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1. WPROWADZENIE

Istnienie i funkcjonowanie drugich izb parlamentu nalezy w panstwach uni-
tarnych do najbardziej kontrowersyjnych zagadnien. Dzieje si¢ tak nawet
w krajach, w ktorych sg one jednymi z najstarszych organow, czego najlepszym
przyktadem sg spory o Izbe Lordow w Wielkiej Brytanii, prowadzace w ostat-
nich latach do znacznych jej przemian. Dyskusje takie nie omijaja i Polski,
mozna nawet powiedzie¢, ze liczba krytycznych wypowiedzi na temat Senatu
ostatnimi laty zdecydowanie narasta.

Zabierajacy gtos w naszych polemikach na ten temat, cz¢sto odwotuja sig
do przyktadéw z innych panstw. Nie uwazam jednak, aby porownania te byly
zawsze trafne, gdyz konfrontacji takich mozna — w moim przekonaniu —
dokonywa¢ tylko wowczas, gdy wystepuja zblizone warunki, w ktoérych funk-
cjonujg te organy. NajczeSciej, niestety, nie jest to jednak brane pod uwage.
Szczegolnie widoczne to jest w zwigzku z zafascynowaniem konstytucjonaliz-
mem zachodnim i checig przenoszenia tamtych rozwigzan na nasz grunt bez
dostatecznego uwzglednienia specyfiki kazdej sytuacji. Dlatego jestem zdania,
na co wielokrotnie juz wskazywatem, iz w zbyt matym stopniu bierze si¢ u nas
pod uwage rozwigzania i do§wiadczenia takich panstw, jak Republika Czeska,
Republika Stowacka i Republika Wegierska. Nieprzypadkowo tworzymy bo-
wiem wspolnie grupg Panstw Wyszehradzkich. W poréwnaniu z innymi krajami
europejskimi réznice miedzy tymi krajami wydaja si¢ stosunkowo najmniejsze,
a ponadto mamy zblizone do§wiadczenia z okresu poprzedzajgcego transforma-
cje ustrojowa, stabos$¢ systemow partyjnych, nie najwyzszy poziom kultury
politycznej i prawnej, sytuacj¢ ekonomiczng itd.

* Dr hab., prof. nadzw. UL, kierownik Zakladu Prawa Konstytucyjnego Poréwnawczego
Katedry Prawa Konstytucyjnego UL i kierownik Centrum Studiéw Wyborczych UL.
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Dla problematyki struktury parlamentu charakterystyczne jest przy tym to,
ze wsrod tych czterech panstw dwa zdecydowaty si¢ na bikameralizm, natomiast
dwa majg tylko parlamenty jednoizbowe. Z tego tez wzgledu analizie porow-
nawczo-prawnej poddaje Senat Rzeczypospolitej Polskiej i Senat Republiki
Czeskie;j.

W rozwazaniach ktade przede wszystkim nacisk na réznice wystepujace
pomiedzy drugimi izbami w analizowanych panstwach. Pomijam natomiast
regulacje i rozwigzania, ktore sa identyczne badz bardzo zblizone, a przede
wszystkim nie majgce znaczenia dla poréwnania tych organow. Stad nie oma-
wiam statusu senatoroéw, jak i nie wglebiam si¢ w kwesti¢ organizacji izb.

2. GENEZA SENATOW W POLSCE I REPUBLICE CZESKIEJ
NA POCZATKU TRANSFORMACJI USTROJOWEJ

Decyzja o przywroceniu w Polsce Senatu zostala podjeta podczas obrad
Okraglego Stotu. W przyjetych 5 kwietnia 1989 r. Porozumieniach znajduje si¢
nastgpujace uzgodnienie: ,,Sejm pozostaje najwyzszym organem wiladzy
ustawodawczej. Bedzie obradowat w sposob ciagly, a obecno$¢ postéw opozy-
cyjnych zmieni sposob jego dziatania. Istotnym umocnieniem witadzy ustawo-
dawczej bedzie nowa instytucja Senatu. Senat bedzie miat inicjatywe ustawo-
dawcza oraz bedzie rozwazat ustawy, uchwalone przez Sejm, i je§li wyrazi
sprzeciw wobec danej ustawy, uchwalenie przez Sejm bedzie wymagato
wickszosci 2/3 gltosow. [...] Senat bedzie wraz z Sejmem uczestniczyt
w nowelizowaniu i uchwalaniu Konstytucji. Senat wybrany wola suwerennego
narodu bedzie sprawowatl istotng kontrole w szczegdlnosci w zakresie praw
cztowieka i praworzadnosci oraz zycia spoteczno-gospodarczego™'.

Siggnigcie do idei powstania drugiej izby niewatpliwie stanowilo wowczas
duze zaskoczenie, gdyz wczesniej idea taka nie byla zglaszana ani przez
opozycje, ani przez oboz rzadzacy. Propozycje takg zglosita strona partyjno-
-rzadowa, ktora upatrywata w tym szans¢ na dalsze sprawowanie wladzy. Senat
mial bowiem pochodzi¢ z catkowicie wolnych wyboréw, co byto znaczacym
ustepstwem na rzecz strony ,,solidarno§ciowo-opozycyjnej”, jego kompetencje
mialy by¢ jednak ograniczone. Tym samym organ ten potraktowano zdecydo-
wanie instrumentalnie®, gdyz miat on wprowadzi¢ w Polsce elementy pluralizmu
politycznego i wiaczy¢ przedstawicieli opozycji w oficjalne zycie polityczne
w panstwie’. Rozwiazanie to mialo z jednej strony przerzuci¢ na opozycje

"' Por. Porozumienia ,, okrgglego stolu”, Warszawa 1989, s. 7.

2Por. L. Garlicki, Uwaga 8 do Rozdzialu IV ,, Sejm i Senat”, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999.

3 Por. S. Bo zyk, [w:] Prawo konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Biatystok 2008, s. 60.
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przynajmniej czgs$¢ odpowiedzialnosci za tragiczng sytuacje gospodarcza w kraju,
ale z drugiej strony takze utatwic¢ program reform, w ktoérych opracowaniu miata
ona uczestniczyC. Jak podkresla Pawet Sarnecki, ,,z perspektywy historycznej
mozna utrzymywacé, ze nie byt to kontrakt rownorzgdny, ale woéwczas jednak byt
odbierany jako znaczace zwycigstwo «Solidarno$ci»™.

Uzgodnienia zawarte podczas obrad Okraglego Stotu zostaly jednak tylko
czeSciowo odzwierciedlone w nowelizacji Konstytucji PRL, dokonanej ustawa
konstytucyjng z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej’ (tzw. nowela kwietniowa). Pominieto w niej bowiem funkcje
kontrolng, ktérg miata réwniez wypetia¢ ta izba, a jak wiemy, probowano
pozbawi¢ ja rowniez wyrazania zgody na powolywanie Rzecznika Praw
Obywatelskich i Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli®. Tego samego dnia uchwa-
lono rowniez dwie ustawy: Ordynacje wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej X kadencji na lata 1989-1993 oraz Ordynacje wyborcza do
Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j’.

Generalnie, wizja Senatu byla wowczas przemys$lana. Zgodnie ze znoweli-
zowang trescig art. 2 ust. 2 Konstytucji PRL byt on obok Sejmu drugim przed-
stawicielskim organem Narodu, ale tylko izba pierwsza charakteryzowana byta
jako organ najwyzszy. Posiadat prawo inicjatywy ustawodawczej, uczestniczyt
tez w dalszej procedurze ustawodawczej. Do niego byly przekazywane ustawy
uchwalone przez Sejm 1 w ciggu miesigca mogt zglosi¢ Sejmowi propozycje
dokonania w nich okre§lonych zmian lub je odrzuci¢. Przyjety model asyme-
trycznego dualizmu sprawiat jednak, ze o ostatecznym ksztalcie miat decydowac
Sejm, ktory moglt nie przyjac¢ stanowiska Senatu wickszoscia 2/3 glosow w
obecnosci co najmniej potowy ogoblnej liczby postow (jezeli Sejm nie odrzucit
stanowiska Senatu, ale rowniez nie przyjat go zwykla wickszoscig glosow, miat
miejsce tzw. pat legislacyjny)®. W izbie pierwszej dominowali jednak przedsta-
wiciele PZPR i jej koalicjanci, gdyz wedtlug uzgodnien poczynionych podczas
obrad Okraglego Stolu 65% mandatow przypadto z mocy kontraktu tym
ugrupowaniom, a tylko 35% mandatoéw pochodzilo z wolnych wyboréw. Prawa
odrzucenia projektu ustawy Senat nie posiadal jednak w procedurze uchwalania
ustawy budzetowej. Brak nowelizacji art. 106 Konstytucji rodzit rowniez pytanie
0 jego udzial w zmianie konstytucji, jednak wyktadnia ogétu przepiséw sprawi-

“Por.P.Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Warszawa
1995, s. 8.

>Dz. U. nr 19, poz. 101.

8 Por. P. Sarnecki, Czy w Polsce istnieje konstytucyjna zasada dwuizbowosci parlamen-
tu?, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 47.

"Dz. U. nr 19, poz. 102 103.

8 Szerzej zob. M. Masternak-Kubiak, Udzial Senatu w procesie uchwalania ustawy
budzetowej i innych planow finansowych Panstwa, [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim
prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 222.
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fa, iz w praktyce uczestniczyl on w tej procedurze. Jak juz wskazywalem,
posiadat rGwniez pewne uprawnienia kreacyjne.

Oceniajac utworzenie Senatu w 1989 r., nalezy, moim zdaniem, podzieli¢
poglad Marcina Kudeja, ze chociaz nie bylo to wynikiem jakiej§ koncepcji
teoretycznej, to jednak wizja tej izby byta bardzo przemyslana i w zalozeniach
byt to organ dla strony ,,partyjno-rzadowe;j”, ale nie tylko, wyjatkowo przydatny’.

Jak wiemy, wizja ta nigdy nie zostala jednak zrealizowana, gdyz wybory
z 4 czerwca 1989 r., chociaz nie byly w pelni wolne, doprowadzity do istotne;j
zmiany na polskiej scenie politycznej. Nardd zdecydowanie opowiedzial si¢
w nich za zmiang systemu politycznego, a tym samym otworzyt opozycji droge
do samodzielnego rzadzenia. Znalazto to wyraz w powotaniu Tadeusza Mazo-
wieckiego na pierwszego niekomunistycznego premiera po Il wojnie §wiatowej,
a wkrotce takze w odejsciu z rzadu przedstawicieli PZPR.

Przyczyny utworzenia Senatu w Republice Czeskiej sg trudne do wyjasnie-
nia. Wprawdzie — podobnie jak w Polsce — instytucja ta byta znana czechosto-
wackiemu konstytucjonalizmowi okresu migdzywojennego, to jednak w poz-
niejszym okresie dwuizbowo$¢ parlamentu zostata ustanowiona dopiero ze
wzgledu na przeksztalcenie panstwa z unitarnego w federacyjne i zaczela
funkcjonowac od 1 stycznia 1969 r.; izba druga — [zba Ludéw — byta reprezenta-
cja podmiotow tej federacji, zresztg cate formalne funkcjonowanie Zgromadze-
nia Federalnego byto podporzadkowane tej konstrukcji (w szczegdlnosci zasada
zakazu majoryzacji)'’. Nawiazywanie do tego rozwiazania oczywiscie nie
wchodzito w rachubg, natomiast w czeskiej literaturze przedmiotu podnosi sig,
ze doswiadczenia z okresu I Republiki nie byly najlepsze i ,,przemawialy racze;j
przeciwko tej instytucji”'’.

Kiedy jesienig 1992 r. pracowano nad przyszta Konstytucjag Republiki Cze-
skiej, spory o drugg izb¢ parlamentu nalezaly do szczegolnie istotnych. Przeciw-
ko drugiej izbie wystepowala zwlaszcza lewica, ktora uwazata, iz skomplikuje
ona ponad miar¢ prac¢ parlamentu. Uzywala jednocze$nie dosy¢ typowych
w takim przypadku argumentéw, iz istnienie Senatu w panstwie unitarnym jest
zbyteczne, za$ funkcjonowanie bardzo kosztowne. Niewagtpliwie nie mozna
jednoznacznie przesadzi¢, dlaczego ostatecznie zadecydowano o jego utworze-
niu. W moim przekonaniu byly trzy podstawowe tego przyczyny, chociaz nie
mozna wskaza¢, ktéora z nich byla decydujgca. Po pierwsze, niewatpliwie
chciano nawiagza¢ do tradycji i rozwiazan okresu miedzywojennego. W Republi-
ce Czeskiej, w przeciwienstwie do Republiki Stowackiej, caly czas wyraznie
widoczne jest odwolywanie si¢ do tamtego okresu, jak i podkreslanie pewnej

? Por. M. Kudej, Kompetencje Senatu w $wietle reformy konstytucyjnej z kwietnia 1989
roku, ,,Panstwo i Prawo” 1990, nr 2, s. 18.

" Por. T. Szymczak, Ustrdj europejskich parnstw socjalistycznych, Warszawa 1983,
s. 423-424.

"Por. J. Filip, Ustavné prdvo, t. 2, Brno 1994, s. 101.
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cigglosci panstwowosci (w tym takze tej socjalistycznej). Po drugie, istniata
koncepcja, aby w Senacie zasiedli postowie wybrani 5 i 6 czerwca 1992 r. na
terenie Republiki Czeskiej do Zgromadzenia Federalnego CSRF. Nalezy pa-
migtac, ze czgs¢ z nich wlasnie od tego uzalezniala wyrazenie zgody na rozpad
Federacji, poniewaz z chwila, kiedy miato to nastapic, przestawat funkcjonowac
parlament czechostowacki i wygasaty ich mandaty. Po trzecie, wydaje si¢
wreszcie, ze przynajmniej czgsciowo wzorowano si¢ na rozwigzaniach przyj-
mowanych w niektorych innych panstwach postsocjalistycznych, w tym takze
w Polsce. Panowalo bowiem przekonanie, ze jest to skuteczny instrument
w rozwigzywaniu licznych problemow, pojawiajacych si¢ na poczatku transfor-
macji ustrojowej. Senatowi wyznaczono dlatego role stabilizujaca i kontrolna,
za$ w celu lepszego wypehiania tych funkcji przyjeto rowniez rozwigzanie, iz
nie ulega on rozwiazaniu, dzigki czemu moze rowniez gwarantowac kontynuacje
wladzy ustawodawczej w panstwie'”.

Uchwalenie 16 grudnia 1992 r. Konstytucji Republiki Czeskiej”, ktora
weszta w zycie z dniem powstania samodzielnej Republiki Czeskiej (czyli
1 stycznia 1993 r.), nie zamknelo sporéw o zasadnos¢ utworzenia tej instytucji.
Niejako przewidujac to, ustrojodawca czeski dopuscil mozliwos¢ uchwalenia
odrebnej ustawy konstytucyjnej w celu utworzenia Senatu Tymczasowego
(w nim mogliby zasig$¢ postowie bylego Zgromadzenia Federalnego). Regulacja
ta nigdy nie zostata jednak ustanowiona'*. Doszto réwniez, bez powodzenia, do
kilku préb usunigcia Senatu z konstytucyjnego porzadku Republiki Czeskiej.

Rozwazenie genezy instytucji drugiej izby w Rzeczypospolitej Polskiej
i Republice Czeskiej na poczatku transformacji ustrojowej pokazuje, ze z ich
utworzeniem w obu panstwach wigzano okreslony cel. W Polsce bylo to
wlaczenie w oficjalne zycie polityczne przynajmniej czgsci opozycji 1 tym
samym zrzucenie na nig cho¢ czesci odpowiedzialnosci za sytuacje w kraju.
Z kolei w Republice Czeskiej jednym z gldéwnych motywow byta cheé zapew-
nienia udzialu w zyciu politycznym bytym postom Zgromadzenia Federalnego.
W obu przypadkach widzimy zatem, iz nie byto to wynikiem przemyslanej wizji

12 Szerzej pisatem na ten temat w: Konstytucyjna pozycja Senatu w Republice Czeskiej, [w:]
Senat w Rumunii i Republice Czeskiej, Biuro Studiow i Analiz Kancelarii Senatu, Warszawa,
kwiecien 1994, s. 18 oraz Republika Czeska, [w:] W. Brodzinski, D. Gorecki,
K.Skotnicki, T. Szymczak, Wzajemne stosunki miedzy wladzq ustawodawczg a wykonaw-
czq, £.0dz 1996, s. 39. Podobnie w: V. Jirask o v &, Zdkonoddrnd moc v Ustavé Ceské republiky
z roku 1993 — stav pravni a praxe fungovani, [w:] Konstytucjonalizm czeski i polski. 15 i 11 lat
po uchwaleniu konstytucji obu panstw. I Polsko-Czeskie Seminarium Prawnicze. Torun, 15-16
pazdziernika 2008 roku, red. Z. Witkowski, V. Jiraskova, K. M. Witkowska-Chrzczonowicz,
Torun 2009, s. 66.

13 Zob. Konstytucja Republiki Czeskiej, thumaczenie i wstep M. Kruk, wyd. drugie, Warsza-
wa 2000.

" Por. E. Gdulewicz, Republika Czeska, [w:] Ustroje parstw wspdlczesnych, t. 2, red.
E. Gdulewicz, Lublin 2002, s. 74.
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tego organu w przyszlym systemie politycznym panstwa, lecz zdecydowanie
dorazng decyzja polityczng w konkretnym krétkotrwatym celu, bez jasnej wizji
na przyszto$é. O ile w Polsce mozna jeszcze powiedzieé, ze zaktadano przej-
Sciowos¢ tej sytuacji (wybory na kadencje 1989-1993 i przewidywane szybkie
uchwalenie nowej konstytucji), to w Republice Czeskiej konstytucyjne umo-
cowanie tego organu wydaje si¢ na pozor zdecydowanie silniejsze, gdy w rze-
czywisto$ci niewatpliwa jest tendencja do tego, aby do powstania tego organu
nie doszto.

3. SKLAD

Tworzac Senat w Polsce w 1989 r., przyjegto, ze begdzie si¢ on sktada¢ ze 100
senatoréw. Liczba senatorow jest dosy¢ przypadkowa i — jak twierdzi Leszek
Garlicki — raczej nawiazywata wowczas do liczby wojewodztw'™. W pozniej-
szych regulacjach nie ulegla jednak zmianie zard6wno w Matej Konstytucji
z 1992 r., jak i w Konstytucji z 1997 r. W trakcie prac nad nowg ustawg zasadni-
czag nie bylo to zreszta wynikiem specjalnego kompromisu, gdyz tylko
w projekcie Konfederacji Polski Niepodleglej (czyli jednym sposrod siedmiu,
nad ktorymi pracowano w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego)
przewidywano, ze bedzie si¢ on sktadac ze 124 senatorow.

Przy konstruowaniu Senatu w Republice Czeskiej rozwazano r6zng liczbe
cztonkow tego organu. Wahata si¢ ona od 50 do 150. Po czesci bylo to zwigzane
ze sporami o liczebnos¢ Izby Poselskiej. Przede wszystkim byto to jednak
konsekwencja przyjecia zalozenia okresowej odnawialnosci cze$ci sktadu
drugiej izby. W zaleznosci od tego, czy miato to dotyczy¢ potowy czy jednej
trzeciej sktadu, liczba senatorow musiata by¢ podzielna przez dwa badz przez
trzy. Na ostateczng decyzje o tym, ze Senat bedzie si¢ sktada¢ z 81 senatorow
ostatecznie wplyneta jednak rowniez liczba powiatow, ktére mialy sta¢ sie
podstawa dla tworzenia w wyborach do Senatu okregdéw wyborczych'.

4. KADENCJA

Senat wybierany jest w Polsce na czteroletniag kadencj¢. Jest ona jednak
w pelni powiazana z kadencja Sejmu, a przejawia si¢ to w tym, ze kadencja
Senatu rozpoczyna si¢ z dniem zebrania si¢ Sejmu na pierwsze posiedzenie, co
oznacza, ze trwa ona juz przed pierwszym posiedzeniem izby drugiej. Przede
wszystkim jest to jednak widoczne w koncu kadencji. Jezeli dojdzie bowiem do

B Por. L. Garlicki, Uwaga 9 do art. 97, [w:] Konstytucja..., t. L
"YPor. K.Klima i zespot, Komentdi k Ustavé a Listiné, Plzei 2005, s. 142.



Senat Rzeczypospolitej Polskiej i Senat Republiki Czeskiej... 109

samorozwigzania si¢ izby pierwszej badz zarzadzenia przez Prezydenta RP
skrocenia jej kadencji, oznacza to jednoczesne skrocenie kadencji Senatu.

W przypadku Senatu Republiki Czeskiej problem kadencji przedstawia sig¢
catkowicie inaczej. Tam na szescioletnie kadencje wybierani sa bowiem
senatorowie, a nie caly organ, a jednocze$nie co dwa lata wybierana jest jedna
trzecia senatorow (przed pierwszymi wyborami — o czym dalej — zrodzito to
oczywiscie spor o sposéb pierwszego wyboru senatorow na dwa i cztery lata).
W konsekwencji wyrdznia si¢ jednoczes$nie tzw. kadencje funkcjonalne Senatu,
ktore sa dwuletnie i ktorym nadawane sg kolejne numery. Senat Republiki
Czeskiej nie moze by¢ jednak rozwigzany. Brak powigzania kadencji Senatu
z kadencja Izby Poselskiej oraz brak mozliwosci jej skrocenia czy przerwania
nie czyni wprawdzie tego organu niezaleznym od zawirowan na scenie politycz-
nej, cho¢ niewatpliwie odbijaja si¢ one na jego funkcjonowaniu w sposdb mniej
znaczacy, niz ma to miejsce w izbie pierwsze;j.

5. TRYB WYBORU
5.1. Czynne i bierne prawo wyborcze

Prawo wybierania w wyborach do Senatu (czynne prawo wyborcze) przy-
stuguje obecnie w Polsce obywatelom polskim, ktérzy najpdzniej w dniu
glosowania koncza 18 lat oraz maja pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych
i pelni¢ praw publicznych. Tak samo jest w Republice Czeskiej, przy czym
z uwagi na dwudniowe glosowanie uczestniczg w nim réwniez osoby, ktore
wymagany wiek osiagaja dopiero drugiego dnia glosowania.

Inaczej przedstawia si¢ natomiast sytuacja w przypadku prawa wybieralno-
$ci (biernego prawa wyborczego). W obu panstwach posiadajg je oczywiscie ich
obywatele majacy czynne prawo wyborcze, zrdéznicowany jest jednak wiek
kandydatéw. W Polsce poczatkowo kandydaci do Senatu musieli mie¢ najpoz-
niej w dniu glosowania ukonczone — tak jak kandydaci do Sejmu — 21 Ilat.
Konstytucja z 1997 r. podniosta t¢ granice wieku do lat 30. W Republice
Czeskiej od samego poczatku istnieje natomiast wymog, aby kandydat na
senatora miat ukonczone w dniu glosowania 40 lat, co wynika z prze§wiadczenia
o potrzebie stworzenia organu bardziej konserwatywnego'’. Z uwagi na dwu-
dniowe glosowanie oraz mozliwo$¢ przeprowadzania dwoch tur glosowania
(o czym szerzej pisze dalej) oznacza to, iz wiek ten musi by¢ osiggnigty najp6z-
niej drugiego dnia pierwszej tury gtosowania.

7 Ibidem, s. 155.
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5.2. Zglaszanie kandydatow

W obu panstwach kandydatow na senator6w moga zgtaszac partie politycz-
ne (w Republice Czeskiej takze ruchy polityczne) oraz wyborcy. Poczatkowo
w Polsce prawo to przystugiwalo réwniez innym organizacjom spotecznym,
z czego korzystaly zwiazki zawodowe, zostalo to jednak zniesione przez
Konstytucje z 1997 r. Zgloszenie kazdego kandydata musi by¢ poparte podpisa-
mi wyborcow. W Polsce potrzebne sg do tego podpisy co najmniej 3000 wy-
borcow, a w Republice Czeskiej co najmniej 1000 wyborcéw z okregu wybor-
czego, w ktorym ubiega si¢ on o mandat.

5.3. System wyborczy

Tworzac Senat w Polsce, z gory zatozono, na co juz wskazywalem, ze wy-
bory do niego bgda wolne, gdy w przypadku Sejmu rywalizacji o mandaty
poselskie nie bedzie'®. W sktad Senatu, jak juz wskazywatem, miato wchodzié
100 senatoréw. Przyjeto przy tym zasadg, zgodnie z ktoéra w 47 sposrod owcze-
snych wojewo6dztw wybieranych bedzie po 2 senatoréw, zas w wojewddztwach
warszawskim 1 katowickim po 3 senatorow. Oznaczalo to, ze wybory do drugiej
izby beda rowne w znaczeniu formalnym, ale nie materialnym, gdyz liczba
senatorow wybieranych w kazdym z wojewddztw nie byla powigzana z liczba
zamieszkujacych w nim wyborcow. Z tego tez wzgledu wsrod konstytucyjnych
przymiotnikow wyborczych w przypadku wyboréw do Senatu pomini¢to zasade
rownosci. Rozwigzanie to preferowato zatem wojewoddztwa z malg liczbg
mieszkancow, czyli wojewodztwa glownie rolnicze. Forsujac to rozwigzanie,
strona rzagdowa miata nadzieje, iz uda jej si¢ w ten sposob zdoby¢ wiece]
mandatoéw senatorskich'’. Dla opozycji istotne natomiast byto, ze wybory do
Senatu sg wolne, zwlaszcza ze posiadanie przez stron¢ partyjno-rzadowa 65%
mandatéw poselskich nie gwarantowalo jeszcze przetamania senackiego
stanowiska w stosunku do przekazanych do niego ustaw, do czego byla potrzeb-
na wigkszosc¢ 2/3.

Senatorami w okregach wyborczych zostawali ci kandydaci, ktorzy uzyski-
wali bezwzgledna wigkszos$¢ glosow. Jezeli w ten sposéb w okrggu wyborczym
nie zostaly obsadzone wszystkie mandaty, po dwdch tygodniach przeprowadza-
na byla druga tura wyborow, w ktorej o mandat ubiegato si¢ tylko dwodch
kandydatoéw z najwigkszg liczba gtosow, za§ mandat uzyskiwat ten sposrdd nich,
na ktorego oddano wigcej gtosow.

'8 Jak wiadomo, 65% mandatow w Sejmie (czyli 299) przyznano przy Okraglym Stole koali-
cji PZPR-ZSL-SD oraz trzem wspolpracujacym z nimi stowarzyszeniom: ,,PAX”, Uch-S i PZKS,
natomiast tylko 35% mandatow (czyli 161) poddano wolnym wyborom.

¥ Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 1998, s. 17.



Senat Rzeczypospolitej Polskiej i Senat Republiki Czeskiej... 111

Gwaltowny proces reform zapoczatkowany po przejeciu przez opozycje
wladzy w nastgpstwie wyniku wybordéw z 4 czerwca 1989 r. nie dotknal jednak
Senatu, a mozna nawet stwierdzi¢, ze generalnie do dzisiaj brakuje na niego
w Polsce pomyshi®®. Chociaz rozwiazanie w 1991 r. Sejmu i Senatu bylo
zapowiedziane rok wczesniej, to jednak w przypadku drugiej izby nie dokonano
w niej w zasadzie zadnych istotnych zmian. Najwazniejsza byt wprowadzony
w ustawie z 10 maja 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu RP — wybdr
senatorow w jednej turze zwykla wigkszoscia glosow; mandat zdobywali zatem
ci dwaj (a w wojewddztwach warszawskim i katowickim trzej) kandydaci, na
ktorych oddano kolejno najwigksza liczbe gloséw. Od tego momentu wystepuje
w Polsce sytuacja, gdy ugrupowanie, na ktére oddano najwigcej gltosow
w wyborach do Sejmu, uzyskuje w wyborach do Senatu nieporéwnywalnie
wicksza mierzong w procentach liczbe mandatow.

W przypadku sposobu wyboréw do Senatu nalezy jednocze$nie odnotowac,
iz ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
migdzy witadzg ustawodawcza i wykonawcza oraz o samorzadzie terytorial-
nym?', czyli tzw. Mata Konstytucja z 1992 r., ustanowila wybor senatorow
w wojewodztwach, co niejako umacniato dotychczasowy sposob jego kreacji.

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r., utrzymujac dotychczasowy stuosobowy
sktad Senatu, jednoczesnie nader lakonicznie okresla sposéb jego wyboru,
wskazujagc w art. 97 ust. 2 wylacznie na trzy zasady, majace stanowié ich
podstawe: powszechnosé, bezposrednio$¢ i tajno$¢ gltosowania. Wyrazany jest
nawet poglad, z czym niewatpliwie nalezy si¢ zgodzi¢, iz jak na organ konstytu-
cyjny jest to regulacja niewystarczajaca®. Nalezy jednak pamigtaé, ze w tym
okresie nie bylo wizji przysztego podziatu terytorialnego kraju, a jednoczesnie
nie ulegato watpliwosci, ze wkrotce musi si¢ on zmieni¢, w tym przede wszyst-
kim w nast¢pstwie rozbudowy na wyzsze szczeble samorzadu terytorialnego.
Chociaz konstytucja pozostawia ustawodawcy duzg swobod¢ w ksztaltowaniu
sposobu wyboru Senatu, to jednak ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP* — tego nie czyni. Senatorowie wybiera-
ni sg w 40 okrggach wyborczych, a w kazdym z nich wybieranych jest od 2 do
4 senatorow. Wybory odbywaja si¢ w jednej turze, a mandaty zdobywajg ci
sposrdd kandydatow, ktorzy uzyskaja kolejno najwigksza liczbe gtosow.

W Republice Czeskiej przyjecie rozwigzania, zgodnie z ktéorym 1/3 senato-
réw wybierana jest co 2 lata, jak juz wskazywatem, zrodzito przede wszystkim

20 Szerzej na ten temat pisatem w: Senat III RP — nieprzemyslany czy niepotrzebny, [w:]
20 lat transformacji ustrojowej w Polsce. 51 Ogdlnopolski Zjazd Katedr i Zakiadow Prawa
Konstytucyjnego, Warszawa, 19-21 czerwca 2009, s. 137-162.

21 Dz, U. nr 84, poz. 426 z pozn. zm.

2Por. L. Garlicki, Uwaga 3 do art. 97, [w:] Konstytucja..., t. 1.

% Obecnie tekst jednolity — Dz. U. 2007, nr 170, poz. 1360.



112 Krzysztof Skotnicki

konieczno$¢ uregulowania sposobu przeprowadzenia pierwszych wyborow
i wskazania, ktorzy senatorowie beda woéwczas wybierani na 6 lat, a ktorzy tylko
na 4 lata czy nawet na 2 lata. W praktyce okazato si¢, ze nie bylo to zadanie
tatwe.

Z jednej strony dyskusja toczyla si¢ o tym, czy ma zosta¢ uchwalona jedna
ustawa wyborcza regulujgca sposob wyboru do Izby Poselskiej i do Senatu, czy
tez maja to by¢ dwie odrgbne regulacje prawne. Przede wszystkim spierano si¢
jednak o to, czy okregi wyborcze majg by¢ jednomandatowe czy trzymandato-
we, aby mozna bylo tatwo wymienia¢ co 2 lata 1/3 sktadu Senatu. Ostatecznie
zdecydowano o uchwaleniu jednego aktu prawnego, co znalazto wyraz
w ustawie z 27 wrzesnia 1995 r. o wyborach do Parlamentu Republiki Czeskiej
i 0 zmianie i uzupetieniu niektorych innych ustaw (ustawa nr 247/1995 Sb.),
jak tez o przyjeciu rozwigzania z jednomandatowymi okregami wyborczymi,
wskazujac jednoczesnie numery okregéw wyborczych, w ktorych w 1996 r.
senatorowie beda wybierani tylko na 2 lata, a w ktorych na 4 lata™.

Mandat senatora uzyskuje ten spos$rod kandydatéw, ktéry otrzyma bez-
wzgledna wiekszos¢ waznie oddanych gloséw. Jezeli jednak Zzaden z kandyda-
tow nie otrzyma takiej wigkszo$ci i mandat nie zostanie obsadzony, szostego
dnia po zakonczenia glosowania odbywa si¢ druga tura glosowania. O mandat
ubiegajg si¢ wowczas jedynie dwaj kandydaci, ktorzy uzyskali w pierwszej turze
glosowania najwigksza liczbe glosow. Gdyby jednak po zakonczeniu ktorys
z tych kandydatow zrezygnowat z ubiegania si¢ o mandat, utracit bierne prawo
wyborcze badz zmart, druga tura glosowania moze si¢ wowczas odby¢ réwniez
13. dnia po dniu zakonczenia pierwszej tury; w takim przypadku miejsce takiego
kandydata zajmuje kandydat, ktory w pierwszej turze uzyskatl trzecig kolejng
najwigksza liczbg gtosow. Mandat senatora w drugiej turze uzyskuje ten sposrod
kandydatow, ktory otrzyma wigcej waznie oddanych gloséw, a w przypadku
uzyskania przez obydwu kandydatow rownej liczby gloséw, o uzyskaniu
mandatu decyduje losowanie.

6. ZASADY DZIALANIA

Senaty w Polsce i w Republice Czeskiej pracuja permanentnie. Wystepuja
jednak pewne réznice, na ktore cheialbym zwroci¢ uwage.

W Polsce pierwsze posiedzenie Senatu nowej kadencji zwotuje Prezydent.
Glowa panstwa powotuje rowniez Marszatka Seniora, ktory odbiera slubowanie
od senatorow i przeprowadza wybor Marszatka Senatu. Nastgpnie prowadzenie

?* Szerzej na ten temat, jak i sporéw odnosnie terminu przeprowadzenia wyboréw do Senatu
pisalem w pracy Republika Czeska, [w:] W. Brodzinski, D. Gérecki, K. Skotnicki,
T.Szymczak, op. cit., s. 43-44.
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obrad przejmuje wybrany Marszatek Senatu i przeprowadza wybor wicemar-
szatkow, ktorych obecnie moze by¢ nie wigcej niz czterech, oraz sekretarzy.

Natomiast w Republice Czeskiej tylko pierwsze posiedzenie Senatu I ka-
dencji zwotat Prezydent Republiki Czeskiej. Z uwagi na to, ze Senat nie moze
by¢ rozwiazany, pierwsze posiedzenia Senatu kazdej nowej kadencji funkcjo-
nalnej (poczawszy od drugiej) zwotuje przewodniczacy Senatu lub wiceprze-
wodniczacy wykonujacy kompetencje przewodniczacego, badz najstarszy wie-
kiem senator. Posiedzenie takie musi odby¢ si¢ najpozniej 30. dnia od oglosze-
nia wynikow wyboroéw do Senatu. Podczas takiego posiedzenia najpierw nowo
wybrani senatorowie skladajag na rgce prowadzacego obrady $lubowanie.
Nastepnie informuje on Senat o utworzeniu ustanowionej na wniosek klubow
komisji wyborczej oraz przeprowadza ustalenie liczebno$ci oraz utworzenie
komitetu mandatowego i immunitetowego. Kolejnym etapem tego posiedzenia
jest dokonanie wyboru przewodniczacego Senatu. Po wyborze przewodniczacy
przejmuje prowadzenie obrad i na jego wniosek ustalana jest liczba wiceprze-
wodniczacych Senatu oraz dokonywany jest ich wybdr. Konstytuujace posie-
dzenie konczy ustalenie liczby me¢zow zaufania oraz powotanie komitetow
i okreslenie liczby ich cztonkow.

Chociaz Senat Republiki Czeskiej pracuje permanentnie i nie moze by¢
rozwigzany, moze jednak podja¢ uchwate o przerwaniu (zawieszeniu) sesji,
przy czym taczny czas przerwy nie moze trwa¢ dluzej niz 120 dni w roku.
Sesji Senatu nie mozna jednak przerwac (zawiesic), jezeli jest rozwigzana Izba
Poselska. Przewodniczacy Senatu moze tez zwola¢ izbe¢ przed uptywem czasu,
na ktory zostala przerwana (zawieszona) sesja z wiasnej inicjatywy, na zadanie
Prezydenta Republiki Czeskiej, rzadu badz co najmniej jednej pigtej senato-
row. Zadnie musi byé zgloszone na pi$mie i zwieraé projekt porzadku posie-
dzenia.

7. KOMPETENCJE W ZAKRESIE STANOWIENIA PRAWA

Niewatpliwie najwazniejsza funkcjg drugich izb parlamentéw w Polsce
i Republice Czeskiej jest stanowienie prawa. Dla czynionej analizy szczegdlne
znaczenie ma ich udzial w stanowieniu norm rangi konstytucyjnej oraz ustaw.
Kroétkie omoéwienie tych procedur rozpoczne od przedstawienia podstawowego
trybu uchwalania ustaw, gdyz ma ono znaczenie podstawowe, inne procedury sa
za$ jedynie jej modyfikacjami. Dla dalszego wywodu istotne jest rowniez to, ze
w Polsce w Senacie uchwaty co do zasady podejmowane sg zwykla wigkszoscia
gtosd6w w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw, natomiast
w Senacie Republiki Czeskiej uchwaty podejmowane sg bezwzgledna wigkszo-
$cig glosow w obecnosci co najmniej jednej trzeciej swych cztonkow.
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7.1. Stanowienie ustaw — procedura podstawowa

Senat w Polsce, jak i w Republice Czeskiej jest jednym z podmiotow
uprawnionych do inicjowania procedury ustawodawczej. Zwraca si¢ uwagg, iz
w obu krajach prawo to nie przyshuguje indywidualnym senatorom, co wyraznie
rozni ich sytuacj¢ w poréwnaniu z postami. Obie drugie izby maja przy tym
wewnetrzne regulacje okreslajace procedure podjecia stosownej uchwaly.
W Polsce nastepuje to na wniosek senackiej komisji lub 10 senatoréw, natomiast
w Republice Czeskiej na wniosek senatora, grupy senatorow, senackiego
komitetu lub komisji*>. W obu Senatach wniosek taki rozpatrywany jest w trzech
czytaniach i dopiero podjecie stosownej uchwaly przez izbe upowaznia odpo-
wiednio: w Polsce — Marszatka Senatu, za§ w Republice Czeskiej — Przewodni-
czacego Senatu, do wystgpienia do pierwszej izby z formalng inicjatywa
ustawodawczg.

Niewatpliwie, najwazniejszg role w stanowieniu ustaw Senaty obu krajow
odgrywaja dopiero na dalszym etapie drogi ustawodawczej. Konstytucje obu
panstw ustanawiajg bowiem, iz po zakonczeniu prac nad ustawa w pierwszej
izbie nastgpnie wlacza si¢ w t¢ procedure druga izba. Co ciekawe, w Polsce
ustawa zasadnicza stanowi, ze do Senatu jest w tym momencie przekazywana
ustawa, natomiast ustrojodawca czeski stoi na stanowisku, iz do Senatu przeka-
zywany jest projekt ustawy. Uwazam, ze to drugie rozwigzanie jest wlasciwsze,
gdyz przeciez droga ustawodawcza nie jest jeszcze zamknicta i wcale nie musi
dojs¢ do jej zakonczenia®. Aby jednak nie komplikowa¢ wywodu, w dalszej
czesci opracowania postuguje sie terminem ,,ustawa”.

Co do zasady, Senaty obu panstw maja 30 dni na zajgcie stanowiska w sto-
sunku do przekazanych im ustaw. Maja przy tym kilka mozliwos$ci zachowania.
Po pierwsze, moga taka ustawe uchwali¢ bez zmian, co oznacza, iz w drodze
ustawodawczej jest ona przekazywana Prezydentowi do podpisu. Moga jednak
rowniez zglosi¢ do niej poprawki lub odrzuci¢ ja w catosci. W takim przypadku
ustawa wraca do izby pierwszej. Sejm odrzuca w Polsce taka uchwale Senatu
bezwzgledng wickszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j
liczby postow. Natomiast w Izbie Poselskiej w Republice Czeskiej procedura
jest zréznicowana w zalezno$ci od tego, jakie bylo stanowisko Senatu. Jezeli
druga izba ustawe odrzucita, jest ona ponownie glosowana przez Izbe Poselska,

2 Nie wdajac si¢ w szczegoly, komitety i komisje Senatu (jak i Izby Poselskiej) Republiki
Czeskiej sa odpowiednikami polskich komisji funkcjonujacych w Sejmie i w Senacie, ich
rozréznienie wynika natomiast z tradycji.

26 W Polsce, jak wiadomo, od lat toczy sie spor, czy z Sejmu do Senatu przekazywana jest
ustawa, czy nadal tylko jej projekt. W literaturze przedmiotu zasadnie podnosi si¢ tez, Ze
Konstytucja RP z 1997 r. postuguje si¢ pojeciem ,,ustawa” w dwoch znaczeniach — raz w stosunku
do tekstu, ktory nie przeszed! drogi ustawodawczej, a drugi raz w stosunku do ostatecznego tekstu,
ktoéry przekazywany jest do podpisania Prezydentowi.
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a do jej przyjecia dochodzi wowcezas, gdy uchwali ja ponownie bezwzgledna
wigkszo$cia gtoséw ustawowej liczby postow. Natomiast jezeli Senat zapropo-
nuje poprawki (propozycje zmian), Izba Poselska najpierw glosuje ustawe
w brzmieniu nadanym jej przez drugg izbg. Jezeli do podjecia takiej uchwaly nie
dojdzie, odbywa si¢ drugie glosowanie, w ktérym Izba Poselska glosuje ponow-
nie ustawe w brzmieniu nadanym jej przed przekazaniem do Senatu; dla
podjecia takiej uchwaly wymagana jest jednak tym razem bezwzgledna wigk-
sz0$¢ glosow ustawowej liczby postow. Ewa Gdulewicz bardzo trafnie wskazuje
przy tym, ze chociaz nie wynika to wyraznie z konstytucji ani z regulaminu
pracy Izby Poselskiej, ustawa upada, jezeli Izba Poselska ani nie uchwali ustawy
W wersji zaproponowanej przez Senat, ani nie uchwali jej ponownie w pierwot-
nym brzmieniu®’.

Jezeli Senaty obu panstw w ciggu 30 dni nie zajma stanowiska w stosunku
do przekazanych im ustaw, z mocy prawa (konstytucji) uznaje si¢, ze ustawa ma
brzmienie nadane jej przez pierwszg izbe.

7.2. Zmodyfikowane procedury stanowienia ustaw

Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej i Republiki Czeskiej przewiduja
liczne modyfikacje procedury stanowienia ustaw. Dotycza one rowniez upraw-
nien drugich izb ich parlamentow.

W przypadku Senatu w Polsce za najistotniejszag modyfikacj¢ uznaje wyra-
zanie przez niego ustawowej zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowe;j
przekazujgcej organizacji mi¢dzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu
kompetencji organdow wiladzy panstwowej w niektorych sprawach, gdy rola
Sejmu i Senatu jest jednakowa i ustawa musi by¢ uchwalona takg samg kwalifi-
kowang wigkszoScig glosow (2/3) oraz przy obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby cztonkow izby (art. 90)**. Z podobng regulacja mamy réwniez
do czynienia w Republice Czeskiej. Tam jednak dla ratyfikowania takiej umowy
Parlament udziela zgody kwalifikowana wigkszoscig gloséw wszystkich postow
i wiekszoscia co najmniej 3/5 obecnych senatorow?’.

Niewatpliwe wzmocnienie pozycji Senatu w Republice Czeskiej ma miejsce
w przypadku uchwalenia ordynacji wyborczej oraz ustawy o zasadach obrado-
wania 1 wzajemnych kontaktach obu izb, jak réwniez o ich stosunkach ze-
wnetrznych. Dla przyjecia tych ustaw wymagana jest bowiem zgoda obu izb, co

Y Por.E.Gdulewicz, op. cit., s. 83.

2 Por. A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania ustawodaw-
czego, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, 5. 29 i n.

2 W obu panstwach zgoda na ratyfikowanie takiej umowy micdzynarodowej moze by¢ jed-
nak wyrazona rowniez w referendum.
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oznacza, iz bez ich uchwalenia przez drugg izb¢ nie zostang one przyjete.
Z tego tez wzgledu, chociaz z formalnego punktu widzenia s3 to ustawy,
w czeskiej literaturze przedmiotu formulowana jest teza, iz mozna w ich
w przypadku mowié, Ze sa to ustawy organiczne®’. Ostabieniem pozycji Senatu
jest natomiast to, iz zgoda obu izb wymagana jest rowniez dla uchwalenia
ustawy o regulaminie pracy Senatu.

Wyrazanie zgody na ratyfikowanie innych umoéw mi¢dzynarodowych od-
bywa si¢ w normalnej procedurze ustawodawczej, przy czym w Republice
Czeskiej w trakcie debaty postowie i senatorowie nie moga zglasza¢ poprawek,
a na wniosek komitetu moga jedynie wyrazi¢ zgode, badz nie, na ratyfikowanie
umowy mig¢dzynarodowej, ewentualnie moga rozstrzygnigcie odroczyc¢.

Zmodyfikowang procedura ustawodawcza jest nastgpnie skrocenie proce-
dury legislacyjnej.

W Polsce o skroceniu procedury ustawodawczej decyduje wylacznie rzad,
nadajac swojemu projektowi klauzulg pilnosci’’. W Republice Czeskiej zadanie
skrocenia procedury legislacyjnej takze nalezy do rzadu, moze to jednak uczynié
wylacznie w czasie stanu prowizorium legislacyjnego’ lub gdy nie ma mozli-
wosci odtozenia uchwalenia ustawy w celu wykonania decyzji Rady Bezpie-
czenstwa Organizacji Narodow Zjednoczonych o akcjach stuzacych zagwaran-
towaniu pokoju i bezpieczenstwa migdzynarodowego™. Jak wida¢, skrocenie
procedury ustawodawczej w Republice Czeskiej obwarowane jest szczegolnymi
wymogami i moze nastapi¢ naprawde tylko w wyjatkowych sytuacjach. Ta
szczegolnos¢ znajduje zreszta wyraz w tempie prac nad projektem ustawy. Izba
Poselska rozstrzyga bowiem o takim projekcie nie dtuzej niz w ciggu 72 godzin
od jego zainicjowania, a Senat rozpatruje go w czasie nie dluzszym niz 24
godziny od jego przekazania przez Izbe Poselska®. W Polsce Senat ma nato-
miast na rozpatrzenie takiej ustawy 14 dni.

Bardzo charakterystyczna roéznica miedzy drugimi izbami analizowanych
panstw jest nastepnie to, ze Senat w Republice Czeskiej pozbawiony jest prawa
jakiegokolwiek uczestnictwa w stanowieniu ustawy budzetowej, stad cata
procedura legislacyjna konczy si¢ w Izbie Poselskie;.

K. Klima i zespdl, op. cit.,s. 211.

3! Nie moze tego jednak uczyni¢ w przypadku projektow ustaw podatkowych, ustaw doty-
czacych wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego, ustaw
regulujacych ustrdj i wlasciwos¢ wladz publicznych oraz projektow kodeksow.

32 Stan prowizorium legislacyjnego moze byé wprowadzony w nadzwyczajnych okoliczno-
Sciach, kiedy w istotny sposob zagrozone sa podstawowe prawa i wolnosci obywateli lub
bezpieczenstwo panstwa, albo kiedy panstwu groza znaczne szkody gospodarcze.

33 Skrocona procedura ustawodawcza nie moze mie¢ miejsca w przypadku prac nad projek-
tem ustawy konstytucyjnej.

3 Ponadto Prezydent Republiki nie moze zawetowaé takiej ustawy (ustawa konstytucyjna
nr 110/1998 Sb. o bezpieczenstwie Republiki Czeskiej).
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7.3. Stanowienie norm rangi konstytucyjnej

Konstytucja RP utrzymata w art. 235 prawo Senatu do wystgpienia z inicja-
tywa uchwalenia ustawy zmieniajacej ustawe zasadnicza. W procedurze
stanowienia takiej ustawy dla izby drugiej najistotniejsze jest jednak to, ze
w przypadku, gdyby nie uchwalita ona takiej ustawy bezwzgledng wiekszoscia
glosdw w obecno$ci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow (a wigc
mniej niz w Sejmie, w ktérym potrzeba wigkszosci co najmniej 2/3 ustawowej
liczby postow), nie dochodzi ona do skutku; Sejm nie ma bowiem prawa
przelamania stanowiska Senatu. Jest to uznawane za jedng z niewielu sytuacji,
gdy pozycja obu izb jest zrownana. Nie jestem przekonany o trafnosci takiej
tezy, nalezy bowiem pami¢taé, ze Senat — w przeciwienstwie do Sejmu — nie
ksztaltuje tresci ustawy o zmianie konstytucji, a jedynie wyraza zgode na jej
uchwalenie badz nie. Stad tez moze on co najwyzej zablokowac jej przyjecie, ale
nie decyduje o tresci jej postanowien. Wyjatkowo mato przemys$lane jest przy
tym rozwigzanie, zgodnie z ktorym Senat moze wystapi¢ o przeprowadzenie
referendum zatwierdzajacego zmiany dotyczace przepisow rozdziatow I, II lub
XII. Oznacza ono bowiem, ze Senat najpierw zmiany te uchwali, a nastepnie
poda je w watpliwos$¢, gdyz zadanie przeprowadzenia powszechnego gtosowania
ma sens wowczas, gdy wystepujacy o to podmiot sprzeciwia si¢ dokonanej
nowelizacji ustawy zasadniczej®.

W Republice Czeskiej normy rangi konstytucyjnej zawarte sg w Konstytucji
z 1992 r., ale rowniez w Karcie Praw Podstawowych i Wolnosci oraz w usta-
wach konstytucyjnych. Senat ma prawo inicjowania zmian tych aktéw praw-
nych. Co do jego dalszego udzialu w procedurze ich uchwalania sg jednak spory,
wynikajace z lakonicznosci 1 niezwykle matej precyzji regulacji konstytucyjne;.
Praktyka wykluczyta rozwigzanie, w ktérym druga izba przyjeta przez Izbeg
Poselska ustawg konstytucyjng moze jedynie uchwali¢ lub odrzuci¢. Teoretycz-
nie mozliwe jest rowniez procedowanie, majace na celu doprowadzenie do
zgody i ujednolicenie stanowiska obu izb. Aktualnie nie jest to jednak mozliwe,
gdyz pomimo prac nad takg ustawa, jak dotad nie uchwalono przewidzianej
w art. 40 konstytucji ustawy o zasadach obradowania i wzajemnych kontaktach
obu izb. Dominuje dlatego przekonanie o mozliwo$ci zglaszania przez Senat
poprawek, nad ktorymi ponownie glosuje Izba Poselska, czyli o postgpowaniu
takim, jak w przypadku uchwalania ustaw’®. W tym kierunku poszta réwniez
praktyka. Dla uchwalenia takiej ustawy w Senacie potrzebna jest zgoda 3/5
obecnych senatoréw, co przy mozliwosci podejmowania uchwal w obecnosci co

3> Bardzo trafnie zwraca na to uwage R. Chru$ciak w pracy: Dwuizbowosé¢ parlamentu,
[w:] Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 20006, s. 80.
¥ por. K.Klima i zespot, op. cit., s. 209.
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najmniej 1/3 cztonkow izby sprawia, iz de facto moze opowiadac si¢ za nig
bardzo mata liczba senatorow. Dla porownania w Izbie Poselskiej potrzebna jest
wickszo$¢ 3/5 glosow wszystkich postow.

7.4. Ustawowe postanowienia Senatu (rozporzadzenia z moca ustawy)

Rozwigzaniem wystepujacym wylacznie w Republice Czeskiej jest mozli-
wo$¢ wydawania przez Senat ustawowych postanowien, bgdacych odpowiedni-
kiem polskich rozporzadzen (dekretdéw) z mocg ustawy. Sytuacja taka moze
jednak zaistnie¢ wylacznie wowczas, gdy jest rozwigzana Izba Poselska.
W formie ustawowych postanowien nie moga by¢ jednak regulowane sprawy
nalezace do materii konstytucyjnej, budzet panstwa, zamknigcie rachunkow
panstwowych, ustawy wyborcze i ustawy wyrazajace zgode na ratyfikowanie
umow migdzynarodowych. Z wnioskiem o wydanie tego aktu prawnego musi
przy tym wystgpi¢ rzad. Ustawowe postanowienia podpisuje Przewodniczacy
Senatu, Prezydent Republiki i Przewodniczacy Rzadu. Sa one oglaszane tak
samo, jak ustawy w Zbiorze Ustaw (Sbirce zédkonll) i rodzg takie same skutki
prawne jak ustawy. Warunkiem jest jednak, ze Izba Poselska na swoim pierw-
szym posiedzeniu zatwierdzi ustawowe postanowienie Senatu. W innej sytuacji,
gdyby go nie zatwierdzita, ustawowe postanowienie Senatu traci moc prawna.

8. FUNKCJA KREACYJNA

Analiza uprawnien kreacyjnych Senatéw Polski i Republiki Czeskiej poka-
zuje, iz liczbowo jest ich zdecydowanie wiecej w polskiej drugiej izbie. Stawia-
nie na tej podstawie tezy o wigkszym znaczeniu polskiego Senatu w porownaniu
z Senatem Republiki Czeskiej nie wydaje si¢ jednak trafne, gdyz — jak stusznie
jest to podnoszone w polskiej literaturze przedmiotu — o przyznaniu drugiej izbie
kompetencji kreacyjnych w duzej mierze zdecydowano nie ze wzgledu na jej
klarowna wizje w systemie organdow panstwa, lecz ze wzgledu na fakt jej
istnienia, w celu uzasadnienia jej istnienia, jak i dla zaspokojenia jej ,,apetytow
kompetencyjnych™’.

W czynionym poréwnaniu przede wszystkim nalezy wskaza¢ na udziat Se-
natu i senatoréw Republiki Czeskiej w wyborze Prezydenta Republiki Czeskie;.
Jest on wybierany na wspolnym posiedzeniu Izby Poselskiej i Senatu. Prawo
zgloszenia kandydatow przyshuguje co najmniej 10 postom Iub 10 senatorom.
Wybédr dokonywany jest w trzech turach glosowania oddzielonych 14-dniowymi

37 Por. Z. Witk o ws ki, Senat w Polsce — cztery lata doswiadczen, ,,Zeszyty Biura Studiow
i Analiz Kancelarii Senatu” 1994, s. 4, za: M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parla-
mentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 193.
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przerwami. W pierwszej turze wybranym zostaje kandydat, ktory uzyska
bezwzgledng wickszos¢ glosow wszystkich postow 1 bezwzgledng wigkszos¢
glosow wszystkich senatorow. Jezeli pierwsze glosowanie nie doprowadzi do
wyboru glowy panstwa, odbywa si¢ druga tura, do ktorej sa dopuszczeni jedynie
dwaj kandydaci: jeden, ktory uzyskal w pierwszej turze najwicksza liczbe
gltosow w Izbie Poselskiej, i drugi, z najwicksza liczbg gloséw w Senacie.
Zwycigzcg drugiej tury glosowania zostaje kandydat, ktory uzyska bezwzgledna
wickszos$¢ gloséw obecnych postow 1 bezwzgledng wigkszo§¢ gloséw obecnych
senatoréw. Jezeli do wyboru Prezydenta Republiki nie dojdzie rowniez w dru-
giej turze, przeprowadza si¢ trzecig ture glosowania, w ktorej wybranym zostaje
ten sposrod kandydatow z drugiej tury, ktory przy obecno$ci co najmniej jednej
trzeciej ogodlnej liczby postéw (67) i co najmniej jednej trzeciej ogdlnej liczby
senatorow (27) uzyska bezwzgledna wickszos¢ glosow obecnych postow
i senatorow. Wybrany Prezydent sktada §lubowanie na r¢ce Przewodniczacego
Izby Poselskiej na wspolnym posiedzeniu obu izb.

Ponadto Senat Republiki Czeskiej wyraza zgode na mianowanie przez Pre-
zydenta Republiki sedziow Sadu Konstytucyjnego, wnioskuje do Prezydenta
Republiki o mianowanie Przewodniczacego i inspektoréw Urzedu ds. Ochrony
Danych Osobowych oraz wskazuje jednego z dwoch kandydatéw na Publicznego
Obroncg Praw (drugiego wskazuje Prezydent), ktdrego wybiera Izba Poselska.

Senat Rzeczypospolitej Polskiej wybiera natomiast: dwoch cztonkow Kra-
jowej Rady Sadownictwa (muszg to by¢ senatorowie), jednego cztonka Krajo-
wej Rady Radiofonii i Telewizji, trzech cztonkéw Rady Polityki Pieni¢znej oraz
dwoch cztonkéw Kolegium Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz wyraza zgod¢ na wybor Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw
Dziecka, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu oraz Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych.

9. INNE KOMPETENCJE

Wisréd innych kompetencji drugich izb w analizowanych panstwach przede
wszystkim nalezy wskaza¢ na uprawnienia Senatu Republiki Czeskiej (czy
szerzej Parlamentu Republiki Czeskiej) w zakresie szeroko rozumianego
bezpieczenstwa panstwa. Parlament rozstrzyga o wprowadzeniu stanu wojenne-
go w razie napasci na Republike Czeska lub jesli trzeba spelni¢ migdzynarodowe
zobowigzania o wspolnej obronie przeciw napasci, jak i rozstrzyga o udziale
panstwa w siltach zbrojnych organizacji mi¢dzynarodowych, ktérych Republika
Czeska jest czlonkiem; wyraza réwniez zgode na wyslanie sit zbrojnych
Republiki Czeskiej poza terytorium panstwa, jak i na pobyt sit zbrojnych innych
panstw na terytorium Republiki Czeskiej, jezeli decyzje takie nie sg zastrzezone
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dla rzadu. We wszystkich wskazanych przypadkach dla podjgcia uchwaty
wymagana jest zgoda ponad potowy wszystkich postow i ponad potowy wszyst-
kich senatoréw. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze w przypadkach, gdy o wy-
staniu sit zbrojnych badz o pobycie obcych sit zbrojnych w Republice Czeskiej
na okres nie dluzszy niz 60 dni decyduje rzad, musi on niezwlocznie informo-
wa¢ Parlament, ktéry moze decyzj¢ rzadu uchyli¢; do uchylenia wystarczy przy
tym uchwata jednej z izb, jezeli zostanie podj¢ta wigkszoscig gtosow ponad
potowy wszystkich swoich cztonkow.

Na wniosek rzadu Parlament moze oglosi¢ stan zagrozenia panstwa, jezeli
dojdzie do bezposredniego zagrozenia suwerennosci panstwa, jego terytorialnej
jednosci lub demokratycznych podstaw. Takze w takim przypadku izby muszg
podja¢ uchwale szczegdlng wigkszoscia, tzn. potrzebna jest zgoda ponad potowy
og6tu postow i zgoda ponad potowy ogodtu senatorow.

Senat Republiki Czeskiej uczestniczy nastgpnie w trakcie kadencji Prezy-
denta w podjeciu decyzji o tym, ze z waznych powodéw nie moze on wykony-
waé urzedu. Wymaga to podjecia uchwaly przez kazda z izb Parlamentu
Republiki Czeskiej; przepisy nie precyzuja jednak, czy ma to by¢ wspoélne ich
posiedzenie, czy moga to by¢ posiedzenia oddzielne. Jezeli Izba Poselska i Senat
podejmg stosowne uchwaty, wowczas wykonywanie kompetencji przechodzi
czesciowo na Przewodniczacego Rzadu i czgSciowo na Przewodniczacego Izby
Poselskiej (jezeli Izba Poselska jest rozwigzana, wykonywanie tych kompetencji
przechodzi na Przewodniczacego Senatu).

Senat Republiki Czeskiej moze rowniez wptyna¢ na wykonywanie funkcji
przez Prezydenta Republiki, przysluguje mu bowiem prawo wystgpienia
z oskarzeniem do Sadu Konstytucyjnego o popetienie przez niego zdrady stanu.

Senat Republiki Czeskiej wyraza takze zgode na pociagniecie sedziow Sadu
Konstytucyjnego do odpowiedzialnosci karnej. Jezeli takiej zgody nie wyrazi,
pociagniecie sedziego Sadu Konstytucyjnego do odpowiedzialnosci karnej jest
na zawsze wyltaczone.

W Polsce Senat nie ma porownywalnych kompetencji, w szczegdlnosci od-
no$nie do wplywu na wprowadzanie stanéw nadzwyczajnych czy sprawy
zwigzane z wojskiem. W przypadku uprawnien w stosunku do glowy panstwa
sg one realizowane przez senatorow jako cztonkow Zgromadzenia Narodowego,
a nie przez Senat jako jedng z izb parlamentu. Wskazujac na inne kompetencje
naszej drugiej izby, nalezy jednak podkresli¢ posiadanie przez nig prawa do
wyrazania zgody na zarzadzenie przez Prezydenta referendum ogolnokrajowego.
Jest to szczegolna forma kontroli decyzji gtlowy panstwa. Uprawnienie to ostabia
ewentualne konflikty na linii glowa panstwa — Sejm, a raczej wickszo$¢ sejmo-
wa — Rada Ministrow™®.

38 por. Z. Witkowski, Kilka uwag na temat aktualnego uksztattowania Senatu RP, ,,Stu-
dia Iuridica” 1995, t. XXVIII, s. 216; M. Jabtonski, Referendum ogolnokrajowe w polskim
prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 45.
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10. PODSUMOWANIE

Z przeprowadzonej analizy wynika, iz powstanie drugich izb parlamentéw
w Polsce i w Republice Czeskiej nie byto wynikiem przemyslanej wizji tych
organ6éw, ale w duzej mierze mialo na celu jedynie rozwiazanie doraznych
problemoéow. Konstytucyjny model tych organdéw jest jednak odmienny. Przeja-
wia si¢ w tym, ze w Polsce kadencja drugiej izby powiazana jest z kadencja
Sejmu, natomiast u naszych potudniowych sgsiadow kadencje obu izb Parlamen-
tu sg od siebie niezalezne. W Polsce wynosi ona cztery lata, zas§ w Republice
Czeskiej sze$¢ lat i przede wszystkim nie moze on by¢ rozwigzany. Bardzo
istotne dla czeskiego Senatu jest rowniez to, ze jego sktad jest odnawiany w 1/3
co 2 lata. Kandydaci na senatoréw obok innych standardowych wymogow, jak
obywatelstwo, pelna zdolnos¢ do czynno$ci prawnych i pelnia praw publicz-
nych, musza mie¢ ukonczone w dniu glosowania odpowiednio: 30 lat w Polsce
i 40 lat w Republice Czeskiej. Wybory do obu Senatow sg wickszosciowe,
jednak w Polsce okregi wyborcze sg wielomandatowe (od 2 do 4), natomiast
w Republice Czeskiej jednomandatowe. Dla uzyskania mandatu wystarczy
w Polsce uzyskanie najwickszej liczby gtosow, w Republice Czeskiej natomiast
istnieje wymog uzyskania bezwzglednej wigkszosci glosow, co sprawia, ze
najczgscie] ma miejsce druga tura glosowania, w ktorej udzial bierze dwodch
kandydatow z najwigkszg liczbg gltoséw z pierwszej tury. Oba Senaty pracuja
permanentnie, ale tylko w czeskim Senacie moze doj$¢ do przerwy (zawiesze-
nia) jego prac. W obu panstwach przyjety model dwuizbowosci jest asymetrycz-
ny. Drugie izby uczestnicza przede wszystkim w procesie stanowienia prawa,
decydujaca rolg odgrywaja w nim jednak izby pierwsze. Wydaje si¢ przy tym, iz
polska regulacja jest pelniejsza i przede wszystkim nie ma w niej obecnie
mozliwos$ci powstania pata legislacyjnego. Szczegoélnie waznym uprawnieniem
Senatu Republiki Czeskiej jest natomiast mozliwo$¢ uchwalania w czasie, gdy
rozwiazana jest Izba Poselska, ustawowych postanowien (rozporzadzen z moca
ustawy). Kompetencje kreacyjne obu drugich izb sa natomiast dosy¢ przypad-
kowe i raczej trudno doszukac¢ si¢ w przyjetych rozwigzaniach jakiejs idei. To
samo dotyczy zreszta rowniez innych uprawnien, ktore nie sg liczne.

To skrétowe porownanie obu Senatoéw pozwala jednak stwierdzi¢, ze kon-
strukcja przyjeta w Republice Czeskiej wydaje si¢ pozwala¢ temu organowi na
lepsze wypekianie natozonych na niego zadan. Odnawialno$¢ trzeciej czgsci
jego sktadu co 2 lata czyni ten organ, w moim przekonaniu, bardziej reprezenta-
tywnym, a jednocze$nie stwarza wigkszg szans¢ niz w Polsce na to, ze druga
izba nie bedzie wykrzywionym powieleniem politycznej reprezentacji Izby
Poselskiej. Wydaje si¢ to rowniez sprzyja¢ wickszej merytorycznej dyskusji tej
izby nad ksztattem stanowionego prawa. W sytuacji, gdy jest to najwazniejsza
funkcja tego organu, ma to szczegdlne znaczenie. Zbyt maly wydaje si¢ nato-
miast udziat Senatu Republiki Czeskiej w kreowaniu innych organdéw panstwa,
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chociaz z drugiej strony nalezy pamigtac¢, ze rowniez w Polsce jest on dosy¢
przypadkowy.

Przeprowadzona analiza sktania mnie jednak do konkluzji, iz kwestia rozla-
czenia kadencji izb i okresowa odnawialno$¢ sktadu Senatu sg tymi rozwigza-
niami, ktorych zastosowanie nalezy rozwazy¢ w polskich dyskusjach nad
reforma naszej drugiej izby.

Krzysztof Skotnicki

SENATE OF THE REPUBLIC OF POLAND AND SENATE OF THE CZECH REPUBLIC
LEGAL AND COMPARATIVE ANALYSIS

Creation of the second Chambers of Parliament in Poland and in the Czech Republic wasn’t
the result of well-thought vision of these organs, but was made to deal with immediate problems.
Their constitutional model is different. In Poland it’s term is connected with Sejm’s term whereas
in the Czech Republic there is no connection between them. In Poland it lasts 4 years and in the
Czech Republic 6 years and it can’t be dissolved. Moreover, the frame of Czech’s Senate is
renewed in 1/3 of it’s frame every 2 years, which makes it more representative. Candidates for
senators besides the traditional requirements such as citizenship, full active capacity and full
public rights, have to be at least: 30 years old in Poland and 40 in the Czech Republic at the day of
poll. There are majority elections, but in Poland constituencies are plurinominal (from 2 to 4),
whereas in the Republic of Czech uninominal. In Poland the candidate with the highest number of
votes gets the mandate whereas in the Czech Republic there is the requirement of the absolute
majority of votes which is why the second round takes place that often. Both Senates work
permanently but the Czech one may be put on hold. In both countries the model of asimetrical
bicameralism was introduced. Second Chambers take part mainly in the legislative procedure but
the main role is being played by the first Chambers. The most important right of the Senate of the
Czech Republic is the possibility to create (when the Chamber of Parlament is dissolved) the
decree-law. The creative competences of both Chambers are very random and it’s hard to find any
particular idea in it. Similar situation takes place when we discuss other rights even though there is
not many of them. Generally speaking, Czech construction seems to let the Senate run it’s duties in
a better way. Disconnection of the Chamber’s commision and temporary ability to renew the frame
of Senate are these ideas which should be taken into account when discussing the reform of the
second Chamber.



