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Wicemarszatek Senatu Jan Wyrowinski

Otwarcie konferencji

Szanowni Panstwo!

Pragne bardzo serdecznie powita¢ w goscinnych progach polskiego Senatu
wszystkich, ktorzy zechcieli przyja¢ nasze zaproszenie i przyby¢ na konferencje
,<Senat w tradycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej”.

Witam wszystkich godci. Witam pana marszalka Stanistawa Karczewskiego.
Witam panstwa senatorow, panig minister, panstwa profesoréw, wszystkich
gosci.

Szanowni Panstwo!

Niespelna dwa tygodnie temu, 28 listopada, Senat Rzeczypospolitej Polskiej
uroczyscie obchodzil dziewigcédziesiata rocznice pierwszego posiedzenia Senatu
odrodzonego po latach niewoli panistwa polskiego. Przyjeciu z tej okazji przez
nasza izbe uroczystej uchwaly towarzyszyla wystawa, wcigz jeszcze obecna
w kuluarach Senatu, po$wigcona marszatkom Senatu II Rzeczypospolitej, oraz
cenne publikacje pos$wigcone Senatowi oraz senatorom II Rzeczypospolite;.
W ramach tych obchodéw przewidziano réwniez zorganizowanie konferencii,
w ktorej panstwo uczestniczycie. Ma ona by¢ ostatnim akordem uroczysto$ci
rocznicowych. Ma na celu pokazanie ciggtosci tradycji historycznej Senatu jako
instytucji na trwale wpisanej w system rzagdéw demokratycznych w Polsce.

Szanowni Panstwo!

Raz jeszcze witajgc wszystkich panstwa, ktorzy przybyli na dzisiejsza kon-
ferencje, kieruje stowa szczegdlnej wdziecznosci do jej wspotorganizatorow:
pana profesora Krzysztofa Mikulskiego — prezesa Polskiego Towarzystwa Hi-
storycznego, oraz pana profesora Romana Bickera — prezesa Polskiego Towa-
rzystwa Nauk Politycznych. Przedstawiciele obu tych szacownych stowarzyszen
zaprezentujg szereg referatow naukowych, ktére wypelnig obie czgéci naszego
spotkania.

Pierwsza z nich sklada si¢ na panel historyczny. Poprowadzi go pan profesor
Tomasz Schramm. Wystuchamy w niej trzech referatéw, w ktorych przypo-
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mniane zostang dzieje, organizacja i kompetencje Senatu I i II Rzeczypospo-
litej oraz miejsce, jakie Senat pelnit w systemie éwczesnych organéw wiladzy
panstwowej. Ponadto bedzie mowa o zniesieniu Senatu po I wojnie $wiatowej
w nastepstwie tak zwanego referendum ludowego 1946 roku.

W drugiej czgsci zabiorg gtos politolodzy. W zaprezentowanych referatach
oraz podczas panelu dyskusyjnego bedzie mowa o dzisiejszym Senacie i jego
roli oraz umocowaniu w systemie konstytucyjnym i politycznym III Rzeczypo-
spolitej. Ponadto w tej cze$ci poruszona bedzie problematyka dwuizbowosci
we wspolczesnych systemach politycznych.

Szanowni Panstwo!

Konczac to krotkie wystapienie, pragne podzigkowac wszystkim za przy-
bycie. Jak kazda rocznica, takze i ta jest okresem podsumowan i refleksji nad
tym, co bylo, i tym, co jest. Jest takze momentem koniecznego — moim zda-
niem — spojrzenia w przysztos$¢, okresdlenia wyzwan stojacych przed dzisiejszym
Senatem.

Zyczac wszystkim pafistwu raz jeszcze udanych obrad, mam nadzieje na
wspolne spotkanie z panstwem za niespetna dziesiec¢ lat, kiedy obchodzi¢ be-
dziemy setng rocznicg odrodzonego Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Dziekuje
bardzo.



UCHWAELA
SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]J

z dnia 28 listopada 2012 r.
w 90. rocznice pierwszego posiedzenia Senatu II Rzeczypospolitej

28 listopada 1922 r. odbylto sie pierwsze posiedzenie Senatu
odrodzonej po 123 latach niewoli Rzeczypospolitej Polskiej. Konstytucja
marcowa z 1921 r. ustanowila Senat jako drugi, obok Sejmu, ,organ Narodu
w zakresie ustawodawstwa”. Majacy w Polsce wielowiekowg tradycje Senat
zostal przywrocony w nowoczesnej i demokratycznej formie wzorowanej na
dwuizbowych parlamentach zachodnioeuropejskich. Senat juz w I kadenciji
zyskal znaczenie i powage w panstwie, wplywajac w istotny sposéb na jakosé
ustawodawstwa i dajac dowody kompetencji, roztropnoéci, umiaru w spo-
rach partyjnych, a przede wszystkim kierowania sie racja stanu w traktowaniu
spraw panstwowych.

Do roku 1939 Senat pozostal organem waznym i tworczym, byt izbg,
w ktérej w sposoéb szczegdlny dbano o interesy panstwa. W godzinie dzie-
jowej proby, podczas II wojny $wiatowej, znakomita czes¢ senatoréw data
$wiadectwo patriotyzmu i odwagi. Wielu za Polske oddalo zycie.

Wiadze komunistyczne zlikwidowaly Senat w 1946 r. na podstawie
sfalszowanego referendum, poprzedzonego agresywna i ktamliwa kampania
propagandowa. Jako symbol niepodleglego bytu panstwowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej przywrécono Senat dopiero w 1989 r. Stal si¢ on waznym
ogniwem wiadzy ustawodawczej oraz inspiratorem przeobrazen wolnosciowych
i budowy niepodlegtego Panstwa Polskiego.

Przypominajac dokonania Senatu II Rzeczypospolitej, sktadamy hold
senatorom, ktorzy swa postawq i pracg spelnili ztozone slubowanie. Kierowali
si¢ umieszczong na fryzie sali posiedzen dwczesnego Senatu dewiza Salus
Reipublicae suprema lex, ktora jest aktualna po dzi$ dzien.

My, senatorowie III Rzeczypospolitej, pozostajemy wierni tradycji
polskiego Senatu i Najjasniejszej Rzeczypospolite;.

Uchwala podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Rzeczypo-
spolitej Polskiej ,Monitor Polski”.

MARSZALEK SENATU

Chur—n

Bogdan BORUSEWICZ






Czesc |
Panel historyczny

Prowadzenie:
Prof. dr hab. Tomasz Schramm






Prof. dr hab. Tomasz Schramm”

Panie Marszatku! Panie i Panowie Senatorowie! Pani Minister! Szanowni
Panstwol

Rozpoczynajac nasze obrady, chcialem potwierdzi¢ stowa pana marszatka
o goscinnych progach i murach Senatu oraz wyrazi¢ wdziecznoséé, ze moze-
my tutaj dzisiaj gosci¢ z historycznej, rocznicowej okazji. Chciatem krotko
przypomnieé, ze niespelna cztery lata temu odbylo si¢ takie samo spotkanie,
tez dwuczesciowe — uroczysta sesja podobna do tej, o ktérej wspomniat pan
marszatek, nastepnie za$ sympozjum naukowe. Upamigtnialy one dziewiec-
dziesigciolecie odrodzenia parlamentaryzmu w odrodzonej Rzeczypospolitej,
dziewigédziesigciolecie pierwszych wyborow w II Rzeczypospolitej. Mowilismy
wtedy o parlamentaryzmie; dzisiaj, ze wzgledu na rocznice, ktorg pan mar-
szatek juz przypomnial, izba wyzsza koncentruje si¢ bardziej na sobie, zwraca
uwage historykéw i politologéw na siebie. Pragne jeszcze raz wyrazi¢ nasza
satysfakcje z powodu tego, ze Senat Rzeczypospolitej Polskiej zwraca si¢ do
polskich $rodowisk naukowych, wspoélpracuje z nimi, wspotpracuje owocnie
i ku satysfakcji, wierze, obu stron.

Przystepujemy zatem do realizacji naszego programu naukowego, a $cilej
pierwszej jego czesci, historycznej, poswigconej wielowiekowemu miejscu
Senatu — jednocze$nie majacemu swoje przygody, swoje zwroty — w dziejach
panstwa polskiego.

Jako pierwszego o zabranie gtosu proszg pana profesora Krzysztofa Mi-
kulskiego z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, ktéry bedzie mowil
o Senacie I Rzeczypospolitej. Panie Profesorze, proszg bardzo.

"Prof. dr hab. Tomasz Schramm — Instytut Historii na Wydziale Historycznym Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, cztonek zarzadu Polskiego Towarzystwa Historycznego.
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Prof. dr hab. Krzysztof Mikulski"

Senat | Rzeczypospolitej
— geneza, sktad i kompetencje

Panie Marszatku! Pani Minister! Panie Przewodniczacy! Szanowni Panstwo!

Geneza ksztaltowania si¢ Senatu w Krélestwie Polskim byta dluga. Jej po-
czatkow szukad trzeba w czasach Wihadystawa Lokietka i Kazimierza Wielkie-
go, z naciskiem na panowanie tego ostatniego, kiedy zjednoczenie panstwa
spowodowato konieczno$¢ stworzenia nowych struktur sprawowania wiadzy
i konsultacji wladcy ze stanami. Wiadystaw Lokietek zachowal lokalne elity
urzednicze, pozostawiajagc najwyzszym ich przedstawicielom: wojewodom
i kasztelanom, prestiz, ale odbierajac im realny wplyw na rzady dzielnica, a co
za tym idzie, panstwem. Juz za panowania Lokietka centrum sprawowania
wiladzy krolewskiej stat si¢ dwor, a bezposrednie otoczenie wladcy stanowili
przede wszystkim urzednicy zwigzani z Malopolska.

Za panowania jego syna Kazimierza doszto do swoistej rewolucji dworskiej.
Urzedy nadworne zostaly oddzielone od ziemskich krakowskich. Stato si¢ to
w latach okoto 1358-13060, kiedy na przyktad urzad podkoniego krakowskiego
przeksztalcil si¢ w urzad marszatka, ktory szybko stat si¢ najwazniejszym urze-
dem dworskim. W tym samym czasie, okoto 1361 roku, wygasty kompetencje
skarbnika krakowskiego, a jego miejsce jako zarzadcy skarbu krélewskiego
przejal powolany juz wczedniej — ale funkcjonujacy niejako obok, najpierw
jako zastgpca — podskarbi nadworny.

Analogiczne zmiany zachodzity w kancelarii krélewskiej. Co prawda zacho-
wane zostalo znaczenie kanclerzy dzielnicowych, ktorzy pojawiali si¢ u boku
krola podczas jego podrézy po kraju, ale ich udziat w pracach kancelarii krolew-
skiej zostal wyraznie ograniczony na rzecz kanclerza krakowskiego i podkanc-
lerzego nadwornego. Ten ostatni urzednik, powotany do zycia jako zastg¢pca
wszystkich kanclerzy dzielnicowych, obejmowal swoimi kompetencjami cate

" Prof. dr hab. Krzysztof Mikulski — Instytut Historii i Archiwistyki na Wydziale Nauk Hi-
storycznych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, wiceprezes Polskiego Towarzystwa
Historycznego.
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panstwo, podczas gdy kanclerze mieli je tylko w obrebie swoich dzielnic. Za
panowania Ludwika Andegawenskiego ostatecznie kanclerz krakowski i pod-
kanclerzy uzyskali status urzednikéw koronnych, a wigc obejmujgcych swoimi
kompetencjami cale panstwo, a w przeciagu kilkunastu nastepnych lat funkcje
kanclerzy dzielnicowych zupekie zanikly.

W otoczeniu Kazimierza Wielkiego uksztattowaly si¢ ostatecznie dwa gremia
doradcze. Pierwsze, wezsze stanowita grupa zaufanych doradcoéw krola, ktérzy
stale asystowali przy wladcy. Byli to miedzy innymi kanclerz Janusz Suchywilk
i podkanclerzy Janko z Czarnkowa, kolejni marszatkowie i podskarbiowie. Obok
nich krol czesto powolywal na swoich doradcéw szersze grono urzednikow,
wirod ktorych dominowali najwyzsi urzednicy ziemscy. Przy krolu najczegsciej
zjawiali si¢ tacy, jak kasztelan i wojewoda krakowski, wojewoda i kaszte-
lan sandomierski, kasztelan wislicki. Byli tez hierarchowie koscielni, przede
wszystkim arcybiskup gnieZnienski i biskup krakowski. Grupa ta okreslana juz
woweczas jako rada nie byla $ci$le zhierarchizowana, nie obowigzywal w niej
zaden cursus honorum. Wtadca zapraszat do rady poszczegdlnych uczestnikow
indywidualnie, nie kierujac si¢ przy tym rangg piastowanych urzedow czy nawet
przynaleznodcig stanowsg. Do owej szerszej rady za panowania Wiadystawa
Jagietly coraz czg$ciej dopraszani byli urzednicy z prowingji i ziem, w ktérych
przebywal aktualnie wladca.

Obok tego gremium o do$¢ niestabilnym skladzie Jagietto zaczal zwolywac
walng radeg, w ktorej sktad wchodzili wszyscy biskupi, urzednicy nadworni,
a wiec centralni, wojewodowie i kasztelanowie oraz osoby specjalnie zapra-
szane przez wiadce.

Taka pelna rada krolewska stala si¢ najwazniejszym elementem zwolywa-
nych od lat osiemdziesiatych XIV wieku sejméw walnych. Instytucja ta okrzepta
i stala si¢ najwazniejszym forum konsultacji wiadcy z poddanymi wtasnie za
panowania Jagietty. W 1422 roku na sejm walny do Niepotomic krol ten we-
zwal ,pralatéw, barondw, szlachte, mieszczan i pospolstwo Krolestwa naszego
[...] dla naprawy ustroju Krolestwa naszego”. W dwoch pierwszych grupach
uczestnikow, pratatach i baronach, mozemy si¢ doszukiwaé czlonkéw owej
pelnej rady krolewskiej. Cztonkowie tej rady byli, jak i wcze$niej, wzywani na
sejmy indywidualnie, ponadto krol kierowal zaproszenia do okreslonych grup
urzednikow ziemskich jako przedstawicieli swoich ziem. Kapituly i miasta byly
reprezentowane przez swoich pelnomocnikéw. Mimo licznego udziatu szlachty
w kolejnych sejmach walnych najwazniejsze jednak decyzje w sprawach pan-
stwowych zapadaly zazwyczaj w gronie rady krolewskiej.

Za panowania Kazimierza Jagiellonczyka, w latach 1447-1492, doszto do
ostatecznego wyksztalcenia si¢ hierarchii najwyzszych urzedéw w Krolestwie
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Polskim. Na poczatku listy $wiadkoéw wymienieni byli zawsze biskupi: pierwszy
arcybiskup gnieZnienski juz wowczas jako prymas, dalej arcybiskup lwowski,
biskupi krakowski, wloctawski, poznanski. Potem wymieniano wojewodow
i kasztelanow z tym wyjatkiem, ze liste t¢ otwierat zawsze kasztelan krakowski
jako najwyzszy urzednik ziemski. Ta wyzszo$¢ kasztelana krakowskiego nad
wojewoda datuje si¢ jeszcze na wiek XII, kiedy to ksigze krakowski, wobec
ktérego wojewoda byt wlasciwie najwigkszym przeciwnikiem politycznym
i w pewnym sensie stal w stosunku do niego w opozycji, postanowil wywyz-
szy¢ kasztelana krakowskiego i od tego czasu tenze wtasdnie urzednik stal si¢
najwyzszym urzednikiem ksigstwa centralnego, a pdzniej najwazniejszych ziem
dawnej Rzeczypospolitej, dawnego Krolestwa Polskiego.

W $wietle badann Wojciecha Falkowskiego nad elitag wladzy za panowania
Kazimierza Jagielloniczyka wsrod siedemdziesieciu urzedéw, ktérych nosiciele
wystapili jako $wiadkowie na jego dokumentach, jedynie pigtnascie urzedow
nie nalezalo do grupy biskupow, wojewodow i kasztelandéw oraz ministréw
krolestwa. Wsrod tych urzednikéw byli jednak na przyktad: starosta krakowski,
starosta generalny wielkopolski, starosta ruski, a wigc najwyzsi przedstawiciele
wladzy krolewskiej w swoich prowincjach, a takze inni starostowie glow-
nie z Malopolski i ziem ruskich oraz kilku wyzszych urzednikéw ziemskich
z ziemi krakowskiej i sandomierskiej: podkomorzy, chorazy, sedzia, rzadziej
z Wielkopolski i Kujaw. Pewnym ewenementem na tej liScie byt $wiadkujacy
dwadziedcia dwa razy ochmistrz dworu krolowej. Na czele tej listy dominowali
jednak zawsze najwyzsi urzednicy ziemscy. NajczeSciej przy krolu pojawiali
sig: kasztelan krakowski, biskup wioctawski, wojewoda krakowski, wojewo-
da kaliski, biskup krakowski, wojewoda poznanski, wojewoda sandomier-
ski, kasztelan sandomierski oraz arcybiskup gnieZznienski. Generalnie jedynie
dwadziescia osiem urzedéw byto reprezentowanych na listach swiadkéw przy
krolu co najmniej sto razy, w tym tylko jeden — starosta krakowski pochodzit
spoza grupy pozniejszych cztonkéw Senatu. Mozna wiec uznad, ze skltad ra-
dy krolewskiej byt podczas tego dlugiego panowania w znacznej mierze juz
wykrystalizowany, a grupa ta zdradzala tendencje do zamykania si¢ dla oséb
spoza urzedow o okreslonej randze.

Odmienna byla geneza rady wielkoksigzecej w Litwie. Skladala si¢ ona z tak
zwanej rady Scislejszej, ktorg tworzyli najwyzsi dygnitarze litewscy: biskup wi-
lenski, wojewodowie wilenski i trocki, kasztelanowie wilenski i trocki, starosta
zmudzki, oraz urzednicy centralni: marszalek ziemski i kanclerz. W sklad sze-
rokiej rady, ktérag mozna identyfikowac z sejmem litewskim — jego poczatkdw
mozna si¢ doszukiwa¢ w koncu XV wieku — wchodzili ponadto namiestnicy
powiatdow w wojewodztwach wilenskim i trockim, namiestnicy ziem ruskich
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i pozostali urzednicy dworscy. Jeden z badaczy poczatkéw parlamentaryzmu
litewskiego wskazatl wrecz, ze nardd polityczny w Wielkim Ksiestwie Litewskim
w latach 1429-1529 tworzyly zaledwie dziewigédziesiat trzy rodziny, z ktorych
trzydzie$ci osiem wywodzito si¢ z Rusi, reszta z Litwy wlasciwej.

Dwuizbowy charakter mialy tez niektére zgromadzenia prowincjonalne.
W Prusach Krolewskich, korzystajacych az do 1569 roku ze znacznej autonomii
ustrojowej, tamtejsze zjazdy standéw, a od 1526 roku sejmiki generalne, toczylty
obrady w dwoch izbach. Izb¢ wyzszg tworzyta tak zwana rada pruska, w sklad
ktorej wehodzili biskupi warmirski i chetminski, wojewodowie, kasztelanowie
i podkomorzowie z trzech wojewddztw tej prowingji oraz po dwoch przed-
stawicieli wielkich miast: Gdanska, Torunia i Elblaga, co byto ewenementem
w skali Rzeczypospolitej, gdyz mieszczanie tylko i wylgcznie w Prusach Kro-
lewskich stanowili naréd polityczny i ich przedstawiciele zasiadali w obu izbach
tamtejszego sejmiku.

Momentem przelomowym dla ostatecznego uksztaltowania si¢ Senatu Krole-
stwa Polskiego jako jednej z dwoch izb polskiego parlamentu i jednego z trzech
stanow sejmujgcych, obok krola i izby poselskiej, byty lata 1501-1505. W 1501
roku cztonkowie rady krolewskiej usilowali wymusi¢ na krolu Aleksandrze
w ramach tak zwanego przywileju mielnickiego ograniczenie wladzy krolew-
skiej na rzecz rady, po raz pierwszy w tym dokumencie okres$lonej mianem
Senatu. Przywilej nie wszed!t ostatecznie w zycie, ale nowa nazwa izby wyzszej
parlamentu polskiego ostatecznie si¢ ustalila i utrwalita w praktyce ustrojowe;.
W tym samym mniej wigcej czasie doszto do wyraznego zamkniegcia dostepu do
Senatu dla urzednikéw ziemskich. W 1504 roku do Senatu wchodzito osiem-
dziesieciu siedmiu senatoréw: dziewieciu biskupdow i siedemdziesieciu odmiu
senatorow $wieckich. Senat gérowat wowczas liczebnie nad izbg poselska, ktorg
tworzylto podczas sejmu zaledwie czterdziestu pigciu przedstawicieli sejmikow.

Ksztaltowanie si¢ kompetencji sejmu jako najwyzszego organu ustawodaw-
czego w panstwie zakonczyla ostatecznie konstytucja nibil novi, ustanowiona
na sejmie radomskim w 1505 roku, ktora tez okreslita role Senatu: ,odtagd na
potomne czasy nic nowego stanowionym by¢ nie ma przez nas i naszych na-
stepcoOw bez wspolnego zezwolenia senatorow i postow ziemskich, co by byto
z ujma i ku ucigzeniu Rzeczypospolitej oraz ze szkodg i krzywdg czyjakolwiek,
tudziez zmierzalo ku zmianie prawa pospolitego i wolnosci publicznej”.

Liczba senatoréw w pierwszej polowie XVI wieku byta dos¢ stabilna. Po 1529
roku zasiadalo w nim dwoch arcybiskupéw i siedmiu biskupow katolickich,
pigtnastu wojewodoéw, siedemnastu kasztelanow wigkszych i pieé¢dziesigciu
kasztelanéw mniejszych oraz pigciu ministrow — razem dziewiecdziesigciu
sze$ciu senatoréw. Realna liczba senatorow byla nieco nizsza, gdyz niektore
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urzedy ministerialne mozna bylo jeszcze woéwczas taczy¢ z innymi godno$ciami
senatorskimi.

Ostateczny ksztalt Senatu uformowat sie na sejmie lubelskim w 1569 roku.
Do Senatu wilaczono woéwcezas senatorow z Wielkiego Ksigstwa Litewskiego,
z ziem inkorporowanych do Korony oraz z Prus Krélewskich i nieco pdzniej
z Inflant. W 1569 roku Senat liczyt stu czterdziestu cztonkéw. W latach 1593-1598
przybylo siedmiu senatoréw inflanckich: biskup oraz szesciu senatoréw $wiec-
kich. W 1638 roku do Senatu wszedt biskup smolenski. Po ostatecznej utracie
Inflant w 1660 roku na mocy nowej ordynaciji dla ksiestwa inflanckiego z 1667
roku zlikwidowano dotychczasowe trzy hierarchie tamtejszych urzedéw i wpro-
wadzono tylko dwa urzedy senatorskie: wojewody i kasztelana inflanckiego.
W 1635 roku utworzono tez na ziemiach zdobytych na panstwie moskiewskim
urzedy wojewody i kasztelana czernihowskiego. Po 1677 roku Senat Rzeczy-
pospolitej liczyl wiec ogétem stu czterdziestu szesciu cztonkéw. Nastepnie
ta sytuacja sie ustabilizowata. Kolejne zmiany wprowadzono dopiero w 1764
roku, kiedy powotano kasztelana buskiego, i w 1768 roku, kiedy utworzone
zostaly urzedy wojewody gnieznienskiego, kasztelana mazowieckiego oraz
do Senatu wprowadzono, co bardzo ciekawe, hetmanéw wielkich i polnych
oraz podskarbich nadwornych. Do tej pory hetmani, mimo iz byli wlasciwie
najwyzszymi i najbardziej znaczacymi urzednikami, taczyli do 1768 roku swoj
urzad hetmanski z innym urzedem, senatorskim, i dopiero od 1768 roku za-
siedli w Senacie juz jako wlasnie hetmani. Po 1768 roku Senat liczyl wigc stu
piecdziesieciu pigciu senatoréw. Kolejnych trzech kasztelanéw mniejszych
powolano w 1775 roku, liczba ta wzrosta wigc wowcezas do stu pigédziesieciu
od$miu, z tym ze nalezy tutaj zaznaczy¢, ze po 1772 roku, a wigc po pierwszym
rozbiorze Rzeczypospolitej, niektérzy hierarchowie koScielni, tacy jak biskupi
chelminski i warminski, arcybiskup Ilwowski i przemyski, nie brali juz udziatu
w pracach Senatu, aczkolwiek nigdy nie przestali by¢ postrzegani jako jego
czlonkowie. Generalnie, prosze pafstwa, mimo iz Rzeczpospolita po 1660 roku
ponosila straty terytorialne, nie powodowalo to likwidacji urzedéw senatorskich.
Na przyklad mimo odpadnigcia wojewodztw smolenskiego i czernihowskiego
w 1654 roku, a ostatecznie na mocy traktatu andruszowskiego w 1667 roku
i pozniej tak zwanego pokoju Grzymultowskiego, urzedy zwigzane z tymi
wojewodztwami nadawane byly az do III rozbioru Rzeczypospolitej.

W Senacie Rzeczypospolitej — ja wymienig tylko grupy, oczywiscie nie bede
wymienial wszystkich urzedéow — zasiadalo siedemnastu arcybiskupow i bisku-
pow, trzydziestu o$miu wojewodow, trzydziestu trzech kasztelanow wigkszych,
tak zwanych krzeslowych, pigc¢dziesigciu czterech kasztelanow mniejszych,
tak zwanych drazkowych, i wreszcie te liste zamykalo szesnastu ministrow.

20



Formalnie urzednicy ci zamykali liste senatorow, ale faktycznie niewatpliwie
byli oni najwazniejsi wéréd senatoréw.

Prawo mianowania senatorow nalezalo do najwazniejszych prerogatyw
krolewskich. Krol mial w ten sposéb znaczacy wplyw na ksztaltowanie elity
wtladz. Ograniczalo go jedynie dozywotnie pelnienie tych urzedéw. Krél mogt
ewentualnie mianowac¢ senatora na urzad wyzszy w hierarchii, nie mogt go
jednak pozbawi¢ godnosci. Jedynym sposobem na usunigcie senatora byt wyrok
skazujgcy wydany przez trybunal lub sad sejmowy za zdrade stanu. Taka pro-
cedura zostala wykorzystana do usuniecia z urzedu podkanclerzego Hieronima
Radziejowskiego w 1652 roku. Senator zobowigzany byt do zloZenia przysiegi
w momencie obejmowania urzedu. Roty przysiag byly rézne w zaleznosci od
sprawowanej funkgji. Ztozenie takiej przysiegi ograniczalo wolnosé¢ sadu se-
natora, ktory zazwyczaj deklarowal stuzenie rada wladcy.

Zgodnie z konstytucjg z 1576 roku krél zobowigzal sie utrzymywaé przy
dworze szesnastu senatorow rezydentdw. Byli oni wybierani przez sejm na dwa
lata, przy krolu mialo przebywac stale czterech senatoréw, ktorzy zmieniali
si¢ co pdt roku. Krol byt zobowigzany zasiggac ich rady w najwazniejszych
kwestiach zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa, a szczegdlnie w sprawach
wojny i pokoju, migedzy posiedzeniami sejmu. Senatorowie rezydenci mieli
tez sprawowac kontrole nad poczynaniami wiadcy i sktada¢ sprawozdania ze
swojej dzialalnosci na kazdym kolejnym sejmie. Poczatkowo zasada utrzymy-
wania senatorow rezydentdéw nie byla przestrzegana przez wiladce, dopiero
po przypomnieniu o tym obowigzku w konstytucji z 1607 roku od 1613 roku
zaczeli oni systematycznie towarzyszy¢ krolowi. W 1641 roku podniesiono ich
liczbe do dwudziestu o$miu.

W miar¢ poglebiania si¢ kryzysu sejmu senatorowie rezydenci zaczeli wcho-
dzi¢ do tak zwanych rad Senatu — senatus consilia, ktére wladca staral si¢ wy-
korzystywac jako przeciwwage sejmu. Formalnie uczestniczacy w radach Senatu
senatorowie mieli udziela¢ krolowi zalecen, ktore spisywano i przedstawiano
na poczatku posiedzenia nastepnego sejmu. Jednak w zwigzku z narastajacym,
szczegolnie w czasach saskich, zjawiskiem zrywania sejméw, rady Senatu staly
si¢ wygodnym narzedziem kreowania decyzji politycznych z pominigciem izby
poselskiej.

Senatorowie nie mieli obowigzku uczestniczenia w posiedzeniach sejmu.
Opuszczali oni obrady z réznych przyczyn: osobistych, na przyklad ze wzgledu
na chorobe lub podeszty wiek, dla unikniecia konieczno$ci ztozenia deklaracji
wspierania wladcy w jego planach, badz ze wzgledow finansowych, ubozszych
cztonkoéw Senatu nie sta¢ bylo na kosztowng wyprawe na sejm. O ile postowie
otrzymywali czesto ,zwrot kosztow” sprawowania poselstwa, to senatorom
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takie diety nie przystugiwaly, stad do$¢ wysoka absencja senatoréw w obra-
dach. Najlepiej pod tym wzgledem prezentowat si¢ Senat z lat szes$¢dziesia-
tych XVI wieku. Frekwencja najwyzej notowanych biskupéw i wojewodow,
z kasztelanem krakowskim na czele, na tak zwanych sejmach egzekucyjnych
przed 1569 rokiem byta bardzo wysoka i wynosita okoto 80%. Wsrod kaszte-
lanow wiekszych wahata sie w tym samym czasie miedzy 50 a 60%, a wsrod
kasztelanow mniejszych rzadko przekraczata 50%. Za panowania Zygmunta
III Wazy na sejmy przybywato juz tylko okoto 36-40% zyjacych senatoréw.
Za Wladystawa 1V udzial senatoréw w sejmach jeszcze zmalal. W obradach
uczestniczylo okoto 25% senatorow wowczas funkcjonujacych. Za panowania
Jana Kazimierza obecnych byto $rednio na kazdym sejmie okolo trzydziestu
senatoréw koronnych, czyli okoto 26% ogétu. Podobnie byto za rzadéow Jana
Sobieskiego — obecnosd¢ senatorow koronnych na sejmach byta podobna.

Z badan nad frekwencjg senatorow za panowania Jana Kazimierza wynika,
ze najczestszg przyczyng nieobecno$ci znaczacych senatoréw byly choroby,
a wérdd nich krolowata miedzy innymi dna moczanowa, czyli podagra, kto-
rej przyczyn mozna si¢ doszukiwa¢ w nadmiernym jedzeniu i naduzywaniu
trunkow, a takze malaria i dolegliwosci zwigzane z wszechobecnym wéwczas
wirdd wyzszych sfer Europy syfilisem. Oczywiscie nadal przybywali na sejmy
przede wszystkim senatorowie zasiadajacy na najwyzszych miejscach. Coraz
rzadsze byly wizyty kasztelanéw mniejszych.

W poczatkowej fazie sejmu senatorowie wyglaszali tak zwane wota, a wigc
swoje stanowiska wobec kwestii bedacych przedmiotem obrad, najczesciej
zgodne z oczekiwaniami krola. Senatorowie nie glosowali nad uchwatami
sejmowymi. Wypowiedzi zawarte w wotach podsumowywal sam wtadca lub
w jego imieniu kanclerz w ramach tak zwanej konkluzji. Wota nie mialy po-
wazniejszego wplywu na dalszy przebieg prac izby poselskiej. W czasach Jana
Kazimierza tematyka obrad izby poselskiej i hierarchia poruszanych spraw
czesto pozostawaly w jaskrawym kontradcie z tredcig legacji, propozycji od
tronu i wotéw senatorskich.

Senatorowie zazwyczaj nie wykazywali inicjatywy ustawodawczej. Co prawda
niekiedy historycy analizujacy tre$¢ wotoéw senatorskich dopatruja si¢ w nich
elementow inicjujacych postgpowanie uchwatodawcze lub — czgiciej — inter-
pelagji, to byly jednak przypadki niezbyt czgste. Do takich wyjatkéw mozna
zaliczy¢ kilka sejmow z okresu panowania Zygmunta III Wazy, kiedy to Senat
sam uktadal konstytucje. Zazwyczaj jednak to w izbie poselskiej dyskutowano
nad propozycja od tronu. Postowie mogli tez wnosi¢ projekty innych konsty-
tucji — pod tg nazwg rozumiano dzisiejsze ustawy. Z gotowym tekstem takich
konstytucji postowie udawali si¢ do Senatu, gdzie byly one odczytywane. Se-
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natorowie mieli prawo wnie$¢ do przedstawionych propozycji poprawki lub
catkowicie je odrzuci¢. Aby uzyska¢ moc prawna, konstytucja uchwalona przez
izbe poselskg i zaakceptowana przez Senat musiala jeszcze uzyskaé sankcje
krola. Zazwyczaj, jesli krol byt obecny na sejmie, bylo to rownoznaczne z po-
zytywng opinig Senatu, ktoéra, podobnie jak po wotach, wygtaszal w postaci
konkluzji sam wladca lub w jego imieniu kanclerz. Odrebna sankcja byla nie-
zbedna w przypadku, gdy krola nie byto podczas obrad.

Senatorowie petili wazng role jako cztonkowie tak zwanych deputacij,
mieszanych komisji senacko-poselskich powolywanych do ukladania szcze-
golnie kontrowersyjnych konstytucji. Byli tez asesorami w sagdach sejmowych.
Po ustanowieniu sagdow trybunalskich sad sejmowy pozostal sadem najwyz-
szej instancji w sprawach najwazniejszych z punktu widzenia panistwa i stanu
szlacheckiego. Do jego kompetencji nalezaly tak zwane zbrodnie stanu oraz
przestepstwa zagrozone karg $mierci, uwig¢zieniem, utrata czci i majatku przez
szlachcica.

W drugiej polowie XVII wieku mozna méwi¢ o upadku autorytetu Senatu.
Przyczynialy si¢ do tego glebokie podzialy polityczne wsrdd senatoréw i za-
ostrzajaca si¢ walka stronnictw. Powodowato to rosnaca niechegé¢ szlachty do
Senatu. Podczas elekcji w 1669 roku ttumnie zgromadzona szlachta odwazyta
sig¢ nawet strzela¢ do senatorow, ktorzy cheieli wplynaé decydujaco na tok elek-
cji. W 1677 roku wojewoda poznanski Krzysztof Grzymuttowski jako pierwszy
z senatorow wstrzymal obrady sejmowe, korzystajac z prawa weta. W trakcie
obrad Sejmu Wielkiego doszto do préby zreformowania Senatu. Senat mial
przesta¢ by¢ cialem wybieranym, czy sklada¢ si¢ z urzednikéw wybieranych
dozywotnio. Do ogolnej liczby dwustu czterech postoéw, po szesédziesigciu
oé$miu z kazdej z trzech prowingji, do Senatu miato by¢ wybieranych dwa razy
mniej delegatdow, a wiec sto dwie osoby. Mialy to by¢ osoby pochodzace z wy-
boru, a wigc nie mialy by¢ mianowane dozywotnio i wchodzi¢ z tego tytutu
do Senatu. Mialy by¢ wybierane na sejmikach ziemskich.

Podsumowujac, generalnie Senat w drugiej polowie XVII i w XVIII wieku
przechodzil, podobnie jak caly parlament dawnej Rzeczypospolitej, gteboki
kryzys. Proby jego rozwigzania, jego reform podjete na Sejmie Wielkim spro-
wadzaly si¢ do likwidacji tej izby w formie praktykowanej wczesniej. Senato-
rowie mieli by¢, podobnie jak postowie, wybierani przez sejmiki. Zachowujac
wiec dwuizbowo$¢ parlamentu, tworcy Konstytucji 3 Maja chcieli zlikwidowac,
postrzegang przez nich jako przezytek, dozywotnio$¢ urzedéw senatorskich.
Warto pamigtac tez, ze konstytucja wprowadzala zasade odpowiedzialno-
$ci ministrow przed parlamentem, ktory mégt odwota¢ ministra wigekszo$cig
2/3 glosow. Reformy te pozostaly jednak, podobnie jak caly dorobek Sejmu
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Wielkiego, zniweczone poprzez upadek Rzeczypospolitej. Rozbiory przerwaty
ciagto$¢ polskiego parlamentu, ale wzorce wypracowane w czasach I Rzeczy-
pospolitej zostaly, przynajmniej w sensie nazewniczym, przywrocone podczas
prob restytucji tych organow za czaséw Ksigstwa Warszawskiego i Krolestwa
Kongresowego, a takze po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo panu profesorowi za przyblizenie nam Senatu I Rzeczy-
pospolitej, za ukazanie zardwno zlozono$ci organizmu, jakim ona byla, jak
i specyfiki ustrojowej tego czasu, ktory przykuwa rosnaca uwage badaczy juz
na skale europejskg. Przyblizono nam takze migdzy innymi specyfike kondycji
zdrowotnej i warunkéw obradowania senatoréw owego czasu. Bardzo dziekuje.

Proszg panstwa, w czasie, gdy system parlamentarny byl juz ugruntowang
norma europejska, rozwigzanie dwuizbowe bylo wcale powszechne, zostalo
tez, jak wiemy, przyjete w polskiej konstytucji uchwalonej 17 marca 1921 roku.

Teraz o ukazanie ksztaltu i funkcjonowania naszego dwuizbowego parla-
mentu, a zwlaszcza jego izby wyzszej, poproszg pana profesora Wiodzimierza
Medrzeckiego z Uniwersytetu Warszawskiego.



Prof. dr hab. Wtodzimierz Medrzecki”

Senat w systemie prawno-ustrojowym
Il Rzeczypospolitej

Szanowni Panstwo!

Powolanie Senatu jako wyzszej izby parlamentu II Rzeczypospolitej poprze-
dzita ozywiona dyskusja, toczona nie tylko w ramach komisji konstytucyjnej
sejmu ustawodawczego, ale takze na forum publicznym. Dla ugrupowan i $ro-
dowisk lewicowych jednoizbowy sejm odrodzonej Rzeczypospolitej miat by¢
symbolem republikansko-demokratycznego charakteru panstwa polskiego.
W optyce konserwatystow i obozu narodowego Senat stanowi¢ mial nie tylko
nawigzanie do polskiej tradycji ustrojowej, ale tez istotng bariera chroniaca przed
zdominowaniem wtadzy ustawodawczej przez radykalnie lewicowe, w domysle
demagogiczne i nieodpowiedzialne, ugrupowania polityczne. A opanowanie
sejmu przez lewice wydawalo si¢ calkiem realne w warunkach obowigzywania
pigcioprzymiotnikowej ordynacji wyborczej i przyznania prawa gtosu kobie-
tom. Ostatecznie zawarty zostal kompromis — lewica zgodzita si¢ na parlament
dwuizbowy za ceng¢ znacznego ograniczenia kompetencji izby wyzsze;j.

W mysl postanowien konstytucji marcowej Senat skltadat si¢ ze stu jedenastu
senatorow wybieranych w wyborach powszechnych, bezposrednich, tajnych,
réwnych i proporcjonalnych, jednak krag wyborcéw byl mniejszy w stosunku
do wybierajacych postow. Bierne prawo wyborcze przystugiwalo osobom,
ktore ukonczyly lat 40, czynne — tym, ktére ukonczyty lat 30. Mialo to sprawic,
ze przecigtny wyborca do Senatu oraz kandydat do fotela senatorskiego byli
osobami bardziej doswiadczonymi, a tym samym bardziej odpornymi na pod-
szepty rozmaitych radykalizméw, niz wyborcy i kandydaci do sejmu.

Zakres wladzy Senatu byl ograniczony. Najwazniejsza prerogatywa byt udziat
w tworzeniu Zgromadzenia Narodowego wybierajacego Prezydenta Rzeczypo-
spolitej. Senat nie posiadal inicjatywy ustawodawczej, ani uprawnien politycz-
nych w stosunku do rzadu, senatorowie mogli jedynie zglasza¢ interpelacje.

" Prof. dr hab. Wlodzimierz Medrzecki — Zaktad Historii Spotecznej w Instytucie Historii PAN.
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W procesie legislacyjnym miat jedynie prawo w ciagu 30 dni od uchwalenia
projektu przez sejm zglosi¢ swoj sprzeciw lub zaproponowa¢ wprowadzenie
zmian. Sejm zwykla wigkszoscia gloséw poprawki przyjmowal lub odrzucal
wigkszoscig kwalifikowang — wynoszgcg 11/20. Senat nie mial uprawnien do
powolywania nadzwyczajnych komisji do badania konkretnych spraw. Wyz-
sza izba parlamentu konczyta kadencje lub ulegata rozwigzaniu jednocze$nie
z izba poselska.

Wybory do Senatu I kadencji potwierdzity oczekiwania wigzane z ustaleniem
wysokiego wieku wyborcéw. Ugrupowania prawicowe i centrowe osiggnety
znacznie wigcej niz w wyborach do izby poselskiej. Niekwestionowanym zwy-
ciezcg okazal si¢ Zwigzek Ludowo-Narodowy, ktéry wprowadzit 29 senatoréw,
na drugim miejscu uplasowat si¢ PSL ,Piast” z 17 mandatami, trzecie byto Koto
Zydowskie z 12 miejscami, a czwarty byt klub Chrzescijarisko-Narodowy, ktory
uzyskat 11 miejsc.

Zdecydowana wigkszo$¢ senatoréw reprezentowatla Srodowiska inteligenckie
i ziemianskie. Fotele senatorskie uzyskato kilku duchownych, w tym arcybiskup
Iwowski obrzadku ormianskiego Jozef Teodorowicz oraz biskup krakowski
Adam Sapieha. Obaj zostali jednak zobowigzani do zlozenia mandatow przez
Stolicg Apostolska. Do korica kadencji pozostal senatorem ks. Stanistaw Adam-
ski, patron wielkopolskiego Zwigzku Spétek Zarobkowych i Gospodarczych.
W izbie wyzszej znalazly si¢ tez osoby wybitnie zastuzone dla sprawy narodo-
wej w okresie zaboréw, a wérdd nich legenda ruchu socjalistycznego Bolestaw
Limanowski oraz ludowego Bolestaw Wystouch. Widoczna byla reprezentacja
$wiata akademickiego — nalezeli do niej miedzy innymi profesorowie: Jozef
Buzek (statystyk), Stanistaw Kalinowski (geograf), prawnicy Stanistaw Kasznica
i Juliusz Makarewicz oraz Juliusz Nowak (lekarz). W fotelach senatorskich I ka-
dencji zasiadly kobiety: Aleksandra Karnicka z list ludowych, Dorota Ktuszyniska
— socjalistka, Helena Lewczanowska — Ukrainka, i Jozefa Szebekéwna — ZLN.

Usytuowanie Senatu w systemie prawno-ustrojowym okreslonym przez
konstytucje marcowq sprawilo, ze w okresie I kadencji (1922-1927) nie odegrat
on istotniejszej roli ani jako uczestnik procesu legislacyjnego, ani jako osrodek
polityczny. Co wigcej, w pierwszych latach kadencji nawet cze$¢ senatoréw
lewicy kontestowala prace izby, podkreslajac, ze nie ma ona zadnego praktycz-
nego znaczenia. Przedmiotem sporu byt nawet obowigzek uzyskania akceptacji
nowego rzadu przez izbe wyzsza. Nie miala tez przelomowego znaczenia po-
prawa jego pozycji w stosunku do izby poselskiej, ktéra nastgpita po zmianach
konstytucji na mocy tak zwanej noweli sierpniowej z 1926 roku. Nalezy jednak
podkresli¢, ze jednoznaczne (a czgsto ujawniane w literaturze) deprecjono-
wanie roli Senatu jako elementu ustroju panstwa wydaje si¢, w $wietle badan
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prowadzonych po 1989 roku, nieuzasadnione. Ustalenia Jacka Czajowskiego
wsparte przez Piotra A. Tusinskiego kaza postrzegac izbe wyzszg parlamentu
IT Rzeczypospolitej jako miejsce rzetelnej i odpowiedzialnej pracy nad dosko-
naleniem projektow ustaw przygotowanych przez izbe¢ poselska. Jak pisze
Czajowski: ,Istotng role w praktyce realizowania przez senat jego kompetenciji
ustawodawczych odgrywala swiadomos$¢, ze rozpatrywany projekt ustawy
jest rezultatem, czasami z wielkim trudem osiagni¢tego kompromisu migdzy
stronnictwami w sejmie, a takze z udzialem innych, nie wchodzgcych w sklad
sejmu sit spolecznych i politycznych”. W tej sytuacji wprowadzanie poprawek
do projektu sejmowego traktowano jako ostateczno$¢. Zdarzaly si¢ takze ne-
gocjacje miedzy przedstawicielami obu izb, ktérych celem bylo uzgodnienie
tre$ci poprawek senackich tak, by zapewni¢ im akceptacje ze strony sejmu.

W wyborach parlamentarnych w 1928 roku Bezpartyjny Blok Wspolpracy
z Rzadem zdobyt 46 foteli senatorskich. Drugi co do wielkosci klub senatorski,
liczacy 12 oséb, utworzyli senatorowie ukrainscy, trzeci, dziesiecioosobowy,
socjalidci. Dopiero na czwartym miejscu znalazla si¢ dziewigcioosobowa repre-
zentacja narodowej demokracji. Na marszatka wybrany zostat profesor nauk
medycznych Uniwersytetu Stefana Batorego Julian Szymanski, na wicemarszal-
kow Hipolit Gliwic (BBWR), Michal Haluszynski (Klub Ukraiski) i Stanistaw
Posner (PPS). Wsrdd najbardziej znanych i wplywowych politykéw dwcezesnej
doby w Senacie zasiadali Stanistaw Gtabinski i Marian Seyda (ND) oraz August
Zaleski i Janusz Radziwill (BBWR). Ozdobg izby byla grupa zastuzonych poli-
tykéw konserwatywnych (Zdzistaw Lubomirski i Witold Czartoryski), ludowych
(Wiktor Kulerski, Tomasz Nocznicki oraz Andrzej Sredniawski) i socjalistycz-
nych (Bolestaw Limanowski). W Senacie i tym razem nie zabraklo kobiet:
socjalistek Zofii Daszynskiej-Golinskiej i Doroty Kluszynskiej, chrzescijaniskiej
demokratki ze Slgska Jézefy Bramowskiej (od grudnia 1929 roku) i Ukrainki
Heleny Kisielewskiej (UNDO).

W czasie II kadencji rola Senatu jako uczestnika procesu legislacyjnego
i czynnika wspolksztattujacego zycie polityczne kraju ulegla zmianie w po-
dobnym stopniu, co izby poselskiej. Parlament przegral batali¢ o faktyczng
mozliwo$¢ kontroli dziatalnosci prawodawczej rzadu i prezydenta, a dodatkowo
jego dzialalno$¢ zostata ograniczona poprzez wprowadzenie zasady sesyjno$ci
pracy parlamentu.

Do niespodziewanego wzrostu roli wyzszej izby parlamentu polskiego
doszto za czaséw 11T kadencji, szczegolnie w latach 1934—-1935. Zadecydowala
o tym W znacznej mierze ogromna przewaga, ktorg w wyniku wyboréw brze-
skich uzyskat w Senacie obdz sanacyjny. Mianowicie uzyskal on 75 mandatéw
senatorskich, gdy nastepna lista — narodowej demokracji otrzymata jedynie
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12 miejsc. Socjalisci, ludowcy i mniejszosci narodowe wprowadzily do Senatu
praktycznie symboliczng reprezentacje. Na marszatka izby powolany zostat
Wiadystaw Raczkiewicz.

Taki uktad sit zostal przez obdz rzadzacy wykorzystany w pracach nad nowa
konstytucjg. W styczniu 1934 roku z pomocg fortelu przeprowadzono przyjecie
przez sejm projektu nowej konstytucji przygotowanego pod kierownictwem
Walerego Stawka. Projekt ten zostal przedstawiony Jozefowi Pilsudskiemu,
ktory stwierdzit, ,ze dla Ustawy Konstytucyjnej uchwalanie jej dowcipem lub
trickiem nie jest zdrowe i wobec tego nalezy ten trick pokry¢ i zneutralizowac
poprzez szczegdtows debate i zmiany w senacie”. Co do meritum ,Komendant
przyznal, ze tez konstytucyjnych nie czytal”, jednak wygtosil szereg opinii,
ktore staly si¢ nastepnie przedmiotem rozmaitych interpretacji i sporéw czlon-
kow elity rzadzacej. Senat pracowal nad ostateczng wersjg nowej konstytucji
oraz ordynacji wyborczej prawie rok. Zespolem przygotowujacym ostateczny
ksztalt projektu kierowat senator Wojciech Rostworowski, wspotdziatajacy $ci-
$le z wicemarszalkiem sejmu Stanistawem Carem. W pracach senackiej komisji
konstytucyjnej i na forum plenarnym dochodzito do sporéw zaréwno miedzy
sanatorami a opozycja, jak i migedzy przedstawicielami obozu rzadzacego.
Szczegodlne emocje wzbudzata kwestia ordynacji wyborczej, w ktoérej sprawach
jeszcze pod koniec 1934 roku rézne wysoko postawione osoby antyszambro-
waly u Komendanta. Mozna wigc $miato powiedzie¢, ze Senat stal si¢ miejscem,
w ktorym skoncentrowaly si¢ prace nad ostatecznym ksztaltem konstytucji
kwietniowej, cho¢ nie ulega watpliwosci, ze senatorowie nie wypracowywali
samodzielnie rozwigzan ustrojowych, a jedynie realizowali ustalenia zapadajace
gdzie$ miedzy Belwederem, siedzibg premiera, gabinetami marszatkéw sejmu
i Senatu oraz przewodniczacego BBWR. Wypracowana w wyniku diugotrwatych
wysitkow propozycje Senat przeglosowal w stosunku 74 — za, 24 — przeciw
i 1 — wstrzymujacy sie, a nastepnie przekazat sejmowej komisji konstytucyjnej 16
stycznia 1935 roku. Sejm zaakceptowal nowg wersje dokumentu, ktéry wszedt
w zycie po podpisaniu go przez Prezydenta w dniu 23 kwietnia 1935 roku.

Wejscie w zycie postanowien konstytucji kwietniowej oznaczalo daleko idgcg
przebudowe ustrojowg Polski. Zasade suwerenno$ci narodu zastgpita doktryna
Jjednolitej i niepodzielnej wladzy panstwowej” przypisanej Prezydentowi Rze-
czypospolitej. W konsekwencji kompetencje dwuizbowego parlamentu zostalty
znacznie ograniczone na rzecz glowy panstwa, a w razie konfliktu miedzy
prezydentem a parlamentem ostatnie stowo nalezatlo do prezydenta. Mogt on
w dowolnym momencie rozwigzac obie izby. Wplyw prezydenta na parlament
zwigkszal dodatkowo fakt, ze mianowal on wedle swego uznania 1/3 sktadu
Senatu, liczacego 96 miejsc, a wiec mianowat 32 senatoréow.
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Konstytucja kwietniowa znacznie zwigkszala znaczenie Senatu w stosunku
do izby poselskiej. Obecnie to marszalek Senatu (a nie, jak poprzednio, mar-
szatek sejmu) mial petni¢ funkcje glowy panistwa w razie $mierci lub niemoz-
no$ci wypelniania obowigzkéw przez prezydenta. Senat uzyskal pewng role
w procedurach parlamentarnej kontroli nad rzadem. Na przyklad gtosowanie
nad wnioskiem o postawienie cztonkéw rzgdu przed Trybunalem Stanu pro-
wadzone byto wspolnie przez obie izby parlamentu.

Zmiany w trybie wylaniania skltadu Senatu nie ograniczyly si¢ do wpro-
wadzenia instytucji nominatéw. Nowa ordynacja wyborcza z lipca 1935 roku
przyznawala czynne prawo wyborcze do Senatu osobom powyzej 30. roku
zycia, ktore mogly wykaza¢ si¢ zastugami osobistymi udokumentowanymi
odznaczeniami panstwowymi, mialy wyksztalcenie minimum $rednie lub sto-
pien oficerski, cieszyly si¢ zaufaniem obywateli wyrazajacym si¢ w pelnieniu
funkcji w instytucjach samorzadowych, spotecznych i w zwigzkach zawodo-
wych (w 1935 roku byto to tacznie 267 tysiecy oséb, w 1938 roku — okoto 300
tysiecy oséb). Osoby posiadajace czynne prawo wyborcze wytanialy sposrod
siebie okreslong liczbe elektorow (w 1935 roku — 2577), ktérzy dokonywali
wyboru senatoréw. Opisane procedury wyborcze pozwalaly czynnikom orga-
nizujgcym i przeprowadzajacym wybory na bardzo precyzyjne okreslanie nie
tylko charakteru politycznego, ale i sktadu osobowego izby wyzszej parlamentu
polskiego, zwlaszcza w warunkach bojkotu wyboréw przez znaczng czgéc
ugrupowan politycznych.

W sktadzie Senatu IV kadenciji znalezli si¢ miedzy innymi Jozef Beck oraz
byli premierzy: Janusz Jedrzejewicz, Leon Koztowski i Aleksander Prystor
(zostal marszaltkiem). Wsrod nominatéw prezydenta byli miedzy innymi: Kazi-
mierz Switalski, Adolf Bninski, Zdzistaw Lubomirski, Maksymilian Malinowski,
profesorowie Bolestaw Miklaszewski, Wojciech Swietostawski i Artur Sliwiniski
oraz pisarz Waclaw Sieroszewski. Ponadto prezydent ujat si¢ za Srodowiska-
mi mniejszo$ciowymi, zapraszajac do objecia fotela dwodch Niemcdéw Erwina
Hasbacha i Rudolfa Weisnera, dwoch Zydow Jakuba Trokenheima i Mojzesza
Schorra oraz mianujac Reging Danysz-Fleszarowsq i Stefani¢ Kudelska (a w 1937
roku jeszcze Wande Norwid-Neugebauer).

W nastepstwie przedterminowego rozwigzania parlamentu przez Prezydenta
Rzeczypospolitej, w listopadzie 1938 roku odbyly si¢ kolejne wybory do Se-
natu. Tym razem na listach uprawnionych do glosowania znalazlo si¢ okolo
300 tysiecy osob. Wybory mialy charakter wewnetrznej rozgrywki w obrgbie
obozu wladzy i, generalnie, okazaly si¢ sukcesem grupy ozonowej. Udalo si¢
wyeliminowac liczng grupe dziataczy tak zwanej lewicy sanacyjnej, ktorzy w po-
przedniej kadencji utrudniali zycie rzadowi i wltadzom OZN. Klub senatoréw
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OZN liczyt 66 0sob. Senat tradycyjnie utrzymat charakter ekskluzywnego salo-
nu dla szczegodlnie zastuzonych, arystokracji oraz przedstawicieli $wiata nauki
i kultury. Tym razem jego ozdobg byli ks. Wactaw Blizinski oraz Jan Debski
— powszechnie znany polityk zwigzany z ruchem ludowym, a jednoczesnie
z Pitsudskim. Poza tym znaleZli si¢ w nim uczestnicy elity obozu rzadzacego
oraz duza grupa dzialaczy niepodleglosciowych, ktérzy nie posiadali wigkszych
ambicji politycznych, ale mieli stanowi¢ gwarancj¢ uczciwosci wszystkiego,
co dzieje si¢ w Senacie, oraz dowodzi¢, ze Ojczyzna odwotuje si¢ do swych
najlepszych synow i corek! Marszatkiem izby zostal jeden z najbardziej wply-
wowych politykéw tamtego okresu — Bogustaw Miedzifiski. Wybuch drugiej
wojny $wiatowej sprawil, ze Senat V kadencji zaprzestal swojej dziatalnosci
na jednej sesji zwyczajnej, zakoniczonej 16 czerwca 1939 roku — witasciwie nie
zdazyt ukazacé swej istotnej wartosci i charakteru.

Senat II Rzeczypospolitej nie mial i nie ma dobrej prasy. Zadecydowaly o tym
trzy podstawowe czynniki. Jako pierwszy wymieni¢ nalezy zdecydowang, dok-
trynalng nieche¢ lewicy do drugiej izby parlamentu. Argumenty na rzecz tezy,
ze Senat wyposazony w realne kompetencje to bastion reakcji i wstecznictwa,
a Senat o niewielkich kompetencjach to wyrzucanie publicznych pienigdzy,
znajdowaly postuch niemalej czgsci opinii publicznej, nie tylko w pierwszych
latach niepodlegtosci. Likwidacja Senatu byla jednym z waznych watkow w dys-
kusjach nad przebudowa ustroju Polski w koncu lat 20. i w latach 30. Drugi — to
fakt, ze Senat stat si¢ waznym symbolem zmian ustrojowych wprowadzonych
przez konstytucje 1935 roku. Zdecydowanie odbiegajaca od standardéw libe-
ralno-demokratycznych ordynacja wyborcza, a do tego instytucja nominatéw
prezydenckich, czynily izbe wyzsza parlamentu polskiego wdzigcznym obiektem
krytyki. Wreszcie trzeci czynnik — krytyka Senatu bezposrednio po drugiej wojnie
$wiatowej stata si¢ jednym z waznych elementéw propagandy politycznej obozu
komunistycznego. Przy czym nie bez znaczenia dla powodzenia tej kampanii byt
fakt, ze autorem pierwszej, spektakularnej krytyki instytucji Senatu byt Konstanty
Grzybowski, ktory opublikowal w 1946 roku w Lodzi broszure pod znamiennym
tytutlem Senat albo niedemokratyczny albo niepotrzebny!

Z dalszej perspektywy czasowej i wolni od biezgcej presji politycznej moze-
my stwierdzi¢, ze cho¢ Senat w II Rzeczypospolitej nie odgrywatl decydujacej roli
politycznej, nie sposéb odméwi¢ mu znaczenia jako instytucji wspottworzacej
prawo oraz odrebny polski model Zycia publicznego. W ramach roli, jaka okre-
laty dla niego ramy konstytucyjne i realny uktad sit politycznych, wypelnial
swoje zadania co najmniej dobrze, przyczyniajac si¢ do podnoszenia prestizu
panstwa, kultury procesu legislacyjnego i dyskusji publiczne;j.

Dzigkuje.
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Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo panu profesorowi.

W sposob istotny ukazal pan profesor uwarunkowania dziatan izby wyzszej
i praktyke tej dzialalnodci. Wydaje mi sig, ze szczegdlnie wielka byla rola I ka-
dengji, kiedy to zostaly wypracowywane pewne praktyki, kiedy byla okazja
wykazania dojrzalodci politycznej senatorow. Tu zastuguje na podkreslenie
rola marszatka Trampczyniskiego, a takze zestawienie pozycji Senatu w obu
konstytucjach, co ukazuje zroznicowane koncepcje tego, czym w ogole ma by¢
izba wyzsza. A nie byla to juz tylko polska specyfika. No i, tak jak pan profesor
zasygnalizowal w zakonczeniu swojego referatu, szczegolnie gtosno stalo sig¢
o Senacie po drugiej wojnie §wiatowej, w 1946 roku, kiedy to w ogodle kwestia
istnienia izby wyzszej wpisana zostala w dramatyczny proces tego, co Krystyna
Kersten nazwala swego czasu narodzinami systemu wladzy.

Prosze pana profesora Czestawa Osg¢kowskiego z Uniwersytetu Zielono-
gorskiego o przedstawienie tego rozdzialu naszych dziejow i dziejoéw Senatu.



Prof. dr hab. Czestaw Osekowski"

Referendum ludowe
z 30 czerwca 1946 roku
i zniesienie Senatu przez wtadze ludowe

Szanowni Panstwol!

Referendum z 30 czerwca 1946 roku bylto jednym z najwazniejszych wy-
darzen politycznych w powojennej Polsce. Cho¢ pierwotnie nieplanowane
przez polskie wtadze i mocarstwa migdzynarodowe, zostalo wykorzystane
przez ludzi i sily powigzane z Moskwa do realizacji doraznych i strategicznych
celow politycznych. Stanowilo takze przyktad dwulicowego stylu politycznego
komunistow w walce o wiladze.

Zanim zapadta decyzja o przeprowadzeniu w Polsce referendum powszech-
nie rozwazano zorganizowanie wyborow do sejmu. Odbycie wolnych wyboréw
w Polsce uwarunkowane byto, podobnie jak w innych krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej, decyzjami miedzynarodowymi, ponadto porozumieniem we-
wnatrzpolskich sit politycznych. Najwazniejsze ustalenia zapadly podczas kon-
ferencji w Jalcie, rozméw w Moskwie nad utworzeniem Tymczasowego Rzadu
Jednosci Narodowej (16-21 czerwca 1945 roku) i na konferencji w Poczdamie.

Po skomplikowanych uzgodnieniach na 15 czerwca 1945 roku zostali za-
proszeni do Moskwy przedstawiciele rzadu tymczasowego, politycy zwigzani
z emigracja polska w Londynie oraz politycy z kraju opozycyjni w stosunku
do komunistycznej wizji panstwa, pozostajacy jednak poza strukturami rzado-
wymi. Rozmowy moskiewskie dotyczyly trzech zasadniczych kwestii: systemu
partyjnego w Polsce, skltadu TRJN i udziatu stron konferencji w sprawowaniu
wladzy w Polsce oraz przysztych wyboréw do sejmu. Na przebiegu negocjacji
W znacznym stopniu zaciazyt rozpoczety 18 czerwca 1945 roku proces 16 przy-
wodcow Panistwa Podziemnego. Byl on swoista prowokacja, zarazem za$
manifestacja majacg pokaza¢ determinacje Moskwy w ustanowieniu w Polsce

“ Prof. dr hab. Czestaw Osekowski — Instytut Historii na Wydziale Humanistycznym Uniwer-
sytetu Zielonogoérskiego.
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wiladzy komunistow. W takiej sytuacji bez szans byly zabiegi Stanistawa Mi-
kolajczyka o legalizacje Stronnictwa Narodowego. Komuni$ci przystali jedynie
na wyjscie z konspiracji i dzialalno$¢ Stronnictwa Pracy, ktére jednak mialo
podja¢ bliska wspotprace ze Stronnictwem Demokratycznym. Przewidywano
szybkie potaczenie obu partii.

Spisana, lecz niepodpisana tak zwana umowa moskiewska przewidywata
takze szybkie przeprowadzenie wyboréw do sejmu. Nie sprecyzowano jednak
doktadnego ich terminu. Zapis o wyborach byl natury ogélnej i zaktadal odby-
cie glosowania ,mozliwie do konca 1945 roku”. Wybory do sejmu miaty by¢
powszechne, rowne, bezposrednie i tajne, miano przestrzega¢ ich ,czystosci
i swobody”.

Koncepcja wolnych i demokratycznych wyboréw w Polsce zyskata ak-
ceptacje wszystkich legalnie dzialajgcych partii politycznych, poparly ja takze
ugrupowania pozostajagce w podziemiu. Porozumienie w sprawie wyborow
bylo jednak pozorne, wkrétce uwidocznily sie réznice zdan co do ich terminu
i ewentualnych koalicji migdzypartyjnych. Polska Partia Robotnicza dazyta do
narzucenia sojusznikom i opozycji politycznej najkorzystniejszych dla siebie
termindw i sojuszy wyborczych. Wiadystaw Gomulka jako najkorzystniejszy
termin wyboréw wskazywal wiosne lub lato 1946 roku. Zabiegi komunistow
o odlozenie wyboréw staly si¢, po zwycigstwie wyborczym na Wegrzech
(5 listopada 1945 roku) Niezaleznej Partii Drobnych Rolnikéw (57% glosow),
celem wrecz strategicznym. Obawiano sie, ze podobny do wegierskiego sukces
wyborczy w Polsce moze odnie$¢ Polskie Stronnictwo Ludowe, majgce duze
wplywy w spoleczenistwie i opozycyjny wobec PPR program polityczny.

Jak najpdzniejszym odbyciem wyboréw do sejmu zainteresowana byta row-
niez Polska Partia Socjalistyczna, chociaz w kierownictwie partii nie byto w tym
wzgledzie zgodno$ci. Do jak najwczes$niejszych wyboréw dazyt Mikotajczyk.
Po czerwcowych rokowaniach w Moskwie liczyl na ich odbycie jeszcze w 1945
roku. Termin ten okazat si¢ jednak nierealny.

Roéwnolegle ze sporami o termin wyboréw toczyla si¢ batalia o sojusze wy-
borcze. PPR zmierzata do utworzenia bloku wyborczego wszystkich legalnie
dzialajacych w Polsce partii politycznych i glosowania na wspdlng liste. Chciano
w ten sposob przeksztalci¢ demokratyczne wybory, ktorych wynik mogiby by¢
niekorzystny dla komunistow, w juz z gory przygotowany podzial mandatow.
W drugiej potowie 1945 roku i w dwoch pierwszych miesigcach 1946 roku toczy-
ly si¢ w Polsce rozmowy pomigdzy legalnie dzialajacymi partiami politycznymi
na temat sojuszy wyborczych. Zakonczyly si¢ one jednak niepowodzeniem,
gléwnie za sprawg PSL, ktdre zdecydowanie odrzucilo PPR-owska zunifikowang
koncepcje polskich wyborow.
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Po zerwaniu rozméw utrwalil si¢ w Polsce podzial na dwa przeciwstawne
obozy polityczne: blok czterech lewicowych partii politycznych (PPR, PPS, SL
i SD) oraz opozycje¢ polityczng (PSL, SP). Pomigdzy partiami bloku a opozycja
polityczng zaostrzyla si¢ walka polityczna, przybierajaca z uptywem czasu coraz
brutalniejsze formy. Gtéwnym celem atakow byto PSL, najbardziej wyrazista sita
polityczna, zdolna do przejecia i samodzielnego sprawowania wladzy w Polsce.
Obok legalnych, lecz opozycyjnych wobec siebie dwoch blokéw na scenie
politycznej Polski istniat takze trzeci: podziemie niepodlegloéciowe. Nie mialo
ono jednak jednorodnego charakteru. Zazwyczaj wskazuje sie, przyjmujac za
kryterium form¢ podejmowanych dziatan, dwa jego nurty: polityczny i zbrojny.

Po zerwaniu rozméw w sprawie bloku upadta cze$¢ argumentéw na rzecz
dalszego odktadania wyborow. Bez wzgledu na sytuacje polityczng w kraju
komunisci musieli zgodzi¢ si¢ na ich rychte przeprowadzenie, tak aby wypet-
ni¢ warunki umowy moskiewskiej. Szybkich wyboréw, oprocz opozycyjnych
wobec PPR i jej sojusznikéw sit politycznych (krajowych i emigracyjnych),
coraz glodniej domagali si¢ takze zachodni alianci. Sposréd najwigkszych partii
politycznych za rychtym odbyciem wyboréw konsekwentnie opowiadalo sie
PSL. W odrdznieniu od wezesniejszych miesiecy coraz mniej przeciwna niezbyt
odleglym wyborom byla PPR, przynajmniej w sposéb oficjalny. Wigkszosé¢
kierownictwa PPS natomiast nadal dazyla do ich odsunigcia w czasie.

PPR i PPS zaczely poszukiwaé¢ mozliwosci wyjécia z sytuacji powstalej po
niepowodzeniu dzialan na rzecz stworzenia szerokiego bloku wyborczego.
Chodezito takze o przezwycigzenie dysonansow w sprawie glosowania migdzy
tymi partiami, zwlaszcza niechetnego wspoldziatania socjalistéw z komunistami
w terenie. W gre nie mogto wchodzi¢ juz manipulowanie terminem wyboréw.
Opodznienie w dwcezesnych warunkach mogto dokonac si¢ jedynie przez prze-
prowadzenie innego niz wybory plebiscytu, jednak z udzialem spoteczenstwa
i wszystkich legalnie dzialajacych partii politycznych. Taka mozliwo$¢ mogto
stworzy¢ referendum nad zagadnieniami strategicznymi dla panistwa i ludnosci
kraju.

Zdania na temat zrodla odbycia w Polsce referendum sa podzielone. Czg$¢
badaczy dziejow najnowszych uwaza, ze mimowolnym pomystodawcg referen-
dum byt Mikotajczyk, ktory 22 lutego 1946 roku w czasie tréjstronnego spotkania
PPR, PPS i PSL w sprawie bloku wyborczego w luznej uwadze wypowiedzial
si¢ za mozliwos$cia odbycia takiej formy glosowania nad przyszlg konstytucja.
Mysl Mikotajczyka miata by¢ podchwycona przez komunistow i socjalistow oraz
skutecznie wdrozona w odniesieniu do innych zagadnien. Taka interpretacja ma
podstawy Zrodlowe. Inni historycy uwazaja, ze inicjatywa referendum wyszia
z PPS. Jeszcze inni oceniaja, iz koncepcja referendum powstata w kierownictwie
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PPR, ale rola inicjatora referendum zostala przekazana socjalistom. Pierwsze
kroki w sprawie referendum wykonane zostaly przez PPS.

Po krotkiej i burzliwej dyskusji pomigdzy partiami politycznymi, zwlaszcza
na forum Centralnej Komisji Porozumiewawczej Stronnictw Demokratycznych
oraz na Prezydium Krajowej Rady Narodowej, ustalono zasadnicze kwestie
zwigzane z przeprowadzenie w Polsce referendum ludowego. Podczas Sesji
plenarnej KRN w dniach 26-28 kwietnia 1946 roku uchwalono, ze referendum
odbedzie sie 30 czerwca 1946 roku, a Polacy odpowiedzg na trzy pytania:

1. Czy jeste$ za zniesieniem Senatu?

2. Czy chcesz utrwalenia w przyszlej konstytucji ustroju gospodarczego
wprowadzonego przez reforme rolng i unarodowienie podstawowych galezi
gospodarki narodowej z zachowaniem podstawowych uprawnien inicjatywy
prywatne;j?

3. Czy chcesz utrwalenia zachodnich granic panstwa polskiego na Baltyku,
Odrze i Nysie Luzyckiej?

Wszystkie trzy pytania referendum zostaly sformutlowane po myéli PPR.
Mialy one sporg szans¢ na uzyskanie poparcia nawet osob nieprzychylnych
i wrogich komunistom. Stwarzaly takze korzystne uwarunkowania do pro-
wadzenia kampanii politycznej i propagandowej wokoét postawionych pytan
i pozyskiwania osob afirmujgcych polityczne dazenia PPR. Jednocze$nie miaty
przyczyni¢ si¢ do polaryzacji polskiej sceny politycznej. W konsekwencji za$
pokaza¢, ze komunidci sa gtowna silg stabilizacji sytuacji wewnetrznej kraju,
gwarantem postepu i bezpieczenstwa zewngtrznego.

Ustawa o przeprowadzeniu glosowania ludowego uprawniata do udzialu
w referendum obywateli polskich, ktorzy ukonczyli 21. rok zycia. Referendum
mialo zosta¢ przeprowadzone przez aparat wykonawczy glosowania ludowe-
g0, ktory tworzyli: Generalny Komisarz Glosowania Ludowego oraz okrggowe
i obwodowe komisje glosowania. Karty do glosowania w catym kraju miaty
kolor bialy i byly opatrzone pieczecia odpowiedniej komisji okregowej. Ko-
perty natomiast musialy mie¢ jednakowy kolor jedynie w danym obwodzie
glosowania. W lokalu wyborczym uprawniony do gtosowania podawal komisji
swoje nazwisko i imie, po otrzymaniu urzedowej koperty i karty do glosowania
wpisywal przy kazdym pytaniu stowa ,tak” lub ,nie”, przy czym odpowiedz
twierdzacg mogt zastgapi¢ krzyzykiem a przeczacy kreska. Karta niewypetniona
oznaczala, ze glosujacy odpowiedzial tak” na wszystkie trzy pytania. Nastgpnie
wkiadal on swg karte do koperty i podawal przewodniczacemu komisji lub
jego zastepcy, ktory w obecnosci glosujacego wrzucat j3 do urny.

KomuniSci nie mieli szans na sukces w referendum przeprowadzonym dro-
ga demokratycznych wyboréw. Stad przygotowywali si¢ do ich sfalszowania.
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PPR, oprocz oficjalnych dziatan politycznych i propagandowych, skupito sie
na organizacyjnej stronie gtosowania. Kontrol¢ czynnosci zwigzanych z prze-
prowadzeniem referendum ulatwiatla komunistom dominujaca pozycja w pan-
stwie. Tak bylo juz na etapie tworzenia projektow ustaw o gtosowaniu, pozniej
podczas przygotowan do jego odbycia oraz w czasie samego aktu wyborczego
i obliczania gltoséw. Taktyka komunistow polegala na obsadzeniu swoimi
ludZzmi organéw glosowania, zwlaszcza komisji okregowych i obwodowych,
oraz centralnego i terenowego aparatu Generalnego Komisarza, ktérym zostat
Wactaw Barcikowski (SD).

Komisje wyborcze zostaly zdominowane przez cztonkéw PPR i ich sojusz-
nikow. Wedlug wiarygodnych danych Zrédlowych az 83% czlonkéw komisji
okregowych stanowili czlonkowie PPR, PPS, SL i SD. PSL nie mialo swoich
przedstawicieli az w 10, a SP w 8 sposrdd 16 komisji okregowych. Podobnie byto
w 11 057 komisjach obwodowych, ktérych opanowanie miato jeszcze wigksze
znaczenie. Czlonkowie PPR przewodniczyli 4068 sposrdd nich, PPS — 2193,
SL — 958, SD — 274, PSL — 461, SP — 91. Reszte stanowily osoby bezpartyjne,
zazwyczaj zwerbowane przez UB. KomuniSci i ich sojusznicy opanowali row-
niez okoto 71% stanowisk zastepcow przewodniczacych komisji obwodowych.
Sposdrod okoto 120 000 cztonkéw komisji obwodowych do PPR nalezato 24,5%,
PPS — 13%, SL — 6,7%, SD — 2,7%, PSL — 12,6%, SP — 1%, a 39,5% stanowity
osoby bezpartyjne, zazwyczaj powigzane z PPR lub UB.

Kluczowq rol¢ w sfalszowaniu referendum, obok PPR, odegraly witadze
bezpieczeistwa. Funkcjonariusze UB przed gtosowaniem brali udziat w zwal-
czaniu podziemia niepodleglodciowego i opozycji politycznej, w formowaniu
i kontroli pracy komisji glosowania i wywieraniu presji na spoteczenstwo,
aby glosowalo: ,trzy razy tak”. Przed referendum UB wspotpracowat gtéwnie
z PPR, wojskiem, KBW, WOP, MO i ORMO. Powotana zostala Panstwowa Ko-
misja Bezpieczenstwa, ktora miata koordynowa¢ dzialania wojska i organow
bezpieczefistwa w zwalczaniu podziemia zbrojnego, zabezpieczy¢ referendum
i nastepnie wybory do sejmu. W poszczegdlnych wojewoddztwach powolano
Wojewddzkie Komitety Bezpieczenstwa, ktére mialy zwalcza¢ podziemie zbroj-
ne, zabezpiecza¢ referendum i koordynowac prace agitacyjno-propagandowq
wojska wsrdd ludnodcei kraju. We wszystkich powiatach powotane zostaly
powiatowe sztaby ochrony glosowania ludowego. W calym kraju do ochrony
komisji glosowania skierowano 109 885 oséb, w tym sity MO liczyly 25 700
0s6b, ORMO - 28 070, KBW — 8370, UB — 11 315, WP — 36 400, a 13 250 os6b
stanowilo rezerwe.

Oprocz zadan realizowanych wspoélnie z wojskiem, MO i KBW wladze bez-
pieczenstwa w czasie referendum prowadzily niezalezne dziatania operacyjne,

36



ktore ulatwity sfalszowanie wynikéw glosowania. Dokumenty Ministerstwa
Bezpieczenstwa Publicznego wskazuja, ze dla 70% komisji obwodowych w kraju
wladze bezpieczenstwa zalozyly tak zwane teczki obserwacyjne, w ktorych
gromadzono wszystkie informacje o ludziach i dotyczace danego obwodu wy-
borczego. UB kontrolowat w bezposredni sposob 65-70% wszystkich komisji
wyborczych w kraju.

Od wiosny 1946 roku wtadze bezpieczenstwa nasility walke z PSL. Jej celem
byto rozbicie struktur organizacyjnych stronnictwa, zmniejszenie jego wpltywow
w spoteczenstwie oraz ograniczenie udzialu w przygotowaniu i przeprowadze-
niu glosowania. Jednocze$nie rozpoczgto inwigilacje i zastraszanie spoteczen-
stwa, aby 30 czerwca zaglosowalo w sposob zalecany przez PPR i jej sojuszni-
kow. W walce UB z PSL najpowszechniej stosowang metodg byly aresztowania.
W maju i czerwcu 1946 roku wiadze bezpieczenstwa zatrzymywaly czlonkéw
stronnictwa najczgéciej za agitowanie przeciwko gtosowaniu ,trzy razy tak”,
1zenie komunistéw i ZSRR, niszczenie propagandy tak zwanego bloku demo-
kratycznego i pod pretekstem kontaktow z podziemiem niepodleglodciowym.
Dzialania represyjne UB wobec PSL nie zakonczyly si¢ wraz z referendum,
lecz trwaly przez kolejne miesigce, a po likwidacji stronnictwa jeszcze przez
nastgpne lata przesladowano jego bylych czlonkéw i sympatykéw. Szykany
UB wobec czlonkéw PSL przed referendum przedstawione zostaly w protescie
wladz stronnictwa przeciw naduzyciom w zwigzku z gtosowaniem ludowym
z 9 lipca 1946 roku i dotgczonych don 16 zatacznikach.

Przed referendum poszczegdlne powiatowe urzedy bezpieczenstwa z roz-
kazu Ministerstwa Bezpieczenstwa Publicznego przygotowaly specjalne listy
0sob do tak zwanych aresztowan prewencyjnych. Ofiarami zatrzyman, ktorych
dokonano pomiedzy 24 a 27 czerwca, padlo 5200 oséb. Dalszych 370 oséb
aresztowano 28 i 29 czerwca. W samym dniu glosowania, to jest 30 czerwca,
zatrzymano kolejne 710 oséb, w tym 210 czlonkéw komisji obwodowych.
Wsréd oséb aresztowanych przed referendum 90% stanowili czlonkowie PSL.
W stosunku do najaktywniejszych czlonkéw stronnictwa wladze bezpieczen-
stwa stosowaly w tym czasie takze wiele innych form terroru, miedzy innymi
odbierano zaklady rzemies$lnicze (piekarnie, warsztaty krawieckie i szewskie),
zwalniano z pracy w administracji panstwowej, bito ludzi, a nawet pozbawiano
ich mieszkan i gospodarstw. Wtadze bezpieczenstwa stosowaly specyficzne
formy represji wobec cztonkéw PSL na Ziemiach Odzyskanych. Ich zasieg byt
tu przewaznie wigkszy niz w pozostatej czesci kraju. Poniewaz wigzi pomiedzy
ludzmi byly stabsze, a poczucie stabilizacji mniejsze niz w innych regionach
kraju, wladzom latwiej byto podporzadkowac sobie i zastraszy¢ osadnikow. Wia-
dze bezpieczenstwa przed referendum uderzyly w struktury PSL i prowadzone
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przez ludowcow formy pracy politycznej i agitacyjnej. Chciano doprowadzi¢ do
paralizu organizacyjnego stronnictwa i pozbawi¢ je wptywu na przygotowania
do glosowania.

W przygotowanie i przeprowadzenie referendum wiaczono wojsko, kto-
rego dzialania w zwiazku z glosowaniem obejmowaly trzy zasadnicze for-
my: walke z podziemiem, ochrong komisji glosowania oraz prace polityczng
wiréd ludnosci kraju. Czeé¢ zadan wojsko wykonywato samodzielnie, inne we
wspotpracy z UB, KBW, WOP i MO, jeszcze inne w uzgodnieniu z terenowy-
mi ogniwami PPR i administracjg panstwows. Wilaczenie wojska do kampanii
wyborczej wladze wojskowe i cywilne przedstawialy jako symbol przemian
ustrojowych w panstwie. Twierdzono, ze stanowi to akt jednodci armii ze
spoleczenstwem w budowie nowej, sprawiedliwej ojczyzny. Prace politycz-
na w terenie wérdd ludnosci kraju prowadzity tak zwane wojskowe brygady
propagandowe. Do miast, miasteczek i wsi wojsko skierowato 2500 brygad,
sktadajacych si¢ z 20 000 zotierzy. Ponadto okoto 240 grup propagandowych,
liczacych 2400 zolnierzy, wystalt w teren KBW. Réwniez WOP skierowaly do
pracy politycznej wérdd ludnosci 3000 Zotnierzy. Wedtug Zrodet wojskowych,
grupy propagandowe dotarly do okoto 80% miejscowosci kraju, zorganizowaly
ponad 19 tysiecy zebran, wiecéw i maséwek, w ktorych wzigto udziat okoto
4,5 mln ludnosci. Wojsko rozkolportowato kilkadziesigt milionéw réznych
materiatlow propagandowych (broszury, ulotki, plakaty, afisze, odezwy itp.).
Otrzymywano je z Ministerstwa Informacji i Propagandy oraz od partii politycz-
nych, w tym zwtlaszcza PPR. Takze wojsko wydrukowalo i rozkolportowato
okoto 6 mln wiasnych materiatéw propagandowych. Wojsko pomagato takze
W organizacyjnym przygotowaniu referendum, w tym zwlaszcza w zakresie
zabezpieczenia transportu. Sztab Generalny WP przydzielit do dyspozycji
wojewodzkich komitetow bezpieczenstwa 46 samolotow, sposrod ktorych
14 udostepnily wojska radzieckie. Te samoloty byly wykorzystywane przede
wszystkim do rozrzucania ulotek i transportowania dokumentacji wyborczej
z powiatow do wojewddztw.

Przed referendum odbyla si¢ krétka, lecz niezwykle intensywna kampania
wyborcza, prowadzona przez wszystkie sily polityczne w kraju oraz przez
Kosciol katolicki. PPR, PPS, SL i SD nawolywaly spoleczenstwo kraju do gto-
sowania ,trzy razy tak”, PSL zalecalo, aby glosowa¢ ,jeden raz nie i dwa razy
tak”, do podobnego gtosowania jak PSL nawotywato SP (poza frakcjg Zygmunta
Felczaka), podziemie niepodleglo$ciowe zalecalo, aby glosowac ,trzy razy nie”
lub aby zbojkotowa¢ glosowanie. Niejednolita byla postawa duchowienstwa
wobec referendum, cho¢ na ogot byla niechetna a nawet wroga. Ksigza za-
zwyczaj nawolywali do glosowania ,dwa razy nie” i ,jeden raz tak” oraz rzad-
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ko ,trzy razy nie”. Znacznie wigkszy dystans wobec referendum wykazywali
hierarchowie Kosciofa.

Stosunek spoteczenstwa polskiego do referendum nie byt jednakowy i po-
zostawal w zaleznosci od wielu czynnikow. Zasadnicze rdznice wynikaly
z przynalezno$ci partyjnej i sympatii politycznych. Inne wigzaly si¢ na przyktad
z miejscem zamieszkania, przynalezno$cig spoleczng, zawodowa, wiekiem.
Odmienne byly opinie ludzi na temat referendum wczesng wiosng 1946 roku,
odmienne w czasie kampanii wyborczej, a jeszcze inne po glosowaniu. Re-
akcje spoleczne zmienialy si¢ z uplywem czasu, pod wplywem stosowanych
metod propagandowych oraz represji ze strony wladz. Spore roznice w ocenie
referendum wystepowaly réwniez pomiedzy wsigq a miastem, Polskg centralng
a Ziemiami Odzyskanymi. Nieco odmiennie odnosili si¢ do gtosowania chlopi
niz robotnicy, inteligencja lub mlodziez. Stosunek duchowienstwa do referen-
dum nie zawsze byl zgodny ze stanowiskiem episkopatu. Wroga postawe wobec
glosowania przejawialy na ogél mniejszosci narodowe oraz ludno$¢ niemiecka
na poniemieckich ziemiach przejetych po wojnie przez Polske.

Glosowanie trwalo od godziny 7.00 do 21.00. Duzy balagan wystapil na
listach wyborczych, w wielu obwodach na listach uprawnionych do glosowania
umieszczono bledng liczbe oséb, na przyklad w Stupsku na listach znalazto
si¢ 0 5000 oséb wigcej niz bylo zameldowanych w miedcie. W wielu innych
obwodach wyborczych pomini¢to osoby uprawnione do glosowania. Glosowa-
nie od godzin porannych cieszylo si¢ na ogoét duzg frekwencja. Czgsto przed
lokalami wyborczymi tworzyly si¢ duze kolejki, zwlaszcza po nabozenstwach,
gdy ludzie, niekiedy z ksiedzem, podazali do urn. Innym powodem dlugich
kolejek byly zbiorowe marsze pod przewodem soltysoéw mieszkancow wsi do
lokali wyborczych. Zatory powstawaly rowniez z powodu prac komisji, ktére
niekiedy komplikowaly oddanie gloséw. W niektorych lokalach wyborczych
w kraju zabraklo kart do glosowania, co wplywato na zwigkszenie kolejki do
urn i najczesciej przedituzato referendum poza godzine 21.00.

Po zamkniegciu lokali wyborczych komisje mialy przystapi¢ do obliczania
gtoséw. Uczyniono to jedynie w okoto 60% obwodow w kraju. Z pozostatych
urny przewozono do starostw powiatowych i dopiero tam obliczano glosy.
Transport urn wyborczych z obwodéw do powiatéw odbywal sie kazdorazo-
wo pod silng eskortg funkcjonariuszy UB, MO i wojska. W wigkszo$ci komisji
obwodowych w kraju doszto do mniejszych lub wigkszych sporéw o sposdb
obliczania gloséw, gldéwnie migedzy czlonkami PPR i PSL. Ludowcy zgdali po-
stgpowania zgodnego z ordynacja wyborcza, komunisci zas, spodziewajac si¢
niekorzystnego dla siebie wyniku glosowania, nie chcieli przysta¢ na demo-
kratyczne procedury. W wielu obwodach w kraju glosy liczyty tylko wybrane
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osoby. Czgé¢ cztonkéw komisji, jeszcze w czasie trwania referendum lub
bezposrednio po jego zakonczeniu, zostala zmuszona do opuszczenia lokali
wyborczych.

Przebieg referendum i obliczanie gtosow w obwodach odbywaly si¢ w obec-
nosci i pod presjg funkcjonariuszy UB i wojska. Wymuszali oni podporzadko-
wanie si¢ wyborcoéw i cztonkdéw komisji narzuconym rygorom postepowania.
Po zakoniczeniu glosowania funkcjonariusze UB doktadnie wiedzieli, kto ma
zosta¢ w lokalu wyborczym i oblicza¢ glosy, kogo za$ nawet silg nalezy z niego
usunaé. Podczas obliczania gloséw w obwodach doszto do czgéciowego sfal-
szowania referendum. Nie wszgdzie jednak bylo to mozliwe. Tam, gdzie przy
liczeniu gtoséw byli obecni wszyscy czlonkowie komisji oraz cztonkowie PSL,
czesto nie udalo si¢ sfalszowaé wynikéw. Ludowcy notowali lub zapamiety-
wali rzeczywiste wyniki glosowania, pdzniej przekazywali je swoim wladzom
zwierzchnim i na tej podstawie ustalono wladciwe rezultaty referendum dla
czgsci obwodow w kraju. W takich wypadkach falszerstwo dokonane zostalo
w powiatach, gdzie trafity dokumenty gtosowania i karty wyborcze z poszcze-
gélnych obwodow.

W opanowanych przez komunistéw obwodach gtosowania dokonanie fal-
szerstwa nie nastreczalo wigkszych trudnosci. Podobnie bylo w sytuacjach, gdy
glosy liczyli tylko wybrani czlonkowie komisji. Najczesciej po ustaleniu rzeczy-
wistego wyniku referendum w obwodzie przystepowano do jego falszowania
przez zamiang kart z glosami na ,nie” na karty czyste, zamiang kart z glosami
na ,nie” na karty wypetnione ,trzy razy tak”, podrabianie kart wypelnionych
znakami minus oraz uniewaznienie czesci gloséw. Skala fabrykowania wynikow
referendum uzgadniana byla z pelnomocnikami odpowiedzialnymi za przebieg
glosowania w poszczegdlnych obwodach. Po obliczeniu wynikéw referendum
w obwodach dokumentacja wyborcza przewozona byla do powiatéw. Tam juz
bez kontroli ze strony opozycji politycznej dopetniono falszerstwa wyborczego
w odniesieniu do obwodéw, w ktorych nie udalo si¢ dokonac tego wczednie;.
Uczestniczyli w tym takze funkcjonariusze Ministerstwa Bezpieczenstwa Pan-
stwowego ZSRR. Specjalna ich ekipa pod dowoddztwem plk. Arona Palkina,
przebywajac w Polsce od 25 czerwca do 27 sierpnia 1946 roku, napisata od
nowa 5994 protokotly komisji obwodowych i podrobita okoto 40 tysigcy pod-
piséw ich czlonkow.

Wtasciwe wyniki referendum w powiecie znaly 3—4 osoby. Byli to pelno-
mocnik powiatowy (najczesciej etatowy pracownik KW lub KC PPR), delegat
MBP na dany powiat, szef powiatowego sztabu ochrony glosowania ludowego
oraz I sekretarz Komitetu Powiatowego PPR. Wlasciwe wyniki z poszczegol-
nych powiatéw trafialy za posrednictwem KW PPR do Franciszka Mazura,
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kierownika Wydzialu Organizacyjnego KC PPR, oraz Romana Zambrowskiego
i za ich posrednictwem przekazywane byly Bolestawowi Bierutowi i Whadysta-
wowi Gomulce. Do MBP docieraly z dwoch zrédel. Szefowie PUBP informacje
o wynikach referendum sktadali szefom WUBP, ci przekazywali je nastepnie do
MBP. Osobne sprawozdania z powiatéw i wojewodztw sktadali pelnomocnicy
MBP. Trafialy one do ministra MBP i Departamentu V MBP.

Spoleczenstwo polskie byto przekonane, ze referendum zakonczyto sig
kleska partii bloku. Wnioskowano tak na podstawie wynikéw glosowania,
ktore odnotowali w czesci obwoddw cztonkowie PSL i ktore przedostaly sie do
opinii publicznej. Ponadto ludzie wymieniali uwagi i spostrzezenia o przebiegu
referendum, poréwnywano, jak gtosowano, w rodzinach, zaufanych kregach
i wérdd znajomych. Na takie przekonania Polakow wskazujg raporty UB, PPR
i wltadz administracyjnych z pierwszych dni po gtosowaniu.

Generalny Komisarz Glosowania Ludowego oglosit wyniki referendum
12 lipca 1946 roku. Wedtug oficjalnego komunikatu uprawnionych do gloso-
wania byto 13 160 451 oséb, z ktorych glosowato 11 857 968 (90,1%). Glosoéw
waznych miano odda¢ 97,2%, niewaznych — 2,8%. Na pierwsze pytanie mialo
pasc¢ 7 844 552 (68%) odpowiedzi twierdzacych, na drugie pytanie 8 896 105
(77,2%) gloséw twierdzacych, na trzecie pytanie 10 534 697 (91,4%) gtosow
twierdzgcych.

Taki wynik glosowania wynikal z zapotrzebowania politycznego komuni-
stow. Opozycja natomiast miata dowody, ze referendum zostalo sfalszowane.
PSL ustalilo wiarygodne wyniki glosowania dla Krakowa i Tarnowa, gdzie
dwa pierwsze pytania w wyrazny sposob nie uzyskaly poparcia wyborcow.
PSL ustalito wyniki glosowania dla 2805 obwodéw w kraju (25,37%). Wedtug
danych PSL na pierwsze pytanie twierdzaco odpowiedzialo zaledwie 15,46%
glosujacych. Rowniez podziemie niepodlegto$ciowe posiadalo dowody na brak
poparcia przez Polakow dwoch pierwszych pytan referendum.

Udostepnione w ostatnich latach do badan Zrédta archiwalne z Archiwum
Akt Nowych i Departamentu V MBP nie pozostawiajg watpliwosci, ze wyniki
referendum zostaly sfalszowane. Wskazuja na to zaréwno zestawienia liczbowe
i procentowe, jak i informacje opisowe oraz oceny sporzadzone po zakonczeniu
glosowania w gminach, powiatach i wojewddztwach. Z dostgpnych dzi§ ma-
terialéw archiwalnych wynika, ze Polacy nie poparli dwoch pierwszych pytan
referendum. Tylko pytanie trzecie uzyskalo aprobate gltosujgcych. Na pierwsze
pytanie referendum ,tak” odpowiedziato 26,9% glosujacych, na drugie — 42%
i na trzecie — 66,9%. Skala falszerstwa wyborczego byta zatem ogromna, bowiem
do rzeczywistych wynikéw referendum dopisano do pierwszego pytania 41,1%
odpowiedzi ,tak”, do drugiego — 35%, do trzeciego — 24,5%.
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Podstawowym celem kierownictwa PPR od pierwszych dni lipca stalo sie
dazenie do zwrdcenia uwagi spoleczenstwa na inne niz referendum obszary
zycia politycznego. Starano si¢ jednak przedstawi¢ glosowanie jako sukces partii
bloku i porazke opozycji politycznej. Jednocze$nie wskazywano najbardziej
niechetne komunistom $rodowiska spoteczne i zawodowe jako Zrédlo zagroze-
nia powojennej stabilizacji zycia w kraju. Wladze nasilily takze represje wobec
spoleczenstwa, podziemia, opozycji politycznej i mniejszosci narodowych.

Sfalszowane referendum potwierdzito, zdaniem komunistéw, stusznoé¢ pod-
jetych w Polsce przemian ustrojowych i az do lat osiemdziesigtych XX wieku
stanowito punkt odniesienia w kolejnych dziataniach politycznych. Referendum
odsunglo w czasie wybory do sejmu, dajgc tym samym komunistom czas na
ugruntowanie pozycji w panstwie i przygotowanie do kolejnego gtosowania
Polakéw, zamknelo takze droge do dwuizbowego parlamentu w powojennej
Polsce. W sumie sfalszowane referendum stanowito legitymizacje wiadzy PPR.

Dzigkuje.



DYSKUSJA

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo panu profesorowi za ten ogromnie ciekawy referat, ktory
przyniést nam duzo danych, bowiem wydaje mi sig, ze wiedza potoczna o re-
ferendum moze si¢ sprowadzac do tego, ze byl to manewr polityczny ze strony
wiadz komunistycznych i ze wyniki oficjalne byly rézne od rzeczywistych. Tutaj
otrzymali$my nie tylko duzg porcje szczegdtowych informacji ukazujacych nam
w pelni, czym to bylo, ale takze i cenne interpretacje.

Prosze panstwa, mamy jeszcze czas na dyskusje i zapraszam do niej wszyst-
kich uczestnikow. Zaznaczam, ze bedzie ona utrwalana, zeby nastepnie znalez¢
si¢ w materiatach z naszego posiedzenia, dlatego wszystkich pragngcych zabra¢
glos zapraszam na méwnicg i prosze¢ o podawanie swojego nazwiska.

Proszg bardzo. Kto z panistwa pragnie odnie$¢ si¢ do ktérego$ z wystucha-
nych trzech referatow? Nikt?

W takich wypadkach przypomina si¢ nieSmiertelny cytat z Rejsu: ,Na kazdym
zebraniu jest tak, ze kto$§ musi zaczac”.

Nadal nie widzg chetnych. W takim razie pozwolg sobie rozpoczaé, dopytu-
jac jeszcze pana profesora Osgkowskiego. Pokazal nam pan profesor kuchnie
polityczna, to znaczy etap przygotowywania referendum, i zaznaczyt pan pro-
fesor — to zwroécito moja uwage — latwos¢ przeprowadzenia falszerstwa poprzez
dokonanie jakiego$ zapisu na kartce. O ile si¢ orientuje, to z glosami robiono
rozne rzeczy. Czy jest pan profesor w stanie powiedzie¢, na ile przerabiano te
glosy, a na ile po prostu usuwano te, ktore byly nieodpowiednie?

Prof. dr hab. Czestaw Osekowski

Szanowni panstwo, metod falszowania byto bardzo wiele. Otdz przede wszyst-
kim wystarczyto dorzuci¢ do urny wyborczej sto glosow — czystych kartek, za-
bierajac sto niewiadomych. To juz bylo sto gloséw na ,tak”. Zdarzaly sie sytuacje
paradoksalne, bo czgsto wigcej byto gloséw oddanych niz oséb poszto do urn.
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Czlonkowie Polskiego Stronnictwa Ludowego kontrolowali glosowanie
ludowe. Byli w skladach komisji wyborczych i obserwowali, jak si¢ odbywa
glosowanie. Nie wszedzie to bylo mozliwe, bo w wielu komisjach nie bylo
czlonkéw PSL. Jezeli komisja byta ,zaufana”, przepraszam za to stowo, tak
musze jednak powiedzie¢, ,zaufana”, czyli uksztaltowana przez wladze, to
przerabiano znaki minus na znaki plus. Jezeli wynik byt mocno niekorzystny,
to zabierano urne z obwodu wyborczego, przewozono do starostw i tam spo-
rzadzano protokoly. Archiwalne dokumenty Urzedu Bezpieczeristwa majq o tyle
duza wartos¢, ze podawano najpierw wynik rzeczywisty, a obok sfalszowany.
Takich dokumentéw widziatem setki. Te dokumenty trafity do Departamentu
V MBP i do dzisiaj sa w archiwum przedtem Urzedu Ochrony Panstwa, dzisiaj
Instytutu Pamieci Narodowe;.

Szanowni panstwo, w 2000 roku w Wydawnictwie Sejmowym wydalem
ksiazke Referendum 30 czerwca 1946 roku w Polsce, w ktorej opisatem az
do bolu caty mechanizm wyborczy. Najpowszechniej dorzucano do urn glosy
i poprawiano karty do glosowania. I tutaj wkroczyla przybyta z Moskwy gru-
pa pik. Palkina. Czesto byla rozbiezno$¢ pomiedzy tym, co zapisata komisja,
a tym, co podawano do komisji okregowej. Grupa Palkina poprawita 4600
takich dokumentéw, oczywiscie po to, zeby uwiarygodni¢ wyniki. Sg doku-
menty na pobyt grupy pik. Patkina w Polsce. Ilu byto w niej funkcjonariuszy,
tego nie potrafie powiedzie¢, ale s3 dowody potwierdzajace jej pobyt — to
jest udokumentowane.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo panu profesorowi.

Nawiasem méwiac, zauwazytem, ze w tym, co pan profesor méwi, jest pewne
odniesienie do dyskusji o wiarygodnosci dokumentéw ubeckich. Pan profesor
jakby potwierdzil, Zze jednak na wtasny uzytek oni potrzebowali prawdy.

Prosze bardzo.

Prof. dr hab. Piotr Winczorek®

Miatlbym pytanie do pana profesora dotyczgce interpretacji tych wydarzen,
o ktérych mowil. Czy Pana zdaniem referendum mialo charakter decyzyjny?
Tak bylo planowane? Czy tez to miatlo by¢ referendum, ktérego celem byto

“Prof. dr hab. Piotr Winczorek — Instytut Nauk o Panstwie i Prawie na Wydziale Prawa i
Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
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zbadanie opinii publicznej, taki po prostu sondaz nastrojow, a po drugie w dal-
szej perspektywie legitymizacja wiadz, ktére tych zmian miatyby dokonywag,
bo przeciez zniesienie Senatu nie bylo jakim$ przedsiewzieciem szczegodlnie
trudnym?

Prawdg jest, ze do dzisiaj styszymy rdzne glosy o tym, czy Senat jest po-
trzebny czy niepotrzebny. Réwniez przed wojng byla o tym mowa, o czym
tutaj wspomniano. Tak wigc éwczesna, powojenna wladza mogtaby Senat
zlikwidowa¢ chyba bez wielkich probleméw.

Kolejna kwestia to sprawa zmian gospodarczo-spolecznych, ktore by sie
i tak dokonaly za sprawg sil, ktore wowcezas rzadzily.

Ostatnia sprawa: granic. Czy mozna sobie wyobrazi¢ wtedy powrdt do
granic sprzed wojny? Czy mozna bylo sobie wyobrazi¢, ze oddajemy ziemie
zachodnie Niemcom czy komukolwiek, a wracamy do Wilna i Lwowa? To jest
chyba nieprawdopodobne. Wobec tego o co tu naprawde chodzito?

Prof. dr hab. Czestaw Osekowski

Panie Profesorze, po pierwsze chodzilo o odlozenie w czasie wyboréw. To
byta decydujaca sprawa. 5 listopada 1945 roku na Wegrzech odbyty si¢ wolne,
demokratyczne wybory i Partia Drobnych Rolnikow je wygrata. W zwigzku z tym
bylo jasne, ze demokratyczne wybory w Polsce wygraloby Polskie Stronnictwo
Ludowe. Wszystko na to wskazywalo. Decyzja byla zwigzana gltéwnie z tym.

Natomiast, Panie Profesorze, w Polsce budowano system polityczny na wzor
sowiecki. Nie bylo miejsca na parlament dwuizbowy, nie bylo miejsca na Senat.

Inne cele. Polskie Stronnictwo Ludowe, nawotujac do tego, zeby odpowiada¢
na pierwsze pytanie ,nie”, chcialo pokaza¢, jakie byly rzeczywiscie nastroje
w spoleczenstwie polskim. I to si¢ udato, tylko ze te wyniki nie zostaly upu-
blicznione. My$le, ze komunisci zastanawiali si¢ w tym czasie nad postawg PSL.
Chciano odlozy¢ wybory. W moim przekonaniu wynik referendum nie bytby
stanowigcy. Bylo to przygotowanie do kolejnego, konstytucyjnego rozwigza-
nia i oczywiscie ten etap byl potrzebny tylko i wyltacznie po to, zeby oddali¢
wybory, ale przy okazji zamierzano politycznie wykorzysta¢ jednoznaczne
stanowisko Polakéw: ,Nie chcemy Senatu”. I po prostu tak wykorzystano wy-
borcze falszerstwo. Tak pokazujg, Panie Profesorze, zrodla. By¢ moze z praw-
nego punktu widzenia ta interpretacja moze by¢ nieco inna, natomiast Zrodla
i sposdb postepowania wladz — motywacja, argumentacja, propaganda, ktorg
stosowano — wskazujg wlasnie na takie podejscie.
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Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo.
Zauwazmy zreszta, ze prawdziwa odpowiedz na trzecie pytanie byla ,tak”.
Mimo wszystko.

Prof. dr hab. Czestaw Osekowski

Pan profesor podnidst jeszcze bardzo wazng kwesti¢ zwigzang z granicami
Polski. Otdz ja nie przesadzam, szanowni panstwo, ze nie bylo strachu. Ziemie
wschodnie straciliémy na rzecz Zwigzku Sowieckiego — to jest sprawa oczywista,
to juz byto przeciez dokonane, takze ustalone umowami mi¢dzynarodowym,
w tym polsko-radzieckimi.

Natomiast je$li chodzi o granice zachodnie, pomimo tego ze byly one po-
twierdzone na konferencji jattaiiskiej i pdzniej na konferencji poczdamskiej,
przeciez byta bardzo duza presja w samych Niemczech na ich zmiang. Kiedy
powstala Niemiecka Republika Demokratyczna w 1949 roku, to odzyty takie
ciagoty i pojawila si¢ ogromna liczba gtoséw, zeby dokonac¢ weryfikacji granicy
zachodniej. Polacy, ktérzy przyjechali ze wschodu, bardzo si¢ bali, bo przybyli
na poniemieckie ziemie, kulturowo, przestrzennie przeciez zwigzane z pan-
stwem niemieckim, a nie mieliby dokad wracaé. Tereny wschodnie zostaly
bezpowrotnie stracone na rzecz Zwigzku Radzieckiego. Ci ludzie panicznie
si¢ bali jakiejkolwiek zmiany granic i oni wladciwie, kiedy szli do glosowania,
to na pytanie, czy jeste$ za utrwaleniem granic, z przekonaniem moéwili tak”.
Nawiasem moéwigc, w ogole na catych Ziemiach Odzyskanych wyniki referen-
dum byly dla wladz korzystniejsze na kazde z trzech pytan. To potwierdza,
ze byly tu slabsze wigzi spoteczne, wystgpowala dezintegracja ludzi i pewne
poczucie tymczasowosci.

Prof. dr hab. Piotr Winczorek

Panie Profesorze, czy jedli tak tatwo éwczesna wiladza sfalszowala wyniki
referendum w 1946 roku, zreszta wybory z 1947 roku tez zostaly sfalszowane,
to czy nie mozna bylo, nie odsuwajac wyboréw do sejmu, rownie dobrze je
sfalszowac juz w 1945 roku? Notabene w Zwigzku Radzieckim parlament byt
dwuizbowy, a nie jednoizbowy.
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Prof. dr hab. Czestaw Osekowski

RzeczywiScie, Panie Profesorze. Mialem na mysli to, ze 1945 rok nie
sprzyjal wyborom. Uwazam, ze przeprowadzenie wyborow w pierwszych
miesigcach po wojnie nie bylo mozliwe. Nie byl jeszcze utrwalony system
polityczny w Polsce. Trwala przeciez walka polityczna. Mocne bylo podzie-
mie niepodlegto$ciowe. Sadze, ze w 1945 roku nie bylo warunkéw, chociaz
Polskie Stronnictwo Ludowe parto do jak najszybszych wyboréw. Trzeba
bylo ostabi¢ opozycje polityczna, podziemie niepodleglodciowe i dopiero
kiedy PPR zdobylo wladze, wlasciwie przejelo wladze w calym kraju — nad
pseudosamorzadami, nad gospodarka, w administracji, nad urzedami bez-
pieczenstwa, nad wojskiem — mozna bylo pozwoli¢ sobie, przepraszam za
to stowo, na wybory, ktore trzeba bylo jednak sfalszowacd. Nie wiadomo, czy
datoby si¢ sfalszowaé wybory w 1945 roku na przyktad w lipcu czy w sierpniu.
Mysle, Ze nie na takg skale i w taki sposéb. Jednak do czerwca 1946 roku
komunis$ci utrwalili swojg pozycje w panstwie i dopowiedzieli to, legalizujac
swojg wladze we wszystkich organach, instytucjach panstwa sfalszowanym
referendum i pézniej wyborami w styczniu 1947 roku.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje.
Czy kto$ z panstwa jeszcze pragnie zabra¢ gtos?
Prosze bardzo.

Dr hab. Andrzej Stroynowski"

Pragne zwroéci¢ uwage, ze dotychczas wlasciwie cata dyskusja poszta w kie-
runku referendum z 1946 roku, ktére czes$¢ z nas albo pamieta, albo rodzita sie
okolo tego wydarzenia. Warto natomiast wroci¢ do pierwszego wystgpienia,
ktore obejmowato nie jeden rok, czy tylko jeden dzien z naszej historii, ale od
razu calg geneze parlamentaryzmu. Ja wspolczuje panu profesorowi Mikulskie-
mu, ze w dwudziestu minutach wykladu musial zamkna¢ trzy wieki historii
parlamentaryzmu, i to z dobrym oktadem. Stad wystapilty pewne uogolnienia.

Dlatego chce zwroci¢ uwage na jedna rzecz. W dyskusji wida¢ tendencje do
uznania, ze spadek znaczenia Senatu i jego likwidacja nastgpity dopiero w 1946

" Dr hab. Andrzej Stroynowski — profesor nadzwyczajny, Instytut Historii na Wydziale Filo-
logiczno-Historycznym Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie.
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roku, a pdzniej dokonaly si¢ jego odrodzenie i odbudowa roli. Miat to by¢ jak
gdyby powrét do tradycji, do dawnych warto$ci. Chcialem jednak zaznaczyd,
ze powolny spadek znaczenia Senatu nastepowal juz w epoce staropolskiej,
gdy jeszcze obowigzywala zasada konsensusu, oznaczajaca konieczno$¢ osia-
gnigcia zgody kroéla, Senatu i izby poselskiej. W pewnym momencie pojawit
si¢ wérod senatorow brak wiary w sens funkcjonowania Senatu, wyrazajacy
sig¢ czgstym pytaniem: czy w ogole warto przyjecha¢ na obrady do Warszawy
lub Grodna? To przelozylo sig¢ na to, ze liczba senatordw uczestniczacych
w obradach spadala, co tutaj pan profesor wskazywal, ale w wieku XVIII byt
to spadek jeszcze bardziej gwaltowny. W ostatnim sejmie w 1793 roku, sejmie
grodzienskim, uczestniczytlo maksymalnie 8% senatoréw — nawet po uzupetnie-
niu wakatow, ktore powstaty akurat w czasie przetomu od Konstytucji 3 Maja
i wojny polsko-rosyjskie;j.

Ten spadek zainteresowania udzialem w obradach Senatu wynikal po czesci
Z tego, ze senatorowie nader czesto wladciwie nie mieli o czym dyskutowad,
poniewaz zasadnicza dyskusja toczyla si¢ w izbie poselskiej. W rezultacie
cztonkowie Senatu siedzieli i czekali na informacje z izby poselskiej. Swiad-
cza o tym dramatyczne zapisy w diariuszu, ze senatorowie przez caly dzien
siedzieli w milczeniu. Sytuacja wiasciwie kompromitujaca. Czemu wobec tego
stuzyly te posiedzenia? Oczywiscie popisom oratorskim, podzigkowaniom za
krzesta, za taski, pochwatlom krola czy innym kwestiom, ktore i tak nie miaty
wigkszego znaczenia.

W efekcie pojawity si¢ symptomy narodzin nowych koncepcji funkcjonowa-
nia naszego parlamentu, ktére zmierzaly w kierunku polgczenia obydwu izb,
co nastgpowalo w czasie sejmoéw skonfederowanych czy w pracach delegacji
sejmowych. Przy konfederacji obradowano bowiem lacznie, co miato szczegdlnie
gleboki sens dla senatoréw. W czasie konfederacji glosy byly bowiem liczone
lacznie i zyskiwalo sie realny wplyw na wynik gtosowania. Ponadto senator
mial zawsze pierwszenstwo do zabrania glosu w dyskusji, co powodowalo, ze
postowie — szczegdlnie z nizszych wojewodztw, jak dla przykladu czernihowskie-
go — musieli liczy¢ si¢ z tym, ze ich przeméwien wlasciwie juz nikt nie stuchat.
Wobec tego zabranie glosu przez senatora w czasie konfederacji miato sens,
mialo swojg moc i to byt istotny argument za udzialem senatoréw w obradach.

Warto zauwazy¢, ze w czasach stanistawowskich Senat przestawal wierzy¢
W swojq misje, W swojg role, o czym $wiadczy zjawisko rezygnacji z krzeset
senatorskich. Juz wczesniej Wactaw Rzewuski, a potem Szczesny Potocki, gdy
chcieli odegra¢ faktycznie duzg role polityczng i przyczyni¢ si¢ do reformy
panstwa, to zrezygnowali ze swoich senatorskich urzedow, by moc ubiegac
si¢ o kierownictwo izby poselskiej jako jej marszatkowie.
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Oznaczalo to oczywiscie tylko element szerszego procesu przemian w funkcjo-
nowaniu parlamentu czaséw stanistawowskich, gdy tradycyjny Senat zaczat zmieniac¢
swoj charakter, gdy pojawily si¢ oddolne dazenia do ograniczenia jego roli. Z jednej
bowiem strony kazdy wtadca dazyl przynajmniej do utrzymania pozycji Senatu,
badZ nawet wzmocnienia jego roli i mozliwosci wplywania na wynik gtosowania,
czemu stuzyto podnoszenie liczby senatoréw przez Stanistawa Augusta. Z drugiej
strony coraz powszechniejsze stawalo si¢ oddolne dazenie postow do ograniczenia
liczby senatorow. Izba poselska —w obliczu czgstego konfederowania sejmow czy
zawigzywania ich pod wezlem konfederacji — czula si¢ bowiem dyskryminowana
liczebnoscig senatoréw, dysponujacych ponad stu pigédziesiecioma kreskami, choc¢
byla to przewaga czysto teoretyczna, z racji wspomnianej juz niskiej frekwencji
cztonkéw Senatu. Stad pojawialy sie propozycje zmiany proporcji w liczebno$ci
izby poselskiej i senatorskiej poprzez ograniczenie liczby senatoréw lub — bardziej
popularne i grzeczniejsze w formie — zdecydowane zwigkszenie liczby postow.
Ostatecznie to rozwigzanie zrealizowano na Sejmie Czteroletnim.

To sg tylko pewne uwagi do bardzo ciekawego i szerokiego referatu pro-
fesora Mikulskiego.

Niestety, ja tez urodzitem si¢ w momencie, kiedy jeszcze wszgdzie na murach
widnialy napisy ,trzy razy tak”, i stad z zainteresowaniem przystuchiwatem si¢
réwniez dyskusji nad przebiegiem i sensem referendum z 1946 roku.

Dzigkuje za uwage.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo.

To ukazalo wlasdnie, nie po raz pierwszy zreszta, ze dyskusja moze uzupetni¢
to, czego rygory czasowe nie pozwolg zmiesci¢ w referacie.

Czy pan profesor pragnie si¢ odnie$¢ do tego glosu?

Prof. dr hab. Krzysztof Mikulski

Bedac pod presja pana przewodniczgcego, zwracajagcego uwage na czas
mojego wystgpienia, musialem po prostu pewne jego fragmenty opusci¢. Rze-
czywiscie, nie zdazylem powiedzie¢ wtasnie o upadku znaczenia Senatu przede
wszystkim w XVIII wieku czy tez ostatecznie probie likwidacii tej izby, a takze
o usunigciu roznic miedzy izbg poselska a Senatem za panowania Stanistawa
Augusta, szczegolnie w obradach i w reformach Sejmu Czteroletniego. Bardzo
dziekuje za te uzupelnienia, bo sa one jak najbardziej wiasciwe i potrzebne.

Dzigkuje.
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Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkujemy bardzo.
Czy kto$ z panstwa chcialby si¢ wypowiedzie¢? S3 dwa glosy. Prosze bardzo
pierwsza osobe.

Dr hab. Andrzej Gorgol”

Mam pytanie zwigzane z referendum ludowym. Chcialbym w tym miejscu
wroci¢ do wypowiedzi profesora Os¢kowskiego, w ktorej pan profesor zasy-
gnalizowal do$¢ ciekawg konkluzje dotyczaca wptywu opozycji, a konkret-
nie samego Stanistawa Mikolajczyka, na podjgcie decyzji przez komunistow
w sprawie wprowadzenia referendum ludowego. Zastanawiam si¢, czy w rze-
czywisto$ci decydujacy czynnik byt krajowy, jezeli chodzi o przeprowadzenie
tego referendum, czy tez to byla konsekwentna realizacja pewnego modelu
sowieckiego. O to chcialbym zapytac.

Czy pan profesor upatruje w referendum z 1946 roku pewnych podobienstw
do rozwigzan stosowanych po pakcie Ribbentrop-Mototow? Na przejetych
przez ZSRR terenach wschodnich Rzeczypospolitej przeprowadzono stosow-
ne referendum, gdzie, co zresztg nie dziwi, wynik demokracji bezposredniej
doprowadzit do tego, ze obcojezyczna ludnod¢ miejscowa, ale takze czgéc
ludnosci polskiej, z radoscig opowiedziala si¢ za przylaczeniem do ,panstwa
szczgsliwosci”. Moje pytanie konkretnie zmierza wiec do wyjasnienia kwestii,
na ile w systemie komunistycznym stosowano instrumenty demokracji bezpo-
$redniej, takie jak referendum, w sposdb socjotechniczny, instrumentalny, a na
ile byla to potrzeba legitymizacji wladzy oraz na ile byly to dzialania wywotane
czynnikami wewnetrznymi, krajowymi, a na ile uzgodnionymi z czynnikiem
zewnetrznym, w tym wypadku — sowieckim.

Dzigkuje uprzejmie.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Bardzo proszg, pan profesor Osgkowski.

" Dr hab. Andrzej Gorgol — Instytut Administracji i Prawa Publicznego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Katedra Nauk Prawnych Wyz-
szej Szkoly Zarzadzania i Administracji w Zamosciu.
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Prof. dr hab. Czestaw Osekowski

Moze wroce do sprawy Mikotajczyka. Byl on inspiratorem mimowolnym.
On po prostu rzucil w trakcie posiedzenia, ze by¢ moze kiedy bedzie sig
przyjmowac konstytucje, trzeba przeprowadzi¢ referendum i zamknat na tym
problem. W nastgpstwie tego jego mys$l zostata wykorzystana w innym celu.

Demokracja bezpo$rednia nie byta stosowana w tym wypadku, o ktorym Pan
mowi, ona byla bardzo koniunkturalnie wykorzystana. Na pewno, szanowni
panstwo, jest cala dokumentacja potwierdzajaca, ze kazdy krok zwigzany z wy-
borami, z referendum, tacznie z pytaniami w referendum, byl konsultowany
z Moskwg i to w sposéb podwojny, poprzez system doradcow, sowieckich
doradcow, ktorzy byli w Polsce przy kazdej wazniejszej instytucji, przy kaz-
dym urzedzie, przy wszystkich wojewodzkich urzedach bezpieczenstwa i przy
niektorych powiatowych urzedach bezpieczenstwa. Pomijam wojsko, bo tam
bylo to przeciez powszechne. Sam termin odtozenia czy przesunigecia wyborow,
tez nie ma watpliwosci, byl uzgadniany. Z tym ze, Szanowni Panstwo, osoby
zajmujgce si¢ historig najnowszg doskonale wiedza, ze na niektére decyzje
i dziatania w Polsce nie ma dokumentow. Z tego powodu, ze pewne dyrektywy,
polecenia, instrukcje byly wydawane w sposob ustny, nie dokumentowano
ich, stad mozna szuka¢ Zrodla posredniego, a wigc w efektach. Poprzez efek-
ty, wyniki, a nie przez okreslong dyrektywe. To tez jest po prostu zrodto dla
badacza dziejow najnowszych.

I tak jest, uwazam, rowniez w tym wypadku. Pewnych instrukcji o zabijaniu
ludzi, o aresztowaniach nie ma. Pewne sa. MySle, ze inaczej nie da si¢ odpo-
wiedzie¢. Utarlo sig, ze przedstawiciele wladzy zawsze i wszedzie stosowali
samowole. Jest to trudne do udowodnienia, bo brakuje pelnej dokumentaci,
a czas powoduje zacieranie si¢ faktow. Samowola nierzadko byta uzgadniana,
jak réwniez nieuzgadniana. Wsréd funkcjonariuszy UB bylo ciche przyzwole-
nie na samowole wobec przeciwnikéw politycznych, a kontrola wewnetrzna
w tym wzgledzie byla niewielka.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo.
Jako ostatniemu udzielam glosu panu profesorowi Marianowi Drozdow-
skiemu.
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Dr hab. Marian Drozdowski*

Chcialbym si¢ odnie$¢ do referatu pana profesora Mikulskiego oraz do wy-
stapienia pana profesora Stroynowskiego, ktérzy stusznie zwrdcili uwage na
fakt wspolnych obrad zardwno izby poselskiej, jak i Senatu w czasie konfede-
racji, ktéra byta wspolnym dzielem obu tych reprezentacji. Ten temat jest jak
na razie stabo rozpoznany, ale nie ulega watpliwosci, ze wtedy, powiedzmy
sobie, ta wspotpraca senatoréw i postéw, ich wspolne dziatanie byto po prostu
znacznie bardziej wyrazne niz w innych sytuacjach.

Wedtug mnie trzeba by si¢ szczegélnie przyjrze¢ wypadkom z lat 17671768,
czyli okresowi konfederacji radomskiej i sejmu Repninowskiego oraz delegaciji
sejmowej na pierwszym sejmie rozbiorowym w kontekscie dzialan na rzecz
ostabienia znaczenia Senatu, co bylo wyraznie zauwazalne w okresie Sejmu
Czteroletniego. Kiedy$ troch¢ naukowo zajmowalem si¢ tym tematem i zauwa-
zylem, ze w kwestii politycznej walki o ratyfikacje rozbioréw i przekonywania
postéw senatorowie odegrali niechlubng i wiodacg role, a zwlaszcza przed-
stawiciele 6wczesnego episkopatu. Tak jak pan profesor Mikulski wspomnial,
spoérdd siedemnastu senatoréw bedacych biskupami i arcybiskupami tylko
dwoch bylo przeciw rozbiorom, za$ pozostali byli albo za, albo milczaco je
aprobowali. To jest watek uzupelniajacy to, o czym mowil pan profesor.

Dzigkuje.

Prof. dr hab. Tomasz Schramm

Dzigkuje bardzo.

Nie wiem, czy pan profesor jeszcze chece zabra¢ glos w odpowiedzi? Widze,
Ze nie.

W takim razie, proszg panstwa, na tym konczymy panel historyczny. Na
zakonczenie mojego przewodniczenia tej czesci cheialbym podzigkowa¢ refe-
rentom i wszystkim dyskutantom. Dzigkuje bardzo.

" Dr hab. Marian Drozdowski — profesor nadzwyczajny, Instytut Historii i Politologii na Wy-
dziale Filologiczno-Historyczny Akademii Pomorskiej w Stupsku.



Czesc
Panel politologiczny

Prowadzenie:
Prof. dr hab. Roman Backer






Prof. dr hab. Roman Backer®

Szanowni Panstwo!

Rozpoczynamy drugg czgs$¢ naszej konferencji, tak zwana czes¢ politologicz-
na. Nazywam si¢ Roman Bicker, jestem pracownikiem Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu, a oprocz tego przewodniczg Polskiemu Towarzystwu
Nauk Politycznych wraz z obecnym tutaj profesorem Stanistawem Sulowskim
z Uniwersytetu Warszawskiego, ktoremu juz w tej chwili bardzo serdecznie
dziekuje za wspolorganizacije tej czedci konferenciji.

Bardzo proszg pana profesora Ryszarda Chrusciaka z Uniwersytetu War-
szawskiego o wystgpienie na temat Senatu w systemie politycznym III Rzeczy-
pospolitej. Bardzo prosze.

" Prof. dr hab. Roman Bicker — Katedra Teorii Polityki na Wydziale Politologii i Studiéw
Migdzynarodowych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, prezes Polskiego Towarzystwa
Nauk Politycznych.
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Prof. dr hab. Ryszard Chrusciak”

Senat w systemie politycznym
lll Rzeczypospolitej

Szanowni Panstwo!

Bardzo dzigkuje organizatorom za zaproszenie na dzisiejsza konferencje
i umozliwienie mi wystgpienia na temat miejsca Senatu w systemie politycznym.

Gdy otrzymalem to zlecenie, to w pierwszej chwili zamierzalem podejs¢ do
tego tak, powiedzialbym, statycznie, czyli przedstawi¢, jak ten system wyglada,
jak funkcjonuje. Jednak po pewnym czasie uznatem, ze byloby to niewskazane
czy tez mniej wskazane z tego wzgledu, ze jednak miejsce Senatu w systemie
politycznym mozna uznaé za stabilne i bogato opisane w literaturze, zaréwno
prawa konstytucyjnego, jak i nauk politycznych; wspomne, ze kilka lat temu
ukazat si¢, zostal opublikowany doktorat z nauk politycznych, ktéry dotyczyt
wlasnie tego tematu. Stowem, mamy tutaj do czynienia z daleko idaca stabili-
zacja i chyba bym niewiele wniodst. Ta stabilizacja, nawiasem méwiac, dotyczy
rowniez tych elementéw, ktére nie maja natury normatywnej czy konstytucyjnej,
a majg wlasnie ten element polityczny, zmienny. Jak si¢ jednak okazuje, te
elementy zmienne réwniez sprzyjajq raczej stabilizacji niz zmianom. Mam tu na
mysli przede wszystkim wybory do Senatu, ktére wlasnie nie sg ,skrepowane”,
ze tak powiem, konstytucja. Mimo to okazalo sig, ze cho¢ te wybory odbyly
si¢ po raz pierwszy w okregach jednomandatowych, czyli wedtug niektérych
oczekiwan mialy prowadzi¢ czy otwiera¢ droge do dalej idacych zmian, to ich
wynik jest prawie taki sam jak przy poprzednich rozwigzaniach prawnych.
Inaczej mowiac, ten element zmienno$ci nie doprowadzil do zmiany. Okazalo
sig, ze jest tak jak jest. Wobec tego uznalem, Zze moze bardziej uzasadnione
bedzie jednak mowienie o tym, co si¢ w pozycji ustrojowej Senatu zmienia,
czy tez moze zmienia¢, czyli takie podejécie, powiedzialbym, dynamiczne.

" Prof. dr hab. Ryszard Chrusciak — Instytut Nauk Politycznych na Wydziale Dziennikarstwa
i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego.
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W poczatkowej czgsci referatu przypominam, ale tylko syntetycznie, dotych-
czasowe wypowiedzi na temat tych propozycji zmian — zresztg kilku autorow
tych wypowiedzi jest tu na sali. Nawet przygotowalem syntetyczny katalog
postulatow, jakie w nauce, w wypowiedziach specjalistéw prawa konstytu-
cyjnego i nauk politycznych, zostaly do tej pory przedstawione. Uznalem,
ze skoncentruj¢ si¢ na propozycjach i projektach, a wlasciwie na projektach
i propozycjach. Tu przy okazji wprowadzam w mojej wypowiedzi takie, dosy¢
umowne, rozréznienie: projektami bede nazywat te z dokumentéw, ktore ofi-
cjalnie, urzedowo staly si¢ projektami — zostaly skierowane do Sejmu, otrzymaty
numer druku i w mniejszym lub wigkszym stopniu rozpoczely si¢ nad nimi
formalne prace legislacyjne; propozycje za$ to, moim zdaniem, takie dokumen-
ty (niektére z nich mialy posta¢ taka jak projekty, czyli pelnego dokumentu
prawnego zbudowanego z norm), ktérych wnioskodawcy czy autorzy z nie do
konca dla mnie zrozumialych wzgledéw nie zdecydowali si¢, aby propozycje
te wnie$¢ do Sejmu i uczyni¢ przedmiotem formalnych postepowan.

Przypominam réwniez, ze w ramach tych witasnie projektow i propozycji byly
takze wypowiedzi za zniesieniem Senatu, ale moze nie bede w tej izbie tego
watku rozwijal. Natomiast dodam jeszcze tylko jedng uwage. Otéz, przejrzalem
programy partii politycznych, ktére zdobyly mandaty do Sejmu w ostatnich
wyborach, oczywiscie poszukujac tam odniesiet do Senatu. Wigkszos¢ ugru-
powan w sposdb kategoryczny nie odnosita si¢ do tego problemu. Natomiast
najbardziej zdecydowane stanowisko wyrazal Ruch Palikota, opowiadajac si¢
stanowczo za zniesieniem Senatu. Jest to chyba w tej chwili najmocniejszy
glos w tej sprawie, jezeli chodzi o ugrupowania polityczne, ktére s3 obecnie
reprezentowane w parlamencie. Ale tez zwrdcilem uwage, ze w programie
wyborczym Platformy Obywatelskiej znalazt si¢ fragment stwierdzajacy, ze PO
jest zwolennikiem okregdw jednomandatowych takze w wyborach do Sejmu,
a w przysztosci — jednoizbowego parlamentu. Tak wigec z tego dokumentu
wynika, Ze obecnie rzadzaca partia tez nie jest chyba do konca przekonana
do idei dwuizbowego parlamentu. To jest istotne, bo oczywiscie wazne jest
nie tylko to, jakie argumenty padaja odnosnie do Senatu, ale tez to, jakie sily
polityczne te argumenty przedstawiaja. Wiadomo jest, ze gdy okreslona sila
polityczna odgrywa niewielkg czy znikomg role, to jej argumenty nie majg
wigkszego znaczenia. OczywiScie, w referacie przytaczam tez poglady partii
politycznych, ktére nie odgrywaja juz dzisiaj wigkszej roli. Nie to jest moze
wazne, czy partia ma pozycje pierwszoplanows, czy tez nie. Wazniejsza jest
kwestia, jaka propozycje odnosnie do Senatu ta partia przedstawita. Oczywiscie
przy ocenie wagi tych propozycji faktyczna rola danej partii ma znaczenie.

Krotko wiec o pierwszej kwestii, mianowicie o projektach.
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Jezeli chodzi o projekty zmian w konstytucji, czyli te formalnie wniesione,
to przypomne, ze do tej pory zostalo wniesionych szesnascie takich projektéw.
Odniesienia do Senatu znalazly si¢ w trzech projektach. Méwie odniesienia,
bo w jednym projekcie byly to wprost propozycje zmiany obowigzujgcych
przepisow, a w dwoch projektach bylo to dopisanie czego$, czego obecnie
w konstytucji nie ma. Przypomng wiec, ze jedynym projektem, ktory propono-
wal zmiany w obowiazujacych przepisach, byl projekt grupy postow Platformy
Obywatelskiej, proponujacy najszerszy zakres zmian, zawierajacy niemal dwa-
dziescia ich dotyczacych propozyciji.

W zwigzku z instytucjg Senatu to przediozono w zasadzie dwie propozycje.
Pierwsza z nich dotyczyla zmiany formuly ksztalttowania sktadu Senatu, pro-
ponujgc zmniejszenie liczby mandatéw senatorskich do 49; inaczej mowiac,
od dwodch do szesciu senatoréw z poszczegolnych wojewodztw. W zasadzie
to byla kluczowa zmiana. Druga z nich proponowata mozliwos¢ wiaczenia
w sktad Senatu bytych prezydentéw. Jest to zreszta postulat, ktory pojawia sie
w wielu propozycjach. W sumie wigc zmiana niezbyt znaczaca.

Przytaczam tez opinie ekspertow, z ktoérych wszyscy byli zgodni, ze to sg
kwestie jednak drugorzedne dla funkcjonowania Senatu. OsobiScie do obu
propozycji odnoszg si¢ raczej sceptycznie oraz krytycznie. Nie jestem bowiem
zwolennikiem zmniejszania sktadu Senatu. Uwazam nawet, ze gdyby doszlo do
jakiego$ powaznego ,dogadania si¢” gtdéwnych sit politycznych i bytaby mozli-
wa jaka$ dalej idaca reforma Senatu, to bym nawet nie wykluczal zwigkszenia
liczby senatoréw, a zmniejszenia liczby postow. Jest to oczywiscie wysoce mato
prawdopodobne w najblizszym czasie. Natomiast pomyst zmniejszania liczby
senatorow uwazam za nieuzasadniony, tak wigc nie znajduje on mego poparcia.

Tak na marginesie, uwazam, ze pomyst wprowadzania do Senatu osob,
ktore pelnity w przesziosci rézne funkcje publiczne, nie przyniostby az takich
pozytkow, jakie niekiedy, mozna odnies$¢ wrazenie, s3 z tym faktem laczone.
Nie jest to jednak problem kluczowy.

Dwa pozostale projekty dotyczyly spraw zwigzanych z Unig Europejska.
Pierwszy przedlozyt prezydent Bronistaw Komorowski, drugi postowie PiS.
W duzym skrocie, te projekty przewidywaly w szczegdlnosci wprowadzenie
nowego rozdziatlu dotyczacego czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Prace
nad nimi byly dosy¢ zaawansowane w Sejmie, co $wiadczylo o przygotowaniu
na ich podstawie sprawozdania, ktére zostalo skierowane do drugiego czyta-
nia. W drugim czytaniu zgloszono poprawki, ktére komisja rekomendowata
Sejmowi. Nie doszlo jednak do trzeciego czytania, cho¢ to byla propozycja
zmiany konstytucji majaca chyba najszersze poparcie, zarowno w $rodowisku
naukowym, jak i podréd wielu politykow. Wydawalo sie, ze ta zmiana konsty-
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tucji byta bardzo wskazana, ale ostatecznie do niej nie doszto. W omawianym
projekcie rola Senatu zostala wzmocniona poprzez nadanie mu kompetencji
czyniacych go bardziej zblizonym do Sejmu niz jest w ogélnym mechanizmie
asymetrycznej dwuizbowosci. Tak wigc gdyby te rozwigzania weszly w zycie,
na pewno mozna by méwi¢ o wzmocnieniu pozycji Senatu.

Jezeli zas chodzi o propozycje, czyli opracowane rozwigzania, ktore zostaly
przygotowane w zasadzie w taki sposob jak projekty ustaw, ale nie staly sie
formalnymi dokumentami, to chce przypomniec¢ o jednej z nich, ktorg kilka lat
temu przedstawila Liga Polskich Rodzin. W odniesieniu do Senatu zapropono-
wano szereg rozwigzan znaczacych i odmiennych od obowigzujacych. Miedzy
innymi zaproponowano funkcje kontrolng Senatu w odniesieniu do dziatalno$ci
Rady Ministrow i administracji, wiec co$, czego nie przewiduje obowigzujaca
konstytucja. Zaproponowano takze, to w niektérych postulatach si¢ pojawia,
rozlaczno$¢ kadencji Sejmu i Senatu. Senat miatby dtuzsza kadencje, nie mogtaby
by¢ ona skrécona, co bytoby mozliwe w wypadku kadencji Sejmu.

Rozwigzanie, mozna powiedzie¢, bardzo oryginalne, mianowicie orzeczenie
Trybunatlu Konstytucyjnego, zgodnie z trescig projektu, mialoby charakter osta-
teczny, lecz prezydent mogtby zaskarzy¢ to orzeczenie wladnie do Senatu. Senat
uzyskalby przez to absolutnie wyjatkows kompetencje, nawet na tle innych
propozycji. Ponadto projekt przewidywatl réwniez znaczace rozszerzenie funkcji
kreacyjnej umozliwiajacej Senatowi powotywanie wielu organéw panstwowych.

Interesujaca byla réwniez formula dotyczaca skltadu Senatu. Przewidywa-
la liczbe stu senatoréw, lecz tylko potowa z nich pochodzitaby z wyboréow.
Dwudziestu dwoch senatorow reprezentowatoby Polakéw zamieszkalych za
granica. Pozostali to byliby przedstawiciele senatow reprezentujacych wigkszos¢
uczelni uniwersyteckich w kraju.

Rowniez Prawo i Sprawiedliwos¢ dwukrotnie przygotowalo propozycje
zmian w konstytucji dotyczacych Senatu. Najpierw zawarto je w projekcie
z 2005 roku. Projekt ten zostal nieznacznie zmodyfikowany i ponownie ogto-
szony w 2010 roku. Przewidywatl on znaczace zmiany. W sklad Senatu mialo
wchodzi¢ pig¢dziesigciu senatorow, poprzedni za$ wspomniany projekt z 2005
roku przewidywal sktad trzydziestoosobowy. Stanowitoby to rekord, jezeli
chodzi o propozycje zmniejszenia obecnego skltadu Senatu. Uwazam, ze byla
to propozycja absolutnie nie do zaakceptowania. Nawet jezeli mozna rozwazac
zmniejszenie liczby senatoréw, to liczba trzydziestu mandatéw w izbie parla-
mentu w takim panstwie jak Polska wydaje si¢ nieporozumieniem.

Odnoénie do innych propozycji zmian, to rowniez projekt ten przewidywal
wzmocnienie funkcji kreacyjnej Senatu. W omawianym projekcie PiS byt roz-
dzial poswiecony rozwigzaniom dotyczacym Unii, ale byl on wzorowany na
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projekcie PiS zawierajacym zmiany w konstytucji, o ktérym wczedniej wspo-
mniatem, czyli propozycja takze byla zblizona: w pewnym zakresie wyréwnana
pozycja Senatu i Sejmu.

Interesujgcym wydarzeniem, z punktu widzenia projektéw zmian konstytucji
— a raczej propozycji zmian, trzymajac si¢ juz tego okreslenia — byta propozycja,
przedstawiona jesienia 2009 roku przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
kierowane przez $p. doktora Janusza Kochanowskiego, zawarta w trzech pro-
jektach zmian konstytucji. Jednakze z punktu widzenia Senatu to wydarzenie
moze nie bylo korzystne, poniewaz tylko jeden z nich proponowat utrzymanie
parlamentu dwuizbowego, za§ w pozostalych przewidywano istnienie parlamen-
tu jednoizbowego. W tych projektach proponowano system zracjonalizowany
— parlamentarno-gabinetowy, klasyczny i system prezydencki. Jezeli za$ chodzi
o t¢ propozycje, ktéra przewidywala istnienie Senatu, to miatby on si¢ sktadac¢
z pigédziesigciu senatoréw. Mozna rowniez powiedzied, ze niektore inne rozwia-
zania byly dla Senatu bardzo korzystne, jak na przyktad propozycja dotyczaca
skrocenia kadencji Sejmu; dokonywatby tego prezydent za zgoda Senatu, wigc
bylo to rozwigzanie dosy¢ nietypowe na tle obecnych rozwigzan konstytucyjnych.
Natomiast, niestety, ten projekt byl niekorzystny z punktu widzenia kluczowej
funkcji Senatu, czyli ustawodawczej. Mianowicie do Senatu nie bytyby kierowane
wszystkie ustawy, lecz tylko czgé¢ z nich, w bardzo waskim zakresie. Bylyby to
ustawy ratyfikacyjne — czyli ustawy bardzo specyficzne. Pozostate moglyby by¢
skierowane do Senatu jedynie wtedy, kiedy zazadalby tego rzad. Wedlug mnie
byta to dosy¢ dziwna propozycja, ktérg pozwalam sobie nieco skrytykowac.
Moim zdaniem, byla ona zbyt daleko idaca, zeby od zgody rzgdu zalezalo to,
czy ustawa trafia do parlamentu — jego drugiej izby. Ponadto omawiany projekt
przewidywal istotne rozszerzenie funkgcji kreacyjnej Senatu, poréwnujac kompe-
tencje izby w tym obszarze na gruncie obowiazujgcej konstytucii.

Prosze panstwa, na koniec chcialbym wspomnie¢ o propozycji dotyczacej
kwestii konstytucyjnych, ktora zostala wyrazona, tym razem nie w formie
projektu, tylko w postaci uchwaly Rady Naczelnej PSL z grudnia 2009 roku.
PSL zaprezentowalo w niej swoje stanowisko odnosnie do problematyki kon-
stytucyjnej, w tym dotyczace Senatu. Zaproponowano, aby Senat stat si¢ izbg
samorzadows. Jest to znany problem, czgsto podnoszony w roznych debatach
i propozycjach. Sam pomyst nie byt zbyt oryginalny, poza tym ze w tej koncepcji
izba samorzagdowa bylaby szeroko ujgta, bo poza samorzadem terytorialnym
(pamigtamy o koncepcjach, w ktérych w Senacie bylby tylko on reprezento-
wany) Senat reprezentowalby takze szeroka game samorzadow zawodowych.
Ponadto reprezentowani w tej izbie byliby takze przedstawiciele réznych innych
srodowisk, w tym Srodowisk polonijnych.
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Osobiscie nie jestem zwolennikiem proby reformy Senatu w kierunku izby
samorzadowej, zarowno w wezszym, jak i w tym szerszym rozumieniu. Uwa-
zam, 7e nie jest to wlasciwy kierunek zmian.

Prosze panstwa, konkludujac, mozna powiedzie¢, ze jezeli poréwnuje sig¢
zwlaszcza to, co zostato sformulowane w nauce, czyli w wypowiedziach dok-
tryny, przez specjalistow prawa konstytucyjnego, i to, co si¢ znalazto we wspo-
mnianych projektach i propozycjach, to wydaje sig, ze koncepcje tam wyrazane
raczej si¢ nie pokrywaja. W szczegolnosci nie ma w tych dokumentach tego,
co przedstawiciele doktryny mocno formutuja — tu patrze na pana doktora
Dobrowolskiego, ktéry mocno postuluje, aby odejs$¢ od obowiazujacej zasady,
w mys$l ktérej Sejm uchwala ustawy, a Senat wnosi do nich poprawki — czyli
automatycznie zredukowanej roli Senatu — i przej$¢ do formuly, ze ustawa jest
wspolnym dzietem obu izb. Tego rodzaju propozycji zmian w omoéwionych
projektach i propozycjach ja nie dostrzegam, widzac raczej aprobate dla obec-
nego stanu rzeczy w tym obszarze zagadnien konstytucyjnych. Podkreslam,
ze najwigcej z nich to propozycje zmian dotyczacych rozszerzenia funkgji
kreacyjnej Senatu, w niektorych propozycjach wlasciwie prawie cata funkcja
kreacyjna nalezatlaby do Senatu, oraz takze propozycje dotyczace ewentualnego
wyposazenia Senatu w funkcje kontrolna.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.

Byl to bardzo dobry, przemyslany wstep do czekajacej nas dyskusji doty-
czgcej przysztosci Senatu.

W tej chwili poprosze¢ pana profesora Jarostawa Szymanka z Uniwersytetu
Warszawskiego o wygloszenie swoich wtasnych refleksji na temat drugiej izby
w systemach politycznych panstw wspotczesnych. Jestem ciekaw tego kom-
paratystycznego ujecia.



Prof. dr hab. Jarostaw Szymanek®

Druga izba w systemach politycznych
panstw wspotczesnych

Panie Przewodniczacy! Szanowni Panstwol!

Jesli chodzi o drugg izbe parlamentu, to przede wszystkim nalezy powie-
dzie¢, ze jest ona prawdziwym ustrojowym paradoksem, a to dlatego, Zze po
pierwsze, nazywamy jg druga, cho¢ patrzac na chronologie¢ ksztaltowania sig¢
zgromadzen parlamentarnych byta ona tak naprawde izbg pierwszg. Po drugie
za$ dlatego, ze nazywamy ja izbg wyzsza, a przynajmniej jeszcze niektorzy ja
tak nazywaja, cho¢ patrzac dzisiaj na t¢ izbe trudno jest méwié, ze jest ona
autentyczng izbg wyzsza, gdyz w rzeczywistodci, jesdli uwzglednimy jej site
ustrojowo-prawng mierzong przede wszystkim funkcjami i wykonywanymi
przez t¢ izbe kompetencjami, to jest ona jak najbardziej nizsza, zdecydowanie
stabszg izba parlamentu.

Wreszcie, co by¢ moze jest sprawg najwazniejsza, izbg druga mozna po-
traktowac¢ jako paradoks, poniewaz jedno, co jest niepodwazalne, jesli mowi-
my o tej izbie parlamentu, to wtasnie podwazalno$¢ wszystkiego, co dotyczy
samej izby drugiej i dwuizbowosci. Prosz¢ bowiem zauwazy¢, ze druga izba
jest w pelnym tego stowa znaczeniu fakultatywnym elementem w strukturze
wspolczesnych parlamentow. Nie ma w zwigzku z tym apriorycznie zdetermino-
wanej koniecznosci, a nawet zasadnosci istnienia izby drugiej, czy to w postaci
typowego senatu, czy jakiej$ innej, ale podobnej do niego izby parlamentarne;.
Z reguly jest wigc tak, ze o tym, czy izba druga ma egzystowac¢ w strukturze
parlamentu, czy moze lepiej przyja¢ posta¢ parlamentu jednoizbowego, decy-
duje cala gama bardzo rozmaitych czynnikow i argumentow o réznym ciezarze
gatunkowym. Nie tudzmy si¢ tez przy tym. Najczgsciej gléwnym i rozstrzyga-
jacym argumentem przesgdzajacym o istnieniu izby drugiej, tak samo zresztg
jak i o jej nieistnieniu, jest argument par excellence polityczny. To przeciez
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argumenty polityczne, jak chociazby w Polsce w 1989 roku czy w Republice
Czeskiej w 1992 roku, a jeszcze wezesniej w Czechostowacji w 1920 roku albo
w Hiszpanii w 1976 roku, najczesciej, a wlasciwie prawie zawsze decydowaly
o tym, ze ustanowiono izbe drugg parlamentu. Pod tym wzgledem rzeczywi-
Scie jest tak, ze to polityczny kontekst w bardzo duzym stopniu odpowiada na
pytanie, czy parlament ma by¢ jedno- czy moze dwuizbowy. Stad zreszta nader
czesto mowi sig, ze izba druga jest izba polityczna, przy czym jej politycznodé
ma w tym wypadku wyraza¢ caly kompleks argumentéw i okolicznosci, jakie
doprowadzily do ustanowienia tej izby parlamentu.

Badania porownawcze rowniez nie podsuwajg nam tutaj zadnej jednoznacz-
nej odpowiedzi. Jesli popatrzymy na parlamenty $wiata globalnie, to wypada
uznaé, ze nieco ponad jedna trzecia parlamentow to parlamenty dwuizbowe;
pozostata, znakomita wigkszo$¢ to parlamenty jednoizbowe. A wigc nie jest tak,
ze izba druga musi by¢ bezwzglednie czgscig legislatyw. Owszem, moze ona
funkcjonowad, ale nie ma zadnych z géry okreslonych powodoéw, dla ktorych
miataby ona istnie¢, tak samo zresztg jak nie ma analogicznych powodéw, dla
ktorych miataby ona nie istniec.

Oczywiscie badania komparatystyczne bedg troche¢ inaczej wygladaly, jesli
popatrzymy na geografie dwuizbowosci. Mozemy z calag mocg powiedzieé, ze
dwuizbowo$¢, jesli nawet nie jest zjawiskiem typowym, to przynajmniej jest
charakterystyczna dla euroatlantyckiej kultury politycznej czy prawnopolitycznej.
Unia Europejska jest tutaj znakomitym przykladem, a to dlatego, ze na dwa-
dziedcia siedem parlamentéw panstw cztonkowskich trzynascie ma strukture
dwuizbowsg, trzynascie za$ ma jednoizbowsg. Oznacza to, ze argumenty i zwo-
lennikéw, i przeciwnikow dwuizbowosci rozktadajg si¢ fifty-fifty. Pozostaly
jeden parlament jest wypadkiem watpliwym, to znaczy mozna go potraktowac
jako dwuizbowy, ale mozna go rownie dobrze potraktowac jako jednoizbowy
(chodzi tutaj o luksemburskg Rade Stanu, przy czym nalezy uznad, ze nie jest
ona izbg druga, ani w ogdle izbg parlamentarna).

Zreszta tych watpliwych wypadkow jest duzo wigcej. Wystarczy przypo-
mnie¢ ciagle sporny status niemieckiego Bundesratu. Czy jest on naprawde
izbg drugg parlamentu, czy moze — jak to definiuje ustawa zasadnicza — izbg, za
pomocg ktorej kraje zwigzkowe wspotdzialajg w administracji oraz w sprawach
wynikajgcych z czlonkostwa w Unii Europejskiej? Doktryna w definiowaniu
Bundesratu jest podzielona. Jedni, $ladem postanowien ustawy zasadniczej,
postrzegajg go jako organ sui generis, ktory nie moze by¢ potraktowany jako
wiasdciwa izba druga, inni z kolei, akceptujac jego odmiennosci, s3 mimo to
sklonni kwalifikowa¢ go jako izbe parlamentarna, a w konsekwenciji jako izbe
drugg. Te kontrowersje sg udzialem rozmaitego rodzaju ustrojodawcow, ktorzy
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czasami $wiadomie tworzg bardziej skomplikowane struktury parlamentarne.
Niekiedy doprowadzaja one wprost do nazywania tych dziwnych wypadkéw
dwuizbowosci dwuizbowoscig jednoizbowa, dwuizbowoscig pozorna, dwu-
izbowoscig fikcyjna, czy na przykiad ulomna. Tych okreslen stygmatyzujacych
dos¢ niepewny, z punktu widzenia ontologicznego, charakter izby drugiej jest
bardzo duzo. Dwuizbowos$¢ okazuje si¢ wigc nie tylko fakultatywna, nieobo-
wigzkowa, ale réwniez — przynajmniej w niektérych wypadkach — watpliwa
i mocno kontrowersyjna. Wiele izb, mimo ze nie spetnia kryteriow izby drugiej,
uznaje si¢ za takie jedynie silg rozpedu, tradycji, konwencji, badz po prostu
przyzwyczajenia. Inne z kolei, cho¢ sg wlasciwg izbg druga, dawno stracily
swoj ustrojowy blichtr i polityczne znaczenie.

Oczywiscie drugie izby — i to jest kolejne istotne ustalenie — s3 elementem
charakterystycznym dla panstw, ktore stanowiag pewne wzorce ustrojowe. To
prawdopodobnie — bo tu pewnosci nigdy nie mamy — jest notabene jedna
z zasadniczych, a przynajmniej wazniejszych przyczyn wprowadzania dwu-
izbowosci. Skoro bowiem izby drugie maja tak modelowe — z punktu widze-
nia cech panstwa demokratycznego — kraje, jak: Stany Zjednoczone Ameryki,
Francja, Wielka Brytania, Niemcy, Wtochy czy Hiszpania, to do$¢ machinalnie
przenosi sie te wzorcowe rozwigzania do innych panstw i innych regiondéw.
Sita oddzialywania owych modeli ustrojowych, pos$rod ktorych thwi réwniez
izba druga, jest tak wielka, ze bardzo czgsto przenosi si¢ izbe drugg zupeknie
bezrefleksyjnie, chcialoby si¢ powiedzie¢ metoda ,kopiuj — wklej”, bez wtasci-
wego rozeznania powodow, dla ktorych winna ona by¢ wpisana w strukture
parlamentu. Tutaj, jak tatwo zgadna¢, przyktadem moze by¢ chociazby Afryka,
gdzie takich drugich izb, obecnych tylko dlatego, ze one s3 elementem archi-
tektury ustrojowej dawnych metropolii, jest co najmniej kilka.

Trzecie ustalenie komparatystyczne, ktore czesto jest przez politologdw sy-
gnalizowane, to fakt, ze druga izba przy calej swojej ztozonosci, przy calej swojej
fakultatywnosci i przy calej swojej problematycznosci jest elementem, ktory
z pewnoscig charakteryzuje ustroje czy systemy demokratyczne. Tu oczywiscie
prostej i bezdyskusyjnej relacji nie ma, bo przeciez mozemy znalez¢ bardzo
wiele panstw w pelni demokratycznych, cho¢ zaledwie jednoizbowych, jak na
przyklad: Szwecja, Izrael, Estonia, Finlandia czy Dania, i odwrotnie, paistw nie
do konca respektujacych kwantum demokratycznych zasad, cech i wartosci,
a mimo to wpisanych w model bikameralizmu (vide: Rosja, Bialoru$, Etiopia).
Niemniej jednak, jak sugeruje duza czgé¢ politologdow, mozemy odnalez¢ ta-
kg oto prawidlowos¢, ze panstwa odpowiadajace wzorcowym demokracjom
to panstwa posiadajace struktury dwuizbowe, podczas gdy jednoizbowos$¢
wystepuje znacznie czgséciej w krajach przezywajacych mniej badz bardziej
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dhugotrwate klopoty z utrzymaniem demokratycznych regut gry. Zauwazymy,
ze ta politologiczna obserwacja jest pewnym paradoksem. Dlaczego? Ponie-
waz jesli popatrzymy na argumenty tych, ktorzy byli zwolennikami abolicji
izby drugiej, to zawsze byla ona odsadzana od demokratycznej czci i wiary,
posadzana o to, ze — jak méwi chociazby Maurice Duverger — jest wsteczna,
reakcyjna, zachowawcza czy tylko kosztowna.

Konkludujac, trzeba powiedzied, ze rzeczywiscie izba druga jest elementem
nieobowigzkowym w architekturze parlamentu. O tym, czy istnieje czy nie,
rozstrzyga bardzo wiele rozmaitych problemoéw, argumentéw i kontrargumen-
tow, za$ puentg tych wszystkich ,za” i ,przeciw” jest to, ze nie ma zadnego
uniwersalnego, homogenicznego, powtarzalnego zawsze i wszedzie standardu
izby drugiej. W gruncie rzeczy, parafrazujac tytul sztuki Luigiego Pirandella
Chacun sa vérité, mozna powiedzie¢, ze kazdemu taka izba druga, jaka mu si¢
podoba, a méwigc precyzyjniej, kazdemu taka druga izba, jakie argumenty za
nia przemawiajg i jakie instrumentarium aranzacji ustrojowej izby drugiej ma
do dyspozycji ustrojodawca, a to instrumentarium aranzacji izby drugiej, jak
zaraz zobaczymy, jest stosunkowo obszerne i bogate.

Problemem zasadniczym, problemem, ktory od wielu lat tak naprawdg jest
sprezyng wszystkich intelektualnych sporéw o dwuizbowos¢, jest problem
reprezentatywnosci. Z pewnoscig bowiem to, co w najwiekszym stopniu dy-
wersyfikuje modele dwuizbowosci, z jakimi mamy badz mieliémy historycznie
do czynienia, to kwestia tego, kogo izba druga reprezentuje, badz kogo po-
winna — w ujeciu teoretycznym — reprezentowad. Pytanie ,by¢ albo nie by¢”
senatu jest pytaniem rudymentarnym i dotykajacym najwazniejszego problemu
bikameralizmu, mianowicie reprezentaciji i reprezentatywnosci.

Emmanuel-Joseph Sieyes moéwil przeciez wyraznie, ze jesli izba druga bedzie
funkcjonowala, to bedzie z definicji niepotrzebna, bo naréd-suweren ma tylko
jedng wole, a ta jest jedna i niepodzielna, w zwigzku z tym nie mozna jej dzieli¢
na dwa osobne, debatujace zgromadzenia. Jesli wigc ustanawia si¢ dwuizbowos¢,
to albo w sposéb zupetnie zbedny dzieli si¢ wole suwerena, albo ustanawia si¢
niebezpieczny, bo antagonizujacy mechanizm przeciwstawiania i konkurenciji re-
prezentowanych intereséw. Idac tropem mysli Sieyes’a, zwolennicy dwuizbowosci
akcentowali w zwigzku z tym konieczno$¢ zréznicowania oblicza przedstawiciel-
stwa wyrazonego w kazdej z dwoch izb parlamentu. To jednak, przynajmniej dla
niektorych, weale nie rozwigzuje problemu. Przypomina si¢ tutaj dobrze znana
my$l Benjamina Franklina, ktéry dwuizbowe cialo ustawodawcze konstruowane
W oparciu o rozmaite systemy wyborcze, a docelowo reprezentujace bardzo
rézne segmenty narodu-suwerena, przyréwnywal do wozu ciggnionego w dwie
przeciwne strony: przez jednego konia do przodu, przez drugiego konia wstecz.
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Rzeczywiscie ten dylemat reprezentatywnosci izby drugiej jest z pewnoscia
kluczowy. Dlaczego? Poniewaz, jak to pigknie wyrazil kiedy$ Jean Mastias,
druga izba, jedli jest izbg takg samg pod wzgledem przedstawicielstwa jak izba
pierwsza, to przypomina jedynie zbyteczng galaz tego samego drzewa. Oznacza
to, ze jesli izba druga w prosty sposéb paralelizuje obraz przedstawicielstwa,
jaki wyraza w swoim sktadzie izba pierwsza, jest izba niepotrzebna, bo dzie-
laca w sposob nieuprawniony jedng i niepodzielng wolg suwerena. Jesli wigc
chciatoby si¢ odejs¢ od bledu dublowania woli narodu i jej nieuprawnionego
dzielenia na dwie osobne izby, to nalezaloby wymysli¢ zupeklnie inng formute
reprezentacji dla kazdej z nich (o ile w ogdle chce si¢ utrzymac izbe¢ druga, co
dla Sieyes’a bylo aberracja). To jednak, uwzgledniajac my$l Franklina, obar-
czone jest duzym ryzykiem politycznym, gdyz wolg reprezentowang w izbie
pierwszej przeciwstawia si¢ woli wyrazonej w izbie drugiej.

Stad pomysty na drugg izbe¢ sg bardzo rozmaite, ale wszystkie w swoim cen-
trum, u swojego zrodla majg zasadniczy problem: kogo wilasciwie izba druga
ma reprezentowac. Przy zalozeniu, ze nie zrobimy, jak to mowit Jean Mastias,
,blednego powtdrzenia”, czyli nie zreplikujemy reprezentacji w izbie drugiej
w pordownaniu z tg odzwierciedlong w substracie osobowym izby pierwszej,
to musimy odnalez¢ jaki$ klucz reprezentacji dla pozostalej, drugiej izby par-
lamentu. Przy tym musi by¢ on na tyle odmienny, zeby w ogole uzasadnial
istnienie drugiej izby.

Pomystow na reprezentacje oddana w sktadzie izby drugiej jest co najmniej
kilka. Pierwszy jest najbardziej bezdyskusyjny i, chcialoby sie¢ powiedzie¢,
oczywisty, mianowicie jest to model dwuizbowosci federalnej. Tutaj nikt nie
poddaje w watpliwos¢ fenomenu dwuizbowosci, nikt si¢ nie spiera o fede-
ralng izbg¢ druga, bo ona jest koniecznym elementem w strukturze panstwa
zwigzkowego. Nawet w Zwigzku Radzieckim byta dwuizbowo$¢ federalna
wiasdnie dlatego, ze bylo to panstwo federalne, a ono najzwyczajniej wymaga
istnienia izby drugiej. Tutaj logika jest oczywista. Izba druga w panstwie fede-
ralnym reprezentuje interesy podmiotow skladajacych sie na federacje, a przede
wszystkim zapewnia ich réwnoé¢, niezaleznie od tego, Ze przeciez podmioty
te faktycznie nie sg, bo i nie moga, by¢ réwne. W izbie drugiej sq wigc rowno
(czy tez w miarg rOwno) reprezentowane stany, landy, kantony itd. Oczywiscie
pamietajmy, ze federalna izba druga, dla ktérej pewnego rodzaju wzorcem,
matryca, czy tez schematem uniwersalnie i doé¢ zgodnie replikowanym w po-
zostatych panstwach federalnych jest Senat Standow Zjednoczonych, to nie tylko
izba bedaca modelem z punktu widzenia tego, kogo reprezentuje. Senat USA
to takze izba dodajaca do dilugiej listy argumentoéw za badz przeciw dwuizbo-
wosci istotny argument natury pozafederalnej, argument ogoélnokonstytucyjny,
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mianowicie taki, iz jest to izba — i to jest drugi taki wielki Leitmotiv w dyskusji
o senacie — ktéra pomaga lepiej, doktadniej, glebiej i precyzyjniej zrealizowac
konstytucyjny postulat podzialu wladz, a zarazem izba, ktora $wietnie pasuje
do mechanizmu hamowania i rownowazenia. Stad tez dzisiaj, jesli szuka sie
jakiego$ racjonalnego uzasadnienia dla izby drugiej, to wskazuje si¢ jej zwia-
zek z zasadg podziatlu wtadz i to, ze dwuizbowosé¢ wrecz idealnie wpisuje si¢
w schemat podziatu, a przy okazji wspotdziatania, ktore przeciez ma wprawiac
w ruch podzielone segmenty aparatu panstwowego.

Drugim wzorcem reprezentacji odwzorowanym w izbie drugiej jest izba
regionalna czy tez terytorialna. Tutaj, jak tatwo zgadna¢, mamy do czynienia
z panstwem co prawda jednolitym, ale zarazem panstwem, w ktorym istniejq
bardzo daleko idgce réznice, regionalne czy terytorialne, wymagajace jakiego$
odwzorowania w skladzie osobowym izby drugiej. Wlochy czy Hiszpania sg
przyktadem zastosowania takiej regionalnej izby drugiej. Sugeruje si¢ jednocze-
$nie, ze model tego rodzaju jest modelem przejéciowym, ze panstwo zregio-
nalizowane to swoiste panstwo tranzycyjne, czyli takie, ktére docelowo stanie
si¢ albo panstwem unitarnym, albo federalnym z krwi i kosci.

Kolejny model izby drugiej to izba etniczno-narodowo$ciowa. Ten profil
reprezentacji jest mocno specyficzny. Czesto tez kryje si¢ on, przynajmniej
formalnie, za reprezentacjg federalng badzZ zregionalizowang. Niemniej jednak
zdarza sig, ze izba druga $wiadomie i przede wszystkim jest pomyslana jako
izba, ktora bedzie forum agregacji i artykulacji interesow stygmatyzowanych
podzialami narodowo$ciowymi, etnicznymi, czasami jezykowymi, a moze si¢
zdarzy¢, ze takze wyznaniowymi. Przyktadem takiego rozwigzania, do czasu
reformy federalnej przeprowadzonej w 1994 roku, byt belgijski senat. Obecnie
podrecznikowym wrecz przykladem izby narodowo-etnicznej jest Izba Narodow
w Bosni i Hercegowinie. To rozwigzanie znakomicie dowodzi prawdziwosci tezy
George’a Tsebelisa, w ktérego opinii druga izba, o ile ma mie¢ ustrojowy sens
i znaczenie, powinna stanowi¢ gremium reprezentacji mniejszosci, przy czym
owe mniejszo$ci moga i powinny by¢ réznie rozumiane, to jest jako mniejszo$ci
narodowe, etniczne, jezykowe, terytorialne, kulturowe czy nawet polityczne.

Kolejny model izby drugiej to przywolywany juz przez profesora Chru-
$ciaka model izby samorzadowej. Uznaje si¢, ze w tym wypadku nie ma
federacji, nie ma tez tak istotnych réznic regionalnych albo terytorialnych,
ktore generowalyby potrzebe ustanowienia izby regionalnej czy terytorialnej,
nie ma takze réznic o charakterze etniczno-narodowym badz jezykowym, ale
s3 samorzady, najczesciej umocowane lokalnie. Oczywiscie wzorcem jest tu
V Republika Francuska i jej senat. Jest to bodajze najcze$ciej spotykany model
dwuizbowosci we wspodiczesnych systemach politycznych. Wypada jednak
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poczyni¢ tu uwage, ze model izby samorzadowej wystgpowac¢ moze zarowno
w wersji pelnej, jak i niepelnej. W wersji pelnej wystepuje on wtedy, kiedy
samorzad jest traktowany powaznie, a co za tym idzie nie jest zredukowany
do samorzadu terytorialnego, obejmujac swoim zasiggiem rowniez samorzad
gospodarczy i zawodowy. Natomiast wszedzie tam, gdzie izba samorzadowa
sprowadza si¢ do izby samorzadowo-lokalnej, tam mozemy mowi¢ o niepet-
nym czy niekonsekwentnym, badz ograniczonym modelu izby samorzadowej
— poza wspomniang juz Francja, w tym modelu mieszczg si¢ takze: Biatorus,
Republika Poludniowej Afryki, czeséciowo réwniez holenderska Eerste Kamer
der Staten-Generaal.

Kolejny model dwuizbowosci, moim zdaniem bardzo ciekawy, bardzo orygi-
nalny i warty gtebszej refleks;ii, to izba korporacyjna. Dzisiaj jest to izba niepo-
pularna, bo przeciez korporatyzm kojarzy si¢ nienajlepiej, poniewaz przywotuje
obraz autorytarnej przeszio$ci. Z punktu widzenia schematu przedstawicielstwa
jest to jednak bardzo interesujacy model, warty powazniejszego rozwazenia.
Po dzi$ dzienh wzorcem izby korporacyjnej jest Izba Korporacyjna z Nowego
Panistwa Anténia de Oliveiry Salazara, ustanowiona przez konstytucje z 1933
roku, ktora byta wrecz idealnym modelem dwuizbowosci korporacyjnej, gdzie
korporacje rozumiano szeroko, obejmujac nimi samorzad terytorialny, uniwer-
sytety, rozmaitego rodzaju izby handlowe i rzemieslnicze, stowarzyszenia zawo-
dowe, a takze Kosciot katolicki. Wspolczesnie takim modelem, choé¢ najczgscie;
nienazywanym wprost izbg korporacyjna, ale raczej profesjonalng, zawodowa,
socjoekonomiczna, jest senat Irlandii oraz stowenska Rada Panistwa. Obie izby
sg przy tym niekonsekwentne, w tym sensie, ze nie tylko i wylacznie grupuja
przedstawicieli odpowiednich zawodoéw, profesji czy funkcji spotecznych, ale
sg to izby mieszane, zawierajace w sobie element samorzgdowy badz jeszcze
inny. Obecnie najczgsciej mamy do czynienia wladnie z takimi mieszanymi mo-
delami. Izby drugie nazywane przez nas korporacyjnymi czy profesjonalnymi
sq izbami, w ktorych co najwyzej komponent korporacyjny dominuje, czy tylko
w jakim$ stopniu wystepuje. Niemniej podkresla sig, ze wspolczesdnie, kiedy
podzialy socjoekonomiczne odgrywaja tak bardzo znaczaca role polityczna,
model izby korporacyjnej zyskuje na atrakcyjnosci.

Ostatni model z punktu widzenia teleologicznych, prakseologicznych, aksjo-
logicznych i politycznych argumentéw za i przeciw senatowi jest z pewnoscig
najbardziej dyskusyjny. To oczywiScie model reprezentacji czy przedstawiciel-
stwa paralelnego, czyli model, w ktorym tak naprawde nie ma pomyshu, kogo
izba druga ma reprezentowac. Argumenty polityczne, czgsto tez historyczne
badzZ sytuacyjne, przemawiajg po prostu za tym, ze izba druga funkcjonuje,
natomiast nie ma si¢ do konca pomystu na to, po co wlasciwie ona jest i kogo
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ma reprezentowacd, czyje interesy ma wyraza¢. Wtedy wlasnie tworzy sig izbe,
ktora pod wzgledem przedstawicielskim jest wierng kopia izby pierwszej, przy
ewentualnie lekkich korektach prawa wyborczego, w my3l postulatu dwuizbo-
wodci inkongruentnej. Mozna wigc tutaj zmienic¢ na przyktad kryteria wyborcze
czy wprowadzi¢ jakie$ cenzusy, mozna tez zamieni¢ system proporcjonalny na
wigkszosciowy albo wvice versa, ale w gruncie rzeczy, jesli mielibySmy spytac
o to, kogo izba druga reprezentuje, to ona reprezentuje ogoét polityczny na
doktladnie takich samych czy prawie takich samych zasadach, jak podstawowa,
pierwsza izba parlamentu. Profil przedstawicielstwa w obu izbach jest wiec
w tym wypadku dokladnie taki sam, a izby oddaja w swoim skladzie ide¢
reprezentacji ogélnopolityczne;j.

Ten model dwuizbowosci, czyli reprezentacji paralelnej badz replikowane;j,
to miedzy innymi polski Senat. To takze senat rumunski albo senat czeski.
W kazdym z tych wypadkéw, odnosdnie do genezy wspoltczesnej dwuizbowo-
§ci, nie bylo tak naprawde bardziej przemyslanej dyskusji na temat tego, kogo
izba druga ma reprezentowaé, w zwigzku z tym przyjeto model reprezentacji
powtorzonej. Wydaje sig, Ze argumentow przemawiajgcych za takim powto-
rzeniem reprezentacji bytlo co najmniej kilka.

Pierwszy odwotywat si¢ do znanego hasta Konstantego Grzybowskiego, ze
senat jest albo niedemokratyczny, albo niepotrzebny. W tym wypadku rzeczy-
wiscie chodzilo o to, zeby nie byl niedemokratyczny. Ustrojodawcy bali si¢ wigc
utworzenia senatu inaczej reprezentatywnego, wyrazajacego jaka$ inng wole
anizeli ogdlnopolityczna wola narodu suwerena. Skoro wigc determinantg bylo
utworzenie senatu amortyzowanego przed zarzutem niedemokratycznodci, to
konsekwencja tego musiato by¢ powtdrzenie w nim modelu przedstawicielstwa
z izby pierwszej. Replikacja reprezentacji byta swoistym dzialaniem ubiegajacym
zarzuty krytykéw dwuizbowosci.

Drugim argumentem przemawiajgcym za replikowang reprezentacja byt
(i ciagle jest) argument réwnosci pozycji kompetencyjnej obydwu izb. Od lat,
o czym pisatl migdzy innymi profesor Zbigniew Witkowski, zmagajg si¢ z tym
Wlosi. Dwuizbowos¢ réwnorzedna czy symetryczna jest najczesciej ustanawiana
wowczas, kiedy pod wzgledem przedstawicielskim izby s3 réwne, a przynaj-
mniej podobne. Jest to o tyle zrozumiale, ze skoro obydwie izby w takim samym
stopniu reprezentujg suwerena, to powinny mie¢ réowne kompetencje. Nie ma
bowiem Zadnego powodu, dla ktérego jedna z nich miataby by¢ mocniejsza,
silniejsza czy wazniejsza. Widac to zreszta w Rumunii, w ktorej wlasnie wzglad
na reprezentacje replikowang wygenerowal w ostateczno$ci model dwuizbo-
wosci réwnorzednej. Niemniej jednak, prosze zauwazy¢, ze skoro przyznajemy
juz izbom rowne kompetencje i skoro izba druga jest lustrzanym odbiciem izby
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pierwszej, to jak echo powraca pytanie, po co wladciwie potrzebna jest izba
druga. Oczywiscie zastrzec tez trzeba, ze argument ten nie zawsze wystepuje.
Jak dobrze wiemy, w Polsce i w Czechach nie doprowadzono do zréwnania
kompetencyjnego obu izb, mimo ze pod wzgledem profilu reprezentacji sg
one rOwne.

Jest wreszcie trzeci argument na rzecz reprezentacji replikowanej. Jest nim
peten komfort legitymizacji izby drugiej. Zawsze przeciez nad izbg druga wisial,
niczym miecz Damoklesa, zarzut wstecznosci, reakcyjnosci, zachowawczosci
czy w koncu niedemokratycznodci. Powtdrzenie obrazu przedstawicielstwa
zarzut ten w punkcie wyjscia eliminowato. Inna sprawa, ze nie eliminowato to
pytania o sens podzialu parlamentu na dwa osobne zgromadzenia.

Jak widzimy, jesli chodzi o reprezentatywnosc¢ izby drugiej, mamy bardzo duzo
modeli, ktore mozemy wykorzystywaé na rézne sposoby i na rozne sposoby
kompilowac. Repertuar mozliwosci jest tutaj wyjatkowo bogaty. Wydaje si¢ przy
tym, Ze najgorszym z modeli, jaki mozemy sobie wyobrazi¢, jest model reprezen-
tacji powtorzonej. Dlaczego? Poniewaz tak naprawde reprezentacja powtérzona
jest paradoksem. W takim wypadku mamy bowiem do czynienia albo z inflacjg
zgromadzen parlamentarnych, ktére na takich samych czy wrecz analogicznych
zasadach beda reprezentowaly suwerena, albo beda doprowadzaly, tak jak
w Polsce, do podwazenia sensu asymetryczno$¢ izb, oczywiscie pod warunkiem,
7e bedzie ona wystepowad. Tam natomiast, gdzie izby beda symetryczne, jak na
przyktad w Rumunii, tam z calg ostrodcia pojawi si¢ owo biedne powtérzenie,
czyli zupekie niezrozumiale istnienie lustrzanych wzgledem siebie izb. Takie
lustrzane izby do systemu dwuizbowego wprowadzajg jeszcze jeden paradoks,
mianowicie brak konfliktu. Tymczasem Yves Weber pisat, ze konflikt w praw-
dziwej i rzeczywiscie potrzebnej dwuizbowosci jest nie tylko nieunikniony, ale
i niezbedny, gdyz jest swoistg ozywczg silg bikameralizmu. Jesli bowiem — jak
mowil Weber — nie ma konfliktu, jesli obie izby prezentujg jedng i ta samg opinie,
to nie ma tez najzwyczajniejszego zapotrzebowania na drugg izbe.

Drugg wielka grupg problemoéw, obok profilu przedstawicielstwa, jaka po-
jawia si¢ d propos izby drugiej, jest rozlegle zagadnienie funkciji tej izby. Jesli
chcemy by¢ racjonalni, nie mozemy dokonac prostej repetycji funkcji ustawo-
dawczej, kontrolnej i kreacyjnej z izby pierwszej, a co za tym idzie, przenie$¢
je wszystkie, niejako automatycznie, do drugiej izby parlamentu. Dla izby dru-
giej trzeba znaleZ¢ jaki$ pomyst na jej funkcje, pomyst, ktéry w ostateczno$ci
albo potwierdzi sens jej obecnosci w strukturze parlamentu, albo odwrotnie,
udowodni, ze jest ona niepotrzebna. Pomys! ten nie moze by¢ przy tym wzigty
znikad, tylko musi by¢ konsekwencja modelu przedstawicielstwa. Musi by¢
w jaki$ sposob skorelowany z reprezentacja oddang w skladzie izby drugiej.
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Pomijajac ujecia klasyczne, standardowe, warto moze popatrze¢ na funkcje,
jakie w systemie politycznym panstwa spetnia albo potencjalnie moze spetniac
izba druga. Przywotam propozycje profesora Webera, ktorego zdaniem podsta-
wowg funkcjg izby drugiej jest racjonalizacja rzadu przez dwuizbowos¢. Funk-
cja racjonalizacji rzadu przez dwuizbowosc jest, co warto zaznaczy¢, funkcja
obrotows, funkcjg piwotalng, poniewaz druga izba moze réwnie dobrze by¢
izba wspierajacg rzad, jak i izbg opozycyjng w stosunku do niego. Ten drugi
wypadek to oczywiscie stynna izba oporu, tak jak tego chcial general Charles
de Gaulle, projektujac senat V Republiki. Z kolei izba, ktéra z zatozenia ma by¢
oparciem dla rzagdu, ma by¢ dla niego podporg to irlandzki senat, zaprojekto-
wany w taki sposéb, aby partia rzagdzaca miata w nim komfort arytmetycznej
wigkszosci. Wypada nadmienié¢, ze obydwa pomysly, to jest senat jako izba
oporu albo jako izba bedgca podporg dla rzadu, mogg by¢ zalozone odgérnie,
apriorycznie, badz tez by¢ wynikiem odpowiednio uksztaltowanej praktyki
politycznej. W pierwszym wypadku $wiadomie i celowo konstruujemy izbe
po to, zeby byla izbg oporu, albo odwrotnie, konstruujemy ja w taki sposob,
zeby, jesli trzeba, to nawet kolanem popychata projekty rzadowe, ktére na-
potykaja opdr w izbie pierwszej. Dobrg ilustracjg tego ostatniego jest polski
Senat. Praktyka polityczna uksztaltowata model tej izby w taki sposdb, ze jest
ona dzisiaj znakomita pomocg dla kolacji rzadzacej, bez wzgledu na barwy tej
koalicji. Dla odmiany irlandzki senat, rowniez przeciez wspierajacy gabinet,
a priori byt tak skonstruowany. W konsekwencji, model racjonalizacji rzadu
przez dwuizbowo$¢ nie jest, a przynajmniej nie musi by¢ zatozony odgoérnie.
W zaleznosci od przyjetej regulacii konstytucyjnej albo (i) praktyki izba druga
pojdzie w strong izby bedgcej wygodnym zapleczem dla partii rzadzacej, badz
przeciwnie, stanowigcej szaniec opozycji.

Drugg wazng funkcjg parlamentu dwuizbowego jest racjonalizacja parla-
mentu. Racjonalizacja parlamentu przez dwuizbowo$¢ przypomina nam stare,
dobrze znane hasto izby refleksji i rozwagi. Rzeczywiscie, od dwuizbowego
parlamentu oczekuje si¢ profesjonalizacji prac parlamentarnych, lepszej ja-
kosci tworzonego ostatecznie prawa, oceny bardziej merytorycznej anizeli
politycznej. Izba druga, by uzy¢ okreslenia Jerzego Waszyngtona, ma by¢
Jdyzeczka do mieszania legislacyjnej herbaty podanej przez izbe pierwsza”.
Funkgja ta, jak tatwo zauwazy¢, jest uniwersalna i ponadczasowa. Nie ma tez
ona wigkszego zwigzku z zalozonym modelem przedstawicielstwa oddanym
w sktadzie izby drugiej. Od kazdego senatu oczekuje si¢ wiec przede wszyst-
kim tego, aby byt on izba powsciagliwosci, refleksji i rozwagi. Pamigtac jednak
wypada, ze racjonalizacja parlamentu za sprawg dwuizbowos$ci nie odnosi
si¢ jedynie do dzialalno$ci ustawodawczej. Niezwykle istotnym poziomem

71



racjonalizacji jest takze funkcja przedstawicielska parlamentu. Za sprawg
dwoch odmiennych formut reprezentacji racjonalizujemy i optymalizujemy
przedstawicielstwo polityczne, bo przeciez odmienne oblicza obu izb zawsze
sg wzgledem siebie, a przynajmniej powinny by¢, nie tyle konkurencyjne co
raczej komplementarne.

Wreszcie ostatnig, mocno endemiczng funkcjg izby drugiej jest funkcja
stabilizacyjna, zreszta bardzo rozmaicie nazywana, czgsto réwniez funkcjg ra-
cjonalizacji systemu politycznego. Czasami mowi si¢ tez o funkcji petrytikacji
status quo, funkcji ochronnej, funkcjqg moderacyjnej i tak dalej. W tych wszyst-
kich ujegciach izba druga ma stabilizowa¢ system polityczny panstwa, czyniac
to zresztag na bardzo rozmaitych poziomach i na bardzo rozmaite sposoby.
Takim sposobem moze by¢ chociazby inkluzyjne dzialanie na mniejszosci,
ktore izba druga reprezentuje w swoim sktadzie. Takim sposobem moze by¢
powierzenie izbom drugim szczegdlnych kompetencji, na przyktad do wyda-
wania dekretéw z mocg ustawy, jak odbywa si¢ to w Czechach, albo ochrony
zasad federalizmu, czego przyktadem jest niemiecki Bundesrat. Posréd tych
szczegolnych czy wyjatkowych kompetencji lokujg si¢ réwniez uprawnienia
izby drugiej wynikajace choc¢by z procedury impeachmentu. Wreszcie, sta-
bilizujace dzialanie izby drugiej odnalez¢ mozna na przykltad w wydluzeniu
jej kadencji (w poréwnaniu z pozostalg izbg parlamentu) albo niemozno$ci
jej przedterminowego rozwigzania. W tym samym duchu dzialaja rowniez te
wszystkie rozwigzania, jak w Czechach, Francji czy USA, ktore zakladajg brak
mozliwosci wyboru pelnego skladu izby.

Konkludujac to komparatystyczne spojrzenie na drugg izbe, trzeba powie-
dzie¢, ze pomyst na izb¢ drugg musi by¢ zawsze dobrze przemyslany. Izba druga
musi by¢ tak zaprojektowana, zeby uciec od putapki btednego powtorzenia.
Izba druga musi by¢ zaprojektowana w taki sposdb, aby byta druga auten-
tycznie, to znaczy inng, rowniez ze wzgledu na profil przedstawicielstwa i na
glos, ktory izba ta zabiera w toczacej si¢ debacie publicznej. Takze funkcje tej
izby nie mogg sprowadzac si¢ do prostego powtdrzenia funkgji izby pierwsze;.
W przeciwnym razie druga izba bedzie tylko zaprzeczeniem znanego powie-
dzenia, Zze najgorsza nawet izba zawsze jest lepsza od najlepszego przedpokoju.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo serdecznie.
Te dwa referaty stanowia doskonaly wstep do dyskusji panelowej, ktéra
bedzie prowadzona nie tylko przez dotychczasowych referentéw, ale rowniez
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przez profesora Krzysztofa Skotnickiego z Uniwersytetu Lodzkiego oraz pana
doktora Ryszarda Piotrowskiego z Uniwersytetu Warszawskiego.

Bardzo bym prosit o syntetyczne odpowiedzi naszych panelistow na pierw-
sze dwa pytania, po to, zeby$my mieli wigcej czasu na pozostale. Pierwsze
pytanie jest takie: Jaki byl sens wprowadzenia instytucji Senatu w 1989 roku?
Jezeli mozna by poprosi¢ o odpowiedZ najpierw pana profesora Skotnickiego,
bylbym ogromnie wdzigczny.



DYSKUSJA PANELOWA

Senat Il Rzeczypospolitej
w dyskursie politycznym i naukowym

Dr hab. Krzysztof Skotnicki”

Mowigc o wspolczesnym Senacie, trzeba pamigtad, ze powstal on w kon-
kretnym momencie historycznym i w konkretnym celu. Byla to bardzo mi-
sterna konstrukcja, w ktorej pochodzgca z wolnych wyboréw druga izba
legitymizowala éwczesny system polityczny, wlaczala w proces rzadzenia
opozycje, Solidarnosd¢, zachowujac jednocze$nie wladze w rekach tak zwanej
strony partyjno-rzagdowej. Wyrazalo si¢ to w okrojonych kompetencjach Se-
natu w trybie uchwalania ustaw, w uprawnieniach przy wypetnianiu funkcji
kreacyjnej, a przede wszystkim przy wyborze przez Zgromadzenie Narodowe
prezydenta PRL. Ustalenia Okraglego Stotu z jednej strony byty, jak wiemy,
mocno krytykowane, uwazam jednak, ze poczynione uzgodnienia nalezy
uzna¢ za sukces strony solidarno$ciowej. Przychylam si¢ réwniez do pogla-
du, ze wowczas nie mozna bylo wynegocjowac¢ nic wigcej. Przypomne tez,
ze ustalenia Okraglego Stotu nie zostaly w pelni odzwierciedlone w noweli
kwietniowej, w ktoérej pominig¢to przewidywane pelnienie przez Senat funkcji
kontrolnej. Trzeba wreszcie pamigtac, iz nikt nie przewidywal woéwczas wyniku
wyboréow z 4 czerwca 1989 roku, ktére sprawily, ze ta misterna konstrukcja
nigdy nie zaczela funkcjonowad. W moim przekonaniu, od tamtego czasu nie
ma — niestety — w Polsce pomystu na Senat, nie ma jego koncepcji. Z jednej
strony wida¢ to w kolejnych dyskusjach, czy nawet moze raczej braku dyskus;ji
na jego temat, przy uchwalaniu malej konstytucji z 1992 roku i w pracach nad
konstytucja z 1997 roku. Z drugiej strony, o czym trzeba pamigtaé, wydaje sie,
ze Senat w obecnym ksztalcie jest wygodny dla rzadzgcych; narzekamy na
poziom naszego prawa, wiemy, ze do Sejmu trafiaja fatalne projekty ustaw,
nienajlepsze, najdelikatniej méwiac, sg rowniez uchwalane przez niego ustawy,
stad jest nadzieja, ze w drugiej izbie bedzie jeszcze mozna co$ poprawi¢ czy

"Dr hab. Krzysztof Skotnicki — profesor nadzwyczajny, Centrum Studiéw Wyborczych na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

74



zmieni¢. Jak wiemy, w Senacie nie ma jednak warunkéw na glebokg refleksje
na temat tre$ci uchwalanych ustaw.

Odpowiadajac na pytanie, chce jeszcze raz powiedzied, ze Senat byt bardzo
przemyslany w 1989 roku w czasie obrad Okragtego Stotu i w noweli kwietnio-
wej, ustanowiony mechanizm nigdy jednak nie zaczat funkcjonowa¢, natomiast
od tamtego czasu brak jest pomystu na Senat.

Dzigkuje.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigekuje bardzo.
Bardzo proszeg, doktor Ryszard Piotrowski.

Dr Ryszard Piotrowski"

Szanowni Panstwol!

Nawigzujac do spostrzezenia przedmoéwcy, ze brakuje pomystu na Senat,
chciatbym kilka przedstawic.

Moim pomyslem na Senat jest przede wszystkim jego powigzanie ze spoleczen-
stwem obywatelskim, wzmocnienie roli Senatu w tworzeniu prawa i przeciwdzia-
lanie kryzysowi parlamentu, ktéry mamy we wspolczesnym Swiecie. Ludzie od
zawsze zastanawiali sig, jaka wladza jest wladza godng czlowieka i jakie prawo
jest godne cztowieka. Mozemy dzisiaj powiedzie¢, ze proces tworzenia prawa
jest jak proces poznania, niczym droga do wiedzy w sensie popperowskim.
A zatem, im wigcej zderzajacych sig racji, tym lepsze efekty tego procesu. Musi to
by¢ wiec proces pluralistyczny, kontradyktoryjny, w ktérym nawet wielki sukces
wyborczy nie gwarantuje stuprocentowej racji w kazdej sprawie.

W $wiecie wspotczesnym upodmiotowione spoleczenstwo obywatelskie
stwarza najwigksze szanse przetrwania i rozwoju demokracji. Wiele argu-
mentéw wskazuje na to, ze nie ma bezwzglednie dobrych decyzji. Sg rézne
kryteria podejmowania decyzji — ta sama decyzja moze by¢ oceniana z punktu
widzenia spolecznego, z punktu widzenia aksjologicznego, z punktu widzenia
wiedzy fachowej, z punktu widzenia politycznego. To nie jest tak, ze jaka$s
ustawa moze by¢ bardzo dobra wszechstronnie, z kazdego punktu widzenia.
Dlatego potrzebny jest taki sposéb organizacji tworzenia prawa, ktéry by
zwigkszal szansg¢ uwzgledniania réznych kryteriow oceny projektowanych

" Dr Ryszard Piotrowski — Instytut Nauk o Panistwie i Prawie na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego.
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ustaw i rdbwnowazenia tych kryteridw w procesie prawotworczym. J K. Arrow,
laureat Nagrody Nobla, zauwaza, ze w pewnych sytuacjach w ogole nie ma
mozliwosci przyjecia dobrych rozstrzygnigé w trybie demokratycznym. Dlatego
wazna jest idea demokracji deliberatywnej i demokracji konsensualnej, ktora
wskazuje na znaczenie mniejszosci, a takze idea demokracji komunitarystycz-
nej. To sg wszystko argumenty na rzecz takiego procesu uchwalania ustaw,
ktory nie bedzie przebiegal w strukturze jednoizbowego parlamentu. Sens
Senatu polega w takim razie na jego podmiotowo$ci wobec izby pierwszej.
Jak twierdzi Giovanni Sartori, im bardziej izby s3 nieréwne, tym bardziej moga
by¢ zréznicowane politycznie, ale im bardziej, moim zdaniem, Senat rézni si¢
politycznie od Sejmu, tym wigksze ma szanse na podmiotowo$¢, tym rzadziej
jest tylko spolegliwym recenzentem prac Sejmu. Im bardziej natomiast Senat
przypomina Sejm, tym mniejsze sg szanse na podmiotowo$¢ Senatu. W takim
razie sens Senatu polega na jego podmiotowos$ci wobec partii politycznych.

Na czym polega kryzys parlamentu? Na tym, ze 68% badanych w Polsce
uwaza, iz nie majg wplywu na bieg spraw publicznych, 8% ma zaufanie do
partii politycznych, 15% badanych w Unii Europejskiej przyznaje, ze nie ufa
zadnej instytucji publicznej. Parlamenty w panstwach demokratycznych tracg
poparcie opinii publicznej i tozsamo$¢ konstytucyjng, sa nimi tylko z nazwy.
Czy to jeszcze jest ustrdj demokratyczny? Wybory w istocie sg kooptacja po-
lityczna, organizowang przez przywodcow partyjnych. Rzeczywiste problemy
nie sa rozwigzywane, przeciwnie, rozwigzywane sg problemy pozorne i — jak
twierdzi Jean Baudrillard — mamy do czynienia z wielkg symulacjg. Jest tak nie
tylko w Polsce, ale w ogdle w krajach demokratycznych. Zarzuca si¢ parlamen-
tom nadmierng uleglo$¢ wobec intereséw gospodarczych i doprowadzenie do
koncentracji wladzy w rekach niewielkiej grupy.

Co mozna zrobi¢? W Stanach Zjednoczonych dziata ruch obywatelski ,Change
Congress” na rzecz reformy wyborow do Kongresu i wigkszej przejrzystosci
tej instytucji, ktérego tworca jest Lawrence Lessig. Nie mamy w Polsce takiego
ruchu. Nikomu z badaczy parlamentu zapewne nie przyszto do glowy, zeby
organizowac spoleczny ruch na rzecz zmian w funkcjonowaniu przedstawi-
cielstwa, co z naszej pragmatycznej perspektywy moze si¢ wydawac utopijne
i bezproduktywne.

W Irlandii zaczgto prace nad zmianami w konstytucji. Powolano komisje
konstytucyjng — wylosowano szeéc¢dziesigciu szeSciu obywateli z rejestréow wy-
borczych w taki sposdb, by stanowili reprezentatywna grupe spoleczenstwa.
Wylosowano w ten sam sposdb sze$c¢dziesigciu szeéciu zastepcoéHw i dodano
do tego trzydziestu trzech cztonkéw stanowiacych reprezentacje parlamentarng
oraz przewodniczacego powolanego przez rzad.
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Projekt nowej konstytuciji Islandii przygotowata komisja zlozona z dwudzie-
stu pigciu cztonkéw, wylonionych przez parlament sposrodd tych osob, ktore
otrzymaly kolejno najwigkszg liczbe gtoséw w powszechnych i tajnych wybo-
rach, w ktoérych kazdy obywatel mogt zglosi¢ swojego kandydata (zgtoszono
522 kandydatéw, ktorzy kandydowali indywidualnie w Islandii jako okregu
wyborczym). Ograniczylo to znacznie rolg partii politycznych w ksztalttowaniu
sktadu komisji. Wynik prac komisji byt przedmiotem referendum przed prze-
kazaniem parlamentowi. W pracach nad projektem konstytucji wykorzystano
internetowy crowdsourcing.

Trzeba sprawié, zeby izby znaczaco roznily sie od siebie, moze na przyktad
powolywac sktad Senatu w drodze losowania? David Beetham stwierdza w swo-
jej pracy na temat przyszlosci parlamentow, ze to jest najlepsza metoda. Mysle
z przerazeniem o wynikach takiego losowania, chyba jeszcze na to za wczednie.
Wobec tego co innego mozna zrobi¢? Mozna rozwazy¢ doboér kandydatow na
senatoréw w drodze losowania spos$rdd osob zgtoszonych przez poszczegdlnych
wyborcéw po to, by kandydaci nie byli wylacznie zalezni od partii politycznych.
Zapewne nie bylby to dobry system, ale obecny tez nie jest przeciez optymalny,
chociaz zapewnia duzym partiom komfort kontroli procesu ustawodawczego.

Moze stworzy¢ taki system, w ktorym czgé¢ senatoréw to pochodzaca z wy-
borow stala czgé¢ Senatu, nazwijmy jg rada polityczna, w skladzie trzydziestu
czterech? Razem z nig Senat tworzylyby inne rady: rade prawniczg, spoleczna,
gospodarczg, radeg kultury, jako czgsci zmienne Senatu, by¢ moze niepowo-
tywane w wyborach powszechnych, kazda w skladzie sze$¢dziesigciu szedciu
senatoréw, mozliwosci sg rozne. Byloby to rozwigzanie przypominajace rade
w strukturach europejskich.

Zapewne nie s3 to propozycje realne ze wzgledu na swojg ztozono$¢. Mozna
wybraé rozwigzania prostsze.

Przede wszystkim nalezaloby w art. 2 Regulaminu Senatu napisa¢ wyraZnie,
ze nie ma dyscypliny partyjnej — to jest podstawowa sprawa. Artykut ten sta-
nowi, ze senatorowie kierujg si¢ wlasnym sumieniem, tam postawiono kropke.
Nalezy ja zamieni¢ na $rednik i napisaé, ze nie s3 oni zwigzani instrukcjami
wyborcow ani dyscypling partyjna. Jezeli to zrobimy, to by¢ moze spoleczenistwo
nie bedzie uwazalo, Zze Senat nalezy znie$¢ w drodze referendum. Gdyby$my
teraz przeprowadzili referendum na temat istnienia Senatu, to bez potrzeby
falszowania, jak przypuszczam, wyniki bytyby dla Senatu negatywne. Propo-
nowano takie referendum przed laty, ale na szcze¢scie eksperci uznali, ze nie
mozna przeprowadzac¢ referendum ,przedkonstytucyjnego”.

Mozna powola¢ w Senacie komisje¢ kontroli konstytucyjnej. Senat zajmuje
si¢ wdrazaniem wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego, wiec dlaczego nie mial-
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by si¢ zaja¢ oceng tego, kto si¢ przyczynil do uchwalenia niekonstytucyjnych
— zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — przepisow, kto zaproponowal najgorsza
poprawke w ostatniej chwili. Komisja dziatataby w ramach funkcji prawodawczej
Senatu, ktéry przeciez w procesie ustawodawczym, czy w procesie stanowienia
budzetu podejmuje czynnosci zblizone do swego rodzaju kontroli. Nie sadze,

ze zglaszajacy poprawke powie komisji: ,Tak, zadzwonil do mnie i obiecal
mi”, ale Swiadomo$¢ tego, ze bedzie raport, moze ostudzi¢ zapal niektorych
prawodawcow. Komisja moglaby wystepowac¢ do Panstwowej Komisji Wybor-
czej o zmniejszenie subwencji dla partii politycznej, ktora jest zaangazowana
W stanowienie prawa sprzecznego z konstytucja. Uchwalane sg ustawy na za-
sadzie ,dopychania kolanem”, o ktérym tutaj byta mowa, uchwalane sa ustawy,
ktore powoduja powazne straty. Uchwalono na przyktad prywatyzacje systemu
emerytalnego. Zdaniem naszego rzadu przyniosto to wielomiliardowe straty, ale
nie rozwazano nawet kwestii odpowiedzialnosci za t¢ reforme. Senat wolny od
upartyjnienia mogiby by¢ uzyteczny dla zapobiezenia tego rodzaju sytuacjom.
Dlaczego nie mieliby$my, za Davidem Deutschem, powiedzied, Zze zawsze nie-
najlepsze pomysty — by¢ moze takim nienajlepszym pomystem z pewnego punktu
widzenia i do$¢ przypadkowym byl Senat w jego obecnym ksztalcie — mozna
zastapi¢ innymi dobrymi pomystami. Na tym polega rozwdéj wiedzy i bez takich
préb niczego nie osiggniemy. Wiem, ze to jest mission impossible i zapewne swego
rodzaju naiwno$¢. Zmiana istniejacych rozwigzan nie lezy przeciez w interesie rzadu,
partii politycznych, Sejmu. Moze Senat moglby to rozwazac na zasadzie studyjne;.
Z pewnoscig natomiast lezaloby to w interesie spoleczenistwa obywatelskiego i,
w dtuzszej perspektywie, byloby to takze w interesie Polski, poniewaz sytuacja,
w ktorej tak wielu naszych obywateli uznaje si¢ za pozbawionych wplywu na bieg
spraw publicznych, jest trudna do zaakceptowania w panstwie demokratycznym.
Pomysly na Senat zatem sg, takze inne niz tu przedstawione, ale nie ma
politycznych mozliwosci ich realizacji, co nadaje tym propozycjom charakter
dywagaciji teoretycznych. I taki tez byt gtéwny motyw mojego wystapienia.
Bardzo dzigkuje, Panie Przewodniczacy.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.

Doktor Ryszard Piotrowski co prawda nie odpowiedzial na moje pierwsze
pytanie, ale za to odpowiedzial na trzecie pytanie, ktére dopiero chcialem
zada¢ panelistom.

Zatem, jezeli mozna, to by$my przeszli do tego trzeciego pytania, a wigc do
pozadanych kierunkéw zmian w zakresie nie tylko funkgji i kompetencii, ale
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tez roli Senatu w systemie politycznym, a wigc tego, co mozna zrobi¢ w przy-
szlodci. Mam tu na mysli zglaszane rézne propozycje zmian.

Dr Ryszard Piotrowski

Tak jak juz mowitem, nalezy uczyni¢ Senat czynnikiem ograniczajacym
partiokracje. Giovanni Sartori trafnie zauwaza, ze wspolczesne panstwa demo-
kratyczne sg skolonizowane przez partie polityczne. Nawigzujac do tego pogla-
du, powiedzialbym, ze w istocie mamy do czynienia raczej ze swego rodzaju
nowoczesnym systemem feudalnym, w ktorym segmenty wtadzy publicznej
sq niczym dawne lenna. System feudalny mial si¢ dobrze przez wiele stuleci
i zapewne ten system bedzie tez trwal bardzo dlugo. Rola Senatu moglaby na
tym polegaé, zeby go troche ograniczy¢.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje.
Bardzo prosze¢ profesora Jarostawa Szymanka o odpowiedZ na pytanie
o pozadane kierunki zmian w zakresie roli Senatu w systemie politycznym.

Prof. dr hab. Jarostaw Szymanek

Pozadanych kierunkéw zmian, moim zdaniem, jest co najmniej kilka.
Z uporem wréce do problemu reprezentatywnos$ci, poniewaz my caly czas
nie mamy odpowiedzi na pytanie, kogo tak naprawde Senat reprezentuje,
a idgc za myslg profesora Piotrowskiego, to rzeczywiscie migedzy nami jest
petna zgodnos$¢, ze poki nie bedzie zréznicowania politycznego w obydwu
izbach parlamentarnych, poty tak naprawde Senat specjalnie nam nie bedzie
do niczego potrzebny.

Oczywiscie przeciwnicy koncepdji tak zwanego bikameralizmu inkongruent-
nego mowig, zZe to jest zawsze niebezpieczne, bo rodzi konflikt, ale przeciez
George Tsebelis czy wspomniany juz Yves Weber znakomicie udowadniaja,
ze konflikt tak naprawde jest sila ozywcza kazdego bikameralizmu, Ze jest
czyms$, bez czego nie moze on istnie¢. Sztuka tylko jest to, zeby go umiejetnie
rozwigza¢, a mechanizmow rozwigzywania sporéw jest naprawde bardzo duzo.
Mozna tutaj przywola¢ procedure nawetkowa, wspolne obrady, czy wzorem
niemieckim komisj¢ mieszang.

Roéwniez sposoboéw spowodowania odmiennego oblicza izby drugiej jest
bardzo duzo, by wspomnie¢ tylko rozmaite mechanizmy redystrybucji man-
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datow, jakie podpowiadaja nam rézne systemy wyborcze. Chodzi jednak nie
tylko o zréznicowanie oblicza politycznego w obu izbach przy uzyciu dosy¢
prostych i trywialnych narzedzi, jak zmiana mechanizmu alokacji mandatéw,
ale o znacznie szerszy pomyst na to, zeby — znowu odwolam si¢ do Tsebe-
lisa — izba druga reprezentowata mniejszosci, w bardzo szerokim tego slowa
znaczeniu, czyli wszystkie te grupy socjospoleczno-polityczne, ktore nie maja
petnej czy prawidiowej albo wiernej reprezentacji w izbie pierwszej.

Drugi pomyst na odnowienie czy przebudowanie dwuizbowosci lezy w funk-
cjach izby drugiej. Ja osobiscie uwazam, ze bardzo dobrym pomystem jest cho-
ciazby pomyst, z ktérego skorzystali Brytyjczycy czy Niemcy. Chodzi oczywiscie
o funkcje europejska. Udzial pafistwa w Unii Europejskiej stwarza nowe szanse,
wyzwania i mozliwo$ci. Rowniez izba druga wydaje sie, ze powinna $mielej
z tego skorzystac¢ i wykorzysta¢ okazje do przebudowania swojego wizerunku.

Dzigkuje.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.
Proszeg, profesor Krzysztof Skotnicki.

Dr hab. Krzysztof Skotnicki

Prosze panstwa, pierwszy problem, na ktéry chceiatbym wskazad, to kwestia
reprezentacji. Przed chwilag mowil juz o tym pan profesor Jarostaw Szymanek.
Pragne zwrdci¢ uwage na jedng rzecz. Twierdzi sig, Ze Senat jest reprezenta-
tywny dla spoleczenstwa, uwazam jednak, ze niestety tak nie jest, ze sytuacja,
w ktorej wybory do Sejmu sg proporcjonalne, a wybory do Senatu wigkszo-
Sciowe, zawsze bedzie powodowad sytuacje, w ktorej partia, ktora uzyskuje
w wyborach do pierwszej izby okoto 30% glosoéw, w Senacie zdobywa ponad
50% mandatéw. Skrajny przyktad to 2001 rok, kiedy zwycieskie ugrupowanie
uzyskalo okoto 40% gloséw w wyborach do Sejmu i mialo 75% mandatow
w Senacie. Istniejace rozwigzanie ulatwia ugrupowaniu politycznemu, ktére
zwyciezyto w wyborach do Sejmu, rzgdzenie.

Dlatego tez, jezeli mowimy o poszukiwaniu zmiany sposobu kreacji Se-
natu, to trzeba by bylo si¢ zastanowi¢, w jaki sposéb to uczyni¢. Widze dwa
rozwigzania.

Pierwsze polega na tym, ze wybory do Sejmu i do Senatu nie powinny odbywac
si¢ jednoczes$nie. W sytuacji, w ktérej proces ten odbywa sie rownolegle, wybory
do drugiej izby schodzg na drugi plan i gléwny nacisk ktadziony jest na wybory
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do izby pierwszej. W moim przekonaniu rozdzielenie tych wyboréw w czasie
moze spowodowac zwigkszenie zainteresowania wyborami do Senatu oraz to, Ze
zwiekszy si¢ rowniez frekwencja podczas wybordow uzupetniajacych do Senatu.

Drugie rozwigzanie to — na wzér amerykanski czy czeski — dokonywanie
wyboru pewnej czesci cztonkéw Senatu co pewien czas, na przyktad co dwa
lata. Prosze zwroci¢ uwage, ze moze to wzmocnié rzgdzace ugrupowanie
w parlamencie, ale moze takze by¢ bardzo wyraZznym sygnatem ostrzegawczym
dla rzadzacych, ktory spowoduje, ze zmodytikujg oni styl i sposéb rzadzenia.

Druga moja uwaga dotyczy procesu legislacyjnego.

Nie ulega watpliwosci, ze Senat stuzy do poprawiania prawa, ustaw, ktore — lep-
sze czy gorsze —uchwalane s3 w Sejmie. Istniejacy model to konstrukcja, w ktérej
Senat ma koncentrowac¢ sie na szlifowaniu, doskonaleniu rozwigzan, ktére sg
przyjgte w Sejmie, nie za$ na dokonywaniu w tym momencie jakich$ zasadniczych
rewolucji. Czego by$my nie powiedzieli, trzydziesci dni, ktore s3 wyznaczone dla
Senatu na rozpatrzenie ustawy w procesie ustawodawczym, a w niektorych wypad-
kach przeciez nawet mniej, to jest naprawde malo czasu i za duzo mozliwosci na
dokonywanie korekt juz nie ma. W innej sytuaciji jest Prezydent, ktéry dysponuje
innym aparatem urzedniczym i juz wczesniej moze wyrobi¢ sobie stanowisko
odnosnie do ustawy, ktora jest uchwalana przez Sejm i Senat.

Trzecia kwestia to funkcja europejska Senatu, o ktérej moéwit pan profesor
Jarostaw Szymanek.

Zastanawiam si¢ nad tym, czy parlamenty europejskie rzeczywiscie chca te
funkcje petni¢. Prosze zwroci¢ uwage, ze do dzisiaj, a konkretnie do 3 grudnia
— moze od tego czasu jest jaka$ minimalna zmiana — wszystkie parlamenty
uchwalily raptem sto sze$édziesiat pig¢ opinii dotyczacych projektow, ktore
wyszty z Komisji, jezeli chodzi o kwestie pomocniczo$ci, w ktorej majg si¢
wypowiadad. Zastuga w tym wielka polskiego Senatu — i to jest odnotowy-
wane — gdyz pierwsza opinia zostala sformutlowana w 2010 roku, gdy wiele
parlamentoéw nie wypowiedzialo si¢ jeszcze na ten temat ani razu. Polska jest
w czolowce krajow, ktore wyrazity takie opinie, tacznie dziesieé razy uczy-
nil to Sejm i dziesig¢ razy Senat, pig¢ razy zreszta w wypadku tego samego
projektu. Trzeba jednak pamiegtad, ze konczy si¢ 2012 rok, a wigec minety juz
prawie trzy lata, i dlatego naturalne jest pytanie, czy taka liczba opinii to duzo.

Sadze, ze Unia Europejska, widzac deficyt demokragcji i legitymaciji, poszu-
kuje tego uzasadnienia, chce wilaczy¢ parlamenty narodowe, i oby tak si¢ stalo,
ale jak na dzisiaj jest tutaj wiele do zrobienia. Charakterystyczne wydaje si¢
réwniez to, ze w poprzedniej kadencji Sejmu i Senatu tych opinii bylo wigcej
niz jest w obecnej kadencj.

Dzigkuje.
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Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.
Bardzo proszeg, profesor Ryszard Chrusciak.

Prof. dr hab. Ryszard Chrusciak

Prosze panstwa, jestem zwolennikiem pogladu, iz kluczowym, absolutnie
dominujacym zadaniem, funkcja Senatu, powinno by¢ ustawodawstwo. Jest to
istota funkcjonowania parlamentu i na tej plaszczyzZnie obie izby — w wypadku
parlamentu dwuizbowego — powinny si¢ koncentrowac. Sejm jako poczatkowe
ogniwo tego procesu silg rzeczy powinien mie¢ szersze kompetencje. Natomiast
Senat powinien by¢ drugim elementem tej procedury.

Dlatego nie jestem zwolennikiem ewentualnego poszerzania kompetencji
Senatu, co prezentowalem w referacie, wtadnie chociazby w sprawach kre-
acyjnych. Moim zdaniem nie jest to wlasciwa plaszczyzna dla Senatu. Tym
bardziej nie ma uzasadnienia dla rozszerzania funkcji kontrolnej. Wedlug mnie
Senat powinien mie¢ pozycj¢ ustrojows zblizona do obecnych rozwigzan. Nie
widzg uzasadnienia dla rewolucji czy zasadniczych zmian w tym zakresie. Nie
poszedlbym réwniez tak daleko, jak chce doktor Dobrowolski. Moim zdaniem
do realizacji tej funkcji, o ktérej mowieg, niekonieczne bytyby zbyt daleko ida-
ce zmiany na przyklad w zakresie odejscia od ograniczenr poprawek na rzecz
catkowitej swobody. Moim zdaniem nie jest kluczowg sprawa, zeby te funkcje
ustawodawczg realizowac.

Natomiast wydaje mi si¢, ze problemem 3cidle z tym zwigzanym jest pro-
blem, jesli tak mozna powiedzie¢, sylwetki senatora. Otdz zeby wykonywac
te funkcje, o ktorej moéwig, jest potrzebne nie tylko to, co Senat juz dzisiaj ma,
czyli bardzo dobre Biuro Legislacyjne — ma ono ogromny wklad w to, co Senat
osiaga na plaszczyznie ustawodawczej. Mdj, niestety mato realny, pomyst, ktory
nie wymaga zmiany konstytucji ani nawet prawa wyborczego, polega na tym,
aby nasze partie polityczne zechcialy skoncentrowac calg swojg politycznos$¢ na
Sejmie. Natomiast zeby zechciaty na listach kandydatéw, i nie ma znaczenia, czy
to beda okregi jednomandatowe czy inny system wyborczy, umieszczaé takich
kandydatow, ktorzy mogliby z roli legislatoréw, oczywiscie w tym rozumieniu
parlamentarnym, nalezycie si¢ wywigzywac.

Miatem juz okazje méwic¢ o tym w Senacie 2 kwietnia tego roku, kiedy dys-
kutowaliSmy o pigtnastoleciu konstytucji. Takg grupa, spoleczng ewidentnie
niewykorzystang do tego celu, s3 sedziowie w stanie spoczynku. Moim zdaniem
to jest znakomita grupa, w ktorej czgsto sg takze osoby majgce bogatsze do-
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$wiadczenia, bowiem byly nie tylko sedziami, ale maja takze pewne do$wiad-
czenia praktyczne wynikajace z wykonywania inny zawodéw prawniczych.
Bytby to dla mnie wzorcowy model przysztego senatora, ktéry mogitby podjac
wspomniane obowigzki, i na tym Senat powinien si¢ koncentrowac.

Druga sprawa, ktorg tutaj przedmowcy tez podnosili, to jest kwestia udziatu
Senatu w, nazwijmy to, funkcji europejskiej. Wydaje mi si¢, ze tutaj bytaby
wskazana wigksza aktywnos$¢. Mam pomyst, tez zdaje sobie sprawe, ze chyba
w najblizszym czasie raczej mato realny, zeby do tej funkcji bardziej wykorzystac¢
Zgromadzenie Narodowe, ktore dzisiaj ma bardzo waskie, okreslone kompe-
tencje zwigzane tylko z Prezydentem. Natomiast przy funkcji europejskiej jest
jednak problem pewnej powtarzalno$ci. Whasciwie Sejm robi troche to samo,
co Senat w wezszym zakresie. W dwoch miejscach méwi si¢ w pewnej mierze
o tym samym. Gdyby udato si¢ wypracowaé formule Zgromadzenia Narodo-
wego, czy takze i wspolnej komisji sejmowo-senackiej, co przeciez mieliSmy
juz w rozwigzaniach konstytucyjnych, to byloby to dobre rozwigzanie. Nie-
koniecznie wszystko, co europejskie, musialoby si¢ dzia¢ w tej formule, ale
te bardziej zasadnicze kwestie mogloby rozpatrywaé wlasnie Zgromadzenie
Narodowe jako plenum. Natomiast niektérymi kwestiami roboczymi mogtyby
zajmowac si¢ niezaleznie od tego Sejm i Senat w formule odrgbnych izb.

To s3 dwie kwestie, ktore chcialem poruszy¢. Dzigkuje.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.

Pozostalo nam jeszcze troche czasu na drugie pytanie, ktorego jeszcze nie
zadalem, bo o pierwszym i trzecim juz rozmawialiémy. Dotyczy ono funkcjo-
nalnosci legislacyjnej Senatu w III RP, albo nawet mozna by szerzej powiedzied,
postugujac si¢ klasyfikacja przytoczona przed chwilg przez profesora Szymanka
dotyczacg poziomu racjonalizacji rzadu, racjonalizacji parlamentu i realizacji
funkgiji stabilizacyjnej wypeklianej przez wspdlczesny Senat.

Bardzo prosze, profesor Krzysztof Skotnicki.

Dr hab. Krzysztof Skotnicki

Ja juz wladciwie mowilem na ten temat, podkredlajac, Ze trzydziestu dni
na rozpatrzenie przez Senat ustawy uchwalonej przez Sejm to czas, w mo-
im przekonaniu, bardzo niewystarczajagcy na glgbokie pochylenie si¢ nad
ustawg. Opini¢ t¢ formuluje z cala odpowiedzialnosdcia. Na sali jest wielu
praktykow, ktorzy w réznej roli uczestniczg w procesie ustawodawczym,
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i moga to zapewne poswiadczy¢. Prosze na przyklad zwréci¢é uwage, ile
czasu zajmuje napisanie opinii na temat projektu ustawy w sytuacji, gdy ma
si¢ na to tydzien czy nawet dwa tygodnie. To nie sa sprawy proste i dlatego
obawiam si¢, ze gdybySmy chcieli bardziej powaznie potraktowac udziat
Senatu w procesie legislacyjnym, to ten czas, co do zasady, powinien by¢
zdecydowanie wydtuzony. Co prawda konstytucja przewiduje bardzo daleko
idace mozliwosci, jezeli chodzi o wkraczanie przez Senat w tre$¢ ustawy,
ktora jest przez niego uchwalana, ale doskonale wiemy, jak ogromne byty
problemy z zakresem poprawek Senatu do ustawy, ktora zostala uchwalo-
na przez Sejm, i ze bylo na ten temat wiele sporow i wyrokéw Trybunalu
Konstytucyjnego. Dzisiaj Regulamin Senatu wyraZnie stanowi, ze jezeli Senat
dostrzeze sprawe nieuregulowana w ustawie, to musi wystapi¢ z inicjatywg
ustawodawczg. Nalezy jednak zastanowi¢ sig, czy rzeczywiscie w ciggu tych
dwoch tygodni mozna jednocze$nie i poprawi¢ ustawe, i szybko opracowac
projekt nowej ustawy, i wystgapi¢ z inicjatywg ustawodawczg. Dlatego rolg
Senatu jest drobne doprecyzowanie regulacji, ktoéra trafita z Sejmu. I wydaje
sie, ze tak postrzegajg drugg izbe wszystkie parlamenty, ktére majg podobng
konstrukcje drugiej izby do tej, ktéra wystepuje w Polsce, tak jak podkreslal
to w swoim referacie pan profesor Jarostaw Szymanek.
Dzigkuje.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.
Pan doktor Ryszard Piotrowski, bardzo prosze.

Dr Ryszard Piotrowski

Moim zdaniem uwarunkowania polityczne, w ktorych Senat funkcjonuje, nie
pozwalaja mowi¢ o zadnej racjonalnosci, bo c6z to za racjonalnos$¢, w ramach
ktorej uchwalane sa ustawy zasadniczo nieracjonalne, co stwierdzajg w swoich
wyrokach sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego.

Przypominam sobie, ze dziesie¢ lat temu byla tutaj podobna konferencja,
na ktorej byt pan prezydent Aleksander Kwasniewski i pytal senatoréw, jak
mogli uchwali¢ ustawe (o abolicji podatkowej i deklaracjach majatkowych)
sprzeczng z prawami cztowieka, ktorych Senat powinien strzec. Czy jednak
Senat mogl postapi¢ whrew oczekiwaniom swoich mocodawcédw politycznych
i powiedzie¢ ,nie” d6wczesnemu rzgdowi, ktory liczyt na zwigkszenie wplywow
budzetowych? Otéz dopoki bedzie trwat system, w ramach ktérego senatorowie
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nie moga za wiele, bo nie moga, to rozwazania o racjonalno$ci zmian w swej
istocie pozornych, cho¢ moze nawet realnych, interesujace jako konstrukcje
teoretyczne, nie uchronig nas od konsekwencji kryzysu parlamentu.

I jeszcze jedna rzecz. Przeciez Senat ma inicjatywe ustawodawczg, moze
zgtasza¢ sam projekty ustaw, moze je tworzy¢ w internecie, moze budowac
wokot siebie poparcie spoleczne. Mozna zmieni¢ ustawe o dzialalnosci lob-
bingowej, pozwoli¢ Senatowi organizowa¢ wystuchania publiczne, mozna go
upodmiotowi¢, nie traktujac wylacznie jako ciata wspierajacego rzad i wigkszo$¢
sejmowg. To wspieranie rzadu jest wystarczajace w Sejmie, Senat powinien
raczej by¢ izba krytycznego rozsadku.

Jezeli chcemy partyjnego Senatu, to mozna sprawic, ze bedzie on poli-
tyczng odwrotnodcia Sejmu i reprezentacja sejmowych mniejszosci. Mozna
na przyktad ustali¢, ze partia majaca powyzej 30% mandatéw w Sejmie ma
prawo do dziesigciu mandatéw w Senacie, a jesli ma 5% mandatéw w Sej-
mie, to wtedy ma prawo do trzydziestu mandatéw w Senacie. W ten sposob
sktad Senatu odwracalby wyniki wyboréw do Sejmu. To oczywisdcie nieco
przekracza naszg wyobraznie, ale modelowo jest mozliwe, jezeli taki miatby
by¢ ustrojowy sens Senatu. Latwo tez przewidzieé, co by na to powiedziala
odpowiednia komisja konstytucyjna. My jednak dyskutujemy w zupelnie
innej konwencji.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.
Bardzo prosze, profesor Jarostaw Szymanek.

Prof. dr hab. Jarostaw Szymanek

Ad vocem tych mniejszosci, to ja tylko przypomne, ze badacze dwuizbo-
wosci przez pojgcie mniejszosci nie rozumieja, tak jak profesor Piotrowski,
mniejszosci polityczno-partyjnych, tylko wtasnie grupy spoleczno-zawodowe
i inne segmenty, elektoraty niedzielone podzialami polityczno-partyjnymi. Nie
chodzilo mi, gdy méwilem o reprezentacji mniejszosci, zeby$my doprowadzili
do sytuacji odwroconej niz to jest w Sejmie.

Wracajac do gldwnego pytania, zgadzam si¢ ze swoim przedmowces, ze
rzeczywiscie my mozemy sobie bardzo pigkne scenariusze i konstrukcje teo-
retyczne kredli¢, natomiast zgodnie ze starg prawdg z reguly chcemy dobrze,
a wygodzi jak zwykle. Natomiast mozna si¢ zastanowi¢, czy — i tutaj petna zgo-
da z profesorem Chrusciakiem — legislacja, czyli to, co ma by¢ esencjg kazdej
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izby parlamentarnej, nie powinna by¢ zracjonalizowana czy moze powinna
by¢ inaczej zaaranzowana.

Zwrocimy jednak uwage, ze nie chodzi tutaj tylko o to, czego Senat nie
ma a mie¢ powinien, ale rdwniez o to, co ma, a z czego nie korzysta. Postu-
gujac sie okresleniem profesora Pawla Sarneckiego, Senat czesto po prostu
abdykuje z pewnych mozliwosci legislacyjnego dziatania, by przywota¢ przy-
klad inicjatywy ustawodawczej. Senat po prostu nie inicjuje projektéw ustaw,
aczkolwiek zdaje sobie sprawe, ze nie inicjuje tych ustaw nie dlatego, iz nie
chce, bo na przyktad uwaza, ze jest to zadanie kogo$ innego, tylko wychodzi
z prostego zalozenia, ze jest to nieracjonalne i nieoplacalne, bo sekwencja trybu
ustawodawczego senacka inicjatywe moze odwrdci¢ o 180 stopni. Poza tym
pamigtajmy, ze Zyjemy w systemie parlamentarno-gabinetowym, w ktérym to
systemie oczekiwanie jest oczywiste, mianowicie takie, ze to rzad jest gtownym
promotorem legislaciji.

Natomiast poruszajac si¢ jeszcze w orbicie funkcji legislacyjnej, dla mnie
teoretycznie do pomyslenia jest pomyst na to, zeby te¢ funkcje w jaki$ sposéb
zroznicowac¢ wewnetrznie. Tutaj wzorcem moze by¢ na przyklad senat Re-
publiki Czeskiej, ktory, jak wiemy, doskonale zaklada model bikameralizmu
asymetrycznego, nierownorzednego czy nierbwnoprawnego, czyli generalnie
przewidujacego, ze izba poselska jest izbg number one, ale w niektérych
przejawach dzialalno$ci legislacyjnej nastgpuje zrGwnowazenie obydwu izb.
Sa wiec wypadki, kiedy uprawnienia ustawodawcze obu izb s3a symetryczne,
co pozwala doszukiwac si¢ jakiej$ racjonalno$ci senatu.

My dzisiaj oczywiscie takze mamy to zrébwnowazenie, chociazby w proce-
durze zmiany konstytucji, ale wszyscy wiemy, ze ta procedura jest z definicji
ekstraordynaryjna. Dlatego mozna by byto sobie hipotetycznie wyobrazic¢
znalezienie pewnych pdl legislacji, w ktérych nastepowataby egalitaryzacja
obydwu izb parlamentarnych. To jest oczywiscie jeden z pomystéw, bo tych
pomystow jest i moze by¢ wigcej.

Mozna by si¢ na przyklad byto zastanowi¢ nad tym, czy rzeczywiscie racjo-
nalne jest obecne rozwigzanie, ktére jest dzieckiem Okragtego Stotu, a histo-
rycznie nie ma zadnego uzasadnienia, to znaczy, ze konstytucja to, co wychodzi
z Sejmu, nazywa juz ustawg. Nic by przeciez si¢ nie stalo, gdyby ten akt legi-
slacyjny ustawgq stat si¢ dopiero, kiedy definitywnie wychodzi juz z parlamentu.
Obecny stan rzeczy, czyli sytuacja, w ktorej Senat pracuje juz nad ustawg a nie
nad projektem ustawy, ustawia izbe drugg w roli podrzednej, co wielokrotnie
podkreslat Trybunal Konstytucyjny. W efekcie tworczod¢ legislacyjna Senatu
zawsze bedzie oceniana bardziej krytycznie i bardziej nieufnie czy bardziej
restrykcyjnie z bardzo prostego powodu, mianowicie ze to Sejm pracuje nad
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projektem ustawy, za$ Senat pracuje juz z ustawg. Rzecza godng rozwazenia
byloby réwniez wydtuzenie, na przyktad do 60 dni, terminu, jaki konstytucja
przyznaje Senatowi na rozpatrzenie ustawy, bo w praktyce rzeczywiscie jest
tak, ze bardzo czgsto Senat nie ma najzwyczajniej czasu zajaé si¢ na powaznie
ustawa, zwlaszcza gdyby chcial przeprowadzi¢ w stosunku do niej szersze
konsultacje spoteczne.

Nie ma takze dla mnie racjonalnych powodoéw, dla ktérych weto ustawo-
dawcze Prezydenta jest odrzucane tylko przez Sejm. To znowu jest poklosie
politycznego rodowodu Senatu przy Okraglym Stole, gdzie Swiadomie zapla-
nowano go jako izbe¢ utomng czy zwichnieta. Obecnie jednak nic nie stoi na
przeszkodzie, zeby weto legislacyjne Prezydenta bylo przedmiotem rozpatrzenia
przez obydwie izby parlamentu.

Znowu jednak musimy mie¢ $wiadomo$¢, ze nawet te nowe czy poprawione
narzedzia pracy ustawodawczej Senatu niewiele dadzg, jesli bedziemy mieli do
czynienia z sytuacjg powtdrzenia przedstawicielstwa w obu izbach parlamentu.
Jesli rzad ma komfort rzadzenia przy uzyciu Senatu, to nawet wykorzystywa-
nie uprawnien legislacyjnych, a nawet dodanie nowych niewiele pomoze. Nic
si¢ nie zmieni, jesli rzad bedzie traktowal izbe druga jako izbe ratujaca jego
propozycje polityczne w my3l hasta, gdzie rzad nie moze, tam Senat posle.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje.
Prosze bardzo, profesor Ryszard Chrusciak.

Prof. dr hab. Ryszard Chrusciak

Powiem juz tylko bardzo krétko, bo w istocie rzeczy akurat ten problem mia-
lem okazje przedstawi¢ w odpowiedzi na poprzednie pytanie. Tylko chcialem
uzupetni¢, ze jezeli chodzi o mozliwos¢ racjonalizacji funkcji ustawodawczej
w obecnym ksztalcie, to co do zasady zgadzam si¢ z tym, o czym méwil pro-
fesor Skotnicki. Rzeczywiscie jednym z instrumentéw, moim zdaniem, mogtoby
by¢ wydluzenie czasu, jaki ma Senat na rozpatrzenie tego, co — przepraszam
za wyrazenie — wyprodukowal Sejm. Jest to istotne w sytuacjach, z ktorymi
mamy do czynienia. RzeczywiScie zaldzmy, ze projekt przychodzi do Sejmu
i zostal nawet dobrze przygotowany, ale w Sejmie dokonano bardzo daleko
idacej jego zmiany. W istocie rzeczy wychodzi z niego co$, co jest nowg jako-
§cig czy bardzo znacznie nows. Jak taka ustawa trafia do Senatu, powinna by¢
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tam poddana jednak znacznie szerszej, a co za tym idzie wymagajacej czasu
analizie. By¢ moze takze z wykorzystaniem dodatkowych opinii, ekspertyz czy
udzialu zewnetrznych podmiotéw, ktore sg w stanie dokonywac¢ takich ocen.
Oczywiscie czas jednego miesigca — a to przeciez trzeba jeszcze podzieli¢ na
komisje, ktére majg mie¢ na to swoj czas, i na Senat — jest w wielu wypadkach
niewystarczajacy. Rezultatem tego jest, niestety, to, ze Senat, nawet jezeli ma
wole, to nie jest w stanie do konica wypelni¢ swojego zadania.

Natomiast, jezeli chodzi o niektére inne pomysly szczegdlowe, to jestem
bardziej wstrzemigzliwy. Odnosnie do weta, to nie zgadzam si¢ z propozycja
rozpatrywania weta takze przez Senat. Moim zdaniem to by jednak bardziej
komplikowalo ten proces i to s3 mimo wszystko rzadkie przypadki. Niech wigc
pozostanie tak, jak jest, a wiec bez Senatu.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Bardzo dzigkuje.

Prosze panstwa, tym samym zakonczyli$my najwazniejsze wypowiedzi pane-
lu dotyczacego generalnej oceny Senatu, ale tez i usltyszeliémy wiele rozmaitych,
réznych propozycji zmian, mozliwych badz niemozliwych do wprowadzenia
w przysztosci.

Czas rozpocza¢ dyskusje. Bardzo prosze, sedzia Jerzy Stgpien.



DYSKUSJA

Sedzia Jerzy Stepien’

Na wstepie chcialbym podzigkowad za zorganizowanie tej bardzo interesu-
jacej debaty, ktéra ujawnita najwazniejsze watki, ktore sg do przedyskutowania,
i mysle, ze ten cel spelnita.

Zaczng swoja wypowiedz od konstatacji, ze mozemy juz dzisiaj jasno powie-
dzie¢, czego zrobi¢ na pewno nie mozna — nie mozna zlikwidowac¢ Senatu. To
juz wiemy. Mozna oczywiscie teoretyzowad, twierdzi¢, ze w takim jak obecny
ksztalcie jest on bez sensu, ze Senat powtarza pewne funkcje Sejmu i tym po-
dobne, ale rzeczywisto$¢ jest taka, ze Senat po prostu jest.

Bardzo wiele rzeczy nam si¢ w naszej tradycji nie podoba, ale my wchodzimy
w jaka$ zastang tradycje i to trzeba zauwazy¢. Cos si¢ kiedys$ wydarzylo i to jest
naturalne, ze nie ma w tym momencie czasu na dokonywanie jakich$ zmian
rewolucyjnych. Chyba ze bedzie jaka$ sytuacja nadzwyczajna, jaki$ historyczny
punkt szczegolny, kiedy mozna bedzie przebudowywac ustrdj w catosci. Ale
nic takiego si¢ nie zapowiada, nie jesteSmy tez w czasie tak zwanego momentu
konstytucyjnego. Stowem: Senatu zlikwidowac teraz nie mozna.

Poza tym, mnie si¢ bardzo podoba koncepcja Senatu na przyktad jako
izby samorzgdowej, ale pod warunkiem, Ze bedzie to reprezentacja cale-
go zdecentralizowanego panstwa, czyli nie tylko samorzadu terytorialnego,
do ktérego powstania Senat si¢ przyczynit w sposéb szczegdlny, ale takze
wszystkich izb samorzgdowych, czyli samorzadu zawodowego, samorzadu
akademickiego. Méwienie, ze w Polsce mamy autonomi¢ wyzszych uczelni
panstwowych, to jest pewne naduzycie. Mamy uczelnie samorzadowe — to
jest samorzad akademicki a nie autonomia wyzszych uczelni. Moze mamy tu
do czynienia z autonomia w zakresie programowym, ale przeciez nie w za-
kresie ustrojowym.

" Sedzia Jerzy Stepienn — sedzia Trybunalu Konstytucyjnego w stanie spoczynku, senator
IiII kadencji.
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Z tego punktu widzenia dla koncepciji izby samorzadowej brakuje bardzo
istotnego elementu, ktéry moim zdaniem uniemozliwia powazne mySlenie
o Senacie jako izbie samorzadowej. Nie mamy mianowicie samorzgdu gospo-
darczego, chociaz konstytucja w art. 61 konstytucjonalizuje samorzad gospo-
darczy, nakladajac nawet na niego pewne obowigzki, ale w tym punkcie nasz
ustrojodawca nie jest konsekwentny — bo méwi o samorzadzie gospodarczym,
ale realnego jego istnienia nie przewiduje. Przede wszystkim to jednak ustawo-
dawca zwykle nie robi nic, by samorzad gospodarczy zaistnial. Kiedy$ badajgc
t¢ sprawe, doszedlem do wniosku, ze wlasciwie sg tylko dwa elementy samo-
rzadu gospodarczego w naszym porzadku prawnym, mianowicie izby rolnicze,
ktore w gruncie rzeczy jako$ nie mogg ciagle okrzepnad, i co najzabawniejsze,
izba ubezpieczycieli, ktéra ma przymusowos$¢ zrzeszania si¢. Jesli zas nie ma
samorzadu gospodarczego w panstwie, ktory jest rzeczywisto$cia w Europie
Zachodniej, to w ogole méwienie o Senacie jako izbie reprezentujgcej samorzad
jest kompletnym nieporozumieniem. Jesli w przysztosci pojawi si¢ samorzad
gospodarczy, to by¢ moze do tematu Senatu jako izby samorzgdowej trzeba
bedzie wréci¢. POki co, to jednak te¢ koncepcje, z uwagi wlasnie na brak sa-
morzadu gospodarczego, mozemy spokojnie odlozy¢ do lamusa, czy tez na
jakas$ wyzsza czy nizsza potke, ale w kazdym razie na pewno nie powinnismy
po nig siggacé zbyt czesto.

Natomiast wydaje mi si¢, ze wazne s3 czasami nawet niezbyt duze akcenty.
Tylko przesunigcie punku ciezkos$ci, czasami stworzenie tylko innego kontekstu
moze spowodowac zmiang sytuacji. Wszyscy sie chyba zgadzamy co do tego, ze
Senat w ciggu dwudziestu kilku lat swojej praktyki stworzyt pewng przestrzen
dla siebie — przestrzenn doskonalenia prawa. To jest dzi§ zasadnicza funkcja
Senatu. MySle, ze pomysly, ktore tutaj zostaly przedstawione czy zarysowane,
jak wydluzenie czasu pracy nad projektem, sq warte rozwazenia.

Moze przydalaby si¢ ustawa o stanowieniu prawa? Mamy kodeksy poste-
powania karnego, postgpowania cywilnego, kodeks postgepowania admini-
stracyjnego, a nie mamy kodeksu postepowania legislacyjnego. Przepisy w tej
materii s3 rozrzucone, czg$¢ z nich jest w konstytugji, inne s3 w regulaminach
Sejmu i Senatu, a moze warto po prostu pomysle¢ o kodeksie postgpowania
legislacyjnego. W kazdym razie z punktu widzenia mojej dziewigcioletniej
praktyki w Trybunale Konstytucyjnym wydaje mi si¢, ze do tego pomystu
powinni$my wrocic.

Osobiscie jestem zwolennikiem rozlgczenia kadencji Sejmu i Senatu. Jesli
mieliby$my nieco tylko wzmocni¢ pozycje Senatu, to wydaje mi si¢, ze mozna
byloby pomysle¢ o zniesieniu tej lacznosci, ktéra zaklada, ze Senat konczy
kadencje w tym samym momencie, w ktérym konczy kadencje Sejm. Wskutek
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roztaczenia kadencji pozycja Senatu automatycznie by wzrosta. Zgadzam sie
z teza, ze w tej chwili Senat gléwnie stuzy ulatwianiu funkcji rzadzenia, wigc
tutaj gdyby si¢ co$ zmienito, to wydaje mi si¢, ze byloby to z korzyscig dla
naszego porzadku ustrojowego.

Jeszcze jedno: oczywiscie stuszna jest uwaga, ze ustawa powinna wychodzi¢
z parlamentu a nie z Sejmu. Samo przesunigcie akcentow z pozoru niewielkich,
moim zdaniem, doprowadzitoby do istotnego wzmocnienia pozycji Senatu, izby,
ktora jest potrzebna, nawet tylko z punktu widzenia ,tyzeczki”, ktéra miesza,
tak jak to pan profesor nawigzal do Jerzego Waszyngtona. Ta ,lyzeczka” jest
potrzebna, proszg panstwa, nawet jesli tam za duzo cukru si¢ nie wsypie.

Dzigkuje.

Prof. dr hab. Roman Backer

Bardzo dzigkuje.
Proszeg, pan senator Jarostaw Obremski.

Senator Jarostaw Obremski

Szanowni Panstwo!

Z pewnym niepokojem zabieram glos, poniewaz panstwo patrzycie na Senat
z lotu ptaka, z wysoka, a ja od roku mam przyjemnos$¢ patrze¢ na Senat od
$rodka. Jestem senatorem z Wroclawia o tyle specyficznym, ze jedynym, ktory
zostal wybrany z ruchu ,Obywatele do Senatu”. I to byt ruch, ktéry wychodzit
z pewnego zalozenia, ze formula Senatu wymaga odswiezenia, ze moze byloby
dobrze, zeby Senat byl izbg samorzagdowa. Ten ruch nie odnidst duzego suk-
cesu, moze dlatego, ze bylo to pospolite ruszenie, ktore w zderzeniu z silnymi
partiami politycznymi w punkcie startu miato gorzej, rowniez dlatego, ze caly
system prawny, chociazby robienia kampanii wyborczej, jest partyjny, i ze jest
cigzko sprzedawa¢ kampani¢ do Senatu, kiedy w tym samym czasie odbywa
si¢ kampania do Sejmu i si¢ nie kandyduje jako ugrupowanie do Sejmu. Co
wiecej, biernego prawa wyborczego s3 pozbawieni najbardziej wyraziSci przed-
stawiciele samorzadu, jakimi sg prezydenci miast, bo kandydowanie oznacza
automatyczng utrat¢ mandatow.

Po roku moge powiedzie¢, ze patrzac na Senat, mam mieszane uczucia.
Ja to dziele na mechanizm wewnetrzny i wynik zewnetrzny. Mechanizm we-
wnetrzny jest taki, ze w Senacie jest wysoki poziom dyskusji merytorycznej, co
wiecej — mam stabg pamiec¢ do twarzy i nazwisk — na komisjach jest mi czesto
trudno odréznid, kto jest z jakiego ugrupowania partyjnego. Przypuszczam, ze
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w Sejmie to odréznienie jest tatwiejsze. W Senacie nie ma zacietrzewienia albo
— zeby uzy¢ modnego sformulowania — nie ma tu mowy nienawisci. Natomiast
z wynikiem zewnetrznym jest troche inaczej. Obserwuje — nie chce powiedzied,
ze skrajna, ale — daleko idacg dyscypling partyjna i presj¢ czasu. Presja ta jest
dwojaka. Natychmiast musimy podja¢ dang ustawe, bo inaczej Polska bedzie
placi¢ wysokie kary, bo i tak jest dwa lata spdzniona z implementacjg jakich$
przepisow i dyrektyw Unii Europejskiej. Druga presja czasu to jest petla na-
prawiania ustaw, ktére przed chwilg przyjelidmy. Ja jestem chemikiem, wigc
dokonywalem pewnej ekstrapolacji. Tempo tych zmian jest tak duze, ze jak
bedzie dwudniowa sesja, to bedziemy poprawia¢ na tej samej sesji t¢ samg
ustawe. Tu jest pewien problem jakosci tworzonego prawa.

Marzy mi sig, po pierwsze, zeby Polska byla republikg dwuizbows, zeby
nie bylo zakuséw rozwigzania Senatu, ale wydaje mi sig, ze jest potrzebna
nowa formuta. Ta nowa formutla nie moze by¢ poprzez danie Senatowi wigk-
szego prawa do kreacji czy wigkszej funkcji kontrolnej. Nasza propozycja
byta propozycja samorzgdnosci. Samorzad wydaje w tej chwili jedng trzecig
publicznych $rodkow, wiec pewne spojrzenie samorzadowcow, ale czynnych,
a nie bylych, daje szans¢ korygowania przepisow, ktore w efekcie przekladajg
si¢ pdzniej na gorsze funkcjonowanie samorzadowe, czyli takze gorszg jakosdc
zycia mieszkancow.

Pojawila si¢ propozycja pewnej refleksji europejskiej, ale przyznam sig
— za panem doktorem Piotrowskim — ze jezeli mozna tutaj troch¢ poptywac
w naiwnosci, to pewien wielki problem panstwa polskiego okreslitbym jako
ydryfowanie”, takze w wymiarze jakosci prawa.

Ja nie mialem nic wspdlnego z parlamentem oprécz tego, ze czytalem — moze
to jest niezwigzane z parlamentem — strategi¢ Hausnera, rozczytywatem si¢ w roz-
nych rzeczach, ktore pisal jeszcze za poprzedniego rzadu Michal Boni. Doszedtem
do wniosku, ze dzialalno$¢ legislacyjna w 90% jest sprzeczna z przyjmowanymi
strategiami. Moja naiwna my$l jest taka, Ze moze Senat, takze poprzez pewien
odbior spoteczny, to, jak ludzie wyobrazajg sobie sylwetke senatora, moglby by¢
takg izba, ktora by pilnowata spoistosci strategii panstwa z jakoscia prawa. Na
razie to jest troche¢ doraZzne, czasami nawet piarowskie. Jak Chificzycy nie ptacg
za autostrade, przyjmujemy ustawe, ze na jednym odcinku ptacimy jako panstwo
podwykonawcom i tak dalej, jak jest kryzys, to zmieniamy system naliczania
wysokosci emerytur dla ludzi starszych i tak dalej, i tak dalej.

Tak Ze moja sugestia jest taka, ze na pewno dla powagi Senatu przydalby sie
inny termin wyboréw, na pewno 30 dni na rozpatrzenie ustawy to jest zdecydowa-
nie za malo. Jak probuje z przyjacidimi z samorzadu dolnoslaskiego skonsultowac
skutki zmiany prawa, to nie jest to realne — oni sg zajeci, ja jestem w Warszawie,
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wiasciwie brakuje mozliwosci. Natomiast kluczem jest jednak znalezienie innej
formuly wyboru, moze innej formuly spojrzenia na prawo i sposobu patrzenia
na dobro wspolne. To wydaje mi si¢ istotg przysziosci dla Senatu.

Dzigkuje.

Prof. dr hab. Roman Backer

Bardzo dzigkuje.
Bardzo proszeg, pan doktor Marek Dobrowolski.

Dr Marek Dobrowolski*

Prosz¢ panstwa, chcialbym powiedzie¢ o dwoch kwestiach. Pierwsza dotyczy
pojawiajacego si¢ juz w dyskusji watku reprezentatywnosci. Otdéz wydaje mi sie,
iz jesli chodzi o Senat, to nie jest to kwestia najwazniejsza. Mozna byloby uznac
ja za wazna, gdyby$my mieli, gdyby wspolczesdnie istnialy jasno wyodrgbnione
struktury spoteczne, do ktérych mozna by sie odwotywac, konstruujac prawo
wyborcze do Senatu czy w ogdle model Senatu. Jednak w sytuacji barku takich
struktur ich stworzenie czy odwolanie si¢ do istniejacego samorzadu zawodo-
wego lub do jakich$ innych form Zycia spolecznego doprowadzi po prostu do
ich upartyjnienia, gdyz wspolczesne partie polityczne s3 na tyle silne, ze znajdg
formule dotarcia do takich struktur, ktoére obecnie sg stabe, nie maja tradycji,
nie maja swojej podmiotowosci, nie s3 dostatecznie zakorzenione w Zyciu
spotecznym. Z tych wzgledow wydaje mi sig, ze dyskusja nad pytaniem, kogo
Senat ma reprezentowac, nie jest najwazniejsza.

Natomiast z mojego punktu widzenia wazniejsze jest to, jaki jest cel Sena-
tu. Watek ten pojawiat si¢ juz w dyskusji, ale warto moze co$ doda¢. Celem
Senatu jest poprawianie prawa. Wazne jest jednak, jak to sformulowanie be-
dziemy rozumie¢. Wydaje mi sig, ze nie jest najwazniejsze, chociaz wazne, to,
ze Senat pelni funkcje legislacyjne, to znaczy poprawia prawo wychodzace
z Sejmu pod wzgledem poprawnosci legislacyjnej. To jest istotne, ale nie naj-
wazniejsze. O wiele wazniejszy jest wspotudzial Senatu w wypracowywaniu
pewnej koncepdji ustawy, a wigc tego, jak najtrafniej uregulowac dane zjawiska
spoteczne. W moim przekonaniu to jest podstawowy cel dwuizbowosci. Senat
ma proponowac czesto alternatywne sposoby regulacji danego zjawiska spo-
lecznego, badz wrecz w niektorych sytuacjach stwierdzaé, ze nie ma potrzeby
realizowania regulacji prawnej danego zjawiska spotecznego.

" Dr Marek Dobrowolski — Instytut Prawa na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Admi-
nistracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego w Lublinie.
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Patrzac z tej perspektywy, widzialbym potrzebe wigkszego zréznicowania
politycznego obu izb. Bowiem wprawdzie inny punkt widzenia, ktéry miatby
przyjmowac Senat, wynika z tego, ze ma on inny sklad osobowy, ze obraduje
w innym momencie prac legislacyjnych i tak dalej, ale tak naprawde ten inny
punkt widzenia, ktéry Senat miatby zapewnia¢, musi wynikac po prostu z tego,
iz rozny jest sklad polityczny obu izb, a w konsekwencji takze i patrzenie na
dane zjawiska spoteczne. Mozliwosci techniczne, rozwigzania ustrojowe prowa-
dzace do zréznicowania izb sa duze, mozna o tym w szczegotach rozmawiac.

Tak wigc nie kwestia reprezentatywnosci, ale przyjecie prostego zalozenia
o zréznicowaniu izb pod wzgledem politycznym, stawialbym jako najistotniejsze
wyzwanie w dyskusji nad przysztodcig Senatu, gdyz takie zréznicowane izby
pozwola, w moim przekonaniu, lepiej realizowac cel dwuizbowosci: wpltyw na
jako$¢ stanowionego prawa, ale nie tylko legislacyjna, lecz przede wszystkim
polegajacg na trafnosci przyjmowanych prawnych regulaciji.

Druga kwestia, w tej sprawie bylem juz wywolany przez profesora Chrusciaka,
dotyczy sposobu rozumienia pojecia ,ustawa”. To, ze do Senatu trafia juz ustawa,
nie jest rozwigzaniem dobrym. Jest ono niewatpliwie dziedzictwem Okraglego
Stotu, okresu, w ktorym Senat mial petni¢ inne niz obecnie funkcje. Tak sie ztozylo,
ze pozniej niejako silg rozpedu rozwigzanie to zostalo przyjete w obowiazujacej
konstytucji, natomiast nie ma ono racjonalnego uzasadnienia. Skoro mamy dwu-
izbowy parlament, to brakiem konsekwenciji jest przyjmowanie, ze ustawe uchwala
tylko jedna jego izba. Co wigcej, rodzi to takze rézne konsekwencje praktyczne.
Przede wszystkim rozwigzanie to tworzy, w moim przekonaniu, niepotrzebne pole
ingerowania Trybunalu Konstytucyjnego w dorobek ustawodawczy parlamentu,
czyli daje mozliwo$¢ utracania ustaw jako niekonstytucyjnych z powodéw proce-
duralnych (wykroczenie poza zakres poprawek Senatu) a nie materialnych. Jest to
szczegOlnie wazne dla kazdorazowej wigkszosci rzadowej nierzadko realizujacej
swoje koncepcje polityczne z wykorzystaniem Senatu. Ponadto rozwigzanie to
skupia uwagg senatorOw nie na tym, na czym w istocie powinni si¢ koncentro-
wac. Czytajac stenogramy z posiedzen, mozna zauwazy¢, iz senatorowie czgsto
zastanawiajg si¢, czy dana propozycja wykracza czy nie wykracza poza zakres
poprawek. Takie zaabsorbowanie moze prowadzi¢ do utraty z pola widzenia te-
g0, o najwazniejsze, a wigc tego, czy dane rozwigzania beda stuzy¢ temu, co si¢
nazywa dobrem wspdlnym. W zwigzku z tym wydaje mi sig¢, ze warto podnosi¢
kwesti¢ konieczno$ci przeprowadzenia odpowiedniej zmiany, po to, aby sprawa
dojrzewala i czekala na zaistnienie stosownej okazji. Wydawac si¢ moze, iz bytaby
to niewielka, moze nawet symboliczna zmiana, ale w moim przekonaniu miataby
ona pewien pozytywny wplyw na jako$¢ stanowionego prawa.

Dzigkuje bardzo za uwage.
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Prof. dr hab. Roman Backer

Bardzo proszg.
Pan profesor Andrzej Bisztyga.

Dr hab. Andrzej Bisztyga®

Bardzo dzigkuje referentom, panelistom, dyskutantom za inspirujace uwagi.
Zaluje, ze wyszedl pan prezes Stepiefi, poniewaz chce sie odnies¢ takze do
jego wypowiedzi. Ja tych uwag mam sporo, ale poniewaz pewnie jeszcze inni
chcg zabra¢ glos, ogranicze sie do trzech.

Wystuchalidmy tutaj szeregu, w tym bardzo intelektualnych, propozycji
reformy Senatu, uwag na temat tego, czym Senat moze by¢ lub czym Senat
moglby by¢. Tytutem pewnego uporzgdkowania dotychczasowych licznych,
czasem zroznicowanych przedmiotowo wystapien i glosow, ja dokonalbym
pewnej ich klasyfikacji. Mianowicie, te licznie zgtaszane z réznych stron pro-
pozycje podzielitbym wedlug takiego kryterium: otéz jedne z tych propozycji
wymagaja zmiany konstytugcji, a inne tej zmiany nie wymagajg.

Jezeli chodzi o te pierwsze, to my rozmawiamy o rzeczach wielkich na dzi-
siaj, zarazem w krotkiej perspektywie czasu mato prawdopodobnych. Przeciez
tryb zmiany Konstytucji RP jest trybem sztywnym, doznajacym wewnetrznego
zroéznicowania, to jest dodatkowego usztywnienia w odniesieniu do pewnych
partii konstytucji. Jak nikla jest mozliwo$¢ przeprowadzenia zmian w konsty-
tucji, w tym zmian w jej partiach dotyczacych Senatu, niech $wiadczy liczba
dotychczas zrealizowanych nowelizacji konstytucji. Przez dwadziescia pigc lat
obowigzywania naszej konstytucji zostala ona znowelizowana jeden jedyny
raz — chodzi o nowelizacje z 2006 roku tresci art. 55, dotyczacg wyjatkéw od
zakazu ekstradycji obywatela polskiego. Notabene nowelizacja ta byta stymulo-
wana przez instytucje europejskiego nakazu aresztowania. Poza tym doszto do
jednego technicznego sprostowania konstytucji, w 2001 roku. I to jest wszystko.
Tak wigc to sg wielkie przedsigwzigcia, ale mysle, ze niekoniecznie na dzisiaj,
moze w jakiej$ perspektywie czasowe;j.

Trzymajac si¢ zalozonej klasyfikacji, co si¢ tyczy drugiej czesci wystapien
i glosow, to jest wystapien i glosow odnoszacych si¢ do zmian w regulacjach
dotyczacych Senatu a niewymagajacych zmiany konstytucji, to powiedzialbym
tak. Mozemy si¢ zastanawia¢ nad zmiang badzZ rozszerzajaca doktrynalng wy-

"Dr hab. Andrzej Bisztyga — profesor nadzwyczajny, Katedra Prawa i Administracji Gorno-
$laskiej Wyzszej Szkoly Handlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach.
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ktadnig aktow okotokonstytucyjnych dotyczacych Senatu. W moim przekonaniu,
rozszerzajaca wykladnia doktrynalna przedstawia sie tu jako narzedzie szcze-
gdlnie cenne. Przedmiotem inicjatyw zmian oraz wspomnianej wyktadni mogg
by¢ ustawy oraz uchwata Regulamin Senatu. Co do ustaw, mozna by wskaza¢
na ustawe o wykonywaniu mandatu posla i senatora oraz na parlamentarne
prawo wyborcze. Jedli chodzi o prawo wyborcze do Senatu, to w $wietle
ostatnich do$wiadczen zapewne bedzie ono przedmiotem dyskusji. Odnosnie
do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, to nalezy pamigtac, ze
dokonujac wyktadni upodmiotowujacych senatoréw, dokonujemy tego sa-
mego zabiegu wobec postoéw. Mowigc kolokwialnie, wzmacniajac w drodze
interpretacji postanowien tej ustawy pozycje¢ senatora — bo dyskutujemy akurat
w Senacie, automatycznie wzmocnimy pozycje posta. Tego typu dzialanie jest
wiec dzialaniem na rzecz czlonkéw obu izb. Przykladowo, przypominajg mi
si¢ znaczace mozliwosci wykladnicze tkwigce w instytucji interwencji parla-
mentarzysty, moze nawet gldwnie senatora, podejmowanej na rzecz obywateli
polskich i Polakow przebywajacych i mieszkajacych za granicg.

Wskazmy takze na Regulamin Senatu i by¢ moze drzemigce w nim moz-
liwosci wykladnicze. Mysle, ze Senat odczuwa pewien deficyt upodmioto-
wienia, a zarazem jest $wiadomy istnienia drzemigcego w nim, niekoniecznie
wykorzystanego potencjatu. Skoro senatorowie chcieliby by¢ aktywniejsi, to
za bardzo pozytywne zjawisko uwazam to, ze Senat sam poszukuje pewnych
nowych obszaréw i nisz aktywnosci. To jest widoczne w jego dzialaniach.
Przykladowo, mozemy wskaza¢ na t¢, moim zdaniem, cenng i trafng inicjatywe
dzialania Senatu na rzecz wykonywania orzeczen Trybunalu Konstytucyjne-
go dotyczacych ustaw niezgodnych z konstytucja. Jak podnosi senator Piotr
Zientarski, w wyniku analizy wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego przez Senat
sformutowano okolo osiemdziesigeciu inicjatyw ustawodawczych, z ktérych
zdecydowana wigkszo$¢ zakonczyta si¢ uchwaleniem ustaw wprowadzajacych
zmiany dostosowujace ustawodawstwo do norm konstytucyjnych. To sg wy-
mierne dzialania na rzecz upodmiotowienia Senatu. Mamy tez nowe, senackie
regulacje regulaminowe dotyczace petycji. Uwazam, ze takze tedy wiedzie
droga do upodmiotowienia Senatu. Co wigcej, Senat i konkretni senatorowie
— jak senator Mieczystaw Augustyn — podejmujg takie dziatania, jak prace nad
projektem ustawy o petycjach, a to jest nic innego, jak senacka préba ozywie-
nia ciagle troche martwego art. 63 konstytucji. Podkreslmy, ze autorami tych
obecnie nieco zawieszanych w prézni petycji sg gléwnie organizacje poza-
rzadowe. Ustawa o petycjach mogtaby zatem by¢ pewnym wkladem Senatu
w rozbudowg instrumentarium spoteczenistwa obywatelskiego. I to sg, prosze
zauwazy¢, inicjatywy wychodzace z samego Senatul!
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Jezeli Senat chcialby mie¢ mocniejsza pozycje, chciatby sie¢ upodmiotowic,
juz nie mowie, ze dazy¢ w kierunku konstruowania czy budowy w praktyce
zasady rownorzednosci izb, to przede wszystkim musi on sam tego chcie¢ — te-
g0 za Senat i za senatorow nikt nie zrobi. Natomiast do tego bytaby potrzebna
znaczaca polityczna wola i duza determinacja Senatu, co nie jest takie proste,
ZWazZywszy na to, ze to jest organ, ktorego sklad jest przeciez odnawiany ka-
dencyjnie. Sadzg, ze taka wola i determinacja musialaby cechowa¢ senatoréw
nie tylko jednej kadencji. W moim przekonaniu musiataby si¢ tu rysowac jaka$
dhuzsza w czasie tendencja. Dodalbym jeszcze, ze w tym rozumowaniu nie
pomijatbym Marszalka Senatu, ktéremu poswigceg trzecia z moich uwag.

Zgadzam si¢ w pelni z teza podnoszong tu migdzy innymi przez doktora
Dobrowolskiego, ze w pewnym sensie Senat sam musialby dziata¢ na rzecz
zmiany swojego partyjnego wizerunku, co bedzie bardzo trudne, biorac
pod uwage to, ze rzeczywiScie jego sklad stanowi pewng — uzywajac Jarku
twojej terminologii — ,replikacje plus” sktadu partyjnego Sejmu. W ogodle
trzeba chyba uczciwie stwierdzi¢, ze potencjalna, na pewno dtuga dyskusja
o odpartyjnieniu Senatu musiataby dotyczy¢ sposobu wylaniania jego sktadu
— tu ponownie sygnalizujemy mozliwosci modyfikacji ustawowych regulacji
wyboréw do Senatu.

Podsumowujgc, powiedzialbym, Zze obecnie raczej opowiadalbym sig, i to
byloby po prostu bardziej mozliwe, za stosowaniem polityki moze mniej-
szych, ale za to pewnych krokéw na rzecz upodmiotowiania Senatu i przez to
wzmacniania jego roli. Mysle, ze biezace polityczne okolicznosci nie sprzyjaja
dyskusji o zmianie norm konstytucyjnych dotyczacych Senatu. Dlatego to za-
danie odlozylbym w czasie, nie rezygnujac z monitorowania tej idei. Natomiast
potencjalne postulaty zmian oraz dokonywania odwazniejszych interpretacji
wspomnianych aktéw — jak sadzg¢ — powinny dotyczy¢ ustaw odnoszacych
si¢ do Senatu i jego regulaminu. Interesujace sg tez poszukiwania przez Senat
nowych obszaréw swojej aktywnosci. Co jasne, Senat musi sam chcie¢ by¢
czyms$ wigcej, w pierwszej kolejnosci wlasnie wobec Sejmu.

Druga uwaga. Zgadzam si¢ z tezg tutaj podnoszong chyba przez kilka osob,
W tym przez pana prezesa St¢pnia, ze ta juz przeciez bardzo zaawansowana
dyskusja o Senacie — my juz chyba na temat za i przeciw istnienia Senatu po-
wiedzieliSmy w doktrynie wszystko — powinna si¢ zakonczy¢ w tym sensie,
ze w moim przekonaniu Senat si¢ ostal. Diuga, choc¢ nietatwa historia polskie-
go Senatu oraz ozywiona, trwajgca od 1989 roku dyskusja o potrzebie jego
istnienia moze, w moim przekonaniu, zosta¢ spuentowana w ten sposob, ze
polski Senat ustrojowo okrzepl. Tym samym nalezy go uzna¢ za trwaly element
konstytucyjnego systemu organdéw panstwowych.
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Jednocze$nie mozemy powiedzie¢, ze w historycznej perspektywie Senat
nigdy nie mial w Polsce  fatwego zycia”. Otéz styszelismy od referentéw pod-
czas pierwszego panelu, z jakimi perturbacjami przychodzito mu si¢ mierzy¢
w I Rzeczypospolitej. Z kolei po I wojnie §wiatowej zostal ustanowiony czy
restytuowany przewaga zaledwie kilkunastu glosow — zatem nie byto jednosci
pogladow co do potrzeby jego przywrocenia. Po I wojnie Swiatowej Senat zostat
zlikwidowany w drodze falszerstwa referendalnego, podczas gdy ogtoszenie
prawdziwych wynikow referendum ludowego skutkowaloby jego utrzymaniem,
jak przedstawit to w swoim referacie profesor Osgkowski. Natomiast 1989 rok,
to znaczy kolejna ustrojowa transformacja, przyniost restytucje Senatu w pehni
chwaly, biorac pod uwagg to, ze byla to wéwczas izba wyloniona w calkowicie
demokratycznych wyborach — w przeciwienstwie do sejmu kontraktowego.

Natomiast jaki miatby czy jaki mogiby by¢ nasz Senat? Czy moglaby to by¢
izba samorzadowa? Pewnie tak, ale prosz¢ zauwazy¢, ze kiedy mowimy o Se-
nacie jako o izbie samorzadowej, to my dokonujemy troche mechanicznego
odwzorowania uzasadnienia istnienia izby drugiej w panstwach federalnych.
Tam izba druga petni okres$long funkcje ustrojows, a mianowicie stanowi re-
prezentacje czesci sktadowych federacji: landow, kantonéw, stanow, krajow
czy prowingji — rézne nazwy w roéznych panstwach te czgsci sktadowe federaciji
noszg. W warunkach paistwa unitarnego nieco per analogiam mogtaby to by¢
izba samorzadowa rozumiana jako reprezentacja jednostek samorzadu teryto-
rialnego czy jego organéw. Chodzi bowiem gldéwnie o samorzad terytorialny.

Natomiast czy Senat mialby stanowi¢ takze reprezentacje samorzadu za-
wodowego? By¢ moze, chociaz nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze nie wszystkie
zawody ciesza si¢ przeciez samorzgdem, tak wigc wtedy rodzitoby si¢ pytanie
o realizacje zasady réwnosci, otwarto$ci dostepu, zasad reprezentaciji w Senacie
i tym podobne. By¢ moze zatem mozna by rozwazaé nieco szerszg formule
Senatu, w ktorym bylyby reprezentowane kurie zawodowe. Nasuwa mi si¢
tu skojarzenie z systemem kurii zawodowych, na ktérym oparty jest sposéb
wytaniania sktadu irlandzkiego Seanadu.

Ostatnia, trzecia uwaga. Powinni$my mie¢ $wiadomosc¢ tego, ze jakiekolwiek
zmiany regulacji dotyczacych Senatu nie sg mozliwe do przeprowadzenia bez
udzialu kierowniczego organu Senatu, jakim jest jego Marszalek. Nie chodzi
tu jedynie o pozycje tego organu, ksztaltowang przez odpowiednie regulacje
prawne. Marszatka Senatu dotyczy caly bogaty katalog uwag i spostrzezen, ktore
formulujemy wobec organéw monokratycznych. Osobowo$¢ osoby piastujacej
monokratyczny urzad oraz styl jego sprawowania wplywa na sposdb postrze-
gania tego urzedu przez otoczenie. Przyktadowo, wiemy, ze ponowny wybor
Aleksandra Kwasniewskiego na urzad Prezydenta RP byl dowodem spotecznej
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akceptacji dla sposobu sprawowania przez niego urzedu. Zauwazmy, ze urzad
Marszatka Senatu — trzeciej osoby w panstwie, jest sprawowany przez t¢ samg
osobe juz po raz trzeci. Na pewno $wiadczy to o jej politycznej skutecznosci.
Biorac pod uwage przedparlamentarny okres aktywnosci Bogdana Borusewi-
cza, jest on postacig historyczng. Fakt sprawowania przez niego po raz trzeci
funkcji Marszatka Senatu wpisuje go w histori¢ parlamentaryzmu, chociaz jest
to argument o charakterze polityczno-statystycznym. Natomiast od samego Mar-
szatka zalezy, w jakim stopniu bedzie on inspirowal, dopuszczat, stymulowat
i ukierunkowywal prace nad upodmiotowieniem izby, ktorg kieruje. Patronat
Marszatka Bogdana Borusewicza nad takimi dzialaniami na pewno zostalby
odnotowany w annatach parlamentaryzmu, czy szerzej — konstytucjonalizmu.
Ta uwaga moze by¢ traktowana w kategoriach pewnej propozycji podje-
cia tej idei przez Marszatka Bogdana Borusewicza. Wspomnialem wczesniej,
ze upodmiotowienie Senatu, rozumiane jako odpowiednia kategoria dziatan
zmierzajacych do poszerzenia jego zadan, a co za tym idzie — kompetenciji, nie
bedzie mozliwe, jezeli sam Senat nie bedzie do tego dazyl. Byloby wskazane,
by to potencjalne rozwazne dazenie do upodmiotowienia Senatu zostalo roz-
waznie wsparte przez samego Marszalka. Mysle, starajac si¢ ujaé propozycje
referentow w karby tego, co mozliwe, ze wladnie tedy moze biec droga do
upodmiotowienia Senatu.

Z pewnoscig tych uwag mogloby by¢ wigcej, co dowodzi inspirujgcego
charakteru dzisiejszej debaty.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.
Bardzo prosz¢ kolejnego dyskutanta.

Dr Marek Jarentowski”

Po pierwsze, zauwazytem, Ze proba poszukiwania uzasadnienia istnienia
Senatu jest zréznicowanie jego sktadu w stosunku do tego, ktory jest w Sej-
mie: zmienmy system wyborczy albo zréznicujmy termin wyborow, a Senat
bedzie mial inny sktad — a co za tym idzie i inne zdanie — niz Sejm. Jednak taka
wymuszona proba zmiany skladu Senatu jest stawianiem karety przed konia.
Historycznie rzecz biorac, réznice w skladzie miedzy pierwsza a drugg izbg

" Dr Marek Jarentowski — Biuro Legislacyjne Kancelarii Senatu.
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oczywiscie wystepowaly, jednak nie wynikaly z tego, ze kto$ kiedy$ wpadt na
pomyst zréznicowania ich sktadu. Po prostu reprezentowaly one rézne interesy.
Odwolujac si¢ do przykladu brytyjskiego, I1zba Lordéw reprezentowala inte-
resy arystokracji, Izba Gmin — domagajacego si¢ udzialu we wtadzy bogatego
mieszczanstwa, potem takze reszty spoleczenistwa. Obie izby reprezentowaly
wigc rézne, ale realnie istniejace interesy. Z czasem znaczenie arystokragji,
rola Izby Lordéw byla coraz mniejsza. Dzi$ prawa wyborcze majg juz wszyscy,
a spoteczenstwa nie sa az tak zréznicowane klasowo, by wymagalo to repre-
zentowania poszczegolnych klas czy grup spotecznych w osobnych izbach.

Po drugie, moim zdaniem nie ma czego$ takiego jak przewaga Sejmu nad
Senatem, a taki poglad czasami pojawia si¢ w dyskusjach. To nie jest tak, ze
decyzje faktycznie podejmuje tylko Sejm, a Senat moze tylko je symbolicznie
zatwierdzi¢. W istocie status posta i senatora, jak i obu izb w Polsce i nie tylko
w Polsce, nie rozni sig. Nawigzujac tu do jednego z glosow, tak naprawde de-
cyzje podejmowane sg gdzie$ na styku wplywowych biurokratow, ministrow,
wplywowych lideréw partii politycznych i wplywowych grup interesow. Tak
si¢ sktada, ze ci wplywowi liderzy polityczni na ogdt kandydujg i zasiadajg
w Sejmie. W konsekwencji mylnie wnioskujemy, ze to Sejm podejmuje decyzje.
Gdyby te wplywowe osoby zasiadaly w Senacie, gdyby tu byto ich wigcej, to
mowiloby sieg, ze to Senat podejmuje decyzje. Szczegdlna rola Sejmu polega
tylko na tym, ze on jako pierwszy ,przyklepuje” decyzje podjete gdzie indziej,
wiec w nim jako pierwszym dochodzi do starcia rzadu z opozycja, ktéremu to
starciu media po$wiecaja wiele uwagi. Ale to nie znaczy, ze Sejm podejmuje
decyzje w jakim$ wigkszym stopniu niz Senat. Po prostu na etapie sejmowym
rzadzaca wigkszo$¢ ma okazj¢ po raz pierwszy na oczach mediow ,notyfikowac”
swojg decyzje. Nie moze by¢ zaskoczeniem, Ze ta sama wigkszo$¢ rzadzaca
ynotyfikuje” ja po raz drugi w Senacie. Sprawia to wrazenie, ze Senat boi si¢
sprzeciwi¢ Sejmowi. W istocie to parlamentarzy$ci wigkszosci rzadzacej nie chcg
,podpasc¢” rzadowi. Ale Polska nie jest tu specyficzna. Tak to jest w wigkszosci
krajow, ze liderzy ci sq akurat w pierwszej izbie; prawdopodobnie wynika to
z tego, ze rzad musi si¢ cieszy¢ zaufaniem tylko pierwszej izby, i z tego, ze
na ogol od niej rozpoczyna si¢ procedura ,notyfikacji” (zeby nie powiedzie¢
uchwalania) ustaw przygotowanych faktycznie na innym poziomie.

Zgadzam sig, ze gléwna funkcjg Senatu i sposobem na poszukiwanie uzasad-
nienia istnienia Senatu powinna by¢ funkcja legislacyjna, przy czym wolatbym,
zeby w dyskusji pojawialy si¢ inne argumenty niz dotychczasowe, a ktorych
brak zaréwno w nauce prawa konstytucyjnego, jak i w politologii. Chodzi
o argumenty empiryczne. Nalezy zbada¢, co realnie robi Senat, a nie bada¢
przepisy konstytucji i regulaminéw okreslajace kompetencje i tryb pracy izby.
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Mysle o analizie empirycznej: statystycznej, iloSciowej i jakosciowej. W pewnym
zakresie Kancelaria Senatu sporzadza takie statystyki, cho¢ maja one charakter
wyrywkowy. Wynika z nich miedzy innymi, ze Senat wnosi poprawki do okoto
polowy ustaw, do okolo polowy nie wnosi, a do niecalego jednego procenta
wnosi weto catkowite (dotyczy to $rednio jednej ustawy rocznie). W polo-
wie przypadkéw Sejm i tak odrzuca to rzadkie senackie weto. Tego rodzaju
dane to jednak za malo. Trzeba by jeszcze zbada¢, jakiego rodzaju poprawki
Senat wnosi, czy s3 one istotne. Kto tak naprawde je zglasza, czy poprawki
zglaszane w Senacie to sg poprawki, ktorych nie udato si¢ wprowadzi¢ weze-
$niej, czy calkiem nowe. Opozycja zglasza niekiedy w Senacie po raz drugi
te poprawki, ktérych nie udalo jej si¢ przeforsowa¢ w Sejmie i ktére i tak nie
majg szans powodzenia. Nie wiem, czy liczy na to, ze tu si¢ uda, czy robi to
tylko dla pewnego poklasku opinii publicznej — to by trzeba zbadaé. A wigc
chodzi o zbadanie tredci poprawek, tego nikt nie robi. W badaniach takich
mozna tez porownac, jak to jest w wypadku Polski, a jak w wypadku innych
krajéw. Znam jedng pracg, pani Anny Kiedrowicz, ktéra porownuje Senat polski
i senat czeski. Wynika z tej pracy miedzy innymi, ze wigksze zréznicowanie
sktadu izb czeskich w pordwnaniu z izbami polskimi — a wynikajgce z réznego
sposobu wylaniania (senat czeski jest wylaniany w ten sposob, ze senator ma
sze$cioletnig kadencje, ale co dwa lata jedna trzecia skladu jest odnawiana)
— ma wplyw na ilo$¢ i jakos¢ zgtaszanych poprawek. Czasami jest tak, ze se-
nat czeski ma podobny sktad do izby poselskiej, a czasami nie. Zalezy to od
bliskosci termindw wyboréw obu izb i fluktuacji zachowan wyborczych. Gdy
czeski senat ma sktad podobny do izby poselskiej, to rzadziej zgtasza poprawki,
a jesli juz zglosi, to izba poselska czgsciej je akceptuje. Natomiast gdy opozycja
ma wigkszo$¢ w senacie, to czgsciej zgtasza poprawki, ale niekoniecznie majg
one wtedy szans¢ powodzenia, bo tam izba poselska ma takie same jak u nas
mozliwosci odrzucenia tych poprawek.

Na koniec jeszcze dwie kwestie. Moim zdaniem poszukiwanie funkcji Se-
natu trzeba by zacza¢ od nastepujacego pytania: Czy jest jakas funkcja wiladzy,
ktora musi by¢ wykonywana przez osobng, drugg izbe parlamentu? Jest to
zasadnicze pytanie. Czy s3 takie decyzje, ktére powinny by¢ podejmowane
przez osobng izbg lub parlament koniecznie dwu- a nie jednoizbowy? Na to
pytanie nie odpowiadam, ale gdyby si¢ okazalo, ze dwuizbowy parlament nie
jest potrzebny, co jest bardzo prawdopodobne, to ja mam gotowy pomyst, tro-
che¢ idgcy na przekdr temu, co si¢ méwi. Powiem tak, jestem za parlamentem
jednoizbowym, ale trzeba znie$¢ Sejm a nie Senat.

Ostatnia sprawa, nawigzujaca troche do tego, co méwit méj przedmoédwea.
W ewentualnych propozycjach zmian, aby nie byly tylko ,gadaniem”, musimy

101



poruszac¢ si¢ w ramach obecnej konstytucji, poniewaz z powodoéw politycznych
nie da si¢ jej latwo zmieni¢. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy mozna co$ zrobic¢
w obecnych uwarunkowaniach konstytucyjnych. Moim zdaniem sg takie moz-
liwos$ci. Pan senator zwracal uwage, ze Senat ma niewiele czasu na dyskusje
nad ustawami — termin 30 dni. A moze zrobic¢ tak, zeby w ogole nie dyskutowac
o pewnych ustawach? Sg na przyklad ustawy ratyfikacyjne (chodzi o umowy
miedzynarodowe), nad ktérymi przeprowadza si¢ dyskusje na komisjach i na
plenum Senatu. Nie pamig¢tam, zeby Senat kiedykolwiek odrzucil ratyfikacje
jakiejkolwiek umowy. A gdyby zdja¢ to z porzadku obrad i skorzysta¢ z reguly
mowigcej, ze jesli Senat nie zrobi nic przez trzydziedci dni, to przyjmuje sig, ze
ustawa zostata uchwalona? Po co dyskutowa¢, skoro z gory wiemy, jaki bedzie
wynik glosowania? Zatem w wypadku takich i podobnych ustaw — co do ktorych
nie ma sporow ani zastrzezen formalnych — powinny by¢ one wprowadzane
do porzadku obrad tylko wtedy, gdy jaki$ senator lub grupa senatorow zltozy
taki wniosek. Jeden z obserwatorow brytyjskiego parlamentu powiedzial, ze
styszal bardzo wiele przeméwien w parlamencie, ktore doprowadzaly do lez,
ale zadnego przemoéwienia, ktére realnie wptywaloby na wynik glosowania.
Tak wiec gdyby Senat zrezygnowat z dyskusji nad ustawami, co do ktorych nie
ma sporow, a dyskusja nic nie zmieni, mialby wigcej czasu na te, do ktérych
rzeczywiscie moze wnie$¢ istotne poprawki.
Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje.
Bardzo prosze, profesor Piotr Winczorek.

Prof. dr hab. Piotr Winczorek

Chciatbym krétko nawigzac do tego, co mowil pan profesor Skotnicki w od-
powiedzi na pierwsze pytanie. Przypomne, ze chodzilo o geneze¢ restytucji
Senatu w 1989 roku. Tak si¢ zlozylo, ze bratem udzial w pracach tak zwanego
stolika — jak to wtedy nazywano — politycznego Okragtego Stotu, gdzie te
kwestie byly stawiane i dyskutowane. Otéz na jednym z pierwszych posiedzen
zostala postawiona sprawa przywrocenia urzedu Prezydenta. Zostal wtedy
zlozony odpowiedni projekt przyznajacy Prezydentowi znaczne uprawnienia,
mniej wigcej takie, jakich potem zyczyl sobie pdzniejszy prezydent Lech Walesa.
Wowcezas oczywiscie miano na mysli to, ze tym pierwszym prezydentem nie
bedzie Lech Walesa tylko kto$ zupelnie inny. Wobec tego projektu ze strony
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solidarnodciowej zostat ztozony zdecydowany sprzeciw i od tego punktu roz-
poczat si¢ targ dotyczacy nie tyle sposobu wybierania Sejmu i zapewnienia
Sejmowi skladu, ktéry odpowiadatby éwczesnemu kierownictwu politycznemu,
ile wlasnie dotyczacy instytucji Prezydenta. Mozna by powiedzie¢, ze gdyby ta
idea utworzenia urzedu Prezydenta nie zostala wtedy zgloszona, to kto wie,
czy kwestia powolania Senatu zostalaby w ogoéle podjeta.

Druga sprawa, jak wygladala dyskusja na temat Senatu podczas prac nad
obowigzujaca konstytucja. Mialem rowniez okazje bra¢ udzial w pracach zespotu
doradzajgcego Komisji Konstytucyjnej, w ktorego to pracach uczestniczyt row-
niez pan profesor Chrusciak. Musze¢ powiedzie¢, ze wladciwie zadnych dyskusji
wtedy nie bylo. Przyjeto to, co bylo juz jako rzecz dana, i mozna powiedzie¢, ze
bez problemu zostaly przyjete rozwigzania z malej konstytucji, ktére odnosity
si¢ do Senatu, bez wigkszej refleksji nad tg instytucja.

Prof. dr hab. Roman Backer

Bardzo prosze, ostatni gtos, jak rozumiem. Bardzo prosze, pan doktor Woj-
ciech Ortowski.

Dr hab. Wojciech Ortowski”

Na poczatku chcialem odnies¢ si¢ do gltosu pana profesora Winczorka i wy-
glosi¢ nieco odmienng tezg. Wydaje mi sig, Ze na samym poczatku, oprécz in-
stytucji Prezydenta, zgloszono réwniez propozycje drugiej izby jako kontynuacji
Rady Konsultacyjnej przy Przewodniczagcym Rady Panstwa. W koncepdii tej jej
czlonkowie mieli by¢ powolywani przez Prezydenta. A zatem idea powotania
drugiej izby byta obecna prawie od poczatku prowadzonych rozméw.

Pozwolg sobie réwniez wyrazi¢ odmienne zdanie od wygloszonego wcze-
$niej na temat genezy Senatu. Wedlug moich skromnych badan, powstanie
znanej nam koncepgji Senatu nie nalezy wylgcznie tgczy¢ z rozmowami Okra-
gtego Stotu, gdzie drugg izbe traktowano jako ,izbe oporu”, spodziewajac sie,
ze w przewazajacej liczbie obecni mieli by¢ w niej przedstawiciele 6wczesnej
opozycji. Koncepcja Senatu, ktdéra miedzy innymi zrealizowana jest w konsty-
tucji z 1997 roku, jest koncepcja zgota inng. Stanowi ona kontynuacje¢ praktyki
zrodzonej w trakcie pottorarocznego okresu trwania I kadencji Senatu RP. Kazda
nowelizacja konstytucji z 1952 roku w latach 1989-1991, a w szczegdlnosci:

" Dr hab. Wojciech Ortowski — Instytut Administracji i Prawa Publicznego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, profesor nadzwyczajny, Katedra
Nauk Prawnych Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Administracji w Zamosciu.
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zmiana charakteru przedstawicielstwa, rezygnacja z systemu rad narodowych,
zmiana trybu wyboru Prezydenta, zmiana kadencji Sejmu i Senatu, wplywala
na pozycje ustrojowg Senatu. Geneza Senatu to zatem nie tylko decyzje podjete
przy Okragtym Stole, lecz pewien proces, wynik pdzniejszej ewolucji przepisoéw
konstytucyjnych i 6wczesnej praktyki ustrojowe;j.

W zwigzku z nasza dzisiejsza dyskusja chcialbym wyrazi¢ generalng uwa-
ge. Wiele powiedziano tutaj o szczegdtowych kompetencjach polskiej drugiej
izby, ale malo na temat jej miejsca w systemie organéw panstwa. Tymczasem
trudno jest analizowa¢ zmian¢ konkretnej kompetencji Senatu bez analizy jego
relacji z Sejmem a nawet z Prezydentem RP czy Rada Ministréw. Zgodzitbym
si¢ z panem profesorem Bisztyga, Ze raczej sceptycznie odnies¢ si¢ nalezy do
mozliwosci zwickszenia kompetencji Senatu. Nadal Senat jest organem, ktérego
potencjat ustrojowy nie jest do kornica wykorzystany, chociazby dla wzmocnie-
nia pozycji rzadu mniejszo$ciowego, powotanego w mys$l art. 155 konstytucij.

Idac zatem tropem mys$li pana profesora Bisztygi, stwierdzi¢ nalezy, Ze istnieje
pewna przestrzen rozwigzan w prawie wyborczym dajacych mozliwos$¢ dokonania
zmian w pozycji Senatu bez konieczno$ci zmian w konstytucji. Przy nowelizacji
przepiséw prawa wyborczego nalezy uswiadomi¢ sobie konieczno$¢ ich po-
wigzania z kompetencjami Senatu. Wigkszosciowa ordynacja wyborcza zostata
przyjeta w 1989 roku w mylnym przekonaniu, ze przyniesie sukces wyborczy
kandydatom 6éwczesnej wladzy. Utrzymywanie tego w obecnym stanie prawnym
jest malo logiczne, gdyz Senat w Polsce nie ma zadnych uprawnien kontrolnych
nad rzadem. Takze z punku widzenia samych politykéw kandydowanie do Sena-
tu jest bardziej ryzykowne niz do Sejmu, a jednoczednie sprawowanie mandatu
senatora daje mniejszy wplyw na proces podejmowania decyzji. Tym bardziej,
ze personalny charakter wyboréw do Senatu jest skutecznie niweczony poprzez
ustanowienie tych wyboréw w tym samym dniu, co wybory do Sejmu.

Na prawo wyborcze do parlamentu nalezy tez patrzec¢ jako na calo$¢. Gdyby
analizowa¢ kwesti¢ dotychczasowej reprezentacji wyborcéw w Sejmie i w Se-
nacie, to mozna by stwierdzi¢, ze obszary mniej zurbanizowane byly jak dotad
troche lepiej reprezentowane w drugiej izbie. W zwigzku z tym nastgpowalto
swoiste ,zréwnowazenie reprezentacji” na korzys$¢ obszaréw niebedacych me-
tropoliami. Obecnie nastapita w tym zakresie diametralna zamiana. Najwi¢ksze
miasta otrzymaly w kodeksie wyborczym dodatkowe okregi, co sprawia, ze
obszary te w obu izbach parlamentu zwigkszyly swojg reprezentacje. Nie wiem,
jaki jest tego sens, jaka jest tego logika. Jaka jest roznica w reprezentowanych
interesach wyborcow pomigdzy senatorem, ktéry reprezentuje 18 dzielnic Lodzi,
od tego, ktory reprezentuje innych 18 dzielnic? Podwaza to dotychczasowy sens
istnienia Senatu jako reprezentacji o nieco innym niz Sejm charakterze. Przejscie
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na klasyczny system wigkszosciowy w tym wypadku raczej nie powoduje, ze
mamy wigkszg reprezentatywno$¢ drugiej izb parlamentu. Te problemy raczej
tylko jeszcze si¢ zwielokrotnig.

Odnoszgc si¢ tutaj do bardzo ciekawego wystapienia pana profesora Szy-
manka, chcialem zauwazy¢, ze w zasadzie nie ma alternatywy dla wolnego
charakteru mandatu, w ktérym parlamentarzysta reprezentuje Nardd. Pozwo-
litem sobie sprawdzi¢ rozwigzania konstytucyjne w trzech panstwach, o kto-
rych moéwil pan profesor. W Irlandii art. 15 stanowi, ze parlament narodowy
Oireachtas sklada si¢ z izby reprezentantow i senatu oraz z prezydenta. Co
wiecej, art. 6 stwierdza, ze wszelka wladza panistwowa, w tym ustawodawcza,
,pochodzi z woli Bozej od Narodu”. Czyli senat, wybrany w tak specyficzny
sposdb, uznany jest rowniez za reprezentacje suwerena. Art. 42 Krolestwa Belgii
stanowi, ze ,czlonkowie obydwu Izb reprezentujg Nardd, a nie tylko tych, ktorzy
ich wybrali”. A zatem terytorialnie wybrany senat jest rOwniez reprezentacja
narodu. W konstytucji Stowenii Rada Panstwa — jesli uznac¢ jg za drugg izbe
— jest reprezentacja grup spotecznych, ale rowniez i spoleczenstw lokalnych.
Wydaje si¢ zatem, zZe stworzenie jakiej$ innej reprezentacji niz reprezentacja
polityczna, z prawniczego wzgledu, jest po prostu malo efektywne.

Juz ponad piec¢dziesiat lat temu K.C. Wheare, piszac swoja klasyczng juz
teraz pozycje Ciata ustawodawcze, przeanalizowal wlasnie przypadek senatu
Irlandii i stwierdzil, ze wszedzie gdzie pojawiajg si¢ kompetencije, pojawiajg si¢
tez politycy. Mozna zatem nazwac drugg izbe¢ ,izbg samorzagdows”, ,spoteczno-
-gospodarcza”, ale i tak bedzie ona de facto reprezentacja polityczng. Mozna
tu zresztg podaé przyktad calkiem nieodlegtej w czasie reformy skladu Izby
Lordow w Wielkiej Brytanii. Izba ta zaréwno po, jak i przed t3 zmiang miala
niewielki wplyw na proces podejmowania decyzji. Niemiej Zadna z rzadzacych
partii nie mogta sobie pozwoli¢ na tolerowanie sytuacji, w ktorej nie miataby
wplywu na sktad osobowy i decyzje drugiej izby parlamentu.

Jesli mozemy mowic¢ o pewnych pomystach na przysztos¢, zaktadajac row-
noczes$nie mozliwo$¢ zmiany konstytugji, to checialem zwrdci¢ uwage na bardzo
ciekawe do$wiadczenia wloskie zwigzane z wyborami lokalnymi. Otéz to, co mi
si¢ bardzo podoba w tych rozwigzaniach dotyczacych samorzadu, to to, ze ich
kadencje nie konczg si¢ w tym samym czasie na obszarze calego kraju. Wybory
nie stanowig wigc ,powtorki” z wyboréw politycznych do parlamentu. Czy nie
byloby zatem stusznie przyja¢ podobne rozwigzania w naszym kraju i powia-
zaé je z wyborami jednej trzeciej sktadu Senatu? Moim zdaniem pomogtoby to
samym samorzadom, bo w wigkszym stopniu dawaloby mozliwos¢ artykulacji
rzeczywistych problemow lokalnych spolecznosci. Obecnie natomiast, gdy
patrzy si¢ na tre$¢ plakatéw i haset w wyborach do samorzadu, to niewiele
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r6znig si¢ one od tych z wyboréw parlamentarnych. Co wigcej, prowadzona
kampania wyborcza do Senatu w wigkszym stopniu uwzgledni¢ by musiala
lokalny, a nie ogélnopolski wymiar.

Zupelnie tez nieuzasadnione jest utrzymywanie — a to przeciez nie wynika
bezposrednio z przepiséw konstytucji — zakazu lgczenia mandatu senatora
z funkcjami w samorzadzie terytorialnym. Dotyczy to zwlaszcza prezydentéw
duzych miast w Polsce. Zwlaszcza, ze zakaz ten byl w 1998 roku dzialaniem
niezamierzonym ustawodawcy, lecz efektem zaliczenia samorzadu gminnego
duzych miast do ,miast na prawach powiatu”. Mysle, ze wiedza i do$wiadczenie
tych politykéw w sprawach samorzadu lokalnego bytyby cenne dla funkcjono-
wania drugiej izby. Zniesienie tej kategorii niepolaczalnosci stworzy¢ by mogto
rzeczywistg izbe samorzadowsq i to bez koniecznosci dokonywania glebokiej
reformy przepiséw konstytucii.

Dzigkuje za uwage.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo.

Co prawda nie bylo skrajnych polemik z panelistami, ale jezeli ktorykol-
wiek z panéw profesoréw chcialby sie¢ odnies¢ do jakiego$ gtosu w dyskusii,
to bardzo prosze.

Bardzo prosze, profesor Skotnicki, pézniej bardzo krétko pan profesor
Szymanek.

Dr hab. Krzysztof Skotnicki

Chcialbym wypowiedzie¢ si¢ krotko w dwdch sprawach.

Pierwsza dotyczy idei utworzenia izby samorzadowej. Czego by$my nie
powiedzieli, to chyba nie ulega watpliwosci, ze bytaby to izba zdominowana
przez samorzad terytorialny, i czego by$my nie powiedzieli, samorzad terytorial-
ny jest bardzo mocno upartyjniony, bo przeciez i w sejmikach wojewddzkich,
i w radach powiatéw, i na pewno w radach gmin w duzych miastach podczas
wyboréw istotny jest element partyjny a nie personalny. W zwigzku z tym
wiara, ze wprowadzenie izby samorzagdowej spowodowaloby odpartyjnienie
drugiej izby, jest bardzo naiwne — przepraszam za to stowo.

Druga kwestia. W dyskusji pojawila si¢ idea zwigkszenia funkcji kontrolnej
Senatu. Obawiam sig, ze nie jest to propozycja dobra, i bojg sig, ze to by sie
skonczyto tym, ze rzad nie mialby kiedy rzadzic.

Dzigkuje.
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Prof. dr hab. Roman Backer

Proszg, profesor Jarostaw Szymanek.

Prof. dr hab. Jarostaw Szymanek

Nawiaze tylko do jednej kwestii. W pelni zgadzam si¢ z wypowiedzig pana
profesora Bisztygi, ze nalezy nasza futurologie podzieli¢ na to, co jest rzeczy-
wistg futurologia, czyli na to, czego chcieliby$my, ale wiemy, Ze jest nierealne,
oraz na to, co mozna by byto zrobi¢, co da si¢ zmieni¢ bez potrzeby ingerowania
w tekst konstytucji. Zgadzam si¢ takze z tezg, ze tak naprawde to, co mozna
by byto zrobi¢ i co zrobiono, ale niestety Zle zrobiono, to prawo wyborcze do
Senatu. Jedli méwimy, mowit tak dzisiaj choéby prezes Stepien, ze historia jest
wazna, bo historia determinuje istnienie Senatu, to skorzystajmy wreszcie z tej
historii jako elementu identyfikacji Senatu. Nawigzmy do rozwigzania z okresu
miedzywojennego, z konstytucji marcowej, i do rozwigzania przyjetego takze
w 1989 roku, czyli oprzyjmy wybory do Senatu na wojewddztwach, bo to,
chociazby w 1989 roku, dalo Senatowi tak bardzo mu potrzeby odmienny
profil reprezentacji. Przypomne tylko, ze Senat z 1989 roku byt w duzej mierze
reprezentacja Polski B, a nawet C.

Druga sprawa — tutaj w pelni zgadzam si¢ z panem profesorem Skotnickim
— tak naprawde powinnidmy zmieni¢ prawo wyborcze, zeby zmieni¢ repre-
zentacje na inng. Celowo nigdy nie méwilem ,odpartyjni¢”, bo ja nie wierze
w odpartyjnienie jakiejkolwiek reprezentacji, czy to bedzie reprezentacja taka,
siaka czy owaka. Nie jesteSmy dzie¢mi i wiemy dobrze, Ze partie wszgdzie
wejdg. To ma by¢ wigc inna reprezentacja, ale nie reprezentacja apolityczna
czy odpartyjniona.

Dzigkuje bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo serdecznie za t¢ prowadzong na wysokim poziomie inte-
lektualnym dyskusje. Cheialabym poprosi¢ o podsumowanie naszej dzisiejszej
konferencji Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza.



Marszatek Senatu Bogdan Borusewicz

Podsumowanie konferenc;i

Szanowni Panstwo!

Dziekuje wszystkim, ktorzy zechcieli przyby¢ na nasza konferencje. Podczas
niej wywigzala si¢ bardzo interesujaca, ciekawa dyskusja, bardzo wazna takze
w aspekcie historycznym, dotyczaca nie tylko obecnego Senatu.

Konferencja zamyka obchody 90. rocznicy pierwszego posiedzenia odrodzo-
nego Senatu i wpisuje si¢ w debatg o Senacie, jego historii i dniu dzisiejszym.
Przypomne, ze podobng konferencje, pod tytutem ,Senat w II i III Rzeczypo-
spolitej”, zorganizowalismy w Senacie dziesi¢¢ lat temu. Wowczas, podobnie jak
dzisiaj, poruszano — jak si¢ okazuje — nadal aktualny temat zwigzany zaréwno
z miejscem Senatu, jak jego rolg ustrojowa w polskim systemie konstytucyjnym
oraz politycznym. Ponadto pokazywano miejsce Senatu, miejsce w systemie
dwuizbowym we wspdltczesnych systemach parlamentarnych. Sledzac przebieg
konferencji, wyraznie wida¢, ze wywoluje ona zywg dyskusje, zarbwno w cze-
Sci poswieconej historii Senatu, jak oczywiscie szczegdlnie w czedci dotyczacej
dnia dzisiejszego, bo to dzier dzisiejszy nas wszystkich interesuje, senatoréw
i marszatka Senatu.

W czgéci historycznej poznaliSmy szczegdly zwigzane z genezg Rady Kro-
lewskiej, poprzedniczky pdzniejszej izby senackiej. Dowiedzieli$my si¢ o ro-
li, ksztatcie i kompetencjach Senatu okresu miedzywojennego, ukazanych
na podstawie dwoch konstytucji, marcowej i kwietniowej. Dzigki kolejnemu
referatowi poznali$émy nieznane powszechnie kulisy sfalszowanego w 1946
roku przez wladze komunistyczne tak zwanego referendum ludowego. Jego
wyniki dawaly mandat wladzy komunistycznej do uzasadnienia swojej wizji
politycznej panstwa.

W drugiej cze$ci konferencji, podczas panelu politologicznego poznalismy
szczegoly politycznej dyskusji o wspolczesnym Senacie. Ta dyskusja i te refe-
raty odzwierciedlaly migdzy innymi projekty licznych zmian konstytucji, ktore
pojawity si¢ w debacie ostatnich dwudziestu lat. Przedstawiono nam réwniez
bardzo ciekawg i zarazem zlozong problematyke dwuizbowodci ksztattujace;
modele parlamentarne wspotczesnych krajow demokratycznych.
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Jezeli chodzi o cze$¢ historyczna, szczegdlnie dotyczaca Senatu miedzy-
wojennego, to wyraznie widac¢ réznice w pozycji Senatu w systemie wladzy,
a takze pozycje Senatu w spoleczenstwie — pod rzgdami konstytucji marcowej
i w ramach konstytucji kwietniowej. O ile Senat I kadencji miedzywojennej i na-
stepnej w ramach konstytucji marcowej byt Senatem wybieranym w ordynaciji
pigcioprzymiotnikowej i niewatpliwie byt Senatem demokratycznym, to pod
rzadami konstytucji kwietniowej, mimo iz jego kompetencje ulegty zwigkszeniu,
ostateczne jego pozycja zmalata. To jest tez bardzo ciekawe, poniewaz my pa-
trzymy na Senat okresu miedzywojennego jako w zasadzie na taki sam organ,
a to byly jednak rézne rozwigzania i w zwigzku z tym wystgpowaly znaczace
réznice. Mozna powiedzie¢, ze po zamachu majowym w 1926 roku wplywy
obozu pitsudczykéw byly znaczace, jednak byly to wpltywy poprzez dzialania
i mechanizmy polityczne, a nie dzialalno$¢ prawnoustrojowsa, co miato miejsce
w wypadku uchwalenia konstytucji w 1935 roku.

Odnoénie do Senatu, ktéry zostal odrodzony w 1989 roku, mozna powie-
dzie¢, ze tak jak w 1946 roku sfalszowane referendum likwidujace Senat byto
narodzeniem systemu totalitarnego, tak w 1989 roku decyzja o powstaniu Senatu
byla sygnatem, ze system totalitarny konczy swdj zywot. Jest znamienne, ze
zawsze, kiedy ograniczano prawa obywatelskie, kiedy ograniczano demokracje,
zawsze ograniczano kompetencje Senatu albo byt on likwidowany.

Jednoczesnie cheg powiedzied, ze Senat powinien podlegaé ewolucji i po-
winien podlega¢ zmianom. Dyskusja na ten temat jest potrzebna. Jestem jednak
zwolennikiem tego, co jest mozliwe, i jako polityk musze¢ dziala¢ w ramach
ograniczen, w ramach tego, co mozliwe. Oczywiscie mozna i trzeba rozma-
wia¢ o réznych konstrukcjach intelektualnych i prawnych, ale one wszystkie
w zasadzie dotyczg zmiany konstytucji. Obecnie, z punktu widzenia realiow
politycznych, nie jest to w zasadzie mozliwe. Faktycznie, od 1997 roku byla
jedna zmiana konstytucji, ale marginalna. Nie byta to zmiana o charakterze
ustrojowym. W zwigzku z tym w Senacie musimy dziata¢, funkcjonowac w tej
przestrzeni, ktora jest mozliwa, i od dhuzszego czasu to robimy. Czg$¢ z panistwa
zauwazyla, ze realizujemy to w ramach zmian regulaminowych. Powinnismy
tez wzmacnia¢ niezalezng pozycje senatora. OczywiScie wigkszo$¢ z nas jest
zwigzana z partiami politycznymi, ale tu tez jest mozliwos¢ akceptacji przez
partie polityczne wigkszej niezaleznosci senatoréw. Przypomne, ze po raz
pierwszy mamy wybory senatoréw w okregach jednomandatowych. Oczywiscie
podobnie jak poprzednio, w zasadzie Senat odzwierciedla preferencje wyborcze
w Sejmie, a nawet mozna powiedzie¢, ze je poglebia. Bez zmiany konstytucji
nie da si¢ od tego odejs¢ w sposéb mechaniczny. Mozna od tego odchodzi¢,
zwigkszajac podmiotowos$¢ i niezaleznos¢ senatoréw i szukajac dla Senatu no-
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wych plaszczyzn dzialania. Wykonanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
to przeciez bylo nasze Swiadome dziatanie i wejscie na inne pole, na ktérym
oczywiscie mieliSmy kompetencje, ale ktére jakby nie bylo zagospodarowane.
Sprawa petycji to takze taka sytuacja i mysle, ze mozliwe jest doprowadzenie
do uchwalenia ustawy o petycjach. W tej chwili realizujemy ten przepis kon-
stytucyjny poprzez zmian¢ regulaminu pracy Senatu.

Oczywiscie dobrze, ze dyskutujemy o ewentualnej perspektywie zmiany
konstytucji. Mogtoby to dotyczy¢ na przyklad rozdzielenia kadencji Sejmu i Se-
natu. Konsekwencje tego s3 dla mnie jasne i wedlug mnie prawdopodobne,
ale jeszcze raz powtarzam, w naszej sytuacji politycznej mowienie o zmianach
w konstytucji jest nierealne, w zwigzku z tym staramy si¢ w Senacie dziala¢
w tym zakresie, jaki jest mozliwy.

Konczac, chcialbym jeszcze raz podzigkowac¢ wszystkim referentom i sza-
nownym panstwu za udzial w dyskusji. Jestem pewien, ze dorobek naszego
dzisiejszego spotkania niewatpliwie wzbogaci wiedzg, zarbwno o dawnym,
jak 1 wspolczesnym Senacie.

Dzigkuje panstwu bardzo.

Prof. dr hab. Roman Backer

Dzigkuje bardzo serdecznie panu marszatkowi.

Prosze panistwa, to starcie migdzy pragmatycznym realizmem a modelowa-
niem typow idealnych moze przynie$¢ rezultaty, szczegoélnie tutaj, w Senacie,
ktory ma ogromna wieloletnig tradycje organizowania konferencji naukowych
i, co wazniejsze, brania pod uwage glosow naukowcow, ktorzy co prawda
stapaja po tej samej ziemi, ale my$lg zupelnie inaczej niz politycy. To, ze mo-
zemy si¢ tu spotykad, jest dla nas niestychanie wazne. Chcialbym za to bardzo
serdecznie podziekowaé panu marszatkowi w imieniu nie tylko wszystkich
wystepujacych, ale i wszystkich uczestnikow.

Jeszcze raz wszystkim bardzo serdecznie dzigkuje.



Materiaty dodatkowe






Prof. dr hab. Krzysztof Mikulski

Senat | Rzeczypospolitej

Geneza ksztaltowania si¢ Senatu w Krolestwie Polskim byta diuga. Jej po-
czatkow szukac trzeba w czasach Wihadystawa Lokietka i Kazimierza Wielkie-
g0, z naciskiem na panowanie tego ostatniego, kiedy zjednoczenie panstwa
spowodowato konieczno$¢ stworzenia nowych struktur sprawowania wiadzy
i konsultacji wladcy ze stanami. Wiadystaw Eokietek zachowal lokalne elity
urzednicze, pozostawiajac najwyzszym ich przedstawicielom (wojewodom
i kasztelanom) prestiz, ale odbierajgc realny wplyw na rzady dzielnicg, a co za
tym idzie, panstwem. Juz za panowania Wiadystawa Lokietka centrum spra-
wowania wladzy krolewskiej stal si¢ dwor, a bezposrednie otoczenie wladcy
stanowili przede wszystkim urzednicy zwigzani z Matlopolska.

Za panowania jego syna Kazimierza Wielkiego doszlo do swoistej rewolucji
dworskiej. Urzedy nadworne zostaty oddzielone od ziemskich krakowskich. Stato
sie to w latach okoto 1358-1360, kiedy na przyktad urzad podkoniego krakow-
skiego przeksztalcit si¢ w urzad marszatka, ktéry szybko stat si¢ najwazniejszym
urzedem dworskim. W tym samym czasie, okoto 1361 roku, wygasty kompetencje
skarbnika krakowskiego, a jego miejsce jako zarzadcy skarbu krolewskiego przejat
powolany juz wczesniej (okoto 1331 roku) podskarbi nadworny.

Analogiczne zmiany zachodzity w kancelarii krélewskiej. Co prawda zacho-
wane zostato znaczenie kanclerzy dzielnicowych, ktérzy pojawiali si¢ przy krolu
podczas jego podrézy po kraju, ale ich udzial w pracach kancelarii krolewskiej
zostal wyraznie ograniczony na rzecz kanclerza krakowskiego i podkancle-
rzego nadwornego. Ten ostatni urzednik, powotany do zycia jako zastgpca
wszystkich kanclerzy dzielnicowych, obejmowat swoimi kompetencjami cale
panstwo, podczas gdy kanclerze mieli je tylko w obrgbie swoich dzielnic. Za
panowania Ludwika Andegawenskiego ostatecznie kanclerz krakowski i pod-
kanclerzy uzyskali status urzednikéw koronnych, a wigc obejmujgcych swoimi
kompetencjami cate panistwo.

W otoczeniu Kazimierza Wielkiego uksztattowaly si¢ ostatecznie dwa gremia
doradcze. Pierwsze, wezsze stanowila grupa zaufanych doradcow krola, ktorzy
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stale asystowali przy wiadcy i doradzali mu. Byli to miedzy innymi kanclerz
Janusz Suchywilk herbu Grzymata i podkanclerzy Janko z Czarnkowa, kolejni
marszatkowie i podskarbiowie. Obok nich krdl czesto powotywal na swoich
doradcow szersze grono urzednikow, wirdd ktérych dominowali najwyzsi
urzednicy ziemscy — kasztelan i wojewoda krakowski, wojewoda i kasztelan
sandomierski, kasztelan wislicki, oraz hierarchowie koScielni — arcybiskup
gnieznienski i biskup krakowski. Grupa ta okreslana juz wowczas jako rada nie
byta $cisle zhierarchizowana, nie obowigzywal w niej cursus honorum. Whadca
zapraszal do rady poszczegolnych uczestnikow indywidualnie, nie kierujac si¢
przy tym rangg piastowanych urzedow czy przynaleznoscig stanowg. Do owej
szerszej rady za panowania Wiadystawa Jagielly coraz czesciej dopraszani byli
urzednicy z prowingji i ziem, w ktérych przebywat aktualnie wladca.

Obok tego gremium o doé¢ niestabilnym skladzie Wiadystaw Jagielto zwo-
tywac zaczal walng rade, w ktorej sktad wchodzili wszyscy biskupi, urzednicy
nadworni (centralni), wojewodowie i kasztelanowie oraz osoby specjalnie
zapraszane przez wladce.

Taka pelna rada krélewska stala si¢ najwazniejszym elementem zwotywanych
od lat osiemdziesiatych XIV wieku sejmoéw walnych. Instytucja ta okrzepta i stata
si¢ najwazniejszym forum konsultacji wltadcy z poddanymi za panowania Wia-
dystawa Jagielty. W 1422 roku na sejm walny do Niepolomic krél ten wezwal
,pralatow, baronow, szlachte, mieszczan i pospolstwo Krolestwa naszego [...]
dla naprawy ustroju Krolestwa naszego”. W dwoch pierwszych grupach uczest-
nikéw (prafatach i baronach) mozemy si¢ doszukiwac czlonkéw owej pelnej
rady krolewskiej. Cztonkowie rady krolewskiej byli, jak i wczedniej, wzywani
na sejmy indywidualnie, ponadto krél kierowal zaproszenia do okreslonych
grup urzednikéw ziemskich jako przedstawicieli swoich ziem. Kapituty i miasta
byly reprezentowane przez ich petnomocnikéw. Mimo licznego udziatu szlachty
w kolejnych sejmach walnych najwazniejsze decyzje w sprawach panstwowych
zapadaly w gronie rady krolewskiej.

Za panowania Kazimierza Jagiellonczyka (1447-1492) doszlo juz do ostatecz-
nego wyksztalcenia si¢ hierarchii najwyzszych urzedéw w Krolestwie Polskim
—na poczatku listy $wiadkéw wymieniani byli zawsze biskupi — pierwszy arcy-
biskup gnieznienski jako prymas, dalej arcybiskup Iwowski, biskupi krakowski,
wioctawski, poznanski. Potem wymieniano wojewodow i kasztelanow z tym
wyjatkiem, ze listg¢ t¢ otwieral kasztelan krakowski, a nastgpnie zasiadali na
przemian wojewodowie krakowski lub poznanski. W $wietle badan Wojciecha
Falkowskiego nad elita wladzy za panowania Kazimierza Jagiellonczyka wsrdd
siedemdziesigciu urzedéw, ktérych nosiciele wystapili w otoczeniu krola (jako
$wiadkowie na jego dokumentach), jedynie pigtnascie urzedow nie nalezato do
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grupy biskupow, wojewodow i kasztelanéw oraz ministrow Krolestwa. Wsrod
tych urzedéw byli jednak na przyklad: starosta krakowski, starosta generalny
wielkopolski (a wigc najwyzszy przedstawiciel wiadzy krolewskiej w Wielkopol-
sce), starosta ruski, a takze inni starostowie gtdwnie z Malopolski i ziem ruskich
oraz kilku wyzszych urzednikéw ziemskich z ziemi krakowskiej i sandomier-
skiej (podkomorzy, chorazy, se¢dzia, stolnik), rzadziej z Wielkopolski i Kujaw
(podkomorzy poznanski, podkomorzy leczycki). Pewnym ewenementem na
tej liscie byt $wiadkujacy 22 razy ochmistrz dworu krélowej. Na czele tej listy
dominowali jednak najwyzsi urzednicy ziemscy — kasztelan krakowski (366),
biskup wloctawski (325), wojewoda krakowski (322), wojewoda kaliski (311),
biskup krakowski (298), wojewoda poznanski (284), wojewoda sandomierski
(280), kasztelan sandomierski (273), starosta krakowski (pierwszy spoza grupy
pozniejszych senatorow — 268) oraz arcybiskup gnieznienski (254). Generalnie
jedynie dwadziescia osiem urzedéw bylo reprezentowanych na listach $wiad-
kow przy krolu co najmniej 100 razy, w tym tylko jeden — starosta krakowski
pochodzit spoza grupy podzniejszych cztonkéw Senatu. Mozna wigc uznac,
ze skiad rady krolewskiej byl podczas tego diugiego panowania w znacznej
mierze juz wykrystalizowany, a grupa ta zdradzala tendencje do zamykania si¢
dla 0osob spoza urzedéw o okreslonej randze.

Odmienna byla geneza rady wielkoksigzecej w Litwie. Skladala si¢ ona z tak
zwanej rady $cidlejszej, ktorg tworzyli najwyzsi dygnitarze litewscy: biskup wi-
leniski, wojewodowie wileniski i trocki, kasztelanowie wilenski i trocki, starosta
zmudzki, oraz urzednicy centralni: marszalek ziemski i kanclerz. W sktad sze-
rokiej rady, ktéra mozna identyfikowac z sejmem litewskim — jego poczatkéw
mozna si¢ doszukiwa¢ w koncu XV wieku — wchodzili ponadto namiestnicy
powiatow w wojewodztwach wilenskim i trockim, namiestnicy ziem ruskich
i pozostali urzednicy dworscy. Jeden z badaczy poczatkéw parlamentaryzmu
litewskiego wskazal wrecz, ze nardd polityczny w Wielkim Ksiestwie Litewskim
w latach 1492-1529 tworzyly zaledwie dziewigédziesiat trzy rodziny, z ktorych
trzydziesci osiem wywodzito sie¢ z Rusi, reszta z Litwy.

Wyraznie dwuizbowy charakter mialy tez niektére zgromadzenia pro-
wincjonalne. W Prusach Krélewskich, korzystajacych az do 1569 roku ze
znacznej autonomii ustrojowej, tamtejsze zjazdy stanéw (a od 1526 roku
sejmiki generalne) toczyty obrady w dwoch izbach. 1zbe wyzsza tworzyla tak
zwana rada pruska, w sklad ktérej wehodzili biskupi warminski i chetminski,
wojewodowie chelminiski, malborski i pomorski, kasztelanowie chetlminski,
elblgski i gdanski, podkomorzowie chelminski, malborski i pomorski, pod-
skarbi ziem pruskich oraz po dwoéch przedstawicieli wielkich miast: Gdarska,
Torunia i Elblaga.
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Momentem przelomowym dla ostatecznego uksztaltowania si¢ Senatu Krole-
stwa Polskiego jako jednej z dwoch izb polskiego parlamentu i jednego z trzech
standw sejmujacych (obok kréla i izby poselskiej) byly lata 1501-1505. W 1501
roku cztonkowie rady krolewskiej usilowali wymusi¢ na krolu Aleksandrze
w ramach tak zwanego przywileju mielnickiego ograniczenie wladzy krolew-
skiej na rzecz rady, po raz pierwszy w tym dokumencie okreslonej mianem
Senatu. Przywilej nie wszed! ostatecznie w zycie, ale nowa nazwa izby wyzszej
parlamentu polskiego ostatecznie si¢ utrwalita w praktyce ustrojowej. W tym
samym mniej wigcej czasie doszlo do wyraznego zamknigcia dostgpu do Senatu
dla urzednikow ziemskich. W 1504 roku do Senatu wchodzito osiemdziesieciu
siedmiu senatoréw (dziewigciu biskupdw i siedemdziesigciu o$miu senatoré6w
$wieckich). Senat gérowat liczebnie nad izba poselska, ktorg tworzylo podczas
tego sejmu zaledwie czterdziestu pigeciu przedstawicieli sejmikow.

Ksztaltowanie si¢ kompetencji sejmu jako najwyzszego organu ustawodaw-
czego w panstwie zakonczyla ostatecznie konstytucja nibil novi, ustanowiona
na sejmie radomskim w 1505 roku, ktora tez okreélila role Senatu: ,iz odtagd
na potomne czasy nic nowego stanowionym by¢ nie ma przez nas i naszych
nastepcow bez wspdlnego zezwolenia senatoréw i postow ziemskich, co by
byto z ujma i ku uciazeniu Rzeczypospolitej oraz ze szkoda i krzywda czyjakol-
wiek, tudziez zmierzato ku zmianie prawa pospolitego i wolno$ci publicznej.”

Liczba senatoréow w pierwszej potowie XVI wieku byta dos¢ stabilna. Po 1529
roku zasiadalo w nim dwoch arcybiskupéw i siedmiu biskupéw katolickich,
pigtnastu wojewodow, siedemnastu kasztelanow wigkszych i pigédziesieciu
kasztelandw mniejszych oraz pigciu ministrow — razem dziewiecdziesieciu
szedciu senatoréw. Realna liczba senatorow byla nizsza, gdyz niektore urzedy
ministerialne mozna bylo jeszcze wowczas laczy¢ z innymi godno$ciami sena-
torskimi. W obradach sejmu zazwyczaj brali udzial tylko senatorowie zasiadajacy
blizej tronu, a wigc najwyzej ustawieni w hierarchii urzedow.

Ostateczny ksztalt Senatu uformowat si¢ na sejmie lubelskim w 1569 roku.
Do Senatu wlaczono wowczas senatorow z Wielkiego Ksiestwa Litewskiego,
z ziem inkorporowanych do Korony (Ukraina, Wolyn, Podlasie) oraz z Prus
Krolewskich i Inflant. W 1569 roku Senat liczyt stu czterdziestu cztonkow.
W latach 1593-1598 przybylto siedmiu senatoréw inflanckich. W 1638 roku do
Senatu wszedt biskup smolenski. Po ostatecznej utracie Inflant w 1660 roku
na mocy nowej ordynacji dla ksiestwa inflanckiego z 1667 roku zlikwidowano
dotychczasowe trzy hierarchie urzedéw i wprowadzono tam tylko dwa urzedy
senatorskie: wojewody i kasztelana inflanckiego. W 1635 roku utworzono tez
urzedy wojewody i kasztelana czernihowskiego. Po 1677 roku Senat Rzeczypo-
spolitej liczyl wiec stu czterdziestu szedciu cztonkéw. Nastepne zmiany wpro-
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wadzono dopiero w 1764 roku, kiedy powolano kasztelana buskiego, i w 1768
roku, kiedy utworzone zostaly urzedy wojewody gnieznienskiego, kasztelana
mazowieckiego oraz do Senatu wprowadzono hetmandw i podskarbich nadwor-
nych. Po tej dacie Senat liczyl stu pie¢dziesigciu pigciu senatoréw. Kolejnych
trzech kasztelanéw (tukowskiego, zytomierskiego i owruckiego) mniejszych
powolano w 1775 roku, liczba ta wiec wzrosta wowczas do stu pigédziesieciu
o$miu. Warto zaznaczy¢, ze straty terytorialne, jakie Rzeczpospolita zaczela
ponosi¢ od 1660 roku, nie powodowaly likwidacji urzedow senatorskich. Na
przyktad mimo odpadnigcia wojewddztw smolenskiego i czernihowskiego
w 1654 roku, a ostatecznie na mocy traktatu andruszowskiego w 1667 roku,
urzedy zwigzane z tymi wojewodztwami nadawane byly az do III rozbioru
Rzeczypospolitej.

Lista senatorow | Rzeczypospolitej

Arcybiskupi i biskupi (17)

1. arcybiskup gnieZnienski, 2. arcybiskup Iwowski, 3. biskup krakowski,
4. biskup wtoctawski, 5. biskup poznanski, 6. biskup wilenski, 7. biskup ptocki,
8. biskup warminski, 9. biskup tucki, 10. biskup przemyski, 11. biskup zmudzki,
12. biskup chetminski, 13. biskup chelmski, 14. biskup kijowski, 15. biskup
kamieniecki, 16. biskup wendenski (inflancki) — od 1593 roku, 17. biskup
smolenski od 1638 roku;

Wojewodowie (38+3)

18. kasztelan krakowski, 19. wojewoda krakowski, 20. wojewoda poznanski,
21. wojewoda wileniski, 22. wojewoda sandomierski, 23. kasztelan wilenski, 24.
wojewoda kaliski, 25. wojewoda trocki, 26. wojewoda sieradzki, 27. kasztelan
trocki, 28. wojewoda leczycki, 29. starosta generalny zmudzki, 30. wojewoda
brzeskokujawski, 31. wojewoda kijowski, 32. wojewoda inowroctawski, 33.
wojewoda ruski, 34. wojewoda wotynski, 35. wojewoda podolski, 36. woje-
woda smoleniski, 37. wojewoda lubelski, 38. wojewoda polocki, 39. wojewo-
da betski, 40. wojewoda nowogrodzki, 41. wojewoda plocki, 42. wojewoda
witebski, 43. wojewoda mazowiecki, 44. wojewoda podlaski, 45. wojewoda
rawski, 46. wojewoda brzeskolitewski, 47. wojewoda chelminski, 48. wojewoda
mscistawski, 49. wojewoda malborski, 50. wojewoda bractawski, 51. wojewoda
pomorski, 52. wojewoda minski, 53. wojewoda wendenski w latach 1598-1677,
54. wojewoda parnawski w latach 1598-1677, 55. wojewoda dorpacki w latach
1598-1677, 53. wojewoda inflancki od 1677 roku, 54. wojewoda czernihowski
od 1635 roku, 55. wojewoda gnieznieniski od 1768 roku;
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Kasztelanowie wieksi (krzestowi) (33+3)

56. kasztelan poznanski, 57. kasztelan sandomierski, 58. kasztelan kaliski,
59. kasztelan wojnicki, 60. kasztelan gnieznienski, 61. kasztelan sieradzki, 62.
kasztelan teczycki, 63. kasztelan zmudzki, 64. kasztelan brzeskokujawski, 65.
kasztelan kijowski, 66. kasztelan inowroctawski, 67. kasztelan Iwowski, 68.
kasztelan wotynski, 69. kasztelan kamieniecki, 70. kasztelan smolenski, 71.
kasztelan lubelski, 72. kasztelan potocki, 73. kasztelan belski, 74. kasztelan
nowogrodzki, 75. kasztelan ptocki, 76. kasztelan witebski, 77. kasztelan czer-
ski, 78. kasztelan podlaski, 79. kasztelan rawski, 80. kasztelan brzeskolitewski,
81. kasztelan chelminski, 82. kasztelan mscistawski, 83. kasztelan elblgski, 84.
kasztelan bractawski, 85. kasztelan gdanski, 86. kasztelan minski, 87. kasztelan
wendenski w latach 1598-1677, 88. kasztelan parnawski w latach 1598-1677,
89. kasztelan dorpacki w latach 1598-1677, 87. kasztelan inflancki od 1677
roku, 88. kasztelan czernihowski od 1635 roku;

Kasztelanowie mniejsi (drazkowi) (54)

89. kasztelan mazowiecki od 1768 roku, 90. kasztelan sagdecki, 91. kasztelan
migdzyrzecki, 92. kasztelan wislicki, 93. kasztelan biecki, 94. kasztelan rogo-
zinski, 95. kasztelan radomski, 96. kasztelan zawichojski, 97. kasztelan 1adzki,
98. kasztelan $remski, 99. kasztelan zarnowski, 100. kasztelan matogojski, 101.
kasztelan wielunski, 102. kasztelan przemyski, 103. kasztelan halicki, 104.
kasztelan sanocki, 105. kasztelan chetmski, 106. kasztelan dobrzynski, 107.
kasztelan potaniecki, 108. kasztelan przemecki, 109. kasztelan krzywinski, 110.
kasztelan czchowski, 111. kasztelan nakielski, 112. kasztelan rozpierski, 113.
kasztelan biechowski, 114. kasztelan bydgoski, 115. kasztelan brzezinski, 116.
kasztelan kruszwicki, 117. kasztelan o$wiecimski, 118. kasztelan kamienski, 119.
kasztelan spicymierski, 120. kasztelan inowtodzki, 121. kasztelan kowalski, 122.
kasztelan santocki, 123. kasztelan sochaczewski, 124. kasztelan warszawski,
125. kasztelan gostyninski, 126. kasztelan wiski, 127. kasztelan racigski, 128.
kasztelan sierpecki, 129. kasztelan wyszogrodzki, 130. kasztelan rypinski, 131.
kasztelan zakroczymski, 132. kasztelan ciechanowski, 133. kasztelan liwski,
134. kasztelan stoniski, 135. kasztelan lubaczowski, 136. kasztelan konarski
sieradzki, 137. kasztelan konarski teczycki, 138. kasztelan konarski kujawski,
139. kasztelan buski od 1764 roku, 140. kasztelan tukowski od 1775 roku, 141.
kasztelan zytomierski od 1775 roku, 142. kasztelan owrucki od 1775 roku;

Ministrowie (16)
143. marszatlek wielki koronny, 144. marszalek wielki litewski, 145. kanclerz
wielki koronny, 146. kanclerz wielki litewski, 147. podkanclerzy koronny, 148.
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podkanclerzy litewski, 149. podskarbi wielki koronny, 150. podskarbi wielki
litewski, 151. marszalek nadworny koronny, 152. marszalek nadworny litew-
ski, 153. hetman wielki koronny od 1768 roku, 154. hetman wielki litewski
od 1768 roku, 155. hetman polny koronny od 1768 roku, 156. hetman polny
litewski od 1768 roku, 157. podskarbi nadworny koronny od 1768 roku, 158.
podskarbi nadworny litewski od 1768 roku.

Prawo mianowania senatorow nalezalo do najwazniejszych prerogatyw kro-
lewskich. Krol mial w ten sposdb znaczacy wplyw na ksztaltowanie elity wiadzy.
Ograniczalo go jedynie dozywotnie pelnienie urzedow. Krol mogt ewentualnie
mianowac senatora na urzad wyzszy w hierarchii, jednak praktycznie nie mogt
go pozbawi¢ godnosci. Jedynym sposobem na usunigcie senatora byt wyrok
skazujacy wydany przez trybunal lub sad sejmowy za zdrade stanu. Taka pro-
cedura zostala wykorzystana do usunigcia z urzedu podkanclerzego Hieronima
Radziejowskiego w 1652 roku. Senator zobowigzany byt do zlozenia przysiegi
w momencie obejmowania urzedu. Roty przysiag byly rézne w zaleznosci od
sprawowanej funkgcji. Ztozenie takiej przysiggi ograniczalo wolnos¢ sadu se-
natora, ktory deklarowal stuzenie radg wihadcy.

Zgodnie z konstytucjg z 1576 roku krol zobowigzal sie utrzymywaé przy
dworze szesnastu senatorow rezydentdw. Byli oni wybierani przez sejm na dwa
lata, przy krolu mialo przebywac stale czterech senatoréw, ktorzy zmieniali
si¢ co pot roku. Krol byt zobowigzany zasiggac ich rady w najwazniejszych
kwestiach zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa, szczegdlnie w sprawach
wojny i pokoju, miedzy posiedzeniami sejmu. Senatorowie rezydenci mieli
tez sprawowac¢ kontrole nad poczynaniami wladcy i sktadaé¢ sprawozdania ze
swojej dziatalnosci na sejmie. Poczatkowo zasada utrzymywania senatorow re-
zydentdw nie byla przestrzegana przez kréla, dopiero po przypomnieniu o tym
obowigzku w konstytucji z 1607 roku od 1613 roku zaczeli oni systematycznie
towarzyszy¢ krolowi. W 1641 roku podniesiono ich liczbe do dwudziestu o$miu.

W miare poglebiania si¢ kryzysu sejmu senatorowie rezydenci zaczeli wcho-
dzi¢ do tak zwanych rad Senatu (senatus consilia), ktore wladca staral si¢ wy-
korzystywac jako przeciwwage sejmu. Formalnie uczestniczacy w radach Senatu
senatorowie mieli udziela¢ krolowi zalecen, ktore spisywano i przedstawiano
na poczatku posiedzenia nastepnego sejmu. Jednak w zwigzku z narastajacym,
szczegolnie w czasach saskich, zjawiskiem zrywania sejméw rady Senatu staty
si¢ wygodnym narzedziem kreowania decyzji politycznych z pominigciem izby
poselskie;j.

Senatorowie nie mieli obowigzku uczestniczenia w posiedzeniach sejmu.
Opuszczali oni obrady z réznych przyczyn: osobistych (na przyklad ze wzgledu
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na chorobg lub podeszly wiek), dla uniknigcia koniecznosci ztozenia deklaracji
wpierania wiadcy w jego planach, badz ze wzgledéw finansowych — ubozszych
czlonkéw Senatu nie sta¢ byto na kosztowna wyprawe na sejm. O ile postowie
otrzymywali czesto ,zwrot kosztow” sprawowania poselstwa, to senatorom
takie diety nie przystugiwaly, stad wysoka absencja senatoréw w obradach.
Najlepiej pod tym wzgledem prezentowal si¢ Senat z lat sze$¢dziesigtych XVI
wieku. Frekwencja najwyzej notowanych biskupow i wojewodéw (z kasztela-
nem krakowskim na czele) na tak zwanych sejmach egzekucyjnych przed 1569
rokiem byta bardzo wysoka i wynosita 80%. Wsrod kasztelanow wigkszych
wahala sie ona w tym samym czasie w granicach 50-60%, a wsrod kasztelanow
mniejszych rzadko osiggata 50%. Za panowania Zygmunta III Wazy na sejmy
przybywato juz tylko okoto 36-40% zyjacych senatorow. Za Wiadystawa IV
udzial senatoréw w sejmach zmalal — w obradach uczestniczylo okoto 25%
senatorow, przy czym w pierwszych siedmiu sejmach (w latach 1633-1638)
frekwencja ta bylta nieco wyzsza i wynosila 33%, a w kolejnych o$miu zjazdach
(w latach 1639-1647) — byla nizsza i wynosita 19%. Za czaséw Jana Kazimierza
obecnych byto srednio okolo trzydziestu senatoréw koronnych, czyli 26,5%
ogolu. Za rzadow Jana III Sobieskiego obecno$¢ senatoréw koronnych na
sejmach byta podobna i wynosita okoto 26%.

Z badan nad frekwencjg senatoréw za panowania Jana Kazimierza wynika,
Ze najczegstsza przyczyna nieobecnosci znaczacych senatoréw byly choroby,
a wérdd nich krolowata dna moczanowa (podagra), ktorej przyczyn mozna
doszukiwa¢ si¢ w nadmiernym jedzeniu i naduzywaniu trunkéw, a takze ma-
laria i dolegliwo$ci zwigzane z wszechobecnym wéwczas wirdod wyzszych sfer
Europy syfilisem. Oczywiscie nadal przybywali na sejmy przede wszystkim
senatorowie zasiadajacy na najwyzszych miejscach, coraz rzadsze byty wizyty
kasztelanéw mniejszych.

Senat nie doczekal si¢ nigdy w czasach I Rzeczypospolitej regulaminu obrad
i dokladnego okreslenia jego kompetencji ustawodawczych. Byl w zasadzie
cialem doradczym, dzialajacym przy krolu.

W poczatkowej fazie sejmu senatorowie wygtaszali tak zwane wota, a wigc
swoje stanowiska wobec kwestii bedacych przedmiotem obrad, najczesciej
zgodne z oczekiwaniami krola. Senatorowie nie glosowali nad uchwatami
sejmowymi. Wypowiedzi zawarte w wotach podsumowywatl sam wtadca lub
w jego imieniu kanclerz w ramach tak zwanych konkluzji. Wota nie mialy
powazniejszego wplywu na dalszy przebieg prac izby poselskiej. W czasach
Jana Kazimierza tematyka obrad izby poselskiej i hierarchia poruszanych spraw
pozostawaly w jaskrawym kontrascie z treScig legacji, propozycji od tronu
i wotoéw senatorskich.
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Senatorowie nie wykazywali praktycznie inicjatywy ustawodawczej. Co
prawda niektorzy historycy analizujacy tre$¢ wotdw senatorskich dopatrujg sie
w nich elementdéw inicjujgcych postepowanie uchwalodawcze lub — to czgsciej
— interpelacji, to byly jednak przypadki niezbyt czeste. Do takich wyjatkow
mozna zaliczy¢ kilka sejméw z okresu panowania Zygmunta II1 Wazy (lata 1592
i 1615), kiedy to Senat sam uktadat konstytucje. Zazwyczaj jednak to w izbie
poselskiej dyskutowano nad przedtozeniem krélewskim (czy inaczej propozycja
od tronu). Postowie mogli tez wnosi¢ projekty innych konstytucji (pod ta nazwa
rozumiano dzisiejsze ustawy). Z gotowym tekstem takich konstytucji postowie
udawali si¢ do Senatu, gdzie byly one odczytywane. Senatorowie mieli prawo
wnieé¢ do przedstawionych propozycji poprawki lub catkowicie je odrzucic.
Aby uzyskaé¢ moc prawna, konstytucja uchwalona przez izbe poselska i zaak-
ceptowana przez Senat musiala jeszcze uzyskac sankcje krola. Zazwyczaj, jesli
krol byt obecny na sejmie, bylo to rébwnoznaczne z pozytywng opinia Senatu,
ktorg podobnie jak po wotach, wygtaszal w postaci konkluzji sam wtadca lub
w jego imieniu kanclerz. Odrgbna sankcja byta niezbedna w przypadku, gdy
kroéla nie bylo podczas obrad.

Senatorowie pelnili wazng role jako czlonkowie tak zwanych deputacji, mie-
szanych komisji senacko-poselskich powolywanych do uktadania szczegdlnie
kontrowersyjnych konstytucji. Powolywani tez byli do deputacji, do rokowan
dyplomatycznych, weryfikacji rachunkéw skarbowych itp. Najwazniejsze jednak
w $wietle praktyki sejmowej bylo ich weto wobec propozyciji izby poselskiej,
z ktorego Senat rzadko, ale korzystal.

Senatorowie pelnili tez role asesoréw w sadach sejmowych. Po ustanowieniu
sadow trybunalskich w Koronie i na Litwie sad sejmowy pozostawal sagdem
najwyzszej instancji w sprawach najwazniejszych z punktu widzenia panstwa
i stanu szlacheckiego. Do jego kompetencji nalezaly tak zwane zbrodnie sta-
nu oraz przestepstwa zagrozone karg $mierci, uwigzieniem, utrata czci i ma-
jatku przez szlachcica. W kwestiach zwigzanych z obraza majestatu, zdrada,
bezprawnym zabraniem doébr szlacheckich przez skarb krolewski sadzit krol
z Senatem i o$mioma deputatami z izby poselskiej. Wyroki takich sadow byty
ostateczne. Jednym z ciekawszych tego typu procesdw byl proces wytoczony
przed sadem sejmowym przez kroéla Jana Kazimierza podkanclerzemu Hie-
ronimowi Radziejowskiemu, ktorego oskarzono w 1652 roku o zdrade stanu
i konszachty z przywédcami powstania kozackiego. Ostatecznie pozbawiono
go urzedu i skazano na banicjeg.

W drugiej polowie XVII wieku mozna moéwi¢ o upadku autorytetu Senatu.
Przyczynialy si¢ do tego glebokie podzialy polityczne wsrdd senatoréw i za-
ostrzajaca si¢ walka stronnictw (proaustriackiego i profrancuskiego). Powo-
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dowalo to rosnacg nieche¢ szlachty do Senatu. Podczas elekcji z 1669 roku
ttumnie zgromadzona szlachta odwazyla si¢ nawet strzela¢ do senatoréw, ktorzy
usitowali wplyna¢ na tok elekcji. W 1677 roku wojewoda poznanski Krzysztof
Grzymuttowski jako pierwszy z senatoréw wstrzymal obrady sejmowe, korzy-
stajac z prawa weta.

W czasach saskich senatorowie wotowali jedynie na dwunastu sejmach.
W Walnej Radzie Warszawskiej z 1710 roku w wotach wziglo udziat czterdzie-
stu siedmiu senatorow, obecnych tez byto jedenastu innych, ktérzy nie zabrali
gtosu. Frekwencja wyniosta wigec okolo 40%. Na kolejnym sejmie, grodzieriskim
w 1719 roku, wotowalo dwudziestu dwoch senatoréw i tylu bylo obecnych
podczas obrad (15% frekwencji), na sejmie z 1738 roku — czterdziestu trzech
senatoréw (31%), a na sejmie z 1752 roku — trzydziestu jeden senatoréw (21%).

Wazny wplyw na funkcjonowanie Senatu mialo utworzenie w 1775 roku Rady
Nieustajacej. Tworzylo jg osiemnastu senatoréw i osiemnastu konsyliarzy z izby
poselskiej. Rada w powaznym stopniu ograniczyta rolg kréla w kreowaniu Senatu.
Wtadca byl w zasadzie jedynie przewodniczacym tego organu. Po pierwszym
rozbiorze przestali uczestniczy¢ w sejmach niektérzy senatorowie duchowni
(biskupi warminski, chelminski, Iwowski i przemyski), ich diecezje znalazly si¢
bowiem poza granicami Rzeczypospolitej. Nie dotyczyto to jednak senatoréow
$wieckich — wszystkie urzedy senatorskie byly obsadzane az do III rozbioru.

W trakcie obrad Sejmu Wielkiego rozwigzana zostala Rada Nieustajaca,
a wladcy przywrocono prawo nominowania ministrow i senatorow. Jednak
po $mierci Stanistawa Augusta senatorowie, zgodnie z ustawg z 12 i 16 maja
1791 roku, mieli by¢ wybierani przez sejmiki, a ich liczba miata by¢ o potowe
mniejsza niz postéw. Poniewaz w pazdzierniku 1791 roku uchwalono, ze licz-
ba postéw ma wynosi¢ dwiedcie cztery (po szesc¢dziesigt osiem oséb z kazdej
z trzech prowincji), Senat mial zosta¢ zredukowany do stu dwoch oséb.

Wszystkie te ustalenia zostaly anulowane podczas sejmu grodzienskiego
w 1793 roku. Przywrécono Rade Nieustajacg, ograniczono tez liczbeg senatorow,
aczkolwiek przywrécono dozywotnios¢ ich urzedéow. Odtad do Senatu $wiec-
kiego miato wchodzi¢ po jednym wojewodzie i jednym kasztelanie z kazdego
wojewodztwa. Liczbe t¢ mialo uzupelnia¢ dziesigciu senatoréw duchownych
(prymas, czterech biskupéw w Koronie, czterech biskupow na Litwie i — co
bylo novum — arcybiskup greckokatolicki) oraz szesnastu ministréw. Wybor
senatorow i ministréw naleze¢ mial do Rady Nieustajacej, ktora wskazywata
na kazde wolne stanowisko dwoéch kandydatow, z ktorych jednego mianowat
krol. Co prawda ustalenia te nie weszly nigdy w zycie, ale wskazujg na pro-
be pewnej reformy Senatu, z jednej strony ograniczajacej prerogatywy krola,
z drugiej strony zmniejszajacej liczbe senatorow.
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Senat w drugiej potowie XVII i w XVIII wieku przechodzil, podobnie jak
caly parlament dawnej Rzeczypospolitej, glteboki kryzys. Proby jego rozwigzania
podjete na Sejmie Wielkim sprowadzaly si¢ do likwidacji tej izby w formie
praktykowanej wczesniej. Senatorowie mieli by¢, podobnie jak postowie, wybie-
rani przez sejmiki. Zachowujgc wigc dwuizbowos¢ parlamentu, twércy Konsty-
tucji 3 Maja chcieli zlikwidowad, postrzegang juz jako przezytek, dozywotnio$c
urzedow senatorskich. Warto tez pamigta¢, ze konstytucja wprowadzata zasade
odpowiedzialno$ci ministréw przed parlamentem, ktéry moégt odwota¢ ministra
wiekszoscia 2/3 gloséw. Reformy te pozostaly jednak, podobnie jak caty do-
robek Sejmu Wielkiego, zniweczone przez upadek Rzeczypospolitej. Rozbiory
przerwaly ciagto$¢ polskiego parlamentu, ale wzorce wypracowane w czasach
I Rzeczypospolitej zostaly, przynajmniej w sensie nazewniczym, przywrocone
podczas restytucji tych organéw za czasow Ksigstwa Warszawskiego i Krolestwa
Kongresowego, a takze po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku.



Prof. dr hab. Wlodzimierz Medrzecki

Senat w systemie prawno-ustrojowym
Il Rzeczypospolitej

Powotanie Senatu jako wyzszej izby parlamentu II Rzeczypospolitej poprze-
dzita ozywiona dyskusja, toczona nie tylko w ramach komisji konstytucyjnej
sejmu ustawodawczego, ale takze na forum publicznym. Dla ugrupowan i $ro-
dowisk lewicowych jednoizbowy sejm odrodzonej Rzeczypospolitej miat by¢
symbolem republikansko-demokratycznego charakteru panstwa polskiego.
W optyce konserwatystow i obozu narodowego Senat stanowi¢ mial nie tylko
nawigzanie do polskiej tradycji ustrojowej, ale tez istotng bariera chroniaca przed
zdominowaniem wladzy ustawodawczej przez radykalnie lewicowe, w domysle
demagogiczne i nieodpowiedzialne, ugrupowania polityczne. A opanowanie
sejmu przez lewice wydawalo si¢ calkiem realne w warunkach obowigzywania
pigcioprzymiotnikowej ordynacji wyborczej i przyznania prawa glosu kobie-
tom. Ostatecznie zawarty zostal kompromis — lewica zgodzita si¢ na parlament
dwuizbowy za ceng znacznego ograniczenia kompetencji izby wyzszej.!

W mysl postanowien konstytucji marcowej Senat sktadat si¢ ze stu jedenastu
senatorow wybieranych w wyborach powszechnych, bezposrednich, tajnych,
réwnych i proporcjonalnych, jednak krag wyborcéw byl mniejszy w stosunku
do wybierajacych postow. Bierne prawo wyborcze przystugiwalo osobom,
ktore ukonczyly lat 40, czynne — tym, ktore ukonczyly lat 30.> Miato to spra-
wi¢, ze przecigtny wyborca do Senatu oraz kandydat do fotela senatorskiego
byli osobami bardziej doswiadczonymi, a tym samym bardziej odpornymi na
podszepty rozmaitych radykalizméw, niz wyborcy i kandydaci do sejmu.

Zakres wladzy Senatu byl ograniczony. Najwazniejsza prerogatywa byt
udzial w tworzeniu Zgromadzenia Narodowego wybierajacego Prezydenta
Rzeczypospolitej.® Senat nie posiadal inicjatywy ustawodawczej, ani upraw-

! A. Ajnenkiel, $por o model parlamentaryzmu polskiego do roku 1926, Warszawa 1972,
zwlaszcza ss. 227-241.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 roku, art. 36.

3 Tamze, art. 39.
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nient politycznych w stosunku do rzadu, senatorowie mogli jedynie zgtaszac¢
interpelacje. W procesie legislacyjnym miat jedynie prawo w ciggu 30 dni
od uchwalenia projektu przez sejm zgtosi¢ swoj sprzeciw lub zaproponowac
wprowadzenie zmian. Sejm zwykla wigkszoscig gloséw poprawki przyjmowat
lub odrzucat wigkszoscig kwalifikowang — wynoszaca 11/20.* Senat nie miat
uprawnien do powotywania nadzwyczajnych komisji do badania konkretnych
spraw. Wyzsza izba parlamentu konczyla kadencje lub ulegata rozwigzaniu
jednoczesnie z izbg poselska.

Wybory do Senatu I kadencji potwierdzity oczekiwania wigzane z ustaleniem
wysokiego wieku wyborcéw. Ugrupowania prawicowe i centrowe osiggnely
znacznie wigcej niz w wyborach do izby poselskiej. Niekwestionowanym zwy-
ciezcg okazal si¢ Zwigzek Ludowo-Narodowy, ktory wprowadzit 29 senatoréw,
na drugim miejscu uplasowat si¢ PSL ,Piast” z 17 mandatami, trzecie byto Koto
Zydowskie z 12 miejscami, a czwarty byt klub Chrzescijafisko-Narodowy, ktory
uzyskal 11 miejsc.

Zdecydowana wigkszo$¢ senatorow reprezentowata srodowiska inteligenckie
i ziemianskie. Fotele senatorskie uzyskato kilku duchownych, w tym arcybiskup
Iwowski obrzadku ormianskiego Jozef Teodorowicz oraz biskup krakowski
Adam Sapieha. Obaj zostali jednak zobowigzani do zlozenia mandatow przez
Stolice Apostolska. Do korica kadencji pozostal senatorem ks. Stanistaw Adam-
ski, patron wielkopolskiego Zwigzku Spotek Zarobkowych i Gospodarczych.
W izbie wyzszej znalazly si¢ tez osoby wybitnie zastuzone dla sprawy narodo-
wej w okresie zaborow, a wsrdd nich legenda ruchu socjalistycznego Bolestaw
Limanowski oraz ludowego Bolestaw Wystouch. Widoczna byla reprezentacja
$wiata akademickiego — nalezeli do niej miedzy innymi profesorowie: Jozef
Buzek (statystyk), Stanistaw Kalinowski (geograf), prawnicy Stanistaw Kasznica
i Juliusz Makarewicz oraz Juliusz Nowak (lekarz). W fotelach senatorskich I ka-
dencji zasiadly kobiety: Aleksandra Karnicka z list ludowych, Dorota Ktuszyriska
— socjalistka, Helena Lewczanowska — Ukrainka, i Jozefa Szebekéwna (ZLN)

Usytuowanie Senatu w systemie prawno-ustrojowym okreSlonym przez
konstytucje marcows sprawito, ze w okresie I kadencji (1922-1927) nie odegral
on istotniejszej roli ani jako uczestnik procesu legislacyjnego, ani jako o$rodek
polityczny. Co wigcej, w pierwszych latach kadencji nawet czgé¢ senatoréw
lewicy kontestowala prace izby, podkres$lajac, ze nie ma ona zadnego praktycz-
nego znaczenia. Przedmiotem sporu byt nawet obowigzek uzyskania akceptacji
nowego rzadu przez izbe wyzsza. Nie miala tez przelomowego znaczenia po-
prawa jego pozycji w stosunku do izby poselskiej, ktéra nastapita po zmianach

4 Tamze, art. 35.
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konstytucji na mocy tak zwanej noweli sierpniowej z 1926 roku. Nalezy jednak
podkresli¢, ze jednoznaczne (a czgsto ujawniane w literaturze) deprecjono-
wanie roli Senatu jako elementu ustroju panstwa wydaje si¢, w $wietle badan
prowadzonych po 1989 roku, nieuzasadnione. Ustalenia Jacka Czajowskiego
wsparte przez Piotra A. Tusinskiego kaza postrzegac izbe wyzszg parlamentu
IT Rzeczypospolitej jako miejsce rzetelnej i odpowiedzialnej pracy nad dosko-
naleniem projektow ustaw przygotowanych przez izbe poselska. Jak pisze
Czajowski: ,Istotng role w praktyce realizowania przez senat jego kompetenciji
ustawodawczych (...) odgrywala $wiadomo$¢, ze rozpatrywany projekt ustawy
jest rezultatem, czasami z wielkim trudem osiagni¢tego kompromisu migdzy
stronnictwami w sejmie, a takze z udzialem innych, niewchodzacych w sklad
sejmu sit spolecznych i politycznych”.> W tej sytuacji wprowadzanie poprawek
do projektu sejmowego traktowano jako ostateczno$¢. Zdarzaly si¢ takze ne-
gocjacje miedzy przedstawicielami obu izb, ktérych celem bylo uzgodnienie
tre$ci poprawek senackich tak, by zapewni¢ im akceptacje ze strony sejmu.

W wyborach parlamentarnych w 1928 roku Bezpartyjny Blok Wspolpracy
z Rzadem zdobyt 46 foteli senatorskich. Drugi co do wielkosci klub senatorski,
liczacy 12 oséb, utworzyli senatorowie ukrainscy, trzeci, dziesiecioosobowy,
socjalidci. Dopiero na czwartym miejscu znalazla si¢ dziewigcioosobowa repre-
zentacja narodowej demokracji. Na marszatka wybrany zostat profesor nauk
medycznych Uniwersytetu Stefana Batorego Julian Szymanski, na wicemarszal-
kow Hipolit Gliwic (BBWR), Michal Haluszynski (Klub Ukraifski) i Stanistaw
Posner (PPS). Wsrdd najbardziej znanych i wplywowych politykéw dwczesnej
doby w Senacie zasiadali Stanistaw Glabinski i Marian Seyda (ND), August
Zaleski i Janusz Radziwill (BBWR). Ozdobg izby byla grupa zastuzonych poli-
tykéw konserwatywnych (Zdzistaw Lubomirski i Witold Czartoryski), ludowych
(Wiktor Kulerski, Tomasz Nocznicki oraz Andrzej Sredniawski) i socjalistycz-
nych (Bolestaw Limanowski). W Senacie i tym razem nie zabraklo kobiet:
socjalistek Zofii Daszynskiej-Golinskiej i Doroty Kluszynskiej, chrzescijanskiej
demokratki ze Slgska Jézefy Bramowskiej (od grudnia 1929 roku) i Ukrainki
Heleny Kisielewskiej (UNDO).

W czasie II kadencji rola Senatu jako uczestnika procesu legislacyjnego
i czynnika wspolksztattujacego zycie polityczne kraju ulegla zmianie w po-
dobnym stopniu, co izby poselskiej. Parlament przegral batali¢ o faktyczng
mozliwo$¢ kontroli dziatalnosci prawodawczej rzadu i prezydenta, a dodatkowo

> J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej pierwszej kadencji 1922-1927, Warszawa
1999, 5.168.
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jego dzialalno$¢ zostata ograniczona poprzez wprowadzenie zasady sesyjnoS$ci
pracy parlamentu.

Do niespodziewanego wzrostu roli wyzszej izby parlamentu polskiego doszto
za czasow III kadendji, szczegdlnie w latach 1934-1935. Zadecydowata o tym
W znacznej mierze ogromna przewaga, ktéra w wyniku wyboréw brzeskich
uzyskal w Senacie obdz sanacyjny. Mianowicie uzyskal on 75 mandatéw se-
natorskich, gdy nastepna lista — narodowej demokracji otrzymata jedynie 12
miejsc. Socjalidci, ludowcy i mniejszosci narodowe wprowadzity do Senatu
praktycznie symboliczng reprezentacje. Na marszatka izby powolany zostat
Wiadystaw Raczkiewicz.

Taki uktad sit zostal przez obodz rzadzacy wykorzystany w pracach nad
nowg konstytucjg. W styczniu 1934 roku z pomocg fortelu przeprowadzono
przyjegcie przez sejm projektu nowej konstytucji przygotowanego pod kierow-
nictwem Walerego Stawka. Zostal on przedstawiony Jézefowi Pilsudskiemu,
ktory stwierdzil, ,ze dla Ustawy Konstytucyjnej uchwalanie jej dowcipem lub
trickiem nie jest zdrowe i wobec tego nalezy ten trick pokry¢ i zneutralizowaé
poprzez szczegdlows debate i zmiany w senacie”. Co do meritum ,Komendant
przyznal, ze tez konstytucyjnych nie czytat”’, jednak wyglosit szereg opinii,
ktore staly si¢ nastgpnie przedmiotem rozmaitych interpretacji i sporéw czlon-
kow elity rzadzacej. Senat pracowal nad ostateczng wersjg nowej konstytucji
oraz ordynacji wyborczej prawie rok. Zespolem przygotowujacym ostateczny
ksztalt projektu kierowat senator Wojciech Rostworowski, wspotdziatajacy Sci-
$le z wicemarszalkiem sejmu Stanistawem Carem. W pracach senackiej komisji
konstytucyjnej i na forum plenarnym dochodzito do sporéw zardwno migdzy
sanatorami a opozycja, jak i migdzy przedstawicielami obozu rzadzacego.
Szczegodlne emocje wzbudzata kwestia ordynacji wyborczej, w ktorej sprawach
jeszcze pod koniec 1934 roku rozne wysoko postawione osoby antyszambrowa-
ly u Komendanta.? Mozna wigc $mialo powiedzie¢, ze Senat stal si¢ miejscem,
w ktorym skoncentrowaly si¢ prace nad ostatecznym ksztaltem konstytucji
kwietniowej, cho¢ nie ulega watpliwosci, ze senatorowie nie wypracowywali
samodzielnie rozwigzan ustrojowych, a jedynie realizowali ustalenia zapadajace
gdzie$ miedzy Belwederem, siedzibg premiera, gabinetami marszalkéw sejmu
i Senatu oraz przewodniczacego BBWR. Wypracowana w wyniku dlugotrwatych
wysitkéw propozycije Senat przeglosowal w stosunku 74 — za, 24 — przeciw i 1
— wstrzymujgcy sig, a nastepnie przekazat sejmowej komisji konstytucyjnej 16

6 K. Switalski, Diariusz 1919-1935, Warszawa 1992, s. 653.
7 Tamze, 653.
8 Tamze, s. 664.
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stycznia 1935 roku. Sejm zaakceptowal nowg wersje dokumentu, ktory wszedt
w zycie po podpisaniu go przez prezydenta 23 kwietnia 1935 roku.

Wejscie w zycie postanowien konstytucji kwietniowej oznaczalo daleko idgcg
przebudowe ustrojowq Polski. Zasadg suwerennosci narodu zastgpita doktryna
,jednolitej i niepodzielnej wladzy panstwowej” przypisanej Prezydentowi Rze-
czypospolitej. W konsekwencji kompetencje dwuizbowego parlamentu zostaly
znacznie ograniczone na rzecz glowy panstwa, a w razie konfliktu miedzy
prezydentem a parlamentem ostatnie stowo nalezato do prezydenta. Moégt on
w dowolnym momencie rozwigzac obie izby. Wplyw prezydenta na parlament
zwigkszal dodatkowo fakt, ze mianowat on wedle swego uznania 1/3 skladu
Senatu, liczacego obecnie 96 miejsc, a wiec mianowat 32 senatorow.

Konstytucja kwietniowa znacznie zwigkszala znaczenie Senatu w stosunku
do izby poselskiej. Obecnie to marszalek Senatu (a nie, jak poprzednio, mar-
szalek sejmu) mial petni¢ funkcje glowy panstwa w razie Smierci lub niemoz-
no$ci wypelniania obowigzkow przez prezydenta. Senat uzyskal pewng rolg
w procedurach parlamentarnej kontroli nad rzadem. Na przyklad gtosowanie
nad wnioskiem o postawienie cztonkéw rzadu przed Trybunalem Stanu pro-
wadzone bylo wspolnie przez obie izby parlamentu.

Zmiany w trybie wylaniania sktadu Senatu nie ograniczyty si¢ do wpro-
wadzenia instytucji nominatéw. Nowa ordynacja wyborcza z lipca 1935 roku
przyznawala czynne prawo wyborcze do Senatu osobom powyzej 30. roku
zycia, ktore mogly wykaza¢ si¢ zastugami osobistymi udokumentowanymi
odznaczeniami panstwowymi, mialy wyksztalcenie minimum $rednie lub sto-
pien oficerski, cieszyly si¢ zaufaniem obywateli wyrazajacym si¢ w pelnieniu
funkcji w instytucjach samorzadowych, spotecznych i w zwigzkach zawodo-
wych (w 1935 roku byto to lacznie 267 tysiecy osob, w 1938 roku — okoto 300
tysiecy oséb). Osoby posiadajace czynne prawo wyborcze wylanialy sposrod
siebie okreslong liczbe elektorow (w 1935 roku — 2577), ktérzy dokonywali
wyboru senatoréw. Opisane procedury wyborcze pozwalaly czynnikom orga-
nizujacym i przeprowadzajacym wybory na bardzo precyzyjne okreslanie nie
tylko charakteru politycznego, ale i sktadu osobowego izby wyzszej parlamentu
polskiego, zwlaszcza w warunkach bojkotu wyboréw przez znaczng czeéc
ugrupowan politycznych.

W skladzie Senatu IV kadencji znaleZli si¢ miedzy innymi Jézef Beck oraz
byli premierzy: Janusz Jedrzejewicz, Leon Koztowski i Aleksander Prystor
(zostal marszaltkiem). Wsrod nominatéw prezydenta byli miedzy innymi: Kazi-
mierz Switalski, Adolf Bninski, Zdzistaw Lubomirski, Maksymilian Malinowski,
profesorowie Bolestaw Miklaszewski, Wojciech Swietostawski i Artur Sliwifiski
oraz pisarz Waclaw Sieroszewski. Ponadto prezydent ujal si¢ za Srodowiska-
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mi mniejszo$ciowymi, zapraszajac do objecia fotela dwoch Niemcoéw Erwina
Hasbacha i Rudolfa Weisnera, dwoch Zydow Jakuba Trokenheima i Mojzesza
Schorra oraz mianujgc Reging Danysz-Fleszarows i Stefani¢ Kudelskg (a w 1937
roku jeszcze Wande Norwid-Neugebauer).

W nastepstwie przedterminowego rozwigzania parlamentu przez Prezydenta
Rzeczypospolitej, w listopadzie 1938 roku odbyly si¢ kolejne wybory do Se-
natu. Tym razem na listach uprawnionych do glosowania znalazlo si¢ okolo
300 tysiecy osob. Wybory mialy charakter wewnetrznej rozgrywki w obrgbie
obozu wiladzy i, generalnie, okazaly si¢ sukcesem grupy ozonowej. Udalo si¢
wyeliminowac liczng grupe dzialaczy tak zwanej lewicy sanacyjnej, ktoérzy w po-
przedniej kadencji utrudniali zycie rzadowi i wladzom OZN. Klub senatoréw
OZN liczyt 66 osdb. Senat tradycyjnie utrzymat charakter ekskluzywnego salo-
nu dla szczegodlnie zastuzonych, arystokracji oraz przedstawicieli $wiata nauki
i kultury. Tym razem jego ozdobg byli ks. Wactaw Blizinski oraz Jan De¢bski
— powszechnie znany polityk zwigzany z ruchem ludowym, a jednoczesnie
z Pitsudskim. Poza tym znaleZli si¢ w nim uczestnicy elity obozu rzadzacego
oraz duza grupa dzialaczy niepodleglosciowych, ktérzy nie posiadali wigkszych
ambicji politycznych, ale mieli stanowi¢ gwarancje uczciwosci wszystkiego,
co dzieje si¢ w Senacie, oraz dowodzi¢, ze Ojczyzna odwotuje si¢ do swych
najlepszych synéw i corek! Marszatkiem izby zostal jeden z najbardziej wpty-
wowych politykéw tamtego okresu — Bogustaw Miedzinski. Wybuch drugiej
wojny $wiatowej sprawil, ze Senat V kadencji zaprzestal swojej dzialalnosci
na jednej sesji zwyczajnej, zakoniczonej 16 czerwca 1939 roku — wlasciwie nie
zdazyt ukaza¢ swej istotnej wartosci i charakteru.

Senat II Rzeczypospolitej nie miat i nie ma dobrej prasy. Zadecydowaly
o tym trzy podstawowe czynniki. Jako pierwszy wymieni¢ nalezy zdecydo-
wang, doktrynalng nieche¢ lewicy do drugiej izby parlamentu. Argumenty
na rzecz tezy, ze Senat wyposazony w realne kompetencje to bastion reakcji
i wstecznictwa, a Senat o niewielkich kompetencjach to wyrzucanie publicznych
pieniedzy, znajdowaly postuch w niemalej czgsci opinii publicznej, nie tylko
w pierwszych latach niepodlegltodci. Likwidacja Senatu byta jednym z waznych
watkéw w dyskusjach nad przebudowg ustroju Polski w konicu lat 20. i w latach
30. Drugi — to fakt, ze Senat stal si¢ waznym symbolem zmian ustrojowych
wprowadzonych poprzez konstytucje 1935 roku. Zdecydowanie odbiegajaca
od standardow liberalno-demokratycznych ordynacja wyborcza, a do tego in-
stytucja nominatow prezydenckich, czynity izbe wyzszg parlamentu polskiego
wdziecznym obiektem krytyki. Wreszcie trzeci czynnik — krytyka Senatu stata
si¢ bezposrednio po drugiej wojnie $wiatowej jednym z waznych elementéw
propagandy politycznej obozu komunistycznego. Przy czym nie bez znaczenia
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dla powodzenia tej kampanii byl fakt, ze autorem pierwszej, spektakularne;
krytyki instytucji Senatu byt Konstanty Grzybowski, ktéry opublikowat w 1946
roku w Lodzi broszure pod znamiennym tytulem Senat albo niedemokratyczny
albo niepotrzebny!

Z dalszej perspektywy czasowej i wolni od biezgcej presji politycznej moze-
my stwierdzi¢, ze cho¢ Senat w II Rzeczypospolitej nie odgrywatl decydujacej roli
politycznej, nie sposéb odméwi¢ mu znaczenia jako instytucji wspottworzacej
prawo oraz odrebny polski model Zycia publicznego. W ramach roli, jaka okre-
laty dla niego ramy konstytucyjne i realny uktad sit politycznych, wypelnial
swoje zadania co najmniej dobrze, przyczyniajac si¢ do podnoszenia prestizu
panstwa, kultury procesu legislacyjnego i dyskusji publiczne;j.
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Prof. dr hab. Ryszard Chrusciak

Senat w systemie politycznym
lIl Rzeczypospolitej.
Projekty i propozycje zmian

Wprowadzenie

I. Senat w systemie politycznym III Rzeczypospolitej to zagadnienie wyma-
gajace przeprowadzenia analizy, w ktérej zdecydowanie pierwszoplanowsg rolg
odgrywajg regulacje konstytucyjne. Chodzi bowiem o parlament. Nie ma przy
tym znaczenia, iz w wypadku Senatu w gre wchodzi nie caly parlament, lecz
jedna z jego izb. Niezaleznie bowiem od tego, czy chodzi o parlament jedno-
izbowy, czy tez o parlament o strukturze zlozonej (wieloizbowej), decydujace
a niekiedy nawet wylaczne znacznie maja regulacje konstytucyjne. Ustawa
zasadnicza jest bowiem materia, w ktorej musza by¢ usytuowane normy okre-
$lajace co najmniej pozycje ustrojowa, kompetencje, zasady prawa wyborczego,
status parlamentarzysty oraz podstawy organizacji i dzialania. Normy te maja
takze zasadnicze znaczenie dla usytuowania Senatu w systemie politycznym,
cho¢ istotne uwarunkowania polityczne mogg niekiedy prowadzi¢ do mody-
fikacji konstytucyjnej pozycji parlamentu.

W odniesieniu do Senatu wymagane konieczne regulacje znalazly si¢ w obo-
wiazujacej Konstytucji RP z 1997 roku. Kluczowe znaczenie majg niewatpliwie
przepisy rozdzialu IV dotyczace z zasady Sejmu i Senatu. Jednakze istotne
regulacje znajdujg si¢ takze w innych rozdziatach ustawy zasadniczej. Chodzi
zwlaszcza o rozdzial XII normujacy tryb zmiany Konstytucji RP. Wazne kom-
petencje parlamentu ujete zostaly rowniez w rozdziale X dotyczacym finansow
publicznych. Konstytucyjne regulacje dotyczace Senatu byly przedmiotem wielu
komentarzy!, szerokich analiz i studiéw?, zwlaszcza w sferze prawa konstytu-

! Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) L. Garlicki, zwlaszcza tom I,
Warszawa 1999, i tom II, Warszawa 2001.

2 Por. M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2003.
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cyjnego, ale takze nauk politycznych?®. Jak si¢ wydaje, w ostatnich latach nie
wystapily czynniki i zjawiska podwazajace czy istotnie kwestionujace poczy-
nione ustalenia.

Przyja¢ zatem mozna, iz zakres obowigzujacych regulacji konstytucyjnych
dotyczacych Senatu moze by¢ uznany za wzglednie wyczerpujacy. Inaczej rzecz
ujmujac, trudno byloby wskaza¢, aby w regulacjach tych wystepowaty braki
czy luki w istotny sposob utrudniajgce wypelnianie Senatowi jego kompetencji
i wspolprace z innymi konstytucyjnymi organami panstwa. Nawet jezeli niekiedy
obowigzujgce regulacje sa ,0szczedne”, to nie wywoluja skutkéw niedajacych
si¢ wypeni¢ regulacjami podkonstytucyjnymi. Nie prowadzg zatem do znacza-
cych probleméw ustrojowych.

Nalezy wiec zalozy¢, iz trudno jest znalez¢ uzasadnienie dla podejmowania
rozwazan dotyczacych usytuowania Senatu w systemie konstytucyjnym i po-
litycznym, biorac za punkt wyjscia zastany, aktualny stan prawny i oparte na
tym stanie analizy politologiczne.

Podkresli¢ jednak trzeba, iz chodzi o wzglednie wyczerpujaca regulacje na
tle przyjetej w Konstytucji RP z 1997 roku koncepcji ustrojowej dwuizbowosci
i modelu Senatu jako drugiej izby. Konstatacja ta nie ma oczywiscie zastosowania
w przypadku podejmowania kwestii korekt, reform czy wrecz proponowania
zasadniczo odmiennych koncepcji bikameralizmu i roli drugiej izby. Wéwczas
obowigzujace postanowienia konstytucyjne musialyby podlega¢ mniej lub
bardziej znaczacym nowelizacjom w zaleznos$ci od przyjetej koncepcji zmian.

Jak si¢ wigc wydaje, za znacznie bardziej uzasadnione i interesujace nalezy
uznaé wiladnie rozwazania po$wigcone projektom i propozycjom odnoszacym
si¢ do zmian, modyfikacji i reform dotyczacych Senatu oraz modelu dwuizbo-
wosci. W tej sferze w gre wchodzg przede wszystkim zmiany w Konstytucji
RP, ale nie bez znaczenia sg réwniez postulaty zmian niewymagajace noweli-
zowania ustawy zasadniczej.

II. Nalezy jednak doda¢, iz postulowane podejmowanie kwestii reform do-
tyczacych Senatu jest w sposdb widoczny obecne zarowno w doktrynie prawa
konstytucyjnego, jak w stanowiskach politologow, zwtaszcza od poczatku XXI
wieku. Wydaje sig, ze wynikalo to z nagromadzenia do$wiadczen z pierwszych
lat obowigzywania Konstytucji RP z 1997 roku.

Przyja¢ mozna, iz jednym z pierwszych, ktéry wypowiedzial si¢ na te-
mat potrzeby rozwazenia zmian w usytuowaniu i kompetencjach Senatu, byt
W. Sokolewicz*. Z jego postulatami polemizowali M. Granat i M. Dobrowolski’.

3 Por. J. Okrzesik, Polski Senat. Studium politologiczne, Warszawa 2008.
4 Por. W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,Panistwo i Prawo” 2001, z. 11.
> Por. M. Granat, M. Dobrowolski, Jak reforma Senatu?, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 5.
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Nastepnie na temat reform Senatu wypowiedzieli sie zwlaszcza S. Gebethner®,
J. Szymanek’, M. Dobrowolski®, K. Skotnicki® i A. Szmyt'®. Ostatnio postulaty
dotyczace reform Senatu przypomnial B. Opalifski''. W wypowiedziach tych
postulowano zardwno szersze zmiany na poziomie funkgji, jak i rozwigzania
bardziej szczegdlowe.

Jezeli chodzi o funkcje, to wskazywano zwlaszcza na wprowadzenie (wzmoc-

nienie) funkcji kontrolnej, a takze za rozszerzenie funkcji kreacyjne;j.

W odniesieniu do funkcji ustawodawczej postulowano:

— odejscie od traktowaniu Senatu tylko jako organu wnoszacego poprawki
na rzecz traktowania Senatu jako organu wypracowujacego odmienne
koncepcje ksztattu prawnego rzeczywisto$ci spotecznej, zwlaszcza przez
odejécie od reguly, zgodnie z ktérg Sejm uchwala ustawy;

— zniesienie ograniczen co do zakresu poprawek Senatu;

— podniesienie do wysokosci 3/5 wigekszosci koniecznej do odrzucenia
przez Sejm poprawek Senatu;

— wprowadzenie terminu na rozpatrzenie przez Sejm poprawek Senatu;

— wprowadzenie udziatu Senatu w ponownym uchwalaniu ustaw na wnio-
sek Prezydenta RP, ktory zglosit wobec nich weto;

— rozszerzenie zakresu wspoldecydowania o stanowieniu aktow prawo-
dawczych Unii Europejskiej;

— powolanie wspdlnej sejmowo-senackiej komisji mediacyjnej (porozumie-
wawczej, koncyliacyjnej).

Odnosnie do sktadu drugiej izby, to przedkladane propozycje przewidywaly:

— wlaczenie w sklad Senatu wirylistow albo os6b powotanych przez Pre-
zydenta RP;

° Por. S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej Izby parlamentu w obliczu wyzwarn XXI
wieku, [w:] Senat w II i IIl Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003.

7 Por. J. Szymanek, W sprawie reformy Senatu, ,Dzis. Przeglad Spoleczny” 2005, nr 2.

8 Por. M. Dobrowolski, W sprawie potrzeby reformy dwuizbowosci polskiego pariamentu,
JPrzeglad Sejmowy” 2009, nr 2; a takze: M. Dobrowolski, Senat— instytucja o niewykorzystanym
potencjale, [w:] Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, (red.) M. Pazdzior,
B. Szmulik, Lublin 2011.

? Por. K. Skotnicki, Kilka uwag w sprawie kierunkcw reform Senatu, [w:] Prawa cztowieka
— spoleczenistwo obywatelskie— paristwo demokratyczne, ksigga dedykowana prof. P. Sarneckiemu,
(red.) P. Tuleja i inni, Warszawa 2010; oraz K. Skotnicki, Senat III RP — nieprzemysiany czy
niepotrzebny, [w:] Dwadziescia lat transformacji ustrojowej w Polsce, (red.) M. Zubik, Warszawa
2010.

10 pPor. A. Szmyt, Sejm i Senat w projektach zmian konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 5.

' Por. B. Opalinski, Uwagi o potrzebie modyfikacji drugiej izby parlamentu we wspotczesnym
polskim systemie ustrojowym, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1.
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wiaczenie w sklad Senatu osoéb petnigcych najwyzsze godnosci panstwo-
we, a zwlaszcza bylych Prezydentéw RP, a takze bytych: premierow,
prezesow Trybunatu Konstytucyjnego, prezeséw Najwyzszej Izby Kontroli;
zniesienie zakazu laczenia mandatu senatora z piastowaniem stanowiska
w organach wykonawczych samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do kadencji postulowano:

zroznicowanie (uniezaleznienie) kadencji Sejmu i Senatu wraz z wydtu-
zeniem kadencji Senatu;

wybieranie Senatu na cztery lata, bez konieczno$ci rozwigzywania, w po-
lowie kadencji Sejmu i lacznie z wyborami do sejmikéw wojewodztw
i rad powiatow;

wprowadzenie mechanizmu czgéciowego odnawiania sktadu Senatu.

Najliczniejsza grupa propozycji odnosita si¢ do systemu wyborczego. Pro-
ponowano zwlaszcza:

wprowadzenie okregdw jednomandatowych;

wprowadzenie wyboréw posrednich przez okregowe kolegia elektorskie
tworzone przez osoby piastujace funkcje publiczne pochodzace z wybo-
row powszechnych i bezposrednich;

wprowadzenie okregéw trzymandatowych przy szescioletniej kadencji
i wybieraniu jednego senatora co dwa lata;

wybieranie Senatu w systemie mieszanym, czyli polowa mandatéw obsa-
dzanych w okregach jednomandatowych na zasadzie wigkszosci wzgled-
nej, a druga potowa z list wojewddzkich na zasadzie kompensadiji, to
jest wyrownywania skutkéw deformacji reprezentacji proporcjonalnej
powstalych w rezultacie stosowania zasady wi¢kszosci;

przyjecie skrajnie proporcjonalnego systemu wyborczego bez progéw
wyborczych;

wybor senatoréw z list zamknietych, czyli gltosowanie tylko na numer list
obejmujacych stu kandydatow i przy dokonywaniu podzialu mandatéw
proporcjonalnie wedtug najbardziej sprawiedliwiej formuly arytmetyczne;j,
czyli metody Hare-Niemeyera,

doprowadzenie do wigkszej dyferencjacji politycznej Senatu w stosunku
do Sejmu.

Postulaty sformutowane przez przedstawicieli doktryny prawa konstytu-
cyjnego i politologéw mozna okresli¢ jako szerokie, znaczaco zréznicowane,
a takze czg$ciowo wykluczajace sig, co dotyczy zwlaszcza systemu wyborczego.

III. Obok stanowisk sformulowanych przez przedstawicieli nauki kwestia
zmian w obowigzujacym ustrojowym usytuowaniu Senatu znalazia odzwiercie-
dlenie w przygotowanych po 1997 roku formalnych projektach zmian w Kon-
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stytucji RP oraz skonkretyzowanych propozycjach zmian (projektach wstep-
nych, roboczych), ktére nie zostaty jednak wniesione do Sejmu jako przedmiot
inicjatywy ustawodawczej. kacznie, w calym dotychczasowym pigtnastoletnim
okresie obowigzywania Konstytucji RP, mozna méwi¢ o przygotowaniu kilku-
nastu projektow i propozycji*?. Nalezy doda¢, ze wérdd nich znalazty si¢ row-
niez postulaty zniesienia Senatu. Rozwigzanie takie nie zostalo ujete w zadnym
wniesionym formalnie projekcie. Zostalo natomiast zaproponowane w kilku
propozycjach zmian.

Postulat powrotu do jednoizbowo$ci znalazt si¢ w propozycji (projekcie)
konstytucji przygotowanej w konicu 2004 roku przez Samoobrong. W krotkim
wprowadzeniu i zarazem uzasadnieniu proponowanych zmian nie wskazano
jednak zadnych argumentéw przemawiajacych za zniesieniem Senatu.

Model jednoizbowego Sejmu znalazl si¢ we wniesionym przez postow
Platformy Obywatelskiej w styczniu 2005 roku projekcie uchwaly o przepro-
wadzeniu referendum ogélnokrajowego w sprawie zmian w ustroju politycz-
nym. W uzasadnieniu miedzy innymi krytycznie wskazano, iz Senat z reguly
wykonuje zadania narzucone przez parti¢ rzadzacg i nie spetnia roli niezaleznej
instytucji, ktora powstrzymywataby wiadze od tworzenia nadmiaru przepiséw.
Zaproponowano réwniez, aby zniesieniu Senatu towarzyszylo przekazanie
wiekszosci jego kompetencji Prezydentowi RP.

Jesienig 2005 roku propozycje zmian w Konstytucji RP przygotowat zespot
ekspercki pracujacy pod kierunkiem Jana Rokity. Cho¢ zaproponowano niemal
80 zmian, to za kluczowg mozna uznac¢ wlasnie propozycje zniesienia Senatu.

Jesienig 2009 roku trzy propozycje nowej konstytucji zostaly przygotowane
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich Janusza Kochanowskiego. W ocenie
projektodawcow rozwigzania projektéw odpowiadaly trzem modelom systemu
rzadow. Byly to: zracjonalizowany system parlamentarno-gabinetowy, system
parlamentarno-gabinetowy (tradycyjny) oraz system prezydencki. W trady-
cyjnym systemie parlamentarno-gabinetowym oraz systemie prezydenckim
organem ustawodawczym byl jednoizbowy Sejm.

Ponadto nalezy doda¢, ze odnosnie do postulatow konstytucyjnych zawar-
tych w programach partii politycznych, ktore uzyskaly mandaty w ostatnich
wyborach do Sejmu w 2011 roku, to za zniesieniem Senatu zdecydowanie
opowiedzial si¢ Ruch Palikota.

12 projekty i propozycje z okresu pierwszych dziesigciu lat obowigzywania Konstytucji
RP — por. R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 1997-2007, Warszawa 2009. Projekty
i propozycje z okresu minionej kadencji — por. R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach
2008-2011, Warszawa 2012 (w druku).
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Ponadto jednak w programie PO znalazlo si¢ poparcie dla wprowadzenia
okregéw jednomandatowych w wyborach do Senatu, ale takze postulat, zgod-
nie z ktorym ,Platforma pozostaje zwolennikiem jednomandatowych okregéw
wyborczych takze do Sejmu i w przysztosci jednoizbowego parlamentu”.

IV. Jezeli chodzi o formalne inicjatywy ustawodawcze, to w dotychczasowym
okresie obowigzywania konstytucji z 1997 roku inicjatyw takich wniesiono 16.
Mozna przyjaé, ze odniesienia do Senatu wystepowaly w 3 projektach. Znalazto
to wyraz w tym, ze jeden projekt przewidywal zmiany w obowiazujacych regu-
lacjach konstytucyjnych odnoszgcych si¢ do Senatu, a dwa projekty zaktadaty
wprowadzenie nowych rozwigzan dotyczgcych tego organu.

Nalezy jednak doda¢, ze kilka dalszych projektéw nie dotyczylo wprost Se-
natu, lecz odnosilo si¢ do senatorow czy tez statusu parlamentarzysty. Chodzito
w szczegolnosci o projekty przewidujace ograniczenie immunitetu parlamen-
tarnego (art. 105) oraz ograniczenie biernego prawa wyborczego przez wpro-
wadzenie cenzusu niekaralnosci, co ostatecznie nastgpilo w postaci nowelizacji
art. 99 Konstytucji RP dokonanej 7 maja 2009 roku.

Biorac pod uwage wniesione projekty nowelizacji obowigzujacej ustawy
zasadniczej, przyjac¢ nalezy, iz zmiany dotyczace Senatu nie nalezg do kwestii
bardziej widocznych w debacie publicznej na temat zmian w Konstytucji RP.
O odmiennej sytuacji mozna natomiast mowi¢ w odniesieniu do propozyciji
zmian. Sg one liczniejsze i szersze, jezeli chodzi o zakres proponowanych zmian.

Projekty zmian w Konstytucji RP

Projekt grupy postéw Platformy Obywatelskiej

Na poczatku 2010 roku projekt zmian w Konstytucji RP wniesli postowie
PO®. Szczegdlny charakter tego projektu polegat jednak nie tylko na szerokim
zakresie materii'’. Jeszcze wazniejsze byto to, ze zawieral zmiany dotyczace
wigkszosci centralnych organéw panstwowych, a w szczegdlnosci: Sejmu,
Senatu, Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministréw i rzadu. Ponadto przewidywat
dekonstytucjonalizacje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz Rady Bezpie-
czenstwa Narodowego, a takze konstytucjonalizacje prokuratury.

13 Por. Druk nr 2989 (19 lutego 2010 r.).

4 Byt to projekt przewidujacy zdecydowanie najszerszy zakres zmian spo$rod wszystkich
formalnie wniesionych projektow zmian w Konstytucji RP. Proponowane zmiany objely 14
artykutéw oraz uchylenie 5 artykutéw i dodanie 6 artykutéw.,
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Przyja¢ mozna, iz zmiany dotyczace Senatu nie byly az tak znaczace jak
w odniesieniu do niektoéry innych centralnych organéw panstwowych.

Zgodnie z projektem, obowigzujacy art. 97 stanowiacy, iz Senat sklada sie
ze 100 senatoréw (ust. 1) 1 wybory do Senatu sa powszechne, bezposrednie
i odbywajg si¢ w glosowaniu tajnym (ust. 2), zostalby zastapiony regulacja,
zgodnie z ktorg Senat sklada si¢ z senatoréw wybieranych w wyborach po-
wszechnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym (ust. 1), a w wojewoddztwie
liczacym do miliona mieszkancéw wybierany jest jeden senator. Kazdy kolejny
rozpoczety milion mieszkancow zwigksza liczbe mandatéw przypadajacych
wojewodztwu o jeden (ust. 2).

W uzasadnieniu do projektu wskazano, iz nowa tre$¢ art. 97 polega nie tyle
na ograniczeniu liczebnosci Senatu®, ile na przyjeciu nowej formuty okreslania
jego skladu. Zmiany w zakresie okreslenia liczebnosci Senatu maja na celu zwig-
zanie liczby mandatéw przypadajacych do obsadzenia w wojewddztwie z liczba
mieszkancow wojewddztwa. Przyjgta zostala zasada, iz na kazdy rozpoczety
milion mieszkancow przypada jeden mandat senatorski. Odstapiono przy tym od
sztywnego okreslenia liczebnosci Senatu, co w konsekwencji umozliwi zmiang
jego wielko$ci wraz z zachodzacymi w wojewddztwach zmianami populacyjnymi.

Wskazano réwniez, iz liczba mandatéow przypadajacych poszczegdlnym wo-
jewodztwom waha¢ sie bedzie od 2 do 6, a Senat bedzie liczy¢ tacznie 49 se-
natorow®,

Druga zmiana dotyczaca Senatu to dodanie nowego art. 97a w brzmieniu:
,W sklad Senatu wchodzg dozywotnio byli Prezydenci RP wybrani w wybo-
rach powszechnych. Byli Prezydenci Rzeczypospolitej mogg zrzec si¢ prawa
zasiadania w Senacie (ust. 1). Bylym Prezydentom Rzeczypospolitej przystuguja
prawa senatorow. Ich liczby nie uwzglednia sie przy ustalaniu liczby senatoréow
wymaganej do waznosci glosowania” (ust. 2).

W uzasadnieniu stwierdzono, iz dzieki takiemu rozwigzaniu ,byli Prezydenci,
ktorych mandat potwierdzony zostat glosami obywateli w wyborach powszech-

1> Nalezy doda¢, ze jezeli chodzi o liczebno$¢ Senatu, to zapewne nie bez znaczenia bylo
wystgpienie premiera D. Tuska w dniu 21 listopada 2009 r., w ktérym wypowiedziat si¢ na
temat zmian ustrojowych, a zwlaszcza zmian w konstytucji. Jezeli chodzi o Senat, to stwierdzit,
iz: ,Proponujemy zatem przemyslenie, czy nie mogliby$my przysztego Senatu wybiera¢ w logice
okregéw jednomandatowych, mniej licznego i bardziej zaleznego, dzigki bezposredniemu
wyborowi, od wyborcy (...)".

16 Zgodnie z projektem na wojewddztwa: lubuskie, opolskie, podlaskie, $wigtokrzyskie,
warminsko-mazurskie i zachodniopomorskie przypadalyby po 2 mandaty. Po 3 mandaty mialyby
wojewodztwa: kujawsko-pomorskie, podkarpackie, lubelskie, pomorskie, 1odzkie i dolnoslgskie.
Wojewodztwa: matopolskie i wielkopolskie mialyby po 4 mandaty. W wojewddztwie $lgskim
bytoby 5 senatoréw, a w mazowieckim 6 senatorow.
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nych, znajda swoje trwate miejsce na scenie publicznej. Ich doswiadczenie i zdo-
byty prestiz beda mogly by¢ nadal wykorzystywane dla dobra Polski”.

Opiniujgc projekt poselski, M. Zubik', jezeli chodzi o propozycje zmian do-
tyczacych Senatu, wskazat najpierw na kwesti¢ bardziej ogdlna. Uznal, iz co do
konstytucyjnej regulacji dotyczacej Senatu, to obecnie istotniejsze zdaje si¢ by¢
jasne sprecyzowanie, jakie miejsce w systemie organdéw panstwa ma zajmowac
izba druga parlamentu. Niestety tego, skadinad trudnego problemu, projekt
w ogole nie dotyka.

W odniesieniu do kwestii szczegdtowych zawartych w projekcie M. Zubik
zwrocil uwage, iz Senat ma si¢ sklada¢ zarowno z senatoréw wybieranych
w wyborach powszechnych, jak i z bytych Prezydentéw RP wybranych w wy-
borach powszechnych. Przy proponowanej nowej metodzie wyboru senatoréw
projekt prowadzi do znacznego zmniejszenia sktadu osobowego drugiej izby
parlamentu. W kontekscie tego rozwigzania stwierdzil, iz nie jest pewny, czy
przy braku zredefiniowania funkcji Senatu jest to rozwigzanie optymalne, cho¢
dodat takze, iz jednak miesci si¢ ono w zakresie swobody ustrojodawcy.

Wskazal rowniez, iz nie jest przekonany co do konstytucjonalizacji sposobu
ustalania liczby senatorow wybieranych w wojewddztwach, w powigzaniu z licz-
ba mieszkancow tych jednostek podziatu administracyjnego kraju. Po pierwsze,
ustalenie podziatu administracyjnego kraju jest i powinno by¢, co do zasady,
pozostawione wzglednej swobodzie regulacyjnej ustawodawcy. Po ewentualnej
nowelizacji Konstytucji RP pojawi si¢ pytanie o granice tej swobody, zwigzanej
chocby ze zmniejszaniem lub zwigekszaniem liczby wojewddztw. Kazdy ruch
w tym zakresie bedzie musial by¢ widziany w przysztosci rowniez z punktu
widzenia sktadu Senatu. Po drugie, rodzi si¢ problem, czy ustrojodawca powi-
nien usztywnia¢ konstrukcje wyboréw do Senatu. By¢ moze natomiast zaletg
proponowanego rozwigzania jest miedzy innymi to, ze wraz ze zmniejszaniem
si¢ populacji bedzie zmniejszala si¢ liczba senatoréw wybieranych w wyborach
powszechnych.

M. Zubik uznat natomiast, iz ciekawym rozwigzaniem jest wigczenie do skladu
Senatu bylych Prezydentéw RP. Rodzi¢ si¢ moga jednak na tym tle pytania, ktore
wymagalyby przemyslenia i zapewne odpowiedniej regulacii, niewykluczone ze
na poziomie konstytucyjnym. Czy rezygnacja z wejécia do skladu Senatu, o ktorej
mowa w art. 97a ust. 1 zdanie 2, miataby mie¢ charakter ostateczny albo dotyczy¢
tylko konkretnej kadendji izby; czy do bytego Prezydenta RP odnosityby si¢ zaka-

7 Por. M. Zubik, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie Konstytucji (druk
nr 2989/VI kadencja), [BAS, 18 czerwca 2010 r. mps powiel.l. Por. rowniez: M. Zubik, Projekt
ustawy o zmianie Konstytucji RP postéw Klubu Parlamentarnego Platforma Obywatelska (druk
nr 2989, Sejm VI kadencji), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3.
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zy dotyczace biernego prawa wyborczego do Senatu, wynikajace chocby z tresci
art. 99 ust. 3 konstytucji; czy przyznanie bytym Prezydentom RP ,praw senato-
row” (art. 97a ust. 2) oznaczaé bedzie rezygnacje ze szczegolnego statusu bytych
Prezydentéw RP, cho¢by w kontekscie regulacji obecnej ustawy z 30 maja 1996
roku o uposazeniu bylych Prezydentdw RP; czy byli Prezydenci RP beda réwniez
uwazani za cztonkéw Zgromadzenia Narodowego itp.

M. Kruk zmiany dotyczace skladu Senatu uznaje za niemajace wigkszego
znaczenia przede wszystkim z tego powodu, iz w zwigzku ze zmianami nie
zostala wyrazona zadna istotniejsza, racjonalna idea ustrojowa. Zwraca tez uwa-
ge na okolicznosci, jakie powinny by¢ brane pod uwage przy tak znaczacym
zmniejszeniu liczebnosci Senatu'®. Podobne jest stanowisko A. Szmyta, ktéry
zaproponowane zmiany ocenia jako przyczynek, a nie odniesienie do zasad-
niczej kwestii, jaka jest charakter i rola ustrojowa Senatu. Wskazuje réwniez na
watpliwosci wynikajace z propozycji wprowadzenia niejednolitego charakteru
sktadu Senatu®.

Na brak uzasadnienia proponowanej liczby senatoréw zwraca uwage P. Win-
czorek. Ponadto jako interesujgcg i zastugujgcg na powazne rozwazenie ocenia
propozycje rozszerzenia sktadu Senatu o bytych Prezydentéw RP.

Na tle zawartych w projekcie zmian dotyczacych sktadu Senatu warto zwro-
ci¢ uwage na stanowisko L. Garlickiego, uznajacego, iz na gruncie art. 4 ust. 2
iart. 104 ust. 1 konstytucji niedopuszczalne bylyby wszelkie rozwigzania odcho-
dzace od zasady przedstawicielstwa znajdujace wyraz na przyktad w nadaniu
Senatowi charakteru reprezentacji organdw samorzadu terytorialnego, czy tez
opierajace sposéb wyltaniania Senatu ,na innych zasadach niz wybory po-
wszechne”. Stwierdza rowniez, iz ,Przedstawicielski charakter Senatu oznacza,
ze w jego sktad mogg wchodzi¢ wylacznie senatorowie pochodzacy z wyboréw
oraz ustanawia zasade rownosci cztonkdéw Senatu (zasada jednolitosci sktadu)”,
czyli zasade jednakowej sytuacji prawnej jego cztonkéw. Ponadto zdaniem
L. Garlickiego w $wietle zasady kadencyjnosci niedopuszczalne bytoby nie tylko
ustanowienia senatoréw dozywotnich czy senatoréow ,z urzedu”. Niedopusz-
czalne byltby rowniez wprowadzenie okresowego odnawiania sktadu Senatu?'.

% Por. M. Kruk, Zmiana Konstytucji RP w zakresie systemu rzqdow: racjonalizacja czy
ztudzenie?, [w:] Prawo pracy w Swietle procesow integracji europejskiej, (red.) J. Wratny, M. Rycak,
Warszawa 2011, zwlaszcza s. 572 i nast.

¥ Por. A. Szmyt, Sejm i Senat w projektach zmian konstytuciji z 1997 r. ..., ss. 41-42.

2 Por. P. Winczorek, Dalszy cigg dyskusji konstytucyjnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 2011, z. 2, ss. 45-46.

4 Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) L. Garlicki, tom I, Warszawa
1999, komentarz L. Garlickiego do art. 97, s. 3—4.
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Projekty dotyczace cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej

Nowe rozwigzania odnoszace si¢ do Senatu znalazly si¢ w dwdch projek-
tach dotyczacych czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej i przewidujacych
w szczegolnosci dodanie nowego rozdziatu Xa regulujacego wilasnie te kwestig.

I. W projekcie wniesionym w listopadzie 2010 roku przez Prezydenta RP
B. Komorowskiego* przewidywano uchylenie art. 90, a wigc i zawartej tam
kompetencji Senatu polegajacej na uchwalaniu wigkszoscia 2/3 gloséw w obec-
nosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow ustawy wyrazajacej
zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przekazujacej organizacji mie-
dzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiladzy
panstwowej w niektérych sprawach.

Réwnoczesnie jednak w proponowanym art. 227c zwarta zostala analogicz-
na procedura, jednakze z ta réznicg, ze Senat uchwalal ustawe upowazniajaca
bezwzgledng wigkszoscig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wej liczby senatorow. Ponadto projekt przewidywatl zastosowanie procedury
z art. 227c w innych sytuacjach.

Projekt zawieral rowniez rozwigzanie (art. 227h), zgodnie z ktérym Sejm i Se-
nat wykonujg kompetencje powierzone parlamentom narodowym w traktatach
stanowigcych podstawe Unii Europejskiej w zakresach i formach okreslonych
w tych traktatach.

I1. Wniesiony na poczatku 2011 roku projekt postéw Prawa i Sprawiedliwo-
§ci® takze przewidywal uchylenie art. 90 i takze zawieral analogiczng procedure
(art. 227b), ale z utrzymaniem w odniesieniu do Senatu wigkszosci 2/3 gloséw
W obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw.

Projekt zawieral rowniez odestanie (art. 227d) do uchwalenia ustawy okre-
$lajacej zasady wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem w organizacji miedzynarodowej, ktorej Polska
przekazata kompetencje w niektérych sprawach.

Ponadto, zgodnie z projektem, ustawa taka moze okredli¢ rodzaje spraw,
w ktorych decyzje co do stanowiska Polski dotyczacego projektu aktu organi-
zacji miedzynarodowej podejmuje, na wniosek Rady Ministrow, Prezydent RP,
za zgoda wyrazong w ustawie. Ustawa taka mogtaby okresla¢ rodzaje spraw,
w ktorych taka decyzje podejmuje Rada Ministréw za zgoda Sejmu lub za zgoda
Sejmu i Senatu. Nalezy przyjaé, iz w tym drugim wypadku brak zgody Senatu
oznaczalby zamknigcie postgpowania w danej sprawie.

# Por. Druk nr 3598 (12 listopada 2010 r.).
% Por. Druk nr 3687 (26 listopada 2010 r.).
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Projekt postow PiS (art. 227f) zawieral regulacje, zgodnie z ktorg ilekro¢ ustro;
organizacji miedzynarodowej, ktérej Polska przekazata kompetencje organow
wladzy panstwowej w niektdrych sprawach, przewiduje mozliwos$¢ wyrazenia
przez parlament narodowy opinii lub sprzeciwu, uchwale w tej sprawie moze
podjac¢ zaréwno Sejm, jak i Senat. Jezeli natomiast przewidywana jest mozliwo$¢
zaskarzenia przez parlament narodowy aktu prawnego tej organizacji, skarge
podaje si¢ w imieniu Sejmu lub Senatu, odpowiednio na zadanie, co najmniej
1/4 ustawowej liczby postow lub na podstawie uchwatly Senatu.

Tak wiec zarbwno w wypadku mozliwosci wyrazenia opinii lub sprzeciwu,
jak i w wypadku mozliwosci zlozenia skargi, projekt postow PiS przyznawal
Senatowi nowe kompetencje?.

II. Nalezy doda¢, ze projekt postow PiS dotyczacy czlonkostwa w Unii
Europejskiej byt drugim projektem dotyczacym tej kwestii. Wczedniej bowiem
wniesiony zostat projekt zmian w ustawie zasadniczej zmierzajacy do poddania
kognicji Trybunalu Konstytucyjnego przepiséw prawa stanowionego przez
organizacje miedzynarodowe, ktorym Polska przekazata niektére kompetencije
organéw panstwowych. W praktyce w gre wchodzityby przede wszystkim akty
prawa pochodnego (wtdérnego) Unii Europejskiej®. Projekt ten nie przewidywat
zmian dotyczacych Senatu. Jednakze w trakcie rozpatrywania materii objetej
tym projektem wprowadzone zostaly zmiany dotyczace Senatu.

IV. Projekty zmian w konstytucji dotyczace cztonkostwa w Unii Europejskiej
po ich pierwszym czytaniu w Sejmie staly si¢ przedmiotem prac komisyjnych.
Jezeli chodzi o projekty przewidujace wprowadzenie rozdzialu dotyczacego
cztonkostwa w UE (druki nr 3598 i 3687), to prace te zostaly doprowadzone
do etapu przygotowania sprawozdania®, przeprowadzenia drugiego czytania®’
oraz zgloszenia i rozpatrzenia poprawek zaproponowanych w drugim czyta-
niu®®. Nie doszto natomiast do trzeciego czytania i, co za tym idzie, uchwalenia
nowelizacji ustawy zasadnicze;.

2 Zdaniem A. Kustry art. 227f ,zdecydowanie zwigksza uprawnienia Senatu, czyniac
go — w sprawach europejskich — réwnorzedng izba w stosunku do Sejmu”. Por. A. Kustra,
Euronowelizacja w projektach ustaw o zmianie Konstytucji RP. Proba oceny, ,Przeglad Sejmowy”
2011, nr 3, s. 51; Por. réwniez: P. Winczorek, Dalszy cigg dyskusji konstytucyjnych..., zwlaszcza
S. 55.

% por. Druk nr 3399 (6 listopada 2009 r.).

% Por. Druk nr 4450 (14 lipca 2011 r.). Por. rowniez: M. Laskowska, Przyczyny i skutki
zmian w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo w Unii Europejskiej,
[w:] Europeizacja konstytucyi panstwa Unii Europejskiej, (red.) K. Kubuj i J. Wawrzyniak, Warszawa
2011, zwtaszcza s. 214 i nast.

¥ Por. Sprawozdanie stenograficzne z 99. posiedzenia Sejmu w dniu 30 sierpnia 2011 r.

# Por. Druk nr 4450-A (30 sierpnia 2011 r.).
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Zawarty w sprawozdaniu projekt zmian w Konstytucji RP, w przeciwien-
stwie do projektow wyjsciowych, przewidywat utrzymanie art. 90 ust. 2 wraz
z kompetencjg Senatu polegajaca na uchwalaniu (na réwni z Sejmem) wigkszo-
Scig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw
ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, ktéra moze
upowazni¢ organizacje miedzynarodowsg lub organ migdzynarodowy do wy-
konywania kompetencji organéw wladzy publicznej w niektérych sprawach?®.

Projekt utrzymywal propozycje wprowadzenia nowego rozdziatu Xa doty-
czacego czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej.

W rozdziale tym znalazla si¢ regulacja (art. 227b), zgodnie z ktora ustawe
wyrazajacg zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na podstawie ktorej
Polska upowaznia Uni¢ Europejska do wykonywania kompetencji organéw
wiadzy publicznej w niektérych sprawach, uchwala Sejm wigkszos$cig co naj-
mniej 2/3 gloséw, w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow,
oraz Senat wigkszoscia co najmniej 2/3 gloséw, w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby senatorow. Tak wiec w tej regulacji dotyczacej Unii
Europejskiej Senat zostal potraktowany na rowni z Sejmem.

Nowe kompetencje Senatu znalazly si¢ takze w postanowieniach dotyczacych
mozliwosdci wniesienia do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej skargi
W sprawie naruszenia przez akt prawny Unii Europejskiej zasady pomocniczosci
(art. 227d). Jezeli bowiem projekt skargi zostal zgloszony przez co najmniej
25 senatorow, uchwale Senatu o wniesieniu skargi uwaza si¢ za przyjeta bez
przeprowadzania glosowania. Nalezy dodac, Ze jest to takze przyznanie nowe-
go uprawnienia mniejszosci senackiej, co w plaszczyznie politycznej oznacza
przed wszystkim uprawnienie dla opozycji.

Kolejne nowe kompetencje to przyznanie Senatowi (obok Sejmu), w przy-
padkach okre$lonych w umowie, o ktérej mowa w art. 227b, mozliwosci wy-
razania sprzeciwu wobec aktu prawnego Unii Europejskiej, a takze wyrazania
uzasadnionej opinii w sprawie niezgodno$ci projektu aktu prawnego Unii
Europejskiej z zasadg pomocniczosci (art. 227e).

Nowym rozwigzaniem jest rOwniez mozliwy udzial Senatu w procedurze
wystapienia Polski z Unii Europejskiej. Zgodnie z projektem (art. 2271i) decyzje
w tej sprawie podejmuje Prezydent RP na wniosek Rady Ministrow za zgoda
wyrazona w trybie, o ktérym mowa w art. 227b. Oznacza to uchwalenie usta-
wy upowazniajgcej do ratyfikacji umowy miedzynarodowej. Uchwalenie takiej

# Projekt przewidywat nadanie art. 90 ust. 1 nastepujacego brzmienia: ,Rzeczpospolita Polska
moze na podstawie umowy migdzynarodowej upowazni¢ organizacj¢ migdzynarodowa lub
organ migdzynarodowy do wykonywania kompetencji organéw wladzy publicznej w niektérych
sprawach”.
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ustawy wymaga zgody zarowno Sejmu, jak i Senatu, wyrazonych wigkszo$cig
co najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby
odpowiednio postéw i senatorow.

Nalezy jednak doda¢, ze wyrazenie takiej zgody moze by¢ uchwalone w re-
ferendum ogoélnokrajowym, a wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje
dokonuje Sejm bezwzgledng wigkszoscig gloséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw. Jest to samodzielne uprawnienie Sejmu,
a wiec realizowane bez udzialu Senatu.

V. Prace nad projektem zmian w konstytucji dotyczacym rozszerzenia za-
kresu kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego o mozliwos¢ badania wtérnego
prawa Unii Europejskiej zostaly doprowadzone do etapu przyjecia sprawoz-
dania przez podkomisj¢ w koncu lipca 2011 roku. W projekcie stanowigcym
sprawozdanie znalazlo si¢ odniesienie dotyczace senatoréw. Zaproponowano
dodanie po art. 190 nowego art. 190a, ktory rozszerzal mozliwos¢ wystapienia
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie przed ratyfikacjg przez
Prezydenta RP zgodno$ci umowy miedzynarodowej z Konstytucja RP. Zgodnie
z obowigzujgcg ustawa zasadniczg kompetencje takg posiada tylko Prezydent
RP%. W mys3l projektu uprawnienie to otrzymataby grupa co najmniej 115 postow
oraz grupa co najmniej 25 senatorow. Jak si¢ wydaje, w tym wypadku rowniez
w gre wchodzi przyznanie nowego uprawnienia mniejszosci senackiej, co
w plaszczyznie politycznej oznacza przede wszystkim uprawnienie dla opozycii.

Propozycje zmian w Konstytucji RP
niewniesione do Sejmu

Propozycja Ligi Polskich Rodzin

W przypadku propozycji LPR przede wszystkim trzeba wskaza¢ na zasad-
niczg zmiane, ktora znalazla wyraz w przepisie stanowigcym, iz: ,Sejm i Senat
sprawujg kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministrow w zakresie okreslonym
przepisami Konstytucji i ustaw” (ar. 95 ust. 2). Mozna si¢ jednak zastanawiac,
czy ta kluczowa modyfikacja pozycji ustrojowej Senatu znajduje dostatecznie
szerokie rozwinigcie w postaci konkretnych uprawnien kontrolnych Senatu.
Senatorowie nie otrzymali bowiem prawa do skiadania interpelacji i zapytan

% Jest to regulacja zawarta w art. 133 ust. 2. Zgodnie z projektem przepis ten zostalby
skreslony.
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(art. 115). Senat nie uzyskal réwniez prawa do powolywania komisji $ledczych
(art. 111 w zawigzku z art. 124).

Nowe rozwigzania o charakterze kontrolnym pojawity si¢ natomiast w pro-
cedurze tworzenia rzadu. Zgodnie z propozycja LPR, po nieudanej pierwszej
probie utworzenia rzadu (uregulowanej zaréwno w Konstytucji RP, jak w propo-
zycji LPR w art. 154 ust. 1 i 2) zamiast przej$cia do tworzenia rzadu przez Sejm
zaproponowano, aby Prezydent RP mogl na okres sze$ciu miesiecy powierzy¢
dalsze sprawowanie funkgcji rzgdowi. Okres ten mogtby by¢ przedtuzony o ko-
lejne sze$¢ miesigcy. Organem wiadciwym do wyrazenia takiej zgody bylby
Senat (art. 154 ust. 3).

Jezeli mimo tego przedluzenia rzad nadal nie uzyskalby wotum zaufania,
to premier mogtby powotywac ministréw za zgodg Senatu lub Prezydenta RP
(art. 155 ust. 1). Brak zgody Senatu i Prezydenta RP na powolywanie ministrow
przez premiera prowadzitloby do skrécenia kadencji Sejmu (art. 155 ust. 2).

Jezeli chodzi o zmiany w rzgdzie, to dotychczasowa kompetencja Prezydenta
RP do dokonywania zmian na wniosek premiera (art. 161) zostala uzupetniona
przez dodanie postanowienia, zgodnie z ktérym: ,W odniesieniu do ministra
spraw zagranicznych i ministra obrony narodowej Prezydent moze uzaleznic¢
dokonanie zmiany od zgody Senatu” (art. 161).

Jak sie wydaje, przyja¢ mozna, iz obok przyznania Senatowi udziatu w funkcji
kontrolnej, druga bardzo znaczaca nowos¢ to wprowadzenie roziacznosci jezeli
chodzi o kadencje obu izb. Przy utrzymaniu czteroletniej kadencji Sejmu, Senat
mialby kadencje szescioletnig. Ponadto wazne, a moze nawet wazniejsze byto to,
7e nie byloby mozliwe skrécenie kadencji Senatu, cho¢ mozliwe bytoby skrécenie
kadencji Sejmu (art. 98).

Wzmocnienie Senatu znalazto rowniez wyraz w rozwigzaniu, zgodnie z kto-
rym odrzucenie uchwaly Senatu odrzucajacej ustawe lub poprawke zapropo-
nowang w uchwale Senatu wymagaloby wigkszosci 3/5 gtoséw w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby postow (art. 121 ust. 3).

Nowe kompetencje uzyskat Senat w sferze dzialania wladzy sadowniczej.
Jak si¢ wydaje, za najbardziej znaczaca nalezy uzna¢ rozwigzanie, w mysl
ktorego: ,Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego maja moc powszechnie
obowiazujaca i sq ostateczne, chyba ze Prezydent RP zaskarzy orzeczenie
Trybunatlu Konstytucyjnego do Senatu. Wéwczas ostateczng decyzje w sprawie
orzeczenia podejmuje Senat wigkszoscig gtoséw w obecnosci ponad potowy
uprawnionych do glosowania” (art. 190 ust. 1).

Senat uzyskal réwniez uprawnienia jezeli chodzi o tryb obsadzania kie-
rowniczych stanowisk w organach wtadzy sadowniczej. Pierwszy prezes Sadu
Najwyzszego, a takze prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego byliby po-
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wolywani przez Prezydenta RP na szescioletnig kadencje na wniosek Senatu
(art. 183 ust. 3 i art. 185). Pomini¢ty zostal wigc warunek wyboru sposrod
kandydatow przedstawionych przez zgromadzenia ogdlne obu sgdow??, co jak
si¢ wydaje, znaczaco wzmacnia uprawnienia Senatu.

Odno$nie do uprawnien w ramach funkgcji kreacyjnej to Senat uzyskat
kompetencje do powolywania i odwotywania prezesa Narodowego Banku
Polskiego, ale na wniosek Prezydenta RP (art. 244 ust. 3). Senat nie powo-
tywalby natomiast cztonkéw Rady Polityki Pienig¢znej, gdyz propozycja LPR
przewidywala zniesienie tego organu.

Ponadto nalezy dodac¢, iz propozycja LPR obejmowata réwniez zmiany w try-
bie kreowania Senatu, ale nie przewidywatla zmniejszenia liczebno$ci drugiej
izby. Druga izba skladalaby si¢ wigc ze 100 senatorow, ale w polowie inaczej
wybieranych. W wyborach powszechnych, bezposrednich i przeprowadzanych
w glosowaniu tajnym obsadzanych byloby bowiem tylko 50 mandatéw. Polacy
zamieszkujacy za granicg wybieraliby 22 senatorow w okregach uwzglednia-
jacych liczbe os6b uprawnionych do glosowania. Prawo glosowania mieliby
takze zar6wno obywatele polscy, jak i osoby ze stwierdzonym pochodzeniem
polskim. Kolejne mandaty bylyby osadzone po jednym przedstawicielu z kaz-
dego wojewddztwa wybieranym przez sejmik wojewodztwa’?.

W sklad Senatu wchodziliby rowniez przedstawiciele uniwersytetow wy-
bierani po jednym przez senat uczelni®. Ponadto w sktad Senatu wchodziltby,
ale bez prawa glosu, wiceprezydent* jako marszalek Senatu.

Propozycja Prawa i Sprawiedliwosci z 2005 roku

Odmiennie jak w propozycji LPR, w propozycji PiS w generalnych regulacjach
konstytucyjnych dotyczacych pozycji ustrojowej i funkcji parlamentu, w odnie-
sieniu do Senatu nie byto nowych rozwigzan odmiennych od obowiazujacych.

3 Nalezy doda¢, ze w przypadku powolywania prezesa i wiceprezesa Trybunatu
Konstytucyjnego utrzymano obowigzujace rozwigzanie (art. 194 ust. 2).

3 Biorgc pod uwage obecng liczbe wojewddztw, mandatow obsadzonych w ten sposéb
bytoby 16.

¥ Zgodnie z propozycja byly to uniwersytety: Jagiellofiski, Warszawski, Wroctawski, im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu, Mikolaja Kopernika w Toruniu, Warminsko-Mazurski, Szczecinski,
Lodzki, Bialostocki (powinno by¢: Uniwersytet w Bialymstoku), Katolicki Uniwersytet Lubelski,
im. Stefana Kardynala Wyszynskiego, Slaski. Zabraklo wiec m.in. Uniwersytetu Gdanskiego
i UMCS.

% Zgodnie z propozycja LPR, wiceprezydentem bytaby osoba wskazana przez tego kandydata
na urzad Prezydenta RP, ktory wygralby wybory prezydenckie.
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Nalezy natomiast mowi¢ o nowych regulacjach w kwestiach szczegétowych
(art. 82-84). Dotycza one zwlaszcza skladu i trybu kreowania drugiej izby.

Zgodnie z propozycjg PiS Senat sklada si¢ z 30 senatorow wybieranych w wy-
borach powszechnych, réwnych, bezposrednich w glosowaniu tajnym, w jed-
nomandatowych okrg¢gach wyborczych. Ponadto jednak w skiad Senatu mogg
wchodzi¢ z urzedu byli Prezydenci RP wybrani w wyborach powszechnych,
jednakze pod warunkiem zlozenia przysiegi, jaka sktadajg parlamentarzysci.

Kadencja Senatu trwa 4 lata od dnia wyboréw. Wybory do Senatu zarzadza
Prezydent RP jednocze$nie z wyborami bezposrednimi do organéw samorza-
du terytorialnego. Nie jest przewidziana mozliwos¢ skrécenia kadencji, cho¢
mozliwe jest skrocenie kadencji Sejmu (art. 77).

Analogicznie jak w przypadku postéw, prawo wybierania senatorow ma
kazdy obywatel polski, ktory ukonczyt 18 lat i nie jest ubezwlasnowolniony, ani
nie zostal prawomocnie pozbawiony praw publicznych lub praw wyborczych.
Jezeli chodzi o prawo wybierania, to ma je kazdy obywatel polski, ktory ukon-
czyl 35 lat, pelnit co najmniej 5 lat funkcje publiczng z wyboru lub kierownicze
stanowisko w panistwie, nie jest ubezwlasnowolniony, nie jest prawomocnie
pozbawiony praw publicznych lub praw wyborczych i nie zostat skazany pra-
womocnym wyrokiem za przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego®.

Znaczgcg nowoscig bylo przyznanie senatorom, analogicznie jak postom,
prawa skladania interpelacji i zapytan do Rady Ministrow lub poszczegdlnych
jej cztonkéw (art. 80). Mimo tego uprawnienia propozycja PiS stanowita, iz
kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministroéw sprawuje tylko Sejm (art. 67).

Pozostale regulacje zawarte w rozdziale o Sejmie i Senacie byly zbiezne
z postanowieniami obowigzujacej Konstytucji RP.

W mysl art. 75 za umy$lne naruszenie Konstytucji RP lub popetnienie prze-
stepstwa Prezydent RP moze by¢ postawiony w stan oskarzenia przed Try-
bunatem Stanu. Organem wiasciwym do postawienia w stan oskarZenia jest
Senat. Jednakze konieczne jest spelienie dwodch warunkéw. Uchwatla Senatu
0 postawieniu w stan oskarzenia musi by¢ podjeta wigkszoscig 2/3 gloséw. Ko-
nieczny jest takze wniosek Sejmu uchwalony réwniez wigkszoscig 2/3 glosow.

W propozycji PiS uznanie trwalej niezdolnosci do sprawowania urzedu za
wzgledu na stan zdrowia (art. 61) nie jest kompetencjgq Zgromadzenia Narodo-
wego. Uznanie takie wymaga 2/3 gtosow w kazdej z izb. Gdy urzad Prezydenta
RP jest oprézniony, a takze gdy Prezydent RP nie moze sprawowac urzedu,

¥ Warunki dotyczace kandydatow na postéw przewidywaly wiek 21 lat oraz nie zawieraty
wymogu pelnienia co najmniej 5 lat funkcji publicznej z wyboru lub kierowniczego stanowiska
W panstwie.
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zastgpuje go marszalek Senatu, gdy za$ ten nie moze tej funkcji wykonywac
— marszatek Sejmu.

Jezeli chodzi o nowe regulacje zawarte w innych rozdziatach, to wskaza¢
nalezy na przyznanie Senatowi udzialu w powotywaniu sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego (art. 113)%.

Wzmocnienie uprawnien kreacyjnych znalazto réwniez wyraz w przyznaniu
Senatowi prawa powolywania prezesa Najwyzszej Izby Kontroli na okres 6 lat
(art. 142) oraz wyrazaniu zgody przez Senat na powolywanie przez Prezydenta
RP prezesa Narodowego Banku Polskiego (art. 139). Ponadto Senat uzyskal takze
prawo powolywania Prezesa Urzedu Pomocy Ofiarom Bezprawia (art. 143 ust. 2).

O wzmocnieniu kompetencji Senatu mozna réwniez méwi¢ w obszarze re-
gulagji dotyczacych obronnosci i stanéw nadzwyczajnych w panstwie. Znalazto
to wyraz zwlaszcza w rozwigzaniu, zgodnie z ktérym uzycie sit zbrojnych poza
granicami panstwa wymaga uprzedniej zgody Sejmu i Senatu (art. 152 ust. 1)77.

Wprowadzenia przez Prezydenta RP stanu wojennego wymagato zatwier-
dzenia przez Sejm i Senat w ciaggu 30 dni od dnia wprowadzenia (art. 154).
Analogiczna regulacja dotyczyla stanu wyjatkowego, ktory mogt by¢ wprowa-
dzony na czas oznaczony nie dluzszy niz 90 (art. 155). Ponadto przedtuzenie
tego stanu, ktore moglo nastapi¢ raz na okres nie dtuzszy niz 90 dni, rowniez
wymagalo zgody Sejmu i Senatu.

O odmiennoéci w stosunku do obowigzujgcych rozwigzan, ale polegajacej
na postawieniu Senatowi wymogoéw trudniejszych do spetnienia, mozna moé-
wi¢ w przypadku zmiany Konstytucji. Stosowana ustawa wymagala bowiem
uchwalenia przez Sejm a nastepnie przez Senat wigkszoscig dwoch trzecich
glosow ustawowej liczby cztonkéw kazdej z izb (art. 161).

Propozycja Prawa i Sprawiedliwosci z 2010 roku

Najnowsza propozycja konstytucyjna PiS zostata przedstawiona w styczniu
2010 roku?®. Zachowana zostala obowigzujaca zasada ustrojows, zgodnie z ktorg
Senat (wraz z Sejmem) sprawuje wiadzg ustawodawcza. Jednocze$nie zapro-
ponowane zostaly rozwigzania odmienne od obowiazujacych. Czgéciowo sg
to rowniez rozwigzania zmienione w stosunku do propozycji PiS z 2005 roku.

3% Zaproponowano tryb, zgodnie z ktérym sedziego Trybunatu Konstytucyjnego powotuja,
w przypadku zwolnienia urzedu sedziowskiego, kolejno: Prezydent RP, Sejm albo Senat.

¥ Dalsze przepisy dopuszczaly okreslone sytuacje, w ktorych zgoda Sejmu i Senatu nie byta
wymagana.

¥ Por. Projekt nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo i Sprawiedliwos¢. Zespot
Pracy Panstwowe;j. Styczen 2010 r. (mps powiel.).

147



W uwagach wprowadzajacych poprzedzajacych propozycje® stwierdzono,
iz w porodwnaniu z Sejmem zmiany dotyczace Senatu sg glebsze. ,Zachowa
on dotychczasowe kompetencje w procesie ustawodawczym, ale w wigk-
szym niz dotychczas stopniu bedzie izbg refleksji panstwowej ponad biezaca
polityka. Dlugos¢ kadencji Senatu nie bedzie juz zwigzana z kadencja Sejmu,
lecz zharmonizowana z kadencjg samorzadu terytorialnego. Ustawowa liczba
senatoréw ulegnie zmniejszeniu do 50 oséb. Bierne prawo wyborcze do Senatu
mie¢ beda tylko osoby o co najmniej pigcioletnim do$wiadczeniu w petnie-
niu funkcji publicznych. Ponadto w Senacie bedg mogty zasiada¢ z urzedu
osoby sprawujgce w przesztosci, z mandatu wyborcow, urzad Prezydenta RP.
Senat i marszalek Senatu uzyskajg niektére nowe kompetencje organizacyjne,
kreacyjne i kontrolne. Projekt przesadza wigkszosciowy charakter systemu
wyborczego i wychodzi naprzeciw postulatowi jednomandatowych okregow
w zakresie wyboréw do Senatu”.

Nalezy jednak doda¢, ze niemal wszystkie wymienione rozwigzania byty
odmienne od rozwigzan obowigzujacej ustawy zasadniczej, ale jednoczesnie
byty powtoérzeniem regulacii z propozycji PiS z 2005 roku.

Dotyczy to réwniez czynnego prawa wyborczego (art. 32 ust. 1). Znaczny jest
réwniez zakres zbieznosci, jezeli chodzi o bierne prawo wyborcze. Wybranym
mogt by¢ bowiem obywatel polski, ktory ukoniczyt 30 lat, nie jest ubezwia-
snowolniony, pozbawiony praw publicznych lub praw wyborczych, nie zostat
prawomocnie skazany za popetnione z winy umyslnej przestgpstwo $cigane
z oskarzenia publicznego oraz pelnit tacznie przez co najmniej 5 lat funkcje
publiczng z powolania przez Prezydenta RP, Sejm, Senat, Rad¢ Ministréw lub
Prezesa Rady Ministréw, funkcje posta lub senatora, badz pochodzaca z wybo-
6w bezposrednich funkcje w samorzadzie terytorialnym na szczeblu gminnym
lub ponadgminnym (art. 32 ust. 2).

Utrzymano rozwigzanie, zgodnie z ktorym osoba, ktora w przesztosci spra-
wowala urzad Prezydenta RP na podstawie wyboréw bezposrednich, wchodzi
z urzedu w sklad Senatu, pod warunkiem zlozenia przysiggi skladanej przez
parlamentarzystow (art. 95 ust. 2). W propozycji z 2010 roku dodane zostaty
przepisy, w my$l ktérych osoby wchodzace w sklad Senatu z urzedu maja
wszelkie prawa i obowigzki senatorow. Ich glosy uwzglednia si¢ przy ustala-
niu wynikow glosowania, ale nie bierze si¢ pod uwage przy ustalaniu liczby
senatoréw wymaganej do waznosci glosowania (art. 95 ust. 3).

¥ Jak si¢ wydaje, uwagi te mozna traktowac jako wyraz pogladéow PiS na temat kwestii
konstytucyjnych i zarazem jako swego rodzaju uzasadnienie i komentarz do proponowanych
rozwiazan konstytucyjnych.
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Istotng nowoscia, nieobecng w propozycji z 2005 roku, jest szczegdlna
inicjatywa ustawodawcza Prezydenta RP i Rady Ministrow (art. 105 i art. 106).
Prezydent RP moze zarzadzi¢ przeprowadzenie referendum krajowego w spra-
wie przygotowanego przez siebie projektu ustawy przed jego skierowaniem
do Sejmu. Jezeli Nar6éd wigzaco wypowie si¢ za projektem, Prezydent RP
sktada projekt marszatkowi Sejmu. W dalszym postgpowaniu ustawodawczym
propozycja PiS przewiduje jednak istotne ograniczenia. Po pierwsze, w Sejmie
i Senacie poprawki moga by¢ wnoszone jedynie za zgods Prezydenta RP.
Drugie ograniczenie dotyczy tylko Senatu i polega na tym, ze Senat nie moze
odrzuci¢ ustawy uchwalonej przez Sejm.

Utrzymany zostal udzial Senatu w kreowaniu sktadu Trybunalu Konstytu-
cyjnego. Nowos¢ wprowadzona w 2010 roku to wymog uzyskania zaréwno
w Sejmie, jak i Senacie bezwzglednej wigkszosci glosow (art. 128).

Bez zmian pozostaly kompetencje Senatu dotyczace odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej glowy panstwa (art. 77), uznania trwalej niezdolnosci do spra-
wowania urzedu za wzgledu na stan zdrowia oraz tymczasowego sprawowania
urzedu (art. 78).

Propozycja z 2010 roku utrzymata kompetencje Senatu polegajace na wyra-
zaniu zgody na powolanie na 5 lat prezesa Narodowego Banku Polskiego przez
Prezydenta RP (art. 161) oraz samodzielnym powolywaniu prezesa NajwyzZszej
Izby Kontroli na 6 lat (art. 167).

Formalnie za nowe uprawnienie Senatu wprowadzone w propozydji z 2010 roku
moze by¢ uznane powolywanie na 5 lat Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 169).
Istotna okolicznoé¢ polega jednak na tym, ze organu tego nie przewidywal projekt
z 2005 roku, zgodnie z ktérym miat funkcjonowac Urzad Pomocy Ofiarom Bez-
prawia kierowany przez prezesa powolywanego przez Senat (art. 143).

Bardzo znaczaca nowo$¢ propozycji PiS z 2010 roku polega na dodaniu
rozdzialu (XIID regulujacego przekazywanie kompetencji organizacji migdzy-
narodowej lub organowi migdzynarodowemu.

Zgodnie z projektem (art. 174) Polska moze w drodze umowy migdzynarodo-
wej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu
kompetencje organéw wiladzy panstwowej w niektorych sprawach. Przekazanie
takich kompetencji nie moze nastgpi¢ na rzecz organizacji lub organu, ktérych
ustrdj lub dziatalno$¢ pozostaje w sprzecznosci z podstawowymi warto$ciami
i zasadami konstytucyjnymi Polski. Ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacije
takiej umowy migdzynarodowej uchwalajg Sejm wigkszoscia 2/3 gtoséw oraz
Senat takg samg wigkszo$cig. Jednakze wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej
umowy moze réwniez nastgpi¢ w referendum krajowym, ktérego przeprowa-
dzenie zarzadza Sejm. Senat nie uczestniczy wigc w tej procedurze.
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Projekt przewiduje réwniez (art. 178), ze ilekro¢ umowa miedzynarodowa
dotyczaca przekazania kompetencji przewiduje mozliwos$¢ wyrazenia przez par-
lament narodowy opinii lub sprzeciwu, to uchwalg w tej sprawie moze podjac
zaréwno Sejm, jak i Senat. Ponadto jezeli umowa taka przewiduje mozliwosc
zaskarzenia aktu prawnego organizacji miedzynarodowej przez parlament
narodowy — skarge podaje si¢, w imieniu Sejmu lub Senatu, odpowiednio na
zadanie co najmniej 1/4 ustawowej liczby postéw lub na podstawie uchwaty
Senatu. Tak wigc w tych wypadkach mozna méwi¢ o dwoch nowych kompe-
tencjach Senatu.

Propozycja przygotowana w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich
Janusza Kochanowskiego

Jak juz byla mowa, sposréd trzech propozycji nowej konstytucji, dwuizbo-
wo$¢ znalazla si¢ tylko w jednej propozycji zawierajacej zracjonalizowany
system parlamentarno-gabinetowy. Nalezy zwrdci¢ uwage, Ze W propozycji
tej nie zostala wyrazona zasada tréjpodziatu wladz. Mozna jednak przyjad,
ze ogolna koncepcja i struktura organéw wiladzy publicznej opiera si¢ na
tej zasadzie. Propozycja ta nie postuguje si¢ rowniez pojeciem wladzy usta-
wodawczej i organéw wladzy ustawodawczej. Jednakze uzasadnione jest
przyjecie, iz w $wietle przepisow propozycji mozna mowic o takiej wladzy.
Bez watpienia dotyczy to Sejmu, a w mniejszym zakresie Senatu.

Zgodnie z propozycja Senat sklada si¢ z 50 senatorow wybieranych w wy-
borach powszechnych, bezposrednich oraz w glosowaniu tajnym (art. 66).
Wybranym na senatora moze by¢ obywatel polski, ktory najpdzniej w dniu
wyboréw koniczy 30 lat. Nie mozna réwnocze$nie kandydowac na posta i sena-
tora (art. 67). Nie mozna by¢ jednocze$nie postem i senatorem. Mandatu posta
i senatora nie mozna taczy¢ z jakakolwiek inng funkcja publiczng (art. 70).

Nie zostat jednak okreslony status senatora. O ile bowiem projekt stanowi,
ze postowie sa ,przedstawicielami Narodu” (art. 71), to formula ta, ani zadna
inna nie zostata przypisana senatorom.

Wedlug propozycji wybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydenta RP, wy-
znaczajac wybory na dzien wolny od pracy przypadajacy w ciagu 30 dni przed
uptywem czterech lat od rozpoczecia kadencji Sejmu (art. 68).

Sejm moze skroci¢ swojg kadencje uchwalg podjetg wigkszoscia co najmniej
2/3 glosoéw ustawowej liczby postéw. Znaczacq odmiennoscia w stosunku do
obowiazujgcych regulacji sa natomiast dalsze postanowienia, zgodnie z ktorymi
skrocenie kadencji moze zarzadzi¢ rowniez Prezydent RP, ale za zgoda Senatu
wyrazong bezwzgledng wiekszoscig gtoséw ustawowej liczby senatorow (art. 69).
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Mimo braku literalnego okreslenia ustrojowego charakteru Senatu, wigkszo$¢
regulacji zawartych w propozyciji, z zasady, odnosi si¢ zaréwno do Sejmu, jak
i do Senatu (art. 86).

W odniesieniu do czgsci regulacji mozna réwniez mowic o znaczacym nawig-
zaniu do obowigzujacych regulacji konstytucyjnych. Dotyczy to w szczegdlnosci:
Slubowania (art. 72), permanencji obrad (art. 74), zakresu materii regulaminu
Sejmu i Senatu (art. 77)* i wymogoéw formalnych przy glosowaniach (art. 82).

Do$¢ znaczny jest jednak obszar zagadnien regulowanych odmiennie w po-
réwnaniu do postanowien obowigzujacej ustawy zasadniczej*. Jedng z takich
kwestii jest znaczaco wezszy zakres immunitetowej ochrony parlamentarzysty
(art. 73).

Zgodnie z projektem posel (senator) nie moze by¢ pociagniety do odpo-
wiedzialnodci sadowej za swojq dzialalno$¢ wchodzaca w zakres sprawowania
mandatu poselskiego ani w czasie jego trwania, ani po jego wygasnieciu. Za
takg dzialalno$¢ posel odpowiada wylacznie przed Sejmem (Senatem), ktory
orzeka w przedmiocie pozbawienia mandatu.

Postgpowanie karne wszczete lub prowadzone wobec posta przed dniem
uzyskania mandatu ulega, na zadanie Sejmu (Senatu), zawieszeniu do czasu
wygaséniecia mandatu. W takim wypadku ulega réwniez zawieszeniu na ten
czas bieg przedawnienia w postepowaniu karnym.

Posel (senator) nie moze by¢ zatrzymany lub aresztowany bez zgody Sejmu
(Senatu), z wyjatkiem ujgcia go na goracym uczynku przestepstwa i jezeli jego
zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidlowego toku postgpowania.
O zatrzymaniu niezwltocznie powiadamia si¢ marszatka Sejmu (Senatw), ktory
moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego.

Jezeli chodzi o udzial w kluczowej funkgji, jaka jest funkcja ustawo-
dawcza, to nalezy wskaza¢ na zasadnicze ograniczenie pozycji ustrojowej
Senatu. Zgodnie z propozycja: ,Marszalek Sejmu przedstawia Senatowi
ustawe o wyrazeniu zgody na ratyfikowanie badz wypowiedzenie umowy
miedzynarodowej, albo jesli w ciggu 3 dni od dnia uchwalenia ustawy przez
Sejm, zazada tego Rada Ministrow” (art. 83).

0 Warto zwroci¢ uwage, ze regulaminy Sejmu i Senatu zostaly uznane za akty zawierajace
przepisy prawa powszechnie obowigzujacego (art. 51).

1 Jezeli chodzi o regulacje dotyczace wytacznie Sejmu, to nalezy m.in. wskaza¢ na: pozbawienie
postéw prawa inicjatywy ustawodawczej (art. 79), zasade dwoch czytan (art. 81), wykluczenie
mozliwosci wnoszenia poprawek do projektu ustawy uznanego za pilny (art. 85), szerszy zakres
uprawnien komisji $ledczej (art. 76), mozliwos¢ odroczenia o co najmniej 7 dni, na wniosek
premiera, glosowania przez Sejm nad ustawg (art. 81).
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Tak wigc zasadg jest rozpatrywanie przez Senat tylko ustaw ratyfikacyjnych.
Natomiast inne ustawy mogg by¢ rozpatrywane przez Senat tylko wowczas,
jezeli zazada tego rzad.

Jak si¢ wydaje, trudno znalez¢ uzasadnienie dla tych propozycji. Jezeli
bowiem chodzi o ustawy wyrazajace zgode na ratyfikacje¢ lub wypowiedzenie
umowy miedzynarodowej, to nalezy mie¢ na uwadze specyfike tego rodzaju
ustaw. Przed wszystkim, z zasady, s3 to ustawy niemajace tresci materialne;.
Ustawa taka sktada si¢ bowiem z artykutu pierwszego zawsze zawierajgcego
formule rozpoczynajaca sie¢ od wyrazow: ,\Wyraza si¢ zgode na dokonanie przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ratyfikacji (...)” oraz artykulu drugiego
okreslajgcego termin wejscia w zycie ustawy. Praktycznie rzecz biorac, pole
do poprawek, jezeli chodzi o literalny tekst ustawy, jest z zasady znikome.

Drugie rozwigzanie uzalezniajgce mozliwosci rozpatrywania ustawy przez
izbe parlamentu od woli rzadu jest jeszcze trudniejsze do akceptacji. Wydaje sie
by¢ zbyt daleko idacym ograniczeniem w kontekscie zasad demokratycznego
panstwa prawnego.

Zgodnie z propozycja Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy
moze ja przyjaé¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo odrzuci¢ j3 w calosci. Je-
zeli Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie uchwaty
w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm, przyjmuje sig, Zze Senat przyjalt ustawe
w brzmieniu uchwalonym przez Sejm. Sejm odrzuca uchwale Senatu w sprawie
uchwalenia poprawek badZ odrzucenia ustawy w caloséci bezwzgledng wigkszo-
Scig gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow (art. 83).

W analizowanej propozycji znajduje si¢ jeszcze jedna regulacja, w $wietle
ktorej Senat uczestniczy w postepowaniu ustawodawczym. Chodzi o ustawy
dotyczgce udzialu w procesie integracji europejskiej.

Proponowana regulacja stanowi (art. 142), iz Polska moze na podstawie
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej, z zachowaniem zasady wzajemnosci,
przekazac¢ kompetencje organéw wiadzy panstwowej w niektorych sprawach
w celu dzialania i rozwoju Wspoélnot Europejskich lub Unii Europejskie;.
Ustawa, wyrazajgca zgode na ratyfikacje takiej umowy migdzynarodowej,
jest uchwalana przez Sejm wigkszoscig 2/3 gloséw w obecno$ci co najmniej
potowy ustawowej liczby postoéw oraz przez Senat wigkszoscig 2/3 gtosow
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow. Tak wigc nalezy
przyjaé, iz brak zgody Senatu wyklucza uchwalenie ustawy.

Jednakze ponadto zaproponowano odmiennos$¢ polegajaca na tym, ze
uchwalong ustawe marszalek Sejmu przedstawi Prezydentowi RP do podpisu,
jesli ustawe te potwierdzi réwniez Sejm nastepnej kadencji zwykla wiekszoScig
glosow. Udzial Senatu nie jest zatem przewidywany.
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Senat nie zostal natomiast pominigty w funkcji ustrojodawczej. Zgodnie
z propozycjg (art. 153) zmiana konstytucji nastepuje w drodze ustawy uchwa-
lonej w jednakowym brzmieniu przez Sejm i nastepnie w terminie nie dluzszym
niz 60 dni przez Senat. Ustawe o zmianie Konstytucji RP uchwala Sejm wigk-
szoscig co najmniej 2/3 glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j
liczby postoéw oraz Senat bezwzgledna wigkszoscia gtoséw w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw. Takze w tym wypadku nalezy
przyjac, iz brak zgody Senatu wyklucza uchwalenie zmiany w Konstytucji RP.

Marszalek Sejmu przedstawia Prezydentowi RP uchwalong ustawe o zmianie
Konstytucji RP do podpisu. Prezydent RP podpisuje ustawe w ciggu 14 dni
od dnia przedstawienia. Jednakze ustawa o zmianie Konstytucji RP wchodzi
w zycie z dniem rozpoczecia kadencji Sejmu nastepujacej po kadencji Sejmu,
w ktorej ustawa ta zostata uchwalona.

Zdecydowane wzmocnienie i rozszerzenie kompetencji Senatu widoczne
jest natomiast w sferze funkgji kreacyjnej. Dotyczy to w szczegdlnosci organdow
wymiaru sprawiedliwosci. Nalezy bowiem doda¢, ze projekt nie postuguje sig¢
pojeciem wiladzy sadowniczej. Rozdzial dotyczacy wymiaru sprawiedliwosci
nosi tytut , Trybunal Konstytucyjny i sady”*.

Zgodnie z przepisami tego rozdzialu Senat powoluje sedzidow, cho¢ na
wniosek Krajowej Rady Sgdownictwa (art. 102).

Senat wybiera takze wszystkich 15 sedziow Trybunalu Konstytucyjnego,
z tym ze jest to wybor indywidualny na kadencje liczaca 9 lat i sposréd oséb
wyrozniajacych sie wiedzg prawnicza. Ponowny wybdr jest niedopuszczalny
(art. 105).

Ponadto marszalek Senatu znalazt si¢ w grupie organéw panstwowych,
ktorym przyznano najszersze mozliwosci wystgpowania do Trybunalu Kon-
stytucyjnego. Wnioski te moga bowiem dotyczy¢ badania zgodnosci z kon-
stytucja w szczegolnosci ustaw, umow miedzynarodowych i przepisow prawa
wydawanych przez centralne organy panstwowe (art. 110), a takze dokonania:
powszechnie obowigzujacej wykladni ustaw, rozstrzygniecia sporu kompe-
tencyjnego pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa oraz
stwierdzania wazno$ci wyborow do Sejmu i Senatu (art. 111).

Nalezy tez wskaza¢ na regulacje ujeta w rozdziale dotyczacym Prezydenta
RP. Zgodnie z propozycja (art. 65) Prezydent RP za naruszenie Konstytucji RP,
ustawy lub za popelnienie przestg¢pstwa moze by¢ pociggniety do odpowie-
dzialnodci tylko przed Sadem Najwyzszym.

2 W mysl propozycji (art. 100) wymiar sprawiedliwodci sprawuja: Naczelny Sad
Administracyjny, sady administracyjne, Sad Najwyzszy oraz sady powszechne. Ponadto jednak
wymiar sprawiedliwosci sprawuje rowniez Trybunal Konstytucyjny.
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Z punktu widzenia Senatu znaczaca jest regulacja, w mysl ktorej postawienie
Prezydenta RP w stan oskarzenia moze nastapi¢ uchwalg Senatu podjeta wigk-
szoscig co najmniej 3/5 gloséw ustawowej liczby senatorow, na wniosek grupy
co najmniej 100 postéw lub Senatu, a w przypadku przestepstw na wniosek
Prokuratora Generalnego.

Z dniem podjecia uchwaly o postawieniu w stan oskarzenia przed Sadem
Najwyzszym sprawowanie urzedu przez Prezydenta RP ulega zawieszeniu.

Propozycja zawiera rowniez rozdzial ,Organy kontroli pafstwowej i ochro-
ny prawa”, ale zakres organéw regulowanych w tym rozdziale jest odmienny
w poréwnaniu z obowiazujaca ustawa zasadniczg. Wyraza si¢ to zwlaszcza
w uregulowaniu w tym rozdziale Krajowej Rady Sagdownictwa.

Jezeli chodzi o uprawnienia kreacyjne, to Senat powoluje jednego czlon-
ka Krajowej Rady Sadownictwa, ktory musi by¢ wybrany sposréd senatoréow
(art. 116).

Senat wybiera takze Prokuratora Generalnego na 9 lat spo$roéd oséb wyrdz-
niajacych si¢ wiedzg prawnicza (art. 119).

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli jest réwniez wybierany przez Senat, na
6 lat (art. 123).

Kompetencija Senatu jest takze wybor Rzecznika Praw Obywatelskich, na
7 lat. Ponowny wybor jest niedopuszczalny (art. 126)%.

Ponadto propozycja przewiduje utworzenie powolanej do ,stania na strazy
racjonalnos$ci i poprawnosci stanowienia prawa” (art. 130) Rady Stanu skla-
dajacej sie¢ z 15 radcow stanu wybieranych indywidualnie w réwnej liczbie
przez Sejm, Senat i Prezydenta RP na 6-letnig kadencje. Ponowny wybor jest
niedopuszczalny (art. 131)*,

W ramach rozdziatu dotyczacego finanséw publicznych, propozycja prze-
widuje, iz Senat wybiera rowniez prezesa Narodowego Banku Polskiego, na
6 lat (art. 141).

Propozycja Polskiego Stronnictwa Ludowego

W znacznie ozywionej debacie publicznej dotyczacej zmian w Konstytucji
RP, ktora odbyla si¢ pod koniec 2009 roku, wypowiedzialo si¢ réwniez PSL.

# Propozycja przewiduje dla prezesa Najwyzszej Izby Kontroli i Rzecznika Praw Obywatelskich
immunitet polegajacy na zakazie zatrzymania lub aresztowania z wyjatkiem ujecia na goracym
uczynku przestepstwa i jezeli zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidlowego toku
postgpowania. O zatrzymaniu niezwlocznie powiadamia si¢ Marszatka Senatu, ktoéry moze
nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego (art. 124).

“W mys$l propozycji Rada Stanu corocznie informuje Sejm, Senat i Prezydenta RP o swojej
dziatalnosci oraz o stanie systemu prawa (art. 132).
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Nie zostal co prawda przygotowany zwarty projekt zmian w obowigzujacej
ustawie zasadniczej, ale jednocze$nie przedstawiona zostala propozycja zmian
o znacznym stopniu konkretnodci, moggca by¢ uznana za poréwnywalna
z projektem. Propozycja ta znalazta si¢ w uchwale Rady Naczelnej PSL z dnia
5 grudnia 2009 roku w sprawie zmian w Konstytucji RP.

Uchwata wskazuje na trzy cele proponowanych zmian. Pierwszy to wzmoc-
nienie roli Sejmu w zakresie sprawowania wtadzy ustawodawczej. Cel drugi to
rozgraniczenie kompetencji i odpowiedzialnosci organéw wladzy wykonawczej.
Natomiast cel trzeci to ,Zwigkszenie roli samorzadu terytorialnego i zawodo-
wego, jak rowniez $rodowisk obywatelskich, gospodarczych i naukowych
W procesie stanowienia prawa poprzez przyjecie modelu funkcjonowania
Senatu jako Izby Samorzadowej”.

W dalszej czgéci uchwaly wskazano, iz chodzi o ,Senat reprezentujacy sa-
morzad terytorialny i zawodowy oraz $rodowiska obywatelskie, gospodarcze
i naukowe aktywnie uczestniczacy w procesie stanowienia prawa oraz posia-
dajacy elementy uprawnien kontrolnych”.

Dodano réwniez, ze Senat powinien sktadac si¢ z przedstawicieli: samorzg-
doéw terytorialnych wszystkich trzech szczebli, srodowisk naukowych, samorza-
du rolniczego, reprezentatywnych organizacji pracodawcow, reprezentatywnych
organizacji pracownikéw, organizacji pozarzadowych, samorzagdéw zawodo-
wych, utworzonych na podstawie ustaw, reprezentujgcych osoby wykonujace
zawody zaufania publicznego (samorzady: adwokatow, aptekarzy, architektow,
bieglych rewidentow, doradcéw podatkowych, diagnostéw laboratoryjnych,
inzynieréw budownictwa, komornikéw, kuratorow sgdowych, lekarzy i lekarzy
dentystow, lekarzy weterynarii, notariuszy, pielegniarek i poloznych, psycholo-
gow, radcow prawnych, rzecznikdéw patentowych oraz urbanistéw) oraz Polonii.

Zgodnie z uchwalg Senat powinien posiada¢ prawo wyboru prezesa Naj-
wyzszej 1zby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Senat powinien
dokonywac¢ okresowego przegladu obowigzujgcych ustaw i ich skutkow.

Uwagi koncowe

Przedstawione w okresie obowigzywania Konstytucji RP z 1997 roku projekty
i propozycje zmian w Konstytucji RP dotyczace Senatu wskazuja, iz kwestia
charakteru ustrojowego i kompetencji tego organu pozostaje nadal jednym
z dyskutowanych zagadnien dotyczacych centralnych organéw panstwowych.
W projektach wniesionych do Sejmu nie znalazly si¢ propozycje dotykajace
ustrojowej istoty i zasadniczych kompetencji Senatu. Zaproponowane zmiany
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dotyczyly na ogoét kwestii o mniejszym znaczeniu. Za bardziej znaczace mozna
natomiast uzna¢ propozycje zmian zmierzajgce do wzmocnienia Senatu w re-
gulacjach dotyczgcych czlonkostwa Polski w Unii Europejskie;.

Znacznie dalej idgce postulaty zmian znalazty si¢ w niektérych propozycjach
niewniesionych do Sejmu. Przyja¢ mozna, iz dotyczyly one sktadu Senatu i pole-
galy zwlaszcza na zmniejszeniu liczby mandatow senatorskich. Zaproponowano
takze nowe rozwigzania dotyczace ksztaltowania sktadu Senatu i jego kadenciji.

Jezeli chodzi o funkcje Senatu, to relatywnie mniejsze zmiany byty propono-
wane w postepowaniu ustawodawczym, natomiast zdecydowanie szersze byly
propozycje zmian dotyczgce funkgji kreacyjnej. Jak si¢ wydaje, najbardziej jest
to widoczne w odniesieniu do organdéw wladzy sadowniczej i innych organdow
ochrony prawne;j.

Nie wydaje si¢ jednak, aby propozycje te byly przekonujaco uzasadnione
i miedcity si¢ w obszarze reform, ktore mogg liczy¢ na poparcie gléwnych sit
politycznych reprezentowanych w Sejmie i Senacie oraz decydujgcych o ewen-
tualnych zmianach w Konstytucji RP.



Prof. dr hab. Jarostaw Szymanek

Druga izba w systemach politycznych
panstw wspotczesnych

Druga badz wyzsza izba parlamentu, ktora chronologicznie patrzac byta
pierwsza izba w strukturze ciata ustawodawczego', a dzisiaj — w zdecydowanej
wigkszosci wypadkéw — jest izba nizsza (przynajmniej jedli chodzi o jej status
ustrojowy?), jest ta czgsécig parlamentu, ktéra chyba juz zawsze bedzie gene-
rowac niekonczace si¢ dyskusje, spory i polemiki, a ostateczne racje za badz
przeciw izbie drugiej beda wzajemnie si¢ znosily. Dlatego jedyng rzecza dzisiaj
niepodwazalng jest wladnie podwazalno$¢ teleologicznych, prakseologicznych,
pragmatycznych i w koncu politycznych argumentdéw na rzecz istnienia bgdz
nieistnienia izby drugiej, co koniec konncow generuje stan fakultatywno$ci tej
izby®. Z pewnoscig bowiem samo istnienie izby drugiej nie jest ani obligato-
ryjne, ani — tym bardziej — raz na zawsze przesadzone. W przeciwienstwie do
izby pierwszej izba druga nie ma przeciez a priori zdeterminowanej egzysten-
¢ji, tak samo jak nie ma z gory okre$lonych mechanizméw rekrutacyjnych,
podtug ktorych winna by¢ tworzona, ani funkcji, jakie winna ona spelniad®.
W wypadku izby drugiej sam jej byt jest jedynie dopuszczalny, a wigc mozli-
wy, ale wcale niekonieczny, a tym bardziej niezbedny, ani tez w inny sposéb
odgornie okreslony i raz na zawsze przesadzony. To samo dotyczy zreszta
ksztaltu ustrojowego izby drugiej w sytuaciji, kiedy zdecydowano si¢ juz na jej

' Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur la parenté bistorique des secondes chambres, [w:] Les secondes
chambres du parlement en Europe Occidentale, red. J. Mastias, J. Grangé, Paris 1987, s. 39 i nast.

2 Por. B. Chantebout, Droit constitutionnel, Paris 2004, s. 241 i nast. Zob. rowniez: P. Car-
michael, A. Baker, Second Chambers — A Comparative Perspective, [w:] The Hause of Lords its
Parliamentary and Judicial Roles, red. B. Dickson, P. Carmichael, Oxford 1999, s. 67 i nast,;
J. Money, G. Tsebelis, Cicero’s Puzzle: Upper House Power in Comparative Perspective, JInterna-
tional Political Science Review” 1992, vol. 13, nr 1, s. 27 i nast.

3Por. M. Sousse, Le bicamérisme: bilan et perspectives, ,Revue du Droit Public et de la Scien-
ce Politique en France et a 'Etranger” 1997, nr 5, s. 1325 i nast.

“ Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur le fonctionnalite des secondes chambres, [w:] Les secondes
chambres du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 85.
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utworzenie (ewentualnie zachowanie). Ksztalt ten moze by¢ bardzo rozmaicie
zaprogramowany bez sztywnego trzymania si¢ pewnych kanonow, ktore dla
odmiany w izbie pierwszej musza by¢ wiernie i skrupulatnie respektowane
(o ile oczywiscie izba ta ma odpowiada¢ pewnym modelowym cechom izby
parlamentarnej). W efekcie to, co w wypadku drugiej izby jest bezsprzeczne
i oczywiste, to, po pierwsze, sama spornosc tej izby (czasami okre$lana mianem
wrecz konfliktowodci, gdyz od zawsze rzecznicy i przeciwnicy izby drugiej
wiodg ze sobg niekoniczace si¢ spory, tworzagc wokol miedzy innymi zasad-
nosci izby drugiej rozmaitego rodzaju programy polityczne, czego przykladem
pierwszym z brzegu moze by¢ tradycyjna juz alergia ruchow i wszystkich po-
gladow socjalistycznych czy szerzej lewicowych na izbe druga), po drugie zas,
jej wzgledny — w poréwnaniu z izba pierwsza — charakter.

Fakultatywno$¢ izby drugiej, jako nastgpstwo jej kontrowersyjnosci i odpo-
wiedzi na pytanie, czy powinna by¢ ona cze$cig parlamentu czy nie, potwier-
dza najlepiej fakt, ze bikameralizm — jako cecha strukturalna wspotczesnych
parlamentéw — wystepuje w wyraZnej mniejszosci. Niewiele ponad jedna trze-
cia parlamentéw na $wiecie posiada izbe drugg, pozostale za$ to parlamenty
jednoizbowe. Takie czysto kwantytatywne ujgcie problemu nie daje jednak
pelnego obrazu izby drugiej we wspotczesnych systemach politycznych.

Rzecz si¢ niuansuje, kiedy popatrzymy na geografie wystepowania izby
drugiej. Mozna powiedzie¢ z calg pewnoscia, ze jest ona rysem charakte-
rystycznym dla euroatlantyckiego kregu kultury ustrojowej. Stad w Europie
proporcje miedzy unikameralizmem a bikameralizmem sg juz bardziej wyréw-
nane’, czego najlepiej dowodzi Unia Europejska, w ktorej trzynascie panstw
posiada parlamenty o strukturze jednoizbowej®, a trzynascie dwuizbowej’, zas
jeden przypadek (luksemburskiej Rady Stanu) wcigz budzi watpliwosci, co
powoduje, ze odwoluja si¢ do niego zardwno zwolennicy, jak i przeciwnicy
izby drugiej. Notabene, takich watpliwych przypadkéw mozna odnalezé¢ wigcej
(cho¢by w odniesieniu do niemieckiego Bundesratu®), co najlepiej dowodzi

> Stad, jak stusznie zauwaza S. Gebethner, w Europie ,liczba istniejacych (...) parlamentow
jednoizbowych i dwuizbowych nie uzbraja w mocne argumenty ani zwolennikéw jednoizbowosci,
ani zwolennikow dwuizbowosci” — S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej izby parlamentu
w obliczu wyzwan XXI wieku, [w:] Senat w II i Ill Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 53.

¢ Bulgaria, Cypr, Dania, Estonia, Finlandia, Grecja, Litwa, Eotwa, Malta, Portugalia, Stowacja,
Szwecja, Wegry.

7 Austria, Belgia, Czechy, Francja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Niemcy, Polska, Rumunia,
Stowenia, Wielka Brytania, Wtochy.

8 Niemiecki Bundesrat dzisiaj jest juz raczej zgodnie traktowany jako ,prawdziwa” izba
druga, ale watpliwosci, jak najbardziej uzasadnione, nadal sg podnoszone. Zaréwno bowiem
konstytucyjne zdefiniowanie Bundesratu, jak i jego mechanizm kreacyjny podwazajg jego status
jako wiasciwej izby drugiej. Ustawa zasadnicza mowi bowiem wyrazZnie, ze ,za posrednictwem
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tego, ze czasami racje za i przeciw dwuizbowosci sg robwnomiernie roztozone,
a ostateczna decyzja co do ksztaltu parlamentu jest tak dalece posunietym
kompromisem, ze jego skutkiem jest co$, co nieprzypadkowo nazwano dwu-
izbowoscia jednoizbowsg albo pozorna, wzglednie dwuizbowoscia fikcyjng’.
Rowniez na kontynencie amerykanskim druga izba jest instytucjg ustrojowsq
wyjatkowo czgsto spotykang i mocno osadzong (USA, Kanada, Meksyk, Ar-
gentyna, Brazylia, Chile, Kolumbia, Urugwaj, Wenezuela). W innych czgsciach
globu bikameralizm jest juz w zdecydowanej mniejszosci, niemniej wystepuje
w systemach politycznych, ktoére z politycznego badz konstytucyjnego punktu
widzenia traktowane sa jako relewantne (Indie, Japonia, RPA, Australia, Filipiny).

Dlatego tez rysem charakterystycznym bikameralizmu, jesli spojrzy si¢ na
niego w szerokiej perspektywie porownawczej, jest to, ze jest on wlasciwy
dla tych systeméw politycznych, ktére zwyklo si¢ traktowac jako wzorcowe
(niezaleznie od tego, czy w mikro czy makroskali). Stad izba druga jest insty-
tucjg typows dla tych wszystkich panstw (na przyklad USA, Wielka Brytania,
Francja, Niemcy), ktére postrzega si¢ jako matryce dla konstruowania rozwigzan
ustrojowych w innych panstwach starajacych si¢ nawigzywac¢ (w mniejszym
lub wigkszym stopniu) do wyprébowanych i uznanych za dobre pomystow
ustrojowych. Stad zreszta bierze si¢ z pewnos$cia popularno$¢ izby drugie;.
Skoro bowiem jest ona instytucja wystepujacag w systemach uznawanych za
modelowe, a zatem i kopiowanych do innych systeméw, to najczgsciej ko-
piuje si¢ réwniez izbe druga, i to nawet w tych wypadkach, kiedy nie ma
specjalnie innych sensownych argumentéw przemawiajacych za jej obecno$cia
(na przyklad historycznych czy chociazby politycznych). Przykladow takich
machinalnie skopiowanych drugich izb mozemy odnalez¢ co najmniej kilka,
chociazby w Afryce, w ktorej przenoszono rozwigzania konstytucyjne z daw-
nych metropolii (Maroko, Algieria, Nigeria).

Wreszcie, czego nie mozna bagatelizowac, druga izba parlamentu jest cechg
charakterystyczng dla zdecydowanej wigkszosci tych systemdw politycznych,
ktore we wszelkiego rodzaju pomiarach stopnia demokratyczno$ci uznaje si¢
za demokratyczne'®. Nie ma tutaj oczywiscie relacji bezwzglednej, ale rzeczy-

Bundesratu kraje zwigzkowe wspoldziataja w ustawodawstwie i administracji Federacji oraz
w sprawach Unii Europejskiej” (art. 50 UZ). Dodatkowo mechanizm tworzenia izby, sprowa-
dzajacy si¢ do delegowania przez poszczegoélne rzady krajowe odpowiedniego kontyngentu
z krajow zwigzkowych, podwaza status parlamentarny rady, gdyz wprowadza do Bundesratu
czlonkéw krajowych wiadz wykonawczych.

? Szerzej na ten temat zob. J. Grangé, Pays nordique (Danemark, Norveége, Islande, Suéde,
Finlande), [w:] Les secondes chambres du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 438 i nast.

19 Por. W. Riker, The Merits of Bicameralism, ,International Review of Law and Economics”
1992, nr 12, s. 166 i nast.
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wiscie — przy wszystkich zastrzezeniach i mozliwych wyjatkach — rysuje sig
pewna prawidlowos¢, zgodnie z ktéra w grupie panstw posiadajagcych dwu-
izbowg strukture parlamentu znacznie wigcej jest systemow demokratycznych
anizeli w grupie panstw z parlamentem prostym. Trudno jest jednak wskazac,
a tym bardziej udowodni¢, ze dwuizbowo$¢, zwlaszcza per se, jest czynnikiem
demokratyzujacym (szczegolnie jesdli ma si¢ w pamigci argumenty przeciwni-
kow dwuizbowosci, ktérzy wlasnie izbe druga odsadzali od demokratycznej
czci i wiary), ale rzeczywiscie jest tak, ze demokracja jako taka, statystycznie
rzecz biorac, znacznie czgsciej wystepuje w systemach dwuizbowych anizeli
jednoizbowych''.

Niemniej podkresli¢ trzeba, ze o prostej i jednoznacznej relacji nie moze by¢
tutaj mowy, o czym $wiadczg z jednej strony przyklady panstw superdemokra-
tycznych, cho¢ zaledwie z jedna izbg parlamentu (np. Dania, Estonia, Finlandia,
Izrael, Portugalia, Szwecja), jak i — dla odmiany — panstw przezywajacych,
mowigce eufemistycznie, ,przejSciowe klopoty z demokracja”, ktére utrzymujg
mimo wszystko dwuizbowg posta¢ parlamentéw (np. Bialorus, Etiopia, Rosja).
Istnieje jednak, co trzeba podkresli¢, przekonanie, Ze jednoizbowos¢ znacznie
bardziej odpowiada systemom niedemokratycznym czy tylko nie w pelni de-
mokratycznym anizeli dwuizbowos$¢, ktora znamionuje panstwa ze wzglednie
trwalg i stabilng demokracja.

Poruszajac si¢ jeszcze w obszarze zestawien i poréwnan, nalezy zauwazyd,
Ze nie ma dzisiaj jakiej$ jednej, wyraznej tendencji w kierunku dwuizbowosci
badZ — przeciwnie — jednoizbowosci. Tak jak cala dyskusja o sensie istnienia
izby drugiej jest w sumie znoszona przez argumenty ,za” i ,przeciw”'? tak
i empiryczne do$wiadczenia ostatnich kilkudziesigciu lat nie pozwalajg udzie-
li¢ prostej odpowiedzi na pytanie, czy bardziej widoczny jest obecnie trend
w kierunku unikameralizmu czy moze bikameralizmu. Abolicja izby drugiej
dokonywala si¢ rownie czgsto, jak zabiegi zgota odmienne. Izby drugie w wieku
XX i XXI zniesiono migdzy innymi w Danii, Szwecji, Portugalii, Gregji i Islan-
dii (o ile da sig¢ tutaj mowic o izbie drugiej) czy Chorwacji, a poza Europg na
przyktad w Nowej Zelandii®. Z kolei powolywano, badz — po dtuzszym albo

' Por. J. Okrzesik, Polski Senat. Studium politologiczne, Warszawa 2007, ss. 29-30.

12 Por. J. Szymanek, Teleologiczne funkcje bikameralizmu, ,Patfistwo i Prawo” 2002, nr 8,
S. 27 i nast.

13 Por. Q.V. Nguyen, La réforme du Parlement suédois. Le passage au monocamérisme, ,Revue
du Droit Public et de la Science Politique en France et a 'Etranger” 1973, nr 2, s. 395 i nast,;
B. von Sydow, Sweden’s Road to a Unicameral Parliament, [w:] Two into One. The Politics and
Processes of National Legislative Cameral Change, red. L. Longley, D. Olson, Boulder 1991, s. 143
inast.; D. Arter, One Ting Too Mawny: The Shift to Unicameralism in Denmark, [w:] Two into One.
The Politics and Processes of National Legislative Cameral Change, op.cit, s. 77 i nast.; K. Jackson,
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krétszym okresie niefunkcjonowania — restytuowano izby drugie w Czechach,
Polsce, Rumunii, Bo$ni, Maroku i Kazachstanie'. W konsekwencji, tak jak
zZnosz3, si¢ argumenty przemawiajace za badz przeciw obecnosci izby drugiej,
tak samo znoszg si¢ empiryczne przyklady dzialania w jedng badz w drugg
strong. Zwolennicy ustanowienia badz utrzymania izby drugiej mogg odwotac
si¢ do wcale licznych przykladow potwierdzajacych ich zamiary, ale takg samg
silg argumentéw dysponuja ci, ktérzy opowiadaja si¢ przeciwko zasadnosci,
a tym bardziej potrzebie jej istnienia, doszukujac si¢ w niej — by przywolac¢
najbardziej znane badz tez dosadne okreslenia — izby wstecznej, zachowawczej,
niedemokratycznej, utomnej, niepotrzebnej, dublujacej, dzielacej niepotrzebnie
wole suwerena, szkodliwej, reakcyjnej czy tylko kosztownej®.

Dos$wiadczenia poréwnawcze nie sugerujg wobec tego zadnych jedno-
znacznych ani oczywistych badz tez z gory nasuwajacych si¢ rozwigzan. Druga
izba parlamentu jest w pelnym tego stlowa znaczeniu fakultatywnym elemen-
tem w strukturze parlamentu, a tendencje — jakie si¢ d propos niej ujawniajg
— wskazujg jedynie, Ze jest ona — po pierwsze — rozwigzaniem jesli nawet nie
typowym, to przynajmniej wlasciwym dla euroatlantyckiego kregu kultury
konstytucyjnej, oraz — po drugie — ze tam, gdzie istnieje izba druga parlamentu,
tam ro$nie prawdopodobienstwo istnienia i utrzymania si¢ stabilnej, przewi-
dywalnej demokracji.

Poza tym wszelkiego rodzaju zestawienia komparatystyczne rysuja jeszcze
jedna, trzecig i bodajze najwazniejszg prawidlowos¢ w odniesieniu do izby
drugiej, jaka jest brak jakiejkolwiek uniformizacji. Izba druga parlamentu, co
notabene moze by¢ jej najbardziej rozpoznawalng cechg ustrojowsg w ujeciu
generalnym, jest instytucja wyjatkowo heterogeniczna!®. Nie ma wobec tego
zadnego schematu, w jakim ona wyst¢puje, nie ma tez zadnego uniwersalnego
modelu, w jaki izbe drugg mozna by bylo wlozy¢. Wrecz przeciwnie, niemal
kazda izba druga posiada cechy odmienne i odrgbne, przesadzajace o jej
endemicznym (w mniejszym badZz wigkszym stopniu) profilu, co powoduje,
ze nie istnieje co$ takiego jak powtarzalny zawsze i w kazdych warunkach
ustrojowych wzorzec izby drugiej. W konsekwencji, parafrazujac stowa Jeana
Gicquela trawestujacego z kolei tytul sztuki Luigiego Pirandella Chacun sa
terité, mozna zaryzykowac i powiedzie¢, ze wlasciwie ,kazdemu taka izba

The Abolition of the New Zealand Upper House of Parliament, [w:] Two into One. The Politics and
Processes of National Legislative Cameral Change, op.cit., s. 43 i nast.

!4 Szerzej na ten temat zob. np. J.P. Ketterer, From One Chamber to Two: the Case of Marocco,
[w:] Second Chamber, red. N.D J. Baldwin, D. Shell, London — Portland 2001, s. 135 i nast.

> Por. M. Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris 1970, s. 176.

16 Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur le concept de seconde chambre [w:] Les secondes chambres
du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 21 i nast.
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druga, jaka mu si¢ podoba”, a méwiac precyzyjniej, jakga ustrojodawca za-
projektowal, dysponujgc stosunkowo rozlegla gama mozliwosci i pomystow.
Modele konstytucyjnej aranzacji izby drugiej, zaréwno jesli chodzi o reprezenta-
tywno$¢ izby drugiej, jak i mechanizm selekcjonowania jej sktadu osobowego,
repertuar funkcji i wreszcie ogolng role ustrojows, sa przeciez tak odmienne
i niepowtarzalne, ze prozno tu szukac jakich§ homogenizujacych, urastajacych
do miana wspolnego mianownika pomystéw badz kluczy dla wszystkich czy
tylko wigkszosci drugich izb'’.

Kontrowersje, jakie ujawniaja si¢ przy okazji dyskusji o izbie drugiej par-
lamentu, da si¢ schematycznie podzieli¢ na dwie gléwne grupy probleméw,
oczywiscie przy zalozeniu, ze mogg — zwlaszcza okazjonalnie — pojawiac sie
rowniez i inne kwestie, a takze caly wachlarz probleméw pobocznych, drugo-
i trzeciorzednych, badz tez wynikajacych ze spraw zasadniczych czy jeszcze
w inny sposdb pochodnych w stosunku do nich. Pierwsza grupe wyznacza
rudymentarne — z punktu widzenia drugiej izby, jak i calej dwuizbowosci — za-
gadnienie reprezentatywnosci izby drugiej. Z kolei na drugg grupe spraw sktada
si¢ caly kompleks zagadnier odnoszacych si¢ do funkgcji realizowanych przez
parlamentarne izby drugie i takiego ich skomponowania, aby wspodtgraly one
z funkcjami calego parlamentu oraz jego szczegodlnej czesci, jaka jest izba druga.

Sprawa reprezentatywnosci izby drugiej jest sprawg bez watpienia najwaz-
niejsza, gdyz przesadzajacg zardwno o sensie jej istnienia (zwlaszcza obecnie),
jak i o funkcjach tej izby. Logika wszak nakazuje, ze repertuar funkciji jest kon-
sekwencjg modelu reprezentacii, jaka chce si¢ wyrazi¢ za pomocg izby drugiej
parlamentu. Na reprezentatywnoSci izby (rozmaicie zaaranzowanej) zbudowana
jest, a przynajmniej powinna by¢, cala konstrukcja ustrojowa drugiej izby. Jesli
za$ reprezentatywnoSc izby drugiej jest niejasna, nieokreslona czy nie do konca
okreslona, albo zaprojektowana zupelnie blednie badZ niekonsekwentnie, to
i sama izba druga zaczyna si¢ chwia¢ i w rezultacie staje si¢ malo odporna na
krytyke ze strony abolicjonistéw bikameralizmu.

Reprezentatywno$¢ izby drugiej jest tym, co z pewnoscia nadaje jej najbar-
dziej oryginalny i niepowtarzalny rys, generujac w konsekwencji zjawisko poli-
morficznosci drugiej izby parlamentu. Jesli bowiem méwimy, Ze nie ma dzisiaj
jednego, z gory ustalonego wzorca tej izby, to miedzy innymi wtasnie dlatego,
ze nie ma jednego (tak jak w izbie pierwszej) wzorca jej reprezentatywnosci.
W izbie pierwszej reprezentatywnos$¢ ma charakter uniwersalny i odnosi si¢ do
narodu-suwerena. Tymczasem w izbie drugiej takiego schematu nie da sig i nie

7 Szerzej na ten temat zob. L. Trivelli, Le bicamérisme — Institutions comparées. Etude bisto-
rique, statistique et critique des rapports entre le Conseil National el le Conseil des Etats, Lausanne
1975.
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powinno si¢ paralelizowac, a jesli si¢ to czyni, to chyba tylko po to, zeby wzmoc
ton dyskusji o zasadno$ci istnienia izby drugiej. Stusznie si¢ bowiem zaklada,
Ze ,system reprezentacji w drugiej izbie nie moze odpowiada¢ calkowicie syste-
mowi przyjetemu w izbie pierwszej”'®. Jesli izba druga jedynie powtérzy obraz
reprezentatywnosci z izby pierwszej, to stanie si¢ zupelnie zbedna, dublujac
reprezentacj¢ w sposob bezsensowny i catkowicie nieuzasadniony. Wyrazal to
zreszta, dosadnie Emmanuel-Joseph Sieyés, ktory konsekwentnie twierdzit, ze
nardd-suweren powinien znalez¢ swoje odzwierciedlenie tylko w jednej izbie,
bo ma tylko jedng wole. Dlatego, jak si¢ stlusznie zaznacza, ,utrzymywanie
izby drugiej, ktorej sktad jest odzwierciedleniem sktadu izby pierwszej, odbiera
dwuizbowosci istote poczatkowego znaczenia”?, a w nawigzaniu do koncepcji
Sieyés’a moze si¢ okaza¢ wrgcz niebezpieczne, gdyz w nieuprawniony spo-
sob dzielgce wolg suwerena, ktéra — jak wiadomo — jest jedna i niepodzielna.
Jak to pigknie ujat Jean Mastias, izba druga, bedac blizniaczg ,w stosunku do
pierwszej traci swojg osobowos¢ i staje si¢ niczym innym jak zbyteczng galezig
tego samego drzewa”®,

Dlatego wtasnie dla izby drugiej szuka si¢ alternatywnej reprezentacii.
Ma ona wyraza¢ inne interesy, inne oczekiwania i inne pragnienia anizeli
te, ktore znajduja ujscie na forum izby pierwszej. Tu jednak — paradoksal-
nie — pojawia si¢ chyba najpowazniejszy, przynajmniej w swoich skutkach
politycznych, problem zwigzany z izba drugg. Bodajze najlepiej spuentowat
go Konstanty Grzybowski stynnym powiedzeniem, ze izba druga jest ,albo
niepotrzebna albo niedemokratyczna”?'. Chodzi o to, ze tworzac, gwoli
usprawiedliwienia obecnodci izby drugiej, inny wzorzec jej reprezentatyw-
nosci, podwaza si¢ jej demokratyczny charakter, a to dlatego, ze modelem
demokratycznej izby parlamentarnej jest i pozostanie izba pierwsza. Jesli
wigc dopuszcza si¢ inny obraz przedstawicielstwa w izbie drugiej, to tym
samym — per se — obniza si¢ jej demokratyczny status, co z kolei — jak tatwo
zgadng¢ — stanowi wodg na mtyn tych wszystkich, ktérzy w izbie drugiej
dopatrujg si¢ struktury archaicznej, zupelnie niepotrzebnej, a moze nawet
szkodliwej badz niebezpiecznej, bo przeciez antagonizujacej (przynajmniej
potencjalnie) wole odzwierciedlong w obu izbach ciata ustawodawczego.
Przed drugg izbg stoi wigc ,niezno$na alternatywa”?:. Moze ona by¢ tylko

18 J. Mastias, J. Grangé, Sur le probleme de l’adequation des secondes chambers,
[w:] Les secondes chambres du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 65.

VY. Weber, La crise du bicaméralisme, ,Revue du Droit Public et de la Science Politique
en France et a I'Etranger” 1972, nr 3, s. 592.

20 J. Mastias, J. Grangé, ibidem, s. 73.

2 por. K. Grzybowski, Senat albo antydemokratyczny albo niepotrzebny, Lodz 1946.

22, Mastias, J. Grangé, ibidem, s. 65.
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izba spelniajaca role ustrojowej atrapy, jesli bedzie dublowac obraz politycz-
nego przedstawicielstwa, albo izbg niedemokratyczng czy tylko mniej demo-
kratycznag, jesli przyjmie odmienny profil reprezentaciji. W kazdym jednak
przypadku bedzie ona zbgdna. Za pierwszym razem dlatego, ze powiela¢
bedzie — zupelnie niepotrzebnie — schemat przedstawicielstwa, za drugim
za$ razem dlatego, ze go nie bedzie respektowac i przeciwstawia¢ mu bedzie
inny (z zalozenia gorszy badz co najmniej niepelny) model reprezentacji. Te
ostatnig sytuacje najtrafniej przedstawil obrazowo Benjamin Franklin, ktéry
przyrownal dwuizbowe cialo prawodawcze, konstruowane na podstawie
odmiennych kluczy reprezentacji, do wozu ciggnionego w dwie przeciwne
strony: przez jednego konia do przodu, przez drugiego wstecz. Paralela
Benjamina Franklina przywotywata konflikt w obrgbie dualistycznego par-
lamentu, ktéry dla przeciwnikéw dwuizbowosci jest czym$ nienaturalnym
i szkodliwym. Dla adherentéw bikameralizmu konflikt, sam w sobie, nie
jest natomiast niczym groznym czy wadliwym. Wrecz przeciwnie, jest czyms$
ozywczym, czyms$, co nadaje prawdziwy sens dwuizbowodci, zwlaszcza jesli
wpiszemy ja w schemat systemu check and balance, pojmowanego zaréw-
no w wymiarze waskim, to jest wewnatrzparlamentarnym, jak i szerszym,
obejmujgcym calg infrastrukture instytucjonalno-polityczng panstwa*. Spo-
ry miedzy izbami, jak stlusznie si¢ wskazuje, nie sg wigc dowodem braku
potrzeby istnienia izby drugiej, ale wlasnie tego, ze jest ona jak najbardziej
zasadna, ze spelnia swoja role ustrojowa* . Konflikty za$ z reguly dzialajg
ozywczo i jedli tylko sg umiejgtnie roztadowywane?®, to mogg si¢ okazac
czymS$ jak najbardziej funkcjonalnym dla dzialania zaréwno parlamentu, jak
i calego systemu politycznego. Stajg si¢ natomiast zmora wowczas, kiedy, po
pierwsze, traktuje si¢ je a priorijako co$ ztego i nagannego, po drugie za$,
kiedy nie umie sie ich w odpowiedni sposéb zamortyzowaé. Zeby jednak
konflikt si¢ pojawil, to musi by¢ dla niego stworzona odpowiednia podsta-
wa, a t3 jest odmienno$¢ reprezentacji odwzorowanej w kazdej z dwoéch
izb debatujgcego zgromadzenia.

Stad idea generalna, ze przedstawicielstwo w izbie drugiej powinno by¢ inne
anizeli w izbie pierwszej. Sugeruje sig, ze reprezentacja w izbie drugiej wyrazac
winna calg ztozono$¢ socjopolityczng spoteczeristwa®, albo — po prostu — winna

# G. Tsebelis, J. Money, Bicameralism, Cambridge 1997, s. 73 i nast.

% por. L.D. Longley, W.J. Oleszek, Bicameral Politics. Conference Committees in Congress,
New Haven and London 1989, ss. 15-16.

# Na ten temat zob. J. Szymanek, Postgpowanie mediacyjne w parlamencie dwuizbowym,
LPrzeglad Sejmowy” 2004, nr 5, s. 47 i nast.

% Por. G. Loewenberg, S. Patterson, Comparing Legislatures, Boston 1979, ss. 120-125.
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odzwierciedla¢ te grupy spoleczne i polityczne, ktore na skutek rozmaitego
rodzaju deformaciji, nie znalazly swojego odbicia w substracie osobowym izby
pierwszej?’. Mowiac krotko, izba druga to miejsce reprezentacji mniejszosci®.
Izba druga ma wiec pokazaé calg heterogeniczno$é ciala politycznego, ma
pokaza¢ wielod¢ pogladow, sadoéw i ocen, ktore nie zawsze mogg si¢ ujawnic
na forum izby pierwszej. Izba druga po to ma istnie¢ i po to ma by¢ wprze-
gnigta w mechanizm dzialania panstwa, aby nie tyle dublowa¢ reprezentacje
z izby pierwszej (bo to doprowadzi jedynie do ,blednego powtdrzenia™?), ile
wyrazi¢ roznorodnoé¢ narodowosciowa, etniczng, spoleczng, polityczng, je-
zykowa, kulturowg czy jakakolwiek inng*. Stad bierze si¢ wlasnie pomyst na
reprezentacje partykularng czy tez sekcjonalna, jaka w swoim sktadzie osobo-
wym odzwierciedla izba druga parlamentu, czesto okredlang réwniez mianem
,reprezentacji specjalnej”'.

Prima facie taka reprezentacja moze wydawac si¢ utomna, zwichnieta, nie-
kompletna, a zatem — wlasnie — niedemokratyczna czy tylko mniej demokra-
tyczna (jesli si¢ ja poréwna z izbg pierwsza). Jesli jednak spojrzy si¢ na dwie
rézne reprezentacje lacznie, to jest uniwersalng w jednej izbie i partykularng
w drugiej, to woéwczas — jak sie¢ zauwaza — reprezentacja uzyskuje pelny wy-
miar. Reprezentacja odwzorowana w sktadzie izby drugiej jest wigc nie tyle
partykularna czy — tym bardziej — niedemokratyczna, ile raczej komplemen-
tarna®’. Dlatego rzeczywiscie reprezentacja w izbach drugich jest niepelna,
i przez to zwichnigta czy ograniczona, ale jesli si¢ ja zestawi z uniwersalng
i globalng reprezentacja z izby pierwszej, to wtedy reprezentacja parlamentu
in toto staje si¢ dopiero pelna, doskonata i skoficzona. Dopiero bowiem zesta-
wienie reprezentacji wszystkich (w izbie pierwszej) i reprezentacji niektorych
(w izbie drugiej) sprawia, ze polityczne przedstawicielstwo ma autentycznie
demokratyczny, pod kazdym wzgledem, reprezentatywny status®. W ten spo-
sob paradoks legitymizacyjny izby drugiej jest rozwigzany. Izba ta owszem jest
,niedemokratyczna” jesli idzie o profil jej reprezentacji, zwlaszcza jedli si¢ go

“ Por. A. Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government
in Twenty—One Countries, New Haven and London 1984, ss. 93-94.

#Por. G. Tsebelis, J. Money, op.cit., s. 34.

»J, Mastias, J. Grangé, ibidem, s. 66.

% Por. U. Karpen, Plurality in Unity: A Legitimation of Second Chambers, [w:] Role and Func-
tion of the Second Chamber, red. U. Karpen, Baden-Baden 1999, ss. 173-174.

317, Solé Tura, M.A. Aparicio Pérez, Kortezy Generalne w systemie konstytucyjnym Hiszpanii,
Warszawa 2003, s. 17.

32 Por. J. Szymanek, Druga izba we wspotczesnym parlamencie. Analiza porownawcza na
przyktadzie europejskich paristw unitarnych, Warszawa 2005, s. 45.

¥ Por. W. Riker, The Justification of Bicameralism, ,International Political Science Review”
1992, vol. 13, nr 1, s. 101 i nast.
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skonfrontuje z reprezentacjg oddang w izbie pierwszej, ale to wcale nie znaczy,
ze to dyskredytuje te izbe per se. Inna, ,specjalna” reprezentacja z izby drugiej
wzigta razem z reprezentacja superdemokratyczng z izby pierwszej tworzy
pewng caltos¢; cialo polityczne, w ktérym reprezentowani sg wszyscy na ogol-
nych zasadach politycznej reprezentacji narodu-suwerena, a obok tego réwniez
i inne, tak zwane relewantne mniejszosci, ktorych inkluzja w ramy parlamentu
zabezpiecza caly system polityczny przed niepewnoscia i destabilizacjg.

Dlatego powodzenie izby drugiej zalezy tak naprawde od odnalezienia
i umiejetnego wkomponowania tej innej, specjalnej, partykularnej reprezentaciji.
Jesli uda si¢ ja odnalez¢ i jedli uda si¢ ja skorelowac z zadaniami izby drugiej
(ktore przeciez, w $wiadomie zalozonym modelu bikameralizmu nie mogg by¢
prostg repetycja zadan izby pierwszej), to dwuizbowos¢ nie zostania narazona
na ryzyko ,blednego powtdrzenia”, stajgc sig¢ instytucja potrzebng i uzytecz-
ng, a nie — jak to czesto bywa — ,niemodng”* albo zgota ,niewidoczng”*. Od
okreslenia wlasciwej, czyli innej —w poréwnaniu z izbg pierwsza — reprezenta-
tywnosci izby drugiej zalezy tak naprawde to, czy bedzie ona prawdziwg izbg
parlamentarnag, czy tez jedynie ,dekoracja parlamentu”, tadna i elegancka, ale
pozbawiong jakiegokolwiek sensu.

Patrzac pordbwnawczo na systemy polityczne, da si¢ wskaza¢ pewne mode-
lowe rozwigzania w zakresie aranzowania jej reprezentatywnosci, a tym samym
poszukiwania sensu obecnosci drugich izb we wspolczesnym parlamencie. Za
pierwszy i — od razu powiedzmy — najwazniejszy model reprezentacji wypada
uznac¢ reprezentacje federalng i odwotujacy si¢ do niej model tak zwanej fe-
deralnej izby drugiej. Model ten jest tez najbardziej bezspornym modelem tej
izby, uznawanym za oczywisty i — w pewien sposéb — naturalnym. Zaktada si¢
bowiem, ze w panstwie o ztozonej strukturze — jakim jest pafstwo zwigzkowe
—izba druga jest instytucja federalna, ktérej sensem jest zabezpieczenie intere-
sow wszystkich podmiotéw tego panstwa (to jest stanow, kantonéw, landow,
prowindji itp.). Dzigki izbie drugiej reprezentacja na poziomie federacji uzyskuje
pelny charakter, poniewaz w izbie pierwszej reprezentowani sa obywatele
panistwa jako takiego, a wigc bez réznic stygmatyzowanych przynalezno$cig
do poszczegolnych czedci sktadowych tego panstwa, natomiast w izbie dru-

3 Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur l'evolution et la legitimation des secondes chambers [w:] Les
secondes chambres du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 59.

¥ R.C. Tripathi, Preface, [w:] Second Chambers. Bicameralism Today, New Delhi 2002, s. 1.

% A. Mughan, S.C. Patterson, Senates: A Comparative Perspective, [w:] Senates: Bicameralism
in the Contemporary World, red. S.C. Patterson, A. Mughan, Columbus 1999, s. 334.

¥ A. Haoriou, Droit constitutionnel et les institutions politiques, Paris 1970, s. 410.
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giej reprezentowane sa — rowniez na rownych czy w miarg rownych zasadach
— podmioty skladajace si¢ na federacje.

Matrycg takiej izby drugiej jest — z oczywistych powoddéw — amerykanski
Senat, ktérego konstrukcja odpowiada wrecz podrecznikowym zatozeniom fe-
deralnej izby drugiej®®. Dzigki zasadzie réwnej reprezentacji wszystkich stanow
w Senacie wszelkie mozliwe réznice, ktore wystepuja badz moga wystgpowad
migdzy stanami (polityczne, gospodarcze, geograficzne, demograficzne) sg
skutecznie eliminowane, a kazdy stan niezaleznie od sily politycznej, eko-
nomicznej czy tez sily mierzonej wielko$cig populacji jest traktowany réwno,
przez co chroniona jest sama zasada federalizmu, ktérej punktem wyjscia
musi by¢ rownos¢ wszystkich podmiotéw skladajacych si¢ na panstwo fede-
ralne®. Zlozona, dwuizbowa struktura parlamentu jest wigc w tym wypadku
niczym innym, jak tylko konsekwencjg zlozonej struktury panstwa i uznania,
ze w imie jego trwalosci i stabilnosci trzeba zapewni¢, przynajmniej formalna,
rownos¢ jego poszcezegdlnych czesci sktadowych, ktére przeciez faktycznie nie
s3 i nie mogg by¢ rowne. Dlatego podzial parlamentu jest w przypadku pan-
stwa zwigzkowego ,niezbednym warunkiem wst¢pnym osiggniecia federalnego
porozumienia”®, a dzigki temu utrzymania rowniez i samej konstrukcji paristwa
ztozonego*!. Skorelowanie dwuizbowosci z federalizmem, mimo czasowych
i geograficznych odmiennosci, jest w zwigzku z tym oczywiste i ma niewatpliwie
walor powszechny. Stad tez wskazuje sig, zresztg jak najbardziej stusznie, ze
bikameralizm, tak naturalny dla panistwa federalnego, przeksztalcit si¢ w ceche
strukturalng samego federalizmu, ktérego nie sposéb sobie wyobrazi¢ bez izby
drugiej®, co zreszta potwierdzaja przyklady miedzy innymi Australii, Brazylii,
Indii, Meksyku, Niemiec, Rosji czy Szwajcarii.

Niemniej rola federalnej izby drugiej polega réwniez na sprawowaniu po-
$rednictwa miedzy wszystkimi pozostalymi organami zwigzku a podmiotami
federacji, co jest naturalnym efektem aplikowania wertykalnego rozdzielenia
wiadz. Senat jest wigc w panstwie zwigzkowym prawdziwym stenem posred-

3 Szerzej na ten temat zob. W. Riker, The Senate and American Federalism, ,American Politi-
cal Science Review” vol. 59, nr 7, s. 453 i nast.

¥ Przy czym w wypadku amerykanskiego Senatu jest to jeszcze dodatkowo konsekwentnie
i bardzo mocno zabezpieczone poprzez wprowadzenie konstrukcji zapewniajacej rownosé obu
izb.

9 p, Carmichael, A. Baker, op.cit., s. 73.

4 Co potwierdza geneza i konstrukcja Senatu USA. Por. B. Sinclar, Coequal Partner: The U.S.
Senate, [w:] Senates: Bicameralism in the Contemporary World, op.cit., s. 33 i nast.

2 Ppor. W. Suchecki, Teoria federalizmu, Warszawa 1968, ss. 94-95. Zob. rowniez S. Levmore,
Bicameralism: When Are Two Decisions Better than One?, JInternational Review of Law and
Economics” 1992, nr 12, s. 159 i nast.
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niczacym, organem agregacji i artykulacji intereséw podmiotoéw federacji nie
tylko na arenie parlamentarnej (co jasne), ale réwniez i poza nig, w stosunku do
wszystkich organdw panstwa istniejgcych na szczeblu zwigzkowym, czego z ko-
lei znakomicie dowodzi praktyka funkcjonowania niemieckiego Bundesratu®.

Wreszcie, last but not least, druga izba implementowana do systemu fede-
ralnego wzbogaca i wzmacnia horyzontalny podzial wladz na szczeblu fede-
racji, mierzony gtéwnie podzialami politycznymi. Juz sama zlozona struktura
panfistwa jest bowiem uwazana za wystarczajace uzasadnienie dla deformaciji
materialnej réwnosci wyborow, wzglednie wprowadzania innych anizeli wy-
bory powszechne i bezposrednie form obsadzania mandatéw w izbie drugiej.
Pozwala to osiggnac¢ zauwazalne golym okiem zréznicowanie polityczno-par-
tyjne obu izb (generujac zjawisko tak zwanego bikameralizmu inkongruent-
nego), wzmacniajgc tym samym ich wzajemng kontrole*. W konsekwencji
izba druga aplikowana do panstwa zwigzkowego utrzymuje sam zwigzek, ale
tez koresponduje z zasadami o pozafederalnym statusie, ktore dzisiaj sg po-
strzegane jako standardowe w ustroju demokratycznym (na przyktad podzial
wiadz). Nieprzypadkowo wigec w dyskusji ustrojowej w USA, kiedy podejmo-
wano decyzje o wprowadzeniu Senatu, obok argumentéw federalnych mocno
sygnalizowano argumenty innego rodzaju, dowodzac potrzeby istnienia izby
drugiej z racji ,ogolnoustrojowych” czy tez ,ogolnokonstytucyjnych” bez ogla-
dania sie na charakter panstwowosci (federalna versus unitarna)®. Senat byt
wobec tego postrzegany nie tylko jako konsekwencja federalnej budowy unii,
ale rowniez jako element architektury podzielonych witadz, swoisty gwarant
utrzymania ustrojowej rdbwnowagi w obrebie podzielonych wladz, a zarazem
istotny element systemu hamulcow*. Nie trzeba specjalnie dodawac, ze dzigki
temu amerykanski Senat stal si¢ wzorcem nie tylko dla kazdej federalnej izby
drugiej, ale rowniez i dla drugiej izby wpisanej w panistwo unitarne, ktéra aby
dostatecznie uzasadni¢ swojg egzystencje, musi si¢ odwolywac do jakich$ zro-
zumiatych i przekonywujgcych argumentow?.

5 Por. W.J. Patzelt, The Very Federal House: The German Bundesrat, [w:] Senates: Bicamera-
lism in the Contemporary World, op.cit., s. 64 i nast.

P, Czarny, Bundesrat. Migdzy niemieckq tradycjq a europejskq przysztoscig, Warszawa
2000, ss. 16-17.

 Por. R.M. Malajny, Dokiryna podziatu wtadzy ,Ojcéw Konstytucji” USA, Katowice 1985,
s. 175 i nast.

6 Szerzej na ten temat zob. R.M. Malajny, Pozycja ustrojowa Kongresu USA, Katowice 1992, t. II.

47 A argument podziatu wladz, czy moze — lepiej — lepszego, glebszego badz bardziej kon-
sekwentnego podziatu wladz, jaki dokonuje si¢ za sprawg izby drugiej, ma obecnie i miat
historycznie charakter uniwersalny.
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Pozafederalne elementy aranzacji Senatu USA nie odnosza si¢ jednak do jego
reprezentacji. Ta pozostaje reprezentacja federalng, uznawang za najbardziej
oczywistg podstawe wprowadzenia dwuizbowodci. Stad, jak si¢ podkresla,
druga izba jest przede wszystkim instytucja ,zorientowang na reprezentowanie
elementow federalnych, wzglednie zdecentralizowanych™®, Te ostatnie — nota-
bene — stwarzaja podstawe dla odnalezienia kolejnego modelu reprezentacji izby
drugiej, tym razem okreslanego mianem reprezentacji terytorialno-regionalnej,
i budowanej na niej tak zwanej regionalnej badz terytorialnej izby drugiej.

Ten typ reprezentacji uznaje, ze w panstwie nie ma co prawda tak dalece
posunietych odrebnosci i roznic, zeby doprowadza¢ do powstawania tworu fede-
ralnego (ktérego podstawsg jest albo czynnik historyczny, jak w USA, albo wlasnie
ujawniajgce sie i wyjatkowo silne podziaty i wszelkiego rodzaju odmiennosci,
jak na przyktad w Belgii), ale sq one wystarczajaco zaznaczone, zeby oprzec
panstwo na idei regionalizmu czy terytorializmu. Jasng jest rzeczg, ze wzorcem
dla takiego panstwa jest federacja, ktora jednak — jesli mozna tak powiedzie¢
— w przypadku panstwa zregionalizowanego jest niedokornczona. Odrgbnosci
miedzy poszczegdlnymi terytoriami czy regionami nie sg wiec spuentowane
nadaniem im statusu samodzielnych podmiotdw w obrebie panstwa zwigzko-
wego. Mimo to izba druga, analogicznie jak w przypadku federacji, stanowi tutaj
forum reprezentacji interesow poszczegodlnych regionéw czy terytoriow, ktérym
na poziomie ogoélnokrajowym chce si¢ nada¢ rowny status, mimo wystepujacych
migdzy nimi réznic. Z oczywistych powodoéw izba regionalna (terytorialna) jest
budowana na podobnych czy wrecz identycznych zasadach jak prawdziwa izba
federalna. Odnosi si¢ to zarowno do samego sensu jej istnienia, jak i takich ele-
mentéw konstrukceyjnych, jak sposéb wyboru czy funkcje, ktore — z jasnych racji
— 53 wiasciwie paralelg funkcji drugiej izby z panistwa zwigzkowego. Znakomitymi
przyktadami tego modelu izby drugiej sq dzisiaj senaty Hiszpanii® i Wtoch® czy
— z innego obszaru geograficznego — Izba Radcow Maroka®. Zauwaza si¢ przy
tym, nie bez powodu, ze izba o charakterze regionalnym badz terytorialnym jest
nie tylko pewng odmiang czy tez mutacjg izby federalnej, ale rowniez jest izbg

4 Pour mieux connaitre le Sénat, Paris 1993, s. 25.

“ Por. P. Subra de Bieusses, Espagne — Le Sénat, [w:] Les secondes chambres du parlement
en Europe Occidentale, op.cit., s. 185 i nast.

0 Por. J. Grangé, Italie— Le Sénat de la République, [w:] Les secondes chambres du parlement
en Europe Occidentale, op.cit., s. 317 i nast.

1 Por. J.P. Ketterer, op.cit., s. 145 i nast. Przy czym nadmieni¢ wypada, ze nowa konstytucja
Maroka poglebia regionalny profil Izby Radcéw, zreszta konsekwentnie realizujac ideg poglebienia
idei regionalizmu marokanskiego, ktora jest realizowana od 2003 roku. Szerzej na ten temat zob.
M.A. Benabdallah, Le bicaméralisme dans la Constitution marocaine de 2011, [w:] La Constitu-
tion marocaine de 2011. Analyses et commentaires, Paris 2012, s. 113 i nast.
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o przejdciowym charakterze, to znaczy izba, ktora ostatecznie przeksztalci sie
albo w autentyczng izbe federalng (jesli panstwo zregionalizowane zdecyduje
sie¢ pojé$¢ w kierunku federacji’?), albo w izbe bardziej odpowiadajacg panstwu
unitarnemu, zmieniajac jednoczesnie profil przedstawicielstwa (a przynajmniej
zmniejszajac dotychczasowy stygmat regionalizmu). Teze o przejSciowym (tem-
poralnym) znaczeniu izby regionalnej, poza wskazanym wczesniej przykladem
belgijskim, w jakim$ sensie potwierdza Hiszpania, ktéra caly czas balansuje
miedzy unitarnym panstwem dalece zregionalizowanym a panstwem federalnym
w wersji soft. Wskazuje sig, ze izba ta — jak zadna inna — zbliza si¢ do wzorca
prawdziwie federalnej izby drugiej™.

Nawet jesli staniemy na stanowisku, ze izba o typie regionalnym badz tery-
torialnym jest ustrojowym epifenomenem, to jednak raczej powszechnie uznaje
si¢ ja za osobny typ reprezentacji, a co za tym idzie i izby drugiej. Wskazuje
si¢ rowniez, ze w warunkach panstwa unitarnego, stanowi ona bardzo dobre
i mocne uzasadnienie dwuizbowosci. Co wigcej, sugeruje sig, ze tak jak w wy-
padku panstwa federalnego potrzeba istnienia izby drugiej jest niepodwazalna,
tak w wypadku panstwa unitarnego potrzebe taka naprawde uzasadnia jedynie
daleko posunigta regionalizacja, wymagajaca dodatkowej albo osobnej repre-
zentacji wyrazonej w sktadzie izby drugiej*.

Nastepnym, trzecim modelem izby drugiej, cho¢ mozna go traktowaé row-
nie dobrze w kategoriach jakiej$ mutacji czy szczegdlnej wersji izby federalnej,
bedzie izba reprezentacji narodowo-etnicznej. Podzialy narodowe, etniczne
i — bedace ich nastgpstwem — podzialy jezykowe sg czasami do tego stopnia
relewantne, ze rzeczywiScie pojawia si¢ potrzeba ich instytucjonalizacji, naj-
lepiej przy wykorzystaniu izby drugiej — doktrynalnie traktowanej jako izba,
w ktorej swoje odbicie znajdujg rozmaite mniejszo$ci. Rzadko kiedy jednak izba
druga, zaplanowana jako gremium uzewnetrznienia podzialéw narodowych,
etnicznych czy jezykowych (a nawet czesto wspotwystepujacych z nimi wy-
znaniowych) jest tak wprost traktowana. Oscyluje ona raczej wokot szerokiego
wzorca izby federalnej, cho¢ jej konkretna aranzacja jest tak przeprowadzona,
ze znacznie blizej jej do izby narodowo-etnicznej anizeli autentycznej izby
charakterystycznej dla panstwa zwigzkowego. Z formalnego punktu widzenia
jest ona jednak najcze$ciej wpisana wlasnie w formule federacji.

>z Czego potwierdzeniem jest transformacja Belgii i jej senatu.

» Szerzej na ten temat zob. C.F. Juberias, A Hause in Search of a Role: The Senado of Spain,
[w:] Senates: Bicameralism in the Contemporary World, op.cit., s. 260 i nast.

>* Por. M. Russel, The Territorial Role of Second Chamber, [w:] Second Chambers. Bicamera-
lism Today, op.cit., s. 105 i nast.
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To bardzo dobrze pokazuje odrgbnos¢ politologicznego i konstytucyjnego
punktu widzenia na instytucje ustrojowe. Izba narodowo-etniczna, w sensie
konstytucyjnym, bedzie bowiem (prawie zawsze) izba federalng, natomiast
w sensie politycznym i faktycznym bedzie raczej izbg powotang z uwagi na
potrzebe zapewnienia odpowiedniej reprezentaciji grup narodowo$ciowych,
etnicznych czy jezykowych, ktore sktadaja sie¢ na panstwo zwigzkowe albo
— co tez jest mozliwe — dalece zregionalizowane.

Przykladem tego rodzaju izby, de facto, chociaz w zadnym razie nie de iure
narodowo-etnicznej, jest senat Belgii. Przed zasadniczg reforma fedralizujaca
panstwo, przeprowadzona w 1994 roku, belgijski Senat pasowal niemal ide-
alnie do schematu drugiej izby o cechach reprezentacji narodowo-etniczne;j™.
Dzisiaj — jak wiadomo — senat Belgii jest izbg federalna, ale ciagle duzo bardziej
pasuje on do izby narodowo-etniczno-jezykowej anizeli wlasciwej izby fede-
ralnej. Inng izbg, ktéra nalezy potraktowac jako izbg narodowo-etniczng — i to
chyba w jej najczystszej postaci — jest Izba Narodéw Bo$ni i Hercegowiny,
wprost w konstytucji zaktadajaca narodowosciowy klucz repartycji mandatow
i nieprzypadkowo przeciez nazywajaca si¢ 1zbg Narodow™.

Kolejnym modelem reprezentacji izby drugiej bedzie izba ,wyrazajaca pewna
idee samorzadnosci lokalnej””. Bedzie to wigc izba, podobnie jak izba terytorial-
na, funkcjonujgca w warunkach panstwa unitarnego, dla ktérej trzeba poszukac
wlasciwego uzasadnienia. Bedzie nim podzial terytorialny panstwa, na bazie
ktorego bedzie konstruowany mechanizm wyborczy stosowany w izbie drugiej,
i w odniesieniu do ktorego bedzie si¢ konceptualizowac ustrojowq specyfike
izby drugiej postrzeganej jako wyraziciel intereséw samorzgdowo-terytorialnych.

Podkredla sig¢, ze wzorcem takiej izby jest francuski Senat. W jakim$ sensie
nawigzuje do niego réwniez holenderska Erste Kamer der Staten-Generaal™.
Wypada tez zaznaczy¢, ze model izby samorzadowej jest bodajze najbardziej
rozpowszechniony i, pod pewnymi wzgledami, nawigzuje do niego zdecydowana
wigkszo$¢ unitarnych drugich izb, zaréwno tych wystepujacych w przesztosci,
jak i tych, ktére trwajg do tej pory. Z przyktadow historycznych warto przywo-
ta¢ drugg izbe Danii (zniesiong ostatecznie w 1953 roku) albo, zlikwidowang

> Por. J.-C. Bécane, Belgique— Le Sénat, [w:] Les secondes chambres du parlement en Europe
Occidentale, op.cit., s. 145 i nast.

% Por. P. Osébka. System konstytucyjny Bosni i Hercegowiny, Warszawa 2011, s. 40.

7 L. Garlicki, Idea dwuizbowosci w parlamentaryzmie europejskim. Wizje przysztosci, tekst
referatu [w:] Zagadnienie dwuizbowosci w europejskich systemach parlamentarnych. Seminarium,
Warszawa, 26-27 kwietnia 1994 roku (zapis stenograficzny), Biuro Studiow i Analiz Kancelarii
Senatu, S-2, czerwiec 1994, s. 6.

% Por. J.-C. Bécane, Pays-Bas— La Premiére Chambre des Etats généraux, [w:] Les secondes
chambres du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 365 i nast.
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w 2001 roku, chorwackg Izbe Zupanii. Duniski Landsting (Izba Okregéw), wpro-
wadzony przez konstytucje z 1849 roku i funkcjonujacy do momentu zniesienia
dwuizbowosci, odpowiadal wrecz modelowym cechom izby samorzadowej”.
Wybierany byt w okregach (jednostkach podziatu terytorialnego) przez okregowe
gremia przedstawicielskie, co tym bardziej nadawalo mu status izby samorzado-
wej — podobnie jak dzisiejszemu senatowi V Republiki Francuskie;.

Z innych przyktadéw historycznym mozna przywolaé rowniez polski Senat
z konstytucji marcowej (1921), ktérego co prawda nigdzie konstytucja nie okre-
Slata expressis verbis mianem izby samorzadowej, ale podniesienie do rangi kon-
stytucyjnej zasady wyboru senatoréw z wojewodztw (i to w formule, Ze Senat
,sktada si¢ z czlonkow wybranych przez poszczegolne wojewodztwa” — art. 36
ust. 1), w jakims$ sensie lokowalo Senat posrod samorzadowych drugich izb.

Tutaj zreszta dotykamy istotnej sprawy pojmowania izby samorzadowej. Moz-
na j3 bowiem traktowac konsekwentnie i mniej konsekwentnie. W pierwszym
wypadku izbg samorzadowa bedzie izba, ktéra jest wybierana z odwolaniem
si¢ do klucza samorzagdowo-terytorialnego i ktorej zadaniem bedzie reprezen-
towanie podzialéw generowanych strukturg samorzadowo-terytorialna, z czym
skorelowane bedg funkcje tej izby. Tutaj wtasnie modelowym przykladem moze
by¢ francuski Senat albo potudniowoafrykanska Narodowa Rada Prowingji®.
Izbga samorzgdowo-lokalng w jej pelnym ksztalcie, przynajmniej jesli chodzi
o forme, jest rowniez biatoruska Rada Republiki® albo utworzony w 2004 roku
senat Uzbekistanu. W drugim wypadku izbg samorzadowsg bedzie izba, ktora
jest budowana w oparciu o podzial samorzadowo-terytorialny kraju, ale izbie
tej nie przypisuje si¢, przynajmniej wprost, statusu przedstawicielstwa samo-
rzadowego, a co za tym idzie jej funkcje nie sa bezposrednio zwigzane z pro-
tekcja interesow o statusie samorzadowo-lokalnym. Tutaj, jak tatwo zgadnad,
lokuje si¢ spora czgé¢ unitarnych drugich izb, jesli oczywisdcie nie nadaje sig¢
im odmiennego, specyficznego profilu reprezentacji. W tym, to znaczy mniej
konsekwentnym pryzmacie izby samorzadowej, mozna wszak postrzega¢ drugg
izbe Holandii, senat Chile czy na przyklad polski Senat w ksztalcie nadanym
mu w 1989 roku, a zbudowany — przeciez do§¢ przypadkowo — na podstawie
mapy wojewodztw.

» Por. M. Grzybowski, Dwuizbowos¢ w parlamentaryzmie paristw nordyckich, [w:l Izby
drugie parlamentu, red. E. Zwierzchowski, Bialystok 1996, ss. 227-228.

% Ztozona z 90 cztonkéw wybieranych w wyborach posrednich przez zgromadzenia
prowincjonalne (jest ich w sumie dziewied). Szerzej na ten temat zob. A. Zukowski, System
konstytucyjny Republiki Potudniowej Afryki, Warszawa 2003, s. 45.

' Por. J. Zale$ny, System konstytucyjny Biatorusi, Warszawa 2011, s. 40.
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A propos izby samorzadowej nalezy jednak wskaza¢ jeszcze jedng istotng
rzecz, a raczej potencjal, jaki kryje si¢ w modelu tej izby. Otéz chodzi o po-
wigzanie tej izby z szerszym rozumieniem samorzadu i nie zamykanie go
wylacznie w granicach terytorialnodci. Izba samorzadowa, a wiec stanowigca
forum przedstawicielstwa samorzadowego, to izba, ktéra moze agregowac
i artykulowa¢ interesy réznych samorzaddéw, niekoniecznie terytorialnych.
Taka, znacznie szerzej samorzadowa izba moze — hipotetycznie — by¢ izba,
w ktorej swojg reprezentacje znajdzie, obok samorzadu terytorialnego, réwniez
samorzad zawodowy i kazdy inny. Model takiej szerszej czy obszerniejszej pod
wzgledem samorzadowym izby drugiej jest, jak si¢ zdaje, atrakcyjny, a i po-
mysty na niego si¢ pojawialy, cho¢ — jak wiadomo — ostatecznie nie doszlo
do jego realizacji rowniez w Polsce. Jest tak miedzy innymi dlatego, ze hasto
izby samorzgdowej najczesciej, niejako a priori, sprowadzane jest do postaci
samorzadu terytorialnego, gdy tymczasem zawiera ono znacznie szersza tresé,
a co za tym idzie, znacznie szersza i bogatszg formule samorzadu.

Patrzac na sposoby konstytucyjnej aranzacji izby drugiej we wspotczesnych
systemach politycznych mozna wskaza¢ na jeszcze jeden, bardzo ciekawy, cho¢
z powodoéw historycznych obecnie nieco zdyskredytowany, model reprezen-
tacji. Chodzi o tak zwang reprezentacje spoleczno-ekonomiczna, zwang réw-
niez profesjonalng® albo po prostu korporacyjna, i zbudowany na niej model
izby korporacyjnej badz inaczej ekonomicznej. W tym modelu zakltada sig, ze
relewantnymi podziatami spolecznymi nie sa podzialy terytorialne, etniczne,
narodowosciowe czy jezykowe, ale wlasnie podzialy ekonomiczne i to one
winny znalez¢ swoje odzwierciedlenie w izbie drugiej. Nie uznaje si¢ w zwigzku
z tym roéwniez, ze izba druga powinna odwolywa¢ si¢ do samorzadu lokal-
nego, gdyz ten jest instytucjg jak gdyby gdzie indziej umocowang. Jesli wiec
w ogole potrzebna jest izba druga, to jedynie jako izba artykulujaca wole grup
socjoekonomicznych, ktére obecnie w najwigkszym bodajze stopniu réznicujg
obraz spoleczenstwa, generuja roznice, a czasami réwniez powazne i zawsze
niebezpieczne dla systemu politycznego antagonizmy. Jesli wigc, jak chcg teore-
tycy dwuizbowodci, izba druga jest pomyslana gtéwnie jako izba amortyzujaca
system polityczny przed réznego rodzaju spigciami i napigciami, ktére moga
sie okaza¢ wadliwe czy wrecz szkodliwe®, to winna by¢ izbg ekonomiczng.

Koncepcja drugiej izby jako izby profesjonalnej czy tez korporacyjnej wy-
daje si¢ jeszcze bardziej atrakcyjna, jesli popatrzymy na drugg izbe przez
pryzmat teorii veto players, gdzie poszczegdlne instytucje polityczne postrzega

%2 por. B. Chantebout, op.cit., ss. 283—284.
% Por. G. Tsebelis, J. Money, op.cit., s. 44 i nast.
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si¢ w kategoriach weto aktorow i weto graczy, korzystajacych z rozmaitego
repertuaru Srodkéw gry politycznej, prowadzonej zawsze w celu uzyskania
stanu homeostazy ustrojowej*. Jest tak tym bardziej, ze przeciez dzisiaj obok
podziatéw polityczno-partyjnych to wlasnie podzialy spoleczno-polityczne sg
najpowazniejsze i ontologicznie pierwotne, generujac dopiero pézZniej wszystkie
inne podzialy, w tym takze te o charakterze polityczno-partyjnym.

Izba korporacyjna, cho¢ niewatpliwie atrakcyjna i majaca przed sobg przy-
szlod¢, nie nalezy do popularnych przede wszystkim dlatego, ze sama idea
korporacjonizmu zostala — niestety — zdyskredytowana przez autorytarne ruchy
lat 30. XX wieku. W zwigzku z tym dzisiaj hasto reprezentacji korporacyjne;j
postrzega si¢ bardzo nieufnie, jako potencjalng przynajmniej che¢ recydywy
niechlubnej przesztosci.

Bodajze najlepszym wzorcem izby reprezentacji profesjonalnej byta portu-
galska Izba Korporacyjna ustanowiona w konstytucji z 1933 roku®. Byta ona
pomyslana jako izba reprezentujaca rozne korporacje, szeroko zreszta rozumiane.
W rezultacie korporacjami majacymi swoje przedstawicielstwo na poziomie izby
drugiej byly korporacje okrggowe (czyli samorzad lokalny), wyznaniowe (Ko$ciot
katolicki), naukowe (uniwersytety), administracyjne (biurokracja), wszelkiego
rodzaju organizacje charytatywne i organizacje pomocy spolecznej, a obok nich
réwniez zwigzki pracodawcéw i pracobiorcow. Izba w tym ksztalcie przetrwata
w Portugalii do przyjecia nowej, demokratycznej konstytucji z 1976 roku, a jej
istnienie w republice Anténia de Oliveiry Salazara bylo tez — jak tatwo zgadnac
—jednym z powodéw, dla ktorych ostatecznie przyjeto unikameralizm®.

Wspolczesnymi wcieleniami izby korporacyjnej, czesciej nazywanej jednak
izba ekonomiczng, sg senat Irlandii i slowerniska Rada Panstwa. W przypad-
ku tego pierwszego, oprocz 11 senatoréw mianowanych przez premiera,
izbe korporacyjng tworzy 6 przedstawicieli uniwersytetow oraz 43 senatorow
wybieranych. Wszyscy oni stanowi¢ majg emanacj¢ okre$lonych grup zawo-
dowo-spotecznych i dlatego sa wybierani z odpowiednich list skupiajgcych
srodowiska kulturalne, naukowe, przemystowe, rolnicze i administracyjne.
Poszczegolne listy kandydatow proponujg organizacje socjoekonomiczne (/i-
stes de candidats présentées par les organisations socio-économiques)®. Listy te
egzemplifikowa¢ maja nic innego, jak tylko profil reprezentacji profesjonalnej

%4 Szerzej na ten temat zob. G. Tsebelis, Veto Players. How Political Institutions Work, Prince-
ton 2002, s. 143 i nast.

% Por. A. kabno, System konstytucyjny Portugalii, Warszawa 2002, s. 8.

% M. Tavares de Almeida, Bicameralism in Portugal — a summary, [w:] Role and Function
of the Second Chamber, op.cit., s. 123 i nast.

%7 J. Mastias, J. Grangé, Sur le concept de seconde chambre [w:] Les secondes chambres du par-
lement en Europe Occidentale, op.cit., s. 23.
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czy tez ekonomicznej odzwierciedlonej w sktadzie senatu. Skladajg si¢ na nie:
lista kultury i edukacji (jezyk i kultura, literatura, sztuka, szkolnictwo, prawo
i medycyna); lista rolnictwa (rolnictwo i zawody pokrewne, na przyklad ry-
boléwstwo); lista pracy (to jest pracy najemnej zardwno zorganizowanej, jak
i niezorganizowanej; lista przemystu i handlu (przemyst, handel, bankowos¢,
finanse, ksiegowos¢, inzynieria, architektura) oraz lista administracji (admini-
stracja publiczna, w tym takze tak zwane ustugi socjalne)®. Prawo gtosowania
na kandydatéw zgltoszonych w poszczegolnych listach majg przy tym jedynie
czlonkowie nowowybranego Dailu (izby pierwszej), cztonkowie ust¢pujagcego
Senatu oraz czlonkowie rad hrabstw i zarzaddéw miast. Nie sg to wiec wcale
wybory powszechne, gdyz czynne prawo wyborcze ograniczone jest wylacznie
do 0s6b sprawujacych juz mandat wywodzacy sie z innego rodzaju wyborow,
to jest wyboréw do izby pierwszej parlamentu i wyboréw municypalnych®.
Nie jest tez tak, co z pewnoscig jest rysem oryginalnym, ze czlonkdédw senatu
wybierajg poszczegolne korporacje czy organizacje. Te ostatnie dysponujg
jedynie uprawnieniem do zgloszenia ,wlasnej” listy kandydatéw, ale juz nie
ich wyboru, co oznacza, ze korporacyjny profil izby jest w tym wypadku
niekonsekwentny czy tez niepelny, cho¢ z pewnoscig najbardziej widoczny
i przesadzajacy o specyfice irlandzkiego senatu.

Z kolei w odniesieniu do stowenskiej Rady Panstwa jej 18 cztonkéw kor-
poracyjnych wybiera zgromadzenie elektorskie, wylonione wczesniej przez
zainteresowane organizacje, to jest pracodawcéw, pracobiorcéw, rolnikow,
organizacje malego biznesu i wolnych zawoddéw oraz organizacje non profit,
takie jak: uniwersytety, szkoty $rednie, organizacje nauczycielskie, naukowe,
organizacje sportowe i kulturalne i tym podobne. Z kolei dalszych 22 czlon-
kow rady, reprezentujacych interesy lokalne, wybierajg ,terytorialne” kolegia
wyborcze, ktore skladajg si¢ z czlonkéw lub wybranych przedstawicieli rad
jednostek samorzadu terytorialnego™. W konsekwencji druga izba slowenskiego
parlamentu taczy cechy izby korporacyjnej z izbg samorzadowo-lokalng. Wydaje
si¢ zreszta, ze polaczenie reprezentacji samorzadowo-lokalnej czy reprezentacii
samorzadowej w ogole (uwzgledniajacej na przyklad samorzad zawodowy)
z reprezentacjg o cechach ekonomicznych jest jak najbardziej naturalne, gdyz

% M. Corcoran, Ireland: Report on Electoral Systems Legislation, [w:] Législation sur les systémes
électoraux. Rapports Nationaux; Electoral systems legislation. National Reports, Groupe de Travail
Etudes, 1993, s. 296 i nast.

% Por. Ireland. How the Seanad (Senate or Upper House of Parliament) is Elected, [w:] Légi-
slation sur les systémes électoraux. Rapports Nationaux; Electoral systems legislation. National
Reports, Groupe de Travail Etudes, 1993, s. 314.

70 Por. 1. Kristan, The Slovene Bicameralism, [w:] Role and Function of the Second Chamber,
op.cit., s. 135.

175



dopiero wowczas izba staje si¢ autentyczng izbg korporacyjng (przy szerokim
rozumieniu korporacji).

Wskazane modele sa najbardziej typowe i podstawowe, jesli chodzi o two-
rzenie izby drugiej i nadanie jej oryginalnosci, a tym samym jednoczes$nie
uniknigcie ,blednego powtdrzenia” statusu przedstawicielskiego izby drugie;.
Od razu trzeba jednak powiedzie¢, ze nie wszystkie izby drugie realizujg 6w
teoretyczny model reprezentacji zréznicowanej, to znaczy innej w izbie pierw-
szej i innej w izbie drugiej. Stad poza przedstawionymi juz modelami (to jest:
reprezentacjg federalng; reprezentacja terytorialno-regionalng; reprezentacija
etniczno-narodowos$ciows; reprezentacja samorzadowsq i reprezentacjg kor-
poracyjna) jako osobny typ reprezentacji, ktéry moze by¢ i w praktyce jest
realizowany w izbie drugiej, nalezy jeszcze wskazaé reprezentacje paralelng.
Chodzi wigc o te wszystkie przypadki, kiedy nie wymysla si¢ osobnego typu
czy profilu przedstawicielstwa, ale jedynie powtarza (paralelizuje) reprezen-
tacje polityczno-partyjng wyrazong w skladzie izby pierwszej. W przypadku
reprezentacji paralelnej obie izby maja wigc ,charakter ogélnopolityczny””,
co z pewnoscig zréwnuje ich status ustrojowy’?, ale jednoczesnie ewokuje
pytanie o sens zdublowania takiej samej reprezentacji w jednej i w drugiej
izbie parlamentu.

Wydaje sig, ze powodoéw przyjecia, trzeba przyznac¢ dosy¢ kontrowersyjnego,
modelu reprezentacji paralelnej, jest co najmniej kilka. Pierwszy jest banalny
i jest nim najzwyklejszy brak koncepcji izby drugiej. Jesli nie ma si¢ pomystu
na skonstruowanie naprawdg oryginalnej izby drugiej, to wklada si¢ ja w ramy
przedstawicielskie typowe dla izby pierwszej, lekko tylko modyfikujgc zasady
prawa wyborczego, w odniesieniu na przyktad do biernego badZ czynnego
prawa wyborczego albo systemu wyborczego w dostownym tego stowa zna-
czeniu (system wigkszo$ciowy versus proporcjonalny). W takim wypadku nie
ma tez najczeéciej racjonalnych przestanek dla dwuizbowosci, a o ustanowie-
niu badz utrzymaniu izby drugiej rozstrzyga sita argumentéw historycznych,
wzglednie politycznych”. Zeby jednocze$nie nie podwaza¢ legitymizaciji izby
drugiej, konstruuje si¢ ja tak, ze wladciwie pod wzgledem reprezentatywnosci
jest ona replikgq pozostalej izby parlamentu.

1P, Sarnecki, Podstawowe problemy ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu w swietle doktryny
i orzecznictwa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 71.

72 Szerzej na ten temat zob. P. Sarnecki, Problem dwuizbowosci parlamentu, [w:] Zagadnienia
prawa parlamentarnego, red. M. Granat, Warszawa 2007, s. 141 i nast.

7 Czego znakomity ilustracjg jest senat Republiki Czeskiej. Szerzej na ten temat zob. J. Filip
(i in.), The Czech Senate. History and Presence, Prague 2003, s. 69 i nast.
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Drugim powodem przyjecia reprezentacji paralelnej jest che¢ zabezpiecze-
nia izby drugiej przed zarzutami mniejszej demokratyczno$ci badZz w ogdle
niedemokratyczno$ci. Inna reprezentacja anizeli ta oddana w skladzie izby
pierwszej jest wszak — jak wiadomo — postrzegana jako z gruntu wadliwa,
utomna, gorsza, bo mniej czy tylko inaczej demokratyczna. Stad powtdrzenie
wzorca przedstawicielstwa polityczno-partyjnego w obu izbach jest sposobem
zapewnienia wlasciwej, bo w pelni demokratycznej legitymizacji izby drugie;j.
Dziatanie takie z jednej strony z pewno$cig zabezpiecza izbe pro futuro przed
formulowaniem pod jej adresem zarzutu niedemokratycznosci, cho¢ z drugiej
strony naraza jg na pytanie o racjonalnosc¢ takiego modelu reprezentagiji.

Wreszcie trzecim, o wiele bardziej przemyslanym powodem przyjecia re-
prezentacji paralelnej jest che¢ jakiego$ uzasadnienia modelu bikameralizmu
symetrycznego (egalitarnego czy réwnorzednego’™). Oczywiscie powdd ten
wchodzi w gre tylko w tych wypadkach, w ktorych konstytucyjna aranzacja
izby drugiej odpowiada modelowi dwuizbowosci réwnorzednej, zakladajacej
taka samg pozycje ustrojowq i kompetencyjng obu izb. Przy tym jasna rzecza
jest, ze przedstawione trzy przyczyny nie musza by¢ od siebie niezalezne.

Reprezentacja paralelna nie jest rozwigzaniem spotykanym powszechnie,
niemniej mozna j3 odnalez¢ w senatach polskim, czeskim i rumunskim. W kaz-
dym z nich reprezentacja nie ma oddzielnego, innego anizeli w izbie pierwszej
charakteru. Wszedzie jednak, jak si¢ zdaje, powody ustanowienia dwuizbowosci
byly nieco inne, a i przyczyny reprezentacji paralelnej rowniez nie byly takie
same. W Polsce i w Czechach powtérzenie obrazu reprezentacji to gloéwnie
wynik bezrefleksyjno$ci ustrojodawcy, ktory z racji historycznych (tradycja izby
drugiej w migdzywojennej pafistwowosci czeskiej i polskiej) oraz politycznych
(szczegdlny kontekst restytucji izby w Polsce w 1989 roku, w Czechach w 1992
roku) zdecydowal si¢ na przyjecie dwuizbowosci, nie majac jednak pomystu
na przedstawicielstwo oddane w sktadzie izby drugiej. W Rumunii z kolei,
obok tradycji (okres miedzywojenny), powodem réwnego profilu reprezentacji
wyrazonej w obu izbach byla przyjeta ostatecznie koncepcja bikameralizmu
symetrycznego, ktéra wymagala jakiego$ uzasadnienia, a najlepszym byla
réwnosc¢ obu izb pod wzgledem przedstawicielskim.

Niezaleznie jednak od tego, co bylo powodem ustanowienia reprezentacji
paralelnej, pozostaje faktem, Ze jest ona — w pewnym sensie — paradoksem
ustrojowym. Jest nim dlatego, ze po pierwsze, podwaza sensowno$¢ podzie-

lenia parlamentu na dwie izby, skoro obie wyrazajg t¢ samg ide¢ reprezentacji

7 Ktory usprawiedliwia si¢ wlasnie tym, ze obie izby pod wzgledem swojej reprezentacii sa
takie same, a zatem nie ma powodéw do réznicowania ich pozycji funkcjonalno-kompetencyjne;.
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politycznej. Po drugie dlatego, ze podwaza przyjete, i w Polsce, i w Czechach,
zalozenie o nierdwnym statusie obu izb. Skoro bowiem obie s3 tak samo forum
przedstawicielstwa ogolnopolitycznego, to nie ma racjonalnych powodéw,
dla ktoérych obie nie mialby by¢ symetryczne wzgledem siebie pod wzgledem
repertuaru sprawowanych funkcji i wykonywanych kompetencji. Po trzecie
dlatego, ze w razie uznania pelnej egalitarnodci izb (jak w Rumunii) podwaza
znowu sens podziatlu parlamentu na dwa osobne zgromadzenia, skoro kazde
z nich w takim samym stopniu jest wyrazicielem intereséw ogdlnopolitycznych,
za$ w sensie funkcjonalno-kompetencyjnym stanowi lustrzane odbicie drugie-
go. Reprezentacja paralelna jest wigc, z teoretycznego, ale tez i praktycznego
punktu widzenia, najgorszym modelem reprezentatywno$ci izby drugiej, kwe-
stionujacym wiadciwie sens jej istnienia. Niemniej, jak wida¢, funkcjonuje, cho¢
— patrzac z perspektywy porownawczej — nalezy jg uznac za defekt systemu
dwuizbowego, ktory teleologicznie i prakseologicznie jest zasadny i dopusz-
czalny wowczas, kiedy obie izby konstruuje si¢ podtug odmiennego schematu
przedstawicielstwa. W innym razie wystarczajgcym forum agregaciji i artykulacji
intereséw selekcjonowanych podtug klucza reprezentacji ogélnopolitycznej jest
pierwsza i — w takich wypadkach jedyna — izba parlamentu.

Patrzac pordwnawczo na izby drugie we wspolczesnych systemach politycz-
nych, nalezy stwierdzi¢, ze problem reprezentatywnosci tych izb jest problemem
pod kazdym wzgledem fundamentalnym. Od tego, jaki ostatecznie zostanie
stworzony model przedstawicielstwa w izbie drugiej, zalezy bowiem to, czy
bedzie ona w ogodle potrzebna i czy bedzie istniat ustrojowy sens jej funkcjo-
nowania. Od profilu przedstawicielstwa wyrazonego w substracie osobowym
izby drugiej zaleze¢ tez bedzie (a przynajmniej powinien zaleze¢) zbior ustrojo-
wych zadan przypisywanych izbie drugiej. Jesli bowiem uznajemy, ze kluczem
sukcesu izby drugiej jest zdefiniowanie innego, komplementarnego wzorca jej
przedstawicielstwa, to uznac tez trzeba, ze konsekwencja tego wzorca powinny
by¢ funkcje tej izby, ktérych nie mozna sprowadzi¢ do prostego powtédrzenia
funkgji izby pierwszej”. Jezeli bowiem funkcje izby drugiej miatyby by¢ jedynie
kopia, mniej lub bardziej udana, funkgji izby pierwszej parlamentu, to rownie
dobrze mozna stangé¢ na stanowisku, ze zupelnie wystarczajgcym gremium
przedstawicielskim jest izba pierwsza.

Stad tez drugim wielkim problemem bikameralizmu, poza kwestig tego, kogo
izba druga powinna reprezentowac, jest problem funkgji, jakie izba ta spetnia
(powinna spetnia¢) w systemie politycznym. Przy czym sprawg zasadniczg jest

7> Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur le fonctionnalite des secondes chambres, [w:] Les secondes
chambres du parlement en Europe Occidentale, op.cit., s. 81 i nast.

178



nie tylko to, jak w wypadku tej izby zostang zaaranzowane tradycyjne funkcje
parlamentu (ustawodawcza, kontrolna i kreacyjna), ale to, jakie inne funkcje
przyjdzie spetnia¢ izbie drugiej. W odniesieniu do tradycyjnych funkcji mozna
wszak modelowo wskaza¢ dwa generalne rozwigzania, to jest przewidujace
wierng replikacje funkcji i kompetencdiji z izby pierwszej, co prowadzi¢ bedzie
do modelu dwuizbowo$ci symetrycznej, egalitarnej, rownorzednej czy rowno-
prawnej, oraz — na drugim biegunie, zréznicowanie funkcyjne obu izb, prefe-
rujgce zazwyczaj izbe pierwszg, a w konsekwencji generujace dwuizbowosc
asymetryczng, nieréwnorzedng czy — jak czasami si¢ mowi — zwichnieta.

W pierwszym wypadku, to jest dwuizbowosci symetrycznej, zadania obu
izb beda zdublowane, a podjecie decyzji z obszaru kontroli parlamentarnej czy
ustawodawstwa bedzie wymagalo zgodnego stanowiska pierwszej i drugiej
izby parlamentu. Latwo zgadng¢, ze ten model dwuizbowosci, ktory mozemy
rowniez nazwac¢ dwuizbowo$cig synchroniczna, jest trudny przede wszystkim
z tego powodu, ze wymaga stworzenia procedur, ktére na wypadek rozbiez-
nosci zdan w obu izbach pomogg osiggna¢ jednomyslnos¢ (procedura nawet-
kowa, komisja mieszana czy wspolne obrady obu izb™). W efekcie wymog
koncyliarnosci i czasochlonno$¢ sprawiajg, ze dwuizbowo$¢ symetryczna jest
dwuizbowoscig znajdujaca si¢ w wyraznej mniejszosci. Przykladami takiej — jak
mawiaja Wlosi — doskonalej dwuizbowosci (bicameralismo perfeto) sa migdzy
innymi parlamenty Wtoch, Meksyku, Rumunii czy Szwajcarii.

W drugimi, znacznie bardziej rozpowszechnionym wypadku, dwuizbowos¢
ma charakter ulomny, nieréwnorzedny, czyli asymetryczny. Preferuje ona
izbe pierwsza, za$ pozostala izbe parlamentu traktuje zdecydowanie gorzej
pod wzgledem spetnianych przez nig funkgji i kompetencji”’. Przy czym — jak
si¢ zaznacza — dodatkowym argumentem na rzecz uprzywilejowania izby
pierwszej i nierdwnego traktowania pozostalej izby parlamentu jest stabsza
demokratyczna legitymacja izby drugiej, bedaca konsekwencja innej, komple-
mentarnej reprezentacji odzwierciedlonej w tej czesci ciala ustawodawczego.
Wskazuje si¢ wszak, nie bez racji, ze jesli izba druga nie wyraza reprezentacji
ogolnopolitycznej tylko jaka$ inng, to nie moze mie¢ réwnego statusu ustro-
jowego jak zasadnicza, czyli wlasnie ogélnopolityczna izba parlamentu. Stad
biorg si¢ wszelkiego rodzaju pomysty na odnalezienie dla drugich izb innego
uzasadnienia funkcjonalnego, znalezienie takich mechanizméw dziatania, ktére
dostatecznie usprawiedliwig jej obecno$¢ w strukturze parlamentu.

70 Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Postgpowanie mediacyjne w parlamencie dwuizbo-
wym, op.cit., s. 47 i nast.

77 Por. R. Scully, Dealing with Big Brother: Relations with the First Chamber, [w:] Second
Chambers. Bicameralism Today, op.cit., s. 93 i nast.
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Pierwsza taka funkcja, z punktu widzenia cigzaru gatunkowego z pewnoscia
najwazniejsza, bo w sumie rozstrzygajacq zasadniczy problem by¢ albo nie by¢
drugiej izby, jest funkcja reprezentacji. Reprezentacja specjalna, sekcjonalna
czy jeszcze inaczej partykularna jest waznym argumentem na rzecz obecnosci
izby drugiej, bo zabezpiecza parlament przed majoryzacjgq przedstawicielstwa
ogodlnopolitycznego.

Drugg funkcja jest, powszechnie przypisywana izbom drugim, funkcja ,re-
fleksji i rozwagi”. Nieprzypadkowo izbe drugg okreéla si¢ przeciez mianem
izby powsciagliwosci ustawodawczej, izby drugiego czytania, izby pracy legi-
slacyjnej, izby zadumy, izby refleksji czy izby recenzyjnej (w stosunku do prac
ustawodawczych odbywajacych si¢ w pozostalej izbie parlamentu)’™. Notabene,
uznaje si¢ raczej zgodnie, ze wprzegniecie izby drugiej (niezaleznie od profilu
jej reprezentacji) w proces ustawodawczy na zasadzie izby sprawdzajacej jakos¢
tworzonego przez parlament prawa jest uniwersalng funkcja kazdej izby dru-
giej i samodzielng racjg jej istnienia”. Zaangazowanie legislacyjne jest zresztg
niezbedne do uznania izby drugiej za izb¢ parlamentarna, skoro rzecza oczy-
wistg jest, ze parlament to legislatywa. Formy realizacji tej funkcji najczesciej
sg jednak duzo stabsze i skromniejsze anizeli w izbie pierwszej (z wyjatkiem
modelu dwuizbowosci pelnej czy symetrycznej), stad wlasnie uniwersalnie
formutowany postulat, ze celem izby drugiej jest nie tyle tworzenie prawa,
ile raczej jego kontrola i — jezeli trzeba — korekta. 1zba druga, jak stusznie si¢
zaznacza, ma w procesie ustawodawczym przedktada¢ ,druga opinie™, a jed-
nocze$nie ma sprawdzad, czy na etapie tworzenia normy prawnej dochowano
trybu wymaganego przepisami prawa (w aspekcie formalnym) i czy wzigto pod
uwage wszelkie merytoryczne argumenty ,za” i ,przeciw” konkretnej regulacji
(w aspekcie materialnym). W tym wilasnie znaczeniu izba druga ma by¢ izbg
refleksji i rozwagi albo — postugujac si¢ znang paralelg Jerzego Waszyngtona
— lyzeczka, ktora miesza si¢ legislacyjna herbate podana przez izb¢ pierwsza
parlamentu.

Trzeba jednak wskaza¢, ze funkcja reprezentacji (specjalnej, a jednoczesnie
—w stosunku do izby pierwszej — komplementarnej) oraz funkcja legislacyjna,
w ksztalcie szeroko rozumianej refleksji i rozwagi, nie zamykajg listy funkcji,
jakie moga, cho¢by potencjalnie, izby drugie realizowaé. Wydaje sig, ze znacze-
nie szczegdlne maja, a przynajmniej mogg mie¢, trzy funkcje, ktére — patrzac

8 Por. W. Riker, The Justification of Bicameralism, op.cit., s. 101 i nast.

7 Por. A. Tardan, Le réle législatif du Sénat, ,Pouvoirs” 1988, nr 44, ss. 104—110.

8°S.C. Patterson, A. Mughan, Senates and the Theory of Bicameralism, [w:] Senates: Bica-
meralism in the Contemporary World, op.cit., s. 12.
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z politologicznego punktu widzenia — s3 najwiekszym bodajze potencjalem izby
drugiej, a zarazem awantazem jej obecno$ci w systemie politycznym.

Pierwszg z nich jest ,funkcja racjonalizowania rzadu przez dwuizbowos¢”
(la rationalisation du Gouvernement par le bicaméralisme)®. Realizujac
wspomniang funkcje, izba druga moze by¢ zaprojektowana, wzglednie moze
si¢ tak w praktyce objawic¢, albo jako stynna ,izba oporu” (pomyslana jako
element nawigzujacy do koncepcji veto players George’a Tsebelisa), albo
jako izba popierajaca i wspierajaca rzad, jesli tylko napotka on problemy
w izbie pierwszej parlamentu. Wida¢ z tego, ze funkcja racjonalizowania
rzadu przez dwuizbowos¢ jest funkcja obrotowg i nie ma ona bynajmniej
a propri zalozonego kierunku. Druga izba, jak bylo cho¢by przez wiele lat
we Francji*?, moze by¢ izbg powsciagajaca gabinet i limitujaca jego poczyna-
nia, ale rdwnie dobrze moze by¢ izbg, ktora bedzie wspierac polityke rzadu,
czasem metodg przystowiowego popychania kolanem niezbyt popularnych
w parlamencie projektow rzadowych. W tym drugim wypadku efekt swo-
istego ,kota ratunkowego” dla rzadu, jakim moze si¢ sta¢ izba druga, moze
by¢ albo odgdrnie i $wiadomie zaplanowany (czego dobrg egzemplifikacia
jest senat Irlandii®), albo moze ujawni¢ si¢ w praktyce funkcjonowania izby,
czego z kolei $wietnym przykladem jest polski Senat. Ten ostatni, mimo ze
co i rusz pojawiajg si¢ pomysty jego likwidacji, pewnie przetrwa, miedzy
innymi wladnie dlatego, ze dla ekipy rzadowej jest on w bardzo wielu wy-
padkach sposobem na przepchnig¢cie w parlamencie spraw, ktére w Sejmie
nie poszly po jej mysli.

Kolejng funkcja izby drugiej, ogladana w plaszczyznie politologicznej, jest
,funkcja racjonalizowania parlamentu przez dwuizbowo$¢” (la rationalisation
du Parlement par le bicaméralisme)®. Stawia ona ,w miejsce negatywnej
(négative) lub bezplodnej (stérile) rywalizacji miedzy dwoma izbami (...),
komplementarno$¢ (complémentarité), ktoéra ma zwiekszy¢ skutecznosé parla-
mentu, zaréwno jesli chodzi o jego reprezentatywnosc, jak i sprawowane przez
niego funkcje”®. Tutaj znowu wigc wlasciwej realizacji funkcji racjonalizacyjnej
sprzyjaja dwa zasadnicze czynniki. Pierwszym z nich jest reprezentatywnosc
izby drugiej przejawiajaca si¢ przede wszystkim odejSciem od czysto politycz-
nej reprezentatywnosci na rzecz reprezentatywnosci terytorialnej, lokalnej,

81Y, Weber, ibidem, s. 601.

8 por. W. Skrzydlo, Senat Republiki Francuskiej, [w:] Izby drugie parlamentu, op.cit., s. 91
i nast.

% Por. J. Grangé, Irlande — Le Sénat, [w:] Les secondes chambres du parlement en Europe
Occidentale, s. 293 i nast.

8Y. Weber, op.cit., s. 599.

% Ibidem.
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korporacyjnej czy jeszcze innej reprezentatywnosci ,specjalnej”. Dzigki temu
izba druga przeksztalca si¢ w prawdziwy ,tygiel poszczegdlnych reprezen-
tacji wyodrebnionych bardziej w stosunku do reprezentacji politycznej, niz
réznigeych sie wzajemnie miedzy sobg”®. Drugim z czynnikow pozwalaja-
cych na autentyczng racjonalizacje jest czynnik funkcjonalny, zawierajacy sie
w wyborze optymalnych $rodkéw dziatania, w jakie winna by¢ wyposazona
izba druga po to, by mogta we wlasciwy sposéb sprzyja¢ prakseologicznej,
proceduralnej czy wreszcie politycznej racjonalizacji prac parlamentarnych.
To miedzy innymi wlasnie z uwagi na korekcyjna, czyli stricte racjonalizujaca
role izby drugiej, uwaza si¢ nie bez racji, ze ,zakres funkcji sprawowanych
przez [te] izbe (...) moze mie¢ tylko charakter konsultacyjny i w najlepszym
razie zapewnia¢ prace polegajaca na refleksji”®. Tkwigcy gdzie$ immanentnie
w paradygmacie unitarnej izby drugiej postulat jej czysto doradczej i po-
mocniczej roli wynika zatem wprost z przypisywanej tej izbie funkcji racjo-
nalizacji parlamentu. Racjonalizacja to wszak nic innego jak usprawnienie,
uproszczenie, poprawienie, zmodyfikowanie, zmiana na lepsze. Izba druga
przez swojg obecno$¢ ma tedy tylko poprawiac¢ prace parlamentu (jego izby
pierwszej), a nie zastepowac go, a tym bardziej konkurowac¢ z pozostala izbg.
Ma by¢ w zwiazku z tym, niejako ab initio, izba powagi, rozsadku, refleksji
i zadumy, po to, by finalna decyzja podjeta przez parlament iz foto byta po
prostu lepsza, bardziej racjonalna.

Wreszcie funkcja, ktorej nie sposdb nie przypisac izbie drugiej, jest funkcja
stabilizacyjna, cho¢ bywa ona okresdlana na bardzo wiele rozmaitych sposobéw,
na przyklad jako funkcja przeciwdziatania (function d’empécher)®, ochrony
status quo®, moderacyjna®, stymulacyjno-ostonna® czy rownowagi (function
d’equilibre)’*. Niezaleznie od tego, jak ostatecznie funkcja ta zostanie nazwana,
w kazdym wypadku chodzi o to samo, mianowicie, ze za sprawg izby drugiej
stabilizuje si¢, w jakim$ sensie i na bardzo rézne sposoby, system polityczny
panstwa. Uodparnia si¢ go na wstrzasy, ktore zawsze mogg si¢ okazac niebez-

% Ibidem, s. 600.

87 Ibidem, s. 601.

8 Ibidem, s. 582.

% Por. The Riksdag: A History of the Swedish Parliament, red. M.F. Metcalf, New York 1987,
s. 233.

P A. Jamr6z, Druga izba parlamentu — rozwigzania w europejskich systemach parlamentar-
nych, tekst referatu [w:] Zagadnienie dwuizbowosci w europejskich systemach parlamentarnych,
op.cit., s. 11.

o1 7. Witkowski, Senat w Polsce: cztery lata doswiadczen, tekst referatu [w:] Zagadnienie
dwuizbowosci w europejskich systemach parlamentarnych, op.cit., s. 17.

22Y. Weber, op.cit., s. 582.
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pieczne. Przy czym uodpornienie to ma w praktyce bardzo wiele przejawow.
Jednym z nich jest reprezentacja specjalna, ktora dziala inkluzyjnie na grupy
i srodowiska, ktore pozbawione swojej reprezentacji mogtyby dziata¢ dysfunk-
cjonalnie. Innym przejawem uodpornienia s3 sposoby zapewniajace drugiej
izbie trwalo$¢ w czasie, to znaczy albo zupelny brak catkowitego i pelnego
odnawiania skladu osobowego (co jest przeciez regulq w izbach pierwszych),
jak jest to w USA, Francji, Brazylii czy Czechach, albo faktyczny brak kadencji
(Niemcy), albo wreszcie niemozno$¢ przedterminowego rozwigzania (Czechy,
Kazachstan, Francja, Wielka Brytania). Jeszcze innym sposobem na przyzna-
nie drugiej izbie funkgji stabilizacyjnej jest wyekwipowanie jej w szczegolne
uprawnienia, ktére maja na celu rébwnowazenie pozostatych wtadz, czego
znakomitym przykladem jest wkomponowanie amerykanskiego Senatu w skom-
plikowany system hamulcéw ustrojowych (cho¢by zasada rady i zgody czy tez
zaangazowanie Senatu w procedurze impeachmentu). Wreszcie, elementem
dzialan ewidentnie stabilizujacych jest przyznanie drugim izbom Czech i Ka-
zachstanu szczegolnych uprawnien ustawodawczych, aktualizowanych w sy-
tuacji przedterminowego rozwigzania pozostatej izby parlamentu. Wzorcem
jest tu z pewnoscig czeski senat”, ktory w razie rozwigzania izby poselskiej,
przejmuje calg dzialalno$¢ ustawodawcza parlamentu, trzymajac w ten sposdb
legislacje w rekach parlamentu i niedopuszczajac do przekazania uprawnien
do tworzenia prawa o mocy ustawy w gestie rzadu. Jak latwo zgadna¢, funkcja
stabilizacyjna wynika nie tylko z modelu reprezentacji oddanego w sktadzie
tej izby, ani z repertuaru zadan, jakie izba druga wykonuje, ale tez z ogdlnej
filozofii drugiej izby, ktéra przewiduje, ze izba ta bedzie temperowata zapedy
i pomysly izby pierwszej®. Od izby drugiej oczekuje si¢ przeciez tego, ze swojq
refleksja i rozwaga, swojg powsciagliwoscig bedzie tagodzita ewentualne kon-
flikty i spory, badz powstrzymywala zbyt pochopne, posépiesznie przedsi¢brane
pomysly izby pierwsze;.

Jak wida¢, wlasciwie wszystkie funkcje, jakie izbie drugiej zwykto si¢ przy-
pisywad, sg skutkiem zalozonego modelu jej reprezentatywnosci. Stad sprawa
okreslenia, kogo wladciwie izba druga ma reprezentowad, jest sprawa zawsze
i wszedzie rudymentarng. Tak naprawde od niej zalezy sens istnienia i dziatal-
nosci izby drugiej. Jesli izba druga bedzie rzeczywiscie druga w sensie innego,
drugiego przedstawicielstwa, wtedy bedzie mogta spelnia¢ swojg ustrojows role,

% Por. J. Reschova, J. Syllova, The Legislature of the Czech Republic, [w:] The New Parliaments
of Central and Eastern Europe, red. D. Olson, P. Norton, London — Portland 1996, s. 84 i nast.

% Te argumenty sq bodajze najczestszymi, jakie pojawiajg si¢ we wszelkiego rodzaju dys-
kusjach o sensownosci istnienia drugiej izby, dowodzac zasadnosci, a nawet koniecznosci jej
istnienia.
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przedktadajac nie tylko drugg, ale tez i inng opinig, tak jak wymaga tego od
niej koncepcja izby refleksji i rozwagi. W przeciwnym razie bedzie tylko izba,
ktora stanowic¢ bedzie calkowite zaprzeczenie stynnego powiedzenia hrabiego
de Montalembert, Ze ,najgorsza nawet izba zawsze jest lepsza od najlepszego
przedpokoju”.
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Prof. dr hab. Krzysztof Mikulski — Instytut Historii i Archiwistyki na Wydziale Nauk
Historycznych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, wiceprezes Polskiego To-
warzystwa Historycznego

Prof. dr hab. Wlodzimierz Medrzecki — Zaktad Historii Spotecznej w Instytucie Historii PAN

Prof. dr hab. Czestaw Osekowski — Instytut Historii na Wydziale Humanistycznym Uni-
wersytetu Zielonogorskiego

Prof. dr hab. Piotr Winczorek — Instytut Nauk o Panstwie i Prawie na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

Dr hab. Andrzej Stroynowski — profesor nadzwyczajny, Instytut Historii na Wydziale Filo-
logiczno-Historycznym Akademii im. Jana Dtugosza w Cze¢stochowie

Dr hab. Andrzej Gorgol — Instytut Administracji i Prawa Publicznego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Katedra Nauk Praw-
nych Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Administracji w ZamoSciu

Dr hab. Marian Drozdowski — profesor nadzwyczajny, Instytut Historii i Politologii na
Wydziale Filologiczno-Historyczny Akademii Pomorskiej w Stupsku

Prof. dr hab. Roman Béacker — Katedra Teorii Polityki na Wydziale Politologii i Studiéw
Migdzynarodowych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, prezes Polskiego
Towarzystwa Nauk Politycznych

Prof. dr hab. Ryszard Chrusciak — Instytut Nauk Politycznych na Wydziale Dziennikarstwa
i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego

Prof. dr hab. Jarostaw Szymanek — Instytut Nauk Politycznych na Wydziale Dziennikarstwa
i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego

Dr hab. Krzysztof Skotnicki — profesor nadzwyczajny, Centrum Studiow Wyborczych na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego

Dr Ryszard Piotrowski — Instytut Nauk o Panstwie i Prawie na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego

Sedzia Jerzy Stepien — s¢dzia Trybunalu Konstytucyjnego w stanie spoczynku, senator
I'i I kadencji

Senator Jarostaw Obremski

Dr Marek Dobrowolski — Instytut Prawa na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Admi-
nistracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego w Lublinie

Dr hab. Andrzej Bisztyga — profesor nadzwyczajny, Katedra Prawa i Administracji Gorno-
$laskiej Wyzszej Szkoty Handlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach

Dr Marek Jarentowski — Biuro Legislacyjne Kancelarii Senatu

Dr hab. Wojciech Orlowski — Instytut Administracji i Prawa Publicznego na Wydziale Prawa
1 Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, profesor nadzwyczaj-
ny, Katedra Nauk Prawnych Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Administracji w Zamos$ciu

Marszalek Senatu Bogdan Borusewicz
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