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Granice poprawek Senatu RP
a ukryta inicjatywa ustawodawcza

. Wprowadzenie

Stosownie do art. 95 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r." wladze ustawodawcza w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuja Sejm i Senat. Tworzenie prawa odbywa si¢ zatem
w drodze wspotdziatania dwu organdéw wiladzy publicznej. Kazdy z tych
organéw ma przy tym wylaczna wtasciwos¢ do dokonywania wiad-
czych aktow wptywajacych na ksztalt ustawy. Kolejno$¢, zakres oraz
tryb dopelniania tych aktow nie sa przypadkowe i maja swoje precy-
zyjnie okre$lone miejsce oraz form¢. Wytom od okreslonych Konsty-
tucja kompetencji kazdego z organéw w dowolnej fazie procesu usta-
wodawczego skutkuje naruszeniem prawa post¢gpowania i bez wzgle-
du na wagg tego naruszenia powoduje niekonstytucyjnos$¢ ustawy ze
wzgledow procesowych?.

Ani Konstytucja, ani tez zadna ustawa, nie daja podstaw do mie-
rzenia, warto$ciowania, czy tez stopniowania uchybien procedury
ustawodawczej. Przeciwnie, jezeli uchybienia te tylko zaistnieja, mu-
szq prowadzi¢ do wniosku o niekonstytucyjnosci® aktu prawnego pod-
jetego z takim naruszeniem prawa .

' Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm. i ze sprost.

? Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrze$nia 1997 r., K 25/97,
OTK ZU 1997, nr 3-4, poz. 35.

’ Por. art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
Dz.U. nr 102, poz. 643 ze zm.

* Zdanie odrebne Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego Marka Safjana do wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK ZU 2002,
seria A, nr 4, poz. 43, s. 608.
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Z tych wzgledoéw tak donioste staje si¢ okreslenie zasad wspot-
dziatania Sejmu i Senatu w post¢gpowaniu ustawodawczym, w szcze-
gblnosci za$ okreslenie, w jakich granicach po uchwaleniu ustawy
przez Sejm, Senat wladny jest ksztattowal tres$¢ przysztego prawa.
Nalezaloby przede wszystkim podja¢ probe udzielenia odpowiedzi na
pytanie, jak daleko w ostateczna tre$¢ ustawy uchwalonej przez Sejm
moze ingerowa¢ Senat w drodze poprawki. Literalna wyktadnia prze-
pisow obowiazujacej aktualnie Konstytucji nie daje jednoznacznej
odpowiedzi na podstawowe dla wyniku procesu ustawodawczego py-
tania:

1) czy Senat jest wladny w trybie poprawki wykroczy¢ poza za-
kres przedmiotowy ustawy przedtozonej mu przez Marszatka
Sejmu?,

2) czy moze w drodze poprawek wprowadzaé rozwiazania tylko
alternatywne, czy réwniez przeciwstawne do zaakceptowanych
przez Sejm?,

3) czy rozpatrujac ustawe nowelizujaca inng ustawg moze wkra-
cza¢ w zakres ustawy nowelizowanej, czy tez obowiazany jest
ograniczy¢ si¢ do ram ustawy nowelizujacej?,

4) gdzie lezy granica pomigdzy instytucja poprawki Senatu a in-
stytucja przystugujacej tej izbie inicjatywy ustawodawczej i czy
zbyt szeroki zakres zglaszanych poprawek nie jest obejsciem
przepisoOw o inicjatywie?,

5) czy nieodrzucenie przez Sejm poprawek Senatu, bez wzgledu
na ich zakres, sanuje niekonstytucyjnos$¢ ustawy zwiazana
z wadliwym, zbyt szerokim zakresem materii ujetej w popraw-
kach Senatu.

Rozwiktanie wszystkich tych szczegdtowych kwestii pozwoli na
sformutowanie wnioskow, w zakresie kryteriow, jakim powinna czy-
ni¢ zado$¢ poprawka Senatu aby uchroni¢ ustawe od zarzutu niekon-
stytucyjnos$ci oraz czy stopien okreslonosci konstytucyjnej procedury
legislacyjnej jest aktualnie wystarczajacy dla uniknigcia wkraczania
Senatu w kompetencje Sejmu.
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Il. Czy Sejm uchwala ustawy?

Juz na wstepie nalezy zauwazy¢, ze wyltaczna podstawa badan nad
okreslonos$cia przepisOw postgpowania ustawodawczego winny by¢
przepisy Konstytucji. Zakres tej podstawy nie moze obejmowac prze-
pisOw nizszej rangi zgodnie z zasada, stanowiaca, ze przepisoOw wyz-
szego rz¢du nie mozna interpretowac przez pryzmat przepiséw rzedu
nizszego. Przepisami, ktore stanowi¢ moga podstawe wnioskow w za-
kreslonych wczeéniej granicach sa: art. 7 i art. 121 ust. 2 Konstytucji.
Zgodnie z art. 7 Konstytucji, wyrazajacym zasadg legalizmu, organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Sto-
sownie natomiast do art. 121 ust. 2 Konstytucji, Senat w ciagu 30 dni
od dnia przekazania mu ustawy przez Marszatka Sejmu, moze ja przy-
ja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej
w cato$ci (zd. pierwsze). Jezeli Senat w ciagu 30 dni od dnia przeka-
zania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje si¢ za
uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm (zd. drugie).

Nalezatoby si¢ zastanowi¢, czym jest twor trafiajacy do Senatu na
skutek czynnosci ,,przekazania przez Marszatka Sejmu”. Ztudne jest
wrazenia, jakie niesie za sobg literalne brzmienie art. 120 1 art. 121
ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,ustawe” uchwalona przez Sejm
Marszatek Sejmu przekazuje Senatowi. Czy rzeczywiscie juz na eta-
pie zakonczenia trzeciego czytania mamy do czynienia z aktem bgda-
cym ustawa? To, co przedstawione przepisy nazywaja ,,ustawa’ nie
jest bowiem ta sama ustawa, o ktérej mowa w art. 122 Konstytucji.
Ten ostatni przepis stanowi, ze po zakonczeniu postgpowania okreslo-
nego w art. 121 Marszatek Sejmu przedstawia uchwalona ustawe do
podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej’. Warto podkresli¢, iz od-
mienne zalozenia kierowaty autorami alternatywnej koncepcji trybu
ustawodawczego, nakazujacego efekt prac Sejmu przed trafieniem go

do Senatu traktowaé jako ,,projekt ustawy”.® Jakkolwiek odstapiono

> Zdanie odrebne Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego Marka Safjana do wyro-
ku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK ZU 2002,
seria A, nr 4, poz. 43, s. 610.

® Jak postanowiono w projekcie poddanym pod obrady Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego tre§¢ analizowanego unormowania prezentowala sig
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od literalnego réznicowania ,,ustawy” przekazywanej przez Marszatka
Sejmu Senatowi oraz ,,ustawy” przedstawianej do podpisu Prezyden-
towi RP wiadomym jest, Ze ustawa wplywajaca do Senatu nie jest
aktem prawnym. Nie jest finalnym efektem postgpowania ustawo-
dawczego. Jest wprawdzie aktem, ktdory ma znaczne szanse zosta¢
prawem powszechnie obowiazujacym, jednakze w swojej istocie
wciaz pozostaje propozycja (projektem) aktu, podlegajaca jeszcze
obrobce 1 weryfikacji na co najmniej dwdch etapach postepowania.

Nie umniejszajac znaczeniu projektu pochodzacego od inicjatora
postepowania ustawodawczego oraz roli trzech czytan w Sejmie, akt
przekazywany przez Marszatka Sejmu Senatowi, jest nieukonczonym
produktem procesu legislacyjnego i nie miesci si¢ W pojeciu ustawy
z znaczeniu jezyka prawnego.

Juz te wstgpne ustalenia pozwalaja wyciagna¢ wniosek, ze rola
Senatu nie zostata zredukowana do dziatan wymierzonych w zmiang
ksztattu ,,ustawy”. Zakonczenie trzeciego czytania nie przydaje wyni-
kowi prac Sejmu przymiotu ,,prawomocnosci”’, nie tworzy nawet do-
mniemania, ze projekt uchwalony przez Sejm bedzie obowiazujaca
ustawa. Akt uchwalony przez Sejm nie jest aktem niedostgpnym in-
nym organom witadzy; nie zostat wyposazony w zadna cechg utrudnia-
jaca wzruszenie utrwalonego w tym akcie wladczego stanowiska. Akt
trafiajacy do Senatu ma rownie duze szanse by jego byt ustal (nie do-
szedl do skutku), albo by zmianie ulegly pierwotne zapatrywania ini-
cjatora postgpowania badz Sejmu.

lll. Szerokos¢ i gtebokosé poprawek Senatu

Pytanie o istot¢ poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez
Sejm jest pytaniem o dwa konstytutywne sktadniki poprawki: o zakres
przedmiotowy okreslony sfera stosunkow spotecznych zdatnych do
poddania regulacji wtadczym aktem Senatu na tym etapie procesu

nastgpujaco: ,,ust. 1. Projekt ustawy uchwalonej przez Sejm Marszatek Sejmu prze-
kazuje w ciagu 7 dni do rozpatrzenia Senatowi; (...) ust. 3. Senat w ciagu 30 dni
moze projekt ustawy przyjac, zaproponowac do tekstu poprawki albo projekt odrzu-
ci¢”. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn XX, Warszawa
1996, s. 251 28.
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ustawodawczego, oraz o kierunek i sit¢ zmian dotychczasowych sto-
sunkéw spotecznych, w szczegolnosci za§ w porownaniu do kierunku
1 sity tozsamych zmian (a w zasadzie projektoéw zmian) zawartych
w przedtozonej Senatowi do rozpatrzenia ustawie.

Pierwsza wilasciwos¢ poprawki nalezy nazwac jej szerokoscia,
druga zas — glebokoscia. Obydwie cechy poprawki Senatu wspotde-
cyduja o przyjetym w Konstytucji modelu wiltadzy ustawodawczej
sprawowanej przez obydwie izby. Szerokos$¢ poprawki jest kategoria
z zakresu wilasciwos$ci rzeczowej 1 ksztattowana jest przez dopusz-
czalna konstytucyjnie otwarta list¢ spraw poddanych regulacji usta-
wowej z uwzglednieniem granic sfery stosunkow spotecznych, kto-
rych dotyczy konkretna ,,sprawa ustawodawcza”. Jeszcze bez wnika-
nia w szczegdtowe zalezno$ci ustrojowe migdzy obiema izbami nale-
zy stwierdzi¢, ze szeroko$¢ poprawki Senatu jest ksztattowana nie
tylko dopuszczalna konstytucyjnie swoboda ustawodawcy w ksztal-
towaniu stosunkéw spolecznych w granicach dopuszczalnych w de-
mokratycznym panstwie prawnym, ale wptywaja na nig tez granice
inicjatywy ustawodawczej oraz granice prowadzonego postgpowania
ustawodawczego. Podobnie jak organowi administracji publicznej
rozpoznajacemu indywidualng sprawe¢ nie mozna wykroczy¢ poza jej
okreslony prawem publicznym przedmiot, rowniez w trakcie postg-
powania ustawodawczego wyznaczone musza by¢ jasne i sformalizo-
wane granice procesu, bez wzgledu na jego etap i bez wzgledu na or-
gan (izbe) przypisany konstytucyjnie do danego etapu’. Jak trafnie
dostrzegt Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, pojecie
»sprawa” powinno dotyczy¢ rowniez oznaczenia dziatan, w wyniku
ktorych organ witadzy publicznej korzystajac ze swych wiadczych
kompetencji doprowadza do ustanowienia aktu prawnego®. Tam na-
tomiast, gdzie w gr¢ wchodzi ,,sprawa” w sensie prawnym, tam organ

7" W obu przypadkach okreslajac sformalizowany sposob dziatania organu
wladzy publicznej mozna postuzy¢ si¢ terminem ,,postgpowanie publiczne”. Por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2005 r., P 8/05, OTK ZU 2005,
seria A, nr 3, poz. 20, s. 242.

¥ Por. stanowisko Prokuratora Generalnego przytoczone w uzasadnieniu wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2003 r., U 10/01, OTK ZU 2003, seria
A, poz. 23, s. 325.
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wladzy publicznej zatatwiajac ja w ramach narzuconej prawem pu-
blicznym procedury, zobligowany jest poruszac si¢ wylacznie w gra-
nicach tejze sprawy. Skoro normy procesu ustawodawczego, wskazu-
jace sposob okreslenia granic sprawy ustawodawczej wynikaja
z przepisOw prawa publicznego, nie mozna ich interpretowaé rozsze-
rzajaco, ani tez domniemywac wlasciwosci ktoregokolwiek z organdw
uczestniczacych w procesie.

Mozna zatem wyciagna¢ kolejny istotny, jak si¢ wydaje, wniosek,
ze zakresu wladzy ustawodawczej Senatu realizowanej w drodze po-
prawki nie mozna wywodzi¢ z zadnego innego przepisu prawa, anizeli
z art. 121 ust. 2 Konstytucji oraz ze przepis ten nalezy odczytywac
w tacznosci z art. 7 Konstytucji, wymagajacym umocowania wszelkiej
dziatalnos$ci wtadzy publicznej w przepisach prawa.

IV. Negatywna definicja poprawki Senatu

Rozwazania o zakresie dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej
Senatu dzialajacego w trybie poprawki rozpoczaé nalezatoby od wy-
znaczenia dolnej granicy, jakiej izbie tej nie wolno w opisywanym
trybie przekroczy¢. Jest rzecza niesporna, ze Senat moze wptywac na
efekty procesu legislacyjnego w dwoch podstawowych formach pro-
cesowych: w okreslonej w art. 118 ust. 1 Konstytucji inicjatywie
ustawodawcze] oraz w uregulowanej w art. 121 ust. 2 Konstytucji
poprawce. Wyrdznienie tych dwoch form dziatania stanowi podstawe
sformutowania tezy, ze rezultaty obu form maja inne cele, a ich usku-
tecznienie przynosi odmienne efekty. Innymi stowy, wynik dziatan
legislacyjnych podejmowanych w znacznie bardziej obostrzonym try-
bie inicjatywy ustawodawczej Senatu nie moze by¢ tozsamy
z wynikiem zastosowania mniej sformalizowanej poprawki. Obie
formy nie moga w stosunku do takich samych zatozen Senatu by¢
stosowane zamiennie. Inicjatywa ze swej natury stluzy poddaniu regu-
lacji nieuregulowanego jeszcze wycinka rzeczywistosci spotecznej lub
zmiany istniejacych stosunkéw prawnych. Poprawka natomiast jest
instrumentem dbania o jako§¢ prawa uchwalanego przez Sejm oraz
korygowania dostrzezonych w przekazanych przez Marszatka Sejmu
ustawach wadliwosci istotnych i nieistotnych, merytorycznych i for-
malnych.
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Zaprezentowane argumenty pozwalaja zakres$li¢ pierwsze mate-
rialne kryterium wladzy ustawodawczej Senatu dziatajacego w trybie
poprawki. Poprawka nie moze by¢ okazja do wtracania w uchwalona
przez Sejm ustawe materii, ktora ani w ustawie przekazanej przez
Marszatka Sejmu, ani tez w zadnym wcze$niejszym akcie prawnym
nie zostala poddana regulacji prawnej. Podobnie, poprawka nie moze
dotyczy¢ materii, nad ktora nie procedowat Sejm rozpatrujac projekt
aktualnie badanej przez Senat ustawy. W odmiennym przypadku in-
stytucja poprawki wykorzystana moze by¢ do realizacji ukrytej inicja-
tywy ustawodawcze;j’.

V. Materia ustawowa i nowos¢ normatywna

Na konieczno$¢ postuzenia si¢ terminem ,materia stanowiaca
przedmiot obrad Sejmu” zwracano juz uwageg w toku postgpowania
z wniosku o zbadanie konstytucyjnosci ustawy, w trakcie uchwalania
ktérej Senat zmienit definicj¢ legalna dotychczasowego pojgcia usta-
wowego, ktorego to Sejm — po pierwotnym uchwaleniu ustawy nowe-
lizowanej — pozniej juz nie modyfikowat w ustawie nowelizujacej'*.
Podstawowym argumentem, pozostajacym w tym miejscu do rozwa-
zenia jest to, czy ,,materia”, ktora wolno Senatowi we wladczy sposob
regulowa¢ uchwata w sprawie poprawki jest tylko materia, ktéra zna-
lazta sw@j ,,finalny obraz normatywny” w akcie (,,ustawie”’) uchwalo-
nym przez Sejm i przekazanym Senatowi przez Marszatka Sejmu, czy
tez za materi¢ t¢ nalezy uzna¢ wszelkie stosunki spoteczne, jakie pod-
dawane byly pod rozwage Sejmu od daty wszczgcia postgpowania na
skutek inicjatywy ustawodawczej, az do zakonczenia trzeciego czyta-
nia.

? Zgodnie z art. 69 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada
1990 r. — Regulamin Senatu, M.P. z 2002 r. nr 54, poz. 741 ze zm. jezeli w toku prac
nad ustawa uchwalong przez Sejm, komisja dostrzeze potrzebg wprowadzenia zmian
legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej ustawy, to wraz z pro-
jektem uchwaty, o ktérym mowa w art. 68 ust. 2, komisja moze przedstawi¢ wnio-
sek o podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej ustawy.

1 Por. stanowisko grupy postéw zawarte w uzasadnieniu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK ZU 2002, seria A, poz.
43,s. 578.
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Utomno$¢ pierwszego rozwigzania jawi si¢ we wezesniejszych usta-
leniach w zakresie tego, czym jest 6w twor uchwalony przez Sejm tuz
przed przekazaniem go Senatowi. Te wtasnie ustalenia sktaniaja do
wniosku, ze nie mozna méwi¢ o zadnym ,,definitywnym”, czy ,.final-
nym” rezultacie procedury legislacyjnej. Jakkolwiek przepisy Konsty-
tucji postuguja si¢ tu terminem ,ustawa”, to w jasny sposob widaé
przeciez, ze kolejne etapy postgpowania ksztattowac jeszcze beda osta-
teczny rys obowiazujacych norm. Brak jest réwnoczes$nie rzeczowych
argumentOw przemawiajacych za tym, aby w uprzywilejowany sposob
traktowa¢ wynik prac legislacyjnych Sejmu w stosunku do wyniku prac
legislacyjnych Senatu. W $wietle Konstytucji, Zaden z tych elementéw
postgpowania nie odgrywa ani istotniejszej, ani fakultatywnej roli. Sta-
nowiska obu izb, cho¢ zapadajace w odmiennych zakresach dzialania,
sa z procesowego punktu widzenia rownowazne. Tak przed, jak i po
poprawkach Senatu, do czynienia mamy tylko z uchwalong przez obie
izby propozycja przysztego prawa. Senat nie proceduje nad nieodwo-
falnie uchwalona przez Sejm ustawa, ale aktywnie wplywa na ksztalt
stosunkow spotecznych w sferze poddanej regulacji przez Sejm.

Przed wskazaniem kolejnego kryterium okreslajacego zakres wia-
dzy Senatu dziatajacego w trybie poprawki poddac¢ nalezy jeszcze
analizie wzajemna wage wynikow poszczegdlnych stadiow postgpo-
wania ustawodawczego w samym Sejmie, a nastgpnie podjaé probe
okresdlenia, czy akt uchwalony w trzecim czytaniu zasluguje na tak
szczegollne traktowanie, aby pomija¢ obszar stosunkow spotecznych,
ktére byly poddawane pod rozwage Sejmu, w réznych konfiguracjach,
we wczesniejszych stadiach procesu. Mowa tu przy tym roéwniez
o tych obszarach, ktore ze wzgledow celowosciowych 1 wzgledow
zasadnos$ci legislacyjnej nie spotkaly si¢ z akceptacja wymaganej
wigkszosci w glosowaniu po trzecim czytaniu.

Granice projektu ustawy przedstawionego w wyniku inicjatywy
ustawodawczej, granice poszczegdlnych wersji aktu uchwalanego w ko-
lejnych czytaniach, jak réwniez granice ,,ustawy” przekazywanej Se-
natowi oraz granice ustawy zaopatrzonej w poprawki oraz ,,ustawy”,
w stosunku do ktérej Sejm nie odrzucil poprawek Senatu bezwzgledna
wigkszoscia gtosow 1 granice ustawy przekazanej do podpisu Prezy-
dentowi RP — wszystkie one sa granicami, ktore nie przesadzaja
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o zakresie przedmiotowym i podmiotowym ustawy. Sa tylko propozy-
cjami takich granic zakre§lonymi w ramach r6éznych kompetencji roz-
nych organdéw i podmiotéw uczestniczacych w postgpowaniu ustawo-
dawczym w jego roznych fazach. Jakkolwiek jedne z tych granic sa
bardziej stabilne i tatwiej dostrzegalne dla obserwatora procesu (np.
granice ,,ustawy” uchwalonej w trzecim czytaniu), a inne z trudnoscia
dostrzegalne nawet dla Zywotnie zainteresowanych wynikiem po-
szczegblnych glosow w dyskusji cztonkow izby (np. w trakcie prac
komisji albo w drugim czytaniu), to jednak wszystkie te dajace si¢
dostrzec granice, sa tylko granicami proponowanymi, a nie granicami
narzucanymi przez ,.silniejszego” uczestnika procesu, uczestnikowi
,»stabszemu”. Skoro w procesie ustawodawczym brak jest uczestnikow
1 organow silniejszych i stabszych, bardziej i mniej doniostych, obli-
gatoryjnych i fakultatywnych, to wszystkie propozycje granic zakresu
podmiotowego 1 przedmiotowego uchwalanej ustawy, jakie pojawily
si¢ na dowolnym etapie prac parlamentarnych, wplywaja na zakres
materii ustawowej, w ramach ktorych Senat w trybie poprawek moze
si¢ swobodnie poruszac i wtadczo wypowiadaé. Zakres przedmiotowy
1 podmiotowy ustawy przekazanej Senatowi nie ogranicza si¢ do za-
kresu propozycji tekstu ustawy, ale obejmuje réwniez caty krag sto-
sunkow spotecznych, ktoére w ramach poruszanej problematyki, z punk-
tu widzenia celowosci i racjonalno$ci moglyby zostaé, ale nie zostaty
z pewnych wzgledow wyartykutowane w formie ,,ustawy” w znacze-
niu art. 120 Konstytucji. Nie przepisy bowiem sa przedmiotem dzia-
falnosci prawodawczej izb, ale normy prawne, jakie z tych przepiséw
podlega¢ beda odkodowywaniu.

Tylko to, co wykracza poza ten krag celowo lub niecelowo niewy-
artykutowanych spraw stanowi¢ bgdzie nowos¢ normatywna zastrze-
zona dla instytucji inicjatywy ustawodawczej 1 nie bedzie mogto sta-
nowi¢ przedmiotu poprawki Senatu. Bardziej lub mniej sformalizo-
wany sposob okreslania propozycji ksztattu przysztej ustawy ma wy-
miar instrumentalny, a nie materialnoprawny. Element sformalizowa-
nego ujmowania stanowiska uzyskanego w dotychczasowym poste-
powaniu w Sejmie stuzy utatwieniu w zapoznaniu si¢ przez kolejnego
uczestnika procesu (Senat) z wynikiem dotychczasowych prac Sejmu
1 prezentacji stanowiska, ktore co do zasady uzyskalo akceptacjg tej
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izby. Ze swej istoty pomija wigc rozwiazania alternatywne, rozwiaza-
nia ekstremalne oraz rozwiazania przeciwstawne wyartykutowanym.
Dowolne jednak z nich, stanowiac mozliwa alternatywe lub zaprze-
czenie dotychczasowych ustalen Sejmu, wchodzi w zakres materii,
jako jego negatywna, niewyartykutowana, ale prawdopodobna do za-
akceptowania mozliwos¢ uksztattowania w przysztosci prawa.

Ramy materii ustawowej, w ktorej porusza si¢ Senat na etapie po-
prawki wyznaczaja wigc: zakres inicjatywy ustawodawczej, zakres
prac Sejmu ', w tym takze dyskusji nad ksztattem i argumentacja wy-
boru alternatywnych, skrajnych i przeciwstawnych rozwiazan, a nadto
krag (celowych lub niecelowych, badanych dotad lub niebadanych)
mozliwych do wprowadzenia, a takze racjonalnie oraz logicznie uza-
sadnialnych konstrukeji normatywnych'?. Zwiazek tych potencjalnych
konstrukcji musi przy tym nierozerwalnie i w sposob oczywisty la-
czy¢ si¢ z problematyka aktu. Wyznacznikiem zakresu prac jest row-
niez tytut i cel regulacji®’.

Bariera w przekraczaniu przez Senat wymogow ,racjonalnosci”,
»logiki”, ,alternatywnos$ci” 1 ,,przeciwstawnosci” jest skierowany do
Senatu zakaz zastgpowania tresci ustawy uchwalonej przez Sejm w czg-
$ci lub w catosci trescia zupetnie nowa ' *.

W zaprezentowanym znaczeniu, w sklad materii ustawowej zdat-
nej do poddania ksztattowaniu wolg Senatu w drodze poprawki wcho-
dzitaby réwniez sfera mozliwych 1 zasadnych z pewnych racji teleolo-
gicznych obszarow ksztattowania prawa w stosunkach tozsamych lub

" Por. wyjasnienia Marszatka Sejmu RP zawarte w pismie z dnia 20 maja 2002 r.,
zaprezentowane w uzasadnieniu cyt. wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19
czerwca 2002 r., K 11/02.

12 por. stanowisko Prokuratora Generalnego zawarte w uzasadnieniu cyt. wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, gdzie jako wy-
znacznik zakresu dzialania Senatu wskazano wczesniejsze ,,prace Sejmu” oraz wy-
moég logicznego 1 merytorycznego uzasadnienia dla wprowadzanych przez Senat
tre$ci normatywnych nieznajdujacych odzwierciedlenia w dotychczasowych pracach
Sejmu.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK
ZU 2002, seria A, poz. 43, s. 598.

" W zakresie terminu ,,tre§¢ zupelnie nowa” por. wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 23 lutego 1999 r., K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, s. 139.
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w pewien sposob konkurencyjnych wobec uregulowanych ustawa
przez Sejm. Miernikiem tozsamosci lub konkurencyjnosci regulacji sa
okreslone dobra spoleczne wymagajace interwencji ustawodawczej.
Takie ujecie czyni zado$¢ wzgledom szerokiego zakresu dzialania
Senatu w ramach poprawki, w granicach materii ustawowej poddane;j
ocenie Sejmu. Réwnoczes$nie jednak wyklucza nieuzasadniony mery-
torycznie wybor sfery regulacji, z uwzglednieniem tego, ze Sejm wni-
kliwie juz rozwazal obszar potencjalnego oddziatywania prawa przy-
stgpujac do prac w zwiazku z okreslona inicjatywa ustawodawcza .
Tylko to, co wykracza poza tak ujete granice dziatania Senatu, stano-
wi¢ moze niedopuszczalng dla tej izby na etapie poprawki nowosé
normatywnql6.

VI. Enumeratywna lista uchwat Senatu

Do rozwiktania pozostaje do$¢ znaczacy problem, czy przepis art.
121 ust. 2 zd. pierwsze Konstytucji ksztaltuje pewna rozlegla sferg
dziatania Senatu, spos$rod ktorej ustawodawca konstytucyjny wy-
chwycit 1 uzewngtrznit wybrane kompetencje, czy tez wyliczenie to
obejmuje zakaz podejmowania uchwat o innych celach niz te, ktérym
stuzy¢ maja uchwaty w unormowaniu tym wyliczone. Stosownie do
art. 121 ust. 2 zd. pierwsze Konstytucji, Senat w ciagu 30 dni od dnia
przekazania ustawy moze ja przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki
albo uchwali¢ odrzucenie jej w catosci. Pojawi¢ si¢ moze zarzut, ze
skoro dziatania Senatu zostaly uksztaltowane tak szeroko, od jednej
skrajnej kompetencji (przyjecie ustawy bez zmian) do drugiej skrajne;j
kompetencji (uchwalenie odrzucenia ustawy w calo$ci), to mieszczace
si¢ pomigdzy tymi rozwiazaniami poprawki obejmuja wszelkie inne
mozliwe modyfikacje przedtozonego Senatowi aktu.

Przyjecie takiego stanowiska oznaczaloby, ze wcze$niejsze ustale-
nia dotyczace granic dzialania Senatu w trybie poprawki dezaktualizu-
ja sig, a izba ta jest wladna podjaé kazde rozstrzygnigcie w dowolny

'3 Zob. cyt. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 1993 r.,
K 5/93, OTK ZU 1993, poz. 39.

' Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK
ZU 2002, seria A, nr 4, poz. 43. 5. 597.
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sposob modyfikujace ustaweg uchwalona przez Sejm, cho¢by 1 wykro-
czyla przy tym poza materi¢ ustawowa zakreslona przez inicjatora,
zakres prac sejmowych oraz wynik trzeciego czytania. Teza taka wy-
daje sig¢ nieuprawniona. Wtadza, majaca swo6j wyraz w mozliwosci
catkowitego odrzucenia ustawy oraz przyjgcia jej bez zmian, nie moze
by¢ traktowana jako klamra spinajaca pewien nieokreslony zbior
wszystkich posrednich zachowan procesowych. Przeciwnie, juz se-
mantyka terminu ,,poprawka”'’, w odréznieniu od takich jak w szcze-
gdlnosci ,,zmiana”, wskazuje, ze ta wlasnie czynnos$¢ Senatu nie moze
wykroczy¢ poza swoj uzupetniajacy, doprecyzowujacy i udoskonala-
jacy prawo zakres.

Niezaleznie od tego, przepis art. 121 ust. 1 Konstytucji nalezy do
przepisow prawa publicznego 1 przy jego wyktadni w pierwszej kolej-
nos$ci nalezy kierowa¢ si¢ wyktadnia logiczno-jezykowa. Ta za$ pro-
wadzi do wniosku, ze Senat dysponuje tylko trzema wyraznie okre-
Slonymi kompetencjami. Nie moze, ze wzgledu na alternatywe roz-
laczna ,,albo”, ich taczy¢, tworzy¢ rozwiazan hybrydowych oraz sto-
sowaé rozstrzygni¢¢ posrednich pomigdzy przyjeciem ustawy bez
zmian 1 wniesieniem poprawek, przyjeciem ustawy bez zmian i jej
réwnoczesnym odrzuceniem oraz odrzuceniem ustawy wraz z wnie-
sieniem poprawek. Co wigcej, w ramach samej kompetencji do wno-
szenia poprawek, nie moze zbliza¢ si¢ nawet do celow dziatan, jakie
mogltby osiagnaé przy rozwiazaniach skrajnych (przyjeciu lub odrzu-
ceniu ustawy) lub — co juz zostatlo wykazane — w drodze inicjatywy
ustawodawczej.

VIl. Ustawodawcza droga na skréty

Zgodnie z art. 121 ust. 3 Konstytucji, uchwal¢ Senatu odrzucajaca
ustawe albo poprawke zaproponowana w uchwale Senatu, uwaza si¢
za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wigkszoscia glo-
sOw w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Po-
wstaje wigc kolejne pytanie, czy nieodrzucenie poprawki Senatu przez
Sejm w trybie art. 121 ust. 3 Konstytucji uzdrawia wadliwa konstytu-

' Definiowaniem terminu ,,poprawka” zajmowat si¢ Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 23 listopada 1993 r., K 5/93, OTK 1993, poz. 39.
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cyjnie ustawg, gdy jej wadliwos¢ wynikata z przekroczenia przez Se-
nat zakresu materii ustawowej, nad ktora procedowat wczes$niej Sejm.

Rozwazajac to zagadnienie zwroci¢ nalezy uwage na odmienng ro-
le i wylaczny, okreslony przepisami postgpowania ustawodawczego,
wktad w wynik procesu, jaki moze wnie$¢ kazda z izb. Nie mozna
traci¢ z pola widzenia, ze istotna rolg w procesie ustawodawczym
odgrywa nie tylko to, jaka materia zajmuje si¢ kazdy z dwu organow
wladzy ustawodawczej, ale tez i to, w jakim czasie i na jakim etapie
procesu podejmuja one swoje wiladcze akty wspoitworzenia prawa.
Skoro przepisy Konstytucji kazdy z etapéw przypisuja do oznaczone-
go organu, i na kazdym z etapow odmiennie ksztattuja materig, w ja-
kiej wolno im procedowac, nie moze by¢ mowy o tytule ktoregokol-
wiek z organdw do akceptacji uchybien procesowych drugiego'®.
Zadnemu bowiem nie przyshiguje wyzsza, uprzywilejowana pozycija
procesowa'’, czy tez kierownicze kompetencje w stosunku do drugie-
go z organdw. Wzmocnienie roli ktorejkolwiek z izb wymaga wyraz-
nego przepisu prawa”’, a brak takiego unormowania nie pozwala na
przydawanie jednej z nich tytulu do podejmowania czynnosci ze skut-
kiem sanujacym wadliwe dzialanie drugiej?'.

Ani nieodrzucenie poprawek Senatu przez Sejm, ani zaden inny
akt podejmowany w trakcie procesu ustawodawczego nie uzdrawia
wadliwej uchwaty Senatu w sprawie poprawek do ustawy. Chocby
ustawa stata si¢ obowiazujacym prawem, to wykroczenie przez Senat
poza materi¢ ustawowa, jaka zajmowat si¢ Sejm, skutkuje niecodwra-
calna niekonstytucyjnoscia ustawy z powodu naruszenia przepisow
postgpowania ustawodawczego.

Model dwuizbowosci asymetrycznej funkcjonujacy w obecnej
Konstytucji dostarcza wylacznie argumentéw za zwiazaniem Senatu

' Por. L. Garlicki (red.), [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. II, tezy do art. 121, nr 6, 12-15.

M. Kudej, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r.,
K 25/98, ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3,s. 164 in.

% Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 152 1 154-155.

2! Por. P. Winczorek, Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Glosa do wy-
roku z 23 lutego 1999 r., K 25/98, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 6, s. 102 i n.
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zakresem materii obejmujacej ustawg uchwalona przez Sejm, facznie
ze sfera jej mozliwego alternatywnego lub przeciwstawnego pod
wzgledem celowo$ci modyfikowania. Model ten nie tworzy jednak
uprawnienia Sejmu do poszerzania zakresu dziatania Senatu poprzez
nieodrzucanie niekonstytucyjnie uchwalonych poprawek?.

VIil. Podsumowanie

Zagadnienie poprawek senackich ma doniosty charakter konstytu-
cyjnoprawny. Stanowi istotny refleks problematyki udziatu obydwu
organow wiladzy ustawodawczej w procesie stanowienia prawa. W szer-
szej za$ perspektywie pozwala wypowiedzie¢ si¢ w zakresie wyzna-
czonych konstytucyjnie pozycji Sejmu i Senatu.

Aktualne rozwiazanie zawarte w art. 121 ust. 2 Konstytucji budzi
zasadnicze watpliwos$ci co do faktycznego wladztwa prawodawczego
Senatu. Brzmienie tego przepisu w zadnej mierze nie zapewnia wy-
starczajacego poziomu jego okreslonosci. Nie pozwala na przejrzyste
wskazanie kompetencji Senatu dzialajacego w trybie poprawki. Zré-
dlem watpliwosci, jak pokazuje praktyka orzecznicza Trybunalu Kon-
stytucyjnego, jest z jednej strony, zbyt szerokie definiowanie materii
ustawowej poddawanej pod obrady Sejmu. Z drugiej jednak, czego
dowodem sa liczne zdania odrgbne zgtaszane do wyrokéw Trybunatu
w tych kwestiach, przepis ten umozliwia wykladni¢ sprowadzajaca
role Senatu do weryfikowania zagadnien trzecioplanowych w uchwa-
lonej przez Sejm ustawie.

Dotychczasowe doswiadczenia w stosowaniu art. 121 ust. 2 Kon-
stytucji przez Senat i Trybunal Konstytucyjny stanowia wystarczajaca
podstawe do glebszej refleksji, czy przepis ten nie wymagatby rozbu-
dowania poprzez dodanie trzeciego zdania, zakre$lajacego granice
materii, w jakiej Senat moze uchwala¢ poprawki.

*2 Por. stanowiska w przedmiocie dystansu pomiedzy Sejmem i Senatem zajete
podczas obrad Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego przez nastepuja-
cych uczestnikow: 1. Lipowicz, K. Lybacka, K. Kaminski, J. Zdrada, P. Andrzejew-
ski oraz S. Pastuszka; Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn
XX, Warszawa 1996, s. 15, 28-31 1 59.
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Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, ze taka ewentual-
na zmiana Konstytucji musiataby wyklucza¢ dwa skrajne rozwiazania.
Po pierwsze, powinna uniemozliwi¢ Senatowi wnoszenie poprawek na
tyle szerokich, aby regulowaly materi¢ nie objeta uprzednio w ogole
rozwazaniami Sejmu w konkretnym postgpowaniu ustawodawczym,
a przez to uniemozliwi¢ obejécie przepiséw o inicjatywie ustawodaw-
czej Senatu; po drugie, winna ubezskuteczni¢ sprowadzanie funkcji
Senatu do wypehniania roli kolejnej z komisji sejmowych, zajmujacej
si¢ weryfikacja interpunkcji i1 techniczna redakcja jednostek systematy-
ki ustawy, co z kolei grozi ingerencja w rownoprawng z Sejmem kom-
petencje¢ Senatu do stanowienia prawa i realnego wplywu na zakres
spraw oraz kierunek poddawania stosunkow spotecznych regulacjom
ustawowym.

ABSTRACT

Boundaries of amendments of the RP Senate
and hidden legislative initiative

The subject of the elaboration are problems connected with competency
boundaries of the Senate of the Republic of Poland as an organ authorised to
co-decide on a form of statute. The basis problem was made a question of
boundaries of an amendment being passed by this organ. An effort was un-
dertaken to prove whether a resolution of the Senate in matter of the
amendment to act passed by Sejm of the Republic of Poland can in an arbi-
trary way penetrate into a matter regulated in act completing the stage of
legislative proceedings at Sejm.

In order to find an answer to such a posed question proposals of mean-
ings of terms ,,amendment” and ,,normative novelty” were presented.
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