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Rozdziat |

Wprowadzenie

Przy doskonatej izbie nizszej,
izba wyzsza nie miataby Zzadnej wartosci
Walter Bagehot!

Niniejsza monografia stanowi efekt badan prowadzonych w latach 2014-20172,
ktorych celem byla analiza funkcjonowania organéw wladzy ustawodawczej
w wybranych demokracjach parlamentarnych Azji Poludniowo-Wschodniej3.
Intencja prowadzacej badania bylo stwierdzenie, jakie znaczenie prawne (sposéb
unormowania omawianej zasady w aktach normatywnych), funkcjonalne (efek-
tywnos¢ procesu legislacyjnego oraz wykonywania innych kompetencji legislaty-
wy) i polityczne (stabilizacja rzadéw, hegemonia jednej partii) mialo wprowadze-
nie dwuizbowej struktury parlamentu w panstwach tego regionu.

Wskazane wyzej trzy aspekty funkcjonowania parlamentu wystepuja w kaz-
dym z modeli dwuizbowego parlamentu?, niemniej jednak nie mozna przyja¢,

1 W.Bagehot, The English Constitution, London 1867, s. 133-134.

2 Przygotowanie i wydanie publikacji zostato sfinansowane ze $rodkéw Naro-
dowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2013/09/D/
HS5/04458 w zwiazku z realizacja projektu ,,Znaczenie zasady dwuizbowosci w prak-
tyce ustrojowej demokracji parlamentarnych Azji Potudniowo-Wschodniej”.

3 Nalezy podkresli¢, ze okreslenie Azja Potudniowo-Wschodnia, cho¢ powszechnie
uzywane, stanowi neologizm. Po raz pierwszy w tekstach akademikéw pojawito sie
w latach 20. XX w., a powszechnie zaczeto je stosowac w grudniu 1943 r. w zwigzku
z utworzeniem przez Aliantéw South East Asia Command (dalej: SEAC). Poczatkowo
obszarem operacyjnym sit ladowych dla SEAC byty Indie, Birma, Celon, Malaje, p6t-
nocne wyspy Sumatry oraz, w przypadku operacji ofensywnych, Syjam (Tajlandia).
15 sierpnia 1945 r. obszar ten zostat rozszerzony o pozostate czesci holenderskich
wschodnich Indii i potudniowga czesc¢ francuskich Indochin (szerzej na ten temat zob.
A. Croissant, P. Lorenz, Comparative Politics of Southeast Asia. An introduction to go-
vernments and political regimes, Wiesbaden 2018, s. 1).

4 M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu, [w:] Zasady ustroju Il
Rzeczypospolitej Polskiej, D. Dudek (red.), Warszawa 2009, s. 233.
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ze wprowadzenie drugiej izby w praktyce faktycznie eliminuje negatywne ce-
chy charakterystyczne dla unikameralnej struktury legislatywy. Warto bowiem
wskaza¢, ze dominujaca pozycja jednej partii w parlamencie obserwowana jest
zaréwno w Singapurze® (parlament jednoizbowy), jak i w Malezji® (parlament
dwuizbowy)”.

Tezy badawcze oraz harmonogram prac ustalano w 2013 r., a finalizacje dzia-
tan badawczych przewidywano na poczatek 2016 r., tak aby w potowie tego roku
sformutowa¢ wnioski koncowe. Jednakze w zwiazku z zachodzgcymi w objetych
projektem panstwach (Singapur, Malezja, Tajlandia8, Timor Wschodni®) zmianami
o charakterze ustrojowym, zalozenia te musiaty ulec pewnym modyfikacjom.

W pierwszej kolejnosci nalezy w tym zakresie zwrdci¢ uwage na przemiany, ja-
kie - juz po podpisaniu umowy na realizacj¢ projektu, tj. w maju 2014 r. — zaszly
w porzadku konstytucyjnym Tajlandii. W wyniku zamachu stanu doprowadzo-
no wowczas do przyjecia nowej, przejsciowej ustawy zasadniczej oraz podjecia
prac nad projektem nowej konstytucji zakonczonych w kwietniu 2015 r. Projekt
ten zostal odrzucony w referendum, ktére odbylo sie 6 wrzesnia 2015 r. Powyz-
sze oznaczalo, Ze w ciaggu 30 dni od dnia referendum zostanie powotana Komisja
Konstytucyjna, ktorej zadaniem bedzie przygotowanie nowej konstytucji w ciagu
kolejnych 180 dni (tj. do korica marca 2016 r.). Biorac pod uwage kluczowe znacze-
nie regulacji zawartych w ustawie zasadniczej dla okreslenia struktury, organizacji
i funkgcji parlamentu, konieczne okazalo si¢ przediuzenie prac badawczych, tak
aby umozliwic¢ przygotowanie opracowania, ktére bedzie odpowiadato aktualnym
unormowaniom obowigzujacym w tym panstwie.

Finalny projekt nowej konstytucji Tajlandii zostal poddany ocenie spoteczenstwa
w drodze referendum i ostatecznie zaaprobowany 7 sierpnia 2016 r. (projekt po-
parlo 61% wyborcow sposréd 59% uprawnionych, bioracych udziat w gtosowaniu).
Druga - obok projektu konstytucji — propozycja podlegajaca ocenie w referendum,
tj. aby premier byl wspolnie wybierany przez senatoréw i deputowanych, réwniez
zostala zaaprobowana przez obywateli (opowiedzialo si¢ za nig 58% bioracych udziat
w glosowaniu)!0.

Na ksztalt ostatecznej konstytucji, ktora 6 kwietnia 2017 r. zostala podpisana
przez krola Rame X, wplyw miata takze zmiana monarchy. W dniu 13 pazdzier-
nika 2016 r. zmarl zasiadajacy na tronie przeszto 70 lat krél Bhumibol. Jego syn

5  Oficjalna nazwa: Republika Singapuru, por. Urzedowy wykaz polskich nazw geograficz-
nych Swiata, wydany przez Komisje Standaryzacji Nazw Geograficznych poza Granica-
mi Rzeczypospolitej Polskiej przy Gtownym Geodecie Kraju, Warszawa 2013, s. 475.

6  Oficjalna nazwa: Malezja, por. Ibidem, s. 458.

7 L. Hong Hai, O. Kian Ming, Electoral Campaigning in Malaysia, [w:] Election Campaign-
ing in East And Southeast Asia: Globalization of political marketing, Ch. Schfferer (ed.),
Hampshire 2006, s. 55.

8  Oficjalna nazwa: Krolestwo Tajlandii, por. Urzedowy wykaz...,s. 482.

9  Oficjalna nazwa: Demokratyczna Republika Timoru Wschodniego, por. Ibidem, s. 486.

10 http://www.electionguide.org/elections/id/2966/ (dostep: 15.10.2016).
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King Maha Vajiralongkorn Bodindradebayavarangkun (Rama X) zignorowat po-
stanowienia konstytucji oraz istniejace konwenanse i odmodwil wstapienia na tron
natychmiast po $mierci ojca. W rezultacie Tajlandia przez 47 dni nie miata krdla.
W tym czasie premier Prayuth Chan-ocha, dyktator wojskowy, ktory przejat wha-
dze w wyniku zamachu stanu z 2014 r., zarzadzal panstwem za pomocg dekretow,
korzystajac z uprawnien ustanowionych w art. 44 konstytucji przejsciowej z 2014 r.
Przepis ten przyznaje premierowi pelni¢ wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sg-
downiczej. Vajiralongkorn odmoéwil takze podpisania nowej konstytucji przyje-
tej w referendum 7 sierpnia 2016 r., ktéra miata zastgpi¢ konstytucje przejsciowa
22014 r. Zastrzezenia monarchy dotyczyly przepiséw okreslajacych zakres i sposob
wykonywania ,,wladzy Jego Krolewskiej Mosci™.

Natomiast inne proponowane w toku prac nad nowa konstytucja zmiany ustro-
jowe zbliza¢ miaty system konstytucyjny Tajlandii do ustroju Singapuru (jednoiz-
bowy parlament) oraz Timoru Wschodniego (wzmocnienie egzekutywy). Niemniej
w tym zakresie przywigzanie Tajlandii do modelu dwuizbowego parlamentu oka-
zalo sie trwalsze niz chciat obecny ustrojodawcall.

Ostatecznie konstytucja uzyskala sankcje krolewska 6 kwietnia 2017 r., a pierw-
sze wybory parlamentarne - zgodne z przewidzianymi w niej rozwigzaniami - po-
winny odby¢ sie w potowie 2018 r.12

Nalezy podkresli¢, ze niezwykle wazna dla prowadzonych badan byta praktyka
ustrojowa, ale takze ewolucja pogladéw i przyjmowanych w tym zakresie rozwig-
zan legislacyjnych. Przemiany zachodzace w Tajlandii i ich sfinalizowanie w posta-
ci przyjecia nowej konstytucji mialy zasadnicze znaczenie dla sformulowania kon-
cowych wnioskéw badawczych w odniesieniu do tego panstwa. Niestety, w zwigzku
z zamachem stanu przeprowadzonym w 2014 r. i uchwaleniem nowej konstytucji
w 2017 r., cze$¢ wnioskéw ma charakter teoretyczny, gdyz oparty wytacznie na lite-
ralnym brzmieniu nowej ustawy zasadniczej (cho¢ dotychczasowe tradycje ustro-
jowe panstwa i w tym zakresie okazaly si¢ pomocne).

Réwniez w Singapurze w okresie objetym badaniem zaszty zmiany o charakte-
rze konstytucyjnym, zwigzane z modyfikacja procedury wyboru (a wlasciwie wyta-
niania) glowy panstwa oraz wzmocnieniem pozycji i kompetencji Rady Doradcow
Prezydenta (Council of Presidential Advisers). Jak sie wydaje, zmiany te — biorgc pod
uwage uzasadnienie ich wprowadzenia - moga takze mie¢ znaczenie dla badan
prowadzonych nad funkcjonowaniem parlamentu tego panstwa.

Przed 1991 r. urzad prezydenta Singapuru miat znaczenie wylgcznie ceremo-
nialne, co przejawialo si¢ rowniez w tym, Ze wyboru prezydenta dokonywat par-
lament, catkowicie zdominowany przez parti¢ rzadzaca. W 1991 r. w odpowiedzi

11 Dwuizbowy parlament wprowadzono do porzadku ustrojowego Tajlandii w 1868 r.
(zob. A. Croissant, P. Lorenz, op. cit., s. 303).

12 Wskazywano pozniej, ze wybory powszechne odbeda sie w Tajlandii w lutym 2019 r.
Przywdédca junty i premier painstwa Prayut Chan-o-cha zapewniat tak w oswiadczeniu
wydanym na poczatku marca 2018 r. To juz szésta z kolei wyznaczana przez niego data
gtosowania. Ostatecznie wybory odbyty sie 24 marca 2019 .
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na przeprowadzone w latach 1984-1991 reformy dotyczace procedury wylaniania
cztonkdéw parlamentu, ktére doprowadzily do powstania nowej kategorii deputo-
wanych (tj. deputowanych niereprezentujacych zadnego z okregéw wyborczych
oraz nominowanych cztonkéw parlamentu)!3, partia rzagdzaca doszta do wniosku,
ze nalezy wzmocni¢ pozycje ustrojowq prezydenta Republiki. Pierwszym krokiem
w tym kierunku byto wprowadzenie w 1991 r. w drodze zmiany konstytucji quasi-
-powszechnych wyboréwl4 na ten urzad. Pierwsze wybory prezydenckie przepro-
wadzono w tym trybie w 1993 r.

Istniejacy w Singapurze model instytucji prezydenta czyni jg instytucja sui
generis. Jest to bowiem modyfikacja konwenansu konstytucyjnego istniejacego
w systemie parlamentarnym, w ktérym glowa panstwa odgrywa role ceremonial-
n3 i nie jest wybierana. Modyfikacja ta doprowadzita jednak do zblizenia systemu
politycznego Singapuru do systemu prezydenckiego, w ktérym glowa panstwa jest
réwniez szefem rzgdul®. Kiedy konstytucja Singapuru zostala zmieniona w 1991 r.,
w celu wprowadzenia wyboréw powszechnych jako sposobu wyboru prezydenta,
a tym samym odrzucenia poprzedniego trybu selekcji, prezydentowi przyznano
pewne uprawnienia w zakresie polityki finansowej rzadu, tak aby moégl on zaweto-
wac propozycje ustawodawcze oraz transakcje, ktdre nadmiernie obcigzajg rezerwy
finansowe panstwa. W rzeczywistosci przyznaniem tych dodatkowych uprawnien

13 Szerzej zob. rozdziat poswiecony parlamentowi Singapuru.

14 W praktyce wybory prezydenckie nie sg bezpos$rednie, gdyz najwazniejsza role w kre-
owaniu ostatecznej listy kandydatéow biorgcych w nich udziat ma Komitet Wyboréw
Prezydenckich (the Presidential Elections Committee), sktadajacy sie z przewodnicza-
cych Komisji Stuzby Cywilnej i Urzedu ds. Regulacji w Ksiegowosci i Biznesie oraz czto-
nek Prezydenckiej Rady ds. Mniejszosci, wyznaczony przez przewodniczacego tej rady
(art. 18 konstytucji). Zadaniem komitetu jest dokonanie oceny, czy kandydaci spetnia-
jawymagania konstytucyjne, a w szczego6lnosci stwierdzenie, ze kandydat ,jest osoba
prawa, dobrego charakteru i reputacji” (art. 19K ust. 2 pkt e konstytucji). Decyzje ko-
mitetu sg ostateczne, a tak szerokie uprawnienie i zakres uznaniowosci dokonywanej
oceny stwarzajg ogromne mozliwosci eliminowania niepozadanych kandydatow. Tym
bardziej ze w przypadku zgtoszenia (zaakceptowania) jednego kandydata automa-
tycznie staje sie on prezydentem bez potrzeby przeprowadzania wyboréw (szerzej
na ten temat zob. A. Michalak, Systemy konstytucje wybranych paristw Azji Potudniowo-
-Wschodniej, £6dz 2018, s. 45 i nast.).

15 Badacze nie sa zgodni co do oceny, jaki system rzadow funkcjonuje w Singapurze. Nie-
ktorzy badacze uwazaja, ze mamy tutaj do czynienia z systemem semiprezydenckim
(Y.-S. Wu, Clustering of Semi-Presidentialism: A first cut, [w:] R. Elgie, S. Moestrup, Wu
Y.-S., Semi-Presidentialism and Democracy, London 2011, s. 21-41) lub prezydenckim
(R. Elgie, The Semi-Presidential One, http://www.semipresidentialism.com, dostep:
7.07.2017), inni sktaniaja sie ku twierdzeniu, ze nadal jest to parlamentarny system
rzadow (J. Blondel, The National Executives in East and Southeast Asia, [w:] Democra-
tisation, Governance and Regionalism in East and Southeast Asia: A comparative stu-
dy, I. Marsh (ed.), Milton Park, Abingdon, Oxon 2006, s. 89-123). W moim przekonaniu
wprowadzone w 2017 r. zmiany porzadku konstytucyjnego jeszcze bardziej ograniczaja
pozycje ustrojowa prezydenta, zblizajgc singapurski system rzadoéw do systemu par-
lamentarnego, a nie prezydenckiego.
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uznaniowych uzasadniano zmiang trybu wyborczego. Decydenci rozumieli,
ze przyznanie takich uprawnien dyskrecjonalnych prezydentowi legitymujacemu
sie mandatem uzyskanym w wyborach wzmocni jego pozycje.

Zmiany w systemie wyborczym stuzyly ustanowieniu unikatowego modelu,
w ramach ktdérego prezydent kontroluje i rownowazy uprawnienia rzagdu w kwe-
stiach dotyczacych finanséw publicznych i nominacji na stanowiska w stuzbie
publicznej. Aby wesprze¢ prezydenta w wypelnianiu jego funkcji, ustanowiono
Rade Doradcow Prezydenta (the Council of Presidential Advisors, dalej: CPA)16
- niezalezny organ opiniodawczy. Czlonkowie CPA - do ostatniej zmiany kon-
stytucji, jaka weszta w zycie 17 kwietnia 2017 r.17 — w liczbie szesciu nie byli wy-
bierani, ale nominowani przez prezydenta (dwdch cztonkéw), premiera (dwéch
czlonkow), prezesa Sadu Najwyzszego (jeden czlonek) i przewodniczacego Ko-
misji Stuzby Publicznej (jeden cztonek). Gl6wna rola CPA bylo w szczegoélnosci
doradzanie prezydentowi w kwestii korzystania z prawa weta. Zgodnie z postano-
wieniami konstytucji, gdyby prezydent zawetowat korzystanie z rezerw finanso-
wych w sposob sprzeczny z zaleceniami CPA, uruchamiato to mechanizm, dzigki
ktéremu parlament moze uchyli¢ prezydenckie weto wigkszo$cia dwoch trzecich
glosowl8. Ztozonoé¢é, w jakiej dziata ten system opiniowania, oraz niezalezny i eks-
percki charakter CPA sprawily, ze funkcjonowanie CPA stalo si¢ przyczyna spo-
réw na linii prezydent - rzad. W konsekwencji watpliwosci prawne w tym zakresie
rozstrzygal Sad Najwyzszy, a w 2002 r. i w 2004 r. wprowadzono reformy kon-
stytucyjne ograniczajace uprawnienia prezydenta (w odniesieniu do mozliwosci
zawetowania przeptywéw finansowych pomiedzy budzetem panstwa a spétkami
Skarbu Panstwa)®.

W zwiazku z funkcjonowaniem instytucji wybieranego w wyborach powszech-
nych prezydenta oraz kompetencji CPA w latach 2016-2017 dokonano doniostych
zmian w porzadku konstytucyjnym Singapuru.

W lutym 2016 r., po raz drugi od odzyskania niepodleglosci przez Singapur, rzad
zwolal Komisje Konstytucyjna, aby rozwazy¢ zmiany w konstytucji. Prowadzona
przez Sedziego Gléwnego Sundaresh Menon komisja miata za zadanie rozwazy¢
i zaleci¢ zmiany konstytucyjne w celu ochrony reprezentacji mniejszosci w prezy-
dencji. Bylo to jedno z trzech zadan, z ktérych dwa pozostale miaty na celu doko-
nanie przegladu kryteriow kwalifikowalnosci kandydatéw na prezydenta oraz ram
regulujacych wykonywanie uprawnien prezydenta w zakresie prawa weta, w szcze-
gblnosci roli, sktadu i zakresu uprawnien CPA.

Komisja Konstytucyjna wydata swoje zalecenia we wrzesniu 2016 r. Rzad przy-
gotowal ustawe o zmianie konstytucji w pazdzierniku 2016 r. Zmiany te zwigkszyly

16 Art. 37B konstytucji.

17 Namocy ustawy nr28z2016r.

18 Artykut 148D(1) konstytucji.

19 Szerzej pisze o tym Thio Li-ann, A Treatise on Singapore Constitutional Law, Sinaga-
pore 2012, s. 426.
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skfad CPA do o$miu cztonkdéw, wzmacniajac jej role w systemie kontroli i rowno-
wazenia pozycji rzadu, rozszerzajac funkcje i wprowadzajac bardziej precyzyjne
zasady dotyczace jej dzialania.

Zaproponowane zmiany utrwalaja istnienie CPA w systemie konstytucyjnym
Singapuru jako elementu kontroli i rownowazenia si¢ organéw wladzy wykonaw-
czej. Nowe ramy funkcjonowania, ktére wprowadzaja dla prezydenta ogélny obo-
wigzek konsultacji z CPA, odzwierciedlaja nie tylko istotng role doradczg CPA,
lecz takze pozycje i wiedze zasiadajacych w niej ekspertow. W zwiazku z tym
wprowadzenie merytorycznych wytycznych dotyczacych nominowania czlon-
kéw CPA jest pomocne przy wprowadzaniu wiekszej przejrzystosci co do po-
zadanych kwalifikacji tychze. Ponadto ogélny obowiazek konsultacji sprawia,
ze proces decyzyjny prezydenta jest bardziej zobiektywizowany, poniewaz ten
zawsze bedzie musiat skonsultowac si¢ z CPA i otrzymac jej zalecenia przed pod-
jeciem decyzji.

Z drugiej strony, wiaczenie CPA do procesu decyzyjnego glowy pafistwa moze
budzi¢ pewne watpliwosci. Dzieje sie tak dlatego, ze CPA nie ma demokratycznego
mandatu, w przeciwienstwie do prezydenta i parlamentu. W zwiagzku z tym wlacze-
nie CPA do systemu decyzyjnego powinno by¢ uzasadnione. Ponadto obowigzek
zwrdcenia sie do CPA o wydanie zalecen dotyczacych wniesienia do parlamentu
projektu ustawy nowelizujacej konstytucje skutkuje upolitycznieniem CPA i wla-
czeniem jej jako strony sporu toczacego si¢ pomiedzy prezydentem a rzadem w tej
sprawie. Moze to wplyna¢ na pozycje CPA, ktéra zostata ustanowiona jako nieza-
lezny organ ekspercki.

W omawianym kontekscie nalezy takze przypomnie¢, ze premier Goh Chok
Tong podczas toczacych sie w 1990 r. debat na temat mozliwosci wprowadzenia wy-
boréw powszechnych na urzad prezydenta wskazywal, ze rzad ,w pewnym sensie
tworzy de facto Senat”. Jak wyjasnial:

Senat moze skladac si¢ w catosci z cztonkow, ktorzy sg wybierani przez
obywateli albo zostang mianowani przez prezydenta lub premiera, lub moze
go tworzy¢ zbiér mianowanych i wybieranych senatoréw. Jaka jest nasza pro-
pozycja? Proponujemy, aby szesciu mianowanych senatoréw tworzyto Rade,
ktora doradzi prezydentowi. Proponujemy takze, zZe bedzie jeden wybierany
senator, a mianowicie prezydent. Zasadniczo nie ma réznicy miedzy nasza
propozycja a sugestia, ze powinna istnie¢ wyzsza izba do nadzorowania lub
komentowania projektéw ustaw omawianych w tej izbie20.

20 Cyt. za: J. L. Neo, The New Constitutional Amendment Bill: Changes to the role
and functions of the council of presidential advisors, https://singaporepubliclaw.
com/2016/11/07/the-new-constitutional-amendment-bill-changes-to-the-role-and-
-functions-of-the-council-of-presidential-advisors/ (dostep: 12.12.2016).


https://singaporepubliclaw.com/2016/11/07/the-new-constitutional-amendment-bill-changes-to-the-role-and-functions-of-the-council-of-presidential-advisors/ 
https://singaporepubliclaw.com/2016/11/07/the-new-constitutional-amendment-bill-changes-to-the-role-and-functions-of-the-council-of-presidential-advisors/ 
https://singaporepubliclaw.com/2016/11/07/the-new-constitutional-amendment-bill-changes-to-the-role-and-functions-of-the-council-of-presidential-advisors/ 
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Wzigwszy pod uwage powyzsze, mozna ocenia¢ funkcjonowanie CPA jako
rodzaj Senatu. Jesli tak, konieczna wydaje si¢ jednak dalsza ewolucja sposobu
powolywania CPA oraz jej kompetencji w takim kierunku, aby ustanowi¢ bar-
dziej bezposredni zwigzek miedzy CPA i parlamentem, a takze migdzy CPA
a obywatelami.

W zwiazku z powyzszym nalezy takze zwrdci¢ uwage na to, ze w literaturze
to drugi organ doradczy prezydenta — Prezydencka Rada Praw Mniejszosci (the
Presidential Council for Religious Harmony) — okreslany jest jako quasi-druga izba
parlamentu ze wzgledu na swoje kompetencje w procesie ustawodawczym?1.

Ostatnig kwestia, ktora miata zaja¢ si¢ w 2016 r. Komisja Konstytucyjna, byta
ochrona intereséw mniejszosci jako niezbednego aspektu pokojowego wspotist-
nienia réznych grup etnicznych i religijnych w multikulturowym Singapurze.
Dane demograficzne z 2015 r. pokazaly, Ze osoby pochodzenia chinskiego sta-
nowig ponad 3/4 ogétu ludnosci (76,2%), podczas gdy Malajowie stanowia naj-
wiekszg mniejszo$¢ na poziomie 15%, nastepng pod wzgledem liczebnosci jest
natomiast mniejszo$¢ hinduska - 7,4%. Natomiast Eurazjaci, klasyfikowani jako
»inni”, facznie stanowia 1,4% populacji obywateli. Istotnie jest to, ze ochrona praw
mniejszosci byla réwniez przedmiotem troski pierwszej komisji konstytucyjnej
zwolanej w 1965 r., ktdrej przewodniczyl pierwszy niepodleglosciowy przywodca
Singapuru, Wee Chong Jin. Ta komisja miala za zadanie rozwazy¢, w jaki sposéb
prawa mniejszo$ci mozna odpowiednio zabezpieczy¢ w konstytucji niepodleglego
Sinagapuru, i opowiedziata si¢ za silnym poreczeniem réwnych praw indywidual-
nych dla wszystkich. W ostatnich latach nastapila zmiana nastawienia decydentow
politycznych w tym zakresie i che¢ wprowadzenia instrumentéw ochrony skiero-
wanych do grup obywateli reprezentujacych dang mniejszo$¢, np. wprowadzenie
w 1988 r. okregéw wielomandatowych (Group Representation Constituency). Za-
bieg ten umozliwia wyborcom zaglosowanie na grupe liczacg od czterech do szes-
ciu kandydatéw reprezentujacych dang mniejszo$¢ i ma na celu zapewnienie re-
prezentacji danej mniejszosci etnicznej w parlamencie (art. 39A konstytucji)22.

W raporcie opublikowanym 7 wrze$nia 2016 r. Komisja Konstytucyjna zalecila
wprowadzenie nowego modelu wyboréw prezydenckich, zapewniajacego ochrone
praw mniejszosci. Oznacza to, ze jesli przez wiecej niz pie¢ kolejnych kadencji trwa-
jacych po szes¢ lat prezydentem Singapuru nie zostal wybrany przedstawiciel danej
grupy rasowej, to tylko kandydaci z tej grupy moga kandydowac w nastepnych wy-
borach. Chociaz nie wchodzilo to w zakres powierzonych jej obowigzkéw, Komi-
sja zalecita rowniez, aby przywroécic¢ tryb wybierania prezydenta przez parlament
(tj. zrezygnowac z powszechnych wyboréw prezydenckich), poniewaz zdaniem

21 Thio Li-ann, op. cit., s. 367.

22 W praktyce w ramach grupy moze okazad sie, ze tylko jeden z kandydatéw faktycznie
nalezy do danej mniejszosci etnicznej. Ustrojodawca wprowadzit jednak wymég, aby
wszyscy cztonkowie takiej grupy kandydatow reprezentowali te sama partie politycz-
na lub wszyscy byli kandydatami niezaleznymi (por. art. 39A ust. 2 pkt c konstytucji).
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Komisji taki wybor odpowiada symbolicznej funkgcji prezydenta jako urzedu jed-
noczacego wszystkie grupy etniczne kraju. Rzad jednak stanowczo stwierdzit,
ze taka zmiana nie jest brana pod uwage?23.

Wprowadzajac - na mocy nowelizacji konstytucji z 2017 r. — ochrong repre-
zentacji mniejszo$ci etnicznych Singapuru, rzad staral si¢ potwierdzi¢ i wzmocnic¢
symboliczng funkcje prezydenta Republiki jako urzedu i osoby jednoczacej wszyst-
kie grupy etniczne zamieszkujace ten kraj. Ta symboliczna funkcja jest jednak
watpliwa w zwigzku z pozycjg ustrojowa prezydenta, a zmiany majace zapewnic,
ze kandydaci mniejszosciowi zostang wybrani na prezydenta, w sposdb oczywisty
ograniczaja wybor polityczny obywateli.

Ostatecznie, po raz pierwszy w nowym ksztalcie wybory prezydencie odbyly sie
w 2017 r. Po przyjeciu w 2017 r. zmienionej ordynacji wyborczej uznano, ze Pre-
zydent Wee Kim Wee byl pierwszym prezydentem, ktérego kadencja ma znacze-
nie dla oceny, ktore grupy etniczne byly do tej pory reprezentowane. Poniewaz
oniczterej nastepni dzierzyciele urzedu prezydenta nalezeli do spolecznosci chin-
skiej lub indyjskiej, wygrana w wyborach przeprowadzanych w 2017 r. byta zare-
zerwowana dla cztonka spofeczno$ci malajskie;j.

W dniu konczacym okres zglaszania kandydatur Komitet Wyboréw Prezy-
denckich otrzymat Iacznie pig¢ wnioskdéw o wydanie tzw. swiadectwa kwalifi-
kowalnosci (tzn. dokonanie oceny, czy kandydat spetnia wymagania konstytu-
cyjne, a w szczegdlnosci stwierdzenie, ze kandydat ,,jest osobg prawa, dobrego
charakteru i reputacji”)?4. Sposrdéd tych wnioskodawcédw trzy osoby ztozyty
wniosek o certyfikat przynalezno$ci do malajskiej grupy etnicznej, jedna osoba
zlozyta wniosek o chinskie swiadectwo wspolnotowe; a jedna osoba o$wiadczy-
la, ze nie uwaza si¢ za czlonka spolecznosci chinskiej, spotecznosci malajskiej,
spotecznosci indyjskiej ani tez innej mniejszo$ci zamieszkujgcej Singapur.

Poniewaz wygrana w wyborach prezydenckich w 2017 r. zarezerwowana zostala
dla spofeczno$ci malajskiej, Komitet musial odrzuci¢ zgltoszenia oséb nalezacych
do innych mniejszos$ci lub nieuwazajacych si¢ za czlonka zadnej wspdlnoty. Spo-
$rdd oséb reprezentujacych spotecznos$é malajska wnioski zlozyli: byta spiker par-
lamentu Halimah Yacob, biznesmen Salleh Marican i Farid Khan - prezes firmy
sektora morskiego Bourbon Offshore Asia.

Komitet 11 wrzesnia 2017 r. uznal Halimah Yacob za jedynego kandydata kwa-
lifikujgcego sie na urzad prezydenta?>, w zwigzku z tym nie przeprowadzano gto-
sowania powszechnego. Halimah Yacob zostata ogloszona prezydentem elektem

23  J.L.Neo, op. cit.

24 Artykut 19K ust. 2 pkt e konstytucji.

25 Prezydent, zgodnie z przepisami Konstytucji, musi by¢ bezpartyjny. Jednak Halimah
Yacob do czasu rozpoczecia swojej kampanii prezydenckiej byta zwigzana z Ludowa
Partig Akcji (PAP). Byta bowiem cztonkiem Centralnego Komitetu Wykonawczego par-
tii, a takze przewodniczaca partyjnej Grupy Senioréw. Byta rowniez postem w par-
lamencie i spikerem, az do rezygnacji w 2017 r., ktéra zwigzana byta bezposrednio
z kampania prezydencka.
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13 wrzesénia, a nastepnego dnia jako pierwsza kobieta w historii zostata zaprzysie-
zona jako 6smy prezydent Singapuru.

Wybdr wszystkich panstw objetych projektem byl przemyslany, nieprzypad-
kowy i celowy - nie tylko uwzglednial wielkos¢ terytorium i populacji panistwa,
jego historie i zwiazki z panstwami europejskimi, jak réwniez przyjeta w tych pan-
stwach strukture parlamentu oraz forme rzgdow, lecz takze mial na celu ukazanie
zaréwno ich réznorodnosci, jak i wystepujacych cech wspolnych26.

Nalezy jednak podkresli¢, ze niezwykle trudne jest okreslenie jakiegokolwiek
wspolnego mianownika dla grupy panstw tego regionu, na co wskazywano juz
w literaturze przedmiotu?’. Azja Potudniowo-Wschodnia jest chyba najbardziej
skomplikowanym regionem $§wiata. Funkcjonuje tam okoto 5 tys. jezykow, czyli
polowa wszystkich jezykéw globu, oraz wszystkie Swiatowe religie. Tu wlasnie
mozna zaobserwowac szczegdlne nakltadanie si¢ r6znych wplywow pobliskich
cywilizacji - indyjskiej, chinskiej, muzulmanskiej - na substrat miejscowy, kto-
ry wcigz pozostaje zywotny i jest coraz bardziej widoczny w niemal wszystkich
krajach regionu28. Mimo rzucajacych sie w oczy podobienistw dotyczacych prze-
jetego modelu ustroju??, praktyka funkcjonowania poszczegélnych instytucji,
a w szczegdlnosci czynniki spoteczne i polityczne majace wplyw na sposéb ich
adaptowania, wplywaja na powstawanie dajacych si¢ zaobserwowac rozbieznosci
w przyjetych systemach politycznych. Omawiane panstwa r6znia zatem historia,
dynamika przemian ustrojowych, struktura kulturowa, religijna, etniczna spote-
czenstw, wielko$¢ panstwa i jego organizacja, forma rzadéw itd. Niemniej wlas-
nie ta r6znorodnos¢, tak charakterystyczna dla tego regionu, pozwoli - w moim
przekonaniu - przedstawi¢ (cho¢ czasem tylko zasygnalizowac) charaktery-
styczne dla tutejszego konstytucjonalizmu elementy funkcjonowania ustrojéw
demokratycznych. Inng cechg charakterystyczng regionu jest dynamika zmian
konstytucyjnych. Wszystkie panstwa Azji Potudniowo-Wschodniej cechuje takze
tatwo$¢ dokonywania zmian ustroju (niekoniecznie zwigzana z formalng zmiana
ustawy zasadniczej, ale takze w wyniku dokonania rewizji jej postanowien, jak
to miejsce w systemie konstytucyjnym Malezji i Singapuru). Przemiany porzad-
kow konstytucyjnych ilustruje ponizsza tabela.

26  Kwestie te w sposéb szczegétowy omawiam w monografii Systemy konstytucyjne...,
ktéra réwniez jest efektem badan prowadzonych w ramach projektu ,,Znaczenie zasa-
dy dwuizbowos$ci w praktyce ustrojowej demokracji parlamentarnych Azji Potudnio-
wo-Wschodniej” sfinansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyzna-
nych na podstawie decyzji nr DEC-2013/09/D/HS5/04458.

27 Zob.A.W. Jelonek, W strone nieliberalnej demokracji, Warszawa 2002, s. 7 i nast.

28 Szerzej naten temat zob. Zrozumiec Azje, Dyskutujqg: Maria Krzysztof Byrski, Krzysztof
Gawlikowski, Henryk Lipszyc, Stanistaw Zapasnik, Jacek Borkowicz, Wojciech Gdrecki,
»Wiez” 2000, nr 7, http://labo-old.wiez.pl/teksty.php?zrozumiec_azje&p=4 (dostep:
19.08.2016).

29 Np. parlamentarno-gabinetowy system rzagdéw wzorowany na modelu westminster-
skim przyjety w Singapurze i Malezji, a takze w Tajlandii w konstytucji z 2007 r.
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Tabela 1. Przemiany konstytucyjne w Azji Potudniowo-Wschodniej

paistwo P oternszsi | pravietychwiatach | Data ostatnie
konstytucji 1898-2017 rewizjt

Bruneid 1959 1 2004
Kambodzab 1947 5 1999
Timor Wschodni 2002 1 -
Indonezjac 1945 4 2002
Laosd 1947 2 2003
Malezja 1957 1 biezaca rewizja
Myanmare 1947 3 2008
Filipinyf 1898 6 1987
Singapur 1959 1 biezaca rewizja
Tajlandia 1932 20 2017
Wietnamg 1946 4 2003

aQficjalna nazwa: Panstwo Brunei Darussalam, por. Urzedowy wykaz polskich nazw
geograficznych swiata, wydany przez Komisje Standaryzacji Nazw Geograficznych poza
Granicami Rzeczypospolitej Polskiej przy Gtownym Geodecie Kraju, Warszawa 2013, s. 390.
bOficjalna nazwa: Krélestwo Kambodzy, por. Ibidem, s. 437.

¢Oficjalna nazwa: Republika Indonezji, por. Ibidem, s. 416.

dOficjalna nazwa: Laotanska Republika Ludowo-Demokratyczna, por. Ibidem, s. 454.
eOficjalna nazwa: Republika Zwiazku Mjanmy, por. Ibidem, s. 459.

fOficjalna nazwa: Republika Filipin, por. Ibidem, s. 402.

gOficjalna nazwa: Socjalistyczna Republika Wietnamu, por. Ibidem, s. 495.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie A. Michalak, Systemy konstytucje wybranych paristw
Azji Potudniowo-Wschodniej, £6dz 2018 oraz B. Dressel, M. Bunte, Constitutional Politics in
Southeast Asia: From contestation to constitutionalism?, ,Contemporary Southeast Asia” 2014,
Vol.36,No. 1,s.1-22.

Analiza poszczegélnych tekstow aktow normatywnych wykazuje, ze dla wy-
boru panstw poddanych badaniom w niniejszej publikacji najistotniejsze znacze-
nie mial wplyw systemu konstytucyjnego panstw kolonizatoréw na wspoéiczesny
ksztalt panstwa. Z tych wzgledow analizie poddano systemy konstytucyjne Ma-
lezji i Singapuru, tj. panstw, ktore przyjely parlamentarno-gabinetowy system
rzadéw wzorowany na modelu westminsterskim. Nie bez znaczenia pozostawat
rowniez fakt, ze kraje te posiadaja wspdlng historie zwigzang z brytyjskim ko-
lonializmem, ale réwniez odnoszaca si¢ do krotkiego okresu wspolnej panstwo-
wosci, ktorej relikty odnajdziemy np. w systemie prawnym Singapuru, ktére-
go cze$¢ nadal stanowig akty normatywne uchwalone za czaséw: kolonialnych,
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przynalezno$ci Singapuru do Malezji, czy wreszcie postanowienia konstytucji
Malezji30.

Zkolei Timor Wschodni, ktéry przyjat konstytucje silnie wzorowang na ustawie
zasadniczej Portugalii, pozostaje istotnym punktem odniesienia dla Singapuru.
Panstwa te Iaczy nie tylko niewielkie terytorium, lecz takze stosunkowo krétki
okres niepodleglosci. Dla obu tych krajow istotne znaczenie majg kwestie zwigzane
ze strukturg religijng spoleczenstwa. Dla Singapuru réznorodnos¢ religijna stala
sie jednym z powodéw odlaczenia od Federacji Malezyjskiej. W przypadku Timo-
ru Wschodniego to réznice kulturowe i religijne stanowity site napedows staran
o wyzwolenie si¢ spod okupacji Indonezji - panstwa, ktére pod pozorem obrony
mniejszo$ci muzulmanskiej przeprowadzito integracje jego terytorium.

Natomiast Tajlandie, na tle wskazanych wyzej panstw wyroéznia to, Ze nigdy
w znaczeniu formalnym nie zostata skolonizowana. Jednakze przyjmujac zaréwno
pierwsza konstytucje w 1932 r. (co historycznie czyni ja drugg, najstarszg demo-
kracja tego regionu, gdyz za pierwsza demokracj¢ Azji Potudniowo-Wschodniej
uwaza sie Filipiny, ktére uchwalily konstytucje w 1899 r.), jak i konstytucje z 2007 r.,
korzystata z modelu westminsterskiego. Panistwo to na tle pozostatych wyréznia
takze tendencja do czestej zmiany porzadku konstytucyjnego i uchwalania kolej-
nych ustaw zasadniczych3l. Niemniej, podobnie jak w przypadku Malezji, mimo
tych zmian normatywnych Tajlandia pozostaje monarchig konstytucyjng (takze
na mocy postanowien przejsciowej ustawy zasadniczej z 2014 r. i nowej konstytucji
22017 r.). Jednoczesnie w obu tych krajach gtowa panstwa pelni istotng role przy-
wddcy religijnego narodu.

30 Zob.uwagi przedstawione na ten temat w rozdziale dotyczacym Singapuru.
31 Jakwskazano w tabeli 1, aktualnie obowigzujaca ustawa zasadnicza jest dwudziestym
aktem normatywnym o tej nazwie uchwalonym od 1932 .






Rozdziat I
Przyjeta metodologia badan

Uwaza sie, ze kraje Azji Poludniowo-Wschodniej charakteryzuje brak poczucia toz-
samo$ci narodowej i istnienia granic pomigdzy narodami. Réznorodnos¢ kulturo-
wych podziatéw i historycznych doswiadczen tego regionu sprawia, zZe prowadze-
nie badan nad systemami konstytucyjnymi panstw Azji Potudniowo-Wschodniej
jest trudne i zlozone. Profesor Kevin Y.L. Tan z National University of Singapore
uwaza, ze biorac pod uwage wielkie bogactwo historyczne i dziedzictwo kulturowe
tego regionu, badania prawnoporéwnawcze prowadzone przez konstytucjonalistow
powinny koncentrowac si¢ wokot trzech zagadnien, tj. kolonializmu, komunizmu
i ewolucji (rewolucji), aby wyjasni¢ i opisac proces przyjmowania (tworzenia) kon-
stytucji przez panstwa tej czesci $wiatal. W moim przekonaniu, kolejnym czyn-
nikiem, ktéry zawsze powinien by¢ brany pod uwage w badaniach ustrojowych
w odniesieniu do panstw tego regionu, jest koncepcja tzw. wartosci azjatyckich?.

1 K. Tan, Jiunn-Rong Yeh, Chao-Ju Chen, Li-Ju Lee, Wen-Chen Chang, History and Culture:
Complexities in studying Southeast Asian constitutionalism, ,National Taiwan University
Law Review” 2010, Vol. 5, No. 2, s. 189.

2 Koncepcja ,wartosci azjatyckich” byta odpowiedzig na naciski Zachodu, by kraje re-
gionu jak najszybciej dokonaty demokratycznych przeobrazen, tj. przejety zaréwno
zachodnie instytucje oraz koncepcje polityczne, jak i zachodnie standardy praw czto-
wieka. Wskazywano, ze obok dokonywania zapozyczen wartosciowych elementéw
z Zachodu kraje azjatyckie powinny zachowywa¢ swe tradycyjne wartosci. Wyrazne
byto przy tym przekonanie nie tylko o odmiennosci, lecz nawet o wyzszosci azjaty-
ckich systemow spotecznych, gwarantujacych o wiele lepszy spoteczny porzadek.
Przywigzanie do wartosci wspolnotowych, a takze uznanie intereséw spotecznosci
za nadrzedne wobec intereséw jednostki, w oczywisty sposéb - zdaniem wielu Azja-
tow - zapewniato o wiele lepszy stan spoteczenstwa niz przyjecie zasad zachodniego
indywidualizmu. Szerzej na ten temat zob. Wartosci azjatyckie. Polityka i prawa czto-
wieka, J. Marszatek-Kawa (red.), Torun 2010, passim.
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Struktury, procedury i uczestnicy sceny politycznej charakterystyczni dla
funkcjonowania systeméw ustrojowych, a takze obecna sytuacja polityczna
11 panstw Azji Potudniowo-Wschodniej sg bardzo réznorodne. Glgbokie i zna-
czace odrebnosci polityczne, gospodarcze, kulturowe, historyczne i spoteczne
pomiedzy krajami regionu uniemozliwiaja jakakolwiek prosta generalizacje,
nawet bardziej niz w przypadku innych czesci §wiata. W okresie migedzy 1986 r.
(Filipiny) a 2002 r. (Timor Wschodni) doszlo, co prawda, do kilku kolejnych
przemian demokratycznych w regionie, ale zadna z nich nie doprowadzita
do powstania instytucjonalnie sp6jnych, liberalnych demokracji. Wszystkie
demokracje poludniowoazjatyckie pozostaja ,wadliwe” i podlegaja kryzy-
som legitymizacji, niedostatkom w zakresie praworzadnosci lub problemom
ze spoleczno-politycznymi strukturami reprezentacji i integracji. Autokraci
(,dobrotliwi potdyktatorzy”)3 nadal pozostajg u wtadzy w regionie, jesli tyl-
ko s3 w stanie zapewni¢ ,zwycieskiej koalicji” oraz cztonkom umiarkowanej
opozycji dostep do dobr prywatnych. Niemniej, zachowujg przy tym zdolnos¢
do przeciwdziatania poczynaniom oponentéw czy wrecz dysydentow przez
uzycie sity lub przymusu. Szczegélnie wyraznie widoczne jest to w Malezji,
Singapurze i Wietnamie, gdzie dobrze zinstytucjonalizowane partie rezimowe
utrzymaty stabilno$¢ spoteczenstwa przez rownowazenie elitarnych interesow.
Skuteczne zarzadzanie konfliktem miedzy grupami etnicznymi w Singapurze
i Malezji lub uzyskanie niepodleglosci w Wietnamie, Laosie oraz Mjanmie
stanowia wazne dodatkowe zZrédlo legitymizacji rezimu. Jednak ideologiczne
zrédta legitymizacji tracg obecnie na znaczeniu dla autokratycznych wtadcow.
Pytanie, czy doprowadzi to do ostatecznego zalamania rzagdéw autorytarnych,
czy tez rezimy w regionie zdotajg wykorzysta¢ nowe zrédla legitymizacji lub
udoskonali¢ swoje systemy z jednej strony dostosowywania sie, a z drugiej — re-
presji do nowych wyzwan, pozostaje dzisiaj bez odpowiedzi.

Studia nad parlamentaryzmem sg istotnym elementem badan prawno-konsty-
tucyjnych, a zdaniem niektorych badaczy wrecz definiujg prawo konstytucyjne?.
Toczaca sie¢ w Polsce od wielu lat dyskusja na temat przydatnosci Senatu stano-
wi przyczynek do podjecia badan i poszukiwania najbardziej efektywnej struk-
tury parlamentu. Poznanie rozwigzan adaptowanych w stosunkowo mlodych
demokracjach Azji Potudniowo-Wschodniej poszerza perspektywy badawcze
i bezposrednio przeklada sie na ocene¢ funkcjonujacych wspolczesnie legislatyw.
W kontekscie kryzysu demokracji parlamentarnej, praktycznego umniejsza-
nia znaczenia roli parlamentu w procesie stanowienia prawa oraz powszechnie
wyrazanych opinii o konieczno$ci szerszego stosowania bezposrednich form

3 N. Davies, Na krarce swiata. Podrdz historyka przez historie, Krakéw 2017, s. 330.

4 J.Trzcinski, Otwarcie, [w:] Zagadnienia prawa parlamentarnego, Materiaty z XLVII Ogdl-
nopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, Serock, 1-3 czerwca
2006 r., Warszawa 2007, s. 16.
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demokracji niniejsza analiza moze da¢ nowy punkt odniesienia do dalszych stu-
diéw, badan i analiz omawianego zagadnienia.

Przyjeta metoda badawcza zakladata dokonanie analizy i poréwnanie funkcjo-
nowania jedno- i dwuizbowych parlamentéw w czterech istniejacych wspoélczesnie
demokratycznych panstwach Azji Potudniowo-Wschodniej.

Badania zostaly przeprowadzone w czterech demokracjach Azji Potudniowo-
-Wschodniej: Singapurze i Timorze Wschodnim (panstwa unitarne o niewielkiej
powierzchni i nielicznej populacji), w ktérych wystepuje jednoizbowy parlament
oraz w dwoch monarchiach konstytucyjnych: Malezji (jedyne w tym regionie $wia-
ta panistwo federalne) i Tajlandii (panstwo unitarne), ktére wprowadzity bikame-
ralng strukture legislatywy. Tak zdefiniowany obszar badawczy umozliwil dokona-
nie - w okreslonych ramach czasowych — odpowiednich obserwacji i analiz, ktére
pozwolily na zweryfikowanie hipotez badawczych postawionych przy wdrazaniu
projektu.

Gléwnym celem badawczym bylo ustalenie, jakie znaczenie prawne (sposéb
unormowania omawianej zasady w aktach normatywnych), funkcjonalne (efek-
tywnos¢ procesu legislacyjnego oraz wykonywania innych kompetencji legislaty-
wy) i polityczne (stabilizacja rzadéw, hegemonia jednej partii) niesie przyjecie jed-
noizbowej lub dwuizbowej struktury parlamentu. Projekt realizowano w trzech
etapach.

Etap pierwszy to etap badan rozpoznawczych, tj. stworzenie warsztatu meto-
dologicznego, ktéry pozwolil na przeprowadzenie w kazdym z panstw objetych
projektem tych samych dziatan badawczych, polegajacych na:

- analizie zrédet prawa normujacych badane zagadnienie (a takze okreslaja-

cych pozycje ustrojows, status prawny i funkcje izb parlamentéw), réwniez
w kontekscie ewolucji unormowan prawnych, jak i istniejacego w tym za-
kresie orzecznictwa,

- poznaniu praktyki ustrojowej w tym zakresie,

- ocenieizweryfikowaniu unormowan oraz praktyki, a takze zglaszanych po-
tencjalnych kierunkéw reform ustrojowych.

Efektem prac badawczych przeprowadzonych w ramach tego etapu jest publika-

cja charakteryzujgca systemy konstytucyjne badanych panstw>.

Etap drugi stanowilo podsumowanie badan rozpoznawczych i przeprowadze-
nie badan zasadniczych, polegajacych na zestawieniu wynikéw oraz dokonaniu
analizy przeprowadzonych dziatan badawczych pod katem uzyskania odpowiedzi
na postawione pytania:

- Jakie czynniki mialy wplyw na uksztaltowanie przyjetej struktury parla-
mentu (doswiadczenia historyczne panstwa, interesy partyjne, opinia pub-
liczna, inne)?

- Jakie cele przyswiecaly wprowadzeniu okreslonej struktury parlamentu?

5  A.Michalak, Systemy konstytucje wybranych panstw Azji Potudniowo-Wschodniej, £6dz
2018.
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- W jakisposoéb uksztaltowano tryb wylaniania poszczegélnych izb parlamen-
tu?

- Czy przyjeta struktura panstwa (panstwo unitarne czy federacja) miala
wplyw na przyjecie jednoizbowej lub dwuizbowej koncepcji legislatywy?

- Czy w grupie parlamentéw dwuizbowych (i jednoizbowych) wystepuja roz-
nice w zakresie przyznanych izbom kompetencji, z czego wynikaja i na czym
polegaja roéznice w przyjetych rozwigzaniach normatywnych?

- Czy zakres kompetencji danej izby ma wplyw na tryb wyboru jej czlonkow
(lub odwrotnie)?

- Czy status prawny parlamentarzysty jest taki sam dla czlonkéw obu izb
w parlamentach dwuizbowych?

- Czy na efektywnos¢ realizowania poszczegdlnych kompetencji danej izby
parlamentu wplywa przyjeta struktura legislatywy?

- Czyistniejgce mechanizmy prawne dotyczace funkcjonowania parlamen-
tow bikameralnych dopuszczajg powstanie impasu, a w konsekwencji paraliz
dzialania obu izb?

- Jakajest ocena przyjetych rozwiazan (czy negatywna spowodowana jest tymi
samymi/podobnymi przyczynami)?

- Jakie sg kierunki postulowanych zmian (podobne/odmienne)?

Etap trzeci realizacji projektu stanowily dziatania podsumowujace, ktdre mialy
na celu dokonanie oceny funkcjonowania ciat ustawodawczych demokracji parla-
mentarnych Azji Potudnio-Wschodniej w kontekscie przyjetej struktury organéw
legislatywy.

Efektem wyzej wymienionych prac jest niniejsza publikacja, w ktérej na podsta-
wie wnioskéw wynikajacych z przeprowadzonych badan zasadniczych przedstawiam
analize praktyki ustrojowej czterech wybranych panstw Azji Poludniowo-Wschod-
niej w zakresie wykonywania konstytucyjnych kompetencji przez jednoizbowe
i dwuizbowe parlamenty oraz wptywu struktury parlamentu na praktyczna realiza-
cje zalozen ustawy zasadnicze;j.

Dodac¢ nalezy, ze odbycie stazu naukowego w 2014 r. w kierowanym woéwczas
przez prof. Andrew Hardinga Centre for Asian Legal Studies w Narodowym Uni-
wersytecie Singapuru wplynelo pozytywnie na realizacje tego projektu.
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Zasada dwuizbowosci w badaniach nad
parlamentaryzmem - stan aktualny

Podstawowym zadaniem kazdego parlamentu jest tworzenie prawa. Od jakosci
stanowionych ustaw zalezy dobre funkcjonowanie panstwa oraz jego stabilnos¢.
Nie ma przesady w twierdzeniu, ze parlament brytyjski przez wieki pozostawat
punktem odniesienia i wzorem dla praktykéw i obserwatoréw zycia politycznego
zaréwno w dzialalnosci politycznej, jak i badaniach naukowych. Przez stulecia byt
on z jednej strony wspottworcg lub wrecz motorem doniostych zmian spoteczno-
-politycznych, z drugiej zas wykazywal znaczng zdolno$¢ do adaptacji i wzmacnia-
nia swojej pozycji. Formalnie niczym nieograniczona wtadza prawodawcza sytu-
owala go posrdd najsilniejszych legislatyw na swiecie. Niezaleznie od wlasciwosci
strukturalnych oraz réznic wewnetrznych (unikameralizm versus bikameralizm)
parlament ustanawia ramy formalne, wedtug ktérych maja dziata¢ inne organizacje
i instytucje spoleczenstwal.

Dyskusja na temat potrzeby i efektywnosci przyjecia systemu dwuizbowego po-
wraca co jakis czas takze w Polsce, zwykle na tle dokonywania ocen efektywnosci
polskich rozwigzan?2. Brakuje jednak zaréwno w doktrynie prawa konstytucyjnego,

1 Z. Machelski, Modele parlamentdw dwuizbowych. Ujecie poréwnawcze, ,Wroctawskie
Studia Politologiczne” 2012, nr 13, s. 148-166.

2 Zob.np. J. Ciemniewski, Dwuizbowos¢ w systemie konstytucyjnym Ill Rzeczypospolitej,
»,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5; M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003; K. Skotnicki, Senat Ill RP - nie-
przemyslany czy niepotrzebny, [w:] Dwadziescia lat transformacji ustrojowej w Polsce,
M. Zubik (red.), Warszawa 2010; W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,Pafnstwo
i Prawo” 2001, nr 11; M. Zubik, Doswiadczenia racjonalizacji polskiego parlamenta-
ryzmu okresu transformacji ustrojowej, [w:] Quo vadis Polonia. W drodze do demokra-
tycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009, J. Kochanowski, M. Kurus$ (red.), Warsza-
wa 2010.
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jak i u wspolczesnych politologéw aktualnych, zakrojonych na szeroka skale badan
empirycznych nad wlasciwosciami strukturalnymi bikameralizmu3.

Westminsterski model rzagdéw stal si¢ wzorem w ksztaltowaniu porzadkéw kon-
stytucyjnych panstw Azji Poludniowo-Wschodniej, przy czym nie tylko byte kolo-
nie Wielkiej Brytanii (Malezja, Singapur) sklonne byty przyjac tak uksztaltowany
system wladz. Rowniez Tajlandia, jedyne wspdlczesnie istniejace panstwo regionu,
ktore nigdy nie stalo si¢ formalnie posiadtoscia kolonialng, przyjmujac pierwsza
konstytucje z 1932 r., wprowadzila europejskie rozwigzania ustrojowe wzorowane
w szczegolnosci na modelu brytyjskim?.

W latach 60. XX w. jeden z czlonkéw Izby Gmin stwierdzil, ze ,obecnie, gdy
rzad posiadajacy 51% gloséw Izby Gmin moze zrobi¢ wszystko, co tylko zechce,
procedura jest wszystkim, co pozostato biednemu Brytyjczykowi”. Nieco do-
bitniej powszechng opini¢ na temat efektywnosci postepowania w parlamencie
ilustruje stanowisko, zgodnie z ktérym Izba Gmin stala si¢ nie tyle organem
ustawodawczym, co ,rejestrujacym” wole rzadu, a w istniejacych warunkach
»byloby w rzeczywisto$ci prosciej i taniej trzymac stado owiec i przeganiac je
- w odpowiednich liczbach przez przedsionki glosowania™.

Taka diagnoza, wynikajaca zapewne z codziennej obserwacji praktyki parla-
mentarnej, sklonila badaczy brytyjskiego parlamentaryzmu do postawienia tezy,
ze uchwalanie ustaw nie stanowi juz jednej z tradycyjnych funkcji Westminsteru
- matki parlamentéw?. Ich zdaniem, w XX w. byta to przede wszystkim rola rzadu
Wielkiej Brytanii, cho¢ oczywiscie bez udziatu obu izb parlamentu procedura usta-
wodawcza nie mogtaby zosta¢ ukoniczona8.

Zwlaszcza od polowy lat 70. ubiegtego wieku nasilila si¢ kontestacja pozycji
parlamentu wobec rzgdu®. W powszechnej §wiadomosci obywateli i politykéw

3 Zob. J.Szymanek, Izby drugie parlamentu w procesie ustawodawczym, Warszawa 1999.
Jak sie wydaje - ze wzgledu na podobienstwo przedmiotu badan, tj. parlamentaryzmu
- konstytucjonalisci, prowadzac badania komparatystyczne nad ustrojami konstytucyj-
nymi powinni siegac takze do dorobku nauk politologicznych, a politolodzy analizujac
systemy polityczne korzystaé z doktryny prawa konstytucyjnego (zob. T. Motdawa, J. Za-
lesny, Parlamentaryzm w Swiecie wspotczesnym. Miedzy ideq a rzeczywistoscig, Warszawa
2011, s. 8). Jak pokazuja doswiadczenia naukowcéw z painstw Europy Zachodniej, jak
i Stanow Zjednoczonych granica miedzy obszarami zainteresowan tych nauk jest coraz
mniej wyrazna, odmienna nadal pozostaje metodologia badawcza.

4 A. Michalak, Systemy konstytucyjne wybranych panstw Azji Potudniowo-Wschodniej,
£6dz 2018, s. 85.

5  Wypowiedz Sir Kennetha Pickthorna, Debaty Izby Gmin (8 luty 1960r.), Seria 5, Vol. 617,

kol. 70, cyt. za: P. Norton, Parliamentary Procedure: The hidden power?, [w:] The Law,

Politics and the Constitution. Essays in honour of Geoffrey Marshall, D. Butler, V. Bogda-

nor, R. Summers (eds), Oxford 1999, s. 153.

W. Zakrzewski, Ustawa i delegacja ustawodawcza w Anglii, Krakow 1960, s. 59.

H. Graham, The Mother of Parliaments, Alexandria 1910.

Por. P. Norton, The Commons in perspective, Oxford 1981, s. 81.

Warto przy tym zauwazy¢, ze pierwsze opinie o nadmiernie uprzywilejowanej pozycji

rzadu w procesie stanowienia prawa wyrazano juz w latach 20. ubiegtego wieku, por.

©O© 0o N O
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zachodnich panstw europejskich zagoscit obraz legislatury jako instytucji ule-
glej, skostnialej, gdzie toczone debaty tworzg tylko iluzje ksztaltowania polityki
panistwa, a ostateczne stowo zawsze nalezy do rzadul0. Na poczatku lat 90. XX w.
réwniez proces legislacyjny w Wielkiej Brytanii zostal poddany ostrej krytyce.
Ze szczegdlng dezaprobatg spotkaly sie: zfa jakos¢ projektéw wnoszonych do parla-
mentu (szczegolnie w kontekscie zglaszania przez rzad nadmiernej ilosci poprawek
do swoich projektéw w toku parlamentarnego postepowania ustawodawczego)l,
brak czasu na pelng analize projektéw w parlamencie, wynikajacy z uprzywilejo-
wanej pozycji rzagdu w postepowaniu ustawodawczym!2, dublowanie tych samych
przepiséw w réznych ustawach, uchwalanie postanowien, ktére nigdy nie wchodza
w zycie, oraz inflacja prawal3.

Negatywna ocena faktycznej pozycji ustrojowej Westminsteru zostata ostat-
nio zakwestionowana w publikacji Legislation at Westminster: Parliamentary Ac-
tors and Influence in the Making of British Law autorstwa Meg Russell i Daniela
Govera. Dowiedli oni - bazujac na analizie ponad 4000 poprawek do 12 projek-
tow ustaw uchwalanych przez parlament w latach 2005-2012, ze teza o stabej,
wrecz iluzorycznej mocy sprawczej parlamentu nie znajduje pokrycia w praktyce.
W konsekwencji wyodrebnili szes¢ przejawdw silnej pozycji Westminsteru w sto-
sunku do rzadu, tj. prawo wnoszenia poprawek zmieniajacych rzadowe projekty
ustawodawcze, prawo wplywania na decyzje rzadu (rzad wstrzymuje sie z podje-
ciem decyzji, poniewaz czeka na reakcje parlamentu czy lepszy moment na szybkie
i bezproblemowe przeprowadzenie projektu), internalizowanie (istnienie rzadu
w systemie parlamentarnym zalezy od poparcia legislatywy, a zatem podejmu-
je on tylko takie dzialania, jakie spotkajg si¢ z jego aprobata, a nie doprowadza
do konfliktu ustawodawczego), ustalanie porzadku obrad wplywajace na tempo
realizacji polityki rzadu, funkcja kontrolna parlamentu, prawo kazdego parla-
mentarzysty do swobodnego decydowania o udzieleniu poparcia dla konkretnego
dzialania rzgdul®.

np. J. Bryce, V. Bryce, Modern Democracies in Two Volumes, Vol. Il, London 1921 (reprint
London 2008), s. 335 i nast.

10 O. Majkowska, Pozycja parlamentu brytyjskiego w Swietle dziatania systemu dwupar-
tyjnego, maszynopis rozprawy doktorskiej dostepny w zbiorach Slaskiej Biblioteki
Cyfrowej, www.sbc.org.pl (dostep: 12.07.2017), s. 4.

11 Por. np. 92 strony poprawek do Constitutional Reform and Governance Bill wniesione
przezrzad w lutym 2005 r.

12 R.Fox, M. Korris, Making Better Law. Reform of the legislative process from policy to Act,
London 2010, s. 21 i nast.; Hansard Society, Making the Law: The report of Hansard
Society Commission on the legislative process, London 1992, s. 15 i nast.

13 Por. R. Cracknell, Acts & Statutory Instruments: Volume of UK legislation 1950 to 2007,
Standard Note: SN/SG/2911, 23 stycznia 2008 r., www.parliament.uk; P. M. Vollmer,
N. Clarke-Petty, M. Dilluvio, D. Leys, Volume of Legislation, House of Lords Library Note
LLN 2010/012, 25 maja 2010 r., www.parliament.uk.

14 M. Russell, D. Gover, Legislation at Westminster: Parliamentary actors and influence in
the making of British law, Oxford 2017, s. 267 i nast.
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Trudno stwierdzi¢, na ile tezy te sa prawdziwe w odniesieniu do innych le-
gislatyw funkcjonujacych obecnie w ramach systemow rzagdéw parlamentarnych,
a nawet tych $cisle wzorowanych na modelu westminsterskim. Dla wynikow opi-
sanych wyzej badan mialy bowiem znaczenie nie tylko procedury funkcjonowania
Izby Gmin i Izby Lordéw (w tym zinstytucjonalizowanie i efektywno$¢ praw opo-
zycji parlamentarnej)!?, ale rowniez przyjety w Wielkiej Brytanii system wyborczy
(w tym jednomandatowe okregi wyborcze), a przede wszystkim kultura politycz-
na. W moim przekonaniu zaprezentowane przejawy silnej pozycji Westminsteru
nie obalaja tezy o dominujacej pozycji rzadu w procesie ustawodawczym. Wcigz
bowiem dane statystyczne jasno wskazuja na to, Ze prawie 100% rzadowych pro-
jektow ustaw jest uchwalanych, podczas gdy inne przedtozenia ustaw publicznych
ostatecznie jedynie w niktym procencie uzyskujg sankcje krélewskal®. Co wie-
cej, uchwalenie ustawy o stalej kadencji parlamentul” doprowadzito - zdaniem

15 Instytucjonalizacja opozycji i przyznanie jej szczegdlnych uprawnien na forum par-
lamentu jest jednym z najbardziej charakterystycznych elementoéw ustroju Wielkiej
Brytanii (co ciekawe, podobne rozwigzania, a zwtaszcza koniecznos$¢ powotania lidera
opozycji przewiduje konstytucja Tajlandii z 2017 r.). Westminster jest znany zwtaszcza
z upowszechnienia formuty gabinetu cieni jako lustrzanego odbicia rzadu, tworzo-
nego przez gtdéwna partie opozycyjna. Nie mozna jednak zapominaé, ze wybér de-
putowanych do Izby Gmin w okregach jednomandatowych powoduje, ze wyraznie
dominuja w niej dwie partie - rzadzaca i gtbwna partia opozycyjna. Pozostate par-
tie majg marginalna reprezentacje w parlamencie. Przyktadowo, w obecnej kaden-
cji na 650 cztonkdéw Izby Gmin rzadzacy konserwatysci dysponuja 330 mandatami,
a opozycja labourzystowska - 230. W takich warunkach gtéwna partia opozycyjna
dysponuje potencjatem i autorytetem, ktéry pozwala jej rzeczywiscie wypetniac role
»cienia rzadu”. W brytyjskim ustroju parlamentarnym utrwality sie jednak réwniez
inne, mniej znane w Polsce standardy i zwyczaje dotyczace uprawnien opozycji. Naj-
wazniejszy z nich to przyznanie w ciggu kazdej sesji parlamentu (sesja trwa okoto roku)
20 dni na debaty dotyczace wnioskéw i spraw zgtoszonych przez partie opozycyjne.
Czas jest dzielony miedzy ugrupowania opozycyjne wedtug nastepujacej reguty: 17 dni
dla gtéwnej partii opozycyjnej, 3 dni dla pozostatych. W trakcie dni opozycji gtosuje sie
nad projektami uchwat zgtaszanymi przez nia. Z reguty jednak projekty te przepadaja
ze wzgledu na opor rzadzacej wiekszosci albo tez sg przegtosowywane z poprawkami
zaproponowanymi przez rzad. Co wiecej, uchwaty te nie sg formalnie wigzace dla rza-
du, choé¢ maja duze znaczenie polityczne. W obecnej kadencji Izby Gmin w ramach dni
opozycji debatowano najczesciej o polityce mieszkaniowej, podatkach czy edukacji.
W ostatnim czasie najwiekszym sukcesem labourzystowskiej opozycji odniesionym
w ramach opposition days byto przegtosowanie przez Izbe Gmin w lipcu 2016 r. wniosku
Partii Pracy, wzywajacego do zagwarantowania obywatelom Unii Europejskiej prawa
do pozostania w Wielkiej Brytanii po Brexicie (P. Marczewski, D. Szescito, Co wolno opo-
zydji i dlaczego jest potrzebna? Uprawnienia opozycji parlamentarnej, Warszawa 2017,
s.4inast.).

16 Por. dane statystyczne przedstawione w publikacji A. Michalak, Postepowanie usta-
wodawcze w parlamencie Zjednoczonego Krélestwa w zakresie rzgdowych projektow
ustaw publicznych, Warszawa 2013, s. 189 (tabela nr 3).

17  The Fixed Term Parliament Act 2011.
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brytyjskich komentatoréw zycia politycznego!8 — do wyksztalcenia nowego zja-
wiska, okres$lanego mianem zombie Parliament, tj. parlamentu pozbawionego
impulsu legislacyjnego i $wiezych pomystéw prawnych. Podnosi si¢ bowiem,
ze ostatnia sesja w Westminsterze w ramach danej kadencji oznacza znaczace
zmniejszenie liczby rzadowych propozycji legislacyjnych, ktérych wniesienie
do parlamentu i uchwalenie zapowiadane jest w mowie tronowej. Niemniej, nie
wplywa to na zintensyfikowanie dzialan parlamentarzystéw (takze opozycyj-
nych) w zakresie zglaszania wlasnych inicjatyw (ze wzgledu na mniej obowigz-
kéw zwigzanych z uczestniczeniem w postepowaniu legislacyjnym wyjezdzaja oni
do swoich okregdw wyborczych, aby przygotowac sie do nadchodzacej kampanii
wyborczej)1. Zwazywszy na odmiennoéci trybu uchwalania projektéw rzagdowych
i projektow ustaw wniesionych indywidualnie przez parlamentarzystéw?20, powyz-
sze moze oznaczac, ze po 2011 r. praktyka ustawodawcza w Westminsterze sku-
tecznie doprowadzita do znaczacego ograniczenia (jesli nie do wyeliminowania)
przedlozen pozarzadowych?L.

Drugga tezg dotyczaca funkcjonowania parlamentéw we wspolczesnych de-
mokracjach, ktdra ostatnio zostata poddana analizie, jest kwestia ich struktury.
Na przetomie XX i XXI w. doszto bowiem do odwrécenia od dawna obserwowanej
tendencji zanikania drugiej izby w parlamentach panstw unitarnych?2. W latach
1996-2014 w 28 panstwach (wszystkie unitarne za wyjatkiem jednego o struktu-
rze federalnej) wprowadzono dwuizbowsq legislatywe. Z tej liczby 19 dwuizbowych
parlamentéw powotano w Afryce i na Bliskim Wschodzie, cztery w Azji i pie¢ w Eu-
ropie oraz panstwach bytego Zwigzku Radzieckiego. W tym samym okresie tylko
dziewig¢ panstw wprowadzilo jednoizbowy parlament. Co istotne, nowo powstata
dwuizbowa struktura legislatywy powotywana jest gléwnie w panstwach, w kto-
rych dotad nie zaprowadzono demokracji liberalnej?3. Jednocze$nie wprowadzanie
bikameralizmu nie zawsze zwigzane jest z federacyjna strukturg panstwa (co po-
kazuje tabela 2).

18 Zamiast wielu zobacz: https://www.instituteforgovernment.org.uk/blog/101-uses-
-zombie-parliament (dostep: 31.01.2019).

19 Pisze o tym szerzej w: Konsekwencje uchwalenia the Fixed Term Parliament Act 2011 dla
brytyjskiej praktyki konstytucyjnej, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 1/2019 (w druku).

20 Zob. A. Michalak, Postepowanie ustawodawcze w zakresie projektéw ustaw publicznych
wnoszonych indywidualnie przez brytyjskich parlamentarzystéw, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2011, nr 1(5), s. 31-61.

21 Zob. dane statystyczne w zakresie uchwalania projektéw ustaw publicznych wno-
szonych przez rzad oraz indywidualnie przez brytyjskich parlamentarzystow, a takze
innych projektow ustaw w: A. Michalak, Postepowanie ustawodawcze w parlamencie
Zjednoczonego Krélestwa...

22 Odsetek parlamentéw dwuizbowych w skali $wiata spadt do 59% legislatyw w 1961 r.,
46% w 1976 1.,34% w 1986 1.1 33% w 1996 . Z kolei w 1986 r. w 94% panstw federalnych
funkcjonowata dwuizbowa legislatywa, a w 2014 r. - w 76%.

23 J. Coakley, The Strange Revival of Bicameralism, ,,The Journal of Legislative Studies”
2004, Vol. 20, Issue 4, s. 542-572.
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Ciekawe rozwazania - dla definiowania legislatyw jako unikameralnych lub
bikameralnych - na przyktadzie parlamentéw Botswany24 oraz Iranu?> przedsta-
wia P. Norton. Wskazuje on, ze zgodnie z art. 51 Konstytucji Republiki Botswa-
ny parlament tego kraju sktada si¢ z prezydenta oraz Zgromadzenia Narodowego
(the National Assembly). Przy czym w Zgromadzeniu Narodowym z urzedu za-
siada prezydent, 40 wybieranych cztonkoéw, czterech czlonkéw specjalnych oraz
spiker, ktéry moze, ale nie musi by¢ cztonkiem Zgromadzenia. W opracowaniach
przedstawicieli doktryny kraj ten podawany jest jako przyktad unikameralnej
legislatywy. Podobnie przyjmuje si¢, ze w Iranie funkcjonuje parlament jednoiz-
bowy (Muzulmanskie Zgromadzenie Konsultacyjne, the Islamic Consultative As-
sembly). Niemniej, zgodnie z art. 93 konstytucji na strazy zgodnosci uchwalanego
prawa z konstytucja i islamem czuwa Rada Opiekuncza (Guardian Council). Jej
negatywna opinia w powyzszym zakresie nie jest jednak ostateczna — moze zo-
sta¢ uchylona przez Zgromadzenie. Powyzsze zmusza do postawienia tezy o braku
mozliwosci bezrefleksyjnego przyjmowania postanowien danej ustawy zasadniczej
o jednoizbowej czy dwuizbowej strukturze parlamentu, zwlaszcza w panstwach
o odlegtej proweniencji. Dopiero doglebna analiza tych tekstow, a czasami prak-
tyki funkcjonowania organéw czy nawet pogladéw doktryny (por. uwagi na temat
roli Prezydenckiej Rady Praw Mniejszosci, the Presidential Council for Religious
Harmony) pozwala na zrozumienie faktycznej kompozycji legislatywy w badanym
panstwieZ6,

Tabela 2. Drugie izby w unitarnych i federalnych panstwach w 1986 i 2014 r.

Parlament jednoizbowy Parlament dwuizbowy
1986 2014 1986 2014
Panstwa 54 106 12 58
unitarne
Panstwa
federalne 1 6 16 19
tacznie 55 112 28 7

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: National Democratic Institute For International
Affairs Legislative Research Series Paper #3 One Chamber or Two? Deciding Between a Unicameral
And Bicameral Legislature, https://www.ndi.org/sites/default/files/029_ww_onechamber_0.pdf
(dostep: 22.04.2017). Dane 1986 1. podaje na podstawie Inter-Parliamentary Union, Parliaments
ofthe World: Acomparative reference compendium, New York 1986, s. 14.

24 Oficjalna nazwa: Republika Botswany, por. Urzedowy wykaz polskich nazw geograficz-
nych swiata, wydany przez Komisje Standaryzacji Nazw Geograficznych poza Granica-
mi Rzeczypospolitej Polskiej przy Gtownym Geodecie Kraju, Warszawa 2013, s. 507.

25 Oficjalna nazwa: Islamska Republika Iranu, por. Ibidem, s. 422.

26 P.Norton, How many Bicameral Legislatures Are There?, ,The Journal of Legislative
Studies” 2004, Vol. 10, s. 1-9.
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Zdaniem przedstawicieli doktryny, coraz mniej wyrazna tendencja do wpro-
wadzania parlamentow jednoizbowych w panstwach unitarnych potwierdza teze
o zwiekszajacej si¢ popularnosci systemu dwuizbowego. Wskazuja oni, ze w 1996 1.
jedynie cztery panstwa federalne posiadaly parlamenty jednoizbowe. Byly to trzy
niewielkie kraje (Komory, Saint Kitts i Nevis oraz Sfederowane Stany Mikronezji)
o populacji mniejszej niz p6t miliona obywateli, a czwarte panstwo - Zjednoczone
Emiraty Arabskie - to rowniez obszar stabo zaludniony. W ostatnim czasie do gru-
py tych panstw dotaczyly dwie znacznie wicksze federacje, ktére zrezygnowaly
z dwuizbowej struktury parlamentu: Wenezuela (w 1999 r.) i Nepal (w 2008 r.)2”.
W 2014 r. liczba panstw federalnych posiadajacych bikameralng legislatywe wzro-
sta do 19. Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze z prezentowanych danych wynika,
izw 1986 r. w badaniu uwzgledniono 83 ciata ustawodawcze, a w 2014 r. badaniem
objeto 189 parlamentow?28.

Niemniej, tendencja do wprowadzania dwuizbowej struktury parlamentu,
niezaleznie od federalnej, czy tez unitarnej formuly panstwa, jest zauwazalna.
W chwili obecnej w okoto 80 panistwach na §wiecie istnieje bikameralna struktu-
ra parlamentu, przy czym jest to rozwiazanie ustrojowe charakterystyczne raczej
dla panstw federalnych, zajmujacych duza powierzchnig i przyjmujacych prezy-
dencki system rzagdéw2%. W konsekwencji debata nad rolg drugich izb parlamentu
- zaréwno w panstwach demokratycznych, jak i pafistwach autorytarnych - staje
si¢ koniecznoscia. Na tym tle interesujaca wydaje si¢ analiza funkcjonowania
wybranych parlamentéw Azji Potudniowo-Wschodniej.

27 Ibidem,s. 572. Wczesniej z dwuizbowej struktury parlamentu zrezygnowaty: Nowa
Zelandia (1950 r.), Dania (1956 r.), a w 1971 r. Szwecja (D. Shell, The History of Bicame-
ralism, ,The Journal of Legislative Studies” 2001, Vol. 7, s. 5-18). Islandia zniosta druga
izbe parlamentu w 1991 r. (A. Vatter, Bicameralism and Policy Performance: The effects
of cameral structure in comparative perspective, ,,The Journal of Legislative Studies”
2005, Vol. 11, s. 194-215). W tym kontekscie niezwykle interesujace sg wydarzenia
lat 2010-2013 i zaangazowanie obywateli w proces reformowania konstytucji przez
powotanie konsultacyjnego Zgromadzenia Konstytucyjnego (szerzej zob. B. Thora-
rensen, The People’s Contribution to Constitutional Changes. Writing, Advising or Appro-
ving? - Lessons from Iceland, [w:] Participatory Constitutional Change: The People as
Amenders of the Constitution, X. Contiades, A. Fotiadou (eds), London-New York 2017,
s.103-119).

28 W danych opublikowanych w raporcie Grega Powera, The Changing Nature of Parlia-
mentary Representation, Inter-Parliamentary Union mozna znalez¢, ze na 30 wrzesnia
2011 r. spos$rod badanych 190 panstw, trzy nie posiadaty parlamentu (Brunei, Fidzi,
Gwinea), 110 panstw przyjeto strukture jednoizbowej legislatywy, w 75 funkcjonowat
parlament dwuizbowy, a w pieciu trwaty przemiany majace wptyw na podjecie decyzji
w tym zakresie (Erytrea, Tunezja, Madagaskar, Nepal, Somalia). Ostatecznie obecnie
w dwoch z pierwszych wymienionych panstw funkcjonuje unikameralny parlament,
a w pozostatych panstwach - dwuizbowy.

29 E. Bulmer, Bicameralism, International IDEA Constitution-Building Primer, https://
www.idea.int/sites/default/files/publications/bicameralism-primer.pdf (dostep:
22.04.2017), s. 5.
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W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze zalety przyjecia dwuizbowych insty-
tucji legislacyjnych obejmuja to, iz:

- zwykle izby drugie parlamentéw wylaniane s3 w inny sposéb niz izby pierw-
sze i w zwigzku z tym nie zawsze odzwierciedlaja poglady polityczne obywa-
teli, a raczej reprezentuja np. stan, region, grupy obywateli ze wzgledu na ich
pochodzenie etniczne,

- zapewniajg dyskursywne podejscie do procesu uchwalania prawa,

- utrudniajg uchwalenie przepiséw wadliwych lub nieprzemyslanych,

- zapewniajg szerszg kontrole lub nadzér nad dziatalnoscig wiadzy wyko-
nawcze;j.

Z kolei parlamenty jednoizbowe s3 charakterystyczne dla panstw unitarnych

o niewielkich rozmiarach geograficznych i jednorodnych populacjach ponizej
10 milionéw mieszkancéw. Zaletami jednoizbowych instytucji legislacyjnych sa:

- potencjal szybkiego uchwalania proponowanego prawodawstwa,

- wigksza odpowiedzialno$¢ parlamentarzystow (poniewaz nie moga obwi-
nia¢ deputowanych drugiej izby, jezeli ustawodawstwo nie zakonczy si¢ po-
wodzeniem, uchwalane prawo jest ztej jakosci lub nie odzwierciedla potrzeb/
oczekiwan obywateli),

- mniejsza liczba deputowanych, ktérych dzialania nalezy kontrolowac,

- nizsze koszty funkcjonowania parlamentu dla rzgdu i podatnikéw30.

Niemniej, w funkcjonowaniu kazdego panstwa nadchodzi moment, w ktérym
trzeba podjac¢ decyzje, w jaki sposob zaprojektowa¢ instytucje polityczne, aby naj-
lepiej odpowiadaly potrzebom obywateli i reprezentowaly wszystkie grupy spote-
czenstwa, a takze aby w najlepszy i najbardziej efektywny sposob wspieraly reali-
zacje funkcji wspolczesnego panstwa. Wyniki tych decyzji zwykle odzwierciedla
tekst konstytucji, w ktorej obywatele ustanawiajg instytucje panstwa. Wybor sy-
stemu rzadow, struktury organéw wiadz panstwowych i ich kompetencji oraz pro-
cedur wylaniania, takze wspolczesnie w warunkach demokracji i rzagdéw prawa,
pozostawia decydentom wiele mozliwosci. Jedna z kluczowych decyzji, jaka nalezy
podjac¢, jest struktura wltadzy ustawodawczej. Na przyjecie unikameralnej lub bi-
kameralnej struktury legislatywy wptywaja bowiem wady i zalety, kazdego z tych
modeli, a dodatkowo doswiadczenia historyczne i kulturowe danego panstwa oraz
biezgca sytuacja polityczna.

Mimo ograniczonego znaczenia politycznego historycznych przestanek
wprowadzenia dwuizbowosci to wlasnie ten argument ogrywa najwieksza role
w legitymizacji bikameralizmu w Europie. Nalezy jednak bra¢ pod uwage to,
ze panstwa pozaeuropejskie tylko wyjatkowo maja zywa tradycje instytucji pan-
stwowych. Dotyczy to w szczegdlnosci panstw pokolonialnych Afryki, ale réwniez
w pewnym stopniu Azji Poludniowo-Wschodniej. Niemniej nieomal powszechny

30 L. Massicotte, Legislative Unicameralism: A global survey and a few case studies, ,,The
Journal of Legislative Studies” 2001, No. 7, s. 151-170.
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monokameralizm w Afryce ma bardziej ztozone przyczyny anizeli brak wlas-
nej tradycji panstwowej3l. Trudno takze znalez¢ wspdlny mianownik dla decy-
zji o przyjeciu jedno- lub dwuizbowej struktury parlamentu w panstwach Azji
Potudniowo-Wschodniej32.

Bikameralna legislatywa sklada si¢ z dwdch izb, w ktérych jedna - historycz-
nie, ze wzgledu na sposéb wylaniania - nazywana byla nizsza, a druga wyz-
sz3. Obecnie stosuje si¢ okreslenie: izba pierwsza i izba druga. Odnosi si¢ ono
do chronologii zajmowania si¢ dang sprawg przez poszczegdlne izby (np. w Pol-
sce inicjatywa ustawodawcza zawsze wplywa do Sejmu, cho¢ takie wyjasnienie
moze by¢ mylace np. w stosunku do Westminsteru, gdzie projekt ustawy mozna
wnies¢ co do zasady zaréwno do Izby Gmin, jak i Izby Lordéw), a przede wszyst-
kim do asymetrycznego przydziatu kompetencji, gdyz zwykle izba pierwsza ma
ich wigcej (a w skrajnych przypadkach izba pierwsza wybiera sktad izby drugiej,
np. w Norwegii33; sytuacja taka wystepowata réwniez do 1991 r. w Islandii).

O ile zatem w parlamentach panstw wspolczesnych i demokratycznych izby pierw-
sze wszgdzie sg zdefiniowane przez ustrojodawce jako polityczne reprezentacje naro-
du, rozumianego jako podmiot lub przynajmniej zrédlto wtadzy suwerennej - to izby
drugie parlamentdw tych panstw tworzone sg na zréznicowanej podstawie. Podobnie
tez zroznicowany jest zakres ich kompetencji oraz relacje z izbami pierwszymi.

W panstwach federacyjnych podstawa do wylaniania izb drugich parlamen-
tow jest koniecznos$¢ zapewnienia reprezentacji panstw — jednostek federalnych,
takich jak stany (USA, Australia, Brazylia, Meksyk, Indie), landy - kraje (Niemcy,
Austria), kantony (Szwajcaria), prowincje (Kanada, Hiszpania, Republika Potu-
dniowej Afryki)34iinne. W najstarszych, niejako modelowych federacjach (USA,
Szwajcaria), jednostki federalne posiadaja w izbach drugich jednakowg reprezenta-
cje, a pozycja obu izb w wykonywaniu funkcji ustawodawczej jest rowna. W federa-
cjach pdzniejszych (Niemcy, Austria, Rosja) nie jest juz jednak w sposéb konieczny
spelniany wymog réwnej reprezentacji jednostek federalnych w drugiej izbie ani
tez stanowisko tej izby nie musi by¢ rownowazne stanowisku izby pierwsze;.

W niektérych panstwach jednolitych, ale zregionalizowanych podstawg tworze-
nia drugiej izby jest reprezentowanie regionéw, a wiec zalozenie podobne do genezy
izby drugiej wystepujacej w panstwach federalnych. Regiony nie posiadajg jednak
charakteru panstw, stad tez i stanowisko drugiej izby opartej o to zalozenie nie

31 E.Zwierzchowski, Prawnoustrojowa ewolucja drugich izb w paristwach europejskich (pro-
ba syntezy), [w:] Izby drugie parlamentu, E. Zwierzchowski (red.), Biatystok 1996, s. 22.

32 K. Jayasuriya, G. Rodan, Beyond Hybrid Regimes: More participation, less contestation
in Southeast Asia, ,,Democratization” 2007, Vol. 14(5), s. 773-794.

33 W przypadku Norwegii niektorzy badacze podnosza, ze jest to parlament jednoizbowy,
przeksztatcajacy sie w dwuizbowy w postepowaniu ustawodawczym (zob. S. C. Pat-
terson, A. Mughan, Fundamentals of Institutional Design: The functions and powers of
parliamentary second chambers, ,,Journal of Legislative Studies” 2001, Vol. 7, s. 39-60).

34 M. Russel, The Territorial Role of Second Chambers, ,Journal of Legislative Studies”
2001, Vol. 7,s. 105-118.
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musi by¢ stanowiskiem réwnorzednym ze stanowiskiem izby pierwszej (nie jest
np. w Hiszpanii), choc¢ jest to mozliwe (jak we Wloszech).

Zkolei we Francji Senat skonstruowany zostat gléwnie jako reprezentacja wspol-
not samorzadu terytorialnego — gmin, departamentéw i regionéw. Wybor Senatu
nastepuje przez radnych regionalnych i departamentalnych oraz radnych gminnych
lub delegatéw rad gminnych. Oprocz tego w wyborze senatoréw uczestniczg réw-
niez, w swych okregach wyborczych, deputowani do izby pierwszej. Jest wiec to wy-
bér posredni, w pewnych sytuacjach nawet tréjstopniowy. Stad tez funkcje Senatu,
wylanianego w sposéb mniej demokratyczny, nie muszg by¢ réwnorzedne funk-
cjom izby pierwszej. Ten typ rozwigzan reprezentuje takze konstytucja Holandii,
gdzie réwniez jedna z izb parlamentu wybierana jest posrednio przez reprezentacje
poszczegdlnych prowincji samorzagdowych. Podobny w koncu charakter i stano-
wisko przystuguje w Chorwacji drugiej izbie (Izbie Zupanii), bedacej rowniez izbg
powolywang na bazie jednostek samorzadu terytorialnego (Zupanii), ale w drodze
glosowania powszechnego i bezposredniego.

W szczatkowym zakresie wystepuje druga izba w charakterze reprezentantki
grup gospodarczych i zawodowych, skladajacych sie réwniez na naréd, ale widzia-
ny inaczej niz jako wspdlnota polityczna. Z sytuacja takg mamy do czynienia w Sto-
wenii i Bawarii. Struktura taka implikuje raczej nieréwnorzedna pozycje miedzy
izbami; izba druga wlacza si¢ w proces ustawodawczy w sytuacji wystepowania
zwigzku ustawy z reprezentowanymi interesami.

W dwdch nader waznych panstwach, tj. w Wielkiej Brytanii i (na jej wzor)
w Kanadzie, druga izba pochodzi czesciowo (w Wielkiej Brytanii) albo catkowicie
(w Kanadzie) z nominacji glowy panstwa. Praktycznie, z uwagi na funkcjonujacy
w obu tych panstwach system rzagdéw parlamentarnych, o nominacjach tych roz-
strzyga premier. Drugiej izby nie mozna jednak wprost uwazac za reprezentacije
wladzy wykonawczej w parlamencie, gdyz lordowie lub senatorowie, pochodzacy
z nominacji, piastuja swoj urzad do osiagniecia wieku emerytalnego, niezaleznie
wiec od trwania rzadu, ktéremu zawdzigczajg swe powolanie. Jak wiadomo nato-
miast, wigkszo$¢ lordow w Wielkiej Brytanii stanowia lordowie dziedziczni. Izba
druga, pochodzaca z tak niedemokratycznej procedury, nie moze posiada¢ wiek-
szych kompetencji®.

W konsekwengji, te dwie zmienne: dystrybucja wladzy miedzy izbamiipoziom re-
prezentacji umozliwity opracowanie typologii parlamentéw i stworzenie poje¢ bika-
meralizmu symetrycznego (silnego) i asymetrycznego (stabego). W bikameralizmie
symetrycznym mamy do czynienia z réwng dystrybucja wladzy pomiedzy izbami
i bardzo zblizonymi kompetencjami ustawodawczymi obu izb, co odnosi si¢ takze
do funkcji kontrolnej i kreacyjnej parlamentu, w tym takze kontroli rzgdu3®.

35 https://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/composition-of-the-lords/
(dostep: 18.08.2018).

36 A.Lijphart, Democracies: patterns of majoritarian and consensus government in twenty-
-one countries, New Haven 1984, passim.
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Najliczniejsze sg jednak te drugie izby, ktdre posiadaja identyczny charakter
polityczny co izby pierwsze, a wigc sg rowniez reprezentacjg polityczna narodu,
niezaleznie od r6znic w sposobie powotywania (réznica wieku co do czynnego lub
biernego prawa wyborczego, proporcjonalny czy wiekszo$ciowy system wyborczy
iin.) jednej i drugiej izby. Ten identyczny charakter polityczny nie musi jednak
prowadzi¢ do identycznego (réwnorzednego) uksztattowania funkcji. Wystepuja
tu dwa zasadnicze modele izby drugiej: ,,izby oporu” o rownorzednym stanowisku
lub ,,izby refleksji i rozwagi”, o stanowisku podporzadkowanym, hamujgcym, ale
nie tamujgcym dzialalno$ci ustawodawczej3”.

Biorac pod uwage pozycje obu izb w postepowaniu legislacyjnym, Pawet Sarnec-
ki wyrdznil siedem rodzajéw/grup wér6éd parlamentéw dwuizbowych3s.

W grupie pierwszej znalazly sie: Stany Zjednoczone Ameryki, Szwajcaria, Au-
stria, Australia, Niemcy, Kanada oraz Rosja.

Inicjatywa ustawodawcza w parlamencie USA przystuguje formalnie kazdemu
parlamentarzyscie, tak w Izbie Reprezentantéw, jak i w Senacie. Izba - jako taka
- inicjatywy ustawodawczej nie posiada. Postepowanie ustawodawcze rozpocza¢ si¢
moze — z wnioskow czlonkéw odpowiednich izb — w kazdej izbie, z wyjatkiem ustaw
budzetowych, gdyz ich uchwalanie rozpocza¢ sie musi w Izbie Reprezentantéw.

Po uchwaleniu ustawy w jednej z izb przekazywana jest ona do drugiej. Odrzu-
cenie projektu przez druga izbe lub tez nieukonczenie jego rozpatrywania konczy
postepowanie ustawodawcze w tej sprawie. W takiej sytuacji zadne dalsze kroki
nie s3 mozliwe. Natomiast w razie uchwalenia projektu ze zmianami izba rozpa-
trujaca projekt jako druga ma dwie mozliwosci: przekazac tekst z powrotem izbie
(chronologicznie) pierwszej lub wnioskowa¢ o powotanie Komisji Uzgodnien. Izba
pierwsza w takiej sytuacji ma znowu dwie mozliwosci: zmodyfikowa¢ swdj tekst lub
takze wnioskowac o powotanie Komisji Uzgodnien. Na powolanie Komisji Uzgod-
nien zawsze muszg si¢ zgodzi¢ obie izby, w przeciwnym razie projekt teoretycznie
bedzie ,,zeglowal” migdzy izbami.

Komisja Uzgodnien, rekrutowana sposrod cztonkéw tych komisji Izby Repre-
zentantow i Senatu, ktére wcze$niej pracowaly nad danym projektem w ramach

37 Powyzszy fragment zostat opracowany na podstawie informacji dostepnych na stro-
nie Inter-Parliamentary Union, https://www.ipu.org/, w tym opublikowanego tam ra-
portu The Changing Nature of Parliamentary representation autorstwa Grega Powera
oraz opracowan: P. Sarnecki, Ustroje paristw wspdtczesnych, Warszawa 2013; B. Ba-
naszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspoétczesnych parstw demokratycznych,
Warszawa 2012, E. Bulmer, op. cit.; S.C. Patterson, A. Mughan, op. cit.; P. Sarnecki,
Problem dwuizbowosci parlamentu (na prawach rekopisu), Serock 2006; E. Zwierz-
chowski (red.), op. cit.; D.M. Olson, Demokratyczne instytucje legislacyjne. Ujecie po-
rownawcze, Warszawa 1998.

38 Przedstawiony ponizej podziat zostat opracowany w 1999 r. opublikowany w:
P. Sarnecki, Drugie izby parlamentdw i ich rola w ustawodawstwie, Raport nr 152, Biu-
ro Studiow i Ekspertyz 1999, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-152.htm, (dostep:
22.06.2016). Zmiany, jakie nastapity w tym zakresie na przestrzeni ostatnich lat, syg-
nalizuje w tekscie.
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procedury w ,,swojej” izbie, bedzie probowala doprowadzi¢ do wypracowania tekstu
jednolitego. Delegacje obu izb w Komisji Uzgodnien majg po jednym glosie, stad
tez liczebnos¢ tych delegacji nie ma podstawowego znaczenia. Uprawnienia Komi-
sji Uzgodnien sa bardzo daleko idace i moze ona do$¢ dowolnie ksztaltowac zin-
tegrowany tekst projektu. Jesli Komisja Uzgodnien nie dojdzie do porozumienia
- projekt upada. Jesli zdota wypracowac tekst uzgodniony — musi by¢ on formalnie
uchwalony przez Izbg Reprezentantéw i Senat. Oczywiscie, izby te nie sg formal-
nie zwigzane ustaleniami Komisji Uzgodnien, teoretycznie wigc kazda z izb moze
odrzuci¢ wypracowany przez komisje tekst lub uchwali¢ wznowienie postepowania
uzgadniajacego.

Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje w Szwajcarii zaréwno kazdej z izb,
jak i deputowanym z kazdej izby indywidualnie lub w drodze wniosku komisji, da-
lej - rzagdowi, kantonom, jak réwniez w formie inicjatywy ludowej. Projekt budze-
tu, ktory zreszta w Szwajcarii nie jest ustawa, lecz uchwalg parlamentu, ma prawo
wnosi¢ jedynie rzad. Procedura ustawodawcza rozpoczac si¢ moze w obu izbach.
W ktérej konkretnie - rozstrzyga porozumienie przewodniczacych izb.

Po uchwaleniu ustawy w jednej z izb przechodzi ona do drugiej; rownolegle po-
stepowanie ustawodawcze w obu izbach jest niemozliwe. Jesli stanowiska izb sg od-
mienne, tj. jesli w drugiej (chronologicznie) izbie doszto do zmian ustawy, oraz jesli
druga izba odrzucila ustawe - tekst wraca do izby pierwszej, ktéra moze zmodyfi-
kowac¢ lub potwierdzi¢ swe pierwotne stanowisko. Odrzucenie ustawy przez jedng
z izb nie konczy wigc postepowania ustawodawczego, co jest raczej rozwiazaniem
wyjatkowym. Przy utrzymywaniu si¢ réznic, musza by¢ one stwierdzone w ciggu
trzykrotnych obrad kazdej z izb nad ustawa. Dopiero po takich szesciokrotnych
w sumie obradach i wyrazeniu za kazdym razem stanowisk dochodzi do pewnego
postepowania pojednawczego. Mianowicie komisje obu izb, ktére szczegdtowo pra-
cowaly nad dang ustawg, tworzg tzw. Konferencje¢ Pojednawcza, delegujac do niej
po 13 cztonkéw. Ma ona za zadanie wypracowanie wspdlnego, uzgodnionego teks-
tu. Jesli to zadanie si¢ nie powiedzie, postepowanie ustawodawcze jest skonczone.
Jesli sie powiedzie — uzgodniony tekst musi by¢ jeszcze zatwierdzony przez kazda
z izb (bez mozliwosci juz, oczywiscie, wprowadzania zmian). Gdy to nie nastapi,
oznacza to rowniez koniec postepowania.

Prawo inicjatywy ustawodawczej w Australii przystuguje parlamentarzystom
obu izb: Izby Reprezentantdéw i Senatu (sg nimi réwniez cztonkowie rzadu). Poste-
powanie ustawodawcze w sprawach ustaw o podziale dochodéw migdzy federacja
a stanami i o ustanawianiu nowych podatkéw rozpoczac sie moze tylko w izbie
pierwszej; w pozostalych sprawach — wkazdej z obu izb.

Jesli postepowanie ustawodawcze w powyzszych sprawach rozpocznie si¢ w Iz-
bie Reprezentantéw, to po jego zakonczeniu i uchwaleniu tekstu, ktéry konstytu-
cja traktuje w dalszym ciagu jako projekt ustawy, zostaje on przestany do Sena-
tu. Postepowanie w Senacie jest zréznicowane w zaleznosci od tego, czy chodzi
o ustawy podatkowe lub wprowadzajace oplaty od ludnosci, czy tez o ustawy
w pozostalych sprawach. W pierwszej z tych sytuacji Senat nie ma prawa uchwali¢
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poprawek, moze jedynie ustawe przyja¢ lub odrzuci¢. Stworzono tu jednak pewna
dodatkowa mozliwo$¢: w dowolnym stadium postepowania w Senacie, ale przed
uchwaleniem ustawy, moze on zwrécic¢ projekt do Izby Reprezentantéw z propo-
zycja uchwalenia przez izbe pierwsza okreslonych poprawek. Jest to jakby surogat
inicjatywy ustawodawczej Senatu. Izba Reprezentantéw moze przyjac propozycije
Senatu i uchwali¢ wnioskowane poprawki lub tez przejs¢ nad nimi do porzadku
dziennego. Projekt wraca do Senatu, ktéry go moze przyja¢ lub odrzuci¢, na za-
sadach ogolnych.

W drugiej sytuacji (wszystkie pozostale ustawy) prawa obu izb sg réwne: pro-
jekt przyjety przez Izbe Reprezentantéw moze by¢ uchwalony, poprawiany, lub
odrzucony przez Senat. W wypadku uchwalenia przez Senat tekst kierowany jest
do promulgacji Gubernatora Generalnego. Jesli natomiast Senat uchwali poprawki
lub odrzuci projekt — ten wraca do Izby Reprezentantéw, ktéra winna oswiadczy¢
sie w swym glosowaniu co do akceptacji lub odrzucenia poprawek badz akceptacji
lub odrzucenia uchwaly Senatu o odrzuceniu projektu. Akceptacja przez Izbe Re-
prezentantoéw poprawek Senatu badz akceptacja jego uchwaty o odrzuceniu projektu
koncza postepowanie — odpowiednio ustawa dochodzi lub nie dochodzi do skutku.
Wyrazenie przez Izbe Reprezentantdw dezaprobaty wobec poprawek Senatu badz
dezaprobaty jego uchwaty o odrzuceniu projektu powoduja kolejne przesunigcie
sprawy do Senatu. Senat moze przychyli¢ sie do tej dezaprobaty i wowczas ustawa
dochodzi do skutku w ksztalcie nadanym jej przez Izbe Reprezentantéw. Senat moze
takze nie przychyli¢ sie do tej dezaprobaty i wéwczas Gubernator Generalny rozwia-
zuje obie izby parlamentarne. Kiedy takze obie izby nowej kadencji, po rozpatrzeniu
projektu, nie dochodzg do porozumienia, ustawa nie dochodzi do skutku lub tez
Gubernator Generalny zwoluje wspdlne posiedzenie cztonkéw obu izb. Nastepu-
ja wowczas wspolne obrady i wspdlne glosowanie nad ustawa oraz uchwalonymi
i podtrzymywanymi przez Senat poprawkami. Do uchwalenia projektu wymagana
jest wowczas bezwzgledna wigkszos¢ gtoséw ogolnej liczby cztonkéw obu izb. Nale-
zy w zwigzku z tym wskazac, ze australijska Izba Reprezentantéw jest dwukrotnie
liczniejsza niz Senat tego panstwa.

Postepowanie ustawodawcze rozpoczynajace si¢ w Senacie toczy si¢ z odpowied-
nim zastosowaniem powyzszych przepiséw, z tym ze projekt ustawy uchwalony
przez Senat kierowany jest do Izby Reprezentantdw, a nastepnie, o ile zostanie przez
nig uchwalony, przesylany jest do Senatu i traktowany przezen w identyczny spo-
sob jak przedstawiono wyzej. Natomiast odrzucenie go przez Izbe Reprezentantow
powoduje juz od razu mozliwos¢ zastosowania wskazanych wyzej uprawnien Gu-
bernatora Generalnego.

W przypadku Niemiec nalezaloby tu omdéwi¢ uprawnienia tzw. Rady Federal-
nej, ktdra nie jest wlasciwie drugg izbg parlamentarna, gdyz Parlament Federalny
(Bundestag) w Niemczech jest organem jednoizbowym. Rada Federalna jest za$
organem, przez ktory kraje federalne (landy) biora udzial w tworzeniu ustaw fede-
ralnych i sprawowaniu administracji federalnej. W tym pierwszym zakresie Rada
Federalna spelnia wigc role analogiczng do drugiej izby.
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Po pierwsze, Rada Federalna posiada inicjatywe w pelnym zakresie materii usta-
wodawczej i konstytucja niemiecka nie zna zadnych ograniczen przedmiotowych
dla tej inicjatywy.

Po drugie, Rada Federalna posiada konstytucyjne prawo opiniowania projek-
tow ustaw, pochodzacych od rzadu Federalnego, a przesytanych do parlamentu.
W praktyce stadium to w niemalym zakresie odpowiada sytuacji ,,normalnego”
rozpatrywania projektu ustawy przez drugg izbe, czyli jakby konstytucja jako
regule przyjmowala rozpoczynanie si¢ procedury ustawodawczej, w obu tych sy-
tuacjach (wlasnej inicjatywy Rady Federalnej i inicjatywy ustawodawczej rzadu),
od drugiej izby.

Po trzecie, po przyjeciu przez parlament ustaw Rada Federalna posiada wobec
nich dwojakiego rodzaju uprawnienia:

a) Wobec ustaw wydawanych w pewnych, $cisle okreslonych w konstytucji
sprawach (syntetycznie ujmujac, chodzi o sprawy bezposrednio powigzane z fe-
deracyjnym charakterem RFN) Radzie Federalnej przystuguje prawo uchwalania
»zgody” (Zustimmung) na te ustawy. W takich sytuacjach Rada Federalna odgrywa
role pelnoprawnej drugiej izby parlamentarnej, ktorej odmienne wobec izby pierw-
szej stanowisko nie moze zosta¢ pominigte. Uchwalenie odmowy zgody konczy po-
stepowanie ustawodawcze i ustawa nie dochodzi do skutku. Formalnie wiec Rada
Federalna nie posiada prawa uchwalania poprawek i moze jedynie zaja¢ calosciowe
(sumaryczne) stanowisko.

Zanim nastapi podjecie uchwaly w sprawie wyrazenia zgody, w okresie trzech
tygodni od otrzymania ustawy Rada Federalna moze (fakultatywnie) zada¢ zwo-
tania Komisji Mediacyjnej celem ,,wspolnego przedyskutowania” ustawy. Komisja
ta sklada si¢ z 32 cztonkoéw, 16 z parlamentu i 16 z Rady Federalnej. Ci ostatni nie
sg wowczas skrepowani wytycznymi Rady Federalnej, posiadajg wiec identyczny
status jak deputowani. Komisja moze wyrazi¢ ocen¢ pozytywna i wowczas ustawa
przechodzi do prac w Radzie Federalnej celem udzielenia lub odmowy zgody. Ko-
misja moze jednak wyrazi¢ takze zastrzezenia wobec ustawy, sprawa trafia wow-
czas ,z powrotem” do parlamentu, ktéry moze ustawe zmodyfikowac¢, potwierdzi¢
jej tekst lub zaniecha¢ kontynuowania postepowania. W dwu pierwszych sytua-
cjach (modyfikacji i potwierdzenia) po pracach w parlamencie ustawa przechodzi
do Rady Federalnej celem podjecia uchwaly w sprawie wyrazenia zgody. Powyz-
sza wiec teza o braku prawa Rady Federalnej do uchwalania poprawek wymaga
- w $wietle uprawnient Komisji Mediacyjnej - pewnej modyfikaciji.

Jesli Rada Federalna odmoéwi swej zgody, z zadaniem zwotania Komisji Media-
cyjnej moze wystapic z kolei parlament lub rzad federalny i to niezaleznie od tego,
czy Komisja ta funkcjonowata juz przedtem, na zadanie Rady Federalnej, czy tez
nie. Zadania parlamentu i rzadu nie wykluczajg sie przy tym, tak ze teoretycznie
do prac Komisji, przy tym samym tekscie, moze doj$¢ nawet trzykrotnie.

Stanowisko Komisji Mediacyjnej adresowane jest w tym wypadku do Rady Fe-
deralnej, ktéra pod jej wplywem moze teraz wyrazi¢ swa zgodeg. Jedli to jednak nie
nastapi, projekt upada.
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b) Wobec ustaw wydawanych we wszystkich pozostatych sprawach Rada
Federalna w razie posiadania zastrzezen moze uchwali¢ wobec nich ,,sprzeciw”
(Einspruch). Nie moze jednak tego uczynic bez zwolania prac Komisji Mediacyj-
nej (a wiec tu: obligatoryjnie); natomiast zatwierdzenie ustawy przez Rade¢ Fede-
ralng nie musi by¢ poprzedzone pracami Komisji. Komisja Mediacyjna posiada
tu te same uprawnienia, co wskazane wyzej, a wigc moze takze wnioskowac do par-
lamentu o modyfikacje tekstu ustawy, oprdocz tego, ze moze formulowac pod adre-
sem Rady Federalnej opini¢ (oceng) ustawy. Wniosek Komisji Mediacyjnej moze
zostac przez parlament uwzgledniony lub nie, moze tez by¢ przyczyng zaniechania
dalszych prac. Tutaj wiec rowniez Rada Federalna nie posiada prawa uchwalania
poprawek (modyfikacji tekstu). Do ewentualnych zmian dochodzi¢ moze droga
posrednia, via Komisja Mediacyjna.

W analizowanej sytuacji prawa Rady Federalnej do sprzeciwu ani parlamento-
wi, ani rzagdowi federalnemu nie przystuguje prawo zadania podjecia prac przez
Komisje Mediacyjng. Ttumaczy si¢ to faktem, ze sprzeciw Rady Federalnej jest
wzruszalny i moze by¢ przez parlament odrzucony uchwata podjeta wigkszoscia
ogdlnej (ustawowej) liczby deputowanych. Jesli jednak Rada Federalna uchwali-
ta swoj sprzeciw wigkszoscig kwalifikowang 2/3 gloséw (ustawy konstytucyjne),
to i odrzucenie tego sprzeciwu przez parlament musi nastgpic taka sama wiek-
szoscia (obecnych), musi to jednak réwnoczesnie stanowic co najmniej wigkszos¢
ogolnej liczby deputowanych.

Parlament federalny Austrii sktada sie z dwu izb: Rady Narodowej i Rady Fe-
deralnej. Stanowisko drugiej izby w Austrii nalezy jednak do najstabszych wsrod
og6tu parlamentéw, mimo iz mamy tu do czynienia z panistwem federacyjnym.

Po pierwsze, izba druga (Rada Federalna) posiada prawo inicjatywy ustawodaw-
czej; takie samo prawo przysluguje réwniez grupie, liczacej minimum 1/3 skladu
tej izby. Projekty te przesyla sie Radzie Narodowej, gdyz tylko tam moze rozpocza¢
sie postepowanie ustawodawcze.

Po drugie, nie wszystkie teksty ustaw uchwalone przez Rad¢ Narodowa podle-
gaja rozpatrzeniu przez Rade Federalng. W szeregu waznych zagadnien, na mocy
art. 42 ust. 5 konstytucji, ustawy te posiadaja charakter ostateczny juz po ich
uchwaleniu przez Rade Narodowa. Naleza tu zwlaszcza ustawy budzetowe i ustawy
dotyczace majatku panstwowego.

Po trzecie, wobec pozostatych ustaw rozpatrywanych przez Rade Federalna
izbie tej w wiekszosci przypadkow przystuguje jedynie prawo wyrazenia ,,sprzeci-
wu’, przy czym jednak, odmiennie niz w Niemczech, nie jest przewidziane jakie-
kolwiek postepowanie mediacyjne ani tez mozliwos¢ uchwalenia poprawek. Ce-
lowos¢ poprawek moze by¢ najwyzej zaznaczona w obowigzkowym uzasadnieniu
sprzeciwu. Sprzeciw Rady Federalnej powoduje koniecznos¢ zajecia si¢ ponownie
ustawa w izbie pierwszej. Ta moze albo uchwali¢ ,,potwierdzenie” swej pierwotne;
ustawy, co winno jednak nastapi¢ przy nieco podwyzszonej frekwencji w tej iz-
bie: polowa deputowanych zamiast wymaganej normalnie 1/3, albo uchwali¢ for-
malnie ,,nowq” ustawe w danej materii, przy mozliwosci uwzglednienia wowczas
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pewnych postulatow drugiej izby. Ta nowa ustawa podlega normalnemu rozpa-
trzeniu w izbie drugie;j.

Po czwarte, pewne ustawy, zwlaszcza konstytucyjne, zwigzane z federalnym
charakterem Austrii i inne, wspomniane w kilku szczegétowych przepisach kon-
stytucyjnych, wymagaja zgody drugiej izby. Wszystko to przypomina, ale bez pod-
stawowej tu instytucji Komisji Mediacyjnej, rozwiazania niemieckie, z tym ze za-
kres tej drugiej sytuacji jest w Austrii o wiele wezszy niz w Niemczech. Brak zgody
oznacza, oczywiscie, niedojscie ustawy do skutku.

W Kanadzie postepowanie ustawodawcze moze rozpocza¢ sie w kazdej z dwu
izb parlamentarnych (Izbie Gmin i Senacie) z wyjatkiem ustaw finansowych, ktére
rozpoczac sie moga jedynie w Izbie Gmin.

W stosunku do wszystkich ustaw, poza ustawami budzetowymi, prawa obu izb
s3 formalnie zréwnane: kazdy tekst przyjety w Izbie Gmin Senat moze odrzuci¢ lub
zmodyfikowaé. Gdy postepowanie rozpocznie si¢ w Senacie, postepuje si¢ analo-
gicznie. Jednakze w praktyce, wobec stabej legitymacji politycznej Senatu, od daw-
na nie zdarza si¢ sytuacja odrzucenia przez niego ustawy przyjetej przez Izbe Gmin.
Natomiast uchwalone przez niego modyfikacje ustawy sa rozpatrywane przez Izbe
Gmin, co w praktyce poprzedzone jest nieformalnymi rozmowami uzgadniajacymi
miedzy izbami. Jezeli jednak Izba Gmin odrzuci te modyfikacje, ustawa nie docho-
dzi do skutku. Zaakceptowanie modyfikacji oznacza naturalnie dojscie do skutku
ustawy z poprawkami Senatu.

Izba Gmin posiada analogiczne uprawnienia wobec ustaw uchwalonych w Sena-
cie jako izbie chronologicznie pierwszej. Wigksza legitymacja polityczna Izby Gmin
sprawia réwniez, ze w praktyce korzysta ona z konstytucyjnego prawa odrzucenia
projektu ustawy uchwalonego w Senacie, co powoduje koniec postepowania usta-
wodawczego. Uchwalenie przez Izbe Gmin poprawek do takiej ustawy powoduje
jej przejscie do ponownego rozpatrzenia przez Senat. Akceptacja Senatu w takiej
sytuacji oznacza uchwalenie ustawy z poprawkami Izby Gmin. Dezaprobata Senatu
(praktycznie bardzo rzadka) oznacza niedojécie ustawy do skutku; Izbie Gmin nie
przystuguja tu mozliwosci zniwelowania przeciwnego stanowiska Senatu.

W stosunku do ustaw budzetowych, obejmujacych odrebne ustawy dotyczace
dochodéw i odrebne dotyczace wydatkow panstwowych, Senatowi nie przystuguje
prawo uchwalania poprawek, formalnie wigc ogranicza si¢ jedynie do zatwierdze-
nia tych ustaw.

Prawo inicjatywy ustawodawczej w Rosji przystuguje takze drugiej izbie parla-
mentu (noszacego wspolna nazwe Zgromadzenia Federalnego), tj. Radzie Federacji
ijej cztonkom. Oprocz tego przystuguje ono rzagdowi, prezydentowi, deputowanym
izby pierwszej, podmiotom federacji oraz najwyzszym instancjom sagdowym. Po-
stepowanie ustawodawcze moze jednak rozpocza¢ si¢ jedynie w izbie pierwszej,
tj. w Dumie Panstwowej.

Uchwalone przez Dume ustawy w ciggu pieciu dni muszg by¢ przedtozone Ra-
dzie Federacji. Izba ta posiada wobec nich prawo wyrazenia aprobaty lub odrzu-
cenia. Nie posiada natomiast prawa uchwalania poprawek. Jako milczgcg aprobate
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konstytucja traktuje rowniez sytuacje nierozpatrzenia ustawy przez Radzie Fede-
racji w ciaggu 14 dni.

Po odrzuceniu ustawy przez Rade Federacji moze zosta¢ utworzona, na podstawie
porozumienia si¢ izb, komisja rozjemcza w celu przezwyciezenia zaistnialej rézni-
cy zdan. Nastepnie uzgodniony tekst jest rozpatrywany i oceniany przez obie izby.
Gdy stanowiska obu izb nadal si¢ r6znig, czego wyrazem sa stosowne rozstrzygnigcia
- 0 powstaniu ustawy moze jednostronnie zadecydowa¢ Duma Panstwowa, uchwa-
lajac ja glosami 2/3 ogdlnej liczby swych deputowanych. Stanowisko izby pierwszej
jest wiec wyraznie dominujace.

W grupie drugiej wéréd parlamentéw dwuizbowych, w podziale P. Sarneckiego,
znalazly si¢ Hiszpania i Wlochy.

Izbie drugiej parlamentu hiszpanskiego (noszacego ogdélng nazwe Kortezow Ge-
neralnych), tj. Senatowi, przystuguje inicjatywa ustawodawcza, obok rzadu i izby
pierwszej (Kongresu Deputowanych). Jednakze postepowanie ustawodawcze roz-
poczaé sie moze jedynie w izbie pierwszej.

Po przyjeciu ustawy w izbie pierwszej kierowana jest ona do Senatu. Senatowi
przystuguja wowczas, w terminie dwu miesigcy:

- prawo zgloszenia weta wobec ustawy w formie oredzia, zawierajacego row-

niez uzasadnienie — uchwalonego bezwzgledna wiekszoscia glosow,

- prawo uchwalenia poprawek do ustawy przyjmowanych zwykla wigkszoscia

glosow.

W pierwszej sytuacji Kongres Deputowanych ma mozliwo$¢ ponownego uchwa-
lenia (potwierdzenia) ustawy albo wigkszoscig bezwzgledna, albo - ale dopiero
po dwu miesigcach od otrzymania weta — wiekszoscig zwykla. Natomiast w wy-
padku poprawek Kongres Deputowanych akceptuje je lub odrzuca wiekszos$cia
zwykla. W tej ostatniej sytuacji termin wypowiedzenia si¢ co do poprawek nie
jest konstytucyjnie ustalony, wobec czego dopoki nie dojdzie do ich rozpatrzenia
w Kongresie Deputowanych, dop6ty ustawa nie zaistnieje. Po odrzuceniu poprawek
Senatu izba ta nie posiada juz dalszych mozliwosci obrony swego stanowiska.

Prawo inicjatywy ustawodawczej we wloskim parlamencie przystuguje deputo-
wanym i senatorom oraz rzagdowi, a ponadto Narodowej Radzie Gospodarki i Pra-
cy, tudziez regionom. Postepowanie ustawodawcze rozpocza¢ si¢ moze w kazdej
z dwu izb parlamentu - Izbie Deputowanych i w Senacie. Druga izba posiada tez
prawo formutowania dowolnych poprawek.

Wilochy sg krajem, w ktérym réwnouprawnienie obu izb zaznacza sig, jak sie
wydaje, najsilniej. W procedurze ustawodawczej wyraza si¢ to w koniecznosci pro-
wadzenia prac nad kazda ustawg az do osiggniecia porozumienia, bez mozliwosci
uzyskania ostatecznej przewagi przez ktérakolwiek z izb. Izba Deputowanych lub
Senat, pracujac nad projektem ustawy jako druga w kolejnosci izba, moga dowol-
nie modyfikowac¢ otrzymang ustawe lub uchwalic¢ jej odrzucenie. W tym drugim
przypadku postepowanie ustawodawcze jest zakonczone, oczywiscie bez pozytyw-
nego rezultatu. W wypadku modyfikacji projektu wraca on do izby poprzednio si¢
nim zajmujacej, ktéra moze t¢ zmiane zaaprobowac, odrzuci¢ badz uchwali¢ jakie$
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jeszcze inne ujecie. Sprawa jednak powraca do poprzedniej izby. W dalszym ciagu
postepowania projekt moze wielokrotnie ,,zeglowa¢” miedzy izbami, az dojdzie
do uchwalenia jednolitych tekstow lub tez, po zakonczeniu kadencji, ustawa nie
zostanie uchwalona. Postepowanie uzgadniajace nie jest przewidziane, Zadna tez
z dwu izb nie ma prawa rozstrzygnac ostatecznie w sytuacji braku uzgodnienia
miedzy izbami.

Grupa trzecia obejmuje Francje, Holandie i Chorwacje.

Druga izba parlamentu francuskiego, Senat, nie posiada inicjatywy ustawodaw-
czej. Natomiast postepowanie ustawodawcze moze rozpocza¢ sie w tej izbie z wnio-
sku podmiotu uprawnionego, z wyjatkiem projektéw ustaw finansowych, ktérych
parlamentarne rozpatrywanie musi rozpoczac sie w Zgromadzeniu Narodowym.
Druga izba moze réwniez, przy zachowaniu konstytucyjnych warunkéw, formuto-
wacé poprawki do projektu przyjetego przez pierwsza i vice versa.

Punktem wyjscia do oceny pozycji Senatu francuskiego w postepowaniu usta-
wodawczym jest zasada rownouprawnienia izb. Zgodnie z nig, jezeli jedna izba
projekt uchwali, a druga, zajmujaca si¢ nim nastepnie, odrzuci go — postegpowanie
ustawodawcze uwaza si¢ za ukonczone. Jezeli projekt zostanie uchwalony w iden-
tycznym brzmieniu, kolejno przez obie izby, to naturalnie staje si¢ ustawa (po pro-
mulgaciji). Jesli jednak izba, rozpatrujaca projekt jako druga w kolejnosci, uchwali go
w odmiennej postaci niz poprzednia, to projekt éw wraca do poprzedniej izby. Jesli
podtrzyma ona swe pierwotne stanowisko i nie zaaprobuje tej odmiennej postaci,
postepowanie ustawodawcze ulega zakonczeniu i projekt nie staje si¢ ustawa. Jezeli
jednak dokona ona znowu pewnych modyfikacji w otrzymanym od poprzedniej
izby projekcie, projekt znowu wraca do tamtej izby. Teoretycznie to ,,zeglowanie”
projektu trwaé moze do konca kadencji Zgromadzenia Narodowego.

Przerwanie tego blednego kota zalezy od rzadu, co jest jednym z nader wyraz-
nych przejawéw pewnej degradacji roli parlamentu w konstytucji V Republiki
Francuskiej. Juz po pierwszych debatach nad projektem w obu izbach moze on za-
deklarowac ,,pilnos¢” projektu, a nastepnie zarzadzi¢ zebranie si¢ komisji miesza-
nej, sktadajacej sie z réwnej reprezentacji obu izb, ktéra ma zadanie doprowadzi¢
do powstania uzgodnionego tekstu. Co do projektéw nieobjetych klauzula pilnosci
takie zarzadzenie moze mie¢ miejsce dopiero po dwdch bezskutecznych debatach
w obu izbach. Wypracowany przez komisje tekst, aby stal si¢ ustawg, musi by¢ na-
turalnie zaaprobowany przez obie izby. Do tego stadium prawa obu izb parlamen-
tarnych pozostaja wigc nadal réwne. Brak aprobaty projektu przez ktérakolwiek
z izb powoduje niedojscie ustawy do skutku.

Rozwigzanie takiej patowej sytuacji znéw uzaleznione jest od woli rzadu. Tylko
on mianowicie moze zazadac, aby ostateczng decyzje podjeto Zgromadzenie Naro-
dowe. W takim wypadku izba ta moze uchwali¢ zaréwno tekst przygotowany przez
komisje mieszana, jak i tekst projektu, przyjety jako ostatni przez samo Zgroma-
dzenie Narodowe. Wspomniane prawo zadania ostatecznego rozstrzygniecia przez
Zgromadzenie Narodowe przystuguje rzagdowi rowniez wowczas, gdy komisja mie-
szana nie zdofa wypracowac jednolitego tekstu.
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Dwie izby Stanéw Generalnych, czyli parlamentu holenderskiego, nie posiadaja
nazw imiennych, lecz oficjalne numery; przy tym izbe pochodzacg z glosowania
powszechnego konstytucja okresla jako izbe druga, natomiast izb¢ pochodzaca
z wyboru przez organy przedstawicielskie prowincji okresla jako izbe¢ pierwsza.
Jest to wiec schemat odwrotny niz przywyklo si¢ powszechnie stosowac.

Kompetencje izby pierwszej sa nader bliskie modelowi zaktadajacemu réwnorzed-
nos¢ izb. Wprawdzie postgpowanie ustawodawcze rozpoczac si¢ moze tylko w izbie
glosowania powszechnego (drugiej), a izba pochodzgca z wyboru rad prowincjonal-
nych nie ma prawa formutowa¢ poprawek, to jednak ustawy ostatecznie muszg uzy-
skac zgode obu izb i nie ma mozliwosci obalenia sprzeciwu ktérejkolwiek z nich.

Poczatek postepowaniu ustawodawczemu moze da¢, po pierwsze, inicjatywa usta-
wodawcza rzadu (formalnie: monarchy). Brak akceptacji tego projektu przez izbe dru-
ga (izbe glosowania powszechnego) konczy postepowanie ustawodawcze; izba pierw-
sza nie ma zadnych mozliwo$ci ewokowania tego projektu na swe obrady. Izba druga
moze projekt rzagdowy uchwali¢ w brzmieniu pierwotnym lub z poprawkami i przesta¢
do izby pierwszej (izby reprezentujacej prowincje). Izba pierwsza moze ten tekst jedynie
zatwierdzi¢ lub odrzuci¢; prawo uchwalania poprawek jej nie przystuguje. Odrzuce-
nie projektu posiada charakter weta absolutnego, gdyz konstytucja nie przewiduje juz
dalszych mozliwosci postgpowania, w szczegolnosci za$ nie przewiduje postepowania
uzgadniajacego ani tez powrotu projektu do izby drugie;.

Réwniez parlamentarna inicjatywa ustawodawcza moze si¢ rozpocza¢ jedynie
w izbie drugiej. Wypracowany przez nig projekt przesyltany jest do izby pierwszej,
ktdra - jesli go akceptuje — przesyta monarsze (formalnie do merytorycznej akcep-
tacji, faktycznie, z uwagi na zasad¢ kontrasygnaty, jedynie do promulgacji), jezeli
za$ nie aprobuje — odsyla izbie drugiej, co konczy postepowanie ustawodawcze.

Druga izba parlamentu chorwackiego (Saboru Republiki Chorwacji), zwana Izbg
Zupanii, posiada prawo inicjatywy ustawodawczej. Postepowanie ustawodawcze
moze si¢ jednak rozpoczac jedynie wizbie pierwszej, Izbie Przedstawicielskiej. Ma-
teria inicjatywy ustawodawczej Izby Zupanii nie podlega zadnym ograniczeniom.
Projekt odrzucony przez izbg pierwsza nie moze by¢ ewokowany w izbie drugiej.

Oprécz inicjatywy ustawodawczej Izba Zupanii posiada nader interesujgca
kompetencje do ,,wstepnego opiniowania” ustaw podejmujacych regulacje okre-
$lonej problematyki. Nalezg tu, syntetycznie rzecz ujmujgc: zmiany konstytucji,
prawa i wolnos$ci obywatelskie, system wyborczy i ustréj organizacyjny panstwa
(art. 81 konstytucji). Trafna wydaje si¢ ocena, ze prawo to dotyczy znakomite;j
wigkszosci ustaw, rozpatrywanych w Izbie Przedstawicielskiej. Jak si¢ wydaje,
te wstepne opinie wnoszone by¢ moga w toku pierwszego rozpatrywania projektu
przez Izbe Przedstawicielska i nie wymagaja Zzadnego odrebnego ustosunkowania
sie do nich tej izby.

Wszystkie ustawy uchwalone przez izb¢ pierwszg s3 nastepnie rozpatrywane
przez Izbe Zupanii. Izba Zupanii nie posiada jednak mozliwosci uchwalania popra-
wek do tych ustaw. Niewykluczone, ze twdrca konstytucji uznal, ze prawo to jest juz
pochloniete przez wspomniane prawo ,,wstepnego opiniowania” projektow. Izba
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Zupanii moze jedynie ustawe ,,skierowaé do Izby Przedstawicielskiej do ponownego
rozpatrzenia”, co musi by¢ jednak uzasadnione. Tak skierowang do siebie ustawe Izba
Przedstawicielska moze ponownie uchwali¢ lub tez, uznajac racje Izby Zupanii, od-
stapi¢ od kontynuacji postepowania ustawodawczego. Ponowne uchwalenie ustawy
przez Izbe Przedstawicielskg moze nastapi¢ dopiero absolutna wigkszoscig ogolnej
liczby deputowanych (uchwalenie ustawy w Izbie Przedstawicielskiej po raz pierwszy
odbywa sie przy znacznie nizszych wymaganiach: zwykla wiekszoscia gloséw, przy
obecnosci ponad polowy ogdlnej liczby deputowanych). Nieosiagniecie wiekszosci
wymaganej w ponownym glosowaniu powoduje niedojscie ustawy do skutku.

W grupie czwartej znalazla si¢ Sfowenia. Wprawdzie konstytucja tego panstwa
nie okresla expressis verbis Rady Pafistwa jako drugiej, po Zgromadzeniu Panstwo-
wym izby parlamentarnej, ale wynika tak jednoznacznie z kompetencji tego orga-
nu, jego przedstawicielskiego charakteru, immunitetu czlonkéw réwnego immu-
nitetowi parlamentarnemu, miejsca w systematyce konstytucyjnej, przyjecia przez
konstytucje zasady trojpodziatu wladz oraz, w koncu, z przyjmowanej w tym kraju
interpretacji rozwigzan konstytucyjnych.

Uprawnienia Rady Panstwa s jednak nader ograniczone. Po pierwsze, posiada
ona prawo inicjatywy ustawodawczej, przy czym mimo jej szczegélnego charak-
teru politycznego (,izba samorzagdowa”) moze wnosi¢ projekty ustaw w dowolne;j
materii. Po drugie, co zbliza jej charakter raczej do rozmaitych ,,rad spoleczno-go-
spodarczych” (jakie funkcjonujg np. we Francji czy Wloszech) niz do drugiej izby
parlamentarnej — moze przedstawia¢ Zgromadzeniu Panstwowemu swe opinie, na-
lezy sadzi¢, ze takze do rozpatrywanych przez Zgromadzenie Panistwowe projektow
ustaw. Po trzecie, przystuguje jej prawo zadania od Zgromadzenia Panstwowego
ponownego rozpatrzenia uchwalonej juz ustawy. Nie przystuguje jej prawo uchwa-
lania modyfikacji (poprawek) uchwalonej ustawy, ale sugestie w tym zakresie Rady
Panstwa moze uzewnetrzni¢ w swym uzasadnieniu do zadania ponownego rozpa-
trzenia. W odpowiedzi na zagdanie Rady Panstwa ponownego rozpatrzenia usta-
wy moze by¢ ona uchwalona przez Zgromadzenie Panistwowe wigkszoscig ogolnej
liczby postéw, podczas gdy do ,,pierwszego” uchwalenia ustawy wystarczajaca jest
zwykla wiekszos¢ postow obecnych na posiedzeniu, przy minimalnym kworum wy-
noszacym wiekszos¢ ogolnej liczby postow. Niemozliwos¢ ponownego uchwalenia
ustawy wymagang wigkszo$cig gloséw powoduje niedojscie ustawy do skutku.

W grupie pigtej wskazano Norwegie. Po wyborach do parlamentu norweskie-
g0, 165-osobowego Stortingu (,,wielkiego zgromadzenia”) — dzieli si¢ ona na dwie
czedci: na pierwszym swym posiedzeniu wybiera on 42 deputowanych (25,45%),
tworzacych tzw. Lagting (,zgromadzenie prawne”), natomiast pozostali deputo-
wani tworzg tzw. Odelsting (,,zgromadzenie ludu”). Nazwy sugeruja, ze Lagting
powolano kiedys w zamysle czuwania nad poprawnoscia funkgcji ustawodawczej,
wspolczesnie nie przypisuje mu sie juz jednak takiego znaczenia.

Lagting i Odelsting funkcjonuja w wielu sytuacjach na podobienstwo dwu
izb parlamentarnych, cho¢ formalnie nie s3 uwazane za takie, a tylko za odreb-
ne czesci jednego parlamentu. Tym bardziej ze w niematlej liczbie przypadkow,
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asa to przypadKki rozstrzygania kwestii o najwiekszym ciezarze gatunkowym, dzia-
la jedynie Storting jako jednoizbowy parlament.

W tej pierwszej sytuacji, tj. dziatania odrebnego, ktdra jako jedyna wchodzi
w zakres niniejszego opracowania, nalezy zauwazy¢, ze funkcjg Lagtingu jest wy-
raznie rola ,,izby refleksji i rozwagi”. Nie przystuguje mu inicjatywa ustawodawcza,
proces ustawodawczy rozpocza¢ sie moze jedynie w Odelstingu. Przystuguje mu
natomiast prawo proponowania poprawek.

Po uchwaleniu ustawy w Odelstingu przesytana jest ona do Lagtingu. Ten z ko-
lei, po przynajmniej trzydniowej przerwie, moze projekt ustawy ostatecznie za-
twierdzi¢ lub tez zaproponowa¢ poprawki i odesta¢ do Odelstingu. Ten za$ organ,
takze po minimum trzech dniach przerwy, moze: a) zrezygnowac z dalszych prac
ustawodawczych, b) zmieni¢ swdj projekt (uwzgledniajac ewentualnie poprawki)
i ponownie przesta¢ do Lagtingu, badz tez c) potwierdzi¢ swe pierwotne stanowisko
i takze odesta¢ do Lagtingu. Zadna z tych decyzji Odelstingu nie wymaga wiek-
szosci kwalifikowanej i zapada, podobnie jak pierwsze uchwalenie ustawy, zwykla
wiekszoscig gtosow. Jesli z kolei Lagting (po minimum trzech dniach), rozpatrujac
juz po raz drugi kwestie, zatwierdzi tekst — ustawa kierowana jest do promulgacji.
Jedli jednak ponownie nie przyjmie projektu w wersji, ktorg nadal mu Odelsting,
z mocy prawa zbiera si¢ wowczas, takze po co najmniej trzydniowej przerwie, caly
Storting dla rozstrzygniecia tej kwestii. Rozstrzygniecie Stortingu w takiej sytuacji
wymaga kwalifikowanej wiekszo$ci 2/3 gloséw, co jednak w praktyce stanowic¢
moze juz znaczng ochrone stanowiska Lagtingu.

W grupie szo6stej znalazta si¢ Wielka Brytania. Pozycja brytyjskiej Izby Lordow,
a zwlaszcza pozycja tej jej zasadniczej czesci, ktora stanowia lordowie dziedziczni,
ulegla juz na poczatku obecnego stulecia (od wydania w 1911 r. Ustawy o Parlamen-
cie, uzupetnionej w 1949 r.) znacznej redukcji, w szczegolnosci wlasnie co do funk-
cji ustawodawczej parlamentu brytyjskiego.

Formalnie procedura ustawodawcza moze rozpoczac si¢ w kazdej izbie, a ini-
cjatywa ustawodawcza przystuguje kazdemu z cztonkéw obu izb. Rzad zgtasza swe
projekty ustaw, wykorzystujac fakt, ze kazdy z ministrow piastuje réownocze$nie
mandat parlamentarzysty i w tym charakterze wystepuje jako inicjator ustawy.
Jedynie projekty ustaw o charakterze finansowym, zwlaszcza dotyczace podatkow
oraz wydatkow z funduszy publicznych, sktadane by¢ musza w Izbie Gmin. Po-
niewaz jednak w Izbie Lordéw nie wystepuje - tak jak w Izbie Gmin - zjawisko
dominacji czynnikéw rzagdowych nad debatami ustawodawczymi, do Izby Lordoéw,
w celu rozpoczecia tam procedury ustawodawczej, trafiajg projekty mniej kontro-
wersyjne. Najbardziej znamiennym przykladem na poparcie tej tezy jest chyba fakt,
ze nad projektem ustawy w Izbie Lordéw nie obradujg poszczegdlne komisje, lecz
tzw. Komisja Calej Izby (Lordéw), czyli pelny jej sktad, w znacznie bardziej nie-
sformalizowanym postepowaniu. Izba Lordéw posiada réwniez prawo zglaszania
poprawek i formalnego odrzucania projektu ustawy przyjetego w Izbie Gmin.

Aby pelniej zobrazowac kompetencje Izby Lordéw w procesie ustawodawczym,
nalezy rozr6zni¢ procedure uchwalania ustaw niefinansowych i finansowych
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(money bills). W tej pierwszej procedurze nalezy z kolei wyrdzni¢ sytuacje: 1) roz-
poczecia procedury ustawodawczej w Izbie Gmin i 2) rozpoczecia procedury usta-
wodawczej w Izbie Lordow.

W pierwszym przypadku projekt uchwalony przez Izb¢ Gmin przechodzi do roz-
patrzenia przez Izbe Lordéw. Ta moze projekt zaakceptowa¢, odrzuci¢ lub zapropo-
nowac poprawki. Akceptacja konczy procedure ustawodawczg. Odrzucenie projektu
powoduje zajecie sie nim przez Izbe Gmin, ale dopiero w nastepnej sesji parlamentu.
Uchwalenie poprawek powoduje koniecznos¢ zajecia sie nimi w ciggu tej samej sesji.
W dalszym ciggu procedury ustawodawczej dyskusja dotyczy juz tylko uchwalo-
nych przez Izbe Lordéw zmian; zaakceptowane fragmenty projektu nie staja sie juz
przedmiotem dyskusji i rozstrzygnigc. Po uchwaleniu przez Izbe Lordéw poprawek
Izba Gmin moze: a) zaakceptowac poprawki, co zresztg w praktyce wystepuje na-
der czesto, gdyz Izba Gmin, bedac znacznie przecigzona pracami ustawodawczymi,
nierzadko popelnia takie czy inne bledy legislacyjne; b) odrzuci¢ poprawki Izby Lor-
doéw; ¢) zmieni¢ poprawki Izby Lordéw. W dwu ostatnich przypadkach sprawa trafia
powtornie do Izby Lordéw, ktéra moze: a) zaakceptowac odrzucenie poprawek badz
zaakceptowac zmiane poprawek, co konczy postepowanie ustawodawcze; b) nie za-
akceptowac odrzucenia swych poprawek badz nie zaakceptowac zmiany swoich
poprawek. Druga z tych sytuacji powoduje konieczno$¢ zajecia sie projektami przez
Izbe Gmin po raz trzeci, ale dopiero w trakcie nastepnej sesji parlamentarnej, prak-
tycznie w nastepnym roku (sesje parlamentu brytyjskiego trwaja zwykle od listopa-
da do konica pazdziernika nastepnego roku). To zajecie si¢ jest juz ostateczne i jesli
Izba Gmin podejmie wowczas rozstrzygniecie pozytywne, projekt staje si¢ ustawa,
i to w takiej wersji, jakg ona wybierze, tj. z uwzglednieniem poprawek Izby Lordow
badz z ich pominieciem.

W drugim przypadku projekt uchwalony przez Izbe Lordéw przechodzi do Izby
Gmin. Ta moze projekt zaakceptowac¢, odrzuci¢ lub wprowadzi¢ zmiany. Dwie
pierwsze sytuacje oznaczaja koniec postepowania ustawodawczego, pozytywny
lub negatywny. Natomiast zmiana poprawek przez Izb¢ Gmin powoduje koniecz-
no$¢ zajecia sie tymi zmianami przez Izbe Lordéw. Jezeli Izba Lordéw zaakceptuje
te zmiany, konczy to postgpowanie ustawodawcze. Jezeli Izba Lorddéw te zmiany
odrzuci, sprawa wraca do Izby Gmin, ktéra bedzie sie nig zajmowac w ciggu nastep-
nej sesji, z mozliwoscig definitywnego rozstrzygniecia.

Pewng wersja obu tych procedur jest postanowienie izby, ktéra dang ustawe
uchwalita jako pierwsza, w sytuacji gdy ustawa ta nie spotkata si¢ z aprobata izby
zajmujacej sie projektem w drugiej kolejnosci, o wprowadzeniu postepowania ne-
gocjacyjnego. Do tego celu izby powoluja wspdlng komisje, majaca na celu wy-
pracowanie uzgodnionego tekstu. Jego uchwalenie przez obie izby oznacza dojscie
ustawy do skutku. Uchwalenie tylko przez Izbe Gmin, a nieuchwalenie przez Izbe
Lordéw, oznacza przesunigcie sprawy na nastepna sesje. Uchwalenie tylko przez
Izbe Lord6w, a nieuchwalenie przez Izbe Gmin, oznacza niedojscie ustawy do skut-
ku i zamknigcie procedury ustawodawczej.
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Przy uchwalaniu ustaw finansowych, co - jak wspomniano — musi rozpocza¢
sie w Izbie Gmin, procedura rézni si¢ w sposéb zasadniczy, gdyz Izba Lordow nie
posiada tu prawa uchwalania zadnych poprawek, moze odpowiednie projekty je-
dynie zatwierdzic¢ lub odrzuci¢, po debatach w Komisji Calej Izby. W tym drugim
przypadku projekt wraca do Izby Gmin, ktéra oczywiscie moze zgodzic si¢ z Izba
Lordéw i nie podejmowac dalszych prac albo moze projekt uchwali¢ ponownie,
itojuz na tej samej sesji.

W grupie siodmej wskazano Czechy oraz Rumunieg.

Senat Republiki Czeskiej zajmuje nader wysoka pozycje w procedurze ustawo-
dawczej. Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, Ze posiada inicjatywe ustawodawcza,
prawo uchwalania poprawek do ustaw, w niektdérych sytuacjach prawo wspot-
uchwalania ustawy, a takze, w okreslonej sytuacji, prawo samodzielnego uchwala-
nia dekretéw z mocg ustawy w przypadku rozwigzania Izby Poselskiej (pierwszej
izby parlamentarnej).

W ramach zwyktlej procedury ustawodawczej, ktéra jednak rozpoczaé si¢ moze
tylko w izbie pierwszej, Senat rozpatruje wszystkie projekty, ktore zostaly tam
uchwalone. Moze je zaakceptowa¢, odrzuci¢ lub uchwali¢ propozycje zmian. Za-
kres zmian nie jest konstytucyjnie ograniczony. Pewna osobliwoscig jest konstytu-
cyjna mozliwo$¢ uchwalenia przez Senat oswiadczenia, ze nie bedzie si¢ zajmowal
okreslonym projektem, co jest rownowazne z jego akceptacja.

Akceptacja projektu przez Senat koniczy procedure ustawodawcza. Natomiast
odrzucenie projektu przez te izbe nie konczy jej, los projektu zalezy teraz od Izby
Deputowanych. Prawa izb nie s3 wiec rownorzedne. Mimo dezaprobaty Senatu
projekt moze stac sie ustawa, wraca bowiem do Izby Deputowanych i tam moze
zosta¢ ponownie i ostatecznie uchwalony, tym razem wiekszoscia gloséw ogdl-
nej liczby postéw. ,,Pierwsze” uchwalenie ustawy zapada przy znacznie nizszych
wymogach formalnych w Izbie Deputowanych: bezwzgledna wigkszo$¢ gloséw
w obecnosci minimum 1/3 deputowanych.

Uchwalenie przez Senat poprawek powoduje koniecznos¢ zajecia si¢ projektem
ponownie przez Izbe Deputowanych. Konstytucja przesadza przy tym, ze przed-
miotem prac Izby Deputowanych jest tekst projektu w takim ksztalcie, jaki nadal
mu Senat, a nie tylko same poprawki jego autorstwa. Izba Deputowanych ma za-
ja¢ pozytywne lub negatywne stanowisko wobec calego tego tekstu, a nie osobno
w stosunku do poszczegélnych poprawek. Mozliwosci czeskiego Senatu sg przez ten
wymoag dalej idace niz mozliwosci Senatu polskiego. Ustawa w brzmieniu senackim
dochodzi do skutku, gdy Izba Deputowanych uchwali projekt wiekszoscia glosow
ogolnej liczby postow.

Poza tym, na podstawie art. 40 konstytucji Czech ustawy uchwalane w wymie-
nionych tam sprawach (ordynacje wyborcze, regulacja obradowania i wzajemnych
kontaktéw izb parlamentarnych, uregulowanie toku prac Senatu) wymagaja ,,przy-
jecia” zaréwno przez jedna, jak i druga izbe. W tym wiec zakresie stanowisko Sena-
tu jest rownorzedne ze stanowiskiem Izby Deputowanych.
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Jeszcze dalej idace kompetencje niz w Czechach posiada Senat w Rumunii.
Postepowanie ustawodawcze moze rozpoczac sie tak w Izbie Deputowanych, jak
i w Senacie. Senatorzy na réwni z deputowanymi posiadaja tez indywidualng ini-
cjatywe ustawodawcza.

Po uchwaleniu ustawy w jednej z izb, w Izbie Deputowanych lub w Senacie, zo-
staje ona przekazana do drugiej. Nieuchwalenie projektu przez izbe rozpatrujaca
projekt jako pierwsza konczy postgpowanie ustawodawcze, bez mozliwosci ewo-
kowania projektu przez izbe, ktéra go nie rozpatrywata. Po przestaniu pierwsza
z mozliwosci izby rozpatrujacej projekt jako izba druga jest odrzucenie projektu.
Zostaje on wowczas zwrdcony izbie, ktéra projekt uchwalita. Moze ona wycofac sie
z dalszej procedury lub tez ponownie projekt uchwali¢, przy tych samych wymo-
gach formalnych, powodujac tym samym ponowne przestanie go do drugiej izby.
Jesli ta ,,rozmysli si¢” i uchwali projekt — staje si¢ on ustawa, natomiast jesli go po-
nownie odrzuci, konczy to postepowanie ustawodawcze i ustawa nie zaistnieje.

Drugga z mozliwosci izby rozpatrujacej projekt w drugiej kolejnosci jest mozliwosc,
jak mowi konstytucja, ,,przyjecia projektu ustawy w innej redakcji”, czyli moze by¢
to co$ wiecej niz tylko zwykla zmiana pewnych artykuléw projektu. W przypadku
wystapienia tej sytuacji jej konsekwencja nie jest powrdt projektu do izby pierwszej,
lecz przeprowadzenie postepowania mediacyjnego. Jest ono prowadzone w komisji
specjalnie do tego celu powolanej w drodze porozumienia przewodniczacych obu izb
i sktadajacej si¢ z delegatow obu izb w réwnej liczbie. Jej zadaniem jest wypracowa-
nie uzgodnionego tekstu. Jezeli okaze si¢ to niemozliwe, Izba Deputowanych i Senat
odbywaja wspolne posiedzenie, w trakcie ktorego uchwalenie ustawy nastapi¢ moze
zwykla wiekszoscia glosow. Przy przeszlo dwukrotnie wiekszej liczebno$ci Izby De-
putowanych w stosunku do liczby czlonkéw Senatu ujawnia si¢ tu pewna przewaga
izby pierwszej.

Jezeli jednak komisja mediacyjna wypracowala jednolity projekt, jest on przed-
stawiany na odrebnych posiedzeniach izb w celu uchwalenia. Uchwalenie lub od-
rzucenie wowczas projektu przez obie izby konczy postepowanie ustawodawcze
(pozytywnie lub negatywnie). Natomiast wyrazenie réznych stanowisk powoduje
takze zwolanie wspolnego posiedzenia obu izb i ostateczne uchwalenie lub nie-
uchwalenie ustawy.

Po ustaleniach powyzszego przegladu mozna dokona¢ nastepujacego, synte-
tycznego podsumowania. Wynika z niego bowiem, ze drugiej izbie parlamentu
inicjatywa ustawodawcza przystuguje w: Szwajcarii, Niemczech, Austrii, Rosji,
Hiszpanii, Chorwacji, Sfowenii, Czechach. Postepowanie ustawodawcze moze si¢
rozpoczac¢ tylko wizbie pierwszej (parlamenty: Rosji, Hiszpanii, Holandii, Chorwa-
cji, Norwegii i Czech), w pierwszej lub drugiej izbie (legislatywy Szwajcarii, Wtoch,
Francji, Rumunii, USA [z ograniczeniami], Wielkiej Brytanii [z ograniczeniami
i Kanady [z ograniczeniami]).

Drugiej izbie przystuguje prawo opiniowania projektéw dla izby pierwszej
w Niemczech, Chorwacji i Stowenii. Izba druga nie moze rozpatrywac wszyst-
kich ustaw uchwalonych przez izbe pierwsza w Austrii. Mozliwos¢ rozpoczecia
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postepowania mediacyjnego wystepuje w: USA, Szwajcarii, Niemczech, Rosji,
Francji, Wielkiej Brytanii i Rumunii.

Izbie drugiej przystuguje prawo zglaszania poprawek: w USA, Szwajcarii, Hi-
szpanii, Wielkiej Brytanii, Czechach, Austrii (nie do wszystkich ustaw), we Wto-
szech i Francji oraz w Kanadzie (oprécz budzetu).

Prawo wzruszalnego sprzeciwu przystuguje izbie drugiej w: Niemczech (cz¢scio-
wo), Austrii (w znacznej wiekszosci), Rosji, Hiszpanii, Chorwacji, Stowenii, Wiel-
kiej Brytanii i Czechach (w znacznej wiekszosci).

Prawo wyrazenia niewzruszalnej zgody izba druga ma: w USA, Szwajcarii, Au-
stralii, Niemczech (czg$ciowo), Austrii (w niewielkim zakresie), Kanadzie (czysto
formalnie), we Wloszech, Francji (wzruszalna za zgoda rzadu), w Holandii, Norwe-
gii (dotyczy poprawek), Czechach (w niewielkim zakresie) i Rumunii.

Kontrowersje miedzy izbami rozwigzywane s3 w drodze ich wspdlnego posie-
dzenia w: Australii, Norwegii i Rumunii.

Biorac pod uwage opisane wyzej mozliwe zakresy relacji pomigdzy kompeten-
cjami izb parlamentu w sferze ustawodawstwa oraz zakres dominacji izby pierwszej
nad druga, w literaturze przyjmuje sig, ze stabg formga bikameralizmu jest model,
w ktérym izba wyzsza moze jedynie opdznia¢ moment uchwalenia projektu usta-
WY, a jej propozycje legislacyjne maja jedynie charakter konsultacyjny. Natomiast
silna forma dwuizbowosci to taka, w ktdrej obie izby majg réwne lub réwnowazne
uprawnienia, a ustawodawstwo musi zostac przyjete i zatwierdzone w tym samym
ksztalcie przez obie izby3°. Nalezy podkresli¢, ze raz podjeta decyzja o przyjeciu
okreslonej struktury parlamentu zwykle staje si¢ elementem tradycji ustrojowej da-
nego panstwa. W historii konstytucjonalizmu znajdziemy jednak przypadki zmia-
ny i w tym obszarze systemu politycznego. Co istotne, co do zasady, modyfikacja
taka zawsze wymaga nowelizacji ustawy zasadniczej panistwa, a ponadto propozy-
cje nowelizacji w tym zakresie nie zawsze spotykaja si¢ z poparciem tak rzadzacych,
jak i obywateli. Niemniej, w 1991 r. parlament jednoizbowy zamiast dwuizbowego
wprowadzita Islandia40. Z kolei w 1953 r. Dania zdecydowala sie na wprowadzenie
systemu bikameralnego w ramach szerokiego zakresu przeprowadzanych wéwczas
reform konstytucyjnych4l.

Warto zauwazy¢, ze w 1950 r. — po 96 latach funkcjonowania dwuizbowej le-
gislatywy — Nowa Zelandia przeksztalcita ja w jednoizbowa, co odpowiadalo

39 National Democratic Institute For International Affairs, Legislative Research Series
Paper #3 One Chamber or Two? Deciding Between a Unicameral And Bicameral Legis-
lature, https://www.ndi.org/sites/default/files/029_ww_onechamber_0.pdf (dostep:
22.04.2017).

40 World Encyclopedia of Parliaments and Legislatures, G. T. Kurian, L. D. Longley,
T. O. Melia (eds), Vol. 1, Waszyngton 1998, s. 314.

41 D. Arter, One Ting Too Many: The shift to unicameralism in Denmark, [w:] Two into One:
The politics and processes of national legislative cameral change, L. Longley, D. Olson
(eds), Boulder 1991, s. 77-142.



48 Znaczenie zasady dwuizbowosci w praktyce ustrojowe;j...

publicznemu przekonaniu, ze krélewska izba wyzsza jest politycznie i prawnie nie-
istotna2. Zlikwidowano wéwczas Rade Ustawodawczg, ktérej cztonkéw na wzor
brytyjskiej Izby Lordéw mianowal dozywotnio gubernator generalny. Zniesienie
drugiej izby parlamentu w tym brytyjskim dominium stalo si¢ wyrazem pelnej re-
cepcji zasady ustrojowej panstw opartych na modelu brytyjskim, wymagajacej, aby
niemal cata wladza ustawodawcza zostata scedowana na izbe pierwsza43.

Natomiast historia konstytucjonalizmu Peru to przyklad réznych politycznych
przeszkod, jakie stanety na drodze do zmiany struktury parlamentu. W 1993 r.
w referendum Peru przyjelo nowa konstytucje, w ktérej zlikwidowany zostat Se-
nat. Jednakze poniewaz konstytucja ta zostata uchwalona z poparciem tylko 52%
obywateli (przede wszystkim mieszkancow wielkich miast), wielu Peruwianczy-
kéw pozostato nieufnych wobec przyjecia systemu jednoizbowego. Po pierwsze,
dwuizbowy parlament stanowit tradycyjny element systemu konstytucyjnego tego
panstwa. Po drugie, spora cze$¢ obywateli obawiala sig, Ze poparcie unikamerali-
zmu przez prezydenta odzwierciedlalo probe skoncentrowania wladzy politycznej
w jednej izbie. W szczegdlnosci to mieszkancy wsi obawiali si¢ systemu jednoiz-
bowego, poniewaz historycznie ich interesy byly lepiej chronione przez Senat.

Z kolei w Szwecji przebieg konwersji w strone jednoizbowego organu wtadzy
ustawodawczej ukazat ogromny bezwlad tej instytucji. W 1867 r. Szwecja prze-
ksztalcita czteroizbowg legislatywe w dwuizbowg, wzorowang na modelu amery-
kanskim i norweskim. Woéwczas obie izby réznily si¢ sposobem wyboru deputowa-
nych czy dlugosciag kadencji, jednakze obie korzystaly z réwnej pozycji w zakresie
sprawowania wladzy ustawodawczej w sposdb podobny do Kongresu i Senatu
w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Konflikty, jakie ujawnily si¢ z czasem miedzy
dwoma izbami, stopniowo doprowadzily do przeksztalcenia ich w odrebne ideolo-
gicznie ciala - z izba wyzszg, kontrolowang przez konserwatywna wiekszos¢, iizbg
nizsza, zdominowana przez liberalng wigkszos¢. Podzial ideologiczny sprowoko-
wal impas w sprawowaniu funkcji ustawodawczej i stagnacje polityczng. Chociaz
juz w 1945 r. podjeto proby reformy legislatury, proces ten trwal ponad 20 lat. Do-
piero w 1967 r., po ponad stuleciu dwuizbowosci, szwedzki ustrojodawca zdecydo-
wal 0 wprowadzeniu jednoizbowej legislatywy*4.

Maroko wybrato nieco nietypowa droge do zmian struktury parlamentu. Miano-
wicie w 1996 r. obywatele Maroka*> zdecydowali w referendum o powotaniu drugiej
izby parlamentu, Izby Radcéw. Sktad tej nowej izby ustalany jest w sposéb zupetnie
odmienny od skiadu juz istniejacej Izby Reprezentantéw, ktdrej 325 cztonkdow jest

42 K. Jackson, The Abolition of the New Zealand Upper House of Parliament, [w:] Two into
One...,s.43-76.

43 J. Eska, Elementy modelu westminsterskiego w porzgdku konstytucyjnym Nowej Ze-
landii, [w:] Konstytucjonalizm w panstwach anglosaskich, A. Zieba (red.), Krakow 2013,
s. 93.

44 B. von Sydow, Sweden’s Road to a Unicameral Parliament, [w:] Two into One...,
s. 143-201.

45 Przewaga 99,5% gtosow na 85% bioracych udziat w gtosowaniu.
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wybieranych bezposrednio w jednoosobowych okregach wyborczych. Natomiast
czlonkowie Izby Radcow sg wybierani w dwoch formach posrednich wyboréw: lo-
kalne i regionalne kolegia wyborcze wybierajg 162 sposrod 270 cztonkéw, podczas
gdy przedstawiciele przemystu, rolnictwa i zwigzkéw zawodowych wyznaczaja kan-
dydatéw na pozostate 108 miejsc. Obie izby posiadajg podobne uprawnienia odnos-
nie do inicjowania procesu uchwalania ustaw i proponowania poprawek. Jednakze
konstytucja przyznaje pierwszenstwo Izbie Reprezentantéw, zgodnie z jej wylacz-
ng kompetencja do glosowania nad exposé, a takze wigkszym wplywem na sktad
rzadu. Wydaje sig, ze konsekwencje przyjecia bikameralizmu wptynety w Maroku
na zwigkszenie reprezentatywnosci parlamentu. Wedltug jednego z ekspertéw, izba
druga zostala zaprojektowana do reprezentowania innych okregéw wyborczych
niz izba pierwsza, probujac wlaczy¢ szersze kregi aktorow politycznych do zin-
stytucjonalizowanych form uprawiania polityki, tym samym wspierajac proces
demokratyzacji4e.

Opisane wyzej przyklady zmian w strukturze parlamentéw z jednej strony
wskazujg, jak wiele czynnikéw moze mie¢ wplyw na wybdr czy modyfikacje przy-
jetej kompozycji wladzy ustawodawczej w danym panstwie, a z drugiej ilustruja
réznorodnoé¢ w przyjmowanych formutach wytaniania cztonkéw tych izb.

Przytoczone wyzej poglady przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego,
a w szczegdlnosci istniejace klasyfikacje parlamentéw wskazuja, ze badacze kre-
gu atlantyckiego nie siegaja w swych dociekaniach do panstw Azji Potudniowo-
-Wschodniej i przyjetych tam rozwigzan ustrojowych. Region ten w omawianym
zakresie wymaga zatem przeprowadzenia badan prawnoporéwnawczych, zwlasz-
cza pod katem analizy adaptowanych instytucji, ich modyfikacji oraz unikatowych,
charakterystycznych rozwigzan.

46 J. Ketterer, Morocco’s New Bicameral Parliament: Democratic obstacle or catalyst?, re-
ferat zaprezentowany na Third Workshop of Parliamentary Scholars and Parliamen-
tarians, Wroxton College, Oxfordshire, UK, 8-9 sierpnia 1998 r., cyt. za: National De-
mocratic Institute For International Affairs, Legislative Research Series Paper #3...






Rozdziat IV

Charakterystyka parlamentow
wybranych panstw
Azji Potudniowo-Wschodniej’

1. Malezja

W Malezji wladza ustawodawcza nalezy do parlamentu i glowy panstwa
(art. 44 konstytucji)2. Monarcha moze jednak wnosi¢ do premiera o rozwigzanie
parlamentu, cho¢ konstytucja nie przesadza, w jakich przypadkach taki wniosek ma
charakter obligujacy. Moze takze zwrocic sie z oredziem do Izby Reprezentantdw,
jak rowniez do obu izb parlamentu.

Obok funkgji ustrojodawczej i ustawodawczej legislatywa pelni funkeje kontrol-
ng wobec rzadu.

Istotny wplyw na ksztalt prawa wyborczego Malezji ma struktura spoleczen-
stwa. Ponad 80% populacji, tj. ponad 23 mln obywateli, zamieszkuje Pétwysep
Malajski, gdzie Malaje stanowia najwigksza grupe etniczng, wyprzedzajac Chin-
czykow i Hindusow. Jednoczesnie w stanach Sabah i Sarawak Malajowie stanowia
mniejszos¢ etniczng, Chinczycy stanowia okoto 60%, a Hindusi 50% popula-
cji. W obrebie Potwyspu Malajskiego udzial ludnosci pochodzenia malajskiego

1  Rozdziatten - ze wzgledu na spos6b skonstruowania wniosku w konkursie grantowym
oraz zastrzezenie w umowie z Narodowym Centrum Nauki wydania dwéch monografii
- sita rzeczy musi stanowi¢ w znacznej czesci powtdrzenie tresci odpowiednich roz-
dziatéw zamieszczonych w pracy A. Michalak, Systemy konstytucje wybranych panstw
Azji Potudniowo-Wschodniej, £t6dz 2018.

2 W doktrynie mozna spotkac opinie, ze monarcha od 1994 r. nie musi juz podpisywacd
ustaw, aby te zyskaty moc wigzaca (D. Jones, Resolving the constitutional question of
the Malaysian king and rulers, ,,Asian Journal of Political Science” 1995, Vol. 3, s. 13-
31 oraz A. Croissant, P. Lorenz, Comparative Politics of Southeast Asia. An introduction
to governments and political regimes, Wiesbaden 2018, s. 149). Tezy tej nie potwierdza
brzmienie art. 66 konstytucji.
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w calej populacji wzrdst - od uzyskania niepodleglosci w 1957 r. — o prawie
polowe, tj. do okoto 60% w chwili obecnej. Stanowig oni okoto 49% ludnosci
calej Federacji, ale gdy doda¢ Malajow zamieszkujacych stany Sabah i Sarawak
(gdzie stanowia odpowiednio 9% i 22% ludnosci), Malajowie tworzg nieznaczng
wiekszos¢, tj. 53% ludnosci w calym kraju. Z kolei udziat ludnosci pochodzenia
chinskiego i hinduskiego na Pétwyspie Malajskim zmniejszyt si¢ od czasu odzy-
skania niepodlegtosci z 37% i 11% do odpowiednio 28% i 9% obecnie. Chinczycy
stanowig 15% i 28% populacji standéw Sabah i Sarawak i okoto 27% ludnosci w ca-
tej Federacji, co do liczebnosci sg zatem druga grupa etniczng Malezji. Hindusi
to jedynie 8% ludnosci Federacji. Rézne grupy etniczne sg réwniez politycznie
i oficjalnie klasyfikowane jako tzw. bumiputera (synowie ziemi lub indigenes),
grupa sktadajaca si¢ gldwnie z Malajoéw i ludnosci tubylczej standw Sabah i Sa-
rawak oraz pozostatych obywateli Federacji, tj. gtéwnie przybyszéw z Chin i In-
dii, ktorzy nadal nazywani bywajg imigrantami. Obywatele posiadajacy status
bumiputera korzystaja z réznorodnych konstytucyjnie zagwarantowanych praw
specjalnych i przywilejow.

1.1. Kadencjai liczebnosc izb parlamentu

Wybory do parlamentu federalnego w Malezji odbywaja si¢ na szczeblu central-
nym. Parlament ten sklada si¢ z dwdch izb: Senatu (Dewan Negara) i [zby Repre-
zentantéw (Dewan Rakyat). Tylko ta ostatnia izba jest wybierana bezposrednio
i okreslana terminem ,,parlament” w kontekscie prawa wyborczego. Parlament
(tj. Izba Reprezentantdw) - o ile nie zostanie wczesniej rozwigzany — wybierany
jest na maksymalnie pigcioletnig kadencj¢. Zgodnie z konstytucja, wybory nie
moga odby¢ si¢ wczesniej niz po uplywie 60 dni od rozwigzania parlamentu,
a ten powinien ponownie si¢ zebra¢ nie pézniej niz 120 dni od dnia rozwigzania
(art. 55 ust. 4 konstytucji). Kadencja biegnie od daty pierwszego posiedzenia.
Prawo zwolywania posiedzen parlamentu posiada Yang di-Pertuan Agong, przy
czym przerwa miedzy posiedzeniami nie moze przekracza¢ sze$ciu miesiecy
(miedzy ostatnim posiedzeniem w jednej sesji, a dniem wyznaczonym na pierw-
sze posiedzenie na nastepnej sesji). Monarcha ma takze prawo zarzadzi¢ przerwe
w posiedzeniach (prorogation) lub rozwigzaé parlament. W przypadku rozwigza-
nia parlamentu wybory powszechne odbywaja sie w ciagu 60 dni od daty rozwia-
zania, a pierwsze posiedzenie nowo wybranego parlamentu zostaje zwolane nie
pdzniej niz 120 dni od tej daty. Prac nad projektem ustawy nie przerywa zakon-
czenie danej sesji. Projekt ustawy oczekujacy na zgode Yang di-Pertuan Agong
nie wygasa z powodu prorogacji lub rozwigzania parlamentu.
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1.2.Czynneibierne prawo wyborcze

W 1954 r. Malezja adaptowata prawo wyborcze w ksztalcie obowigzujacym wowczas
w Wielkiej Brytanii. Czynne prawo wyborcze przystuguje uwzglednionym w spi-
sie wyborcow obywatelom, ktérzy ukonczyli 21. rok zycia. Bierne prawo wybor-
cze do Izby Reprezentantéw (Dewan Rakyat) takze przystuguje obywatelom, kto-
rzy ukonczyli 21 lat, natomiast do Senatu - lat 30 (art. 47 konstytucji). Mozliwosci
kandydowania pozbawione sg (tzw. przestanki dyskwalifikujace) osoby umystowo
chore, niewyplacalni dluznicy, osoby zatrudnione na panstwowych posadach, kan-
dydaci ubiegajacy si¢ w tym samym czasie o mandat w drugiej izbie parlamentu
lub legislaturach stanowych, agenci wyborczy kandydata ubiegajacego si¢ o mandat
w tych samych wyborach lub agenci wyborczy, ktorzy nie dokonali zgodnie z przepi-
sami zwrotu wydatkéw wyborczych, skazani za przestepstwo federalne na kare po-
zbawienia wolnosci na okres nie krétszy niz jeden rok lub kare grzywny nie mniejsza
niz 2 tys. RM i nieutaskawieni, korzystajacy z praw obywatelskich lub deklarujacy
lojalnos¢ wobec innego panstwa (art. 48 ust. 1 konstytucji). Osoby, ktdre zostaty ska-
zane za przestepstwa zwigzane z wyborami, moga ponownie kandydowa¢ po uply-
wie czasu okreslonego mocg przepiséw prawa federalnego (art. 48 ust. 2 konstytucji).
Dobrowolna rezygnacja z mandatu deputowanego Izby Reprezentantéw zawiesza
na pig¢ lat mozliwos¢ ubiegania si¢ 0 ponowny wybdr (art. 48 ust. 6 konstytucji).
Zasady te dotycza takze ubiegania si¢ o mandat senatora. Zaistnienie przestanki
dyskwalifikujacej w trakcie kadencji oznacza utrate mandatu, co stwierdza wlasciwa
izba parlamentu, a miejsce zdyskwalifikowanego deputowanego pozostaje oproz-
nione do konca kadencji (art. 48 ust. 4 i 5 konstytucji).

Dana osoba nie moze by¢ jednoczes$nie czlonkiem obu izb parlamentu ani nie
moze zosta¢ wybrana do Izby Reprezentantéw w wiecej niz jednym okregu wybor-
czym (lub do Senatu w wigcej niz jednym panstwie), ani tez nie moze by¢ zaréwno
wybranym, jak i powotanym cztonkiem Senatu.

Jezeli osoba zdyskwalifikowana w trakcie sprawowania mandatu w Izbie Repre-
zentantow zostaje wybrana do tej izby, lub jesli osoba zdyskwalifikowana w czasie
bycia cztonkiem Senatu zostaje wybrana lub powolana do Senatu, wybér ten lub
mianowanie s3 niewazne.

Osoba nie moze zostac zgloszona jako kandydat w wyborach bez swojej zgody
(art. 50 konstytucji).

1.3. System wyborczy

Wybory do Izby Reprezentantéw sg powszechne, bezposrednie, réwne, wolne
i przeprowadzane w glosowaniu tajnym. Wszyscy kandydaci wybierani sg w okre-
gach jednomandatowych zgodnie z systemem wigkszosci zwyklej (first past the
post), a ustrojodawca okreslil, ilu deputowanych przypada na kazdy stan Federacji
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(art. 46 konstytucji). Doprowadzilo to w praktyce do ogromnej dysproporcji w repre-
zentacji poszczegolnych stanéw w parlamencie. Przyjete przez ustrojodawce unor-
mowania skutkuja bowiem nadreprezentacjg przedstawicieli stanéw o matej liczbie
ludnoéci (np. w stanie Sarawak, ktory dysponuje 31 mandatami, jeden deputowany
reprezentuje 71 tys. obywateli, a w stanie Sabah, ktéremu przypada 25 mandatéw
- jeden deputowany reprezentuje 124 tys. wyborcéw) lub tych w mniejszym stopniu
zurbanizowanych (w Kuala Lumpur jeden mandat przypada na 232 tys. wyborcoéw,
aw Selangorze na 163 tys. obywateli)3.

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze uprawnienia Komisji Wyborczej umozliwia-
ja jej dokonywanie — co osiem lat — przegladu granic okregéw wyborczych, takze
po to, aby zapewni¢ w omawianym zakresie choc¢by proporcjonalnos¢, jesli nie row-
nos$¢ wagi kazdego oddawanego glosu.

Przyjete w Malezji prawo wyborcze oraz etniczna struktura spoleczenstwa
sprzyjaja tworzeniu duzych koalicji. W praktyce doprowadzito to do zmonopo-
lizowania Izby Reprezentantow przez przedstawicieli partii (koalicji) rzadzacej,
ktéra do 2008 r. nieprzerwanie tworzyty: Alliance Party w wyborach z 1964 r., Al-
liance i Sarawak United People’s Party w wyborach z 1969 r., a od 1974 r. Barisan
Nasional. Inaczej ksztaltuje si¢ tryb wylaniania skfadu drugiej izby parlamentu
- Senatu. Na 70 senatoréw czterech wybiera monarcha jako przedstawicieli czte-
rech terytoriéw wskazanych w konstytucji, 26 — zgromadzenia stanowe (dwdch
z kazdego stanu)>. Ponadto 40 senatoréw wybiera monarcha sposrod osob, ktdre
jego zdaniem majg wybitne zastugi i osiggniecia w stuzbie publicznej, w swoich
profesjach czy na innym polu dziatalno$ci zawodowej, kulturalnej lub spotecz-
nej, reprezentuja mniejszos$ci narodowe albo interesy rdzennej ludnosci kraju
(art. 45 konstytucji).

1.4. Organizacja wewnetrzna parlamentu

Zgodnie z art. 56 konstytucji, na czele Senatu stoi przewodniczacy, wybierany jest
réwniez jego zastepca. Z kolei w Izbie Reprezentantéw funkcje przewodniczacego
sprawuje na wzor brytyjski spiker. Wybieranych jest dwoch jego zastepcow, lider
Izby (wraz z zastepca) oraz lider opozycji (art. 57 konstytucji). W obu izbach funk-
cjonuja sekretarze parlamentarni. Konstytucja Federalna nie okresla szczegétowo
wewnetrznej organizacji obu izb parlamentu. Statuuje komisje parlamentarne (pie¢

3 Szerzej pisze o tym: A. Harding, The Constitution of Malaysia. A contextual analysis,
Oxford 2012, s. 111 i nast. Zwraca na ten fakt uwage takze M. Ochwat, Systemy konsty-
tucyjne Tajlandii, Malezji i Singapuru, Warszawa 2016, s. 42.

4 Artykut 116 konstytucji.

5 Parlament moze zwiekszy¢ liczbe wybieranych w ten spos6b senatoréw do trzech dla
kazdego stanu.
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w Izbie Reprezentantow® i cztery w Senacie’), przesadzajac, ze uczestniczyé w pra-
cach kazdej komisji moze kazdy parlamentarzysta, prokurator generalny, cztonko-
wie gabinetu. Powyzsze nie oznacza, Ze kazdy cztonek komisji izby ma takie same
uprawnienia. Prawo glosu w komisji posiadaja bowiem przedstawiciele danej izby
(art. 61 konstytucji). Pozostale zasady funkcjonowania powierzono obu izbom
do uregulowania w drodze regulaminu (art. 62 konstytucji).

1.5. Zakres kompetencji i wzajemne relacje pomiedzy izbami

Chociaz Malezja jest panstwem federalnym, przyjeta 15 sierpnia 1957 r. konstytu-
cja zastrzega wigkszos¢ kompetencji dla rzadu federalnego, w tym w szczegoélnosci
polityke zagraniczng, obrone narodows, edukacje, polityke spoteczng i finansowa,
bezpieczenstwo wewnetrzne. Obszary znaczace, ktore pozostawiono dla rzadow
panstw federacyjnych, to rolnictwo, gérnictwo, przemyst drzewny, prawo wodne
i kwestie zwigzane z obrotem ziemig oraz prawa religijnes.

Konstytucja przewiduje cztery rézne procedury jej zmiany (art. 159). W przy-
padku zmian dotyczacych kwestii wyboru senatoréw lub praw obywateli dla ich
przeglosowania wymaga uzyskania wiekszosci w obu izbach parlamentu. Pozostate
zmiany moga zosta¢ przegtosowane wigkszoscia 2/3 gloséw zaréwno w pierwszej,
jak iw drugiej izbie. Jednakze gdy zmiany dotycza konstytucyjnego statusu dzie-
dzicznych wladcédw krolewskich (Nine Rulers), konstytucji poszczegdlnych stanow,
roli islamu jako religii panstwowej, przywilejow bumiputera lub jezyka narodowe-
go wymagana jest zgoda Konferencji Wladcoéw (The Conference of Rulers). Weto
wladcow moze zosta¢ odrzucone wiekszoscig 2/3 w obu izbach parlamentu?®.

Podobnie zmiany konstytucyjne dotyczace statusu sadu apelacyjnego na Bor-
neo, legislacji stanéw Sabah i Sarawak i praw ludnosci autochtonicznej tych stanéw
wymagaja zgody odpowiednich gubernatoréw (art. 161E konstytucji).

Szczegolnie w zwigzku z uchwalaniem zmian w konstytucji wyraznie widocz-
ne sg skutki pozycji dominujacej partii rzadzacej. Cho¢, jak wskazalam wyzej, jest
to procedura wymagajaca w wiekszosci przypadkow uzyskania poparcia 2/3 gtosow
deputowanych w obu izbach, wlatach 1957-2007 przyjeto 51 aktéw normatywnych
wprowadzajacych ponad 675 zmian w postanowieniach konstytucji federalnejl.

6  Komisja ds. Wyboréw, Komisja ds. Srodkéw Publicznych, Komisja ds. Przywilejow, Ko-
misja ds. Regulaminu i Komisja Catej Izby.

7  Komisja ds. Wyboréw, Komisja ds. Regulaminu, Komisja ds. Przywilejéw i Komisja Catej
I1zby.

8  J.Funston, Government and politics in Southeast Asia, Singapore 2006, passim.

9 H. P. Lee, Constitutional conflicts in contemporary Malaysia, Oxford 1995, passim.

10 Szerzejnatentemat zob. The Malaysian Bar, Major changes to the Constitution, http://
www.malaysianbar.org.my/echoes_of_the_past/major_changes_to_the_constitu-
tion.html (dostep: 11.12.2016).
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Proces ustawodawczy w parlamencie Malezji jest calkowicie zdominowany
przez rzad. Praktycznie wszystkie projekty ustaw wnoszone do parlamentu sta-
nowig przedlozenia rzgdowell. Procedura ustawodawcza moze rozpoczgé sie
w kazdej z izb (art. 66 ust. 2 konstytucji), z wyjatkiem tzw. money bills, tj. ustaw
o znaczeniu finansowym dla budzetu panstwa, ktére muszg zosta¢ wniesio-
ne do Izby Reprezentantéw (art. 67 konstytucji)l2. Gabinet zatwierdza inicja-
tywe ustawodawczg po wewnetrznych konsultacjach z rzadem i wydaje zgode
na przygotowanie projektu ustawy. Parlamentarne postepowanie ustawodaw-
cze obejmuje trzy czytania, prace w komisjach w kazdej izbie i przedstawienie
uchwalonego projektu monarsze w celu uzyskania akceptacji (sankcji krélew-
skiej), a nastgpnie ustawa jest publikowana w oficjalnym publikatorze ,Gazet-
te”. W ramach postepowania ustawodawczego decyzje w obu izbach zapadaja
zwykla wigkszoscia glosow.

Analizujac przebieg tego postepowania, odnajdziemy wiele rozwigzan tozsa-
mych z rozwigzaniami stosowanymi w parlamencie westminsterskim. Pierwsze
czytanie polega bowiem na odczytaniu tytulu ustawy. Drugie czytanie to debata
nad najwazniejszymi zagadnieniami zwigzanymi z projektem. Kolejny etap to pra-
ce w komisjach obejmujace szczegélowq analize zalozen legislacyjnych, debate nad
poprawkami i wnioskami legislacyjnymi. Trzecie czytanie polega na zatwierdzeniu
ostatecznego ksztaltu projektu i przekazaniu go do dalszych prac w Senacie, gdzie
tryb prac jest analogiczny do trybu obowiazujacego w pierwszej izbie. Podobnie
jak w procedurze brytyjskiej obie izby musza wyrazi¢ zgode na ostateczny ksztalt
przedlozenia ustawodawczego przekazywanemu monarsze celem uzyskania sank-
cji krolewskiej (art. 66 ust. 3 konstytucji).

Co do zasady prace w Senacie trwaja miesigc. Jesli Izba Reprezentantdéw nie
zgodzi si¢ na poprawki senackie i ponownie przyjmie projekt w tym samym
ksztalcie (nie wigze jej przy tym uplyw sesji, a nawet kadencji parlamentu, ale po-
nowne uchwalenie nie moze nastapi¢ wczesniej niz po uptywie roku od poprzed-
niego uchwalenia projektu w Izbie Reprezentantéw), a Senat ponownie wpro-
wadzi poprawki, na ktére izba pierwsza uprzednio nie wyrazita zgody, woéwczas
- mimo braku akceptacji ze strony Izby Reprezentantéw - spiker przedstawia
monarsze projekt w takim ksztalcie. Procedura ta nie dotyczy projektéw doty-
czgcych zmiany konstytucji (art. 58 konstytucji).

Wryjatkiem jest uchwalanie projektéw ustaw finansowych, tzw. money
bills. W przypadku gdy taki projekt zostanie przekazany do Senatu na mie-
sigc przed koncem sesji, a Senat nie przyjmie do niego poprawek w ciagu 30 dni
od przekazania, przyjmuje si¢, ze projekt zostat zaakceptowany przez dru-
ga izbe i przesylany do Yang di-Pertuan Agong w tym ksztalcie, chyba ze Izba

11 R.Heufers, The Politics of Democracy in Malaysia, Asien, pazdziernik 2002, s. 39-60.

12 Podobne rozwiazanie funkcjonuje w Westminsterze (por. A. Michalak, Postepowanie
ustawodawcze w parlamencie Zjednoczonego Krélestwa w zakresie rzgdowych projek-
tow ustaw publicznych, Warszawa 2013, s. 112).
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Reprezentantéw postanowi inaczej. Podobne rozwigzania funkcjonuja w tym za-
kresie w Westminsterzel3.

Sankcja krélewska nadawana jest projektowi ustawy w ciagu 30 dni od przeka-
zania. Jezeli ustawa nie zostanie zatwierdzona przez Yang di-Pertuan Agong w tym
terminie, wchodzi w Zycie. Jednakze bez wzgledu na udzielenie sankgji krélewskiej
lub jej brak, warunkiem wejscia w Zycie ustawy jest jej promulgacja w ,Gazette”.

Funkcja kontrolna sprawowana przez parlament réwniez oceniana jest jako nie-
efektywna w poréwnaniu z wzorcami europejskimil4.

Procedura powotania rzadu obejmuje wyznaczenie osoby, ktéra ma pelni¢ funk-
cje premiera (Perdana Menteri). Powinien to by¢ deputowany Izby Reprezentantéw,
ktoéry w ocenie monarchy ma szanse uzyskac poparcie wiekszo$ci parlamentar-
nej. Konstytucja stanowi, ze premierem moze zosta¢ wylacznie rodowity obywatel
Malezji.

Nastepnie na wniosek premiera monarcha mianuje innych ministrow sposréd
wszystkich czlonkéw obu izb parlamentu. W przypadku powolania w czasie trwa-
nia przerwy miedzy kadencjami parlamentu osoba taka zachowuje funkgje, jesli
w kolejnych wyborach uzyskata mandat deputowanego lub zostata wybrana do Se-
natu. Przed objeciem funkcji ministrowie sktadaja w obecnosci monarchy przysie-
ge wiernosci Malezji i konstytucjil>.

Monarcha przyjmuje dymisje premiera, ktory utracil poparcie wigkszosci parla-
mentarnejl®, chyba ze na jego wniosek rozwigzuje parlament!”.

Wykonywanie funkcji kontrolnej przez parlament nalezy uzna¢ za nieefektyw-
ne, co wynika przede wszystkim z reprezentacji politycznej w Izbie Reprezentantow
i przytlaczajacej wigkszosci koalicji rzadowej. Jedynym dostepnym instrumentem
kontroli (poza debatami nad wnioskami legislacyjnymi rzadu i debaty nad budze-
tem) pozostajg pytania do rzagdu, obowigzkowy punkt porzadku obrad w czasie
posiedzen izby pierwszej odbywajacych si¢ od poniedziatku do czwartku. Poniewaz
kazdy deputowany ma prawo zadawania ustnych lub pisemnych pytan (z 14-dnio-
wym wyprzedzeniem), a ten punkt porzadku obrad trwa maksymalnie 90 min.,
oczywiste jest, Ze pytania opozycji traktowane sg jako mniej istotne i nie zawsze
spotykaja sie z reakcjg rzaduls.

13  Por.ibidem,s. 112.

14 A.Croissant, P. Lorenz, op. cit., s. 150.

15 Artykut 43 ust. 6 konstytucji.

16 Interpretacja korzystania z tego uprawnienia nie jest jednoznaczna. Szczegblnie ciekawy
jest przypadek premiera Mahathira, przywodcy koalicji UMNO uznanej w 1988 r. wyro-
kiem Sadu Wyzszego za niezgodne z prawem stowarzyszenie. Opozycja domagata sie
wowczas dymisji premiera, podnoszac, ze nie jest liderem partii politycznej, tym bar-
dziej nie moze by¢ popierany przez wiekszo$¢ parlamentarna. Premier pozostat obojetny
na te krytyke i kontynuowat swe rzady do 2003 r. (zob. A. Harding, op. cit., s. 56).

17 Rozwiagzanie izby pierwszej nie wptywa jednak na skrécenie kadencji Senatu.

18 Szerzejnatentemat zob. W. Case, Executive Accountability in Southeast Asia: The Role of
legislatures in new democracies and under electoral authoritarianism, ,,Policy Studies”
2011, Vol. 57,s. 41.
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2. Singapur

Organami ustawodawczymi w Singapurze sg prezydent i parlament, z tym ze glowa
panstwa posiada w praktyce niemal wylacznie uprawnienia promulgacyjne. Par-
lament Singapuru jest jednoizbowy i nie posiada zadnej szczegdlnej, wyrdzniaja-
cej go nazwy. Uprawnienia parlamentu - poza legislacyjnymi - obejmuja jeszcze
funkcje kontrolng (wotum nieufnosci dla rzadu) oraz kreacyjng (wybor zastepcy
prezydenta).

2.1. Kadencjai liczba deputowanych

Wybory powszechne w Singapurze odbywaja si¢ wylacznie na szczeblu centralnym
i stuza wylonieniu czlonkéw jednoizbowego parlamentu. Udzial w glosowaniu dla
wyborcow jest obowigzkowy pod grozba kary grzywny i skreslenia z listy wyborcow.
Co ciekawe, ustawa zasadnicza Singapuru nie porecza obywatelom prawa udziatu
w wyborach, mimo ze Komisja Konstytucyjna w 1966 r. rekomendowata zapisanie
tej gwarancji w konstytucjil®. Poza konstytucjg inne kwestie zwigzane z przepro-
wadzaniem wyboréw powszechnych regulujg ustawa o wyborach do parlamentu?9,
ustawa o wyborze prezydenta?! i ustawa o darowiznach politycznych?2.
Liczebno$¢ deputowanych zmieniala si¢ na przestrzeni 65 lat obowigzywania
konstytucji, co zwigzane bylo z wprowadzaniem réznych kategorii deputowanych.

2.2.Czynneibierne prawo wyborcze

Czynne prawo wyborcze przystuguje obywatelom Singapuru, ktorzy ukonczyli
21 lat i posiadaja miejsce stalego pobytu na terenie panstwa. Pozbawione tego pra-
wa z mocy ustawy sg osoby: umystowo chore, posiadajace lub starajace si¢ o oby-
watelstwo innego panstwa lub korzystajace tam z praw obywatelskich, deklarujace
lojalno$¢ wobec innego panstwa, pozbawione wolnosci na okres dtuzszy niz rok,

19 Zdaniem niektérych prawo kazdego obywatela do brania udziatu w gtosowaniu wynika
zart. 651 art. 66 konstytucji, ktére stanowig o przeprowadzeniu wyboréw powszech-
nych w ciggu trzech miesiecy po zakonczeniu kadencji parlamentu (opinie te cytuje
Thio Li-ann, A Treatise on Singapore Constitutional Law, Singapore 2012, s. 297).

20 Parliamentary Elections Act (Chapter 218); rozporzadzenie nr 26 z 1954 r., teksty ustaw
wyborczych dostepne na stronie Panstwowej Komisji Wyborczej (Elections Department
Singapore): http://www.eld.gov.sg (dostep: 2.10.2016).

21 Presidential Elections Act (Chapter 240A); ustawa nr 27 21991 r.

22 The Political Donations Act (Chapter 236); ustawa nr 20 z 2000 r.
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skazane na kare $mierci lub za przestepstwa zwigzane w przeprowadzaniem wybo-
réw23. Rejestr wyborcow stworzony zgodnie z ustawg o wyborach do parlamentu
jest wykorzystywany takze podczas wyboréw prezydenckich i wyboréw uzupetnia-
jacych do parlamentu. Jest traktowany jako dowdd rozstrzygajacy o prawie danej
osoby do udziatu w danych wyborach?4.

Bierne prawo wyborcze w wyborach parlamentarnych przystuguje obywatelom,
ktérzy najpézniej w dniu wybordw ukonczyli 21 lat, posiadaja czynne prawo wy-
borcze, pod warunkiem zamieszkiwania na terenie Singapuru przez ostatnie 10 lat.
Kandydat musi mie¢ mozliwo$¢ aktywnego uczestniczenia w pracach parlamentu,
tj. pisa¢ i mowi¢ w jednym z czterech jezykow (jezykami roboczymi parlamentu sg,
zgodnie z art. 53 konstytucji, jezyk angielski, malajski, mandarynski lub tamilski),
chyba ze utracit wzrok (art. 44 konstytucji). Ustrojodawca okreslil takze przestan-
ki dyskwalifikujace, tj. choroba psychiczna, upadto$¢ konsumencka, piastowanie
urzedu publicznego, oplacane ze srodkéw publicznych (z wyjatkiem stanowisk po-
litycznych), skazanie za popelnienie przestepstwa w Singapurze lub Malezji i po-
zbawienie wolno$ci na okres nie krétszy niz rok (lub grzywna nie nizsza niz 2 tys.
SGD), o ile nie zastosowano wobec takich 0s6b prawa laski, nierozliczenie wydatkow
na kampani¢ wyborcza w latach poprzednich (art. 45 konstytucji). Nalezy podkre-
8li¢, ze w przypadku biernego prawa wyborczego przestanka dyskwalifikujacg nie
jest posiadanie obywatelstwa ktdregos z panstw nalezacych do Commonwealthu
(art. 45 ust. 3 konstytucji).

2.3. System wyborczy

Wybory parlamentarne w Singapurze sg tajne, powszechne, bezposrednie, wolne
i rowne?>, odbywaja sie maksymalnie co pie¢ lat (art. 65 ust. 4 konstytucji). Liczba
deputowanych nie jest stala ani okreslona przez ustrojodawce. Od czasu uzyskania
niepodleglos$ci rzad wprowadzit seri¢ innowacji konstytucyjnych w tym zakre-
sie i ostatecznie, aby zapewni¢ bardziej proporcjonalng reprezentacje polityczna,
wprowadzil dwie dodatkowe kategorie: niewybieralnych (tj. niereprezentujacych
okregéw wyborczych) i nominowanych parlamentarzystéw (art. 39 konstytucji).
W latach 1968-1984 wybory przeprowadzano wylacznie w jednomandatowych
okregach wyborczych. Ujawnila si¢ wéwczas tendencja do stopniowego zwigkszania
liczby okregéw wyborczych iliczby deputowanych (od 58 w 1968 r. do 79 w 1984 r.).
Mandat przypadat kandydatowi, ktory uzyskatl najwiecej gtoséw (zgodnie z regula
first-past-the-post).

23 Artykut 6 ustawy o wyborach do parlamentu.

24 http://www.eld.gov.sg/elections_presidential (dostep: 2.10.2016).

25 M. Bankowicz, System polityczny Singapuru. Ewolucja historyczna i terazniejszos¢,
Krakéw 2005, s. 105.
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Ostatecznie system wyborczy, ktéry mial zastosowanie w ostatnich wyborach
parlamentarnych w 2015 r., przewiduje wylanianie parlamentarzystéw na cztery
sposoby. Po pierwsze, istniejg okregi jednomandatowe (Single Member District),
w ktorych zdobywa mandat ten kandydat, ktéry otrzymal najwigcej gtoséw. W ten
sposob obsadzono 13 miejsc w parlamencie. Pozostalych parlamentarzystéw po-
chodzacych z wyboréw wyloniono w okregach wielomandatowych (Group Repre-
sentation Constituency). Zostaly one po raz pierwszy wprowadzone w 1988 r. Za-
bieg ten umozliwia wyborcom zagltosowanie na grupe liczacg od czterech do szesciu
kandydatow reprezentujacych dang mniejszo$¢2¢ i ma na celu zapewnienie repre-
zentacji danej mniejszosci etnicznej w parlamencie (art. 39A konstytucji). Liczbe
takich okregéw ustala — w praktyce przed kazdymi wyborami - prezydent, dbajac
o to, aby kazdy z nich przypisany byt okreslonej mniejszosci (hinduskiej lub malaj-
skiej). W ostatnich wyborach liczbe takich wielomandatowych okregdw ustalono
na 16 i wybierano w kazdym z nich czterech, pigciu lub szesciu postow. Nalezy pod-
kresli¢, ze ustrojodawca nie przesadza o tym, jak liczebna w danym okregu musi
by¢ mniejszos¢, aby mogta wystawi¢ kandydatéw w okregu wielomandatowym.
W tym przypadku wybory uzupelniajace przeprowadzane s dopiero wowczas, gdy
wszyscy parlamentarzysci z danego okregu wielomandatowego przestang petnic¢
swa funkcje?’.

Kolejny sposéb wyboru parlamentarzystow wprowadzony w 1984 r.
(art. 39 ust. 1 lit. b konstytucji) to kandydaci niereprezentujacy zadnego z okregéw
wyborczych (Non-constitency Members of Parliament, dalej: NCMP). Sa to kandy-
daci opozycji, ktérzy w przeprowadzonych wyborach otrzymali procentowo naj-
wieksze poparcie (the best loosers). Obejmuja oni maksymalnie dziewi¢¢ mandatéw.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze dopiero w wyborach przeprowadzonych w 2011 r.
po raz pierwszy w kazdym z okregow wyborczych (poza tym, z ktérego kandy-
dowal Lee Kuan Yew) kandydowali przedstawiciele opozycji. Niniejsza procedure
stosuje sie jednak wylacznie w przypadku, gdy partie opozycyjne w wyborach nie
uzyskaja dziewieciu mandatow. Wowczas omawiane rozwigzanie stuzy uzupetnie-
niu reprezentacji opozycji w parlamencie do dziewigciu oséb. Uzupelnianie sktadu
parlamentu o popularnych politykow opozycji, ktorzy przegrali wybory, stanowi
oryginalny i niespotykany nigdzie indziej zabieg legislacyjny?28.

Inna grupa deputowanych to tzw. nominowani cztonkowie parlamentu (No-
minated Members of Parliament, dalej: NMP). Kategoria ta zostata wprowadzo-
naw 1991 r. (art. 39 ust. 1 lit. c konstytucji), aby zapewnic szerszg reprezentacje
réznorodnych pogladéw w parlamencie. Nominowani deputowani sa powotywani
przez prezydenta na okres dwdch lat na podstawie rekomendacji parlamentarnej

26 W praktyce w ramach grupy moze okazac sie, ze tylko jeden z kandydatéw faktycznie
nalezy do danej mniejszosci etnicznej. Ustrojodawca wprowadzit jednak wymég, aby
wszyscy cztonkowie takiej grupy kandydatow reprezentowali te sama partie politycz-
na lub wszyscy byli kandydatami niezaleznymi (por. art. 39A ust. 2 pkt c konstytucji).

27 M. Ochwat, op. cit., s. 41.

28 Ibidem.
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Specjalnej Komisji Wyborczej (Special Select Committee) dzialajacej pod przewod-
nictwem spikera.

Wrylanianie cztonkéw legislatywy przez nominacje sposrod kandydatow o szcze-
golnej wiedzy lub do$wiadczeniu zawodowym w dziedzinie prawa, przemystu, han-
dlu, kultury czy dziatalno$ci spotecznej jest zgodne z filozofig rzadu, gdyz z jednej
strony zapewnia merytoryczng, nie zas polityczng debate parlamentarnag, a z dru-
giej strony zabieg ten wydaje si¢ gwarantowa¢ dwuglos w parlamencie (nie za$ pra-
wa opozycji).

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze NMP oraz NCMP majg ograniczone
prawo udzialu w podejmowaniu decyzji w parlamencie. Mianowicie, zgodnie
z art. 39 ust. 2 konstytucji nie biorg udzialu w glosowaniach dotyczacych: pro-
jektow ustaw w sprawie zmiany konstytucji, projektow ustaw finansowych, wo-
tum nieufnosci dla rzadu oraz usuniecia prezydenta z urzedu. Rozwigzanie to jest
krytykowane jako wprowadzajace tzw. postow drugiej klasy. Ponadto w doktrynie
prawa konstytucyjnego podnosi sig, ze kategoria nominowanych parlamentarzy-
stow zwykle prowadzi do wyksztalcenia si¢ drugiej izby parlamentu i ma na celu
zdywersyfikowanie procedur stuzacych wyltanianiu deputowanych w celu zwigk-
szenia reprezentatywnosci legislatywy2°.

W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ ze stwierdzeniem, zZe w Singapurze
powolanie deputowanych NMP poprzedza wprowadzenie proporcjonalnej ordyna-
cji wyborczej. Procedura ta nie moze jednak stuzy¢ wprowadzeniu do parlamentu
wielopartyjnej reprezentacji istniejacych $rodowisk politycznych, ale w istocie jest
$rodkiem do dalszego umacniania pozycji partii rzadzace;j30.

W kwietniu 2001 r. uchwalono nowelizacje ustawy o wyborach do parlamentu
i umozliwiono obywatelom Singapuru przebywajacym za granica rejestracje wy-
borcza i udzial w gtosowaniu. Celem rzadu inicjujacego te zmiang bylo zapewnienie
mozliwosci mieszkajacym za granica obywatelom Singapuru, ktérzy maja silne
powiazania z ojczyzna, decydowania o jej losach. Obecnie, ze wzgledu na znaczna
liczbe mieszkajacych tam obywateli Singapuru, glosowanie mozliwe jest w Chi-
nach, Hongkongu, Australii, Europie i Stanach Zjednoczonych oraz Zjednoczo-
nych Emiratach Arabskich (facznie 10 placowek).

Aby zakwalifikowac¢ si¢ do glosowania, mieszkajacy za granicg obywatel musi
spelnia¢ warunki pozwalajace na ujecie go w spisie wyborcéw i posiadac¢ adres kon-
taktowy w Singapurze (od 1 lutego 2015 r. obowigzuja nowe zasady rejestracji)3L.

29 Yeo Lay Hwee, Electoral Politics in Singapore, [w:] Electoral Politics in Southeast & East
Asia, A. Croissant (ed.), Singapore 2002, s. 203-232.

30 Szerzej na ten temat zob. Ibidem; A. Croissant, Electoral Politics in Southeast and
East Asia: A comparative perspective, [w:] Electoral Politics in Southeast & East Asia...,
s. 321 i nast.; A. Hicken, Yuko Kasuya, A Guide to the Constitutional Structures and
Electoral Systems of East, South and Southeast Asia, ,,Electoral Studies” 2003, Vol. 22,
s.121-151.

31 http://www.singapore-elections.com/general-election/ (dostep: 1.10.2016).
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2.4. Organizacja wewnetrzna

Struktura organizacyjna (spiker, whipowie, komisja calej izby) i sposéb funkcjo-
nowania parlamentu (tryb sesyjny32) w Singapurze odpowiadaja tym przyjetym
w Westminsterze33. Podobnie jak w Wielkiej Brytanii, legislatywa wybierana jest
na pie¢ lat, liczac od daty pierwszego posiedzenia, cho¢ prezydent moze zdecydo-
wac o skréceniu kadencji. Korzystajac z tego uprawnienia, moze dziata¢ z wlasnej
inicjatywy - ustrojodawca nie przewidzial w tym zakresie zadnych dodatkowych
(poza decyzja prezydenta) przestanek (art. 65 ust. 1 konstytucji), lub w wypadku
zaistnienia wakatu na stanowisku premiera oraz gdy glowa panstwa uzna, ze nie
ma w parlamencie innej osoby zdolnej do objecia funkgji szefa rzadu i uzyskania
zaufania wiekszo$ci deputowanych (art. 65 ust. 2 konstytucji). Réwniez w tej sytuacji
uprawnienie prezydenta ma charakter dyskrecjonalny i nie wymaga kontrasygnaty.
Ostatnig wreszcie mozliwoscig rozwigzania parlamentu przez prezydenta jest ztoze-
nie takiego wniosku przez premiera, aczkolwiek w takiej sytuacji prezydent nie jest
nim zwigzany, chyba ze wniosek poprze wigkszo$¢ deputowanych (art. 65 ust. 3 kon-
stytucji). Ustrojodawca nie przewidzial co do zasady mozliwosci rozwigzania parla-
mentu przez prezydenta w sytuacji, gdy w stosunku do niego rozpocznie si¢ proce-
dura usuniecia z urzedu, chyba ze nastapi to na wniosek parlamentu (art. 65 ust. 3a
lit. d konstytucji).

Czlonkowie parlamentu posiadaja pewne przywileje zwigzane ze sprawowa-
niem mandatu, cho¢ trzeba przyznac, ze nie s3 one tak szerokie jak w panstwach
europejskich. Zgodnie z aktem normatywnym regulujacym kwestie przywilejow,
immunitetéw i kompetencji z 1962 r.34, parlamentarzystom przystuguje immunitet
materialny, obejmujacy jednak wyltacznie aktywno$¢ na forum parlamentu i jego
organow. Z tego tytultu cztonkowie deputowani nie ponoszg odpowiedzialnosci ani
karnej, ani cywilnej, a jedynie dyscyplinarng przed parlamentem. Ponadto chro-
nieni sg oni przed aresztowaniem, ale wylacznie w czasie posiedzen. Poza tym cza-
sem aresztowanie parlamentarzysty wymaga zawiadomienia spikera.

Jak wspomniano wyzej, organizacja wewnetrzna parlamentu nawigzuje do wzo-
row brytyjskich. Na jego czele stoi spiker, wybierany na pierwszym posiedzeniu
plenarnym. Moze nim zosta¢ parlamentarzysta, niebedacy ministrem ani sekre-
tarzem parlamentarnym, a takze, co wydaje si¢ ewenementem, osoba niebedaca
deputowanym, posiadajaca jednak uprawnienia do kandydowania do izby. Przed
przystapieniem do wykonywania swoich obowiazkéw skiada on przysiege wier-
nosci. Jego mandat konczy sie z chwilg ztozenia pisemnej rezygnacji, zlozenia

32 Sesja winna by¢ zwotywana co najmniej raz w roku. Przerwa pomiedzy sesjami nie
powinna by¢ dtuzsza niz sze$¢ miesiecy. Zwotywanie sesji parlamentu powierzone
zostato prezydentowi.

33 Por. A. Michalak, Postepowanie ustawodawcze w parlamencie Zjednoczonego Kréle-
stwa...,s. 38 inast.

34 Parliament (Privileges, Immunities and Powers) Act (CHAPTER 217), rozporzadzenie
nrllz1962r.
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mandatu, a gdy jest wybrany spoza grona deputowanych - utraty prawa wybie-
ralnosci. Oczywiste jest, Ze zakonczenie pelnienia tej funkcji nastepuje réwniez
z chwilg zebrania si¢ parlamentu kolejnej kadencji. Spiker przewodniczy obradom
izby i wykonuje w niej funkcje policji sesyjnej, dbajac o prawidtowy przebieg ob-
rad. Parlament wybiera réwniez — na analogicznych zasadach — dwoch zastepcow
spikera, ktorzy zastepuja go, gdy ten nie moze wykonywac swoich funkgji. Inny-
mi organami parlamentu sa komisje, w ktorych koncentruja si¢ rzeczywiste prace
parlamentarne. Istniejag dwa rodzaje komisji: powolywane zgodnie z regulaminem
izby (komisja calej izby, komisje specjalne i sesyjne) oraz rzadowe komisje parla-
mentarne tworzone prze PAP. Te ostatnie nie maja charakteru konstytucyjnego,
tworzone s3 wylacznie przez postéw reprezentujacych PAP w celu monitorowania
pracy konkretnego ministra. Wobec braku opozycji w parlamencie majg stanowic¢
swego rodzaju namiastke kontroli rzgdu w tym zakresie3>.

Rozstrzygniecia podczas sesji zapadajg, co do zasady, zwykla wigkszoscig gtosow
(a w toku postepowania legislacyjnego wlasciwie przez aklamacje)36. W przypadku
réwnosci gloséw za i przeciw wniosek uznaje si¢ za nieprzyjety. W odréznieniu
od parlamentaryzmu brytyjskiego w takim przypadku nie rozstrzyga bowiem glos
spikera (casting vote), ktory wykonuje swodj glos na rowni z innymi deputowanymi,
chyba ze nie jest on czlonkiem izby. W tej ostatniej sytuacji nie posiada on prawa
glosu. Warto doda¢, ze konstytucja Singapuru ustanowita niskie kworum dla moz-
liwosci prowadzenia obrad i podejmowania uchwat. Moga one by¢ podejmowane,
jesli w posiedzeniu uczestniczy co najmniej 1/4 cztonkéw parlamentu.

2.5. Zakres kompetencji i wzajemne relacje pomiedzy izbami

Jednoizbowy parlament pelni funkcje ustawodawczg oraz kontrolng wobec rzadu.
W bardzo ograniczonym zakresie sprawuje takze funkcje kreacyjna w zakresie wy-
boru zastepcy prezydenta (art. 220 i art. 22N konstytucji).

Wzigwszy pod uwage przyjety system wyborczy i trwajaca nieprzerwanie
od momentu odzyskania niepodleglosci hegemonie jednej partii politycznej oraz
zwazywszy na procedure wylaniania rzadu, ktéra zgodnie z zasadami westminster-
skimi wymaga od premiera posiadania poparcia parlamentu, nie moze dziwic¢ to,
ze sprawowanie funkcji kontrolnej wobec rzadu ma znaczenie marginalne w dzia-
talnosci parlamentu Singapuru. W konsekwencji, gléwnie ze wzgledu na dominuja-
c3 pozycje partii rzadzacej, brak poparcia parlamentu dla polityki finansowej rzadu
jest praktycznie niemozliwy, podobnie jak przeglosowanie wotum nieufnosci’’.

35 K.Y.L.Tan, Parliament and the Making of Law in Singapore, [w:] K.Y. L. Tan, The Singa-
pore Legal System, Singapore 1999, s. 88.

36 M. Ochwat, op. cit., s. 75.

37 K.Y.L.Tan, Parliament and the Making of Law..., s. 123 i nast.
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Podstawowg jednak funkcja parlamentu pozostaje funkcja ustawodawcza.

Prawo inicjatywy ustawodawczej posiada kazdy deputowany. Cho¢ parlamenta-
rzy$ci moga korzystac z inicjatywy ustawodawczej, takze indywidualnie, nie korzy-
stajac z poparcia zaplecza politycznego partii rzadzacej, do tej pory stalo sie to trzy
razy i tylko dwa z przedstawionych projektéw ostatecznie uchwalono38. Inicjatywy
ustawodawczej nie posiada rzad, ale z uwagi na to, ze jego czlonkowie sg jednoczes-
nie parlamentarzystami, nie stanowi to istotnego utrudnienia dla dziatalnosci egze-
kutywy. Zresztg projekty wnoszone przez parlamentarzystéw bedacych czlonkami
rzadu nazywane sg projektami rzgdowymi. Podobnie kazdy deputowany ma prawo
zglaszania poprawek do projektu ustawy. Prawo inicjatywy i zglaszania poprawek jest
ograniczone w sytuacji, w ktorej takie projekty lub poprawki moga powodowac zmia-
ne wysokosci podatkéow, dotyczy¢ publicznych pozyczek i gwarancji finansowych
Funduszu Konsolidacyjnego. Wowczas, jesli minister wtasciwy do spraw finanséw
nie stwierdzi, ze skutek dla finansow nie jest istotny, konieczne staje si¢ uzyskanie
rekomendacji prezydenta, kontrasygnowanej przez wlasciwego ministra. Procedura
legislacyjna sklada si¢ z trzech czytan. Pierwsze z nich obejmuje jedynie przedstawie-
nie projektu ustawy przez wnioskodawce. W tym czasie nie odbywa si¢ debata nad
zalozeniami projektu. Po dor¢czeniu projektu deputowanym nastepuje drugie czy-
tanie, podczas ktorego przeprowadzana jest szczegélowa dyskusja na temat projektu.
Po zakonczeniu tego czytania odbywa si¢ faza prac we wlasciwych komisjach. Jesli
projekt nie budzi kontrowersji, trafia do komisji calej izby. W przeciwnym wypadku
trafia do komisji wlasciwej ze wzgledu na jej przedmiot. Nie analizujac szczegdtowo
prac komisyjnych, trzeba zauwazy¢, ze to tam projekt nabywa swoj ostateczny ksztalt
- co jednak nietypowe, komisje moga dyskutowac i zmienia¢ jedynie szczegétowe
rozwigzania projektu, nie mogg za$ zmieniac jego zalozen. Ostatnie, trzecie czyta-
nie obejmuje juz tylko przedstawienie poprawek i zmian oraz glosowania nad nimi
i calym projektem. Tak uchwalona ustawa trafia do prezydenta, ktéry ja promulguje
(wyjatkiem sg ustawy dotyczace praw mniejszosci, w stosunku do ktérych moga zo-
sta¢ wniesione zastrzezenia przez Prezydencka Rade Praw Mniejszo$ci; zastrzezenia
takie mogg jednak zosta¢ odrzucone przez parlament wiekszoscig 2/3 gloséw).

W ramach postgpowania ustawodawczego istnieje tryb pilny, stosowany podob-
nie jak w europejskich demokracjach do uchwalania ustaw majacych szczegélne

38 K.Y.L.Tan, The Constitution of Singapore: A Contextual Analysis, London 2015, s. 97.
Jest to tendencja zauwazalna takze w Westminsterze i innych legislatywach europej-
skich, gdzie w postepowaniu ustawodawczym przewazaja przedtozenia rzadowe. Por.
A. Michalak, Postepowanie ustawodawcze w zakresie projektéw ustaw publicznych...,
s. 31-61. Interesujaca praktyka w tym zakresie wyksztatcita sie w Polsce w latach
2015-2018, kiedy nastapito odchodzenie od korzystania z inicjatywy ustawodawczej
Rady Ministrow, a zastapienie jej inicjatywa poselska w celu skrdcenia (a nawet wyeli-
minowania) potrzeby przeprowadzania konsultacji spotecznych na etapie rzadowe-
go postepowania ustawodawczego (szerzej na ten temat zob. A. Michalak, Rzgdowy
proces legislacyjny - uwagi na tle praktyki legislacyjnej lat 2015-2018, [w:] Wokdt rzqgdu
w polskim i litewskim prawie konstytucyjnym, D. Gorecki (red.), £6dz 2019, s. 121 i nast.
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znaczenie dla ochrony porzadku publicznego, bezpieczenstwa wewnetrznego oraz
regulacji podatkowych czy szerzej finansowych. Nadanie klauzuli pilno$ci wyma-
ga zgody prezydenta (certificate of urgency) i umozliwia procedowanie wszystkich
etapow postepowania legislacyjnego bez przerwy3?. Zwykle bowiem kazde nastep-
ne czytanie odbywa si¢ na kolejnych posiedzeniach (a uchwalenie ustawy zajmuje
okolo miesigca). Statystycznie tryb ten nie ma wiekszego znaczenia dla oceny singa-
purskiego postepowania ustawodawczego. Od poczatku panstwowosci uchwalono
w tym trybie 27 ustaw, w tym 23 przed 1976 r.40 Zwazywszy na dane statystyczne
(rocznie parlament uchwala od 22 do 50 ustaw), nalezy stwierdzi¢, ze tryb pilny nie
jest procedurg stosowang nagminnie4l.

3. Tajlandia

W latach 1968-2014, mimo zmieniajacych si¢ konstytucji, system polityczny Taj-
landii charakteryzowalto dwuizbowe Zgromadzenie Narodowe skiadajace si¢ z Izby
Reprezentantéw oraz Senatu. Konstytucja przyjeta w 2017 r. kontynuuje te tradycje
ustrojowa i przesadza, ze wladza ustawodawcza nalezy w Tajlandii do dwuizbowego
parlamentu skladajacego si¢ z Izby Reprezentantéw, wylanianej w zréznicowane;
procedurze wyborczej, i Senatu, ktéry ma zosta¢ wyloniony na podstawie przepisow
ustawy organicznej. Glowa panstwa formalnie nie stanowi juz - jak to byto w $wietle
postanowien ustawy z 2007 r. — organu wladzy ustawodawczej, niemniej nadal kaz-
da ustawa i ustawa organiczna do wejscia w zycie, co do zasady, wymagaja sankcji
krélewskiej (art. 81 konstytucji).

Czlonkowie Izby Reprezentantéw i Senatu sg przedstawicielami wszystkich oby-
wateli Tajlandii, niezwigzanymi instrukcjami wyborczymi, a swe obowiazki maja
wykonywac dla wspolnego dobra, w interesie panistwa i dobrostanu spoleczenstwa.
Parlament petni funkcje ustawodawczg i kontrolng wobec rzadu.

3.1. Kadencjailiczebnosc izb parlamentu

Ustrojodawca przewidzial, ze wybory beda odbywac sie na poziomie centralnym
(wybdr cztonkéw Zgromadzenia Narodowego: Izby Reprezentantéw i Senatu).

39 Artykut 86 Regulaminu (Standing Orders), tekst dostepny na: www.parliament.gov.sg
(dostep: 1.10.2016).

40 K.Y.L.Tan, Parliament and the Making of Law..., s. 88.

41 Dane statystyczne za lata 2006-2016 dostepne na www.parliament.gov.sg (dostep:
1.10.2016).
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3.2.Czynnei bierne prawo wyborcze oraz system wyborczy

Czlonkowie Izby Reprezentantéw w liczbie 500 wylaniani s3 w dwojaki spo-
sob. Po pierwsze, tworzonych jest 350 jednomandatowych okregéw wyborczych,
gdzie deputowani wybierani sa w glosowaniu bezposrednim i tajnym. Wyni-
ki wyboréw ogtasza Komisja Wyborcza nie pdzniej niz w terminie 60 dni od ich
przeprowadzenia.

Okreslenie granic okregéw wyborczych i ilosci deputowanych wybieranych
w danej prowincji nastepuje z uwzglednieniem liczby ludnosci danej prowingji
i $redniej liczby ludno$ci, ktéra ma przypadac na jednego sposréd 350 deputo-
wanych wybieranych w okregach wyborczych. Artykutl 86 konstytucji ustanawia
szczegblowe zasady przeliczania liczby ludnosci na ilos¢ mandatéw wytanianych
w danej prowincji. Mandat obejmuje ten kandydat, ktéry zdobyl wigcej glosow
niz liczba gloséw nieoddanych na zadnego kandydata (w przeciwnym wypadku
ponownie przeprowadza si¢ wybory).

Kandydat na deputowanego musi legitymowac si¢ poparciem partii politycznej,
ktorej jest cztonkiem, i nie moze kandydowac w wiecej niz jednym okregu wy-
borczym. Kazda partia polityczna wystawiajaca kandydatéw w wyborach parla-
mentarnych moze przedstawic liste, wskazujac nie wigcej niz trzech potencjalnych
deputowanych jako kandydatéw na premiera.

Partia wskazujgca kandydatéw na deputowanych w ramach okregéw wybor-
czych moze takze wystawi¢ kandydatéw w ramach tzw. listy partyjnej. W ten spo-
sOb wytanianych jest pozostatych 150 czlonkéw Izby Reprezentantéw. Mozna kan-
dydowac tylko z jednej listy partyjne;j.

Liczba mandatow przystugujacych danej partii z listy partyjnej wyliczana jest
zgodnie z art. 91 konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, nalezy laczng liczbe gtosow
z wyboréw w okregach wyborczych w calym kraju, uzyskanych przez wszystkie
partie polityczne, ktére nominujg liste partyjna, podzieli¢ przez 500 (warto$¢ A),
nastepnie liczbe gloséw oddanych na dang parti¢ podzieli¢ przez A, co wskaze
liczbe mandatéw przypadajacych tej partii dla kandydatow z listy partyjnej (war-
to$¢ B). Jezeli w wyborach przeprowadzanych w ramach okregéw wyborczych par-
tia uzyskala liczbe mandatow wigksza lub réwna wartosci B, wowczas nie uzyskuje
zadnych dodatkowych mandatéw zlisty partyjnej. Mandaty te rozdziela si¢ propor-
cjonalnie na inne partie, ktére nie uzyskaty w wyborach w okregach wyborczych
liczby mandatéw odpowiadajacej wartosci B, z zastrzezeniem, ze uzyskane przez
nie w ten sposob mandaty nie spowoduja przekroczenia liczby mandatéw przystu-
gujacych im zgodnie z wartoscia B.

Mandaty obejmujg cztonkowie danej partii zgodnie z porzadkiem wskazanym
na liscie partyjne;j.

Czynne prawo wyborcze przystuguje osobie, ktéra posiada obywatelstwo tajskie
co najmniej od pigciu lat, ukonczyla 18 lat i zostala zarejestrowana w rejestrze wy-
borcoéw nie pdzniej niz 90 dni przed datg wyboréw. Konstytucja przewiduje moz-
liwos¢ glosowania takze w przypadku przebywania poza okregiem wyborczym
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w dniu wybordw oraz dla wyborcow mieszkajacych poza granicami Tajlandii.
Czynnego prawa wyborczego pozbawieni sg: buddyjscy kaptani, mnisi i duchowni,
osoby, ktérym na podstawie wyroku odebrano prawo wyborcze, osoby zatrzyma-
ne nakazem sadu lub w inny, zgodny z prawem sposéb, ubezwlasnowolnione czy
uposledzone umystowo.

Bierne prawo wyborcze do Izby Reprezentantdw majg osoby, ktére: posiadaja
obywatelstwo tajskie od urodzenia, ukonczyly najpdzniej w dniu wybordéw 25 lat,
sg cztonkiem tylko jednej partii politycznej przez okres nie krétszy niz 90 dni przed
datg przeprowadzenia wyboréw. W przypadku kandydatéw startujacych w okre-
gach wyborczych ustrojodawca wprowadzit dodatkowe alternatywne wymogi: re-
jestracji w rejestrze wyborczym danej prowincji nie krocej niz przez pigc lat przed
data rejestracji kandydatury, urodzenia si¢ na terenie prowincji, w ktdrej kandydat
jest wybierany, studiowania w instytucji o§wiatowej polozonej na terenie prowincji
nieprzerwanie przez okres co najmniej pieciu lat, pelnienia stuzby w organie ad-
ministracji publicznej, w ktérej kandyduje, zaleznie od przypadku, przez okres nie
kroétszy niz pigc lat.

Korzystanie z biernego prawa wyborczego wykluczaja (art. 98 konstytucji): uza-
leznienie od narkotykow, ogloszenie bankructwa, posiadanie udziatéw w prasie
lub jakimkolwiek innym $rodku masowego przekazu, pozbawienie czynnego pra-
wa wyborczego, skazanie na kare pozbawienia wolnosci lub aresztowanie naka-
zem sadowym w okresie 10 lat przed dniem wyboréw - z wyjatkiem popelnienia
przestepstwa zaniedbania lub wykroczenia, wydalenie ze stuzby publicznej, status
urzednika panstwowego pobierajacego wynagrodzenie, cztonkostwo w samorza-
dzie lokalnym, status sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, zakaz sprawowania
funkcji publicznych.

Mandat cztonka Izby Reprezentantéw wygasa po uptywie czterech lat, liczac
od dnia wyboréw, a wezesniej w przypadku: zakonczenia kadencji lub rozwigza-
nia Izby Reprezentantéw, $mierci, rezygnacji, utraty biernego prawa wyborczego,
rezygnacji z cztonkostwa w partii politycznej lub wykluczenia (uchwala podjeta
przez wiekszo$¢ 3/4 gloséw cztonkéw Komitetu Wykonawczego partii i czlon-
kow Izby Reprezentantéw do niej nalezacych)42, nieobecnoéci przez wiecej niz
1/4 liczby dni w czasie sesji, ktorej dtugo$¢ nie przekracza 120 dni bez zgody Pre-
zesa Izby Reprezentantow, skazanie na kare pozbawienia wolnosci ostatecznym
wyrokiem sadu (art. 101 konstytucji).

Senat sktada si¢ z 200 cztonkéw wybranych przez osoby i sposrdd takich oséb,
ktore posiadaja wiedze, doswiadczenie, umiejetnosci, zawdd lub pracujg w réz-
nych dziedzinach zycia spolecznego. Podzial na grupy dokonujace wyboru prze-
prowadza sie w sposob umozliwiajacy kazdemu uprawnionemu bycie wybranym.

42 W takim przypadku, jesli ten cztonek Izby Reprezentantéw nie zostanie cztonkiem innej
partii politycznej w terminie 30 dni od dnia podjecia uchwaty, uwaza sie, ze jego czton-
kostwo w Izbie Reprezentantéw zostato wypowiedziane od dnia nastepujacego po dacie,
w ktérej uptynat okres 30 dni.
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Zasady wyboru okresli ustawa organiczna. Procedura wyboru bedzie odbywata
sie na poziomie lokalnym, prowincji i kraju na podstawie dekretu krolewskiego,
w terminie okreslonym przez Komisj¢ Wyborcza nie pdzniej niz 30 dni od daty
wejécia w zycie dekretu krélewskiego.

Senatorem moze zosta¢ osoba posiadajaca nastepujace kwalifikacje: posiada
obywatelstwo tajskie od urodzenia, ukonczyta 40 lat, posiada dziesigcioletnie do-
$wiadczenie zawodowe, urodzila sie i zostala zarejestrowana w rejestrze wybor-
czym lub posiada zwigzki z danym okregiem wyborczym. Ustrojodawca wykluczyt
mozliwos$¢ ubiegania si¢ 0 mandat senatora w przypadku: braku biernego prawa
wyborczego do Izby Reprezentantéw, bycia urzednikiem panstwowym, czlonkiem
Izby Reprezentantéw, partii politycznej, posiadania jakiegokolwiek stanowiska
w partii politycznej, bycia ministrem lub czlonkiem samorzadu terytorialnego,
bycia wstepnym, zstepnym lub malzonkiem czlonka Izby Reprezentantdw, czton-
ka Senatu, bycia urzednikiem politycznym, cztonkiem rady lokalnej lub lokalnym
administratorem, zajmowania stanowiska w Trybunale Konstytucyjnym lub orga-
nizacji konstytucyjnej.

Kadencja Senatu wynosi pig¢ lat od dnia ogloszenia wynikéw selekeji. Po uply-
wie kadencji Senatu jego cztonkowie kontynuuja wykonywanie swoich obowiaz-
kow do czasu wybrania nowych senatoréw.

Mandat senatora wygasa z uptywem kadencji Senatu, w wyniku $mierci lub re-
zygnacji, dyskwalifikacji z powodu utraty kwalifikacji wymaganych do bycia se-
natorem, nieobecnosci przez wigcej niz 1/4 liczby dni w sesji, ktorej dtugo$¢ nie
przekracza 120 dni bez zgody Prezydenta Senatu, skazania na kare pozbawienia
wolnosci w wyniku ostatecznego wyroku sadu (art. 111 konstytucji).

Nalezy wskazac¢, ze regulacje ustrojowe dotyczace czynnego i biernego prawa
wyborczego zaréwno w przypadku Izby Reprezentantow, jak i Senatu co do zasady
pokrywaja si¢ z tymi funkcjonujacymi na gruncie konstytucji z 2007 r. Zrezygno-
wano jedynie z wymogu ukonczenia studiéw wyzszych (na poziomie licencjatu)
w przypadku senatoréw, cho¢ nie jest wykluczone, Ze zostanie on wprowadzony
na poziomie ustawy.

3.3. Organizacja wewnetrzna

Pracami obu izb parlamentu kierujg ich przewodniczacy, ktérzy reprezentuja je
na zewnatrz. Konstytucja wprowadza nakaz apolitycznosci i bezstronnosci prze-
wodniczgcych na wzor instytucji spikera w Westminsterze. Ustrojodawca wskazuje,
ze w ramach izb dzialajg komisje state, wspdlne i tzw. komisje ad hoc. Majg one pra-
wo zgdania informacji, dokumentéw, wzywania $wiadkéw w ramach wykonywania
swych obowiazkow (art. 129 konstytucji). Konstytucja przesadza, ze sktad komisji
stalej powolanej w ramach Izby Reprezentantéw ma odpowiadac reprezentacji po-
litycznej izby.
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Ustrojodawca ustanowil kworum w obu izbach jako polowe ogdlnej liczby
cztonkéw kazdej izby, a podjecie uchwaly wymaga poparcia zwykla wiekszoscia
glosow.

3.4. Zakres kompetencji i wzajemne relacje pomiedzy izbami

Ustrojodawca przesadzil, Ze oprocz ustaw zwyklych Zgromadzenie Narodowe
uchwala ustawy organiczne i w tym wiasnie trybie obowigzane jest uchwalic¢ regu-
lacje dotyczace: wyboru czlonkéw Izby Reprezentantéw i Senatu, Komisji Wybor-
czej, partii politycznych, Rzecznika Praw Obywatelskich, zapobiegania i zwalczania
korupcji, kontroli panstwowej, Trybunatu Konstytucyjnego, postepowania karnego
wzgledem 0sdb sprawujacych wladze polityczna, Komisji Rewizyjnej i Narodowej
Komisji Praw Czlowieka.

Zaréwno uchwalenie ustawy zwyklej, jak i organicznej wymaga uzgodnienia ich
ostatecznego ksztaltu w ramach Zgromadzenia Narodowego (art. 81 konstytucji).

Uchwalenie ustawy organicznej moze zainicjowac wylacznie: Rada Ministréw
po zasiggnieciu opinii Sagdu Najwyzszego, sadu konstytucyjnego albo wlasciwej
organizacji konstytucyjnej, Izba Reprezentantow (uchwata 1/10 liczby cztonkéw
Izby). Procedura uchwalania takich ustaw co do zasady uksztaltowana jest w spo-
séb podobny do zwyklego trybu uchwalania ustaw, z tym Ze toczy si¢ na forum
polaczonych izb Zgromadzenia Narodowego i do przyjecia w trzecim czytaniu
wymaga zgody co najmniej polowy ustawowej liczby jego cztonkéw. Uchwata
w tym zakresie powinna zosta¢ podjeta nie péZniej niz w ciagu 180 dni od wnie-
sienia projektu (w przeciwnym razie uwaza si¢ ja za uchwalong w brzmieniu na-
danym we wniesionym projekcie). Poza tym w ciggu 15 dni od zatwierdzenia
przez Zgromadzenie Narodowe ustawa taka powinna zosta¢ skierowana do Sadu
Najwyzszego, sadu konstytucyjnego lub odpowiedniej organizacji konstytucyj-
nej celem przedstawienia uwag. Organy te maja 10 dni na zgloszenie sprzeciwu.
Nastepnie uwagi te podlegaja rozwazeniu na forum Zgromadzenia Narodowego
w ciggu 30 dni. W tym czasie parlament moze wnie$¢ do ustawy odpowiednie
poprawki.

W zwyklym trybie ustawodawczym inicjatywa legislacyjna przystuguje: Ra-
dzie Ministrow, 20 cztonkom Izby Reprezentantéw, 10 tys. wyborcow posiadaja-
cych czynne prawo wyborcze (w zakresie regulacji dotyczacych praw i wolnosci
Tajow, obowigzkow panstwa). Projekty wnoszone sg do Izby Reprezentantéw
(art. 133 konstytucji). Ustrojodawca wyréznil kategorie projektéw ustaw o charak-
terze finansowym (money bills).

Po uchwaleniu projektu ustawy w Izbie Reprezentantéw przedlozenie przeka-
zywane jest do Senatu, ktéry ma 60 dni na przeprowadzenie procedury ustawo-
dawczej (w przypadku ustaw finansowych termin ten wynosi 30 dni). Zglosze-
nie poprawek lub odrzucenie projektu w Senacie wymaga powtornej decyzji Izby
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Reprezentantéw. Tworzona jest Komisja Wspdlna, ktdra przygotowuje raport wy-
magajacy zatwierdzenia przez obie izby. Izba Reprezentantéw moze jednak odrzu-
ci¢ stanowisko Senatu i powtoérnie uchwali¢ projekt po uptywie 180 dni (a w przy-
padku ustaw finansowych - 10 dni). W takim przypadku w czasie trwania biegu
tego terminu rzad nie moze wnie$¢ tozsamego projektu ustawy do parlamentu
(art. 139 konstytucji).

Ustrojodawca okreslit terminy na uchwalenie ustaw budzetowych (maksymal-
nie 150 dni w Izbie Reprezentantéw pod rygorem przekazania do Senatu jako pro-
jektu zaaprobowanego).

Funkcja kontrolna obejmuje mozliwosé¢ sktadania pisemnych lub ustnych in-
terpelacji przez kazdego cztonka Izby Reprezentantow (art. 150 konstytucji)43 oraz
prawo Izby Reprezentantéw do uchwalenia indywidualnego lub solidarnego wo-
tum nieufnosci. Wniosek w tym zakresie moze ztozy¢ 1/5 ogélnej liczby deputowa-
nych. W takim przypadku nie ma mozliwosci rozwigzania parlamentu, a wotum
nieufnodci uchwalane jest wiekszo$cig 1/2 ogolnej liczby czlonkoéw izby.

Inne instrumenty kontroli to wniosek o przeprowadzenie debaty w celu wysto-
sowania zapytania do Rady Ministréw lub skierowania postulatéw izby (na wnio-
sek 1/10 ogdlnej liczby deputowanych) oraz prawo zadania informacji i wyjasnien
(na wniosek co najmniej 1/3 ogdlnej liczby senatoréw). Prawo to przystuguje izbom
raz do roku (art. 154 konstytucji). Obie izby parlamentu obraduja facznie jako Zgro-
madzenie Narodowe w przypadku koniecznosci: zatwierdzenia mianowania regenta
i ztozenia przez niego §lubowania, potwierdzenia lub zatwierdzenia dziedziczenia
tronu, zatwierdzenia prorogacji sesji (art. 121), otwarcia sesji Zgromadzenia Narodo-
wego w trybie art. 122, rozpatrzenia projektu ustawy organicznej, przeprowadzenia
ogolnej debaty, zatwierdzenia deklaracji wojny, zatwierdzenia traktatu (art. 178),
uchwalenia zmiany konstytucji (art. 256 konstytucji).

4. Timor Wschodni

Zgodnie z przyjeta przez ustrojodawce zasada podziatu wtadzy, to jednoizbowy Par-
lament Narodowy jest organem suwerennosci, ktéremu powierzono sprawowanie
wladzy ustawodawczej*4, cho¢ w systemie Zrodet prawa nalezy odrézni¢ - podobnie
jak w Portugalii - ustawy uchwalane przez parlament (laws) oraz dekrety wydawane
przezrzad (decree-laws)*>. Co jednak bardzo istotne, cho¢ przyjmowane w odmien-

43 Konstytucja zastrzega jednak prawo odmowy ustosunkowania sie do interpelacji
ze wzgledu na bezpieczenstwo albo istotne interesy panstwa.

44 Artykut 69 w zwigzku z art. 92 konstytucji.

45 C. Roschmann, East Timor (Timor Leste). Constitutional framework for a country in the
making, [w:] Constitutionalism in Southeast Asia, Vol. 2, Reports on National Constitu-
tions, C. Hill, J. Menzel (eds), Singapore 2008, s. 86 i nast.
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nej procedurze, po jej zakonczeniu stanowig rownoprawne zrodta prawa powszech-
nego?6. Zgodnie z art. 95 konstytucji, legislatywa przygotowuje i uchwala prawa,
ktére dotycza zasadniczych spraw panstwowych i polityki zagranicznej. Parlament
tworzy minimum 52 i maksymalnie 65 demokratycznie wybranych postéw (the
Members of National Parliament)*’. Cztonkowie Parlamentu Narodowego nie po-
nosza odpowiedzialnosci cywilnej, karnej ani dyscyplinarnej za swoja dziatalnos¢
poselska, a w szczegolnosci za opinie wyrazane przez nich podczas petnienia funkcji
(art. 94 konstytucji).

4.1.Czynneibierne prawo wyborcze

Prawa wyborcze obywateli zostaly poreczone juz w art. 7 konstytucji, ktéry gwaran-
tuje prawo do wyrazania swej woli w drodze powszechnych, wolnych, réwnych, bez-
posrednich, tajnych i okresowo przeprowadzanych wyboréw, a takze innych form
demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej. Ustrojodawca przesadzit o udziale
partii politycznych*8 w zapewnianiu obywatelom uczestniczenia w organach wta-
dzy politycznej, zgodnie z ich demokratyczna reprezentacja wyloniong w drodze
bezposrednich i powszechnych wyboréw. Uznano takze prawo partii politycznych
do opozycji demokratycznej, a takze prawo do bycia regularnie i bezposrednio infor-
mowanym o gléwnych zagadnieniach lezacych w interesie publicznym i bedacych
przedmiotem publicznej debaty.

Rejestracja wyborcow jest obowigzkowa, powszechna i inicjowana urzedo-
wo w sposob jednolity dla kazdego rodzaju wyboru. Zgodnie z art. 47 konstytu-
cji kazdy obywatel w wieku powyzej 17 lat ma prawo gltosowac i by¢ wybierany.
Korzystanie z prawa do glosowania ma charakter osobisty i stanowi obowigzek
obywatelski.

46 The Asia Foundation, An Introduction to Constitutional Law in Timor-Leste, Stanford
2014, tekst publikacji dostepny na: http://www.thesis.xlibx.info/th-juristic/361044-1-
-constitutional-law-timor-leste-usaid-the-asia-foundation-timor-les.php (dostep:
10.10.2016), s. 189.

47 Parlament Narodowy pierwszej kadencji po przeksztatceniu ze Zgromadzenia Konsty-
tucyjnego miat 88 cztonkdw, zgodnie z art. 167 konstytucji.

48 Zarejestrowanie partii politycznej wymaga zdobycia poparcia 20 tys. wyborcéw
i spetnienia dodatkowego warunku, aby na liczbe te sktadato sie co najmniej tysiac
podpisow z kazdej z 13 jednostek podziatu terytorialnego panstwa (districts); szerzej
zob. raport sporzadzony przez stuzby dyplomatyczne USA, Country Reports on Hu-
man Rights Practices for 2015 United States Department of State Bureau of Democracy,
Human Rights and Labor, dostepny na: https://www.state.gov/documents/organiza-
tion/253017.pdf (dostep: 20.04.2017), s. 12.
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4.2, System wyborczy

Ustrojodawca na poziomie ustawy zasadniczej uregulowal przeprowadzanie dwoch
rodzajéow wyboréw: do wybieralnych organéw suwerennosci (wybory prezydenckie
i parlamentarne) oraz wybor6éw lokalnych#? jako powszechnych, wolnych, bezpo-
srednich, tajnych, osobistych i regularnych (art. 65 konstytucji).

Kampanie wyborcze s3 prowadzone zgodnie z nastgpujacymi zasadami: swo-
bodng agitacjg wyborcza, réwnoscia szans i traktowania wszystkich kandydatur,
bezstronnoscig kandydatéw na urzedy publiczne, przejrzystoscia i nadzorem nad
wydatkami wyborczymi.

Konstytucja zastrzega proporcjonalng ordynacje¢ wyborcza do parlamentu. Po-
zostale kwestie zwigzane z procesem wyborczym, tj. szczegdty nadzoru nad wybo-
rami sprawowanego przez niezalezny organ, jego kompetencje, sktad, organizacje
i funkcjonowanie, zostaty okreslone w drodze ustawy>9.

Wybory parlamentarne przeprowadzane s3 wedlug proporcjonalnej ordynacji
wyborczej, obowigzuje system zamknietych list (a closed list proportional represen-
tation election system). Partia musi przekroczy¢ trzyprocentowy prog wyborczy,
aby wejs¢ do parlamentu, a mandaty sg rozdzielane zgodnie z metoda d’Hondta.
Partie majg obowigzek skiadania list wyborczych obejmujacych 65 kandydatow
i co najmniej 25 0s6b zastepujacych. Zgodnie z prawem wyborczym, co czwarty
kandydat na liscie wyborczej musi by¢ kobietgL.

Taki system zapewnia proporcjonalny podzial mandatéw w parlamencie wsrod
wszystkich biorgcych udzial w wyborach partii politycznych, ale nie sprzyja rozwi-
janiu demokracji. W systemie zamknietym to liderzy partii politycznych, a nie wy-
borcy, ustalaja, kto obejmie mandat, poniewaz kontroluja, kto moze by¢ kandydatem
w wyborach oraz ustalajg kolejno$¢ kandydatow na liscie wyborczej partii. Stwarza
to sytuacje, w ktérej wybierani postowie czujg si¢ przede wszystkim odpowiedzialni
wobec lideréw partii, a nie wobec wyborcéw. Dodatkowo, poniewaz wyborcy glosuja
na liste, a nie na indywidualne osoby, kazdy z kandydatéw jest zmuszony do wsta-
pienia do partii. Tak silna dyscyplina partyjna jest konieczna w krajach, w ktérych
to ideologia partii jest gléwnym motywem dokonywania wyboru przez wyborcow.
Natomiast w rozwijaniu mlodych demokracji, gdzie w wyborach brak watkéw ideo-
logicznych, silna dyscyplina partyjna uniemozliwia w ramach tak wylonionych ciat
ustawodawczych tworzenie si¢ sojuszy migdzypartyjnych, aby lepiej reprezentowac

49 Zob. wczesniejsze uwagi na temat roli lokalnych rad wybieranych na poziomie suku,
szerzej na temat problemow zwigzanych z tymi wyborami por. The Asia Foundation,
Democracy, Representation, and Accountability in Timor Leste, http://asiafoundation.
org/publication/democracy-representation-accountability-timor%E2%80%90leste/
(dostep: 23.09.2016).

50 Zob. ustawa nr7/2006 regulujaca procedure wyboru prezydenta Republiki oraz ustawa
nr 6/2006 regulujaca tryb przeprowadzania wyboréw parlamentarnych (cyt. za: The
Asia Foundation, An Introduction...,s.291i121.

51 Artykut 13 ustawy nr 6/2006.
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ich wyborcéw, zmniejszajac przez to jakos¢ reprezentacji przedstawicielskiej. Do-
tyczy to przede wszystkim grup marginalizowanych w przeszlosci i jest widoczna
przede wszystkim w odniesieniu do reprezentacji kobiet w parlamencie Timoru
Wschodniego.

Kolejnym elementem systemu wyborczego, ktéry obniza jakos¢ reprezentacii,
jest brak geograficznie zdefiniowanych okregéw wyborczych. Postowie do parla-
mentu krajowego sa wybierani z jednego okregu wyborczego, nie majg wiec $ci-
stych powigzan z okreslonym obszarem geograficznym. Kandydaci reprezentuja
partie, nie kandyduja indywidualnie, wigc nie czuja si¢ odpowiedzialni przed wy-
borcg z okreslonego obszaru. Takie rozwigzanie réwniez trudno uzna¢ za odpo-
wiednie w rozwijajacej si¢ demokracji, gdzie problemy do rozwigzania maja przede
wszystkim charakter lokalny, a nie ideologiczny. W kontekscie Timoru Wschod-
niego brak zdefiniowanych okregéw geograficznych przyczynia si¢ do stabej repre-
zentacji i niklej odpowiedzialnosci politycznej tak parlamentarzystow, jak i partii
politycznych.

System wyborczy stosowany w Timorze Wschodnim, majacy w swych zalozeniach
wzmocni¢ system partyjny, okazal sie w tym zakresie skuteczny, poniewaz doprowa-
dzit do spolaryzowania sceny politycznej i wyksztalcenia dwoch niezwykle silnych
partii politycznych. Niestety, silne partie niekoniecznie sg partiami demokratycz-
nymi. Obie gtéwne partie nie wyksztalcily mocnych mechanizméw wewnetrznej
demokracji, a nie sg przy tym takze postrzegane jako skuteczny instrument, dzieki
ktéremu wyborcy moga kierowac¢ swoimi dazeniami i wptywacé na polityke panistwa.
Wrecz przeciwnie, w opinii spolecznej sg czgsto postrzegane jako przeszkody w rea-
lizacji mechanizméw sprzyjajacych wytanianiu skutecznej reprezentaciji politycznej.
Ogolnie rzecz biorac, partie polityczne w Timorze Wschodnim taczg sie z osobo-
woscig ich przywddcy, a nie z proponowang ideologia czy programem politycznym.
Wyborca nie rozumie roli, jaka partie majg odgrywa¢ w demokracji, a zatem jego
wymagania i oczekiwania sg niewielkie. Oddaje swoj glos, opierajac si¢ na historii
partiiijej przywddcy. Dlatego tez kampanie wyborcze ograniczone sa do pokazywa-
nia lideréw, a inni kandydaci na parlamentarzystow pozostaja praktycznie nieznani.
Koncentracja na osobowosci czy postaci lidera oznacza w praktyce, ze podczas kam-
panii wyborczej nie ma merytorycznej debaty dotyczacej konkurencyjnych progra-
mow lub proponowanych kierunkéw polityki2.

4.3. Organizacja wewnetrzna parlamentu

Parlament obraduje na posiedzeniach plenarnych, zwotywanych regularnie przez
spikera, ktére odbywaja si¢ w ramach pigciu rocznych sesji legislacyjnych w kazdej
kadencji (art. 99 konstytucji). Zgodnie z art. 45 Regulaminu Parlamentu Narodowego

52 Szerzej naten temat zob. The Asia Foundation, Democracy, Representation...
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sesja legislacyjna trwa co do zasady od 15 wrzesnia do 23 grudnia oraz od 2 stycznia
do 15 lipca. Podczas sesji legislacyjnej sesje plenarne (czyli spotkania caltego zgro-
madzenia wybranych postéw do parlamentu) odbywaja si¢ w kazdy poniedzialek
iwtorek. Poszczegdlne komisje parlamentarne, opisane ponizej, spotykaja sie w kaz-
da $rode i czwartek. W razie koniecznosci parlament moze zwotywac posiedzenia
poza normalnym okresem pracy. Kazdy pigtek podczas trwania sesji legislacyjnej jest
zarezerwowany na kontakty miedzy postami i wyborcami.

Nadzwyczajne posiedzenie parlamentu moze zosta¢ zwotane na wniosek Komi-
sji Stalej, 1/3 postow oraz prezydenta — w okreslonej sprawie.

Kadencja parlamentu co do zasady obejmuje piec sesji legislacyjnych. W przy-
padku rozwigzania kolejny Parlament Narodowy rozpoczyna nowa kadencje usta-
wodawczg, ktdrej czas trwania wydluza si¢ o czas niezbedny do zakonczenia se-
sji legislacyjnej w toku wyborow. Parlament nie moze zosta¢ rozwigzany w ciggu
sze$ciu miesiecy nastepujacych po wyborach parlamentarnych, w ciagu ostatnie-
go polrocza kadencji prezydenta lub w trakcie oblezenia lub stanu wyjatkowego.
W przypadku zaistnienia takiej sytuacji akt rozwigzania parlamentu jest niewazny
z mocy prawa. Rozwigzanie parlamentu nie prowadzi do wygaszenia mandatéw
dotychczasowych postow az do czasu pierwszego posiedzenia nowo wybranego
parlamentu (art. 100 konstytucji).

Prawo rozwigzania parlamentu przed uptywem kadencji przystuguje prezyden-
towi w sytuacji ,powaznego kryzysu instytucjonalnego”, ktéry uniemozliwia po-
wolanie rzadu lub zatwierdzenie budzetu panstwa przez ponad 60 dni. Zasadniczo,
jesli obradujacy parlament nie jest w stanie osiaggna¢ konsensusu w odniesieniu
do jednej z tych kwestii, oznacza to, ze nie jest w stanie wykonywac swoich najbar-
dziej podstawowych i niezbednych funkcji. Panstwo nie moze funkcjonowac bez
rzgdu ani budzetu. W konsekwencji, jesli legislatywa nie moze wypetni¢ jednego
z tych obowiazkéw, konieczne jest przeprowadzenie wybordéw, aby wytoni¢ nowsa
grupe postow, ktorzy moga zapewnic dalsze dziatanie panistwa. Omawiane rozwig-
zanie nalezy traktowac jako ostateczne, ktore moze znalez¢ zastosowanie w bardzo
ograniczonych, enumeratywnie wskazanych sytuacjach. Ograniczenia w korzysta-
niu z tego prawa okresla takze art. 100 konstytucji, o czym byta mowa wyzej.

Komisja Stata (Standing Committee) obraduje, gdy Parlament Narodowy zo-
stanie rozwigzany, trwa przerwa miedzy sesjami i w innych przypadkach przewi-
dzianych w konstytucji. Przewodniczy jej spiker, a w sklad tego organu wchodza
wiceprzewodniczacy i cztonkowie parlamentu, wyznaczeni przez partie zasiadajace
w parlamencie, zgodnie z ich polityczna reprezentacja. Zadania komisji to: monito-
rowanie dzialan rzadu i administracji publicznej, koordynowanie dziatan komisji
Parlamentu Narodowego, podjecie krokéw w celu zwotania parlamentu, gdy tylko
okaze si¢ to konieczne, przygotowywanie i organizowanie sesji parlamentu, wy-
razanie zgody na podroéze zagraniczne prezydenta (zgodnie z art. 80 konstytucji),
wspolpraca z zagranicznymi organami wladzy ustawodawczej, wyrazanie zgody
na wprowadzenie stanu obl¢zenia lub stanu wyjatkowego. Komisja nie ma upraw-
nien ustawodawczych.



Charakterystyka parlamentéw wybranych panstw Azji... 75

4.4, Zakres kompetencji parlamentu

Funkecje parlamentu obejmuja: dziatalno$¢ legislacyjna, w tym mozliwo$¢ delegowa-
nia uprawnien prawodawczych na rzecz rzadu, funkeje kontrolng, w ktérej miesci sie
réwniez mozliwos¢ odwotania rzadu, a takze funkcje kreacyjna.

Ustawa zasadnicza okresla pewne podstawowe i szczegdlne zasady uchwalania
aktéw normatywnych przez parlament. Zgodnie z art. 97 konstytucji prawo ini-
cjatywy legislacyjnej posiadajg postowie, grupy parlamentarne oraz rzad. Ustrojo-
dawca zakazal przedkladania projektéw ustaw lub poprawek, ktére w danym roku
podatkowym powoduja zwigkszenie wydatkéw panstwa lub zmniejszenie przy-
chodéw panstw przewidzianych w budzecie oraz korygowania budzetu. Projekty
ustaw, ktdre zostaly odrzucone, nie moga zosta¢ ponownie zgloszone w ramach
tej samej sesji ustawodawczej. Projekty ustaw, ktore nie zostaly poddane pod glo-
sowanie, nie muszg by¢ ponownie wnoszone podczas nastepnej sesji legislacyjnej,
z wyjatkiem przypadku zakonczenia kadencji legislacyjnej. Projekty ustaw wnie-
sione w celu przeprowadzenia konsultacji spotecznych (draft legislation) wygasaja
wraz z odwotaniem rzadu.

Wytaczna kompetencja ustawodawcza (art. 95 ust. 2 konstytucji) Parlamentu
Narodowego obejmuje uchwalanie aktéw normatywnych dotyczacych: granic
panstwa, granic wod terytorialnych, w tym takze wylacznej strefy ekonomicznej
oraz praw Timoru Wschodniego do przyleglego obszaru morskiego i szelfu kon-
tynentalnego, symboli narodowych, o ktérych mowa w art. 14 ust. 2 konstytucji,
obywatelstwa, praw, wolnosci i ich gwarancji, statusu prawnego osoby fizycznej,
prawa rodzinnego i dziedziczenia, podzialu terytorialnego panstwa, prawa wy-
borczego i referendum, partii politycznych i stowarzyszen, statusu postow, statusu
urzednikéw administracji publicznej, systemu edukacji, systemu opieki i zabezpie-
czenia spotecznego, zawieszenia gwarancji konstytucyjnych oraz deklaracji stanu
oblezenia i stanu wyjatkowego, polityki obrony i bezpieczenstwa panstwa, budzetu
i polityki podatkowej. Kwestie te nie moga w drodze delegacji prawodawczej zostac
przekazane do uregulowania rzadowi.

Poza tym parlament posiada wylaczne prawo: zatwierdzania i wypowiadania
porozumien oraz ratyfikowania miedzynarodowych traktatow i konwencji, udzie-
lania amnestii, wyrazania zgody na wyjazdy zagraniczne prezydenta Republiki,
zatwierdzania poprawek do konstytucji wigekszoscia 2/3 ogdlnej liczby postow,
deklarowania stanu oblezenia lub stanu wyjatkowego, zwracania si¢ z wnioskiem
do prezydenta w sprawie przeprowadzenia referendum.

Ustrojodawca upowaznit parlament do delegowania czesci swych uprawnien
legislacyjnych na rzecz rzadu (art. 96 ust. 1 konstytucji). Dzialalno$¢ prawodawcza
rzadu moze dotyczy¢: prawa karnego materialnego, procedury cywilnej i karnej,
organizacji wymiaru sprawiedliwosci i okredlenia statusu sedziéw; ogélnych zasad
i procedur dotyczacych stuzby publicznej, statusu urzednikéw stuzby cywilnej i od-
powiedzialnosci panistwa za ich dzialania, ogoélnie podstaw organizacji administra-
cji publicznej; systemu walutowego, systemu bankowego i finansowego; okreslenia
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zasad polityki ochrony srodowiska i zrownowazonego rozwoju; ogélnych zasad
funkcjonowania radiofonii i telewizji oraz innych mediéw; stuzby obywatelskiej
lub wojskowej; ogélnych zasad nacjonalizacji i wywlaszczenia na cele publiczne,
instrumento6w i procedur wywlaszczenia, nacjonalizacji i prywatyzacji srodkéw
produkcji i gruntéw ze wzgledu na interes publiczny, jak rowniez kryteriéw ustala-
nia rekompensat w takich przypadkach.

Co istotne, ustawy zezwalajace na ustawodawstwo delegowane okreslaja pod-
miot, sens, zakres i czas trwania upowaznienia prawodawczego. Przepisy upowaz-
niajgce do wydania aktu ustawodawstwa delegowanego nie moga by¢ wykorzy-
stywane wiecej niz jeden raz i wygasaja wraz z odwolaniem rzadu, po uptywie
kadencji legislacyjnej lub po rozwigzaniu Parlamentu Narodowego.

Szczegolnie istotne w omawianym zakresie s3 postanowienia dotyczace parla-
mentarnego nadzoru nad rzagdowym ustawodawstwem delegowanym (art. 98 kon-
stytucji). Akty ustawodawcze inne niz te, ktore zostaly przyjete na podstawie wy-
tacznych uprawnien legislacyjnych rzadu (art. 115 ust. 3 konstytucji)>3, moga zosta¢
przekazane do parlamentu w celu oceny, uchylenia lub zmiany, na wniosek 1/5 po-
stow i w ciggu 30 dni po ich publikacji. Dni, w ktorych funkcjonowanie parlamentu
jest zawieszone, nie majg znaczenia dla biegu tego terminu. Parlament moze zawie-
si¢, w czesci lub w catosci, moc aktu poddanego ocenie do czasu jej zakonczenia.
Zawieszenie mocy prawnej aktu ustawodawczego wygasa, jesli parlament przepro-
wadzil 10 posiedzen plenarnych bez podjecia ostatecznej decyzji.

W przypadku stwierdzenia przez parlament wygasnigcia wazno$ci aktu usta-
wowego przestaje on obowigzywac od daty publikacji uchwaty w Dzienniku Urze-
dowym i nie moze by¢ ponownie przyjety przez rzad w ramach tej samej sesji usta-
wodawczej. Procedura oceny parlamentarnej aktu ustawodawczego konczy sie,
jezeli parlament nie podejmuje Zadnej decyzji, lub, decydujac sie na wprowadzenie
zmian, nie zatwierdza ustawy w tym celu przed zakonczeniem sesji legislacyjnej
(lub w ramach 15 posiedzen plenarnych).

Podsumowujac konstytucyjne regulacje dotyczace procesu legislacyjnego,
nalezy wskaza¢ na pewna niekonsekwencje ustrojodawcy w odniesieniu do po-
dzialu kompetencji prawodawczych migdzy parlamentem i rzadem. O ile bowiem
w ustawie zasadniczej wyraznie wskazano kategorie spraw, ktére moga by¢ re-
gulowane wylacznie przez parlament lub rzad, oraz te, ktére parlament moze
przekaza¢ do uregulowania rzagdowi w drodze delegacji uprawnien prawodaw-
czych, to nie znajdziemy w konstytucji wskazéwek interpretacyjnych odnosnie
do wskazania organu kompetentnego do regulowania innych spraw niewymie-
nionych w art. 95 ust. 2 (sprawy nalezace do wylacznej kompetencji parlamen-
tu), art. 96 ust. 1 (sprawy, ktérych uregulowanie parlament moze powierzy¢

53 Prawodawstwo w nizej wskazanym zakresie stanowi wytaczng kompetencje rzadu
i nie podlega ono ocenie parlamentu. Rzad posiada zatem wytaczne uprawnienia usta-
wodawcze w sprawach dotyczacych wtasnej organizacji i funkcjonowania, jak rowniez
bezposredniego i posredniego zarzadzania panstwem.
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rzgdowi)>4 i art. 115 ust. 3 (sprawy nalezgce do wylgcznej kompetencji rzadu).
W konsekwencji mozliwe s rozbiezne interpretacje dotyczace wyjasnienia, kto-
remu organowi przystuguje domniemanie kompetencji ustawodawczej w pozo-
statych sprawach.

Jedli uznamy, ze kazdy z przepiséw wskazanych wyzej zawiera enumeratyw-
ne wyliczenie spraw powierzonych decyzji parlamentu i rzadu, bedziemy musie-
li poszuka¢ w konstytucji innych unormowan regulujacych te kwestie. Mozemy
zatem powola¢ si¢ na art. 92, przyznajacy parlamentowi, jako reprezentantowi
wszystkich obywateli Timoru Wschodniego, wladze¢ ustawodawczg i prawo nad-
zorowania procesu podejmowania decyzji politycznych. Nalezy takze zauwazy¢,
ze wart. 95 ust. 2 konstytucji ustrojodawca postuzyl sie okresleniem ,wylacznie”,
konstruujac katalog spraw, ktére moga by¢ uregulowane w drodze ustawodawstwa
delegowanego. Jednoczesnie jednak w art. 115 ust. 3 ustawodawca konstytucyjny
powierzyt rzadowi mozliwos¢ wylacznego normowania kwestii dotyczacych wias-
nej organizacji i funkcjonowania, jak réwniez spraw zwigzanych z bezposrednim
i posrednim zarzadzaniem panstwem.

Z tych wzgledéw, w moim przekonaniu, niemozliwe jest uznanie omnipotencji
ustawodawczej parlamentu Timoru Wschodniego, gdyz ustawodawca przesadzil
o niezwykle silnej pozycji rzadu w dziedzinie wykonywania funkcji ustawodaw-
czej. W omawianym zakresie doktryna prawa konstytucyjnego nie wypracowala
jednak jednolitego stanowiska®>. Nalezy takze zauwazy¢, Ze ustrojodawca ogra-
niczyt wladze ustawodawczg legislatywy juz na poziomie konstytucji, stanowiac,
ze waznos¢ wszelkich dzialan i praw uchwalanych przez organy suwerennosci za-
lezy od ich zgodno$ci z ustawg zasadnicza (art. 2 konstytucji). Ponadto wskazal,
ze ograniczenie praw, wolnosci i gwarancji konstytucyjnych moze nastapi¢ w dro-
dze ustawy jedynie po to, aby chroni¢ inne konstytucyjnie chronione prawa lub
interesy, wylacznie w przypadkach wyraznie przewidzianych przez konstytucje.
Jednoczes$nie akty ograniczajace prawa, wolnosci i gwarancje konstytucyjne maja
mie¢ charakter ogélny i abstrakcyjny oraz nie moga zmniejszac zakresu i istoty
przepiséw konstytucyjnych, a takze nie moga mie¢ mocy wstecznej (art. 24 kon-
stytucji). Dodatkowo ustrojodawca przesadzit, ze z mocy prawa sady nie stosuja
ustaw sprzecznych z konstytucja ani przepiséw zawartych w takich przepisach
(art. 120 ustawy zasadniczej).

Ustawa zasadnicza nie reguluje zadnych kwestii proceduralnych zwigzanych
z parlamentarnym postepowaniem ustawodawczym?6, ustanawia jednak prawo

54 W doktrynie kompetencja ta okreslana jest jako wzgledna wytacznos¢ ustawodawcza
parlamentu (zob. A. kabno, System konstytucyjny Portugalii, Warszawa 2003, s. 65).

55 Por. C. Roschmann, East Timor (Timor Leste). Constitutional Framework...,s. 79 oraz The
Asia Foundation, An Introduction..., s. 209.

56 Szczeg6ty postepowania z projektami ustaw wnoszonymi przez postow lub kluby po-
selskie (draft law) oraz rzad (bills) okresla regulamin. Od przedtozen okreslanych jako
bills nalezy przy tym odro6zni¢ decree-law, tj. akty normatywne uchwalane przez rzad
na mocy upowaznien ustawowych jako ustawodawstwo delegowane, podlegajace
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weta, ktore przystuguje prezydentowi w odniesieniu do wszelkich ustaw uchwa-
lonych przez parlament oraz prawo zaskarzenia ich do Sadu Najwyzszego w celu
przeprowadzenia kontroli zgodnosci z konstytucja.

Zgodnie z art. 88 konstytucji, w terminie 30 dni od otrzymania ustawy uchwalo-
nej przez parlament w celu jej ogloszenia prezydent podpisuje i oglasza ustawe lub
korzysta z prawa weta. W takim przypadku zwraca si¢ do parlamentu z umotywo-
wanym wnioskiem o ponowne uchwalenie ustawy. Jesli w ciggu 90 dni parlament
ponownie uchwali ustawe, prezydent oglasza ja w terminie o$miu dni.

Ustrojodawca wprowadzit przy tym zréznicowang procedure odrzucania prezy-
denckiego weta w zalezno$ci od rodzaju ustawy poddanej tej procedurze. Co do za-
sady odrzucenie weta prezydenta wymaga wigkszosci gloséw ogolnej liczby postow.
Natomiast w przypadku ustaw, o ktérych mowa w art. 95 konstytucji, odrzucenie
weta wymaga takze udzialu w procedurze co najmniej 2/3 ustawowej liczby postow=7.
Wymog uzyskania wiekszosci ogolnej liczby postow stosuje sie odpowiednio.

W przypadku ustawodawstwa delegowanego i aktow, o ktorych mowa w art. 115
ust. 3 konstytucji, prezydent w ciaggu 40 dni od ich otrzymania w celu oglosze-
nia takze moze skorzystac z prawa weta. W takim przypadku do jego odrzucenia
przez parlament wymagana jest niekwalifikowana wiekszos¢ gtosow. Odpowiada
to kompetencjom parlamentu do oceny i uchylenia ustawodawstwa delegowanego
(art. 98 konstytucji).

Funkcja kontrolna sprawowana jest przez rozpatrywanie sprawozdan z dziatal-
nosci rzadu, monitorowanie wykonania budzetu panstwa, udzielanie absolutorium
z wykonania budzetu.

Kompetencje parlamentu w zakresie funkcji kreacyjnej obejmuja: wyrazanie
zgody na mianowanie prezesa Sadu Najwyzszego i Wysokiego Trybunatu Admini-
stracyjnego, Trybunatu Obrachunkowego i Audytu, wybor jednego czltonka Rady
Najwyzszej Sgdownictwa i Rady Nadzorczej Prokuratury, wybdr pieciu czlonkow
Rady Panstwa.

W odniesieniu do innych obowiazkéw parlamentu ustrojodawca m.in. wymaga
wyboru przewodniczacego i jego zastepcow, przygotowania i zatwierdzenia regu-
laminu wewnetrznego, powolania Komisji Stalej i ustanowienia innych komisji
parlamentarnych.

zatwierdzeniu przez parlament lub stanowigce realizacje wytacznych kompetencji
prawodawczych rzadu, o ktérych mowa w art. 115 ust. 3 konstytucji.

57 Sesje plenarnei posiedzenia komisji wymagaja dla swej waznosci obecnosci kworum.
Posiedzenia plenarne parlamentu wymagaja obecnosci co najmniej 1/3 liczy postéw.
Obrady dotyczace postepowania legislacyjnego wymagaja jednak obecnosci ponad
potowy postéw. Tak wiec sesja plenarna moze odbywac sie tylko z udziatem 1/3 obec-
nych postéw, ale nie mozna rozwazac kwestii zwigzanych z wykonywaniem funkcji
ustawodawczej. Przewodniczacy parlamentu, wspomagany przez sekretarzy Prezy-
dium, jest odpowiedzialny za ustalanie, ktérzy postowie sg obecni, i sprawdza istnie-
nie wymaganego do danego celu kworum. W kazdej chwili postowie moga wystapic
z wnioskiem, aby przewodniczacy parlamentu krajowego sprawdzit kworum.



RozdziatV

Efektywnosc¢ legislatywy
w wybranych demokracjach
Azji Potudniowo-Wschodniej

Ponizej przedstawiam wyniki ankiety, przeprowadzonej w oparciu o unormowania
konstytucji badanych panstw i ich praktyczne funkcjonowanie, ktdrej celem byto
zbadanie relacji pomiedzy organami wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadow-
niczej. Zakres i tre$¢ zaproponowanych w ramach ankiety pytan zostat skonstruo-
wany w taki sposob, aby mozna byto uwzglednic specyfike dziatania jak najwiekszej
iloéci panstw, przy jednoczesnym zalozeniu pewnych generalnych cech i aspektow
funkcjonowania kazdej legislatywy (i jej relacji z pozostatymi wladzami) ze szcze-
goélnym uwzglednieniem trzech systemow rzadow (tj. systemu parlamentarnego,
prezydenckiego i polprezydenckiego, biorac pod uwage takze i to, ze podziaty kla-
syfikacji w tym zakresie sa plynne)l. Badaniem objeto 158 panstw calego $wiata.
Projekt, poza analizg aktow prawnych, polegal takze na przeprowadzeniu ankiety
wsrod ekspertdw zajmujacych sie badaniami ustrojowymi - odpowiedzi na pytania
zawarte w ankiecie udzielito w sumie ponad 800 0s6b.

Analiza wynikow ankiety przeprowadzona przeze mnie miata z kolei stanowi¢
podstawe do sformutowania wnioskéw koncowych, a w szczegolnosci zweryfiko-
wad, czy przyjeta struktura parlamentu ma znaczenie dla efektywnosci legislatywy
jako jednej z trzech, podzielonych wtadz.

Ankieta zostala przeprowadzona w 2009 r., jej wyniki opublikowano w 2011 r.,
ponizej przedstawiam opracowanie uwzgledniajace zmiany, jakie do 2018 r. za-
szly w porzadkach i praktyce konstytucyjnej badanych panstw Azji Poludniowo-
-Wschodnie;j.

1 M.S.Fish, M. Kroenig, The Handbook of National Legislatures. A global survey, New York
2011,s. 3.
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Rozdziat VI
Whnioski

Mozna przyjaé, ze istniejace obecnie drugie izby parlamentéw w panstwach demo-
kratycznych tworzg cztery kategorie.

Pierwszg z nich stanowig tzw. izby recenzji i refleksji. Istnieja gléwnie w celu
poprawy jakosci ustawodawstwa i dla zapewnienia forum, na ktérym desygnowani
eksperci moga debatowac nad szczegétami technicznymi przepiséw w spokoju, po-
informowani, bez kwestionowania prymatu izby nizszej w zakresie ksztaltowania
polityki. Czlonkowie takich izb beda gtéwnie wylaniani sposrod elit politycznych,
naukowych, prawnych i administracyjnych, oséb posiadajacych doswiadczenie
w pracy w stuzbie cywilnej, a ich uprawnienia zwykle ograniczaja sie do propo-
nowania zmian i opdzniania toku prac w ramach uchwalanego ustawodawstwa
(np. brytyjska Izba Lordéw, jamajski Senat, kanadyjski Senat).

Druga kategoria to izby majace zapewnic reprezentacje terytorialng. Te wystepu-
ja zwlaszcza w systemach federalnych, stuzacych ochronie praw i intereséw jedno-
stek terytorialnych i temu, by da¢ im prawo glosu. Takie izby moga by¢ bezposred-
nio wybierane w oparciu o kryterium terytorium i mie¢ dos$¢ szerokie uprawnienia
w zakresie weta ustawodawczego (amerykanski Senat, hiszpanski Senat, niemiecki
Bundesrat).

Trzeci rodzaj to izby drugie, ktore istnieja, aby zapewnic szeroki zakres repre-
zentacji spoleczenstwa. Powyzsze mozna osiagna¢ przez zapewnienie nadreprezen-
tacji niektérym wspolnotom lub mniejszo$ciom etnicznym albo przez przyznanie
glosu instytucjonalnego w odniesieniu do niektorych grup reprezentujgcych okre-
$lone interesy spoteczne, gospodarcze i kulturalne (np. stowenska Rada Narodowa,
Izba Wodzéw w Botswanie, Izba Radcow w Maroku, Senat w Tajlandii).

Ostatnia kategoria to izby oparte na zasadzie demokratycznej kontestacji. Takie
organy maja zapewni¢ demokratyczng kontrole nad innymi segmentami wladzy,
stanowia wzmocnienie funkcjonowania zasady podziatu wtadzy. Izby tej kategorii
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zawsze wylaniane sa w wyborach bezposrednich (czesto przy uzyciu innego sys-
temu i/lub cyklu wyborczego w stosunku do tego, ktéry dotyczy izby pierwszej)
i zwykle posiadaja rozlegle uprawnienia w zakresie prawa weta (np. Izba Radcow
w Japonii).

Oczywiscie, kategorie te wzajemnie si¢ nie wykluczajg, a w rzeczywistosci wiele
izb drugich da si¢ przypisa¢ do wiecej niz jednej kategorii (dla przykltadu mozna
przywola¢ australijski Senat, postrzegany przede wszystkim jako izba przedsta-
wicielstwa terytorialnego, poniewaz jest wybierany na zasadzie réwnej reprezen-
tacji panstw, ale skoro jego czlonkowie wylaniani s3 w wyborach bezposrednich,
to funkcjonuje on réwniez jako wazna instytucja demokracji)l.

Tak sformufowane zadania i funkcje drugiej izby moga takze wypetnia¢ innego
rodzaju instytucje polityczne, mniej sformalizowanie i nieposiadajace statusu or-
ganu wladzy ustawodawczej, ktore s jednak konstytucyjnie uznane i uzyskaly role
doradczg lub opiniodawczg w procesie legislacyjnym i procesie prowadzenia polity-
ki (np. jak rady spoteczno-gospodarcze funkcjonujace m.in. we Francji, Wtoszech
i Luksemburgu). W niektérych krajach tradycyjni wladcy lub przywédcy plemienni
mogga by¢ reprezentowani w specjalnym zgromadzeniu doradczym, takim jak Izba
Wodzdéw Botswany lub Krajowa Rada Szeféw w Vanuatu.

Reprezentacje terytorialng mozna réwniez osiaggna¢ za pomocg mniej lub bar-
dziej sformalizowanej instytucji spotkan szeféw rzadéw regionalnych. Na przykiad
w Kanadzie (gdzie parlament jest, co prawda, dwuizbowy) funkcjonuje stowarzy-
szenie premieréw prowingji i terytoriéw Kanady oraz Konferencja Pierwszych Mi-
nistréw (spotkanie premieréw prowingji i wladz terytorialnych z premierem fede-
ralnym). Te instytucje nie majg formalnego charakteru i statusu konstytucyjnego,
ale odgrywaja wazna role polityczng w kanadyjskim systemie federalnym.

Funkcja wsparcia technicznego dla poprawnosci i jakosci procesu legislacyjnego
moze by¢ z kolei wykonywana przez rade stanu (jak w Holandii) lub rade¢ prawna
(jak w Szwecji), skladajace sie z ekspertéw legislatoréw, lub przez bardziej rozbudo-
wany system komisji parlamentarnych.

Z kolei funkcje kontroli demokratycznej, jakg ma sprawowac druga izba parla-
mentu, mozna wykonywac przy pomocy innych instytucji demokracji, zwlaszcza
demokracji bezposredniej. Do najczesciej stosowanych instrumentéw w tym zakre-
sie nalezy referendum, przeprowadzane z inicjatywy mniejszosci parlamentarnej
(np. Dania), okreslonej grupy obywateli posiadajacych prawo wyborcze (np. Lotwa)
lub bezposrednio z inicjatywy glowy panstwa wybieranej w wyborach powszech-
nych (np. Islandia). Instytucja referendum jest jednak czasochtonna, kosztochton-
na i uniemozliwia wypracowanie kompromisu, a dodatkowo mechanizm ten, o ile
moze by¢ stosowany przy decydowaniu w kwestiach ogolnych, jest nieodpowiedni

1 Klasyfikacja opracowana przez E. Bulmera, Bicameralism, International IDEA Constitution-
-Building Primer, https://www.idea.int/sites/default/files/publications/bicameralism-
primer.pdf (dostep: 22.04.2017).


https://www.idea.int/sites/default/files/publications/-bicameralism-primer.pdf
https://www.idea.int/sites/default/files/publications/-bicameralism-primer.pdf
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w procesie legislacyjnym, w ktorym kluczowe stajg si¢ nierzadko kwestie technicz-
ne lub konieczne jest dokonywanie wielu szczegdétowych ustalen.

Odnoszac powyzsze do postawionych na poczatku realizacji projektu pytan ba-
dawczych, nalezy wskaza¢, ze w odniesieniu do wybranych czterech panstw Azji
Potudniowo-Wschodniej:

kluczowy wplyw na uksztaltowanie struktury parlamentu miaty wzorce
ustrojowe, nierzadko zwigzane z modelem konstytucyjnym panstwa — by-
tego kolonizatora;

modyfikacja modelu westminsterskiego w przypadku Singapuru zwigzana
byta z niewielkimi rozmiarami panstwa i nieliczng populacjg, a w przypadku
Malezji - z koniecznoscig kontynuowania tradycji autonomicznych suttana-
tow istniejacych przed stworzeniem federacji;

pierwotnie przyjety tryb wylaniania deputowanych, zaréwno w parla-
mentach jednoizbowych (Singapur), jak i dwuizbowych (Tajlandia), ulega
modyfikacjom w odpowiedzi na biezace potrzeby elit politycznych, ktére
w Singapurze pozostaja u wladzy niezmiennie od momentu uzyskania nie-
podleglosci, natomiast w Tajlandii - w zwigzku z czgstymi przewrotami
konstytucyjnymi - szukajg sposobu na zapewnienie sobie zwycigstwa w wy-
borach i ugruntowanie dominujacej pozycji w parlamencie;

jak sie wydaje, kluczowe znaczenie w przypadku podejmowania decyzji
o przyjeciu jedno- lub dwuizbowej struktury parlamentu maja czynniki
o charakterze historycznym (nawet w Malezji - panstwie federalnym, bi-
kameralna struktura parlamentu jest wynikiem koniecznosci zachowania
znacznej odrebnosci ustrojowej panstw stanowych, dopiero w dalszej kolej-
nosci znaczenie mialy czynniki terytorialne, tj. integracja zréznicowanego
etnicznie panstwa, ktérego dwie czesci sg jeszcze rozdzielone morzem);

w grupie omawianych panstw (zaréwno w przypadku poréwnywania parla-
mentéw jednoizbowych, jak i bikameralnych legislatyw) wystepuja znaczne
roznice w zakresie przyznanych izbom kompetencji. Tajlandi¢ w poréw-
naniu z Malezjg oraz Timor Wschodni w poréwnaniu z Singapurem cha-
rakteryzuja duzo bardziej rozbudowane kompetencje parlamentéw, przy
czym w przypadku Singapuru i Malezji mozna wrecz twierdzié, ze nawet
z tych okrojonych uprawnien parlamentarzysci - ze wzgledu na dominujaca
przewage partii rzadzacej w parlamencie — nie korzystaja (s3 to uprawnienia
martwe). Tylko po czesci sytuacje t¢ mozna uzasadniac tym, ze jest to konse-
kwencja przyjetego systemu rzagdow. Raczej jest to skutek przyjetego systemu
wyborczego, ktdry faworyzuje partie cieszace si¢ duzym poparciem spolecz-
nym. W dalszej perspektywie zaréwno w przypadku Singapuru, jak i Malezji
doprowadzilo to do trwaltego zdominowania parlamentu przez rzad;

w badanych panstwach wprowadzenie drugiej izby automatycznie ozna-
cza wprowadzenie odrebnej ordynacji wyborczej oraz innych wymogéw
dotyczacych kandydowania do obu izb parlamentu, w konsekwencji status
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prawny parlamentarzysty nie jest taki sam dla czlonkéw obu izb w parla-
mentach dwuizbowych (a nawet jednoizbowych, jak w przypadku Singa-
puru);

zakres kompetencji danej izby ma wplyw na tryb wyboru jej czlonkows;

na efektywnos¢ realizowania poszczegdlnych kompetencji danej izby parla-
mentu wplywa przyjeta struktura legislatywy, ale praktyka konstytucyjna
w przypadku parlamentéw dwuizbowych doprowadzita do wypracowania
mechanizmow, ktore zapobiegaja powstaniu impasu, wykluczajac paraliz
dziatania parlamentu;

ocena funkcjonowania parlamentéw badanych panstw prowadzi do posta-
wienia wniosku o zdominowaniu tego segmentu wladzy przez organy egze-
kutywy. Biorac pod uwage europejskie trendy w tym zakresie oraz stosun-
kowa mtodos¢ badanych demokracji, mozna uznac, Ze nie jest to zjawisko
odosobnione. Niemniej, w Azji Potudniowo-Wschodniej rozwija si¢ ono
w nieco innych warunkach, przy duzo mniejszej §wiadomosci spotecznej
z jednej strony, ale tez przy innych oczekiwaniach tych spoteczenstw, dla
ktorych weigz zywa jest idea panstwa konfucjanskiego. Nie mozna takze
poming¢ znacznego rozwarstwienia spotecznego i brakéw w edukacji oraz
nierozwinietych instytucji spoleczenstwa obywatelskiego;

podkresli¢ nalezy, zZe obecnie w badanych panstwach - zwlaszcza w Taj-
landii, w zwigzku z przyjeciem nowej konstytucji — nie postuluje si¢ wpro-
wadzania zmian w przyjetej strukturze parlamentu. Na uwage zastuguje
jednak - w zwigzku z nowo przyznanymi kompetencjami - Prezydencka
Rada Praw Mniejszosci (the Presidential Council for Religious Harmony),
zwlaszcza w kontekscie postrzegania jej jako quasi-drugiej izby parlamentu
w Singapurze.
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