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ABSTRAKT

Przedmiotem badania w niniejszym artykule o charakterze naukowo-badawczym jest zakres i pod-
stawy prawne realizowania przez Senat czynnosci, ktérych cechy moga wskazywac na ich tozsamos¢
z czynnosciami, ktére w typowej sytuacji stuza realizacji funkcji kontrolnej. W polskim systemie ustro-
jowym funkcje kontrolng w stosunku do dziatalnosci Rady Ministréw sprawuje Sejm. Jednak zaréwno
przepisy ustawowe, jak i przepisy Regulaminu Senatu stanowia dla Senatu, jego organéw oraz senato-
row podstawe prawng calego szeregu czynnosci wykazujacych istotne podobienistwo, a w niektérych
przypadkach w zasadzie tozsamos¢ z czynnosciami realizowanymi przez Sejm, jego organy oraz po-
stow w ramach aktywnosci kontrolnej. Dotychczasowe badania tego zagadnienia prowadzone byty
glownie w aspekcie poszukiwania odpowiedzi na pytanie o klasyfikacje prawna przepiséw, na ktérych
oparte sa poszczeg6lne dzialania izby wyzszej. Dla autora zreferowanie dotychczasowych, najistotniej-
szych pogladéw stanowi podstawe do poglebienia analizy poszukujacej zrédia kompetencji Senatu
w jego przedstawicielskim charakterze. Wzglad na ten aspekt jest szczegélnie istotny w zaistnialej sy-
tuacji faktycznej uksztalttowania sie w Senacie wiekszosci sposréd ugrupowan stanowigcych mniejszosé
w Sejmie. Dodatkowo specyficzne uksztattowanie osrodkéw decyzji politycznych (poza parlamentem)
wplywa na istotne ograniczenie czy wrecz pozornosc¢ realizowania funkcji kontrolnej przez Sejm. Oko-
licznos¢ ta, wazka w perspektywie funkcjonowania calego systemu ustrojowego panstwa, czyni szcze-
goblnie wazng weryfikacje dopuszczalnosci i charakteru prawnego dziatani parakontrolnych podejmo-
wanych przez Senat. W przyjetej perspektywie badawczej parlament stanowi emanacje Narodu, ktéry
nie powinien by¢ pozbawiony wgladu oraz mozliwosci odniesienia si¢ - przez swoich przedstawicieli
- w dzialania, za ktére odpowiada Rada Ministréw. Przyjecie takiej perspektywy, wobec przyjetej hi-
potezy o co najmniej ograniczonej skutecznosci realizowania funkcji kontrolnej przez Sejm, nakazuje
z kolei weryfikacje skutecznosci narzedzi stosowanych przez Senat, jego organy oraz senatoréw. For-
mulowane wnioski powinny by¢ istotne nie tylko dla stanu naukowej refleks;ji, lecz takze dla praktyki
parlamentarnej, ktéra w tym zakresie nadal wypracowuje adekwatne i mieszczace sie w konstytucyj-
nych ramach narzedzia.

Slowa kluczowe: Rada Ministréw; Senat; funkcja kontrolna; zasada suwerennoéci Narodu; mandat par-
lamentarny
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WPROWADZENIE

Senat nie uczestniczy w procedurze kreowania Rady Ministréw, nie przystuguja mu
tez uprawnienia zwigzane z egzekwowaniem kolegialnej odpowiedzialnosci politycz-
nej Rady Ministrow lub odpowiedzialnosci indywidualnej cztonkéw Rady Ministrow.
Konstytucja RP! jednoznacznie wskazuje tez, ze kontrole nad dziatalnoscia Rady Mi-
nistréw sprawuje Sejm - przepis stanowiacy podstawe do sprawowania funkcji kon-
trolnej wskazuje wylacznie na izbe nizsza parlamentu. Nie oznacza to oczywiscie
braku wspoétdziatania miedzy Senatem i jego organami a Rada Ministréw. Podsta-
wowa plaszczyzne takiego wspoéldziatania stanowi proces ustawodawczy na etapie
realizowanym w Senacie. Charakter prawny i znaczenie ustrojowe poszczegélnych
czynnoéci podejmowanych w ramach tego procesu, ale takze innych czynnosci podej-
mowanych przez Senat, jego organy oraz senatoréw na podstawie Regulaminu Se-
natu? lub ustaw sg zréznicowane. Zagadnieniem objetym badaniem jest zakres oraz
dopuszczalnosé stosowania instrumentéw prawnych, ktérych charakter i cel wskazy-
walby na ich réwniez kontrolng funkcje. Stosowanie takich instrumentéw prawnych
w praktyce parlamentarnej nakazuje zadac pytanie o ich ustrojowq klasyfikacje. Ozna-
czaloby to realizowanie przez Senat funkcji kontrolnej w jakims ograniczonym zakre-
sie lub wymagatoby wykazania, ze czynnosci te powinny by¢ postrzegane jako stuzace
realizacji pozostatych, jednoznacznie dopuszczonych funkcji Senatu (przede wszyst-
kim funkcji prawodawczej, ale i funkgji kreacyjnej). Ponadto postawione pytanie ma
stuzy¢ weryfikacji hipotezy dotyczacej braku mozliwosci przyporzadkowania po-
szczegoOlnych aktywnosci Senatu do roztacznie traktowanych funkcji. Wybrane insty-
tucje prawne i dzialania faktyczne moga pozostawaé w jakim$ zakresie wspdlne dla
wiecej niz jednej funkcji realizowanej przez izbe parlamentu.

Dodatkowym, szczeg6lnie aktualnym uzasadnieniem dla prowadzonego badania jest
zalozenie o niepelnym lub nieefektywnym realizowaniu funkcji kontrolnej przez Sejm
w sytuagji faktycznego podporzadkowania organéw publicznych jednolitemu osrod-
kowi wladzy politycznej, i to osrodkowi zlokalizowanemu poza systemem organow
konstytucyjnych. Przyjecie tego zatozenia czyni zasadnym weryfikacje dopuszczalno-
Sci szerszego korzystania przez Senat z narzedzi, ktére maja cechy takze narzedzi kon-
trolnych. Mozliwos¢ podejmowania tego typu czynnosci przez Senat jest szczegélnie
wysoce prawdopodobna w sytuacji, kiedy w Senacie uksztaltowata si¢ wiekszos¢,
ktéra w Sejmie stanowi opozycje w stosunku do ugrupowarn wspierajacych Rade

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm.).
2 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu (M.P. 2018,
poz. 846, ze zm.).
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Ministréw3. Okolicznosci te powinny by¢ postrzegane réwniez w perspektywie fun-
damentalnej dla demokracji parlamentarnej zasadzie reprezentowania przez izby par-
lamentu narodu jako suwerena. Efektywnos¢ sprawowania funkcji parlamentarnych,
w tym funkcji kontrolnej, wptywa na realizacje zobowiazan parlamentarzystéw wobec

suwerena wtasénie.

Dotychczasowe rozwazania doktryny dotyczace omawianych zagadnieri skupiaty sie
na prébach klasyfikacji czynnosci parakontrolnych realizowanych przez Senat, jego
organy i senatoréw oraz na réznych ujeciach ich ustrojowego Zrédta. Okres, w ktéorym
formulowane byly dotychczas najwazniejsze wypowiedzi nauki, nie przynosit szcze-
golnie interesujacych przyktadéw z praktyki parlamentarnej. W artykule zaprezento-
wano nieco odmienne podejscie badawcze - jako podstawe konstrukcji teoretycznej
przyjeto zalozenie o niezbednosci efektywnosci sprawowania kontroli parlamentarnej
przez wladze ustawodawczg nad wladza wykonawczg. W sytuacji istotnego ograni-
czenia efektywnosci realizowania tej funkcji przez nizsza izbe parlamentu jej swoiste
przejecie - w granicach nienaruszajacych litery ustawy zasadniczej - przez izbe wyz-
sza jawi sie jako ustrojowy obowiazek organu panistwa. W kadencji parlamentarnej
rozpoczetej w 2019 r. w Polsce w Senacie funkcjonuje bowiem wiekszos¢, ktéra w izbie
nizszej stanowi opozycje w stosunku do ugrupowan, ktére utworzyty rzad. To nowe,
istotne ustrojowo zjawisko oraz wynikajace z niego swoiste poszukiwania przez Senat
i jego organy granic czynnosci o charakterze parakontrolnym stanowia samoistng wy-
starczajaca podstawe do ponownego przeanalizowania omawianych zagadnien.

Metody badawcze obejmuja w pierwszej kolejnosci analize dogmatyczna aktéw praw-
nych: Konstytucji, ustaw oraz regulaminéw Sejmu i Senatu, a takze krytyczna analize
dotychczasowych publikacji przedmiotowych. Uzupelniajace, ale tez istotne znacze-
nie ma prezentacja wybranych przyktadéw mechanizméw wspétdziatania pomiedzy
Senatem (jego organami) i Radg Ministréw oraz formutowanie wnioskéw odnosza-
cych te praktyke do prezentowanych hipotez badawczych.

FUNKCJA KONTROLNA - POJECIE I PODSTAWY PRAWNE

Sprawowanie przez Sejm funkgji kontrolnej - w rozumieniu art. 95 ust. 2 Konstytucji
RP - podmiotowo odnoszone jest do Rady Ministréw jako kolegialnego organu wia-
dzy publicznej oraz do cztonkéw Rady Ministréw w znaczeniu, w jakim sktad Rady
Ministréow definiuje art. 147 Konstytucji RP. Posrednio zakresem tej kontroli objeta

3 Taka sytuacja ma miejsce w czasie powstania niniejszego artykutu - w Senacie X kadencji (rozpoczetej
w 2019 r.), w ktérym wiekszos¢ uzyskaly ugrupowania stanowiace w tym okresie opozycje w Sejmie IX
kadencji.
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bedzie jednak dziatalnos¢ calej szeroko rozumianej administracji rzadowej, nad ktéra
nadzor lub ktoérej kontrole sprawuje Rada Ministrow#. Kontrola sprawowana jest
przez Sejm in pleno, ale takze przez organy Sejmu, w szczegdlnosci komisje sejmowe,
w pewnym zakresie rowniez przez posiow.

Zakres przedmiotowy tej kontroli obejmuje caloksztalt spraw stanowiacych zakres
dziatania rzadu. Dziatalnos¢ Rady Ministréw jako przedmiot kontroli nalezy rozumie¢
jako kazda aktywnoéc rzadu® i jego cztonkéw, zaréwno te realizowana w formie okre-
Slonej przepisami prawa, jak i wszelka inna, np. aktywnos¢ komunikacyjng. Szerokie
ujecie przedmiotu kontroli sprawowanej przez Sejm jest zwiazane z przestankami od-
powiedzialnosci politycznej Rady Ministrow wobec Sejmu. Wszak przestanki wnio-
sku o wyrazenie wotum nieufnosci ministrowi albo Radzie Ministréw nie musza mie¢
charakteru prawnego. Cala dzialalno$¢ Rady Ministréw podlega kontroli sejmowej,
a w konsekwencji moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci politycznej rzadu®.

Tres¢ art. 95 ust. 2 Konstytucji RP obejmuje jeszcze jeden istotny element - Sejm spra-
wuje kontrole nad dziatalnoscia Rady Ministréw w zakresie okreélonym przepi-
sami Konstytucji i ustaw. Wskazanie to nalezy jednak odnie$¢ do form sprawo-
wania tej kontroli, a nie do jej zakresu. Kontrola moze by¢ realizowana w formach
okreslonych regulacjami ustrojowymi lub ustawowymi, natomiast przedmiotem tej
kontroli moze by¢ kazda, takze wykraczajgca poza sfere regulowana prawnie, dziatal-
nosc rzadu’. Wskazanie, ze dziatania kontrolne podejmowane przez Sejm, jego organy
i postéw w stosunku do dziatalnosci Rady Ministrow - w szerokim, przyjetym tu ro-
zumieniu - musza znajdowaé skonkretyzowana podstawe prawna, prowadzi do
wniosku, zZe ta czeé¢ przywolanego przepisu stanowi swoiste superfluum, bo obowig-
zek dziatania na podstawie i w granicach prawa w przypadku podejmowania przez
organ wladzy publicznej dzialari wladczych to istota konstytucyjnej zasady legalizmu
ujetej w art. 7 Konstytugji RP.

Katalogowanie oraz omawianie wszystkich narzedzi realizowania sejmowej kontroli
nie jest celem tego opracowania, wskazanie na najwazniejsze i najbardziej typowe
z nich jest jednak niezbedne jako punkt odniesienia dla opisu i oceny relacji pomiedzy

4 Por. P. Radziewicz, Komentarz do art. 95, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, s. 309. Autor ten pisze: , Kontrola sprawowana jest nad caltym systemem administracji
rzadowej, ktorej zwiericzeniem [podkr. M.B.] jest Rada Ministrow”.

5 Pojecia ,rzadu” i ,Rady Ministréw” uzywane sa zamiennie jako réwnoznaczne w ramach omawia-
nych zagadnien.

6 Por. np. R. Mojak, Funkcja parlamentarnej kontroli dziatalnosci rzqdu, [w:] Parlament. Model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 124; L. Garlicki, Rada Ministréw: powotywanie -
kontrola - odpowiedzialnosé, [w:] Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Balaban, Krakéw
2002, s. 146, 148.

7 Tak tez np. R. Mojak, Funkdja..., s. 124-125.
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Senatem a Rada Ministréw. Jako typowe Srodki kontroli wskazuje sie wiec w szcze-
golnosci rozpatrywanie sprawozdania rzadu z wykonania ustawy budzetowej, dzia-
talnos¢ komisji Sledczej, zadania statych i nadzwyczajnych komisji sejmowych przed-
stawiania im informacji i wyjasnieni, dezyderaty komisji, interpelacje poselskie.

Kontrola w omawianym znaczeniu obejmuje przede wszystkim czynno$ci zmierzajace
do ustalenia stanu faktycznego, do uzyskania informacji o dziatalnosci objetej przed-
miotowq kontrola. Z kontrola wiaze sie jednak takze mozliwos¢ wywierania wpltywu
na dzialalnoé¢ organu kontrolowanego®, przy czym wplyw ten nalezy rozmie¢ jako
uprawnienie do formutowania ocen, prezentowanie wnioskéw, do ktérych objete kon-
trola podmioty obowiazane s3 sie odnie$¢®. Sejm i jego organy dysponuja jednak réw-
niez uprawnieniami, ktére wykraczaja poza typowe narzedzia kontrolne. Przypadki
koniecznoéci uzyskania zgody Sejmu czy komisji sejmowej na okres$lone dzialanie
rzadu, formulowanie przez Sejm lub komisje wigzacego oczekiwania podjecia przez
rzad wskazanego dzialania lub osiggniecia oczekiwanego przez parlamentarzystow
rezultatu inspiruja sie¢ wprawdzie danymi pozyskiwanymi w ramach realizowanej
funkcji kontrolnej, ale nie stanowia juz instytucji stuzacej funkcji kontrolnej. Kontrola
bowiem, ze swojej istoty, nie moze przeradzac si¢ w narzedzie wymuszania okreslo-
nych dziatary, podmiot kontrolujacy nie moze wkracza¢ w kompetencje podmiotu kon-
trolowanego. W omawianym obszarze oznaczaloby to wkraczanie wtadzy ustawo-
dawczej w zakres odpowiedzialnoéci wladzy wykonawczej, a tym samym prowadzi-
toby do podwazania zasady podziatu wtadz. Wyjatek od takiej - umocowanej w Kon-
stytucji RP - zasady musialby réwniez mie¢ range przepisu konstytucyjnego©.

Kontrola sejmowa jednak nie tylko stuzy zebraniu niezbednych informacji, lecz takze
umozliwia egzekwowanie odpowiedzialnoéci politycznej rzadu i jego cztonkéw. Kon-
trola parlamentarna oznacza wiec prawo legislatywy do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci okreslonych organéw i instytucji publicznych oraz prawo wyrazania
oceny tej dzialalnosci'l. Ponadto kontrola ta ma stuzy¢ informowaniu spoteczenistwa
o funkcjonowaniu organéw parnstwowych i zapewnia poddanie aparatu panistwo-
wego kontroli opinii publicznej'?. Aspekty te maja istotne znaczenie dla ocen i wnio-
skow formulowanych w dalszej czesci tekstu.

8 Ibidem. Zbieznie idem, Parlamentarna kontrola Rady Ministréw i ministréw w swietle Konstytucji RP, , Prze-
glad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 156-157.

9 Jeszcze szerszy zakres proponuje M. Stebelski (Pojecie kontroli parlamentarnej na tle ustrojowym, ,Prze-
glad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 38-42).

10 Por. L. Garlicki, Rada Ministrow..., s. 146-147, 150-152.

11 Wyrok TK z dnia 14 kwietnia 1999 r., K 8/99, OTK 1999, nr 3, poz. 41, poz. 41.

12 Wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06, OTK 2006, nr 8A, poz. 109, cyt. za: Konstytucja III RP w tezach
orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sqdéw, red. M. Zubik, Warszawa 2008, s. 537.
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UPRAWNIENIA O CECHACH KONTROLNYCH REALIZOWANE PRZEZ SENAT,
ORGANY SENATU I SENATOROW

Stosownie do przywolanego przepisu art. 95 ust. 2 Konstytucji RP Senat nie zostat
wskazany jako organ sprawujacy kontrole nad dziatalnosciag Rady Ministréw, jednak
przepisy innych aktéow prawnych i oparta o nie praktyka parlamentarna wskazuje na
wykonywanie przez Senat, jego organy i senatoréw czynnosci, ktére wykazuja cechy
dziatalnoéci kontrolnej.

Senatorowie realizuja prawo zadania informacji od cztonkéw Rady Ministréw, przede
wszystkim w zwiazku z toczonymi w Senacie pracami ustawodawczymi. Rozpatrywa-
nie uchwalonych przez Sejm ustaw, czyli podejmowanie przez Senat, a wcze$niej przez
wlasciwe komisje senackie, rozstrzygniecia o zasadnosci przyjecia ustawy bez popra-
wek, jej odrzucenia albo wniesienia do niej poprawek w przypadku prac nad znakomitg
wiekszoscig aktéw normatywnych wymaga odniesienia sie do funkcjonowania dotych-
czas obowiazujacych rozwigzan prawnych, w tym takze oceny sposobu stosowania do-
tychczasowych przepisow przez wladze wykonawcza. Trudno wyobrazi¢ sobie
i trudno bytoby uzasadni¢ oczekiwanie braku dyskusji po uzyskaniu przez senatoréw
zadanych informacji, w tym dyskusji, ktéra moze opierac si¢ na krytycznej ocenie do-
tychczasowych dziatan rzadu. Ustalenie sposobu wykonywania ustaw i ewentualnych
probleméw z tym zwigzanych powinno by¢ podstawag zmiany ustawodawstwals.
W tym sensie wykonywanie czynnosci o charakterze kontrolnym powigzane jest z rea-
lizacja funkcji prawodawczej!4, stuzy realizacji funkcji prawodawczej, a nawet powinno
by¢ postrzegane jako warunek prawidlowego sprawowania tej drugie;j.

Podobna sytuacja dotyczy rozpatrywania przez komisje senackie (a nastepnie przez
Senat) projektu ustawy, ktéry ma stanowié¢ senacka inicjatywe ustawodawcza. Row-
niez w tym przypadku standardowym elementem procesu prawodawczego jest ana-
liza sposobu funkcjonowania dotychczas obowiazujacych regulacji prawnych, co
w znacznej liczbie przypadkoéw dotyczy dziatalnosci prowadzonej przez podmioty
podlegle rzadowi lub nadzorowane przez niego oraz nierozlacznie zwigzane jest
z krytyczna analiza dotychczasowego stanu prawnego i dziatari wladzy wykonawczej
realizowanej na podstawie tychze dotychczasowych przepisow.

Jakkolwiek wigc czynnosci odbywajace si¢ na posiedzeniu komisji senackiej czy na
posiedzeniu plenarnym Senatu beda w wiekszosci przypadkéw bezposrednio powia-
zane z prowadzonym postepowaniem ustawodawczym, a tym samym beda stuzyly

13 M. Hatadyj, Od liniowego do cigglego procesu stanowienia regulacji, , ThinkTank” 2013, nr 1, s. 138-144.
14 Tak tez P. Czarny, Komentarz do art. 95, [w:] Konstytucja RP, t. 2: Komentarz. Art. §7-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 236 i cytowana tu literatura. Autor podkresla, ze sprawowanie funkcji kon-
trolnej jest komplementarne z funkcja prawodawcza.
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realizacji funkcji prawodawczej parlamentu's, trudno jednak nie dostrzec w nich cech
istotnie zblizajacych je albo nawet utozsamiajacych je z czynnosciami wykonywanymi
w ramach funkgcji kontrolnej. Pozyskiwanie informacji od Rady Ministréw oraz formu-
fowanie na tej podstawie oceny, czasem powiazane takze z artykulowaniem oczeki-
wan lub wnioskéw, prezentowane bylo powyzej jako istota dziatar kontrolnych reali-
zowanych przez Sejm. Tego typu wnioski i formutowane przez senatoréw oczekiwa-
nia czy rekomendacje organdéw Senatu moga stanowic¢ jednak réwniez pochodna pro-
wadzonego w Senacie procesu prawodawczego. Jesli wiec odnosimy sie wylacznie do
treéci samych czynnosci, do ich cech, to w wielu przypadkach nie jest mozliwe ustale-
nie granicy miedzy czynnosciami stuzacymi realizowaniu funkcji prawodawczej
a czynno$ciami stuzgcymi realizowaniu funkcji kontrolnej. Granice te mozna wyzna-
czac jedynie przez odwolanie sie do formalnego celu tych czynnosci, przy odnotowa-
niu ich treSciowej tozsamosci lub co najmniej istotnego podobieristwa.

Innego rodzaju, ale nawet jeszcze blizszy, zwigzek ze sprawowang przez Sejm funkcja
kontrolng widaé¢ w przypadku tzw. odwiadczen senatorskich. Ich podstawe prawna
stanowi art. 49 Regulaminu Senatu. Przedmiotem o$wiadczenia moga by¢ sprawy
zwiazane z wykonywaniem mandatu, przy czym nie moze ono dotyczy¢ spraw beda-
cych przedmiotem porzadku obrad posiedzenia Senatu, w ramach ktérego oswiadcze-
nie jest wyglaszane albo sktadane do protokotu. Jezeli oSwiadczenie senatora zawiera
wnioski, uwagi lub pytania, kierowane m.in. do cztonkéw Rady Ministrow,
przedstawicieli organéw i instytucji paiistwowych lub samorzadowych, jest ono nie-
zwlocznie przekazywane przez Marszatka Senatu do wskazanych adresatéw w celu
zajecia stanowiska. Tego typu o$wiadczenie moze by¢ zlozone przez senatora takze
poza posiedzeniem Senatu i takze ono jest przez Marszalka kierowane do wskazanego
adresata. Co istotne, Regulamin Senatu formutuje obowigzek udzielenia senatorowi
odpowiedzi na ztozone o$wiadczenie w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jego
przekazania. Przepis nie tylko wskazuje termin na udzielenie odpowiedzi, lecz takze
formuluje oczekiwanie udzielania adekwatnej odpowiedzi. W razie przekroczenia
terminu lub udzielenia odpowiedzi , oczywiscie niewystarczajacej” Regulamin prze-
widuje zastosowanie przepiséw upowazniajacych i zarazem zobowigzujacych Mar-
szalka Senatu do:

— czuwania nad wykonywaniem wobec Senatu, organéw Senatu i senatoréw
konstytucyjnych i ustawowych obowiazkow,

15 Przyjmujac szerokie rozumienie tego pojecia, jako obejmujace takze prace prowadzone przed wnie-
sieniem do Sejmu projektu ustawy.
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— dokonywania ocen wykonywania przez organy panstwowe i samorzadu tery-
torialnego obowiazkéw wobec Senatu, organéw Senatu i senatoréw oraz przed-
stawiania tych ocen senatorom.

Wskazane uprawnienia i zarazem obowiagzki Marszaltka oczywiScie nie maja takiego
charakteru, aby w sposéb catkowicie skuteczny spowodowac udzielenie senatorowi
satysfakcjonujacej w sensie formalnym i materialnym odpowiedzi. Regulacje te jasno
wskazuja jednak, ze udzielenie odpowiedzi senatorowi - a wiec pozyskanie przez se-
natora zadanych informagji - traktowane jest przez Regulamin Senatu jako obligato-
ryjne. Tym samym instytucja ta istotnie zbliza sie do tych, ktére w izbie nizszej reali-
zowane s3 w ramach wykonywania funkgcji kontrolnej, w szczegélnosci w formie in-
terpelacji poselskiej.

Zrédtem skonkretyzowanych uprawnieri do pozyskiwania informacji przez komisje
senackie i senatoréw jest rowniez ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu man-
datu posla i senatora®®. Art. 16 tej ustawy wskazuje, Ze senatorowie maja prawo uzy-
skiwaé¢ m.in. od Rady Ministrow informacje i wyjasnienia w sprawach wynikajacych
z wykonywania obowigzkéw senatorskich. Przepis wskazuje takze, ze cztonkowie
Rady Ministréw sg obowiazani przedstawia¢ informacje i wyjasnienia na zadanie sta-
tych i nadzwyczajnych komisji senackich w sprawach bedacych przedmiotem ich za-
kresu dziatania. W zakresie odnoszacym sie do uprawnien senatoréw regulacja usta-
wowa znajduje swoje rozwiniecie w oméwionej powyzej instytucji oswiadczeni sena-
torskich. Komisje senackie z kolei stosunkowo czesto podejmuja na swoich posiedze-
niach sprawy, ktére nie sg bezposrednio zwigzane z prowadzonym postepowaniem
ustawodawczym, pozostaja natomiast w zakresie wlasciwosci przedmiotowej danej
komisji okreslonej w zalaczniku do Regulaminu Senatu, wzglednie w uchwale o po-
wotlaniu komisji w przypadku komisji nadzwyczajnej. Rozpatrywanie spraw obejmu-
jace pozyskiwanie danych i informacji, analiza i ocena tych danych i informacji, a na-
stepnie formulowanie wnioskéw w znakomitej wiekszosci przypadkéw wymagaja
wspoldziatania z przedstawicielami Rady Ministréw, od ktérych komisja domagac sie
bedzie potrzebnych danych lub informacji, ale moze tez oczekiwac udziatu w procesie
analizy pozyskanych danych. Do przedstawicieli rzadu kierowane czesto beda nastep-
nie sformulowane na tej podstawie oceny lub wnioski.

Spéjne z przywolanymi powyzej przepisami sa rozwiazania ujete w Regulaminie pracy
Rady Ministréw!”. Zgodnie z § 161 ust. 1 tego aktu Rada Ministréw, czlonkowie Rady
Ministréw oraz inne wiasciwe organy administracji rzagdowej rzetelnie i terminowo

16 Dz.U. 2018, poz. 1799, ze zm.
17 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw
(M.P. 2022, poz. 348).
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wypelniaja obowigzki wobec Senatu wynikajgce z ustaw oraz Regulaminu Senatu. Na-
tomiast § 162 ust. 2 wskazuje, ze cztonkowie Rady Ministréw sa obowiazani udzielaé
odpowiedzi na oéwiadczenia senatoréw w trybie i na zasadach okreslonych w Regula-
minie Senatu. Przepisy te wskazuja, Zze Rada Ministréw przyznala przepisom Regula-
minu Senatu (oczywiscie odpowiednio takze przepisom Regulaminu Sejmu) charakter
dla siebie wigzacy!8.

Réwniez regulacje prawne okreélajace mechanizmy wspoéldziatania rzadu i parla-
mentu w sprawach dotyczacych cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej (UE)'? prze-
widuja uczestnictwo zaréwno Sejmu, jak i Senatu (oraz odpowiednio ich organéw)
w szeregu czynnoéci podejmowanych w ramach tej wspotpracy, co obejmuje m.in. ob-
owiazki informacyjne po stronie Rady Ministréw, wspotprace z Sejmem i Senatem
w zakresie stanowienia prawa UE czy wspotprace z Sejmem i Senatem zwigzang ze
sprawowaniem przez Polske (precyzyjniej - przez przedstawicieli polskiego rzadu)
prezydencji w ramach Rady UE. Zatem takze w przypadku tej szczegélnej dziedziny,
za ktérg w znacznej mierze odpowiada Rada Ministréw, Senat i jego organy uczestni-
czq w procesie, ktory obejmuje zaréwno pozyskiwanie informacji, jak i wptywanie na
stanowisko prezentowane przez rzad na forum organéw UE. Ponownie mamy wiec
do czynienia z szeregiem czynnosci, ktorych tres¢ istotnie zblizona jest do czynnosci
realizowanych w ramach funkcji kontrolnej, chociaz zasadniczo stuzy realizacji innej
funkcji - zaleznie od przyjmowanej klasyfikacji prawodawczej w jej szerszym rozu-
mieniu albo odrebnej, odnoszacej sie do tego typu specyficznych zadan.

Podsumowujac, ustawowe i regulaminowe mechanizmy o interesujagcym nas charak-
terze obejmuja przede wszystkim:

— zadanie obecnosci przedstawicieli rzadu w trakcie posiedzenr plenarnych oraz
w trakcie posiedzen komisji,

— zadanie informacji (udzielenia odpowiedzi na zapytania senatoréw) od tychze
przedstawicieli na posiedzeniach plenarnych i komisyjnych,

— podejmowane przez Senat rezolucje, o§wiadczenia, apele i opinie,

— opinie komisji,

18 Tak P. Sarnecki (Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 84), odnoszacy sie
wprawdzie do brzmienia Regulaminu pracy Rady Ministréw z dnia 25 lutego 1997 r., ale uwagi te sa
aktualne takze w odniesieniu do obowigzujacego Regulaminu pracy Rady Ministréw.

19 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspétpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. 2010, nr 213, poz.
1395).
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— zadanie przedstawienia informacji, wyjasnieri, opinii w formie pisemnej lub
przy wykorzystaniu odpowiedniego nosnika oraz zadanie przekazania mate-
rialéw sformutowane na posiedzeniach komisji,

— o$wiadczenia senatorskie.

Wszystkie te narzedzia moga mieé cechy wiazace je ze sprawowaniem kontroli, a nie-
ktére z nich - szczegélnie oswiadczenia senatorskie - w zasadzie maja wylgcznie taki
charakter. To istotne podobieristwo albo nawet tozsamos¢ narzedzi stuzacych realiza-
qji funkcji kontrolnej przez Sejm i narzedzi stuzacych realizacji zaréwno przez Sejm,
jak i Senat innych funkcji, w szczegoélnosci funkcji prawodawczej, jest oczywiscie do-
strzegane w literaturze?. Ustrojowe umocowanie tych dziatan senackich wyjasnione
zostanie w dalszej czesci.

Ramy artykutu nie pozwalajg na pelng prezentacje i analize praktyki stosowania oma-
wianych przepiséw i umocowanych w nich narzedzi prawnych, niezbedne jest jednak
przywolanie przynajmniej wybranych, istotnych przykladéw. Pierwszy przykitad do-
tyczy posiedzenia komisji senackiej, ktéra podjeta na posiedzeniu zagadnienia nie-
zwiazane z biezacymi pracami legislacyjnymi. Senacka Komisja Spraw Zagranicznych
i Unii Europejskiej odbyta posiedzenie, ktérego przedmiotem byt stan stosunkéw pol-
sko-amerykanskich (biezace wydarzenia dotyczacego tego obszaru). Na poczatku po-
siedzenia przewodniczacy Komisji poinformowal, ze po raz pierwszy w dotychczaso-
wych pracach Komisji zdarzylo sie, iz na posiedzeniu nie stawit sie zaden przedstawi-
ciel Ministra Spraw Zagranicznych - ani na szczeblu politycznym (wiceministra), ani
na szczeblu urzedniczym?!. Tematyka obrad obejmowata w zasadzie wylacznie za-
gadnienia pozostajagce w zakresie odpowiedzialnosci Rady Ministréw i Ministra
Spraw Zagranicznych. Z politycznych komentarzy poprzedzajacych posiedzenie Ko-
misji, a nastepnie z przebiegu Komisji wynikata krytyczna ocena wiekszosci senackiej
dziatart rzadu. Okolicznoé¢ ta nie ma jednak wplywu na konstatacje, ze nieobecnosé
Ministra (lub jego przedstawiciela) na posiedzeniu naruszala oméwione powyzej
przepisy nakladajace na cztonkéw rzadu obowiazek wspétpracy z Senatem i jego or-
ganami. Z punktu widzenia omawianych zagadnien istotna jest jednak ocena zaistnia-
tego stanu faktycznego w kontekscie klasyfikacji czynnosci realizowanych przez

20 Zob. np. R. Mojak, Funkcja..., s. 125, wskazujacy: ,Najblizsza rozumieniu kontroli parlamentarnej jest
kategoria srodkéw kontroli stuzacych informacji o dziatalnosci rzadu i ministréw oraz srodkéw oceny
tej dziatalnosci”, oraz wymieniajacy jako owe ,,srodki kontroli stuzace informacji” m.in. prawo postow
i senatoréw do uzyskiwania od czlonkéw Rady Ministréw informacji i wyjasnienn w sprawach wynika-
jacych z wykonywania obowigzkéw parlamentarnych, zadanie statych i nadzwyczajnych komisji sej-
mowych i senackich oraz przedstawienia im informacji i wyjasnieni przez czlonkéw Rady Ministréw.
21 Zob. Zapis stenograficzny z posiedzenia Komisji Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej (78.) z dnia 21 lipca
2021 r., https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/posiedzenia,188,3, komisja-spraw-zagra-
nicznych-i-unii-europejskiej.html (dostep: 10.12.2022), s. 3.
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Komisje na tego typu posiedzeniu. Prima facie mozliwe jest uznanie, ze tematyka prac
komisji wkracza w obszar, ktéry powinien by¢ realizowany w ramach instytucji praw-
nych wilasciwych dla funkcji kontrolnej. Trudno jednak przyjaé, ze komisja senacka
o takim zakresie wlasciwosci rzeczowej?? mialaby by¢ pozbawiona prawa podejmo-
wania jako przedmiotu swoich obrad tematéw, ktére z istoty wymagaja dialogu ze
strong rzadowa, w tym dialogu, ktéry moze przybieraé formy oceny, takze krytycznej,
dziatan rzadu. Nalezy wiec odrzuci¢ teze, ze zwolanie posiedzenia komisji senackiej
poswieconego zagadnieniom takim jak we wskazanym przypadku lub podobnym,
mieszczacym sie w zakresie przedmiotowym komisji, a dotyczacych obszaréw, za
ktére odpowiada rzad, miatoby by¢ niedopuszczalne tylko ze wzgledu na teoretyczne
sytuowanie tego typu posiedzern w ramach realizacji funkcji kontrolnej parlamentu.
Senatorowie, jako wybrani w powszechnych wyborach przedstawiciele suwerena,
maja prawo pozyskiwania informacji o dziatalnosci rzadu i dokonywania oceny tej
dziatalnosci. Pozyskiwanie takich informacji przez senatora jest niezbedne dla prawi-
dlowego sprawowania przez niego mandatu w ramach wszystkich konstytucyjnie do-
puszczalnych, a ustawowo i regulaminowo dookreslonych aktywnosci. Przeptyw in-
formacji od przedstawicieli wladzy wykonawczej do parlamentarzystow (ale takze in-
formacji zwrotnej) trzeba postrzegac jako rudymentarng ceche wzajemnego stosunku
tych dwéch wladz.

W opisanym przypadku, poza naruszeniem uwarunkowar formalnych, skutek zanie-
chania po stronie przedstawicieli Rady Ministrow wspoétdziatania z komisja senacka
nastapil jednak réwniez na plaszczyznie materialnej. Plaszczyzne te tworzy wzglad
na efektywnos¢ funkcjonowania organéw publicznych. Elementem efektywnego dzia-
tania jest zdolnos¢ wspoéldzialania z innymi organami publicznymi. Prowadzenie
przez komisje senacka z udziatem ekspertéw dyskusji nad wybranym zagadnieniem
polityki zagranicznej bez udzialu przedstawiciela strony rzadowej jest oczywiscie
ubozsze i obarczone ryzykiem bledu wynikajacego z braku pelnej wiedzy na temat
realizowanych przez rzad i planowanych w tej polityce dzialari. W ten sposéb nie tylko
sama dyskusja staje sie ubozsza dla jej uczestnikéw, lecz takze przedstawiciele rzadu
traca mozliwosé¢ weryfikacji prezentowanych pogladéw, wstuchania sie w glosy kry-
tyczne, ktére moga by¢ obiektywnie uzyteczne. W ostatecznym rozrachunku na braku
wspotdziatania, ktére nie musi oznacza¢ zgodnosci we wszystkich, a nawet w wiek-
szosci pogladow, traci realizowana polityka zagraniczna.

Niewykluczonym powodem niestawiennictwa przedstawicieli rzadu na posiedzeniu
komisji byt rodzaj politycznej demonstracji i sSwiadomego naruszania obowigzujacych

22 Zob. pkt 13 zalacznika do Regulaminu Senatu - Przedmiotowy zakres dzialania komisji senackich,
gdzie wskazano m.in. polityke zagraniczng parnstwa.
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regul. Przyjecie zalozenia, Ze tak nie bylo i Ze postawa strony rzadowej miata swoje
zrédlo w braku akceptacji dla uczestniczenia w senackiej procedurze, ktéra moze by¢
odbierana jako parakontrolna, pozwala zilustrowac negatywny skutek proby przypi-
sania okreslonych instytucji prawnych, w tym proceduralnych, oraz rozwigzan fak-
tycznych jako stuzacych realizacji tylko jednej z funkcji parlamentarnych. Kwestia ta
zostanie rozwinieta w czesci wnioskowe;j.

Jeszcze bardziej doniosty dla analizowanych zagadnier jest przyktad dotyczacy powo-
tania przez Senat komisji nadzwyczajnej, ktérej przedmiot dziatania obejmuje zaréwno
typowe zadanie legislacyjne, jak i zadania, ktére moga by¢ postrzegane jako zblizone do
tych realizowanych w ramach funkgcji kontrolnej. W styczniu 2022 r., po upublicznieniu
przez media informacji o prawdopodobnym stosowaniu przez stuzby specjalne opro-
gramowania szpiegujacego, w tym przeciwko opozycji politycznej w trakcie kampanii
wyborczej, Senat powotal Komisje Nadzwyczajng do spraw wyjasnienia przypadkow
nielegalnej inwigilagji, ich wplywu na proces wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej
oraz reformy stuzb specjalnych??. Zadania Komisji okre$lono nastepujaco:

1. Wyjaénienie ujawnionych przypadkéw nielegalnej inwigilacji, z uzyciem m.in.
oprogramowania szpiegowskiego ,Pegasus”, oraz naruszen prawa podczas
stosowania przez stuzby specjalne kontroli operacyjne;j.

2. Ocena wplywu ujawnionych przypadkéw nielegalnej inwigilacji na proces wy-
borczy w Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Opracowanie, wniesienie i udzial w rozpatrywaniu przez Senat inicjatywy
ustawodawczej reformujacej dziatalnoéc¢ stuzb specjalnych na podstawie m.in.
zalozen przedstawionych przez Rzecznika Praw Obywatelskich i dzialajacej
przy Rzeczniku grupy ekspertow.

Tak uksztaltowany zakres przedmiotowy Komisji nalezy postrzegac tacznie. W tym
sensie realizacja zadan z pkt 1 i 2 ma stuzy¢ nastepczemu opracowaniu projektu
ustawy wskazanemu w pkt 3. Jednoczesnie jednak tres¢ pkt 112 wskazuje na koniecz-
noé¢ podejmowania przez Komisje dzialarr silnie nacechowanych kontrolnie. Samo
ustalenie stanu faktycznego w opisanych obszarach, a tym bardziej dokonywanie
oceny ustalonych faktéw, bedzie stanowito przyklad realizowania czynnosci zblizo-
nych do kontrolnych i co najmniej niektére czynnoséci Komisji wykazywaty takie ce-
chy?4. Warto zaznaczy¢, ze prace Komisji zostaly zbojkotowane przez przedstawicieli

2 Uchwatla Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 12 stycznia 2022 r. w sprawie powolania Komisji
Nadzwyczajnej do spraw wyjasnienia przypadkéw nielegalnej inwigilacji, ich wptywu na proces wy-
borczy w Rzeczypospolitej Polskiej oraz reformy stuzb specjalnych.

24 Taki wlasnie wieloaspektowy charakter ma np. zaméwiona w zwiazku z pracami Komisji i upublicz-
niona przez Kancelari¢ Senatu opinia, ktérej przedmiotem jest krytyczna analiza obowigzujgcego stanu
prawnego, ale obejmujaca takze analize praktyki stosowania lub naduzywania okre$lonych rozwigzan
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rzadu®. Do potencjalnych prawnych uzasadniefi odmowy udziatlu w pracach Komisji
oraz materialnych skutkéw takiego zaniechania nalezy odpowiednio odnieé¢ przed-
stawione wyzej uwagi dotyczace nieobecnosci przedstawicieli Rady Ministréw na po-
siedzeniu Komisji Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej.

UMOCOWANIE PRAWNE SENACKICH UPRAWNIEN
O CECHACH KONTROLNYCH

Zarowno dwa omoéwione przyklady, jak i analiza ustawowych oraz regulaminowych
przepisow jednoznacznie wskazuja na realizowanie przez Senat, jego organy oraz se-
natoréw szeregu czynnosci, ktére moga wykazywacé cechy czynnoéci wtasciwych dla
funkgji kontrolnej. Czynnosci te realizowane sa zaréwno w ramach proceséw, ktore
dos¢ tatwo sytuowaé w klasyfikacji funkcji parlamentu jako stuzgce wykonywaniu
funkcji innej niz kontrolna, jak i w ramach proceséw, ktérych jednoznaczna klasyfika-
cja wedlug kategorii funkgji jest utrudniona. Nalezy postawié¢ pytanie o ustrojowe
umocowanie tych specyficznych kompetencji Senatu.

Niesporne jest, ze Zrédlem realizowanych przez izbe wyzsza aktywnosci nie moze by¢
funkcja kontrolna w rozumieniu przypisanym temu pojeciu w art. 95 ust. 2 Konstytucji
RP. Zasadnicze pytanie sprowadza si¢ do oceny, czy uprawnienia te majg swoje bezpo-
$rednie umocowanie ustrojowe czy tez wynikaja one wylacznie z przywotanych powy-
zej przepisOw ustawowych i regulaminowych. Nalezy przychyli¢ sie do tezy o bezpo-
$rednim ustrojowym Zrédle omawianych uprawnieni jako wynikajacych z przedstawi-
cielskiego charakteru Senatu?¢. Do efektywnego sprawowania mandatu senatorskiego

prawnych przez stuzby specjalne. Zob. P. Litwiniski, Opinia prawna w sprawie naruszen w zwigzku z ujaw-
nionymi przypadkami uzycia oprogramowania szpiegujgcego Pegasus w Swietle prawa ochrony danych osobo-
wych, przepisow Karty Praw Podstawowych UE i Konstytucji RP, Opinie i ekspertyzy OE-390, Warszawa
2022,  https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6283/plik/oe-390.pdf  (dostep:
10.12.2022). Inna opinia, wspierajaca prace Komisji, ma charakter juz wprost dokonywanej krytycznej
oceny stosowania (naruszania) prawa przez organy wladzy wykonawczej. Zob. M. Bidziiski, Ekspertyza
w przedmiocie: legalnos¢ zakupu i wykorzystywania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej systemu ,, Pegasus”,
Opinie i ekspertyzy OE-381, Warszawa 2022, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senateksper-
tyzy/6220/plik/oe-381.pdf (dostep: 10.12.2022).

25 Zob. np. stanowisko Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, koordynatora stuzb specjalnych,
ktoéry - powotujac sie na wylacznie polityczna w jego ocenie motywacje Komisji, ktéra moglaby szko-
dzi¢ funkcjonowaniu stuzb specjalnych - poinformowal, ze ,nie przewiduje udziatu w pracach komisji
senackiej na zadnym ich etapie”. Zob. np. relacje medialne: Minister Kamiriski nie stawi si¢ przed senackq
komisjg. ,Panistwo cheq prowadzi¢ antyrzqdowq kampanie”, 26.01.2022, https://www.rp.pl/poli-
tyka/art19325791-minister-kaminski-nie-stawi-sie-przed-senacka-komisja-panstwo-chca-prowadzic-
antyrzadowa-kampanie (dostep: 10.12.2022).

2 Zob. np. A. Bisztyga, O upodmiotowieniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Kierunki zmian pozycji
ustrojowej i funkcji Senatu RP, red. A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa 2014, s. 7. Autor ten przychyla
sie do pierwszej koncepcji Zrédla kompetencji kontrolnych Senatu, zaznaczajac, ze koncepcje te sie nie
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w sposob adekwatny do przedstawicielskiego charakteru izby senackiej niezbedne jest
wkraczanie przez Senat, jego organy i senatoréw w obszar, ktéry wiaze sie z ocena dzia-
talnosci rzadowej?”. Logika systemu parlamentarno-gabinetowego zaklada, ze wiek-
sz0$¢ partyjno-polityczna w parlamencie tworzy rzad, co oznacza wzgledng jednos¢ ce-
léw politycznych. W istotny spos6b ostabia to wole i obiektywnos¢ realizowania funkcji
kontrolnej przez izbe parlamentu, w ktorej wiekszos¢ posiadaja ugrupowania wspiera-
jace rzad, a izba ta - poza przypadkami funkcjonowania rzagdéw mniejszosciowych -
bedzie zawsze Sejm. Polityczna jednolitos¢ wigkszosci parlamentarnej i gabinetu, ty-
powa dla stabilnego ukladu politycznego, zaciera réznice miedzy nimi i wysuwa na
plan pierwszy $srodki oddzialtywania politycznego, bez potrzeby korzystania z praw-
nych §rodkéw oddziatywania?8. Rzeczywistos¢ polityczna Polski ostatnich co najmniej
kilkunastu lat wyraZnie pokazuje, ze osrodek wtadzy politycznej powigzany z organami
wladzy wykonawczej zaczyna dominowa¢ w obszarze podejmowania decyzji nad
osrodkiem parlamentarnym, ktéry staje sie de facto realizatorem zamierzen artykuto-
wanych przez wladze wykonawcza. Taka praktyka w oczywisty sposob ostabia pozycje
ustrojowa wladzy ustawodawczej, a w konsekwencji prowadzi do erozji systemu opar-
tego na wzajemnym réwnowazeniu sie wladz. W takich warunkach sprawowanie funk-
ji kontrolnej przez Sejm takze przybiera forme fasadowa czy wrecz pozorna®. Nie
mozna tez nie doceni¢ sily oddziatywania osrodka wiadzy politycznej, w polskich rea-
liach czesto osadzonego poza formalnymi strukturami organéw wtadzy publicznej, kto-
rego skutkiem jest jeszcze wieksze ograniczenie efektywnosci sprawowania funkcji kon-
trolnej poprzez tradycyjne mechanizmy przynalezne Sejmowi. W tym kontekscie funk-
cje kontrola parlamentu w praktyce realizuje opozycja3?, co w obecnym ukladzie poli-
tycznym, gdy w Senacie X kadencji uksztattowata sie wiekszos¢, ktéra w izbie nizszej
stanowi ob6z opozycyjny, dobitnie ilustruje negatywny skutek konstytucyjnego wyla-
czenia Senatu ze sprawowania funkcji kontrolnej.

wykluczaja. Podobnie na zZrédlo tych uprawnienn w samym charakterze Senatu jako organu przedsta-
wicielskiego wskazuje P. Sarnecki (Senat RP..., s. 82-83), zaznaczajac jednak, ze za dopuszczeniem tego
rodzaju dzialan przemawia niewtadczy charakter funkcji kontrolne;j.

27 Jednoznacznie za takim stanowiskiem opowiedziat sie w fundamentalnym dla omawianej tematyki tek-
Scie P. Sarnecki (Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6,
s. 14-16), podkreslajac jednoczesnie niewladczy charakter funkcji kontrolnej w znaczeniu przypisywa-
nym Senatowi. Zob. tez przeciwne stanowisko: L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej? Uwagi na marginesie artykutu prof. Pawta Sarneckiego, , Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 30-31. Au-
tor ten neguje mozliwos¢ wskazywania na konstytucyjne podstawy funkcji kontrolnej Senatu.

28 Idem, Komentarz do art. 95, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1,
Warszawa 1999.

2 Por. P. Radziewicz, op. cit., s. 309.

80 P. Czarny, op. cit., s. 237.
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Wskazanie na przedstawicielski charakter Senatu jako na Zrédlo ograniczonych, ale
niewatpliwie kontrolnych uprawnieri Senatu’!, nie powinno by¢ postrzegane jako
sprzeczne z brzmieniem przywotanego powyzej art. 95 ust. 2 Konstytucji RP. Przepis
ten nalezy postrzegac jako powiazany z przepisami konstytucyjnymi powierzajacymi
Sejmowi realizacje najistotniejszych kompetencji realizowanych w ramach funkgji
kontrolnej®?. Tym samym przepis ten nie wyklucza przyznania Senatowi pewnych
uprawnien w dziedzinie kontroli, ,jezeli formalnie i materialnie nie narusza to pry-
matu kontroli sejmowej”33. W takim ujeciu omdéwione przepisy ustawowe i regulami-
nowe nalezy postrzegac jako okreslajace formy wykonywania czynnosci, ktérych for-
malnym Zrédlem sa zasady konstytucyjne, a nie jako samodzielne Zrédto tych kompe-
tengji. Istotne jest oczywiscie respektowanie przez te szczegétowe regulacje granic wy-
nikajacych z konstrukgji ustrojowej przypisujacej Sejmowi sprawowanie funkcji kon-
trolnej i okreslajacej najwazniejsze formy jej realizowania.

Jedynie na marginesie mozna dostrzec, ze istotnie niesymetryczne uksztaltowanie po-
zycji obu izb w omawianych obszarach stanowilo element ustrojowej konstrukcji Se-
natu od jego odrodzenia34. Kompetencje te byty wiec od poczatku ograniczone; co wie-
cej, ulegaly dalszemu ograniczaniu w toku zmiany przepiséw ksztattujacych ustro;
panstwa3>. W ostatnich latach obserwujemy jednak ich rozbudowywanie, czego do-
wodem jest chociazby wiaczenie Senatu w opisane powyzej mechanizmy wspéipracy
rzadu z parlamentem w sprawach dotyczacych czlonkostwa Polski w UE.

31 M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci w polskim prawie parlamentarnym, Warszawa 2003, s. 270-272.
Autor ten wskazuje, ze skoro ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora przyznaje takie same
uprawnienia poslom i senatorom, to rozwigzanie to opiera sie na ich réwnym statusie, ktéry wynika
z przedstawicielskiego charakteru ich mandatu. Tym samym przedstawicielski charakter Senatu mozna
uzna¢ za zrédlo jego kontrolnych (w szerokim rozumieniu) uprawnien. Krytycznie wobec takiej kon-
cepcji wypowiada sie R. Mojak (Parlamentarna kontrola..., s. 165).

32 Jako , podsumowanie” tych regulaciji, jak ujmuje to P. Czarny (op. cit., s. 239).

3 Ibidem. Por. tez odmienne, krytyczne stanowisko L. Garlickiego (Komentarz do art. 95...), w ktérym
podkresla, ze art. 95 ust. 2 nie przyznaje Senatowi jakichkolwiek uprawnieri kontrolnych, a pozostawie-
nie postanowient o komisjach sledczych, interpelacjach, zapytaniach poselskich poza zakresem przepi-
sow odnoszacych sie do Senatu i senatoréw wzmacnia konkluzje o niedopuszczalnosci traktowania
art. 95 ust. 2 jako podstawy przyznania Senatowi uprawnien kontrolnych. Ustanawianie takich upraw-
nien w ustawach lub w Regulaminie Senatu nalezy wiec traktowac z duza rezerwa.

34 O genezie tak definiowanego zakresu uprawnien kontrolnych Senatu, odwolujacej sie do tresci Poro-
zumien Okragtego Stolu oraz praktyki Senatu I kadencji, zob. W. Orlowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej
w latach 1989-1991. Geneza instytucji, Warszawa 2009, s. 246-256.

3% Zob. skrotowy opis uwarunkowan prawnych wynikajacych z nowelizacji przepiséw Konstytucji
21952 1. i brzmienia przepiséw Matej Konstytucji, a nastepnie w toku prac nad projektem Konstytucji
z 1997 r.: M. Dobrowolski, op. cit., s. 189-190, a takze relacje najwazniejszych gltoséw czlonkéw Komisji
Konstytucyjnej i ekspertéw Komisji w toku pracy nad brzmieniem art. 95 Konstytucji RP: R. Chrusciak,
Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepisow, Warszawa 2002, s. 44-49.
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WNIOSKI

Powierzenie przez Konstytucje RP sprawowania funkcji kontrolnej Sejmowi nie ozna-
cza, ze Senat w ogole nie dysponuje kompetencjami o cechach kontrolnych realizowa-
nymi w stosunku do Rady Ministréw, sa one jednak mocno ograniczone. Najbardziej
wladcze formy kontroli (wotum zaufania, wotum nieufnosci, rozpatrywanie sprawoz-
dan Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa, absolutorium) sa z mocy ustawy
zasadniczej zastrzezone dla Sejmu3¢. Oczywiste jest wiec, ze Senat nie moze realizowac
funkcji kontroli parlamentarnej w obszarze zastrzezonym dla Sejmu - Senat nie mégtby
wiec podejmowac bezposrednio tych mechanizmoéw, ktére nie zostaly mu przypisane,
ale nawet korzystanie z tych pozostatych, rozproszonych kompetencji nie moze prowa-
dzi¢ do préby zastepowania ustrojowo zastrzezonych dla Sejmu instytucji.

Istotna cze$¢ kompetencji Senatu, jego organéw i senatoréw, zwigzana bezposrednio
z prowadzonymi pracami ustawodawczymi, wigze sie tez z wykonywaniem de facto
kontroli okreslonych dziatan rzadu. Uznanie, Ze kompetencje te stuzg wylacznie rea-
lizacji przez Senat funkcji prawodawczej byloby niezasadnym uproszczeniem. Pozy-
skiwanie od zobowigzanych podmiotéw reprezentujacych strone rzagdowgq informacji
moze stluzyé wykonywaniu funkcji prawodawczej, ale uprawnienia te moga stuzy¢
takze pozyskaniu wiedzy, ktéra nie pozostaje w bezposrednim zwigzku z procesem
legislacyjnym. Nalezy skonstatowa¢, ze nie jest mozliwe przypisanie konkretnej kom-
petencji Senatu wylacznie realizacji jednej funkcji parlamentarnej. W badanym obsza-
rze oznacza to, ze kontrola rozumiana jako zbieranie informacji, formulowanie ocen
oraz kierowanie sugestii i wnioskéw stanowi istotny element wiekszosci prac parla-
mentarnych obu izb oraz ich organéw w ramach realizacji w zasadzie wszystkich
funkcji parlamentarnych?®.

Wskazanie na przedstawicielski charakter mandatu senatorskiego jako na ustrojowe
zrodlo realizowania przez Senat, jego organy oraz senatoréw ustawowych i regulami-
nowych kompetencji o cechach kontrolnych ma kluczowe znaczenie dla okreslenia
konstytucyjnych granic tej aktywnosci. Nalezy uznag, ze kazde dzialanie stuzace spra-
wowaniu mandatu czy tez - w innym ujeciu - stuzace realizowaniu funkcji parlamen-
tarnej bedzie dopuszczalne, o ile nie bedzie wkracza¢ w wyraznie zastrzezony przez
ustawe zasadnicza obszar kompetencji Sejmu sprawujacego funkcje kontrolng. Takie
ujecie pozwala na afirmatywng ocene opisanej praktyki Senatu i organéw Senatu,

% J. Szymanek, Senat RP. Uwagi de lege ferenda, [w:] Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP,
red. A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa 2014, s. 176. Autor ten wskazuje jednak jako wiladcza forme
kontroli takze interpelacje poselskie, podczas gdy ich funkcja nie odbiega istotnie od o$wiadczen sena-
torskich.

37 P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne..., s. 158.
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ktoére wystepuja do rzadu o informacje oraz oczekuja wspoétdziatania ze strony przed-
stawicieli Rady Ministréw, w granicach niezbednych do wykonywania zr6znicowa-
nych zadari parlamentarnych. Zadne z tych zadan nie stuzy jednak i nie moze zaste-
powac realizacji (wkraczaé w realizacje) form, ktére wprost zastrzezone zostaly dla
Sejmu sprawujacego funkcje kontrolna.

Korzystanie przez izbe wyzsza z tych limitowanych kompetencji parakontrolnych zy-
skuje na ustrojowym znaczeniu w sytuacji faktycznego istotnego ograniczenia efek-
tywnosci realizowania funkgji kontrolnej przez Sejm. Powierzenie tej funkcji wytacz-
nie izbie nizszej, ktéra jest bezposrednio zaangazowana w kreacje Rady Ministréw,
ktorej dzialalno$¢ ma by¢ nastepnie poddana kontroli, z perspektywy czasu i praktyki
parlamentarnej nalezy oceni¢ krytycznie. Po stronie wigekszosci sejmowej, stanowiacej
zaplecze parlamentarne rzagdu, musiatby istnie¢ wola, nieograniczana ewentualnym
oddzialywaniem pozaparlamentarnego osrodka wiladzy politycznej, aby te funkcje
sprawowac efektywnie. Konstytucyjne wytgczenie Senatu z mozliwosci sprawowania
tej kontroli, w ktérym - jak pokazuje praktyka - moze uksztattowac sie inna wiekszos¢
niz w Sejmie, ogranicza efektywnos¢ szeroko postrzeganej kontroli parlamentu nad
wladza wykonawczg. Tymczasem kontrola ta stanowi przeciez jeden z istotnych me-
chanizméw zabezpieczajacych ustréj oparty o zasade demokratycznego parnistwa
prawnego. Oczywiscie przyznanie izbie nizszej tego typu uprawnieri wymagaloby
wbudowania w zupelnie inny uktad wzajemnych relacji izb parlamentu oraz kazdej
z tych izb i Rady Ministrow. Oméwienie mozliwych kompleksowych, odmiennych od
aktualnych, rozwigzan ustrojowych wymagaloby jednak odrebnego opracowania.
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