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SUMMARY

This article is devoted to the role of the institution of the Senate of the Repub-
lic of Poland in identifying and shaping regional policy in Poland, and shaping the
concept of regionalism in the system of state power. The considerations included in
its framework relate to specific understanding of rights from the point of view of
regional policy and shaping its state power.

STRESZCZENIE

Artykul jest po$wiecony roli instytucji Senatu RP w identyfikacji i ksztattowaniu
polityki regionalnej w Polsce oraz ksztaltowaniu pojecia regionalizmu w systemie
wladzy panstwowej. Rozwazania ujete w jego ramach dotycza m.in. specyficznego
pojmowania prawa z punktu widzenia polityki regionalnej i ksztaltujacej jej wladzy
panstwowe;j.
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Polityka regionalna - istotny element kazdego systemu politycznego
— jest spojnym uzupelnieniem dziatan organizmu panstwowego jako catosci

i jako znaczacy element odrebnosci poszczegdlnych jednostek administra-
cyjnych oraz struktur lokalnych. Regionalizm czy tez wyrazajaca go polityka
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regionalna stanowi zespot dziatan o charakterze i naturze zaréwno ekono-
micznej, jak i politycznej, spolecznej, kulturowej czy nawet ideologicznej,
i jako taka jest realizowana przez zidentyfikowang co do wlasnej tozsamo-
$ci spolecznos¢ terytorialng. Rozumienie wspdlnoty regionalnej opiera si¢
na poczuciu wlasnej odrebnosci, identyfikacji ze swoistymi dla niej wzor-
cami tozsamosciowymi o charakterze kolektywnym o rozmaitym podtozu
(np. kulturowym, etnicznym, religijnym, jezykowym) oraz wystepujacych
w relacji z nimi wiezi spolecznych (Idee i ideologie, 2008, s. 210). Regiona-
lizm mozna zatem postrzega¢ jako intencjonalne, ukierunkowane na osia-
gniecie swoistych celow, zorganizowane dzialania, ktére majg zmierza¢ do
zwigkszenia spojnosci wewnetrznej danej zbiorowosci lokalnej na drodze
aktywnej kooperacji jej cztonkow (Idee..., s. 210).

Ten spoleczno-ideologiczny kontekst regionalizmu - czyli kazdej poli-
tyki regionalnej realizowanej z pozycji jednostki zaréwno terytorialnej, jak
i organizmu panstwowego ma stosunkowo niedawny rodowdd. Pojecie to
jest stosunkowo mlode, chociaz swiadomos¢ odrebnosci regionalnych, jak
réwniez sam podzial na regiony (prowincje) znane byly juz w starozytnosci
(fac. regio = okolica, kraina, dzielnica; nowozytny regionalizm tam ma swoj
zrodlostéw).

W jezykach minionych epok wyrazy etymologicznie spokrewnione z re-
gionem (sanskryckie rajah = krdl; staroangielskie regioun = krol; starofran-
cuskie region = obszar, okreg) odsytaly do terytorium jego mieszkancow i pa-
nujacego na nim wladcy. Owa §wiadomo$¢ przejawiala si¢ takze w nastepnych
epokach, ale dopiero w XIX wieku przybrala posta¢ zwerbalizowanej ide-
ologii, ktora stala si¢ sila napedows zorganizowanych ruchéw spotecznych
w roznych krajach. Ich kolebka byta Francja, gdzie ruch regionalistyczny roz-
wijal si¢ w opozycji do monocentrycznej struktury panstwa i jego instytucji
(Chudzinski, 2013, s. 8). Ow termin uksztaltowany w dziewietnastowiecznej
Francji nawet do dzi$ jest wieloznaczny. Moze on bowiem oznaczac:

o mysl emancypacyjna regionéw o historycznie uksztattowanych odreb-
nosciach kulturowo-etnicznych, ktéra moze z kolei ksztaltowa¢ ruchy
badz grupy emancypacyjne albo tez jest pochodng takich ruchow;

e ruch spoteczny bedacy odzwierciedleniem odrebnosci regionu badz
terytorium, uzyskania dla niej szerokich korzysci cywilizacyjnych, cze-
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sto autonomiczny, ale rowniez samoograniczajacy si¢ wzgledem swoich
postulatow - tak aby nie narusza¢ jednosci organizmu panstwowego —
czesto z nim szeroko wspolpracujacego. Moze przybiera¢ postac regio-
nalizmu panstwowego, jezeli nadrzedny interes kraju jest artykulowany
jako ideologia panstwowotworcza (II Rzeczpospolita), a jednoczesnie
poparte zostajg dzialania, ruchy, inicjatywy i dzialania regionalistycz-
ne. Nalezy przy tym wskaza¢, ze wszystkie ruchy o charakterze regio-
nalistycznym wymagaja swoistej (bardziej lub szeroko rozumianej)
decentralizacji panistwa, wzmocnienia samorzadu terytorialnego, pod-
miotowosci spotecznosci lokalnych, przy zachowaniu specyficznego
regionalnego kodu kulturowego, dotyczacego, obyczajow, jezyka, nazw,
architektury, krajobrazu itp.!,

o kierunek we wspolczesnej nauce dotyczacy regionu jako odrebnego
bytu z ujeciem rozmaitych gatunkoéw i kierunkéw nauki (historii, geo-
grafii, etnografii lub etnologii, socjologii, prawa itp.),

o zjawisko w badaniach literackich dotyczacych badan gwary lub lokal-
nych jezykéw badz tez innych sposobéw komunikowania sie,

o styl architektoniczny (architektura i budownictwo) nawiazujacy do tra-
dycji regionalnych, ktére uwzgledniaja tradycyjne, lokalne elementy
krajobrazu oraz inne charakterystyczne dla danego regionu elementy,

e synonim sfowa prowincjonalizm w rozumieniu jezykoznawczym - czy-
li swiadome lub nieswiadome uzywanie wyrazu wlasciwego dla ograni-
czonego terytorium w jezyku ogoélnym (Chudzinski, s. 7-8).

Przyjecie idei regionalizmu jako elementu samostanowienia i pewnej
emancypacji politycznej regionéw w Rzeczpospolitej Polskiej jest ujete w for-
mie polityki regionalnej, czyli demokratyzowania i wzmacniania $rodowisk
lokalnych ujetych w strukturalne formy samorzadu terytorialnego.

Warto wspomnie¢, iz cele polityki regionalnej moga by¢ zdefiniowane
w dwoch warstwach: horyzontalnych i regionalnych. Warstwa horyzontalna
to ukierunkowanie polityki regionalnej na selektywna populacje bez wzgle-
du na miejsce ich zamieszkania. Cele regionalne ukierunkowane s3 na kon-
kretne regiony, ktore spetniajg okreslone wczesniej warunki pomocy (Grupa,
Koziel, s. 22).
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Senat RP jest organem wladzy ustawodawczej, druga izba parlamentu
Rzeczpospolitej Polskiej. Podstawowym obszarem dzialalnosci Senatu RP
nie jest polityka regionalna panstwa. Wiekszo$¢ inicjatyw ustawodawczych
skutkujacych powstaniem nowych ustaw nie dotyka kwestii tej polityki
bezposrednio (przynajmniej z pozycji struktur panstwowych). Mozna jed-
nak wsrod projektow ustaw znalez¢ i takie, ktére proponuja realne zmiany
w strukturze i polach dzialania samorzadu terytorialnego, ktory jest podsta-
wowym forum kreowania polityki regionalnej panistwa.

Dokonujac analizy roli Senatu w dziedzinie polityki regionalnej, nale-
zaloby zwrdci¢ uwage przede wszystkim na dziatalno$¢ komisji senackich,
a sposrod nich zwlaszcza Komisji Samorzadu Terytorialnego. W komisjach
inicjowane s3 bowiem poprawki m.in. do ustawy budzetowej, opiniowane
s3 ustawy przyjete przez Sejm czy tez umowy miedzynarodowe, dotyczace
m.in. polityki spoteczno-gospodarczej (Nowacka, 2015).

Artykul 10 Konstytucji z 1997 r. okresla, ze ,,wladze ustawodawcza w Pol-
sce stanowi Sejm i Senat”. Dominujacg izba w polskim parlamencie jest Sejm.
Bardzo wyraznie wida¢ te niesymetrycznos¢ m.in. w udziale polskiego Sena-
tu w kreowaniu polityki regionalne;j.

Jak juz powyzej wspomniano, inicjowanie polityki regionalnej nie jest gtow-
na domeng drugiej izby w Polsce, ale podobnie sytuacja wyglada w innych pan-
stwach, w ktorych jest realizowany teoretyczny i praktyczny model bikamera-
lizmu asymetrycznego w dzialalnosci krajowych parlamentéw. To oczywiscie
sfera aktywnosci wazna, ale dyskusyjne czy najwazniejsza. Jest to szczegolnie
widoczne (ograniczona rola i kompetencje) w sytuacji, jaka odgrywaja drugie
izby w uchwaleniu budzetu panstwa. Nalezy wspomnie¢ w tym miejscu o wy-
raznym przykladzie ograniczenia roli drugiej izby w tym zakresie (np. parla-
ment Belgii, w ktdrej uchwalenie budzetu jest wytacznym obowigzkiem Izby
Reprezentantéw). Niemal identycznie sytuacja wyglada w Republice Czeskiej,
w ktorej Senat takze nie bierze udziatu w procedurze uchwalania budzetu pan-
stwa, a swdj udzial w kreowaniu polityki regionalnej zaznacza w inny sposéb,
poza uczestnictwem w procesie ustawodawczym. W Belgii ,,na forum Senatu
majg takze miejsce ogolne debaty na tematy spoleczne, takie jak problem wy-
kluczenia spotecznego, spoteczenstwa informacyjnego, sprawiedliwosci, wol-
nosci prasy i problemy etyczne” (Krzeminski, 2007, s. 82).
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W RP to Rada Ministréw jako jedyny podmiot ma prawo i obowigzek
przygotowania projektu ustawy budzetowej, a zatem to Rada Ministréw, nie
parlament, wytycza kierunki takze dla polityki regionalnej. Parlament, a za-
tem takze jego druga izba, ma w tej procedurze odgrywac role korygujaca
i doradcza.

Nie mozna zatem powiedzie¢, ze Senat kreuje polityke regionalng pan-
stwa, niemniej jednak, wsrod funkcji, ktére wypelnia izba wyzsza, znajduja
sie i takie, ktére moga mie¢ wplyw badz ktére zobowiazuja Senat do podjecia
tematow w tym obszarze.

W grupie funkcji zobowigzujacych Senat do zajecia si¢ polityka regional-
ng znajduje sig, jak juz powyzej wspomniano, przede wszystkim rozpatrywa-
nie projektu ustawy budzetowej. Projekt budzetu panstwa, wniesiony przez
Rade Ministréw, rozpatrzony i uchwalony przez Sejm zostaje przekazany do
Senatu, by ten rozpatrzyl go, wprowadzit ewentualne poprawki i uchwalil.

Wiréd mozliwosci wywierania wplywu na polityke regionalng wymienic¢
nalezy mozliwo$¢ wniesienia inicjatywy ustawodawczej. W wypadku Senatu
procedura wniesienia projektu jest droga diugotrwala. Nie nalezy bowiem
zapomina¢, ze aby inicjatywa senatoréw stala si¢ projektem Senatu, musi
przejs$¢ przez procedury uchwalania projektu w Senacie, uzyska¢ akceptacje
Izby i dopiero po tych etapach trafia jako projekt do Sejmu.

W przeciwienstwie do kompetencji ustawodawczych kompetencje kon-
trolne Senatu, w tym réwniez jako podmiotu, ktéry w ten sposéb moze real-
nie kreowac polityke regionalng panstwa, nie sg juz wskazane expressis verbis
w przepisach konstytucyjnych, a i sama funkcja kontrolna jest explicite powie-
rzona Sejmowi i to, przynajmniej na poziomie konstytucyjnym, na zasadzie
wylacznosci. Konstytucja ogranicza przy tym podmiot kontroli, odnoszac go
wylacznie do Rady Ministrow (art. 95 ust. 2), co jednak tylko prima facie
zaweza mozliwosci Sejmu w podejmowaniu dzialan kontrolnych. Stylizacja
odnosnego przepisu konstytucyjnego ma bowiem w pierwszym rzedzie pod-
kresla¢, ze kontrola parlamentarna - z samego swojego zatozenia — odnosi sie
przede wszystkim do rzadu i systemu podporzadkowanej mu administracji.

Dzialalno$¢ rzadu (Rady Ministréw i administracji rzadowej) jest zatem za-
sadniczo gléwnym i generalnym zakresem podejmowanych przez Sejm czyn-
nosci kontrolnych. Konstytucja nadaje postom takze kontrole nad dziatalnoscia
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samorzadu terytorialnego (cho¢ w tym zakresie art. 171 ust. 3 méwi nie tyle
o kontroli en generai, ile o skutkach owej kontroli). W dodatku art. 171 Konsty-
tucji wskazuje wyraznie, ze kontrola Sejmu moze by¢ sprawowana posrednio,
jesli tylko izba ta kontroluje wykonywanie nadzoru nad dziatalno$cig samorza-
du terytorialnego przez Prezesa Rady Ministrow, a takze bezposrednio, gdy na
wniosek Prezesa Rady Ministrow Sejm ocenia, czy organ samorzadu terytorial-
nego ,razaco narusza Konstytucje lub ustawy”. Funkcja kontrolna parlamentu
jest jego funkcjg genetyczng, nierozerwalnie zwigzang z narodzinami i pdzniej-
szym rozwojem zgromadzen parlamentarnych. Jednak poza tym, ze funkcja
kontrolna jest funkcja pierwotna legislatywy, to w systemach parlamentarnych
ma ona szczego6lne znaczenie. Istotne jest tutaj, iz kontrola wladzy wykonaw-
czej w panstwie przez parlament jest podstawowym zalozeniem i jednoczesnie
motorem tego typu rzadéw (Szymanek, 2004).

W systemie parlamentarnym kontrola parlamentu nad rzadami podlegtej
mu administracji jest naturalng konsekwencja tego, ze rzad w tym systemie
jest emanacjg wiekszosci parlamentarnej, stad tez wigkszo$¢ ta musi posia-
da¢ odpowiednie $rodki do jego kontrolowania, wiacznie z mozliwoscig jego
odwolania (zdymisjonowania), w momencie kiedy wigkszos¢ parlamentarna
uznalaby ewentualng niezgodnos¢ polityki realizowanej przez rzad (gabi-
net) z linig polityczng wiekszosci. I cho¢ racjonalizacja tego modelu pozwala
w pewnych wypadkach na rozerwanie tej politycznej tozsamosci, to nie ulega
najmniejszej watpliwosci, ze istnienie politycznej konwergencji rzadu i wiek-
szo$ci parlamentarnej caly czas jest traktowane jako swego rodzaju ,,stan pre-
ferowany” czy pozadany (Szymanek, 2004).

Ten sam system parlamentarny rodzi jednak niebezpieczenstwo ostabie-
nia ostrza kontroli. Skoro bowiem kontrole podejmuje parlament, to bedzie
on z reguly kontrolowat ,,sw6j” rzad, co oczywiscie moze doprowadzi¢ do
zmniejszenia znaczenia parlamentarnej kontroli, w mys$l zasady ,nie be-
dziemy strzela¢ goli do wlasnej bramki”. W tym kontekscie uwidacznia sig
pierwszorzedna wrecz rola opozycji parlamentarnej, ktéra w systemie par-
lamentarnym jest bezsprzecznie motorem podejmowanych przez parlament
dziatan kontrolnych. I tu jest, a nawet powinno by¢ miejsce dla kontroli prze-
prowadzanej przez izbe druga. Oczywiscie nie chodzi tu o kontrole w takim
znaczeniu i o tak imperatywnych skutkach, jaka wtadna jest prowadzi¢ izba
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pierwsza. Systemy parlamentarne do$¢ jednomyslnie aplikuja wszak zasade
odpowiedzialnosci rzadu tylko i wylacznie przed izbg pierwsza. Druga izba,
w przewazajacej wiekszodci przypadkow, nie jest wlaczona w proces kontroli
rzadu, co m.in. oznacza uwolnienie gabinetu spod politycznej odpowiedzial-
nosci przed tg izbg parlamentu.

Charakteryzujac w sposéb najbardziej ogdlny znaczenie kontroli par-
lamentarnej, nalezy podkresli¢, ze jest ona niezbedng kontynuacja dziatan
prawodawczych i kreacyjnych, ktére pozostawione bez kontroli mogg nie
przynie$¢ oczekiwanych rezultatéw. Jednak pomimo ze funkcja kontrolna
jest funkcja ,,genetyczng” parlamentu, ktérg mogliby$my wrecz intuicyj-
nie zdefiniowad, to nie jest ona fatwa do jednoznacznego sprecyzowania,
by¢ moze wilasnie dlatego, Ze znajduje si¢ na swoistym ,,styku” dwéch po-
zostalych funkcji parlamentu, tj. funkcji ustawodawczej i kreacyjnej (Szy-
manek, 2004).

Trudnosci we wlasciwym zrozumieniu kontroli parlamentarnej wynikaja
- jak si¢ wydaje — z dwdch podstawowych powoddéw. Pierwszym z nich jest
specyfika kontroli jako formy dzialania. Przez dzialalnos¢ kontrolng rozumie
sie — najogolniej rzecz ujmujac — zestawienie stanu faktycznego (istniejace-
go) ze stanem prawnie nakazanym (postulowanym). Efektem tego zabiegu
jest zawsze ocena, skutkiem oceny moga by¢ za$ réznorodne dzialania, takie
jak: odwolanie oséb piastujacych stanowiska panstwowe, wszczecie postepo-
wan dyscyplinarnych albo karnych, zwrot projektu ustawy, odmowa podjecia
dziatan, zmiana aktéw prawnych itp. Cecha szczegélng dziatan kontrolnych
jest tez ich niewladczy charakter. Pojawienie si¢ elementéw sankeji oznacza,
ze dzialania kontrolne przechodza w posta¢ dziatan nadzorczych, zawie-
rajacych obok elementu kontroli takze element kierownictwa. Tymczasem
kontrola nie jest kierownictwem, nie polega na zarzadzaniu, czyli wigzacym
ukierunkowywaniu dzialan (zachowan) podmiotéw organizacyjnie podle-
glych (Szymanek, 2005).

Mozna zatem $mialo powiedzie¢, ze rozpatrywanie rzagdowych projektow
ustaw przez Senat, zwlaszcza ze w procesie ustawodawczym dziala on w cha-
rakterze ,instancji rewizyjnej’, jest ewidentnym przejawem realizacji przez
te izbe uprawnien kontrolnych, uprawnien majacych wyrazne cechy kontroli
wstepnej (prewencyjnej) w stosunku do zamierzen rzadu. Pozytywna ocena
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tych zamierzen bedzie skutkowala zaakceptowaniem ustawy umozliwiaja-
cym w efekcie jej dopuszczenie do obrotu prawnego, z kolei negatywna we-
ryfikacja przedlozen legislacyjnych rzadu moze spowodowac albo zapropo-
nowanie korekty tekstu ustawy (poprawki), albo — w sytuacjach skrajnych,
kiedy w opinii Senatu nie da si¢ juz skutecznie sanowa¢ ustawy, wzglednie
teleologiczne rozwigzania ustawy okazg si¢ nie do zaakceptowania przez izbe
- jej catkowite odrzucenie.

Tak czy inaczej, rozpatrywanie przez Senat ustaw zainicjowanych przez
Rade Ministrow bedzie sie wigzalo z koniecznoscig prowadzenia niezbed-
nych dzialan sprawdzajacych, oceniajacych prawnag, polityczng, prakseolo-
giczng i wreszcie teleologiczng przydatnos¢ proponowanych rozstrzygniec
legislacyjnych, co oznacza, Ze funkcja ustawodawcza realizowana w tym
momencie zawiera w sobie takze pewne, minimalne przynajmniej, elementy
kontroli rozumianej jako poréwnywanie konkretnych zamierzen czy dzialan
z okreslonymi a priori wytycznymi formulowanymi przez wigkszos¢ poli-
tyczng uksztaltowang w izbie.

Dziatan Senatu w polityce regionalnej nalezy upatrywac takze we wskazy-
waniu nowych kierunkéw rozwazan, rozpoczynaniu dyskusji na istotne spo-
tecznie tematy czy tez zabieraniu glosu w debacie publiczne;j.

Najwigksza role, jaka moze odegra¢ Senat jako izba refleksji, jest wyko-
rzystywanie mozliwosci organizowania spotkan, konferencji czy semina-
ri6w. Wprawdzie nie jest to narzedzie, ktére owocuje bezposrednio kon-
kretnymi uregulowaniami prawnymi, ale niewatpliwie dzigki organizacji
konferencji wskazuje si¢ kierunki polityki, rozwigzania, ktérymi nalezalo-
by sie zaja¢, analizuje si¢ sytuacje panstwa. Efektem takich spotkan moga
by¢ projekty uregulowan prawnych, ktére beda podejmowane przez par-
lament. Organizacja konferencji i seminariéw nalezy do komisji. Te zada-
nia wypelniaja komisje senackie, organizujac liczne konferencje, seminaria
i spotkania. Analizujac zaréwno liczbe takich spotkan, jak i podejmowang
tematyke, dojs¢ mozna do wniosku, Ze jest to wiodaca dziatalno$¢ Senatu.
W trakcie konferencji czgsto s3 podejmowane tematy trudne, nowe takze
w dziedzinie polityki regionalnej.

Nawigzujac do pierwotnego znaczenia polityki regionalnej — czyli pewnej
formy upanstwowionego regionalizmu, dzialania wladzy panstwowej w kon-
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tekscie funkcjonowania regionu powinny zmierza¢ do traktowania go jako
najwyzszej jednostki organizacyjnej panstwa, bez wzgledu na jego forme
ustrojowy, o relatywnie duzej powierzchni i do$¢ znacznej liczbie ludnosci,
stanowigcej jednolity (wzglednie) obszar pod wzgledem kulturowym, gospo-
darczym oraz terytorialnym. Region powinien zatem stanowi¢ platforme do
aktywnosci obywatelskiej na skale co najmniej panstwowej jednostki admi-
nistracyjnej, natomiast Senat RP, zwlaszcza przez swoja funkcje kontrolna,
powinien gwarantowac stabilny rozwdj jednostek administracyjnych - regio-
néw i jednoczes$nie wprowadza¢ przez swojg dzialalnos¢ koordynujaca i eks-
percka stan prawa w stosunku do rozwoju regionalnego. Aktywno$¢ ta, co
oczywiste, powinna si¢ koncentrowa¢ nie tylko na kontroli biezacego stanu
prawnego, ale przede wszystkim na analizie potencjalnych kierunkéw rozwo-
ju srodowiska regionalnego i osobistej dziatalnosci senatoréw RP, skierowa-
nej bezposrednio na swoich wyborcow.
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Endnotes
' W odréznieniu do ruchéw separatystycznych, ktére daza do oderwania jakiego$
obszaru od reszty panfstwa i s3 tym samym antysystemowymi dgzeniami
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