym, jest coraz wyzszy. Nie mowie, ze
jest idealny, ale coraz wyzszy. Aplikacja legislacyjna w Kancelarii Pre-
miera obejmuje nie tylko rzadowych legislatoréw, ale i zatrudnionych
w innych podmiotach uczestniczacych w procesie ustawodawczym.
Studia podyplomowe z zakresu legislacji (catkiem kosztowne) ciesza si¢
ogromnym zainteresowaniem, zwlaszcza mlodych prawnikéw. Ludzie
po prostu chca si¢ specjalizowa¢ w sztuce tworzenia prawa.

Legislatorzy to coraz liczniejsza i coraz sprawniejsza profesjonalnie
grupa zawodowa. Zbyt cz¢sto wszakze legislator zderza si¢ z pospie-
chem prac ustawodawczych, z oczekiwaniem na blyskawiczne konsul-
tacje z zakresu tworzenia prawa, bez glebszego zastanowienia, koniecz-
nego namystu i spokoju. W koncu zas, gdy z najlepsza wiedzg i wiara
legislator prezentuje odpowiednie zasady techniki prawodawczej,
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wskazuje na reguly pisania prawa, konstruowania normy czy tez aktu
normatywnego, ktore sa przeciez zobiektywizowane, sa one przedmio-
tem, jesli nie krytyki, to czestokro¢ polemik, a nawet — gdy legislator
konsekwentnie podtrzymuje opini¢ — po prostu glosowania. Przyklad:
niedawno w trakcie prac sejmowych nad bardzo wazna i gloSna obec-
nie ustawa przedmiotem glosowania byla formuta tytutu ustawy. Legi-
slator wyrazil opini¢ co do poprawnosci konstrukcji tego tytutu ze
wzgledu na Zasady techniki prawodawczej, ale w dyskusji prezentowa-
no inne poglady, przedstawiciel rzadu réwniez wyrazal stanowisko nie-
zgodne z Zasadami techniki prawodawczej — sprawe przeglosowano,
wbrew stanowisku legislatora. To moze wrecz demobilizowac legislato-
row w ich pracy, prowadzi¢ do postaw oportunistycznych, skoro kryte-
ria fachowosci i podstawowych regul tworzenia prawa nie sa respekto-
wane.

Ale ze nie wszystko jest zte, warto zwroci¢ uwage na przyklad nie tak
dawnych prac nad ustawa Kodeks spotek handlowych. Rzad przediozyt
projekt tej ustawy Sejmowi z klarowna koncepcja zorganizowania prac
na etapie parlamentarnym. Znani byli autorzy projektu ustawy, przy-
gotowano - z ich udzialem - tryb prac nad projektem w komisjach sej-
mowych, zorganizowano wszechstronne konsultacje z sejmowymi legi-
slatorami, za$ nast¢pnie prace toczyly si¢ wedlug przyjetych regutl,
chetnie akceptowanych przez postow, glownie ze sSwiadomoscia zacho-
wania merytorycznej i legislacyjnej koherentnosci calej regulacji. Na
wszystko byt czas, a prace nie trwaly dtuzej niz kilka miesiecy. Srodo-
wisko prawnicze dzisiaj ma rézne uwagi do niektorych rozwigzan Kode-
ksu spolek i to dobrze. Ale z drugiej strony czekamy cierpliwie, az pra-
wo to ,0sadzi si¢” w Zyciu, w praktyce funkcjonowania i stosowania. Po
pewnym, ale rozsadnym, czasie by¢ moze be¢dzie przedmiotem prac no-
welizacyjnych.

Radzilbym wszystkim dobrze przyjrzec¢ si¢ temu i takiemu modelowi
prac ustawodawczych. Zapewne bylo takich ustaw wiecej. Kodeks spo-
lek handlowych i model pracy nad nim, ulozony wspoélnie miedzy
rzadem i parlamentem w obu izbach, to efekt braku przypadkowych
poprawek, rezultat szczegolnie roztropnych i $wiadomych postaw
w pracach parlamentarnych, zapewniajacych, ze wynik prac ustawo-
dawczych jest godny uznania. Przyklad ten ukazuje, jak wazna jest
kwestia determinacji przestrzegania oraz poszanowanie zasad i regut
racjonalnej, profesjonalnej legislacji. I gdybym w takim kontekscie miat
decydowac o potrzebie przyjecia ustawy o tworzeniu prawa, to jednak
bytbym, na co wskazuja przyklady dobrej praktyki, za konsekwentnym
stosowaniem juz obowigzujacych regut dobrej legislacji, anizeli za
ustanawianiem nowych. Wszystko bowiem zalezy od ludzi i ich deter-
minacji.
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Jeszcze jedna grupa zagadnien. Zastanawialem si¢ nad tematem
dzisiejszej konferencji, nad kompetencjami Senatu w procesie legisla-
cyjnym. Sadze, ze warto rozwazy¢, jakie zadania moglby wypehliac¢ Se-
nat jako organ wchodzacy w sklad wladzy ustawodawczej. Osmielam
sie wypowiada¢ w tej sprawie, majac na wzgledzie skromne doswiad-
czenia w pracy parlamentarnej, w organizacji procesu ustawodawcze-
go. W mojej ocenie nalezy skupia¢ si¢ nie tyle na ,konfrontacyjnych”
elementach relacji pomi¢dzy izbami parlamentarnymi, ale stara¢ si¢
poszukiwac¢ dla Senatu takich obszaréw zadan, ktére moglby wykony-
wac obok podstawowej funkcji uczestnika procesu uchwalania ustaw.
Oté6z Senat méglby dokona¢ préby zdefiniowania poél, na ktérych dzia-
lalby jako izba refleksji prawniczej w sprawach tworzenia i funkcjono-
wania prawa. O jednej sprawie juz wspominalem - to badanie, czy tez
monitorowanie procesu funkcjonowania stanowionego prawa, zwlasz-
cza w zakresie wydawania aktow wykonawczych.

Po drugie, nalezaloby powroci¢ do koncepcji sejmowo—-senackiej ko-
misji konsultacyjnej, ktéra moglaby w wiekszym stopniu wlacza¢ Se-
nat juz na etapie prac sejmowych w proces ustawodawczy, w postaci
obserwacji dzialan sejmowych, w pozyskiwanie materialéw eksper-
ckich, swoistego ,wchodzenia” w problematyke danej ustawy. Z kolei
potem, kiedy ustawa zawisa pomi¢dzy dwiema izbami, komisja konsul-
tacyjna moglaby rozwazac i rozstrzyga¢ problemy sporne, problemy
ewidentnych bledéw legislacyjnych o charakterze technicznym, ktoére,
prosze wybaczy¢, w istocie nie licuja z powaga Senatu, gdy sa umiesz-
czane w zestawie poprawek do ustawy (np. przecinki, bledy w metrycz-
kach promulgacyjnych, uchybienia czysto redakcyjne, etc.). Wydaje
si¢, ze nie stalaby w sprzecznosci z konstytucja, dla dobra stanowione-
go prawa, inna formutla ,technicznego” korygowania ustawy anizeli
w drodze poprawek Senatu.

Do innej kategorii probleméw, ktére mogltyby by¢ przedmiotem prac
konsultacyjnych pomiedzy izbami, naleze¢ moga sprawy terminéw roz-
patrywania poprawek Senatu w Sejmie. Byly takie ,sporne” przypadki
w poprzednich kadencjach. Jak wiadomo, Sejm nie ma ani konstytu-
cyjnego, ani regulaminowego terminu rozpatrzenia uchwalty Senatu
w sprawie poprawek do ustawy (poza ustawami pilnymi). Powstaje za-
tem plaszczyzna potrzebnego porozumiewania si¢, gdy wzia¢ pod uwa-
ge zadanie udzialu obu izb w procesie uchwalania ustaw, w procesie,
ktory jest komplementarny. Warto powréci¢ do koncepcji komisji kon-
sultacyjnej, zwlaszcza ze byla ona juz przedmiotem pewnych wstep-
nych prac studialnych, zas w pierwszej kadencji Senatu miala miejsce
obiecujaca praktyka w tej mierze.

Kolejna sprawa. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego od pewnego
czasu wysyla wyroki Trybunalu do wszystkich podmiotéw inicjatywy
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ustawodawczej, bez wzgledu na to, czy byly one uczestnikami postepo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym, czyli do Prezesa Rady Mini-
strow, do Marszatka Sejmu i do Marszalka Senatu, wskazujac — jezeli
w wyroku stwierdzono niekonstytucyjnos¢ ustawy — na potrzebe¢ podje-
cia stosownych dzialan i prac legislacyjnych. Osmielalbym si¢ propo-
nowac Panstwu zastanowienie si¢ nad tym, czy nie jest to godna plasz-
czyzna zainteresowania dla Senatu, czyli monitorowanie skutkow
wyrokow Trybunalu, a nawet czasami domaganie si¢ inicjatywy usta-
wodawczej, a by¢ moze wykonywanie jej w plaszczyznie orzeczen Try-
bunatu Konstytucyjnego. Nie ma jak dotad osrodka stalej obserwacji
skutkéw orzeczen Trybunatu, obserwaciji nie tylko co do potrzeby sto-
sownych dzialan ustawodawczych, ale i terminoéw z tym zwigzanych,
skutkow w sferze systemu prawa, etc. Sadze, ze mogloby to by¢ intere-
sujace pole aktywnosci dla Senatu jako izby prawniczej refleks;ji.

Na zakonczenie jeszcze jedna kwestia. Ot6z jestem za tym, izby Za-
sady techniki prawodawczej byly wlaczone do regulaminéw obu izb —
albo w postaci wyraznych odestan, w nawigzaniu do juz pomieszczo-
nych zaré6wno w regulaminie Sejmu, jak i Senatu, postanowien o cha-
rakterze techniczno - legislacyjnym, albo w postaci zalacznikéw do re-
gulaminow. Charakter Zasad, jako zespolu regul technicznych
i konstrukcyjnych aktéw normatywnych, jest uniwersalny i nie ma
wiekszego znaczenia dla autonomii izb parlamentarnych, ze ustala je
Prezes Rady Ministrow. Jezeli organ, jakim jest Senat czy Sejm, auto-
nomicznie moze regulowac¢ swoj wewnetrzny system pracy, a takze re-
gulowac okreslone prawem obowiazki wobec parlamentu innych pod-
miotéw, moze — jak sadze — sam si¢ zobowiaza¢ do tego, ze bedzie sto-
sowal, dla jednolitosci konstrukcyjnej i redakcyjnej stanowionego
w panstwie prawa, Zasady techniki prawodawczej. Oczywiscie wyma-
ga to stosownego porozumienia z Premierem — formula recepcji Zasad
do prac parlamentarnych, w postaci sformalizowanej, pozostaje do
ustalenia.

Dzi¢ckuje¢ za uwagg.

Kazimierz Nalaskowski
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

Pani Przewodniczaca! Szanowni Panistwo!

Pragne nawigza¢ do wyliczenia dokonanego przez pania profesor
Wronkowska, wlasciwie zupelnego, siedmiu grzechéw gléwnych spoty-
kanych w legislacji. Pragne powiedzie¢, ze one sie przekladaja bardzo
konkretnie na stosunek obywateli do prawa, na wszelkie dolegliwosci,
jakie odczuwa pojedynczy czlowiek, zeby nie operowac pojeciem ,,0by-
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watel”, bo mamy tutaj takze cudzoziemcow, bezpanstwowcow i wiele
innych kategorii osob, ktére wymagaja szczegolnej pieczy.

Otoéz to, co bylo podnoszone w dyskusji w sposob niejako autoryta-
tywny, bardzo wazki i cenny, to jednak godzi bezposrednio w prawa
obywatelskie. Bo prosz¢ zauwazy¢, ze op6znienia w wydawaniu aktow
wykonawczych i to, co zostalo trafnie okreslone jako niemoznosc¢ prak-
tycznie stosowania rozwigzan ustawowych, powoduje absolutng dezo-
rientacj¢ obywatela. Pewne zahamowania — zeby poshuzy¢ si¢ konkret-
nym przykladem — w wydaniu przepis6w wykonawczych na przyktad
do prawa budowlanego od razu manifestowaly si¢ okreslonymi pertur-
bacjami firm budowlanych i konsumentéw, a tym samym przekladaly
si¢ i na sytuacje gospodarcza, bo tu takie sprzezenie zwrotne zawsze
wystepuje.

Osobiscie uwazam, ze pokladamy daleko idace nadzieje w ustawie
o dostepie do informacji publicznej, bo ta ustawa moze by¢ pomocniczo
wykorzystana do przymuszania danych organéw do udost¢pniania roz-
nych aktéw, w tym réwniez prawa miejscowego, aktow o charakterze
lokalnym. Moze by¢ wykorzystana do poszerzania wiedzy prawniczej,
niewatpliwie potrzebnej spoleczenstwu, ale ktéra jest coraz trudniejsza
do opanowania z uwagi na te przestanki, do ktérych nawiazywano:
wielos¢ aktow, liczne nowelizacje, niestabilnos$¢ systemu prawa.

Mysle — i tutaj taki jakis akcent optymistyczny — ze bardzo wiele czy-
nia po temu media, ze jednak nieporéwnywalnie wiecej jest audycji
o charakterze prawnym, o charakterze informacyjnym, nie méwi¢ juz
o czasopismach. Wychodzaca ,,Gazeta Prawna”, jako dziennik, specjali-
styczne wydawnictwa, dzialalnos¢ popularyzatorska wielu wladz
i urzedow w sensie instytucjonalnym wzmaga to, co okreslamy jako
dostep obywatela do prawa.

Ale, podobnie jak pan minister Graniecki, ja pokladam wielkie na-
dzieje w dzialalnosci Senatu jako wlasnie izby zadumy, ktéra ma cha-
rakter swoistego hamulca bezpieczenstwa. Wydaje mi si¢ — nie wnika-
jac w to, czy Sejm pracuje bardziej lub mniej udatnie — ze mozliwos¢
zauwazenia pewnych niekorzystnych skutkoéw, jakie niesie dana regu-
lacja, wlasnie przez izb¢ senacka ma kapitalne znaczenie dla wyniku,
dla ksztaltu ,produktu prawnego”, dla jego faktycznej wartosci dla oby-
watela, bo to jest ostatnia chwila, kiedy mozna wylowi¢ pewne niedos-
konatosci, ktore jeszcze po zwrocie aktu do Sejmu parlament moze za-
aprobowac¢. Ja w duzej mierze ciesze si¢ z aktywnosci senackiej,
z aktywnosci zar6wno w sprawach malych, jak i duzych, bo one shuza
niewatpliwie doskonaleniu aktu prawnego. Na zakonczenie jeszcze jed-
na refleksja natury ogdélnej. Jezeli nie bedziemy widzieli odbiorcy pra-
wa, jezeli nie bedziemy mieli Swiadomosci, ze za kazdym przepisem stoi
konkretny czlowiek, ktéry musi si¢ zastosowac¢ do ustanowionej normy



78 Wystapienia i dyskusja

albo tez t¢ norme zbagatelizuje, to doprowadzimy do sytuacji, w ktorej
bedzie wrecz zacheta do omijania prawa. I, niestety, obecne nastawie-
nie spoleczenstwa, sklonnego aprobowac¢ takie stany, w ktérych oby-
watel w sposéb swiadomy korzystajac z luk w prawie, korzystajac
z wielosci interpretacyjnej, pozyskuje, kosztem innych obywateli, okre-
slona korzysc¢ osobista, materialng — jest zjawiskiem bardzo groznym
i pochodng zlego prawa, ktérego ksztalt zostal tutaj tak precyzyjnie
w referacie wstepnym okreslony. Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Leszek Leszczynski

Dziekan Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie
Kierownik Zakladu Teorii Panstwa i Prawa

Dzigkuje bardzo pani przewodniczacej za zaproszenie na konferen-
cje, jak i za udzielenie glosu, ktory chcialem skoncentrowac na jednym
ze skutkow zlego prawodawstwa oraz na ustawie o tworzeniu prawa.

Chcialem odnies¢ si¢ przede wszystkim do znakomicie wypunkto-
wanej diagnozy przedstawionej przez pania profesor Wronkowska. Wta-
Sciwie chciatem dotkna¢ jednej kwestii, ktora tam si¢ tylko przemkne-
Ia, a jest chyba istotna z punktu widzenia nie tyle odbioru zlego prawa,
zaréowno w kontekscie systemu, jak i swojej funkcjonalnosci, przez
czlowieka czy przez obywatela, ale przez organy stosowania prawa.

Pani profesor powiedziala, iz moze to powodowa¢ pewne skutki
w zakresie innego ogladu prawa czy tez podstaw normatywnych stoso-
wania prawa przez podmioty stosujace prawo. Chcialem to potwierdzic,
a moze nawet troche rozwina¢. Moze to doprowadzi¢ do pewnego stanu
kontestacji ustawodawstwa przez podmioty stosujace prawo. To konte-
stowanie nie dotyczyloby elementéw politycznych czy aksjologicznych
tego ustawodawstwa, co mogto zdarza¢ si¢ przed rokiem 1989 — moglo,
chociaz oczywiscie bardzo rzadko si¢ zdarzalo (jesli si¢ zdarzalo) — nato-
miast odnosiloby si¢ do warstwy technicznej calego systemu prawa,
przepiséw jako rezultatu procesu prawodawczego.

Mysle, ze konsekwencje tego mozna by podzieli¢ na skutki zwykle
i na skutki nadzwyczajne, zwlaszcza te nadzwyczajne, przy czym te nad-
zwyczajne bylyby bardzo grozne. Skutkami zwyklymi byloby na pewno
zwickszenie pewnego luzu interpretacyjnego, wiazacego si¢ z odbiorem,
z ustalaniem normy i tego wszystkiego, co si¢ wiaze z procesem decyzyj-
nym, z pewnymi zmianami w zakresie preferencji kolejnosci regut wy-
ktadni, preferencji pomiedzy szczeg6lnymi regutami wyktadni (z pewno-
Scig element preferencji wykladni gramatycznej i systemowej musiatby
tu ustapi¢ wykladni celowosciowo-funkcjonalnej), co niekoniecznie
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prowadzitoby do zltych skutkoéow, ale prowadzitloby do pewnego przewar-
tosciowania.

Z pewnoscia takze bylyby pewne skutki w zakresie ustalen walida-
cyjnych. Mysle, ze te spory, ktore sa pomi¢dzy Trybunalem Konstytu-
cyjnym a Sadem Najwyzszym i NSA co do tego, czy tylko Trybunalowi
nalezy pozostawi¢ kompetencje do orzekania konstytucyjnosci czy tez
mozna nie zastosowac przepisu z powodu stwierdzenia jego niezgodno-
Sci z konstytucja, wynikaja wlasnie miedzy innymi ze zlego stanu usta-
wodawstwa. To jest jeden ze skutkow tego stanu przepisow prawnych
i liczby niezgodnosci z regulacja konstytucyjna.

Ale jest tez skutek, ktory pojawil si¢ w tym referacie i jest bardzo
niepokojacy. Oto ta kontestacja sagdowa ustawodawstwa moze polegac
na usprawiedliwianiu zachowan adresatoéw niezgodnych z prawem,
niezaleznie od tego, czy ta niezgodnos¢ z prawem wynika tylko z braku
mozliwosci dobrej orientacji w tresci norm, czy ona wynika z tego, ze
ktos celowo, intencjonalnie chce wykorzysta¢ po prostu to stabe usta-
wodawstwo. Sady sa skltonne — tak mi sie¢ wydaje, poniewaz od roku
mam takze okazj¢ stykac si¢ z orzecznictwem wysokiej instancji sado-
wej — usprawiedliwia¢ to zachowanie niezgodne z prawem, ktadac to na
karb zlego ustawodawstwa oraz wlasnie braku mozliwosci znalezienia
zupekie racjonalnych czy rozsadnych regut.

Pojawia si¢ tu oczywiscie pytanie o zakres akceptowanego luzu decy-
zyjnego, ktory wiaze sie ze stosowaniem prawa, o to, czy nie ma tu pew-
nego przekroczeni rozsadnej jego skali, ale prawodawca ma tutaj dosc
ograniczone mozliwosci oddzialywania na praktyke, zwlaszcza jesli ta
praktyka bedzie dosc¢ jednolita i jesli sady — a mam wrazenie ze tak coraz
czesciej si¢ staje — rzeczywiscie na serio potraktuja siebie jako trzecia
wiladze, to znaczy wladze, ktéra jest ulokowana na réwni, zgodnie z kla-
sycznym ujeciem doktryny, z dwiema pozostalymi wladzami. Oczywiscie
tutaj nie ma zadnego wskazania terapii, niemniej jest to zauwazenie jed-
nej z konsekwencji, z czego chyba nalezy zdawac¢ sobie sprawe myslac
o tym, do jakiej sytuacji moze zle ustawodawstwo doprowadzic.

Druga kwestia, do ktorej si¢ chcialem odnies¢, takze dotyczy zasyg-
nalizowanego przez pania profesor zagadnienia i poruszonego juz tutaj
w dyskusji, mianowicie ustawy o tworzeniu prawa. Po czesci scepty-
cyzm, mysle, jest tutaj uzasadniony, chociaz sama idea, jesli mialaby
ona polega¢ na zebraniu rozproszonych regul dotyczacych dobrego
ustawodawstwa, moze nie jest zta. Operacjonalizacja takiej ustawy by-
laby z pewnoscia jednak trudna, bowiem w sumie jest to ustawa o ja-
kosci. Bo zakladam, ze bylaby to ustawa o dobrym tworzeniu prawa
— a taka jest przynajmniej intencja — czyli bylaby rodzajem ustawy o ja-
kosci. Jesli dobrze sobie przypominam, to byla kiedys w Polsce ustawa,
podobno najlepsza na swiecie, o jakosci i nic z tego nie wynikato.



80 Wystapienia i dyskusja

Problem zatem polegalby na tym, iz jest wiele materii prawodaw-
czych, ktore nie nadaja sie do tego, zeby by¢ regulowane w takiej usta-
wie. Tu si¢ znéw przypomina Fullerowskie rozroznienie pomiedzy cis-
nieniem obowigzku i dazeniem do doskonatosci. To, co prawem moze
by¢ wymuszone czy osiggniete, to jest wlasnie osiagniecie pewnego mi-
nimum czy tez realizacja tego cisnienia obowiazku. Natomiast prawo
nie jest dobrym instrumentem do tego, zeby osiagac¢ skutecznie dobre
cele, bo od tego sa inne normy. Tu pewno to ograniczenie przy ewentu-
alnej probie konstrukcji tej ustawy powinno by¢ brane pod uwagg, bo
inaczej to bedzie to rzeczywiscie jeszcze jedna ustawa, ktora bedzie no-
welizowana tak jak kazda inna i ,,samozniweczy” swoj cel.

Prawdopodobnie rowniez przy tej ustawie problem polegatby na tym,
iz jesli to bedzie ustawa zwykla — a tak w aktualnym systemie zrédet
prawa musialtaby by¢ ulokowana — to pojawi si¢ prawdopodobnie prak-
tyka ciaglej jej nowelizacji. Miejsce takiej ustawy jako ewentualnej qua-
si-organicznej ustawy byloby z pewnoscig bardziej skuteczne, jesli
oczywiscie taka mozliwosS¢ by sie pojawila.

Jeszcze jedna, drobna uwaga do tego, o czym mowil pan sedzia Ste-
pien. Mianowicie, jesli dobrze zrozumialem wypowiedz o ustawie nowe-
lizujacej, pozwole sobie przynajmniej po czesci sie nie zgodzic. Jest to
czes$¢ ustawy nowelizowanej z punktu widzenia tego, co pézniej dzieje
sie z trescig tej ustawy. W tym punkcie przyjmuje te argumenty w za-
sadzie bez dyskusji. Natomiast z punktu widzenia organizacji procesu
legislacyjnego, z punktu widzenia pewnego ciagu czynnosci i dochodze-
nia do celu, rozpoczynania tych czynnosci, to jest to jednak odrebny
produkt procesu legislacyjnego. W zwigzku z tym niezaleznie od tego,
czy nazwiemy ja ustawa nowelizujaca czy inaczej, jest to, moim zda-
niem, odrebny produkt pewnego procesu legislacyjnego, ktéry oczywi-
Scie pozniej w tresci swojej wtlaczany jest w wieksza catos¢. Jako odre-
bny akt normatywny natomiast moze by¢ oceniany wedlug kryteriow
dobrego ustawodawstwa. Bardzo dzickuje.

Prof. dr hab. Wojciech Sokolewicz
Instytut Nauk Prawnych PAN

Takze ja chcialbym nawiazac do tej pewnej tesknoty za terapia, kto-
rej dat przed chwila wyraz pan sedzia Jerzy Stepien. Zupekie teorety-
cznie biorac, mozliwe bylyby w naszym przypadku dwa rodzaje terapii:
inwazyjna, za pomoca operacji polegajacej na zmianie konstytucji
w oczekiwanym kierunku oraz nieinwazyjna, powiedzmy — farmakolo-
giczna, przez odpowiednia stopniowa modyfikacje przepisow ustaw
zwyklych oraz praktyki ich stosowania.
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W zaistnialej sytuacji trudno liczy¢ na zmian¢ konstytucji. Brak kli-
matu sprzyjajacego zmianie realizujacej postulowana racjonalizacje po-
zycji ustrojowej Senatu, natomiast polegajaca na wprowadzeniu parla-
mentu jednoizbowego, czyli zniesienia Senatu jako instytucji, Senat
jest w stanie zablokowac¢ nie podejmujac wymaganej w art. 235 kon-
stytucji uchwaly oznaczajacej wszak samolikwidacje. Natomiast mozna
i nalezy moim zdaniem sugerowac terapi¢ nieinwazyjna, w ktorej role
srodkow leczniczych odegraja nowelizacje niektorych ustaw i korektury
praktyki. Sadze, ze mozna wymieni¢ trzy przynajmniej obszary zmian
zmierzajacych do poprawienia skutecznosci udzialu Senatu w postepo-
waniach legislacyjnych.

Pierwszym bylaby modyfikacja w tym wzgledzie orzecznictwa Trybu-
natlu Konstytucyjnego. Druga — rownie waznym — poprawa praktyk
przyjmowanych w dzialalnosci samego Senatu, z czym w najscislej-
szym zwigzku pozostaje trzeci kierunek, obejmujacy zmian¢ systemu
wyborczego Senatu, to znaczy nowelizacje w ubieglym roku uchwalonej
— i juz czterokrotnie zmienianej — ordynacji wyborczej do izb parlamen-
tarnych w tym zakresie, w jakim ona ten system reguluje.

W sprawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zgloszono juz
tutaj w dotychczasowej dyskusji sporo uwag krytycznych. Zgadzam si¢
w pehi z wypowiedzianym postulatem skorygowania antysenackiej,
mozna rzec, linii orzecznictwa Trybunahu, ktéra ja tez w swoim czasie
firmowatem i przylozylem palec do jej wspoétksztaltowania. Niekiedy le-
nistwo nie pozwolilo mi na zgloszenie zdania odrebnego, zas wyniki
glosowan pozostaja tajemnica sali narad...

Zgodzi¢ sie trzeba z pogladem, ze poprawki Senatu nie moga wpro-
wadzac¢ do tresci ustawy regulacji materii nie zwigzanych z zakresem
przedmiotowym uchwalonej przez Sejm ustawy, ale zakresem szeroko
rozumianym jako pewien wycinek stosunkéw spotecznych w danej
dziedzinie zycia zbiorowego. Nie wolno doprowadza¢ do uchwalenia
ustaw, zwanych za granica omnibusami, normujacych w jednym akcie
najprzerozniejsze sprawy — od Sasa do Lasa. Ale tez nie ma uzasadnie-
nia az tak waskie rozumienie dopuszczanego zakresu przedmiotowego
poprawek Senatu, jak to wynika z calego szeregu orzeczen Trybunatu,
argumentowanych przy tym — na mdj gust — niekiedy wrecz dziwacznie.
Trudno na przyklad zgodzi¢ si¢ z argumentem, ze poprawki ,,wystajace”
poza zakres przedmiotowy — nader wasko rozumiany — uchwalonej
przez Sejm ustawy koliduja z osobnym prawem Senatu do zglaszania
inicjatywy ustawodawczej. Jesli w danej kwestii konstytucja otwiera
przed Senatem dwie mozliwosci — dwa $rodki prawne, to wybor jednego
z nich powinien naleze¢ do samego Senatu. Inny, jeszcze bardziej osob-
liwy argument sprowadza si¢ do twierdzenia, ze z generalnie podrze-
dnej w postepowaniu legislacyjnym pozycji Senatu wobec Sejmu wyni-
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ka, ze takze przyznane Senatowi w konstytucji szczegoélowe kompetencije
musza by¢ ttumaczone zaciesniajaco. Ja bym powiedzial co$ wrecz
przeciwnego. Skoro sama konstytucja przyznaje mniejsze kompetencije,
to te, ktore przyznaje, nalezy wyklada¢ mozliwie szeroko.

Ciesze sie, ze postulujac te zmiany widze na sali panéw sedziow Try-
bunatu.

Przechodzac do drugiego tematu. Ocena praktyki Senatu bylaby za-
pewne naduzyciem goscinnosci, ale chcialbym przylaczy¢ si¢ do bardzo
kurtuazyjnie przez pana ministra Macieja Granieckiego wyrazonej
uwagi, ze moze nie we wszystkich wypadkach liczne — jak tutaj przypo-
mniano — poprawki Senatu dotyczyly spraw pierwszorzednej wagi. Zbyt
chyba czesto odnosily sie do spraw redakcyjnych i jako takie, a wigc
—uzywajac sformutowania ksiedza Pirozynskiego — ,moralnie obojetne”,
latwo byly aprobowane przez Sejm. Dlatego z wickszym umiarkowa-
niem sklonny jestem dzieli¢ satysfakcje z osobami cieszacymi si¢
z 85% efektywnosci poprawek Senatu przedstawianych Sejmowi.

Jezeli Senat chce wzmocni¢ swoja ustrojowa pozycje, to oceniajac
ustawy powinien wicksza uwage poswieci¢ zakodowanym w rozpatry-
wanych ustawach warto$ciom. Baczy¢, aby prawo bylo nie tylko for-
malnie poprawne, ale przy tym - teraz bede postugiwal sie juz najwick-
szymi skrotami, ryzykujac nawet najdalej idace uproszczenia
i nieporozumienia — po prostu sprawiedliwe. Zeby prawo bylo moralne
nie tylko w sensie Fullerowskim, ale i potocznym. A w rezultacie chodzi
o to, by Senat przyczynial si¢ do coraz dalej idacego utozsamiania lex
iius.

Tutaj dochodzimy do trzeciego kierunku ewentualnej reformy. Bo-
wiem dla realizacji postulatu dotyczacego zmian w praktyce dzialania
Senatu trzeba, by sklad Senatu odzwierciedlal jakos$ potrzeby zwigzane
z ta przyszla, inng i lepsza praktyka... I rzeczywiscie sadze, ze nalezy
zmieni¢ ordynacje wyborcza, tyle ze w akurat przeciwnym kierunku,
niz chcialby to uczyni¢ pan doktor Wojciech Orlowski. Przypominam,
ze on zaproponowal, aby wybory do Senatu oprzec¢ - jak do Sejmu — na
zasadzie proporcjonalnosci, tylko pojmowanej jeszcze bardziej rygory-
stycznie, bez zadnych korygujacych progéw i sposobow ustalania wy-
nikow. Co by to dalo? Ano reprezentacje w Senacie dwudziestu czte-
rech czy wigcej partii i partyjek kanapowych poprzez sktéconych ze
soba przedstawicieli przejetych misja obrony partykularnych intereséw
i interesikéw. A przeciez nie o to chodzi. Chcemy widzie¢ w Senacie
wigcej kwalifikowanych prawnikéw najwyzszej proby, wiecej samo-
dzielnie myslacych ekspertéow, w miare — jestem ostrozny, wigc moéwie
w miare — niezaleznych od uwarunkowan czysto politycznych.

By¢ moze dzieli mnie z dr. Orlowskim gleboka réznica pokoleniowa.
On zabiega o to, co w danych warunkach mozliwe, ja o to, co, moim
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zdaniem, potrzebne. On nie wierzy, by w obecnych warunkach byla
mozliwa cho¢by wzgledna i czeSciowa — o innej nie moze by¢ mowy!
— depolityzacja Senatu, i pragmatycznie chce tego, co da si¢ osiagnac.
JesteSmy w przeddzien wyboréw samorzadowych, wiec powiem, ze in-
telektualnie jest to postawa tych, ktorzy sa w Warszawie zwolennikami
pani Pitery, ale nie wierzac w jej wybor i nie chcac ,zmarnowania” glo-
su — idg oddac¢ go na Lecha Kaczynskiego. To przyklad zupelie neutral-
ny i nie oddajacy moich preferenciji.

Ja natomiast przynalez¢ do pokolenia, ktéremu nie byty catkiem ob-
ce postawy — mozna powiedzie¢ — konradowskie. Podejmowa¢ dziatania
w imie pewnych wyzszych racji nawet ze swiadomoscia niewielkich
szans na sukces. Dlatego sklaniam si¢, do czego i innych zache¢cam, by
poszukiwac¢ form prowadzacych do pewnej — powtarzam, wzglednej
— depolityzacji Senatu. Inna rzecz, czy to bedzie rozszerzenie na kompe-
tencje merytoryczne kwalifikowania kandydatéw na senatoréw przez
partie polityczne, czy umozliwienie samodzielnego zglaszania kandyda-
tow przez stowarzyszenia tworcze, to rzecz do dyskusji. Nie jest to prze-
ciez utopia.

Wezmy przyklad z bardzo doswiadczonych, gdy idzie o organizacj¢ zy-
cia parlamentarnego, Anglikow. Kiedys duza cz¢s$¢ stronnikéw Partii
Pracy opowiadala si¢ za zniesieniem Izby Lordéw — o czym znacznie le-
piej opowiedzialby Panstwu moj przyjaciel profesor Stanistaw Gebeth-
ner. W tej chwili panuje w tej partii inny, bardziej umiarkowany poglad,
wskazujacy na sensownos¢ zroéznicowania trybu powolywania czlonkow
Izby Lordow. W 2/3 mialaby skladac si¢ z czlonkéw pochodzacych z pro-
porcjonalnych wyboréw organizowanych w ramach poszczeg6lnych pro-
wingcji czy regionow (Anglii, Walii, Szkocji i Polnocnej Irlandii), a w 1/3
z mianowanych niezaleznych ekspertéw. Chodzi wlasnie o to, by byli
niezalezni i nie musieli poddawac sie wplywowi dwoch gléwnych dziata-
jacych na tamtejszej scenie partii politycznych. Dziekuje¢ za uwagg.

Senator Olga Krzyzanowska

Pani Przewodniczaca! Szanowni Panstwo!

Wydaje mi si¢, ze dzisiejsze spotkanie porusza dwa szalenie wazne,
ale bardzo rézniace si¢ zagadnienia.

Pierwsze zagadnienie to jest to, co ujeta w swoim referacie pani pro-
fesor — jakos$¢ tworzonego prawa. Wedlug mnie w tej chwili najbardziej
palace, jesli chodzi o polskie zycie polityczne i o parlament.

Drugie zagadnienie, dla nas senatoréw niestychanie wazne, bo jest
ono potrzebne do porzadnego tworzenia prawa, to stosunki miedzy Sej-
mem i Senatem.
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Mysle, ze te dwa tematy wymagaja poglebienia. Podczas tej dyskusji
nie jesteSmy w stanie, ale trzeba je troch¢ osobno traktowac, bo oba sa
powazne i wymagaja glebokich decyzji.

Chce krotko powiedzie¢ o pierwszej sprawie. Mnie si¢ wydaje, ze rze-
czywiscie sposob tworzenia prawa przez polski parlament — to dotyczy
zar6wno Sejmu, jak Senatu — jest niedobry. Niedobry z kilku powodow.
Nie bede¢ powtarza¢ tego, co pani profesor byla uprzejma powiedzie¢. To
dotyczylo poprzednich kadencji, wiec to nie dlatego, ze lewica czy pra-
wica, to chodzi o sam sposo6b dziatania.

Wydaje mi si¢, ze to, co czesto ostatnio slysze, ze jako przedstawicie-
le Senatu chwalimy si¢, ze uchwalamy tak duzo ustaw, dlatego ze Sejm
uchwala — to nie jest zadnym powodem do chwaly. My powinniSmy si¢
chwali¢ tym, ze ustalamy prawo, ktore jest jasne, czytelne, spojne, nie
budzace zasadniczych watpliwosci.

Uwazam, ze jednym z takich istotnych i zasadniczych probleméw
poruszonych tutaj w dyskusji jest kwestia przyjmowania ustaw przez
Sejm, potem przez Senat bez rozporzadzen wykonawczych. To jest za-
sadniczy blad powtarzalny przez rézne kadencje. To si¢ nie odnosi tyl-
ko do nas w tej chwili. My spokojnie przyjmujemy ustawe i wiemy, ze
nie ma rozporzadzen wykonawczych i wiemy, ze ta ustawa nie nabierze
zycia. To jest naprawd¢ robota, powiedzialabym, w pustke i to Zle swiad-
czy o prawodawcach.

Mysle, ze to, co powiedziala juz pani profesor, ja $miem tylko powt6-
rzy¢, ze my mamy troszke taka filozofi¢ w tej chwili w Polsce przy two-
rzeniu prawa, ze jesli mamy jakis problem, to stworzymy nowa ustawe,
i mamy problem zalatwiony. To jest nieprawda. Panstwo jako prawnicy
doskonale to wiedza. Stworzenie nowej ustawy niespojnej, bez rozpo-
rzadzen wykonawczych jest tylko odsunieciem problemu. Ta ilo$¢ mig-
dzy innymi si¢ bierze stad - ja nie chce w tej chwili wraca¢ do bardzo
istotnego poruszonego tu problemu inicjatyw poselskich, zbierajacych
si¢ pietnastu postow, ktérzy przy najlepszej woli nie sa w stanie miec
ekspertow, przyjrze¢ si¢ temu spokojnie i musi to nabra¢ biegu. Rze-
czywiscie, to wymaga bardzo powaznych zmian. Mnie si¢ wydaje, ze
wlasnie tutaj Senat by¢ moze w ogromnej cz¢sci jest zdolny do tego, ze-
by wypracowac¢ pewne gléwne tematy, co by trzeba byto zmieni¢. Co
ewentualnie zmieni¢ w konstytucji. Wiemy, ze to jest sprawa nielatwa,
ale myslec¢ o tym mozna i trzeba by¢ przygotowanym. To, co pani prze-
wodniczaca na poczatku powiedziala — co uja¢ w Regulaminie Sejmu,
co w Regulaminie Senatu. Tu musi by¢ wspéldzialanie.

Dlugie lata bylam w Sejmie — przez pewien czas w prezydium Sejmu
— i rzeczywiscie z przykroscia chce powiedzie¢, ze obserwowalam duzo
lepsza wspolprace Sejmu i Senatu w poprzednich kadencjach niz teraz,
chociaz bardzo si¢ ktociliSmy. Bedac w Sejmie, patrzytam na problemy
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z punktu widzenia Sejmu, ale byly spotkania prezydium Sejmu i prezy-
dium Senatu na temat toku legislacji, o czym w tej chwili méwimy. Wy-
daje mi si¢, ze ich w tej chwili nie ma.

Wydaje mi si¢, ze to, co dzisiaj padlo na temat mozliwosci powolania
jakiejs komisji, ciala — mozna nada¢ mu jakas range — jest, szczego6lnie
teraz, w tej zaognionej i trudnej sytuacji, niestychanie potrzebne.

I ostatnia rzecz, ktéra tutaj pan doktor byl uprzejmy poruszy¢, to
wazne, istotne problemy praktyczne. Ja nie jestem prawnikiem. Jes-
tem w parlamencie kilka lat, wiec mam moze takie praktycystyczne
spojrzenie. Moze nie zawsze tak precyzyjne, ale wydaje mi si¢, ze moz-
na np. jasniej sprecyzowac¢ uklady miedzy Sejmem i Senatem. Mozna
to zrobi¢ bez zmiany konstytucji, bo to nie jest takie latwe.

Na koniec odniose¢ si¢ do tego, co pan profesor byl uprzejmy powie-
dzie¢. Nie mam na to recepty, ale rzeczywiscie, im mniej Senat bedzie
polityczny, tym moze bardziej si¢ zajmie prawem, a nie zalatwianiem
tych czy innych interes6w politycznych. ObserwowaliSmy to w poprze-
dniej kadencji, obserwujemy w tej. Nie chce powiedzie¢, ze to dotyczy
tej czy innej strony. Przepraszam za bardzo osobiste wyznanie, ale ja
jestem w pewnym sensie rozczarowana Senatem. Myslalam, ze w Se-
nacie mniej bedzie ostrosci, mniej klotni i intereséw politycznych,
a wi¢cej spokojnej dyskusiji, jakie prawo tworzymy.

Mysle, ze kroki, ktore podjeta komisja, péjda w tym kierunku, czego
nam wszystkim zycze. Dzi¢kuje bardzo.

Senator Andrzej Jaeschke

Z-ca przewodniczacej Komisji Ustawodawstwa i Praworzadnosci

Nasze dzisiejsze spotkanie mimo bardzo politycznego miejsca, w kto-
rym jest przeprowadzane, nie ma politycznego, ale bardziej naukowy
charakter. Zawdzigczamy to swietnym referatom wprowadzajacym, kto-
re niejako nakreslily obszar intelektualnej refleksji. Réwniez i u mnie re-
feraty, ktorych wystuchalem z uwaga, nasunely szereg refleksji.

Z czescia z nich bede chciatl sie z Panstwem podzieli¢. Zwréci¢ nale-
zy uwagge, ze na taka poglebiona, intelektualng zadume czesto nie star-
cza czasu w biezacej realizacji konstytucyjnych kompetencji Senatu,
kiedy termin goni termin, a jeden projekt ustawodawczy inny.

W pierwszej kolejnosci chcialem powiedzie¢, ze w pelni zgadzam sie
z diagnoza zawarta w referacie pani profesor Wronkowskiej. Nic doda¢
i nic uja¢. Problem swoistej inflacji norm prawnych jest wszakze obec-
ny w swiadomosci czlonkéw Komisji Ustawodawstwa i Praworzadnosci
nie od dzis. Kilka miesiecy temu sporo o tym moéwiliSmy podczas spot-
kania z Rzecznikiem Praw Obywatelskich panem profesorem Andrze-
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jem Zollem. Tam wlasnie konstatowaliSmy swoista inflacje prawa. Mo-
wiliSmy o zjawisku zalewania normami prawnymi zycia spolecznego.
Problem jest oczywiscie powazny, a jego skutki wieloaspektowe.
Chcialbym zwroéci¢ uwage na niektore.

Po pierwsze, narastajacy strumien nowych regulacji prawnych kaze
postawi¢ pytanie o realizacj¢ postulatu wystarczajacego stopnia znajo-
mosci prawa. Jezeli juz nawet wybitni prawnicy (praktycy i teoretycy)
nie sa w stanie ogarna¢ zakresu norm prawnych bedacych w polu ich
zainteresowania, co powiedzie¢ o obywatelu, ktory peli inne role spo-
leczne.

Po drugie, jak pogodzi¢ rzymska jeszcze zasade, ze nieznajomosc
prawa nie usprawiedliwia faktu, iz liczba aktéw rangi ustawowej daw-
no przerosta mozliwos¢ percepcji kogokolwiek.

System prawny nie tylko stale obrasta nowymi aktami ustawodaw-
czymi, ale i staje si¢ coraz mniej stabilny. Ilez to razy méwimy tu w Se-
nacie, ze opracowywana ustawe bedzie trzeba niedlugo nowelizowac.
I tak sie dzieje. Ile juz znowelizowalismy ustaw, ktore uchwaliliSmy
w ubieglym roku. A brak stabilnosci norm prawnych powoduje brak
pewnosci prawnej i spadek szacunku dla prawa, a takze dla autorytetu
panstwa i cial ustawodawczych, a wiec Sejmu i Senatu. Szacunek dla
prawa buduje si¢ rowniez przez jego stabilizacj¢, a nie ciaglte zmiany.
Cierpi na tym - jak si¢ wydaje — fundamentalna, konstytucyjna zasada
demokratycznego panstwa prawa...

Po trzecie, mam czasem wrazenie, ze jedynym remedium na dostrze-
galna nieprzystawalnos¢ ustawy do rzeczywistosci jest — w opinii wila-
dzy wykonawczej — zmiana prawa. Nie wi¢ksza rzetelnos¢ w jego kon-
sekwentnym stosowaniu, ale jego zmiana. Czasem ustawa jeszcze nie
okrzepnie w praktyce, jeszcze nie uwidocznia si¢ do konca jej dobre
i zle strony (a do tego trzeba czasu), a juz ulega nowelizacji.

Wreszcie po czwarte. Rowniez i ustawodawca nie zna do konca two-
rzonego przez siebie prawa. Moge podpierajac si¢ roczna praktyka
w tym zakresie pokusi¢ si¢ o taka konstatacj¢. Inflacja prawa uderza
rowniez w gremia ustawodawcze. W ciggu ubieglego roku przeszto
przez Senat z pewnoscia ponad sto ustaw. Ile z nich znamy? O ilu juz
zapomnielismy? Prawda jest bowiem taka, ze dobrze znamy te, ktore sa
przedmiotem procedury komisyjnej, te nad ktérymi pracujemy meryto-
rycznie. A to przeciez ulamek tych, nad ktérymi glosujemy. Tu w wiek-
szosci zdajemy si¢ na wiedze i rozeznanie kolezanek i kolegéw z innych
komisji i najczesciej nasz udzial w ich uchwalaniu jest mechaniczny.
Podczas spotkan z wyborcami czesto zas nie jesteSmy w stanie udzieli¢
odpowiedzi na konkretne pytania dotyczace konkretnych ustaw, chyba
ze pracowalisSmy nad nimi w komisji badz byly one przedmiotem zain-
teresowania z osobistych wzgledow.
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Rodzi to u mnie pytanie, czy jeden z czlonéw trojpodziatu wtadzy —
wladza ustawodawcza — nie znajduje si¢ dzisiaj na granicy swojej fun-
kcjonalnej wydolnosci, ze konstrukcja tejze wladzy tworzona przez
XVIII i XIX-wiecznych teoretykow rewolucji mieszczanskiej i politycz-
nych wykonawcow tych idei wyczerpuje swe mozliwosci. Przy tym na-
ttoku, przy tej powodzi aktywnosci ustawodawczej, wieloSci podmiotow
uprawnionych do inicjatywy w tym zakresie zaczynamy traci¢ elemen-
tarne rozeznanie, co wazne, a co moze nieco poczekac. Co jest koniecz-
ne, a co jest wynikiem urzedniczego wygodnictwa i rutyny. Co wynika
z glebokiego namystu, a co, na przyklad, z nastroju chwili pietnastu
postow.

Wydaje sie, ze wzrastajaca ilos¢ szczegdlowych funkcji panstwa, cy-
wilizacyjna wrecz potrzeba dokonywania nowych regulacji ustawowych
domaga koncentrowania si¢ Senatu na pracy czysto ustawodawczej,
i to szybkiej pracy wyspecjalizowanych komisyjnych grup, na granicy
nie tyle intelektualnych, co wrecz fizycznych mozliwosci. Marzy si¢ cza-
sami, aby Senat mial czas by¢ chocby niekiedy miejscem intelektualne;j
zadumy nie nad tym, co dzisiaj, ale co bedzie jutro i pojutrze... Ale nie
jest to chyba mozliwe.

Oczywiscie zada¢ nalezy pytanie, czy jest to jakas szczeg6lna polska
przypadlos¢ czy tez signum naszych czaséw. Odpowiedz nie moze by¢
do konca jednoznaczna. Nie mam kompletnej wiedzy na temat sytuacji
w parlamentach innych panstw w tej materii, cho¢ podejrzewam, ze na
gruncie Europy kontynentalnej nie jest zapewne inaczej.

Z duza uwaga wystuchalem propozycji, aby wychodzac naprzeciw
postulatowi wyzszej jakosci efektéw prac ustawodawczych przyznaé
zdecydowanie wieksza role czynnikom fachowym: prawnikom legislato-
rom. Przekazywa¢ im — méwiac obrazowo — material wraz z informacja,
co (mniej wiecej) ma z niego zostac¢ uszyte. Na pierwszy rzut oka konce-
pcja bardzo atrakcyjna. Jednak po glebszym zastanowieniu rodzi si¢
refleksja. Jak wtedy zdefiniowa¢ zasade¢ suwerennosci narodu? Kto
w istocie rzeczy ma by¢ emanacja réznych interesé6w spotecznych, gwa-
rantowanych przeciez przez system prawny? Czy ten, ktéry zostal wy-
brany, jest zidentyfikowany i odpowiada przed wyborca, czy tez grupa
prawnikow legislatoréw — nie wybieralnych, a wiec i niepodlegajacych
spotecznej kontroli i, co wiecej, anonimowych dla ogétu? Badzmy
szczerzy. Przeciez i dzisiaj wiele naszych projektow nabiera ostatecz-
nych ksztaltéow po rozmowie ze specjalistami. My im wierzymy, cho¢
tak do konca nie mamy przekonania, ze schodza do nas ze swa madro-
Scia z jakiej$ odizolowanej wiezy z kosci sloniowej. Podejrzewamy ra-
czej, ze za ich opiniami niekiedy kryja si¢ interesy réznych grup nacis-
ku. Realizujac w praktyce proponowana w trakcie dyskusji koncepcje
problem ten stalby si¢ bardziej palacy.



88 Wystapienia i dyskusja

W czasie dzisiejszej dyskusji pojawila sie rowniez i inna propozycja.
Sformutowatl ja — jesli dobrze sobie przypominam — pan profesor Soko-
lewicz. Sprowadzala si¢ ona do tego, by dokona¢ swoistej depolityzacji
Senatu poprzez przeznaczenie tej izby, a takze — jesli dobrze zrozumia-
lem wywod pana profesora — jak i Sejmu dla ludzi szczegélnych, ogol-
nie rzecz ujmujac intelektualistow. Mialoby to zapewni¢ swoisty obiek-
tywizm, a wiec koncentracje na dzialalnosci ustawodawczej wypranej
z politycznych odniesien. Mys$l pana profesora jest oczywiscie nienowa.
Funkcjonuje w refleksji intelektualnej od czaséw starozytnej Grecji.
Przeciez juz wtedy szukano antidotum na przywary 6wczesnej demo-
kracji. Mowiac troche zartobliwie, i profesor jest calkiem sprawnym po-
litycznym demagogiem, rzesko porusza si¢ w meandrach polityki. I go-
dzi to jakos z poglebiona refleksja intelektualna. W dzisiejszym Senacie
1/4 to profesorowie. A polityczny charakter Senatu nie stracit nic z te-
go wlasnie powodu. Ale méwiac powaznie, przyjecie tej zasady ozna-
cza¢ by musialo wprowadzenie jakichs daleko idacych cenzuséw w re-
alizacji biernego prawa wyborczego. To nie jest do pogodzenia z ideatami
demokracji parlamentarnej, przynajmniej w takim zakresie, w jakim
pojmujemy ja dzisiaj. To samo dotyczy i Sejmu. Cho¢ tam profesoréw
jest mniej, ale niektorzy tez potrafia pokaza¢, co potrafia. I nie jest to
czesto powdd do zachwytu.

Nie do konca podzielam poglad pana o wprowadzeniu w wyborach
do Senatu zasady jakiejs totalnej proporcjonalnosci, bez progu zaporo-
wego. Tu opowiadam si¢ za utrzymaniem systemu wiekszosciowego.
On wlasnie wymusza na partiach politycznych budujacych listy kan-
dydatéw duza dbalo$¢ o poziom kandydatéw, o ich kwalifikacje profe-
sjonalne, moralne i intelektualne, wymusza poszukiwanie nie tyle ludzi
politycznie w pelni dyspozycyjnych, ile bardziej cieszacych si¢ presti-
zem we wlasnym srodowisku. Inaczej uzyskanie kilkudziesieciu, w wie-
lu wypadkach powyzej stu tysiecy glosow gwarantujacych wybor nie
jest po prostu mozliwe. Na marginesie tej rozmowy wtasnie w mechani-
zmie selekcji kandydatéw na etapie przygotowywania list wyborczych,
a nie w systemie wyborczym nalezy doszukiwac¢ si¢ recept poprawia-
jacych w przysztosci spoleczny oglad parlamentu.

W dzisiejszej dyskusji podnoszony jest problem relacji Sejm — Senat
w kontekscie stanowienia prawa. Gdy podczas wykladu pytaja mnie
studenci, jaki jest polski system stanowienia prawa, to odpowiadam,
ze szalenie skomplikowany wtasnie po to, by prawo bylo mozliwie jak
najlepsze. Ale juz nie dodaj¢, ze najlepsze to ono nie jest. Dostrzegam
wielokrotnie przypadki swoistej nonszalancji przedstawicieli Sejmu na
ich etapie stanowienia prawa. Wynika to z zakorzenionego gdzies
w podswiadomosci przekonania, ze Senat poprawi. Dostrzeze to, czego
Sejm nie dopilnuje. Senat stanowi czesto swoiste alibi dla ustawodaw-
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czych niedorobek Sejmu. A sg one czasem irytujace. W ciggu roku Se-
nat zglosit okolo tysiaca poprawek. Nie wszystkie mialy merytoryczny
charakter. Czasem poprawialiSmy interpunkcje, czasem wprowadzalis-
my zasady logiki, a czasem uzywaliSmy jedynie bardziej jednoznacz-
nych sléw. Nie mozemy przeciez pozostawia¢ autentycznych lapsusow
czy dowodow swoistej legislacyjnej niefrasobliwosci.

I wreszcie ostatni kompleks zagadnien. Z uwaga wystuchalem stow
pana sedziego Trybunatu Konstytucyjnego Jerzego Stepnia. Podzielam
jego stanowisko, ze nad spornym zagadnieniem zakresu funkcji usta-
wodawczej Senatu ciazy przyjete a priori zalozenie, ze Senat jest — lub
nie jest — potrzebny w systemie politycznym Rzeczpospolitej Polskiej.
Ja osobiscie podzielam sposéb rozumowania senatoréw Republiki
Francuskiej. Gdy zapytatem jednego z nich, po co istnieje Senat w pan-
stwie o formie unitarnej, uslyszalem w odpowiedzi, co nast¢puje. Senat
jest potrzebny po to, ze musi istnie¢ w panstwie druga izba parlamen-
tarna, wybierana wedlug odmiennych zasad, kontrolujaca i korygujaca
ustawodawczg dzialalnosc¢ izby nizszej. Wszelkie inne wyjasnienia
uwazal za zbyteczne.

Dyskutujemy dzisiaj rowniez kwesti¢ zakresu poprawek Senatu. Czy
moga czy tez nie moga przekraczac¢ materii poprawek zglaszanych
w Sejmie. W tej kwestii nie mam jednoznacznego stanowiska, zdaje sie,
Panie profesorze Grzybowski, na orzeczenia Trybunatu Konstytucyjne-
go. Ale, miedzy nami moéwiac, dlaczego senator, silny poparciem czesto
kilkuset tysiecy wyborcow, nie moze zglasza¢ poprawek do projektu
ustawy, wychodzacych poza materie ustawowa w sytuacji, gdy projekt
ten zglasza grupa pietnastu postéw, za ktérymi stoi znacznie mniejsza
grupa wyborcow? Jesli mamy serio traktowac¢ wole wyborcow, to sytu-
acja taka nie jest do konca prawidlowa.

Dzi¢kuje bardzo za uwagg.

Prof. dr. hab. Stanislaw Gebethner

Zabierajac teraz glos juz we wlasnym imieniu, ale takze zwigzany
z pracami Senatu nad konferencjg z okazji osiemdziesi¢ciolecia pier-
wszego posiedzenia Senatu, ktora przypadnie w przyszlym miesiacu,
dostrzegam nakladanie si¢ pewnych watkow dyskusji, zwlaszcza doty-
czacych roli Senatu i systemu wyborczego.

Nie chcialbym wypowiadac¢ si¢ w tych sprawach. Zaznaczam tylko,
ze si¢ nie zgadzam ani z profesorem W. Sokolewiczem, ani z doktorem
W. Orlowskim, a przede wszystkim z panem senatorem A. Jaeschke
w sprawie wiekszosciowego systemu. Chcialbym mu zadac¢ pytanie, czy
rzeczywiscie akceptuje to — chociaz pochodzi ze zwyci¢skiego ugrupo-
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wania — zeby 34% glosé6w oddanych na SLD dalo 75% mandatow w iz-
bie. Ja tego nie akceptuje. To jest zly system wyborczy. Od samego po-
czatku przeciwko niemu wystepowalem u zarania ksztaltowania tego
systemu wyborczego. Ale na to przyjdzie czas dyskusji.

Chcialem si¢ skupi¢ na problemie roli Sejmu i Senatu w procesie
ustawodawczym. W pelni si¢ zgadzam z panem sedzig J. Stepniem
w sprawie nieracjonalnej — owej niedajacej sie wytlumaczy¢ réznicy
pomiedzy ustawa nowelizowana i nowelizujaca. W moim przekonaniu
materia ustawy nowelizujacej jest materia ustawy nowelizowane;j.
Sejm przeciez moze popeli¢ blad pomijajac cos istotnego w ustawie
nowelizowanej.

Druga sprawa. W moim przekonaniu w tym sporze o zakres popra-
wek Senatu trzeba brac¢ takze i elementy polityczne czy merytoryczne.
Moge dac¢ przyklady dwoch przypadkow, w ktérych poprawki Senatu
do ustawy nowelizujacej, ktéora wplywa do Senatu z Sejmu, byly roz-
strzygane na forum izby drugiej. To dzieje si¢ na forum Senatu, ponie-
waz zacietrzewienie spierajacych sie stron w Sejmie nie doprowadzilo
do osiagniecia kompromisu. Jednak te poprawki, ktére wychodza od
Senatu, sa absolutnie sprzeczne z tym, co glosi Trybunal Konstytucyj-
ny. Nie bede tutaj donosilt na te ustawe, ale tak bylo w tej kadenciji.
Dwa razy, wedlug mojej wiedzy, tak si¢ dzialo, a wczesniej Senat po-
prawil ustawe nowelizujaca, poniewaz w Sejmie nie doszto do porozu-
mienia. W moim przekonaniu o tym, czy Senat przekroczyt swoje upra-
wnienie, wychodzac poza materi¢ ustawy, powinien rozstrzyga¢ Sejm.
Przeciez Sejm rozstrzyga o tych poprawkach. I tu mamy okreslona
gwarancje. Mianowicie jezeli zostalo naruszone to, ze konsensus w Sej-
mie nie zostal osiggniety, to jest skarga do Trybunatu Konstytucyjnego.
I tak to wlasnie jest w tych przypadkach, ktére trafiaja do Trybunatu
Konstytucyjnego.

Ale powiedzmy sobie szczerze, ze przeciez jest wiele ustaw uchwala-
nych z poprawkami Senatu, ktére nie odpowiadaja wzorcowi, ktory
okreslil Trybunal. Tylko nikt tego nie skarzyl. A skarzyl wtedy, kiedy
nie ma tego konsensu. Jak jest konsens, to nie skarzy. I tu jest ta rola
Trybunatu. Ja bym si¢ nie batl sytuacji, ze tu jest jakas chwiejnosc¢ po-
rzadku prawnego.

Jeszcze dwie bardzo krotkie sprawy. Kwestia stosunkow miedzy Sej-
mem a Senatem w procesie ustawodawczym jest pewnym grzechem
pierworodnym - tu juz o tym byla mowa. W 1921 r. i przy ,okraglym
stole”, i tak naprawd¢ wlasnie usankcjonowano to w 1997 r., Senat byt
prowizorycznie ,doczepiany”, wobec tego jest on taki ,,doczepiony” jako
nierownoprawna izba. A trzeba byto sie¢ w 1997 r. zdecydowac, ze jesli
si¢ utrzymuje druga izbe, to trzeba zdecydowac si¢ na jej rownoupraw-
nienie. To dziwna sytuacja, kiedy Sejm i Senat — w zasadzie wybierane
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na podstawie tej samej woli elektoratu — cho¢ w innym systemie
wyborczym — one powinny by¢ réwnoprawne. Bo jezeli sa wybierane
w réznym czasie czy rotacji jak w Stanach Zjednoczonych, prosze bar-
dzo, wtedy moga by¢ inne uprawnienia. Ale jezeli si¢ wybiera je w jed-
nym czasie, jak we Wloszech czy w Rumunii, to musza by¢ réwnopra-
wne, przynajmniej w procesie ustawodawczym.

Popieram wniosek pana ministra Granieckiego, zeby Zasady techni-
ki legislacyjnej byly przyjete jako wytyczna do dzialania w regulami-
nach Sejmu i Senatu, tyle tylko, ze w istocie rzeczy wtedy by trzeba
zmieni¢ w ustawie, ktéra daje podstawe do wydania tych zasad, ze te
zasady Prezes Rady Ministréow powinien wydawac po zasiegni¢ciu opi-
nii marszalkow obu izb, bo wtedy to ma sens.

Senator Gerard Czaja

Przyznam si¢ szczerze, ze jeszcze do tej pory brzmia mi w uszach
tony wypowiedzi i wystapien, jakich bylem swiadkiem uczestniczac
jako przedstawiciel Senatu, a scislej cztonek Komisji Ustawodawstwa
i Praworzadnosci, na konferencji w Moskwie, ktérej tematem byly
LAspekty wypehliania konstytucyjnych uprawnien przez izby wyzsze”.
Jezeli na ten temat tamtej konferencji natozymy dzisiejsze rozwazania
pt. .Kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym”, widzimy zbiez-
nos¢ poruszanych problemoéw i wystepujace podobne tematy w roz-
nych krajach, w ktérych funkcjonuja izby wyzsze parlamentu. Ucze-
stniczacy w tej moskiewskiej konferencji senatorowie z ré6znych
krajéw maja podobne problemy z procesem legislacyjnym, bez wzgle-
du na to, czy proces demokratyzacji zycia politycznego jest juz ugrun-
towany czy tez nie.

Nie bede Panstwa zanudzal szczegolami réznych wystapien, ale na
kilka rzeczy pragnalbym zwroéci¢ uwage. Padaly tam pytania podobne
do tych, ktére pojawiaja si¢ i u nas — a mianowicie ,by¢ czy nie byc¢” Se-
natu. Pytania te formutowali senatorowie z réznych krajéw — Rosji, Sto-
wenii, Kazachstanu, Austrii, Wloch.

Podobna dyskusja trwa rowniez w innych krajach, a to pytanie, to
— czy Senat jest w ogole potrzebny i jaka jest pozycja Senatu, a szcze-
golnie senatoréw, w zaleznosci od sposobu ich powolywania czy wybo-
ru. Nie uzyskano na tak postawione pytanie jednoznacznej odpowiedzi,
bowiem rozwiazania wystepujace w Polsce, gdzie senatoréw wybiera si¢
w wyborach bezposrednich, trudno poréwnac¢ do Rosji, gdzie senatoro-
wie w wickszej czesci sq delegatami Federacji, mianowani przez guber-
natoréw. Podobnie jest w Slowenii, w ktorej na 40 senatoréw 28 pocho-
dzi z wyboréw bezposrednich, a pozostala 12 to senatorowie delegowani



92 Wystapienia i dyskusja

jako specjalisci reprezentujacy okreslone regiony. Rézna jest wiec moc
i uprawnienia senatoréw w zaleznosci od sposobu ich powolywania.

I po drugie. Z uwaga wystluchalem wystgpienia pani profesor Wron-
kowskiej, bowiem z tresci wystgpienia wynika jednoznacznie, ze réw-
niez i my tu w Polsce mamy podobne problemy jak inni. Co zas si¢ ty-
czy kompetencyjnej roli Senatu i jakosci norm prawnych tworzonych
prze te instytucje¢, musze postuzy¢ si¢ dosy¢ niecodziennag wypowiedzia
jednej z dyskutantek w Moskwie, ktora reprezentowata Moskiewski In-
stytut Spraw Miedzynarodowych. Ot6z przedstawiajac diagnoze stanu
rzeczy i uwagi dotyczace jakosci i metod tworzenia normy prawnej, po-
wiedziala cos, co jest moze troch¢ kobiece, ale bardziej rosyjskie, ze kaz-
da norma prawna winna miec jeszcze swoja ,dusz¢”. Chyba cos w tym
jest.

Wreszcie po trzecie. Wracajac do tematyki dnia dzisiejszego. Podzie-
lam poglad wyrazony przez pana doktora Ortowskiego, ktory ma uwagi
do naszego Regulaminu Senatu. Bylem czlonkiem podkomisji, ktéra
zajmowala sie ostatnio zmianami w Regulaminie Senatu. Ot6z w czasie
goracych dyskusji prezentowaliSmy podobne poglady, twierdzac, ze re-
gulamin jest zlepkiem pochodzacym z réznych okreséw i nalezatoby
pomysle¢ o napisaniu catkiem nowego dokumentu. W czasie przerwy
w obradach wymieniajac uwagi z pania dyrektor Polkowska, doszliSmy
do podobnych wnioskéw.

Ostatnia moja uwaga, a moze bardziej pytanie. Mam przed soba Pan-
ski artykul, tu zwracam si¢ do pana doktora Orlowskiego, w ktérym
wysuwa Pan dosy¢ ryzykowna teze, zreszta potwierdzona we wczesniej-
szym Panskim wystapieniu, dotyczacym tréjpodziatu wladzy, wynika-
jacego z naszej konstytucji, ze Trybunat Konstytucyjny jest tak zwanym
ustawodawcg negatywnym przejmujacym jakoby role ustawodawcy.
Jak Pan wskazuje, w wyniku kilku orzeczen Trybunatu Konstytucyjne-
go mozna by przypuszczac, ze gospodarzem ustawy nie jest Sejm i Se-
nat, lecz Trybunal Konstytucyjny, bowiem to Trybunal Konstytucyjny
rozstrzyga o zgodnosci z konstytucja poprawki Senatu. Sadze, ze nara-
zit si¢ Pan cztonkom Trybunatu Konstytucyjnego.

Rodzi si¢ wiec pytanie — i tu zwracam si¢ réwniez do pana profesora
Grzybowskiego — czy rzeczywiscie Trybunal Konstytucyjny w wyniku
swoich orzeczen — a przykladem moga by¢ ostatnie orzeczenia, wywohu-
jace sporo zamieszania w pracach Senatu - czy rzeczywiscie Trybunat
Konstytucyjny przejmuje rol¢ ustawodawcy?
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Zbigniew Spiewak
Rzadowe Centrum Legislacji

Jednym z watkow naszej dyskusiji jest ewentualna ustawa o tworze-
niu prawa. Dlatego tez chcialbym podzieli¢ si¢ kilkoma spostrzezenia-
mi opartymi na — pozwol¢ sobie powiedzie¢ — wieloletnich doswiadcze-
niach legislacyjnych i praktyce prawotworczej, z jaka mam do czynienia
w instytucji, w ktorej jestem zatrudniony.

Mysle, ze podstawowa kwestig dla przyszlej ustawy o tworzeniu pra-
wa jest materia tej ustawy. Wydaje sie, ze jej maksymalny zasieg wy-
znacza samo pojecie ,tworzenie prawa”, zawierane w jej tytule. Poje-
ciem tym zwyklo si¢ obejmowac¢ — obrazowo moéwiac — proces od
napisania pierwszej litery projektu aktu prawnego do momentu wydru-
kowania tego aktu w organie promulgacyjnym. Powstaje jednak pyta-
nie, czy az tak wielki obszar mozna uja¢ w jednej ustawie?

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

Element merytoryczny stanowia rozstrzygniecia, jakie w jakiejkol-
wiek ustawie maja by¢ zapisane. Sa one wypadkowa wiedzy fachowej
i woli politycznej, implikowana zakladanym celem regulacji prawnej.
W ustawie o tworzeniu prawa tej fazy procesu prawotwoérczego nie da
sie opisa¢. Nie mozna wyrazic jej za pomoca przepisow prawnych.

Przejdzmy do drugiego elementu, do redagowania tekstu prawnego,
czyli do zapisywania w jezyku prawnym tych rozstrzygni¢¢ merytorycz-
nych, ktore maja by¢ zamieszczone w projektowanej ustawie.

Teraz — czym jest redagowanie ustawy? To jest z jednej strony wyko-
rzystywanie gramatyki jezyka polskiego, z drugiej strony to jest czerpa-
nie z dorobku logiki, a z trzeciej strony to jest stosowanie Zasad techni-
ki prawodawczej. Sposrod tych trzech elementéw tylko Zasady techniki
prawodawczej moga by¢ umieszczone w ustawie o tworzeniu prawa.

Byla tutaj mowa o tym, aby Zasady techniki prawodawczej byly za-
lacznikiem do regulaminéw Sejmu i Senatu. Spoéjrzmy, z czego bierze
si¢ problem dzis. Zasady techniki prawodawczej, ustalone rozporzadze-
niem Prezesa Rady Ministréw, sa mocowane w ustawie o Radzie Mini-
strow. Stad, zwazywszy podstawe prawna, zwazywszy organ prawny,
ktory wydat Zasady, oraz zwazywszy niezaleznosc¢ cial parlamentar-
nych od wladzy wykonawczej, Zasady moga by¢ adresowane obecnie
tylko do sfery administracji rzadowej. Gdyby podstawa prawna Zasad
byla zawarta w ustawie o tworzeniu prawa, wtedy tez powstaje pytanie
— kto mialby okresla¢ te Zasady, aby byly one wiazace nie tylko dla ad-
ministracji rzadowej, ale takze dla Sejmu i Senatu. Powtarzam, po-
wstaje pytanie — kto te Zasady mialby ustala¢, aby wigzaly one absolu-
tnie wszystkie organy stanowigce prawo?
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Doskonale wiemy, ze aktualne Zasady maja prawie 170 paragraféw.
Dodajac paragrafy wieloustepowe, w sumie jest w nich wyrazonych po-
nad 200 zasad redagowania tekstéw aktéw prawnych. Nie wyobrazam
sobie, aby wszystkie one byly wpisane wprost do ustawy o tworzeniu
prawa. A przeciez gdyby mial by¢ to akt wiazacy dla Sejmu, dla Senatu,
dla Prezydenta RP, dla administracji rzadowej i dla wszystkich innych
organéw stanowiacych prawo, to az by si¢ prosilo, by byly one co naj-
mniej zalacznikiem do ustawy o tworzeniu prawa.

Rozpatrujac zatem ten element procesu prawotworczego, jakim jest
redagowanie tekstu prawnego, to do ustawy o tworzeniu prawa nadaja
sie tylko Zasady techniki prawodawczej i to raczej w ograniczonym za-
kresie.

Dla ustawy o tworzeniu prawa pozostaje wi¢c materia mieszczaca
si¢ glownie w procedurze legislacyjnej. Ewentualna ustawa o tworzeniu
prawa de facto bylaby poswigcona zatem przede wszystkim opisaniu
pozadanego sposobu procedowania z projektem aktu prawnego. Jej
konstrukcja sprowadzaltaby si¢ do niczego innego jak do wyjecia
z ustawy o Radzie Ministréw pewnego jej fragmentu i przeniesienia go
do ustawy o tworzeniu prawa; wyjecia z uchwaly rzadu — Regulaminu
Rady Ministréw czesci przepiséw i przeniesienia ich do tej ustawy; wy-
jecia z Regulaminu Sejmu i z Regulaminu Senatu kilkunastu postano-
wien i przeniesienia ich do tej ustawy. Czy jednak taka kompilacja, wo-
bec konstytucyjnej wylacznosci regulaminoéw parlamentarnych
i regulaminu rzadu, jest w ogole mozliwa?

Oczywiscie abstrahuje od aspektow aksjologicznych i teleologicz-
nych. Patrze tylko na stron¢ techniczna pisania projektu ustawy o two-
rzeniu prawa.

Niewatpliwie wspomniane przeniesienie przepisow prawnych moglo-
by opierac sie na innych wartosciach i realizowac inne cele niz obecnie,
ale nadal byloby to nic innego niz uregulowanie czegos, co juz dzisiaj
jest uregulowane i co mogloby by¢ jedynie skomasowaniem i udosko-
naleniem procedur juz istniejacych, w granicach tej samej Konstytucji
RP.

Poza tym jest jeszcze jedna trudnos¢, jaka dostrzegam. Obawiam si¢
mianowicie, ze w niektérych kwestiach w ewentualnej ustawie o two-
rzeniu prawa wystapi koniecznos¢ interpretacji Konstytucji RP. Mam
powazne watpliwosci, czy jezeli Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat
si¢ negatywnie o niektérych elementach faktycznie stosowanej proce-
dury legislacyjnej, to czy gdyby teraz w takiej ustawie podjac¢ probe se-
mantycznego wyjasnienia na przyklad pojecia ,poprawka” wnoszona
przez Senat, to czy Trybunal Konstytucyjny nie powiedzialby, ze taka
proba interpretowania konstytucyjnego w ustawie zwyklej, nieprzewi-
dzianej przez Konstytucje RP, nie jest akonstytucyjna?
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Podobnie moglaby by¢ potraktowana préba zdefiniowania tego, co
mozemy uwazac za wytyczne tresci aktu wykonawczego. O ile w aspek-
cie zalecen co do sposobu redagowania projektu ustawy jest to w pelni
uzasadnione, o tyle powiedzenie w ustawie, ze wytyczne to jest to i to,
i tamto, to znéw mam watpliwosci co do konstytucyjnosci takiej regu-
lacji prawne;j.

Dzigkuje za uwage i podkreslam, pozwolilem sobie na te refleksje
glownie z punktu widzenia praktyka, ktéry miatby opracowa¢ przyzwo-
ity lub - jak kto woli — porzadny projekt ustawy o tworzeniu prawa.

Malgorzata Niezgodka-Medek
Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Ja tez chcialam si¢ podzieli¢ z Panstwem kilkoma refleksjami z, po-
wiedzmy sobie, tej drugiej strony barykady, a wigc osoby, ktora kiedys
zajmowala sie tworzeniem prawa, a w tej chwili stosowaniem czy ocena
tego prawa bedac sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego. W pelni
podzielam uwagi, ktére przedstawila pani profesor Wronkowska, jezeli
chodzi o ocene¢ sytuacji, jaka ma miejsce w tworzeniu prawa. Powie-
dzialabym, Ze tutaj najwi¢kszym niebezpieczenstwem, ktére w tej chwi-
li istnieje, jest nadmiar przepisow w stosunku do mozliwosci recepcyj-
nych zaréwno obywateli, jak i aparatu panstwa. Przy czym zjawiskiem,
ktore si¢ nasilito w drugiej polowie lat dziewiec¢dziesiatych, kiedy za-
konczy! sie pierwszy etap transformacji, ale z kolei zaczat si¢ kolejny
etap transformacji polegajacy na dostosowywaniu systemu prawa do
wymogow nowej konstytucji, na harmonizowaniu prawa z prawodaw-
stwem unijnym, tym kolejnym, bardzo niebezpiecznym zjawiskiem jest
zalew nowelizacji. Kilkanascie, kilkadziesiat nowelizacji, przy czym te
nowelizacje nie sa sobie rowne. Mozna powiedzie¢, inna jest szkodli-
wos¢ zmian, ktére wprowadza si¢ do jakichs szczegélnych ustaw, za-
wierajacych przepisy prawa materialnego; inna bardzo wysoka szkodli-
wos¢ zwigzana jest ze zmianami w aktach o podstawowym znaczeniu
dla systemu. Mam tu oczywiscie na mysli kodeksy i procedury na przy-
klad takie, jak ordynacja podatkowa czy postepowania egzekucyjne.

Jezeli zaczyna pojawiac si¢ zjawisko kilkukrotnego w ciagu roku no-
welizowania procedur czy dokonywania zasadniczych, fundamental-
nych zmian w procedurach co roku, to niezaleznie od tego, ze obywate-
le zaczynaja by¢ zagubieni, ze obsluga prawna obywateli i podmiotow
stosujacych prawo zaczyna by¢ zagubiona, to rowniez gubi si¢ w tym
wszystkim aparat panstwa.

Wydaje mi sie, ze nalezaloby o tym pamic¢tac, dlatego ze ja nie wierze
na przyklad w to, zeby organy podatkowe byly w stanie prawidtowo
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stosowac¢ ordynacje podatkowa, ktéra w polowie ubieglego roku zmie-
niono zasadniczo, a od stycznia przyszltego roku na te zasadnicze zmia-
ny, ktore jeszcze roku nie obowiazuja, nalozy si¢ kolejna nowelizacja.

Chcialam tez zwroci¢ Panstwa uwage na koszty tego typu operacji.
W ogdle problem szacowania kosztow zmian zachodzacych w prawie
jest u nas bolaczka i niewiele pomoglo wprowadzenie konstytucyjnego
obowiazku przedstawiania kosztéw finansowych ustaw, dlatego ze ten
obowiazek po prostu jest nieegzekwowany. Wystarczyltoby, zeby stoso-
wano tutaj przepisy konstytucji przede wszystkim, ale zeby konsek-
wentnie stosowano réwniez na poziomie rzadu Regulamin Rzadu, na
poziomie Sejmu — Regulamin Sejmu, na poziomie Senatu — Regulamin
Senatu i autentycznie starano si¢ dociekac, jakie sa konsekwencje fi-
nansowe nowej regulacji i jakie sa rowniez konsekwencje spoteczno-go-
spodarcze. Przeciez wystarczyloby nie przyjmowa¢ do dalszych prac
tych projektow, ktore takich skutkéw finansowych czy spotecznych nie
przedstawiaja.

Mowiac o kosztach tych ciaglych zmian, chcialam zwréci¢ Panstwa
uwage na art. 77 konstytucji, o ktéorym musimy pamietac, a z ktérego
wynika, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu zostata
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organow wladzy publi-
cznej. Przeciez jesli my nakladamy jedna nowelizacje na kolejna nowe-
lizacje, wywolamy na pewno efekt w postaci niezgodnego z prawem
dzialania aparatu panstwowego. Ten efekt zostanie oceniony przez
sady, z Trybunatem Konstytucyjnym na czele, a rachunek zostanie wy-
stawiony nam wszystkim, bo przeciez my wszyscy skladamy si¢ na to,
co sie ogolnie nazywa budzetem panstwa. Jest to wiec problem zalewu
zmian, ktore po prostu staja si¢ nieprzyswajalne.

Jezeli mozna by bylo do Panstwa senatoréw o co$ apelowaé, o cos
prosic¢, to o to, zebyscie oceniajac legislacyjny dorobek Sejmu w szcze-
golnosci zwracali uwage na te zmiany, ktére naprawde nie sa potrzeb-
ne i zastanawiali si¢ w szczegolnosci nad tymi przepisami, ktore doty-
cza zmian w aktach o podstawowymi znaczeniu. Bo zmiany w kodek-
sach, zmiany réwniez w ustawach ustrojowych, dotyczacych kompe-
tencji organéw wladzy panstwowej — na przyklad Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego — sa wprowadzane przy okazji
wlasnie w tych ustawach, o ktorych tutaj juz byta mowa, ktére sa zaty-
tulowane ustawa o czyms tam i o zmianach niektérych innych ustaw.
I to tak czesto nawet nie w tym pierwszym pierwotnym projekcie,
w stosunku do ktorego byla wykonana inicjatywa ustawodawcza, ale
pozniej, na jakims etapie prac kto$ wpada na pomysl, ze moze by tak
jeszcze gdzies cos zmieni¢ w jednym czy drugim kodeksie albo w jednej
czy drugiej ustawie ustrojowej, oczywiscie nie pytajac juz na tym dal-
szym etapie prac legislacyjnych zainteresowanych organéw, co na ten



Wystapienia i dyskusja 97

temat mysla i czy na przyklad sa chociazby kadrowo przygotowane do
tego, zeby taka zmiane¢ faktycznie wprowadzi¢ w zycie. Z tym oczywi-
$cie tez wiaza sie odpowiednie $rodki finansowe.

Niestety, podzielam zdanie pana profesora Leszczynskiego, zreszta
rowniez sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze zaczyna si¢
pojawiac cos takiego, jak kontestowanie w stosowaniu prawa. W przy-
padku sadow znajduje to wyraz z jednej strony w usprawiedliwieniu
obywateli, ze jezeli nie przestrzegaja niezrozumialego prawa, sady do-
chodza do wniosku, ze jest pewna granica, kiedy nieprzyzwoite bytoby
wymaganie od obywatela, zeby stosowal si¢ do prawa, ktérego sedzio-
wie nie rozumieja. A tak, niestety, czasem jest, kiedy si¢ naklada piec
nowelizacji na okreslony przepis i naprawde nie wiadomo stosujac re-
guly poprawnej wykladni, co ustawodawca mial na mysli. To jest jedna
strona tego medalu.

Druga strona medalu. Jest tendencja sadéw najwyzszego szczebla
do wchodzenia w kompetencje wladzy ustawodawczej. Powiedzmy so-
bie, jezeli sad uwaza, ze jakieS rozwiazanie jest niesprawiedliwe, nie-
zgodne z systemem wartosci, to zamiast stosowa¢ prawo, ktére obo-
wiazuje, zaczyna poszukiwac takiej Sciezki, zeby to prawo uzupemic.
Jezeli to si¢ udaje w zgodzie z wola ustawodawcy, to taka wykladnia
jest akceptowana, ale czg¢sto to uzupelianie ustawodawstwa konczy
si¢ po prostu ingerencja ustawodawcy i powtarzaniem jeszcze bardziej
kazuistycznego prawa, po to, zeby wiaza¢ sadom rece. Mozna by bylo
w prawie podatkowym znalez¢ caly szereg przykladow, kiedy sady wy-
chodzily poza tres¢ prawa, poprawiajac regulacje, a z kolei p6zniej na-
stepowala kontra w postaci zmiany i likwidowania z regulacji roz-
wigzan, ktore mogly na przyklad wywola¢ negatywne skutki
budzetowe. Dzi¢kuje¢ bardzo, to bylyby najistotniejsze watki

Jerzy Stepien

Jeszcze tylko bardzo kroéciutko. Nie ma pana profesora Leszczyn-
skiego, ale chcialem powiedzie¢, ze nie traktuje ,ustawy nowelizujacej”
zupekie jako fantomu, chcialem tylko powiedzie¢, ze to jest inna rze-
czywistos¢ niz ustawa obowigzujaca. I w zwigzku z tym, ze mamy do
czynienia z dwoma réznymi rzeczywistosciami, nie mozna ich poréwny-
wac, bo nie mozna poréwnywac czegos, co pochodzi z réznych parafii.
Na tym polega — moim zdaniem — podstawowy blad. To po pierwsze.

Po drugie, chcialem do tego gléwnego watku mojego wystapienia do-
dac jeszcze takie dwa zdania, mianowicie, co do miejsca Senatu w struk-
turze organow panstwa. Otoz istnienie Senatu na pewno bylo jakims
elementem sprzecznosci systemu wtedy, kiedy konstruowalismy Sejm
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jako wladze najwyzsza. Z natury rzeczy wladza najwyzsza, tak jak
w PRL Sejm, nie mogla by¢ podzielona. Taka wladza nie mogta by¢ po-
dzielona z natury rzeczy — jak jest najwyzsza, to nie mozna jej dzielic.
Natomiast w sytuacji, kiedy odchodzimy od koncepcji Sejmu jako wia-
dzy najwyzszej, a zdarza sie to bardzo czesto nawet i wybitnym eksper-
tom, ktorzy i dzis jeszcze méwia o Sejmie jako wladzy najwyzszej, no
wiec jesli odchodzimy od tej koncepcji na rzecz wladzy podzielonej, to
w takim razie nie musimy si¢ ba¢ dalszych wewne¢trznych podziatow.
Mamy podzielona wladze¢ sadownicza na réznego rodzaju instancje
sadowe, mamy podzielona wladze wykonawcza, mozna co najmniej trzy
elementy jej wskazac¢ — prezydent, rzad, samorzad terytorialny. Sa jesz-
cze inne elementy tej wladzy wykonawczej i czasami nawet nie wiado-
mo, co z nimi zrobi¢, jak je zakwalifikowa¢, ale chyba i Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji jest takim elementem, jak sadze, wladzy wyko-
nawczej. W zwiazku z tym nie musimy si¢ tez ba¢ podzialu w obrebie
wladzy ustawodawczej, bo to jest po prostu istota wspélczesnego pan-
stwa — wlasnie podzial wladz, r6wnowazenie si¢ ich, dialog, kompro-
mis, to sg przeciez wartosci wpisane do naszej konstytucji.

Jest jeszcze jeden argument, ktory dotad nie pada, a ktéry mnie ja-
ko bylego senatora wyjatkowo przekonuje. Jest to, moim zdaniem, ka-
pitalny argument na rzecz istnienia drugiej izby w parlamencie. Ot6z
nigdy Sejm nie bedzie potrafil oceni¢ rezultatu procesu legislacyjnego
na tyle skutecznie, zeby uchroni¢ si¢ od roznego rodzaju bledéw, po-
pelionych w trzecim czytaniu. Niektérzy mowia tak: po co nam druga
izba, wystarczy wzmocni¢ legislacyjne zaplecze Sejmu, po to, zeby po
drugim czytaniu, kiedy juz ma doj$¢ do tego ostatecznego gtosowania
w trzecim czytaniu, wszystko bylo wyjasnione i nalezycie zredagowane.
Otoz z zasady nie mozna tego zrobi¢, dlatego ze w drugim czytaniu nie
mamy do czynienia z koncowym produktem. Dokona¢ ewaluacji moz-
na wlasnie dopiero woéwczas, kiedy jest gotowy produkt koncowy. Czyli
w gruncie rzeczy prawidlowej oceny dokona¢ mozna dopiero wlasnie po
trzecim czytaniu, kiedy mamy gotowy produkt. Wtedy dopiero widac¢
wszystkie jego braki, luki, sprzecznosci itd. I potrzebny jest czas na do-
strzezenie czegos, czego przed zawarciem wszystkich przepisow w cato-
Sciowym akcie nie mozna dostrzec. Dla mnie jest to oczywiste. Wzmoc-
nienie legislacyjne Sejmu niczego tu nie zmieni. Nie ma mechanizmu
zmuszenia posta do postuchania eksperta. Od tego ostatniego nie moz-
na oczekiwac, ze zastapi polityka.

Na koniec jeszcze chcialbym bardzo goraco zaapelowac, czy raczej
poprze¢ apel pana ministra Macieja Granieckiego, o stworzenie, moze
wlasnie przy Senacie, czegos w rodzaju ,krajowego centrum ewaluacji
prawa”. Kiedy$ na podobnej, wczesniejszej tego typu, jak dzisiejsza,
konferencji prof. Zoll proponowal utworzenie Panstwowego Centrum
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Legislacji. Osobiscie sadze, ze jest malo prawdopodobne, ale jest pew-
ne, ze w naszym panstwie nie ma miejsca, w ktéorym dokonywano by
ewaluacji funkcjonujacego prawa. Mysle, ze w tym duchu wiasnie pan
minister Graniecki si¢ wypowiadal. Nie wiem, czy w nazwie tej instytu-
cji powinno sie znalez¢ stowo ,ewaluacja”, moze cos innego, chociaz
czasami, jak si¢ pojawi obcy termin, to tak jako$ powazniej si¢ te insty-
tucje u nas traktuje. W kazdym badz razie wydaje mi si¢, ze to jest ko-
nieczne. Przeciez prawo to nie jest ustawa. Prawo dopiero wowczas uja-
wnia swojg rzeczywistg tres¢, kiedy si¢ go stosuje w sadzie, gdzies tam
w urzedzie, to jest dopiero prawo. Do tego momentu mamy do czynie-
nia jedynie z suchym przepisem, ktory jest podstawa konstruowania
normy prawnej, ale norme prawng stosuje sie¢ dopiero wowczas, kiedy
obywatel si¢ spotyka z prawem. A ponad wszelka watpliwos¢ nie ma
rzeczywiscie takiego osrodka w panstwie, ktory by poddawatl ogladowi
i ocenie te rzeczywistos¢, ktora staje si¢ prawem.

Tutaj przyznam si¢ szczerze, ze ostatnio duze wrazenie zrobit na
mnie artykul pana profesora Zirk-Sadowskiego, z wrzeSniowego nume-
ru ,Panstwa i Prawa”, ktory zauwazyl, ze zlo tkwi w tym, ze w gruncie
rzeczy ciagle traktujemy prawo jako rozkaz wtadzy, ktéry ma by¢ wyko-
nany przez urzednikéw. Urzednicy ci, w zwigzku z tym, nie musza spe-
cjalnie mysle¢; jest wltadza, ona wydaje rozkaz, ustawa jest tym rozka-
zem, reszta ma si¢ do tego jakos dostosowac. Ale naprawde¢ tak nie
jest, bo prawo powstaje dopiero w momencie zastosowania, co poprze-
dzone jest jego interpretacja. Ale takich myslacych interpretatorow
prawa musimy dopiero wyksztalci¢ — tym bardziej wiec trzeba by po-
myslec¢ o takim osrodku.

I jeszcze tylko drobne wyjasnienie: sedziowie Trybunatu si¢ nie ob-
razaja, kiedy si¢ méwi o nich, ze sa negatywnym ustawodawca. Co wig-
cej — sami uwazamy, ze Trybunatl Konstytucyjny jest wtasnie takim ne-
gatywnym ustawodawca, poniewaz eliminuje z porzadku prawnego
niekonstytucyjne przepisy. Ale poniewaz Trybunal nie moze wprowa-
dzi¢ do systemu nowego uregulowania — nowego przepisu, moze go je-
dynie usuna¢, w zwigzku z tym nazywany jest umownie ,,negatywnym
ustawodawca”.

Przy tej okazji chcialbym zwrdéci¢ uwage, ze w pewnych sytuacjach
sprawa si¢ komplikuje, bo Trybunal, nie wiem, czy stusznie, czy nie,
ale jest taka praktyka, ze w pewnych sytuacjach Trybunal Konstytu-
cyjny mowi: dany akt prawny jest niekonstytucyjny przez to, ze nie za-
wiera jakiegos elementu, ktéry powinien by¢ w danej ustawie. Bez tego
elementu akt jest niekonstytucyjny. I wlasnie aby ratowac jego konsty-
tucyjnos¢, ten brakujacy element jest dopisywany. W tym miejscu nie
bede rozwijat tego skomplikowanego watku. A czasami, i to jest kapital-
ny, moim zdaniem, argument dla wzmocnienia pozycji Senatu, moze
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sie okaza¢, ze czasami jakas poprawka Senatu, nawet wykraczajaca
wlasnie poza materi¢ ,,ustawy nowelizujacej”, jest konieczna po to, zeby
uratowac konstytucyjnosc¢ catego aktu prawnego. Czyli w pewnych sy-
tuacjach odbieraliby$Smy Senatowi wrecz mozliwos¢ usunigcia niekon-
stytucyjnosci, gdybysmy ograniczyli jego aktywnos¢ do tekstu ,ustawy
nowelizujace;j”.

Jeszcze tyko jedna rzecz. Nie ma juz pana profesora Sokolewicza, ale
W pewnym momencie sam zaczalem si¢ zastanawia¢, czy to przypad-
kiem nie wiek wlasnie rzutuje na tres¢ propozycji. Ot6z chcialbym
zwroci¢ uwagg, ze ostatnio jeden z mlodszych teoretykéw prawa wybor-
czego, pan doktor Jan Majchrowski napisat w ,Rzeczypospolitej” dokla-
dnie to, co przed chwilg powiedzial w tej sali rownie mtody pan dr Or-
towski — to mianowicie, ze wybory do Senatu powinny by¢ proporcjonal-
ne, a do Sejmu wickszosciowe. Ale to oczywiscie anegdotyczny akcent
na koniec. Dzickuje.

Senator Andrzej Jaeschke

Zostalem niejako wywolany do wypowiedzi. A moze raczej do odpowie-
dzi. Uczylem sie z podrecznikow pana profesora podczas swoich studiow
prawniczych. Oczywiscie ma Pan racje mowiac, ze system wickszosciowy
bywa czesto niesprawiedliwy dla kandydatow. Ale przeciez mozna poka-
za¢ roéwniez tego typu albo i bardziej drastyczne przyklady owej niespra-
wiedliwosci w systemie proporcjonalnym. Te wejscia do Sejmu przy po-
mocy dwustu wyborcow i dobrej politycznej lokomotywy. Skutki
proporcjonalnosci wplywajace na budowe list na podstawie kryterium
dyspozycyjnosci politycznej. Oczywiscie nie da si¢ znalez¢ zlotego Srodka.

Mysle, ze wypada powtorzy¢ mysl wielkiego praktyka demokracji
parlamentarnej Wintsona Churchilla. Méwil on, ze demokracja nie jest
najlepszym ustrojem, ale lepszego nikt nie wymyslit. Stad nasze spory
wpisujg si¢ w odwieczny dyskurs o demokracji i trwac¢ beda tak dhugo,
jak i ona. Oby jak najdtuzej. Dziekuje.

Prof. dr hab. Slawomira Wronkowska-Jaskiewicz

Dziekuje Wszystkim Panstwu za uwagi do mojego z koniecznosci
skrotowego referatu. Chcialabym takze sformulowaé¢ pewna sugestie
w sprawie, ktora byla przedmiotem dyskusji, a mianowicie unormowa-
nia procesu tworzenia prawa.

Szukajac srodkéw poprawy legislacji wraca sie ostatnio do dawnej
idei ustawy o tworzeniu prawa, laczac z nig nadziej¢ na racjonalizacje
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prac prawodawczych i uwolnienie ich od presji biezacej polityki. Przy-
pomnie¢ warto, ze pierwsze prace nad ustawg o tworzeniu prawa pod-
jeto w polowie lat siedemdziesiatych, ostatni projekt negatywnie zaopi-
niowany przez Rade Legislacyjng przygotowano w polowie lat osiemdzie-
siatych. Prace toczyly si¢ wiec w warunkach zasadniczo réznych od
dzisiejszych: na gruncie bardzo lakonicznej konstytucji, wobec niere-
spektowania zasady jawnosci prawa i braku kontroli jego niekonstytu-
cyjnosci. Nie przesadzajac sprawy wydaje si¢, ze obecnie stan unormo-
wania polskiego procesu tworzenia prawa uzna¢ mozna za zadowala-
jacy. Konstytucja uregulowala system zrédel prawa. Jest nowa ustawa
o oglaszaniu aktéw normatywnych oraz ustawa o umowach mi¢dzyna-
rodowych, sa regulaminy obu izb parlamentu i nowe Zasady techniki
prawodawczej oraz, co szczeg6lnie donioste, sadownictwo konstytucyj-
ne i zasada panstwa prawa, ktora stwarza ogromne mozliwosci kwe-
stionowania nierzetelnego prawodawstwa. Do regulacji ustawowej po-
zostawalyby zatem elementy procedury ustawodawczej oraz sprawy
metodyki prac legislacyjnych. Te pierwsze jednak sa zastrzezone do
unormowania w formie regulaminéw Sejmu i Senatu, te drugie trudno
unormowac¢ w sposob skuteczny, przewidujac sankcje za naruszenie
wprowadzanych unormowan. Dlatego opowiadalabym si¢ raczej za tak-
tyka malych krokoéw i za tym, by najpierw obie izby parlamentu zechcia-
ly zobowiaza¢ sie, by w pracach legislacyjnych respektowa¢ Zasady te-
chniki prawodawczej. Byloby to juz istotne samoograniczenie si¢
ustawodawcy, sprzyjajace dobrej legislacji i ulatwiajace prace sejmowym
i senackim sluzbom prawnym, ktére przeciez z kazdej wersji Zasad od
lat korzystaja. To, ze Zasady zostaly wydane w formie rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw, nie jest, w moim przekonaniu, przeszkoda
w realizacji zgloszonego zamystu. Merytorycznie sa one zbiorem regut
poprawnej legislacji, wypracowanych przez praktyke i nauke prawa. Pre-
zes Rady Ministrow, w drodze rozporzadzenia, nakazuje, by reguly te
stosowaly rzadowe stuzby legislacyjne. Takie samo rozwiazanie moze
przyja¢ kazdy organ wyposazony w kompetencje prawodawcze.

Prof. dr hab. Marian Grzybowski

Od poczatku swojej obecnosci w Trybunale Konstytucyjnym moja
wizja aktywnosci ustawodawczej Senatu, a w szczegolnosci w zakresie
poprawek, niekoniecznie byla w calej rozciaglosci zbiezna z tym, co
okreslano jako ,dotychczasowa lini¢”. Dostrzegalem w tej zmianie, jaka
wprowadzita w stosunku do poprzednich uregulowan matej konstytucji
nowa konstytucja, pewna szanse nieco innego widzenia, co zreszta wy-
razilem w zdaniu odrebnym w sprawie K 14/01. Natomiast cieszy
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mnie, bo byliSmy ciekawi tego, juz nie tylko ci, ktorzy tak jak i senator
Stepien, teraz sedzia, byli podobnego czy zbieznego zdania, ale ciekawi-
o nas zdanie i odbiér tej dyskusji w Srodowiskach naukowych i w $ro-
dowisku bezposrednio zainteresowanym. Brak sprzeciwu wystepujacy
w pewnym natezeniu, w pewnej analogii do relacji miedzy Sejmem
a Senatem, wrecz sprzeciwu w okreslonym natezeniu ze strony Sejmu
oznacza, ze stanowisko Senatu ostaje si¢. Dzisiejsza konferencja sta-
nowi element utwierdzajacy nas w przekonaniu, tych chcacych nieco
modyfikowa¢ lini¢ Trybunatu, Zze réwniez mamy pewne szanse na zro-
zumienie.

Wydaje nam sie zreszta, ze w niektorych przypadkach stosowanie
dotychczasowej interpretacji — to juz jest taka uwaga czysto personalna
— interpretacji typowo formalnej nie sprostalo oczekiwaniom spolecz-
nym na wypowiedz merytoryczna co do pewnych uregulowan i by¢ mo-
ze modyfikacja stanowiska w przedmiocie zakresu poprawki z tymi
wszystkimi trudnosciami interpretacyjnymi otworzy droge do bardziej
merytorycznych wypowiedzi Trybunalu na temat tych aktow praw-
nych, ktére byly przedmiotem wnioskéw czy przedmiotem skarg kiero-
wanych do Trybunatu.

Co do kwestii ustawodawcy negatywnego, w odpowiedzi na pytanie
pana senatora, mozna powiedzie¢, ze w gruncie rzeczy z samej konsty-
tucji wynika pewien skutek dla aktow czy przepisow, ktore okazuja sie
niekonstytucyjne. Efekt wypowiedzi Trybunatu jest taki, jak gdyby
dzialal tu negatywny ustawodawca, przynajmniej co do wskazania,
w jakim terminie mamy do czynienia z tym dzialaniem, w cudzystowie
~-hegatywnego ustawodawcy”. Bo w gruncie rzeczy sama sprzecznosc
jakiegos aktu z konstytucja, po pierwsze, nie jest okreslona w czasie.
Nawet powszechne przekonanie o tym, ze przepis jest sprzeczny, poki
nie nastepuje wypowiedz Trybunatu, ktéra precyzuje zakres i termin,
poty jest ogolnym sadem czy powiedzmy ,wolaniem duszy”, a nie wypo-
wiedzig ze skutkami prawnymi. W tym znaczeniu Trybunal nie prote-
stuje przeciwko nazwaniu go, w cudzystowie, ,negatywnym ustawo-
dawca” (jakkolwiek nie moze tego powiedzie¢ wprost, bo bytoby to
sprzeczne chociazby z art.10 ust. 2 konstytucji, ktéra nie zna takich
pojec).

Ostatnia uwaga jest taka, ze niezaleznie od tego, co mowiliSmy tutaj
o autonomii i osobnosci uprawnien Sejmu i Senatu, glosy, ktore doty-
czyly potrzeby nawigzania pewnej wspolpracy w zakresie tej samej wila-
dzy, jaka sa, czy jaka sprawuja Sejm i Senat, sa to takie glosy, ktore ot-
wieraja perspektywe niezaleznie od tego, czy ta perspektywa moze
uzyska¢ posta¢ zinstytucjonalizowang i wrecz prowadzi¢ w efekcie do
nawet konstytucyjnych przeksztalcen. Mysle, ze nie stoi na przeszko-
dzie obecne brzmienie konstytucji, by formy wspoélpracy Sejmu i Sena-
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tu, z korzyscia zreszta dla obu tych organdéw i dla jakosci ustawodaw-
stwa, byly zintensyfikowane.

Chce powiedzie¢, ze, w nawiazaniu do wypowiedzi sedziego Stepnia,
jestem przekonany o tym, ze im wigcej konfrontacji stanowisk przed
wejsciem ustawy w zycie, tym wicksza szansa na wychwycenie jej mie-
lizn czy niedoskonalosci. ,W zapleczu” tez o likwidacji Senatu czy mar-
ginalizacji roli Senatu w postepowaniu ustawodawczym dostrzegam
niebezpieczenstwo, ze efektem tego bedzie, ze szansa tej konfrontacii,
ktora moze nastapi¢ w ukladzie pomi¢dzy Sejmem a Senatem (w zwiaz-
ku z poprawkami czy z negatywnym stanowiskiem Senatu), zostanie
stracona. Nie uwazam, ze to jest wartosc ,,sama w sobie”. Nie sadze, ze
korzystna jest tendencja, ktora prowadzi do utraty wartosci, jaka jest
konfrontacja zréznicowanych stanowisk w obrebie tej samej wtadzy
ustawodawczej, za efekty dzialania ktorej i Sejm, i Senat ponosza od-
powiedzialnos¢ przed Narodem.

Dr Wojciech Orlowski

Dziekuje serdecznie jeszcze raz Pani Przewodniczacej za zaproszenie
i poniewaz wiele razy w dyskusji nawiazywano do moich tez, w zwiazku
z tym pozwolitem sobie jeszcze teraz zabrac¢ glos, czesciowo odpowiada-
jac na te watki w dyskusji.

Pierwsza rzecz, najwazniejsza w naszej konferencji, to kwestia usta-
wy o tworzeniu prawa. Ja jako pragmatyk, jak zostalem tutaj nazwany
przez profesora Sokolewicza, chcialbym zada¢ sobie pytanie, czy two-
rzenie takiej ustawy nie byloby tym, o czym powiedziala pani sedzia nie
tak dawno, czyli procesem pewnego rodzaju inflacji prawa, bo na-
wiazujac do tego, co powiedzial pan dziekan Leszczynski — taka ustawa
bylaby wlasciwie ustawa o jakosci. Wlasciwie mozna powiedziec¢, ze
brak takiej ustawy czy glosu, zeby taka ustawa si¢ pojawila, to jest tez
pewna dyskusja o kulturze tworzenia prawa. Wydaje mi si¢, Ze opiera-
jac si¢ na tych rozwiazaniach prawnych, ktére juz istnieja, na podsta-
wie kwestii, czy mozna, czy nalezy zmieni¢ regulamin, pewne rzeczy
mozna by bylo poprawic.

Nie wydaje mi sie, zeby tutaj bylo tak rzeczywiscie wazne, czy Zasa-
dy techniki legislacyjnej sa przyjete przez izbe, czy tez nie, bo musz¢ si¢
przyznac, ze przez wiele lat miatem zaszczyt pracowa¢ w tej instytucji
iile razy przychodzilem do pani dyrektor Polkowskiej, zawsze te Zasady
techniki legislacyjnej lezaly na biurku, chociaz nic wlasciwie nie zobo-
wiazywalo do ich skrupulatnego przestrzegania.

Ale powracajac do tego pomyshu, wydaje mi sie, ze trzeba by zasta-
nowic¢ si¢ nad trzema pytaniami. Po pierwsze, czy taka ustawa jest po-
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trzebna? Po drugie, w jakiej ona miataby by¢ formie? A w trzeciej kolej-
nosci, jaki mialaby mie¢ zakres przedmiotowy? Wydaje mi sie, ze tutaj
wiele os6b wskazywalo, ze powinna to by¢ ustawa organiczna, ponie-
waz takiej kategorii w naszej konstytucji nie ma, w zwiazku z tym nale-
zaloby rozwazy¢ model ustawy konstytucyjnej. W zwiazku z tym po-
wstalby praktyczny zupelnie problem, czy art. 235 konstytucji daje
mozliwos¢ uchwalenia poza ustawa zasadnicza innej obowiazujacej
ustawy konstytucyjnej, skoro ta ustawa jest ustawa pela. I drugi pro-
blem, jak ma si¢ to do zakresu na przyklad autonomii regulaminowe;j
parlamentu.

Jezeli natomiast chodzi o kwestie zakresu, to wydaje mi si¢, ze wiele
spraw jest juz uregulowanych w formie ustaw, ale dwie rzeczy’ wydaja
si¢ jeszcze nieuregulowane. Szkoda, ze wyszla pani marszatek Krzyza-
nowska, ale mysle, ze taka kwestig jest problematyka lobbingu parla-
mentarnego. Moze szerzej — lobbingu w ogdéle, bo mozna tutaj méwic
i 0 lobbingu rzadowym, i lobbingu parlamentarnym.

Druga rzecz to ustawa o pracownikach parlamentarnych. Zeby rze-
czywiscie legislator miat te role, jaka powinien miec¢ i zeby moglt by¢ pa-
rtnerem dla politykow, sadze, ze nalezaloby rozwazy¢ wlasnie kwestie,
czy nie obja¢ przywilejami pracownikéw parlamentarnych, ktore obo-
wiazuja w Korpusie Stuzby Cywilnej. Uwazam, w imieniu moich bylych
kolegow, ze taka ustawa jest ze wszech miar potrzebna.

Jezeli chodzi o te konferencje, na ktérej mialem zaszczyt by¢, to uwa-
zam, ze jedna rzecz wydaje si¢ bardzo cenna, a mianowicie zawsze, i to
nie tylko we wskazanych przez pana senatora drugich izbach, jest pro-
blem tozsamosci izby i wydaje si¢, ze gdyby Senat poszed! wlasnie w kie-
runku, aby by¢ tym osrodkiem monitorowania, dbania o dobre prawo,
to mogloby by¢ to jedno z dodatkowych uzasadnien jego istnienia.

Prosze¢ Panstwa, chcialem powiedziec¢, ze jestem sam zly na siebie,
ze w ten watek swoich wywodow wlaczytem problematyke prawa wybor-
czego. Oczywiscie wywolalem i taka reakcje, ktéra pociagnela szereg
wypowiedzi i jednoczesnie wydaje si¢, ze byla troche ze szkoda dla
glownego kierunku dyskusji. Ot6z chcialbym sie broni¢, broni¢ swoje-
go stanowiska, ze jednak ten mdj kierunek myslenia wydaje si¢ warty
rozwazenia. Po pierwsze to, co chcialem Panstwu tutaj na wstepie po-
wiedzie¢, ze w moim przekonaniu system wyborczy musi by¢ skorelo-
wany z kompetencjami izby. W Polsce mamy obecnie drugg izbe o nie-
wielkich kompetencjach, niewielkim wplywie na proces podejmowania
decyzji, natomiast mamy prawo wyborcze prawie ze takie jak w Sta-
nach Zjednoczonych, gdzie rzeczywiscie bycie senatorem to jest prakty-
cznie pierwszy szczebel do kariery nastepnego prezydenta Stanow Zje-
dnoczonych. W zwiazku z tym te mysl trzeba wzia¢ pod uwage, myslac
0 nowym prawie wyborczym.
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Druga rzecz, ktéra mnie utwierdza w przekonaniu, ze mozna by za-
stanowi¢ si¢ nad zmiang systemu wyborczego, to kwestia pézniejszych
karier senatorow. Otéz trudno, po pierwsze, powiedzieé, ze wielu sena-
torow zeszlych kadencji byto szczeg6lnie znanych w srodowisku wtedy,
kiedy ubiegali si¢ o mandat. W zwigzku z tym wydaje mi si¢, ze kwestia
poparcia konkretnego kandydata byta pochodna wykonania wyboru
w wyborach do Sejmu. Wlasciwie jezeli ktos idzie glosowac i jest zdecy-
dowany na oddanie glosu na jakas parti¢ polityczna, to z reguly row-
niez potwierdza to wskazaniem kandydatéw do Senatu. Czyli ten ele-
ment personalny, moim zdaniem, zatraca si¢ w momencie, kiedy
wybory odbywaja si¢ w tym samym czasie.

Teraz kolejna rzecz, ktora rowniez mnie przekonuje, to to, ze senato-
rowie, ktorzy zdobyli mandat parlamentarny, w nast¢pnej kadencji
ubiegaja si¢ o mandat poselski i w tym momencie wydaje mi si¢, ze
sposob wyboru jest niewspohmierny wlasnie do mozliwosci wywierania
wplywu na podejmowanie decyzji. W zwiazku z tym, skoro Senat ma
mie¢ kompetencje dotyczace tworzenia prawa, do prezentacji roznorod-
nych pogladoéw spotecznych, bardziej shuszne byloby rozwazenie, zeby
zmiany ustawodawcze szly w kierunku wyboréw proporcjonalnych. Je-
zelibysmy popatrzyli wlasnie na te mozliwosci tworzenia prawa, to
sadze, ze w ten sposob uksztaltowany Senat bylby dostosowany do
tych zrebéw kompetencyjnych, ktére ma.

Bez zmiany konstytucji nie bardzo mozna by bylo zrealizowac¢ te po-
stulaty, o ktérych méwil pan profesor Sokolewicz, poniewaz jezeli na-
wet polityk niezalezny dostalby sie do Senatu, to jest wlasciwie jasne,
ze musi odnalez¢ sie on na mapie politycznej izby. Zebym juz nie wyra-
zal tyko swoich pogladéw, powiem, ze jest doskonala ksigzka ,Ciala
ustawodawcze” Where’a, Amerykanina, ktory wyraznie pokazal taka
prawidlowos¢. Wszedzie tam, gdzie sa kompetencje, pojawiaja si¢ poli-
tycy. W zwiazku z tym na przykladzie Senatu irlandzkiego pokazatl on,
ze nawet senat powolany w zupehie inny sposob niz wybor jest cialem

politycznym.

Dr Marek Dobrowolski

Jestem o tyle w niezrecznej sytuacji, Zze moj referat dotyczyl kwestii
historycznych, w zwiazku z tym pozwole sobie odniesc¢ si¢ takze do
kwestii biezacych.

Pierwsza drobna uwaga dotyczy ustawy o tworzeniu prawa. Prosz¢
Panstwa, jednym z aspektow, to tez tu sie¢ pojawialo, tworzenia dobrego
prawa jest to, aby projekt ustawy, ktory rzad przygotowuje, byt uchwa-
lany niejako integralnie. To znaczy, zeby postowie, w domysle postowie



106 Wystapienia i dyskusja

koalicji, ktora wspiera rzad, nie zmieniali tego projektu. Tutaj chcialem
wskaza¢ na jeden przepis w konstytucji, ktory, wydaje si¢, byl pewna
forma wyjscia w tym kierunku, niemniej jednak w moim przekonaniu
wyjsciem nieudanym. To jest art.160 konstytucji, moze go zacytuje:

~Prezes Rady Ministréw moze zwrocic si¢ do Sejmu o wyrazenie Ra-
dzie Ministréw votum zaufania. Udzielenie votum zaufania Radzie Mi-
nistréow nastepuje wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postow.”

Rodzi si¢ pytanie, po co prezes Rady Ministréw mialby zwraca¢ si¢
do Sejmu o votum zaufania? Wydaje mi si¢, ze jedynym racjonalnym
uzasadnieniem wprowadzenia tego przepisu jest to, ze jest to nieprecy-
zyjne, jesli tak mozna powiedzie¢, nawigzanie do rozwigzan, w ktérych
to, na przyklad we Francji, prezes Rady Ministréw, premier, wiaze fakt
udzielenia votum zaufania z poparciem okreslonej ustawy w niezmie-
nionym brzmieniu. Wtedy przepis ten mialby sens, tyle tylko, ze z tego
przepisu to nie wynika. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie, czy nie
mozna byloby odwolac¢ si¢ do tego przepisu chociazby w ustawie, a byc¢
moze, nie wiem, trzeba by si¢ glebiej zastanowi¢, w regulaminie, aby to
nieprecyzyjne rozwiazanie doprecyzowac. Tu jest kilka réznych kwestii
szczegblowych. Trudno powiedzie¢, czy to sie da zrobi¢, niemniej jed-
nak bylaby to proba ozywienia tego przepisu, ktéry, wydaje mi sie, ze
w tym brzmieniu bedzie martwy. Zaden premier nie zaryzykuje votum
nieufnosci ot tak po prostu sobie. To jest jednak kwestia do tej ustawy
o tworzeniu prawa.

Jezeli chodzi o Senat i relacje mi¢dzy obiema izbami ustawodawczy-
mi, to mam jedna generalna uwageg czy refleksje. JesteSmy pig¢ lat po
uchwaleniu konstytucji, a w tej dyskusji, chociaz nie bylo to przedmio-
tem naszych obrad, pojawiaja si¢ takie kwestie, jak ta, czy kadencja
Senatu powinna by¢ taka czy inna, czy zmiana skladu Senatu powinna
by¢ taka, jaka jest, czy rotacyjna, czy okreg jednomandatowy czy nie,
czy zasada proporcjonalnosci czy wiekszosci. Taka dyskusja si¢ odby-
wala, ale wyglada na to, ze byla niewystarczajaca. Powinna si¢ ona od-
bywa¢ przede wszystkim na etapie tworzenia konstytucji. Nie wspo-
mnialem tutaj tez o postulacie likwidacji Senatu. Taki postulat pig¢ lat
po uchwaleniu konstytucji musi dawac¢ do myslenia.

Jezeli chodzi o kwestie szczegotowe dotyczace ustawodawczych kom-
petencji Senatu. Wydaje mi sie, ze zasadniczym problemem czy zasa-
dnicza kwestia jest przepis ,,Sejm uchwala ustawy”, w takim sensie, ja-
kie znaczenie nadal temu przepisowi Trybunal Konstytucyjny. Wydaje
mi si¢, Zze on ma zasadnicze znaczenie, jesli nie wylaczne, dla ustalenia
zakresu poprawek Senatu, poniewaz szczeg6lnie widac¢ to w Swietle
ostatnich trzech orzeczen, kiedy poprawki Senatu w Sejmie przeszly
caly proces legislacyjny do trzeciego czytania i na etapie trzeciego czy-
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tania zostaly odrzucone. Czyli nie mozna postawi¢ zarzutu tym po-
prawkom, Ze byly nieprzemyslane i nie przeszly calego procesu legisla-
cyjnego, co si¢ pojawia w uzasadnieniach Trybunatu Konstytucyjnego.
Jedyna racja uznania ich niekonstytucyjnosci jest wlasnie przepis
~Sejm uchwala ustawy” i wydaje mi si¢, ze przepis lezy u podstaw po-
dzialu na ustawe nowelizowana i nowelizujaca. Jezeli do Senatu tra-
fialby projekt ustawy, a nie ustawa, to trudno byloby méwi¢ na tym
etapie procedury legislacyjnej, ze istnieje ustawa nowelizujaca, co naj-
wyzej mozna byloby méwi¢, ze istnieje projekt ustawy nowelizujace;j.
Tak, ze ten przepis tez dotyczy tego podziatu.

Teraz pytanie: przepis obowiazuje, wi¢c musi rodzi¢ pewne skutki
normatywne. Czy Trybunal w sposob wlasciwy ustala te skutki norma-
tywne, czy nie przyznaje temu przepisowi zbyt duzej rangi i zbyt daleko
idacych konsekwencji z tego przepisu nie wyprowadza?

Chcialem zwroéci¢ uwage, ze nie jest to jedyne rozumienie ustawy
w trakcie procedury legislacyjnej, bo trudno méwié, ze jest to ustawa,
ta, ktéra wychodzi z Sejmu po pierwszym etapie, w tym sensie, ze tresc¢
tej ustawy jest juz ostatecznie ustalona. Trudno méwic, ze to jest wlas-
nie w tym sensie uchwalenie ustawy. Uchwalenie ustawy w tym sen-
sie, to znaczy nadanie jej ostatecznej tresci, nastepuje po rozpatrzeniu
poprawek Senatu w Sejmie. Prosze Panstwa, jest tez slad tego w prze-
pisach. Ten przepis, méwi¢ w tym momencie o art.122 ust.1, tutaj byt
przywolywany. Ten artykut zostal zmieniony w poré6wnaniu do malej
konstytucji. Tam byla mowa wprost, ze ustawe przyjeta przez Sejm
i Senat Marszalek Sejmu przekazuje Prezydentowi do podpisu.

Tutaj mamy troszeczke inng forme, ale sformutowanie jest takie: po
zakonczeniu postepowania okreslonego w art.121 Marszalek Sejmu
przedstawia itd. Czyli jest tu wskazanie, Zze w tym momencie konczy si¢
procedura ustawodawcza, a wi¢c faktycznie materialnie dopiero w tym
momencie nastepuje uchwalenie ustawy.

Drugi argument, ktéry pozwala mi stawiac teze, ze w procesie usta-
wodawczym mamy dwa rozumienia pojecia ,ustawa”, to jest art.121
ust.2, réwniez przywolywany. Ale jezeli mamy sformulowanie ,Senat
przyjmuje ustawe” i sformutowanie ,,.Sejm uchwala zmiany do ustawy”,
no to coz to jest innego? To wlasnie jest to, ze Senat przyjmuje ustawe,
a w drugim przypadku Senat przyjmuje ustawe i uchwala zmiany. Nie
jest wiec tak, ze to pojecie ustawy, w tym sensie, jaki ten przepis nada-
je »Sejm uchwala ustawy”, jest jedynym pojeciem ustawy, funkcjonu-
jacym na gruncie konstytucji w procedurze ustawodawcze;j.

Mozna wypracowac, znalez¢, odczyta¢ w konstytucji inne pojecie
ustawy w tym sensie, o jakim tutaj mowie, to znaczy ostatecznego na-
dania tresci ustawie. A skoro tak, to wydaje sie, ze konsekwencje, jakie
Trybunat Konstytucyjny wyprowadza z przepisu ,.Sejm uchwala ustawy”,
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ida za daleko, poniewaz Trybunal tak jakby nie chcial czy nie uwzglednia
faktu istnienia tego drugiego rozumienia pojecia ,,ustawa”.

Wydaje si¢, ze na podstawie tych dwéch poje¢, podwdjnego rozumie-
nia pojecia ,ustawa”, mozna skonstruowac¢ calkowicie inny proces wy-
kladni, ktéry bedzie prowadzit do szerokiego przyjmowania poprawek.
W zwigzku z tym pojawia si¢ problem, ktora wykladnia jest zasadna
— ta Trybunalu, czy ta oparta na tej wykladni, ktora tutaj zarysowatem.
W zwigzku z tym, w moim przekonaniu, nalezy si¢ odwola¢ do przepisu
art. 10 i z tego przepisu wyprowadzi¢ norme¢ interpretacyjna, ktéra
wskaze te wartosci, ktéore powinny lec u podstaw wyboru okreslonej
wykladni.

W moim przekonaniu, w artykule 10 jest norma interpretacyjna,
ktora kaze opowiada¢ si¢ za szerokim zakresem poprawek, dlatego ze
wartoscig konstytucyjna jest to, ze mamy system dwuizbowy.



Senator Teresa Liszcz

Szanowni Panstwo!

Nie roszcze sobie pretensji do podsumowywania tej bogatej dysku-
sji. Pozwole sobie tylko na kilka uwag w nawiazaniu do celéw konfe-
rencji.

Po pierwsze, nie odnotowalam zadnego glosu, ktéry kwestionowalby
potrzebe istnienia w Polsce Senatu. Wickszos$¢ osob zabierajacych glos
na ten temat opowiedziala si¢ za pozostawieniem obu izb ustawodaw-
czych w obecnym ukladzie jako izb nieréwnoprawnych (z przewazajaca
rola Sejmu). Jedynie prof. Stanistaw Gebethner postulowal zréwnanie
ich roli w procesie legislacyjnym, co wymagaloby, oczywiscie, zmiany
konstytucji.

Przy okazji pojawily si¢ w dyskusji watki dotyczace skladu Senatu
i wyboréw do Senatu. Przewazaly w nich bliskie mi glosy o potrzebie
silniejszego niz dotad zréznicowania charakteru i skladu osobowego
obu izb ustawodawczych. Obecny Senat jest jakby ,malym Sejmem”,
pochodzacym z jednakowo politycznych wyboréw i czesto z przewaga
tej samej opcji politycznej. Aby lepiej pelic role straznika dobrego pra-
wa oraz czynnika stabilizacji i rownowagi, powinien by¢ wybrany we-
dlug innych zasad, np. w okregach jednomandatowych przy podwyz-
szonym cenzusie wieku i zastosowaniu cenzusu kwalifikacji. Powinien
zosta¢ réwniez — jak stusznie moim zdaniem postuluje prof. Sokolewicz
— maksymalnie odpolityczniony, co miedzy innymi oznaczaloby likwi-
dacje kluboéw partyjnych. Warto tez rozwazy¢, czy powinny pokrywac
si¢ kadencje obu izb.

Bardzo interesujace i pozyteczne sa moim zdaniem te wypowiedzi,
ktére wskazuja, jak na gruncie obowiazujacej konstytucji Senat
mogltby w wigckszym stopniu przyczynia¢ si¢ do podnoszenia jakosci
polskiego ustawodawstwa. Chodzi w szczego6lnosci o stworzenie przy
Senacie osrodka monitorowania i oceny prawa, ktéry miedzy innymi
Sledzitby orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego i inspirowat inicja-
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tywy ustawodawcze Senatu majace na celu realizacje tych orzeczen,
a takze poprawianie prawa, niezaleznie od orzeczen Trybunatu.

Lepszej wspolpracy Sejmu i Senatu w procesie tworzenia prawa
sprzyjaloby na pewno, postulowane w jednej z wypowiedzi, powolanie
komisji mieszanej, ztozonej z przedstawicieli obu izb.

Konferencja nie rozstrzygnela, oczywiscie, bo nie jest to mozliwe,
wszystkich watpliwosci dotyczacych uchwalania przez Senat poprawek
do ustaw sejmowych. Sadze jednak, ze uwazne przestudiowanie wyglo-
szonych referatéow, zwtaszcza referatu prof. Grzybowskiego i zapisu
dyskusiji, bedzie pomocne przy ich rozstrzyganiu w praktyce legislacyj-
nej.

W kolejnej, waznej szczeg6lnie dla Komisji Ustawodawstwa i Prawo-
rzadnosci, kwestii, jaka jest ewentualna inicjatywa uchwalenia ustawy
o tworzeniu prawa, nie mam w tym momencie jasnego obrazu. Nie od-
notowalam wystapien, ktére by zdecydowanie negowaly potrzebe
uchwalenia takiej ustawy. Zgloszono natomiast wiele watpliwosci
zwiazanych z ta idea, poczynajac od tresci art. 112 i 124 konstytuciji,
ktore odsylaja w zakresie procedury legislacyjnej do regulaminéw Sej-
mu i Senatu, a nie do ustaw. Kontrowersyjny okazuje si¢ tez zakres
przedmiotowy takiej ustawy, w szczegolnosci to, czy miataby ona regu-
lowa¢ zasady techniki legislacyjnej czy tez uprawnienia organéw bio-
racych udzial w procesie legislacyjnym. Wiekszos¢ oséb zabierajacych
glos na ten temat opowiedziala si¢ za tym drugim ujeciem przedmiotu
ustawy. Zwracano tez uwage na to, ze ustawa o tworzeniu prawa, jako
zwykla ustawa (wobec niewystepowania w naszym systemie zrédel pra-
wa tzw. ustaw organicznych) nie gwarantowataby stabilnosci regut
tworzenia prawa. Trudno na goraco ustosunkowac¢ si¢ do tych argu-
mentéw. Musze jednak stwierdzi¢, ze nie zostalam przekonana, iz
ustawa o tworzeniu prawa nie jest potrzebna. Zadna ustawa nie jest
oczywiscie niezmienna, jednakze trudniej jest zmieni¢ ustawe niz regu-
lamin Sejmu czy Senatu, a poza tym ustawa ma wiekszy od nich ,po-
shuch”. Warto przy tym zauwazy¢, ze koncowy etap tworzenia prawa —
promulgacje udalo sie, moim zdaniem, calkiem niezle uregulowac
w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych.

Na koniec chce zwréci¢ uwage na problem przedstawiony w refera-
cie pani prof. Stawomiry Wronkowskiej, ktory zrobil tak wielkie wraze-
nie na wszystkich uczestnikach konferencji, mianowicie na problem
oplakanego stanu naszego ustawodawstwa, wynikajacego z wielkiej in-
flacji przepisé6w, nieustannych nowelizacji ustaw, czestych przypadkéow
uchwalania przepis6w sprzecznych ze soba i trudnych do zrozumienia
nawet dla prawnikow.

Podzielajac, z przykroscia, t¢ pesymistyczng ocene, w jednej kwestii
szczegblowej pozwole sobie nie zgodzi¢ si¢ z pania profesor. Nie sadze
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mianowicie, aby szczegblnie ciezkim grzechem ustawodawcow w tym
zakresie byla nowelizacja ustawy w okresie vacatio legis. Wydaje mi sie,
ze lepiej przyznac si¢ do bledu i poprawi¢ ustawe, zanim wejdzie w zy-
cie, niz dopusci¢ do obowigzywania ztej ustawy. Przede wszystkim je-
dnak ta diagnoza stanu prawa powinna zmobilizowa¢ nas wszystkich
bioracych udzial w procesie legislacyjnym, w tym nas senatorow, do
uczynienia wszystkiego, co w naszej mocy, aby poprawic jakos¢ prawa.

Pozwola Panstwo, ze na tym poprzestane¢, aby nie zabiera¢ wiecej
czasu.

Na zakonczenie bardzo goraco dziekuje Panstwu referentom i wszys-
tkim uczestnikom konferencji, ktéra, moim zdaniem, byta interesujaca
i pozyteczna. Chce réwniez poinformowag, iz — jak zapewnil mnie Szef
Kancelarii — materialy konferencji, lacznie z zapisem dyskusji, zostana
— po redakcyjnym opracowaniu — opublikowane, a publikacja doreczo-
na wszystkim uczestnikom konferencji, a takze cztonkom prawniczych
komisji Sejmu, mimo zZe nie zaszczycili nas swoja obecnoscia.

Bardzo dzigkuje¢ réwniez Szefowi Kancelarii Senatu Panu Ministrowi
Adamowi Witalcowi oraz dyrektorom i pracownikom Kancelarii Senatu
za pomoc w zorganizowaniu konferencji.
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