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Wprowadzenie

Unia Europejska przejeta od panstw czlonkowskich w znacznym zakresie
kompetencje tworzenia prawa. Oczywiscie, pafistwa czlonkowskie maja wpltyw
na treé¢ tworzonych regulacji prawnych za posrednictwem swoich przedstawicie-
li delegowanych do organéw Unii Europejskiej, odpowiedzialnych za tworzenie
prawa, takich jak Parlament Europejski, Komisja Europejska czy Rada Unii Euro-
pejskiej'. Niemniej jednak organy wladzy ustawodawczej panstw czlonkowskich
zostaly w znacznej czesci pozbawione swych dotychczasowych kompetencji. Zja-
wisko to zostalo przez przedstawicieli doktryny prawa europejskiego okreslone
jako ,deficyt legitymacji demokratycznej”>. W zwigzku z wejsciem w zycie Trak-
tatu z Lizbony? panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej postanowily, iz koniecz-
ne jest wieksze zaangazowanie parlamentéw krajowych w sprawy zwiazane
z tworzeniem prawa Unii Europejskiej. W tym celu czescig Traktatu z Lizbony
staly sie: protokél nr 1 ,W sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Eu-
ropejskiej” oraz protokét nr 2 ,W sprawie stosowania zasady pomocniczosci
i proporcjonalnoéci”. Zwiekszenie udziatu parlamentéw panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej w tworzeniu prawa unijnego mialo doprowadzi¢ do zmniej-
szenia zjawiska ,deficytu legitymacji demokratycznej”, bedacego konsekwencja
poglebiajacej sie integracji europejskiej oraz przekazania kompetencji organéw
panstw czlonkowskich na rzecz Unii Europejskiej. Niezaleznie wiec od modelu

1 R. Grzeszczak, A. Zawidzka, Tworzenie prawa Unii Europejskiej, [w:] Zrédla prawa Unii Europejskiej,
red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. 651 n.

2 A. Pulto, Udziat Sejmu i Senatu w zarzqdzaniu sprawami Unii Europejskiej, [w:] Prawne aspekty czlonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. 166-173.

3 Dz U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569.
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wladzy ustawodawczej wystepujacej w danym panstwie zaréwno jednoizbowe
jak i dwuizbowe parlamenty uzyska¢ mialy wiekszy wplyw na proces prawo-
tworczy odbywajacy sie na szczeblu Unii Europejskiej. Zakres oraz skuteczno$¢
tego wplywu nalezy postrzega¢ w zaleznosci od systemu rzaddéw, tradycji czy
tez praktyki konstytucyjnej danego panstwa czlonkowskiego. Wplyw panstw
czlonkowskich na tworzenie prawa Unii Europejskiej odbywa sie przede wszyst-
kim poprzez wydawanie przez organy wladzy ustawodawczej opinii, zalecen,
wytycznych dla wladzy wykonawczej, ktorej przedstawiciele uczestnicza bezpo-
§rednio w przygotowywaniu projektéw aktéw prawnych Unii Europejskiej za
posrednictwem Rady Unii Europejskiej.

W zaleznosci od przyjetych w danym panstwie regulacji prawnych wiladza
ustawodawecza i jej organy moga mie¢ wiekszy lub tez mniejszy wplyw na proces
tworzenia prawa na szczeblu Unii Europejskiej. Istotne w tym zakresie znaczenie
ma uprawnienie wladzy ustawodawczej do okreslania wiazacych wytycznych
dla wladzy wykonawczej oraz jej przedstawicieli w organach Unii Europejskiej
co do stanowiska w odniesieniu do konkretnych propozycji aktéw prawnych.
W procesie tworzenia prawa mamy do czynienia takze z formalna koniecznoscia
zasiegania przez przedstawicieli rzadu niewigzacej opinii organéw wladzy usta-
wodawczej. W niektérych przypadkach istnie¢ moze nawet mozliwos¢ odstapie-
nia od wniosku o wydanie opinii. Jedyna za$ konsekwencjg nieuwzglednienia
wydanej opinii jest koniecznoé¢ uzasadnienia takiego dzialania przez organy
wladzy wykonawczej lub tez uzasadnienie braku wniosku o wydanie opinii*.

Wynika z tego, ze wladza ustawodawcza moze mie¢ rézny zakres wplywu na
stanowisko prezentowane pézniej w imieniu panstwa na forum organéw Unii
Europejskiej. Niewatpliwie jest to konsekwencja przyjetego systemu rzadéw
w danym panstwie. Inaczej bedzie sie ksztaltowal wptyw, jaki wladza ustawo-
dawcza ma na wladze wykonawcza w przypadku przyjecia parlamentarno-gabi-
netowego systemu rzadow, a inaczej systemu polprezydenckiego.

Pomimo ogélnie przyjetej w panstwach cztonkowskich zasady tréjpodziatu
wladzy w zadnym przypadku nie mozemy méwic o catkowitej rownowadze tych
wladz, zwlaszcza za$ wladzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej. W praktyce
ustrojowej mamy bowiem do czynienia z mniejsza lub wieksza przewaga wila-
dzy ustawodawczej lub wladzy wykonawczej. Determinuje to zas site wplywu
jednej na druga. W kontekscie omawianego zagadnienia dochodzi do powstania
r6znej rangi wplywu wladzy ustawodawczej na wladze wykonawcza w procesie
tworzenia prawa przez instytucje ustrojowe Unii Europejskiej. Generalnie rzecz
ujmujac, mozna powiedzie¢, ze im silniejsza pozycja wladzy ustawodawczej
w systemie rzadéw danego panstwa, tym wieksze posiada uprawnienia w pro-
cesie tworzenia prawa Unii Europejskiej. Niemniej jednak zdarzy¢ sie moze, ze

* Wigcej na ten temat zob. J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dzialari implementacyjnych,
Warszawa 2012, s. 3811 n.
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uregulowania ustawowe panstw cztonkowskich moga wzmacniaé pozycje wia-
dzy ustawodawczej lub wladzy wykonawczej’.

Wplyw wladzy ustawodawczej na wladze wykonawcza w zakresie tworze-
nia prawa Unii Europejskiej nalezy rozpatrywac przez pryzmat funkcji kontro-
Inej oraz funkcji ustawodawczej parlamentu. W zaleznosci wiec od przyjetych
regulacji prawnych, gléwnie rangi konstytucyjnej, zakres wplywu wiladzy usta-
wodawczej na wladze wykonawcza bedzie w mniejszym lub wigkszym stopniu
pochodng funkgji kontrolnej i funkcji ustawodawczej parlamentu. Co oczywiste,
nie mozna tych zaleznosci okresli¢ wylacznie na poziomie regulacji konstytucyj-
noustrojowych. Niemniej istotne znaczenie majg regulacje rangi konstytucyjnej.
Okreslaja one naczelne zasady w przedmiocie wzajemnych relacji pomiedzy
wladza ustawodawcza i wladzg wykonawcza. Bardziej szczegdtowe regulacje
sa dokonywane w aktach rangi ustawowej. Bez watpienia moga one (i czesto
ma to miejsce w praktyce) w zasadniczy sposob ksztaltowa¢ relacje miedzy wia-
dza ustawodawcza i wladza wykonawcza w tworzeniu prawa Unii Europejskiej.
Oczywiscie, regulacje ustawowe nie moga sta¢ w sprzecznosci z ustanowionymi
w aktach rangi konstytucyjnej zasadami, dotyczacymi podzialu wiladzy, czy tez
innych regulacji dotyczacych relacji pomiedzy wladza ustawodawcza i wladza
wykonawczg. Innymi stowy, wzajemne relacje pomiedzy tymi wladzami musza
uwzgledniaé uwarunkowania wynikajace z systemu rzadéw, a modyfikacja usta-
wowa nie moze wykraczaé poza jego ramy. W zaleznosci od sposobu ujmowania
wzajemnych relacji tych wladz granice modyfikacji moga mie¢ jednak rézny za-
kres. W niektérych przypadkach moze sie to wiazaé z koniecznoscia oceny tych
relacji i ich zgodnosci z przyjetymi w ustawie zasadniczej regulacjami przez sad
konstytucyjny?®.

Jednym z istotnych nastepstw wejscia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Euro-
pejskiej dla statusu ustrojowego konstytucyjnych organéw panstwa jest zmiana
roli, a takze zadan wladzy ustawodawczej i wykonawczej. W $wietle regulacji
zawartych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.” ,wia-
dze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat” (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP). Oznacza
to, ze legislatywa sktada sie¢ z dwdéch odrebnych konstytucyjnych organéw. Takie
uksztaltowanie wladzy ustawodawczej jest w Polsce uwarunkowane zaréwno
czynnikami historycznymi, jak réwniez czynnikami o charakterze politycznym®.

Konsekwencja wstapienia w 2004 . przez Rzeczpospolitg Polskg do Unii Euro-
pejskiej bylo przekazanie na rzecz tej organizacji miedzynarodowej i jej organéw

° Tamze, s. 423-432.

6 Zob. wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 czerwca 2009 r.
w sprawie 2BVE 2/08 oraz wyrok polskiego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2010 r.
w sprawie K 32/09, (OTK ZU 2010, nr 9A, poz. 108).

7 Dz.U.2z1997 . Nr 78, poz. 483 ze zm.

8 Wiecej na ten temat zob.: J. Ciemniewski, Dwuizbowos¢ w systentie konstytucyjnym Il Rzeczypospolitej,
,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 5, s. 53 — 58; M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim
prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 277 — 291.
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kompetencji organéw panstwowych w niektérych sprawach. Podstawe do takie-
go dzialania stanowi przepis art. 90 ust. 1 Konstytucji. Podkreslenia wymaga, iz
glownym obszarem zadan i kompetencji, ktore nalezaly dotychczas jedynie do
panistw, a ktdre zostaly przekazane na rzecz Unii Europejskiej i jej organdw;, jest
tworzenie prawa. W konsekwencji znaczna czesci regulacji prawnych jest obec-
nie tworzona na szczeblu miedzynarodowym. Szacuje sie, ze w sprawach doty-
czacych gospodarki moze to by¢ nawet ok. 80% wszystkich regulacji prawnych’.

Zgodnie z przepisem art. 95 ust. 1 Konstytucji, ,wladze ustawodawcza w Rze-
czypospolitej Polskiej sprawuja Sejm i Senat”. Jest to zasadnicza i najwazniejsza
kompetencja wladzy ustawodawczej. Wynika z tego, ze Sejm i Senat utracity
cze$¢ swoich kompetencji zwigzanych z tworzeniem prawa. Na gruncie obo-
wigzujacej Konstytucji RP wylgcznie Sejm i Senat uprawnione sg do uchwalania
ustaw. Dlatego tez przeniesienie na rzecz Unii Europejskiej w znacznej czesci
tworzenia prawa rangi ustawowej ogranicza uprawnienia organéw wiadzy usta-
wodawczej. Konsekwencjg tego jest rowniez przesuniecie si¢ uprawniei w tym
zakresie na rzecz wladzy wykonawczej, a konkretnie na rzecz Rady Ministrow.
Zgodnie bowiem z przepisem art. 146 ust. 1 Konstytucji, ,Rada Ministréw prowa-
dzi polityke wewnetrzna i zewnetrzng Rzeczypospolitej Polskiej”. Niewatpliwie
za$ tworzenie prawa na szczeblu Unii Europejskiej mozna traktowac jako nowy
element polskiej polityki zewnetrznej, prowadzonej przez czlonkéw lub umo-
cowanych przedstawicieli Rady Ministréw uczestniczacych w pracach organéw
Unii Europejskiej tworzacych prawo. Zgodnie natomiast z przepisem art. 146
ust. 2 Konstytucji, ,do Rady Ministréw nalezg sprawy polityki panstwa nieza-
strzezone dla innych organéw panstwa i samorzadu terytorialnego”. Cytowane
przepisy nalezy postrzega¢ w powiazaniu z regulacjami Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej'® oraz Traktatu o Unii Europejskiej". Zgodnie z zawartymi
w nich regulacjami przedstawiciele rzadéw panistw czlonkowskich uczestnicza
w posiedzeniach organéw Unii Europejskiej, ktérych jednym z zadan jest two-
rzenie prawa. Tak wigc nalezy przyjaé, ze jednym z nowych zadan wladzy wy-
konawczej, a konkretnie Rady Ministréw, jest udzial w tworzeniu prawa Unii
Europejskiej. Zadanie to nalezy traktowac jako nowy element polityki panstwa
zwiazany z czlonkostwem Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej. Z powyzszych
rozwazan wylania sie obraz $wiadczacy o tym, ze w praktyce funkcjonujgcego
systemu rzadéw parlamentarno-gabinetowego' doszlo, na skutek czlonkostwa

9 W. Sokolewicz, Formy oddzialywania polskiego parlamentu na prawodawstwo Unii Europejskiej. Wybrane
problemy prawne, [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 68-69.
10" Dz. Urz. UE 2010 C 83.

1 Tamze.

12 Wigcej na temat parlamentarno-gabinetowego systemu rzadéw zob.: R. Mojak, Parlament a rzqd
w ustroju trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 90-113; M. Kruk, Wprowadzenie do problematyki
parlamentarnego systemu rzqddw, [w:] Parlamentarny system rzqddw. Teoria i praktyka, red. T. Moldawa,
J. Szymanek, M. Mistygacz, Warszawa 2012, s. 15-22; M. Kruk, System rzqdéw w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej Konstytucji
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w Unii Europejskiej, do znacznego oslabienia funkcji ustawodawczej Sejmu i Se-
natu i przesuniecia uprawnien na rzecz wladzy wykonawczej, a konkretnie Rady
Ministrow.

Kolejnym obszarem przeksztalcen roli ustrojowej wladzy ustawodawczej jest
funkcja kontroli parlamentarnej rzadu oraz wynikajace z tej funkcji uprawnie-
nia kontrolne Sejmu. Zgodnie bowiem z przepisem art. 95 ust. 2 ,Sejm sprawuje
kontrole nad dzialalnosciag Rady Ministrow w zakresie okre§lonym przepisami
Konstytucji i ustaw”. Z przepisu art. 95 ust. 2 wynika, iz Senat pozbawiony zostal
mozliwosci sprawowania takiej kontroli. Niekt6rzy konstytucjonaliSci upatrujq
innych mozliwoséci sprawowania przez Senat kontroli nad rzagdem®. Sg to jed-
nakze uprawnienia wylacznie wynikajace z przepiséw Regulaminu Senatu'* oraz
ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora®. Nalezy
je traktowac jedynie jako osobiste uprawnienia senatoréw, czy tez komisji senac-
kich o charakterze informacyjnym, pozbawione wtadczego charakteru oddzia-
lywania oraz mozliwosci wyciagniecia jakichkolwiek konsekwencji, z wyjatkiem
tych o charakterze czysto politycznym. Nie sa to wiec klasyczne uprawnienia
o charakterze kontrolnym, w rozumieniu Konstytugji.

Ratyfikowanie w trybie art. 90 ust. 2 Konstytucji RP przez Sejm i Senat umo-
wy miedzynarodowej w przedmiocie przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej skutkowato przekazaniem w trybie art. 90 ust. 1 na rzecz tej or-
ganizacji miedzynarodowej lub jej organéw, kompetencji organéw wladzy pan-
stwowej w niektérych sprawach, a w szczegélnosci kompetencji do tworzenia
prawa. Kolejna za$ konsekwencjg cztonkostwa Rzeczypospolitej w Unii Europej-
skiej bylo otwarcie systemu Zrédel prawa Rzeczypospolitej Polskiej, w trybie art.
91 ust. 3 Konstytucji na zZrédta prawa stanowione przez Unie Europejska. Ponad-
to skutkiem przystapienia do Unii Europejskiej jest zobowigzanie do implemen-
tacji'® prawa Unii Europejskiej do krajowego porzadku prawnego. Innymi stowy,
w Rzeczypospolitej Polskiej obowiazujg obecnie niejako dwa systemu prawne:
krajowy i Unii Europejskiej”. Elementami tego ostatniego sa za$ akty prawne

z 2 kwietnia 1997 r., red. W. Skrzydlo, R. Mojak, Lublin 1998, s. 17 in.

13 P Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6,
s. 9-27; L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej? Uwagi na marginesie artykutu
prof. Pawta Sarneckiego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 28-38.

14 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej — Regulamin Senatu z dnia 23 listopada 1990 1. (M. P
1991, Nr 2, poz. 11); tekst jedn. z dnia 13 maja 2010 r. (M. P. z 2010 r. Nr 37, poz. 542 ze zm.).

15 Dz. U. 1996, Nr 73, poz. 350; tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29 ze zm.

16 Na temat procesu implementacji, jak rowniez réznicy pomiedzy procesem implementacji a proce-
sem transpozycji, o ktérym bedzie mowa w dalszej czesci artykulu zob. A. Trubalski, Wybrane aspekty
implementacji dyrektyw Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2013, nr 1, s. 173 in.

7 1. Barcz, Konstytucyjne uwarunkowania cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, [w:] Prawne aspekty
cztonkowstwa Polski w Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. 87-88.
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obowiazujace bezposrednio na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz akty praw-
ne, ktére wymagaja implementacji jej do systemu prawnego'®.

Biorac pod uwage poczynione powyzej rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz rola
i zadania Senatu w zwigzku z cztonkostwem w Unii Europejskiej beda zwiazane
z funkcja ustawodawczg tej izby parlamentu. Natomiast w ramach tej funkcji
nalezy wyrdzni¢ dwa elementy: udziat Senatu w procedurze tworzenia prawa
na szczeblu Unii Europejskiej oraz udzial Senatu w uchwalaniu prawa wykonu-
jacego prawo Unii Europejskiej w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej.
Inaczej rzecz ujmujac, drugi element mozna okresli¢ jako udzial Senatu w proce-
sie transpozycji prawa Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej
Polskiej”. Dlatego tez proces transpozycji mozna traktowac jako nowy element
funkgji ustawodawczej parlamentu, wykonywanej przez Sejm i Senat.

Z uwagi na obowigzujgce regulacje prawne zawarte w Konstytucji RE Regu-
laminie Senatu oraz w ustawie z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspodtpracy Rady
Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej® (dalej: ustawa kooperacyjna) wydaje sie,
ze Senatowi nalezy réwniez przypisa¢ udzial w procesie transpozycji prawa Unii
Europejskiej. Naturalnie zasadnicza pozycje i zadania w procesie transpozycji
prawa Unii Europejskiej nalezy przypisa¢ Sejmowi. Rola ustrojowa i zadania Sej-
mu maja pierwszoplanowe znaczenie w stosunku do Senatu, uwzgledniajac kon-
strukcje ustrojowa dwuizbowego parlamentu na gruncie Konstytucji RP z 1997 1.
Dopiero na dalszym planie zdaje si¢ znajdowa¢ udzial Senatu i jego organéw
w tworzeniu prawa Unii Europejskiej. Wynika to przede wszystkim ze znacznie
mniejszego wplywu Senatu i jego organdéw na ten proces. Udzial Senatu w proce-
sie transpozydji jest konsekwencja uregulowan zawartych w przepisie art. 95 ust.
1 Konstytucji RP dotyczacym sprawowania przez Senat wladzy ustawodawczej
oraz w przepisach art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 2 i art. 121 ust. 1-3 odnoszacych
sie do udzialu Senatu w procesie ustawodawczym. W swietle dokonanych prze-
ksztalcen roli i zadan wladzy ustawodawczej i wykonawczej w sprawach zwig-
zanych z integracja europejska mozna postawic teze o uksztaltowaniu sie nowej
funkgji ustrojowej — funkcji europejskie;j?'.

1. Pozycja i funkcje Senatu w ramach dwuczlonowej wladzy ustawodawczej

Na gruncie obowiazujacej Konstytucji mamy do czynienia, jak juz wczesdniej
wspomniano, z dwoma organami wiladzy ustawodawczej. Na konstytucyjna

18 A. Zawidzka, Prawo pochodne Unii Europejskiej, [w:] Zrddla prawa Unii Europejskiej, red. J. Barcz,
Warszawa 2010, s. 24-33.

19 A. Trubalski, Wybrane aspekty...,s. 173 in.

2 Dz. U. 22010 r. Nr 213, poz. 1395.

21 Na temat funkgji europejskiej zob. J. Szymanek, , Funkcja europejska” Sejmu i Senatu jako ustrojowy
efekt czlonkostwa w Unii Europejskiej, [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, ]. Wawrzyniak, Kra-
kow 2005, s. 347 i n.
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konstrukcje dwuizbowego parlamentu skladaja sie Sejm i Senat. Jesli bra¢ pod
uwage jedynie art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 to mozna by odnie$¢ wrazenie, iz sg
to podmioty réwnorzedne. Jednak juz tylko sama analiza przepisu art. 95 ust.
2 stanowi wyraznie, iz jedynie Sejm kontroluje dzialalno$¢ Rady Ministréw. Se-
nat zostal pozbawiony funkcji kontrolnej w stosunku do wladzy wykonawczej,
a konkretnie Rady Ministréw. Juz samo to postanowienie ustawy zasadniczej
sprawia, iz mozna bez watpienia stwierdzi¢, iz Senat posiada zdecydowanie stab-
sza pozycje w stosunku do Sejmu w ramach dualistycznej legislatywy*. Konse-
kwencja drugoplanowej pozycji Senatu w strukturze wladzy ustawodawczej jest
to, iz to jedynie Sejm bierze udzial w powolywaniu Rady Ministrow (art. 154 ust.
213 oraz art. 155 ust. 1), czlonkowie Rady Ministréw ponosza odpowiedzialnosé
przed Sejmem (art. 157 ust. 11 2). Oznacza to, ze jedynie Sejm wyraza Radzie Mi-
nistréw (art. 158 ust. 1) i poszczegdélnym ministrom (art. 159 ust. 1) wotum nieuf-
nosci. Do Sejmu zwraca sie Prezes Rady Ministréw o udzielenie wotum zaufania
(art. 160). Na podstawie art. 115 ust. 1 ,Prezes Rady Ministréw i pozostali czion-
kowie Rady Ministrow maja obowiazek udzielenia odpowiedzi na interpelacje
i zapytania poselskie w ciggu 21 dni”. Ustep 2 powolanego art. 115 stanowi za$, ze
,Prezes Rady Ministréw i pozostali czlonkowie Rady Ministréw maja obowiazek
udzielenia odpowiedzi w sprawach biezacych na kazdym posiedzeniu Sejmu”.
Przepisy Konstytucji nic nie méwia o takich obowigzkach ze strony rzadu i jego
czlonkéw w stosunku do Senatu. Uregulowania w tym zakresie zawiera dopiero
Regulamin Senatu uchwalony przez t¢ izbe parlamentu. Ponadto jedynie Sejm
zostal wyposazony na podstawie art. 116 ust. 1i 2 Konstytucji w uprawnienie do
decydowania o stanie wojny. Wspomnie¢ ponadto nalezy, ze to ,Sejm na wniosek
Prezesa Rady Ministréw moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu teryto-
rialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy” (art. 171 ust. 3).
Sejm moze wyrazi¢ zgode na przedluzenie stanu wyjatkowego (art. 230 ust. 2),
czy tez moze uchyli¢ bezwzgledna wiekszoscia glosow w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby posiéw rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego (art. 231), a takze
przediuzy¢ ogloszony przez Rade Ministréow stan kleski zywiolowej (art. 232).

Zgodnie z przepisem art. 125 ust. 2 Konstytucji Sejm moze zarzadzi¢ referen-
dum ogolnokrajowe bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw. Natomiast Senat moze to uczynié¢ bezwzgledna
wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw
- na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Abstrahujac od odmiennych systeméw wyborczych dotyczacych obu izb par-
lamentu, mozna bez trudu odnalez¢ inne czynniki Swiadczace o wiodacej roli
Sejmu. Zgodnie z przepisem art. 98 ust. 315 Konstytucji skrécenie uchwala Sejmu

2 R. Chrusciak, Dwuizbowos¢ parlamentu, [w:] Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, red.
Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 76-80; M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 220 i n.
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lub zarzadzeniem Prezydenta kadencji Sejmu oznacza automatycznie skrécenie
kadencji Senatu. Tak wiec kadencja Senatu jest $ciéle zwigzana z kadencja Sejmu.
Z kolei przepis art. 118 ust. 1 okresla, iz inicjatywa ustawodawcza przystuguje
m.in. postom i Senatowi. Wynika z tego, iz do wykonania inicjatywy ustawodaw-
czej wystarczy grupa posiéw do wykonania przez Senat inicjatywy ustawodaw-
czej konieczna jest uchwatla Senatu jako izby parlamentu®. Zgodnie z art. 119 ust.
1 Konstytucji, ,Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach” oraz na pod-
stawie art. 120, ,Sejm uchwala ustawy zwykla wiekszoscig gtoséw, w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postéw, chyba ze Konstytucja przewiduje
inng wigkszo$¢”. Jednoczednie zgodnie z ust. 2 art. 119 ,prawo do wnoszenia po-
prawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm przysluguje
wnioskodawcy projektu, postom i Radzie Ministréw”. Wynika z tego, ze prawa
sktadania poprawek nie maja senatorowie, ani tez Senat jako izba. Wyjatkiem jest
oczywiscie sytuacja, kiedy to Senat jest wnioskodawca projektu.

Po zakonczeniu postepowania ustawodawczego w Sejmie, zgodnie
z trescig art. 121 ust. 1, ,ustawe uchwalona przez Sejm Marszalek Sejmu prze-
kazuje Senatowi”. Oznacza to, iz do Senatu przekazywana jest ustawa, a nie
projekt ustawy w ksztalcie ustalonym w toku prac Sejmu i jego organéw. Kon-
sekwencja tego jest to, ze Senat rozpatruje ustawe przedstawiong przez Sejm.
Jedli wiec, teoretycznie rzecz ujmujac, Senat nie podejmie w okreSlonym
w przepisie art. 121 ust. 2 Konstytucji 30-dniowym terminie zadnej uchwaty,
»ustawe uznaje sie za uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm”.

Przepis art. 121 ust. 2 Konstytucji nadaje Senatowi prawo podjecia jedynie
trzech rodzajow dzialanh w stosunku do ustawy przekazanej przez Marszatka
Sejmu — ,Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze ja przyjaé bez
zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w calosci”. W przypadku
kiedy Senat uchwali odrzucenie ustawy lub uchwali poprawki do ustawy, Sejm
moze odrzuci¢ kazda z tych uchwat bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecno-
Sci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Obowigzujaca Sejm wigkszo§¢
bezwzgledna gloséw jest w realiach rzadu koalicyjnego niezbyt trudna do uzy-
skania, dlatego tez nalezy oceni¢, iz Sejm stosunkowo fatwo jest w stanie odrzucic¢
stanowisko Senatu.

Opro6cz wspomnianych wczeéniej funkgeji parlamentu, tj. funkcji ustawodaw-
czej i funkgji kontrolnej, ktérej pozbawiony jest jednak Senat, nie mozna zapo-
mina¢ o funkgcji kreacyjnej, ktéra posiadaja obie izby parlamentu®. Réwniez na
tym polu uprawnienia Sejmu sg wyraznie bardziej rozbudowane niz Senatu.
Ponadto w wielu przypadkach funkcja kreacyjna Senatu jest ograniczona, gdyz
wiaze sie jedynie z wyrazeniem akceptacji lub tez braku akceptacji dla kandydata

2 P Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 49-52.

2 W Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2008, s. 148; P Czar-

ny, Sejm i Senat, [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa ,
y, Sejm i S [w:] P konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P S ki, W 2011

s. 277-279.
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wskazanego przez Sejm. Jedynie w kilku przypadkach Senat moze samodziel-
nie korzysta¢ z uprawnien wynikajacych z omawianej funkcji. Zgodnie bowiem
z przepisem art. 187 ust. 1 pkt 3 Sejm wybiera czterech czlonkéw Krajowej Rady
Sadownictwa sposréd postéw, za$ Senat wybiera 2 cztonkéw Krajowej Rady Sa-
downictwa sposérdd senatoréw. Natomiast w mysl przepisu art. 194 ust. 1 Sejm
wybiera sedziow Trybunalu Konstytucyjnego. Senat w ogole nie uczestniczy
w tym procesie. Podobna sytuacja ma miejsce, jesli chodzi o wybér czlonkéw
Trybunatu Stanu.

Na podstawie art. 205 ust. 1 Konstytucji RP ,Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
jest powolywany przez Sejm za zgoda Senatu”. Jednak w mysl art. 204 ust. 2
,Najwyzsza Izba Kontroli przedstawia Sejmowi coroczne sprawozdanie ze swo-
jej dzialalnosci”. Z tresci przepisu art. 209 ust. 1 wynika, ze ,Rzecznik Praw Oby-
watelskich jest powolywany przez Sejm za zgoda Senatu”, a zgodnie z przepisem
art. 212 ,Rzecznik Praw Obywatelskich corocznie informuje Sejm i Senat o swojej
dziatalnosci”. Zgodnie z przepisem art. 214 ust. 1 Senat, obok Sejmu i Prezyden-
ta RE powoluje samodzielnie czlonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.
Z przepisu art. 227 ust. 5 wynika, iz Senat, réwniez obok Sejmu i Prezydenta RP
powoluje w réwnej liczbie cztonkéw Rady Polityki Pienieznej. Niemniej jednak
na podstawie ust. 3 powyzszego przepisu Konstytucji RP to Sejm na wniosek Pre-
zydenta powoluje Prezesa Narodowego Banku Polskiego, wchodzacego w sktad
Rady Polityki Pienieznej.

Z przedstawionej analizy wynika, Ze Senat jest uprawniony do sa-
modzielnej realizacji funkcji kreacyjnej jedynie w stosunku do Krajowej
Rady Sadownictwa, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz Rady Poli-
tyki Pienieznej. W przypadku Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli i Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich jego funkcja kreacyjna polega na wspoldziataniu
z Sejmem poprzez wyrazanie zgody (badZ niewyrazanie takiej zgody) na kan-
dydata przedstawionego przez Sejm. W stosunku do innych podmiotéw funkcja
kreacyjna przystuguje jedynie Sejmowi.

Na podkreslenie i uwage zasluguje, w §wietle pordwnania pozycji Sejmu i Se-
natu w ramach dwuczlonowej legislatywy, uregulowanie zawarte w art. 90 ust. 2
Konstytucji. Zgodnie z jego trescia, aby ratyfikowac ustawe przekazujaca organi-
zacji miedzynarodowej lub organowi organizacji miedzynarodowej kompetencje
organéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach (art. 90 ust. 1), konieczna
jest ustawa uchwalona przez Sejm wiekszoscia 2/3 gloséw w obecnosci co naj-
mniej polowy ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wigkszoscig 2/3 glosow
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw, w sprawie wyraze-
nia Prezydentowi zgody na taka ratyfikacje. Natomiast zgodnie z przepisem art.
235 ust. 4 Konstytucji, ,ustawe o zmianie Konstytucji uchwala Sejm wiekszoscia
co najmniej 2/3 glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw
oraz Senat bezwzgledna wiekszoscia w obecnosci, co najmniej polowy ustawo-
wej liczby senatoréw”. Niemniej jednak na podstawie art. 235 ust. 1 Konstytucji
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RP ,projekt ustawy o zmianie Konstytucji moze przedlozy¢ co najmniej 1/5 usta-
wowej liczby postéw, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej”.

W omawianych powyzej przypadkach dotyczacych ratyfikacji za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie umowy miedzynarodowej oraz zmiany Konstytucji,
tworcy ustawy zasadniczej uznali za konieczny udzial Senatu. Jednak projekt
ustawy o zmianie Konstytucji, podobnie jak projekt ustawy zwyklej, moze zglo-
si¢ jedynie Senat jako izba, podczas gdy liczba postéw do tego uprawnionych
zostala zwiekszona do 115 w poréwnaniu do ustawy zwyklej. Intencja twoércow
Konstytucji bylo zapewnienie udzialu Senatu w najistotniejszych, fundamental-
nych dla panstwa decyzjach. Wydaje sig, ze trafne bedzie okreslenie roli Senatu
jako czynnika wplywajacego stabilizujaco i harmonizujgco na proces podejmo-
wania — mozna by rzec — strategicznych decyzji dla ustroju i przysziosci Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

2. Rola Senatu w procesie integracji europejskiej w swietle regulacji
ustawy kooperacyjnej

Zgodnie z postanowieniami ustawy kooperacyjnej wskazane tam podmioty
sa zobowigzane do wspoéldzialania i wspétpracy w celu zapewnienia termino-
wego i prawidlowego tworzenia prawa Unii Europejskiej, a takze procesu jego
transpozycji do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Wydaje sie, ze
fundamenty dla tej wspoélpracy mozna z fatwoscig odnalezé w przepisach Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Juz bowiem w preambule znajdujemy istotng
regulacje, w ktérej jest mowa o ,wspoldziataniu wladz”. Nalezy ja traktowac jako
wazng wskazdwke interpretacyjna pomocng w odczytywaniu wlasciwego zna-
czenia innych postanowien Konstytucji®.

Wskazana tres¢ wstepu do Konstytucji w powigzaniu z przepisem art. 10 ust.
1 oznacza, iz zasady podziatu i réwnowagi wladz (w tym przypadku ustawo-
dawczej i wykonawczej) musza by¢ postrzegane i oceniane wlasnie przez pry-
zmat i lacznie z zasadgq wspoéldziatania wladz. Nie jest to jednak réwnoznaczne
z koniecznoscig uzyskania réwnowagi bliskiej idealowi. W niektérych bowiem
obszarach rozdzial pomigdzy wladzami musi by¢ bardzo $cisty, a w niektérych
przypadkach kompetencje poszczegdélnych wladz moga na siebie mniej lub bar-
dziej nachodzi¢ i sie zazebiac¢*. Niezaleznie od tego wydaje sie, ze niezmiennym
elementem jest tu, bez wzgledu na gleboko$¢ podzialu i stopiefi rtownowagi po-
miedzy wladzami, koniecznos$¢ ich wspotpracy. Jest to element konieczny dla za-

% Na temat preambuty do Konstytucji RP zobacz: A. Eawniczak, Kwestia modyfikacji tresci lub usunie-
cia preambuty do Konstytucji RP, [w:] Konieczne i pozqdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. B.
Banaszak, M. Jablonski, Wroctaw 2010, s. 133-145; K. Dziatocha, Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2009, s. 67 i n.; zob. rdowniez wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005
r. w sprawie K 18/04 (OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 49).

% . Kucinski, Zasada podziatu wladzy i réwnowagi wladzy, [w:] J. Kucinski, WJ. Wolpiuk, Zasady ustroju
politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 ., Warszawa 2012, s. 303 i n.



Rola ustrojowa i zadania Senatu w procesie integragj... 929

pewnienia podziatu i rownowagi wladz, ktére nie beda prawidlowo dziala¢ bez
wspoldzialania miedzy soba. Wydaje sie jednak, ze w ramach dualistycznej or-
ganizacji wladzy ustawodawczej (Sejm, Senat) i dualistycznej struktury wladzy
wykonawczej (Rada Ministréw, Prezydent RP) postulat podziatu i rownowagi
majg mniejsze znaczenie. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w przepisach do-
tyczacych poszczegdlnych organéw zaréwno w ramach wladzy ustawodawczej,
jak i wladzy wykonawczej. Jednak réwniez w ramach kazdej z tych dwucztono-
wych wladz calkowita aktualnos¢ i site zachowuje potrzeba ich wspoldzialania®.

Ustawa kooperacyjna z dnia 8 pazdziernika 2010 r. stanowi pewne doprecyzo-
wanie ogolnych rozwigzan i zasad zapisanych w ustawie zasadniczej. Juz w tym
miejscu nalezy wspomnie¢, iz szczegélowe regulacje zawarte w tej ustawie wy-
wolaly watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w za-
kresie udzialu Senatu i jego organéw w tworzeniu prawa Unii Europejskiej oraz
jego transpozycji. Spér miedzy izbami parlamentu, ktéry powstal na tym polu,
zostal rozstrzygniety na korzys¢ Senatu przez Trybunal Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 12 stycznia 2005 r. w sprawie K 24/04%. Nie podejmujac sie w tym
miejscu szczegdlowych rozwazan, ktére znacznie wykraczalyby poza ramy ni-
niejszego opracowania, trzeba nadmieni¢, iz poczatkowo Senat i jego organy
zostaly pozbawione wplywu na niektére kwestie zwigzane tworzeniem prawa
Unii Europejskiej”. Ustawodawca uznal bowiem, ze wykracza to poza kompe-
tencje Senatu, gdyz w istocie stanowi element funkcji kontrolnej, a taka moze
sprawowac jedynie Sejm. W wyniku rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjne-
go uprawnienia Senatu zostaly zréwnane z uprawnieniami Sejmu. Podstawa do
takiego twierdzenia bylo, najogdlniej rzecz ujmujac, zaliczenie udzialu Senatu
w tworzeniu prawa Unii Europejskiej do funkcji ustawodawczej oraz przyzna-
nie Senatowi i jego organom mozliwosci udzialu w procedurze tworzenia prawa
Unii Europejskiej. Wtaéciwe wydaje si¢ réwniez zaliczenie przedmiotowej kom-
petencji Senatu do funkcji ustawodawczej. By¢ moze, na tle cytowanego wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, nalezatoby réwniez zastanowi¢ sig, czy pominiecie
Senatu ijego organow w procesie tworzenia prawa Unii Europejskiej, przed przy-
stagpieniem Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej nie byloby sprzeczne
réwniez z przepisami art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji. Oczywiscie nie
byly one podane jako wzorzec kontroli, wiec Trybunal Konstytucyjny nie mégt
odnies¢ sie do tego zagadnienia. Zwazywszy na tre$¢ przepisu art. 112 w zwigzku
z przepisem art. 124 nalezaloby réwniez rozwazy¢, czy kwestie zawarte w usta-
wie kooperacyjnej nie mogltyby zosta¢ uregulowane w regulaminach izb®.

7 Tamze, s. 325 - 329.

2 OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 49.

% Na ten temat zob. C. Mik, B. Pawlowski, Wspdlpraca Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r.
z komentarzem, Warszawa 2009, s. 27-28.

%0 Zob. zdanie odrebne sedziego J. Ciemniewskiego do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
12 stycznia 2005 r. w sprawie K 24/04 (OTK ZU 2005, nr 1A, poz. 3).
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Autorzy niniejszego opracowania sa $wiadomi, iz mogloby to jednak wywolaé¢
istotne watpliwosci dotyczace tego, czy w regulaminie izb parlamentu mozna na-
ktada¢ na Rade Ministréw obowiazki wobec wladzy ustawodawczej nieprzewi-
dziane w Konstytucji i ustawach, zwlaszcza w kontekscie stwierdzenia zawartego
w przepisie art. 112 Konstytucji RPE. Wedlug tresci tego przepisu regulaminy izb
maja jedynie precyzowad, a nie, jak sie wydaje, regulowaé od podstaw ,sposéb
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw organéw panstwo-
wych wobec Sejmu” (i analogicznie Senatu na podstawie art. 124)*. W swietle
powyzszego jako wlasciwe nalezy oceni¢ uregulowanie kwestii wspdtpracy Rady
Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej w akcie rangi ustawowej. Wlasciwe,
a nawet pozadane jest natomiast bardziej szczegélowe i pelniejsze uregulowanie
tych kwestii w Regulaminie Sejmu oraz Regulaminie Senatu. Potrzebne jest cho¢-
by uregulowanie na gruncie przepiséw regulaminowych procedury ustawodaw-
czej, ktéra moglaby zapewnic¢ sprawniejsze procedowanie w przedmiocie ustaw
transponujacych prawo Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospoli-
tej Polskiej.

W obowiazujacej obecnie ustawie kooperacyjnej mozna wyrézni¢ dwa obsza-
ry regulacji dotyczacych udzialu Senatu w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Jest to: wspétpraca w zakresie sta-
nowienia prawa Unii Europejskiej oraz wspoétpraca w zakresie tworzenia prawa
polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej2. Z uwagi na ramy niniejsze-
g0 opracowania poza nawiasem pozostawiamy rozwazania dotyczace kwestii
zwigzanej ze wspolpraca w zakresie wnoszenia przez Sejm i Senat skarg do
Trybunatu Konstytucyjnego Unii Europejskiej oraz ze wspdlpraca w zwiazku ze
sprawowaniem przez przedstawicieli Rady Ministrow prezydencji skladow Rady
Unii Europejskiej, a takze wlasciwej jedynie dla organéw Sejmu wspodtpracy
w zakresie opiniowania kandydatéw na niektére stanowiska w Unii Europejskiej.

W myél przepisu art. 5 ustawy kooperacyjnej Rada Ministréw przekazuje
Sejmowi i Senatowi plany pracy Rady Unii Europejskiej oraz oceny rocznych
planéw legislacyjnych Komisji Europejskiej sporzadzone przez Parlament Eu-
ropejski i Rade Unii Europejskiej. Informacje te maja wazne znaczenie, gdyz
pozwalaja dostosowaé krajowe plany legislacyjne do unijnych. Zgodnie za$
z przepisem art. 7 omawianej ustawy Rada Ministréw przekazuje Sejmowi i Se-
natowi projekty stanowisk w sprawie projektow aktow ustawodawczych Unii
Europejskiej, w terminach wynikajacych z prawa Unii Europejskiej, nie péz-
niej niz w ciagu 14 dni od ich otrzymania. Do powyzszych projektéw dolacza

31 Problematyka charakteru prawnego regulaminéw izb parlamentu niewatpliwie pozostaje

w zwiazku z analizowanym tu zagadnieniem roli Senatu.

32 Wiecej na temat ustawy kooperacyjnej oraz jej rozwiniecia w przepisach rangi regulaminowej
zob. P. Sarnecki, Wspdtpraca Rady Ministréw z Sejmem i Senatem przy wykonywaniu przez Polske praw
cztonkowskich w Unii Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5,s. 91in.
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sie uzasadnienie, ktére obejmuje ocene przewidywanych skutkéw tych aktow
prawnych dla systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej oraz skutkéw spo-
tecznych, gospodarczych i finansowych dla Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto
dolacza sie informacje o rodzaju procedury stanowienia prawa oraz informacje
w sprawie zgodnosci projektu z zasada pomocniczosci. Na podstawie art. 8 ust. 1
ustawy kooperacyjnej Rada Ministrow przekazuje Sejmowi i Senatowi projekty
aktow ustawodawczych innych niz okreslonych w art. 7 ust. 1 i 2 ustawy koope-
racyjnej. Organ wilasciwy na podstawie Regulaminu Sejmu i organ wiasciwy na
podstawie Regulaminu Senatu moga wyrazi¢ opinie o projekcie aktu prawnego
w terminie 21 dniu. W przypadku gdy stanowisko Rzeczypospolitej Polskiej nie
uwzgledni przedmiotowej opinii, przedstawiciel Rady Ministrow ma obowiazek
przedstawi¢ organowi wlasciwemu na podstawie Regulaminu Sejmu lub organo-
wi wlasciwemu na podstawie Regulaminu Senatu przyczyny rozbieznosci.

Na podstawie art. 9 ustawy kooperacyjnej Rada Ministréw przekazuje Sejmo-
wi i Senatowi projekty uméw miedzynarodowych, ktérych strona majq by¢ Unia
Europejska lub Europejska Wspdlnota Energii Atomowej, projekty aktéw praw-
nych niemajgcych mocy prawnej, akty Unii Europejskiej majace znaczenie dla
wykladni lub stosowania prawa Unii Europejskiej oraz projekty decyzji przed-
stawicieli rzagdéw panstw cztonkowskich zebranych w Radzie Unii Europejskiej.
Rada Ministréw przekazuje, na podstawie art. 10 ustawy kooperacyjnej, Sejmowi
i Senatowi informacje w sprawie przebiegu procedur stanowienia prawa Unii
Europejskiej, a takze informacje o stanowisku zajmowanym przez Rzeczypospo-
lita Polska w trakcie tych procedur. Organ wlasciwy na podstawie Regulaminu
Sejmu i organ wlasciwy na podstawie Regulaminu Senatu moga wyrazi¢ opinie
o stanowisku w terminie 21 dniu od jego przekazania.

Przed rozpatrzeniem projektu aktu ustawodawczego Unii Europejskiej Rada
Ministrow zasiega opinii organu wlasciwego na podstawie Regulaminu Sejmu
i organu wlasciwego na podstawie Regulaminu Senatu, przedstawiajac na pi-
$mie stanowisko Rzeczypospolitej, jakie Rada Ministréw ma zamiar zaprezen-
towac¢ Radzie Unii Europejskiej. Do powyzszej informacji dolacza sie uzasadnie-
nie, ktére obejmuje ocene przewidywanych skutkéw tych aktéw prawnych dla
systemu prawnego oraz skutkéw spolecznych, gospodarczych i finansowych dla
Rzeczypospolitej Polskiej. Z uwagi na organizacje pracy organéw Unii Europej-
skiej, Rada Ministréw moze jednak zrezygnowac z zasiegania opinii, z wyjatkiem
spraw, w ktérych Rada Unii Europejskiej stanowi jednomyslnie oraz spraw, kt6-
re pociagaja za soba znaczne obcigzenie budzetu panstwa. W takim przypadku
przedstawiciel Rady Ministrow jest zobowiazany niezwlocznie przedstawic or-
ganowi wlasciwemu na podstawie Regulaminu Sejmu i organowi wilasciwemu
na podstawie Regulaminu Senatu zajete stanowisko, a takze wyjaéni¢ przyczyny,
dla ktérych nie zasiegnieto opinii (art. 11 ustawy kooperacyjnej).

Natomiast kwestie dotyczace wspotpracy w zakresie tworzenia prawa pol-
skiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej zostaly uregulowane w przepi-
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sie art. 18 ustawy kooperacyjnej. Rada Ministréw ma obowiazek wniesienia do
Sejmu projektu ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej nie pézniej niz
na 3 miesigce przed uplywem terminu wykonania wynikajacego z prawa Unii
Europejskiej. W przypadku kiedy termin wykonania przekracza 6 miesiecy,
Rada Ministréow wnosi do Sejmu projekt ustawy wykonujacej prawo Unii Euro-
pejskiej nie pézniej niz na 5 miesiecy przed uptywem tego terminu. Natomiast
w szczegodlnie uzasadnionych przypadkach Rada Ministréw, po zasiegnieciu opi-
nii wlasciwego organu na podstawie Regulaminu Sejmu, moze wnieé¢ projekt
bez zachowania powyzszych terminéw.

Wprawdzie regulacje te nie dotycza wprost Senatu, ale majg posredni wplyw
na prace Senatu w trakcie procesu ustawodawczego. Powyzszy przepis pozwa-
la posrednio Senatowi na zaplanowanie prac, tak aby sprawnie i bez op6znief
zajac sie ustawg transponujaca prawo Unii Europejskiej przekazang przez Mar-
szalka Sejmu pod obrady Senatu. Zgodnie natomiast z art. 18 ust. 4 ustawy ko-
operacyjnej Rada Ministrow przestawia Sejmowi i Senatowi, nie rzadziej niz raz
na 6 miesiecy, informacje o pracach legislacyjnych zwigzanych z transpozycja
(wykonaniem) prawa Unii Europejskiej w systemie prawnym Rzeczypospolitej
Polskiej, ktérych termin wykonania uplynat lub uptywa w ciagu 3 miesiecy od
dnia przestawienia informacji. Takie uregulowanie rowniez wplywa na zdyscy-
plinowanie zaréwno Rady Ministréw w kontekscie przygotowywania projektow
ustaw transponujacych, jak réwniez obu izb parlamentu w procesie ustawo-
dawczy. Nalezy zauwazy¢, iz uregulowania art. 18 ustawy kooperacyjnej maja
na wzgledzie gléwnie zapewnienie terminowosci transpozycji®. Szczegdtowe
procedury dotyczace uchwalania ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej
w krajowym systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej zostaly uregulowane
w regulaminach poszczegélnych izb parlamentu.

3. Udzial Senatu w realizacji funkcji ustawodawczej
a transpozycja prawa Unii Europejskiej

W Swietle obowiazujacego na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
systemu rzagdéw oraz okreSlonych w ustawie zasadniczej zadanh organéw pan-
stwa podstawowym zadaniem ustrojowym Senatu, jako organu wladzy usta-
wodawczej, jest tworzenie prawa. Tak wiec funkcja ustawodawcza jest gtéwna
i najwazniejszg funkcja Senatu. Réwniez w warunkach czlonkostwa Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej udzial Senatu w wykonywaniu funkgji
ustawodawczej musi by¢ uznany za najwazniejszy i wiodacy. Mozna wiec za-
ryzykowac stwierdzenie, ze transpozycja prawa Unii Europejskiej do systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej jest nowym elementem funkcji ustawodaw-
czej wladzy ustawodawczej, w tym przypadku Senatu®. W przeciwienstwie do

% C. Mik, B. Pawtowski, Wspdlpraca Rady Ministréuw..., s. 91-101.
3 M. Laskowska, Parlamentarne procedury postgpowania z projektami ustaw wykonujgcymi prawo Unii
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dotychczasowych zadan Senatu w procesie ustawodawczym, wejscie Rzeczy-
pospolitej Polskiej do Unii Europejskiej skutkuje tym, iz przyjela ona na siebie
zobowigzanie do terminowej i wlasciwej implementacji prawa Unii Europejskiej.
Elementem tego procesu jest obowiazek uchwalania ustaw (transpozycji) prawa
unijnego do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Innymi stowy, organy
panstwa uczestniczace w procesie ustawodawczym, poczawszy od podjecia ini-
cjatywy ustawodawczej, az do promulgacji ustawy, sa zobowigzane do podjecia
przewidzianych dla nich w ramach procesu ustawodawczego dzialah majacych
na celu transpozycje prawa Unii Europejskiej.

Zgodnie z regulacjami zawartymi w ustawie kooperacyjnej to Rada Ministrow
jest zobowigzana do przygotowywania i wnoszenia do laski marszatkowskiej
projektéw ustaw transponujacych. Oczywiscie, inne podmioty uprawnione na
podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji rowniez sa uprawnione do inicjowania pro-
cesu ustawodawczego, niemniej jednak w praktyce to wlasnie Rada Ministréw
inicjuje postepowanie ustawodawcze w sprawach Unii Europejskiej.

Z uwagi na ramy niniejszego opracowania poza nawiasem rozwazan pozo-
stawiamy role Sejmu oraz Rady Ministréw® w tym procesie. Przedmiotem za$
dalszej analizy bedzie fragment procesu ustawodawczego, ktérego poczatkiem
bedzie przekazanie przez Marszalka Sejmu ustawy Senatowi (art. 121 ust. 1),
a koncem przekazanie przez Senat ustawy do Sejmu po jej rozpatrzeniu (art.
121 ust. 2). Dla pelnego oméwienia udziatu Senatu w procesie ustawodawczym,
oprocz regulacji zawartych w cytowanych powyzej przepisach Konstytucji RE
istotne jest rowniez odniesienie sie do Regulaminu Senatu, ktéry w sposéb bar-
dziej szczegdtowy okreéla tryb pracy Senatu podczas sprawowania funkcji usta-
wodaweczej. Jest on uchwalany przez Senat na podstawie art. 112 w zwiazku z art.
124 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Wydaje sie, iz z uwagi na przedmiot analizy, to jest udziat Senatu w procesie
ustawodawczym, dotyczacym uchwalania ustaw transponujacych prawo Unii
Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, jedynie na krotkie
omowienie zastuguje kwestia zwigzana z mozliwoscia inicjowania przez Senat
procesu ustawodawczego. Jak juz bowiem byla mowa, w zakresie transpozycji
prawa unijnego wiodaca i gléwnga aktywnos¢ posiada Rada Ministrow. Tak wiec
w praktyce niemal nie zdarza sie, aby podmiot inny niz Rada Ministréw inicjowat
procedure ustawodawczg. Niemniej jednak zgodnie z przepisem art. 118 ust. 1
Konstytucji Senat w formie uchwaly moze przedstawic¢ Sejmowi projektu usta-
wy. Warto zauwazy¢, ze inicjatywa ustawodawcza musi by¢ wykonana jako akt
calej izby i wymaga podjecia przez Senat stosownej uchwaty™.

Europejskiej, [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak, Polska w Unii Europejskiej, Krakéw 2005, s. 141 i n.

% Na temat roli Rady Ministréw w procesie ustawodawczym zob. B Sarnecki, Zakres dziatania i funk-
cje Rady Ministrow, [w:] Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Balaban, Krakéw 2002,
s. 222-226.

3% P Sarnecki, Senat RP..., s. 51-52.
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Przed wykonaniem przez Senat jako izbe inicjatywy ustawodawczej naste-
puje proces przygotowywania projektu ustawy majacego by¢ przedmiotem ini-
cjatywy ustawodaweczej. Proces ten rozpoczyna si¢ zgodnie z art. 76 Regulaminu
Senatu od inicjatywy podjetej w tym przedmiocie przez 10 senatoréw lub tez
komisje senacka. O podjeciu postepowania w sprawie wykonania inicjatyw usta-
wodawczej Marszalek Senatu zawiadamia Marszalka Sejmu oraz Prezesa Rady
Ministréw. Mechanizm ten ma na celu przede wszystkim zharmonizowanie prac
Rady Ministréw, Sejmu i Senatu, w przypadku gdy przedmiot inicjatywy usta-
wodawczej jest przedmiotem prac, badz tez planéw legislacyjnych wszystkich,
badz niektérych z nich. Jeéli nawet tak nie jest, to powyzsza informacja pozwala
na ujecie inicjatywy Senatu w przysztych planach legislacyjnych Sejmu czy Rady
Ministrow oraz ich organéw, takich jak komisje sejmowe czy komitety i komisje
Rady Ministréw®. Zgodnie z przepisem art. 83 uchwale o wniesieniu inicjaty-
wy ustawodawczej Marszalek Senatu przekazuje Marszalkowi Sejmu. Ponadto
o wniesieniu do Sejmu inicjatywy ustawodawczej Marszalek Senatu zawiadamia
Prezesa Rady Ministrow.

Whiosek inicjatywy ustawodawczej wraz projektem ustawy skiada sie do
Marszalka Senatu wraz ze wskazaniem przedstawiciela upowaznionego do re-
prezentowania go w pracach nad projektem. Do projektu dolacza sie réwniez
uzasadnienie, ktére powinno zawiera¢ wyjasnienie celu ustawy, przedstawienie
rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra ma by¢ przedmiotem regulacji, wykaza-
nie réznic pomiedzy obecnym a planowanym stanem prawnym, przedstawienie
oczekiwanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, finansowych i prawnych,
przedstawienie zalozen do podstawowych aktéw wykonawczych oraz o$wiad-
czenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo o$wiad-
czenie, ze przedmiot regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskiej. Roz-
patrywanie projektu odbywa sie w trzech czytaniach. Moze by¢ on wycofany
do czasu zakonczenia drugiego czytania, lub w przypadku kiedy projekt zostal
zlozony przez 10 senatoréw, kiedy liczba ta spadnie ponizej 10. W przypadku
watpliwosci co do zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej, wniosko-
dawca lub rozpatrujace wniosek komisje moga zadac¢ przedstawienia informacji
od ministra wlasciwego do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej. Kolejnym etapem jest skierowanie projektu ustawy do wlasciwej
komisji, w tym do Komisji Ustawodawczej. Komisje te obraduja nad projektem
wspolnie, a w posiedzeniach komisji ma obowigzek uczestniczy¢ przedstawiciel
wnioskodawcy.

Pierwsze czytanie przeprowadzane jest nie wcze$niej niz po 14 dniach od dnia
doreczenia senatorom projektu ustawy. Po rozpatrzeniu projektu ustawy komi-

37 Zob. przykladowo: ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. 1996, Nr 106, poz.
492); tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. Nr 0, poz. 392; uchwala Nr 49 Rady Ministréw — Regulamin pracy
Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. (M.P z 2002 r. Nr 13, poz. 221 ze zm.); Regulaminu Komitetu
do Spraw Europejskich (M.P. z 2010 . Nr 9, poz. 79).
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sje przygotowuja w terminie nie dluzszym niz dwa miesiace od dnia skierowa-
nia projektu przez Marszalka Senatu wspoélne sprawozdanie. Podczas drugiego
czytania nastepuje przedstawienie Senatowi sprawozdania komisji o projekcie
ustawy oraz przeprowadzenie dyskusji i zglaszanie wnioskéw. Drugie czytanie
koriczy sie ponownym skierowaniem projektu do komisji celem ustosunkowania
sie do zgloszonych wnioskéw. Jezeli w trakcie dyskusji w komisji nikt nie zto-
zy wniosku przeciwnego do wniosku, ktéry zostat przedstawiony przez komisje
w sprawozdaniu, Senat przystepuje niezwlocznie do trzeciego czytania. Trze-
cie czytanie projektu ustawy obejmuje przedstawienie Senatowi dodatkowego
sprawozdania komisji, jezeli projekt byt skierowany do komisji oraz gtosowanie.
Obejmuje ono wnioski od najdalej idacego, czyli odrzucenia projektu, poprzez
glosowanie nad poprawkami, az do glosowania za przyjeciem projektu w catosci
ze zmianami wynikajacymi ze zgloszonych poprawek.

Generalnie rzecz ujmujac, przedstawiona powyzej procedura podejmowa-
nia przez Senat inicjatywy ustawodawczej, jest w realiach transpozycji prawa
unijnego wyjatkiem. W ogromnej wiekszosci przypadkéw Senat uczestniczy
W procesie transpozycji, realizujac procedure postepowania w sprawie ustaw
uchwalonych przez Sejm, okreslong w dziale VII Regulaminu Senatu. Na pod-
stawie art. 68 ust. 1 Regulaminu Senatu Marszatek Senatu kieruje do wiasciwych
komisji senackich ustawe uchwalong przez Sejm i przekazana do Senatu. Jezeli
ustawa wykonuje prawo Unii Europejskiej, to wlasciwa komisja moze zwrdcié
sie do Komisji Spraw Unii Europejskiej o wyrazenie opinii o ustawie lub jej cze-
Sci. Nastepnie komisje, po rozpatrzeniu ustawy, przygotowuja w terminie 18 dni
projekt uchwaty, w ktérym proponuja przyjecie ustawy bez poprawek, wpro-
wadzenie w jej tekScie poprawek lub odrzucenie ustawy. Co wazne, w przypad-
ku ustaw wniesionych jako projekt pilny oraz ustaw wykonujacych prawo Unii
Europejskiej projekt uchwaly jest przygotowywany w terminie wyznaczonym
przez Marszatka Senatu. Zgodnie za$ z przepisem art. 71 ust. 1 Regulaminu Se-
natu uchwale w sprawie ustawy wniesionej jako projekt pilny Senat podejmuje
w ciagu 14 dni od jej przekazania. Na mocy przepisu art. 121 ust. 2 Konstytucji RP
(a takze art. 68 ust. 4 Regulaminu Senatu) Senat ma 30 dni na podjecie stosownej
uchwaly. Moze réwniez dojé¢ do sytuacji, w ktérej w powyzszym terminie Senat
nie podejmie zadnej z powyzszych uchwal. W takim przypadku ustawa zostaje
przyjeta w ksztalcie przekazanym przez Sejm®.

4. Udziat Senatu i jego organé6w w procesie tworzenia prawa Unii Europejskiej

Dokonujac analizy roli i zadan Senatu w zwiazku z cztonkostwem Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Unii Europejskiej, nie mozna pomina¢ regulacji okreslonych
w Dziale VIIla Regulaminu Senatu. Stanowig one w istocie rozwiniecie unormo-

3 P Sarnecki, Senat RP..., s. 73.
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wan zawartych w ustawie kooperacyjnej. Dotycza kwestii zwiazanych z udzia-
tem Senatu w tworzeniu prawa Unii Europejskiej®.

Pierwsza grupa zadan jest opiniowanie dokumentéw przedkladanych Mar-
szalkowi Senatu. Na podstawie art. 75a Regulaminu Senatu Marszalek Sena-
tu przekazuje do Komisji Spraw Unii Europejskiej dokumenty przedkiladane
w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej. Na wniosek przewodniczacego Komisji Spraw Europejskich Marsza-
tek Senatu moze skierowaé przedmiotowe dokumenty do wlasciwych komisji
senackich. Komisja Spraw Unii Europejskiej jest wlasciwa do uchwalania opinii
dotyczacych: projektu aktu ustawodawczego lub innego aktu Unii Europejskiej,
stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej zajmowanego w trakcie przebiegu proce-
dur stanowienia prawa Unii Europejskiej oraz stanowiska, jakie Rada Ministréw
ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania projektu aktu ustawodawczego lub
innego aktu prawnego w Radzie Unii Europejskiej. Jezeli Komisja Spraw Unii
Europejskiej uchwala opinie na podstawie opinii innej komisji senackiej, nie
uwzgledniajac opinii tej komisji, to wymagane jest uzasadnienie takiego stano-
wiska. W przypadku gdy to Senat jest organem wtasciwym do wydania opinii
dotyczacej omawianej materii, to komisja kieruje do Marszalka Senatu wniosek
o podjecie przez Senat stosownej uchwaty. Marszalek Senatu kieruje projekt opi-
nii Senatu do wlasciwej komisji, w tym do Komisji Spraw Unii Europejskiej.

Kolejnym obszarem dzialania Senatu w zakresie stanowienia prawa Unii
Europejskiej jest kontrolowanie przestrzegania zasady pomocniczosci. Zgodnie
z przepisem art. 75d Regulaminu Senatu, jezeli Komisja Spraw Unii Europejskiej
uchwali opinie, w ktérej uzna, ze projekt aktu ustawodawczego Unii Europej-
skiej nie jest zgodny z zasada pomocniczosci, sklada do Marszalka Senatu wnio-
sek o podjecie inicjatywy w celu podjecia uchwaly oraz projekt opinii Senatu
o niezgodnosci projektu z zasadg pomocniczoéci. Nastepnie Marszalek Senatu
kieruje projekt opinii Senatu do wlasciwej komisji, w tym do Komisji Spraw Unii
Europejskiej.

Z kolei na podstawie przepisu art. 75e projekt uchwaly Senatu w sprawie
wniesienia do Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej skargi w sprawie
naruszenia przez akt ustawodawczy Unii Europejskiej zasady pomocniczosci
moze wnie$¢ Komisja Spraw Unii Europejskiej, wraz ze skarga. Réwniez w tym
przypadku Marszatek Senatu kieruje projekt opinii Senatu do wlasciwej komisji,
w tym do Komisji Spraw Unii Europejskiej.

Do uprawnien Senatu w materii zwigzanej z tworzeniem prawa Unii Euro-
pejskiej nalezy réwniez wyrazanie sprzeciwu na podstawie art. 48 ust. 7 Trak-
tatu o Unii Europejskiej* oraz art. 81 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii

% Na temat udziatu parlamentu w tworzeniu prawa unijnego zob.: W. Sokolewicz, Formy oddzialywa-
nia polskiego parlamentu na prawodawstwo Unii Europejskiej. Wybrane problemy prawne, [w:] Polska w Unii
Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 67 i n.

40 Jezeli Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej lub tytul V niniejszego Traktatu przewiduje,
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Europejskiej*. Na podstawie art. 75f Regulaminu Senatu Marszalek Senatu
kieruje do wtasciwej komisji, w tym do Komisji Spraw Unii Europejskiej do
rozpatrzenia sprawy, w ktérych Senat moze wyrazi¢ sprzeciw na podstawie
powolanych wyzej przepiséw. Po rozpatrzeniu sprawy komisje w terminie prze-
widzianym przez Marszalka Senatu przedstawiaja Senatowi wspdlne sprawoz-
danie, w ktéorym wyrazaja swoja opinie. Nastepnie Senat podejmuje uchwale
W sprawie wyrazenia sprzeciwu bezwzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw.

Zakonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan dotyczacych roli i zadan Senatu w zwigzku
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej wynika, ze nalezy
je postrzega¢ na plaszczyznie udzialu w procesie tworzenia prawa Unii Euro-
pejskiej oraz na plaszczyznie udzialu w procesie transpozycji prawa Unii Euro-
pejskiej do krajowego systemu prawnego. Z kolei dzialanie Senatu na dwoéch
powyzszych plaszczyznach nalezy uznac za element funkcji ustawodawczej par-
lamentu. Wydaje sie, iz mozna w $wietle nowych regulacji ustawowych stwier-
dzi¢, iz jest to nowy element wpisujacy sie w funkcje ustawodawcza parlamentu.

Na obecnym etapie funkcjonowania Rzeczypospolitej Polskiej w ramach Unii
Europejskiej mozna juz méwi¢ o funkcji europejskiej wladzy ustawodawczej
i wladzy wykonawczej. Przesuniecie sie okreslonej sfery kompetencji w ramach
funkcji ustawodawczej z Sejmu i Senatu na Rade Ministrow wydaje sie glow-
nym czynnikiem ksztattujacym oraz statuujacym te nowa funkcje. Inaczej rzecz

ze Rada stanowi jednomysélnie w danej dziedzinie lub w danym przypadku, Rada Europejska moze
przyjac decyzje upowazniajaca Rade do stanowienia wiekszoscig kwalifikowana w tej dziedzinie lub
w tym przypadku. Niniejszego akapitu nie stosuje si¢ do decyzji majacych wplyw na kwestie wojsko-
we lub obronne. Jezeli Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduje, Ze akty ustawodaw-
cze przyjmowane sa przez Rade zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawczg, Rada Europejska
moze przyjaé decyzje zezwalajacg na przyjecie takich aktow zgodnie ze zwyklg procedurg ustawo-
dawcza. Wszelkie inicjatywy podejmowane przez Rade Europejska na podstawie akapitu pierwszego lub
drugiego sa przekazywane parlamentom narodowym. W przypadku gdy parlament narodowy notyfikuje swoj
sprzeciw w terminie szesciu miesi¢cy od takiego przekazania, decyzja, o ktérej mowa w akapicie pierwszym
lub drugim, nie zostaje przyjeta. W przypadku braku sprzeciwu Rada Europejska moze przyja¢ taka decyzje.
W celu przyjecia decyzji, o ktérych mowa w akapicie pierwszym lub drugim, Rada Europejska stano-
wi jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, wyrazonej przez wigkszos¢ czion-
kéw wchodzacych w jego sklad”.

»Na zasadzie odstepstwa od ustepu 2, srodki dotyczace prawa rodzinnego majgce skutki trans-
graniczne sa ustanawiane przez Rade stanowiaca zgodnie ze specjalna procedura ustawodawcza.
Rada stanowi jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Rada, na wniosek Komisji,
moze przyjac decyzje okreslajaca te aspekty prawa rodzinnego majace skutki transgraniczne, ktére
moga by¢ przedmiotem aktow przyjmowanych w drodze zwyklej procedury ustawodawczej. Rada
stanowi jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Wniosek, o ktérym mowa w aka-
picie drugim, jest przekazywany parlamentom narodowym. W przypadku gdy parlament narodowy
notyfikuje swéj sprzeciw w terminie szesciu miesiecy od takiego przekazania, decyzja nie zostaje
przyjeta. W przypadku braku sprzeciwu Rada moze przyja¢ taka decyzje”.
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ujmujac, funkcja europejska wladzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej jest
z jednej strony powigzana z funkcja ustawodawcza Sejmu i Senatu z aktywnym
udzialem Rady Ministréw, a z drugiej strony nowa rolag wladzy ustawodawczej
W procesie tworzenia prawa unijnego. Na funkcje europejska, obejmujaca zaréw-
no wladze ustawodawcza, jak i wladze wykonawcza, sklada si¢ wiec przyznanie
Radzie Ministréw czeéci kompetencji ustawodawczych dotyczacych tworzenia
prawa Unii Europejskiej oraz obowigzku inicjowania procesu ustawodawczego
majacego na celu transpozycje prawa unijnego oraz udziat Sejmu i Senatu oraz
ich organéw w procesie tworzenia prawa Unii Europejskiej oraz transpozycji
prawa unijnego do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Wynika ona
bowiem z faktu przyjecia przez Rzeczpospolita Polska zobowigzan zwiazanych
z czlonkostwem w Unii Europejskiej. Konsekwencja tego jest otwarcie systemu
zrédel prawa na prawo pochodne Unii Europejskiej, a co za tym idzie obowiazek
transpozycji prawa Unii Europejskiej do krajowego systemu prawnego. Udzial
Senatu w transpozycji prawa unijnego oraz udzial w tworzeniu prawa unijnego
trzeba rowniez postrzegac jako rekompensowanie organowi wladzy ustawodaw-
czej utraconych kompetencji w dziedzinie tworzenia prawa, ktére zostaty przeje-
te przez organy Unii Europejskiej.

W zwiazku z tym stuszna wydaje sie koncepcja, zgodnie z ktérg nalezy prze-
formutowaé i w pewnym zakresie na nowo zdefiniowac wspoéldziatanie i podziat
wladz Rzeczypospolitej Polskiej w kontekscie wladzy ustawodawczej i wiadzy
wykonawczej. Czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej spo-
wodowalo wyraznie widoczne i znaczne przesuniecie kompetencji zwiagzanych
ztworzeniem prawa na rzecz Rady Ministréw. Jest to tendencja widoczna w wielu
panstwach Unii Europejskiej. Zgodnie z protokolem w sprawie roli parlamentéw
panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej, bedacym zalacznikiem do Traktatu
z Lizbony mialo dojé¢ do zwiekszenia roli parlamentéw narodowych w proce-
sie tworzenia prawa Unii Europejskiej, co miato by¢ rekompensata za utracone
uprawnienia ustawodawcze, ktére obecnie wykonuja organy Unii Europejskiej.
Konsekwencja tych dzialan bylo uchwalenie przez parlament Rzeczypospolitej
Polskiej ustawy o wspélpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Na-
lezy podkresli¢, ze jej uregulowania ida we wlasciwym kierunku, jednak w za-
kresie transpozycji prawa unijnego sg zbyt lakoniczne i ograniczaja si¢ jedynie do
ogolnego okreslenia zasad transpozycji prawa Unii Europejskiej.

W $wietle dokonanej analizy mozna doj$¢ do wniosku, ze przesuniecie kom-
petencji prawotwoérczych na rzecz wladzy wykonawczej, to jest Rady Ministrow,
jest konsekwencja czlonkostwa w Unii Europejskiej. Taki kierunek zmian jest nie-
unikniony z uwagi na sprawnoé¢ funkcjonowania organéw unijnych, a w kon-
sekwencji proces tworzenia prawa unijnego. W ramach tego zjawiska w zalezno-
ci od przyjetych regulacji r6zny bedzie zakres udzialu wladzy ustawodawczej
w tym procesie, szczegdlnie gdy chodzi o zwigzanie wladzy wykonawczej stano-
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wiskiem wladzy ustawodawczej. W przypadku Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
stwierdzi¢, ze wladza ustawodawcza ma staby wplyw na stanowisko zajmowane
przez przedstawicieli wladzy wykonawczej w sprawach Unii Europejskiej oraz
podczas prac organéw Unii Europejskiej odpowiedzialnych za tworzenie prawa.
Innymi stowy, Sejm i Senat oraz ich organy otrzymuja od Rady Ministréw doku-
menty, ktdre opiniuja. W Swietle ustawy kooperacyjnej opinia ta nie jest wiazaca
dla Rady Ministréw, a w pewnych przypadkach Rada Ministréw moze odstgpic
od wystapienia o opinie. W przypadku nieuwzglednienia opinii wtadzy ustawo-
dawczej lub jej organéw, jedyna konsekwencja dla Rady Ministréw jest obowig-
zek wyjasnienia przyczyn nieuwzglednienia opinii. Ze wzgledu na przedmiot
rozwazan oraz ramy objetosciowe niniejszego opracowania autorzy nie podda-
wali analizie ewentualnych konsekwencji o charakterze politycznym.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze pomimo wprowadzenia obo-
wiazku zasiegania opinii Sejmu i Senatu oraz ich organéw w zwigzku z tworze-
niem prawa unijnego, pozycja wladzy ustawodawczej zostata ostabiona na rzecz
wladzy wykonawczej w sprawowaniu funkcji ustawodawczej. Ostabieniu ulegta
réowniez funkcja kontrolna Sejmu w stosunku do Rady Ministréw w tworzeniu
prawa Unii Europejskiej. Mozna wiec powiedzie¢, ze konsekwencja czlonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej jest ostabienie wladzy ustawodaw-
czej na rzecz wladzy wykonawczej. Nastapilo bowiem przesuniecie uprawnien
wynikajacych z funkcji ustawodawczej z Sejmu i Senatu na rzecz Rady Ministrow.
Ostabieniu ulegla réwniez funkcja kontrolna Sejmu nad Rada Ministréw w proce-
sie tworzenia prawa unijnego, ktéry wydaje sie w kontekscie czlonkostwa w Unii
Europejskiej zawiera¢ w ,prowadzeniu polityki zagranicznej panstwa” (art. 146
ust. 1) oraz ,sprawach polityki panstwa” (art. 146 ust. 2). Dlatego tez wylania sie
potrzeba nowego postrzegania zasady podziatu i rownowagi wiadz (art. 10 ust.
1). W tym miejscu warto pokusi¢ si¢ o postawienie tezy, ze czlonkostwo Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej doprowadzilo do zainicjowania procesu,
ktérego efektem jest i w dalszym ciggu bedzie coraz wyrazniejsze wzmocnienie
wladzy wykonawczej kosztem wladzy ustawodawczej. Oczywiscie w ramach
obowigzujacego systemu rzagdéw parlamentarno-gabinetowych ewolucja ta ma
swoje granice, ktére sg wpisane w konstrukcje konstytucyjnoustrojowa systemu
rzadéw, a by¢ moze bedg rowniez wyznaczone orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego.

Analizujac role i zadania Senatu w zwiazku z czlonkostwem Rzeczypospo-
litej w Unii Europejskiej mozna stwierdzi¢, ze w zwigzku z pozbawieniem tej
izby parlamentu sprawowania kontroli nad Rada Ministréw (art. 95 ust. 2) ma
ona jeszcze mniejszy w poréwnaniu do Sejmu wplyw na tworzenia prawa Unii
Europejskiej. Jak juz wspomniano, opinie Senatu i jego organéw nie sg dla Rady
Ministrow wiazace. Réwniez w procesie transpozycji prawa Unii Europejskiej do
systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej pozycja Senatu jest stabsza w po-
réwnaniu do Sejmu. Takze w tym aspekcie nastapit wzrost roli Rady Ministréw
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w stosunku do Sejmu, a tym bardziej Senatu. Zgodnie z ustawa kooperacyjna
to Rada Ministrow jest odpowiedzialna na przygotowywanie projektéw ustaw
transponujacych prawo Unii Europejskiej. Tak wigc pozycja Senatu w procesie
ustawodawczym i tak stabsza od pozycji Sejmu, zostala dodatkowo ostabiona.

Badajac role i zadania Senatu w zwiazku z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej nie mozna bylo tego uczyni¢ bez czynienia poréw-
nan do Sejmu w ramach dwuczlonowej legislatywy. Na skutek przystapienia do
Unii Europejskiej zar6wno Sejm, jak i Senat stracily swoje uprawnienia na rzecz
Rady Ministréw. Jednak relacje pomiedzy Sejmem i Senatem w ramach samej
legislatywy wlasciwie nie ulegly zmianie.

Przy okazji niniejszych rozwazan po raz kolejny powraca problem usprawnienia
procesu transpozycji prawa unijnego. Jest to konieczne z uwagi zaréwno na popra-
wienie terminowosci transpozycji, jak réwniez na podniesienie jakosci tworzonego
prawa. W tym miejscu przychodzi na mysl przede wszystkim postulat wprowadze-
nia rozporzadzen z mocg ustawy w celu transpozycji (wykonania) prawa Unii Euro-
pejskiej. Wymagaloby to jednak zmiany Konstytucji, co w chwili obecnej jest mato
prawdopodobne. Wiasciwym kierunkiem zmian wydaje sie rtéwniez wprowadzenie
specjalnej szybkiej Sciezki legislacyjnej. W tym wypadku wystarczyloby przemysle¢
mozliwo$¢ wprowadzenia zmian do aktéw prawnych regulujacych funkcjonowanie
Rady Ministréw i jej organéw oraz Sejmu i Senatu oraz ich organéw.

Za niespelna rok minie 10 lat od przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej. By¢ moze jest to wlasciwy czas, aby podjaé konkretne i ener-
giczne prace zmierzajace do usprawnienia procesu transpozycji prawa Unii Eu-
ropejskiej. Pojawienie sie¢ nowej funkcji wladzy ustawodawczej i wladzy wyko-
nawczej w zwigzku z czlonkostwem w Unii Europejskiej — tj. funkcji europejskiej,
wskazuje, iz konieczne jest podjecie w zwiazku z tym dzialafh majacych na celu
dokonanie ,europejskiej” nowelizacji konstytucji oraz aktéw prawnych reguluja-
cych dziatanie Rady Ministréw, Sejmu i Senatu. Zaniechania w tej materii moga
doprowadzi¢ do coraz wiekszych opdznien, a takze skutkowaé pogorszeniem
sie jakosci tworzonego prawa. Rzeczypospolita Polska moze réwniez narazi¢ sie
na odpowiedzialnoé¢ odszkodowawczg oraz konsekwencje finansowe ze strony
Unii Europejskiej.
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POLITICAL ROLE AND THE TASKS OF THE SENATE
IN THE PROCESS OF THE INTEGRATION
OF THE REPUBLIC OF POLAND WITH THE EUROPEAN UNION

The article is devoted to the analysis of the political role and tasks of the Senate of
the Republic of Poland in relation to the process of Polish integration with the European
Union. The starting point for this considerations is the change of the relationship between
legislative and executive authorities in connection with the transposition of EU law into
the Polish legal system and the law-making process at the European Union level. As a con-
sequence a new political function of the legislative and the executive authorities has ap-
peared - the European function. In the case of the Polish Senate it is in fact an element of
the legislative function of the Second Chamber of the Parliament. At the same time some
legislative competences, which previously belonged to legislative power and its institu-
tions, have been transferred to the Council of Ministers. As a result of European integra-
tion the shift of law making competences can be observed from the legislature to the ex-
ecutive (the Council of Ministers).





