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ABSTRACT

Modern bicameralism — the shape and meaning of the existence of a bicameral model of

the parliament

Functioning of the bicameral model of a parliament is, at this time, a hot topic of many
debates and discussions. The sense of its existence is continuously being challenged, and there
is a number of questions being asked about the democracy aspect of this solution. Could it be
that an appropriate form and adequate procedures will contribute to an increase of its
functionality? May the bicameralism be used for the more profound realisation of new
assignments on an empirical and normative level? Pointing at its origins and showing
examples of currently operating parliaments in Poland and Great Britain, the author of this
article do his best to answer all the above questions and perhaps more — continuously arising

ones.

Stowa kluczowe: bikameralizm, parlament, prawo konstytucyjne

Podejmujac si¢ rozwazan nad zagadnieniem dwuizbowosci w budowie parlamentu pragne na
wstepie podkresli¢ range i1 aktualno$¢ tego tematu. Ma na to wplyw miedzy innymi
wzmagajaca si¢ — w dobie wciaz postepujacej demokratyzacji procedur wytaniania cztonkow
parlamentow 1) debata nad ksztaltem izb wyzszych oraz kontestacja samego faktu ich
istnienia. Ponadto bikameralizm wigze si¢ réwniez z tzw. prawem parlamentarnym, ktére w

najszerszym swoim uj¢ciu dotyka niezwykle waznych dla demokratycznego panstwa

! 7. Kietminski, Wspolczesny parlamentaryzm burzuazyjny, Krajowa Agencja Wydawnicza, Warszawa 1977, s.
46.
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prawnego kwestii, takich jak chociazby prawo wyborcze. Wynika z tego, Ze szersze
spojrzenie na omawiane zagadnienie pozwoli na refleksje nad istota i1 sposobem

funkcjonowania wspotczesnych demokracji.

Andrzej Frycz-Modrzewski w 1551 roku w swoim dziele O poprawie Rzeczpospolitej
w Ksigdze I pisal, ze ,,Senat (...) nami¢tnosci studzi oraz bez niego w Rzeczpospolitej ani
poza jej granicami czyni¢ si¢ nie godzi”. Ten punkt widzenia mégt by¢ w potowie XVI wieku
rzeczywiscie zasadny. Watpliwos¢ pojawia si¢ przy odpowiedzi na pytanie czy jednak
przystaje on do funkcjonowania wspotczesnego demokratycznego panstwa prawnego. Kraje
skandynawskie stawiajac w II polowie XX wieku na jednoizbowa budowg parlamentu (Dania
w 1953 1. a Szwecja w 1971 r.) uznaty, ze izba wyzsza jest juz anachronizmem. W mojej
jednak ocenie, izba druga dziatajaca w okreslony konstytucyjnie sposob oraz funkcjonujgca w
odpowiednim ksztalcie — wolnym od politycznych kompromiséw, a najpelnie]
urzeczywistniajagcym cele, dla ktorych zostala powolana, ma szanse rzeczywiscie staé sig¢
,1Zbg rozwagi, czy powsciagliwosci ustawodawczej”z. Podkreslajac role jakie moze odgrywac
izba wyzsza, wskaze na najwazniejsze — z mMojego punktu widzenia — egzemplifikacje

funkcjonujacych wspodtczesnie bikameralnych parlamentow.

Geneza bhikameralizmu

Pierwsze izby wyzsze wyodrebnione zostaly de facto z najblizszego otoczenia
panujacego monarchy — z rady krolewskiej. W dobie ewolucji ustroju monarchistycznego
wladca wraz z arystokracjg poszukiwat realnej ptaszczyzny do wspotpracy, ktora stanowitaby
przeciwwage na wypadek nadmiernie radykalnych zadan rosnacej w site izby pierwszej. By¢
moze prazrédlem owej wspotpracy byla juz Cyceronska zgoda stanow (concordia ordinum).
Dwucztonowe przedstawicielstwo panstwowe odzwierciedlato zatem kompromis pomi¢dzy
uprzywilejowanymi warstwami spolecznymi a burZuazjaf. W tym wlasnie okresie powstato
funkcjonujace do dzis 1 niezupetnie praktyczne nazewnictwo poszczegolnych izb parlamentu.

Koncepcja izby reprezentujacej interesy korony 1 arystokracji przestata istnie¢ wraz z

2. Szymanek, Dwuizbowosé Parlamentu RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 134.

® 7. Kielminski, dz. cyt., s. 44.
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odejsciem tej klasy®. Jak wiadomo, idea bikameralizmu okazala si¢ trwalsza. Dzisiejsze
wyrazenie ,,izba wyzsza” to jedynie wyrazna reminiscencja wspomnianej historycznej roli
tego organu oraz jego pierwotnie silnego umocowania polityczno-spolecznego °
niekoniecznie juz dzi§ pozadanego. W tym miejscu warto chociazby zwroci¢ uwage na glosny
sprzeciw samych konserwatystow podczas debatowania nad niedoszta reforma izby wyzszej
parlamentu brytyjskiego w 2012 roku. Postulowane wyposazenie lordow w silny, bo

pochodzacy bezposrednio od wyborcow mandat miatby naruszy¢ supremacje Izby Gmin®.

Proces rozwoju parlamentaryzmu byl dlugotrwaty, a o jego kierunku i tempie
decydowaty do$wiadczenia historyczne i tradycje polityczne poszczegodlnych krajow. Sam
przebieg demokratyzacji w wigkszym stopniu dotyczyt izb nizszych niz wyzszych. Do tej
pory widoczna jest ta dysproporcja w mechanizmach funkcjonowania ustrojow
parlamentarnych, procedurach wytaniania poszczeg6lnych izb parlamentu, czy w konstrukcji
prawa Wyborczego7. Najnizszy stopien demokratyzacji w procesie wytaniania sktadu istnieje
wcigz w Izbie Lordow w Wielkiej Brytanii. Nawet po kilku powaznych ustawach
reformujacych w XX 1 XXI wieku — zasiadaja w niej parowie posiadajacy dziedziczne tytuty
szlacheckie oraz ex officio osoby piastujace funkcje religijne w Kosciele anglikanskim. Nie
pozostaje to bez wplywu na ograniczong role tej izby w procesie legislacyjnym8 oraz stanowi
ciekawy — z punktu widzenia podejmowanego tematu - przyklad funkcjonowania
bikameralizmu w panstwie, ktore juz w XIX wieku byto nazywane ,prastarym krajem

parlamentéw”g.

Funkcje spelniane przez dwuizbowa budowe parlamentow

Zastany stan rzeczy probowali opisywac tworcy doktryn oraz wybitni prawnicy epoki.
W XVIII wieku zacz¢to doszukiwac si¢ 1 wylicza¢ funkcje, jakim mogta stuzy¢ dwuizbowa

budowa parlamentu, a $cislej — jakie mogla spetnia¢ jego izba druga. Monteskiusz wskazywat

* 7. Kedzia, Parlament Socjalistyczny, ustrdj wewnetrzny, studium poréwnawcze z zakresu europejskich parnstw
socjalistycznych, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1975, s. 58 — 59.

®T. Soroka, Rola i pozycja ustrojowa izb wyzszych we wspolczesnych demokracjach. Casus brytyjskiej Izby
Lordow, w: ,,Horyzonty Polityki 3 (5)” 2012, s. 163.

® L. Danel, Izba Lordéw w parlamentaryzmie brytyjskim, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 176 — 177.
! Tamze, s. 164.

8 Tamze, s. 173.

° Cyt. za: B. Cash, John Bright. Statesman, orator, agitator, I. B. Tauris & Co., Londyn 2012, s. 96.
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na element hamujacy wiladze legislatywy wobec wtadzy wykonawczej oraz pisat on m.in. o
tym, ze dla ludzi wyrdzniajacych si¢ rodem, bogactwem czy zaszczytami, wspolna wolnos¢ w
postaci rownego glosu z ludem, jest niewolqlo. Adhémar Esmein podkreslat juz wowczas

istotng role izb wyzszych w zapobieganiu ,,uniesieniom i btedom™"*

popetnionym w procesie
legislacyjnym przez izb¢ pierwsza. W efekcie czego decyzje dwuizbowego parlamentu
miatyby by¢ efektem bardziej wnikliwego dziatania niz w przypadku ciata jednoizbowego 12
Czes¢ glosow byla jednak przeciwna istnieniu dwuizbowej budowy parlamentu i izbg¢ druga
uwazata za zbg¢dng. Tak np. Benjamin Franklin poréwnat bikameralizm do wozu ciagnigtego
przez dwa konie — jednego do przodu a drugiego wstecz*®. Emmanuel J. Sieyes twierdzit, ze
,jesli izby wyzsze czynig to samo [co nizZsze], sg niepotrzebne, jesli czynig co innego — s3

. 14
szkodliwe”™",

Wspoélczesnie wigkszo§¢ ustrojodawcoéw decyduje si¢ na aplikacje zasady
dwuizbowosci asymetrycznej, ktéora w wyrazny sposob uprzywilejowuje status izby
pierwszej15. Wiaze si¢ ona z jednoczesnoscig zmiany sktadow izb, uzaleznieniem dtugos$ci ich
kadencji, czy tozsamo$cig zasad wyborczych 1 Takie mechanizmy zmniejszajg
heterogeniczno$¢ sktadu politycznego, co z reguly implikuje ograniczenie funkcji i
kompetencji izby wyzszej. Wowczas dwuizbowos$¢ staje si¢ juz nierownorzedna. Warto takze
doda¢, ze inny charakter miaty izby wyzsze w panstwach o zlozonym ustroju terytorialnym.
Nadal spetniajg one odmienne — niz w panstwach unitarnych — cele polityczne. Stanowig one

niejako instytucjonalna gwarancje rownouprawnienia podmiotéw panstwa federalnego™ .

Bikameralizm w panstwach socjalistycznych

19 Monteskiusz, O duchu praw, F. Hoesick, Warszawa 1927, s. 83 [dostepny w wersji elektronicznej: Fundacja
Nowoczesna Polska, dostep: 30.12.2018, <https://wolnelektury.pl/media/book/pdf/o-duchu-praw.pdf>].

1B, Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych paristw demokratycznych, Zakamycze,
Krakéw 2004, s. 427 in.

12 K. Lowenstein, Verfassungslehre, Tiibingen 1969, s. 167 — 168 oraz s. 181 — 187.

3 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych paristw demokratycznych, Oficyna a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2007, s. 366.

147, Szymanek, Izby drugie parlamentu w procesie ustawodawczym, w: Studia nad politykg, t. V1, Instytut Nauk
Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 1999, s. 9 in.

153, Szymanek, Dwuizbowosé¢ Parlamentu RP w orzecznictwie..., s. 133.

16 G. Wasiewski, Czy Polsce potrzebny jest Senat?, w: K. Kaminska (red.), ,,Studia Iuridica Toruniensis”, Toruf
2006, s. 215 — 216.

177, Kedzia, dz. cyt., s. 73.
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W dobie rozwoju panstw socjalistycznych nalezacych do tzw. bloku wschodniego
poszukiwano nowego spojrzenia na bikameralizm oraz wyznaczano nowe cele polityczne, w
spetnianiu ktérych mogla pomodc wilasnie dwuizbowa struktura parlamentu. Podkreslano
niedemokratyczng genez¢ i zasady kreacji izb drugich oraz taki ich sposéb dzialania w
panstwach burzuazyjnych, ktory cementowal istniejace tam stosunki klasowe 8 Trzeba
przyznaé, ze czg$¢ tej krytyki byla uzasadniona z punktu widzenia samej zasady reprezentacji
politycznej. Data temu wyraz opinia Unii Miedzyparlamentarnej, ktora stwierdzata, ze w
panstwach unitarnych cechy izby wyzszej sa bardziej lub mniej swiadomym dazeniem do
ograniczenia demokratycznego dynamizmu izby nizszej 9 Jednakze nalezy zada¢ sobie
pytanie, czy przy ograniczonej roli izby drugiej, kazde odejscie od demokratycznych regut
wyboru przedstawicieli oznacza¢ musi brak usankcjonowania ich mandatu. By¢ moze
niektore mechanizmy moga oznacza¢ faktycznie petniejsza legitymizacj¢ catego parlamentu
poprzez ,,doreprezentowanie tych opinii, ktore ging w izbie niiszej”zo. Ponadto warto réwniez
zastanowi¢ si¢ nad sensem istnienia pewnych ograniczen i cenzusOw przy biernym prawie
wyborczym. Odmienne spojrzenie izb na analizowang kwesti¢ moze sprzyja¢ tworzeniu
dobrego prawa, czyli realizacji najwazniejsze] funkcji legislatywy. Takiej sytuacji shuzy
odmienny sklad polityczny obu izb parlamentu ?, a jest on mozliwy wlasnie przy

zrdéznicowaniu np. cenzus6w wieku kandydatow na przedstawicieli.

Sytuacja, w ktorej najwyzsza wladz¢ w panstwie urzeczywistniaja dwa organy,
stanowi powazne naruszenie zasady jednolito$ci wladzy panstwowej. Stad tez bikameralizm
nie byl popularny w panstwach socjalistycznych. Z nielicznymi wyjatkami (w unitarnej od
1952 roku NRD funkcjonowal do 8 grudnia 1959 roku parlament dwuizbowy) aprobate
uzyskiwata albo dwuizbowos¢ jedynie formalna albo realizujgca okreslone cele politycznezz.
Przyktad struktury jugostawianskiej Zwigzkowej Skupsztiny Ludowej, ktora od uchwalenia

23

konstytucji z 1953 roku zawierala elementy federalne i samorzadowe “°, ilustruje jak

poteznym narzgdziem w rekach ustrojodawcy moze by¢ budowa parlamentu. Pomimo

8 Tamze, s. 60 — 67.

% Opracowanie Unii Miedzyparlamentarnej: Parliaments. A Comparative Study on the Structure and
Functioning of Representative Institutions in Forty-One Countries, Londyn 1962, s. 10.

209, Szymanek, Ksztaitowanie skladu drugich izb parlamentu (w europejskich panstwach unitarnych), w: Studia
nad Politykg, t. X, Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, Dom
Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2004, s. 10.

) Opalinski, Uwagi o potrzebie modyfikacji drugiej izby parlamentu we wspolczesnym polskim systemie

ustrojowym, w: ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 81 — 82.

22 7. Kedzia, dz. cyt., s. 67 — 73.
23 Tamze, s. 97.
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ztozonego ustroju terytorialnego Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii, obok
Rady Zwigzkowej 1 Rady Narodowosci, funkcjonowala jeszcze Rada Wytworcow, ktorej
postow wybierata de facto klasa robotnicza i cztonkowie spéidzielni rolniczych (art. 28
konstytucji FLRJ z 13 stycznia 1953 roku). W Jugostawii dokonano przeksztalcen, ktore
miaty odzwierciedla¢ samorzadowg organizacj¢ spoteczenstwa. W efekcie czego ograniczono
powszechne czynne prawo wyborcze na rzecz okreslonej klasy spolecznej. W wieloizbowe;j
Skupsztinie zasiadaty az trzy kategorie przedstawicieli, a Rada Wytworcow miata charakter

stricte klasowy®*,

Polski model dwuizbowosci

Polskiej tradycji ustrojowej od zawsze byta bliska zasada bikameralizmu. Ksztatt obu
izb oczywiscie roznit si¢ w polskich parlamentach, ktore na przestrzeni wiekéw petnity wiele
funkcji
i mialy rézne pozycje. Do istnienia izby drugiej w strukturze ciata przedstawicielskiego
powracano zarowno w Ksigstwie Warszawskim, jak 1 w Krolestwie Polskim 2 Wl
Rzeczypospolitej obraz izby wyzszej rézny byt w Konstytucji marcowej i kwietniowej.
Ustrojodawca w ustawie zasadniczej z 1921 roku stawial na dwuizbowos$¢ niepeina, a zatem
raczej symetryczng 1 nierdwnorzedna. Z kolei pod rzadami Konstytucji kwietniowe]
dwuizbowos$¢ dazyla do bycia pelna?®. W tym miejscu znamienne sa stowa Jozefa
Pitsudskiego, ktory w mowie podczas inauguracyjnego posiedzenia Senatu I kadencji 28
listopada 1922 roku stwierdzit, ze ,,Senat (...) jest rzecznikiem rozsadku, rozwagi i miary
przy spelnianiu zadaf, poruczonych naczelnym organom wiadzy panstwowej”?’. Z drugiej
strony obce nam tradycje polityczne i ustrojowe zmierzaly z reguly do stworzenia w Polsce
jednoizbowego modelu parlamentu. Zewngtrzne naciski wplyngty zardwno na wynik reform
sejmu grodzienskiego z 1793 roku, jak réwniez na ksztalt i rezultat referendum ludowego,

ktore odbyto si¢ 30 czerwca 1946 roku i dotyczyto m.in. likwidacji izby wyzszej. W 111

2 Tamze, s. 84 — 97.

> G. Wasiewski, dz. cyt., s. 218.

% M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, \Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003, s. 277.

2T G. Wasiewski, dz. cyt., s. 218.
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Rzeczypospolitej restytucja Senatu wigzata si¢ z kompromisem politycznym % Chcac
nawigza¢ do sprawdzonych form ustrojowych i wiaczy¢ opozycje Solidarnosciowg do zycia
politycznego — wobec niemozliwosci przeprowadzenia w peini wolnych wyboréw do Sejmu
RP — zaproponowano przeprowadzenie wyborow do Senatu w sposob catkowicie
demokratyczny®. W zamian za to opozycja musiata zgodzi¢ si¢ na instytucj¢ Prezydenta
PRL, ktéra przez tryb swojej elekcji byta gwarantem dotychczasowego tadu ustrojowego.
Wydaje si¢, ze Adam Michnik trafthie podsumowal koncowy efekt tamtych porozumien w
tytule artykulu wstepnego Wasz prezydent, nasz premier opublikowanego 3 lipca 1989 roku na
tamach Gazety Wyborczej*®. Warto sobie zatem odpowiedzie¢ na pytanie czy potraktowanie
Senatu RP jak swoisty substytut demokracji *' implikuje jego ujemna warto$¢ dla
funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego. Moim zdaniem izba wyzsza dzialajaca
wedlug konkretnych, konstytucyjnie okreslonych regut oraz obradujaca w odpowiednim

ksztatcie moze by¢ wartosciowa nie tylko w procesie legislacyjnym.

Od czasu reaktywowania w Polsce izby drugiej nowelg konstytucyjng z 7 kwietnia
1989 roku nie dokonywano powazniejszych modyfikacji w jej funkcjonowaniu®. Od samego
poczatku przyjeto model bikameralizmu asymetrycznego, co determinowato lini¢ orzecznicza
TK dotyczaca prawa parlamentarnego. Niemniej jednak juz pod rzadami Konstytucji z 1997
roku orzecznictwo to wypracowato odmienng regul¢ w waznym — z punktu widzenia
podejmowanego tematu — orzeczeniu europejskim®, do ktorego jeszcze powrdce. Omawiajac
jednak polska koncepcje dwuizbowosci nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 10 ust. 2 oraz art. 95
ust. 1 Konstytucji RP stwarzaja w Polsce model bikameralizmu oznaczajacy taczne
wykonywanie wladzy ustawodawczej przez obie izby parlamentu tj. Sejm RP i Senat RP*. Z
tego tez powodu pojawil si¢ w debacie publicznej szereg watpliwosci dotyczacy realnej roli
izby drugiej w procesie legislacyjnym. Orzecznictwo konstytucyjne jednoznacznie wskazuje,
ze tylko Sejmowi RP przypada rola wiodaca i dominujgca oraz rola gospodarza kazdej

ustawy®, a »1Zby nie zajmujg roOwnorzednej pozycji w procesie ustawodawczym”ge. Warto

8], Szymanek, Senat RP. Uwagi de lege ferenda, w: A. Bisztyga, P. Zientarski (red.), Kierunki zmian pozycji
ustrojowej i funkcji Senatu RP, Kancelaria Senatu, Warszawa 2014, s. 165.

2 B. Opalifiski, dz. cyt., s. 79.

% A. Michnik, Nasz prezydent, wasz premier, ,Gazeta Wyborcza” 1989, nr 40, s. 1 [dostepny w wersji
elektronicznej, dostep: 30.12.2018, <http://wyborcza.pl/duzyformat/1,127290,3645049.html>].

L. Garlicki, Uwaga nr 8 do rozdziatu 1V Konstytucji, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 1999, s. 5.

%2 B. Opalifiski, dz. cyt., s. 80.

8. Szymanek, Dwuizbowos¢ Parlamentu RP w orzecznictwie..., s. 129 — 130.

% Tamze, s. 129.

% Por. orzeczenie TK z dnia 23 listopada 1993 r., K 5/93, OTK 1993, cz. Il, poz. 39.

% Por. wyrok TK z dnia 23 lutego 1999 r., K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.
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zwréci¢ uwagg, ze ,,tylko Sejm, a nie obie izby parlamentu, jest wtadny ponownie uchwali¢
ustawe, gdy jest ona przedmiotem tzw. weta prezydenckiego”37. Art. 118 ust. 3 Konstytucji
traktuje o tym, iz postgpowanie legislacyjne moze by¢ wszczete tylko w Sejmie, a zgodnie z
art. 121 ust. 1 ustawy zasadniczej — Senat zajmuje si¢ uchwalonym juz tekstem bedacym
ustawa, a nie projektem ustawy % Ta niescistosé terminologiczna wprowadzajaca dwa
znaczenia ustawy — formalne (uchwata Sejmu po przejsciu procedury czytan) i materialne
(finalny produkt procesu ustawodawczego) powoduje kolejng degradacje Senatu. Odmienne
rozwiazania w tej materii przyjeto w II RP*. Najwazniejsza funkcja jaka pelni Senat RP w
procesie ustawodawczym, czyli mozliwo$¢ wprowadzenia poprawek do ustawy (art. 121 ust.
2 Konstytucji RP) — jest ograniczana zasadg désintéressement, ktdra oznacza preasumpcje
akceptacji ustawy w wersji przekazanej izbie wyzszej w razie braku zajecia przez nig
stanowiska w prekluzyjnym terminie trzydziestu dni“°. Orzecznictwo TK ogranicza takze
charakter poprawek zglaszanych przez Senat poprzez zdefiniowanie ich ,,szerokosci” (granic
przedmiotowych) i ,,glebokosci” (materii zawartej w ustawie)*!. Sam fakt, ze ustrojodawca
dopuscit w Polsce ekstraordynaryjne potraktowanie Senatu (zrownujac go niejako z Sejmem)
zgodnie z zasada lex specialis derogat legi generali np. w art. 235 Konstytucji RP*, tylko
potwierdza regule, zgodnie z ktorg izba wyzsza bywa w Polsce sprowadzana do roli ,,biura
legislacyjnego i to biura o $redniej jakoéci”43. Jesli za$ chodzi o funkcje kontrolne spetniane
przez izb¢ druga w Polsce, to redakcja art. 95 ust. 2 wprowadza watpliwo$¢ czy Senat zostat
w ogole wyposazony w jakiekolwiek funkcje tego rodzaju. W kontekscie kontroli izby
wyzszej na plaszczyznie polityki spoteczno-gospodarczej panstwa — pewne ograniczenia
wydajg si¢ zasadne. Wynika¢ moga chociazby z faktu, ze w Polsce wylacznie Sejm powoluje
Rade Ministrow**. Warto przywota¢ przyktad Republiki Czeskiej, w ktorej Senat w ogéle nie
bierze udziatu w procesie uchwalania ustawy budzetowej, a zatem nie ma nawet mozliwosci
sugerowania swoich poprawek do projektu budzetowego®. Mniej natomiast satysfakcjonuije,

ze z powodu braku wyraznej regulacji konstytucyjnej, polskiej izbie drugiej mozna zarzucaé

%" Por. orzeczenie TK z dnia 22 wrzesnia 1997 r., K 25/97, OTK ZU 1997, nr 3/4, poz. 35.

%, Szymanek, Dwuizbowos$¢ Parlamentu RP w orzecznictwie..., S. 131 — 132.

% B. Opalinski, dz. cyt., s. 87.

407, Szymanek, Dwuizbowos¢ Parlamentu RP w orzecznictwie..., s. 131 — 132.

*J. Ciapala, Uwagi w sprawie udzialu Senatu w stanowieniu ustaw, W: A. Bisztyga, P. Zientarski (red.),
Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, Kancelaria Senatu, Warszawa 2014, s. 103.

*2 Tamze, s. 132 - 133.

** M. Dobrowolski, W sprawie potrzeby reformy dwuizbowosci polskiego parlamentu, w: ,Przeglad Sejmowy”
2009, nr 2, s. 35.

* G. Wasiewski, dz. cyt., s. 226.

* E. Nowacka, Udzial Senatu RP w tworzeniu prawa i kreowaniu polityki spoleczno-gospodarczej parstwa, W:
"Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 4.
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samodzielne przypisywanie funkcji kontrolnej w kontekscie interpelacji i zapytan, ktore
musza by¢ zastgpowane przez konstrukcje tzw. oswiadczen senatorskich w art. 49

Regulaminu Senatu RP*.

Z drugiej strony Trybunat Konstytucyjny jednoznacznie podkreslit, ze ,.kazda z obu
izb ma w caloksztalcie procesu ustawodawczego swdj odrebny (...) udzial”*’. Na korzys¢
dwuizbowosci warto réwniez przypomnie¢, ze samo uchwalenie pierwotnej wersji ustawy
dopiero zaczyna proces legislacyjny — a nie go konczy®®. Kazda przyjeta ustawe nalezy wigc
traktowac jako wspolne dzieto izby wyzszej 1 nizszej. Ta i podobne kontastacje przyczynity
si¢ do niematych watpliwos$ci w zwigzku z postepujaca integracja europejska oraz rodzacym
si¢ pytaniem o udzial w niej polskiego Senatu. Powrdécono do rozwazan nad korzysciami,
ktére mozna by osiggna¢ poprzez fakt istnienia w naszym kraju bikameralnego ustroju
parlamentu. TK oceniajac konstytucyjnos$¢ uregulowan zawartych w ustawie z 11 marca 2004
roku o wspodlpracy Rady Ministrow z Sejmem 1 Senatem w sprawach zwigzanych z
cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Z 2010 r. Nr 213, poz.
1395) doszedl do odmiennego niz dotychczas wniosku dotyczacego wzajemnych relacji
migdzy izbami w polskim modelu dwuizbowosci®. Wychodzac od tego, ze zar6wno Sejm RP,
jak 1 Senat RP maja status wiladzy ustawodawczej. Demokratyczny charakter
przedstawicielski obu izb oraz ch¢é¢ zapewnienia jednakowego udziatu w pracach nad
ksztaltowaniem polskiego stanowiska w tworzeniu acquis communautaire zdeterminowato
kierunek wyktadni TK. Orzeczenie K 24/04, OTK ZU 2005, nr 1, poz. 3 bylo juz blizsze

przyznaniu bikameralizmowi w Polsce statusu symetrycznego®’.

Podsumowujac polski model dwuizbowosci podkresli¢ nalezy, ze racjonalna 1
pragmatyczna chegé urzeczywistniania celu tworzenia tzw. dobrego prawa, zdeterminowata
obecny ksztalt izb w Polsce oraz doprowadzila do wprowadzenia dwoch kontekstow. Mamy
zatem do czynienia z modelem niesymetrycznym, dowarto$ciowujagcym izb¢ nizsza, ale

nieniweczacym mozliwosci ,,wyznaczania sobie przez Senat pola mniejszego badz wigkszego

“® B. Opalinski, dz. cyt., s. 89.

*" Por. orzeczenie TK z dnia 17 listopada 1992 r., U 14/92, OTK 1993, cz. II, poz. 25.

*8 Por. Z. Witkowski, J. Galster, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 XI 1993 r: (sygn. akt
K.5/93), w: ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 246.

49, Szymanek, Dwuizbowos$¢ Parlamentu RP w orzecznictwie..., S. 137.

% Tamze, s. 138.
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oddzialywania na proces ustawodawczy”>" oraz — na szczeblu zewnetrznym (unijnym) —

model symetryczny.

Bikameralizm brytyjski

Po omowieniu polskiego modelu bikameralizmu warto wroci¢ jeszcze do rozwigzan
brytyjskich. Trwalo$¢ wypracowanych tam mechanizméw stanowi wyraz szacunku dla
procedur funkcjonujacych przez setki lat®® oraz paradoksalnie ilustruje zdolnosé tamtejszego
modelu bikameralizmu do ewolucyjnych przeksztatcef, ktére maja na celu realizowanie
nowych funkcji przez parlament. Struktura Izby Lordow jest skrajnie anachroniczna, jednakze
zarowno zakres zadan przez nig pelnionych, jak rowniez wypracowane i sformalizowane juz
metody jej dziatania, dowodzg dlaczego brytyjska opinia publiczna nadal nie uwaza reformy

izby drugiej za istotng”®,

Najliczniejsza grupe w Izbie Lordéw stanowig dozywotni parowie polityczni
nobilitowani przez monarch¢ na wniosek premiera — najczgéciej z grona zaufanych
wspOlpracownikéw oraz zwyczajowo nominaci z partii opozycyjnych > Pozostale grupy
cztonkow izby drugiej stanowi: dziewigcdziesieciu dwoch pardw dziedzicznych, lordowie
duchowni oraz dozywotni lordowie niepolityczni, ktorym parostwo przyznawane jest za
zastugi dla kraju badz nieprzecietne osiggnigcia promujace Wielkg Brytanie w swiecie ™.
Czgsto ich rozlegte kwalifikacje §wiadcza o realnej pozycji i szacunku, jakim cieszy si¢ Izba
Lordow™. Podobne rozwigzania nominacyjne przyjete zostaty nie tylko w niektorych innych
panstwach tzw. typu westminsterskiego jak np. w Kanadzie (gdzie dodatkowo art. 23 ust. 3
ustawy zasadniczej obwarowuje cenzusem majatkowym bierne prawo wyborcze) >, ale
réwniez w innych systemach parlamentarnych w Europie. Przyktad bikameralizmu wloskiego

stanowi doskonatg ilustracj¢ systemu mieszanego i dwuizbowosci petnej. Wybory do

> Por. wyrok TK z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 43.

2y Danel, dz. cyt., s. 6.

%3 Zob. I. Cruse, Public Attitudes Towards the House of Lords and House of Lords Reform, House of Lords
Library Note, LLN 2012/021.

> T. Soroka, dz. cyt., s. 176.

% Tamze, s. 177 — 178.

%} . Danel, dz. cyt., s. 187.

" Konstytucja Kanady, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 50 [dostepny w wersji elektronicznej:
Biblioteka Sejmowa, dostep: 30.12.2018, <http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
content/uploads/2016/01/Kanada_pol_010496.pdf>].
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tamtejszej izby wyzszej sa powszechne pomimo bardzo wysokich cenzuséw. Jednakze
mechanizm ustrojowy zapewnia udzial w pracach tej izby takze ex officio kazdemu bylemu
prezydentowi oraz pigciu wybranym przez niego obywatelom zastuzonym na polu
spotecznym, artystycznym badz literackim®®. Wspomniany model westminsterski i europejski
jest przyktadem dwuizbowos$ci asymetrycznej 1 r6zni si¢ od rozwigzan bikameralizmu Stanow

Zjednoczonych i1 panstw Ameryki Laciﬁskieng.

Funkcje spelniane przez Izbe Lordéw sa znacznie liczniejsze na plaszczyznie
empirycznej (pozaprawnej), niz na plaszczyznie normatywnej % Jest to typowe dla
brytyjskiego modelu bikameralizmu, w ktorym czynnos$ci prawnie i te podejmowane przez
izb¢ drugg nie wyrdzniaja si¢ niczym szczegolnym na tle innych rozwigzan ustrojowych
panstw europejskich. Wobec braku jednolitego dokumentu o randze konstytucyjnej, to
wlasnie dwuizbowy parlament jest w Wielkiej Brytanii instytucja legitymujaca porzadek
prawny w paﬁstwieGl. Kolejng konsekwencja braku skodyfikowanej ustawy zasadniczej, jest
brak mozliwo$ci wyodrgbnienia funkcji ustrojotworczej parlamentu % Ranga ustaw o
charakterze ustrojowym nie odbiega bowiem od rangi innych ustaw. Najlepiej oceniang i
najbardziej aktywna komisja specjalng Izby Lordow byla Komisja Unii Europejskiej. Jej
praca uznawana za niezrOwnang pozwalata wyodrebni¢ w brytyjskim modelu dwuizbowosci
funkcje europejskqss. Z kolei fakt, ze dyskusje podczas obrad omawianej izby drugiej byty
merytoryczne 1 faktycznie przyciggaty uwage opinii publicznej — pozwalalo wyodrgbnié

jeszeze funkcje deliberacyjng®.

Podsumowanie

Dawny model bikameralizmu jest w stalym odwrocie ®. Swiadectwem tego jest
reforma brytyjskiej izby wyzszej z 1999 roku uchwatg House of Lords Act, ktora

spowodowata, ze zasada dziedziczenia dotyczy¢ zaczeta wylacznie tytutu arystokratycznego,

%8 G. Ulicka, Parlament Republiki Wioskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1992, s. 10.
T, Soroka, dz. cyt., s. 161.

0y Danel, dz. cyt., s. 256.

®! Tamze, s. 257.

%2 Tamze s. 258.

83 Tamze, s. 262 — 263.

® Tamze, s. 264.

% T. Soroka, dz. cyt., s. 183.
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a sam mandat parlamentarny przestal przechodzi¢ z pokolenia na po kolenie®. Wynikata ona
wlasnie z postepujacej demokratyzacji Izby Lorddow, pragmatycznego podejscia do
wykorzystywania modelu dwuizbowego dla pelniejszego urzeczywistnienia celow
politycznych oraz stanowila wyraz bezkompromisowosci wzgledem przestarzatych
rozwigzan. Inny przyktad wspotczesnego dazenia do zdemokratyzowania wybordéw do izby
wyzszej na gruncie europejskim stanowi Nowergia, w ktérej do 2009 roku wystepowata tzw.
dwuizbowos¢ jednoizbowa, w ktorej wszyscy cztonkowie parlamentu byli wybierani na tych
samych zasadach, a dopiero pdzniej nastgpowal droga wyboru podzial przedstawicieli na

dwie izby®’.

Wystepowanie izb wyzszych, a w konsekwencji bikameralizmu we wspotczesnych
panstwach demokratycznych nalezy juz uzna¢ za nadobowigzkowe. Wynika z tego, ze w aby
zwigkszy¢ funkcjonalno$¢ izb drugich oraz wykorzysta¢ dwuizbowos¢ do okreslonych celow
panstwowych nalezy nie tylko zréznicowa¢ sklad obu izb w panstwach unitarnychGS, ale
rowniez dostosowa¢ ich ksztalt i uprawnienia, tak by byly one w danym momencie
dziejowym najbardziej praktyczne. Bikameralizm $wiadczy¢ ma jednak bardziej o zlozonej

budowie jednego ciala przedstawicielskiego niz istnieniu dwoch odrebnych organow.

Bibliografia
Akty prawne:

Orzeczenie TK z dnia 17 listopada 1992 r., U 14/92, OTK 1993, cz. Il, poz. 25.
Orzeczenie TK z dnia 23 listopada 1993 r., K.5/93, OTK 1993, cz. Il, poz. 39.
Orzeczenie TK z dnia 22 wrze$nia 1997 r.,K 25/97, OTK ZU 1997, nr 3/4, poz. 35.
Wyrok TK z dnia 23 lutego 1999 r., K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.

Wyrok TK z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 43.

Konstytucja Kanady, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998.

6 ¥.. Danel, dz. cyt., s. 185.
%7 7. Kedzia, dz. cyt., s. 67.
88 ). Szymanek, Ksztaltowanie skladu drugich izb..., s. 67.

226



Ksigzki, monografie i opracowania naukowe:

Banaszak B., Porownawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych,
Zakamycze, Krakow 2004.

Banaszak B., Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych,
Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007.

Cash B., John Bright. Statesman, orator, agitator, I. B. Tauris & Co., Londyn 2012.

Ciapata J., Uwagi w sprawie udziatu Senatu w stanowieniu ustaw, W: A. Bisztyga, P.
Zientarski (red.), Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, Kancelaria Senatu,
Warszawa 2014.

Danel L., Izba Lordéw w parlamentaryzmie brytyjskim, \Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa

2014.

Dobrowolski M., Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

Garlicki L., Uwaga nr 8 do rozdziatu 1V Konstytucji, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 1999.

Kedzia Z., Parlament Socjalistyczny : ustroj wewnetrzny : studium porownawcze z zakresu

europejskich panstw socjalistycznych, Pahstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1975.

Kietminski Z., Wspolczesny parlamentaryzm burzuazyjny, Krajowa Agencja Wydawnicza,
Warszawa 1977.

Lowenstein K., Verfassungslehre, Tiibingen 1969.

Monteskiusz, O duchu praw, F. Hoesick, Warszawa 1927.

Szymanek J., 1zby drugie parlamentu w procesie ustawodawczym, w: Studia nad politykg, t.
VI, Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy Elipsa,
Warszawa 1999.

Szymanek J., Ksztaltowanie sktadu drugich izb parlamentu (w europejskich panstwach
unitarnych), w: Studia nad Politykg, t. X, Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2004.

Szymanek J., Senat RP. Uwagi de lege ferenda, w: A. Bisztyga, P. Zientarski (red.), Kierunki
zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, Kancelaria Senatu, Warszawa 2014.

Ulicka G., Parlament Republiki Wioskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1992.

227



Artykuty w czasopismach i monografiach:

Dobrowolski M., W sprawie potrzeby reformy dwuizbowosci polskiego parlamentu, W:
,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2.
Michnik A., Nasz prezydent, wasz premier, ,,Gazeta Wyborcza” 1989, nr 40.

Nowacka E., Udzial Senatu RP w tworzeniu prawa i kreowaniu polityki spoteczno-
gospodarczej panstwa, w: "Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 4.
Opalinski B., Uwagi o potrzebie modyfikacji drugiej izby parlamentu we wspotczesnym

polskim systemie ustrojowym, w: ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1.

Szymanek J., Dwuizbowos¢ Parlamentu RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, W:

,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011.

Soroka T., Rola i pozycja ustrojowa izb wyzszych we wspotczesnych demokracjach. Casus
brytyjskiej Izby Lordow, w: ,,Horyzonty Polityki 3 (5)” 2012.

Wasiewski G., Czy Polsce potrzebny jest Senat?, w: K. Kaminska (red.), ,,Studia luridica
Toruniensis”, Torun 2006.

Witkowski Z, Galster J., Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 XI 1993 r.
(sygn. akt K.5/93), w: ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1.

Raporty:

Cruse I., Public Attitudes Towards the House of Lords and House of Lords Reform, House of
Lords Library Note, LLN 2012/021.

Opracowanie Unii Migdzyparlamentarnej: Parliaments. A Comparative Study on the Structure

and Functioning of Representative Institutions in Forty-One Countries, Londyn 1962.

ABSTRAKT

Funkcjonowanie dwuizbowego modelu parlamentu stanowi wspotczesnie goracy temat wielu debat i
dyskusji. W wielu panstwach kontestuje si¢ sam sens istnienia izby wyzszej oraz stawia si¢ szereg
pytan o demokratyzm takiego rozwigzania. Czy jednak odpowiednio nadany ksztatt i wlasciwe
procedury funkcjonowania parlamentu nie przyczynig si¢ do wzrostu jego funkcjonalnosci? Czy
mozna wykorzysta¢ dwuizbowo$¢ do pelniejszego realizowania nowych zadan zaré6wno na

plaszczyznie empirycznej, jak 1 normatywnej? Wskazujac na genezg bikameralizmu oraz
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przedstawiajac egzemplifikacje funkcjonujacych wspotczesnie parlamentow w Polsce 1 Wielkiej
Brytanii — autor niniejszego artykutu stara si¢ odpowiedzie¢ na wspomniane oraz by¢é moze inne,

WCigz pojawiajace si¢ pytania.
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