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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykulu jest mozliwos¢ ustanowienia w polskim parlamencie
komisji mediacyjnej. Jest to szczegdlny rodzaj komisji parlamentarnej, do zadan ktorej
nalezy rozstrzyganie sporéw miedzy izbami parlamentarnymi. Potrzeba ustanowienia
takiej komisji wynika z faktu, iz szereg kompetencji konstytucyjnych Senat wykonuje
niezaleznie od Sejmu. Nalezy do nich m.in. zatwierdzenie dokonanego przez Sejm wy-
boru Rzecznika Praw Obywatelskich. Kwestia ta stala sie przedmiotem dlugotrwalego
sporu w polskim parlamencie. Rozwigzaniu tego typu probleméw mogtaby sie przystuzy¢
komisja mediacyjna, ztozona z przedstawicieli obu izb, ktérej podstawowym zadaniem
byloby wypracowanie kompromisowego rozwiagzania w sporze miedzy Sejmem a Sena-
tem. Komisja mediacyjna moglaby réwniez przystuzy¢ sie usprawnieniu postepowania
ustawodawczego w parlamencie, cho¢ w tym przypadku ostateczny glos niemal zawsze
nalezy do Sejmu, ktéry moze odrzuci¢ poprawki lub sprzeciw Senatu wobec ustawy.
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Abstract
Mediation committee in the parliament

The subject of the article is the possibility of establishing a mediation committee in the
Polish parliament. It is a special type of parliamentary committee responsible for resolving
disputes between parliamentary chambers. The need to establish such committee results
from the fact that the Senate exercises a number of constitutional powers independent-
ly of the Sejm. They include, among others, approval of the election of the Commission-
er for Citizens’ Rights made by the Sejm. This issue became the subject of a long dispute
in the Polish parliament. Solutions to this type of problem could be served by a media-
tion committee composed of representatives of both chambers, which main task would
be to work out a compromise solution in the dispute between the Sejm and the Senate.
The mediation committee could also facilitate the legislative procedure in the parliament,
although in this case the final vote almost always belongs to the Sejm, which may reject
amendments or the Senate’s objection to the bill.

I. Wprowadzenie

Wynik wyboréw parlamentarnych z 2019 r., ktory przynidst nowa konstelacje
sceny politycznej w postaci uksztaltowania innej wiekszosci w Senacie anizeli
w Sejmie, stanowi impuls do intensyfikacji dyskusji naukowej w przedmiocie
roli ustrojowej drugiej izby parlamentu w Polsce. Na tle przepiséw Konstytucji
z 1997 r.? pozycje ustrojowa Senatu w jego relacjach z Sejmem determinuje za-
sada dwuizbowosci asymetrycznej’. Jej istotg jest przewaga izby pierwszej (Sej-
mu) nad izba drugg (Senatem), przejawiajaca sie zwlaszcza w mozliwosci za-
negowania jej stanowiska w ramach postepowania ustawodawczego (art. 121
ust. 3 Konstytucji)*. W takich okolicznosciach nie ma koniecznosci — przynaj-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiejz 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 S.Bozyk, Parlament Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne, red. S. Bozyk,
Biatystok 2020, s. 219.

*  Podobnie ksztaltowaly sie relacje miedzy Sejmem a Senatem na tle przepiséw Malej
konstytucji z 1992 r.; zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa
1997, s.122-123.
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mniej z formalnego punktu widzenia - korzystania z mechanizméw koncylia-
cyjnych, ktére prowadzilyby do ujawnienia zblizonej woli obu organéw wtadzy
ustawodawczej. Zwazy¢ jednak nalezy, iz realizacja szeregu kompetencji wyma-
ga zgodnego wspdldziatania obu izb polskiego parlamentu. Najlepszym tego
przykladem jest dlugotrwaly spér o wybdr Rzecznika Praw Obywatelskich, jaki
rozpoczal si¢ wraz z konicem kadencji Adama Bodnara we wrzesniu 2020 r.?

Zdaniem autora niniejszego opracowania srodkiem mogacym przystuzy¢
sie sprawniejszemu ustalaniu konsensusu miedzy Sejmem i Senatem, przy-
najmniej na polu wspdlnie realizowanych kompetencji, moze by¢ - znana
w wielu panstwach — komisja mediacyjna. Zadaniem tego ciala, ztozonego
z przedstawicieli obu izb, byloby dazenie do ustalenia wewnatrzparlamentar-
nego porozumienia bez konieczno$ci wykorzystywania czasochlonnych i -
jak pokazuje praktyka — nieefektywnych procedur okreslonych literg Kon-
stytucji i odpowiednich ustaw.

IL. Ustrojowe i polityczne tlo propozycji ustanowienia
komisji mediacyjnej w polskim parlamencie

Zgodnie z zasadg bikameralizmu asymetrycznego Konstytucja RP ustano-
wila szereg mechanizméw $wiadczacych o przewadze Sejmu nad Senatem.
Kluczowe znaczenie przypisa¢ nalezy mozliwosci odrzucenia bezwzgled-
na wiekszoscig gloséw poprawki badz sprzeciwu Senatu wobec ustawy (art.
121 ust. 3 Konstytucji). Istnieja jednak rowniez kompetencje kreacyjne par-
lamentu realizowane przez Sejm przy wspdtudziale Senatu. Tak jest w przy-
padku Rzecznika Praw Obywatelskich, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
czy Rzecznika Praw Dziecka. Sg oni wybierani przez Sejm, a nastepnie Se-
nat w ciaggu miesigca wyraza zgode na wybor dokonany przez Sejm lub od-
mawia wyrazenia takiej zgody. W tym drugim przypadku Sejm musi doko-
nac¢ wyboru innej osoby®. Z punktu widzenia celu niniejszego opracowania
wskazac¢ rowniez nalezy przypadki, w ktérych Sejm nie ma zadnego wptywu

> Dopiero w lipcu 2021 r. Sejm dokonal wyboru Marcina Wiacka i wybér ten zostal

zaakceptowany przez Senat.
¢ W podobnym trybie wybierane s3 réwniez organy pozakonstytucjne: Prezes Urzedu

Ochrony Danych Osobowych oraz Prezes Instytutu Pamieci Narodowej.
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na realizacje przez Senat istotnych kompetencji. Chodzi o koniecznos¢ wy-
razenia przez Senat zgody na uchwalenie ustawy o zmianie Konstytucji (art.
235 ust. 2) oraz ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynaro-
dowej, na mocy ktérej Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji miedzy-
narodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organéw wladzy
panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 2). W obu tych przypadkach
Senat dysponuje mozliwoscig zablokowania decyzji Sejmu.

Funkcjonowanie systemu politycznego pod rzadami Konstytucji z 1997 r.
nie ujawnifo az do 2019 r. problemu ewentualnego antagonizmu mig¢dzy izba-
mi polskiego parlamentu. Realizacje konstytucyjnych kompetencji Senatu de-
terminowal w praktyce fakt, iz pod wzgledem politycznym wiekszo$¢ w izbie
drugiej byta na ogét tozsama z wiekszoscia sejmows, zdolng do udzielenia in-
westytury parlamentarnej Radzie Ministréw. Regula bowiem stalo sig, ze par-
tia polityczna (wzglednie koalicja partii politycznych) tworzaca w wyniku
woli wyborcéw nowy rzad, dysponowala wiekszosciag zaréwno w Sejmie, jak
i Senacie. Takiemu uksztaltowaniu sceny politycznej sprzyjal wigkszosciowy
system wyborczy, dzialajacy na korzy$¢ kandydatow wspieranych przez naj-
silniejsze ugrupowania’. Mechanizm ten zawiod! dopiero w 2019 r., gdy w wy-
niku porozumienia miedzy partiami opozycyjnymi udato si¢ im przeksztal-
ci¢ wybory do Senatu w swoistego rodzaju plebiscyt. Efektem owego starcia
byta utrata przez Prawo i Sprawiedliwo$¢ wigkszosci w Senacie, mimo prze-
konywujacego zwyciestwa w wyborach do Sejmu.

Wynik wyboréw do Senatu X kadencji rzuca nowe $wiatlo na sposéb
uksztaltowania relacji miedzy izbg pierwszg a izbg drugg parlamentu. Moz-
na zaryzykowac teze, iz polityczna dyferencjacja wigkszo$ci parlamentarnej
w Sejmie i Senacie dala mozliwo$¢ urealnienia kompetencji Senatu uksztalto-
wanych literg Konstytucji i odpowiednich ustaw. Okazalo sie, ze sam fakt sko-
rzystania przez Senat z mozliwosci rozpatrywania ustawy uchwalonej przez
Sejm w konstytucyjnym terminie trzydziestu dni® moze skutecznie utrud-
ni¢ realizacje politycznej woli wigkszosci prorzadowej w izbie pierwszej, na-

7 Por. A. Materska-Sosnowska, Zarys ewolucji systemu wyborczego do Senatu w Polsce,

[w:] Ustréj polityczny paristwa: Polska, Europa, swiat. Prace ofiarowane Profesorowi Tadeuszowi
Moldawie z okazji siedemdziesigciolecia urodzin, red. S. Sulewski, ]. Szymanek, Warszawa 2013,
s.126in.

8 Art. 121 ust. 2 Konstytucji.
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wet jezeli jest ona w stanie odrzuci¢ stanowisko Senatu wobec ustawy w try-
bie art. 121 ust. 3 Konstytucji. W przeszlosci, o ile Rada Ministréw posiadata
stabilng wigkszo$¢ parlamentarng, rzadowe projekty ustaw, wzglednie inne
projekty, na uchwaleniu ktorych zalezalo wigkszosci prorzadowej, byly ak-
ceptowane przez Senat w warunkach, ktére wielokrotnie nie licowaly z jego
przymiotem jako ,izby refleksji”.

Dopiero jednak problemy zwigzane z wyborem nowego Rzecznika Praw
Obywatelskich w biezacej kadencji polskiego parlamentu w pelni uswiado-
mily fakt dysponowania przez Senat samodzielnymi, niezaleznymi od Sejmu,
kompetencjami. W warunkach politycznej jednorodnosci wigkszosci parla-
mentarnej w obu izbach nie miat on specjalnego znaczenia, albowiem regu-
ta bylo potwierdzanie przez Senat decyzji podjetej przez Sejm. Zmiana kon-
stelacji politycznej spowodowala jednak, ze wigkszo$¢ parlamentarna wizbie
pierwszej musi wzig¢ pod uwage fakt, ze jej decyzja moze by¢ skutecznie za-
nihilizowana przez Senat, jezeli mozliwos¢ taka wynika z litery Konstytu-
cji lub ustawy.

Powyzsza sytuacja stanowi podatny grunt do rozwazan o potrzebie stwo-
rzenia zinstytucjonalizowanych mechanizmoéw rozstrzygania sporéw mie-
dzy Sejmem a Senatem. Powinny one przystuzy¢ si¢ osiggnieciu kompromisu,
zwlaszcza w sytuacji, w ktérej wiekszos$¢ popierajaca Rade Ministrow w Sejmie
nie znajduje odzwierciedlenia w Senacie. Zdaniem autora niniejszego opraco-
wania instrumentem stuzagcym do ustalenia konsensusu miedzy izbami mo-
glaby by¢ komisja mediacyjna. O potrzebie stworzenia takiego mechanizmu
przekonuja wspomniane problemy wystepujace na polu wykonywania przez
Sejm i Senat funkcji kreacyjnej. Niemniej cialo w postaci komisji mediacyj-
nej spelnialoby réwniez pozyteczng role w postepowaniu ustawodawczym.
Idealnym oczywiscie efektem pracy komisji mediacyjnej, aczkolwiek niewy-
maganym z punktu widzenia zasady bikameralizmu asymetrycznego, bylo-
by przyjecie ustawy w jednakowym brzmieniu przez obie izby parlamentu,
jako ze zaréwno Sejm, jak i Senat cieszg si¢ przymiotem ciata przedstawiciel-
skiego, reprezentujacego wole suwerena (Narodu)’. Komisja mediacyjna mo-
glaby zwlaszcza spelni¢ swoja role przy okazji uchwalenia ustawy o zmianie
Konstytucji oraz ustawy, o ktérej mowa w art. 90 ust. 2 Konstytucji.

® Art.4ust.2wzw. zart. 104 ust. 1 i art. 108 Konstytucji.
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II1. Aspekt poréwnawczy

Komisja mediacyjna wystepuje przede wszystkich w parlamentach, w kté-
rych relacje migdzy izbami uksztaltowane zostaly wedlug zasady dwuizbo-
wosci symetrycznej (rownorzednej). W tak funkcjonujacym modelu nie ist-
nieje mozliwo$¢ narzucenia stanowiska jednej izbie przez druga, w zwigzku
z czym muszg istnie¢ zinstytucjonalizowane srodki rozwigzywania sporéw
ksztattujacych sie na polu ustawodawczym, ewentualnie innych kompetencji
wspolnie realizowanych przez obie izby. Inaczej jest w przypadku dwuizbo-
wosci asymetrycznej. Istnieje w tym przypadku mozliwo$¢ narzucenia swo-
jego stanowiska przez izbe uposazong przez ustrojodawce w szerszy zakres
uprawnien izbie drugiej. Przyktad polskich rozwigzan ustrojowych pokazu-
je, ze o ile takie rozwiazanie funkcjonuje w przypadku realizacji kompetencji
ustawodawczych, nie musi mie¢ zastosowania w odniesieniu do pozostatych,
réwnie doniostych, jak chociazby wchodzacych w zakres funkcji kreacyjnej.

Przypadek ,,dwuizbowosci doskonalej” (bikameralizmu egalitarnego) cha-
rakterystyczny jest przede wszystkim dla Stanéw Zjednoczonych. Powolanie
do zycia specjalnej komisji mediacyjnej, ktéra wypracowuje projekt mozliwy
do przyjecia przez obie izby, jest ustrojowa koniecznoscia, wynikajaca logicz-
nie z postanowien konstytucji okreslajacych wzajemne relacje miedzy Izba
Reprezentantéw i Senatem'*. W Europie natomiast model bikameralizmu sy-
metrycznego nalezy do rzadkosci. Charakterystyczny jest przede wszystkim
dla Wloch, gdzie relacje migdzy Izbg Deputowanych a Senatem ksztaltuja si¢
na zasadzie réwnorzednosci, co rodzi koniecznos¢ stworzenia mechanizméw
pozwalajacych na wypracowanie konsensusu miedzy izbami''.

Natomiast w Niemczech cechy dwuizbowosci egalitarnej wystepuja w przy-
padku ustaw, na uchwalenie ktérych zgode musi wyrazi¢ Bundesrat. W razie
rozpatrywania takiej ustawy Bundesrat (jak rowniez Bundestag lub rzad fe-
deralny) moze zazada¢ zwolania komisji mediacyjnej (Vermittlungsausschus)
w celu wypracowania wersji ustawy mozliwej do zaakceptowania przez obie

1 W Kongresie Stanéw Zjednoczonych funkcje komisji mediacyjnej pelni tzw. komisja
konferencyjna (conference committee). A. Kulig, Stany Zjednoczone Ameryki, [w:] Systemy
ustrojowe panistw wspélczesnych, red. S. Bozyk, M. Grzybowski, Bialystok 2012, s. 72.

1 Zob. Z.Witkowski, Senat Republiki Wloskiej, [w:] Izby drugie parlamentu, red. E. Zwierz-
chowski, Biatystok 1996, s. 273-274.
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izby. Proba osiggniecia kompromisu co do tresci ustawy obejmuje co najwy-
zej trzy posiedzenia'®. Jezeli zostanie wypracowany kompromisowy projekt,
Bundestag przyjmuje go w trybie wlasciwym dla uchwalenia ustawy*.

W przypadku bikameralizmu asymetrycznego osiggnigcie porozumienia
miedzy izbami nie jest konieczne, z racji na fakt, ze izba pierwsza moze prze-
tama¢ stanowisko izby drugiej. Niemniej i w tym przypadku wystepuja me-
chanizmy pozwalajace na osiagnigcie kompromisu. Wystepuja one przede
wszystkim w Niemczech i we Francji. Wspomniana wyzej niemiecka komisja
mediacyjna moze by¢ zwolana nie tylko w przypadku, o ktérym byta mowa
wyzej, tj. w razie konieczno$ci wyrazenia przez Bundesrat zgody na uchwa-
lenie ustawy, ale réwniez wéwczas, gdy kompetencja Bundesratu ogranicza
si¢ do wyrazenia sprzeciwu. Rdoznica polega na tym, ze z wnioskiem o zwo-
tanie komisji mediacyjnej moze wystgpi¢ w tym przypadku jedynie Bunde-
srat (kompetenciji tej nie posiada ani Bundestag, ani rzad federalny).

Instytucja komisji mediacyjnej znana jest réwniez we Francji, gdzie relacje
miedzy Zgromadzeniem Narodowym a Senatem ukladajg si¢ — zasadniczo
rzecz biorgc — wedlug zasad charakterystycznych dla bikameralizmu asyme-
trycznego'. W ramach postepowania ustawodawczego w parlamencie kazdy
projekt ustawy, niezaleznie od tego, czy zostal zlozony przez rzad, czy przez
cztonka parlamentu, jest kolejno omawiany przez obie izby w celu osiagnie-
cia porozumienia (procedura navette). W razie nieuzyskania zgody co do tre-
$ci ustawy premier zwoluje posiedzenie komisji mediacyjnej. Jesli w komisji
nie zostanie osiggniety kompromis, rzad moze poprosi¢ Zgromadzenie Naro-
dowe o glosowanie nad tekstem przedstawionym w ostatecznym czytaniu®.

Podstawowg zaletg ustanowienia komisji mediacyjnej w parlamencie zor-
ganizowanym na zasadzie bikameralizmu asymetrycznego jest usprawnie-
nie procedury parlamentarnej, niezaleznie od tego, ze w ten sposéb osigga
si¢ efekt w postaci wsparcia obu cial przedstawicielskich dla deliberowanego
projektu. Z racji na fakt, ze ostateczny glos w sprawie przyjecia projektu na-

12

M. Bozek, System konstytucyjny Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2017, s. 114-115.
13 E.Zwierzchowski, Postgpowanie ustawodawcze w Republice Federalnej Niemiec (szczebel
federacji), [w:] Postepowanie ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, 5. 167-171.

4 Por. L. Jakubiak, Formuta francuskiej dwuizbowosci w Swietle rozwiqzati ustrojowych V
Republiki, ,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 5, s. 33 in.

5 A.Pullo, Ustroje paristw wspélczesnych, Warszawa 2006, s. 196-197.
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lezy do izby pierwszej, postepowanie mediacyjne w parlamencie, w ktérym
relacje miedzy izbami uksztaltowane sg na zasadzie nieegalitarnej, jest fakul-
tatywnym elementem procedury, ktéry - co wazniejsze — nie musi prowadzi¢
do sukcesu w postaci wypracowania kompromisu. Mozna si¢ zatem spodzie-
wad, ze w okreslonych warunkach politycznych, przy braku checi wiekszo-
$ci parlamentarnej w izbie pierwszej do osiggnigcia porozumienia z izbg dru-
g3, postepowanie mediacyjne wydluzy calos¢ procedury, zamiast go skrocic.
W celu unikniecia tej sytuacji mozna powota¢ do istnienia mechanizmy pro-
ceduralne, ktére beda wskazywaly na urzeczywistnienie politycznej woli
osiggniecia kompromisu. Stuzy¢ temu powinno w szczegdlnosci ustanowie-
nie terminu, w jakim deputowani beda mogli zgtosi¢ wniosek o rozpatrze-
nie sprawy przez komisje mediacyjng. Uniknie si¢ w ten sposob negatywne-
go efektu dla calosci przedlozenia parlamentarnego.

IV. Podsumowanie

Jak wynika z do$wiadczen ustrojowych innych panstw, komisja mediacyjna
moze stanowi¢ instytucje pozwalajacg na wypracowanie politycznego kom-
promisu miedzy izbg pierwszg i izbg druga parlamentu. Analiza poréwnaw-
cza wskazuje, ze komisja mediacyjna moze wystepowac nie tylko w panstwach
preferujacych model bikameralizmu egalitarnego, lecz réwniez w tych pan-
stwach, w ktérych relacje miedzy izbami wskazuja na przewage jednej z nich.
Nie wida¢ szczegdlnych przeciwwskazan dla mozliwosci powolania komisji
mediacyjnej w polskich warunkach ustrojowych, tj. na tle przepiséw Kon-
stytucji z 1997 r. W szczego6lnosci nie sprzeciwia si¢ jej nieegalitarny model
stosunkéw miedzy Sejmem a Senatem. Jak bowiem wskazano w niniejszym
opracowaniu, komisje mediacyjne funkcjonuja réwniez w panstwach, w kto-
rych izba pierwsza moze w postepowaniu ustawodawczym przetamac stano-
wisko izby drugie;j.

Komisja mediacyjna w polskim parlamencie mogtaby stuzy¢ usprawnie-
niu tych procedur, w ktérych Sejm (jako izba pierwsza) nie moze narzuci¢
Senatowi (jako izbie drugiej) swojej woli. Senat dysponuje szeregiem kom-
petencji — nie tylko w ramach funkcji kreacyjnej, jak uwidocznily proble-
my zwigzane z wyborem Rzecznika Praw Obywatelskich - ktére moga by¢
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skutecznie realizowane wbrew wigkszosci sejmowej. Ponadto komisja me-
diacyjna moglaby stuzy¢ zwigkszeniu efektywnosci prac parlamentu w tych
procedurach, w ktérych ostatnie stowo nalezy do wigkszosci sejmowe;j. Tyl-
ko pozornie komisja mediacyjna nie moglaby stuzy¢ usprawnieniu proce-
dury ustawodawczej. Przede wszystkim trzeba pamigta¢ o dwdch konsty-
tucyjnie okreslonych przypadkach koniecznos$ci uzyskania zgody Senatu
na uchwalenie ustawy (art. 235 ust. 2 i art. 90 ust. 2 Konstytucji). W innych
sytuacjach komisja mediacyjna moglaby stuzy¢ wypracowaniu kompromi-
sowych rozwigzan w celu przyspieszenia postepowania ustawodawczego.
O ile tylko - rzecz jasna - zaistnieje taka konieczno$¢ lub polityczna wola.
Funkcjonowania zycia parlamentarnego w warunkach dyktatu wigkszosci
sejmowej, przeczacego istocie parlamentaryzmu, nie usprawnig nawet naj-
lepsze rozwigzania instytucjonalne, ustanowione w duchu dialogu i wspot-
dziatania wladz, o ktérych to wartosciach traktuje ustrojodawca we Wste-
pie do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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