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Czy mamy Senat na miare naszych czaséw?
Oczekiwania wobec roli ustrojowej Senatu RP
a realia jego funkcjonowania

Wstep

Przez ostatnich kilka wiekéw Senat - jako druga izba parlamentu - stanowil
istotny element polskiego parlamentaryzmu. Poczatkéw jego istnienia nalezy sie doszu-
kiwaé w Radzie Krolewskiej, ktéra w XVI w. przeksztalcita sie w Senat, bedacy druga
izbg Sejmu Walnego'. Réwniez po odzyskaniu niepodlegltosci w 1918 r. ustrojodawca nie
zrezygnowal z koncepcji dwuizbowosci, czemu dal wyraz w Konstytucjach marcowej?
oraz kwietniowej’. Po 1945 r. wladza ludowa postanowila odej$¢ od ugruntowanego
w polskim systemie prawnym bikameralizmu. Mialo to miejsce wraz z przeprowa-
dzeniem referendum w 1946 r., ktérego skutkiem byla jednoizbowosé polskiego par-
lamentu trwajaca przez kolejne 40 lat. Wraz z przemianami ustrojowymi 1989 r.
powrdcita dyskusja nad restytucja drugiej izby parlamentu, co finalnie miato miejsce
wraz z nowela kwietniowg*. Jednak temat roli, jakg ma odgrywac izba wyzsza, powrécit

1J.Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, wyd. czwarte, Warszawa 1998,
s. 217-225.

2Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 z pézn. zm.).

3Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

1Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. Nr 19, poz. 101).
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wraz z pracami nad nowa konstytucja. Mimo réznych gloséw, w tym optujacych za
zniesieniem Senatu, ostatecznie w uchwalonej ustawie zasadniczej zostal on utrzy-
many. Jednoczesnie otrzymal mniej kompetencji od Sejmu i stal sie izba wyraznie
stabsza wobec ,izby nizsze]” polskiego parlamentu®. Po ponad 25 latach od uchwalenia
obowiazujacej Konstytucji RP wciaz pojawiaja sie glosy sugerujace potrzebe likwidacji
izby wyzszej w polskim systemie polityczno-prawnym®. W zwigzku z tym nalezy odpo-
wiedzieé¢ na pytanie, czy faktycznie Senat jest tak ,staby” i ,zbedny”, jak opisuja to
jego przeciwnicy? Czy jego rola w obecnym ustroju jest wylacznie fasadowa? Ponadto
autorzy w drugiej czesci artykutu przedstawia na podstawie badan socjologicznych
stanowisko obywateli wobec przywolanych zagadnien.

Spor o Senat do 1989 r.

Jak juz wspomniano, rezultatem przeprowadzonego w 1946 r. referendum bylo
zniesienie Senatu. Nalezy stwierdzié, ze stanowiska réznych ugrupowan politycznych
co do utrzymania drugiej izby w polskim porzadku prawnym mozna podzieli¢ na dwie
grupy. Do pierwszej nalezy zaliczyé tzw. partie lewicowe, na czele z Polska Partia
Robotniczg oraz Polska Partig Socjalistyczng, a ponadto, wyodrebniony z Polskiego
Stronnictwa Ludowego, PSL ,Nowe Wyzwolenie” i Stronnictwo Pracy. Przywotane
partie byly za likwidacja Senatu. Natomiast za utrzymaniem drugiej izby opowiadaty
sie PSL, zebrany wokét 6wczesnego wicepremiera w Tymczasowym Rzadzie Jednosci
Narodowe] Stanistawa Mikolajczyka, oraz Narodowe Sity Zbrojne'.

Od tego momentu przez wiele lat temat drugiej izby parlamentu nie byt juz poru-
szany. Dopiero w latach 80. wladze PRL podjety dzialania, ktére na pierwszy rzut oka
moga przypominac prébe restytucji dwuizbowosci parlamentu. Uchwata Sejmu PRL
z dnia 26 marca 1982 r. powotano do zycia Rade Spoteczno-Gospodarcza przy Sejmie
PRLS. Poczatkowo miala sie sktadaé¢ z maksymalnie 120 czlonkéw, jednak 28 kwiet-
nia 1983 r. Sejm PRL wydat kolejna uchwate®, w ktérej zmienit brzmienie § 3 ust. 2
pierwotnego aktu i zwiekszyl liczbe czlonkéw organu do maksymalnie 150. W sktad
organu wchodzili, zgodnie z § 3 ust. 1, przedstawiciele zalég przedsiebiorstw i pan-
stwowych gospodarstw rolnych, rolniczych spétdzielni produkcyjnych i zrzeszen rol-
nikéw indywidualnych, organizacji spétdzielczych i rzemieslniczych oraz organizacji
zawodowych i spotecznych, stowarzyszen tworczych i naukowych. Wiasciwie jedynymi

5Zob. wiecej: L. Garlicki, Struktura parlamentu: zasada dwuizbowosci, [w:] idem, Polskie prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 2023 wraz z podang tam literatura.

SSLD chce likwidacji Senatu, https://www.rp.pl/wydarzenia/art5445701-sld-chce-likwidacji-senatu
(dostep: 9.04.2024).

"M. Kallas, A. Lityniski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2003, s. 61-67.

8Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 26 marca 1982 r. w sprawie utworze-
nia Rady Spoteczno-Gospodarczej przy Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. z 1982 r., Nr 10,
poz. 66 z p6zn. zm.).

9Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 28 kwietnia 1983 r. o zmianie uchwaly
w sprawie utworzenia Rady Spoteczno-Gospodarczej przy Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(M.P. z 1983 r., Nr 17, poz. 95).
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funkcjami Rady, zgodnie z trescig § 1 ust. 2, bylo opiniowanie i doradzanie Sejmowi
ijego organom. Rada mogta podejmowaé dziatania w tym zakresie na wniosek Sejmu,
Prezydium Sejmu lub komisji sejmowej, a takze z wtasnej inicjatywy'’. Co wazne,
wszelkie opinie Rady nie miaty dla Sejmu charakteru wigzacego. Jak podkresla Maria
Kruk-Jarosz, ,niezaleznie jednak od rzeczywistej »uzytecznosci, czyli nieprzydatno-
$ci, Rady w strukturze wtadzy byta to pewna koncepcja stworzenia instytucji, ktéra
bylaby obok podstawowej izby parlamentarnej - Sejmu - ciatem reprezentujacym opinie
publiczna, a przynajmniej jakas jej czesé (...). I wprawdzie trudno byloby Rade tego
typu potraktowaé paralelnie do drugiej izby, bo nie miata charakteru i cech ani organu
przedstawicielskiego, ani organu wladzy ustawodawczej, jednak w »sporze o Senat«
tamtego czasu odegrata pewng role”'.

Moze wydawac sie, ze wraz z konicem PRL Rada Spoteczno-Gospodarcza stala
sie wylgcznie ,echem poprzedniej epoki”, jednak nie jest to do korica prawda. Wcigz
w dyskusji dotyczacej likwidacji Senatu pojawiaja sie glosy sugerujace zastapienie izby
wyzsze] innym organem, ale o charakterze eksperckim oraz doradczym. Jak widac,
ustrojodawca ma w tym zakresie juz pewne doswiadczenia.

Powody restytucji Senatu wedlug Andrzeja Stelmachowskiego

Swoja wtasng wizje odnosnie do przywrdcenia izby wyzszej przedstawil Marszatek
I kadencji Senatu Andrzej Stelmachowski'? w wywiadzie z okazji 15 rocznicy odrodze-
nia Senatu'®. W swojej wypowiedzi poruszyt kilka kwestii, jednak w ramach niniejszej
pracy warto przyjrzeé sie blizej okoliczno$ciom przywrdcenia Senatu w 1989 r.

Prof. Stelmachowski wskazal trzy, jego zdaniem, kluczowe argumenty za przy-
wréceniem Senatu. Przede wszystkim wskazywal na wplyw dziedzictwa historyczno
-prawnego: ,W tym wypadku sita tradycji oddzialywata, mimo dos¢ ditugiej przerwy
w funkcjonowaniu tej izby po II wojnie §wiatowej”. Z przywolana opinia mozna sie
zgodzié. W polskiej doktrynie podkresla sie, ze wspodlczesne istnienie drugiej izby jest
wynikiem tradycji, o czym wspomniano we wstepie niniejszej pracy.

Wedlug A. Stelmachowskiego odrodzenie Senatu pozwolito Polsce ,,opusci¢ hemisfere
wschodnig 1 wlaczyé sie do hemisfery zachodniej”. Owo ,opuszczenie” zwigzane jest
z zaprezentowana przez niego teza, ze co do zasady wiekszos¢ paristw Europy Zachodniej,
poza malymi i nordyckimi paristwami, ma parlament dwuizbowy. Wydaje sie, ze tego

©Szerzej: D. Gérecki, Rada Spoteczno-Gospodarcza przy Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(1982-1985), ,Acta Universitatis Lodziensis - Folia Iuridica” 1991, nr 45.

UM. Kruk-Jarosz, Spor o Senat w III RP na tle sporu o dwuizbowosé parlamentu, [w:] R. Piotrowski
(red.), Rola dwuizbowosci w ustroju demokratycznym, Warszawa 2023, s. 66.

270b. wiecej na temat A. Stelmachowskiego: M. Szukata, 10 lat temu zmart prof. Andrzej Stelmachowski —
pierwszy marszatek Senatu III RP, https://dzieje.pl/aktualnosci/10-lat-temu-zmarl-prof-andrzej-stelmachow-
ski-pierwszy-marszalek-senatu-iii-rp (dostep: 9.04.2024).

18 Prof. Stelmachowski o przywrdceniu Senatu i jego roli w przysztosci, https://www.senat.gov.pl/lat-
30-odrodzonego-senatu/rozmowa-z-marszalkiem-andrzejem-stelmachowskim/?fbclid=IwAR3xGYMdqT112m-
hgTz])l}I(_IAVwaDiY—DiVi9uKBjyIW1i3KM1fa2z61wbqs (dostep: 9.04.2024).

Ibidem.
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rodzaju argumentacja nie ma odzwierciedlenia w rzeczywistosci oraz prezentuje uprosz-
czony podzial panstw ze wzgledu na strukture parlamentu. Przede wszystkim prawda
jest, ze wiekszos$é panstw europejskich cechuje sie bikameralizmem. Jednak, co podkre-
slaja przedstawiciele doktryny®, dwuizbowos$é moze wynikaé¢ z wielu powodéw, w tym
m.in. z historii czy realiéw spotecznych. Jak stwierdzita Hanna Suchocka, ,kazde uogol-
nienie w tym zakresie [potrzeby utrzymania dwuizbowosci - przyp. aut.] mogloby prowa-
dzié do btednych wnioskéw. Nie mozna jednak w tym kontekscie postawié generalnej tezy,
ze dwuizbowosé jest demokratyczna koniecznoscia™®. Wsrdd ustrojow paristw dawnego
bloku wschodniego istnieje grupa, ktérej parlamenty cechuje jednoizbowosé. Sa wsrod
nich zaréwno panstwa stosunkowo duze terytorialnie czy populacyjnie, jak np. Ukraina.
Natomiast jako jej przeciwiennstwo mozna wskazaé kraj z liczbg obywateli na poziomie
nieco ponad 2 mln, czyli Stlowenie, ktéra ma jednak parlament dwuizbowy.

Tabela 1. Struktura parlamentu a wskaznik demokracji

Nazwa panstwa Struktura parlamentu IZZZ;ZZE% IZZZ;ZZ;%
Litwa jednoizbowy 7.31 7.43
Lotwa jednoizbowy 7.37 7.37
Estonia jednoizbowy 7.96 7.714
Bialorus dwuizbowy 1.99 3.34
Ukraina jednoizbowy 5.42 6.94
Stowacja jednoizbowy 7.07 7.40
Czechy dwuizbowy 7.97 8.17
Rumunia dwuizbowy 6.45 7.06
Motdawia jednoizbowy 6.23 6.50
Bulgaria jednoizbowy 6.53 7.10
Wegry jednoizbowy 6.64 7.53
Chorwacja jednoizbowy 6.50 7.04
Serbia jednoizbowy 6.33 6.62
Czarnogora jednoizbowy 6.45 6.57
Macedonia Pélnocna jednoizbowy 6.10 6.33
Bosnia i Hercegowina dwuizbowy 5.00 5.78
Slowenia dwuizbowy 7.75 7.96

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie https://ourworldindata.org/grapher/democracy-index-eiu
(dostep: 9.04.2024).

15B. Modzelewski, Wspdiczesny bikameralizm — czyli ksztalt i sens istnienia dwuizbowego modelu par-
lamentu, ,Acta Erasmiana” 2019, t. XVIII, s. 216-217.

8H. Suchocka, Czy istnieje ,europejski standard prawny” dotyczqcy struktury parlamentu (dwuizbowosci)
w swietle opinii Komisji Weneckiej, [w:] R. Piotrowski (red.), op. cit., s. 110-111.
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Nalezy wiec zgodzié sie z przytoczona opinig prof. H. Suchockiej. Nie sposéb
bowiem jednoznacznie stwierdzié, ze istnienie drugiej izby w danym paristwie jest
stalym elementem parlamentaryzmu panstw zachodniej kultury prawnej, a tym bar-
dziej gwarantem przestrzegania wartosci demokratycznych oraz zasad prawnych, co
widaé¢ na podstawie zaprezentowanych danych w tabeli 1.

Jednak najwazniejszym powodem odrodzenia Senatu byla ,dorazna przyczyna”.
Prof. Stelmachowski podkreslil, ze w czasie rozméw Okraglego Stolu pomiedzy
strong solidarnosciowa a wladzami PRL druga izba stata sie przedmiotem dysku-
sji. W zamian za zmiany w Konstytucji PRL w kwestii powotania Prezydenta PRL
w miejsce Rady Panstwa, jako naczelnego organu wtadzy panstwowej, oraz wyboru
na to stanowisko gen. Wojciecha Jaruzelskiego strona rzadowa zaoferowata restytucje
drugiej izby oraz, co istotne, w pelni wolne wybory do niej. Stanowito to ogromna
réznice w poréwnaniu do wyboréw kontraktowych do Sejmu w 1989 r. Jak pokazata
historia, propozycja zostala przyjeta i weszta w zycie podczas pierwszych, czesciowo
wolnych wyboréw w Polsce po II wojnie swiatowe;.

Warto w tym miejscu podkreslié¢, ze mozna spotkac sie z odmiennymi pogladami
co do przywrdcenia Senatu w 1989 r. Jako przykiad warto wskazaé opinie sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego Jerzego Ciemniewskiego: ,Pomyst powotania Senatu
nie zrodzit sie ani z refleksji historycznej i dostrzezenia wartosci istnienia tej izby
w przesztosci, ani z analizy poréwnawczej. (...) Byl wynikiem ewoluowania w trakcie
prac Okraglego Stolu pogladéw na to, w jaki sposéb (...) niezalegalizowana opozycja
moze zostaé wlgczona do funkcjonujgcej struktury politycznej”'.

Podsumowujac, mimo przywotanej argumentacji, opartej na réznych podstawach,
wydaje sie, ze odrodzenie Senatu bylo przede wszystkim wynikiem zmian realiéw
polityczno-ustrojowych 1989 r. Jak powszechnie wiadomo, wynikiem wyboréw prze-
prowadzonych 4 czerwca bylo zdobycie przez przedstawicieli Komitetu Obywatelskiego
»Solidarnosé” 99 mandatéw na 100 mozliwych'®. W ten sposéb zasiadajace w izbie
srodowiska solidarnosciowe zdobyly mozliwosé realnego wplywu na biezaca polityke
panstwa.

Dyskusja w okresie prac nad Konstytucja z 1997 r.

Mimo restytucji Senatu w 1989 r., temat dwuizbowosci ciggle budzi dyskusje poli-
tyczne oraz prawne, co w szczegdlnosci widaé na przykladzie okresu prac nad nowa
konstytucja. Realia tamtych czaséw obrazuje wypowiedz Jerzego Jaskierni: ,Mozna sie
spodziewaé, ze kwestia struktury parlamentu w przyszlej konstytucji RP wywotywaé

M. Kruk-Jarosz, op. cit., s. 67.
8 A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2012, Krakéw 2013, s. 41-47.
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bedzie gorace spory”'®. Cytat pochodzi z publikacji, ktéra stanowi jedna z pozycji cyklu
wydawniczego. Wiele znaczgcych postaci tamtego okresu wypowiadalo sie w kwestii
utrzymania dwuizbowosci parlamentu.

Na wstepie nalezy jednak zajaé sie kwestiami podstawowymi. Prace nad nowa
ustawa zasadnicza rozpoczely sie juz w 1992 r. Zgtoszono wtedy 7 projektéw autor-
stwa: Senatu I kadencji, prezydencki Lecha Walesy, obywatelski NSZZ ,Solidarnosé”,
Unii Wolnosci, Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Konfederacji Polski Niepodlegtej,
Porozumienia Centrum, z czego projekt Porozumienia Centrum zostatl finalnie wyco-
fany?’. Kazdy z projektéw odnosit sie w jakis sposob do zagadnienia istnienia drugiej
izby parlamentu - od kompletnie skrajnych opinii, ktére zaktadaty likwidacje Senatu,
poprzez utworzenie izby samorzadowej, a konczac na zwiekszeniu kompetencji izby
wyzszej, co pozwoliloby na wprowadzenie bikameralizmu symetrycznego.

Wracajac do przywolanej wypowiedzi prof. Jaskierni, to jako przedstawiciel
6wczesnej partii rzadzacej (SLD) zgtaszal on postulat odejscia od dwuizbowosci.
Wskazywal bowiem na sytuacje, ze kiedy w obu izbach parlamentu wiekszos$é posiada
jedna partia, to mamy w rzeczywistosci do czynienia z jedna izba parlamentu.
W zamian postulowal utworzenie Krajowej Izby Gospodarki i Pracy jako pozaparla-
mentarnego organu konstytucyjnego, ktéry jednak nie bytby druga izba parlamentu.
Twierdzil, ze ,w panstwie winno istnie¢ miejsce, w ktérym byltby prowadzony per-
manentny dialog pracodawcéw, pracobiorcéw i rzadu”. Ponadto projekt konstytucji
przyznawal izbie kompetencje w zakresie inicjatywy ustawodawczej.

Donald Tusk, jako przedstawiciel Unii Wolnosci, byl za utrzymaniem Senatu
w polskim ustroju oraz wzmocnieniem jego roli. Postulowal uniezaleznienie trwania
kadencji Senatu od kadencji Sejmu w taki sposéb, ze rozwigzanie izby nizszej nie
miatoby wptywu na izbe wyzsza. W zwigzku z tym, w momencie przerwy pomiedzy
kadencjami Sejmu, to Senat méglby w sposéb samodzielny stanowié nowe ustawy.
W swojej publikacji odniést sie takze krytycznie do propozycji wprowadzenia izby
samorzadowej jako nowej izby wyzszej?.

Jarostaw Kaczynski jako przewodniczacy oraz przedstawiciel Porozumienia
Centrum optowal za utrzymaniem dwuizbowosci. Dodatkowo projekt tej partii zakla-
dal wzmocnienie pozycji izby wyzszej m.in. poprzez koncepcje weta sejmowego dla
senackich poprawek wiekszoscig 11/20%2.

Jako podsumowanie mozna ponownie przywola¢ wypowiedz M. Kruk-Jarosz,
ktéra tak ocenita role Senatu w nowej Konstytucji: ,Konstytucja RP uchwalona
w 1997 r. przewiduje model dwuizbowy, parlament sktadajacy sie z Sejmu i Senatu.
Model, ktéremu nalezy sie sporo krytyki, ktéry powtarza szereg schematycznych

97, Jaskiernia, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1994, s. 18.
20C. Jaworski, Na dwudziestolecie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Palestra” 2017, nr 4, s. 7.

AD. Tusk, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1995, s. 27-28.
2J. Kaczynski, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1995, s. 34.
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rysow tego, co przyjeto w 1989 r., i o ktorym nadal sie dyskutuje w duchu, czy aby
jest przemyslany i potrzebny”?®. W gruncie rzeczy w kwestii roli Senatu wciaz mamy
do czynienia ze statusem quo.

Realia funkcjonowania Senatu w III RP

Dla zbadania i oceny roli ustrojowej Senatu RP nalezy okresli¢ charakterystyke
jego dziatalnosci i jego rzeczywiste, nakreslone przez praktyke funkcje, albowiem na
przestrzeni lat ulegaly one zmianom. Aby sie im przyjrzec, przydatna bedzie analiza
danych dotyczacych funkcjonowania rzeczonej izby i wykonywania przez nia swoich
kompetencji przez ostatnich 30 lat. Pozwoli to okreslié, czy i w jakim stopniu Senat
we wspotczesnych ramach ustrojowych spelnia wyznaczone mu zadania.

Zgodnie z europejska tradycja parlamentarng kompetencje polskiej izby wyzszej
sa wyraznie wezsze niz kompetencje izby nizszej, jednak w licznych przypadkach
majg one rzeczywisty wplyw na biezaca polityke. Najistotniejsze z nich dotycza oczy-
wiscie procesu legislacyjnego. Jak stanowi Konstytucja RP w art. 121 ust. 22, Senat
ma 30 dni na rozpoznanie przyjetej przez Sejm ustawy, moze w tym czasie uchwalié
poprawki, przyja¢ ustawe bez poprawek lub uchwalié¢ odrzucenie ustawy w calosci.
Zgodnie z ust. 3 tego artykulu Sejm potrzebuje wiekszosci bezwzglednej, by odrzucié
stanowisko Senatu. Co prawda rzad najczesciej dysponuje takg wiekszosciag w Sejmie,
jednakze juz sam 30-dniowy termin na rozpatrzenie przekazanej przez Sejm ustawy
stanowi swoistg kompetencje Senatu, poniewaz w nieprzewidywalnych realiach bie-
zacej polityki zwloka taka moze stanowi¢ pewnego rodzaju narzedzie oddziatywania
politycznego czy tez wyrazania dezaprobaty. Na poczatku istnienia Senatu izba nizsza
potrzebowala wiekszosci az 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ogdlnej liczby
postéw do odrzucenia jego propozycji?®, co pozwalalo na rzeczywiste blokowanie prac
Sejmu. Obecnie nie jest to faktycznie mozliwe, a obie izby polskiego parlamentu nie
zajmuja réwnych pozycji w znaczeniu ustrojowym. Wobec tego mozna stwierdzié, ze
obecnie podstawowa rolg Senatu jest korygowanie btedéw popelnionych przez Sejm
w procesie legislacyjnym?¢.

M. Kruk-Jarosz, op. cit., s. 77.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

% Zgodnie z art. 27 ust. 1 Konstytucji PRL, wprowadzonym przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 7 kwiet-
nia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 19, poz. 101).

%6 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), The role of the second
chamber in European States, Study No. 335/2005, Strasbourg, 1 March 2006, https://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2006)011-bil, s. 40 (dostep: 9.04.2024).
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Tabela 2. Liczbowe zestawienie wybranych ustaw rozpatrzonych przez Senat RP
w latach 1989-2023

Senat Senat | Senat Senat Senat Senat | Senat
Dzialania 111 v \% VII VIII X X
kadencji | kadencji | kadencji | kadencji | kadencji |kadencji | kadencji

Ustawy skierowane

. 484 656 899 967 755 923 663
przez Sejm do Senatu
Ustawy przyjete bez 263 277 398 489 467 715 2926
poprawek
Ustawy, do ktérych | 5nq 372 495 472 284 208 347
Senat zglosil poprawki
Ustawy, do ktérych
Senat zglosit
poprawki (jako 43,00% | 56,70% | 55,10% | 48,80% | 37,60% |22,50% | 52,30%
procent wszystkich
rozpatrzonych)
Poprawki zgloszone 3121 | 6612 | 7176 | 5408 3365 | 1936 | 5785

przez Senat

Poprawki zgloszone
przez Senat przyjete
przez Sejm (jako 66,50% | 73,00% | 83,10% | 86,00% 86,10% | 95,80% | 51,40%
procent rozpatrzonych
przez Sejm)

Ustawy opublikowane

w Dzienniku Ustaw 474 621 888 947 741 916 649

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Kancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie ustaw rozpatrzonych
przez Senat w latach 1989-2023, Warszawa 2023, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/
k8/ statystyki/podstawowe_dane_11/07_ustawy_i_poprawki_1-11.pdf (dostep: 1.03.2024)

W zwiazku z 30-dniowym terminem na zajecie stanowiska wzgledem ustawy przez
Senat i mozliwoscia zglaszania przez niego poprawek do ustaw, Senat bywa nazywany
»izba refleksji”, jednak czy faktycznie tak jest? W tym kontekscie warto przyjrzec sie
liczbom dotyczacym przyjmowanych i odrzucanych przez Senat ustaw i zglaszanych
przez niego poprawek oraz dalszych loséw przyjetych poprawek w Sejmie. Niektore
kadencje Senatu, z réznych wzgledow, zakoriczyly sie przed uplywem 4 lat przewidzia-
nych w art. 98 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP, dlatego tez w ich przypadku stosunkowo
niska byta liczba skierowanych do Senatu ustaw i przyjetych przez niego poprawek.
W zwigzku z tym dla przejrzystosci analizy nie sa one uwzglednione w tabelach 2 i 3.

Jak wynika z danych Kancelarii Senatu, z biegiem lat coraz wiecej ustaw trafiato
do tej izby, z wyjatkiem drugich kolejnych kadencji wiekszosci sejmowej pochodzacej
z tego samego ugrupowania (kadencje VIII i X). Mozna natomiast zauwazy¢, ze nie
przektadato sie to bezposrednio na liczbe ustaw, co do ktérych Senat zgtaszatl poprawki.
Trudno tu odnalezé w pelni jednoznaczna prawidlowosé, jednak godny uwagi zdaje
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sie stopniowy, wyrazny spadek procentowy ustaw, co do ktérych zgtaszano poprawki
wsrod ustaw rozpatrzonych przez Senat (do poziomu 37,60% oraz 22,50%) w kadencjach
odpowiednio VIII i IX. Warto zaznaczy¢, ze byly to okresy niekwestionowanej prze-
wagi jednej z partii w obu izbach polskiego parlamentu. Tendencja ta zostata odwro-
cona w kadencji X, w ktorej wiekszos¢ senacka pochodzila z innego ugrupowania niz
wiekszos¢ sejmowa. Wobec tego mozna wnioskowaé, ze wraz z kolejnymi kadencjami
Senat wykazywal coraz mniejsza aktywnos¢ w tym zakresie, az do kadencji X, w ktorej
wyraznie zaznaczaly sie odmienne interesy parlamentarnych wiekszosci. Mimo to ana-
lizowany wspéteczynnik nie doréwnal wtedy najwyzszym wynikom z poprzednich lat.

Podobng prawidtowosé mozna zaobserwowac, jesli chodzi o stosunek poprawek
senackich rozpatrzonych przez Sejm do poprawek ostatecznie przyjetych przez izbe
nizsza. W kolejnych 4-letnich okresach wskaznik ten byl coraz wyzszy (od 60,70%
w I kadencji?” az do 95,80% w kadencji IX). Wyjatkiem od reguly znéw nieprzypadkowo
zostata kadencja X, w ktorej procent przyjetych przez Sejm poprawek spadt znaczaco
- do 51,40%. Nasuwa sie tutaj spostrzezenie, ze z czasem izba wyzsza coraz bardziej
stawala sie miejscem uzupelniania ewentualnych brakéow czy poprawiania drobnych
bledéw w projektach sejmowych, a nie rzeczywistego $cierania sie stanowisk, poniewaz
gdy przyjmowane jest 95,80% rozpatrzonych poprawek, trudno méwicé o rzeczywistej
i konstruktywnej debacie. Realna dyskusja miata miejsce dopiero, gdy kazda z izb
reprezentowala odmienng frakcje parlamentarng.

Tabela 3. Liczbowe zestawienie wybranych inicjatyw ustawodawczych Senatu
w latach 1989-2023

Kadencja PrOJel'ity.ustaw PI‘O]ekt}{ ustaw P?OJekty ustaw
wniesione przyjete nierozpatrzone

Senatu . .
przez Senat przez Sejm przez Sejm

III 19 7

v 27 15

\Y% 26 16

VII 124 77 46

VIII 103 74 29

X 55 36 18

X 115 14 101

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Kancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie inicjatyw ustawo-
dawczych Senatu w latach 1989-2023, Warszawa 2023, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/
public/k8/ statystyki/podstawowe_dane_11/08_inicjatywy_1-11.pdf (dostep: 1.03.2024).

Senat dysponuje takze oczywiscie prawem inicjatywy ustawodawczej?. Przyjrzyjmy
sie zatem liczbie projektéw ustaw wniesionych przez izbe wyzsza. Jak widzimy, poczat-
kowo Senat zglaszal ich stosunkowo niewiele, z czasem jednak zaczal wykazywac sie

?TKancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie ustaw..., s. 1-2.
B Art. 118 ust. 1 Konstytucji RP.
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coraz wieksza aktywnoscia w tym zakresie. Co do zasady wiekszo$é senackich projektéow
byla pézniej przyjmowana przez Sejm. Wyjatek stanowila ponownie X kadencja, gdy
przyjeta zostata jedynie ich nieznaczna czes¢ (niewiele ponad 10%). Mozna zauwazydc,
ze w takiej sytuacji stanowiska Sejmu i Senatu niejako sie $cierajg i przyjmowane sg
tylko te ustawy, co do ktérych panuje konsensus. Nalezy jednak przypomnieé, ze to
izba nizsza ma ostatnie zdanie w tej legislacyjnej dyskusji i znajduje sie w zdecydowa-
nie uprzywilejowanym polozeniu wzgledem izby wyzszej.

Czy zatem na podstawie tych danych mozna stwierdzié, ze liczba projektéw
wnoszonych przez Senat stanowi istotny wktad w polska legislacje? Dla poréwnania,
liczba wniesionych projektéw ustaw, ktére wptynety do Sejmu II kadencji, wyniosta
826%, natomiast podczas VI kadencji - 1511%°. Nasuwa sie wobec tego wniosek, ze
inicjatywa ustawodawcza Senatu odpowiada za znikomy odsetek ustaw, ktére sa roz-
patrywane przez Sejm. Mozna takze zauwazyé, ze stosunkowo wysoka liczba ustaw
proponowanych przez Senat procedowana byla w nastepstwie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, osiagajac nawet 62,10% wszystkich projektéw ustaw wniesionych
przez Senat w VII kadencji®'.

Jak wyraznie zapisano w Konstytucji RP, to ,Nardd” jest w Rzeczpospolitej Polskiej
suwerenem®?. Dlatego tez, mimo ze wiekszosé obywateli polskich nie posiada wyksztal-
cenia prawniczego ani nie analizuje szczegétowo kompetencji i danych dotyczacych
funkcjonowania Senatu, ich glos musi byé brany pod uwage przy ocenie roli ustrojo-
wej, jaka pelni ta izba w polskim systemie. Wedtug wynikéw sondazowych Fundacji
Centrum Badania Opinii Spolecznej (dalej: CBOS), ktére przedstawiaja zmiany w spo-
tecznym odbiorze dzialalnosci parlamentu, w poczatkowym okresie po wprowadzeniu
Senatu cieszyl sie on bardzo wysokim poziomem aprobaty, siegajacym w listopadzie
1989 r. okolo 85%. Jak zauwaza pracownia, ,nigdy wczesniej ani pézniej obywatele nie
wyrazali tak jednoznacznej aprobaty parlamentu”®. Stan ten nie trwal jednak dlugo
ijuz w maju 1993 r. pozytywnie o dzialalnosci Sejmu i Senatu wypowiadato sie jedynie
20% ankietowanych. Mozna zauwazyc, ze w latach 1989-1995 Sejm cieszyl sie wyzszym
poziomem poparcia wobec swoich dzialarn w poréwnaniu do Senatu. CBOS wskazuje,
ze moglo to oznaczaé powolne ksztaltowanie odrebnego od Sejmu wizerunku Senatu®.
Jak wskazuja pdzniejsze badania, w kolejnych latach tendencja ta sie odwrdcita i przez

2 https://orka.sejm.gov.pl/proc2.nsf/0/D217466 AE3009ABDC125745900383742?0pendocument
(dostep: 30.12.2023).

Ohttps://www.sejm.gov.pl/prace/projustall6.htm (dostep: 30.12.2023).

3 Kancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie inicjatyw..., s. 1..

32 Art. 4 ust. 1 Konstytucji RP. Wedlug P. Tulei ,w art. 4 ust. 1 Konstytucja postuguje sie poje-
ciem Narodu w znaczeniu politycznym, a nie etnicznym. Nardéd to wspdlnota wszystkich obywateli” -
zob. P. Tuleja, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. drugie, Warszawa 2023, s. 36, art. 4.

3 Fundacja Centrum Badania Opinii Spotecznej, Ocena dziatalnosci Parlamentu w latach 1989-1995.

Komunikat z badan, Warszawa 1995, s. 2.
34 Ibidem, s. 3.
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dwie nastepne dekady to Senatowi Polacy bardziej ufali niz Sejmowi®. Poparcie to
wahato sie miedzy ok. 50% w 1998 r. a 12% w 2005 r., nastepnie z lekka tendencja wzro-
stowa, osiagajac okoto 30% podczas X kadencji. Natomiast poparcie wzgledem Sejmu
w 2005 r. spadlo ponizej 10%, a w IX kadencji (czasowo odpowiadajacej X kadencji
Senatu) utrzymywalo sie na poziomie okolo 25%%. Niestety, sondaze te wskazuja, ze
przez niemal caly okres swojej dzialalnosci Senat byl odbierany przez spolteczeristwo
raczej negatywnie. Sytuacje, w ktorych wiecej respondentéw wypowiadato sie o Senacie
pozytywnie, sa sporadyczne. W najnowszym badaniu CBOS przeprowadzonym miedzy
28 listopada 2023 r. a 12 grudnia 2023 r. Senat dobrze ocenito 36% badanych, a nega-
tywnie 25%°%". Jednakze nalezy wzia¢ pod uwage fakt, ze po wyborach parlamentar-
nych w 2019 r. chwilowo réwniez przewazaly oceny pozytywne, by nastepnie wrdécié
do nizszych poziomdéw.

Przyszlosé Senatu — kontynuacja czy likwidacja?

Opinie na temat celowosci istnienia Senatu czy w ogdlnosci izby wyzszej parla-
mentu od wielu lat sa skrajnie rézne. Przed niemal kazdymi wyborami parlamentar-
nymi debata na ten temat powraca w przestrzeni publicznej z mniejsza lub wieksza silg.
Jednak do tej pory poparcie dla zmiany obowiazujacych przepisé6w nie zmobilizowalo
wymaganej dla zmiany Konstytucji RP wiekszosci parlamentarnej i pozycja ustrojowa
Senatu pozostaje co do zasady niezmienna. Z drugiej strony przytoczone badania opinii
publicznej wskazuja, ze jest ona w tej kwestii podzielona, a duza czesé Polakéw nie
ma na ten temat wyrobionego zdania. H. Suchocka wskazuje w tym zakresie, ze pol-
skie spoleczenistwo zawsze postrzegalo likwidacje Senatu jako element polityki wiadz
komunistycznych, niezgodny z polskimi tradycjami politycznymi®®. Co do zasady mozna
jednak zauwazy¢, ze glosy, ktére pojawiajg sie w debacie dotyczacej przysztosci Senatu,
z reguly pokrywaja sie z tymi pojawiajacymi sie w dyskusjach na temat celowosci ist-
nienia izby wyzszej jako takiej w innych krajach europejskich.

Gléwnymi argumentami przytaczanymi przeciw istnieniu drugiej izby parlamentu
sg wysokie koszty dzialania obcigzajace podatnikéw, powodowane przez nig opdéznienia
w procesie legislacyjnym czy niewielki wpltyw na zycie polityczne panstwa. Jak, jednak
wskazala w jednym ze swoich raportéw Komisja Wenecka, wysokosé kosztéw jest
pojeciem bardzo wzglednym i argument ten nie jest do konca przemyslany, a ponadto
w wielu krajach z parlamentem unikameralnym funkcjonuja inne ciala opiniodawcze niz

%Fundacja Centrum Badania Opinii Spolecznej, Oceny dziatalnosci instytucji publicznych w marcu.
Komunikat z badari, Warszawa 2023, s. 2.

36 Ibidem.

37Sejm oceniany przez Polakow znacznie lepiej niz poprzedni. Gdzie idg linie podziatu?, https://busines-
sinsider.com.pl/polityka/sondaz-cbos-tak-polacy-oceniaja-nowy-sejm-i-senat/w8qlewe (dostep: 30.12.2023).

3 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), The role of., s. 38.
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wyzsza izba, ktore rowniez generuja koszty**. W zwiazku z tym w raporcie oceniono,
ze w krajach ponizej 15 mln mieszkaricéw druga izba parlamentu nie jest niezbedna,
ale powyzej tej liczby jest instytucja pozadana w demokratycznym panstwie prawnym,
poniewaz pozwala na zapewnienie nalezytej reprezentacji dla poszczegdlnych regionéw
oraz ekonomicznych, kulturalnych i spolecznych intereséw.

7 drugiej strony zauwaza sie, ze izba wyzsza zapewnia dodatkowa wiedze i czas
do namystu oraz wplywa na poprawe poziomu legislacji, do tego przyczynia sie do
zwiekszenia réwnowagi w tym procesie, a mniejsza presja ze strony opinii publicznej
zapewnia wieksza swobode wymiany pogladéw. Ponadto senatorowie z reguly maja
mniej pilnych obowigzkéw niz postowie i moga zajmowaé sie sprawami zaniedbywa-
nymi przez izbe nizsza*'. Warto réwniez nadmienié, ze poza udzialem w procesie legi-
slacyjnym Senat odgrywa pewnag role przy ksztaltowaniu innych organéw panstwa,
przyktadowo wyraza zgode na powolanie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli czy wybor
Rzecznika Praw Obywatelskich, a ponadto sam powotuje dwéch senatoréw w sktad
Krajowej Rady Sadownictwa i wskazuje jednego czlonka Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji. Wyjatkowym uprawnieniem wsrod europejskich izb wyzszych jest mozliwosé
ztozenia wniosku o rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie z okreslonej
kategorii przez 30 senatoréw lub Marszatka Senatu. Jak wspomniano wczesniej, pewna
rolag Senatu jest takze mozliwo$¢ monitorowania prac Sejmu i zglaszania wzgledem
nich - choéby symbolicznego - sprzeciwu, co stanowi pewien zawér bezpieczenstwa,
element swoistego checks and balances.

Podsumowanie

Senat, jako instytucja publiczna, ma swoje korzenie w starozytnosci. Senat rzym-
ski stanowil jeden z najbardziej trwatych i najistotniejszych organéw wladzy w znanej
historii Europy. Funkcjonowal przez ok. 2 tys. lat, od czaséw Rzymu krdlewskiego po
rzady dynastii Paleologéw we Wschodnim Cesarstwie Rzymskim, w réznych formach
i z réznych zakresem kompetencji. W czasach nowozytnych i wspétezesnych zaréwno
panstwa Europy, jak i calego swiata chetnie czerpia z tego dziedzictwa, nawiazujac do
tej starozytnej instytucji w swoich systemach prawnych. Réwniez w Polsce Senat istniat
- w réznych formach i z przerwami - przez kilkaset lat, co pozwolilo wyksztalcié pewne
tradycje konstytucyjne. Jednakze to jego przydatnosé¢ i rola w zyciu politycznym pan-
stwa oraz poziom aprobaty ze strony suwerena, czyli narodu, powinny podlegaé ocenie
i stanowi¢ podstawe jego likwidacji badz utrzymania w porzadku prawnym. Czy zatem
Senat spetnia pokltadane w nim oczekiwania? Jak wynika z przeprowadzonej analizy,
poziom zaangazowania w zycie polityczne i rola Senatu w duzej mierze zalezy od tego,

3 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Report on second chambers
in Europe, parliamentary complexity or democratic necessity?, Study No. 335/2005, Strasbourg, 11 August 2006,
s. 9, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2006)059-e (dostep: 9.04.2024).

“Tbidem, s. 9, 11.
“1bidem, s. 11.
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jak ksztaltuje sie sytuacja polityczna i jakie jest zaangazowanie poszczegélnych sena-
toréw. Senat dysponuje pewnym zakresem istotnych kompetencji, dzieki ktérym moze
wplywacé na sprawy panstwa. Jednak z praktyki parlamentarnej wynika, ze w zdecy-
dowanej wiekszosci przypadkéw organ ten stanowi przedtuzenie woli Sejmu, poniewaz
dominuje w nim to samo ugrupowanie polityczne. W takiej sytuacji przydomek ,izba
refleksji” jest wlasciwie nieuzasadniony, mozna nawet uznaé, ze bardziej trafne bytoby

sformutowanie ,izba poobiedniej drzemki™2.
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Do we have a Senate fit for our times? Expectations for the political
role of the Senate of Poland and the reality of its functioning

Summary

The Senate, as the second chamber of parliament, has been an important ele-
ment of the Polish system for centuries. In many European countries, the bicameral
parliament is an accepted legal standard which still exists today. In Poland, after an
absence of nearly forty years due to political transformation, the Senate reappeared in
1989. The topic concerning the existence and function of the Senate has been present
in public discourse for years, raising numerous disputes.

The aim of this paper is to answer the question of what role the Senate plays and
whether it should be analogous to the one assigned to it during the systemic transfor-
mation. The authors analysed the statements of politicians holding various offices over
the past 30 years and cited examples from the practice of the Senate’s functioning.
Additionally, statements by doctrine representatives evaluating the functioning of the
Upper House and the legitimacy of maintaining bicameralism in the Polish Parliament
were presented. The above made it possible to compare the expectations of those pre-
sent when this constitutional organ was reintroduced into the legal system in the 1990s
with the actual role played by the Senate today. The authors presented arguments for
and against the advisability of retaining the second chamber of parliament. In their
conclusions, they found that the scope of competences and the constitutional position
of the Senate are largely variable over time and are derived from the political situation.
The Senate can act as a counterbalance to the other branches of government, but in
practice it is not a key element of the system.

Keywords: the Senate, Constitution of the Republic of Poland, bicameralism, liquidation of
the Senate, model of the parliamentary system



