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Stowo wste¢pne

Powotanie w wyniku ustaleri Okraglego Stotu instytucji Senatu zrodzito zain-
teresowanie dla prawno-poréwnawczych studiéw nad problematyka organizacji i
funkcjonowania drugich izb parlamentarnych we wspdiczesnych zachodnio-euro-
pejskich demokracjach przedstawicielskich. Ten wzrost zainteresowania wiaze si¢
réwniez z pojawieniem sie kontrowersji w kregach polskich elit politycznych od-
no$nie do kwestii celowosci istnienia Senatu lub jego konstytucyjnie zdetermi-
nowanego ksztaltu i prawnoustrojowej pozycji. Wprawdzie nie mozna powie-
dzieé, jakoby sprawa drugiej izby wyzwalata w Polsce powazniejsze namigtnosci
i byta wyznacznikiem politycznych podzialow w spoleczenstwie, ale kazda z li-
czacych sig sil parlamentarnych mniej lub bardziej dokladnie okreSla swoje sta-
nowisko wobec istnienia i przysztego modelu tej izby.

Wazna przestanke podjecia badan nad ta instytucja stanowily réwniez prace
kolejnych komisji parlamentarnych nad przyszta, konstytucja Rzeczypospolite]
Polskiej.

Tymczasem wiele wskazuje na to, ze czasy §wietnosci drugich izb parlamen-
tarnych, zwanych pierwotnie izbami wyzszymi, wiaza si¢ z dominacja niede-
mokratycznych sposobéw ksztattowania skladu organdéw przedstawicielstwa
narodowego. Charakterystyczna dla wspélczesnosSci demokratyczna legitymizacja
izb nizszych przyniosta wzrost ich politycznego 1 prawnoustrojowego znaczenia,
co wszedzie doprowadzilo do ograniczenia pozycji dotychczasowych izb wy-
zszych nadal powotywanych na niedemokratycznych lub tylko mniej demokraty-
cznych zasadach anizeli izby nizsze.

Wybér panstw, ktérych drugie izby parlamentarne objgto analiza jest wyni-
kiem §wiadomego zamystu. W doborze paristw kierowano si¢ przede wszystkim
dazeniem do prezentacji réznorodnosci drugich izb funkcjonujacych w tym sa-
mym obszarze kulturowym, ale takze objecie opracowaniem tych panstw, ktdre
przodujac gospodarczo i cywilizacyjnie oddzialywaly i oddzialuja na prawno-
ustrojowy ksztalt pozostalych panstw tego regionu. A wiec w sferze zaintereso-
wan zespolu autorskiego znalazly sie drugie izby funkcjonujace zaréwno w
panstwach o strukturze federalnej, jak i unitarnej. Izby posiadajace legitymizacija
demokratyczna i izby ksztaltowane w sposéb pozawyborczy. Wreszcie izby o
szerokich 1 ostatecznych uprawnieniach oraz izby, ktérych rola w strukturze par-
lamentu i systemie organéw konstytucyjnych jest ograniczona.

Przesadny bytby zaréwno poglad o nieograniczonej zdolnosci przystosowania
si¢ drugich izb do potrzeb spoleczeristw postindustrialnych, jak réwniez przeko-



nanie o nieuchronnosci ich zaniku w dajacej si¢ przewidzie¢ perspektywie czaso-
wej. Nie mozna apriorycznie wykluczy¢ ani potrzeby ich istnienia w demokraty-
cznie sfragmentaryzowanych strukturach wspodlczesnego spoleczeristwa i paristwa,
ani tez procesu ich powolnego uwiadu w panstwach o stabnacym zréznicowaniu.

W przeciwienistwie do pierwszych izb, ktére charakteryzuja si¢ daleko idaca
uniformizacja organizacyjna i funkcjonalna, a takze zasadami ksztaltowania ich
sktadu osobowego, drugie izby wyrdzniaja si¢ znacznym zindywidualizowaniem
wyrazajacym si¢ nie tylko w postaci wielu odrebosci w ich statusie prawnym,
ale takze réznic wynikajacych z kontekstu prawnoustrojowego, w ktérym one
funkcjonuja. Zakres elementéw wspdlnych jest tu najczesciej ograniczony do ele-
mentéw organizacyjnych i proceduralnych, przy czym podobieristwa moga w
wielu wypadkach kamuflowaé istotne réznice, wynikajace z odrgbnosci rozwia-
zan systemowych. Ten wilasnie fakt zdeterminowal przyjeta koncepcje opracowa-
nia w postaci zbioru studiéw poSwigconych drugim izbom wybranych panstw
europejskich.

Opracowanie powstato przy finansowym wsparciu ze strony Komitetu Badar
Naukowych, ktéry naukowemu redaktorowi tej pracy przyznal indywidualny
grant na zakup literatury i skromne dofinansowanie publikacji.

Wyrazam wdzigczno$¢ autorom, ktérzy bez jakiejkolwiek zachety finansowej
podjeli ze mna wspdtprace.

W imieniu zespotu autorskiego dzigkuje¢ recenzentowi Prof. dr hab. Feliksowi
Siemieriskiemu za jego wklad w ostateczny ksztalt opracowania.

Publikacj¢ niniejszej ksiazki umozliwita zyczliwos¢ Wydawnictwa Temida 2 i
finansowe wsparcie ze strony prof. dr hab. Adama Jamroza - Dziekana Wydziatu
Prawa Uniwersytetu Warszawskiego w Biatymstoku.

Biatystok, grudzien 1995

Eugeniusz Zwierzchowski



Eugeniusz Zwierzchowski

PRAWNOUSTROJOWA EWOLUCJA DRUGICH 1ZB
W PANSTWACH EUROPEJSKICH
(préba syntezy)

1. Wprowadzenie

7. chronologicznego punktu widzenia formuta drugie izby jest mylaca. Orga-
ny, ktére obecnie nazywamy drugimi izbami wyksztalcily sie w wickszosci
panstw z réznego rodzaju arystokratycznych rad, ktére najpierw sporadycznie,
pOZniej w sposéb staly, dziataja przy krélu. Poczatkowo byly jedynymi, a wiec
historycznie pierwszymi izbami. Jako drugie uksztaitowaty si¢ izby bedace repre-
zentacja nizszych warstw spotecznych. Z tego wzgledu nazywano je drugimi iz-
bami. Ten stan rzeczy, stosownie do upowszechniania si¢ reprezentacji stanowe;j,
dotyczyt kolejnych parstw europejskich.

Sytuacja ulega diamentralnej zmianie, w miar¢ jak w poszczegélnych pan-
stwach rodzi si¢ 1 utrwala demokratyczna postac legitymizacji ciat przedstawi-
cielskich. Demokratyzacja systemu politycznego, dziata na korzy$¢ izb rekruto-
wanych w oparciu o coraz powszechniejsze i demokratyczniejsze prawo wybor-
cze. Stanowito to gldwna przyczyng wzrostu politycznego i prawnoustrojowego
znaczenia izb nizszych (drugich), co stanowito najistotniejsza przestankg termi-
nologicznej zmiany. Dotychczasowe drugie izby staly si¢ pierwszymi, za$ nie-
gdy$ pierwsze drugimi. Tak wigc obecnie terminologia ta nie ma wylacznie
umownego znaczenia, lecz wyraza spoleczno-polityczne i prawnoustrojowe pier-
wszenistwo danej izby.!

Realna, prawnoustrojowa tres¢ formuty druga izba, jest tak - stosownie do
miejsca i czasu - wysoce zindywidualizowana, iz wcale nie jest pewne istnienie
jakiego$ zespotu istotnych, wspdlnych cech, §wiadczacych o uniwersalnej homo-
geniczno$ci tych organdéw. Wrecz przeciwnie. Sugestie wynikajace z badan po-
réwnawczych, dotyczace takich zagadnieni jak: ksztattowanie sktadu osobowego,



kompetencji i pozycji tych izb w strukturze parlamentu, a takze statusu i warun-
kéw wykonywania mandatu wysuwaja na pierwszy plan raczej rozbieznosci, ani-
zeli punkty styczne.>? W kazdym badZ razie nie istnieja dostateczne przestanki
dla kreslenia blizszego modelu wzglednie modeli drugich izb. Mozaika stosowa-
nych tu rozwiazan jest bogata. Punktéw stycznych niezbyt wiele. Wystepuja tu
zaréwno izby o odlegtym rodowodzie historycznym, jak brytyjska Izba Lordéw i
izby powolane kilka, czy kilkanascie lat temu. Istnieja izby, ktérych podstawo-
wym zadaniem jest ochrona konstytucyjnie zagwarantowanych praw i zapewnie-
nie wspoldziatania podmiotéw federacji z jej centralnymi wtadzami oraz izby,
ktérych celem jest reprezentacja waskich intereséw grupowych. Mamy izby, kt6-
rych pozycja w dziedzinie ustawodawstwa jest réwna pozycji izby pierwszej i
izby o znikomym wplywie na treS¢ dziatalnoSci prawodawczej. Funkcjonuja iz-
by, o szerokiej, demokratycznej legitymizacji i izby nadal kreowane w oparciu o
zasady wywodzace z epoki feudalnej. Spotyka si¢ rowniez parlamenty jednoizbo-
we funkcjonujace faktycznie w postaci dwuizbowej, gdyz cze$¢ sktadu dysponu-
je specjalnymi uprawnieniami pozwalajacymi w oznaczonej sferze dziataé w
charakterze drugiej izby.>

W tym konteksScie rodza si¢ uzasadnione watpliwosci dotyczace sensu postu-
giwania sie okreSleniem drugie izby na oznaczenie tak dalece zréznicowanych
pod wzgledem spoteczno - politycznym i prawnoustrojowym instytucji. Nalezy
ponadto uwzglednié fakt ich funkcjonowania w odrebnym - stosownie do miej-
sca i czasu - zmiennym, ustrojowym 1 spoleczno - politycznym, kontekscie.

Wyjatkowo szeroki zakres indywidualizacji stosowanych tu konstytucyjnych
rozwiazai moze stanowié¢ podstawg do postawienia pytania o poznawczy sens
poszukiwania pojecia ogdélnego, obejmujacego zbiorczo tak réznorodnie pod
wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym uksztattowana instytucj¢ ustroju pan-
stwowego. Mimo, iz ograniczony sens poznawczy pojecia drugie izby wydaje si¢
nie budzi¢ istotnych watpliwosci, nie rezygnujemy z proby syntetycznego, zbior-
czego oznaczenia tej powtarzajacej si¢ w réznych kontekstach, politycznie naj-
czeSciej waznej instytucji prawno-ustrojowe;.

Stalym elementem, ktéry wspétczesnie w sposéb niewatpliwy taczy wszystkie
drugie izby, jest konstytucyjnie lub zwyczajowo oznaczony zwiazek z pierwsza
izba parlamentarna i proceduralnie okreslony tryb oraz zakres udzialu w realiza-
cji funkcji padistwowych przypisanych izbie o szerszej. bardziej demokratycznej
legitymizacji. Wprawdzie bardziej szczegétowa analiza organizacji i funkcjono-
wania drugich izb pozwolitaby bez wigkszego trudu odnale$¢ sporo dalszych,
mniej zasadniczych elementéw wspdlnych, ale najogélniej rzecz biorac zasieg
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uniwersalizacji organizacyjnych i funkcjonalnych zasad ustrojowych dotyczacych
drugich izb nie pozwala przekroczy¢ bariery niedookreslonosci. C6z bowiem
nam powie o prawnoustrojowej roli drugich izb stwierdzenie, ze maja one swo-
ich przewodniczacych i komisje ?

Wprawdzie niewiele nam moéwi ogdlne, niezindywidualizowane okreslenie
druga izba, o ile jednoczesnie nie pojawia si¢ element konkretyzujacy, w postaci
wskazania na organ funkcjonujacy w danym miejscu i czasie, ale przeciez na-
og6t nie mamy watpliwosci, ze sprawa dotyczy organu konstytucyjnie lub zwy-
czajowo powigzanego z funkcjonujacym w danym miejscu i czasie mechani-
zmem reprezentacji. Znaczy to, ze termin druga izba spefnia potoczny cel poro-
zumiewania si¢ 1 w tym przede wszystkim sensie jest on uzywany w niniejszym
opracowaniu.

W tym kontek$cie warto tez zwrdci¢ uwage czytelnika, ze prawnoustrojowa
terminologia, w niektérych parfistwach postuguje si¢ oznaczonymi okreSleniami
zbiorowymi, obejmujacymi zaréwno pierwsza, jak i druga izbe. Przyktadowo
mozna tu wskaza¢: Wielka Brytani¢, w ktérej okreSlenie Parlament oznacza or-
gan ztozony tj. Izb¢ Gmin i Izbe Lordéw; Stany Zjednoczone Ameryki, gdzie
pojecie Kongres zawiera w sobie Izbg¢ Reprezentantéw i Senat; Hiszpanie, w
ktérej nazwa Kortezy oznacza Kongres Deputowanych i Senat, Holandi¢, gdzie
termin Stany Generalne obejmuje obie izby, wreszcie w Polsce przedrozbiorowej
nazwa Sejm oznaczala Izbe Poselska i Senat. Podnosimy te¢ kwesti¢ nieprzypad-
kowo, albowiem istnienie w danym panstwie stowa obejmujacego oba organy
wyraza prawnie oznaczony zakres integralnosci tych dwéch organizacyjnie od-
rebnych, ale powiazanych ze soba funkcjonalnie organéw. Jest przy tym rzecza
charakterystyczna, ze porewolucyjna Francja, poczatkowo odrzucajaca dwuizbo-
wos$¢é, nie wyksztatcita po dzien dzisiejszy odrgbnej, zbiorczej nazwy obejmuja-
cej Zgromadzenie Narodowe i Senat. Podobnie Niemcy, Wtochy i szereg innych
panistw europejskich.

Jak daleko idace skutki moze rodzi¢ miedzy innymi brak nazwy zbiorowe;j
moze Swiadczy¢ kwestionowanie przez czgs$¢ nauki niemieckiej parlamentarnego
charakteru Rady Federalnej.* Mimo mozliwosci wykorzystywania tego faktu jako
jednego z argumentéw przeciwko parlamentarnemu charakterowi drugiej izby nie
nalezy przeceniaé jego wagi, albowiem sam w sobie moze conajwyzej Swiadczy¢
0 pézniejszym i ewentualnie kontrowersyjnym rodowodzie drugiej izby w danym
paristwie. W kazdym badZ razie nie moze to stanowi¢ podstawy do jakiegokol-
wiek prognozowania przysztych loséw drugich izb w tych panstwach, w ktérych
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brak jest w doktrynie wspomianego wyzej pojecia zbiorowego, podkre§lajacego
ustrojowe powiazania obu organow.

7 drugiej strony brak tego elementu integracyjnego wydaje si¢ byé chara-
kterystyczny dla panistw, w ktérych drugie izby, co jaki$ czas musza udowadniad
swoja przydatno$é, a wigc odpowiada¢ na pytanie o spoteczno-polityczny i pra-
wnoustrojowy sens swego istnienia. Przyczyna tkwi jednak o wiele glgbiej. Sta-
nowi ja konflikt zwigzany z typem legitymizacji. Tam, gdzie przestanki istnienia
drugich izb nie znajduja uzasadnienia w typie struktury terytorialnej panstwa,
problem prawnoustrojowej legitymizacji drugiej izby w demokratycznym pan-
stwie wspdlczesnym otwiera pole nieprzezwycigzalnych sporéw politycznych.
Pozostaja one w bezpos$rednim zwiazku z monistyczng teoria reprezentacji ciata
zbiorowego, ktérej czotowym reprezentantem w okresie ksztaltowania rewolucyj-
nych zalozen nowego ustroju panstwowego republikariskiej Francji byt Emanuel
Sieyes. To wiasnie jego zdaniem istnienie drugiej izby opartej na tym samym
lub zblizonym typie legitymizacji co izba pierwsza w pewnych warunkach jest
catkowicie zbedne, za§ w innych nie tylko zbgdne, ale i niebezpieczne. Stad
wlasnie - z ktopotéw zwiazanych z legitymizacja drugich izb - wyrasta podsta-
wowa stabosé tych izb. Nadal, mimo wszystko, funkcjonujacych w znacznej li-
czbie europejskich paristw unitarnych.

W ten sposéb zagadnienie spotecznej i1 politycznej legitymizacji izb parlamen-
tarnych, stanowiac podstawowa przestanke zréznicowania ich prawnoustrojowej
roli w demokratycznych systemach politycznych, wysuwa si¢ na pierwszy plan
naszej merytorycznej refleksji teoretycznej.

2. Prawnoustrojowa legitymizacja drugich izb

Jesli przedstawicielski i parlamentarny charakter pierwszych izb, bez wzgledu
na rodzaj terytorialnej struktury parnstwa, byt ich niekwestionowanym atrybutem
od momentu narodzin, to kwestia ta w odniesieniu do drugich izb, od czasu po-
wstania legitymizacji typu demokratycznego, prezentuje si¢ w sposéb odmienny.

Jako przyktady pierwotnej, tradycyjnej legitymizacji drugiej izby podaje sig:
angielska Izb¢ Lordéw oparta na legitymiZmie typu arystokratyczno-monarchi-
stycznego i Sejm Helwecki, ktérego sukcesorem stata sic Rada Kantonéw, wyra-
zajaca suwerenno$¢ skonfederowanych kantonéw (legitymizacja wspdlnotowa).
Wprawdzie Izba Lordéw w znacznej mierze zdotala obroni¢ pierwotna zasade
kreacji swego sktadu osobowego, ale odbyto si¢ to kosztem jej pozycji w stru-
kturze wladzy panstwowej. Inaczej szwajcarska Rada Kantondéw, ktéra stanowiac
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reprezentacje podmiotéw konfederacji, mogta z powodzeniem wspétistnieé z or-
ganem reprezentacji narodowej opartym na legitymizacji typu demokratycznego.
Pierwotno$¢ konfederacyjnych rozwiazan szwajcarskich kaze widzie¢ w nich mo-
del nasladowany przez konstytuanty ksztaltujace podstawy ustrojowe innych
panstw ztozonych.

A wigc w paristwach o federalnej strukturze sktad drugiej izby na szczeblu
federalnym jest ksztattowany w oparciu o zasadg reprezentacji czgsci sklado-
wych czyli podmiotéw federacji. W ten sposéb istnienie drugiej izby wyraza
charakterystyczny dla paristwa ztozonego dualizm reprezentacji na szczeblu fede-
racji. Mamy wigc jednolity system jednoizbowej reprezentacji suwerennej zbioro-
wosci, a obok niego odrebny pod wzgledem organizacyjnym, ale funkcjonalnie
powiazany z tym pierwszym, organ reprezentujacy czeSci sktadowe federacji. Te
dwa rodzaje reprezentacji nie sa wobec siebie konkurencyjne. Wrgcz przeciwnie
one si¢ wzajemnie uzupetniaja do tego stopnia, ze nie istnieja polityczne mozli-
wosci - bez zakwestionowania federalnej struktury panstwa - przeciwstawiania
ich sobie nawzajem. W konsekwencji pozycja drugiej izby w strukturze parla-
mentu federalnego wyraza prawnoustrojowa réwnorzedno$¢ obu postaci przedsta-
wicielstwa tj. reprezentacji czeSci sktadowych i suwerennego ludu,w strukturze
federacji. Stosownie do tego role drugich izb w paristwach o strukturze federal-
nej okresla najpetniej konstytucyjna zasada réwnorzednos$ci obu izb parlamentar-
nych w dziedzinie ustawodawstwa 1 udzial drugiej izby, ewentualnie takze
parlamentéw czeSci sktadowych w wykonywaniu wiadzy ustrojodawczej. Dzigki
tej zasadzie reprezentacja cze¢Sci skladowych zasiadajaca w drugiej izbie posiada
mozliwo$¢ obrony i zapewnienia nienaruszalno$ci konstytucyjnie chronionych in-
teresow podmiotoéw federacji. Nalezy jednak podkresli¢, ze zasada ta nie ma ani
uniwersalnego, ani tez bezwzglednego charakteru i we wszystkich federacjach
doznaje ona réznorodnych, odnosnie do postaci i zakresu, ograniczen. W konwe-
kwencji nalezatoby tu raczej méwi¢, ze prawnoustrojowa pozycja drugiej izby
jest zblizona do pozycji pierwszej izby parlamentarnej, ale nigdzie nie sa one
identyczne. Dotyczy to w w réznym zakresie takze wszystkich objetych analiza
panstw europejskich. Pozycja izby drugiej w strukturze parlamentu federalnego
jest zasadniczo niezalezna zaréwno od zasad regulujacych reprezentacje podmio-
tow federacji w drugiej izbie, jak i od sposobu powotywania jej sktadu osobo-
wego. Tak wigc przedstawione ponizej sposoby kreowania skladu osobowego
federalnych izb drugich maja jedynie cel informacyjny i nie moga shuzyé jako
podstawa do wnioskowania odno$nie do prawnoustrojowej lub politycznej roli
izby wzglednie jej cztonkéw.



Wyrézniamy cztery podstawowe postacie ksztalttowania sktadu osobowego fe-
deralnych izb drugich:

- czlonkowie izby sa powotywani w drodze wyboréw powszechnych np. w
Stanach Zjednoczonych Ameryki na mocy XVII poprawki z 1913 r. i obecnie we
wszystkich kantonach Szwajcarii. Ten system powolywania skladu osobowego
izby jest okreSlany w literaturze jako zasada Senatu;

- cztonkowie izby sa wybierani przez parlamenty czgsci sktadowych federacji.
Ten system stosowaly Stany Zjednoczone Ameryki do 1913 r., obecnie stosuje
go migdzy innymi Austria;

- czlonkowie izby sa wyznaczani przez organy wykonawcze czgsci sktado-
wych. Od 1949 wyznaczaja ich rzady ze swego sktadu. Ten system stosuja z
przerwa Niemcy, poczawszy od 1871 r. W literaturze niemieckiej okresla sie go
jako zasada rady (Ratsprinzip).

- czlonkowie izby sa mianowani dozywotnio przez szefa rzadu na wniosek
spofecznosci lokalnych. Ten system trwale stosuje Kanada.’

Ponadto mozliwe sa réznego rodzaju rozwigzania mieszane np: obecna kon-
stytucja Federacji Rosyjskiej przewiduje powolywanie cztonkéw Rady Federacji
po jednym przez organ przedstawicielski i wykonawczy kazdej czgsci sktadowej
Federacji.

Nie wchodzac w problematyke stosowanych w pafistwach federalnych szcze-
gbétowych rozwiazan konstytucyjnych dotyczacych organizacji i funkcjonowania
drugich izb parlamentarnych, nalezy stwierdzi¢ iz w federalnych strukturach pan-
stwowych izby te stanowia na tyle istotny element ustroju politycznego, ze
zakwestionowanie sensu ich istnienia bedzie si¢ wiazalo z zanegowaniem istnie-
jacej struktury terytorialnej paristwa, a to z reguly oznacza postulat przebudowy
dotychczasowego ustroju w jego przeciwienstwo. Teoretycznie jest to zawsze
mozliwe, ale praktycznie mato realne. Dotychczasowe doswiadczenia historyczne
wskazuja, ze likwidacja federacji czgdciej nastepuje przez rozpad istniejacej stru-
ktury pafistwowej i uksztaltowanie si¢ samodzielnych paristw, anizeli na drodze
przeksztatcenia si¢ federacji w panstwo unitarne. Fakt ten nie wyklucza jednak
procesow prowadzacych do ostabiania pozycji czgsci sktadowych federacji w
strukturze federalnej paristwa, co moze - chociaz nie musi - prowadzi¢ do prze-
obrazenia roli drugiej izby. Trwale poglebianie si¢ tego procesu niesie ze soba
degradacje roli instytucji wyrazajacych federalna budowe struktury panstwowe;j.
Z oczywistych wzgledéw proces ten obejmie takze charakter i pozycje drugiej
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izby parlamentarnej. Jest to mozliwe na skutek zmian zachodzacych w prawnou-
strojowej pozycji czgsci sktadowych w federalnej strukturze paristwa.

Inaczej w panstwach unitarnych. Tu najogdlniej rzecz biorac, poczawszy od
drugiej potowy XIX w. tj. od gwaltownego wtargnigcia ludu na sceng polityczna
i radykalnego wzrostu znaczenia opartej na demokratycznej legitymizacji pier-
wszej izby, drugie izby musza ciagle udowadnia¢ potrzebe swego istnienia.®

Co si¢ wiec dzieje, gdy te pierwotne, typu stanowego, postaci legitymizacji
zostaja skonfrontowane z legitymizacja typu demokratycznego ?

Przede wszystkim zakwestionowaniu ulega dotychczasowa wytacznosé legity-
mizacji arystokratyczno - monarchicznej. Wiaze si¢ to z pojawieniem nowej
legitymizacji opartej na koncepcji przedstawicielstwa. Byla ona wyrazem wzrostu
znaczenia 1 aspiracji politycznych nowych grup spotecznych. Wprawdzie w An-
glii, ktéra pierwsza wkroczyla na t¢ droge nie doszlto do proklamowania zasady
suwerenno$ci ludu, ale 1 ona przezyta krétki okres brutalnej rewolucji Cromwel-
la, ktéra na okres lat 1649-1658 zniosta Izbge Lordéw na rzecz jednoizbowego
zgromadzenia ludowego. Trwale uksztaltowanie si¢ przestawicielstwa nowych
grup spotecznych w postaci Izby Gmin, stanowiacej jeden z elementéw ztozone-
go piastuna suwerennosci, jakim jest krél w parlamencie (The King in Parlia-
ment), stanowilo wyraz kompromisu feudalno - mieszczaniskiego, wyrazajacego
istnienie w strukturze spoteczeistwa dwdéch klas politycznych, w ktérych kazda
posiadata odrebna reprezentacje w strukturze parlamentu. Izba Lordéw nadal re-
prezentowata feudalna arystokracje, za$ interesy burzuazji miejskiej i drobnego
rycerstwa wyrazala przede wszystkim Izba Gmin. Ten dualistyczny uktad sit w
6wczesnym spoleczeristwie angielskim stanowit baze, kompromisu politycznego i
prawnoustrojowego, ktérego istota byla koniecznos$¢ wspétdziatania Izby Gmin z
Izba Lordow za$ ich obu z Korona. Wspétdziatanie przedstawicieli tych dwéch
klas politycznych byto stosunkowo trwate. Zatamato si¢ dopiero pod koniec XIX
wieku. Faktycznie otwieralo droge do powolnych, ewolucyjnych przeksztatcen
spoleczeristwa i padistwa w kierunku dominacji tych sit spolecznych, ktérych da-
zenia uciele$niata Izba Gmin.

Mimo, stosownie do miejsca i czasu, daleko idacego zindywidualizowania
tych proceséw nie popetnimy biedu, gdy stwierdzimy, ze ten typ ewolucyjnych
proceséw transformacyjnych byl w Europie charakterystyczny dla panistw tzw.
pruskiej drogi do kapitalizmu, a wigc w sferze nas interesujacej okreslat spotecz-
ny charakter i pozycje drugiej izby w strukturze systemu politycznego wigkszo-
Sci XIX wiecznych paristw kontynentalnej Europy. Klarowno$é tego obrazu
zacierata si¢ jedynie, w niektérych panstwach ztozonych, a takze w jednolitych
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panstwach wielonarodowych, gdzie czesto konflikty narodowosciowe zaciemniaty
te posta¢ éwczesnych podziatéw spotecznych. Wszedzie jednak druga izba byta
instrumentem reprezentacji grup spofecznych schodzacych z dziejowej areny i
narzedziem ich walki o ich spoteczne trwanie i polityczna obecno$é. Byta wigc
druga izba w tych panstwach izba przeciwwagi wobec pierwszej izby i czynni-
kiem hamowania jej poczynan.

Zatamanie tego ukladu wiaze si¢ ze zmianami gospodarczymi i spotecznymi,
jakie ujawnity si¢ w catej petni z poczatkiem XX wieku, za$ spoteczno-politycz-
ny i prawnoustrojowy wyraz znalazty po pierwszej wojnie Swiatowej. Najogdl-
niej rzecz biorac ich skutkiem byl, w wigkszodci paristw tego typu, upadek
ekonomicznej i politycznej roli grup zwiazanych z rolnictwem, a méwiac brutal-
niej, politycznie wptywowych w parnstwach Srodkowej Europy grup obszarni-
czych i magnackich. To one wta$nie stanowily ostoje¢ starego arystokratyczno -
monarchicznego legitymizmu i polityczna bazg sit konserwatywnych. Upadek ich
znaczenia otwiera droge do przebudowy pozycji drugiej izby w strukturze syste-
mu politycznego.

Prawnoustrojowy ksztalt drugiej izby stosownie do miejsca 1 czasu byt wy-
znaczany przez charakter konfliktu 1 stosownie do okolicznodci jego zakoncze-
nia. Wszedzie jednak dochodzi do, zréznicowanego odnos$nie do zakresu,
zwycigstwa zasady prawnoustrojowego prymatu pierwszej izby.

Nieco inaczej we Francji gdzie przemianom ustrojowym prowadzacym od
feudalizmu do kapitalizmu towarzyszyty kolejne rewolucje i przewroty politycz-
ne. Rewolucja zniosta nie tylko feudalne instytucje ustroju politycznego, ale tak-
ze przywileje arystokracji $wieckiej i duchownej, a przez konfiskate majatkéw
zniosta ekonomiczne podstawy spotecznej i politycznej roli tej grupy w struktu-
rze systemu politycznego. Rewolucjonosci francuscy poczatkowo odrzucali
dwuizbowo§é, dla ktérej nie widzieli w panstwie jednolitym Zadnego, przede
wszystkim spotecznego, uzasadnienia. Stanowisko to bylo zgodne z dylematem
sformutowanym przez Emanuela Sieyesa, ktéry twierdzil, ze dodatkowa repre-
zentacja, dodana do reprezentacji ludu bytaby zbedna - gdyby si¢ z reprezentacja
ludu zgadzata, bytaby za§ niebezpieczna - gdyby sie z nia réznita.” Tymczasem
dyktatura Konwencji ujawnita niebezpieczeristwa tkwiace w rewolucyjnej zasa-
dzie koncentracji whadzy w jednoizbowym organie przedstawicielskim i w kon-
sekwencji juz konstytucja z 1795 dazac do skojarzenia ,roztropnosSci z
wyobraznia” wprowadzita bikameralizm. Jednakze, likwidacja sktruktur spotecz-
nych, na ktérych gdzie indziej opierano budowg drugiej izby i pamigé nadal
Swiezych wydarzen, ktére temu towarzyszyly, nie pozwolity na odbudowe dru-
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giej izby w oparciu o model tradycyjny. Trzeba byto poszukiwaé nowej legity-
mizacji. Wprawdzie w okresie Restauracji poczatkowo podejmowano nawet czg-
$ciowo skuteczne préby chociazby fragmentarycznej odbudowy starej przedrewo-
lucyjnej struktury wzmacniane przez pojawienie si¢ rozwarstwienia zwigzanego z
nowym systemem spoleczno-gospodarczym, jednak dla nadal dajacych o sobie
zna¢ kolejnymi rewoltami zwolennikéw radykalnego nurtu francuskiej mysli pra-
wnoustrojowej 1 politycznej, trwatym okazat si¢ dylemat sformutowany przez E.
Sieyesa. W efekcie, nieomal kazde zawirowanie francuskiej historii - a bylto ich
sporo - wiazace si¢ z ksztaltowaniem nowych podstaw ustrojowych otwierato de-
bat¢ na temat sensu utrzymania drugiej izby 1 naogdt ostry spor o jej prawnou-
strojowy ksztalt i role w systemie politycznym. Polityczna doniostosé¢ tego
problemu stabnie, poczawszy od lat osiemdziesiatych XIX wieku, gdy dylemat
jedno- czy wieloizbowo$¢, przestaje towarzyszy¢ swego czasu politycznie nader
ostrym podziatlom spoteczenistwa francuskiego na monarchistéw i republikanéw,
gdy wreszcie stabilizuje si¢ nowy,niearystokratyczny charakter Senatu francu-
skiego. Jednakze i dzisiaj przeciwnicy bikameralizmu sa nadal obecni na polity-
cznej scenie Francji.

Upowszechnienie w drugiej polowie XIX i z poczatkiem XX wieku prawa
wyborczego opartego na demokratycznych zasadach 1 w §lad za tym postgpujace
procesy demokratyzacji mechanizméw funkcjonowania spoleczenistwa i panstwa
przyniosty umocnienie pozycji parlamentu w strukturze naczelnych organéw pan-
stwowych. Jednakze ten przyrost prawnoustrojowego i politycznego znaczenia
dotyczyt przede wszystkim pierwszej izby, zwanej wéwczas izba nizsza, albo-
wiem w okresie upowszechniania cztero- wzglednie pigcioprzymiotnikowego pra-
wa wyborczego tylko na jej rzecz dziatata demokratyczna legitymizacja, wyraza-
jaca si¢ w powolywaniu jej sktadu osobowego w wyborach powszechnych.

Dla drugich izb zrodzito to skutki dwojakiego rodzaju. Nieliczne sposréd
nich ulegaja przejsciowemu lub trwalemu zniesieniu,® natomiast ich wiekszos¢
zostata poddana procesowi transformacyjnemu, ktéry najogélniej rzecz biorac po-
legat albo na przeksztalceniu pierwotnej legitymizacji, czyli na zmianie zasad
ksztattowania ich sktadu osobowego i z reguly na mniej lub dalej idacym ogra-
niczeniu ich roli w ksztaltowaniu decyzji cial przedstawicielskich. Proces ten
miat albo rewolucyjny, gwattowny charakter, albo byl rozciagnigty w czasie i
stosownie do miejsca 1 czasu charakteryzowat si¢ wysoce zindywidualizowanym

przebiegiem.
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Wspbtczesnie sposéb powotywania drugich izb w panstwach unitarnych jest
zréznicowany przy czym z zasady mamy do czynienia z réznymi postaciami
rozwiazan mieszanych.

W oparciu o kryterium merytoryczno-chronologiczne mozemy wyrézni¢ na-
stepujace sposoby powolywania drugich izb w panstwach unitarnych:

A. Systemy pozawyborcze:

a) dziedziczenie, mianowanie na okres dozywotni (Wielka Brytania peiny
sktad Izby Lordéw;

b), mianowanie na okres kadencji oznaczonej, niewielkiej liczby cztonkéw
drugiej izby przez organy wykonawcze (Belgia, Irlandia, Wlochy);

c¢) kooptacja przez izbg (Belgia 25 senatoréw).

B. Rézne postaci wyboréw w jednostkach terytorialnych:

a) wybory powszechne i1 bezposrednie wigkszoSci senatoréw Belgia 4/7 (106
senator6w), Hiszpania 4/5 (208 senatoréw), Wiochy 98 % (315 senatoréw);

b) wybory przez lokalne reprezentacje autonomiczne lub samorzadowe. Pet-
ny sktad drugiej izby: Francja, Holandia. Powolywanie czg¢sci skiadu: Irlandia
7/10 (43 senatoréw), Belgia 2/7 (50 senatoréw), Hiszpania 1/5 (45 senatoréw)

C. Reprezentacja zorganizowanych intereséw: Irlandia 1/10 (6 senatoréw);

D. Wybory powszechne w okrggach terytorialnych pelnego sktadu drugiej iz-
by: Czechy, Polska.

Obraz ten mozna uproSci¢ ograniczajac si¢ do podstawowych postaci legity-
mizacji. A wigc typ legitymizacji arystokratycznej reprezentuje wylacznie Izba
Lorddw, zas drugi skrajny typ legitymizacji demokratycznej, nieomal identyczne;j
z legitymizacja pierwszej izby reprezentuja Czechy i Polska. Miedzy tymi dwo-
ma skrajnymi rozwigzaniami mieszcza si¢ drugie izby takich panstw jak: Belgia,
Francja, Hiszpania, Holandia, Irlandia i Wtochy. Mozna tu wyréznic: Francje 1
Holandig, ktére buduja swoje drugie izby w oparciu o samorzad lokalny oraz
pozostale paristwa tej grupy tj. Belgie, Hiszpanie, Irlandie i Wtochy, stosujace w
wigkszym lub mniejszym zakresie mieszany system powolywania drugiej izby.
W odniesieniu do Wtoch 1 Hiszpanii mozna méwi¢ o dominacji wyboréw po-
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wszechnych i bezposrednich, za§ w stosunku do Belgii mozna méwi¢ jedynie o
réwnowadze senatoréw wylanianych w wyborach powszechnych i bezposrednich,
albowiem obie grupy stanowia po potowie sktadu Senatu.

Charakter relacji migdzy sposobem kreowania sktadu osobowego drugiej izby
a jej prawnoustrojowa pozycja w strukturze naczelnych organéw parstwowych
lub jedynie w strukturze parlamentu nie daje si¢ sprowadzi¢ do uniwersalnej for-
muly, ktéra bez wzgledu na miejsce i czas bytaby w sumie przypadkéw powta-
rzalna, a wigc pozwalalaby racjonalnie rokowaé, odnos$nie do wptywu okreslone-
go sposobu powotywania izby na zespdt stuzacych jej kompetencji. Takiej ogdl-
nej, sprawdzalnej prawidlowosci nie da si¢ ustalic¢. A wigc model kreowania
sktadu osobowego drugiej izby nie moze byc traktowany jako czynnik na tyle
homogeniczny, ze moze stanowi¢ przestanke jej modelowej kwalifikacji. Nie im-
plikuje on sita konieczno$ci ani istnienia identycznych lub tylko zblizonych
kompetencji, ani tez pozycji w strukturze aparatu pafistwowego.

Nie oznacza to jednak, jakoby przyjmujac okreslone zatozenia dodatkowe, nie
byto mozliwe poprawne rokowanie dotyczace skutkéw zastosowania skrajnie
konfliktowych systemow legitymizacji izb. I tak opierajac si¢ na systemie demo-
kratycznych zasad ustrojowych, mozna zakwestionowac silna pozycje drugiej iz-
by, ktérej sktad jest ksztaltowany w sposéb sprzeczny z legitymizacja typu
demokratycznego. Oznacza to, ze w pafstwach demokratycznych druga izba
kreowana w sposéb pozawyborczy nie moze mie¢ réwnej pozycji z pierwszg iz-
ba, pochodzaca z wyboréw powszechnych opartych na demokratycznych zasa-
dach. Tu niestety zasadniczo koricza si¢ poprawne rokowania oparte na sposobie
kreowania skladu osobowego drugiej izby. Przede wszystkim nie mozna wnio-
skowac jakoby silna demokratyczna legitymizacja drugiej izby, identyczna lub
zblizona do legitymizacji pierwszej izby, prowadzita do zréwnania konstytucyj-
nego statusu obu izb parlamentarnych. Nie sa znane rozwiazania tego rodzaju.
To prawdopodobnie migdzy innymi skutek dzialania wspomianego wyzej dyle-
matu E. Sieyesa, ale w pierwszym rzgdzie réznorodnosci i wieloksztattnosci teo-
retycznie mozliwych koncepcji i kompromiséw towarzyszacych ksztattowaniu w
danym miejscu 1 czasie konstytucyjnego modelu drugiej izby w strukturze syste-
mu politycznego. Tak wiec pozycja drugiej izby w tonie parlamentu jest warun-
kowana o wiele szerszym zespolem przestanek ustrojowych 1 politycznych.
Niestety charakter niniejszego opracowania nie pozwala na podjecie chociazby
wazniejszych watkéw z tego zakresu.



3. Kategoryzacja postaw drugich izb w systemie politycznym

WspominaliSmy juz w innym kontekscie, ze drugie izby w panstwach kom-
promisu feudalno-mieszczariskiego byly postrzegane jako wazny czynnik zinsty-
tucjonalizowanego kompromisu. Ich istnienie i efektywna racjonalno$¢ zalezaty
wiec od tego, czy spoleczno polityczne konflikty, ktérych Zrédlem byta ewolu-
ujaca struktura spoteczenstwa okresu przejSciowego moégt by¢ zazegnany w dro-
dze kompromisu i porozumienia elit politycznych dziatajacych na forum dwuiz-
bowego parlamentu. Najpierw ostabienie, nastgpnie powolny zanik struktur spo-
tecznych charakterystycznych dla spoteczefistwa feudalnego ograniczat i w miare
uptywu czasu w coraz szerszym zakresie eliminowal potrzebe kompromisu spo-
feczno-politycznego, a co za tym idzie, takze instytucjonalnego.

Mimo nieuchronnosci i podobienstw tego procesu w wigkszosci europejskich
panstw unitarnych stanowisko drugich izb stosownie do miejsca i czasu pozosta-
to w duzym stopniu zindywidualizowane.

Najogélniej rzecz biorac stanowisko to mozna sprowadzi¢ do kilku odreb-
nych, ale zasadniczo do§¢ umownych kategorii.

Na wstepie nalezy odrézni¢ drugie izby funkcjonujace w paristwach ztozo-
nych i w parstwach unitarnych. W tych pierwszych - jak juz wiadomo - obok
legitymizmu typu demokratycznego funkcjonuje legitymizacja subsydiarna w po-
staci reprezentacji podmiotéw stanowiacych czesci sktadowe federacji. Te dwie
legitymizacje, mimo konkurencyjnosci zasady federalizmu i centralizmu, faktycz-
nie sa wobec siebie - mimo dominacji legitymizacji demokratycznej - w pew-
nym zakresie subsydiarne. Jest to mozliwe gldwnie z tego wzgledu, ze izby
przedstawicielstwa ludowego w ograniczonym zakresie uznaly prawo drugich izb
do faktycznego wyjscia poza sferg reprezentacji podmiotéw federacji czyli do fa-
ktycznego wspéluczesnictwa tych izb w wyrazaniu woli calej suwerennej zbioro-
wosci. Szczegblnie wyraznie mozna to dostrzec w tych panstwach, w ktdérych
cztonkéw drugiej izby wybiera si¢ w wyborach powszechnych. Nalezy przypusz-
czaé, 7e te wlasnie wzgledy, jak réwniez strukturalne cechy federalnych syste-
méw partyjnych, spowodowaly, iz zwykle w postgpowaniu ustawodawczym
kontrowersje migdzy izbami sa traktowane jako naturalne i nie przeksztalcaja sie
w walke, rodzacg trwale, nieprzezwyci¢zalne podziaty.

Te wiasnie atrakcyjne - w kazdym badZ razie naogét niekwestionowane - do-
Swiadczenia panstw federalnych w sferze budowy bikameralizmu opartego na
dualistycznej legitymizacji, narazie nie bardzo wiadomo z jakich powodéw, nie
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daja réwnie zadawalajacych rezultatéw po przeniesieniu na grunt panstw jednoli-
tych.’

Historycznie pierwsza reakcja drugich izb na radykalizm legitymizmu demo-
kratycznego byla opozycja bez jakichkolwiek koncesji wobec wiladzy opartej na
nowej demokratycznej legitymizacji. To stanowisko moznaby okresli¢ jako w za-
fozeniu totalna, chociaz w praktyce stopniowalna, opozycja wobec wszelkich
zmian. Tego rodzaju pozycj¢ zajmowalo caly szereg drugich izb w XIX wieku.
Tak byto we Francji w latach 1814-1848, podobnie w tym okresie w Holandii,
nieco pézniej w Danii, bardziej zréznicowanie w Belgii i Wielkiej Brytanii. To
wlasnie taki stosunek do postgpujacej demokratyzacji systemu politycznego
ksztattowal oceny europejskiego nurtu postgpowej opinii publicznej i prawnou-
strojowej o drugich izbach jako z istoty swej konserwatywnych i niedemokraty-
cznych.

Wspblczesnie wigkszo$¢ drugich izb dzialajacych w panstwach jednolitych
jest oparta na specyficznej legitymizacji. Jest ona czgsto okreSlana, jako pomoc-
nicza w stosunku do podstawowego Zrddla legitymizacji typu demokratycznego.
Bylo to najczesciej wynikiem rozciagnigtej w czasie, wymuszonej rezygnacji z
legitymizacji pierwotnej arystokratyczno-monarchiczne;j. Jej gléwnym celem byto
zapewnienie sobie dalszego istnienia. Inaczej méwiac, nic tak nie wzmacnia jak
przeprowadzona w stosownym czasie reforma.

Ta rekonwersja legitymizacji drugiej izby musi by¢, jesli nie w peini pota-
czalna, to przynajmniej niesprzeczna z dominujacym legitymizmem demokraty-
cznym. I to wlasnie determinuje jej z reguty pochodny, uzupetniajacy charakter.
To otwierajace sporo réznych wariantéw rozwigzanie, jak wskazuje przyktad
Francji nie fatwo si¢ utrwala jako warto$¢ ustrojowa. Mimo, iz zasada reprezen-
tacji ciala wyborczego za posrednictwem wspdlnot lokalnych zapewniata Senato-
wi republikafiskiemu we Francji legitymizacje mieszczaca si¢ w ramach systemu
demokratycznego, byl on kilkakrotnie zmuszany do udowadniania prawnoustro-
jowego sensu swego istnienia.'?

Trzecia grupe stanowia drugie izby oparte na legitymiZmie demokratycznym
w postaci identycznej lub nieomal identycznej z pierwsza izba parlamentarna.
Obie izby sa powotywane w oparciu o te same lub nader zblizone zasady wy-
borcze i reprezentuja t¢ sama baze spoleczna. W tej sytuacji druga izba staje sie
swoista reprodukcja modelu pierwszej izby. Prowadzi to do zatarcia odrebnosci
politycznego, spofecznego i intelektualnego oblicza izb parlamentarnych i sto-
sownie do tego uchwytnej swoistosci dzialania kazdej z nich. W efekcie druga
izba ma wprawdzie niepodwazalny legitymizm, ale traci podstawowy sens swego
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istnienia, jakim jest istotna odrgbno$¢ reprezentowanych przez nig opinii. W
konsekwencji ustrojowa racjonalizacja drugiej izby opiera si¢ na przestankach o
wtérnym charakterze. A wiec podkresla si¢ znaczenie: poszerzenia zakresu plura-
lizmu politycznego, szerszego udziatu elit politycznych w artykulacji opinii spo-
fecznych 1 sprawowniu wladzy, wreszcie znaczenie czynnoSci ponownego
rozpatrzenia projektéw ustaw uchwalonych przez jedna z izb.

Pozycja drugich izb w strukturze parlamentu w tym modelu moze by¢ zrézni-
cowana. Mamy tu zaréwno posta¢ dwuizbowoS$ci egalitarnej (Wtochy od 1947 r,
Belgia po reformach z 1921 r., Szwecja przed 1971 r., Rumunia), jak réwniez
bikameralizm nieegalitarny, charakteryzujacy si¢ ograniczonymi kompetencjami
drugiej izby i mozliwos$cia zmiany jej decyzji przez izbg pierwsza (Polska, Cze-
chy).

Ten model dwuizbowosci jest naogdt dos¢ krytycznie oceniany za jego ustro-

jowa 1 doktrynalna pozomoéc’.ll

4. Kontrowersje wokot jedno-i dwuizbowosci w panstwie
unitarnym

W wigkszosci panstw unitarnych po dzien dzisiejszy pojawiaja si¢ zazwyczaj
spore emocje polityczne, gdy organ ustrojodawczy rozstrzyga dylemat jedno -
czy dwuizbowos$¢. Byty one zrozumiate tak dlugo, jak dlugo izby parlamentarne
socjalnie i politycznie reprezentowaly grupy spoleczne konfliktowo usytuowane
wobec siebie w strukturze spoleczeristwa. Wprawdzie ten typ genezy polityczne-
go konfliktu wygast, ale pojawit si¢ nowy, ktéry w uproszczeniu mozna sprowa-
dzi¢ do politycznych i prawnoustrojowych kontrowersji migdzy partiami prawicy
i lewicy. Te pierwsze wyrazajac interesy grup spotecznych wyzej usytuowanych
w strukturze spoleczenistwa z reguly prezentuja programy zachowawcze, obce re-
wolucyjnym zmianom i warto$ciom, a wigc sprzyjajace bikameralizmowi. Tym-
czasem drugie, nawiazujac do rewolucyjnej tradycji i bazujac na nizej usytuowa-
nych w strukturze spoteczenstwa grupach spotecznych - gtéwnie na pracowni-
kach najemnych - wpisuja do swoich programéw ustrojowych dominacje jed-
noizbowego parlamentu, w ktérym z reguly posiadaja proporcjonalnie liczniejsza
reprezentacje¢, anizeli w drugiej izbie. W ten sposéb konflikt o charakterze ustro-
jowym przetrwal mimo, ze w toku historycznych proceséw zeszty na dalszy plan
jego pierwotne, uwarunkowane struktura spoteczeiistwa w okresie schytkowego
feudalizmu, spoleczne przestanki.
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Ze wzgledu na wysoce zindywidualizowany stosownie do miejsca i czasu
oraz ograniczony zakres uniwersalizacji charakteru argumentacji zwolennikow
bikameralizmu, nietatwo jest w sposdb syntetyczny, a jednocze$nie wyczerpujacy
pod wzgledem naukowym, przedstawi¢ ich racje spoteczne, prawnoustrojowe i
polityczne.

Na pierwszym miejscu nalezaloby wymieni¢ argumentacje o charakterze hi-
storycznym. Ten typ argumentacji w panstwach o dlugim historycznym i monar-
chicznym rodowodzie odpowiada weberowskiej koncepcji legitymizmu trady-
cjonalistycznego.”> W zasadzie argumentacja historyczna wystepuje we wszy-
stkich krajach, ktére maja dhuzsza tradycj¢ bikameralizmu. Z punktu widzenia
merytorycznego jest ona oparta na konserwatywnym i wysoce watpliwym zato-
zeniu, ze trwalo$¢ instytucji §wiadczy o ich spolecznym pozytku. Stosownie do
miejsca i czasu typ legitymizacji tradycjonalistycznej moze by¢ wykorzystywany
w réznym zakresie. Zalezy to w gtéwnej mierze od roli jaka odegrata druga izba
w historii danego paristwa i od podatnosci spoleczeristwa na argumentacj¢ typu
historycznego. Mimo ograniczonego znaczenia politycznego historycznych przesta-
nek dwuizbowosci ten typ legitymizacji wymieniamy na pierwszym miejscu ze
wzgledu na jego powszechno$¢ na gruncie europejskim.!?

Drugi zesp6t przestanek, ktéry ma przemawiac za funkcjonalng legitymizacja
drugich izb jest podmiotowe zréznicowanie reprezentacji. Tak wigc bikameralizm
mialby racj¢ bytu tylko wtedy, gdy sklad drugiej izby jest ksztattowany inaczej
anizeli izba pierwsza. Sprawa byla prosta tak dlugo, jak dlugo druga izba stano-
wita politycznie niekwestionowana reprezentacje uprzywilejowanych intereséw
arystokratyczno-ziemianskich. Stanowifa wyraz zinstytucjonalizowanego kompro-
misu i istniala tak dlugo, jak dlugo spoteczno-polityczna sytuacja wymagata tego
rodzaju sposobu rozstrzygania konfliktéw w podzielonym spoteczeristwie. Dzisiaj
wobec zaniku struktury tego rodzaju, zwolennicy bikameralizmu poszukuja ,,pro-
duktu zastepczego”. Okazuje sig, Ze na gruncie europejskim nie tatwo jest odpo-
wiedzie¢ na pytanie: jakie wazne ze spolecznego punktu widzenia grupy
spoteczne powinny stanowi¢ baz¢ rekrutacji osobowego sktadu drugiej izby ?
Wydaje sig, ze tamtem - arystokratyczno-ziemianski - model izby drugiej nalezy
do historii. Préby nasladowania tego modelu w postaci réznego rodzaju izb sa-
morzadowych, czy izb pracy stanowia nadal nietrwale eksperymenty. Oznacza
to, ze dzisiaj ta formuta moze by¢ ograniczona przede wszystkim do odrebnych
technik powotywania drugiej izby.

Jesli wigc z tego punktu widzenia spojrzymy na modele ksztalttowania sktadu
osobowego drugich izb, to skrajne modele ich powotywania (dziedzicznosé, no-
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minacja i bezposrednie wybory powszechne) w ograniczony sposéb poszerzaja
zakres reprezentacji, albowiem w pierwszym przypadku dotyczy to stosunkowo
nielicznej grupy spotecznej, za§ w drugim, zasadniczo to samo cialo wyborcze i
w tym samym momencie czasowym powotuje sklad osobowy dwéch organéw
wspotdziatajacych w wykonywaniu prawnie oznaczonego zakresu wiadzy pani-
stwowej. Gdyby chodzilo w tym wypadku jedynie o poszerzenie reprezentacji
wystarczytoby odpowiednio zwigkszy¢ liczbe czlonkéw pierwszej izby. Pozostaja
wiec dos$¢ szeroko stosowane systemy mieszane i systemy wyboréw posrednich.
Nie ulega watpliwosci, ze zaréwno pierwsze jak i drugie spetniaja postulat pod-
miotowego zréznicowania reprezentacji. Wtasnie w panstwach, w ktérych stosuje
si¢ te mniej demokratyczne systemy powotywania drugich izb méwi sig, ze swo-
im brakiem demokratyzmu wzmacniaja one system demokratyczny albowiem po-
szerzaja system przedstawicielstwa.'* Nie ulega watpliwosci, ze zaréwno wybory
posrednie, jak i system mieszany otwieraja mozliwo$¢ uzyskania reprezentacji w
izbie drugiej przez t¢ czg$¢ terytorialnych elit spotecznych, ktére nie sa powiaza-
ne z wplywowymi na danym terenie partiami politycznymi, a ponadto miejscowe
elity polityczne uzyskuja mozliwo$¢ artykutowania na szerszym forum pomija-
nych przez lokalne ogniwa partii intereséw spotecznosci terytorialnych. Ten typ
dywersyfikacji mechanizmu powotywania skfadu osobowego drugiej izby moze
w okreS§lonych warunkach przynosi¢ rezultaty komplementarne w stosunku do
wynikéw wyboréw do pierwszej izby. Ponadto nie mozna opiera¢ si¢ na fatszy-
wym, ahistorycznym zatozeniu, jakoby pierwsza izba byta zawsze demokratycz-
niejsza od izby drugiej. Historia dostarcza takze, coprawda nielicznych, ale i
odwrotnych przyktadéw. Mechanizm dwuizbowo$ci nie musi sita koniecznos$ci
rodzi¢ rozdZwieki miedzy izbami opartymi na réznej legitymizacji, a ponadto nie
kazdy konflikt miedzy izbami jest godny rozstrzygnigcia na korzys¢ pierwszej
izby.

Trzeci kompleks réznych argumentéw, ktére maja przemawia¢ za dwuizbo-
woscia mozna okre§li¢ ogélnie jako zapewnienie réwnowagi i stabilizacji syste-
mu demokratycznego. Kiedy jednak przychodzi sprecyzowac te formuly okazuje
sig, ze w istocie chodzi tu o zapewnienie réwnowagi nie systemu politycznego
jako catosci, co naogét powinno by¢ celem politycznych dziatan i instytucjonal-
nych rozwiazan, lecz o réwnowage migdzy legislatywa i egzekutywa. Bez podej-
mowania polemiki warto jednak w tym konteks$cie przypomieé, ze o wzglednej,
niestabilnej rownowadze tych wladz w nielicznych panstwach europejskich mo-
zemy na serio méwi¢ poczawszy od zakonczenia drugiej wojny Swiatowej. Mo-
wi si¢ tez w tym kontek$cie, ze bikameralizm eliminuje wzglgdnie ogranicza
gwaltowno$¢ konfliktéw miedzy parlamentem i rzadem. Uzywa si¢ tu réwniez
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takich okreslen jak: czynnik hamowania, izba refleksji, swego czasu za J.S. Mil-
lem silnie akcentowano brak wyksztalcenia i wiedzy u przedstawicieli ludu, na-
tomiast dojrzalo$¢ i fachowos§¢ gremium drugiej izby. Pojawiaja sie tu rOwniez
argumenty wskazujace na z reguly bardziej umiarkowany, centrystyczny skfad
drugiej izby w poréwnaniu z pierwsza, co pozwala miarkowaé poczynania czesto
przypadkowych wigkszoSci powstatych w pierwszej izbie. Wreszcie wskazuje sie
na fakt, ze opdzZnienie prac legislacyjnych przez konieczno$¢ przekazania ustawy
do drugiej izby tworzy zaréwno mozliwo$¢ wniesienia okre$lonych poprawek,
jak w szczegélnosci otwarcia publicznej debaty nad ustawa, mobilizacji przeciw-
nych ustawie grup nacisku i to w stadium, ktére moze doprowadzi¢ do jej istot-
nych przeksztalcei, a nawet do jej wycofania lub odrzucenia na forum
parlamentu. Trzeba przyznaé, ze fakty tego rodzaju obserwujemy na codziefi w
Polsce i innych paristwach.

A jaka argumentacja postuguja si¢ przeciwnicy dwuizbowosci ?

Koronnym argumentem przeciwnikéw dwuizbowosci jest naszym zdaniem
trafna teza, ze drugie izby reprezentujac mniej demokratyczna legitymizacje, ani-
zeli izby pierwsze maja bardziej zachowawczy, by nie rzec konserwatywny cha-
rakter spoteczny i polityczny. Najbardziej lapidarnie i zgrabnie ujat to swego
czasu Konstanty Grzybowski ,,Senat albo antydemokratyczny albo niepotrzeb-
ny”."> Cytowany juz Prof. J. Cadart, bedac zwolennikiem dwuizbowosci bez
ogrédek potwierdza, ten poglad piszac: ,.druga izba jest niepotrzebna jesli obie
izby sa wybierane w tym samym czasie, na ten sam okres i w ten sam sposéb
tzn. przez tych samych wyborcéw i w tym samym trybie. Jest ona wéwczas ko-
pia pierwszej i niczemu nie stuzy” 16

Tak wigc druga izba sila koniecznosci musi by¢ powolywana na innych zasa-
dach anizeli pierwsza i musza to by¢ zasady mniej demokratyczne, albo méwiac
wprost niedemokratyczne w poréwnaniu z nawet - co si¢ nader czgsto zdarzato i
nadal zdarza - niedemokratycznymi zasadami powotywania pierwszej izby.

Dla zwolennikéw jednoizbowosci jest to dostateczny powdd odrzucenia tej
instytucji.

Gdyby kwestia przedstawicielstwa ograniczata si¢ do zapewnienia reprezenta-
cji wptywowych grup spotecznych, ktére nie posiadaja szerszego poparcia w
strukturach politycznego zorganizowania i w opinii spotecznej, wéwczas tworze- -
nie dla nich kosztownej, dodatkowej izby mozna bez powazniejszych watpliwo-
§ci uzna¢ za conajmniej watpliwe - jesli nie wrecz szkodliwe. Sprawa jest
jednak bardziej ztozona. We wspdlczesnej teorii reprezentacji upowszechnit sie
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poglad - dzisiaj juz dominujacy - ze przedmiotem reprezentacji sa nie interesy,
lecz opinie suwerena. Nie chodzi wigc juz o reprezentacje intereséw okre§lonej
grupy, lecz o odzwierciedlenie w skladzie ciat przedstawicielskich funkcjonuja-
cych w spoteczeiistwie pogladéw w odniesieniu do spraw publicznych. Powinny
one znale$¢ swoje odzwierciedlenie stosowne do stopnia ich upowszechnienia
wéréd elektoratu. Wiele tu zalezy od procesu artykulacji. Im jest on bardziej
otwarty dla wyrazania zr6znicowanych opinii tym wieksza ewentualna réznorod-
no$¢, a nawet barwno$¢ reprezentacji narodowej. Kt6z miatby decydowac - jedli
nie suweren - ktére nurty opinii publicznej powinny uzyskac reprezentacjg ?

W tym konteks$cie nieco inaczej nam si¢ sytuuje przedstawicielski charakter
drugiej izby. Tego aspektu racjonalizacji drugiej izby przeciwnicy dwuizbowosci
dotychczas nie podejmowali, a sprawa jest niewatpliwie godna teoretycznej refle-
ksji.

Przeciwnicy bikameralizmu odwotuja si¢ ponadto, do dylematu E. Sieyesa i
wskazuja przy tym na nieuchronno$¢ konfliktu miedzy izbami, ktérych sktad
osobowy, oparty na réznej legitymizacji, wyraza odmienne interesy spofeczne i
polityczne. Przy czym nie chodzi w tym wypadku o poszerzenie zakresu bra-
nych pod uwage intereséw publicznych i indywidualnych, lecz najczgsciej o wa-
skogrupowe, egoistyczne interesy i racje spolecznej bazy drugiej izby. Tak
najczesciej bywato lub bywa tam, gdzie druga izba jest ograniczona do reprezen-
tacji waskich elit spotecznych.

Prowadzi¢ to moze do hamowania lub wrecz paraliZowania inicjatyw pier-
wszej izby, co ostabia pozycje parlamentu w strukturze aparatu panstwowego I
rodzi przeszkody w procesie funkcjonowania calego systemu politycznego. Na-
wet jesli nie dochodzi do sytuacji drastycznych, ktére trzeba przyzna¢ pojawiaja
si¢ raczej sporadycznie, to nie ulega watpliwosci spowolnienie procesu ustawo-
dawczego. Dotyczy to w pierwszym rzedzie tych panstw, gdzie uprawnienia
ustawodawcze izb sa bliskie rownosci 1 gdzie dopuszczalne jest wielokrotne od-
sylanie projektéw w celu osiagniecia jednomyS$Inosci (nawette), a wiec tam,
gdzie brak jest norm konstytucyjnych ograniczajacych czas przeznaczony na
wniesienie poprawek przez druga izb¢ 1 brak mozliwosci skorygowania decyzji
tej izby przez pierwsza.

To jest kolejny z najpowazniejszych zarzutéw kierowanych przeciwko drugiej
izbie.

Mozna powiedzie¢ ogdlnie, ze mtyny parlamentarne miela powoli, a dwuiz-
bowe robia to szczegdlnie wolno. Nie znaczy to jednak, ze zawsze starannie.
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Bez wiekszego wysitku mozna byloby zebra¢ wiele przyktadéw owej ,,obstru-
kcji” drugich izb. Ale przeciez i odwrotnie tatwo znale$¢ przyktady tak pospiesz-
nego procedowania drugich izb, iz budzi watpliwosci owa przypisywana im

2z 239

,refleksja, rozwaga i staranno$¢” w dziataniu. W tym kontek$cie warto tez zadad
dod¢ zasadnicze pytanie: czy owo hamowanie postgpowania ustawodawczego do-
tyczy wylacznie drugiej izby ? Czy izby pierwsze nie maja w tej kwestii zad-
nych grzechéw na sumieniu ?

5. Izby drugie a procesy transformacji ustrojowej

Charakter drugiej izby w strukturze politycznego systemu opartego na demo-
kratycznych zasadach jest uwarunkowany przebiegiem konfliktu o spoteczna
tres¢ nowego ustroju i okolicznosciami towarzyszacymi jego zakoriczeniu.!”
Utworzenie drugiej izby znajduje swoje usprawiedliwienie w woli poszukiwania
kompromisu migdzy sitami, reprezentujacymi przecistawna odrgbno$¢ intereséw i
wartosci ustrojowych, ale majacymi jednoczesnie §wiadomos$¢ koniecznos$ci po-
szukiwania instytucjonalnej formy uzgadniania intereséw. Interesujacy nas tu
ewolucyjny proces transformacji nie jest pozbawiony elementéw konfrontacji
migdzy interesami grup dotychczas panujacych i dazeniami warstw posrednich
walczacych stosownie do miejsca i czasu o panowanie, lub udziat w sprawowa-
niu wiladzy politycznej. Wynikiem konfliktu jest kompromis, ktéry z punktu wi-
dzenia spotecznego zachowuje sporo elementéw dotychczasowej struktury
spoteczno-gospodarczej, za$ z punktu widzenia prawnoustrojowego i polityczne-
go instytucjonalizuje mechanizm wspétdziatania sit opierajacych si¢ na legitymi-
zacji demokratycznej, z ta czedcia sit ustgpujacej formacji, ktéra za ceng
ograniczenia zakresu zmian w systemie spoteczno-politycznym, okazata si¢ zdol-
na otwarcie niekwestionowa¢ demokratycznej legitymizacji nowych sit. Umozli-
wia to uznanie, a conajmniej nieoznaczong w czasie ochrong, a takze pewnag
parlamentarna nadreprezentacj¢ nie tylko grup zwiazanych z odrzuconym syste-
mem panowania politycznego, ale takze ochrong innych intereséw grupowych i
mniejszoSciowych. W ten sposéb nowy system polityczny otwiera droge do
zinstytucjonalizowanego wspdétdziatania wczesniej otwarcie zantagonizowanych
elit politycznych.

Usytuowanie mechanizmu ksztattowania kompromisu w tonie parlamentu w

postaci jego dwuizbowej struktury wydaje si¢ mie¢ dla obu partneréw same za-
lety. Przede wszystkim obie izby - kazda w swoisty dla siebie i zmienny w cza-
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sie - sa przynajmniej w zaloZeniu reprezentatywne wobec odpowiednich struktur
spotecznych. Najczgsciej ich sklad jest periodycznie odnawialny, co zapewnia
dynamike artykulacji intereséw i1 ujawnia podstawowe tendencje funkcjonujace w
zmiennym uktadzie sil. Wsréd elit politycznych wywodzacych si¢ z obu grup
spotecznych ma miejsce zaréwno artykulacja intereséw, jak réwniez poszukiwa-
nie rozwiazain kompromisowych. Ponadto z reguly konflikt i ewentualny kom-
promis dotycza spraw spolecznie i politycznie istotnych, albowiem przede
wszystkim takimi zajmuje si¢ parlament. Zaleta tego rozwiazania jest réwniez
fakt, ze spory maja miejsce na forum publicznym i w drodze publicznej, otwar-
tej dyskusji sa artykulowane, debatowane i ewentualnie rozwiazywane. Dzigki te-
mu kazda politycznie aktywna orientacja ma szanse proporcjonalnego do swej
sity oddziatywania na przebieg konfliktu i ksztalttowanie si¢ ewentualnego kom-
promisu. Dodatkowa warto$¢ tego forum stanowi réwniez to, ze ewentualny kon-
flikt sytuuje si¢ dostatecznie wysoko, ale nieco ponizej najwyzszego szczebla
wladzy, a wiec przynajmniej teoretycznie umozliwia mediatyzujace oddziatywa-
nie, szczegllnie obu wykonawczych, organéw konstytucyjnych. Poza tym te
ostatnie - zar6wno rzad, jak w szczegdlnosci glowa paristwa - w mniejszym sto-
pniu do$wiadczaja bezposrednich skutkéw konfliktu, co przy ograniczonej skali
konfliktu pozwala ograniczaé zasieg jego oddzialywania i1 utrzymaé wzgledna
jednos¢ dziatania agend wykonawczych. Takie przynajmniej sa szanse. To nie
oznacza, ze kazdy konflikt zostanie rozwiazany w ramach stworzonego w tym
celu mechanizmu instytucjonalnego. Wtedy pojawiaja si¢ poza instytucjonalne
formy artykulacji i rozwiazywania kontrowersji.

Zasadnicze znaczenie maja tutaj szerzej juz omowione dwie kwestie. Po pier-
wsze typ legitymizacji drugiej izby i jej pozycja wobec izby pierwszej - egalita-
ryzm obu izb lub przewaga pierwszej izby - a ponadto zmienny stosownie do
miejsca i czasu stosunek drugiej izby wobec nowego, demokratycznego systemu
politycznego. Ogdlnie rzecz biorac europejska ewolucja legitymizacji drugich izb
prowadzi do dominacji modelu legitymizacji demokratycznej. Moze on byc¢ reali-
zowany w formie reprezentacji jednostek autonomicznych i samorzadowych lub
tylko samorzadowych oraz grup intereséw o innym charakterze, a takze - coraz
czeSciej - w formie wyboréw powszechnych i bezposrednich. Zdarzaja si¢ tez
systemy mieszane (Belgia, Hiszpania, Wlochy).

Instytucja okazata si¢ na tyle plastyczna, ze nawet odrzucenie tego, co wyda-
walo sig, ze stanowi jej istotg¢ czyli odrgbnosci legitymizacji, nie przekreSlito w
wigkszosci panstw spoteczno-politycznego sensu ich istnienia.
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Nowy model drugich izb wiaze si¢ naogdl z procesem transformacji spotecz-
nych podstaw wiadzy politycznej. Stanowia one jeden ze sposobow rozwiazania
problemu braku réwnowagi w systemie spolecznym lub braku konsensusu w sy-
stemie politycznym wzglednie jednego i drugiego. Samo zjawisko jest stosownie
do miejsca i czasu zindywidualizowane, w kazdym badZ razie dalekie od unifor-
mizacji, ale jego pewne elementy sa powtarzalne w czasie i stosunkowo latwo
uchwytne. Szczegdlnie w XIX wieku, gdy pozostaja w integralnym zwiazku z
ogdlnoeuropejskimi etapami ujawniania si¢ zmian w spoleczno-ekonomicznej i
politycznej strukturze spoteczenstw europejskich. Jesli z poczatkiem XIX wieku,
w wigkszosci - poza przejSciowo Francja - paristw europejskich mamy nadal do
czynienia z dominacja legitymizacji tradycjonalistycznej, to juz w okresie Wios-
ny Ludéw, czyli w potowie wieku nastgpuje w skali masowej, radykalne w swo-
im spoteczno-politycznym wyrazie zakwestionowanie dotychczasowej legitymiza-
cji wladzy zmierzajace do zdemokratyzowania parfstwowych struktur panowa-
nia politycznego. Mimo to drugie izby nie ulegaja likwidacji, lecz przystosowa-
niu do potrzeb zmodyfikowanego systemu politycznego, ktéry ulegt - z reguly
dos¢ ograniczonej - transformacji. Nawet w nowych warunkach sa one koniecz-
ne w celu kreacji instytucjonalnej ptaszczyzny dla osiagnigcia nowej rownowagi
w systemie politycznym. Po raz kolejny okazalo si¢ wigc, ze drugie izby stano-
wia instytucje na tyle elastyczna, ze moga by¢ z powodzeniem zaadoptowane do
warunkéw przejécia od systemu oligarchicznego do demokratycznego.

Drugi etap, bardzo ogélnie mozna okresli¢ jako poczatek integralnej adaptaciji
drugich izb do w pelni lub nieomal w pelni demokratycznie zorientowanych
struktur spolecznych i pafstwowych. Jest on bardziej rozciagniety w czasie i nie
towarzysza mu tak dramatyczne wydarzenia o ogdélnoeuropejskim charakterze,jak
te, ktére mialy miejsce w potowie stulecia. Jego poczatek przypada na przetom
XIX 1 XX wieku i trwa on po dzien dzisiejszy. W kazdym badZ razie trudno
byloby wskaza¢ na fakty, ze zmiany, ktére obserwowaliSmy bezposrednio po
drugiej wojnie Swiatowej i te, ktére dokonuja si¢ az po obecne czasy wykazuja
jakosciowa odmienno$¢. Wprawdzie przebieg tego procesu nie wszedzie ma li-
niowy charakter, prowadzacy w prostej linii do umacniania instytucji opartych na
bezposrednich wyborach, ale przypadki regresu maja ograniczony zakres i za-
sigg. Istotna nowo$¢ stanowi jedynie poczatek procesu znoszenia drugich izb, w
funkcjonujacych na uboczu od europejskiego centrum, pafistwach nordyckich, jak
réwniez pojawienie si¢ bikameralizmu, w niektérych panstwach postkomunisty-
cznych.
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Drugie izby sprawdzity si¢ w warunkach rozciagnigtego w czasie procesu
przebudowy struktur spoteczno-ekonomicznych i politycznych. Okazaty si¢ wiec
instytucja przydatna w warunkach przejScia od spofeczeristwa i1 paristwa feudal-
nego do spoleczeristwa i paristwa kapitalistycznego. Nalezy jednak przestrzec
przed mylnym mniemaniem jakoby udzial drugich izb w tych procesach odgry-
wal role twdrcza, inicjujaca dziatania modernizacyjne. Nic bardziej falszywego.
Ich zasadniczym celem jest hamowanie 1 obstrukcja. Z rzadka nader pozyteczne,
najczesciej jednak zachowawcze, a zdarzalo si¢ - reakcyjne.

W nauce podnosi si¢ watpliwo$¢, czy drugie izby moga by¢ réwnie pozytecz-
ne w warunkach utrwalajacej si¢ w panstwach rozwinigtych homogenicznosci
spofecznej.!® ? Inaczej méwiac, czy réwnie pozyteczne - jak te zbudowane na
zréznicowaniu spotecznym - beda drugie izby oparte wylacznie na pluraliZmie
opinii publicznej ? Odpowiedzi na to pytanie udzieli autor przy innej okazji.

Przypisy

1. Stara, oparta na chronologii, terminologia postuguje si¢ dzisiaj jedynie konstytucja i w $lad
za tym prawnoustrojowa doktryna Holandii. Por. miedzy innymi E. Zielifiski: Stany Generalne
Krélestwa Holandii. Warszawa 1992, s. 6.

2. Nawet realistyczna metoda analizy systemowej nie prowadzi do uchwycenia i wyekspono-
wania uniwersalnych cech tego organu. Por. K. von Beyme: Die Funktionen des Bundesrates. Ein
Vergleich mit Zweikammer systemen im Ausland (w:) Der Bundesrat als Verfassungsorgan und
politische Kraft. Praca zbiorowa pod red. D.H. Scheuning, Bad Honnef 1974, s. 367 i nast.

3. Takie rozwiazanie przyjeto w Norwegii. Por. M. Grzybowski: Systemy polityczne wspoét-
czesnej Skandynawii. Warszawa 1989, s. 128

4. Por. H. Vonderbeck: Der Bundesrat - ein Teil des Parlaments der Bundesrepublik Deut-
schland? Zur Bedeutung der parlamentarischen Reprisentation. Meisenheim/Glan 1964, s. 110.
Watpliwosci te podziela réwniez Federalny Trybunat Konstytucyjny REN. Blizej na ten temat w
opracowaniu zawartym w niniejszej pracy.

5. Do 1982 roku senatoréw na wniosek premiera mianowal gubernator reprezentujacy Korone.
Po zmianie konstytucji uprawnienie to przeszto na szefa rzadu. Por. M. Mc Teer: Petite guide du
systeme parlementaire canadien. Louiseville 1987, s. 73 i nast.

6. W tych panistwach, w ktérych nie czynia tego dos¢ skutecznie dwuizbowos¢ ulega prze-
ksztatceniu w kierunku dominacji pierwszej izby, a w nielicznych narazie przypadkach ustgpuja na
rzecz jednoizbowosci. Proces ten przedstawia zamieszczone w niniejszej pracy opracowanie Maria-
na Grzybowskiego. Jest rzecza charakterystyczna, iz w paristwach jednolitych mimo ostrych spo-
réw dotyczacych legitymizacji i pozycji drugiej izby, doktryna prawa konstytucyjnego pozostata
wobec tej problematyki w duzej mierze obojetna. W efekcie w literaturze poszczegélnych panstw
niewiele jest doktrynalnie poglebionych prac poswigconych ustrojowej i politycznej roli drugich
izb. Brak jest w szczeg6lnosci gigbszej refleksji doktrynalnej racjonalizujacej sens istnienia tych
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izb po zwycigstwie legitymizmu demokratycznego. Por. H.A. Schwarz - Liebermann v. Wahlen-
dorf: Struktur und Funktion der sogennanten zweiten Kammer. Tibingen 1958, s. 179. Praca ta
zawiera ponadto 34 stronicowe zestawienie literatury. Por. tez: J. Cadart: Institutions politiques et
droit constitutionnel. Paris 1990, T. I, s. 359 i nast.

7. Por. S.S. Schiittenmeyer und R. Sturm: Wozu zweite Kammern? Zur Reprisentation und
Funktionalitit zweiter Kammer in westlichen Demokratien. Zeitschrift fiir Parlamentsfragen Heft
3/1992, s. 518.

8. Tak naogdt czynily, zwycigskie chociazby przejsciowo, sity rewolucji. Jednak trwaty nie re-
wolucyjny, lecz liniowy proces w kierunku jednoizbowosci obserwujemy jedynie w parstwach
skandynawskich. Obecnie pewna liczba paristw europejskich zadawala si¢ parlamentami jednoizbo-
wymi, ale najwigksze i najbardziej liczace si¢ wsréd paiistw Europy kontynuuja system przedsta-
wicielstwa dwuizbowego. Por. Les secondes chambres du parlement en Europe Occidentele. Praca
zbiorowa pod red. J. Mastias et J. Grangé. Paris 1987 passim; dalej cytowana jako: Les secondes
chambres...

9. Na to wydaja si¢ wskazywac doSwiadczenia hiszpanskie, ktére ujawniaja istnienie granic za-
stosowania legitymizacji subsydiarnej poza systemem federalnym. Por. P. Subra de Bieusses:
Espagne - Le Senat (w:) Les secondes chambres... s. 192 i nast.

10. Przyktadowo we Francji i w Holandii problem ten wraca przy okazji kazdej szerszej refor-
my ustroju politycznego. Por. dla Francji: J. Mastias: Le Senat de la Ve Rpublique (w:) Les se-
condes chambres... s. 218-220; dla Holandii: J.C. Bécane: Pays - Bas - Le premiere chambre des
Etats Généraux (w:) Les secondes chambres... s. 368. Do§¢ wskaza¢, ze w Holandii po 1815 roku
interesujaca nas izbg reformowano 14 razy, w tym od 1945-1983 r. facznie 7 razy.

11. Por. J. Mastias et J. Grangé: Cing thémes de réflexion (w:) Les secondes chambres... s.
54; Autorzy nazywaja te posta¢ dwuizbowoscia pozorna lub sofistyczna.

12. Por. M. Weber: Wirstchaft und Gesellschaft. Tiibingen 1922, s. 135 i nast. W sposéb zmo-
dytikowany pisze o tym K. Grzybowski: Nauka o panstwie. Krakéw 1949, s. 28 i nast.

13. Nalezy pamigtaé, ze padstwa pozaeuropejskie tylko wyjatkowo maja zywa tradycje wias-
nych instytucji panstwowych. Dotyczy to w szczegélnosci pokolonialnych parstw afrykariskch.
Jednakze nieomal powszechny monokameralizm na tym obszarze geograficznym ma bardziej zto-
zone przyczyny, anizeli brak tradycji wiasnej pafstwowosci.

14. J. Cadart op. cit., s. 372.

15. K. Grzybowski: Senat albo antydemokratyczny, albo niepotrzebny. Bez miejsca wydania.
Spétdzielnia Wydawnicza ,,Ksiazka”, 1946.

16. H.A. Schwarz - Liebermann v. Wahlendorf op. cit.,, s. 162 i nast., a takze: J. Cadart op.
cit., 369.

17. Przebieg konfliktu moze mie¢ rézne fazy. Tu odwotuje si¢ do porewolucyjnej fazy stabili-
zacji uktadu spoteczno-politycznego i prawnoustrojowego. Abstrahujemy wiec od faktéw, ktére
okazaty si¢ nietrwate.

18. J. Mastias, J. Grangé, Cing thémes de rétlexions... op. cit., 5.49 i nast.






Stanistaw Bozyk

SENAT
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

1. Tradycje drugiej izby w Polsce

Druga izba parlamentu ma w Polsce wielowiekowa tradycje. Jest ona history-
cznie starsza od Izby Poselskiej, wywodzi si¢ bowiem z dawnej rady krélewskiej
(ztozonej z najwyzszych dostojnikéw Korony), ktéra ukonstytuowata sie ostate-
cznie juz w potowie XIV w.! Po wyodrebnieniu sie w koficu XV w. Izby Posel-
skiej, rada krélewska przeistacza si¢ w Senat i tym samym dochodzi do
uksztattowania si¢ w Polsce parlamentu dwuizbowego.? Od tej pory Senat wraz
z Izba Poselska 1 Krélem tworzy Sejm Walny, staje si¢ jednym z trzech ,,stanéw
sejmujacych”. W sktad Senatu wchodzili: arcybiskupi i biskupi rzymskokatolic-
cy, wojewodowie, kasztelanowie oraz dostojnicy koronni i nadworni, ktérzy za-
siadali wczesniej w radzie krélewskiej (marszalek wielki i marszatek nadworny,
kanclerz i podkanclerzy, podskarbi).> O obsadzie stanowisk uprawniajacych do
zasiadania w Senacie decydowat krél, przy czym nominacje senatorskie byly do-
zywotnie. Na przetomie XVI i XVII w. Senat liczyt facznie z Korony i Litwy
140 senatoréw. Senat zwotywany byt na Sejm Walny réwnoczes$nie z Izba Po-
selska, jednak w odréznieniu od postéw znaczna czes¢ senatordw nie uczestni-
czyla z reguty w obradach. Mimo to odgrywal on istotng role, gdyz np. sprzeciw
Senatu uniemozliwial uchwalenie ustawy. Rola Senatu w tamtym okresie wyni-
kata jednak w znacznym stopniu ,,nie tyle z jego ustawowych kompetencji, ile z

powagi zasiadajacych w nim pierwszych dostojnikéw Rzeczypospolitej”.*

Dwuizbowos$¢ parlamentu (Sejmu), skladajacego si¢ z Izby Poselskiej i Sena-
tu, utrzymana zostala w Konstytucji 3 Maja 1791 r. Pozycje trzeciego ,,stanu sej-
mujacego” utracit natomiast krél, ktéry pozostal jedynie przewodniczacym
Senatu. Liczba senatoréw $wieckich miata odpowiada¢ potowie ogdlnej liczby
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postéw, tak wiec w Senacie zasiadato 102 wojewodoéw i kasztelanéw. Poza tym
w skiad Senatu wchodzito 14 arcybiskupéw i biskupéw (w tym kijowski metro-
polita unicki) oraz 16 ministréw.>

Konstytucja znacznie ograniczala pozycje i zakres uprawniern Senatu. Drugiej
izbie pozostawiono jedynie prawo weta zawieszajacego w zakresie praw polity-
cznych, karnych i cywilnych. Senat mégt bowiem albo zatwierdzi¢ uchwatg Izby
Poselskiej, albo zawiesi¢ ja do czasu zwolania nastgpnego Sejmu. Gdy zostata
ona przyjeta przez Izbe Poselska po raz drugi wchodzita w zycie juz bez zgody
Senatu. W przypadku podejmowania uchwat sejmowych w sprawach o mniej-
szym znaczeniu, glosy postéw i senatoréw mialy by¢ obliczane tacznie, jakkol-
wiek obie izby debatowaly oddzielnie. Tylko celem kontroli rzadu obie izby
zbieraly si¢, obradowaty i1 glosowaly na wspélnym posiedzeniu. Takze w tych
sytuacjach, ze wzgledu na mniejsza liczbe senatoréw, druga izba miata ograni-
czony wplyw na podejmowane w parlamencie decyzje. Nalezatoby tu wreszcie
podkreslié, ze senatorom nie przyznano nawet prawa inicjatywy ustawodawczej
(przystugiwato ono jedynie postom oraz krélowi, ale w Strazy Praw).

Druga izba parlamentu pojawia si¢ réwniez w okresie porozbiorowym, za-
réwno w ustroju Ksigstwa Warszawskiego, jak tez w utworzonym po Kongresie
Wiedenskim Krolestwie Polskim. W sklad Senatu w Ksiestwie Warszawskim
wchodzito po 6 (od 1809 r. po 10) biskupéw, wojewodéw i kasztelanéw. Byli
oni mianowani dozywotnio przez kréla, ktéry przewodniczyt takze obradom Se-
natu. Do kompetencji Senatu, ktére byly bardziej ograniczone niz uprawnienia
izby wyzszej w napoleonskiej Francji, nalezala gléwnie kontrola przestrzegania
przez Izbg Poselska przepiséw konstytucji oraz procedury ustawodawczej. Kazdy
uchwalony przez nia projekt ustawy byl przekazywany do Senatu, ktory mogt
6w projekt przyja¢ lub (uznawszy, ze jest on sprzeczny z konstytucja) odrzucic.
Krél miat jednak mozliwo$é, mimo sprzeciwu Senatu, ogloszenia projektu
uchwalonego przez izbe nizsza jako obowiazujacej ustawy.®

Konstytucja Krélestwa Polskiego z 1815 r. przyznawata Senatowi znacznie
szersze uprawnienia niz w Ksigstwie Warszawskim, ale w praktyce stale je ogra-
niczano. Senat pelnit rolg sadu sejmowego, mdgt wigc w trybie impeachment
(po oskarzeniu przez Izb¢ Poselska) sadzi¢ ministréw i innych urzednikéw pari-
stwowych. Orzekat on takze w sprawach oséb obwinionych o zbrodnie stanu,
czyli najcigzsze przestepstwa polityczne.” Senat miat jeszcze kilka innych kom-
petencji m.in. rozpatrywat projekty ustaw po ich uchwaleniu przez Izbe Posel-
ska. Dopiero po przyjeciu projektu przez Senat ustawe przekazywano do sankcji
monarszej, jej uchwalenie wymagato bowiem zgody obu izb. W Krélestwie Pol-
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skim Senat sktadal si¢ z biskupéw, wojewodow i kasztelanéw. Liczyl on tacznie
64 osoby, co stanowito potowe liczby cztonkéw Izby Poselskiej. Senatoréw mia-
nowal dozywotnio krél sposréd kandydatéw zgtoszonych przez Senat oraz na-
miestnika, przy czym kandydaci na senatoréw musieli mie¢ ukoriczonych 35 lat i
by¢ posiadaczami débr ziemskich.?

Problem struktury parlamentu byt przedmiotem ozywionej dyskusji w Sejmie
Ustawodawczym w okresie prac nad projektem konstytucji Polski Odrodzonej
(1919-1921). Ugrupowania prawicowe opowiadaty si¢ za Senatem stanowiacym
przeciwwage dla demokratycznie wybieranego Sejmu, ztozonym z senatoréw po-
chodzacych z bardziej ograniczonych wyboréw oraz z tzw. wirylistdw, a wiec
os6b nabywajacych mandat senatora z tytulu zajmowania okre§lonych stanowisk
panistwowych. Partie centrowe optowaly za Senatem uksztalttowanym na takich
zasadach, na jakich oparty byl ustréj izby wyzszej w Swczesnych paristwach
demokratycznych (zwlaszcza III Republiki we Francji). Lewica zas, a gléwnie
PPS i PSL ,,Wyzwolenie”, wystgpowata przeciwko drugiej izbie, podkreslajac, ze
bedzie ona utrudnia¢ dziatania Sejmu oraz - ze wzgledu na swdj zachowawczy
skiad - przeciwstawiaé si¢ przeobrazeniom ustroju spoleczno-gospodarczego Pol-
ski.? Spér ten zakoriczyt si¢ ostatecznie kompromisem: wigkszo$¢ cztonkéw Sej-
mu Ustawodawczego opowiedziala si¢ za utworzeniem parlamentu dwuizbowe-
go, ktérego izba wyzsza (Senat) miala by¢ ksztalttowana na zasadach tylko nie-
znacznie rézniacych si¢ od zasad wyboréw do izby nizszej (Sejmu). Poza tym
ustalono, ze ,,drugi kolejny Sejm wybierany po uchwaleniu konstytucji bedzie
mdgt dokonaé¢ zmiany konstytucji bez udziatu Senatu, a wigc poprzez t¢ zmiang

zlikwidowa¢ takze druga izbe parlamentu”.10

Konstytucja z 17 marca 1921 r. zaliczyla Senat do organéw wiadzy ustawo-
dawczej. W rzeczywistosci rola Senatu byta w tym zakresie ograniczona i spro-
wadzata si¢ jedynie do udzialu w procesie ustawodawczym. Senat nie uzyskat
prawa inicjatywy ustawodawczej, ktére przystugiwalo wylacznie rzadowi 1 Sej-
mowi. Przyznano mu natomiast uprawnienie do wnoszenia poprawek do proje-
ktéw ustaw uchwalonych przez Sejm. Po zwrdceniu projektu do Sejmu przyjmo-
watl on poprawki Senatu zwykla wigkszoscia, ale mégt je takze odrzucié¢ kwalifi-
kowana wiekszoscia 11/20 gltoséw. Poza udzialem w ustawodawstwie Senat
posiadal tez inne uprawnienia m.in. wigkszoscia 3/5 ustawowej liczby senatoréw
mogt wyrazi¢ zgode prezydentowi na rozwiazanie Sejmu przed uplywem jego
kadencji (w tym wypadku rozwiazaniu podlegat takze Senat), poprzez instytucje
interpelacji uczestniczyt w realizacji funkcji kontrolnej, miat réwniez zagwaran-
towany udziat w dokonywaniu zmian i rewizji konstytucji. Ponadto obie izby
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potaczone w Zgromadzenie Narodowe dokonywaly wyboru Prezydenta Rze-
czypospolitej.

Zgodnie z art. 36 Konstytucji Marcowej senatorowie byli wybierani w po-
szczegélnych wojewddztwach w wyborach powszechnych, tajnych, bezposred-
nich, réwnych 1 stosunkowych (proporcjonalnych). W wyborach do Senatu
wprowadzony zostal znacznie wyzszy, w poréwnaniu z wyborami sejmowymi,
cenzus wieku: czynne prawo wyborcze przyshugiwato po ukoriczeniu 30 lat (do
Sejmu - 21 lat), bierne prawo wyborcze - po ukoriczeniu 40 lat (do Sejmu - 25
lat).!! Kazde wojewddztwo stanowito jeden okreg wyborczy, a liczba wybiera-
nych w nim senatoréw zalezala od liczby mieszkancow danego wojewddztwa.
Liczba mandatéw w Senacie odpowiadata 1/4 ogdlnej liczby mandatéw w Sej-
mie, w izbie drugiej zasiadato wigc 111 senatoréw. Na zasadzie incompatibilitas
z mandatem senatora nie mozna bylo laczy¢ ptatnej shuzby panstwowej, ale
ograniczenie to nie dotyczylo ministréw, podsekretarzy stanu oraz profesoréw
wyzszych uczelni.

Zasadnicze zmiany w sposobie powotywania Senatu wprowadzita konstytucja
z 23 kwietnia 1935 r. Senat sktadal sig¢ z 96 senatoré6w powolywanych w 1/3
przez Prezydenta RP, a w 2/3 wybieranych w glosowaniu poSrednim przez bar-
dzo waski krag wyborcéw. Czynne prawo wyborcze przystugiwato obywatelom
powyzej 30 lat: a) z tytulu zastug (posiadajacy okres§lone odznaczenia paristwo-
we), b) z tytulu wyksztatcenia (posiadajacy wyksztalcenie wyzsze, Srednie zawo-
dowe lub stopien oficerski), ¢) z tytulu zaufania (sprawujacy funkcje z wyboru
w samorzadzie terytorialnym oraz w okreslonych organizacjach spotecznych).!?
Ubiegac si¢ o mandat senatorski mozna bylo po ukonczeniu 40 lat, przy czym
kandydatéw na senatoréw zgtaszaty specjalne komisje dziatajace pod przewod-
nictwem przedstawicieli rzadu.

Konstytucja Kwietniowa ograniczyta role wtadzy ustawodawczej, albowiem
obie izby parlamentu - zgodnie z art. 3 - znalazty si¢ ,,pod zwierzchnictwem
Prezydenta Rzeczypospolitej”. Jednoczesnie zniwelowana zostala, widoczna
wyraznie w poprzedniej konstytucji, przewaga Sejmu nad Senatem, a tym sa-
mym pozycja drugiej izby ulegta znacznemu wzmocnieniu. W przypadku niekto-
rych spraw, gdzie dotychczas decyzje podejmowane byly wytacznie przez Sejm,
Senat uzyskal na réwni z nim prawo wspétdecydowania (np uchwalanie wniosku
o wotum nieufnosci dla rzadu lub poszczegélnych ministréw). Rola Senatu wzra-
sta takze w dziedzinie ustawodawstwa, co znalazto wyraz m.in. w trybie gloso-
wania nad jego poprawkami do uchwalonych przez Sejm projektéw ustaw. Art.
53 konstytucji wprowadzit w tym wypadku zasadg, ze poprawki Senatu uwaza
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si¢ za przyjete, jezeli Sejm nie odrzucit ich kwalifikowana wigkszoscia 3/5 gto-
sow. W praktyce tamtego okresu prowadzilo to najczg¢sciej do milczacej akcepta-
cji przez postéw uchwat drugiej izby wprowadzajacych poprawki do projektéw
aktéw ustawodawczych."?

Problem drugiej izby parlamentu stal si¢ po raz kolejny przedmiotem dyskusji
w koncowym okresie II wojny Swiatowej oraz po jej zakonczeniu. Przejmujace
wladz¢ w powojennej Polsce partie lewicy (PPR i PPS) staty zdecydowanie na
gruncie parlamentu jednoizbowego, co byto konsekwencja gloszonej przez nie
koncepcji jedno$ci wiladzy panstwowej. Dlatego tez funkcjonujaca w latach
1944-1946 ,tymczasowa wtadza ustawodawcza” w postaci Krajowej Rady Naro-
dowej byta parlamentem jednoizbowym. Za jednoizbowym parlamentem opowie-
dziaty si¢ ostatecznie takze 2 inne partie z tzw. bloku demokratycznego
(Stronnictwo Ludowe i Stronnictwo Demokratyczne), ktére jednak w pierwszych
miesiacach po zakoriczeniu wojny glosity jeszcze potrzebg reaktywowania Sena-
tu. Z dwczesnych partii opozycyjnych tylko Stronnictwo Pracy od poczatku opo-
wiadalo si¢ konsekwentnie za dwuizbowa struktura parlamentu, PSL zajmuje
takie stanowisko dopiero przed referendum z 30 czerwca 1946 r. Obie partie
opozycyjne réznity si¢ jednak w pogladach co do ksztaltu i charakteru drugiej
izby.!'* W toczacej si¢ wéwczas dyskusji uczestniczyli takze przedstawiciele na-
uki prawa konstytucyjnego, ktérzy dowodzili czesto nieprzydatno$¢ drugiej izby
w warunkach ksztattujacej si¢ w Polsce tzw. demokracji ludowe;j'>.

Problem drugiej izby miat by¢ rozstrzygnigty w referendum z 1946 r., w kt6-
rym glosujacy odpowiadali m.in. na pytanie (nr 1): ,,Czy jeste$ za zniesieniem
Senatu?”. Do udzielenia odpowiedzi twierdzacej na to pytanie wzywaja partie
bloku demokratycznego, a zwiaszcza PPR i PPS (hasto ,,3 x tak™). PSL za$, nie
chcac wystgpowac przeciwko reformie rolnej oraz negowac zachodniej granicy
Polski na Odrze i Nysie Luzyckiej, decyduje si¢ wezwaé do glosowania ,,nie” na
pierwsze pytanie. Zajecie takiego stanowiska przez PSL nie oznaczato jednak, ze
partia ta zerwata z tradycja ruchu ludowego w Polsce, ktéry w okresie migdzy-
wojennym opowiadal si¢ jednoznacznie za wprowadzeniem zasady jednoizbowo-
§ci parlamentu. S. Mikofajczyk, wzywajac do glosowania w referendum
przeciwko zniesieniu Senatu, zamierzal bowiem jedynie przekonaé sig, jakie sa
rzeczywiste wplywy PSL w spoteczeristwie.

Z oglosgonych po referendum wynikéw wynikalo, ze ,tak” na | pytanie od-
powiedziato 68,2% glosujacych. Juz wéwczas opozycja kwestionowata prawdzi-
wo$¢ tych wynikéw, ale ustalenie rzeczywistych rezultatéw glosowania nie byto
w tamtych warunkach mozliwe. Najczesciej przyjmuje sig, ze na | pytanie glo-
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sowalo ,tak” nie wigcej niz 20-25% bioracych udziat w referendum,'® tak wiec
prawie 3/4 glosujacych sprzeciwito si¢ likwidacji drugiej izby parlamentu. Wtedy
jednak rzadzaca w Polsce lewica (w tym gléwnie PPR) twierdzita, powotujac sig
na oficjalne wyniki referendum, Ze jest zwiazana wyrazona w nim ,,wola naro-
du”, ktéry wypowiedzial si¢ przeciwko Senatowi, wobec czego przywrdcenie za-
sady dwuizbowosSci parlamentu jest w tych warunkach absolutnie wykluczone.
Dlatego tez funkcjonujacy w latach 1947-1952 Sejm Ustawodawczy, jak réwniez
powotany po uchwaleniu konstytucji z 22 lipca 1952 r. Sejm PRL byly parla-
mentami jednoizbowymi.

2. Geneza Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Po ogloszeniu wynikéw referendum z 1946 r. oraz utrwaleniu w praktyce
ustrojowej jednoizbowego Sejmu wydawato sig, ze wszelkie spory na temat stru-
ktury polskiego parlamentu zostaly definitywnie zakoriczone. Przekonanie to
umacniata doktryna prawa konstytucyjnego, ktdrej przedstawiciele wykluczali
mozliwo$¢ istnienia w socjalistycznym panstwie unitarnym dwuizbowego parla-
mentu. Tymczasem problem drugiej izby podnoszony byt co pewien czas po-
nownie i to z reguly w latach kryzyséw spoleczno-politycznych, ktére pojawiaty
si¢ w historii PRL kilkakrotnie. Przyktadem moga by¢ propozycje zgtaszane w
1956 r. przez Oskara Langego oraz dyskusje prowadzone po podpisaniu Porozu-
mien Sierpniowych z 1980 r. Problem, czy parlament w Polsce ma by¢ jedno -
czy dwuizbowy powracal takze w wypowiedziach konstytucjonalistow, zwlasz-
cza w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych.17

Po Sierpniu 1980 r. propozycje utworzenia drugiej izby zglaszane byty gtéw-
nie przez NSZZ ,,Solidarno$¢”. Za najtrafniejsze uznawano rozwiazanie polegaja-
ce na powolaniu w charakterze drugiej izby parlamentu Izby Samorzadowe;j.
Podkreslano, ze Izba ta zapewniataby nowemu ruchowi zwigzkowemu spoteczna
kontrolg wladzy, stanowiac jednocze$nie niezbedny element samorzadowej re-
formy gospodarczej. Poza tym Izba Samorzadowa bylaby plaszczyzna Scierania
si¢ sprzecznych intereséw réznych grup spoleczno-zawodowych i odmiennych
koncepcji rozwoju gospodarczego.!® Zamiast drugiej izby wtadze PRL decyduja
si¢ w poczatkach lat osiemdziesiatych na utworzenie przy Sejmie organu o cha-
rakterze opiniodawczym i doradczym. W ten sposéb dochodzi do powotania Ra-
dy Spoteczno-Gospodarczej,'® ktéra funkcjonowata przy Sejmie PRL w latach
1982-1989. Dzialalnosé tej Rady oceniana byta negatywnie, dlatego tez przedsta-
wiciele doktryny prawa konstytucyjnego sprzeciwiali si¢ z reguty przeksztalceniu
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jej w druga izbe parlamentu.?® Niemniej jednak w koricu lat osiemdziesiatych
coraz wigcej zwolennikéw zdobywal poglad, ze nie ma przeszkéd doktrynalnych
uniemozliwiajacych funkcjonowanie dwuizbowego parlamentu w socjalistycznym
painistwie unitarnym, a utworzenie drugiej izby nie musi prowadzi¢ do naruszenia
zasady jednos$ci wiladzy paristwowej.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze reaktywowanie drugiej izby parlamentu w
1989 r. bylo duzym zaskoczeniem zaréwno dla ogdtu spoteczeristwa, jak tez dla
znacznej czesci politykéw.?! Propozycja utworzenia Senatu zostaje zgloszona
przez ministra spraw wewnetrznych gen. Cz. Kiszczaka podczas spotkania przed-
stawicieli wladz PRL i opozycji w Magdalence w dniu 2 marca 1989 r. Stwier-
dza on woéwczas, ze powolanie drugiej izby ,stwarzaloby dodatkowa szanse
aktywnoSci politycznej obywatelom o opozycyjnych i niezaleznych pogladach,
cieszacych si¢ powszechnym szacunkiem, ludziom kultury, nauki, przedstawicie-
lom organizacji religijnych i stowarzyszen. Mogtaby ona liczyé okoto 100 czion-
kéw, a jej ukonstytuowanie odbyloby si¢ wkrétce po wyborach do Sejmu.
Proponujemy, aby czlonkéw drugiej izby powotywat prezydent na wniosek syg-
natariuszy PRON, Rady Konsultacyjnej przy Przewodniczacym Rady Paristwa,
Prymasowskiej Rady Spolecznej, OPZZ i zwiazku zawodowego ,,Solidarnos¢”.
Zakladamy, ze izba ta nie posiadataby kompetencji wiadczych i inicjatywy usta-
wodawczej, mialaby natomiast uprawnienia kontrolne i prawo opiniowania aktéw
prawnych oraz kandydatéw na stanowiska panstwowe, np. sedziéw Sadu Najwy-
zszego, Trybunalu Konstytucyjnego, Trybunatu Stanu, Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich czy Prokuratora Generalnego”.2?
Przedstawiciele opozycji (m.in. B. Geremek) odnosza si¢ jednak do tej propozy-
cji z duza rezerwa, krytykujac zwlaszcza proponowany, niedemokratyczny spo-
s6b powolywania drugiej izby parlamentu. Wobec tego A. Kwasniewski
(6wczesny przewodniczacy Komitetu Spoteczno-Politycznego Rady Ministréw)
zglasza pomyst, aby druga izba byla powolywana w drodze wolnych i demokra-
tycznych wyboréw powszechnych.??

Problem drugiej izby parlamentu stat si¢ nastgpnie przedmiotem ozywionej
dyskusji podczas obrad ,,0kraglego stotu”. Propozycja utworzenia Senatu zostata
wowczas zdecydowanie poparta przez strone ,solidarnosciowo-opozycyjna”. Na-
tomiast znaczna cze$¢ uczestnikéw obrad reprezentujacych strong ,koalicyjno-
rzadowa” odniosta si¢ do tej propozycji z duza niechecia, broniac dominujace;j
pozycji Sejmu jako jednoizbowego parlamentu. Ostatecznie jednak takze ta stro-
na zaakceptowata w pelni ide¢ powotania Senatu. Nie bylo to jednak wynikiem
zmiany pogladéw przedstawicieli 6wczesnej koalicji rzadzacej (a zwlaszcza
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cztonkéw PZPR); decydujacy wplyw na zajecie przez nia takiego wlasnie stano-
wiska miaty bowiem wzgledy typowo pragmatyczne. Zadecydowata o tym prze-
de wszystkim zgoda opozycji na przeprowadzenie , kontraktowych” wyboréw do
Sejmu, ktére gwarantowaly rzadzacej koalicji 65% mandatéw w tej izbie parla-
mentu. W tej sytuacji pochodzacy z wolnych wyboréw Senat miat by¢ dla ugru-
powan opozycyjnych swego rodzaju rekompensata, gdyz w Sejmie mogly one
zdoby¢ najwyzej 35% mandatéw poselskich. Nie mniejsze znaczenie miat tez
fakt, ze strona ,,solidarnoSciowo-opozycyjna” zgodzita si¢ na przywrdcenie w
Polsce instytucji prezydenta. Koalicja rzadzaca byta w tym przypadku przekona-
na, ze posiadajac wigkszo$¢ w sktadzie Zgromadzenia Narodowego (ktére miato
dokona¢ wyboru prezydenta) urzad prezydenta bedzie obsadzony przez jej przed-
stawiciela.

Przyjete w trakcie obrad ,okragltego stotlu” ustalenia w kwestii organizacji
drugiej izby parlamentu znalazly potwierdzenie w porozumieniach koncowych
(w czedci zawierajacej stanowisko w sprawie reform politycznych), ktére zostaty
podpisane 5 kwietnia 1989 r.2* Odnosnie wyboréw do Senatu w dokumencie tym
czytamy: ,,Swoboda wyboréw do Senatu nie jest ograniczona zadnym uzgodnie-
niem dotyczacym podzialu mandatéw. Liczba miejsc w Senacie, jaka uzyskaja
poszczeg6llne ugrupowania, zaleze¢ bedzie wylacznie od decyzji wyborcow w
poszczegdlnych okrggach”. W porozumieniach podkreslono, ze utworzenie Sena-
tu doprowadzi do istotnego umocnienia wladzy ustawodawczej. Stwierdzono, Ze
,Senat bedzie mial inicjatywe ustawodawcza oraz bedzie rozpatrywal ustawy
uchwalone przez Sejm i jeSli wyrazi sprzeciw wobec danej ustawy, jej ponowne
uchwalenie przez Sejm bedzie wymagato wigkszosci 2/3 gltoséw”. Porozumienia
zagwarantowaly przy tym udzial Senatu w realizacji funkcji ustrojodawczej: ,,Se-
nat bedzie wraz z Sejmem uczestniczyl w nowelizowaniu i uchwalaniu konstytu-
cji”. W odniesieniu do kontrolnych uprawnieni tej izby przyjeta zostata bardziej
ogdblna formuta: ,Senat wybrany suwerenna wola narodu bedzie sprawowat istot-
na kontrolg, w szczegdlnosci w zakresie praw cztowieka i praworzadnosci oraz
zycia spoteczno-gospodarczego”. Poza tym porozumienia ,,okraglego stotu” zapo-
wiadaty wyposazenie Senatu w prawo wyrazania zgody na powolywanie przez
Sejm Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

Porozumienia ,,0kragtego stotu” w kwestii Senatu znalazty potwierdzenie w
noweli konstytucyjnej z 7 kwietnia 1989 r. oraz w uchwalonej w tym samym
dniu ordynacji wyborczej do Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej> W ten
sposéb, po wielu latach nieobecnosci, nastgpuje powrét na polska sceng politycz-
na istotnej i majacej dhugie tradycje instytucji ustrojowej: drugiej izby parlamen-
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tu. Jej pierwszy skiad zostal wybrany w wolnych, demokratycznych wyborach
parlamentarnych w czerwcu 1989 r.

3. Pozycja prawno-ustrojowa Senatu

Pozycja prawno-ustrojowa Senatu po jego utworzeniu nowela konstytucyjna z
7 kwietnia 1989 r. nie zostata jednoznacznie okre§lona. Zabraklo wéwczas ,ta-
kiej wypowiedzi ustrojodawcy, ktéra by w sposéb ogdélny okreslila status Senatu,
cel jego powotania, jego podstawowe zadania i jego miejsce w strukturze orga-
néw paristwowych”.2® Przepisy dotyczace tej izby zostaly umieszczone w roz-
dziale 3 konstytucji, ktéry tym samym otrzymal nowy tytul: ,Sejm i Senat
Rzeczypospolitej Polskiej”. Sytuowaty one Senat w wyraznie stabszej w stosun-
ku do Sejmu pozycji. Tylko Sejm - zgodnie z art. 20 ust. 1 i 2 konstytucji - po-
zostawal ,najwyzszym organem wiladzy panstwowej” i tylko on ,jako najwyzszy
wyraziciel woli Narodu” mial urzeczywistnia¢ jego suwerenne prawa. Ponadto
art. 20 ust. 3 jedynie Sejmowi przyznawal prawo uchwalania ustaw, podejmowa-
nia uchwat okreslajacych podstawowe kierunki dzialalnosci parstwa oraz spra-
wowania kontroli nad dziatalno$cia innych organéw wiladzy i administracji
panstwowej. Niemniej jednak zwierzchnictwo Sejmu w systemie organéw par-
stwowych nie bylo juz tak wyrazne jak do 1989 r., a wplyngto na to m.in. po-
wolanie drugiej izby parlamentu. Senat stat si¢ bowiem drugim - obok Sejmu -
organem przedstawicielskim na szczeblu centralnym, brat udziat w realizowanej
przez Sejm funkcji ustawodawczej, od jego zgody uzaleznione bylo powotywa-
nie przez Sejm Prezesa NIK oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

Obecnie pozycj¢ prawno-ustrojowa Senatu okreslaja przede wszystkim przepi-
sy ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym,?’ zwanej potocznie Mata Konstytucja. Szczegdlne
znaczenie ma w tym wypadku art. 1 Matej Konstytucji, ktory stanowi, ze Sejm i
Senat sa ,,organami Paristwa w zakresie wladzy ustawodawczej”. Przepis ten
umacnia istotnie ogdlna pozycje Senatu jako drugiej izby parlamentarnej, albo-
wiem charakter prawny obu izb (jako organéw wtadzy ustawodawczej) potrakto-
wany tu zostal identycznie.’® Nie oznacza to oczywiscie, ze obie izby w takim
samym stopniu uczestnicza w realizacji funkcji ustawodawczej. W tej dziedzinie
zasadnicze decyzje sa podejmowane przez Sejm, za$ rola Senatu ogranicza si¢
jedynie do udziatu w ustawodawstwie. Przesadza o tym giéwnie fakt, ze podej-
mowane przez Senat uchwaly o odrzuceniu ustawy uchwalonej przez Sejm lub o
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wprowadzeniu do niej poprawek moga by¢ stosunkowo tatwo przez Sejm odrzu-
cane. Jako organowi wiladzy ustawodawczej Senatowi przystuguje réwniez prawo
inicjowania ustaw, jednak bez prawa ich uchwalania, bo prawo to - zgodnie z
art. 13 Matej Konstytucji - przystuguje Sejmowi. Udzial Senatu w procedurze le-
gislacyjnej wyraza si¢ w tym, ze rozpatruje on kazda ustawe uchwalona przez
Sejm i moze wprowadzi¢ do niej poprawki lub odrzuci¢ ja w catosci. Na podo-
bnej zasadzie w procedurze uchwalania ustaw uczestniczy prezydent: podpisuje
on kazda ustawe uchwalong przez Sejm, moze jednak odmoéwié podpisania usta-
wy (prawo weta) lub tez przed jej podpisaniem wystapi¢ do Trybunatu Konsty-
tucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci ustawy z przepisami konstytu-
cyjnymi. Senat dzieli réwniez z Sejmem wykonywanie funkcji ustrojodawczej,
co sprowadza si¢ do dokonywania zmian w obowiazujacych ustawach konstytu-
cyjnych oraz utrzymanych w mocy przepiséw konstytucji z 1952 r. Biorac pod
uwage fakt, iz Senat ma ograniczony udzial w realizacji wymienionych wyzej
funkcji, wskazuje si¢ niekiedy, ze taki model Senatu odpowiada spotykanej w
europejskiej doktrynie prawno-konstytucyjnej koncepcji drugiej izby parlamentu
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jako ,,izby refleksji”.

Nie ulega watpliwosci, ze pozycja ustrojowa kazdego organu w paristwie uza-
lezniona jest od zakresu posiadanych przez niego kompetencji. W przypadku Se-
natu nie sg one zbyt rozbudowane nawet wtedy, gdy uwzglednimy udzial tej
izby w realizacji funkcji ustrojodawczej i ustawodawczej. Oznacza to, ze Mala
Konstytucja odrzuca taki model parlamentu, w ktérym obie izby maja taki sam
lub bardzo do siebie zblizony zakres uprawniefi. Przyjmuje natomiast model
dwuizbowosci zréznicowanej, cecha ktdrego jest ,,wystgpowanie obszaru kompe-
tencji wlasnych kazdej z izb oraz drugiego obszaru ich kompetencji wspodl-
nych”.*? Senat realizuje gtéwnie kompetencje ,,wspélne”, gdyz jego kompetencije
realizowane bez udzialu Sejmu sa wyjatkowo skromne (nalezy do nich np.
udzielanie zgody prezydentowi na zarzadzenie przez niego referendum w spra-
wach majacych szczegélne znaczenie dla panstwa oraz powolywanie dwdéch
cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji). Senatowi nie przyznano nato-
miast zadnych uprawnien kreacyjnych i kontrolnych wobec organéw wiadzy wy-
konawczej, nie uczestniczy on np. w procesie powotywania Rady Ministrow ani
tez przy uchwalaniu jej wotum nieufnosci. Mata Konstytucja zapewnia jednak
Senatowi udzial w powolywaniu przez Sejm dwdch organdw centralnych - jedy-
nie za zgodg Senatu Sejm moze powolywaé Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
powotywac i odwotywadé Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.
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Dla charakterystyki prawno-ustrojowej pozycji Senatu istotne znaczenie ma
art. 2 ust. 2 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucji z 1952 r. Stwierdza on,
ze ,Nardd sprawuje wladze przez swych przedstawicieli wybieranych do Sejmu i
Senatu”. Ze sformutowania tego wynika, Zze Senat jest obok Sejmu jedynym or-
ganem, ktéremu przystuguje prawo bezposredniego reprezentowania podmiotu
wladzy najwyzszej (suwerena). Nalezy przy tym podkre§lié, ze art. 2 ust. 2 kon-
stytucji charakteryzuje Senat w sposéb identyczny jak Sejm, a mianowicie jako
organ, ktérego cztonkowie sa przedstawicielami Narodu i za posrednictwem kto-
rych Naréd ,sprawuje wladze”?! Senat jest wiec organem przedstawicielskim,
senatorowie sg bowiem wybierani bezposrednio przez suwerena w drodze wybo-
réw powszechnych. Mata Konstytucja stwierdza w tym wypadku (art. 3 ust. 2),
ze ,,Senat sklada si¢ ze 100 senatoréw wybieranych w wojewddztwach na okres
kadencji Sejmu w wyborach wolnych, powszechnych, bezposrednich, w gloso-
waniu tajnym”. Warto w tym miejscu zaznaczyé, ze uzyte tu okreSlenie ,,na
okres kadencji Sejmu” uzaleznia byt Senatu od istnienia Sejmu. Ze sformutowari
Matej Konstytucji (art. 4) wynika bowiem wyrazZnie, ze w sytuacji, gdy Sejm
rozwiaze si¢ moca wilasnej uchwaty lub zostanie rozwiazany przez prezydenta to
wraz z zakonczeniem kadencji Sejmu uptywa takze kadencja Senatu.

Charakteryzujac prawno-ustrojowa pozycj¢ Senatu nalezy jeszcze podkreslié,
ze niektore decyzje podejmuje on na wspdlnych posiedzeniach z Sejmem jako
Zgromadzenie Narodowe. Mata Konstytucja przewiduje zwolywanie Zgromadze-
nia Narodowego w celu: a) przyjecia przysiggi od prezydenta wybranego w wy-
borach powszechnych (art. 30 ust. 1), b) uznania trwalej niezdolnosci prezydenta
do sprawowania urzgdu ze wzglgdu na stan zdrowia (art. 49 ust. 1), ¢) postawie-
nia prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu (art. 50). Z kolei
ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’> wyznacza Zgromadzeniu Narodowemu
zadanie uchwalenia nowej ustawy zasadniczej.

4. Ksztaltowanie skladu osobowego Senatu

Pierwsze po przywrdceniu instytucji Senatu wybory do tej izby odbyly sie¢ w
dwdéch turach w czerwcu 1989 r. Przeprowadzono je na podstawie ordynacji wy-
borczej do Senatu z 7 kwietnia 1989 r. Przy kolejnych wyborach do Senatu (w
1991 i 1993 r.) wykorzystywano juz przepisy nowej ordynacji wyborczej do Se-
natu RP, ktéra zostata uchwalona 10 maja 1991 r.33 Rézni sie ona nieznacznie
od swojej poprzedniczki, gdyz jedyna istotna zmiana bylo wprowadzenie innej
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zasady ustalania wynikéw wyboréw do Senatu. Zasada bezwzglednej wigkszosci
gloséw zostala zastapiona zasada zwyklej wiekszosci, co w konsekwencji po-
zwolito wyeliminowa¢ druga tur¢ glosowania. Nalezy przy tym podkreslié, ze
ordynacja wyborcza do Senatu jest bardzo zwigzla. Wynika to stad, ze wybory
do Senatu odbywaja si¢ przy odpowiednim zastosowaniu przepiséw ordynacji
wyborczej do Sejmu, a ordynacja wyborcza do Senatu reguluje jedynie takie roz-
wigzania, ktére maja zastosowanie wylacznie w wyborach do tej izby. Poza
przepisami ordynacji, regulujacymi szczegétowo procedury wyborcze, ogdlne za-
sady przeprowadzania wyboréw do Senatu okreSlone zostaly w Matej Konstytu-
cji (art. 3-5) oraz w rozdziale 9 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucji z
1952 r.

Katalog podstawowych zasad prawa wyborczego do Senatu okre§lony zostat
w art. 3 ust. 2 Malej Konstytucji. Stanowi on, ze Senat wybierany jest w wybo-
rach ,,wolnych, powszechnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym”. Jesli po-
réwnamy te zasady z katalogiem zasad prawa wyborczego do Sejmu (art. 3 ust.
1 Matlej Konstytucji) to fatwo dostrzezemy ich zréznicowanie. Wsréd zasad od-
noszacych sie do Sejmu nie wymienia si¢ wolnosci wyboréw, wylicza si¢ nato-
miast zasad¢ réwnosci, ktéra z kolei nie ma zastosowania w wyborach do
Senatu. Mata Konstytucja okresla ponadto zasadg¢ proporcjonalnos$ci wyboréw do
Sejmu, pomija za$ milczeniem zasade podzialu mandatéw w wyborach do Sena-
tu. Czyni to dopiero art. 2 ust. 1 ordynacji wyborczej do Senatu, ktéry stwier-
dza, ze senatorowie sg wybierani w okregach wyborczych ,,wedlug zasady
wiekszosci”.

Z wyliczonych w art. 3 ust. 2 Matej Konstytucji zasad prawa wyborczego do
Senatu jako pierwsza umiejscowiona zostala zasada wolnos$ci. Zasada ta pojawia
sie po raz pierwszy w art. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r.,’% ale w
aktualnie obowiazujacej ordynacji wyborczej do Sejmu z 28 maja 1993 r¥ o za-
sadzie wolnoSci wyboréw do tej izby juz si¢ nie wspomina. W Malej Konstytu-
cji zasada wolnosci zostaje wprowadzona do konstytucyjnego katalogu zasad
prawa wyborczego, ale tylko w odniesieniu do wyboréw senackich. Mata Kon-
stytucja pomija ja w katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego do Sejmu
(art. 3 ust. 1), na urzad prezydenta (art. 29 ust. 2) oraz do organéw samorzadu
terytorialnego (art. 72 ust. 1). Wydaje sig, ze jest to tylko i wylacznie przeocze-
nie ustawodawcy konstytucyjnego, bo zasada wyboréw ,wolnych” - jezeli ja
prawidlowo rozumieé - jest oczywista i ma w praktyce zastosowanie w wybo-
rach do wszystkich organéw, ktére sa powolywane w drodze glosowania po-
wszechnego. Tak wiec dokonane w Matej Konstytucji rozréznienie na wybory
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wolne i wybory, ktérym odmawia si¢ takiego charakteru nie ma zadnego uzasad-
nienia. W tym wypadku zasade wolno$ci wyboréw nalezatoby chyba rozumied
jako ,,mozliwo$¢ swobodnego wyboru okre§lonej opcji i programu politycznego,
jak tez os6b majacych ten program realizowa¢”.® Warunki ku temu maja stwa-
rza¢ zaréwno ogolne zasady konstytucyjne (np. zasada pluralizmu politycznego,
wolno$¢ zgromadzeri), jak tez rozwigzania przyjete w prawie wyborczym (m.in.
zagwarantowanie demokratycznej procedury zglaszania kandydatéw na senato-
row).

Zasada powszechnosci prawa wyborczego okreSla krag oséb, ktérym przyshu-
guje czynne i bierne prawo wyborcze. Czynne prawo wyborcze w wyborach do
Senatu (a takze w wyborach sejmowych, prezydenckich i samorzadowych) art.
95 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych przyznaje kazdemu obywa-
telowi polskiemu, ktéry ukoniczyt 18 lat, bez wzgledu na pteé, przynaleznosé na-
rodowa 1 rasowa, wyznanie, wyksztalcenie, czas zamieszkiwania, pochodzenie
spofeczne, zawéd, stan majatkowy.?” Z kolei bierne prawo wyborcze do Senatu
(oraz do Sejmu) przystuguje osobom, ktére posiadaja obywatelstwo polskie,
ukoriczyly 21 lat oraz co najmniej 5 lat zamieszkuja na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej (art. 96 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych). Poza
tym art. 14 ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r., majacej zastosowanie takze
w wyborach do Senatu, dodaje jeszcze jeden warunek wybieralnosci: posiadanie
czynnego prawa wyborczego.

Dwie kolejne zasady wyboréw do Senatu, bezposredniosci i tajnosci gtosowa-
nia, mieszcza si¢ takze w ramach tradycyjnego cztero- czy tez pigcioprzymiotni-
kowego katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego. Zasada bezposrednio-
Sci oznacza, ze wyborcy bezposrenio, bez udzialu posrednikéw (elektoréw) do-
konuja ostatecznego wyboru swoich przedstawicieli. Przyjecie tej zasady w
wyborach do Senatu oznacza, ze wyborca ma mozliwo$¢ osobistego wyrazenia
swoich preferencji co do personalnego skladu tej izby. Zasad¢ bezposredniosci
precyzuje art. 14 ordynacji wyborczej do Senatu: ,Na karcie do glosowania na
kandydatéw na senatoréw wyborca oddaje glos na okreslonych kandydatéw,
stawiajac znak "x" w kratce z lewej strony obok nazwisk najwyzej tylu kandyda-
téw, ilu senatoréw jest wybieranych w danym okregu wyborczym”. Zasada taj-
nosci glosowania dotyczy tylko jednego stadium procesu wyborczego, a miano-
wicie gtosowania w lokalu wyborczym. Istota tajnosci glosowania jest zapewnie-
nie glosujacemu swobody podjecia decyzji oraz uniemozliwienie ustalenia, jak
glosowali poszczegdlni wyborcy.
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W wyborach do Senatu nie ma zastosowania zasada réwnosci prawa wybor-
czego. Jest to konsekwencja przyjecia zasady, ze okregiem wyborczym w wybo-
rach do Senatu jest obszar wojewddztwa (art. 2 ust. 2 ordynacji wyborczej do
Senatu) oraz ustalenia dla poszczegdlnych wojewddztw stalej liczby senatoréw.
W 47 okregach wyborczych wybiera sie¢ po 2 senatoréw, a w okrggach obejmu-
jacych obszar wojewddztwa warszawskiego 1 wojewddztwa katowickiego wybie-
ra si¢ po 3 senatoréw (art. 2 ust. 3 ordynacji). Przyjecie takiej zasady ksztatto-
wania sktadu Senatu jest malo zrozumiale, albowiem taka sama liczba senatoréw
wybierana jest w wojewddztwach, ktére réznia si¢ znacznie migdzy soba zar6w-
no pod wzglgdem liczby ludnosci, jak tez potencjatu ekonomicznego. W konse-
kwencji prowadzi to do wyraznego naruszenia zasady réwnosci wyboréw w
aspekcie materialnym (sity glosu kazdego wyborcy), gdyz w poszczegdlnych
okrggach wyborczych t¢ sama liczbe senatoréw wybieraja zréznicowane liczbo-
wo grupy ludnosci. Przyktadem moga by¢ ostatnie wybory parlamentarne z 19
wrze$nia 1993 r.. do wyboru 2 senatoréw w woj. gdainskim uprawnionych byto
1 030 779 oséb, natomiast w woj. chetmskim tylko 178 009 wyborcéw.3®

Szczegdlnie istotnym etapem procedury wyborczej jest tryb zgtaszania kandy-
datéw na senatoréw. Generalna zasadg w tej kwestii formutuje art. 100 utrzyma-
nych w mocy przepiséw konstytucyjnych, stwierdzajac, ze ,kandydatéw na
postéw, senatoréw oraz na Prezydenta zglaszaja organizacje polityczne i spolecz-
ne oraz wyborcy”. Szczegbétowa procedura zglaszania kandydatow na senatoréw
zostata okreSlona w art. 9-11 ordynacji wyborczej do Senatu. Prawo zglaszania
kandydatéw na senator6w przyznane zostalo wyborcom, partiom i organizacjom
politycznym oraz organizacjom spofecznym tworzacym w tym celu komitety wy-
borcze. Kandydatéw na senator6w zgltasza si¢ do wlasciwej okregowej komisji
wyborczej najpézniej w 40 dniu przed terminem wyboréw. Kazdy komitet wy-
borczy moze zglosi¢ tylko tylu kandydatéw na senatoréw, ilu wybiera si¢ w da-
nym okregu wyborczym (w 47 wojewddztwach po dwéch, a w wojewddztwie
warszawskim i katowickim po trzech). Zgloszenia kandydata lub kandydatéw na
senatoréw dokonuje na piSmie pelnomocnik komitetu wyborczego albo upowaz-
niona przez niego osoba (petnomocnik kandydata). Kazda kandydatura na sena-
tora musi by¢ poparta podpisami co najmniej 3000 wyborcow stale zamieszka-
tych w danym okrggu wyborczym. Nalezy tu jeszcze dodad, ze na karcie do glo-
sowania na kandydatéw na senator6w wybieranych w danym okregu wyborczym
umieszcza sie w kolejno$ci  alfabetycznej nazwiska 1 imiona kandydatow oraz
nazwy lub skréty nazw komitetéw wyborczych, ktore ich zglosity (art. 13 ordy-
nacji wyborczej do Senatu).
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Przepisy konstytucyjne pomijaja milczeniem problem zasad ustalania wyni-
kéw wyboréw do drugiej izby parlamentu, czyni to dopiero ordynacja wyborcza
do Senatu. Przyjmuje ona zasade wigkszosSci wzglednej, co oznacza, Ze mandaty
senatorskie nabywaja kandydaci, ktérzy w danym okrggu wyborczym otrzymali
kolejno najwiecej waznie oddanych gloséw (dwéch w okrggu dwumandatowym,
trzech w okrggu trzymandatowym). Jezeli dwdch lub wigcej kandydatéw na se-
natoréw otrzymato réwna liczbg gloséw uprawniajaca do uzyskania mandatu i
kandydatéw tych jest wiecej niz mandatéw do uzyskania, o pierwszenistwie roz-
strzyga wigksza liczba obwodéw glosowania, w ktérych jeden z kandydatéw
uzyskal wiecej glosow. Gdyby jednak liczba tych obwod6éw byta réwna, o pier-
wszefistwie rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez przewodniczacego okre-
gowej komisji wyborczej w obecnosci cztonkéw komisji oraz pelnomocnikéw
komitetéw wyborczych.

Analizujac proces ksztattowania sktadu osobowego Senatu nie mozna pomi-
na¢ problematyki przyczyn wygadnigcia mandatu senatora oraz sposobu uzupel-
niania sktadu drugiej izby w czasie kadencji. Przyczyny wygasnigcia mandatu
senatora okre§la art. 19 ust. | ordynacji wyborczej do Senatu. Naleza do nich: a)
odmowa ztozenia §lubowania senatorskiego, b) utrata prawa wybieralnosci, c)
zrzeczenie si¢ mandatu, d) $mieré senatora, ) powolanie senatora na stanowisko
sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, sedziego Trybunatu Stanu, sedziego Sadu
Najwyzszego, Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, ambasadora oraz wojewody.”> W kaz-
dym przypadku wygasnigcie mandatu senatora musi by¢ stwierdzone na
posiedzeniu Senatu. Dopiero po stwierdzeniu wygasnigcia mandatu senatora Se-
nat podejmuje uchwate o przeprowadzeniu wyboréw uzupetniajacych,*’ ale date
tych wyboréw wyznacza prezydent w drodze zarzadzenia. Wybory uzupetniajace
przeprowadza si¢ na zasadach okres§lonych w ordynacji wyborczej do Senatu, z
tym ze glosowanie w tych wyborach odbywa si¢ jedynie na terytorium kraju.

5. Charakter przedstawicielstwa w Senacie

W art. 2 ordynacji wyborczej do Senatu przyjeta zostata zasada, ze okrggiem
wyborczym w wyborach do drugiej izby parlamentu jest obszar wojewddztwa i
ze z kazdego okregu (wojewddztwa) wybiera si¢ dwéch (trzech) senatoréw. W
zwiazku z tym moze rodzi¢ si¢ w pelni uzasadnione pytanie, czy aby zamiarem
ustawodawcy nie byto uksztattowanie przedstawicielstwa w tej izbie w charakte-
rze reprezentacji terytorialnej, a wigc rézniacej si¢ zasadniczo od reprezentacji w
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Sejmie, ktéra ma charakter przedstawicielstwa politycznego. Podobne watpliwo-
§ci pojawiaja si¢ takze na tle przyjetego systemu ustalania wynikéw wyboréw do
Senatu. Wprowadzono w tym wypadku, jak juz wczesniej podkreSlatem, zasade
wigkszosciowa, ktéra akcentuje przede wszystkim personalny charakter wyboru,
oddawanie gloséw na konkretnych kandydatéw a nie na okreslone opcje polity-
czne*! Jednak blizsza analiza praktyki wyborczej pozwala w miare jednoznacz-
nie odpowiedzie¢ na postawione wyzej pytanie. Nie ulega watpliwosci, ze Senat
juz w chwili jego restytuowania i powotania w wyborach czerwcowych z 1989 r.
byl reprezentacja polityczna i taki charakter przedstawicielstwa w drugiej izbie
polskiego parlamentu wystgpuje réwniez obecnie.

Wypracowana przy ,,okragtym stole” koncepcja wyboru z kazdego wojewddz-
twa po dwoch (trzech) senator6w podyktowana byla od poczatku wzgledami
stricte politycznymi. Za takim rozwigzaniem opowiadala si¢ zdecydowanie strona
,.koalicyjno-rzadowa”, ktéra dazyla tym samym do uksztaltowania przedstawi-
cielstwa w Senacie na zasadzie wyjatkowo nieréwnej reprezentacji (bez uwz-
gledniania dysproporcji w zakresie liczby mieszkafcéw poszczegélnych woje-
wodztw). Rzadzace wowczas w Polsce sily polityczne spodziewaly sig, ze taki
model reprezentacji zapewni im w drugiej izbie parlamentu znacznie wigcej
mandatéw niz w wypadku, gdyby liczba senatoré6w z kazdego wojewddztwa byta
uzalezniona od zamieszkalej w nim liczby ludnosci. Strona ,,solidarno$ciowo-
opozycyjna” byta poczatkowo przeciwna tej koncepcji, jednak za cene¢ zagwaran-
towania catkowicie wolnych wyboréw do Senatu ostatecznie ja zaakceptowata.

Nadzieje wiadz PRL na sukces w wyborach do Senatu z czerwca 1989 r. by-
ty, jak si¢ okazato w praktyce, catkowicie bezpodstawne. W pierwszej turze glo-
sowania obsadzono 92 mandaty, ktére w catosci zdobyli kandydaci Komitetu
Obywatelskiego ,,Solidarno$¢”. Z pozostalych do obsadzenia w drugiej turze 8
mandatéw kolejne 7 zdobyli kandydaci ,,Solidarnosci”, a jedynie w wojewd-
dztwie pilskim mandat senatorski wywalczyt nie zwigzany z tym ruchem prywat-
ny przedsigbiorca Henryk Stoktosa.*? W ten sposéb uksztaltowat si¢ w Senacie
wyjatkowo jednorodny uktad polityczny, ktéry jednak bardzo szybko zaczat ule-
gaé dekompozycji. Przyczynito si¢ do tego gléwnie poglebianie si¢ podziatéw w
Obywatelskim Klubie Parlamentarnym,”® a tym samym ujawnianie sic w jego
szeregach réznych opcji programowo-politycznych.

Kolejne wybory do Senatu z 27 paZdziernika 1991 r. réznily si¢ od poprze-
dnich przede wszystkim tym, ze w walce o mandaty senatorskie uczestniczyta
ogromna liczba partii i ugrupowari politycznych.** Specyfika tych wyboréw byto
tez to, ze duza czeg$¢ komitetéw wyborczych reprezentowata organizacje i Srodo-
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wiska, ktére nie mialy charakteru politycznego. Poza tym tworzone byly lokalne
komitety wyborcze dla poparcia konkretnego indywidualnego kandydata (w 4
wypadkach przyniosto to efekt w postaci wyboru tych oséb do sktadu Senatu).
Ogétem do Senatu, podobnie jak do Sejmu, zdotato wprowadzi¢ swoich kandy-
datéw az 29 komitetéw wyborczych, co spowodowato ogromne rozdrobnienie
polityczne tej izby. W trakcie krétkiej kadencji drugiej izby (Senat wraz z Sej-
mem zostal rozwigzany przez prezydenta 31 maja 1993 r.) jej skiad polityczny
ulegal ciaglym przobrazeniom, gdyz poszczegdélni senatorowie zmieniali swoja
przynalezno$¢ polityczng. Ponizsze zestawienie obrazuje strukture polityczna Se-
natu wylonionego w wyborach z paZdziernika 1991 r. (przy poszczeg6lnych
ugrupowaniach podana jest liczba mandatéw na poczatku kadencji oraz w dniu

jej zakoriczenia):*
1. Unia Demokratyczna (UD) 21 23
2. Zjednoczenie Chrzescijafisko-Narodowe (ZChN) 9 11
3. Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) 9 10
4. NSZZ ,,Solidarnos¢” 11 9
5. Porozumienie Ludowe (PL) 9 9
6. Polski Program Liberalny (PPL/KL-D) 7 7
7. Konwencja Polska (KP) - 7
8. Porozumienie Centrum (PC) 9 6
9. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) 4 4
10. Partia Chrzescijariskich Demokratéw (PChD) 3 -
11. Ruch dla Rzeczypospolitej (RdR) - 4
12. Konfederacja Polski Niepodlegtej (KPN) 4 -
13. Niezalezni (Klub Senator6w Niezaleznych, KSN) - 7
14. Niezrzeszeni 14 3

Calkowite przetasowanie uktadu politycznego w Senacie nastapitlo po kolej-
nych wyborach parlamentarnych z 19 wrzesnia 1993 r. Wybory do Senatu, po-
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dobnie jak wybory sejmowe, zakonczyly si¢ generalnym sukcesem dwdéch ugru-
powari - Sojuszu Lewicy Demokratycznej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego,
ktére wywalczyly tacznie prawie 3/4 mandatéw senatorskich. Taki wynik wybo-
réw byl nastgpstwem wyraznej zmiany nastrojow spolecznych. Znaczna czgs¢
elektoratu, rozczarowana efektami czteroletnich rzadéw ugrupowan o rodowo-
dzie ,solidarno$ciowym”, postanowita tym razem odda¢ glosy na kandydatéw
tych ugrupowan, ktére z pozycji lewicowej lub centrolewicowej znajdowaly si¢
dotychczas w opozycji do rzadéw centroprawicowych.*® Na uwage zashuguje
takze fakt, ze w wyborach do Senatu z 1993 r. znaczaca byla liczba kart do glo-
sowania, na ktérych wskazano tylko jednego kandydata na senatora (w niekto6-
rych wojewddztwach dochodzita ona do 30%).#” SLD i PSL zdobyly w Senacie
znaczaca nadreprezentacje w stosunku do stopnia poparcia uzyskanego przez
nie w wyborach.*® Tego rodzaju ,deformacja” jest jednak nieunikniona w przy-
padku wykorzystywania przy ustalaniu wynikéw wyboréw zasady wzgledne;j
wickszosci, wynika to bowiem z istoty tego systemu wyborczego. Uklad sit poli-
tycznych w Senacie, ktéry uksztattowatl si¢ po wyborach z 1993 r. obrazuje po-

nizsze zestawienie:*

1. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) 37
2. Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) 36
3. NSZZ ,.Solidarnos¢” 9
4. Unia Demokratyczna (UD) 4
5. Unia Pracy (UP) 2
6. Bezpartyjny Blok Wspierania Reform (BBWR) 2
7. PSL - Porozumienie Ludowe (PSL-PL) 1
8. Krajowy Komitet Wyborczy ,,0Ojczyzna” 1
9. ,,Solidarno$¢” Rolnikéw Indywidualnych 1
10. Mniejszos¢ Niemiecka 1
11. Zjednoczenie Polskie-Porozumienie Centrum (PC) 1
12. Kongres Liberalno-Demokratyczny (KLD) 1
13. Niezalezni 4
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Przedstawiona wyzej, chociaz bardzo zwigzta, analiza praktyki wyboréw do
Senatu potwierdza tezg¢, ze druga izba polskiego parlamentu jest reprezentacja
polityczna. Ponadto o politycznym charakterze przedstawicielstwa w Senacie
Swiadczy fakt, ze senatorowie grupuja si¢ w Izbie wedtug przynaleznosci polity-
cznej, a nie na zasadzie wiezi terytorialnych. Nie ma tez w tym przypadku zna-
czenia to, czy senatorowie tworza wilasne kluby w Izbie, czy tez podejmuja
dziatalno$¢ wraz z postami w ramach wspdlnych klubéw parlamentarnych.

Przeciwko ,terytorialnemu” charakterowi przedstawicielstwa w Senacie prze-
mawia takze obecna konstrukcja mandatu senatorskiego. Warto tu przypomnieé,
ze przed nowelizacja konstytucji z 29 grudnia 1989 r. mial w Polsce zastosowa-
nie zwiazany mandat przedstawicielski (dawny art. 2 ust. 2 konstytucji), ktéry
zakladal, ze przedstawiciele (a wigc takze senatorowie) sa reprezentantami wy-
borcéw z okregu wyborczego, przed ktérymi sa odpowiedzialni i przez ktérych
moga by¢ odwotywani. Wprowadzajac w 1989 r. formute, ze ,Nar6d sprawuje
wladzg przez swych przedstawicieli wybieranych do Sejmu i Senatu" (obecny
art. 2 ust. 1 przepiséw konstytucyjnych) ustawa zasadnicza przyjeta konstrukcje
»,mandatu wolnego”. Wynika z niej, ze przedstawiciele zasiadajacy w Senacie,
bez wzgledu na to przez kogo zostali wybrani, sa wylacznie reprezentantami ca-
fego narodu i wobec tego nie moga ponosi¢ odpowiedzialnosci przed okreslona
grupa wyborcéw. Takze obowiazujace akty ustawodawcze (ordynacja wyborcza
do Senatu, ustawa o obowiazkach i prawach postéw i senator6w) nie przewiduja
dla senatoréw zadnych odrgbnych, specyficznych form wigzi z tym wojewé-
dztwem, w ktorym zostali oni wybrani.

6. Organizacja wewnetrzna i tryb funkcjonowania Senatu

Zgodnie z art. 5 regulaminu Senatu>® organami tej Izby sa: 1) Marszalek Se-
natu, 2) Prezydium Senatu, 3) Konwent Senioréw, 4) komisje Senatu. Do orga-
néw Senatu nie zaliczono wigc wicemarszalkéw Senatu. Nie maja oni bowiem
wlasnych kompetencji, a wszelkie dziatania podejmuja w zakresie uprawnien
Marszatka Senatu i w jego zastgpstwie.

Marszalek Senatu jest kierowniczym organem Izby. Jego gléwnym zadaniem
jest przewodniczenie obradom Senatu i czuwanie nad ich przebiegiem. Poza tym
Marszatek Senatu m.in.: 1) stoi na strazy praw i godnosci Senatu, 2) reprezentu-
je Senat na zewnatrz (wobec innych organdéw paistwa a takze w kontaktach z
parlamentami innych paristw), 3) przedstawia wnioski dotyczace porzadku posie-
dzen plenarnych Senatu, 4) sprawuje nadzor nad pracami komisji senackich, 5)
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sprawuje piecz¢ nad spokojem i porzadkiem na calym obszarze nalezacym do
Senatu, 6) sprawuje nadzor nad prawidlowym stosowaniem regulaminu Senatu.
Istotnym wzmocnieniem pozycji Marszatka Senatu jest prawo kierowania przez
niego okreslonej ustawy do wlasciwej komisji senackiej. Wobec braku okreslenia
przedmiotowego zakresu dzialania poszczegélnych komisji, Marszatek Senatu de-
cyduje, ktéra komisja jest w danym wypadku komisja wlasciwa.

Marszatek Senatu oraz wicemarszatkowie sa wybierani przez Senat spo$réd
kandydatéw zgtoszonych przez co najmniej 10 senatoréw. Glosowanie jest tajne,
a dla waznosSci uchwat o powotaniu wymagana jest bezwzgledna wigkszos$¢ glo-
s6w. Jezeli w glosowaniu zaden z kandydatéw nie uzyska wymaganej wigkszo-
Sci gloséw, sa przeprowadzane kolejne tury glosowania. W kolejnych turach
glosowania wylacza si¢ tego kandydata, na ktérego padto najmniej waznych glo-
sOw. Marszatek lub wicemarszalek moze by¢ odwotany na wniosek co najmniej
34 senatoréw, w glosowaniu tajnym, bezwzgledna wigkszoscia glosow.

Prezydium Senatu jest kolegialnym organem kierowniczym Izby, a w jego
sktad wchodza: Marszatek 1 trzej wicemarszalkowie Senatu. Do podstawowych
kompetencji Prezydium nalezy: 1) ustalanie planu pracy Senatu, 2) zwolywanie
posiedzeni Senatu, 3) sprawowanie nadzoru nad terminowoscia prac Senatu i jego
organéw, 4) dokonywanie wykladni przepiséw regulaminu Senatu, 5) zlecanie
komisjom rozpatrywania okreslonych spraw, 6) prowadzenie spraw z zakresu
stosunkéw z Sejmem. Prezydium Senatu pracuje na posiedzeniach, ktérych ter-
miny i porzadek dzienny ustala Marszatek Senatu. Prezydium Senatu podejmuje
uchwatly 1 inne decyzje wigkszoscia gtoséw, gdy za§ ma miejsce rowna liczba
gloséw decyduje gtos Marszatka Senatu.

Konwent Senioréw jest organem, ktérego sktad odzwierciedla w duzym sto-
pniu polityczny uktad w Senacie. Obok cztonkéw Prezydium Senatu wchodza do
niego przedstawiciele klubéw senatorskich, ktére skupiaja co najmniej 7 senato-
réw.>! Kluby skupiajace mniejsza liczbe cztonkéw moga delegowaé wspélnego
przedstawiciela do sktadu Konwentu, jezeli skupiaja facznie co najmniej 7 sena-
tor6w. OkreSlajac rolg Konwentu Senioréw regulamin Senatu stwierdza (art. 16
ust. 1), ze jest on organem ,zapewniajacym wspoéidziatanie klubéw parlamentar-
nych w sprawach zwiazanych z dziatalnoscig 1 tokiem prac Senatu”. Konwent
Senioréw jest organem opiniodawczym, jego ustalenia nie sa wiazace ani dla Iz-
by, ani dla jej organéw. Do jego zadan nalezy m.in.: 1) opiniowanie projektéw
porzadku obrad Senatu, 2) wskazywanie potrzebnych inicjatyw ustawodawczych,
3) przedstawianie wnioskéw w sprawie sposobu prowadzenia dyskusji lub obrad
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Senatu. Posiedzenia Konwentu Senioréw zwotuje Marszatek Senatu z inicjatywy
whasnej, Prezydium Senatu lub na wniosek jednego z klubéw senatorskich.

Komisje senackie sa wewngtrznymi, pomocniczymi organami Senatu, odgry-
wajacymi jednak istotna rolg w jego dziatalnosci. Komisje sa organami powofa-
nymi do rozwazania i opracowywania spraw z wlasnej inicjatywy oraz przekaza-
nych im przez Senat, Marszatka Senatu lub Prezydium Senatu. Do najwazniej-
szych zadai komisji nalezy m.in. rozpatrywanie i przedstawianie Senatowi
stanowiska dotyczacego ustaw uchwalonych przez Sejm, jak tez zajmowanie sta-
nowiska co do prawidtowosci wprowadzania w Zycie i sposobu wykonywania
ustaw.

Wszystkie komisje senackie sa powolywane i rozwiazywane przez Senat.
Dziela si¢ one na dwie grupy: 1) komisje stale - Senat powotuje je na okres
swojej kadencji do rozpatrywania spraw okreslonego rodzaju wiazacych si¢ z za-
kresem kompetencji Senatu, 2) komisje nadzwyczajne - Senat powoluje je w
przypadku potrzeby realizacji zadan o szczegélnym charakterze. Obecnie w Se-
nacie funkcjonuje 13 komisji statych: 1) Gospodarki Narodowej, 2) Inicjatyw i
Prac Ustawodawczych, 3) Kultury, Srodkéw Przekazu, Wychowania Fizycznego
i Sportu, 4) Nauki i Edukacji Narodowej, 5) Obrony Narodowej, 6) Ochrony
Srodowiska, 7) Polityki Spotecznej i Zdrowia, 8) Praw Czlowieka i Praworzad-
noéci, 9) Regulaminowa i Spraw Senatorskich, 10) Rolnictwa, 11) Samorzadu
Terytorialnego 1 Administracji Pafistwowej, 12) Spraw Emigracji i Polakéw za
Granicg , 13) Spraw Zagranicznych. Przewodniczacy komisji i ich cztonkowie sa
wybierani na posiedzeniu plenarnym Senatu. Doda¢ wreszcie nalezy, ze w regu-
laminie (art. 13 ust. 3 i 4) przewiduje si¢ zwotywanie posiedzen przewodnicza-
cych komisji Senatu. Posiedzenia te maja stuzy¢ giéwnie koordynacji wspéipracy
miedzy komisjami oraz wskazywaniu potrzebnych inicjatyw ustawodawczych.

Tryb funkcjonowania Senatu uregulowany zostal bardzo szczegdtowo w jego
regulaminie. Charakterystyke tej problematyki nalezatoby rozpocza¢ od oméwie-
nia organizacji pierwszego posiedzenia Senatu po wyborach. Posiedzenie takie
obowigzany jest zwotaé¢ Prezydent w ciagu 30 dni od terminu przeprowadzenia
wyboréw. Prezydent réwniez otwiera to posiedzenie, powotujac na przewodni-
czgcego najstarszego wiekiem senatora (zwanego Marszatkiem Seniorem). Do
zadann Marszatka Seniora nalezy odebranie Slubowania od cztonkéw Izby oraz
przeprowadzenie wyboru Marszatka Senatu. Z chwila wyboru Marszatka Senatu
przejmuje on przewodnictwo obrad a nastepnie przeprowadza wybér wicemar-
szatkow Senatu.

53



Senat obraduje na posiedzeniach, ktére odbywaja si¢ w terminach ustalonych
uchwata Senatu lub przez Prezydium Senatu. O terminie posiedzenia Kancelaria
Senatu zawiadamia Prezydenta, Marszatka Sejmu i Prezesa Rady Ministréw, a
gdy obrady maja dotyczy¢ ustawy budzetowej - takze Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli. Ponadto w posiedzeniach Senatu moga uczestniczy¢: czlonkowie Prezy-
dium Sejmu, czlonkowie Rady Ministréw, ministrowie stanu, Prezes Trybunatu
Konstytucyjnego, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (bedacy jednoczeénie Prze-
wodniczacym Trybunatu Stanu) oraz Rzecznik Praw Obywatelskich. Projekt po-
rzadku obrad Senatu ustala Prezydium Senatu na wniosek Marszatka, przy czym
do porzadku obrad moga by¢ wprowadzone tylko te sprawy, ktére sa znane se-
natorom z drukéw, rozdanych nie pdZniej niz na trzy dni przed posiedzeniem iz-
by.

Posiedzenia Senatu sa jawne. Do gwarancji jawnoSci obrad nalezy m.in.: 1)
wczesniejsze informowanie opinii publicznej o posiedzeniach, 2) umozliwienie
dziennikarzom publikowania sprawozdan z posiedzefi, 3) umozliwienie publicz-
nosci obserwowania obrad Senatu. Niemniej jednak Senat, na wniosek Prezy-
dium Senatu lub co najmniej 10 senatoréw, moze uchwali¢ tajno$¢ obrad, jezeli
wymaga tego dobro panstwa. Z kazdego posiedzenia Senatu musi by¢ sporza-
dzony protokét oraz sprawozdanie stenograficzne, ktére jest w tym wypadku je-
dynym urzgdowym stwierdzeniem przebiegu obrad.

Obradami Senatu kieruje Marszalek albo zastgpujacy go wicemarszalek przy
pomocy dwoéch sekretarzy Senatu. Zadaniem Marszatka jest czuwanie nad prze-
strzeganiem w toku obrad regulaminu Senatu a takze zapewnienie powagi i po-
rzadku na sali posiedzeri. W konsekwencji ma on wobec senatoréw takie
uprawnienia, jak: 1) przywotanie ,,do porzadku”, 2) przywotanie ,,do porzadku z
zapisaniem do protokotu”, 3) wykluczenie z posiedzenia. Marszalek Senatu
udziela glosu wedlug kolejnosci zapisu na list¢ méwcoéw, jednak pierwszym
przemawiajacym jest sprawozdawca, za§ ewentualnie drugim - sprawozdawca
stanowiska mniejszo$ci. Poza kolejnoscia méwcéw Marszatek udziela gltosu m.in.
Prezydentowi, Prezesowi Rady Ministréw, Prezesowi NIK i Marszatkowi Sejmu.
Po wyczerpaniu listy méwcoéw Marszatek zamyka dyskusje 1 zarzadza przerwe,
po ktérej Senat przystepuje do glosowania.

Glosowanie w Senacie odbywa si¢ z wykorzystaniem aparatury elektronicz-
nej, ktéra umozliwia rejestrowanie indywidualnych stanowisk gtosujacych senato-
réw. Moze to byé: 1) glosowanie jawne - jednoczesne naci$nigcie przycisku
aparatury i podniesienie r¢ki, 2) gtosowanie imienne - naciskanie przycisku apa-
ratury w chwili wywotania nazwiska senatora w porzadku alfabetycznym. Gtoso-
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wanie imienne moze by¢ przeprowadzone na wniosek Marszatka Senatu lub na
wniosek co najmniej 20 senatoréw. Poza tym obowiazuje zasada, ze w sprawach
personalnych glosowanie ma charakter tajny i odbywa si¢ przy wykorzystaniu
opieczgtowanych kart do glosowania. Jedynym wyjatkiem od tej zasady jest glo-
sowanie jawne w sprawie wyboru sktadu komisji senackich. Uchwatly Senatu po-
dejmowane sa zwykla wigkszoscia glos6w w obecnosci przynajmniej potowy
ogdlnej liczby senatoréw. Nalezaloby jeszcze dodad, ze regulamin Senatu dopu-
szcza mozliwo$¢ tzw. reasumpcji uchwaly Senatu. Jest ona jednak dopuszczalna
tylko podczas tego samego posiedzenia Senatu i wylacznie w przypadku ujaw-
nienia oczywistego bledu w uprzednio podjetej uchwale.

7. Udzial Senatu w realizacji funkcji ustawodawczej

Uprawnienia Senatu w zakresie realizacji funkcji ustawodawczej uznaé nalezy
za najwazniejsze spos$réd uprawnieri drugiej izby polskiego parlamentu. Wynika
to przede wszystkim stad, ze Senat okreslony zostat w Matej Konstytucji (art. 1)
jako organ wiadzy ustawodawczej. Decydujacym organem w dziedzinie ustawo-
dawstwa jest co prawda Sejm, niemniej jednak udziat drugiej izby w realizacji
funkcji ustawodawczej parlamentu uznaé nalezy za znaczacy. Senat uczestniczy
w dwoch stadiach procesu ustawodawczego: 1) posiada prawo wystgpowania z
inicjatywa ustawodawcza, 2) rozpatruje kazda uchwalona przez Sejm ustawe.

Prawo Senatu do wystgpowania z inicjatywa ustawodawcza przewiduje art. 15
ust. 1 Matej Konstytucji, ktéry stanowi, ze: ,Inicjatywa ustawodawcza przyshi-
guje postom, Senatowi, Prezydentowi i Radzie Ministréw”. Szczeg6lowe poste-
powanie w sprawie inicjatyw ustawodawczych Senatu okreSlone zostalo w
regulaminie tej izby. Zgodnie z art. 60 ust. 1 tego regulaminu Senat podejmuje
postgpowanie w sprawie inicjatywy ustawodawczej w trzech przypadkach: 1) w
wyniku obrad, podczas ktérych stwierdzono celowo$¢ podjecia inicjatywy usta-
wodawczej, 2) w wyniku przyjecia zlozonej przez senatora W charakterze wolne-
go wniosku propozycji podjecia inicjatywy ustawodawczej, 3) w wyniku
zlozenia do Prezydium Senatu przez komisj¢ senacka lub 10 senatoréw oficjalne-
go wniosku o podjecie inicjatywy ustawodawczej (a wigc przedstawienia proje-
ktu ustawy wraz z uzasadnieniem). Podjecie postgpowania w sprawie inicjatywy
ustawodawczej polega na tym, ze propozycje w tym zakresie sa kierowane przez
Prezydium Senatu do Komisji Inicjatyw i Prac Ustawodawczych oraz do proble-
mowo wiasciwej komisji, ktére ustosunkowuja si¢ do wstgpnego projektu a na-
stepnie przygotowuja koficowa wersje projektu wraz z uzasadnieniem.
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Komisje senackie, ktére rozpatrywaty projekt ustawy, przedstawiaja nastgpnie
Prezydium Senatu swoje stanowisko w sprawie podjgcia inicjatywy ustawodaw-
czej. W przypadku pozytywnego stanowiska komisji, Prezydium Senatu powinno
wnie$¢ projekt ustawy (w miar¢ mozliwosci) pod obrady najblizszego posiedze-
nia Izbs)‘lo. Juz na tym etapie projekt ustawy moze by¢ traktowany jako projekt
Senatu.””

Kolejnym etapem postgpowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej Senatu
jest debata nad projektem ustawy na plenarnym posiedzeniu drugiej izby. Otwie-
ra ja przedstawienie projektu ustawy przez senatora reprezentujacego wniosko-
dawcéw, nastgpnie przedstawiane sa sprawozdania Komisji Inicjatyw i Prac
Ustawodawczych oraz merytorycznie wilasciwej komisji. W celu umozliwienia
komisjom ustosunkowania si¢ do uwag i propozycji zgloszonych w czasie dys-
kusji, glosowanie nad uchwala w sprawie inicjatywy ustawodawczej odbywa si¢
dopiero na kolejnym posiedzeniu Senatu. Uchwale o wniesieniu inicjatywy usta-
wodawczej Marszatek Senatu przekazuje Marszatkowi Sejmu, informujac jedno-
cze$nie o tym fakcie Prezesa Rady Ministréw.

W praktyce aktywno$¢ Senatu w zakresie inicjowania projektéw ustaw byta
jak dotychczas najwigksza w I kadencji Senatu (4 VII1 989 r. - 24 X 1991 r.). W
tym okresie Senat przygotowal i uchwalit 27 projektéw ustaw, z ktérych 18 zo-
stato rozpatrzonych przez Sejm (przyjatl on 17 projektéw, a 1 odrzucil). Z kolei
podczas II kadencji Senatu (26 XI 1991 r. - 31 V 1993 r.) zglasza on jedynie 9
projektéw ustaw - 4 z nich zostalo przez Sejm rozpatrzonych i przyjetych. Nato-
miast w ciagu pierwszego roku III kadencji Senatu (od 14 X 1993 r. do korca
wrzeénia 1994 r.) zgltasza on do Sejmu zaledwie 4 projekty ustaw.>® Aktywnos¢
Senatu w tej dziedzinie wykazuje wigc bardzo wyraZznie tendencje malejaca i jest
to zjawisko w pelni zrozumiate. Zainteresowanie Senatu podejmowaniem inicja-
tyw ustawodawczych bylo wyjatkowo duze jedynie w okresie bardzo szybkich
przemian polityczno-ustrojowych i gospodarczych w Polsce. Wszystko wskazuje
jednak na to, Ze w miar¢ postgpujacej stabilizacji ustrojowej i politycznej inicjo-
wanie projektéw ustaw nie bedzie ta funkcja, ktéra Senat bylby szczegdlnie
zainteresowany. Stuszny jest w zwiazku z tym poglad, Zze przyznanie Senatowi
inicjatywy ustawodawczej byto bardziej wyrazem politycznego ,,dowartoSciowa-
nia” tej izby niz uksztattowaniem realnej i efektywnej instytucji ustrojowej,>*

Druga forma udziatu Senatu w realizacji przez parlament funkcji ustawodaw-
czej jest rozpatrywanie przez ta izbg¢ ustaw uchwalonych przez Sejm. Ogdlne za-
sady postepowania w Senacie w sprawie ustaw uchwalonych przez Sejm okresla
art. 17 ust. 1-3. Stanowi on, ze: 1) ustawg¢ uchwalona przez Sejm Marszalek Sej-
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mu przekazuje Senatowi, 2) Senat moze w ciagu 30 dni ustawe przyjaé lub
wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki albo ja odrzucié¢, 3) jezeli Senat w ciagu 30
dni od dnia przekazania nie podejmie stosownej uchwatly, ustawg uwaza si¢ za
przyjeta, 4) poprawki Senatu pociagajace za soba obciazenie budzetu Paristwa
wymagaja wskazania Zrédet pokrycia. Bardziej szczegélowo procedurg rozpatry-
wania w drugiej izbie ustaw sejmowych okresla regulamin Senatu, ale i w tym
wypadku dyrektywy dotyczace tej problematyki sa zbyt ogélne.>> Z art. 55 ust. 1
regulaminu wynika jedynie zasada proceduralna, w myS$l ktorej tekst ustawy
uchwalonej przez Sejm musi by¢ skierowany do wlaSciwej komisji senackiej. Z
kolei art. 55 ust. 2 przewiduje, ze komisje po rozpatrzeniu ustawy przygotowuja
w terminie nie dluzszym niz 2 tygodnie projekt uchwaty Senatu w sprawie usta-
wy uchwalonej przez Sejm, w ktérym proponuja przyjecie ustawy bez poprawek
albo wprowadzenie do jej tekstu poprawek wzglednie odrzucenie ustawy. Prze-
wodniczacy komisji moze jednak wystapi¢ do Prezydium Senatu z wnioskiem o
przedtuzenie dwutygodniowego terminu wyznaczonego na przygotowanie przez
komisj¢ projektu stanowiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm
(art. 55 ust. 4 regulaminu).

Z regulaminu Senatu nie wynika konieczno$¢ udziatu w procesie przygotowy-
wania kazdego projektu stanowiska Senatu wobec ustawy sejmowej Komisji Ini-
cjatyw i Prac Ustawodawczych. O tym, do ktérej komisji senackiej ma byé
skierowana ustawa, decyduje w kazdym przypadku Marszalek Senatu. Dlatego
tez moze to by¢é dowolna komisja senacka, ktdrej zakres dziatania zblizony jest
pod wzgledem merytorycznym do problematyki rozpatrywanej ustawy. Skierowa-
nie ustawy do komisji merytorycznie wtasciwej nie wyklucza jednak mozliwos$ci
udzialu innych komisji senackich w procedurze rozpatrywania projektu tej usta-
wy. Wybdr za$ przez Marszatka Senatu jednej komisji ma w tym wypadku prze-
de wszystkim takie znaczenie, ze dana komisja zostaje zobowiazana do
rozpatrzenia ustawy i przygotowania odpowiedniego projektu stanowiska Senatu.

Przygotowany przez merytorycznie wlasciwa komisje projekt stanowiska Se-
natu staje si¢ przedmiotem debaty na posiedzeniu plenarnym Izby. Przebieg tej
debaty nie zostat odrebnie uregulowany w przepisach regulaminu Senatu, wobec
tego maja tu zastosowanie normy regulaminowe odnoszace si¢ do kazdego po-
stepowania w Senacie. Do zasadniczych elementéw debaty plenarnej w drugiej
izbie nad ustawa uchwalong przez Sejm naleza: 1) wystapienie sprawozdawcy
komisji, 2) mozliwo§¢ zglaszania krétkich zapytari do sprawozdawcy i udzielanie
odpowiedzi, 3) dyskusja, 4) zarzadzenie przerwy po zamknig¢ciu dyskusji celem
umozliwienia wtasciwej komisji ustosunkowania si¢ do zgtoszonych propozyciji,
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5) mozliwo$¢ ponownego wystapienia sprawozdawcy, 6) gtosowanie. Ostateczna
decyzje w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm Senat podejmuje zwykla wie-
kszoScig gltoséw w obecnosci co najmniej polowy ogdlnej liczby senatoréw.
Zgodnie z art. 17 ust. 2 Malej Konstytucji Senat moze w tym zakresie: 1) usta-
we przyjaé, 2) wprowadzi¢ do tekstu ustawy poprawki, 3) odrzuci¢ ustawe. Pod-
jeta przez Senat uchwate dotyczaca rozpatrywanej ustawy sejmowej Marszalek
Senatu przekazuje Marszatkowi Sejmu (art. 51 ust. 1 regulaminu Senatu).

Postgpowanie w Senacie w sprawie uchwalonych przez Sejm ustaw zmienia-
jacych przepisy konstytucyjne przeprowadzane jest na takich samych zasadach,
jakie obowiazuja przy zajmowaniu stanowiska wobec ustaw zwyktych. Jedyna
istotna réznica dotyczy procedury glosowania. W odniesieniu do ustawy zmie-
niajacej przepisy konstytucyjne Senat podejmuje uchwale wigkszoscia 2/3 glo-
s6w w obecnosci co najmniej potowy ogdlnej liczby senatoréw (art. 3 ust. 1
regulaminu Senatu). Zasada ta nie znalazla jednak zastosowania przy rozpatry-
waniu przez Senat ustawy konstytucyjnej z 23 IV 1992 r. o trybie przygotowania
i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W tym wypadku Senat uz-
nal, ze ustawa ta nie prowadzi do zmiany konstytucji i tym samym nie przyjat
progu 2/3 gloséw przy uchwalaniu do niej poprawek, a nastgpnie przy podejmo-
waniu uchwaly okreSlajacej stosunek Senatu do calej ustawy konstytucyjnej.
Sejm nie podzielit jednak stanowiska Senatu w tej kwestii i podjal uchwale
stwierdzajaca, ze Senat nie przedlozyl w przewidzianym konstytucyjne terminie
formalnego stanowiska wobec uchwalonej przez Sejm ustawy Kkonstytucyjnej
(cho¢ w rzeczywistosci takie stanowisko z poprawkami Senatu wptyneto do Sej-
mu). Dlatego tez dalsze postgpowanie ustawodawcze w Sejmie przebiegato tak,
jakby Senat rzeczywiscie nie przedstawit Sejmowi Zadnego dokumentu.’®

Po wejsciu w zycie Matej Konstytucji nast¢puje zawezenie zakresu udzialu
Senatu w procedurze uchwalania ustawy budzetowej. Wczesniej, zgodnie z art.
27 ust. 2 konstytucji, projekty ustawy budzetowej oraz planéw finansowych pan-
stwa byly kierowane zaréwno do Sejmu, jak tez do Senatu. Swoje stanowisko co
do projektu ustawy budzetowej Senat przekazywat do Sejmu. Bylo ono nastepnie
kierowane przez Prezydium Sejmu do komisji sejmowych, ktére pracowaly juz
nad projektem ustawy budzetowej. Po uchwaleniu za$ przez Sejm ustawy budze-
towe]j byla ona przekazywana Senatowi, ktéry w ciagu 7 dni mégt zglosi¢ Sej-
mowi propozycje dokonania okre§lonym zmian w tej ustawie. Obecnie Senat nie
opiniuje juz projektéw ustaw budzetowych, gdyz sa one kierowane przez Rade
Ministr6w wytacznie do Sejmu. Dopiero po jej uchwaleniu przez Sejm jest ona
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przekazywana Senatowi i jedynie na tym etapie Senat moze wyrazi¢ swoje sta-
nowisko wobec przygotowywanej ustawy budzetowe;j.

Uprawnienia Senatu w stosunku do ustaw budzetowych sa w aktualnym sta-
nie prawnym niemal takie same, jak wobec wszystkich innych ustaw uchwala-
nych przez Sejm. W art. 21 ust. 2 Malej Konstytucji przewiduje si¢ jednak
krétszy termin (20 dni) na ustosunkowanie si¢ przez Senat wobec ustawy budze-
towej niz wobec pozostatych ustaw sejmowych.’’ Ten sam przepis nie przewidu-
je tez mozliwos$ci odrzucenia przez Senat ustawy budzZetowej, moze on bowiem
jedynie podja¢ uchwale ,,0 przyjeciu lub wprowadzeniu poprawek do ustawy bu-
dzetowej uchwalonej przez Sejm”. Poza tym projekt stanowiska Senatu w spra-
wie ustawy budzetowej przygotowuje zawsze Komisja Gospodarki Narodowej,
wykorzystujac przy tym opinie innych komisji senackich. Projest ten zawiera al-
ternatywne propozycje: 1) przyjecia ustawy budzetowej bez jakichkolwiek popra-
wek albo 2) wprowadzenia poprawek do tej ustawy (art. 57 ust. 2 regulaminu
Senatu). Przyjecie projektu Komisji Gospodarki Narodowej na posiedzeniu ple-
narnym Senatu oznacza zajgcie stanowiska przez ta izbg wobec uchwalonej
przez Sejm ustawy budzetowe;j.

Uchwata Senatu odrzucajaca ustawg lub wprowadzajaca do jej tresci okreslo-
ne porawki nie jest ostatecznie rozstrzygajaca, moze by¢ bowiem odrzucona
przez Sejm. Do czasu wejscia w zycie Malej Konstytucji propozycje Senatu do
uchwalonych ustaw mogly by¢ odrzucane wigkszoscia 2/3 gloséw, lecz w przy-
padku ich nieodrzucenia ustawa musiata by¢ w pierwotnym brzmieniu przyjeta
ponownie przez Sejm zwykla wigkszoscia gloséw. Jezeli jednak zabrakto kwa-
lifikowanej wigkszosci dla odrzucenia propozycji Senatu, jak tez zwyklej wig-
kszosci dla uchwalenia ustawy w wersji proponowanej przez Sejm (co zdarzato
sie jednak sporadycznie),’® to postepowanie ulegato zamknieciu, a ustawa nie
dochodzita do skutku. Taka sytuacja okre$lana byta w praktyce ,patem legisla-
cyjnym”.>

W Matej Konstytucji przyjeta jednak zostata zasada, ktéra pozwala uniknac
»pata legislacyjnego”. Jej art. 17 ust. 4 stanowi, ze: ,,Uchwale Senatu odrzucaja-
ca ustawe lub poprawke zaproponowana w uchwale Senatu uwaza sie za przyje-
ta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wigkszoscia gloséw”. Jesli jednak
Sejm tego nie uczyni poprawki Senatu uwaza si¢ automatycznie za przyjete.
Przyjecie w Matej Konstytucji takiego rozwiazania oznaczalo w pewnej mierze
oslabienie udziatu Sejmu w postgpowaniu ustawodawczym przy jednoczesnym
wzmocnieniu w tym zakresie pozycji drugiej izby parlamentu.*
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8. Pozostale uprawnienia Senatu

Poza udzialem w realizacji przez parlament funkcji ustawodawczej uprawnie-
nia Senatu nie sa zbyt rozbudowane. Z innych uprawnien przystugujacych Sena-
towi bez watpienia w pierwszej kolejnosci nalezaloby wymieni¢, o czym juz
wczesniej wspominalem, jego uprawnienia zwiazane z wykonywaniem przez par-
lament funkcji ustrojodawczej. Chodzi tu zwlaszcza o udzial drugiej izby w pra-
cach nad nowa, pelna ustawa zasadnicza Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa
konstytucyjna o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP juz w art. 1
stwierdza, ze konstytucja ta bedzie uchwalona przez Sejm i Senat polaczone w
Zgromadzenie Narodowe. W sktadzie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego, ktéra przygotowuje ostateczny projekt ustawy zasadniczej, znajduje
si¢ - obok 46 postéw - takze 10 senatoréw wybranych przez Senat, przy czym
jeden z nich peini funkcje zastgpcy przewodniczacego tej Komisji. Ponadto
wsréd 7 projektéw nowej konstytucji zgtoszonych oficjalnie Zgromadzeniu Naro-
dowemu znalazt si¢ takze projekt przygotowany w czasie I kadencji Senatu
przez funkcjonujaca wowczas w tej izbie Komisje Konstytucyjna. Nalezy poza
tym przypomnieé, ze Senat uczestniczy takze, na podobnych zasadach jak w
procesie ustawodawczym, w procedurach zmierzajacych do wprowadzenia zmian
w aktualnie obowiazujacych przepisach konstytucyjnych.

Po nowelizacji konstytucji z 7 IV 1989 r. przyjeta zostata zasada, ze Sejm i
Senat potaczone w Zgromadzenie Narodowe dokonuja wyboru Prezydenta PRL
(art. 32a ust. 1). Rozwiazanie to znalazto zastosowanie w praktyce jedynie raz®!
i stalo sie nieaktualne w nastgpstwie nowelizacji konstytucji z dnia 27 IX 1990 r.%?
ktéra wprowadzita w Polsce powszechne i bezposrednie wybory prezydenckie.
Zgodnie jednak z art. 76 ustawy z 271X 1990 r. o wyborze Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej®® do kompetencji Zgromadzenia Narodowego nalezalo
orzekanie o wazno$ci wyboru prezydenta (po nowelizacji tej ustawy w 1995 r.
uprawnienie w tym zakresie przyznane zostalo Sadowi Najwyzszemu). Inne
kompetencje Zgromadzenia Narodowego zwiazane z funkcjonowaniem urzedu
prezydenta, ktére przyznane zostaty temu organowi w drodze kwietniowej nowe-
lizacji konstytucji z 1989 r., pozostaly bez zmian do dnia dzisiejszego. Tym sa-
mym wiec Senat, poprzez udzial w Zgromadzeniu Narodowym, posiada takze
pewne uprawnienia wobec Prezydenta RP. Do kompetencji Zgromadzenia Naro-
dowego nalezy bowiem w tym zakresie: 1) odbieranie przysiegi od nowo wybra-
nego prezydenta, 2) podejmowanie decyzji o opréznieniu urzedu prezydenta
przed uplywem kadencji ze wzgledu na stan zdrowia osoby piastujacej ten urzad,
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3) postawienie prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu za naru-
szenie przepiséw konstytucji lub ustaw oraz za popehienie przestgpstwa.’*

Mata Konstytucja w art. 33 ust. 2 zapewnia Senatowi udzial w ratyfikacji 1
wypowiadaniu uméw migdzynarodowych. Stanowi on, ze zgoda na ratyfikacje
przez Prezydenta niektérych uméw miedzynarodowych (np. dotyczacych granic
Polski oraz sojuszéw obronnych) jest udzielana przez parlament w formie usta-
wy, a wigc takze z udzialem Senatu. Oznacza to, ze ustawy ratyfikacyjne, tak
jak wszystkie inne ustawy, musza by¢ przekazywane do rozpatrzenia drugiej iz-
bie parlamentu. Specyficzny charakter tych ustaw powoduje jednak ,,dopuszczal-
nos$¢ tylko stanowiska aprobujacego albo dezaprobujacego Senatu w catosci, bez
mozliwosci wnoszenia poprawek” % Poza tym art. 33 ust. 1 Matej Konstytuciji
naklada na Prezydenta obowiazek zawiadamiania o fakcie dokonania ratyfikacji
Iub wypowiedzenia umowy miedzynarodowej zaréwno Sejmu, jak i Senatu.

Mata Konstytucja w art. 19 ust. 2 pkt 2 przyznata Senatowi uprawnienie do
wyrazania zgody na zarzadzanie przez Prezydenta referendum ogélnokrajowego
w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa. Wydaje si¢, ze wprowadze-
niu tego rozwiagzania przySwiecala idea umocnienia pozycji drugiej izby parla-
mentu. Swiadczy o tym zwlaszcza fakt, Ze z partycypacji w tej czynnosci wyla-
czony zostal Sejm, ktéry moze jednak zarzadzi¢ referendum samodzielnie (art.
19 ust. 2 pkt 1 Malej Konstytucji). Celem wprowadzenia takiego rozwiazania
bylo jednak przede wszystkim dazenie do zabezpieczenia si¢ przed ewentualno-
Scia nieuzasadnionego wykorzystywania przez Prezydenta tej instytucji demokra-
cji .bezpoéredniej.“ Role organu kontrolujacego decyzje Prezydenta w tym
zakresie ma petni¢ wiasnie druga izba parlamentu.%” Mata Konstytucja wprowa-
dza przy tym zasade, ze zgoda na zarzadzenie przez Prezydenta referendum mo-
ze by¢ wyrazona przez Senat jedynie bezwzgledna wigkszoScia gloséw.

Analizujac zakres kompetencji Senatu nie mozna pominaé przyshigujacych tej
izbie uprawnieri kreacyjnych. Przede wszystkim trzeba zaznaczyd¢, ze od zgody
Senatu uzaleznione sa dwie wazne decyzje kreacyjne Sejmu: 1) powolywanie i
odwotywanie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 36 ust. 1 utrzymanych w
mocy przepiséw konstytucyjnych), 2) powolywanie Rzecznika Praw Obywatel-
skich (art. 36a ust. 2 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych). Przed
wyrazeniem zgody Senat moze wezwac kandydata na stanowisko Prezesa NIK
(Rzecznika Praw Obywatelskich) lub urzedujacego Prezesa (Rzecznika) do zloze-
ust. 2 regulaminu Senatu). Uchwaty, w ktérych Senat wyraza swoje stanowisko
wobec powyzszych decyzji personalnych Sejmu, Marszatek Senatu przekazuje
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Marszalkowi Sejmu. W praktyce uchwaly Senatu w tych sprawach sa podejmo-
wane juz po glosowaniu nad obsada tych funkcji przeprowadzonym w Sejmie.®®
Jednakze odmowa zgody ze strony Senatu na powolanie okre§lonych oséb po-
woduje rozpoczgcie procedury wylaniania w Sejmie tych organéw od poczatku.®

Senat posiada tez uprawnienia kreacyjne, ktére realizuje w pelni samodziel-
nie: 1) wybiera dwéch senatoréw do sktadu Krajowej Rady Sadownictwa,”® 2)
powoluje dwéch cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.”! Dodaé przy
tym nalezy, ze Senatowi przysluguje réwniez uprawnienie (realizowane jednak
wraz z Sejmem) do przyjmowania lub odrzucania corocznego sprawozdania z
dziatalno$ci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

W aktualnie obowiazujacych przepisach konstytucyjnych nie przewiduje sig¢
udziatu Senatu w realizacji funkcji kontroli parlamentarnej. Niezaleznie od tego
»Senat, od poczatkéw swej reaktywacji, nie chciatl zrezygnowacé z zasygnalizo-
wanych mu w Porozumieniach Okrgglego Stotu uprawnieri kontrolnych wobec
administracji rzadowej i zaczat podejmowac tu pewne kroki, milczaco aprobowa-
ne przez te organy”.”> Senat wykorzystuje tu przede wszystkim fakt, ze przy
rozpatrywaniu ustaw uchwalonych przez Sejm na jego posiedzeniach plenarnych
obecni sa z reguly przedstawiciele zainteresowanych resortéw, ktérzy odpowia-
daja na stawiane im pytania, udzielaja wyczerpujacych wyjasnien oraz przyjmuja
okreslone uwagi ze strony senatoréw. Taka sama praktyka ma zastosowanie row-
niez wczesniej, podczas rozpatrywania ustaw sejmowych na posiedzeniach komi-
sji senackich. Przedstawiciele odpowiednich resortéw sa zawsze zapraszani na te
posiedzenia przez Prezydium Senatu lub prezydia komisji senackich, gdyz taki
obowiazek naktadaja na te organy przepisy art. 29 ust. 2 i 30 ust. 2 regulaminu
Senatu. Na tej samej zasadzie Senat wykorzystuje mozliwo$¢ udzialu w realiza-
cji funkcji kontrolnej przy rozpatrywaniu na swoich posiedzeniach ustaw budze-
towych. Ponadto Senat, wykorzystujac istniejace w tym zakresie podstawy
regulaminowe (art. 30 ust. 2), zwraca si¢ niekiedy do cztonkéw Rady Ministréw
o ztozenie przez nich informacji na posiedzeniu Senatu, ale przypadki takie nale-
73 do rzadkosci.”? Nie ulega jednak watpliwosci, ze sa to bardzo posrednie for-
my kontroli przez Senat dziatalnos$ci organéw wtadzy wykonawczej i nie mozna
ich poréwnywac z klasycznymi instytucjami kontroli parlamentarnej.

Po uchwaleniu Matlej Konstytucji Senat utracit tylko jedno, przewidywane po-
przednio dla tej izby, uprawnienie. Bylo to, okreSlone w art. 32i ust. 2 ustawy
zasadniczej, prawo do wyrazania zgody na przediuzanie przez Prezydenta stanu
wyjatkowego.”* Pozbawienie Senatu tego uprawnienia nie oznaczato jednak istot-
nego ostabienia jego pozycji prawno-ustrojowej. Szczegétowa analiza przepiséw
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Matej Konstytucji prowadzi¢ moze nawet do przeciwnego wniosku, na co zwro-
cono juz uwage w doktrynie prawa konstytucyjnego. Wyrazem tego jest m.in.
poglad, ze w Malej Konstytucji nastapito ,,wprawdzie nieznaczne, ale interesuja-
ce przesunigcie kompetencji na rzecz Senatu w obrebie wiladzy ustawodaw-
czej”.”> Nie ulega watpliwosci, ze to - nawet nieznaczne umocnienie pozycji
drugiej izby w strukturze polskiego parlamentu bylo nie tyle nastgpstwem roz-
szerzenia zakresu jej uprawnieri, ile raczej konsekwencja zerwania z zasada
zwierzchniej pozycji Sejmu w systemie organdéw panstwowych.

9. Uwagi koncowe

W poczatkowym okresie po przywréceniu w 1989 r. instytucji Senatu proble-
matyka drugiej izby parlamentu w Polsce nie cieszyla si¢ wigkszym zaintereso-
waniem. Dopiero w zwiazku z intensyfikacja prac nad nowa ustawa zasadnicza
Rzeczypospolitej Polskiej zagadnienie struktury przysziego parlamentu stato si¢
przedmiotem ozywionej dyskusji. Zaréwno w doktrynie prawa konstytucyjnego,
jak tez w programach partii politycznych i licznych wypowiedziach politykéw
przedstawiane sa rézne argumenty: 1) uzasadniajace potrzebe likwidacji Senatu,
2) przemawiajace za utrzymaniem w Polsce drugiej izby parlamentu.”®

Przeciwnicy drugiej izby przytaczaja z reguly nastgpujace argumenty podwa-
zajace sens istnienia Senatu: 1) funkcjonowanie dwuizbowego parlamentu w
panistwie unitarnym (jakim jest Polska) nie ma uzasadnienia, gdyz sktad obu izb
wylaniany jest na zblizonych do siebie zasadach i tym samym powstaje w nich
reprezentacja tych samych sit politycznych, 2) druga izba wydluza w czasie i
jednoczesnie komplikuje procedure uchwalania ustaw, 3) dwuizbowa struktura
parlamentu prowadzi do oslabienia pozycji i1 roli wladzy ustawodawczej, 4)
utrzymywanie drugiej izby wraz z jej rozbudowanym aparatem administracyjnym
stanowi zbedne obciazenie budzetu panstwa, co ma niemale znaczenie w obecnej
sytuacji polskiej gospodarki, 5) dzialalno$¢ Senatu nie jest przedmiotem wig-
kszego zainteresowania spofeczernistwa, gdyz zajmuje si¢ on najczeSciej sprawami
o niewielkim znaczeniu dla ogétu obywateli, 6) Senat utworzony zostal w okre-
Slonych warunkach politycznych w nastepstwie ustalen ,,okraglego stolu”, a wiec
obecnie, w zasadniczo odmiennej sytuacji politycznej, jego dalsza egzystencja
nie ma juz racjonalnego uzasadnienia.

Zwolennicy utrzymania w Polsce drugiej izby parlamentu podkreslaja najcze-
Sciej fakt, ze dziatalno$é Senatu wywiera korzystny wplyw na jako$¢ stanowio-
nego przez parlament prawa. Stwierdzenie to odnosi si¢ przede wszystkim do
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poprawek Senatu wobec ustaw uchwalonych przez Sejm, poprawki te sa bowiem
w wiekszosci przypadkéw przez Sejm uwzgledniane. W ten sposéb - dzigki po-
prawkom Senatu - juz wielokrotnie udato si¢ w praktyce unikna¢ uchwalenia
ustawy, ktérej przepisy mogly budzi¢ watpliwosci co do ich zgodnosci z przepi-
sami konstytucyjnymi lub innymi ustawami. Senat spelnia wigc z powodzeniem
funkcje ,.stréza dobrego prawa”.”” Zwolennicy bikameralizmu podkreslaja tez
m.in., ze: 1) tylko w wyborach do Senatu maja szans¢ zdobycia mandatéw kan-
dydaci niezalezni, 2) stosowana przy ustalaniu wynikéw wyboréw do Senatu za-
sada wiekszoSciowa stwarza mozliwo$¢ wprowadzenia do tej izby przedstawicieli
tych ugrupowar, ktére nie sa reprezentowane w Sejmie,’® 3) udziat drugiej izby
w realizacji funkcji ustawodawczej parlamentu nie wydhuza procesu legislacyj-
nego, gdyz Senat nie przekracza w praktyce konstytucyjnych terminéw rozpatry-
wania ustaw uchwalonych przez Sejm, 4) druga izba parlamentu ma w Polsce
wyjatkowo dhuga, bo przeszto 500-letnia, tradycje, 5) dwuizbowos$¢ parlamentu
jest najczesciej spotykanym rozwigzaniem w panstwach demokratycznych, zas
przypadki przechodzenia do parlamentu jednoizbowego (jak np. w Szwecji) nale-
73 do rzadkosci.

Problematyka struktury przysziego parlamentu w Polsce stata si¢ jednym z
powazniejszych punktéw spornych takze w dyskusji nad ksztaltem nowej ustawy
zasadniczej Rzeczypospolitej.” Wsréd zgtoszonych Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego 7 projektéw konstytucji: 1) parlament jednoizbowy
przewiduja 2 projekty SLD i PSL-UP, 2) w pozostatych 5 projektach (prezy-
denckim, senackim. Unii Wolnosci, KPN, ,,Solidarnosci”) przewiduje si¢ utrzy-
manie parlamentu dwuizbowego. W tych projektach, ktére przewiduja istnienie
drugiej izby, koncepcja tej izby nie rézni si¢ zasadniczo migdzy soba i w duzym
stopniu nawiazuje do modelu Senatu uksztalttowanego w noweli konstytucyjnej z
7 kwietnia 1989 r. oraz w przepisach Matej Konstytucji.®® Zagadnienie drugiej
izby stalo si¢ tez przedmiotem ozywionej dyskusji podczas prezentacji projektéw
nowej konstytucji na pierwszym, zwolanym na podstawie art. 6 ustawy konstytu-
cyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP, posiedzeniu Zgroma-
dzenia Narodowego w dniach 21-23 wrzesnia 1994 r3! Spér o strukture
polskiego parlamentu nie zostal rozstrzygniety takze w poéZniejszych pracach
konstytucyjnych,%? chociaz wiele wskazuje na to, ze instytucja drugiej izby par-
lamentu zostanie w Polsce utrzymana.
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Pawet Sarnecki

RADA FEDERALNA REPUBLIKI AUSTRII

1. Konstytucyjne stanowisko drugiej izby parlamentarnej

Druga izba parlamentu austriackiego (ktéry nie posiada wlasnej odrebnej na-
zwy) jest chyba, sposréd poréwnywalnych tego rodzaju organéw paristw federal-
nych, organem najmniej wplywowym, o najmniejszych konstytucyjnych kompe-
tencjach. Federacyjna konstytucja Austrii, uchwalona 1 X 1920 roku byfa bo-
wiem, co do samej zasady federalizmu, wyraZznym kompromisem migdzy wielo-
ma rozmaitymi sitami polityczymi. Biorac pod uwage tylko najwazniejsze z nich
mozna wskazaé, ze partia socjaldemokratyczna byla wowczas za ustrojem unitar-
nym, za to silnym samorzadem terytorialnym i jednoizbowym parlamentem, par-
tia chrzescijafisko-spoteczna za panstwem federalnym o parlamencie dwuizbo-
wym, z silna pozycja takze drugiej izby. Przebieg wypadkéw' sklonil wszystkie
strony (a trzeba tu wymieni¢ i rozmaite akcje samych krajéw, pézniejszych czg-
Sci federacji, z ktérych niektére wystapily z wlasnymi projektami konstytucyj-
nymi) do kompromisu. Rezultatem tego jest wspomniana Konstytucja, ustanawia-
jaca co prawda formalnie federalna strukture paristwa (art. 2), sktadajacego sie z
»-samodzielnych” krajéw (Lidndern) - ale te okreSlenia nie pociagnely za soba
adekwatnych ustalefi kompetencyjnych. Réwniez ogdlny trend rozwojowy au-
striackiego prawa konstytucyjnego zaréwno w czasie I Republiki jak i po woj-
nie, az po lata 70-te, wykazywat jednoznacznie cechy, ,,przemoznej” centraliza-
cji.2 Ten brak konsekwencji wobec konstytucyjnej deklaracji o federalnym chara-
kterze panstwa dotyczy takze pozycji drugiej izby parlamentarnej, ktéra w
zalozeniu ma by¢ wyrazem udziatu czesci sktadowych federacji w wykonywaniu
funkcji ogdlnoparistwowych. Ten ostatni moment jest przy tym powszechnie w
austriackiej literaturze naukowej uwazany jako konieczny element parnistwa fede-
ralnego w ogéle.?

W S$wietle Konstytucji pozycja drugiej izby, Rady Federalnej (dalej w tekscie:
RF), rysuje si¢ nastepujaco:
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1) Og6lny charakter Rady Federalnej a takze jej zasadnicza funkcja konstytu-
cyjna ujmuje art. 24 Konstytucji Federalnej (dalej w tekScie: KF), w mysl ktore-
go ,,Rada Narodowa (pierwsza izba parlamentu austriackiego, dalej w tekscie:
RN) wspdlnie z Rada Federalna tworzy (iibt...aus) ustawodawstwo Federacji”.
Jest wiec Rada Federalna organem ustawodawczym, przy czym w tek$cie pier-
wotnym znajduje si¢ uzupetnienie, iz RF ,,wybierana jest przez sejmy krajowe”,
podczas gdy RN ,,wybierana jest przez ogét ludnosci”.

2) Reprezentacje poszczegdlnych krajéw, ktérych jest 9 (do 111922 Wieden
i Dolna Austria stanowily jeden kraj federalny) w RF nie jest réwna. To powaz-
ne odstgpstwo od klasycznego rozwigzania w panstwach federacyjnych, gdzie
réowno$¢ reprezentcji, niezaleznie od liczby mieszkaincéw poszczegélnych jedeno-
stek federalnych, jest chyba najbardziej widoczna manifestacja réwnosci wszy-
stkich tych organizméw semi-pafistwowych, tworzacych federacje. Konstytucja
austriacka takze w tym wzgledzie jest wynikiem pewnego kompromisu. Wedtug
jej pierwotnego, ale po dzien dzisiejszy utrzymanego art. 34. ust. 3 kraje o naj-
wigckszej liczbie mieszkaricow miaty wysyla¢ 12 ,radcéw federalnych” a pozo-
stale - w odpowiednim do tego stosunku do liczby swych mieszkancéw z tym,
ze kazdemu z krajéw przystuguje co najmniej trzyosobowa reprezentacja. Kon-
kretne liczby ustala Prezydent Federalny, po kazdorazowym spisie ludnosci. W
praktyce, chociaz repezentacje poszczegélnych krajéw ulegaja zmianom, ogdlna
liczba deputowanych utrzymuje si¢ na poziomie 63 ,radcéw federalnych”.

3) Deputowanych do RF wybieraja sejmy krajowe. Inne propozycje ich wy-
boru, w okresie tworzenia konstytucji, nie byly wysuwane. Dyskusyjna byta
kwestia biernych praw wyborczych: jedynie czlonkowie sejméw (tak przede
wszystkim SPOe) - czy tez wszyscy obywatele danego kraju. Ten drugi poglad
zdobyt przewage, z charaktersytycznym uzupelnieniem: wybdr przez sejmy na-
stepuje w my§l zasady proporcjonalnosci, ale druga co do wielkos$ci frakcja sej-
mu krajowego ma zagwarantowany przynajmniej 1 mandat do RF (art. 35 KF).

To rozwiazanie konstytucyjne wydaje si¢ oddawaé w nader odkryty sposéb
zasadnicze zatozenie co do charakteru RF: ma to by¢ réowniez, jak i RN, raczej
polityczna reprezentacja calego spoteczenistwa, ktérej ton nadawacé beda ukatady
partyjne. Reprezentacja co prawda nie catkiem réwna i proporcjonalna politycz-
nie, ale za to o ograniczonych kompetencjach.

RF jest organem bezkadencyjnym. Reprezentacje poszczegdlnych krajéw do
RF wybierane sa na okres, réwny kadencji danego sejmu krajowego (okreslony
w konstytucjach krajowych) z tym, ze deputowani dotychczasowi sprawuja swe
mandaty do wyboru nowych delegatéw przez pochodzace z nowych wyboréw
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sejmy krajowe. W 8 krajach federalnych kadencja sejméw krajowych wynosi 5,
w jednym kraju - 6 lat. Wybory odbywaja si¢ na ogét w réznych terminach ka-
lendarzowych. W razie wystapienia przeszkody w pehieniu funkcji deputowane-
go, zastgpuja ich zastepcy, wybierani w identyczny sposéb.

Postanowienia o skladzie i trybie wybieralnosci RF sa nieco bardziej ,,sztyw-
ne” niz inne postanowienia konstytucyjne. Dla swej zmiany potrzebuja, po pier-
wsze: wigkszodci gloséw cztonkéw RF (jak przy wszystkich jej uchwatach) i po
drugie, wigkszoS$ci co najmniej czterech reprezentacji krajowych.

Posiedzenia Rady Federalnej zwolywane sa w razie potrzeby, przez prze-
wodniczacego tej izby. Oprocz tego zwolywane sa posiedzenia nadzwyczajne i
to ,,niezwlocznie”, na zadanie 1/4 cztonkéw tej izby lub tez na Zadanie Rzadu
Federalnego.

2. Stanowisko deputowanych Rady Federalnej

Jak zaznaczono juz wyzej, cztonkowie Rady Federalnej (ich oficjalny tytut:
»radcy federalni”), wybierani sa przez sejmy krajowe (Landtagi), a wigc inaczej
niz w USA czy Szwajcarii, gdzie mamy do czynienia z wyborami bezposrednimi
- ale tez inaczej niz w Niemczech, gdzie deputowanych powotuja rzady krajowe.
Zwraca tu uwage, ze sejmy krajowe w Austrii nie sa organami, ktére ,,reprezen-
tuja” kraje. Ta funkcja przypada tzw. naczelnikom krajowym (,,Landeshaupt-
mann”). Warto zreszta wskazaé, ze regulamin RF w jego aktualnym brzmieniu
przyznaje tym naczelnikom prawo uczestniczenia w posiedzeniach RF oraz pra-
wo zabierania gtosu i to poza kolejnoscia, o ile dyskutowane zagadnienie posia-
da znaczenie dla krajéow w ogdélnosci, badZ dotyczy w szczegdlnosci tego kraju,
ktérego 6w naczelnik reprezentuje (§ 38 regulaminu RF).

Wybér nowych cztonkéw Rady Federalnej (oraz ich zastgpcow) jest zapewne
jedna z pierwszych czynnosci kazdego nowego sejmu krajowego, choé ani Kon-
stytucja Federalna ani tez regulamin RF tego zagadnienia nie rozstrzygaja. Uzy-
skanie mandatu w RF nastgpuje z momentem wyboru przez sejm krajowy
(ztozenie przysiegi na posiedzeniu RF ma tylko znaczenie ceremonialne). Dopki
jednak nowy sejm krajowy nie wybierze nowych deputowanych, dotychczasowi
cztonkowie RF pochodzacy z danego kraju nadal wykonuja swe funkcje. (§ 3
ust. 2 regulaminu RF).

Deputowanymi RF nie muszg by¢ cztonkowie sejméw krajowych, ale tez nie
ma konstytucyjnego zakazu wybierania do RF postéw do tych sejméw. Takie
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zakazy moga by¢ jednak wprowadzane przez konstytucje krajowe, co istotnie ma
aktualnie miejsce w konstytuacjach 2 sposréd 9 krajéw federalnych.

Deputowani do RF posiadaja immunitet parlamentarny, ale niekoniecznie,
konstytucyjnie rzecz biorac, identyczny, jak immunitet deputowanych do RN. W
nysl bowiem art. 58 KF przystuguje im taki tylko immunitet, jakim ciesza si¢
postowie odpowiedniego sejmu krajowego. Takie rozwigzanie jest jednym z nie-
wielu rozstrzygnieé konstytucyjnych, sugerujacych przyjecie pozycji deputowa-
nych, jako przedstawicieli krajéw federalnych w centralnych wtadzach federacji.
Praktycznie jednak juz konstytucje krajowe przyznaja deputowanym do Landta-
géw immunitet parlamentarny o identycznym zakresie, jak przyznawany przez
KF cztonkom RN* a po drugie - art. 96 KF zréwnuje immunitet postéw do
Landtagéw z immunitetem postéw do RN. Praktycznie wigc immunitety czion-
kéw obu izb parlamentu federalnego sa, chociaz osiagane jest to droga posred-
nia, identyczne. Tre$¢ tego immunitetu nie odbiega od tresci, przyjmowanych
powszechnie w demokratycznch panstwach doby wspéiczesnej i obejmuje jedy-
nie immunitet procesowy.

Stanowisko deputowanych do RF jako reprezentantéw krajow o tyle jest jed-
nak juz konstytucyjnie postawione pod znakiem zapytania, ze takze oni (podob-
nie jak postowie do RN) sprawujac swéj mandat, nie podlegaja Zadnym
instrukcjom (art. 56 KF). Wszelkiego rodzaju proby, podejmowane przez jakie-
kolwiek czynniki (w szczegdlnosci przez wiladze krajowe - sejm krajowy, rzad
krajowy, naczelnika kraju i in.) wpylwania na postgpowanie deputowanych, sa
pozbawione znaczenia prawnego. O ile jednak wobec deputowanych do RN ta-
kie rozwiazanie jest rozwiazaniem typowym, wiazacym si¢ sci§le z zasada repre-
zentacji - o tyle wobec deputowanych do RF, delegowanych przez kraje
federalne, rozwiazanie to jest niekonsekwentne. Deputowani ci reprezentuja bo-
wiem kraje nie ,,w ogdle”, ale w parlamencie federalnym. Kilku czy kilkunastu
cztonkéw RF z danego kraju nie stanowi oczywiscie zadnego organu krajowego.
Sa oni czlonkami pewnego kolegialnego organu federalnego, jednej z dwu izb
parlamentu. Logicznie rzecz biorac sa oni delegatami kraju, wystanymi w celu
wyrazenia na forum parlamentu federalnego intereséw swych krajéw 1 przejawia-
nia troski o ich uwzglgdnienie, w ramach kompetencji przystugujacych temu par-
lamentowi. KF stwierdza wyraZnie, ze w RF prezentowane sa ,.kraje” (art. 34) a
nie ,,Naréd” (co dla Rady Narodowej wynika z samej jej nazwy, a takze z art.
26 KF). Dlatego tez rzecza catkowicie zroumiata bytoby wyposazenie np. parla-
mentéw krajowych, a wigc tego czynnika ktéry wybiera ,radcéw federalnych”,
w prawo okreSlania takze ich linii postgpowania, w sensie odpowiedniego rozu-
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mienia intereséw krajowych na forum RF. Dlatego tez rozciagnigcie zasady wol-
nego mandatu réwniez i na nich uznawane jest niekiedy w Austrii jako watpli-

We.5

W praktyce funkcjonowanie deputowanych do RF przebiega przede wszy-
stkim w ramach frakcji parlamentarnych 1 zostalo zdeterminowane ukladami
migdzypartyjnymi, co zaznacza si¢ juz w samym momencie wyboru, gdzie KF
wyraZnie ogranicza ten wybdr do kandydatow z partii politycznych (por. wyzej).
Roéwniez rozwiazanie, polegajace na kazdorazowej zmianie ekipy ,,radcéw fede-
ralnych” z danego kraju po wyborach do sejmu krajowego wskazuje na raczej
partyjno-polityczny a nie rzeczowo-lokalny charakter tej ekipy. Bardzo znamien-
ny dla charakteru tej reprezentacji jest réwniez fakt, ze deputowani w RF zajmu-
ja miejsca nie w myS$l przynaleznosci do ekip krajowych, a w mysl
przynalezno$ci do frakcji partyjnych (§ 7 ust. 6 regulaminu RF). Przy czym,
oprécz odrgbnych frakcji partyjnych w kazdej z izb, w parlamencie austriackim
dziataja réwniez wspdlne kluby partyjne, grupujace deputowanych obu Rad, a
naleZacych do tej samej partii politycznej. Najbardziej za$ dobitnym potwierdze-
niem tego stanu rzeczy jest fakt oddawania gloséw w mysl ustaleri frakcyjnych a
nie wedtug stanowisk, zajmowanych przez odpowiednie parlamenty czy rzady
krajowe. Zdarzaja si¢ nawet przypadki glosowania przez pewnych cztonkéw RF
wbrew stanowisk ,,swoich” parlamentéw krajowych réwniez wtedy, gdy ta sama
partia (organizacja krajowa) posiada wigkszo$¢ w danym sejmie (i rzadzie)
krajowym i od niej pochodzi wigkszos$¢ ekipy ,,radcéw federalnych” z danego
kraju. Dzieje si¢ to wéwczas, gdy w pewnych sytuacjach organizacja krajowa
partii inaczej widzi preferencje polityczne niz centralne wiladze tej partii. Depu-
towani RF czuja si¢ wéwczas bardziej zwiazani ustaleniami, zapadajacymi w ob-
rebie frakcji 1 nie kieruja si¢ zdaniem parlamentéw krajowych (ktérych
rozstrzygnigcia sa zdeterminowane stanowiskiem partyjnych organizacji krajo-
wych).

Taki stan rzeczy spowodowal, ze w toku rozwoju zycia politycznego w Au-
strii kraje federalne wypracowatly inne kanaty oddziatywania na wtadze centralne
1 inne procedury, skfaniajace te wtadze do uwzgledniania w swej polityce intere-
séw krajowych, niz druga izba parlamentarna. Naleza tu zwlaszcza: regularne
konferencje szeféw rzadéw krajowych z udzialem kanclerza federalnego, konfe-
rencje krajowych ministréw resorrtowych z udzialem odpowiedniego ministra fe-
deralnego, powotanie wspdlnego Biura Kontaktéw Miedzykrajowych i inne.
Zagadnienia te nie naleza juz naturalnie do tematu niniejszego opracowania, tym
niemniej potwierdzaja ostatecznie faktyczna utrate przez RF charakteru reprezen-
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tanta interesow krajowych i podporzadkowania jej rywalizacji miedzypartyjnej,
ktéra w Austrii rozgrywa si¢ migdzy dwiema gtéwnymi partiami: partia ludowa
(konserwatySci o zabarwieniu chrze$cijansko-demokratycznym) i partia socjal-
demokratyczna. OkreSlenie Rady Federalnej jako ,,izby krajéw federalnych”, na-
wet na gruncie samych przepiséw konstytucyjnych, podtrzymywane by¢ moze
tylko z istotnymi zastrzezeniami.

3. Struktura organizacyjna Rady Federalnej

Sktad i charakter Rady Federalnej, jej réznice w tym wzgledzie wobec typo-
wej izby parlamentarnej jaka jest Rada Narodowa powoduja réwniez pewne od-
miennosci wewngtrznej organizacji tej izby.

Przewodniczy posiedzeniom Rady Federalnej Prezydent RF (Prisident), kto-
rym jest deputowany kolejno z kazdego kraju federalnego (w porzadku alfabe-
tycznym), zmieniajacy si¢ co pot roku. Jest nim deputowany, umieszczony jako
pierwszy ,,z ekipy”, wybranej przez sejm krajowy. Tytul ,,prezydenta” RF, na
wzér tytutu przewodniczacego w Radzie Narodowej, utworzony zostat dopiero
nowela konstytucyjna z 23 VI 1988; uprzednio uzywano tytutu ,,Vorsitzende”
(por. odpowiednie brzmienia art. 26 KF). RF nie wybiera wiec swego przepwod-
niczacego, wybiera natomiast dwu jego zastgpcow, ,,wiceprezydentéw” (tamze).
W mysl regulaminu RF, do ktérego odsyta Konstytucja, wybory na te stanowi-
ska przebiegaja zgodnie z zasada proporcjonalnosci, systemem d’Hondta, przy
czym pierwszy wiceprezydent nie moze naleze¢ do tej samej frakcji partyjnej, co
Prezydent (§ 6 regulaminu RF). Wiceprezydenci wybierani sa na okres funkcjo-
nowania prezydenta, a wigc na okresy pétroczne.

Prezydent RF (por. § 7) spelnia typowe funkcje przewodniczacego izby, a
wiec zwoluje posiedzenia, otwiera je i kieruje przebiegiem obrad, troszczy si¢ o
ich sprawny przebieg, odracza je i zamyka, reprezentuje RF na zewnatrz, a takze
strzeze godnoSci i praw deputowanych oraz przyjmuje kierowane do Izby akty
urzgdowe innych organéw tudziez kieruje do nich odpowiednie decyzje RF. Po-
siada tez wtadze porzadkowa w toku posiedzenn RF, wyraza zgodg na nagrywa-
nie oraz filomowanie posiedzeri izby badZz jej komisji. W porozumieniu z
wiceprezydentami moze wydawaé niezbgdne w tym wzgledzie przepisy porzad-
kowe. Ustala miejsca na sali obrad, przystugujace poszczegdlnym frakcjom.
Opracowuje preliminarz budzetu a takze dysponuje w sprawach finansowych Ra-
dy, wynikajacymi z odpowiednich ustaw. Posiada tez ogdlna kompetencje za-
pewnienia realizacji regulaminu i troski o jego przestrzeganie.
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Prezydent RF ustala réwniez porzadek obrad posiedzen i podaje go do wiado-
mosci deputowanych, z reguly na koricu poprzedniego posiedzenia lub w termi-
nie péZniejszym. Ustalenia te sa zwykle poprzedzone odpowiednimi decyzjami
Konferencji Prezydialnej. Zastrzezenia deputowanych co do porzadku obrad roz-
strzygane sa uchwata Rady.

Wiceprezydenci RF (7., 8. regulaminu RF) zastgpuja Prezydenta w sytuacjach
wystepowania przeszkéd w sprawowaniu przez niego swoich obowiazkéw a tak-
ze wowczas, gdy Prezydent zleci im wykonywanie w jego imieniu okreslonych
kompetencji. Gdyby natomiast Zadna z tych oséb nie mogta spetnia¢ funkcji
przewodniczacego Rada Federalna, w szczegdlnym trybie, wybiera tymczasowe-
go przewodniczacego (§ 9. jw.).

Organem doradczym Prezydenta RF jest ,Konferencja Prezydialna” (§ 10
jw.), do ktérej wchodza Prezydent, wiceprezydenci raz przewodniczacy frakcji, a
takze inne osoby na odrgbne zaproszenie Prezydenta. Organ ten stuzy pomoca w
zakresie zapewnienia sprawnego toku obrad izby oraz jej komisji. Konferencja
Prezydialna zwolywana jest przez Prezydenta, ale rowniez kazdy z jej cztonkéw
moze zazada¢ jej zwolania.

Do organéw RF naleza réwniez sekretarze (co najmniej dwu) i porzadkowi
(die Ordner), takze w tej samej liczbie. Sa oni wybierani analogicznie jak wice-
prezydenci Rady i wykonuja dziatania pomocnicze wobec Prezydenta RF, w tra-
kcie posiedzen.

Merytorycznymi organami RF sa komisje state, ktérych charakter regulamin
RF okresla jako organy, stuzace ,,przygotowaniu poszczegdlnych zagadnieri, dys-
kutowanych w izbie”, posiadaja wiec charakter $cisle pomocniczy. RF okreSla
odrebnie dla kazdej komisji liczbe jej cztonkéw i zastepcow. Szczegdlny sposéb
tworzenia samej RF sprawil, Ze réwniez komisje powstaja w sposéb specyficzny.
Co prawda regulamin stanowi, ze RF ustanawia komisje ,,w drodze wyboru” (i
do roku 1985 rzeczywiscie nastgpowat tu ,,normalny” wybér), ale aktualnie pole-
ga on na tym, ze izba okreSla ilu czlonkéw danej komisji przypada poszczegdl-
nym frakcjom, a te zawiadamiaja Prezydenta o konkretnych deputowanych, de-
sygnowanych przez siebie na cztonkéw komisji. Stad tez deputowani niezrzesze-
ni we frakcjach nie moga by¢ cztonkami komisji. Kazdorazowa zmiana sktadu
RF moze wigc powodowaé uruchomienie odpowiedniej procedury, dotyczacej
okreslenia sktadéw komisji choé w aktualnym regulaminie nie jest to juz obliga-
toryjne jak poprzednio.
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Ani Konstytucja, ani regulamin RF nie ustalaja wykazu komisji tej izby i ich
liczebnosci, oprécz Komisji dla spraw konstytucyjnych i federalizmu, funkcjonu-
jacej na szczegdlnej podstawie § 3 regulaminu, stanowiacym o ,komisji, przy-
gotowujacej sprawy konstytucyjne”. Aktualnie funkcjonuje 10 komisji tej izby o
charakterze resortowym, plus komisja regulaminowa. Powotane zostaty uchwala
RF z 1111 1987 przy czym ich zakres dzialania okreSlony zostal w powyzszej
uchwale w sposéb pochodny do zakresu dziatania odpowiednich komisji w RN.
Oprocz tego funkcjonuja jeszcze 2 komisje RF, powolane przez specjalne usta-
wy: o niepolaczalnosci stanowisk paristwowych oraz o ustroju finanséw (komisja
dziatajaca na podstawie tej ostatniej ustawy jest komisja wspdlng obu izb).

Dopuszczalne jest powotywanie réwniez komisji specjalnych dla przygotowa-
nia pod obrady konkretnej, jednostkowej sprawy. Liczebno$¢ komisji wynosi, na
podstawie ostatniej w tej materii uchwaty RF z 11 V 1989 po 17 deputowanych,
z czego wynika ze wielu z nich zasiada w kilku komisjach.

Poszczegodlne sprawy zostaja przydzielone komisjom przez Prezydenta, w pra-
ktyce z reguly po obradach Konferencji Prezydialnej.® Natomiast sama izba mo-
ze te decyzje zmieni¢ i przesta¢ dana sprawe do dalszego przygotowywania
przez inng komisj¢ (por. § 19. ust. 1 i 3 regulaminu RF). Przede wszystkim jed-
nak regulamin RF zezwala tej izbie, w drodze uchwaly podjetej wigkszoscia 3/5
gloséw, na rozpoczynanie obrad nad penymi sprawami z zakresu swoich kompe-
tencji, z pominigciem w ogdle przygotowania ich przez komisje. Stosowang de-
cyzj¢ izba musi jednak podjaé przed przystapieniem do rozpatrywania porzadku
dziennego. Jest to mozliwe np. przy rozpatrywaniu uchwat RN w sprawach
ustaw, samodzielnych wnioskéw cztonkéw RF, przediozen wstepnych, sprawoz-
dan delegacji parlamentarnych i in. (por. § 16 ust. 3).

Nalezy w koricu wspomnie¢ o organizacji stuzb parlamentarnych, skierowa-
nych specjalnie na obstuge drugiej izby w Austrii. Zasadniczo funkcjonuje tu
wspdlna tzw. Dyrekcja parlamentarna, ktéra podlega Prezydentowi RN (§ 15 ust.
I regulaminu RF). Te jednak z jej komdrek, ktére stanowia stuzbg pomocnicza
takze dla RF, organizowane sa wspdlnie przez prezydentéw obu izb. Prezydento-
wi RF przystuguje tez prawo merytorycznego kierowania dzialalnoscia komoérek
Dyrekcji Parlamentarnej, funkcjonujacych w zakresie organizowania obstugi RF.
Adresatem tych wytycznych jest zwlaszcza tzw. Dyrektor Kancelarii Rady Fede-
ralnej, a wigc tej czgSci Dyreklcji Parlamentarnej, ktérej przypada w sposéb
szczegoblny obstuga drugiej izby (por. § 15 ust. 3 regulaminu RF).
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4. Funkcje Rady Federalnej

Rada Federalna jest druga izba parlamentarna i, bedac konstytucyjnie zaliczo-
na do ,,ustawodawstwa federalnego” (vide tytut drugiej czesci Konstytucji Fede-
ralnej), swe podstawowe dzialania rozwija w zakresie tej funkcji paristwowej.
Warto tu nadmienié, Ze mimo przyjgcia ustroju federalnego w Austrii i przyjgcia
domniemania kompetencji kraju federalnego, poza sprawami ,,wyraZnie przeka-
zanymi ustawodawstwu... Federacji” (art. 15 KF) - zakres ustawodawstwa krajo-
wego jest bardzo niewielki. Stad tez zakres materialny ustawodawstwa
federalnego, i w jego ramach wptywu RF, jest bardzo szeroki. Pomimo podtrzy-
mywania tez klasycznego dla teorii austriackiej pojecia ustawy w wydaniu A.
Merkla jako ,,uchwalania ogélnych nakazéw postepowania™ to przeciez nie pro-
testuje si¢ przeciwko uchwalaniu przez parlament takze ustaw typu Massnah-
men-Gesetze, ustaw planistycznych czy programowych.® Funkcja ustawodawcza
parlamentu austriackiego ulegta aktualnie rozszerzeniu i przeksztalceniu w spo-
s6b, typowy dla wspélczesnego parlamentaryzmu.

Oprécz ustawodawstwa Konstytucja Federalna Austrii dopuszcza réwniez, w
niewielkim zakresie, udzial Rady Federalnej w innych funkcjach panstwowych.
Stosownie do tego podzielona zostanie réwniez niniejsza czg¢$¢ opracowania.

4.1. Funkcje w zakresie ustawodawstwa

4.1.1. Art. 41 KF przyznaje Radzie Federalnej uprawnienia do wystepowania,
pod adresem Rady Narodowej, z projektami ustaw federalnych. To prawo reali-
zowane by¢ moze w dwojakiej postaci:

a) jako uchwata calej Rady Federalnej lub tez
b) wniosek 1/3 czlonkéw tej izby.

4.1.1.1. Ksztalt omawianego prawa RF ulegl gruntownej zmianie w wyniku
noweli konstytucyjnej z r. 1992, ktdra byta jedna z kolejnych reform federalizmu
austriackiego. Pierwotny tekst art. 41 KF znat tylko jedna postaé inicjatywy usta-
wodawczej RF, a mianowicie uchwale calej tej izby a takze, co mogloby mieé
istotne znaczenie w okreSlonych warunkach, przepis ten przewidywat ze projekty
RF przedktadane sa RN dopiero ,,za posrednictwem Rzadu Federalnego”, a nie
samodzielnie. Po trzecie tez, o ile postowie do RN czy rzad wystgpowaé mieli z
»projektami ustaw”, o tyle RF wystepowa¢ miata z ,,wnioskami ustawodawczy-
mi”, a wiec z luZnymi raczej pomystami. Aktualnie art. 41 traktuje wszystkie
postacie inicjatywy jednolicie, jako ,,projekty ustaw” (Gesetzesvorschlaege),
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przedstawiane w drodze ,,wniosk6w” czionkéw RN, RF (jej catosci lub 1/3 i

299

kierowanych juz bezposrednio) albo ,,przedlozer” rzadu.

Konstytucja Federalna nie zna tez zadnych ograniczefi materialnych dla ini-
cjatywy ustawodawczej drugiej izby, z czego wynika dopuszczalno$¢ takiej ini-
cjatywy w catym zakresie ustawodawstwa federalnego. W szczegdlnosci nie jest
znany zaden wymoég powiazania tej inicjatywy z konstytucyjnym stanowiskiem
krajéow federalnych. Obejmuje ona réwniez mozliwos¢ inicjowania aktow konsty-
tucyjnych.

4.1.1.2. Mozliwos¢ rozpoczgcia postgpowania w Radzie Federalnej, zmierzaja-
cego do wystapienia z inicjatywa ustawodawcza w formie uchwaty catej izby,
przyshuguje kazdemu z jej cztonkéw, po uzyskaniu poparcia co najmniej jeszcze
dwu innych deputowanych tej izby. Odpowiedni wniosek skladany jest na rece
Prezydenta RF. Nie musi to mie¢ miejsce, jak w RN, w czasie posiedzen izby.
Do wniosku dotaczony by¢ winien petny tekst proponowanej uchwaty RF, czyli
projekt przyszlej ustawy. Wnioskodawca moze réwniez proponowac tryb prac
przygotowawczych nad swym wnioskiem w izbie, np. proponujac okreslona ko-
misje, postulujac powotanie komisji nadzwyczajnej, badZ tez przejScie najpierw
do dyskusji plenarnej. Zazwyczaj tez Prezydent RF stosuje tryb, zaproponowany
przez wnioskodawce. Wnioskodawca moze réwniez, az do stadium glosowania
w komisji lub do rozpoczecia dyskusji w izbie, wycofa¢ swéj wniosek. Nato-
miast w wypadku przeciagajacej si¢ zwloki w rozpatrywaniu wniosku, gdy ko-
misja nie rozpoczg¢la prac nad wnioskiem deputowanego w ciagu 6 miesigcy od
przekazania jej wniosku, deputowany moze zada¢ przyS$pieszenia prac w ciagu
nastepnych 6 miesiecy w drodze odpowiedniego wniosku, zgloszonego Prezyden-
towi RF. Prezydent RF zobowiazuje wéwczas przewodniczacego komisji do
przedstawienia danej sprawy na posiedzeniu komisji w ciagu 10 tygodni (por. §
21 regulaminu RF).

Druga mozliwoscia doprowadzenia do uchwaly RF o wystapieniu z inicjaty-
wa ustwodawcza jest wysunigcie odpowiedniego wniosku przez ktéra$ z komisji
izby, ale tylko w zwiazku z jaka$ sprawa rozpatrywana przez komisje i gdy wy-
stgpuje ,,treSciowe powiazanie” obu tych kwestii. W takiej sytuacji komisja win-
na wystapi¢ z odpowiedniag uchwata do Prezydenta RF, wraz z uzasadnieniem,
oraz wybra¢ sprawozdawce (§ 32 ust. 5 jw.). Postgpowanie ustawodawcze jest
woéwczas skrécone, gdy uwaza sie, ze taka inicjatywa ma juz za soba etap prac
,,komisyjnych”.

Nastepnym krokiem po ztozeniu wniosku, jest przestanie go przez Prezydenta
RF do jednej z komisji, celem przeprowadzenia wstepnych badan (Vorpreuefung
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- por. § 19 ust. 1). W praktyce to zarzadzenie Prezydenta RF jest zwykle po-
przedzone obradami Konferencji Prezydialnej. W normalnej sytuacji przekazanie
wniosku nastgpuje do jednej z komisji resortowych RF, dopuszczona jest jednak
réwniez mozliwo$¢ powotania w tym celu komisji specjalnej. Regulamin RF
przewiduje takze, ze uchwata calej izby mozna przekaza¢ sprawe inicjatywy
ustawodawczej innej komisji, niz to pierwotnie zadecydowat Prezydent.

Przewodniczacy komisji wyznacza jednego z jej czlonkéw do zreferowania
sprawy na posiedzeniu komisji. Debatg w komisji reguluja, w sposéb ,,odpo-
wiedni” przepisy, dotyczace debaty plenarnej (§ 33 ust. 2). Rozpoczyna si¢ ona
od wprowadzenia przez referenta sprawy. Dyskusja jest kierowana przez prze-
wodniczacego komisji 1 koriczy si¢ glosowaniem, a rozstrzygnigcia podejmowane
sa zwykla wigkszoscig gloséw przy obecnosci ponad potowy sktadu komisji.
Oprécz cztonkéw komisji w posiedzeniach moga bra¢ udziatl przedstawiciele
Rzadu Federalnego oraz inni czlonkowie RF.

Na zakoriczenie swych prac komisja uchwala sprawozdanie i wybiera spra-
wozdawce. Do sprawozdania nalezy réwniez zalaczy¢ stanowisko mniejszosci
(co najmniej 3 czlonkéw komisji), ktére jednak na posiedzeniu Rady nie jest juz
uzasadniane ustnie. Sprawozdanie przekazuje si¢ Prezydentowi RF. Obrady izby
w omawianej sprawie reguluja przepisy ogdlne; obrady sktadaja si¢ z wystucha-
nia sprawozdawcy komisji, dyskusji i gtosowania (§ 44 ust. 1). Poczatek obrad
przypa$¢ moze najwczesniej w 24 godziny po przestaniu deputowanym sprawoz-
dania komisji.

Oryginalnie rozwiazana jest sprawa porzadku dyskusji. Juz zapisujac si¢ do
glosu przyszli dyskutanci winni deklarowac sig, czy beda prezentowad stanowi-
sko popierajace (tu: inicjatywe ustawodawcza), czy tez negujace. Za$ prowadza-
cy obrady udziela na przemian glosu dyskutantom z obu grup, zaczynajac od
grupy przeciwnikéw wniosku (§ 47 ust. 1 i 2). Zglaszanie si¢ do zabrania glosu
przez postéw partyjnych nastepuje poprzez specjalnego deputowanego z kazdej
frakcji, a prowadzacy obrady ma w czasie dyskusji zwraca¢ uwage na wlasciwa
reprezentacje wszystkich frakcji (tamze).

Do projektu inicjatywy ustawodawczej moga by¢, w trakcie debaty RF, zgta-
szane poprawki. Wymagane jest tu, jak 1 do wszelkich innych materialnych
wnioskéw deputowanych, poparcie przez minimum 3 osoby, pisemna forma
wniosku, witasnorgczne podpisy, ztozenie poprawek na rgce przewodniczacego
obrad w trakcie debaty plenarnej. Prezydent czuwa takze nad wlasciwym porzad-
kiem ich gltosowania. W razie sporu, o porzadku glosowania rostrzyga izba. Po-
szczegblne wnioski przyjmowane sa zwykla wigkszoScia gtoséw, przy minimal-
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nej obecnosci 1/3 deputowanych. Przy réwnosci gloséw, wniosek uwaza si¢ za
odrzucony (§ 58 ust. 1). Po przyjeciu inicjatywy ustawodawczej kierowana jest
ona do Rady Narodowej, gdzie poddana jest normalnej procedurze, podobnie jak
projekty innych podmiotéw inicjatywy gospodarczej.

Inicjatywa ustawodawcza Rady Federalnej, w praktyce konstytucyjnej Austrii,
istnieje w formie szczatkowej (por. nizej). Niewatpliwie zasadnicza tego przy-
czyna jest trwala na ogdt koalicja rzadowa dwu najwiekszych partii i silne
podporzadkowanie funkcjonowania parlamentarzystéw wymogom dyscypliny par-
tyjnej. W praktyce politycznej tego kraju nie widzi si¢ miejsca dla innych kana-
16w inicjatywy ustawodawczej ze strony koalicji, poza inicjatywa ustawodawcza
rzadu.

4.1.1.3. Inicjatywa ustawodawcza nalezaca do 1/3 sktadu Rady Federalnej jest
instytucja funkcjonujaca dopiero od dwu lat. Pomyslana jest jako pewien element
kwestii ogélniejszej, mianowicie préby powrotu tej izby do jej pierwotnego za-
mystu jako reprezentantki intereséw jednostek federalnych. Nastapito bowiem w
ramach kolejnej reformy strukturalnej austriackiego federalizmu. Zebranie sto-
sownego poparcia nie jest regulowane w przepisach prawa i pozostawione jest
catkowicie aktywnos$ci deputowanych. Regulamin RN poddaje je ogélnemu po-
rzadkowi postgpowania ustawodawczego.

4.1.2. Druga zasadnicza kompetencja RF w zakresie ustawodawstwa jest roz-
patrywanie przez nia ,,uchwal ustawodawczych” (Gesetzesbeschlus), podjetych
juz przez RN, czyli tekstéw ustawodawczych, skonstruowanych juz przez pier-
wsza izbe parlamentarna (art. 42 KF). Dotyczy to zaréwno ustaw zwyktych jak i
ustaw konstytucyjnych. Cytowany przepis wymaga przy tym ,niezwlocznego”
przekazania Radzie Federalnej kazdej z takich uchwal, przez Prezydenta RN.
Wystepujace w pierwotnym teks$cie Konstytucji zastrzezenie, Ze ,,uchwaly usta-
wodawcze” Prezydent RN przekazuje najpierw Kanclerzowi Federalnemu, ktory
dopiero ,,powiadamia” (bekanntgeben) o tym druga izbe, oczywiscie przesylajac
tez uchwalony tekst - zostalo wykreSlone w toku nowelizacji Konstytucji 1 VII
1981 r.

W RF sprawa ta rozpatrywana jest wstepnie, w my§l ogélnych zasad postepo-
wania (por. § 19 regulaminu RF), przez odpowiednia komisj¢ i z odpowiednim
sprawozdaniem trafia na posiedzenie plenarne.

W mysl Konstytucji uprawnienia RF polegaja w takiej sytuacji na:

a) Pozostawienia sprawy bez biegu; w praktyce decyduje o tym Konferencja
Prezydialna. W mysl art. 42 ust. 4 KF po uptywie 8-mio tygodniowego terminu
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ustawa jest wowczas promulgowana przez Prezydenta Federalnego i publikowa-
na.

b) Podjecie uchwaty o nie wnoszeniu sprzeciwu (art. 42 ust. 4 KF), co otwie-
ra mozliwo§¢ promulgacji i publikacji ustawy, nawet przed uptywem powyzsze-
go terminu, ktéry jest ogSlnym terminem Kkonstytucyjnym dla dokonania
promulgacji.

¢) Uchwalenie sprzeciwu (Einspruch) wobec ,,uchwaly ustawodawczej”, co
powoduje jej zwrdécenie Radzie Narodowej i tymczasowy brak mozliwosci pro-
mulgacji. Z wnioskiem o uchwalenie sprzeciwu wystapi¢ moze kazdy z czton-
kéw RF (§ 43 ust. 1 regulaminu RF). Zgtasza si¢ go na posiedzeniu w trakcie
rozpatrywania sprawy stanowiska RF wobec uchwaly ustawodawczej, ale przyj-
mowany jest do rozpatrzenia dopiero po uzyskaniu poparcia dalszych trzech
cztonkéw RF, okazanego na wezwanie prowadzacego obrady. Wniosek ten nie
wymaga zadnego uzasadnienia; w szczegdlnosci nie jest wymagane wskazywanie
na naruszenie przez ustawe Konstytucji, naruszenie przez nia intereséw krajow
federalnych czy tp. Podkresla to réwniez ogdlno-polityczny charakter RF. Sprze-
ciw RF, tak wobec ustawy zwyklej jak i ustawy konstytucyjnej, uchwalany jest
przy tym w ramach tych samych wymogéw regulaminowych.

Dla ostatecznego powstania ustawy wymagane sg wowczas powtorne obrady
RN i ,,powtérzenie’’ (Wiederholung) przez nia swej ,,poprzedniej uchwaty” (art.
42 ust. 4 KF). Sprawa ta rozpatrywana jest wéwczas przez odpowiednia komisje
RN (§ 77 regulaminu RN), ktéra moze zaproponowal albo ,,powtérzenie pier-
wotnej uchwaly” (zwanej w praktyce Beharrungsbeschluss - uchwata potwierdza-
jaca), albo sformutowanie nowej ustawy. Uchwalenie ,,powtérzenia” nastgpuje
przy nieco podwyzszonych wymogach formalnych, a mianowicie wyzszej fre-
kwencji, wynoszacej potowe deputowanych RN zamiast ogélnie wymaganej 1/3
(por. art. 82 ust. 1 oraz ust. 2 pkt. 3 regulaminu RN), ale nadal przy zwyklej
wigkszosci gtoséw. O ,,powtérzeniu” ustawy RN zawiadamia druga izbe. O ile
wymogi te nie sa spelnione, ,,powtérzenie” nie dochodzi do skutku, sprzeciw RF
jest skuteczny i ustawa nie moze by¢ promulgowana.

,.Nowa” ustawa moze uwzglednia¢ stanowisko RF, zawierajac elementy nie
wystepujace w tekscie pierwotnym ale moze by¢ takze rozszerzona o jeszcze in-
ne zagadnienia. W takich sytuacjach, po obradach w komisji, Rada Narodowa
przystgpuje do etapu drugiego czytania swej zwyktej procedury ustawodawcze;j.
Nowa ustawa, nawet jesli tylko uwzglednia stanowisko RF staje sie (po zakofi-
czeniu postepowania w RN), przedmiotem normalnej dyskusji w RF, z normal-
nymi uprawnieniami tej izby.
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Waznym wymogiem konstytucyjnym jest konieczno$¢ dotaczenia do sprzeci-
wu uzasadnienia. Juz deputowany, wystepujacy z wnioskiem o uchwalenie sprze-
ciwu, zobowiazany jest dotaczy¢ do swego wniosku uzasadnienie, ktére zapewne
staje si¢ osnowa podzniejszego, formalnego uzasadnienia do sprzeciwu. Jak za-
uwazaja Klecatsky-Morscher ,,sprzeciw spetnia te wymogi (sc. - uzasadnienia,
P.S.) jezeli jest jasne, z jakich powodéw RF zajmuje stanowisko przeciwne
uchwale ustawodawczej. Jezeli wymdg ten nie jest spetniony, sprzeciw RF nie
wystepuje, czyli ustawa moze juz by¢ bez zadnych przeszkéd promulgowana i
publikowana, po uplywie 8-mio tygodniowego terminu”.’ Autorzy komentarza do
Regulaminu RF dodaja, ze wobec tego wniosek deputowanego RF o uchwalenie
sprzeciwu bez uzasadnienia, nie moze by¢ dyskutowany, czyli traktowany jest
jako niebyty.

Natomiast RF nie moze uchwala¢ poprawek do uchwaty ustawodawczej Rady
Narodowej;'® dopuszcza si¢ jednak mozliwo$¢é wyrazenia przez te izbe, w ra-
mach sprzeciwu, warunkéw, pod ktérymi gotowa jest ona wyrazi¢ nastgpnie swa
zgode.!! Bylaby to wiec pewna sugestia dla RN co do oczekiwanych przez dru-
ga izb¢ kierunkéw zmian ustawy.

4.1.3. Art. 42 ust. 5 KF w sposéb istotny ogranicza jednak dalej te, skromne
jak widac, kompetencje RF - poprzez wyliczenie szeregu spraw, w ktérych RF
sprzeciwu wnosi¢ w ogéle nie moze. Ustawy uchwalone w tych materiach sg je-
dynie przesytane RF do wiadomosci, ale tez od razu kierowane, przez Prezyden-
ta RN, do promulgacji. Zaden mechanizm rozstrzygania ewentualnych sporéw
miedzy izbami w takiej sytuacji, nie jest konstytucyjnie przewidziany.

Wymienione przez powyzszy przepis konstytucyjny zagadnienia dotycza:

1) regulaminu Rady Narodowej,

2) (samo-) rozwigzania Rady Narodowej,

3) ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym,

4) rozporzadzen majatkiem federalnym,

S) przejecia lub przeksztalcenia majatkowej odpowiedzialnosci Federaciji,

6) zaciggnigcia lub przeksztatcenia dtugu federalnego, lub

7) zatwierdzenia zamknig¢cia rachunkéw federalnych.

Wskazany przepis konstytucyjny wyraznie okresla akty RN w powyzszym za-
kresie takze jako ,,uchwaly ustawodawcze”. Zwraca tu zwlaszcza uwage wymie-
nienie ustaw budzetowych; druga izba austriackiego parlamentu jest wigc
catkowicie wykluczona od wspotstanowienia w sprawie preliminowana wplywow
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i wydatkéw federalnych, cho¢ niewatpliwie wystgpowac tu moga liczne powiaza-
nia z budzetami krajéw federalnych. Na uwage zastuguje réwniez fakt, Zze pod-
czas nowelizacji KF przeprowadzonej 4 IV 1986 (z moca od 111987 r.) z jednej
strony ograniczono zakres tych wylaczei (o sprawy regulacji zastgpstwa Prezy-
denta Federalnego), ale z drugiej strony istotnie rozszerzono, poprzez zmiang
pierwotnego okreSlenia ,,pozyczki federacji” na ,,odpowiedzialno$¢” i ,,dtugi”
(Federacji).

4.1.4. Z drugiej jednak strony, wobec pewnych ustaw o randze konstytucyjnej
Radzie Federalnej przystuguja uprawnienia dalej idace niz prawo wyrazenia
sprzeciwu, mianowicie wyrazanie ,,zgody” (Zustimmung), ktérej brak nie moze
by¢ przez RN sanowany np. przez ,,powtérzenie” swej wczesniejszej uchwaty.
W tym przypadku mamy do czynienia ze swoistym wetem absolutnym drugiej
izby, nie poprzedzonym zreszta rowniez zadnym postgpowaniem mediacyjnym.

Konstytucja federalna przewiduje 4 tego rodzaje sytuacje:

a) Ustalenie w federalnej tzw. ustawie co do zasad (Grundsatzgesetz - por.
art. 12 KF), krétszego niz 6 miesigcy terminu wydawania do takich ustaw, przez
parlamenty krajowe, ustaw wykonawczych - art. 15 ust. 6 KF;

b) Zmiany konstytucyjne, dotyczace liczebnosci, sktadu i funkcji samej Rady
Federalnej - art. 35 ust. 4 KF;

c) Ustawy konstytucyjne lub postanowienia o randze konstytucyjnej w usta-
wach federalnych, ograniczajace kompetencje krajéow federalnych w zakresie
funkcji ustawodawczej lub wykonawczej, ustalone w Konstytucji Federalnej -
art. 44 ust. 2 KF;

d) Wyrazanie przez Rad¢ Narodowa ,,przyzwolenia” (Genehmigung), na za-
wieranie pewnych kategorii uméw migdzynarodowych, mianowicie o ile umowy
takie wkraczaja w samodzielny zakres dzialania krajéw federalnych - art. 50 ust.
1. Ta kompetencja RF istnieje dopiero od nowelizacji KF z 29 IX 1988, nato-
miast przy innych umowach miedzynarodowych Radzie Federalnej przystuguje
prawo sprzeciwu wobec odpowiednich uchwatl ustawodawczych RN.

Konstytucja i regulamin RF wymagaja réwniez, przy 4 powyzszych sytu-
acjach, zréznicowanych warunkéw formalnych dla uchwat RF:

ad. a) - brak szczegblnych przepiséw, a wigc wymagana jest obecnos$¢ 1/3 i
zwykta wigkszos$¢ gloséw (art. 37 ust. 1 KF),

ad. b) - zgoda (a wedlug okreslen konstytucyjnych ,,przyjecie” - Annahme)
nastepuje dopiero wéwczas, o ile w wymaganej wigkszosci glosow - w tym wy-
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padku zwyklej - znajduja si¢ w wigkszosci deputowanych z conajmniej 4 krajow
federalnych,

ad. ¢) - wymég obecnosci 1/2 deputowanych i minimum 2/3 oddanych glo-
séw,

ad. d) - wymogi formalne zaleZa od tego, czy umowa wkracza w ustawowo
czy tez konstytucyjnie okreSlony zakres dzialania krajow, stosownie do tego w
gre wchodzi albo art. 37 ust. 1, albo art. 44 ust. 2 KF.

We wszystkich powyzszych przypadkach KF nie okres§la terminu wyrazania
wspomnianej zgody. Dopdki to nie zastapi, postgpowanie ustawodawcze ulega
zawieszeniu, a Koficzy si¢ z momentem wyraznej odmowy udzielenia.

4.1.5. Do kompetencji ustawodawczych Rady Federalnej mozna réwniez zali-
czyé prawo 1/3 jej deputowanych zadania przeprowadzenia referendum nad kaz-
da, uchwalona juz przez parlament w ktérym§ z powyzszych trybéw, zmiana
konstytucyjna (art. 44 ust. 3 KF). Idzie tu przy tym o tzw. zmiany fragmentary-
czne (Teilaenderungen); zmiany catoSciowe konstytucji (Gesamtaenderungen)
podlegaja bowiem referendum obligatoryjnemu. W mys$l § 26 regulaminu RF
stosowny wniosek sklada si¢ na rece Prezydenta RF, ktéry przekazuje go dla po-
czynienia dalszych krokéw Kanclerzowi Federalnemu.

Natomiast prawo zadania referendum wobec ustawy zwyktych, przystuguje
jedynie RN: poprzez odpowiednia uchwale, podjeta przed promulgacja ustawy
lub tez na zadanie wigkszoSci cztonkéw tej izby - a wigc w drodze zlozenia
przez nich stosownego wniosku, poza obradami izby (art. 43 KF).

4.2. Funkcje kontrolne -

Radzie Federalnej, aczkolwiek w stopniu nieporéwnanie niZszym niz pier-
wszej izbie parlamentu, przystuguja réwniez pewne uprawnienia w zakresie kon-
troli parlamentarnej nad dziatalnoScia Egzekutywy. Formalistycznie skonstruowa-
na konstytucja austriacka ujmuje je jako ,,wspéidziataniec Rady Narodowej i Ra-
dy Federalnej w funkcji wykonawczej Federacji” (art. 50 1 nast.)). Do tego
zakresu zaliczone zreszta zostaje takze uchwalanie budzetu, wyrazanie zgody na
zawieranie uméw miedzynarodowych oraz sensu stricto uprawnienia sprawdzaja-
ce dziatalno$¢ administracji.

Ogolne prawo Rady Federalnej do kontroli nad dzialalnoscia Rzadu Federala-
nego wyrazone jest w art. 52 ust. 1 KF jako prawo kontroli ,kierownictwa’
(Geschaeftsfuehrung), sprawowanego przez ten rzad, prawo zapytari czionkéw
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Rzadu co do wszystkich kwestii z zakresu funkcji wykonawczej (co urzgdowy
tytut art. 52 ust. 1 KF nazywa ,Interpellationsrecht”) i zadania informacji o
wszystkich, wiazacych si¢ z tym sprawach (,,Fragerecht”), tudziez wyrazania
swych zyczen co do realizacji funkcji wykonawczej poprzez swe rezolucje (En-
tschliessungen - ,,Resolutionsrecht”). Powtarzajac pierwsza czg§¢ powyzszego
przepisu konstytucyjnego, bez instytucji rezolucji, § 24 ust. 1 regulaminu RF
takze nazywa zbiorczo wymieniona kompetencje jako ,,prawo zapytywania”
(Fragerecht) i wyjasnia egzemplifikacyjnie jego zakres na ,,akty rzadowe, czyn-
nosci administracji urzgdowej oraz czynno$ci administracji federalnej jako pod-
miotu praw prywatnych”.

4.2.1. Konkretyzacja sposobu realizacji tych mozliwosci dokonana jest w re-
gulaminie RF, ktéry wprowadza w tym zakresie nastgpujace instytucje:

a) Kazdy z deputowanych RF moze kierowa¢ pod adresem czionkéw Rzadu
tzw. ,,mate zapytania” (§ 62 1 63), w zakresie wynikajacym z § 24 ust. 1. Wno-
szenie tego rodzaju zapytand nastgpuje w trakcie tzw. ,,godziny pytan” (§ 42),
ktéra otwiera z reguly kazde posiedzenie RF. Najp6zniej na 4 dni przed posie-
dzeniem, na ktérym deputowany chciatby wnie$¢ swoje zapytanie, winien on je
przedstawi¢ Dyrekcji Parlamentarnej. Prezydent RF kieruje je bezzwtocznie do
odpowiedniego ministra (§ 62 ust. 5).

Prezydent RF, w porozumieniu z Konferencja Prezydialna, ustala porzadek
stawiania zapytan podczas godziny pytad, uwzgledniajac przy tym czas ich
wniesienia, rodzaj sprawy oraz odpowiedni do sily frakcji rozktad zapytan (§ 63
ust. I). W czasie godziny zapytari, podczas ktérej przewidziane jest postawienie
zapytania, powielony tekst zapytania otrzymuja wszyscy deputowani. Po wywo-
taniu zapytania nie jest ono powtarzane przez zapytujacego deputowanego, nato-
miast glos zabiera zapytywany minister, ktéry udziela odpowiedzi ustnej, ,,na
tyle krétko i konkretnie, na ile pozwala na to postawione zapytanie” (§ 63 ust.
4). Deputowany moze postawi¢ dwa pytania dodatkowe, wiaZace si¢ z otrzyma-
na odpowiedzia.

Jezeli udzielenie ustnej odpowiedzi przeciaga si¢ ponad 4 tygodnie od mo-
mentu wniesienia, deputowany moze zazada¢ w przeciagu dalszych 14 dni
udzielenia mu odpowiedzi pisemnej. Prezydent RF zawiadamia o tym niezwlocz-
nie ministra. OdpowiedZ pisemna winna by¢ udzielona w ciagu miesiaca od mo-
mentu zazadania. Przedstawia si¢ ja w odpisie wszystkim cztonkom RF.

b) Zapytania pisemne, kierowane do Rzadu Federalnego lub jego ministréw
(§ 59 ust. 2). Sktadane sa one na rece Prezydenta RF, przy czym oprécz inicja-
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tora zapytania pisemne musza uzyska¢ poparcie co najmniej jeszcze dwu innych
cztonkéw RF. Zakres zapytari pisemnych dotyczy réwniez kregu zagadnien, ujg-
tych w art. 52 ust. 1 KF i § 24 ust. 1 regulaminu RF. Wnoszenie zapytar nie
jest zwiazane koniecznie z terminami posiedzefi izby. Odczytanie zapytah w iz-
bie nastgpuje jedynie na zarzadzenie Prezydenta RF.

OdpowiedZ na zapytanie udzielana jest w formie ustnej lub pisemnej (to
ostatnie jest regula) w terminie dwu miesigcy od dnia wniesienia. OdpowiedZ
ustna nastepuje w trakcie obrad i dochodzi do niej na propozycje ministra, adre-
sata zapytania. Na pisemne zadanie co najmniej 5 deputowanych, nad trescia
udzielone] w ten sposéb odpowiedzi moze zosta¢ przeprowadzona dyskusja.
Mozna réwniez przeprowadzi¢ dyskusje nad odpowiedzia, ztozong na piSmie
(por. § 60). Nastgpuje to na pisemny wniosek co najmniej 3 deputowanych, o ile
wniosek ten zostanie zaakceptowany przez izbeg. Jednak gdy z wnioskiem takim
wystapi pigciu deputowanych, dyskusja taka odbywa si¢ juz bez potrzeby uzy-
skiwania zgody izby. Rezultatem takiej dyskusji moze by¢ jedynie uchwata o
przyjeciu badZ nieprzyjeciu odpowiedzi do wiadomosci przez RF.

c¢) Zapytania pilne (§ 61). Jest to wlasciwie jedynie szczegdlny tryb traktowa-
nia pewnych zapytan pisemnych. Mianowicie trzech deputowanych moze zaza-
daé, w formie wniosku pisemnego, aby ktére§ z zapytan pisemnych wniesionych
na poprzednim lub aktualnym posiedzeniu RF, zostalo przez pytajacego ustnie
uzasadnione a nastgpnie przedyskutowane. O losie tego wniosku rozstrzyga, bez
przeprowadzenia dyskusji, RF w drodze uchwaly. Jesli jednak zadanie takie zo-
stato zgloszone przez pieciu deputowanych, debata nad zapytaniem odbywa si¢
bez potrzeby uzyskania zgody izby. W obu sytuacjach adresat zapytania, po
przedstawieniu przez pytajacego uzasadnienia, jest zobowigzany albo do zlozenia
natychmiastowej, ustnej odpowiedzi lub wydania w tej sprawie swego os$wiad-
czenia (to ostatnie ma jednak miejsce w praktyce niezmiernie rzadko).

4.2.2. Art. 52 ust. 1 KF, oprécz wskazania na mozliwo$¢ podejmowania
przez RF typowych dziatari sprawdzajacych, stwarza dla niej jeszcze dodatkowo,
jak juz o tym wspomniano, prawo uchwalania rezolucji ,,dajacych wyraz zycze-
niom co do realizacji funkcji wykonawczej”. Prawo to powtdrzone jest w § 24
ust. 2 regulaminu RF, a postgpowanie w tym wzgledzie reguluje § 43.

Inicjatywe posiada kazdy z cztonkéw RF i wykonywana jest ona w formie
pisemnej, w drodze odpowiedniego pisma na rgce Prezydenta RF. Inicjatywa
przyjmowana jest do porzadku obrad, o ile zostanie poparta przez minimum dwu
dalszych deputowanych, zamanifestowane przez podniesienie rak na zapytanie
prowadzacego obrady Prezydenta RF. Poprawki i uzupetnienia sa niedopuszczal-
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ne. Inicjatywy powyzsze musza jednak pozostawa¢ w treSciowym zwiazku z
debatowanymi wlasnie przez izbe sprawami (§ 43 ust. 3). W razie watpliwosci,
sprawa jest rozstrzygana przez Prezydenta RF. Rada Federalna nie moze wigc
uchwalaé rezolucji nie zwiazanych z dyskutowanymi zagadnieniami. Omawiane
w tym miejscu rezolucje traktowane sa wylacznie jako o§wiadczenia polityczne,
nie posiadajace zadnej mocy prawnie wiazacej.'?

4.2.3. Rada Federalna, potaczona z Rada Narodowa w Zgromadzenie Federal-
ne, moze réwniez uchwali¢ pociagnigcie do odpowiedzialnoSci konstytucyjnej
Prezydenta Federalnego (art. 68 KF), za ,,zawinione naruszenie prawa przez
swoje czynno$ci urzgdowe” (art. 142 ust. 1 i ust. 2 lit. a KF). W sprawach ta-
kich rozstrzyga Trybunal Konstytucyjny. Kazdej z obu izb parlamentarnych
przystuguje przy tym inicjatywa wystapienia z wnioskiem do Kanclerza Federal-
nego o zwolanie izb potaczonych. zadna swoboda po stronie kanclerza w takiej
sytuacji nie wystgpuje. Dla wazno$ci uchwaty Zgromadzenia potrzebna jest obe-
cno$¢ ponad potowy deputowanych tak jednej jak i drugiej izby, ale uchwata za-
pada wigkszo$cia 2/3 oddanych gloséw.

4.2.4. Rada Federalna na podstawie art. 100 ust 1 KF wyraza swa zgode na
wniosek, kierowany przez Rzad Federalny do Prezydenta Federalnego o rozwia-
zanie parlamentu krajowego, w okreslonej przez KF sytuacji. Jest to chyba jedy-
ne uprawnienie RF, przy wykonywaniu ktérego jest ona monopolista, gdyz
udzial tu Rady Narodowej nie jest przewidziany w najmniejszy stopniu.

4.3. Pozostale kompetencje

4.3.1. Warto jeszcze wskazal, Zze Rada Federalna posiada konstytucyjne
uprawnienie powolywania czeSci sktadu Trybunatu Konstytucyjnego, proponujac
Prezydentowi Federalnemu kandydatéw (po trzech na jedno miejsce) na trzy sta-
nowiska s¢dzidw i jednego zastepcy, na ogélna liczbe 14 czlonkéw i 6 zaste-
pcéw austriackiego Trybunalu Konstytucyjnego. Identyczne mozliwosci w tym
wzgledzie posiada Rada Narodowa. Pozostali cztonkowie Trybunatu powotywani
sa na wniosek Rzadu Federalnego.

4.3.2. Ponadto jedna trzecia cztonkéw RF moze zaskarzaé¢ przed Trybunalem
Konstytucyjnym ustawy federalne, pod zarzutem ich niekonstytucyjnosSci (art.
140 ust. 1 KF, § 26 ust. 2 regulaminu RF). Identyczne prawo posiada jedna
trzecia cztonkéw RN.

Powyzsza grupa cztonkéw RF musi réwniez w takiej sytuacji wybraé swego
petnomocnika
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5. Kilka uwag o praktyce dzialania Rady Federalnej

Nader watte konstytucyjne funkcje drugiej izby austriackiego parlamentu nie
zachecaja tej izby do rozwijania bardziej aktywnej dziatalnosci. Dochodzi do te-
go specyfika austriackiego systemu partyjnego ktéry, jak tu juz wyzej wskazano,
zasadniczo determinuje aktywno$¢ obu izb parlamentarnych tego kraju. Specyfi-
ka ta polega na wzglednie trwatych ukfadach koalicyjnych dwu najwiekszych
partii politycznych Austrii (socjaldemokratycznej i ludowej, tj. chrzescijarisko-
demokratycznej - tzw. rzady wielkiej koalicji). Stad tez kryzysy gabinetowe zda-
rzaja si¢ tu niezmiernie rzadko a obie glowne partie - dysponujac facznie co
najmniej 80%-ami mandatéw i w RN 1 w RF - zobowiazane sa popiera¢ i ufa-
twiaé przejécie projektom rzadowym oraz nie rozwija¢ w wiekszej skali swej
wlasnej inicjatywy w zakresie ustawodawstwa.

Jedynie w okresach czy to jeszcze nieustabilizowanego systemu partyjnego
(okres powojenny) czy to w wyjatkowych wypadkach funkcjonowania rzadu jed-
nopartyjnego badz rzadéw ,,matej koalicji” (socjaliSci czy chadecy z liberatami) 1
gdy dodatkowo rzadzaca partia nie ma wigkszosci w Radzie Federalnej, a tak
zwykle jest z partig socjalistyczna - obserwujemy wigksze wykorzystywanie
kompetencji RF. Nader dawno tez juz zuwazono, ze RF nie podejmuje préby
wykorzystywania swych kompetencji celem promowania intereséw krajowych, a
wiec tych podmiotéw z ktérych wywodza sie jej deputowani.'> W takiej sytuacji
gtéwna rola drugiej izby, a zwlaszcza wyboréw do sejméw krajowych, jest od-
grywanie funkcji ,.sejsmografu politycznego”,!* wskazywanie rzadzacym o ile
zmieniaja si¢ nastroje spoteczne w gtéwnych problemach politycznych. Bowiem
gdy deputowani RF kieruja si¢ w swej dziatalnosci gléwnie ogdlno-politycznymi
interesami, réwniez i te wybory, z zalozenia lokalne, determinowane sa podo-
bnymi nastawieniami wyborcéw.
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SHEHERMEEREEE
1. Liczba posiedzen Rady Federalnej 46 | 34 {34 | 31 |50 | 41 |51 |16 | 42 | 40 | 41
2. Uchwaly ustawodawcze RN, przesatane do RF 4711286296 | 269 | 296 | 307 | 442 | 171530370 | 326
3. Uchwaty RN dotyczace uméw migdzynarodowych 8 |16 |48 | 45|68 | 68 {110| 47 |181]140|155
4. Sprzeciwy RF wobec uchwat ustawodawczych RN 012 -14|-]-1123|4/[14] 4
5. Uchwaty potwierdzajace RN 41 - - |1 -1 9131|4143
6. Zmiany ustawy, dokonane przez RN na skutek sprzeciwu RF 511 3 - - -
7. Brak reakcji RN na sprzeciw (upadek ustawy) 1 1 - - - -1 3 1
8. Uchwaty ustawodawcze w zakresie art. 42 ust. 5 KF (budzet i in.) 15114 |17 (17 |21 |60 |76 | 24 | 46 | 37 | 36
9. Inicjatywy ustawodawcze RF - - - 11 -13]-1614
10. Informacje rzadu dla RF - - 4 |14 118 |23 (12|27 |12 | 8
11. Zapytania pisemne czionkow RF 30120 | 24 | 23 | 17 | 21 |135| 16 | 40 | 40 | 78
12. W tym pilne - - S I T O I A O
13. Realnie 41126 |30 3131|2839 |31|8 10|15
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Wiestaw Skrzydto

SENAT REPUBLIKI FRANCUSKIE]

1. Geneza i rozwdj dwuizbowosci parlamentu
w Republice Francuskiej

W tradycji dwuizbowos$ci parlamentu w republikanskiej Francji szczegdlna ro-
le odegrat okres III Republiki, funkcjonujacej w oparciu o konstytucj¢ 1875 r.
Nie tylko wyksztalcit sig wowczas w calej petni system dwuizbowy, ale pojawi-
ly si¢ takze 1 charakterystyczne tendencje w zakresie roli ustrojowej obu izb par-
lamentu. Jesli bowiem Senat III Republiki doréwnywat w Swietle konstytucji
pod wzgledem uprawnien Izbie Deputowanych, to gdy chodzi o faktyczna role,
odgrywana w praktyce ustrojowej, nie tylko nie stat nizej od Izby, ale wrecz ja
przewyzszal.! Byto to widoczne tak w dziedzinie ustawodawstwa jak tez w za-
kresie odpowiedzialnosci rzadu przed Senatem, ktérej konstytucja wyraZnie nie
okreslata, a ktéra praktyka konstytucyjna rozbudowata doprowadzajac do przy-
padkéw obalania rzadu takze przez Senat.

Konstytucja 1875 r. traktowata Senat jako jedna z dwu izb parlamentu, przy-
znajac mu wplyw na polityke rzadu: okreslajac Senat jako Trybunatu Stanu, jego
wplyw na nominacjg¢ premiera, ministréw 1 na obsadzanie urzedu Prezydenta,
rozbudowane w praktyce prawo pociagania rzadu do odpowiedzialnosci politycz-
nej. To wszystko, obok zagwarantowania mu udzialu w procesie ustawodawstwa
wyznaczalo drugiej izbie znamienna pozycje, stale ugruntowywana.

Upadek III Republiki i odrzucenie w referendum z 1945 r. konstytucji 1875 r.,
opowiedzenie si¢ spoleczeristwa przeciwko powrotowi do przedwojennego ustro-
Ju i za uchwaleniem nowej konstytucji postawily z cala ostroScia problem dru-
giej izby w powojennej Francji. W centrum dyskusji znalazt si¢ nie tylko
problem miejsca, roli ustrojowej i zakresu kompetencji drugiej izby, ale w ogdle
1 jej byt. Konsekwentnymi zwolennikami jednoizbowosci parlamentu byli komu-
nisci, mniej zdecydowani socjalisci, stad tez pierwszy projekt konstytucji, odrzu-
cony w referendum z 5V 1946 r. przyjmowal parlament jednoizbowy. Nowa
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konstytuanta wybrana w czerwcu 1946 r. poszta na kompromis i przyjeta zasade
parlamentu dwuizbowego, réznicujac znacznie rolg obydwu izb. Dominujaca rolg
wyznaczyta Zgromadzeniu Narodowemu, traktujac Radg¢ Republiki jako izbg re-
fleksji.

Art. 6 konstytucji 1946 r. przewidywal Rade Republiki wybierana w wybo-
rach poSrednich przez gminy i departamenty, a wigc w sposéb odmienny niz
Zgromadzenie Narodowe, ktére pochodzito z wyboréw powszechnych i bezpo-
$rednich. Nadawalo to drugiej izbie odmienny charakter i stanowilo pewne na-
wigzanie do instytucji Senatu z okresu III Republiki. Sposéb wyboru Rady
Republiki nie zostat okre§lony w konstytucji, wobec istniejacych spornych stano-
wisk zdekonstytucjonalizowano te postanowienia, pozostawiajac te problemy do
uregulowania w drodze ustaw zwyklych. O ile zatem Zgromadzenie Narodowe
stanowilo przedstawicielstwo narodu, to Rada Republiki byla reprezentacja jed-
nostek terytorialnych, z tym, ze jej sklad byl odnawiany w 1/3 co trzy lata, a
wigc system ten byt zblizony do stosowanego w przypadku Senatu III Republiki.
Posiedzenia obu izb odbywaly si¢ w tym samym czasie.

W S$wietle art. 13 konstytucji 1946 r. prawo uchwalania ustaw nalezato do
Zgromadzenia Narodowego, za$§ Rada Republiki spetniata w tym zakresie wyla-
cznie role opiniodawcza (art. 20). Byla ona przy tym zobowigzana do ztozenia
opinii w okresie dwu miesigcy, czyli nie mogla bezterminowo wstrzymywac te-
kstéw uchwalonych przez Zgromadzenie. Pozytywna opinia Rady Republiki lub
jej brak mimo uptywu dwu miesigcy powodowal, ze ustawa byla oglaszana w
brzmieniu przyjetym przez Zgromadzenie Narodowe. Wprowadzenie za$ przez
Rade Republiki poprawek powoduje, ze tekst powraca pod obrady Zgromadze-
nia, ktére stanowito ostatecznie o brzmieniu ustawy (mogto te poprawki przyjac,
odrzuci¢ w czeSci lub w catosci). Jesli Rada Republiki przyjeta poprawki wie-
kszo$cia absolutna, taka tez wigkszo$¢ byta niezbedna w Zgromadzeniu Narodo-
wym do ich odrzucenia. Juz tego rodzaju postanowienia przekraczaty granice
wyznaczajace Radzie Republiki rolg izby refleksji, upodabniajac ja w pewnym
stopniu do izby oporu jaka byt kiedy$ Senat. Wszak wymog wigkszodci absolut-
nej w rozdrobnionym Zgromadzeniu mégt uniemozliwi¢ uchwalenie ustawy.?

Byt Rady Republiki byt zagwarantowany w konstytucji, ktéra zgodnie z po-
stanowieniami art. 90 ust. 8 przewidywatla, ze zmiana ustawy zasadniczej w tym
wzgledzie wymaga zgody Rady Republiki. Byt innych instytucji ustrojowych nie
mial takiego zabezpieczenia i Zgromadzenie Narodowe mogto samo decydowac
o ich losie.
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W toku prac nad konstytucja zarysowaly si¢ rézne stanowiska w kwestii
kompetencji drugiej izby. Wystgpowali bowiem zdecydowani zwolennicy pelnej
dwuizbowosci i zréwnania praw obydwu izb (z jednym ograniczeniem, ze druga
izba nie moze obalaé rzadu), komunisci byli za przyznaniem Radzie wylacznie
funkcji opiniodawczodoradczej za$ Ruch Republikafisko Ludowy (MRP) i socja-
liSci opowiadali sie za przyznaniem jej roli politycznej np. udzial w wyborze
Prezydenta Republiki. To wlasnie stanowisko zostato przyjete i Rada nie posia-
dala prawa udzialu w uchwalaniu inwestytury premierowi, nie zdobyla tez prawa
pociagania rzadu do odpowiedzialno$ci politycznej, nie miata prawa oskarzania
cztonkéw gabinetu przed Trybunalem Stanu, ani udzialu w wyborze czlonkéw
tegoz Trybunalu. Nie przyznano jej tez prawa interpelacji wobec rzadu i jego
cztonkéw, ale uzyskata prawo zapytai a takze powotywania komisji §ledczych w
celu badania dziatalnoSci gabinetu i jego cztonkéw. Warto podkreslié, ze w wy-
niku ewolucji ustrojowej (m.in. w wyniku zmian regulaminu Rady Republiki)
doprowadzono do upodobnienia instytucji zapytan z interpelacjami dopuszczono
bowiem mozliwo$¢ otwarcia dyskusji nad otrzymana przez Rad¢ odpowiedzia
(art. 87 regulaminu). Dyskusja ta mogta prowadzi¢ do podjecia uchwaty wyraza-
jacej stanowisko Rady wobec rzadu.

Konstytucja nie przewidywata w Radzie istnienia komisji Sledczych, ani tez
nadawania ich uprawnien komisjom stalym, wprowadzit je jednak regulamin Ra-
dy (art. 31). To tez zblizalo Rade Republiki do pozycji Senatu w III Republice.
Nie doprowadzono tylko do prawnych zmian w zakresie pociagania rzadu do
odpowiedzialnosci politycznej, ktoéra konstytucja zagwarantowata Zgromadzeniu
Narodowemu, ale praktyka i w tej dziedzinie dokonata istotnej zmiany.

W toku prac nad konstytucja 1946 r. uwidocznily si¢ dwa stanowiska w spra-
wie miejsca i roli drugiej izby w ustroju politycznym panstwa. Jedno, wyrazaja-
ce poglady prawicy a wypowiadane przez E. Herriot’a (radykat) sprowadzato
Rade Republiki do swego rodzaju akademii nauk moralnych i politycznych, albo
do roli lekarza, ktéry moze choremu doradzaé leczenie, ale nie ma prawa wysta-
wi¢ recepty. Drugie - prezentujace poglady lewicy, sformutowane przez J. Duc-
los zaktadato, ze Rada po wyposazeniu jej w prawo inicjatywy ustawodawczej,
w prawo zwolywania Komitetu Konstytucyjnego w celu kontroli dziatalnosci
ustawodawczej Zgromadzenia, w prawo udzialu w wyborze Prezydenta Republi-
ki - moze w istocie sta¢ siec nowym Senatem.’ Praktyka wykazala, ze speinita
si¢ ta druga prognoza.

Juz system wyborczy, zmodyfikowany w 1948 r., nawiazywal do ordynacji
wyborczych de Senatu z korica XIX w. Wprowadzat on dwie zasady: a) tworzy
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on reprezentacj¢ jednostek terytorialnych z jednoczesna razaca dysproporcja
gmin (duzych i matych) co uzasadniato okreSlanie drugiej izby jako Wielkiej
Rady matych gmin i reprezentantki interesoéw wsi francuskiej, b) przywrécenie
wyboréw wiekszosciowych z pewnymi wyjatkami na rzecz wybor6w proporcjo-
nalnych, ¢) powré6t do zasady wyboréw posrednich, kilkustopniowych. Wylonio-
na w 1948 r. w toku takich wyboréw Rada Republiki miata bardziej prawicowy
charakter niz Zgromadzenie Narodowe. Powodowalo to, ze blizsza mogta byc
wspdtpraca rzadu z Rada Republiki niz ze Zgromadzeniem Narodowym, co nie
pozostawato bez wptywu na ewolucje ustrojowa Francji i na staly wzrost roli i
znaczenie drugiej izby. Widoczna oznaka tych tendencji bylo nadanie w grudniu
1948 r. radcom Republiki tytutu senatoréw.

Poczatkowy okres ewolucji IV Republiki zrodzil poglad, ze ujety w konstytu-
cji 1946 r. system polityczny nie opiera si¢ na pelnej zasadzie dwuizbowosci.
Gtoszono, iz jest to pozorny system dwuizbowy, okreSlany tez jako jednoizbo-
wo$¢ umiarkowana lub niekompletna.* Z czasem jednak, w $wietle praktyki
ustrojowej, poglad ten ulega zmianie i coraz bardziej dostrzega si¢ umacnianie
zasady dwuizbowos$ci zwigzanej ze wzrostem roli i znaczenia drugiej izby.
Wazrastato znaczenie Rady w zakresie ustawodawstwa, coraz wigcej poprawek
wnosita druga izba do ustaw i w coraz wigkszym stopniu byly one uwzgledniane
przez Zgromadzenie Narodowe.

Wydarzeniem wielkiej wagi w toku tej ewolucji bylo stanowisko rzadu i Ra-
dy Republiki w 1948 r. Wbrew wyraZznemu stanowisku konstytucji premier A.
Marie w toku obrad Rady Republiki 15 VIII 1948 r. nad zmienionym przez
Zgromadzenie Narodowe projektem ustawy dotyczacej odbudowy gospodarczej i
finansowej, niezadowolony ze zmian jakie Zgromadzenie wprowadzilo oswiad-
czyl, ze rzad ustapi jeSli Rada Republiki nie przywréci art. S5 pierwotnego
brzmienia. Byto to pogwalcenie konstytucji, gdyz oznaczato, ze rzad traktuje swa
pozycje wobec Rady Republiki tak samo jak wobec Zgromadzenia Narodowego.
Oswiadczeniem tym premier postawil nieformalnie wniosek o udzielenie rzadowi
wotum zaufania. W tej sytuacji Rada wprowadzila do tekstu uchwalonego przez
Zgromadzenie Narodowe poZadane przez rzad poprawki. Dnia 17 VIII 1948 r.
premier Marie postawil kwesti¢ zaufania takze wobec Zgromadzenia i dzigki te-
mu doprowadzil do uchwalenia tekstu w brzmieniu oczekiwanym przez rzad.
Praktyka ta, rozwijana w latach nastgpnych, §wiadczy o tym, iz rzad napotykajac
na trudno$ci w Zgromadzeniu wykorzystywat druga izb¢ szukajac w niej opar-
cia.
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Pogwalcenie konstytucji widoczne jest nie tylko w postawieniu przez premie-
ra kwestii zaufania dla rzadu przed Rada Republiki, ale takze, Ze uczynit to bez
wymaganego w konstytucji uprzedniego upowaznienia go do tego przez gabinet.

Dokonang 14 VI 1949 r. zmiana regulaminu Rady (art. 87 i n.) nadano zapy-
taniom Rady charakter interpelacji. Tendencje pozostajace w sprzecznosci z obo-
wiazujaca konstytucja wzbudzaly zastrzezenia i protesty, §wiadczy o tym list
przewodniczacego Zgromadzenia Narodowego E. Herriot’a do Prezydenta Re-
publiki i odpowiedz V. Auriol’a.’

W wyniku tej praktyki zasada dwuizbowosci zostata utrwalona, a rola izby
drugiej ulegta widocznemu wzmocnieniu, co odbyto si¢ nie tylko praeter legem,
ale contra legem, w tym przypadku wbrew postanowieniom konstytucji 1946 r.
Rada Republiki coraz bardziej upodobniata si¢ do Senatu z okresu III Republiki.
Wazne znaczenie w tej ewolucji odegrata nowelizacja konstytucji przeprowadzo-
na w 1954 r., ktéra zréwnala obydwie izby w zakresie inicjatywy ustawodaw-
czej, a takze wprowadzita wymog zgody - a nie tylko opinii - Rady Republiki
do uchwalenia ustawy. Sporny projekt ustawy mial kursowaé miedzy izbami w
celu uzgodnienia tekstu, nie dtuzej jednak niz 100 dni od chwili przyjecia proje-
ktu przez Zgromadzenie Narodowe. Po uptywie tego okresu Zgromadzenie Naro-
dowe decydowalo ostatecznie i samodzielnie6.

2. Ksztalt dwuizbowosci w V Republice

Konstytucja V Republiki w art. 24 ustanawia parlament dwuizbowy, na ktéry
sktada si¢ Zgromadzenie Narodowe, liczace 577 deputowanych pochodzacych z
wyboréw powszechnych i bezposrednich, reprezentujacych nardd, i Senat zlozo-
ny z 322 senatoréw wybranych w wyborach posrednich przez szczegdlne cialo
wyborcze (wielkich elektoréw). Prawo wybierania senatoréw posiada ok. 100
tys. wyborcéw w tym: wszyscy deputowani, 1844 radcow regionalnych, ok.
3670 radcéw generalnych, czlonkéw i delegatéw rad municypalnych.” Przywré-
cona zatem zostata w pelni zasada dwuizbowosci, restytuowano druga izbe, ktéra
konstytucja 1946 r. znacznie ograniczata w kompetencjach, zmniejszajac tym sa-
mym jej rolg ustrojowa.

Tak pojmowana role drugiej izby okresSlat perspektywicznie gen. de Gaulle
podkreslajac w swym stynnym przeméwieniu w Bayeux (16 VI 1946 r.), ze do
drugiej izby nalezy badanie publiczne tego co izba pierwsza dyskutowata, for-
mutowac poprawki, wysuwac wlasne projekty. Senat winien uzupehiac dziatania
Zgromadzenia Narodowego, powodowac ponowne rozpatrzenie spraw juz dysku-
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towanych, ulepszaé projekty ustaw, wzbogacac je o wartoSci, ktérych ciato czy-
sto polityczne ma tendencje nie doceniaé, czyli pasjom i emocjom izby pier-
wszej przeciwstawial madro$¢ i rozwage izby drugiej. Poza tym - zdaniem
generata - Senat winien reprezentowac ,,Zycie lokalne”, ktére ma swoje prawa i
winno by¢ uwzgledniane, jak i sprawy ogdlne, paristwowe brane pod uwage
przez izbg pierwsza.? Oprécz przedstawicieli gmin i departamentéw widzial de
Guelle w Senacie miejsce dla uzewnetrzniania sie intereséw organizacji ekono-
micznych, spraw rodziny itp. Tendencje te w r. 1958 znalazty w konstytucji tyl-
ko czeSciowy wyraz, wréci do nich generat w swoim projekcie reformy Senatu
poddanym referendum w kwietniu 1969 r.

Twoércy V Republiki mogli dokona¢ wyboru miedzy réznymi formutami
dwuizbowosci. Respektujac francuska tradycje dwuizbowosSci wprowadzili Senat
jako reprezentanta spofecznosci lokalnych, jak tez przedstawicielstwo Francuzéw
zamieszkatlych poza granicami kraju. Bedac panistwem unitarnym przyjela Fran-
cja koncepcje reprezentacji terytorialnej, najczesciej spotykana w panstwach fe-
deralnych. Nawiazata w ten sposéb do zasady obecnej i przestrzeganej w zyciu
politycznym kraju od 1875 r. Przyjecie takiej koncepcji wspotgra z tendencja do
decentralizacji zycia spotecznego i politycznego, widoczna szczegdlnie od 1982 r.
kiedy to zwigkszona role spotecznosci lokalnych w dziedzinie ekonomicznej,
spotecznej, samorzadowej itp.

Senat, w $wietle zatozeri doktrynalnych, ale potwierdzonych takze w praktyce
ustrojowej, jest izba refleksji, ale i izbg oporu wobec Zgromadzenia Narodowe-
2o, stanowi zarazem oparcie dla wladzy wykonawczej. Dzigki zastosowaniu od-
miennego systemu wyborczego jest takze mniej wrazliwy na zmienno$¢ nastro-
jow politycznych spoteczenistwa i na falowanie opinii publicznej, jest tym sa-
mym mniej podatny na wplywy i dziatania partii politycznych. Nie podlegajac
rozwiazaniu, ktéra to grozba moze by¢ stosowana wobec Zgromadzenia Narodo-
wego, jest bardziej niezalezny i tym lepiej moze wypelnia¢ swoje zadania w
dziedzinie ustawodawczej, ale takze i kontrolnej.’

W literaturze francuskiej spotyka si¢ rozréznienie dwuizbowosci ,,zrownowa-
zonej” i nieréwnosciowej, czy ,,niezréwnowazonej”. Ten pierwszy rodzaj wyste-
puje wowczas, gdy kompetencje obydwu izb sa identyczne, gdy nie wystepuje
dominacja jednej z izb wobec drugiej. Brak tych cech oznacza brak ich réwno-
Sci, brak réwnowagi, a tym samym fasadowos$¢ tej zasady.'?

W okresie III Republiki dwuizbowos$¢ we Francji byta niezréwnowazona, nie
tylko w Swietle prawa, bardziej jeszcze byto to widoczne w praktyce, przy czym
mozna mowié o uprzywilejowanej pozycji Senatu, o jego wyzszosci, pod pewny-
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mi wzglgdami, wobec Izby Deputowanych. Réwniez niezréwnowazona dwuizbo-
wos$¢ wprowadzita IV Republika stawiajac tym razem w dominujacej pozycji
Zgromadzenie Narodowe, ograniczajac tym samym role i pozycje Rady Republi-
ki.

Wedlug jednych autoréw konstytucja V Republiki wprowadzita réwnorzed-
no$¢ obydwu izb parlamentu, wedtug drugich dwuizbowos¢ mniej zréznicowana.
Wprawdzie Senat odzyskal wiele kompetencji, ktére posiadata druga izba w III
Republice (posiada kompetencje zblizone do Zgromadzenia Narodowego, ma za-
bezpieczony udzial w zakresie zmiany konstytucji, w wykonywaniu dziatalnosci
ustawodawczej, w uchwalaniu budzetu i ustaw finansowych, ale nie odzyskat
wszystkich dawnych uprawniefi w zakresie kontroli rzadu). Przy czym stopien
réwnorzgdnosci Zgromadzenia Narodowego 1 Senatu zalezy w bardzo istotnym
stopniu od rzadu, ktéry na t¢ sytuacj¢ posiada wptyw decydujacy (o czym be-
dzie mowa szczegélnie przy analizie funkcji ustawodawczej).

Dla pelnego obrazu sytuacji prawnej i roli ustrojowej Senatu nalezy dodaé, ze
dzigki przyjeciu okres§lonych rozwiazan prawnych zyskat Senat pewne uprawnie-
nia, ktdre stawiaja go w sytuacji uprzywilejowanej. Podkresli¢ zatem nalezy fakt,
ze Senat moze wykonywacé swe kompetencje w sposéb wolny od naciskéw wia-
dzy wykonawczej, nie cigzy nad nim grozba rozwigzania. Zapewnia mu to swo-
bode krytyki poczynaii wiadzy wykonawczej, swobode gltosowania. Wysokiej
stabilizacji roli Senatu sprzyja takze fakt, ze mandat senatorski trwa az 9 lat (jest
to najdtuzszy mandat sposréd spotykanych w V Republice).

Tak wyrazi§cie zarysowana pozycja Senatu i wyznaczona mu w ustawie za-
sadniczej doniosta rola ustrojowa legta u podstaw tendencji widocznej w poczat-
kach V Republiki do okreslania konstytucji 1958 r. mianem ,konstytucji
senackiej”.!! Nie wydaje si¢ jednak aby ta ocena, wyglaszana nawet wéwczas,
miata mocne uzasadnienia. Tym bardziej jest watpliwa teraz. Trafnie natomiast
podkreslano, ze Senat stanowi istotny element ustroju politycznego V Republiki.

Poréwnujac jednak Zgromadzenie Narodowe i Senat, te dwie czesci sktadowe
parlamentu francuskiego, nalezy zaznaczyc¢, ze nie sg one catkowicie réwnorzgd-
ne. Przyznaje si¢ wrecz w literaturze, ze Senat ustgpuje miejsca i kolejnosci w
zakresie roli ustrojowej. Przyznaje si¢ jednoznacznie, ze Senat jest drugi po
Zgromadzeniu Narodowym, ktére posiada pozycje pierwszoplanowa, chociaz nie
znaczy to bynajmniej, ze Senat spetnia role drugorzedna.'? Nalezy braé pod
uwage fakt, ze Zgromadzenie Narodowe pochodzi z wyboréw powszechnych i
bezposrednich, a tej cechy Senat nie posiada. Daje to Zgromadzeniu Narodowe-
mu dodatkowe uzasadnienie wypelnienia tej pierwszoplanowej roli w zakresie
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ksztaltowania i modyfikowania zycia politycznego, instytucji ustrojowych pan-
stwa.

Pierwszoplanowa rola Zgromadzenia Narodowego widoczna jest w dziedzinie
budzetowej, okresla ja tryb uchwalania budzetu pafistwa. To Zgromadzenie Na-
rodowe ma si¢ wypowiedzie¢ najpierw w sprawie budzetu, a dopiero po nim Se-
nat, ktéremu wyznaczono takze znacznie krdtszy czas na zajecie stanowiska w
tej sprawie, wreszcie to Zgromadzenie Narodowe, jesli rzad tego chce, ma rzec
ostatnie stowo i w przypadku réznicy zdan miedzy izba pierwsza a Senatem,
podjaé ostateczna uchwale decydujaca o przyjeciu ustawy. Zatem to rzad moze
chronié¢ prawa Senatu i zabezpiecza¢ réwnoS$¢ praw obu izb, badZ tez réwnos¢ te
podwazaé przechodzac do porzadku nad stanowiskiem drugiej izby w toku prac
ustawodawczych. Wreszcie podkresli¢ nalezy, ze ograniczone sa uprawnienia i
$rodki oddzialywania Senatu na rzad. Nie moze tez wystgpowaé z inicjatywa
(ktéra posiada Zgromadzenie Narodowe) w sprawie zwolania nadzwyczajnej se-
sji parlamentu. Nie moze ani wniosku tego rodzaju wysuwac, ani mu si¢ sprze-
ciwiac.

Obie izby, czyli Zgromadzenie Narodowe i Senat, razem wzigte tworza ca-
to$¢, stanowia parlament i chociaz rola ich jest rézna, réznorodne tez wykonuja
zadania, to tylko traktowane lacznie sa cialem ustawodawczym. Laczno$¢ ta i
jedno$¢ jest bardziej widoczna w trakcie realizacji funkcji ustawodawczej niz
kontrolnej."?

Tak pojmowana rola ustrojowa Senatu wymogla w konsekwencji przyjecia
okreSlonych rozwiazan prawnych i organizacyjnych, tak w zakresie systemu wy-
bierania senatoréw, jak tez w dziedzinie organizacji wewngtrznej i trybu fun-
kcjonowania izby drugiej.

3. System wylaniania Senatu i jego oblicza spoleczno-polityczne

Zasady tworzenia obydwu izb parlamentu sa wyraZnie zrdznicowane. Senat
rézni si¢ od Zgromadzenia Narodowego: a) sposobem wyboru, b) sktadem licz-
bowym, c¢) sposobem odnawiania sktadu izby. Wprawdzie obie izby sa wybieral-
ne, ale z wyboréw bezposrednich pochodzi tylko Zgromadzenie Narodowe,
natomiast senatorowie wybierani sa w wyborach poSrednich przez kolegium wy-
borcze oparte na szczegdlnych zasadach. Sa to wybory dwu, a nawet tréjstopnio-
we, gdyz wyborcami sa osoby piastujace juz mandat (deputowani, radcowie
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regionalni - generalni, municypalni), lub delegaci rad municypalnych.!* Senato-
rowie sa zatem wybranymi z wybranych.

Takie zasady ksztaltowania kolegium wyborczego daja w nim przewage gto-
s6w przedstawicielom gmin wiejskich!® przy niedostatecznej reprezentaciji ludno-
§ci miejskiej.'® Stuszny zatem jest wniosek, Ze Senat nie reprezentuje
spoteczeristwa francuskiego, lecz tylko wspdlnoty terytorialne (art. 24 konstytu-
cji) i Francuzéw zamieszkatych poza granicami Francji. Nie jest to takze repre-
zentacja oparta na zasadzie réwnosci.

Co do sposobu wyboru senatoréw nalezy stwierdzié¢, ze odbywa si¢ on albo
w oparciu o zasade wigkszoSciowa albo przy zastosowaniu systemu proporcjo-
nalnego. Zdecydowana wigkszo$¢ senator6w wybiera si¢ przy zastosowaniu zasa-
dy wigkszosci w dwu turach glosowania, natomiast prawie 1/3 mandatéw
senatorskich jest obsadzana przy zastosowaniu systemu proporcjonalnego. Ten
pierwszy spos6b ma zastosowanie w departamentach, w ktérych wybiera si¢ od
1 do 4 senatoréw, ten drugi za$ gdy liczba mandatéw wynosi 5 i wigcej. Na 99
departamentéw w metropolii az w 85 stosowany jest system wigkszoSciowy.

Niezaleznie jednak od stosowanego sposobu wyboréw glosowanie odbywa sig
w jednym dniu, w stolicy departamentu. Zasada gltosowania w dwu turach ma
zastosowanie w tych departamentach, w ktérych obowiazuja wybory wigkszo-
Sciowe i jest realizowana w ten sposob, ze pierwsza tura odbywa si¢ w godzi-
nach przedpotudniowych. Jezeli nie przyniesie ona rozstrzygnigcia przeprowadza
si¢ druga turg glosowania w godzinach popotudniowych. Warunki posiadania
praw wyborczych sa w zasadzie identyczne jak w wyborach deputowanych, z
tym, ze od kandydata na senatora wymagany jest wyzszy wiek (35 lat a nie 23).

Mandat senatorski wynosi 9 lat 1 jest to najdtuzszy mandat polityczny jaki
zna prawo francuskie. Z uwagi na fakt, ze Senat nie podlega rozwiazaniu przez
Prezydenta Republiki senatorowie wykorzystuja go w catosci.

Wybory senatorskie nie obejmuja jednak jednoczesnie calej izby, nie wybiera
si¢ wszystkich senator6w i nie obsadza wszystkich mandatéw jednego dnia.
Skiad izby drugiej dzieli si¢ na trzy czesci (grupy A, B, C) i co trzy lata odna-
wia si¢ 1/3 sktadu Senatu. W ten sposéb mozna utrzymaé zasade ciagtosci prac
drugiej izby, wymiana 1/3 senatoréw pozwala na lagodne przejecie i wprowa-
dzenie nowych cztonkéw izby, ktérzy nabieraja dos§wiadczenia parlamentarnego
pracujac razem z doSwiadczonymi juz senatorami. Dzigki temu nie ulega Senat
gwattownym zmianom nastrojéw 1 orientacji politycznych jakim podlega spote-
czenistwo, te glebokie wahania opinii publicznej wywieraja tylko czgSciowy
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wplyw na sktad i orientacje polityczna Senatu. Zapewnia to drugiej izbie duZa
stabilno$¢. Wskutek tego Senat ma czgsto zupelnie odmienny charakter politycz-
ny niz Zgromadzenie Narodowe. Taki sposéb wymiany senatoréw zapewnia
kontynuacj¢ prac drugiej izby, a jednoczesnie pozwala uwzgledniaé ewolucje ja-
ka dokonuje si¢ w pogladach spoleczenstwa i w postawie opinii publicznej. Sta-
nowi to pewien mechanizm réwnowagi (nie ma blyskawicznych zmian postaw
politycznych i dziatalnosci izby, gdyz nowe tendencje uwzglednia si¢ stopnio-
Wwo).

Liczba senatoréw ulegata ewolucji, od 283 w poczatkach V Republiki do 322
w r. 1989. Wzrost ten traktowany jest niekiedy jako nadmierny. Zdaniem wielu
autoréw liczba senatoréw nie powinna przekraczaé 300.'7 Z tej liczby 322 man-
datéw 1 pozostaje nieobsadzony z uwagi na fakt, Ze terytorium z ktérego wybie-
rany byl ten senator uzyskato niepodleglos¢. Faktycznie zatem Senat sklada si¢ z
321 senatoréw. Z liczby tej 211 jest wybieranych w oparciu o system wigkszo-
$ciowy i 98 na podstawie wyboréw proporcjonalnych, réwniez 12 senatoréw
reprezentujacych Francuzéw zamieszkujacych poza granicami kraju wybiera sig¢
na zasadzie proporcjonalnosci.

Nadmieni¢ nalezy, Ze wybory senatorskie sa wazne o ile wziglo w nich
udziat co najmniej 1/4 uprawnionych do glosowania, a takze ze glosowanie w
tych wyborach jest obowiazkowe. Naruszenie tego obowiazku karane jest grzyw-
ng (art. L 318 kodeksu wyborczego).

Dwa sposoby przydzialu mandatéw przyjete w zaleznoSci od wielkoSci depar-
tamentu maja dodatkowe konsekwencje wiaZace si¢ ze sposobem uzupeiniania
sktadu Senatu w przypadku wygasnigcia mandatu. Tam gdzie stosowane sa wy-
bory wiekszo$ciowe kazdy ubiegajacy si¢ o mandat senatorski winien mie¢ swe-
go zastgpcg, a whasciwie nastgpce, ktory obejmie mandat w przypadku zwolnie-
nia go w trakcie kadencji. Natomiast w departamentach gdzie ma zastosowanie
zasada proporcjonalnosci zwolniony mandat obejmuje nastepny kandydat z tej
same;j listy.

Zupetnie odrgbny jest sposob wyboru reprezentantéw Francuzow zamieszka-
tych poza granicami kraju. Taka kategori¢ senatoréw wprowadzono juz w 1945 r.,
ale spos6b ich wyboru ulegt zmianie. Kazdy z 12 senatoréw tej grupy reprezen-
tuje og6t Francuzéw zamieszkatych poza granicami. Kandydatury wysuwa Rada
Najwyzsza Francuzéw z zagranicy (Conseil supérieur des Francais a 1’étranger)
w liczbie réwnej mandatom przewidzianym do obsadzenia. Kandydatury te
przedstawia si¢ Senatowi do zaaprobowania (po 4 co 3 lata). Uprawnienia Sena-
tu w tym zakresie s mocno ograniczone, moze on bowiem kandydatury te za-
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twierdzi¢ lub odrzuci¢, nie moze za§ dokonywac¢ zmian. W przypadku podjecia
decyzji negatywnej Rada zobowigzana jest sporzadzi¢ nowa list¢ 1 ponownie
przedstawi¢ ja do aprobaty. Tak wigc decydujaca role w wysuwaniu kandydatéw
tej grupy senatoréw posiada wspomniana rada ztozona ze 137 czlonkéw wybra-
na w wyborach powszechnych i bezposrednich Francuzéw zamieszkujacych poza
granicami kraju.

Charakter Senatu jako reprezentacji spotecznodci lokalnych nie odbiera tej iz-
bie politycznego znaczenia i nie stanowi przeszkody w stosowaniu w zakresie
organizacji wewnetrznej izby zasad wlasciwych parlamentowi, a opartych na
przestankach politycznych. Zatem partie polityczne biora aktywny udzial tak w
kampanii wyborczej do Senatu, jak tez maja swoja reprezentacj¢ polityczna na
terenie drugiej izby w postaci klubow senatorskich. Wedtug stanu na dzien 11
lutego 1994 r. istnialo na terenie Senatu 6 klubéw stanowiacych reprezentacje
okreslonych sit politycznych, ktére nie zawsze sa odpowiednikiem dziatajacej
partii politycznej, moga to by¢é bowiem grupy obejmujace pokrewne orientacje
polityczne by zapewni¢ im wigksza skuteczno$¢ oddziatywania i uzyskania pra-
wa udzialu w organach Senatu. Regulamin wprowadza okreslenie minimum
czlonkéw dla zorganizowania klubu - wynosi ono 15 senatoréw. Przynalezno§¢
do klubu to prawo senatora, albowiem regulamin Senatu w art. 5 stwierdza
wyraznie, ze nie mozna go zmusza¢ do przynalezenia do grupy czy klubu. Sto-
pieft zwiazania senatora z klubem moze by¢ rézny. Najsilniejszy zwiazek obej-
muje czlonkowstwo oparte na wspélnocie wyznawanej ideologii badZ programu.
Mniej Sciste zwiazki powstaja w przypadku cztonka stowarzyszonego
(apparenté). Nie jest on zwiazany dyscyplina gltosowania, winien jednak szano-
wac 1 przestrzega¢ ustalenia przyjegte przez klub. Najmniej zobowiazan rodzi sta-
tus przylaczonego (rattaché), bowiem nie naklada on zadnych obowigzkéw a
stuzy utatwianiu pracy senatora.

Najsilniejsza aktualnie grupg w Senacie stanowia neoguallisci z RPR (Ras-
semblement pour la République) skupiajacy tacznie 91 senatoréw (86 cztonkéw i
5 stowarzyszonych), na drugim miejscu znajduja si¢ socjalisci, ich grupa liczy
69 cztonkéw (w tym 64 cztonkéw Partii Socjalistycznej, 1 stowarzyszony i 1
przytaczony), za$ na trzecim centrySci (Groupe de 1’Union Centriste) skupiajacy
65 czlonkéw (w tym 7 przytaczonych). Dos¢ silna pozycje posiada jeszcze licza-
ca 47 cztonkéw grupa republikanéw i niezaleznych (Union des Réppublicains et
Indépendants (w tym 1 przytaczony). Pozostale dwie grupy maja skromny stan
posiadania, jedna to zgromadzenie demokratyczne i europejskie (Groupe du Ras-
semblement démocratique et européen) ztozona z 24 o0séb (w tym 1 przytaczo-
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ny) oraz komunisci dysponujacy grupa 15-osobowa (w tym 1 stowarzyszony).
Lacznie zatem przynalezno$¢ polityczna deklaruje 311 senatoréw, pozostali nie
naleza do zadnego klubu, nie zostali wpisani na zadna listg, w pelni zachowuja
niezalezna pozycj@.18

Prawo okresla sposéb tworzenia grup (klubéw) ustalajac odpowiednie warun-
ki. NaleZza do nich: a) okreSlenie minimum liczebnosci, grup¢ moze utworzyé
minimum 15 senatoréw, b) ztozenie deklaracji do Prezydium Senatu obejmujace;j
cele polityczne oraz listg cztonkéw, ktéra podlega opublikowaniu w Journal Of-
ficiel. Ma ona byé ponownie oglaszana po kazdym czgSciowym odnawianiu
sktadu Senatu. Deklaracji takiej Prezydium Senatu moze nie przyjaé tylko w
przypadku utworzenia grupy dla realizacji partykularnych intereséw lub zawodo-
wych.!

Mozna zatem w $wietle przytoczonych danych okresli¢ polityczny charakter
Senatu jako izby o orientacji zdecydowanie centrowo-prawicowej. Taka orienta-
cja zbliza ja do tej, ktdra obserwujemy obecnie w Zgromadzeniu Narodowym po
wyborach z 1993 r. Mamy zatem do czynienia w aktualnych warunkach z sytu-
acja rzadko w V Republice spotykana, a charakteryzujaca si¢ zbieznoscia orien-
tacji politycznej Zgromadzenia Narodowego, Senatu i rzadu. Czesciej spotykane
byty przypadki, gdy orientacje te cechowata zupetna odmiennos¢, gdy izby par-
lamentu reprezentowaly zupelnie rézne opcje polityczne - tak bylo w okresie
prezydentury de Gaulle’a, ale takze i za czaséw F. Mitterrand’a (z wyjatkiem lat
1986-88 1 od r. 1993). Fakt ten posiada istotne znaczenie dla funkcjonowania
panistwa, a przede wszystkim dla pozycji rzadu, ktérego program polityczny od-
powiada obecnie nie tylko wigkszo$ci Zgromadzenia Narodowego, ale takze i
Senatu.

4. Wewnetrzna organizacja i tryb funkcjonowania Senatu

Postanowienia odnoszace si¢ do wewngtrznej organizacji Senatu zawiera w
pewnym zakresie konstytucja, a szczegétowe sprecyzowanie tych kwestii znajdu-
jemy w regulaminie izby. Regulamin ten zostal przyjety w formie uchwaly, a
nie ustawy, gdyz ta zaktada udziat obydwu izb w jej dochodzeniu do skutku.
Regulamin winien za$ by¢ aktem wewnetrznym izby okres§lajacym jej organiza-
cje wewngtrzna i tryb funkcjonowania. Te samodzielno§¢ zapewnia izbie forma
uchwaly, jednakze doda¢ nalezy, Ze ta samodzielno$¢ zostata w istotny sposéb
ograniczona, bowiem tre$¢ regulaminu zalezy nie tylko od woli i1 decyzji Senatu.
Zgodnie z konstytucja regulaminy izby, tak Zgromadzenia Narodowego jak i Se-
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natu, podlegaja z urzgdu badaniu przez Rade Konstytucyjna z punktu widzenia
ich zgodnodci z ustawa zasadnicza, jeszcze przed wejSciem regulaminéw w zy-
cie. Nadmieni¢ trzeba, ze w 1959 r. wzbudzily zastrzezenia Rady Konstytucyjnej
regulaminy obydwu izb i musialy by¢ zmieniane w celu usunigcia z nich sprze-
cznych z konstytucja postanowien. Zastrzezenia te dotyczyly 13 artykuléw i do-
piero po wprowadzeniu poprawek zyskaly aprobate Rady Konstytucyjnej. Tego
rodzaju ograniczenia zapewniaja nadrzedno$¢ konstytucji.

W V Republice autonomia parlamentu doznata ograniczenia w dziedzinie fi-
nansowej. Dotad bowiem, zgodnie z wieloletnim zwyczajem budzet Senatu byt
okreslany jego uchwala i wlaczany w sktad budzetu panstwa jako jego czgs¢
sktadowa. Od 1958 r. przestaje on stanowi¢ samodzielna cz¢$¢ uchwalang swo-
bodnie przez Senat. Nie zalezy on zatem od decyzji Senatu. Na podstawie ordo-
nansu z 17 listopada 1958 r. kazda izba corocznie sporzadza swéj budzet, z
ktérego - po wilaczeniu budzetu Zgromadzenia Narodowego - powstaje budzet
parlamentu. W tym celu powotywana jest komisja ztozona z przedstawicieli oby-
dwu izb pod przewodnictwem prezydenta izby w Najwyzszej Izbie Obrachunko-
wej. Komisja ta ustala budzet kazdej z izb, a takze taczny budzet parlamentu i
przedstawia go ministrowi do spraw budzetu, ktéry wpisuje go do projektu usta-
wy budzetowej do rozdzialu ,,Wladze publiczne” bez podejmowania dyskus;ji.
Wykonywanie tego budzetu podlega nastgpnie kontroli specjalnej komisji powo-
tywanej corocznie przez Senat. Nalezy zaznaczyé, ze o ile w zakresie ustalania
budzetu Senat stracit dotychczasowa autonomig, to utrzymat ja w zakresie jego
wykonywania.

1) Organy wewnetrzne Senatu

Wsréd organéw Senatu, ktérych istnienie warunkuje sprawnosé funkcjonowa-
nia izby i wykonywanie powierzonych jej zadari, na plan pierwszy wysuwa sie
Prezydent Senatu. Jest to osobisto$¢ polityczna wysokiej rangi, zajmujaca trzecie
miejsce w pafistwie po Prezydencie Republiki i premierze rzadu. Jest to organ,
ktéremu konstytucja powierza odpowiedzialne zadania, do niego nalezy zastepo-
wanie Prezydenta Republiki w przypadku zwolnienia tego urzedu (wskutek
Smierci lub zrzeczenia sig), a takze w przypadku zaistnienia przeszkéd w jego
wykonywaniu (np. choroba). Stad tez pierwsza czynnoscia, jaka Senat podejmuje
co trzy lata, po odnowieniu w 1/3 jego skladu, jest wybdr przewodniczacego iz-
by noszacego oficjalnie tytul Prezydenta Senatu.

Jest on wybierany w glosowaniu tajnym, do waznosci wyboru wymagana jest
bezwzgledna wigkszos¢ (w dwu pierwszych turach). Jesli dwa pierwsze glosowa-
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nia nie przynosza rozstrzygniecia, w trzecim wystarcza juz wigkszoS¢ wzgledna.
Kadencja Prezydenta Senatu wynosi 3 lata.

Kompetencje Prezydenta Senatu sa bardzo liczne i istotne dla sprawnego fun-
kcjonowania izby. Mozna je okresli¢ jako: a) zapewniajace koordynacje prac iz-
by. W tym celu moze zwolywac posiedzenia komisji dla wyboru ich prezydiéw,
a posiedzenia komisji specjalnych dla wylonienia sprawozdawcéw, zwotuje takze
komisje na wniosek rzadu, ale gdy zaistnieje taka potrzeba w okresie miedzyse-
syjnym. Zwotluje cotygodniowe posiedzenia konferencji przewodniczacych i
przewodniczy im. Pelni swego rodzaju arbitraz w sporach miedzy klubami, wy-
znacza ich przewodniczacym okres czasu, w ktérym winni przedstawi¢ propozy-
cje kandydatéw do objecia stanowisk przewidzianych do obsadzenia, rozdziela
czas przeznaczony na debat¢ miedzy kluby proporcjonalnie do ich wielkoSci. b)
wykonuje szereg czynno$ci w celu zapewnienia porzadku prac - z tego tytutu
czuwa nad bezpieczefistwem wewnetrznym 1 zewnetrznym izby, mianuje szefa
strazy porzadkowej, dba o porzadek podczas obrad, moze je zawiesi¢ w przy-
padku zaktécenia porzadku, a nawet zamkna¢ obrady. c¢) ma uprawnienia dyscy-
plinarne - moze przywotywac senatoréw do porzadku, moze czasowo wykluczac
ich z posiedzenia, d) czuwa nad przestrzeganiem procedury legislacyjnej: otwiera
obrady, kieruje dyskusja, zapewnia przestrzeganie regulaminu, moze zawiesi¢ lub
zamknaé obrady, udziela gltosu osobom zapisanym do dyskusji, moze glos odbie-
raé, jak tez zezwala¢ na przekroczenie limitu czasu przewidzianego dla méwcy,
moze wezwaé dyskutanta do zakoriczenia przemdéwienia, moze go przywotaé do
porzadku a takze odebra¢ mu glos, wykresli¢ okreslone sformulowania ze steno-
gramu posiedzenia, decyduje o zamknigciu debaty, zarzadza glosowanie okresla-
jac zarazem jego sposéb, ogtasza wyniki, przekazuje tekst uchwaly rzadowi,
zawiadamia rzad o uchwalach przestanych do Zgromadzenia Narodowego, za$
teksty ustaw definitywnie uchwalone przekazuje Prezydentowi Republiki w celu
ich promulgacji, e) czuwa nad przestrzeganiem konstytucji, f) reprezentuje Senat
na zewnatrz.>

Wazna role wsréd organéw wewnetrznych drugiej izby spetnia Prezydium Se-
natu, w sklad ktérego wchodza: Prezydent Senatu, 4 jego zastgpcéw, 3 kwesto-
réw i 8 sekretarzy, czyli facznie 16 oséb. Wiceprezydentéw i kwestoréw wybie-
ra Senat co 3 lata po obsadzeniu urzedu Prezydenta Senatu. Odbywa sie to w
glosowaniu tajnym, przy czym w dwu pierwszych turach wymagana jest bez-
wzgledna wigkszos$¢ glosdw, w trzeciej wystarcza juz wigkszo$¢ wzgledna. Nato-
miast sekretarze sa mianowani na podstawie listy sporzadzonej przez konferencje
przewodniczacych, po dokonaniu juz wyboru wszystkich pozostatych cztonkéw
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Prezydium Senatu. Sekretarze sa wybierani w stosunku proporcjonalnym dio li-
czebnosci klubéw partyjnych w Senacie. Listg t¢ Prezydent Senatu poleca wy-
wiesi¢ 1 mozna w stosunku do niej zglosi¢ zastrzezenia. Moze to uczyni¢ grupa
co najmniej 30 senatoréw lub przewodniczacy klubu, ale tylko w oparciu o za-
rzut, ze przy ustalaniu listy naruszona zostala zasada proporcjonalnosci. Jesli
sprzeciwéw nie ma Prezydent Senatu oglasza nominacje, w przeciwnym przy-
padku decyzje podejmuje Senat.

Prezydium Senatu jest organem powolanym w celu przygotowania debaty,
kierowania jej przebiegiem i wykonywania podjetych przez izbe decyzji i posta-
nowienl. Do jego zadan nalezy tez kierowanie stuzbami, w tym celu ustala we-
wngtrzny regulamin (odrgbny od regulaminu Senatu) okreslajacy organizacje i
funkcjonowanie tych stuzb, sposoby wykonywania zadain, interpretowania i wy-
konywania regulaminu izby. Sprawdza quorum i stwierdza prawomocno$¢ obrad,
ocenia i orzeka o przyjeciu projektdw ustaw zgloszonych do Prezydium. Rozpa-
truje protesty i sprostowania do stenogramu obrad.

Do kwestoréw nalezy zarzad majatkiem i finansami powierzonymi Senatowi,
a takze sprawy administracyjne, czuwaja oni nad sprawnym funkcjonowaniem
administracji izby. Ich dziatalno$¢ podlega kontroli Senatu, ktéry w tym celu
podczas kazdej sesji powotuje komisje specjalna ztozona z 10 senatoréw. jej za-
daniem jest badanie i kontrolowanie rachunkéw. Sekretarze, w liczbie dwu, asy-
stuja Prezydentowi Senatu, niosa pomoc w prowadzeniu obrad. Do nich nalezy
ustalanie wynikdéw glosowania, a takze cigzy na nich odpowiedzialnos$¢ za zreda-
gowanie sprawozdania stenograficznego z obrad.

Kolejny organ wewngtrzny Senatu to konferencja przewodniczacych. Istniata
juz ona w IV Republice, gdzie odgrywata znacznie wigksza role niz obecnie.
Ona posiadata decydujacy wptyw na ustalanie porzadku obrad izby. Konstytucja
V Republiki przyznata decydujacy glos w tej sprawie rzadowi. W skiad tej kon-
ferencji wchodza: Prezydent Senatu, jego 4 zastepey, przewodniczacy stalych ko-
misji senackich i przewodniczacy klubéw politycznych dziatajacych w Senacie, a
takze przewodniczacy komisji specjalnych. Zbiera si¢ ona co tydzien w czasie
trwania sesji aby zapoznaé si¢ z porzadkiem obrad izby 1 podja¢ ustalenia
stuzace realizacji porzadku obrad, chodzi przede wszystkim o ustalenia dotycza-
ce przebiegu debaty senackiej, toku rozpatrywania zapytan ustnych z debata.



Wazna role wsréd wewnetrznych organéw Senatu spetniaja komisje, ktérych
jest kilka rodzajéw. Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy komisje stale, powoly-
wane w liczbie 6 w oparciu o zasadg proporcjonalnej reprezentacji klubéw ist-
niejacych w Senacie. Sa to nastgpujace komisje: a) Spraw Kultury - 52
cztonkéw, b) Gospodarki i Planu - ztozona z 78 czltonkdéw, c) Spraw Zagranicz-
nych, Obrony i Sit Zbrojnych - 52 czlonkéw, d) Spraw Socjalnych - 52, e) Fi-
nanséw, Kontroli Budzetu i Obrachunkéw Ekonomicznych - 43, f) Ustawodaw-
stwa Konstytucyjnego, Legislacji, Gtosowania Powszechnego, Regulaminowa i
Administracji Ogdlnej - 44 cztonkéw. Sktady komisji sa obowiazkowo publiko-
wane w Journal Officiel. Regulamin zezwala senatorom na przynalezno$¢ do
jednej tylko komisji, przy czym Prezydent Senatu, 1 kwestorzy nie moga nalezed
do Zadnej z nich.

Drugi rodzaj to komisje specjalne, ktére powotuje si¢ woéwczas gdy state ko-
misje nie czuja si¢ kompetentne do rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, lub w
przypadku zaistnienia konfliktu kompetencyjnego migdzy dwoma lub kilkoma
komisjami statymi (art. 6 regul. Senatu).

Trzeci rodzaj to komisje Sledcze lub kontroli, powotywane w przypadku przy-
jecia przez Senat okreS§lonej rezolucji. Projekt takiej rezolucji okresla zarazem li-
czbe czlonkéw komisji nie moze ona przy tym przekracza¢ 21 senatordw.

Wymieni¢ wreszcie nalezy komisje mieszane, ktérych sktad jest oparty na za-
sadzie parytetu (po 7 deputowanych i senatoréw), a ich zadaniem jest uzgadnia-
nie tekstu ustawy wywotujacego réznice zdan izb parlamentu.

2) Tryb funkcjonowania Senatu

Szczegdlny tryb odnawiania skfadu Senatu ma szereg konsekwencji niezwykle
waznych. Poniewaz kadencja Senatu nie wygasa jednoczeSnie mozemy moéwié,
SciSle rzecz biorac, nie o kadencji izby, lecz jej czltonkéw, senatoréw. Wskutek
tego nie wystepuje zjawisko dyskontynuacji prac, spotykane w Zgromadzeniu
Narodowym powodujace, ze nie zakonczone prace ustawodawcze trzeba zaczy-
naé¢ od poczatku. Z tego rodzaju zjawiskiem nie mamy do czynienia w przypad-
ku Senatu i prace prowadzone sa w sposéb ciagly, bez zakldécenia.

W zakresie trybu prac parlamentu Konstytucja 1958 r. przyjeta system sesyj-
ny, przewidziata bowiem dwie sesje zwyczajne w roku, wyznaczajac przy tym
dat¢ ich rozpoczgcia i maksymalny okres trwania. Pierwsza sesja rozpoczyna si¢
2 pazdziernika kazdego roku i ma trwaé 80 dni (do 20 grudnia), druga za$ 2
kwietnia i maksymalny jej czas okre§lono na 90 dni (do 30 czerwca). Sesje
zwyczajne parlamentu moga zatem trwaé tacznie w ciagu roku nie wigcej niz
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170 dni. Konstytucyjne wyznaczenie terminu rozpoczynania sesji oznacza, Ze iz-
ba zbiera si¢ z mocy prawa i nie jest do tego potrzebny zaden akt ze strony
wiadzy wykonawczej.

Senat obraduje w tym samym czasie co Zgromadzenie Narodowe, ale rozwia-
zanie Zgromadzenia przez Prezydenta Republiki nie powoduje dla Senatu zad-
nych konsekwencji, moze on kontynuowa¢ swe prace az do uplywu terminu
sesji. Czyli posiedzenia obydwu izb nie musza odbywac si¢ jednoczesnie, w tych
samych dniach.

Konstytucja zna takze sesje nadzwyczajne parlamentu, sa one zwolywane na
wniosek premiera (tak dzieje si¢ najczeSciej) lub na zadanie wigkszosci czton-
kéw Zgromadzenia Narodowego. Prawa takiego nie przyznano senatorom. Prawo
zwolywania i zamykania sesji nadzwyczajnych przyshuguje Prezydentowi Repub-
liki.

O rozmiarze prac prowadzonych przez Senat Swiadczy¢ moga nastepujace da-
ne. W roku 1993 Senat odbyl lacznie 214 posiedzen, ktére trwaty 700 godzin i
30 minut, czyli okolo 3,5 godziny jedno. Najwiecej posiedzenn odbywa si¢ w ra-
mach sesji jesiennej, co wiaze si¢ z pracami nad budzetem. W 1993 r. w sesji
tej odbyto 113 posiedzen podczas gdy w sesji wiosennej tylko 70. Doda¢ do te-
go nalezy trzy sesje nadzwyczajne: w lipcu (24 posiedzenia), we wrzesniu (2 po-
siedzenia) i w grudniu (15 posiedzen). Najwigcej czasu zajety dyskusje zwiazane
z pracami ustawodawczymi (436 godzin) i z uchwalaniem budzetu (ok. 198 go-
dzin), a wigc zwiazane z realizacja funkcji ustawodawczej. W ramach sprawowa-
nej funkcji kontrolnej 24 godziny przeznaczono na zapytania ustne z debata lub
bez i prawie 13 godzin na zapytania do rzadu, reszt¢ czasu zajety sprawy o cha-
rakterze wewnetrznym i deklaracje.?!

W zakresie prac Senatu obowiazuje zasada jawno$ci, dotyczy ona posiedzen
plenarnych izby, a dokumentem obrazujacym przebieg debat sa publikowane w
Journal Officiel sprawozdania stenograficzne.

Senat obraduje przy zatozeniu, ze w obregbie izby obecna jest bezwzgledna
wiekszos$¢ senatoréw, a Prezydium Senatu moze byé wezwane do stwierdzenia
quorum. Do wazno$ci uchwal wymagana jest bezwzgledna wiekszos$¢ gloséw,
jednak przy obsadzie stanowisk (np. wybér cztonkéw Prezydium) wystarcza wie-
kszo$¢ zwykla jesli we wczesniej przeprowadzonych dwu turach glosowania nie
udato si¢ uzyskac¢ wigkszosci bezwzglednej.
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5. Udzial Senatu w realizacji funkcji ustawodawczej

Ograniczajac rolg parlamentu twércy V Republiki pozostawili mu jednak jego
tradycyjne kompetencje, ktére w zasadzie mozna sprowadzi¢ do: a) ustawodaw-
stwa,?? b) kontroli dziatalnosci rzadu. Powierzenie tych funkcji parlamentowi oz-
nacza, ze okreSlony udzial w ich realizacji maja obie jego czgsci sktadowe tj.
Zgromadzenie Narodowe 1 Senat, problem natomiast dotyczy kwestii czy udziat
tych izb jest réwny i mamy do czynienia z dwuizbowoscia réwnorzedna, czy tez
rézny.

Ustrojodawca francuski miat w tym wzgledzie do wyboru dwa rozwiazania.
Jedno zaklada réwny udzial, a wigc 1 réwnouprawnienie obydwu izb w tym za-
kresie, drugie za$, zabezpieczajac udzial obu izb pozostawiato prawo do ostate-
cznej decyzji (w przypadku braku uzgodnienia stanowiska) pozostawia jednej z
nich. Konstytucja 1958 r. przyjeta to drugie rozwiazanie, oznaczajace w konse-
kwencji brak réwnorzednosci izb, ale tylko w przypadku, gdy opowie si¢ za nim
rzad, do niego bowiem nalezy wybér i on przesadza o tym czy w procesie usta-
wodawstwa bedzie akcentowana réwnorzgdnos$¢ izb, czy tez ich nieréwnosé.?3

W Swietle art. 45 konstytucji projekt ustawy winien by¢ rozpatrywany kolejno
przez obie izby w celu uzgodnienia i przyjecia identycznego tekstu. Jesli rzad
pragnie by reguta ta byta stosowana pozostaje mu zachowaé bierno$é. Wéwczas
izby pracuja nad ustaleniem tekstu mozliwego do przyjecia przez kazda z nich.
Postawa taka sprzyja realizacji dwuizbowosci réwnorzednej. Jesli jednak rzad ze-
chce interweniowaé, wkroczy¢ by przecia¢ sprawe 1 przeciagajace si¢ debaty,
moze najpierw wystapi¢ o powolanie komisji mieszanej, opartej na parytecie
przedstawicieli obydwu izb (po 7 deputowanych i senatoréw), a gdy i jej dziatal-
no$¢ nie przyniesie pozytywnych rezultatéw moze wezwaé Zgromadzenie Naro-
dowe aby zajelo ostateczne stanowisko, wéwczas decyzja koricowa nalezy do
Zgromadzenia i mamy do czynienia z dwuizbowoscia nieréwnorzedna.

Wybér jednego z tych dwu mozliwych rozwigzan znajduje swe konsekwencje
w przyjeciu formuly promulgacyjnej. Ta, ktéra podkresla réwnorzednos$é izb
brzmi: ,,Zgromadzenie Narodowe i Senat uchwalily, Prezydent Republiki pro-
mulguje”, w przypadku za$ gdy rzad wezwie Zgromadzenie Narodowe do zaje-
cia ostatecznego stanowiska wobec zaistniatego sporu migdzy izbami przyjmuje
si¢ formule: ,,Zgromadzenie Narodowe i Senat rozpatrzyly, Zgromadzenie Naro-
dowe uchwalito, Prezydent Republiki promulguje”. Widaé zatem jak wielka rolg
w procesie ustawodawczym odgrywa rzad, jak olbrzymi posiada on wplyw na
ksztalt i realizacj¢ zasady dwuizbowosci parlamentu.
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Wymieniajac dwie funkcje parlamentu nalezy podkresli¢, na co zwraca takze
uwage literatura francuska, ze stopieri samodzielnosci ich wykonywania przez
parlament jest rézny. Wigcej swobody i mozliwosci podejmowania wtasnych ini-
cjatyw, oczywiScie w granicach zakre§lonych przez prawo, a przede wszystkim
przez konstytucje¢, ma on w dziedzinie kontroli. Efekty dziatalnosci legislacyjnej
sa wynikiem aktywnosci réznych podmiotéw skoro u poczatku drogi lezy prawo
inicjatywy ustawodawczej przyznane czlonkom parlamentu (deputowanym i se-
natorom), ale i premierowi. Pewne ograniczenia istnieja zatem juz na etapie wy-
konywania inicjatywy ustawodawczej, gdyz konstytucja zastrzega pewne
kategorie spraw tylko dla premiera. Je§li zatem parlament jest kompetentny by
ustawy uchwalaé, to nie wszystkie z nich moze proponowaé, podejmujac inicja-
tywe ich wydania. Ograniczenia te dotycza w szczegélnosci spraw finansowych,
a wiec 1 budzetu, w ktérych prawo inicjatywy ustawodawczej zastrzezono wyla-
cznie dla premiera. Wyposazono go takze w prawo wyrazania sprzeciwu wobec
zamiaru wprowadzania réznych projektéw ustaw pod obrady parlamentu.

Rzad ma takze wplyw na organizowanie debaty nad projektami ustaw, moze
bowiem wybiera¢ swobodnie do ktérej z izb zglosi projekt ustawy. Wybér taki
przesadza, ktéra z izb rozpocznie debat¢ nad wniesionym projektem. Rzad ma
takze decydujacy wpltyw na ustalanie priorytetowego porzadku obrad izby. Obo-
wigzujace prawo gwarantuje rzadowi, ze komisje nie moga odrzucaé jego proje-
ktéw ustaw, moga tylko przedktada¢ Senatowi swoje uwagi jako poprawki. Tym
samym w pierwszym czytaniu znajduje si¢ tekst, ktory przedstawit rzad. réwniez
bez zgody rzadu nie moga by¢ zglaszane poprawki do tekstu bedacego wyni-
kiem uzgodnieri w komisji mieszanej.?*

Prawo francuskie odréznia projekty aktéw prawnych pochodzace z inicjatywy
egzekutywy, SciSlej] méwiac premiera, bo to jemu konstytucja w art. 39 ust. 1
przyznata to uprawnienie, jednoczesnie zaznaczy¢ nalezy, ze projekty ustaw
przed ich wniesieniem do parlamentu wymagaja uprzedniego rozpatrzenia na po-
siedzeniu rzadu. Sa one okreslane mianem ,,projekty ustaw” w odréznieniu od
,»propozycji ustaw” pochodzacych od deputowanych i senatoréw. Projekty ustaw
maja znaczna liczebna przewage w stosunku do propozycji. Senatorowie, podob-
nie jak deputowani, moga wykonywac inicjatywe ustawodawcza grupowo lub
pojedynczo. W latach 1959-1982 senatorowie zgtosili 1277 propozycji ustaw,
podczas gdy deputowani 5663.%°

Tak wigc o liczbie i jakosci uchwalanych ustaw decyduje nie tylko parlament,
ktéry je uchwala, ale takze (i to w istotnym stopniu) wnioskodawcy, ktérzy
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opracowuja tekst wyjSciowy i wykonuja prawo inicjatywy ustawodawczej, jak
réwniez tryb postgpowania w parlamencie z wniesionymi tekstami.

Dziatalno$é ustawodawcza we Francji jest zréznicowana, bowiem wyrdznia
sie kilka rodzajéw ustaw. Na podstawie konstytucji 1958 r. mozna méwié o
trzech ich kategoriach. Sa to: a) ustawy konstytucyjne (art. 89), b) ustawy orga-
niczne (art. 46) i ¢) ustawy zwykle (art. 45), wsrdd tych ostatnich szczegdlna ro-
le odgrywaja ustawy finansowe, ktérym konstytucja poSwigca odregbny przepis
(art. 47).

Doda¢ nalezy, ze dla analizy dziatalnosci ustawodawczej parlamentu, a przede
wszystkim udzialu w tych pracach Senatu, istotne jest podkreSlenie, ze konstytu-
cja w art. 34 i 37 ustala domene dzialalnoSci ustawodawczej, precyzujac szcze-
gélowo co ma stanowi¢ materie ustawowe pozostajace w gestii parlamentu.
Moze on zreszta dobrowolnie i na ustawowo okreSlony przeciag czasu zrezygno-
waé z niej upowazniajac rzad do wydawania w SciSle sprecyzowanym zakresie i
w wyraZznie oznaczonych granicach czasowych dekretéw z moca ustawy (ordo-
nanse). Jest to zarazem wyznaczenie granicy prawodawczej dziatalnosci rzadu,
okre$lanej w prawie i w literaturze jako dziatalno$¢ reglamentacyjna.2®

A. Uchwalanie ustaw zwyklych

Proces legislacyjny rozpoczyna si¢ z chwila wykonania inicjatywy ustawo-
dawczej przez podmiot do tego upowazniony. Projekty i propozycje ustaw moga
byé kierowane zaréwno do Zgromadzenia Narodowego, jak i do Senatu. W pra-
ktyce ok. 25% projektow jest sktadanych w Senacie i tam tez rozpoczyna si¢ ich
proces legislacyjny.?’

Z prawem inicjatywy ustawodawczej koresponduje i pozostaje w Scistym
zwiazku, jest tez wyraZnie reglamentowane prawnie, prawo do skladania popra-
wek do ustaw rozpatrywanych w parlamencie. Prawo to przystuguje rzadowi
(chociaz prawo inicjatywy ustawodawczej posiada premier)?®. Zgtaszanie popra-
wek nie pozostaje bez wplywu na tok prac ustawodawczych, moze wszak powo-
dowacé okreSlone komplikacje natury redakcyjnej itp. Dlatego tez wymagana jest
dla nich forma pisemna i podpis zglaszajacego, sktada si¢ je w Prezydium Sena-
tu.

W Swietle art. 44 konstytucji rzad dysponuje w tym zakresie szczegdlnym
uprawnieniem. Moze on mianowicie sprzeciwi¢ si¢ rozpatrzeniu poprawki po
otwarciu debaty, jes§li poprawka ta nie byla uprzednio przedmiotem analizy w
komisji. Moze takze domagac si¢ by Senat wypowiedzial si¢ w jednym glosowa-
niu co do catosci lub czgsci dyskutowanego tekstu, przy uwzglednieniu jedynie
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poprawek od rzadu pochodzacych lub przez niego akceptowanych. Celem tego
ograniczenia jest ch¢é uniknigcia poprawek zglaszanych w ostatniej chwili a za-
tem i bez niezbednego przemyslenia. W ten sposéb prawo zabezpiecza by wszy-
stkie projekty, propozycje i poprawki do ustaw byly przeanalizowane przez jedna
ze statych komisji Senatu. Nie moga by¢ przyjete i rozpatrywane propozycje
ustaw, jak tez poprawki do projektéw i propozycji jesli ich uchwalenie moze
spowodowad zmniejszenie dochodéw lub zwiekszenie wydatkéw paristwa. Z tych
powodéw w latach 1959-82 nie przyjeto 5 senatorskich propozycji ustaw i 1058
poprawek. Ocena tych propozycji ustaw i poprawek zajmuje si¢ senacka komisja
finansow.

Duza cz¢$¢ prac legislacyjnych jest zwigzana z aktywnoS$cia komisji statych
lub specjalnych, w ktérych obowiazuje duza dyscyplina, zagwarantowana m.in.
systemem kar pienigznych siggajacych potowy diet senatorskich. Kazda komisja
ma swoje prezydium obejmujace przewodniczacego, 4 jego zastgpcéw i 4 sekre-
tarzy wybieranych w glosowaniu tajnym. Odbywa ona 1 posiedzenie w tygodniu,
zazwyczaj w Srody, ale takZze moze zbiera¢ si¢ czeSciej, w miarg potrzeb. Do
wazno$ci obrad i podejmowanych uchwal wymagane jest quorum wynoszace
wigkszos¢ jej cztonkow.

Projekty lub propozycje ustaw Prezydent Senatu kieruje do wtasciwych komi-
sji, ktore z kolei wybieraja sprawozdawceg. Komisja moze by¢ zobowiagzana do
merytorycznego rozpatrzenia projektu, albo tylko do wydania o nim opinii. W
tym drugim przypadku chodzi o opinie na uzytek badZ komisji merytorycznie
wlasciwej, badZ tez na potrzeby izby. Sprawozdawca za§ ma przedstawic¢ na po-
siedzeniu Senatu stanowisko komisji facznie z proponowanymi przez nia popra-
wkami. Sprawozdawca jest wybierany dla kazdego projektu odrebnie, wyjatek
pod tym wzgledem stanowi Komisja Finanséw, w ktérej funkcjonuje staty spra-
wozdawca generalny wspierany w jego dziataniu przez sprawozdawcéw specjal-
nych powotywanych dodatkowo.

Projekt ustawy, po rozpatrzeniu go przez komisjg, staje si¢ przedmiotem ob-
rad Senatu jesli zostanie wpisany do porzadku dnia. Porzadek ten jest ustalany z
udzialem przedstawiciela rzadu, ktéry ma wptyw decydujacy na tzw. prioryteto-
wy porzadek dnia 1 na ustalanie kolejnoSci rozpatrywanych projektéw ustaw
zgloszonych przez premiera, jak tez propozycji ustaw przez rzad zaakceptowa-
nych. W ten sposéb rzad moze stawia¢ przeszkody nie do pokonania przed pro-
pozycjami ustaw, ktérych nie akceptuje. Nawet po przyjeciu porzadku obrad
rzad moze wptywac na jego modyfikowanie zglaszajac stosowne wnioski.
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Konferencja przewodniczacych przyjmuje uzupelniajacy porzadek obrad, obej-
mujacy punkty dodatkowe, liczy¢ si¢ jednak musi z obiektywnymi potrzebami,
mozliwo$ciami czasowymi itd. Ten projekt porzadku obrad przedstawiany jest
izbie, ktéra ostatecznie decyduje o jego przyjeciu. Porzadek uzupetniajacy przy-
jety przez jedna izbe parlamentu nie jest obowiazujacy dla drugiej i nie musi
by¢ wpisany w jej porzadek dzienny. Stad tez czesto inicjatywy ustawodawcze
Senatu sa pozostawiane przez Zgromadzenie Narodowe bez rozpatrzenia®.

Rzadowy projekt ustawy moze by¢ wycofany w kazdej chwili, w kazdym sta-
dium procesu ustawodawczego, az do momentu jego uchwalenia. Natomiast pro-
pozycje ustaw moze wycofaé tylko w trakcie pierwszego czytania.

Dyskusja generalna rozpoczyna si¢ po wystapieniu sprawozdawcy komisji i
dotyczy, w przypadku projektow ustaw, tekstu wniesionego przez premiera i po-
prawek komisji, za§ w przypadku propozycji ustaw - nie tekstu pierwotnego
zgloszonego przez senatora wykonujacego inicjatywe ustawodawcza, lecz
uksztaltowanego w wyniku prac komisji. JeSli za§ Senat rozpatruje tekst w dru-
giej kolejnosci, a wigc po Zgromadzeniu Narodowym, wéwczas przedmiotem de-
baty jest tekst przyjety przez Zgromadzenie. Po pierwszym czytaniu senator nie
moze juz wycofaé swej propozycji ustawy, zakaz ten nie dotyczy natomiast rza-
du, ktéry jesli nie jest zadowolony z przebiegu debaty w Zgromadzeniu Narodo-
wym, lub z wyniku przeprowadzonego tam glosowania, moze swdj projekt
wycofaé i wnie$¢ go ponownie w Senacie - wracajac tym samym do wersji ory-
ginalnej. W najgorszym wypadku moze go wycofa¢ definitywnie, tym samym
nie dopusci¢ do uchwalenia w niepozadanej wersji.

Po debacie ogdlnej przechodzi Senat do dyskusji nad poszczegdlnymi artyku-
tami. Rzad moze (a takze wlasciwa komisja senacka) zaZada¢ przeprowadzenia
ograniczonej dyskusji. Moga w niej bra¢ udzial tylko przedstawiciele rzadu,
przewodniczacy i sprawozdawca komisji, jak réwniez autorzy poprawek. Po za-
mknigciu dyskusji odbywa si¢ glosowanie, ktére jest osobiste. Prawo przewiduje
takze mozliwo$¢ delegowania glosu, wéwczas senator upowazniajacy drugiego
do gtosowania w jego imieniu sktada stosowne o§wiadczenie na piSmie, wyjasnia
motywy, zaopatruje podpisem 1 powiadamia o tym Prezydenta Senatu. W na-
glych przypadkach mozna upowaznienia udziela¢ telegraficznie z zachowaniem
obowiazku niezwlocznego dopetnienia wymaganych formalnosci.

Do uchwalenia ustaw wymagane jest przyjecie przez obie izby identycznego
tekstu (art. 45 ust. 1). Zachowanie tego wymogu stanowi gwarancje¢ réwnorzed-
nosci izb. W przypadku zaistnienia rozbieznos$ci stanowisk izb stosowana jest
procedura zwana ,,navette” polegajaca na przesylaniu projektu z jednej izby do
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drugiej w celu uzgodnienia stanowiska. W toku tych dziatan izby sa réwnorzed-
ne, moga nawzajem korygowac swe stanowiska i dyskutowany tekst. zadna z izb
nie moze w mys§l tej procedury narzucaé drugiej swego stanowiska, wobec tego
negatywna uchwata jednej izby nie zamyka drogi do podjecia kolejnego czytania
i szukania uzgodnienia. W trybie ,,navette” uchwalanych jest ok. 85% ustaw,
czyli zdecydowana wigkszo$¢ tych aktéw prawnych powstaje w drodze identycz-
nej uchwatly kazdej z izb, co podkresla ich réwnorzedna rolg w procesie ustawo-
dawczym.*® Swiadczy to o szukaniu i znajdowaniu przez izby kompromisu.
Jednak wskaznik ok. 85% nie oddaje istoty rzeczy, nie wyjasnia bowiem jakie
ustawy uchwalane sa w drodze kompromisu, a jakie poza ta procedura.

W przypadku braku pozadanego efektu w trybie ,,navette” premier moze spo-
wodowaé powotanie komisji mieszanej, moze to nastapi¢ w dwu przypadkach.
Jeden to uznanie przez rzad naglosci projektu, moze to nastapi¢ juz po pier-
wszym czytaniu. Drugi, je§li w toku dwu czytan projekt nie zostat uchwalony
przez obie izby, lub zostal odrzucony. Jest to prawo premiera, na ktére parla-
ment nie ma zadnego wplywu, nie moze mu si¢ ani przeciwstawié, ani tez do-
maga¢ powotania takiej komisji. W sktad komisji wchodzi po 7 deputowanych i
senatoréw, a takze po 7 ich zastgpcéw wybieranych przez izby.

Komisja mieszana zajmuje si¢ tylko fragmentami projektu, tymi ktére dotad
nie zostaly uzgodnione. Przyjecie tekstu uzgodnionego nie jest wiaZace dla rza-
du, ktéry moze je przyjac i skierowaé pod obrady parlamentu, badZ tez powrdcié
do tekstu, ktéry byt uprzednio dyskutowany przez izbg. Tekst uzgodniony jest
dyskutowany na forum Senatu i nie jest odsytany do komisji, poprawki do niego
moze zglasza¢ tylko rzad, dopuszczone moga by¢ tez poprawki, ale tylko przez
rzad zaaprobowane.

W znacznej wigkszosci przypadkéw komisja mieszana staje si¢ jednak forum,
na ktérym dochodzi do zawarcia kompromisu.’! Niekt6rzy jednak obserwatorzy
zycia politycznego uwazaja, ze odwotywanie si¢ do instytucji komisji mieszanej
stanowi poczatek procesu przekreslania zasady réwnorzednosci izb,*? gdyz dzia-
falno$¢ tych komisji mozna traktowad jako etap i to niekiedy tylko formalny
przed odwotaniem si¢ przez rzad do instytucji ostatniego stowa Zgromadzenia
Narodowego.*?
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Rzad moze zrezygnowaé z przedktadania tekstu przygotowanego w komisji
mieszanej pod obrady parlamentu, wéwczas zostaje wznowiona procedura ,,na-
vette”, ktéra moze trwac czas nieograniczony. Procedura ta powaznie wzmacnia
pozycje Senatu, przywracajac jednocze$nie zasade rownorzednosci izb.

Wezwanie przez rzad Zgromadzenia Narodowego do wypowiedzenia ostatnie-
go stowa w sprawie uchwalenia dowodzi z jednej strony, ze rzad w procesie
ustawodawczym zachowuje znaczaca pozycje 1 odgrywa wazna role. Z drugiej
strony, jego ingerencja w spor migdzy izbami i wezwanie skierowane do Zgro-
madzenia Narodowego oznacza, ze rzad nie chce by¢ obserwatorem, ze jego in-
gerencja pozbawia Senat udzialu w definitywnym dochodzeniu ustawy do
skutku. Tym samym rzad tamie opér Senatu tamujacy droge realizacji jego poli-
tyki. Tak zarysowana pozycja rzadu uzasadnia pytanie czy procedura ostatniego
stowa Zgromadzenia Narodowego nie jest w istocie wypowiedzeniem ostatniego
stowa przez rzad.**

Problem réwnorzednosci izb w procesie uchwalania ustaw jest w istocie za-
lezny od uktadu sit migdzy parlamentem a rzadem z jednej strony, migdzy Zgro-
madzeniem Narodowym a Senatem z drugiej, ale takze mig¢dzy rzadem a kazda
z izb. Uchwalanie ustaw dochodzi do skutku w wyniku wspéldziatania 3 uczest-
nikéw procesu legislacyjnego. Najbardziej istotny jest tu stosunek migdzy izbami
i rzadem, lub rzadem a Zgromadzeniem Narodowym, bo wspétpraca umozliwia
uchwalanie ustaw, natomiast wspolpraca rzadu i Senatu moze stuzy¢ tylko blo-
kowaniu inicjatyw ustawodawczych Zgromadzenia Narodowego.?

B. Tryb uchwalania ustaw organicznych

Ustawy organiczne sa uchwalane w identycznym trybie jak ustawy zwykle,
pewna odmienno$¢ uregulowan zawarta jest w art. 46. Dotyczy ona wprowadze-
nia wymogu przystapienia do debaty nad projektem dopiero po uptywie 15 dni
od jego zgloszenia w Prezydium Senatu. Jest to okres przeznaczony na politycz-
na refleksje, w czasie ktérej mozliwe sa dyskusje w gronie parlamentarzystow,
jak 1 w opinii publicznej. Po tym okresie stosuje si¢ procedure przewidziana w
art. 45 z pewnymi podyfikacjami.

Odmienno$ci sa nastgpujace: 1) w braku zgody obydwu izb wobec projektu
ustawy organicznej Zgromadzenie Narodowe moze w ostatecznej decyzji przyjac
ustawe wbrew Senatowi, ale tylko bezwzgledna wigkszoscia gloséw, 2) ustawy
organiczne dotyczace Senatu musza by¢ przyjete przez obie izby w identycznym
brzmieniu, 3) ustawy organiczne podlegaja obowiazkowemu badaniu przez Rade
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Konstytucyjna z punktu widzenia ich zgodnosci z konstytucja jeszcze przed pro-
mulgacja.

C. Tryb uchwalania ustaw finansowych

Ustawy finansowe, sposréd ktérych najwazniejsza to ustawa budzetowa, pod-
legaja szczegélnym regulacjom. Konstytucja limituje czas debat przeznaczony
dla Zgromadzenia Narodowego do 40 dni (przy czym proces ustawodawczy mu-
si obowiazkowo rozpoczyna¢ si¢ w tej wilasnie izbie) - za§ Senatu 20 dni. Jesli
Zgromadzenie Narodowe nie uchwali budzetu w terminie 40 dni rzad przekazuje
tekst Senatowi. Jesli i Senat nie wykona swego zadania w terminie 20 dni rzad
ponownie przesyla projekt do Zgromadzenia Narodowego. Procedura ,,navette”
moze trwaé tylko 10 dni. W sumie zatem maksymalny czas przewidziany na
uchwalenie ustawy finansowej wynosi 70 dni. JeSli w tym czasie ustawa nie zo-
stala uchwalona rzad przerywa ,,navette” i moze wprowadzi¢ poZadany tekst w
formie ordonansu (dekretu z moca ustawy). Z drogi tej rzad moze skorzystaé
tylko wowczas, gdy izby nie zdotaty uchwali¢ ustawy finansowej w okreslonych
terminach, nie moze za$ czyni¢ uzytku z tej procedury w przypadku odrzucenia
przez nie projektu ustawy.

D. Zmiana konstytucji

W zakresie zmiany konstytucji uprawnienia Senatu okresla art. 89. Przewiduje
on z jednej strony prawo senatorow do wystgpowania z inicjatywa zmiany, z
drugiej za$ konstytucja zabezpiecza obydwu izbom prawo udzialu w dokonywa-
niu zmian, stwarzajac wymog uchwalania tekstu przez obydwie izby w identycz-
nym brzmieniu. Tak przyjety tekst wymaga poddania go referendum, ktére
ostatecznie decyduje o rewizji ustawy zasadnicze;j.

Konstytucja przewiduje takze, ze do jej rewizji moze doj$¢ bez uciekania si¢
do referendum. Jest to mozliwe o ile Prezydent Republiki podda parlamentowi
projekt rewizji konstytucji, obradujacemu jako kongres (potaczone izby). Do
uchwalenia rewizji w tym trybie wymagana jest wigkszo$¢ 3/5 glosujacych
cztonkéw Kongresu. Przepis ten zapewnia wprawdzie udzial senatorom, chociaz
mozna zaktadaé, ze istnieje teoretyczna mozliwos¢ przeprowadzenia tej rewizji
glosami samych deputowanych, ktérzy stanowia niemal 2/3 cztonkéw Kongresu
(577 : 322). Jest to jednak mozliwo$¢ czysto teoretyczna, trudno bowiem zakta-
da¢ zupelna jednomys$ino$é gltoséw z jednej strony deputowanych glosujacych
,»za” (przy partyjnym rozbiciu Zgromadzenia) z jednej strony 1 senatoréw -
»przeciw”, z drugiej.



6. Udzial Senatu w realizacji funkcji kontrolnej

Tradycyjnie parlament wykonuje funkcje kontroli wobec rzadu i administracji
paristwowej. Konstytucja V Republiki funkcje t¢ powierza gléwnie Zgromadze-
niu Narodowemu. W S$wietle art. 49 konstytucji rzad ponosi odpowiedzialnosé
polityczna tylko wobec Zgromadzenia Narodowego, ktére moze mu odméwic za-
ufania lub wyrazié¢ votum nieufno$ci. Ustapienie rzadu - zgodnie z art. 50 - jest
zatem konsekwencja stanowiska Zgromadzenia Narodowego, Senat w tym zakre-
sie nie posiada uprawnieri. Niektérzy autorzy uznaja, ze funkcja kontrolna jest
nie mniej istotna niz ustawodawcza, a nawet wiecej, ze techniczne i intelektualne
ograniczenia parlamentu w dziedzinie ustawodawstwa sa tak duze, ze organ ten
moze przenie$é gléwny akcent swej dzialalnoSci na realizacje funkcji kontrol-
nej.>® Funkcja ta zaklada, Zze parlament ma prawo by¢ informowany o dziatalno-
Sci rzadu, orientowaé jego aktywno$¢, uprawnia¢ go do podejmowania okre$lo-
nych czynnosci, a takze decydowac¢ o jego losie - co stanowi maksymalny sto-
pien i skutek tej kontroli.

Jesli spojrzeé na istote funkcji kontrolnej, to nie wydaje si¢ by¢ uzasadniony
poglad, ze Senat tej funkcji nie spetnia, ze nie bierze w niej udziatu. Ogranicze-
nia dotycza bowiem tylko kwestii odpowiedzialnoSci politycznej gabinetu, do
ktérej nie mozna sprowadzaé istoty funkcji kontrolnej. Warto zatem przeanalizo-
waé wszelkie elementy wchodzace w sktad omawianej funkcji i udziat w nich
Senatu.

1) Informowanie parlamentu przez rzad o dzialalnosci gabinetu
i administracji rzadowej

Do sprawnego funkcjonowania pafistwa konieczne jest by parlament znal re-
alia zycia politycznego i spoleczno-gospodarczego, istotg¢ i wage podejmowanych
decyzji wraz z motywami, ktére przesadzaty o ich przyjeciu. Jest to tym bardziej
niezbegdne, ze dziatalno$é rzadu jest w istotnym stopniu mato publiczna, repre-
zentacja narodu winna znaé tre$¢ tych decyzji, méc oceniaé ich skuteczno$é i
wlasciwy dobér. Stad waga informacji, ktére moga mie¢ podwdjny charakter,
moga one by¢ kierowane do poszczegdlnych cztonkéw parlamentu lub do catego
parlamentu.

a) Najbardziej klasyczne formy informacji indywidualnej to odpowiedzi
cztonkéw rzadu na pytania deputowanych 1 senatoréw. Konstytucja 1958 r. nie
zna instytucji interpelacji, tradycyjnego srodka kontroli, lecz przewiduje zapyta-
nia, ktére moga by¢ pisemne lub ustne. Zapytania pisemne sa w Senacie spoty-
kane bardzo cze¢sto, w latach 1982-93 zgtoszono ich 63 805 uzyskujac na nie 58
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273 odpowiedzi. Rozbiezno$¢ w poszczegdlnych latach jest do$§¢ duza i wynosi
od 3 769 zapytai w 1993 r. do 6 420 w 1984, za$ odpowiedzi siggaja od 2 791
(1988 r.) do 5 959 (w 1985 r.).”’

Ponizsza tabela przedstawia dane o zgloszonych pytaniach ustnych
i odpowiedziach

Rok Zapytania Odpowiedzi
1982 6 011 5 945
1983 5179 5171
1984 6 420 5423
1985 6 417 5959
1986 5111 3 927
1987 5 168 4 552
1988 4 415 2 791
1989 4 802 4 327
1990 5414 4 684
1991 6 168 4 949
1992 4 931 5114
1993 3 769 5 231
Razem 63 805 58 273

Ta droga senatorowie domagaja si¢ wyjasniefi dotyczacych okreslonych
spraw, ktdre ich interesuja, w ktdérych sa specjalistami, lub ktére dotycza ich wy-
borcow.

Zapytania te sa kierowane do ministréw lub do premiera gdy dotycza polityki
ogolnej rzadu. Sktada si¢ je na piSmie Prezydentowi Senatu, ktéry przekazuje je
rzadowi i1 sg publikowane w Journal Officiel. Ministrowie sa zobowiazani odpo-
wiedzie¢ na nie w okresie miesiaca takze pisemnie, a odpowiedZ jest takze pub-
likowana w Journal Officiel, w ten sposéb moze docieraé do szerokich kregéw
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opinii publicznej. Zapytania, na ktére nie zostaty udzielone odpowiedzi w prze-
widzianym terminie moga by¢ przeksztalcone, na wniosek zapytujacego, w zapy-
tania ustne. Jest to z pewnoscig or¢z opozycji, ale i or¢z izby, wynikajacy z

prawa parlamentu do uzyskania informacji.

b) Zapytania ustne naleza do najwazniejszych, sa one kierowane do mini-
stréw lub premiera, publikowane w Journal Officiel. Jeden dziefi w tygodniu jest
przewidziany w porzadku dnia Senatu (zazwyczaj piatek). Moze to by¢ zapytanie
z debata lub bez. W latach 1982-93 zgtoszono w Senacie 1 103 zapytania bez

debaty, na ktére odpowiedZ byta udzielana na posiedzeniu Senatu (od 28 w r.
1988 do 122 w 1987) i 441 zapytan z debata (od 11 w 1992 r. do 89 w 1984).

Zapytania bez debaty, na
Rk writoms ma posiedsenia | ZAPYIia 2 deity
Senatu

1982 107 39

1983 91 47

1984 92 20

1985 105 76

1986 96 30

1987 122 46

1988 28 10

1989 93 34

1990 81 6

1991 95 - J‘
1992 111 11 “f
1993 82 o1 4‘]‘
Razem 1103 441%
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Zapytania bez debaty stawiane sa w czasie przewidzianym (2 minuty) zain-
teresowanemu ministrowi, ktéry zobowiazany jest do udzielenia odpowiedzi. Py-
tajacy moze replikowa¢ i ma na to przewidzianych 5 minut. Ostatecznej
odpowiedzi udziela minister i nikt poza tymi dwoma osobami nie moze zabierac
glosu.

Zapytania z debata maja bardziej uroczysty charakter, na postawienie pytania
przewiduje si¢ 30 min. odpowiada minister, nastepnie zabieraja glos senatorowie.
Debata senacka prowadzi do oceny inicjatyw rzadowych a priori lub a posterio-
ri, moze ja inicjowac rzad lub senatorowie. Jesli czyni to rzad, to tym samym
poddaje on swe inicjatywy kontroli Senatu, gdy za$ senatorowie - to czynig to
albo indywidualnie, albo na podstawie prac komis;ji.*’

c) W 1982 r. wprowadzono w Senacie, za przykladem Zgromadzenia Narodo-
wego, nowy rodzaj zapytan (les questions au gouvernement). Nalezy je sktadac
w przeddzieri posiedzenia az do godz. 14°° w dniu posiedzenia, ktére rozpoczy-
na si¢ o 15°°. Rzad ma wigc niekiedy zaledwie godzing na przygotowanie odpo-
wiedzi. Czas posiedzenia przewidzianego na te zapytania dzieli si¢ na dwie
polowy, pierwsza jest przeznaczona na pytania cztonkéw wigkszosci parlamen-
tarnej, za$ druga dla opozycji. Pytania te dotycza z reguty spraw bardzo konkret-
nych, wymagaja wiec zaledwie krétkiej odpowiedzi. Posiedzefi tego rodzaju
zorganizowano w 1993 r. 6, zajely one lacznie 12 godzin i 50 min.*! w czasie
ktérych rozpatrzono 134 zapytania do rzadu, a posiedzenia te byly transmitowa-
ne bezposrednio w TV.

d) Szczegdlna role odgrywaja komisje parlamentarne, a przede wszystkim ich
sprawozdawcy. Moga oni interweniowaé w toku kazdej debaty. Tak jak komisje
maja prawo przestuchiwania réznych oséb, brania udziatu w debacie, domagania
si¢ opinii w sprawach ich interesujacych. Komisje moga powierza¢ swym czton-
kom misje informacyjne, w celu zbadania sprawy i poinformowania komisji o
uzyskanych wynikach. Przypomina to zadania wykonywane przez komisje $led-
cze. W ramach komisji mozna tworzy¢ grupy robocze o charakterze statym lub
czasowym.

e) Rzad moze powierza¢ senatorom (podobnie jak deputowanym) misje cza-
sowe, ich dzialalno$¢ nie moze przekracza¢ 6 miesiecy. Maja one by¢ wypetnio-
ne przy konkretnych ministrach i mie¢ charakter polityczny lub administracyjny.
De Gaulle byt im przeciwny i nie stosowano tej formy dziatalnosci do 1973 r.,
Jego nastepcy korzystali juz z niej. Od 1981 r. misja taka nabiera charakteru pra-
wdziwej funkcji publicznej.*> W 1993 r. premier powierzyt misje tego rodzaju 3
senatorom. Dotyczyto to misji przy ministrze ochrony Srodowiska - ztozyt on na-
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stepnie raport o ochronie Srodowiska wiejskiego, drugi i trzeci petnili misje przy
ministrze obrony w celu ,,zbadania’’ udziatu Francji w operacjach obrony poko-
ju, a takze w sprawie rezerw wojskowych. 3

2) Informacje dla parlamentu

Ten rodzaj informacji na uzytek Senatu osiaga si¢ dwoma sposobami. Z jed-
nej strony dostarczaja je komisje parlamentarne, z drugiej za$ organy wiladzy
wykonawczej w drodze komunikatéw i oredzi.

Gdy chodzi o komisje - moga to by¢ informacje od komisji stalych, ktére
zgodnie z art. 22 ust. 1 konstytucji prowadza kontrole polityki rzadu. W wyniku
swych dziatan opracowuja raporty, przy czym godny podkreslenia jest fakt, ze
komisje te systematycznie §ledza stosowanie ustaw, przekazujac odpowiednie in-
formacje i oceny.

Senat moze takze powolywaé komisje §ledcze w celu zbadania okreSlonych
spraw, sporzadzenia odpowiednich wnioskéw 1 przedlozenia ich izbie. Komisji
takich nie mozna tworzy¢ jesli fakt ktéry miatyby bada¢ stanowit juz przedmiot
dochodzenia prokuratorskiego. Komisja taka liczy maksymalnie 21 cztonkéw, ro-
la jej koniczy si¢ z chwila zbadania powierzonej jej sprawy 1 sporzadzenia rapor-
tu, ktoéry ogtasza si¢ w Journal Officiel.

Komunikaty i orgdzia sa adresowane do Senatu badZ przez rzad, badZ przez
Prezydenta Republiki. Rzad moze informowac Senat za pomoca dwu form: a)
sktadajac deklaracje, po ktérych nie przewiduje si¢ debaty i b) deklaracje doty-
czace polityki generalnej przewidziane w art. 49 ust. 4 konstytucji. W pier-
wszym przypadku na deklaracj¢ odpowiada jeden tylko senator (art. 37 regul.).
Deklaracjg¢ drugiego rodzaju przedstawia w Senacie Minister Sprawiedliwosci,
obejmuje ona program lub ogdlng polityke rzadu, ktéry moze domagaé sie jej
aprobaty.

Prezydent kieruje orgdzia do obydwu izb, nad ktérymi jednak nie przeprowa-
dza si¢ zadnej dyskus;ji.

3) Ukierunkowanie dzialalno$ci rzadu

W dziedzinie tej mozna wymieni¢ petycje, ktére nie sa znane Konstytucji, ale
wymienia je ordonans z 17 XI 1958 r. jak tez regulamin Senatu. Moga je skta-
da¢ senatorowie w formie pisemne;.

Wazniejsza forme w tej dziedzinie stanowi dyskusja nad deklaracja rzadu.
Moze ona by¢ przeprowadzana w Senacie, a decyduje o tym konferencja prze-
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wodniczacych. Odbywa sie ona zgodnie z procedura normalnie stosowang w Se-
nacie dla debat. Na uwagi 1 zapytania zgloszone w toku dyskusji rzad udziela
wyjasnien, a debate zamyka si¢ bez przeprowadzania glosowania.®

4) Najbardziej istotny wplyw na istnienie i dziatalno$¢ gabinetu wywiera par-
lament w toku rozpatrywania kwestii odpowiedzialnosci politycznej rzadu. W tej
dziedzinie prawa obydwu izb sa wyraZznie zréznicowane, zgodnie bowiem z kon-
stytucja jedynie Zgromadzenie Narodowe moze udzieli¢ rzadowi zaufania i wy-
razi¢ mu votum nieufnosci. Zgodnie zatem z tradycja systemu parlamentarnego,
powstala w Wielkiej Brytanii, Scisly i bezposredni zwiazek rzadu istnieje z izba
przedstawicielska, pochodzaca z wyboréw powszechnych i bezposrednich.

Jednak bytby mylny wniosek, gdyby przyjmowac, ze konstytucja V Republiki
nie zostawia w tym wzgledzie Senatowi zadnych mozliwosci. Przewiduje ona w
art. 49 ust. 4, ze premier moze zazada¢ od Senatu aprobaty dla jego polityki ge-
neralnej. Trzy wnioski tego rodzaju premierzy skfadali (J. Chirac 10 VI 1975, R.
Barre 5V 1977 oraz 11 V 1978 r.)46 otrzymujac kazdorazowo aprobat¢ zdecydo-
wang wigkszoscia gloséw. Nadmieni¢ nalezy, ze premier nie ma obowiazku
ubiegania si¢ o aprobat¢ Senatu, konstytucja wprowadza taka mozliwo$¢ a nie
obowiazek. O tym czy z tej mozliwosci rzad skorzysta decyduje premier, podob-
nie jak w przypadku ubiegania si¢ o aprobate Zgromadzenia Narodowego.

Zabieg ten wobec Senatu jest mniej sformalizowany, konstytucja nie stawia
wymogu by zamiar premiera ubiegania si¢ o aprobat¢ dla deklaracji o polityce
generalnej rzadu byl poprzedzany dyskusja na posiedzeniu gabinetu. Czyli w tym
przypadku stanowisko premiera ma decydujace znaczenie - dlatego tez trudno
sobie wyobrazi¢ sytuacj¢ tym si¢ charakteryzujaca, ze premier stawia wniosek w
momencie dla rzadu niekorzystnym. Tym samym trudnio zaktadaé niepomyS$iny
dla gabinetu wynik glosowania w Senacie.

Przedstawione stanowisko ma oparcie w praktyce ustrojowej, jednakze istnieje
prawny problem: jakie konsekwencje moze miez negatywny wynik glosowania w
Senacie, czy rodzi on obowiazek ustapienia rzadu? Udzielajac odpowiedzi pozy-
tywnej przyjmujemy istnienie odpowiedzialno$ci politycznej rzadu przed Sena-
tem, jak przed Zgromadzeniem Narodowym, czego konstytucja nie przewiduje.
Jedyna réznica wéwczas polegataby na tym, ze o ile odpowiedzialnos¢ politycz-
na wobec Zgromadzenia Narodowego moze nastapi¢ badZ to w wyniku inicjaty-
wy rzadu, badZ deputowanych to w przypadku Senatu inicjatorm moglyby by¢
wylacznie rzad, a wlasciwie premier.
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Inni uwazaja, ze stanowisko Senatu jest wylacznie opiniodawcze, a do rzadu
nalezy wyciagnigcie wnioskow i podjecie decyzji, czy w wyniku niekorzystnego
wyniku gtosowania w Senacie poda si¢ do dymisji czy pozostanie.*’ Prawnie za-
tem biorac wynik negatywny nie rodzi skutkéw prawnych, jednak nie mozna po-
mijaé skutkéw o charakterze politycznym. Wydaje si¢ jednak, ze w takiej sytu-
acji trudno bytoby rzadowi utrzymac sie.t

W Swietle art. 20 konstytucji rzad jest odpowiedzialny przed parlamentem,
wedtug procedury okreSlonej w art. 49 i 50. Natomiast art. 24 w ust. 1 wskazu-
je, ze parlament obejmuje Zgromadzenie Narodowe 1 Senat. Z postanowien za-
tem art. 20 i 24 mozna wysnu¢ nastgepujace wnioski. Rzad odpowiada przed
parlamentem, ktéry skiada si¢ z dwu izb, a wigc i Senatu. Jednakze odpowie-
dzialno$¢ tg precyzuja artykuty 49 i 50, ktére wprowadzaja istotne ograniczenia.
Zobowiazuja one rzad do ustgpienia jedynie w przypadku niepomyS$lnego dlai
wyniku glosowania w Zgromadzeniu Narodowym, pomijajac zupelnie Senat.
Tym samym dezaprobata Senatu dla polityki rzadu nie pociaga za soba zadnych
negatywnych skutkéw prawnych.

Stad tez w literaturze francuskiej spotka¢ mozna dwa stanowiska. Jedno glosi,
ze skoro art. 50 nie wymienia Senatu oznacza to, ze w art. 20 wyraz parlament
oznacza wyltacznie Zgromadzenie Narodowe. Drugie za$ przyjmuje, ze w oparciu
o tre$¢ art. 20 doj$¢ nalezy do wniosku, ze art. 50 nie wyczerpuje wszystkich
przypadkéw angazowania odpowiedzialno$ci politycznej rzadu. Dodatkowo nad-
mieni¢ nalezy istotny fakt historyczny, majacy znaczenie dla interpretacji konsty-
tucji 1958 r. Ot6z ustawa z 3 VI 1958 r. upowazniajaca rzad do opracowania
konstytucji precyzowala zasady, na jakich nowa ustawa zasadnicza ma by¢ opar-
ta. Pkt. 4 tych zasad obejmowal odpowiedzialno$¢ rzadu przed parlamentem,
czyli taka postaé jaka przyjat art. 20. Projekt rzadowy przewidywat jednak w art.
20 nie parlament, lecz Zgromadzenie Narodowe i dopiero w wyniku stanowiska
Conseil d’Etat domagajacej si¢ redakcji tego artykulu zgodnej z ustawg z 3 VI
58 art. 20 otrzymatl aktualng forme. Niektérzy wigc dochodza do wniosku, ze
konstytucja przyjeta zasad¢ odpowiedzialno$ci rzadu przed Zgromadzeniem Na-
rodowym i Senatem z tym, Ze wobec Zgromadzenia Narodowego odpowiedzial-
no$¢ ta ma charakter polityczny i brak aprobaty tej izby powoduje dymisje
rzadu, za$ odpowiedzialno$¢ przed Senatem nie ma charakteru politycznego i
tym samym skutkéw takich nie wywotuje.’

Praktyka polityczna Francji nie zna przypadku negatywnej opinii Senatu wo-
bec deklaracji rzadu. Zreszta fakt sktadania tego rodzaju deklaracji przewidzianej
w art. 49 konstytucji nalezy do niezwykle rzadkich, premier bowiem majac po-
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parcie Zgromadzenia Narodowego nie szuka dla rzadu oparcia w Senacie, taki
zabieg moze okaza¢ si¢ korzystny tylko gdyby wigkszo$¢ Zgromadzenia Narodo-
wego byla szczupla i rzad chcial szuka¢ dla siebie wsparcia w przychylnym mu
politycznie Senacie. Wéwczas premier moglby wykorzysta¢ réznice polityczne
wystepujace w skladzie i postawie obydwu izb dla wzmocnienia pozycji rzadu.

7. Aktualna pozycja prawnoustrojowa drugiej izby

Ocena Senatu musi by¢ dokonywana na tle koncepcji ustrojowych leZacych u
podstaw konstytucji 1958 r. ewolucji ustrojowej w latach 1958-94 i pojawiaja-
cych si¢ tendencji w tej ewolucji dostrzeganych.

Uwzgledni¢ nalezy fakt, ze w my$l koncepcji de Gaulle’a konstytucja 1958 r.,
przyjmujac zasadg podzialu wiadz, nie zaktadata ich réwnorzgdnosci. Zaktadata
ona dominacj¢ wiadzy wykonawczej, a w szczeg6lnosci nadrzgdna pozycje Pre-
zydenta Republiki. Tendencja ta ulegla wzmocnieniu w 1962 r. kiedy wprowa-
dzone zostaly powszechne 1 bezposrednie wybory glowy pardstwa. W tej
koncepcji Senat miat stanowi¢ wazny dla Prezydenta czynnik wsparcia w obre-
bie wladzy ustawodawczej, szczegélnie wobec Zgromadzenia Narodowego, beda-
cego w poczatkach V Republiki jedynym organem naczelnyem panistwa
wybieranym przez ogét wyborcow. Zadaniem Senatu bylo: a) czuwanie nad
przestrzeganiem konstytucji (pierwsza decyzja, ktéra Rada Konstytucyjna prze-
ciwstawita ustawom naruszajacym wolno$ci obywatelskie zostata podjeta z ini-
cjatywy przewodniczacego Senatu)*®, b) ulepszanie dziatalnosci ustawodawczej,
co potwierdzita praktyka, gdyz w opinii publicznej i wedlug ocen fachowcow
wyzsze oceny w tej dziedzinie zbiera Senat niz Zgromadzenie Narodowe, gdyz
to whasnie druga izba przywiazuje szczegdlna wage do prawnej wartosci ustaw.>!
¢) kontrolowanie stuzb publicznych od strony wydatkéw, a takze skutecznosci
przestrzegania prawa 1 wolnoSci obywatelskich, d) reprezentowanie zbiorowosci
lokalnych. Zgodnie z art. 3 konstytucji Senat uczestniczy w wykonywaniu suwe-
rennosci narodowej, ale w §wietle art. 24 jest takze reprezentantem spofecznosci
lokalnych.

Tak pojmowana izba druga miata by¢ elementem réwnowagi systemu polity-
cznego i to gtéwnie wobec Zgromadzenia Narodowego. Instytucje V Republiki
oparte byly w swych zatozeniach na schemacie sojuszu miedzy rzadem i Sena-
tem przeciwko Zgromadzeniu Narodowemu. Konstytucja 1958 r. zakladata, ze
Senat moze przeciwstawiaé sie Zgromadzeniu w celu wsparcia rzadu (zob. art.
45 i 49 konstytucji).”?



W zalozeniach twércow konstytucji Senat miat by¢ izba refleksji rozwagi, ale
takze stanowi¢ izbe oporu, ktérej celem miato by¢ wspomaganie rzadu wobec
Zgromadzenia Narodowego. Spetienie tych oczekiwan zalezato od kilku czynni-
kéw, w tym od uktadu sit politycznych w obydwu izbach, a takze od panujacych
tendencji w pojmowaniu istoty ustroju.

Praktyka dowodzi, ze licza si¢ nie tylko intencje twércow prawa i nie tylko
przyjete w konstytucji regulacje, ale takze realia polityczne, a te nie potwierdzity
zatozen konstytucyjnych. Wyznaczajac liczaca si¢ rolg Senatowi konstytucja
1958 r. uzaleznita ja jednak od tego, czy wsparcie drugiej izby potrzebne jest
rzadowi czy nie, to on uruchamia bowiem przewidziane prawem instytucje (np.
jego rola w ostatecznym glosowaniu nad projektem ustawy, czy sprawa wystepo-
wania z deklaracja dotyczaca ogdlnej polityki rzadu przed Senatem). W dotych-
czasowej historii V Republiki Senat albo nie bywat potrzebny rzadowi, gdyz ten
dysponowatl w Zgromadzeniu Narodowym wyrazna wigkszo$cia, albo tez Senat
(jak np. za czaséw de Gaulle’a i F. Mitterrand’a) bywat wobec rzadu w
wyraZnej opozycji. To tez tlumaczy fakt narastania niechgci do instytucji Senatu
ze strony pierwszego prezydenta V Republiki, a takze jego dazenie do reformy
drugiej izby w 1969 r. Przeprowadzenie tej reformy sprowadzitoby rolg Senatu
do tej jaka w IV Republice spelniala Rada Republiki. Warto podkreslié, ze w
czasie prezydentury de Gaulle’a (szczegdlnie w latach 1962-69) istniat konflikt
miedzy Senatem a Prezydentem Republiki i popieranym przez niego rzadem, za$
w latach 1981-86 istniato glebokie napiecie miedzy izbami parlamentu.’® Byt to
okres wyraznego kontrolowania przez druga izbe polityki prezydenckiej.’* Tylko
w okresie prezydentury G. Pompidou (1969-74) i Valerego Giscard d’Estaing’a
Senat udzielat pelnego wsparcia glowie panstwa i rzadowi. Ogélnie jednak moz-
na stwierdzié, iz Senat w sprawach politycznych zajmowal bardziej umiarkowana
pozycje, stad niektérzy sktonni sg oceniaé, ze wobec Zgromadzenia Narodowego
zorientowanego na lewo Senat okazywal si¢ prawicowy, za§ wobec Zgromadze-
nia prawicowego bardziej lewicowy czy raczej centrowy.>

8. Glowne sily polityczne i opinia publiczna wobec drugiej izby

W powojennym okresie druga izba we Francji przeszta wyrazng ewolucje, o
ile pierwszy projekt konstytucji z 1946 r. w ogdle jej nie przewidywat, drugi za$
ostatecznie uchwalony jako konstytucja IV Republiki przyjmowal ja w ograni-
czonej postaci i1 ze zredukowana rola polityczno-ustrojowa, to pdézniejsze lata
przyniosa wzrost jej znaczenia. Uwidocznito si¢ to w toku przeprowadzanej w

124



1954 r. nowelizacji ustawy zasadniczej, a jeszcze bardziej w konstytucji 1958 r.,
ktéra wprowadzita w pelni zasade dwuizbowosci.

Nie oznacza to, ze mamy do czynienia z réwnoprawnymi izbami, wystepuja
wszak istotne réznice w sferze kompetencji Zgromadzenia Narodowego i Senatu,
ale druga izba otrzymata w koncepcji ustrojowej V Republiki wyraZnie okreslo-
na role jako czynnika wzmacniajacego pozycje Prezydenta, a takze rzadu w
ewentualnym jego konflikcie ze Zgromadzeniem Narodowym. To wilasnie Senat
mial stanowié¢ wsparcie dla Prezydenta Republiki, ktéry w my$§l pierwotnego te-
kstu byt wybierany przez kolegium elektorskie niemal réwnoznaczne z tym, kt6-
re wybiera senatoréw.’® Miata to by¢ izba réwnowagi, wedlug gen. de Gaulle’a
jej zadaniem mialo by¢ podtrzymywanie egzekutywy, miatl stanowié element
réwnowagi wobec Zgromadzenia Narodowego.

Czy mozna zatem przyjmowac, ze zmiany te to zjawisko mato znaczace w
zyciu politycznym Francji, czy ich wystgpowanie to wyraz dziatania czynnikéw
tylko drugorzednych czy tez wyraznego poparcia okreslonych sit politycznych i
opinii publicznej dla instytucji drugiej izby? OdpowiedZ na to pytanie zbudowaé
nalezy w oparciu o fakty, o sprawdzone postawy partii politycznych i opinii spo-
fecznej w kraju.

Po drugiej wojnie $§wiatowej, na fali postulowanych zmian ustrojowych for-
mutowanych na tle analizy przyczyn upadku III Republiki i kleski Francji w
1940 r. wysuwane jest zadanie przebudowy ustroju politycznego. Zmiany te mia-
ly obja¢ takze pozycje i role parlamentu. Zadanie jednak wprowadzenia parla-
mentu jednoizbowego, a wigc zerwania z tradycja formulowalta wyraznie i
konsekwentnie tylko Francuska Partia Komunistyczna. Inne ugrupowania jak so-
cjalisci czy Ruch Republikafisko Ludowy postulujac zmiany nie szty tak daleko
by catkowicie eliminowac druga izbg, doprowadzito to w konsekwencji do kom-
promisowych rozwiazan.

Godna w tym zakresie podkreslenia jest postawa opinii publicznej, bo wszak
to spoteczenstwo, wyborcy, decydowali ostatecznie o ksztalcie rozwiazan konsty-
tucyjnych. Warto wigc odnotowac trzy fakty. Pierwszy to wynik referendum z
maja 1946 r., w toku ktérego spoteczeristwo odrzucito projekt konstytucji zakla-
dajacy parlament jednoizbowy. I chociaz nie mozna twierdzié, ze jedyna podsta-
wa tej negatywnej oceny projektu ze strony glosujacych byt fakt, iz ustawa
zasadnicza nie uwzgledniata Senatu, ze przyjmowata zasade jednoizbowosci, to
jednak w $wietle pewnego faricucha wydarzen i ocen ma swoje znaczenie.
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Drugi fakt, to masowe poparcie wyborcéw dla projektu konstytucji V Repub-
liki przyjetego w referendum z 28 IX 1958 r. zakladajacego w pelni zasadg
dwuizbowosci. Najwicksza jednak wymowe posiada fakt trzeci - wynik referen-
dum z 27 IV 1969 r. Wynik ten oznaczal odrzucenie projektu zmiany konstytu-
cji, wysunigtego przez de Gaulle’a, co spowodowato w konsekwencji dymisje
generata. Projekt tych zmian odbieral Senatowi calkowicie jego polityczny chara-
kter, sprowadzat druga izb¢ wylacznie do funkcji opiniodawczej. Przytoczone fa-
kty podaje si¢ na potwierdzenie tezy, ze Francuzi sa silnie przywiazani do
zasady dwuizbowosci parlamentu.®’

Wieloletni Prezydent Senatu, dwukrotnie pelniacy zastgpczo funkcje Prezy-
denta Republiki, Alain Poher wyrazil poglad, ze dwuizbowo$¢ parlamentu jest
niezbedna do uniknigcia starcia si¢, zderzenia Zgromadzenia Narodowego z rza-
dem, z reguly dazacym do uwolnienia si¢ od stalej i uciazliwej dlaii opieki i
kontroli izby przedstawicielskiej. Druga izba okazuje si¢ niezastapionym elemen-
tem réwnowagi pozwalajacym uniknac starcia izby pierwszej z egzekutywa, go-
towa narzuca¢ swa wole Zgromadzeniu Narodowemu. Rol¢ t¢ moze jednak
Senat spetnia¢ skutecznie tylko wéwczas, gdy druga izba stanowi reprezentacjg
odmienng niz Zgromadzenie Narodowe.’® Dlatego sposéb wyboru, odmienny niz
wybér Zgromadzenia, wyraza rzeczywisto$¢ kraju, wprowadza do parlamentu re-
prezentatywne osobistosci z gmin i departamentow.

Spoleczenistwo zatem nie tylko odniosto si¢ z aprobata do idei dwuizbowosci,
udzielajac jej poparcia i przeciwstawiajac si¢ planom ograniczenia drugiej izby.
W badaniach opinii publicznej uzyskiwano rezultaty podkreslajace bardziej pozy-
tywne oceny wyborcéw dla dziatalnosSci Senatu niz Zgromadzenia Narodowego.
Izba przedstawicielska ma zdecydowanie polityczne oblicze z wszystkimi wyni-
kajacymi stad konsekwencjami. Na jej dzialaniach, podejmowanych decyzjach
ciagzy w ogromnym stopniu polityczne zaangazowanie deputowanych. Sktad tej
izby wykazuje stan opinii publicznej w sposéb bezposredni, jest wyrazem prefe-
rencji politycznych wyborcéw w stosunku do partii i prezentowanych przez nie
programéw. Stad tak glebokie wahnigcie opinii i odmiennos$¢ rezultatéw gtoso-
wania w kolejnych wyborach.

Odmienny sposéb wyboru senatoréw, czgsciowa wymiana sktadu drugiej izby
pozwala jej na wigkszy stopien uniezaleznienia od aktualnie panujacych nastro-
jow politycznych spoteczeristwa. W jej pracach czynnik polityczny nie wystepuje
tak wyraznie i w sposéb dominujacy jak w Zgromadzeniu Narodowym. Stad i
debaty senatoréw i podejmowane decyzje zapadaja w odmiennej niz w pierwszej
izbie atmosferze. Fakt ten nie moze nie wywrze¢ wplywu na jakos¢ prac drugiej
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izby, ktéra spetnia tym samym rolg izby refleksji, kompromisu, ale i oporu. Zja-
wiska te opinia publiczna dostrzega i docenia.

W aktualnych warunkach politycznych wszystkie partie akceptuja dwuizbo-
wo§¢, nie wysuwaja jednoznacznych postulatéw likwidacji Senatu, biora udzial
w wyborach drugiej izby, walcza o zdobycie wigkszej liczby mandatéw by zwig-
kszy¢ swe wplywy w tej izbie. Wydaje sig, ze trzeZwa ocena Senatu, uwzgled-
niajaca i wystgpujace braki, jest dla jego istnienia pozytywna tak ze strony
zorganizowanych sit politycznych, jak i szerokiej opinii publicznej kraju, co nie
przeszkadza, ze wokot ksztattu dwuizbowosci i roli ustrojowej drugiej izby tocza
si¢ spory.
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ANEKS

Bardzo pouczajace, ukazujace zarazem obraz instytucji Senatu w §wiadomosci
Francuzéw, a takze ich stosunek do drugiej izby w V Republice, sa wyniki ba-
dan opinii przeprowadzane w 1990 r. Badaniami objeto 1000 osobowa grupe
Francuzéw dorostych (21-26 czerwca 1990 r.), za$ w drugiej grupie 400 osobo-
we] wyborcow senatorskich (deputowani, radcy regionalni, generalni merowie,
ich zastgpcy, radcy municypalni).

Z badan tych wynika, ze funkcjonowanie Senatu oceniano jako

b. dobre 17% 86% wyborcdw 6% 59%
dos¢ dobre 69% } senatorskich 53% } Francuzéw

miernie 11% 11% wyborcéw 16% 20%

Zle 0% } senatorskich 4% } Francuzéw
bez opinii 3% 21%

Wigkszos¢ ankietowanych dostrzega w Senacie:
obroricg praw obywateli 19% wyborcéw 26% Francuzow
intereséw gmin 31% 15%
organ kierownictwa panstwa 47% 46%
bez opinii 3% 13%

Istnienie drugiej izby znajduje w odpowiedziach petne uzasadnienie takiej od-
powiedzi udzielifo 58% badanych, brak uzasadnienia dostrzega tylko 18%, nie
posiadato w tej sprawie zdania 24%



Senat odgrywa istotng role w takich dziedzinach jak:

ustawodawstwo:
b. wazna 38% 87% 27% 65%
dos$é wazna 49% } wyborcow 38% } Francuzéw
malo wazna 10% 10% 14% 18%
nie wazna 0% } wyborcéw 4% } Francuzéw
bez odpowiedzi 3% 17%
w uchwalaniu budzetu:
b. wazna 22% 76% 15% 45%
dos$¢ wazng 54% } wyborcéw 30% } Francuzéw
malo wazna 19% 20% 20% 27%
nie wazna 1% } wyborcéw 7% } Francuzéw
bez odpowiedzi 4% 28%



Rola drugiej izby jest przez ankietowanych postrzegana jako:

trybuna dla partii politycznych

b. wazna 5% 33% 7% 32%
dos¢ wazna 28% } wyborcéw 25% } Francuzéw
mato wazna 43% 61% 22% 34%
nie wazna 18% } wyborcéw 12% } Francuzéw
bez odpowiedzi 6% 34%
ochrona wolnosci:
b. wazna 39% 84% 18% 54%
dos$é wazna 45% } wyborcéw 36% } Francuzéw
malo wazna 13% 14% 16% 22%
nie wazna 1% } wyborcow 6% } Francuzéw
bez odpowiedzi 2% 24%
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obroncy lokalnych zbiorowosci

b. wazna 50% 84% 13% 38%
do$é wazna 34% } wyborcéw 25% } Francuzéw
mato wazna 14% 15% 21% 30%
nie wazna 1% } wyborcéw 9% } Francuzéw
bez odpowiedzi 1% 32%

Gtéwne réznice migdzy Senatem a Zgromadzeniem Narodowym, respondenci
uznali, ze w Senacie debaty sa:

bardziej pogigbione 38%, mniej poglebione 21%, bez réznicy 14%, bez odpo-
wiedzi 27%, ale sa zarazem bardziej swobodne 37%, mniej swobodne 17%, bez
réznicy 18%, bez odpow. 28%, a takze bardziej upolitycznione 19%, mniej upo-
litycznione 41%, bez réznicy 17%, bez odpowiedzi 23%

Fakt, ze w przypadku réznicy zdan migdzy Senatem a Zgromadzeniem Naro-
dowym do Zgromadzenia nalezy ostatnie stowo uznato za:

normalny 65% wyborcow senatorskich 1 41% Francuzéw, zas ze nie jest to
normalne: 34% wyborcéw i 30% Francuzéw, bez odpowiedzi pozostawit te kwe-
stig 1% wyborcéw 1 29% Francuzéw

Na pytanie jaka w przysztoSci winien Senat odgrywac rolg:

jako wazniejsza wskazalo 35% wyborcow senat. i 26% Francuzéw, mniej
wazng niz obecnie: po 7% respondentdw obydwu grup, za$ taka sama jak obec-
nie 55% i 49%. Bez odpowiedzi 3% 1 18%.

Fakt, iz wigkszoS¢ w Senacie jest innej orientacji politycznej niz wigkszo$¢ w
Zgromadzeniu Narodowym 62% badanych uznato jako zjawisko korzystne, gdyz
stanowi ono przeciwwagg 1 zabezpiecza przed tym by obie izby nie znalazly sie
w rekach tego samego obozu politycznego, za$ 22% ocenia to zjawisko nega-
tywnie, gdyz utrudnia ono funkcjonowanie tych instytucji. Bez odpowiedzi 16%
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Zniesienie Senatu bedzie oznaczaé dla demokracji:

strate
b. powazna 43% 83% wyborcow 20% 63%
dos¢ pow. 40% } senatorskich 43% } Francuzéw
niezbyt pow. 12% 15% 16% 23%
zadna 3% } wyborcéw 7% } Francuzow
bez odpowiedzi 2% 14%

Sondaze badajace opini¢ Francuzéw w czerwcu 1990 r. wykazuja, Ze zniesie-
nie Senatu za rzecz powazna uznaja sympatycy: UDF w 82%, RPR w 71%, FN
w 67%, Zielonych w 66%, socjalistéw w 60% i komunistow w 63%.

Zob. L’image du Sénat auprés des Francais. Extraits des sondages d’opinion
realisés par le SOFRES. Wydawnictwo Senatu, Paryz 1990.






Jan Iwanek

SENAT KROLESTWA HISZPANII

Doda¢ nalezaloby: w ustroju wspdtczesnej Hiszpanii. Zawsze bowiem
odpowiedZ na pytanie o rol¢ izby drugiej w historii konstytucjonalizmu paristw o
dos¢ krotkiej tradycji demokratycznej (czy wrgcz jej braku) nie jest tatwa. Mniej
moze chodzi o pierwowzory instytucjonalne, ile o bardziej rzeczywista pozycje
tychze instytucji w systemie parlamentarnym. Je$li zatem system parlamentarny
nie wystegpowal przynajmniej w postaci szczatkowej, sam fakt istnienia pew-
nych instytucji w przesztosSci nie dowodzi jeszcze ich przemoznego wplywu na
przemiany i aktualny ksztalt systemu politycznego. A w naszym przypadku: na
wspélczesny ksztalt demokratycznego ustroju tegoz paristwa. Hiszpania, w
przeciwienstwie do niektérych innych krajéw europejskich (Wielkiej Brytanii czy
Francji), nie posiada znaczacej tradycji demokracji parlamentarnej. Wspétczesna
demokracja hiszpariska nie jest wynikiem ewolucji systemu parlamentarnego,
ewolucji trwajacej w innych przypadkach nieraz kilkaset czy kilkadziesiat lat.
Teza zatem o rodowodzie historycznym wspdlczesnego Senatu hiszpariskiego,
rodowodzie majacym swe korzenie w przesztosci tej odlegtej i tej blizszej, byta-
by dos¢ ryzykowna. I to niezaleznie od faktu czy izby drugie wystgpowaly w
Hiszpanii w przesztosci. Dla porzadku jednak przedstawmy krétki rys historycz-
ny senatéw hiszpariskich.

1. Tradycja czy jej brak ?

Powotania izby wyzszej nie przewidywata pierwsza w historii ustroju Hisz-
panii konstytucja z 1812 roku. Okres wojen napoleoriskich bez watpienia sprzy-
jat popularyzacji ideatéw liberalizmu. Rzadzaca od 1810 roku Rada Regencyjna
zwoluje we wrze$niu tego samego roku na wyspie Leon Kortezy Generalne. Pro-
klamuja one trzy istotne, catkowicie nowe, zasady ustrojowe: suwerennoS$ci naro-
du, tréjpodziatu wtadz oraz reprezentacji. Przystepuja takze do opracowania
konstytucji, ktéra nastepnie zostaje ogtoszona 19 marca 1812 roku. Kortezy na
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podstawie art. 27 sktadaja si¢ z deputowanych reprezentujacych naréd. W dysku-
sji jaka towarzyszyla opracowaniu konstytucji pojawifa si¢ oczywiscie kwestia
bikameralizmu. Zwolennicy izby drugiej przywotywali przyktady Zjednoczonego
Krélestwa oraz Stanéw Zjednoczonych. Przewazyta jednak obawa, ze wiladza
monarchy zostataby wzmocniona dzigki istnieniu senatu. Byta to oczywiscie
przyczyna faktyczna, cho¢ argumentacji uzyto zupetnie odmiennej. Powotano sig
na okoliczno$é, ze podzial parlamentu na dwie izby poglebit by podziat wewng-
trzny narodu (sic!).

W praktyce konstytucja obowigzywala w ograniczonym zakresie. Gléwna
przeszkoda byly dzialania wojenne. Powrét na tron Ferdynanda VII przyczynit
si¢ do jej abolizowania. Monarcha w dekrecie z dnia 4 maja 1814 roku wyda-
nym w Walencji, uniewaznil legalno$¢ zwotania samych Kortezéw jak i wszel-
kich wydanych przez nie aktéw prawnych. Absolutyzm zapanowatl niepodzielnie
do roku 1820, za$ liberalowie zmuszeni zostali do wyemigrowania z kraju. Na
krotko w latach 1820-1823, w wyniku niepokojéw wewngtrznych, Ferdynand
VII przywrécit konstytucje, miato to jednak bardziej znaczenie li tylko formalne.
Przejmujac ponownie pelni¢ wiadzy, monarcha natychmiast przywrécit absolu-
tyzm, trwajacy do jego $mierci w 1833 roku.

Znaczenia konstytucji z 1812 roku nie mozna jednak nie docenié. Cho¢ obo-
wigzywala krétko i w ograniczonym zakresie, byla pierwsza proba implementacji
mysli liberalnej w Hiszpanii i jak na owe czasy byla bez watpienia w tym kraju
rozwiazaniem na wskro§ nowoczesnym. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze cho¢
opowiadata si¢ na rzecz systemu monarchii konstytucyjnej, nie przewidywata po-
wolania izby drugiej. Warunki spoteczne w jakich zostata proklamowana i miata
obowiazywa¢ nie umozliwiaty by ten akt prawny stal si¢ podstawa ustroju pan-
stwa. Dowodzita jednak, ze doktryna liberalna miata grono swych zwolennikéw i
mimo przeszkdd politycznych, przez cale ubiegle stulecie mozna bylo obser-
wowaé w Hiszpanii dazenia do ustanowienia systemu parlamentarnego. Dazenia,
ktére niejednokrotnie stawaty si¢ przyczyna licznych wojen domowych w tym
kraju.

Konstytucja z 1834 roku, tzw. Statut Krélewski, wzorowana na Karcie Lu-
dwika XVIII z 1814 roku, byla w istocie przejSciowa regulacja po $Smierci Fer-
dynanda. Byta aktem krétkim i do$¢ niekompletnym (liczyta 50 artykutéw w
poréwnaniu z 384 artykutami konstytucji z 1812 roku). Zastuguje jednakze na
uwage, gdyz byla pierwszym aktem konstytucyjnym w Hiszpanii przewidujacym
powotanie izby wyzszej parlamentu. Kortezy zostaly podzielone na dwie izby:
stan przedstawicieli (procuradores) oraz stan dostojnych (préceres). Na podstawie
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art. 3 izba wyzsza skladala si¢ z czterech grup arystokracji: 1) duchowej, z arcy-
biskupami i biskupami; 2) szlachty reprezentowanej przez utytutowanych Kasty-
lii; 3) wysokich i zastuzonych funkcjonariuszy administracji; oraz 4) arystokracji
intelektualnej (zastuzonych dla nauki i kultury). Czg$¢ senatoréw zasiadata w iz-
bie dozywotnio, z racji swych predyspozycji moralnych i ekonomicznych, pozo-
stali za$§ byli nominowani przez monarche. Wszyscy musieli dysponowaé
odpowiednio wysokimi dochodami. Nie byla to zatem izba demokratyczna, co
zreszta nie odbiegalo od typowych rozwigzan w tamtych czasach w Europie.

Cho¢ zywot Statutu Krélewskiego byt krétki (jedynie trzy lata), w istocie wy-
znaczal on koniec absolutyzmu w Hiszpanii. Dzigki tej konstytucji odbyly si¢ tez
pierwsze wybory bezposrednie do izby nizszej w Hiszpanii (1836 r.). Od tej po-
ry takze wszystkie konstytucje ubieglego stulecia opowiadaty si¢ takze na rzecz
bikameralizmu.

Konstytucja z 1837 roku opracowana pod wptywem konstytucji francuskiej z
1830 roku oraz konstytucji belgijskiej z 1831 roku, byta w zatozeniu powrotem
do zatozeri ustrojowych konstytucji z 1812 roku. Cho¢ byla paktem pomigdzy
parlamentem a korona, w istocie przywracala zasad¢ suwerenno$ci narodu.
Utrzymano w niej takze parlament dwuizbowy (Senat i Kongres Deputowanych).
Kompozycja Senatu zostata opracowana w sposéb kompromisowy. Odrzucono
ideg Senatu wybieralnego, ale tez i Senatu z nominacji monarszej. Art. 15 stano-
wil, ze senatorowie sa powotywani przez kréla z potrdjnej listy proponowanej
przez elektoréw wybieralnych w kazdej prowincji. Skiad Senatu byt odnawiany
w jednej trzeciej przy kazdorazowych wyborach do Kongresu. Rozwigzanie to w
istocie nie satysfakcjonowato nikogo. Senatorowie nie byli uwazani ani za repre-
zentantow narodu, ani tez monarcha, nie majacy petnej swobody nominowania,
nie traktowatl ich jako obroncéw Korony. Totez w kolejnej konstytucji z 1845
roku dokonano zmiany w sposobie powolywania sktadu osobowego izby drugie;j.

Konstytucja z 1845 roku, czwarta w- historii Hiszpanii, nie przyniosta zasadni-
czych zmian. Gtéwnym powodem jej uchwalenia, juz za panowania Izabeli II,
byty konkurencyjne zamierzenia sit politycznych dazacych do konkretyzacji
przepiséw konstytucji z 1837 roku. Udatlo si¢ to tylko czgsciowo. Liczbe artyku-
tow zwigkszono jedynie o trzy, a pewna grupe przepiséw zmieniono. Migdzy in-
nymi kadencja Kongresu Deputowanych zostata przedtuzona z trzech do pigciu
lat. Wydaje si¢, ze najwigksze zmiany przeprowadzono w odniesieniu do Senatu.
Na podstawie art. 14 monarcha co prawda mianowat wszystkich senatoréw (ich
liczba byta nieograniczona), ale mégt tego dokona¢ jedynie sposréd wskazanych
w konstytucji kategorii 0s6b (dotychczasowych senatoréow i deputowanych, mini-
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stréw Korony, biskupéw, radcéw stanu, szlachty, oficeréw armii, ambasadoréw
oraz innych wysokich funkcjonariuszy publicznych). Z drugiej jednak strony,
mianowanie byto dozywotnie, a pozycja Senatu niezalezna od monarchy.

Scena polityczna Hiszpanii potowy ubieglego stulecia byta zdominowana
przez dwie konkurujace ze sobg fakcje polityczne: tzw. moderatoréw oraz poste-
powcéw. Konflikty pomigdzy nimi przybieraly nieraz zbrojny charakter. Stad tez
czeste zmiany konstytucyjne uzaleznione byty od tego, ktéra z nich byfa u wia-
dzy, albo byly forma kompromisu pomiedzy nimi. Takie tez byly przyczyny
opracowania nowej konstytucji w 1856 roku. Nie weszla wszak w zycie, gdyz
moderatorzy na krétko tracac wladze, wkrétce odzyskali swa uprzednia pozycie
w rzadzie. Tym niemniej stanowita rozwiniecie radykalnego liberalizmu hiszpaii-
skiego, innymi stowy zalozen ustrojowych konstytucji z 1812 roku oraz z 1837
roku. Przewidywano w niej, po raz pierwszy, wybieralno$¢ senatoréw na takich
samych zasadach jak deputowanych. Mniejsza jedynie miata by¢ ich liczba (3/5
liczby deputowanych) oraz dluzsza kadencja senatora (przy okazji wyboréw do
Kongresu miano odnawiaé jedna czwarta skfadu izby). Odsunigcie od wtadzy
postgpowcodw uniemozliwito wejscie w zycie nowej konstytucji, a po kilka latach
wzglednego spokoju, kraj zostatl uwiktany w kolejne niepokoje. Dla utrzymania
korony Izabela II zmuszona byla oprze¢ si¢ na moderatorach, co jednakze w
krétkim czasie doprowadzito do radykalizacji nastrojéw spotecznych (postgpow-
cy wycofali si¢ z legalnego zycia politycznego w 1863 roku). W roku 1868 wy-
buchfa rewolucja w Kadyksie, ktéra niebawem rozprzestrzenita si¢ na caty kraj.
W jej rezultacie wtadze przejeta rada rewolucyjna w Madrycie, a monarchini
zmuszona byla opusci¢ stolice. Nastapil upadek dynastii. Wiadze rewolucyjne w
Madrycie zarzadzily niezwlocznie przeprowadzenie nowych wyboréw. Nowo
wytonione Kortezy zebraly si¢ po raz pierwszy w lutym 1869 roku. Szybko tez
przygotowano nowa konstytucje, ktéra zostala uchwalona juz 1 czerwca tegoz
roku.

Konstytucja przyniosta przelom w dziedzinie praw i wolnoSci obywatelskich.
Wzorowano si¢ w tej materii na konstytucji USA. PodkreSlajac zasade suweren-
nosci narodu, catkowicie uniezalezniala uchwalenie konstytucji od monarchy.
Deklarowata wolno$¢ wyznania, zgromadzen, stowarzyszeri oraz powszechnosci
prawa wyborczego. Mimo swego radykalizmu, konstytucja utrzymata izbe¢ wy-
zsza parlamentu. Pochodzita z wyboréw powszechnych i posrednich. Czterej se-
natorowie z kazdej prowincji byli wybierani w wyborach dwustopniowych. W
stosunku do senatoréw dos¢ restrykcyjne byto jednakze bierne prawo wyborcze.
Lista potencjalnych kandydatéw przypominata bowiem postanowienia konstytucji
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z 1837 roku. Nowoscia jednakze bylo wprowadzenie zasady terytorialnoSci skta-
du Senatu.

Konflikty roku 68 nie wygasty jednakze wraz z uchwaleniem nowej konstytu-
cji. W szczegdlnosci nieusatysfakcjonowane byly ugrupowania republikariskie.
Brak stabilno$ci wynikal nadto z takich wydarzen jak wojna wyzwolencza na
Kubie oraz konflikty dynastyczne.

W lutym 1873 roku wtadza wykonawcza pozostala w wylacznej gestii rzadu.
Na wspdlnym posiedzeniu Senat i Kongres Deputowanych proklamowat przyje-
cie do wiadomoSci abdykacje monarchy. Czynnosci te mialy jednak charakter
pozakonstytucyjny. Przede wszystkim izby parlamentarne nie miaty mozliwosci
wspdlnego posiedzenia i dziatania jako Zgromadzenie Narodowe. Po drugie, ab-
dykacja powinna byla by¢ poprzedzona ustawa upowazniajaca monarche do sko-
rzystania z takiego prawa (art. 74 ust. 7 konstytucji z 1869 roku). Na tym
samym posiedzeniu Zgromadzenie Narodowe uchwalilo proklamacj¢ o przejeciu
petni wladzy w kraju i ustanowieniu republiki.

Proklamowanie I republiki hiszpanskiej sita rzeczy wymagato uchwalenia no-
wej konstytucji. Republikanie byli zwolennikami federalnej formy paristwa. Zwo-
tane Kortezy jako konstytuanta zaakceptowaty ide¢ takiego panstwa z dwuizbo-
wa wladza ustawodawcza.!

O ile izba nizsza miata by¢ wybierana w wyborach bezposrednich, o tyle jed-
nak senatoréw, w liczbie czterech z kazdego stanu, mialy wybierac legislatury
Stanowe.

Konstytucja nie weszla jednak w zycie. Nie bylo warunkéw politycznych do
osiagnigcia stabilizacji w kraju. W krétkim czasie zmienito sie czterech szeféw
rzadéw. Nastepowala dezintegracja terytorialna panstwa (m.in. Galicja proklamo-
wata niepodlegto$¢) Ostatecznie z poczatkiem 1874 roku generatl Pavia dokonat
zamachu stanu i przejat wladze w kraju oraz proklamowat koniec republiki i po-
wrét do konstytucji z 1869 roku. Z koncem tego roku inny z generaléw
Martinez Campos ogtlosit przejecie wladzy przez Alfonsa XII z dynastii Burbo-
néw.

Wydarzenia te spowodowaly dos$¢ szybkie uchwalenie nowej konstytucji,
ostatniej juz w ubiegtym stuleciu. Nastapit tu powrét do idei konstytucji jako pa-
ktu pomiedzy monarcha a parlamentem. Przywrécona monarchia dzieki armii,
pozostata juz monarchia od armii uzalezniona. Uchwalona w 1876 roku ustawa
zasadnicza w wielu przepisach przypominata konstytucje z 1845 roku. Skiad Se-
natu byt powotywany w czesci przez monarche, w czesci pochodzit z wyboréw
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posrednich (dokonywane poprzez tzw. korporacje paristwa),” a pozostata grupe
tworzyli senatorowie z urzedu (przyktadowo: cze$¢ szlachty, zstgpni monarchy,
wyzsi oficerowie oraz arcybiskupi). Izba nizsza cho¢ o kadencji pigcioletniej, w
praktyce nigdy w okresie obowiazywania tej konstytucji termin ten nie zostat
dotrzymany. Konstytucja nie rozstrzygata nadto o sposobie wyboru deputowa-
nych, odsytajac to do uregulowania ustawg zwykta. W ustawie wyborczej z 1878
roku zastosowano na tyle wysoki cenzus majatkowy, ze oznaczalo to w praktyce
ograniczenie liczby wyborcéw.

W zatozeniach autoréw konstytucji 1876 roku, miata ona przyczynic si¢ wre-
szcie do upragnionej stabilizacji politycznej w kraju. Idealem byta demokracja
brytyjska z systemem dwupartyjnym. I w istocie poczyniono przedsigwzigcia
zmierzajace do osiagnigcia tego celu. Ugrupowanie moderatoréw przeksztatcito
si¢ w parti¢ konserwatywna, ktéra przemiennie - na mocy tzw. Paktu Pardo -
miata sprawowad wiadzg z liberatami. Rola monarchy miata w oczywisty sposéb
sprowadza¢ si¢ do desygnowania premiera jednego z lideréw tych ugrupowan.
Mechanizmy formalnoprawne stworzone przez autoréw konstytucji restauracji nie
mogly same przez si¢ gwarantowaé ani sprawnego funkcjonowania systemu
parlamentarnego, ani tym bardziej jego rozwoju. Cho¢ do korica stulecia stabili-
zacja polityczna byla faktem, to jednakze nie mozna uznaé tego jako pozadany
efekt konstytucji 1876 roku. Przeszkody dla jego ugruntowania lezaly przede
wszystkim po stronie samych partii politycznych. Brak bylo warunkéw spotecz-
nych do uksztattowania si¢ silnych partii masowych. Poglegbialy si¢ procesy dez-
integracyjne kraju. Porzadek konstytucyjny w dluzszej perspektywie musiat ulec
zatamaniu, jesli ani nie hamowal wystepujacych na réznych ptaszczyznach po-
dziatléw spolecznych, a wrecz przeciwnie sprzyjat ich pogiebianiu sig. Ostry kry-
zys wystapit w roku 1917, ktéry na pewien czas zostal rozwiazany przejeciem
wiladzy dyktatorskiej przez generata Primo de Rivierg (1923 r.).

Po upadku dyktatury (styczen 1930 roku) monarcha usitowat przywrocié po-
rzadek konstytucyjny - jak wiadomo bez rezultatu. Proklamowanie 14 kwietnia
1931 roku II republiki ostatecznie zakoriczylo obowiazywanie konstytucji epoki
restauracji.

Konstytucja republikanska z 9 grudnia 1931 roku nie przewidywata parlamen-
tu dwuizbowego. Mimo przyznania regionom prawa do uzyskania autonomii, nie
siggnigto po wzorce I republiki. Argumenty przeciwko powofaniu izby drugiej
polegaly przede wszystkim na wyrazaniu obaw, ze begdzie to izba hamujaca ini-
cjatywy ustawodawcze, ograniczajaca izb¢ nizsza oraz wspierajaca pion wiadzy
wykonawczej. Senat byl bowiem postrzegany jako izba niedemokratyczna, elitar-
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na i niepozostajaca w zgodzie z ideami reprezentacji jako podstawy parlamen-
taryzmu. Warto jednak wskaza¢ na do$¢ dziwaczne - w tym kontekscie -
brzmienie art. 51 konstytucji. Stanowil on: ,,Wladza ustawodawcza nalezy do lu-
du, ktéry wykonuje ja za posrednictwem Kortezéw Iub Kongresu Deputowa-
nych”. Czy byto to mimo wszystko stworzenie mozliwosci powotania Senatu w
przysziosci, bez jednoczesnej zasadniczej zmiany konstytucji, trudno juz dzisiaj
powiedziec.

II republika upadfa ostatecznie 28 marca 1939 roku. Okres dyktatury (1939-
1976) byt w istocie zaprzeczeniem systemu parlamentarnego i mimo istnienia
Kortezéw trudno byloby uznaé je za organ konstytucyjny spelniajacy funkcje
parlamentu na zasadach znanych systemom demokratycznych. Ustawa o Korte-
zach z 17 lipca 1942 roku, nawet ze zmianami wprowadzonymi ustawa organi-
czng panstwa z 10 stycznia 1967 roku, nie czynila z nich organu przedstawiciel-
skiego w pelni tego stowa znaczeniu. Zakaz pluralizmu politycznego, a tym sa-
mym swobody dziatania partii politycznych, oparcie struktury Kortezach o cztery
typy reprezentacji (politycznej wywodzacej si¢ z jedynej partii Ruchu Narodowe-
go, zwiazkowej, lokalnej oraz tzw. rodzinnej) w zadnym razie nie mogty czynié
z Kortezéw reprezentacji spofeczenstwa wynikajacej z zasady suwerennoSci na-
rodu. Wszak ustawa organiczna z 1967 roku zamykata i kompletowata merytory-
cznie akty konstytucyjne dyktatury frankistowskiej, umozliwita nadto Kortezom
uchwalanie ustaw, czy wreszcie wprowadzita zakaz mandatu imperatywnego,
okres ten nie moze by¢ brany pod uwage przy okreslaniu wptywu tradycji parla-
mentaryzmu hiszpariskiego na wspélczesny ksztatt naczelnych organéw kon-
stytucyjnych. A w interesujacej nas materii w szczegdlnosci. Kortezy epoki
frankizmu byty jednoizbowe.

2. U progu reform politycznych

Ustawa 1/1977 z 4 stycznia 1977 roku o reformie politycznej® (zaaprobowana
w drodze referendum 15 grudnia 1976 roku) koriczyla w istocie okres dyktatury,
w tym tzw. kontrolowanego otwarcia (apertura w okresie rzadéw premiera Aria-
sa). Wraz z wczeSniejszymi zmianami takimi jak abolizowanie silnie represyj-
nych przepiséw prawa karnego, nowelizacja Karty Pracy, uchwalenie ustawy o
stowarzyszeniach, ustawa o reformie politycznej stwarzata podwaliny nowego
systemu opartego o zasady demokratyczne. Umozliwita przede wszystkim wyda-
nie nowego prawa wyborczego oraz przeprowadzenie wolnych wyboréw parla-
mentarnych w czerwcu 1977 roku. Sposréd waznych uregulowan tej ustawy dla
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przysztego ustroju paristwa, przede wszystkim nalezy wspomnie¢ o przeksztalce-
niu Kortezéw w parlament dwuizbowy, z Kongresem Deputowanych oraz Sena-
tem.

W ten sposéb po wielu latach (praktycznie od 1923 roku) powrécono do idei
parlamentu dwuizbowego. Czy stato si¢ tak w wyniku przemoznego wptywu tra-
dycji, czy tez sugerowano si¢ dominujaca dwuizbowoscia parlamentéw w innych
krajach (cho¢ nie nalezy zapominaé, ze niewiele lat wcze$niej w Szwecji doko-
nano reformy na rzecz parlamentu jednoizbowego), czy wreszcie brano juz wéw-
czas pod uwage ewentualna reforme¢ podziatu terytorialnego parnstwa, ktéra by
uzasadniata istnienie izby reprezentacji terytorialnej, trudno dociec i jednoznacz-
nie na takie pytanie odpowiedzie¢. Z formalnoprawnego punktu widzenia, izba
druga wszak nie byta czym$ nowym na gruncie parlamentaryzmu hiszpanskiego.
Do czasu uchwalenia ustawy o reformie politycznej, a péZniej konstytucji z 27
grudnia 1978 roku, na dziewigé konstytucji Hiszpanii (liczac i konstytucjg-pro-
jekt I republiki oraz konstytucj¢ epoki frankizmu), jedynie w trzech przypadkach
nie przewidywano Senatu. Istnienie izby drugiej w prawie konstytucyjnym Hisz-
panii wyraZnie zatem przewaza. Z drugiej jednak strony biorac pod uwage kilku-
dziesigcioletni okres ,,bez Senatu”, a takze stabo$¢ hiszpariskiego parlamentary-
zmu ubiegtego stulecia, trudno by argumentowad na rzecz duzego jej znaczenia
w praktyce ustrojowej. Ricardo L. Chueca R. podsumowujac historyczne prze-
stanki zaistnienia izby drugiej w konstytucjach zauwaza: ,Kiedy znajdujemy si¢
w sytuacji wymagajacej reformy bedzie optowalo si¢ zawsze na rzecz bi-
kameralizmu, kiedy natomiast bgdzie chodzilo o doraZzne zerwanie z systemem
poprzednim, wéwczas wsp6lna cecha takich sytuacji bedzie wprowadzenie jed-

noizbowosci” *

Rola jaka izba ta spelnia¢ miata w ubiegltym stuleciu jak i tez i sposéb jej
powotywania nie odbiegaly zasadniczo od akceptowanej éwczesnej doktryny i
praktyki konstytucyjnej innych parstw. Arystokratyczny charakter Senatu mial
stuzyé przede wszystkim interesom elit gospodarczych i spotecznych oraz hamo-
waé ewentualny radykalizm izby nizszej. Nie mozna zatem chyba przypisa¢ fun-
kcji perfekcjonowania czy racjonalizowania procesu legislacyjnego jako gtéwnej
przyczyny powotywania Senatu w przesztosci. Nie ma tez uzasadnienia w trady-
cji pozycja Senatu postrzegana jako rodzaj reprezentacji terytorialnej. Za wyjat-
kiem nieuchwalonej konstytucji I republiki oraz krétkiego czasu obowigzywania
konstytucji z 1869 roku, izbie drugiej nie nadawano takiego znaczenia. Nalezy
zgodzi¢ sie z Faustino Ferndndez-Miranda kiedy zauwaza, ze druga potowa ubie-
glego stulecia, to przede wszystkim walka pomigdzy ugrupowaniem karlistéw a
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liberatami o ksztalt terytorialny paristwa. Porazka republiki federacyjnej w istocie
oznaczala wzmocnienie tendencji centralistycznych i jej dominowanie przez caly
okres restauracji.’

Reaktywowanie Senatu w 1977 roku nie bytlo w tym sensie kontynuacja tra-
dycji. Nie chodzito juz bowiem o powstrzymywanie izby nizszej. Podstawowe ra-
cje - co wynika z lektury wspomnianej ustawy - polegaty na wykreowaniu izby
reprezentacji terytorialnej oraz izby drugiego czytania.

Ustawa o reformie politycznej - w istocie krétka bo liczaca jedynie pieé arty-
kuléw oraz przepisy przejSciowe - wprowadzata Senat jako organ wybieralny w
jednostkach terytorialnych na podstawie systemu wigkszosciowego. Przyznawata
takze monarsze prawo desygnowania 1/5 jej skiadu. Zasada ogélna polegata na
nadaniu prawa kazdej prowincji (z wyjatkami) wyboru czterech senatoréw. W
ten sposéb sktad Senatu okre§lono na poziomie 207 senator6w wybieralnych
oraz senatoréw desygnowanych (po wyborach czerwcowych Juan Carlos miano-
watl 41 senatoréw). Monarcha mianowat tez przewodniczacych izb. Senatowi nie
przyznano prawa inicjowania reformy konstytucji i zdecydowanie mniejsza byta
jego pozycja w procesie legislacyjnym.

W dyskusji jaka toczyla si¢ przy opracowywaniu ustawy w Kortezach (wéw-
czas jeszcze frankistowskich) nie byto watpliwosci co do tego, ze izba druga nie
powinna by¢ izba typowej reprezentacji politycznej. Motywowano potrzebe usta-
nowienia Senatu jako pewnego rodzaju reprezentacji specjalnej. BadZ to teryto-
rialnej, badZ to intereséw gospodarczych, spotecznych, kulturalnych i zawodo-
wych, innymi stowy grup zawodowych.® W zadnym wypadku nie argumentowa-
no na rzecz Senatu jako instytucji racjonalizujacej pracg parlamentu. Zwyciezyta
koncepcja pierwsza i to ze skutkami powaznymi dla Konstytuanty. Opracowujac
bowiem nowa konstytucje, miata juz do czynienia z parlamentem dwuizbowym.
Wycofanie si¢ z takiego rozwiazania bylo zatem niemozliwe, tym bardziej, ze
ustawa o reformie politycznej zostala - jak pamigtamy- zatwierdzona w referen-
dum narodowym.

3. Senat w systemie parlamentarnym

3.1. Sklad izby

Komisja konstytucyjna Kongresu Deputowanych, ktéra wszczgta prace 1
sierpnia 1977 roku, w przedstawionym projekcie wstgpnym opowiedziata sie na
rzecz Senatu jako izby reprezentacji terytorialnej i to w stopniu o wiele bardziej
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kompletnym niz ustawa o reformie politycznej. Art. 60 tegoz projektu przewi-
dywat bowiem Senat zlozony z reprezentantéw regiondéw autonomicznych, wy-
bieranych przez zgromadzenia ustawodawcze tychze.” Nie ulega watpliwosci, ze
takie rozwigzanie w istocie wprowadzaloby w petni zasad¢ terytorialnosci, choc
dyskusyjny moze wydawac si¢ poSredni sposéb wyboru senatoréw. W kolejnych
jednak wersjach oficjalnych (i w tej przyjetej przez Kongres, i w wersji Senatu
oraz komisji wspdlnej izb) widziano sklad Senatu nieco inaczej - jako przede
wszystkim reprezentacje prowincji. Zasada terytorialnosci byta tez oczywiscie
akceptowana przez frakcje parlamentarne, cho¢ z réznicami co do rodzaju jedno-
stek terytorialnych, ktére senatorowie mieli reprezentowac.®

Uchwalona 27 grudnia Konstytucja®’ (dalej CE) w art. 69 okresla Senat jako
izbe reprezentacji terytorialnej, o kadencji czteroletniej, ztozonej z senatoréw po-
chodzacych z wyboréw bezposrednich w liczbie czterech z kazdej prowincji (za
wyjatkiem prowincji wyspiarskich oraz po dwéch z Ceuty i Melilli) W miejsce
senatoréw desygnowanych przez kréla, o ktérych stanowita ustawa o reformie
politycznej, uprawniono zgromadzenia ustawodawcze wspélnot autonomicznych
do desygnowania co najmniej po jednym senatorze i nastgpnego od kazdego
miliona mieszkaficow. Brzmienie art. 69 jest najblizsze poprawkom wniesionym
przez sam Senat w czasie procedury konstytucyjnej (por. art. 68 wersji senac-
kiej).

Juz art. 69 CE pozwala na dokonanie klasyfikacji Senatu hiszparnskiego do
jednego z czterech podstawowych typéw izb drugich. Nie zalicza si¢ do grupy
izb tradycyjnych, niepowolywanych w sposéb demokratyczny (Wielka Brytania,
Antigua, Bahama, Trinidad i Tobago, Fidzi, Jordania, Paragwaj, Tajlandia 1 in-
ne); takze nie do tej grupy, w ktérych izby wyzsze maja przede wszystkim ra-
cjonalizowaé prace parlamentu (tzw. parlamentaryzm podwdjny, korporacyjny 1
rozwiniety) istniejacy w takich panstwach jak: Norwegia, Islandia, Belgia, Wto-
chy, Japonia, Santa Lucia; z oczywistej przyczyny nie zaliczymy go tez do par-
lamentéw federacyjnych. Ostatnia grupe tworza izby powolywane w paristwach
unitarnych w oparciu o zasade terytorialnosci, do ktérej poza Hiszpania zaliczyc
trzeba izby drugie Francji V Republiki, Wtoch, Japonii, Belgii na gruncie kon-
stytucji z 1831 roku, Boliwii, Kolumbii, Peru i Dominikany. '

Z drugiej jednak strony dwojaki sposéb powolywania skiadu izby rodzi sze-
reg watpliwosci co do konsekwencji przepisow konstytucji, popartych i
poZniejsza praktyka konstytucyjna, w przedmiocie przestrzegania deklarowane]
zasady terytorialnosci. Wybér senatoréw w prowincjach oraz ich powotywanie
przez parlamenty wspdlnot autonomicznych inicjowato gtosy krytyczne w litera-
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turze, a z czasem i przyczynito si¢ wszczgcia debaty parlamentarnej w sprawie
reformy Senatu. Wszak podstawowym warunkiem, od ktérego zalezy faktyczne
pelnienie przez izbe funkcji reprezentacji terytorialnej, jest pozycja w strukturze
paistwa samych jednostek terytorialnych, w ktérych senatorowie sa nie tylko
wybierani, ale i ktérych interesy powinni reprezentowaé. Zagadnieniem zatem
podstawowym bedzie przedstawienie zarysu prawa wyborczego oraz sktadéw
osobowych Senatu.

Hiszpania dokonujac gruntownej zmiany systemu politycznego w oczywisty
spos6b oparla go o istotne dla reprezentacji parlamentarnej zasady pluralizmu,
wolnoSci pogladéw, stowarzyszenia i zgromadzeni. Zauwazalna jest tu dalece po-
sunigta staranno$¢ przepiséw konstytucji, co po latach autorytaryzmu jest w petl-
ni uzasadnione. Wprowadzono rzecz jasna instytucj¢ mandatu wolnego,
zdefiniowanego negatywnie jako zakaz mandatu imperatywnego (art. 67.1 CE).
Jesli chodzi o normy konstytucyjne, to poza wspomnianym juz art. 69 reguluja-
cym podstawowe zasady wyboru, dotaczy¢ nalezy przepisy art. 70 CE. Reguluje
on bowiem - cho¢ niekompletnie - zasady incompatibilitas. Art. 70 nadaje réw-
niez kompetencje sadom powszechnym przeprowadzenia kontroli w zakresie
wazno$ci wyboru.

Do czasu uchwalenia ustawy organicznej 5/1985 z 19 czerwca o ogélnym
ustroju wyboréw, znowelizowanej ustawa organiczna 1/1987 z 2 kwietnia'! (do-
tyczy wyboréw do Parlamentu Europejskiego), wybory senatoréw w prowincjach
odbywaty si¢ na podstawie dekretu z moca ustawy 20/1977 z 18 marca o nor-
mach wyborczych.'> Trzykrotnie wylaniano senatoréw na podstawie dekretu
(1977, 1979. 1982) oraz takze trzykrotnie - jak do tej pory - na podstawie wspo-
mnianej ustawy (1986, 1989, 1993). Wigkszych réznic pomigdzy aktami prawny-
mi zreszta nie ma. Tym niemniej ustawa organiczna jest przede wszystkim o
wiele bardziej kompletna i bardziej precyzyjna. Reguluje bowiem wybory i par-
lamentarne i lokalne, co uprzednio bylo unormowane w dwdch oddzielnych
aktach prawnych (wybory lokalne na podstawie ustawy 39/1978). Istotnym po-
wodem jej uchwalenia byla takze potrzeba ujednolicenia przepiséw prawa wy-
borczego stosownie do postanowien konstytucji.

Podstawowym okrggiem wyborczym jest prowincja, tak jak i dla wyboru de-
putowanych, oraz $ciSle okreSlona liczba senatoréw wybieralnych bezposrednio
(208 od II Legislatury). Kazda prowincja wytania po czterech senatoréw zwykta
wigkszoscia gloséw (jedna prowincja wyspiarska szeSciu, a dwie pozostale po
pigciu), natomiast terytoria o statusie specjalnym wybieraja po dwéch (Ceuta i
Melilla). Jest to jednak system zmodyfikowany. Wyborca moze oddaé¢ glosy na
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trzech kandydatéw, a mandaty otrzymuja czterej, w kolejnosci wedtug liczby
uzyskanych gloséw. Prawo zglaszania kandydatéw przystuguje jedynie stowarzy-
szeniom, federacjom, koalicjom oraz grupom wyborcéw.!® Nie istnieje zatem
mozliwo$¢ zgloszeri w imieniu wiasnym. Liczba kandydatur jest nieograniczona.
Kandydatury powinny by¢ zglaszane indywidualnie, cho¢ dla celéw glosowania
moga figurowad na liscie.

Granice wieku czynnego i biernego prawa wyborczego sa identyczne. Usta-
nowiono jednakze do$¢ precyzyjne zasady ograniczajace bierne prawo w zwiaz-
ku z petnieniem funkcji publicznych. Poza zakazem taczenia mandatu deputowa-
nego z senatorskim, w art. 70 CE okres§lono minimalny zakres wylaczen, odsyta-
jac do regulacji ustawowej zaréwno i ewentualna konkretyzacje pewnych
kategorii 0sdb, jak i rozszerzenie zakresu podmiotowego. W kilku jednak przy-
padkach konstytucja badZ to zawezita, badZ to rozszerzyta zakres podmiotowy.
W szczegdlnosci w przeciwienstwie do dekretu z 1977 roku, konstytucja nie wy-
faczyta cztonkéw rzadu (art. 70.1b CE w poréwnaniu z art. 4.1a dekretu). W za-
sadzie jednak zaréwno przepisy dekretu jak i aktualnej ustawy organicznej
5/1985 wychodza znacznie poza owe minimum konstytucyjne. Art. 70 CE ogra-
nicza si¢ jedynie do wymienienia nastgpujacych kategorii oséb nie mogacych
kandydowa¢ w wyborach: 1) sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, 2) wysokich
funkcjonariuszy administracji pafistwowej, 3) ombudsmana, 4) czynnych s¢dziow
1 prokuratoréw, 5) czynnych zawodowych wojskowych oraz cztonkéw sit bezpie-
czenstwa (w szczegdlnosci dotyczy to Guardia Civil), 6) cztonkéw komisji wy-
borczych.

Art. 6 oraz art. 155 ustawy organicznej konkretyzuje, ktérych wysokich fun-
kcjonariuszy administracji paristwa wytaczenie dotyczy (m.in. podsekretarzy sta-
nu, dyrektoréw generalnych, dyrektoréw departamentéw ministerialnych,
pracownikéw gabinetu szefa rzadu i ministréw, gubernatoréw), ale tez i rozsze-
rza podmiotowy zakres wylaczeri (m.in. o cztonkéw rodziny krélewskiej, pomoc-
nikéw Obroncy Ludu, szeféw agencji pafistwowych i instytucji publicznych: jak
dyrektoréw RTVE, szeféw jednostek krajowych Bezpieczenistwa Socjalnego, dy-
rektoréw Banku Hiszpanii.'* Tak szeroki zakres wytaczert wyraznie wskazany w
ustawie, moze by¢ jeszcze zwigkszony. Art. 157.2 ustawy stanowi, ze mandat
parlamentarny jest nie do pogodzenia ,,... z pelnieniem urzedu publicznego i ze
sprawowaniem jakiegokolwiek stanowiska, ktére figuruje w budzecie organéw
konstytucyjnych, administracji publicznej, jej instytucji i jednostek publicznych,
przedsiebiorstw z udziatem wigkszo§ciowym paristwa, bezposrednim lub posred-
nim, a takze z jakakolwiek inna dziatalnoScia bezposrednio lub posrednio z nimi
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zwiazana.” (zakaz ten nie dotyczy profesoréw uniwersyteckich w zakresie ich
dziatalno$ci dydaktycznej i naukowej). W zasadzie nie jest przeszkoda dziatal-
no$¢ prywatna, cho¢ i tu spotykamy kilka wyjatkéw. Organy rejestrujace moga
zatem stosowaé wykladni¢ rozszerzajaca przepisow incompatibilitas.

Zasady desygnowania senatoréw przez parlamenty wspélnot autonomicznych
sa do$¢ ogdlnie okreS§lone w statutach wspdlnot, w szczegélach natomiast w re-
gulaminach tych izb lub ustawach lokalnych. Obowiazuja tu do$¢ podobne regu-
ty. Senatoréw wybiera si¢ sposréd sktadu parlamentu wspdlnoty z zachowaniem
proporcji odpowiednio do sktadu politycznego tej izby. W razie uptywu kadencji
parlamentu wspdlnoty, uptywa réwniez kadencja senatora desygnowanego. Przy-
ktadowo, w Kraju Baskéw, gdzie akurat statut nie wprowadza wymogu by sena-
tor musiat by¢ cztonkiem parlamentu, prawo zgitoszenia kandydatéw przystuguje
frakcjom parlamentarnym. Glosowanie odbywa si¢ na posiedzeniu plenarnym sy-
stemem wigkszoSciowym, cho¢ wymagane jest by kandydat uzyskat poparcie mi-
nimum 1/4 glosujacych. W razie potrzeby glosowanie jest powtarzane juz bez
konieczno$ci osiagnigcia wspomnianego progu. Kadencja senatora desygnowane-
go jest zwiazana z kadencja parlamentu baskijskiego, nie za$ z kadencja Sena-
tu.'> W innych, przyktadowo: Katalonii, Andaluzji, Kantabrii czy Wyspach
Kanaryjskich bierne prawo przystuguje jedynie cztonkom legislatur autonomicz-
nych. Statuty zapewniaja tez by desygnacja odzwierciedlata proporcjonalnie
uktad polityczny w parlamentach lokalnych. W zadnym wypadku nie jest mozli-
we by senatorzy reprezentowali tylko jedna frakcj¢ parlamentarng. José Manuel
Serrano Alberca uwaza, ze zakaz ten jest jednym z dowoddéw na to, ze Senat nie
jest izba terytorialna.'® Senatoréw desygnowanych podobnie jak 1 wybieralnych
bezposrednio nie wiaZze mandat imperatywny.

Wspomniana procedura desygnacji senatoréw nie jest jedyna forma mozliwej
reprezentacji wspolnot. Partie lokalne maja wszak mozliwo§¢é wystawienia swo-
ich kandydatéw w wyborach powszechnych. W praktyce tez pewna grupa sena-
toréw zasiada w izbie na tej podstawie.

Przy poréwnywaniu sktadu osobowego Senatu poczynajac od 1977 roku, ko-
nieczne sa dwa podstawowe zastrzezenia:

System partyjny w pierwszych latach byt w fazie ksztattowania si¢. Pewna
grupa partii politycznych zanikta. Na poziomie krajowym znikta rzadzaca w la-
tach 1977-1982 Unia Centrum Demokratycznego (Unién de Centro Democraitico
- UCD). Pewna kontynuacja tej partii byto Centrum Demokratyczno-Spotecznego
(Centro Democratico-Social - CDS) kierowane przez bytego premiera Adolfo
Suareza. Nigdy jednak partia ta nie osiagnela pozycji swej poprzedniczki, a po
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porazce wyborczej w 1993 roku, faktycznie nie istnieje na scenie polityczne;.
Zmiany nastgpily po stronie prawicowego Sojuszu Ludowego (Alianza Popular -
AP), ktéra dopiero od 1982 roku jest liczaca si¢ sila w parlamencie. Ulegata
przeobrazeniom programowym, w tym zmienila nazwe na Parti¢ Ludowa (Parti-
do Popular - PP). Od tego tez roku system partyjny nabiera cech systemu dwu-
partyjnego, czy raczej dwubiegunowego z Partia Ludowa z jednej strony i
Hiszpanska Socjalistyczna Partia Robotnicza (Partido Socialista Obrero Espartiol -
PSOE) z drugie;j.

Reprezentacja wspdlnot autonomicznych by mogtla si¢ spelni¢ wymagata prze-
de wszystkim uksztattowania si¢ systemu regionéw autonomicznych w skali ca-
fego kraju. Proces ten cho¢ zapoczatkowany przed uchwaleniem konstytucji,
zakoniczony zostal dopiero w 1983 roku. Stopniowo obserwowaé tez mozna byto
zwigkszajacy si¢ udziat senatoréw desygnowanych.

Tabela 1
Struktura polityczna Senatu
wg liczby uzyskanych mandatéw

1977 1979 1982 1986 1989 1993
PSOE 47 69 134 124 108 96
PP 2 3 54 63 77 93
UCD/CDS 106 120 4 3 1 -
Partie Regionalne 3 9 14 16 18 19
Niezalezni 13 5 - 1 1 -
Inni 36 1 2 1 3 -
Desygnowani 41 8 45 46 47 48

Informacje o partiach regionalnych sa wspdlne by wskaza¢ na stopniowy
wzrost liczby uzyskiwanych przez nie mandatéw, ale tez by unaoczni¢ do$¢ zni-
komga ich pozycje w ogdélnym sktadzie catej izby. Procentowy ich udziat posréd
senatorow wytanianych w wyborach bezposrednich, w poszczegdlnych latach byt
nastepujacy: 1.4%, 4.3%, 6.7%, 7.6%, 8.6%, 9.1%. Elementem ostabiajacym
ewentualne wspdlne dziafanie tych partii jest nadto ich zréznicowanie ideologicz-
ne. Do najwazniejszych zaliczy¢ trzeba Baskijska Parti¢ Nacjonalistyczna (Parti-
do Nacionalista Vasco -PNV), Convergéncia i Unié (CiU), Herri Batasuna - HB,
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Koalicja Kanaryjska (Coalicién Canaria - CC), takze i te, ktére sa zwigzane bez-
posrednio z partiami ogdlnokrajowymi jak Socjalistyczna Partia Andaluzji (Par-
tido Socialista Andaliz-PSA). Lokalny system partyjny o ile nabiera coraz to
znaczniejszej roli w wyborach do parlamentéw wspdlnot autonomicznych, jest
tez wyraZznie komplementarny w wyborach do wiadz centralnych.

7. pewnoscia prawo wspdlnot do desygnowania senatoré6w w istotny sposéb
zwigksza, chocby iloSciowo, przedstawicielstwo regionalne. Skorzystanie z tego
prawa w pelnym zakresie bylo w oczywisty sposéb uzaleznione od wyksztatce-
nia si¢ w skali catego kraju systemu regionéw autonomicznych, ostatnimi regio-
nami autonomicznymi zostaly Estremadura, Baleary, Madryt oraz Kastylia-Leon
(2511 1983 r.), koniczac w ten sposéb podzial kraju na 17 wspdlnot autonomicz-
nych. Pelna reprezentacja senatoréw desygnowanych rozpoczyna si¢ zatem od
I Legislatury (1982-1986). Aktualnie (V Legislatura, 1993-) wspélnoty maja
prawo desygnowania od 1 do 7 senatoréw. Najliczniejsza grupg stanowia przed-
stawiciele parlamentu Andaluzji i Katalonii. A nastgpnie: jeden desygnowat pie-
ciu, jeden czterech, trzy po trzech, sze§¢ po dwéch oraz cztery po jednym.'®
Senatorowie ci wespdt z wybieranymi z ramienia partii regionalnych stanowia
Jjuz pokazna grupe przedstawicielska. Procentowo ich udziat w stosunku do pet-
nego sktadu kolejnych Senatéw przedstawia si¢ nastgpujaco: 1.2%, 7.9%, 23%,
24.4%, 25.4%, 25.9%. Dwoéch pierwszych wskaznikéw nie nalezy bra¢ pod uwa-
ge (badZ to nie bylo prawa do desygnacji, badZ nie zachodzily obiektywne wa-
runki do jego realizacji). Udzial senatoréw regionalnych ksztattuje si¢ zatem na
poziomie 1/5 sktadu izby. Nalezy t¢ tendencj¢ uznaé za stala. Wahania nie beda
juz znaczace. Zaleza bowiem od wzrostu liczby mieszkaficow.

Przy ocenie pozycji i faktycznego oddziatywania senatoréw regionalnych na
prace izby, powyzsze przestanki wyraZnie w ostatnim czasie przybieraja na zna-
czeniu. Juz w okresie I Legislatury uksztalttowaly si¢ frakcje parlamentarne ka-
taloska i baskijska. Aktualnie sa trzy. Powstala bowiem frakcja Koalicji
Kanaryjskiej. Pewna czg$¢ tych senatoréw wchodzita nadto do frakcji mieszane;.
Tym niemniej obecnie (1995r.) na 48 senatoréw desygnowanych, az 39 wchodzi
w skifad frakcji socjalistycznej, ludowej badZ mieszanej. Swiadczy to o przemoz-
nym wptywie partii ogélnokrajowych na sam proces desygnowania, a w konse-
kwencji podporzadkowania znacznej liczby osob z tej grupy przedstawicielskie;.
W pewnym stopniu zjawisko to jest tagodzone poprzez powolywanie w ramach
frakcji tzw. grup terytorialnych, odpowiednio do regionu autonomicznego, z kté-
rego senatorzy si¢ wywodza.



Sktad Senatu nalezy zatem widzie¢ w wielu plaszczyznach. Krzyzuja si¢ w
nim rézne rodzaje przedstawicielstwa, a w kazdym razie nie tylko o charakterze
politycznym czy partyjnym. W poréwnaniu ze sktadem Kongresu Deputowa-
nych, zachodzi podobienistwo dominacji tych samych sit politycznych (po kazdo-
razowych wyborach partia dysponujaca najwigksza liczba mandatéw w Kongre-
sie, przewazata takze i w Senacie). Podobienstwo to jednak ma charakter ogdlny.
Réznicowanie sie sktadu osobowego Senatu zda si¢ poglgbiac. Nawet jesli pomi-
niemy fakt braku reprezentacji w Senacie tych partii, ktére posiadaja ja w Kon-
gresie Deputowanych (przyktadowo: Zjednoczona Lewica, Euskadico Esquerra),
to trudno nie doceni¢ potencjalnych mozliwosci senatoréw regionalnych. Kazdo-
razowe wybory do parlamentéw lokalnych - a od nich przeciez zalezy los sena-
toro6w desygnowanych - coraz wyraZniej wskazuja na wzrost znaczenia partii
lokalnych.

3.2. Struktura wewnetrzna

Struktura Senatu nie odbiega zasadniczo od innych izb drugich. Z art. 72 CE
wynika, ze izby posiadaja samodzielne prawo uchwalania wtasnych regulaminéw
(wigkszosScia absolutng) oraz budzetéw. Wymagane jest natomiast wspétdziata-
nie, poprzez spetnienie wymogu wigkszosci absolutnej kazdej z izb, w przypad-
ku uchwalania regulaminu Kortezéw oraz statutu personelu parlamentu!®. Statut
calego parlamentu jest niezbedny przede wszystkim dla realizacji posiedzen
wspdlnych izb (CE stanowi jedynie, ze przewodniczy im przewodniczacy Kon-
gresu), ale nie tylko, gdyz konieczna jest regulacja powolywania i funkcjonowa-
nia komisji mieszanych.?°

Do czasu uchwalenia regulaminéw w 1982 roku?! oraz w 1994 roku,?> Senat
dziatal na podstawie regulaminu tymczasowego z 18 paZdziernika 1977 roku.
Organizacja wewngtrzna izby nie odbiega zasadniczo od innych tego typu roz-
wigzan.

Po ukonstytuowaniu sig, na swym pierwszym posiedzeniu, Senat wybiera pre-
zydium izby (la Mesa). W jego sktad wchodzi przewodniczacy Senatu, dwéch
wiceprzewodniczacych oraz czterech sekretarzy. Do wyboru przewodniczacego
potrzebna jest w pierwszym glosowaniu wigkszo$é bezwzgledna, gdy tymczasem
wybor pozostatych czlonkéw prezydium nastgpuje juz tylko wigkszos$cia wzgled-
na.> Wybér nowego prezydium jest mozliwy takze na wniosek frakcji parlamen-
tarnej2 lub 25 senatoréw, gdy w trakcie kadencji wzroénie liczba senatoréw o
15%.%
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Przed obsadzeniem frakcji parlamentarnych, grup terytorialnych oraz komisji,
nastepuje wylonienie komisji do spraw niepotaczalnosci stanowisk (Comisién de
Incompatibilidades). Istnieje bowiem wymodg przygotowania przez t¢ komisje
krétkiej oceny dotyczacej kazdego z senatoréw. Jesli zachodza okolicznosci wy-
taczajace utrzymanie mandatu, senator ma osiem dni na dokonanie wyboru po-
miedzy mandatem a okre§lonym stanowiskiem. Po uptywie tego terminu, uwaza
si¢, ze zrzekl si¢ on mandatu senatorskiego.

Kazdy z senatoréw musi przynaleze¢ do jednej z frakcji parlamentarnych. Re-
gulamin stawia do$¢ niski prég iloSciowy zatozenia frakcji. Wystarcza bowiem
dziesie¢ os6b, a po jej zalozeniu dopuszcza si¢ nawet mozliwo$é zmniejszenia
do szesciu oséb. Senatorzy, ktérzy nie zadeklarowali swego uczestnictwa w zad-
nej frakcji, tworza frakcje mieszana (grupo mixto). Polozenie prawne tejze jest
identyczne jak wszystkich pozostatych.

Frakcje parlamentarne moga podzieli¢ si¢ na tzw. grupy terytorialne. Do ich
zatozenia wystarcza juz trzech senatoréw. Kryterium powotywania takich grup
ma charakter regionalny. Zaréwno senatorzy wybieralni jak i desygnowani w ra-
mach danej wspdlnoty autonomicznej moga powoltywaé owe grupy. W okresie
IV Legislatury byto ich 14. Zgodnie z regulaminem powinny one wypowiadad
sie w pierwszej kolejnoSci w sprawach majacych zwiazek z procesem autonomi-
cznym. Grupy terytorialne nalezy postrzega¢ jako wewnetrzne struktury frakcji
bez wigkszej niezaleznosci. Kryterium polityczne w oparciu o ktére tworzone sa
frakcje wyraznie dominuje nad kryterium terytorialnym grup, ktérych to cztonko-
wie naleza do tej samej partii w ramach frakcji. Wiaze ich dyscyplina frakcji,
nie za$ grupy. Ich tworzenie nie jest obowiazkiem, a jedynie zalezy od woli
cztonkéw frakcji. Uprawnienia grup sa ograniczone: 1) ich przedstawiciele moga
uczestniczyé w posiedzeniach rady przewodniczacych frakcji, w szczegélnosci
gdy dyskutowana jest sprawa dotyczaca danego regionu; 2) ich przedstawiciele
moga przemawia¢ na posiedzeniu plenarnym. Trafnie zauwaza Javier Garcia
Fernandez, iz organa te moga wykonywaé tylko funkcje wyraznie wskazane w
regulaminie, w zadnym wypadku nie przystuguja im uprawnienia frakcji.>?

Przewodniczacy frakcji tworza tzw. radg¢ przewodniczacych (Junta de Porta-
voces), ktérej pracami kieruje przewodniczacy Senatu. Jest to organ o charakte-
rze doradczym w takich sprawach jak: okreSlenie dat zwotywania posiedzeri
izby, porzadek obrad, tryby rozpatrywania spraw oraz w zakresie przepiséw do-
datkowych i wyktadni, ktére moze wydac prezydium izby.

Izby Kortez6w wytaniaja ze swego grona state deputacje. Konstytucja, poza
obowigzkiem ich powotania, okreSlita minimalny prég - 21 oséb. Senatowi nato-
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miast przystuguje prawo kazdorazowego okreslenia jej liczby oraz wyboru skta-
du (w praktyce o kilku wigcej (28 w V Legislaturze), wylania si¢ réwniez zaste-
pcéw). Do deputacji nie moga naleze¢ jedynie ci z senatoréw, ktérzy wchodza
w skiad rzadu.

Regulamin dzieli komisje senackie na stale ustawodawcze, stale nieustawo-
dawcze, Sledcze i specjalne.26 Liczbg czlonkéw komisji okreS§la kazdorazowo
prezydium izby. Regulamin zapewnia jedynie uczestnictwo co najmniej jednego
przedstawiciela kazdej frakcji.>” Do komisji ustawodawczych zaliczaja sie: 1)
komisja ogdlna wspdlnot autonomicznych, 2) konstytucyjna, 3) spraw wewngtrz-
nych 4) sprawiedliwosci, 5) obrony, 6) spraw zagranicznych, 7) gospodarki i fi-
nanséw, 8) budzetowa, 9) robét publicznych, Srodowiska naturalnego, transportu
i komunikowania, 10) przemystu, handlu i turystyki, 11) rolnictwa, hodowli i ry-
botéwstwa, 12) oswiaty i kultury, 13) pracy i ubezpieczen spotecznych, 14)
zdrowia i spraw socjalnych. Do komisji nieustawodawczych zaliczono natomiast:
1) komisje regulaminowa 2) niepolaczalnos$ci stanowisk, 3) skarg (rozpatruje
sprawy dotyczace immunitetu), 4) petycji oraz 5) komisj¢ do spraw iberoamery-
kaniskich.”® Moga by¢ oczywiscie tworzone komisje mieszane obu izb. W obe-
cnej V kadencji dzialaja komisje do spraw Obroncy Ludu, do spraw Trybunatu
Obrachunkowego, do spraw badaii naukowych i rozwoju technologicznego oraz
komisja do spraw Unii Europejskiej.’

Na uwage zashiguje komisja wspdlnot autonomicznych. Owa superkomisja,
ktorej powotanie bylo gtéwnym powodem reformy regulaminu w 1994 roku, li-
czy 62 senatoréw, a jej prezydium jest kopia prezydium izby (przewodniczacy,
dwéch wiceprzewodniczacych, czterech sekretarzy). W ramach komisji dziata ra-
da rzecznikéw frakcji parlamentarnych, kolejna posta¢ przeniesiona i nie majaca
nic wspdlnego z rada przewodniczacych Senatu. Rada ta ma wplyw na przyjmo-
wanie porzadku obrad komisji. Jest to jedyna komisja ustawodawcza, ktérej
kompetencje okreslono regulaminem. Do pozostatych ma zastosowanie art. 54, to
znaczy, ze o przydziale pracy komisji decyduje prezydium izby. Obszerny art.
56 RS nie pozostawia watpliwosci, ze komisji tej nadano specjalng rangg. W po-
réwnaniu z regulaminem z 1982 roku, w ktérym nie okre§lono zadan zblizone]
doit komisji do spraw autonomii, organizacji i administracji terytorialnej, samo
juz wymienienie jej na pierwszym miejscu wraz z okresleniem jej zadan w 23
punktach art. 56, dowodzi nadania jej szczegélnej roli. Swiadczy i o tym jej
sktad. Na mocy art. 56 bis 1 w pracach maja prawo uczestniczy¢é senatorowie
desygnowani przez wspélnoty autonomiczne. Ci bowiem z senatoréw desygno-
wanych, ktérzy nie sa cztonkami tej komisji... zostang powiadomieni z wyprze-
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dzeniem o jej posiedzeniach, w ktorych mogq uczestniczyé, jak réwniez wpisac
sie na liste mowcow.... Z przepisu tego nie wynika, ze senatorowie desygnowani
sa wylacznymi czlonkami i uczestnikami posiedzen komisji. Nie mozna wyklu-
czy¢ wszak zastosowania do jej sktadu przepisu art. 51.2, upowazniajacego pre-
zydium do okreSlania iloSci czlonkéw oraz skiadu osobowego wszystkich
komisji izby. Tym niemniej, przepis art. 56 bis 1 jest bez watpienia wiazaca pre-
zydium wskazéwka. W posiedzeniach pozostalych komisji prawo uczestnictwa
maja jedynie ci z senatoréw spoza ich grona, ktérzy zgtosili poprawki do dys-
kutowanego tekstu.

Jej kompetencje mozna podzieli¢ do kilka grup: 1) ustawodawcze polegajace
na prawie inicjowania propozycji ustawodawczej Senatu; z formalno-proce-
duralnego punktu widzenia jest jedyna komisja senacka dysponujaca takim pra-
wem, na podstawie bowiem art. 108 RS przystuguje ono frakcjom par-
lamentarnym lub 25 senatorom; 2) informacyjno-sprawozdawcze (najszerzej
wskazane, dotycza w szczegdlnosci jakichkolwiek inicjatyw zgloszonych w Se-
nacie zwiazanych z procesem autonomicznym, w tym z projektami lub propozy-
cjami ustawodawczymi; uméw zawartych migdzy wspdlnotami; porozumien
migdzy rzadem a wspdlnotami; postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
w sprawie niekonstytucyjnos$ci ustaw autonomicznych czy konfliktéw kompeten-
cyjnych miedzy pafistwem a wspdlnotami; inicjatyw rzadowych w sprawie dele-
gowania uprawnienn pafistwa na rzecz wspdlnot; inicjatyw rzadu zmierzajacych
do wymuszenia na wspdélnotach wykonywania przez nie obowiazkéw konstytu-
cyjnych 1 ustawowych; a takze w sprawie uchwalania budzetu paristwa w czesci
tyczacej wspdlnot autonomicznych; 3) opiniodawcze - poprzez przekazywanie
przewodniczacemu izby sprawozdania w sprawie procesu autonomicznego; for-
mutowanie pod adresem rzadu opinii w sprawie udziatu Hiszpanii w instytu-
cjach miedzynarodowych o ile ma to zwiazek z przedstawicielstwem terytorial-
nym; inicjowanie wspOlpracy pomiedzy organami administracji publicznej; wy-
powiadanie si¢ w sprawie zawierania umow o wspétpracy migdzy wspdlnotami;
4) wystepowania z wnioskami do Senatu w sprawie kompetencji wlasnych; 5)
okreslone ogdlnie uprawnienia o charakterze nieustawodawczym w sprawach
zwigzanych z systemem autonomicznym.

O szczegdlnej pozycji komisji wspélnot autonomicznych Swiadczy takze za-
gwarantowanie rzadowi prawa aktywnego uczestnictwa w jej posiedzeniach.
Identyczne uprawnienia zagwarantowano takze przedstawicielom rzadéw wspol-
not (art. 56 bis 2). Z brzmienia przepisu tego artykulu wynika wyraznie, ze
uczestnictwo przedstawicieli rzadéw nie jest uzaleznione od zaproszenia czy tez



zgody samej komisji. Ponadto rzady te posiadaja identyczne uprawnienia jak
przewodniczacy komisji i Senatu w sprawie zwolywania jej posiedzen.*

Pewne odmienno$ci spotykamy takze odno$nie organizacji prac komisji
wspdlnot autonomicznych. Jest ona zobowiazana przeprowadzi¢ co najmniej jed-
no posiedzenie w roku w celu przeanalizowania stanu autonomii i ewentualnie
opracowaé stosowne wnioski. W trakcie takiego posiedzenia méwcy moga uzy-
waé wszystkich jezykéw hiszpariskich.?! (Przewodniczacy Senatu na posiedzeniu
inauguracyjnym izby ma takze prawo wystapienia w kazdym z jezykéw oficjal-
nych). W przypadku zainicjowania przez nia procedury ustawodawczej, ma pra-
wo na biezaco zapoznawal si¢ z losem projektu w pozostalych komisjach
senackich. Zapewniono udziat senatoréw desygnowanych w pracach podkomisji,
w kazdym przypadku o ile rozpatrywana sprawa dotyczy jakiegokolwiek regionu
autonomicznego.

O ile wspomniane przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, nalezy sadzié, ze
do komisji wspdlnot autonomicznych maja zastosowanie przepisy wspdlne dla
pozostatych komisji ustawodawczych. Cho¢ stosowny rozdziat (tyt. III, rozdz.
IV) regulaminu sktada si¢ z odrgbnych sekcji (o przepisach ogdélnych, o komisji
ogblnej wspdlnot autonomicznych, o komisjach mieszanych i wspdinych, o
komisjach §ledczych i specjalnych oraz o posiedzeniach i funkcjonowaniu komi-
sji) nie wydaje si¢ by do tej komisji odnosily si¢ jedynie przepisy tegoz rozdzia-
tu. Takie uregulowania jak prawo uczestnictwa biernego w posiedzeniach
komisji, ktérej senatorzy nie sa czlonkami, wyznaczania zastgpcy z tej samej fra-
keji parlamentarnej na posiedzenia komisji, powotywanie podkomisji, mozliwos¢
odbycia posiedzenia przy braku quorum (cho¢ wtedy bez prawa podejmowania
uchwal) oraz jawno$¢ posiedzefi najpewniej maja i zastosowanie do komisji
wspdlnot. Z drugiej jednak strony, nie wydaje si¢ jednak by ograniczenie wyni-
kajace z art. 67 RS, a dotyczace zakazu przeprowadzenia przez komisje sondazy
lub badari na temat, ktéry juz jest analizowany przez komisj¢ $ledcza lub spe-
cjalna, mial zastosowanie do komisji wspdlnot.

Komisje Sledcze lub specjalne moga by¢ tworzone na wniosek rzadu lub 25
senator6w nie nalezacych do tej samej frakcji parlamentarnej. Ich celem jest
przeprowadzenie badari w jakiejkolwiek sprawie jesli wymaga tego interes publi-
czny. Jesli jednak wniosek powotania komisji dotyczy komisji mieszanej, wyma-
ga on zatwierdzenia zarowno Kongresu jak i Senatu. Sktad komisji jest tworzony
na zasadach ogdlnych, tzn. w oparciu o propozycje frakcji. Wnioski komisji ma-
jace charakter publiczny nie wiaza sadéw ani tez nie moga mie¢ wplywu na
orzeczenia sadowe, tym niemniej komisja jest zobowiazana przekazaé je orga-
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nom prokuratorskim. Sam za$ raport koricowy moze by¢ przedmiotem debaty
plenarnej.

Pojawia si¢ tu pewna watpliwo$¢ zwiazana z rola przewodniczego izby w
okreslaniu porzadku obrad komisji §ledczych lub specjalnych. Ot6z posréd prze-
piséw tytulu V RS o posiedzeniach plenarnych i posiedzeniach komisji,
przewodniczacy Senatu moze nie tylko zwota¢ posiedzenie komisji, ale takze
okresli¢ porzadek obrad (co jest zwyklym uprawnieniem przewodniczacego ko-
misji). Tymczasem art. 60.1 stanowi, Ze sama komisja opracowuje plan pracy i
zakres dziatan skladajac prezydium izby okresowe sprawozdania. Wydaje si¢, ze
pytanie o zakres mozliwej ingerencji przewodniczacego izby na prace komisji
nalezy rozstrzygnaé na korzy$¢ przewodniczacego. Swiadczy o tym i odmienne
stownictwo tych dwéch artykuléw (plan pracy - porzadek dnia) jak i uprawnie-
nia przewodniczacego do wyktadni regulaminu izby (art. 37.7 RS). Pozycja ko-
misji §ledczych i specjalnych nie jest w peilni autonomiczna. Jak i inne sa
organami wewnetrznymi Senatu i organa kierownicze izby maja wpltyw na ich
prace, tak jak i izba w catosci decyduje jakie przedsiewziac Srodki po przyjeciu
raportu koficowego, czy tez wrgcz go odrzucic.

Przewodniczacy izby moze takze przewodniczy¢ posiedzeniom, i to nie tylko
komisjom $ledczym, ale wszelkim komisjom senackim.

Uprawnienia przewodniczacego Senatu nie odbiegaja zasadniczo od rozwia-
zain w innych parlamentach europejskich. Jako najwyzszy reprezentant izby ma
prawo zwolywania posiedzen plenarnych, ogtasza¢ porzadek dzienny, kierowac
dyskusja, dokonywa¢ wyktadni regulaminu, stosowa¢ $rodki dyscyplinarne oraz
utrzymywac kontakty z rzadem. Kieruje zaréwno prezydium jak i rada przewod-
niczacych frakcji parlamentarnych. Cho¢ do zadaii nalezy okreSlanie dat roz-
poczecia 1 zakonczenia sesji oraz kalendarium wszelkich prac plenarnych jak i
komisyjnych (z wyjatkiem prac komisji §ledczych i specjalnych), regulamin do$¢
precyzyjnie okresla okresy nie tylko sesji ale i posiedzeri izby. Dwie sesje zwy-
czajne trwaja od lutego do czerwca oraz od wrzesSnia do grudnia. Sesje nadzwy-
czajne moga by¢ zwolywane na wniosek rzadu, stalej deputacji lub wigkszosci
absolutnej cztonkéw Senatu. Posiedzenia Senatu moga byé zwolywane jedynie
od wtorku do czwartku, a czas trwania obrad dziennych nie moze przekraczac
pigciu godzin (na wniosek przewodniczacego, rady przewodniczacych frakcji lub
50 senatoréw moga by¢ zwotane w innych dniach tygodnia).

Uchwaty - o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej - zapadaja zwykla
wiekszoScia glosow przy obecno$ci co najmniej potowy cztonkéw Senatu. Glo-
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sowanie moze by¢ imienne (tajne albo jawne) oraz zwykle poprzez powstanie z
miejsc. Regulamin dopuszcza réwniez glosowanie przez aklamacje

4. Funkcje kontrolne

W ustroju Hiszpanii nie spotykamy zasady réwnowaznej pozycji izb parla-
mentarnych. Rzad odpowiada politycznie tylko przed Kongresem Deputowanych
(art. 108 CE). Senat nie uczestniczy w procesie powotywania i odwotywania
rzadu.?? Spotykamy zatem rozwiazanie typowe dla systemu parlamentarno-gabi-
netowego. Stosunki pomigdzy rzadem a Senatem nie maja zatem znaczacej ran-
gi. Poza wymienionymi juz zalezno$ciami polegajacymi na prawie rzadu
wnioskowania o zwolanie posiedzei komisji oraz uczestniczenia w ich po-
siedzeniach, a takze wystgpowania z wnioskiem o zwotanie nadzwyczajnej sesji
izby, rzad moze kierowa¢ do Senatu komunikaty oraz raporty. Te ostatnie moga
by¢ przedmiotem krétkiej debaty oraz zakoriczy¢ si¢ przedstawieniem wnioskow
senackich. Trudno takze nie docenia¢ roli komisji §ledczych w kontroli rzadu i
jego funkcjonariuszy.

Konstytucja w art. 109 CE upowaznia obydwie izby oraz ich komisje do za-
dania informacji i pomocy ze strony rzadu, ministerstw oraz jakichkolwiek
witadz paristwa i wspdlnot autonomicznych. Do indywidualnych natomiast upraw-
niefi senatora nalezy prawo skltadania zapytan i interpelacji. Pytania moga doty-
czy¢ faktu, sytuacji albo informacji zwiazanej z przedsigwzigciem rzadu. Pytanie
pisemne sktadane za posSrednictwem prezydium izby, winno takze zawieraé ocze-
kiwany sposéb odpowiedzi: ustny na posiedzeniu Senatu (dorozumiana jest
odpowiedZ ustna na posiedzeniu komisji) albo pisemny. W tym celu regulamin
przewiduje gwarantowanie czasu na poczatku kazdego posiedzenia, nie wigcej
jednak niz jedna godzing. Odpowiedzi rzadowe musza by¢ wilaczone do porzad-
ku obrad, jednakze nie wczesniej niz po uptywie dwdéch tygodni od zgtosze-
nia pytania. W przypadkach pilnych, za zgoda rzadu, odpowiedZ moze nastapic¢
po uplywie 24 godzin.

Skladanie pytari ustnych nie wymaga tak sformalizowanej procedury, choé
zaréwno pytajacy jak 1 przedstawiciel rzadu nie dysponuja na posiedzeniu ple-
narnym czasem dluzszym niz 3 minuty.

OdpowiedZ pisemna powinna nastapi¢ nie pozniej niz w przeciagu 20 dni od
ztozenia pytania. Zaréwno pytanie jak i odpowiedZ sa publikowane.

Interpelacja dotyczy polityki rzadu w sprawach o interesie ogélnym. Moze
by¢ zlozona tylko pisemnie, a rzad dysponuje czasem nie mniejszym niz dwa
tygodnie na udzielenie odpowiedzi. Debata nie jest obowiazkowa, za$ po wysta-
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pieniach wnioskodawcy 1 cztonka rzadu w ewentualnej dyskusji (ograniczonej
czasowo) moga uczestniczy¢ jedynie przewodniczacy frakcji. Niezadowolony z
odpowiedzi wnioskodawca moze zapowiedzie¢ zlozenie jednego z wnioskéw
przewidzianych regulaminem.

W szczegdlnodci moga mieé tu zastosowanie przepisy art. 174 pkt a) i d) RS
o wnioskach w sprawie wezwania rzadu do zlozenia deklaracji czy tez do zloze-
nia projektu ustawodawczego, a nadto przepisy o wniosku w jakiejkolwiek spra-
wie nie majacej charakteru legislacyjnego. Nastgpstwem wniosku moze byé
uchwata izby nie wigzaca oczywiscie rzadu, wyrazajaca raczej stanowisko Sena-
tu w danej sprawie, ale w pewnych okolicznosciach mogaca by¢ dla rzadu kto-
potliwa. Nalezy zaznaczy¢, Ze zgloszenie wniosku po dyskusji w przedmiocie
interpelacji, jest prawem jej autora, a zatem takze i pojedynczego senatora. Jest
to sytuacja wyjatkowa. Normalny bowiem tryb kierowania wnioskéw wymaga
zgloszenia ich przez komisje, frakcje parlamentarna lub co najmniej dziesigciu
senatorow. Takie wyjatkowe uprawnienie senatora bez watpienia wzmacnia role
interpelacji i1 zaostrza jej potencjalne skutki.

W praktyce ustrojowej nie sa rzadkie przypadki kierowania nie tylko pytari
ale réwniez interpelacji. Interpelacja nie zostata zablokowana jak we Francji i
jest czesto stosowanym instrumentem kontroli nie tylko w Kongresie, ale takze
w Senacie. Jak wynika z danych tabeli 2 obserwujemy rosnace wykorzystywa-
nie tych form kontroli. Nie sa co prawda tak liczne jak w Kongresie, ale prze-
ciez - jak trafnie konstatuje Maria Rosa Ripolles Serrano - mamy do czynienia z
kontrola polityczna bez sankcji.*

Tabela 2

Dziatania kontrolne

Konstytuanta I II I v

(1977-1979)

Legislatura
(1979-1982)

Legislatura
(1982-1986)

Legislatura
(1986-1989)

Legislatura
(1989-1993)

Interpelacje* 36 131 142 255 441
Pytania pisemne 136 1620 5275 5711 11917
Pytania ustne 45 235 419 707 1130

*) Oznacza interpelacje zgtoszone. Liczba interpelacji dopuszczonych do dalszego biegu byta
nizsza srednio o okoto 40%.
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Interpelacje sa wykorzystywane prawie wylacznie przez opozycje. Przyktado-
wo w okresie III Legislatury, zaden z senatoréw nalezacych do partii rzadzacej
nie wystapit z interpelacja, gdy natomiast najwiecej (107) pochodzito z gtéwnej
partii opozycyjnej (PP).3* Znaczenie tych instrumentéw kontrolnych jest zatem
identyczne jak w izbie nizszej, co niestety pomniejsza samodzielna role Senatu
jako izbe reprezentacji terytorialnej, a tym samym potwierdza oceny O przemoz-
nym wplywie tych samych sit politycznych na funkcjonowanie Kongresu jak i
Senatu. Podobnie jak i w przypadku interpelacji, przedstawianie wnioskéw takze
jest gtéwnie wykorzystywane przez frakcje parlamentarne opozycji. W przy-
taczanym okresie na 104 wnioski tylko 4 zostaty przedlozone przez parti¢ socja-
listyczna. Najwigcej, bo 47 przedstawita frakcja ludowa. Jednakze analogicznych
sadéw nie mozemy sformutowaé przy ocenie zapytan, co oznacza, ze senatorzy
wywodzacy si¢ z ugrupowania rzadzacego wyraZznie unikaja jedynie tych form
kontroli, ktére moga sta¢ si¢ niewygodnymi dla rzadu.

W latach 1979-1993 w Senacie powolano 15 komisji §ledczych, najwiecej (7)
w okresie II Legislatury, czyli pierwszej kadencji rzadéw PSOE. Cytowana Rosa
Ripolles uwaza, ze generalnie ta sfera aktywnoSci Senatu polegajaca na korzysta-
niu z mechanizméw kontrolnych jest wykonywaniem kompetencji izby jako re-
prezentacji powszechnej.*> Mamy zatem do czynienia ze zjawiskami, ktére
pozwalatyby widzie¢ Senat takze jako izb¢ parlamentaryzmu podwdjnego, a w
tej sferze bedacej dodatkowa forma sprawowania kontroli przez opozycj¢. Gdyby
jednakze taki osad dotyczytby pozostatych sfer aktywnosci Senatu, poddac nale-
zatoby w watpliwo$¢ wykonywanie przez t¢ izbe celéw wynikajacych z zasady
reprezentacji terytorialnej, o ktérej mowa w art. 69 CE.

5. Postepowanie legislacyjne

Inicjatywa ustawodawcza nie przyshuguje deputowanym i senatorom, ale po-
szczegblnym izbom. Jest prawem - migdzy innymi - Kongresu i Senatu (art.
87.1 CE). Cztonkowie parlamentu korzystaja z tego prawa za poSrednictwem
propozycji ustawodawczej. Regulamin Senatu przyznaje prawo skladania propo-
zycji frakcji parlamentarnej oraz 25 senatorom (art. 108.1 RS), a takze komisji
ogdlnej wspdlnot (56 s). Kazda propozycja podlega debacie oraz glosowaniu,
ktére powinno zakoniczy¢ si¢ uchwatla izby o ich przyjeciu (toma en considera-
cion). Dopiero od tego momentu mamy do czynienia z inicjatywa ustawodawcza
izby sensu stricto. Piedad Garcia-Escudero komentujac to pisze: ,Frakcje i se-
natorzy maja obecnie dwie mozliwosci podjecia inicjatywy, bezposrednio przez
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ztozenie odpowiedniej propozycji ustawowej (art. 108), albo liczac, ze ich wnio-
sek zostanie przyjety przez komisj¢ ogdélng i zostanie przedstawiony jako jej
propozycja”.’ Inicjatywa komisji w Zadnym razie nie moze zastapi¢ propozyciji
izby, gdyz tylko ta jest wladna wszcza¢ procedure ustawodawcza. Wymaga to
zatem jak i w pozostatych wypadkach podjecia uchwaty izby o przyjeciu propo-
zycji. Propozycja Senatu jest nastgpnie przekazywana do rozpatrzenia przez Kon-
gres Deputowanych. W Hiszpanii bowiem jak w wielu parstwach de-
mokratycznych obowiazuje zasada rozpatrywania projektéw najpierw przez izbe
nizsza. Kongres jest zwiazany propozycja Senatu. Cho¢ w pierwszych latach po
uchwaleniu konstytucji pojawialy si¢ watpliwosci czy Kongres nie ma prawa
akceptowania badZ odrzucania propozycji senackich. Ostatecznie jednak regula-
miny izb z 1982 roku jednoznacznie t¢ kwesti¢ rozstrzygnety.

W dwéch jednak przypadkach Senat posiada prawo pierwszeristwa w rozpa-
trzeniu projektéw ustaw. Projekty porozumien o wspétpracy migdzy wspdlnotami
autonomicznymi oraz projekty ustaw o podziale Migdzyterytorialnego Funduszu
Kompensacyjnego (Fondo de Compensacion Interterritorial) podlegaja proce-
durze specjalnej i zanim trafia do Kongresu, musza by¢ przyjete przez Senat.
Spotykamy tu wzmocnienie pozycji Senatu jako reprezentacji terytorialnej. Art.
145.2 CE przewiduje mozliwo$¢ zawigzywania pomiedzy wspélnotami uméw o
wzajemnym S$wiadczeniu ustug oraz zawierania porozumien o wspétpracy. W
pierwszym przypadku zatwierdzenie przez Kortezy jest fakultatywne, a projekto-
dawcy musza jedynie powiadomic¢ Kortezy, w drugim natomiast zatwierdzenie
ma charakter obligatoryjny. Na tym tle dochodzito kilkakrotnie do réznicy stano-
wisk pomigdzy izbami. Wedlug wyktadni prezydium Senatu, izby powinny jed-
nocze$nie rozpatrze¢ 1 podja¢ decyzje czy porozumienie wymaga takze
zatwierdzenia (art. 137 RS), sama za$ procedura zatwierdzenia powinna byé
wszczeta w Senacie. Z tych tez powodéw Senat, a konkretnie komisja ogdlna
jest informowana o wszelkich porozumieniach i umowach podpisywanych mie-
dzy regionami.

Senat jako izba drugiego czytania dysponuje prawem aprobowania, wniesie-
nia poprawek albo odrzucenia wersji ustawy przyjetej przez Kongres (art. 90 CE
oraz 104 1 106 RS). Powinien to uczyni¢ w ciagu dwoch miesiecy. W przeciagu
10 dni senatorowie oraz frakcje moga wnie$¢ propozycje poprawek albo weta.
Gdyby jednak nie zostaly wniesione, tekst ustawy zostaje bezposrednio skiero-
wany na posiedzenie plenarne, a zatem z pominigciem etapu prac w komisji. W
przypadku procedury uproszczonej jednego czytania, dopuszczalne sa jedynie
wnioski w sprawie weta. Senat dysponuje tu zatem tylko mozliwosciami zaapro-
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bowania ustawy albo jej odrzucenia w catosci. Tryb uproszczony nie moze byé
jednak Senatowi narzucony. Decyduje o tym prezydium izby.

Takze i w tej dziedzinie wprowadzono odmienne od poprzednich regulacje.
Komisja ogdlna jest zobowiazana bada¢ wszelkie propozycje, ktére mogg mieé
zwigzek z procesem autonomicznym. W praktyce komisja bada wszelkie propo-
zycje, bowiem w przeciwnym razie to prezydium musiatoby dokonywac ich se-
lekcji. Z taka interpretacja polemizuje Ignacio Sanchez Amor: ,,Nie nalezy myli¢
- pisze - »tekstow o treSci autonomicznej« z »treScia autonomiczna tekstow« i z
tego powodu ta funkcja powinna by¢ rozumiana jako procedura badania aspe-
ktéw autonomicznych wszystkich projektéw i propozycji ustawowych, a nie jako
uniwersalna zdolno$¢ badania catosci jakiegokolwiek tekstu, ktéry zawiera owe
kwestie dotyczace wspélnot autonomicznych”.3® Badanie to powinno mieé jedy-
nie charakter fragmentaryczny. W zwiazku z tym zagadnieniem pozostaje i kwe-
stia kontroli wnoszonych poprawek. José F. Merino oraz Luis de la Peia
stusznie dowodzili, ze regulamin (z 1982 roku) milczat w przedmiocie kontroli
wnoszonych poprawek przez komisje legislacyjne (z punktu widzenia widzenia
ich merytorycznego zwiazku z projektem).*® Jesli komisja ogélna posiada takze i
uprawnienia §ledzenia loséw projektéw i propozycji, to oczywiste jest, ze W
zakresie materii autonomicznej, sprawuje kontrole nad wszystkimi fazami proce-
dury ustawodawczej w Senacie, w tym 1 w innych komisjach.

Do uchwalenia weta wymagana jest wigkszo$¢ absolutna. Ma ono oczywiscie
charakter zawieszajacy. Odrzucenie weta przez Kongres jest mozliwe wigkszo-
Scia absolutna przed uplywem dwdéch miesigcy, a po tym uplywie tego terminu
wymagana jest juz tylko wiekszo$¢ zwykla. W procedurze hiszpanskiej nieznana
jest instytucja komisji mieszanych w sprawach legislacji. Wyjatkiem jest powo-
tywanie komisji mieszanych w przypadku zatwierdzania porozumien i uméw za-
wieranych pomigdzy wspdlnotami oraz uchwalanie ustawy o podziale funduszu
kompensacyjnego. Regulamin Senatu rozstrzyga o tym w rozdziale o szczegdl-
nych procedurach legislacyjnych, co ma uzasadnienie ze wzgledu na charakter
tych aktéw, ale nie pozostaje w zgodzie z uktadem przepiséw konstytucji oraz
regulaminu Kongresu. Mozliwos$¢ powolywania komisji mieszanych jest tu ko-
nieczna ze wzgledu na logiczna niemozno$¢ skorzystania z prawa weta w sto-
sunku do wtasnej uchwaly. Dlatego tez Kongres przystepuje niezwlocznie do
rozpatrzenia stanowiska Senatu.

Przewaga Kongresu Deputowanych jest jeszcze bardziej widoczna w proce-
durze uchwalania ustaw organicznych. Organem uprawnionym do ostatecznego
kwalifikowania projektéw lub propozycji jako organiczne jest prezydium Kon-
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gresu. Dotyczy to takze propozycji senackich. Zmiana decyzji jest mozliwa takze
w trakcie prac komisyjnych. Charakterystyczne, ze regulamin Senatu milczy na
ten temat. Wymoég wigkszoSci bezwzglednej przy uchwalaniu ustaw organicz-
nych w calej rozcigglosci dotyczy tylko Senatu. Odrzucenie weta Senatu jest
mozliwe takze w zwykty sposéb, tzn. po uptywie dwdch miesigcy wigkszoscia
zwykla. Oznacza to nic innego jak mozliwo$¢ przezwycigzenia uchwaty Senatu
przyjetej wiekszoScia bezwzgledna uchwala Kongresu podjeta wigkszoscia
wzgledna.

Aktywnos$¢ legislacyjna Senatu nie jest oszatamiajaca. Jak wynika z tabeli 3,
koncentruje si¢ na zglaszaniu poprawek. Dotyczylo to ponad 45% ustaw przeka-
zanych Senatowi do rozpatrzenia. Skromnie przedstawia si¢ korzystanie z prawa
inicjatywy ustawodawczej, a juz zdziwienie budzi pasywnos¢ legislacyjna Senatu
wobec ustroju autonomicznego. Tym bardziej, ze od 1982 roku senatorzy moga
tworzy¢ grupy terytorialne w ramach frakcji parlamentarnych. Faktycznie jednak
ich przedstawiciele nie uczestniczyli w posiedzeniach rady przewodniczacych
frakcji, ani tez nie zabierali glosu na posiedzeniach plenarnych izby. Jesli zatem
sadzi¢ po aktywnosci senatoréw, to ta forma organizacji i integracji nie spelnita
chyba oczekiwan regulaminowych. Tym bardziej, ze poczawszy od II kadencji,
wspolnoty w petni korzystaly z prawa desygnowania senatoréw. Jak juz wskazy-
wano stanowia oni 1/5 skladu izby, a zatem na tyle istotna reprezentacj¢ by
spodziewaé si¢ znacznie wigkszego zaangazowania w sprawy autonomizacji.
Pierwsze lata funkcjonowania tej postaci reprezentacji Swiadcza raczej o przewa-
dze czynnika przynaleznosci partyjnej, ogdlnokrajowej, niz terytorialnego.

Tabela 3
Aktywnos¢ legislacyjna
Projekty i Tlos¢ Propozycje | Propozycje Ustawy
propozycje projektéw ustawo- Senatu uchwalone
ustaw do ktérych dawcze zwigzane z inicjatywy
przekazane zgloszono Senatu z systemem Senatu
z Kongresu poprawki autonomicz-
nym
—
I 250 85 27 5 6
Legislatura
II 200 109 7 1 1
Legislatura




cd. tabeli 3

I 120 60 22 3 ]
Legislatura
v 148 70 15 6 0

Legislatura

Razem: 718 324 71 15 8

6. Inne kompetencje

Poéréd organéw wewngtrznych izby we wszystkich sprawach dotyczacych au-
tonomii kompetencje posiada komisja ogdélna wspdlnot autonomicznych. Cho¢
zalicza sie do komisji legislacyjnych, to jej uprawnienia wykraczaja poza zadania
typowo ustawodawcze. Art. 189 RS uzaleznia od zgody Senatu (wigkszoScia ab-
solutna) zastosowanie przez rzad Srodkéw zmierzajacych do wymuszenia na wia-
dzach wspélnoty wypelnianie zobowiazai natozonych konstytucja i ustawami
oraz powstrzymanie si¢ od dzialan sprzecznych z interesem paristwa (art. 155.1
CE). To uprawnienie Senatu, bez watpienia ogromnej wagi, nalezy do kompeten-
cji typowo terytorialnych. Jest zarazem gwarancja trwatosci systemu wspdlnoto-
wego, ale i tez unitaryzmu panstwa. Zadanie komisji wspdlnot ztozonej migdzy
innymi z senatoréw desygnowanych jest tu szczeg6lne. W oparciu o przygoto-
wany przez nig raport moze toczy¢ si¢ debata plenarna izby. Wszelkie zatem
sankcje rzadowe w powaznym stopniu zaleza od opinii przedstawicieli regionéw
autonomicznych i sa bez watpienia speinieniem jednej z zasad systemu auto-
nomicznego jaka jest uzaleZnianie polityki autonomicznej od samych podmiotéw
autonomicznych.

Do tej grupy zalicza si¢ takze uczestniczenie w opracowywaniu projektow
statutéw autonomicznych. Na podstawie art. 146 CE oraz 151.2, cho¢ dotycza
dwéch odmiennych procedur uchwalania statutéw, projekty statutéw moga by¢
opracowywane przez zgromadzenia, w sktad ktérych wchodza takze senatorowie
z danego regionu. Uprawnienie to tylko pozornie jest nieaktualne. Powofanie
wspdélnot autonomicznych wraz z uchwaleniem ich statutéw nie zamyka w zad-
nym razie mozliwych zmian ich ustroju i zwigkszenia kompetencji wspélnot. Na
podstawie art. 148.2 kompetencje te moga juz po uchwaleniu statutu ulega¢ roz-
szerzeniu. A ponadto same statuty moga by¢ nowelizowane (art. 147.3 albo
152.2),% w kazdym przypadku w drodze uchwalenia ustawy organicznej.*' Sa to
aktualnie zagadnienia szczegdlnego znaczenia. komisja ogdlna wspdlnot autono-
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micznych w krétkim czasie od jej powotania (2.02.1994 r.) dokonata oceny az
jedenastu projektéw nowelizacji statutéw.*?

Z drugiej jednak strony nie nalezy przecenia¢ roli Senatu w tej dziedzinie.
Deputowani na réwni z senatorami uczestnicza w organach kolegialnych opraco-
wujacych projekt, a uchwalenie statutu badZ to w drodze ustawy organicznej
badZ w drodze zatwierdzenia zalezalo w gtéwnej mierze od Kongresu. Procedura
nowelizacyjna natomiast nie przewiduje wigkszych uprawnien dla Senatu jak te
odnoszace si¢ do uchwalania ustaw organicznych. Regulamin Senatu nie okresla
wprost, ktéra z komisji jest uprawniona do rozpatrzenia projektu nowelizacji.
Nie wynika to ani z art. 56, ani z art. 143. W praktyce jedenascie projektéw te-
go typu analizowanych w 1994 roku bylo przedmiotem obrad komisji ogdlne;j.
Taka ograniczona pozycja Senatu wielokrotnie byta w literaturze krytykowana.
Ramén Punset ocenia to jednoznacznie: ,,Pozycja konstytucyjna «izby reprezen-
tacji terytorialnej» w opracowywaniu i modyfikowaniu statutéw autonomicznych
jest drugorzedna - czasami wrecz skandaliczna - w poréwnaniu z ta jaka zajmuje
Kongres Deputowanych”.43 Za$ Juan Carlos da Silva Ochoa pisze, ze ,,W zada-
niach tak waznych z punktu widzenia izby reprezentacji lub integracji terytorial-
nej jakimi sa okre§lanie wtadzy wspdlnot autonomicznych, Senat dziata jako izba

drugiego czytania podporzadkowana decyzjom koricowym Kongresu”.**

Senat bierze udzial w powolywaniu sktadu innych organéw konstytucyjnych.
Proponuje czterech sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego oraz czterech cztonkéw
Rady Giéwnej Wiladzy Sadownictwa. Prawo zglaszania kandydatéw przystuguje
frakcjom oraz 10 senatorom. Do wyboru niezbedna jest wigkszos¢ kwalifikowa-
na 3/5 gtoséw. Taka sama wigkszo$¢ potrzebna jest do wyboru Obroncy Ludu
oraz cztonkéw Trybunatu Rozrachunkowego. Ponadto Senat bierze udzial w po-
wotywaniu cztonkéw Rady Administracyjnej Sieci Publicznej RTVE, Rady Uni-
wersytetéw oraz Rady Konsultacyjnej Agencji Ochrony Danych.

Wspomnie¢ takze nalezy o prawie zlozenia wniosku w sprawie niekonstytu-
cyjnosci (przystuguje 50 senatorom) oraz kontroli wstepnej traktatow migdzyna-
rodowych. Senat wesp6t z Kongresem przyjmuje sprawozdania Trybunatu
Rozrachunkowego oraz uczestniczy w procedurze ratyfikacyjnej traktaty miedzy-
narodowe.*> Posiada prawo inicjatywy reformy konstytucji i rzecz jasna bierze
udzial w jej uchwalaniu.*



7. Reforma Senatu

Reforma Senatu przeprowadzona 11 stycznia 1994 roku ma jedynie charakter
czastkowy. Ogranicza si¢ bowiem do czgsciowej zmiany regulaminu, ktéra to, w
zamierzeniu, ma umozliwi¢ bardziej skuteczne wykonywanie uprawnieri izby ja-
ko reprezentacji terytorialnej. Pozycja Senatu byla niejednokrotnie przedmiotem
krytyki. Bikameralizm hiszpanski zwany w doktrynie niedoskonatym jest w isto-
cie pozbawiony konsekwencji. Juz sama konstytucja umozliwiajaca poprzez art.
143 oraz art. 144 przeksztalcenie panstwa w paristwo regionalne zasadzajace si¢
na wspélnotach autonomicznych, mimo deklaratywnego okreslenia Senatu w art.
69.1 jako izby reprezentacji terytorialnej, w przewazajacym stopniu uczynila z
Senatu izbe drugiego czytania, podporzadkowana Kongresowi. Eliseo Aja kwe-
stionuje nawet t¢ funkcje Senatu ,,...w rzeczywistosSci nasz Senat nawet nie spel-
nia tej roli drugiego czytania w znaczeniu tradycyjnego prawa parlamentarnego,
gdyz wymagalo by to wigkszoSci politycznej innej w kazdej z izb (model kon-
serwatywny) i stosowania weta lub co najmniej opézniania uchwalania ustaw”.*’
Po latach do$¢ oczywista wydaje si¢ nieprzystawalno$¢ kompetencji o charak-
terze terytorialnym tej izby do oryginalnej i najbardziej zdecentralizowanej stru-
ktury wewnetrznej posréd europejskich panstw unitarnych.

W literaturze znajdujemy gtosy usprawiedliwiajace Konstytuante za takie ufo-
zenie kompetencji Senatu. Eliseo Aja pisze: ,,W roku 1978 nikt nie wiedziat do-
brze jak rozwina si¢ wspélnoty autonomiczne...”.* Podobnie tez wypowiada sie
Ignacio Sdnchez Amor: ,Nieuzytecznym jest skarzenie si¢, zZe charakter teryto-
rialnoSci Senatu sprowadza si¢ do zera, kiedy w momencie redagowania konsty-
tucji nie bylo jasne, ze cale terytorium panstwa przeksztalci si¢ we wsp6lnoty
autonomiczne...” * Trudno tak w zupetnosci podzieli¢ te poglady. Do korica ro-
ku 1978, roku uchwalenia konstytucji, wigkszo$¢ regionéw autonomicznych po-
siadalo juz statuty wstepne, preautonomiczne. Najpewniej i to byto powodem, ze
przyjety art. 144 CE otwieral mozliwosci pozostatym prowincjom, nawet jesli
nie spetnialy podstawowych wymagan, przeksztatcenia sie¢ we wspdélnoty autono-
miczne. Dzisiejsza struktura wewnetrzna panstwa byla wéwczas juz tylko kwe-
stia czasu. Sadzg, ze powodéw nalezy poszukiwaé przede wszystkim w dosé
szybkim przygotowaniu i uchwaleniu konstytucji, bez giebszej refleksji o fun-
kcjach Senatu w parstwie regionalnym. Nalezy dodad, ze i éwczesna doktryna
nie dostarczata interesujacych propozycji. Co i nie dziwi, gdyz model hiszpariski
noszacy znamiona modelu posredniego pomigdzy unitaryzmem a federalizmem,
byl w zasadzie nowoscia, jesli nie liczy¢ kilkuletniego wéwczas do§wiadczenia
Wioch.
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Krytyka ustroju Senatu i jego pozycji konstytucyjnej koncentruje si¢ wokot
skromnych uprawnieni terytorialnych, na uboczu pozostawiajac te¢ grupe kompe-
tencji (czy ich braku), ktére nie sa z tym bezpoSrednio zwigzane. ,,Senat - pisze
Rosa Ripolles - w art. 69 konstytucji hiszpariskiej jest instytucja zamknigta i ja-
ko taki nie towarzyszy procesowi autonomicznemu w jego ewolucji”.*® W podo-
bnym tonie wypowiada si¢ Rdmon Punset: ,.Senat hiszpanski w efekcie nie jest
prawdziwa izba reprezentacji terytorialnej tak w zakresie organicznym jak i fun-
kcjonalnym”>! Stanowisko tego typu jest powszechne w doktrynie hiszpariskie;.
Wynika stad oczywista konsekwencja: aktualnie krytyka i postulaty reformy Se-
natu koncentruja si¢ na jego pozycji konstytucyjnej, w mniejszym za$ stopniu na
wewngtrznych strukturach 1 procedurach okres§lanych regulaminem. Nierzadko
tez podnosi si¢ skromna aktywnoS$¢ parlametarna senator6w, w tym senatoréw
desygnowanych. Powszechne krytyczne spojrzenie na Senat nie implikuje wprost
powszechnego przekonania doktryny o konieczno$ci reformy samej konstytucji.
Zdania na ten temat sa podzielone, cho¢ juz w literaturze, ktéra ukazuje si¢ po
reformie regulaminu z 11 stycznia 1994 roku, nowelizacja konstytucji zda sie
mie¢ wiecej zwolennikéw.

Postulat doktryny zmierzajacy do wykreowania Senatu jako reprezentacji jest
rozumiany jako synonim reprezentacji wspdlnot autonomicznych. Cytowany Aja
pisze: ,,..nikt nie méwi o reformie Senatu w sposéb abstrakcyjny majac na uwa-
dze tylko proste funkcjonowanie izby, ale myslac o przeksztalceniu jej w repre-
zentacje wspélnot autonomicznych”.>? Cel ten moze by¢ osiggniety w pelnym
zakresie jedynie poprzez nowelizacje konstytucji. Przekonanie o tym zda sie
aktualnie dominowac, cho¢ oczywiscie w pierwszych latach po wejsciu w zycie
konstytucji raczej koncentrowano si¢ na postulatach poprawy efektywnosci pracy
izby jak 1 uzaleznieniu efektéw od woli partii politycznych oraz wspdlnot auto-
nomicznych.>® Do$¢ odmienne poglady formutuje Gonzalo Maestro Buelga.
Uwaza on, ze problemem zasadniczym nie jest tyle reforma Senatu, ktéra moze
doprowadzi¢ do niebezpiecznej sektoryzacji parlamentu, ile rzeczywiste zagwa-
rantowanie wspélnotom autonomicznych udzialu w procesie decyzyjnym instytu-
cji centralnych, w tym w procesie legislacyjnym. Maestro wypowiada sie na
rzecz parlamentu jednoizbowego twierdzac, ze izby drugie nawet w panstwach
federalnych nie gwarantuja nalezytej ochrony intereséw jednostek terytorial-
nych.™ Postulat reformy wedlig Maestro polega¢ miatby na wiekszym niz obec-
nie prawie inicjatywy ustawodawczej regionéw w materii ich dotyczacej oraz
udziale rad regionalnych w opiniowaniu pozostatych ustaw. Reprezentacja przed-
stawicieli regionéw moze by¢ takze obecna w parlamencie jednoizbowym, choé
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za wazniejsze uwaza przyznanie prawa tej grupie do zglaszania poprawek w pro-
cesie legislacyjnym.55

Dla niektérych jednym z warunkéw przeksztalcenia Senatu w izbe regionéw
autonomicznych jest inny sposéb wyboru senatoréw. Zastapienie aktualnie mie-
szanego na Korzy$¢é wytacznie przedstawicieli wspdlnot.® Juz w 1985 roku Gw-
czesny przewodniczacy izby José Federico de Carvajal naktanial by wspélnoty
desygnowatly przede wszystkim cztonkéw rzadéw regionalnych.’” Nie mogto to
rzecz jasna w niczym zmieni¢ obrazu Senatu. Rdmon Punset proponuje by caly
sktad izby byt desygnowany. Popiera Punset desygnacje dokonywana badZ przez
rzady, badZ przez parlamenty lokalne, w zadnym razie nie w drodze wyboréw
powszechnych. Ostabia to co prawda demokratyczny sposéb wyboru, ale i
wzmacnia reprezentatywnos¢ terytorialna.”® Takze i Eliseo Aja postuluje zniesie-
nie senatoréw prowincjonalnych (wybieranych bezposrednio). Nie sa oni wedhug
niego przedstawicielami prowincji, a jedynie ogdlnokrajowych partii politycz-
nych. Nowy sktad Senatu powinien by¢ reprezentacja wspdlnot, powolywany
badZ to na sposéb niemiecki, badZ austriacki (desygnuja parlamenty).>® Desygna-
cja poza jakoSciowa zmiang reprezentacji miataby nadto doprowadzi¢ do powsta-
nia izby drugiej jako organu nierozwiazywalnego, stale pracujacego.

Wazniejsza jednakze wydaje si¢ reforma uprawniefi Senatu, w szczegdlnosci
w stosunku do regionéw autonomicznych. Zdaniem Punseta, Senat miatby decy-
dujacy glos w uchwalaniu ustaw organicznych nowelizujacych statuty, deleguja-
cych na rzecz wspélnot prawo rozstrzygania o niektérych kompetencjach
zastrzezonych dla panstwa oraz w sprawie finansowania regionéw czy tez ustaw
tzw. harmonizacyjnych. W tym zakresie to na Kongres przechodziloby prawo
weta, cho¢ skuteczne wniesienie poprawek albo odrzucenie ustawy wymagatoby
wiekszosci 3/5.°° Bez watpienia sa to poglady radykalne. O ile bowiem racjonal-
na wydaje si¢ propozycja wzmocnienia pozycji konstytucyjnej Senatu, w tym
skuteczne przeciwstawianie si¢ Kongresowi w sprawach dotyczacych autonomii,
o tyle odwrécenie r6l wraz z zaostrzeniem warunkéw do zastosowania weta
przez Kongres, moze rodzi¢ obawy o przysztos¢ integralnosci panstwowej. Senat
ztozony z przedstawicieli regionéw miatby de facto sam mozliwo$¢ decydowania
o uprawnieniach i finansach wspélnot. Lagodniej ujmuje to Aja postulujac mo-
dyfikacj¢ art. 90 CE takze w kierunku nadania Senatowi uprawnien rozstrzygajg-
cych w sprawach dotyczacych wspélnot, cho¢ gdyby nie doszto do porozumienia
pomigdzy izbami w postgpowaniu ustawodawczym (z wymogiem wigkszosci ab-
solutnej w kazdej z nich) koriczylo by to postgpowanie. Bez zmian proponuje
pozostawi¢ te procedury, ktére nie sa zwiazane z procesem autonomicznym.’!
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Istota tych propozycji polega jedynie na uniemozliwieniu Kongresowi narzucania
swego stanowiska wbrew woli Senatu. Charakterystyczne, ze Aja proponuje
przyznanie Senatowi uprawnien nadzoru administracyjnego na wzor niemieckie-
go Bundesratu. Istota reformy miataby zatem polegac na zintegrowaniu instytucji
autonomicznych z centralnymi. W innym miejscu Aja podkresla polemizujac z
obawami, iz nadmierny wzrost uprawniefi przedstawicieli wspélnot w organach
centralnych mégtby doprowadzi¢ do dezintegracji struktur panstwowych: ... ,in-
stytucje uczestnictwa wspdlnot autonomicznych w parnistwie zasadzaja si¢ na idei,
ze obrona »interesu ogdlnego« nie jest wylacznoscia instancji centralnej, ale
wspdlnota catego panstwa, ktére obejmuje takze i regiony autonomiczne. Plura-
lizm woli taczy wyrazanie interesu ogdlnego i jest okreslany ostatecznie przez
wspdlna 1 potrzebna instancje centralna, dzigki ktdrej instytucje integracyjne sa
bardziej zdolne do wypetnienia swego celu”.%> Taki osad wydaje si¢ wazny w
doktrynie decentralizmu. Nowe spojrzenie na panstwo - jesli jego ustréj ma pod-
lega¢ transformacji - wymaga wlasnie odrzucenia przeciwstawin organom pari-
stwowym organdéw samorzadowych i autonomicznych.

Pytanie o cel reformy konstytucji jest bardziej pytaniem o pozadane i mozli-
we zmiany polityczne, w mniejszym stopniu o zmiany czysto techniczne. Trudno
nie zauwazy¢, ze postulaty reformy zbliza system hiszpariski do federalnego. Jak
pisze Faustino Ferndndez-Miranda: ,,... jesli izba druga, terytorialna jest obszarem
uczestnictwa wspdlnot autonomicznych w wyrazaniu woli panstwowej, zblizamy
siec w ten sposéb do pewnego federalizmu...”.%3 Swiadomos¢ takiej ewolucji sy-
stemowej bez watpienia dzieli i doktryne i elity polityczne.

Ta ostatnia grupa pogladéw nie jest jeszcze powszechnie podzielana. Ich re-
alizacja wiaze si¢ z koniecznoSci zmiany konstytucji. Rosa Ripolles podajac ar-
gumenty za i przeciw, raczej jest sktonna widzie¢ sporo mozliwosci w ramach
obecnych rozwiazan konstytucyjnych.®* Podobnie zda sie sadzi¢ Arbos Xavier.®
Takze 1 Pérez Royo jest zdania, ze reforma konstytucji ograniczajaca si¢ do mo-
dyfikacji art. 69 nie ma najmniejszego sensu. Zmiana potozenia Senatu wyma-
gatoby nowelizacji wielu przepisow w konstytucji. Ten cel - jego zdaniem - nie
ma jednak uzasadnienia, gdyz w ostatnich latach system wspdlnot funkcjonuje
bardzo dobrze.®

Tym niemniej, argumenty na rzecz zmiany Konstytucji zdaja si¢ by¢ coraz
bardziej przekonywujace takze i dla politykéw. 28 wrzesnia 1994 roku w Sena-
cie przegtosowano wniosek o powotaniu podkomisji do przygotowania propozy-
cji nowelizacji konstytucji, ktéra by wzmocnita pozycje Senatu jako izby
reprezentacji terytorialnej. Jak to okreslit przewodniczacy Senatu Juan José La-
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borda, w celu ,,...zintegrowania bardziej adekwatnie izby terytorialnej z roz-
wojem panstwa autonomicznego”. W sktad podkomisji powotano cztonkéw ko-
misji konstytucyjnej oraz komisji ogélnej.®’

Reforma regulaminu z 11 stycznia 1994 roku w istocie nie mogta zmienié
pozycji i kompetencji Senatu. Gléwnym jej zamierzeniem bylo stworzenie le-
pszych warunkéw senatorom desygnowanym oraz zapewnienie bardziej efektyw-
nego wyrazenia na tym forum intereséw wspélnot. Pierwsze projekty pojawitly
si¢ w okresie III Legislatury, a konkretnie od zgloszenia wniosku w tej sprawie
przez Convergéncia i Unié w 1987 roku.®® W trakcie kampanii wyborczej w
1989 wszystkie gtéwne sity polityczne reforme¢ Senatu umiescity w swych pro-
gramach wyborczych. Z poczatkiem IV Legislatury powotano podkomisj¢ w ra-
mach komisji regulaminowej, ktéra to juz w kwietniu 1990 roku przyjeta kilka
pierwszych uzgodnien. Jednak tempo prac wyraZnie ostabto. Zapowiedziane po-
siedzenie plenarne Senatu w 1993 roku w sprawie przyjecia nowelizacji regula-
minu nie doszto do skutku z powodu rozwiazania Kortezéw 13 kwietnia tegoz
roku. W tym czasie wyrazna byla réznica pogladéw pomigdzy klubami parla-
mentarnymi. Przyjeta przez cztery frakcje propozycja reformy zostata obtozona
ponad 60 poprawkami.®® Poza Partia Ludowa, ktéra nie przyjela porozumienia,
takze 1 niektére ugrupowania lokalne nie udzielity jej poparcia. Jedynie
Convergéncia i Unié byta konsekwetnie jej zwolennikiem, gdy tymczasem Ba-
skijska Partia Nacjonalistyczna wycofala si¢ w konicowej fazie. Przeciwko byty
takze mniejsze ugrupowania Katalonii (Unié Democrética de Catalunya). Santia-
go Peréz Garcia uwaza, iz dwie przyczyny wydhizyly w czasie uchwalenie
zmian: 1) op6r niektérych partii nacjonalistycznych, zwolennikéw federalizacji
paiistwa autonomicznego, 2) brak zaufania ze strony rzadéw lokalnych co do
mozliwosci jakie niesie z soba reforma.”’ Wraz z zainicjowaniem V Legislatury
zgloszono nowy wniosek, tym razem podpisany przez wszystkie frakcje, z wy-
jatkiem nacjonalistéw baskijskich.”! T tym razem zgloszono az 46 poprawek.”?
W glosowaniu na rzecz reformy wypowiedzialy si¢ ugrupowania socjalistow, fra-
kcja ludowa, Koalicja Kanaryjska oraz Convergéncia Democratica de Catalunya.
Wycofali si¢ natomiast w ostatniej chwili senatorzy Convergéncia i Unié.

Juz w literaturze pojawity si¢ glosy krytyczne wobec reformy. Sa one formu-
towane gtéwnie przez zwolennikéw nowelizacji konstytucji. Juan Carlos da Silva
Ochoa pisze: , Do czego stuzy zatem reforma? Paradoksalnie, nie dla roz-
wiazania »problemu« Senatu, a tylko dla obdarzenia wspélnot autonomicznych
pewnym forum debaty, ktérego potrzebuja goraco w celu komunikowania si¢
migdzy soba a takze z panistwem... Ale pasywna rola Senatu nie moze by¢
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akceptowana ani na dhuizsza, ani na krétsza mete”.”® Krytycznie wypowiada sie
takze cytowany Ignacio Sdnchez Amor. Niezaleznie jednak od opinii czy ostat-
nia reforma jest przezwycigzeniem slabosci Senatu, po roku od jej wprowadzenia
widoczne sa o wiele bardziej aktywne przedsigwzigcia, w tym przy udziale sena-
toréw desygnowanych. Stworzona dzigki reformie komisja ogélna wspélnot auto-
nomicznych, odmienna od pozostatych pod wzgledem swych kompetencji jak i
sktadu, stwarza faktycznie nieporéwnywalnie lepsze mozliwosci wykonywania
przez izbe swych funkcji reprezentacji terytorialnej. Nalezy takze stwierdzié, ze
sama potrzeba reformy wykazafa nieuzyteczno$¢ grup terytorialnych. Wprowa-
dzone regulaminem w 1982 roku w praktyce nie staty si¢ platforma integrowania
senatoréw z poszczego6lnych regionéw, ani tez dzigki nim nie podejmowano zad-
nych inicjatyw odnoszacych si¢ do procesu autonomicznego.

Pierwsze miesiace funkcjonowania nowopowotanej komisji ogdlnej wskazuja,
ze przystapila ona intensywnie do pracy. Juz w dniu swego ukonstytuowania si¢
powotata podkomisje do rozpatrzenia propozycji ustawodawczych w sprawie re-
formy 11 statutéw autonomicznych.”* W miesiac pézniej przyjeta raporty w tych
sprawach. We wrze$niu 1994 roku przeprowadzita coroczna debate na temat au-
tonomii. Jak na razie nie potwierdzaja si¢ obawy, ze nadmiernie liczebnie ko-
misja o skfadzie prezydium bedacym kopia prezydium izby, bedzie z tego
powodu malo operatywna. Z mozliwosci komisji zaczynaja tez korzystaé¢ rzady
lokalne korzystajac z prawa jej zwolywania. Niezaleznie od tych pierwszych po-
zytywnych objawéw, przyszto$§¢ Senatu Hiszpanii pozostaje sprawa otwartg.

Przypisy

1. Warto przypomnie¢ o jakie regiony chodzito: Andaluzja Gérna, Andaluzja Dolna, Kastylia
Stara, Kastylia Nowa, Aragonia, Extremadura, Katalonia, Galicja, Murcia, Walencja, Baleary, W.
Kanaryjskie, Navarra, prowincje Baskéw oraz Kuba i Puerto Rico. Wiele z nich pokrywa si¢ z
dzisiejszymi regionami autonomicznymi. Ciekawym jest réwniez, ze prowincje baskijskie odréznia-
no juz wéwczas od baskijskiej Navarry.

2. Przyktadowo uniwersytety i akademie naukowe. Na ten temat ciekawe studium Baldomero
Cores Trasmonte: La representacién corporativa y el papel de la Uniwersidad Compostelana en el

Senado Espaiiol. ,Revista de las Cortes Generales 23/19917,

3. Ley 4 enero 1977, ndim. 1/77 (Jefatura del Estado) para la reforma politica. BOE nim. 4 de
5 de enero 1977.

4. Ricardo L. Chueca Rodriguez: Teorfa y prictica del bicameralismo en la Constitucién Espa-
fola. ,,Revista Espariola de Derecho Constitucional” 10/1984, s. 65, przypis 6.
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5. Por. Faustino Ferndndez-Miranda A.: Los problemas de la distribucién territorial del poder
en Espafia. La reforma del Senado. ,Revista de Derecho Politico” 34/1991, s. 74-75.

6. Por. Ramoén Punset: El Senado y las comunidades autonomas. Madrid 1987, s. 22.

7. Por. Tekst Anteproyecto de la Constitucién. (w:) Luis Aguiar de Luque, Ricardo Blanco Ca-
nales: Constitucion Espaniola 1978-1988. Madrid 1988, vol. 111, s. 44.

8. Por. Ramén Punset: El Senado..., tamze, ss. 44-49.
9. Constitucién Espartiola de 27 de diciembre de 1978. BOE nim. 311, de 29 de diciembre.

10. Ciekawe rozwazania na ten temat José Elizalde Pereza w komentarzu do art. 69 CE (w:)
Comentarios a las leyes politicas. Madrid 1989, tom VI.

11. BOE niim. 147, de 20 de junio de 1985 oraz BOE ntim. 80, de 3 de abril de 1987. Druga
ustawa dotyczy wyboréw do Parlamentu Europejskiego.

12. BOE nim. 70, de 23 de marzo de 1977.

13. Dekret z 1977 roku okreslat prég minimalny na poziomie 0.1% uprawnionych do glosowa-
nia w prowingcji, ale nie mniej niz 500 oséb (art. 30.2,c). Gdy tymczasem ustawa organiczna za-
ostrzyta go do 1% uprawnionych (art. 169.3).

14. Dekret z 1977 roku wytaczatl réwniez szetéw central zwiazkowych oraz niewybieralnych
funkcjonariuszy tychze. Zanim jednak doszio do pierwszych wyboréw, przepis ten zostal zniesio-
ny.

15. Ley 4/1981, de 18 marzo de designacion de Senadores representantes de Euskadi. Boletin
Oficial del Pais Vasco nims.17 y 51 de 12 de mayo de 1981 y de 14 de marzo de 1986.

16. Por. José Manuel Serrano Alberca: El Senado en la Constitucion Espanola. ,,Revista Parla-
mentaria de Habla Hispana” nim. 1/1985.

17. Por. studium na temat prawnych aspektéw desygnacji Rdmon Punset: Designacion de sena-
dores por las Comunidades Auténomas. ,Revista Espafiola de Derecho Constitucional” nim.
8/1983.

18. Por. Senado, Composicién de la Cdmara. V Legislatura. Publicaciones del Senado, 1993.

19. Statut personelu uznal autonomi¢ administracyjna izb oraz stwierdzil, ze dwuizbowos¢ nie
narusza jednosci personelu Kortezow. Por. Estatuto de Personal de las Cortes Generales. BOE
nims. 154, 43 y 59, de 29 de junio de 1983, 19 de febrero de 1985 y de 10 de marzo de 1986.

20. Art. 74.1, 76.1, 74.2 i 167.1 CE.

21. Reglamento del Senado de 26 de mayo de 1982. Boletin Oficial de las Cortes, Senado, Se-
rie 111, nim. 13, de 4 de junio de 1982.

22. Reglamento del Senado. Texto refundido aprobado por la Mesa del Senado, ofda la Junta
de Portavoces, en su reunién del dia 3 de mayo de 1994. Constitucion Espanola, Reglamento del
Senado. Publicaciones del Senado, 1994.

23. Art. 5, 7, 8 1 9. Przy czym przy wyborze przewodniczacego, kazdy senator moze wpisac
tylko jedno nazwisko na karcie do glosowania.
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24. Wniosek taki moze by¢ ztozony nie pdzniej niz do 48 godzin od momentu rozpoczecia
pierwszego posiedzenia plenarnego zwotanego po osiagnigciu wspomnianego stanu liczbowego.
Norma supletoria de la Presidencia del Senado de 15 de octubre de 1985.

25. Javier Garcia Ferndndez: Los grupos territoriales del Senado. ,,Revista de Derecho Politico”
nim. 21/1984.

26. Regulamin z 1982 roku dzielit komisje na ogélne, ustawodawcze, stale nieutawodawcze
oraz §ledcze lub specjalne.

27. Nastapita zmiana art. 51 RS. Porzedni regulamin okreslat minimalna liczbe cztonkéw ko-
misji na 25 senatoréw.

28. Nowy podzial komisji bez watpienia uproscit strukture izby. Liczba komisji ustawodaw-
czych pozostata identyczna (14), choé¢ zmieniono nieco ich zakres kompetencyjny. W miejsce ko-
misji autonomii, organizacji i administracji terytorialnej powotano komisje wspdlnot autonomicz-
nych. Po$réd komisji ogélnych zniesiono catkowicie komisj¢ wiadzy wewnetrznej, a pozostale zali-
czono do grupy komisji nieustawodawczych. Zlikwidowano takze komisj¢ nieustawodawcza do
spraw miedzyterytorialnego funduszu kompensacyjnego. Podzielita los wczesniej rozwiazanej komi-
sji do spraw Obroricy Ludu (1992).

29. Resolucién de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado sobre composicion
de las Comisiones Mixtas Congreso-Senado, de 7 de febrero de 1994.

30. W przypadku pozostatych komisji, rzad moze zlozy¢ wniosek o zwotanie ich posiedzer,
wymaga to jednak akceptacj prezydium komisji.

31. Warto przypomnie¢, ze na podstawie art. 3 Konstytucji, kastylijski nie jest synonimem j¢-
zyka hiszpariskiego. Jest to oficjalny jezyk paristwa, gdy natomiast w poszczegdlnych wspdlnotach
jezykami oficjalnymi sa pozostate jezyki hiszpariskie.

32. Spotykamy w literaturze poglad, iz chociaz Senat nie uczestniczy w formowaniu rzadu, to
jednak nie mozna wyktuczy¢ jego posredniej roli. Chodzi tu o etap konsultacji z grupami politycz-
nymi majacymi reprezentacj¢ parlamentarng. W istocie terminologia art. 99.1 CE moze wzbudzaé
watpliwosci. Mowa w nim o konsultacji inicjowanej przez kréla z przedstawcielami grup politycz-
nych majacych reprezentacje parlamentarna. W praktyce - jak zaznacza M. Revenga Sanchez (La
formacién del Gobierno en la Constitucién Espaniola. Madrid 1988) - nie znajduje potwierdzenia
interpretowana wola Konstytuanty o wzmocnieniu tym przepisem rangi frakcji parlamentarnych
(grupos parlamentarios). Monarcha niejednokrotnie ograniczat si¢ do konsultacji z liderami najwaz-
niejszych ugrupowan parlamentarnych, w tym niekoniecznie musieli to by¢ czlonkowie Kortezéw.
Doszukiwanie si¢ tu jakiejs roli Senatu byloby przesadne. W doktrynie nie brak i gloséw, ze w
art. 99 chodzi wylacznie o grupy polityczne majace przedstawicielstwo w Kongresie. J.A.
Santamarfa Pastor w komentarzu do tegoz artykutu wrecz pisze: ,,Tym samym celem jest by owe
konsultacje nie mogty odbyc¢ si¢ z kimkolwiek kogo poprosi monarcha, ale wylacznie z przed-
stawicielami partii politycznych reprezentatowanych w Kongresie” Comentarios a la Constitucién.
Red. Fernando Garrido Falla. Madrid 1985, s. 1395).

33. Marfa Rosa Ripolles Serrano: La funcionalidad del Senado el el Estado de Autonomfas.
»Revista Espariola de Derecho Constitucional” nim. 37, 1993, s. 109.

34. Por. Memoria de la 1l Legislatura del Senado (1986-1989), s. 483.
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35. Por. Maria Rosa Ripolles Serrano: La funcionalidad..., tamze, s. 112.

36. Szerzej J. Iwanek: Postgpowanie ustawodawcze w Hiszpanii. (w:) Postepowanie ustawo-
dawcze. Red. E. Zwierzchowski. Warszawa 1993 oraz T. Motdawa: Procedura legislacyjna w Hisz-
panii. Przeglad Sejmowy 4/1993.

37. Piedad Garcia-Escudero Marquez: La Comisién General. de las Comunidades Auténomas:
balanse de seis meses de reforma del Senado. (w:) La reforma del Senado. Cuardenos y debates
ndm. 53. Madrid 1994, s. 51.

38. Ignacio Sanchez Amor: El Senado y las Comunidades y las Comunidades Auténomas.
Crénica de desencuentro. (w:) La reforma del Senado, tamze, s. 116.

39. José Fernando Merino Merchdn, Luis de la Pefia Rodriguez: Las facultades de la califica-
cién de las enmiendas por las Mesas de las Cdmaras. ,Revista de las Cortes Generales”
nim.23/1991, s. 145.

40. Wszystkie statuty nadaja Kortezom inicjatywe nowelizacji.

41. W przeciwienstwie do art. 147.3 art. 152.2 nie nadmienia wprost o zatwierdzeniu w drodze
ustawy organicznej. Wyktadnia jednak jest jednoznaczna. Tak tez wynika z art. 145 regulaminu
Kongresu.

42. Piedad Garcia-Escudero Mérquez: La Comisién General..., s. 44.
43. Ramoén Punset: El Senado..., s. 167.

44, Juan Carlos da Silva Ochoa: El Senado en la encrucijada: la reforma reglamentaria de 11
enero de 1994. (w:) La Reforma del Senado, tamze, s. 28.

45. Postgpowanie wszczynane jest w Kongresie. W Senacie wniosek w sprawie nie wyrazenia
zgody na ratyfikacje wymaga takiej samej wigkszosci jak zastosowanie veta, natomiast dla wnio-
skéw o odroczenie i wprowadzenie zastrzezefi przewidziana jest procedura dla poprawek w poste-
powaniu legislacyjnym. W przypadku odmiennego stanowiska izb powotywana jest komisja
mieszana. Ostatecznie jednak decydujace jest stanowisko Kongresu wyrazone wigkszoscia absolut-
na (art. 74.2 CE).

46. Prawo zgloszenia projektu reformy przystuguje 50 senatorom nie nalezacych do tej samej
frakcji. Uchwata Senatu w tej sprawie zapada wigkszoscia zwykla. Dopiero uchwata koricowa po
otrzymaniu wersji Kongresu wymaga wickszoSci kwalifikowanej 3/5. W przypadku réznic pomig-
dzy izbami powotywana jest komisja mieszana. Decyduje takze stanowisko Kongresu, przy wymo-
gu wigkszosci kwalifikowanej 3/5, cho¢ tym razem konieczna jest uprzednia wigkszos$¢ absolutna
Senatu. Oznacza to, iz brak co najmniej takiej wickszosci senackiej skutecznie blokuje uchwalenie
zmiany konstytucji.

47. Eliseo Aja: Las Comunidades Auténomas y la reforma del reglamento del Senado. ,Revi-
sta Vasca de Administracion Publica” num. 35/1993.

48. Eliseo Aja: Perspectivas de la reforma constitucional del Senado. (w:) La reforma del Se-
nado, tamze, s. 211.

49. Ignacio Sanchez Amor: El Senado y las Comunidades ..., tamze, s. 49.

50. Marfa Rosa Ripolles Serrano: La funcionalidad..., s. 93.
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51. Rdmon Punset: El Senado..., s. 91.
52. Eliseo Aja: Las Comunidades ..., s. 12.

53. Przyktadowo Piedad Garcfa-Escudero Mdarquez, Benigno Pendds Garcia: El Senado en el
sistema constitucional espariol: realidades y perspectivas. ,Revista de las Cortes Generales” 1984
nim. 2, s. 111.

54. Trudno odmoéwic¢ pewnych racji takim pogladom. Dla przyktadu mozna przywotaé ostatnie
reformy ustrojowe w Belgii. Zmiany konstytucyjne z 5 maja 1993 roku, ktére umozliwia przekstat-
cenie Belgii w panstwo federalne od roku 1995 (wybory parlamentarne) wprowadzaja odmienne
potozenie ustrojowe Senatu. Zmieniony zostanie sktad Senatu. Sposréd 71 senatoréw (obecnie 184)
40 bedzie wybieranych bezposrednio, 21 bedzie z desygnacji przez rady wspdlnot a 10 dokoopto-
wanych. Uprawnienia Senatu beda jednak do$¢ waskie, w tym i w zakresie postgpowania legisla-
cyjnego. Pewne materie ustawowe (obywatelstwa, prawa karnego, prawa cywilnego, obrony,
budzet) beda wylaczng domena Izby Reprezentantéw. Wytaczno$¢é Senatu bedzie dosé waska, w
tym dotyczy¢ moze jedynie rozwiazywania konfliktéw intereséw pomigdzy cztonami federacji oraz
pomiedzy nimi a organami federalnymi. Senat zatem nie bedzie petnit innej roli jak izba refleksji.

55. Por. Gonzalo Maestro Buelga: Senado y Comunidades Auténomas: algunas propuestas fun-
cionales. ,,Revista de Estudios Politicos” nim. 65/1989, ss. 160-163.

56. Poglady tego typu formulowano juz na poczatku lat osiemdziesiatych. Pryzktadowo: F.
Ferndndez Segado: El bicameralismo y la naturaleza del Senado. ,Revista Espafiola de Derecho
Constitucional” nim. 6/1982. Nalezaly one wéwwczas do rzadkosci, gdy tymaczasem dzisiaj zdaja
sie¢ by¢ coraz bardziej popularne.

57. José Federico Carvajal: El Senado y los parlamentos auténomos. (w:) Jornadas de Parla-
mentos Autonémos. Valencia 1986, s. 102.

58. Rdmon Punset: La territorializacion del Senado y la reforma de la Constitucion. ,,Revista
Vasca de Administracion Pablica” nim. 35/1993, ss. 33-34.

59. Eliseo Aja: Perspectivas de la reforma ..., s. 220.
60. Ramon Punset: El Senado..., ss. 228-229.
61. Eliseo Aja: Perspectivas de la reforma..., ss. 216.

62. Informe sobre las Autonomia. Red. Eliseo Aja. Madrid 1989, s. 150. Faustino Ferndndez-
Miranda: Los problemas de la distribucion del poder en Espafia. La reforma del Senado. ,,Revista
de Derecho Politico” nim. 34/1991.

63. Faustino Ferndndez-Miranda: Los problemas de la distribucién del poler en Espaiia. La re-
forma el Senado. ,Revista el Derecho Politico” nim. 34/1991.

64. Por. Maria Rosa Ripolles Serrano: La funcionalidad..., s. 123-124.

65. Por. Arbos Xavier: El Senado marco constitucional y propuestas de reforma. ,Revista de
las Cortes Generales” nim. 24/1991, s. 27.

66. Por. Tema para debate: la reforma del Senado. ,,Annuario de Derecho Constitucional y
Parlamentario” nim. 3/1991.

67. Diario de Sesiones del Senado, nim. 142, Ano 1994.



68. Diario de Sesiones..., nims. 55 y 56 de 1987.

69. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, serie III A, nim. 17 de 10 febrero de
1993.

70. Santiago Peréz Garcia: Dificultades y avances en la experiencia reformista. (w:) La reforma
del Senado, tamze, s. 65.

71. Propuesta de reforma del Reglamento del Senado en lo que atiende a potenciacién de su
funcion territorial. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, Serie III A, nim. 5 (a) de 22

de octubre de 1993.
72. Por. Boletin Oficial..., Serie III A, nim. 5(e) de 23 de noviembre de 1993.
73. Juan Carlos da Silva Ochoa: El Senado en la encrucijada ..., s. 37.
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Eugeniusz Zwierzchowski

RADA FEDERALNA
REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

Zagadnienie zakresu 1 charakteru udziatu przedstawicielstwa krajéw w ksztal-
towaniu ogdlnoniemieckiej woli paristwowej jest integralnym elementem wielo-
wiekowe] walki o ksztalt paristwowego zjednoczenia niemieckich, partykularnych
panistwowoSci. Dazenia odSrodkowe zawsze byly na tyle silne, ze realna perspe-
ktywe wyznaczata jedynie dostosowana do istniejacych politycznych warunkéw
okre§lona posta¢ parnistwa ztozonego. W tej sytuacji kwestia charakteru i zakresu
udziatu reprezentacji poszczeg6lnych panistw w realizacji funkcji panstwowych
na szczeblu ogdlnoniemieckim stata si¢ gléwnym czynnikiem wyznaczajacym
prawnoustrojowy ksztalt zjednoczenia Niemiec, a wigc jednym z najstarszych i
najbardziej zywotnych problemdéw niemieckiego zycia paristwowego na prze-
strzeni dziejéw.

Pomijajac historyczne zawitoSci pafistwowego rozwoju Niemiec pragniemy
zwro6ci¢ uwage, ze na gruncie niemieckim wyksztalcita si¢ oryginalna, nie wyste-
pujaca w innych panstwach instytucja rady (Ratsprinzip) jako przedstawicielstwa
czgSci sktadowych. Do jej pierwotnych, charakterystycznych cech zalicza sie
szerszy anizeli w innych panstwach zlozonych zakres realnych kompetencji w
dziedzinie wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz specyficzny charakter re-
prezentacji podmiotéw federacji oparty na stosownej do liczby ludnosci ilosci
pelnomocnikéw rzadéw (wczesniej wladcéw) krajowych. Ten wiasnie sposéb
uksztattowania kwestii reprezentacji czeSci sktadowych jest zaliczany do sfery
oryginalnych niemieckich wartosci. ustrojowych (Verfassungserbgut). Pierwotna
istota tego przedstawicielstwa polegajaca na tym, ze podporzadkowanych instru-
kcjom ze strony mocodawcow cztonkéw tego ciata swobodnie powotuja i odwo-
tuja, w liczbie konstytucyjnie oznaczonej, wiadze wykonawcze poszczegdinych
czeSci sktadowych, zasadniczo nie ulegta zmianie. Natomiast zmienna w czasie
byta pozycja tego organu w strukturze aparatu federacji, a takze jego rola w re-
alizacji konstytucyjnie i doktrynalnie wyodrebnianych funkcji padstwowych.
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Historycznie mozemy wyodrgbni¢ dwie postacie pozycji Rady Rzeszy (Rei-
chsrat).

Posta¢ pierwsza uksztattowata konstytucja Rzeszy z 1871 r., ktéra nadawata
Radzie uprawnienia we wszystkich wyodrebnionych sferach wiadztwa pafistwo-
wego, a wiec w dziedzinie ustawodawstwa, wladzy wykonawczej i ograniczone
uprawnienia w sferze wladzy sadowniczej. Najpowazniejsze znaczenie miato
zréwnanie obu izb w dziedzinie ustawodawstwa i szeroki udzial Rady w zakre-
sie administracji. T¢ posta¢ Rady okreSla si¢ jako silna i ona wiasnie w toku
prac boriskiej konstytuanty wyznaczala postulaty ruchu chrzescijafisko - demo-
kratycznego i krajéow potudniowych. Druga posta¢ uksztaltowala konstytucja Wei-
marska z 1919 r. Na mocy tej konstytucji Rada Rzeszy wydatnie stracita na zna-
czeniu. W dziedzinie ustawodawstwa Rada stracita prawo inicjatywy ustawodaw-
czej, zyskala natomiast prawo opiniowania projektéw rzadowych i prawo
sprzeciwu wobec ustaw uchwalonych przez Sejm Rzeszy (Reichstag). Sprzeciw
ten mégt byé odrzucony uchwala Sejmu Rzeszy podjeta wigkszoscia 2/3 ustawo-
wej liczby postéow. Brak takiej wigkszos$ci uprawnial prezydenta do ogloszenia
ustawy lub zarzadzenia w tej sprawie referendum. Rada Rzeszy zachowata jedy-
nie nader ograniczone uprawnienia w dziedzinie administracji. Do tego modelu
pozycji Rady Federalnej (dalej RF) w strukturze konstytucyjnych organéw fede-
racji odwotywata sie¢ niemiecka socjaldemokracja.?

Kiedy pod koniec lat czterdziestych z woli mocarstw okupacyjnych przysta-
piono do ksztaltowania podstaw nowej, demokratycznej, niemieckiej pafnstwowo-
Sci dla sit, ktére determinowaly ten proces, a wigc: zachodnich mocarstw
okupacyjnych, dziatajacych w zachodnich strefach okupacyjnych gtéwnych nie-
mieckich formacji politycznych, uksztattowanych wczes$niej wiadz krajowych, a
takze politycznie aktywnej wigkszosci spofeczenstwa, sprawa federalnej struktury
przyszlego niemieckiego paristwa byta przesadzona.?

Nieomal powszechna akceptacja zasady federalnej struktury panstwa nie oz-
naczata jednak zgodnosci stanowisk w odniesieniu do problemu sfery decentra-
lizacji wladzy panstwowej i1 charakteru oraz zakresu wspotudziatu krajéow w
ksztattowaniu ustawodawczych i wykonawczych aktéw federacji. Przedmiotem
najpowazniejszych kontrowersji byly dwa zagadnienia: podzial zadan panstwo-
wych migdzy zwiazek i kraje oraz sposéb ksztattowania sktadu i prawnoustrojo-
wa pozycja reprezentacji krajow w strukturze organéw federacji. W odniesieniu
do obu kwestii spér toczyt si¢ migdzy orientacjami eksponujacymi pozycje kra-
jow lub federacji.* Do pierwszych nalezy zaliczyé obie partie chrzescijansko -
demokratyczne (CDU/CSU) i przedstawicieli drobniejszych partii dziatajacych w
krajach poludniowych, zas$ ogdlnie reprezentantéw krajéw potudniowych bez
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wzgledu na ich przynalezno$¢ partyjna. Byli oni wspierani przez gubernatoréw
wojskowych amerykanskiej i francuskiej strefy okupacyjnej, ktérzy ten typ roz-
wiazani konstytucyjnych wyraZnie preferowali. Stanowisko eksponujace pozycije
organéw federacji, a wigc w federacyjnym sensie centralistyczne reprezentowali
przede wszystkim przedstawiciele socjaldemokracji (SPD), a takze ci sposréd re-
prezentantow liberatéw (FDP), ktérzy wywodzili si¢ z krajéw pétnocnych. Ogdl-
nie rzecz biorac w odniesieniu do tej kwestii podziat na centralistyczna Péinoc i
federalistyczne Potludnie byt bardzo wyrazny i odgrywat istotna role.

Interesujacy nas w niniejszym opracowaniu problem charakteru i pozycji dru-
giej izby w strukturze konstytucyjnych organéw federacji byt przedmiotem ostre-
go 1 dlugotrwalego sporu migdzy zwolennikami opcji federalistycznej i
centralistami. I tu podobnie, jak w odniesieniu do struktury panstwa istniata
zgodno$¢ odnosnie do koniecznodci istnienia jakiej$ postaci drugiej izby, albo-
wiem konstytutywnym elementem federalnej struktury parstwa jest wspétdziata-
nie czeSci sktadowych w procesie ksztattowania decyzji na szczeblu federalnym.
W efekcie spér nie dotyczyl kwestii istnienia drugiej izby, lecz jej charakteru i
pozycji w strukturze organéw zwiazkowych. W odniesieniu do tej kwestii zary-
sowaly si¢ r6zne stanowiska. Pojawily si¢ one juz podczas obrad konwentu kon-
stytucyjnego w Herrenchiemsee. Konwent rozpatrywal trzy rézne koncepcje
drugiej izby, ale nie byt w stanie przyja¢ zadnej formutly ostatecznej. Spér podo-
bnie, jak w sprawie pozycji krajéw w strukturze federalnej toczyt si¢ miedzy
federalistami i centralistami. Ci pierwsi opowiadali si¢ za organem, ktdérego
sktad 1 pozycja w systemie organéw federacji odpowiadatyby tradycji niemiec-
kiej i stanowily jaka$ posta¢ jej kontynuacji. Tymczasem centraliSci walczyli o
senat oparty na wzorze amerykarskim. Nieprzezwyci¢zalno$¢ sporu miedzy zwo-
lennikami tych orientacji powodowata koncentrowanie uwagi na poszukiwaniu
formuty mieszanej.’

Argumentacja przeciwnikéw RF miata przede wszystkim polityczny charakter.
Twierdzono wigc, Ze izba zlozona z przedstawicieli rzadéw krajowych bedzie
zapewniala wplyw cial biurokratycznych na ksztaltowane w politycznym proce-
sie decyzje Parlamentu Federalnego (Bundestagu), natomiast senat powotywany
w wyborach bezposrednich lub przez parlamenty krajowe (Landtagi ) stanowitby
demokratyczny sposéb wyrazenia terytorialnie zréznicowanych grup zorganizo-
wanych intereséw spotecznych. Koncepcji RF zarzucano réwniez przelamanie
zasady tréjpodziatu wtadz, albowiem cziokowie rzadéw krajowych zasiadajacy w
tym organie mieliby uczestniczy¢ w ksztalttowaniu treSci decyzji ustawodaw-
czych federacji. Podnoszono tez potrzebe uksztattowania grupy politykéw nowe-
go typu, ktérzy beda w stanie przetamad tradycje biurokratycznego traktowania
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spraw panstwowych 1 szereg innych argumentéw. Z kolei przeciwnicy senatu
kwestionowali potrzebg istnienia podwdjnej reprezentacji partyjno-politycznej, al-
bowiem ich zdaniem mechanizm powotywania senatoréw doprowadzi do uksztat-
towania organu o podobnym lub nawet identycznym, jak pierwsza izba, skladzie
politycznym. Senatorowie zamiast reprezentowac¢ kraje stang si¢ przedstawiciela-
mi poszczegblnych partii politycznych. Tak wigc jedynie oparta na zasadzie
przedstawicielstwa rzadéw krajowych RF jest w stanie zapewni¢ krajom realny
wplyw na ustawodawczg i wykonawczg dziatalno$¢ organéw federalnych. Tylko
ten model drugiej izby wysuwa na pierwszy plan interesy krajow. Tak wigc
ogdlnie rzecz biorac ugrupowania chrzescijafisko-demokratyczne i kraje potu-
dniowe postulowaty uksztaltowanie drugiej izby w oparciu o zmodyfikowany
model Rady Rzeszy z konstytucji 1871 r., za$ dla socjaldemokratéw granice
kompromisu stanowit poczatkowo model uksztaltowany przez konstytucje wei-
marska, ze skladem osobowym opartym na bazie demokratycznej legitymizacji
na wzér Senatu USA.

Debata na forum Rady Parlamentarnej i jej komisji doprowadzita do tak dale-
ko idacego usztywnienia stanowisk obu zarysowanych orientacji, ze w celu
osiagnigcia kompromisu migdzy giéwnymi formacjami borskiej konstytuanty ko-
nieczne okazato si¢ poszerzenie formuly debaty o problem pozycji drugiej izby
w strukturze konstytucyjnych organéw federacji. Powiazanie tych dwéch zagad-
niefi umozliwito przywddcy SPD K. Schumacherowi zlozenie o§wiadczenia, ze
socjaldemokratom nie tyle chodzi o sposéb ksztaltowania sktadu drugiej izby, ile
o jej funkcje i pozycje wobec Parlamentu Federalnego (dalej PF). Formule kom-
promisowa, przyjeta pézZniej przez obie frakcje uzgodniono w czasie spotkania
dwezesnego socjaldemokratycznego Ministra Spraw Wewnetrznych Pétnocnej
Nadrenii-Westfalii, W. Menzla z chadeckim premierem rzadu Bawarii, H. Ehar-
dem. Istota kompromisu polegata na rezygnacji socjaldemokratéw z koncepcji
senatu na rzecz tradycyjnego dla Niemiec sktadu drugiej izby, za cen¢ ostabienia
pozycji RF w strukturze naczelnych organéw federacji. Oznaczalo to rezygnacje
ugrupowan chrzescijarisko - demokratycznych z postulatu réwnouprawnienia obu
izb. W ten sposéb inicjatywa, ktéra wyszta ze strony przedstawicieli krajéw po-
zwolita rozwigzaé jeden z najtrudniejszych sporéw w Radzie Parlamentarne;.

1. Sklad, tryb pracy i organizacja rady federalnej
A. Skiad i tryb pracy
Rozstrzygnigcie konstytuanty bonskiej na rzecz zasady rady (Ratsprinzip) oz-

naczalo w odniesieniu do zasad ksztattowania sktadu osobowego RF nader silne
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nawiazanie do niemieckiej tradycji ustrojowej i to nie tyle do rozwiazan i pra-
ktyki okresu Republiki Weimarskiej ile do do§wiadczein wyrostych na gruncie
konstytucji Rzeszy z 1871 r. W ten sposéb przesadzono dwie kwestie, a miano-
wicie: zasade stosownej do liczby mieszkaficow liczebnoSci sktadu delegacji po-
szczegblnych krajéw w RF i1 zasad¢ budowy sktadu osobowego RF z cztonkéw
rzadéw krajowych.

Kazdy kraj posiada conajmniej trzy glosy, za$ kraje, ktérych liczba ludnosci
przekracza 2 miliony maja cztery glosy. Ponadto kraje, ktérych liczba ludnosci
przekracza 6 milionéw korzystaja z pigciu gtoséw. Po zjednoczeniu Niemiec,
gdy w sktad Republiki Federalnej Niemiec (dalej RFN ) weszto dodatkowo pigé
stosunkowo niewielkich krajéw utworzonych na terytorium b. NRD, powstat
problem zachowania uksztaltowanej wczesniej rownowagi migdzy krajami maty-
mi, Srednimi i duzymi. Z tego wzgledu na mocy Uktadu Zjednoczeniowego (Ei-
nigungsvertrag) z 31 sierpnia 1990 r. dokonano zmiany art. 51 ust. 2 Ustawy
zasadniczej przez dodanie fragmentu, ktéry krajom o liczbie ludnosci przekracza-
jacej 7 milionéw przyznal sze$¢ gltoséw. Poszczegdlne kraje dysponuja obecnie
nastepujaca iloScia glosc’)w:6

Badenia - Wirtembergia 6
Bawaria 6
Dolna Saksonia 6
Pétnocna Nadrenia - Westfalia 6
Berlin 4
Brandenburgia 4
Hesja 4
Nadrenia - Palatynat 4
Saksonia 4
Saksonia - Anhalt 4
Szlezwik - Holsztyn 4
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Turyngia 4
Brema 3
Hamburg 3
Meklemburgia - Przedpomorze 3
Saara 3

Jak si¢ okazuje obecnie zaden z krajéw nie mieSci si¢ w przedziale miedzy 5
- 6 milionow.

Wszystkie kraje federacji dysponuja obecnie w RF tacznie 68 gltosami, a wiec
wiekszo$¢ ustawowej liczby gloséw (wigkszo$¢ absolutna) wynosi 35 glosow,
za$ wiekszo$¢ 2/3 stanowi 46 glosow.

Na mocy art. 51 ust. 3 UZ kazdy kraj moze delegowa¢ do RF tylu czlonkéw,
ile posiada gloséw

Ponadto na mocy tegoz artykulu RF sklada si¢ z czlonkéw rzadéw krajo-
wych, ktére ich mianuja i odwoluja. O tym kto jest czlonkiem rzadu rozstrzyga
prawo krajowe. Z art. 28 ust. | UZ wynika, ze rzad jest wylaniany przez wig-
kszo§¢ parlamentarna i jest odpowiedzialny przed parlamentem krajowym (Land-
tagiem). W wigkszosci krajéw rzad sktada sie z premiera i ministréw.” W tym
kontekscie nalezy zwréci¢ uwage, ze tworzenie rzadu odbywa si¢ zgodnie z re-
gutami rzadéw parlamentarnych, a wigc w wypadku,gdy wigkszo§¢ w parlamen-
cie posiada jedna partia, wéwczas mozliwy - chociaz nie konieczny - jest rzad
jednopartyjny i w konsekwencji reprezentacja danego kraju w RF bedzie wywo-
dzita si¢ z jednej partii politycznej. W wypadku rzadu koalicyjnego trudno sobie
wyobrazi¢, aby reprezentanci danego kraju w RF wywodzili si¢ wylacznie z jed-
nej partii. W takim wypadki sktad polityczny cztonkéw RF bedzie mniej wigcej
odzwierciedlal uktad polityczny w rzadzie. Mimo zasady wyrazonej w art. 51
ust. 3 UZ, ze glosy danego kraju musza by¢é oddawane jednolicie polityczny
sktad reprezentacji kraju nie jest bez znaczenia dla ksztaltowania si¢ decyzji w
tonie RF.

Cztonkiem RF jest tylko ten z czlonkéw rzadu, ktéry uchwata rzadu, majaca
charakter aktu konstytutywnego (Bestellungsakt) zostal powotany do pelnienia tej
funkcji. Rzady krajowe przekazuja Przewodniczacemu RF nazwiska cztonkéw
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Rady, date¢ ich powotania do jej sktadu i datg powotania na stanowisko w rza-
dzie krajowym, a takze czas wygasnigcia ich czlonkowstwa. Nie jest kwestiono-
wany poglad, ze utrata stanowiska w rzadzie krajowym powoduje wygasnigcie
funkcji w RF. To samo dotyczy ustanowionych przez rzad krajowy zastgpcoéw
cztonkéw.8

Kraje w celu reprezentowania i ochrony wlasnych intereséw utrzymuja w sto-
licy federacji swoje przedstawicielstwo. Na jego czele stoi pelnomocnik
(Bevollmichtigte des Landes beim Bund). Jest on czym§ w rodzaju ambasadora
kraju. Jego zadaniem jest bowiem utrzymywanie $cistych kontaktéw z konstytu-
cyjnymi organami federacji i ich wyodrgbnionymi czg$ciami, a nawet z akre-
dytowanymi przedstawicielami pafistw obcych. Z oczywistych wzglgdéow w
szczeg6lnych stosunkach pozostaje z RF 1 zasiadajaca w niej delegacja krajowa.
Jest on najczgsciej cztonkiem rzadu krajowego i cztonkiem RF. Jednym z zadan
przedstawicielstwa jest udzielanie wszechstronnej pomocy cztonkom zasiadaja-
cym z ramienia danego kraju w RF.

Z art. 66 UZ wynika niepotaczalno$¢ petnienia funkcji cztonka rzadu federal-
nego z czlonkowstwem w RF, za$ poczawszy od 1966 r. na mocy regulaminu
RF czlonkowstwo RF jest niepolaczalne z piastowaniem mandatu poselskiego w
PF.” Wybrany ma obowiazek w zakreslonym terminie ztozy¢ o§wiadczenie prze-
wodniczacemu RF, z ktérego z posiadanych mandatéw rezygnuje. Inne ograni-
czenia moga wynikaé z przepisow prawa krajowego.

W Swietle art. 52 ust. 4 UZ w sktad komisji RF moga wchodzi¢ inni czton-
kowie lub petnomocnicy rzadéw. Kwesti¢ t¢ blizej reguluje § 11 ust. 2 i 3 reg.
RF. Stosownie do tego kraje sa w kazdej komisji reprezentowane przez jednego
cztonka RF, jednego cztonka nie bedacego cztonkiem RF lub pelnomocnika rza-
du krajowego. Rzady krajowe maja obowiazek poinformowac Przewodniczacego
RF o czasie ustanowienia i odwotania cztonkéw komisji.

Ogélnie rzecz bioragc mandat cztonka RF jest bardzo stabo spersonalizowany.
Dopuszcza bowiem do odgrywania tej samej formalnej roli ré6zne osoby. A wiec
mamy cztonkéw, ktérych nalezatoby okresli¢ mianem zwyczajnych czy tytular-
nych, majacych te same prawa zastepcéw cztonkéw, wreszcie cztonkéw komisji,
ktérzy nie sa ani czlonkami zwyczajnymi, ani tez zastgpcami cztonkéw RF. To
nader swobodne traktowanie cztonkowstwa RF pozostaje w bezposrednim zwigz-
ku z podmiotowoscia krajéw.

Stosownie do art. 51 ust. 3 UZ glosy danego kraju musza by¢ oddawane jed-
nolicie (einheitlich). Jest to konsekwencja zasady, ze podmiotami reprezentacji w
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RF sa kraje, a wigc jak swego czasu, odno$nie do Rady Rzeszy wedhig konsty-
tucji z 1871 r., pisat P. Laband ,,byloby niezgodne z rozsadkiem, gdyby kraj jako
pafistwo miat jednocze$nie dwie lub wigcej zréznicowane wole”.!% Tak wiec
wszystkie glosy danego kraju, bez wzgledu na charakter wystepujacego w nim
uktadu politycznego w parlamencie krajowym i rzadzie musza zawiera¢ jednako-
wa tresé. Jakikolwiek podzial gloséw jest niedopuszczalny, a wigc czlonkowie
RF nie moga w prawnie skuteczny sposéb prezentowaé swoich indywidualnych
przekonari. Zasada jednolitego oddawania gloséw przez poszczegblne kraje w
konteksécie art. 51 ust. 3 UZ, ktéry przyznaje prawo glosowania jedynie obe-
cnym na posiedzeniu cztonkom RF lub ich zastgpcom powoduje, ze kraj ma tyle
gloséw ilu z konstytucyjnie oznaczonej liczby czionkéw RF danego kraju jest
obecnych na posiedzeniu. W praktyce wszystkie glosy danego kraju oddaje naj-
czedciej - o ile jest obecny na posiedzeniu - upowazniony czlonek RF
(Stimmfiihrer). Jest nim zazwyczaj szef rzadu krajowego lub jego zastepca. Do-
puszcza si¢ przy tym praktyke oddawania gloséw za nieobecnych na posiedzeniu
cztonkéw RF. Wigkszo$¢ autoréw zalicza te praktyke do prawa zwyczajowego.'!

Ustawa Zasadnicza nie okres§la, w jaki sposéb nalezy zapewni¢ jednolito§é
gloséw danego kraju. Nie oznacza tez skutkéw niejednolitego oddania gloséw.
Dominuje poglad, ze ustanowienie zasady jednolitego oddawania gltoséw danego
kraju powoduje niewazno$¢ gloséw oddanych niejednolicie. Ponadto zasada ta
nadaje rzadowi krajowemu prawo okreslania tresci glosowania (za, przeciw,
wstrzymanie si¢). Podkres§la si¢ jednak, ze tego rodzaju wytyczne rzadu maja
charakter wiazacy jedynie w stosunkach migdzy rzadem i cztonkiem RF. Gtloso-
wanie niezgodne z wytycznymi nie moze wywiera¢ skutkéw wobec tresci
uchwaty RF.!> W praktyce tre§¢ gtosowania danego kraju ustala si¢ najczeiciej
stosownie do wyniku konsultacji przeprowadzonej wsréd cztonkéw ,,delegaciji”
krajowej. Gdy pojawiaja si¢ sprawy wymagajace konsultacji z rzadami krajowy-
mi RF na wniosek krajéw moze odroczy¢ glosowanie dotyczace danej sprawy.

Wprawdzie tatwo wyobrazi¢ sobie réznego rodzaju komplikacje, jakie moga
si¢ rodzi¢ na tle stosowania zasady jednolito$ci oddawania gloséw poszczegol-
nych krajéow, ale w niemieckiej literaturze nie spotyka si¢ gltoséw silniej ekspo-
nujacych dysfunkcjonalno$¢ tego rozwiazania. Wynika to, jak sadze, zaréwno z
ograniczonego sktadu liczebnego RF, jak réwniez z zasady jawnosci glosowa-
nia'? i podejmowania uchwat conajmniej absolutna wigkszoscia gloséw. Normal-
nie glosuje si¢ przez podniesienie reki, za$ z powodu duzej liczby glosowan
przypadajacych na jedno posiedzenie izby Przewodniczacy RF pyta jedynie kto
jest za wnioskiem. Na tej podstawie ustala si¢, czy wniosek uzyskal wymagana
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wiekszo$¢ gloséw. Glosy przeciwne i1 glosy wstrzymujace si¢ nie sg wogdle li-
czone. W tej sytuacji glosy wstrzymujace si¢ licza si¢ faktycznie tak samo jak
glosy przeciw wnioskowi. Na mocy 29 reg. RF na zadanie kraju glosowanie prze-
prowadza si¢ przez wywolywanie krajow w porzadku alfabetycznym. Jest to co§ w
rodzaju glosowania imiennego stosowanego w pierwszej izbie parlamentu.

Skfad osobowy RF odnawia si¢ jedynie czg$ciowo, stosownie do autonomicz-
nych decyzji rzadéw krajowych. Izba nie ma zadnych instytucjonalnych srodkéw
oddziatywania na ksztattowanie si¢ decyzji rzadéw krajowych w tej sprawie. Na-
tomiast rzady krajowe podejmujac decyzje w przedmiocie sktadu osobowego re-
prezentacji danego kraju w RF kieruja si¢ w pierwszym rzedzie uwarunkowania-
mi sytuacji krajowej, ale moga réwniez uwzglednia¢ réznego rodzaju racje
ponadkrajowe w tym takze zwiazane z RF.

Posiedzenia odbywaja sie najczgsciej co trzy tygodnie, ale ich liczba, liczona
wedtug kadencji PF jest wydatnie zréznicowana. np. w latach 1949-1953 odbyto
si¢ tacznie 116 posiedzeii, natomiast w latach 1980-1983 jedynie 28 posiedzeni.
Srednia za okres 12 kadencji (okres 1949 - 9 VII 93 r.) wynosi 55 posiedzen na
kadencje.

Porzadek dzienny posiedzeni jest z reguty bardzo bogaty i najczeSciej obejmu-
je kilkadziesiat spraw. Z uplywem czasu uksztaltowala si¢ praktyka obejmujaca
kolejno$¢ rozpatrywania spraw oznaczonego rodzaju. Na poczatku porzadku
dziennego umieszcza si¢ sprawy dotyczace ustaleii Komisji Mediacyjnej i
uchwatly ustawodawcze PF. Drugie miejsce zajmuja projekty ustawodawcze zgta-
szane przez kraje i stanowisko RF wobec projektéw ustaw zglaszanych przez
rzad federalny. Na trzecim miejscu sa projekty rozporzadzen i przepiséw admini-
stracyjnych rzadu federalnego. Wreszcie, inne wnioski i przedtozenia. Rozpartry-
wanie wazniejszych punktéw porzadku dziennego otwiera sprawozdanie
wlasciwej komisji. W debacie oprocz cztonkéw RF moga bra¢ udziat cztonkowie
rzadu federalnego, parlamentarni sekretarze stanu i zwiazkowi sekretarze stanu, a
takze postowie PF, o ile sa sprawodawcami Komisji Mediacyjnej. Tylko nielicz-
ne ze spraw umieszczonych na porzadku dziennym posiedzeniah sa przedmiotem
szerszej rzeczowej debaty plenarnej. Nader rzadko dochodzi do debaty politycz-
nej, charakterystycznej dla prac pierwszej izby. Wickszos$¢ spraw jest na tyle uz-
godniona w odpowiednich gremiach RF, ze posiedzenia plenarne ograniczaja si¢
do przedstawienia uzasadnienia, stanowiska rzadéw krajowych i glosowania. Na
kazdym posiedzeniu pewna liczba spraw jest decydowana bez dyskusji.

Kompetencje RF sa realizowane w drodze uchwal RF. Od tej zasady istnieje
wyjatek, a mianowicie w zwiazku z pracami nad ustawa ratyfikacyjna z 19 XII
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1986 r. dotyczaca Jednolitego Aktu Europejskiego, powstata kwestia powotlania w
RF specjalnej komisji ds. projektéw Wspdlnot Europejskich. Idea ta zostata zre-
alizowana w 1988 r. poprzez zmiang regulaminu RF i powotanie do zycia Izby
ds. projektéw Wspélnot Europejskich (EG - Kammer) Dzisiaj nalezatoby ja na-
zywaé Izba Unii Europejskiej.'* Kluczowy dla tego organu, wyjatkowo obszerny
45 b-k reg. RF stwierdza migdzy innymi, iz w celu debat i podejmowania
uchwat w sprawach projektéw pilnych i1 poufnych tworzy si¢ Izbe ds. Wspdlnot
Europejskich. Jej uchwaly dziataja tak jak uchwaly RF. Kazdy kraj deleguje do
Izby Wspdélnot Europejskich jednego cztonka lub zastepce czlonka RF, za$ kolej-
nego cztonka lub zastgpce czlonka RF na zastepce czlonka Izby. W praktyce do
sktadu tego organu sa najczes$ciej powotywani petnomocnicy rzadéw krajowych
przy federacji. Kazdy kraj dysponuje w Izbie Wspélnot Europejskich taka liczba
gloséw, jaka posiada w RF. Gtosy kraju sa oddawane jednolicie i tylko przez
obecnych (45 h reg. RF). Wazno§¢ obrad wymaga obecnosci cztonkéw lub ich
zastepcOw reprezentujacych conajmniej polowe ogdlnej liczby gloséw. Prze-
wodniczacego i jego trzech zastgpcéw wybiera na okres roku RF sposrdéd czton-
kéw interesujacej nas izby.

Istnienie i funkcjonowanie tej ograniczonej pod wzgledem kompetencyjnym
miniatury RF jest przedmiotem doktrynalnych kontrowersji,'> albowiem przeta-
muje wywodzaca si¢ jeszcze z czasdéw rzymskich zasade: delegatio potestas non
potest subdelegari. Warto jednak zwrécic uwage czytelnika na fakt, ze przy two-
rzeniu tego organu starano si¢ zachowad prawa krajow. Jest to wigc swoista
struktura, posiadajaca zaréwno cechy wewnetrznego organu RF, jak i pewne ce-
chy samodzielngo organu konstytucyjnego o ograniczonych uprawnieniach mate-
rialnych i proceduralnych,

B. Wewnetrzna organizacja

Wewnetrzna struktura RF jest najogélniej rzecz biorac zblizona do organizacji
pierwszej izby. Mamy wigc takie organy jak: przewodniczacy i1 jego zastepcy,
prezydium, sekretarze, Stata Rada Doradcza (Stindiger Beirat) i komisje. To co
istotnie odréznia RF od pierwszej izby i izb drugich opartych na innych zasa-
dach formowania ich sktadu osobowego, dotyczy w pierwszym rzedzie regut
ksztattowania decyzji personalnych. Ich cecha charakterystyczng jest dazenie do
przestrzegania demokratycznej zasady réwnosci krajow, ograniczenie znaczenia
podziatéw partyjno-politycznych i1 zapewnienie na tej drodze pierwszenstwa re-
prezentacji intereséw czesci sktadowych federacji.
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W okresie Cesarstwa Radzie Rzeszy przewodniczyt kanclerz Rzeszy, za$ w
okresie Republiki Weimarskiej jeden z ministréw rzadu Rzeszy. W ten sposéb
reprezentacja krajow zostala zasadniczo wylaczona ze struktury parlamentu i po-
wigzana nie tylko charakterem znacznej czesci konstytucyjnych kompetencji, ale
takze formalnie z wladza wykonawcza.

Ustawa Zasadnicza, stwierdzajac w art. 52 ust. 1, ze RF wybiera swego prze-
wodniczacego na jeden rok, zerwala z ta tradycja. W oczywisty sposéb oznacza
to ograniczenie powiazaf miedzy RF 1 federalnymi wtadzami wykonawczymi i
umacnia podobienstwo z organami przedstawicielstwa narodowego.

W dniu 7 wrzes$nia 1949 r. pierwszym przewodniczacym RF zostat K. Arnold
- szef rzadu, najwickszego pod wzgledem liczby ludnosci kraju tj. P6inocnej
Nadrenii-Westfalii. Nastepne wybory poprzedzita konferencja premieréw rzadéw
krajowych, ktéra mimo konstytucyjnej dopuszczalnosci reelekcji, przyjeta w dniu
30 VIII 1950 r. zasadg jednej kadencji. Stosownie do przyjetych wéwczas, i Sci-
Sle przestrzeganych do dzisiaj, ustalefi stanowisko przewodniczacego RF piastuja
szefowie rzadéw krajowych stosownie do kolejno zstgpujacej liczby mieszkari-
céw danego kraju. Konferencja przyjela réwniez reguly powolywania zastepcéw
przewodniczacego. Pierwszym zastgpca zostaje b. przewodniczacy. Drugim i
trzecim zastgpca sa wybierani kolejno szefowie rzadéw krajowych liczac wstepu-
jaco od krajéw o najmniejszej liczbie mieszkancow.

Przewodniczacemu RF stuza tradycyjne uprawnienia takie jak: czuwanie nad
biegiem prac w izbie, przygotowywanie projektéw porzadku dziennego, zwoty-
wanie posiedzen i przewodniczenie obradom izby oraz szereg innych. Ponadto
reprezentuje RF wobec innych organéw konstytucyjnych, a takze w stosunkach
zagranicznych. Wreszcie na mocy art. 57 UZ w razie zaistnienia przeszkody w
pehieniu obowiazkéw wzglednie w wypadku przedwczesnego zlozenia urzedu
zastgpuje on, nie za$ przewodniczacy pierwszej izby, Prezydenta Federalnego.
Nie jest to wylacznie formuta ograniczajaca si¢ do podniesienia prestizu prze-
wodniczacego RF, albowiem kategoria ,,przeszkody w pelnieniu obowiazkéw”
obejmuje réwniez, przypadki przejSciowej niedyspozycji, podréze zagraniczne,
urlopy, itp.

Przewodniczacy wraz z trzema zastgpcami tworza Prezydium RF. Zadania te-
go organu okre$la w sposéb bardzo ogdlny 8 reg. RF. Stosownie do formuly za-
wartej w tym przepisie Prezydium RF decyduje o sprawach wewngtrznych o ile
nie zostaly one zastrzezone do decyzji RF lub jej przewodniczacego.'® Ponadto
po wystuchaniu opinii Statej Rady Doradczej przedstawia projekt budzetu. Mimo
przytoczonej wyzej enigmatycznej formuly kompetencyjnej, regulamin naktada
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obowiazek sporzadzania protokotu z posiedzenn prezydium, a takze okresla kwe-
stie wymagajace odnotowania w protokole.

Stata Rada Doradcza dziata przy prezydium RF (9 reg. wewn.). Tworza ja
petnomocnicy rzadéw krajowych i prezydium RF. W posiedzeniach rady dorad-
czej, ktére odbywaja si¢ w kazda Srode bierze udzial minister federalny odpo-
wiedzialny za sprawy wspélpracy w RF i krajami, a takze dyrektor sekretariatu
RF. Rada nie posiada stalego przewodniczacego. Wprawdzie regulamin okresla
kolejno$¢ prawa do przewodniczenia na posiedzeniach, wymieniajac na pier-
wszym miejscu czlonkéw prezydium RF, ale ci najczgsciej nie biora w nich
udziatu, wigc w praktyce przewodniczy najdtuzej pelniacy funkcj¢ petnomocnik -
minister rzadu krajowego. Komplikuje to sprawy zwiazane z tokiem prac i przy-
gotowaniem posiedzen.

Wsréd wymienionych w regulaminie zadan tego organu mozna wyrézni¢ dwa
podstawowe kierunki dziatania. Jeden stanowi kompleks spraw zwigzanych z or-
ganizacja pracy i funkcjonowaniem RF i jej organéw. Drugi, pozostajac w dos¢
luZznym zwiazku z wlasciwymi pracami RF, obejmuje kwestie dotyczace statego,
wielokierunkowego przeptywu informacji migdzy rzadem federalnym i rzadami
krajowymi oraz RF. Umozliwia to niezbedny dla wspétpracy i1 prawidlowego
biegu spraw zakres koordynacji dziatan wyszczegdlnionych podmiotéw.

Organ ten jest w literaturze poréwnywany z konwentem senioréw dziafaja-
cym w pierwszej izbie parlamentarnej. Jest to w duzej mierze uzasadnione w od-
niesieniu do spraw zwiazanych z procesem funkcjonowania RF. Inaczej
przedstawia si¢ kwestia w odniesieniu do spraw zaliczonych do drugiej grupy.
Tu rola Statej Rady Doradczej ma zupelnie inny, wysoce zindywidualizowany
charakter.

Z punktu widzenia realizacji wewnatrz panstwowych zadann merytorycznych
do najwazniejszych organéw wewnetrznych RF nalezy zaliczy¢ komisje stale i
szczegdlne.

Konstytucja Rzeszy z 1871 r. w art. 8 wymieniala 7 ,trwatych komisji”, a
takze okreslala szereg kwestii dotyczacych ich organizacji i funkcjonowania.'”
Dopiero konstytucja weimarska uznata, ze kwestia powolywania komisji 1 ich
zakresu dziatania nalezy do autonomicznych praw drugiej izby. Potwierdzita to
Ustawa Zasadnicza. Regulamin RF reguluje organizacje (§§ 11-12) 1 postgpowa-
nie w komisjach (§§ 36-45). Komisje powotuje 1 znosi RF odrgbna uchwata.
Gtéwnym czynnikiem orientacyjnym jest w tym wypadku przyjeta w rzadzie fe-
deralnym struktura resortowa. Zwiazek ten w odniesieniu do znacznej liczby mi-
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nisterstw jest naog6t Scisty. Nie mniej wystepuja ministerstwa federalne, ktérym
w RF nie odpowiada zadna komisja np. sprawiedliwosci, badan i technologii,
ksztatcenia 1 nauki, czy wspdlpracy gospodarczej z zagranica. Istnieja takze ko-
misje mimo nie istnienia w rzadzie federalnym odpowiedniego resortu np. kultu-
ry, komisja jedno$ci niemieckiej, czy komisja ds. Unii Europejskiej. Z reguty
rzeczowy zakres dziatania poszczegdlnych komisji, posiadajacych swoje resorto-
we odpowiedniki pokrywa sie z zakresem wlasciwosci danego ministerstwa.'®

Obecnie istnieja w RF nastgpujace stale komisje resortowe:

- Komisja rolnictwa (Agrarausschuss),

- Komisja pracy i polityki spolecznej (Ausschuss fiir Arbeit und Sozialpolilitik),
- Komisja spraw zagranicznych (Ausschuss fiir Auswirtige Angelegenheitem),

- Komisja jednosci niemieckiej (Ausschuss Deutsche Einheit),

- Komisja ds. Unii Europejskiej (Ausschuss fiir Fragen der Europiischen
Angelegenheiten),

- Komisja ds. rodziny 1 0séb starszych (Ausschuss fiir Familie und Senioren),
- Komisja finansowa (Finanzausschuss),

- Komisja ds. kobiet i mtodziezy (Ausschuss fiir Frauen und Jugend),

- Komisja zdrowia (Gesundheitsausschuss),

- Komisja spraw wewnetrznych (Ausschuss fiir Innere Angelegenheiten),

- Komisja ds. probleméw kultury (Ausschuss fiir Kulturfragen),

- Komisja gospodarki przestrzennej, budownictwa i rozbudowy miast
(Ausschuss fiir Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau),

- Komisja prawna (Rechtsausschuss),

- Komisja ds. ochrony Srodowiska naturalnego i bezpieczenstwa reaktoréw
(Ausschuss fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit),

- Komisja ds. komunikacji i poczty (Ausschuss fiir Verkehr und Post),
- Komisja obrony (Ausschuss fiir Verteidigung),
- Komisja gospodarski (Wirtschaftausschuss).

Komisje dla spraw szczegdlnych sa powolywane przez izbe w miar¢ pojawia-
jacych sig¢ potrzeb, szczegdlnie gdy pojawiaja sprawy, ktdre nie daja si¢ przypo-
rzadkowac komisjom stalym. Miedzy 121X 1949 r. a 1990 r. powotano komisji
tego radzaju 15 przy czym ostatnia w dniu 9 XII 1968 r. Oznacza to, ze po roku
1968 przez 22 lata nie powotywano komisji do spraw szczegdlnych.
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Trzeci i czwarty rodzaj komisji stanowig komisje powolywane na mocy art.
77 ust. 2 1 art. 53 a UZ. W tym miejscu ograniczamy si¢ do stwierdzenia, ze nie
sa to wewnetrzne organy RF, ale ze wzglgdu na ich integralny zwiazek z proce-
sem funkcjonowania RF jest konieczne ich omdéwienie w ramach problematyki
organizacji RF.

Sklad komisji okresla § 11 reg. RF. Kraje sa reprezentowane w komisji przez
jednego cztonka RF, przy czym kazdy kraj ma w komisji tylko jeden glos. W
tzw. komisjach politycznych, do ktérych zalicza si¢: komisje spraw zagranicz-
nych, komisje spraw wewnetrznych i komisje obrony, uczestnicza z reguly sze-
fowie rzadéw krajowych. W pozostatych komisjach zasiadaja rzeczowo wilasciwi
ministrowie. Czlonkowie komisji fachowych moga by¢ zastgpowani przez peitno-
mocnikéw, wywodzacych si¢ z kregéw zawodowych funkcjonariuszy ministerial-
nych. Moga si¢ oni zmienia¢ podczas posiedzenia komisji, w miar¢ jak zmianie
ulega przedmiot prac. Dzigki temu dyskusja jest rzeczowa, szczegétowa i1 pod
wzgledem fachowym stoi na bardzo wysokim poziomie. Jest to o tyle istotne, ze
jak juz wspominaliSmy na plenarnych posiedzeniach RF uzgodnienia komisyjne
przyjmuje si¢ bez merytorycznej debaty, wzglednie - jeSli juz do niej dochodzi -
ma ona charakter bardziej ogélny.

Przewodniczacych sposréd cztonkéw komisji wybiera RF po wystuchaniu
opinii komisji. Ich zastgpcéw powotuje komisja.

Regulamin RF bardzo szczegétowo reguluje postgpowanie w komisjach (§§
36-45).

Sprawy do rozpatrzenia w komisjach sa przekazywane wedlug wilasciwosci
przez przewodniczacego lub z jego upowaznienia przez dyrektora RF. Jesli spra-
wa jest kierowana do dwoch lub wigcej komisji on okreSla komisje¢ prowadzaca.
Zwyczajowo nie sa przekazywane do komisji nastgpujace sprawy: przedlozenia
zwiazane z wynikami prac Komisji Mediacyjnej, wnioski w sprawie wyboru sg-
dziéw Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, informacje rzadu stanowiace
odpowiedZ na rezolucje RF, rezolucje Parlamentu Europejskiego i sprawy zwia-
zane z zasada dyskontynuacji prac PF. Ponadto przedtozenia krajéw na ich
wyraZzne zadanie moga by¢ umieszczone w porzadku dziennym RF z pominig-
ciem uprzedniego rozpatrzenia przez komisj¢. Obrady komisji nie maja charakte-
ru publicznego, a tre$¢ debaty jest poufna.

Posiedzenia przygotowuje i wyznacza przewodniczacy komisji z uwzglednie-
niem faktu, ze prace komisji powinny by¢ zakonczone na 8 dni przed najbliz-
szym posiedzeniem RF, a takze powinny tworzy¢ rzadom krajowym i czlonkom
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komisji warunki zajgcia stanowiska wobec tresci przedlozenia. Wobec znacznej
liczby naplywajacych spraw i ich pilnosci komisje powoluja podkomisje, ktére
zajmuja si¢ przygotowaniem propozycji stanowiska komisji. To wydatnie przy-
spiesza tok prac i ogranicza zakres zaangazowania pozostatych czlonkéw komi-
sji.

W obradach komisji i podkomisji z prawem wystuchania, ale bez prawa gto-
sowania moga brac¢ udzial inni cztonkowie RF, pelnomocnicy rzadéw krajowych
i przedstawiciele rzadu federalnego. Komisje moga korzysta¢ z opinii rzeczo-
znawcoéw 1 innych oséb. Przewodniczacy moze zaproponowacl przyjegcie stanowi-
ska komisji w drodze obiegowej (per curendam), ale w takim wypadku kazdy
kraj moze zada¢ zwotania posiedzenia komisji w danej sprawie. Ponadto sekre-
tarz prowadzacej komisji sporzadza zestawienie postulatéw komisji wobec przed-
tozenia i przekazuje je przedstawicielstwom poszczegélnych krajow.

Regulamin nie reguluje odrebnie trybu prac komisji szczegdlnych z czego na-
lezy wnosié, ze przedstawione wyzej regulacje odnosza si¢ réwniez do nich.

2. Organy wspoéldziatania obu izb

W ramach tego fragmentu opracowania wystepuja dwa rodzaje komisji. Ko-
misje te funkcjonuja w zwiazku z realizowanym przez obie izby procesem usta-
wodawczym. Jedna 1 t¢ omawiamy jako pierwsza dziata w warunkach
normalnych, natomiast druga jest przewidziana na czas stanu obrony, na wypa-
dek gdyby izby nie moglty funkcjonowaé w pelnym sktadzie.

A. Komisja Mediacyjna

Komisja Mediacyjna nie jest organem RF, lecz wspdlnym stalym elementem
isntytucjonalnym obu izb ustawodawczych. Jej jedynym zadaniem jest poszuki-
wanie rozwiazafi pozwalajacych osiagnaé porozumienie odnos$nie do tresci usta-
wy bedacej przedmiotem postgpowania mediacyjnego.

Komisja sktada si¢ obecnie z 32 czlonkéw powolywanych w polowie przez
oba ciata ustawodawcze to jest PF 1 RF.

Cztonkéw 1 zastepcéw czlonkéw Komisji powotuja rzady krajowe sposrdd
cztonkéw rzadéw krajowych wyznaczonych do skladu RF. Mimo to na mocy
art. 77 ust. 3 UZ jako cztonkowie Komisji Mediacyjnej nie podlegaja oni instru-
kcjom swoich rzadéw.
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Komisji przewodnicza wybierani na pierwszym posiedzeniu nowej kadencji
dwaj przewodniczacy, wybierani ze skiadu reprezentacji kazdej z izb. Przewod-
niczacym z ramienia PF zostaje czlonek najsilniejszej frakcji parlamentarnej, zas
przewodniczacym z ramienia RF czlonek drugiej pod wzgledem liczebnosci fra-
kcji parlamentarnej PF. W kierownictwie pracami Komisji zmieniaja si¢ oni co
trzy miesiace przy czym dotychczasowy przewodniczacy obejmuje funkcje zaste-
pcy 1 odwrotnie.

W obradach Komisji moga bra¢ udzial cztonkowie rzadu federalnego.19

B. Komisja Wspdlna

Komisja Wspdlna jest drugim organem wspétdziatania obu izb w ustawoda-
wstwie. Jest ona réwniez organem zlozonym z czlonkéw obu izb, ale zbudowa-
nym na innej zasadzie. Nie wystepuje tu zasada parytetu. Komisja Wspdlna jest
powotywana wraz z zebraniem si¢ PF po wyborach, ale jej zadaniem jest dziala-
nie w zwiazku ze stanem obrony, gdy na skutek wojny lub bezposredniego za-
grozenia izby parlamentarne nie moga by¢ zwotane na czas wzglednie nie
bytyby zdolne do podjecia uchwat.

Organizacj¢ i funkcjonowanie Komisji Wspdlnej oprécz szeregu przepiséw
rangi konstytucyjnej, wprowadzonych obszerna nowela do Ustawy Zasadniczej z
dnia 24 VI 1968 r. reguluja dwa regulaminy ustanowione przez PF za zgoda
RF.2

Na mocy art. 53 a UZ Komisja Wspdlna sktada si¢ w 2/3 z cztonkéw PF i w
1/3 z cztonkéw RF. Wérdd cztonkéw RF kazdy kraj musi by¢ reprezentowny w
Komisji. Zasada ta wyznacza wigc liczebno$¢ skladu tego organu. Wobec liczby
16 krajow Komisja liczy tacznie 48 cztonkéw (16 + 32). Ponadto kazdy z pod-
miotéw stosownie do liczebno$ci swej reprezentacji powotuje zastepcoéw czion-
kéw. Maja oni prawa czltonkéw jedynie wtedy, gdy zastgpuja czionka Komisji
Wsp6lnej. Cztonkéw i ich zastgpcéw z ramienia RF wyznaczaja spos$réd czlon-
kéw i ich zastepcéw w RF rzady krajowe. W posiedzeniach Komisji Wspdlnej
moga uczestniczy¢ Prezydent Federacji 1 cztonkowie rzadu federalnego.

Komisji przewodniczy przewodniczacy PF, ktéry w jej sktad wchodzi z urze-
du. Pierwszym zastgpca przewodniczacego jest wybrany przez Komisj¢ przedsta-
wiciel RF.

Decyzje Komisji zapadaja zwykta wigkszoscia glosow o ile Ustawa Zasadni-
cza nie stanowi inaczej. Wyjatek stanowi miedzy innymi wyboér nowego kancle-
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rza, co wymaga wiekszosci absolutnej i wyrazenie kanclerzowi konstruktywnego
wotum nieufnosci, ktére wymaga wigkszosci 2/3 (art. 115 h ust. 2 UZ).

Pozycja krajow w stanie obrony i funkcjonownia Komisji Wspdlnej jest o
wiele stabsza anizeli normalnie. Z drugiej strony trzeba pamigtaé, ze Komisja
Wspélna moze dziata¢ jedynie w warunkach szczegélnych, ktére wymagaja pra-
wnie oznaczonego podporzadkowania intereséw partykularnych celom ogélnona-
rodowym,

3. Udzial Rady Federalnej w realizacji funkcji panstwowych

Podstawowy dla ogdlnego okre§lenia kompetencji i pozycji RF art. 50 UZ
ogranicza si¢ do nader lapidarnego stwierdzenia; ,,Za poSrednictwem Rady Fede-
ralnej kraje wspoéldziataja w ustawodawstwie i administracji federacji”.

RF nalezy do grupy pieciu najwyzszych organéw konstytucyjnych, do ktérych
nalezy wykonywanie najwyzszej wladzy publicznej w Niemczech. Jako organ
konstytucyjny RF posiada taki sam zakres samodzielnosci, jaki stuzy pozostatym
najwyzszym organom konstytucyjnym. Zwracamy uwage¢ na te kwestiec w kon-
tekScie art. 50 UZ, albowiem znaczna cz¢S$¢, szczegdlnie starszej, niemieckiej
doktryny podkresla, ze RF funkcjonuje w systemie panstwowym w podwdjnej
roli. Realizuje ona konstytucyjnie oznaczone panistwowe zadania federacji i w
tym sensie jest organem federacji. Ponadto, jako organ kreowany pod wzgledem
personalnym przez rzady krajowe i $ciSle z nimi powiazany charakterem manda-
tu, moze by¢ traktowany w kategoriach organu krajéw.’!

W niniejszym opracowaniu interesuje nas wynikajaca z art. 50 UZ inna dwoi-
sto$¢, a mianowicie wspétudziat RF nie tylko w procesie stanowienia aktéw
ustawodawczych, ale takze administracji federacji. Jest to wigc jedyny w najwy-
zszych organéw konstytucyjnych, ktéry jak zaden inny taczy w zakresie swego
dziatania zaréwno elementy funkcji ustawodawczej, jak i wykonawczej. To co w
kategoriach zasady tréjpodziatu wladz moze wydawac sie watpliwe, z punktu wi-
dzenia federalnej struktury panstwa i efektywnego wplywu czgsci sktadowych na
ksztattowanie si¢ decyzji organéw federacji wydaje si¢ w pelni uzasadnione.

Przechodzac do problematyki zakresu zadan realizowanych przez RF nalezy
wyjasni¢ charakter konstytucyjnej formuly: ,,wspéldziataja w ustawodawstwie i
admiristracji federacji”. Chodzi w tym wypdku o odpowiedZ na pytanie, czy ma
ona wyczerpujacy, czy tez otwarty charakter. Inaczej méwiac, czy w ramach tej
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formuty zamykaja si¢ kompetencje RF, czy tez izba ta posiada okreSlony zakres
innych kompetencji konstytucyjnie oznaczonych, ktére nie mieszcza si¢ w ra-
mach tej formuty. Otéz w literaturze przyjmuje sie powszechnie, ze art. 50 UZ
zawiera jedynie przyblizone wyliczenie zakresu spraw objetych wspétdziataniem
federacji 1 krajow realizowanym za poSrednictwem RF.

Z punktu widzenia funkcjonalnego wymienia si¢ tu wspétudzial RF w naste-
pujacych dziedzinach:

stanowienia prawa w tym udzial w zmianie konstytucji,

wykonywania wladzy i administracji,

sadownictwa,

- stanéw wyjatkowych.

Ze wzgledu na polityczne znaczenie, a takze zakres obciazeii, ktére towarzy-
sza wspétudzialowi RF w ksztaltowaniu tresci prawa, ta funkcja RF nalezy do
pierwszoplanowych. Pozostale, nawet w przyblizeniu nie moga by¢ traktowane
jako réwnorzedne /

A. Rola Rady Federalnej w procesie ksztaltowania tresci prawa

Uprawnienia RF w dziedzinie formulowania treSci prawa maja nader zrézni-
cowany charakter i funkcjonuja na wszystkich poziomach systemu Zrédet prawa.
Ze wzgledu na wystepujace tu podmiotowe 1 przedmiotowe réznice zachodzi ko-
nieczno$¢ wyodrgbnienia problematyki udzialu RF w procesie ksztaltowania
aktéw ustawodawczych i jej uczestnictwa w kreowaniu aktéw wykonawczych.

a) Udziat Rady Federalnej w ustawodawstwie

W dziedzinie ksztaltowania tresci aktow ustawodawczych RF posiada prawo
inicjatywy ustawodawczej, a takze uczestniczy w stanowieniu aktéw ustawodaw-
czych federacji.

Z punktu widzenia trwatosci konstytucyjnej pozycji krajéw i ich reprezentacji,
w postaci RF, najpowazniejsze znaczenie posiada przewidziany w art. 79 ust. 3
zakaz takiej zmiany konstytucji, ktéry narusza ,,zasadnicze wspétdziatanie krajow
w ustawodawstwie”. Zasada ta nalezy do relatywnie niezmienialnych norm UZ.??
Oznacza to, ze wniosek o zmiang tego przepisu jako konstytucyjnie niedopusz-
czalny nie moze by¢ wpisany na porzadek dzienny zadnej z izb. Niezaleznie od
tego na mocy art. 79 ust. 2 RF uczestniczy w procedurze zmiany UZ przez roz-
patrywanie projektu uchwalonego przez PF i wyrazanie, nan zgody wigkszoScia
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2/3 konstytucyjnie oznaczonej liczby czlonkéw. Zgoda RF nalezy do wymogéw
bezwglednych. Jej brak uniemozliwia dokonanie zmiany.

Prawo inicjatywy ustawodawczej w przeciwienistwie do PF, gdzie stuzy ono
grupie posiéw, nalezy do RF jako konstytucyjnego organu federacji. Wynika to
wyraznie z art. 76 ust. 1 UZ. Postgpowanie w tej sprawie jest dos¢ skompliko-
wane. Z inicjatywa moze wystapi¢ jedynie kraj lub grupa krajéw. Nie moga ini-
cjowal projektdw, ani okre§lona liczba czlonkéw RF, ani komisje. Ten
praprojekt jest drukowany i umieszczany na porzadku dziennym posiedzenia RF,
gdzie po uzasadnieniu jego celowosci i dyskusji jest przekazywany do rzeczowo
wiasciwej komisji. Wyniki prac komisji sa przedstawiane na kolejnym posiedze-
niu RF, ktéra decyduje o przyjeciu lub odrzuceniu propozycji komisji. Nie ist-
niejg - poza zakresem wylacznej inicjatywy rzadu - zadne inne, przedmiotowe
ograniczenia prawa inicjatywy ustawodawczej RF.

W praktyce inicjatywy RF ograniczaja si¢ do spraw zwigzanych z jej chara-
kterem reprezentacji rzadéw krajowych. Jedynie w wypadku zréznicowania poli-
tycznego uktadu w obu izbach opozycja moze staraé si¢ wykorzystaé RF do
zglaszania projektéw o szerszym charakterze i ujawniajacych opozycyjne stano-
wisko wobec aktualnej polityki rzadu i ugrupowari reprezentujacych wigkszosé
parlamentarna >

Projekty uchwalone przez RF sa przesylane kanclerzowi, ktéry kieruje je do
odpowiednich ministréw. Maja oni obowiazek, samodzielnie lub we wspélipracy
z innymi ministrami, przygotowac projekt stanowiska gabinetu wobec przedtoze-
nia RF. Po jego uchwaleniu przez gabinet projekt wraz ze stanowiskiem rzadu
federalnego jest przesylany do PF. Stanowisko gabinetu w tym stadium postepo-
wania, nie ma wplywu na dalszy bieg projektu. Oznacza to, ze nawet negatywne
stanowisko rzadu wobec projektu nie moze stanowi¢ podstawy wstrzymania jego
dalszego biegu.

Ustawa Zasadnicza ustala w tym wypadku termin trzymiesieczny. Jest to
wiec maksymalny czas przetrzymania projektu przez rzad. W praktyce zdarzaja
si¢ wypadki, ze rzad niezwltocznie przesyla projekt RF do PF, a nastgpnie dosyta
swoje stanowisko wobec tego przedtozenia.

Konstytucyjnie okreSlona procedura przedinicjatywnego postgpowania z proje-
ktami ustaw pochodzacymi od RF zrodzita w nauce niemieckiej spér o charakter
prawa inicjatywy ustawodawczej stuzacej RF. Chodzi w tym wypadku o
odpowiedZ na pytanie, czy ta inicjatywa ma charakter bezposredni, czy tez po-
§redni?®* Jednakze na tle obowigzujacego stanu prawnego spér ten nie posiada
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zasadniczego znaczenia, co stanowi podstawowa przestanke rezygnacji z blizszej
analizy tej kwestii.

Z prawa inicjatywy ustawodawczej RF korzysta w sposéb umiarkowany. Jej
projekty sa kilkakrotnie mniej liczne, anizeli projekty zglaszane przez rzad lub
pochodzace z tona PF (aus der Mitte des Bundestages).

W okresie od 71X 1949 r. do 9 VII 1993 r. zgloszono tacznie 759 wnioskow
o skorzystanie przez RF z prawa inicjatywy ustawodawczej. Z tego uchwalono i
przekazano rzadowi 440 projektéw ustawodawczych. Tak wigc proces selekcji
propozycji byt daleko idacy. Ostatecznie uchwalono i opublikowano tacznie 151
ustaw, bedacych wynikiem inicjatywy RF. Stanowi to 34,3 % jej formalnych ini-
cjatyw. W poréwnaniu z projektami pochodzacymi z tona PF odsetek projektow
uchwalonych i opublikowanych z inicjatywy RF jest okoto | % wyzszy.

W tym stadium postgpowania ustawodawczego RF uczestniczy ponadto w
opiniowaniu projektéw rzadowych. Mianowicie na mocy art. 76 UZ wszystkie
projekty ustaw rzadu musza by¢ przed ich przekazaniem do PF skierowane do
RF, ktéra jest zobowiazana do ustosunkowania si¢ do nich w ciagu szesciu tygo-
dni. Dopiero po nadejsciu opinii rzad kieruje dany projekt do PF wraz z opinia
RF. Jedynie projekty, uznane przez rzad jako szczegdlnie pilne moga by¢ kiero-
wane do PF po uptywie trzech tygodni od przekazania ich do RF. Opinia RF
dotyczaca tych projektéw o ile nie wplynie przed uplywem trzech tygodni, jest
za poSrednictwem rzadu przesylana pézZniej do PF i dotaczana do danego proje-
ktu.

Na mocy art. 78 UZ ustawa uchwalona przez PF dochodzi do skutku o ile:
RF wyrazi na nia zgodg, nie zglosi wniosku o powotanie Komisji Mediacyjnej.
nie wniesie sprzeciwu lub go wycofa, albo jesli sprzeciw zostanie przetamany
stosowna uchwata PF.

Zasadnicze znaczenie ma tu podzial materii ustawodawczych na wymagajace
bezwzglednej zgody RF i inne wobec, ktérych stuzy jej jedynie prawo sprzeci-
WU

W oparciu o tekst UZ doktryna niemiecka sporzadzita obszerny katalog ustaw
wymagajacych zgody RF. Najogdlniej rzecz biorac zgody takiej wymagaja.
oprécz zmiany UZ, wszystkie ustawy, ktore dotycza relacji federacja - kraje,
spraw finansowych krajéw i gmin, szeroko rozumianej organizacji administracji i
wymiaru sprawiedliwo$ci krajéw oraz wykonywania ustaw federalnych przez ad-
ministracje krajowa.>> Skale problemu najlepiej obrazuja liczby. Na ogélna licz-
be opublikowanych ustaw, wynoszaca do dnia 9 VII 1993 r. 4561, tacznie 2367
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czyli 51,9 % wymagato zgody RF. Ponadto obserwuje si¢ procentowy wzrost li-
czby ustaw wymagajacych zgody. Od 41,8 % w pierwszej kadencji (1949-1953)
do 60 % w kadencji dziesiatej (1983-1987). Jedynie pozostate ustawy kwalifiku-
ja sie do grupy objetej prawem sprzeciwu.

Postgpowanie w RF wobec wszystkich ustaw jest zasadniczo jednakowe. Oz-
nacza to, ze charakter stuzacych jej uprawnienn nie ma wplywu na tryb postepo-
wania.

Po otrzymaniu ustawy przewodniczacy RF lub z jego upowaznienia dyrektor
biura przesyta ja wedlug wiasciwosci rzeczowej do jednej lub kilku komisji.
Tryb prac w komisji jest podobny do prac parlamentarnych, ale giéwny akcent
spoczywa na ocenie calosci ustawy 1 jej skutkéw dla dziedzin stanowiacych
przedmiot szczegélnego zainteresowania krajow. Ze wzgledu na krotki, trzytygo-
dniowy termin prace te przebiegaja w warunkach znacznego pospiechu. Uchwata
w sprawie projektu stanowiska RF zapada wigkszoscia gloséw, co oznacza ko-
nieczno$¢ opowiedzenia si¢ wigkszosci krajéow (kazdy kraj ma w komisji jeden
glos). Jednakze wigkszo$¢ komisyjna nie przesadza wigkszosci w RF, gdzie kraje
dysponuja rézna liczba gloséw. Zdarza si¢ wigc dos$é czgsto, ze wigkszos¢ kra-
jow w komisji nie oznacza wigkszosci gloséw na posiedzeniu RF.

Ostateczne wnioski komisji 1 decyzje RF wykazuja zr6znicownie w zaleznoSci
od charakteru uprawnien stuzacych RF wobec danej ustawy.

W stosunku do ustaw wymagajacych zgody RF moze: wyrazi¢ zgode, zadad
zwotania Komisji Mediacyjnej i w zaleznosci od wynikéw postgpowania media-
cyjnego wyrazi¢ zgode lub jej odmowié, wzglednie wstrzymad si¢ z zajeciem
stanowiska. W przypadku pierwszym ustawa dochodzi do skutku. W przypadku
drugim, gdy RF po postgpowaniu mediacyjnym podjetym z jej inicjatywy odma-
wia zgody, postgpowanie mediacyjne moze by¢ podjete z inicjatywy rzadu lub
PF. Podobnie w trzecim przypadku.

Ustawa wymagajaca zgody RF nie moze dojs¢ do skutku bez wyrazonej
przez nia uchwala wyraznej zgody. Milczenie RF oznacza brak zgody i powodu-
Jje upadek ustawy. Jest to wigc weto absolutne.

Zgoda jest wyrazana zwykta wigkszoscia gloséw, ale ustawy zmieniajace UZ
wymagaja wigkszosci kwalifikowanej 2/3 cztonkéw RF.

Nieco inne mozliwosci stuza RF wobec ustaw objetych prawem sprzeciwu.
Tu mozliwa jest bowiem milczaca akceptacja ustawy, czyli brak sprzeciwu lub
wniosku o powotanie Komisji Mediacyjnej w ciagu konstytucyjnie zakre$lonego
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trzytygodniowego terminu oznacza przyjecie ustawy. JeSli jednak RF chce
wnie$¢ sprzeciw, musi uprzednio zada¢ zwotania Komisji Mediacyjnej. Dopiero
w wyniku postgpowania mediacyjnego moze ona zglosi¢ swéj sprzeciw lub
wyraZnie albo w sposéb dorozumiany wyrazi¢ brak sprzeciwu. W wypadku, gdy
sprzeciw uchwalono zwykla wiekszoscia gtoséw, jego przetamanie przez PF wy-
maga uchwatly podjetej zwykla wiekszoscia. Jesli natomiast uchwalono go wie-
kszoscia kwalifikowana, jego oddalenie wymaga uchwaly podjetej wigkszoscia
kwalifikowana, ale nie mniej niz potowy ustawowej liczby postéw PF. Sprzeciw
jest wiec postacia weta zawieszajacego.

Postgpowanie mediacyjne ma na celu nie tyle udoskonalenie ustawy, ile po-
szukiwnie kompromisu migdzy interesami federacji wyrazonymi w ustawie
uchwalonej przez PF, a interesami krajow, ktére wyraza RF. Jest ono tez wyra-
zem woli wspétdziatania tych organéw w procesie kojarzenia nie zawsze 1 nie w
pelni zbieznych dazen podmiotéw federalnej struktury paristwa. W konsekwencji
w postepowaniu tym silniej eksponuje si¢ te elementy treSci ustawy, ktére sg w
interesie obu podmiotéw, anizeli te spoS§réd nich, wobec ktérych ujawnity sie
rozbieznosci.

Jak juz zaznaczono postgpowanie mediacyjne jest obowiazkowe, gdy RF chce
zgtosié sprzeciw. W tym wypadku brak postepowania mediacyjnego powoduje
prawna bezskuteczno$¢ sprzeciwu.

Wobec ustaw wymagajacych zgody RF postepowanie mediacyjne znajduje za-
stosowanie tylko wtedy, gdy RF lub PF albo rzad federalny zglosza wniosek o
zwolanie Komisji Mediacyjnej. W literaturze podkresla si¢, Zze UZ dopuszcza na-
wet trzy kolejne postgpowania mediacyjne, o ile kazdy z organéw uprawnionych
skorzysta z prawa wniosku o zwotanie Komisji Mediacyjnej.2®

Zasadniczym celem Komisji Mediacyjnej jest opracowanie wspdlnego wnio-
sku, ktéry stwarzalby szanse uzgodnienia stanowisk zainteresowanych organdéw.
A wiec propozycje ograniczaja si¢ do spraw spornych i nie moga wykraczaé po-
za zakres zawarty we wniosku. W praktyce zasada ta nie zawsze jest przestrze-
gana. Prace komisji trwaja krétko. Je§li w ciagu drugiego posiedzenia nie
dochodzi do uzgodnienia stanowiska, kazdy z czlonkéw komisji moze zapropo-
nowac zakoriczenie postepowania mediacyjnego. Jego zakoniczenie musi nastapic,
gdy na nastgpnym (trzecim) posiedzeniu nie zostanie uzgodnione stanowisko ko-
misji. Przewodniczacy komisji niezwlocznie zawiadamia przewodniczacych obu
organéw o wyniku postgpowania w komisji.
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Komisja Mediacyjna moze alternatywnie zaproponowac: przyjgcie ustawy bez
zmian lub jej odrzucenie albo dokonanie w niej zmian proponownych przez ko-
misj¢. Nie moze jednak proponowad uzupelnienia ustawy o nowe przepisy. W
wypadku wniosku o przyjecie ustawy, prace nad wnioskiem podejmuje wylacz-
nie RF, ktéra moze go przyjaé lub odrzucié, a wigc wyrazi¢ zgode lub jej odmé-
wi¢ wzglednie zrezygnowaé ze sprzeciwu lub uchwali¢ sprzeciw.

Jesli komisja proponuje uchylenie ustawy i PF przychyli si¢ do tego wniosku,
ustawa upada. Natomiast w wypadku odrzucenia wniosku komisji, dalszy los
ustawy zalezy od stanowiska RF. Odmowa zgody powoduje upadek ustawy, z
kolei wyrazenie zgody oznacza przyjecie ustawy przez oba ciata ustawodawcze i
przejscie do nastgpnych stadiéw procesu ustawodawczego. Nieco bardziej skom-
plikowany przebieg ma postepowanie w wypadku propozycji zmian w ustawie.
Sprawe rozpatruje PF, ktéry po wystapieniu sprawozdawcy z ramienia Komisji
Mediacyjnej i o$wiadczeniach przedstawicieli frakcji parlamentarnych, glosuje
proponowane poprawki facznie lub pojedynczo i lacznie. W zaleznosci od wyni-
ku glosowania ustawa otrzymuje nowe brzmienie lub zostaje podtrzymana w
brzmieniu dotychczasowym. Z kolei RF zajmuje stanowisko wobec wyniku prac
PF. W obu wypadkach moze wyrazi¢ zgode lub jej odméwic.

W odniesieniu do ustaw, wobec ktérych RF shizy prawo sprzeciwu, przebieg
postepowania mediacyjnego jest podobny, ale jego negatywne skutki sa tagod-
niejsze. W wyniku postepowania mediacyjnego RF moze ustawe przyjaé wzgled-
nie zastosowac wobec niej sprzeciw.

Dane statystyczne wskazuja, ze Komisja Mediacyjna pracuje wzglednie inten-
sywnie. W okresie od 1949 r. do 9 VII 1993 r. byla zwolywana tacznie 550 ra-
zy. Z tego na wniosek PF 10 razy, na wniosek rzadu 38 razy i na wniosek RF
502 razy. Wszystkie uprawnione podmioty korzystaly z inicjatywy jej zwotania
w 4, za§ dwa podmioty Zadaty jej zwotania w 19 przypadkach.?’

Ponadto udzial RF w ustawodawstwie moze wystapi¢ w okolicznoSciach
szczeg6blnych przewidzianych w art. 81 i 119 UZ.

W Swietle art. 81 UZ jesli wniosek kanclerza przewidziany w art. 68 UZ o
wyrazeniu mu wotum zaufania parlamentarnego nie uzyska gltoséw ustawowe;j
wigkszoSci 1 PF nie zostanie rozwigzany, wéwczas prezydent federalny na wnio-
sek rzadu i za zgoda RF moze oglosi¢ stan wyzszej koniecznosci ustawodawczej
dla kazdego pilnego projektu ustawy odrzuconego przez PF. To samo dotyczy
projektu ustawy, ktéry zostal odrzucony mimo, ze kanclerz potaczyt z nim wnio-
sek o wotum zaufania przewidziany w art. 68 UZ. W takiej sytuacji jesli PF po-
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nownie odrzuci projekt rzadu, albo uchwali go w brzmieniu, na ktére rzad nie
wyraza zgody, ustawg uwaza si¢ za uchwalong jesli uzyska ona zgod¢ RF. W
okresie sze$ciu miesigcy po proklamowaniu stanu wyzszej konieczno$ci ustawo-
dawczej wedhug tej procedury moze byc przeksztalcony w ustawe kazdy inny
projekt ustawy odrzucony przez PF.

Ta antyparlamentarna koncecja doktrynalna, na ktérej oparto rozwigzanie art.
81 nie znalazta dotychczas zastosowania w praktyce. W jej Swietle RF spetnia
role swoistej rezerwy legalnosci.

Wreszcie na mocy art. 119 UZ w sprawach uchodZcéw i wypedzonych do
czasu uregulowania tych spraw przez ustawodawstwo federalne rzad uzyskat pra-
wo za zgoda RF wydawaé rozporzadzenia z moca ustawy .28

b) Udziat Rady Federalnej w stanowieniu aktéw wykonawczych

Problem wspétdziatania RF w stanowieniu aktéw wykonawczych (podustawo-
wych) jako wywolujacy mniejszy rezonans polityczny jest bardzo rzadko przed-
miotem publicznie ujawnianych kontrowersji. Nie oznacza to jednak jakoby
kwestie regulowane na niZzszych poziomach systemu Zrédet prawa nie miaty
istotnego znaczenia dla procesu funkcjonowania aparatu panstwowego i obywate-
li. Udziat RF w stanowieniu aktéw wykonawczych pozostaje w $cistym zwiazku
z reprezentacjg krajéw, ktére ze wzgledu na ich szeroki udzial w wykonywaniu
ustawodawstwa federalnego sa zainteresowane w ochronie ich intereséw. Wptyw
krajow na ksztattowanie tresci aktéw wykonawczych wladz federalnych stanowi
specyfike niemieckich rozwigzain konstytucyjnych, albowiem w wigkszosci
panstw federalnych czgsci sktadowe nie maja mozliwosci wywierania bezposred-
niego wplywu w tej sferze.

Na pierwszym miejscu nalezy tu wymieni¢ rozporzadzenia wykonawcze sta-
nowione na mocy upowaznienia ustawy przez rzad federalny, ministrow federal-
nych i rzady krajowe. Akty te zawieraja normy ogdlnie obowiazujace.

Na mocy art. 80 ust. 2 UZ rozporzadzenia rzadu federalnego lub ministréw
federalnych dotyczace: ,,zasad korzystania i optat za korzystanie z urzadzen kolei
federalnych, poczty i telekomunikacji oraz dotyczace budowy i eksploatacji ko-
lei, jak réwniez rozporzadzenia wydane na podstawie ustaw federalnych, ktore
wymagaja zgody Rady Federalnej, albo ktére sa wykonywane przez kraje na zle-
cenie federacji badZ we wlasnym zakresie” wymagaja zgody RF.

O skali problemu §wiadczy najlepiej ilo$¢ rozporzadzen rozpatrywanych przez
RF. Wynosi ona od 426 w latach 1949 - 1953 do 680 w latach 1972 - 1976. L.a-
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cznie do 9 VII 1993 r. rozpatrzono 5979 rozporzadzeri, co stanowi nieco ponad
500 na kadencje¢ PF. Z tego odrzucono jedynie 44. Ta niewielka liczba odrzuco-
nych rozporzadzenn wynika z trzech przestanek. Po pierwsze, rozporzadzenia sa
przyjmowane z poprawkami, ktérych przyjecie jest warunkiem zgody RF na wy-
danie danego rozporzadzenia. Tylko wigc brak zgody na poprawki RF skutkuje
upadek wniosku. Po drugie, dobrze dziata biurokratyczny mechanizm uzgodnien,
funkcjonujacy w stadium przedinicjatywnym. Poza tym iloS¢ rozporzadzen jest
tak duza, ze w komisjach rozporzadzenia o mniejszym znaczeniu sg traktowane
catoSciowo, a wigc analizowane do$¢ pobieznie.

Formalnie rzecz biorac RF ma tu pelna swobodg. Moze rozporzadzenie od-
rzuci¢ lub wyrazi¢ zgode na jego ustanowienie. moze - i tak jest z reguly - wy-
razi¢ zgode warunkowo. W takim wypadku organ upowazniony do wydania
rozporzadzenia musi dostosowac jego tre$¢ do zyczenia RF, albo zrezygnowaé z
wydania rozporzadzenia, wzglednie wystapi¢ z projektem nowego. Nie jest tu
przewidziane zadne postepowanie mediacyjne. W tym wypadku organ uprawnio-
ny do wydania rozporzadzenia jest zmuszony dostosowaé sie do zyczefi RF lub
na politycznej drodze zabiega¢ o ewentualne uzyskanie jej zgody.

Druga grupe aktéw wymagajacych zgody RF stanowia ogélne przepisy admi-
nistracyjne. Nie wiaza one bezposrednio obywateli, ale maja duze znaczenie dla
funkcjonowania aparatu w procesie wykonywania ustaw.

Dotyczy to zaréwno ustaw federalnych, ktére kraje bgda wykonywaty we
wlasnym zakresie (art. 84 UZ), jak i ustaw wykonywanych na zlecenie federacji
(art. 85 UZ). Ponadto sfery administracji finansowej, o ile administracja ta pod-
lega krajowym wladzom skarbowym (art. 108 ust. 7 UZ).

Obowiazuje tu generalna zasada, ze rzad federalny moze stanowié dla krajow
wiazace wytyczne jedynie za zgoda RF.

Ilo$¢ stanowionych aktéw zawierajacych ogdélne przepisy administracyjne jest
mniejsza, anizeli rozporzadzen. Do 9 VII 1993 r. ustanowiono ich tacznie 796,
co stanowi nieco powyzej 60 na kadencje. Jedynie sporadycznie RF odmawia
swej zgody (4 wypadki). Reguly sa tu takie same jak przy rozporzadzeniach, a
wigc najczgsciej zgoda pod warunkiem dokonania okreslonych zmian.

Mimo nizszej rangi w strukturze Zrédet prawa ogdlne przepisy administracyj-
ne posiadaja spore znaczenie, albowiem wiaza aparat w procesie wykonywania
ustaw. Zawieraja one wytyczne ich stosowania np. w sferze podatkowej kwestia
zakresu stosowania przewidzianych w ustawie ulg, w dziedzinie ochrony §rodo-
wiska problem warunkéw tolerowania przekroczeit norm zanieczyszczen itp.
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Trzecia grupe przepisow stanowia projekty réznego rodzaju aktéw Unii Euro-
pejskiej w szczegdlnosci projekty rozporzadzen Rady Ministréw Unii. Projekty te
sa przesytane do rzadéw krajéow cztonkowskich w celu zasiegnigcia opinii i
ewentualnego zgloszenia poprawek. Rzady przesylaja je izbom z prosba o zaje-
cie stanowiska, albowiem akty te po ich uchwaleniu przez Rade Ministréw Unii
beda bezposrednio obowiazywaly na terytoriach krajéw czlonkowskich. W inte-
resujacym nas kontekscie chodzi o stanowisko RF wobec tych projektéw. Ich ce-
cha charakterystyczna jest szczegdlna pilnos¢ i obfitos¢. Miedzy innymi z tego
wzgledu utworzono w ramach RF, specjalna Izb¢ Europejska, ktéra zostata upo-
wazniona do dzialania w imieniu RF. Ilo§¢ spraw tego rodzaju obrazuja nastgpu-
jace liczby: lacznie poczawszy od 1957 r. do 9 VII 1993 r. wplyngto 6089
projektéw, co oznacza nieco ponad 600 przedtozen na kadencje.?’

B. Wspoldzialanie Rady Federalnej w innych sprawach z zakresu wladzy
wykonawczej

Organ reprezentacji krajéw oprécz udzialu w ksztaltowaniu tresci prawa spel-
nia takze inne nader réznorodne i wazne zadania w sferze wladzy wykonawczej.
Z tej wilasnie przyczyny trudno je blizej zdefiniowaé w postaci ogdlnej formuty
obejmujacej w przyblizeniu catos¢ kompetencji z tego zakresu. Méwi si¢ tu naj-
czg$ciej o udziale w sprawowaniu rzadéw (Regierung).30 Jednakze ta og6lna for-
muta niewiele nam méwi o treSci kompetencji RF realizowanych w jej ramach.
Sa one na tyle odrgbne, ze musza by¢ - chociazby pobieznie - potraktowane w
spos6b zindywidualizowany.

Na pierwszy plan nalezy wysuna¢ kompetencje przewidziane na wypadek ko-
niecznej ingerencji wladz federacji wobec krajow. Stanowiac reprezentacje rza-
déw krajowych RF jest uprawniona kontrolowa¢ ewentualne zastosowanie
konstytucyjnie przewidzianych $rodkéw dyscyplinujacych wobec krajow. Znajdu-
je tu zastosowanie wspominana juz ogdélna zasada, ze bez przyzwolenia RF wia-
dze federalne nie moga ingerowaé w dziatalno$¢ wiadz krajowych.

Ustawa Zasadnicza przewiduje tu trzy rodzaje Srodkéw prawnych : przymus
federalny, podjecie Srodkéw dla odwrdcenia niebezpieczenstwa i nadzér federal-
ny.

Ten pierwszy moze znale$¢ zastosowanie, gdy kraj nie wypetnia cigzacych na
nim obowiazkéw (art. 37). W takim wypadku rzad federalny za zgoda RF moze
zastosowaé przymus federalny zmierzajacy do wymuszenia wypetnienia przez
dany kraj jego obowiazkéw. Dotychczas nie zdarzyt si¢ przypadek zastosowania
przymusu federalnego.
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Drugi $rodek ma zasadniczo zblizony, chociaz bardziej polityczny, charakter.
Tu takze pozycja RF jest stabsza. Mianowicie rzad federalny celem odwrécenia
grozacego niebezpieczenistwa dla egzystencji lub demokratyczno-wolnosciowego
porzadku federacji lub kraju, moze podporzadkowac¢ swoim wytycznym policje
krajowa i sity policyjne innych krajéw, a takze wprowadzi¢ jednostki Federalnej
Strazy Granicznej. Zarzadzenia te nie wymagaja zgody RF, ale na jej zadanie
musza by¢ uchylone w kazdej chwili (art. 91 ust. 2 UZ). I te przepisy nie znala-
zty dotychczas zastosowania.

Nadzér jest najlagodniejsza forma ingerencji rzadu federalnego wobec wiadz
krajowych. Normalne formy wykonywania tego nadzoru stanowig codzienno$é
administracyjna. Jedynie zastosowanie form obostrzonych przewidzianych dodat-
kowo w art. 84 1 85 UZ wymagaja zgody RF.

7 Ustawy Zasadniczej lub ustaw wynika wymoég zgody lub inna forma
wspotdziatania RF z innymi organami konstytucyjnymi w sprawach zwiazanych
z realizacja wladzy wykonawczej.

Tu z reguly na pierwszym miejscu wymienia si¢ ciazacy na rzadzie federal-
nym obowiazek informowania RF o biegu spraw panstwowych. W tym wypadku
RF stuzy takze prawo zadania takich informacji. Oprécz tego ogdlnego obowiaz-
ku z przepiséw rangi konstytucyjnej wynika takze obowiazek informowania RF
o realizacji zadan wspdlnych federacji i krajéw (art. 91 UZ), a takze przyjmowa-
nie sprawozdari Ministra Finanséw (art. 114 UZ).

Rada Federalna moze takze wnie$¢ oskarzenie przeciwko Prezydentowi Fede-
ralnemu (art. 61 UZ).

Zgody RF wymaga ustanowienie organdw administracji federalnej (art. 87
ust. 3), zbycie federalnych nieruchomosci, wniosek o mianowanie przewodnicza-
cego Federalnego Urzedu Wyréwnawczego. Ponadto RF uczestniczy w obsadzie
kierowniczych stanowisk szeregu parstwowych lub poddanych wptywowi par-
stwa instytucji np. Rada Adm. Poczty, Kolei itp.

C. Nominacyjne uprawnienia Rady Federalnej
w sferze wladzy sadowniczej

Uprawnienia RF w dziedzinie wiadzy sadowniczej ze wzgledu na zasade tréj-
podziatu wtadzy sa nader ograniczone. Tymbardziej, ze problematyka z tego za-
kresu tylko w ograniczonym zakresie moze by¢ traktowana w kategoriach nie
objetych ustawodawstwem interesow krajowych.
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Na mocy art. 94 ust. | UZ RF wigkszoscia 2/3 wybiera potowe sktadu osobo-
wego kazdego z dwdch senatéw Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego.
Uprawnienie to uzasadnia si¢ tym, ze Trybunat powinien by¢ w réwnej mierze
straznikiem konstytucyjnie chronionych intereséw federacji i krajéw. W konse-
kwencji zar6wno reprezentacja intereséw federacji, jak i krajow powinna uczest-
niczyé w kreowaniu personalnego sktadu tego organu. Ponadto przyznanie tego
uprawnienia RF powoduje wigksze rozproszenie Srodowisk, z ktérych wywodza
sie sedziowie sadu konstytucyjnego.

Oprécz tego RF uczestniczy tez w wyborze przewodniczacego Trybunalu i je-
go zastgpcy. Pierwszego przewodniczacego Trybunalu Konstytucyjnego wybierat
PF, natomiast jego zastgpce RF. W nastepnej kadencji - odwrotnie.

Z ustawy o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym wynika, ze w wypadku
sporéw migdzy organami federacji lub sporéw migdzy federacja i krajami, a tak-
ze skarg kwestionujacych konstytucyjnos$é ustaw, RF jest o nich zawiadamiana i
moze do nich przystapié.

Wreszcie na mocy 149 ustawy o ustroju sadéw (Gerichtsverfassungsgesetz)
wniosek Federalnego Ministra Sprawiedliwo$ci o mianowanie Prokuratora Fede-
racji i prokuratoréw federalnych wymaga zgody RF.

D. Rola Rady Federalnej w stanie obrony

Problematyka ta pojawia si¢ wraz z 17 poprawka do Ustawy Zasadniczej z
24 VI 1968 r. Wprowadzono wdéwczas rozdzial X a noszacy tytul: stan obrony
(Verteidigungsfall). Jest on generalnie rzecz biorac po$wigcony pozycji organéw
konstytucyjnych w zwiazku z proklamowaniem stanu obrony. Z punktu widzenia
interesujacego nas w niniejszym opracowaniu mozemy wyrézni¢ tu dwie sytu-
acje.

Jesli istnieja warunki funkcjonowania izb w pelnym sktadzie to dziataja one
na zasadach szczegdlnych okreS§lonych w art. 115 a - 1. Oznacza to miedzy inny-
mi, ze w zakresie ustawodawstwa projekty uznane jako pilne bytyby rozpatrywa-
ne na wspdlnym posiedzeniu obu izb. Tylko glosowanie ostateczne odbywa sie
izbami przy czym PF glosuje jako pierwszy. Glosy cztonkéw obu izb zliczane sa
odrebnie. Jesli dla ustawy wymagana jest zgoda RF to dla jej dojscia do skutku
wymagana jest wickszo$¢ gltoséw RF. Jedli RF odrzuca ustaw¢ nie wymagajaca
jej zgody, wéwczas otwiera si¢ ponownie debatg i PF moze ja uchwali¢ ustawo-
wa wiekszosScig swoich cztonkéw. Znika w ten sposéb Komisja Mediacyjna zbu-
dowana na zasadzie parytetu.
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Z kolei, jesli nieprzezwycigezalne przeszkody uniemozliwiaja zebranie si¢ izb
w pelnym skfadzie lub sa one niezdolne do podejmowania uchwat (art. 115 e
UZ) miejsce obu izb zajmuje Komisja Wspdlna.

Ustawa Komisji Wspélnej nie moze zmieni¢ Ustawy Zasadniczej, ani jej w
catosci lub czgéci uchyli¢ lub zawiesi¢ jej stosowania. Ponadto Komisja Wspélna
nie jest uprawniona do wydawania ustaw na mocy art. 24 ust. 1 1 29 UZ.

4. Rada federalna jako druga izba

Zagadnienie to, sygnalizowane juz w przypisie do tytulu niniejszego opraco-
wania, moze czytelnikowi wydac si¢ pytaniem przekornym, ktérego celem jest
rozwazenie jedynie pozornej kwestii. Sam autor w toku studiow nad problematy-
ka opracowania mial réwniez watpliwosci tego rodzaju az do momentu doktad-
niejszego poznania niemieckiego piSmiennictwa naukowego dotyczacego tej
kwestii, w szczegdélnoSci za$ uzasadnienia orzeczenia Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego (BVerf. GE 37,363) z dnia 25 VI 1974 r.

Whprawdzie studia te nie rozwialy watpliwosci, ale pozwolily autorowi niniej-
szego nabra¢ przekonania, Ze problem ten jest w nauce niemieckiej traktowany z
cala powaga, co moze sklania¢ autora, nie tyle do okreslenia sig, ile ze wzgledu
na charakter opracowania, skrétowego naswietlenia pogladéw prezentowanych w
nauce naszego zachodniego sasiada.

Az po lata siedemdziesiate RF pozostawata poza gtéwnym nurtem konfliktéw
politycznych. Wiazalo sie to zaréwno z trwatym, dlugoletnim koalicyjnym
wspotdziataniem partii integrujacych si¢ wokét CDU/CSU, jak w szczegdlnosci
posiadaniem przez ten uklad wigkszoSci w obu izbach. Dopiero dezintegracja te-
go ukladu, wiazaca si¢ z powstaniem na forum PF koalicji socjaldemokratyczno
- liberalnej przy zachowaniu w RF wigkszosci chrzescijarisko - demokratycznej
zaowocowato prébami blokady mechanizmu stanowienia prawa przy pomocy RF.
Partie chadeckie postanowity do tego celu wykorzysta¢ wysoce kontrowersyjna
kwestie ratyfikacji tzw. uktadéw wschodnich, dotyczacych migdzy innymi spra-
wy granic niemieckich. To wlasnie zaowocowato przeniesieniem forum politycz-
nej walki z PF do RF i zogniskowaniem si¢ zainteresowania $rodkéw masowej
komunikacji na tym organie i funkcjonujacym w nim ukladzie sit. W §lad za
tym poszta nauka i to nie tylko niemiecka, ktdra podjeta problematyke pozycji
RF w strukturze naczelnych organéw konstytucyjnych federaciji.?
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Pod koniec tej przede wszystkim politycznie uwarunkowanej fali zaintereso-
wania RF pojawilo si¢ wspomiane wyzej, szeroko pézniej cytowane i dos¢ kon-
trowersyjne uzasadnienie jednego z orzeczen Federalnego Trybunalu Konstytu-
cyjnego, w ktérym znalazto si¢ stwierdzenie, ze RF nie jest druga izba homo-
genicznego organu legislacyjnego, ktéra w procesie legilacyjnym uczestniczy na
zasadzie r6wnosci z pierwszg izba.3? Charakterystyczne jest tu uzasadnienie, kt6-
re na pierwszy plan wysuwa formule promulgacyjna. Formufa ta dla ustaw wy-
magajacych zgody RF nie brzmi: PF i RF uchwalily, czy przyjely niniejsza
ustawe, lecz PF za zgoda RF uchwalil nastgpujaca ustawe (Der Bundestag hat
mit Zustimmung des Bundesrates das folgende Gesetz beschlossen.). Ponadto w
$wietle art. 77 ust. 1 UZ ustawy federalne uchwala PF. Natomiast cytowany wy-
zej art. 50 UZ stwierdza jedynie, ze kraje za poSrednictwem RF uczestnicza w
ustawodawstwie i administracji federacji. Ten udzial konkretyzuje si¢ poprzez
uprawnienia przyznane RF w Ustawie Zasadniczej i innych ustawach. Jednoczes-
nie Trybunal dodaje: wedtug Ustawy Zasadniczej wymdg zgody RF jest wyjat-
kiem. Zgoda jest wymagana jedynie w wypadkach oznaczonych, wyraznie
wyliczonych w konstytucji. To sa wlasnie przypadki, w ktdrych interesy krajow
moglyby by¢ zagrozone w sposéb szczegdlnie istotny.

Cze$¢ niemieckiej doktryny przyjela to uzasadnienie nader krytycznie’® Ar-
gumenty, ktore przytoczyt Trybunat w uzasadnieniu do orzeczenia z 25 VI 1975 r.
wyraznie nawiazuja do pogladéw i argumentacji E. Friesenhahna.’* Jesli uwz-
glednimy fakt, ze autor przedstawil swoje poglady na te kwesti¢ niecaly rok
wczesniej czeSciowa zbiezno$¢ argumentacji nie wydaje si¢ by¢ przypadkowa.
Przypatrzmy si¢ wigc blizej rozumowaniu najkonsekwentniejszego przedstawicie-
la pogladu kwestionujacego mozliwo$¢ traktowania RF jako drugiej izby. Upra-
szczajac analiz¢ E. Friesenhahna mozemy sprowadzi¢ jego racje do nastgpuja-
cych czterech tez:

- Cztonkowie RF nie sa reprezentantami suwerennej zbiorowosci, realizujacy-
mi wolny mandat przedstawicielski, lecz delegatami egzekutywy piastujacymi
mandat imperatywny;

- RF nie uczestniczy w petnym zakresie w ksztaltowaniu tresci ustawy, co
ogranicza charakter jej wptywu na merytoryczna tre$¢ reglamentaciji;

- Te¢ konstytucyjnie uksztaltowana nieréwnos$¢ obu izb w sferze ustawodaw-
stwa podkresla wspomiana wyzej formuta promulgacyjna;

- RF posiada szereg uprawniefi wykraczajacych poza sfer¢ wtadzy ustawo-
dawczej, chodzi tu w szczegdlnosci o szeroki zakres uprawnien w dziedzinie ad-
mnistracji.
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Dla stanowiska przeciwnego opartego na przestankach natury nie tyle dogma-
tycznej, ile prawnoporéwnawczej miarodajne moga by¢ poglady K. von Bey-
me.>> Autor w oparciu o kryteria systemowej analizy rozszerza tradycyjny
katalog funkcji parlamentarnych do o$miu i w ich §wietle na tle poréwnawczym
analizuje zakres ich realizacji przez RF. Sa to funkcje nastepujace: reprezentacji
i artykulacji, komunikowania si¢, kontrolna, wspdtdziatania przy powolywaniu i
odwotywaniu egzekutywy, ustawodawcza, mediacyjna wobec pierwszej izby,
administracyjna i jurisdykcyjna, rekrutacyjna. W odniesieniu do trzech pier-
wszych stwierdza ich niedorozwéj, za$ funkcja czwarta wogéle nie wystepuje.
Funkcje administracyjna i jurisdykcyjna w poréwnaniu z innymi izbami maja
wyjatkowo szeroki zakres. To samo, mimo pétparlamentarnego charakteru, w za-
sadzie dotyczy réwniez funkcji ustawodawczej i mediacyjnej.*® To prowadzi au-
tora do konkluzji, ze z punktu widzenia prawno - poréwnawczego jesli
uwzglednimy oczywisty stopieit zindywidualizowania rozwigzan ustrojowych i
faktyczne funkcje spelniane przez drugie izby w innych panistwach, RF musi by¢
kwalifikowana jako jedna z postaci drugich izb.

Niemcy nigdy nie znaty ogdlnej formuty: Parlament, Kongres, Stany General-
ne, Kortezy, dawna nazwa Sejm itp., ktdra stanowi zbiorcza nazwe¢ obu izb par-
lamentarnych i tym samym podkresSla jedno$¢ procesu formowania decyzji ciat
przedstawicielskich. Jest to wynikiem okolicznodci towarzyszacych procesowi
jednoczenia ziem niemieckich. Wéwczas odrzucono koncepcje Senatu, ktdra le-
piej odpowiadata demokratycznemu federalizmowi, ale byta nie do zaakceptowa-
nia przez panujacych i nie odpowiadata hegemonialnym dazeniom Prus. W
konsekwencji pojawil si¢ model oparty na zasadzie rady (Ratsprinzip), ktéry w
zréznicowanej postaci funkcjonuje po dzief dzisiejszy. Stanowi to podstawowa
przestanke wspdtczesnego zréznicowania pogladéw w nauce niemieckiej i pewna
ostrozno$¢ zwolennikéw pogladu o RF jako drugiej izbie parlamentarnej.’’

Autor niniejszego opracowania nie poczuwa si¢ do obowiazku zajecia stano-
wiska wobec przedstawionego w sposéb wysoce uproszczony sporu wystepujace-
go w nauce niemieckiej. Nie ma to, jak sadze, wigkszego znaczenia praktyczne-
go dla prawnoustrojowej strony funkcjonowania niemieckiego systemu politycz-
nego.

Wydaje sie, ze bez wzgledu na to jak zostanie w niemieckiej nauce roz-
strzygnigty spér o miejsce RF w strukturze naczelnych organéw konstytucyjnych
organ ten juz dzisiaj moze byc¢ uznany, jako jedna ze sprawdzonych w praktyce
postaci reprezentacji interesow czgSci skfadowych panstwa federalnego. W tej
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sferze moze nawet by¢ uznany za oryginalny niemiecki wklad do §wiatowego
dorobku mys$li prawno-ustrojowe;j.

Przypisy

1. Juz w drugiej potowie IX wieku powstato Cesarstwo Niemieckie, ktdre istniatlo nieomal 900
lat (962-1806). Jego cecha byta stabos¢ wtadzy, albowiem na szczeblu centralnym poza cesarzem
nie bylo organéw zapewniajacych wigzi ogdélnopanstwowe. Jest paradoksem, ze dopiero upadek
cesarstwa zapoczatkowal nowe procesy krystalizacyjne, ktérych uwiedczeniem bylo powstanie w
1871 r. II Rzeszy Niemieckiej. Jej hegemonem bylo Krélestwo Pruskie. Krdél Prus byt Cesarzem
Rzeszy, a premier rzadu pruskiego byt kanclerzem Rzeszy.

2. CH. M. Lambrecht, Die Funktion des Foderalismus im Verfassungs - und Regierungssystem
der Bundesrepublik Deutschland. Diss. Berlin 1975, s. 26 i 32-38 zwraca uwage na szersze, takze
zagraniczne uwarunkowania prawnoustrojowego stanowiska SPD.

3. R. Morsey, Die Entstehung des Bundesrates im Parlamentarischen Rat (w:) Der Bundesrat
als Verfassungsorgan und politische Kraft. Praca zbiorowa pod red. D.H. Scheuing. Bad Honef
1974 s. 66 i 67. Dalej jako: Der Bundesrat als.... Autor, powolujac sic na H. Mangoldta, ktdry za-
siadat w Radzie Parlamentarnej, twierdzi, ze ksztalt rozdziatu IV (art. 50-53) poswigconego Radzie
Federalnej nalezat do najbardziej spornych czesci Ustawy Zasadniczej. Por. tez H. Mangoldt, Das
Bonner Grundgesetz. Berlin 1953 s. 262.

4. Por. E. Dauerlein, Foderalismus. Die historischen und philosophischen Grundlagen des
foderativen Prinzips. Bonn 1972, s. 251 i nast.

5. Z inicjatywa taka wystapita grupa przedstawicieli CDU i FDP ze strefy brytyjskiej. Wedtug
nich druga izba miata si¢ sktada¢ z dwoch kurii. Jednej zlozonej z przedstawicieli rzadéw. Drugiej
powolywanej przez parlamenty krajowe, ale na wniosek rzadéw krajowych. Koncepcja ta uzupet-
niona w czasie debat nie zadowolita zadnego ze skrajnych obozéw. Por. K.B. Doemming, R.W.
Fiisslein, W. Matz, Entstehungsgeschichte der Artikel der Grundgesetzes. Jahrbuch des offentlichen
Rechts. Neue Folge Bd 1/1951 s. 376 i nast.

6. Handbuch des Bundesrates fiir das Geschiftsjahr 1993/1994. Miinchen 1993. s. 17. Stand 29
XI1993. Dalej jako: Handbuch...

7. Wyjatek stanowia konstytucje: Badenii-Wirtembergii, ktéra w art. 45 ust. 2, jako cztonkéw
rzadu przewiduje sekretarzy stanu i radcéw stanu; konstytucja Bawarii przewidujaca jako cztonkow
rzadu sekretarzy stanu (art. 43 ust. 2 i 50 ust. 2); oraz konstytucje krajéw miast: Berlina, Bremy,
Hamburga, w ktérych organ wykonawczy nosi nazwe senatu. Por. Alle deutschen Verfassungen.
Teil B. Miinchen 1985.

8. Th. Maunz, Die Rechtsstellung der Mandatstriger im Bundesrat (w:) Der Bundesrat als...op.
cit., s. 200 twierdzi, ze zastgpcy cztonkéw Rady Federalnej nie musza by¢ ustanawiani decyzja
rzadu. Oni staja si¢ nimi z tytutu cztonkowstwa w rzadzie krajowym. Pogladu tego nie potwierdza
praktyka, za$ w nauce jest on kwestionowany. Por. K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland. Bd II. Miinchen 1980, s. 135. Dalej jako: Das Staatsrecht...
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9. Do 1966 r. nie istniat formalny zakaz jednoczesnej przynalezno$ci do obu izb. Przyjmowa-
no, ze wynika on z ducha Ustawy Zasadniczej. Na tej podstawie wprowadzono § 2 reg. RF, usta-
nawiajacy zakaz jednoczesnej przynaleznosci do obu izb.

10. P. Laband, Das Staatsrecht des deutschen Reiches. V Auflage Tiibingen 1911, s. 243
11. Por. K. Stern, Das Staatsrecht...op. cit. przypis 133 na s. 137

12. Por. G. Ziller, Der Bundesrat. VII Auflage, Diisseldorf 1984 s. 49. Dalej jako: Der Bun-
desrat...

13. Regulamin Rady Parlamentarnej nie przewiduje w zadnej sprawie wymogu tajnego gloso-
wania.

14. Izba ta zostata powotana na mocy uchwaty z 10 VI 1988 r. o zmianie regulaminu RF. By-
o jednak kwestia watpliwa, czy RF moze przez siebie powotany organ upowazni¢ do podejmowa-
nia uchwal w jej imieniu, a wigc w zakresie uprawnien plenum RF (Plenarvorbehalt). Sprawe
,Wwyprostowano” dopiero ustawa o zmianie Ustawy Zasadniczej z 2 XII 1992 r., ktéra wprowadzita
do art. 52 UZ ustep 3 ,,a” zezwalajacy RF na powotanie Izby Europejskiej (Europakammer), ,kté-
rej uchwaty maja moc prawna uchwat Rady Federalnej”. Sprawy te reguluje ponadto ustawa z 19
IIT 1993 r. o wspdlpracy migdzy Federacja i krajami w sprawach Unii Europejskiej. Por. A. Hani-
kel, Die Organisation des Bundesrats. Berlin 1991, s. 222 i nast. oraz Handbuch op. cit., s. 119 i
nast.

15. Por. K. Reuter, Praxishandbuch Bundesrat. Heidelberg 1991, s. 646 i nast.

16. Nawet nader obszerny, liczacy ponad 700 stron komentarz K. Reutera, op. cit., s. 358
ogranicza si¢ w tym miejscu do stwierdzenia, ze wewnetrznymi sprawami Rady Federalnej ,,sa w
koricu wszystkie sprawy odnoszace si¢ do funkcjonowania Rady Federalnej”.

17. Por. Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 16 April 1871, (w:) Alle deutschen Ver-
fassungen op. cit., s. 71-98, s. 75

18. Liczba statych komisji wykazuje pewna tendencje wzrostowa. W latach siedemdziesiatych
wynosita 12. W nastepnej dekadzie wzrosta do 14, za$ obecnie liczy 17 komisji. Por. odpowie-
dnio: H. Lehner, K. Hiilshoff, Parlament und Regierung. Miinchen 1971 s. 277-8; K. Reuter op.
cit., s. 363-364

19. Tryb postepowania w komisji omawiany ponizej w kontekscie trybu ustawodawczego.

20. Regulamin Komisji Wspdlnej z 23 VII 1969 r. zostat zmieniony uchwata z 20 VII 1993 r.
(BGBI I S. 1500) i regulamin Komisji Wspdlnej o postgpowaniu w trybie art. 115 d Ustawy Za-
sadniczej z 23 VII 1969 r. (BGBI 1 S. 1100).
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21. Koncepcja dwoistego charakteru (Doppelnatur) Rady Federalnej pojawita si¢ jeszcze pod
rzadem konstytucji Rzeszy z 1871 r. Znalazta kontynuator6w w okresie Republiki Weimarskiej i
dzisiaj nadal ich znajduje. Wspétczesna doktryna odwoluje si¢ do koncepcji przedstawicielstwa za-
wartej w art. 50 UZ. Por. K. Reuter op. cit., s. 99-100 i literatura tam cytowana.

22. Blizej na ten temat E. Zwierzchowski, Relatywnie niezmienialne zasady Ustawy Zasadni-
czej Republiki Federalnej Niemiec (w:) Rozwazania o paristwie i prawie. Ksigga Jubileuszowa
Prof. J. Nowackiego. Katowice 1993, s. 210 i nast.

23. B. Bryde, Stationem, Entscheidungen und Beteiligte im Gesetzgebungsverfahren (w:) Parla-
mentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland. Praca zbiorowa pod red. H.
Schneider und W. Zeh. Berlin 1989, s. 871

24. Zapoczatkowat go F. Schifer (Der Bundesrat 1955), piszac o posredniej lub niebezposred-
stionowany i odrzucony przez wigkszoS¢ przedstawicieli niemieckiej doktryny ustrojowe;j.
Podkresla sig, Ze za tym stanowiskiem przemawia zaréwno obowiazek rzadu przestania projektu
do Parlamentu Federalnego, jak réwniez zakaz dokonywania w nim jakichkolwiek zmian. Por. K.
Reuter, op. cit., s. 147 i nast.

25. Ogdlne zestawienie materii prawodawczych wymagajacych bezwzglednej zgody RF zawie-
ra praca E. Friesenhahna: Die Rechtsentwicklung hinsichtlich der Zustimmungbedrftigkeit von Ge-
setzen und Verordnungen des Bundes (w:) Der Bundesrat als... op. cit., s. 262-264. Zestawienie to
nie uwzglednia réznego rodzaju innych aktéw normatywnych wymagajacych w kilku wypadkach
réwniez bezwzglednej zgody RF np. niektére regulaminy i ogdlne przepisy administracyjne.

26. W latach 1949 - 1993 takie przypadki mialy miejsce facznie 4 razy, natomiast 19 razy
zwotywano Komisje Mediacyjna z inicjatywy dwéch podmiotéw. Por. B. Bryde op. cit., s. 866.

27. Handbuch.., op. cit. s. 299.

28. Por. B. Schmidt-Bleibtreu, F. Klein, Kommentar zum Grundgesetz fiir dic Bundesrepublik
Deutschland. Wyd. 3 Neuwied - Berlin 1975, s. 965-966. Autorzy ograniczaja si¢ do stwierdzenia,
7e przepis ten od ustawy z 15 VII 1968 r., ktéra uregulowata problematyke przesiedlericéw pozo-
stal martwa litera.

29. W zwiazku z ratyfikacja traktatu z Maastricht o powotaniu Unii Europejskicj stan prawny
zaréwno rangi konstytucyjnej, jak i ustawodawczej oraz regulaminowej zostat dostosowany do no-
wych potrzeb. Dziatalno$¢ RF i Izby Europejskiej uzyskaty nie budzace watpliwosci podstawy pra-
wne nowela do Ustawy Zasadniczej z dnia 2 XI11 1993 r. (BGBI I S. 2086). Kwestie te wczesniej
podjeta ustawa z 121111993 r. o wspdlpracy Federacji i krajow w sprawach Unii Europejskiej
(BGBI1 I. S. 313).

30. K. Stern op. cit., s. 149.

31. Problem ten byl podejmowany zaréwno w kontekscie blokowania prac prawodawczych
przez posiadajaca wickszos¢ w RF opozycje chrzescijaiisko-demokratyczna, jak rowniez w zwigzku
z postgpowaniem ratyfikacyjnym w sprawie tzw. wschodnich uktadéw., w szczegdlnosci uktadow
Polska - RFN i ZSRR - RFN, co wiazato si¢ z kwestig akceptacji przez RFN zmian terytorial-
nych. W dyskusji operowano bardzo szerokim rozumieniem uprawnied RF w dziedzinie polityki
zagranicznej. Szeroko na ten temat pisze: H. Klein, Der Bundesrat der Bundesrepublik Deut-
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schland - die ,,zweite” Kammer. Archiv des offentlichen Rechts. Bd 108/1983, Heft 3, s. 329-370
s. 356 i nast.

32. Pretekstem do podjgcia tego zagadnienia byta skarga dwdch krajow, ktére zakwestionowaty
konstytucyjnos$¢ ustawy o ubezpieczeniach na staro$¢ jako wymagajacej zgody RF. Trybunat skar-
ge odrzucit i przy okazji w uzasadnieniu podjat problem charakteru RF. BVerf.GE 37, 363 (w:)
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd 1-83. Studien Auswahl. 5 Auflage. Hamburg
1991 s. 487 i nast.

33. K. Reuter, op. cit., s. 109 i nast.
34. E. Friesenhahn, op. cit. s. 252-276 passim.

35. K. von Beyme, Die Funktionen des Bundesrates. Ein Vergleich mit Zweikammernsystemen
im Ausland (w:) Der Bundesrat als.. op. cit., s. 366-393.

36. Idem s. 386

37. H.J. Vonderbeck, Der Bundesrat - ein Teil des Parlaments der Bundesrepublik Deut-
schland? Zur Bedeutung der parlamentarischen Representation. Meisenhaim 1964, s. 110. Autor pi-
sze o izbie drugiej szczegdlnego rodzaju.






Marian Grzybowski

DWUIZBOWOSC W PARLAMENTARYZMIE
PANSTW NORDYCKICH

1. Wprowadzenie

Wspélczesne parlamenty panstw nordyckich: Danii, Szwecji, Norwegii, Fin-
landii oraz Islandii, dadza si¢ podzieli¢ - ze wzgledu na swa organizacje wewng-
trzna - na dwie zasadnicze grupy.

Pierwsza grupe tworza parlamenty jednoizbowe wystepujace w klasycznej,
,»czystej” postaci. Naleza do niej: fifiska Eduskunta (od 1906 r.), durski Folke-
ting (od 1953 r.) oraz szwedzki Riksdag (od 1971 r.). Grup¢ druga stanowia par-
lamenty, ktére nie bedac zgromadzeniami dwuizbowymi, zaktadaja wewnetrzny
podziat swego sktadu - wybieranego na identycznych zasadach - na dwie czesci
o réznej liczebnosci 1 o zréznicowanym udziale w pracach parlamentarnych oraz
w podejmowaniu niektérych decyzji.

W parlamentach drugiej grupy: norweskim Stortingu, podzielonym na dwie
czesci (avdelinger): Lagting (1/4 deputowanych) i Odelsting (3/4 deputowanych)
oraz w islandzkim Althingu, podzielonym na Efri Deild (1/3 sktadu) i Nedri De-
ild (2/3 sktadu), o ich podziale wewnetrznym nie decydowaly wzgledy na ztozo-
na terytorialnie badZ narodowosSciowo strukture (czynnik federalizmu nie pojawit
sie w zadnym z wymienionych tu paristw).! Nie oddzialywala tez na zlozona
strukture parlamentu dazno$¢ do odzwierciedlania w poszczegélnych segmentach
jego skfadu zréznicowania stanowego, klasowego czy tez spoteczno-zawodowego
reprezentowanych spolecznosci narodowych. Wrecz przeciwnie, w przypadku
norweskiego Stortingu twdrcy konstytucji Krélestwa Norwegii z 1814 r., pragneli
potraktowac parlament jako jednolita reprezentacj¢ narodu norweskiego, wyraza-
jaca jego niepodzielna wolg¢ - w pewnej opozycji do zgromadzenia o strukturze
stanowej czy tez do zgromadzenia mieszczacego przedstawicieli poszczeg6lnych
prowincji.> Modyfikacji ulegl zatem pierwotny projekt uregulowania konstytucyj-
nego, autorstwa J.G. Adlera i Ch.M. Falsena, przewidujacy wyodrebnienie w ob-
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rebie zgromadzenia (Norges Riksforsamling) 19-osobowej ,,izby pierwszej’”’
(Lagmannstinget) o sze$cioletniej kadencji, reprezentujacej arystokracje i korzy-
stajacej z uprzywilejowan w obrebie kompetencji ustawodawczych, obok ,,izby
drugiej” - Odelstingu.® Ostatecznie Storting uzyskat strukture w zasadzie jednoiz-
bowa, aczkolwiek z zatozonym obowiazkowym, wewngtrznym podzialem na
Lagting (1/4 sktadu) i Odelsting (3/4 sktadu), dokonywanym na pierwszym po
wyborach posiedzeniu parlamentu, wedle jego wiasnego uznania.

Réwniez w islandzkim Althingu podzial na dwie cze¢sci: Efri Deild (1/3 depu-
towanych) i Nedri Deild (2/3 deputowanych) dokonywany jest - zgodnie z kon-
stytucja - poprzez wybér Efri Deild (petniacej niektére funkcje ,,izby wyzszej”)
uchwata podejmowana przez pelny sktad Althingu bezposrednio po wyborach.
Pozostate po wyborze Efri Deild 2/3 deputowanych tworzy skiad Nedri Deild,
spelniajac - w pewnym zakresie - funkcje izby nizszej. Podzial ten nie ma
wszakze charakteru zasadniczego. Efri Deild 1 Nedri Deild funkcjonuja w znacz-
nym zakresie wspdlnie, tworzac faktycznie zunifikowany parlament oraz podej-
mujac decyzje na plenarnym posiedzeniu petnego sktadu Althingu.’ Analogia do
struktury i zasad funkcjonowania norweskiego Stortingu nasuwa si¢ przeto sama
przez sie.

Wyrazna przewaga elementéw jednoizbowych w parlamentaryZmie wspot-
czesnych panstw nordyckich nie jest stanem wystgpujacym od zarania instytucji
parlamentarnych, funkcjonujacych w Europie Péinocnej. Postrzegana by¢ musi
raczej jako efekt dtugotrwalej, wrecz wielowiekowej ewolucji. Wtasciwoscia za-
chodzacych zmian strukturalnych i kompetencyjnych, ktére doprowadzity do
obecnie wystepujacej jednoizbowosci parlamentu (w Danii, Szwecji oraz - od za-
rania niepodlegtosci tego panstwa - w Finlandii),® badz tez do wspomnianej jed-
noizbowosci ztozonej (w przypadku Stortingu w Norwegii oraz Althingu w
Islandii) byto zréznicowanie tempa oraz kierunkéw ewolucji ustrojowej oraz za-
znaczenie si¢ specyfiki zmian ustroju parlamentu w kazdym z paristw nordyc-
kich. Zjawisko to wydaje si¢ by¢ godne podkreslenia zwilaszcza w sytuacji, gdy
aktualna unifikacja struktury parlamentu w obrgbie kazdej z wyréznionych kate-
gorii - tj. jednoizbowosci ,,czystej” (w przypadku Finlandii, Danii i Szwecji)
oraz jednoizbowosci ,,ztozonej”, dwusegmentowej (w przypadku parlamentéw
Norwegii i Islandii) - moglaby sugerowa¢ wystepowanie zbieznosSci réwniez w
odniesieniu do ewolucji struktury ciat parlamentarnych.’

Specyfika rozwojowa uzasadnia najprzéd krétkie przedstawienie zmian stru-
ktury parlamentu w tych parstwach regionu nordyckiego, ktére odeszly od
dwuizbowosci parlamentu, nastgpnie za$ charakterystyke ewolucji w kierunku
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jednoizbowosci. Dalsza czg§é rozwazan dotyczy tych elementéw funkcjonowania
norweskiego Stortingu i islandzkiego Althingu - jako parlamentéw o strukturze
wewnetrznie ztozonej - ktdre zblizaja je, czeSciowo, do modeli parlamentu
dwuizbowego.

2. Struktura parlamentu Szwecji: od parlamentu stanowego
poprzez dwuizbowos¢ ku jednoizbowosSci

2.1. Szwedzkie tradycje parlamentarne siggaja XV-ego stulecia. Zwyczajowo
za pierwowzdr parlamentu stanowego w Szwecji uznaje si¢ ogdélnokrajowe zgro-
madzenie stanowe, zwolane 13 I 1435 r. w Arboga. Do 1635 r. zgromadzenie
tego typu funkcjonowalto na zasadzie niepisanej tradycji ustrojowej. Zostalo ono
usankcjonowane w 1635 r. w Akcie o Formie Rzadu.®

Akt ten ulegl zastapieniu przez nowa regulacje ustrojowq, ustanowiona przez
zgromadzenie ustawodawcze w maju 1720 r. Przez ponad pét stulecia, do zama-
chu stanu dokonanego przez kréla Gustawa III w 1772 r., trwata w Szwecji ,,era
wolnosci”, charakteryzujaca si¢ ograniczeniem absolutyzmu monarszego, wzro-
stem politycznej samodzielnoSci parlamentu oraz zagwarantowaniem poszczeg6l-
nym stanom: duchowieristwu, szlachcie, mieszczanstwu oraz chtopom prawa do
posiadania politycznej reprezentacji parlamentarnej.”

W 1766 r. zasady Krélestwa Szwecji zostaly po raz pierwszy uregulowane w
nowym Akcie o Formie Rzadu. W nowej czterostanowej strukturze Riksdag uzy-
skal wigksza samodzielno$¢ w zakresie prowadzenia swych prac (przy zawezeniu
uprawniefi kréla do ingerowania obrad). Przyjeto tez zasade, iz do kompetencji
parlamentu nalezy dokonywanie zmian w ustawach zasadniczych (grundlagarna)
Krolestwa Szwecji. Do wprowadzania zmian wymagano wszakze jednomysinej
uchwaly w dwoéch nastepujacych po sobie kadencjach Riksdagu.!” Zamach stanu
Gustawa III spowodowal ograniczenie wplywoéw czterostanowego Riksdagu z
okresu ,.ery wolnoSci” i zahamowanie rozwoju instytucji parlamentarnych na ko-
rzy$¢ oSwieconego absolutyzmu monarszego.

Przeobrazenia okresu napoleoniskiego przyniosty z soba nowa dynastie (zapo-
czatkowang przez francuskiego marszatka, Jeana Baptiste Bernadotte’a) oraz no-
wa regulacje ustrojowo-konstytucyjna. Nowy Akt o Formie Rzadu (Regjering-
sformen), oparty na memoriale Hansa Jarty, usankcjonowat czteroczlonowa stru-
kturg parlamentu.!! Obejmowat on reprezentacje czterech ,.stanéw Krélestwa:
szlachty, duchowienstwa, mieszczan oraz chlopéw - wlascicieli gospodarstw. Nie
mieli swej reprezentacji robotnicy najemni, chtopi nie posiadajacy gruntéw oraz
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niektére kategorie wtlascicieli mniejszych zaktadéw przemystowych (zwlaszcza
tych, ktére powstaty po uksztaltowaniu si¢ reprezentacji stanéw).

Riksdag miat zbiera¢ si¢ od tej pory co najmniej raz na piec lat. Uchwatly po-
dejmowane byly przez poszczegélne stany obradujace osobno. Do waznosci
aktéw Riksdagu wystarczyto uchwalenie projektu przez trzy reprezentacje stano-
we. Jedynie zmiana ustaw zasadniczych wymagala akceptacji przez wszystkie
cztery stany.'? Rozbiezno§¢ intereséw stanowych, zréznicowanie liczebnosci i
znaczenia poszczegdlnych stanéw, posrednie uzaleznienie czesci szlachty i du-
chownych od biurokracji krélewskiej (w zwiazku z petnieniem funkcji urzedni-
czych, pochodzacych z nominacji krélewskiej), wzrost znaczenia grup ludnosci
nie posiadajacych reprezentacji w Riksdagu, wreszcie - ograniczona funkcjonal-
no$é czterostanowego parlamentu z punktu widzenia rosnacych zadafi prawodaw-
czych i kontrolnych - to zasadnicze przestanki narastajacego krytycyzmu.

Liberalizujaca opozycja wysungta (gléwnie na tamach periodykéw: ,,Anmar-
ken”, ,,Argus” i ,,Aftonbladet”) postulat odej$cia od stanowej struktury Riksdagu.
Pojawita si¢ nawet - w nawiazaniu do wzorca norweskiego Stortingu - propozy-
cja nadania mu postaci zgromadzenia jednoizbowego, z dwoma réwnorzednymi
oddziatami tworzonymi po wyborach, przy jednoczesnym obnizeniu cenzusu ma-
jatkowego."> W potowie lat 1850 - po uzyskaniu przewagi przez zwolennikéw
orientacji liberalnej - zadania poniechania czterostanowej struktury parlamentu
pojawily si¢ z nowym natezeniem. '

Kolejne reformy systemu wyborczego z lat: 1823, 1828, 1830, 1834 oraz
1862, przyczynity si¢ do erozji kryterium przynaleznosdci stanowej przy formo-
waniu izb Riksdagu. Nie usunely one jednak niespdjnosci intereséw poszczegdl-
nych ,,stanéw sejmujacych” ani tez nie zniwelowaly animozji pomigdzy nimi.
Animozje te naktadaly si¢ na rozbieznoSci stricte polityczne migdzy ugrupowa-
niami parlamentarnymi: konserwatystami (o przewadze Srodowisk arystokratycz-
no-urzedniczych), liberatami (zdominowanymi przez burzuazje miejska 1 wolne
zawody) oraz Parti¢ Agrariuszy, Lantmannapartict (reprezentujaca interesy wia-
Scicieli ziemskich).

Niehomogeniczny spolecznie i niespdjny politycznie Riksdag nie mogt aspiro-
waé do podporzadkowania sobie egzekutywy, za$§ krélowie i ich rzady wykorzy-
stywali rozbiezno$ci w parlamencie dla utrzymania szerokiego pola manewru w
kierowaniu biezacymi sprawami pafistwa 1 przy forsowaniu w rozbitym politycz-
nie Riksdagu swych propozycji ustawodawczych oraz budzetowych.!?
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Poglebiajacy si¢ dysonans pomiedzy struktura reprezentacji stanowej a rze-
czywistym ukladem grup spolecznych nasilit si¢ w poczatkach lat 1860-tych.
Utworzony w 1863 r. komitet reform parlamentu podjat kampani¢ propagandowa
na rzecz wprowadzenia dwuizbowosci Riksdagu.'®

Przeciwko reformie opowiadata si¢ wciaz wigkszo$¢ szlachty (obawiajacej sie
o utrat¢ wylacznosci reprezentowania intereséw swego stanu przez postéw szla-
checkich). Ambiwaletng postawe zajmowato duchowiefistwo. Za reforma optowa-
fa natomiast burzuazja miejska (liczaca na poszerzenie swych wplywéw) oraz
postowie chlopscy, a takze pracownicy najemni. Krél osobiscie reform nie po-
pieral, aczkolwiek zdawat sobie sprawe z koniecznosci uwzglednienia oddolnego
nacisku na jej przeprowadzenie.

O przyjeciu reformy zadecydowaly przeto wzgledy gtéwnie wewnetrzne.
Ubocznie zaznaczyt si¢ réwniez wpltyw analogicznych przeksztalcenn parlamentu
duriskiego, jak tez belgijskiego (od 1831 r.) oraz pruskiego (od 1850 r.) modelu
dwuizbowego. Zgoda na zastapienie reprezentacji stanowej przez parlament
dwuizbowy wynikata z dazen do zachowania pokoju spotecznego oraz do wyj-
$cia naprzeciw zapotrzebowaniu na funkcjonalne cialo przedstawicielskie, oparte
w rekrutacji swego skladu o kryteria terytorialne (reprezentacji poszczegdlnych
jednostek podziatu terytorialnego), a tym samym - reprezentacji wspolnot lokal-
nych ich mieszkaficéw.

Reforma, w wyniku ktérej miejsce reprezentacji czterech stanéw zajat dwuiz-
bowy Riksdag, wprowadzona zostata w 1866 r. z inicjatywy rzadu L. De Geera,
po blisko czteroletnich pracach przygotowawczych. Nadata ona Riksdagowi ce-
chy nowoczesnej, zgodnej z ideologia liberalno-burzuazyjna reprezentacji narodo-
wej. Podstawy nowego uformowania parlamentu, a zwlaszcza jego drugiej izby,
okreslita ustawa o ustroju samorzadu terytorialnego, uchwalona w 1862 r.
Uksztattowany przez ustawe z 1862 r. podzial terytorialny miat posta¢ dwusto-
pniowa. Obejmowal jednostki stopnia podstawowego: gminy (kommuner) miej-
skie i wiejskie oraz jednostki drugiego (ponadpodstawowego) szczebla - okregi
(lian)."7

Ustawa uregulowata strukture przedstawicielskich gremiéw samorzadowych w
gminach oraz w okregach. W gminach organami tymi byty rady (zgromadzenia)
gminne. W okrggach organami o funkcjach przedstawicielskich pozostawaly
zgromadzenia okrggowe - landstingi. Ich przewodniczacych mianowal wprawdzie
krél (co ograniczalo element przedstawicielstwa ludnosci), natomiast pozostali
cztonkowie pochodzili z wyboréw, ograniczonych (co do grona tak wybieraja-
cych jak i1 wybieranych) szeregiem cenzuséw. NowoScia byta rezygnacja ze sto-
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sowania kryteriéw przynaleznosci stanowej;!® zastepowaly je natomiast - zgodnie
z postepujacym rozwojem systemu kapitalistycznego - kryteria majatkowe.

Wymogi posiadania nieruchomosci badZ osiagania relatywnie wysokiego, ro-
cznego opodatkowanego dochodu sprawiaty, iz tylko nieco ponad 6 tys. obywa-
teli Szwecji (ptci mgskiej) spelnialo pod koniec lat 1860-tych wymogi
wybieralnosci do izby pierwszej Riksdagu. W gronie tych oséb najliczniej repre-
zentowana grupa spoteczna byli wilasciciele majatkéw ziemskich. Kolejne grupy
tworzyli przedsigbiorcy oraz wyzsi urzednicy, zatrudnieni i zamieszkali przewaz-
nie w Sztokholmie badZ w stolicach okrggéw (prowincji).19

Akt o Riksdagu z 1866 r. powiazal kreowanie izby pierwszej (wyzszej) parla-
mentu szwedzkiego ze struktura organdéw samorzadowych. Przekazat prawo wy-
boru cztonkéw tej izby w gestic zgromadzeni okregowych (landstingéw) oraz
zréwnanych z nimi rad miejskich Sztokholmu i Goteborga, wylaniajacych spe-
cjalne kolegia elektoréw. Powiazanie to rzutowato posrednio na strukture zaple-
cza socjalnego izby pierwszej. W swym przekroju socjalnym izba pierwsza
Riksdagu byta - dzigki ograniczeniom cenzusowym oraz z racji skladu socjalne-
go cial wybierajacych (landstingéw oraz rad Sztokholmu i Géteborga) - cialem
raczej elitarnym. W jej pierwszym po reformie z 1866 r. skfadzie, obejmujacym
125 cztonkéw, zasiadaty 42 osoby z tytutem ksigcia lub barona, 36 dalszych de-
putowanych pochodzenia szlacheckiego, 37 cztonkéw o pochodzeniu nieszlachec-
kim (w tym 6-ciu mieszczan i 4-ech duchownych protestanckich). Ponad 1/3
sktadu stanowili wielcy wlasciciele ziemscy, 2/5 za$ urzednicy i funkcjonariusze
aparatu paristwowego.?’

Reformy systemu wyborczego (w tym zwlaszcza jego zmiana przeprowadzo-
na w 1909 r.) spowodowaly modyfikacje sktadu socjalnego izby pierwszej.
Zwigkszeniu ulegta liczba deputowanych bedacych prawnikami, dziennikarzami,
drobnymi przedsigbiorcami oraz wtlascicielami farm rodzinnych. Nadal wszakze
wigkszo$¢ cztonkéw ,,izby pierwszej’’ (forstakammeren) rekrutowala si¢ ze Sro-
dowisk ziemianskich, z bogatej i $redniej burzuazji oraz z wolnych zawodéw in-
teligenckich.

W 1894 r. liczba deputowanych izby pierwszej (forstakammeren) wzrosta do
150. Wybér deputowanych tej izby dokonywany byt posrednio, tj. przez kolegia
elektorskie, formowane przez zgromadzenia okrggowe (landstingi) oraz rady
miast Sztokholmu i Goteborga®! na dhugi, siegajacy 9-ciu lat okres. Wyboru do-
konywano w czasie roznym dla poszczegélnych cztonkéw. Od rzadkosci nalezat
jednoczesny wybér dwu lub trzech deputowanych.
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Okoliczno$¢ ta, sprzyjajaca ciaglodci personalnej, utrudnita zarazem dokony-
wanie przez wyborcéw catoSciowej oceny funkcjonowania ,,izby pierwszej”. Nie
sprzyjato to egzekwowaniu odpowiedzialnoSci politycznej izby wobec wyborcow
czy tez wobec wybierajacych jej sktad gremiéw samorzadu terytorialnego. Dhugi
okres kadencji poszczegélnych deputowanych immunizowat ich na oddziatywa-
nie biezacych presji politycznych. Brak powinnosci zamieszkiwania w okregach,
skad kandydowali do ,,izby pierwszej”, sprzyjal nadreprezentacji mieszkaicow
stolecznego Sztokholmu przy utrzymywaniu luZznych kontaktéw z reprezentowa-
nym okregiem. Z czasem kryterium powigzania z okrggiem kandydowania stato
si¢ czynnikiem zwigkszajacym szanse wyborcze ubiegajacych si¢ o mandat depu-
towanych.

Izba druga (andra kammaren), w odréznieniu od pierwszej, pochodzita z wy-
boréw dokonywanych poczatkowo wedle zasady wigkszo$ciowe] w jednomanda-
towych okregach wyborczych.?? Stosowane w XIX w. cenzusy majatkowe byty,
w odniesieniu do wyboru ,,izby drugiej”, nizsze w poréwnaniu z ,,izba pier-
wsza”: cenzus wartoSci posiadanej nieruchomosci - kilkadziesiat razy, cenzus
uzyskiwania opodatkowanego dochodu - pigciokrotnie.

Liczba deputowanych do ,,izby drugiej” (nizszej) ulegata zmianie. Bezposred-
nio po reformie 1866 r. siggata ona 190-ciu, z czego 55 mandatéw przypadato w
udziale okregom miejskim, za$§ az 135 (blisko 2/3) - okrggom wiejskim. Z bie-
giem czasu liczebnos$¢ izby drugiej wzrastala, np. w 1894 r. siegata ona 230 de-
putowanych (z tego 150 wybieranych w okrggach wiejskich). W okregach
miejskich wybory mialy w zasadzie charakter bezposredni. W okregach wiej-
skich przyjeto zrazu zasad¢ wyboru posSredniego (poprzez elektoréw), ktéra za-
stgpowano stopniowo wyborami bezpoSrednimi. Prawa wyborcze przystugiwaty
mezczyznom spefniajacym wymogi cenzuséw majatkowych, zamieszkatym w
okregu wyborczym.?? Deputowanych do izby nizszej wybierano w réznych ter-
minach, indywidualnie, w poszczegdlnych okregach (jedynie w duzych miastach
wystepowaly przypadki jednoczesnego obsadzania kilku mandatéw).>* Frekwen-
cja wyborcza nie nalezata do imponujacych; do 1887 r. uczestnictwo w glosowa-
niu wahato si¢ w granicach 19-25% ogétu uprawnionych >

Wybory wigkszos$ciowe ,,izby drugiej” ustapily miejsca w latach 1909-1919
zasadzie proporcjonalnosci. Stanowita ona zatozenie reformy wyborczej 7 1919
roku. Zasada ta bardziej odpowiadata potrzebom w warunkach politycznego
zréznicowania elektoratu, w zwiazku z okrzepnigciem nowych partii politycz-
nych, w tym: partii socjaldemokratycznej. Sugestie ustanowienia systemu zblizo-
nego do brytyjskiego wzorca jednomandatowych okregéw wyborczych, przy
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zastosowaniu bezpoSrednich wyboréw wigkszoSciowych, zostaty odrzucone pod
naciskiem partii socjaldemokratycznej i pomniejszych ugrupowarn. Obnizenie
cenzusé6w w wyborach komunalnych stworzylo nowym partiom szanse zdobycia
wplywéw w posrednio wybieranej ,,izbie pierwszej”. Stopniowym przeksztatce-
niom ulegat sktad socjalny parlamentu, giéwnie ,,izby drugiej”. Wzrosta liczba
farmeréw, przedstawicieli przemystu, handlu, wolnych zawodéw. Po 1900 r. po-
jawili si¢ pierwsi robotnicy i dziatacze zwiazkowi.

Zachowujac poSredni wybodr ,,izby pierwszej” reforma z 1919 r. przyniosta z
soba oparcie formowania ,,izby drugiej” na zasadzie wyboru powszechnego (dla
mezczyzn od 21-go roku zycia) i bezpoSredniego. W toku reform z lat 1921-
1922 prawo wybierania uzyskaly takze kobiety.?® Jednoczesnie z przyznaniem
prawa wyborczego kobietom podniesiona zostala - do 27 lat - granica wieku dla
cztonkéw kolegiow elektorskich (stadsfullmaktiger), dokonujacych wyboru ,,izby
pierwszej”’;?’ jego ponowne obnizenie do 23 lat nastapito dopiero w 1937 r. Do
1933 utrzymywany zostat cenzus majatkowy dotyczacy kandydujacych w sktad
izby wyzszej,?® do 1953 r. natomiast - wysoka granica wiekowa: 35 lat dla ubie-
gajacych si¢ o uzyskanie w niej mandatu.?’ Ogélna granica wieku wyborczego
(przy prawie wybierania) pozostala relatywnie wysoka - na poziomie najpierw
25, a nastgpnie 23 lat; po reformie z 1945 roku obnizono ja do 21. W 1969 r.
granica ta obniZzona zostata po raz kolejny do lat 20, za§ w 1974 r. - juz po za-
stapieniu dwuizbowego Riksdagu struktura jednoizbowa - do lat 18.3* Kadencja
,»izby drugiej”, poczatkowo zakre§lona na okres 4 lat, a nastgpnie ograniczona
do lat trzech (co zwigkszato czgstotliwo$¢ kontroli wyborcéw w stosunku do re-
prezentowania ich intereséw przez deputowanych tejze izby), byta znacznie krot-
sza od czasokresu petnomocnictw ,,izby pierwszej”, nawet po jego skréceniu z 9
do 8 Ilat.

Ustabilizowanie, od 1917 r., zasady politycznej odpowiedzialnosci rzadu
przed parlamentem zbiegto si¢ w czasie z reforma parlamentarna 1919 r., demo-
kratyzujaca dostgp do Riksdagu, zwlaszcza do jego ,,izby drugiej”, a nadto
sprzyjajaca zmianie sktadu ,,izby pierwszej” na mniej elitarny.

Zasadnicze cechy funkcjonowania szwedzkiego systemu dwuizbowego,
uksztattowane w nastepstwie reform z 1866 r., zachowaly swa aktualno$¢ az do
polowy XX w. Do trwatych zalozen systemu aspirowaty zwtaszcza trzy podsta-

wowe reguly ustrojowe:

- wybieralno$¢ (jakkolwiek odmiennie realizowana) cztonkéw obu izb,
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- zréznicowanie genezy i charakteru petnomocnictw czlonkéw kazdej z
dwdéch izb parlamentu,

- zasada réwnego wplywu ,,pierwszej” i ,,drugiej” izby na tre$¢ aktéw (decy-
zji) podejmowanych przez parlament.

Rola ,,izby pierwszej” pojmowana byta w kategoriach ,,izby refleksji” zabez-
pieczajacej przed podejmowaniem uchwal zdominowanych przez doraZnie poj-
mowany interes, nadto w kategoriach ,,izby powstrzymywania i oporu”, w
zwiazku ze sktadem socjalnym, wynikajacym z oddzialywania cenzuséw majat-
kowych, wysokiej granicy wieku wyborczego oraz posrednio$ci wyboru. Fun-
kcjonowanie tej izby sprzyja¢ miato ochronie status quo shizac, wedle L. De
Geera, ,,zabezpieczaniu glosu wiedzy i zamoznosci”.’! Ciaglosci reprezentaciji
parlamentarnej odpowiada¢ miat tez system ,.kroczacej w czasie” obsady sktadu
izby pierwszej. Co rok mialy wygasa¢ mandaty 1/8 skladu tej izby; tej samej li-
czby dotyczyly rokrocznie wybory uzupetniajace.

Réwnorzedno$¢ uprawnien prawodawczych obu izb oraz ,,powstrzymujaca”
rola izby pierwszej stanowily - od poczatkéw XX stulecia - obiekt krytycznych
opinii o strukturze Riksdagu i o zasadach jego dzialania. Pojawity si¢ propozycje
zredukowania kompetencji izby pierwszej do zakresu poréwnywalnego z posia-
danym przez brytyjska Izbe Lordéw (po reformie parlamentarnej z 1911 r.).> W
nastgpstwie zmiany systemu (systemskifte) w kierunku formuly rzadéw parla-
mentarnych (od 1917 r.)* polityczny skfad izby ,pierwszej” przestat odgrywac
rolg czynnika decydujacego o profilu, odpowiedzialnosci politycznej i trwatosci
rzadu. Monopol w tym wzgledzie przejeta ,,izba druga”. Mniej powszechne byty
natomiast postulaty ograniczenia kompetencji budzetowych ,,izby pierwszej” (jej
,wladzy finansowe;j”, finansmakten).**

Modyfikacje uregulowan konstytucyjnych i wyborczych, dokonane zwlaszcza
w okresie przesilenia politycznego lat 1917-1919, doprowadzity do pomniejsze-
nia dystansu spotecznego, dzielacego ,,izb¢ pierwsza”’, nazywana niekiedy z
przekasem ,,izba dzentelmenéw”, od drugiej izby Riksdagu, zdominowanej przez
nizsze warstwy spofeczne. UsciSleniu ulegly wiezy laczace deputowanych izby
pierwszej z ich okrggami wyborczymi. W efekcie krytyka dwuizbowego Riksda-
gu, dotychczas intensywna w Srodowiskach liberalnych, ulegta wyciszeniu. Role
gléwnych adwersarzy jej utrzymania przejeli socjaldemokraci.’® Z chwila jednak,
gdy system wyboréw uzupetniajacych do izby pierwszej, obejmujacych corocznie
1/8 deputowanych, poczat sprzyja¢ socjaldemokratom, réwniez i oni ztagodzili
zastrzezenia dotyczace dwuizbowoS$ci parlamentu.

221



2.2. Procedura podejmowania decyzji (ustaw i uchwatl) przez izby Riksdagu
zasadzala sie na réwnorzednym wplywie kazdej z izb.3® W praktyce, wobec
mniejszej liczebnosci izby pierwszej oraz sltabszego uzaleznienia od wyborcow,
debaty w izbie pierwszej charakteryzowaly si¢ bardziej pragmatycznym podej-
Scien, stabszym oddzialywaniem dyscypliny partyjnej i kryteriéw par excellence
politycznych, nadto za$ - zlagodzeniem tonu polemiki i wolniejszym tempem
prac (mimo mniejszej czestotliwosci posiedzeri).’” Faktyczny wplyw izby pier-
wszej sprowadzat si¢ przewaznie do poszukiwania swoistego equilibrium w od-
niesieniu do propozycji ustawodawczych wzbudzajacych kontrowersje spoteczne
czy tez Srodowiskowe. W przypadku sprzecznoS$ci stanowisk izb podczas rozpa-
trywania konkretnych przedtozen praktyka szwedzka uksztaltowata dwie odmiany
modus procedendi.®® Pierwsza byto powolywanie komisji wspélnych obu izb, na
zasadzie parytetu. Przewaga liczebna izby drugiej nad pierwsza sprawiata wszak-
ze, iz czlonkowie izby pierwszej rzadziej (w sensie statystycznym) uczestniczyli
w pracach komisji wspélnych. Drugim zabiegiem proceduralnym byto odwoty-
wanie si¢ do glosowania tacznego. W glosowaniu takim liczebniejsza izba druga
korzysta¢ mogta de facto ze swej przewagi.*’

Funkcjonowanie izby pierwszej wprowadzato do Riksdagu element kontynu-
acji w sensie politycznym oraz personalnym. Dziewigcio - a potem siedmioletnia
kadencja deputowanych, uzaleznienie ich wyboru od skfadu rad okrggowych
(landstingéw) oraz rad miejskich, odnawiajacych swoje sktady co cztery lata
sprawialy, ze caloSciowo przetasowanie polityczne w organach samorzadowych
,-odktadaly si¢” na strukturze Riksdagu w okresach dwunastoletnich. Ich uzewne-
trznienie bylo rozlozone na caty ten okres. W rezultacie dwuizbowos¢ postrzega-
na byta jako czynnik stabilizujacy dziafania legislatywy w systemie ustrojowym.

Za okres sprawnego funkcjonowania dwuizbowego Riksdagu uznawane sa:
dekada lat 1920. oraz lata ,,narodowej koalicji” pigciu partii szwedzkich w okre-
sie II wojny Swiatowej (1939-1945). W pierwszym z wyr6znionych okreséw
sposréd cztonkéw izby pierwszej rekrutowali si¢ czestokroé czotowi politycy
Krélestwa Szwecji, w tym premierzy (Carl G. Ekman, Ernst Trygger czy Rikard
Sandler). W okresie péZniejszym znaczenie izby pierwszej poczeto maleé, w wy-
niku czego nastapilo przeniesienie uwagi politykéw na druga izbe.*

Wprowadzenie wyboréw proporcjonalnych i - w przypadku izby drugiej -
bezposrednich, skutkowato unifikacja proporcji wptywu partyjnych ugrupowan
parlamentarnych (uprzednio wykazujacych réznice w kazdej z izb). Wspdlne klu-
by parlamentarne pojawily si¢ pézniej; jako ostatni decyzje o pofaczeniu - w
jedna - frakcji parlamentarnych w obu izbach w 1935 r. podjeli konserwatysci.
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Unifikacja reprezentacji poszczegdlnych stronnictw w obu izbach Riksdagu
oraz zanik zr6znicowar spotecznych dzielacych izby, nie przekreslity zamystu
kolejnej reorganizacji parlamentu. Po przeprowadzeniu zmian w systemie wybor-
czym (polegajacych na zastapieniu metody d’Hondta zmodyfikowana wersja me-
tody Sainte-Lague, z liczba 1,4 jako pierwszym dzielnikiem)*! rzad postanowit -
w 1954 r. - powota¢ specjalna komisje konstytucyjna celem rozwazenia zmian w
ustawie zasadnicze;j.

Wsréd zagadnien wzbudzajacych kontrowersje tak w skladzie tejze komisji
jak i poza jej ramami, znalazta si¢ kwestia zachowania dwuizbowej struktury Ri-
ksdagu oraz - przy ewentualnym jej pozostawieniu - kwestia utrzymania posred-
niego i sukcesywnego wyboru czlonkéw izby pierwszej. Paradoksem stal sig
fakt, iz partia socjaldemokratyczna - uprzednio krytyczna wobec izby pierwszej
(i dwuizbowosci w ogéle) - wykazata zaintcresowanie jej zachowaniem.*> Zmia-
na socjalnego zaplecza izby pierwszej (odejScie od krggéw arystokratyczno-zie-
mianskich i urzedniczej elity politycznej w kierunku liberalnej burzuazji miej-
skiej, a nastepnie Srodowisk pracy, reprezentowanych gtéwnie przez parlamenta-
rzystow o proweniencji socjaldemokratycznej) spowodowata pomniejszenie roli
izby jako gwaranta spolecznego status quo. Powolanie przez partie polityczne
wspélnych wiladz reprezentacji parlamentarnej w obu izbach jak tez poszerzenie
wpltywu komisji wspélnych obu izb na ksztaltowanie - zgodnie ze stosowana
procedura - kompromisowych wersji aktéw i1 decyzji parlamentu przyczynito si¢
do zmniejszenia dystansu pomigdzy izbami. Niwelacji uleglty réznice kwalifikacji
parlamentarnych i do§wiadczenia w dzialalnoSci publicznej migdzy deputowany-

~mi izby pierwszej i drugiej. Zanikla przewaga charakteryzujaca cztonkéw izby
pierwszej. Utrzymane zostalo natomiast zréznicowanie czasu trwania petnomoc-
nictw deputowanych izby pierwszej (wybieranych na okres 8 lat) i kadencji izby
drugiej (po reformie z 1866 r. tylko dwuletniej, nastepnie za$ wydluzonej do lat
trzech). Izba pierwsza pozostawata nadal nos$nikiem ciagtosci polityczno-ustrojo-
wej. Byla tez, z racji poSredniodci wyboréw, bardziej odporna na zmiany nastro-
jow politycznych elektoratu.

2.3. Debata nad potrzeba przeprowadzenia kompleksowej reformy konstytu-
cyjnej rozpoczeta w latach 1952-1954 1 kontynuowana na forum komisji konsty-
tucyjnej dziatajacej od 1954 r. pod przewodnictwem R. Sandlera,*® przyjeta -
jako zatozenie - usankcjonowanie zasady rzadéw parlamentarnych. W 1958 r.
komisja ta proklamowata zamiar opracowania nowego Aktu o Formie Rzadu
oraz - w formie odrgbnej ustawy - nowego Aktu o Parlamencie.
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W debacie konstytucyjnej gléwna oponentka dwuizbowosci Riksdagu okazata
sic Partia Liberalna (Folkpartiet), z Bertilem Ohlinem, znanym ekonomista, na
czele. Partia ta postawita sobie - jako cel - likwidacje izby pierwszej. Wsparcie
dla kampanii liberatéw stanowily m.in. argumenty wysunigte przez przeciwnikéw
dwuizbowosci w duriskiej debacie konstytucyjnej, poprzedzajacej ustanowienie
nowej konstytucji Danii z 5 czerwca 1953 r. (w wyniku ktérej dwuizbowy doty-
chczas parlament duriski uzyskat strukture jednoizbowa).

W toku prac nad koricowym raportem komisji konstytucyjnej opinie jej czton-
kéw dotyczace struktury parlamentu pozostaly zréznicowane. Po ogloszeniu ra-
portu dwa czotowe (obok Partii Liberalnej) ugrupowania niesocjalistyczne:
Umiarkowana Partia Koalicyjna (konserwaty$ci) oraz Partia Centrum (dawny
Zwiazek Chlopski) ustosunkowaty si¢ do dwuizbowosci Riksdagu w sposéb po-
zytywny. Ich argumentacja, niejednolita zreszta, okazala si¢ wszakze malo skute-
czna.

W dyskusji przewazyly ostatecznie racje podnoszone przez liberatéw i ich
przywddce, Bertila Ohlina. Koronnym argumentem stala si¢ teza o potrzebie
gwarantowania obywatelom Szwecji mozliwosci bezpoSredniego wyboru repre-
zentantow oraz - w warunkach systemu parlamentarnego - uksztaltowania w jed-
nym glosowaniu wigkszosci parlamentarnej, profilu politycznego rzadu oraz
polityki paristwa preferowanej przez wigkszosS¢ elektoratu.

W toku debaty konstytucyjnej pojawily si¢ rowniez argumenty zmierzajace w
przeciwnym kierunku. Na forum komisji ds. aktéw konstytucyjnych, powotanej
przez socjaldemokratyczny rzad T. Erlandera (a kierowanej przez Valtera Ama-
na) sformutowany zostat poglad, iz poSredni wybdr czlonkéw izby pierwszej -
przy jej zachowaniu - moéglby shuzy¢ umacnianiu wigzi migdzy spotecznosciami
lokalnymi i ich organami samorzadowymi (radami okrggéw) a Riksdagiem jako
organem ogélnopanstwowym. W tym kontekScie rozwazany byt np. postulat
ujednolicenia kadencji parlamentu (jego ewentualnych dwéch izb) oraz przedsta-
wicielskich organéw samcrzadowych. W charakterze rozwiazania alternatywnego
pojawil si¢ tez pomyst sukcesywnego odnawiania czgsci skiadu izby pierwszej
przy okazji wyboréw do przedstawicielstw samorzadowych stopnia okrggowe-

g0 45

Ostateczna propozycja komisji ds. aktow konstytucyjnych byta wszak nieko-
rzystna dla dwuizbowos$ci Riksdagu. Propozycje zakladajace zastgpienie dwoch
izb: pierwszej 1 drugiej, ztozonych odpowiednio z 151 1 231 deputowanych,
przez jednolite, 350-osobowe gremium przedstawicieli pochodzacych z bezpo-
Srednich wyboréw proporcjonalnych (przy zastosowaniu zmodyfikowanej wersji
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metody Sainte-Lague), zostaly ogloszone w 1967 r. Byly one nastgpnie zaapro-
bowane przez socjaldemokratyczny rzad T. Erlandera, a - w 1968 r. - przez par-
lament. W tym tez czasie staly si¢ elementem obowiazujacego systemu ustrojo-
wego.*® Kolejne wybory parlamentarne w 1968 i w 1970 r. odbyly sie zatem juz
z uwzglednieniem nowej, jednoizbowej postaci parlamentu.*’

W toku prac nad ostateczna wersja reformy konstytucyjnej, skupionej na
uksztattowaniu struktury parlamentu, odrzucone tez zostaly (na przetomie 1968 i
1969 r.) sugestie dotyczace powyborczego podziatu Riksdagu na dwie czesci
sktadowe, w nawiazaniu do wzorca norweskiego (z podzialem Stortingu na Lag-
ting oraz Odelsting) czy tez islandzkiego (polegajacego na wyodrebnieniu w ob-
rebie Althingu dwu wewnetrznych gremiéw: Efri Deild oraz Nedri Deild).*

24. W efekcie reformy z 1969 r. dwuizbowos$¢ szwedzkiego Riksdagu prze-
szta wigc do historii. Miejsce 382-osobowego, podzielonego na dwie izby zgro-
madzenia, zajeta 350-osobowa*’ legislatura kreowana w wyborach bezposrednich
i proporcjonalnych (310 deputowanych wybiera¢ zamierzano w 28 wielomanda-
towych okregach wyborczych, 40 za$ - w drodze obsady 40 mandatéw wyréw-
nawczych, dzielonych w skali pafstwa pomigdzy listy partyjne wedlug zasady
najwigkszych reszt gloséw niewykorzystanych przy podziale mandatéw dokony-
wanym na poziomie okregdw). W podziale mandatéw uczestniczyty listy, ktdre
zdotaly uzyska¢ minimum 4% gloséw waznych w skali paristwa badZ co naj-
mniej 12% gloséw w danym okregu wyborczym. Zachowana zostata - w odnie-
sieniu do repartycji mandatéw - metoda Sainte-Lague z liczba 1,4 jako
pierwszym dzielnikiem wyborczym.>

Pdzniejsza, catosciowa reforma konstytucyjna, przeprowadzona ostatecznie w
1974 r. (z moca obowiazywania od 1 I 1975 r.) utrzymata jednoizbowos$¢ Riks-
dagu oraz oparcie wyboru deputowanych na zatozeniach bezposrednio$ci wyboru
1 proporcjonalnosdci. Uzupetnieniem zasad wprowadzonych w 1969 r. byto nato-
miast konstytucyjne zobowigzanie parlamentu do rozpoczynania prac w ciagu 15
dni od dnia wyboréw, a takze - pomniejszenie iloSci deputowanych z 350 do
nieparzystej liczby 349 dla uniknigcia prawdopodobienistwa réwnego roztozenia
glosow ,,za” oraz ,,przeciw” (redukcji do 39 ulegta zatem liczba mandatéw ,,wy-
réwnawczych”).

Nowa struktura Riksdagu, utrwalona w Akcie o Formie Rzadu z 1974 r. oraz
w uchwalonym w formie ustawy Akcie o Riksdagu (Riksdagsordningen) z 1974 r.
(zmodyfikowanym ustawa z dnia 21 grudnia 1988 r. i pdZniejszymi nowelizacja-
mi czastkowymi)’! nie zadowolita w petni szwedzkich partii politycznych. Za-
strzezenia ze strony partii dotycza zwthaszcza braku tacznika pomigdzy lokalnymi
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przedstawicielstwami samorzadowymi a Riksdagiem oraz zbiegania si¢ w czasie
kampanii wyborczych do parlamentu i do rad lokalnych. Réwnowaga wplywow
partii lewicowych i niesocjalistycznych utrudnia tez - w kategoriach politycznych
- uzyskiwanie stabilnej wigkszosci. Zwigksza tym samym prawdopodobienistwo
rozwiazania Riksdagu i wyboréw przedterminowych. Rodzi to swoista tgsknotg
za instrumnentami ciagtosci parlamentarnej, co bywa interpretowane jako sui ge-
neris nostalgia wobec tradycji izby pierwsze;j.

Tym niemniej, nawrét do parlamentu dwuizbowego nie wydaje si¢ by¢ pra-
wdopodobny. Postulat tej tresci nie zglasza zadna liczaca si¢ w Szwecji sita poli-
tyczna. Jak zauwaza T. Bjerkeén: ,jakkolwiek... likwidacja izby wyzszej w 1969 r.
mogta by¢ interpretowana jako odpowiadajaca uktadowi sit i regut gry politycz-
nej w okresie dokonywania reformy, to instytucja tej izby uchodzi¢ moze za te,

ktéra na trwale utracita w Szwecji swoja racje bytu’’.>

3. Dwuizbowos¢ parlamentu w Danii

3.1. Ewolucja duniskiego parlamentu - w zakresie ksztaltowania si¢ jego stru-
ktury - wykazuje liczne analogie z rozwojem szwedzkiego Riksdagu. Okolicz-
no$¢ ta uzasadnia skupienie uwagi tylko na tych aspektach ksztattowania sig
struktury legislatur duniskiej, ktére sa charakterystyczne dla tego paristwa badz
tez istotnie odbiegaja od modelu szwedzkiego.

Tradycje dunskiego parlamentaryzmu nawiazuja do rycerskich tingow w okre-
sie wezesnego Sredniowiecza, kiedy zgromadzenia te decydowaly o wojnie i po-
koju oraz obieraly wodzéw na czas wojny. Z czasem wyksztalcity sie tingi
trzech obszaréw terytorialnych: Skanii (Skane), Zelandii oraz Jutlandii, zwane
landstingami. Z chwila konsolidacji wtadzy krdlewskiej oraz zjednoczenia lan-
déw (w czasach Waldemara Zwyciezcy, 1202-1241) znaczenie landstingéw,
zwhaszcza przy wyborze kréla, ulegto ograniczeniu.® Ustanowiona w 1282 r.
»Wielka Karta” (handfoesting) przewidywata odbywanie corocznych zgromadzen
ogblnokrajowych, zwanych Danehof. Wkrétce zastapily one instytucje landstin-
géw. Pod koniec XIV stulecia ranga Danehofu zmalata na korzy$¢ wezszego
gremium - Rady Krélestwa, ztozonej z przedstawicieli arystokracji, bogatego ry-
cerstwa oraz kleru. Od 1320 r. obowigzywala zasada, iz po koronacji krolowie
sktadali przyrzeczenie, ze przy podejmowaniu waznych decyzji panstwowych be-
da zasiggali opinii Rady Krdlestwa.

W 1536 r. kré] Christian III, poszukujac oparcia dla polityki przeciwstawiaja-
cej si¢ interesom arystokracji rodowej, zwotat do Kopenhagi ogélnonarodowe
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zgromadzenie blisko 1200 przedstawicieli rycerstwa, mieszczan, duchowieristwa
oraz chlopéw. Zgromadzenie to, zwane Rigsdagiem, opowiedzialo si¢ przeciw
dominacji duchowieristwa katolickiego, za przyjeciem luteranizmu oraz za obje-
ciem przez kréla zwierzchnictwa nad duriskim (paristwowym) Kosciolem luteran-
skim. Przedstawiciele duchowiefistwa katolickiego pozostawieni zostali poza
sktadem Rigsdagu. Akt krélewski (Kongeloven) z 1665 r., wydany przez Fryde-
ryka III w odpowiedzi na sprzeciw Rigsdagu wobec zadari podatkowych krdla,
istotnie ograniczyl wptyw Rigsdagu. Zaktadal przy tym koncentracje w reku kré-
la wiadzy nad panstwem i koSciolem. Dania weszta w okres absolutyzmu.

Poczatki ograniczenia wladzy monarszej przypadaty na lata trzydzieste XIX w.;
wéwczas opinia publiczna wymusita na Fryderyku VI powotanie doradczych
zgromadzen okrggowych (staenderforsamlinger). Powolane zostaly cztery tego ty-
pu zgromadzenia okrggowe (prowincjonalne) - dla obszaru Wysp Duriskich,
Szlezwiku oraz Holsztyna.>* W 1838 r. zgromadzenia okregowe wystapity do
kréla o polaczenie ich w zgromadzenie ogélnokrajowe. Zadanie to spotkato sie
jednak z odmowa.

Nowoczesny parlament pojawit si¢ w systemie ustrojowym Danii wraz z usta-
wa wyborcza z 1848 r. W parlamencie tym krél mianowat 1/4 jego cztonkdw,
3/4 natomiast pochodzito z wyboru dokonywanego przez obywateli ptci meskie;j
powyzej 30 lat (z wyjatkiem stuzacych). Nastapito przy tym zblizenie posiadaczy
ziemskich, bogatej burzuazji i wyzszych warstw urzedniczych, czemu towarzy-
szyl wzrost poczucia odrgbnosci intereséw chtopskich.

Postulowana przez S§rodowiska liberalne oraz farmerskie duriska konstytucja
pisana z dnia 5 czerwca 1849 r. dokonata tréjpodziatu funkcji wtadczych. Wia-
dza ustawodawcza spoczeta w gestii kréla oraz Rigsdagu.

Parlament (Rigsdag) uzyskat w konstytucji z dnia 5 czerwca 1849 r. strukture
dwuizbowa.> Obejmowal izbg pierwsza (wyzsza), okreSlang jako Landsting (Iz-
ba Okregéw) oraz izbg druga (nizsza), okreSlona jako Folketing (Izba Ludowa).
Prawo wyborcze przy pierwszych wyborach zachowali obywatele (niezalezni ma-
jatkowo) od lat 30-tu.

Uprawnienia obu izb zostaly zréwnane wzgledem siebie. Landsting i Folke-
ting réznity si¢ natomiast swoim sktadem i sposobami jego kreowania. Cztonko-
wie Folketingu wybierani byli bezposrednio na kadencj¢ 3-letnia (prawo
wybieralnosci przystugiwato mezczyznom, ktérzy ukoriczyli 25 lat). Landsting
pochodzit z wyboréw posrednich dokonywanych poprzez okregowe gremia
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przedstawicielskie. Kadencja cztonkéw Landstingu trwata 8 lat; co 4 lata naste-
powata sukcesywna odnowa petnomocnictw 1/2 sktadu Landstingu. W wyniku
p6zniejszej reformy konstytucyjnej z lipca 1866 r. zasady powotywania Landstin-
gu ulegly uwstecznieniu. Krél otrzymat bowiem prawo mianowania 12 sposréd
66 jego cztonkéw; podniesiony tez zostal cenzus majatkowy dla wigkszoSci wy-
bierajacych. Zasady wyboru Folketingu pozostaly natomiast niezmienione.”®

Zr6znicowaniu wskutek odmiennego systemu wybordw, ulegl sktad polityczny
izb duriskiego Rigsdagu. W Landstingu dominowali (od 1872 r.) konserwatysci,
w Folketingu przewazali liberatowie i zwolennicy reform, a w XX stuleciu - tak-
ze socjaldemokraci. Pojawity si¢ postulaty nadania Folketingowi jako izbie bar-
dziej reprezentatywnej (bo pochodzacej z wyboréw bezposrednich), charakteru
pierwszoplanowej izby Rigsdagu a takze - uzaleznienia sktadu rzadu - zgodnie z
formuta systemu parlamentarnego - od ukfadu sit politycznych i wigkszosci w
Folketingu. Podczas gdy konserwatysci (Hgjre, Partia Prawicy) optowali za swo-
boda kréla w mianowaniu ministréw, liberalowie utrzymywali, iz swoboda taka
ogranicza si¢ li tylko do wyselekcjonowania ich z grona politykéw koalicji dys-
ponujacej wigkszoscia w izbie drugiej (Folketingu). Politycy konserwatywni
sprzeciwiali si¢ nadto umocnieniu pozycji Folketingu kosztem izby wyzszej. Krdl
Chistian IX opowiedzial si¢ za stanowiskiem konserwatystéw powotujac swych
ministréw ze sktadu partii dysponujacej wigkszoScia w izbie wyzszej. Zasada ta
utrzymywata si¢ az do korica XIX stulecia.

3.2. Konstytucja z 1849 r. (z modyfikacjami z 1866 r.) nie okreslita proce-
dury rozstrzygania rozbieznoSci migdzy stanowiskami izb Rigsdagu. W razie ko-
nieczno$ci uciekano si¢ przeto do wydawania przez monarche uregulowan
tymczasowych, nie wymagajacych aprobaty (podzielonego politycznie) Rigsda-
gu.’’ Dopiero po porazce konserwatystéw w wyborach do Folketingu w 1901 r.
przyjeto zasade uzaleznienia politycznego profilu rzadu od wigkszosci w skiadzie
Folketingu.®® Zdarzenie to, noszace w dunskich opracowaniach ustrojoznawczych
nazwe ,,zmiany systemowej” (systemskifte) lub ,,wielkiego przetomu”, stanowito
zapowiedzZ kolejnych przeobrazeri, dotyczacych Landstingu.

W dalszym bowiem ciagu nierozwigzana byfa kwestia réznic stanowisk po-
migdzy Landstingiem a Folketingiem przy uchwalaniu ustaw oraz budzetu pan-
stwa.? Coraz bardziej popularne ugrupowania socjalistéw domagato sie wrecz,
juz od kongresu w 1876 r., zmiany struktury Rigsdagu na jednoizbowa.® W
1915 r. nowelizacji ulegta konstytucja Krélestwa (w swej postaci w 1866 r.)
Zniesione zostalty przywileje dla lepiej usytuowanych majatkowo w wyborach do
Landstingu. Wszyscy obywatele, réwniez kobiety (i stuzba) uzyskiwali, po ukon-

228




czeniu 35 lat, prawo wybierania elektorow dokonujacych poSredniego wyboru
Landstingu. Likwidacji ulegly uprawnienia kréla do mianowania czgsci cztonkéw
Landstingu (uprawnienia te przejeli na pewien czas wybieralni cztonkowie Land-
stingu). Okres kadencji cztonkéw Landstingu zostal ustalony na 8 lat.

Wybdr Folketingu oparto o zasade wyboréw powszechnych, réwniez dla ko-
biet. Granica wieku wyborczego stato si¢ ukonczenie 25 lat. Zasada wyboréw
wiekszosciowych w obu izbach zastapiona zostala wyborem proporcjonalnym.
Landsting pozostal, mimo to, izba o obliczu relatywnie konserwatywnym wobec
posredniosci wyboru, dluzszego okresu pelnomocnictw (kadencji cztonkéw) oraz
wyzszego (35 lat) wieku wyborczego. Przez szereg dekad utrzymywatly sig tez
politycznie odrgbne wigkszosci w kazdej z izb duniskiego Rigsdagu. Ze wzgledu
na toczaca si¢ I wojng Swiatowa nowe reguly ksztaltowania sktadu izb weszty w
zycie dopiero od 1918 r.%!

Utrzymywanie Landstingu jako izby wyzszej spotkalo si¢ z krytyczna ocena
duriskich socjaldemokratéw, ugrupowania o rosnacej popularnosci wyborczej. Z
kolei liberatowie (Venstre), uprzednio kwestionujacy potrzebg utrzymania izby
pierwszej, stali si¢ - w wigkszosci - jej adherentami.

3.3. Spér o utrzymanie Landstingu odzyt z nowa energia na przetomie lat
1920 1 1930. Po uzyskaniu przez socjaldemokratéw, wespdt z radykatami (Det
radikale Venstre), wigkszosci w Landstingu w 1936 r., przeciwnicy dwuizbowo-
Sci przejeli kontrole w obu izbach. Umozliwito to odej$cie od dwuizbowosci. W
1937 r. zostata powotana komisja konstytucyjna. Partie rzadzacej koalicji socjal-
demokratyczno-radykalnej wysunely sugesti¢ stworzenia parlamentu jednoizbo-
wego, pochodzacego z wybordw powszechnych, bezposrednich i proporcjonal-
nych. Miejsce Landstingu miata zajac, powotywana przez jednoizbowy Rigsdag,
Rada Prawa (Lovraad), czuwajaca nad wtaSciwosciami jurydyczno-technicznymi
aktéw uchwalanych przez parlament.®? Propozycja ta spotkala sie z krytyczna
oceng konserwatystéw i czesci liberaléw, opowiadajacych si¢ nadal za parlamen-
tem dwuizbowym. Dopuszczano natomiast po stronie opozycji reform¢ upraw-
niefi Landstingu oraz obnizenie wieku wyborczego (jakkolwiek zastrzezenia
wywolala propozycja ustalenia go na poziomie 21 lat). Pojawil si¢ tez postulat
uregulowania procedury rozstrzygania réznic stanowisk pomigdzy izbami.

Wprowadzenie poprawek konstytucyjnych wymagato wszakze kwalifikowanej

wiekszosci w dwu kolejnych kadencjach izb Riksdagu. Socjaldemokraci oraz ra-
dykatowie nie dysponowali wystarczajacym odsetkiem poparcia wyborczego. Z
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tego powodu reforma konstytucyjna wymagata uzgodnieni z jedna, co najmniej, z
partii opozycyjnych.®

W obronie Landstingu wystapity ugrupowania prawicy duriskiej. W tej sytu-
acji socjaldemokratyczno-radykalny rzad T. Stauninga zaproponowat kompromi-
sowa wersje parlamentu dwuizbowego z Landstingiem, pochodzacym podobnie
jak Folketing, z wyboréw powszechnych (przy utrzymaniu wieku wyborczego
dla izby drugiej na poziomie 23 lat).

Kompromisowy projekt miat by¢ przedstawiony do uchwalenia przez nowy
Rigsdag, a nastgpnie - poddany ogélnonarodowemu referendum. Wybrany w
1939 r. parlament aprobowal rzadowe propozycje; w referendum wszakze do
wymaganej kwalifikowanej wigkszo$ci zabraklo 11 762 gloséw.%* Pézniejsza na-
pasé¢ III Rzeszy na Dani¢ (9 IV 1940) oraz poddanie jej zaleznoSci od hitlero-
wskich Niemiec zahamowaly procesy przeobrazania struktury parlamentu.’> W
sierpniu 1943 r. ulegly tez zawieszeniu - decyzja wladz okupacyjnych - zasady
funkcjonowania parlamentu duriskiego w formach przewidzianych przez konsty-
tucje i uregulowania regulaminowe.

Kapitulacja III Rzeszy Niemieckiej otwarta mozliwo$¢ przywrécenia w Danii
konstytucyjnych regut systemu parlamentarnego. Podjete tez zostaly, zintensy-
fikowane po 1950 r., prace nad zmianami w ustawie zasadniczej. Zgodnie z wy-
maganiami proceduralnymi, zmiany konstytucyjne, przyjete zostaly w marcu
1953 r. przez Rigsdag; nastepnie za$ - po przeprowadzeniu wyboréw parlamen-
tarnych (21 IV 1953) - ponownie uchwalone jako nowa ustawa zasadnicza z 5
VI 1953 .56

3.4. Zgodnie z nowa regulacja konstytucyjna ulegta likwidacji izba druga par-
lamentu tj. Landsting. Konstytucja czerwcowa z 1953 r. nadata przeto parlamen-
towi Danii posta¢ jednoizbowa. Folketing ma od tej pory skladaé si¢ z
(maksymalnie) 179 deputowanych (§ 28 ustawy zasadniczej), z czego 2 stanowig
reprezentanci Wysp Owczych, 2 - reprezentanci Grenlandii. Kadencja parlamentu
okre$lona zostata na lat 4; zgodnie z § 32 pkt 2 krél ,,moze w kazdym czasie
zarzadzi¢ nowe wybory”, premier za$ - wedle § 32, pkt 3 - ,,moze spowodowac
przeprowadzenie wyboréw powszechnych przed uplywem okresu, na ktéry Fol-
keting zostal wybrany”.®” W praktyce dotyczy to sytuacji, gdy nastapita utrata
przez rzad zaufania parlamentu (jego wigkszosci) lub gdy powstaly nie dajace
si¢ w inny sposob usunaé rozbieznosci pomigdzy parlamentem a rzadem.

Przedterminowe rozwiazanie Folketingu stosowane jest nader czesto (zaden ze
sktadéw parlamentu, wybranych po 1953 r. nie przetrwal peinej, czteroletniej ka-
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dencji).®® Nie prowadzi ono jednak do destabilizacji systemu ustrojowego.
Czlonkowie Folketingu rozwiazanego przed uptywem kadencji zachowuja swe
mandaty do dnia wyboru nowego sktadu Folketingu (co sprawia, iz Dania zacho-
wuje organ ustawodawczy bedacy w stanie kontynuowad prace parlamentarne);
na swych stanowiskach - do powotania nowego gabinetu - pozostaja dotychcza-
sowi ministrowie, administracja natomiast dziata na zasadzie permanencji.

Deputowani jednoizbowego Folketingu wybierani sa w glosowaniu powszech-
nym i bezpoSrednim na lat cztery. Ordynacja wyborcza z 10 VIII 1970 r.% prze-
widuje wybér - obok deputowanych - ich zastepcéw, ktérzy podejmuja funkcje
poselskie w razie kazdorazowej niemozno$ci ich pelnienia przez deputowanych.

Konstytucja z 5 VI 1953 r. pozostawila - jako otwartg - kwestie stosowania
systemu proporcjonalnego lub wigkszo$ciowego. Ordynacja wyborcza z 1970 r.
podaza za skandynawskimi wzorcami systemu proporcjonalnego.’’ Czlonkowie
Folketingu wybierani sa, w wigkszosci, w okrggach wielomandatowych. Po wy-
odrgbnieniu 4 mandatéw z Wysp Owczych i Grenlandii, pozostate 175 manda-
téw ulega podzialowi na dwie nier6wne czesci: 135 mandatéw dzielonych
pomigdzy okregi wyborcze (na podstawie kombinacji trzech kryteriéw: liczby
mieszkaricéw, liczby wyborcéw i gestosci zaludnienia w okregu) i 40 mandatéw
stanowiacych tzw. liste paristwowa.’!

Kandydaci na deputowanych (i zastgpcéw deputowanych) moga by¢ zglaszani
przez zarejestrowane ugrupowania wyborcze oraz indywidualnie przez grupy
obywateli liczace w granicach 25-50 wyborcéw. W podziale mandatéw z listy
panistwowej uczestnicza listy, ktére otrzymaly co najmniej 1 mandat w okregu
badZz 2% ogétu gloséw waznych w skali panstwa.

Granica wieku wyborczego ulegata systematycznemu obnizaniu: w 1953 r. -
do 23 lat, w 1961 - do 21 lat, w 1970 - do 20 (przy prawie biernym) i 18 lat.
Obecnie sigga ona 18§ lat.

Dopetnienie wtadzy jednoizbowego Folketingu stanowi instytucja referendum;
w sytuacji zmierzajacej do przekazania uprawnienn organéw Krélestwa Danii na
rzecz organdéw organizacji miedzynarodowych (zrzeszen paristw) Kkonstytucja
przewiduje wymog przeprowadzenia referendum.’?



4. Parlamenty jednoizbowe o strukturze zlozonej:
Norweski Storting i Islandzki Alting

Specyficzna posta¢ parlamentu jednoizbowego uksztattowaly regulacje prawne
i praktyka ustrojowa dwéch panstw regionu nordyckiego: Norwegii oraz Islandii.

4.1. W trakcie prac nad konstytucja Norwegii ustanowiona w 1814 r. J.G.
Adler i Ch.M. Falsen zaproponowali zrazu (w nawiazaniu do wzorca konstytu-
cyjnego Republiki Batawskiej z 1798 r. i, w pewnym zakresie, do praktyki Kon-
gresu USA), by parlament norweski - Norges Riksforsamling, sktadat si¢ z dwu
izb (to kammer): ,,izby pierwszej” (lagmannstinget) z 19 czlonkami oraz ,,izby
drugiej” (odelstinget). Do ,,izby pierwszej” miaty by¢ przy tym wybierane osoby
0o wyrézniajacym si¢ pochodzeniu badZ pozycji majatkowej. Wybdr czlonkow
lagmannstingu nastgpowac miat na szes$¢ lat, przy czym co dwa lata przewidzia-
ne bylo odnawianie mandatéw 1/3 sktadu tej izby.”

Obie izby - wedle propozycji Adlera i Falsena - wyposazone byly w analogi-
czne kompetencje. Jedynie przy uchwalaniu aktéw prawnych okre§lanych jako
dekrety rola lagmannstinget traktowana byta pierwszoplanowo.”*

Ostatecznie jednak zgromadzenie konstytucyjne rozstrzygneto, iz norweski
Storting przyjmie posta¢ parlamentu jednoizbowego o strukturze zlozZonej. W
miejsce wyjsciowej propozycji podzielenia go na dwie izby (o zréznicowanym
,rodowodzie” i zblizonych, nieomal tozsamych kompetencjach) zaakceptowano
projekt wyodrgbnienia w sktadzie Stortingu dwdch czesei (to avdelinger): Lagtin-
gu i Odelstingu.”

4.2. Cechg specyficzna norweskiego modelu stanowi jednolite ujecie wyboru
catego skladu Stortingu, bez wzgledu na péZniejszy jego podzial wewnetrzny.
Zaréwno w przesztosci (m.in. na gruncie ustawy z 17 XII 1920 r. o wyborach
do Stortingu)’® jak i obecnie, w ujeciu konstytucji z 1814 r. po nowelizacjach i
ustawy z 1 III (1985 r. ,,0 wyborach do Stortingu, zgromadzen prowincji i1 za-
rzadéw gmin” (z pézniejszymi uzupehieniami)’’ wybory calego sktadu deputo-
wanych odbywaja si¢ wedle tych samych zasad.

Dopiero na pierwszym posiedzeniu po wyborach (w pelnym skfadzie Stortin-
gu) nastgpuje ukonstytuowanie si¢ obu cze¢sci: Lagtingu, stanowiacego 1/4 sktadu
wybranych deputowanych, oraz Odelstingu, stanowiacego pozostate 3/4. O po-
dziale na czgsci decyduja sami deputowani przy udziale komisji wyborczej Stor-
tingu, w praktyce w my$l dyrektyw reprezentowanych przez siebie ugrupowarn
partyjnych (koalicyjnych).
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Kryteria (polityczne i formalne) wyboru w sktad jednej z dwéch czesci pozo-
staja identyczne. Ta sama jest tez kadencja deputowanych dziatajacych w skia-
dzie Lagtingu oraz Odelstingu. Obie ,,czeSci” Stortingu tworza wspélne komisje
bedace - formalnie - komisjami calego Stortingu, od 1973 r. nie sa powotywane
komisje osobne dla Lagtingu czy Odelstingu. Catoscia prac Stortingu, jego komi-
sji 1 - poSrednio - obu ,,czgdci” parlamentu steruje Prezydium Stortingu, jakkol-
wiek Lagting i Odelsting tworza nadto swoje gremia kierownicze (obejmujace
prezydenta i sekretarza). Wazniejsze decyzje parlamentu: nowelizacja konstytucji,
przystapienie Norwegii do organizacji migdzypanistwowych, naktadanie podat-
kéw, optat, cet 1 naleznosci publicznych, stanowienie o budzecie Krélestwa mu-
sza by¢ rozpatrzone i podjete na plenarnym posiedzeniu Stortingu (Stortingets
plenarvedtak).

Podzial na Lagting (obecnie w skladzie 43 deputowanych) i Odelsting (obec-
nie: 123 deputowanych) zachowuje znaczenie przy uchwalaniu ustaw oraz przy
wyborze cztonkéw Trybunatu Krélestwa.

Projekty ustaw: rzadowe oraz poselskie (wraz z ekspertyzami i specjalistycz-
nymi raportami) kierowane sa najpierw do Odelstingu, ktéry po pierwszym czy-
taniu kieruje je do jednej lub kilku komisji statych Stortingu. Komisje te
przygotowuja nastepnie rekomendacje i propozycje dla Odestingu. Na tej podsta-
wie przeprowadzana jest debata w Odelstingu, a nastgpnie - glosowanie nad pro-
jektem. Projekt przyjety przez Odelsting przekazywany jest Lagtingowi.

Dziatania Lagtingu przypominaja funkcjonowanie ,,izby wyzszej” (,,drugiej”)
w parlamentach dwuizbowych. Zgodnie z art. 76 konstytucji Krélestwa Norwegii
Lagting moze bowiem: a) zatwierdzi¢ projekt, b) zaproponowac poprawki o
wraz z nimi odestaé projekt do Odelstingu.

Odelsting z kolei moze wybra¢ jedna z trzech zasadniczych formut dziatania:
a) zaaprobowaé poprawki Lagtingu dokonujac w projekcie ustawy stosownych
zmian, b) uchwali¢ odroczenie (odtozenie w czasie) prac nad projektem, c¢) od-
rzuci¢ poprawki Lagtingu i skierowa¢ dori ponownie projekt w postaci pierwot-
nej.

W przypadku zaaprobowania przez Lagting, przy ponownym rozpatrzeniu,
projektu ze zmianami lub tez bez ich uwzglednienia, projekt kierowany jest do
kréla dla nadania ustawie sankcji 1 jej podpisania.

Odrzucenie przez Lagting projektu przy ponownym rozpatrzeniu skutkuje
skierowaniem projektu na obrady plenarne, gdzie wigkszoScia kwalifikowana 2/3
gloséw (przy obowiazujacym kiedy indziej wymogu wigkszoSci zwyklej) Storting
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in pleno (a wigc bez zréznicowania na ,,czeSci”) decyduje ostatecznie o losach
rozpatrywanego projektu. Pomiedzy debatami w obu ,tingach” oraz debata w
,tingach” oraz w Stortingu in pleno musi uptyna¢ - zgodnie z § 76 in fine kon-
stytucji - minimum 3 dni.

Znaczenie podzialu na Lagting 1 Odelsting ujawnia si¢ ponadto przy rozpatry-
waniu oskarzefi przeciwko cztonkom Rady Panstwowej (tj. rzadu), Sadu Najwy-
zszego oraz deputowanym do Stortingu przez Trybunat Krélestwa (Riksretlen).
Oskarzenia te, zgodnie z § 86 konstytucji wnosi Odelsting. Stali za$ czlonkowie
(deputowani) Lagtingu oraz mianowani na stale cztonkowie Sadu Najwyzszego
Norwegii stanowig sktad Trybunatu Krélestwa. Trybunalowi temu przewodniczy
ex officio Prezydent (przewodniczacy) Lagtingu. Uplyw kadencji cztonka Trybu-
nalu bedacego deputowanym do Lagtingu, w trakcie rozpatrywania sprawy przez
Trybunat, nie powoduje wygasniecia funkcji w Trybunale przed zakoriczeniem
rozpatrywania sprawy.

W przypadku funkcjonowania w sktadzie Trybunatu Krélestwa - organu stu-
zacego ocenie odpowiedzialno$ci prawnej cztonkéw naczelnych organéw Krole-
stwa Norwegii Lagting dziala przeto na zasadzie analogii do izby wyzszej w
systemie brytyjskim czy tez amerykarniskim. Funkcjonuje jako zasadnicza czgsé
organu rozstrzygajacego, podczas gdy Odelsting dziala jako gremium wnoszace
oskarzenie (analogicznie jak brytyjska Izba Gmin czy Izba Reprezentantow w
USA w postgpowaniu inicjowanym przez impeachment). Zainteresowani oskarze-
niem cztonkowie Lagtingu sa wylaczani z rozpatrywania sprawy (w sktadzie
orzekajacym, zgodnie z § 87 konstytucji, musi wszak pozosta¢ minimum 10
cztonkéw Lagtingu oraz 5 s¢dziéw Sadu Najwyzszego).

4.3. Podziat islandzkiego Altingu na Efri Deild oraz Nedri Deild wykazuje
sporo analogii z modelem norweskim jednoizbowego parlamentu o strukturze
ztozonej. Rowniez w Islandii wybdr deputowanych do Altingu nastepuje wedle
jednolitych zasad, za$ podziat jego sktadu dokonuje si¢ ex post, po wyborach.

W odréznieniu do modelu norweskiego - obok waznych merytorycznie i poli-
tycznie komisji wspdlnych dla obu ,,czgsci” w dziedzinach finanséw, polityki za-
granicznej oraz komisji ogdlnej (ustalajacej tryb postgpowania parlamentu i jego
,»czgsScl” w konkretnych sprawach) zaréwno Eldri Deild (dziatajaca jako ,.czg$¢
wyzsza”) jak i Nedri Deild (dziatajaca w analogii do ,,izby nizszej”) moga two-
rzy¢ (i w praktyce tworza) komisje odrgbne. Praktyka zna tez przypadki tworze-
nia komisji nadzwyczajnych catego Altingu.”
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Podziat na Edri Deild i Nedri Deild ma znaczenie gléwnie przy rozpatrywa-
niu projektéw ustaw. Postgpowanie w tym zakresie przypomina - co do zasady -
odpowiednio dziatania norweskiego Lagtingu (w przypadku Eldri Deild) i Ode-
Istingu (w odniesieniu do Nedri Deild). Réznice stanowisk obu ,,czg$ci’’ Althin-
gu maja znaczenie giéwnie merytoryczne, wobec tych samych proporcji sktadu
partyjnego w Eldri i Nedri Deild”. ,,Dwupietrowy” tryb rozpatrywania wnio-
skéw ustawodawczych pomyS§lany jest przeto jako element ich przedmiotowego
doskonalenia, biezacej , filtracji” i eliminacji bledéw legislacyjnych.

5. Uwagi koncowe

Przedstawiony rozwdj struktury wewnetrznej parlamentéw parstw nordyckich
cechuje odchodzenie w regionie skandynawskim - najpierw - od elementéw od-
zwierciedlenia w konstrukcji parlamentu stanowej, niejednolitej struktury spote-
cznej, ewolucja w kierunku dwuizbowoSci, nastepnie za$, - juz w XX w. - pod
wplywem idei liberalnych i socjaldemokratycznych - dalsza ewolucja w kierunku
jednoizbowosci.

Tam, gdzie parlamenty od zarania niepodleglego bytu parstwowego uzyski-
waly posta¢ jednoizbowa, pojawila si¢ - w Norwegii (od 1814 r.) 1 w Islandii
(po uzyskaniu niepodlegtosci w 1944 r.) - tendencja do wewngtrznego réznico-
wania (dzielenia) jednolicie wybieranego sktadu parlamentu na rézne liczbowo
gremia wewngtrzne (,,czg$ci”), gléwnie dla stopniowania dziatari legislacyjnych i
ksztattowania wewnatrzparlamentarnego mechanizmu eliminacji niedoskonatosci
projektéw ustaw. Uregulowanie norweskie wskazuje nadto na przydatnos$¢ tego
typu rozwiazan dla procedury stuzacej egzekwowaniu odpowiedzialnosci prawne;j
cztonkéw naczelnych kolegialnych organéw paristwa.
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Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

RADA KANTONOW KONFEDERACJI SZWAJCARSKIE]J

1. Wprowadzenie

Konstytucja Szwajcarskiej Konfederacji z 29 maja 1874 r.,! obowiazujaca
zreszta (z pewnymi zmianami) do dzi§, zamkneta pewien etap formowania si¢
panstwa o strukturze federalnej. Droga rozwojowa szwajcarskiej panstwowosci
byta dluga i wysoce oryginalna, poczynajac od wieczystego zwiazku trzech kan-
tonéw: Schwyz, Uri i Unterwalden (1 sierpnia 1291 r.), poprzez przystepowanie
dalszych kantonéw. Proces formowania si¢ paristwa odbywat si¢ w warunkach
wojen zewngtrznych, ale takze i wewngtrznych (bratobdjcze wojny religijne).
Ksztaltowanie si¢ panstwowosci pozostawato pod wpltywem dwu przeciwstaw-
nych tendencji: centralistycznej i rzecznikdw autonomii kantonéw. Odsunigte od
wladzy warstwy nizsze, a zwlaszcza mieszczanstwo, w zwigkszeniu uprawniefi
Federacji widziaty Srodek przeciwdziatania wszechwladzy arystokratycznych ro-
déw rzadzacych w wiekszoSci kantondw.

Te wszystkie problemy rozwojowe szwajcarskiej paristwowosci musialy wy-
wrzeé pigtno i na Konstytucji z 1874 r., ktéra niejako wienczyla ten rozwdj. Ge-
neze tej Konstytucji najlepiej wyraza konstatacja M. Rybickiego: ,,Bedac
rezultatem doraznego kompromisu miedzy zwolennikami centralizacji a obrorica-
mi autonomii kantonéw (jezeli chodzi o podzial kompetencji migdzy Zwiazkiem
a kantonami) konstytucja 1984 r. ogniskuje w sobie jednoczesnie i odzwierciedla
bardzo réznorodne, nawarstwiajace si¢ kolejno na przestrzeni wiekow idee 1 kon-
cepcje ustrojowo-polityczne” >

Prace autoréw projektu omawianej konstytucji pozostawaly pod widocznym
wplywem XVIll-wiecznych koncepcji ustrojowych, w szczegdlnosci Monteskiu-
sza i Rousseau. Wzorcem, zwilaszcza dla federalnej struktury panstwa, byta ame-
rykanska konstytucja z 1787 r.
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Wiskazanie na te historyczno-polityczne determinanty wydaje si¢ by¢ koniecz-
ne dla lepszego zrozumienia pozycji ustrojowej i charakteru szwajcarskiego par-
lamentu a w tym Rady Kantonéw.

W art. 71 Konstytucja Konfederacji, z zastrzezeniem praw przystugujacych
narodowi i kantonom, uznata Zgromadzenie Federalne za ,,najwyzsza wiladze Fe-
deracji” (,,oberste Gewalt des Bundes”). Biednym bytoby jednak wyciaganie z
tego sformutowania zbyt daleko idacego wniosku co do pozycji ustrojowej parla-
mentu i systemu wladzy. W szwajcarskiej doktrynie przyjmuje si¢ bowiem zgod-
nie, Ze system organéw pafnstwowych zostal oparty na zasadzie podziatu wtadz.
Dwuizbowos¢ parlamentu® w postaci Rady Narodowej (Nationalrat) i Rady Kan-
tonéw (Standerat),* ma swoje uzasadnienie w federalnej strukturze parstwa,> w
podwdjnej reprezentacji: narodu i kantonéw. OkreSlenie ,,kanton” pochodzi z je-
zyka francuskiego, gdzie - najogélniej biorac - oznaczalo ograniczona czegs¢ kra-
ju. W starej terminologii postugiwano si¢ nazwa: ,,Ort” (miejscowos¢), potem
,,Stand” (stan). OkreSleniem ,,kanton” zastapiono inne nazewnictwo w Helwetyc-
kiej Konstytucji z 1798 r. W szwajcarskim systemie politycznym okreSlenie to
utrwalito si¢ jako wyraz suwerenno$ci, wchodzacych w sktad Konfederacji, kan-
tonéw. Niektore konstytucje kantonalne okreslaja si¢ ,,Republika i Kantonem”
(tak np. Konstytucja najmtodszego Kantonu Jura). Dlatego tez w niektérych
ustawach federalnych méwi si¢ o ,,zagranicznych” paristwach (,,auswirtige” Sta-
aten)‘6

Rodowodu Rady Kantonéw’ doszukiwaé sie nalezy w §redniowiecznym Tag-
satzung - Zgromadzeniu. Historycznie biorac Tagsatzung stanowilo rade konfede-
rackich postéw. Poczatkowo czas 1 miejsce spotkani nie miaty sformalizowanego
charakteru. Stopniowo jednak uksztattowat si¢ zwyczaj spotykania si¢ w lipcu w
Baden (Argowia), w miejscowosci znanej z leczniczych wéd, poniekad neutral-
nej, gdzie, jak to ztoSliwie zauwaza P. Durrenmatt, bylo dobre zaopatrzenie i
szanse na przyjemne spedzenie czasu.® Uczestnikami tego zgromadzenia byli
przedstawiciele danych miejscowosci, ktdrzy gltosowali zgodnie z instrukcjami
swych wtadz. Uprawnionymi do glosowania byli postowie 13 starych miejsco-
wosci, takze Zugewandte (przedstawiciele miejscowosci pozostajacych w luZznym
zwiazku). Obrady byty tajne. Poczatkowo ich przedmiotem byly sprawy zarza-
dzania wspdlnymi dobrami. Tak ograniczony przedmiot obrad pozwalat na jed-
nogtosne podejmowanie uchwat. W innych sprawach jak np. polityki
zagranicznej, dyskusje miaty charakter niewiazacej wymiany pogladow 1 wyraza-
ty si¢ jedynie w zaleceniach. Zgromadzenie stanowito takze dogodna ptaszczyzng
kontaktéw osobistych 1 wyjasniania watpliwosci, najczesciej dotyczacych proble-
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moéw prawnych, zarébwno w stosunkach pomiedzy poszczegdlnymi miejscowo-
$ciami, jak i do nich przynaleznymi. Odegrato to szczegdlnie wazna role w cza-
sie 30-letniej wojny (1618-48).°

Zgromadzenie (Tagsatzung) jako instytucja ustrojowa pojawito si¢ w Pakcie z
1815 r., tworzacym ze Szwajcarii federacj¢ suwerennych niepodlegtych (wéw-
czas dwudziestu dwu) kantonéw. W Tagsatzung kazdy kanton dysponowat jed-
nym glosem 1 byt reprezentowany przez jednego deputowanego. Zgromadzenie
wyposazone zostalo w kompetencje wypowiadania wojny i zawierania pokoju,
zawierania sojuszow i traktatéw handlowych, mianowania zagranicznych przed-
stawicieli Federacji, powolywania pod brofi okreslonych kontyngentéw wojsk
kantonalnych oraz mianowania generala, szefa sztabu i dowédcow wojskowych.
Sprawy wewnetrzne nalezaly do wytacznej kompetenciji kantonéw.!® W doktry-
nie szwajcarskiej nie traktuje si¢ wspomnianego Tagsatzung (zgromadzenia) jako
parlamentu w prawdziwym tego stowa znaczeniu. Niezaleznie od braku innych
cech, charakteryzujacych nowoczesny parlament, Zgromadzenie nie powstalo w
wyniku wyboréw, jego czlonkowie byli bowiem mianowani i skierowani przez
wiadze kantonalne. Jego sktad nie odzwierciedlat nalezycie ludnosci danego kan-
tonu. Dlatego tym bardziej podkresla si¢ fakt, ze czlonkowie Tagsatzung, biorac
za wzér amerykanski senat (cho¢ bez kompetencji rzadzacych), wprowadzili w
1848 r. Rade Kantonéw z réwna liczba reprezentantéw (po dwdéch) z kazdego
kantonu. To rozwiazanie réwnej reprezentacji kantonéw, a nie niemiecki model
Bundesratu, ze zréznicowanym liczbowo przedstawicielstwem landéw (krajow),
przejeta Konstytucja z 1874 r.!!

Koncepcja suwerennych i réwnoprawnych kantondéw znalazta swdj wyraz w
ustanowionej w Konstytucji z 1874 r. Radzie Kantonéw. W doktrynie szwajcar-
skiej podkresla si¢, ze Rada Kantonéw jest federalnym elementem w szwajcar-
skim dwuizbowym systemie, umozliwiajacym kantonom uczestniczenie w
ksztaltowaniu woli Federacji. W tym ujg¢ciu stanowi istotny sktadnik federalnego
systemu Szwajcarii.'? Charakterystyczna obserwacj¢ dostarcza poréwnanie syste-
mu organéw federalnych z systemem organéw kantonalnych. Ogdlnie mozna
stwierdzié, ze kazdy kanton ma prawo do samodzielnego okreslania wlasnej stru-
ktury i organizacji, pod warunkiem, by miescita si¢ ona w ramach federalnego
prawa i odpowiadata demokratycznym zasadom. Zasada tréjpodzialu wiladz jest
w kantonach powszechna, jednakze parlamenty kantonalne sa jednoizbowe.
Dwuizbowos$¢ wystepuje wige jedynie na szczeblu federalnym, spetniajac - nie-
uniknione w przypadku paristwa federalnego, jego zdecentralizowanej struktury -
funkcje uzgadniajace i harmonizujace.
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2. Zasady wyboru i pozycja prawna czlonkéw Rady Kantonéw

1. Dla okreSlenia ustrojowej pozycji deputowanych do Rady Kantonéw (poto-
cznie nazywanej takze ,,malq izba”), koniecznym jest wyjaSnienie dwu kwestii,
jakie pojawiaja si¢ na gruncie konstytucyjnych sformutowar. Pierwsza, to czy
mozna przypisa¢ znaczenie prawne réznym zwrotom co do kreacji sktadu obu
izb. Jak to bowiem stwierdza art. 72 ust. 1 Konstytucji, Rad¢ Narodowa ,,two-
rzy” 200 deputowanych szwajcarskiego narodu (,,des schweizerischen Volkes”),
natomiast Rada Kantonéw (Standerat) ,,sktada sie”'? z 46 deputowanych kanto-
néw (,,Abgeordneten den Kantone”). Dostrzegajac normatywna stabos¢ tych sfor-
mulowan, doktryna szwajcarska ich prawny walor widzi, z jednej strony we
wskazaniu, ze cztonkowie Rady Narodowej sa wybierani w drodze powszech-
nych wyboréw (przez ,,szwajcarski naréd”) a czlonkowie Rady Kantonéw zgod-
nie z prawem danego kantonu, z drugiej za$ jako pewien klucz do federalnego
charakteru dwuizbowosci: jedna z rad jest wybierana proporcjonalnie, druga two-
rzona przez stata liczbe przedstawicieli, niezaleznie od liczby mieszkaficow.'*

Dla relacji pomigdzy kantonem a wybranymi w nim cztonkami Rady Kanto-
néw, koniecznym jest takze wyjasnienie okreslenia, jakim postuguje si¢ art. 80
Konstytucji: ,,Abgeordnete der Kantone” (deputowani kantonéw). W potocznym
pojeciu mozna by bowiem to okreSlenie rozumiec¢ jak swoiste potraktowanie re-
prezentacji kantonéw w dawnym (Tagsatzung) ujeciu. W doktrynie szwajcarskiej
nie ma jednak watpliwosci, ze stosunek przedstawicielstwa w obydwu izbach nie
rézni si¢ charakterem. Obydwie izby sa federalnymi organami i mimo réznego
sposobu ich wylaniania, reprezentuja ogélne interesy catego kraju.!”

2. O ile Konstytucja w art. 72-75 okreSla zasady prawa wyborczego do Rady
Narodowej (wybory powszechne, réwne, bezposrednie i proporcjonalne; kazdy
kanton wzgl. pétkanton stanowi okreg wyborczy; czynne i bierne prawo wybor-
cze), o tyle co do Rady Kantondéw jest bardziej wstrzemi¢zliwa. W art. 80 okre-
Sla jedynie stala liczbe (46 deputowanych) cztonkéw Rady Kantonéw oraz
podzial mandatéw, po dwoch z kazdego kantonu; obecnie istnieja wprawdzie 23
kantony, jednakze trzy z nich dziela si¢ na pétkantony,'® ktérym konstytucja za-
pewnia po jednym deputowanym (art. 80). W tych warunkach przyjaé nalezy, ze
w zakresie nieuregulowanym w Konstytucji Konfederacji ma zastosowanie ogdl-
na zasada suwerenno$ci kantonéw (art. 3 Konstytucji). Kantony sa wiec suwe-
renne, o ile ich suwerenno$¢ nie jest ograniczona przez Konstytucj¢ Federalng i
wykonuja wszystkie prawa, ktére nie zostaly przekazane wtadzom federalnym.
Inaczej méwiac, wybdr (a nie powotanie lub nominacja) deputowanych do Rady
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Kantonéw jest sprawa kantonalnego ustawodawstwa i dlatego sprawe wyboru
cztonkéw Rady Kantonu reguluja konstytucje kantonalne.!’

0d 1977 r."® cztonkowie Rady Kantonéw wybierani sa we wszystkich kanto-
nach w powszechnych wyborach. W trzech pétkantonach (Obwalden, Nidwalden
i Appenzell-Innerhoden) wyboru dokonuje si¢ na zgromadzeniu gminnym, nato-
miast we wszystkich innych kantonach (i pétkantonach) w drodze tajnych wybo-
réw, jakie prawo federalne przewiduje dla wyboru cztonkéw Rady Narodowe;j.
Okregiem wyborczym jest kanton (pétkanton). Dopuszczalny jest takze, stosowa-
ny w wyborach do Rady Narodowej, tzw. panachage.!” W Kantonie Jura stoso-
wany jest system proporcjonalny;?’ druga lista otrzymuje drugi mandat wtedy,
gdy uzyska wigcej niz potowe gloséw najsilniejszej listy. We wszystkich innych
kantonach wybory odbywaja si¢ systemem wigkszoSciowym, bezwzglednym. W
pierwszej turze wybdér moze by¢ dokonany tylko absolutna wigkszoScia gloséw.
W drugiej turze wystarczy wigkszo$¢ wzgledna. Wigkszos¢, obliczana na podsta-
wie waznie oddanych kart do glosowania badZ gloséw; okreslana jest w niektd-
rych kantonach na ponad 1/4 gloséw, z tym, ze karta do glosowania moze
zawiera¢ dwa glosy (Ziirich, Bern, Glarus, Schaffhausen); w Kantonie
Graubiinden ponad 1/3 gloséw. W Genewie wystarczy wzgledna wigkszos¢ w
pierwszej turze, pod warunkiem, ze wynosi ona ponad 1/3 waznych kart do glo-
sowania. W przeciwnym razie musi si¢ odby¢ druga tura glosowania, jednakze
juz bez warunku owej 1/3 waznych kart do glosowania.

Na tle przedstawionych uwag o sposobie wybierania Rady Kantonéw, wspo-
mnie¢ nalezy o krytyce, z jaka spotyka si¢ dotychczasowe rozwigzanie (ale nie
zasada, tj. istnienie na szczeblu federalnym drugiej izby) . Z jednej strony kryty-
kowana jest samodzielna pozycja pétkantonéw, z drugiej, i to o wiele silniej, za-
sada réwnosci reprezentacji kantonow.

Wyjs¢ trzeba przede wszystkim od stwierdzenia, ze u podstaw Szwajcarskiej
Konfederacji leZza dwie zasady réwnoSci: prawnej réwnosci obywateli i prawnej
réwnosci kantondw. Ta druga zasada traktowana jest przede wszystkim jako za-
sada organizacyjna. Ze wzgledu na organizacyjna pozycje¢ kantondw (pozycje w
strukturze panstwa) nie ma zadnych podstaw do réznego traktowanie kantonéw.
Maja wigc one réwne kompetencje 1 wynikajaca z nich swobode ksztattowania
stosunkéw. Wszystkie kantony maja te same prawa wspoldziatania w ksztattowa-
niu woli federalnego parnstwa. Ta teoretycznie jednoznaczna réwnos$¢ kantonéw,
w praktyce ulega jednak pewnemu zachwianiu. Nieréwna zdolno$¢ kantondéw do
Swiadczen spowodowata (coraz silniej wystepujaca) konieczno$¢ finansowego
wyréwnania na korzy$¢ stabszych kantonéw; z kooperatywnego federalizmu bar-
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dziej korzystaja stabsze kantony. Stad tez réwnoS¢ kantondéw okreSlana jest jako
wzgledna (relative Gleichheit).2! Postulaty przeksztatcenia pétkantonéw w kanto-
ny odwoluja si¢ do rachunkowej stusznosci. Czy powinien Kanton Jura, ze swy-
mi 70 tys. mieszkaicéw posiada¢ dwu deputowanych, gdy tymczasem poétkanto-
ny: Basel-Stadt i Basel-Land, liczace po ponad 200 tys. mieszkaficéw po jed-
nym.

Te problemy pojawity si¢ réwniez w latach 1967-1985, w toku prac nad no-
wa konstytucja.

W dniu 16 maja 1967 r. podjeta prace grupa robocza, od nazwiska kierujace-
go nig radcy federalnego (ministra) Fritza Traugotta Wahlena, zwana grupa Wa-
hlena. Grupa ta opublikowata w dniu 6 listopada 1973 r. raport koficowy, w
ktérym przedstawita zatozenia nowej konstytucji i jej elementy strukturalne. W
odniesieniu do Rady Kantonéw Grupa proponowata istotne zmiany strukturalne;
podwyzszenie liczby czlonkéw tego organu do 60-ciu, przy rozdzieleniu dodat-
kowych 16 mandatéw (wtedy Rada Kantonéw liczyla 44 czlonkéw; Kanton Jura
powstat pézniej) na kantony o wigkszej liczbie mieszkaricow; zaden kanton nie
moéglby jednak mie¢ wigcej niz trzech deputowanych.??> W oparciu o zalecenia
Grupy Roboczej Wahlena, Federalne Ministerstwo Sprawiedliwos$ci i Policji po-
wotato w dniu 8 maja 1974 r., pod przewodnictwem radcy federalnego (mini-
stra) Kurta Furglera komisje ekspertow, zlecajac jej opracowanie projektu nowej
konstytucji. Komisja zakoriczyta prace w 1977 r., przedstawiajac sprawozdanie
ze swych prac wraz z projektem nowej konstytucji. W tym sprawozdaniu komi-
sja poswigcita wiele uwagi pozycji ustrojowej i1 ksztalttowi Rady Kantonéw, do-
chodzac do wniosku o celowosci zrezygnowania z glgboko siggajacych zmian w
tym organie. Rada Kantonéw powinna pozosta¢ nadal izbg réwnorzedna, w sktad
ktérej wchodzitoby po dwu deputowanych z kazdego kantonu, z tym jednak uzu-
pelnieniem, ze kantony Basel-Stad i Basel-Landschaft powinny mie¢ po dwu de-
putowanych. W toku dyskusji nie byla kwestionowana sama instytucja Rady
Kantonéw z zwlaszcza poglad, ze nie mozna jej uwazaé za czyste przedstawi-
cielstwo kantonéw. Poruszono jednak, co nie spotkato si¢ z aprobata wigkszosci,
ze dotychczasowe podwdéjne przedstawicielstwo (Rada Narodowa i Rada Kanto-
néw) nie odzwierciedlaja ani stosunkéw politycznych, ani liczby mieszkancéw w
kantonach. Kantony o stosunkowo matej liczbie mieszkaricéw sa w stosunku do
kantonéw o duzej liczbie mieszkaficow ,,nadreprezentowane”, co w konsekwencji
powoduje naruszenie zasady réwnowagi. Komisja w zdecydowanej wigkszosci
stangta na stanowisku, ze w instytucji Rady Kantonéw nalezy i w przysztosci
upatrywac autorytatywnej gwarancji dla pafistwowoSci szwajcarskiej konfederacji.
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W rezultacie Komisja w przedstawionym projekcie konstytucji zaproponowata
potraktowanie dotychczasowych pétkantonéw jako kantonéw, utrzymanie zasady
dwéch mandatéw z kazdego kantonu, z tym, ze kantony: Obwalden, Nidwalden,
Appenzell-Ausserrhoden i Appenzell-Innerrthoden miatyby po jednym deputowa-
nym. Réwnoczesnie przedstawita jednak wariantowe rozwiazanie: kazdy kanton
po dwéch deputowanych, po jednym cztery kantony wymienione wyzej i 16
kantonéw obejmujacych duza liczbe mieszkacéw po 3 deputowanych.> W toku
postepowania konsultacyjnego (Vernehmlassungsverfahren) nie spotkaly sie z
aprobata propozycje zmiany dotychczasowego stanu rzeczy a zwlaszcza przyzna-
nia Basel-Stadt i Basel-Landschaft po 2 mandaty a tym bardziej zwigkszenia li-
czby cztonkéw Rady Kantonéw.?*

W S$wietle przytoczonych okolicznosci, mozna doj$¢ do wniosku, ze gdyby
nawet doszto do przyjecia nowej konstytucji, co w Szwajcarii jest raczej zdarze-
niem niepewnym, a w kazdym razie odlegtym, to i tak nie nalezatoby oczekiwac
istotnych zmian w pozycji ustrojowej i strukturze dwuizbowego parlamentu a w
szczegoblnosci Rady Kantonow.

3. Réwniez czas kadencji czlonkéw Rady Kantondéw okreslaja samodzielnie
konstytucje kantonalne. Obecnie wynosi ona we wszystkich kantonach cztery la-
ta, niejednolita jest natomiast data wyboréw. Siedemnascie kantonéw 1 pétkanto-
néw organizuje wybory do Rady Kantonéw wspdlnie z wyborami do Rady
Narodowej (przedostatnia niedziela w pazdzierniku przed rokiem przestepnym).
W Appenzell-Innerrhoden na zgromadzeniu gminnym w kwietniu ww. roku.
Roéwniez w kwietniu, jednak rok wcze$niej, wybierani sa na zgromadzeniu gmin-
nym deputowani z pdtkantonéw: Obwalden i Nidwalden. W tym samym roku, w
marcu, odbywaja si¢ wybory w Glarus 1 Graubunden, natomiast w pazdzierniku
w Zug. Zestawienie dat wyboréw wskazuje na to, ze Rada Kantonéw nie moze
mieé sztywnej kadencji.

W razie opréznienia mandatu w czasie kadencji, jego obsadzenie nast¢puje w
drodze wyboréw uzupetniajacych, z wyjatkiem Kantonu Jura, gdzie system pro-
porcjonalny pozwala na obsadzenie z urzgdu zwolnionego mandatu.

4. Jak to juz wyzej zaznaczyliSmy, wybory czionkéw Rady Kantonéw sa
sprawa kantonow, ich ustawodawstwa 1 okreSlonych przez nie organéw. Dlatego
tez zgodnie z art. 1 regulaminu Rady Kantonéw,” Rada Kantonéw jedynie
przyjmuje do wiadomos$ci zawiadomienia (komunikaty) kantonéw o wyborach do
Rady Kantonéw. Nie posiada wigc w tym wzgledzie zadnych uprawnien kontrol-
nych. Natomiast po wyborze cztonkowie Rady Kantonéw maja nastgpujace obo-
wigzki:
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1) zlozenia przysiggi lub Slubowania (regulamin przewiduje alternatywnie
obie te formy) wedtug roty ustalonej w regulaminie. Odmowa zlozenia przysiegi
(Slubowania) nie powoduje utraty mandatu a jedynie niedopuszczalno$¢ brania
udzialu w posiedzeniach izby i jej organdéw (art. 4 ust. 2 reg. Rady Kantonow);

2) przedstawienia informacji o dziatalnoSci zawodowej 1 sprawach, ktére sa
potaczalne z mandatem. W przepisach dotyczacych ujawniania tego rodzaju po-
wigzaii, art. 3bis ustawy o stosunkach miedzy izbami naklada na deputowanych
obowiazek pisemnego przedstawienia, przy przystapieniu do dzialalno$ci parla-
mentarnej, informacji o:

a) swoich czynnosSciach zawodowych,

b) dziatalno$ci w zarzadzajacych i nadzorczych gremiach znaczacych szwaj-
carskich i zagranicznych korporacji, zaktadach i fundacjach prawa prywatnego i
publicznego,

¢) trwalym sprawowaniu funkcji kierowniczych lub doradczych dla waznych
szwajcarskich lub zagranicznych grup intereséw,

d) wspétdziataniu z komisjami i innymi organami Federacji.

Deputowani maja obowiazek na poczatku kazdego roku kalendarzowego aktu-
alizowania tych informacji. Informacje deputowanych podlegaja wpisowi do reje-
stru, ktéry - z zastrzezeniem tajemnicy zawodowej - jest jawny;

3) udzialu w posiedzeniach izby i informowania prezydenta izby w razie
przeszkéd (art. 39 reg. Rady Kantonéw). Do niepisanych zasad nalezy obowia-
zek udziatu w posiedzeniach komisji. Szwajcarski parlament ma wprawdzie
charakter parlamentu ,,spofecznego” (Milizparlament),*® jednakze cztonkowie
Rady Kantonéw otrzymuja z kasy kantonéw okreslone ,,odszkodowanie”
(Entschddigung, rozumiane jako pokrycie kosztéw, diet itp. - art. 83 Konsty-
tucji Konfederacji). W praktyce uksztaltowal si¢ zwyczaj ustalania przez kan-
tony S$wiadczein dla czlonkéw Rady Kantonéw w sposéb zbiezny =z
Swiadczeniami, okre§lonymi ustawowo dla cztonkéw Rady Narodowej.

5. Cztonkowie Rady Kantonéw, podobnie jak Rady Narodowej, korzystaja z
wolnego mandatu i nie sa wiazani Zadnymi instrukcjami (art. 91 Konstytucji). W
doktrynie szwajcarskiej przewaza poglad, Ze bez naruszenia zasady wolnego
mandatu (art. 91 Konstytucji Federalnej), nie moglyby konstytucje kantonalne
dopusci¢ mozliwosci odwotania cztonka Rady Kantonéw.>” W razie podjecia
préby wprowadzenia takiego przepisu do konstytucji kantonalnej, sprawa zgod-
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nosci z Konstytucja Konfederacji podlegataby sprawdzeniu przez Zgromadzenie
Federalne (art. 85 pkt. 7 i 8).

6. Niepofaczalno$¢ (incompatibilitas) mandatu cztonka Rady Kantonéw prze-
widuje Konstytucja Federalna w trzech wypadkach: cztonkostwa Rady Narodo-
wej 1 Rady Federalnej (rzadu - art. 81) oraz zajmowania stanowiska sedziego
federalnego (art. 108 ust. 2). Ograniczenie to jest wezsze, anizeli w odniesieniu
do czltonkéw Rady Narodowej, gdzie ponadto niedopuszczalnym jest taczenie
mandatu ze stanowiskiem urzednika (funkcjonariusza) federalnego (art. 77) i du-
chownego (art. 75). Kantonalne prawo moze wprowadzi¢ dalsze przypadki
niepotaczalnosci. Dodatkowo wspomnie¢ nalezy o - dotyczacym takze cztonkéw
Rady Kantonéw - konstytucyjnym zakazie przyjmowania od obcych rzadéw jaki-
chkolwiek rent, wynagrodzeii, tytuléw, prezentdw oraz orderéw. Zachowanie
sprzeczne z tym zakazem pociaga za soba pozbawienie zajmowanych stanowisk
(art. 12 ust. 1). Objecie mandatu przez osoby, ktére otrzymuja wymienione
Swiadczenia lub posiadaja wymienione tytuly lub odznaczenia, jest mozliwe tyl-
ko pod warunkiem wyraZnego zrezygnowania z tych $wiadczeri lub tytutu i
zwrécenia posiadanego odznaczenia (art. 12 ust. 2).

7. W sposéb specyficzny uregulowana jest w szwajcarskim systemie pra-
wnym sprawa immunitetu. Instytucj¢ t¢ wprowadza si¢ z przepisu art. 117 Kon-
stytucji, stanowiacego, ze urzednicy Konfederacji sa odpowiedzialni za prowa-
dzenie spraw Konfederacji. Ustawa federalna okresli blizej t¢ odpowiedzialnos¢.
Aktualnie kwestie te reguluje ustawa federalna o odpowiedzialnosci Federacji,
cztonkéw jej wtadz i urzednikéw.?® Ustawa ta okresla szeroko swéj podmiotowy
zasigg, obejmujac swym zakresem réwniez czionkéw Rady Narodowej i Rady
Kantonéw. Immunitetem materialnym objete sa, zaréwno w zakresie cywilnej,
jak 1 karnej odpowiedzialnosci, wypowiedzi (ustawa postuguje si¢ wprawdzie
okres§leniem: Voten: glosy, jednak pojecie to nalezy rozumied szerzej, jako wy-
powiedzi) deputowanych obu izb zaréwno na Zgromadzeniu Federalnym, jak i w
komisjach (art. 2 ust. 2 cyt. ustawy). Immunitetem formalnym objgte sg te karal-
ne czyny deputowanych, ktére odnosza si¢ do urzedowych czynnosci badz stano-
wiska; pociagnigcie do odpowiedzialnosci karnej, zgodnie z art. 14 ust. 1 cyt.
ustawy, wymaga zezwolenia obu federalnych izb. Przepis okreSla zarazem tryb
postepowania parlamentarnego o udzielenie zezwolenia, dopuszczajac mozliwos¢é
tymczasowego zawieszenia w czynno$ciach, a w razie przekazania sprawy Fede-
ralnemu Sadowi, nakazuje wyznaczenie nadzwyczajnego prokuratora.

Wspomniane zezwolenie jest konieczne w szczegélnosci wtedy, gdy dla Sci-
gania lub zahamowania czynu przestgpnego, ma zosta¢ zawieszona tajemnica po-
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cztowa. Zezwolenie takie jest zawsze niezbgdne gdy wchodzi w gr¢ nadzorowa-
nie oséb trzecich. W takich wypadkach o udzieleniu lub odmowie udzielenia
rozstrzyga komisja, ktéra sktada si¢ z prezydentéw i wiceprezydentéw obu izb.
Jezeli przynajmniej trzech cztonkéw komisji nie opowie si¢ za udzieleniem zez-
wolenia, zezwolenia takiego nalezy odméwié. Zaréwno postgpowania, jak i decy-
zja komisji, sa niejawne. Tryb ten ma zastosowanie réwnie w razie koniecznosci
wstepnego wyjasnienia stanu faktycznego albo zabezpieczenia dowodéw dla do-
chodzenia lub §ledztwa. Jezeli dozwolone przez komisj¢ Srodki zostaly zastoso-
wane, nalezy wyjedna¢ zezwolenie na §ciganie, chyba ze postgpowanie zostato
umorzone. Niedopuszczalnym jest aresztowanie bez zgody federalnych rad (art.
14 cyt. ustawy). Ograniczona ochron¢ przed policyjnym lub sadowym Sciganiem
zawiera ustawa o politycznych i policyjnych gwarancjach na rzecz Konfedera-
cji?® W czasie sesji izb lub Zgromadzenia Federalnego dopuszcza ona mozli-
woS$¢ policyjnego lub sadowego Scigania za przestgpstwa lub wystepki, ktére nie
odnosza si¢ do urzgdowych czynnosci, tylko za pisemna zgoda zainteresowanych
lub izby, do ktérej naleza (art. 1 ust. 1). W razie aresztowania ze wzgledu na
obawe ucieczki lub schwytania na goracym uczynku, organ zarzadzajacy ten Sro-
dek musi wyjednac¢ zgode we wilasciwej izbie, w ciagu 24 godzin, chyba ze zgo-
de taka wyrazil pisemnie sam zainteresowany (art. 1 ust. 2). Jezeli w chwili
rozpoczgcia sesji zostalo juz wszczete postgpowanie policyjne lub sadowe, depu-
towany moze, sprzeciwiajac si¢ kontynuowaniu aresztu badZz wezwaniu na roz-
prawe, wystapi¢ - za poSrednictwem rzadu - do swojej izby, o podjecie decyzji
w tej sprawie. zlozenie podania nie ma wstrzymujacego skutku (art. 2 ust. 1).
Wynikajace z immunitetu prawo nie przyshiguje w stosunku do wykonania kary
pozbawienia wolnoSci, orzeczonej prawomocnym wyrokiem, ktérej poczatek
przypadl przed rozpoczeciem sesji Zgromadzenia Federalnego (art. 3).

Jak z przedstawionych uwag wynika, immunitet w prawie szwajcarskim jest
ustawowa, a nie konstytucyjna instytucja. Ma stosunkowo waski zakres w odnie-
sieniu do immunitetu materialnego, jest takze ograniczony w stosunku do immu-
nitetu formalnego.

3. Organizacja wewnetrzna Rady Kantonow

Struktura 1 organizacja pracy obu izb nie rézni si¢ w istotny sposéb. OkreSla-
ja je przepisy rangi konstytucyjnej, ustawowej i regulaminowej. Regulaminy izb,
odmiennie niz w polskim prawie, nie maja wyraznego, bezposredniego oparcia w
Konstytucji, lecz w cyt. wyz. ustawie o stosunkach migdzy federalnymi izbami
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(GVG). Zgodnie z art. 8 tej ustawy, kazda izba stanowi swdj regulamin i za-
twierdza regulaminy swoich komisji.

Konstytucyjnymi organami sa jedynie przewodniczacy i wiceprzewodniczacy
Rady Kantonéw. Art. 82 przepis stanowi:

1) Rada Kantonéw wybiera ze swego grona na kazdej zwyczajnej lub nad-
zwyczajnej sesji, przewodniczacego i wiceprzewodniczacego Rady. Pojecie sesji
wyjasnia art. 1 cyt. ustawy o stosunkach miedzy izbami. Obydwie izby zbieraja
sig wigc na zwyczajnej sesji w ostatni poniedzialek listopada, w pierwszy ponie-
dziatek marca i czerwca, jak réwniez po tzw. Bettag (protestanckie $wigto poku-
ty, w drugiej potowie wrzesnia). Izby moga ustali¢ na poczatku sesji odbycie
sesji w drodze wyjatku w innym dniu; kazda izba moze postanowi¢ o zwotaniu
sesji nadzwyczajnej (cho¢ z art. 86 Konstytucji wyprowadza si¢ wniosek o ko-
niecznosci réwnoczesnego odbywania sesji przez obie izby); w takim wypadku,
zgodnie z art. 1 ust. 2bis o stosunkach migdzy izbami, informuje o tym odpo-
wiednio wczesnie druga izbe, aby umozliwi¢ jej réwnoczesne odbycie wilasnej
sesji nadzwyczajnej;?

2) wybdér (na zwyczajnej sesji) przewodniczacego sposréd deputowanych da-
nego kantonu, wylacza mozliwo$¢ wyboru na najblizszej sesji zwyczajnej spo-
$réd nich na stanowisko przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego Rady;

3) deputowani z tego samego kantonu nie moga by¢ zastgpcami przewodni-
czacego Rady Kantonéw w ciagu dwdéch, kolejno po sobie nastgpujacych sesji
zwyczajnych;

4) w razie réwnego podziatu gloséw rozstrzyga glos przewodniczacego, ktdry
jednak w czasie wyboréw korzysta z prawa glosu jak kazdy deputowany.

Ograniczenia wynikajace z reprezentacji kantonu odnosza si¢ do pétkantonéw.
Do obowiazkéw przewodniczacego Rady nalezy: kierowanie obradami Rady, a
zwlaszcza pilnowanie przestrzegania regulaminu i porzadku posiedzenia, repre-
zentowanie Rady - we wspéldziataniu z innymi czlonkami biura - na zewnatrz
oraz utrzymywanie kontaktu z Rada Narodowa i rzadem, troszczenie si¢ o zala-
twianie spraw migdzy sesjami, nadzér nad sekretariatem Rady Kantonéw oraz -
wspdlnie z prezydentem Rady Narodowej - sprawowanie nadzoru nad stuzbami
parlamentarnymi.

Przepisami nizszego rzgdu (ustawowymi i regulaminowymi) ustanowione zo-
staly nastepujace organy Rady Kantonow:
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a) biuro (art. 5 reg. Rady Kantonéw). Rada Kantonéw na poczatku kazdej se-
sji zimowej wybiera ze swego grona: przewodniczacego, wiceprzewodniczacego,
dwéch sekretarzy i jednego zastgpce; wszyscy oni tworza biuro. Gdyby stanowi-
sko przewodniczacego zostalo zwolnione przed rozpoczeciem sesji letniej, odby-
wa si¢ wybdr nowego przewodniczacego. Przewodniczacy Rady uczestniczy w
glosowaniu i wyborach w biurze; w razie réwnosci gloséw, przewaza jego gtos.
W razie opréznienia miejsc przez innych cztonkéw biura, nastgpuje uzupetnienie
sktadu. Gdyby ktérys z czlonkéw biura nie mégl przez dluzszy czas bra¢ udziatu
w posiedzeniach tego organu, Rada wybiera jego zastepce.

Do zadan biura nalezy (art. 6 cyt. reg. Rady Kantonow):
1) planowanie porzadku sesji,

2) opiniowanie i przedstawianie wnioskéw w sprawach organizacji i postgpo-
wania Rady, jak 1 w odniesieniu do inicjatyw parlamentarnych,

3) angazowanie sekretarza i dalszych pracownikéw sekretariatu Rady,
4) reprezentowanie spraw Rady wobec komisji koordynacyjnej i na zewnatrz,

5) wybér przewodniczacego, wiceprzewodniczacego i cztonkéw komisji oraz
delegacji, jak i spo$réd deputowanych Rady Kantonu cztonkéw wspélnych komi-
sji obu izb (komisja ulaskawieri, komisja redakcyjna) i do stalych przedstawi-
cielstw migdzynarodowych organizacji. Kazdy cztonek Rady moze w ciagu
trzech dni zakwestionowa¢ wybdr; w takim wypadku rozstrzyga Rada,

6) ustalanie zakresu dzialania poszczegdlnych komisji statych, po uprzednim
wystuchaniu ich przewodniczacych,

7) po wystuchaniu przewodniczacych komisji, przydzielanie komisjom spraw
do rozpatrzenia i okreslenie terminu ich zatatwienia. W wypadku gdy przedmiot
obrad przekracza kompetencje poszczegdlnych komisji, biuro moze zaprosi¢ do
przygotowania wspdlnego sprawozdania inne stale komisje. Moze takze, po wy-
stuchaniu przewodniczacych zainteresowanych komisji, rozszerzy¢ na inne komi-
sje zlecenie do rozpatrzenia sprawy.

b) komisje. W Radzie Kantonéw dziata zgodnie z art. 10 regulaminu tego or-
ganu, dwanadcie statych komisji a mianowicie: 1) finansowa, 2) nadzoru
(Geschiiftspriifungskommision), 3) spraw zagranicznych, 4) nauki, ksztalcenia i
kultury, 5) spotecznego zabezpieczenia i zdrowia, 6) ochrony Srodowiska, plano-
wania przestrzennego i energetyki, 7) bezpieczeristwa, 8) komunikacji i taczno-
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Sci, 9) gospodarki i podatkéw, 10) prawno-panistwowa, 11) spraw prawnych, 12)
publicznego budownictwa.

Komisje sg organami parlamentu i nie posiadaja samodzielnych kompetencji
do podejmowania wiazacych decyzji. Komisje opracowuja, skierowane do nich
przez biuro, sprawy naleZace do zakresu ich dzialania, systematycznie Sledza
rozwdj spoleczny i polityczny w obszarze ich wlasciwosci, przygotowuja propo-
zycje i wnioski dla rozwiazania okreS§lonych spraw. Komisje obydwu izb koordy-
nuja prace w zakresie tych samych lub podobnych spraw.

Przepisy cyt. wyz. ustawy o stosunkach migdzy izbami okresla kilka obsza-
réw, na ktérych - ze wzgledu na przedmiot - istnieje koordynacja dziatalnosci
legislatywy 1 egzekutywy.

W zakresie stosunkéw migdzynarodowych, przepis art. 47bis a, wychodzac ze
stwierdzenia, i1z obydwie izby §ledza rozwéj migdzynarodowych stosunkéw i to-
warzysza migdzynarodowym kontaktom Szwajcarii, naklada na rzad obowiazek
systematycznego informowania zaréwno deputowanych, jak i komisji zagranicz-
nych o sytuacji migdzynarodowej oraz zamiarach wspétdziatania w ramach mie-
dzynarodowych organizacji i z ,,zagranicznymi”. Rzad ma obowiazek uprzednie-
go konsultowania z zagranicznymi komisjami wytycznych dla rokowari i nego-
cjacji. Z kolei komisje zagraniczne maja obowiazek informowaé pozostate state
komisje o problemach, ktére moga je dotyczy¢é. W takim wypadku komisje te
zostang wciagniete do konsultacji.

Drugim obszarem ustawowej koordynacji jest nadzér sprawowany przez par-
lamentarne komisje kontroli nad dzialalno$cia administracji i organéw wymiaru
sprawiedliwosci (art. 47ter). Kazda z izb ma obowiazek utworzenia statej komisji
kontroli. Komisje dziela si¢ na sekcje, ktére w odniesieniu do kontrolowanych
organéw 1 urzeddéw, posiadaja uprawnienia przyshugujace catej komisji. O do-
strzezonych w kontroli brakach i uchybieniach budzetowych, komisja kontroli in-
formuje komisje finansowa. Zadaniem komisji kontroli jest systematyczne
badanie dziatalnosci w zakresie ochrony panstwa i stuzb specjalnych. Powotany
przepis okresla takze uprawnienia w zakresie postgpowania dowodowego, w tym
objetego tajemnica stuzbowa lub wojskowa.

Trzecia dziedzing uregulowana w cyt. ustawie w sposéb szczegdlny, sa prawa
i obowiazki komisji finansowych (art. 48-50). W tym zakresie ustawa wprowa-
dza - jako wspdlna dla obydwu izb - instytucj¢ Finanzdelegation (przedstawiciel-
stwa ds. finanséw). Owa Finanzdelegation tworza deputowani (po trzech)
wybrani ze swego grona przez komisje finansowe obu izb, na okres kadencji.
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Przedstawicielstwo to konstytuuje si¢ samodzielnie, dysponuje sekretariatem i
podlega stuzbowemu nadzorowi sekretarzy obu komisji. Zadania i organizacj¢
kontroli finansowej okreSla federalna ustawa z 28 czerwca 1967 r.3! Réwniez ta
komisja dziata w sekcjach. Ma ona szerokie kompetencje w zakresie badania bu-
dzetu i finanséw. Ma obowiazek zawiadomi¢ komisje¢ kontroli o stwierdzonych
niedociagnigciach.

I wreszcie w tych sprawach dotyczacych administracji federalnej, ktére ze
wzgledu na wielka doniosto§¢ wymagaja szczegdlnego wyjasnienia przez Zgro-
madzenie Federalne, moga izby powola¢ komisje §ledcze dla zbadania sprawy i
dostarczenia w ten sposéb petniejszej podstawy do oceny przez Zgromadzenie.
Powotanie takich komisji nastgpuje na podstawie uchwaty Zgromadzenia, po wy-
stuchaniu stanowiska rzadu. Jezeli wigkszo$¢ kazdej z tych komisji opowie si¢
za tym, komisje §ledcze obu izb moga si¢ potaczy¢ z celu prowadzenia wspdl-
nych dochodzeri i przedstawienia wspdlnego sprawozdania. Przepisy cyt. ustawy
okreSlaja szczegblowo zasady i tryb postgpowania (art. 54-65). Za ztozenie fat-
szywych zeznan przed komisja §ledcza grozi odpowiedzialno$¢ karna na ogél-
nych zasadach.

Cztonkostwo w stalej komisji jest zasadniczo (w wyjatkowych wypadkach
biuro moze przedtuzy¢ ten okres) ograniczone do szesciu lat. Ponowny wybor
dopuszczalny jest dopiero po dwéch latach od chwili ustania czlonkostwa w ko-
misji. Kadencja przewodniczacych i wiceprzewodniczacych komisji wynosi dwa
lata, z zakazem reelekcji. Sktad komisji i ich prezydidéw, ustalany jest z uwz-
glednieniem wielkosci frakcji parlamentarnych i jezyka urzedowego danego okre-

gu.

Komisje moga powotywaé podkomisje i bieglych, zaprasza¢ na swe posiedze-
nia ministréw oraz zada¢ przedstawienia przez rzad uzupetniajacych materiatéow i
sprawozdar.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze sprawami legislacji zajmuja si¢ komisje ad
hoc (art. 8 quinquies cyt. wyz. ustawy o stosunkach migdzy izbami).

Obu izbom, ich organom oraz deputowanym, zapewniaja nalezyta obstuge
kancelaryjna stuzby parlamentarne (art. 8 novies ustawy o stosunkach migdzy iz-
bami). Sa one pewna nowoscia, gdy si¢ weZmie pod uwage, Ze praktycznie do
1967 r. obstuge taka sprawowat sekretariat Rady Federalnej (rzadu). Stuzbami
parlamentarnymi kieruje sekretarz generalny, ktéry jest réwnocze$nie przewodni-
czacym zarzadu, obejmujacego ponadto dwéch zastepcéw sekretarza generalne-
go. Mimo powolywania zaréwno sekretarza generalnego, jak i jego zastepcéw
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przez rzad, za zgoda odpowiednich organéw obydwu izb, nie ulega watpliwosci,
Zze sa to wydzielone stuzby parlamentarne. Organizacj¢ i zasady ich dziatania
okresla uchwata federalna z 7 X 1988 r.*?

Wspomnie¢ jeszcze nalezy o strukturach politycznej aktywno$ci deputowa-
nych. Podstawowa forma sa frakcje, obejmujace czlonkéw tej samej partii z obu
izb. Frakcje taka moga tworzy¢ réwniez deputowani kilku partii, w kazdym jed-
nak wypadku minimalna jest liczba pigciu czlonkéw frakcji. Frakcja zawiadamia
sekretarza generalnego o powstaniu frakcji, jej sktadzie i zarzadzie, a zwtaszcza
o sekretarzu odpowiedzialnym za kontakty. Frakcje zajmuja si¢ sprawami zawi-
stymi w parlamencie, przygotowuja wybory i przyczyniaja si¢ do racjonalnego
zatatwiania spraw (art. 8 septies ustawy o stosunkach miedzy izbami).*> Mniej-
sze frakcje o podobnej orientacji politycznej moga taczyé si¢ w celu obsadzenia
komisji. Frakcje moga prowadzi¢ wlasny sekretariat, otrzymujac materiaty i po-
moc techniczno-biurowa stuzb parlamentarnych.

Deputowani moga taczy¢ sig w okreslone grupy intereséw lub problemowe.
W takim wypadku powinny one uzyskac¢, w miar¢ moznosci, pomoc lokalowa i
udogodnienia administracyjne, pod warunkiem, ze cztonkostwo w tych grupach
jest otwarte dla wszystkich deputowanych. Lista czlonkéw jest jawna (art. 8 oc-
ties).

Na szczegdlnag uwage zastuguje miedzyizbowy organ: Konferencja Koordyna-
cyjna. Do zadafi Konferencji nalezy w szczegdlnosci: ustalenie kolejnosci spraw
podlegajacych rozpatrzeniu przez Zgromadzenie Federalne wedhug ich pilnosci a
takze opracowanie planu legislacyjnego i kalendarza czynnosci Zgromadzenia Fe-
deralnego. Konferencja uzgadnia takze plany sesji obydwu izb. Zajmuje si¢ kwe-
stiami wzajemnych stosunkéw miedzy izbami oraz miedzy izbami i rzadem.
Wybiera ona ze swego grona na okres kadencji po trzech cztonkéw z kazdej iz-
by do zarzadu (Verwaltungsdelegation - zarzadzajacej delegacji). Zarzad 6w kon-
stytuuje si¢ sam a jego zadaniem jest kierowanie stuzbami parlamentarnymi oraz
nadzor nad ich dziatalnoScia i gospodarka. Konferencja moze natozy¢é na po-
szczegblnych jej cztonkéw okreSlone zadania. Postanowienia konferencji wyma-
gaja akceptacji biur obu izb. W posiedzeniach konferencji moga bra¢ udziat z
gtosem doradczym, jednakze z prawem do stawiania wnioskéw, Prezydent Kon-
federacji i Kanclerz Federalny;** ten ostatni uczestniczy takze w posiedzeniach
zarzadzajacej delegatury.
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4. Kompetencje Rady Kantonéw

1. Na wstgpie przypomnie¢ nalezy, ze Rada Kantondéw nie jest reprezentacja
kantonéw w prawniczym tego stowa znaczeniu. Co najwyzej przyznaje si¢ jej w
doktrynie pewne cechy politycznej reprezentacji kantondéw z tego wzgledu, ze
wszystkie kantony reprezentowane sa w tym organie przez taka sama liczbg de-
putowanych, jak réwniez z tego powodu, ze ustrojodawca sprawg¢ wyboru i wy-
nagrodzenia deputowanych przekazal do gestii kantonéw.*>

Po drugie trzeba zwrdci¢ uwage, ze Konstytucja, traktujac izby jako czgsci
sktadowe Zgromadzenia Federalnego,*® nie przypisuje im samodzielnych, odreb-
nych kompetencji, choé réwnoczesnie przyjmuje zasade odrebnego obradowania
przez kazda z izb (art. 92). Przepis art. 84 Konstytucji, gloszacy: Rada Narodo-
wa i Rada Kantonéw rozpatruja wszystkie sprawy, ktére na podstawie konstytu-
cji naleZa do kompetencji Konfederacji i nie sa przekazane innym wtadzom
Federacji, ma charakter definicji negatywnej.*’” W konstytucji tego przepisu do-
strzegalny jest wprawdzie wertykalny (pionowy) podzial kompetencji (kompeten-
cje kantonéw - art. 3 Konstytucji), jednakze normatywna warto$¢ cyt. art. 84
przypisuje si¢ horyzontalnemu podziatowi kompetencji pomigdzy poszczegdlone
organy wladzy. Szwajcarska doktryna nie przypisuje wprawdzie temu przepisowi
nadmiernego znaczenia, jednakze nie uznaje go za bezuzyteczny. Przyjmuje w
szczegdlnosci, ze te kompetencje, ktére nie zostaly przypisane legislatywie w
szerokim tego stowa znaczeniu, egzekutywie, badZ sadownictwu, naleza do wia-
Sciwosci Zgromadzenia Federalnego; przykladem nadzwyczajne kompetencje i
petnomocnictwa w stanach wyjatkowych.*

2. Kompetencje szwajcarskiego parlamentu moga by¢ (i sa) r6znie klasyfiko-
wane. Wychodzac z tresci art. 85 Konstytucji mozna przystugujace obu izbom
funkcje ujaé nastepujaco:

1) funkcje ustawodawcze; funkcje ustawodawcze zaliczane sa w szwajcarskiej
doktrynie do podstawowych funkcji parlamentu, stanowia rdzen wszelkich kom-
petencji przypisanych Federalnemu Zgromadzeniu na podstawie cyt. art. 85 W
Swietle tego przepisu do kompetencji prawodawczej obu izb Zgromadzenia Fede-
ralnego naleZa:

a) ustawy dotyczace organizacji i wyboru wladz zwiazkowych (pkt. 1 art. 85),

b) ustawy i postanowienia w zakresie tych spraw, do ktérych normowania jest
Federacja uprawniona stosownie do Konstytucji (pkt. 2 art. 85).
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Kompetencje faczna obu izb wynika z art. 89 ust. 1 Konstytucji; ustawy i po-
stanowienia federalne moga by¢ wydane tylko za zgoda obydwu izb. Obu izbom
przystuguje inicjatywa ustawodawcza;*

2) funkcje kreacyjne - tworzenie nowych urzedéw i wybér okreSlonych orga-
néw (Rady Federalnej,*! Federalnego Sadu, kanclerza, generala dowodzacego ar-
mig federalna; réwniez ustalanie uposazenia i odszkodowania dla czltonkéw
wladz federalnych i Kancelarii Federalnej;

3) funkcje w zakresie polityki zagranicznej (sojusze, umowy);

4) funkcje ochrony bezpieczenistwa zewngtrznego (wypowiadanie wojny, za-
wieranie pokoju);

5) funkcje ochrony bezpieczefistwa wewngtrznego (gwarancje konstytucji i te-
rytorium kantonéw, $rodki zapewniajace bezpieczeristwo wewngtrzne itp.);

6) funkcje ustrojowo-gwarancyjne (zagwarantowanie konstytucji kantonéw);
7) funkcje militarne - rozporzadzanie armia federalna;

8) finansowo-budzetowe (przygotowanie rocznego preliminarza i zatwierdza-
nie budzetu panstwowego, decyzje o zaciagnieciu pozyczek);

9) nadzorcze - zwierzchni nadzér nad administracja federalna i wymiarem
sprawiedliwosci;

10) administracyjno-skargowe - rozpatrywanie skarg na decyzje rzadu w spra-
wach sporéw administracyjnych;

11) sporno-kompetencyjne - w sporach pomigdzy wiadzami federalnymi;

12) ustrojowe - zmiana konstytucji federalne;j.

Katalog ten uzupetni¢ nalezy o funkcje kontrolne, wyrazajace si¢ w szczegol-
nosci w instytucjach: interpelacji 1 zapytain oraz mozliwo$ci powotywania komisji
Sledczych.

Interesujacy sposéb klasyfikacji funkcji Zgromadzenia Federalnego przedsta-
wia Hangartner, biorac za podstaweg nastgpujace kryteria:

a) rzeczowe - ustrojodawca uznaje pewne, wazne zZyciowo obszary, za natu-
ralne dziedziny dzialania panstwa np. zegluga, polowanie 1 mySslistwo;

b) porzadku - kompetencje zostaja wyprowadzone ze struktury prawa (np.
prawo cywiine, prawo karne);



c¢) funkcji paistwowych (z klasycznym podzialem wiadz i kompetencji: usta-
wodawcza, wykonawcza 1 sadownicza), z ktérych wynikaja wielorakie kompeten-
cje a w szczegdlnosci: ustawodawcze, administracyjne oraz sadownicze;

d) krzyzujacych si¢ probleméw - dotycza one wszystkich dziedzin zycia jak
np. ochrony Srodowiska, badZ zagranicznych stosunkdéw;

e) celéw paristwa jak np. planowania przestrzennego, pastwowych drég.?

5. Zasady obradowania i podejmowania decyzji
w Radzie Kantonow

1. Ze wzglgdu na podkreSlong juz wyzej réwnorzedno$¢ obu izb, kolejnosé
rozpatrywania przez nie spraw zostala ustawowo uregulowana. Zgodnie z art. 9
ustawy o stosunkach miedzy izbami, przewodniczacy izb, z zastrzezeniem zgody
komisji koordynacyjnej, uzgadniaja przydzial spraw do poszczegdlnych izb. W
braku uzgodnienia decyduje losowanie. Izba, ktéra jako pierwsza przystapi do
rozpatrzenia sprawy nazywana jest Erstrat wzgl. Priorititsrat. Jezeli rzad, jeszcze
przed spotkaniem obu izb, okredli sprawe jako szczegdlnie pilna, o kolejnosci
rozpatrywania rozstrzygaja ostatecznie prezydenci izb. W takim wypadku biuro
wyznacza komisje jeszcze przed rozpoczeciem sesji.

2. Jako warunek waznosci obrad konstytucja przyjmuje ,,obecnos¢ bezwzgled-
nej wigkszosci cztonkéw wiasciwej Rady’” (art. 87). Réwniez uchwaly w po-
szczegblnych Radach ,,zapadaja bezwzgledna wigkszoscia glosow’’ (art. 88).

Tryb pracy Rady Kantondéw i jej komisji, okresla blizej regulamin tego orga-
nu. Zasada jest, ze Rada Kantonéw rozpatruje poszczegélne sprawy, z wyjatkiem
wystapient deputowanych (wnioskéw co do rezolucji, zaleceri, postulatéw oraz in-
terpelacji i zapytan), dopiero po przedstawieniu przez komisj¢ sprawozdania. Jak
to juz wczesniej zaznaczyliSmy, sprawy trafiaja do komisji na skutek skierowania
przez biuro. Biuro - po wystuchaniu przewodniczacych statych komisji - sporza-
dza roczny plan, rezerwujac okreslone terminy na posiedzenia komisji. Pozatem
komisje maja swobodg w kwestii odbycia posiedzenia (miejsca, czasu, sposobu).
Komisje sktadaja izbie, pisemnie lub ustnie, sprawozdania o przebiegu posiedzeri
wraz z uzasadnieniem przedstawionych wnioskéw. Wyznaczaja sprawozdawce
lub sprawozdawcow i komunikuja sekretariatowi izby, ze sa gotowe do przedsta-
wienia sprawozdania. Ustne sprawozdania komisje moga uzupetnié na pi§mie, o
ile ich wniosek odbiega od propozycji rzadu do postanowien Rady Narodowe;.
W sprawach niespornych lub prostych sprawozdanie moze by¢ przedstawione
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tylko na piSmie. Forma pisemna jest konieczna w sprawach, w ktérych deputo-
wani nie otrzymali zadnych innych urzgdowych materiatéw (np. przy inicjatywie
kantonéw). Glosowanie odbywa si¢ na zasadach zwyktej wigkszosci glosow; w
razie réwnowagi przewaza glos przewodniczacego. Posiedzenia komisji sa pouf-
ne; przebieg obrad i stanowiska zajmowane przez uczestnikéw objete sa tajemni-
ca urzedowa. Przewodniczacy komisji lub deputowani upowaznieni przez
komisj¢ informuja Srodki masowego przekazu, w zaleznosci od znaczenia sprawy
- pisemnie lub ustnie, o wyniku obrad komisji. Zasadniczo ujawnieniu podlegaja
uchwaty komisji, z podaniem stosunku gloséw (jednakze bez imiennego wskaza-
nia glosujacych) oraz istotne wnioski i poglady prezentowane na posiedzeniu.

3. Porzadek obrad i poczatek posiedzenia pierwszej sesji Rady Kantonéw po-
dawany jest deputowanym do wiadomos$ci w zawiadomieniu o posiedzeniu. Na
zakonczenie kazdego posiedzenie, izba - na wniosek przewodniczacego - ustala
porzadek dzienny nastgpnego posiedzenia. Rada Kantonéw moze w drodze wy-
jatku uzupelni¢ porzadek obrad a w szczegélnosci w zakresie dotyczacym usu-
nigcia rozbiezno$ci, o czym bedzie mowa dalej. Obecno$é deputowanych na
posiedzeniu izby jest obowiazkowa, w razie przeszkdd nalezy powiadomié o tym
prezydenta izby. Po otwarciu posiedzenia przez przewodniczacego izby, w celu
ustalenia czy izba jest zdolna do prowadzenia obrad, odbywa si¢ sprawdzanie
obecnosci. W Radzie Kantonéw sprawdzenie odbywa si¢ przez imienne wywota-
nie. Prezydent izby informuje deputowanych o tych pisemnych wystapieniach,
ktére maja znaczenie dla cztonkéw izby i ktére nie zostaly skierowane do komi-
sji w celu zbadania i zlozenia sprawozdania. Konstytucyjna zasada jest jawnos¢
obrad (art. 94). Izba moze jednak na wniosek pigciu deputowanych lub rzadu,
postanowi¢ o wylaczeniu jawnosci (art. 47 reg. Rady Kantonéw). Przepisy regu-
laminu Rady Kantonéw co do przebiegu dyskusji (zglaszania si¢ do dyskusji, ko-
lejnosci udzielania gtosu, rzeczowosci, zamknigcia dyskusji po wyczerpaniu listy
méwcéw) nie odbiegaja od powszechnie stosowanych zasad i dlatego nie wyma-
gaja omowienia. Wspomnie¢ jedynie nalezy o tym, ze sprawozdania komisji
przedstawiane sg w pierwszej kolejnosci. Kazdy deputowany ma prawo do zgfa-
szania wnioskéw w zawistych sprawach. Jezeli wniosek dotyczy zmiany tresci
przedtozenia, musi byé przedstawiony pisemnie, w trzech urzgdowych jezykach
(niemieckim, francuskim i wloskim).

Z wyjatkiem spraw, ktérych rozpatrzenie ma charakter obligatoryjny, Izba
rozstrzyga przede wszystkim kwestie czy przedtozenie® ma by¢ rozpatrywane.
W wypadku podjecia decyzji o rozpatrzeniu sprawy, obrady tocza si¢ w stosunku
do poszczegdlnych przepiséw, jednakze izba moze postanowié rozpatrzenie
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przediozenia czgsSciowo lub w calosci. Izba moze cale przediozenie lub poszcze-
gblne jego przepisy zwréci¢ komisji lub rzadowi do ponownego zbadania. Przed
glosowaniem przewodniczacy izby dokonuje krétkiego przegladu wnioskéw i
przedstawia izbie swoje propozycje co do stawiania pytan i kolejnosci gtosowa-
nia. Wszelkie zastrzezenia przeciwko tym propozycjom sa rozstrzygane bezzwtlo-
cznie (art. 63 reg. Rady Kantonéw). Glosowanie odbywa si¢ przez podniesienie
reki. Wnioski bezspornie nie sa poddawane pod glosowanie. Przy widocznych
wynikach glosowania mozna odstapi¢ od przeliczania gtoséw, jednakze przy gto-
sowaniu nad catoscia lub gltosowaniu koficowym, a takze w sprawach tzw. klau-
zuli pilnosci, w kazdym wypadku liczba gloséw musi by¢ ustalona i zaznaczona
w protokole. Na zadanie dziesigciu deputowanych odbywa si¢ imienne glosowa-
nie. W takim wypadku przewodniczacy izby przedstawia tre$¢ wniosku podlega-
jacego glosowaniu, deputowani odpowiadaja ze swoich miejsc. Oddanie glosu
lub wstrzymanie si¢ zostaje odnotowane w protokole. Za glosujacych uznaje sie
tylko tych, ktérzy bezposrednio po wywolaniu ich nazwiska oddali gtos. W razie
réwnosci gltoséw przewaza glos prezydenta izby, ktéry moze uzasadnié¢ swaj
glos. Wybory w izbie odbywaja si¢ pisemnie, tajnie i wedtug zasady bezwzgled-
nej wiekszosci.

4. Jakkolwiek i w innych systemach prawnych znane sa rézne instytucje i
mechanizmy uzgadniania stanowisk dwu izb parlamentu, to jednak w szwajcar-
skim systemie politycznym, wiernym zasadom Konkordanzdemokratie (demokra-
cji uzgodnieniowej), tego rodzaju mechanizmy sa szczegdlnie widoczne.
Instytucja o takim wtlasnie charakterze jest procedura usuwania rozbieznoSci w
postgpowaniu legislacyjnym (Differenzbereinigung - art. 16-20 ustawy o stosun-
kach miedzy izbami). Czesto zdarza si¢ bowiem, ze uchwalone przez izby teksty
ustaw réznig si¢ migdzy soba. W takim wypadku przedtozenie powraca do tej iz-
by, ktéra jako pierwsza wszczela postgpowanie legislacyjne w celu ustosunkowa-
nia si¢ przez nia, a zwlaszcza zajgcia stanowiska co do tego czy podtrzymuje
swoja wersjg, czy przyjmie wersj¢ drugiej izby wzglednie chece przedstawié nowa
wersje. W gruncie rzeczy ta proba uzgodnienia trwa tak dtugo az zostanie osiag-
niety kompromis. Komisje obydwu izb koordynuja omawianie réznic, zajmuja
wszakze stanowisko odrebnie. Dla przygotowania uchwaly moga one odbywacd
wspolne posiedzenia badZ powotywac zespoty robocze. Po pierwszym posiedze-
niu w kazdej izbie, nastgpne posiedzenia musza si¢ ograniczy¢ do tych spraw, w
ktérych nie osiagnigto jednomyslnosci. Do innych spraw mozna powrdécié tylko
wtedy, gdy bedzie to konieczne dla podjgcia nowych uchwat albo gdy komisje
obu izb postawia zgodny wniosek. Jezeli po trzech posiedzeniach w kazdej z izb
nadal istnieja réznice, komisje obu izb deleguja po 13 deputowanych do konfe-
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rencji porozumiewawczej, aby poszukiwa¢ kompromisowego rozwiazania. Konfe-
rencja jest zdolna do podejmowania uchwal, jezeli uczestniczy w niej wigkszo§¢
cztonkéw delegujacej komisji. Podjeta zwykta wiekszoscia uchwata konferencji
stanowi jej propozycje kompromisowego rozwiazania. Jezeli nie dojdzie do poro-
zumienia, kazda z komisji przedstawia swojej izbie sprawozdanie o tym. W ta-
kim wypadku sprawa ta nie staje si¢ przedmiotem zadnego glosowania,
przyjmuje si¢, ze inicjatywa nie doszta do skutku i sprawa ulega skresleniu z li-
sty spraw. Jesli natomiast dojdzie do porozumienia, zaproponowane przez komi-
sj¢ stanowisko zostaje poddane glosowaniu najpierw w izbie, ktéra wszczeta
postgpowanie a potem w drugiej izbie. Sprawozdanie komisji i dyskusja obejmu-
ja wylacznie wniosek kompromisowy. Kazda z izb moze tylko jeden raz podjaé
uchwate. Gdyby wniosek kompromisowy zostal odrzucony przez jedna lub obie
izby, oznacza to, ze inicjatywa nie doszta do skutku i sprawa podlega skreSleniu.
Procedura ta odnosi si¢ jedynie do réznic w ujeciach (tekstéw) rozpatrywanych
projektéw ustaw, nie wchodzi natomiast w gre wtedy, gdy réznice dotycza samej
zasady: podjecia lub nie inicjatywy wzglednie gdy przedlozenie zostato w gloso-
waniu catkowicie odrzucone. Jezeli izba, ktéra zaj¢ta negatywne stanowisko pod-
trzyma je, inicjatywa ostatecznie upada i podlega skresleniu z listy spraw.

6. Wspolne obrady obu izb

Przedstawione wyzej uwagi dotyczyly Rady Kantondéw, dziatajacej odrebnie.
Odrebnos¢ dziatania obu izb stanowi konstytucyjna zasadg szwajcarskiego syste-
mu. Istnieja jednak przewidziane w Konstytucji wyjatki od tej zasady. Konstytu-
cja przewiduje jednak wspdlne obrady obu izb i glosowanie systemem
bezwzglednej wiekszosci cztonkéw obu izb (art. 92). W doktrynie dowodzi sie,
ze w tej postaci Zgromadzenie Federalne jest w istocie szczegélnym organem fe-
deralnym, drugim parlamentem.** Wymienione w cyt. wyz. art. 92 kompetencje
Zgromadzenia Federalnego obejmuja nastgpujace sprawy:

1) wybdr: Rady Federalnej (rzadu), Federalnego Sadu, Kanclerza i generata
federalnej armii (art. 85 pkt. 4 Konstytucji),

2) wykonywaniu prawa faski (art. 85 pkt. 7),
3) rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych (art. 85 pkt. 13).

Te liste uzupeinia cytowana juz wczesniej federalna ustawa z 26 IIT 1934 r.
(z p6zn. zm.) o politycznych 1 policyjnych gwarancjach na rzecz Konfederacji.
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Ustawa ta przewiduje wlasciwo$¢ Zgromadzenia Federalnego w dwéch wypad-
kach:

1) w razie odmowy wyrazenia zgody na Sciganie karne przez rzad lub Sad
Federalny, wtasciwy organ §ledczy moze w ciagu 10 dni od daty podania decyzji
do wiadomosci ztozyé skarge do Zgromadzenia Federalnego (art. 5 cyt. ustawy),

2) sporu co do stosowania tej ustawy, z tym jednak, Zze spory wymienione w
art. 10 (zwolnienie od podatkéw kantonalnych i gminnych Konfederacji, jej za-
ktadéw, przedsigbiorstw i niesamodzielnych fundacji) ustawa przekazuje do wia-
$ciwosci Federalnego Sadu.

To ustawowe uzupetnienie jest w doktrynie kwestionowane z punktu widzenia
zgodnosci z Konstytucja. ¥

W konkluzji przedstawionej charakterystyki przyja¢ nalezy, ze Rada Kanto-
néw, mimo krytyki jej skladu i zarzutéw nienalezytej reprezentatywnosci, jest
trwalym elementem dwuizbowego parlamentu szwajcarskiego. Jej pozycja wyni-
ka nie tylko z obawy przed naruszeniem stabilnosci federalnego panstwa, jego
zasadniczo sprawdzonej decentralizacji, ale przede wszystkim ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ zapewnienia podwdjnej réwnosci: obywateli i kantonéw. Ta struktura
parlamentu zdaje si¢ w petni odpowiadaé¢ powyzszemu zatozeniu. Szwajcarzy za$
nie sa sktonni lekkomyslnie naraza¢ stosunkowo stabilny uktad ustroju parstwa.

Przypisy

1. Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, Stand 1. Juli
1992, herausgegeben von der Schweizerischen Bundeskanzlei.

2. Konstytucja Zwiazkowa Konfederacji Szwajcarskiej, przetozyt i wstepem poprzedzit M. Ry-
bicki, nadbitka z pracy zbiorowej: Konstytucje Wielkiej Brytanii, Stanéw Zjednoczonych, Belgii,
Szwajcarii, 1970 Ossolineum, s. 200.

2a. Jak pisza U. Hifelin i W. Haller, zasada organizacyjnego podziatu wtadz nie jest wpraw-
dzie w konstytucji wyraZnie zawarta, stanowi jednak milczaco akceptowane zatoZenie systemu
konstytucji i lezy u podstaw konkretnego ksztattowania organizacji Konfederacji. Zasada ta obo-
wigzuje jako niepisana zasada konstytucyjna, majaca ogromne znaczenie dla wyktadni norm o
kompetencjach organéw federalnych. Schweizerisches Bundesstaatsrecht. Wyd. I1. Schulthess Poly-
graphischer Verlag, Ziirich 1988, teza 611

3. W Konstytucji zreszta niejednolicie okre§lanymi: ,,Abteilungen” - izbami (art. 71), ,,Rite” -
radami (art. 85), badZ ,.eidgendssische Rite” - konfederacyjnymi radami (art. 121 ust. 5).
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4. Poshuguje si¢ okresleniem przyjetym w polskiej literaturze naukowej: Rada Kantonéw, jak-
kolwiek dostowne tlumaczenie: Stinderat, uzasadniatoby nazwe: Rada Standw.

5. Y. Hangartner, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, t. 1, Schulthess Polygraphischer
Verlag Ziirich 1980, s. 110.

6. Tak np. art. 47% 4 Bundesgesetz iiber den Geschiftsverkehr der Bundesversammlung sowie
uber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer Erlasse Geschiftsverkehrsgesetz
(GVG) z 23 marca 1962 r., z pé7n. zm., Handbuch der schweizerischen Bundesversammlung,
Bern, stan prawny na dzien | stycznia 1993 r., zwana dalej ustawa o stosunkach migdzy izbami.

7. 1798 r.

8. Schweizer Geschichte, t. 1, SV International Schweizer Verlagshaus Ziirich 1976, s. 358.
9. P. Diirrenmatt, Schweizer Geschichte, op. cit., s. 358.

10. Cyt. wg. M. Rybickiego, op. cit., s. 198.

11. J.-F. Aubert t. 6 do art. 80 (w:) Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, wyd. J.-F. Aubert, K. Eichenberger, J.-P. Miiller, R. A.
Rhinow, D. Schindler, Nakt. Helbing & Lichtenhahn Verlag AG Basel, wg. stanu na kwieciefi
1986.

12. U. Hifelin, W. Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, ...op. cit., teza 691.

13. Zdaniem J.-F. Auberta, dwa rézne, asymetryczne sformutowania: Rad¢ Narodowa ,,two-
rza”, za$ Rada Kantonéw ,,sktada si¢”, oznaczaja, z jednej strony, ze deputowani do Rady Naro-
dowej powinni by¢ wybierani w wyborach powszechnych, do Rady Kantonéw zgodnie z prawem
danego kantonu, z drugiej za$ jako klucz do federalnej dwuizbowosci, w ktérej jedna izba wybie-
rana jest w wyborach proporcjonalnych, druga natomiast w statej liczbie, bez wzgledu na liczbe
mieszkancow, t. 3 do art. 72 (w:) Kommentar, op. cit.

14. J.-F. Aubert, t. 3 do art. 72, Kommentar, op. cit.
15. J.-F. Aubert, t. 2 do art. 72, op. cit.

16. Trzy kantony sa podzielone na pétkantony: Unterwalden (Obwalden i Nidwalden), Basel
(Basel-Stadt i Basel-Landschaft) oraz Appenzell (Ausserrhoden i Innerrhoden).

17. Co do zasad wyborczych w kantonach, opartem si¢ w szczegdlnosci na uwagach J.-Auber-
ta do art. 80, Kommentar zur Bundesverfassung, op. cit.

18. Kanton Bern jako ostatni, zmieniajac w dniu 4 XII 1977 r. swoja konstytucj¢, wprowadzit
wybér cztonkéw Rady Kantonéw w drodze wyboréw powszechnych.

19. Wyborca, nie krepowany listami wyborczymi, moze przez przenoszenie kandydatéw z in-
nych list, tworzy¢ wlasng liste.

20. Art. 74 ust. 5 Konstytucji Kantonu Jura z 1977 r., z p6Zn. zm.
21. Y. Hangartner, Grundziige..., op. cit., s. 58-59.

22. Cyt. wg. Bericht tber dic Totalrevision der Bundesverfassung (Motionen Olbrecht und
Diirrenmatt) vom 6. November 1985, wyd. Bundeskanzlei, s. 57.
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23. Expertenkommission fiir die Verbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung Be-
richt, Bern 1977, s. 153-155; tamze: Verfassungsentwurf.

24. Bericht tber die Totalrevision der Bundesverfassung z 1985 r., op. cit., s. 77.

25. Geschiftsreglement des Stinderates vom 24. September 1986, SR (Systematische Rechts-
sammlung) 171.11.

26. Biorac pod uwage znaczny czas pracy deputowanych i otrzymywany za to pewien ekwi-
walent, R. Matej nazywa parlament szwajcarski ,,pétzawodowym’ (Rada Narodowa i Rada Kanto-
néw w Szwajcarii (w:) Parlament w demokracjach zachodnich, pod red. Z. Kietmiriskiego i T.
Motdawy, Warszawa 1992, s. 147).

27. Takie stanowisko zajmuje J.-F. Aubert, t. 32 do art. 80, Kommentar, op. cit.; odmienny
poglad wyraza Burckhardt, Kommentar, s. 658.

28. Bundesgesetz iiber die Verantwortlichkeit des Bundes sowie Behordemitglieder und Beam-
ten (Verantwortlichkeitsgesetz) vom 14. Mirz 1958 (BBI 1956 1 139).

29. Bundesgesetz iiber die politischen und polizeilichen Garantien zugunsten der Eidgenossen-
schaft vom 26. Mirz 1934 (BBI 1933 II 497).

30. Ustawa federalna z 4 X 1991 r. uchylita art. 3 ustawy o stosunkach migedzy izbami, zawie-
rajacy zakaz rozpoczynania, przerywania lub odraczania sesji wyltacznie przez jedna z izb.

31. Bundesgesetz iiber die Eidgendossische Finanzkontrolle BBI 1966 II 708.
32. Handbuch der schweizerischen Bundesversammlung, op. cit., s. 427 i nast.
33. ,.Sie fordern die rationelle Geschiftserledigung” (ust. 4 cyt. art. 8°PUes),

34. Dla uniknigcia nieporozumien trzeba zauwazyé, ze Bundeskanzler (Kanclerz Federalny),
wybierany przez Zgromadzenie Federalne réwnocze$nie z Rada Federalng (rzadem), na 4-letnia ka-
dencje, kieruje biurem Zgromadzenia Federalnego, pozostajac pod szczegdlnym nadzorem (unter
der besonderen Autfsicht) Rady Federalnej (art. 105 Konstytucji Konfederacji).

35. U. Hitelin, W. Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, op. cit., t. 692.

36. Art. 71 moéwi o Zgromadzeniu Federalnym, ktore sktada si¢ z dwdéch izb: Rady Narodowej
i Rady Kantonéw (Bundesversammlung (...), welche aus zwei Abteilungen besteht).

37. Y. Hangartner méwi o kompetencjach milczaco przyjetych (stillschweigende)
(Grundziige..., op. cit., s. 69).

38. J.-A. Aubert, t. 3 do art. 84, Kommentar, op. cit.

39. Y. Hangartner, Grndziige, op. cit., s. 167; J.-F. Aubert, t. 13 do art. 85, Kommentar, op.
cit.
40. Szerzej na ten temat: Z. Czeszejko-Sochacki, Procedura legislacyjna w Konfederacji

Szwajcarskiej, Przeglad Sejmowy Kwartalnik 4(8)94.

41. Formalnie ,,wyboru” rzadu (Rady Federalnej) dokonuje Federalne Zgromadzenie, jednakze
w Szwajcarii funkcjonuje, cho¢ niepisana, to silnie przestrzegana, zasada ,,magicznej formuty”
(Zauberformel); ksztaltowania 7-osobowego rzadu sposrdd czterech najwiekszych partii politycz-
nych, wg klucza - po dwa miejsca: FDP (Partia Radykalno-Demokratyczna), CVP (Chrzescijafisko-

264



Demokratyczna Partia Ludowa), SPS (Socjaldemokratyczna Partia Szwajcarii) i jedno miejsce:
SVP (Szwajcarska Partia Ludowa).

42. Grundziige..., op. cit., s. 70-72.

43. Przepisy ustawy o stosunkach migdzy izbami, w tytule podrozdz. 1 rozdz. VI postuguja sie
pojeciem: ,,przedlozenia” przez rzad oredzi i sprawozdan; przepisy tego podrozdziatu (art. 43) pre-
cyzuja warunki jakim powinny odpowiadac¢ tego rodzaju dokumenty; przyja¢ nalezy, Zze tym sa-
mym warunkom powinno odpowiada¢ sprawozdanie komisji w formie ,,przediozenia” (art. 219"
cyt. ustawy).

44. Y. Hangartner, ibidem.
45. Y. Hangartner, Grundziige..., op. cit., s. 120; takze J.-F. Aubert, t. 8 do art. 92, op. cit.






Zbigniew Witkowski

SENAT REPUBLIKI WLOSKIE]J

1. System wyborczy do Senatu Wloskiego

Procedury wyborcze do Senatu Republiki Wtoskiej zostaly ustalone w 1948 r.
wraz z uchwaleniem ustawy z 6 lutego 1948 r., nr 29 i nie byly zmieniane az do
poczatku lat 90-tych. Okres ten stanowi date przetomowa we wspdtczesnej histo-
rii politycznej Italii. Paristwo Wtoskie, a zwlaszcza jego system partyjny przezy-
wa kryzys. Przerosty wladzy biurokracji partyjnych, afery zwiazane z nielegal-
nym finansowaniem czotowych partii wtoskiej sceny politycznej, jednym stowem
skrajna monopolizacja zycia politycznego przez struktury partyjne, a takze rywa-
lizacja o palme przywddztwa politycznego w réznych partiach (zwlaszcza w
dawnej chadecji), rodza ruch protestu w samych strukturach partyjnych oraz
wéréd zwyktych obywateli. Najwigksza krytyka spoleczna dotykata regut obo-
wigzujacego systemu wyborczego, ktéry w skrajnie nieuprawniony sposéb fawo-
ryzowal partie, byl uznawany za nieprzejrzysty i niezrozumiaty dla wyborcy i1
stwarzajacy warunki dla utrzymywania monopolu sekretariatow partyjnych w
kreowaniu organéw przedstawicielskich. Nic przeto dziwnego, Zze w pierwszym
odruchu zmasowany atak sit postgpowych przynidst postulaty reformy prawa wy-
borczego do obu izb parlamentu. Zawiazany przez prof. Mario Segniego, syna b.
Prezydenta Republiki, Komitet na rzecz reform prawa wyborczego! w krétkim
czasie doprowadzil do dwoéch referendow, w ktdrych naréd wloski opowiedziat
si¢ za reforma prawa wyborczego do Izby Deputowanych (czerwiec 1991 r.) i
do Senatu (18 kwieciei 1993 r.). Szczegdlne znaczenie dla dalszego rozwoju sy-
tuacji w Italii miato drugie referendum, w ktérym przeciwko utrzymaniu dotych-
czasowego prawa wyborczego do Senatu sprzyjajacego oddalaniu si¢ reprezen-
tantéw narodu od woli tegoz narodu i alienowaniu si¢ ,,lobbies” partyjnych od
spoleczenstwa opowiedziato si¢ az 82,2% wyborcow. Wyniki tego referendum
byty prawdziwym politycznym ,,trze¢sieniem ziemi” we Wioszech. W nastgpstwie
tych referendéw w dniu 4 sierpnia 1993 r. uchwalono dwie ustawy modyfikujace
istotnie prawo wyborcze do obu izb parlamentarnych. Ordynacja wyborcza do
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senatu nosi przy tym nr 276 za§ do Izby Deputowanych 277.%2 Ich uzupetnieniem
stata si¢ ustawa z 10 grudnia 1993 r. nr 515 regulujaca w nowy sposéb rezim
prawny kampanii wyborczych.

Nowa ordynacja wyborcza do senatu obalifa przede wszystkim dotychczasowy
mieszany system wyborczy na rzecz systemu wigkszoSciowego nawet jesli przy-
jetego w zakresie ograniczonym.

Senat Republiki jest wybierany jak dotad na podstawie regionalnej. Mandaty
sa rozdzielone pomigdzy regiony proporcjonalnie do liczby ludnosci danego re-
gionu z tym, ze zaden region nie moze npdst. art. 57 Konstytucji Wtoch posia-
da¢ mniej niz siedmiu senatoréw z wyjatkiem Valle D’Aosty (region o statucie
specjalnym), ktéry posiada jednego senatora oraz regionu Molise, ktéry ma ich
dwéch. W praktyce w ostatnich wyborach do XII Legislatury z 1994 r. podziat
mandatéw pomigdzy poszczegdlne regiony byt nastepujacy:

Tabela nr 1

Mandaty rozdzielane w systemie:
Region: Facznie: wigkszosciowym,; proporcjonalnym

w kolegiach

jednomandatowych

1. Piemont 28 17 6
2. Valle d’Aosta | 1 0
3. Lombardia 47 35 12
4. Trydent-G.Adyga 7 6 1
5. Veneto 23 17 6
6. Friuli-Venezia G. 7 5 2
7. Liguria 9 6 3
8. Emilia-Romania 21 15 6
9. Toskania 19 14 5




cd. tabeli nr 1

10. Umbria 7 5 2
11. Marche 8 6 2
12. Lacjum 28 21 7
13. Abruzzi 7 5 2
14. Molise 2 2 0
15. Kampania 30 22 8
16. Pugalia 22 16 6
17. Basilicata 7 5 2
18. Kalabria 11 8 3
19. Sycylia 27 20 7
20. Sardynia 9 6 3
}.acznie: 315 232 83

Terytorium kazdego regionu podzielone jest wiec na okregi jednomandatowe
réwne 3/4 mandatéw przydzielonych regionowi, z zaokragleniem w razie potrze-
by. Dla otrzymania dodatkowych mandatéw obliczanych przy zastosowaniu for-
muty proporcjonalnosci kazdy region tworzy jednolity okreg regionalny. Wyjat-
kiem jest wspomniany region Valle D’ Aosta, ktéry tworzy jedynie kolegium jed-
nomandatowe i region Molise, ktérego terytorium podzielone jest na dwa kolegia
jednomandatowe. Ponadto niezmienione pozostaty kolegia jednomandatowe re-
gionu Trydentu-Gérnej Adygi, utworzone npdst. ustawy nr 422 z 30 grudnia
1991 r.

Nowa ordynacja senacka wprowadzita takze kilka innowacji dotyczacych spo-
sobu zgtaszania kandydatow. Przede wszystkim wprowadzita ogélny wymoég ze-
brania podpiséw pod zgloszeniem kandydata, ktdrych nie moze by¢ mniej niz
500 i wiecej niz 1000, sposréd wyborcéw zamieszkujacych dany okreg wybor-
czy. Do tej pory taki wymdg nie dotyczyt partii i grup politycznych majacych
swoich przedstawicieli w starej legislaturze. Nowa ordynacja senacka przewiduje
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tez (w odréznieniu od Izby Deputowanych) mozliwo$¢ zglaszania oprécz kandy-
satéw partii i grup politycznych, takze kandydatéw niezaleznych, ktérzy nie
uczestnicza jednak w podziale mandatéw przy wykorzystaniu formuty proporcjo-
nalnej. Nie mozna wystawia¢ tej samej kandydatury w wiekszej iloSci okregow
jednomandatowych oraz, w przeciwienstwie do dotychczasowych rozwigzan,
wprowadzono zakaz jednoczesnego kandydowania do Senatu i do Izby Deputo-
wanych.

Kazdy wyborca dysponuje obecnie jednym glosem, ktéry moze odda¢ na
rzecz jednego z kandydatéw zgloszonych w okrggu jednomandatowym w ktérym
wyborca glosuje.

Z 315 senatoréw 75% tj. 232 jest wybieranych przy zastosowaniu systemu
wigkszosciowego. Wybranym wigc zostaje w kazdym okregu jednomandatowym
ten kandydat, ktéry otrzymat najwigksza liczbe waznych gloséw. W przypadku
réwnej ilosci gloséw wybranym zostaje kandydat starszy wiekiem.

Reszta foteli (mandatéw) senatorskich, czyli pozostate 83 (25%) obsadzana
jest przy zastosowaniu formuly proporcjonalnej i dokonuje si¢ tego na poziomie
regionalnym, a nie krajowym. Przy tym jeden glos jest tu oddawany na kandyda-
ta w okregu jednomandatowym i jednocze$nie na ugrupowanie z ktdrego kandy-
dat kandyduje. Obliczenie dokonywane jest przy zastosowaniu metody d’Hondta
w ramach poszczegélnych regionéw bez uwzglgdniania ewentualnych reszt. Po-
dzielenie jest catkowite w tym znaczeniu, ze od calej ilosci gloséw réznych
ugrupowan odejmuje si¢ wszystkie glosy, przy pomocy ktérych, w okregach
jednomandatowych, zostali ewentualnie wybrani kandydaci nalezacy do danego
ugrupowania. Lista kandydatéw kazdego ugrupowania wybranych przy zastoso-
waniu systemu proporcjonalnego jest sporzadzana npdst. iloSci gtoséw otrzyma-
nych przez kazdego z nich w poszczegélnych okrggach w poréwnaniu do
ogdlnej iloSci waznych gloséw oddanych w danym okrggu wyborczym. Przypo-
mnijmy takze na koniec tych uwag nt. istotnych modyfikacji prawa wyborczego
do Senatu Wtoch, ze czynne prawo wyborcze posiada si¢ przy wyborach senac-
kich wraz z ukoriczeniem 25 lat, a bierne, po ukonczeniu lat 40-stu. Przy zasto-
sowaniu tych zmienionych regul prawa wyborczego po ostatnich wyborach z
1994 r. w Senacie zasiada: 64 naukowcéw, 56 prawnikéw w tym 47 adwokatéw,
7 sedziéw i 1 prokurator, 28 pracownikéw administracji publicznej centralnej i
lokalnej, 27 przedstawicieli oSwiaty, 27 lekarzy, 25 prywatnych przedsigbiorcéw,
20 emerytéw, 14 dziennikarzy, 13 handlowcéw, 10 kierownikéw przemysha, 9 (!)
dziataczy partyjnych, 9 dyrektoréw bankéw i bankowcéw, po 6 zwiazkowcow,
przedsigbiorcéw rolnych i inzynieréw, 4 architektéw, po 3 rezyseréw i agentéw
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ubezpieczeniowych, 2 pielegniarki, i po 2 policjantéw i plastykéw, po 1 Zotnie-
rzu zawodowym, ambasadorze, projektancie instrumentéw muzycznych, geodecie
1 geometrze.

2. Ogolna charakterystyka Senatu

Wspominali§my juz, ze dwuizbowo$¢ wloska nazywana jest dwuizbowoscia
doskonatla albo réwna (biacmeralismo perfetto o eguale), co sprawia, ze je§li mo-
wimy zbiorczo o parlamencie to co do zasady uwagi nasze w identycznym sto-
pniu odnosza si¢ do obu jego izb, a wigc tak do Izby Deputowanych, jak i do
Senatu. Czyniac to zastrzezenie w tym miejscu mozemy tak oto scharakteryzo-
waé Senat wtoski poprzez pryzmat calego parlamentu.

Parlament we wloskim systemie ustrojowym (a tym samym Senat) jest orga-
nem konstytucyjnym bowiem wyprowadza swdj byt z ustawy zasadniczej Wtoch,
a ponadto uczestniczy w wykonywaniu suwerenno$ci dysponujac funkcja ustawo-
dawcza; jest organem koniecznym, niezmiennym i niezaleznym, zajmujac pozy-
cj¢ réwng innym organom Kkonstytucyjnym. Ponadto parlament jest organem
ztozonym bowiem w sklad jego wchodza dwie izby w pelni zréwnane ze soba
gdy chodzi o ich pozycje prawna, w szczegdlnosci przy wykonywaniu funkcji
ustawodawczej; ich rozstrzygnigcia sa nastgpstwem potaczenia si¢ woli obu izb
uzewngtrznionej w nastgpstwie istniejacych procedur parlamentarnych. Wreszcie
parlament jest organem kolegialnym, tak w catodci, jak i w odniesieniu do licz-
nych jego organéw wewnetrznych w skiad ktérych wchodzi wielu parlamenta-
rzystéw, ktorzy na dodatek dzialaja kolegialnie nie za§ samodzielnie, podejmujac
zasadnicze decyzje panstwowe. Jest to takze organ reprezentacyjny stanowiacy
odbicie woli narodu, pojmowanego jako elektorat czyli korpus wyborczy chociaz,
jak méwi konstytucja w art. 57 jest wybierany na podstawie regionalnej. W kon-
cu, jest to organ dysponujacy specyficznymi funkcjami w tym wspomniang fun-
kcja ustawodawcza, a takze funkcja kontroli politycznej wykonywang gtéwnie w
stosunku do wtadzy wykonawczej (rzadu), ktéra by méc dziata¢ musi cieszy¢ sie
zaufaniem obu izb. Ponadto parlament w przypadku popetnienia zbrodni stanu
lub naruszenia konstytucji przez prezydenta moze postawi¢ go w stan oskarzenia.
Na marginesie przypomnijmy tu, Ze w nastgpstwie przyjecia ustawy konstytucji z
16 stycznia 1989 r. nr 1 zmieniajacej art. 96, 134 i 135 Konstytucji Wtoch par-
lament nie moze postawi¢ juz ministrow w stan oskarzenia z powodu popetnie-
nia przez nich tzw. deliktéw (przestepstw) ministerialnych (tzw. reati
ministeriali). Nie sposéb tez nie stwierdzi¢ tutaj 1 tego, ze za poSrednictwem
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uprawnien przyznanych parlamentowi mozliwe staje si¢ nie tylko scharakteryzo-
wanie formy rzadéw istniejacych w Italii (stawiajacych wilasnie parlament w cen-
trum systemu) ale tez formy panstwa. Umozliwia ona okreSlenie relacji
wystepujacych migdzy rzadem i1 obywatelami, migdzy wiadza publiczna i lokalna
wladza samorzadowa.

Zrédtami prawa parlamentarnego odnoszacymi si¢ do senatu jako czesci skta-
dowej parlamentu wtoskiego okre§lajacymi organizacj¢, budowe 1 sposéb dziata-
nia izby sa: Konstytucja, ustawy zwykte a zwlaszcza nowa ordynacja wyborcza
do Senatu z 4 sierpnia 1993, nr 276, dekret ustawodawczy rzadu z 20 grudnia
1993 r., nr 535 ustanawiajacy nowe okrggi wyborcze przy wyborach senackich
ustawa nr 422 z 1991 r. wyznaczajaca okregi jednomandatowe w Trydencie-Gor-
nej Adydze jako regionie o statucie specjalnym, ustawa z 10 grudnia 1993 r., nr
515 regulujaca sposéb prowadzenia kampanii wyborczej m.in. do Senatu itd.
Nadto Zrédtami prawa parlamentarnego w aspekcie Senatu jest jego regulamin
wydany w nastgpstwie wyraznie okres§lonej przez konstytucje autonomii izby, re-
gulujacy szczegdltowo organizacj¢ i sposdb postgpowania w izbie z 17 lutego
1971 r. z pézn. zmianami z lat 1977, 1978, 1979, 1982, 1983, 1985, 1987, 1988,
1989, 1992 i z roku 1993. Zrédtami takimi w $wietle doktryny wloskiej sa tez
niewatpliwie zwyczaje parlamentarne, a takze tzw. normy poprawnos$ci konstytu-
cyjnej, wyptywajace z powodoéw celowosci aprobowane po to, by izby ustawo-
dawcze dziataly lepiej; normy takie znajduja swoje skonkretyzowanie w tzw.
,galateo parlamentare™ tj. w swoistym savoir vivre parlamentarnym, ktéry zaka-
zuje np. dyskusji o personalnym charakterze w czasie debat parlamentarnych, za
dopuszczenie si¢ ktérych moga by¢ wymierzane kary. Normy tego rodzaju nie
wystgpuja w innych sektorach zycia publicznego, maja ograniczona skuteczno$é i
stopniowo sa wypierane przez regulaminy parlamentarne.

Co sig tyczy struktury parlamentu wloskiego trzeba od razu przypomnieé ze
konstytucja Republiki z 1947 r. przyjeta w odniesieniu donn model tzw. bikame-
ralizmu doskonatego (il bicameralismo perfetto) zwanego tez pelnym (art. 55
konst.). Jak powiedziano parlament jest w rzeczywistosci ztozony z dwdéch izb: z
Senatu i z Izby Deputowanych. Obydwie te izby pochodza z wyboréw po-
wszechnych i bezposrednich, obdarzone sa ponadto identycznymi kompetencjami
i tym samym na gruncie prawnym sa catkowicie ze soba zréwnane. W szczeg6l-
ny sposéb uzewnetrzniajag owa rownos¢ izb artykuty 70 1 94 konstytucji z kté-
rych pierwszy jednoznacznie stwierdza, ze obie izby wspdlnie, w identycznym
zakresie wykonuja funkcje ustawodawcza, za$ drugi przesadza iz rzad musi sie
cieszy¢ zaufaniem ich obu (co Swiadczy o réwnym wykonywaniu takze funkcji
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politycznej przez obie izby). Oczywiscie takie uksztaltowanie pozycji i funkcji
izb sprawia, ze w ich dzialaniu wystepuja tez napigcia, trudnoSci czy inne niedo-
godno$ci. Nic dziwnego, ze od wielu lat zglaszane sa w Italii postulaty majace
na celu zreformowanie parlamentu w celu uczynienia go skuteczniejszym w
dziataniu. Przy tym jednak zwykle propozycje takich reform zaktadajac utrzyma-
nie dwuizbowosci, zawieraja najczgSciej postulat powierzenia Senatowi w prze-
wazajacym stopniu funkcji kontrolnych w stosunku do rzadu, administracji
publicznej oraz samorzadéw lokalnych. Izba Deputowanych mialaby natomiast
zajmowac si¢ programowaniem polityki paistwa i1 tzw. wyzsza legislacja. W do-
ktrynie wioskiej pojawil si¢ juz dawno poza tym postulat by z Senatu uczynié
Izbe Regionéw* w celu zagwarantowania istnienia tzw. formacji spotecznych w
procedurze ustawodawczej. Izba taka miataby by¢ wybierana nie przez naréd a
przez tzw. radcéw regionalnych w sposdb zapewniajacy istnienie organicznej
wigzi pomigdzy panstwem i regionami, absolutnie niezbednej dla uzupeinienia
wizji regionalnej wytyczonej przez postanowienia konstytucji Republiki, o czym
bedzie jeszcze mowa.

Warto tu dodaé, ze dla wyeliminowania mozliwych w warunkach bikamerali-
zmu przeciwieristw czy sprzeczno$ci nawet migdzy izbami od dawna sa tworzo-
ne w parlamencie wloskim tzw. komisje dwuizbowe (commissioni bicamerali) i
komitety parlamentarne (comitati parlamentari) sktadajace si¢ z senatoréw i z de-
putowanych w celu przezwyciezania, jak si¢ méwi, sztywnego dualizmu migdzy
izbami we wszytkich sprawach, a w szczegdlnoSci w odniesieniu do: zagadnieri
regionalnych, postgpowan majacych na celu wytoczenie oskarzenia, czuwania
nad radiem i telewizja i ich ogdlnego ukierunkowania programowego (Rai-tv), w
sprawach §ledztw przeciwko mafii i innym podobnym stowarzyszeniom krymi-
nalnym, w sprawach §ledztw w przypadkach akcji terrorystycznych podejmowa-
nych na terytorium Wtoch i w sytuacjach niewykrycia ich sprawcéw, czuwania
nad dziatalnos$cia wywiadu i kontrwywiadu oraz tajemnica paristwowa, kontroli
nad dzialalnos$cia kierujacych obowiazkowymi formami opieki spotecznej, czuwa-
nia nad dziatalnoScia Instytutu emitujacego pieniadze, czuwania nad dziatalnoscia
tzw. kasy oszczednoSciowo-pozyczkowej, czuwania nad zarzadzaniem dlugiem
publicznym, dostgpu do dokumentéw administracyjnych. Jak wida¢ sa to wszy-
stko zagadnienia o szczegblnej wadze w zyciu panistwa, w odniesieniu do kto-
rych z punktu widzenia politycznego potrzebne jest jednolite i jednoznaczne
wykonywanie wiladzy ze strony parlamentu. Ponadto w warunkach bikamerali-
zmu wloskiego nie do unikniecia sa takze wyrazne konflikty pomiedzy izbami.
Konstytucja Republiki nie zawiera jakiejkolwiek normy, nie méwiac o proce-
durze, umozliwiajacej zazegnanie kryzysu w stosunkach miedzy izbami. Dlatego
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jesli pojawialy si¢ w przesztosci napigcia albo istotne réznice zda miedzy izba-
mi byly one zawsze rozwiazywane albo w drodze mediacji Prezydenta Republiki
poprzez jego konsultacje z przedstawicielami klubéw politycznych tworzacych
wiekszos$¢ parlamentarna, albo wprost poprzez odwotanie si¢ do konsultacji pro-
wadzonych na szczeblu przewodniczacych obu izb. W razie braku porozumienia
co do sposobu przezwyci¢zenia kryzysu w stosunkach migdzy izbami glos osta-
teczny nalezal zawsze do Prezydenta Republiki, ktéry w ostatecznosci mogt
przeciez przedwczes$nie rozwiaza¢ izby odwotujac si¢ wrecz do arbitrazu wybor-
céw.

W ramach stuzacych Senatowi uprawnien (i Izbie Deputowanych tez) w wy-
konywaniu przezen jego funkcji nalezy wymieni¢ kilka istotnych jego swoistych
prerogatyw. Po pierwsze jest to tzw. autonomia regulaminowa. WspomnieliSmy
juz o niej. Wynika ona z art. 64 ust. 1 konst., ktdry stanowi, ze kazda Izba
przyjmuje wigkszoScia bezwzgledna gloséw swoich cztonkéw, wilasny regulamin.
Akt ten reguluje organizacj¢ wewngtrzna oraz ustanawia reguly umozliwiajace
dziatanie Senatowi. Jednoczes$nie owa autonomia regulaminowa oznacza, ze zad-
na z izb nie moze przesadza¢ w swoim regulaminie o sposobie dzialania drugiej
izby. Regulaminy bywaja tez nazywane ,,interna corporis acta” dla uwydatnienia
skuteczno$ci ich norm wewnatrz izb parlamentarnych. Warto tez tu doda¢, ze
szanujac autonomi¢ regulaminowa Senatu i Izby deputowanych takze wloski
Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu nr 154 z 1985 r. uznal, ze nie podlegaja
one jego kontroli oraz potwierdzil dopuszczalno$¢ istnienia jedynie tzw. giurisdi-
zione domestica (jurysdykcji ,,domowej” - wewnetrznej) wobec wszystkich pod-
legtych urzednikéw parlamentarnych, ktérzy tym samym nie moga szukac
ochrony prawnej w sadach powszechnych. Po drugie istotna prerogatywa Senatu
jest jego autonomia finansowa. Oznacza to, ze Senat (Izba Dep. takze) rozpatruje
sw6j budzet i bilans wydatkéw. Srodki finansowe Senatu ztozone zostaja na spe-
cjalnym funduszu okre§lonym przez ministra skarbu i sa zarzadzane bezposred-
nio przez izb¢. Projekty obydwu dokumentéw przedkladaja tzw. kwestorzy,
ktérzy kieruja je do Prezydium Senatu, a to po ich wstgpnym rozpatrzeniu
przedktada je pod dyskusj¢ i glosowanie calej izbie (art. 165 Reg. Senatu). Z ca-
tym naciskiem nalezy podkresli¢, ze tak pojmowana w warunkach wtoskich au-
tonomia finansowa Senatu wyklucza jakakolwiek form¢ jego kontroli zewngtrz-
nej, co niewatpliwie tworzy niezwykle wazna i silng gwarancje¢ niezalezno$ci iz-
by. Dodajmy takze, iz stosunkowo niedawno wioski Trybunal Konstytucyjny
potwierdzit dodatkowo owa autonomig¢ uznajac w swoim orzeczeniu nr 12 z
1981 r., ze nawet Trybunat Obrachunkowy nie ma prawa kontrolowac dziatalno-
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Sci finansowej obu izb. Po trzecie powazna prerogatywa Senatu jest jego autono-
mia administracyjna. W jej ramach Senat okreSla organizacj¢ swoich urzedéw
wewngtrznych, przesadza zasady przyjmowania urzednikéw i innych jego fun-
kcjonariuszy, okres§la warunki podpisywania z nimi uméw o pracg itd. Warto
podkresli¢, ze Senat jest obdarzony osobowo$cia prawna w zakresie prawa pry-
watnego i moze by¢ strona w postgpowaniu sadowym bez koniecznosci udziatu
ze strony Avvocatura dello Stato ale z posrednictwem wybranego obroricy wyko-
nujacego zawdd adwokata prywatnie.’ Warto tez tu dodaé od razu, ze dla za-
pewnienia niezalezno$ci Senatu i jego autonomii organizacyjnej przeciwko jego
aktom administracyjnym nie jest dopuszczalne odwotanie si¢ ani do sadowych
organéw administracyjnych - tzw. regionalnych trybunaléw administracyjnych
ani do Rady Stanu. Odwotanie takie jest mozliwe jedynie do Prezydium Senatu,
przy czym od decyzji Prezydium nie stuza juz zadne inne §rodki odwotawcze.
Dodajmy takze tutaj od razu, Zze na podstawie normy zwyczajowej, nie znajduja-
cej sankcji w ustawie zasadniczej, istnieje zakaz wstgpu do biur i innych pomie-
szczefi Senatu dotyczacy funkcjonariuszy i uzbrojonych policjantéw w celu
realizacji zadan ich urzegdéw. Funkcje policji wewnatrz biur i pomieszczen se-
nackich sa wykonywane przez kwestoréw, nizszych urzednikéw i straz senacka,
podlegtych w tym zakresie wylacznie poleceniom Prezydenta Senatu. Ponadto
warto zauwazy¢ takze, iz wloskie prawo karne przewiduje ochrong izb parlamen-
tarnych co w przypadku Senatu oznacza karanie przestgpstw polegajacych na
probie przeszkodzenia jemu w wykonywaniu jego funkcji (art. 289 kk.) oraz na
jego obrazie (art. 290 kk.).

Istnienie modelu bikameralizmu doskonatego w warunkach wtoskich nie oz-
nacza jednak, Ze obie izby parlamentu nie réznia si¢ od siebie. Czynnikami réz-
nicujacymi Senat jest m.in. inny elektorat w zakresie prawa czynnego. O ile do
Izby Deputowanych wybiera¢ mozna po ukonczeniu 18 lat, o tyle do Senatu tg
granica jet ukoriczenie 25 lat. Takim czynnikiem réznicujacym jest tez elektorat
w zakresie biernego prawa wyborczego: do Izby Deputowanych mozna byé wy-
branym po ukorczeniu 25 lat za§ do Senatu az 40. Wreszcie czynnikiem rézni-
cujacym jest tez iloS¢ reprezentantéow - w Izbie Deputowanych - 630 a w
Senacie 315 oraz kilkunastu senatoréw nie pochodzacych z wyboréw (i senatori
non elettivi),®co ilustruje zalaczona na koricu niniejszego opracowania tabela nr
2. W Senacie wiloskim istnieje mianowicie niewielka liczebnie grupa tzw. senato-
réw dozywotnich (i senatori a vita) z tym, Ze nie wigce] niz pigciu pochodzi z
tzw. nominacji Prezydenta Republiki oraz senatoréw dozywotnich z mocy prawa
(a vita di diritto), ktore to stanowiska zastrzezone sa dla kazdego bylego Prezy-
denta Republiki, ktéry staje si¢ z mocy prawa senatorem po uplywie mandatu
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prezydenckiego bez jakiejkolwiek dodatkowej nominacji, co ilustruje z kolei ta-
bela nr 3. Tymczasem pierwsza grupa senatoréw z nominacji prezydenckiej jest
wybierana z grona obywateli, ktérzy zastuzyli si¢ OjczyZnie w szczegdlny spo-
séb na polu spotecznym, naukowym, artystycznym 1 literackim (art. 59 ust. 2
konst.).

3. Organizacja wewnetrzna Senatu

Senat utworzony jest z réznego rodzaju organéw, ktére doktryna okresla mia-
nem: kierowniczych, pomocniczych i reprezentacyjnych chociaz w odniesieniu
do organéw wewnetrznych izby spotykane sa tez inne kwalifikacje znaczeniowe.
Wyréznia si¢ przeto organy: zwyczajne, nadzwyczajne, jednoosobowe, kolegial-
ne, jednoizbowe i dwuizbowe.

Do organéw kierowniczych zalicza si¢ takie organy Senatu, ktére zapewniaja
prawidlowa organizacje i funkcjonowanie izby. Sa to: Prezydium tymczasowe
Senatu (I’Ufficio provvisorio di presidenza), dziatajace w trakcie pierwszego po-
siedzenia Senatu w nowej kadencji do chwili wybrania statlego Prezydium Senatu
na okres calej kadencji, Prezydium Senatu - wybrane na okres kadencji i sktada-
jace si¢ z Prezydenta Senatu, wiceprezydentdw Senatu, sekretarzy, kwestoréw i
Rady Prezydialnej Senatu, tzw. Giunta (jest to szczegdlny rodzaj komisji realizu-
jacej funkcje prawniczo-techniczne nie za$ dziatajacej jak zwykla komisja wyko-
nujaca funkcje kontrolne czy ustawodawcze) ds. regulaminu, Giunta ds.
wyboréw oraz immunitetéw parlamentarnych oraz Konferencja przewodnicza-
cych grup parlamentarnych.

Prezydent Senatu jest przewodniczacym izby wybieranym przez nia w gloso-
waniu tajnym wigkszoScia absolutng gloséw wszystkich cztonkéw izby (w pier-
wszej 1 w drugiej turze). W braku wyboru w kolejnym dniu przeprowadza si¢
trzecie glosowanie, w ktérym wystarczy dla wyboru osiagnaé¢ wigkszos$¢ absolut-
na gloséw senatoréw obecnych, wliczajac w to wstrzymujacych si¢ od glosowa-
nia. Brak rezultatu w trzecim glosowaniu upowaznia do przeprowadzenia
balotazu pomiedzy dwoma kandydatami, ktérzy w ostatnim glosowaniu otrzymali
najwieksza liczbe gloséw, przy czym zwycigza ten z nich, ktéry otrzyma wie-
kszo$¢ gloséw (nawet wzgledna). W razie réwnosci gloséw uwaza si¢ za wybra-
nego albo zakwalifikowanego do balotazu senatora starszego wiekiem. Prezydent
Senatu jest organem izby, ktérego gléwnym zadaniem jest zapewnienie niezalez-
nosci Senatowi w stosunkach z innymi organami panistwa. Nadto Prezydent Se-
natu moze z wlasnej inicjatywy zwota¢ Senat w trybie nadzwyczajnym (art. 62
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konst.), musi by¢ konsultowany przez Prezydenta Republiki w sytuacji gdy ten
zechce przedterminowo rozwiaza¢ obie izby albo jedna z nich (art. 88 konst.).
Prezydent Senatu przewodniczy posiedzeniom izby, ustala kalendarz jej prac, po-
woluje cztonkéw giunt ds. regulaminu i ds. wyboréw, a takze posiada kompeten-
cje dyscyplinujace prace izby oraz Srodki z zakresu tzw. policji posiedzen.
Prezydent Senatu reprezentuje ponadto izb¢ na zewnatrz, kieruje debatami oraz
odpowiada za wiasciwe, globalne jej funkcjonowanie. Winien w wykonywaniu
swoich funkcji staraé si¢ by¢ czynnikiem bezstronnym, ponadpartyjnym. Jest to
tym wazniejsze, ze to wlasnie jemu konstytucja powierza funkcje zastgpcy Pre-
zydenta Republiki, gdy ten nie mégtby sprawowac zadari swego urzedu. Krétko
moéwiac jest to stanowisko bardzo prestizowe w paristwie wioskim.” Nieprzypad-
kowo prezydentami Senatu w dotychczasowych dwunastu kadencjach byty naj-
wybitniejsze indywidualnosci wiloskiej sceny politycznej tacy jak: I. Bonomi, E.
De Nicola (p6zniejszy Prezydent Republiki), M. Ruini, C. Merzagora, A. Fanfa-
ni, V. Colombo, F. Cossiga (pdzniejszy Prezydent Republiki) czy G. Spadolini.
Wiceprezydenci Senatu (czterech) nie posiadaja wiasnych kompetencji i dzialaja
w zasadzie jako pomocnicy przewodniczacego w zakresie jego uprawnien. Se-
kretarze Senatu (oS$miu) nadzoruja sporzadzanie stenograméw z posiedzen izby,
dokonuja obliczen gloséw w trakcie gtosowar, kontroluja quorum dla zapewnie-
nia prawomocnosci posiedzen i1 gtosowan. Kwestorzy Senatu (trzej) kolegialnie
nadzoruja z kolei jego administracje, stuzby wewnetrzne i zapewniaja porzadek
w obrebie gmachdéw 1 biur senackich. Odpowiadaja poza tym za przestrzeganie
protokotu (ceremoniatu) i porzadku obrad w izbie oraz nadzoruja wydatki w ra-
mach uchwalonego przez izbe jej budzetu. Kwestorzy przygotowuja ponadto pro-
jekt budzetu Senatu i sprawozdanie z jego wykonania.

Rada Prezydialna (Consiglio di presidenza) jest to z kolei organ istniejacy
wylacznie w Senacie npdst. art. 7 jego regulaminu. W jej sktad wchodza Prezy-
dent Senatu, wszyscy wiceprezydenci, kwestorzy i sekretarze izby. Radzie przy-
shuguja najdalej idace stanowcze uprawnienia w zakresie administracji sprawami
Senaty oraz szerokie uprawnienia dyscyplinarne. Nic dziwnego, ze rozpatruje
ona projekt budzetu izby oraz sankcje nakladane na senatoréw famiacych regula-
min, a nadto zatwierdza i zapewnia wykonanie zarzadzen dotyczacych wszy-
stkich urzednikéw Senatu. Rada Prezydialna Senatu powotuje tez m.in.
Sekretarza Generalnego Senatu (odpowiednik polskiego Szefa Kancelarii Senatu),
ktéremu bezposrednio podlegaja wszyscy urzednicy calej izby. Zatwierdza takze
regulamin biblioteki Senatu liczacej ponad 800 tys. woluminéw. Pelnomocnictwa
Rady Prezydialnej trwaja az do chwili zebrania si¢ nowego Senatu na pierwszym
jego posiedzeniu w nowej kadencji. Istnieje regulaminowe incompatibilitas
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czlonkostwa w Radzie Prezydialnej oraz w rzadzie. Senator wybrany w sktad eg-
zekutywy sktada swoje funkcje w Radzie.

Z kolei nalezy wymieni¢ Giunte ds. regulaminu (Giunta permanente per il re-
golamento). Jest to dziesigcioosobowy organ kolegialny pracujacy pod przewod-
nictwem Prezydenta Senatu, ktérego sktad takze w drodze osobistego uprawnie-
nia okresla on sam. Zadaniem giunty tej jest wystgpowanie z inicjatywa noweli-
zacji regulaminu Senatu, przygotowywanie projektéw takich nowelizacji oraz
udziat w interpretacji postanowieni regulaminu na zyczenie przewodniczacego iz-
by.

Giunta ds. wyboréw i immunitetéw parlamentarnych (Giunta per le elezioni e
delle immunita parlamentari) skiada si¢ z dwudziestu jeden senatoréw powoty-
wanych réwniez na mocy dyskrecjonalnego uprawnienia Prezydenta Senatu. Jej
sktad stanowi wprawdzie odzwierciedlenie sktadu klubéw parlamentarnych ist-
niejacych w Senacie jednak wymaga si¢ od niej dzialania na zasadzie bezstron-
nosci. Giunta sama wybiera ze swego skladu przewodniczacego. Rozpatruje ona
sprawy sporne w zakresie probleméw wiazacych si¢ z procedura wyborcza pod-
dajac swoje stanowisko zwykle rozstrzygnigciom plenum senatu. Nadto giunta ta
rozpatruje wstgpnie wnioski o uchylenie immunitetu parlamentarnego gdy zada
tego wilasciwa wtadza sadowa.

Natomiast Konferencja szeféw klubéw parlamentarnych (Conferenza dei capi-
gruppo) to organ kolegialny w Senacie, ktéremu przewodniczy Prezydent Senatu.
W jego sktad wchodza wszyscy przewodniczacy senackich grup (klubéw) parla-
mentarnych. Zadaniem Konferencji jest rozstrzyganie programu prac Senatu z
zasady w cyklu nie dluzszym niz dwa miesiace, ustalanie kalendarza prac parla-
mentarnych oraz organizowanie dyskusji plenarnych. Dla waznosci ustaleri Kon-
ferencji potrzebna jest jednomysInos¢ jej cztonkéw; w razie braku jednomyslno-
Sci decyduje przewodniczacy izby.

Ponadto w tej grupie organéw umiejscawia si¢ w Senacie jego Komisje ds.
Biblioteki, sktadajaca si¢ z trzech senator6w. Jej zadaniem jest czuwanie nad za-
sobem biblioteki senackiej oraz przygotowywanie projektu regulaminu tejze bib-
lioteki i jego nowelizacji dla Rady Prezydialnej.

Organami pomocniczymi Senatu sg z kolei organy powolywane przez sama
izbg, przez niektére komisje i giunty oraz grupy parlamentarne. Wsréd nich
przede wszystkim nalezy wymieni¢ komisje senackie tworzone w Senacie za-
wsze na okres kadencji, w proporcji do sity grup politycznych reprezentowanych
w Senacie. Komisje takie tworza tym samym tzw. mate zgromadzenia odzwier-
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ciedlajace w pomniejszonej skali sktad calej izby. Komisje takie moga mie¢ cha-
rakter komisji specjalnych czy tzw. nadzwyczajnych, jesli sa tworzone okazjonal-
nie przez Senat dla rozwiazania jakiego§ waznego zagadnienia w sprawach sta-
nowiacych interes publiczny. Przykladem moga tu by¢ komisje dochodzeniowe
przewidziane w art. 82 konst., np. Komisja dochodzeniowa w sprawie sposobu
wykorzystania Srodkéw finansowych udzielonych Irakowi przez fili¢ Banca Na-
zionale del Lavoro z Atlanty (1992 r.). Moga to by¢ jednakze tez komisje state
Senatu przewidziane przez konstytucj¢ (art. 72) oraz przez regulamin izby. Obe-
cnie w Senacie istnieje 13 takich komisji. Zakres ich merytorycznych zaintereso-
wan w zasadzie pokrywa si¢ z podzialem resortowym w strukturze rzadu i
przedstawia si¢ nastgpujaco: 1. sprawy konstytucyjne, Prezydium Rady, sprawy
wewnetrzne i administracja publiczna, 2. wymiar sprawiedliwo$ci, 3. sprawy za-
graniczne 1 emigracyjne, 4. obrona narodowa, 5. budzet i planowanie gospodar-
cze, 6. finanse i skarb, 7. o§wiata publiczna, dobra kulturalne, badania naukowe,
instytucje kulturalne i sport, 8. roboty publiczne i komunikacja, 9. rolnictwo i
produkcja rolnospozywcza, 10. przemysl, handel i turystyka, 11. praca i opieka
spoteczna, 12. inspekcja sanitarna i ochrona zdrowia, 13. terytorium paristwa i
ochrona $rodowiska.® Z wyijatkiem sytuacji specjalnych, zaden senator nie moze
uczestniczy¢é w pracach wigcej niz jednej komisji jednoczesnie.

Wreszcie nalezy dodaé, ze istnieja w parlamencie wloskim tzw. komisje
dwuizbowe zwane tez mieszanymi (le Commissioni bicamerali miste). W ich
sktad wchodza senatorowie i deputowani. Moga one mie¢ charakter komisji sta-
tych i nadzwyczajnych. W literaturze zwraca si¢ ostatnio uwagg¢ na iloSciowy
rozrost tych komisji i zauwaza si¢ przy okazji, ze jest to konsekwencja koniecz-
nosci zracjonalizowania sztywnego i od pewnego czasu niebezpiecznego duali-
zmu wiloskiego parlamentu, a nadto konieczno$ci zapewnienia jednoznacznego i
jednomyslnego dziatania przez wladze ustawodawcza w najwazniejszych i naj-
bardziej delikatnych dla panstwa materiach. Do takich materii zalicza si¢ m.in.
zagadnienie regionalizmu, kontrole radia i telewizji, nadz6r nad stuzbami wywia-
du i bezpieczeristwa itd. Jesli przewodniczacym takiej komisji jest senator do jej
prac stosuje si¢ regulamin Senatu, jesli deputowany to regulamin Izby Deputo-
wanych. Z wyzej wymienionych komisji tylko jedna wyprowadza swdj byt bez-
posrednio z konstytucji. Jest to Komisja dla spraw regionalnych przewidziana w
art. 126 ust. 4 konst. Pozostale komisje istnieja w oparciu o ustawy zwykle (co
jest zreszta podstawa od dawna wysuwanego przez prof. D. Nocilla i E. Modica
zarzutu ich niekonstytucyjnosci) czego przyktadem jest wspomniany Komitet
Parlamentarny ds. stuzb wywiadowczych, bezpieczefistwa i tajemnicy panstwo-
wej dziafajacy npdst. art. 11 ustawy nr 801 z 24 paZzdziernika 1977 r. Poza tym
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nalezy wymienié tutaj takze stynna komisje¢ antymafijna (art. 25 decreto-legge z
8 czerwca 1992 r., nr 306 ze zm. w ustawie z 7 sierpnia 1992 r., nr 356), a
nadto inne komisje - ds. udzialéw paninstwowych, ds. probleméw Poludnia czy ds.
zwalczania terroryzmu. Szczegdlne znaczenie ma jednak w tej grupie istniejaca
wspdlna Komisja parlamentarna dla spraw reform instytucjonalnych liczaca 59
deputowanych i senatoréw, utworzona npdst. rezolucji 6-0001 Izb Deputowanych
i uchwaty Senatu z 23 lipca 1992 r.

W grupie organéw pomocniczych wymieniliSmy tez tzw. giunty parlamentar-
ne. Takze one tworzone sa wedlug proporcji sit ugrupowan politycznych repre-
zentowanych w Senacie. Petnia one funkcje konsultacyjne i tzw. pozalegislacyj-
ne. Obecnie w Senacie funkcjonuja dwie takie giunty. Przede wszystkim jest to
dwudziestodwuosobowa Giunta dla spraw Wspdlnot Europejskich (La Giunta per
gli affari delle Comunita europee), ktérej zadaniem podstawowym jest opiniowa-
nie projektéw ustaw wynikajacych z udzialu Wioch we Wspdlnotach oraz rozpa-
trywanie spraw dotyczacych owej przynaleznosci. Druga taka giunta jest Giunta
dla spraw Potfudnia i wysp (la Giunta per il mezzogiorno e le isole). Istnieje ona
tylko w Senacie, a jej zadaniem jest rozpatrywanie projektéw ustaw stymuluja-
cych rozwdj zacofanego gospodarczo Potudnia Wioch i wysp. Ponadto w grupie
komisji opiniodawczych istnieja tez trzy komisje mieszane. Pierwsza z nich zaj-
muje sie opiniowaniem dla rzadu projektéw dotyczacych reformy podatkowej,
druga opiniuje rzadowi projekty przeznaczenia Srodkéw pienigznych na odbudo-
we¢ Belice, trzecia natomiast opiniuje rzadowe projekty waloryzacji emerytur.
Podstawa istnienia ich wszystkich sa ustawy zwykte odpowiednio z: 1971 i 1980 r.,
z 1976 r. oraz z roku 1958.

Wreszcie wsréd organéw pomocniczych Senatu nie sposéb nie wspomnieé o
tzw. grupach parlamentarnych (i gruppi parlamentari), w Polsce zwanych kluba-
mi, ktérych instytucjonalizacja w parlamencie wloskim sigga roku 1919. Co wie-
cej warto zauwazy¢, ze w nauce wloskiego prawa konstytucyjnego i
parlamentarnego kluby takie traktowane sa jako organy izb. Nic dziwnego, Ze re-
gulaminy tych izb poswigcaja klubom (grupom) duzo miejsca i dosyé szczegéto-
wo reguluja sprawy zwiazane z ich tworzeniem i funkcjonowaniem. Grupy te sa
to formy stowarzyszenia senatoréw npdst. ich przynaleznosci politycznej w Se-
nacie i odgrywaja one niestychanie wazna role w catej dziatalno$ci parlamentar-
nej. Sktady polityczne klubéw parlamentarnych w dotychczasowej historii Senatu
wloskiego ilustruja zataczone na koricu niniejszego opracowania tabele oznaczo-
ne nr 4. Nie mozna nie doda¢ tutaj, ze kluby parlamentarne wyprowadzaja swdj
byt wprost z postanowien konstytucji, ktéra wspomina o nich expressis verbis w
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artykule 72 oraz 82. Konstytucja bowiem przewiduje tworzenie komisji rozpatru-
jacych projekty ustaw na posiedzeniu ustwodawczym w oparciu o zasad¢ propo-
rcjonalnodci reprezentacji grup parlamentarnych (art. 72 ust. 3). Réwniez komisje
dochodzeniowe powotywane przez izby musza by¢ tworzone w sposéb odzwier-
ciedlajacy proporcje réznych grup parlamentarnych (art. 82 ust. 2). Konieczno§¢
obecno$ci grup w organizacji parlamentarnej w ten sposéb wynika z samej kon-
stytucji. O potrzebie ich istnienia przesadzaja nie tylko wzgledy reprezentatyw-
nosci politycznej w ogdle, ale tez wzgledy tzw. ,.ekonomicznosci politycznej”
prac parlamentarnych. Poszczegélne kluby dysponuja swoimi wewngtrznymi
regulaminami, czy statutami, ktére moga naktada¢ na swoich cztonkéw rézne
obowiazki i dawaé rézne prawa wewnatrz klubu, ktére jednak nie powinny pod-
wazaé konstytucyjnego statusu parlamentarzysty jako reprezentanta narodu (art.
67 konst.).

Wszyscy senatorowie winni w ciagu dwoéch dni od pierwszego posiedzenia
nastgpujacego po ich wyborze do izby zadeklarowaé do jakiego klubu zamierzaja
naleze¢ w czasie trwania ich mandatu, o ile wybdr z okreSlonej listy partyjnej
nie pociaga za soba automatycznego wpisania parlamentarzysty do danego klubu
partyjnego. Kazdy klub winien liczy¢ co najmniej dziesigciu senatoréw. Brak
wskazania przynalezno$ci przez senatora powoduje wpisanie go z urzedu jako
tzw. senatora niezaleznego do grupy mieszanej (il gruppo misto) tez co najmniej
dziesigcioosobowej. Wpisuje si¢ tu takze tych senatoréw, ktdrzy reprezentujac
partie mniejsze nie stanowia wystarczajaco licznej grupy dla utworzenia odrgbne-
go, wlasnego klubu. Warto przy okazji tutaj doda¢, ze na mocy upowaznienia
Rady Prezydialnej Senatu moga by¢ utworzone kluby senatorskie liczace mniej
niz dziesigciu parlamentarzystow pod warunkiem, Ze znajdzie si¢ w nich przy-
najmniej pieciu senatoréw, je$li reprezentuja oni partie polityczne istniejace w
Panstwie, ktore przedstawity wlasnych kandydatéw w kampanii wyborczej z tym
samym znakiem wyborczym, w przynajmniej 15 regionach kraju i zostali wybra-
ni w co najmniej 3 takich regionach. Kazdy klub parlamentarny wybiera swoje-
go przewodniczacego 1 swoje prezydium, w sklad ktérego wchodza jeden lub
wigcej wiceprzewodniczacych oraz jeden albo wigcej sekretarzy. Przewodniczacy
klubéw parlamentarnych wchodza ex officio w sktad tzw. konferencji szefow
klubéw, o ktérej byta juz mowa. Regulamin senacki dopuszcza mozliwos$¢ roz-
wigzania klubu jesli ilo$¢ jego czlonkéw spadnie ponizej 10 senatoréw oraz po-
wotlania nowych klubéw w zaleznosci od okolicznosci i spelnienia warunkéw
przewidzianych przez regulamin. W obrebie klubu parlamentarnego obowiazuje,
bgdaca nastgpstwem wewngtrznych ustaleri, dyscyplina klubowa. Polega ona na
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tym, ze w dzialaniach parlamentarnych, a w tym przede wszystkim w glosowa-
niach, cztonkowie grup kieruja si¢ ustaleniami przyjetymi przez klub. Do czasu
istnienia powszechnej reguty glosowania tajnego byl to czgsto jedynie nakaz mo-
ralny, w praktyce zwykle wypierany przez zjawisko tzw. ,franchi tiratori”, czyli
,»wolnych strzelcéw”, glosujacych nagminnie wbrew zaleceniom klubu. Dzi§ w
warunkach glosowari jawnych jako zasady, niebezpieczenstwo to zostato zmi-
nimalizowane. Nadto kazdy senator moze w sytuacjach szczegdlnego konfliktu
moralnego zwrécié sig do kierownictwa swego klubu z wnioskiem o zwolnienie
go z obowiazku zachowania dyscypliny klubowej (tzw. ,,dissociazione” - art.
109 ust. 2 reg. Senatu). Otwiera to takiemu parlamentarzyscie droge do wystepo-
wania z wlasnymi pogladami odmiennymi od pogladéw wigkszosci klubu a tym
samym we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek. Zauwazmy przy okazji, ze
jest to godny uwagi oficjalny, regulaminowy mechanizm ochrony praw mniej-
szoSci.

Na koszt Senatu winny by¢ senackim klubom parlamentarnym zabezpieczone
ich lokale wraz z wyposazeniem zapewniajacym im spetnianie przez nie ich fun-
kcji. Srodki przyznane klubom winny byé réznicowane w zaleznosci od iloscio-
wego ich sktadu (art. 16 reg. Senatu). Dodajmy, Ze szczegélowe postanowienia
dotyczace klubow senackich zostaly wpisane do regulaminu Senatu formalnie
dopiero w 1988 .

Trzeba tu doda¢ takze, iz w oparciu o desygnacje dokonywane przez kluby
parlamentarne tworzone sa w Senacie omowione wyzej stale komisje. Tak wiec
wida¢ stad, ze kluby parlamentarne w znacznie wigkszym stopniu niz jakikol-
wiek inny organ parlamentarny stanowia reprezentacje¢ partii politycznych w Se-
nacie 1 sa jednocze$nie tymi formami, ktére przenosza na poziom Senatu wlasne
preferencje w zakresie polityki. Tworza tym samym swoisty wezet pomiedzy sy-
stemem parlamentarnym i politycznym paristwa.

Organami reprezentacyjnymi Senatu sa z kolei te jego organy, ktére powota-
ne sa do jego wylacznego reprezentowania, do reprezentowania parlamentu jako
catosci we wszelkiego rodzaju przedsigwzieciach i uroczystosciach oficjalnych
wewnatrz lub na zewnatrz parfistwa. Rzecz jasna organem takim jest zwykle Pre-
zydent Senatu, ktéry peini te zadania sam, osobiScie ale moze to czynié takze
przewodniczacy kolegialnej delegacji lub innej reprezentacji parlamentarne;j.

Trzeba tu takze zauwazy¢, ze Senat wiloski w Scisle okreSlonych przez kon-
stytucje przypadkach stanowi czlon izb parlamentarnych zebranych na wspélnym
posiedzeniu (le Camere riunite in seduta comune). Po pierwsze ma to miejsce
przy wyborze Prezydenta Republiki (art. 83), a nadto dla przyjecia przysiegi te-
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goz prezydenta (art. 91), dla postawienia prezydenta w stan oskarzenia z powodu
zdrady stanu lub pogwalcenia konstytucji (art. 90), dla wyboru 1/3 sktadu Naj-
wyzszej Rady Sadownictwa (art. 104), dla wyboru 1/3 sktadu Trybunatu Konsty-
tucyjnego (art. 135), a wreszcie dla utozenia spisu obywateli z grona ktérych
byliby wybrani obok sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego sedziowie do sktadu
sadzacego Prezydenta Republiki (art. 135). Z uwagi na to, ze Prezydent Senatu
jest konstytucyjnym zastepca Prezydenta Republiki, gdy ten nie moze czasowo
wykonywaé funkcji swego urzedu (réwniez w razie zawieszenia prezydenta w
urzgdowaniu), przewodnictwo izbom potaczonym na wspélnym posiedzeniu kon-
stytucja ztozyta w rece przewodniczacego Izby Deputowanych®. Na marginesie
warto zauwazy¢ moze, iz w nauce wloskiego prawa konstytucyjnego od dawna
trwa spor o to czy izby dziatajace na wspSlnym posiedzeniu tworza odrebny,
autonomiczny organ pafistwa w stosunku do odrgbnych organéw jakimi sa po-
szczegollne izby. Przeciwko takiej tezie opowiadaja si¢ tak wybitni konstytu-
cjonalisci jak: G. Balladore-Pallieri, L. Paladin i S. Galeotti. Na rzecz tej tezy z
kolei: C. Mortati, G. Cuomo czy R. Virga, ktéry jednak podkresla, ze to wcale
nie znaczy, ze tym samym bikameralizm wtoski ulega jakiemu$ preksztatceniu w
tréjkameralizm, poniewaz zasadnicza funkcja parlamentu (ustawodawcza) wyko-
nywana jest jedynie przez dwie izby czyli Izb¢ Deputowanych i Senat.

4. Zasady dzialania Senatu Republiki

W pierwotnym tekscie konstytucji z 1947 r. kadencja Senatu byta dhuzsza o
rok od Izby Deputowanych i wynosita 6 lat. Zmiana ustawy zasadniczej w tym
zakresie nastagpita w 1963 r. Zréwnano woéwczas kadencje obu izb do 5 lat i w
praktyce odtad sa one wybierane w tym samym czasie. Wyjatkami od powyzszej
zasady sa dwie sytuacje przewidziane przez konstytucje. Pierwsza z nich jest
oczywiscie wczesniejsze rozwiazanie izb przez glowg panstwa (art. 88 konst.)
oraz przedtuzenie ich pelnomocnictw na mocy specjalnie uchwalonej ustawy i
tylko w wypadku wojny (art. 60 konstyt.). Senat Republiki moze by¢ rozwiazany
osobno lub lacznie z Izba Deputowanych (art. 88 konstyt.). Przy tym rozwiaza-
nie to moze nastapi¢ dopiero po wystluchaniu przewodniczacych obu izb. Roz-
wigzanie takie nie moze nastapi¢ jednakze w ciagu ostatnich szeSciu miesiecy
przed uptywem mandatu prezydenckiego (tzw. bialy semestr - art. 88 ust. 2 kon-
styt.) z wyjatkiem sytuacji, gdy tych szeS¢ miesigcy w catosci albo w czgsci po-
krywa si¢ z ostatnimi sze§cioma miesiacami kadencji izb. Zmiana ta zostata
wprowadzona art. 1 noweli konstytucyjnej z 4 listopada 1991 r. nr 1 i byta po-
dyktowana dwczesnymi potrzebami paristwa.
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Wybory nowego Senatu winny si¢ odby¢ w ciagu 70 dni od uptywu kadencji
poprzedniego Senatu, przy czym pierwsze posiedzenie nowego Senatu odbywa
si¢ nie pézniej niz dwudziestego dnia po wyborach. Termin w ramach tej reguty
okresla Prezydent Republiki. Regula jest takze, ze do czasu zebrania si¢ nowego
Senatu trwaja petnomocnictwa Senatu poprzedniego. To przedluzenie bytu Sena-
tu (dotyczy to zreszta tez Izby Deputowanych) nastgpuje ipso iure, nie moze
przekroczyé 90 dni i ma na celu zabezpieczenie ciaglosci funkcjonowania na-
czelnego organu panstwa dopdki nie zostanie skompletowany w drodze wyboréw
jego nastepca. Czym innym jest tzw. prolongata (la proroga) kadencji Senatu.
Jest to bowiem prolongata samoistna, decydowana przez sam parlament (Senat i
Izbe Deputowanych) poprzez uchwalenie ustawy odraczajacej wybory i przedtu-
zajacej wlasne uprawnienia. Taka prolongata dopuszczalna jest jednak tylko w
jednym, konstytucyjnie przewidzianym wypadku, tj. w przypadku trwania wojny,
o czym wspominali§my (art. 60).

Nawet w przypadku dokonanego rozwiazania izb, moga one (w tym oczywi-
Scie Senat) by¢ zwolane. Ta sytuacja jest wydanie przez rzad tzw. rozporzadze-
nia tymczasowego z moca ustawy w razie ,,naglej koniecznosci” (art. 77
konstyt.). Senat wowczas zbiera si¢ wraz z Izbg Deputowanych w ciagu 5 dni z
zadaniem przeksztalcenia rozporzadzenia w ustawe czyli tzw. konwersji (la con-
versione).

Poza tym przypadkiem zwolania Senatu oraz tzw. zwolaniem poczatkowym
(na pierwsze posiedzenie w nowej kadencji) istnieja takze inne przypadki zwota-
nia izby. Mianowicie jest to zwotanie z mocy prawa, co oznacza, ze Senat zbie-
ra si¢ zgodnie z Kkonstytucja w pierwszy nieSwiateczny dziefi lutego i
pazdziernika (Izba Dep. tez) oraz zwolanie nadzwyczajne. W tym drugim trybie
Senat zbiera si¢ z inicjatywy jego przewodniczacego, Prezydenta Republiki albo
1/3 senatoréw. Warto doda¢ tutaj, Zze zebranie si¢ w drodze nadzwyczajnej Sena-
tu powoduje zwotlanie z mocy prawa Izby Dep. i odwrotnie (art. 62 ust. 3 kon-
styt.). Zwykle jednak, nadzwyczajne zwotanie izb odbywa si¢ na wniosek rzadu,
za formalnym posrednictwem Prezydenta Republiki, bowiem rzad uznawany jest
za gléwnego koordynatora prac parlamentu.

Méwiac o tunkcjonowaniu Senatu nie sposéb nie odnies¢ si¢ do trybu jego
prac. Wprawdzie w konstytucji wystgpuje pojecie sesji, to jednak praktyka parla-
mentarna Italii nie zna pojgcia sesji i wiazacych si¢ z tym nastepstw prawnych.
Niewatpliwie pojecie ,,zwolanie izby” na obrady albo odroczenie obrad lepiej
oddaje wloska rzeczywisto$¢ parlamentarng polegajaca raczej na pracy w perma-
nencji.'” Konstytucyjne pojecie sesji blizsze jest wigc naszemu pojeciu posiedze-
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nia. Natomiast uzywa si¢ we Wloszech pojecia ,,sesji budzetowej” dla wskazania
okresu najcze¢Sciej pomiedzy 1 paZdziernika a 31 grudnia, w trakcie ktérego Se-
nat i Izba Dep. zbieraja si¢ przewaznie dla zatwierdzenia ustawy budzetowej
oraz innych aktéw finansowych paristwa.

Posiedzenia Senatu i1 jego komisji sa co do zasady jawne. Gdy wymaga tego
jednak wazny interes moze by¢ uchwalona tajno$¢ ich obrad, tak jak moze by¢
uchwalona tajno$¢ obrad Senatu i Izby Dep. obradujacych wspdlnie. W Senacie
wniosek o tajnos¢ jego obrad moze zglosi¢ rzad albo 1/10 czg$é senatoré6w (art.
57 reg. Senatu).

Prace Senatu organizowane sa przy pomocy formutowanych w nim progra-
méw 1 kalendarzy prac albo tzw. ich schematéw. Dla ich sformutowania Prezy-
dent Senatu przygotowuje projekt uwzgledniajacy wnioski grup parlamentarnych
(w ramach tzw. Konferencji Przewodniczacych Grup) albo nawet propozycje po-
jedynczych senatoréw, zasiggajac ponadto stosownych opinii Przewodniczacego
Izby Deputowanych, przewodniczacych statych komisji senackich oraz rzadu.
Rzad przy tym nie moze oczywiscie wptywaé w stopniu decydujacym na ustale-
nia w tym zakresie w samym Senacie. Winien jednak by¢ powiadomiony o pra-
cach nad tymi dokumentami, co wigcej moze nawet by¢ reprezentowany przez
swojego przedstawiciela w trakcie tych prac. Od czasu rzadu G. Spadoliniego tj.
od czerwca 1981 r. przyjeto praktyke w mysl ktérej rzad mégt na tym etapie
formutowania programu prac parlamentarnych przedstawia¢ swoje propozycje
priorytetéw tych prac m.in. przez wnioskowanie przyjecia tzw. ,.corsie preferen-
ziali” (czyli szybkich Sciezek) dla wnioskéw szczegélnie pilnych i pozadanych
przez rzad.

Programy prac Senatu formulowane sa z reguty w dwumiesiecznym horyzon-
cie czasowym. Zawieraja one tematy, ktérymi zechce zajac sie Senat oraz ewen-
tualne wskazanie tzw. wewngtrznych priorytetow. Kalendarze z kolei sa
formutowane w oparciu o programy, okreslajac sposoby wykonania celéw pro-
gramowych 1 budowane sa na okres nie przekraczajacy dwéch tygodni. Zawiera-
ja wskazanie liczby 1 dat poszczegdlnych posiedzeri Senatu, ich porzadek,
wskazanie tematow posiedzefi z okreSleniem daty poczatkowej i koricowej po-
szczegblnych dyskusji nad danym zgadnieniem. Okre§laja one ponadto m.in. ma-
ksymalna liczbe wystapien w debatach, a takze ilo§¢ czasu przydzielanego
poszczegdlnym klubom w trakcie ich trwania (art. 55 ust. 5 reg. Senatu). Kalen-
darze prac poza tym, jesli byly przyjmowane jednomyslnie, maja charakter osta-
teczny 1 winny by¢ jedynie zakomunikowane Senatowi oraz przewodniczacym
komisji senackich. W przeciwnym wypadku o przyjeciu ewentualnych wnioskéw
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modyfikujacych rozstrzyga Senat w glosowaniu przez podniesienie reki, po wy-
stuchaniu nie wigcej niz jednego méwcy z danego klubu parlamentarnego, ktdre-
mu przyznaje si¢ nie wiecej niz 10 minut na przedstawienie argumentacji. Kazdy
kolejny kalendarz prac winien by¢ przyjety nie p6zniej niz na 3 dni przed uply-
wem wazno$ci kalendarza wcze$niejszego. Schematy prac z kolei dotycza tema-
téw poddawanych pod rozwage Senatowi w tygodniowym horyzoncie czasowym.
Pozostaje wreszcie sprawa tzw. porzadku dziennego obrad Senatu. Z regulaminu
Senatu wynika, ze Prezydent Senatu otwierajac i zamykajac posiedzenie Izby
oglasza date¢, godzing i porzadek dzienny nastgpnego posiedzenia. Zagadnienia
nie ujete w porzadku dziennym nie moga by¢ dyskutowane, chyba ze opowie sie
za tym 3/4 senatordw.

Wszystko to oznacza, ze w zasadzie w Senacie nie mozna podda¢ pod obra-
dy i decyzje zagadnien, ktére wstgpnie nie bylyby przyjete do ktéregoS z wy-
mienionych dokumentéw programujacych jego prace. Wyjatki od tej zasady
SciSle okresla sam regulamin Senatu w art. 55 ust. 3-5.

Cztonkowie rzadu uczestnicza w posiedzeniach Senatu i jego komisji. W sa-
lach posiedzeri Izby i komisji winny by¢ dla nich zarezerwowane miejsca. Ucze-
stniczenie czlonkéw rzadu (ministr6w) w posiedzeniach plenarnych Senatu i jego
komisji jest ich prawem i1 obowiazkiem zarazem. Maja oni prawo do zabierania
glosu w trakcie takich posiedzefi zawsze o ile tego sobie zazycza (art. 64 reg.
Senatu). Ministrowie moga by¢ zastapieni w posiedzeniach Senatu przez podse-
kretarzy z ich ministerstw, przez innych wyzszych funkcjonariuszy ministerial-
nych albo przez ministréw bez teki.

Dla waznosci rozstrzygnigé¢ Senatu jest konieczne zeby byty one podejmowa-
ne wigkszoscia gtoséw obecnych senatoréw przy quorum wynoszacym wiekszos¢
cztonkéw Izby, chyba ze konstytucja wymaga wigkszosci kwalifikowanej (art. 64
konstyt.). Taka jest naturalnie regula przyjeta dla przeciwdzialania sytuacji w
ktérej malenkie grupki parlamentarne korzystajac z czasowej nieobecnosci wig-
kszosci senatoréw moglyby narzucaé Izbie wiasna wole. Zeby uniknaé sytuacji
niewazno$ci ewentualnych gtosowan regulamin Senatu przewiduje istnienie do-
mniemania quorum w lIzbie (la presunzione del numero legale). Przyjmuje sie
mianowicie, ze w sali posiedzen Senatu jest obecna zawsze minimalna liczba se-
natoréw (a wigc 50% + 1 senatoréw tworzacych izbg) nawet jesli w jakiejkol-
wiek chwili posiedzenia obecni na nim parlamentarzys$ci (co najmniej oSmiu -
art. 107 ust. 2 reg. Senatu) moga zada¢ weryfikacji quorum przez Prezydenta Iz-
by i ten winien zawsze do wniosku takiego si¢ przychyli¢. Stwierdzenie braku
quorum powoduje natychmiastowe przerwanie i zawieszenie posiedzenia.
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W komisjach senackich guorum potrzebne dla glosowania i waznosci decyzji
stanowi zwykla wiekszo$¢ ich czlonkdow, jednakze dla prawomocno$ci ich obrad
wymagana jest obecnos$¢ 1/3 sktadu komisji Senackiej (przy 1/4 w Izbie Dep.).

W odniesieniu do warunkéw gltosowania nad ustawami 24 listopada 1988 r.
Senat przyjal modyfikacje swego regulaminu podobnie jak wczeSniej (13
pazdziernika 1988 r.) uczynita to Izba Deputowanych. Przyjeto mianowicie, ze
glosowania takie w Senacie z reguly maja charakter gtosowari jawnych, z wyjat-
kiem sytuacji dla ktérych wyraznie przewidziano gtosowanie tajne. Obalono w
ten sposéb wszechwladne dotychczas glosowanie tajne i powszechne zjawisko
tzw. ,,wolnych strzelc6w” (franchi tiratori) tj. senatoréw pochodzacych z klubéw
podtrzymujacych formalnie rzad a faktycznie w glosowaniach tajnych glosuja-
cych przeciwko whadzy wykonawczej.!! Tym samym obalenie reguty glosowania
tajnego zaczeto sprzyjaé przejrzystosci stosunkéw zachodzacych pomiedzy rza-
dem pozostajacym u wiladzy, wigkszoscia go podtrzymujaca oraz pomiedzy
parlamentarzystami a partiami politycznymi. W Senacie ostatecznie glosowanie
tajne jest dopuszczalne w nastepujacych sprawach: co do zasad odnoszacych sie
do wolnosci obywatelskich przewidzianych w art. 6, 13-22, 24-27 konstytucji, co
do praw rodziny z art. 29, 30 i 31 konstytucji, co do praw cztowieka w tym do
prawa z art. 32 konstytucji (ochrona zdrowia) oraz co do modyfikacji regulami-
nu Senatu.'?

Przy okazji powiedzmy tez, ze w komisjach senackich glosowanie tajne jest
dopuszczalne tylko w sprawach personalnych. Natomiast zawsze jest ono zakaza-
ne gdy przedmiotem rozstrzgnigcia jest ustawa finansowa, budzetowa i wszelkie
rozstrzygniecia majace nastgpstwa finansowe.

Gtlosowanie tajne odbywa si¢ w Senacie przez zlozenie do urny bialej albo
czarnej kulki (gatki). Glosowanie jawne moze natomiast odbywac si¢ przez gto-
sowanie imienne, podniesienie reki albo przez podziat obecnych w sali posiedzeri
senator6w na gtosujacych ,,za” lub ,,przeciw”. Zaréwno jawne, jak i tajne gloso-
wanie moze by¢ takze przeprowadzone przy uzyciu aparatury elektronicznej (art.
113-117 reg. Senatu).

Zadanie utrzymania porzadku podczas obrad plenarnych Senatu nalezy do
Prezydenta Izby wspdtpracujacego ze wspomnianymi juz w niniejszym opraco-
waniu kwestorami. Do zakresu uprawniei Prezydenta Senatu nalezy dyscypli-
nowanie obrad 1 uczestniczacych w nich senatoréw. W ramach tej wtadzy
przewodniczacy Izby moze skorzysta¢ wobec uczestnikéw obrad wykraczajacych
poza ich regulamin z nastgpujacych sankcji: 1. moze przywotaé senatora przema-
wiajacego stowami niestosownymi lub zaklécajacego wolnos¢ posiedzenia do po-
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rzadku, 2. nie stosujacego sie do takiej sankcji senatora przewodniczacy moze
wydali¢ z sali posiedzeni na pozostaly czas obrad, 3. moze udzieli¢ upomnienia
zakazem udzialu w pracach od 2 do 15 dni senatorom, ktérzy dopuszczaja sie
naruszei regulaminu, wprowadzaja chaos W sali posiedzeri. W razie wybuchy
wrzawy albo tumultu w czasie obrad prezydentowj stuzy prawo zawieszenia dys-

kusji, a w razie niemoznosci Opanowania sytuacijj zawieszenia catego posiedze-
nia.

Nie sposéb pomina¢ tak istotnej sprawy Jaka jest sposgb prowadzenia dysky-
sji w Senacie. Reguluje to zagadnienie rozdziat XII reg. Senatu. Senatorowie
cheacy uczestniczy¢ w dyskusji winni na dzieri przed posiedzeniem zapisac sie
do gtosu krzystajac z posrednictwa wiasciwych klubgw parlamentamych. Jesli
nie stosuje si¢ tej procedury (z art. 55 reg.) to zadanie harmonizowania czasu
wystapiefi w debacie nalezy do Prezydenta Senaty. Winien wéwczas czynié to

ktéw ustaw i do 20 minut - w dyskusji nad artykutamj j poprawkami do tychze
ustaw) majace na celu zapobieganie filibustermgowi czyli obstrukcji parlamentar-
nej, chetnie stosowanej w przesziosci zwlaszcza Przez mniejszosciowe grupy
parlamentarzystéw, ktérzy chcieli przeszkodzi¢ w uchwaleniy Jakiegos whniosku
lub nawet uniemozliwi¢ uczynienie tego. Powszechnie Przytaczanym przyktadem
zastosowania filibusteringu w parlamencie wiloskim jest casus Z przetomu 1952 ;



5. Status senatora

Momentem uzyskania uprawniefi koniecznych do wykonywania mandatu se-
natorskiego w Italii jest o§wiadczenie o przyjeciu mandatu. W odniesieniu do
cztonkéw Senatu pochodzacych z mianowania Prezydenta Republiki momentem
tym jest chwila zakomunikowania tego faktu. Warunkami nabycia mandatu jest
ponadto stwierdzenie przez sam Senat prawidlowosci realizacji procedury wybor-
czej a nadto brak przestanek niewybieralnosci, niezdolno$ci prawnej oraz stwier-
dzenie, 7e nie istnieja w odniesieniu do wybranego przestanki niepotaczalnosci
jego mandatu z innym urz¢dem lub stanowiskiem w paristwie. O przestankach
niezdolnosci byta juz mowa, gdy méwiliSmy o czynnym prawie wyborczym do
Senatu. Przestankami niewybieralnosci absolutnej bedacej elementem sktadowym
tzw. przeszkéd prawnych w wyborach senackich sa m.in.: 1. nieukoriczenie 40
roku zycia przy prawie biernym i 25 roku przy prawie czynnym, 2. przynalez-
no$¢ do dawnego Domu Panujacego w Italii tj. do Domu Sabaudzkiego (XIII
dyspozycja przejSciowa i koficowa konstyt.), 3. petienie urz¢du sgdziego Trybu-
nalu Konstytucyjnego (art. 7, ustawy z 11 marca 1953 r., nr 87), 4. pelnienie
urzedu lub stanowiska publicznego albo administracyjnego takiego jak - prezy-
dent giunty prowincjonalnej, syndyk komuny (gminy) w ktérej zamieszkuje
ponad 20 tys. mieszkancéw, szef i wiceszef policji, inspektor generalny sit bez-
pieczenistwa, szef gabinetu ministra, komisarz rzadu w regionie, prefekt i wice-
prefekt oraz funkcjonariusz sil bezpieczefistwa; 4. petnienie urzedu w stuzbie
dyplomatycznej albo konsularnej a takze pozostawanie na shuzbie paristwa obce-
go - dla posiadania prawa biernego potrzebne jest tu upowaznienie potwierdzone
przez rzad wioski itd. Obok niewybieralnosci absolutnej wystepuje tez w Italii
tzw. niewybieralno$¢ wzgledna odnoszaca si¢ np. do wyzszych oficeréw i gene-
ratéw sit zbrojnych, ktérzy nie moga by¢ wybrani w okregach wyborczych w
ktérych znajduja si¢ ich komendatury terenowe oraz do urzednikéw, ktérzy nie
moga kandydowaé w okrggach wyborczych, w ktérych wykonuja swoje funkcje.
Nastepstwem zaistnienia jakiejkolwiek przestanki niewybieralnosci jest niedopu-
szczalno$¢ wyboru jesli przestanka ujawnita si¢ przed wyborami oraz utrata
mandatu parlamentarnego jesli przestanka ujawnita si¢ po wyborze.

Co sig tyczy niepolaczalnosSci mandatu senatorskiego to polega ona na zaka-
zie kumulowania stanowiska wybieralnego z innymi stanowiskami w parnstwie w
celu zagwarantowania niezaleznoSci parlamentarzysty. I tak nie mozna taczyc -
mandatu senatora ze stanowiskiem Prezydenta Republiki, deputowanego, cztonka
Najwyzszej Rady Sadownictwa, sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, radcy re-
gionalnego oraz cztonka CNEL (Narodowej Rady Gospodarki i Pracy), ze stano-
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wiskami z nominacji rzadu w przedsigbiorstwach publicznych i prywatnych, ze
stanowiskami w organach zaleznych albo dotowanych przez panstwo, z okreSlo-
nymi stanowiskami w instytucjach bankowych i towarzystwach finansowych, z
patronatami zawodowymi albo stanowiskiem konsultanta w przedsiewzigciach
gospodarczych lub finansowych znajdujacych si¢ w sporach albo w interesach z
panistwem. Regutfa incompatibilita nie dotyczy jedynie urzednikéw publicznych, z
tym jednak, ze w czasie trwania mandatu nie moga oni awansowac z innych po-
wodéw anizeli starszenstwa wieku. O istnieniu przestanek incompatibilita senato-
réw przesadza senacka Giunta ds. wyboréw.

Z art. 67 konstyt. wloskiej jednoznacznie wynika, ze kazdy cztonek Parla-
mentu, a wigc i Senator, reprezentuje naréd i wypetnia swoje funkcje nie bedac
zwigzany mandatem. Tym samym zapis ten formutuje w istocie dwie zasady: re-
prezentacji narodowej oraz zakaz mandatu imperatywnego. Zasada reprezentacji
narodowej uwalnia w istocie senatora (deputowanego tez) od wigzéw wynikaja-
cych z faktu, ze jest on wybieray w lokalnym okregu wyborczym. Oznacza to,
ze senator nie reprezentuje danego okrggu w ktérym zostal wybrany, a caly na-
r6d. Oczywiscie taka reprezentacja, nie umozliwia senatorowi odgrywania roli
rzecznika potrzeb, czy aspiracji o lokalnym charakterze, jednak nie pozostawia
watpliwosci réwnoczes$nie co do tego, ze reprezentujac takie interesy senator
musi mie¢ na uwadze przede wszytkim interes kraju jako catosci. Z kolei zakaz
madantu imperatywnego oznacza, Ze senator nie moze piastowac stanowisk oraz
przyjmowac instrukcji w zwiazku z wykonywanym mandatem, ktére ostabiatyby
jego niezalezno$¢ wobec jakich$ szczegdélnych grup intereséw politycznych, eko-
nomicz- nych i spotecznych. Oznacza to takze zakaz pobierania jakichkolwiek
wynagrodzen albo rekompensat w pieniadzach albo w naturze w zamian za dzia-
tania, ktére umozliwia mandat parlamentarny. Zfamanie tych zakazéw oznacza
mozliwo$¢ uznania senatora winnym korpupcji. Warto przy tym zaznaczyé, ze
nie uwaza si¢ za naruszenie zasady zakazu mandatu imperatywnego istnienia
swoistego wezla pomigdzy senatorem a tzw. grupa parlamentarna u podstawy
istnie- nia ktdrej lezy przynalezno$¢ partyjna. Natmiast zauwaza si¢ réwnie jed-
noznacznie, zZe naruszeniem wspomnianego zakazu bytoby zadanie przez partie
reprezentowane w Senacie (w ogdle w Parlamencie) od senatora tzw. dymisji in
blanco skierowanej do prezydium izby. Naruszeniem takim bytoby tez sformuto-
wanie nie nazwanej umowy o przedterminowe ztoznie mandatu (np. Partia Rady-
kalna Wiloch w oparciu o taka umow¢ ze swoimi parlamentarzystami chciata
moéc dokonac ich rotacji w potowie trwania mandatu) oraz zadanie zlozenia
mandatu przez senatora, ktory opuscit szeregi partii, ktérej dotad byt cztonkiem
(co rowniez probowano, na szczgscie bezkutecznie zweryfikowaé w parlamencie
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wloskim - tzw. secesja w grupie ,,Manifesto” oraz casus monarchistéw wybranych
z list MSI, ktérzy pozostali w parlamencie po opuszczeniu szeregéw tej partii).!?

Tak sformulowany mandat wymaga jego ochrony prawnej. Z konstytucji i
ustawodawstwa wloskiego wynikaja liczne uprawnienia, ktérymi na czas trawa-
nia mandatu obdarzony zostaje senator. Nie sa to przy tym zadne specjalne jego
przywileje osobiste, a jedynie gwarancje prawne majace na celu zapewnienie
prawidtowosci 1 niezaleznoSci wykonywania mandatu senatorskiego.

Przede wszystkim wymieni¢ tu nalezy immunitet parlamentarny. Jest on prze-
widziany w art. 268 ust. 2 konstyt. i ma tam podwdjny charakter - materialny 1
formalny. Senator tym samym nie moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialno$ci
za wyrazane opinie i glosowanie zwiazane z wykonywaniem swych funkcji.
Ponadto przeciwko senatorowi nie moze by¢ wszczgte postgpowanie karne bez
zgody izby. Istnieje tez zakaz aresztowania senatoréw albo pozbawiania ich wol-
nosci w kazdy inny sposéb, a takze zakaz poddawania ich réwizji osobistej lub
przeszukania ich domu. Zakaz ten moze by¢ uchylony tylko jesli senator zostal-
by ztapany na goracym uczynku przestgpstwa, przy popelnieniu ktérego nakaz
albo polecenie aresztowania sa obowiazkowe.

Po wtére zalicza si¢ do takich gwarancji takze upowaznienie do dziatania (do
podejmowania czynno$ci w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem - I’autoriz-
zazione a procedere), ktére w formie wniosku na plenum Senatu i jego decyzji
wydaje giunta Senacka ds. wyboréw i immunitetéw. Upowaznienie takie tworzy
przestanke¢ procesowa od ktdrej zalezy kontynuacja postgpowania karnego. Wyni-
ka ono z art. 68 ust. 3 konstyt., ktéry méwi wprost, ze ,,zgody izby (w tym
wypadku Senatu) wymaga takze aresztowanie badZ zatrzymanie w wigzieniu
cztonka parlamentu w wykonaniu nawet prawomocnego wyroku”. W nastgpstwie
istnienia tego postanowienia osoba, ktéra w chwili wyboru do Senatu znajduje
si¢ pod nadzorem albo nawet w wigzieniu musi by¢ niezlocznie uwolniona. Jest
to rozwiazanie kontrowersyjne, ktére w trakcie prac nad reforma ustawy doty-
czacej immunitetu parlamentarnego w marcu-kwietniu 1993 r. zostalo poddane
krytyce i ktére proponowano wykresli¢ z obowiazujacej konstytucji, tymczasem
jednak jeszcze istnieje.

Po trzecie takg gwarancja jest niekontrolowalno$¢ senatoréw wynikajaca z art.
68 ust. 1 konstyt. Senatorowie nie moga by¢ pociagani do odpowiedzialnosci za
wyrazane opinie 1 glosowanie zwiazane z wykonywaniem jego funkcji. Konsty-
tucja chroni tu wprost petna wolno$¢ wypowiedzi senatora z cata pewnoscia na
forum izby, a wedlug niektérych konstytucjonalistéw (np. P. Barile) takze poza
1zba.



Po czwarte taka gwarancja jest dieta senatorska, czyli wynagrodzenie, ktére
na mocy art. 69 kontyt. otrzymuja senatorowie. Wysoko$§¢ tego wynagrodzenia
okres§la ustawa. Wynagrodzenie takie stuzy takze zapewnieniu godno$ci 1 nieza-
lezno$ci senatora.” Obecnie wysokos$¢ rocznego wynagrodzenia senatora jest row-
na rocznemu wynagrodzeniu brutto przewodniczacych wydzialéw w Trybunale
Kasacyjnym (ustawa z 31 paZdziernika 1965 r., nr 1261). Obecnie jest to kwota
w wys. 192 mln. lirdbw czyli ok. 125 dol. bez licznych dodatkéw na podréze
stuzbowe, na biuro w Rzymie, na zatrudnienie asystenta itd. Senatorowie spoza
Rzymu otrzymuja ponadto tzw. diet¢ dzienna tytutem zwrotu wydatkéw oraz
wszyscy parlamentarzy$ci zwolnienie od oplat za przejazdy koleja.

Po piate gwarancja taka jest prawo udzialu w dyskusji. Zostalo ono zreszta
zmodyfikowane w regulaminie Senatu z 1981 r. Chodzito wéwczas o ogranicze-
nie mozliwo$ci stosowania przez mniejszosciowe grupy senatoréw filibusteringu.
Wystapienia ,,rzeki” trwajace nawet ponad 24 godziny miaty na celu poprzez
proponowanie tysigcy szczegdétowych poprawek do ustaw albo dekretéw z moca
ustawy op6zni¢ ich uchwalenie albo konwersje. Dzi§ czas wystapienia czytanego
nie moze w zasadzie przekroczy¢ 30 minut, a nadto przyjmuje si¢ co do zasady
zatozenie, iz w debatach przemawia jeden sprawozdawca z grupy parlamentar-
nej. O wyjatku od tej zasady byta juz mowa wyzej. Ograniczenie czasu nie ist-
nieje tylko w jednym wypadku, mianowicie w sytuacji dyskutowania wniosku o
wotum zaufania lub nieufnoSci dla rzadu. W sprawach formalnych i proce-
duralnych istnieja ograniczenia wystapien senatorskich do 10 minut.

Po szdste gwarancja taka jest zasada kontradyktoryjnosci w postgpowaniu z
rzadem (il principio del contraddittorio con il Governo). Ot6z art. 64 ust. 4 kon-
stytucji wtoskiej przewiduje, ze cztonkowie rzadu, nawet jesli nie sa cztonkami
izb (w tym wypadku Senatu), maja prawo, a gdy kierowane sa do nich zapytania
- obowigzek, uczestniczenia w posiedzeniach. Musza by¢ wystuchani, ilekro¢ te-
go zazadaja. Zasada ta jest naturalng konsekwencja stosunku zaufania jaki w wa-
runkach witoskich zachodzi pomigdzy obydwoma izbami z osobna i rzadem oraz
tworzy wlaSciwa przestanke dla wykonywania takze przez Senat Republiki parla-
mentarnej funkcji kontrolnej calej aktywnosci egzekutywy.

Poza omdéwionymi wyzej gwarancjami senatorow mozna wskazaé takze inne
uprawnienia stuzace im na mocy regulaminu senackiego. Sa to wprawdzie
uprawnienia raczej skromne w poréwnaniu do uprawniefi komisji i giunt senac-
kich, tym niemniej istnieja one. I tak senatorowie moga w trybie indywidualnym
wnosi¢ projekty ustaw, uzupelnien i poprawek do takich projektéw. Powiedzmy
od razu, ze s3 to uprawnienia raczej teoretyczne. Moga one by¢ w zasadzie obli-
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czone na ,,zaistnienie” senatora w oczach wyborcéw. W praktyce takie wystapie-
nia indywidualne, jeSli nie stoi za nimi poparcie macierzystych grup senackich,
nie maja szans powodzenia. Czgsto natomiast takie indywidualne akcje senato-
réw wykorzystywane sa w strategii walki o okre§lone rozwiazania w toku proce-
su ustawodawczego przez kluby parlamentarne. Powszechnie w literaturze
wloskiej zauwaza si¢ natomiast, ze szanse osiagniecia indywidualnego sukcesu,
liczacego sie takze w oczach wyborcéw, maja senatorowie siggajac po Srodki
indywidualnej kontroli parlamentarnej jakimi sa np. interpelacje i zapytania oraz
rezolucje.

Ponadto senatorowie moga uczestniczy¢, jednakze bez prawa udzialu w glo-
sowaniu, w posiedzeniach innych niz ich macierzyste komisje.

Wsréd rozwiazan dotyczacych statusu senatora nie moze zabraknaé wzmianki
na temat uprawniefi zabezpieczajacych jego godno$¢ jako czlonka izby. W
szczegolnoscéi znaczenie ma tutaj rozwiazanie dopuszczajace wystapienie w spra-
wie osobistej (fatto personale - art. 87 reg. Senatu). Senator moze mianowicie
wystapi¢ w takiej sprawie, gdy zakwestionowano jego postgpowanie albo jeSli
przypisano jemu opinie inng od rzeczywiscie sformulowanej przezen. Zadajac
zreszta glosu w sprawie osobistej senator musi glos ten otrzymac. Nadto jesli w
dyskusji senator zostatby oskarzony o czyny, ktére naruszaja jego godnos$¢, moze
on skutecznie zada¢ od prezydenta izby powolania komisji dochodzeniowej, kté-
ra winna rozstrzygna¢ zasadno$¢ oskarzenia. Prezydent Senatu moze wskazad
komisji takiej termin zakonczenia prac. Sprawozdanie komisjii winno byé zako-
munikne przewodniczacemu izby i nie moze by¢ przedmiotem bezpoSredniej
dyskusji w izbie ani innych wnioskéw czy rezolucji. Tutaj tez nalezy pomiesci¢
wspomniana juz zasade, w mysl ktérej gtosowania w sprawach personalnych od-
bywaja si¢ w trybie tajnym.

Naturalnie regulamin Senatu okre§la tez zakres obowiazkdw senatora. Jak w
kazdym parlamencie, tak i w Senacie wloskim podstawowym obowiazkiem jest
udzial w posiedzeniach izby i jej organéw. Artykut 62 regulaminu méwi wprost,
ze zaden senator nie moze by¢ nieobecny na posiedzeniu bez wczeSniejszego
ztozenia na rece Prezydenta Senatu wniosku o urlop. Obowiazkiem Prezydenta z
kolei jest przedstawienie sprawozdania w tej sprawie na poczatku kazdego posie-
dzenia plenarnego izby. Poza tym w auli posiedzeri izby senackiej winna wisie¢
informacja o udzielonych urlopach senatorskich.

Senatorowie musza ponadto odpowiednio zachowywac sie na sali obrad. Obo-
wiazki w tym zakresie obwarowane sa licznymi sankcjami, o ktérych byta juz
wczesniej mowa.
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6. Zakres udzialu Senatu wloskiego w realizacji funkcji
parlamentu

Doktryna wloskiego prawa konstytucyjnego dla okreslenia zakresu dopusz-
czalnej roli parlamentu w zyciu spoteczno-politycznym Italii operuje pigcioma
funkcjami: 1. funkcja ukierunkowywania polityki rzadu (fuzione di indirizzo po-
litico), 2. funkcja ustawodawcza (funzione legislativa), 3. funkcja gwarantowania
konstytucji (funzione di garanzia costituzionale), 4. funkcja kontrolna (fuzione di
controllo) oraz 5. funkcja koordynacji (funzione di coordinamento). Przy tym
miesci wszystkie te funkcje w szerszym ich podziale na: 1. funkcje¢ ustawodaw-
cza i 2. funkcje nie majace charakteru ustawodawczego.'*

Zacznijmy nasze uwagi od funkcji ustawodawczej, rozumianej jako funkcja
doskonalenia prawa pozytywnego poprzez jego modyfikowanie, bgdacej najbar-
dziej typowa funkcja parlamentu, obok ktérej stoja pozostale jego funkcje.!

Funkcja ustawodawcza, jak stwierdza to sama konstytucja, wykonywana jest
wspoélnie, czy jak chce wiernie ustawa zasadnicza, kolektywnie przez obie izby
parlamentu, a wigc przez Senat i Izb¢ Deputowanych (art. 70). Azeby ustawa
mogta by¢ promulgowana przez gtowe panstwa i gloszona w Gazzetta Ufficiale
della Repubblica, czyli w oficjalnym, urzgdowym dzienniku publikacyjnym pan-
stwa, musi by¢ ona zatwierdzona w identycznym brzmieniu przez obie izby par-
lamentarne. Jest przy tym obojetne ktdrej z izb najpierw zostanie przedstawiony
projekt ustawy, czyli do ktérej z nich zgloszona zostanie inicjatywa ustawodaw-
cza. JeSliby projekt ustawy zostal przedstawiony jednoczes$nie obu izbom, ich
prezydia informuja si¢ o tym, dla ustalenia ktéra z izb zawiesi rozpatrywanie je-
go, w zaleznodci od tego ktdrej izbie faktycznie projekt zostal przedstawiony ja-
ko pdzniejszy; to samo ma miejsce w sytuacji, gdy zostaja przedtozone obu
izbom projekty ustaw nie identyczne ale dotyczace tej samej materii. Warto od
razu powiedzie¢, ze prawo inicjatywy ustawodawczej we Wtoszech stuzy kazde-
mu parlamentarzyscie, a wigc senatorowi i deputowanemu z osobna albo tez
wspdlnie grupie senatoréw (deputowanych) czy nawet grupie parlamentarne;.
Jednakze inicjatywa pochodzaca z Senatu moze by¢ przedstawiona tylko Senato-
wi, tak jak deputowani moga ja przedstawia¢ na poczatku tylko w swojej izbie.
Wystepuje drobna réznica w nazwie projektu ustawy w obu izbach. O ile projekt
deputowanych nazywa si¢ ,,una proposta di legge”, o tyle projekt senatorski nosi
nazwe ,un disegno di legge”. Kazdy projekt musi byé zredagowany w artykuty i
posiada¢ uzasadnienie zawierajace charakterystyke jego rozwiazan oraz okreSle-
nie celu dla ktérego zostatl zgtoszony. Inicjatywa ustawodawcza stuzy tez rzado-
wi, co najmniej 500-tysiacom obywateli, radom regionéw, w ograniczonym
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zakresie radom gmin (art. 133 konstyt.) oraz Narodowej Radzie Gospodarki Pra-
cy (CNEL). Projekt winien by¢ przedlozony poprzez jego zlozenie Prezydium
Senatu albo Izby Deputowanych (dalej ID). Prezydium izby informuje o tym
wszystkich cztonkéw izby, dbajac o to by projekt zostal na czas wydrukowany i
dorgczony parlamentarzystom. Kazdy podmiot wnoszacy inicjatywe ustawodaw-
cza moze wycofaé swéj projekt ustawy do czasu (przed) jego zatwierdzenia
przez przynajmniej jedna z izb. Projekt wycofany moze by¢ uznany przez kazde-
go parlamentarzyst¢ za wiasny 1 moze by¢ zgloszony ponownie z tym, ze w ta-
kiej sytuacji procedura ustawodawcza rozpoczyna si¢ od poczatku. Wraz z
koricem kazdej kadencji wszystkie projekty ustaw jeszcze nie rozpatrywane
przez izby, bez wzgledu na etap prac nad nimi w izbach, upadaja automatycznie
(zasada dyskontynuacji prac legislacyjnych). Chociaz jezeli projekt zostal za-
twierdzony przez Senat w minionej kadencji i zostanie ponownie wniesiony w
ciagu pierwszych szesciu miesigcy w nowej kadencji Senatu i ten nowy projekt
stanowi tekst identyczny do tekstu uchwalonego w minionej kadencji to rzad al-
bo dwudziestu senatoréw moze w ciagu miesigca od jego ponownej prezentacji
prosi¢ o zdaeklarowanie pilnosci takiego projektu i wéwczas moze on skorzystac
z tzw. procedury przyspieszonej (un iter accelerato - art. 81 reg. Senatu i 107
reg. ID). jest to tzw. ,repechage” czyli ,repasaz legislacyjny”.'®

Po wyptynigciu projektéw ustaw do Senatu jego Prezydent informuje senato-
réow w trakcie plenarnego posiedzenia o ich tresci, po czym rozdziela je pomie-
dzy komisje senackie w zalezno$ci od tresci, ktérych one dotycza. Komisje
szczegotowo rozpatruja projekty zwracajac uwage szczegdlna na propozycje mo-
dyfikacji, ktére maja by¢ przedtozone izbie. Na koniec tych prac jeden z senato-
réw zostaje wybrany spawozdawca projektu i zdaniem jego bedzie przygotowa-
nie pisemnego sprawozdania, albo wyjatkowo ustnego, w celu przedstawienia
stanowiska komisji w trakcie posiedzenia plenarnego Senatu. Poniewaz stosunko-
wo rzadko w komisjach dochodzi do osiagnigcia jdnomysInosci stanowiska wo-
bec projektu, czgsto zachodzi potrzeba powotania takze sprawozdawcy wnioskow
mniejszosci (jednego albo kilku nawet). Zabezpiecza si¢ w ten sposéb nie tylko
prawa mniejszosci ale tez dzigki temu Senat otrzymuje lepiej i pelniej udoku-
mentowane stanowisko catoSci merytorycznie wlasciwej komisji.

Komisje senackie moga dziala¢ na tzw. posiedzeniach sprawozdawczych (in
sede refereute), gdy zbieraja sie w celu rozpatrzenia jakich$ probleméw, ktére
nastgpnie zostana zaprezentowane (zreferowane) plenum izby. Przygotowanie
sprawozdania z takiego posiedzenia jest obowiazkiem komisji jednak sprawozda-
nie w zadym stopniu nie wigze izby zebranej nastepnie na posiedzeniu dla jego
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rozpatrzenia. Sprawozdanie uchwalane jest wigkszoscia gloséw cztonkéw komi-
sji. Dla potrzeb dyskusji merytorycznej na forum Senatu komisja senacka po-
woluje oprécz tzw. senatora - sprawozdawcy tzw. podkomisje (sottocommissio-
ne) w skiad ktérej moze wej$¢ nie wigcej niz siedmiu senatoréw (w ID jest to
tzw. komitet dziewieciu). Sktad podkomisji winien uwzglednia¢ przedstawicieli
stanowiska prezentowanego przez mniejszo§¢ w komisji. Sprawozdanie takie
winno by¢ przedstawione Senatorowi nie pézZniej niz dwa miesiagce od chwili
skierowania projektu do komisji przez przewodniczacego izby (art. 44 ust. 1 reg.
Senatu). Termin taki dotyczy takze sprawozdan komisji dzialajacej na posiedze-
niu redakcyjnym (in sede redigente) o czym bedzie mowa nizej. Komisje senac-
kie moga trakze zbiera¢ si¢ na tzw. posiedzeniach doradczych (in sede
consultiva), gdy zbieraja si¢ w celu ustalenia opinii na temat projektéw ustaw
przyznanych innym komisjom w celu ich rozpatrzenia. Oprécz tego wreszcie, jak
0 tym juz wyzej wspomniano, komisje moga zbiera¢ si¢ takze na tzw. posiedze-
niu redakcyjnym (in sede redigente). Jest to posiedzenie w trakcie ktérego komi-
sja rozpatruje projekt ustawy w catoSci, analizujac jego poszczegélne zapisy
tekstu, chociaz zredagowanie ostateczne tekstu ustawy poprzez jego przeglosowa-
nie zastrzezone zostaje zawsze dla plenarnego posiedzenia Senatu.

Wreszcie komisja senacka moze si¢ zebra¢ takze na posiedzeniu ustawodaw-
czym (in sede deliberante). Polega to na tym, ze komisja taka zatwierdza nie tyl-
ko poszczegblne zapisy projektu ustawy ale takze projekt w calosci (nel suo
complesso), co oznacza, ze komisja rozpatruje ustawe praktycznie bez udziatu
plenum izby.!”

Przyznanie komisji parlamentarnej (senackiej) tak duzych uprawnien w zakre-
sie realizacji funkcji ustawodawczej stanowi signum specificis, osobliwo$¢ parla-
mentu wloskiego, bgdac godna uwagi préba poszukiwan rozwiazan umozliwiaja-
cych znaczace przyspieszenie i tym samym usprawnienie prac legislacyjnych w
samym parlamencie, bez jakichkolwiek cesji w zakresie wiladzy ustawodawczej
tegoz na rzecz egzekutywy. Nalezy do Prezydenta Senatu podejmowanie decyzji,
czy projekt ustawy ma by¢ jedynie rozpatrywany, czy takze gltosowany na posie-
dzeniu wlasciwej komisji senackiej. Wyjatkiem sa tu oczywiscie ustawy, ktdre
na mocy konstytucji moga by¢ poddawane pod dyskuje i glosowanie wytacznie
na plenarmym posiedzeniu Senatu. Do ustaw takich zalicza si¢: ustawy konstytu-
cyjne, ordynacje wyborcze, ustawy upowazniajace do wydawania aktéw o mocy
ustawy, ustawy upowazniajace do ratyfikowania uméw migdzynarodowych oraz
ustawy budzetowe oraz dotyczace bilansu finanséw panstwa. Jezeli w tej samej
komisji rozpatrywanych jest wigcej projektéw dotyczacych tych samych zagad-
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niefi, komisja taka moze potaczy¢ prace nad nimi wszystkimi razem, co oznacza,
ze projekty takie rozpatrywane sa tacznie, a komisja moze z nich stworzy¢ jeden
zunifikowany tekst projektu (art. 57 reg. Senatu). Jednocze$nie kazdy projekt
ustawy musi by¢ poddany rozpatrzeniu Senatu in pleno jesli zazada tego dziesia-
ta czg$¢ senatoréw albo 1/5 senatoréw wchodzacych w skiad komisji senackie;.

W trakcie posiedzenia plenarnego w Senacie projekt ustawy jest przedstawia-
ny w wersji ustalonej przez wigkszo§¢ wlasciwej komisji. Tekst projektu uzgo-
dniony w komisji jest drukowany, by w poréwnaniu z pierwotnym tekstem
wnioskodawcy daé wyobrazenie Senatowi o zakresie dokonanych w nim przez
komisje modyfikacji. Obowiazkowo dotacza si¢ do tego tekstu sprawozdania
wigkszosci 1 ewentualnie mniejszo$ci cztonkéw komisji. Pierwszy etap prac w
Senacie dzialajacym na posiedzeniu plenarnym stanowi dyskusja ogélna nad pro-
jektem ustawy, w ktdérej moga uczestniczy¢ wszyscy senatorowie. W tej fazie
debaty plenarnej jako ostatni wystgpuja zwykle senator-sprawozdawca oraz
przedstawiciel rzadu. W kolejnosci przechodzi si¢ do rozpatrywania poszczegdl-
nych artykutéw projektu oraz do glosowania ich po kolei dopéty, dopdki albo
zostang zaaprobowane, albo odrzucone, ewentualnie przedstawione poprawki. Na-
stgpnie projekt dopiero moze by¢ glosowany w catosci.

Nie sposéb nie dodaé tutaj, Ze poza zwykla procedura ustawodawcza mozliwe
jest przyjecie ustawy w tzw. postegpowaniu skréconym (procedimento abbreviato).
Ma ono zastosowanie wmy$l art. 72 ust. konstyt. projekt ustawy zostanie uznany
za pilny (urgente). Decyzj¢ o pilnosci ustawy podejmuje Senat w glosowaniu
przez podniesienie reki, po wystuchaniu po jednym przedstawicielu kazdej z
grup parlamentarnych (w ID po wystuchaniu jednego deputowanego ,,za” wnio-
skiem i jednego ,,przeciwko” niemu, w przypadku zaaprobowania trybu pilnego
wszystkie terminy przewidziane dla postepowania w regulaminie Senatu ulegaja
skréceniu o polowe (art. 77 reg. Senatu).

Zatwierdzenie projektu ustawy przez Senat powoduje konieczno$¢ jego naty-
chmiastowego przekazania do Izby Deputowanych. Dopiero jesli i ta izba w
identycznym brzmieniu zatwierdzi projekt, staje si¢ ona ustawa i1 koriczy swoja
droge ustawodawcza (tzw. iter legislativo) w parlamencie mogac by¢ przekazang
Prezydentowi Republiki w celu jej promulgacji w Gazzetta Ufficiale.

Jezeli jednak ostateczny tekst senacki projektu zostatby zmieniony w Izbie
Deputowanych, po jego rozpatrzeniu przez te izb¢ musi on powrécié zndéw do
Senatu. Izba ta otwiera ponowna debate nad takim projektem, jednakze tylko w
zakresie wyznaczonym modyfikacjami przyjetymi w Izbie Deputowanych w sto-
sunku do pierwotnej wersji projektu uchwalonego w Senacie. Postgpowanie takie
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trwa tak dtlugo az obie izby nie ustala jednobrzmiacego tekstu ustawy i bywa
okres§lane mianem ,,navetty” (la navetta). System ,,navetty” jako pozbawiony ja-
kiejkolwiek mozliwosci obowiazkowego koordynowania prac legislacyjnuych w
parlamencie wtoskim spotyka si¢ od dawna z zasluzenie ostra krytyka wloskie;j
doktryny prawa konstytucyjnego.'® System ten prowadzi m.in. do tego, ze jesli
jedna z izb odrzuci definitywnie projekt ustawy oznacza to zamknigcie dla niej
dalszej drogi ustawodawczej i ,,Smier¢” takiej ustawy.!? Iter ustawodawczy ulega
réwniez przerwaniu w sytuacji, gdy projekt ustawy w jednej izbie zostanie od-
rzucony a w drugiej zaaprobowany. Przy tym warto zauwazy¢, ze projekt nowej
ustawy zawierajacej identyczne rozwiazania jak te, ktére znalazly si¢ w ustawie
odrzuconej przez ktdérakolwiek z izb, moze by¢ zgloszony jednakze dopiero po
uptywie szeSciu miesigcy od chwili odrzucenia pierwotnego projektu (art. 67.
reg. Senatu). Warto moze w tym miejscu dodac, ze kompetencji wloskiego Try-
bunatu Konstytucyjnego podlega nie tylko materialna zgodno$¢ ustaw parlamen-
tarnych z konstytucja, ale, ze trybunat posiada prawo kontroli z punktu widzenia
konstytucyjnosci takze calego procesu tworzenia ustawy. Trybunal potwierdzat to
swoje prawo wielokrotnie m.in. w orzeczeniach nr 134 z 1969, nr 152 z 1982 i
nr 292 z 1989 r.

Nieco inaczej wyglada iter legislativo ustawy budzetowej oraz programowanie
dziatalnosci publicznej. W mysl art. 81 konstytucji Senat wspélnie z Izba Depu-
towanych zatwierdza corocznie budzet panstwa oraz sprawozdanie finansowe
przedktadane przez rzad. Projekty budzetu i ustawy finansowej, okreslajacej poli-
tyke ekonomiczna winny by¢ przedstawione izbom na pierwszym ich
pazdziernikowym posiedzeniu. Projekty te wnoszone sa naprzemian: w jednym
roku w pierwszej kolejnosci pod obrady Senatu, w drugim - pod obrady Izby
Deputowanych i sa uzgadniane przez obie izby w trybie identycznym do trybu
uzgadniania tresci innych ustaw zwyklych w postepowaniu toczonym w zwy-
ktym trybie ustawodawczym. Procedura wstgpna posiada jednak pewne odre¢bn-
$ci. Projekty takich ustaw po przedstawieniu Senatowi obligatoryjnie odsytane sa
do tzw. senackich komisji filtrujacych (le commissioni filtro) inaczej nazywanych
tez komisjami-kluczami (le commissioni-chiave).?’ Jedna z nich jest komisja pro-
gramowania gospodarczego i budzetu. Komisja ta, a takZze inne zainteresowane
komisje, konsultuja projekt oraz przygotowuja w rezultacie debat¢ na plenum iz-
by. W pracach komisji maja obwiazek uczestniczy¢ ministrowie. Gdy projekt tra-
fi juz pod obrady plenarne Senatu, senatorowie nie moga juz proponowac
nowych wydatkéw z budzetu, ani tez nowych podatkéw jako jego ewentualnych
przychodéw, maja natomiast prawo zgtasza¢ poprawki do ustawy finansowej. Je-
zeli budzet paristwa nie zostatby uchwalony w konstytucyjnie przewidzianym ter-
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minie, przyjmuje si¢ tzw. prowizorium budzetowe, ktére ma posta¢ ustawy. Obo-
wiazuje ono przez okres czterech miesiecy, tj. do 30 kwietnia nowego roku bu-
dzetowego.

Obowiazkiem ministra skarbu oraz budzetu jest przediozenie izbom sprawoz-
dania z wykonania budzetu. Senat podobnie jak Izba Deputowanych kontrole ta-
ka wykonuje raz w roku, a ponadto w czerwcu dokonuje tego takze La Corte dei
Conti, czyli Trybunal Obrachunkowy.

Na marginiesie dodajmy tutaj, ze w Senacie wiloskim oprécz wyzej wspo-
mnianej tzw. komisji filtrujacej sa jeszcze dwie takie komisje, tj. Komisja dla
spraw konstytucyjnych oraz Komisja dla spraw Wspdlnot Europejskich.

Co si¢ tyczy drugiego rodzaju funkcji parlamentu wloskiego, tj. tzw. funkcji
nie majacych charakteru ustawodawczego (funzioni non legislative), to trzeba tu
od razu powiedzieé, ze od funkcji ustawodawczej odréznia je przede wszystkim
to, ze zwykle sa wykonywane przez izby osobno, czy pojedynczo przez kazda z
nich jesli sa zastrzezone dla nich z osobna. W&réd nich daja si¢ wyodrebnié: 1.
funkcje polityczne, 2. funkcje wyborcze sensu largo, 3. funkcje sadowe albo
oskarzycielskie oraz 4. funkcja wewnatrzorganizacyjna.?!

Funkcje polityczne odnosza si¢ do dziatalnoSci oraz do aktéw, ktdérych istota
jest ukierunkowywanie polityki panstwa w ogdle, a rzadu w szczegdlnosci. Do
przejawéw realizacji tej funkcji zalicza si¢ w doktrynie wloskiej uchwalanie tzw.
ustaw zatwierdzajacych (leggi di approvazione), w ktérych uznaje si¢ skutecz-
no$é aktéw dokonanych przez wilasciwe organy np. ustawa zatwierdzajaca budzet
paristwa oraz ustawy zatwierdzajace budZzeti plan gospodarczy (la legge di appro-
vazione del bilancio dello Stato - art. 81 ust. 1 i 3 konstyt. oraz le leggi di ap-
provazione del piano economico - art. 41 ust. 2 konstyt.). Przejawem realizacji
tej funkcji jest takze partycypowanie przez Senat w uchwalaniu tzw. ustaw upo-
wazniajacych (le leggi di autorizzazione) dzigki ktérym przyjmuje si¢ zatozenie
skutecznosci 1 wazno$ci aktow nie dokonanych jeszcze, ktérych byt jednak zale-
zy od upowaznienia udzielonego przez izby. Np. ustawy upowazniajacej do raty-
fikowania niektérych uméw migdzynardowych (np. umowy migdzynarodowe o
charakterze politycznym, umowy przewidujace arbitraz albo postepowanie sado-
we lub pociagajace za soba zmiany terytorium, obciazenia finansowe albo zmia-
ne ustawodawstwa - art. 80. konstyt.).

Niewatpliwymi przejawami realizacji wspomnianej wyzej funkcji sa takze
akty albo dziatalno$¢ o charakterze kontrolnym (gli atti ispettivi), czyli takie kto-
rych istota jest poznanie i ocena dziatalno$ci rzadu oraz innych instytucji i orga-
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néw pafistwa. Regulamin Senatu wloskiego w rozdziatach XIX i XX przewiduje
kilkanaScie réznych srodkéw mogacych mie¢ zastosowanie tylko w tej izbie par-
lamentu. Sa wsréd nich przewaznie Srodki o charakterze prewencyjnym jak cho-
ciazby zapytania w komisjach senackich oraz na plenum izby (w art. 145 reg.
Senatu), a takze zapytania w trybie pilnym, interpelacje (art. 154 reg. Senatu). Sa
tez wnioski o przeprowadzenie dyskusji i glosowanie na dany temat, gdy odpo-
wiedzi na interpelacje nie satysfakcjonuja interpelujacych, ktére moze przedtozyc
co najmniej 8 senatoréw. Ponadto jest to tez zaproszenie do zreferowania zagad-
nienia, rozpatrywanie sprawozdan przedkiadanych przez inne organy poddane
kontroli Senatu, senackie komisje §ledcze mogace prowadzi¢ dochodzenie w
sprawach stanowiacych interes publiczny (art. 82 konstyt.), rozpatrywanie petycji
z ktérymi m.in. do Senatu moga zwracaé si¢ obywatele na mocy art. 50 konstyt.
o podjecie krokéw ustawodawczych itd.

Jednak najwazniejszym przejawem dziatalnosci kontrolnej parlamentu w ogé-
le, ale wykonywanej tez osobno przez Senat Republiki, sa akty tzw. kontroli po-
litycznej (ispezione politica). Naleza do nich wotum zaufania i nieufnosci dla
rzadu. Wypada tu powiedzie¢, ze parlament formalnie rzecz biorac nie partycy-
puje w kreowaniu rzadu. To prezydent mianuje premiera i - na jego wniosek -
ministréw. W rzeczywisto$ci moment tworzenia nowego rzadu to chwila niezwy-
kle ozywionych konsultacji, w ktérych uczestnicza grupy parlamentarne w obu
izbach parlamentu i od ich zdolno$ci porozumiewania si¢ w sprawie utworzenia
koalicji w praktyce zalezy prawie zawsze oblicze polityczne i sktad personalny
gabinetu. Udzial izb w tym procesie jest o tyle powazniejszy, ze z lektury art.
94 konstyt. W Italii jednoznacznie wynika, iz rzad winien mie¢ zaufanie obu izb,
a wiec w réwnym stopniu Senatu i Izby Deputowanych. Zaufanie dla rzadu mo-
ze byé wydzielone z inicjatywy samego rzadu, ale tez z inicjatywy kazdej z izb.
Rzad dla uzyskania takiego zaufania przedstawia si¢ izbom w ciagu dziesigciu
dni od jego utworzenia. Podstawa wniosku o zaufanie jest deklaracja rzadowa
(expose premiera) w ktorej szef gabinetu prezentuje jego program oraz zasadni-
cze linie polityki wewnetrznej i zagranicznej, ktéra zamierza realizowac. Dekla-
racja taka staje si¢ niezwlocznie przedmiotem dyskusji kolejno w Izbie deputo-
wanych i w Senacie, po czym w kazdej z izb z osobna nastgpuje glosowanie w
kwestii zaufania dla rzadu. Jesli glosowania takie w obu izbach wypadna pomy-
$lnie, gabinet otrzymuje definitywna legitymacje do dziatania. Jesli izby odma-
wiaja zaufania albo czyni to jedna z nich, to nawet przy zaufaniu drugiej z nich
rzad musi poddaé sie do dymisji.>> Dajac wotum zaufania rzadowi Senat (ID
tez) aprobuje tym samym kierunki polityki zaproponowane przez rzad, ale powi-
nien tez da¢ wyraz temu swojemu zaufaniu na forum prac legislacyjnych zwtasz-
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cza w stosunku do rzadowych przedlozeni ustawodawczych. Wsparcie takie win-
no znajdowaé swéj wyraz poprzez przyjmowanie i uchwalanie ustaw wysuwa-
nych z inicjatywy rzadu (jest ich zreszta zawsze zdecydowana wiekszosc.?> W
miare rzeczywistej potrzeby wsparcie takie winno znajdowac tez swdj wyraz po-
przez delegowanie rzadan uprawniefi ustawodawczych w zakresie Scisle okreslo-
nych materii, na czas doktadnie okreslony ze wskazaniem zasad i kierunkowych
wytycznych (art. 76. konstyt.) oraz mozliwoscia tzw. konwersji w ustawe rozpo-
rzadzeri pilnych z moca ustawy zwanych decreti-legge, przyjmowanych przez
rzad (art. 77 konstyt.). Nie trzeba dodawaé, ze delegacja taka moze by¢ cofnieta,
a delegat przed delegujacym ponosi stata odpowiedzialno$¢. W skrajnym wypad-
ku poza cofnigciem upowaznienia ustawodawczego delegat moze nawet uzyskac
od kazdej z izb wotum nieufnosci, co powoduje konieczno$¢ ustapienia rzadu.
Naturalnie konstytucja przewiduje pewne obwarowania utrudniajace (ale nie
uniemozliwiajace) realizacje wotum nieufnosci, ktérych istnienie jednak uzasa-
dnione jest wola ustrojodawcy aby nieufno$¢ byta efektem dojrzatego namyshu i
decyzji politycznej, nie za$ by byla instrumentem uzywanym pochopnie, czy pod
wplywem chwilowego impulsu. Stad wniosek o nieufno$¢ wobec rzadu musi by¢
podpisany przez 1/10 sktadu izby, w ktdrej si¢ pojawia i nie moze by¢ dyskuto-
wany przed uptywem trzech dni od jego ztozenia (art. 94. ust. 4 konstyt.).

Wreszcie sa wsréd politycznych funkcji nie majacych charakteru funkcji usta-
wodawczych takze klasyczne niemal akty ukierunkowywania polityki innych or-
ganéw panstwa ze strony parlamentu, w tym i Senatu z osobna. Wsréd nich
wymienia si¢ w literaturze wloskiej zwykle prawo do formutowania dyrektyw
politycznych pod postaciami zwyklych wnioskéw (tzw. mozioni semplici - art.
158-160 reg. Senatu), rezolucji i rekomendacji oraz sprawozdaii komisji senac-
kich na posiedzeniach sprawozdawczych czyli in sede referente.

Naleza tu tez dziatania o charakterze doradztwa politycznego jak np. wyraza-
nie opinii przez komisje senackie w tym nt. aktdw rzadu (art. 139-bis reg. Sena-
tu), o czym byta juz mowa w uwagach nt. komisji opiniodawczych (le commis-
sioni consultive). Wreszcie do tej grupy zalicza si¢ réwniez tzw. akty polityczne
dwuizbowe, w ktérych obowiazkowo uczestniczy Senat obok Izby Deputowa-
nych jak np. decydowanie o stanie wojny (art. 78 konstyt. oraz rozwiazywanie
kwestii niezgodnosci intereséw miedzy Paristwem i regionami (art. 127 konstyt.).

Wsréd funkcji nie majacych charakteru ustawodawczego w realizacji kt6rych
partycypuje Senat wraz z izba Deputowanych, znajduja si¢ tez funkcje wyborcze
(kreacyjne) sensu largo. Oto okazuje si¢, ze Senat uczestniczy w wyborze: Pre-
zydenta Republiki (art. 83 konstyt.), pieciu sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
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(art. 135 Konstyt.), dziesigciu cztonkéw Najwyzszej Rady Sadownictwa oraz
dwéch cztonkéw Rady Sadownictwa Wojskowego (npdst. ustawy nr 5621 z 30
grudnia 1988 r.), a takze obywateli, sposréd ktérych w razie potrzeby osadzenia
Prezydenta Republiki losuje si¢ 16 sedziéw wspomagajacych Trybunat Konstytu-
cyjny (art. 135 konstyt.). W tym ostatnim wypadku (a jest to sytuacja, w ktdrej
funkcje parlamentu i Senatu w szczegdlnosci) okreSla si¢ mianem funkcji mate-
rialnie jurysdykcyjnych (funzioni meterilamente giurisdizionali) warto wskazac,
ze obie izby parlamentu wloskiego zar6wno w odniesieniu do Prezydenta Repub-
liki, jak i premiera oraz co do zasady ministréw, stawiaja ich w stan oskarzenia
po uprzednim wyshichaniu sprawozdania. Przedstawia je (od czasu ustawy kon-
stytucyjnej z 16 stycznia 1989 r., nr 1) specjalny Komitet Senacki, w ktéry prze-
ksztatca si¢ senacka Giunta ds. wyboréw i1 immunitetéw, potaczony z Giunta ID
ds. upowaznieri do prowadzenia postgpowan. W przypadku popetnienia przez mi-
nistrow tzw. przestgpstw ministerialnych (reati ministeriali) z art. 96. konstyt. (tj.
przestgpstw popetnionych przy wykonywaniu swoich czynnosci) od 1987 roku
wlasciwa wtadza do ich osadzenia jest sad powszechny, a organem uprawnionym
do wydania zgody na prowadzenie postgpowania wobec ministra, nawet jeSli nie
peini on mandatu parlamentarnego, jest wlasnie Senat Republiki (art. 5 ustawy
konstyt. nr 1 z 1989 r.).24

Wreszcie wsréd funkcji Senatu nalezy wymieni¢ funkcje wewnatrzorgani-
zacyjna, o ktérej méwiliSmy juz sporo przy omawianiu zagadnienia autonomii
organizacyjnej tej izby, podczas jej ogdlnej charakterystyki. Tutaj powiedzmy
tylko raz jeszcze, ze w zakresie tej funkcji znajduje si¢ dziatalno§¢ wewnatrz-
organizacyjna izby, dziatalno§¢ zwiazana z okresleniem pozycji prawnej sentao-
row oraz aktywno$¢ polegajaca na formutowaniu norm wewngtrznych, tak o
charakterze materialnym,; jak i proceduralnym.

Tabela nr 2

Senatorowie dozywotni (a vita) z nominacji Prezydenta
Republiki w XII kadencji Senatu Republiki (art. 59 ust. 2 Konstytucji)

1. Fanfani Amintore od 1972 r.
2. Valiani Leo od 1980 r.
3. Bo Carlo od 1984 r.
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cd. tabeli nr 2

4. Bobbio Norberto

od 1984 r.
5. Agnelli Giovanni
L od 1991 r.
6. Andreotti Giulio
od 1991 r.
7. De Martino Francesco
od 1991 r.
8. Taviani Emilio Paolo
od 1991 r.

Tabela 3

Senatorowie z mocy prawa (di diritto) - byli prezydenci

Republiki (w XII kadencji senatu) (art. 59 ust, 1 konstytucji)

1. Leone Giovanni

2. Cossiga Francesco

od 15 czerwca 1978 r.

28 kwietnia 1992 r.

a) lata 1948-1987

Tabela nr 4

Sktad podstawowych klubéw parlamentarnych Senatu Wtoch

w jedenastu kadencjach (1948-1992)!

parlfnﬁﬁtarn}’ ﬁRLkWYboréw o Senaw
1948 | 1953 1958& 1968F]977 1976 | 1979 | 1983 | 1987
Chadecja (DC) | 148 | 111 | 122 i 137 1137 | 136 | 139 | 121 | 127
Socjalisci (PSI) | 41 | 28 | 36 4\4 38 | 34 | 31 | 33 | 38 | 45
Socyzll;isegl(;krau - - hq - - 12 - 10 9 7
Republikanic (PRI)| 11 | 10% | - T ] |
| 7129
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cd. tabeli nr 4a

Liberatowie (PLI) | 10 | 10* - 19 16 10 | 10**| - 6 -
Komunisci (PCI) | 67 | 49 57 | 83 | 77 | 74 | 99 | 94 | 90
MSI (od 1972) - 9 10 | 15 13
MSI-DN 26 15 13 18
Gr. Mieszana 33 11 28 14 8 8 13 10 9

Oprac. npdst. Il/Senato della Republica, Roma 1988 oraz ,,Le Autonomie” - Supplemento nr 1,
4.04.1992, Speciale elezioni - Politiche "92.

1. Dane dotycza jedynie poczatku kazdej kadencji.

* Byla to koalicja liberalno-republikarisko-spoteczna

** Byta to koalicja socjaldemokratyczno-liberalna

b) rok 1992
Sktad klubéw parlamentarnych Senatu XI kadencji (1992 r.)
Nazwa klubu Liczba senatoréw
Chadecja 112
Liga Pétnocna 25
Liberatowie 5
MSI-DN 16
Lewica Demokratyczna 66
Socjalisci 51
Republikanie 12
Odrodzeni Komunisci 20
Zieloni-La Rete 7
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cd. tabeli nr 4b

Gr. Mieszana 12

Razem: 326

Zrédto: Elenco dei senatori della XI Legislatura, nr 5, Roma 1993, s. 201.

Przypisy
1. Por. D. Protti, Non siamo tutti cosi popolari, ,,Europeo”, nr 43, 23.10.1992 r., s. 22.
2. Zob. Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, nr 183 z 6.08. 1993 r.

3. Por. Diritto costituzionale, IX ed., Roma 1993, s. 120 oraz zob. Szeroko nt. Zrédet wioskie-
go prawa parlamentarnego A. Manzella. Il Parlamento, Bologna 1991, s. 22-36.

4. Zob. Estratto dal Resoconto stenografico della seduta di giovedi 5 novembre 1992 della
Commissione parlamentare per le riforme istituzionali, referente sen. Gianfranco Miglio - 29 otto-
bre 1992, s. 221 i n.

5. Por. Diritto costituzionale..., s. 125.

6. Szeroko na temat senatoréw dozywotnich zob. Z. Witkowski, Godno$§¢ senatora dozywotnie-
go w Republice Wioskiej (w zwiazku z kontrowersjami wok6t interpretacji art. 59 Konstytucji Ita-
lii), (w:) Studia Prawnicze, z. 1, Warszawa 1990, ss. 203-227.

7. Por. J. Zakrzewska, Ustrdj polityczny Republiki Wtoskiej, Warszawa 1986, s. 91.
8. Zob. Il Senato..., s. 12.

9. Szeroko na temat zastgpstwa Prezydenta Rep. w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta Se-
natu pisze Z. Witkowski, Prezydent Republiki w systemie ustrojowym wspdtczesnych Wioch, To-
rut 1991, s. 77-84.

10. Por. J. Zakrzewska, op. cit., s. 89.

11. Por. szerzej na ten temat - Z. Witkowski, Zalozenia reformy Parlamentu wiloskiego w
Swietle prac legislacyjnych lat osiemdziesigtych, (w:) Acta Universitatis Nicoali Copermnici, Prawo
XXXII, z. 256, Torun 1992, s. 118.

12. Zob. Diritto costituzionale..., s. 135 oraz na ten temat G. Ulicka, Izba Deputowanych i Se-
nat Republiki Wtoskiej (w:) Parlament w demokracjach zachodnich pod red. Z. Kietminskiego i T.
Motdawy, Warszawa 1992, s. 164 i n.

14. Por. Diritto costituzionale..., s. 142 i n.
15. Ibidem, s. 147 i n.

16. Szczegétowo nt. realizacji funkcji ustawodawczej w Parlamencie Wioch zob. Z. Witko-
wski, Postgpowanie ustawodawcze wre Wtoszech (w:) Postepowanie ustawodawcze. Praca zbioro-
wa pod red. E. Zwierzchowskiego. Warszawa 1993, ss. 239-269.
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17. Por. Diritto costituzionale..., s. 156.
18. Pisz¢ o tym bardzo szczegétowo w pracy Postepowanie ustawodawcze..., ss. 249-257.

19. Zob. A. Manzella., I Parlamento..., s. 91 oraz P. Barile, Istituzioni di diritto publico, ed.
V, Padova 1987, s. 159.

20. Por. Il Senato della repubblica..., s. 9.

21. Zob. P. Barile, Istituzioni di diritto pubblico, V ed., Padova 1987, s. 173.
22. Por. Diritto costituzionale..., s. 148 i n.

23. Zob. Il Senato della Repubblica..., s. 13.

24. Por. Z. Witkowski, Postgpowanie ustawodawcze..., s. 244.

25. Zob. Diritto costituzionale..., s. 178.

26. Por. A. Manzella, Il Parlamento..., s. 91.



Andrzej Putto

IZBA LORDOW
ZJEDNOCZONEGO KROLESTWA WIELKIEJ BRYTANII
I IRLANDII POELNOCNE]J

1. Wprowadzenie

1. Proste stwierdzenie o dwuizbowej naturze parlamentu angielskiego (brytyj-
skiego) wymaga pewnego terminologicznego usci$lenia, poniewaz samo stowo
,,parlament” w opisie ustroju Zjednoczonego Krélestwa moze wystapi¢ w kilku
znaczeniach. W potocznym jezyku angielskim oznacza zazwyczaj tylko Izbe
Gmin,! co jest zapewne refleksem zjawiska zdecydowanie dominujacej pozycii
tej Izby w procesie ustawodawczym i roli jaka odgrywa ona w stosunkach z rza-
dem. Jednakze w jezyku doktryny i prawa konstytucyjnego na pojgcie parlamen-
tu skladaja si¢ trzy podmioty: monarcha, Izba Lordéw i Izba Gmin. Tak
rozumiany parlament jest suwerenem w panstwie, co jest trescia najbardziej ory-
ginalnej, a zarazem fundamentalnej zasady brytyjskiego systemu rzadéw,? pod-
stawowej dla zrozumienia réznic migdzy nim a pozostatymi ustrojami parlamen-
tarno-gabinetowymi znanymi w §wiecie.

Oczywiscie spotykane tez jest odnoszenie nazwy ,,parlament” tylko do dwéch
jego izb, co najbardziej odpowiada naszym wyobrazeniom o tresci tego stowa.
Jednakze na Wyspach Brytyjskich stowo ,,parlament” moze znaczy¢ jeszcze
dwie rzeczy: budynek parlamentu - patac Westminsterski lub tylko sama kaden-
cje parlamentu,® ktéra nigdy nie jest okreslona z géry, poza tym, ze nie moze
trwa¢ dluzej niz piec lat.

Samo stowo ,,parlament” pojawito sie na dworze angielskim juz w I potowie
XIII wieku,* kiedy to do sktadu Wielkiej Rady zaczeto zapraszaé przedstawicieli
rycerstwa. Rada nie oznaczala jeszcze ciata, ktére mozna byloby z pelnym prze-
konaniem tak wlasnie nazwaé, poniewaz w zadnej swej czgSci nie pochodzita z
wyboréw i nie dysponowata kompetencjami, ktére znaczylyby co§ wigcej niz
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deliberowanie Iub udzielanie rad. Zmiany nastgpowaly jednak bardzo szybko i
juz od 1264 roku przedstawicieli rycerstwa zaczgto wybiera¢ w hrabstwach, a od
roku nastgpnego cztonkami parlamentu stali si¢ tez przedstawiciele miast. I wre-
szcie w 1297 roku krél zobowigzat si¢ do nienaktadania nowych podatkéw bez
zgody tego ciala.

2. Uformowanie si¢ dwuizbowej struktury parlamentu angielskiego takze nie
nastapito od razu. Poczatkowo przez kilkadziesiat lat baronowie, przedstawiciele
rycerzy, miast, wyzszego i nizszego duchowiefistwa obradowali osobno, péZniej
wspOlnie. Zrezygnowanie nizszego kleru z wysylania reprezentacji do parlamentu
przyspieszylo proces tworzenia ciala, ktére pdzniej zostalo nazwane Izba Gmin.
Wspélnota intereséw laczyta tez barondw, biskupdéw i1 opatéw, prowadzac do
uksztaltowania si¢ drugiej izby. I tak w potowie XIV wieku m.in. za sprawa
rozréznienia migdzy tymi, ktérzy posiadali przywilej uczestnictwa w parlamen-
tach, a tymi, ktérzy trafiali tam z wyboréw, doszlo do wyksztatcenia si¢ jego
dwuczlonowej struktury. Nazwa ,,Izba Lordéw” pojawila si¢ dopiero na poczat-
ku XVI wieku. Wczedniej uzywano okreslenia Izba Wyzsza. Takze i dzisiaj tak
nazywa si¢ niekiedy Izbg Lordéw, chociaz zapewne czgsciej méwi si¢ o niej ja-
ko o ,drugiej izbie”. Oba okreSlenia wydaja si¢ wlasciwie charakteryzowad jej
pochodzenie i pozycjg.

Uksztaltowanie si¢ angielskiej dwuizbowosci dokonato si¢ nie tylko w opar-
ciu o bardzo widoczne rdznice skladu i sposobu powotywania cztonkéw obu izb.
Pewna rolg odegraly tez réznice kompetencyjne, ktére zarysowaly sie zwlaszcza
po 1407 roku, kiedy to Henryk IV zgodzit si¢ na to, aby wszystkie decyzje bu-
dzetowe, uzywajac jezyka wspdlczesnego, byty najpierw dyskutowane i decydo-
wane w Gminach. Pomimo rozpoczgtego w ten sposéb i tak wczesnie procesu
ewolucji prowadzacego w jednym kierunku - pomniejszania znaczenia Lordéw,
Izba ta w Sredniowieczu dominowata nad Gminami. Dziato si¢ tak dlatego, ze z
jednej strony, spo$réd lordéw wybierani byli doradcy krélewscy, a z drugiej
strony, czlonkowie Izby Wyzszej skutecznie wykorzystywali swoja pozycje spo-
teczna i wptywy dla kontroli wyboréw do Izby Gmin.

Te zjawiska charakteryzowaly pozycje ustrojowa Izby Lordéw przez diugie
stulecia, az po lata wyksztalcenia si¢ klarownych zasad rzadéw parlamentarno-
gabinetowych 1 po narodziny nowozytnych partii politycznych. Nie oznacza to,
ze dzieje te] izby byly monotonne, a ewolucja jej politycznego i ustrojowego
znaczenia jednostajna i jednokierunkowa. Inna rol¢ petnita Izba Lordowie w cza-
sach Tudoréw, inna w latach panowania Stuartéw, kiedy doszio do odrodzenia
si¢ harmonii miedzy monarcha a Izba Wyzsza, oczywiScie giéwnie za sprawa
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rozwijajacego si¢ konfliktu migdzy krélem a Gminami. Inna byta jednak pozycja
i znaczenie Izby Lordéw wtedy, gdy jej skiad oparty byl na jasnych regutach
dziedziczenia parostwa, inna gdy masowo przybywali dofi przedstawiciele no-
wych rodéw arystokratycznych, kupujacych te przywileje, czy przedstawiciele
duchowieristwa, w dziejach Anglii wyjatkowo silnie podporzadkowanego i ule-
glego monarchii.

3. Stosunkowo niewielki wptyw na losy Izby Lordéw wywarly dramatyczne
wydarzenia Rewolucji Angielskiej, w czasie ktdrej Scigto kréla i rozwiazano Izbe
Wyzsza, uznajac ja za ,,bezuzyteczna i niebezpieczna”. To wydarzenie, tak nie-
typowe dla historii Anglii, byto raczej epizodem w ogdlnie pokojowej ewolucji
konstytucjonalizmu i parlamentaryzmu brytyjskiego. Przywrdcona na powrdt Izba
Lordéw w 1660 roku zostala zwotana tak jakby nic wielkiego nie zaszto, tzn.
bez specjalnej uchwaly czy ustawy parlamentu dokonujacego dziela restauracji
monarchii. W sferze teorii konstytucyjnej powrdécono do idei rzadéw miesza-
nych, ktéra dostarczata najlepszego uzasadnienia dla systemu rzadéw rozwijaja-
cego si¢ w Anglii.> W przeciwieristwie do rewolucyjnej doktryny podzialu
wladzy znajdowala ona jednakowo wazne miejsce w ustroju panstwa i dla mo-
narchy, i dla Izby Gmin, i dla Izby lordéw. Odpryskiem wielkiej na przysztosé
doktryny podzialu wiladzy byta préba identyfikowania tych trzech ciat z trzema
réznymi funkcjami, mimo ze w sferze stanowienia prawa pozycja ich byta réw-
norzedna. Izbe Lordéw skojarzono z wiadza sadzenia, co miato swoje peine pra-
ktyczne usprawiedliwienie. Do dzisiaj Izba Lordéw pozostaje najwyzsza
instancja sadownicza dla zdecydowanej wigkszoSci spraw i sporéw wystepuja-
cych w granicach Zjednoczonego Krélestwa.

Porewolucyjna historia Izby Lordéw przypomina nieco wczesniejsza ewolucje
parlamentu angielskiego. Gminy w bardzo ostrej rezolucji potwierdzity w 1678
roku swoje wylaczne prawo przyznawania funduszy na okreslone cele, podejmu-
jac juz kilka lat wczeSniej uchwale¢ odmawiajaca Lordom prawa dokonywania
zmian w wysokoSci podatkéw uchwalonych przez Gminy, co jednak jeszcze nie
oznaczato niemozliwosci odrzucenia w ogéle ustawy przyjetej w izbie nizszej.
Az do poczatkéw XX wieku parlament nie mial mozliwosci stanowienia prawa
wbrew stanowisku Izby Lordéw. Swoje historyczne antecedencje miat tez spér o
egzekwowanie politycznej odpowiedzialnosci ministréw, ktéry cho¢ byt najwaz-
niejszym rysem rozwoju parlamentaryzmu brytyjskiego w XVIII wieku, to jed-
nak nie zachwiatl wzglednej réwnorzednoSci izb i w miar¢ harmonijnej ich
wspétpracy. Dziato si¢ tak migdzy innymi dlatego, ze wielu czotowych polity-
koéw zasiadalo jeszcze w fawach Izby Lordéw, a system tzw. patronazu jednako-
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wo tagodzit nastroje w obu izbach. Istotne znaczenie odgrywato dobrze znane od
dawna zjawisko kierowania wyborami postéw do Izby Gmin przez zasiadajacych
w Izbie Lordéw wiascicieli ziemskich.

Mimo, ze ustréj Zjednoczonego Krélestwa moégt by¢ i byt w istocie swoistym
wzorcem paristwa nowoczesnego i demokratycznego, to jednak w XIX wieku
nie przystawalo do niego zupelnie brytyjskie prawo wyborcze wraz z archaiczng
struktura okregéw wyborczych z legendarnymi ,,zgnitymi miasteczkami” na cze-
le.® W stuleciu petnym haset rewolucyjnych na kontynencie, wielkich przemian
gospodarczych i spotecznych w samej Wielkiej Brytanii musial rozpoczaé sie
proces zmiany anachronicznego prawa wyborczego. Byl on najwiekszym od cza-
séw Cromwella zagrozeniem dla Izby Lordéw. Juz pierwsza reforma z 1832 ro-
ku, dajaca prawa wyborcze zaledwie pigciu procentom ludnosci kraju, ale
czyniaca pewien porzadek w prawie wysylania postéw okoto stu miast i miaste-
czek, spowodowata w latach nastgpnych zasadnicze przesunigcie rzeczywistego
centrum politycznego do Izby Gmin. Kolejne reformy, od drugiej w 1867 roku
do piatej w 1885 roku ugruntowaly dominujaca pozycj¢ Gmin w parlamencie, co
nie byto chyba takie trudne w sytuacji, gdy pozostalym podmiotom brakowato
jakiejkolwiek demokratycznej legitymacji.

4. Jeszcze w 1836 roku James Mill zadat dla Izby Lordéw tylko prawa weta
zawieszajacego, co miato zisci¢ si¢ dopiero na poczatku nastepnego stulecia.
Wielki i dzisiaj autorytet nauki prawa konstytucyjnego Walter Bagehot juz w
1867 roku traktowal Izbe Lordéw ,,bardziej jako szacowany niz efektywny” ele-
ment ustroju paristwa.” Rozwéj partii politycznych, zwiazany ze zjawiskiem stale
rosnacego elektoratu, coraz bardziej oddalal Lordéw od szeroko oczekiwanych
reform politycznych i spolecznych. Zmiany w skladzie Izby Gmin po wyborach
1906 roku, kiedy to liberatlowie zdobyli czterysta mandatéw doprowadzity w
1911 roku do pierwszej reformy Izby Lordéw, ktérej kompetencje nie byty nig-
dy wczesniej kreSlone litera prawa stanowionego. Uchwalono, iz projekty ustaw
majace charakter finansowy, o czym decydowata opinia Spikera Gmin stawaty
sie prawem juz po jednym miesigcu od przestania ich do Izby Lordéw, niezalez-
nie od tego jakie ona zajmowala stanowisko w sprawie. Wszystkie inne ustawy,
z wyjatkiem tych przedluzajacych kadencj¢ parlamentu, mogty takze staé sie
obowiazujacym prawem bez zgody Izby Lordéw, ale potrzebny byt na to znacz-
ny uplyw czasu, a méwiac nieco doktadniej, Izba Gmin musiata przyjacé projekt
ustawy na trzech kolejnych swoich sesjach, co oznaczato okres nie mniejszy niz
dwa lata i nie wigkszy niz trzy lata.
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Ustawa nie zapobiegta jednak dalszym i ostrzejszym konfliktom pomiedzy iz-
bami. Okazato si¢, iz okres kilku lat potrzebny na uchwalenie ustawy wbrew
stanowisku Izby Lordéw byt zbyt dlugi w burzliwych i wiele oczekujacych od
ustawodawcy czasach. Bardzo szybko uznano, ze rozwiazanie z 1911 roku nie
jest wystarczajace. Jednakze obie wojny §wiatowe, zmiany w systemie partyjnym
i zbyt krétkie i stabe rzady labourzystow nie sprzyjaly dokonczeniu reformy.
Doszto do tego dopiero w 1949 roku, kiedy to okres skutecznego sprzeciwu
Lordéw skrécono z trzech do dwéch kolejnych sesji Izby Gmin. Taki jest i dzi-
siaj ksztalt prawny ustawodawczych mozliwosci dziatania Izby Lordéw.

2. Sklad Izby Lordéw

1. Bardzo okrojone kompetencje ustawodawcze Izby Lordéw, sprowadzone
do prawa weta zawieszajacego i to z wylaczeniem ustaw o charakterze finanso-
wym, nie moga dziwié, jesli uwzglednimy histori¢ rozwoju parlamentaryzmu an-
gielskiego, specyfike systemu common law i brytyjskiego prawa konstytucyj-
nego. Najbardziej jednak thumaczy te sytuacje absolutnie niedemokratyczny sktad
tej Izby. W pewnym sensie, jak pisze autor ttumaczonej na jezyk polski znanej
pracy o brytyjskim parlamencie, Lordowie nie reprezentuja nikogo oprécz sa-
mych siebie.® Skiad tej izby jest unikalny w $wiecie, zeby nie powiedzie¢ ar-
chaiczny i to w stopniu odpowiadajacym mniej wigcej dlugowiecznos$ci tego
ciata, ktére z cata pewnoscia moze rosci¢ sobie prawo do tytulu najstarszej izby
Swiata.

Od poczatki istnienia Izby Lordéw cze$¢ jej czlonkéw stanowity osoby du-
chowne, czg$¢ Swieckie. Prawo zasiadania w Radzie, potem w Izbie, zalezato
wylacznie od panujacego, aczkolwiek wzglednie wczesnie doszio do jego sfor-
malizowania. Gdzie§ w XV wieku mozna juz byto méwié¢ o parostwach dziedzi-
czonych, ktére jeszcze na ogdt nie doréwnywaly liczba duchownym czltonkom
Izby. W okresie Reformacji to zjawisko wyrazZnie odwrdcito sig, ale az do koiica
XVIII wieku Izba Lordéw nie liczyta nigdy wiecej niz dwieScie oséb. W cza-
sach bardziej nam wspétczesnych, kiedy topniaty kompetencje monarchy, a rosto
znaczenie premiera i partyjnych gabinetéw, przybywa nowych parostw, tworzo-
nych dla przetamywania sprzeciwu Izby Lordéw wobec réznych projektéw usta-
wodawczych rodzacych si¢ gdzie indziej. Na przyklad, w 1925 roku prawo
zasiadania w Izbie miato juz ponad 700 oséb, a dzisiaj dysponuje nim nawet
okoto 1200 oséb.
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Lordéw duchownych jest tylko dwudziestu szeSciu i wszyscy reprezentuja
Kosciét anglikanski. Sa jedynymi cztonkami Izby, ktérzy nie rezyduja w niej az
do $mierci. Traca parostwo po przejsciu na emeruture, chyba ze otrzymaja inny
tytul uprawniajacy do zasiadania w niej. Cze$¢ miejsc w Izbie Lordéw zastrze-
zona jest dla okres§lonych stanowisk koscielnych (arcybiskupi Canterbury i Yor-
ku, biskupi Londynu, Durhamu i Winchester), cze¢$¢ dla pozostatych biskupéw
powotywanych wedle reguly starszeristwa.

2. Wéréd lordéw $wieckich najwigksza grupe stanowia parowie dziedzczni (w
1988 roku byto ich o$miuset). Mozna wsréd nich wyrézni¢ niewielka grupke pa-
réw ,,pierwszego mianowania” (dwudziestu trzech). Chocia¢ najstarsze parostwo
(baron de Ros) pochodzi z 1264 roku to jednak ogromna wigkszos$¢ tytuléw zo-
stata stworzona w ciagu ostatnich stu pi¢édziesigciu lat, kiedy obdarowywano ni-
mi wybitnych politykéw, wielkich wilascicieli ziemskich, bogatych bisnesmenéw
i przemystowcéw. Tylko nieliczne tytuly szlacheckie pozwalaja dziedziczy¢ pa-
rostwo kobietom. Dla zajgcia miejsca w lawach Izby Lordéw trzeba jednak
skoriczy¢ dwadziesci jeden lat, chociaz tytut mozna otrzymaé wcze$niej. Zasady
dziedziczenia sa dosy¢ skomplikowane i najogdlniej méwiac najczgSciej oparte
sa na prawie dziedziczenia przywileju przez najstarszego meskiego spadkobierce.
Od 1963 roku mozna zrzec si¢ tytutu, ktéry jednak przywrdcony zostaje nastg-
pcy. Odnotowano kilkanascie przypadkéw takiego zachowania, wiazacych si¢ na
og6t z obranym charakterem kariery politycznej, nie bedacej do pogodzenia z
cztonkostwem Izby Wyzszej parlamentu brytyjskiego.

Krélowa nie jest oczywiscie cztonkiem Izby Lordéw: jest réwnorzednym jej
podmiotem, jednym z trzech cztonéw parlamentu. Jednakze prawo zasiadania w
tej Izbie maja niektérzy cztonkowie rodziny krélewskiej i ma ono charakter
dziedziczny. Chodzi o pigé tytutéw ksiazecych: ksiazat Walii, Edynburga, Yor-
ku, Gloucester i Kentu. Osoby posiadajace te tytuly nie zrezygnowaly z prawa
brania udzialu w pracach Izby, aczkolwiek rzadko tam przebywaja, nigdy nie
glosujac i1 bardzo rzadko przemawiajac.

3. Najnowsza i najbardziej znaczaca grupe lordéw stanowia parowie dozy-
wotni, ktérzy pojawili si¢ w parlamencie angielskim dopiero po uchwaleniu sto-
sownej ustawy w 1958 roku. Wedlug danych, ktére cytujemy w opracowaniu,
byto ich w 1988 roku trzystu pigcdziesigciu czterech. Widaé¢ z tego jak inten-
sywna byta nominacyjna aktywnoS$¢ kilku brytyjskich rzadéw. Oczywistym ce-
lem reformy, dla dobra zreszta samej Izby Lordéw, byto ztagodzenie ztych
skutkéw anachronicznego i mimo wszystko nie zachgcajacego do powaznego tra-
ktowania sktadu tej czgsci parlamentu. Z pewnoscia mianowani dozywotnio pa-
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rowie wnosza najwigcej wigoru, ambicji i fachowosci do prac parlamentarnych.
Niejednokrotnie przy okazji nowych nominacji, a stara si¢ nie czyni¢ tego bez
szczegblnie uroczystych czy waznych okazji, ujawnianymi intencjami jest daze-
nie do wzmocnienia aktywnos$ci Izby. Te, jak i wszystkie pozostale parostwa,
nadawane sa przez Krélowa dzialajaca ,,za rada” premiera.

Parowie, o ktérych mowa, w znacznej czesci rekrutuja si¢ sposréd bytych po-
stéw do Izby Gmin, niezupelnie tgskniacych za petna emerytura lub przegrywa-
jacych wybory powszechne bez wigkszych szans na taki sukces takze w dalszej
przysztosci. Stosunkowo znaczna grupe wsréd dozywotnio mianowanych lordéw
stanowia przedstawiciele biznesu, Srodowisk uniwersyteckich, wtadz samorzado-
wych. W przeciwienstwie do paréw dziedzicznych afiliacje polityczne tej grupy
cztonkéw Izby Lordéw sa wyraZniejsze i silniejsze. W okresie trzydziestu lat od
wejscia w zycie ustway z 1958 roku na 553 nominacji tylko 146 paréw uwazato
sie za konserwatystéw, ale za to 232 za labourzystéw.’?

Odregbna grupe cztonkéw tej Izby parlamentu angielskiego stanowia lordowie
prawa, powotywani od 1876 roku, najpierw w liczbie kilku, a pdzniej kilkunastu,
sposréd do$wiadczonych prawnikéw dla realizacji funkcji sadowych Izby Lor-
déw. Razem z Lordem Kanclerzem, jego poprzednikami na urzedzie i kilkoma
innymi parami pelniacymi, takze w przeszlosci, obowiazki sedziowskie w wy-
zszych instancjach brytyjskiego sadownictwa, tworza sklad Komisji Apelacyjnej
Izby, ktéra w rzeczywistosci jest najwyzszym sadem dla Wielkiej Brytanii. Jej
wyroki zatwierdzane sa przez cala Izbe. Lordowie prawa po przejsciu na emery-
ture pozostaja dozywotnio cztonkami Izby. W 1989 roku wszystkich lordéw pra-
wa, razem z emerytami, byto dwudziestu dwoéch. Lordowie prawa z reguly nie
biora aktywnego udzialu w innych zajeciach, starajac si¢ zwlaszcza nie wypo-
wiada¢ w sprawach politycznie kontrowersyjnych.

3. Funkcje Izby Lordow

1. Zadna z instytucji ustrojowych Wielkiej Brytanii nie moze si¢ réwnaé z
Izba Lordéw, jesli chodzi o taczenie dlugowiecznosci ze zdolnoScia utrzymania
konstytucyjnego i nawet politycznego znaczenia w systemie rzadéw. Oczywiscie
sytuacja wspétczesna Izby Lordéw nie jest réwna tej sprzed dwustu czy nawet
tylko stu laty, ale wypada zauwazyé, ze zajmuje ona pomimo okrojenia jej usta-
wodawczych kompetencji i tak niedemokratycznego sktadu, bardzo wazne miej-
sce w strukturze organéw wiladzy. W jednej z angielskich ksiazek napisano
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nawet, ze ,jest paradoksem to, ze konstytucyjne kompetencje Lordéw stale ma-

leja od 1911 roku, ale jej funkcje wydaja si¢ rosnac¢”.!

2. Za najprostsza i najbardziej przejrzysta klasyfikacje funkcji Izby Lordéw
mozna uznaé tg, ktéra wyrdéznia funkcje: ustawodawcza, deliberacyjna, kontrolng
1 sadowa. Charakteryzujac t¢ pierwsza zwraca si¢ uwage przede wszystkim na
trzy jej aspekty czy rodzaje: zwiazane z inicjowaniem ustaw, ich poprawianiem i
wreszcie ich odrzucaniem. Jesli chodzi o inicjatywe ustawodawcza, to za bardzo
korzystne uwaza si¢ wnoszenie do tej Izby bardzo wielu niekontrowersyjnych
politycznie projektéw ustaw. Ocenia si¢, ze blisko jedna czwarta wszystkich pro-
jektow rzadowych po II wojnie Swiatowej wniesiona zostatla wtasnie do Izby
Lord6éw, co znakomicie odciazylo przyttoczona pracami ustawodawczymi Izbe
Gmin.

Za bardzo pozyteczna uwaza si¢ tez funkcje doskonalenia projektéw przyje-
tych juz w Izbie Gmin, ktére nazbyt czgsto w zwiazku z zasada dyskontynuacji
prac legislacyjnych w nastgpnej sesji i towarzyszacemu temu pospiechowi nie sg
dokonate, czemu dodatkowo sprzyjaja rézne regulaminowe mozliwosci skracania
dyskusji i faworyzowanie inicjatyw i intereséw gabinetu, jednorodnego politycz-
nie 1 dysponujacego zdecydowanym poparciem wiekszosci w Izbie Gmin. Izba
Lordéw uwazana jest za wlaSciwe miejsce do korygowania réznych btedéw usta-
wodawstwa. Dzieje si¢ tak niekiedy i z inicjatywy samych cztonkéw rzadu. Sa-
dzi si¢, ze gdyby nie ta pozyteczna rola Izby Lordéw, to Izba Gmin bez
zasadniczych reform ustrojowych nie bylaby w stanie podotaé¢ swoim najwaz-
niejszym obowiazkom.

Trzecim fragmentem funkcji ustawodawczej sg te dziatania Izby Lordéw, kt6-
re opdzniaja wejscie w zycie ustawy, powodujac, ze Izba Gmin musi jeszcze raz
1 od nowa procedowa¢ z projektem tej samej ustawy podczas nastgpnej sesji.
Krétko méwiac, chodzi o mozliwosci odraczania projektow przyjetych w izbie
nizszej. Z tych kompetencji Lordowie korzystaja jednak rzadko, nie chcac pro-
wokowac dyskusji o reformie swojej izby czy potrzebie jej zlikwidowania. Nie
znaczy to, ze rzad w projektowaniu ustawodawstwa moze kompletnie lekcewa-
zy¢ poglady, stanowisko czy nawet tylko sympatie Izby Lord6ow.

3. Za bardzo wazna uwaza si¢ tez nieco inna niz ustawodawcza funkcje Izby
Lordéw. Nazywa si¢ dostownie deliberacyjna, akcentujac intelektualne i proce-
duralne mozliwosci uczynienia z kazdej waznej sprawy ciekawej i przykuwajacej
uwage dyskusji. W Izbie Lordéw fatwiej o czas dla takiej dyskusji, staranna,
niepoSpieszng 1 uwolniong od partyjnych i wyborczych intereséw jej tresc.
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Wsréd aktywnych czlonkéw Izby Lordéw nietrudno o osoby o wysokich kwalifi-
kacjach politycznych i zawodowych, co czyni z niejednej debaty wydarzenie o
duzym znaczeniu publicznym, niezaleznie od tego czy temat dyskusji wiaze sie
SciSle z kompetencjami Izby Lordéw czy tez nie.

4. Maja swoje znaczenie réwniez kompetencje kontrolne Izby Lordéw, pomi-
mo tego, ze nie ma ona prawa egzekwowania politycznej odpowiedzialnosci ga-
binetu. Niekiedy sa one uwazane, by¢ moze ze z tego wlasnie powodu, za
mieszczace si¢ W pojeciu funkcji ustawodawczej 1 deliberacyjnej. Zazwyczaj jed-
nak te kompetencje odrdéznia si¢ od innych i kojarzy sie z dwoma formami
aktywnosci lordéw: indywidualnej pod postacia zapytan i grupowej za posrednic-
twem komisji specjalnych. Zapytan sktada si¢ w Izbie Lordéw duzo mniej niz w
Izbie Gmin. Zamiast ,,godziny pytan” na poczatku kazdego posiedzenia przedsta-
wia si¢ nie wiecej niz cztery zapytania ustne. Znane sa tez dwa inne rodzaje
tych zapytan, przedstawiane w innym czasie i zwigzane z wcze$niejsza debata.
Znane sa tez zapytania o odpowiedZ pisemna, ktérych sktada sie w ostatnich la-
tach najwiece;.

Mniejsze jest tez znaczenie prac komisyjnych w Izbie Lordéw, rzadko wyko-
rzystywanych dla potrzeb ustawodawczych. Dobrze znana jest natomiast dziatal-
no$¢ komisji specjalnych, wsréd ktérych wyrézniaja sie dwie duze state komisje
powolane w latach siedemdziesiatych: jedna do spraw Wspdlnot Europejskich i
druga do spraw Nauki i Technologii. Zwlaszcza aktywnosc¢ tej pierwszej, z uwa-
gi na przedmiot jej zainteresowania, ma wzglednie duze znaczenie. Ogdlnie mé-
wiagc, wpltyw komisji specjalnych na dzialalno$¢ rzadu jest niewielki, czeSciej
moéwi si¢ o jego znaczeniu dhugoterminowym niz bezpoSrednim. Oczywiscie,
znane sa w Izbie Lordéw takze komisje specjalne powolywane ad hoc. Bez
wzgledu na wywierany wplyw na polityke rzadu, wszystkie komisje specjalne
swoimi sprawozdaniami przedstawianymi calej Izbie sa w stanie zwrécié¢ uwage
opinii publicznej na sprawy bedace przedmiotem ich szczegdlnego zainteresowa-
nia.

5. Czwarta z gtéwnych funkcji Izby Lordéw prawdopodobnie powinna byé
uwazana za najwazniejsza, chociaz prawda jest, ze poSwigca si¢ jej najmniej
uwagi w pi$miennictwie konstytucyjnym. Dzieje si¢ tak dlatego, ze dotyczy ona
dziatalno$ci raczej nietypowej dla wspélczesnych parlamentéw. Inaczej byto w
przesztosci, kiedy to pierwsze zgromadzenia o charakterze parlamentarnym nazy- .
wane byly nawet trybunatami. Wielka Rada Krélestwa, jeszcze zanim stata sig¢
parlamentem, byta juz sadem, i to zaréwno pierwszej i zarazem ostatniej instan-
cji, jak i najwyzszej instancji odwolawczej. Te kompetencje nalezalty do Izby
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Wyzszej parlamentu angielskiego przez wszystkie stulecia, chociaz zmienialy sie
tak pod wzgledem sposobu zatatwiania spraw, jak i ich rodzaju. Nigdy jednak
Izba Lordéw nie dzielita swoich sadowych uprawnieri z Gminami.

Az do polowy XIX wieku nie byto zadnych restrykcji w udziale wszystkich
lordéw w postepowaniu sadowym Izby, czego jednak zte konsekwencje ujawnio-
ne szczegOlnie ostro w 1844 roku, doprowadzily do wyksztalcenia sie konwena-
nsu decydowania w sprawach sadowych tylko przez lordéw prawa. Wobec braku
paréw z najwazniejszymi s¢dziowskimi kwalifikacjami, ustawa o sadownictwie
apelacyjnym z 1876 roku pozwolila na ich specjalne powotywanie do skladu Iz-
by. Sformutowano tez wéwczas zasadg, iz Izba nie moze orzekaé w jakimkol-
wiek skladzie, je$li nie zasiada w nim przynajmniej trzech lordéw prawa.
Dopiero od 1948 roku rzeczywiste postgpowanie sagdowe prowadzi si¢ przed Ko-
misja Apelacyjna Izby, ktérej sktad powoluje si¢ wylacznie sposréd lordéw pra-
wa, 1 tych specjalnie powotanych, i tych zasiadajacych w Izbie z innego tytutu.
W zaleznoSci od ilosci spraw orzeka jedna lub dwie komisje apelacyjne, zazwy-
czaj w skladach pigciosobowych. Ich apelacyjnej jurysdykcji podlegaja wszystkie
sprawy, z wyjatkiem szkockich spraw karnych.

Kompetencje Izby Lordéw jako sadu pierwszej i zarazem ostatniej instancji
sa dzisiaj niewielkie i raczej mato znaczace. Prawo sadzenia wasali krélewskich
tylko przez osoby im réwne gwarantowata jeszcze Wielka Karta Wolnosci, co
oznaczato przez wieki, az do potowy obecnego stulecia, iz cztonkowie Izby Lor-
déw mogli by¢ sadzeni w sprawach karnych wylacznie przez Izbg. Po raz ostatni
taki proces mial miejsce w 1935 roku. Kilkudziesigciu baronéw, kilkunastu wi-
cehrabiéw i hrabidéw, trzech markizéw i trzech diukéw miato orzec o winie lor-
da, ktéremu zarzucono nieumyS$lne zabdjstwo na skutek nieostroznego
prowadzenia samochodu. Po bardzo barwnym ceremoniale Lord Kanclerz ogtlosit
wyrok uniewinniajacy. Koszty tego procesu i niespétmierno$¢ formy do tresci
spowodowaly oficjalne zniesienie tego przywileju lordéw w 1948 roku.

Drugim rodzajem spraw, ktére sadzone byly wylacznie przez Izbe Lordéw
byto orzekanie w trybie impeachmentu. Spelito ono swoja historyczna i ustrojo-
wa role juz w XVII wieku. Dla celéw politycznych Izba Gmin po raz ostatni
wytoczyta proces w tym trybie w 1713 roku, chociaz péZniej probowano do tego
doprowadzi¢ jeszcze kilkakrotnie. Ostatni przypadek zastosowania procedury w
ogéle mial miejsce w 1806 roku i byl zwiazany ze ,,zwyczajnym” zarzutem fi-
nansowych malwersacji.

Trzecim rodzajem pierwszoinstancyjnej 1 wylacznej jurysdykcji Izby Lordéw
jest rozpatrywanie skarg lordéw przeciwko osobom dopuszczajacych sie pogwat-
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cenia godnosci osobistej i autorytetu lordéw. Orzeka cata Izba, mogac skazac
obwinionego nawet na kare wigzienia. Te kompetencje Izby, istotne i dzisiaj, juz
nie tyle wiaza si¢ z sadowymi, co z parlamentarnymi kompetencjami Izby Lor-
déw. ‘

Najwazniejsze, jak to wynika z uwag dotychczasowych, sa apelacyjne obo-
wiazki Izby Lordéw i mimo, ze wykonywane sa faktycznie przez bardzo nie-
wielka grupe lordéw prawa, to jednak maja ogromne znaczenie nie tylko dla
wykonywania wymiaru sprawiedliwosci, ale takze dla ksztaltowania tresci prawa.
Nie mozemy zapomnieé, ze znajdujemy si¢ w panstwie systemu ,,Common law”,
gdzie prawotwércza rola sadow jest oczywista i bardzo znaczaca. To sady sa
twdrca tej obszernej czeSci prawa powszechnego (common law), ktéra nazywa
sie prawem precedensowym (case law). O nowe precedensy jest latwiej w Izbie
Lordéw, gdzie doktryna zwiazania sadu wcze$niejszymi rozstrzygnigciami, przy-
najmniej od 1966 roku traktowana jest bardziej elastycznie.

6. Wsrdd funkcji Izby Lordéw wymienia si¢ niekiedy, nie wskazywana przez
nas dotad funkcje konstytucyjna.!! Rozumie si¢ w bardzo rézny sposéb. Oczywi-
$cie kazdy organ konstytucyjny peini taka wlasnie role z samej racji istnienia,
stosownie do realizowanych kompetencji. Za majace najwazniejsze znaczenie
konstytucyjne uwaza si¢ prawo weta absolutnego Lordéw w stosunku do ustaw
przyjetych w Izbie Gmin a przedluzajacych kadencj¢ parlamentu. W tych jedynie
sprawach o charakterze ustawodawczym uprawnienia Izby Lordéw maja chara-
kter wspdétstanowiacy na réwnych prawach z Gminami. Podnosi si¢ tez czasami
konstytucyjne (ustrojowe) znaczenie Izby Lordéw w sytuacji niestabilnej czy nie-
znacznej wiekszosci rzadzacej w Izbie Gmin.!? Kiedy indziej pamigta si¢ o pel-
nionej szczegdlnej roli konstytucyjnej w odniesieniu do organizacji i
funkcjonowania brytyjskiego wymiaru sprawiedliwos$ci, gdzie zgoda Izby Lordéw
potrzebna jest m.in. dla usunigcia sedziego ze stanowiska. Wreszcie uwaza sig¢
tez Izbe Lordéw za szczegélnie predystynowanego straznika wszystkich najwaz-
niejszych zasad konstytucyjnych. Dzieje si¢ tak zapewne za sprawa okolicznosci,
ktére pozwolity Izbie Lordéw przetrwaé dlugie stulecia ze stosunkowo najmniej-
szym uszczerbkiem swoich kompetencji i pozycji ustrojowej w poréwnaniu z
dwoma innymi symbolami ustroju monarchistycznego, samym monarcha i Tajna
Rada, begdaca niegdy$ groZzna konkurentka Izby Lordéw w walce o wpltywy na

dworze.3



4. Struktura organizacyjna pracy Izby Lordéw

1. Przewodniczacym Izby Lordéw jest z urzedu Lord Kanclerz, ktérego za-
kres obowiazkéw w strukturze wladzy wykonawczej i sadowej jest daleko wig-
kszy i bardziej odpowiedzialny niz we wladzy ustawodawczej. Jest bowiem Lord
Kanclerz jednym z wazniejszych cztonkéw gabinetu, sprawujac obowiazki mini-
stra sprawiedliwosci. Z tego miedzy innymi powodu nie oczekuje si¢ od niego
politycznej bezstronnosci, czego nastepstwem sa niewielkie kompetencje na fo-
rum Izby, bez poréwnania mniejsze niz Spikera Izby Gmin. Lord Kanclerz bie-
rze czesto udzial w debacie, przemawiajac i glosujac jako czlonek swojej partii.
Wszystko to czyni z Lorda Kanclerza osobg bardzo polityczna i oczywiscie, ina-
czej niz Spiker, traci on swoje stanowisko w Izbie Lordéw wraz z upadkiem
rzadu.

Jest tez Lord Kanclerz nie tylko ministrem sprawiedliwoSci, ale tez glowa
wladzy sadowej, przewodniczac Izbie wystepujacej w roli sadu najwyzszego
Zjednoczonego Krélestwa i Trybunatowi Tajnej Rady, ktéry jest sadem apelacyj-
nym dla Wysp Normandzkich, Wyspy Man i niektérych panistw cztonkowskich
Brytyjskiej Wspdlnoty Narodéw. Zasiada jeszcze Lord Kanclerz w kilku innych
sadach apelacyjnych i sprawuje piecze¢ nad sadami nizszych instancji. Mozna po-
wiedzieé, ze w stanowisku i kompetencjach Lorda Kanclerza kumuluja si¢ wszy-
stkie trzy rodzaje wladzy, jakimi to przywykliSmy charakteryzowaé funkcjono-
wanie wspéiczesnego panstwa.

Lord Kanclerz przewodniczy Izbie Lordéw z racji zajmowanego stanowiska
w gabinecie, a zatem jego nominacja jest rzecza premiera, a nie czlonkéw Izby,
co jest oczywistym ewenementem wspélczesnego parlamentaryzmu, tym bardziej
zaskakujacym, Ze przy tej nominacji nie jest najwazniejszy nawet staz zasiadania
w Izbie. Sposrdéd czternastu ostatnich Lordéw - Kanclerzy az dziewigciu otrzy-
malo parostwo razem z kanclerska nominacja.'* Jesli jakiekolwiek srodowisko
ma wplyw na to powotanie, to najwyzej Srodowisko prawnicze, ktérego oczeki-
wania co do wysokiej pozycji zawodowej Lorda Kanclerza sa w pelni uspra-
wiedliwione. Sposréd czternastu ostatnich przewodniczacych Izby az o$miu byto
funkcjonariuszami wymiaru sprawiedliwosci zasiadajacymi do czasu nominacji w
Izbie Gmin.

Z nietypowej pozycji ustrojowej Lorda Kanclerza wynikaja nieznaczne jego
uprawnienia w przewodnictwie pracami Izby. W zasadzie sprowadzaja si¢ one
do czynnosci ceremionialno-protokularnych,!” nie obejmujac nawet prawa decy-
dowania o kolejnosci méwcéw. W sytuacjach rzeczywistych probleméw proce-
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duralnych zwyczajowo kierownicza rolg¢ w Izbie sprawuje Lider Izby Lordéw,
ktéry podobnie jak Lider Izby Gmin, jest czlonkiem gabinetu 1 politykiem powo-
tanym do pelnienia tej funkcji przez premiera. Jest gléwnym jego doradca we
wszystkich sprawach obejmujacych osoby paréw, wlacznie z ich ministerialnymi
nominacjami. Jest tez przywédca wszystkich lordéw popierajacych rzad, ich rze-
cznikiem w stosunkach z gabinetem.

Lider Izby Lordéw powoltywany jest zwykle sposréd paréw do$wiadczonych
zasiadaniem w niej, aczkolwiek zdarzylo si¢ ostatnio az dwukrotnie, ze premier
powotat do tych funkcji wptywowych politykéw z Izby Gmin, obdarowujac ich
oczywiScie parostwem. Miato to swoje znaczenie dla ulozenia poprawnych czy
przyjaznych stosunkéw miedzy izbami. Powotywany przez premiera jest tez za-
stepca Lidera Izby Lordéw, ktéry przejmuje role kierownicza w sprawach proce-
duralnych Izby pod nieobecno$¢ gléwnego Lidera.

Trzecim w hierarchii Izby Lordéw jest Lord Przewodniczacy Komisji, powo-
tywany przez sama Izbg. Z urzedu jest przewodniczacym wszystkich komisji po-
wolywanych w Izbie, chyba ze ona sama stanowi inaczej. Najwazniejsze jest
przewodniczenie Komisji Calej izby. Od dwudziestu lat istnieje tez funkcja
Gltéwnego Zastgpcy Lorda Przewodniczacego, najwazniejszego sposrdéd wszy-
stkich zastepcéw, zwiazana zwlaszcza z kierownictwem pracami Komisji do
spraw Wspdlnot Europejskich. Lordowie pelniacy te funkcje powolywani sa for-
malnie na okres jednej sesji, faktycznie na czas znacznie dluzszy, ze Srednia od
1800 roku rzeczywista kadencja Lorda Przewodniczacego az szesnastu lat.

7, wazniejszych stanowisk w Izbie Lordéw trzeba jeszcze wymieni¢ Lidera
Opozycji, wybieranego przez pardw tej partii, ktéra w Izbie Gmin jest w opozy-
cji, niezaleznie od tego, ze w Izbie Wyzszej moze by¢ frakcja zdecydowanie
najsilniejsza. Biezace kierownictwo pracami Izby wiaze si¢ z dziatalnoScia
dwéch whipéw, rzadowego 1 opozycyjnego. Whipowie, ktérych trudno jest na-
zwaé polskim stowem, odpowiadaja za przygotowanie i przebieg dyskusji parla-
mentarnych, informowanie lordéw-cztonkéw danej partii o wszystkich waznych
sprawach i zamiarach zwigzanych z porzadkiem obrad najblizszych dni. Pomaga-
ja im zastepcy, z ktérych tylko ci reprezentujacy parti¢ rzadowa, otrzymuja spe-
cjalne wynagrodzenie.

2. Dla systemu pracy kazdej izby parlamentarnej wazna jest nie tylko struktu-
ra najwazniejszych stanowisk w izbie, ale takze organizacja pracy poza zgroma-
dzeniami plenarnymi i wplyw jaki na cala dzialalno$¢ izby wywieraja partie
polityczne. Jedno i drugie w Izbie Lordéw rézni si¢ w zasadniczy sposéb nie
tylko od do$wiadczeri innych panistw, ale takze od rozwiazan i prawidlowosci
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panujacych w drugiej izbie parlamentu brytyjskiego: tak znaczenie systemu ko-
misji, jak i wptyw partii politycznych jest tutaj stosunkowo niewielki.

To pierwsze zjawisko charakteryzuje si¢ przede wszystkim brakiem tego ro-
dzaju komisji, ktéore my moglibySmy nazwac¢ komisjami statlymi. Ich role petni
jedna komisja nazywana Komisja Catej Izby, rézniaca si¢ od samej Izby osoba
przewodniczacego i pewnymi regulami postgpowania. Istnieja jednak w Izbie
Lordéw komisje specjalne, ze wspomnianymi i najwazniejszymi dwoma komisja-
mi: do spraw Wspélnot Europejskich i do spraw Nauki i Technologii. Powoty-
wane sa tez m.in. komisje specjalne do spraw ustawodawstwa prywatnego.'®
Wspomnie¢ tez trzeba o komisjach wspélnych obu izb, powotywanych niekiedy
dla wypracowania porozumienia w spornych sprawach ustawodawczych.

Drugie zjawisko - mniejszego znaczenia partii politycznych w Izbie, jest
oczywista konsekwencja tego, ze jej czlonkowie nie otrzymuja swoich mandatéw
w wyborach powszechnych. Nawet jesli zawdzigczaja swoje parostwo wczesniej-
szej aktywnosci politycznej, to jednak partie czy rzad nie moga pozbawié ich ty-
tutlu uprawniajacego do zasiadania w Izbie. Ogromnie wazne jest takze to, ze
Izba Lordéw nie uczestniczy w powotywaniu gabinetu i egzekwowaniu jego po-
litycznej odpowiedzialno$ci. Nie znaczy to, ze przynalezno$¢ partyjna lordéw nie
wywiera zadnego wptywu na prace Izby. Uwzgledniana jest juz w podziale
miejsc na sali obrad, w ktdérej tawy ,,rzadowe” znajduja si¢ po ,,duchownej”
stronie sali, tak nazwanej od miejsc biskupich, a tawy opozycji po stronie prze-
ciwlegtej, nazywanej ,,Swiecka”. Pomiedzy nimi, na wprost tronu krélewskiego i
stawnego ,,wora weiny” Lorda-Kanclerza, znajduja si¢ tawy lordéw bezpartyj-
nych, co oznacza, ze po stronie opozycyjnej jest miejsce nie tylko dla jednej
partii. Dzisiaj obok labourzystéw zasiadaja tam lordowie uwazajacy si¢ za libera-
16w 1 socjaldemokratow.

Sprawa przynaleznoS$ci partyjnej, z wyjatkiem paréw petnigcych, aktualnie Iub
w przesztosci, partyjne funkcje w Izbie, jest kwestig raczej tylko dobrowolnej
deklaracji pozostajacej w mniejszym lub wigkszym zwiazku z osobistymi prze-
konaniami politycznymi lordéw. Wedlug danych z korica 1988 roku, wsréd 855
lordéw uczestniczacych formalnie w pracach Izby 50% stanowili konserwatysci,
13% - labourzysci, 20% - liberatowie i socjaldemokraci, 28% - bezpartyjni.!”

Wszyscy czlonkowie Izby, wlacznie z bezpartyjnymi, sa w jaki§ sposéb zor-
ganizowani. Na przyktad konserwatysci tworza Stowarzyszenie Konserwatyw-
nych Paréw, ktére wybiera przewodniczacego i kilkunastoosobowy komitet. Jesli
partia jest u wladzy, przewodniczacego mianuje premier i jest on nazywany Li-
derem Izby Lordéw; jesli jest w opozycji, przewodniczacego wybieraja sami pa-
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rowie. Nawet lordowie bezpartyjni sa zorganizowani w ten sposéb, ze odbywaja
wsp6lne zebrania i otrzymuja zawiadomienia o posiedzeniach od osoby pelniace;j
w pewnym sensie funkcje whipa, a nazywanej ,,convenorem”.

Oczywiscie linia podziatow partyjnych w Izbie Lordéw nie ma takiego
wyraznego znaczenia jak gdzie indziej. Trudno jest nawet méwié o zlamaniu
dyscypliny partyjnej. Whipowie moga thumaczy¢, zachecaé, perswadowaé, ale
nigdy zadaé, grozi¢ czy nakazywac, wlaczajac W to oczywiscie sposéb glosowa-
nia. Jesli nawet kto§ opuszcza partig lub jest z niej wydalany, to polega to prze-
de wszystkim na zmianie taw na sali obrad. Ten nietypowy obraz zycia
partyjnego w Izbie Lordéw jest nastgpstwem oczywiscie sposobu wylaniania
skfadu Izby i zakresu jej kompetencji, ale nie tylko. Mozna, na przyktad, wi-
dzie¢ tez w nim wplyw tak nietypowej, zeby nie powiedzie¢ wiecznej dominacji
jednej partii, co oczywiScie w okreSlony sposéb ksztattuje pojecie opozycii, kie-
dy znajduja si¢ w niej konserwaty$ci. Mozna zatem uwazaé, ze nie mamy tutaj
do czynienia z tak wyrazna jak gdzie indziej rywalizacja partii politycznych, jej
lideréw czy programéw. Ma na to dodatkowy i zapewne najwazniejszy wplyw ta
okolicznoé¢, ze nie trzeba tutaj pamigta¢ o wyborach, kampanii wyborczej czy
swoim elektoracie. Inna jest jak gdyby tre$¢ zycia parlamentarnego i jej warto-
$ci, stanowiace czgsto wazny argument w obronie Izby Lordéw przed prébami
jej zniesienia czy tylko zreformowania.

3. Zanim jednak skoncentrujemy uwage na tych wlasnie ocennych kwestiach i
projektach reformy tej Izby, warto moze wsponie¢ 0 pewnych cechach regulami-
nowych i proceduralnych, zwiazanych przede wszystkim z postgpowaniem przed
cata Izba. Przemawiajacy nie adresuja tutaj swoich stéw tylko do przewodnicza-
cego, jak w Izbie Gmin, a ich udzial w debacie nie jest zalezny od swobodnego
jego wyboru. Tutaj zapisuje si¢ do dyskusji, a listy mowcéw sa nawet publiko-
wane przed rozpoczgciem obrad. Zasady glosowania sa juz nieco bardziej podob-
ne do tych obowiazujacych w sasiedniej izbie, mimo ze nie ma tutaj zjawiska
laczenia w pary”, niepotrzebnego az tak bardzo dla zachowania parytetéw par-
tyjnych. Mniejsze tez jest kworum 1 wynosi w zasadzie tylko trzy osoby, chociaz
podczas glosowania spraw ustawodawczych podnoszone jest do trzydziestu 0s6b.

Izba Lordéw pracuje tym samym trybem sesyjnym co Izba Gmin i wspélne
sa dla nich granice corocznej sesji, trwajacej niemal dwanascie miesigcy. Pewne .
céanice zachodza natomiast w czasokresie ferii Swiatecznych i wakacyjnej oraz
w tygodniowej organizacji pracy. Na przyktad Izba Lordéw nie obraduje w piat-
ki, z wyjatkiem koricowego okresu sesji. Posiedzenia rozpoczynaja sie o 1430 2z
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wyjatkiem czwartkéw i ewentualnych pigtkéw. Obrady otwiera modlitwa i ich
najwazniejszymi czg$ciami jest krotki czas odpowiedzi na cztery zapytania, in-
formacje porzadkowe, o§wiadczenia ministrOw 1 najwazniejsze - sprawy ustawo-
dawcze, po ktérych na koniec nastgpuje czas na odpowiedzi na inny rodzaj
zapytan niz na te z poczatku dnia.'®

Reguty odnoszace si¢ do porzadku dnia i sposobu obradowania Lordéw nie
sa tak rygorystyczne i zarazem skomplikowane jak w Izbie Gmin. Na przyktad,
nie istnieje procedura zwana ,,gilotyna”, polegajaca na ustalaniu ,,z géry” czasu
na kazdy etap postgpowania ustawodawczego; nie ma przeszkéd formalnych dla
inicjonowania debaty na kazdy temat, kazdego dnia i przez kazdego z lordéw, co
nie oznacza chaosu czy dowolnosci, czemu nie sprzyjaja pewne tradycyjne za-
chowania lordéw i ich samodyscyplina. Oznacza jednak to, ze wigksza jest
aktywno$¢ lordéw bezpartyjnych i ,,z tylnych taw”, ktérzy wedle pewnych obli-

wodawczymi blisko trzecia czgs¢ ogdlnego czasu obrad.!

Mimo szerokich mozliwosci dyskutowania w Izbie Lordéw bardzo réznych
kwestii wigkszoS$¢ czasu pochlaniaja sprawy ustawodawcze: projekty ustaw publi-
cznych zajmowaly w jednej z sesji prawie 58% czasu, projekty ustaw prywat-
nych i sprawy ustawodawstwa delegowanego - 4,5%.2° Ogromna wigkszos¢
czasu poswiecanego na ustawodawstwo publiczne zajmuja tzw. rzadowe projekty
ustaw, w wigkszosci rodzace si¢ w Izbie Gmin z inicjatywy postéw - czionkow
rzadu. Sam gabinet nie ma prawa inicjatywy ustawodawczej i wszystkie projekty
wnoszone sa wylacznie przez czltonkéw obu izb. Z wyjatkiem pewnych kategorii
ustaw ich projekty zaczynaja swoja droge parlamentarna od ktérejkolwiek z izb.
Te wyjatki stanowia w pierwszym rzedzie ustawy o charakterze finansowym,
zwlaszcza te ktére dotycza podatkéw i wydatkéw z funduszy publicznych. Dla
nich potrzebna jest nawet specjalna debata w Izbie Gmin przed formalnym zto-
zeniem tam projektu takiej ustawy, ktéry moze by¢ zgloszony wylacznie przez
posta - ministra, jeS§li wiaze si¢ z obcigzeniami finansowymi skarbu panstwa.
Uwaza si¢ takze, ze w Izbie Gmin powinny by¢ najpierw sktadane projekty mo-
gace wywotad istotne kontrowersje polityczne. Towarzyszy temu czgsto przeko-
nanie, iz z kolei w Izbie Lordéw powinny by¢ inicjowane projekty ustaw bardzo
skomplikowane technicznie, ale nie politycznie.”!

Sam procesy stanowienia ustaw w swych zasadniczych ksztaltach wyglada
podobnie w obu izbach.>* Pierwsze czytanie ma charakter bardzo formalny i jest
w zasadzie tozsamy z oficjalnym zlozeniem projektu. Jedynie w stosunku do
projektow ustaw prywatnych moze si¢ zdazyc, ze towarzyszy¢ temu bedzie nie-
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wielka debata, ktérej celem jest odrzucenie projektu przez np. zirytowanych upo-
rem wnioskodawcy cztonkéw Izby. Przyjety w pierwszym czytaniu projekt jest
drukowany, a jego uzasadnienie pisemne fatwo dostgpne. Drugie czytanie jest
plenarng dyskusja nad zatozeniami projektu ustaw, tym rézniaca si¢ od tej fazy
w Izbie Gmin, Ze nie jest ona tutaj zdominowana przez rzecznikow Rzadu i opo-
zycji. Inaczej méwiac, moze by¢ ona bogatsza i ciekawsza. Najwigkszym proble-
mem drugiego czytania jest to, jak w tej Izbie wyrazi¢ dezaprobat¢ dla projektu,
zarazem nie odrzucajac go catkowicie, co ma ogromne znaczenie w odniesieniu
do projektéw rzadowych, zwlaszcza tych juz przyjetych przez Izbge Gmin. Za-
zwyczaj stosuje si¢ jedna z dwdch procedur: albo uchwala si¢ specjalna popra-
wke do projektu zawierajaca wszystkie zastrzezenia i1 glosuje si¢ ja przed
uchwata zamykajaca drugie czytanie i oczywiScie nie zostaje ona przeglosowana,
albo przygotowuje si¢ specjalna rezolucje, ktdra uchwala si¢ juz po zamknigciu
drugiego czytania.

Po drugim czytaniu nastgpuje faza prac komisyjnych, w ktdérej powinny to-
czy¢ si¢ szczegdtowe dyskusje i powinny by¢ zglaszane poprawki. W praktyce
nie dochodzi do prac komisyjnych wobec ustaw finansowych, a jesli nawet tak,
to maja one bardzo formalny charakter. Moze tez zabraknal tego etapu drogi
ustawodawczej i wobec innych ustaw, jesli takie bedzie zyczenie wszystkich lor-
déw. Inaczej niz w Izbie Gmin, projekty ustaw nie trafiaja do komisji statych
czy podstawowych, ktére to stowo lepiej oddaje ich oryginalny charakter czy
sktad, ale do tej samej Izby Lordow, tyle ze obradujacej jako Komisja Catej Iz-
by. Odmiennie tez niz w Izbie Gmin, przewodniczacy obrad nie ma prawa sele-
kcjonowania poprawek, a w debacie moga bra¢ udziat wszyscy lordowie. Inaczej
niz w Izbie Gmin, gdzie zmienny sktad komisji podstawowych pozwala elimino-
waé z nich postéw niemile widzianych tam przez partyjnych whipéw, debata w
Komisji Izby Lordéw ma otwary charakter.

Nastepny etap, ktérym jest rozpatrywanie sprawozdania komisji, tym przede
wszystkim rézni si¢ od odpowiednich prac Izby Gmin, Ze tutaj takZze mozna pro-
ponowaé wprowadzenie poprawek do ustawy, chociaz pewne reguly postgpowa-
nia nakazuja niezglaszanie poprawek juz wczesniej glosowanych. W ostatnim
etapie, zwanym trzecim czytaniem, zwykle ma miejsce krétkie podsumowanie
wszystkich proponowanych zmian, czgsto zwiazane ze wzajemnym komple-
mentowaniem uczestnikéw dyskusji, a rzadko z dalszymi krytycznymi wnioska-
mi. W sytuacji wyraznej niechgci do projektu ,,rzadowego” moze doj$¢ zamiast
do jego odrzucenia, do wyrazenia zalu z powodu przyjecia ustawy w specjalnej
uchwale pdzniej glosowane;j.



Ustawa przyjeta w Izbie Lordéw trafia do Izby Gmin, zaréwno wtedy, kiedy
jest ona dla okreslonego projektu druga izba, jak i pierwsza, jesli tylko Lordowie
wnie$li poprawki do projektu uchwalonego wcze$niej w Izbie Gmin. Jesli te po-
prawki zostana odrzucone, to caly projekt wraca z powrotem do Izby Lordéw z
bardzo krétkim uzasadnieniem. Pelne motywy dziatania Izby Gmin mozna oczy-
wiscie pozna¢ z urzgdowego protokotu obrad, zwanego Hansardem, a zawieraja-
cego dostowny zapis wszystkich wypowiedzi. Izba Lordéw ma teraz trzy
wyjscia: albo pogodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Izby Gmin, wyrazajac tylko niekiedy
zal czy ubolewanie z powodu lekkomyS$lnego odrzucenia jej poprawek; albo nie
zgodzi¢ si¢ z tym, czemu moze towarzyszyC, ale nie musi, inicjatywa powotania
komisji wspdlnej dla rozpatrzenia rozbieznosci. Jesli do korica sesji nie narodzi
si¢ uzgodniona wersja ustawy, to projekt upada i w przysziosci dla jego przyje-
cia potrzebne begdzie powtérzenie postepowania od nowa.

5. Ogolna ocena i sprawa reformy Izby Lordéw

Izba Lordéw jest absolutnie wyjatkowa instytucja wspétczesnego parlamen-
taryzmu. W zasadzie, gléwnie za sprawa anachronicznych zasad powotywania jej
sktadu, nie miesci si¢ zupelnie w standardach demokratycznego paristwa. Pomi-
mo tego, gdzie§ od dwudziestu lat, podkresla si¢ coraz czedciej i mocniej jej ros-
nace znaczenie w procesie ustawodawczym i powazng rolg petniona w ustroju
panstwa. Rozwazania przychylne Izbie Lordéw wydaja si¢ byé przekonywujace,
tym bardziej, Ze oparte sa czgsto na wielu danych statystycznych. OczywiScie
niektére opinie sa z pewnoscia przesadzone, jak chociazby ta, ze Izba Lordéw
jest dzisiaj jednym z najbardziej aktywnych zgromadzen ustawodawczych na
swiecie.?® Prawdopodobnie tylko apologeci tej Izby moga tez twierdzié, ze jest
ona efektywniejsza w swych pracach niz Gminy. Pozytywne oceny dziatalnosci
Izby Lordéw brzmia dzisiaj tak enuzjastycznie, poniewaz przez dtugie lata Izba
byta obiektem surowej i zastuzonej krytyki, gdzie nawet plany jej zlikwidowania
wydawaty si¢ by¢ usprawiedliwione i realne, tym bardziej, ze przez kilka lat by-
ty czgscia programu wyborczego labourzystéw.

To wszystko o czym z taka zyczliwoScia méwi si¢ dzisiaj o Izbie Lordéw,
musi by¢ jednak widziane na tle jej rzeczywistych uprawnien. Pewne zalety Izby
sa oczywista konsekwencja jeszcze powazniejszych jej utomnosci, jej przywréco-
ne walory sa pochodna jej stabosci. Aby nie by¢ gotostownym mozemy wypo-
wiedzie¢ sad, iz na przyklad tak czgsto chwalony charakter i poziom debaty
parlamentarnej jest skutkiem zachowania procedur, ktérych z pewnoscia nie by-
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toby, gdyby ta izba byta w réwnym stopniu polityczna co Gminy. Z pewnoScia
staloby sie tak, gdyby byta demokratycznie powotywana, a ze tak nie jest, a na
dodatek jej uprawnienia po reformach 1911 i 1949 roku sa niewielkie, to jej
czionkowie moga cieszy¢ sie dzisiaj swobodami parlamentarnymi z polowy ubie-
glego wieku.

Zalety tamtej sytuacji sa ogromne, ale tez sa nie do pogodzenia ze wspdlczes-
na ,,partyjnoscia” parlamentéw, ktéra szczegdlnie ostro wiasnie w Wielkiej Bry-
tanii, w systemie zamknietych sesji parlamentarnych (dyskontynuacji prac
ustawodawczych w nowej sesji) powoduje, ze wszystko jest podporzadkowane
programowi rzadowemu, realizowanemu w sposéb bardzo zdyscyplinowany
przez silna wigkszo$¢ parlamentarna. W tej sytuacji i za sprawa przychylnych
procedur, ustawy przyjmowane w Izbie Gmin bywaja stosunkowo czesto niedo-
pracowane i w ten sposéb otwiera si¢ pole do wykazania przydatnosci Izby Lor-
déw. Te szanse uchwycone zostaly przez lordéw, zwlaszcza tych, ktérzy pojawili
sie w Izbie po 1958 roku wraz z instytucja dozywotniego parostwa.’* Coraz to
wiekszej liczbie mianowanych teraz lordéw towarzyszyla rosnaca frekwencja na
posiedzeniach, aktywno$¢ i profesjonalizm. Po trzydziestu latach korzystania z
dobrodziejstw tej ustawy, zwlaszcza przez urzgdujacych premieréw, liczba paréw
dozywotnich bliska jest potowie liczby paréw dziedzcznych i zbliza si¢ do czte-
rystu, nie liczac tytutéw, ktére zdazyly wygasna¢ wraz ze Smiercia ich posiada-
czy.

Wydaje si¢, ze na na zyczliwe opinie o Izbie Lordéw wplyw ma tez to, Ze
sama Izba podj¢ta pewne préby reform proceduralnych. Wszystkie wazniejsze 1a-
czyly si¢ w zasadzie z projektami zmian systemu prac komisyjnych. Na przy-
ktad, w latach sze$cdziesiatych i siedemdziesiatych podejmowano kilkakrotnie
préby wprowadzenia komisji statych (podstawowych) w miejsce zajmowane
przez Komisje Catej Izby. Najwicksze klopoty byly z ustaleniem zasad sktadu
tych komisji. Przyjeto rozwiazanie ktére m.in. pozwalato na branie udziatu w ich
pracach takze nie-cztonkéw, z prawem zabierania glosu i zglaszania poprawek,
ale bez mozliwosci glosowania. Zebrane do§wiadczenia, ktére nie byly sukce-
sem, skierowaly uwage ku rozwiazaniom dalej idacym. W 1976 roku narodzit
si¢ pomyst powotywania specjalnych komisji ustawodawczych, zanim jeszcze
projekt trafit do Izby Lordéw z Izby Gmin; dwa lata p6Zniej dyskutowano o mo-
zliwosci wykorzystania dla prac ustawodawczych ,,zwyktych” komisji specjal-
nych; w latach osiemdziesiatych projektowano przebudowe catego systemu
komisji.?> Zaden z tych i pdzniejszych projektéw zmian nie zostat przyjety w
praktyce.
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Jeszcze mniejsze szanse realizacji mialy propozycje dalej idace i dotyczace
calej Izby, jak te prébujace ograniczaé czas skutecznego veta zawieszajacego tyl-
ko do pot roku czy dzielenia paréw na posiadajacych prawo glosowania i nie
posiadajacych, nie méwiac juz o probie stopniowego eliminowania ze skfadu Iz-
by paréw dziedzicznych. Tutaj zglaszanych wariantéw bylo stosunkowo duzo i
mozna znalez¢ na ten temat pewne wiadomoSci nawet w literaturze w jezyku
polskim.?

Stosunek do Izby Lordéw okreslany jest oczywiscie przynaleznos$cia partyjna,
czy chocby tylko partyjnymi sympatiami. Ogélnie méwiac, konserwatysci zain-
teresowani byli wzmocnieniem Izby Lordéw jako przeciwwagi Izby Gmin, m.in.
nawet droga wprowadzenia wyboréw proporcjonalnych w duzych okregach, w
innym czasie i na inna kadencj¢ (propozycje lorda Carringtona z 1977 roku) lub
za pomoca czgSciowej proporcjonalnosci (projekt komisji lorda Home’a z 1978
roku). Projekty wykorzystujace zasad¢ proporcjonalnosci nie miaty jednak nigdy
najmniejszej szansy akceptacji w Izbie Gmin, nawet przez deputowanych konser-
watywnych.?” Z kolei labourzysci, gtoszacy przez kilka dziesiatkéw lat poglady
kwestionujace sens istnienia Izby Lordéw wydaja si¢ by¢ zainteresowanymi
ostatnio jej transformacja jej w jaka$ reprezentacj¢ regionéw Zjednoczonego
Krélestwa, podobnie zreszta jak liberalni demokraci. Mniejsze ugrupowania tra-
ktuja sprawe drugiej izby tylko jako element daleko szerszych propozycji zmian
ustrojowych dla Wielkiej Brytanii.

Z trzech mozliwych na przyszios$¢ sytuacji, zreformowania i umocnienia Izby
Lordéw, jej likwidacji oraz pozostawienia stanu istniejacego, ta ostatnia wydaje
si¢ najbardziej prawdopodobna, zwtaszcza jesli propozycje gruntowych reform
rzuci si¢ na tto catej wielowiekowej ewolucji urzadzen ustrojowych Zjednoczo-
nego Krélestwa. Warto pamigtaé, ze w dziejach Anglii Izba Lordéw byla jedy-
nym cialem, ktérego ograniczenia dokonywaly si¢ przede wszystkim droga
zmian ustawodawczych. Kompetencje Izby Lordéw zmienity ustawy z 1911 i
1949 roku, a jej skfad okreslaty i modelowaly ustawy z 1958 i 1963 roku. Moz-
na by¢ przekonanym, ze jakiekolwiek powazne zmiany bgda musiaty mie¢ forme
ustawy, a tym konstytucja brytyjska byta zawsze bardzo niechetna. Powazna
zmiana pozycji ustrojowej Izby Lordéw musialaby w swej ustawodawczej tresci
by¢ najwieksza reforma ustrojowa w catych dziejach Wielkiej Brytanii, nie liczac
tylko okresu rewolucji. Jezeli zabrakio poparcia spotecznego dla utworzenia w
bardzo sprzyjajacych okolicznosciach zgromadzeri parlamentarnych dla Walii i
Szkocji w koricu lat siedemdziesiatych obecnego stulecia, to tym bardziej mozna
watpi¢ w powazne szanse zmiany trzonu ustrojowego parstwa. Jest bowiem
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oczywiste, ze zasadnicze zmiany w Izbie Lordéw, niezaleznie od ich rodzaju,
wstrzasnetyby Izba Gmin, zmieniajac rodzaj zaleznosci nie tylko miedzy izbami,
ale réwniez migdzy parlamentem a rzadem, a to nie wydaje si¢ by¢ mozliwe na-
wet w bardzo dlugiej perspektywie czasowe;.
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