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Dr Marek Dobrowolski
Wydziat Prawa i Administracji
Katolicki Uniwersytet Lubelski

Opinia prawna stanowigca odpowiedz na pytanie:

Czy w swietle przepiséw Konstytucji RP (wyktadnia art. 124 w zw. z art. 112), ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz Regulaminu Senatu uprawniony jest zarzut
postawiony przez autorow petycji', mowiqcy o mozliwej niezgodnosci przepisu art. 49 Regu-
laminu Senatu (instytucja oswiadczenia senatorskiego) z Konstytucjq?

1. Instytucja o§wiadczen senatorskich zostata uksztattowana przez praktyke funkcjonowania
drugiej izby polskiego parlamentu. Jej poczatkdéw nalezy poszukac¢ w atmosferze pracy Senatu
pierwszej kadencji, kiedy to poparcie udzielone solidarno$ciowej opozycji w pelni demokra-
tycznych wyborach z czerwca 1989 r. wzmacnialo u 6wczesnych senatorow poczucie odpo-
wiedzialno$ci za przemiany ustrojowe, co znajdowalo wyraz m. in. w ich zainteresowaniach
wykraczajacych poza zasadnicze kompetencje izby (inicjatywa ustawodawcza, rozpatrywanie
ustaw sejmowych). Temu procesowi sprzyjata szczupto$¢ unormowan regulaminowych.

Od tego czasu przedmiotowa instytucja przeszta znaczaca ewolucjg; nastgpito nie tylko
doprecyzowanie jej nazwy (pierwotnie byty to o§wiadczenia, nast¢gpnie oswiadczenia osobiste,
w koncu — od pazdziernika 1996 r. — oswiadczenia senatorskie), ale takze zostata wyodreb-
niona od innych bardziej formalnych senatorskich uprawnien (replika, zgloszenie wniosku
formalnego, sprostowania bl¢dnie zrozumianej lub przytoczonej wypowiedzi); zmianie ule-
gla rowniez mozliwo$¢ reagowania na o$wiadczenia w formie wystgpien ad vocem (zostaly
wyeliminowane juz w II kadencji Senatu). Przede wszystkim za§ doszto do zmian w obrebie
jej tresci: zgodnie z art. 49 Regulaminu Senatu przedmiotem o$wiadczenia mogg by¢ ,,spra-
wy zwiazane z wykonywaniem mandatu”, jednak z wylaczeniem tych, ktoére znajdowaly sie
w ,,porzadku obrad biezacego posiedzenia (pierwotnie os§wiadczenia osobiste mogty by¢ skta-
dane ,,w zwigzku z debatg”). Stalym natomiast (wystgpujacym wiasciwie od samego poczatku)
elementem oswiadczen jest mozliwos$¢ kierowania wnioskow i uwag do cztonkéw Rady Mini-
strow, przedstawicieli organow 1 instytucji panstwowych lub samorzadowych, w celu zajecia
stanowiska. Regulamin Senatu wskazuje takze, iz ,,odpowiedzi udzielane sg senatorom na
pismie, w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia przekazania o§wiadczenia” (art. 49 ust. 5).
Ponadto okresla on zasady sktadania do protokotu niewygltoszonych oswiadczen (ust. 2 i 2a).

2. Autorzy petycji powotujg art. 124 w zw. z art. 112 Konstytucji jako podstawe niekon-
stytucyjno$ci instytucji oswiadczen senatorskich, podnoszg tym samym, iz regulamin drugiej
izby w powyzszym zakresie wykracza poza konstytucyjnie okreslone granice regulacji regula-
minowych, wskazuja rowniez ,,iz w zadnym miejscu Konstytucja ani takze materia ustawowa
nie umozliwia Senatowi RP realizowania funkcji kontrolnej nad Rada Ministrow, organami
1 instytucjami panstwowymi lub samorzadowymi”. Tym samym uzna¢ nalezy, iz autorzy

* Petycja obywatelska wptyneta do Senatu 15 wrzesnia 2014 r. i nastepnie zostata skierowana do
Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji celem rozpatrzenia.
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petycji zarzucaja senackim regulacjom regulaminowym takze niezgodno$¢ z art. 95 ust. 2
Konstytucji, chociaz wprost tego nie formutujg.

3. Sposrad trzech obszaréw podlegajacych regulacji regulaminowej w niniejszej sprawie za-
sadnicze znaczenie ma ten wskazujacy, iz materia regulaminowa obejmuje sposob wykonywania
konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw organdéw panstwowych wobec Senatu. Do materii
regulaminowej nalezy wigc, co warto podkresli¢, okre$lenie sposobu wykonania takze ustawo-
wych (a nie tylko konstytucyjnych) obowiazkéw organow panstwowych wobec izb parlamentu.

Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U. z 1996 r. Nr 73, poz. 350 ze zm.)
przyznata senatorom na rowni z postami (takze statym i nadzwyczajnym komisjom senackim
1 sejmowym) szereg uprawnien, ktore rodza obowiazki po stronie organow panstwowych. Se-
natorowie na mocy ww. ustawy posiadajg prawo do uzyskiwania od cztonkéw Rady Ministrow
oraz przedstawicieli wlasciwych organow iinstytucji panstwowychisamorzadowych informacji
1 wyjasnien ,,w sprawach wynikajacych z wykonywania obowigzkéw (...) senatorskich”
(art. 16 ust. 1). Ponadto senatorowie majg prawo — w ramach wykonywania swojego mandatu
— do uzyskiwania informacji i materiatow oraz wgladu w dziatalno$¢ m. in. organéw admini-
stracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego (art. 19 ust. 1), a takze do podejmowania interwen-
¢ji m. in. w organie administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, zaktadzie lub przedsie-
biorstwie panstwowym oraz organizacji spotecznej. Kierownicy tych jednostek sg obowigzani
do niezwlocznego przyjecia senatora, ktory przybyt w zwigzku ze sprawg wynikajaca z wyko-
nywania jego mandatu, oraz do udzielenia informacji i wyjasnien dotyczacych sprawy. Pod-
jecie interwencji przez senatora rodzi po stronie wskazanych w ustawie organow i jednostek
obowiazek powiadomienia senatora (najpdzniej w ciggu czternastu dni) o stanie rozpatrywania
sprawy i ostatecznego jej zalatwienia w terminie uzgodnionym z senatorem (art. 20).

W $wietle przytoczonych powyzej rozwigzan ustawowych stwierdzi¢ nalezy, iz kwestio-
nowana przez autoroOw petycji regulacja zawarta w Regulaminie Senatu, a dotyczaca oswiad-
czen senatorskich jest jednym z dopuszczalnych sposobéw wykonywania ustawowo okre-
Slonego prawa senatoréw do uzyskiwania informacji i wyjasnien od wskazanych organéw
1 instytucji. W zwiazku z powyzszym nie mozna uznac, iz Senat wprowadzajac do swojego
regulaminu instytucje o§wiadczen senatorskich wykroczyl poza konstytucyjnie wyznaczony
zakres regulacji regulaminowe;j.

Podobnie sprawa wyglada w przypadku wyrazonej w petycji opinii, zgodnie z kto-
rg art. 49 ust. 5 Regulaminu Senatu ,naklada obowigzek™ udzielenia odpowiedzi na
przedstawione przez senatora o$wiadczenie. Wskazany przepis okresla zasady udziela-
nia odpowiedzi na os$wiadczenia senatorskie (forma pisemna i 30-dniowy termin), jed-
nak nie stanowi samoistnej podstawy zobowiazujgcej adresatéw do ich udzielania. Taka
podstawe mozna odnalezé w przedstawionych powyzej postanowieniach ustawy o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora. Na trafno$¢ wskazanej interpretacji wskazuje tak-
ze tres¢ art. 49 ust. 6 Regulaminu Senatu, zgodnie z ktorym w przypadku przekroczenia
30-dniowego terminu do udzielenia odpowiedzi na o$wiadczenie senatorskie albo udzie-
lenia odpowiedzi oczywiscie niewystarczajacej stosuje si¢ odpowiednio art. 8 ust. 1 pkt 13
i 14 Regulaminu Senatu. Przepisy te nakltadajag na Marszatka Senatu obowigzek ,,czuwania
nad wykonywaniem wobec (...) senatorow konstytucyjnych i ustawowych obowigzkow przez
organy panstwowe i samorzadu terytorialnego, podporzagdkowane im jednostki oraz inne obo-
wigzane podmioty” (pkt 13), a takze obowiazek dokonywania oceny ,,wykonywania przez
organy panstwowe i samorzadu terytorialnego obowiazkow wobec (...) senatorow” (pkt 14).
Zwréci¢ nalezy uwage, iz: po pierwsze — Srodki jakimi dysponuje izba (i Marszatek Senatu) do
egzekwowania odpowiedzi na o§wiadczenia senatorskie sg nader skromne, po drugie odwota-
nie si¢ w Regulaminie Senatu do ustawowych obowigzkow poszczegolnych organéw panstwa

4



Opinie prawne dotyczace zgodnosci instytucji oswiadczenia senatorskiego z Konstytucja RP

jest w pelni uzasadnione, zwazywszy na przedstawiony powyzej konstytucyjnie wyznaczony
zakres materii regulaminowe;j.

W zwigzku z powyzszym nie sposob zgodzi¢ si¢ z autorami petycji jakoby instytucja oswiad-
czen senatorskich wykraczata ,,poza delegacje z art. 124 w zw. z art. 112 Konstytucji RP”.
W konsekwencji nie ma zadnych konstytucyjnych powodéw obligujacych Senat do zmiany
swojego regulaminu w analizowanym zakresie.

4, Kwestia regulaminowych uprawnien senatorow zwigzanych z instytucjg oSwiadczen sena-
torskich zostata w petycji potaczona z brakiem podstawy konstytucyjnej do realizowania przez
Senat funkcji kontrolnej (,,w zadnym miejscu Konstytucja RP ani takze materia ustawowa nie
umozliwia Senatowi RPrealizowania funkcji kontrolne;j’). W ten sposob, posrednio podniesiono
zarzut naruszania art. 95 ust. 2 Konstytucji przez Regulamin Senatu w analizowanym zakresie.
Z dotychczasowych ustalen wynika jednak, iz ,,materia ustawowa’ daje podstawe prawna do re-
gulaminowego ustanowienia instytucji o§wiadczan senatorskich. W konsekwencji przyjac nale-
7y, iz albo ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora wykracza poza konstytucyjnie usta-
lony podzial zadan pomiedzy obie izby polskiego parlamentu, a tym samym ustawa i instytucja
o$wiadczen sg niekonstytucyjne, albo — przeciwnie ww. ustawa nie narusza zastrzezonej dla Sej-
mu funkcji kontroli rzadu, w efekcie i oswiadczenia senatorskie mieszczg si¢ w konstytucyjnie
i ustawowo okre$lonych kompetencjach Senatu. W istocie chodzi wigc o rozstrzygnigcie czy
ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora w zakresie w jakim przyznaje senatorom
prawo do uzyskiwania informacji i wyjasnien jest elementem ksztattujacym funkcje kontrolna.

Wyczerpujaca ocena konstytucyjnosci ustawowego prawa senatoréw do uzyskiwania informacji
1 wyjasnien (a co za tym idzie obowigzku wskazanego podmiotu ich udzielenia) wykracza jednak
poza zakres niniejszej opinii, gdyz ten wyznaczany jest przez zarzuty wskazane w petycji, a kwestia
ta nie zostata tam w ogodle podniesiona. Na marginesie mozna jedynie zwroci¢ uwage, iz mozli-
wosci Senatu uwzgledniania petycji zawierajacych zarzuty niekonstytucyjnosci ustaw ograniczaja
si¢ jedynie do przedtozenia Sejmowi odpowiedniego projektu ustawy zmieniajacej lub kierowania
przez grupe senatorow takiej ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego.

Niewatpliwie jednak ustalenia poczynione ponizej w zwigzku z zarzutem niezgodnosci art. 49
Regulaminu Senatu z art. 95 ust. 2 Konstytucji beda odnosi¢ si¢ réwniez, niejako przy okazji do
zagadnienia konstytucyjnosci ww. ustawy. Zdajac sobie sprawe z wystepowania takiej zaleznosci
dalsza analiza zostanie ograniczona do zagadnienia postawionego w petycji, a sprowadzajgcego
si¢ do odpowiedzi na pytanie: czy oS§wiadczenia senatorskie sg instytucja, za pomoca ktérej Senat
W sposoOb nieuprawniony sprawuje funkcje kontrolna?

W tym celu nalezy przypomniec:

Popierwsze, w literaturze przedmiotuuprawnienie senatorow do sktadania oswiadczenniejest
zaliczane do funkcji kontrolnej, ale do kategorii: ,,instrumenty kontroli sprawowane przez Senat™
(L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 256); ,,uprawnienia kontrolne
Senatu” (B.Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa2012,s.437;R. M. Malajny (red.), Polskie
prawo konstytucyjne na tle porownawczym, Warszawa 2012, s. 432); uprawnienia o charakterze
kontrolnym lub guasi-kontrolnym albo po prostu ,,dziatania kontrolne” (R. Mojak, Funkcja par-
lamentarnej kontroli dziatalnosci rzqdu, [w]: Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa, Warszawa 20006, s. 144).

Po drugie, samo pojecie ,.kontrola” moze by¢ dwojako rozumiane, tj.: jako dzialalno$¢
ocharakterze niewtadczym, polegajacajedynie nauzyskiwaniu informacji o funkcjonowaniu
kontrolowanego podmiotu i wyrazaniu o nim ocen (P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu
Rzeczpospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 16) lub jako dziatania o charak-
terze wladczym, tj. Iaczacym oceng aktywnosci podmiotu kontrolowanego z egzekwowaniem odpo-
wiedzialno$ci politycznej w przypadku oceny negatywnej (L. Garlicki, Kompetencje kontrolne
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Senatu RP. Uwagi na marginesie artykutu prof. P. Sarneckiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6,
s. 29). Konstytucja, kompetencje Sejmu do sprawowania kontroli nad dziatalnoscig Rady Mi-
nistrow (art. 95 ust. 2), w sposob jednoznaczny taczy z jego uprawnieniami do powolywania
i odwotywania rzadu i poszczegdlnych ministréw, tworzac w ten sposob funkcje kontrolng.
Natomiast Senat, ktory nie sprawuje funkcji kontrolnej, pozostaje na poziomie uprawnien kon-
trolnych o charakterze niewladczym.

Po trzecie, konstytucyjnych podstaw dla podejmowania przez Senat (senatoré6w) niewtad-
czych dziatan kontrolnych nalezy poszukiwaé w przedstawicielskim charakterze tej izby; za-
rowno bowiem postowie, jak i senatorowie sa reprezentantami Narodu (art. 104 1 108 Kon-
stytucji). W zwiagzku z tym, Senat jako organ przedstawicielski nie moze nie bra¢ udziatu
W omawianiu i ocenie najwazniejszych problemow panstwa, a wiec takze nie moze by¢ po-
zbawiony prawa do ,,uzyskania informacji i wyjasnien”, w sprawie dzialan podejmowanych
przez rzad, administracj¢ i pozostate organy wladzy panstwowej. Juz samo ,,wydobywanie na
swiatlo dzienne takich lub innych posuni¢¢ egzekutywy, a zwtaszcza ujawnienie mankamen-
tow w jej dziataniu oraz sugerowanie nasuwajacych si¢ mozliwosci usprawnienia dziatalnosci
ma w praktyce niemate znaczenie i moze nieraz stanowic¢ bardzo dotkliwg swoistg sankcje za
ujawnione nieprawidtowo$ci” (P. Sarnecki, dz. cyt., s. 15-16 1 s. 18. Por. W. Sokolewicz, zda-
nie odrgbne do orzeczenia TK z 22 listopada 1995 r., sygn. akt K19/95. ZO TK z 1995 r., nr 3,
s. 163). W tym swietle pierwszoplanowego znaczenia nabiera $cisle powigzanie oswiadczen
senatorskich z wykonywaniem przez senatoro6w mandatu przedstawicielskiego.

W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, iz Konstytucja nie daje podstaw do sprawowania przez
Senat funkcji kontrolnej. Nie jest to jednak réwnoznaczne z zakazem formulowania pewnych
kompetencji kontrolnych Senatu w aktach nizszego rzedu, przepisy ustanawiajace takie kom-
petencje nie mogg jedynie podlega¢ wyktadni rozszerzajacej, nie mogg by¢ takze domnie-
mywane. Dopoki wige ,.kompetencje kontrolne Senatu sa uksztaltowane w sposdb wyrazny
1 w wymiarze nie naruszajgcych podstawowego charakteru zadan Sejmu (...), dopdty owym
unormowaniom nie mozna stawia¢ zarzutu sprzeczno$ci z konstytucja” (L. Garlicki, Kompe-
tencje..., s. 34).

5. Z przeprowadzonej analizy wynika, iz:

a) O$wiadczenia senatorskie ustanowione w Regulaminie Senatu sg forma realizacji upraw-
nien senatorskich uksztattowanych w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora, co nie
tylko nie narusza art. 124 w zw. z art. 112 Konstytucji, ale stanowi realizacj¢ zawartych w tych
przepisach norm prawnych;

b) Regulamin Senatu nie naklada na czlonkéw Rady Ministréw, przedstawicieli organow
1 instytucji panstwowych lub samorzadowych obowigzku udzielania odpowiedzi na zawarte
w o$wiadczeniach senatorskich wnioski i uwagi kierowane do wskazanych tam podmiotow;

c) Oswiadczenia te nie nalezg do kompetencji z zakresu funkcji kontrolnej, a stanowig ,,tyl-
ko’ uprawnienie kontrolne senatoréw. W efekcie przedmiotowa instytucja nie narusza Kon-
stytucji, w zwigzku z tym Senat nie ma prawnego obowiazku eliminowania jej ze swojego
regulaminu.



Doc. dr hab. Ryszard Piotrowski
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

Opinia prawna stanowigca odpowiedz na pytanie:

Czy w swietle przepiséw Konstytucji RP (wyktadnia art. 124 w zw. z art. 112), ustawy o wyko-
nywaniu mandatu posta i senatora oraz regulaminu Senatu uprawniony jest zarzut posta-
wiony przez autoréw petycji‘, mowiqcy o mozliwej niezgodnosci przepisu art. 49 Regulami-
nu Senatu (instytucja oswiadczenia senatorskiego) z Konstytucjq RP?

Teza opinii:
Instytucja oswiadczenia senatorskiego — w ksztalcie wynikajgcym z art. 15 ustawy o wykony-
waniu mandatu posta i senatora oraz art. 49 Regulaminu Senatu — jest zgodna z Konstytucjg RP.

Uzasadnienie:

1. W s$wietle art. 95 ust. 2 Konstytucji funkcje¢ kontrolng sprawuje Sejm, ,,a tym samym
sprawowania tej funkcji nie przypisuje si¢ Senatowi”!. Odpowiada to konstytucyjnemu mode-
lowi stosunkéw miedzy parlamentem a rzagdem, w ktorym tylko Sejm ma kompetencje zwig-
zane z powolywaniem rzadu i egzekwowaniem jego odpowiedzialno$ci parlamentarnej oraz
z procedurg udzielania absolutorium?®. Tego rodzaju wyktadnia Konstytucji pozostaje w zgo-
dzie z polska tradycjg parlamentarng, ktora ,,nigdy nie przyznawata Senatowi powazniejszych
uprawnien kontrolnych’?. Jednakze nalezy przypomnieé, ze art. 33 w zwigzku z art. 37 Kon-
stytucji z 1921 r. (zw. marcowg) przyznawal prawo interpelacji takze senatorom®.

2. Kontrola, o ktérej stanowi ustawa zasadnicza stwierdzajac, ze ,,Sejm sprawuje kontro-
le nad dziatalnosciag Rady Ministrow” jest rozumiana w Konstytucji nie tylko jako ustalanie
faktéw 1 formulowanie ocen, a wigc badanie zgodno$ci stanu istniejacego z pozadanym?, ale
rowniez jako ,,podejmowanie przez parlament roznych srodkéw wptywania na podejmowanie
decyzji przez organy rzgdowe lub nawet wspdtuczestniczenie w podejmowaniu tych decyzji”™®,
przeksztalcajace kontrole w inspiracje, a niekiedy nawet we ,,wspotrzadzenie™”. Istota kontroli

" Petycja obywatelska wptyneta do Senatu 15 wrzesnia 2014 r. i nastepnie zostala skierowana do
Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji celem rozpatrzenia.

' Tak L. Garlicki, Uwagi do art. 95 [w:] L. Garlicki, (red.) Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa
1999, t. 1. s. 5.

2 Ibidem.

3 Ibidem.

* Por. M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2003, s. 83. Por. takze J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej I kadencji 1922—1927, Warszawa
1999, s. 63.

3> Por. E. Smoktunowicz, (red.) Wielka encyklopedia prawa, Warszawa 2000, s. 376.

¢ Tak L. Garlicki: op. cit., s. 5.

7 Ibidem.



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

sejmowej polega na tym, ze ma ona zwigzek z egzekwowaniem odpowiedzialnosci politycznej
i prawnej, w ktorym to procesie Senat nie uczestniczy, z wyjatkiem przypadku pociagnigcia do
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej Prezydenta RP przez Zgromadzenie Narodowe.

Kontrola nad dzialalno$cig organow panstwa obejmuje — jak stwierdzil Trybunat Konsty-
tucyjny — ,,wszelkie dziatania zwiazane z badaniem oraz analiza stanow faktycznych i ich
przyrownywaniem (subsumpcja) do stanu idealnego, pozadanego, czy tez zgodnego z pra-
wem. Na tym tle sejmowa kontrola dzialalnosci Rady Ministrow przejawia si¢ w mozliwosci
pozyskiwania wiedzy o stanie faktycznym oraz dokonania oceny podjetych dziatan, prowa-
dzacej przede wszystkim do wyegzekwowania odpowiedzialnosci politycznej (rzadziej praw-
nej)’®. W swietle Konstytucji RP dostepne Sejmowi instrumentarium kontrolne jest — zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego — ,,Scisle okre$lone. Obejmuje ono przede wszystkim instytucje
wotum nieufnosci (art. 158 1 art. 159 Konstytucji), mozliwo$¢ powotania sejmowej komisji
sledczej (art. 111 Konstytucji), interpelacje i zapytania poselskie (art. 115 ust. 1 Konstytucji),
pytania w sprawach biezacych (art. 115 ust. 2 Konstytucji), wreszcie prawo oceny wykonania
ustawy budzetowej i udzielenia (albo nieudzielenia) absolutorium (art. 226 Konstytucji). Za
szczegblny srodek kontroli uznaje si¢ niekiedy uprawnienie Sejmu do stawiania najwyzszych
urzednikow panstwowych przed Trybunatem Stanu’.

W doktrynie podkreslono, Ze ,,nie da si¢” wskazaé ,,postanowien konstytucyjnych, ktére
przyznawatyby okreslone uprawnienia kontrolne Senatowi badz senatorom. Z duzg rezerwa
nalezy zatem traktowac ustanawianie takich uprawnien w regulaminie Senatu czy w ustawo-
dawstwie zwyklym”1°,

Konstytucja nie przypisuje Senatowi sprawowania tego rodzaju funkcji, ani nie pozwala na
korzystanie z wlasciwego Sejmowi instrumentarium, w szczegolnosci nie przyznaje senato-
rom prawa do interpelacji'!, co nie oznacza jednak wykluczenia mozliwos$ci ustalania faktow
i formutowania ocen przez Senat. Bez tego rodzaju mozliwo$ci Senat nie mégltby zwlasz-
cza uczestniczy¢ w procesie ustawodawczym jako organ przedstawicielski'?. Zdaniem P. Sar-
neckiego Senat jako organ parlamentarny ,,nie moze nie bra¢ udzialu w omawianiu najwaz-
niejszych problemoéw i musi sie do nich ustosunkowywac”!3, co przemawiatoby za instytucja
o$wiadczen senatorskich i og6lnopolityczng kontrola sprawowang przez Senat. Jednak kom-
petencje kontrolne Senatu — na co wskazuje L. Garlicki — nie mogg by¢ ustalane w drodze
domniemania i ,,muszg znajdowaé¢ swe umocowanie bezposrednio w Konstytucji”'¢. Zda-
niem L. Garlickiego wprawdzie Konstytucja ,,nie daje uzasadnienia do odnajdowania w niej
podstaw funkcji kontrolnej Senatu”, to jednak ,,nie jest to (...) rOwnoznaczne z zakazem for-
mulowania pewnych kompetencji kontrolnych Senatu w ustawach zwyktych”!®. Dopoki kom-
petencje kontrolne w ustawach zwyktych ,,sa uksztaltowane w sposdb wyrazny i w wymiarze
nie naruszajacym podstawowego charakteru zadan Sejmu (...) dopdéty owym unormowaniom
nie mozna stawia¢ zarzutu sprzeczno$ci z Konstytucjg”!'®. W doktrynie wyrazono poglad, ze

8 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/04.

° Ibidem.

10 Tak L. Garlicki, op. cit., s. 5.

' Tak Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 190.

2 Por. P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy”,
nr 6/2000, s. 9 i nast.

B Tbidem.

4 Tak L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu? Uwagi na marginesie artykutu prof. Pawta Sar-
neckiego, Przeglad Sejmowy”, nr 6/2000, s. 28 i nast.

15 Ibidem, s. 34.

6 Ibidem.
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,»trudno uznac¢”, aby okreslone w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora ,,upraw-
nienia Senatu (senatorow) zaro6wno wobec rzadu, jak i pozostatych organdéw panstwa w jaki-
kolwiek sposob naruszaty uprawnienia Sejmu. Przede wszystkim dlatego, ze Sejm (postowie)
w tym zakresie ma doktadnie takie same uprawnienia”'’.

3. W mysl art. 124 Konstytucji do Senatu stosuje si¢ odpowiednio wymienione w tym arty-
kule przepisy. Jezeli zatem cz¢$¢ postanowien zawartych w podrozdziale Konstytucji zatytu-
lowanym ,,Organizacja i dzialanie” nie zostata odniesiona do Senatu, to ,,nalezy to rozumie¢
jako wypowiedz negatywng — takie zasady organizacyjne czy kompetencyjne moga si¢ odno-
si¢ wytacznie do Sejmu”'8. Oznacza to w szczegdlnosci, ze procedury interpelacyjne nie moga
znajdowac zastosowania w Senacie 1 sg ,,instrumentem kontroli dostepnym wylgcznie posto-
m”'°, Jednakze wynikajace z art. 124 Konstytucji ograniczenia w zakresie dostgpnych Senato-
wi srodkow dzialania nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco. Wynika to z zasadniczego
zrownania postéw i senatorow jako mandatariuszy Narodu, przez ktorych — w mysl art. 4
ust. 2 Konstytucji — sprawuje on wladze; jedni i drudzy sg w rOwnym stopniu przedstawiciela-
mi Narodu, sktadaja identyczne slubowanie, wspotsprawuja — w mysl art. 10 ust. 2 Konstytucji
— wtadze ustawodawcza. W doktrynie znalazt wyraz poglad, wedtug ktorego ,,z samej istoty
obu izb organu przedstawicielskiego oraz z faktu, ze wspolpracujg ze sobg w realizacji funkcji
parlamentu, zwlaszcza funkcji ustawodawczej wynika, ze ich organizacja wewnetrzna i po-
rzadek prac oraz tryb podejmowania uchwat nie moga istotnie si¢ r6zni¢”?°. Wyrazono takze
przekonanie, w mysl ktoérego aktualne jest ,,domniemanie, skuteczne zwtaszcza wobec wyste-
powania watpliwosci interpretacyjnych, o rownouprawnieniu funkcji obu izb”, odnoszace si¢
,rowniez do (...) funkcji kontroli parlamentarnej”, gdyz ,,tego domniemania nie uchyla art. 95
ust. 2 Konstytucji”?'. Zgodnie z tym pogladem Senat moze sprawowac kontrole parlamentarng
o charakterze ogolnopolitycznym, jednak pozbawiong ,.konkretnych instrumentéw egzekwo-
wania odpowiedzialnosci politycznej”*. Jest to wigc w istocie kontrola roznigca si¢ od tej,
ktorej sprawowanie Konstytucja w art. 95 ust. 2 powierza Sejmowi.

Jakiekolwiek zroznicowanie statusu prawnego postow i senatorOw wymaga wyraznej pod-
stawy konstytucyjnej. Tego rodzaju podstawa istnieje w odniesieniu do wykluczenia korzysta-
nia przez senatoréw z interpelacji jako elementu funkcji kontrolnej wspétistotnej urzeczywist-
nieniu odpowiedzialno$ci politycznej i prawnej Rady Ministréw. Zaden przepis Konstytucji nie
uniemozliwia natomiast sktadania o$§wiadczen senatorskich niebedacych forma sprawowania
funkcji kontrolnej rozumianej jako przestanka wtadczego oddziatywania na kontrolowanych.

Stosownie do art. 112 w zwiazku z art. 124 Konstytucji regulamin uchwalony przez Senat
okresla sposob wykonywania ustawowych obowigzkéw organow panstwowych wobec Sena-
tu. Oznacza to, ze w konstytucyjnie okre$lonych granicach ustawa moze naklada¢ obowigzki
na organy panstwowe, a sposob wykonywania tych obowiazkéw precyzuje Regulamin Senatu.

4. Zgodnie z art. 15 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora senatorowie moga
—,,w szczegolnosci” — ,,wyrazaé swoje stanowisko oraz zglasza¢ wnioski w sprawach rozpa-
trywanych na posiedzeniach Senatu i jego organow”. Na tym w istocie polega sprawowanie
mandatu senatorskiego stosownie do art. 104 w zwigzku z art. 108 Konstytucji.

17 Tak M. Dobrowolski, op. cit., s. 271.

'8 Tak L. Garlicki, Uwagi do art. 124 [w:] L. Garlicki, (red.:) Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa
2001, t. I, s. 1.

1 Tak P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 251.

2 Tak B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 632.

2l Tak P. Sarnecki, op. cit., s. 16.

2 Jbidem.
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Senatorom nie przystuguje mozliwos¢ wnoszenia interpelacji i zapytan, ktére naleza do
indywidualnych uprawnien postéw wynikajacych z funkcji kontrolnej sprawowanej przez
Sejm*. W sprawach zwigzanych z wykonywaniem mandatu, niedotyczacych wszakze zagad-
nien bedacych przedmiotem porzadku obrad biezacego posiedzenia Izby, moga oni jednak
—w mysSl art. 49 Regulaminu Senatu — wyglasza¢ o$wiadczenia senatorskie, ktére nie sg na-
rzedziem stluzacym realizacji funkcji kontrolnej, o ktorej mowa w art. 95 ust. 2 Konstytucji,
poniewaz Senat nie sprawuje kontroli zwigzanej z urzeczywistnianiem odpowiedzialno$ci po-
litycznej 1 prawnej rzadu.

Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora korzysta z domniemania zgodnosci
z Konstytucjg dopoéty, dopdki nie zostanie ono obalone przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Ta wlasnie ustawa stanowi w art. 15 ust. 1 pkt 1, Zze senatorowie maja — wynikajace przede
wszystkim z art. 104 w zwiazku z art. 108 Konstytucji — prawo wyrazania swojego stanowi-
ska na zasadach i w trybie — jak to precyzuje art. 15 ust. 2 wspomnianej ustawy — okreslonym
w Regulaminie Senatu. Zdaniem doktryny oznacza to, ze ,,regulamin musi zawiera¢ zarO6wno
normy o charakterze materialnym, konstruujace poszczegolne uprawnienia, badz doprecyzo-
wujace normy wynikajace z Konstytucji RP lub samej ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, jak i normy proceduralne, wskazujace sposéb wykonywania przyznanych senato-
rom praw (...)"**.

W mysl art. 49 Regulaminu Senatu, jezeli oSwiadczenia senatorow zawierajg wnioski i uwa-
gi kierowane do cztonkéw Rady Ministrow, przedstawicieli organdéw i instytucji panstwowych
lub samorzadowych, sa niezwlocznie przekazywane przez Marszalka Senatu do wskazanych
adresatow w celu zajecia stanowiska. Regulamin stanowi, ze odpowiedzi udzielane sg senato-
rom w formie pisemnej, w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia przekazania o§wiadczenia.
W doktrynie wskazano, ze w praktyce senatorowie wykorzystujg os§wiadczenia do podobnych
celow, do ktorych postowie wykorzystujg interpelacje®. Jednak wspomniane podobienstwo
celow nie moze przestania¢ zasadniczej réznicy polegajacej na tym, ze niezaleznie od na-
zwy owe o$wiadczenia nie sg interpelacjami w sensie funkcjonalnym, poniewaz nie spetniaja
zadnej roli w egzekwowaniu odpowiedzialnosci politycznej i prawnej organow, do ktérych
sg adresowane, gdyz Senat takiej odpowiedzialno$ci nie egzekwuje, poniewaz nie sprawuje
kontroli parlamentarne;j.

Art. 49 Regulaminu Senatu jest zatem z tego wzgledu zgodny z art. 95 ust. 2 Konstytucji.
Oswiadczenie senatorskie nie jest interpelacjag w swietle Konstytucji. Podobienstwo o$§wiad-
czen i interpelacji, polegajace na tym, ze mamy do czynienia z wypowiedzig zawierajaca
wskazanie problemu i obowigzkiem odpowiedzi na t¢ wypowiedz, nie eliminuje zasadniczej
réznicy dotyczacej charakteru prawnego oswiadczen i interprelacji. Sprowadza si¢ ona do
tego, ze interpelacje zostaty uregulowane w art. 115 ust. 1 Konstytucji, natomiast o§wiadcze-
nia maja podstawe w art. 15 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz w art. 49
Regulaminu Senatu. Jedne i drugie sg przejawem wykonywania mandatu przedstawicielskiego
w warunkach demokracji parlamentarnej, ktora przeciez polega na moéwieniu.

Proba odebrania senatorom wolnosci stowa przez wskazanie w ustawie, ze nie moga oni
wyraza¢ swojego stanowiska w innych sprawach, anizeli zwigzane z postgpowaniem ustawo-
dawczym, bylaby niezgodna z Konstytucja i niewykonalna, poniewaz ustawodawstwo jest
immanentnie zwigzane z wyrazaniem wtasnego stanowiska w odniesieniu do rzeczywistosci

2 Por. K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzigbto, Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, Warszawa 2014, s. 210.

2 Por. K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzi¢blo, op. cit., s. 211.

% Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 256.
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stanowigcej przedmiot regulacji. Skoro tak, to konstytucyjna zasada rzetelno$ci i sprawnosci
dziatania wtadz publicznych, wyrazona we wstepie do ustawy zasadniczej, wymaga, by ci,
ktorych te wypowiedzi dotycza poznali je i mogli ustosunkowac si¢ do ich tresci. Rzetelnos¢
1 sprawnos¢ dziatania wtadz publicznych wyklucza sytuacje, w ktorej wladze te nie korzy-
staja z mozliwos$ci skorygowania wlasnego funkcjonowania dzigki informacjom zawartym
w o$wiadczeniach senatorow. Jedng z podstaw systemu parlamentarnego jest zasada racjona-
lizacji jego funkcjonowania®®. Byloby zasadniczo nieracjonalne odebranie senatorom mozli-
wosci potencjalnie skutecznego oraz krytycznego oceniania rzeczywistosci i — jak to scharak-
teryzowano w doktrynie reagowania na ,,biezgce wydarzenia polityczne”?’ — tylko dlatego, ze
postowie maja prawo korzystania z interpelacji, ktére sg narzedziem stuzacym innym celom
anizeli o$wiadczenia senatorskie.

Instytucja o$wiadczen senatorskich ksztaltowala si¢ w praktyce parlamentarnej Trzeciej
Rzeczypospolitej juz w 1989 r. i znalazta odzwierciedlenie w Regulaminie Senatu w 1990 roku?®.
Funkcjonowanie tej instytucji pozostaje w granicach wyroznionej, w doktrynie przypisywanej
Senatowi, funkcji czg$ciowego wspotksztaltowania polityki panstwa, czgSciowego ,,gdyz nie
ma organdéw ponoszgcych odpowiedzialno$¢ polityczng przed Senatem™?°.

Podstawa demokracji jest — jak to wynika ze wstepu do Konstytucji — wspoétdziatanie wiadz
oraz dialog spoteczny. Trudno byloby pogodzi¢ z tymi wartosciami konstytucyjnymi wyktad-
ni¢ przepisow prawa ustrojowego prowadzaca do wykluczenia wspoldziatania Senatu z inny-
mi wladzami poprzez oswiadczenia senatorskie i elementu dialogu owych wtadz z Senatem
poprzez odpowiedzi na te oswiadczenia.

5. Stanowisko doktryny w sprawie uprawnien kontrolnych Senatu nie jest jednolite. Jedni
autorzy uznajg istnienie niewladczej kontroli sprawowanej przez Senat okreslajac ja mianem
parlamentarnej (P. Sarnecki®), inni dostrzegaja zasadno$¢ wyrdznienia nie tyle funkcji kontro-
Inej, co dziatan kontrolnych Senatu (L. Garlicki®!).

Oceniajagc konstytucyjnos¢ instytucji oswiadczen senatorskich, postrzeganej w doktrynie
jako instrumenty kontroli sprawowanej przez Senat, ktore pojawily si¢ w praktyce®, ale tez
jako dziatania kontrolne Senatu nieuzasadniajgce wszakze stwierdzenia istnienia kompetencji
kontrolnych tego organu??, nalezy wzia¢ pod uwage, ze Senat na mocy wyraznego postano-
wienia art. 95 ust. 2 Konstytucji nie sprawuje nad dziatalnoscia Rady Ministrow kontroli, pro-
wadzacej do urzeczywistnienia parlamentarnej, wzglednie konstytucyjnej, odpowiedzialnosci
rzadu. Tego rodzaju kontroli, ktorej narzedziem sg interpelacje, Senat nie moze sprawowac, co
wynika takze z art. 124 Konstytucji, wskazujacego zakres odpowiedniego stosowania do Sena-
tu wymienionych w tym artykule przepisow Konstytucji i pomijajacego prawo do interpelacji.
Zaden przepis Konstytucji nie pozbawia jednak senatoréw prawa do wyglaszania o§wiadczen
i otrzymywania odpowiedzi od kompetentnych organdéw, nie w ramach kontroli mogacej

% Ibidem, s. 75.

27 Tak M. Dobrowolski, Oswiadczenia senatorskie w latach 1989—1995, ,,Przeglad Sejmowy” nr 4/1997,
s. 63.

2 Ibidem, s. 51.

» Tak M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu i Senatu, [w:] L. Garlicki, (red.) Konstytucja.
Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2002, s. 111. Autor wyroznia
wspomniang funkcje¢ Senatu na tle jego udziatu w ustawodawstwie, ale mozna uznaé¢ oswiadczenia se-
natorskie za przejaw tej wilasnie funkcji.

30 Por. P. Sarnecki, op. cit., s. 16.

31 Por. L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu..., s. 37.

2 Tak L. Garlicki, Polskie..., s. 256.

¥ Por. L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu..., s. 37.
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prowadzi¢ do urzeczywistnienia odpowiedzialno$ci parlamentarnej wzglednie konstytucyjnej,
a wiec kontroli o charakterze wladczym??, lecz w ramach wykonywania mandatu przedsta-
wicielskiego; konstytucyjng podstawe kompetencji do wyglaszania o§wiadczen senatorskich
stanowi przedstawicielski charakter Senatu®>. Ponadto z art. 112 Konstytucji, na mocy jej art.
124 znajdujacego zastosowanie do Senatu, wynika, ze obowigzki organdéw panstwowych wo-
bec Senatu moga by¢ wskazane w ustawach i okreslone w regulaminie Senatu, co ma miejsce
w przypadku o$wiadczen senatorskich, a takze pozostaltych — znacznych przeciez — uprawnien
Senatu wobec innych organéw panstwa, wymienionych w ustawie o wykonywaniu mandatu
posla i senatora, jak tez wskazanych w innych ustawach, a zwigzanych z rozpatrywaniem spra-
wozdan lub informacji o dziatalno$ci naczelnych organdéw panstwowych?.

Wyktadnia Konstytucji, wykluczajaca legalnos¢ instytucji oswiadczen senatorskich w jej
obecnym ksztalcie, wynikajacym z wieloletniej praktyki, opartej na postanowieniach regula-
minowych i ustawie, bylaby sprzeczna z zasadg rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji
publicznych, poniewaz redukowataby szanse praktycznego oddziatywania wypowiedzi sena-
torow; o$wiadczenia senatorskie stanowia przeciez realizacje konstytucyjnych obowiazkow,
ktore senatorowie slubowali wykonywacg.

Z powyzszych wzgledow nalezy uznac teze przedstawiong na wstgpie niniejszej opinii za
uzasadniong.

3 Ibidem, s. 29.
3 Por. M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu..., s. 272.
3 Por. M. Dobrowolski, op. cit., s. 265.
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