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W sprawie reformy Senatu
(Manifest mlodego socjaldemokraty)

Przesadzenie w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej dalszego istnienia
drugiej izby parlamentu, czyli Senatu,
nie powinno, jak sadze, zdjaé z porzad-
ku dziennego dyskusji nad taka ewoluc-
ja funkcjonowania tej izby, aby stata si¢
.ona organem reprezentujacym spotecz-
nosci lokalne na szczeblu centralnym.

Kierunek tej ewolucji juz wyznacza
— i wyznaczaé bedzie coraz bardziej
— proces ksztattowania si¢ systemu
wladzy samorzadowej, wladzy wyraza-
jacej interesy regionéw i wspélnot lo-
kalnych. Juz dzisiaj mozemy osadzié
efekty funkcjonowania od kilku lat sa-
morzadu gminnego i organizowania si¢
spotecznosci regionalnych. Ocena jest
nad wyraz pozytywna. Dlatego tez,
tendencji do poglebiania si¢ decentrali-
zacji w sferze formalnej (kompetencyj-
nej) i nieformalnej (Swiadomosciowej)
winna wyj$¢ naprzeciw propozycja re-
formy Senatu, tworzaca w niedalekiej
perspektywie izbg samorzadowa.
Wprowadzenie przedstawicieli samo-
rzadu lokalnego do jednej ze struktur.
wiadzy legislatywnej, wzmocni pozy-
tywny kierunek przemian i wiaczy do
procesu zmian wiladze, ktéra staje si¢
coraz wazniejsza w ksztattowaniu poli-
tyki wewnetrznej paistwa.

Socjaldemokracja RP  powinna
uwzglednia¢ zachodzace zmiany pro-
wadzace w kierunku Europy regionéw
i zdecydowanie opowiedzie¢ si¢ (nie
tylko stownie, ale i w konkretnym
dziataniu) za zdecentralizowanym sy-
stemem panstwowym z duzym wpty-
wem na rzeczywisto$¢ polityczna
wspolnot lokalnych.

Bikameralizm
jest Polsce potrzebny

Pozytywna ocena funkcjonowania
dzisiejszej drugiej izby jest trudna,
ale mozliwa, nawet przed uwzgled-
nieniem proponowanych tutaj reform,
majacych na celu wyeliminowanie
widocznych stabosci tej izby.

Po pierwsze, Senat umozliwia zdoby-
cie wiedzy i do§wiadczenia w pracy
parlamentarnej. Coraz wigcej senatoréw
przechodzi na zawodowstwo. W I ka-
dencji Senatu byto tylko 37 zawodo-
wych senatoréw, w Il — 41, a obecnie
- pod koniec kadencji III — juz 82
senatoréw. W ten sposéb tworzone sa
kadry polityczne I RP, ktérych wiedza
— w ten spos6b zdobyta — jest w na-
szych warunkach (4. ksztaltowania si¢
demokracji) niezwykle cenna.

Autor artykulu jest studentem I roku Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu War-

szawskiego.

W sprawie reformy Senatu 69

Po drugie, mimo iz zarzuca si¢ Se-
natowi, ze stat si¢ zwyczajng maszyn-
ka do przeglosowywania projektow
ustaw, druga izba nadal odgrywa waz-
na rol¢ w procesie legislacyjnym, lik-
widujac niedor6bki ustawodawcze izby
pierwszej. Przyktadem takim byta nie-
fortunna ustawa o tajemnicy panstwo-
wej, ktora uderzala w dziennikarzy.
W ten spos6b Senat stat si¢ swoistym
wentylem bezpieczeiistwa, ktory likwi-
dujac bledy izby pierwszej, stanowi
przediuzona mozliwo$¢ sondowania
opinii publicznej, konsultowania-si¢ ze
spoleczefistwem, z szansa znoszenia
kontrowersyjnych przepiséw lub wpro-
wadzenia pozadanych poprawek nim
ustawa opusci parlament.

Po trzecie, Senat stanowi jedna
z zap6r (obok prezydenta) przed nad-
mierng dominacja izby pierwszej
w panstwie. Przeciwnicy istnienia Se-
natu nie wskazuja w swoich argumen-
tach, jaki organ wiadzy przejatby do-
tychczasowe kompetencje zlikwido-
wanej izby. Nalezy sadzi¢, iz przeciw-
nicy Senatu, w wigkszoci rekrutujacy
si¢ ze zwolennikow systemu gabineto-
wo-parlamentarnego, a nie prezydenc-
kiego, przerzuciliby obecne zadania
drugiej izby na Sejm. Rozwiazania
takie moglyby przyczyni¢ si¢ do po-
wstania organu publicznego (ktéry juz
teraz ma ogromna wiadzg, czego m.in.
wyrazem sg zapisy nowej konstytucji,
ostabiajace wladze prezydenta wzgle-
dem Sejmu i w ograniczony sposb
wzmacniajace whadzg rzadu), dominu-
jacego na polskiej scenie politycznej.

Po czwarte, wszystkie kraje Europy
Zachodniej o zblizonej kulturze, wiel-
kosci populacji i powierzchni teryto-

rialnej do Polski (Francja, Wiochy,
Hiszpania), oparte na systemic unitar-
nym, posiadaja izby drugie parlamen-
tu, ktére wspétdziatajac z ciatami pier-
wszymi, zdaja swlj egzamin w sys-
temie demokratycznym, dobrze reali-
zujac natozone na nich zadania.

Po piate, likwidacja Senatu powo-
duje stagnacje¢ w rozwoju struktur paii-
stwowych. Zamyka to bowiem drzwi,
ktére bedac dotychczas otwarte, stwa-
rzaty mozliwo$¢ partycypacji dojrzatej
wladzy samorzadowej w rzadzeniu
krajem na szczeblu centralnym. Za-
trza$nigcie tej furtki jest bardzo szkod-
liwe dla pafistwa w sytuacji rozwoju
szczebla samorzadowego i wzmacnia-
nia wspolnot lokalnych. Przeciwienst-
wem stagnacji jest tworcza ewolucja,
wyrazajaca si¢ w systematycznym
wdrazaniu reform usprawniajacych
dzialanie Senatu, wraz z uwzglednie-
niem rosnacego znaczenia samorzadu.

Propozycje reformy Senatu
RP

Usprawnienie dziatalno$ci Senatu
wymaga — jak sadz¢ — wprowadzenia
istotnych zmian. Pomoze to w odrzu-
ceniu krytyki istnienia drugiej izby,
przy jednoczesnym zaprezentowaniu
nowych argumentéw przemawiaja-
cych na rzecz dwuizbowosci.

Reforma drugiej izby powinna by¢
kompleksowa, taczy¢ si¢ z decentra-
lizacja panstwa, powstaniem nast¢p-
nych szczebli samorzadowych i umac-
nianiem §wiadomosci gminnej oraz
regionalnej. Druga uwaga dotyczy sa-
mego sposobu przeprowadzania refor-
my, ktéra moze zosta¢ podziclona na
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etapy, tak jak stato si¢ w Czechach,
lub wprowadzana w cato$ci za jed-
nym razem, co wymagatoby duzych
zmian w konstytucji i radykalnej re-
formy samorzadowej.

Celami reformy Senatu powinno byc:
e przyciagnigcie jak najwigkszej licz-
by profesjonalistéw z do§wiadcze-
niem samorzadowym;

zastapienie politycznego aspektu
debat czynnikiem merytorycznym;
ustabilizowanie sceny politycznej
poprzez m.in. uniczaleznienie Se-
natu od Sejmu;

e oszczednoSci finansowe.

Srodki, ktére przyczyniq si¢ do reali-
zacji tych celow, to:

e wprowadzenie rotacyjnej kadencyj-
nosci i jej wydluzenie;

zmiana prawa wyborczego;
decentralizacja kraju;

poszerzenie kompetencji Senatu;
zmniejszenie liczby postow i sena-
torow.

Finalnym celem reformy drugiej iz-
by powinno by¢ stworzenie Senatu
samorzadowego.

Swiadomos¢ lokalna, pobudzona
przez poglebiajaca si¢ decentralizacje,
sprawia, iz na szczeblu gminy, a na-
wet wojewdOdztwa tworza si¢ grupy
interes6w, swoiste lobby, ktére coraz
bardziej i coraz usilniej domagaja si¢
wigkszej autonomii finansowej i wig-
kszych kompetencji (np. tworzenie
stref ustug publicznych ztozonych
z licznych miast i gmin, co§ posred-
niego migdzy powiatem a gminami').
Stad juz krok do préby zdobycia

wplywoéw politycznych na szczeblu
centralnym. Aby nie doszto do powaz-
nych, nie kontrolowanych zabiegéw
o wyegzekwowanie — skadinad stusz-
nych — zadan wigkszych przywilejow
dla samorzadu lokalnego, co mogtoby
odbywac si¢ droga mato demokraty-
czna, nalezatoby wecieli¢ samorzady
do systemu parlamentarnego. Znacz-
nie bezpieczniej jest, gdy potencjalnie
silna wladza znajduje si¢ w ramach
demokracji parlamentarnej, gdzie moz-
na ja kontrolowaé¢. W tym wypadku
zdecentralizowane panstwa unitarne
(m.in. Francja, Hiszpania, Wiochy)
sq tego najlepszym przyktadem.

W tym momencie zwolennik pogla-
du E. Sieyesa wskazalby, iz sktad izby
drugicj oparty na réznej legitymizacji
(wybory bezposrednie do Sejmu, wy-
bory po$rednie do Senatu), wyraza
odmienne interesy spoteczne i poli-
tyczne, co prowadzi do nieuchronno-
Sci konfliktu migdzy izbami, powo-
dujac obstrukcj¢ i spowalnianie prac
legislacyjnych ze strony drugiej izby.
Argument jest chybiony celu, ponie-
waz nawet przy tej samej legitymiza-
cji — czyli stosujac wybory bezposred-
nie — w parlamencie tworza si¢ rézne
grupy intereséw — rencisci i emeryci,
ktérych przedstawiciele wchodza
w sktad SLD, chiopi w PSL, cze§¢
UW reprezentujaca Business Center
Club. Dodatkowe przedstawicielstwo,
tym razem interes6w samorzadowc6w
stanowiacych reprezentatywna czg¢$¢
spoteczefistwa lokalnego, a nie po-
szczegOlnych jej grup, pchnie do
przodu polityke decentralizacji paris-

' Jerzy Sadecki, ,,Ped do stref, Rzeczpospolita z 21 IV 1997 r.

W sprawie reformy Senatu 71

twa, jezeli wystapia jakie§ zahamo-
wania, to przeciwko centralizacji
i omnipotencji wladz w Warszawie.
PrzejdZzmy jednak do szczegbtowe-
go oméwienia proponowanych reform.

1. Catosciowa reforma powinna roz-
poczac si¢ od wydtuzenia kadencji Se-
natu i wprowadzenia rotacji. Dlaczego
taki poczatek? Poniewaz reforma ta
wydaje si¢ by¢ najmniej skomplikowa-
na. Nie wymaga do swego wprowa-
dzenia innych trudnych reform. Jednak
wslep nic moze by¢ tez zakoriczeniem.
Trzeba pamigtad, iz pierwsza reforma
wielu spraw nic zatatwia — zatrzymaj-
my si¢ jednak przy nicj.

Kadencje Senatu nalezatoby, jak
sadze, wydtuzyé do 9 lat i po 3 latach
nastgpowataby wymiana 1/3 skfadu.
Dlaczego np. nic 6 lat i wymiana 1/3
sktadu Senatu po 2 latach?

Sadze, iz czestsze wybory posrednie
czy bezposrednie nie przyczyniaja si¢
do stabilizacji systemu, a takze wyma-
gaja zaangazowania duzych finansow
publicznych. Z kolei diugi okres kaden-
¢ji pozwoli na powstanie kadry polity-
cznej z dlugoletnim do$wiadczeniem
parlamentarnym, bez czgstych zmian
zwiazanych z przegrang reelekcja.

Kroczaca w czasie obsada skiadu
Senatu umozliwia zachowanie ciaglo-
sci ,elementu ludzkiego do§wiadcze-
nia”. Oznacza (0 m.in., iZ sytuacja,
ktora miata miejsce po wyborach
w 1993 roku, gdzie az 68 o0séb, czyli
prawie 70% skiadu izby, nie posiadato
zadnego stazu parlamentarnego, nie
mialaby miejsca. Stad takze wyptywa
sensowno$¢ wymiany 1/3  skfadu,
a nie 1/2.

Zaproponowane wyZzej rozwiazanic
sprzyja takze innemu celowi, tj. unie-
zaleznieniu Senatu od Sejmu. Koniec
jego kadencji lub decyzja o rozwia-
zaniu nie pociagatyby za soba auto-
matycznego rozpisania wyboréw do
izby drugiej. W ten spos6b Senat sta-
bilizowalby scen¢ polityczna, konty-
nuujac prace legislacyjne.

Podobne rozwiazania wprowadzity
Czechy, dajac poczatek reformie Se-
natu (kadencja 9 letnia, co 3 lata 1/3
skladu jest wymieniana).

2. Zmiana prawa wyborczego, czyli
wprowadzenie wyboréw posrednich
do Senatu. Zmiana ta powinna:

— po pierwsze, pomoc uporaC si¢
z problemem niskiej frekwencji i wy-
traci¢ niektérym politykom z reki argu-
menty w rodzaju: ten organ pafistwa
jest malo reprezentatywny, poniewaz
w wyborach bezposrednich byta niska
frekwencja, lub — frekwencja byta wy-
soka, ale glosy wyborcow rozproszyty
si¢ i partie polityczne nie zdolaty prze-
kroczy¢ progu wyborczego, zmarnowa-
no tyle i tyle gloséw, wigc ciato to jest
mato reprezentatywne. Wprowadzenie
wyboréw posrednich raczej pomaga
likwidowa¢ niska frekwencje i nierep-
rezentatywno$¢ danego organu. Elekto-
rat (radni), wybierajac senator6w jest
na tyle §wiadomy politycznie, iz w wig-
kszosci uczestniczy w wyborach. Za to
frekwencja przy wyborze elektorow
droga bezposSrednia, czyli na szczeblu
samorzadowym bedzie rosta wraz z de-
centralizacja pafistwa i u§wiadomie-
niem ludzi, iz to wspoélnoty lokalne,
a nie administracja centralna decyduja
o poziomie ksztalcenia, jakosci ustug
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stuzby zdrowia, czy wysokosci podat-
kéw. Wazne jest takze, iz w wyborach
samorzadowych nie ma progéw wybor-
czych, tak jak ma to miejsce w wybo-
rach do Sejmu, a system St. Lague’a
(stosowany na szczeblu lokalnym) jest
sprawiedliwszy dla mniejszych partii
od metody d’Hondla (wykorzystywanej
w wyborach do parlamentu);

— po drugie, zmiana prawa wybor-
czego powinna umozliwi¢ samorza-
dom partycypacj¢ w rzadzeniu paiis-
twem na szczeblu centralnym.

3. Dalsza decentralizacja kraju po-
winna by¢ niezbednym czynnikiem
do przeprowadzenia reformy Senatu.
Stworzenie drugiego szczebla samo-
rzadowego (powiatowego) i duzych
wojew6dztw odgrywajacych funkcje
regionéw autonomicznych, tak jak ma
to miejsce we Francji, Hiszpanii,
Wioszech, bedzie stanowito baz¢ do
wylonienia reprezentacji drugiej izby.
Inaczej rzecz ujmujac zwolennicy Se-
natu samorzadowego sa zwolennika-
mi decentralizacji i gl¢bszej reformy
samorzadowej. Senat z reprezentacja
terytorialng stanie si¢ swoista forma
aktywizacji przedstawicieli regionéw
i nizszych szczebli samorzadowych.

4. Przyciagnigcic do Senatu o0séb
z konkretng wiedza i doSwiadczeniem

wymusza rozszerzenic jego kompe-

tencji. Druga izba parlamentu winna
sta si¢ niemniej waznym (co nie zna-
czy tak samo waznym) podmiotem
politycznym jakim jest obecnie Sejm.
Istotne staja si¢ reformy przyznajace
Senatowi zwigkszone kompetencje
kontrolne wzglgdem rzadu i adminis-

tracji (m.in. interpelacje senatorskie, tak
by méc wszczyna¢ procedury wyjasnia-
jace), dajace mozliwo$é powotywania
komisji nadzwyczajnych i §ledczych.
Senat odgrywatby rol¢ mediacyjna
w razie konfliktéw migdzy wybieralny-
mi ciatami samorzadowymi a administ-
racja rzadowa. Wzmocnienie pozycji
Senatu mozna byloby osiagna¢ poprzez
podniesienie do 2/3 wigkszoSci gloséw
potrzebnej w Sejmie do odrzucenia po-
prawek drugiej izby. Aby proces legis-
lacyjny nie byt zbytnio zakt6cony, wy-
mog 2/3 odnositby si¢ do okreslonych
ustaw (np. zwiazanych z decentralizacja
painstwa, samorzadem lokalnym).

5. Postulat zmniejszenia liczby sena-
toréw i postéw (cho¢ mato popularny
w tym wiasnie gronie) bedzie uzasad-
niony przy znacznej decentralizacji.
Zakres kompetencji obydwu izb
zmniejszy si¢ na rzecz samorzadu lokal-
nego i bedzie kurczyt si¢ wraz z poste-
pujaca reforma samorzadowa. Mniejsze
kompetencje réwnaja si¢ mniejszym
iloSciom zadari, spoczywajacych na bar-
kach parlamentarzystéw, stad potrzeba
redukeji ich liczby i zaoszczgdzenia
kilkunastu milionéw ztotych. Nalezy
podja¢ kroki zmierzajace takze do od-
chudzenia administracji centralnej, (li-
czebny jej wzrost jest zauwazalny od
roku 1989), ktérej kompetencje beda
przejmowane przez szczebel lokalny.

Argumenty przeciwnikéw
reformy Senatu

Przeciwko pomystowi zastapienia
Senatu izba samorzadowa (chociaz
warto rozwazy¢ mozliwo$¢ udostep-
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nienia kilku statych miejsc dla ludzi
nauki, wybieranych albo przez wigk-
sze o$rodki uniwersyteckie, albo m.in.
przez Pafnstwowa Akademi¢ Nauk)
podnoszony jest argument, Ze stano-
witoby to zaktécenie modelu ustrojo-
wego, gdyz obywatele z jednej strony
strony wybieraja parlament jako organ
wiadzy pafistwowej, z drugiej za$ or-
gany samorzadu terytorialnego repre-
zentujacego réwniez istotna, chociaz
zupelnie inng wiadzg. W ten spos6b
nastgpowatoby zatarcie réznic migdzy
tym, co paiistwowe i tym, co samo-
rzadowe. Michat Kulesza zauwazyt
kiedys: ,,Utworzenie izby samorzado-
wej tamatoby zasade tréjpodziatu
wiadz. Samorzad terytorialny jest bo-
wiem zdecentralizowang forma wia-
dzy wykonawczej i jesliby powstata
izba samorzadowa, to adresaci jej po-
stanowien byliby jednocze$nie odpo-
wiedzialni za powstawanie ustaw”.
Identyczng argumentacj¢ stosowa-
no w Niemczech podczas dyskusji na
temat skfadu Rady Federalnej®. Jed-
nak koncepcja przedstawicielstwa
Landtagow zostata zaakceptowana
i wcielona w Zycie. Dzisiaj nikt nic
moéwi i nie pisze o tamaniu zasady
tréjpodziatu wtadzy przez Rad¢ Fe-
deralna. Nie jest takze wazne czy pan-
stwo jest federacja, czy posiada sys-
tem unitarny. We Francji, pafistwie
unitarnym, zdecentralizowanym, Se-
nat jest izba reprezentacji terytorial-
nej, a senator6w wybiera okoto 100
tysigcy elektoréw, w tym: wszyscy
deputowani, radcowie regionalni, ge-
neralni, cztonkowie i delegaci rad mu-

nicypalnych. We Francji, ojczyZnie
tworcy koncepcji tréjpodziatu wladzy,
eksperci i politycy raczej nie podzie-
laja pogladu M. Kuleszy.

Z drugiej strony (pomijajac kon-
trowersyjna definicj¢ samorzadu tery-
torialnego jako zdecentralizowanej
wladzy wiadzy wykonawczej) w opi-
nii M. Kuleszy jest pewna nieprawid-
towosé: ,(...) jesliby powstala izba
samorzadowa, to adresaci jej posta-
nowiefi byliby jednoczesnie odpowie-
dzialni za powstawanie ustaw”.

Po pierwsze nie wszystkie decyzje
Senatu dotyczytyby samorzadu, po
drugie gdyby$my przyjeli t¢ argumen-
tacje, musieliby§my juz teraz zakwes-
tionowa¢ podziat wladzy. W Sejmic
znajduja si¢ przedstawiciele zwigz-
kéw zawodowych (a wszystko na to
wskazuje, iz w nastgpnej kadencji re-
prezentacja ta bedzie jeszcze liczniej-
sza), a wi¢c wladzy wybranej przez
okreslona grupe ludzi. W Sejmie
uchwalaja oni prawa bezposrednio ich
dotyczace (np. ZNP, ktéry wraz z in-
nymi postami przyjat nowa Kart¢ Na-
uczyciela).

Przeciwnicy wyboréw posrednich
wysuwaja bardzo chwytliwy zarzut.
Argumentuja, iz wybory przeprowa-
dzone w ten sposGb sa mato demo-
kratyczne.

Biorac pod uwage mate kompeten-
cje Senatu i brak funkcji kreacyjnych
w stosunku do egzekutywy (nie ucze-
stniczy w powolywaniu gabinetu rza-
dowego, nie udziela mu wotum nie-
ufnosci) spoteczeristwo moze ,,polu-
zowac” swoja kontrolg i staé si¢ su-

2 Izby drugie parlamentu pod red. E. Zwierzchowskiego, Bialystok 1996.
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werenem posrednim, w odréznieniu
od suwerena bezposrednicgo, jakim
jest w wypadku wyboru sktadu Sejmu
i na stanowisko prezydenta.

Spoteczeiistwo nadal kontroluje
wybor senatoréw poprzez bezposred-
nie. wybory elektoréw. Jednak naj-
istotnicjsze jest 1o, iz Senat wybrany
droga posrednia, jakoby mnicj demo-
kratyczna, faktycznie wzmacnia de-
mokracje! Dlaczego? Poniewaz naste-
puje poszerzenie systemu przedstawi-
cielstwa o wspdlnote lokalna.

Innym argumentem przeciwko Se-
natowi ztozonemu z samorzadowcéw
jest twicrdzenie, iz gminy sq nawet
bardziej upartyjnione od obecnego
sktadu Senatu, co uniemozliwi pro-
wadzenie merytorycznych dyskusji.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze mniejsze
lub wicksze upartyjnienic gmin nie
przeszkadza im w dobrym funkcjono-
waniu — dominuje realizm i zdrowo-
rozsadkowa argumentacja. W dodatku
nikt nie przytacza przyktadow partyj-
nych podzialéw, aby walczy¢ w ten

$pos6b z reforma samorzadowa, tym
bardziej nie powinno si¢ tego czynié
w stosunku do reformy Senatu.
Zmiana prawa wyborczego zwigza-
na jest takze z podniesieniem wicku
0s6b, korzystajacych z biernego prawa
wyborczego do 35. lub nawet 40. lat.
Wynika to z koncepcji przyciagniecia
do Senatu ludzi z doswiadczeniem, ze
stazem pracy na szczeblu lokalnym.

Zakonczenie

Wyrazem woli politycznej, czyli
przyzwolenia na oddanie uprawnicii
samorzadowcom, bedzie stworzenie
Senatu  samorzadowego, silnego
w swoich kompetencjach, kiéry bytby
odzwierciedleniem nowego systemu
panstwowego — Polski unilarnej, ma-
ksymalnie zdecentralizowanc;j, gdzie
zasada subsydiarnosci® definiowataby
relacje miedzy centrum a samorzg-
dem, posrednio wplywajac takze na
pozycje Senatu. Taki cel winna po-
stawi¢ sobic Socjaldemokracja RP.

-—

' Zasada subsydiarnosci rozumiana Jjako prawo i obowigzek przekazywania z centrum w ,,d6P”
do samorzadéw tyle wladzy, ile dana wspéinota lokalna jest w stanie wykorzysta¢ efektywniej
1z wigkszym pozytkiem, niz czyni to administracja centralna.




