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I. ARTYKULY

LECH MATUSZEWSKI

SENAT W SYSTEMIE ORGANOW PANSTWOWYCH
III RP W SWIETLE
PROJEKTOW NOWEJ KONSTYTUCJI

I. Po kilku latach funkcjonowania Senatu RP przywrdéconego do zycia
w 1989 r., pojawia si¢ pytanie, czy instytucja ta jest potrzebna polskiemu
systemowi organdéw panstwowych, a jesli tak, to jaki zakres wtadzy izba ta
powinna posiadaé. Warto rozwazy¢, jak przedstawia si¢ sytuacja drugich
izb parlamentu w innych panstwach oraz jakie uregulowania dotyczace
Senatu, wypracowane w obcych systemach ustrojowych mozna by wykorzy-
staé przy tworzeniu nowego systemu organdédw panstwa w Polsce. Praca ta
ma przedstawi¢ rozmaite propozycje rozwiazania problemu umiejscowienia
Senatu w systemie prawnym Polski. Funkcjonowanie organéw wtadzy pan-
stwowej, w tym rdéwniez Senatu, uregulowane jest ustawa konstytucyjna
uchwalong 17 pazdziernika 1992 r. Ustawa ta wprowadzita zasade tréjpo-
dziatu wtadzy jako podstaweg zorganizowania aparatu wladzy panstwowej
na szczeblu centralnym. Zgodnie z jej art. 1 Sejm i Senat sa organami
wtadzy panstwowej w zakresie wladzy ustawodawczej. Art. 1 Matej Kon-
stytucji nie przewiduje, co prawda, ze pozycja Senatu ma by¢ réwna pozy-
cji Sejmu (jako ze funktor koniunkcji uzyto w tym przepisie w znaczeniu
enumeracyjnym, a nie koniunkcyjnym)' Artykut 15, okreélajacy podmioty
posiadajace inicjatywe ustawodawcza stanowi, ze Senat t¢ kompetencje
posiada, ale tylko i wytacznie jako cata izba w przeciwienstwie do Sejmu,
ktéry z tego uprawnienia moze korzystaé poprzez grupe 15 postéw. Przy-
znano wprawdzie drugiej izbie upowaznienie do wnoszenia poprawek badz
odrzucania projektu ustawy uchwalonego przez Sejm, jednak i tak o osta-
tecznym brzmieniu uchwalanej ustawy decyduje izba pierwsza parlamen-
tu, gdyz moze ona przegltosowaé uchwate Senatu dotyczaca wniesienia
poprawek lub odrzucenia projektu ustawy w calosSci bezwzgledna wickszo-
$cia gtoséw, a nie - jak ma to miejsce w przypadku odrzucania przez Sejm
chociazby veta prezydenta - wickszoscia kwalifikowana dwodch trzecich
gtoséw. Poprawki Senatu prowadzace do zwigkszenia wydatkéow z budzetu
panstwa musza zgodnie z art. 17 ust. 3 by¢ uchwalone w taki sposdb, aby
wskazaé zrédto ich ewentualnego pokrycia. Na tym wigc etapie udziatu
drugiej izby w procesie legislacyjnym jej pozycja jest zdecydowanie stabsza
w poréwnaniu do Sejmu i upodobnia si¢ poniekad do sytuacji Rady Mini-
strbw w przypadku, gdy korzysta ona z upowaznienia przewidzianego

' Por. Z. Ziembiniski, Logika praktyczna, PWN, Warszawa 1987, s. 75.
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w art. 15 ust. 2, tj. zglaszajac projekt ustawy Rada Ministréw musi przed-
stawi¢ skutki finansowe jej wprowadzenia. Powszechnie przyjmuje sig, ze
wprowadzenie Senatu do polskiego systemu organdw ustawodawczych sta-
nowi¢ miato swego rodzaju zapore przed uchwalaniem przez parlament
"ztego prawa" (tzw. koncepcja izby rozwagi). Pomijajac pozytywne zastugi
Senatu przy poprawianiu projektéw ustaw w trakcie procesu legislacyj-
nego , nalezatoby zgodzi¢ si¢ z argumentami, ze byé moze sama $wiado-
mos$¢ istnienia drugiej izby powoduje w wielu przypadkach dos$¢
lekkomy$lne zachowanie postéw co do opracowywanego projektu ustawy,
gdyz i tak postowie zdaja sobie sprawe z faktu, ze Senat zajmie si¢ owym
projektem raz jeszcze’. Jednak przy obecnie obowiazujacej ordynacji wy-
borczej do Sejmu mozliwe jest powstawanie silnych koalicji politycznych,
a wymoég bezwzglednej wigkszosci gltoséw przy ewentualnym odrzucaniu
stusznych niekiedy poprawek Senatu nie stanowi zadnego zabezpieczenia
ostatecznego ksztaltu ustawy przed nieprzemys$lanymi, a wynikajacymi
badz z niefrasobliwos$ci postow, badz tez z realizacji ich partyjnych intere-
séw, decyzjami izby pierwszej parlamentu.

Réznice w ustrojowej pozycji Sejmu i Senatu sa widoczne nie tylko
w procedurze legislacyjnej. Wskazuje na nie réwniez art. 19 ust. 2 Matej
Konstytucji okreslajacy podmioty upowaznione do zarzadzenia referendum
ogollnokrajowego, a wigc do realizowania jednego z filaré6w zagwarantowa-
nej konstytucyjnie zasady suwerenno$ci Narodu w Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Zgodnie z postanowieniami art. 19 ust. 2, referendum ogdélnokrajowe
moze zarzadzi¢ Sejm uchwata podjeta bezwzgledna wickszoScia glosow,
albo prezydent za zgoda Senatu. Powstaje jednak pytanie - dlaczego Senat
ma peini¢ w tak waznej sprawie role tylko podrzedna, akceptujac lub nie
decyzje prezydenta oraz dlaczego Senat, a nie obie izby parlamentu, ma
kontrolowaé¢ w tym zakresie prezydenta. Wydaje si¢, ze ustawodawca kon-
struujac przepis art. 19 ust. 2 zadecydowat o wyposazeniu Senatu w o wiele
mniejsze kompetencje w tej materii, w sposdb zamierzony deprecjonujac te
izb¢ w systemie organdéw wiladzy RP Stabos$¢ Senatu jest jeszcze bardziej
widoczna w zakresie kontroli i nadzoru parlamentu nad wtadza wykonaw-
cza, a konkretnie nad najwazniejszym jej ogniwem w systemie parlamen-
tarno-gabinetowym, mianowicie Rada Ministréw. Juz sama skomplikowana
procedura powotania rzadu eliminuje wptyw Senatu na sktad osobowy
i program dziatania Rady Ministrow. Zgodnie z art. 57 - 62 Matej Konsty-
tucji to Sejm wraz z prezydentem odpowiedzialny jest za utworzenie rzadu.
Przy powotywaniu rzadu uchwaly Sejmu podjete odpowiednimi wigkszo-
$§ciami gtoséw, a konstruujace votum zaufania dla nowo tworzonego rzadu,
nie podlegaja kontroli Senatu'. Brak tej kontroli zwiazany jest zapewne
z dazeniem do uproszczenia i tak nadto rozbudowanych procedur wyboru
Rady Ministréw, z drugiej strony jednak, stanowi dowdd na pozbawienie
Senatu mozliwo$ci realizowania funkcji kreacyjnej w tym zakresie. Row-

Por. J. Jaskiernia, Spor o strukture przysztego parlamentu RP, My$l Socjaldemokratyczna 1991, nr 1,

Por. J. Jaskiernia, Wigja parlamentu w nowej Konstytucji RP, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1994, s. 20.
‘ Por. Regulamin Sejmu RP, art. 61 a - e.
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niez i kontrola juz utworzonego gabinetu przez parlament poprzez mozli-
wo$¢ stosowania dwoch podstawowych jej form, a mianowicie interpelacji
i zapytan jest domena Sejmu. Mozliwo$¢ stosowania obu tych s$rodkow
przez Sejm jest zagwarantowana przez przepis art. 25 Matej Konstytucji.
Z kolei art. 26, ktory wskazuje przepisy Konstytucji odnoszace si¢ do Sej-
mu i postéw, a majace zastosowanie rowniez w przypadku Senatu i senato-
réw, nie wymienia art. 25 jako przepisu majacego takie podwdjne
zastosowanie, co powoduje, ze kontrola wtadzy ustawodawczej nad Rada
Ministréw jest w istocie kontrola Sejmu nad rzadem. Podobnie rzecz si¢
ma w przypadku stosowania przez parlament najwazniejszego ze Srodkow
nadzoru wobec rzadu, tj. votum nieufnosdci, Senat nie ma formalnie zadne-
go wptywu na decyzje Sejmu w tej sprawie, gdyz zgodnie z art. 61 fust. 2
Regulaminu Sejmu wniosek o uchwalenie votum nieufno$ci wymaga podpi-
sOw co najmniej czterdziestu sze$ciu postéw (a nie senatorow). Senatowi
pozostaje jedynie ewentualne stosowanie nieformalnych $rodkéw nacisku
na postéw w celu wniesienia przez nich stosownej inicjatywy pod obrady
Sejmu. Sejm jest wigc jak z tego wynika jedynym organem parlamentu
odpowiedzialnym za sktad i prawidtowo$¢é funkcjonowania Rady Ministréw.
Udziat drugiej izby w realizacji pozostatych kompetencji z zakresu funkcji
kreacyjnej parlamentu, sprowadza si¢ w zasadzie do wyrazania zgody na
powotanie przez Sejm Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli i Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Rola, ktéra ustawodawca konstytucyjny wyznaczyl Senatowi do spet-
nienia, jest w zasadzie drugorzedna. Pojawia si¢ wigc pytanie - dlaczego
przywrocono druga izbe parlamentu jako instytucje ustrojowa. Z punktu
widzenia historycznego w przeszto pigcésetletniej tradycji polskiego parla-
mentaryzmu izba ta w zasadzie zawsze istniata, poza okresem zaboréw
i PRL . Jednak przez ostatnich pigédziesiat lat tradycja ta zostata przer-
wana, a proste przeniesienie przyjetych w okresie przedwojennym rozwia-
zan dotyczacych Senatu jest niemozliwe z wielu wzgledéw, chociazby
z uwagi na odmienno$¢ obecnej sytuacji politycznej, rozwoju gospodarczego
czy tez warunkéw spotecznych. Przywracajac po obradach Okragtego Stotu
Senat przepisami noweli konstytucyjnej z kwietnia 1989 r. nie rozstrzyg-
nigto do konca funkcji drugiej izby w nowym ustroju panstwa. Zadowolono
si¢ stwierdzeniem, ze wybory do Sejmu sa "wolne", nie skregpowane listami
rozdzialu mandatéw przygotowanymi przez ancien regime, tak jak miato
to miejsce w wyborach do Sejmu. Potraktowano wigc Senat jako symbol
wolnosci, forum dla wyrazania nieskrepowanej mys$li politycznej przez au-
tentycznych przedstawicieli spoteczenstwa. Takie pojmowanie roli Senatu
byto adekwatne do istniejacej na poczatku roku 1989 sytuacji politycznej;
lecz dzi$ nie ma ono racji bytu. Swiadczy o tym chociazby ozywiona ostat-
nio dyskusja zwiazana z przygotowywaniem nowej Konstytucji RP.

Istnieja rézne propozycje zgltoszonych rozwiazan konstytucyjnych kwe-
stii Senatu. Najbardziej radykalna propozycje zgtosity $rodowiska lewicowe

Por. M. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791 - 1982, Wyd. Szkolne
i Pedagogiczne, Warszawa 1985.
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skupione w Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Projekt SLD zaktada wpro-
wadzenie zasady jednoizbowos$ci parlamentu - Sejmu (art. 68), proponujac
zarazem utworzenie Krajowej Izby Gospodarki i Pracy (art. 144). Instytu-
cja ta nie miataby z zatozenia pelnié¢ roli drugiej izby parlamentu, jej
celem bytoby skupienie $Srodowisk pracobiorcéw, pracodawcdw i samorzadu
zawodowego w celu rozwiazywania wybuchajacych co jaki§ czas sporéw
badz konfliktéw w stosunkach pracobiorcy - pracodawcy (art. 146). Do tej
pory przejawem tych spolecznych niepokojéw byty interpelacje badz zapy-
tania postow przede wszystkim ze Srodowisk opozycyjnych w stosunku do
rzadu, dotyczace dziatan Rady Ministrow majacych na celu ich ztagodze-
nie. Parlament przeksztatcat sig tym samym w forum dyskusyjne zajmujace
si¢ nie procesem legislacyjnym, a rozstrzyganiem sporow . Izba Gospodarki
i Pracy w projekcie Konstytucji przedstawionym przez SLD bytaby instytu-
cja pozaparlamentarna, majaca jednak jako Zrodto swojego dziatania odpo-
wiednie przepisy Konstytucji. Wyposazenie jej w stosowne kompetencje
miatoby prowadzi¢ do stworzenia sprawnie dziatajacej platformy wyraza-
nia pogladéw i rozwiazywania konfliktéw spotecznych. SLD proponuje wigc
zastapienie drugiej izby parlamentu cialem pozaparlamentarnym, Kktdre
przejetoby znaczna cze$é problemow, ktdrymi i tak dotychczas parlament
si¢ zajmowat .

Podobng propozycje rozwiazania problemu drugiej izby przedstawito
Polskie Stronnictwo Ludowe, opowiadajac si¢ za wprowadzeniem jednoiz-
bowego parlamentu. Wyeksponowanie pozycji Sejmu zostato dokonane przy
zachowaniu instytucji charakterystycznych dla ustroju opartego na zasa-
dzie tréjpodziatu wtadzy’. Kompetencje Sejmu bytyby typowymi kompeten-
cjami organu wladzy ustawodawczej obejmujacymi realizowanie funkcji
ustrojodawczej, ustawodawczej, kontrolnej i kreacyjnej. Sejmowi podlegata-
by Najwyzsza Izba Kontroli (art. 85 ust. 2). Prezes NIK miatby by¢ powo-
tywany i odwotywany przez Sejm, projekt ten przewiduje réwniez mozliwosé
uchwalania ustaw na wniosek co najmniej 50 000 obywateli, ktérzy uzyska-
liby tzw. "inicjatywe ludowa" (art. 77 ust. 2). Pozostate kompetencje Sejmu
i postéw nie roznityby sie¢ od tych, ktdére zgodnie z przepisami obecnie
obowiazujacymi przystuguja organom ustawodawczym . Za utrzymaniem
Senatu jako drugiej izby parlamentu - Sejmu opowiada si¢ Konfederacja
Polski Niepodlegtej w zgloszonym projekcie Konstytucji (art. 24 ust. 1).
KPN postuluje, aby obie izby parlamentu - Sejmu miaty $ciSle okreslone
kompetencje , a takze by obradowaty na sesjach, a nie jak ma to miejsce
obecnie w systemie permanencji (art. 44). Senatowi, w ktorym zasiadatoby
124 senatoréw, przystugiwatoby, co prawda, prawo inicjatywy ustawodaw-
czej, nie miatby on jednak zadnego wplywu na sam przebieg procedury

Por. J. Jaskiernia, Wizga parlamentu w nowej Konstytucji RP, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1994, s. 23.
Por. Projekt Konstytucji zgtoszony przez Postéw i Senatoréw Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Druk Zgro-
madzenia Narodowego nr 2 z dnia 6.02.1994 r.

* Por. Projekt Konstytucji wniesiony przez Postéw i Senatoréw Klubu Parlamentarnego Polskiego Stronnic-
twa Ludowego i K&t Poselskich Unii Pracy, Mniejszo$ci Niemieckiej, Partii Rencistow i Emerytow "Nadzieja"
oraz postdw niezrzeszonych, Druk Zgromadzenia Narodowego nr 4 z dnia 6 09 1994 r

° Op. cit.

" Por. L. Moczulski, Wizja parlamentu w nowej Konstytucji RP, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1994, s. 19.
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legislacyjnej (art. 49). Rola drugiej izby sprowadzataby si¢ przede wszy-
stkim do realizowania funkcji kontrolnej. Senat kontrolowatby Rade Mini-
strow m.in. poprzez prawo do domagania si¢ od Prezydenta odwotania
poszczegdlnych ministréw, przystugiwataby mu réwniez mozliwo$é inter-
pelowania rzadu jako catos$ci, badz tylko pojedynczego ministra, przygoto-
watby réwniez wniosek o udzielenie 1lub nieudzielenie absolutorium
rzadowi (art. 48 ust. 2). Senatowi podlegataby Najwyzsza Izba Kontroli.
Senatorowie wybieraliby réwniez Kolegium NIK (art. 48 ust. 3). Kompe-
tencje kontrolne w stosunku do wszystkich szczebli wtadzy panstwowej
i samorzadowej przystugiwatyby zgodnie z tym projektem nie tylko Sena-
towi jako catosci, lecz réwniez komisjom i podkomisjom senackim, a nawet
poszczegdlnym senatorom (art. 51 ust. 4). Wszelkie sprawy konfliktowe
spowodowane realizacja konstytucyjnych uprawnien Senatu bytyby roz-
strzygane na forum parlamentu - Sejmu, ktdry oprdécz realizacji kompeten-
cji wtasnych bytby odpowiedzialny za rozwiazywanie wszelkich sporow
powstatych miedzy poszczegdlnymi czes$ciami aparatu wladzy zorganizowa-
nego na zasadzie tréjpodziatu wtadzy.

Z pewnos$cia niedemokratycznym rozwiazaniem tego projektu jest przy-
wrécenie instytucji senatoréw-wirylistow, a takze urzedéw Polski przedroz-
biorowej. Niemniej sama zasada S$cistego rozdziatu kompetencji miedzy
poszczegdlne izby parlamentu jest interesujaca, gdyz ustatby wreszcie swoisty
zamet kompetencyjny.

Projekt Konstytucji zgtoszony przez Prezydenta RP zaktada utrzymanie
Senatu jako ciata ztozonego ze 100 senatorow (art. 19). Projekt ten zaktada
powrét do stosowanej przed 1989 r. zasady sesyjnosci parlamentu (art. 30
ust. 1). Inicjatywe ustawodawcza wg tej propozycji przyznano by nie Sena-
towi jako izbie parlamentu, lecz grupie 25 senatoréw (art. 36 ust. 1).
Podobnie jak pod rzadami obecnie obowiazujacej Konstytucji, Sejm uchwa-
lona przez siebie ustawe przekazywatby do rozpatrzenia przez Senat, ktory
mogtby wnosi¢ poprawki lub odrzucié¢ projekt sejmowy w catosci. Przegtoso-
wanie propozycji Senatu przez Sejm nastgpowatoby wigkszodcia jedenastu
dwudziestych gtosow (art. 38). Senatowi pozostawiono by réwniez prawo do
rozpatrywania projektéw budzetu panstwa. Przy pracach legislacyjnych
nad budzetem, a konkretnie nad ewentualnymi zmianami budzetu, Senat
nie bylby zobowiazany, jak to ma miejsce obecnie, do wskazywania zZrdédet
pokrycia ewentualnych dodatkowych wydatkdow zaproponowanych przez te
izbe. Waznymi postanowieniami sa tez przepisy art. 43 ust. 5 oraz art. 44
pkt 3 prezydenckiego projektu Konstytucji. Mianowicie jezeli Sejm w ter-
minie 60 dni nie zdotatby uchwali¢ ustawy budzetowej, to kompetencja do
uchwalenia budzetu przechodzitaby na Senat, ktéry w ciagu 35 dni musialtby
rozpatrzy¢ projekt ustawy budzetowej w przedtozeniu rzadowym i w razie
pozytywnego przebiegu debaty budzetowej w Senacie, tj. przyjecia projektu
rzadowego, Prezydent musiatby podpisaé¢ i zarzadzié¢ ogtoszenie uchwaty
senackiej przyjmujacej budzet z pominigciem Sejmu (art. 43). Senat zostat-
by wg tego projektu pozbawiony jakiegokolwiek wptywu na sprawy zarza-
dzania referendum ogdlnokrajowego. Dotychczasowy wymog wyrazania
zgody przez Senat na zarzadzanie przez Prezydenta referendum zostatby
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zniesiony i Prezydent nie modgtby byé w tym zakresie kontrolowany przez
zadne ogniwo wtadzy ustawodawczej (art. 51). Funkcje kreatywne i kon-
trolne Senatu nie réznityby si¢ od posiadanych przez Senat obecnie
Wedtug tego projektu pozycja Senatu wzrostaby w zasadzie tylko i wytacz-
nie w stosunku do uchwalanej corocznie ustawy budzetowej; jest to z pew-
no$cia wazna dla Panstwa ustawa, niemniej w catoksztatcie proponowanych
przez Prezydenta rozwiazan, druga izba parlamentu nie rdéznitaby sie
w sposéb znaczacy od obecnie dziatajacego Senatu.

Projekt Konstytucji zgtoszony przez Komisje Konstytucyjna Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej 1 kadencji zaktada, ze parlament - Sejm bedzie
sktadat sie z dwdch izb: Izby Poselskiej i Senatu (art. 4 ust. 2). W sktad
Izby Poselskiej miatoby wchodzi¢ 444 postéw, a w sktad Senatu 100 sena-
toréw wybieranych w wojewddztwach (art. 60). Senat wybierany miatby
by¢ na lat sze$¢, przy czym jego sktad bytby odnawiany w potowie co trzy
lata (art. 61 ust. 2). Wybory do Senatu miatyby odbywaé sie¢ z zachowa-
niem zasady réwnosci, przy czym szczegdlty miataby precyzowaé ordynacja
wyborcza. Projekt ten zaktada utrzymanie zasady permanentnego dziata-
nia Sejmu. Podobnie do rozwiazan przyjetych w Matej Konstytucji, inicja-
tywa ustawodawcza przystugiwataby Senatowi jako catej izbie. Natomiast
w razie wniesienia poprawki lub odrzucenia projektu ustawy uchwalonej
w lIzbie Poselskiej przez Senat, stanowisko Senatu mogtoby zostaé przez
Izbe Poselska przegtosowane wigkszo$cia dwédch trzecich glosdw. Senat
mialby réwniez prawo do rozpatrywania projektu ustawy budzetowej w ter-
minie 30 dni, przy czym ewentualne poprawki Senatu dotyczace tej usta-
wy, a wymagajace dodatkowego obciazenia finanséw Panstwa, nie
musiatyby wskazywaé zrédta ich pokrycia (art. 79). Senat i komisje senac-
kie miatyby rowniez prawo do zwracania sie z zapytaniami do Rady Mini-
stréw lub jej poszczegdlnych cztonkéw (art. 80 ust. 2). Senat jako cze$é
sktadowa Potaczonych Izb Sejmu miatby rowniez wplyw na uznanie Prezy-
denta za trwale niezdolnego do wykonywania urzedu ze wzgledu na stan
zdrowia (art. 90 ust. 1 pkt c¢). Senat opiniowatby ratyfikacje i wypowiada-
nie umoéw migdzynarodowych przez Prezydenta (art. 94 ust. 1). Senat obok
Izby Poselskiej zatwierdzatby zarzadzenie Prezydenta o stanie wojennym
i stanie wyjatkowym (art. 132, 133). Senat pozbawiony zostalby wptywu na
obsade¢ stanowiska Prezesa NIK, lecz za to samodzielnie mdgliby powotywaé
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 143). Poza tym Senat obsadzalby
jedna trzecia sktadu Trybunatu Konstytucyjnego (ktérego zakres dziatania
bytby poszerzony o mozliwo$¢ orzekania w sprawach odpowiedzialnoS$ci
konstytucyjnej oséb zajmujacych najwyzsze stanowiska w Panstwie) (art. 143
ust. 2). Senat wreszcie, jako cze$¢ sktadowa Potaczonych Izb Sejmu, miat-
by wplyw na ewentualne zmiany Konstytucji (art. 158)'’. Projekt ten,
zgodnie z jego uzasadnieniem, wprowadza zasade¢ demokracji parlamentar-
nej, rozumianej jako uzupelniajaca si¢ nawzajem wladza obu izb Sejmu.

" Por. Projekt Konstytucji wniesiony przez Prezydenta RP do Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia

Narodowego w dniu 30 kwietnia 1994 r.

%g%g%mm&gg Zetospny przez Komisje Konstytucyjna Senatu RP I kadencji Druk nr.3
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Senat zgodnie z zatozeniami tego projektu miatby by¢ ciatem bardziej
stabilnym od Izby Poselskiej, miatby by¢ izba rozwagi i strazy prawa.
Projekt zaktada réwnouprawnienie obu izb wtadzy ustawodawczej.

Klub Parlamentarny Unii Demokratycznej (obecnie Unii Wolnosci) za-
proponowal w przygotowanym przez siebie projekcie nowej Konstytucji RP,
aby w przysztym ustroju panstwa utrzymaé zasade dwuizbowosci (art. 45).
Senat sktadalby si¢ nadal ze 100 senatoréw, wybieranych w wojewo-
dztwach przy zastosowaniu zasady wigkszosci wzglednej, przy czym szcze-
g0ty wyboréw do Senatu projekt ten pozostawia do sprecyzowania przez
ustawe zwykta (art. 74). Zgodnie z art. 57 tego projektu wprowadzona
zostataby zasada sesyjnoSci prac parlamentu. Senat posiadatby nadal ini-
cjatywe ustawodawcza, a jego stanowisko w procesie legislacyjnym nie
ulegtoby zmianie w stosunku do uregulowan obecnie obowiazujacych (art. 61
i nast.). Podobnie jak w my$l obecnie obowiazujacych przepiséw, uregulo-
wano kwesti¢ kontroli Rady Ministrow przez parlament, a takze sprawe
zarzadzania referendum ogdlnokrajowego (art. 77 ust. 1 pkt a). Funkcja
kreacyjna Senatu polegataby na wyrazaniu zgody na powotanie przez Sejm
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 80 ust. 2). Poza tym Senat mialby wybieraé szesciu cztonkéw Trybu-
natu Stanu (art. 147). Sejm i Senat w przypadkach wskazanych w tym
projekcie moglyby si¢ taczyé w Zgromadzenie Narodowe. Senat wreszcie
miatby udziat w procesie zmiany Konstytucji. Zgodnie z tym projektem
zmiana Konstytucji dokonywataby si¢ w drodze ustawy Kkonstytucyjnej,
dwukrotnie glosowanej w Sejmie i Senacie wigkszodcia dwdch trzecich
gtoséw (art. 160 ust. 1), projekt ten jest najbardziej zblizony do modelu
ustrojowego wprowadzonego przez przepisy Matej Konstytucji, stad w roz-
wazaniach nad nowymi uregulowaniami dotyczacymi Senatu nie wnosi
zasadniczych zmian

Projektem Konstytucji zgtoszonym w innym niz pozostate trybie jest
Obywatelski Projekt Konstytucji RP zaproponowany przez NSZZ "Solidar-
nos¢". Projekt ten zaktada utrzymanie zasady dwuizbowo$ci parlamentu.
Podobnie jak ma to miejsce pod rzadami Matej Konstytucji, druga izba
sktadataby sie ze stu senatoréw (art. 73). Inicjatywa ustawodawcza przy-
stugiwataby - obok postéw, Prezydenta i Rady Ministrow - réwniez sena-
torom (art. 67). Senatorowie mogliby takze wystepowaé z interpelacjami
lub zapytaniami pod adresem rzadu lub poszczegdlnych jego cztonkdéw (art.
70). Senat uczestniczylby rédwniez w procesie legislacyjnym, z pewnymi
jednak wyjatkami. Mianowicie przedmiotem obrad Senatu nie mogtyby
by¢: ustawa budzetowa, ustawa o prowizorium budzetowym oraz ustawa
upowazniajaca rzad do wydawania dekretow z moca ustawy, co pozostawa-
toby tylko i wytacznie w kompetencji Sejmu (art. 78). W pozostatych spra-
wach Senat mogtby wnosi¢ do projektéw ustaw przygotowywanych przez
Sejm poprawki lub projekty te odrzuci¢. Sejm natomiast mogtby przegltoso-
waé stanowisko Senatu wigkszos$cia trzech piatych gtoséow (art. 76 ust. 3).

13

Por. Projekt Konstytucji przygotowany przez postéw i senatorow Klubu Parlamentarnego UD, Druk
nr 6 Zgromadzenia Narodowego z 7.09.94.
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Senat byltby ponadto organem upowaznionym do rozpatrywania odwotan
od orzeczen Trybunatu, ktory miatby si¢ zajmowaé odpowiedzialnos$cia pra-
wna Prezydenta. Funkcje kreacyjne Senatu obejmowatyby wyrazanie zgody
na powotanie przez Prezydenta: Prezesa NBP, Prezesa NIK oraz powoty-
wanie na wniosek Prezydenta Pierwszego Prezesa SN (art. 111, 123).
Senat powotywatby réwniez na pigcioletnia kadencje Rzecznika Praw Oby-
watelskich (art. 143), a takze powotywatby 3 spos$rdod 18 sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego (art. 147). Senatowi podlegataby takze NIK. Obywatelski
projekt Konstytucji w odniesieniu do Senatu nie zmienia znaczaco kompe-
tencji tej izby w stosunku do uregulowan obecnie obowiazujacych. Wytacze-
nie Senatu z prac nad budzetem panstwa stanowitoby jednak wyrazna
deprecjacje drugiej izby w systemie organdw panstwowych. Senat w ksztat-
cie nadanym mu przez przepisy tego projektu pozostatby w dalszym ciagu
izba nie majaca wigkszego wptywu na dziatalno$é organdédw panstwa, gdyz
wszystkie najwazniejsze kompetencje pozostawatlyby w gestii Prezydenta
lub Sejmu

II. Dyskutujac nad przygotowywanymi zmianami ustrojowymi dotycza-
cymi Senatu warto takze zastanowié¢ si¢ nad ewentualna recepcja rozwia-
zan przyjetych w obcych systemach prawnych. Na poczatku omdwione
zostana rozwiazania prawne dotyczace drugiej izby przyjete w systemach
prawnych o kilkuwieckowej tradycji demokratycznej na przyktadzie USA,
Wielkiej Brytanii oraz Szwajcarii.

W Stanach Zjednoczonych od czasu uchwalenia XVII poprawki do Kon-
stytucji USA, Senat przestatl byé izba formalnie wyzsza °. Wzrost pozycji
Senatu wiazat si¢ gtdwnie z przejeciem przez te izbg spraw ogdlnokrajowych,
a nie, jak dotad, tylko regionalnych (Senat ma przeciez w systemie amery-
kanskim charakter przedstawicielstwa poszczegdlnych standédw na szczeblu
federacji, stad poczatkowo jego kompetencje ograniczaty si¢ do rozpatrywa-
nia projektéw ustaw Izby Reprezentantéw majacych charakter regionalny).
Formalnie Senat pozbawiony jest uprawnienia do wystepowania z inicjaty-
wa ustawodawcza w zakresie budzetu federalnego. Jednak wytworzona
w Kongresie USA praktyka uzgadniania tekstéw wszelkich projektow ustaw
przez obie izby pod rygorem powtdrzenia catego procesu legislacyjnego
powoduje, ze w rzeczywistosci Senat ma wptyw na uchwalane w tym
zakresie ustawy . Poza tym Senat petni w systemie amerykanskim fun-
kcje europejskiego trybunatu stanu, w mys$l bowiem procedury impeach-
ment, Senat wydaje orzeczenie w stosunku do oskarzonego przez lzbe
Reprezentantdw cztonka najwyzszych wladz panstwa, przy czym zakres jej
odpowiedzialnoéci nie jest ustawowo okre$lony'’. Senat dziata w USA nie
na podstawie sformalizowanego regulaminu, lecz zwyczajéw, ktdre z jednej

" Por. Obywatelski projekt Konstytucji RP, Druk nr 7 Zgromadzenia Narodowego z 7.09.94.
" Por. Instytucje polityczno-prawne Standw Zjednoczomych Ameryki, pod red. W. Sokolewicza, Wyd. PAN

" Por. J. E. Nowak, R. D. Rotunda, J. N. Young, Constitutional Law, West Publishing Co., 1977, s. 224
i nast.

" Ibidem.
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strony powoduja dowolno$¢ wystapien co do ich tredci i czasu, a wigc do$é
znaczny wptyw poszczegdlnych senatorow na przygotowywany przez te izbe
projekt ustawy, z drugiej za$ strony naraza to proces legislacyjny na
blokowanie decyzji, poprzez mozliwo$¢ wystapienia tzw. filibusters, tj. wie-
lodniowych przeméwien w sprawach, w ktérych opozycja wobec zgloszone-
go projektu jest w mniejszosci. Projekt ustawy inicjowany w jednej z izb
moze by¢ formalnie zgloszony przez kazdego z czlonkéw Kongresu, np.
senatora. Po uzgodnieniu brzmienia tekstu przez obie izby podlega on
zatwierdzeniu przez prezydenta. Senat wyposazony jest, podobnie jak Izba
Reprezentantéw, w upowaznienie do uchylania veta prezydenta wigkszo-
§cia dwoéch trzecich gloséw. Senat wykonuje tez uprzednia kontrole obsady
wazniejszych stanowisk panstwowych poprzez tzw. przestuchania kandyda-
tow na poszczegdlne stanowiska w stosownych komisjach senackich. Wpro-
wadzenie rozwiazan amerykanskich w polskim parlamencie bytby poniekad
zblizone do propozycji zgtoszonej przez KPN.

Jezeli natomiast ustawodawca zdecydowatby si¢ na stworzenie z pol-
skiego Senatu "izby rozwagi", modglby skorzystaé ze wzordw wypracowa-
nych przez wieloletnia praktyke w systemie brytyjskim. Kompetencje
drugiej izby parlamentu brytyjskiego - Izby Lordéw sa nader skromne.
W procesie legislacyjnym sprowadzaja si¢ w zasadzie tylko do opdzZniania
wprowadzania w 2zycie projektéw ustaw przygotowywanych w Izbie
Gmin . Oprécz tego Izba Lordéw posiada pewne uprawnienia z zakresu
sadownictwa, zwiazane ze stosowaniem zasady impeachment oraz w nie-
wielkim stopniu w innych sprawach . Kontrola gabinetu brytyjskiego przez
Izbe Lordéw praktycznie nie istnieje, w tym zakresie supremacja Izby
Gmin nad Izba Lorddw jest wyrazna . Takie rozwiazanie pozycji drugiej
izby bytoby poniekad zgodne z rozwiazaniem proponowanym przez posta
z PSL, Aleksandra Luczaka, zaktadajacym, ze istnienie drugiej izby w pol-
skim systemie prawnym jest kwestia tylko i wytacznie zaktadanego przez
tego autora okresu przejsciowego, ktéory ma doprowadzi¢ polski system
parlamentarny do systemu jednoizbowego, gdyz ewentualne wyposazenie
drugiej izby w bardzo skromne kompetencje mogloby doprowadzi¢ do zli-
kwidowania tego organu w przysztosci jako zbednego

W systemie szwajcarskim natomiast, obie izby Zgromadzenia Federal-
nego, tj. Rada Narodowa, bedaca odpowiednikiem polskiego Sejmu oraz
Rada Kantonéw, ktéra w tym systemie petni role drugiej izby parlamentu,
niaja réwne uprawnienia (art. 11). Zastosowano bowiem w tym systemie
zasade bikameralizmu. Kadencja obu izb trwa cztery lata, rozpoczyna sie¢
i konczy jednocze$nie. W sktad Rady Narodowej wchodzi 200 deputowa-
nych, a w sktad rady kantonéw 46 deputowanych. Zasada sa oddzielne
obrady obu izb, a wyjatkowo np. podczas dokonywania wyboru rzadu,

" Por. B. Thompson, Texthook on Constitutional and Administrative Law, Blackstone Press Ltd., 1993,
s.124 i nast.

" Por. przypis 23, a takze M. Alen, B. Thompson, B. Wallsh, Constitutional and Administrative Law, Biac-
kstone Press Ltd., 1990.

* Por. A. Meszorer, Brytyjski System Parlamentarny w zarysie, PWN, Warszawa 1962, s. 84.
* Por. A. Luczak, Wiza parlamentu w nowej konstytucji RP, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1994, s. 22 i nast.



10 Lech Matuszewski

wykonywania prawa taski obie izby moga obradowaé wspdlnie (art. 92).
Procedura legislacyjna moze mieé¢ swdj poczatek w jednej lub drugiej izbie.
W konkretnym przypadku decyduje porozumienie przewodniczacych obu
izb, ktére musi by¢é nastgpnie zatwierdzone przez obie izby (art. 96). Réwne
uksztattowanie kompetencji obu izb spowodowato koniecznos$é zorganizowa-
nia sprawnie dziatajacego systemu zapobiegajacego réznicom w uchwatach
obu izb parlamentu. W tym celu wprowadzono instytucje konferencji pojed-
nawczej, sktadajacej si¢ z cztonkéw komisji obu izb (w réwnej liczbie).
Celem tej konferencji jest wypracowanie uzgodnionego tekstu ustawy, ktd-
ry nastgpnie musi by¢ zatwierdzony przez obie izby parlamentu (art. 31,
38 i 39). Jes$li natomiast nie dojdzie do uzgodnienia tekstu aktu prawnego,
nad ktérym pracowata konferencja, uwaza si¢, ze jego uchwalenie nie
doszto do skutku

Dwuizbowo$¢ wg szwajcarskiego modelu parlamentu ma racje bytu ze
wzgledu na federalna strukture panstwa. Rada Kantonéw ma by¢ repre-
zentantem intereséw poszczegdlnych kantonéw wchodzacych w sktad pan-
stwa szwajcarskiego, a rygorystyczne stosowanie zasady bikameralizmu
w dziataniu parlamentu powoduje cze¢sto nadmierne wydluzanie si¢ proce-
su legislacyjnego.

Polski ustawodawca konstytucyjny, decydujac si¢ na utrzymanie zasady
dwuizbowo$ci w systemie organdéw wrtadzy ustawodawczej, mogiby rowniez
skorzysta¢ z form wprowadzonych przez systemy prawne panstw, w Kkto-
rych procesy przechodzenia od ustroju totalitarnego do demokratycznego
juz sie¢ zakonczyty lub nadal trwaja, chociaz panstwa te uporaty si¢ z roz-
wiazaniami ustrojowymi i uchwality nowe konstytucje. Jako przyktad pan-
stwa pierwszego typu moze postuzy¢é Kroélestwo Hiszpanii, natomiast jesli
chodzi o drugi typ panstw - Republika Czech.

W systemie organéw wtadzy ustawodawczej Krélestwa Hiszpanii, kon-
stytucja tego kraju z 27 grudnia 1978 r. wprowadza zasade¢ dwuizbowosci.
Kortezy Generalne sktadaja si¢ z dwdch izb: Kongresu Deputowanych oraz
Senatu (art. 66 ust. 1). Senat hiszpanski uczestniczy w procesie legislacyj-
nym poprzez prawo inicjatywy ustawodawczej oraz mozliwo$¢ wprowadza-
nia poprawek lub zastosowania veta w stosunku do projektu ustawy,
przygotowanego przez Kongres Deputowanych w terminie dwoéch miesigcy
od dnia otrzymania tekstu, a gdy chodzi o projekty uznane przez rzad lub
Kongres Deputowanych za pilne termin ten ulega skréceniu do dwudziestu
dni (art. 90). Kongres Deputowanych moze stanowisko Senatu odrzucié
wigkszo$cia absolutna gtoséw, a po uptywie dwéch miesigcy od zatozenia
veta senackiego przeglosowanie przez Kongres nastepuje zwykta wigkszo-
$cia gtoséw. Senat ma rowniez prawo interpelowania rzadu. Ponadto wyra-
za zgode na zastosowanie przez rzad S$rodkdow przymusowych wobec
Wspéblnot Autonomicznych, wchodzacych w sktad Krélestwa (art. 155). Zgo-
da taka musi zostaé wyrazona absolutna wickszoscia gtoséw’. W systemie

* Por. P. Sarnecki, Rzqd a Parlament Konfederacji Szwajcarskiej, Wyd. UJ., Rozprawy habilitacyjne
nr 22, Krakéw 1978.

» Por. Konstytucja Krélestwa Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r., thum. i wstep T. Motdawia, UW, WPIiA,
CPBP11.12, Warszawa 1990 r.
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hiszpanskim druga izba ma racje bytu ze wzgledu na federacyjny model
zorganizowania panstwa. W kraju o takiej strukturze podziatu administra-
cyjnego istnienie drugiej izby gwarantuje reprezentowanie interesOw poszcze-
golnych regionéw. W RP ze wzgledu na unitarny charakter zorganizowania
panstwa izba o tego typu kompetencjach bytaby zbyteczna. Zgodnie z prze-
pisami Konstytucji Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992 r. Parla-
ment sktada si¢ z dwu izb: Izby Poselskiej i Senatu. W sktad Senatu
wchodzi 81 senatoréw wybieranych na okres sze$ciu lat, przy czym co dwa
lata wybiera si¢ jedna trzecia senatoréw. Wybory do Senatu odbywaja sig
z zachowaniem zasad tajnos$ci, powszechnos$ci, réwnosci, bezposrednio$ci
i proporcjonalno$ci. Senat Republiki czeskiej nie moze zostal¢ rozwiazany.
Prezydent moze natomiast rozwiaza¢ Izbe Poselska. W przypadku rozwia-
zania Izby Poselskiej, Senatowi przystuguje prawo uchwalania dekretéw
zZ moca ustawy w sprawach, ktére wymagaja unormowania przez ustawg,
a nie moga zosta¢ odtozone w czasie, przy czym inicjatywa ustawodawcza
w takich wypadkach przystuguje wytacznie rzadowi. Senat, podobnie jak
Izba Poselska, dziata na zasadzie permanencji. Senat ma prawo inicjatywy
ustawodawczej. W procesie legislacyjnym pozycja Senatu jest podobna do
tej, ktéra zajmuje polski Senat zgodnie z przepisami Matej Konstytucji,
z tym tylko, ze w systemie czeskim stanowisko Senatu moze by¢ przeglo-
sowane przez Izbe Poselska zwykta, a nie bezwzgledna wigkszoscia gtosow.
Senat nie ma w Czechach wptywu na tok prac nad ustawa budzetowa, ani
na kontrole rzadu. Tylko Senat natomiast ma prawo oskarzaé¢ Prezydenta
przed Sadem Konstytucyjnym o zdrade stanu. Senat ponadto wyraza zgode
na mianowanie przez Prezydenta sedziéw Sadu Konstytucyjnego oraz na
pociagnigcie ich do odpowiedzialno$ci karnej

Pozycja Senatu w systemie organdéw panstwa Republiki czeskiej jest
zZ pewnoscia silniejsza od pozycji drugiej izby w Polsce. Godnym odnotowa-
nia jest fakt wylaczenia mozliwosci jego rozwiazania przez prezydenta,
a takze mozliwo$§¢ wnoszenia aktu oskarzenia przeciwko prezydentowi do
Sadu Konstytucyjnego. Takie uregulowanie pozycji czeskiego Senatu powo-
duje, ze jego wptyw na zycie polityczne w tym panstwie moze byé znaczny.

III. Ustawodawca konstytucyjny przygotowujac nowa, petna Konstytu-
cje RP powinien, je$li chodzi o parlament, rozstrzygnaé¢ kilka znaczacych
kwestii. Po pierwsze - powinien rozwiaza¢ problem struktury parlamentu;
odpowiedzi wymaga pytanie, czy konstytucja ma utrzymaé zasade dwuizbo-
wosci parlamentu, czy tez przywréci¢ parlament jednoizbowy. Wigkszosé
zgtoszonych projektow zaktada istnienie parlamentu dwuizbowego. Ta
sprawa zostala niedawno rozstrzygnieta przez Komisje Konstytucyjna
Zgromadzenia Narodowego, gdyz mimo oporu $rodowisk lewicowych Komi-
sja postanowita, ze druga izba parlamentu zostanie utrzymana. Innym
problemem do rozwiazania bedzie charakter prawny drugiej izby. Cenne
wydaja sie w tym zakresie propozycje KPN, aby wprowadzi¢ w miare $cisle
okreslony podziat kompetencji obu izb parlamentu. W przypadku, gdyby

Por. Konstytucja Republiki Czeskiej, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1994 r.
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Senat miat si¢ okaza¢ najwazniejsza izba parlamentu pomocne mogloby sig
okaza¢ wykorzystanie mimo istotnych réznic pomiedzy systemem prawnym
RP a systemem prawnym USA, wzoréw amerykanskich, wg ktorych Senat
ma bardzo silna pozycje, a parlament jako cato$¢ funkcjonuje sprawnie.
Gdyby ustawodawca przesadzit w nowej Konstytucji RP o tym, by pozycja
Senatu w systemie organdw panstwowych byta o wiele nizsza niz pozycja
Sejmu, mogltby wykorzystaé wzory brytyjskie. Natomiast wprowadzenie
w Polsce modelu szwajcarskiego ze wzgledu na brak tradycji rygorysty-
cznego stosowania zasady bikameralizmu byloby trudne do zrealizowania
w systemie parlamentarnym naszego Kkraju.

Nie wdajac si¢ w glebsze rozwazania przyjaé mozna, ze pozostawienie
instytucji Senatu w jego obecnym ksztalcie bytoby marnotrawieniem poli-
tycznych zdolnosci jego cztonkdw.

THE SENATE IN THE SYSTEM OF STATE INSTITUTIONS OF THE THIRD POLISH
REPUBLIC AS SEEN WITHIN THE PROJECT OF THE NEW CONSTITUTION

Summary

The author defines the role of the Senate in the Polish political system within the present
legal regulations ( Act of Parliament of October 10, 1992), and discusses the problem of Senate
elections as well as its constitutional place within the framework ofthe Seym (Diet), the President
and Government. He goes on to analyse various proposals to the Senate question adopted by
various political groups as well as those included in the future Constitution ofthe Third Republic.
The author quotes the solutions adopted in other legal systems - not just countries of old demo-
cratic tradition, but the postcommunist ones as well.



