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Streszczenie:

Artykut analizuje dwa fundamentalne dylematy wspdtczesnego bikameralizmu w perspektywie
prawnoporéwnawczej. Pierwszy dylemat dotyczy kryzysu legitymizacji — tradycyjne uzasadnie-
nia oparte na reprezentacji elit czy terytoriéw tracg moc w warunkach dominacji logiki partyj-
nej, zmuszajac izby drugie do poszukiwania nowych form uzasadnienia swojego istnienia. Drugi
dylemat jest funkcjonalny — klasyczna rola ,studzgcego spodka” ulega transformacji w kierunku
funkcji gwaranta konstytucjonalizmu, czego przyktadem jest dziatalnos$¢ polskiego Senatu w la-
tach 2019—-2023. Analiza pokazuje, ze wszystkie modele bikameralizmu — federacyjno-terytorial-
ny, arystokratyczno-merytokratyczny i demokratyczno-duplikacyjny — borykajg sie z podobnymi
wyzwaniami strukturalnymi. W odpowiedzi obserwujemy eksploracje nowych form legitymizacji:
epistemicznej opartej na jakosci deliberacji, alternatywnej reprezentacji wykraczajacej poza logike
terytorialng oraz propozycji wprowadzenia mechanizmu sortycji. Przysztos¢ bikameralizmu zalezy
od zdolnosci do ciggtej adaptacji instytucjonalnej przy zachowaniu fundamentalnej funkcji ochro-
ny porzadku konstytucyjnego.

Stowa kluczowe: bikameralizm, izba druga, legitymizacja, konstytucjonalizm, prawo poréow-
nawcze, senat, federalizm, separacja wiadz.

Wstep

Paradoks sformutowany przez Emmanuela Sieyésa podczas rewolucji francuskiej —
ze izba druga, jesli zgadza sie z pierwszg, jest zbedna, a jesli sie nie zgadza, jest
szkodliwa — po ponad dwustu latach wcigz definiuje fundamentalne napiecia
wspotczesnego bikameralizmu'. Wspétczesna teoria polityczna wyjasnia trwatosé
tego paradoksu poprzez mechanizm indukcji wstecznej (backwards induction).

! N. Lupo, Parliaments, [w:] R. Masterman, R. Schitze (red.), The Cambridge Companion to
Comparative Constitutional Law, Cambridge University Press, Cambridge 2019, s. 339.
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Racjonalni aktorzy polityczni antycypujg potencjalne weto drugiej izby i dostoso-
Wujg swoje strategie juz na etapie projektowania legislacji. W konsekwencji jawne
konflikty miedzyizbowe s3 rzadsze, niz mozna by oczekiwac, co jednak nie oznacza
braku realnego wptywu izby drugiej na ksztatt prawa?. Jak argumentujg Tsebelis
i Money, analiza skupiona tylko na jednej izbie jest z definicji niepetna, gdyz igno-
ruje fundamentalng logike strategicznej interakcji miedzy izbami3.

Wspodtczesny bikameralizm stoi przed szeregiem fundamentalnych dylematéw,
sposrdd ktérych dwa wydaja sie szczegdlnie istotne i wymagajg gtebokiej refleks;ji.
Pierwszy dylemat dotyczy legitymizacji — w dobie demokracji masowej tradycyjne
uzasadnienia oparte na reprezentacji arystokracji czy elit stracity racje bytu, a mo-
dele demokratyczne borykajg sie z problemem redundancji. Drugi dylemat jest
funkcjonalny — klasyczna rola ,,studzacego spodka”, metaforycznie ujeta w aneg-
docie Washingtona®, jest kwestionowana w warunkach przyspieszonych proce-
séw decyzyjnych i dominacji zdyscyplinowanych partii. Te dwa wybrane dylematy
wzajemnie sie przenikajg: kryzys legitymizacji podwaza zdolnos¢ izb drugich do
skutecznego petnienia funkcji kontrolnych, podczas gdy niemoznosé efektywnego
hamowania pochopnych decyzji dodatkowo eroduje ich spoteczng akceptacje.

Te napiecia ujawniajg sie w kontekscie szerszych transformacji wspétczesne-
go konstytucjonalizmu. Teoria instytucjonalna okresla bikameralizm mianem
»konstruktywnej redundancji” — podobnie jak podwdjne systemy hamulcowe,
druga izba stanowi zabezpieczenie na wypadek zawodnosci pierwszej°. Jednakze,
jak zauwaza John Uhr, to uzasadnienie traci moc, gdy obie izby s3 zdominowane
przez te samg logike partyjng®. Fundamentalne napiecie miedzy konstytucjona-
lizmem liberalnym, ktadgcym nacisk na ograniczanie wtadzy, a republikanskim,
skupionym na demokratycznej legitymizacji, znajduje w bikameralizmie swoje
instytucjonalne odzwierciedlenie’.

Wspodtczesna inzynieria konstytucyjna wypracowata alternatywy dla trady-
cyjnego bikameralizmu — referenda z inicjatywy mniejszosci parlamentarnej,
systemy kwotowe czy wyspecjalizowane ciata doradcze®. Paradoksalnie jednak

2 W.B. Heller, D.M. Branduse, The Politics of Bicameralism, [w:] S. Martin, T. Saalfeld, K.W. Strgm
(red.), The Oxford Handbook of Legislative Studies, Oxford University Press, Oxford 2014, s. 333.

3 G.Tsebelis, J. Money, Bicameralism, Cambridge University Press, Cambridge 1997, s. 3.

4 ). Waldron, Bicameralism, New York University School of Law, Public Law & Legal Theory Re-
search Paper Series, Working Paper No. 12—19, 2012, s. 2.

> J. Uhr, Bicameralism, [w:] R.AW. Rhodes, S.A. Binder, B.A. Rockman (red.), The Oxford Hand-
book of Political Institutions, Oxford University Press, Oxford 2006, s. 482; R.E. Goodin, Insti-
tutions and Their Design, [w:] R.E. Goodin (red.), The Theory of Institutional Design, Cambrid-
ge University Press, Cambridge 1996, s. 22.

& J. Uhr, op. cit., s. 482.

7 M.J. Peterson, Legislatures, [w:] A.F. Lang Jr., A. Wiener (red.), Handbook on Global Constitu-
tionalism, wyd. 2, Edward Elgar Publishing, Cheltenham 2023, s. 424.

8 E. Bulmer, Bicameralism, International IDEA Constitution-Building Primer 2, Sztokholm 2017, s. 7.
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obserwujemy ,dziwne odrodzenie bikameralizmu” — w latach 1996—2014 po-
wstato 28 nowych izb drugich, gtéwnie w panstwach o nieugruntowanej demo-
kracji. Jak dowodzg Baturo i Elgie, w kontekstach autorytarnych bikameralizm
stuzy kooptacji elit i maskowaniu kontrowersyjnych reform konstytucyjnych®.
Pokazuje to, ze dwuizbowos¢ jako technika instytucjonalna jest aksjologicznie
neutralna — jej wartosc¢ zalezy od kontekstu ustrojowego.

Niniejszy artykut analizuje dwa wskazane dylematy w perspektywie praw-
noporéwnawczej, koncentrujac sie na panstwach demokratycznych. Metodo-
logicznie opracowanie odwotuje sie do szeregu panstw demokratycznych, jed-
nak nie ma ambicji stac¢ sie multi case study, co zdecydowanie przekroczytoby
formute jednego artykutu naukowego. Celem jest dyskusja nad wspdtczesnymi
napieciami, jakie nauka prawa i politologia dostrzegajg w zakresie problematy-
ki bikameralizmu, ale takze wskazanie mozliwych kierunkéw redefinicji roli izb
drugich w XXI wieku.

Struktura artykutu odpowiada dwém zidentyfikowanym dylematom. Pierw-
szy rozdziat analizuje kryzys tradycyjnych form legitymizacji i poszukiwanie
nowych uzasadnien dla bikameralizmu. Drugi rozdziat bada napiecie miedzy
klasyczng funkcjg hamulca a wytaniajgca sie rolg gwaranta konstytucjonalizmu.
W podsumowaniu zostanie podjeta préba syntezy i wskazania scenariuszy roz-
woju bikameralizmu w kontekscie wzajemnego przenikania sie obu dylematow.

1. Dylematy legitymizacji: miedzy reprezentacja a redundancja
1.1. Kryzys tradycyjnych uzasadnien

Wspodtczesna teoria bikameralizmu identyfikuje trzy archetypy uzasadnien dla
istnienia izb drugich, z ktérych kazdy boryka sie obecnie z fundamentalnymi
wyzwaniami legitymizacyjnymi. Analiza oparta na typach idealnych pozwala
uchwycié zrédta kryzysu oraz strukturalne napiecia charakteryzujgce wspotcze-
sny bikameralizm'.

Model federacyjno-terytorialny, dominujgcy w panstwach ztozonych, wywo-
dzi legitymacje z koncepcji podwdjnej suwerennosci (dual sovereignty) — wiadza

° A. Baturo, R. Elgie, Why do Authoritarian Regimes Adopt Bicameralism? Cooptation, Con-

trol, and Masking Controversial Reforms, ,,Democratization” 2018, Vol. 25, No. 5, s. 920—921,
925-926; J. Coakley, The Strange Revival of Bicameralism, ,,The Journal of Legislative Studies”
2014, Vol. 20, No. 4, s. 542, 670, 936—939.

P. Passaglia, Unicameralism, Bicameralism, Multicameralism: Evolution and Trends in Europe,
,Perspectives on Federalism” 2018, Vol. 10, issue 2, s. 10—14; W.B. Heller, D.M. Branduse, The
Politics of Bicameralism, [w:] S. Martin, T. Saalfeld, K.W. Strgm (red.), The Oxford Handbook of
Legislative Studies, Oxford University Press, Oxford 2014, s. 336.
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centralna czerpie mandat zaréwno od obywateli jako catosci, jak i od terytorial-
nie zorganizowanych wspélnot politycznych. Izba druga staje sie instytucjonal-
nym gwarantem réwnowagi wertykalnej, chronigc autonomie jednostek teryto-
rialnych przed tendencjami centralizacyjnymi™. Model ten przybiera réznorodne
formy instytucjonalne. Ronald Watts wyréznia kluczowe rozrdznienie: w Niem-
czech czy Austrii cztonkowie sg delegatami rzaddéw landowych, gtosujgcymi
zgodnie z instrukcjami gabinetéw — izba staje sie forum wspodtpracy miedzyrzg-
dowej, chronigc kompetencje wtadz wykonawczych regionéw. W USA (od 1913),
Australii czy Brazylii senatorowie wybierani bezposrednio reprezentujg regional-
ne elektoraty, ale dziatajg w ramach logiki partyjnej™. To rozréznienie ma funda-
mentalne znaczenie dla zrozumienia gtéwnego dylematu tego modelu.

Fundamentalny problem polega na tym, ze dominacja logiki partyjnej sys-
tematycznie podwaza funkcje reprezentacji terytorialnej. Jak wskazujg Heller
i Branduse, mechanizm skutecznej reprezentacji intereséw terytorialnych po-
zostaje ,w najlepszym razie metny” — kluczowa role odgrywajg nie formalne
uprawnienia izby, lecz zdolnos¢ partii politycznych do agregowania i negocjowa-
nia intereséw regionalnych na forum parlamentu®™. Niemiecki Bundesrat egzem-
plifikuje ten paradoks. Cho¢ formalnie reprezentuje landy, w praktyce gtosowa-
nia przebiegajg wedtug linii partyjnych — delegaci landéw rzadzonych przez te
samg koalicje gtosujg identycznie, niezaleznie od specyficznych intereséw regio-
nalnych. Historyczne korzenie tego modelu siegajg konstytucji Cesarstwa z 1871
roku, gdzie Reichsrat miat réwnowazy¢ demokratyczny Reichstag. Wspétczesny
Bundesrat, mimo tej tradycji, czesto dziata jako dodatkowa arena rywalizacji
partyjnej, nie forum obrony federalizmu™.

Dylemat ten pogtebiajg dane empiryczne. Podczas gdy az 18 z 22 panstw
federalnych posiada izbe drugg (co sugeruje jej kluczowe znaczenie), funkcja
reprezentacji terytorialnej okreslana jako warunek konieczny dtugotermino-
wej stabilnosci systemdéw federalnych okazuje sie iluzoryczna. Sama obecnos¢
drugiej izby nie jest rozwigzaniem, a jej redefinicja musi dotyczy¢ konkretnych
uprawnien w procesie legislacyjnym®™. Co wiecej, formalne modele przetargu
legislacyjnego pokazujg, ze wbrew intuicji sama nadreprezentacja mniejszych

" A. Buratti, Western Constitutionalism: History, Institutions, Comparative Law, wyd. 2, Sprin-
ger 2019, s. 80, 170.

2. R.L. Watts, Comparing Federal Systems, wyd. 3, McGill-Queen’s University Press 2008, s. 147—
153. Zob. takze A. Buratti, Western Constitutionalism: History, Institutions, Comparative Law,
wyd. 2, Springer 2019, s. 80, 170.

3 W.B. Heller, D.M. Branduse, op. cit., s. 339-340.

“  A.Buratti, op. cit., s. 80.

> @G. Facchini, C. Testa, op. cit., s. 23. Autorzy konkludujg, ze ,,dla celéw odpowiedzialnosci, naj-
lepsze bodZce zapewnia sytuacja, w ktdrej oba ciata legislacyjne dzielg rowne uprawnienia
decyzyjne (tj. ograniczone prawo do wnoszenia poprawek)”. Wskazujg tez, ze nieograniczone
prawo do poprawek ,moze prowadzi¢ do faworyzowania status quo”.



Wspdtczesne dylematy bikameralizmu... 375

jednostek terytorialnych w izbie drugiej nie daje im automatycznie uprzywilejo-
wanej pozycji ani realnej sity blokujgcej. Ansolabehere, Snyder i Ting dowodzg,
ze w systemie, gdzie izba nizsza inicjuje legislacje, a obie izby podejmuja decyzje
zwyktg wiekszoscig, sita przetargowa izby wyzszej jest znikoma. Jej realny wptyw
pojawia sie dopiero, gdy w gre wchodzg specyficzne reguty proceduralne, takie
jak wymog uzyskania wiekszosci kwalifikowanej (np. w procedurze przetamywa-
nia weta) lub gdy izba wyzsza posiada wtasne prawo inicjatywy ustawodawczej,
zwtaszcza w kwestiach budzetowych. To wiasnie te mechanizmy, a nie sam od-
mienny sktad, przeksztatcajg izbe druga z potencjalnie pasywnego ciata w ak-
tywnego gracza, zdolnego do realnego wptywania na ostateczny ksztatt polityk
publicznych™.

Kryzys modelu federacyjno-terytorialnego polega wiec na strukturalnej
niemoznosci realizacji jego podstawowe] funkcji — ochrony intereséw teryto-
rialnych — w warunkach dominacji scentralizowanych partii politycznych. Izby
teoretycznie reprezentujgce regiony w praktyce replikujg podziaty partyjne z izb
nizszych, tracac swojg specyfike i sens istnienia.

Model arystokratyczno-merytokratyczny, historycznie najstarszy, przechodzi
fundamentalng transformacje. Wspdtczesne uzasadnienie opiera sie na trzech
funkcjach: epistemicznej (wiedza specjalistyczna), deliberatywnej (refleksja wol-
na od presji wyborczej) oraz stabilizacyjnej (ciggtos¢ instytucjonalna)”. Brytyjska
Ustawa o Izbie Lordéw z 1999 roku stanowita kluczowy moment transformacji,
eliminujgc automatyczne prawo paréw dziedzicznych do zasiadania w parla-
mencie. Dominujgca grupg stali sie parowie dozywotni, mianowani za zastugi
i wiedze™. Model mieszany, reprezentowany przez Irlandie i cze$ciowo Stowenig,
prébuje godzi¢ wymdg demokratycznej legitymacji z potrzebg ekspertyzy przez
kombinacje wyboru posredniego i nominacji®.

Ewolucja ta jest konsekwencjg dtugiego procesu historycznego. W XIX wie-
ku Izba Gmin stopniowo przejmowata faktyczng wtadze, spychajac Izbe Lordéw
na margines. Parliament Act z 1911 roku formalnie ograniczyt prawo weta Izby
Lordéw, wymuszajac poszukiwanie nowej legitymacji opartej na ekspertyzie, nie
statusie®®. Strategie adaptacyjne obejmujg samoograniczenie kompetencyjne

'® S, Ansolabehere, J.M. Snyder, Jr., M.M. Ting, Bargaining in Bicameral Legislatures: When
and Why Does Malapportionment Matter?, ,The American Political Science Review”, Vol. 97,
No. 3, 2003, s. 471, 477, 479.

7). Mansbridge, J. Bohman, S. Chambers et al. A systemic approach to deliberative democracy,
[w:] J. Parkinson J. Mansbridge J, (red.) Deliberative Systems: Deliberative Democracy at the
Large Scale. Theories of Institutional Design. Cambridge University Press; 2012, s. 1-26.

" AW. Heringa, Constitutions Compared. An Introduction to Comparative Constitutional Law,
Intersentia, Cambridge 2021, s. 196—197.

¥ |bidem, s. 207—208.

20 A, Buratti, op. cit., s. 69, 99.
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(zob. np. konwenans Salisbury’ego?), profesjonalizacje sktadu oraz zwiekszenie
transparentnosci nominacji. Model ten znajduje sie w permanentnym kryzysie —
jak osoby pozbawione mandatu wyborczego mogg uczestniczyé w stanowieniu
prawa? Paradoksalnie, w erze ,postprawdy” model merytokratyczny zyskuje
zwolennikéw jako przeciwwaga dla emocjonalnej polityki wiekszoSciowe;.

Model demokratyczno-duplikacyjny, charakterystyczny dla panstw unitar-
nych z wybieranymi izbami drugimi, stanowi najwieksze wyzwanie teoretyczne.
Dwie izby wywodzace legitymacje z wyboréw powszechnych sg powotane do
reprezentowania tego samego interesu generalnego. Problem staje sie dotkliwy,
gdy izby sg wytaniane w oparciu o odmienne ordynacje?.

Przyktad Polski i Czech jest szczegdlnie instruktywny. Jak zauwaza Paolo Pas-
saglia, wybor bikameralizmu w Polsce w 1989 roku byt ,dos¢ nieoczekiwany”,
gdyz wiekszos$¢ panstw regionu zachowata parlamenty jednoizbowe w wyniku
»zaleznosci od sciezki” (path dependency) i sowieckiej teorii niepodzielnej suwe-
rennosci ludu®. Wprowadzenie odmiennych ordynacji — proporcjonalnej do Sej-
mu i wiekszosciowej do Senatu — prowadzi do réznego postrzegania legitymacji
politycznej izb, zaostrzajgc pytanie o mandat Senatu do recenzowania ustaw?*.
Nieche¢ do bikameralizmu w Europie kontynentalnej ma réwniez zrédta w re-
wolucji francuskiej, ktéra postrzegata podziat wtadzy ustawodawczej jako zagro-
zenie dla jednolitej woli narodu. Supremacja jednoizbowego parlamentu stata
sie fundamentem francuskiego konstytucjonalizmu?. Odpowiedzi na ten dyle-
mat dostarcza Jeremy Waldron, argumentujac, ze ideat ,perfekcyjnej reprezen-
tacji” jest tautologig — nie istnieje unitarny ,lud”, lecz miliony jednostek o niezli-
czonych interesach, a dwukrotne ,prébkowanie” woli spoteczeristwa wzbogaca
proces legislacyjny?. Warto$¢ dwupoziomowej refleksji wykracza poza technicz-
ne poprawianie ustaw. Proces legislacyjny w pluralistycznym zgromadzeniu ma
wewnetrzng godnosé, odzwierciedlajac szacunek dla réznych perspektyw. Izba
druga, spowalniajgc proces, tworzy przestrzen dla petniejszej artykulacji spo-
tecznych podziatéw?.

W kontekscie polskiego modelu bikameralizmu warto podkresli¢, ze Trybu-
nat Konstytucyjny jednoznacznie okreslit konstytucyjng pozycje obu izb. W orze-
czeniu z dnia 17 listopada 1992 r. (U 14/92 OTK 1992, nr 1, poz. 25) Trybunat pod-
kreslit, ze ,kazda z obu izb ma w catoksztatcie procesu ustawodawczego swoj

2 G. Dymond, H. Deadman, The Salisbury Doctrine, ,,House of Lords. Library Note” 2006, LLN
2006/006.

2 G. Markovi¢, The Adequacy of the Political bicameralism, ,Yearbook of the Faculty of Law in
East Sarajevo” 2019, Vol. 10, No. 1, s. 37.

3 Pp. Passaglia, op. cit., s. 9.

2% |bidem, s. 22.

% A, Buratti, op. cit., s. 57-59, 62.

% J. Waldron, Bicameralism, op. cit., s. 8—13.

2 J. Waldron, Law and Disagreement, Oxford 1999, s. 69.
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odrebny (...) udziat”. Ta konstytucyjna réwnorzednos¢ izb oznacza, ze samo
uchwalenie pierwotnej wersji ustawy przez Sejm dopiero zaczyna proces legi-
slacyjny — a nie konczy go. Kazdg przyjetg ustawe nalezy wiec traktowac jako
wspolne dzieto izby wyzszej i nizszej. Stanowisko to wyraziscie sformutowali
Z. Witkowski i J. Galster, ktérzy podkreslali, ze dwuizbowos¢ wymaga postrzega-
nia procesu ustawodawczego jako catosci, w ktérej obie izby odgrywajg konsty-
tucyjnie gwarantowang role. Ta i podobne konstatacje przyczynity sie do niema-
tych watpliwosci w zwigzku z postepujaca integracjg europejskg oraz rodzacym
sie pytaniem o udziat w niej polskiego Senatu. Powrdcono do rozwazan nad ko-
rzy$ciami, ktére mozna by osiggnac¢ poprzez fakt istnienia w naszym kraju bika-
meralnego ustroju parlamentu. Co wiecej, TK oceniajgc konstytucyjnosé uregu-
lowan zawartych w Ustawie z 11 marca 2004 roku o wspotpracy Rady Ministréow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej wysunat inny niz dotychczas wniosek w odniesieniu
do wzajemnych relacji miedzy izbami w polskim modelu dwuizbowosci. Wycho-
dzac od tego, ze zardwno Sejm RP, jak i Senat RP majg status wtadzy ustawodaw-
czej, a demokratyczny charakter przedstawicielski obu izb oraz cheé zapewnie-
nia jednakowego udziatu w pracach nad ksztattowaniem polskiego stanowiska
w tworzeniu acquis communautaire zdeterminowato kierunek wyktadni TK.
Orzeczenie z dnia 12 stycznia 2005 r. (K 24/04, OTK ZU 2005, nr 1, poz. 3) byto
juz blizsze przyznaniu bikameralizmowi w Polsce statusu symetrycznego, co sta-
nowi istotng ewolucje w rozumieniu relacji miedzy izbami polskiego parlamentu.

Podatnos$¢ tego modelu na krytyke i likwidacje wynika z faktu, ze dotyka on
sedna sporu o istote wspodfczesnego konstytucjonalizmu. Z jednej strony my-
Sliciele tacy jak Dieter Grimm stojg na stanowisku, ze konstytucjonalizm jako
spojny i catosciowy system regulacji wiadzy publicznej jest historycznie i funk-
cjonalnie uzalezniony od istnienia panstwa terytorialnego. Z tego punktu wi-
dzenia dwie izby o tej samej legitymacji demokratycznej w panstwie unitarnym
stanowig instytucjonalny nadmiar®. Z drugiej strony Ulrich K. Preuss argumen-
tuje odmiennie: twierdzi on, ze kluczowym osiggnieciem konstytucjonalizmu
byto wtasnie przezwyciezenie idei panstwa absolutnego, opartej na terytorial-
nosci, i powigzanie suwerennosci z ludem. W tej perspektywie, istnienie dru-
giej, inaczej skonstruowanej reprezentacji tego samego ludu nie jest zbedne,
lecz stanowi potencjalne wzmocnienie normatywnej integracji wspdlnoty po-
litycznej, uniezalezniajgc jg od czysto terytorialnej definicji wtadzy*. Dylemat

28 Zob. D. Grimm, The Achievement of Constitutionalism and its Prospects in a Changed World,
[w:] P. Dobner, M. Loughlin (red.), The Twilight of Constitutionalism?, Oxford University Press,
Oxford 2010, s. 11-13.

2 Zob. U.K. Preuss, Disconnecting Constitutions from Statehood: Is Global Constitutionalism
a Viable Concept?, [w:] P. Dobner, M. Loughlin (red.), The Twilight of Constitutionalism?,
Oxford University Press, Oxford 2010, s. 35—37.



378 Andrzej JACKIEWICZ

izb duplikacyjnych jest wiec w istocie odzwierciedleniem fundamentalnego
napiecia miedzy panstwowocentrycznym a postpanstwowym rozumieniem po-
rzadku konstytucyjnego. W obliczu strukturalnego deficytu funkcjonalnego izby
te poszukujg tozsamosci poprzez specjalizacje tematyczng (polski Senat jako
obronca praworzadnosci 2019-2023), funkcje trybuny (platforma dla gtosow
marginalizowanych) czy innowacje proceduralng (eksperymenty z demokracjg
deliberatywng). Analiza przypadkéw abolicji (Dania w 1953 r.) lub transforma-
cji w kierunku unikameralizmu (Szwecja w 1971 r., gdzie doszto do potfaczenia
obu izb w jedng) pokazuje, ze to witasnie ten model jest najbardziej podatny na
likwidacje.

1.2. Poszukiwanie nowej legitymacji

W obliczu kryzysu tradycyjnych uzasadniert wspdtczesna teoria i praktyka bika-
meralizmu eksploruje nowe formy legitymizacji. Poszukiwania te koncentrujg sie
na trzech kierunkach: epistemicznym uzasadnieniu opartym na jakosci delibera-
cji, innowacyjnych formach reprezentacji wykraczajacych poza logike terytorial-
ng oraz radykalnych propozycjach rekonstrukcji poprzez mechanizm losowania.
Klasyczna teoria redundancji postrzega bikameralizm jako podwdjny system
zabezpieczajgcy — istnienie dwdch izb, nawet jesli wydaje sie powielaniem wysit-
kéw, stanowi zabezpieczenie na wypadek zawodnosci jednej z nich®. Wspotcze-
sna teoria informacji rozwija to uzasadnienie, wskazujgc ze bikameralizm popra-
wia jakosc legislacji poprzez sekwencyjny proces decyzyjny. Izba inicjujgca jest
motywowana do tworzenia lepszych projektéw, aby zmaksymalizowaé szanse
przejscia przez drugg izbe, ktdra zyskuje czas na doktadniejszg kontrole®. W wa-
runkach niepewnosci co do skutkéw regulacji wynik gtosowania w pierwszej
izbie staje sie sygnatem informacyjnym dla izby drugiej. Poparcie ponadpartyj-
ne w izbie pierwszej moze wskazywac na wysokg jakos¢ propozycji, pozwalajac
na efektywne filtrowanie” projektéw stabych lub nieprzemyslanych®. James
Rogers podwaza jednak poglad o bikameralizmie jako instytucji zachowawczej,
argumentujac ze izby drugie dysponujace zdolnoscig inicjowania projektéw (ori-
gination power) mogg paradoksalnie zwieksza¢ dynamike legislacyjng.
Skutecznos¢ funkcji epistemicznej zalezy od zdolnosci instytucjonalnej. Jak
dowodzg najnowsze badania empiryczne, zdolnos¢ izby drugiej do petnienia
funkcji rewizyjnej i deliberacyjnej jest fundamentalnie uzalezniona nie tylko od

30 J. Uhr, op .cit., s. 482; R.E. Goodin, op. cit., s. 22.

3 C. Testa, Bicameralism, [w:] R. Congleton, B. Grofman, S. Voigt (red.), The Oxford Handbook
of Public Choice, Vol. 2, Oxford University Press, s. 67.

32 |bidem.

3 J.R. Rogers, The Impact of Bicameralism on Legislative Production, ,Legislative Studies Quar-
terly” 2003, Vol. 28, No. 4, s. 509-528.
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czynnikéw politycznych, ale réwniez od jej zdolnosci instytucjonalnej, mierzo-
nej poziomem profesjonalizmu legislacyjnego (czasem trwania sesji, zapleczem
eksperckim i personelem). Adam R. Brown i Alex Garlick wykazuja, ze klasyczny
model ,izby refleksji” — ktéry nazywajq ,,bikameralizmem réwnowazgcym” (ba-
lancing bicameralism) — moze funkcjonowac¢ wytacznie w warunkach wysokiej
profesjonalizacji. W parlamentach o niskich zasobach izby, nie majgc mozliwosci
rzetelnego kontrolowania sie nawzajem, wpadajg w putapke , bikameralizmu
réwnolegtego” (parallel bicameralism), gdzie de facto ograniczajg sie do wza-
jemnego akceptowania ustaw bez pogtebionej analizy, aby tylko sprostaé pre-
sji czasu i liczbie procedowanych projektow?*. Ten wymiar analizy pokazuje, ze
kryzys funkcji refleksyjnej ma nie tylko podtoze polityczne, ale réwniez gteboko
strukturalne i materialne.

Jedno z najmocniejszych wspdtczesnych uzasadnien dla tej roli izby drugiej
wywodzi sie z teorii wyboru spotecznego, a sformutowat je William H. Riker,
argumentujac, ze bikameralizm jest najlepszym znanym mechanizmem chro-
nigcym przed ,tyranig wiekszosci”. Riker dowodzi, ze najwieksze zagrozenie
dla stabilnosci porzadku prawnego pojawia sie, gdy debata polityczna staje sie
wielowymiarowa, co prowadzi do powstawania cyklicznych wiekszosci (tzw. pa-
radoks gtosowania), w ktérych kazda decyzja jest w istocie arbitralna i moze zo-
sta¢ natychmiast podwazona przez inng chwilowa koalicje. W takich warunkach
jednoizbowa legislatywa moze produkowad niestabilne i wzajemnie sprzeczne
prawo. Unikalna zaleta bikameralizmu polega na jego zdolnosci do inteligentne-
go ,filtrowania” tych sytuacji. W warunkach, gdy polityka jest jednowymiarowa
i istnieje stabilny punkt réwnowagi (tzw. medianowy wyborca), system dwu-
izbowy nie powoduje paralizu i pozwala na sprawne uchwalenie prawa. Kiedy
jednak polityka staje sie wielowymiarowa i grozi chaosem legislacyjnym, wymaog
zgody drugiej izby skutecznie opdznia proces, zmuszajgc do budowy trwalsze-
go, ponadpartyjnego konsensusu. W tym ujeciu bikameralizm nie jest prostym
hamulcem, lecz precyzyjnym narzedziem, ktére promuje decyzje oparte na au-
tentycznej wiekszosci, a blokuje te, ktére sg jedynie artefaktem chwilowej i nie-
trwatej koalicji®.

Odnoszac sie do nowych form reprezentacji nalezy dostrzec, ze wspédtczesne
izby drugie eksplorujg formy reprezentacji wykraczajgce poza tradycyjng logike
terytorialng. Polski Senat rozwingt model reprezentacji diaspory poprzez opie-
ke nad Polonig, kontynuujac tradycje Il Rzeczypospolitej. Ta funkcja, realizowa-
na przez dedykowany budzet i instytucjonalne formy dialogu, tworzy unikalny

3% A.R. Brown, A. Garlick, Bicameralism Hinges on Legislative Professionalization, ,Legislative
Studies Quarterly”, Vol. 49, No. 1, 2024, s. 162, 167—169.

% W.H. Riker, The Justification of Bicameralism, ,International Political Science Review” 1992,
Vol. 13, No. 1, s. 101-116. Por. G. Tsebelis, J. Money, op. cit., s. 35.
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model reprezentacji pozaterytorialnej. Francuski system, gdzie czes¢ senato-
réw reprezentuje obywateli mieszkajgcych za granica, stanowi sformalizowany
przyktad inkorporacji diaspory3®. Model irlandzki z elementami reprezentacji
korporacyjnej, cho¢ szczatkowy, wskazuje na mozliwos¢ reprezentowania grup
zawodowych i spotecznych®. International IDEA wyrdznia ,izby poszerzonej re-
prezentacji” dajgce gtos mniejszosciom lub grupom spoteczno-ekonomicznym?3,
Propozycje idg dalej, postulujgc reprezentacje intereséw miedzypokoleniowych.
W kontekscie polityki klimatycznej koncepcje ,,ombudsmana przysztych poko-
len” czy dedykowanych miejsc dla reprezentantéw dtugoterminowych intere-
sow wskazujg na mozliwos¢é wykorzystania izb drugich jako forum reprezentacji
miedzypokoleniowej*.

Chyba najdalej idgce propozycje postulujg fundamentalng rekonstrukcje
bikameralizmu poprzez wprowadzenie mechanizmu losowania. Arash Abiza-
deh argumentuje, ze demokracja przedstawicielska rozdarta jest miedzy poli-
tyczng sprawczoscia (realizowang przez wybory) a réwnoscia polityczng, ktdorg
najlepiej chroni wtasnie sortycja. System hybrydowy — z izbg pierwszg pocho-
dzacy z wyboréw i drugg wytaniang przez losowanie — stanowitby zdaniem
tego autora instytucjonalny kompromis*. Losowana izba bytaby , lustrzanym
odbiciem” spoteczenstwa, chronigc proces legislacyjny przed przechwyceniem
przez elity. Cztonkowie niezalezni od finansowania kampanii i sieci relacji z lo-
bbystami stanowiliby strukturalng zapore dla korupcji*. W warunkach gdy
debata w izbach wybieranych jest redukowana do ,strategicznego spektaklu
nastawionego na komunikowanie marki partyjnej”, izba losowana mogtaby
przywréci¢ autentyczng deliberacje*’. Propozycja ta odpowiada na wspo-
mniane juz we wstepie fundamentalne wyzwanie wspodtczesnego bikamerali-
zmu — dominacje logiki partyjnej, o czym bedzie mowa w dalszej czesci tego
opracowania.

Poszukiwanie nowej legitymacji nie oznacza zastgpienia jednego modelu dru-
gim, lecz budowanie wielowymiarowego uzasadnienia. Wspdtczesne izby drugie
faczg elementy réznych logik — terytorialng reprezentacje wzbogacajg o wymiar

36 S, Umpierrez de Reguero, R. Baubock, K. Wegschaider, Evaluating special representation of
non-resident citizens: Eligibility, constituency and proportionality, ,International Migration”
2025, nr 63, €13263.

3 P. Passaglia, op. cit., s. 13.

3 E. Bulmer, op. cit., s. 10.

3% D. Vermassen, D. Caluwaerts, The Substantive Representation of Future Generations in Bi-
cameral Parliaments: A Comparison of the Belgian Chamber of Representatives and the Sena-
te (2010-2014), ,,Political Studies Review” 2023, nr 21 (3), s. 539—547.

4 A, Abizadeh, Representation, Bicameralism, Political Equality, and Sortition: Reconstituting
the Second Chamber as a Randomly Selected Assembly, ,,American Political Science Review”
2021, Vol. 19, No. 3, s. 791-792.

4 |bidem, s. 797, 802.

4 |bidem, s. 798.
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ekspercki, demokratyczny mandat uzupetniajg funkcjg ochrony konstytucyjnej,
tradycyjng deliberacje rozszerzajg o nowe formy partycypacji. Kluczowe znacze-
nie ma zdolnos¢ do innowacji instytucjonalnej przy zachowaniu ciggtosci konsty-
tucyjnej. Jak pokazujg referenda w Irlandii (2013) i Wtoszech (2016), obywatele
odrzucili propozycje likwidacji senatow. Reformy te, przedstawiane jako populi-
styczne ciecie kosztéw i usprawnienie rzadzenia, zostaty zinterpretowane przez
wyborcow jako préba ,zagarniecia wtadzy” (power grab) przez egzekutywe. Po-
kazuje to, ze w spolaryzowanym otoczeniu politycznym funkcja izby drugiej jako
hamulca i straznika konstytucyjnego moze cieszy¢ sie nieoczekiwanie szerokim
poparciem spotecznym, co dodatkowo legitymizuje jej nowg, kluczowa role®.
W dobie antypolitycznych nastrojow spotecznych okazuje sie, ze izby drugie — na-
wet o stabszej legitymacji demokratycznej — sg postrzegane jako pozgadany me-
chanizm kontroli®*.

Legitymacja wspodtczesnego bikameralizmu opiera sie zatem nie na jednym
fundamencie, lecz na zdolnosci do petnienia wielorakich funkcji w ztozonym
systemie konstytucyjnym. Ta wielowymiarowos¢, choé komplikuje teoretyczng
analize, moze stanowic¢ o sile i trwatosci instytucji w obliczu zmieniajgcych sie
wyzwan demokratycznych.

2. Dylemat funkcjonalny: miedzy hamulcem a facylitatorem
2.1. Tradycyjna funkcja ,,studzgcego spodka”

Metafora ,studzgcego spodka” przypisywana George’owi Washingtonowi traf-
nie oddaje klasyczne uzasadnienie bikameralizmu. Zapytany przez Thomasa
Jeffersona o sens istnienia senatu, Washington miat odpowiedzie¢ pytaniem,
dlaczego ten przelewa kawe na spodek. ,By jg ostudzi¢” — odpart Jefferson.
,Wtasnie dlatego — konkludowat Washington — przelewamy nasze ustawodaw-
stwo do senackiego spodka”#*. Ta anegdota ilustruje funkcje spowolnienia i re-
fleksji, ktéra od ponad dwustu lat stanowi fundament argumentacji na rzecz
dwuizbowosci.

Jak juz to byto wspomniane, wspétczesna teoria instytucjonalna ujmuje bika-
meralizm w kategoriach ,teorii redundanc;ji”. Zgodnie z nig druga izba, podobnie
jak podwdjne systemy hamulcowe, stanowi zabezpieczenie na wypadek zawod-
nosci pierwszej. Istnienie dwdch izb, nawet jesli wydaje sie powielaniem wysit-
kéw, zwieksza bezpieczenstwo i stabilnos¢ systemu politycznego®. Jak podkresla
Robert Goodin, stabilnos¢ i przewidywalnos¢, ktére instytucje wprowadzaja, nie

4 M. Russell, op. cit., s. xvi—xvii.
4 ). Waldron, Bicameralism, op. cit., s. 2.
4 ). Uhr, op. cit., s. 482.
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sg produktem ubocznym — to wiasnie te cechy stanowig o ich wartosci*®. Madi-
son w Federalist Papers argumentowat, ze dwuizbowos¢ stanowi ,, podwojenie
bezpieczeristwa narodu, poprzez wymaganie zgody dwdch odrebnych ciat w od-
nosnie ewentualnych planéw uzurpacji lub wiarotomstwa”¥. W tej perspektywie
izba druga nie tylko spowalnia proces, ale utrudnia przechwytywanie panstwa
przez grupy interesu. Cecilia Testa wskazuje jednak, ze mechanizm ten moze by¢
iluzoryczny — w warunkach polaryzacji miedzy izbami obie strony moga by¢ bar-
dziej sktonne do akceptowania korzysci od lobbystéw*®. Z kolei teoria veto play-
ers Tsebelisa precyzuje warunki skutecznosci mechanizméw kontrolnych. Stabil-
nos¢ systemu —zdolno$¢ do obrony status quo — zalezy od liczby i relacji aktorow,
ktérych zgoda jest konieczna do zmiany. Izba druga jako instytucjonalny ,gracz
wetujacy” zwieksza swojg site wraz z polityczng ,,niezgodnosciag” (incongruence)
wobec wiekszosci w izbie pierwszej®.

Skutecznos¢ funkcji hamujacej fundamentalnie zalezy od zdolnosci insty-
tucjonalnej, o ktérej byta juz mowa powyzej. Przypomnijmy, ze chodzi o to, ze
klasyczny model madisonowski, w ktérym izby wzajemnie sie kontrolujg, wy-
maga wysokiego poziomu profesjonalizacji — odpowiedniego czasu, personelu
i zaplecza eksperckiego®. W parlamentach o niskich zasobach bikameralizm
przeksztatca sie w swojg patologie. Izby przecigzone pracg i pozbawione wspar-
cia nie sg w stanie rzetelnie analizowac projektéw drugiej strony. De facto dzielg
sie praca i wzajemnie ,stemplujg” swoje ustawy, aby sprostac presji czasu. Pa-
radoksalnie, zamiast spowalniac proces, bikameralizm go przyspiesza, a funkcja
kontrolna zanika nie z powodu zgody politycznej, lecz braku zasobéw®'. Warto
w tym miejscu zaznaczyé, ze badania empiryczne potwierdzajg, ze systemy dwu-
izbowe wykazujg statystycznie mniejszg dynamike zmian w polityce publiczne;j.
Lawrence Ezrow, Michele Fenzl i Timothy Hellwig analizujgc dane z panstw de-
mokratycznych wykazujg, ze bikameralizm rzeczywiscie dziata jako hamulec dla
responsywnosci politycznej*2. Problem w tym, Zze hamowanie to jest ,niedyskry-
minujgce” — spowalnia zaréwno zte, jak i dobre reformy.

Fundamentalnym wyzwaniem dla tradycyjnej funkcji hamujacej jest wspo-
mniana juz wyzej dominacja logiki partyjnej. W warunkach dyscypliny partyjnej

% R.E. Goodin, op. cit., s. 22.

4 ). Madison, Federalist Paper 62, cyt. za: G. Facchini, C. Testa, A Theory of Bicameralism, 2005,
s 1.

4 (. Testa, op. cit., s. 68.

4 @G. Tsebelis, Decision Making in Political Systems: Veto Players in Presidentialism, Parliamen-
tarism, Multicameralism and Multipartyism, ,British Journal of Political Science” 995, Vol. 25,
nr3,s. 289, 301, 308.

%0 A.R. Brown, A. Garlick, op. cit., s. 162, 167.

51 |bidem, s. 162—163, 169.

52 L. Ezrow, M. Fenzl, T. Hellwig, Bicameralism and Policy Responsiveness to Public Opinion,

,American Journal of Political Science” 2024, Vol. 68, No. 3, s. 1094.
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cztonkowie drugiej izby realizujg cele swoich ugrupowan, nie dziatajac jako bez-
stronni recenzenci legislacji**. Jak podkresla sie we wspdtczesnych badaniach,
izby parlamentu nie sg bytami niezaleznymi; sg one nierozerwalnie zwigzane —
lub podzielone — wiezami partii®**. W efekcie funkcja kontrolna bikameralizmu
staje sie dychotomicznie dysfunkcjonalna: gdy ta sama sita polityczna kontroluje
obie izby, mechanizm kontroli wewnatrzparlamentarnej zanika. Dzieje sie tak,
poniewaz w mysl| teorii graczy wetujacych w takiej sytuacji dochodzi do ,,ab-
sorpcji” jednego gracza przez drugiego — mimo formalnego istnienia dwdch izb
system dziata tak, jakby istniat tylko jeden, spdjny decydent®®. W sytuacji zas,
gdy w izbach dominujg przeciwstawne sity (tzw. kohabitacja parlamentarna),
merytoryczna rewizja ustawodawstwa zostaje zastgpiona przez obstrukcje mo-
tywowang biezgcg rywalizacjg partyjng, a nie dbatoscig o jakos¢ prawa®®. Zja-
wisko to mozna opisac jako gre w polityczne zaprzeczanie. W odrdznieniu od
systeméw prezydenckich, gdzie rozbieznosé partyjna miedzy izbami czesto pro-
wadzi do logrollingu (wymiany ustepstw) i w efekcie do zwiekszonych wydat-
kéw, w zdyscyplinowanych systemach parlamentarnych dominuje inna logika.
Kazda z wiekszosci w obu izbach, kalkulujgc zyski i straty, dochodzi do wniosku,
ze polityczny koszt umozliwienia rywalowi odniesienia sukcesu legislacyjnego
jest wyzszy niz korzys¢ z ewentualnego kompromisu. W efekcie izby rdwnowa-
23 chec tworzenia polityki z potrzebg odrdznienia sie od siebie nawzajem, co
w praktyce prowadzi do wzajemnego blokowania inicjatyw*. Logika ta znajduje
potwierdzenie w badaniach empirycznych nad polityka fiskalng. Analiza danych
z dziewieciu parlamentéw dwuizbowych wykazata istnienie odwrotnej zalezno-
Sci miedzy stopniem rozbieznosci partyjnej miedzy izbami a wysokoscig defi-
cytu budzetowego. Innymi stowy, im bardziej sktdcone politycznie sg obie izby,
tym nizszy jest deficyt, co sugeruje, ze wzajemne blokowanie sie uniemozliwia
uchwalanie kosztownych inicjatyw legislacyjnych®.

Problem ten mozna réwniez zinterpretowa¢ w kategoriach dylematu pro-
jektowania instytucjonalnego. Klasyczne ujecie drugiej izby jako hamulca dla

5 G. Markovi¢, op. cit., s. 31.

5 B. Heller, D.M. Branduse, op. cit., s. 337.

% Zob. G. Tsebelis, op. cit., s. 310.

% Por. G. Markovi¢, op. cit., s. 27, ktory wskazuje: ,Jesli partia lub partie rzagdzace kontroluja
obie izby, nie mozna mysle¢ o mechanizmach kontroli i rownowagi. Jakis rodzaj kontroli, cho¢
ograniczony i niedoskonaty, jest mozliwy tylko wtedy, gdy rézne partie kontrolujg wiekszos¢
w poszczegdlnych izbach”. Zob. J.N. Druckman, M.F. Thies, op. cit. s. 766.

57 W.B. Heller, Political Denials: The Policy Effect of Intercameral Partisan Differences in Bicame-
ral Parliamentary Systems, “The Journal of Law, Economics, & Organization” 2001, t. 17, nr 1,
s. 35-36.

8 Empiryczne potwierdzenie tej tezy na podstawie danych z lat 1965—-1997 dla Australii, Au-
strii, Belgii, Niemiec, Wtoch, Japonii, Holandii, Hiszpanii i Szwajcarii; zob. W.B. Heller, op. cit.,
s. 55-58.
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potencjalnie ,, pochopnej” izby nizszej jest przyktadem strategii projektowania
»dla fotrow” (designing for knaves), ktéra zaktada, ze instytucje powinny by¢
tworzone z myslg o powstrzymywaniu najgorszych, egoistycznych zachowan. Jak
jednak ostrzegaja teoretycy, nadmierne poleganie na tego typu mechanizmach
kontrolnych moze by¢ szkodliwe. Wprowadzenie zbyt surowych sankcji lub na-
zbyt podejrzliwych mechanizméw kontroli moze bowiem wypiera¢ pozytywne,
nieegoistyczne motywacje i prowadzi¢ do erozji kultury politycznej, w ktdrej
bezstronna refleksja i troska o dobro wspdlne sg zastepowane przez cyniczng
gre partyjnych intereséw, podwazajgc tym samym samg idee bikameralizmu®.

2.2. Nowa rola gwaranta konstytucji

Transformacja izb drugich w straznikdw porzadku konstytucyjnego stanowi jed-
ng z najbardziej znaczacych ewolucji wspoétczesnego bikameralizmu. Ta nowa
funkcja wytania sie jako odpowiedz na strukturalne napiecia demokracji kon-
stytucyjnej, szczegdlnie rosngce zagrozenia dla mechanizmdéw réwnowagi wiadz
i ochrony praw fundamentalnych. Konceptualizacja izby drugiej jako straznika
konstytucjonalizmu opiera sie na rozréznieniu miedzy demokratyczng legity-
macjg wiekszosciowq a konstytucyjng legitymacjg proceduralng. Dieter Grimm
podkresla, ze istotg nowoczesnego konstytucjonalizmu jest podporzadkowanie
polityki prawu wyzszego rzedu — wtadza czerpie legitymacje nie tylko z woli ak-
tualnej wiekszosci, ale ze zgodnosci z ramami konstytucyjnymi®. Istotne wydaje
sie w tym miejscu zwrdcenie uwagi za Christophem Mollersem na rozrdznienie
dwdch form legitymacji. Wtadza ustawodawcza czerpie legitymacje z demokra-
tycznego, kolektywnego samostanowienia — jej decyzje majg charakter gene-
ralny i prospektywny. Wtadza sadownicza opiera sie na legitymacji indywidu-
alnej — chroni prawa konkretnej jednostki w procedurze retrospektywnej. lzba
druga jako ,,gwarant konstytucjonalizmu” wprowadza do procesu legislacyjnego
elementy typowe dla legitymacji indywidualnej, konfrontujgc ogélng wole wiek-
szosci z logikg ochrony praw®. Podobnie Martin Loughlin rozréznia konstytu-
cjonalizm polityczny (republikanski), gdzie porzadek ustrojowy wynika z dyna-
micznej réwnowagi miedzy organami wtadzy, od konstytucjonalizmu prawnego
(liberalnego), gdzie prymat przypada normom i instytucjom powotanym do ich
ochrony. Transformacja izb drugich w straznikdw praworzgdnosci wzmacnia

% Rozrdznienie na strategie projektowania instytucji z myslg o ,fotrach” i ,praworzadnych” oraz

analiza ryzyka wypierania pozytywnych motywacji, zob. P. Pettit, Institutional Design and Ra-
tional Choice, [w:] R.E. Goodin (red.), The Theory of Institutional Design, Cambridge Universi-
ty Press, Cambridge 1996, s. 72—78.

D. Grimm, Constitutionalism: Past, Present, and Future, Oxford University Press 2016, s. 200,
215.

Ch. Mollers, The Three Branches: A Comparative Model of Separation of Powers, Oxford 2013,
s. 51, 67—76, 89—96.
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model prawny — izba staje sie elementem , jurydyfikacji” porzadku ustrojowe-
go%. Warto jednak zauwazyé, ze paradoksalnie, w kontekstach autorytarnych
rola ta moze by¢ odwrotna. Baturo i Elgie pokazujg, ze w rezimach personali-
stycznych powotanie izby drugiej stuzy jako , konstytucyjna zastona dymna” dla
ataku na ograniczenia wtadzy. Debata o bikameralizmie odwraca uwage od rze-
czywistego celu, czyli np. zniesienia limitow kadenc;ji®.

Transformacja w gwarantdw konstytucjonalizmu realizuje sie przez trzy wy-
miary kompetencji. Kompetencje kreacyjne obejmujg udziat w powotywaniu
organdw konstytucyjnych — od amerykanskiego advice and consent dla nomi-
nacji sedziowskich, po polski system wyrazania zgody na powotanie Rzecznika
Praw Obywatelskich czy Prezesa NIK. W wielu systemach zgoda izby drugiej
jest wymagana przy powotywaniu ombudsmandéw, cztonkéw trybunatéw stanu
czy szeféw organdw kontrolnych®. W warunkach polaryzacji izba druga o innej
arytmetyce politycznej staje sie kluczowym wspoétdecydentem w obsadzie insty-
tucji tworzacych sie¢ kontroli i rGwnowagi. Kompetencje kontrolne realizowane
sg przez dostep do sgdownictwa konstytucyjnego. Francuski system kontroli
prewencyjnej pozwala senatorom eliminowaé niekonstytucyjne przepisy ex
ante®. Polski model kontroli nastepczej (30 senatoréw moze wystgpi¢ do TK)
reprezentuje stabszg, ale istotng forme, umozliwiajgc uruchomienie kontroli
mimo braku woli wiekszosci rzgdowej. Kompetencje ustrojodawcze, do ktérych
zaliczy¢ nalezy przede wszystkim wymadg zgody izby drugiej dla zmiany konsty-
tucji, czesto kwalifikowang wiekszos$cig — stanowi fundamentalng bariere przed
instrumentalnymi zmianami®. Giacomo Delledonne wskazuje, ze nawet izby
o ograniczonych kompetencjach w zwyktym procesie legislacyjnym odzyskujg
petng rownosé przy zmianie konstytucji. Rdwnouprawnienie to odzwierciedla
funkcje izby jako instytucji chronigcej pluralizm i podstawy ustrojowe przed ,ty-
ranig” chwilowej wiekszosci.

W kontekscie roli izby drugiej jako gwaranta konstytucjonalizmu, poza kom-
petencjami, warto zwrdci¢ uwage na fenomen rozbieznosci politycznej miedzy
izbami jako naturalny eksperyment ujawniajgcy zdolnos¢ izb drugich do ochrony
konstytucjonalizmu. W teorii graczy wetujacych jest to sytuacja, gdy system zy-
skuje ,,niezgodnego” (incongruent) gracza, co radykalnie zwieksza zdolnos$¢ blo-
kowania zmian®’.

62 M. Loughlin, What is Constitutionalisation?, [w:] P. Dobner, M. Loughlin (red.), The Twilight of
Constitutionalism?, Oxford University Press, Oxford 2010, s. 56—59.

6 A, Baturo, R. Elgie, op. cit., s. 925—927.

6 E.Bulmer, op.cit,, s. 24.

8 Ch. Mdllers, op. cit., s. 19-21.

%  G. Delledonne, Perfect and Imperfect Bicameralism: A Misleading Distinction?, , Perspectives
on Federalism” 2018, Vol. 10, issue 2, s. 13—14.

&  G. Tsebelis, op. cit., s. 308.
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Polski Senat kadencji 2019—2023 egzemplifikuje role, o ktérej mowa w ni-
niejszym rozdziale. Wykorzystujagc maksymalny 30-dniowy termin rozpatrzenia
ustaw, organizujgc wystuchania publiczne i dokumentujac naruszenia procedur,
Senat przedstawiat oficjalne stanowisko na temat erozji standardéw prawo-
rzadnosci. Cho¢ jego ,weta” byty odrzucane, dziatania te miaty znaczenie dla
mobilizacji opinii publicznej i tworzenia ,,pamieci instytucjonalnej” naruszen®3,
Dziatania Senatu mozna interpretowac przez pryzmat Kantowskiej ,,zasady jaw-
nosci” — dziatanie polityczne jest niestuszne, jesli jego maksyma nie moze zo-
sta¢ podana do publicznej wiadomosci. Senat, nagtasniajgc watpliwe procedury,
poddawat je testowi jawnosci®®,

Warto spojrze¢ na polskg izbe drugg réwniez w kontekscie koncepcji ,,po-
strzeganej legitymacji” (perceived legitimacy), ktéra Meg Russell rozwija
w trzech wymiarach®. Polski Senat w opisywanym okresie budowat swoj au-
torytet nie tylko w oparciu o mandat wyborczy, ale przede wszystkim poprzez:
legitymacje na wyjsciu (output legitimacy), bronigc wartosci konstytucyjnych
i praworzadnosci wbrew woli wiekszosci rzadowej, co spotykato sie z aproba-
tg czesci opinii publicznej i srodowisk prawniczych, legitymacje proceduralng
(throughput legitimacy), organizujgc staranne, merytoryczne i otwarte wystu-
chania publiczne, ktére kontrastowaty z czesto pospiesznym i nietransparent-
nym trybem prac w Sejmie oraz legitymacje na wejsciu (input legitimacy), wy-
korzystujgc swéj zrownowazony sktad polityczny oraz zaangazowanie ekspertéw
zewnetrznych do wzmocnienia jakosci debaty.

W ten sposdb, mimo formalnie stabszej pozycji, Senat zyskat faktyczng site
oddziatywania, stajac sie w percepcji spotecznej kluczowym recenzentem dzia-
fan rzadu. W Polsce szczegdlne znaczenie miata legitymacja proceduralna, jako
ze Senat dziatajgc zgodnie z konstytucyjnie okreslonymi procedurami i spowal-
niajac proces decyzyjny, dziatat na rzecz wartosci konstytucyjnych, niezaleznie
od merytorycznej oceny tych decyzji. Jest to legitymacja wywodzaca sie nie
z okreslonej polska architekturg ustrojowg reprezentacji woli wiekszosci (Sejm),
lecz z funkcji systemowej zapewnienia refleksyjnego podejmowania decyzji.
O ile Jeffrey Goldsworthy argumentuje, ze fundamentalne normy konstytucyjne
opierajg sie na konsensusie kluczowych aktoréw, to wiasnie dziatania polskiego

% D. Luban, The Publicity Principle, [w:] R.E. Goodin (red.), The Theory of Institutional Design,
Cambridge University Press, Cambridge 1996, s. 155. Jeremy Waldron podkresla znaczenie
tekstu w procesie legislacyjnym — jedynym pewnym punktem odniesienia jest ostateczny,
przegtosowany tekst. Senat proponujgc poprawki i dokumentujac spory, zmuszat wiekszosé
do swiadomego przegtosowywania konkretnych sformutowan, zmuszajgc do wyraznego opo-
wiedzenia sie za okreslonym rozwigzaniem, pomimo ze Senat wyraznie wskazywat narusze-
nia i usterki. J. Waldron, Law and Disagreement...., s. 25—26.

8 M. Russell, Foreword: Bicameralism in an age of populism, [w:] R. Albert, A. Baraggia, C. Fa-
sone (red.), Constitutional Reform of National Legislatures: Bicameralism under Pressure,
Edward Elgar Publishing 2019, s. xii—xiii.
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Senatu mozna postrzegac jako prébe zakwestionowania konsensusu o jego dru-
gorzednej roli i stworzenia nowej, niepisanej normy pozycjonujgcej Senat jako
aktywnego straznika praworzgdnosci’.

Skutecznos¢ izby drugiej jako gwaranta konstytucjonalizmu zalezy jednak od
splotu czynnikdw: formalnych kompetencji, kultury instytucjonalnej, zasobdow
eksperckich i kapitatu politycznego. Asymetria zasobdw miedzy izbami oraz ryzy-
ko instrumentalizacji funkcji konstytucyjnej dla celéw obstrukcji partyjnej stanowig
strukturalne ograniczenia tej roli. Niemniej, w warunkach rosngcych zagrozen dla
demokracji konstytucyjnej, ta funkcja izb drugich staje sie coraz bardziej istotna dla
zachowania réwnowagi wiadz i ochrony fundamentalnych wartosci parfistwa praw-
nego. Co wiecej, w panstwach o systemie semiprezydenckim i stabo ugruntowa-
nym systemie partyjnym, rola izby drugiej jako gwaranta porzadku konstytucyjnego
rozszerza sie o kluczowa funkcje stabilizatora wtadzy wykonawczej. Jak argumentu-
ja V. Tatsiy i S. Serohina na przyktadzie Ukrainy, w warunkach chronicznej niestabil-
nosci rzadéw, spowodowanej przez ptynne i niezdyscyplinowane wiekszosci w izbie
nizszej, izba druga moze stac sie dla rzadu kluczowym partnerem, zapewniajgcym
mu wiekszg trwatos$¢”. W badaniach dotyczacych rzagdéw parlamentarnych James
N. Druckman i Michael F. Thies, analizujgc ponad 200 gabinetéw w dziesieciu pan-
stwach, wykazali, ze ryzyko upadku rzgdu dysponujacego wiekszoscig w drugiej
izbie spada 0 56,4% w poréwnaniu z rzgdem, ktéry takiego poparcia nie posiada’.
Co istotne, efekt ten jest niezalezny od formalnych uprawnien izby wyzszej — nawet
izba o stabych kompetencjach moze skutecznie paralizowac agende rzadu, prowa-
dzac do jego kryzysu i dymisji”®. W tym ujeciu izba druga staje sie gwarantem nie
tylko jakosci prawa, ale i ciggtosci rzadzenia. Dodatkowo w systemach, gdzie prezy-
dent dysponuje prawem do rozwigzania izby nizszej, izba druga (ktdra najczesciej
takiemu prawu nie podlega) staje sie instytucjonalnym gwarantem ciggtosci i nieza-
leznosci catej wiadzy ustawodawczej wobec silnej egzekutywy.

Nalezy jednak przypomnieé, ze zdolnos¢ izby drugiej do skutecznego pet-
nienia tej nowej, wymagajgcej roli stania na strazy konstytucji jest scisle uza-
lezniona od jej profesjonalizmu legislacyjnego. Instytucja, ktéra z powodu
braku zasobéw — czasu, personelu, dostepu do ekspertyz — jest zmuszona do
funkcjonowania w modelu ,,bikameralizmu réwnolegtego”, nie bedzie w stanie
stac¢ sie wiarygodnym straznikiem konstytucjonalizmu™. Rzetelna kontrola kon-
stytucyjnosci ustaw, organizowanie wystuchan publicznych czy merytoryczny

0 J. Goldsworthy, Parliamentary Sovereignty: Contemporary Debates, Cambridge 2010, s. 54.

' V. Tatsiy, S. Serohina, Bicameralism: European Tendencies and Perspectives for Ukraine, ,Bal-
tic Journal of European Studies”, Vol. 8, No. 1 (24), 2018, s. 113—115.

2 J.N. Druckman, M.F. Thies, The Importance of Concurrence: The Impact of Bicameralism on
Government Formation and Duration, ,American Journal of Political Science”, Vol. 46, No. 4,
2002, s. 766.

7 |bidem, s. 768-769.

7 Zob. A.R. Brown, A. Garlick, op. cit. s. 167-168.
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spor z wiekszoscig rzgdowa wymagajg odpowiedniej zdolnosci instytucjonalnej.
Sukces polskiego Senatu w latach 2019—2023 byt zatem warunkowany nie tylko
sprzyjajaca sytuacja polityczng, ale réwniez faktem posiadania wystarczajgcych
zasobdéw do podjecia i podtrzymania merytorycznej kontroli nad procesem legi-
slacyjnym. Bez odpowiedniego poziomu profesjonalizacji, rola ,gwaranta kon-
stytucjonalizmu” pozostataby jedynie pustym postulatem.

Co wiecej, wzrost znaczenia tej funkcji jest paradoksalnie wzmacniany przez
wspotczesny kryzys polityczny i rosngcy populizm. Jak przekonuje Meg Rus-
sell, w dobie antypolitycznych nastrojéw i niskiego zaufania do klasy politycz-
nej, obywatele mogg postrzegac izby drugie — nawet te o stabszej legitymacji
demokratycznej — jako zaskakujgco pozgdany mechanizm kontroli nad rzgdem
i zdominowang przez niego izbg pierwszg. Dobitnym przyktadem tego zjawiska
byly wspomniane juz referenda w Irlandii (2013) i we Wtoszech (2016), w kté-
rych obywatele, wbrew woli rzaddw, odrzucili propozycje likwidacji lub ostabie-
nia senatdw, co potwierdza réwniez koncepcje funkcji izby drugiej jako hamulca
i straznika konstytucyjnego™.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza dwéch fundamentalnych dylematéw wspdtczesnego
bikameralizmu — legitymizacji i funkcjonalnosci— ujawnia gtebokg konwergencje
wyzwan, ktdre przekraczajg tradycyjne podziaty typologiczne. Niezaleznie od
modelu wyjsciowego — federacyjno-terytorialnego, arystokratyczno-merytokra-
tycznego czy demokratyczno-duplikacyjnego — wszystkie izby drugie konfrontu-
ja sie z podobnymi napieciami strukturalnymi, wsrdd ktérych dominacja logiki
partyjnej stanowi najbardziej uniwersalne wyzwanie. Ta dominacja systema-
tycznie eroduje specyfike izb drugich niezaleznie od ich konstytucyjnej formu-
ty. Niemiecki Bundesrat gtosuje wedtug linii partyjnych, nie intereséow landéw;
brytyjska Izba Lorddw dzieli sie frakcyjnie pomimo braku mandatu wyborczego;
demokratyczne senaty w panstwach unitarnych jedynie replikujg podziaty z izb
nizszych. Jak wykazujg Tsebelis i Money, bikameralizm dziata jako instytucjonal-
ny filtr redukujgcy wielowymiarowg przestrzen polityczng do jednego, uprzywi-
lejowanego wymiaru konfliktu’. Paradoksalnie wiec mechanizm majacy wzbo-
gacac debate parlamentarng prowadzi do jej uproszczenia i schematyzacji.

W konsekwencji funkcja kontrolna bikameralizmu staje sie dychotomicznie
dysfunkcjonalna. Gdy ta sama sita polityczna kontroluje obie izby, nastepuje
wspomniana ,,absorpcja” graczy wetujgcych — mimo formalnego istnienia dwdch

> M. Russell, op. cit., s. xvi—xvii.

6 G. Tsebelis, J. Money, op. cit., s. 3—5, 75-76.
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izb system dziata jak jeden, spdjny decydent”. Z kolei w warunkach kohabitacji
parlamentarnej merytoryczna rewizja legislacji zostaje zastgpiona grag w ,po-
lityczne zaprzeczanie”, gdzie polityczny koszt umozliwienia rywalowi sukcesu
przewyzsza korzys¢ z ewentualnego kompromisu merytorycznego’. Ta struktu-
ralna dysfunkcja pogtebiana jest przez fundamentalny trade-off miedzy stabilno-
$cig a responsywnoscig systemu politycznego. Badania empiryczne Ezrow, Fenzl
i Hellwig przekonujgco pokazujg, ze mechanizmy kontrolne charakterystyczne
dla bikameralizmu majg konkretng, wymierng cene — systematyczne ostabienie
zdolnosci systemu do reagowania na zmieniajgce sie preferencje spoteczne™.

W odpowiedzi na kryzys tradycyjnych funkcji obserwujemy jednak fascynu-
jaca transformacje adaptacyjna. lzby drugie eksplorujg nowe role, wsréd kto-
rych na czoto wysuwa sie funkcja gwaranta konstytucjonalizmu. Polski Senat
w latach 2019—2023 stanowi tu instruktywny przyktad — pomimo formalnie sta-
bej pozycji ustrojowe], wykorzystujgc legitymacje proceduralng i Kantowska ,,za-
sade jawnosci”, stat sie instytucjonalnym bastionem ochrony praworzgdnosci®.
Ta transformacja pokazuje, ze nawet w warunkach ograniczonych kompetencji
formalnych izby drugie mogg odgrywac kluczowa role w obronie fundamental-
nych wartosci konstytucyjnych.

Nalezy takze odnotowac¢ — cho¢ nie byto to przedmiotem szczegétowej
analizy w niniejszym opracowaniu — ze wspodtczesna transformacja izb drugich
obejmuje réwniez ich rosngca role jako weztdw wielopoziomowego zarzgdza-
nia, szczegdlnie w kontekscie integracji europejskiej. Mechanizmy takie jak kon-
trola pomocniczo$ci wprowadzona Traktatem z Lizbony czy szczegdlna pozycja
niemieckiego Bundesratu w ksztattowaniu polityki europejskiej wskazujg na
dodatkowy wymiar redefinicji roli izb drugich®. Ta funkcja, wymagajgca odreb-
nego studium, stanowi kolejny dowdd na zdolno$¢ bikameralizmu do adaptacji
i poszukiwania nowych form legitymizacji poza tradycyjnymi ramami krajowymi.

Przyszto$¢ bikameralizmu ksztattowana jest przez kilka konkurencyjnych,
cho¢ niekoniecznie wykluczajgcych sie scenariuszy. Pierwszy zaktada wzmocnie-
nie profesjonalizacji legislacyjnej jako warunek sine qua non przezwyciezenia
patologii ,bikameralizmu réwnolegtego”, gdzie izby pozbawione odpowiednich
zasobdw — czasu, personelu, ekspertyz — nie s w stanie petni¢ rzeczywistych
funkcji kontrolnych ani deliberatywnych®. Drugi scenariusz, bardziej radykal-
ny, eksploruje mozliwos¢ fundamentalnej rekonstrukcji przez wprowadzenie
mechanizmu sortycji. Propozycja Abizadeha — izba losowana jako ,lustrzane

7 G. Tsebelis, op. cit., s. 310.

8 W.B. Heller, op. cit., s. 35—36.

7 L. Ezrow, M. Fenzl, T. Hellwig, op. cit., s. 1089.

8  Por. analiza polskiego Senatu w rozdziale 2.2 niniejszego opracowania.
8  G. Delledonne, op. cit., s. 177—-18.

8  A.R. Brown, A. Garlick, op. cit., s. 162—163.
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odbicie” spoteczeristwa — stanowi odpowiedz zaréwno na problem dominacji
partyjnej, jak i przechwytywania procesu legislacyjnego przez zorganizowane
grupy interesu®. System hybrydowy, tagczacy izbe wybierang z losowang, mégtby
godzi¢ polityczng sprawczos$¢ z réwnoscia polityczng. Trzeci scenariusz zaktada
selektywng adaptacje do wymogéw permanentnego zarzgdzania kryzysowego —
mechanizmy fast-track dla sytuacji nadzwyczajnych przy zachowaniu standardo-
wych procedur w czasach normalnych mogtyby godzi¢ potrzebe szybkiego dzia-
fania z wymogiem pogtebionej refleksji.

Szczegdlnie intrygujacy jest paradoks legitymacji bikameralizmu w dobie po-
pulizmu i kryzysu zaufania do elit politycznych. Wbrew oczekiwaniom, izby dru-
gie nie tracy, lecz zyskujg na legitymacji spotecznej. Referenda w Irlandii (2013)
i Wtoszech (2016) pokazaty, ze obywatele postrzegajg , instytucjonalng redun-
dancje” nie jako wade, lecz jako wartosc®*. Propozycje likwidacji senatéw, przed-
stawiane jako racjonalizacja systemu i ciecie kosztéw, zostaty zinterpretowane
przez wyborcow jako préby nadmiernej koncentracji wiadzy. Jednoczesnie jed-
nak obserwujemy ,dziwne odrodzenie bikameralizmu” w zupetnie odmiennych
kontekstach — w latach 1996—-2014 powstato 28 nowych izb drugich, gtéwnie
w panstwach o nieugruntowanej demokracji lub rezimach autorytarnych®. Ta
dwoistos¢ — bikameralizm jako gwarant praworzadnos$ci w demokracjach i jed-
noczesnie narzedzie maskowania reform konstytucyjnych w autokracjach — po-
twierdza fundamentalng, aksjologiczng neutralnosc¢ tej techniki instytucjonalne;.

Doswiadczenia ostatnich lat, wtaczajagc pandemie COVID-19, ujawnity do-
datkowy wymiar wartosci bikameralizmu. Systemy dwuizbowe, cho¢ reagowaty
wolniej na kryzysy, zapewniaty wiekszg stabilnos¢ regulacyjng i rzadziej ulegaty
chaotycznym zmianom przepiséw. Ten trade-off miedzy szybkoscig a stabilno-
Scig staje sie centralnym dylematem w erze permanentnego zarzadzania kryzy-
sowego, sugerujgc ze wartosc¢ ,konstruktywnej redundancji” moze przewyzszaé
koszty duplikacji proceduralne;.

Analiza wspodtfczesnych dylematéw bikameralizmu prowadzi do wniosku, ze
legitymacja i znaczenie izb drugich ulegajg fundamentalnej, cho¢ nieréwnomier-
nej redefinicji. Tradycyjna funkcja hamulca legislacyjnego ustepuje miejsca bar-
dziej ztozonym rolom — gwaranta konstytucjonalizmu, wezta wielopoziomowego
zarzadzania, forum alternatywnej reprezentacji. Ta transformacja nie jest jednak
uniwersalna ani linearna — jej kierunek i tempo zalezg od kontekstu ustrojowe-
go, kultury politycznej oraz, co kluczowe, zdolnosci instytucjonalnej konkret-
nych izb. Przysztos¢ bikameralizmu nie lezy zatem w powrocie do tradycyjnych
modeli ani w radykalnym zerwaniu z przesztoscig, lecz w zdolnosci do ciggtej
adaptacji do zmieniajacych sie wyzwan demokratycznych. W erze naktadajgcych

8 A, Abizadeh, op. cit., s. 791-792.
8 M. Russell, op. cit., s. xvi—xvii.
8 J. Coakley, op. cit., s. 542; A. Baturo, R. Elgie, op. cit., s. 920—921.
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sie kryzyséw — klimatycznego, demokratycznego, geopolitycznego — izby drugie
moga odnalezé nowa racje bytu nie jako anachroniczne relikty, ale jako instytu-
cje zdolne do wprowadzania alternatywnych perspektyw, spowalniania pochop-
nych decyzji i ochrony fundamentalnych wartosci konstytucyjnych. Paradoks
Sieyésa, z ktérym rozpoczelismy te analize, pozostaje aktualny, ale jego rozwig-
zanie lezy nie w eliminacji napiecia miedzy izbami, lecz w jego produktywnym
wykorzystaniu dla wzmocnienia jakosci procesow demokratycznych.
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Contemporary Dilemmas of Bicameralism: Between
Tradition and the Necessity of Redefinition

Summary

This article analyzes two fundamental dilemmas of contemporary bicameralism from a comparati-
ve legal perspective. The first dilemma concerns the crisis of legitimacy — traditional justifications
based on elite or territorial representation lose their validity under the dominance of party logic,
forcing second chambers to seek new forms of justification for their existence. The second dilem-
ma is functional — the classic role of the “cooling saucer” is transforming toward the function of
constitutional guardian, exemplified by the Polish Senate’s activities in 2019—2023. The analysis
shows that all models of bicameralism — federal-territorial, aristocratic-meritocratic, and demo-
cratic-duplicative — face similar structural challenges. In response, we observe exploration of new
forms of legitimacy: epistemic based on deliberation quality, alternative representation beyond
territorial logic, and proposals for sortition mechanisms. The future of bicameralism depends on
the capacity for continuous institutional adaptation while maintaining the fundamental function
of protecting constitutional order.

Key words: bicameralism, second chamber, legitimacy, constitutionalism, comparative law,
senate, federalism, separation of powers.
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