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DWUIZBOWOSC PARLAMENTU RP
W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Stworzony w Konstytucji RP model dwuizbowosci, oznaczajacy taczne
wykonywanie przez Sejm i Senat wladzy ustawodawczej (art. 10 ust. 2 oraz
art. 95 Konstytucji) jest na tyle ogdlny, ze od samego poczatku podlegat daleko
idacemu uscisleniu, przeprowadzanemu zarowno przez doktryne, jak i praktyke
prawa konstytucyjnego, w tym zwlaszcza tak zwanego prawa parlamentarnego.
Swadj niebagatelny udziat w tym usci§leniu miat rowniez Trybunat Konstytu-
cyjny, ktory wielokrotnie podejmowal kwestie interpretacji polskiego modelu
dwuizbowosci. Mozna nawet zaryzykowaé teze, ze orzeczenia podejmujgce
tematyke wzajemnych relacji Sejmu i Senatu byly nieprzerwanym watkiem
w dziatalno§ci Trybunatu, stanowigc zarazem najbogatszy dorobek orzeczniczy
Trybunalu w zakresie prawa parlamentarnego!. Pojawialy sie one przede
wszystkim na marginesie spraw ewokowanych problematyka dopuszczalnego
zakresu przedmiotowego poprawek senackich do ustaw uchwalanych przez
Sejm? oraz epizodycznie w jednym, ale za to niestychanie waznym orzeczeniu
,,europejskim”, oceniajacym konstytucyjno§é tak zwanej ustawy koopera-
cyjnej®. We wszystkich tych orzeczeniach, choé sprawa pierwszorzedna byt albo
zakres materialny poprawek senackich, albo sprawa skali ewentualnego
wlaczenia izby drugiej w procedury zwigzane z wypracowywaniem stanowiska
polskiego parlamentu w sprawach wynikajacych z czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, w tle znajdowala sie zawsze sprawa zasadnicza — wlaSciwej
interpretacji stworzonego w przepisach konstytucyjnych modelu dwuizbowosci.
Model ten niemal od poczatku istnienia Senatu wzbudzat liczne kontrowersje,
roznie tez wypowiadano o nim w doktrynie. Panowalo generalne przekonanie
co do asymetrycznego ksztalttu polskiego bikameralizmu®, a co za tym idzie

! Por. M. Zubik, Prawo parlamentarne i postepowanie ustawodawcze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, w: idem (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2006, s. 693 i n.

2 Zob. orzeczenia z 23 lutego 1993 r., sygn. akt K.5/93; z 22 wrzeénia 1997 r., sygn. akt K.25/97;
z 23 lutego 1999 r., sygn. akt K.25/98; z 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K.11/02; z 24 czerwca 2002 r., sygn.
akt K.14/02; z 20 lipca 2006 r., sygn. akt K.40/05 i z 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K.5/07 (dwa ostatnie
orzeczenia nie odnoszg si¢ w ogdle do problematyki wzajemnych relacji obu izb, natomiast jesli chodzi
o kwestie poprawek, to z pewnos$cig stanowig podsumowanie dotychczasowej linii orzeczniczej Trybunatu
w tej sprawie).

3 Zob. orzeczenie z 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K.24/04.

4 Por. M. Kudej, Kompetencje Senatu w $wietle reformy konstytucyjnej z kwietnia 1989 r., ,,Pafistwo
i Prawo” 1990, z. 2, s. 18 i n.; Z. Jarosz, Problem drugiej izby parlamentu (zarys koncepcji), ,,Panstwo
i Prawo” 1989, z. 1, s. 16 i n.
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kierunku wykladni ewentualnych spraw spornych, ktére winny by¢ roz-
strzygane wedlug ogélnego wzorca nierownorzednosci (ze wskazaniem na Sejm
jako izbe pierwszorzedna®), jednakze w doktrynie pojawiaty sie réwniez oceny
odmienne, nakazujace w sprawach nieuregulowanych lub pozostawiajacych
watpliwosci i wynikajacy z nich margines swobody, interpretacje przeciwna,
ktorej skutkiem bylaby rekompensata co do zasady nieréwnej pozycji izby
drugiej®. Watpliwosci te potwierdzita rowniez praktyka, ktora wielokrotnie pod
znakiem zapytania stawiata ksztalt polskiej dwuizbowo$ci, probujac w roézny
sposob naginac¢, omijaé czy tez ,,tworczo interpretowac” sens konstytucyjnych
wskazan —a propos wzajemnego usytuowania izb, przede wszystkim w zakresie
realizowanej przez nie funkcji ustawodawcze;j.

Jak przy tym wskazuje Trybunat Konstytucyjny, punktem wyjScia rozwia-
zania problemu zakresu merytorycznego senackich poprawek do ustawy,
bedacego bezposrednig podstawa oceny o wiele szerszych relacji miedzy obiema
izbami, jest stwierdzenie, zZe ,,chociaz obydwie izby parlamentu lgcznie sta-
nowiag wladze ustawodawcza, to w procesie ustawodawczym Sejmowi przypada
rola wiodaca i dominujaca”’. Sejm wobec powyzszego pelni role ,,gospodarza”
kazdej ustawy w tym sensie, ze izba pierwsza parlamentu rozpatruje inicjatywe
ustawodawcza, dalej uchwala kazda ustawe, za§ Marszatek Sejmu — dziatajac
jako reprezentant izby — przekazuje ustawe Senatowi, a zadna z poprawek
zaproponowanych przez Senat nie zmienia tekstu ustawy w toku trybu
ustawodawczego tak dtugo, jak dtugo Sejm nie rozpatrzy odpowiedniej uchwaty
Senatu. W konsekwencji — jak zauwaza Trybunal Konstytucyjny — tylko
Marszalek Sejmu przedstawia ustawe Prezydentowi do podpisu, a co wiecej
— réwniez ,,tylko Sejm, a nie obie izby parlamentu, jest wladny ponownie
uchwali¢ ustawe, gdy jest ona przedmiotem tzw. weta prezydenckiego”®.

Nie zmienia to jednak faktu, ze z woli ustawodawcy Senat jest jedna z izb
ustawodawczych (art. 10 i odpowiednio art. 95 Konstytucji), co z kolei powoduje,
ze wszystko to, co wiaze sie ze stanowieniem prawa lub z wplywaniem na jego
tre$¢ nalezy — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — do konstytucyjnych
kompetencji réowniez izby drugiej®. Izba druga jest wiec obligatoryjnym
uczestnikiem prac zmierzajacych do ostatecznego przyjecia ustawy, co nie
przeszkadza temu, ze forma tego udzialu jest juz fakultatywna i zalezy od
samego Senatu, ktéry samodzielnie decyduje, czy — a jesli tak, to w jaki sposob,
a przede wszystkim jak dalece — wlaczyé sie w parlamentarne prace
legislacyjnel®. Szczegélna rola Sejmu w ustawodawstwie nie moze wobec tego

5 Por. J. Szymanek, Konstytucyjna zasada dwuizbowosci parlamentu (jej aplikacja i znaczenie
normatywne), ,,Studia Prawnicze” 2004, nr 2, s. 29 i n.

8 Por. przede wszystkim P. Sarnecki, Czy w Polsce istnieje konstytucyjna zasada dwuizbowosci
parlamentu?, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 41 i n.; idem, Problem dwuizbowosci parlamentu,
w: M. Granat (red.), Zagadnienia prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 141 i n.; M. Dobrowolski,
Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 193 i n.

7 Por. U.14/92, OTK 1993, cz. II, poz. 25; K.5/93, OTK 1993, cz. II, poz. 39.

8 Por. K.25/97, OTK ZU 1997, nr 3/4, poz. 35.

9 Por. M. Zubik, Prawo parlamentarne..., s. 712.

10 Por. M. Dobrowolski, Prawo Senatu do wnoszenia poprawek do ustaw uchwalanych przez Sejm
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 5, s.25 i n;
J. Szymanek, Zakres przedmiotowy poprawek Senatu do ustawy, ,,Panstwoi Prawo” 2001, z. 11, s. 28in.;
M. Grzybowski, Poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm w Swietle Konstytucji RP z 1997 r.
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by¢ kwestionowana, ale jednocze$nie nalezy pamietaé, ze ,,wszystkie rodzaje
ustaw uchwalanych w Rzeczypospolitej Polskiej dochodza do skutku z udziatlem
[...] Senatu, za$ kazda z obu izb ma w caloksztalcie procesu ustawodawczego
swoj odrebny, z istoty swoich funkcji okre§lony udzial”!!. Jak z tego widaé,
Senat jest w kazdym razie obowiazkowym uczestnikiem prac legislacyjnych,
adekwatnie zreszta do jego najogdlniejszej charakterystyki konstytucyjnej,
identyfikujacej go jako wiadze ustawodawczg (art. 10 i 95) i przewidujacej
— stosownie do tego — zasady jego udziatlu w procesie dochodzenia do skutku
ustawy (art. 121). Stanowiska tego nie moze dezawuowac fakt, ze w ramach
wypelnianej przez obie izby paralelnie funkcji ustawodawczej istnieje wyraznie
zauwazalny podzial kompetencji miedzy izbami oraz prima facie widoczny
brak réwnowagi pomiedzy uprawnieniami obu izb parlamentu w procesie
stanowienia prawa!’. Uznanie w zwiazku z tym Senatu za jedng z izb
ustawodawczych nie moze oznaczaé, ze jego status ustrojowy zostat zrownany
z pozycja Sejmu. Kompetencje obu izb ustrojodawca konsekwentnie bowiem
réznicowat do tego stopnia, ze Sejmowi przypada ,,rola wiodaca i dominujaca”??,
a ,,izby nie zajmuja réwnorzednej pozycji w procesie ustawodawczym
Przy czym zaznaczy¢ trzeba, ze jest to trwata cecha polskiego modelu
dwuizbowosci — w opinii Trybunatu Konstytucyjnego — celowo i §wiadomie
wprowadzona przez ustawodawce najpierw w 1989 r., pdzniej podtrzymana
przez przepisy ,,malej konstytucji”, a wreszcie kontynuowana przez postano-
wienia nowej ustawy zasadniczej'®.

W konsekwencji — w opinii Trybunatu — Konstytucja z 1997 r. ,,utrzymata
model dwuizbowos$ci niesymetrycznej, w ktorym Senat jest wprawdzie ele-
mentem wtadzy ustawodawczej, ale jego zakres dzialania i kompetencje nie
sa identyczne z zakresem dziatania i kompetencjami Sejmu”'®. W rezultacie
nalezy powiedzieé, Ze ogdblna ustrojowo-polityczna réwnorzedno$c izb idzie
W parze z wyraznym zréznicowaniem zakresu ich kompetencji. Znajduje to
wyraz przede wszystkim w ujeciu funkeji kontrolnej i kreacyjnej, ktére niemal
w caloSci pozostajg skoncentrowane w gestii Sejmu.

Takze w procedurze ustawodawczej Konstytucja RP uregulowata kompe-
tencje obu izb nieréwnorzednie, a ,,pozycja Sejmu jest w tym procesie
uprzywilejowana w relacji do pozycji Senatu”!’. W ocenie Trybunalu Konsty-
tucyjnego, znajduje to wyraz w wielu szczegbélowych rozwigzaniach proce-
duralnych, miedzy innymi w tym, ze 1) postepowanie legislacyjne moze byé
wszczete tylko w Sejmie (art. 118 ust. 3 Konstytucji); 2) projekt staje sie ustawa
juz w momencie uchwalenia go przez Sejm (art. 120); 3) Senat zajmuje sie
tekstem uchwalonym przez Sejm, ktory w dodatku jest juz ,,pelna” ustawa,

»14

i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w: M. Lipinska (red.), Stanowienie prawa: kompetencje
Senatu w procesie legislacyjnym, Warszawa 2002, s. 25 i n.

1 U.14/92, OTK 1992, cz. II, poz. 25.

12 K.24/04, OTK ZU 2005, nr 1, poz. 3.

13 1U.14/92, OTK 1993, cz. II, poz. 25.

14 K.25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.

15 K.11/02, OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 43.

16 K. 25/98, op. cit.

17 Tbidem.
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a nie jej projektem albo ,,niby ustawa” (art. 121); 4) Senat zajmuje sie ustawag
w konstytucyjnie zamknietym (prekluzyjnym) terminie 30 dni, co z kolei
skorelowane jest z zasada désintéressement, oznaczajaca presumpcje akceptacji
ustawy w wersji sejmowej w razie niezajecia stanowiska; 5) wzgledny jest
charakter kazdej ustawodawczej decyzji Senatu, o ile nie jest nig przyjecie
ustawy bez zmian. Decyzja Senatu w sprawie ewentualnego odrzucenia ustawy
w catosci lub zaproponowania poprawki ma wszak zawsze ,,warunkowy skutek
prawny”’!® a o ostatecznej wersji ustawy rozstrzyga Sejm i miedzy innymi z tej
racji odgrywa on niezwykle doniosta role ,,gospodarza kazdej ustawy”'®. Biorac
zatem pod uwage catoksztalt przepiséw normujacych udziat obu izb w procesie
ustawodawczym, Trybunal Konstytucyjny doszedt do wniosku, zZe ,,kazda izba

parlamentu spetnia odmienng role w procesie wykonywania wtadzy ustawo-

dawczej”?°, a Senat z pewnoScig ,,nie jest izbg rownorzedng Sejmowi”?.

w rezultacie to Sejmowi ,,nalezy przyznaé¢ ceche organu decydujacego osta-
tecznie o uchwaleniu ustawy”?2. Potraktowanie izby drugiej jako wtadzy
ustawodawczej w zadnym razie nie rozstrzyga bowiem o stopniu partycypacji
Senatu w tej wtadzy. W opinii Trybunatu, ,,decyduje o tym dopiero tresé tych
przepiséow konstytucyjnych, ktore stanowia o konkretnych [...] kompetencjach
Senatu w toku procesu ustawodawczego”?. Jednocze$nie Trybunat Konstytu-
cyjny zwrocil uwage, ze przepisy normujace zwykly tryb ustawodawczy, choé
—co do zasady —instaluja generalng regulte asymetrycznosci obu izb, zaktadajac
wyraznie pierwszorzedng role Sejmu (nie tylko zresztg w zakresie funkcji
ustawodawczej, ale réwniez kontrolnej oraz kreacyjnej), to jednak nie
wykluczaja wcale mozliwo$ci wyjatkowego, zupelnie ekstraordynaryjnego

18 M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej, w: E. Zwierzchowski (red.),
Postepowanie ustawodawcze, Warszawa 1993, s. 57.

19 K.5/93, OTK 1993, cz. II, poz. 39. Stanowisko to jest juz utrwalone zaréwno w doktrynie, jak
iw orzecznictwie samego TK. Por. K. Skotnicki, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
XI 1993 r. (sygn. akt K.5/93), ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 234 i n. Warto jednak nadmienié, ze cho¢
generalna, zasadnicza teza owego stanowiska jest akceptowana zaréwno przez przedstawicieli doktryny,
jak i sam TK (w p6zniejszych orzeczeniach), to jednak spotkala sie tez ze stanowiskiem krytycznym.
W literaturze mozna spotkac opinie, wedtug ktorej z Konstytucji nie mozna wyprowadzié tezy o dominacji
Sejmu w procesie ustawodawczym, jako ze ,,proces ten przebiega w obu izbach parlamentu, choé
w réznym zakresie i z réznym natezeniem kompetencji izb w jego ramach”. Prawda jest, ze ustawa
,,a wlasciwie jej pierwsza czy pierwotna wersja jest uchwalana przez Sejm [...] ale z tego bynajmniej nie
wynika [...] dominujgca rola Sejmu w procesie ustawodawczym, samo bowiem uchwalenie pierwotnej
wersji ustawy przez Sejm nie zamyka tego procesu, przeciwnie, dopiero go na dobre rozpoczyna”. Akt
,,bedacy wprawdzie ustawa, aby mogt byé podpisany i ogloszony, musi przej$c jeszcze przez Senat [ktory]
nie uchwala wprawdzie ustawy, ale wspotdziata [...] w nadaniu jej rangi ostatecznie obowigzujacej
ustawy. Tak wiec ustawa nie jest i nie moze byé traktowana ani jedynie, ani w wigkszym stopniu jak
wytwor Sejmu, ale jako efekt przymusowej wspoétpracy, choé w réznym wymiarze, dwu izb parlamentu
[...] bedacych wszak razem, a nie osobno, z identycznym, a nie réznym natezeniem organami [...] wladzy
ustawodawczej”. OczywiScie wniosek Trybunalu Konstytucyjnego o dominacji Sejmu w procesie
legislacyjnym nie obala faktu, ze ustawe nalezy traktowaé jako wspdlne dzielo Sejmu i Senatu, nie
przeszkadza bowiem w uznaniu dominujacej roli jednego z tych podmiotéw w procesie tworzenia prawa.
Por. Z. Witkowski, J. Galster, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 XI 1993 r.
(sygn. akt K.5/93), ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 246.

20 K.14/02, OTK ZU 2002, nr 4, poz. 45.

21 K.5/93, OTK 1993, cz. II, poz. 39.

22 Tbidem.

% Tbidem.
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potraktowania Senatu jako izby w pelnym tego stowa znaczeniu paralelnej
wzgledem Sejmu. W tych ,,szczegblnych sytuacjach, w ktorych zamierzeniem
ustrojodawcy istotnie byto wzmocnienie (w stosunku do modelu wyznaczonego
przez tak zwany zwykly tryb ustawodawczy) pozycji [...] [Senatu], znalazto
to jednoznaczny wyraz w tresci stosownych przepiséw konstytucyjnych”?:.
W efekcie — wedtug stanowiska Trybunalu — lex generalis stanowi zasada
nieréwnorzednosci izb, ktéra odwzorowuja przepisy normujace ,,normalny” czy
tez ,,zwykly” tryb ustawodawczy, dodatkowo potwierdzone zasadniczym
brakiem wyposazenia izby drugiej w uprawnienia z zakresu realizacji
pozostalych funkcji parlamentu, natomiast zawsze, gdy intencjg ustawodawcy
konstytucyjnego bylo wlasciwe dla modelu dwuizbowosci egalitarnej wzmoc-
nienie Senatu, wtedy — stosownie do zasady lex specialis — ustawodawca dat
temu wyraz, ustanawiajac procedury odrebne. Z zasady tej, powszechnie
zreszta akceptowanej w doktrynie?’, wynika wiec sui generis reguta nakazujaca
interpretowaé uprawnienia legislacyjne Senatu proporcjonalnie do jego
,,Zzwichnietej” pozycji jako organu wladzy ustawodawczej. Oznacza to, ze jesli
przepisy konstytucyjne nie daja jednoznacznej podstawy do réwnego
— w stosunku do Sejmu - traktowania izby drugiej, tam powinno sie inter-
pretowaé senackie uprawnienia podlug wzorca, jaki zawarty jest w schemacie
dwuizbowosci nieréwnorzednej, dajacej priorytet izbie pierwszej. Tam nato-
miast, gdzie Senat ma by¢ izba rzeczywiScie wzmocniona, czy nawet réwnag
w stosunku do Sejmu, tam ustawodawca konstytucyjny dat temu jednoznaczny
wyraz ustanawiajac procedury odrebne, rézne wzgledem ,,zwyklego trybu
ustawodawczego” (art. 90 czy 235 Konstytucji). Co ciekawe, Trybunat
Konstytucyjny, ustalajac 6w sposdb wyktadni uprawnien ustawodawczych
Senatu, odwotluje sie rowniez do do§wiadczen innych panstw, ktore — z zde-
cydowanej wiekszosci przypadkéow — rowniez aplikuja zasade dwuizbowosci
asymetrycznej, przewidujacej uprzywilejowany status izby pierwszej. Naj-
czesciej zasada ta znajduje odzwierciedlanie w innym - to znaczy nie-
jednakowym, ergo nieréwnorzednym - uksztaltowaniu zasad uczestnictwa
izby drugiej w procesie ustawodawczym, przez co izba ta staje sie de facto i de
iure organem wiasciwie ,,wspotustawodawczym”, a znaczenie rozstrzygajace
posiada z reguty stanowisko izby pierwszej, ktéorg w nawigzaniu do nomen-
klatury zaproponowanej przez Trybunat Konstytucyjny mozna konsekwentnie
i w pelni éwiadomie nazwaé ,,gospodarzem” ustawy, czy nawet szerzej

,,gospodarzem” procesu ustawodawczego. Z powyzszych powodéw tego
typu rozwiazanie zakladajace ograniczony zakres aktywizmu izby drugiejs,
wywodzone z generalnej zasady jej nieréwnoprawnos$ci, nalezy uznac za typowe,

24 K. 11/02, op. cit.

2 Por. np. M. Kudej, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999., K.25/98,
,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3, s. 164 i n.; P. Winczorek, Glosa do wyroku z 23 lutego 1999 r., K.25/98,
,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 6, s. 102 i n.

% Przy czym, jak stusznie zaznacza TK, zakres tego aktywizmu znajduje sie w gestii samego Senatu.
Obecny ,,konstytucyjny model relacji miedzy Sejmem a Senatem sprowadza si¢ wigc [...] [zasadniczo do
problemu] [...] jego aktywnoSci ustawodawczej”, Senat w rezultacie sam wybiera przystugujace mu srodki
dziatania i oddzialywania. W ten sposéb ,,decydujac sie na okreslong forme aktywnosci legislacyjnej,
Senat sam niejako wyznacza sobie pole mniejszego badz wiekszego oddziatywania na proces
ustawodawczy”, K.11/02, op. cit.
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zwlaszcza w warunkach panstwa unitarnego, gdzie tak zwana druga izba
spetnia role korekcyjna i najczeSciej ma charakter ,,izby rozwagi”, ,,izby
refleksji”, ,,izby drugiego czytania”, ,,izby powSciagliwosci ustawodawczej” czy
tez ,,izby prawniczej”?’. Jak przy tym zauwazyt Trybunal, legitymacji Senatu
(jako tak zwana izby drugiej) do dalej idacej interpretacji jego stanowiska
ustrojowego, przejawiajacej sie miedzy innymi w przyznaniu mu uprawnien
mocniejszych i silniejszych niz wynika to z literalnego tekstu ustawy zasad-
niczej, ,,nie mozna rowniez opieraé na argumentach teleologicznych, nawiazuja-
cych do potrzeby udoskonalenia prawa i czuwania nad jego treSciowsg
poprawnoscig”?8. W efekcie stwierdzié nalezy, ze przypisywana czesto Senatowi
funkcja ,,»straznika ustaw« nie daje upowaznienia do wykraczania przez
Senat poza konstytucyjnie wyznaczone ramy postepowania ustawodawczego,
[a] dbato$é o prawidlowy ksztalt uchwalanych ustaw przejawiana byé musi
z zachowaniem konstytucyjnych granic dopuszczalnej ingerencji tej izby w tresé
uchwalonej ustawy, za$§ argumenty funkcjonalne nie mogg uzasadniaé
ewentualnego ich przekroczenia”?. Stanowisko takie uzasadnia nie tylko
konstytucyjna zasada legalizmu, oznaczajaca, ,,iz kompetencji organéw wiladzy
publicznej nie wolno domniemywaé, ani tez dokonywaé ich wykladni
rozszerzajacej”®’, ale takze konstytucyjna zasada dwuizbowosci, zaktadajaca
przeciez najbardziej generalny model, w ktérym ,,Senat nie jest izbg réwno-
rzedng Sejmowi”3!. Dlatego tez ewentualne doszukiwanie sie réwnosci obu izb,
gdy nie ma ku temu konstytucyjnych, a zarazem wyraznie sformulowanych
podstaw, jest po prostu niedopuszczalne. Gdyby bowiem tak byto, oznaczatoby
to w ,,konsekwencji, ze parlament moze swobodnie modyfikowaé bezwzglednie
wigzace go normy i zasady Konstytucji”®2. Tymczasem — jak to silnie akcentuje
Trybunal Konstytucyjny — ,,decydujac sie na okre§lony model relacji kompe-
tencyjnych miedzy Sejmem i Senatem w procesie ustawodawczym, ustrojo-
dawca mozliwo§é tego rodzaju [...] jednoznacznie wykluczyt” 3. Inne odczytanie
uprawnien obu izb i zwiazane z tym ich poszerzanie czy pogtebianie powo-
dowalby wiec w istocie likwidacje ,,dystansu miedzy Sejmem a Senatem”3*
iodejscie od zastanego i —co wiecej —zaakceptowanego juz ,,modelu dwuizbowo-
§ci asymetrycznej”?®, a zatem poj$cie w kierunku ,,zréwnania pozycji Sejmu
i Senatu”®. Z orzeczeh ewokowanych problemem dozwolonego zakresu przed-
miotowego senackich poprawek da sie wiec bez trudu wyinterpretowaé znacznie
szerszy ijednocze$nie ogélniejszy model dwuizbowosci, ktéry w polskich warun-

27 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 454; P. Sarnecki, Drugie izby
parlamentéw i ich rola w ustawodawstwie, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Senatu, Raport nr 152,
Warszawa 1999; J. Szymanek, Druga izba we wspélczesnym parlamencie. Analiza poréwnawcza na
przyktadzie europejskich panstw unitarnych, Warszawa 2005, s. 270 i n.

2 K. 11/02, op. cit.

2 Tbidem.

30 Thidem.

31 K. 5/93, OTK 1993, cz. II, poz. 39.

32 K. 11/02, op. cit.

33 Tbidem.

34 Tbidem.

35 Tbidem.

36 Ibidem.
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kach — co potwierdzaja wszystkie orzeczenia ,,poprawkowe” Trybunalu
— odpowiada modelowi dwuizbowos$ci asymetrycznej, nieréwnoprawnej czy
nieréwnorzednej, oznaczajacej ,,zwichnietq”, skromniejsza i niejednakowsg
— w stosunku do Sejmu — role izby drugiej?’.

Istotng korekta tej wyraznej przeciez i utrwalonej juz linii orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego byto orzeczenie ,,europejskie”, oceniajace konstytu-
cyjno$é uregulowan zawartych w ustawie z 11 marca 2004 r. o wspoétpracy Rady
Ministrow z Sejmem i1 Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem RP
w Unii Europejskiej®®. Orzeczenie to w kilku co najmniej punktach dotyczyto
problematyki wzajemnych relacji obu izb, a co za tym idzie takze stworzonego
przez konstytucje ksztalttu dwuizbowosci®®. Oceniajac przedlozong sprawe,
Trybunat wyszedl od generalnej konstatacji, ze ,,organizacja udzialu parla-
mentoéw narodowych w procesie stanowienia prawa unijnego jest zr6znicowana
i nalezy do konstytucyjnej praktyki kazdego z panstw”?’. Przepisy prawa
wspo6lnotowego nie zaktadajg wiec jakiego$§ generalnego wzorca, pozostawiajac
kwestie sposobu i zakresu wlaczenia parlamentéw narodowych (oraz ich izb)
w szeroko pojmowane uczestnictwo panstwa we wszelkich strukturach ponad-
narodwych do kompetencji prawotwoérstwa krajowego, ktore moze w tym
wzgledzie stosowaé rézne rozwigzania*!. W efekcie to prawodawca krajowy
posiada generalng kompetencje okres§lania mechanizmu, za pomoca ktérego
parlamenty panstw cztonkowskich partycypowaé beda w sprawach wynikaja-
cych z akcesji panstwa do Unii Europejskiej. Przy czym, jak zaznacza Trybunal,
,,yozwdj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza nowe podejscie do
zagadnien i instytucji prawnych, ktore zostaty w toku wieloletniej [...] tradycji
uksztattowane, wzbogacone orzecznictwem i doktryna [i] ktore wreszcie

37 Potwierdzaja to wszystkie orzeczenia, nie tylko powstate na bazie konfliktéw ewokowanych
zakresem senackich poprawek, choé¢ oczywiscie problem ten byt najczestszym, a zarazem najbardziej
eksploatowanym, wzgledem ktérego TK najczesciej tez formutowal duzo ogélniejsze konstatacje dotyczace
ksztattu polskiej dwuizbowosci. Por. Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunalu Konsty-
tucyjnego i wybranych sqdéw, red. M. Zubik, Warszawa 2008, s. 591 i n.

38 Dz. U. 2004, Nr 52, poz. 515. Na temat ustawy szerzej zob. P. Sarnecki, Wspéipraca Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem przy wykonywaniu przez Polske praw cztonkowskich w Unii Europejskiej,
,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5, s. 91 n.

3% Orzeczenie to wywotato zreszta dosé zywa dyskusje w doktrynie. Por. C. Mik, B. Pawlowski, Glosa
do wyroku TK z dnia 12 stycznia 2005 r. (sygn. akt K.24/04), ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 131in.;
M. Dobrowolski, Glosa do wyroku TK z dnia 12 stycznia 2005 r. (sygn. akt K.24/04), ,,Przeglad Sejmowy”
2005, nr 3, s. 431 n.; J. Szymanek, Wspétudzial Senatu RP w realizacji zobowiqzari cztonkowskich w Unii
Europejskiej, ,,Panistwo i Prawo” 2006, z. 8, s. 32 i n.; D. Lis-Staranowicz, M. Dobrowolski, Podstawowe
zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej w europejskich orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego,
,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1, s. 91i n.

40 K.24/04, OTK ZU 2005, nr 1, poz. 3.

41 Por. R. Grzeszczak, Rola parlamentéw narodowych w procesie integracji w ramach Unii
Europejskiej, ,,Wspolnoty Europejskie” 2000, nr 9, s. 5 i n.; M. Gérka, Udzial Parlamentu Europejskiego
i parlamentéw narodowych w procedurach legislacyjnych Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004,
nr 2, s. 79 i n.; J. Jaskiernia, Parlament i procesy integracyjne, w: Z. Jarosz (red.), Parlament. Model
konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 175 i n.; J. Szymanek, Parlamenty narodowe
w procesie integracji europejskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, z. 1, s. 391 n.;
W. Sokolewicz, Formy oddzialywania parlamentu polskiego na prawodawstwo Unii Europejskiej,
,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 8, s. 4in.; E. Poptawska, Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej:
aspiracje a rzeczywistosé, ,,Studia Prawnicze” 2006, nr 3, s. 97 i n.
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zakorzenity sie w §wiadomos$ci”*2. W konsekwencji ,,koniecznos$é redefiniowania
pewnych — wydawaloby sie nienaruszalnych —instytucji i poje¢ wynika z faktu,
ze w nowej sytuacji prawnej, wynikajacej z integracji europejskiej, moze
niekiedy dochodzié¢ do konfliktu pomiedzy utartym rozumieniem niektérych
przepis6w konstytucyjnych a nowo powstalymi potrzebami skutecznego,
[a] jednocze$nie zgodnego z konstytucyjnymi pryncypiami, oddzialywania na
forum Unii Europejskiej”*®. Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny ,,stoi na
stanowisku, ze niezbedne jest podjecie proby takiej interpretacji norm
konstytucyjnych, ktére umozliwi wkomponowanie wptywu organéw panstwa
polskiego (w tym parlamentu) na stanowienie prawa unijnego w istniejace ramy
ustrojowe Rzeczypospolitej”**. Takie podej$cie, w opinii samego Trybunatu
Konstytucyjnego, pozwoli na odczytanie Konstytucji w sposoéb adekwatny do
nowej sytuacji, jaka wytworzyla akcesja do struktur unijnych, i najpetniej
odpowiadac bedzie zasadzie przychylnosci wzgledem prawa wspodlnotowego czy
nawet szerzej — miedzynarodowego?®. Takim stosunkowo nowym obszarem,
ktory wymaga odpowiednich zabiegow wyktadniczych (tym bardziej ze
Konstytucja nie zawiera odpowiednich postanowienn adaptujacych organy
panstwa do nowych warunkéw dziatania wynikajacych z cztonkostwa w Unii
Europejskiej) jest ustawodawstwo, ktore nie moze ograniczaé sie jedynie ,,do
stanowienia prawa wewnetrznego, tzn. wydawania aktéw normatywnych rangi
ustawowej”*%. Dlatego powinno ono objaé rowniez wspoéludzial parlamentu
w podejmowaniu decyzji legislacyjnych na szczeblu unijnym, zwlaszcza ze
przeciez z momentem akcesji ,,polski parlament utracit w znaczacym stopniu
wplyw na ksztalt prawa powszechnie obowigzujacego”®’. Nalezy w zwigzku
z tym przyjaé, ze ,,wykonywanie wtadzy ustawodawczej objeto swym zakresem
réwniez mozliwo$é wywierania choéby nawet posredniego wplywu na tresé
aktéw prawa unijnego”*®. Obie za$ izby w krajowym procesie ustawodawczym
maja status wladzy ustawodawczej, obie majg charakter przedstawicielski oraz
obie, 1 to w jednakowym stopniu, wyrazaja idee suwerennos$ci narodu. Stad tez
— w opinii Trybunatlu Konstytucyjnego — ewentualne pominiecie Senatu
w procedurach parlamentarnych, wynikajacych z czlonkostwa w UE, ,,godzi
w [...] zasade sprawowania wladzy ustawodawczej przez Sejm i Senat”*®. Dopéki
za$ ,,wola ustrojodawcy istniejg dwie izby parlamentu, dopdty obie winny mieé
zapewniony jednakowy udzial w pracach nad ksztaltowaniem polskiego stano-
wiska w zakresie tworzenia prawa unijnego. Nie jest tu argumentem fakt,
ze uprawnienia obu izb w »krajowym« procesie legislacyjnym sg zréznico-
wane. Skoro rola wybranego w wyborach bezposrednich parlamentu zostata
w praktyce sprowadzona do niewigzacego opiniowania pogladéow wiladzy

42 K.24/04, op. cit.

43 Tbidem.

4 Tbidem.

4 Por. K. Dzialocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konstytucji RP, ,,Pafistwo i Prawo” 2004, z. 11,

s. 28 in.

46 K.24/04, op. cit.

4T Tbidem.

48 Tbidem.

4 Tbidem.
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wykonawczej, to dalej idace ograniczenie ktoérejkolwiek z izb nie tylko nie
znajduje uzasadnienia, ale tez musi by¢ uznane za godzace w fundamentalng
— w panujacym ustroju konstytucyjnym — zasade dwuizbowosci”®®. W kon-
sekwencji Trybunal uznal, ze w sytuacji milczenia Konstytucji na temat
kompetencji konkretnych organéw panstwa w ramach uczestniczenia Polski
w strukturach unijnych nalezy daé pierwszenstwo takiej wyktadni przepiséow
ustawy zasadniczej, ktora bedzie jak najbardziej wyrazata ,,fundamentalng [...]
zasade dwuizbowosci”%.

Nowatorski charakter powyzszego orzeczenia jest bezdyskusyjny. Lamie ono
bowiem wyraznie dotychczasowa, zdawatoby sie trwala, linie interpretacji
konstytucyjnej zasady dwuizbowosci, ktora do tej pory przyznawata niekwes-
tionowane pierwszenstwo Sejmowi wedlug ogélnego wzorca dwuizbowosci
nierownoprawnej. Orzeczenie ,,europejskie”, odmiennie ujmujace problem
wzajemnych relacji miedzy izbami, wprowadzilo tym samym do polskiego
prawa parlamentarnego zupelnie nowg zasade odczytywania uprawnien obu
izb, idaca w kierunku przyznania im réwnego, ergo symetrycznego statusu.
W rezultacie interpretacja modelu dwuizbowo$ci ma dzisiaj na swdj sposob
charakter dualistyczny, to znaczy z jednej strony wewnatrzkrajowy, a z drugiej
— unijny. Dlatego w regulacjach dotychczasowych, odnoszacych sie do
wzajemnego usytuowania obu izb, a propos prawotworstwa krajowego, nalezy
utrzymaé asymetryczny charakter Senatu i ,,przewage” izby pierwszej, ktora
jest izba ,,wiodaca i dominujaca”??; jednak w obszarze spraw unijnych, nota-
bene niepodlegajacym reglamentacji konstytucyjnej®®, wypada zaakceptowaé
,Jednakowy udzial [obu izb] w pracach nad ksztalttowaniem polskiego stano-
wiska w zakresie tworzenia prawa unijnego”. Odczytanie modelu polskiej
dwuizbowosci ma wiec obecnie jak gdyby dwa konteksty: krajowy, w ktorym
panuje zasada asymetrycznej pozycji Senatu wobec Sejmu, i zewnetrzny, czyli
unijny, w ktéorym obowigzujaca winna by¢ — zdaniem Trybunalu — reguta
réownosci izb, o ile oczywiScie nie sprzeciwia sie jej sformutowany expressis
verbis przepis ustanawiajacy wyrazne pierwszenstwo Sejmu. W ten sposéb
Trybunat Konstytucyjny przynajmniej cze$ciowo zaakceptowal poglady dok-
tryny, ktora niekiedy odwotywala sie do generalnej zasady dwuizbowoSci, jako
reguly okreslajacej czy wrecz nakazujacej proegalitarng wyktadnie przepiséw
odnoszacych sie do Sejmu i Senatu®.

dr hab. Jarostaw Szymanek
Uniwersytet Warszawski

50 Tbidem.

51 M. Zubik, Prawo parlamentarne..., s. 7121 173.

52 U.14/92, OTK 1993, cz. II, poz. 25.

58 Co zreszta bylo jednym z argumentéw na rzecz takiego nowatorskiego potraktowania obu izb
i przyznania im réwnego stanowiska.

54 Por. P. Sarnecki, Problem dwuizbowosci parlamentu..., s. 141 i n. Trzeba jednak wskazaé, ze
stanowisko TK moze budzié (nie tylko zresztg z tego powodu) pewne watpliwo$ci. Szerzej na ten temat
zob. J. Szymanek, Koncepcja europejskiego zaangazowania Senatu RP jako drugiej izby parlamentu,
,,Studia Prawnicze” 2006, nr 3, s. 37 i n.
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BICAMERALISM OF THE POLISH PARLIAMENT IN THE JUDICIAL DECISIONS
OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL

Summary

The paper presents the position of the Constitutional Tribunal on the model of bicameral
parliament adopted in Poland. The Tribunal’s opinion is that although from the formal point of view
the Constitution provides for two organs of legislative power (the Sejm and the Senate) rather than
a typical, bicameral parliament, the parliament in Poland has a nevertheless a dual form, and the
mutual relations between the two chambers decide about its bicameralism. The Constitutional
Tribunal frequently referred to the dual character of the relationship between the Sejm and the
Senate in Poland, and its decisions have built up a rather coherent overall picture of the Tribunal’s
legal opinion in that matter save for certain minor differences of opinion. The issues most often
brought before the Tribunal have been (i) the general model of a bicameral parliament and (ii) the
scope of the amendments to the bill proposed by the members of the Senate. Regarding the former, the
decisions of the Tribunal were consistent and pointed out to the fact that the creators of the political
regime in Poland adopted an asymmetric, i.e. unequal model of bicameralism and gave the Sejm the
privileged position of the first chamber, calling it the host of the legislative process’ whose will was
always leading and decisive. Regarding the amendments to the proposed law and their subject matter,
the position taken by the Constitutional Tribunal varied ranging from very restrictive, according to
which the Senate’s role would be merely to modify the laws passed by the Sejm, to the recognition (in
the recent decisions) that although the role of the Senate is limited by definition, that role cannot be
marginalised because the Senate’s power to amend a bill enables it to propose an alternative solution
of a given problem, on condition that the problem has already been regulated in an earlier law adopted
by the Sejm. Summing up, while in the 1990s the Tribunal’s decisions tended to restrict the role of
the Senate, the decisions issued after 2000 tend to recognise the Senate and its position of
a representative body.





