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Problem samorzadowego charakteru
drugiej izby parlamentu w Polsce
po uchwaleniu Konstytucji z 1997 roku

1. Jako skrétowe wprowadzanie, porzadkujace tto problematyki dwuizbowosci
parlamentu, mozna poczyni¢ dwie istotne uwagi. Po pierwsze, ze dwuizbowos¢ par-
lamentu nie jest ustrojowa koniecznoscig, nie stanowi ustrojowego standardu w pan-
stwie unitarnym, a tam, gdzie funkcjonuje, wida¢ duze zréznicowania rozwigzan.
Po drugie, pozostaloscig po genezie zjawiska dwuizbowosci jest tendencja do
szukania odrebnych podmiotdéw spoteczno-politycznych reprezentacji dla kazde;j
z izb oraz, na ogodl, ich nierdwnoprawna pozycja kompetencyjna'. Istotnym sen-
sem istnienia dwuizbowosci w panstwie unitarnym jest przede wszystkim proba
dopelnienia parlamentarnej reprezentacji tak, aby nie byla ona jedynie stricte poli-
tyczno-partyjng. Sprofilowane przedstawicielstwo moze, migedzy innymi, oznaczaé
samorzadowy charakter drugiej izby parlamentu.

Narodziny samorzadowej wizji drugiej izby parlamentu w Polsce przyniosty
prace konstytucyjne okresu poczatkdw transformacji ustrojowej. Wizje takie za-
warte byly w jednym z wariantéw przepiséw w projekcie konstytucji Komisji Kon-
stytucyjnej Sejmu jeszcze IX kadencji (sierpien 1991 r.) oraz w dwoch projektach
»prywatnych” autorstwa A. Mycielskiego, W. Szyszkowskiego i J. Zakrzewskiej,
J. Ciemniewskiego. Spotkaly si¢ one w zasadzie z krytycznym stanowiskiem dok-
tryny. Co istotne, samorzadowych koncepcji senatu nie zawieraly natomiast pro-
jekty pochodzace od partii politycznych, z wyjatkiem projektu PSL z 1990 roku.
Projekt ten przewidywal istnienie drugiej izby parlamentu w postaci Izby Samo-
rzadowej i zawieral jej rozwiniety ksztalt normatywny. Przez dlugie lata w dalszych
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dyskusjach tenze projekt byt gtéownym punktem odniesienia dla analizy materii,
cho¢ - zwlaszcza w orbicie zainteresowan senatu — pojawily sie na konferencjach
(seminariach) takze mniej kompleksowe propozycje. Punktami cigzenia byly za-
wsze proby zaprojektowania samorzadowego skladu drugiej izby, albo przynaj-
mniej wzmocnienie kompetencyjne drugiej izby w zakresie materii samorzado-
wych, zwlaszcza samorzadu terytorialnego.

Koncepcja samorzadowego charakteru drugiej izby parlamentu w zasadzie nie
wyplynela istotnie na prace nad Konstytucja RP z 1997 roku?, ograniczajac sie do
incydentalnych odniesienn w dyskusjach. Zaden wniesiony projekt konstytucji nie
przewidywal powotania izby o charakterze samorzadowym. Marginalnie pojawita
sie kwestia propozycji pytania referendalnego w sprawie powotania Rady Spotecz-
no-Gospodarczej oraz propozycja poprawki przewidujacej, ze senat otacza troska
i dba o rozwdj samorzadu terytorialnego oraz zawodowego i gospodarczego.

Mozna wiec przyjac, ze w pracach — z lat 1993-1997 - nad nowa konstytucja
w Komisji Konstytucyjnej i Zgromadzeniu Narodowym bezspornie zwyciezyta
koncepcja drugiej izby parlamentu, bazujaca na dwczesnie ,,sprawdzonych” roz-
wigzaniach, wypracowanych wczesniej przy transformacji ustroju. Inna rzecz, ze
chyba, w $wietle powyzszych doswiadczen, mozna przyjac, iz koncepcja drugiej
izby parlamentu o charakterze samorzagdowym (w tym reformy Senatu polegajacej
na dokonaniu przeksztalcenia istniejacej izby) nie przybrata nigdy w pelni dojrza-
tej formy, zespalajacej charakter reprezentacji z zakresem kompetencji drugiej izby
ijej relacjami z izbg pierwsza (sejmem) o charakterze stricte politycznym.

Wizje samorzadowego charakteru drugiej izby parlamentu pojawity si¢ w ini-
cjatywach - gléwnie politycznych - jednak takze i po uchwaleniu Konstytucji
z 1997 roku. Wskazywalaby to, ze cho¢ idea samorzadowego charakteru drugiej
izby parlamentu nie jest przedmiotem priorytetowych zabiegéw polityczno-ustro-
jowych, to jednak jest stale obecna w dyskusji jako kontekst w poszukiwaniach al-
ternatywy dla obowiazujacych de lege lata rozwigzan. Te bowiem s3a przedmiotem
nieustajacej krytyki.

2. Model funkcjonowania drugiej izby o charakterze samorzagdowym pojawil
sie kolejny raz w uchwale Rady Naczelnej PSL z dnia 5 grudnia 2009 roku w spra-
wie zmian Konstytucji RP. Przy zachowaniu nazwy ,Senat” organ ten mialby re-
prezentowac ,,samorzad terytorialny i zawodowy oraz srodowiska obywatelskie,
gospodarcze i naukowe”, uczestniczac aktywnie w procesie stanowienia prawa oraz
posiadajac elementy uprawnien kontrolnych. W odniesieniu do skladu Senatu
z ramienia samorzadu terytorialnego, to izba miala si¢ sklada¢ z przedstawicieli
tegoz samorzadu wszystkich trzech szczebli®.

2 Zob. szerzej R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepisow,
Warszawa 2002.

3 Szerzej zob. W. Ortowski, J. Sobczak, Senat RP a samorzqgd terytorialny, [w:] Samorzgdy
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 83 i n.
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Przed wyborami samorzadowymi w 2012 roku zaktywizowal si¢ ruch spotecz-
ny dzialaczy samorzadowych, cho¢ miato to wymiar bardziej polityczny niz prawny,
jako ze uwazano, iz ,izba samorzadowa” moglaby powsta¢ w drodze zwyciestwa
kandydatow o doswiadczeniu samorzagdowym. W czerwcu 2019 roku w Gdan-
sku — w trakcie Swieta Wolnosci i Solidarnosci — samorzadowcy oglosili 21 tez
w kierunku budowy ,,Samorzadowej Rzeczypospolitej”, gdzie w tezie trzeciej za-
kiadano ,,przeksztalcenie Senatu RP w Izbe Samorzadowsq”. Wykorzystujac debaty
programowe Inkubatora Umowy Spolecznej nad decentralizacja kraju poddano
pod rozwage, by Senat ztozony byl z marszatkow wojewddztw, dysponujacych glo-
sami wazonymi wielko$cig reprezentowanej ludnosci wojewddztwa. Dodatkowo
miato chodzi¢ tez o to, by wybory wojewodzkie, wytaniajace wladze wojewddzkie
(w tym marszatkow - senatoréw) odbywaly si¢ w zréznicowanym dla wojewodztw
kalendarzu, tak aby sklad Senatu zmienial si¢ stopniowo. Trzymiesieczne konsul-
tacje spoleczne istotnie zmienily jednak teze o przeksztalceniu sktadu Senatu, tak
by chodzilo jedynie o zniesienie zakazu Iaczenia mandatu senatorskiego i samo-
rzagdowego*. Korespondowalo to z postulatem Zwigzku Miast Polskich - od czasu
wprowadzenia tej kategorii niepotaczalnosci mandatéw w 2001 roku - odpo-
wiednich zmian w ustawach samorzadowych’. Samorzadowy charakter drugiej
izby mialby wiec dokonywac si¢ poprzez prawo wyborcze szczebla ustawowego,
w zakresie dotyczacym potencjalnego sktadu izby. Nie rozwigzywaloby to norma-
tywnie kwestii szczeg6lnych uprawnien izby, istotnych z samorzadowego punktu
widzenia.

W ogloszonym w 100-lecie polskiej niepodlegtoéci programie wyborczym na
wybory samorzadowe 2018 roku ,,Rzeczpospolita Samorzagdowa” ludowcy wroécili
do koncepcji Senatu jako izby samorzadowej, traktujac ja jednak jako reprezen-
tanta nie tylko samorzadu terytorialnego, ale takze gospodarczego, zawodowego
i organizacji pozarzadowych, z funkcja roli stabilizatora sytuacji politycznej w roz-
tadowywaniu napie¢ miedzy administracjg rzagdowa a srodowiskami samorzado-
wymi i wplywu na bieg spraw panstwowych (,Cel 1. Przywrdcenie prawdziwej
samorzadnosci”).

W tym zakresie jako alternatywna droge wskazano w doktrynie mozli-
wa — teoretycznie biorgc — ewolucje Senatu w kierunku izby samorzadowej nie
poprzez zmiany konstytucyjne, lecz ,,poprzez wyposazenie go w szereg ustawo-
wych kompetencji, ktére nadawatyby mu charakter takiej izby™, bez naruszenia

4 Zob.www.zdecentralizowanaRP.pl (dostep 2.11.2019); 21 tez samorzadowych. Teza 3. Przeksztat-
cenie Senatu RP w Izbe Samorzadowa, www.przebiegkonsultacji.samorzadydlapolski.pl (dostep
2.11.2019); T. Z6tciak, Juz nie landyzacja Polski, ale wcigz pobozne zyczenia, ,Dziennik Gazeta
Prawna” z2.09.2019r.

5 SzerzejM.tukaszewski, Zasada incompatibilitas w samorzgdowym prawie ustrojowym (relacje
samorzgdowiec - parlamentarzysta) i projekt przeksztatcenia Senatu w Izbe Samorzgdowg,
sRefleksje” 2011, nr 4, s. 148.

6 Tak W. Ortowski, J. Sobczak, Senat RP a samorzqd terytorialny, [w:] Samorzqgdy...,s.91in.
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konstytucyjnej charakterystyki Senatu de lege lata. Przyktadowo wymieniono tu
powigzanie z drugg izbg parlamentu regionalnych izb obrachunkowych (wptyw
na powolywanie prezeséw i ich zastepcow poszczegdlnych izb obrachunkowych),
przekazanie Senatowi kompetencji analogicznych do posiadanych de lege lata przez
Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu w mysl ustawy z 2005 roku’. Jak tamze
wskazano, mozliwa bylaby tez zmiana praktyki ustrojowej i ewentualna zmiana
przepiséw regulaminowych Senatu w zakresie umownie nazywanej ,,pieczy” izby
w okreslonych materiach.

Na marginesie zmiany konstytucyjnego statusu Senatu RP warto przy tym
mocno podkresli¢, ze wérdd bardzo wielu projektéw ustaw o zmianie Konstytucji
RP z 1997 roku tylko jeden (z 19 lutego 2010 r. — druk 2989, VI kad.) dotyczyt
problematyki senackiej, ale w Zaden sposdb nie nawiazujac do idei samorzadowe-
go charakteru izby®. Bardzo symptomatyczne stalo si¢ tez w 2010 roku stanowisko
PSL - wobec braku poparcia sit politycznych dla Senatu jako ,,izby samorzadowe;j”
- proponujace likwidacje drugiej izby i pozostawienie sejmu jako parlamentu jed-
noizbowego’. Sytuacje te mozna okresli¢ co najmniej mianem braku wykrystalizo-
wanej, stabilnej wizji ustrojowej co do drugiej izby.

W odpowiedzi z 2010 roku na Ankiete konstytucyjng'® wypowiedziatem sie za
utrzymaniem dwuizbowosci z podtrzymaniem swego wcze$niejszego stanowiska
o dyskusyjnosci koncepcji Senatu. Jako gtéwnie konkurujace dostrzegtem tu dwie
wizje izby - ,samorzadowej” i ,zmodyfikowanej izby politycznej’, cho¢ obie wizje,
realizowane cato$ciowo i do$¢ konsekwentnie, moglyby pociagnac za soba dale-
ko idace zmiany nie tylko w relacjach obu izb parlamentu, ale i znacznie szerzej,
bo w odniesieniu do systemu organéw panstwa. Wizje te s tak bogate tresciowo
i wieloaspektowe, ze nie sposob przedstawic je — jak na potrzeby ankiety — w krét-
kiej wypowiedzi. Dlatego chcialem jedynie podkresli¢, ze wizje ,,samorzadowy”
traktuje jako mniej naturalng i bardziej odlegla od historycznych doswiadczen,
bardziej za$ ,eksperymentalng”. Blizsza mi si¢ zdala wizja glebokich modyfika-
cji obecnego modelu Senatu, a tu sensowne mozliwosci rysuja sie szeroko (nawet

7 Zob. art. 2 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw (Dz. U. nr 90,
poz. 750 z pézn. zm.).

8 Zob. A. Szmyt, Sejm i Senat w projektach zmian Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 2010,
nr5,s.33-52.

9 Szerzej L. Jamrdz, W sprawie wzmocnienia statusu ustrojowego Senatu RP, [w:] Aktualne
problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 140. Po wyborach parla-
mentarnych w 2019 r. - co charakterystyczne w istniejacej sytuacji - ludowcy zadeklarowali
ztozenie do Sejmu w pierwszej kolejnosci ustaw ustrojowych - w sprawie tzw. dnia referen-
dalnego i mieszanej ordynacji wyborczej, potem pakiet dla przedsiebiorcdw; nie ma tu pos-
tulatéw odnoszacych sie do problematyki charakteru drugiej izby. A. Dabrowska, J. Sawicka,
Chtopi z wielkich miast, ,Polityka” 2019, nr 46.

10 A. Szmyt, OdpowiedZ na Ankiete konstytucyjng, [w:] Ankieta konstytucyjna, red. B. Banaszak,
J. Zbieranek, Warszawa 2011, s. 131-132.
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»kosztem” Sejmu). Zakres tak przemyslanych zmian obejmowa¢ méglby praktycz-
nie wszystkie aspekty funkcji i kompetencji, dazac do umocnienia roli Senatu.

3. W dniu 17 lutego 2017 roku jednak europoset (kadencji 2014-2019) Kazi-
mierz Ujazdowski w wystgpieniu medialnym zaproponowal reforme Senatu, tak
aby izba ta stala si¢ izba samorzadowa parlamentu'!. Deklarowana formuta mia-
taby stanowi¢ gwarancje praw samorzadu terytorialnego. Senat — wedtug tej kon-
cepcji — bylby izbg wybierang tylko przez samorzadowcéw wszystkich szczebli,
sktadalby sie z 50 senatoréw, jego kadencja nie pokrywalaby si¢ z kadencja Sejmu.
Istotny bylby wspotudzial Senatu w ustawodawstwie samorzagdowym i w sprawach
ustrojowych. Zaprezentowana mediom koncepcja wychodzita przy tym poza spra-
wy stricte samorzadowe, jako ze miala tez gwarantowa¢ niezalezno$¢ instytucji
publicznych. Propozycja obejmowata wspdtudzial Senatu w wyborze prezesow
Narodowego Banku Polskiego i Najwyzszej Izby Kontroli oraz sedziéw Trybuna-
tu Konstytucyjnego (naprzemiennie z Sejmem) i Rzecznika Praw Obywatelskich.
Poset zadeklarowal, Ze po etapie konsultacji swej inicjatywy w ciaggu dwdch miesie-
cy przedlozy opinii publicznej gotowy projekt nowelizacji konstytucji, umozliwia-
jacy nowe usytuowanie ustrojowe Senatu.

Zapowiedziany projekt ustawy o zmianie konstytucji, sygnowany datg 27 kwiet-
nia 2017 roku, materializowat nieco zmieniong wersje propozycji. Stal sie on takze
pdzniej przedmiotem konferencji w Warszawie w dniu 9 kwietnia 2019 roku'.
Projekt zaktadal nowelizacje dwunastu artykutéw obowigzujacej Konstytucji RP
i dodanie jednego nowego. Z kilku przepiséw przejsciowych generalnie wynika, ze
przepisy nowelizacji bytyby zastosowane po raz pierwszy do wyboréw do Sejmu
i Senatu po zakonczeniu kadencji, w czasie ktorej nowelizacja wejdzie w zycie.

Z uzasadnienia projektu wynika, ze podstawowym zalozeniem nowelizacji
Konstytucji jest uksztaltowanie Senatu jako izby gwarantujacej prawa wspolnot
samorzadowych, gwarantujacej jako$¢ prawa i chronigcej instytucje o szczegdl-
nym znaczeniu dla ochrony praw obywateli i dobrego funkcjonowania panstwa.
Nowelizacja daje nowa podstawe wyboru Senatu i odrebnos¢ kadencji oraz zwigk-
szenie kompetencji izby w zakresie ustawodawstwa i powolywania niezaleznych
konstytucyjnych organéw zobowigzanych do bezstronnosci.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 97 ust. 1-2 Konstytucji, Senat skladatby sie
z 50 senatoréw, a wybory do niego bytyby posrednie i odbywalyby sie w gtosowa-
niu tajnym. Nowe ust. 3-4 w tymze artykule konstytucji przewiduja, ze ,,Senatoréw
wybierajg wojewodzkie samorzagdowe kolegia wyborcze zlozone z cztonkéw or-
ganow wykonawczych i jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawicieli orga-
néw stanowigcych gmin i jednostek samorzadu lokalnego oraz czlonkéw organéw
stanowigcych jednostek samorzadu regionalnego - z tego wojewddztwa”. Liczba

11 www.tvpparlament.pl/aktualnosci [17.02.2017] (dostep 2.11.2019).
12 www.plandlapolskiweuropie.pl/zmiana konstytucji/ (dostep 2.11.2019).



374 Andrzej Szmyt

mandatéw przypadajacych na wojewddztwo bylaby proporcjonalna do liczby jego
mieszkancow'. Zasady tworzenia i organizacje samorzagdowych kolegiéow wybor-
czych oraz zasady wyboru przedstawicieli organéw stanowigcych gmin i jedno-
stek samorzadu lokalnego okreslataby ustawa. W zwigzku z brzmieniem art. 97,
w art. 62 ust. 1 Konstytucji konieczne stalo si¢ wykreslenie obywatelskiego prawa
wybierania senatorow.

Dotychczasowa tres¢ art. 98 Konstytucji miataby zosta¢ ograniczona tylko do
Sejmu RP, za$ o Senacie RP traktowalby nowy (dodany) przepis art. 98a Konstytu-
cji. Utrzymywalby on dotychczasowg 4-letnig kadencje organu, ale rozpoczynata-
by si¢ ona z dniem zebrania si¢ Senatu na pierwsze posiedzenie i trwalaby do dnia
poprzedzajacego dzien zebrania si¢ Senatu nastgpnej kadencji. Przepis zrywa wiec
zwigzanie kadencji Senatu z kadencjg Sejmu. Nowy przepis - w odniesieniu do
Senatu - milczy w przedmiocie ewentualnego skrécenia kadencji wlasng uchwa-
Ia izby lub przez prezydenta. Odbicie zréznicowanych regulacji co do kadencji
i zwolywania pierwszych posiedzen obu izb, znajdujemy tez w nowym brzmie-
niu art. 109 Konstytucji. W obszarze materii wyborczej istotna jest tez zmiana
w art. 100 ust. 1 Konstytucji (zgodnie z ktéra kandydatow na postéw moga zgta-
szaé partie polityczne oraz wyborcy — wykreslono zglaszanie kandydatéw na sena-
toréw) oraz w dodanym tu ust. la, zgodnie z ktérym , kandydatéw na senatoréw
moga zglasza¢ czlonkowie wojewodzkich samorzadowych kolegiow wyborczych”
W uzasadnieniu projektu mowa jest, ze bierne prawo wyborcze przystugiwatoby
wszystkim obywatelom po ukonczeniu 30 lat, aczkolwiek sam projekt nowelizacji
kwestie te pomija.

Wyraznemu wzmocnieniu miataby ulec pozycja prawna Senatu w zakresie trybu
ustawodawczego. Zgodnie z nowym przepisem w art. 121 Konstytucji, w przypad-
ku okreslonych ustaw, uchwate Senatu odrzucajacg ustawe albo poprawke zapro-
ponowang w uchwale Senatu uwazaloby sie za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej
wiekszoscig 3/5 glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw.
Oznaczaloby to odejscie od dotychczasowego wymogu wigkszosci bezwzglednej
i przyjecie wymaganej wigckszosci jak przy wecie prezydenckim. Nowy wymog
wiekszosci bylby przewidziany dla ,,ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rze-
czypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw re-
gulujacych ustréj i wlasciwos¢ wtadz publicznych, ustaw regulujacych sprawy sa-
morzadu terytorialnego, kodeksoéw, a takze ustaw regulujacych sprawy, o ktérych
mowa w art. 72 ust. 4 (Rzecznik Praw Dziecka), art. 176 ust. 2 (ustrdj i wlasciwos¢

13 Jak wynika z informacyjnego zatacznika, przy stanie ludnosci wojewddztw wedtug GUS z dnia
31.12.2016 r. i przy przyjeciu metody najwyzszych reszt jako podstawy podziatu mandatow
miedzy wojewddztwa, wyniki bytyby nastepujace: wojewddztwo mazowieckie - siedem man-
datdw, Slaskie - szes¢ mandatdw, po cztery mandaty - dolnoslaskie, matopolskie, wielkopol-
skie, po trzy mandaty - kujawsko-pomorskie, lubelskie, todzkie, podkarpackie, pomorskie, po
dwa mandaty - podlaskie, Swietokrzyskie, warmifnsko-mazurskie, zachodniopomorskie,
po jednym mandacie - lubuskie i opolskie.
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sadéw), art. 187 ust. 4 (Krajowa Rada Sadownictwa), art. 197 (Trybunal Konsty-
tucyjny), art. 201 (Trybunal Stanu), art. 207 (Najwyzsza Izba Kontroli), art. 208
ust. 2 iart. 210 (Rzecznik Praw Obywatelskich), art. 215 (Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji) i art. 227 ust. 7 (Narodowy Bank Polski)”. Krag to wprawdzie ograni-
czony, ale obejmujacy ustawy o duzym znaczeniu ustrojowym. Szczegdlny tryb
ustawodawczy wyodrebnialby tu kategorie sui generis ustaw organicznych.

Projekt nowelizacji odnidst si¢ takze do problematyki zasady dyskontynuacji
prac, w zakresie dotyczacym udzialu Senatu w procesie ustawodawczym. Zgodnie
z proponowanym brzmieniem nowego art. 121 ust. 5-6, w przypadku, gdy Sejm
przed uptywem kadencji nie rozpatrzy uchwaly Senatu odrzucajacej ustawe albo
poprawki zaproponowanej w uchwale Senatu, uchwale te albo poprawke rozpa-
truje Sejm kolejnej kadencji. W przypadku zas, gdy Senat przed uptywem kadencji
nie podejmie stosownej uchwaly, terminy, o ktérych mowa w ust. 2, art. 123 ust. 3
i art. 222 liczyloby si¢ od poczatku kolejnej kadencji Senatu. Zmiany te mialyby
umocnic¢ pozycje Senatu w procesie ustawodawczym.

Zmiana przepisu art. 191 ust. 1 pkt.1 Konstytucji, dotyczaca prawa wystgpienia
przez grupe senatoréw z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego (15 senatoréw
zamiast 30) jawi si¢ za$ tylko jako proste nastepstwo zmniejszenia liczebnosci skla-
du Senatu ze 100 do 50 senatoréw.

Gdy chodzi o materie wykraczajace poza obszar samorzadowy, to projekt no-
welizacji Konstytucji zakladal, ze to Senat samodzielnie powoluje Rzecznika
Praw Obywatelskich i tenze przed Senatem odpowiada (zmienione art. 209 ust. 1
i art. 210). To Senat bylby tez wlasciwym organem w przedmiocie immunitetu
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 211). Senat wszediby tu w miejsce zarezer-
wowane dotychczas dla Sejmu przy jedynie zastrzezonym wymogu zgody Senatu.
Réwniez — w mysl projektu — przez Senat miatby by¢ powolywany Prezes Narodo-
wego Banku Polskiego (zmieniony art. 227 ust. 3 Konstytucji, a w zakresie tech-
nicznym w odniesieniu do zwolnienia wniosku Prezydenta z wymogu kontrasy-
gnaty — art. 144 ust. 3 pkt 24). Jak podkreslono w uzasadnieniu projektu, nowy
Senat bylby takze opiekunem instytucji konstytucyjnych, ktore ze wzgledu na
swoja szczegolng misje powinny zachowac niezalezno$¢. Druga izba zachowataby
jednak tylko dotychczasowe kompetencje w odniesieniu do udzialu w wyborze
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Tylko w uzasadnieniu projektu napomyka sie,
ze ,w przyszlosci, po dokonaniu naprawy instytucji Trybunatu Konstytucyjnego
mozna rozwazy¢ naprzemienny z Sejmem wybor czlonkéw tego organu”. Nowe re-
gulacje dotyczace funkeji kreacyjnej Senatu nie dotycza wprawdzie wprost materii
przedmiotowo samorzadowej, ale byloby istotne, ze funkcje¢ te sprawuje druga izba
o charakterze samorzagdowym pod wzgledem ujecia podmiotowego™.

14 W odniesieniu do projektu autorstwa K. Ujazdowskiego w niniejszym tekscie wykorzystano
fragment referatu wygtoszonego 10.10.2019 r. na konferencji ,,Podmiotowos$¢ samorzadu
terytorialnego. Ustrojowe gwarancje i granice” na WPiA UJ w Krakowie.
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Przed jesiennymi wyborami parlamentarnymi 2019 roku Kazimierz Ujazdow-
ski wraz z prezydentami: Warszawy Rafalem Trzaskowskim i Sopotu Jackiem Kar-
nowskim zaproponowali wprowadzenie w Senacie nowego ,,mechanizmu ochrony
praw samorzadu”. Na konferencji w dniu 8 pazdziernika 2019 roku zadeklarowali
podjecie dziatan na rzecz przywrdcenia praw wspolnot samorzadowych i realizacji
konstytucyjnego celu decentralizacji Polski:

Uczynimy wszystko by Senat stal sie szczegélnym gwarantem niezaleznosci samorzadéw i narze-
dziem wplywu spotecznosci lokalnych na polityke panstwa. Dlatego wprowadzimy nastepujace
rozwigzania:

1) prace nad projektami ustaw dotyczacymi funkcjonowania samorzadu terytorialnego odby-
wac sie bedg w specjalnym trybie wykluczajacym ekspresowa legislacje, takim jak w przy-
padku zmian w kodeksach;

2) Senat uzyska mozliwo$¢ monitorowania projektow legislacyjnych pod katem respektowania
praw wspolnot samorzadowych jeszcze na etapie prac w Sejmie. Specjalne instrumentarium
w rekach Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panistwowej;

3) po uchwaleniu ustawy przez Sejm, Senat stosowac bedzie wobec niej test wolnosci i subsy-
diarnoéci. Procedura bedzie stosowana jeszcze przed skierowaniem projektu do senackiej
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej. W przypadku zagrozenia
dla praw wspdlnot lokalnych stosowana bedzie procedura ostrzezenia (czerwona kartka);

4) w prowadzonych w Senacie pracach legislacyjnych obowiazywaé bedzie zasada statego
i czynnego uczestnictwa partneréw spolecznych i zwigzkéw samorzadowych jako procedura
obligatoryjna;

5) co roku Senat przygotowywac bedzie raport dotyczacy funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego i respektowania jego praw. Bedzie on powstawa¢ przy udziale ekspertow i zwigz-
kow samorzadowych. Raport zawieraé bedzie rowniez rekomendacje dotyczace pozadanych
zmian legislacyjnych na rzecz decentralizacji. Standardem bedzie konsultowanie ze zwigzka-
mi samorzagdowymi wszystkich projektow ustaw, takze poselskich®.

4. Jako prébe podsumowania mozna zaproponowac - jak sie wydaje - teze, ze
idea drugiej izby parlamentu o charakterze samorzagdowym nie tyle $wieci jasnym
plomieniem, ile raczej wcigz i nieustannie tli si¢ wsréd préb poszukiwan modelu
ulepszenia drugiej izby. Jak sie przy tym wydaje, jest ona nie tyle wyrazem potrzeb
stricte parlamentarnych, co wyrazem braku nalezytej reprezentacji interesow sa-
morzadowych na szczeblu centralnym panstwa. Co wigcej, nie mozna przy tym
tracic¢ z oczu faktu, iz samorzad to sfera wladzy wykonawczej, a nie ustawodawczej.
Inna jednak rzecz, ze rozwigzania konstytucyjno-ustrojowe innych panstw po-
zwalajg na przywolanie przykladéw niekonwencjonalnych, jak cho¢by Bundesrat
w RFN, uczestniczacy w ustawodawstwie, a sktadajacy sie z przedstawicieli egzeku-
tyw szczebla krajowego. Nawet gdyby bra¢ pod uwage potrzebe przede wszystkim
centralnej instytucji samorzagdowej o charakterze wykonawczym, to niezbednym
instrumentem jej dziatania musialyby by¢ instytucje wptywu na ustawodawstwo.
Jako tez symptomatyczne nalezaloby uznaé, ze mimo Zywotnos$ci omawianej idei,

15 www. ujazdowski.pl (dostep 2.11.2019).
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nie doszto dotychczas do rzeczywiscie kompleksowego, szerokiego i glebokiego
opracowania koncepcji drugiej izby parlamentu o charakterze samorzadowym.
Zwraca na tym tle uwage interesujacy postulat znalezienia zupelnie innego punktu
wyjécia dla rozwazan w omawianej materii's.

Zgloszona w literaturze przedmiotu propozycja okreslona zostala przez M. Kruk
mianem glosu w dyskusji teoretycznej, cho¢ nie trafiajgcym w moment, w ktérym
proponowane zmiany moglyby faktycznie by¢ wprowadzone'. Inspiracja nowych
rozwazan staly sie¢ mechanizmy panstwa federalnego, by¢ moze mozliwe do wy-
korzystania w panstwie unitarnym, splecione nawet w nowocze$niejszy sposob
z zasadg pomocniczosci, proporcjonalnosci i ewentualnie tez innymi zasadami
konstytucyjnymi. Klasyczny podzial wladzy (podzial kompetencji miedzy federa-
cje¢ a jej podmioty) wskazuje, w jakich materiach podejmuje si¢ decyzje na kazdym
z tych poziomow. Inspiruje to pytanie o mozliwos$¢ - w panstwie unitarnym - ta-
kiegoz uksztaltowania sfery materialnej, by pewne kompetencje przynalezaly do
samorzadu terytorialnego. Metody takiego rozdzielenia kompetencji takze mogty-
by wzorowac¢ si¢ na wypracowanych modelach federalnych (kompetencje wytacz-
ne obu szczebli, ale i specyficzne - wspolne, konkurencyjne, dzielone) w okreslo-
nych materiach zbiegania si¢ kompetencji. Jak podkresla autorka, z legislacyjnego
punktu widzenia rozwigzania konstytucyjne moga by¢ roézne - od generalnej zasa-
dy do okreslen bardziej szczegdtowych, ale - co wazne - z systemem gwarancji ich
respektowania'®. Rozwazane rozwigzania mogg nawigzywac przede wszystkim do
klasycznych mechanizméw, ale z pewnos$cia mozliwe sg tez rozwiazania bardziej
oryginalne. Dyskusja naukowa pozwala na analiz¢ zar6wno typowych schematéow
kierunkowych, jak i rozwigzan aplikacyjnych.
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