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SENAT
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]J

1. Tradycje drugiej izby w Polsce

Druga izba parlamentu ma w Polsce wielowiekowa tradycjg. Jest ona history-
cznie starsza od Izby Poselskiej, wywodzi si¢ bowiem z dawnej rady krélewskiej
(ztozonej z najwyzszych dostojnikow Korony), ktéra ukonstytuowata si¢ ostate-
cznie juz w potowie XIV w.! Po wyodrebnieniu si¢ w koricu XV w. Izby Posel-
skiej, rada krélewska przeistacza si¢ w Senat i tym samym dochodzi do
uksztattowania si¢ w Polsce parlamentu dwuizbowego.? Od tej pory Senat wraz
z Izba Poselska i Krélem tworzy Sejm Walny, staje si¢ jednym z trzech ,,stanéw
sejmujacych”. W skiad Senatu wchodzili: arcybiskupi i biskupi rzymskokatolic-
cy, wojewodowie, kasztelanowie oraz dostojnicy koronni i nadworni, ktérzy za-
siadali wczeSniej w radzie krélewskiej (marszalek wielki i marszatek nadworny,
kanclerz i podkanclerzy, podskarbi).> O obsadzie stanowisk uprawniajacych do
zasiadania w Senacie decydowat krél, przy czym nominacje senatorskie byty do-
zywotnie. Na przetomie XVI i XVII w. Senat liczyt tacznie z Korony i Litwy
140 senatoréw. Senat zwolywany byl na Sejm Walny réwnoczes$nie z Izba Po-
selska, jednak w odrdéznieniu od postéw znaczna czg$¢ senatoréw nie uczestni-
czyta z reguty w obradach. Mimo to odgrywat on istotna rolg, gdyz np. sprzeciw
Senatu uniemozliwial uchwalenie ustawy. Rola Senatu w tamtym okresie wyni-
kata jednak w znacznym stopniu ,,nie tyle z jego ustawowych kompetencji, ile z

powagi zasiadajacych w nim pierwszych dostojnikéw Rzeczypospolitej”.*

Dwuizbowos$¢ parlamentu (Sejmu), sktadajacego si¢ z Izby Poselskiej i Sena-
tu, utrzymana zostata w Konstytucji 3 Maja 1791 r. Pozycjg trzeciego ,,stanu sej-
mujacego” utracil natomiast krél, ktéry pozostatl jedynie przewodniczacym
Senatu. Liczba senatoréw S$wieckich miala odpowiadaé potowie ogélnej liczby
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postéw, tak wigc w Senacie zasiadato 102 wojewodéw i kasztelanéw. Poza tym
w sktad Senatu wchodzito 14 arcybiskupéw i biskupéw (w tym kijowski metro-
polita unicki) oraz 16 ministréw.>

Konstytucja znacznie ograniczata pozycj¢ i zakres uprawniefi ‘Senatu. Drugiej
izbie pozostawiono jedynie prawo weta zawieszajacego w zakresie praw polity-
cznych, karnych i cywilnych. Senat mégt bowiem albo zatwierdzié¢ uchwate Izby
Poselskiej, albo zawiesi¢ ja do czasu zwolania nastgpnego Sejmu. Gdy zostala
ona przyjeta przez Izbe Poselska po raz dmgi wchodzita w zycie juz bez zgody
Senatu. W przypadkm podejmowania uchwat sejmowych w sprawach o mniej-
szym znaczeniu, glosy postéw i senatordw mialy by¢ obliczane tacznie, jakkol-
wiek obie izby debatowaly oddzielnie. Tylko celem kontroli rzadu obie izby
zbieraly si¢, obradowaty i glesowaly na wspSlnym posietizeniu. Takze w tych
sytuacjach, ze wzgledu na mmiejsza liczbg senatoréw, dmga izba miala ograni-
czony wplyw na podejmowane w parlamencie decyzje. Nalezaloby tu wreszcie
podkresli¢, ze senatorom mie przyznano nawet prawa inicjatywy ustawodawcze]
(przystugiwalo ono jedynie postom oraz krolowii, ale w Strazy Praw).

Druga izba parlamentu pojawia si¢ réwniez w okresie porozbiorewym, za-
réwno w wstroju Ksigstwa Warszawskiego, jak tez w utworzenym po Kangresie
Wiederiskim Krolestwie Polskim. 'W sklad Sematu w Ksiestwie Warszawskim
wchodzito po 6 (od 1809 r. po 10) biskupéw, wojewodéw i kasztelanéw. Byli
oni mianowani dozywotnio przez krdla, ktéry przewodniczyl takze obradom Se-
natu. Do kompetencji Senatu, ktére byly bardziej ograniczone niz uprawmienia
izby wyzszej w napoleoniskiej Francji, nalezala gléwnie kontrola przestrzegania
przez Izbe Poselska przepiséw konstytucji oraz procedury ustawoedawczej. Kazdy
uchwalony przez nia projekt ustawy byl przekazywany do Senatu, ktory mogt
6w projekt przyjac lub (uznawszy, ze jest on sprzeczny z konstytucja) odrzucic.
Krél mial jednak mozliwo$é, mimo sprzeciwu Senatu, ogloszenia projektu
uchwalonego przez izbe nizsza jako obowiazujacej ustawy.®

Konstytucja Krélestwa Polskiego z 1815 r. przyznawalta Senatowi znacznie
szersze uprawnienia niz w Ksigstwie Warszawskim, ale w praktyce stale je ogra-
niczano. Senat pehil rolg¢ sadu sejmowego, mégt wigc w trybie impeachment
(po oskarzeniu przez Izbg Poselska) sadzi¢ ministréw i innych urzednikéw pan-
stwowych. Orzekal on takze w sprawach oséb obwinionych o zbrodnie stanu,
czyli najcigzsze przestepstwa polityczne.” Senat miatl jeszcze kilka innych kom-
petencji m.in. rozpatrywal projekty ustaw po ich uchwaleniu przez Izb¢ Posel-
ska. Dopiero po przyjeciu projektu przez Senat ustawe przekazywano do sankcji
monarszej, jej uchwalenie wymagato bowiem zgody obu izb. W Krélestwie Pol-
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skim Senat skladat si¢ z biskupéw, wojewodéw i kasztelanéw. Liczyt on lacznie
64 osoby, co stanowilo potowe liczby cztonkéw Izby Poselskiej. Senatoréw mia-
nowat dozywotnio krél sposréd kandydatow zgloszonych przez Senat oraz ma-
miestnika, przy czym kandydaci na senatoréw musieli mie¢ ukoriczonych 35 lat i
by¢ posiadaczami débr ziemskich.?

Problem struktury parlamentu byt przedmiotent ozywionej dyskusji w-Sejmie
Ustawodawczym w okresie prac nad projektem konstytucji Polski Odrodzanej
(1919-1921). Ugrupowania prawicowe opowiadaly sig za Senatem stanowizzym
przeciwwage dla demokratycznie wybieranego Sejmu, ziozonym z senatondw po-
chodzacych z bardziej ograniczonych wyboréw oraz z tzw. wirylistéwy, a: wiec
os6éb nabywajacych mandat senatora z tytutu zajmrowamia okreSlonych stammwisk
panstwowych. Partie centrowe optowaly za Senaterm wksztaltowanym na: takich
zasadach, na jakich oparty byl ustréj izby wyzszej w 6wczesnych pasistwach
demokratycznych (zwlaszcza III Republiki we Francji). Lewica za$, a glifwnie
PPS i PSL ,,Wyzwolenie”, wystgpowala przeciwke drugiej izbie, podkreslajac, ze
bedzie ona utrudnia¢ dzialania Sejmu oraz - ze wzgledu na swdj zachiewawczy
sktad - przeciwstawiaé si¢ przeobrazeniom ustrajm spoteczno-gospodarczego Pol-
ski. Spér ten zakorniczyt sie ostatecznie kompremisem: wigkszo$¢ czténkdw Sej-
mu Ustawodawczego opowiedziata si¢ za utwerzemiem parlamentw divaizbowe-
go, ktorego izba wyzsza (Senat) miata by¢ ksztaltowana ma zasadeh tylko nie-
znacznie rézniacych si¢ od zasad wyboréw do izby nizszej (Sejrou)i. Poza tym
ustalono, ze ,drugi kolejny Sejm wybierany mchwaleniu kormtytacji bedzie
mégt dokona¢ zmiany konstytucji bez udziatu Sematu, a wigc pogrzez t¢ zmiang

zlikwidowaé takze druga izbe parlamentu”.*

Konstytucja z 17 marca 192} r. zaliczyta Semat do organéw wiadzy ustawo-
dawczej. W rzeczywistosci rola Senatu byla w tym zakresie ograpiczona i spro-
wadzala si¢ jedynie do udziala w procesie ustawodawczym. Senat nie uzyskat
prawa inicjatywy ustawodawczej, ktére przystlugiwato wylaczmie rzadowi i Sej-
mowi. Przyznano mu natommiast uprawmienie do wnoszenia poprawek do proje-
ktéw ustaw uchwalonych przez Sejm. Po zwrdceniu projekte do Sejmu przyjmo-
wal on poprawki Senatu zwykla wiekszoscig, ale mogt je takze odrzucié¢ kwalifi-
kowana wigkszoscia 11/20 gloséw. Poza udzialem w ustawodawstwie Senat
posiadat tez inne uprawnienia m.in. wigkszoscia 3/5 ustawowej liczby senatoréow
mogl wyrazi¢ zgode prezydentowi na rozwiazanie Sejmu przed uptywem jego
kadencji (w tym wypadku rozwiazaniu podlegal takze Senat), poprzez instytucje
interpelacji uczestniczyl w realizacji funkcji kontrolnej, miat réwniez zagwaran-
towany udziat w dokonywaniu zmian i rewizji konstytucji. Ponadto obie izby
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polaczone w Zgromadzenie Narodowe dokonywaly wyboru Prezydenta Rze-
czypospolite;.

Zgodnie z art. 36 Konstytucji Marcowej senatorowie byli wybierani w po-
szczegblnych wojewddztwach w wyborach powszechnych, tajnych, bezposred-
nich, réwnych i stosunkowych (proporcjonalnych). W wyborach do Senatu
wprowadzony zostal znacznie wyzszy, w poréwnaniu z wyborami sejmowymi,
cenzus wieku: czynne prawo wyborcze przystugiwato po ukoniczeniu 30 lat (do
Sejmu - 21 lat), bierne prawo wyborcze - po ukoriczeniu 40 lat (do Sejmu - 25
lat).!! Kazde wojewddztwo stanowito jeden okreg wyborczy, a liczba wybiera-
nych w nim senatoréw zalezala od liczby mieszkaincéw danego wojewddztwa.
Liczba mandatéw w Senacie odpowiadata 1/4 ogélnej liczby mandatéw w Sej-
mie, w izbie drugiej zasiadato wigc 111 senatoréw. Na zasadzie incompatibilitas
z mandatem senatora nie mozna bylo laczy¢ platnej stuzby panstwowej, ale
ograniczenie to nie dotyczylo ministréw, podsekretarzy stanu oraz profesoréw
wyzszych uczelni.

Zasadnicze zmiany w sposobie powolywania Senatu wprowadzita konstytucja
z 23 kwietnia 1935 r. Senat skladat si¢ z 96 senatoréw powotywanych w 1/3
przez Prezydenta RP, a w 2/3 wybieranych w glosowaniu posrednim przez bar-
dzo waski krag wyborcéw. Czynne prawo wyborcze przystugiwalo obywatelom
powyzej 30 lat: a) z tytutu zastlug (posiadajacy okreslone odznaczenia paristwo-
we), b) z tytulu wyksztalcenia (posiadajacy wyksztalcenie wyzsze, Srednie zawo-
dowe lub stopien oficerski), ¢) z tytulu zaufania (sprawujacy funkcje z wyboru
w samorzadzie terytorialnym oraz w okreslonych organizacjach spofecznych).'?
Ubiegac¢ si¢ o mandat senatorski mozna byto po ukoiiczeniu 40 lat, przy czym
kandydatéw na senatoréw zglaszaly specjalne komisje dziatajace pod przewod-
nictwem przedstawicieli rzadu.

Konstytucja Kwietniowa ograniczyta role wiladzy ustawodawczej, albowiem
obie izby parlamentu - zgodnie z art. 3 - znalazly si¢ ,,pod zwierzchnictwem
Prezydenta Rzeczypospolitej”. Jednocze$nie zniwelowana zostata, widoczna
wyraZznie w poprzedniej konstytucji, przewaga Sejmu nad Senatem, a tym sa-
mym pozycja drugiej izby ulegla znacznemu wzmocnieniu. W przypadku niekté-
rych spraw, gdzie dotychczas decyzje podejmowane byly wylacznie przez Sejm,
Senat uzyskat na réwni z nim prawo wspétdecydowania (np uchwalanie wniosku
o wotum nieufnos$ci dla rzadu lub poszczegdélnych ministréw). Rola Senatu wzra-
sta takze w dziedzinie ustawodawstwa, co znalazto wyraz m.in. w trybie gloso-
wania nad jego poprawkami do uchwalonych przez Sejm projektéw ustaw. Art.
53 konstytucji wprowadzit w tym wypadku zasadg, ze poprawki Senatu uwaza
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si¢ za przyjete, jezeli Sejm nie odrzucit ich kwalifikowana wigkszoscia 3/5 glo-
sow. W praktyce tamtego okresu prowadzilo to najczg¢sciej do milczacej akcepta-
cji przez postéw uchwal drugiej izby wprowadzajacych poprawki do projektéw
aktéw ustawodawczych.!?

Problem drugiej izby parlamentu stat si¢ po raz kolejny przedmiotem dyskusji
w koficowym okresie II wojny Swiatowej oraz po jej zakonczeniu. Przejmujace
wladz¢ w powojennej Polsce partie lewicy (PPR i PPS) staly zdecydowanie na
gruncie parlamentu jednoizbowego, co byto konsekwencja gloszonej przez nie
koncepcji jedno$ci wladzy panstwowej. Dlatego tez funkcjonujaca w latach
1944-1946 ,tymczasowa wtadza ustawodawcza” w postaci Krajowej Rady Naro-
dowej byta parlamentem jednoizbowym. Za jednoizbowym parlamentem opowie-
dzialy si¢ ostatecznie takze 2 inne partie z tzw. bloku demokratycznego
(Stronnictwo Ludowe i Stronnictwo Demokratyczne), ktére jednak w pierwszych
miesiacach po zakonczeniu wojny glosity jeszcze potrzebe reaktywowania Sena-
tu. Z éwczesnych partii opozycyjnych tylko Stronnictwo Pracy od poczatku opo-
wiadalo si¢ konsekwentnie za dwuizbowa struktura parlamentu, PSL zajmuje
takie stanowisko dopiero przed referendum z 30 czerwca 1946 r. Obie partie
opozycyjne réznily si¢ jednak w pogladach co do ksztattu i charakteru drugiej
izby.!* W toczacej si¢ wéwczas dyskusji uczestniczyli takze przedstawiciele na-
uki prawa konstytucyjnego, ktérzy dowodzili czgsto nieprzydatnos$é drugiej izby
w warunkach ksztattujacej si¢ w Polsce tzw. demokracji ludowe;j'?.

Problem drugiej izby miat by¢ rozstrzygnigty w referendum z 1946 r., w kt6-
rym glosujacy odpowiadali m.in. na pytanie (nr 1): ,,Czy jeste§ za zniesieniem
Senatu?”. Do udzielenia odpowiedzi twierdzacej na to pytanie wzywaja partie
bloku demokratycznego, a zwtaszcza PPR i PPS (hasto ,,3 x tak”). PSL za$§, nie
chcac wystgpowaé przeciwko reformie rolnej oraz negowaé zachodniej granicy
Polski na Odrze i Nysie Luzyckiej, decyduje si¢ wezwaé do glosowania ,,nie” na
pierwsze pytanie. Zajecie takiego stanowiska przez PSL nie oznaczalo jednak, ze
partia ta zerwala z tradycja ruchu ludowego w Polsce, ktory w okresie migdzy-
wojennym opowiadal si¢ jednoznacznie za wprowadzeniem zasady jednoizbowo-
Sci parlamentu. S. Mikotajczyk, wzywajac do glosowania w referendum
przeciwko zniesieniu Senatu, zamierzatl bowiem jedynie przekonac sig, jakie sa
rzeczywiste wplywy PSL w spoleczenstwie.

Z ogtoszonych po referendum wynikéw wynikato, ze ,tak” na | pytanie od-
powiedzialo 68,2% glosujacych. Juz wéwczas opozycja kwestionowata prawdzi-
woS$¢ tych wynikéw, ale ustalenie rzeczywistych rezultatéw glosowania nie byto
w tamtych warunkach mozliwe. Najczgsciej przyjmuje si¢, ze na 1 pytanie glo-
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sowalo ,tak” nie wigcej niz 20-25% bioracych udziat w referendum,'® tak wiec
prawie 3/4 glosujacych sprzeciwito si¢ likwidacji drugiej izby parlamentu. Wtedy
jednak rzadzaca w Polsce lewica (w tym giéwnie PPR) twierdzia, powolujac sie
na oficjalne wyniki referendum, Ze jest zwigzana wyrazona w nim ,,wola naro-
du”, ktéry wypowiedzial si¢ przeciwko Senatowi, wobec czego przywrdcenie za-
sady dwuizbowosci parlamentu jest w tych warunkach absolutnie wykluczone.
Dlatego tez funkcjonujacy w latach 1947-1952 Sejm Ustawodawczy, jak réwniez
powotany po uchwaleniu konstytucji z 22 lipca 1952 r. Sejm PRL byty parla-
mentami jednoizbowymi.

2. Geneza Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Po ogtoszeniu wynikéw referendum z 1946 r. oraz utrwaleniu w praktyce
ustrojowej jednoizbowego Sejmu wydawalo sig¢, ze wszelkie spory na temat stru-
ktury polskiego parlamentu zostaly definitywnie zakoniczone. Przekonanie to
umacniata doktryna prawa konstytucyjnego, ktérej przedstawiciele wykluczali
mozliwo$¢ istnienia w socjalistycznym paristwie unitarnym dwuizbowego parla-
mentu. Tymczasem problem drugiej izby podnoszony byt co pewien czas po-
nownie i to z reguty w latach kryzyséw spoteczno-politycznych, ktére pojawiaty
si¢ w historii PRL kilkakrotnie. Przyktadem moga by¢ propozycje zglaszane w
1956 r. przez Oskara Langego oraz dyskusje prowadzone po podpisaniu Porozu-
mieft Sierpniowych z 1980 r. Problem, czy parlament w Polsce ma by¢ jedno -
czy dwuizbowy powracal takze w wypowiedziach konstytucjonalistow, zwlasz-
cza w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych.'”

Po Sierpniu 1980 r. propozycje utworzcnia drugiej izby zglaszane byty giow-
nie przez NSZZ ,,Solidarno$¢”. Za najtrafniejsze uzi. Wano rozwiazanie polegaja-
ce na powofaniu w charakterze drugiej izby parlamentu 1zp, Samorzadowej.
Podkreslano, ze Izba ta zapewniataby icwemu ruchowi zwigzkowemu Spoié(;zna
kontrole wladzy, stanowiac jednoczesnie niezbediiy element samorzado wej re-
fgrmy gospodarczej. Poza tym Izba Samorzadowa bylaby ptaszczyzng §ciirania
si¢ sprzecznych intereséw réznych grup spoleczno-zawodowych i odmiem 1ych
kf)ncepcji rozwoju gospodarczego.'® Zamiast drugiej izby wladze PRL decyd, Ua
si¢ w poczatkach lat osiemdziesiatych: na utworzenie przy Sejmie organu o cha -
rakterze opiniodawczym i doradczym. W ten sposéb' duchodzi do powotania Ra-
dy Spoteczno-Gospodarczej, . “ Sejmie PRL w latach
1982-1989. Dziatalno$¢ tej Rady oceniana byta negatywnie, dlatego tez przedsta-
wiciele doktryny prawa konstytucyjnego sprzeciwiali sie z reguly przeksztalceniu
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jej w dmga izbg parlamenlsufm Niemniej jednak w koricu lat osiemdziesiatych
coraz wigcej zwolennikéw adobywat poglad, Ze mie ma przeszkéd doktrynalnych
uniemoZliwiajacych funkcjemowante dwuizbowego parlamentu w socjalistycznym
panstwie unitarnym, a wtwarzenie drugiej izby mie musi prowadzi¢ do naruszenia
zasady jedno$ci wladzy pahistwowe].

Nie ulega jednak watpliwosci, ze reaktymowanie drugiej izby parlamentu w
1989 ir. bylo duzym zaskoczentem zaréwno dlla ogétu spoleczeristwa, jak tez dla
znacznej czesci politykéw.?! Propozycja utworzenia Senatu zostaje zgloszona
przez ministra spraw wewngteznych gen. Cz. Kiszczaka podczas spotkania przed-
stawicieli wladz PRL 1 @pazycji w Magdadlence w dniu 2 marca 1989 r. Stwier-
dza on woéwczas, ze powalanie drugiej iizby ,stwarzatoby dodatkowa szansg
aktywnosci politycmej ©bywatelom o opezycyjnych i nmiezaleznych pogladach,
cieszgoych si¢ powszechnym szacunkiem, ludziom kultury, nauki, przedstawicie-
lom @rganizacji religijnych ii:stowarzyszeii. Mogtaby ona liczy¢ okoto 100 czton-
kéw, @ jej ukonstytwowanie odbyloby si¢ wkrétce po wyborach do Sejmu.
Propamnjemy, aby czionkow rugiej izby powoltywal prezydent na wniosek syg-
natarmrszy PRON, Radly Konsultacyjnej przy Przewodniczacym Rady Parstwa,
Prymasowskiej Rady Spotecznej, OPZZ i :zwiazku zawodowego ,,Solidarnos¢”.
Zakladamy, Ze izba ta mie posiadalaby kompetencji wladczych i inicjatywy usta-
wodawezgj, mialaby natomiast yprawnienia !kontrolne i prawo opiniowania aktéw
prawnych ®raz kandydatdw na sstanowiska panstwowe, np. sedziéw Sadu Najwy-
zszego, Trybunatu Konstytucymego, Trybunatu Stanu, Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, Rzecznika Praw Glbywatelskich czy Prokuratora Generalnego”.?
Przedstawidgele opozycji im.in. B. Geremek) :odnosza si¢ jednak do tej propozy-
cji z duzg rezerwa, krytykujac zwlaszcza proponowany, niedemokratyczny spo-
s6b powolywania drugiey izby ;parlamentu. Wobec tego A. Kwasniewski
(6wczesny przewodniczacy Kommtetu Spoleczno-Politycznego Rady Ministréw)
zglasza pomyst, aby druga izba bylla powolywama w drodze wolnych i demokra-
tycznych wyberéw powszechnych.?

Problem dmgiej izby parlamentu stal si¢ nastgpnie przedmiotem ozywionej
dlyskusji podczas obrad ,,okraglego stofu”. Propozycja utworzenia Senatu zostata
wowczas zdecydlowanie poparta przez strong ,solidarno$ciowo-opozycyjna”. Na-
itemiast znaczna «€z¢S¢ uczestnikéw obrad reprezemtujacych strong ,koalicyjno-
rzadowa” odniosta si¢ do tej propozycji z duza niechgcia, broniac dominujacej
pozycji Sejmu jako jednoizbowego parlamentu. Ostatecznie jednak takze ta stro-
na zaakceptowata w pelni ide¢ powotania Senatu. Nie bylo to jednak wynikiem
zmiany pogladéw przedstawicieli 6wczesnej koalicji rzadzacej (a zwtlaszcza
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cztonkéw PZPR); decydujacy wplyw na zajgcie przez nia takiego wiasnie stano-
wiska miaty bowiem wzglgdy typowo pragmatyczne. Zadecydowata o tym prze-
de wszystkim zgoda opozycji na przeprowadzenie ,kontraktowych” wyboréw do
Sejmu, ktére gwarantowaly rzadzacej koalicji 65% mandatéw w tej izbie parla-
mentu. W tej sytuacji pochodzacy z wolnych wyboréw Senat miat by¢ dla ugru-
powarn opozycyjnych swego rodzaju rekompensata, gdyz w Sejmie mogty one
zdoby¢ najwyzej 35% mandatéw poselskich. Nie mniejsze znaczenie mial tez
fakt, ze strona ,,solidarno$ciowo-opozycyjna” zgodzita si¢ na przywrdcenie w
Polsce instytucji prezydenta. Koalicja rzadzaca byta w tym przypadku przekona-
na, ze posiadajac wigkszo$¢ w sktadzie Zgromadzenia Narodowego (ktére miato
dokonaé wyboru prezydenta) urzad prezydenta bedzie obsadzony przez jej przed-
stawiciela.

Przyjete w trakcie obrad ,,okraglego stolu” ustalenia w kwestii organizacji
drugiej izby parlamentu znalazlty potwierdzenie w porozumieniach koncowych
(w czgsci zawierajacej stanowisko w sprawie reform politycznych), ktére zostaty
podpisane 5 kwietnia 1989 r.>* Odnosnie wyboréw do Senatu w dokumencie tym
czytamy: ,,Swoboda wyboréw do Senatu nie jest ograniczona zadnym uzgodnie-
niem dotyczacym podzialu mandatéw. Liczba miejsc w Senacie, jaka uzyskaja
poszczegdlne ugrupowania, zaleze¢ bedzie wylacznie od decyzji wyborcow w
poszczegdlnych okrggach”. W porozumieniach podkreslono, Ze utworzenie Sena-
tu doprowadzi do istotnego umocnienia wtadzy ustawodawczej. Stwierdzono, ze
»Senat bedzie miat inicjatywe ustawodawcza oraz bedzie rozpatrywal ustawy
uchwalone przez Sejm i jesli wyrazi sprzeciw wobec danej ustawy, jej ponowne
uchwalenie przez Sejm bgdzie wymagato wigkszosci 2/3 gloséw”. Porozumienia
zagwarantowaly przy tym udzial Senatu w realizacji funkcji ustrojodawczej: ,,Se-
nat bedzie wraz z Sejmem uczestniczyl w nowelizowaniu i uchwalaniu konstytu-
cji”. W odniesieniu do kontrolnych uprawnieni tej izby przyjeta zostala bardziej
ogélna formuta: ,,Senat wybrany suwerenna wola narodu bedzie sprawowat istot-
na kontrolg, w szczegdlno$ci w zakresie praw czlowieka i praworzadnosci oraz
zycia spofeczno-gospodarczego”. Poza tym porozumienia ,,okragtego stolu” zapo-
wiadaly wyposazenie Senatu w prawo wyrazania zgody na powolywanie przez
Sejm Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

Porozumienia ,,0kragtego stotu” w kwestii Senatu znalazly potwierdzenie w
noweli konstytucyjnej z 7 kwietnia 1989 r. oraz w uchwalonej w tym samym
dniu ordynacji wyborczej do Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej.”> W ten
sposéb, po wielu latach nieobecnosci, nastgpuje powrdt na polska sceng politycz-
na istotnej i majacej dlugie tradycje instytucji ustrojowej: drugiej izby parlamen-
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tu. Jej pierwszy sklad zostal wybrany w wolnych, demokratycznych wyborach
parlamentarnych w czerwcu 1989 r.

3. Pozycja prawno-ustrojowa Senatu

Pozycja prawno-ustrojowa Senatu po jego utworzeniu nowela konstytucyjna z
7 kwietnia 1989 r. nie zostala jednoznacznie okreSlona. Zabraklo wéwczas ,ta-
kiej wypowiedzi ustrojodawcy, ktéra by w sposéb ogdlny okredlita status Senatu,
cel jego powolania, jego podstawowe zadania i jego miejsce w strukturze orga-
néw paristwowych”2® Przepisy dotyczace tej izby zostaly umieszczone w roz-
dziale 3 konstytucji, ktéry tym samym otrzymal nowy tytul: ,Sejm i Senat
Rzeczypospolitej Polskiej”. Sytuowaty one Senat w wyraZnie stabszej w stosun-
ku do Sejmu pozycji. Tylko Sejm - zgodnie z art. 20 ust. 1 i 2 konstytucji - po-
zostawal ,,najwyzszym organem wiladzy parnistwowej” i tylko on ,,jako najwyzszy
wyraziciel woli Narodu” mial urzeczywistnia¢ jego suwerenne prawa. Ponadto
art. 20 ust. 3 jedynie Sejmowi przyznawat prawo uchwalania ustaw, podejmowa-
nia uchwatl okreslajacych podstawowe kierunki dziatalnoSci paristwa oraz spra-
wowania kontroli nad dzialalno$cia innych organdéw wiladzy i administracji
panstwowej. Niemniej jednak zwierzchnictwo Sejmu w systemie organdéw pafi-
stwowych nie bylo juz tak wyrazne jak do 1989 r, a wplyngto na to m.in. po-
wolanie drugiej izby parlamentu. Senat stal si¢ bowiem drugim - obok Sejmu -
organem przedstawicielskim na szczeblu centralnym, bral udzial w realizowanej
przez Sejm funkcji ustawodawczej, od jego zgody uzaleznione bylo powotywa-
nie przez Sejm Prezesa NIK oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

Obecnie pozycje prawno-ustrojowa Senatu okreslaja przede wszystkim przepi-
sy ustawy konstytucyjnej z 17 paZdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym,?’ zwanej potocznie Mala Konstytucja. Szczegdlne
znaczenie ma w tym wypadku art. 1 Malej Konstytucji, ktéry stanowi, ze Sejm i
Senat sa ,,organami Panistwa w zakresie wladzy ustawodawczej”. Przepis ten
umacnia istotnie ogélna pozycj¢ Senatu jako drugiej izby parlamentarnej, albo-
wiem charakter prawny obu izb (jako organéw witadzy ustawodawczej) potrakto-
wany tu zostat identycznie.?® Nie oznacza to oczywiscie, ze obie izby w takim
samym stopniu uczestnicza w realizacji funkcji ustawodawczej. W tej dziedzinie
zasadnicze decyzje sa podejmowane przez Sejm, za$ rola Senatu ogranicza si¢
jedynie do udzialu w ustawodawstwie. Przesadza o tym giéwnie fakt, ze podej-
mowane przez Senat uchwaly o odrzuceniu ustawy uchwalonej przez Sejm lub o
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wprowadzeniu do niej poprawek moga by¢ stosunkowo tatwo przez Sejm odrzu-
cane. Jako organowi wiladzy ustawodawczej Senatowi przyshuguje réwniez prawo
inicjowania ustaw, jednak bez prawa ich uchwalania, bo prawo to - zgodnie z
art. 13 Malej Konstytucji - przystuguje Sejmowi. Udziatl Senatu w procedurze le-
gislacyjnej wyraza si¢ w tym, ze rozpatruje on kazda ustawe uchwalona przez
Sejm i moze wprowadzi¢ do niej poprawki lub odrzuci¢ ja w catosci. Na podo-
bnej zasadzie w procedurze uchwalania ustaw uczestniczy prezydent: podpisuje
on kazda ustawe uchwalona przez Sejm, moze jednak odméwié¢ podpisania usta-
wy (prawo weta) lub tez przed jej podpisaniem wystapi¢ do Trybunatu Konsty-
tucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodno$ci ustawy z przepisami konstytu-
cyjnymi. Senat dzieli rowniez z Sejmem wykonywanie funkcji ustrojodawczej,
co sprowadza si¢ do dokonywania zmian w obowiazujacych ustawach konstytu-
cyjnych oraz utrzymanych w mocy przepiséw konstytucji z 1952 r. Biorac pod
uwage fakt, iz Senat ma ograniczony udzial w realizacji wymienionych wyzej
funkcji, wskazuje si¢ niekiedy, ze taki model Senatu odpowiada spotykanej w
europejskiej doktrynie prawno-konstytucyjnej koncepcji drugiej izby parlamentu

jako ,,izby refleksji”.29

Nie ulega watpliwosci, ze pozycja ustrojowa kazdego organu w panstwie uza-
lezniona jest od zakresu posiadanych przez niego kompetencji. W przypadku Se-
natu nie s3 one zbyt rozbudowane nawet wtedy, gdy uwzglgdnimy udziat tej
izby w realizacji funkcji ustrojodawczej i ustawodawczej. Oznacza to, ze Mala
Konstytucja odrzuca taki model parlamentu, w ktérym obie izby maja taki sam
lub bardzo do siebie zblizony zakres uprawnien. Przyjmuje natomiast model
dwuizbowosci zréznicowanej, cecha ktérego jest ,,wystgpowanie obszaru kompe-
tencji wilasnych kazdej z izb oraz drugiego obszaru ich kompetencji wspdl-
nych” 3 Senat realizuje gtéwnie kompetencie ,,wspdlne”, gdyz jego kompetencie
realizowane bez udzialu Sejmu sa wyjatkowo skromne (nalezy do nich np.
udzielanie zgody prezydentowi na zarzadzenie przez niego referendum w spra-
wach majacych szczegdlne znaczenie dla panstwa oraz powotywanie dwdch
czlonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji). Senatowi nie przyznano nato-
miast zadnych uprawnieri kreacyjnych i kontrolnych wobec organéw witadzy wy-
konawczej, nie uczestniczy on np. w procesie powotywania Rady Ministréw ani
tez przy uchwalaniu jej wotum nieufno$ci. Mala Konstytucja zapewnia jednak
Senatowi udzial w powotywaniu przez Sejm dwdch organéw centralnych - jedy-
nie za zgoda Senatu Sejm moze powolywaé Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
powolywac i odwotywac Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

42

owy SONB/SP/512497/2021



Dla charakterystyki prawno-ustrojowej pozycji Senatu istotne znaczenie ma
art. 2 ust. 2 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucji z 1952 r. Stwierdza on,
ze ,,Narod sprawuje wladze przez swych przedstawicieli wybieranych do Sejmu i
Senatu”. Ze sformulowania tego wynika, ze Senat jest obok Sejmu jedynym or-
ganem, ktéremu przystuguje prawo bezpoSredniego reprezentowania podmiotu
wladzy najwyzszej (suwerena). Nalezy przy tym podkreslié, ze art. 2 ust. 2 kon-
stytucji charakteryzuje Senat w sposéb identyczny jak Sejm, a mianowicie jako
organ, ktérego cztonkowie sa przedstawicielami Narodu i za posrednictwem kto-
rych Naréd ,sprawuje whadze”3! Senat jest wiec organem przedstawicielskim,
senatorowie sa bowiem wybierani bezpos$rednio przez suwerena w drodze wybo-
réow powszechnych. Mata Konstytucja stwierdza w tym wypadku (art. 3 ust. 2),
ze ,,Senat sklada si¢ ze 100 senatoréw wybieranych w wojewddztwach na okres
kadencji Sejmu w wyborach wolnych, powszechnych, bezposrednich, w gtoso-
waniu tajnym”. Warto w tym miejscu zaznaczyé, ze uzyte tu okreSlenie ,,na
okres kadencji Sejmu” uzaleznia byt Senatu od istnienia Sejmu. Ze sformulowar
Matej Konstytucji (art. 4) wynika bowiem wyraZnie, ze w sytuacji, gdy Sejm
rozwiaze si¢ moca wilasnej uchwaly lub zostanie rozwiazany przez prezydenta to
wraz z zakoniczeniem kadencji Sejmu uptywa takze kadencja Senatu.

Charakteryzujac prawno-ustrojowa pozycj¢ Senatu nalezy jeszcze podkreslié,
ze niektére decyzje podejmuje on na wspélnych posiedzeniach z Sejmem jako
Zgromadzenie Narodowe. Mata Konstytucja przewiduje zwotywanie Zgromadze-
nia Narodowego w celu: a) przyjecia przysiggi od prezydenta wybranego w wy-
borach powszechnych (art. 30 ust. 1), b) uznania trwalej niezdolno$ci prezydenta
do sprawowania urzgdu ze wzglgdu na stan zdrowia (art. 49 ust. 1), ¢) postawie-
nia prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu (art. 50). Z kolei
ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*? wyznacza Zgromadzeniu Narodowemu
zadanie uchwalenia nowej ustawy zasadnicze;j.

4. Ksztaltowanie skladu osobowego Senatu

Pierwsze po przywréceniu instytucji Senatu wybory do tej izby odbyly si¢ w
dwéch turach w czerwcu 1989 r. Przeprowadzono je na podstawie ordynacji wy-
borczej do Senatu z 7 kwietnia 1989 r. Przy kolejnych wyborach do Senatu (w
1991 i 1993 r.) wykorzystywano juz przepisy nowej ordynacji wyborczej do Se-
natu RP, ktéra zostala uchwalona 10 maja 1991 r.33 R6zni sie ona nieznacznie
od swojej poprzedniczki, gdyz jedyna istotna zmiana bylo wprowadzenie innej
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zasady ustalania wynikéw wyboréw do Senatu. Zasada bezwzglgednej wigkszoSci
gloséw zostata zastagpiona zasada zwyklej wigkszosci, co w konsekwencji po-
zwolito wyeliminowaé druga ture glosowania. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
ordynacja wyborcza do Senatu jest bardzo zwigzta. Wynika to stad, ze wybory
do Senatu odbywaja si¢ przy odpowiednim zastosowaniu przepiséw ordynacji
wyborczej do Sejmu, a ordynacja wyborcza do Senatu reguluje jedynie takie roz-
wiazania, ktére maja zastosowanie wylacznie w wyborach do tej izby. Poza
przepisami ordynacji, regulujacymi szczegétowo procedury wyborcze, ogdlne za-
sady przeprowadzania wyboréw do Senatu okreSlone zostalty w Matej Konstytu-
cji (art. 3-5) oraz w rozdziale 9 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucji z
1952 r.

Katalog podstawowych zasad prawa wyborczego do Senatu okreslony zostat
w art. 3 ust. 2 Malej Konstytucji. Stanowi on, ze Senat wybierany jest w wybo-
rach ,,wolnych, powszechnych, bezposrednich, w gtosowaniu tajnym”. Jesli po-
rownamy te zasady z katalogiem zasad prawa wyborczego do Sejmu (art. 3 ust.
1 Matej Konstytucji) to tatwo dostrzezemy ich zréznicowanie. Wsréd zasad od-
noszacych si¢ do Sejmu nie wymienia si¢ wolno$ci wyboréw, wylicza si¢ nato-
miast zasad¢ réwnoSci, ktéra z kolei nie ma zastosowania w wyborach do
Senatu. Mata Konstytucja okresla ponadto zasad¢ proporcjonalnosci wyboréw do
Sejmu, pomija za$§ milczeniem zasad¢ podzialu mandatéw w wyborach do Sena-
tu. Czyni to dopiero art. 2 ust. 1 ordynacji wyborczej do Senatu, ktéry stwier-
dza, ze senatorowie sa wybierani w okrggach wyborczych ,wedlug zasady
wiekszos$ci”.

Z wyliczonych w art. 3 ust. 2 Malej Konstytucji zasad prawa wyborczego do
Senatu jako pierwsza umiejscowiona zostata zasada wolno$ci. Zasada ta pojawia
sie po raz pierwszy w art. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r.,** ale w
aktualnie obowiazujacej ordynacji wyborczej do Sejmu z 28 maja 1993 r.3 o za-
sadzie wolno$ci wyboréw do tej izby juz si¢ nie wspomina. W Matej Konstytu-
cji zasada wolnoSci zostaje wprowadzona do konstytucyjnego katalogu zasad
prawa wyborczego, ale tylko w odniesieniu do wyboréw senackich. Mata Kon-
stytucja pomija ja w katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego do Sejmu
(art. 3 ust. 1), na urzad prezydenta (art. 29 ust. 2) oraz do organéw samorzadu
terytorialnego (art. 72 ust. 1). Wydaje sig, ze jest to tylko i wylacznie przeocze-
nie ustawodawcy konstytucyjnego, bo zasada wyboréw ,wolnych” - jezeli ja
prawidlowo rozumie¢ - jest oczywista i ma w praktyce zastosowanie w wybo-
rach do wszystkich organéw, ktére sa powotywane w drodze gtosowania po-
wszechnego. Tak wigc dokonane w Malej Konstytucji rozréznienie na wybory
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wolne i wybory, ktérym odmawia si¢ takiego charakteru nie ma zadnego uzasad-
nienia. W tym wypadku zasade wolnoSci wyboréw nalezatoby chyba rozumieé
jako ,,mozliwo$¢ swobodnego wyboru okreslonej opcji i programu politycznego,
jak tez os6b majacych ten program realizowa¢”.’® Warunki ku temu maja stwa-
rza¢ zaréwno ogdlne zasady konstytucyjne (np. zasada pluralizmu politycznego,
wolnos$¢é zgromadzen), jak tez rozwiazania przyjete w prawie wyborczym (m.in.
zagwarantowanie demokratycznej procedury zglaszania kandydatéw na senato-
row).

Zasada powszechnosci prawa wyborczego okreSla krag oséb, ktérym przystu-
guje czynne i bierne prawo wyborcze. Czynne prawo wyborcze w wyborach do
Senatu (a takze w wyborach sejmowych, prezydenckich i samorzadowych) art.
95 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych przyznaje kazdemu obywa-
telowi polskiemu, ktéry ukoriczyt 18 lat, bez wzgledu na pteé, przynalezno$¢ na-
rodowa i rasowa, wyznanie, wyksztalcenie, czas zamieszkiwania, pochodzenie
spoleczne, zawéd, stan majatkowy.’” Z kolei bierne prawo wyborcze do Senatu
(oraz do Sejmu) przysluguje osobom, ktére posiadaja obywatelstwo polskie,
ukoriczyly 21 lat oraz co najmniej 5 lat zamieszkuja na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej (art. 96 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych). Poza
tym art. 14 ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r., majacej zastosowanie takze
w wyborach do Senatu, dodaje jeszcze jeden warunek wybieralnosci: posiadanie
czynnego prawa wyborczego.

Dwie kolejne zasady wyboréw do Senatu, bezpoSrednio$ci i tajnosci glosowa-
nia, mieszcza si¢ takze w ramach tradycyjnego cztero- czy tez pigcioprzymiotni-
kowego katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego. Zasada bezposrednio-
§ci oznacza, ze wyborcy bezposrenio, bez udzialu posrednikéw (elektoréw) do-
konuja ostatecznego wyboru swoich przedstawicieli. Przyjecie tej zasady w
wyborach do Senatu oznacza, ze wyborca ma mozliwo$¢ osobistego wyrazenia
swoich preferencji co do personalnego skfadu tej izby. Zasade bezposredniosci
precyzuje art. 14 ordynacji wyborczej do Senatu: ,Na karcie do glosowania na
kandydatéw na senatoréw wyborca oddaje gltos na okreslonych kandydatéw,
stawiajac znak "x" w kratce z lewej strony obok nazwisk najwyzej tylu kandyda-
tow, ilu senatoréw jest wybieranych w danym okrggu wyborczym”. Zasada taj-
nosci glosowania dotyczy tylko jednego stadium procesu wyborczego, a miano-
wicie glosowania w lokalu wyborczym. Istota tajnosci glosowania jest zapewnie-
nie glosujacemu swobody podjecia decyzji oraz uniemozliwienie ustalenia, jak
glosowali poszczegdlni wyborcy.
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W wyborach do Senatu nie ma zastosowania zasada réwno$ci prawa wybor-
czego. Jest to konsekwencja przyjecia zasady, ze okrggiem wyborczym w wybo-
rach do Senatu jest obszar wojewddztwa (art. 2 ust. 2 ordynacji wyborczej do
Senatu) oraz ustalenia dla poszczegdlnych wojewddztw stalej liczby senatoréw.
W 47 okrggach wyborczych wybiera si¢ po 2 senatoréw, a w okrggach obejmu-
jacych obszar wojewddztwa warszawskiego i wojewddztwa katowickiego wybie-
ra si¢ po 3 senatorow (art. 2 ust. 3 ordynacji). Przyjecie takiej zasady ksztalto-
wania sktadu Senatu jest mato zrozumiate, albowiem taka sama liczba senatoréw
wybierana jest w wojewddztwach, ktére réznia sie¢ znacznie migdzy soba zaréw-
no pod wzglgdem liczby ludnosci, jak tez potencjalu ekonomicznego. W konse-
kwencji prowadzi to do wyraZnego naruszenia zasady réwnoSci wyboréw w
aspekcie materialnym (sity glosu kazdego wyborcy), gdyz w poszczegdlnych
okrggach wyborczych te sama liczbg senatoréw wybieraja zréznicowane liczbo-
wo grupy ludno$ci. Przykladem moga by¢ ostatnie wybory parlamentarne z 19
wrze$nia 1993 r.: do wyboru 2 senatoréw w woj. gdanskim uprawnionych byto
1 030 779 oséb, natomiast w woj. chetmskim tylko 178 009 wyborcéw.3®

Szczegdlnie istotnym etapem procedury wyborczej jest tryb zglaszania kandy-
datéw na senator6w. Generalna zasad¢ w tej kwestii formutluje art. 100 utrzyma-
nych w mocy przepiséw konstytucyjnych, stwierdzajac, ze ,kandydatéw na
postow, senatoréw oraz na Prezydenta zglaszaja organizacje polityczne i spotecz-
ne oraz wyborcy”. Szczegétowa procedura zglaszania kandydatéw na senatoréw
zostala okre§lona w art. 9-11 ordynacji wyborczej do Senatu. Prawo zgtlaszania
kandydatéw na senatoréw przyznane zostalo wyborcom, partiom i organizacjom
politycznym oraz organizacjom spotecznym tworzacym w tym celu komitety wy-
borcze. Kandydatéw na senatoréw zglasza si¢ do wlasSciwej okregowej komisji
wyborczej najpéZzniej w 40 dniu przed terminem wyboréw. Kazdy komitet wy-
borczy moze zgtosi¢ tylko tylu kandydatéw na senatoréw, ilu wybiera si¢ w da-
nym okregu wyborczym (w 47 wojewddztwach po dwéch, a w wojewddztwie
warszawskim i katowickim po trzech). Zgloszenia kandydata lub kandydatéw na
senatoréw dokonuje na piSmie petnomocnik komitetu wyborczego albo upowaz-
niona przez niego osoba (petnomocnik kandydata). Kazda kandydatura na sena-
tora musi by¢ poparta podpisami co najmniej 3000 wyborcéw stale zamieszka-
tych w danym okrggu wyborczym. Nalezy tu jeszcze dodaé, Ze na karcie do glo-
sowania na kandydatéw na senatoréw wybieranych w danym okregu wyborczym
umieszcza si¢ w kolejnosci alfabetycznej nazwiska i imiona kandydatéw oraz
nazwy lub skréty nazw komitetéw wyborczych, ktére ich zglosity (art. 13 ordy-
nacji wyborczej do Senatu).
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Przepisy konstytucyjne pomijaja milczeniem problem zasad ustalania wyni-
kéw wyboréw do drugiej izby parlamentu, czyni to dopiero ordynacja wyborcza
do Senatu. Przyjmuje ona zasade¢ wigkszosci wzglgdnej, co oznacza, ze mandaty
senatorskie nabywaja kandydaci, ktérzy w danym okrggu wyborczym otrzymali
kolejno najwigcej waznie oddanych gloséw (dwéch w okrggu dwumandatowym,
trzech w okrggu trzymandatowym). Jezeli dwéch lub wigcej kandydatéw na se-
natoré6w otrzymato réwna liczbe gloséw uprawniajaca do uzyskania mandatu i
kandydatéw tych jest wigcej niz mandatéw do uzyskania, o pierwszenstwie roz-
strzyga wigksza liczba obwodéw glosowania, w ktérych jeden z kandydatéw
uzyskal wigcej gltoséw. Gdyby jednak liczba tych obwodéw byta réwna, o pier-
wszenstwie rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez przewodniczacego okrg-
gowej komisji wyborczej w obecnosci cztonkéw komisji oraz pelnomocnikéw
komitetéw wyborczych.

Analizujac proces ksztaltowania sktadu osobowego Senatu nie mozna pomi-
na¢ problematyki przyczyn wygas$nigcia mandatu senatora oraz sposobu uzupel-
niania skladu drugiej izby w czasie kadencji. Przyczyny wygasnigcia mandatu
senatora okre$la art. 19 ust. 1 ordynacji wyborczej do Senatu. Naleza do nich: a)
odmowa ztozenia §lubowania senatorskiego, b) utrata prawa wybieralnosci, c)
zrzeczenie si¢ mandatu, d) $mieré senatora, e) powolanie senatora na stanowisko
sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, sedziego Trybunatu Stanu, sg¢dziego Sadu
Najwyzszego, Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, ambasadora oraz wojewody.’* W kaz-
dym przypadku wygasniecie mandatu senatora musi by¢ stwierdzone na
posiedzeniu Senatu. Dopiero po stwierdzeniu wygasnigcia mandatu senatora Se-
nat podejmuje uchwate o przeprowadzeniu wyboréw uzupetniajacych,*’ ale date
tych wyboréw wyznacza prezydent w drodze zarzadzenia. Wybory uzupetniajace
przeprowadza si¢ na zasadach okreslonych w ordynacji wyborczej do Senatu, z
tym ze glosowanie w tych wyborach odbywa si¢ jedynie na terytorium kraju.

5. Charakter przedstawicielstwa w Senacie

W art. 2 ordynacji wyborczej do Senatu przyjeta zostala zasada, ze okrggiem
wyborczym w wyborach do drugiej izby parlamentu jest obszar wojewddztwa i
ze z kazdego okregu (wojewddztwa) wybiera si¢ dwdch (trzech) senatoréw. W
zwiazku z tym moze rodzi¢ si¢ w pelni uzasadnione pytanie, czy aby zamiarem
ustawodawcy nie byto uksztattowanie przedstawicielstwa w tej izbie w charakte-
rze reprezentacji terytorialnej, a wigc rézniacej si¢ zasadniczo od reprezentacji w
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Sejmie, ktéra ma charakter przedstawicielstwa politycznego. Podobne watpliwo-
Sci pojawiaja si¢ takze na tle przyjetego systemu ustalania wynikéw wyboréw do
Senatu. Wprowadzono w tym wypadku, jak juz wcze$niej podkreslatem, zasade
wigkszoSciowa, ktéra akcentuje przede wszystkim personalny charakter wyboru,
oddawanie gltosé6w na konkretnych kandydatéw a nie na okre§lone opcje polity-
czne.*! Jednak blizsza analiza praktyki wyborczej pozwala w miare jednoznacz-
nie odpowiedzie¢ na postawione wyzej pytanie. Nie ulega watpliwosci, ze Senat
juz w chwili jego restytuowania i powotania w wyborach czerwcowych z 1989 r.
byl reprezentacja polityczna i taki charakter przedstawicielstwa w drugiej izbie
polskiego parlamentu wystepuje réwniez obecnie.

Wypracowana przy ,,okraglym stole” koncepcja wyboru z kazdego wojewddz-
twa po dwoéch (trzech) senatoréw podyktowana byta od poczatku wzglgdami
stricte politycznymi. Za takim rozwiazaniem opowiadala si¢ zdecydowanie strona
»koalicyjno-rzadowa”, ktéra dazyla tym samym do uksztattowania przedstawi-
cielstwa w Senacie na zasadzie wyjatkowo nieréwnej reprezentacji (bez uwz-
gledniania dysproporcji w zakresie liczby mieszkaicéw poszczegdlnych woje-
woédztw). Rzadzace woéwczas w Polsce sily polityczne spodziewaly sig, ze taki
model reprezentacji zapewni im w drugiej izbie parlamentu znacznie wigcej
mandatéw niz w wypadku, gdyby liczba senatoréw z kazdego wojewddztwa byta
uzalezniona od zamieszkalej w nim liczby ludnosci. Strona ,,solidarno$ciowo-
opozycyjna” byla poczatkowo przeciwna tej koncepcji, jednak za ceng zagwaran-
towania catkowicie wolnych wyboréw do Senatu ostatecznie ja zaakceptowala.

Nadzieje wiadz PRL na sukces w wyborach do Senatu z czerwca 1989 r. by-
ty, jak si¢ okazalo w praktyce, catkowicie bezpodstawne. W pierwszej turze glo-
sowania obsadzono 92 mandaty, ktére w calosci zdobyli kandydaci Komitetu
Obywatelskiego ,,Solidarno$¢”. Z pozostalych do obsadzenia w drugiej turze 8
mandatéw kolejne 7 zdobyli kandydaci ,,Solidarnos$ci”, a jedynie w wojewo-
dztwie pilskim mandat senatorski wywalczyl nie zwiazany z tym ruchem prywat-
ny przedsigbiorca Henryk Stoktosa.*? W ten sposéb uksztattowal si¢ w Senacie
wyjatkowo jednorodny uklad polityczny, ktéry jednak bardzo szybko zaczalt ule-
ga¢ dekompozycji. Przyczynito si¢ do tego gltéwnie pogtebianie si¢ podziatéw w
Obywatelskim Klubie Parlamentarnym,** a tym samym ujawnianie si¢ w jego
szeregach réznych opcji programowo-politycznych.

Kolejne wybory do Senatu z 27 pazdziernika 1991 r. réznily si¢ od poprze-
dnich przede wszystkim tym, ze w walce o mandaty senatorskie uczestniczyta
ogromna liczba partii i ugrupowan politycznych.** Specyfika tych wyboréw byto
tez to, ze duza czg$¢ komitetéw wyborczych reprezentowata organizacje i §rodo-
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wiska, ktére nie mialy charakteru politycznego. Poza tym tworzone byly lokalne
komitety wyborcze dla poparcia konkretnego indywidualnego kandydata (w 4
wypadkach przyniosto to efekt w postaci wyboru tych oséb do sktadu Senatu).
Ogétem do Senatu, podobnie jak do Sejmu, zdotalo wprowadzi¢ swoich kandy-
datéw az 29 komitetéw wyborczych, co spowodowalo ogromne rozdrobnienie
polityczne tej izby. W trakcie krétkiej kadencji drugiej izby (Senat wraz z Sej-
mem zostal rozwiazany przez prezydenta 31 maja 1993 r.) jej sktad polityczny
ulegal ciaglym przobrazeniom, gdyz poszczegélni senatorowie zmieniali swoja
przynalezno$¢ polityczna. Ponizsze zestawienie obrazuje strukturg polityczna Se-
natu wytonionego w wyborach z paZdziernika 1991 r. (przy poszczegélnych
ugrupowaniach podana jest liczba mandatéw na poczatku kadencji oraz w dniu
jej zakonczenia):¥

1. Unia Demokratyczna (UD) 21 23
2. Zjednoczenie Chrzescijansko-Narodowe (ZChN) 9 11
3. Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) 9 10
4. NSZZ ,,Solidarnos¢” 11 9
5. Porozumienie Ludowe (PL) 9 9
6. Polski Program Liberalny (PPL/KL-D) 7 7
7. Konwencja Polska (KP) - 7
8. Porozumienie Centrum (PC) 9 6
9. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) 4 4
10. Partia Chrzescijaniskich Demokratéw (PChD) 3 -
11. Ruch dla Rzeczypospolitej (RdR) - 4
12. Konfederacja Polski Niepodlegtej (KPN) 4 -
13. Niezalezni (Klub Senator6w Niezaleznych, KSN) - 7
14. Niezrzeszeni 14 3

Catkowite przetasowanie ukladu politycznego w Senacie nastapilo po kolej-
nych wyborach parlamentarnych z 19 wrze$nia 1993 r. Wybory do Senatu, po-
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dobnie jak wybory sejmowe, zakoriczyly si¢ generalnym sukcesem dwdch ugru-
powan - Sojuszu Lewicy Demokratycznej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego,
ktére wywalczyly tacznie prawie 3/4 mandatéw senatorskich. Taki wynik wybo-
réw byl nastgpstwem wyraZnej zmiany nastrojow spolecznych. Znaczna czg$c
elektoratu, rozczarowana efektami czteroletnich rzadéw ugrupowai o rodowo-
dzie ,solidarno$ciowym”, postanowita tym razem odda¢ glosy na kandydatéw
tych ugrupowar, ktére z pozycji lewicowej lub centrolewicowej znajdowaly sig¢
dotychczas w opozycji do rzadéw centroprawicowych.*® Na uwage zastuguje
takze fakt, ze w wyborach do Senatu z 1993 r. znaczaca byta liczba kart do gto-
sowania, na ktérych wskazano tylko jednego kandydata na senatora (w niekto-
rych wojewédztwach dochodzita ona do 30%).*” SLD i PSL zdobyly w Senacie
znaczaca nadreprezentacje w stosunku do stopnia poparcia uzyskanego przez
nie w wyborach.*® Tego rodzaju ,deformacja” jest jednak nieunikniona w przy-
padku wykorzystywania przy ustalaniu wynikéw wyboréw zasady wzglednej
wigkszo$ci, wynika to bowiem z istoty tego systemu wyborczego. Uklad sit poli-
tycznych w Senacie, ktéry uksztattowal si¢ po wyborach z 1993 r. obrazuje po-
nizsze zestawienie:*’

1. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) 37
2. Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) 36
3. NSZZ ,,Solidarnos¢” 9
4. Unia Demokratyczna (UD) 4
5. Unia Pracy (UP) 2
6. Bezpartyjny Blok Wspierania Reform (BBWR) 2
7. PSL - Porozumienie Ludowe (PSL-PL) 1
8. Krajowy Komitet Wyborczy ,,0jczyzna” 1
9. ,,Solidarno$¢” Rolnikéw Indywidualnych 1
10. Mniejszo$¢ Niemiecka 1
11. Zjednoczenie Polskie-Porozumienie Centrum (PC) 1
12. Kongres Liberalno-Demokratyczny (KLD) 1
13. Niezalezni 4
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Przedstawiona wyzej, chociaz bardzo zwigzla, analiza praktyki wyboréw do
Senatu potwierdza teze, ze druga izba polskiego parlamentu jest reprezentacja
polityczna. Ponadto o politycznym charakterze przedstawicielstwa w Senacie
Swiadczy fakt, ze senatorowie grupuja si¢ w Izbie wedtug przynaleznosci polity-
cznej, a nie na zasadzie wigzi terytorialnych. Nie ma tez w tym przypadku zna-
czenia to, czy senatorowie tworza wilasne kluby w Izbie, czy tez podejmuja
dziatalno§¢ wraz z postami w ramach wspdlnych klubéw parlamentarnych.

Przeciwko ,terytorialnemu” charakterowi przedstawicielstwa w Senacie prze-
mawia takze obecna konstrukcja mandatu senatorskiego. Warto tu przypomniec,
ze przed nowelizacja konstytucji z 29 grudnia 1989 r. mial w Polsce zastosowa-
nie zwigzany mandat przedstawicielski (dawny art. 2 ust. 2 konstytucji), ktéry
zakladal, ze przedstawiciele (a wigc takze senatorowie) sa reprezentantami wy-
borcéw z okrggu wyborczego, przed ktérymi sa odpowiedzialni i przez ktérych
moga by¢ odwolywani. Wprowadzajac w 1989 r. formulg, ze ,Nardd sprawuje
wladzg przez swych przedstawicieli wybieranych do Sejmu i Senatu” (obecny
art. 2 ust. 1 przepiséw konstytucyjnych) ustawa zasadnicza przyjeta konstrukcje
,mandatu wolnego”. Wynika z niej, ze przedstawiciele zasiadajacy w Senacie,
bez wzglgdu na to przez kogo zostali wybrani, sa wylacznie reprezentantami ca-
tego narodu i wobec tego nie moga ponosi¢ odpowiedzialnosci przed okreslona
grupa wyborcow. Takze obowiazujace akty ustawodawcze (ordynacja wyborcza
do Senatu, ustawa o obowiazkach i prawach postéw i senatoréw) nie przewiduja
dla senatoréw zadnych odrgbnych, specyficznych form wigzi z tym wojewod-
dztwem, w ktorym zostali oni wybrani.

6. Organizacja wewnetrzna i tryb funkcjonowania Senatu

Zgodnie z art. 5 regulaminu Senatu™® organami tej Izby sa: 1) Marszaltek Se-
natu, 2) Prezydium Senatu, 3) Konwent Senioréw, 4) komisje Senatu. Do orga-
néw Senatu nie zaliczono wigc wicemarszatkéw Senatu. Nie maja oni bowiem
wlasnych kompetencji, a wszelkie dziatania podejmuja w zakresie uprawnien
Marszatka Senatu i w jego zastgpstwie.

Marszatek Senatu jest kierowniczym organem Izby. Jego gtéwnym zadaniem
jest przewodniczenie obradom Senatu i czuwanie nad ich przebiegiem. Poza tym
Marszatek Senatu m.in.: 1) stoi na strazy praw i godno$ci Senatu, 2) reprezentu-
je Senat na zewnatrz (wobec innych organéw paristwa a takze w kontaktach z
parlamentami innych panstw), 3) przedstawia wnioski dotyczace porzadku posie-
dzeri plenarnych Senatu, 4) sprawuje nadzér nad pracami komisji senackich, 5)
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sprawuje piecz¢ nad spokojem i porzadkiem na calym obszarze nalezacym do
Senatu, 6) sprawuje nadzér nad prawidlowym stosowaniem regulaminu Senatu.
Istotnym wzmocnieniem pozycji Marszatka Senatu jest prawo kierowania przez
niego okre§lonej ustawy do wlasciwej komisji senackiej. Wobec braku okreslenia
przedmiotowego zakresu dzialania poszczegdlnych komisji, Marszatek Senatu de-
cyduje, ktéra komisja jest w danym wypadku komisja wtasciwa.

Marszalek Senatu oraz wicemarszalkowie sa wybierani przez Senat spos$réd
kandydatéw zgloszonych przez co najmniej 10 senatoréw. Glosowanie jest tajne,
a dla waznosSci uchwal o powotaniu wymagana jest bezwzgledna wigkszo$¢ glo-
séw. Jezeli w glosowaniu Zaden z kandydatéw nie uzyska wymaganej wigkszo-
Sci gloséw, sa przeprowadzane kolejne tury glosowania. W kolejnych turach
glosowania wylacza si¢ tego kandydata, na ktérego padlo najmniej waznych glo-
séw. Marszalek lub wicemarszatek moze by¢ odwotany na wniosek co najmniej
34 senator6éw, w glosowaniu tajnym, bezwzglgdna wigkszoscia gloséw.

Prezydium Senatu jest kolegialnym organem kierowniczym Izby, a w jego
sktad wchodza: Marszatek i trzej wicemarszatkowie Senatu. Do podstawowych
kompetencji Prezydium nalezy: 1) ustalanie planu pracy Senatu, 2) zwolywanie
posiedzert Senatu, 3) sprawowanie nadzoru nad terminowoS$cia prac Senatu i jego
organéw, 4) dokonywanie wykladni przepiséw regulaminu Senatu, 5) zlecanie
komisjom rozpatrywania okreS§lonych spraw, 6) prowadzenie spraw z zakresu
stosunkéw z Sejmem. Prezydium Senatu pracuje na posiedzeniach, ktérych ter-
miny i porzadek dzienny ustala Marszalek Senatu. Prezydium Senatu podejmuje
uchwaly 1 inne decyzje wigkszoscia gloséw, gdy za§ ma miejsce réwna liczba
gtoséw decyduje glos Marszatka Senatu.

Konwent Senioréw jest organem, ktérego sklad odzwierciedla w duzym sto-
pniu polityczny uktad w Senacie. Obok cztonkéw Prezydium Senatu wchodza do
niego przedstawiciele klubéw senatorskich, ktére skupiaja co najmniej 7 senato-
réw.>! Kluby skupiajace mniejsza liczbe cztonkéw moga delegowaé wspélnego
przedstawiciela do sktadu Konwentu, jezeli skupiaja facznie co najmniej 7 sena-
toré6w. OkresSlajac role Konwentu Senioréw regulamin Senatu stwierdza (art. 16
ust. 1), ze jest on organem ,zapewniajacym wspoéldziatanie klubéw parlamentar-
nych w sprawach zwiazanych z dzialalnoscia i1 tokiem prac Senatu”. Konwent
Senioréw jest organem opiniodawczym, jego ustalenia nie sa wiazace ani dla Iz-
by, ani dla jej organéw. Do jego zadafi nalezy m.in.: 1) opiniowanie projektéw
porzadku obrad Senatu, 2) wskazywanie potrzebnych inicjatyw ustawodawczych,
3) przedstawianie wnioskéw w sprawie sposobu prowadzenia dyskusji lub obrad
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Senatu. Posiedzenia Konwentu Senioréw zwotuje Marszatek Senatu z inicjatywy
wlasnej, Prezydium Senatu lub na wniosek jednego z klubéw senatorskich.

Komisje senackie sa wewnetrznymi, pomocniczymi organami Senatu, odgry-
wajacymi jednak istotng rol¢ w jego dziatalnosci. Komisje sa organami powota-
nymi do rozwazania i opracowywania spraw z wlasnej inicjatywy oraz przekaza-
nych im przez Senat, Marszatka Senatu lub Prezydium Senatu. Do najwazniej-
szych zadan komisji nalezy m.in. rozpatrywanie i przedstawianie Senatowi
stanowiska dotyczacego ustaw uchwalonych przez Sejm, jak tez zajmowanie sta-
nowiska co do prawidlowosci wprowadzania w zycie i sposobu wykonywania
ustaw.

Wszystkie komisje senackie sa powotywane i1 rozwiazywane przez Senat.
Dziela si¢ one na dwie grupy: 1) komisje stale - Senat powoluje je na okres
swojej kadencji do rozpatrywania spraw okre§lonego rodzaju wiazacych si¢ z za-
kresem kompetencji Senatu, 2) komisje nadzwyczajne - Senat powoluje je w
przypadku potrzeby realizacji zadain o szczegdlnym charakterze. Obecnie w Se-
nacie funkcjonuje 13 komisji statych: 1) Gospodarki Narodowej, 2) Inicjatyw i
Prac Ustawodawczych, 3) Kultury, Srodkéw Przekazu, Wychowania Fizycznego
i Sportu, 4) Nauki 1 Edukacji Narodowej, 5) Obrony Narodowej, 6) Ochrony
Srodowiska, 7) Polityki Spotecznej i Zdrowia, 8) Praw Cztowieka i Praworzad-
nosci, 9) Regulaminowa i Spraw Senatorskich, 10) Rolnictwa, 11) Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Paristwowej, 12) Spraw Emigracji i Polakéw za
Granica , 13) Spraw Zagranicznych. Przewodniczacy komisji i ich czlonkowie sa
wybierani na posiedzeniu plenarnym Senatu. Dodaé wreszcie nalezy, ze w regu-
laminie (art. 13 ust. 3 i 4) przewiduje si¢ zwolywanie posiedzeri przewodnicza-
cych komisji Senatu. Posiedzenia te maja stuzy¢ gtéwnie koordynacji wspéipracy
miedzy komisjami oraz wskazywaniu potrzebnych inicjatyw ustawodawczych.

Tryb funkcjonowania Senatu uregulowany zostal bardzo szczegdtowo w jego
regulaminie. Charakterystyke tej problematyki nalezatoby rozpoczaé od omoéwie-
nia organizacji pierwszego posiedzenia Senatu po wyborach. Posiedzenie takie
obowiazany jest zwolaé Prezydent w ciagu 30 dni od terminu przeprowadzenia
wyboréw. Prezydent réwniez otwiera to posiedzenie, powotujac na przewodni-
czacego najstarszego wiekiem senatora (zwanego Marszatkiem Seniorem). Do
zadann Marszatka Seniora nalezy odebranie §lubowania od cztonkéw Izby oraz
przeprowadzenie wyboru Marszatka Senatu. Z chwila wyboru Marszatka Senatu
przejmuje on przewodnictwo obrad a nast¢pnie przeprowadza wybdér wicemar-
szatkéw Senatu.
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Senat obraduje na posiedzeniach, ktére odbywaja sie w terminach ustalonych
uchwatla Senatu lub przez Prezydium Senatu. O terminie posiedzenia Kancelaria
Senatu zawiadamia Prezydenta, Marszaltka Sejmu i Prezesa Rady Ministréw, a
gdy obrady maja dotyczyé ustawy budzetowej - takze Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli. Ponadto w posiedzeniach Senatu moga uczestniczy¢: cztonkowie Prezy-
dium Sejmu, czlonkowie Rady Ministréw, ministrowie stanu, Prezes Trybunatu
Konstytucyjnego, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (bedacy jednocze$nie Prze-
wodniczacym Trybunatu Stanu) oraz Rzecznik Praw Obywatelskich. Projekt po-
rzadku obrad Senatu ustala Prezydium Senatu na wniosek Marszatka, przy czym
do porzadku obrad moga by¢ wprowadzone tylko te sprawy, ktére sa znane se-
natorom z drukéw, rozdanych nie péZniej niz na trzy dni przed posiedzeniem iz-
by.

Posiedzenia Senatu sa jawne. Do gwarancji jawnoSci obrad nalezy m.in.: 1)
wczesniejsze informowanie opinii publicznej o posiedzeniach, 2) umozliwienie
dziennikarzom publikowania sprawozdan z posiedzen, 3) umozliwienie publicz-
no$ci obserwowania obrad Senatu. Niemniej jednak Senat, na wniosek Prezy-
dium Senatu lub co najmniej 10 senator6w, moze uchwali¢ tajno$¢ obrad, jezeli
wymaga tego dobro paristwa. Z kazdego posiedzenia Senatu musi by¢ sporza-
dzony protokét oraz sprawozdanie stenograficzne, ktére jest w tym wypadku je-
dynym urzgdowym stwierdzeniem przebiegu obrad.

Obradami Senatu kieruje Marszalek albo zastgpujacy go wicemarszatek przy
pomocy dwdéch sekretarzy Senatu. Zadaniem Marszatka jest czuwanie nad prze-
strzeganiem w toku obrad regulaminu Senatu a takze zapewnienie powagi i po-
rzadku na sali posiedzen. W konsekwencji ma on wobec senatoréw takie
uprawnienia, jak: 1) przywotanie ,,do porzadku”, 2) przywotanie ,,do porzadku z
zapisaniem do protokotu”, 3) wykluczenie z posiedzenia. Marszatek Senatu
udziela glosu wedlug kolejno$ci zapisu na liste méwcéw, jednak pierwszym
przemawiajacym jest sprawozdawca, za§ ewentualnie drugim - sprawozdawca
stanowiska mniejszosci. Poza kolejnoscia méwcéw Marszatek udziela glosu m.in.
Prezydentowi, Prezesowi Rady Ministréw, Prezesowi NIK i Marszatkowi Sejmu.
Po wyczerpaniu listy méwcéw Marszalek zamyka dyskusje i zarzadza przerwe,
po ktdrej Senat przystgpuje do glosowania.

Gtosowanie w Senacie odbywa si¢ z wykorzystaniem aparatury elektronicz-
nej, ktéra umozliwia rejestrowanie indywidualnych stanowisk gltosujacych senato-
réw. Moze to byé: 1) glosowanie jawne - jednoczesne naci$nigcie przycisku
aparatury i podniesienie rgki, 2) glosowanie imienne - naciskanie przycisku apa-
ratury w chwili wywotania nazwiska senatora w porzadku alfabetycznym. Gloso-
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wanie imienne moze by¢ przeprowadzone na wniosek Marszatka Senatu lub na
wniosek co najmniej 20 senatoréw. Poza tym obowiazuje zasada, ze w sprawach
personalnych glosowanie ma charakter tajny i odbywa si¢ przy wykorzystaniu
opieczgtowanych kart do gltosowania. Jedynym wyjatkiem od tej zasady jest gto-
sowanie jawne w sprawie wyboru sktadu komisji senackich. Uchwaty Senatu po-
dejmowane sa zwykla wiekszoscia gloséw w obecnosci przynajmniej potowy
ogdlnej liczby senatoréw. Nalezaloby jeszcze doda¢, ze regulamin Senatu dopu-
szcza mozliwo$¢ tzw. reasumpcji uchwaty Senatu. Jest ona jednak dopuszczalna
tylko podczas tego samego posiedzenia Senatu i wylacznie w przypadku ujaw-
nienia oczywistego bledu w uprzednio podjetej uchwale.

7. Udzial Senatu w realizacji funkcji ustawodawczej

Uprawnienia Senatu w zakresie realizacji funkcji ustawodawczej uznaé nalezy
za najwazniejsze spo§réd uprawnieni drugiej izby polskiego parlamentu. Wynika
to przede wszystkim stad, ze Senat okre§lony zostat w Malej Konstytucji (art. 1)
jako organ wiladzy ustawodawczej. Decydujacym organem w dziedzinie ustawo-
dawstwa jest co prawda Sejm, niemniej jednak udzial drugiej izby w realizacji
funkcji ustawodawczej parlamentu uznaé nalezy za znaczacy. Senat uczestniczy
w dwoéch stadiach procesu ustawodawczego: 1) posiada prawo wystgpowania z
inicjatywa ustawodawcza, 2) rozpatruje kazda uchwalona przez Sejm ustawg.

Prawo Senatu do wystepowania z inicjatywa ustawodawcza przewiduje art. 15
ust. 1 Malej Konstytucji, ktéry stanowi, ze: ,Inicjatywa ustawodawcza przystu-
guje postom, Senatowi, Prezydentowi i Radzie Ministrow”. Szczegétowe poste-
powanie w sprawie inicjatyw ustawodawczych Senatu okreSlone zostalo w
regulaminie tej izby. Zgodnie z art. 60 ust. 1 tego regulaminu Senat podejmuje
postepowanie w sprawie inicjatywy ustawodawczej w trzech przypadkach: 1) w
wyniku obrad, podczas ktérych stwierdzono celowo$¢ podjecia inicjatywy usta-
wodawczej, 2) w wyniku przyjgcia ztozonej przez senatora w charakterze wolne-
go wniosku propozycji podjecia inicjatywy ustawodawczej, 3) w wyniku
ztozenia do Prezydium Senatu przez komisj¢ senacka lub 10 senatoréw oficjalne-
go wniosku o podjecie inicjatywy ustawodawczej (a wiec przedstawienia proje-
ktu ustawy wraz z uzasadnieniem). Podjecie postgpowania w sprawie inicjatywy
ustawodawczej polega na tym, ze propozycje w tym zakresie sa kierowane przez
Prezydium Senatu do Komisji Inicjatyw i Prac Ustawodawczych oraz do proble-
mowo wtasciwej komisji, ktére ustosunkowuja si¢ do wstepnego projektu a na-
stgpnie przygotowuja koficowa wersje projektu wraz z uzasadnieniem.
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Komisje senackie, ktére rozpatrywaly projekt ustawy, przedstawiaja nastgpnie
Prezydium Senatu swoje stanowisko w sprawie podjgcia inicjatywy ustawodaw-
czej. W przypadku pozytywnego stanowiska komisji, Prezydium Senatu powinno
wnie$¢ projekt ustawy (w miar¢ mozliwosci) pod obrady najblizszego posiedze-
nia Izby. Juz na tym etapie projekt ustawy moze byc traktowany jako projekt
Senatu.*?

Kolejnym etapem postgpowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej Senatu
jest debata nad projektem ustawy na plenarnym posiedzeniu drugiej izby. Otwie-
ra ja przedstawienie projektu ustawy przez senatora reprezentujacego wniosko-
dawcéw, nastepnie przedstawiane sa sprawozdania Komisji Inicjatyw 1 Prac
Ustawodawczych oraz merytorycznie wlasciwej komisji. W celu umozliwienia
komisjom ustosunkowania si¢ do uwag i propozycji zgloszonych w czasie dys-
kusji, glosowanie nad uchwala w sprawie inicjatywy ustawodawczej odbywa si¢
dopiero na kolejnym posiedzeniu Senatu. Uchwale o wniesieniu inicjatywy usta-
wodawcze] Marszatek Senatu przekazuje Marszatkowi Sejmu, informujac jedno-
cze$nie o tym fakcie Prezesa Rady Ministréw.

W praktyce aktywno$¢ Senatu w zakresie inicjowania projektéw ustaw byla
jak dotychczas najwigksza w I kadencji Senatu (4 VII1 989 r. - 24 X 1991 r.). W
tym okresie Senat przygotowal i uchwalil 27 projektéw ustaw, z ktérych 18 zo-
stato rozpatrzonych przez Sejm (przyjal on 17 projektéw, a 1 odrzucil). Z kolei
podczas II kadencji Senatu (26 XI 1991 r. - 31 V 1993 r.) zgtasza on jedynie 9
projektéw ustaw - 4 z nich zostalo przez Sejm rozpatrzonych i przyjetych. Nato-
miast w ciagu pierwszego roku III kadencji Senatu (od 14 X 1993 r. do korica
wrzesnia 1994 r.) zglasza on do Sejmu zaledwie 4 projekty ustaw.>? Aktywno$é
Senatu w tej dziedzinie wykazuje wigc bardzo wyraZnie tendencj¢ malejaca i jest
to zjawisko w pelni zrozumiale. Zainteresowanie Senatu podejmowaniem inicja-
tyw ustawodawczych bylo wyjatkowo duze jedynie w okresie bardzo szybkich
przemian polityczno-ustrojowych i gospodarczych w Polsce. Wszystko wskazuje
jednak na to, ze w miar¢ postgpujacej stabilizacji ustrojowej i politycznej inicjo-
wanie projektow ustaw nie bedzie ta funkcja, ktéra Senat bylby szczegdlnie
zainteresowany. Shiszny jest w zwiazku z tym poglad, ze przyznanie Senatowi
inicjatywy ustawodawczej bylo bardziej wyrazem politycznego ,,dowarto$ciowa-
nia” tej izby niz uksztaltowaniem realnej i efektywnej instytucji ustrojowej,>*

Druga forma udziatu Senatu w realizacji przez parlament funkcji ustawodaw-
czej jest rozpatrywanie przez ta izbg ustaw uchwalonych przez Sejm. Ogdlne za-
sady postgpowania w Senacie w sprawie ustaw uchwalonych przez Sejm okresla
art. 17 ust. 1-3. Stanowi on, ze: 1) ustawe uchwalona przez Sejm Marszalek Sej-
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mu przekazuje Senatowi, 2) Senat moze w ciagu 30 dni ustawe przyjaé lub
wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki albo ja odrzucié, 3) jezeli Senat w ciagu 30
dni od dnia przekazania nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uwaza si¢ za
przyjeta, 4) poprawki Senatu pociagajace za soba obciazenie budzetu Paristwa
wymagaja wskazania Zrédet pokrycia. Bardziej szczegétowo procedure rozpatry-
wania w drugiej izbie ustaw sejmowych okre$la regulamin Senatu, ale i w tym
wypadku dyrektywy dotyczace tej problematyki sa zbyt ogélne.’> Z art. 55 ust. 1
regulaminu wynika jedynie zasada proceduralna, w mysl ktérej tekst ustawy
uchwalonej przez Sejm musi by¢ skierowany do wtasciwej komisji senackiej. Z
kolei art. 55 ust. 2 przewiduje, ze komisje po rozpatrzeniu ustawy przygotowuja
w terminie nie dtuzszym niz 2 tygodnie projekt uchwaty Senatu w sprawie usta-
wy uchwalonej przez Sejm, w ktérym proponuja przyjgcie ustawy bez poprawek
albo wprowadzenie do jej tekstu poprawek wzglednie odrzucenie ustawy. Prze-
wodniczacy komisji moze jednak wystapi¢ do Prezydium Senatu z wnioskiem o
przedtuzenie dwutygodniowego terminu wyznaczonego na przygotowanie przez
komisj¢ projektu stanowiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm
(art. 55 ust. 4 regulaminu).

Z regulaminu Senatu nie wynika konieczno$¢ udzialu w procesie przygotowy-
wania kazdego projektu stanowiska Senatu wobec ustawy sejmowej Komisji Ini-
cjatyw 1 Prac Ustawodawczych. O tym, do ktérej komisji senackiej ma by¢
skierowana ustawa, decyduje w kazdym przypadku Marszatek Senatu. Dlatego
tez moze to by¢ dowolna komisja senacka, ktérej zakres dziatania zblizony jest
pod wzgledem merytorycznym do problematyki rozpatrywanej ustawy. Skierowa-
nie ustawy do komisji merytorycznie wlasciwej nie wyklucza jednak mozliwosci
udzialu innych komisji senackich w procedurze rozpatrywania projektu tej usta-
wy. Wybdr za$§ przez Marszatka Senatu jednej komisji ma w tym wypadku prze-
de wszystkim takie znaczenie, ze dana komisja zostaje zobowiazana do
rozpatrzenia ustawy i przygotowania odpowiedniego projektu stanowiska Senatu.

Przygotowany przez merytorycznie wlaSciwa komisje projekt stanowiska Se-
natu staje si¢ przedmiotem debaty na posiedzeniu plenarnym Izby. Przebieg tej
debaty nie zostal odrgbnie uregulowany w przepisach regulaminu Senatu, wobec
tego maja tu zastosowanie normy regulaminowe odnoszace si¢ do kazdego po-
stgpowania w Senacie. Do zasadniczych elementéw debaty plenarnej w drugiej
izbie nad ustawa uchwalona przez Sejm naleza: 1) wystapienie sprawozdawcy
komisji, 2) mozliwo$¢ zglaszania krétkich zapytan do sprawozdawcy i udzielanie
odpowiedzi, 3) dyskusja, 4) zarzadzenie przerwy po zamknigciu dyskusji celem
umozliwienia wtasciwej komisji ustosunkowania si¢ do zgloszonych propozycji,
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5) mozliwo$¢ ponownego wystapienia sprawozdawcy, 6) glosowanie. Ostateczna
decyzje w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm Senat podejmuje zwykla wig-
kszoScia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ogdlnej liczby senatoréw.
Zgodnie z art. 17 ust. 2 Matej Konstytucji Senat moze w tym zakresie: 1) usta-
we przyjaé, 2) wprowadzi¢ do tekstu ustawy poprawki, 3) odrzuci¢ ustawe. Pod-
jeta przez Senat uchwalg dotyczaca rozpatrywanej ustawy sejmowej Marszalek
Senatu przekazuje Marszatkowi Sejmu (art. 51 ust. 1 regulaminu Senatu).

Postepowanie w Senacie w sprawie uchwalonych przez Sejm ustaw zmienia-
jacych przepisy konstytucyjne przeprowadzane jest na takich samych zasadach,
jakie obowiazuja przy zajmowaniu stanowiska wobec ustaw zwyktych. Jedyna
istotna réznica dotyczy procedury glosowania. W odniesieniu do ustawy zmie-
niajacej przepisy konstytucyjne Senat podejmuje uchwal¢ wigkszoscia 2/3 glo-
sow w obecnosci co najmniej polowy ogdlnej liczby senatoréw (art. 3 ust. 1
regulaminu Senatu). Zasada ta nie znalazla jednak zastosowania przy rozpatry-
waniu przez Senat ustawy konstytucyjnej z 23 IV 1992 r. o trybie przygotowania
i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W tym wypadku Senat uz-
nal, ze ustawa ta nie prowadzi do zmiany konstytucji i tym samym nie przyjal
progu 2/3 gloséw przy uchwalaniu do niej poprawek, a nastgpnie przy podejmo-
waniu uchwaly okreslajacej stosunek Senatu do calej ustawy konstytucyjne;j.
Sejm nie podzielit jednak stanowiska Senatu w tej kwestii i podjal uchwale
stwierdzajaca, ze Senat nie przedtozyl w przewidzianym konstytucyjne terminie
formalnego stanowiska wobec uchwalonej przez Sejm ustawy konstytucyjnej
(cho¢ w rzeczywisto$ci takie stanowisko z poprawkami Senatu wplyneto do Sej-
mu). Dlatego tez dalsze postgpowanie ustawodawcze w Sejmie przebiegato tak,
jakby Senat rzeczywiscie nie przedstawit Sejmowi Zadnego dokumentu.>

Po wejSciu w zycie Matlej Konstytucji nastgpuje zawgzenie zakresu udzialu
Senatu w procedurze uchwalania ustawy budzetowej. Wcze$niej, zgodnie z art.
27 ust. 2 konstytucji, projekty ustawy budzetowej oraz planéw finansowych pari-
stwa byly kierowane zaréwno do Sejmu, jak tez do Senatu. Swoje stanowisko co
do projektu ustawy budzetowej Senat przekazywat do Sejmu. Bylo ono nastgpnie
kierowane przez Prezydium Sejmu do komisji sejmowych, ktére pracowaty juz
nad projektem ustawy budzetowej. Po uchwaleniu za$§ przez Sejm ustawy budze-
towej byla ona przekazywana Senatowi, ktéry w ciagu 7 dni mdgl zglosi¢ Sej-
mowi propozycje dokonania okre§lonym zmian w tej ustawie. Obecnie Senat nie
opiniuje juz projektéw ustaw budzetowych, gdyz sa one kierowane przez Radg
Ministréw wytacznie do Sejmu. Dopiero po jej uchwaleniu przez Sejm jest ona
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przekazywana Senatowi i jedynie na tym etapie Senat moze wyrazi¢ swoje sta-
nowisko wobec przygotowywanej ustawy budzetowe;.

Uprawnienia Senatu w stosunku do ustaw budzetowych sa w aktualnym sta-
nie prawnym niemal takie same, jak wobec wszystkich innych ustaw uchwala-
nych przez Sejm. W art. 21 ust. 2 Malej Konstytucji przewiduje si¢ jednak
krétszy termin (20 dni) na ustosunkowanie si¢ przez Senat wobec ustawy budze-
towej niz wobec pozostalych ustaw sejmowych.’’ Ten sam przepis nie przewidu-
je tez mozliwo$ci odrzucenia przez Senat ustawy budzetowej, moze on bowiem
jedynie podja¢ uchwale ,,0 przyjeciu lub wprowadzeniu poprawek do ustawy bu-
dzetowej uchwalonej przez Sejm”. Poza tym projekt stanowiska Senatu w spra-
wie ustawy budzetowej przygotowuje zawsze Komisja Gospodarki Narodowej,
wykorzystujac przy tym opinie innych komisji senackich. Projest ten zawiera al-
ternatywne propozycje: 1) przyjgcia ustawy budzetowej bez jakichkolwiek popra-
wek albo 2) wprowadzenia poprawek do tej ustawy (art. 57 ust. 2 regulaminu
Senatu). Przyjecie projektu Komisji Gospodarki Narodowej na posiedzeniu ple-
narnym Senatu oznacza zaj¢cie stanowiska przez ta izbe wobec uchwalonej
przez Sejm ustawy budzetowej.

Uchwala Senatu odrzucajaca ustawe lub wprowadzajaca do jej treSci okreslo-
ne porawki nie jest ostatecznie rozstrzygajaca, moze by¢ bowiem odrzucona
przez Sejm. Do czasu wejScia w zycie Matej Konstytucji propozycje Senatu do
uchwalonych ustaw mogty by¢ odrzucane wigkszoscia 2/3 gloséw, lecz w przy-
padku ich nieodrzucenia ustawa musiala by¢ w pierwotnym brzmieniu przyjeta
ponownie przez Sejm zwykla wigkszoscia gloséw. Jezeli jednak zabraklo kwa-
lifikowanej wigkszosci dla odrzucenia propozycji Senatu, jak tez zwyktej wie-
kszosSci dla uchwalenia ustawy w wersji proponowanej przez Sejm (co zdarzalo
sie jednak sporadycznie),’® to postepowanie ulegalo zamknieciu, a ustawa nie
dochodzita do skutku. Taka sytuacja okreS§lana byta w praktyce ,patem legisla-
cyjnym”»

W Matej Konstytucji przyjeta jednak zostata zasada, ktéra pozwala uniknaé
»pata legislacyjnego”. Jej art. 17 ust. 4 stanowi, ze: ,,Uchwat¢ Senatu odrzucaja-
ca ustawe lub poprawke zaproponowana w uchwale Senatu uwaza si¢ za przyje-
ta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wigkszoscia gltoséw”. Jesli jednak
Sejm tego nie uczyni poprawki Senatu uwaza si¢ automatycznie za przyjete.
Przyjecie w Matej Konstytucji takiego rozwiazania oznaczalo w pewnej mierze
oslabienie udzialu Sejmu w postgpowaniu ustawodawczym przy jednoczesnym
wzmocnieniu w tym zakresie pozycji drugiej izby parlamentu.®
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8. Pozostale uprawnienia Senatu

Poza udzialem w realizacji przez parlament funkcji ustawodawczej uprawnie-
nia Senatu nie sa zbyt rozbudowane. Z innych uprawnien przystugujacych Sena-
towi bez watpienia w pierwszej kolejnosci nalezaloby wymienié, o czym juz
wcze$niej wspominalem, jego uprawnienia zwiazane z wykonywaniem przez par-
lament funkcji ustrojodawczej. Chodzi tu zwlaszcza o udzial drugiej izby w pra-
cach nad nowa, pelna ustawa zasadnicza Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa
konstytucyjna o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP juz w art. 1
stwierdza, ze konstytucja ta bedzie uchwalona przez Sejm i Senat polaczone w
Zgromadzenie Narodowe. W skfadzie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego, ktéra przygotowuje ostateczny projekt ustawy zasadniczej, znajduje
si¢ - obok 46 postéw - takze 10 senatoréw wybranych przez Senat, przy czym
jeden z nich pelni funkcje zastgpcy przewodniczacego tej Komisji. Ponadto
wsrdd 7 projektéw nowej konstytucji zgloszonych oficjalnie Zgromadzeniu Naro-
dowemu znalazt si¢ takze projekt przygotowany w czasie I kadencji Senatu
przez funkcjonujaca woéwczas w tej izbie Komisj¢ Konstytucyjna. Nalezy poza
tym przypomnieé, ze Senat uczestniczy takze, na podobnych zasadach jak w
procesie ustawodawczym, w procedurach zmierzajacych do wprowadzenia zmian
w aktualnie obowiazujacych przepisach konstytucyjnych.

Po nowelizacji konstytucji z 7IV 1989 r. przyjeta zostala zasada, ze Sejm i
Senat polaczone w Zgromadzenie Narodowe dokonuja wyboru Prezydenta PRL
(art. 32a ust. 1). Rozwiazanie to znalazlo zastosowanie w praktyce jedynie raz®!
i stalo si¢ nieaktualne w nastgpstwie nowelizacji konstytucji z dnia 27 IX 1990 r.,%?
ktéra wprowadzita w Polsce powszechne i bezposrednie wybory prezydenckie.
Zgodnie jednak z art. 76 ustawy z 27 IX 1990 r. o wyborze Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej®® do kompetencji Zgromadzenia Narodowego nalezato
orzekanie o waznoSci wyboru prezydenta (po nowelizacji tej ustawy w 1995 r.
uprawnienie w tym zakresie przyznane zostalo Sadowi Najwyzszemu). Inne
kompetencje Zgromadzenia Narodowego zwiazane z funkcjonowaniem urzedu
prezydenta, ktére przyznane zostaty temu organowi w drodze kwietniowej nowe-
lizacji konstytucji z 1989 r., pozostaly bez zmian do dnia dzisiejszego. Tym sa-
mym wigc Senat, poprzez udzial w Zgromadzeniu Narodowym, posiada takze
pewne uprawnienia wobec Prezydenta RP. Do kompetencji Zgromadzenia Naro-
dowego nalezy bowiem w tym zakresie: 1) odbieranie przysiegi od nowo wybra-
nego prezydenta, 2) podejmowanie decyzji o oprdéznieniu urzgdu prezydenta
przed uptywem kadencji ze wzgledu na stan zdrowia osoby piastujacej ten urzad,
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3) postawienie prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu za naru-
szenie przepiséw konstytucji lub ustaw oraz za popehienie przestepstwa.%*

Mata Konstytucja w art. 33 ust. 2 zapewnia Senatowi udziat w ratyfikacji 1
wypowiadaniu uméw migdzynarodowych. Stanowi on, ze zgoda na ratyfikacje
przez Prezydenta niektérych uméw migedzynarodowych (np. dotyczacych granic
Polski oraz sojuszéw obronnych) jest udzielana przez parlament w formie usta-
wy, a wigc takze z udzialem Senatu. Oznacza to, ze ustawy ratyfikacyjne, tak
jak wszystkie inne ustawy, musza by¢ przekazywane do rozpatrzenia drugiej iz-
bie parlamentu. Specyficzny charakter tych ustaw powoduje jednak ,,dopuszczal-
nos$¢ tylko stanowiska aprobujacego albo dezaprobujacego Senatu w catosci, bez
mozliwosci wnoszenia poprawek”.%® Poza tym art. 33 ust. 1 Matej Konstytucji
naklada na Prezydenta obowiazek zawiadamiania o fakcie dokonania ratyfikaciji
lub wypowiedzenia umowy mig¢dzynarodowej zaréwno Sejmu, jak i Senatu.

Mata Konstytucja w art. 19 ust. 2 pkt 2 przyznatla Senatowi uprawnienie do
wyrazania zgody na zarzadzanie przez Prezydenta referendum ogdlnokrajowego
w sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla panstwa. Wydaje sig, ze wprowadze-
niu tego rozwiazania przySwiecala idea umocnienia pozycji drugiej izby parla-
mentu. Swiadczy o tym zwlaszcza fakt, ze z partycypacji w tej czynnosci wyla-
czony zostal Sejm, ktéry moze jednak zarzadzi¢ referendum samodzielnie (art.
19 ust. 2 pkt 1 Malej Konstytucji). Celem wprowadzenia takiego rozwiazania
bylo jednak przede wszystkim dazenie do zabezpieczenia si¢ przed ewentualno-
$cia nieuzasadnionego wykorzystywania przez Prezydenta tej instytucji demokra-
cji bezposredniej.®® Role organu kontrolujacego decyzje Prezydenta w tym
zakresie ma petni¢ wiasnie druga izba parlamentu.®’” Mata Konstytucja wprowa-
dza przy tym zasadg, Ze zgoda na zarzadzenie przez Prezydenta referendum mo-
ze by¢é wyrazona przez Senat jedynie bezwzgledna wigkszoScia gloséw.

Analizujac zakres kompetencji Senatu nie mozna pominaé przystugujacych tej
izbie uprawnieri kreacyjnych. Przede wszystkim trzeba zaznaczyé, ze od zgody
Senatu uzaleznione sa dwie wazne decyzje kreacyjne Sejmu: 1) powolywanie i
odwolywanie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 36 ust. 1 utrzymanych w
mocy przepiséw konstytucyjnych), 2) powotywanie Rzecznika Praw Obywatel-
skich (art. 36a ust. 2 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych). Przed
wyrazeniem zgody Senat moze wezwac kandydata na stanowisko Prezesa NIK
(Rzecznika Praw Obywatelskich) lub urzgdujacego Prezesa (Rzecznika) do ztoze-
ust. 2 regulaminu Senatu). Uchwatly, w ktérych Senat wyraza swoje stanowisko
wobec powyzszych decyzji personalnych Sejmu, Marszatek Senatu przekazuje
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Marszatkowi Sejmu. W praktyce uchwaty Senatu w tych sprawach sa podejmo-
wane juz po gtosowaniu nad obsada tych funkcji przeprowadzonym w Sejmie.%®
Jednakze odmowa zgody ze strony Senatu na powolanie okre§lonych oséb po-
woduje rozpoczecie procedury wylaniania w Sejmie tych organéw od poczatku.®

Senat posiada tez uprawnienia kreacyjne, ktére realizuje w petni samodziel-
nie: 1) wybiera dwéch senatoréw do sktadu Krajowej Rady Sadownictwa,’® 2)
powotuje dwéch cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.”! Dodaé przy
tym nalezy, ze Senatowi przystuguje réwniez uprawnienie (realizowane jednak
wraz z Sejmem) do przyjmowania lub odrzucania corocznego sprawozdania z
dziatalnosci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

W aktualnie obowiazujacych przepisach konstytucyjnych nie przewiduje si¢
udziatu Senatu w realizacji funkcji kontroli parlamentarnej. Niezaleznie od tego
»oenat, od poczatkéw swej reaktywacji, nie chcial zrezygnowaé z zasygnalizo-
wanych mu w Porozumieniach Okrqgtego Stolu uprawnieni kontrolnych wobec
administracji rzadowej i zaczal podejmowac tu pewne kroki, milczaco aprobowa-
ne przez te organy”.”” Senat wykorzystuje tu przede wszystkim fakt, ze przy
rozpatrywaniu ustaw uchwalonych przez Sejm na jego posiedzeniach plenarnych
obecni sa z reguly przedstawiciele zainteresowanych resortéw, ktérzy odpowia-
daja na stawiane im pytania, udzielaja wyczerpujacych wyjasnienn oraz przyjmuja
okre$lone uwagi ze strony senatoréw. Taka sama praktyka ma zastosowanie réw-
niez wczesniej, podczas rozpatrywania ustaw sejmowych na posiedzeniach komi-
sji senackich. Przedstawiciele odpowiednich resortéw sa zawsze zapraszani na te
posiedzenia przez Prezydium Senatu lub prezydia komisji senackich, gdyz taki
obowiazek naktadaja na te organy przepisy art. 29 ust. 2 i 30 ust. 2 regulaminu
Senatu. Na tej samej zasadzie Senat wykorzystuje mozliwo$¢ udzialu w realiza-
cji funkcji kontrolnej przy rozpatrywaniu na swoich posiedzeniach ustaw budze-
towych. Ponadto Senat, wykorzystujac istniejace w tym zakresie podstawy
regulaminowe (art. 30 ust. 2), zwraca si¢ niekiedy do cztonkéw Rady Ministréw
o zlozenie przez nich informacji na posiedzeniu Senatu, ale przypadki takie nale-
za do rzadkosci.”® Nie ulega jednak watpliwosci, ze sa to bardzo posrednie for-
my kontroli przez Senat dzialalno$ci organéw wtadzy wykonawczej i nie mozna
ich poréwnywac z klasycznymi instytucjami kontroli parlamentarne;j.

Po uchwaleniu Matej Konstytucji Senat utracit tylko jedno, przewidywane po-
przednio dla tej izby, uprawnienie. Bylo to, okre§lone w art. 32i ust. 2 ustawy
zasadniczej, prawo do wyrazania zgody na przedluzanie przez Prezydenta stanu
wyjatkowego.”* Pozbawienie Senatu tego uprawnienia nie oznaczato jednak istot-
nego ostabienia jego pozycji prawno-ustrojowej. Szczegétowa analiza przepiséw
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Matej Konstytucji prowadzi¢ moze nawet do przeciwnego wniosku, na co zwr6-
cono juz uwagg w doktrynie prawa konstytucyjnego. Wyrazem tego jest m.in.
poglad, ze w Malej Konstytucji nastapito ,,wprawdzie nieznaczne, ale interesuja-
ce przesuni¢gcie kompetencji na rzecz Senatu w obrebie wiladzy ustawodaw-
czej”.® Nie ulega watpliwosci, ze to - nawet nieznaczne umocnienie pozycji
drugiej izby w strukturze polskiego parlamentu bylo nie tyle nastgpstwem roz-
szerzenia zakresu jej uprawnieni, ile raczej konsekwencja zerwania z zasada
zwierzchniej pozycji Sejmu w systemie organdéw paristwowych.

9. Uwagi korncowe

W poczatkowym okresie po przywrdceniu w 1989 r. instytucji Senatu proble-
matyka drugiej izby parlamentu w Polsce nie cieszyla si¢ wigkszym zaintereso-
waniem. Dopiero w zwiazku z intensyfikacja prac nad nowa ustawa zasadnicza
Rzeczypospolitej Polskiej zagadnienie struktury przysztego parlamentu stato sig¢
przedmiotem ozywionej dyskusji. Zaréwno w doktrynie prawa konstytucyjnego,
jak tez w programach partii politycznych i licznych wypowiedziach politykéw
przedstawiane sa rézne argumenty: 1) uzasadniajace potrzebg likwidacji Senatu,
2) przemawiajace za utrzymaniem w Polsce drugiej izby parlamentu.”®

Przeciwnicy drugiej izby przytaczaja z reguly nastgpujace argumenty podwa-
zajace sens istnienia Senatu: 1) funkcjonowanie dwuizbowego parlamentu w
panistwie unitarnym (jakim jest Polska) nie ma uzasadnienia, gdyz sktad obu izb
wylaniany jest na zblizonych do siebie zasadach i tym samym powstaje w nich
reprezentacja tych samych sit politycznych, 2) druga izba wydluza w czasie i
jednoczes$nie komplikuje procedurg uchwalania ustaw, 3) dwuizbowa struktura
parlamentu prowadzi do oslabienia pozycji i roli wtadzy ustawodawczej, 4)
utrzymywanie drugiej izby wraz z jej rozbudowanym aparatem administracyjnym
stanowi zbgdne obciazenie budzetu pafistwa, co ma niemale znaczenie w obecnej
sytuacji polskiej gospodarki, 5) dzialalno$¢ Senatu nie jest przedmiotem wig-
kszego zainteresowania spoleczenstwa, gdyz zajmuje si¢ on najczgsciej sprawami
o niewielkim znaczeniu dla ogétu obywateli, 6) Senat utworzony zostal w okre-
Slonych warunkach politycznych w nastgpstwie ustalen ,,okraglego stotu”, a wiec
obecnie, w zasadniczo odmiennej sytuacji politycznej, jego dalsza egzystencja
nie ma juz racjonalnego uzasadnienia.

Zwolennicy utrzymania w Polsce drugiej izby parlamentu podkreslaja najcze-
Sciej fakt, ze dziatalno$§¢ Senatu wywiera korzystny wplyw na jako$¢ stanowio-
nego przez parlament prawa. Stwierdzenie to odnosi si¢ przede wszystkim do
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poprawek Senatu wobec ustaw uchwalonych przez Sejm, poprawki te sa bowiem
w wigkszodci przypadkéw przez Sejm uwzglgdniane. W ten sposéb - dzigki po-
prawkom Senatu - juz wielokrotnie udato si¢ w praktyce unikna¢ uchwalenia
ustawy, ktorej przepisy mogly budzi¢ watpliwosci co do ich zgodnosci z przepi-
sami konstytucyjnymi lub innymi ustawami. Senat speilnia wigc z powodzeniem
funkcje ,stré6za dobrego prawa”.”’ Zwolennicy bikameralizmu podkreslaja tez
m.in., ze: 1) tylko w wyborach do Senatu maja szans¢ zdobycia mandatéw kan-
dydaci niezalezni, 2) stosowana przy ustalaniu wynikéw wyboréw do Senatu za-
sada wigkszoSciowa stwarza mozliwo$¢ wprowadzenia do tej izby przedstawicieli
tych ugrupowari, ktére nie sa reprezentowane w Sejmie,’® 3) udzial drugiej izby
w realizacji funkcji ustawodawczej parlamentu nie wydluza procesu legislacyj-
nego, gdyz Senat nie przekracza w praktyce konstytucyjnych terminéw rozpatry-
wania ustaw uchwalonych przez Sejm, 4) druga izba parlamentu ma w Polsce
wyjatkowo dluga, bo przeszio 500-letnia, tradycje, 5) dwuizbowos$¢ parlamentu
jest najczesciej spotykanym rozwiazaniem w panstwach demokratycznych, za$
przypadki przechodzenia do parlamentu jednoizbowego (jak np. w Szwecji) nale-
za do rzadkoSci.

Problematyka struktury przysziego parlamentu w Polsce stala si¢ jednym z
powazniejszych punktéw spornych takze w dyskusji nad ksztaltem nowej ustawy
zasadniczej Rzeczypospolitej.”” Wsréd zgloszonych Komisji Konstytucyijnej
Zgromadzenia Narodowego 7 projektéw konstytucji: 1) parlament jednoizbowy
przewiduja 2 projekty SLD i PSL-UP, 2) w pozostatych 5 projektach (prezy-
denckim, senackim. Unii WolnoSci, KPN, ,,Solidarnosci”) przewiduje si¢ utrzy-
manie parlamentu dwuizbowego. W tych projektach, ktére przewiduja istnienie
drugiej izby, koncepcja tej izby nie rézni si¢ zasadniczo migdzy soba i w duzym
stopniu nawiazuje do modelu Senatu uksztaltowanego w noweli konstytucyjnej z
7 kwietnia 1989 r. oraz w przepisach Matej Konstytucji.’* Zagadnienie drugie;
izby stato si¢ tez przedmiotem ozywionej dyskusji podczas prezentacji projektow
nowej konstytucji na pierwszym, zwolanym na podstawie art. 6 ustawy konstytu-
cyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP, posiedzeniu Zgroma-
dzenia Narodowego w dniach 21-23 wrzesnia 1994 r3! Spér o strukture
polskiego parlamentu nie zostal rozstrzygnigty takze w péZniejszych pracach
konstytucyjnych? chociaz wiele wskazuje na to, ze instytucja drugiej izby par-
lamentu zostanie w Polsce utrzymana.
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stawowe zatozenia polityki tworzonego przez nia rzadu.

74. Obecnie uprawnienie to przystuguje wylacznie Sejmowi (art. 37 ust. 1 Matej Konstytucji).

75. J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo..., s. 163.

76. Oméwienie wysuwanych argumentéw za i przeciw Senatowi zob. B. Banaszak, Czy Polsce
potrzebna jest druga izba?, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, z. 2, s. 39 i nast.

77. Tamze, s. 41.
78. W obecnym sktadzie Senatu posiada swoja reprezentacje 6 ugrupowan, ktére nie zdotaty
(w wyniku wprowadzenia 5-procentowej klauzuli zaporowej) wywalczy¢ mandatéw poselskich w

Sejmie.

79. Zob. m.in. Jaka Konstytucja? Analiza projektéw Konstytucji RP zgtoszonych Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993 roku, pod red. M. Kruk, Warszawa 1994.

80. Zob. m.in. Z. Jarosz, Problem dwuizbowosci parlamentu w przysziej Konstytucji RP,
»Przeglad Sejmowy” 1995, z. 1, s. 10 i nast.

81. Zob. R. Chrusciak, Podstawowe problemy przysziej konstytucji w debacie Zgromadzenia
Narodowego, ,,Paristwo i Prawo” 1995, z. 1, s. 66 i nast.

82. W przygotowywanym przez Komisje Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego jednolitym

projekcie nowej Konstytucji RP, ktéry bedzie przedmiotem drugiego czytania na posiedzeniu Zgro-
madzenia Narodowego, przewiduje si¢ utrzymanie w Polsce parlamentu dwuizbowego.
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