KONGRES

m Idee dla Polski
obywatelski thinkletter

OBYWATELSKI

Nowy Senat

18 VII 2019
JACEK MERKEL

uczestnik obrad Okrggtego Stotu, wspdtzatozyciel Instytutu
Badan nad Gospodarkg Rynkowq

dr
RYSZARD PIENKOWSKI

wspotzatozyciel agencji badawczej PBS

Mimo ze Senat jest gteboko wpisany w polskg tradycje i kulture polityczng, w ostat-
nich latach jego rola ogranicza sie do powielania decyzji Sejmu. Tymczasem Konsty-
tucja przypisuje kazdej z izb parlamentu samodzielng role w procesie tworzenia prawa.
W jaki spos6éb dokonaé zmian w pozycji ustrojowej Senatu, by mogt on dostarczac
wartos¢ dodang w stosunku do prac Sejmu? Czy drogg do podniesienia uzytecznosci
izby wyzszej jest wieksze wykorzystanie doswiadczen i kompetencji samorzgdowcow?

Diagnoza

Senat ma w Polsce wielowiekowg tradycje. W | Rzeczypospolitej zostat wytoniony z rady
krélewskiej w 1439 roku i sktadat sie z przedstawicieli arystokracji, w izbie poselskiej zas zasia-
dali przedstawiciele szlachty. Senat | RP przetrwat ponad 300 lat - do 1795 roku, gdy w wyniku
trzeciego rozbioru Polska utracita swojg panstwowosc. W Il Rzeczypospolitej Senat odrodzit
sie na mocy konstytucji uchwalonej 17 marca 1921 roku. Nastepnie instytucja Senatu zostata
zniesiona na podstawie sfatszowanego referendum w 1946 roku. Po 43 latach, w czerwcu
1989 roku, Senat zostat przywrdcony jako element ustroju lll RP. Uprawnione jest wiec stwier-
dzenie, ze Senat jest gteboko wpisany w polska tradycje i kulture polityczna.

Senat w obecnym ksztatcie jest izbg utworzong w wyniku ustalert Okragtego Stotu. W éwcze-
snej sytuacji politycznej przywrocenie Senatu i wprowadzenie wiekszosciowej ordynacji
wyborczej do izby wyzszej byty jednymi z najwazniejszych ustalerh Okrggtego Stotu.

Wspbtczesnie - od wybordéw parlamentarnych w 2011 roku - Senat jest wybierany wedtug
ordynacji wiekszosciowej w 100 jednomandatowych okregach - jest wiec izbg, w ktérej uktad
sit politycznych zasadniczo odpowiada uktadowi w Sejmie z tg istotng réznica, ze w izbie
wyzszej nie sg reprezentowane mniejsze partie polityczne, lecz wchodzg do niego dwie
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lub trzy aktualnie najwieksze. Praktyka polityczna pokazuje, ze w efekcie polski parlament
w zasadzie dziata jak parlament jednoizbowy - decyzje Senatu w procesie legislacyjnym
niemal bez wyjatku powielajg decyzje Sejmu. Ponadto istotna czes¢ wyborcéw pozostaje bez
swojej reprezentacji w Senacie. W wyborach w 2011 roku na 15 048 260 waznych gtoséw
az 8 987 178 wyborcow (59,72%) oddato gtos na kandydatéw, ktérzy nie zdobyli mandatu
senatora. W wyborach 2015 roku w analogicznej sytuacji - bez swojego reprezentanta w izbie
wyzszej - znalazto sie 8 292 442 (55,32%) gtosujgcych. Nie dziwi zatem, ze wielokrotnie i przez
rézne partie polityczne, z reguty podczas kampanii wyborczych, formutowano postulat likwi-
dacji Senatu.

Praktyka polityczna pokazuje, ze polski
parlament w zasadzie dziata jak
parlament jednoizbowy - decyzje Senatu
w procesie legislacyjnym niemal bez
wyjatku powielajg decyzje Sejmu.

W polskim porzadku konstytucyjnym wtadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat (art. 95
ust. 1. Konstytucji RP). Przy czym w poszukiwaniu systemowej rownowagi wtadz (check-and-
-balance) Konstytucja przypisuje kazdej z izb samodzielng role w procesie tworzenia prawa.
Trzydziestoletnie doSwiadczenie funkcjonowania Senatu oraz przytoczone przestanki wska-
zuja, ze obecny Senat niezadowalajgco wypetnia ducha Konstytucji. Konieczne jest wiec doko-
nanie takich zmian w pozycji ustrojowej Senatu, aby - obok Sejmu - mégt suwerennie petnic¢
wtasciwg funkcje w procesie legislacyjnym, odpowiadajgcg znaczeniu, jaki nadaje wybor
powszechny przez ogdt obywateli.

Propozycja

Proponowana zmiana jest ujeta w koniecznej nowelizacji dwoch przepisow Konstytucji RP,
ktore otrzymatyby brzmienie:

Art. 99 ust. 2

Wybrany do Senatu moze by¢ obywatel polski majgcy prawo
wybierania, ktéry przez okres co najmniej dwéch kadencji
petnit przynajmniej jedng sposréd nastepujacych funkgji:

prezydenta miasta, burmistrza lub wéjta, na ktére byt wybrany
w wyborach powszechnych.
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Art. 100 ust. 1

Kandydatéw na postéw i senatoréw mogg zgtaszac partie
polityczne oraz wyborcy. Ponadto w zwigzku z art. 99 ust. 2
kandydatéw na senatoréw mogg zgtasza¢ wtasciwe rady miast
lub gmin.

Nowelizacji wymagac bedg rowniez odpowiednie zapisy Kodeksu wyborczego.

Uzasadnienie

W Polsce samorzad terytorialny, o ktorym stanowi Konstytucja RP (rozdziat VIl art. 163-172),
wykonuje rézne zadania publiczne (art. 163 Konstytucji RP) w tak kluczowych dla zycia
obywateli obszarach, jak edukacja, opieka spoteczna, ochrona zdrowia, sprawy obywatelskie,
infrastruktura czy codzienne bezpieczenstwo mieszkancoéw. W ciggu minionych 30 lat samo-
rzad dowiddt, ze bardzo dobrze wywigzuje sie z tych zadan, oraz ugruntowat swojg pozycje
w praktyce zycia spotecznego i politycznego w Polsce, a szczegdlnie - w praktyce demokra-
tycznego sprawowania wtadzy, weryfikowanego w wyborach powszechnych.

Szczegolny proces weryfikacji politykdw wybieranych i dziatajgcych w organach samorzadu
terytorialnego dotyczy wybieranych w wyborach powszechnych prezydentéw miast, burmi-
strzéw i wojtow, zwtaszcza tych, ktérzy swojg funkcje sprawowali wiecej niz raz. Jest to grono
najbardziej doswiadczonych samorzgdowcdw, ponadto cieszg sie oni niekwestionowanym
mandatem pochodzgcym z demokratycznego wyboru, potwierdzonym bowiem powtornym
wyborem. Od wybordéw w roku 2002, przez wybory w latach: 2006, 2010, 2014 i 2018 odnoto-
wano, ze 308 0sdb zostato wybranych pieciokrotnie, 499 osdb czterokrotnie, 964 osoby trzy-
krotnie oraz 1663 osoby dwukrotnie. £gcznie grono to liczy 3454 osoby, pomniejszone zapewne
w wyniku naturalnych proceséw biologicznych. Obowigzujgce od niedawna prawo zezwala
na sprawowanie funkgcji prezydenta miasta, burmistrza i wojta tylko przez dwie kadencje.

Proponowana zmiana pozycji ustrojowej izby wyzszej rezerwowataby bierne prawo wyborcze
do Senatu dla o0so6b, ktére zakohczyty przynajmniej dwie kadencje na stanowisku prezy-
denta miasta, burmistrza lub wéjta, pochodzgce z wyboru powszechnego. W praktyce poli-
tycznej systeméw demokratycznych powszechne sg réznego rodzaju ograniczenia bier-
nego prawa wyborczego (chocby wiek powyzej 30 lat wymagany obecnie od kandydatow
na senatoréw). Ograniczenie biernego prawa wyborczego do Senatu do grona wymienio-
nych wybitnych samorzadowcdw przyczynitoby sie do tego, ze w izbie wyzszej zasiadaliby
doswiadczeni politycy, znajgcy dogtebnie mechanizmy realizacji najistotniejszych funkgji
panstwa. Sg to zarazem dziatacze spotecznii politycy, ktorzy jak mato kto rozumiejg w szero-
kiej perspektywie codzienne realia zycia milionéw Polek i Polakéw. Ich gtebokie, wieloletnie
zaangazowanie w rozwigzywanie problemow zwyktych ludzi bez watpienia pozytywnie
wptynie na jako$¢ tworzonego w Polsce prawa, sprawiajac, ze panstwo bedzie lepiej stuzyto
wszystkim obywatelom.
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Proponowana zmiana pozycji ustrojowej
izby wyzszej rezerwowataby bierne
prawo wyborcze do Senatu dla osoéb,
ktore zakonczyty przynajmniej dwie
kadencje na stanowisku prezydenta
miasta, burmistrza lub woéjta,
pochodzace z wyboru powszechnego.

Projektowane zmiany zaktadajg rowniez nowelizacje Kodeksu wyborczego, ktéra zagwaran-
tuje, ze sktad polityczny izby wyzszej nie bedzie powieleniem sytuacji w Sejmie, dodatkowo
zredukowanym do dwéch lub trzech najwiekszych partii politycznych. Oczekiwany efekt
zapewni ordynacja zgodna z regutg pojedynczego gtosu nieprzechodniego (SNTV, single
non-transfereble vote) w wielomandatowych okregach wyborczych. Jest to typ gtosowania
wiekszosciowego, jednoturowy i bezprogowy. Wyborca oddaje jeden gtos na kandydata
w jego okregu sposrod wszystkich kandydatéw umieszczonych alfabetycznie na jednej karcie
do gtosowania. Taki sposéb gtosowania w okregach wielomandatowych, ktéry jest prosty
i zrozumiaty dla wyborcéw, prowadzi do wytonienia proporcjonalnej reprezentacji.

Drugg istotng zmiang Kodeksu wyborczego ma by¢ nowy podziat kraju na okregi wyborcze,
w ktérych bedg wybierani senatorowie. Obowigzujgcy podziat na 100 okregdw jest sztuczny
i wywodzi sie z okresu podziatu kraju na 49 wojewddztw i pdzniejszego wytyczenia okregow
wyborczych, bedgcych zlepkiem kilku powiatéw zapewniajgcych mniej wiecej réwnolicz-
nos¢ uprawnionych do gtosowania. Sg to twory, z ktérymi wyborcom trudno sie utozsa-
mia¢, poniewaz nie tworzg one zadnych zywych wspolnot zwigzanych réznymi czynnikami
prawnymi, spotecznymi lub historycznymi. Jednostkami, z ktérymi wyborcy moga czuc wiez
w sensie wspolnotowym, sg gminy, powiaty i wojewddztwa. Granice 16 wojewddztw w duzym
stopniu odpowiadajg intuicyjnie zrozumiatemu podziatowi na historyczne regiony czy krainy.
Dlatego postulowana zmiana prawa wyborczego do Senatu proponuje przyjecie wojewddztw
jako okregdw wyborczych. Rozdziat 100 mandatow miedzy okregi wojewddzkie powinien byc
nieco sptaszczonym podziatem proporcjonalnym, dajgcy stabszym regionom gtos silniejszy,
niz wynika to z liczby wyborcéw. Rozwigzanie to ma takze ten walor, ze aby uzyskac wiek-
szos$¢, ewentualne sojusze regionalne w Senacie wymagatyby porozumienia senatoréw
Z €O najmniej szesciu wojewddztw, co w praktyce wymusza odejscie od optyki regionalnej
na korzys¢ ogolnokrajowej. Podziat mandatéw miedzy wojewddzkie okregi wyborcze, reali-
zujgcy te postulaty, mégtby wyglagdac nastepujgco:
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Lp. Wo.jewc’)dztw’o' Lu.d’noéé Podziat mandatéw
(wg liczby ludnosci) (stan na dzien 31.12.2015r.)
1 Mazowieckie 5349 114 10
2 Slaskie 4 570 849 9
3 Wielkopolskie 3475323 9
4 Matopolskie 3372618 9
5 Dolnoslgskie 2904 207 8
6 tédzkie 2493 603 7
7 Pomorskie 2307710 6
8 Lubelskie 2139726 6
9 Podkarpackie 2127 657 6
10 Kujawsko-pomorskie 2 086 210 6
1 Zachodniopomorskie 1710 482 4
12 Warminsko-mazurskie 1439 675 4
13 Swietokrzyskie 1257179 4
14 Podlaskie 1188 800 4
15 Lubuskie 1018 075 4
16 Opolskie 996 011 4
Ogébtem Polska 38437 239 100

O autorach

Jacek Merkel byt uczestnikiem strajkéw w Stoczni Gdanskiej w 1980 r. W 1981 r. byt Czton-
kiem Prezydium Komisji Krajowej ,Solidarnosci”. Internowany w stanie wojennym. W latach
1983-1988 dziatacz podziemnej ,Solidarnosci” oraz w 1988 r. uczestnik strajkow w Stoczni
Gdanskiej. Uczestnik obrad Okrggtego Stotu. W latach 1989-1993 poset na Sejm. Wspodtzato-
zyciel Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa.

Dr Ryszard Pienkowski jest wspotzatozycielem agencji badawczej PBS, w ktérej pracuje
do dzis. Cztonek-zatozyciel Polskiego Towarzystwa Psychologii Spotecznej. W latach 1983-2000
nauczyciel akademicki. W 1992 r. uzyskat stopien doktora nauk psychologicznych na Uniwer-
sytecie Warszawskim. Specjalizuje sie w psychologii spotecznej, psychologii i socjologii poli-
tyki oraz w metodologii badan spotecznych.
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