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Funkcja kreacyjna obydwu izb Parlamentu RP
jako przedstawiciela narodu

1.

Rozwazania nasze nalezy rozpoczaé od ustalenia tytulu prawnego do
petnienia kreacyjnej funkcji przez obydwie izby Parlamentu Rzeczypos-
politej Polskiej 1 Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. W RP system
organdow panstwa jest jedynie jednym z elementéw struktury panstwa,
a obywatele 1 ich organizacje sa elementem wspdéldefiniujacym panstwol.
J. Trzcinski podkresla, iz koncepcja panstwa obywatelskiego, jaka wyni-
ka z art. 1 Konstytucji, nakazuje postrzegaé instytucje wiadzy publiczne;]
jako podmioty stuzebne wobec spoteczenstwa, ktérych decyzje powinny
uwzgledniaé¢ dobro wspdélne wszystkich obywateli. Stanowia one jedno-
cze$nie dobro wspdlne same w sobie, z czego wywodzi sie zakaz za-
wlaszczania ich w jakimkolwiek interesie partykularnym?. J. Jaskiernia
pisze, ze ,[...] parlament, jako ogélnonarodowy organ przedstawicielstwa
narodu — suwerena, wytoniony, co do zasady, w powszechnym i bezpo-
$rednim glosowaniu, jest organem wyjatkowym 1 pod wieloma wzgledami
bezkonkurencyjnym. Co prawda, za sprawa zasady podzialu wladz
1 panstwa prawnego (praworzadnosci) podlega on naturalnym ogranicze-
niom 1 skrepowaniom, ktore przeciwdzialaja jego dominacji, badz w inny
sposOb zaznaczonej preponderancji, to jednak zawsze — przynajmniej
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1 J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, [w:] Sadownic-
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ser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 454—455.

2 Ibidem.
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z politycznego punktu widzenia — jest on postrzegany jako organ szczegdl-
ny, zdecydowanie inny niz pozostale segmenty aparatu panstwowego.
O wyjatkowej pozycji decyduje powiazanie parlamentu z corps electoral,
co czyni go podmiotem politycznego zaufania obywateli, a zarazem
podmiotem reprezentacji politycznej. Postrzeganie aksjologii parlamen-
taryzmu wigze sie z poszukiwaniem odpowiedzi na pytanie: jakie funkcje
spelnia parlament? Tradycyjnie wyrédznia sie tu funkcje ustawodawcza,
ustrojodawcza, kontrolna 1 kreacyjna. Odpowiadaja one na pytanie: co
parlament robi?; jakie sa jego kompetencje?. W komparatystyce konsty-
tucyjnej eksponuje sie natomiast znaczenie funkeji legitymizujacej parla-
mentu”s. Za Jaskiernig nalezy stwierdzi¢, ze ,legitymizacja parlamentu
jest istotna przestanka legitymizacji wladzy panstwowej jako takie;j.
Niewatpliwie kluczowe znaczenie dla legitymizacji wladzy panstwowe;)
maja bowiem demokratyczne wybory. Sa one podstawowym czynnikiem
legitymizujacym, stad ich przebieg 1 rezultaty stanowiq zasadniczy
punkt odniesienia do wszelkich rozwazan o legitymizacji witadzy pan-
stwowej. Wybory stanowia podstawe legitymizacji wladzy panstwowe;,
a wiec daja uprawnienie do rzadzenia 1 wydawania polecen. Wszelkie
odstepstwa od zasady demokratycznych 1 wolnych wyboréw moga stano-
wié¢ bowiem przeslanki do budowania tezy, ze legitymizacja jest niepelna
lub dyskusyjna. Chodzi przy tym nie tylko o aspekt prawny, ale rowniez
o sfere §wiadomoséci panstwowej. [...] O legitymizacji decyduje dotrzyma-
nie warto$ci 1 procedur demokratycznych. Porzadek polityczny powinien
jednak uzyskaé legitymizacje z bardziej fundamentalnych powodéw niz
dotrzymanie procedur, ktorych uzywa sie do dojScia do okreslonych
decyzji. Wazne jest bowiem istnienie dominujacego w spoleczenstwie
przekonania, ze dany system najlepiej stuzy interesom oraz rozwojowi
tego spoteczenstwa (czynnik funkcjonalny) 1 ma miejsce zgodno$é warto-
§ci 1 norm, na ktérych opiera sie system z warto$ciami i normami
zakorzenionymi w spolecznej S$wiadomosci (czynnik aksjologiczny)’.
M. Safjan podkre§la, ze ,,panstwo realizuje wartoéci demokratyczne 1 w tym
znaczeniu odzwierciedla postulat «panstwa etycznego», stoi sita swoich
obywateli, chcacych 1 zdolnych wziaé odpowiedzialnoéé za wlasne pan-
stwo. Spoteczenstwo albo zechce mie¢ demokracje 1 realnie skorzystac
z mozliwo$ci, jakie ona stwarza, albo tez zachowywacé bedzie wobec niej
postawe indyferentna i pasywna. Nie ma natomiast demokracji przynie-

3 J. Jaskiernia, Parlamentaryzm III RP: Aksjologia konstytucyjna — dylematy praktyki ustro-
jowej, [w:] Parlamentarny system rzadow. Teoria i praktyka, red. T. Motldawa, J. Szymanek,
M. Mistygacz, Warszawa 2012, s. 101 i n.; zob. J. Szymanek, Zmiany pozycji ustrojowej parla-
mentu w parstwach demokratycznych, [w:] Parlamentaryzm w Swiecie wspdétczesnym. Miedzy
ideq a rzeczywistosciq, red. T. Motdawa, J. Zaleény, Warszawa 2011, s. 9.

4. Jaskiernia, op. cit., s. 102 1 n.
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sionej w darze przez wladze, ofiarowanej spoteczenstwu i wylacznie
przez wladze pielegnowanej”’s.

Dla postrzegania parlamentu w kategoriach wartosci wazne znaczenie
ma proces przenoszenia wykonywania suwerennos$ci z narodu na przed-
stawicieli, dokonujacy sie w akcie wyborczym. Daje tu o sobie znac za-
réwno kontekst legitymizacyjny, jak 1 percepcja spoteczna®. Nalezy do-
da¢, 1z wystepuje szereg czynnikow zakltocajacych 6w proces przeniesienia
suwerennosci. J. Szymanek zauwaza, ze ingerencja partii jest tak dalece
1daca, ze w istotny sposob modyfikuje ona zaréwno sama koncepcje re-
prezentacji, jak 1 wynikajaca z niej koncepcje mandatu przedstawiciel-
skiego, a takze samego parlamentu. W konsekwencji obraz reprezentan-
ta reprezentujacego suwerena zostaje zastapiony obrazem reprezentanta
reprezentujacego partie polityczna, dzieki ktérej w ogdle mogt zostaé wy-
brany do parlamentu, dopiero poprzez partie reprezentujacego wlasciwe-
go suwerena’.

Jak trafnie zauwaza R. Piotrowski, nalezy przyjaé, ze ,funkcjonowanie
parlamentu stanowiacego dobro wspdlne wszystkich obywateli powinno
odzwierciedlaé wartoéci, nie za§ antywarto$ci. Rzad oraz reprezentanci
tworzacej go wiekszoéci 1 opozycja we wzajemnych relacjach nie powinni
odwolywac sie do strachu, emocji negatywnych, do stosowanej arbitral-
nie przemocy symbolicznej. Dotyczy to takze sfery relacji miedzy obywa-
telami a wladza. Prawo stanowione przez parlament nie powinno
upokarzaé ani prowadzi¢ z obywatelami gry, w ktérej znajduja sie oni
z zalozenia w roli przegranych. Tymczasem deputowani, funkcjonujacy
w warunkach nieustannej konkurencji politycznej, ktora wymusza po-
strzeganie innych przede wszystkim jako przeciwnikéw, a nie partneréw,
tracq zdolno§é traktowania tworzenia prawa jako procesu poznawczego,
wolnego od koniecznosci respektowania konsekwencji rywalizacji politycz-
nej [...]. Konstytucja stanowi w art. 1, ze Rzeczpospolita jest wsp6lnym
dobrem wszystkich obywateli. Ma to istotne znaczenie dla okreslenia
funkcji prawa, a zarazem takze determinuje ustrojowy sens parlamentu
1 kulture jego funkcjonowania. W mys§l ustawy zasadniczej Rzeczpospoli-
ta, a wiec takze jej instytucje, jako dzielo wspdlnoty, powinny zastugiwaé
na miano wspo6lnego dobra. Parlament i prawo w nim stanowione powin-
ny ludzi laczy¢, a nie dzieli¢ przeciwstawiajac ich sobie nawzajem, po-

5 M. Safjan, Paristwo a wartosci etyczne. Prawo i polityka, [w:] Prawo a polityka, red. M. Zu-
bik, Warszawa 2007, s. 28-29.

6 J. Jaskiernia, op. cit., s. 112.

7 Zob. J. Szymanek, Interpretacja zjawiska reprezentacji jako kategorii prawno-politycznej,

[w:] Jak wybieraé naszych przedstawicieli do Sejmu? System wiekszosciowy czy proporcjonalny?,
red. I. Rycerska, Kielce 2004, s. 22.
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winny — w $wietle wstepu do Konstytucji — wyzwalaé solidarno$§é miedzy
ludZzmi, sprzyjaé porozumieniu, wyzwalaé empatie 1 poczucie odpowie-
dzialnoéci. Prawo jako rezultat aktywnoséci parlamentu powinno by¢
przyjazne, otwarte, przewidywalne 1 pozbawione arbitralno$ci’s.

Wywodzac ze szczegdtowe] systematyki Konstytucji RP, wskazaé nale-
zy na sformulowanie zawarte w art. 4: ,naréd sprawuje wiadze przez
swoich przedstawicieli lub bezposrednio”, prowadzace do wniosku, ze
podstawowe znaczenie przypisuje sie zasadzie demokracji bezposredniej.
Forma , pierwszoplanowa” jest zatem sprawowanie wladzy przez suwere-
na — demokracja przedstawicielska. Jak podkresla B. Banaszak, polega
ona na decydowaniu o sprawach narodu, o tresci prawa, o powolywaniu
organéw panstwowych przez przedstawicieli narodu®. M. Granat zauwa-
za, ze droga wyboréw powszechnych rodzi okreslone skutki prawne, tj.
udzielenie przez wyborcow legitymacji do dzialania. W ten sposéb po-
wstaje zjawisko przedstawicielstwa, ktore polega na tym, ze wyborcy
udzielaja przedstawicielowi mandatu do reprezentowania ich woli, a de-
cyzje podejmowane przez przedstawicieli sa zaliczane na rzecz narodu
1 jednoczeénie sa dlan wiazace. Dla tego zjawiska przyjeto termin ,fikcja
prawna reprezentacji’10.

P. Czarny stwierdza, ze ,,Sejm i Senat sa takze niewatpliwie organami
panstwa, wykonujacymi swoje uprawnienia bezposrednio «w zastep-
stwie» Narodu, jako podmiotu suwerennego w Rzeczpospolitej Polskie;j,
a nie dziatajacymi w czyimkolwiek innym imieniu”!!. Zdaniem Trybu-
nalu Konstytucyjnego — wyrok z 26 maja 1998 r., sygn. K 17/98, III. 5 —
,Istota demokracji posredniej, zwanej przedstawicielska, jest podejmo-
wanie decyzjl w imieniu suwerena przez organ przedstawicielski po-
chodzacy z wyboréw. Niewatpliwie taki charakter nalezy przypisaé par-
lamentowi, ale 1 radom gmin, radom powiatowym i sejmikom wojewo6dz-
kim, jako ze tez pochodza one z wyboru”.

2.

Parlament jest przedstawicielstwem narodu, ktéry to za jego posrednic-
twem sprawuje zwierzchnia wladze w panstwie (art. 4 ust. 1 Konstytucji
RP), jest jedna z wyodrebnionych w tréjpodziale wladz. Usytuowanie

8 R. Piotrowski, Legislatywa w systemie parlamentarnym — zagrozenia i nadzieje, [w:] Par-
lamentarny system rzqdow..., s. 210 1 n.

9 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 47.

10 M. Granat, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 1999, s. 134; B. Ba-
naszak, op. cit., s. 48.

1P, Czarny, Rozdzial VII, [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnec-
ki, Warszawa 2011, s. 224.
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parlamentu jako niepodzielnego reprezentanta woli narodu, suwerena,
legitymizuje w jego imieniu wladze w panstwie, z ktoérej wynika funkcja
kreacyjna.

7 przeprowadzonej analizy Konstytucji RP z 1997 r. dotyczacej struk-
tury parlamentu wynika, ze tylko na podstawie art. 10, wskazujacego na
dualizm wladzy ustawodawczej, odnie$¢ mozna wrazenie, ze chodzi tu
o pelng dwuizbowo$é, oparta na identycznej badz bardzo podobnej
pozycji ustrojowej obu izb!2. W rzeczywistosci jest ona podobna tylko co
do charakteru reprezentacji oraz pozycji prawne] posiow 1 senatordow.
Znaczenie maja te przepisy, ktore konkretnie okreslaja zakres 1 formy
uczestnictwa obu izb w realizacji poszczegdlnych funkcji parlamentu.
W literaturze podkresla sie, iz nie zostata przyjeta zasada réwnoupraw-
nienia izb, lecz zdecydowanie silniejsza pozycje uzyskat Sejm!3, nierow-
noprawno$¢ obejmuje podstawowa dla parlamentu funkcje ustawo-
dawczal4. Zakres kompetencji Senatu jest przestanka do traktowania
tego organu jako mieszczacego sie w modelu tzw. izby refleksji, choé
z uprawnieniami wykraczajacymi poza koncepcje straznika dobrego pra-
wald, Zwraca sie rowniez uwage, ze poniewaz udzial Senatu w ustawo-
dawstwie nie tak bardzo odbiega od konstrukcji obligatoryjnej konsulta-
cji, polska dwuizbowosé jest ,,utomna”?é,

W Zgromadzeniu Narodowym ujawnia sie dominujaca pozycja Sejmu
wynikajaca z bezwzglednej przewagi liczebnej cztonkow tej izby w skita-
dzie Zgromadzenia Narodowego. Na temat wyodrebnienia w klasyfikacji
funkcji parlamentu jego funkcji kreacyjnej brak w literaturze jednolitego
pogladu, bowiem pewna grupa autoréw dostrzega taka potrzebe, a inni
pisza o tzw. funkcji kreacyjnej lub o kompetencjach kreacyjnych!?’. Kon-
stytucja RP nie formutuje wprost funkcji kreacyjnej parlamentu. Uzasa-
dnione wydaje sie stwierdzenie, ze funkcja kreacyjna Sejmu i Senatu
moze by¢ rozumiana jako konstytucyjna funkcja parlamentu, bowiem

12 Szerzej zob.: M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konsty-
tucyjnym, Warszawa 2003, s. 135 1 n., oraz J. Szymanek, Konstytucyjna zasada dwuizbowosci
parlamentu (jej aplikacja i znaczenie normatywne), ,,Studia Prawnicze” 2004, nr 2, s. 291 n.

13 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2004, s. 205—2086.

1 Ibidem, s. 133-134. Por. W. Ortowski, Sejm i Senat w swietle dotychczasowej praktyki sto-
sowania konstytucji z 1997 r., [w:] Problemy stosowania konstytucji Polski i Ukrainy w praktyce,
red. M. Granat, J. Sobczak, Lublin 2004, s. 106 i n.

15 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 512.

16 Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2004, s. 191 i n.

17 Zob. W. Skrzydlo, Ustréj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Krakéw 2004,
s. 175; Z. Witkowski, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2002, s. 231 i n.;
P. Czarny, [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008,
s. 277 1 n.; J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2003, s. 214 1 n.; S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 128.
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przede wszystkim uogdlnia 1 syntetyzuje konstytucyjnie okreslone kom-
petencje izb w zakresie powolywania 1 odwolywania skladu pozaparla-
mentarnych organéw panstwowych. P. Sarnecki zauwaza, ze wystepuje
réznorodno$é kompetencji kreacyjnych izb parlamentarnych, ,w upraw-
nieniach kreacyjnych panuje pewna przypadkowo$é 1 utrzymywanie sie
rozwigzan tradycyjnych bez widocznej zasady porzadkujacej to zagadnie-
nie”18, W panstwach demokratycznych przyjmuje sie, ze przedstawiciel
narodu uzyskuje mandat wolny. Wynika to z zalozenia, ze ,przedstawi-
ciel reprezentuje caly zbiorowy podmiot suwerennoéci, a nie tylko tych,
ktorzy go wybrali. Nie wigza go wiec zadne dyrektywy, nakazy wyborcow
1 nie moze by¢ przez nich odwolany”19. Jak stwierdza P. Czarny, mandat
jest okreslany jako relacja miedzy przedstawicielami narodu wyloniony-
mi w wyborach a podmiotem wladzy zwierzchniej?0. Przyjmuje sie, ze
jest to stosunek polityczno-prawny zachodzacy miedzy podmiotem spra-
wujacym funkcje z wyboru a wyborcami, polegajacy na udzieleniu przez
wyborcéow pelnomocnictwa do reprezentowania ich w sprawowaniu
wladzy panstwowe;.

Konstytucja RP stanowi w art. 104 1 108, 1z parlamentarzy$ci sa przed-
stawicielami narodu 1 nie wiaza ich instrukcje wyborcéw. Daje ona tym
sposobem wyraz koncepcji mandatu wolnego, co wynika z zalozenia, ze
parlamentarzysta powinien byé wyrazicielem woli narodu (woli po-
wszechnej), a nie woli wiekszoéci?l. Wskazuje sie w literaturze na
problemy w prawidtowym funkcjonowaniu demokracji przedstawiciel-
skiej, m.in. M. Granat?2, powolujac sie na M. Webbera, stwierdzil, ze
potaczenie klasycznego przedstawicielstwa z maszyna partii czyni z de-
putowanego pana wobec swoich wyborcow 1 zarazem podwladnego
szefowl machiny partyjnej. Natomiast B. Banaszak?? przytacza poglad
E. Hughesa, zgodnie z ktorym deputowany ma byé tresowany jak pies
Pawlowa 1 wszystko, czego sie od niego oczekuje, to przyjsé¢ i glosowad,
kiedy zadzwoni dzwonek. M. Chmaj wskazuje na potrzebe modyfikacji
konstytucyjnego modelu mandatu przedstawicielskiego, jako ze mandat
wolny ulega ,daleko idacym ograniczeniom”; proponuje konieczno$é
wprowadzenia do konstytucji zakazu podpisywania przez kandydatéw

18 p_Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedtug nowej Konstytucji, ,Pafistwo i Prawo”
1997, nr 11-12, s. 47.

19 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 405.
20 p, Czarny, [w:] Prawo konstytucyjne..., s. 239.

21 K. Skotnicki, Odpowied? na ,Ankiete konstytucyjng”, [w:] Ankieta konstytucyjna, red.
B. Banaszak, J. Zbieranek, Warszawa 2011, s. 110.

22 ML Granat, op. cit., s. 135.
23 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, 2008, s. 406.
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na parlamentarzystéow jakichkolwiek weksli oraz likwidacje dyscypliny
glosowania w parlamencie, radzie czy sejmiku?4. W. Sokolewicz zwraca
uwage na to, ze we wspolczesnym panstwie demokratycznym funkcjono-
wanie partii politycznych czyni klasyczny mandat wolny fikcja, zwraca
tez uwage na potrzebe uregulowania kwestii lobbingu jako formy
wplywu intereséw grupowych na parlamentarzystow?5. Z kolei K. Skot-
nicki uwaza, ze Trybunal Konstytucyjny zaprzeczyl istnieniu mandatu
wolnego parlamentarzysty, z tego wzgledu, ze jest on zalezny od partii,
z ktorej list kandydowal. Zastanawia sie nad tym, jakie rozwigzania
nalezaloby wprowadzi¢ do konstytucji, aby zmusié¢ parlamentarzystow do
,wiekszego liczenia sie ze zdaniem wyborcow, a zmniejszenia ich zalez-
noéci od kierownictwa partyjnego’?6. Niezwykle interesujaca lekture
stanowi publikacja Z. Witkowskiego wskazujaca na niskie noty, jakie
instytucjom demokracji przedstawicielskiej wystawia spoteczenstwo nie
tylko naszego panstwa. Wskazuje na alienowanie sie od spoleczenstwa
piastunéw wladzy politycznej. Stwierdza, iz ,,nie mozna sie oprzeé wraze-
niu, ze dzialania legislacyjne Sejmu i Senatu w sprawach wyborczych
wcale nie stuza rozwojowl 1 ugruntowaniu demokracji’27.

Przyjmuje sie zalozenie, ze w Sejmie 1 w Senacie reprezentowane jest
spektrum opinii, stanowiace odzwierciedlenie pogladéw politycznych
znacznej czescl spoteczenstwa. Jedynie wiec Sejm i Senat oraz inne orga-
ny o wieloosobowym skladzie moga by¢ organami przedstawicielskimi.
W odniesieniu do Senatu Trybunal Konstytucyjny w Wyroku z 12 stycz-
nia 2005 r., sygn. K. 24/04, III. 9 stwierdzil, iz ,zasadnicze znaczenie ma
fakt, ze uprawnienia i sam charakter Senatu wynikaja wprost z zasady
przedstawicielstwa, a pos$rednio rowniez z suwerenno$ci Narodu”. Aby
dany organ moégt byé przedstawicielem narodu, winien posiadaé stosow-
ne do tego funkcje 1 kompetencje, wowczas uznanie jego charakteru
przedstawicielskiego moze mie¢ praktyczne znaczenie.

Pojeciem funkcji organu panstwowego w doktrynie prawa konstytucyj-
nego okre$la sie catoksztalt kompetencji mieszczacych sie w zakresie
jego dzialania, ktére uregulowane sa w przepisach konstytucyjnych
1 ustawowych. Konstytucja RP w przypadku parlamentu nie postuguje
sie pojeciem ani katalogiem funkcji Sejmu 1 Senatu. W tresci art. 95

24 M. Chmaj, [w:] Ankieta konstytucyjna..., s. 45.

25 W. Sokolewicz, [rec.:] Poczqtki parlamentarnej elity. Postowie kontraktowego Sejmu, red.
J. Wasilewski, W. Wesolowski; Swiat elity politycznej, red. W. Wesotowski, I. Pankéw; Polityka
i Sejm. Formowanie sie elity politycznej, red. W. Wesotowski, B. Post, ,,Przeglad Sejmowy” 1999,
nr 4(33), s. 79-80.

26 K. Skotnicki, op. cit., s. 109-110.

27 7. Witkowski, Siedem grzechéw gtéwnych polskiej klasy politycznej wobec wyborcéw, wybo-
réw i prawa wyborczego, Torun 2015, s. 7.
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wymienione zostaly funkcje parlamentu: ustawodawcza 1 kontrolna
z rozrdznieniem roli obu izb w tym zakresie. Funkcje Sejmu 1 Senatu
powlazane sa przez przepisy konstytucyjne ze szczegdlna legitymacja
tych organdw, legitymacja o najpelniej demokratycznym charakterze.
Stanowi ja spos6b kreacji w demokratycznych 1 bezposrednich wyborach
(art. 96 1 97 Konstytucji). Prawnym wyrazem sa art. 4 ust. 2 oraz art.
104, ust. 1, zd. 1 Konstytucji. Zgodnie z powyzszymi przepisami Narod
sprawuje swa wladze bezposrednio lub przez swoich przedstawicieli, za$
za przedstawicieli Narodu uznani zostali expressis verbis postowie
1 senatorowie?s. Granat uznaje, iz ,,[...] na gruncie Konstytucji RP mozna
wyrdznié cztery funkcje parlamentu: ustrojodawcza, ustawodawcza, kon-
trolna 1 kreacyjna. Uprawnione wydaje sie tez takie ujecie, ktore
wymienione zadania izby zredukuje do dwoéch szerzej rozumianych
funkcji — prawodaweczej 1 kontrolnej??. Zgodzié¢ sie nalezy z tezg Czarne-
go, ktory zauwaza, ze w obecnym stanie prawnym wystepuje wzbogacony
katalog funkcji Sejmu 1 Senatu, tak 1z wyrdézni¢ mozna kilka funkcji
polskiego parlamentu ,ustrojodawcza; ustawodawcza; wspotuczestni-
czaca w okre§laniu polityki panstwa, w ramach ktorej, ze wzgledu na
zasadnicza role budzetu w tym zakresie wyrédzni¢ mozna funkcje budze-
towa; kreacyjna; kontrolna, w ktorej ramach wyréznié szczeg6lnie nalezy
kontrole nad dziatalno$cig rzadu 1 egzekwowanie jego odpowiedzialnoSci
politycznej. Niezaleznie od powyzszego wyliczenia obecnie nalezaloby
wyrézni¢ — jako odrebna funkcje — realizacje catej grupy uprawnien
zwiazanych z przynalezno$cig Polski do Unii Europejskiej’30,

S. Bozyk podaje, ze z regulacji zawartych w réznych przepisach usta-
wy zasadnicze] wynikaja funkcje Seyjmu 1 Senatu. Wskazuje na 6 funkcji
parlamentu (ustrojodawcza, ustawodawcza, wspotksztattowania zasadni-
czych kierunkow polityki panstwa, kreacyjna, kontrolna 1 wewnatrzorga-
nizacyjna). W ramach tych funkcji nie jest oczywiScie mozliwe uwzgled-
nienie wszystkich kompetencji Sejmu 1 Senatu, niemniej jednak wyrédznio-
ne tu funkcje pozwalaja na precyzyjne wyznaczenie zasadniczych kierun-
kow aktywnoséci polskiego parlamentu3l. Odmienng od prezentowanych
klasyfikacji funkcji Sejmu 1 Senatu sformutowat M. Kudej32. Oryginalne
stanowisko zaprezentowal Banaszak, ktéry omawiajac kompetencje izb

28 p. Czarny, Rozdziat VII.., s. 225.

29 M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2010, s. 223.

30 p. Czarny, Rozdziat VII.., s. 261.

3L, Bozyk, Rozdziat X. Konstytucja jako podstawowe Zrédto prawa konstytucyjnego, [w:]
Prawo konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Bialystok 2009, s. 205 i n.

32 M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkeji Sejmu i Senatu, [w:] Konstytucja. Wybory. Parla-
ment. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 104-110.
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polskiego parlamentu, wyréznit 29 kompetencji Sejmu 1 18 kompetencji
Senatu, nie probujac ich pogrupowac3s. Autor ten podkresla, ze ,[...]
w doktrynie prawa konstytucyjnego (nie tylko polskiego) coraz czeSciej,
obok tradycyjnych funkeji: ustrojodawczej, ustawodawczej, kreacyjnej
1 kontrolnej, wyrédznia sie nowa funkcje parlamentéw panstw czlonkow-
skich UE: wspéluczestnictwo w tworzeniu prawa unijnego (europejskie-
go). Zasadno$é wyodrebnienia takiej funkeji argumentowana jest faktem,
ze co prawda proces tworzenia prawa unijnego przebiega na podstawie
decyzji podejmowanych przez organy wiladzy wykonawczej, to jednak
przewiduje sie opiniodawczy udzial w tym procesie parlamentéw krajo-
wych (w praktyce — ich wyspecjalizowanych organéw, ktére niejedno-
krotnie przybieraja charakter wielkich komisji europejskich”34,

Nauka prawa konstytucyjnego nie wypracowata dotychczas zamknie-
tego, powszechnie akceptowanego katalogu funkcji parlamentu. Funkcje
parlamentu sa rozumiane jako podstawowe kierunki jego dzialania,
a urzeczywistniane poprzez realizacje przyznanych mu prawnie kompe-
tencji. Za A. Batabanem35 mozna przyjaé nastepujace kryteria wyrdznia-
nia funkcji obydwu izb Parlamentu RP: 1. kazda z funkcji musi znajdo-
waé wyrazne oparcie w postanowieniach Konstytucji RP dotyczacych
kompetencji izb (dotyczy to materialnoprawnej podstawy funkeji); 2. funk-
cja powinna cechowaé sie wysokim stopniem ogélnosci 1 obejmowac za-
sadnicze sfery dzialalnosci parlamentu jako organu wtadzy ustawodaw-
czej (dotyczy to rzeczowej podstawy funkeji); 3. kazda funkcje powinny
charakteryzowac specyficzne dla niej okreslone procedury realizacji i for-
my dzialania (dotyczy to proceduralno-formalnej podstawy funkeji);
4. funkcja powinna byé¢ urzeczywistniana przez wykorzystywanie kilku
kompetencji, a nie moze by¢ utozsamiana z pojedynczymi kompetencjami
(dotyczy to kompetencyjnej podstawy funkcji).

3.

Funkcja (od tac. functio) — czynnoéé, dziatalno$é, obowiazek, praca3ss.
Przyjmuje sie réwniez funkcje jako role, natomiast kreacja (od tac. crea-
tio) — tworzenie, mianowanie. Synonimem pojecia funkcja jest rola,

33 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 536-539, 547—549.

34 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych paristw demokratycznych,
Warszawa 2012, s. 375.

35 A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2005, s. 32; idem, Szesé funk-
cji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4.

36 Stownik wyrazéw obcych, red. Z. Rysiewicz, Warszawa 1967.
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udzial, zadanie, doniosto$§é¢, wazkosé, zaé kreacji — wykonanie, urzeczy-
wistnianie, wypelnianie, stworzenie, wykreowanie, tworzenie3’. Funkcje
kreacyjna parlamentu rozpatrywa¢ mozna jako skutki dziatania danej
instytucji na rzecz innych oraz funkcjonowania catego systemu. Funkcja
ta wynika ze struktury (budowy) i rodzaju zalezno§ci wystepujacych mie-
dzy instytucjami — organami 1 przypisanymi im kompetencjami. Pozwala
ona na rozdzielenie analizy zachowan ludzi w kategoriach celéw od ich
wyjasniania w kategoriach funkcjonalnych rezultatéw dziatania. Umozli-
wia to nie tylko ustalenie zjawiska funkcji kreacyjnej parlamentu dane-
go elementu w systemie spoleczno-prawnym, ale takze zjawiska dysfunk-
¢ji. Mozna réwniez zauwazy¢ wystapienie w danym systemie przypisa-
nych (zatozonych) funkcji 1 rzeczywistych, autentycznych 1 pozornych su-
werena Narodu.

Funkcja kreacyjna oznacza tworzenie oraz powolywanie przez parla-
ment réznych organéw panstwowych. Utworzenie organu panstwowego
oznacza uksztattowanie podstaw prawnych jego bytu i funkcjonowania.
Funkcja ta obejmuje kompetencje izb w zakresie bezpoSredniego po-
wolywania 1 odwolywania organéw panstwowych, zwltaszcza organéw na-
czelnych o statusie konstytucyjnym, oraz oséb wchodzacych w sktad tych
organdéw. Zwraca sie uwage, ze zakres tych kompetencji izb nie wynika
wprost z istoty wladzy ustawodawczej38. Czarny podkresla, ze kompeten-
cje kreacyjne Sejmu 1 Senatu powinny by¢ rozumiane jako wyraz dazenia
do zapewnienia powolywanym organom oraz osobom demokratyczne]
legitymizacji poprzez dokonanie aktu powotania lub wyboru przez orga-
ny przedstawicielskie3d.

W nauce prawa konstytucyjnego do pojecia funkcji kreacyjnej niekto-
rzy wlaczaja réwniez ,,czynnosci polegajace na ogdlnej regulacji sposobu
powolywania, zakresu dzialania, organizacji 1 trybu funkcjonowania
poszczegblnych grup organéw panstwowych’40. Mozna woéwczas moéwié
o dwéch aspektach funkeji kreacyjnej: instytucjonalnym i personalnym.
Zauwazy¢ nalezy brak jednolitoSci nazewnictwa czynno$ci w ramach
funkcji kreacyjnej: wybiera na mocy konstytucji, powotuje na mocy kon-
stytucji czy wrecza akt wyboru4l.

Sejm wybiera na mocy konstytucji: Prezesa Rady Ministréw 1 pozo-
statych cztonkéw RM, sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, zastepcoéw

3T A. Dabréwka, E. Geller, R. Turczyn, Stownik synoniméw, Warszawa 1995.
38 A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje..., s. 79.

39 P, Czarny, [w:] Prawo..., s. 230.

40 . Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1976, s. 241.

41 Gzerzej zob. W. Sokolewicz, Funkcja kreacyjna Sejmu i Senatu, [w:] Parlament — model
konstytucyjny a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 152 1 n.
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przewodniczacego Trybunatu Stanu i cztonkéw — sedziéw TS, posléw —
cztonkéw Krajowej Rady Sadowniczej, na podstawie ustawy — cztonkéw
Kolegium Instytutu Pamieci Narodowej. Sejm powoltuje na mocy konsty-
tucji prezesa Naczelnej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich,
prezesa Narodowego Banku Polskiego, czlonkéw Krajowej Rady Radiofo-
nii 1 Telewizji, cztonkéw Rady Polityki Pienieznej, na podstawie ustaw
Rzecznika Praw Dziecka, Gtéwnego Inspektora Ochrony Danych Osobo-
wych oraz prezesa IPN. W. Sokolewicz, powolujac sie na innych autoréw,
podaje, ze ,zastrzezenia wywoluje m.in. zakres funkcji kreacyjnej Sejmu,
pozostajacy w dysharmonii z wielokrotnie juz podkre§lanym politycznym
charakterem izby oraz jej obnizajacym sie prestizem w opinii publicznej,
jak réwniez ustrojowa konstrukcja rozdzielenia 1 zrownowazenia wtadz.
Problem ten mozna rozpatrywaé w dwoch aspektach: czy w ogdle dana
kompetencja kreacyjna powinna by¢ ulokowana w parlamencie, za$s jesl
tak — czy ma by¢ wpisana do zakresu dzialania Senatu czy tylko Sejmu
[...]. Wszystkie te zabiegi, zmierzajace przynajmniej do wzglednego odpo-
litycznienia procedur powolywania na stanowiska wymagajace ze swej
natury dystansu do polityki partyjnej, pozostana zawieszone w prozni
dopoéty, dopdki uznawacé sie bedzie za naganne, ze osoby zajmujace te
stanowiska, czasowo zawieszajac wykonywanie zwigzanych z tym obo-
wiazkow, podejmuja czynny udzial w kampanii par excellence politycz-
nej, by zaraz potem powroéci¢ do swoich apolitycznych zajeé¢ zawodowych
w roli niezaleznych specjalistow”42,

Kompetencje kreacyjne obydwu izb parlamentu mozna ujaé¢ w kilku
grupach:

— wykonywanych przez Sejm bez udzialu Senatu,

— wykonywanych przez Sejm przy uczestnictwie Senatu,

— wykonywanych przez Sejm na wniosek Prezydenta RP,

— wykonywanych przez Sejm i Senat odrebnie, choé¢ przy czeéciowym
kreowaniu skladu organdéw panstwowych,

W grupie pierwszej na bazie Konstytucji RP nalezy wymieni¢:

a) mozliwo§é powolania nowego Prezesa Rady Ministrow 1 na jego
wniosek cztonkow Rady Ministréw w wyniku uchwalenia tzw. konstruk-
tywnego wotum nieufnoéci (art. 158 ust. 1),

b) mozliwo$é — w przypadku uruchomienia tzw. pierwszego rezerwo-
wego wariantu powolywania rzadu — wyboru Prezesa Rady Ministrow
1 na jego wniosek cztonkéw Rady Ministréw (art. 154 ust. 3),

¢) udziat Sejmu w kreacji nowo powolanej Rady Ministrow poprzez
udzielenie jej (lub odmowe udzielenia) wotum zaufania (art. 154 ust. 2),

42 Ibidem, s. 172.
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d) wybdér indywidualnie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (art. 194
ust. 1),

e) wybdr zastepcow przewodniczacego 1 czlonkéw Trybunalu Stanu
(art. 199 ust. 1).

Kompetencje mieszczace sie¢ w drugiej grupie to powotanie przez Sejm
za zgoda Senatu: Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 205 ust. 1),
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 209 ust. 1), oraz — wynikajace
z ustaw zwyklych — Rzecznika Praw Dziecka, Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (IPN).

Do kompetencji zaliczanych do trzeciej grupy wymienié¢ nalezy powoty-
wanie, ale tylko na wniosek Prezydenta, Prezesa Narodowego Banku
Polskiego (art. 227 ust. 3).

W czwartej grupie mieszcza sie funkcje kreacyjne nastepujacych orga-
néw: Krajowej Rady Sadownictwa, Sejm wybiera sposréd posléw czte-
rech czlonkéw, a Senat sposrdod senatoréw dwoch (art. 187 ust. 1 pkt 3);
Krajowej Rady Prokuratury, Sejm reprezentuje czterech posléw, a Senat
dwoch senatoréw (Rada liczy ogélem 25 oséb); Krajowej Rady Radiofonii
1 Telewizji, Seym powotuje czterech jej cztonkow, a Senat dwoch (art. 214
ust. 1); Rady Polityki Pienieznej, Sejm 1 Senat powoluja po trzech z dzie-
wiecioosobowego skladu tego organu (art. 227 ust. 5); Rady IPN, Sejm
wybiera pieciu, a Senat dwéch jej czlonkéw (dwie pozostate osoby po-
wotuje Prezydent RP).

Poza wyzej wymienionymi grupami nalezy wyrézni¢ Komisje ds. Unii
Europejskiej, ktora opiniuje kandydatury zglaszane przez rzad na okres-
lone wazne stanowiska w instytucjach UE (np. cztonka Komisji Europe;j-
skiej, sedziow KEuropejskiego Trybunatu SprawiedliwoSci.

Przeprowadzona analiza wskazuje, iz funkcja kreacyjna obydwu izb par-
lamentu obejmuje wiele kompetencji umozliwiajacych izbom ksztaltowa-
nie szeregu organdéw panstwowych. Funkcja ta pozwala na decydowanie
o obsadzie osobowej organéw 1 tu pojawia sie pewna niedogodno$é pole-
gajaca na tym, ze dana izba moze wybiera¢ kandydatow ze swojego grona
oraz spoza niego, moze wiec, kierujac sie poczuciem solidarnosci grupowe;j,
przedlozy¢ wlasnego kandydata nad kandydata obcego o wysokich kwalifi-
kacjach merytorycznych czy moralno-etycznych. Wydaje sie, ze w tym celu
nalezatoby postulowaé wprowadzenie przepiséw przynajmniej na poziomie
regulaminu izb 1 ustawy zabezpieczajace przynajmniej formalna neutral-
noé¢ partyjno-polityczna stanowisk, ktore obsadzaja izby parlamentu. Jak
podkresla Balaban 1 w tym duchu Sokolewicz, nieuchronnym skutkiem
ubocznym wyboru przez parlament jest upolitycznienie procedury*? i do-

43 Por. A. Balaban, Pozycja ustrojowa..., s. 80.
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minacja w niej kryteriéw partyjno-politycznych. Jezeli nawet status da-
nego funkcjonariusza publicznego wymaga od niego politycznej neutral-
noéci, to wybor dokonywany jest przez parlament sktadajacy sie z polity-
kow, postrzegajacych kandydatury przez pryzmat wyznawanych pogladow
1 potrzeb politycznych. Idealizujace rzeczywisto$é oczekiwanie od parla-
mentarzystow glosowania wedlug kryteriéw niepolitycznych nie spraw-
dzito sie w naszej praktyce panstwowej44 1 malo jest szans, by moglo sie
sprawdzi¢ w przysztosci. ,Jezeli nie mozna oczekiwaé od 1zb parlamen-
tarnych innego podejScia niz polityczne (by nie rzec — politykierskie; je-
zyk polski nie zna rozréznienia analogicznego do wystepujacego w angiel-
skim miedzy policy 1 politics), to niech przynajmniej wybor wedle prze-
wazajacych kryteriéw politycznych bedzie dokonywany sposréd kandy-
datow merytorycznie kompetentnych”45. Nalezy jednak zabiegaé o dosto-
sowanie rozmiaréow funkcji kreacyjnej do celéw, jakim ma stuzyé.

Podsumowanie

Doktryna nie wypracowala zamknietego katalogu funkeji obydwu izb
parlamentu. Katalog funkcji parlamentu jest z jednej strony determino-
wany konwencjonalnie przyjetymi zalozeniami doktrynalnymi, z drugie]
za$ wynika z tradycji polityczno-prawnej, kultury ustrojowej, z regulacji
konstytucyjnych, ktére okreslaja m.in. zakres kompetencji 1 wzajemne
relacje pomiedzy parlamentem a innymi naczelnymi organami panstwo-
wymi.

Funkcja kreacyjna polega na kompetencji obydwu izb parlamentu do
powolywania innych konstytucyjnych organéw panstwa. W szczegdlnosci
chodzi o wylanianie zdolnego do dzialania rzadu. W RP obecnie funkcja
kreacyjna, ze wzgledu na dwuizbowo§¢ parlamentu, rozlozona jest na
Sejm 1 Senat. Zdecydowanie bardziej rozlegle uprawnienia kreacyjne
posiada Sejm.

W przepisach konstytucyjnych, a takze ustaw zwyklych sformutowane
sa kompetencje obydwu izb do powolywania innych organéw panstwo-
wych, §ciSle biorac — uprawnienie do decydowania o obsadzie personalne;)
innych struktur panstwa. Kompetencje te nie powinny by¢ rozumiane
jako mozliwo§¢ kierowania czy determinowania pracy powolywanych
przez nie organéw. Kompetencje kreacyjne winne byé rozumiane jako
zapewnienie powolanym organom (osobom) legitymacji demokratyczne;]

44 Ibidem, s. 84.

45 W. Sokolewicz, Funkcja kreacyjna..., s. 172.
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poprzez akt wyboru powolania przez organ przedstawicielski (parla-
ment).

Kryzys spotecznego zaufania do parlamentu, uwazany za podstawowy
przejaw kryzysu tej instytucji, jest spowodowany w istotne] mierze
nadmierna, uleglo$cia parlamentu wobec intereséw réznych grup, upoli-
tycznieniem dzialan zaburzonej relacji miedzy obywatelami a witadza,
brakiem dialogu, poprawnej komunikacji spolecznej. Kryzys zaufania
wyborcow do obydwu izb parlamentu to jednoczeénie kryzys jego funkc;ji.

Konstytucja RP stanowi wyraznie w art. 4 ust. 1, ze wladza zwierzch-
nia ,nalezy do Narodu”. Podkre§la, uwypukla permanentny (ustawiczny,
ciagly) charakter zwierzchnictwa Narodu. Nie wyczerpuje sie wiec ono
jedynie w okresowym udziale obywateli w wyborach. Z postanowien
konstytucyjnych wynika, ze Nardd jest podmiotem zdolnym do artykuto-
wania swoich interesow i1 do dziatania, czyli do tworzenia i wyrazania
swojej woli. W doktrynie wskazuje sie, iz z konstytucyjnego stwierdzenia
,2wladza zwierzchnia [...] nalezy do Narodu” wynika ,wymoég szerokiego,
réznorodnego 1 ciaglego charakteru wptywu ogétu obywateli na wtadze
panstwowa”, ciaglo§¢ ,,panowania” Narodu za pomoca, szerokiego wachla-
rza form instytucjonalnych46. Nardd, wybierajac swoich przedstawicieli
czy reprezentantow, ktérzy maja dzialaé za niego w jego imieniu i na
jego rachunek, przeksztatcajac wole Narodu w akty panstwowotworcze,
nadal im tytul kreatoréw organdéw, ktére maja stuzyé Narodowi — dobru
wspoélnemu.
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THE CREATIVE FUNCTION OF THE TWO CHAMBERS OF POLISH PARLIAMENT
AS A REPRESENTATIVE OF THE NATION

Summary: The author undertakes to establish the legal title to performing the creative
function by the two chambers of Polish Parliament as a representative of the nation. The article
describes the competence of the Sejm and the Senate as the constitutional authorities of the
State that perform the creative function. The creative function of the Parliament may be
considered as a result of the activities of this institution for other institutions as well as the
functioning of the whole system. Voters’ crisis of confidence in the both chambers of Polish
Parliament may also be understood as a crisis of its functions.
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