UNIWERSYTET JANA DtUGOSZA W CZESTOCHOWIE

Gubernaculum et Administratio 1(29)/2024, t. 2, s. 87-107

https://dx.doi.org/10.16926/gea.2024.01.02.06

prof. dr hab. Krzysztof SKOTNICKI
https://orcid.org/0000-0002-9428-2103
Uniwersytet Jana Dtugosza w Czestochowie
e-mail: k.skotnicki@ujd.edu.pl

Bikameralizm polski i czeski:
przesztos$c i terazniejszosé

Streszczenie

Celem opracowania jest catosciowe spojrzenie na bikameralizm polski, czechostowacki i czeski,
zarowno w okresie miedzywojennym, jak i paistwa socjalistycznego oraz obecnie. Przeprowa-
dzona analiza prowadzi do wniosku, ze ustrojodawcy tych panstw bardzo chetnie siegaja do kon-
strukcji dwuizbowego parlamentu. Jednak tylko w okresie czechostowackiego federalizmu mozna
mowic, iz byta ona w petni przemyslana. Zaktadata ona réwnowage izb przy jednoczesnym zakazie
majoryzacji w pracach Izby Narodéw. W innych okresach bikameralizm jest dosy¢ przypadkowy,
nieprzemyslany. W przesztosci wybory obu izb nie réznity sie, obecnie do izby pierwszej sg propor-
cjonalne, zas do izby drugiej wiekszosciowe. Interesujgcym rozwigzaniem jest wybdr /3 sktadu
czeskiego Senatu co 2 lata. W Czechostowacji i obecnie w Republice Czeskiej nie ma powigzania
kadencji izb, natomiast Senat w Polsce wybierany jest razem z Sejmem i kadencje koriczy wraz
z koricem kadencji pierwszej izby. Najistotniejsza jest jednak asymetria w kompetencjach izb. I1zba
Poselska w Republice Czeskiej i polski Sejm maja istotniejsze znaczenie niz Senaty tych panstw
w wypetnianiu wszystkich funkcji. Szczegdlnie widoczne jest to w przypadku procesu ustawodaw-
czego, gdyz o ostatecznej tresci ustawy decydujg zawsze izby pierwsze, nie petnig funkcji kontrol-
nej, odgrywajg tez mniejszg role w przypadku funkcji kreacyjnej. Drugie izby nie majg wiele kom-
petencji, a kompetencje te sg przy tym dosy¢ przypadkowe. Z interesujgcg sytuacjg mamy jednak
do czynienia w Polsce, gdy w kadencji 2019-2023 wiekszosci polityczne w Sejmie i Senacie sg inne.

Stowa kluczowe: parlament, bikameralizm, dwuizbowos$é parlamentu, Republika Czeska,
Rzeczpospolita Polska, Senat Republiki Czeskiej, Senat Rzeczypospolitej Polskiej.

W tekscie poswieconym prébie przekrojowego spojrzenia na ustrojoznaw-
stwa polskie i czeskie nie moze zabrakng¢, czego nie trzeba uzasadnia¢, rozwa-
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zan o wtadzy ustawodawczej i skoncentrowaniu ich na problemie struktury par-
lamentu. Jest tez zrozumiate, ze analizy nie mozna ograniczy¢ jedynie do ostat-
nich lat i samodzielnosci panstwowej Republiki Czeskiej, lecz nalezy siegngé¢ do
okresu odradzania sie i ksztattowania panstwowosci polskiej i czechostowackiej
podczas pierwszej wojny Swiatowej i bezposrednio po jej zakonczeniu,
a zwtaszcza do pierwszych konstytucji tych panistw. Tamte czasy i przyjmowane
wowczas rozwigzania ustrojowe wptywajg, chociaz w poszczegdlnych obszarach
w réznym stopniu, na wspotczesne konstrukcje. W obu panstwach podkresla sie
znaczenie tej przesztosci, a nawet mdéwi o kontynuacji i rozwoju zapoczgtkowa-
nych wczeéniej regulacji prawnych?.

Celem opracowania jest analiza bikameralizmu parlamentéw polskiego
i czechostowackiego oraz czeskiego. Rozwazania poswiecone bedg zaréwno
kwestiom generalnym, jak i niektérym bardziej szczegdétowym w perspektywie
przemian w okresie ponad stu lat. Ukazana zostanie ewolucja i przede wszyst-
kim podobienstwa i réznice w przyjmowanych rozwigzaniach konstytucyjnych.
Ma to pozwoli¢ na odpowiedz na pytanie, czy w przypadku dwuizbowej struk-
tury parlamentéw w Polsce i Czechostowacji oraz Republice Czeskiej byta i jest
to jedynie tozsamos¢ liczby izb czy tez wieksza bliskos¢ badz réznorodnosc
konstrukcji.

Odrodzone po | wojnie swiatowej Polska i Czechostowacja przybraty republi-
kanska forme rzadu. Ich pierwsze parlamenty — odpowiednio Sejm Ustawodaw-
czy i Zgromadzenie Narodowe — majgce uksztattowac przyszty ustréj tych pan-
stw, byty wprawdzie jednoizbowe, to jednak w pracach nad konstytucjami kwe-
stia struktury przysztych parlamentdéw stata sie jedng z bardziej kontrowersyj-
nych. Okres prowizorium konstytucyjnego zakonczyt sie w Czechostowacji bar-
dzo szybko, gdyz juz 29 lutego 1920 r. zostata uchwalona (jednomysinie) Konsty-
tucja Republiki Czechostowackiej?. W Polsce trwato to znacznie dtuzej — Konsty-

1 Najlepszym przyktadem takich rozwazan moze by¢ w Republice Czeskiej miedzynarodowa kon-
ferencja ,Ustavni kontinuita Ceské republiky s ¢eskoslovenskou tradici”, ktéra odbyta sie w Pra-
dze w dniach 10-11 maja 2018 r. z okazji 100. rocznicy powstania Czechostowacji, a ktorej po-
ktosiem jest ksigzka pod tym samym tytutem pod redakcjg Alesa Gerlocha i Katarzyny Zak
Krzyzankovej (Plzen 2018), za$ w Polsce konferencja , Konstytucja Rzeczypospolitej z 17 marca
1921 r. Rozwazania w setng rocznice uchwalenia Konstytucji”, ktéra odbyta sie w todzi w dniu
22 marca 2021 r., ktorej efektem jest ksigzka Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca
1921 roku. W setnq rocznice uchwalenia pod redakcjg Aldony Domarnskiej i Anny Michalak
(k6d7 2022). Zob. tez A. Gerloch, J. Hiebejk, V. Zoubek, Ustavni systém Ceské republiky, 6. Ak-
tualizowane vydani, Plzer 2022, s. 147.

2 7é4kon ze dne 29. Gnora 1920 kterym se uvozuje Ustavni listina Ceskoslovenské republiky
(Sbirka zakonu a nafizeni statu ¢eskoslovenského, ¢. 121/1920). Ttumaczenie tej konstytucji
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tucja Rzeczypospolitej Polskiej zostata uchwalona dopiero 17 marca 1921 r.3
Mozna zastanawia¢ sie, na ile nawigzywano w nich do wtasnych demokratycz-
nych tradycji (w Polsce takze konstytucyjnych), a na ile do najlepszych wzoréw
ustrojowych panstw europejskich, w szczegdlnosci Francji, oraz amerykanskich,
nie jest to jednak przedmiotem oceny tego opracowania. Konstytucje stworzyty
podwaliny panistwa liberalno-demokratycznego, w ktérym wiadza zwierzchnia
nalezata do narodu, system organdw panstwa zbudowany byt na zasadzie tréj-
podziatu wtadzy i parlamentarnego systemu rzgddéw, ustanowiono takze szeroki
katalog praw obywatelskich.

Wtadza ustawodawcza w obu panstwach powierzona zostata dwuizbowym
parlamentom nazwanym Zgromadzeniem Narodowym. Dwuizbowos¢ byta bli-
ska polskiej tradycji ustrojowej (funkcjonowata zaréwno w Ksiestwie Warszaw-
skim, jak i w Krélestwie Polskim)*. W Czechostowacji upatrywano w niej nato-
miast rozwigzania wptywajgcego na wysoki poziom stanowienia prawa®. W Pol-
sce Zgromadzenie Narodowe tworzyty Sejm (tradycyjnie nazywany czesto Izbg
Poselska)® i Senat. Sejm sktadat sie z 444 postdéw, natomiast Senat ze 111 sena-
toréw. Z kolei Zgromadzenie Narodowe w Czechostowacji tworzyta sktadajgca
sie z 300 cztonkdw Izba Poselska i Senat, w sktad ktérego wchodzito 150 senato-
row. Poréwnujgc oba parlamenty, wskaza¢ mozna na wiele podobienstw, ale
i na szereg istotnych réznic.

Wybory do obu izb w obu krajach byly piecioprzymiotnikowe (powszechne,
bezposrednie, réwne, tajne i proporcjonalne), co byto wéwczas uwazane za
przejaw postepu i demokratyzacji ustroju. W wyborach do Sejmu i do Izby Po-
selskiej czynne prawo wyborcze posiadali obywatele, ktérzy ukonczyli 21 lat, na-
tomiast bierne prawo wyborcze obywatele, ktérzy ukoniczyli 30 lat. Cenzus
wieku przedstawiat sie natomiast odmiennie w przypadku wyboréw do Senatu.
W Polsce gtosowac mogli obywatele, ktorzy ukonczyli 30 lat, natomiast kandy-
dowac obywatele, ktérzy ukonczyli 40 lat, z kolei w Czechostowacji ta granica
wieku wynosita odpowiednio 26 i 45 lat, co w tym drugim przypadku uwazane
byto za wymadg nadmierny i czyniacy z tej izby ,,przechowalnie” emerytéw’.

O ile polska Konstytucja z 1921 r. stanowita wyraznie, ze postowie i senato-
rowie sg przedstawicielami narodu, to czechostowacka Konstytucja z 1920 r. nie

zawarte jest w zbiorze: Nowe konstytucje, przetozone pod kierunkiem J. Makowskiego, War-
szawa 1925, s. 271-316.

3 Dz.U.R.P.nr44,poz. 267 ze zm.

4 B. Modzelewski, Wspdtczesny bikameralizm — czyli ksztatt i sens istnienia dwuizbowego modelu
parlamentu, ,Acta Erasmiana” 2019, t. 18, s. 220.

5 M. Maksymiuk, M. Karlikowski, Senat dwudziestolecia miedzywojennego w Rzeczpospolitej Pol-
skiej i Czechostowacji, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 1, s. 379 i przywotana tam
literatura.

6 M. Kruk, 100 lat paristwowosci czechostowackiej i polskiej. Podobieristwa i réznice, ,Krytyka
Prawa” 2019, t.11, nr 1, s. 185.

7 M. Maksymiuk, M. Karlikowski, op. cit., s. 380.
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stwierdzata tego expressis verbis, co prowadzito nawet niektérych autoréw do
whniosku, ze reprezentantem narodu jest cata izba, a nie poszczegdlni postowie
czy senatorowie®. Mandat postéw i senatoréw w obu paristwach byt mandatem
wolnym. Parlamentarzysci posiadali immunitet, rozbudowana byta réwniez
liczba stanowisk i funkcji, ktérych nie mozna byto petni¢, bedac postem lub
senatorem.

Rézna byta natomiast kadencja izb. W Polsce kadencje Sejmu i Senatu trwaty
5 lat i rozpoczynaty sie oraz koriczyty réwnoczesnie, natomiast Izba Poselska
w Czechostowacji wybierana byta na 6 lat, zas Senat na 8 lat; rézna dtugos¢ ka-
dencji izb moze mieé w praktyce politycznej istotne znaczenie®. W Polsce istniata
przy tym mozliwo$¢ samorozwigzania sie Sejmu wiekszoscig %4 gtosow przy
obecnosci potowy ustawowej liczby postéw, jak i rozwigzania Sejmu przez Pre-
zydenta RP za zgodg 3/s ustawowej liczby postéw, co w obu przypadkach ko#-
czyto tez kadencje Senatu. W Czechostowacji izby nie miaty mozliwosci samoroz-
wigzania, mégt je natomiast rozwigzad Prezydent. Tzw. nowela sierpniowa, czyli
ustawa z 2 sierpnia 1926 r., zmieniajgca i uzupetniajgca Konstytucje Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r., przyznata Prezydentowi prawo rozwia-
zania przed uptywem kadencji Sejmu i Senatu na wniosek rzadu.

Sejm, Izba Poselska i oba Senaty pracowaty systemem sesyjnym. Zwotywanie
sesji nalezato do Prezydentdw i w przypadku sesji zwyczajnych (dwdéch w roku)
byli w tym mocno ograniczeni poprzez wskazanie, kiedy ma to nastgpié. Istniata
tez mozliwos¢ zwotywania przez prezydentdw sesji nadzwyczajnych, co mogli
czyni¢ z wtasnej inicjatywy lub na zgdanie okreslonej liczby postéw lub sanato-
réw: w Polsce — /3 ogétu postéw lub senatoréw, za$ w Czechostowacji — bez-
wzglednej liczby postéow lub senatoréw, a jezeli od zamkniecia ostatniej sesji
uptynety 4 miesiace, to nawet tylko %5 cztonkéw jednej z izb. Prezydenci mogli
tez sesje odraczad.

Nowela sierpniowa ograniczyta w Polsce uprawnienia budzetowe Sejmu i Se-
natu, narzucajac im terminy na jego uchwalenie, gdyz inaczej prezydent ogtaszat
projekt budzetu jako ustawe. Sejm madgt uchylaé rozporzgdzenia z mocg ustawy Pre-
zydenta, zredukowano uprawnienia Sejmu w zakresie wotum nieufnosci dla rzadu.

Konstytucja kwietniowa ustanowita w Polsce ustréj, w ktérym panstwo byto
nadrzedne wobec obywateli. Zerwata z zasadg suwerennosci narodu i podziatem
witadzy, powierzajac jg Prezydentowi — odpowiadajgcemu tylko przed Bogiem
i historig. Utrzymata wprawdzie dwuizbowos¢ parlamentu, ale pozostawat on
(podobnie jak rzad, sity zbrojne, sady oraz kontrola panstwowa) pod zwierzch-
nictwem Prezydenta. Rola parlamentu zostata generalnie ograniczona, stata sie
wrecz drugorzedna®®.

8 M. Starzewski, Konstytucja Republiki Czechostowackiej, Krakéw 1926, s. 66.

9 M. Kruk, op. cit., s. 196.

10 M. Bankowicz, Transformacje konstytucyjnych systemoéw wtadzy paristwowej w Europie Srod-
kowej, Krakow 2010, s. 130.
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Sejm sktadat sie z 208 postéw wybieranych w 104 okregach wyborczych. Wy-
biera¢ i kandydowa¢ mogli obywatele polscy, ktérzy korzystali z petni praw cy-
wilnych i obywatelskich, przy czym granica wieku dla czynnego prawa wybor-
czego zostata podniesiona do 24 lat, natomiast w przypadku biernego prawa wy-
borczego wynosita ona nadal 30 lat. Senat sktadat sie z kolei z 96 senatordw,
z ktérych V3 byta powotywana przez Prezydenta, za$ %5 pochodzito z wyboréw
posrednich, w ktérych uczestniczy¢ mogli tylko obywatele majacy ukonczone co
najmniej 30 lat, posiadajgcy ponadto przynajmniej jeden z trzech tytutéw: za-
stugi, wyksztatcenia lub zaufania obywateli; o pierwszym decydowato posiada-
nie okreslonych odznaczen panstwowych, o drugim posiadanie wyksztatcenia
wyzszego lub Sredniego zawodowego badz stopnia oficerskiego, zas o trzecim —
bycie dziataczem samorzagdowym lub spotecznym. Kandydat do Senatu musiat
nadal mie¢ ukonczone 40 lat.

Kadencja Sejmu i Senatu wcigz wynosita 5 lat.

Do Prezydenta nalezato zwotywanie i rozwigzywanie Sejmu i Senatu po upty-
wie kadencji oraz zarzadzanie otwarcia, odroczenia i zamkniecie ich sesji.

Podstawowg funkcjg Sejmu i Senatu byto nadal ustawodawstwo. Rola Sejmu
zostata jednak mocno ograniczona. Wyraznie wskazano, ze nie nalezy juz do
niego funkcja rzadzenia (art. 31 ust. 3), znacznie ostabta tez jego pozycja wobec
Senatu. Druga izba rozpatrywata projekty ustaw i budzet panstwa, mogta tez wno-
si¢ do nich poprawki, dla odrzucenia ktérych wymagana byta w Sejmie wiekszos¢
3/s gtosdw. Sejm i Senat nie mogty przy tym wbrew Prezydentowi uchwali¢ zmian
Konstytuciji. Istotnie ograniczono tez mozliwos$¢ kontrolowania przez Sejm rzadu.

Po Il wojnie $wiatowej zaréwno w Polsce, jak i w Czechostowacji dwuizbo-
wos¢ parlamentéw tych panstw zostata zlikwidowana. W Polsce w dniu 30
czerwca 1946 r. miato nawet miejsce referendum ludowe, ktdrego pierwsze py-
tanie brzmiato: ,,Czy jestes za zniesieniem Senatu?”. Wedtug oficjalnych danych
odpowiedzi pozytywnej na to pytanie udzielito 68% gtosujgcych. Wynik ten byt
jednak sfatszowany. Badania przeprowadzone po 1989 r. wykazaty, ze odpowie-
dzi pozytywnych byto tylko 26,9%. Z tego wzgledu Senatu nie przewidywata
Konstytucja z 22 lipca 1952 r., zas Sejm formalnie stat sie najwyzszym organem
panstwa. W Czechostowacji odejscie od dwuizbowosci widoczne byto od samego
poczatku powojennych przemian, co stanowito znamienny odwrdét od wzoréw
| Republiki'?. Po zamachu stanu z 20-25 lutego 1948 r. Czechostowacja stata sie
panstwem wprost nalezgcym do bloku panstw radzieckich. Pomimo to Konsty-

11 A. Paczkowski, Referendum z 30 czerwca 1946. Przebieg i wyniki. Dokumenty do dziejow PRL,
,Studia Polityczne PAN” 1993, z. 4, s. 159.
12 M. Bankowicz, op. cit., s. 60.
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tucja z 9 maja 1948 r. z jednej strony nawigzywata do rozwigzan z 1920 r., ale
zawierata réowniez elementy nowe. Byta zatem rozwigzaniem hybrydowym,
ktére taczyto w sobie tresci charakterystyczne dla demokracji parlamentarnej
z rozwigzaniami tzw. demokracji ludowej. Praktyka ustrojowa, podobnie jak
w Polsce, byta jednak oczywiscie zupetnie inna — wtasciwa dla panistw socjali-
stycznych: dominujaca role odgrywata partia komunistyczna, zas Konstytucje
traktowano instrumentalnie®®.

Pogtebienie nowego systemu nastgpito w Czechostowacji w Konstytucjiz 11
lipca 1960 r. Catg wtadze przyznano ludowi pracujgcemu. W przypadku systemu
organdw panstwa zerwano z zasadg tréjpodziatu na rzecz jedynowtadztwa. Z for-
malnego punktu widzenia nastgpito nawet wzmocnienie wtadzy Zgromadzenia
Narodowego, jednak rzagd nadal powotywany byt przez Prezydenta.

Gtebokie przemiany ustrojowe nastgpity w Czechostowacji w 1968 r. po tzw.
praskiej wiosnie oraz wkroczeniu do niej wojsk panstw Uktadu Warszawskiego.
Panstwo z unitarnego zostato 1 stycznia 1969 r. przeksztatcone w federacyjnie.
Podstawe prawng stanowita ustawa konstytucyjna o federacji czechostowackiej
z 27 pazdziernika 1968 r. Ustanowita ona dwuizbowe Zgromadzenie Federalne,
ktore tworzyly: Izba Ludu i Izba Naroddéw. Izba Ludu sktadata sie 200 postéw wy-
bieranych na terenie catego kraju w jednomandatowych okregach wyborczych,
natomiast Izba Narodow sktadata sie ze 150 postéw wybieranych po 75 w Cze-
chach i na Stowacji — réwniez w jednomandatowych okregach wyborczych. Ka-
dencja obu izb trwata 5 lat i koriczyta sie jednoczesnie.

Zgromadzenie Federalne pracowato systemem sesyjnym. Sesje zwyczajne
zwotywat i zamykat Prezydent, a gdyby tego nie uczynit, robito to prezydium
Zgromadzenia Narodowego. Na zgdanie przynajmniej %/ postéw jednej z izb ist-
niat obowigzek zwofania sesji nadzwyczajnej. Co do zasady izby obradowaty od-
dzielnie. Wspdlne posiedzenia odbywaty sie w celu wyboru Prezydenta, prze-
wodniczgcego i zastepcow przewodniczgcego Zgromadzenia Federalnego, roz-
patrzenia deklaracji programowej rzadu; w wyniku decyzji obu izb mogty obra-
dowac wspdlnie réwniez w innych sprawach.

Konstytucja w art. 36 ustanawiata obszerny katalog spraw nalezgcych do
Zgromadzenia Narodowego. Byto to: 1) uchwalanie konstytucji, ustaw konstytu-
cyjnych i ustaw oraz kontrola ich wykonania®®, 2) rozpatrywanie zasadniczych
zagadnien polityki zagranicznej i wewnetrznej, 3) uchwalanie wieloletnich pla-
now rozwoju gospodarczego i budzetu panstwa oraz kontrola ich wykonania
i uchwalania zamkniecia rachunkéw panstwowych federacji, 4) dokonywanie
wyboru Prezydenta i rozpatrywanie jego wnioskéw, 5) rozpatrywanie deklaracji

13 M. Kruk, Ustréj polityczny Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej, Warszawa 1976, s. 33—34.

14 M. Bankowicz, op. cit., s. 68.

15 Zgromadzenie Federalne mogto wykonywac funkcje ustawodawczg tylko w odniesieniu do
spraw przekazanych przez Konstytucje do wytacznej kompetencji CSRS oraz spraw nalezgcych
do wspodlnej kompetencji CSRS i republik.
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programowych rzadu, kontrola dziatalnosci rzadu i jego cztonkdw oraz rozpatry-
wanie wnioskow o wyrazenie wotum zaufania dla rzadu, 6) wybér i odwotywanie
cztonkéw Sadu Konstytucyjnego, 7) tworzenie ustawami konstytucyjnymi mini-
sterstw federalnych i ustawami innych federalnych organéw administracji pan-
stwowej, 8) prawo wypowiadania wojny w razie napasci na CSRS lub konieczno-
Sci wypetnienia umoéw miedzynarodowych zobowigzujgcych do wspdlnej obrony
przeciwko napasci, 9) wyrazanie zgody na ratyfikacje miedzynarodowych uméw
politycznych i gospodarczych o charakterze ogélnym oraz uméw miedzynarodo-
wych, do wykonania ktérych potrzebna jest ustawa Zgromadzenia Federalnego,
10) uchylanie rozporzadzen i uchwat rzadu albo powszechnie obowigzujgcych
przepisdw prawnych ministerstwa federalnego lub innego federalnego central-
nego organu administracji panstwowej w razie ich sprzecznosci z Konstytucjg lub
inng ustawga Zgromadzenia Federalnego.

Obie izby Zgromadzenia Federalnego posiadaty takie same prawa, federa-
cyjny ustrdj panstwa wptywat jednak na specyficzny sposéb podejmowania
przez Zgromadzenie Federalne uchwat. Obowigzywata bowiem tzw. zasada za-
kazu majoryzacji i za uchwatg musiaty opowiedziec sie obie grupy postéw w Izbie
Naroddéw. Izba Ludu mogta podejmowac uchwaty w obecnosci wiecej niz potowy
jej cztonkdéw, natomiast Izba Naroddéw — jezeli byta obecna wiecej niz potowa jej
cztonkdw wybranych w Czechach i w Stowacji. Podjecie uchwaty wymagato
zgody wiecej niz potowy obecnych postéw w kazdej izbie, z wyjatkiem uchwale-
nia konstytucji, ustawy konstytucyjnej oraz ich zmian, wyboru Prezydenta oraz
podjecia postanowienia o wypowiedzeniu wojny, kiedy wymagana byfa zgoda
3/s wszystkich postéw Izby Ludu, jak réwniez 3/s wszystkich postéw Izby Narodow
wybranych w Czeskiej Republice Socjalistycznej i 3/s wszystkich postéw wybra-
nych w Stowackiej Republice Socjalistycznej. Kazda izba musiata podjg¢ uchwate
w sprawie wniosku przyjetego przez drugg izbe najpdzniej w ciggu 3 miesiecy.
Gdyby w tym terminie do podjecia takiej uchwaty nie doszto, wniosek uwazato
sie za przyjety. W przypadku rozbieznosci zdan miedzy izbami przewidywano
uruchomienie postepowania porozumiewawczego.

Przedstawiajgc czechostowackie dwuizbowe Zgromadzenie Federalne, na-
lezy réwniez wspomnie¢ o bardzo oryginalnym rozwigzaniu, jakim byto petnigce
role organu kierowniczego Prezydium Zgromadzenia Federalnego. Sktadato sie
ono z 40 cztonkdéw, z ktérych 20 wybierata Izba Ludu i 20 Izba Naroddéw, przy
czym lzba Narodéw musiata wybraé 10 cztonkdw sposrdd postéw pochodzgcych
z Czeskiej Republiki Socjalistycznej i 10 cztonkdw sposréd postow reprezentuja-
cych Stowacka Republike Socjalistyczng. Byt to organ o istotnych kompeten-
cjach. Jezeli Zgromadzenie Federalne nie obradowato z uwagi na zakonczenie
sesji badz kadencji, przejmowato jego kompetencje, z wyjgtkiem wyboru Prezy-
denta, uchwalania budzetu, wypowiadania wojny oraz wyrazania wotum nieuf-
nosci dla rzadu lub jego cztonkéw. Gdyby jednak Zgromadzenie Federalne nie
obradowato z przyczyn nadzwyczajnych, kompetencje Prezydium byty jeszcze
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wieksze, gdyz przejmowato wszystkie kompetencje z wyjatkiem prawa zmiany
Konstytucji oraz wyboru Prezydenta. W sprawach niecierpigcych zwtoki mogto
wydawac dekrety z mocg ustawy, ktére — tak samo jak wszystkie inne decyzje —
wymagaty zatwierdzenia podczas najblizszej sesji Zgromadzenia Federalnego,
gdyz inaczej z mocy prawa tracity waznosé.

Przedstawiona konstrukcja Zgromadzenia Federalnego istniata do czasu zakon-
czenia istnienia Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej, czyli do korica 1992 r.

Nowy okres w dwuizbowosci parlamentéw w Polsce i w Republice Czeskiej
zwigzany jest ze zmianami ustrojowymi w tych panstwach, a w Republice Cze-
skiej rdwniez w zwigzku z rozpadem federacji czechostowackiej i uzyskaniem
1 stycznia 1993 r. samodzielnosci. Przyczyny jej ustanowienia sg jednak odmienne.

W Polsce o przywréceniu Senatu zadecydowano podczas obrad tzw. okrg-
gtego stotu. Propozycje, co byto zaskoczeniem, zgtosita strona partyjno-rzgdowa.
W Porozumieniach przyjetych 5 kwietnia 1989 r. zapisano:

Sejm pozostaje najwyiszym organem wtadzy ustawodawczej. Bedzie obradowat
W sposob ciggty, a obecnosé postdw opozycyjnych zmieni sposdb jego dziatania. Istotnym
umocnieniem wtadzy ustawodawczej bedzie nowa instytucja Senatu. Senat bedzie miat
inicjatywe ustawodawcza oraz bedzie rozwazat ustawy, uchwalone przez Sejm, i jesli
wyrazi sprzeciw wobec danej ustawy, uchwalenie przez Sejm bedzie wymagato
wiekszosci %3 gtoséw. [...] Senat bedzie wraz z Sejmem uczestniczyt w nowelizowaniu
i uchwalaniu Konstytucji. Senat wybrany wolg suwerennego narodu bedzie sprawowat
istotng kontrole w szczegdlnosci w zakresie praw cztowieka i praworzgdnosci oraz zycia
spoteczno-gospodarczego?®.

Senat miat pochodzi¢ z wolnych wyboréw, co byto ustepstwem na rzecz
strony ,solidarnosciowo-opozycyjnej”. Druga izba zostata potraktowana instru-
mentalnie. Chociaz wprowadzano w ten sposdb elementy pluralizmu politycz-
nego, to w istocie rzecz szta o to, aby wiaczy¢ opozycje w oficjalne zycie poli-
tyczne w panstwie, a tym samym przerzucic¢ na nig przynajmniej cze$¢ odpowie-
dzialnosci za tragiczng sytuacje gospodarczg w kraju oraz utatwié przyjecie nie-
zbednego programu reform'’. Od poczynionych ustalef odstgpiono jednak,
uchwalajac ustawe konstytucyjng z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej (tzw. nowela kwietniowa). Pozbawiono wdwczas
Senat funkcji kontrolnej, chciano réwniez odebra¢ mu prawo wyrazania zgody na
powotanie Rzecznika Praw Obywatelskich i Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli8,

16 porozumienia , 0krggtego stotu”, Warszawa 1989, s. 7.

17 L. Garlicki, Uwaga 8 do Rozdziatu IV ,,Sejm i Senat”, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2009.

18 p Sarnecki, Czy w Polsce istnieje konstytucyjna zasada dwuizbowosci parlamentu?, ,Przeglad
Sejmowy” 1993, nr 2, s. 47.
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Jak widaé, koncepcja dwuizbowosci byta wéwczas bardzo przemyslana. Witg-
czata opozycje w proces rzgdzenia i odpowiedzialnosci za panstwo, ostateczne
decyzje pozostawiata jednak w rekach strony partyjno-rzadowej, gdyz w Sejmie
(tzw. kontraktowym) zagwarantowano dla jej przedstawicieli 65% mandatow,
za$ tylko 35% mandatéw miato pochodzi¢ z wolnych wyboréw?.

W Republice Czeskiej problem dwuizbowosci parlamentu byt jednym z naj-
bardziej spornych podczas prac nad konstytucjg powstajgcego samodzielnego
panstwa. Przeciwnikiem utworzenia Senatu byfa lewica, ktéra uwazata, ze nie
ma on sensu w panstwie unitarnym i jedynie skomplikuje proces stanowienia
ustaw. Na dwczesnej scenie politycznej nie odgrywata ona jednak istotnej roli,
za$ pozostate partie polityczne widziaty w drugiej izbie czynnik stabilizujgcy
i gwarantujacy kontynuacje wtadzy ustawodawczej, gdyz nie bedzie mozna jej
rozwigzacé®.

Wydaje sie, ze trudno jest jednoznacznie przesadzié, co zadecydowato
o przyjeciu w Republice Czeskiej dwuizbowosci parlamentu. W moim przekona-
niu mozna wskazac na trzy przyczyny: nawigzanie do tradycji i rozwigzan mie-
dzywojennej Czechostowacji, zapewnienie udziatu w zyciu politycznym czeskim
postom wybranym do Zgromadzenia Federalnego, wzorowanie sie na rozwigza-
niach przyjmowanych w innych parnstwach postsocjalistycznych??.

W Polsce przyjeto, ze Senat bedzie sktadac¢ sie ze 100 senatoréw. Byta to
liczba dosy¢ przypadkowa, ktéra w niewielkim stopniu nawigzywata do dwcze-
snej liczby 49 wojewddztw?2. W Republice Czeskiej sktada sie on natomiast z 81
senatordw, co z jednej strony wynika z odnawialnosci co 2 lata ¥/ jego sktadu,
a z drugiej strony zwigzane jest z liczbg powiatéw, ktore miaty stad sie podstawg
dla tworzenia okregéw wyborczych?,

Odmiennie przedstawia sie kadencja Senatéw w obu panstwach. W Polsce
tradycyjnie jest on wybierany na 4 lata, jego funkcjonowanie w catosci jest jed-
nak podporzgdkowane kadencji Sejmu; zaczyna sie w dniu zebrania sie Sejmu na
pierwszym posiedzeniu i trwa do konca kadencji pierwszej izby. W Republice
Czeskiej mamy natomiast do czynienia z szescioletnig kadencjg senatoréw, a nie
organu, ktéry nie moze byé rozwigzany; natomiast z uwagi na odnawianie co
2 lata 3 jego sktadu mozna jedynie méwié o tzw. kadencji funkcjonalnej Senatu.

19 M. Kudej, Kompetencje Senatu w swietle reformy konstytucyjnej z kwietnia 1989 r., ,Pafistwo
i Prawo” 1990, nr 2, s. 18.

20 M. Bankowicz, System wtadzy paristwowej Czechostowacji i Czech, Krakéw 1998, s. 142; V. Jiras-
kova, K. Skotnicki, Parlament Republiki Czeskiej, Warszawa 2009, s. 16.

21 K. Skotnicki, Senat Rzeczypospolitej Polskiej i Senat Republiki Czeskiej. Analiza poréwnawczo-
prawna, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 2009, nr. 70, s. 107-108; idem, Senat Re-
publiki Czeskiej, ,,Przeglad Europejski” 2018, nr 2, s. 161.

2 L. Garlicki, Uwaga 9 do art. 97, [w:] Konstytucja...

23 K. Klima a kol., Komentdr k Ustavé a Listiné, Plzeti 2005, s. 142.
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Obie izby parlamentéw obu panstw wybierane sg przez obywateli kazdego
z nich, ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania koricza 18 lat (poniewaz w Republice
Czeskiej wybory sg dwudniowe, ukornczenie tego wieku moze mie¢ miejsce row-
niez drugiego dnia wyboréw) oraz spetniajg inne warunki. Inna jest natomiast
granica wieku dla biernego prawa wyborczego. W Polsce w przypadku Sejmu
wynosiona 21 lat, natomiast w przypadku Senatu 30 lat (pierwotnie byto to row-
niez tylko 21 lat), natomiast w Republice Czeskiej kandydat do lzby Poselskiej
musi mie¢ ukonczone 21 lat, a do Senatu az 40 lat (ktére mozna ukonczy¢ row-
niez dopiero drugiego dnia gtosowania).

Wybory do wszystkich izb w obu panstwach s3: powszechne, bezposrednie
i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym. Do pierwszych izb sg rdwniez réwne, po-
dobnie mozna moéwic¢ o zasadzie réwnosci wyboréw w wyborach do Senatu
w Republice Czeskiej. W Polsce konstytucja pomija zasade rownosci, co wynika
z faktu, iz w momencie jej uchwalania wybory do Senatu istotnie nie byty réwne.
Wybory do pierwszych izb (Sejmu i Izby Poselskiej) sg przy tym proporcjonalne,
oczywiscie przy réznej liczbie okregdw wyborczych i liczbie wybieranych w nich
postéw oraz systemie wyborczym w waskim znaczeniu. Wybory do drugich izb
(Senatéw) sg natomiast powszechne, zawsze wiekszosciowe. W Polsce zmieniata
sie przy tym liczba mandatéw do obsadzenia w okregu wyborczym. Poczatkowo
wynosita od 2 do 4, zas obecnie wybory odbywaja sie w okregach jednomanda-
towych. W Republice Czeskiej w zwigzku z koniecznoscig wyboru /3 senatoréw
co 2 lata toczyt sie spér, czy tworzy¢ okregi jednomandatowe czy trzymanda-
towe; ostatecznie zwyciezyto pierwsze rozwigzanie i ustalono, w ktérych okre-
gach w 1996 r. senatorowie beda wybierani na 2 lata, a w ktdrych na 4 lata.
Rdéznica miedzy wyborami senatoréw polega na tym, ze w Polsce wybory korcza
sie w jednej turze i mandat uzyskuje kandydat, na ktérego oddano najwiecej gto-
sow, natomiast w Republice Czeskiej — jezeli zaden z kandydatéw nie zdobedzie
bezwzglednej liczby gtoséw, 13. dnia po zakonczeniu pierwszej tury odbywa sie
druga tura gtosowania, w ktdrej o mandat ubiegajg sie dwaj kandydaci z najwiek-
szym poparciem z pierwszego gtosowania, a mandat zdobywa ten z nich, na kto-
rego zostanie oddana wieksza liczba gtoséw, za$ w przypadku réownej liczby gto-
sow o zdobyciu mandatu rozstrzyga losowanie.

Obie izby parlamentéw czeskiego i polskiego pracujg permanentnie. Specy-
fikg czeska jest jednak mozliwosé podjecia przez kazdg z izb uchwaty o przerwa-
niu (zawieszeniu) sesji, ktdra nie moze trwac jednak dtuzej niz 120 dni w roku,
nie dotyczy to jednak Senatu, kiedy rozwigzana jest Izba Poselska; Senatowi
przystuguje wéwczas ,,prawo uchwalania dekretéw z mocg ustawy w sprawach,
ktdre nie mogg byé odtozone, a wymagajg unormowania przez ustawe” (art. 33
ust. 1 Konstytucji). W Polsce nie ma natomiast przerw miedzykadencyjnych.

Bikameralizm czeski i polski sg asymetryczne, co wynika z kompetenciji izb,
gdyz izby pierwsze — Izba Poselska i Sejm — majg ich wiecej i czesto to do nich
nalezy ostateczne podjecie decyzji. Szczegdlnie widoczne jest to w przypadku
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stanowienia ustaw. Nalezy rdwniez pamietaé, ze w trakcie prac nad Konstytucja
Republiki Czeskiej pojawita sie propozycja, aby Senat uczestniczyt w uchwalaniu
tylko niektérych ustaw — kodekséw i ustaw zwigzanych z decentralizacjg®*.

W obu parlamentach droga ustawodawcza rozpoczyna sie zawsze w izbie
pierwszej. Istotng réznicy jest przy tym to, ze o ile postowie — w Czechach juz
nawet jeden, a w Polsce grupy co najmniej pietnastu — mogg wystepowac z ini-
cjatywa ustawodawczg, to prawa takiego w obu panistwach nie posiadajg sena-
torowie lub ich grupy, lecz Senaty, ktére muszg podjg¢ stosowng uchwate. Prze-
bieg dalszych prac w izbach pierwszych jest podobny i istotng role odgrywaja
w nich wewnetrzne organy pomocnicze — komisje i komitety. lzba Poselska po-
dejmuje uchwate bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej
Y, liczby swych cztonkdéw, natomiast Sejm wiekszoscig glosdw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow.

W przypadku bikameralizmu szczegdlnie istotna jest zawsze rola drugich izb
w stanowieniu ustaw. Zgodnie z Konstytucjg Republiki Czeskiej po zakonczeniu
prac w Izbie Poselskiej do Senatu przekazywany jest uchwalony przez nig projekt
ustawy, z kolei Konstytucja Polski stanowi, ze do Senatu przekazywana jest
uchwalona przez Sejm ustawa®.

Senaty obu panistw majg na swoim etapie procesu ustawodawczego 30 dni
na prace. W tym czasie mogg ustawe uchwali¢, zgtosi¢ do niej poprawki lub j3
odrzucié. W przypadku uchwalenia poprawek lub odrzucenia (projektu) ustawy
wraca ona do izby pierwszej. Sejm odrzuca w Polsce takg uchwate Senatu bez-
wzgledng wiekszoscig gtosdow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow. W Republice Czeskiej postepowanie w Izbie Poselskiej zalezy natomiast
od tego, co uchwalit Senat. Jezeli odrzucit on projekt ustawy, ustawa zostaje
uchwalona, jesli Izba Poselska przegtosuje jg bezwzgledng wiekszosci gtoséw
swoich cztonkdw. Jezeli natomiast Senat zgtosit poprawki, najpierw odbywa sie
gtosowanie nad wersjg zaproponowang przez drugg izbe. Jezeli do jej uchwale-
nia nie dojdzie, gtosowany jest projekt ustawy przekazany do Senatu i do uchwa-
lenia ustawy dochodzi bezwzgledng wiekszoscig gtoséw ustawowej liczby po-
stéw. Oznacza to, ze jezeli Izba Poselska nie uchwali ustawy w wersji zapropono-
wanej przez Senat, jak i nie uchwali jej ponownie wymagang wiekszoscig gtoséw,
ustawa nie zostanie uchwalona (upada)®.

24 J. Syllova, Komora minimalnych funkci, nebo komora , odlisného ohledu”?, [w:] J. Kysela (red.),
Dvacet let Sendtu Parlamentu Ceské republiky v souvislostech, Praha 2016, s. 55-57.

25 Jest to osobny, bardzo interesujgcy problem, czy do Senatu trafia nadal projekt ustawy, gdyz
droga ustawodawcza nie jest jeszcze zakoriczona, czy ustawa, gdyz pierwsza izba zakonczyta juz
nad nig prace. Blizszy jest mi pierwszy z tych pogladdw, szersze rozwazenie tych kwestii
wykracza jednak poza ramy tego opracowania. Zob. szerzej K. Skotnicki, Senat Republiki Czeskiej
i Senat ..., op. cit., s. 114.

26 E. Gdulewicz, Republika Czeska, [w:] E. Gdulewicz (red.), Ustroje paristw wspdfczesnych, t. 2,
Lublin 2002, s. 83.
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Brak zajecia stanowiska przez Senat w sprawie (projektu) ustawy w ciggu
30 dni skutkuje w obu panstwach uznaniem jej uchwalenia w brzmieniu nada-
nym przez izbe pierwsza.

Tylko w niewielu przypadkach pozycja obu izb w stanowieniu prawa jest taka
sama. W Polsce ma to miejsce w przypadku ustawy wyrazajgcej zgode na ratyfi-
kowanie umowy miedzynarodowe] przekazujgcej organizacji miedzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy panstwowej
w niektérych sprawach. Z podobng sytuacjg mamy do czynienia w Republice
Czeskiej. W Republice Czeskiej pozycja obu izb jest zrdwnana takze w przypadku
uchwalania ordynacji wyborczych oraz ustawy o zasadach obradowania i wza-
jemnych kontaktach obu izb.

Specyfika bikameralizmu czeskiego jest to, ze Senat nie uczestniczy w uchwa-
laniu ustawy o budzecie panstwa i ustawy zwigzanej z zamknieciem rachunku
pafstwowego, co wynika z nieprzyznania tej izbie funkcji kontrolnej?’.

Bardzo specyficznie przedstawia sie wreszcie kwestia udziatu kazdej z izb
parlamentu w procedurze zwigzanej ze zmiang konstytucji, a w Republice Cze-
skiej réwniez uchwalania ustaw konstytucyjnych.

Senat w Polsce moze (obok grupy Vs ustawowej liczby postéw i Prezydenta)
inicjowaé zmiane konstytucji. O tresci zmiany decyduje jednak wytgcznie Sejm,
ktéry uchwala jg wiekszoscig %3 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowej liczby postéw. Senat nie ma prawa wnoszenia do takiej ustawy poprawek,
moze jg jedynie uchwali¢ bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby senatorow. Jezeli tak sie nie stanie, ustawa
upada, gdyz pierwsza izba nie ma prawa przetamania stanowiska Senatu. Druga
izba moze rowniez wystgpi¢ o przeprowadzenie referendum zatwierdzajgcego
zmiane konstytucji, jezeli zmiana dotyczy tresci jej rozdziatéw |, 11 XII.

W Republice Czeskiej kwestia ta jest natomiast bardziej ztozona. Senat ma
prawo inicjowania wszelkich zmian aktéw rangi konstytucyjnej. O tresci takiego
aktu decyduje Izba Poselska. Lakonicznos¢ regulacji konstytucyjnej oraz brak
przewidzianej w art. 40 Konstytucji ustawy o zasadach obradowania i wzajem-
nych kontaktach obu izb sprawia, ze dyskusyjnym wydawato sie prawo Senatu
do zgtaszania poprawek do takiej ustawy?®; praktyka jednak poszta w tym kie-
runku i poprawki sg nastepnie rozpoznawane przez lzbe Poselska®. Zaskakujg
jednak wiekszosci gtosdw potrzebne do uchwalania takich ustaw w kazdej
z izb. W Izbie Poselskiej wymagana jest wiekszos$¢ 3/s gtosow wszystkich po-
stdw, natomiast w Senacie rowniez wiekszos$¢ 3/s jednak w obecnosci co naj-
mniej /3 cztonkdw izby.

27 R, Suchanek, V. Jiraskova et al., Ustava Ceské republiky v praxi. 15 let platnosti zdkladniho zd-
kona, Praha 2009, s. 123.

28 ). Kysela, Sendt Parlamentu Ceské republiky v historickém a mezindrodnim kontekstu. Pfispévek
ke studiu dvukomorovych soustav, Praha 2000, s. 130; K. Klima a kol., op. cit., s. 209.

29 R, Suchanek, V. Jiraskova et al., op. cit., s 146.
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Bardzo oryginalnym rozwigzaniem obowigzujgcym w Republice Czeskiej jest
mozliwos$¢é wydawania przez Senat postanowien ustawowych (bedacych odpo-
wiednikiem polskich rozporzadzen z mocg ustawy). Mogg by¢ one wydawane
w okresie, gdy jest rozwigzana Izba Poselska i wytgcznie na wniosek rzadu oraz
muszg by¢ zatwierdzone na pierwszym posiedzeniu lzby Poselskiej, gdyz inaczej
tracg moc prawna. Jest to konstrukcja nawigzujgca do wczesniejszych rozwia-
zan, kiedy uprawnienie to nalezato do Prezydium Zgromadzenia Narodowego
i péZniej do Prezydium Zgromadzenia Federalnego®’. Aktami tymi nie mozna jed-
nak regulowaé materii konstytucyjnej, budzetu panistwa, zamkniecia rachunkéw
panstwowych, ordynacji wyborczej i uméw miedzynarodowych o prawach czto-
wieka i podstawowych wolnosciach.

Bardzo istotng funkcjg parlamentu jest kreacja.

Bikameralizm w przypadku funkcji kreacyjnej parlamentu nalezy analizowa¢
z jednej strony z uwagi na wspdlny udziat obu izb w obsadzie personalnej innych
organdw, jak i samodzielny wybdr na okreslone stanowiska. Analiza rozwigzan
w obu panstwach pokazuje, iz polski parlament, w tym réwniez Senat, ma w tym
przypadku duzo wieksze kompetencje, w petni trafna jest jednak przy tym
ocena, ze nie wynika to z klarownej wizji drugiej izby, lecz jest konsekwencjg jej
»apetytdw kompetencyjnych”, jak i samego faktu istnienia, ktéry w ten sposéb
jest silniej uzasadniany3!. W obu panstwach réwniez w przypadku tej funkcji ma
miejsce asymetria pozycji izb i zdecydowanie wieksza role odgrywaja w tym za-
kresie izby pierwsze, ktére przede wszystkim jako jedyne wywierajg wptyw na
tworzenie rzadu.

Analize rozpoczaé nalezy od przypomnienia, ze na poczatku transformacji
ustrojowej cztonkowie obu izb uczestniczyli w wyborze prezydentéw swoich
panstw. W Polsce trwato to jednak bardzo krétko i juz w 1990 r. miaty miejsce
pierwsze powszechne wybory prezydenta, zas w Republice Czeskiej stato sie to
dopierow 2013 r.

W Polsce druga izba, po wyborze przez Sejm, wyraza zgode na powotanie
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz powotanie i odwotanie Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli, Rzecznika Praw Dziecka, Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobo-
wych, Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Instytutu Pamieci Na-
rodowej— Komisji Scigania Zbrodni Przeciwko Narodowi Polskiemu. Praktyka po-
kazuje, iz w przypadku posiadania wiekszosci w Senacie przez sejmowg opozycje
moze to skutecznie zablokowac¢ obsadzenie urzedu, jak miato to miejsce w przy-
padku wielokrotnych préb powotania Rzecznika Praw Obywatelskich.

Zdecydowanie dominuje jednak sytuacja, w ktdrej izby petnig funkcje krea-
cyjng samodzielnie. Przede wszystkim jedynie Sejm wybiera sedzidw Trybunatu

30 V. Pavli¢ek, J. Hiebejk, Ustava a tstavni Fdd Ceské republiky. Komentdr, 1. dil, Ustavni systém,
Praha 1998, s. 163.

31 M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, War-
szawa 2003, s. 193 i przywotana tam literatura.
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Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, jak i (na wniosek Prezydenta) Prezesa Naro-
dowego Banku Polskiego. Oddzielnie izby wybierajg cztonkdw Rady Polityki Pie-
nieznej, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Kolegium Instytutu Pamieci Naro-
dowej — Komisji Scigania Zbrodni Przeciwko Narodowi Polskiemu. Z kolei jedynie
Senat wybiera tawnikéw Sadu Najwyzszego.

Izba Poselska wnioskuje w Republice Czeskiej o mianowanie przez Prezy-
denta Prezydenta i Wiceprezydenta Najwyzszego Urzedu Kontroli, z kolei Senat
w Republice Czeskiej wyraza zgode na mianowanie przez Prezydenta sedzidéw
Sadu Konstytucyjnego, wnioskuje do Prezydenta o mianowanie Przewodniczg-
cego i inspektoréow Urzedu ds. Ochrony Danych Osobowych oraz wskazuje jed-
nego z dwdch kandydatéw na Publicznego Obronce Praw (drugiego wskazuje
Prezydent), ktérego wybiera Izba Poselska.

W doktrynie, przynajmniej polskiej, od lat toczy sie spor o realizacje przez
izby parlamentu funkcji kontrolnej w stosunku do Rady Ministréw. Konstytucja
powierza jg wytgcznie Sejmowi (wotum zaufania i wotum nieufnosci), w pi-
Smiennictwie wywodzi sie jednak prawo Senatu do petnienia przez niego tej roli
z tego, ze jest to organ przedstawicielski®?, kilka szczegdétowych kompetencji
ustanowig tez w szczegdlnosci ustawa o wykonywaniu mandatu, jak i Regulamin
Senatu®3. Rodzi to jednak zasadne pytanie o dopuszczalnos$é przyznawania dru-
giej izbie kompetencji, ktdre nie majg podstawy w funkcji przewidzianej dla niej
w Konstytucji; nie jest to jednak réwnoznaczne z zakazem ustawowego formu-
towania pewnych kompetencji kontrolnych Senatu®*. W tym kierunku poszta tez
praktyka, np. tworzenie réznych komisji.

Nalezy tez pamietad, ze w Polsce Senat wyraza zgode na zarzgdzenie przez
Prezydenta referendum ogdlnokrajowego.

Oddzielnie potraktowaé wreszcie nalezy udziat postéw i senatoréw w pra-
cach Zgromadzenia Narodowego, a w szczegdlnosci w podejmowaniu decyzji
0 pociggnieciu Prezydenta do odpowiedzialnosci konstytucyjnej i karnej. W Re-
publice Czeskiej jest to uprawnienie wytgcznie Senatu.

Poréwnujac parlamenty w Polsce i w Republice Czeskiej, trzeba wskazac na
zupetnie inng rolg w zakresie szeroko rozumianego bezpieczenstwa panstwa.
Kompetencje Parlamentu Republiki Czeskiej, jak i Senatu, s3 w tym przypadku
wieksze niz ma to miejsce w Polsce®.

32 p Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2000,
nr 6, s. 9-27; M. Dobrowolski, op. cit., s. 271.

33 P, Sarnecki, Problem dwuizbowosci parlamentu, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa par-
lamentarnego. Materiaty z XLVIIl Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadow Prawa Konstytu-
cyjnego, Serock 1-3 czerwca 2006 r., Warszawa 2007, s. 173.

34 |, Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu? Uwagi na marginesie artykutu prof. Pawta Sarnec-
kiego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 34.

35 Szerzej pisatem o tym w: Senat Rzeczypospolitej Polskiej i Senat Republiki Czeskigj..., op. cit.,
s. 119-120.
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W S$wietle powyzszych uwag nie podzielam wystepujacego w czeskim pi-
Smiennictwie pogladu, ze Senat Republiki Czeskiej zostat skonstruowany jako
przeciwwaga dla Izby Poselskiej®.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze zaréwno w Polsce, jak i w Czechosto-
wacji, a nastepnie w Republice Czeskiej ustrojodawcy bardzo chetnie siegali do
konstrukcji dwuizbowego parlamentu.

W Polsce struktura ta byta przyjeta w obu konstytucjach okresu miedzywo-
jennego (21921i1935r.), siegnieto do niej réwniez w momencie poczatku trans-
formacji ustrojowej w nowelizacji Konstytucji PRL dokonanej 7 kwietnia 1989 .,
byta nastepnie utrzymywana na gruncie matej konstytucji z 1992 r., wystepuje
tez obecnie w obowigzujgcej Konstytucjiz 1997 r. Z jednoizbowoscig parlamentu
mieliSmy zatem do czynienia jedynie w okresie panstwa socjalistycznego, od
konca Il wojny Swiatowej do 1989 r.

W Czechostowacji okres jednoizbowosci parlamentu byt jeszcze krétszy. Nie
wystepowat bowiem na gruncie Konstytucji z 1920 r., wprowadzony zas po
Il wojnie Swiatowej w panstwie socjalistycznym, zostat zlikwidowany 1 stycznia
1969 r. w zwigzku ze zmiang struktury panstwa i przeksztatceniem go z unitar-
nego w federacyjne. Dwuizbowos$é parlamentu zostata nastepnie utrzymana
w Konstytucji Republiki Czeskiej z 1992 r.

Analiza dwuizbowosci w Polsce oraz w Czechostowacji i Republice Czeskiej
prowadzi przy tym do wniosku, ze tylko w okresie czechostowackiego federali-
zmu mozna mowié, iz byta ona w petni przemyslana. Konstrukcja ta zaktadata
wyrazng rownowage izb, a przy tym konstrukcja Zgromadzenia Federalnego
sktadajgcego sie z Izby Ludu i Izby Naroddéw, przy jednoczesnym zakazie majory-
zacji w pracach tej drugiej izby, zapewniaty teoretyczng réwnosé¢ podmiotow
wchodzgcych w sktad tego panstwa federalnego. Oczywiscie pomijam w tym
przypadku kwestie praktyki ustrojowej, gdyz wszyscy doskonale zdajemy sobie
sprawe, iz w warunkach panstwa socjalistycznego rzeczywisto$¢ w istotny spo-
sob odbiegata od normatywnej regulacji.

W innych przypadkach sieganie do dwuizbowosci nie byto natomiast wyni-
kiem jakiej$ przemyslanej wizji ustroju panstwa. W okresie miedzywojennym
byto w tym duzo przypadkowosci, moze z wyjgtkiem polskiego rozwigzania
z 1935 r., zas$ powrét do tej konstrukcji na poczatku transformacji ustrojowej
w obu panstwach byt doraznym krokiem majgcym na celu rozwigzanie konkret-
nego problemu. W Polsce w 1989 r. wigczato to cze$¢ opozycji do wspdtrzadze-
nia panstwem, co wigzato sie z przejeciem przez nig czesci odpowiedzialnosci za

36 A, Gerloch, J. Hfebejk, V. Zoubek, op. cit., s. 152.



102 Krzysztof SKOTNICKI

panstwo, jednak bez decydujgcego zdania. Utrzymywanie dwuizbowosci parla-
mentu w kolejnych regulacjach konstytucyjnych ma miejsce bez nalezytej po-
przedzajgcej to dyskusji politykdw i teoretykdw prawa i politologii. Istnieje ona
sitg inercji, braku jasnej wizji, ale i pewnej wygody. W Republice Czeskiej dwui-
zbowos¢ parlamentu rozwigzywata problem bytych czeskich postéw do Zgroma-
dzenia Federalnego, pamietamy tez, z jak wielkimi problemami doszto do reali-
zacji postanowien Konstytucji i powstania drugiej izby.

W okresie miedzywojennym obie izby analizowanych parlamentéw wybie-
rane byty w wyborach proporcjonalnych, co uwazano wéwczas za jedyny demo-
kratyczny sposéb, odmienna byta natomiast liczba ukoriczonych lat niezbednych
dla uzyskania biernego prawa wyborczego, przy czym w Czechostowacji wyno-
sita az 45 lat. Pomijam specyfike ksztattowania drugiej izby na gruncie polskiej
Konstytucji z 1935 r., gdyz wowczas miata miejsce catkowicie odmienna filozofia
istoty i funkcjonowania panstwa. Obecnie mamy do czynienia z zupetnie inng
sytuacjg — wybory do pierwszych izb sg proporcjonalne, zas do Senatéw wiek-
szosciowe w okregach jednomandatowych (w Polsce w przesztosci wielomanda-
towych), przy czym w Polsce wybierany jest jednoczesnie caty Senat, zas w Re-
publice Czeskiej co 2 lata dokonywany jest wybor V3 jego sktadu. Wyboru w Pol-
sce dokonywane sg wiekszoscig zwykta, zas w Republice Czeskiej wiekszoscig
bezwzgledna (dwie tury).

W Polsce, tak w okresie miedzywojennym, jak i obecnie, kadencje obu izb sg
ze sobg zwigzane i trwajg tyle samo czasu — w przesztosci 5 lat, za$ obecnie
4 lata. Uptyw kadencji Sejmu (w normalnym terminie czy tez w nastepstwie sa-
morozwigzania lub skrécenia kadencji) z mocy Konstytucji koriczy kadencje Se-
natu. W Czechostowacji i teraz w Republice Czeskiej nigdy natomiast kadencje
obu izb nie byly réwne, sg od siebie niezalezne, co jest niezwykle wazne, gdyz
rézna dtugo$¢ kadencji izb w praktyce politycznej moze mieé istotne znaczenie®.
W okresie miedzywojennym Izba Poselska byta wybierana na 6 lat, zas Senat na
8 lat. Obecnie kadencje te sg krotsze — Izba Poselska wybierana jest na 4 lata,
natomiast w przypadku Senatu, w zwigzku z wyborem co 2 lata /5 sktadu tej
izby, kadencja 6 lat dotyczy senatoréw, zas w przypadku Senatu méwi sie o dwu-
letnich kadencjach funkcjonalnych. Co niezwykle istotne, w Republice Czeskiej
nie ma mozliwosci rozwigzania Senatu, czym innym jest natomiast mozliwosc¢
zawieszenia ses;ji.

Parlamentarzysci w dwuizbowych parlamentach Polski, Czechostowacji
i obecnej Republice Czeskiej najczesciej mieli mandat wolny (chociaz nie zawsze
byto to wprost wyartykutowane w normach konstytucyjnych). Inaczej byto tylko
pod rzagdem polskiej konstytucjiz 1935 r. oraz w czechostowackim Zgromadzeniu
Federalnym.

37 M. Kruk, op. cit., s. 196.
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Parlamenty obu analizowanych panstw w przesztosci pracowaty systemem
sesyjnym, obecnie za$ pracujg permanentnie, jednak w rozwigzaniu czeskim
w obu izbach istnieje mozliwos¢ przerwania (zawieszenia) ich pracy.

Organizacja wszystkich izb jest prawie tozsama.

W dwuizbowosci parlamentu w panstwie unitarnym upatruje sie rozwigza-
nia, w ktérym druga izba bedzie hamowa¢ wszechwtadze pierwszej izby*®. Prze-
ciwnicy dwuizbowosci podnosili jednak, ze jezeli druga izba zgadza sie z pierw-
szg, to jest zbedna, natomiast jesli ma inne zdanie i sprzeciwia sie stanowisku
izby pierwszej, to jest szkodliwa*. Dla dwuizbowosci parlamentu w Polsce, Cze-
chostowacji i w Republice Czeskiej charakterystyczne jest jednak to, ze pozycja
izb nigdy nie byta i obecnie rowniez nie jest rowna. Zawsze jest to dwuizbowos¢
asymetryczna, w ktérej pierwsza izba — polski Sejm i czechostowacka oraz czeska
Izba Poselska — jest izbg dominujgcy, a Senat nie odgrywa tak istotnej roli.
Wzmocnienie pozycji Senatu kosztem Sejmu miato jedynie miejsce w Polsce na
gruncie Konstytucji kwietniowej. Dominacja pierwszej izby jest wyraznie wi-
doczna w realizacji wszystkich funkcji wspétczesnych parlamentéw. To do pierw-
szej izby nalezy decyzja odnosnie do ostatecznej tresci uchwalanych ustaw, gdyz
moze odrzuci¢ stanowisko drugiej izby. Jej w wyrazny sposéb przyznana jest
funkcja kontrolna — rzad ponosi bowiem odpowiedzialnosé tylko przed pierwsza
izbg, w przypadku Senatu mozna co najwyzej doszukiwac sie niektérych instru-
mentéw kontrolnych. Pierwsza izba wywiera tez zdecydowanie wiekszy wptyw
na obsadzanie innych stanowisk w panstwie (Senat Republiki Czeskiej ma w tym
przypadku nawet duzo mniejsze znaczenie niz Senat polski), sg to jednak kom-
petencje raczej dosy¢ przypadkowe i nie zawsze mozna dopatrywac sie w nich
jakiejs mysli. Szczegdlnym uprawnieniem Senatu Republiki Czeskiej jest jednak
mozliwo$é uchwalania w czasie, gdy rozwigzana jest Izba Poselska, ustawowych
postanowien (rozporzadzen z mocg ustawy).

Zréwnanie czy zblizenie pozycji izb jest rzadkie, np. w Polsce ma miejsce przy
uchwalaniu ustawy o zmianie konstytucji, ale wptyw ten ogranicza sie do mozliwosci
uchwalenia badz odrzucenia tego aktu, ale bez mozliwosci wptywu na jego tresc.

O wiekszym zréwnaniu pozycji izb mozemy jedynie méwi¢ w przypadku
funkcji europejskiej. Senat czeski odgrywa tez istotniejszg role w kwestiach zwig-
zanych z bezpieczenstwem panstwa.

Brak réwnorzednosci izb parlamentéw Polski, Czechostowacji i Republiki
Czeskiej sprawia w konsekwencji brak koniecznosci tworzenia struktur miedzy
nimi ,,posredniczacych”, np. komisji wspdlnych czy mediacyjnych?.

38 R. Piotrowski, Uwagi o roli dwuizbowosci w ustroju demokratycznym, [w:] M. Berek, M. Chr-
zanowski, S. Patyra (red.), Parlament — tradycja, wspdtczesnosé i kierunki zmian jego funkcji,
Warszawa 2023, s. 9.

39 |bidem, s. 14.

40 |bidem, s. 19.
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Istniejgcy w Republice Czeskiej i w Polsce dualizm parlamentu jest — przy-
najmniej przez cze$é przedstawicieli polskiej doktryny, ale i politykdw — krytyko-
wany. Wskazywane jest, ze asymetria kompetencji izb nie sprzyja wtasciwemu
funkcjonowaniu parlamentu. Od lat zgtaszanych jest dlatego wiele postulatéw
majacych na celu zmiane tej sytuacji.

Stosunkowo sporadycznie pojawiajg sie postulaty likwidacji drugiej izby. Wy-
daje sie jednak, ze sg to bardziej populistyczne hasta niz rzeczywiste wezwania
do powrotu do jednoizbowosci parlamentu. Senat jest bowiem organem przy-
datnym, i to z wielu przyczyn. Z jednej strony zapewnia okre$lonej grupie dziafa-
czy partyjnych stanowiska, zaspokaja ich aspiracje, gwarantuje im dochody, ale
i przekfada sie na finanse ich ugrupowania i umozliwia promowanie i realizowa-
nie jego programu. Juz tylko to wystarczy, aby nie byto realnego zainteresowania
likwidacja drugiej izby i przynajmniej w najblizszym czasie trudno zaktada¢, aby
byta szansa uzyskania wymaganych w izbach wiekszosci dla nowelizacji, a tym
bardziej uchwalenia nowej konstytucji. Trzeba tez pamietaé, ze w przypadku toz-
samych wiekszosci w obu izbach druga z nich jest przydatna w korygowaniu bte-
doéw popetnianych w pierwszych izbach podczas uchwalania w nich ustaw.

Duzo czesciej postuluje sie natomiast zmiany dwuizbowosci parlamentu
idace w kierunku zréwnowazenia pozycji izb, a przynajmniej zdecydowanego
wzmochienia znaczenia Senatu. W Polsce z jednej strony postuluje sie rozdzie-
lenie kadencji Sejmu i Senatu, zas z drugiej strony wzmocnienie kompetencji
drugiej izby, w szczegdlnosci w procesie ustawodawczym, np. poprzez wydtuze-
nie czasu na rozpatrzenie ustaw uchwalonych przez Sejm czy zwiekszenie liczby
gtosdw niezbednych dla odrzucenia stanowiska Senatu®’. | w tym przypadku nie
wydaje sie jednak, aby byta szansa — przynajmniej w najblizszym czasie — na do-
konanie stosownej zmiany Konstytucji.
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Polsky a cesky bikameralismus: minulost a sou¢asnost

Abstrakt

Cilem této studie je komplexni pohled na polsky, ¢eskoslovensky a ¢esky bikameralismus jak
v mezivalecném obdobi, tak v socialistickém staté i dnes. Provedend analyza vede k zavéru, Ze
zakonodarci téchto statl velmi usiluji o vybudovani dvoukomorového parlamentu. Avsak pouze
v obdobi ¢eskoslovenského federalismu Ize hovofit o tom, Ze bylo plné promysleno. Predpokladalo
vyvazenost komor pri sou¢asném zadkazu majorizace v praci Snémovny narodu. V ostatnich obdo-
bich je bikameralismus pomérné nahodily, nepromysleny. V minulosti se volby do obou komor
neliSily, dnes jsou volby do prvni komory pomérné, zatimco do druhé vétsinové. Zajimavym rese-
nim je volba jedné tfetiny Senatu Ceské republiky kaZdé dva roky. V Ceskoslovensku a nyni v Ceské
republice neexistuje vazba mezi funkénimi obdobimi komor, zatimco v Polsku je Senat volen spo-
lecné se Sejmem a jeho funkcni obdobi konci na konci funkéniho obdobi prvni komory. Nejvyznam-
n&jsi je viak asymetrie v kompetencich komor. Poslanecka snémovna v Ceské republice a polsky
Sejm jsou dileZitéjsi nez Senaty téchto zemi pti plnéni vsech funkci. To je patrné zejména v ptipadé
legislativniho procesu, nebot o koneéném obsahu zakona rozhoduji vidy prvni komory, nemaji
kontrolni funkci a mensi roli hraji i v pripadé kreativni funkce. Druhé komory nemaji mnoho pra-
vomoci a tyto pravomoci jsou pomérné nahodilé. V Polsku vsak mame co do ¢inéni se zajimavou
situaci, kdy ve volebnim obdobi 2019-2023 politické vétsiny v Sejmu a Senatu jsou odlisné.
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Polish and Czech bicameralism: past and present

Abstract

The aim of the study is a comprehensive look at Polish, Czechoslovak and Czech bicameralism
both in the interwar period and in the socialist state, as well as today. The analysis conducted
leads to the conclusion that the legislators of these countries are very willing to use the structure
of a bicameral parliament. However, it was only during the period of Czechoslovak federalism that
it can be said that it was fully thought out. It assumed a balance of chambers while prohibiting
majorization in the work of the House of Nations. In other periods, bicameralism is quite random,
ill-conceived. In the past, the elections of both chambers did not differ, currently they are propor-
tional in the case of the first chamber, and majority in the case of the second chamber. An inter-
esting solution is the election of /5 of the Czech Senate every two years. In Czechoslovakia and
currently in the Czech Republic, there is no link between the terms of office of the chambers, while
the Senate in Poland is elected together with the Sejm and ends its term at the end of the term of
the first chamber. However, the most important thing is the asymmetry in the competences of
the chambers. The Chamber of Deputies in the Czech Republic and the Polish Sejm are more im-
portant than the Senates of the countries in fulfilling all functions. This is particularly visible in the
case of the legislative process, because the final content of the act is always decided by the first
chambers, they do not have a control function, and they also play a smaller role in the case of the
creative function. The second chambers do not have many powers, and these powers are quite
accidental. However, we are dealing with an interesting situation in Poland, when in the 2019—
2023 term the political majorities in the Sejm and Senate are different.

Keywords: parliament, bicameralism, bicameralism of parliament, Czech Republic, Republic of
Poland, Senate of the Czech Republic, Senate of the Republic of Poland.



