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Czy Polsce potrzebny jest Senat?

Senat to jest to, co pozostate wiladze do
szlachetnych dziatan pobudza, od nieucz-
ciwych odwodzi, a namietnosci studzi. Dla-
tego bez rady, opinii, kontroli Senatu nic
w Rzeczypospolitej ani poza jej granicami
czynié sie nie godzi.

Andrzej Frycz Modrzewski"

Uwagi wprowadzajace

Pytanie o potrzebe istnienia Senatu w Polsce nie jest tylko figurg reto-
ryczna, ale ma doniosle znaczenie praktyczne, a jest tym istotniejsze, ze
czesé ugrupowan zasiadajacych w obecnym parlamencie w swoich pro-
gramach wyborczych deklarowato konieczno$¢ nowelizacji Konstytucji
i likwidacje drugiej izby. Podnoszono przy tym rozmaite argumenty prze-
ciwko Senatowi — zwiekszania przezen kosztéw i czasu postgpowania usta-
wodawczego, ostabianie parlamentu w stosunku do egzekutywy czy brak
spolecznego zainteresowania dziataniami Senatu. Pojawialy si¢ tez glosy,
ze polski Senat powstal w specyficznym momencie dziejowym, jako efekt
porozumienia zawartego przy ,okragtym stole” i wraz ze zmiang rea-
liéw polityczno-spotecznych znikly tez powody uzasadniajace jego dalsze
istnienie.

Spér o dwuizbowos¢ trwa niemal tak dtugo, jak dlugo istnieje wspdt-
czesny parlamentaryzm. Juz Monteskiusz proponowat dwuizbowy parla-

" Cyt. za; M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konsty-
tucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 5.
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ment, maja"cy by¢ elementem hamujacym wiadze legislatywy wobec wladzy
wykonawczej. Podobnie potrzebe istnienia drugiej izby uzasadniat A. Ha-
milton czy A. Esmain, ktéry uwazal, ze »podzial ciata prawodawczego na
dwie izby zapobiega uniesieniom i btedom, ktérym z taka tatwoscia ulega
zgromadzenie obradujace”’. Dla odmiany Benjamin Franklin poréwnywat
~dwuizbowe ciato prawodawcze do wozu ciagnionego w dwie przeciwne
strony przez jednego konia naprzdd, przez drugiego wstecz”. Emmanuel
J. Sieyes dodawal za$, ze ,,jezeli izby wyzsze czynia to samo [co nizszel, sa
niepotrzebne, jezeli czynia co$ innego — s szkodliwe™>.

Nie jest tatwo zdefiniowaé, czym w ogdle jest izba druga czy izba wyz-
sza, jak ja nazywano dawniej. W tym ostatnim okre$leniu, uwazanym za
synonim pierwszego, tkwi zreszta wyrazna reminiscencja historycznej roli
tej instytucji. Wspétczesnie bowiem nie musi ona byé izbg rzeczywiscie
hierarchicznie wyzsza; czgstokro¢ jest wrecz zupelnie odwrotnie®. Jesli zag
chodzi o ,,numeracjg” izb, to tutaj proces historyczny takze przebiegat cal-
kowicie na odwrét, dzisiejsze izby pierwsze bowiem wyksztalcily si¢ jako
drugie w kolejnosci®.

Rola tych izb zmienita si¢ wraz z rewolucjami XVIII i XIX stulecia.
Parlamenty dwuizbowe staly si¢ przejawem sui generis kompromisu mie-
dzy sitami feudalnymi a zywiotem burzuazyjnym. Bikameralizm mia} za-
pobiec hegemonii powszechnie wybieranego parlamentu i stabilizowaé Sys-
tem polityczny. Nie bez przyczyny w powszechnym odczuciu izby drugie
do dzis traktowane sa jako konserwatywni straznicy status quo.

Ze wzgledu na réznorodnosé desygnatéw pojecia ,,izba druga” nie da
si¢ stworzy¢ innej niz opisowa definicji tej instytucji. Uczynil tak na przy-
ktad lord Bryce, wskazujac jako kompetencje izby drugiej poprawianie
i modyfikowanie dziatalnosci ustawodawczej parlamentu, inicjowanie nie-

' B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspdiczesnych paristw demokratycz-
nych, Zakamycze, Krakéw 2004, s. 427 i n.; jak stwierdzil James Wilson, p6zZniejszy sedzia
Sadu Najwyzszego, podczas prac nad konstytucja Stanéw Zjednoczonych, ,,despotism co-
mes on mankind in different shapes. Sometimes in an Executive, sometimes in a military
one. Is there a danger of a Legislative despotism? Theory and practice both proclaim it.
If the Legislative authority be not restrained, there can be neither liberty nor stability; and it
can only be restrained by dividing it within itself, into distinct and independent branches.
In a single house there is no check, but the inadequate one, of the virtue and good sense of
those who compose it”; cyt. za: T. Zwart, Comparative Constitutional and Administrative
Law I Reader, Universiteit Utrecht, Utrecht 2003, s. VI.14.

* J. Szymanek, Izby drugie parlamentu w procesie ustawodawczym, Studia nad polityka,
t. VI, Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy Elipsa,
Warszawa 1999, s. 9 i n.

* Ibidem, s. 12 i n.

4 Dzi$ jedynie w Holandii Stany Generalne nazywane sa ,,izba pierwsza”; por. ibidem,
s.35in.
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kontrowersyjnych ﬁstaw, opd6znianie wprowadzania zasadniczych zmian do
porzadku konstytucyjnego i aranzowanie dyskursu publicznego w sprawach
najwazniejszych’.

Zasada dwuizbowoSci w Europie wspoélczesnej

Wedtug Jerzego Jaskierni ,,dwuizbowo$¢ parlamentu, inaczej niz zasada
réwnej reprezentacji narodu, nie nalezy do bezdyskusyjnych skladnikéw
systemu demokratycznego”. Wydaje si¢, ze my$l te nalezy sformutowaé
nieco inaczej. Bikameralizm jest bowiem zasada prawa konstytucyjnego.
Otwarte pozostaje pytanie: czy jest zasadg naczelna, majaca donioste zna-
czenie dla ustroju i prawodawstwa’. Odpowiedz na nie, jak si¢ wydaje, za-
lezy od odpowiedzi na pytanie: jaka jest rola dwuizbowos$ci we wspotcze-
snych demokracjach?

O istnieniu zasady dwuizbowosci méwi¢ mozna z pewnoscia w pan-
stwach o strukturze federalnej, popierajac to twierdzenie przyktadami Nie-
miec, Austrii, Szwajcarii czy Stanéw Zjednoczonych. Bikameralizm jest
niejako naturalna konsekwencja zasady federalizmu. Specyficzna konstruk-
cja tej zasady nie ma jednak odniesienia do Polski, jako pafistwa unitarnego.

- W panstwach unitarnych sytuacja wyglada zupetnie inaczej. Nie ma tu
jednolitej koncepcji drugiej izby, a ,,brak klarownej koncepcji reprezentacji”
prowadzi do kwestionowania potrzeby istnienia tej instytucji. ,,Unitarna izba
druga musi tedy dokona¢ jasnego wyboru, kogo wlasciwie ma reprezentowaé.”®

Ten brak spdjnosci mozna dostrzec, przygladajac si¢ legislatywom
w poszczegdlnych panstwach. Nawet pobiezny tylko przeglad ustaw za-
sadniczych pafistw Europy musi prowadzi¢ do konstatacji, ze dwuizbowos¢
jest réwnie popularna jak jednoizbowos¢. Trudno zatem znalez¢ potwier-
dzenie pogladu przeciwnikoéw istnienia Senatu, ktdrzy utrzymuja, ze w ustro-
jach panstw Europy Zachodniej istnieje tendencja do przechodzenia od
dwuizbowosci do jednoizbowo$ci; raczej nalezatoby stwierdzi¢, ze zmiany
zachodza w obu kierunkach. Jakkolwiek reforma konstytucji szwedzkiej
z 1969 roku wprowadzita unikameralizm Riksdagu’, to na przyktad w kon-

° Ibidem, s. 16.

6 J. Jaskiernia, Funkcje dwuizbowosci Kongresu w systemie ustrojowym USA, Pafistwo
i Prawo (dalej PiP) 1991, z. 3.

7 Zob. J. Szymanek, op.cit., s. 46; M. Dobrowolski, op.cit., s. 17.

8 J. Szymanek, Ksztattowanie sktadu drugich izb parlamentu (w europejskich pah-
stwach unitarnych), Studia nad polityka, t. X, Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2004, s. 161.

% Szerzej zob.: T. Bjerken, Szwedzki parlament jednoizbowy, PiP 1992, z. 4. Podobna
sytuacja jest w Danii.
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stytucji wloskiej, w efekcie dlugich debat, wprowadzono zasade dwuizbo-
wosci legislatywy Podobnie rézne rozwiazania przyjeto w konstytucjach
panstw Europy Srodkowowschodmej, rozpoczynajacych budowe ustroju
demokratycznego po 1989 roku. Jesliby spojrzeé¢ tylko na naszych najbliz-
szych sasiad6éw, to na Stowacji mamy parlament jednoizbowy, podczas gdy
w Czechach, podobnie jak w Polsce, istnieje rowniez izba pierwsza i druga.

Technicznie organizacja dwuizbowego parlamentu réwniez moze wy-
glada¢ rozmaicie. Istnie¢ moze bowiem jeden organ podzielony na dwie
izby albo dwa niezalezne, konstytucyjnie wyodrebnione organy. O tym, czy
dane panstwo jest pafistwem realizujacym zasad¢ dwuizbowosci, decyduje
wszak nie tylko nazwa organu, ale i jego wyodrgbnienie kompetencyjno-
-instytucjonalne'!,

Ztozonos$¢ zagadnienia pozwala dokonywaé podzialéw izb drugich we-
dtug najrozmaitszych kryteriéw'?. Dla potrzeb tej pracy dokonaé mozna po-
dziatu, opierajac si¢ na dwoch najistotniejszych, jak si¢ wydaje, z punktu
widzenia zagadnienia tytulowego kryteriach: ze wzgledu na sposéb wyta-
niania i ze wzgledu na zakres kompetencji.

W pierwszym przypadku mamy do czynienia z izbami wylanianymi
w drodze wyboréw powszechnych (jak choéby w Polsce), nominacji przez
glowe panstwa (na przyktad w Kanadzie), na podstawie posiadanego tytutu
arystokratycznego (czego najlepsza egzemplifikacjg jest wciaz brytyjska
Izba Lordéw) czy wreszcie na kryteriach mieszanych®. Sposéb wytaniania
izb wyzszych jest czgsto mniej demokratyczny i 6w brak demokratycznej
legitymacji czgsto si¢ im zarzuca. Niemniej jednak taki sposéb wyboru mo-
ze tez oznaczaé pelniejsza legitymizacje calego parlamentu przez wiaczenie
do dyskusji przedstawicieli okre$lonych spolecznodci federalnych, teryto-
rialnych czy ekonomicznych i w ten sposéb ,,doreprezentowanie tych opi-
nii, ktore ging w izbie nizszej”'*. Inno$é nie musi oznacza¢ od razu braku
mandatu demokratycznego®. -

Niewatpliwie natomiast wyzsze cenzusy wyborcze nadajag wyborom do
izb drugich charakter bardziej elitarny. Wiaze si¢ zwykle z nimi wigkszy

10 Szerzej zob.: R. Piotrowski, Paradoksy dwuizbowosci — doswiadczenia wloskie, Stu-
dia Iuridica Nr 26, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1993.

"I Por. M. Dobrowolski, op.cit., s. 14 i n., dlatego tez bikameralizm nordycki, wystepuja-
cy wspbiczesnie w Islandii, gdzie wybierany w jednych wyborach Stortig dzieli si¢ nastgp-
nie na dwie izby, nazywany jest jednoizbowoscia zlozona, por. B. Banaszak, op.cit., s. 436.

12.Zob. I. Szymanek, Izby drugie..., s. 24 in.

" Na przyktad we Wioszech, oprécz wybieranych senatoréw, w izbie zasiadaja dozywot-
nio byli prezydenci, o ile oczywiscie zechcg z tego przywileju skorzystaé; por. Z. Witkowski,
Ustrdj konstytucyjny wspotczesnych Wioch w aktualnej fazie jego przemian, Wydawnictwo
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2004, s. 55 i n.

' J. Szymanek, Ksztattowanie sktadu..., s. 10.

5 Ibidem, s. 22 i n.
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stopien personalizacji. Izby te kojarza nam si¢ z ,,nobliwym senatorem,
a nie abstrakcyjna partia polityczna”.

Cenzus klasowy jest juz dzi§ niewatpliwe cenzusem historycznym.
Gdzieniegdzie tylko zachowat si¢ takze cenzus zawodu'’. Wydaje sie, ze
wspodiczesnie podstawowe znaczenie ma cenzus wieku. Skadingd warto przy
tej okazji przypomnieé, ze stowo senat wywodzi si¢ od lacifiskiego senex'®.
Totez na przykiad w Belgii, gdzie dzieci kréla stajg si¢ ex lege senatorami,
prawo glosu uzyskuja dopiero po ukoficzeniu 21 lat. Do$¢ wysokie wyma-
gania naklada zwlaszcza bierne prawo wyborcze; we Wtoszech i Czechach
jest to nawet 40 lat. Ale i prég czynnego prawa wyborczego we Wloszech
podniesiony zostal do 25 lat. Nie przeszkadza to wszakze uznaniu, ze ,,0bie te
izby pochodza z wyboréw powszechnych”lg. Izby drugie maja obecnie —
z racji szczegblnych cech swoich cztonkéw — by¢ swoista ,,arystokracja du-
cha”. Natomiast tak czy inaczej ,reprezentacja ta, z uwagi na fakultatyw-
no$é¢ samej izby drugiej, winna by¢ zawsze odmienna od powszechnej re-
prezentacji polityczno-partyjnej odzwierciedlanej w izbie pierwszej”>’.

Dwuizbowo$¢ parlamentu rodzi konieczno$¢ skonstruowania me-
chanizmu elekcyjnego w taki sposob, aby zapewni¢ minimalng chocby
dyferencjacje¢ politycznego oblicza kazdej z izb debatujacego zgroma-
dzenia. W przeciwnym razie obie cze$ci ciala ustawodawczego beda
wobec siebie' kongruentne, co w istocie moze i chyba nawet powin-
no doprowadzi¢ do zakwestionowania zasadnosci przeprowadzonego
podziatu i wyodrebnienia w ramach parlamentu dwdch osobnych zgro-

2
madzen®'.

Wazne na tym tle jest takze to, czy kadencje obu izb sa réwne i powia-
zane ze soba i czy rozwiazanie jednej z nich (badz jej samorozwiazanie)
wplywa na skrécenie kadencji drugiej. Polska tradycja historyczna odpo-
wiada na to pytanie pozytywne, ale na przyktad we Wtoszech mozna roz-
wiazaé tylko jedna izbe. Prowadzi to oczywiscie do zréznicowania skfadu
politycznego obu cial™.

Mozna zatem moéwié¢ o dwuizbowos$ci symetrycznej i asymetrycznej.
Pierwszy model taczy si¢ z jednoczesna zmiang sktadu obu izb, pochodze-

'® Tbidem, s. 19.

17 Przyktadowo uniwersytet jako korporacja wyborcza funkcjonuje wciaz w Irlandii,
gdzie w ten sposob obsadzane jest 6 mandatéw w izbie wyzszej, zob. ibidem, s. 54 i n.

% por. ibidem, s. 31.

19 7. Witkowski, System konstytucyjny Wioch, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000,
s. 51,

2 . Szymanek, Ksztattowanie sktadu..., s. 67.
2 Jbidem, s. 7.
22 Por. M. Dobrowolski, op.cit., s. 29.
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niem senatoréw z wyboréw opartych na tych samych zasadach, réwnoscia
kadencji i ich wzajemnym uzaleznieniem. Drugi to odmienne zasady wy-
borcze i rézny czas trwania niezwigzanych ze soba kadencji>.

Bardziej demokratyczny wybér izby pierwszej wiaze sie tez zwykle
z szerszymi jej kompetencjami**. Co do kompetenciji izby drugiej, mozna tu
moéwic¢ o uczestnictwie w procesie prawodawczym (z tego punktu widzenia
wazna jest kolejnos¢ procedowania projektu ustawy w izbach i mozliwosé
oraz zakres wnoszenia poprawek do aktéw uchwalanych przez nizszg izbe),
prawie wlasnej inicjatywy ustawodawczej i ewentualnie mozliwoéci doko-
nywania pewnych nominacji personalnych (w tym ewentualnego uczestnic-
twa w procesie kreacji rzadu) oraz wyrazania zgody czy opinii (tu powstaje
pytanie, czy sa to kompetencje wiasne izby wyzszej czy wspdlnie obu izb).
O znaczeniu izby wyzszej w jaki§ sposéb $wiadczy np. istnienie komisji
mieszanych, majacych doprowadzi¢ do kompromisu migdzy izbami.

Z punktu widzenia kompetencji izb méwi¢ mozemy o dwuizbowosci
rownorzednej lub nieréwnorzednej”. W dwuizbowosci réwnorzednej izby
maja takie same kompetencje w zakresie kazdej funkcji parlamentu. Otrzy-
mujemy zatem dwie podstawowe metody dyferencjacji izb. Zréznicowanie
sktadu sprawia, ze w obu izbach prezentowane sa zréznicowane poglady.
Dyferencjacja kompetencji sprawia, ze zakres przedmiotowy dzialalnogci
obu izb nie dubluje sie.

Mozna tez oczywidcie dokonywaé réznicowania na obu plaszczyznach.
Holistyczne ujecie pozwoli wéwcezas na wyrdznienie modelu dwuizbowosci
pelnej (asymetrycznej i réwnorzednej) i niepetnej (symetrycznej i nierow-
norzedne;j)*.

Bikameralizm jest zatem swoistym continuum, co wyjasnia zreszta me-
todologiczne problemy zwiazane z jego zdefiniowaniem. Na jednym kraficu
owego continuum znajduje si¢ dwuizbowo$¢ petlna z silnymi obydwoma
izbami, na przeciwleglym zas niepeltna, jak na przyktad w Holandii, gdzie
izba druga, zwana tu przez tradycje izba pierwsza, jest whasciwie tylko
sustrojowym ornamentem””’. Systemy kraficowe sa jednak rzadkoscia.
O bikameralizmie pelnym méwi¢ mozna we Wioszech i Rumunii. Wysoce
nieréwnorzedna dwuizbowo$¢ jest charakterystyczna dla Chorwacji’®. Dla-
tego Jarostaw Szymanek wyréznia bikameralizm asymetryczny w pehni,

* Ibidem, s. 31; natomiast Jarostaw Szymanek uwaza, ze model symetryczny w typie
idealnym oznacza, iz takze uprawnienia obu izb sq takie same, por. J. Szymanek, Izby dru-
gie..., s. 79.

** Zob. J. Szymanek, Izby drugie..., s. 12.

* Por. M. Dobrowolski, op.cit., s. 39.

* Ibidem, s. 39 i n.

'], Szymanek, Izby drugie..., s. 154.

2 Por. ibidem, s. 79.
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staby (Austria i Czechy), umiarkowany (Polska, Hiszpania) i umiarkowanie
silny (Francja, Wielka Brytania)”. '

Wywazenie odpowiednich proporcji migdzy reprezentatywnoscia
izby drugiej, jej legitymacja, rola ustrojowa i wreszcie szczegdlnymi
uprawnieniami, przesadza zatem o autentycznej potrzebie istnienia izby
drugiej, dajac jej tak potrzebna specyfike, bez ktorej izba ta jest skaza

na na likwidacje, a w najlepszym razie na margmalizach”. :

Druga opinia ma by¢ bowiem nie tylko druga, ale i inna’'.

v

Senat RP w ujeciu historycznym

Pozycje przywréconego w roku 1989 Senatu reguluja liczne postano-
wienia obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej, zwlaszcza za$
rozdziatu IV. Ustrojodawca zadecydowat, ze bedzie on wylaniany w drodze
wyboréw powszechnych, bezposrednich i tajnych oraz wyposazyt go w licz-
ne kompetencje. Przed charakterystyka obecnego ksztaltu ustrojowego
Senatu nalezy odnie$é si¢ do wypowiedzi tych spo$réd przeciwnikow ist-
nienia drugiej izby, ktérzy twierdza, iz jako twor powstaly w wyniku kom-
promisu zawartego przy okragtym stole”, wobec zasadniczej zmiany rea-
li6w utracif on racje bytu®.

Nie jest bowiem tak, ze instytucja Senatu jako drugiej izby pojawita si¢
po raz pierwszy przy okazji poszukiwania politycznego konsensusu w 1989
roku. Senat w Polsce ma za soba wielowiekowa tradycje, cho¢ oczywiscie
jego ksztalt i kompetencje ewoluowaly w toku dziejow. Wyrosty z tradycji
dworu krélewskiego i krélewskiej rady Senat skupiat najwyzszych dostoj-
nikéw $wieckich i koécielnych T Rzeczypospolitej i z réznym szczesciem
rywalizowal o wplywy z wybierang oddolnie na szlacheckich sejmikach
Izba Poselska. Ta ostatnia stopniowo stawata si¢ organem dominujacym,
Senat za$ zmieniat si¢ w posrednika migdzy postami a krélem®. Konstytu-
cja 3 maja ostatecznie wzmocnila pozycje Sejmu; Izbie Senatorskiej, ,,zto-
zonej z biskupow, wojewodow, kasztelanow i ministr6w pod prezydencja
kréla” przystugiwaly kompetencje:

1. Kazde prawo, ktére po przejéciu formalnym w Izbie Poselskiej do
Senatu natychmiast przestane byé powinno, przyjaé lub wstrzyma¢ do

» Ibidem, s. 165.

30 1. Szymanek, Ksztattowanie sktadu...,s. 163.

3! Ibidem, s. 136.

32 Szerzej zob.: B. Banaszak, Czy Polsce potrzebna jest druga izba?, Przeglad Sejmowy
1994, nr2,s. 38 in.

3§, Szymanek, Izby drugie..., s. 35 i n.
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dalszej narodu deliberacji opisang w prawie wigkszoscia glosow [--.]
2. Kazda uchwale sejmowa [...], wraz z taz Izba Poselska wigkszoscia
gloséw decydowaé, a zlaczona Izb obydwéch wigkszo$¢ wedlug prawa
opisana bedzie wyrokiem i wola Stanéw™,

Co prawda reformy sejmu grodzienskiego wyeliminowaty bikameralizm,
jednakze powrécono do niego zaréwno w Ksigstwie Warszawskim, jak
i w Krolestwie Polskim. '

W odrodzonej II Rzeczpospolitej zasada dwuizbowosci stata si¢ przed-
miotem ozywionej i burzliwej dyskusji®’, nim ostatecznie znalazta swoje
odzwierciedlenie w Konstytucji marcowej. Wyznaczata ona jednak Senato-
wi waskie ramy uczestnika procesu legislacyjnego, zatwierdzajacego uchwa-
lone przez Sejm ustawy. Senat mogt wprawdzie odrzucaé badZ zmienjaé
projekty sejmowe, jednakze poprawki takie lub senacki sprzeciw mogt
by¢ odrzucony przez Sejm niezbyt wygbrowana wigkszoscia kwalifikowang
11/20. Tg sytuacje, stanowiaca wobec dotychczasowej historii Senatu istot-
ne novum, trafnie podsumowal Naczelnik Pafistwa Jézef Pilsudski w mo-
wie wygloszonej podczas inauguracyjnego posiedzenia Senatu I kadencji
28 listopada 1922 roku.

Wielka jest tradycja Senatu w Polsce! W dziejach dawnych Polski
[...] praca i wytrwalo$é senatoréw wptywata na losy kraju. Lecz Kon-
stytucja obecna zakre$la Senatowi role skromniejsza. Czyni ona z pa-
now nie gtéwny motor pracy panstwowej, ale zgodnie z duchem kon-
stytucji wspétczesnych krajow demokratycznych nakazuje wam byé
rzecznikami rozsadku, rozwagi i miary przy spetnianiu zadan, poruczo-
nych naczelnym organom wiadzy panstwowe;>.

Rolg Senatu wzmocnita nastepnie Konstytucja z 23 kwietnia 1935 roku;
cho¢ wciaz nie uzyskat on »prawa poczatkowania”, rozszerzono jego kom-
petencje migdzy innymi o kontrole nad dlugami panstwa i uchwalaniem bu-
dzetu. Niewatpliwa zmiana byt spos6b powolywania senatoréw — 1/3 spo-
$réd nich powotywatl Prezydent, pozostatych za$ wytaniano w drodze mato
demokratycznych wyboréw. Biorac pod uwage kompetencje i ksztatt, moz-
na mowi¢ o dwuizbowosci niepetne; pod rzadami marcowej i dazacej do
petnej pod rzadami Konstytucji kwietniowej*.

** Konstytucja 3 Maja 1791, Wydawnictwo Lubelskie, Lublin 1981.

* Szerzej zob.: B. Banaszak, Czy Polsce..., s. 34 i n.; A. Ajnenkiel, Spér o istnienie
Senatu w procesie stanowienia konstytucji z 1921 roku, [w:] Senat w II i IIl Rzeczpospoli-
tej, Dziat Wydawniczy Kancelarii Senatu, Warszawa 2003,

3 1. Pitsudski, Pisma zbiorowe, t. V, Warszawa 1937, s. 285.

*" Por. M. Dobrowolski, op.cit., s. 277.
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Dnia 30 czerwca 1946 roku odbylo si¢ tak zwane referendum ludowe,
podczas ktérego zadano respondentom migdzy innymi pytanie ,,Czy jeste$
za zniesieniem Senatu?”. W efekcie sfatlszowania wynlkow referendum Se-
nat zniknat na ponad 40 lat z polskiej sceny pol1tycznej Reaktywowany
nowela konstytucyjna z 7 kwietnia 1989 roku, jako wyraz kompromisu
OpOZyC_]l i strony rzadowej, zostal sila rzeczy usytuowany niejako w cieniu
izby nizszej”’. Mala konstytucja przesun@la punkt cigzkosci w kierunku
rownowagi pomlqdzy obydwoma izbami®’, a obowiazujaca Konstytucja RP
w znacznej czeéci postanowienia te przequa Nie obylo si¢ to bez dyskusy
w ktérych podnoszono wianie 6w ,nieprawomyslny” rodow6d Senatu®'.
Odrzucenie dwuizbowosci pOJawﬂo sie jeszcze podczas prac Zgromadzenia
Narodowego jako wniosek mniejszosci, ale nie zyskato niezbednej wigk-
szos$ci (za jednoizbowos’c_iq opowiedziala si¢ wigksza, ale niewystarczajaca
czesé g{osujqcych)

Uchwalenie Konstytucji zakoficzylo okres tymczasowosci. Teraz, aby
zlikwidowaé Senat, trzeba zmieni¢ I rozdzial ustawy zasadniczej, co staé
si¢ musi w specjalnym trybie.

Z powyzszego, sila rzeczy bardzo lapidarnego rysu historycznego, wy-
nika niezbicie, ze Senat jest instytucja trwale wpisana w dzieje polskiego
ustroju. Po pietnastu ponad latach jego funkcjonowania w nowej formie
$mialo mozna przyznaé racje Janinie Zakrzewskiej i Zbigniewowi Witkow-
skiemu, gdy pisza, Ze ,,Senat nie tylko stat si¢ w Polsce faktem, ale »wrost«
on juz w jej krajobraz pohtyczny”43

Kompetencje Senatu RP w Konstytucji z 1997 roku

Trudno byloby jednak uznaé, ze na podstawie samego tylko argumen-
fum ex traditio mozna wnioskowaé o koniecznosci istnienia drugiej izby
w Polsce. Tto historyczne moze byé oczywiscie pomocne w dyskusji nad
zasadno$cia dwuizbowosci, ale samo przez sig¢ nie implikuje jeszcze prak-

38 Szerzej o kulisach referendum ludowego zob.: B. Banaszak, Czy Polsce..., s. 36;
7. Witkowski, Kilka uwag na temat aktualnego uksztattowania Senatu RP, Studia luridica
nr 26, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1993, s. 205 in.

3 Szerzej na ten temat: W. Ortowski, Restytucja Senatu w 1989 r, [w:] Senat w Il i III
Rzeczypospolitej...

0 pozycji Senatu w Malej konstytucji: Z. Witkowski, Kilka uwag...

41 por. R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepisow,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 18 i tamze szeroko omawiane powstawanie tych
regulacji.

42 Tbidem, s. 28; por. tez R. Chrusciak, Spdr o Senat w pracach nad Konstytucjq RP
z 1997 r., [w:] Senat w II i IIl Rzeczypospolitej...

7. Witkowski, op.cit., s. 209.
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seologicznego i praktycznego sensu istnienia Senatu. Aby pokazaé takowe,
nalezy, po pierwsze, wskazaé kompetencje Senatu, po drugie za$ efektyw-
nos¢ ich realizacji i ptynace stad konsekwencje praktyczne. Przyjrzyjmy sie
zatem kompetencjom Senatu w Konstytucji z 1997 roku®.

Senat wraz z Sejmem na mocy art. 95 stanowia wladzg ustawodawczg
w Rzeczypospolitej Polskiej. Jest on zatem drugim i jedynym obok Sejmu
organem przedstawicielskim, za posrednictwem ktérego naréd, wskazywany
przez art. 4 jako suweren, wykonuje swoja whadze zwierzchnia.

Stu senatoréw wylanianych jest na czteroletnia kadencje w drodze wy-
boréw powszechnych, bezposrednich i tajnych. Skrécenie kadencji Sejmu
pociaga za soba skrécenie kadencji Senatu, ktéry jednak w przeciwienstwie
do Sejmu sam nie moze podjaé decyzji o samorozwigzaniu. Wybranym do
Senatu moze by¢ obywatel polski majacy 30 lat; jest to wiec cenzus wieku
wyzszy niz w wyborach do Sejmu. Wprawdzie podczas prac Komisji Kon-
stytucyjnej podnoszono, ze wystarczy cenzus 21 lat, to — jak wskazywat
ekspert Komisji Michat Pietrzak — wyzszy cenzus Jest niezbedny ,,aby moz-
na bylo méwi¢ o izbie rozwagi czy izbie umiaru”®. Nie zréznicowano na-
tomiast termindéw wyboréw izb ani dtugosci ich kadencji.

Przepisy o incompatibilitas i immunitetach odnoszace si¢ do Sejmu na
mocy art. 108 stosuje si¢ odpowiednio do senatoréw. Podobnie ustrojodaw-
ca rozwigzal kwestie wewnetrznej organizacji Senatu, odsylajac w tej mie-
rze do odpowiednich przepisow dotyczacych Sejmu, z ta wszakze roéznica,
ze Senat nie moze powotaé komisji Sledczej.

Uchwalone przez Sejm ustawy Senat moze w ciagu 30 dni (a 14 dni
- w.przypadku projektu uznanego przez Rade Ministréw za pilny) przyjaé bez
zmian, wnie$¢ do nich poprawki albo uchwali¢ ich odrzucenie w catosci.
Milczenie Senatu przez okres owych 30 dni uznaje si¢ za zgodg na propo-
nowany przez Sejm ksztalt aktu. Nieodrzucone poprawki sa automatycznie
przyjete. Senat nie ma jednak prawa odrzucenia w catosci ustawy budzeto-
wej; moze ja w catodci przyjaé lub wnieéé do niej poprawki w ciagu 20 dni.

Uchwate Senatu o odrzuceniu ustawy albo zaproponowang przezen po-
prawke uwaza si¢ za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledng
wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw. Nie ma obecnie juz ryzyka tak zwanego ,pata legislacyjnego”,
wynikajacego z potrzeby uzyskania innej wigkszos$é do przyjecia i innej do
odrzucenia senackich poprawek, przez co moglo si¢ zdarzy¢, ze Sejm po-
prawek ani nie przyjat, ani nie odrzucil. Obecnie weto Senatu ma charakter
zawieszajacy.

 Zob. P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1999. .
* R, Chruéciak, Sejm i Senat...,’s. 71 i n.
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Milczenie jako aprobata jest wyrazem stabszej pozycji Senatu, wystar-
cza bowiem jego zgoda domniemana. Swoboda w podejmowaniu dziatan
nie $wiadczy bynajmniej na korzy$é sity tej izby™.

Wazne jest takze, ze to Sejm uchwala ustawy. Do Senatu trafia nie pro-
jekt, a uchwalona juz ustawa. Brak innej nazwy dla tego etapu procedowa-
nia jest osobliwym rozwiazaniem*. W czasie dyskusji nad ksztattem ustawy
zasadniczej zwracat na to uwage Pawel Sarnecki, proponujac zmiang brzmie-
nia tego przepisu. Probowano tez bezskutecznie przeforsowaé inna wiek-
szo$é konieczng do odrzucenia senackich poprawek, a mianowicie 11/12%,

Senatowi przystuguje ponadto inicjatywa ustawodawcza. Jej wykonywa-
nie reguluje szerzej regulamin izby. Korzysta z tej kompetencji jednak nader
rzadko. Dla ugrupowan politycznych jest to nieszczegdlnie wygodna forma
ze wzgledu na to, iz jest to postgpowanie dosy¢ sformalizowane i zmudne®.

Szczegblna i wazna kompetencja Senatu jest konieczno$é wyrazenia
zgody bezwzgledna wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby senator6w na zarzadzenie referendum przez prezydenta,
co stanowi alternatywna form¢ dla zarzadzenia referendum przez Sejm. Jest
to hamulec wobec poczynan prezydenta, ale i forma réwnowazenia dwu-
izbowosci.

Takze bezwzgledna wigkszoscia gtoséw Senat aprobuje zmiang¢ konsty-
tucji. Ustrojodawca wykorzystal tu istnienie drugiej izby dla uczynienia
zmiany konstytucji trudniejsza i sztywniejsza’ .

Nie bierze natomiast Senat udzialu w procesie kreowania rzadu, jak
rowniez nie sprawuje kontroli nad Rada Ministréw, co pozostawiono do
wylacznej wlasciwosci Sejmu. Kontrolne uprawnienia Senatu, jezeli w 0g6-
le o takich mozna méwié®', sa bardzo enigmatyczne. Zadanie informacji
i wyjasnien czy oswiadczenia senatorskie wydaja sie raczej forma manife-
stu pogladéw senatordw niz elementem egzekwowania odpowiedzialno$ci
rzadu, nawet jesli koncza si¢ uchwata plenarna, ktéra nie jest powszechnie
obowiazujacym zrédtem prawa’.

“ Por. J. Szymanek, Izby drugie..., s. 22.

47 Szerzej zob. ibidem, s. 75 i n.

8 Zob. R. Chrusciak, Sejm i Senat..., s. 196 i n.; P. Sarnecki, op.cit., s. 61 i n.

# P, Sarnecki, op.cit., s. 59 i n.

*® Por. ibidem, s. 77.

*' Por. ibidem, s. 81 i n.

52 Forma kontroli jest takze udziat Senatu w procesie ustawodawczym, ale tu ,,czynnosci
sprawdzajace podejmowane [...] niejako »przy okazji« procesu ustawodawczego maja na
celu nie tyle kontrole rzadu i jego przedlozen legislacyjnych, co kontrolg¢ dokonar izby
pierwszej”, J. Szymanek, Kontrola rzqdu przez izby wyzsze (drugie), Biuro Informacji i Do-
kumentacji Senackiej Kancelarii Senatu, Warszawa 2003; z drugiej strony jest to model
charakterystyczny dla Europy — tylko we Wloszech i w Rumunii jest inaczej, co jednak
sprawia, ze rzad musi cieszy¢ si¢ zaufaniem jakby dwoch wigkszodci; por. ibidem.
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Kwalifikowana wigkszoscia 2/3 gloséw Senat wyraza zgode na uchwa-
lenie ustawy zawierajacej zgodg na ratyfikacje umowy migdzynarodowe;j,
na podstawie ktérej Rzeczpospolita Polska moze przekaza¢ organizacji
migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje wiadzy
pafistwowej w niektérych sprawach. Jest to szczegdlna procedura, sprzeciw
Senatu oznacza bowiem upadek takiej ustawy’>.

Senat utracil natomiast kompetencj¢ do wyrazania zgody na przedtuze-
nie przez Prezydenta stanu wyjatkowego, ktéra miat na mocy noweli kon-
stytucyjnej z 1989; nie ma tez wptywu na podejmowanie decyzji o stanie
wojny i pokoju. Nie uczestniczy w powotywaniu czlonkéw Trybunatu Sta-
nu i sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Jego zgoda jest za to niezbedaa
dla powolania prezesa Najwyzszej Izby Kontroli i Rzecznika Praw Obywa-
telskich (ale juz nie na ich odwotanie). Zgoda Senatu jest takze konieczna
w przypadku powotania i odwotania prezesa Instytutu Pamieci Narodowej
i Gtéwnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych. Senat powotuje tez
dwoch cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz dwu czionkéw
Rady Polityki Pieni¢znej, a takze deleguje dwéch senatoréw do Krajowej
Rady Sadownictwa.

Czlonkostwo w UE nie wplyngto (poza ogdlnymi ograniczeniami na-
ktadanymi na legislature) na kompetencje Senatu, zwlaszcza za$ nie nadato
mu jakich$ nowych kompetencji kontrolnych®.

Ten pobiezny przeglad kompetencji Senatu pozwala nam na bardziej
precyzyjne umiejscowienie go w ramach drugiego z wymienionych na po-
czatku kryteriow — Kryterium kompetencyjnego. Jako mozliwe rozwiazania
systemowe, wyr6zni¢ mozna trzy warianty: réwnorzgdnosci izb, supremacji
Sejmu nad Senatem i supremacji Senatu nad Sejmem. Nietrudno zauwazy¢,
ze obecna konstrukcja pozycji Senatu umiejscawia go w tym nurcie, ktory
statuuje Senat jako izbe o zdecydowanie stabszej pozycji niz Sejm. Gtow-
nym zadaniem Senatu staje si¢ wspotuczestnictwo w procesie legislacyjnym,
ograniczone w szczegdlny sposéb przy okazji uchwalania budzetu. Zna-
mienne jest w tej materii orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, jedno-
znacznie stwierdzajace, ze poprawki wnoszone przez Senat nie moga dia-
metralnie zmieniaé ksztaltu ustawy i nie moga wychodzi¢ poza materie
w ustawie uregulowana®. Stowa, ktére Jozef Pitsudski kierowat do senatoréw

53 Por. P. Sarnecki, op.cit., s. 80.

* Odmiennie stao si¢ na przyktad w niemieckim Bundesracie. Zob. szerzej na ten temat
J. Szymanek, Wspdlpraca drugiej izby parlamentu z rzqdem w sprawach dotyczqcych UE,
Biuro Informacji i Dokumentacji Senackiej Kancelarii Senatu, Warszawa 2003.

5% Zob. np. orzeczenia TK K25/98 z 23 XI 1993, K 3/98 z 24 VI 1998 r., K 11/02
z 19 VI 2002 r., K 25/97 z 22 IX 1997 r., i in.; takze M. Grzybowski, Poprawki Senatu do
ustawy uchwalonej przez Sejm w $wietle Konstytucji RP z 1997 r. i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] Stanowienie prawa — kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym,
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w 1922 roku, pozostaja wigc w jakim$ stopniu nadal aktualne — Senat
w swym obecnym ksztalcie jest izba rozwagi, a jego gtéwnym zadaniem staje
si¢ poprawianie bledoéw legislacyjnych powstalych na etapie procedowania
w Sejmie. Kompetencje Senatu, nicodbiegajace swym ksztattem od upraw-
nien tej izby w Matej konstytucji, prezentuja si¢ niestety nader skromnie™,

Taki stan rzeczy prowadzi czesto do gloséw, ze postanowienia Malej
konstytucji i noweli konstytucyjnej z 1989 roku powstalych w specyficz-
nych warunkach politycznych przeniesione zostaty bez glebszej refleksji
teoretycznej do nowej ustawy zasadniczej. Pozostawienie Senatu w Konsty-
tucji senator Zbigniew Romaszewski ocenit jako ,raczej wynik pewnych
dziatan politycznych niz przemyslanych decyzji legislacyjnych”’.

Senat RP w dzialaniu

Nie mozna jednak nie docenia¢ tych kompetencji. Obserwacja pracy
parlamentu prowadzi do spostrzezenia, ze spory polityczne i ideowe, towa-
rzyszace w Sejmie pracom nad ustawami, przenosza sie do Senatu ze
znacznie mniejszym natgzeniem. Pracom Senatu towarzyszy wigkszy spo-
kdj i de facto umozliwia mu to funkcjonowanie w roli owej ,,izby rozwagi”.
»Parlament pelni role gtéwnej sceny wspotczesnej polityki [...] Ale pro-
scenium to przede wszystkim pierwsze izby, drugie sa ukryte za kurtyna,
z dala od zgietku i dramaturgii zdarzen.”*®

Przyjrzyjmy sig statystyce™. Senat pierwszej kadencji zgtosit poprawki
do 84 spodréd 248 ustaw uchwalonych przez Sejm, z czego Sejm w 67
przypadkach przyjat wszystkie lub czg$¢ poprawek. Senat drugiej kadencji
zglosit poprawki do 47 ze 102 uchwalonych przez Sejm ustaw — Sejm zaak-
ceptowat je w 37 przypadkach. Senat trzeciej kadencji zgtosit poprawki do
207 z 484 ustaw — Sejm uznat je w 194 przypadkach; Senat czwartej ka-
dencji zglosil poprawki do 372 z 656 uchwalonych przez Sejm ustaw —
Sejm przyjat je w 344 przypadkach.

Jesli chodzi o wykonywanie przez Senat prawa inicjatywy ustawodaw-
czej, to Senat pierwszej kadencji wystapit z 27 takimi inicjatywami, z czego
17 projektéw Sejm przyjal; drugiej kadencji — z 9 inicjatywami, Sejm zaak-
ceptowat 4; Senat trzeciej kadencji przedstawit 19 inicjatyw, Sejm przyjat
5; czwartej kadencji — 27, Sejm zaakceptowal 15. Liczby te sa niewielkie,

Dziat Wydawniczy Kancelarii Senatu, Warszawa 2002; por. tez W. Ortowski, Pozycja Senatu
w Konstytucji RP z 1997 roku, [w:] ibidem.

56 Zob.: Prawo konsytucyjne, pod red. Z. Witkowskiego, TNOiK, Torufi 1998, s. 229.

7 M. Dobrowolski, op.cit., s. 284.

%8 J. Szymanek, Izby drugie..., s. 17.

5 http://www.senat.gov.pl.senatrp/noty/malal-5.htm



224

ale usprawiedliwione faktem, ze obecnie wigkszo$¢ projektéw ustaw po-
chodzi od rzadu. Trzeba zaznaczyé, ze jesli juz Senat wystgpowal z ini-
cjatywa ustawodawcza, zazwyczaj projekty te dotyczyly spraw niezwykle
waznych i istotnych. W$réd inicjatyw Senatu I kadencji nalezy tu wymienié
ustawy: o samorzadzie terytorialnym, ordynacje wyborcza do rad gminy,
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, o zakladach opieki zdro-
wotnej, o referendum gminnym, o organizacji pracodawcéw oraz o roz-
wigzywaniu sporéw zbiorowych, by wskaza¢ tylko najwazniejsze sposrod
tych, ktére Sejm zdolat rozpatrzy¢ przed skréceniem kadencji i ktore do-
czekaty si¢ publikacji w Dzienniku Ustaw. Podobnie Senat II kadencji, mi-
mo wczesniejszego jej skrocenia, zglosit szereg istotnych inicjatyw, ktére
doczekaly si¢ finalizacji. Byly to, by wymieni¢ tylko te najistotniejsze,
ustawy: o uznaniu za niewazne orzeczef wydanych wobec 0s6b represjo-
nowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Pafistwa Polskiego,
o zmianach w organizacji i dziatalno$ci spotdzielczosci czy o regionalnych
izbach obrachunkowych. Z inicjatyw ustawodawczych Senatu III kadencji,
ktore nastgpnie staly si¢ obowiazujacymi aktami, wymieni¢ mozna przy-
ktadowo ustawy: o Zaktadzie Narodowym imienia Ossoliniskich, ordynacje
wyborcza do Senatu RP, o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych, o za-
trudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu.

Istotniejsza chyba od prawa inicjatywy ustawodawczej wydaje si¢ mozli-
wos¢ zglaszania poprawek przez Senat. Statystyka przytoczona wyzej po-
kazuje skuteczno$¢ tego dziatania — znakomity procent zaproponowanych
przez Senat zmian zostaje przez Sejm zaaprobowany. Argument przeciwni-
kéw Senatu, wskazujacych na przedtuzanie procesu legislacyjnego i zwiek-
szanie jego kosztownosci, nie wytrzymuje krytyki. Przedluzenie dyskusji nad
projektami ustaw zmniejsza ryzyko popetnienia legislacyjnych btedéw, co
pozwala na zwigkszenie poczucia pewnosci prawa. Nawet jesli Senat wraz
z cala swa administracja stanowi obciazenie budzetu panstwa, to jest to z pe-
wnoscig mniejszy wydatek niz ponoszenie kosztéw wprowadzenia w zycie
irracjonalnych i btednych aktéw prawnych. Nie wydaje si¢, aby rozbudowa
instytucji konsultacyjnych i doradczych u boku Sejmu i Rady Ministréw
w miejsce ewentualnie zlikwidowanego Senatu okazatla si¢ w efekcie tansza.

Wyzszej kulturze pracy Senatu i lepszej jakosci stanowionego przez
niego prawa sprzyja do$¢ wysokie wyksztalcenie senatoréw. Byé moze
wyzszy cenzus wieku, wymagany od os6b kandydujacych do drugiej izby,
a by¢ moze towarzyszace tej izbie historyczne pigtno bardziej elitarnego
charakteru sprawiaja, ze osoby wybrane do Senatu legitymuja si¢ wyzszym
przecigtnie wyksztatceniem niz postowie — we wszystkich kadencjach wyz-
sze wyksztatcenie miala podobna liczba senatoréw, to jest od 85 do 91
os6b, w obecnej za$ kadencji jest to wspdlczynnik wyjatkowo wysoki —
wyksztalcenie wyzsze ma az 94 ze 100 senatorow. W Senacie wigkszy
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niz w Sejmie jest procent profesoréw uczelni wyzszych (w kolejnych ka-
dencjach odpowiednio 21, 10, 12, 11, 20, 15), wigksza jest tez liczba
prawnikéw (odpowiednio 15, 16, 8, 10, 17, 15), co jest nie bez znaczenia
dla procesu tworzenia prawa. Istotne dla procesu legislacyjnego jest tez do-
$wiadczenie osdb zasiadajacych w Senacie — wielu sposrod senatoréw za-
siada w parlamentarnych fawach nie po raz pierwszy (staz parlamentarny
posiadaja obecnie 34 osoby, 23 sposréd nich byto postami, jeden z senato-
réw sprawuje mandat senatora przez pig¢ kadencji, dwoch przez cztery ka-
dencje). Natomiast w poprzedniej kadencji doswiadczenie parlamentarne
mialo 56 senatorow, w tym siedmiu sprawowato mandat senatora nieprze-
rwanie od 1989 roku. Coraz wigkszy odsetek senatorow piastowal wcze-
$niej znaczace stanowiska w strukturach samorzadowych. Wielu senatoréow
zaczyna okre$laé swoj status zawodowy jako ,,zawodowy polityk™ lub ,,za-
wodowy senator”.

Dotychczasowa dzialalno$¢ Senatu pokazuje, ze nie jest to wylacznie
kosztowny ozdobnik procesu legislacyjnego, ale instytucja petniaca obecnie
sui generis funkcje ,straznika dobrego prawa”. Trudno wyobrazi¢ sobie,
aby przy niestabilnym polskim' systemie politycznym, licznych kryzysach
i konfliktach, tworzenie prawa powierzone zostato wylacznie jednej izbie,
bez mozliwoséci przeprowadzenia spokojnej i merytorycznej dyskusji, juz
bez jupiteréw, kamer i poza telewizyjnym czasem transmisji, co — jak moz-
na zwlaszcza ostatnio zauwazyé — sprzyja wszystkiemu oprdécz tworzenia
dobrych ustaw. Wobec ,,inflacji legislacyjnej” z jednej strony, a coraz niz-
szego poziomu stanowionego prawa tworzonego przez coraz mniej do tego
przygotowanych postow z drugiej (w Sejmie wskaznik wyksztalcenia i kom-
petencji do tworzenia prawa zdaje si¢ z kazda kolena kadencja niepokojaco
obniza¢), Senat, jako miejsce na dodatkowa dyskusje¢ i dodatkowa refleksje,
wydaje si¢ obecnie warunkiem sine qua non zachowania jako takiego po-
ziomu ustawodawstwa w Polsce.

Mozliwe kierunki reform i ewolucji

Dyskusje zwiazane z instytucja Senatu dotycza zwykle nie tego, jaka
powinna byé dwuizbowosé, ale tego, czy powinna w ogéle by¢®. Tymcza-
sem ,nauka prawa konstytucyjnego nie musi traci¢ energii na obron¢ Se-
natu przed zakusami jego zniesienia. Wazniejszym zadaniem prawnikéw
i politologéw jest prowadzenie dyskusji o tym, jakie zmiany sa potrzeb-
ne”®. Warto taka dyskusje¢ nad zreformowaniem ksztattu Senatu podjaé.

€ Por. M. Dobrowolski, op.cit., s. 283.
81 S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej Izby parlamentu w obliczu wyzwah XXI
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Jesli chodzi o sposéb powotywania senatoréw, jedynym rozwiazaniem
wydaja si¢ powszechne wybory; koncepcje przekwalifikowania Senatu
W ,izbg samorzadowa™” nie maja raczej uzasadnienia — zaréwno samorzad
terytorialny, jak i instytucje korporacyjno-zawodowe dzialaja w polskiej
rzeczywistosci zbyt krétko, by méc wskazaé jakies rozsadne kryteria wyla-
niania senatoréw sposrod czy przez czionkéw takich cial. Mozna natomiast
zastanowi¢ si¢ nad dalszymi zmianami w ordynacji wyborczej. Skoro wy-
bory do Senatu i tak nie sa proporcjonalne, a wigkszosciowe, warto pomy-
sle¢ nad zastapieniem systemu wylaniania okre$lonej liczby senatorow
w poszczegolnych wojewodztwach podzialem kraju na okregi jednomanda-
towe®. Sprzyjatoby to kampanii wyborczej i zréznicowalo sktad polityczny
Senatu w stosunku do sktadu Sejmu, a wierzg tez, ze przyczynitoby sie do
wyboru 0séb o kompetencjach jeszcze wyzszych niz obecnie. Mozna by to
uczyni¢ bez koniecznos$ci wprowadzania zmian w ustawie zasadniczej. Brak
zr6znicowania w sposobie wyboru senatoréw jest jednym z najczesciej
podnoszonych argumentéw przez przeciwnikéw istnienia izby wyzszej.
Natomiast obecny wigkszosciowy sposéb podzialu mandatéw w Senacie
prowadzi do znacznych dysproporcji pomiedzy liczba uzyskanych manda-
tow a liczba zdobytych gloséw. Sadzono wprawdzie, ze reforma admini-
stracyjna wymusi g%@bsze zmlany w tym zakresie, niemniej jednak nie oka-
zaly si¢ one daleko idace®.

Jesli za$ chodzi o kompetencje Senatu, to oczywiscie nie do pomys'lenia
wydaje si¢ taka reforma, ktéra postawitaby Senat nad Sejmem; bylaby to
praktyka nieznana polskiemu konstytucjonalizmowi. Mozna jednak zasta-
nowic si¢ nad jeszcze dalej idacym rownouprawnieniem obu izb. O ile ogra-
niczenia procedowania nad ustawa budzetowa wydaja sie zasadne, w koncu
to Sejm powotuje Rad¢ Ministréw i to przed nim odpowiada ona za wy-
konanie budzetu, to by¢é moze nalezatoby zastanowié si¢ nad celowoscia
rozbudowy konstytucyjnych kompetencji Senatu do wnoszenia poprawek
wychodzacych poza materig przekazywanych przez Sejm projektéw ustaw
(na przyktad definiujac poprawke inaczej, niz to uczynit Trybunat Konsty-
tucyjny®").

W kazdym badz razie, na obecnym etapie bardziej celowe byloby dys-
kutowanie nad reforma i unowoczes$nieniem niz likwidacja Senatu, ktérego
przydatno$¢ wydaje sig, przynajmniej dzis, niepodwazalna.

\

%2 Chociaz pomyst ten ma tyluz zwolennikéw, co przeciwnikéw, zob. np. W. Ortowski,
op.cit., s. 45.

8 Zob. P. Sarnecki, op.cit., s. 108.

% Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego K 25/97 z 22 IX 1997 roku.



