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Zasadniczg rolg Senatu, zdefiniowang w samej Konstytucji, jest jego
udziat w wykonywaniu funkcji ustawodawczej (art. 10 ust. 2). Analiza
szczegOtowych przepiséw konstytucyjnych, okreslajagcych sekwencje procesu
legislacyjnego, pozwala na dookres$lenie tej roli i mowienie raczej o wspot-
udziale Senatu w realizacji tej funkcji i to w dodatku w charakterze part-
nera nieréwnorzednego, asymetrycznego. Oznacza to, ze aktywnos$¢ legisla-
cyjna parlamentu skoncentrowana jest w pierwszym rzedzie w Sejmie,
okreslanym przez Trybunal Konstytucyjny mianem ,gospodarza kazdej
ustawy”. Senatowi przystuguje tutaj rola raczej korekcyjna, w mys$l zasady,
ze ma by¢ on ,str6zem dobrego prawa”, ,izbg refleksji i rozwagi”, ,izbg dru-
giego czytania” czy tez ,izbg powsciggliwosci ustawodawczej’l W przeci-
wienstwie do kompetencji ustawodawczych, kompetencje kontrolne Senatu
nie sg juz wskazane expressis verbis w przepisach konstytucyjnych, a i sa-
ma funkcja kontrolna jest explicite powierzona Sejmowi i to, przynajmniej
na poziomie konstytucyjnym, na zasadzie wytgcznosci. Konstytucja ograni-
cza przy tym podmiot kontroli, odnoszgc go wytacznie do Rady Ministrow
(art. 95 ust. 2), co jednak tylko prima facie zaweza mozliwosci Sejmu w po-
dejmowaniu dziatan kontrolnych. Stylizacja odnosnego przepisu konstytu-
cyjnego ma bowiem w pierwszym rzedzie podkresla¢, ze kontrola parlamen-
tarna - z samego swojego zatozenia - odnosi sie przede wszystkim do rzadu
i systemu podporzadkowanej mu administracji. Dziatalno$¢ rzadu (Rady
Ministrow i administracji rzgdowej) jest tedy gtéwnym, czy tez zasadniczym
polem podejmowanych przez Sejm czynnosci kontrolnych, ale w zadnym ra-
zie nie jedynym. Konstytucja powierza wszak Sejmowi takze kontrole nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego (cho¢ w tym zakresie art. 171 ust. 3
moéwi nie tyle o kontroli en generai, co o skutkach owej kontroli). W dodat-
ku art. 171 Konstytucji wskazuje wyraznie, ze kontrola Sejmu moze by¢
sprawowana posrednio, jesli tylko izba ta kontroluje wykonywanie nadzoru
nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego przez Prezesa Rady Ministrow,
ale takze i bezposrednio, gdy na wniosek Prezesa Rady Ministrow Sejm
ocenia, czy organ samorzadu terytorialnego ,razaco narusza Konstytucje
lub ustawy”.

Funkcja kontrolna parlamentu jest jego funkcjg genetyczna, nierozer-
walnie zwigzang z narodzinami i pézniejszym rozwojem zgromadzen parla-

1 Por. B. Banaszak, Rola Senatu w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 5, s. 29 i n.
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mentarnych2 Jednak poza tym, ze funkcja kontrolna jest funkcjg pierwot-
ng legislatywy, to w systemach parlamentarnych ma ona szczeg6lne znacze-
nie. Tutaj bowiem kontrola egzekutywy (wiadzy wykonawczej) przez parla-
ment jest podstawowym zatozeniem i jednocze$snie motorem tego typu
rzadéw. W systemie parlamentarnym kontrola parlamentu nad rzadem
i podlegta mu administracjg jest naturalna konsekwencjg tego, ze rzad
w tym systemie jest emanacjg wiekszosci parlamentarnej, stad tez wiek-
szo$¢ ta musi posiada¢ odpowiednie srodki do kontrolowania rzadu, wigcz-
nie z mozliwoscig jego odwotania (zdymisjonowania) w momencie, kiedy
wiekszos$¢ parlamentarna uznataby ewentualng niezgodnos¢ polityki reali-
zowanej przez rzad (gabinet) z linig polityczng wiekszosci. | cho¢ racjonali-
zacja tego modelu pozwala w pewnych wypadkach na rozerwanie tej poli-
tycznej tozsamosci, to nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze istnienie
politycznej konwergencji rzadu i wiekszosci parlamentarnej catly czas jest
traktowane jako swego rodzaju ,stan preferowany”3 czy pozadany.

Ten sam system parlamentarny rodzi jednak niebezpieczenstwo ostabie-
nia ostrza kontroli. Skoro bowiem kontrole podejmuje parlament, to bedzie
on z reguty kontrolowat ,swoéj” rzad, co oczywiscie moze doprowadzi¢ do
zmniejszenia znaczenia parlamentarnej kontroli, w mys$l zasady ,nie be-
dziemy strzela¢ goli do wiasnej bramki”4. W tym konteks$cie uwidacznia sie
pierwszorzedna wrecz rola opozycji parlamentarnej, ktéra w systemie par-
lamentarnym jest bezsprzecznie motorem podejmowanych przez parlament
dziatan kontrolnych. | tu jest, a nawet powinno by¢ miejsce dla kontroli
przeprowadzanej przez izbe druga. Oczywiscie nie chodzi tu o kontrole
w takim znaczeniu i o tak imperatywnych skutkach, jakg wtadna jest pro-
wadzi¢ izba pierwsza. Systemy parlamentarne dos¢ jednomys$inie aplikujg
wszak zasade odpowiedzialnosci rzgdu (egzekutywy) tylko i wytgcznie przed
izbg pierwsza. Druga izba, w przewazajacej wiekszosci przypadkow, nie jest
wigczona w proces kontroli rzadu, co m.in. oznacza uwolnienie gabinetu
spod politycznej odpowiedzialno$ci przed tag izbg parlamentu5. W konse-
kwencji rzad zalezny jest tylko od pierwszej izby parlamentu, ktérej poli-
tyczny (partyjny) skiad determinuje programowe i personalne oblicze gabi-
netu. Na marginesie tylko zauwazmy, ze to m.in. jest przyczyna generalnie
stabszej pozycji izby drugiej i wyraznego przesuniecia ,sity wladzy” w kie-
runku izby pierwszej, pozostajgcej zawsze —czy prawie zawsze —izbg prio-
rytetowa (wyjatkiem sg tylko Rumunia i Wiochy oraz USA i Szwajcaria,
jednak te dwa ostatnie panstwa realizujg inne formy rzadéw - prezydenckag
w przypadku USA i komitetowg w odniesieniu do Szwajcarii).

Immunizowanie rzgdu od jego politycznej odpowiedzialnosci przed izbg
druga nie oznacza jednak wecale - a w kazdym razie nie musi oznacza¢ -
pozbawienia tej izby uprawnien kontrolnych. Odpowiedzialnos¢ rzadu jest

2 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 167, 168; E. Zwierz-
chowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych, Katowice 1992, s. 95 i n.

3 L. Garlicki, Rada Ministréw: powotywanie - kontrola - odpowiedzialno$¢, w: Rada Ministréw. Orga-
nizacja i funkcjonowanie, pod red. A. Batabana, Krakéw 2002, s. 144.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999, s. 218.

5 Por. J. Szymanek, Dwuizbowo$¢ parlamentu w europejskich systemach politycznych, ,Studia Prawni-
cze” 2000, nr 2/3, s. 56.
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bowiem tylko jednym, cho¢ na pewno najbardziej emblematycznym przeja-
wem kontroli parlamentu nad rzadem, ale z pewnoscia nie jedynym. lzby
drugie - co do zasady nie partycypujace w procesie egzekwowania politycz-
nej odpowiedzialnosci egzekutywy —nadal jednak dysponuja uprawnienia-
mi kontrolnymi wobec rzadu i podlegtej mu administracji. Takie rozwigza-
nie wydaje sie uzasadnione zwilaszcza w parlamentarnych systemach
rzadéw. ldentyczno$é rzadu i wiekszosci parlamentarnej w izbie pierwszej
per se ipse ostabia przeciez dziatalno$¢ kontrolng tej izby. Z tego tez wzgle-
du to wiasnie izba druga (z zalozenia inkongruentna wzgledem pierwszej,
bo tworzona w oparciu o inne zasady prawa wyborczego6) przejmuje role
gtéwnego ,kontrolera parlamentarnego”, stajac sie par excellence ,izbg opo-
ru”, by nawigza¢ chociazby do terminologii V Republiki7.

Charakteryzujgc w sposob najbardziej ogo6lny znaczenie kontroli parla-
mentarnej nalezy podkreslié, ze jest ona niezbedng kontynuacjg dziatan pra-
wodawczych i kreacyjnych, ktdre pozostawione bez kontroli moga nie przy-
nies¢ oczekiwanych rezultatéw. Jednakze pomimo to, ze funkcja kontrolna
jest funkcjg ,genetyczng” parlamentu, ktdrg moglibySmy wrecz intuicyjnie
zdefiniowac, to nie jest ona tatwa do jednoznacznego sprecyzowania, by¢ mo-
ze wiasnie dlatego, ze znajduje sie na swoistym ,styku” dwéch pozostatych
funkcji parlamentu, tj. funkcji ustawodaweczej i kreacyjnej.

Trudnosci we wiasciwym zrozumieniu kontroli parlamentarnej wynikajg
—ijak sie wydaje —z dwoch podstawowych powodéw. Pierwszym z nich jest
specyfika kontroli jako formy dziatania. Przez dziatalno$¢ kontrolng rozumie
sie - najogolniej rzecz ujmujgc —zestawienie stanu faktycznego (istniejgce-
go) ze stanem prawnie nakazanym (postulowanym). Efektem tego zabiegu
jest zawsze ocena, za$ skutkiem oceny mogg by¢ réznorodne dziatania, takie
jak: odwotanie 0s6b piastujacych stanowiska panstwowe, wszczecie postepo-
wan dyscyplinarnych albo karnych, zwrot projektu ustawy, odmowa podjecia
dziatan, zmiana aktéw prawnych etc. Cechg szczeg6lng dziatan kontrolnych
jest tez ich niewtadczy charakter. Pojawienie sie elementéw sankcji oznacza,
ze dziatania kontrolne przechodzg w posta¢ dziatah nadzorczych, zawieraja-
cych obok elementu kontroli takze element kierownictwa. Tymczasem kon-
trola nie jest kierownictwem, nie polega na zarzadzaniu, czyli wigzacym
ukierunkowywaniu dziatah (zachowan) podmiotéw organizacyjnie podle-
glych8. Szczegblnie w parlamencie nalezy wyraZnie rozgraniczy¢ typowe
dzialania kontrolne od dziatan wykraczajacych poza sprawdzanie, przeglad,
skrupulatne badanie, rozpatrywanie, wnikanie, czyli tout court kontrole
i zawierajacych elementy kierownictwa. Skutkiem dziatarh kontrolnych pod-
jetych przez parlament jest wiec ,tylko” przejscie do dziatari objetych upraw-
nieniami zaliczanymi do innej (wtadczej) funkcji tego organu, albo przekaza-
nie materiatéw kontrolnych zupetnie innym organom. Drugim czynnikiem
okre$lajgcym specyfike kontroli podejmowanej przez parlament (jego izby)
jest trudno$¢ wyodrebnienia dziatari kontrolnych z catoksztattu prac parta-

6 Por. J. Szymanek, Optymalizacja formuty wyboru drugiej izby parlamentu (na przyktadzie Polski),
,Studia Prawnicze” 2003, nr 1, s. 31 i n.

7 Zob. np. W. Skrzydio, Senat Republiki Francuskiej, w: Izby drugie parlamentu, pod red. E. ZWierz-
chowskiego, Biatystok 1996, s. 91 i n.

8 Por. L. Garlicki, op. cit., s. 217, 218.
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mentamych, m.in. dlatego, ze bardzo czesto stanowig one element ztozonych
postepowan, angazujacych izbe in pleno, jej organy wewnetrzne, inne ograny
panstwowe, jak wreszcie —last but not least —samych parlamentarzystéw.
Cecha niewtadczosci podejmowanych dziatan kontrolnych jest bez wat-
pienia rysem charakterystycznym kontroli w ogdéle, wyraznie rozgraniczaja-
cym kontrole od nadzoru i innych dziatan o profilu kierowniczym, zarzadza-
jacym. Trzeba jednak pamietac, ze w prawie konstytucyjnym kontrola byta
zawsze odnoszona nie tylko do prawnego ksztattu stosunkéw miedzy parla-
mentem a innymi organami panstwa, ale takze —a moze przede wszystkim
—do politycznego kontekstu tych stosunkdéw. Tym sposobem kontrola parla-
mentarna nie ogranicza sie wytacznie do dziatan majgcych na celu ustalenie
faktow i formutowanie ocen (kontrola sensu stricto), ale wyraznie ewoluuje
w strone podejmowania przez parlament réznych srodkéw wplywania na po-
dejmowanie decyzji przez organy kontrolowane (zwitaszcza rzad), a nawet
wspodtuczestnictwa w podejmowaniu tych decyzji (co szczegdlnie widoczne
jest w systemie parlamentarnym bazujgcym na zasadzie politycznej iden-
tycznosci rzadu i wiekszosci parlamentarnej). Kontrola parlamentarna za-
wsze tedy przeksztatca sie w inspiracje organéw podlegtych kontroli, nadzor,
a niekiedy nawet we ,wspo6trzgdzenie”9. Ponadto kontrola parlamentarna ce-
chuje sie wyraznym spolityzowaniem. Jej gtdwnym Kryterium jest i pozosta-
je kryterium celowosci, w znacznie mniejszym zas$ stopniu kryterium spra-
wiedliwosci, legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci itp. Aspekt celowosciowy
(w rozumieniu celéw politycznych formutowanych przez parlament) jest wiec
aspektem dominujacym w kontroli parlamentarnej, natomiast inne aspekty
podejmowanych dziatan kontrolnych sa wyraznie zmarginalizowane, w tym
takze aspekt legalnosci kontrolowanych dziatan (z wyjatkiem zupetnie spo-
radycznego egzekwowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej, czyli odpowie-
dzialnosci za popetnienie tzw. deliktu konstytucyjnego)l0 Regulg jest wiec
bardzo wyrazne ,spolityzowanie” dziatan kontrolnych parlamentu (jego
izby), do tego stopnia, ze niekiedy nawet sama funkcje kontrolng (albo raczej
kompetencje zaliczane tradycyjnie do funkcji kontrolnej) okresla sie mianem
funkcji politycznej (funzioni politica)ll Wszelkie czynnosci kontrolne podej-
mowane przez parlament rodza bowiem przede wszystkim skutki polityczne,
wigcznie ze zdymisjonowaniem rzadu badz ministra, natomiast typowo
prawne konsekwencje majg gtéwnie charakter proceduralny i tgczg sie
z obowigzkiem udzielenia odpowiednich informacji, ztozenia wyjasnien itp.
Wyodrebnienie ,klasycznych” albo rudymentarnych funkcji czy tez za-
dan parlamentu jest szczegdlnie utrudnione, jesli zestawimy ze sobg funk-

9 L. Garlicki, Uwaga 4 do art. 95, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Gar-
lickiego, t. I, Warszawa 1999. Podobnego zdania jest Hans Hugo Klein, ktéry zauwaza, ze ,Kontrola parla-
mentarna jest czym$ wigcej niz tylko prosta reakcjg na postepowanie rzadu, ktéry nie powinien by¢ pocia-
gany do odpowiedzialnosci dopiero po fakcie; jego dziatalno$¢ powinna inspirowaé¢ wyrazana w rézny sposéb
wola parlamentu («kontrola kierujgca»)”; H. H Klein, Funkcje Bundestagu, w: Parlament Republiki Federal-
nej Niemiec, pod red. J. Isensee, P. Kirchhofa, Warszawa 1995, s. 67.

10 Por. W. Sokolewicz, Odpowiedzialnoé¢ parlamentarna rzagdu RP (votum zaufania, votum nieufnosci,
absolutorium), Warszawa 1993, s. 35; zob. tez M. Laskowska, W. Sokolewicz, Odpowiedzialno$¢ cztonkéw
Rady Ministréw w Konstytucji RP na tle poréwnawczym, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkolty Handlu i Pra-
wa im. Ryszarda tazarskiego”, Seria: Prawo, nr 6, Warszawa 2002, s. 1 i n.

11 W odniesieniu do realiéw wioskich, gdzie poglad ten jest bodajze najbardziej rozpowszechniony; por.
Z. Witkowski, Senat Republiki Wtoskiej, w: Izby drugie parlamentu..., s. 299 i n.
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cje kontrolng i ustawodawczg. Ta ostatnia jest drugg ,typowg” funkcjg par-
lamentu, definiujgcg ten organ wiasnie jako legislatywe, czyli kreatora pra-
wa. W odniesieniu do obu tych funkcji mozemy $miato moéwié¢ o ich ko-
niunkcji. Nie nalezy wszak zapominac, ze przejawem kontroli (cho¢ kontroli
sensu largo) sa réwniez parlamentarne prace nad projektem ustawy12 two-
rzenie prawa wigze sie bowiem $cisle ze zdobywaniem wiedzy o przedmiocie
regulacji, co jest rowniez istotnym elementem w parlamentarnej kontroli
w dziedzinie, ktéra ma by¢ normowana w projektowanej ustawie. Poza tym
w systemie parlamentarnym reguta jest, ze wiekszos$¢ przedtozen legislacyj-
nych to projekty rzadowe i dlatego wtasnie ich rozpatrywanie w parlamen-
cie musi by¢ jednocze$nie postrzegane jako przejaw funkcji kontrolnej wo-
bec rzadu (szczegdlnie widoczne jest to chociazby w Wielkiej Brytanii,
Hiszpanii czy we Francji). W przewazajacej wiekszosci przypadkéw parla-
mentarne prace nad projektami ustaw sg tez —bo i musza by¢é —rodzajem
sui generis kontroli, cho¢ kontroli uruchamianej jak gdyby ,bocznymi
drzwiami”. Projekty rzadowe, zwlaszcza te dotyczgce budzetu, czy projekty
ustaw dotyczgcych wszystkich innych waznych spraw zwigzanych z prowa-
dzeniem polityki wewnetrznej i zagranicznej (art. 146 Konstytucji) stanowig
wyraz okreslonej wizji politycznej Rady Ministréow czy okreslonej koncepcji
rozwigzania przezeh danych zagadnien spotecznych czy politycznych. Dlate-
go wiasnie rozpatrywanie tych projektow, takze przez Senat (a moze tym
bardziej przez Senat, skoro jest on ,izbg refleksji”), jest jednoczes$nie rozpa-
trywaniem i ocenianiem (a zatem kontrolowaniem sensu strido) tych wizji
i koncepcji. Mozna zatem $miato powiedzie¢, ze rozpatrywanie rzadowych
projektow ustaw przez Senat, zwlaszcza ze w procesie ustawodawczym
dziata on w charakterze ,instancji rewizyjnej”, jest ewidentnym przejawem
realizacji przez te izbe uprawnien kontrolnych, uprawnien majacych wyraz-
ne cechy kontroli wstepnej (prewencyjnej) w stosunku do zamierzen rzadu.
Pozytywna ocena tych zamierzen bedzie skutkowata zaakceptowaniem usta-
wy, umozliwiajacym w efekcie jej dopuszczenie do obrotu prawnego, z kolei
negatywna weryfikacja przedtozen legislacyjnych rzgdu moze spowodowac
albo zaproponowanie korekty tekstu ustawy (poprawki) albo - w sytuacjach
skrajnych, kiedy w opinii Senatu nie da sie juz skutecznie sanowac ustawy,
wzglednie teleologiczne rozwigzania ustawy okazg sie nie do zaakceptowa-
nia przez izbe - jej catkowite odrzucenie. Tak czy inaczej, rozpatrywanie
przez Senat ustaw zainicjowanych przez Rade Ministréw bedzie sie wigzato
z koniecznoscig prowadzenia niezbednych dziatan sprawdzajacych, oceniaja-
cych prawng, polityczna, prakseotogiczng i wreszcie teleologiczng przydat-
no$¢ proponowanych rozstrzygnieé¢ legislacyjnych, co oznacza, ze funkcja
ustawodawcza realizowana w tym momencie zawiera w sobie takze pewne,
minimalne przynajmniej, elementy kontroli rozumianej jako pordwnywanie
konkretnych zamierzeh czy dziatan z okreslonymi a priori wytycznymi for-
mutowanymi przez wiekszosé polityczng uksztattowang w izbie.
Potwierdzeniem tego, ze w procesie realizacji funkcji ustawodawczej
parlament, a w jego ramach takze i Senat, dokonuje szeregu czynnoSci

» Por. P. Sarnecki, Senat RP ijego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Warszawa 1995, s. 124,
P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 9 i n.

125;
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sprawdzajacych, jest i to, ze kazdy rzadowy projekt legislacji powstaje
z uwzglednieniem przez Rade Ministrow oceny aktualnej sytuacji i stanowi
okreslong nan reakcje, a przy takiej ocenie sytuacji muszg by¢ brane pod
uwage dotychczasowe dziatania administracji rzadowej. Ocena projektu
ustawy wniesionego przez Rade Ministrow musi wiec sitg rzeczy miescié
w sobie ocene tych dziatan, ich celowosci, prawidtowosci, efektywnosci i sku-
teczno$ci. Szczeg6lnie widoczne staje sie to w momencie rozpatrywania
przez parlament projektu budzetu. Stad tez m.in. spotykana w niektérych
panstwach praktyka traktowania nieuchwatenia ustawy budzetowej (a tak-
ze innych waznych ustaw) jako sui generis votum nieufnosci wyrazone rzg-
dowi, obligujgce go do ustgpienia. Jesli uwzglednimy ten aspekt sprawy, to
zauwazymy, ze logicznym rozwigzaniem przyjetym w Konstytucji RP jest
pozbawienie Senatu prawa odrzucenia ustawy budzetowej (art. 223), co jest
ewidentnym lex specialis wobec art. 121 Konstytucji, okreslajgcego reguty
partycypacji Senatu w ,zwyklym” trybie ustawodawczym, a co nalezy skon-
frontowa¢ z wyraznym zarezerwowaniem jedynie dla Sejmu ogoélnej funkcji
kontroli nad Radg Ministrow (art. 95 ust. 2). Niemniej o kontroli Senatu,
cho¢ oczywiscie w bez poréwnania mniejszym zakresie, anizeli w stosunku
do pozostatych ustaw, nadal mozemy mowi¢ takze przy rozpatrywaniu
przez niego ustawy budzetowej, gdyz Senat —cho¢ nie posiada najbardziej
imperatywnego $srodka w stosunku do budzetu, tj. prawa do jego odrzucenia
—mimo wszystko ma konstytucyjnie zagwarantowana mozliwos¢ jego rozpa-
trywania i uchwalenia poprawek modyfikujacych (przynajmniej do pewnego
stopnia), budzet ergo polityke Rady Ministrow. Warto tez moze podkreslic,
ze kontrola dokonywana niejako ,na marginesie” rozpatrywania budzetu
jest tez, w porownaniu do analogicznej kontroli innych ustaw, kontrolg
w petlnym tego stowa znaczeniu catosciowa, obejmujacg w zasadzie caty
kompleks zagadnieri zwigzanych z polityka spoteczno-ekonomicznag Rady
Ministrow. Rozpatrywanie, w mysl art. 121 ust. 2 Konstytucji, pozostatych
ustaw bedzie bowiem miato stricte wycinkowy charakter, gdyz zagadnienia
nie pozostajace w zwigzku z rozpatrywanymi ustawami nie stajg sie przed-
miotem kontroli i to niezaleznie od tego, czy organem kontrolnym bedzie
Sejm czy Senat. Z pewnoscig obok ustawy budzetowej typowym przykitadem
czynnosci sprawdzajgcych, dokonywanych w ramach funkcji ustawodawczej,
bedzie tez wspdtudziat Senatu w uchwalaniu ustawy wyrazajgcej zgode na
ratyfikacje przez Prezydenta RP okreslonego rodzaju umowy miedzynarodo-
wej (por. art. 89 Konstytucji). Cho¢ Konstytucja nie wymienia tutaj Senatu
e0 nomine jako wspotuczestnika tej proceduryl3 to jednak konstytucyjne
stwierdzenie, ze ratyfikacja (oraz wypowiedzenie) takiej umowy ,wymaga
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie”, oznacza implicite wigczenie Senatu

3 Wyjatkiem jest tutaj tylko art. 90 Konstytucji, dotyczacy wyrazenia zgody na ratyfikacje przez pre-

zydenta umowy miedzynarodowej przekazujacej organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowe-
mu kompetencje organéw witadzy panstwowej w niektérych sprawach. Zgodnie z art. 90 ust. 2, ustawa wy-
razajaca zgode na ratyfikacje takiej umowy jest uchwalana przez Sejm oraz Senat, przy czym obie izby maja
w tej procedurze dokiadnie takie same uprawnienia, co famie obowigzujgca zasade dwuizbowosci asyme-
trycznej, nieréwnorzednej. Pamieta¢ jednak trzeba, ze tryb parlamentarny jest tutaj trybem alternatyw-
nym, gdyz zgoda na ratyfikacje tego rodzaju umowy miedzynarodowej moze réwniez zosta¢ wyrazona
w og6lnokrajowym referendum.
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takze i do tej procedury, co jest juz ewidentnym przejawem kontroli parla-
mentu, tym razem nad polityka zagraniczng prowadzonag przez rzad (por.
art. 146 ust. 1 Konstytucji)l4

Moéwigc o udziale (czy raczej wspotudziale) Senatu w kontroli parlamen-
tarnej rozumianej sensu largo, czyli prowadzonej ,wraz” z funkcjg ustawo-
dawczg, nalezy tez zwr6ci¢ uwage na jeden element wyraznie specyfikujgacy
Senat. Ot6z przedmiotem prac senackich jest uchwalona juz ustawa, a nie
jej projekt (por. art. 121 ust. 1 Konstytucji). W ujeciu czysto formalnym
oznacza to, ze Senat jak gdyby ,w mniejszym stopniu” anizeli Sejm kontro-
luje Rade Ministréw, procedujgc nad zgtoszonymi przez nig projektami
ustaw. Prace Senatu dotyczg bowiem ustawy uchwalonej juz przez Sejm,
ktéry to Sejm jest ostatecznym autorem przyjetych w koricu rozwigzan legi-
slacyjnych. Mimo wiec tego, ze projekt pochodzi od Rady Ministrow (to sa-
mo dotyczy zresztg pozostatych podmiotéow dysponujacych inicjatywa usta-
wodawczg - por. art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji), finalng odpowiedzialnos¢
za ustawe bierze Sejm, ktdéry zgodzit sie przyja¢ proponowane regulacje
ustawowe (ewentualnie zmienit je w czasie sejmowego postepowania usta-
wodawczego, co tylko potwierdza jego autorstwo ostatecznie uchwalonej
ustawy). Wiascicielem copyright kazdej uchwalonej ustawy jest zatem Sejm,
a to oznacza, ze Senat rozpatrujgc ustawe ocenia nie tylko Rade Ministrow,
nawet jesli bylta ona wnioskodawcg projektu, ale takze i przede wszystkim
Sejm. Dlatego m.in. méwi sige, ze Senat jest ,izbg drugiego czytania”, ,izbg
refleksji”, ,izbg rozwagi”, a ,samoistng racjg dwuizbowosci” stata sie kon-
cepcja ,samokontroli parlamentu w toku procedury ustawodawczej’ls To
zresztg stanowi signum specificis izby drugiej, ktdra w przeciwienstwie do
izby pierwszej ukierunkowana jest na kontrole nie tyle dziatan rzadu i ad-
ministracji, co dziatan pozostatej (pierwszej) izby parlamentu.

Mowigc o kontroli parlamentarnej mamy na mysli z reguty kontrole
sensu stricto, czyli prawo izby do podejmowania okreslonych prawnie $rod-
kow zmierzajacych do zbadania stanu faktycznego w zakresie dziatania rzg-
du (Rady Ministréw) i administracji rzgdowej. W tym zakresie kompetencje
kontrolne Senatu RP sg wyjatkowo skromne. Nie nalezy jednak, na zasa-
dzie argumentacji a contrario wzgledem art. 95 ust. 2 in principo, odma-
wia¢ Senatowi jakiegokolwiek udziatu (wspétudziatu) w realizacji prawa
parlamentu do kontroli Rady Ministrow (i administracji). Po pierwsze dla-
tego, ze kontrola z art. 95 jest zawezona tylko i wytacznie do Rady Mini-
strow (a nie catej administracji rzadowej), a po drugie i najwazniejsze - ze
z samej istoty (wiasciwosci) Senatu jako organu przedstawicielskiego (par-
lamentarnego) wynikajg okreslone konsekwencje. Jedng z nich jest zasada
reprezentacji, w mysl ktdrej organ przedstawicielski reprezentuje suwere-
na, a to m.in. oznacza, ze ma on zapewni¢ zgodnos$¢ opinii reprezentowa-
nych i reprezentantéw, czyli upodobnienie sie przewazajgcych opinii spo-

1 Szerzej na ten temat zob. W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna, w: Prawo miedzynarodowe i wspél-
notowe w wewnetrznym porzadku prawnym, pod red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 93 i n.

15 M. Kruk, Dwuizbowo$¢ parlamentéw w panstwach wspétczesnych. Zagadnienia strukturalno-organi-
zacyjne, w: Zmiany konstytucyjne a system organéw panstwa, pod red. Z. Jarosza, ,Studia Konstytucyjne”,
t. VIII, Warszawa 1990, s. 83.
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tecznych (ktére reprezentuje) z podejmowanymi, decyzjami panstwowymils
To za$ tacite zaklada, a wrecz naklada obowigzek, aby organ przedstawi-
cielski sprawdzat, a zatem kontrolowat te decyzje, ktére we wspoétczesnym
panstwie - i to jest bezsporne - podejmuje przede wszystkim rzad i podle-
gta mu administracja. W ten sposéb w dziataniach kontrolnych Senatu (czy
w ogdle parlamentu) nalezatoby dostrzega¢ dziatalnos¢ zastepujacg funkcjo-
nowanie samego suwerena (Narodu) jako podmiotu wtadzy politycznej (por.
art. 4 ust. 1 Konstytucji)17. Z oczywistych wzgledéw dziatalno$¢ egzekutywy,
a szczegolnie rzadu, polegajgca na realizacji ustaw badz tez na samodziel-
nym ustalaniu polityki, czyli méwigc krotko na wiadczym zawiadywaniu
sprawami publicznymi, musi by¢ w parnstwie demokratycznym poddana
kontroli spoteczno-politycznej, aby nie realizowala przypadkiem wiasnych,
partykularnych celéw, lecz dziatata wytacznie w interesie suwerenal8
Z pewnoscig taka argumentacja ma charakter teleologiczny, systemowy,
moze nawet polityczny, ale to wcale nie znaczy, ze jest irrelewantna, cho¢
na pewno ma znaczenie positkowe, drugorzedne.

W dyskusji o kompetencjach kontrolnych Senatu kwestig kluczowg jest
przede wszystkim odpowiednia, tj. ScieSniajgca bgdz ekstensywna, wykitad-
nia art. 95 ust. 2 Konstytucji. Uznanie a contrario braku mozliwosci podej-
mowania przez Senat jakichkolwiek dziatan kontrolnych jest efektem Scisle
dogmatycznej interpretacji dyspozycji art. 95 ust. 2 in fine, powigzanej nie-
rozerwalnie z rozumieniem kontroli jako procesu ukierunkowanego gtéwnie,
jesli nie przede wszystkim, na Rade Ministrow19 W takim jednak razie mo-
ze pojawi¢ sie pytanie o rozumienie Rady Ministrow z art. 95 ust. 2, tzn.
czy Rada Ministrow jest tutaj pojmowana jako ciato kolegialne, czy tez
wraz z poszczeg6lnymi ministrami, a moze nawet z catg administracjg rza-
dowg? Nawet jednak jesli uznamy, ze zakres podmiotowy art. 95 ust. 2 jest
w miare niesporny i obejmuje Rade Ministréw in gremio oraz poszczegdlne
resorty, to pojawia sie pytanie kolejne, a mianowicie: czy konstytucyjne
sformutowanie sprawowania przez Sejm kontroli ,w zakresie okreslonym
przepisami Konstytucji i ustaw” odnosi sie do ,zakresu” przedmiotowego tej
kontroli (tzn. do tego, co kontrolujemy, jakie dziatania Rady Ministrow
Sejm sprawdza), czy tez do ,zakresu” srodkdéw, a wiec narzedzi, jakimi dys-
ponuje Sejm w celu aktualizacji powierzonej mu kontroli? Z samej witasci-

16 Por. M. Sobolewski, Reprezentacja w ustroju wspétczesnych demokracji burzuazyjnych, Krakéw 1962,
s. 68; B. Banaszak, Reprezentacja, w: Stownik wiedzy o Sejmie, pod red. A. Preisnera, Warszawa 2001,
s. 176.

7 Wyraznie stwierdza to m.in. prof. Wiestaw Skrzydto, piszac, ze ,Z tresci art. 95 ust. 2 wynika, iz
Konstytucja ustalita kontrole reprezentacji Narodu nad dziatalno$cig Rady Ministréow”; W. Skrzydto, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 91. Mimo ze Autor méwi wprost o ,reprezen-
tacji Narodu”, przez co nalezy rozumie¢ postéw i senatoréw, to dalej pisze: ,Podkresli¢ [...] nalezy, ze w za-
kresie realizacji funkcji kontrolnej uczestniczy tylko Sejm, natomiast Senat w dziataniach tego rodzaju nie
bierze udziatu, zostat z nich catkowicie wytaczony”.

18 Por. P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedtug nowej Konstytucji, ,Paristwo i Prawo” 1997,
nr 11/12, s. 47.

19 Stusznie tutaj prof. Pawel Sarnecki przypomina o zawodnos$ci stosowania w prawie konstytucyjnym
argumentacji a contrario, a to z uwagi na wysoki stopiefh ogélnosci norm tej gatezi prawa. Tymczasem wnio-
skowanie a contrario moze by¢ skuteczne jedynie woéwczas, kiedy dotyczy przepiséw szczegétowych, konkret-
nych, ustanawiajacych jednoznaczne instytucje (procedury). Dlatego m.in. w opinii Autora art. 95 ust. 2
,hiekoniecznie [...] musi wyklucza¢ dopuszczalno$¢ samoistnych dziatan kontrolnych Senatu wobec Rady Mi-
nistrow”; P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu..., s. 14.
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wosci (istoty) kontroli wynika, ze przedmiotowym obszarem podejmowanych
przez izbe dziatah kontrolnych jest catoksztalt aktywnosci Rady Ministrow
(art. 146). Jesli bowiem kontrolujemy jaki$ podmiot, to wiadomo, ze dziata-
nia sprawdzajace nie dotyczg podmiotu ,w ogole”, ale zachowan tego pod-
miotu, dziatan, wzglednie zaniechan mieszczgcych sie w sferze jego kompe-
tencji. Pozostaje wiec - jako najrozsgdniejsze rozumienie ,zakresu” kontroli
prowadzonej przez Sejm - uznanie, ze ,zakres” ten obejmuje ogol Srodkow
(kompetencji) stuzacych wiasciwej realizacji ogo6lnie okreslonej ,kontroli”20.
W takim razie oznacza to, ze Srodki te winny by¢ precyzyjnie i enumera-
tywnie wskazane w Konstytucji i ustawach, co wykluczatoby ewentualng
mozliwos¢ ich dalszego rozszerzenia np. na poziomie regulaminowym.
W tym obszarze widac jednak pewng niekonsekwencje, gdyz art. 112 Kon-
stytucji (i odpowiednio art. 124 w stosunku do Senatu) zaktada explicite, ze
polem potencjalnej regulacji regulaminowej jest réwniez ,sposéb wykonywa-
nia konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw organéw panstwowych wo-
bec Sejmu” (Senatu). Izby posiadaja zatem pewien, niezbedny zresztg ,luz”,
a to dzieki temu, ze art. 112, bedacy konstytucyjng podstawg do wydania
przez izby przepiséw regulaminowych, zakresla jedynie zasieg, a nie gtebo-
kos¢ przyszitej regulacji regulaminowej i dlatego m.in. regulamin parlamen-
tarny moze —do pewnego stopnia —przekroczy¢ charakter konkretyzujacy
i uzupetnia¢ w niezbednym zakresie postanowienia Konstytucji, stajgc sie
wobec niej nie tylko aktem wykonawczym, ale réwniez i komplementarnym
(uzupetniajgcym)2L Oczywiscie w zakresie sposobu wykonania konstytucyj-
nych i ustawowych obowigzkéw organéw panstwowych wobec Sejmu (Sena-
tu) nie chodzi o natozenie nowych obowigzkdw, co wymagatoby przeciez sto-
sownej podstawy konstytucyjnej lub ustawowej, lecz tylko o sprecyzowanie
sposobu wykonywania obowigzkow juz istniejgcych, w dodatku zas ,sposob
ten [...] powinien korespondowac z catoksztattem regulaminowych unormo-
wan procedur parlamentarnych”2. Pamieta¢ jednak nalezy, ze nierzadko ja-
kis obowigzek (np. informowania, czy jeszcze szerzej. wspoOipracy) jest usta-
nowiony na poziomie ustawowym, ale przepis ten nie stwarza per se ipse
jakiejkolwiek kompetencji, czyli nie daje konkretnego $rodka dziatania ma-
jacego doprowadzi¢ do witasciwej realizacji okreslonej powinnosci (informo-
wania, wspoétpracy etc.). Dopiero wiec przepisy rangi regulaminowej, majac
za sobg wyrazng legitymacje konstytucyjng, moga sformutowaé (sprecyzo-
wac) instrumenty (narzedzia), w tym takze dziatah kontrolnych. Oczywiscie
w takim przypadku, ktdry powinien by¢ zawsze wyjgtkiem, moze dochodzi¢
do sprecyzowania kompetencji kontrolnej sensu stricto, a wiec takiej, ktéra
prowadzitaby jedynie do sprawdzenia istniejgcych faktow, bez mozliwosci
ingerencji pokontrolnej.

Z drugiej jednak strony nie da sie ukry¢, ze art. 95 ma, a przynajmniej
powinien mie¢, kluczowe znaczenie dla interpretacji catego rozdziatu 1V

20 P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu..., s. 48.

21 Szerzej na ten temat zob. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 31. Na temat prawnej ztozonosci charak-
teru przepiséw regulaminowych zob. tez: J. Szymanek, J. Zale$ny, Charakter prawny regulaminu parlamen-
tarnego, w: Polskie regulaminy parlamentarne 1986-2002, Warszawa 2002, s. 13 i n.

2 W. Sokolewicz, Uwaga 6 do art. 112, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz..., op. cit,;
takze P. Sarnecki, Funkcje i struktura..., op. cit., s. 39.
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Konstytucji (zatytutowanego ,Sejm i Senat”), a to z tej racji, ze okresla (de-
finiuje) podstawowe funkcje raz wihadzy ustawodawczej rozumianej jako
Sejm i Senat, raz Sejmu jako jednej z izb (cztonu wiadzy ustawodawczej).
Jesli przyjeliby$smy ten punkt widzenia, to nie sposob zignorowaé faktu, ze
przepis ten wyraznie zréznicowat dwie podstawowe funkcje parlamentu, tj.
ustawodawstwo i kontrole. W takim znaczeniu przyporzagdkowat tez realiza-
cje tych funkcji odpowiednio Sejmowi i Senatowi (art. 95 ust. 1) oraz Sejmo-
wi (art. 95 ust. 2). Przyja¢ tez mozna, ze art. 95 ust. 2 (otwierajgcy stosow-
ny rozdziat dotyczacy Sejmu i Senatu, a w dodatku wytaczony z jego
wewnetrznej systematyki) zawiera jedynie generalne okres$lenie roli parla-
mentu. W takim przypadku mozna bytoby uznaé, ze w realizacji najwaz-
niejszego zadania parlamentu, tj. ustawodawstwie, partycypuja obie izby
(co nie przesadza jeszcze stopnia ich udziatu i kwestii ewentualnej [niejrow-
norzednosci), natomiast —co dla systemu parlamentarnego ma kluczowe
znaczenie —w egzekwowaniu politycznej odpowiedzialnosci Rady Ministrow
wytgcznos¢ przyznana zostata Sejmowi. Taka interpretacja, na zasadzie per
analogiam, traktowataby przepis art. 95 ust 2 jako odpowiednik analogicz-
nych przepisébw w innych ustawach zasadniczych, statuujgcych expressis
verbis regute odpowiedzialnos$ci rzagdu przed izbg pierwszg23 Dla przykiadu,
art. 68 pkt 1 Konstytucji Czech, wedle ktérego ,,Rzad jest odpowiedzialny
przed lzbg Poselskg”; art. 110 zd. 2 Konstytucji Stowenii, méwigcego o tym,
ze ,W granicach swoich kompetencji Rzad i poszczegdélni ministrowie [...]
ponoszg odpowiedzialno$¢ przed Zgromadzeniem Panstwowym”; art. 108
Konstytucji Hiszpanii, w mysl ktorego ,,Rzad odpowiada solidarnie za swa
dziatalnos¢ polityczna przed Kongresem Deputowanych”, mimo ze art. 66
ust. 2 tejze Konstytucji explicite stanowi, ze ,Kortezy Generalne (a zatem
Kongres Deputowanych i Senat —przyp. J.S.) kontroluja dzialalno$¢ Rza-
du”. Jesli uznalibyS$my ten tok rozumowania, to pojecie kontroli uzyte
w tekscie przepisu art. 95 ust. 2 Konstytucji bytoby ,zaledwie” synonimem
s,odpowiedzialnosci”, a zatem jednego tylko przejawu kontroli2d W takim
znaczeniu art. 95 ust. 2 Konstytucji nie specyfikowatby funkcji obu izb,
zwiaszcza za$ funkcji kontrolnej, ale tylko wskazywal podporzgadkowanie
polityczne Rady Ministrow Sejmowi, ktdrego przejawem jest odpowiedzial-
no$¢ parlamentarna rzadu przed Sejmem (por. art. 158 i 159 Konstytucji).
Kontrola natomiast, jako dziatalnos¢ znacznie szersza, bylaby funkcjg nie
skonstytucjonalizowang, ergo nie przyporzadkowang jednej izbie parlamen-

23 Oczywiscie mozna uznac, ze role takiego przepisu spetnia w polskiej konstytucji art. 158 (konstruk-
tywne votum nieufnosci). Nalezy jednak zauwazy¢, ze tre$¢ tego przepisu nie méwi o kontroli jako takiej,
lecz jedynie okres$la proceduralne warunki wyrazenia rzadowi votum nieufnosci. Votum nieufnosci za$ pre se
nie jest instrumentem kontroli, jest bowiem sankcjg uruchamiang wéwczas, kiedy podjete wczedniej dziata-
nia sprawdzajace (kontrolne) wykaza rozbiezno$¢ pomiedzy stanem faktycznym a stanem wymaganym (po-
stulowanym) przez wigekszo$¢ parlamentarna.

24 Warto w tym miejscu przypomnieé, ze w trakcie prac nad nowg konstytucjg prof. Stanistaw Gebethner
zgtosit propozycje, by dzisiejszy art. 95 ust. 2 miat posta¢ nastepujaca: ,Rada Ministréw odpowiada przed Sej-
mem”. Propozycje te popart m.in. prof. Jerzy Ciemniewski, wskazujac, ze dla systemu parlamentarnego wia-
$nie taki przepis ma fundamentalne znaczenie i méwigc o kontroli Sejmu nad rzadem mamy na mysli przede
wszystkim jego odpowiedzialno$¢ przed tg izbg parlamentu. Odmienne stanowisko zajat m.in. prof. Kazimierz
Dziatocha, dla ktérego sensem catego art. 95 ma by¢ wtasnie przyporzadkowanie funkcji obu izbom parlamen-
tu, tj. funkcji ustawodawczej Sejmowi i Senatowi, za$ funkcji kontrolnej wytacznie Sejmowi; por. R. Chrusciak,
Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. (powstawanie przepiséw), Warszawa 2002, s. 46, 47.
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tu, a jej elementéw mozna bytoby sie jedynie ,doszukiwaé” w poszczegol-
nych, ,rozproszonych” kompetencjach stuzacych realizacji funkcji kontrolnej
Jako takiej”, ktéra to funkcje parlament moze realizowaé¢ nawet przy braku
stosownych umocowan konstytucyjnych z samej swojej ,istoty”2.

Kontrola parlamentarna jest procesem ztozonym, wielosekwencyjnym,
ktéry obejmuje zasadniczo cztery fazy postepowania: 1) pozyskiwanie infor-
macji, 2) przetwarzanie informacji, 3) ocene informacji (czyli aprobate albo
krytyke), 4) wyrazenie politycznego stanowiska, wzglednie podjecie prawnie
wigzacej decyzji co do podmiotu kontrolowanego26 przy czym ten ostatni etap
nalezy juz raczej traktowac jako czynnos$¢ pokontrolng, zawierajgcg w sobie
element sankcji. Jest zrozumiate, ze nie wszystkie elementy tak rozumianej
kontroli moga i powinny by¢ ujete w sztywnych ramach regulacji konstytu-
cyjnej. Kontrola (i jej nastepstwa) pojmowana jako proces ustalania stanu
faktycznego nie tylko co do funkcjonowania gabinetu (Rady Ministrow), ale
i calego ,,otoczenia sieciowego”, czyli tout court administracji rzgdowej, nie za-
wiera sie jednak wytgcznie w najbardziej dotkliwych i spektakularnych for-
mach, takich jak mozliwos¢ nieudzielenia rzgdowi votum zaufania czy wyra-
zenia mu votum nieufnosci, wzglednie udzielenia bagdZz nieudzielenia
absolutorium, ale takze i ,zwyktych”, znacznie mniej represyjnych srodkach
oddziatywania. Poza tym nalezy zwrdci¢ uwage, ze procedura udzielania (nie-
udzielania) votum zaufania, podobnie jak i votum nieufnosci badZz wyrazenia
(niewyrazenia) rzadowi absolutorium nie jest per se kontrolg, lecz tylko na-
stepstwem kontroli przeprowadzonej wczesniej - efektem podjetych dziatan
sprawdzajacych jest bowiem wylgcznie ocena. Votum zaufania, votum nieuf-
nosci czy absolutorium sg konkretnymi dziataniami podjetymi w nastepstwie
przeprowadzonej kontroli i sformutowanej na jej podstawie oceny, a to ozna-
cza, ze maja one posta¢ pozytywnej lub negatywnej sankcji, ktora to sankcja
znajduje sie w dyspozycji izby i moze by¢ przez nig uruchomiona dopiero po
przeprowadzeniu wiasciwych czynnosci kontrolnych. Czynnosci te, a wiec
kontrola w Scistym tego stowa znaczeniu, obejmujg jedynie ustalenie stanu
obowigzujacego, a wiec tzw. wyznaczen; dalej —ustalenie stanu faktycznego,
czyli tzw. wykonan i wreszcie ustalenie relacji pomiedzy wyznaczeniami
a wykonaniami w sensie stopnia ich zgodnosci ze sobg i ewentualnie przy-
czyn mozliwych rozbieznosci. Mowigc tedy o srodkach pozostajgcych w dyspo-
zycji parlamentu (jego organdw), a stuzacych wykonywaniu r6znego rodzaju
dziatan kontrolnych, mamy na mysli przede wszystkim takie $rodki, ktore
stuzg okresleniu stopnia zgodnosci pomiedzy wyznacznikami a wykonaniami.
Instrumentami wiasciwej kontroli sg wiec w pierwszym rzedzie rozmaitego
rodzaju $rodki pozyskiwania i przetwarzania informacji. Stad tez wiasciwej
kontroli parlamentarnej, pojmowanej w waskich kategoriach procesu ustala-
nia stanu faktycznego, stuzy tradycyjnie juz triada takich $rodkoéw, tj. prawo

25 Tak np. konstytucja Republiki Wtoskiej nie zawiera wyraznego przepisu powierzajacego parlamento-
wi sprawowanie funkcji kontrolnej. Funkcja ta, w panstwie demokratycznym, jest jednak powszechnie uwa-
zana za immanentna funkcje parlamentu, stad tez ,nie ulega watpliwosci, ze izby parlamentarne, nawet
przy milczeniu Konstytucji, sg uprawnione do przeprowadzania debat i wypowiadania ocen na temat polity-
ki rzadu, a ten ostatni réwniez winien informowac je o kazdym wazniejszym kroku”; P. Sarnecki, Ustroje
konstytucyjne panstw wspétczesnych, Krakéw 2003, s. 170.

26 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 168.
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do informacji, czyli prawo do zadania informacji i sprawozdarn od ministrow
i kKierownikow witasciwych resortéw; prawo zgdania obecnosci, czyli prawo do-
magania sie obecnosci wiasciwych ministrow oraz kierownikéw naczelnych
organdéw administracji paristwowej na tych posiedzeniach izby lub komisji, na
ktérych rozpatrywane sg sprawy dotyczace zakresu ich dziatania; i wreszcie
—Ilast but not least —prawo zgdania wyjasnienn od obecnych na posiedzeniach
przedstawicieli rzgduZi. W szerokim nurcie poczynan kontrolnych mieszczg
sie réwniez uprawnienia izby zawierajgce sie w prawie wyrazenia przez nig
oficjalnego stanowiska w okreslonej sprawie. Stanowisko takie izba moze za-
ja¢ w przyjetej okazjonalnie uchwale, przybierajgcej posta¢ rezolucji, apelu
itp., bedacej wyrazem woli izby w konkretnej sprawie. Funkcja kontrolna, re-
alizowana przez izbe in pleno, zawiera sie takze w mozliwosci uczynienia
z kazdej waznej sprawy ciekawej i przykuwajgcej uwage dyskusji, co w na-
wigzaniu do doswiadczen brytyjskiej lzby Lordéw mozemy $miato nazwaé
funkcja deliberacyjng28 a co miesci sie w samej istocie parlamentu (wszak
termin ,parlament” pochodzi od stowa parler, tzn. méwi¢, rozmawiaé, prze-
mawiaé, wyrazac sie). Jest przy tym oczywiste, ze takg kwestig poddang pu-
blicznej debacie moze by¢ réwniez sprawa obejmujgca szeroki kontekst kon-
troli nad gabinetem i prowadzong przezenn politykg. Debate taka moze
przeprowadzi¢ kazda izba, w tym takze izba druga, jesSli oczywiscie uzna to
za stosowne, zwracajac w ten sposob powszechng uwage na jakies istotne za-
gadnienie czy kwestie spoteczng angazujacg opinie publiczng. Kwestig podda-
ng takiej debacie moze by¢ tez sprawa mieszczgca sie w klasycznych katego-
riach kontroli nad rzgdem, nawet jesli izba druga nie ma ex lege przyznanych
kompetencji kontrolnych.

De lege lata na poziomie konstytucyjnym nie odnajdziemy jednak takich
~rozproszonych” prawnych form dziatania Senatu w charakterze organu
kontrolnego, ktére to formy pozwolityby na jednoznaczne skonstatowanie
faktu wyposazenia Senatu w realizacje (przynajmniej w jakim$ okrojonym
zakresie) funkcji kontrolnej. Senat nie ma tedy mozliwosci udzielenia/nie-
udzielenia votum zaufania (art. 154, 155, 160), nie ma mozliwosci wyraze-
nia rzadowi votum nieufnosci (art. 158), nie jest tez wigczony w kontrole
wykonania przez rzad ustawy budzetowej i zwigzanego z tym udzielenia
badZ nieudzielenia absolutorium (art. 226). Senat nie dysponuje réwniez
mozliwoscig powotania komisji Sledczej (art. 111), senatorowie za$ nie sg
uprawnieni do sktadania interpelacji i zapytan pod adresem cztonkéw Rady
Ministrow (art. 115 ust. 1). Senatowi tez, w przeciwienstwie do Sejmu, nie
podlega Najwyzsza lzba Kontroli (art. 202 ust. 2), w tym zakresie jednak
przepis dajacy Senatowi prawo wyrazenia zgody na powotanie i odwotanie
Prezesa NIK wydaje sie mato spojny i nie do konca zrozumiaty (por. art. 14
ust. 2 ustawy o Najwyzszej lzbie Kontroli2). Wiasnie niekwestionowana

27 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 198; L. Garlicki, Regulaminowe formy realizacji

funkcji kontrolnej Sejmu PRL, w: Regulamin Sejmu. Materiaty sympozjum - listopad 1987, pod red.
A. Gwizdzg, Warszawa 1988, s. 258 i n.
28 Por. A. Puhto, Izba Lordéw Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, w: Izby

drugie parlamentu..., s. 314, 415.
2 Dz. U. 1995, Nr 13, poz. 59 z pézn. zm.



Rola Senatu RP w wykonywaniu kontroli parlamentarnej 27

konkretno$¢ i jednoznacznos$¢ tych przepiséw, z drugiej za$ strony konkret-
nos¢ i jednoznacznos$é form dziatania (kompetencji), jakie one wprowadzaja,
z calg stanowczoscig pozwala sformutowaé wniosek, ze nie przystugujg one
Senatowid). W tekscie Konstytucji nie znajdziemy zatem ani zadnych pod-
staw, ktére pozwolityby na rozszerzenie wymienionych instytucji na Senat
lub tez indywidualnych senatoréw, ani tym bardziej zadnych podstaw do
wyposazenia tej izby w jeszcze inne, poza wskazanymi, uprawnienia kon-
trolne.

Niemniej analizujgc inne przepisy, w tym przede wszystkim ustawe
0 wykonywaniu mandatu posta i senatora3l, Regulamin Senatu3 oraz
uchwate Rady Ministrow - Regulamin pracy Rady Ministrow33 mozemy
dojs¢ do wniosku, ze Senat - cho¢ oczywiscie w znacznie mniejszym
1 skromniejszym zakresie niz Sejm - posiada jednak pewne uprawnienia
0 charakterze kontrolnym czy euasi-kontrolnym. Na poziomie ustawowym
jedynym S$rodkiem kontrolnym pozostajgcym w dyspozycji Senatu (a wiasci-
wie jego organdéw) jest przepis art. 16 ust. 2 ustawy o wykonywaniu manda-
tu posta i senatora, naktadajacy m.in. na cztonkéw Rady Ministrow obowia-
zek przedstawienia informacji i wyjasnien ,na zagdanie statych
1nadzwyczajnych komisji [...] senackich w sprawach bedacych przedmiotem
ich zakresu dziatania”. Wspomniane prawo jest klasycznym uprawnieniem
kontrolnym, definiowanym jako prawo zgdania informacji. Prawo to stano-
wi bezsprzecznie warunek sine qua non podejmowania jakichkolwiek czyn-
nosci kontrolnych, bedac jednocze$nie minimum minimorum mdwienia o ja-
kiejkolwiek kontroli. Nie mozna jednak absolutyzowa¢ art. 16 ust. 2 ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora, tym bardziej, ze - jak sie wyda-
je —sam ten przepis zawiera istotne ograniczenie. Wyraznie bowiem mowi
sie w nim o obowigzku przedstawiania informacji ,w sprawach bedgcych
przedmiotem ich [komisji —przyp. J.S.] zakresu dziatania”. Ograniczenie to
nie stosuje sie zatem tylko i wytgcznie do przedmiotowego zakresu dziata-
nia poszczeg6lnych komisji, sprecyzowanego w zatgczniku do Regulaminu
Senatu, ale rowniez —a moze przede wszystkim —do zakresu kompetencji
Senatu i jego komisji okreslonego w Konstytucji i ustawach. Jesli tak, to
ustawowa podstawa podejmowania przez Senat dziatan kontrolnych, nawet
tak ograniczonych, jak prawo zgdania informacji, jest nader watta, bo - jak
to juz wczesniej wykazano —nie ma zadnych konstytucyjnych czy tez usta-
wowych umocowan kompetencji kontrolnych Senatu. To z kolei znaczy, ze
przedstawiane Senatowi na podstawie art. 16 ust. 2 informacje Rady Mini-
strow moga dotyczy¢ jedynie niekontrolnego zakresu dziatania Senatu, co
w praktyce bedzie oznaczato przekazywanie informacji odnoszgcych sie do
realizowanej przez Senat funkcji ustawodawczej34.

Pozostajg wiec regulacje podustawowe, czyli Regulamin Senatu oraz
uchwata Rady Ministrow - Regulamin pracy Rady Ministrow. W Regutami-

D Por. P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu..., s. 20.

3l Dz. U. 1996, Nr 37, poz. 350 z p6zn. zm.

2 Tekst jedn.: M. P 2002, Nr 54, poz. 741.

B M. P 2002, Nr 13, poz. 221.

34 Por. L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej? Uwagi na marginesie arty-
kutu prof. Pawta Sarneckiego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 35.
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nie Senatu mozemy odnalez¢ kilka przepiséw stwarzajgcych przynajmniej
podstawy do méwienia o ,szczatkowym” wykonywaniu przez Senat zadanh
kontrolnych. Pierwszym jest art. 33 ust. 1, dajacy cztonkom Rady Mini-
strow ,prawo” udziatu w posiedzeniach Senatu (prawo zgdania obecnosci).
-Prawo” z art. 33 Regulaminu to jednak nie ,obowigzek”, co uniemozliwia
sankcjonowanie ewentualnych zachowan niezgodnych z dyspozycjg art. 33
ust. 1. Niemniej sam ,udziat” cztonkéw rzgdu w posiedzeniach Senatu,
a nie np. ,obecnos$¢”, zapewnia¢é ma czynne zaangazowanie cztonkdéw Rady
Ministrow w plenarnych obradach izby, co m.in. potwierdza art. 50 ust. 1,
wedtug ktdrego ,,Poza kolejnoscig méwcow Marszatek udziela gtosu Prezeso-
wi Rady Ministrow i cztonkom Rady Ministréow, ilekro¢ tego zazadajg”.
Udziat cztonkéw rzgdu w posiedzeniach Senatu moze byé wykorzystywany
do dostarczania temu ostatniemu informacji o dziatalnosci Rady Ministrow
i podlegtej mu administracji w zwigzku z wszystkimi rozpatrywanymi przez
te izbe zagadnieniami. Informacje takie cztonkowie Rady Ministrow moga
przedstawia¢ albo w odrebnych sprawozdaniach, albo w informacjach ad
hoc, udzielanych w czasie trwania dyskusji nad danym punktem porzadku
dziennego obrad, albo tez udzielajgc odpowiedzi na konkretne pytania sena-
toréw zadawane w trakcie trwania debaty. O elementach kontroli poczynan
Rady Ministrow przez Senat mozemy tez moéwic¢ na tle art. 60 ust. 2 Regu-
laminu, ktory cztonkom rzadu daje mozliwos¢ uczestniczenia w posiedze-
niach komisji (art. postuguje sie tu sformutowaniem ,moga uczestniczyc”).
Jednak na wyrazne zadanie komisji lub jej przewodniczgcego, w sprawach
bedacych przedmiotem jej zakresu dziatania, przedstawiciele Rady Mini-
strow obowigzani sg do wspotpracy z komisjg (art. 60 ust. 3). Wspotpraca ta
moze przybra¢ posta¢: przedstawiania informacji, wyjasnien, opinii w for-
mie pisemnej lub przy wykorzystaniu odpowiedniego nosnika, przekazywa-
nia materiatéw, ,czynnego udzialu w posiedzeniach komisji”. Nie bez zna-
czenia pozostaje przy tym fakt, ze wspoétpraca ta ma nie tylko charakter
Lsuprawnienia”, ale ,obowigzku”, co w zatozeniu podkresla¢ ma koniecznos¢
wspotdziatania przedstawicieli egzekutywy z Senatem i jego organami (ko-
misjami), jednak znowu bez sprecyzowania pola owej wspo6tpracy. Ponownie
wiec, tak jak w przypadku art. 16 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora, rodzi sie pytanie o to, jak interpretowac pojecie spraw be-
dacych w zakresie dziatania komisji. Przy tej okazji warto moze zwroécié
uwage na strukture komisji senackich. Art. 12 ust. 1 Regulaminu okresla
komisje jako organy powotane do rozpatrywania i opracowywania spraw
z wilasnej inicjatywy oraz przekazywanych im przez Senat, Marszatka Se-
natu lub Prezydium Senatu. Ponadto z art. 13 ust. 1 wiadomo, ze Senat po-
wotuje komisje state do okresSlonego rodzaju spraw oraz moze powotywac
i rozwigzywaé¢ komisje nadzwyczajne do realizacji okresSlonych zadan.
Zwilaszcza art. 13 ust. 2 in fine (,do realizacji okreSlonych zadan”) moze
Swiadczy¢ o ,zainteresowaniach kontrolnych” Senatu, cho¢ z drugiej strony
wiadomo, ze tzw. komisje nadzwyczajne ukierunkowane sg przede wszyst-
kim na dziatania legislacyjne, a nie kontrolne. Nie mozna jednak a priori
wykluczy¢ sytuacji, w ktorej Senat powota komisje nadzwyczajng wyraznie
ukierunkowang na kontrole. Profil kontrolny mozna tez dostrzec w rodzg-



Rola Senatu RP w wykonywaniu kontroli parlamentarnej 29

jach komisji senackich enumerowanych w art. 15 ust. 1, wérod ktérych zna-
czgce miejsce zajmujg tzw. komisje resortowe, ktére niejako z samej swojej
istoty sprzyja¢ majg przeprowadzaniu kontroli przez organ parlamentarny.
Wreszcie art. 12 ust. 3 stwarza - przynajmniej potencjalne - mozliwosci po-
dejmowania przez Senat okreslonych czynnosci kontrolnych, przewidujgc
wyraznie, ze komisje zajmujg stanowisko co do prawidtowosci wprowadza-
nia w zycie i sposobu wykonania ustaw. Jest oczywiste, ze zajecie takiego
stanowiska wymaga uprzedniego zgromadzenia niezbednych informaciji,
a nastepnie dokonania analizy stanu faktycznego, czyli - méwiac krotko -
przeprowadzenia typowych dziatah sprawdzajacych (kontrolnych).

Wreszcie - last but not least - instrumentem kontroli mogg by¢ oswiad-
czenia senatorskie (art. 49 Regulaminu). O$wiadczenia te, wyglaszane na
koncu posiedzenia i po wyczerpaniu porzadku dziennego, dotycza spraw
zwigzanych z wykonywaniem mandatu. Jest przy tym bezsporne, ze taka
sprawg moze by¢ podjecie jakiej$ interwencji etc., co wigze sie zawsze
z uzyskaniem niezbednych informacji, a zatem przeprowadzenia kontroli
chocby w minimalnym zakresie. Ponadto wyrazne nadanie o$wiadczeniom
senatorskim pozoréw instytucji kontrolnej czy parakontrolnej zaktada art.
49 ust. 4, przewidujgc, ze oswiadczenia senatoréw, jesli zawierajg wnioski
i uwagi kierowane do cztonkéw Rady Ministrow, sg niezwtocznie przekazy-
wane przez marszatka Senatu adresatom w celu zajecia stanowiska3b.

Poza Regulaminem Senatu, aktem, ktory w najwiekszym stopniu odno-
si sie do relacji drugiej izby z Radg Ministréw, jest uchwata Rady Ministrow
nr 49 z 19 marca 2002 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw. Uchwata ta,
w rozdziale VIII, zatytutowanym ,Realizacja obowigzkéw Rzgdu wobec Sej-
mu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej”, zawiera stosunkowo szeroki katalog
dziatan i czynnosci (a takze instytucji), ktore mieszczg sie w ramach ogoélnej
kontroli. Juz § 43 ust. 1 ustanawia zasade, w mysl ktérej Rada Ministréw,
cztonkowie Rady Ministrow oraz inne wiasciwe organy administracji rzado-
wej ,rzetelnie i terminowo wypetniajg obowigzki wobec Sejmu i Senatu”,
wynikajace z ustaw i regulamindéw obu izb. Przepis § 43 ust. 2 nakiada
z kolei na organy administracji rzadowej obowigzek wspdétdziatania w celu
realizacji obowigzkéw rzadu wzgledem m.in. Senatu, co przejawiac¢ sie ma
w szczegolnosci w udzielaniu, w niezbednym zakresie, pomocy i informacji
osobom reprezentujacym rzad lub cztonkdéw Rady Ministrow przed Senatem
(por. art. 60 ust. 4 Regulaminu Senatu). Koordynacje realizacji obowigzkow
rzadu wobec Senatu (takze Sejmu) oraz uczestnictwa przedstawicieli Rady
Ministréow w pracach parlamentarnych zapewni¢ ma ,Sekretarz do Spraw
Parlamentarnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow” (8 44 ust. 1).
Funkcje te peini sekretarz lub podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréow, wykonujac powierzone mu zadania przy pomocy wiasciwej
w sprawach parlamentarnych komoérki organizacyjnej Kancelarii Prezesa

5 Por. P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu..., s. 25; L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu...,
s. 37 (Autor zastanawia sie jednak nad dopuszczalno$cig [legalnos$cig] potraktowania udzielenia terminowej
i wyczerpujacej odpowiedzi na o$wiadczenie w kategoriach obowigzku adresata. Zdaniem L. Garlickiego po-
jawia sie bowiem tutaj zasadne pytanie, ktére - konstytucyjne lub ustawowe - przepisy stanowig material-
ng podstawe tego obowigzku, bo —jak stusznie zauwaza Autor —w regulaminie parlamentarnym mozna
normowac tylko sposéb wykonania obowigzkéw juz istniejgcych).
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Rady Ministrow. Do podstawowych zadan Sekretarza do Spraw Parlamen-
tarnych nalezy: czuwanie nad terminowoscig realizacji obowigzkow Rady
Ministrow wobec Senatu (Sejmu), przygotowywanie i przedstawianie stano-
wiska rzadu w okreslonych sprawach, a takze zapewnienie wiasciwego
przedstawicielstwa i reprezentacji Rady Ministrow w pracach parlamentar-
nych. Wreszcie obowigzkiem wyraznie odniesionym do Senatu jest obowia-
zek cztonkéw Rady Ministrow odpowiedzi na o$wiadczenia senatoréw, skia-
dane zgodnie z odno$nymi postanowieniami Regulaminu Senatu (por. § 49).

Z powyzszego widaé, ze Senat nie ma przyznanej expressis verbis
w Konstytucji mozliwosci realizacji funkcji kontrolnej. W tym polu dziata-
nia nie tylko rola wiodgca czy dominujaca, ale wrecz wytaczna przystuguje
Sejmowi (izbie pierwszej). Tym niemniej mozna chyba mowié o pewnych,
cho¢ bardzo skromnych i wyraznie ograniczonych uprawnieniach (srodkach
dziatania), ktére moglibysmy skatalogowac¢ jako mieszczgce sie w szeroko
rozumianej funkcji kontroli parlamentarnej. Podkresli¢ trzeba, ze Senat,
majac mozliwosé podejmowania pewnych czynnosci z szeroko pojetego za-
kresu kontroli, nie wykonuje jeszcze funkcji kontrolnej. Sg to bowiem nie
tylko czynnosci rozproszone, w dodatku bardzo nieliczne i skromne, ale tak-
ze takie, ktore nawet wziete en bloc nie pozwalajg na ewentualne odkodo-
wanie, wzglednie wyinferowanie mozliwosci wykonywania funkcji traktowa-
nej jako zadanie czy tez gtdbwny kierunek aktywnosci jakiego$ organu3s.
Funkcja nie jest wszak nigdy pojedynczg kompetencja, jest ona zawsze pew-
nym Kierunkiem aktywnosci jakiego$ organu, wyodrebnianym na podstawie
zbioru kompetencji odznaczajacych sie minimalng chocby jednorodnoscig
przedmiotowg (materialng). Tak rozumiana funkcja jest zaledwie symplifi-
kacja, pewnym schematem konceptualizowanym w oparciu o w miare jed-
nolity obszar dziatania (sfere aktywnosci) organu panstwa. Takiej ,kontrol-
nej” sfery aktywnosci Senat RP w zadnym razie nie posiada, co oczywiscie
nie znaczy, ze nie jest on uprawniony do podejmowania pewnych, mocno
przy tym zredukowanych czynnosci z zakresu kontroli. Niektére z nich, jak
np. prawo do udziatu w obradach plenarnych Senatu cztonkéw Rady Mini-
strow, trudno jednak z catg konsekwencjg okresli¢ jako uprawnienia kontro-
Ine czy nawet gwasi-kontrolne. Inne z kolei sg bardzo zawezone, stanowiac
w najlepszym razie mizerng kopie podobnych srodkdéw przyznanych postom,
jak to jest z instytucjg oswiadczen senatorskich, majacych w jakim$ sensie
nawigzywa¢ do interpelacji i zapytan poselskich. Tak wiec relacje Senatu
z Rada Ministrow - jesli chodzi o kontrolowanie tej ostatniej - sg raczej
symboliczne. Poza tym pamieta¢ trzeba, ze np. udziat cztonkéw rzadu
w pracach senackich, albo informowanie przez Rade Ministrow Senatu i je-
go organow o pracach rzgdowych, lezy w najlepiej pojetym interesie samego
rzadu. Do pewnego stopnia jest tez przejawem swoistej kurtuazji. Utozenie
odpowiedniego wzorca stosunkoéw rzagdu z Senatem miesci sie przeciez
w sferze zwyczajow i obyczajow politycznych, ktére powinny by¢ uksztatto-

k3 Por. M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu i Senatu, w: Konstytucja - Wybory - Parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 99 i n.; W. Zakrzew-
ski, O klasyfikacji funkcji Sejmu PRL, ,Panstwo i Prawo” 1971, nr 3-4, s. 464 i n.; W. Zakrzewski, Jeszcze
o funkcjach Sejmu PRL, ,Panstwo i Prawo” 1971, nr 10, s. 634 i n.
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wane mozliwie ,bezkonfliktowo” i miesci¢ sie ramach ,politycznej poprawno-
&ci”. (Warto tu moze postulowa¢ o wystepowanie nowego premiera réwniez
przed Senatem, mimo ze ten nie udziela mu parlamentarnej inwestytury.
Wystgpienie takie miato miejsce m.in. 23 lipca 1992 r., kiedy to premier H.
Suchocka powiedziata: ,wedtug obowigzujgcej Konstytucji [...] Senat nie
uczestniczy ani w powotywaniu, ani w odwolywaniu rzadu, [jednak] ze
wzgledu na role, jakg odgrywa, potrzebne jest przedstawienie [mu] podsta-
wowych zatozen polityki rzadu”37).

Mimo ze kontrole parlamentarng zawezamy z reguty do kontroli nad
rzadem i podlegta mu administracjg, to pamietac trzeba, ze Senat ma, choé
znowu bardzo skromne i raczej stosunkowo ,luzne”, srodki kontrolne skiero-
wane na inne organy, anizeli Rada Ministrow. Wymieni¢ tutaj mozna np.
wyrazanie zgody na zarzgdzenie przez prezydenta referendum ogo6lnokrajo-
wego (art. 125 ust. 2). Kompetencja ta jest klasycznym instrumentem kon-
troli nad drugim cztonem dualistycznej egzekutywy, bedac jednoczesnie ty-
powym mechanizmem checks and balances w systemie podzielonych wadz.
Niewielki aspekt uprawnien kontrolnych Senatu przejawia sie réwniez
w konstytucyjnym obowigzku prezydenta zawiadamiania Senatu (Sejmu)
o ratyfikacji badZ wypowiedzeniu umowy miedzynarodowej. A propos insty-
tucji prezydenta nie mozna zapominaé, ze Senat partycypuje w procedurze
pociggania prezydenta do odpowiedzialnosci konstytucyjnej za posrednic-
twem Zgromadzenia Narodowego, a senatorowie (wraz z postami) moga byc¢
wspoOtautorami wstepnego wniosku w sprawie postawienia prezydenta
w stan oskarzenia z tytutu odpowiedzialnosci deliktowej. Innym uprawnie-
niem kontrolnym Senatu jest podejmowanie przez niego uchwat w sprawie
przyjecia lub odrzucenia sprawozdania Krajowej Rady Radiofonii i Telewi-
zji. Wreszcie uprawnienia kontrolne sensu largo wigzg sie réwniez, i to
w spos6b nierozerwalny, z uprawnieniami kreacyjnymi. Dlatego m.in. zgoda
Senatu na powotanie (i ewentualnie odwotanie) Prezesa NIK, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych albo Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej,
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu - réwniez musi
by¢ postrzegana w perspektywie dziatann kontrolnych.

Rekapitulujgc nalezy powiedzieé, ze byé moze wbrew intencjom ustrojo-
dawcy i jakby mniej lub bardziej praeter legem, Senat uczestniczy w spra-
wowaniu kontroli parlamentarnej. Tak wiec, mimo ze izba ta nie wiacza sie
obecnie w jakiejkolwiek formie w egzekwowanie odpowiedzialnosci politycz-
nej rzadu, to jednak partycypuje w wykonywaniu czynnosci kontrolnych,
cho¢ oczywiscie majgcych o wiele mniej imperatywny skutek33 Owe ,stab-
sze” formy kontroli uksztattowaty sie bardzo czesto w drodze praktyki par-
lamentarnej i czeSciowo przynajmniej zostaty zaakceptowane i spetryfiko-
wane przez przepisy podkonstytucyjne, w tym zwiaszcza regulaminowe.
Swiadczy o tym chociazby rozbudowany system komisji senackich, obejmu-
jacy w wiekszosci komisje o profilu branzowym, co odpowiada nie tyko po-

37 P. Sarnecki, Senat RP ijego relacje z Sejmem..., s. 127.
3B Por. W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 11, s. 14.
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trzebom zapewnienia sprawnosci pracom legislacyjnym, ale takze stwarza
warunki, jesli wrecz nie inspiruje do przedsiebrania szczegotowych czynno-
Sci kontrolnych. Swego rodzaju zachetg do podejmowania dziatan kontrol-
nych sg tez chetnie wykorzystywane oswiadczenia senatorskie, upodobnia-
jace sie do znanych z Sejmu interpelacji lub zapytan. Te i inne jeszcze
uprawnienia powodujg, ze mimo wszelkich zastrzezen i mniej lub bardziej
uzasadnionych watpliwosci, Senat partycypuje w wykonywaniu kontroli
parlamentarnej, co uzasadnione moze by¢ nie tylko jego analogicznym, jak
Sejmu, przedstawicielskim charakterem, ale réwniez jego osobliwym obli-
czem politycznym, cho¢ to ostatnie wydaje sie raczej wishful thinking, ani-
zeli empirycznie potwierdzong prawidtowoscig. Niemniej Senat jako tzw.
druga izba jest postrzegany jako ciato o wiele mniej polityczne, jak gdyby
odsuniete od biezgcej walki politycznej, a z drugiej strony bardziej fachowe,
merytoryczne, wrecz profesjonalne. Stad tez swoisty dystans Senatu oraz
jego ,profesjonalny profil” czynig go instancjg szczeg6lnie uprawniong do
podejmowania wszelkiego typu dziatan kontrolnych, uwolnionych dzieki te-
mu od ,kontekstu politycznego”.

Osobnym zagadnieniem jest formutowanie uwag de lege ferenda
w przedmiocie niezbednych zmian w zakresie funkcjonowania Senatu,
w tym réwniez jego udziatu w sprawowaniu kontroli parlamentarnej. Wy-
daje sie, ze w pierwszym rzedzie nalezatoby jednoznacznie zadecydowac
0 tym, czy Senat ma w ogole wykonywac¢ czynnosci kontrolne, a jezeli tak,
to w jakim zakresie. Wydaje sie, ze zupeitne pozbawienie Senatu prawa
kontrolowania rzadu byloby nie tylko niestuszne i niecelowe, ale wrecz
nielogiczne. Stad tez Senat, w dalszym ciggu pozbawiony $rodkéw egze-
kwowania odpowiedzialnos$ci politycznej, winien dysponowa¢ instrumenta-
mi kontroli sensu stricto, zawierajgcej sie w prawie uzyskiwania wszelkie-
go rodzaju informacji dotyczacych prac rzgdu. Dysponowanie takimi
informacjami wydaje sie niezbedne dla prawidlowego wypeiniania przez
Senat przynaleznych mu funkcji, w tym zwitaszcza funkcji ustawodawczej.
Posiadanie wiedzy na temat spraw bedacych przedmiotem projektowanej
regulacji prawnej lezy w interesie wszystkich uczestnikéw procesu usta-
wodawczego, a Senatowi pozwoli w jeszcze wiekszym i pelniejszym stop-
niu realizowac¢ zadania ,izby refleksji i rozwagi”. Dlatego tez prawo zada-
nia informacji i skorelowane z nim prawo zadania obecnosci wcigz
powinno znajdowac sie w gestii Senatu. Inaczej jest juz z prawem zadania
wystuchania, ktére ewoluujac w strone witadczego oddziatywania na organ
podlegty kontroli, nie moze przystugiwaé¢ Senatowi tak diugo, jak dtugo
przepis konstytucyjny utrzyma zasade odpowiedzialnosci rzadu przed Sej-
mem. Instrumenty senackiej kontroli winny tedy oscylowa¢ wokot pozyski-
wania informacji, a co za tym idzie —nie wykraczaé¢ poza prawo zadania
informaciji.

W nurcie dziatan sprawdzajgcych kwestig kluczowg bedzie tez na pew-
no wiaczenie Senatu w procesy integracyjne, a nastepnie - juz z perspekty-
wy cztonkowskiej —zapewnienie mu niezbednego udziatu w kontroli rzadu
(czy lepiej: kooperacji z rzadem) w sprawach dotyczacych Unii Europej-
skiej®. Tutaj - jak sie wydaje - rola Senatu mogtaby ulec wyraznej ekspo-
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zycji, np. na ksztatt brytyjskiej Izby Lordéw40, ktéra obecnie ma niebagatel-
ne znaczenie, jesli chodzi o zapewnienie koniecznego wspotdziatania parla-
mentu i rzgadu w szeroko rozumianych sprawach Unii Europejskiej. Senat
bowiem mdgtby tutaj dogrywac gtéwng role, kooperujac z rzadem w szeroko
pojmowanych sprawach ,unijnych”, zostawiajgc Sejmowi sprawy krajowe,
dzieki czemu nastapitaby swoista ,specjalizacja” obu izb.

THE ROLE OF THE SENATE OF THE REPUBLIC OF POLAND IN EXERCISING
PARLIAMENTARY CONTROL (DE LEGE LATA AND DE LEGE FERENDA COMMENTS)

Summary

This article attempts to analyze whether the Senate of RP actually exercises its control
function. The starting point is the analysis of Article 95, clause 2 of the Constitution, which
unequivocally entrusts the Sejm (Lower House of Parliament) with parliamentary control
tasks. A simple a contrario analysis would conclude that the Senate, the second body of legi-
slation, has been deprived of any measures of control over the Council of Ministers. However,
Article 95, clause 2 alone should not be the primary, let alone the only basis precluding the
Senate from exercising the control tasks, especially if this article was treated as a regulation
providing a basis for political accountability of the Council of Ministers. It seems reasonable
that the Senate can perform some, if very limited, control functions, however their character
cannot be imperative, and, by analogy, cannot impose any sanctions, such as passing the vote
of no confidence against the government. Control functions of the Senate therefore essentially
boil down to gathering information connected with the operations of the Council of Ministers.
A typical means to achieve this goal is the right to demand information, right to demand pre-
sence and finally the right to be heard. Such means have been assigned to the Senate but by
the regulations below the constitution level only. It can be a point of discussion here whether
empowering the Senate with instruments of parliamentary control by the regulations below
the constitution level has been achieved contrary to the intentions of the legislative and whe-
ther their adoption was not praeter legem.

A conclusion that the Senate, independently of the recommendations enshrined in the
constitution, performs control functions stimulates some de lege ferenda comments. It seems
that the Senate, deprived of means to impose political accountability, should be empowered
with the sensu stricto control instruments, that is control contained in the right to be granted
access to any type of information relating to the work of the government. Possession of such
information seems indispensable if the Senate is to perform its statutory functions correctly,
especially the legislative function. The bulk of activities verifying the key issue will definitely
cover inclusion of the Senate in the integration processes and subsequently - from the mem-
ber state perspective - ensuring its position as a body controlling the government (or coopera-
ting with the government) in issues related to the European Union. Here it seems that the ro-
le of the Senate could be more central, following the example of the House of Lords, the role
of which at present is substantial in terms of necessary cooperation between the parliament
and the government while dealing with broadly understood European Union issues.

P Jest to szczegblnie istotne z uwagi na ciagle wzrastajaca role parlamentéw narodowych w Unii Eu-
ropejskiej. Szerzej na ten temat zob. A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie: adaptacja, dostoso-
wanie skali oraz sukcesywna europeizacja, w: Rola parlamentéw narodowych w perspektywie poszerzenia
Unii Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzadowej 2004, pod red. J. Barcza, S. Puzyny, Warszawa 2002, s.
131 i n. O roli drugich izb parlamentu w szeroko rozumianych procesach ,europejskich” zob. J. Szymanek,
Wspoétpraca drugiej izby parlamentu z rzgdem w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej, Biuro Informacji
i Dokumentacji Kancelarii Senatu, OT-339, Warszawa 2003.

40 Szerzej na ten temat zob. S. Gebethner, Wielka Brytania, w: Parlamenty a integracja europejska, pod
red. M. Kruk, E. Poptawskiej, Warszawa 2002, s. 184 i n.; S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej izby
parlamentu w obliczu wyzwan XXI wieku, w: Senat w Il i 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 54.



