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Wstep

Ksigzka, ktora oddaje do rak Czytelnika, jest efektem moich wieloletnich
badan nad zjawiskiem europejskiego, w tym w szczegdlnosci polskiego, par-
lamentaryzmu i zwigzanych z tg sferg uregulowan prawnych. Pomyst na jej
napisanie zrodzil si¢ w ramach przebiegajacego ewolucyjnie i wieloetapowo
procesu badawczego, ktéry pozwolit dostrzec, ze zagadnienie autonomii regu-
laminowe;j izb rodzimego parlamentu kryje w sobie wiele niezmiernie cieka-
wych probleméw i z naukowego punktu widzenia stanowi daleko idace wy-
zwanie. W sposob szczegdlny do podjecia tego trudu zachecaly ujawniane
w toku prowadzonej analizy systemowe dysfunkcje, jakie w polskim porzadku
prawnym generuje fakt obowigzywania regulaminéw bedacych wyrazem woli
autonomicznych izb parlamentu, nie za$ efektem decyzji ustawodawcy zwy-
klego. Na tym tle ukazala si¢ cata gama dylematow, obok ktorych cigzko bylo
przejs¢ bez naukowej refleksji. O decyzji dotyczacej napisania tej ksigzki
przesadzit wreszcie niezadowalajacy stan polskiej literatury prawniczej na ten
temat. Jego analiza pokazala, ze istniejgce na rynku wydawniczym pozycje
tworzg bardzo skromny, by nie powiedzie¢ — ubogi (w sensie liczbowym, bo
w zadnym wypadku nie merytorycznym) dorobek publikacyjny, co zreszta
kontrastuje silnie z dorobkiem doktryny niektérych panstw europejskich
(zwtaszcza Wtoch, Francji i Hiszpanii), gdzie kwestie zwigzane z autonomig
parlamentarng, w tym regulaminowa, ciesza si¢ ogromnym zainteresowaniem
srodowiska akademickiego. Gdy idzie o opracowania polskie, zwraca uwagg
fakt, ze wigksza czgs¢ z nich napisana zostata w czasach PRL oraz w okresie
lat 90. W tej grupie niewatpliwie szczegoélne znaczenie miala jedyna opubli-
kowana jak dotagd monografia autorstwa J. Repela Regulamin Sejmu Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, w ktérej ze wzgledu na poruszang tematyke podjgto
caly szereg watkdw objasniajacych ustrojowe znaczenie zasady autonomii
regulaminowej w warunkach funkcjonowania panstwa socjalistycznego. Warto
odnotowaé, ze pozycja ta, pomimo ze dotyczyla uwarunkowan prawnych mi-
nionego systemu ustrojowego, nie stracita calkowicie na aktualnosci. Wiele
sformutowanych w niej tez wykorzystywano w badaniach nad tymi zagadnie-
niami juz w dobie ukonstytuowania si¢ III RP. Z pewnoscia takze i dzisiaj tezy
te $miato moga stuzy¢ jako punkt odniesienia dla oceny obowiazujacych rozwia-
zan prawnych. Nie mniej warto$ciowe w plaszczyznie merytorycznej byty pu-



blikacje powstale we wczesnym etapie transformacji ustrojowej, piéra W. Soko-
lewicza' oraz L. Garlickiego?, stanowigce w owym czasie pierwszg doktrynal-
ng probe skonstatowania miejsca i znaczenia regulaminéw parlamentarnych
w systemie ksztaltujacego si¢ porzadku prawnego panstwa demokratycznego.
Wywarly one niezmiernie silny wptyw na sposéb postrzegania regulaminu
jako aktu prawnego w nowym otoczeniu ustrojowym i pozwolity rozwiaé wie-
le ujawniajacych si¢ wowczas watpliwosci. Gleboka znajomos¢ problematyki
autonomii parlamentarnej sktonita zapewne tych samych autoréw do sformu-
lowania przemyslen takze w odniesieniu do rozwigzan prawnych, jakie usta-
nowiono w ramach Konstytucji z 1997 r.%, nie byli oni jednak odosobnieni
w podjetych wysitkach, obok nich bowiem pojawily si¢ rownolegle prace in-
nych konstytucjonalistow, tym w szczegdlnosci M. Kudeja*. Wszystkie one za
cel postawity sobie wypracowanie stanowiska co do roli regulaminu, a w $lad za
tym zasady autonomii regulaminowej w nowym kontekscie konstytucyjnym.
Nie ulega watpliwosci, ze w duzej mierze cel 6w osiagnieto, a dokonane ustale-
nia wyznaczyly kierunek myslenia o tych zagadnieniach. Niestety, tak jak po-
przednio, zadne ze wspomnianych opracowan nie miato charakteru komplekso-
wego, ujmujacego catoksztalt wskazanej problematyki w ramach monografii.
Z przyczyn oczywistych wiec publikacje te musialy pomija¢ wiele pomniej-
szych, lecz istotnych w tym zakresie watkow, a przy tym pozbawione byly wa-
loru cato$ciowego spojrzenia na problem. Okolicznos¢ ta rodzita poczucie nie-
dosytu i sktaniata do przeprowadzenia bardziej wnikliwej analizy badawczej.
Celem napisania tej ksigzki jest ukazanie tresci oraz ustrojowego znacze-
nia zasady autonomii regulaminowej wyrazonej w przepisach Konstytucji
z 1997 r. Zawarte w niej rozwazania zmierzajg do udzielenia odpowiedzi na
cztery zasadnicze pytania. Po pierwsze, jakie znaczenie dla systemu prawa
w Polsce ma konstytucyjna podstawa omawianej zasady, tj. art. 112 oraz 114
Konstytucji. Po drugie, jak przedstawia si¢ miejsce oraz prawna charaktery-
styka regulamindéw parlamentarnych w obecnym stanie prawnym. Po trzecie,

! Miedzy innymi: W. Sokolewicz, Regulamin Sejmu w Swietle Malej Konstytucji, [w:]
Z teorii i praktyki konstytucjonalizmu. Prace ofiarowane Profesorowi Andrzejowi Gwizdzowi,
»Studia Turidica” 1995, t. XXVIII; idem, Komentarz do art. 14, uwaga nr 9, [w:] L. Garlicki
(red.), Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polski, Warszawa 1996.

2 L. Garlicki, Regulamin w systemie zrédel prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego), ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 4.

3 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga nr 5, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001; L. Garlicki, Konstytucja — regula-
min Sejmu — ustawa, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2.

4 Migdzy innymi: M. Kudej, Regulamin Sejmu w $wietle postanowier Konstytucji i zasad
autonomii, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model Konstytucyjny a praktyka ustrojowa, War-
szawa 2006.
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jaki jest zakres systemowych ograniczen autonomii regulaminowej — zarowno
tych wynikajacych z koniecznosci dostosowania tresci uchwal regulamino-
wych do zewnetrznego otoczenia prawnego, jak i tych zwigzanych z mozliwo-
scig kontrolowania takich uchwat przez Trybunat Konstytucyjny. Po czwarte,
czy w ogdle decyzj¢ najwyzszego autorytetu ustawodawczego o zachowaniu
majacej silne zakorzenienie w polskiej tradycji ustrojowej autonomii regula-
minowej uzna¢ mozna za rozstrzygnigcie stuszne.

Zakres rozwazan zawartych w monografii obejmuje wszystkie trzy organy
wladzy ustawodawczej — Sejm, Senat oraz Zgromadzenie Narodowe. Taka
perspektywa badawcza pozwala na przedstawienie problematyki zasady auto-
nomii regulaminowej w sposob catosciowy, a przy tym stwarza mozliwos¢
uwypuklenia réznic w uregulowaniu tej materii przez ustawodawce konsty-
tucyjnego w odniesieniu do obu izb parlamentu oraz Zgromadzenia. Mozna
sadzi¢, ze zawezenie jej wylacznie do kwestii autonomicznej dzialalnosci
prawodawczej ktoregokolwiek z tych cial byloby zabiegiem dalece nieuza-
sadnionym, nie stoja za tym bowiem zadne racjonalne przestanki. Trudno
w szczegolnosci uznad, ze przestanka taka jest konstytucyjne wyeksponowanie
Sejmu i Senatu w systemie organizacji wladzy panstwowej. Oczywiscie ze
wzgledu na ustrojowg charakterystyke obu tych izb fragmenty poswigcone ich
autonomii regulaminowej mogg si¢ wydawaé Czytelnikowi szczegolnie istot-
ne, nie zmienia to jednak faktu, ze analogiczne problemy zwigzane z funkcjo-
nowaniem Zgromadzenia Narodowego tez nie sg pozbawione prawnej donio-
stosci. To za$ musi prowadzi¢ do wniosku, ze zakres przeprowadzonych badan
jest wlasciwy 1 ze koncepcja merytoryczna ksigzki w takiej postaci pozwala
unikna¢ zarzutu wadliwie zakreslonego pola badawczego.

Podkreslenia wymaga konstrukcja wywodow zawarta w prezentowanej
monografii, charakteryzujaca si¢ tym, ze fragmenty dotyczace uregulowan
obowigzujacych obecnie w kazdym przypadku poprzedzone zostaly uwagami
historyczno-prawnymi. Taki sposob tworzenia tekstu miat na celu nie tylko
precyzyjne, dawkowane krok po kroku przedstawienie Czytelnikowi rozwig-
zan i pogladow doktryny, jakie funkcjonowaty w przesztosci, ale zmierzat
takze do unaocznienia wpltywu rodzimej tradycji ustrojowej na dzisiejsze
podejscie do poszczegdlnych sktadajgcych si¢ na tematyke autonomii regu-
laminowej zagadnien prawodawcy. Nalezy sadzi¢, ze stosowany w wielu
publikacjach monograficznych redakcyjny schemat polegajacy na ujmowa-
niu tego typu rozwazan w pierwszych rozdziatach tutaj ze wzgledu na objg-
to$¢ materiatu, ale tez z uwagi na wyzej wskazany cel bylby chybiony.
Z cala pewnoscig jego przyjecie pociggnetoby za sobg negatywne skutki dla
klarownosci autorskiego przekazu, stad decyzja o innej formule ustruktury-
zowania tekstu.
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Przeprowadzone studia wymagaly zastosowania kilku réznych metod
badawczych znanych nauce prawa konstytucyjnego. Na pierwszy plan wysuwa-
ja sie tutaj metody: dogmatyczno-prawna oraz teoretyczno-prawna, w dalszej
kolejnosci pojawia si¢ natomiast metoda analityczna, historyczno-prawna
1 w marginalnym wymiarze, niejako subsydiarnie, metoda komparatystyczna
oraz metoda opisowa. Wykorzystanie tej pierwszej metody konieczne byto ze
wzgledu na potrzebe analizy regulacji prawnych tworzacych normatywna pod-
stawe obowigzywania zasady autonomii regulaminowej, a takze tych pozwala-
jacych na zilustrowanie przyktadow regulowania spraw wewnetrznych izb
parlamentu. Lacznie przedmiotem tej analizy uczyniono kilkadziesigt aktow
normatywnych na czele z Konstytucja oraz samymi regulaminami parlamen-
tarnymi. Zastosowanie metody analitycznej wigzato si¢ z kolei z dgzeniem do
syntetycznego zestawienia pogladéw doktryny oraz wyartykutowania tez pod-
noszonych w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, a w pewnej mierze réwniez
sadoéw konstytucyjnych funkcjonujacych w niektorych panstwach obcych.
Podjete w tym zakresie starania pozwolity usystematyzowac stan wiedzy na
temat okreslonych zagadnien przy jednoczesnym zaprezentowaniu szerokiego
spektrum opinii wyrazanych przez srodowisko akademickie i sedziowskie. Ich
efektem byly tez autorskie uwagi polemiczne kontrujace przynajmniej czesé
z tych wypowiedzi. Metoda teoretyczno-prawna poshuzyta z kolei przeprowa-
dzeniu badan w zakresie wzajemnych powigzan miedzy uregulowaniami
prawnymi zawartymi w réznych aktach prawnych majacych za przedmiot
normowania parlamentarne internae. Dzigki niej udalo si¢ poczynié¢ bardziej
szczegotowe niz dotychczas ustalenia co do sposobu konstruowania takich
przepiséw i na tym tle wyprowadzi¢ krytyczne wnioski. Korzyscia, jaka stad
ptynie, jest to, ze Czytelnik moze dostrzec szczegdlne miejsce regulaminow
parlamentarnych w ramach polskiego porzadku prawnego i zwigzane z tym
legislacyjne problemy. Dodatkowo metoda ta pozwolita na analiz¢ publikacji
z zakresu teorii prawa pomocnych przy ocenie niektérych omawianych
w ksigzce zagadnien. W szerokim wymiarze uzyto rowniez metody historyczno-
-prawnej, ktéra data mozliwos¢ przeanalizowania rozwigzan normatywnych
oraz pogladow nauki z okresu migdzywojennego, PRL a takze transformacji
ustrojowej. O potrzebie tak glebokiej retrospekcji badawczej zadecydowat
fakt, iz uwarunkowania historyczne wszystkich wymienionych okreséw wy-
warly fundamentalny wpltyw na uksztaltowanie uregulowan prawnych obo-
wigzujacych obecnie, a takze na sposdb postrzegania przez doktryng wielu
taczacych si¢ z ta problematyka kwestii. Niewatpliwie bez ich znajomosci
trudno byloby zrozumie¢ stan prawny uformowany po wejsciu w zycie Kon-
stytucji z 1997 r. Marginalne znaczenie w prowadzonych badaniach miata
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natomiast ograniczona do panstw europejskich metoda prawno-poréwnawcza
stosowana incydentalnie, wylacznie w tych fragmentach, ktore zastugiwaly na
tego rodzaju akcent. Rezygnacja z rozlegtych watkéw komparatystycznych wy-
nikala gléwnie z przekonania, ze rzetelne omowienie materii autonomii regula-
minowej w tej perspektywie wymagatoby szerokich studidw, a to z pewnoscig
musiatoby si¢ przyczyni¢ do zaburzenia proporcji skreslonego wywodu i spo-
wodowatoby gargantuiczny rozrost objetosci ksigzki. Naturalnie przeciwwska-
zanie to nie zmienia faktu, iz kwestie prawnopordwnawcze sg niezmiernie
ciekawe z naukowego punktu widzenia i zastuguja na odrgbne opracowanie.
W réwnie niewielkim stopniu wykorzystano metodg opisowa stuzaca przed-
stawianiu praktyki ustrojowej. Wplyw na to miaty naturalnie ograniczone po-
trzeby wilaczania tego rodzaju elementow do prowadzonych wywodow.
Przygotowanie tej monografii nie bytoby mozliwe, gdyby nie bogata baza
zrédlowa, do jakiej siggnigto w trakcie prowadzonych badan. Sktadajg si¢ na
nig wypowiedzi doktryny, orzecznictwo judykatury, akty normatywne oraz
sprawozdania stenograficzne posiedzen Sejmu, Senatu i Zgromadzeni Naro-
dowego tudziez Komisji Konstytucyjnej przygotowujacej teksy ustawy zasad-
niczej z 1997 r. Gdy idzie o te pierwsze, najwigkszg cze$¢ stanowia pozycje
dotyczace stanu prawnego pod rzgdami obowigzujacej Konstytucji. Na drugim
miejscu znajduja si¢ natomiast opracowania naukowe pochodzace z wcze-
$niejszych okresoéw, tj. z okresu migdzywojnia, PRL a takze transformacji
ustrojowej. Sg to — zauwazmy — rézne formy prowadzenia akademickiego dys-
kursu, tj. monografie, artykuty, opinie, ekspertyzy, glosy itp. Do tego zestawie-
nia dolaczy¢ nalezy jeszcze publikacje zagraniczne prezentujace stanowisko
w okreslonych sprawach doktryny brytyjskiej, francuskiej, niemieckiej, hiszpan-
skiej oraz wloskiej. Siegnigcie do tych zasobdéw pozwala spojrze¢ na problemy
polskie z odmiennej perspektywy, a przy okazji przekonaé sie, jak ztozonym
zagadnieniem jest zasada autonomii regulaminowej parlamentu we wspdtcze-
snych panstwach demokratycznych. Wykorzystane orzecznictwo obejmuje
— jaki juz wspomniano — wylacznie orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego,
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu oraz sadow konstytu-
cyjnych RFN, Wtoch oraz Francji. Jak to bedzie jeszcze pokazane w tekscie
opracowania, wszystkie te instytucje wladzy sadowniczej wypowiadaly si¢
niejednokrotnie w kwestiach majacych znaczenie dla swobody tworzenia regu-
laminu przez legislatywe, stad tez pominigcie prezentowanych przez nie opinii
byloby powaznym btgdem warsztatowym. W kregu analizowanych aktéw
prawnych znalazty si¢ te z nich, ktdre zawierajg przepisy odnoszace si¢ do
parlamentarnych infernae. W pierwszej kolejnosci sg to: Konstytucja i regu-
laminy, a w dalszej ustawy, rozporzadzenia oraz akty wewngetrzne parlamentu,
takie jak zarzadzenia Marszatkow izb i Szefow ich Kancelarii. W sladowym
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zakresie analizie poddane zostaly akty prawne obowigzujace w panstwach
obcych. Tam, gdzie uznano to za konieczne, wykorzystano natomiast spra-
wozdania stenograficzne obrazujace przebieg dyskusji, jakie toczyly si¢ na
parlamentarnym forum, a takze na forum wspominanej Komisji Konstytucyj-
nej. Materialy te postuzyly gldéwnie do zobrazowania genezy okreslonych
rozwigzan prawnych, a po czesci rowniez do przedstawienia niektorych aspek-
tow praktyki ustrojowe;j.

Ksigzka sktada si¢ acznie z szesciu rozdzialow. Rozdziat pierwszy sta-
nowi wprowadzenie do podjetej problematyki i z tego tytulu ma na celu zazna-
jomienie Czytelnika z zasadg autonomii parlamentarnej jako takiej. Zawarte
W nim rozwazania wyjasniaja pojecie oraz znaczenie tejze zasady w ustroju
panstwa demokratycznego i daza takze do zilustrowania wszystkich pozosta-
tych, obok autonomii regulaminowej, autonomicznych gwarancji, jakimi cie-
szy si¢ parlament. W tym ostatnim przypadku pojawia si¢ zwigzly opis pod-
stawowych uregulowan prawnych obowiazujacych w Polsce, ktére moga by¢
uznane za zrodto autonomicznego statusu Sejmu, Senatu oraz Zgromadzenia
Narodowego. Od razu trzeba jednak zaznaczy¢, ze w tej krotkiej charaktery-
styce nie chodzi o przedstawienie problemu w pelnej rozciaglosci, ale jedynie
o0 jego powierzchowne zasygnalizowanie, tak by Czytelnik mogt dostrzec szer-
szy ustrojowy kontekst realizowania przez izby parlamentu kompetencji zwig-
zanych z tworzeniem norm wlasnej organizacji oraz wlasnych zasad dziatania.

Rozdzial drugi zmierza z kolei w kierunku zaprezentowania historycznej
genezy zasady autonomii parlamentu oraz teoretycznej refleksji, jaka ksztal-
towala si¢ w tym zakresie w europejskiej doktrynie ustrojowej. W czgsci histo-
rycznej znalazty si¢ ogdlne uwagi opisujace proces tworzenia autonomicznych
przywilejow parlamentu brytyjskiego oraz odnoszace si¢ do momentu przyje-
cia rozwigzan gwarantujacych autonomi¢ regulaminowa we Francji. Zrezy-
gnowano tutaj natomiast z szerszego omowienia poczatkow autonomii regu-
laminowej w innych panstwach. Powodem bylto to, ze kwestie te sg dos¢
dobrze opisane w literaturze przedmiotu®, a poza tym ich wprowadzenie przy
odpowiednio glebokim rozpoznaniu problemu musialoby si¢ przyczyni¢ do
niepomiernego zwigkszenia objetosci tekstu. Uznajac zatem, ze z punktu wi-
dzenia formutowanych w monografii tez nie wnosza one niczego istotnego,
zdecydowano o ich pominigciu w toku zrealizowanych badan. W opracowaniu
znalazla si¢ natomiast synteza pogladoéw europejskiej, w tym oczywiscie pol-
skiej doktryny, na temat znaczenia autonomii regulaminowej w systemie ustro-
jowym panstwa. Punktem wyjscia byly tu pierwsze proby uzasadnienia tej
konstrukcji prawnej pochodzace jeszcze z XIX w., dalej za$ przedstawiono

>'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga nr 5, s. 2-7.
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przemyslenia artykutowane przez prawnikéw roznych panstw europejskich
w okresach pdzniejszych, az po czasy wspotczesne. Obok tego elementu wy-
lozono jeszcze kwesti¢ réznic w postrzeganiu normatywnosci regulamindéw
parlamentarnych. Lektura tego watku uzmystawia nam, ze to, co dzisiaj
w Polsce traktujemy jako oczywisto$¢, niegdys$ stanowito przedmiot daleko
idacych kontrowersji.

W rozdziale trzecim zawarte zostaty rozwazania dotyczace normatywnych
granic, w jakich poruszajg si¢ izby parlamentu ustanawiajgce swoje wewngtrz-
ne przepisy. Czytelnik odnajdzie tu zestawienie uregulowan konstytucyjnych
bedacych prawna podstawa zasady autonomii regulaminowej w przesztosci,
a takze analize art. 112 oraz 114 ustawy zasadniczej — przepisow, ktdre zasade
te statuujg dzisiaj. Szczegdlnie mocno akcentowana jest w tym zakresie kwe-
stia dylematow zwiazanych z rozgraniczaniem materii regulaminowych i usta-
wowych stwarzanych przez powotane unormowania.

Rozdzial czwarty to proba catosciowego spojrzenia na prawng charaktery-
styke polskich regulaminéw parlamentarnych. Obok deliberacji natury ogdlne;j
ta czgs¢ dysertacji obejmuje zagadnienie m.in. miejsca przedmiotowych regu-
lamindéw w systemie zrodel prawa wykreowanym pod rzadami Konstytucji
z 1997 r., ich formy i konstrukcji prawnej, ram temporalnych obowigzywania,
procedur tworzenia i zmiany, wyktadni oraz domniemania konstytucyjnosci.
Poswigcone temu wywody nie ograniczaja si¢ bynajmniej do samego opisu
regulacji prawnych i stanowiska doktryny, ale obejmujg niejednokrotnie uwagi
krytyczne, wskazujace na mankamenty przyjetych w tym zakresie rozwigzan
prawnych i utrwalonej praktyki dziatania izb parlamentu. Catos¢ uzupehiaja
rozwazania natury historycznej, ktore stanowia tlo dla aktualnych problemow.

Szczegodlnie rozbudowany jest rozdzial piaty niniejszej ksigzki opisujacy
problem ingerencji — tej zgodnej z Konstytucja, jak i stojgcej z nig w sprzecz-
nosci — obowigzujacych obecnie aktow prawnych w sfer¢ materii regulamino-
wych. W przyjetym porzadku rozwazan omdwione sg kolejno, poparte kon-
kretnymi przyktadami, przejawy ingerencji dokonywanej przez: Konstytucje,
ustawy, akty prawa unijnego, a takze Europejska Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1951 r., a takze innego
regulaminu parlamentarnego. Czytelnik moze si¢ tu przekona¢ o normatyw-
nych ograniczeniach determinujacych zakres swobody regulacyjnej izb parla-
mentu ustanawiajgcych swoje wewngtrzne przepisy. Zwlaszcza w przypad-
kach dwoch ostatnich aktow unaoczniony zostaje mu fakt, iz swoboda ta ulega
pomniejszeniu rowniez z przyczyn pozakonstytucyjnych, majacych swe zrodla
w prawodawstwie pochodzacym z zewnatrz. Swiadczy to o swoistej erozji
zasady regulaminowej parlamentu, ktora w wyniku uczestnictwa Polski w struk-
turach organizacji miedzynarodowych 1 zwigzanego z tym przyjecia rozwigzan

15



prawnych kreowanych przez instytucje zewnetrzne poddawana jest okreslonym
modyfikacjom. Wazny, wymagajacy zaakcentowania watek w tym rozdziale
stanowi jeszcze kwestia systemowych niespojnosci, jakie powstajg w wyniku
zjawiska ustawowych badz tez regulaminowych przekroczen, tj. zjawiska
zwigzanego z tworzeniem przepisOw wychodzacych poza dopuszczalny dla
jednych i drugich aktéw zakres normowania. Przeprowadzona tu analiza ba-
dawcza obejmuje szereg obowiazujacych w obecnym stanie prawnym rozwig-
zan normatywnych wywotujacych pod tym wzgledem moje zastrzezenia.
Dzi¢ki niej mozna si¢ tatwo przekonac, jak wielkie problemy rodzi rozgrani-
czanie materii ustawowych i regulaminowych w warunkach obowigzywania
art. 112 Konstytucji, a jednoczesnie jak duza jest skala tego problemu.

Przedmiotem ostatniego rozdzialu — szostego — jest jedyna istniejagca w na-
szym kraju forma ingerencji czynnika zewngtrznego w proces kreowania po-
stanowien regulaminowych — orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Do-
konana tu analiza obrazuje dotychczasowe, obejmujace caly okres istnienia
III RP, wypowiedzi orzecznicze tego sadu w sprawach zwigzanych z kontro-
la uchwal parlamentarnych o charakterze regulaminowym badZz quasi-
-regulaminowym. W jej ramach miesci si¢ rowniez refleksja pos§wigcona wy-
korzystywaniu regulaminéw parlamentarnych w charakterze wzorca kontroli
konstytucyjnosci prawa. Kanwg dla tych uwag jest szeroki wywdd na temat
doktrynalnych uwarunkowan oraz historycznych korzeni badania zgodnosci
uchwat regulaminowych parlamentu w wybranych panstwach europejskich,
a takze niedopuszczalnosci kontrolowania regulaminow w okresie PRL.

W ksiazce uwzgledniono stan prawny z dnia 31 grudnia 2018 r.



I

Zasada autonomii parlamentu
— uwagi wprowadzajace

1. Autonomia parlamentu
— kwestie definicyjne

Pojecie autonomii, ktore pochodzi od starogreckiego avrovouio i w naj-
prostszym rozumieniu oznacza uprawnienie do samookreslenia, do samodziel-
nego decydowania o sobie® czy inaczej — mozno$¢ ustalania norm dla samego
siebie’, pojawia si¢ w naukach prawnych w roznych kontekstach znaczenio-
wych 1 wigze si¢ z r6znymi instytucjami prawnymi. Gdy idzie o prawo konsty-
tucyjne, z reguly jest pojecie autonomii kojarzone z autonomig terytorialng
bedaca jedng z form wiadzy lokalnej w panstwie®, a takze z autonomig okre-
$lonych organéw panstwowych, w tym w szczegdlnosci izb parlamentu.

Interesujagca nas tu kwestia autonomii parlamentu doczekala si¢ we
wspotczesnej literaturze prawa konstytucyjnego licznych, a przy tym mocno
zréznicowanych pod wzgledem merytorycznym definicji. Roznice w prezen-
towaniu tego problemu wynikaja nie tylko z subiektywnych ocen poszcze-
gblnych autorow, ale sg rowniez wyrazem ztozonos$ci zwigzanej z nim mate-
rii oraz wplywu na jego percepcje lokalnej tradycji ustrojowej kazdego
z panstw. Prezentujac je, mozemy si¢ przekonaé o tym, Zze pojecie autonomii
parlamentarnej nie jest monolitem i ze sposobowi jego definiowania towa-
rzyszy rozmaite rozlozenie akcentow. Na tym tle doskonale wida¢ jego wie-
loznacznos¢’.

W literaturze dominujg definicje, ktdre objasniajgc znaczenie omawianego
terminu, koncentrujg si¢ wylacznie na jego zakresie przedmiotowym. Z reguty

¢ B. Hotyst (red.), Wielka Encyklopedia Prawa, Warszawa 2005, s. 46.

7 B. Kaczorowski (red.), Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. I, Warszawa 2004, s. 435.

8 Zob. K. Skotnicki, Pojecie autonomii w teorii prawa panstwowego, ,,Studia Prawno-
-Ekonomiczne” 1986, t. XXXVI, s. 71-86.

9 O wieloznacznosci pojecia autonomii parlamentarnej pisze: X. Barellas, L autonomie des
assemblées parlementaire, ,,Revuedu droit public et de la science politique en France et a I’etranger”
2013, no. 4, s. 846.
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ograniczajg si¢ one do wymienienia autonomicznych gwarancji, jakie przystu-
guja parlamentowi w procesie realizowania ustrojowych funkcji i kompetencji
celem zapewniania mu niezaleznej pozycji w konstytucyjnym systemie wia-
dzy. Tylko w niektorych definicjach pojawia si¢ natomiast wzmianka na temat
zakresu podmiotowego, tj. wskazanie, przed jakimi podmiotami autonomia
z zatozenia chroni parlament.

W doktrynie polskiej tylez zwigzla, co czytelng definicje¢ analizowanego
pojecia podaje W. Brzozowski, dla ktdrego autonomia parlamentu stanowi kon-
strukcje prawna shuzaca ,,uodpornieniu” organu konstytucyjnego na wszelkie
wplywy zewnetrzne, przy czym jej tres¢ obejmuje prawo do przyjecia w formie
uchwaly regulaminu, a takze tryb funkcjonowania danej izby'®. W podobny
sposob odnosi si¢ do tej kwestii W. Zakrzewski, stwierdzajac, iz autonomia
parlamentu to ,,samodzielnos¢ 1 niezalezno$¢ organizacyjna oraz funkcjonalna
izb parlamentu, bedaca pochodng zasady suwerennosci narodu, reprezentacji,
podziatu wiadzy i systemu parlamentarnego™'!. Zblizona jest takze wypowiedz
M. Sobolewskiego, ktory autonomie wigze przed wszystkim z niezalezno$cig
parlamentu w ustalaniu czasookresow i terminéw wiasnych posiedzen oraz po-
rzadku i obrad parlamentarnych'?. Nieco bardziej zlozong definicje znajdujemy
natomiast u L. Garlickiego. W jego ujeciu termin aufonomia parlamentarna
oznacza ,,uznanie wylacznej wlasciwosci parlamentu (jego izb) do podejmowa-
nia pewnych rozstrzygnie¢, dotyczacych zwlaszcza jego wewnetrznej organiza-
¢ji i sposobu dziatania™'®. Autor zauwaza przy tym, ze w definicji tej mieszcza
si¢ poszczegdlne aspekty autonomii parlamentarne;j, takie jak autonomia regu-
laminowa begdgca wyrazem tzw. autonomii formalnej, ale tez autonomia per-
sonalna, budzetowo-finansowa, terytorialna, terytorialna oraz jurysdykcyjna
mieszczace sie z kolei w ramach tzw. autonomii materialnej'. Na istnienie
wymienionych aspektow autonomii w §lad za L. Garlickim zwraca uwage
A. Chorazewska okreslajaca autonomi¢ jako ,,maksyme sluzaca zapewnieniu
legislatywie niezalezno$ci w sprawach wlasnej organizacji i sposobu dziata-
nia” i bedaca ,,gwarancja swobodnego wykonywania przez nig swych kon-
stytucyjnych zadan, ale takze mandatu parlamentarnego przez deputowa-

10W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu panstwa i jej ochrona, Warszawa
2016, s. 32. Zob. tez rozwazania tego autora na tamach rzeczonej publikacji w odniesieniu do
poj¢cia niezaleznosci konstytucyjnego organu panstwa —s. 29-31.

"''W. Zakrzewski, Hasto: autonomia parlamentu (art. 112), [w:] W. Skrzydto, S. Grabow-
ska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny,
Warszawa 2009, s. 103—104.

12 M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 150.

13 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 219.

14 Ibidem.
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nych”'>. Nie inaczej tez podchodzi Z. Czeszejko-Sochacki, ktory dostrzega
podziat na autonomi¢ formalng i materialng, cho¢ definicj¢ autonomii parla-
mentarnej zawe¢za do autonomii regulaminowej, skoro pisze, iz ,,przez «au-
tonomi¢ parlamentu» rozumiemy wspotczesnie uprawnienie parlamentu do
samodzielnego, a wigc niezaleznego od innych organdw, regulowania swoich
wiasnych spraw, cho¢ nierzadko o skutkach wykraczajacych poza wewnetrz-
ng regulacje wlasnej organizacji i trybu dziatania”'®. Odnoszac si¢ to tego
terminu, K. Wojtyczek stwierdza, ze w zapewnieniu legislatywie statusu
autonomicznego chodzi o ,,wyeliminowanie wptywow witadzy wykonawczej
na obrady parlamentu i zapewnienie legislatywie niezaleznosci™'”.

Definicje pojgcia autonomii obecne sg rowniez w literaturze zagranicznej.
W wydanym pod auspicjami Mi¢dzynarodowej Unii Parlamentarnej opracowa-
niu poswigconym wspoétczesnemu parlamentaryzmowi podkresla si¢ wieloa-
spektowo$¢ tego pojecia, na ktdre w proponowanej tu formule definicyjnej
— sktadaja si¢ trzy zasadnicze komponenty: 1) odpowiedzialnos¢ parlamentu za
wilasne kadry; 2) kontrola wlasnego budzetu oraz 3) organizowanie swego we-
wnetrznego toku dzialania'®. Bardziej szczegdtowo wyjasnia te kwesti¢ parla-
mentu hiszpanska prawniczka B. Cid Villagrasa utozsamiajaca autonomi¢ par-
lamentu ze ,,zbiorem uprawnien przystugujacych cialom ustawodawczym do
samodzielnego regulowania i podejmowania dziatan, ktére stuza wykonywaniu
wiasnych funkeji, bez ingerencji ze strony innych organéw panstwowych”". Jak
zauwaza autorka, uprawnienia te parlament realizuje w takich obszarach, jak:
1) normowanie wewngtrznej organizacji i zasad wewngtrznego funkcjonowania;
2) zatwierdzanie wlasnych budzetow w ramach autonomii budzetowej; 3) zarzad
sprawami wewnetrznymi i personel; 4) wlasny system administracyjny®’. Row-
nie szeroka jest definicja powstata w doktrynie wloskiej, autorstwa N. Fuccaro.
W jej $wietle autonomia parlamentarna ma stuzy¢ ochronie parlamentu przed
ingerencja wladzy wykonawczej i suwerena. Obejmuje ona: 1) autonomi¢ nor-
matywna/regulaminowg; 2) autonomi¢ administracyjna/organizacyjna; 3) auto-
nomi¢ finansowa/budzetowa; 4) nienaruszalno$¢ siedziby parlamentu; 5) wery-
fikacj¢ uprawnien cztonkow izby, a takze typows dla parlamentaryzmu wloskiego

15 A. Chorgzewska, Parlament, [w:] R. Malajny (red.), Polskie prawo konstytucyjne na tle
poréwnawczym, s. 433-434.

16 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 27-28.

7K. Wojtyczek, Sejm i Senat, [w:] Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2005, s. 253.

18 D. Beetham, Parliament and Democracy in the Twenty First Century. A Guide to Good
Practice, Geneva 2006, s. 118.

19 B. Cid Villagrasa, Origen y evolucién de la Administracion Parlamentaria, ,Revista
parlamentaria de la Asamblea de Madrid” 2001, no. 5, s. 31-32.

20 Ibidem.
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autodichie?' (o autodichii bedzie mowa dalej). W definicji T. Maunza, ktory odno-
si si¢ do autonomii Bundestagu, pojawia si¢ wyliczenie autonomicznych upraw-
nien tej izby. Sktadajg si¢ na nie: 1) prawo do samodzielnego prowadzenia swoich
praw; 2) wybdr wlasnych organéw wewngtrznych; 3) prawo uchwalenia wtasnego
regulaminu, okreslenie sposobu jego wyktadni oraz stosowania; 4) prowadzenie
obrad; 5) uprawnienia przewodniczacego izby*. Piszac o autonomii izb parlamen-
tu francuskiego, J.E. Gicquel podkresla, Ze jest to sfera dziatania tych instytucii,
w ktorg inne wladze nie mogg ingerowac, dodajac przy tym, iz stanowi ona nieod-
faczny element ich wilasciwego funkcjonowania i poszanowania podzialu wiadzy.
Wymienione tu zostaja takie autonomiczne obszary dziatalnosci, jak: 1) autono-
mia finansowa; 2) autonomia administracyjna oraz 3) autonomia regulaminowa
jako zdolnos¢ izby parlamentu do przyjecia wlasnego regulaminu?.

Szczegdlny sposdb rozumienia autonomii parlamentarnej cechuje dok-
tryng brytyjska. Tam autonomia, wykorzystywana notabene w terminologii
prawniczej jako pojecie bardzo rzadko®*, kojarzona jest ze specjalnymi
przywilejami parlamentu majacymi chroni¢ jego niezalezng i suwerenng
pozycj¢ w systemie ustrojowym panstwa. Jak wyjasnia E. May, przywileje te
stanowig ,,sum¢ szczegdlnych praw posiadanych przez kazda z izb kolek-
tywnie, jako czes¢ wysokiego sadu parlamentu, oraz indywidualnie, przez
wszystkich jej cztonkow, bez ktérych nie moglyby one wypetnia¢ swych funk-
cji i ktére majg pierwszenstwo przed prawami innych instytucji i 0s6b™®. Za-
licza si¢ do nich: 1) swobode¢ wypowiedzi w parlamencie; 2) nietykalnos¢
cztonkow izby; 3) prawo izby do ustalenia wlasnego sktadu; 4) prawo izby
do uregulowania wewngtrznych procedur; 4) prawo izby do ukarania za zta-
manie przywileju lub obrazg izby?°.

21 N. Fuccaro, L autonomia parlamentare davantialla Corte costituzionale. Seminario del
corso di Diritto costituzionale Il (A.A. 2017-18), http://www.costituzionale.unige.it/lara.trucco/
AutonomiaCamere.pdf (3.09.2018).

22 T. Maunz, Deutsches Staatsrecht, Monachium i Berlin (wyd. w jez. rosyjskim), Moskwa
1959, s. 473-476, cyt. za: J. Repel, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej Ludowej, Wro-
claw 1978, s. 7.

23 JE. Gicquel, La transparence et I’autonomie des assemblées parlementaires, ,Les
Nouveaux Cahiers du Conseil Constitutionnel” 2018, no. 2, s. 5.

24 Jesli juz kto$ postuguje sie tym terminem, to zazwyczaj w kontekscie wptywu parlamen-
tu na ustalanie przebiegu swoich prac. Zob. M. Russel, A. Paum, The House Rules? Internatio-
nal lessons for enhancing the autonomy of the House of Commons, London 2007, passim. Zob.
tez: L. Fisher, The Growing Power and Autonomy of House of Commons Select Committees:
Causes and Effects, ,,Political Quarterly” 2015, vol. LXXXVI, no. 3, s. 419-426.

25 E. May, The Law, Privileges, Proceedings and Usage of Parliament, London 1976,
s. 67. Zob. tez: A. Caroll, Constitutional and Administrative Law, London 1998, s. 165-179.

26 Ibidem.
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2. Znaczenie zasady autonomii parlamentu w systemie
ustrojowym panstwa demokartycznego

Zasada autonomii parlamentu jest jedng z tych zasad, ktére uchodza za
standard we wspodtczesnych demokracjach. Bedac dziedzictwem angielskiego
i francuskiego parlamentaryzmu (o czym wspomng jeszcze dalej), ma ona
dzisiaj charakter powszechny i swoim zasiggiem obejmuje wszystkie demo-
kratyczne systemy ustrojowe odznaczajace si¢ istnieniem instytucji parla-
mentu?’. Wigkszo$¢ wspolczesnych konstytucji wyraza jg w takim czy innym
zakresie wprost, a jesli tego nie czyni, to jej obowigzywanie stwierdza si¢
w procesie wyktadni ogdlnych zasad ustrojowych?®. Smiato wigc mozna tu
méwi¢ o zasadzie ponadkulturowej i uniwersalnej, dla ktoérej nie stanowi
bariery ani przyjeta konstrukcja wtadzy panstwowej, ani tez funkcjonujacy
system rzgdow?’.

O tresci zasady autonomii parlamentarnej przesadzaja sktadajace si¢ nan
gwarancje, ktore z reguly ujete sa w konstytucji, rzadziej natomiast tylko
w aktach prawnych nizszego rzedu. Zdarza si¢ wszelako, Zze ich istnienie
stwierdzane jest przez doktryng¢ badz uznawane zwyczajowo w praktyce ustro-
jowej bez wyraznie sformulowanej podstawy prawnej, ze wzgledu na szcze-
gblne stanowisko parlamentu jako dysponenta woli suwerena®®. Oczywiscie
zakres gwarancji, o ktorych tutaj mowa, uksztattowany bywa roznie i z reguty
jest zdeterminowany lokalng specyfika danego systemu. Pod tym wzgledem
rysuje si¢ szerokie spektrum funkcjonujacych rozwigzan prawnych. W duzej
mierze taki stan rzeczy wynika z faktu, iz omawiana zasada jest wytworem wie-
lowiekowej tradycji europejskiego parlamentaryzmu. Proces jej ksztaltowania
przebiegal w roznych epokach historycznych i w przypadku poszczegdlnych
systemow ustrojowych miat rézne oblicza. Réznice te dotyczyly szeregu ele-
mentow, takich jak czas dokonywanych zmian, ich intensywnos¢, charakter
czy tez tres¢ przyjmowanych regut prawnych. Ich wystepowanie z natury rze-
czy musiato prowadzi¢ do tworzenia si¢ odrgbnych, wyraznie zindywiduali-
zowanych tradycji ustrojowych, ktore w rezultacie musiaty przynies¢ ze soba
niejednolite rozumienie pojecia autonomii, a takze niejednolity zakres wynika-

27 M. Couderc, The Administrative and Financial Autonomy of Parliamentary Assemblies, Re-
port of Association of General Secretaries of Parliaments, Moscow 1998, http://www.asgp.co /sites/
default/files/documents/OMQJLYHYSWWZWIFVQGFGIIDSANRDGW .pdf (28.06.2017), s. 1.

28 Ibidem.

2% Na istnienie takich ponadkulturowych zasad w systemie prawnym uwage zwraca:
Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 56-57.

30 J. Repel, Regulamin Sejmu. .., s. 9.
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jacych z niej gwarancji. Sladem owych tradycji jest wielopostaciowos¢
przedmiotowej zasady obserwowana w pafistwach wspotczesnych?!.

Na tle caloksztattu form i uregulowan prawnych wystepujacych w dzisiej-
szych panstwach i odnoszacych si¢ do tej materii wyodrgbni¢ mozna kilka
kluczowych obszaréw autonomicznej dzialalnosci parlamentu, ktore tworza
czesci sktadowe omawianej zasady. Nalezg do nich: 1) autonomia regulami-
nowa; 2) autonomia organizacyjna; 3) autonomia personalna; 4) autonomia
budzetowa; 5) autonomia terytorialna; 6) autonomia jurysdykcyjna. Nalezy
podkreslié, ze o tym, w jakim stopniu (i czy w ogodle) kazdy z tych obszaréw
pozostaje ,,nasycony” okreslonymi gwarancjami, a takze jakie sg to gwarancje,
decyduje indywidualnie ustrojodawca danego panstwa. Dzigki temu obserwu-
jemy szeroka palete ustrojowych koncepcji autonomii parlamentarnej, ktorej
fakt istnienia uzmystawia nam, ze zakres autonomicznej ochrony wspolcze-
snych parlamentdow w poszczegdlnych elementach bywa uksztattowany
w 16zny sposob, lacznie z tym, ze czasem w danym elemencie ochrona ta nie
istnieje w ogole.

Celem autonomii parlamentarnej jest zabezpieczenie dziatalnosci parla-
mentu przed nadmierng i niepozadang (a niekiedy w ogole przed jakakolwiek)
ingerencja innych piastundéw wladzy panstwowej, tj. w szczegolnosci organow
egzekutywy 1 judykatywy. W mniejszym stopniu cel ten wigze si¢ natomiast
Z ograniczeniem ingerowania w t¢ sfer¢ osob fizycznych.

Szczegodlne znaczenie w wigkszosci panstw demokratycznych majg roz-
wigzania kr¢pujgce mozliwos¢ mieszania si¢ w sprawy wewnetrzne izby przez
rzad, ktdry z natury rzeczy przejawia najwickszg sktonnos¢ do uzalezniania od
siebie legislatywy. Wiadomo, ze wptywy w tym zakresie pozwalatyby mu na
daleko idace determinowanie przebiegu parlamentarnych proceséw decyzyj-
nych i w ten sposéb ulatwiatyby skuteczne urzeczywistnianie whasnej polityki.
Parlament zalezny w kazdym aspekcie swojej dziatalno$ci bylby niewatpliwie
dla rzadu bardzo wygodny. Inna rzecz, ze w panstwach wspolczesnych,
zwlaszcza w panstwach opartych na systemie parlamentarnym, realna mozli-
wos$¢ zabezpieczenia autonomicznego statusu legislatywy pozostaje silnie
utrudniona. Migdzy parlamentem i rzadem utrzymuje si¢ bowiem zazwyczaj
wigz politycznej dominacji, ktora sprawia, ze wiele decyzji, jakie zapadajg na
parlamentarnym forum, podejmowanych jest pod dyktando dominujacego na
niwie stosunkow obu tych organdéw rzadu. Faktycznie zatem sfera rzeczywistej
autonomii prezentuje si¢ znacznie mniej okazale, niz wynika to z normatyw-

31'W literaturze wskazuje sie na rézny stopief autonomicznosci europejskich parlamentow:
P. Kiiver, The National Parliaments in the European Union: A Critical View on EU Constitu-
tion — Building, The Hague 2006, s. 25.
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nych deklaracji ujetych w obowiazujacych przepisach prawa. Abstrahujac
jednak od tych uwarunkowan, ktdre — zaznaczmy — ksztattuja si¢ wylacznie
w sferze praktyki konstytucyjnej, nie zas w sferze jurydycznej, nalezy wska-
zaC, ze relewantne znaczenie dla powstrzymywania rzgdowej ingerencji maja
rozwigzania lokujace si¢ we wszystkich autonomicznych obszarach dziatalno-
sci parlamentu. Stad tez w tym konteks$cie wymieni¢ trzeba autonomig: regu-
laminowa (zakaz partycypowania w procesie tworzenia regulaminu parlamen-
tarnego), organizacyjng (ograniczaniec wplywu na organizowanie przebiegu
prac w parlamencie), personalng (zakaz obsadzania stanowisk wewnatrz izby),
administracyjng (oddzielenie struktur administracyjnych parlamentu od struk-
tur administracji rzagdowej), budzetowg (odebranie rzadowi mozliwosci ksztal-
towania budzetu parlamentarnego), terytorialng (zakaz albo ograniczenie moz-
liwosci dziatania na terenie parlamentu przez stuzby podlegajace rzadowi),
a takze jurysdykcyjng (brak mozliwosci wykorzystywania wspomnianych
stuzb przeciw indywidualnym postom, a takze brak mozliwosci stosowania
wobec nich srodkow dyscyplinarnych).

Pewna rolg odgrywa réwniez autonomia parlamentarna w kontekscie relacji
legislatywy z glowa panstwa (w systemach, gdzie urzad ten pozostaje wyodreb-
niony ze struktury rzadu). Jest przeciez poza dyskusja, ze glowa panstwa, przy-
najmniej w niektorych systemach ustrojowych, moze by¢ zainteresowana wy-
wieraniem okreslonego wplywu na parlament. Najbardziej narazone na takie
dziatania glowy panstwa dziedziny to ustalanie termindw sesji lub posiedzen
danej izby* (faktem jest, ze wiele konstytucji, nawet jesli prawo to przyznaje
glowie panstwa, to z reguly bardzo precyzyjnie okresla wigzacy w tym zakresie
termin, co tez powoduje, ze czynnosci wykonywane tutaj przez glowe panstwa
nabieraja charakteru konstytucyjnego obowiazku pozbawionego mozliwosci
manipulowania pracami izby)¥, ksztattowanie przebiegu jej prac, obsadzanie
stanowisk w jej wewnetrznym aparacie oraz wplywanie na tre$¢ uregulowan
regulaminowych. We wszystkich trzech przypadkach blokade tworzg gwarancje
wynikajace z autonomii organizacyjnej, personalnej i regulaminowe;.

Duza wage maja reguly okreslajace moznos¢ badania decyzji parlamentu
przez judykatywe. W panstwach, ktore wyksztalcity mechanizmy kontroli kon-
stytucyjnosci prawa, czotowe miejsce w tym przypadku zajmuje problem ba-
dania regulaminéw parlamentarnych przez sad konstytucyjny. Mniej znaczace
sa natomiast dylematy zwigzane z mozliwoscia orzekania w sprawach we-
wnatrzparlamentarnych procedur i zasad dziatania izby przez sady powszech-

32 Zob. M. Sobolewski, Zasady demokracji...,s. 151.
33 Zob. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspdiczesnych panstw demokra-
tycznych, Warszawa 2012, s. 352-353.
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ne. Nalezy pamigtac, iz obowigzywanie zasady autonomii czyni relacje migdzy
parlamentem a sadami materig szczeg6lnie ,,delikatng” i — jak pokazuje prak-
tyka ustrojowa wielu panstw — czesto tez jest zrodtem powstajacych na tym tle
systemowych napig¢**. Wynika to stad, ze wobec niejednokrotnie mato precy-
zyjnie ujetych uregulowan prawnych, a czasem wobec ich braku relacje te
ksztaltowane sg w drodze orzecznictwa samych sadow, ktore podejmujac w tym
zakresie okreslone rozstrzygnigcia, narazajg si¢ na zarzut dziatania nazbyt
ekspansywnego, godzgcego w autonomiczny status legislatywy. Jest to ujemny
skutek niewatpliwej przewagi, jaka dysponuje judykatywa w warunkach pan-
stwa demokratycznego i jaka zreszta moze wydawac si¢ paradoksem, jesli
wzigé pod uwage istote i cel istnienia autonomii parlamentarnej. Oczywiscie
ingerencja sadowa ma ograniczony wymiar i dotyczy tylko niektorych auto-
nomicznych obszaréw. Gdy idzie o dziatania sagdu konstytucyjnego, jego natu-
ralng strefa ingerencji jest autonomia regulaminowa. W tych panstwach, gdzie
regulamin przyjmuje forme uchwaly i gdzie jednoczesnie hotduje si¢ auto-
nomii w najbardziej rozwini¢tej postaci, ta sfera dziatalnosci izby pozostaje
poza zasiggiem orzecznictwa konstytucyjnego. Przyznaé jednak trzeba, ze
w wigkszosci panstw az tak daleko idaca blokada nie wystepuje i sady kon-
stytucyjne maja pelng swobode w ocenianiu konstytucyjnosci regulaminow.
Z reguly ich rozstrzygnigcia stanowia jedyny czynnik kr¢powania parlamentu
na tym polu. Zasada autonomii wptywa rowniez ograniczajgco na zakres ju-
rysdykcji sadow powszechnych. W szczegdlnosci chodzi tu o wszelkiego ro-
dzaju sprawy, w ktdrych poset chroniony jest immunitetem (bez jego uchylenia
sprawa nie moze zawisng¢ przed sadem), a takze w ktorych dopuszcza sie¢ wy-
acznie odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarng deputowanych. Niekiedy autonomiczne
gwarancje idg znacznie dalej 1 wylaczajg kompetencje sadow powszechnych
w odniesieniu do niektérych albo nawet wszystkich sporéw prawnych, jakie
powstajg w toku dziatalnosci parlamentu. Skrajng postacig autonomii w tym
zakresie jest wyksztalcona we wloskiej tradycji ustrojowej tzw. autodichia wy-
kluczajaca jakgkolwiek ingerencje sadows, nawet w sprawach pracowniczych®.

W cieniu gwarancji uniezaleznienia parlamentu od rzadu i sadéw znajduja
si¢ natomiast rozwigzania majgce chroni¢ parlament przed ingerencja osob
fizycznych z zewnatrz. Nie nalezy wprawdzie deprecjonowaé ich znaczenia,
ale tez nie mozna przypisywa¢ im kluczowej z ustrojowego punktu widzenia

3 Na ,delikatny” character stosunkéw miedzy legislatywa i judykatywa wskazuja:
P. Dirck G. Caboor, The Sensitive Relationship between Parliament and Judiciary, [w:] N. Igot,
A. Rezs6hazy, M. Van Der Hulst (red.), Parliament & Judiciary, Brussels 2007, s. 33.

35 Zob. L. Cuocolo, Parliament, [w:] G.F. Ferrari (red.), Introduction to Italian Public Law,
Milan 2008, s. 68—-69; M. Cerase, ,, Autodichia” v. ordinary justice, [w:] N. Igot, A. Rezsohazy,
M. Van Der Hulst (red.), Parliament & Judiciary, Brussels 2007, s. 233-236.
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roli. S3 one wprowadzane z przyczyn pragmatycznych, gtdéwnie ze wzgledu na
bezpieczenstwo siedziby parlamentu. Ograniczenia, jakie z nich wynikaja,
majg swe podloze zwlaszcza w autonomii terytorialne;.

W plaszczyznie prawno-konstytucyjnej autonomia parlamentu wigze si¢
Scisle z zasada suwerennosci Narodu i jest wyrazem koncepcji zaktadajace;,
ze organ bedacy przedstawicielem suwerena winien mie¢ mozliwos$¢ swo-
bodnego, niezaleznego od innych wiladz realizowania przezen okres$lonej
konstytucyjnie misji ustrojowej*. Wplyw na takie postrzeganie autonomii ma
niewatpliwie tradycja konstytucjonalizmu francuskiego, w przypadku ktérej
parlamentaryzm ksztattowat si¢ w oparciu o spopularyzowane w dobie rewolu-
cji francuskiej idee zwierzchnictwa ludu. W niej wlasnie nalezy szuka¢ dok-
trynalnej podbudowy dla autonomicznych gwarancji parlamentu w wigkszosci
wspotczesnych systemow konstytucyjnych.

Autonomia parlamentarna wykazuje tez pewne zwiazki z zasadami okre-
slajacymi strukture wladzy w panstwie, tj. z zasadg trojpodziatu wladzy oraz
zasada jednosci wladzy panstwowej. W przypadku pierwszej z wymienionych
zasad istnienie autonomii podkresla systemowe wyodrebnienie instytucji par-
lamentu wzgledem organow egzekutywy i legislatywy, a przez to eksponuje
jej niezalezny i samodzielny charakter. Jest wigc autonomia, jesli spojrze¢ nan
z tej perspektywy, czynnikiem wzmacniajgcym tréjpodzial. Trzeba jednak
odnotowac, ze mimo zgota oczywistej korelacji obu tych zasad nieprawda jest,
jak to sugeruja niektérzy w doktrynie’’, jakoby autonomia parlamentarna sta-
nowila bezposrednig pochodng tréjpodziatu®®. Twierdzeniu takiemu przecza
fakty zwigzane z przebiegiem rozwoju europejskiego parlamentaryzmu, tj.
konkretnie to, ze koncepcja autonomicznego parlamentu wytworzyta si¢ dale-
ko przed wprowadzaniem konstrukcji opartych na trdjpodziale i tylko histo-
ryczna koincydencja sprawita, ze stala si¢ ona relewantnym czy wilasciwie
niezbednym elementem tego modelu wladzy panstwowej. Niejednolite jest
natomiast oddziatywanie zasady autonomii parlamentarnej na systemy ustro-
jowe, ktére odwotuja si¢ do zasady jednosci wiadzy. Tam, gdzie koncepcja
taka taczy si¢ z supremacjg parlamentu, autonomia uchodzi za czynnik budo-
wania wysokiej pozycji legislatywy w konstytucyjnym ustroju panstwa i jest
postrzegana jako jej naturalny, konstytutywny element. Z kolei tam, gdzie
jednos¢ wiadzy determinuje (czy wilasciwie determinowata, bo we wspotcze-
snych panstwach demokratycznych taka koncepcja wladzy nie wystepuje)
zwierzchnictwo prezydenta, wobec takiego rozmieszczenia akcentow traci ona

36 A. Burda, Niektore zagadnienia regulaminu sejmowego w Polsce Ludowej, ,Panstwo
i Prawo” 1957, nr 6, s. 1036.

37'W. Zakrzewski, Hasto: autonomia parlamentu...,s. 103-104.

38 X. Barellas, L autonomie. .., s. 846.
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na znaczeniu. Przejawia si¢ to zwlaszcza w rezygnacji z czesci autonomicz-
nych uprawnien parlamentu na rzecz glowy pafistwa®. Zasadniczo jednak nie
kwestionuje si¢ potrzeby jej istnienia w warunkach funkcjonowania takiej
konstrukcji panstwowosci.

Obok wspomnianych zasad ustrojowy kontekst autonomii parlamentarne;j
wyznacza dodatkowo zasada panstwa prawa, ktora — patrzac pod tym katem —
stusznie traktuje si¢ jako rozwigzanie ograniczajace parlament w realizacji
jego autonomicznych uprawnien*’. Decydujace znaczenie ma tu oczywiscie
podstawowe zatozenie przedmiotowej zasady, w mysl ktorego kazdy organ
funkcjonujacy w panstwie zobowigzany jest do dziatania w oparciu o legity-
macj¢ prawng. Pod tym wzgledem nie ma wyjatkéw, co oznacza, ze rowniez
izby parlamentu, podobnie zreszta ich wewngetrzne organy, musza si¢ dosto-
sowac do tego wymogu. W rezultacie wszystkie one pozostaja zobligowane do
wykonywania swoich kompetencji wylacznie w granicach i na podstawie pra-
wa. Odrgbnym problemem jest tu jednak kwestia dopuszczalnosci badania
przypadkdéw popelianych przez te podmioty naruszen prawa wewngtrznie
obowiazujacego, tj. przepisow regulaminu oraz przepiséw innych aktow we-
wnetrznych, w ramach procedur sagdowych. Na tym tle w wielu panstwach
dostrzec mozna mocno niedookreslony charakter relacji migdzy zasada pan-
stwa prawa a zasadg autonomii parlamentarnej skutkujacy tym, Zze sadowa
ingerencja w t¢ sfere, jesli nie jest wykluczona przez doktryne, praktyke ustro-
jowa badz przepisy prawa*!, nastepuje z reguly a casum ad casu, tj. w ramach
torujacej sobie droge praktyki orzeczniczej. I nie chodzi tu tylko o sztampowy,

39 Charakterystyczny pod tym wzgledem jest okres obowiazywania Konstytucji kwietnio-
wej z 19351, Przyktadem moze tu by¢ konkretnie art. 12 pkt a wyposazajacy Prezydenta
w kompetencj¢ stuzaca otwieraniu, odraczaniu i zamykaniu sesji zwyczajnej Sejmu i Senatu,
a takze art. 36 dajacy mu z kolei prawo do dyskrecjonalnego zarzadzania otwarcia sesji nadzwy-
czajnej (ust. 1). W tym ostatnim przypadku dodatkowym zastrzezeniem byto, Zze przedmiotem
obrad uczynione mogly zosta¢ sprawy wniesione przez Prezydenta albo — przy prezydenckiej
aprobacie — przez Prezesa Rady Ministrow lub Marszalka izby (ust. 2). Innego przyktadu do-
starczaja rozwiazania regulaminowe. W art. 4 ust. 2 regulaminu Sejmu z 1935 r. (Regulamin
Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 r., druk nr 2) zawarty byt np. ograniczajacy autonomia perso-
nalng przepis, ktory stanowil, ze kazdorazowo nowo wybrany szef izby dla przyjecia dokonane-
go wyboru musial ubiegac si¢ o zgod¢ Prezydenta. Zob. A. Gwizdz, Burzuazyjno-obszarnicza
Konstytucja z 1921 r. w praktyce, Warszawa 1956, s. 203.

40 A. Delcamp, The Autonomy of Parliaments: Responses to a Questionnaire, dokument
sporzadzony pod auspicjami Association of Secretaries General of Parliaments, Cape Town
2008 (maszynopis bez numeracji stron), http://www.asgp.co/node/30124 (3.07.2018).

41 Por. A. Poglddek, B. Przywora, Opinia prawna nt. statusu zarzqdzenia nr 1 Marszatka
Sejmu z dnia 9 stycznia 2008 r. w sprawie wstepu do budynkow pozostajgcych w zarzgdzie
Kancelarii Sejmu oraz wstepu i wjazdu na tereny pozostajgcych w zarzgdzie Kancelarii Sej-
mu, ,,Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” BAS-WAKU-193/17, s. 14 (niepubl. ma-

SZynopis).
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jak mozna by rzec, przypadek brytyjski, gdzie poszukiwanie balansu pomi¢dzy
koncepcja parlamentu wyposazonego w autonomiczne przywileje i lokalng
formutg rule of law, dokonujace si¢ juz od XIX w. na poziomie warstwy com-
mon law*, stanowito i ciggle stanowi immanentny element logiki ustroju
westminsterskiego. Problem dotyczy bowiem rdwniez panstw uksztattowa-
nych w kulturze kontynentalnej, ktére zasadg¢ panstwa prawa wpisaty do tek-
stow swoich konstytucji*’. W rezultacie to sady stajg si¢ straznikami idei pan-
stwa prawa przed bezprawnymi dziataniami autonomicznych parlamentow.

Dla nadania parlamentowi autonomicznego charakteru nie ma znaczenia
konstrukcja prawna systemu rzadow (jakkolwiek by tego pojecia nie rozu-
mie¢*). Bez wzgledu na przyjete w tej materii rozwigzania parlament w kazdym
panstwie w mniejszym lub wigkszym wymiarze korzysta z dobrodziejstwa
autonomii, co zresztg pokazuje, ze istot¢ omawianej zasady nalezy wigza¢ nie
tyle z trescig rozwigzan regulujgcych stosunki migdzy legislatywa i egzekuty-
w3a, co z samym zjawiskiem parlamentaryzmu®. W tym elemencie takze uwy-
datnia si¢ jej uniwersalny charakter.

Wypowiadajac te ogdlng uwage, trzeba jednak mie¢ swiadomosé, ze kon-
strukcja systemu rzagdow miewa niekiedy bezposrednie przetozenie na zakres
autonomicznych gwarancji legislatywy. Znane sa bowiem panstwa, ktdre
wprowadziwszy mechanizmy racjonalizacji stosunkow laczacych organy wia-
dzy ustawodawczej i wykonawczej, zdecydowatly si¢ — w imi¢ wzmocnienia
tych ostatnich — na §wiadome ograniczenie autonomii parlamentarnej. Dziata-

4 B. McLachlin, Reflections on the Autonomy of Parliament, ,,Canadian Parliamentary
Review” 2004, s. 5.

4 Przyktadu takich dylematow dostarcza choéby przypadek belgijski. Zob. P. Dirck
G. Caboor, The Sensitive relationship..., s. 33 1 n. Jednak podobne problem mozna réwniez
zaobserwowaé w Polsce. Warto przypomnie¢ wyrok zapadly w sprawie R. Kwiatkowskiego,
bylego Prezesa Telewizji Publicznej, ktory zwrécit si¢ do sadu z pozwem o ochrong dobr osobi-
stych, domagajac si¢, by Marszatek Sejmu opublikowal w mediach przeprosiny za nieprawdzi-
we — jak mniemal — stwierdzenia pod jego adresem umieszczone w sprawozdaniu tzw. Komisji
ds. Rywina. W uzasadnieniu orzeczenia oddalajacego powodztwo sad stanat na stanowisku, iz
uznanie przezen, ze uchwata Sejmu mozna naruszy¢ dobra osobiste, ,,bytoby nieuprawnionym
wkraczaniem sadu w suwerenng wladze Sejmu” i ze stad nie mozna przyjac, by dziatanie Sejmu
bylo bezprawne. Zob. B. Wroblewski, Sejm Kwiatkowskiego przepraszaé¢ nie musi, artykut
prasowy opublikowany 19 listopada 2009 r., http://wyborcza.pl/1,75398,7268264,Sejm Kwiat-
kowskiego przepraszac_nie_musi.html, (3.07.2009).

4 Na temat rozumienia pojecia systemu rzadéw zob. J. Kucifiski, System rzgdow Rzeczy-
pospolitej Polskiej w swietle Konstytucji z 1997 roku (prolegomena), ,,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Rzeszowskiego — Seria Prawnicza” 2016, nr 94, s. 66—67.

4 0O zjawisku tym pisat swego czasu: M. Kudej, Pojecie parlamentaryzmu na tle ustawy
konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., [w:] K. Dziatocha (red.), Przeobrazenia we wspolcze-
snym prawie konstytucyjnym, Wroctaw 1995, s. 81-82.
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nie takie wyrastalo z przekonania, ze kazda ingerencja egzekutywy w te sfere
stanowi krok w kierunku budowania jej ustrojowej przewagi wyrazajacej si¢
w mniejszym badz wickszym stopniu w nalozeniu na parlament wigzi pewnej
zalezno$ci*®. W kregu europejskim bodaj najlepszym przyktadem obrazujacym
podobna predylekcje ustrojodawcy jest system konstytucyjny V Republiki
Francuskiej, w ramach ktérego wzmocnienie egzekutywy oznaczato jednocze-
sne wyposazenie rzadu w uprawnienia pozwalajagce na jawna ingerencj¢
w sfer¢ autonomii parlamentarnej, zwlaszcza te dotyczace ustalania porzadku
obrad?’. Z drugiej strony mozemy wskaza¢ przyktady takich panstw jak RFN,
gdzie mimo silnego zaakcentowania pozycji rzadu w duchu idei racjonalizacji
systemu parlamentarnego nie doszto do ograniczenia autonomii organizacyjnej
parlamentu®®, Wymownym przypadkiem w tym kontekscie jest rowniez ustrdj
funkcjonujacy w Szwajcarii, ktorej system rzadow bazuje na idei preponderacji
legislatywy i jest konstrukcja dalekg od wszelkich racjonalizatorskich koncep-
cji. Taka formula relacji migdzy rzadem i parlamentem znajduje bezposrednie
przetozenie na uprawnienia tego ostatniego w dziedzinie organizowania wta-
snych prac. Jak podkresla si¢ w literaturze naukowej, parlament pozostaje tu
catkowicie swobodny w ustalaniu form, termindéw, dlugosci obrad oraz trybu

46 Zob. M. Sobolewski, Zasady demokracji..., s. 150.

4T N. Marsch, Y. Vilain, M. Wendel, Franzésisches und Deutsches Verfassungsrecht: Ein
Rechtsvergleich, Berlin 2015, s. 204-205. Problematyka ustalania porzadku obrad izb francu-
skiego parlamentu w swych podstawowych zalozeniach uregulowana zostala na gruncie samej
Konstytucji. Pierwotnie art. 48 Konstytucji oddawal kompetencj¢ w tej materii wytacznie rza-
dowi: ,,porzadek dzienny izb obejmuje, z utrzymaniem priorytetu i kolejnosci okreslonej przez
rzad, dyskusje nad rzadowymi projektami ustaw i projektami parlamentarnymi zaakceptowany-
mi przez rzad”. Dopiero w latach 90. nastapity pierwsze zmiany rzeczonej regulacji zmierzajace
do oddania czgsciowo inicjatywy w tym zakresie parlamentowi: ,,Jedno posiedzenie w miesigcu
jest z gory zarezerwowane na przyjecie porzadku dziennego ustalanego przez kazda z izb”. Do
prawdziwego przetomu doszto natomiast w 2008 r., kiedy to wprowadzono zupetlie nowa
formute ustalania porzadku obrad Zgromadzenia Narodowego i Senatu. Rozwiazania te przewi-
dziaty m.in.: ,,Dwa tygodnie posiedzen z czterech, na zasadzie pierwszenstwa, sg zarezerwowa-
ne dla Rzadu na rozpatrzenie w porzadku obrad projektow ustaw i debaty z nimi zwigzane”. Dla
zbalansowania uprawnien rzadu przyjeto jednoczesnie, iz ,,tydzien z czterech tygodni posiedzen
rezerwuje si¢, na zasadzie pierwszenstwa, dla porzadku ustalanego przez samg izbg, ktdry obej-
muje kontrole dziatalno$ci rzadu i oceng polityk publicznych”, i dodatkowo ze ,,jedno posiedze-
nie w miesigcu rezerwuje si¢ dla porzadku obrad ustalanego przez kazda z izb z inicjatywy
ugrupowan opozycyjnych zainteresowanej izby, jak tez i grup mniejszosci parlamentarnej”.
Konstytucja Francji, tham. W. Skrzydto, Warszawa 2005, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/
francja.html (5.07.2018), a takze Konstytucia Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika
1958 r., ttum. W. Skrzydto, Warszawa 2008, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja.html
(5.07.2018).

48 Zob. J. Isenee, P. Kirchhof, Parlament Republiki Federalnej Niemiec, thum. B. Bana-
szak, Warszawa 1995, s. 157-159.

28



procedowania poszczegolnych spraw znajdujacych si¢ w jego gestii®. W wa-
runkach funkcjonowania przedmiotowego systemu jego obszar autonomii
przedstawia si¢ wiec bardzo rozlegle.

Nalezy jeszcze zauwazy¢, ze zasada autonomii oddziatuje nie tylko na
funkcjonowanie mechanizmu wladzy panstwowej, ale rowniez na sfer¢ wolno-
sci 1 praw jednostki. Jest to odrebny aspekt obowigzywania tej zasady, ktory
pozwala dostrzec ograniczajacy wptyw funkcjonowania parlamentu na sytua-
cje prawng 0sob wchodzacych z nim w bezposrednie kontakty. Ograniczenia,
o ktérych tutaj mowa, pojawiaja si¢ w wielu plaszczyznach zycia parlamentar-
nego i dotyczg roznych kwestii. Sg to np.: zagadnienie warunkdéw przebywania
0sOb z zewnatrz na terenie parlamentu, mozliwos¢ korzystania z prawa do
informacji publicznej o parlamencie, stosowanie $rodkéw przymusu bezpo-
sredniego przez stuzby porzadkowe, wolno$é¢ mediow, wolno$é¢ wypowiedzi
deputowanych badz innych oséb w parlamencie itp.

3. Ustrojowe przejawy zasady autonomii parlamentu
w Polsce i ich normatywne ujecie — rys problemu

Problematyka autonomii parlamentu uregulowana zostata na poziomie ak-
tow prawnych réznej rangi. Podstawe stanowi tu oczywiscie obowigzujgca
Konstytucja™, ktora zawiera szereg istotnych w tym przedmiocie rozwigzan,
cho¢ jednoczesnie nie operuje, jak to ma miejsce w niektérych panstwach eu-
ropejskich (np. w Hiszpanii®!), bezposrednio pojeciem autonomii. Oczywiscie
fakt ten nie ma ujemnego wpltywu dla obowigzywania samej zasady, warto go
jednak przywotaé, gdyz pojecie autonomii jako takiej nie jest obce rozwigza-
niom konstytucyjnym. Ustrojodawca postuguje si¢ nim w kontekscie zagadnie-
nia autonomii Kosciolow i zwigzkdw wyznaniowych (art. 25) oraz do autonomii
szkot wyzszych (art. 70)*2. Zwraca uwage okolicznos¢, ze ustawa zasadnicza
odnosi si¢ wprost tylko do niektdrych aspektow autonomii parlamentarnej,
inne za$ pomija milczeniem, w tym zwlaszcza do autonomii regulaminowej

49 P. Sarnecki, Zalozenia systemu ,,rzqdéw zgromadzenia” i mozliwosci ich adaptacji do przysz-
tej Konstytucji RP, [w:] M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemu rzqgdow, Warszawa 1997, s. 157.

30 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).

3! Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., tum. T. Moldawa, Warszawa 2011.

32 E. Gierach, Zasada autonomii parlamentu w $wietle przepiséw Konstytucji RP z 1997 r.
Wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2012,
nr 2, s. 10.
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proklamowanej w art. 112, 114, ale tez w art. 61 ust. 4 oraz art. 123 ust. 2
(o przepisach tych bedzie jeszcze mowa w dalszych rozwazaniach). Taki spo-
sob uregulowania omawianej problematyki Swiadczy o tym, ze zakres konsty-
tucyjnych gwarancji autonomicznego statusu izb parlamentu jest ograniczony
i nie obejmuje wszystkich sfer ich dzialalnosci. Nie oznacza to wszelko, ze
omawiana zasada zostala zakorzeniona w postanowieniach ustawy zasadniczej
jedynie fragmentarycznie. Przeciwnie — podstawe jej obowigzywania, cho¢
gleboko ukryta, mozna odnalez¢ w zasadzie suwerennosci Narodu decydujacej
o przedstawicielskim charakterze instytucji parlamentu (art. 4 Konstytucji),
a takze w caloksztalcie rozwigzan konstytucyjnych determinujgcych niezalezng
pozycje legislatywy w konstytucyjnym ustroju wladz panstwowych (w szcze-
gblnosci w rozwigzaniach ustanawiajacych instrumenty parlamentarnej kon-
troli rzadu, wymagajacych ze swej natury, by izby parlamentu miaty autono-
miczng pozycje). Sktania to do wniosku, ze mozna tu méwic o zasadzie, ktora
ma w pelnym wymiarze konstytucyjna range i rozcigga si¢ na wszystkie ob-
szary autonomicznej dziatalnosci legislatywy.

Zadajac pytanie o ratio legis regulacji przewidujgcej istnienie jedynie wy-
branych gwarancji, nalezy wskazac, ze stojg za nig okreslone intencje ustrojo-
dawcy. Mozna mianowicie sgdzi¢, ze jesli ustawa zasadnicza gwarancje te sta-
tuuje explicite, to czyni to z zamystem powstrzymania prawodawcy nizszego
rz¢du przed wprowadzaniem rozwigzan innej tresci. W wypadku natomiast, gdy
z takowych gwarancji rezygnuje, to przyzwala automatycznie, aby akty podkon-
stytucyjnie uksztattowaty te zagadnienia w dowolny sposéb. Jest to wiec jego
suwerenna decyzja o powierzeniu rozstrzygni¢¢ normatywnych w tym obszarze
albo ustawodawcy zwyktemu, albo izbie, albo jej wewngtrznemu organowi.

Rzeczywiscie przepisy ustawowe, regulaminowe, a takze przepisy parla-
mentarnych aktdéw wewnetrznych zawieraja szereg unormowan, ktore maja
znaczenie dla zasady autonomii parlamentu. W ten sposdb stwarzaja one war-
stwe uszczegdlawiajaca dyrektywy konstytucyjne, nadajac calosciowy ksztalt
okreslonym gwarancjom. Dzigki nim konstytucyjna koncepcja autonomiczne-
go parlamentu zyskuje pelny wymiar. Trzeba oczywiscie pamigtac, ze kazdy
z tych aktéow moze nie tylko tworzy¢ autonomiczne gwarancje dla izb parla-
mentu, ale takze wprowadza¢ w tym zakresie pewne ograniczenia. Regulami-
ny parlamentarne czynig to, jesli ograniczenia takie sa konieczne dla umozli-
wienia legislatywie realizacji powierzonych jej w ustawie zasadniczej funkcji
i kompetencji, a ustawy, jesli uzasadnia to jaka$ konstytucyjnie wyrazona,
wymagajaca formy ustawowej zasada lub wartosc.

W obecnym stanie prawnym mozemy mowié¢ tacznie o siedmiu aspek-
tach autonomicznych praw izb parlamentu. Jeden z nich — autonomia regu-
laminowa — jest przedmiotem catosciowej analizy dokonanej w niniejszej
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monografii, tak wigc jej omowienie pozostawi¢ dalszej czesci rozwazan.
Tutaj natomiast w ramach krotkiej charakterystyki skupie si¢ na aspektach
pozostatych, ukazujac prawne podstawy oraz kluczowe rozwigzania regulu-
jace przedmiotowe zagadnienie.

3.1. Tre$¢ oraz zakres regulacji dotyczacej autonomii
organizacji i przebiegu prac Sejmu, Senatu
i Zgromadzenia Narodowego

Co do zasady parlamenty wspolczesnych panstw demokratycznych swoje
prace przygotowujg i wykonuja samodzielnie. Wszgdzie jednak w okreslonym
zakresie na decyzje podejmowane w tej sferze swdj wptyw wywiera rzad, i to
nawet jesli nie jest to usankcjonowane w przepisach obowigzujagcego prawa.
W tym ostatnim przypadku o mozliwosci partycypowania rzadu we wskaza-
nych procesach decyzyjnych przesadza jego zdolnos$¢ oddziatywania na wypo-
sazone w odpowiednie kompetencje, wspierajgce go w parlamencie czynniki,
takie jak frakcje wigkszo$ci parlamentarnej, zdominowane przez tg wigkszosé¢
wewnetrzne organy kolegialne badz tez piastujace z jej umocowania organy
jednoosobowe?®. To charakterystyczne dla wielu ustrojow (ustrojow parlamen-
tarnych, $cislej biorac) zjawisko, majace u podtoza polityczng wigz, jaka spaja
rzad ze sprzyjajacym mu w parlamencie obozem, cho¢ moze si¢ wydac si¢
zrodlem praktyki praeter legem, nie powinno nikogo dziwi¢. W warunkach
systemu demokratycznego jest ono czyms dalece pozadanym, wrecz koniecz-
nym, gdyz rzad, dzialajac w podobny sposéb, gwarantuje sobie m.in., ze zglo-
szone przezen inicjatywy nie beda grzgzly w toku parlamentarnych procedur,
lecz zostang poddane skutecznemu procedowaniu parlamentu. Determinuje to
efektywnos¢ prowadzonej przezen polityki, a w rezultacie umozliwia sprawne
zarzadzanie panstwem i prowadzenie jego spraw.

Omawiany aspekt autonomii parlamentarnej swe podstawy prawne wy-
wodzi z Konstytucji i regulamindéw izb. Przepisy konstytucyjne w tej materii
sg — od razu zauwazmy — bardzo mgliste i dla zrekonstruowania obowiazuja-
cej w tym zakresie normy prawnej wymagaja dokonania stosownej interpre-
tacji. Jest wszak faktem, ze w tekscie ustawy zasadniczej nie ma zadnego
postanowienia, ktére do wskazanej kwestii odnositoby si¢ bezposrednio.
O istnieniu reguty uprawniajacej izby parlamentu do samodzielnego organi-

33 Naturalnie nalezy pamigtac, ze poziom asertywnosci ,,parlamentarnego zaplecza” rzadu
bywa rozny i zalezy od stopnia zdyscyplinowania parlamentarzystéw obozu rzadzacego.
Wspomina o tym: Ch. Stecker, Agenda Control in Western and Eastern Europe, Paper (first
draft) prepared for ECPR joint sessions in Rennes, 2008 (bez numeracji stron) https://ecpr.eu/
Filestore/PaperProposal/bcb25e7e-b965-43al-bbc5-4851bb14cdb2.pdf (6.10.2017).
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zowania i wykonywania wewngtrznych prac przesadza ustrojowa natura tych
instytucji zwigzana z ich przedstawicielskim charakterem, ale przesadzaja
takze o tym niektore, majgce tutaj jedynie posrednie znaczenie, uregulowa-
nia konstytucyjne. Gwoli Scistosci przywotaé trzeba mianowicie art. 112
ustawy zasadniczej w czesci, w jakiej mowi on o poddaniu regulacji regula-
minowej kwestii porzadku prac izby. Wynikajacy z tego fragmentu nakaz
jasno sugeruje, ze skoro prace organizacyjne bedace elementem tego porzad-
ku objete sg przepisami wewng¢trznymi, to z zatozenia winny mie¢ one we-
wnetrzny charakter. Wlaczenie w ich przebieg czynnika zewnetrznego, np.
rzadu, wymaga albo wyraznie sformulowanej podstawy regulaminowej (cho¢
tylko przy zaakceptowaniu tezy, ze izba moze na gruncie regulaminu wypo-
sazaé w uprawnienia organy zewngtrzne — bedzie o tym jeszcze mowa
w dalszej cze$ci ksigzki), albo podstawy konstytucyjnej. W obecnym stanie
prawnym wystepuje wylacznie ta druga opcja. Dzieje si¢ tak konkretnie
w przypadku rozwigzan dotyczacych nadawania rzadowym projektom usta-
wy klauzuli pilnosci®* (art. 123 Konstytucji), zwotywania przez Prezydenta
pierwszego posiedzenia izb parlamentu (art. 109 ust. 2 Konstytucji), wygta-
szania or¢dzia przed Sejmem, Senatem i Zgromadzeniem Narodowym przez
Prezydenta (art. 140 Konstytucji) tudziez wnoszenia poprawek, ewentualnie
wycofywania projektu ustawy przez grupg co najmniej 100 tysiecy obywate-
li, Prezydenta czy rzad (art. 119 ust. 2 i 3 Konstytucji).

Wigkszos¢ przepiséw regulujacych omawiang problematyke znajduje si¢
w regulaminach Sejmu, Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego. Swym za-
kresem obejmuja one zlozony kompleks zagadnien zwigzanych z réznymi
obszarami dziatalnosci tych instytucji. Nie ma potrzeby, aby wobec rozleglosci
sygnalizowanej materii przedstawia¢ w tym miejscu catoksztatt wchodzacych
tu w gre rozwigzan, zwlaszcza ze w literaturze kwestie te uczyniono juz
przedmiotem rozlegtych studiow>. Wspomnie¢ mozna jedynie o uregulowa-
niach, ktore w czgsci panstw europejskich przewidujg formalne zaangazowa-
nie w procesie prac parlamentarnych czynnikow zewngtrznych, zwiaszcza
rzadu, cho¢ w Polsce, jesli nie liczy¢ drobnych wyjatkow, objete sg autono-
micznymi gwarancjami. Mowa w szczego6lnosci o regulacjach okreslajacych

34 Jak podkresla S. Patyra: ,, Tryb pilny jest procedurg konstytucyjng i «zewnetrzng» wobec
parlamentu, gdyz o jej uruchomieniu de iure przesadza inicjatywa Rady Ministréw, stosowana
wylacznie w procedurze ustawodawczej i o konsekwencjach daleko wykraczajacych poza za-
kres postgpowania sejmowego”. S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodaw-
czego pod rzgdami Konstytucji z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 65.

35 M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003,
passim; G. Koksanowicz, Prawny model kierownictwa Sejmem w swietle Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997, Lublin 2014, passim.
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sposob ustalania porzadku obrad™®, a takze normujacych tryb przeprowadzania
debaty parlamentarnej. Gdy idzie o te pierwsze, to trzeba zauwazy¢, ze stuzaca
ustaleniu porzadku obrad procedura ma tak w Sejmie, jak i w Senacie w pelni
autonomiczny charakter’’, co jest zresztag w naszym kraju kwestia dtugiej tra-
dycji ustrojowej®. Rzad, jesli wywiera wplyw na toczacy sie¢ w zwigzku z jej
uruchomieniem proces decyzyjny, to tylko w sposob nieformalny, w ramach
politycznych uzgodnien dokonywanych pospotu z Marszatkiem izby. Poli-
tyczna blisko$¢ obu tych podmiotdéw jest niewatpliwie okolicznoscia sprzyja-
jaca dla tego typu ustalen i w praktyce powoduje, ze gros decyzji, jakie tutaj
zapadaja, odpowiada w pei interesowi rzadu. Tym niemniej z jurydycznego
punktu widzenia procedury regulaminowe, o ktérych mowa, pozostaja za-
mknigte na rzadowe wplywy. W Sejmie za decyzj¢ w tej sprawie odpowiada
Marszatek po wystuchaniu opinii Konwentu Seniordow (art. 173 ust. 2 reg.
Sejmu); w Senacie Marszatek przygotowuje projekt takiego porzadku, ale
ostatecznie zatwierdza go izba (art. 34 ust. 2 oraz art. 43 ust. 1 i1 2 reg. Senatu).
Co do zasady autonomiczny charakter ma rdwniez debata parlamentarna, jaka
prowadzi si¢ w obu izbach w trakcie ich plenarnych posiedzen. W tym zakre-
sie polski parlamentaryzm hotduje wyst¢pujacej we wszystkich wspolczesnych
europejskich parlamentach koncepcji, w mysl ktorej debatg parlamentarng
kierujg przewodniczacy izb, ewentualnie wyreczajacy ich w tym obowigzku
zastepcy (poza Izbag Lordow, gdzie obradami kierujg wszyscy cztonkowie®),
a jej uczestnikami sg z zalozenia korzystajacy z prawa do zabrania glosu par-
lamentarzysci (co stanowi wyraz starej brytyjskiej reguty gloszacej ze nikt, kto
nie jest cztonkiem parlamentu, nie moze przemawia¢ na jego forum®). Jedno-
czesnie zaklada on, iz zaden podmiot niezwigzany bezposrednio z parlamen-
tem nie moze mie¢ wptywu ani na organizacj¢ debaty, ani na jej zakonczenie.
Oczywiscie to hermetyczne pojmowanie debaty jako mechanizmu stricte we-
wnetrznego nie oznacza wcale, ze z moéwnicy sejmowej czy senackiej wysta-
pienia nie moze wyglosi¢ zaden podmiot zewnetrzny. Przepisy regulamindéw

%6 Silny wptyw rzadu w na ustalanie porzadku obrad wystepuje np. Wielkiej Brytanii,
Irlandii i we wspomnianej juz wczesniej w tym kontekscie Francji. Zob. Ch. Stecker, Agenda
Control...

57 L. Garlicki, M. Zubik, Idea parlamentaryzmu zracjonalizowanego w praktyce ustrojo-
wej III RP, [w:] A. Labno, E. Zwierzchowski (red.), Ksigga pamigtkowa profesora Marcina
Kudeja, Katowice 2009, s. 187.

38 Zob. G. Pastuszko, Procedura ustalania porzqdku dziennego posiedzen Sejmu RP,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 5, s. 125-128.

%9 Izba Lordéw uchodzi za jedyng w $wiecie instytucje parlamentarng ,,samokierujaca si¢”.
L. Danel, Izba Lordow w parlamentaryzmie brytyjskim, Warszawa 2014, s. 226.

%0 K. Grzybowski, Immunitet poselski a Wielka Rewolucja Mieszczanska, ,Panstwo i Pra-
wo” 1950, nr 4, s. 69.
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jednej i drugiej izby znaja od tego zatozenia liczne wyjatki. Obok postow,
wzglednie senatordw prawo do przemawiania w parlamencie majg rézni wy-
socy rangg urzednicy®!, co jest zwigzane z potrzeba utrzymywania komunika-
cji i przeptywu informacji migdzy poszczegolnymi instytucjami panstwowymi
i legislatywa. W przypadku regulaminu Sejmu sg to konkretnie: art. 186 ust. 2
i 3 (obowigzkowe udzielanie gtosu przez Marszatka Sejmu poza kolejnoscia
mowcow cztonkom Rady Ministrow, Prezesowi Najwyzszej Izby Kontroli,
Szefowi Kancelarii Prezydenta oraz sekretarzowi stanu w Kancelarii Prezy-
denta zastgpujagcemu Szefa Kancelarii Prezydenta na danym posiedzeniu,
Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego — Przewodniczacemu Trybunatu
Stanu, Prezesowi Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznikowi Praw Obywatel-
skich, Rzecznikowi Praw Dziecka, Prezesowi Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego, Przewodniczacemu Panstwowej Komisji Wyborczej, Przewodniczacemu
Krajowej Rady Sadownictwa, Prokuratorowi Generalnemu, Przewodniczagcemu
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Przewodniczagcemu Rady Mediéw Na-
rodowych, Generalnemu Inspektorowi Ochrony Danych Osobowych oraz
Prezesowi Narodowego Banku Polskiego), art. 112 ust. 1 (obowigzek udzie-
lenia glosu przez Marszatka Sejmu Prezesowi Rady Ministréw w sprawie
wotum zaufania dla rzagdu — zaré6wno w trakcie debaty, jak i po wyczerpaniu
listy mowcow), art. 113 ust. 4 (obowiazek udzielenia glosu przez Marszatka
Sejmu Prezesowi Rady Ministrow celem przedstawienia programu rzadu),
art. 115 ust. 6 (obowigzek udzielenia glosu przez Marszatka Sejmu Prezesowi
Rady Ministréw w sprawie wotum nieufnosci dla rzadu — zardwno w trakcie
debaty, jak i po wyczerpaniu listy méwcow). Z kolei w przypadku regulaminu
Senatu nalezy wskazac: art. 50 ust. 112 w zw. z art. 32 ust. 2 oraz art. 33 ust. 3
(obowigzkowe udzielanie glosu przez Marszatka Senatu poza kolejnoscia
méwcoOw Prezesowi Rady Ministrow i cztonkom Rady Ministrow, a takze
Prezydentowi, Marszalkowi Sejmu, Prezesowi Najwyzszej Izby Kontroli,
Prezesowi Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznikowi Praw Obywatelskich
i Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego).

3.2. Tresc¢ oraz zakres regulacji dotyczacej autonomii personalnej izb
Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego

Autonomi¢ personalng parlamentu nalezy rozumie¢ w dwojaki sposob, tj.
z jednej strony jako monopol decyzyjny izb parlamentu w zakresie obsadzania
stanowisk wyodrebnionych w ramach ich wewnetrznego aparatu, z drugiej zas

1 Por. Ch. Hoénnige, U. Sieberer, Germany: Limited Government Agenda Control and
Strong Minority Rights, [w:] B.E. Rasch, G. Tsebelis (red.), The Role of Governments in Legis-
lative Agenda Setting, Abington 2011, s. 28.
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jako konieczno$¢ powotywania na te stanowiska wytacznie parlamentarzy-
stow. W jednym i drugim przypadku mamy do czynienia z rozwigzaniem uni-
wersalnym o mocno ugruntowanych podstawach w realiach europejskiego,
w tym polskiego, parlamentaryzmu. Odstepstwa od niego, zwigzane albo z do-
puszczeniem do decydowania o wewnetrznych sprawach personalnych czyn-
nikow zewngtrznych®, albo z zezwoleniem na obejmowanie okreslonych
stanowisk przez osoby spoza grona deputowanych®, pojawiajg si¢ bardzo
rzadko 1 jesli juz wystepuja, to stanowia wyjatek od ogolnej reguly.
Konstytucyjna regulacja dotyczaca obsadzania okreslonych stanowisk
w wewnetrznym aparacie izb ma wybidrczy charakter i obejmuje zaledwie
kilka szczatkowych zagadnien. Chodzi tu konkretnie o art. 110 ust. 1 ustawy
zasadniczej (wybor przez Sejm badz Senat swojego Marszatka), art. 110 ust. 3
(powotywanie przez obie izby komisji staltych i nadzwyczajnych), a takze
art. 111 ust. 1 (powotywanie przez Sejm komisji $ledczej). Przepisy te, cho¢
wpisujg si¢ w warstwe unormowan zwigzanych z autonomia personalng, same
w sobie nie majg charakteru gwarancyjnego, gdyz sens ich ustanowienia gczy
si¢ jedynie z koniecznos$cig powotania w strukturze izb wymienionych organow
wewnetrznych. O tym natomiast, ze kompetencje Sejmu i Senatu sg autono-
miczne, przesadza art. 112 Konstytucji, ktory naktada na izby obowigzek okre-
slenia trybu powolywania ich wewnetrznych organow w ramach regulaminu.
Pewng specyfikg na tym tle odznacza si¢ — warto zauwazy¢ — Zgromadze-
nie Narodowe. Jak si¢ bowiem okazuje, nie wszystkie jego organy ciesza si¢
statusem podmiotéw autonomicznych (abstrahujac juz od tego, Zze wobec braku
petej regulacji regulaminowej nie wszystkie zostaty prawnie uksztattowane).
Scislej biorac, atrybutu autonomicznosci nie da si¢ przypisaé przewodnicza-

92 W przypadku niektérych systeméw ustrojowych mamy do czynienia z rozwigzaniem,
ktére pozwala, aby decyzja ta byla udzialem czynnika zewnetrznego albo tez by czynnik ze-
wnetrzny uczestniczyl w procesie jej podejmowania. Ilustracjg pierwszego z wariantow jest
konstrukcja normatywna przyjeta w austriackim systemie ustrojowym, gdzie przewodniczagcym
sa kolejno reprezentanci jednego z krajow zwigzkowych obejmujacych funkcje w porzadku
alfabetycznym (konkretnie radzie przewodniczy ta osoba, ktdéra figuruje jako pierwsze na liscie
reprezentantow nazw tych krajow) (§ 6 reg. Rad. Fed.), albo tez nieaktualna juz skadinad kon-
strukcja pochodzaca z Wielkiej Brytanii, polegajaca na automatycznym zwigzaniu tego urzedu
z funkcja nominowanego przez monarche Lorda Kanclerza (od reformy z 2005 r. stojacy na czele
Izby Lordéw Lord Spiker wybierany jest przez izbg). Wariant drugi wystepuje takze na Wyspach,
ale w Izbie Gmin. Wyraza si¢ on w istnieniu reguly, ktdra uzaleznia objecie wylonionego przez
Izb¢ Gmin spikera od formalnej zgody monarchy. Zgoda ta ma wprawdzie jedynie charakter zwy-
czajowy, bez niej jednak rozpoczecie wykonywania obowiazkow spikera nie jest mozliwe.

3 Przyktadem sg tutaj rozwigzania przyjete na Malcie, gdzie Izba Reprezentantow moze
wybraé spikera spoza grona postow. Warunek stanowi jedynie to, aby zgloszony na to stanowi-
sko kandydat legitymowat si¢ biernym prawem wyborczym. M. Florczak-Wator, P. Mikuli,
Systemy konstytucyjne Cypru i Malty, Warszawa 2009, s. 77.
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cemu Zgromadzenia, ktérym jest Marszatek Sejmu lub w jego zastgpstwie
Marszatek Senatu (art. 114 ust. 1 Konstytucji). Jeden i drugi funkcje te¢ pelnia
z urzedu i formalnie sg wylaniani przez izby. Okoliczno$¢ ta pozwala na przy-
jecie tezy, iz mamy tu do czynienia z jednym z tych przypadkdéw w polskim
systemie parlamentarnym, gdzie parlamentarny organ wewnetrzny pochodzi
z zewnatrz® i jest to usankcjonowane mocg przepiséw konstytucyjnych (samo
Zgromadzenie Narodowe, o czym bedzie jeszcze mowa dalej, nalezy trakto-
wac jako niezalezny i autonomiczny organ wladzy ustawodawczej).

Normatywne ramy autonomii personalnej wyznaczaja przede wszystkim
postanowienia regulaminowe okreslajace tryb: powotywania i odwolywania
Marszatkow a takze wicemarszatkow Sejmu i Senatu (art. 4, art. 5 ust. 51 6,
art. 10a, art. 6 1 7 reg. Senatu), powotywania i odwotywania sekretarzy sejmo-
wych i senackich (art. 6 reg. Sejmu, art. 17 reg. Senatu), wyboru sktadu komi-
sji sejmowych i senackich (art. 20 ust. 1 reg. Sejmu oraz art. 14 ust. 1 reg.
Senatu); tutaj uwzgledni¢ nalezy rowniez przepisy szczegolne ujete w regula-
minie Sejmu, okreslajgce proceduralne odrgbnosci w procesie obsady stano-
wisk w trzech komisjach: ds. Stuzb Specjalnych, Etyki Poselskiej oraz Unii
Europejskiej (art. 137 ust. 4, art. 143 ust. 1 oraz art. 148a. 1 ust. 8 reg. Sej-
mu)®. Jedynym przypadkiem aktu rangi ustawowej zawierajagcym uregulowa-
nia prawne dotyczace tej materii jest ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sej-
mowej komisji $ledczej®. Ustawa ta okresla tryb wyboru i odwolywania
cztonkow rzeczonej komisji (art. 2 ustawy o komisji Sledczej)®’.

Wyrazne odstgpstwo od zasady autonomii personalnej stanowi sposob
wylaniania Marszatka Seniora, pod ktérego laska toczy si¢ faza wstepna
pierwszego posiedzenia jednej i drugiej izby. Zgodnie z przyj¢tymi przepisami
regulaminowymi tu i tu akt powolania nalezy do Prezydenta (art. 1 ust. 1 reg.
Sejmu, art. 30 ust. 1 reg. Senatu). W obecnym stanie prawnym jest to jedyna
sytuacja, gdzie organ egzekutywy dysponuje podobnym uprawnieniem. Oczy-

% W doktrynie funkcjonuje jednak poglad, ktéry Marszatka Sejmu nie postrzega jako we-
wnetrznego organu Zgromadzenia Narodowego. Zob. E. Gierach, Komentarz do art. 114, uwaga
nr 2, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11
Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 429.

% Wiecej na temat trybu ksztaltowania skladow komisji parlamentarnych zob. M. Zubik,
Organizacja wewnetrzna..., s. 279-288; J. Juchniewicz, Zasady reprezentacji politycznej
w organach Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Instytucjo-
nalne gwarancje zasady pluralizmu politycznego w Polsce na tle standardow europejskich,
Lublin 2014, s. 93-98.

66 Ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji sledczej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1024).

7 Swego czasu umieszczenie tego przepisu w ramach ustawy budzito watpliwosci. Zob.
M. Konarski, Glos w dyskusji, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa parlamentarnego,
Warszawa 2007, s. 273.
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wiscie intencja wprowadzenia takiego rozwigzania laczy si¢ nie tyle z daze-
niem do uszczuplenia autonomii, co z parlamentarng pragmatyka. Chodzi mia-
nowicie o to, aby wobec braku ukonstytuowanego kierownictwa danej izby
parlamentu mozna bylo przeprowadzi¢ skutecznie proces sktadania slubowa-
nia przez deputowanych i wybor marszatka izby. Wybodr Prezydenta jako oso-
by wskazujacej Marszatka Seniora ma za$ Scisty zwigzek z jego kompetencja
stuzaca zwotywaniu pierwszego posiedzenia Sejmu i Senatu (art. 109 ust. 2
Konstytucji).

We wszystkich przypadkach przyjete regulacje zaktadaja, ze kompetencja
w zakresie dokonywania obsady okreslonych stanowisk miesci si¢ w sferze
wlasciwosci kazdej z izb i jednoczesnie ze zezwala ona wylacznie na wybor,
wzglednie powotanie parlamentarzystow. Takie podejscie prawodawcy nalezy
uzna¢ za w pehli prawidtowe, nie wydaje si¢ bowiem, by na gruncie obecne;j
ustawy zasadniczej, w obliczu braku konstytucyjnej dyrektywy, mozliwe byto
angazowanie 0sob z zewnatrz. Sprzeciwia si¢ temu wynikajaca z zasady suwe-
rennosci Narodu koncepcja autonomicznego parlamentu, choé sg tez inne ar-
gumenty. Odnoszac problem do komisji parlamentarnych — a przypomnijmy,
ze to wilasnie w stosunku do nich podobne pomysty pojawialy si¢ w przeszto-
$ci®® — jako przeciwwskazanie nalezy traktowaé fakt uczestnictwa tych organow
w realizacji funkcji ustrojowych przypisanych danej izbie. W plaszczyznie kon-
stytucyjnej niedopuszczalne jest przeciez, by wplyw na kierunek urzeczywist-
niania funkcji izb parlamentu miaty osoby niedysponujagce mandatem parla-
mentarnym. Jesli zatem w ogodle mysle¢ o umozliwieniu zasiadania takich
0sO6b w organach wewnetrznych, zwlaszcza w komisjach Sejmu, Senatu albo
Zgromadzenia Narodowego, to tylko pod warunkiem przeprowadzenia w obo-
wigzujacej ustawie zasadniczej stosownych zmian. Inny wariant uzna¢ trzeba
za rozwigzanie niekonstytucyjne®.

3.3. Tre$¢ oraz zakres regulacji dotyczacej autonomii budzetowej
Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego

Waznym czynnikiem determinujagcym autonomiczng pozycje parlamentu
w systemie organow wladzy panstwowej jest takze zdolnos¢ do decydowania
o wihasnych finansach. Zdolnos¢ ta, wyrazajaca si¢ przede wszystkim w prawie

% Chodzi konkretnie o rozwazane niegdy$ wprowadzenie do sktadu komisji $ledczej 0sob
spoza grona postow: P. Mikuli, Glos w dyskusji, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa
parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 271.

% Argument o niemoznosci powolywania przez Sejm w sklad komisji 0séb z zewnatrz
podnosi: D. Lis-Staranowicz, Odpowiedzi na pytania w dyskusji, [w:] M. Granat (red.), Zagad-
nienia prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 284.
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do samodzielnego ustalenia parlamentarnego budzetu oraz samodzielnego
wydatkowania budzetowych $rodkéw, cechuje wigkszos$¢ parlamentdw wspot-
czesnych panstw demokratycznych. Tam, gdzie jej nie ma, decyzja w spra-
wach zwigzanych z uksztaltowaniem parlamentarnego budzetu przypada
w udziale rzadowi (np. Estonia, Cypr, Slowacja, Stowenia). Jest to oczywista
koncesja na rzecz egzekutywy i zarazem powazne uszczuplenie sfery autono-
mii parlamentarne;j.

Przypadki pozbawienia parlamentu autonomii w omawianej dziedzinie nie
sg bardzo liczne. W wigkszosci panstw do wlasciwej izby nalezy przygotowanie
projektu jej wiasnego budzetu. Wedlug danych figurujacych w raporcie miedzy-
narodowego Stowarzyszenia Sekretarzy Generalnych Parlamentow The Admini-
strative and Financial Autonomy of Parliamentary Assemblies wspolczesnie ok.
2/3 parlamentow dysponuje na tym etapie pelng swobodg decyzyjna, a tylko 1/3
jest zdana na decyzje rzadu; w tym wypadku ustalenie budzetu dokonuje si¢
w ramach konsultacji z rzadem albo jego decyzyjnej wytgcznosci™.

W Polsce zasada autonomii budzetowej parlamentu nie zostata wyrazona
przez przepisy obowigzujagcego prawa wprost (jak np. w Rumunii czy we
Francji), jej konstytucyjnych zrédet nalezy wigc szukaé w uksztattowanej
prawnie pozycji ustrojowej parlamentu. O obowiazywaniu tej zasady decyduje
w szczegolnosci fakt, ze ustawa zasadnicza nie przewiduje istnienia jakich-
kolwiek form zalezno$ci parlamentu od rzadu, co z przyczyn oczywistych
dotyczy roéwniez zaleznosci o charakterze finansowym. Gdyby bowiem Sejm
i Senat z autonomii tego rodzaju nie korzystaty, wowczas odpowiedzialny za
przygotowanie projektu ustawy budzetowej rzad moglby wykorzystaé swe
kompetencyjne atrybuty w celu ostabienia ich pozycji finansowej i w efekcie
doprowadzi¢ do zredukowania faktycznej roli odgrywanej przez obie izby
w ramach konstytucyjnej koncepcji mechanizmu wtadzy panstwowej.

Istnienie zasady autonomii budzetowej dostrzegaja natomiast w peli prze-
pisy regulaminowe i ustawowe. Fakt ustanowienia podobnych regulacji $wiad-
czy jednoznacznie o dgzeniu prawodawcy do tego, aby sfere autonomicznych
dzialan parlamentu obja¢ skonkretyzowanymi gwarancjami oraz by stworzy¢
w tym zakresie stosowne instrumentarium prawne. W ten sposdb rozwinigciu
ulegaja tak bardzo niedoskonate i malo wyraziste konstytucyjne podstawy oma-
wianej zasady. Swoja droga, uregulowanie tematyki procedury tworzenia i nad-
zorowania budzetu w regulaminach Sejmu i Senatu moze troche dziwi¢, kwestie
te bowiem zdajg si¢ nie miesci¢ w dyspozycji art. 112 Konstytucji okreslajacego
dopuszczalny zakres materii regulaminowych. Niewykluczone zatem, ze prawo-
dawca nie miat prawa przyjac takich unormowan w tym akcie prawnym.

70 M. Couderc, The Administrative and Financial Autonomy...,s. 11.
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Budzety dla jednej i drugiej izby ustalane sg osobno. Z formalnoprawnego
punktu widzenia dysponuja nimi ich — majace status jednostek budzetowych —
Kancelarie. Zgodnie z § 18 regulaminu organizacyjnego Kancelarii Sejmu’’
oraz § 19 regulaminu organizacyjnego Kancelarii Senatu’ projekt taki przygo-
towuje konkretnie Biuro Finansowe. Gotowy projekt musi by¢ jeszcze zaak-
ceptowany przez Marszatka. Tryb wyrazania tej akceptacji uksztattowany
zostal w jednej i drugiej izbie w sposob bardzo zblizony. Ot6z w Sejmie Mar-
szatek ustala projekt budzetu Kancelarii Sejmu po zasiggnigciu opinii Komisji
Regulaminowej i Spraw Poselskich i Prezydium Sejmu (art. 10 ust. 1 pkt 15
reg. Senatu). W Senacie natomiast dokonuje on tego, positkujac si¢ opinig
Prezydium Senatu i Komisji Regulaminowe;j, Etyki 1 Spraw Senatorskich (art.
8 ust. 1 pkt 17 reg. Senatu).

Szczegolnie istotne rozwigzania majgce na celu zabezpieczenie autonomii
finansowej parlamentu zawiera ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych”™, ktora w art. 139 ust. 2 ustanawia regufe, ze Minister Finansow
do projektu ustawy budzetowej wlacza automatycznie budzet Kancelarii Sej-
mu i Kancelarii Senatu. Przepis ten w sposob czytelny odrzuca samowole rza-
du w ksztatltowaniu dochodéw i wydatkdw obu tych instytucji, pozostawiajac
decyzje w tej sprawie samym izbom. Uwidacznia si¢ w nim respekt ustawo-
dawcy zwyktego wzgledem postanowien konstytucyjnych.

Gwarancji autonomii finansowej upatrywaé mozna tez w przepisach nor-
mujacych procedure uchwalania ustawy budzetowej. W tym wzgledzie warto
zwroci¢ uwage na fakt pozbawienia Senatu (art. 223 Konstytucji) i Prezydenta
(art. 224 ust. 1 Konstytucji) kompetencji pozwalajacej na odrzucenie uchwalo-
nej juz ustawy w catosci. Obie te reguly wprowadzone zostaly wprawdzie
w celu minimalizowania ryzyka zwigzanego z opdznieniem toczacych si¢ prac
legislacyjnych nad ustawa budzetowsa, niemniej nie sposéb nie dostrzec, ze sita
rzeczy maja one takze pewne znaczenie dla umocnienia zasady autonomii
finansowej parlamentu. Co ciekawe jednak — w wigkszym stopniu gwarantuja
one autonomi¢ Sejmowi, ktéry w procesie uchwalania ustawy budzetowej
dysponuje silniejszg legitymacja prawng. Wynika to z faktu, ze Senat moze co
najwyzej zglosi¢ poprawki do przekazanej mu wersji budzetu (art. 223 Kon-
stytucji), za§ Sejm ma prawo te poprawki odrzucié¢ (art. 121 ust. 3 Konstytu-
cji). Tym samym w przypadku Senatu zakres ochrony wynikajacej z zasady

71 Zarzadzenie nr 10 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie regulami-
nu organizacyjnego Kancelarii Sejmu.

72 Zarzadzenie nr 31 Szefa Kancelarii Senatu z dnia 28 kwietnia 2017 r. w sprawie regu-
laminu organizacyjnego Kancelarii Senatu.

73 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 2077
ze zm.).
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autonomii ulega uszczupleniu. Tyle przynajmniej mowi teoria, w praktyce
bowiem — o czym trzeba pamicta¢ — nie zdarza si¢, aby izby w jakikolwiek
sposob probowaly podwazac¢ swoje budzety (np. poprzez wnoszenie koryguja-
cych te pozycje budzetowa poprawek).

Autonomiczna jest rowniez procedura nadzorowania wykonania budzetow
izb parlamentu, ktéra — na marginesie wzmiankujac — w polskim prawie par-
lamentarnym po raz pierwszy pojawita si¢ dopiero w poczatkach transformacji
ustrojowej wraz z uchwaleniem nowego regulaminu Sejmu z 30 lipca 1992 r.
Wczesniejsze prawodawstwo w ogoéle jej nie przewidywato (wowczas Prezy-
dium Sejmu zyskato kompetencje stuzace nadzorowi art. 13 pkt 12 reg. Sej-
mu). Procedura ta, tak w Sejmie, jak i w Senacie, zaktada, iz nadzorowanie
wykonania budzetu lezy w gestii Marszatkow (art. 10 ust. 1 pkt 16 reg. Sejmu
oraz art. 8 ust. 1 pkt 17 reg. Senatu), co zasadniczo koresponduje z konstytu-
cyjna dyrektywa wskazujaca, ze Marszatkowie strzegg praw (a wiec takze
praw finansowych) swych izb. Jak mozna wnosi¢ z brzmienia wskazanych
regulacji, zakres uprawnien Marszatkéw w tej kwestii pozostaje nicograniczo-
ny. Oznacza to, ze sygnalizowane czynno$ci nadzorcze moga oni wszczynac
na kazdym etapie realizacji wydatkow budzetowych. Nie ma tu zadnych praw-
nych przeciwwskazan.

Obok wskazanych respektujacych w pelni zasad¢ autonomii budzetowe;j
form weryfikacji finansowej dziatalnosci parlamentu obowigzujacemu prawo-
dawstwo znane sg tez formy, ktére od tejze zasady stanowig wyrazne odstgp-
stwo. Ich istnienie podyktowane jest przekonaniem, ze finanse instytucji pu-
blicznych, jakimi przeciez sg Kancelarie obu izby parlamentu, winny podlegac
kontroli zewngtrznej na takich samych zasadach jak finanse pozostatych pod-
miotdw dysponujacych srodkami publicznymi i Ze nie jest w tym zakresie wy-
starczajgca grozgca upolitycznieniem procesu decyzyjnego weryfikacja doko-
nywana przez Marszatkow. W obecnym stanie prawnym kontrole t¢ uskutecznia
Najwyzsza Izba Kontroli. O mozliwosci prowadzenia czynnosci kontrolnych
w stosunku do izb parlamentu przesadza sama Konstytucja, ktora w art. 203
stwierdza, iz Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalno$¢ m.in. ,,innych
panstwowych jednostek organizacyjnych”, a wigc kategorii podmiotow,
w ramach ktorej mieszczg si¢ Kancelaria Sejmu oraz Senatu. Dyrektywa ta,
juz sama w sobie jasna i niebudzagca watpliwosci, znajduje dalsze rozwinigcie
w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli stanowigcej mianowicie, iz Izba ,,kon-
troluje wykonanie budzetu, realizacj¢ zadan audytu wewngetrznego, gospodar-
ke finansowg i majatkowa Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu” (art. 4 ust. 1
ustawy o NIK) i czyni to z wlasnej inicjatywy. Dodatkowo natomiast moze
ona przeprowadzi¢ kontrole¢ dziatalnosci Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu
na zlecenie Sejmu (art. 4 ust. 2 ustawy o NIK) (ale juz nie organdéw Sejmu —
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art. 6 ust. 1 ustawy o NIK), a kontrole Kancelarii Senatu na wniosek Senatu
(art. 4 ust. 3 ustawy o NIK).

Wspomnie¢ jeszcze nalezy, ze z autonomii budzetowe] nie korzysta
Zgromadzenie Narodowe. Zgodnie z przyjeta praktyka ustrojowa organ ten
dziata w oparciu o $rodki z budzetu Sejmu.

3.4. Tre$¢ oraz zakres regulacji dotyczacej
autonomii administracyjnej Sejmu, Senatu
i Zgromadzenia Narodowego

Autonomia administracyjna oznacza, ze parlament ma do dyspozycji swo-
ja wlasna, niezalezng od czynnikow zewnetrznych, w tym w szczegdlnosci od
rzadu, pomagajaca w realizacji ustrojowych funkcji i kompetencji’* admini-
stracje, ktorej struktura organizacyjna oraz mechanizm dziatania opierajg si¢
na parlamentarnych regulacjach wewngtrznych. Sejm i Senat w Polsce nie sg
pod tym wzgledem wyjatkiem, obie te instytucje dysponujg bowiem tego rodza-
ju zapleczem. Rowniez zatem i w tej plaszczyznie rodzimy system parlamentar-
ny wpisuje si¢ w pelni w standard wystepujacy powszechnie w Europie”.

Przyjety w Polsce model administrowania izbami parlamentu, bedacy
w duzej mierze produktem dlugotrwalej ewolucji ustrojowej’®, zostat unor-
mowany na poziomie regulaminéw izb oraz innych aktéw wewngtrznych izb
parlamentu — statutow Kancelarii Sejmu i Senatu, a takze wspomnianych juz
regulaminéw organizacyjnych tych instytucji. Zadnej wzmianki na jego temat
nie zawiera natomiast Konstytucja. Tak jak w przypadku kilku innych aspek-
tow autonomii parlamentarnej, konstytucyjnego umocowania nalezy tu szukac
w zasadzie suwerennosci Narodu i rdwnoczesnie w art. 112 Konstytucji, ktory
moéwi o obowigzku unormowania w regulaminie wewngtrznej organizacji
(a wigc rowniez parlamentarnej administracji).

Wedlug obowiazujacych przepisdw urzedami odpowiedzialnymi za ob-
stuge administracyjng Sejmu i Senatu sg ich Kancelarie. Instytucje te majg
charakter wewnetrzny, funkcjonuja od siebie niezaleznie i nie wykonuja zad-

74 G. Escuder Marquez, Parlamento y futuro: los retos de la administracion parlamen-
taria, ,,Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid” 2004, nr 10, s. 4.

75 P. Schwab, Administration parlementaire suisse: partage des responsabilités enmatiére
de gestion du personnel, Séminaire sur le statut du personnel administratif dans les Parlements
francophones, Association des secrétaires généraux des parlements francophones (ASGPF),
Paris 2013, s. 2.

76 Zob. Wstep do inwentarza zespotu Biuro Sejmu RP, Warszawa, 31 pazdziernika, s. 1-14
(publikacja bezimienna). Zob. tez: T. Filipczak, Kancelaria Sejmu i Rady Panstwa oraz archi-
wum w latach [1944] 1952—1989, Warszawa 2015, passim.
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nych zadan wykraczajacych poza sprawy zwigzane z dziataniem izby. Z praw-
nego punktu widzenia nie s one ani organami wewnetrznymi, ani tym bar-
dziej panstwowymi, stanowig natomiast struktur¢ organizacyjna tworzacg apa-
rat pomocniczy dla dwoch naczelnych organow wiladzy w panstwie. Prawna
formule dzialania obu Kancelarii okreslaja przepisy regulaminéw izb oraz
statuty tych urzeddéw. W przypadku Sejmu art. 199 ust. 1 reg. Sejmu stanowi,
ze Kancelaria Sejmu wykonuje zadania organizacyjno-techniczne i doradcze
zwigzane z dzialalnoscig Sejmu i jego organdw. Uzupelnia jg § 1 ust. 1 statutu
kancelarii Sejmu’’, w $wietle ktérego Kancelaria Sejmu jest urzedem shuza-
cym Sejmowi i jego organom w zakresie prawnym, organizacyjnym, dorad-
czym, finansowym i technicznym, kierujagcym si¢ przy wykonywaniu swoich
zadan zasada bezstronno$ci. Zblizone regulacje zawierajg analogiczne akty
obowigzujace w Senacie. Regulamin tej izby w art. 97 przewiduje mianowicie,
ze Kancelaria Senatu wykonuje zadania organizacyjno-techniczne zwigzane
z dzialalno$cia Senatu i jego organow oraz udziela pomocy senatorom w wy-
konywaniu mandatu senatorskiego. Komplementarny za$ w stosunku do niej
jest § 1 statutu Kancelarii Senatu mowiacy, iz Kancelaria Senatu jest urze-
dem podlegtym Marszatkowi Senatu, wykonujacym zadania organizacyjno-
-techniczne zwigzane z dzialalno$cig Senatu i jego organoéw oraz udzielajacym
pomocy senatorom w wykonywaniu mandatu senatorskiego. Nie ma natomiast
— zauwazmy w kontekscie tego watku — swojej wlasnej, niezaleznej Kancelarii
Zgromadzenie Narodowe, ktére z mocy obowiazujacych przepiséw obstugi-
wane jest przez Kancelari¢ Sejmu. Przesadzaja o tym § 10 regulaminu Zgro-
madzenia zwotanego w celu zlozenia przysiegi przez nowo wybranego Prezy-
denta RP, art. 8 regulaminu Zgromadzenia Narodowego zwotanego w celu
wystuchania orgdzia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz § 1 statutu
Kancelarii, podkreslajagce wprost, ze do obstugi prac Zgromadzenia Narodo-
wego stosuje sie¢ odpowiednio unormowania okreslajace zakres dziatan Sejmu
(konkretnie prawodawca odsyta tu do § 1 ust. 1 statutu Kancelarii Sejmu).
Naturalnie w takim stanie spraw nie sposéb mowi¢ o autonomii administracyj-
nej Zgromadzenia. W tym zakresie prawodawca rezygnuje z utworzenia od-
rgbnego aparatu pomocniczego, na co wplyw maja wzgledy czysto praktyczne.
Nieracjonalne byloby przeciez powolywanie dzialajgcej permanentnie Kance-
larii dla organu zwotywanego i realizujacego swe kompetencje incydentalnie,
w zaleznosci od zaistniatej w praktyce ustrojowej potrzeby.

Podleglos¢ Marszatkom obu Kancelarii potaczona z pelna niezaleznoscia
w stosunku do czynnikéw zewnetrznych sprawia, ze musza by¢ one postrze-

77 Zalacznik do zarzadzenia nr 6 Marszatka Sejmu z dnia 21 marca 2002 r. — Statut Kance-
larii Sejmu (niepubl., ze zm.).
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gane jako szczegolna cze$¢ administracji pafistwowej’®. Zwraca w tym wzgle-
dzie uwage brak jakichkolwiek ich powigzan ze sferg dziatania administracji
rzagdowej. Ani rzad, ani Zaden inny podlegly mu organ nie mogg wywierac
wplywu na funkcjonowanie jednej i drugiej instytucji, w tym w szczegdlnosci
nie mogg sprawowac nad nimi zadnej z form kontroli lub nadzoru. Jest to uwa-
runkowane specyfika relacji, jakie taczg parlament i rzad — organy usytuowane
w réznych segmentach wladzy i jednoczesnie wkomponowane w konstrukcje
parlamentarno-gabinetowego systemu rzadow. W warunkach, gdzie ten pierw-
szy ma kontrolowac drugi, odpada mozliwos¢ istnienia cho¢by najmniejszych
przejawdw zaleznosci legislatywy.

Przyjete rozwigzania zwierzchnictwo nad administracja kazdej z izb po-
wierzaja Marszatkom obu izb. Ci zgodnie z postanowieniami regulaminu,
dzialajac jako zwierzchnicy, majg do dyspozycji dwie kompetencje, tj. prawo
powolywania i odwotywania Szefa Kancelarii Sejmu oraz jego zastgpcow
(w przypadku Szefa Kancelarii Sejmu — po zasig¢gnigciu opinii Komisji Regu-
laminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych, a w przypadku zastepcow —
Szefa Kancelarii Sejmu — art. 10 ust. 1 pkt 16 i 17 reg. Sejm; analogicznie
w przypadku Szefa Kancelarii Senatu, po zasi¢gnigciu opinii Prezydium Sena-
tu oraz Komisji Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich — art. 8 ust. 1
pkt 19 reg. Senatu), a takze obowigzek nadania w drodze zarzadzenia statutu
Kancelarii (w Sejmie Marszatek czyni to w drodze zarzadzenia — art. 10 ust. 1
pkt 14 reg. Sejm, natomiast w Senacie po zasi¢gni¢ciu opinii Prezydium Senatu
oraz Komisji Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich — art. 8 ust. 1 pkt 18
reg. Senatu). Komentujac tak pomyslang konstrukcj¢ prawng, zauwazy¢ nalezy,
7ze wzmacnia ona pozycj¢ ustrojowa Marszalkéw, a przez to koresponduje
w pehni z ustrojowg rola, jaka na gruncie przepisoOw ustawy zasadniczej powie-
rza im prawodawca. Wiasciwie, bioragc pod uwage konstytucyjna regulacje,
trudno byloby sobie wyobrazi¢ konstrukcje odmienna, tj. przekazujaca zwierz-
chnictwo nad parlamentarng administracjg jakiemukolwiek innemu organowi.
W wypadku jej wprowadzenia zasadne statoby si¢ chyba uzycie argumentu
0 naruszeniu postanowien Konstytucji.

Kancelarie obu izb znajduja si¢ pod statym patronatem wilasciwych komi-
sji sejmowych, tj. w Sejmie — Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich
i Immunitetowych, za§ w Senacie — Komisji Regulaminowej, Etyki i Spraw
Senatorskich. O ile jednak przepisy regulaminu izby pierwszej patronat Ow
wigzg ze sprawowaniem statego nadzoru przez Komisj¢ nad pracg Kancelarii

78 Zob. rozwazania na temat sporu wokot charakteru prawnego parlamentarnej administra-
cji w Niemczech: Ch. von Boetticher, Parlamentsverwaltung und parlamentarische Kontrolle,
Berlin 2002, s. 168—-171.
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Sejmu, o tyle przepisy regulaminu izby drugiej sprowadzaja go jedynie do
rozpatrywania spraw wynikajacych z funkcjonowania Kancelarii Senatu’.
Wida¢ wigc, ze prawodawcy zdecydowali si¢ na nieco odmienne unormowa-
nie tej kwestii.

Zwraca uwage konstrukcja prawna urzedu szeféw administracji obu izb,
ktora zaktada potaczenie w ramach obu tych stanowisk obowigzkow sekretarza
generalnego i funkcji podmiotu odpowiedzialnego jednoczesnie za shuzby
legislacyjne i administracyjne parlamentu. Przyjmujac takie rozwigzanie, pra-
wodawca odrzuca typowa dla niektorych systeméw parlamentarnych (np.
Francja lub Wtochy) koncepcje podziatu tych stanowisk migdzy dwoch dziata-
jacych oddzielnie urzednikow i lokuje Polske w gronie wigkszosci panstw
przekazujacych funkcj¢ gldéwnego administratora jednemu podmiotowi, czym
zresztg daje wyraz woli kontynuowania juz z dawna utrwalonych w naszym
kraju tradycji ustrojowych.

Nalezy pamigta¢, ze dziatania Kancelarii tak Sejmu, jak i Senatu cechuja
si¢ bezstronno$cig polityczng i brakiem zaangazowania po ktérejkolwiek ze
stron. Wynika to z natury obu urzedéw, ktore zobowigzane sg do $wiadczenia
pomocy techniczno-organizacyjnej przedstawicielom wszystkich bez wyjatku
ugrupowan parlamentarnych. W przypadku Kancelarii Sejmu zasada bezstron-
nosci zostata sformutowana wprost w statucie Kancelarii Sejmu. Wprowadza
ja konkretnie przywotany juz wezesniej w innym kontekscie § 1, ktory stano-
wi, iz Kancelaria Sejmu jest urzedem stuzacym Sejmowi i jego organom
w zakresie prawnym, organizacyjnym, doradczym, finansowym i technicz-
nym, kierujacym si¢ przy wykonywaniu swoich zadan zasada bezstronnosci.
Nie ma natomiast tej zasady ujetej expressis verbis w regulacjach statutu Kan-
celarii Senatu. Na tym tle rysuje si¢ legislacyjna réznica w stosunku do uregu-
lowan obowigzujacych w Sejmie, z czego jednak nie mozna — jak juz zazna-
czytem — wywodzi¢ wniosku o braku obowigzywania tego rodzaju standardu
w pracy administracji senackiej. Standard taki jak najbardziej obowigzuje i na
poziomie rozwigzan regulaminowych tworzy go catoksztatt regulacji okresla-
jacych prawng charakterystyke Kancelarii Senatu, przy czym szczegdlne zna-
czenie ma tu unormowanie § 1 statutu tejze Kancelarii przesadzajace, iz jest ona
urzedem wykonujacym zadania organizacyjno-techniczne zwigzane z dziatalno-
$cig Senatu i jego organow oraz udzielajagcym pomocy senatorom w wykonywa-
niu mandatu senatorskiego.

Dla kompletnosci przedstawionych wyzej uwag dodajmy jeszcze, ze w syg-
nalizowang zasade wpisuje si¢ ustawowy zakaz manifestowania przez urzgd-

79 Zalgcznik do uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. —
Regulamin Senatu.
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nikéw Kancelarii Sejmu i Senatu przekonan politycznych wyrazony w art. 45!
ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych®. Zakaz ten nie obejmuje jednak wszystkich zatrudnionych w jednej
i drugiej Kancelarii osob, gdyz ustawa przewiduje pewne wyjatki. Dotycza
one mianowicie pracownikow zatrudnionych w charakterze doradcow lub
petiacych funkcje doradcéw Marszatka izby, a takze Szefa Kancelarii (art. 45'
ust. 112 wzw. zart. 47" ust. 1 pkt 11 2).

3.5. Tresc oraz zakres regulacji dotyczacej autonomii terytorialnej
Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego

Autonomia terytorialna, oznaczajgca wyodrebnienie siedziby parlamentu,
poddanie zarzadzania jej terenem wylacznie czynnikom parlamentarnym oraz
utrzymanie na jej terenie porzadku i bezpieczenstwa, wystepuje we wszystkich
wspotczesnych panstwach europejskich. Wprawdzie nie wszedzie implikuje
ona jednolity zakres gwarancji, nic zmienia to jednak faktu, ze generalnie
rzecz biorac, nalezy ja uznaé za trwaly i powszechny element ustroju parla-
mentarnej demokracji. Oczywiscie Polska nie jest pod tym wzgledem zadnym
wyjatkiem.

W obecnym stanie prawnym normatywnych korzeni zasady autonomii tery-
torialnej mozna dopatrywac si¢ zarowno w samej Konstytucji, jak i w warstwie
przepisow wewnetrznych, zwlaszcza regulaminowych. Podstawa konstytucyjna
jest tu konkretnie, obok zasady suwerennosci Narodu, przepis art. 110 ust. 2
stanowiacy, ze Marszatek Sejmu (z mocy art. 124 przepis ten stosuje si¢ odpo-
wiednio do Marszatka Senatu) m.in. strzeze praw izby®!. Regulamin Sejmu
0 autonomii terytorialnej wspomina z kolei w art. 10 ust. 1 pkt 1-2 1 13, w $wie-
tle ktorego Marszatek ,sprawuje piecze nad spokojem i porzadkiem na catym
obszarze nalezacym do Sejmu oraz wydaje stosowne zarzadzenia porzadkowe,
w tym o uzyciu w razie koniecznosci Strazy Marszatkowskiej”. Z kolei regula-
min Senatu ustanawia jg w art. 8 ust. 16 gloszacym, iz Marszalek ,,sprawuje
piecze nad spokojem i porzadkiem na calym obszarze nalezacym do Senatu”.

Oba akty wymieniaja dodatkowo kategorie osob, ktore nie bedac parla-
mentarzystami, majg prawo przebywaé na okreslonych zasadach na terenie
parlamentu. Unormowania te nalezy traktowac jako wyraz koniecznego, bo
wynikajacego np. z obowiazku wspdtpracy z niektérymi organami panstwo-

80 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (t.j. Dz.U.
2018, poz. 1915).

81 Nie jest zatem wiasciwy poglad, ktory zrodet autonomii terytorialnej dopatruje sie wy-
tacznie w regulaminach izb. M. Lewandowski, A. Kowalski, T. Osinski, Komentarz do art. 13,
[w:] Sejmowa komisja sledcza. Ustawa z 1999 r. z komentarzem, Warszawa 2006, s. 184.
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wymi lub tez z potrzeby zachowania jawnosci prac parlamentarnych, ograni-
czenia swych autonomicznych uprawnien przez Sejm i Senat. Pierwsza grupe
podmiotow stanowig wspomniani przy okazji omawiania autonomii organiza-
cji 1 przebiegu prac parlamentu wysocy urzednicy panstwowi, ktdrzy sg legi-
tymowani do uczestnictwa i zabierania glosu w toku posiedzen jednej i drugiej
izby (art. 186 ust. 2 i 3 reg. Sejmu oraz art. 50 ust. 1 1 2 w zw. z art. 32 ust. 2
oraz art. 33 ust. 3 reg. Senatu). Prawo wstepu na sale posiedzen maja takze
inne zaproszone tudziez upowaznione osoby. Zgodnie z art. 170 ust. 4 reg.
Sejmu prawo to obejmuje osoby i delegacje zaproszone przez Marszatka Sej-
mu oraz upowaznionych przez niego pracownikow Kancelarii Sejmu. Z kolei
w $wietle art. 33 ust. 2 1 3 reg. Senatu dotyczy ono zaproszonych przez Mar-
szatka Senatu gosci oraz upowaznionych przezen pracownikow Kancelarii
Senatu. W posiedzeniach komisji sejmowych i senackich mogg bra¢ udziat
wybrani w Rzeczypospolitej Polskiej postowie do Parlamentu Europejskiego,
przedstawiciele organizacji zawodowych i spolecznych oraz eksperci komisji,
a takze inne osoby (art. 154 ust. 1la i 3 reg. Sejmu oraz art. 60 ust. 2 i 3 reg.
Senatu). Na terenie obu izb przebywa¢ moga osoby wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa. Artykut 201b ust. 1 reg. Sejmu stanowi expressis
verbis, ze osobie takiej oraz osobie uprawnionej do reprezentowania podmiotu
wykonujacego zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa przystuguje prawo wstepu
do budynkdéw pozostajacych w zarzadzie Kancelarii Sejmu w zakresie umoz-
liwiajacym wykonywanie tej dziatalnosci. Analogiczny przepis art. 37a reg.
Senatu przewiduje, ze zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa moze by¢ wykony-
wana na terenie Senatu. Wstep do siedziby parlamentu majg jeszcze osoby
zainteresowane uczestnictwem w procedurze wystuchania publicznego, ktére
dokonaty odpowiedniego zgloszenia. Osoby takie biorg udzial w posiedze-
niach komisji sejmowych i senackich (art. 70b ust. 1 reg. Sejmu oraz art. 80a
reg. Senatu). Mozliwa jest rowniez obecno$¢ w trakcie posiedzen izb parla-
mentu publicznosci. Podstawe regulaminowsg tworzy tu art. 172 ust. 1 pkt 3
reg. Sejmu, ktory glosi, iz jawno$¢ posiedzen Sejmu zapewnia si¢ m.in. po-
przez umozliwienie publicznosci obserwowania obrad Sejmu z galerii w sali
posiedzen Sejmu na zasadach okreslonych przez Marszatka Sejmu w przepi-
sach porzadkowych, a takze art. 37 ust. 1 pkt 2 reg. Senatu, ktory z kolei sta-
nowi, ze uzyskiwanie informacji o dziatalnosci Senatu i jego organ6w odbywa
si¢ zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej 1 jest
realizowane poprzez wstep na posiedzenia Senatu i komisji senackich. Przed-
stawiajac powyzsza liste, nie mozna tez zapomnie¢ o prawie do obecnosci
w trakcie posiedzen izby badz niektorych jej organow przedstawicieli $wiata
medidw. W tym zakresie regulacje regulaminowe sa bardzo skromne, gdyz
lwia czes$¢ rozwigzan okreslajacych zasady wstepu dziennikarzy i 0sob z ob-
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stugi technicznej znajduje si¢ w zarzadzeniach marszatkowskich, tj. w zarza-
dzeniu Marszatka Sejmu z dnia 9 stycznia 2008 r. (wydanym w porozumieniu
z Marszatkiem Senatu) w sprawie wstepu do budynkow pozostajacych w za-
rzadzie Kancelarii Sejmu oraz wjazdu na tereny pozostajace w zarzadzie Kan-
celarii Sejmu® oraz zarzadzeniu marszalka Senatu z dnia 18 lipca 2013 1.
w sprawie zasad wstgpu na posiedzenia Senatu i komisji senackich®’. Gdy
idzie o regulaminy Sejmu i Senatu, to tutaj pojawia krotka wzmianka o tym, ze
Sejm/Senat rozstrzyga o tajnosci obrad bez udziatu przedstawicieli prasy, radia
i telewizji (art. 172 ust. 3 reg. Sejmu oraz art. 36 ust. 3 reg. Senatu). Dodatko-
wo regulamin Sejmu ustanawia regut¢, w mysl ktorej na posiedzeniu komisji
za zgoda jej przewodniczacego moga by¢ obecni dziennikarze prasy, radia
i telewizji (art. 154 ust. 5 reg. Sejmu). We wymienionych zarzadzeniach znaj-
duje si¢ natomiast caly szereg szczegotowych unormowan ustalajacych wa-
runki wstepu do siedziby parlamentu i przebywanie tam wskazanych osob.
Istotne znaczenie ma tu m.in. § 30 ust. 1 i 2 zawarty w zarzadzeniu Marszatka
Sejmu, gloszacy, ze karty prasowe wydaje si¢ dziennikarzom w celu wykony-
wania czynno$ci zawodowych na terenach i w budynkach i ze sg nimi: stala
karta prasowa, okresowa karta prasowa oraz jednorazowa karta prasowa.
Wspomniane zarzadzenia, obok wyzej wskazanych kwestii, okreslaja
rowniez bardziej szczegdtowe rozwigzania dotyczgce sposobu zarzadzania
siedzibg parlamentu. Najbardziej rozbudowang regulacje zawiera zarzadzenie
Marszatka Sejmu, ktore ustala m.in. zasady zwigzane z wstgpem i przebywa-
niem w siedzibie Sejmu i Senatu, w tym zasady wstepu na sale posiedzen
Sejmu, w kuluary sali posiedzen Sejmu wraz z tzw. dolng palarnig i na galeri¢
w sali posiedzen Sejmu — podczas obrad Sejmu, zasady wjazdu na tereny po-
zostajagce w zarzadzie Kancelarii Sejmu, tryb wydawania i kontroli dokumen-
tow uprawniajacych do wstepu do budynkéw i wjazdu na tereny czy wreszcie
zasady przebywania osob w budynkach i na terenach, z uwzglgdnieniem zaka-
zu posiadania broni i amunicji oraz materialdéw wybuchowych (§ 1). Jednocze-
$nie w przedmiotowym zarzadzeniu znajduje si¢ zastrzezenie, ze w zakresie,
w jakim zawarte w nim przepisy nie okreslajg zasad wstepu na sal¢ posiedzen
Senatu 1 w jej kuluary podczas obrad Senatu, a takze zasad wstepu do sal,
w ktorych odbywaja si¢ posiedzenia komisji senackich, konieczne jest stoso-
wanie odrgbnych przepiséw; owymi odrgbnymi przepisami sg wspomniane juz
przepisy zarzadzenia Marszalka Senatu (§ 3). Rozwigzanie to nalezy traktowac

82 Zarzadzenie Marszatka Sejmu z dnia 9 stycznia 2008 r. w sprawie wstepu do budynkow
pozostajacych w zarzadzie Kancelarii Sejmu oraz wjazdu na tereny pozostajace w zarzadzie
Kancelarii Sejmu.

8 Zarzadzenie nr 8 Marszatka Senatu z dnia 11 stycznia 2018 r. w sprawie zasad wstepu
na posiedzenia Senatu i komisji senackich.
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jako wyraz respektowania przez prawodawce zasady autonomii drugiej izby.
Postanowienia zarzadzenia Marszatka Sejmu odnosza si¢ natomiast w pelnym
zakresie do obrad Zgromadzenia Narodowego (§ 2). W przeciwienstwie do
Senatu, Zgromadzenie nie ma wigc w tym obszarze zadnych autonomicznych
uprawnien.

Wyrazem obowigzywania zasady autonomii terytorialnej jest tez funkcjo-
nowanie w strukturach administracyjnych parlamentu specjalnej formacji mun-
durowej powolanej w celu wykonywania zadan w zakresie ochrony Sejmu
i Senatu, zwanej Strazg Marszalkowska. Warto zauwazy¢, ze tego rodzaju for-
macje, cho¢ wystepuja w wigkszosci wspolczesnych parlamentdw, to jednak nie
sa powszechnie respektowanym standardem. Mozna wskaza¢ wiele przyktadow
panstw, ktére z utworzenia podobnych formacji rezygnuja i dla ochrony siedziby
parlamentu korzystaja z pomocy policji lub wojska®*. Takie rozwigzanie z racji
podporzadkowania parlamentu czynnikom znajdujacym si¢ pod kierownictwem
rzadu albo innych instytucji zewngtrznych, w sposdb oczywisty ostabia zasade
autonomii terytorialnej (wlasciwie w tym zakresie ja wylacza).

Obecnie podstawowym aktem okre$lajgcym funkcjonowanie Strazy Mar-
szatkowskiej jest ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o Strazy Marszatkow-
skiej®>. Akt ten co do zasady zachowuje autonomiczny charakter tej formacji.
W $wietle jego postanowien Straz Marszatkowska dziala jako stuzba we-
wngtrzna parlamentu podlegajgca Marszatkowi Sejmu (art. 1 ust. 2 ustawy
o Strazy Marszatkowskiej). Jednoczesnie Komendant Strazy podlega bezpo-
$rednio Szefowi Kancelarii Sejmu — § 3a zarzadzenia nr 10 Szefa Kancelarii
Sejmu z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego Kance-
larii Sejmu. Deklarowana tu podlegtos¢ przewodniczacemu pierwszej izby
parlamentu nie oznacza, ze wptywu na Straz Marszatkowska pozbawiony jest
Marszatek Senatu. Przeciwnie, ustawa gwarantuje mu w tej dziedzinie prawo
do uzgadniania wraz z Marszatkiem Sejmu zakresu i sposobu wykonywania
zadan przez Straz (art. 1 ust. 3 ustawy o Strazy Marszalkowskiej). Poza tym
podobnie jak Marszatek Sejmu moze on zleci¢ do wykonania Strazy wydane
przez siebie na podstawie przepiséw regulaminowych zarzgdzenia porzadkowe
(art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o Strazy Marszatkowskiej). O §cisle wewngtrz-
nym wymiarze funkcjonowania tej formacji $wiadczy zakres poruczonych jej
w ustawie zadan, ktére ogdlnie rzecz bioragc — nie wykraczaja poza dziatania
zwigzane z ochrong terenow, obiektow i urzadzen bedacych w zarzadzie Kan-

8 Przyktadowo w Czechach i Hiszpanii wejécia do budynku parlamentu oraz porzadku na
jego terenie pilnuje policja. Tak samo jest w Estonii, gdzie dodatkowo funkcje te wykonuje
ochrona. W Holandii policja juz tylko zapewnia porzadek, natomiast wejscie objete jest kontrola
stuzb parlamentarnych. Zob. M. Couderc, The Administrative and Financial Autonomy..., s. 4-5.

85 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o Strazy Marszatkowskiej (Dz.U. poz. 729).
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celarii Sejmu i zarzadzie Kancelarii Senatu, a takze z zapewnieniem bezpie-
czenstwa osobom przebywajacym na tych terenach i w tych obiektach oraz
w miejscach odbywania posiedzen Zgromadzenia Narodowego, Sejmu i Sena-
tu (w zakresie niezastrzezonym dla Stuzby Ochrony Pafstwa i Zandarmerii
Wojskowej) (art. 2 ust. 1 pkt 1 12 ustawy o Strazy Marszatkowskiej).

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze prawne usytuowanie Strazy Marszatkow-
skiej jako jedynej formacji mundurowej zwigzanej formalnie z parlamentem
nie wyklucza mozliwosci podejmowania dziatan w budynkach i na terenie
pozostajacym w zarzadzie Kancelarii Sejmu takze przez inne formacje tudziez
instytucje panstwowe (takie jak np. Policja, Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencja Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Stuzba
Kontrwywiadu Wojskowego, prokuratura itp.). W literaturze przedmiotu shusz-
nie podkresla sig, ze pojecie autonomii terytorialnej nie jest tozsame z pojg-
ciem eksterytorialno$ci®® i ze przez to siedziba parlamentu, bedaca czgscig
terytorium RP, nie moze by¢ wylaczona z zakresu oddzialywania przepisow
ustanawiajacych zadania i kompetencje tychze formacji i instytucji®’.

W niektérych przypadkach mozliwo$¢ podjecia na terenie parlamentu
czynnosci przez inne stuzby obowigzujagce przepisy przewidujg wprost. Sg to
czynno$ci o roznym charakterze. W pierwszej kolejnosci wspomnie¢ nalezy
o dziataniach wykonywanych przez Stuzbe¢ Ochrony Panstwa (art. 3 ustawy
o Stuzbie Ochrony Panstwa) oraz Zandarmeri¢ Wojskowa (§ 9 zarzadzenia
marszatka Sejmu z dnia 9 stycznia 2008 r. w sprawie wstepu do budynkow

8 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci przeszukania po-
koju zajmowanego przez posta w hotelu sejmowym, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6, s. 113-114.

87 Podstawa prawna takich dziatan moze by¢ rézna w zaleznosci od potrzeb. Przykladowo
podstawe taka tworza nieodnoszace si¢ do kwestii dziatan w siedzibie parlamentu bezposrednio
przepisy ustawy z dnia 10 czerwca 2016r. o dziataniach antyterrorystycznych (t.j. Dz.U.
2018, poz. 452 ze zm.) (art. 18 i 20). W doktrynie zauwazono rdéwniez, ze takie dzialania
stuzb mundurowych innych niz Straz Marszatkowska powinny respektowa¢ ograniczenia
wynikajace z immunitetu poselskiego. Poglad ten, mniej Iub bardziej zniuansowany, wyrazo-
no w literaturze ustrojowej w nawigzaniu do wydarzen z 10 lipca 2014 r. zwigzanych z przeszu-
kaniem przez funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego m.in. pokoju w hotelu
sejmowym jednego z postow. Zob. M. Chmaj, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci prze-
szukania pokoju zajmowanego przez posta w hotelu sejmowym, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6,
s. 106-110; R. Piotrowski, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci przeszukania pokoju
zajmowanego przez posta w hotelu sejmowym, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6, s. 121-122;
S. Steinborn, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci przeszukania pokoju zajmowanego
przez posta w hotelu sejmowym, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6, s. 126-128; K. Grajewski,
Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci przeszukania pokoju zajmowanego przez posta
w hotelu sejmowym, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6, s. 133—140; J. Szymanek, Opinia prawna
w sprawie dopuszczalnosci przeszukania pokoju zajmowanego przez posia w hotelu sejmowym,
»Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6, s. 149-155.
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pozostajacych w zarzadzie Kancelarii Sejmu oraz wjazdu na tereny pozosta-
jace w zarzadzie Kancelarii Sejmu), majacych na celu zapewnianie osobistej
ochrony uprawnionym osobom w trakcie ich pobytu w siedzibie parlamentu.
Kolejno powiedzie¢ tez trzeba o prawnie uregulowanej, wyrazonej przez
art. 17 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 3—4 i 67 ustawy o Strazy Marszatkow-
skiej mozliwosci interweniowania Shuzby Ochrony Panstwa lub Policji. Inter-
wencja, o ktorej tutaj mowa, ma w zatozeniu stuzy¢ udzieleniu pomocy Strazy
Marszatkowskiej wowczas, gdy jej sity sa lub mogg si¢ okazaé niewystarcza-
jace do wykonania swoich zadan. Moze si¢ to dokona¢ poprzez wsparcie
dziatan Strazy albo tez podjecie dzialan samodzielnych. Zakres pomocy jest
ograniczony i dotyczy jedynie przypadkow zagrozenia realizacji takich zadan
Strazy, jak: 1) kontrola uprawnien do przebywania na terenach i w obiektach
bedacych w zarzadzie Kancelarii Sejmu i zarzadzie Kancelarii Senatu oraz
wydawanie przepustek uprawniajacych do przebywania na tych terenach
i w tych obiektach, a takze zapewnienie tam porzadku; 2) kontrola uprawnien do
wjazdu i przebywania na terenach i w obiektach bedacych w zarzadzie Kancela-
rii Sejmu 1 zarzadzie Kancelarii Senatu oraz wydawanie przepustek uprawniaja-
cych do wjazdu i przebywania na tych terenach i w tych obiektach, a takze
zapewnienie tam porzadku; 3) prowadzenie rozpoznania pirotechniczno-
radiologicznego osdéb, pojazdow, terendw i obiektow bedacych w zarzadzie
Kancelarii Sejmu i zarzadzie Kancelarii Senatu oraz podejmowanie dziatan
zmierzajacych do neutralizacji zagrozen; 4) wykrywanie urzadzen podstucho-
wych na terenach, w obiektach i w urzadzeniach bedacych w zarzadzie Kance-
larii Sejmu i zarzadzie Kancelarii Senatu. Szczegoélne znaczenie ma tu jednak
fakt, iz o uzyciu wspomnianych formacji decyduje Prezes Rady Ministrow, ale
tylko na wniosek Szefa Kancelarii Sejmu uzgodniony wczesniej z ministrem
wlasciwym do spraw wewnetrznych. Niewatpliwie tak uksztalttowany mecha-
nizm decyzyjny oddajacy inicjatywe w tej sprawie czynnikowi parlamentar-
nemu zachowuje autonomiczny charakter.

Okreslone dziatania na terenie parlamentu w $wietle obowigzujacych
rozwigzan normatywnych podejmowac tez moga funkcjonariusze Centralnego
Biura Antykorupcyjnego oraz Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Wyni-
ka to konkretnie z art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym?®® oraz art. 12 ust. 5 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych®. Pierwszy z przepisow glosi, iz ,.kontrola
lub poszczegodlne jej czynnosci przeprowadzane w obiektach pozostajacych

88 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (t.j. Dz.U.
2017, poz. 1993).

8 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 412).
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w zarzadzie Kancelarii Sejmu i Kancelarii Senatu mogg by¢ przeprowadzane
w uzgodnieniu odpowiednio z Marszatkiem Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
lub Marszatkiem Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Uzgodnienia dokonuje
Prezes Rady Ministrow, a w przypadku braku uzgodnienia czynnos$¢ nie mo-
ze by¢é wykonana™®, drugi za$: ,,Czynnosci (...) dokonywane przez ABW
w stosunku do Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu (...) sa wykonywane
w uzgodnieniu odpowiednio z Marszatkiem Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
lub Marszatkiem Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Uzgodnienia dokonuje
Prezes Rady Ministrow, a w przypadku braku uzgodnienia czynnos$¢ nie mo-
ze by¢ wykonana”.

W obowigzujagcym prawodawstwie sg tez — zauwazmy jeszcze — rozwig-
zania, ktére wprowadzaja odwrotng regule, tj. wykonanie czynnosci naleza-
cych z zatozenia do formacji zewnetrznej powierzaja bezposrednio Strazy
Marszatkowskiej. Wariant taki przewiduje konkretnie ustawa z dnia 21 stycz-
nia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej®! gloszaca w art. 13, iz na terenie Sej-
mu czynnosci zwigzane z zastosowaniem kary porzadkowej wykonuje na po-
lecenie sadu Straz Marszatkowska.

3.6. Tresc oraz zakres regulacji dotyczacej autonomii jurysdykcyjne;j
Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego

Trescig autonomii jurysdykcyjnej jest wylacznos¢ kompetencyjna izb
parlamentu w sprawach o uchylenie immunitetu oraz o zastosowanie $rod-
kéw dyscyplinarnych i kar finansowych wzgledem ich czlonkow. Dzigki
temu rozwigzaniu w obu wymienionych obszarach wykluczona zostaje moz-
liwo$¢ podejmowania przez instytucje zewnetrzne, takie jak rzad, podlegle
mu stuzby, a takze sady, dziatan majacych na celu wykorzystywanie szeroko
rozumianych instrumentéw przymusu panstwowego. W ten sposob usuwa si¢
ryzyko pozaparlamentarnej ingerencji, ktdra zagraza swobodzie wykonywa-
nia mandatu parlamentarzysty i moze mie¢ destabilizujacy wplyw na spraw-
ng i efektywng prace organow legislatywy. Wilasnie w tym elemencie nalezy
widzie¢ ratio legis uregulowan prawnych wyposazajacych izby w rzeczone
uprawnienia.

Trzeba mie¢ swiadomos¢, ze polska wersja autonomii jurysdykcyjnej nie
zna wystepujacych w czesci systemow parlamentarnych rozwigzan, ktore do-
puszczaja mozliwos¢ karania czynow polegajacych na naruszeniu przywileju

90 Szerzej na temat tej formy kontroli zob. M. Bozek, Centralne Biuro Antykorupcyjne ja-
ko element systemu bezpieczenstwa publicznego, [W:] Prawo bezpieczenstwa publicznego, War-
szawa 2013, s. 225.

91 Ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1024).
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parlamentarnego lub ,,obrazie” parlamentu, popetnionych przez osoby niebe-
dace parlamentarzystami®”. Te osobliwe mechanizmy reagowania przez parla-
ment na dziatania uderzajace w jego autorytet sg typowe dla ustrojow anglosa-
skich” i w naszej kulturze prawnej musza by¢ postrzegane w kategoriach
ustrojowej egzotyki. W gruncie rzeczy wigcej maja one wspdlnego z wykony-
waniem wiladzy sagdowniczej niz z klasycznymi funkcjami, jakie przypisuje si¢
legislatywie na kontynencie. Ich istnienie stanowi reminiscencj¢ sredniowiecz-
nych koncepcji funkcjonowania parlamentu jako sadu, ktora w panstwach
demokratycznych o strukturze wtadzy uksztalttowanej w oparciu o zasade trdj-
podziatu jest czyms kulturowo obcym.

Jak juz zostato ustalone, autonomia jurysdykcyjna w Polsce, tak jak w wigk-
szosci panstw europejskich, wigze si¢ $cisle z instytucjg immunitetu parla-
mentarnego oraz z prawnymi mechanizmami dyscyplinowania i finansowego
karania czlonkéw parlamentu. Z tego powodu jej normatywnego zakotwicze-
nia nalezy szuka¢ w przepisach regulujacych oba te zagadnienia.

Instytucja immunitetu swa podstawe prawna wywodzi z az trzech rodza-
jow aktow normatywnych, tj. Konstytucji, ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora® (art. 6, 6a, 7, 7a, 7c, 8, 9, 10, 10a, 10b,
11, 12), ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Shuzbie Ochrony Panstwa (chodzi
o art. 22 ust. 1 pkt 3, ktory glosi expressis verbis, ze funkcjonariusz nie wyko-
nuje uprawnien, o ktorych mowa w art. 21 pkt 3—5, w stosunku do o0séb, ktore
w sposoOb niebudzacy watpliwosci wykaza, ze korzystaja z immunitetu parla-
mentarnego) oraz regulaminow izb (art. 131-136 reg. Sejmu oraz art. 26-27
reg. Senatu). Punktem wyjscia sg oczywiscie rozwiazania konstytucyjne
(art. 105 w zw. z art. 108 Konstytucji), ktore nadajg jej zasadniczy ksztalt ustro-
jowy 1 pozwalajg tym samym na wprowadzenie uregulowan uszczegdlawiajg-
cych w ramach pozostalych aktéw prawnych. Podkreslenia wymaga fakt ich
precyzyjnego wyodrebnienia w tekscie Konstytucji. W kontekscie analizowa-
nej problematyki jest to o tyle znamienne, ze poza art. 112 1 114 statuujacymi
kompetencje Sejmu, Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego do uchwalenia
wlasnych regulamindéw rozwiagzania te tworza najsilniej wyartykutowane na
tym poziomie autonomiczne gwarancje polskiej legislatywy.

Nie ulega watpliwosci, ze zasadniczym powodem wprowadzenia do Kon-
stytucji konstrukcji immunitetu jest prawne usankcjonowanie jednej ze sfer

92 Zob. C.R. Munro, Studies in Constitutional Law, London—Edinburgh-Dublin 1999,
s. 231-234.

93 Zob. R. Blackburn, A. Kennon, M. Wheeler-Booth, Parliament. Functions, Practice and
Procedures, London 2003, s. 133-143.

% Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. 2018,
poz. 1799).
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parlamentarnej autonomii® stuzacej umozliwieniu parlamentarzystom spra-
wowania mandatu w sposob niezalezny od dziatan instytucji panstwowych
oraz elektoratu®, a jednoczes$nie stworzeniu warunkéw do niezaktdconego
przebiegu postgpowan wewnatrzparlamentarnych i wyrazania woli przez izbe
(przez to, ze izba moze obradowa¢ w kompletnym sktadzie). Taka percepcja
analizowanej instytucji pozwala dostrzec jej funkcjonalne znaczenie w syste-
mie ustrojowym panstwa demokratycznego®’ i nabra¢ przekonania, ze w isto-
cie rzeczy ma ona szerszy wymiar niz wykreowanie uprzywilejowanej sytuacji
prawnej dla jednostki®®.

Tematyka immunitetu parlamentarnego byta juz wielokrotnie analizowana
w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego”, tu wiec tylko, ograniczajac sie
do uregulowan konstytucyjnych, przypomne¢ w skrocie, ze na gruncie przyje-
tych postanowien ustawy zasadniczej postowie i senatorowie chronieni sg
dwoma rodzajami immunitetu — materialnym i formalnym, a dodatkowo ko-
rzystaja jeszcze z przywileju nietykalnosci. Ten pierwszy jest przywilejem
powodujacym kategoryczne wylaczenie mozliwosci pociagnigcia parlamenta-
rzysty do jakiejkolwiek odpowiedzialnosci przed sadem. Dotyczy on czynow,
jakich parlamentarzysta dopuszcza si¢ w ramach dzialalnosci wchodzacej
w zakres sprawowanego mandatu. Wyjatek stanowi jedynie sytuacja, gdy w ta-
kich okolicznosciach dojdzie do jednoczesnego naruszenia praw osob trzecich,
poniewaz wowczas tak rozumiana ochrona immunitetowa zanika i aktualizuje
si¢ mozliwos¢ postawienia parlamentarzysty przed sagdem. Warunkiem jest
zgoda wlasciwej izby (art. 105 ust. 1 Konstytucji). Inng natur¢ ma immunitet
formalny, ktéry nie zapewnia niekaralnosci czynu, ale wprowadza jedynie pew-

9 E. Gierach, Komentarz do art. 105, uwaga 1, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytu-
cja RP. Komentarz, t. 11: Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 339.

% Na ten ostatni aspekt, tj. niezaleznos¢ od nacisku wywieranego przez wyborcow, zwra-
caja uwage: M. Dezs6, B. Somody, Constitutional Law in Hungary, Austin—Boston—Chicago—
New York 2010, s. 133.

7 Na to funkcjonalne znaczenie immunitetu parlamentarnego zwraca uwage Sad Konsty-
tucyjny w Czechach: K. Simackova, Autonomy of the Parliament and Parliamentary Immunity
in the Current Case-law of the Constitutional Court of the Czech Republic, [w:] P. Pazmany
(red.), Challenges with Eegard to Constitutional Jurisdiction in Central Europe, Budapeszt
2016 (maszynopis pozyskany z prywatnych zbioréw autorki, pozbawiony numeracji stron).

98 K. Grajewski, Immunitet parlamentarny w prawie polskim, Warszawa 2001, s. 34; idem,
Status prawny posta i senatora, Warszawa 2016, s. 74; L. Garlicki, Komentarz do art. 5, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 1-2; B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 410; idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 620. Zob. tez tezy z orzecznictwa: wyrok TK z dnia 28 listopada
2001 r. (sygn. K 36/01) oraz wyrok TK z dnia 28 stycznia 1991 (sygn. K 13/90).

9 K. Grajewski, Immunitet parlamentarny..., passim; idem, Odpowiedzialno$é postéw i se-
natorow na tle zasady mandatu wolnego, Warszawa 2009, s. 304-376.
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ne proceduralne utrudnienia w zakresie egzekwowania odpowiedzialnosci
przeciwko postowi w tym sensie, ze mozna go skutecznie uchyli¢. Jak wynika
z regulacji konstytucyjnej, immunitet ten ograniczony jest wylacznie do od-
powiedzialnosci karnej (a wiec réwniez odpowiedzialnosci karnoadministra-
cyjnej oraz odpowiedzialnosci w sprawach wykroczen). Poza tym chroni on
parlamentarzyste od dnia ogloszenia wynikow wybordéw az do momentu wy-
gasniecia mandatu. Nie dotyczy to jedynie sytuacji, gdy postgpowanie prze-
ciwko parlamentarzyscie zostato wszczete przed ogloszeniem wynikow, wow-
czas bowiem postgpowanie moze toczy¢ si¢ nadal, chyba ze jego zawieszenia
zazada izba — z inicjatywy wlasnej lub wskazanego parlamentarzysty — na mocy
stosownej uchwaty podejmowanej wigkszoscig co najmniej 3/5 glosow ustawo-
wej liczby cztonkdéw izby. Immunitetu formalnego parlamentarzysta moze si¢
skutecznie zrzec, wyrazajac zgod¢ na pociaggnigcie go do odpowiedzialnosci
karnej; jest to wigc immunitet zbywalny (art. 105 ust. 2—4 Konstytucji). Obok
immunitetow wazng gwarancjg autonomicznego parlamentu jest instytucja nie-
tykalnosci postéw i senatorow, do istoty ktorej nalezy wylaczenie mozliwosci
zatrzymania lub aresztowania parlamentarzysty przez organy stosujace przymus
bez zgody izby. Instytucja ta ma zastosowanie w kazdym przypadku, chyba ze
parlamentarzysta zostanie zatrzymany na gorgcym uczynku, jesli jest to nie-
zbedne dla zapewnienia prawidlowego toku postepowania. W takiej sytuacji
dokonujacy zatrzymania organ zawiadamia niezwlocznie o zaistniatych okolicz-
nosciach Marszalka wlasciwej izby. Ten ostatni ma prawo nakaza¢ natychmia-
stowe zwolnienie zatrzymanego. Nietykalno$¢ rozcigga si¢ wylacznie na okres
sprawowania mandatu. Parlamentarzysta nie moze si¢ jej zrzec samowolnie
(art. 105 ust. 5 Konstytucja).

Na tle przedstawionej regulacji mozna wyprowadzi¢ kilka wnioskdw co
do charakteru jurysdykcji, w jakg w tym obszarze wyposazone sg izby parla-
mentu. Otdz po pierwsze, jurysdykcja ta obejmuje wytacznie sprawy zwigzane
z uchylaniem immunitetu formalnego, a takze z wyrazaniem zgody na zatrzy-
manie posta lub senatora. Poza jej zakresem z natury rzeczy pozostaje immu-
nitet materialny, ktéry — jak wiadomo — ma charakter niezbywalny i skutkuje
co najwyzej tym, ze za objete nim czyny parlamentarzysta moze odpowiadac
przed wlasciwg izbg dyscyplinarnie. Po drugie, jurysdykcje te¢ Sejm lub Senat
s wladne wykonywac jedynie na wniosek, tj. w wypadku, gdy zazada tego
legitymowany podmiot. Konstytucja daje im tutaj jedynie mozliwos¢ wyraza-
nia zgody, a wigc uczestnictwa w procesie wspoldecydowania o podjgciu
okreslonych czynnosci przeciwko parlamentarzyscie. Po trzecie, zakres kom-
petencji decyzyjnych, o ktérych tutaj mowa, ogranicza mozliwos¢ zrzeknigcia
si¢ przez parlamentarzyst¢ immunitetu. Jesli to nastgpi, izba traci mozliwos¢
wypowiedzenia si¢ w kwestii jego uchylenia. W pewnym sensie przyczynia si¢
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to do nadwatlenia autonomicznych gwarancji parlamentu, cho¢ z drugiej stro-
ny jest w petni usprawiedliwione innymi racjami, takimi jak prawo parlamen-
tarzysty do oczyszczenia si¢ od stawianych publicznie ,,zarzutoéw”. Po czwarte,
co do zasady jurysdykcja Sejmu i Senatu stuzy uniemozliwieniu zaktdcania
wykonywania mandatu, a tym samym prawidlowego funkcjonowania obu tych
organdw przez stuzby podlegle rzadowi, w tym w szczegolnosci poddanej na
powr6t kierownictwu Ministra Sprawiedliwosci prokuraturze'®. W tej plasz-
czyznie nalezy dostrzec zasadniczy sens funkcjonowania takich rozwigzan. Po
piate wreszcie, z rzeczonej jurysdykcji nie korzysta Zgromadzenie Narodowe,
ktére ze wzgledu na swoj sktad obejmujacy postow i senatoréw pozbawione
zostato tego rodzaju autonomicznych gwarancji. Co jednak ciekawe, takie
uksztaltowanie omawianych rozwigzan nie wplywa ze skutkiem ujemnym na
ochrone¢ Zgromadzenia przez ingerencjg z zewnatrz. W gruncie rzeczy takze
i ono jest beneficjentem protekcji ptynacej z tego aspektu autonomii parlamen-
tarnej, a jedyna rdznica polega na tym, ze o ewentualnym zniesieniu immunitetu
jego cztonka decyduje organ strukturalnie z nim zwigzany, tj. wlasciwa izba
(czyli postowie i senatorowie bedacy jednoczesnie cztonkami Zgromadzenia).
Réwniez wiladza stuzaca dyscyplinowaniu i finansowemu karaniu czlon-
kéw izb parlamentu ma zakotwiczenie w trzech rodzajach aktow normatyw-
nych. Podstawe tworzg tu przywotany juz wyzej art. 105 w zw. z art. 108 Kon-
stytucji stanowiacy, ze parlamentarzysta za dziatalno$§¢ wchodzaca w zakres
sprawowania mandatu parlamentarzysta odpowiada wylacznie przed izba'"!,
oraz art. 110 ust. 2 (w zw. z art. 124) gloszacy, ze Marszatek m.in. przewodni-
czy obradom i strzeze praw Sejmu (Senatu). Uszczegdtowienia, ale tez i uzupet-
nienia tych przepisow dokonujg natomiast regulacje ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora, a takze — w zdecydowanie wigkszym stopniu — regu-
lacje regulaminéw Sejmu i Senatu (z materia ta wiaza si¢ tez postanowienia
uchwaty z 17 lipca 1998 r. — Zasady etyki poselskiej'®?). Ich normatywna
zawartos¢ obejmuje w pierwszym przypadku kwestie zwigzane z zakresem

190 Zob. S. Patyra, Nowe czasy — stare bledy. Refleksje na temat skutkow {gczenia funkcji
Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci na gruncie ustawy z 28 stycznia 2016 r. —
Prawo o prokuraturze, [w:] M. Grzesik-Kulesza, G. Pastuszko (red.), Idea wolnosci i niezalez-
noSci w panstwie demokratycznym. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Halinie Zigbie-
-Zaluckiej w czterdziestq rocznice pracy naukowej, Rzeszow 2017, s. 369-374.

101'W pismiennictwie podnosi sig, ze w dyspozycji tego uregulowania miesci si¢ ta sfera
zachowan deputowanych, ktéra zasadniczo podlegataby innym rezimom odpowiedzialnosci (np.
karnej), ale nie pozwala na to funkcjonowanie immunitetu materialnego. zob. W. Odrowaz-
-Sypniewski, Komentarz do art. 21, [w:] A. Szmyt (red.), Komentarz do Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2017, s. 112.

102 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 1998 r. — Zasady etyki posel-
skiej (M.P. nr 24, poz. 338).
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przedmiotowym odpowiedzialno$ci parlamentarzystow za naruszenie norm
antykorupcyjnych (art. 33 ust. 1-3, art. 34 ust. 1-4, art. 35 ust. §), a w drugim
— problematyke odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, na ktdrg sktada si¢ juz nie
tylko zagadnienie zakresu przedmiotowego, ale takze kwestia stosowanych w tym
zakresie procedur i sankcji. Mamy tu do czynienia z pigcioma obszarami owej
odpowiedzialnosci, tj. nieusprawiedliwione nieobecnosci postow lub senato-
rOw na posiedzeniach izb (art. 24 reg. Sejmu oraz art. 22 ust. 3—7 reg. Senatu),
ich organéw oraz na posiedzeniach Zgromadzenia Narodowego, zakltdcanie
porzadku obrad przez postow lub senatorow (art. 23, 25 i 175 reg. Sejmu, art.
25a147 reg. Senatu), niewykonywanie obowiagzkow posta lub senatora (art. 22
reg. Sejmu oraz art. 25 reg. Senatu), zachowania nieodpowiadajace godnosci
posta lub senatora (art. 145-148 reg. Sejmu oraz art. 25 reg. Senatu), ztamanie
przepiséw antykorupcyjnych ujetych w ustawie (art. 21 reg. Sejmu oraz art. 24
reg. Senatu).

Przyjety w Polsce model odpowiedzialnosci dyscyplinarnej deputowanych
przed wlasng izba wigze si¢ z ustanowieniem autonomicznej wtadzy porzad-
kowej Sejmu, Senatu, a w okreslonym zakresie réwniez i Zgromadzenia Naro-
dowego, ktora nie jest poddana jakimkolwiek formalnym wptywom instytu-
cji zewnetrznych, w tym zwlaszcza rzadu, i ktéra jednoczesnie wyklucza
istnienie w tej dziedzinie jurysdykcji polskich sadow. W tym ostatnim przy-
padku chodzi o zniesienie wszelkich bez wyjatku form dochodzenia przez par-
lamentarzyst¢ swoich praw przed sgdami. Parlamentarzysta nie ma mozliwosci
zakwestionowania wydanego w ramach postgpowania dyscyplinarnego zarza-
dzenia badz uchwaly legitymowanego organu ani w toku procedury sadowo-
-administracyjnej, ani zadnej innej, o czym decyduje szczegoélna tgczaca go
z izbg wigz, ktdrej tres¢ stanowi m.in. jego calkowite, usankcjonowane konsty-
tucyjnie podporzadkowanie w zakresie spraw dyscyplinarnych autonomicznej
jurysdykcji parlamentu. Taka konstrukcja normatywna wyrasta wprost z zasa-
dy autonomii parlamentarnej i podkresla petng niezaleznos¢ i samodzielnos¢
organow legislatywy w relacjach z innymi konstytucyjnymi organami pan-
stwa, jak idzie o ten obszar jej autonomicznych gwarancji. Co ciekawe jednak,
nie ma ona zastosowania w odniesieniu do orzeczen Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka w Strasburgu, ktére wigza Polske¢ z racji uznania jurysdykcji
tego sadu na gruncie podjetych zobowigzan mi¢dzynarodowych. Warto przy-
pomnie¢, ze w ostatnich latach zapadaty juz rozstrzygnigcia Trybunalu zwig-
zane odpowiedzialnoscig dyscyplinarng parlamentarzystow. Tak bylo w spra-
wie Kardcsony i in. przeciw Wegrom!'® oraz Szanyi przeciw Wegrom!*, gdzie

103 Wyrok ETCS z 17 maja 2016 r. — Karacsony i in. przeciwko Wegrom (nr 42461/13).
104 Wyrok ETCS z 8 listopada 2016 r. — Szanyi przeciwko Wegrom (nr 35493/13).
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Trybunat stwierdzil naduzycie podjetych przez parlament srodkow dyscypli-
narnych i zasadzil w obu przypadkach zwrot grzywien nalozonych na rzecz
deputowanych wystepujacych w charakterze strony skarzacej (o rozstrzygnie-
ciach w tych sprawach begdzie mowa w szerszym zakresie dalej, w kontekscie
ich wptywu na sfer¢ autonomii regulaminowej). Wyroki te dotyczyty wpraw-
dzie panstwa wegierskiego, ale niewatpliwie stworzyly precedens majacy zna-
czenie dla wszystkich pozostalych panstw sygnatariuszy Europejskiej Kon-
wencji z 4 listopada 1951 r. o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci. Dla Polski jest to szczeg6lnie istotne, gdyz juz teraz na wokandzie
Trybunatu znajduje si¢ bardzo zblizona pod wzgledem stanu faktycznego
sprawa polskiego posta M. Szczerby, ktory zaskarzyt decyzje podjete przez
organy wewnetrzne Sejmu w trakcje jednego z posiedzen izby!®. Jej wynik
jest na dzi$ kwestig przyszla i niepewna, niewykluczone jednak, ze panstwo
polskie (a nie parlament jako taki) bedzie musiato si¢ zmierzy¢ z problemem
wadliwego zastosowania wzgledem parlamentarzysty kar dyscyplinarnych
i tym samym z pogwaltceniem postanowien Konwencji.

W przyjetych unormowaniach regulaminowych uwage przykuwa rozpro-
szenie przez prawodawce regulaminowego kompetencji decyzyjnych w oma-
wianej dziedzinie migdzy rézne podmioty, tj. Prezydium Sejmu i Senatu,
Komisje Regulaminowsg, Spraw Poselskich i Immunitetowych. Rozwigzanie
takie, spotykane mutatis mutandis we wszystkich panstwach europejskich,
podkresla istnienie réznych stuzacych pigtnowaniu okreslonych deliktow regu-
laminowych rezimow odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, jakie wchodzg tutaj
w gre, i zarazem pokazuje policentryczng nature parlamentu jako osrodka de-
cyzyjnego takze w tym obszarze. Pewien niedosyt moze rodzi¢ jedynie oko-
liczno$¢, iz prawodawca nader rzadko wlacza w uruchamiane w tym zakresie
mechanizmy proceduralne izbe in pleno, pozostawiajagc w wiekszosci przy-
padkow rozstrzygnigcie sprawy, rowniez w ramach procedur odwotawczych,
wlasciwym organom wewngtrznym (wlasciwie jedyny taki przypadek dotyczy
odwotania posta do Sejmu od uchwaly Prezydium izby w sprawie naruszenia
lub niedopetnienia obowiazkdw okreslonych w art. 33—35 ustawy o wykony-
waniu mandatu posta i senatora). Najbardziej kontrowersyjne, jak mozna
mniemac, jest calkowite oddanie tymze organom, scislej biorgc — Marszatko-
wi, a w trybie odwotawczym — Prezydium, decyzji w przedmiocie wyklucze-
nia posta, wzglednie senatora z posiedzenia (art. 25 reg. Sejmu oraz art. 25a
reg. Senatu), ktora pociaga za sobg szczegolnie dolegliwa sankcje dla deputo-

105 Zob. A. Kazmierczuk, Europejski Trybunal Praw Czlowieka rozpatrzy skarge Szczerby,
»~Rzeczpospolita” z 22 marca 2017 r., https://www.rp.pl/Platforma-Obywatelska/170329618-
-Europejski-Trybunal-Praw-Czlowieka-rozpatrzy-skarge-Szczerby.html (28.06.2017).
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wanych i jednoczesnie skutkuje koniecznoscig dalszego prowadzenia obrad
przez parlament w stanie zdekompletowanym. Przewidziany w tym zakresie
tryb dziatania, obejmujacy najpierw zarzadzenie Marszalka, a nastepnie wy-
dawang w toku postepowania odwotawczego uchwale Prezydium, pozbawia
izbe wpltywu na te szczegdlng sytuacje. Naturalnie obowigzujace rozwigzania,
skoro w charakterze decydentow powotujg parlamentarne czynniki wewnetrz-
ne, zachowuja w petni autonomiczny charakter, tym niemniej mozna sadzi¢, ze
decyzja Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia w tak istotnej sprawie bytaby odpo-
wiedniejsza, zwlaszcza jesli wzia¢ pod uwage sens istnienia zasady autonomii
parlamentu.

W kontekscie interesujacego nas tutaj zagadnienia zasadne wydaje si¢ od-
notowanie faktu relatywnie niskiej represyjnosci kar stosowanych w ramach
realizacji odpowiedzialnosci dyscyplinarnej postéw 1 senatorow w polskiej
procedurze parlamentarnej. Z punktu widzenia mechanizmu dzialania parla-
mentu najdalej w swych konsekwencjach sigga wspomniana wyzej kara wy-
kluczenia posta z posiedzenia przez Marszatka, ktéra prowadzi do czasowego
okrojenia konstytucyjnego sktadu Sejmu badz Senatu. Inne kary — zwrdcenie
deputowanemu uwagi, udzielenie upomnienia lub nagany czy nawet kara fi-
nansowa — nie sg az tak brzemienne w skutki. W tym wzgledzie rozwiazania
obowiazujace w Polsce rdznig si¢ od rozwigzan regulujacych zagadnienie od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej parlamentarzystow w niektorych wspotcze-
snych systemach ustrojowych, gdzie stosuje si¢ o wiele surowsze represje
obejmujace wielodniowe okresy zawieszenia, a nawet wydalenie z parlamentu
i odebranie mandatu (np. w Wielkiej Brytanii). Zasadniczo wigc, jesli nie li-
czy¢ wspomnianego wyjatku, sigganie po wtadzg tego rodzaju w naszym kraju
nie odbija si¢ negatywnie na funkcjonowaniu legislatywy jako instytucji.

Zauwazy¢ jeszcze trzeba, ze pelng autonomia jurysdykcyjng w analizo-
wanym obszarze cieszg si¢ wylacznie Sejm i Senat, ktore majg prawo do de-
cydowania o wszystkich sprawach zwigzanych z naruszeniem przepiséw dys-
cyplinarnych przez postéw i senatoréw. Znacznie gorzej wypada pod tym
wzgledem Zgromadzenie Narodowe zachowujgce autonomiczne gwarancje
wylacznie w ramach policji sesyjnej, tj. w procesie stosowania instrumentow
stluzacych utrzymania spokoju i porzadku na sali posiedzen Zgromadzenia,
facznie z prawem do wykluczenia jego cztonka. W pozostalym zakresie o od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej i finansowej deputowanych zasiadajacych
w tym organie decydujg wlasciwe, zajmujace si¢ tymi sprawami organy we-
wngetrzne Sejmu (ewentualnie Sejm, jesli przepisy to przewidujg). Okolicznosé
ta — warto zaznaczy¢ — nie wynika z decyzji najwyzszego autorytetu ustawo-
dawczego, lecz jest konsekwencja swiadomej rezygnacji samego Zgromadze-
nia z gwarantowanej mu konstytucyjnie autonomii. O tym bowiem, ze Zgro-
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madzenie w sygnalizowanym zakresie nie jest autonomiczne, przesadza tres¢
ustanowionych przez nie regulacji regulaminowych, ktore zawieraja bardzo
ogolnie ujete odestania nakazujace, aby w sprawach nieunormowanych w da-
nej uchwale regulaminowej stosowac si¢ odpowiednio przepisy regulaminu
Sejmu (§ 9 regulaminu z 6 grudnia 2000 r. Zgromadzenia Narodowego zwola-
nego w celu ztozenia przysiegi przez nowo wybranego Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej'*® oraz art. 7 ust. 1 regulaminu z 29 maja 2014 r. Zgromadzenia
Narodowego zwotanego w celu wystuchania oredzia Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej)'””. Mozna mie¢ watpliwosci, czy taka konstrukcja prawna jest
wlasciwa, jesli spojrzy si¢ na nig z perspektywy konstytucyjnej zasady auto-
nomii parlamentarnej. Bioragc pod uwage ustrojowy charakter Zgromadzenia
jako organu przedstawicielskiego, a wigc z zalozenia objgtego autonomiczny-
mi gwarancjami, chyba lepiej byloby, gdyby prawodawca zdecydowat sig¢
zawrzeé catoksztalt zagadnien zwigzanych z odpowiedzialnoscia dyscyplinar-
ng i finansowg w postanowieniach regulaminu Zgromadzenia. Pozwoliloby to
unikna¢ konstytucyjnie kontrowersyjnej sytuacji, gdzie cztonkowie tego orga-
nu, w tym rowniez senatorowie, sg objeci jurysdykcja Sejmu. Poza tym reali-
zacja tej koncepcji stanowilaby nawiazanie do obowigzujacych juz dzisiaj
unormowan ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ktdra przyjmuje
podobny punkt widzenia, uznajac koniecznos¢ wyodrebnienia omawianej pro-
blematyki w tekscie regulaminu Zgromadzenia. Wynika to konkretnie z art. 25
ust. 5 rzeczonego aktu statuujgcego, ze zasady obnizania uposazenia postéw
i senatorow okreslajg m.in. regulaminy Zgromadzenia Narodowego.

196 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 6 grudnia 2000 r. — Regulamin Zgroma-
dzenia Narodowego zwotanego w celu zlozenia przysiggi przez nowo wybranego Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 40, poz. 774).

107 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 29 maja 2014 r. — Regulaminu Zgroma-
dzenia Narodowego zwotanego w celu wystuchania orgdzia Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej (M.P. poz. 397).
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I1

Zasada autonomii regulaminowej parlamentu
— perspektywa historyczna i teoretyczna

1. Historyczne korzenie zasady autonomii
regulaminowej parlamentu

Zasada autonomii regulaminowej parlamentu, rozumianej jako prawo izby
do samodzielnego ustanowienia norm swojej wewnetrznej organizacji i zasad
dziatania, uksztaltowata si¢ w XVIl-wiecznej Anglii jako skutek politycznych
tar¢ miedzy krolem Jakubem I a Izbg Gmin'®. W literaturze przedmiotu pod-
kre$la si¢, ze to wlasnie wtedy zrodzita si¢ praktyka uchwalania pierwszych
parlamentarnych rezolucji odnoszacych si¢ do kwestii parlamentarnych proce-
dur, ktéra ograniczajac monopol regulujacego dotad te materie zwyczaju'®,
zmierzata do zaakcentowania niezaleznosci izby w jej relacjach z monarcha.
Praktyka ta nabrata charakteru rutynowego dziatania i z biegiem czasu stata si¢
trwalym az po czasy wspotczesne elementem westminsterskiego systemu par-
lamentarnego. Wpisywata si¢ ona w ewolucyjny proces wzmacniania angiel-
skiego parlamentu, ktory zapoczatkowany jeszcze w okresie sredniowiecza,
wigzal si¢ z nadawaniem tej instytucji kolejnych przywilejow!!®. Co warte

108 M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (I i Il kadencja). Stu-
dium prawnoustrojowe, Warszawa 1999, s. 207-208.

109 J, Repel, Regulamin Sejmu..., s. 10.

110 Przywileje te — przedstawiajgc rzecz w pewnym uproszczeniu — tworzyly si¢ poczgtko-
wo z inicjatywy Korony (chodzito o stworzenie gwarancji dla wystannikow krola zasiadajacych
w parlamencie), a dopiero od okresu rzadow Henryka VIII (a wigc od XVI w.) zaczgty wypty-
waé z zadan obu izb parlamentu. Zob. C.L. Munro, Studies..., s. 215-126. Na temat réznych
ocen co do momentéw powstawania okreslonych przywilejow zob. J. Haschek, Englische Ver-
Jfassungsgeschichte bis zum Regierungsantritt der Konigin Viktoria, Minchen 1913, s. 228i n.;
J.E. Neale, The Commons Privilage of Free Speech in Parliament, [w:] Historical Studies of the
English Parliament — 1399—1603, vol. 1I, Cambridge 1970, s. 149. Przywileje te mozna byto
podzieli¢ na przywileje indywidualne, przynalezne poszczegdlnym cztonkom parlamentu, oraz
przywileje kolektywne, dedykowane izbie jako calosci. Do pierwszej grupy zaliczal si¢ w szcze-
godlnosci przywilej wolnosci wypowiedzi w parlamencie (freedom of speech) oraz immunitet
parlamentarny (freedom from arrest), do drugiej za$ przywilej karania sprawcow czyndéw popet-
nionych przeciwko parlamentowi (right to punish for contempt), a takze prawo do ksztaltowania
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podkreslenia, wyraznie odbiegata od standardow ksztattujacych si¢ w tym
czasie w innych panstwach europejskich. Przykladowo w Szwecji tamtejszy
Riksdag zyskat swdj pierwszy normujacy catoSciowo problematyke spraw
wewnetrznych regulamin juz 1626 r., lecz byt to akt opracowany i narzucony
przez krola Gustawa Adolfa i kanclerza Oxenstierng'!'!. Z kolei w Polsce przez
dtugie wieki Sejm Walny obradowatl na podstawie zasad wymyslanych ad hoc
oraz fragmentarycznych i czgsto bardzo ogoélnikowych zwyczajow parlamen-
tarnych (nie mozna bylo wigc méwi¢ o obowigzywaniu jakiegos zwyczajowe-
go regulaminu)''?. Wsrdd przyczyn tej swoistej niezdolnosci do wypracowania
przezen stabilnych, juz to pisanych, juz to zwyczajowych rozwigzan regulami-
nowych wymieniano m.in. obawg, ze sztywne reguly regulaminu pozwolg
monarsze wzmocni¢ swojg pozycje kosztem parlamentu''®. W efekcie pierw-
sze regulaminy pisane pojawity si¢ dopiero w 1764 i 1768 r.!!*

Najwigkszy jednak wptyw na uformowanie tej zasady miaty przeobraze-
nia ustrojowe dokonane w okresie rewolucji francuskiej z 1789 r., ktéra pocia-
gneta za sobg upadek absolutyzmu i przez to zrewidowata sposob postrzegania
miejsca 1 roli parlamentu w systemie organizacji wladzy panstwowej. Pod
wplywem nowych pradéw przestat by¢ parlament zgromadzeniem o charakte-
rze stanowym i zajal pozycj¢ piastuna woli suwerena. Jednoczesnie stal si¢ on
gléwnym osrodkiem dyspozycji politycznej w kraju, skupiajac w swym reku
wigkszos$¢ wladzy. W zaistniatych warunkach byto oczywiste, ze dla ugrunto-

wilasnych wewnetrznych procedur (right to exclusive cognisance of matters arising within the
House). Na temat podziatu przywilejow oraz ich tresci zob. J. Hatschek, Englisches Staatsrecht
mit Beriicksichtigung der fiir Schottland und Irland Geltenden Sonderkeiten, Tiibingen 1905,
s. 420-426. Zob. tez: E. May, The Law, Privileges..., s. 67-72. Waznym krokiem w kierunku
wzmacniania parlamentu angielskiego byta uchwalona w 1688 r. ustawa o prawach (Bill of
Rights 1688), ktorej art. 9 stanowit po raz pierwszy w dziejach Anglii tak jednoznaczng deklara-
cje normatywna dotyczaca autonomii parlamentu. Przepis ten przesadzal expressis verbis
o niedopuszczalnosci ingerencji w sprawy wewnetrzne parlamentu przez podmioty zewngtrzne,
gloszac regule, ze ,,wolnos¢ stowa i debat lub postgpowan w parlamencie nie bgdzie powodem
do stawiania w stan oskarzenia lub kwestionowania w jakimkolwiek sadzie lub miejscu poza
parlamentem”. Wymaga podkres$lenia fakt, ze w XVIII w. parlament zdecydowal ostatecznie
o braku mozliwosci tworzenia dalszych chronigcych jego pozycje przywilejow. Nastapito to
w drodze rezolucji Izby Lordow i Izby Gmin z 1704 r. gloszacej, ze ,,zadna z izb nie moze
przeprowadzi¢ glosowania badz wystosowaé deklaracji prowadzacej do nadania sobie jakiego-
kolwiek nowego przywileju, ktory nie bylby gwarantowany przez znane juz prawa lub zwyczaje
parlamentarne”. Zob. ibidem, s. 73.

1 J. Repel, Ze studiow nad genezq i rozwojem regulaminu parlamentarnego, ,,Acta
Universitatis Wratlaviensis” 1972, nr 169, Prawo XXXVI, s. 117.

12\, Czaplifiski, Sejm w latach 1587-1696, [w:] J. Michalski (red.), Historia Sejmu Pol-
skiego, t. I, Warszawa 1984, s. 269.

113 Ibidem, s. 267.

114 J. Repel, Ze studiéw nad genezg...,s. 117.
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wania pozycji parlamentu koniecznos$cig jest wprowadzenie okreslonych,
dajacych komfort niezaleznosci rozwigzan ustrojowych. Na czoto wysungta
sie tu przejeta z brytyjskich wzorcow ustrojowych!'® koncepcja wyposazenia
legislatywy w prawo do regulowania spraw swej wewngtrznej organizacji
i wewnetrznych procedur (tzw. autonomia regulaminowa). Koncepcja ta,
majac poparcie wsrdd najwybitniejszych dziataczy rewolucji (takich jak np.
E.-J. Sieyes czy Mirabeau), znalazta odzwierciedlenie w stosownych aktach
normatywnych''6, Jeszcze w lipcu 1789 r. uchwalono pierwszy regulamin
Zgromadzenia Narodowego, dwa lata pozniej zas w ustawie z 6 czerwca
1791 r. przyjeto rozwigzanie, ktore formalnie stwierdzato prawo parlamentu
do decydowania o kwestiach swojej wewngtrznej organizacji. Nie byto to —
warto zaznaczy¢ — prawo absolutne, jego zakres limitowaty bowiem postano-
wienia samej konstytucji. Przyktad tego dawata Konstytucja z 3 wrzesnia
1791 r., w przypadku ktorej wkroczenie w obszar materii wewnetrznych par-
lamentu wyrazato si¢ m.in. w ustanowieniu wymogu wyboru przez parlament
jego przewodniczgcego, wiceprzewodniczacych oraz sekretarzy (art. 3). Jesz-
cze dalej poszta w tym wzgledzie Konstytucja z 22 sierpnia 1795 r.''7 zawiera-
jaca caty szereg podobnych przekroczen, w tym przepisy okreslajace sposéb
prowadzenia obrad parlamentarnych (art. 65), zakaz powotywania komisji
statych (art. 67) itp.

Zaaplikowanie koncepcji autonomii regulaminowej nie opierato si¢ na zad-
nych teoretycznych zatozeniach, ale bylo efektem realizacji spontanicznie po-
wstatej potrzeby wykreowania nowego systemu dziatania organu przedstawi-
cielskiego. Tworcy nowych rozwigzan dazyli do skutecznego zabezpieczenia
parlamentu przed wptywami monarchy czy jakiegokolwiek innego nosiciela
wladzy panstwowej; proby doktrynalnego uzasadnienia autonomii regulamino-
wej — jakkolwiek mozliwe juz wowczas chociazby ze wzgledu na rodzacg si¢
teori¢ urzeczywistniania przez parlament suwerennych praw narodu — pojawity
si¢ znacznie p6zniej (o czym bedzie jeszcze mowa w dalszych rozwazaniach)''®.

Zasada gloszgca, ze uchwalenie regulaminu nalezy do parlamentu, prze-
zywala w XIX w. swoje wzloty i upadki. Jej okresowo obserwowany regres
zawsze taczyl si¢ z tendencja wzmacniania wladzy wykonawczej kosztem
pozycji parlamentu. Miato to miejsce konkretnie w okresie Restauracji, a takze
w dobie rzadow Napoleona III. W przypadku tej pierwszej kwestie organizacji

115 Wspomina o tym J. Repel: ibidem, s. 123. Zob. tez: R. Bonnard, Les réglements des
assemblées législatives de la France depuis 1789 (notices historiques et textes), Paris 1926, s. 11.

116 Wspomina o tym: A. Burda, Niektore zagadnienia..., s. 1034.

117 J, Repel, Ze studiow nad genezq..., s. 130.

118 A, Gwizdz, Istota i charakter prawny regulaminu sejmowego, ,,Pafistwo i Prawo” 1962,
nr7,s. 53.
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i procedury wewnetrznej poddano reglamentacji ustawowej (byla to ustawa
z 25 czerwca 1814 1.), w przypadku drugiej za§ wskazane materie unormowa-
no dekretem cesarskim (dekret z 22 marca 1852 r.)!"’.

2. Autonomia regulaminowa parlamentu w Swietle
zalozen teoretycznych

Wspomniano juz, ze prawo do regulowania przez parlament swojej we-
wnetrznej organizacji nie mialo pierwotnie zadnej doktrynalnej podbudowy.
Ani w Anglii, ani we Francji nie zastanawiano si¢ nad taka czy inng koncepcja
teoretyczna, ktora mogtaby usprawiedliwia¢ uczynienie przedmiotowej reguty
elementem porzadku ustrojowego. Jednak to poczatkowe ignorowanie pro-
blemu wynikajagce z czysto pragmatycznego do niego podejscia z biegiem
czasu zaczal ustepowaé miejsca narastajgcemu zainteresowaniu przedmioto-
wym zagadnieniem ze strony srodowiska naukowego. Juz w XIX w. pojawity
si¢ pierwsze opracowania doktrynalne zmierzajace do uzasadnienia istnienia
autonomii regulaminowej w systemie prawnym monarchii konstytucyjnej.
Opracowania te staly si¢ nastepnie punktem wyjscia dla prowadzenia dalszych
badan podejmowanych przez uczonych z roéznych osrodkéw naukowych
w Europie i owocujacych réznymi ustaleniami. Kolejne proby nowego spoj-
rzenia na problem determinowaly zmiany ocen ustrojowej natury instytucji
parlamentu i jej miejsca w ustroju konstytucyjnym wtadz panstwowych. Waz-
ng funkcje¢ poznawcza odgrywata przy tym takze specyfika uwarunkowan
lokalnych wystepujacych w poszczegdlnych panstwach europejskich. Wszyst-
ko to pozwolilo na stworzenie teorii, ktére — dazac do uzasadnienia sensu
i zrédla istnienia prawa parlamentu do okreslania zasad wewnetrznej organiza-
¢ji 1 wewngtrznych procedur — pokazywaty mozliwos¢ ujmowania tej kwestii
w roznych perspektywach i ptaszczyznach. Teorie te za punkt odniesienia
przyjety zréznicowane sposoby postrzegania ustrojowej charakterystyki insty-
tucji parlamentu. Na tej podstawie mozna wskazaé: 1) teorie traktujgce parla-
ment jako korporacje; 2) teorie odwotujace si¢ do szczegdlnej pozycji parla-
mentu w systemie witadz panstwowych; 3) teorie akcentujgce konstytucyjna
naturg instytucji parlamentu; 4) teorie podkreslajace role parlamentu jako fo-
rum dziatania partii politycznych.

Najstarszy, bo si¢gajacy do XIX w. rodowdd maja teorie traktujace par-
lament w kategoriach korporacji. Po raz pierwszy pojawity si¢ one w XIX-

119 J. Repel, Ze studiow nad genezq..., s. 130-131 oraz 134-135.
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-wiecznej niemieckiej mysli ustrojowej (tzw. doktryna interna corporis acta)
jako odwzorowanie brytyjskiej koncepcji autonomicznego parlamentu, spoty-
kajac si¢ z szerokg aprobatg tamtejszej doktryny. Co ciekawe, poparcie dla
tych teorii, okazane pierwotnie w warunkach monarchii konstytucyjnej,
utrzymato si¢ — cho¢ nie bez opinii polemicznych — takze w okresach pdznie;j-
szych, tj. w czasach Republiki Weimarskiej oraz Republiki Federalnej Nie-
miec. Swiadcza o tym glosy ptynace ze $rodowiska naukowego'?’ oraz powo-
jenne orzecznictwo Zwigzkowego Trybunalu Konstytucyjnego'!. Ich zasieg
byt zreszta o wiele szerszy, obejmowat bowiem nie tylko Niemcy, ale rowniez
inne panstwa europejskie. Wptyw tego kierunku myslenia mozna byto zaob-
serwowac np. w powojennej Francji'?? i Wioszech!%.

Wskazane teorie zostaly uargumentowane do$¢ skromnie w literaturze
przedmiotu'?*. Gtéwna linia argumentacyjna odwotuje si¢ do tezy, ze parla-
ment (w przypadku parlamentu dwuizbowego kazda z izb parlamentu) dziata
na zasadzie korporacji, dlatego tez ma on, tak jak kazda instytucja tego typu,
petne prawo do ustalania swoich wlasnych, autonomicznych regut funkcjono-
wania'?. Reguly te tworzone sg w ramach wylgcznos$ci decyzyjnej parlamentu,
wobec czego nie moga mie¢ na nie wptywu — ani przez konstruktywne inspi-
rowanie okreslonych rozwigzan, ani tez przez formutowanie sprzeciwu — zad-
ne inne osrodki wtadzy. Ich szczegolna wlasciwos¢ wyraza sie¢ w tym, iz wigza
wylacznie cztonkdéw parlamentu i jednoczesnie pozostajg zupelnie obojetne
dla adresatow z zewnatrz.

Dazac do zdefiniowania tego rodzaju autonomii, K. Perels zauwaza, ze
jest ona ,.kompetencja oddzielonych od panstwa nosicieli wiadzy publicznej,
stuzacg ustanawianiu w ramach wlasnego obszaru wtadztwa zgodnych z [pan-
stwowymi — przyp. G.P.] ustawami praw w znaczeniu obiektywnym”'?®, Taki
kierunek rozumowania, wpisujacy si¢ w zalozenia omawianej teorii, pozwala
przyjaé, ze w panstwie funkcjonuja dwa odrgbne rodzaje porzadkow prawnych,
tj. porzadek sankcjonowany przez panstwo oraz porzadki tworzone przez pod-
mioty dziatajace w sferze autonomii. Regulacje konstytucyjne upowazniajace

120 Zob. Ch. Starck, Autonomie und Grundrechte, ,,Anstalt des 6ffentlichen Recht” 1967,
no. 92, s. 449.

121 Zob. wyrok FTK z 6 marca 1952 (2 BvE 1/51).

122 Zob. P. Bastid, Les institutions politiques de la monarchie parlemaintare francaise
(1814—1848), Paris 1954, s. 260.

123 1. Torres Muro, El control jurisdiccional de los actos parlamentarios. La experiencia
italiana, ,,Revista Espafiola de Derecho Constitucional” 1986, no. 17, s. 194.

124 N. Achterberg, Parlamentsrecht, Tiibingen, 1984, s. 51.

125 3. Hatschek, Das Reichsstaatsrecht, Bd. 11, Berlin 1923, s. 219.

126 K. Perels, Geschdftsgang und Geschdfisformen, [w:] Handbuch des Deutschen Staats-
rechts, Bd. I, Tiibingen 1930, s. 449-500.
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do nadania sobie przez parlament regulaminu sg wigc — jak mozna wywnio-
skowa¢ w drodze dedukcji — wyrazem przyzwolenia panstwa na to, aby obok
prawodawstwa panstwowego istnialo takze nieprzekraczajace jego granic pra-
wodawstwo pochodzace z innych zrodet (prawodawstwo autonomiczne)'?’.

Przedstawiony wyzej poglad natrafil na swoich przeciwnikéw. W kontrze
do niego stangta mianowicie teoria uznajgca parlament za organ panstwa. Teo-
ria ta, stworzona przez wybitnego niemieckiego uczonego G. Jellinka, odwo-
lywata si¢ do pozytywistycznej koncepcji panstwa — osoby prawnej, gdzie nie
bylo miejsca dla podmiotow o charakterze korporacyjnym. Parlament, bgdac
elementem najwyzszych wtadz, jawil si¢ w ocenie autora jako organ panstwo-
wy zdolny wylacznie do ustanawiania panstwowych przepisow. Taka jego
klasyfikacja wykluczata mozliwos¢ traktowania norm regulaminu w katego-
riach norm autonomicznych, powstajacych poza sferg legislacyjnej aktywnosci
panstwa. W konsekwencji nie bylo powodow, by w przypadku parlamentu
mowi¢ o jakiejkolwiek autonomii regulaminowej; panstwowe kolegium —
jakim byt parlament — takiej autonomii nie posiadato'?s.

Teoria Jellinka, zapewne ze wzgledu na swa ortodoksje, nie znalazta
szerszej aprobaty ani w nauce niemieckiej, ani tez w nauce innych panstw.
Wickszos¢ jej recenzentow nie dostrzegla sprzecznosci miedzy przyznaniem
parlamentowi statusu organu panstwa a jednoczesnym wyposazeniem go
w autonomi¢ regulaminowa, uznajac, iz o istnieniu autonomii przesadzaja
inne czynniki, takie jak np. sformulowane wyraznie w tekscie konstytucji
upowaznienie czy tez szczegolna pozycja parlamentu w systemie wladz pan-
stwowych. Ten dos¢ powszechny sceptycyzm nie oznaczatl jednak, ze poglady
Jellinka pozostaty obojetne dla sposobu myslenia o zagadnieniu autonomii
w doktrynie. Ich trwaty slad odnalez¢ mozna chociazby w twierdzeniach auto-
row, ktdrzy nie kwestionujac potrzeby utrzymania prawa regulowania materii
wewngtrznych przez parlament, podaja w watpliwos¢ prawniczg Scistos¢ ter-
minu autonomia. Przyktadowo K. Haagen mowi w tym kontekscie o ,,quasi-
-autonomii”'?, za§ M. Bon Valsassina postuluje, by ten ,,falszywy” w istocie
termin zastapié¢ pojeciem niezaleznosci'*. Zrodtem watpliwosci jest tu fakt, ze
okreslenie autonomia oznacza istnienie odrgbnego porzadku prawnego, ktory

127 J. Repel, Regulamin Sejmu...,s. 14.

128 O parlamencie jako o ,.kolegium”, nie za$ ,.korporacji”, pisze inny zwolennik przed-
stawionej tezy — G. Anschiitz. G. Meyer, G. Anschiitz, Lehrbuch des deutschen Staatsrechts,
Berlin 1919, s. 235, cyt. za: K.F. Arndt, Parlamentarische Geschdftsordnungsautonomie und
autonomes Parlamentsrecht, Berlin 1966, s. 21-22.

129 K. Haagen, Die Rechtsnatur der parlamentarischen Geschifisordnung, Berlin 1929,
s. 36, cyt. za: J. Repel, Regulamin Sejmu..., s. 15.

130 M. Bon Valsassina, Sui Regolamenti parlamentari, Padova 1955, s. 208.
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nie musi by¢ podporzadkowany prawodawstwu wyzszego rzedu''. Poza tym

uwaza si¢, ze regulacje regulaminowe zasadniczo nie r6znig si¢ od innych ure-
gulowan z dziedziny prawa konstytucyjnego; jedyna réznica dotyczy wyltgcznie
tego, iz s3 one ujete w ramach aktu majgcego posta¢ uchwaty'*>, W polskiej
literaturze dobrze te kwesti¢ objasnia W. Komarnicki, ktory pisze: ,,Prawo kaz-
dej izby do nadania sobie w drodze wlasnej uchwaly regulaminu czestokro¢
uwazane jest za wyraz jej autonomii wewnetrznej, jednak poglad ten z punktu
widzenia prawnego nalezy uznaé za niescisty, izby parlamentu nie sg obecnie
korporacjami, lecz organami Panstwa, ich uchwaly tworza czes¢ ogolnego
porzadku prawnego, uzupetniaja przepisy zawarte w Konstytucji i ustawach.
Z tego ich charakteru wynika, ze nie moga one sprzeciwiaé si¢ postanowie-
niom Konstytucji i ustaw, co nie da si¢ zawsze zabezpieczy¢, wskutek czego
odgrywaja nieraz role czynnika przeobrazajacego Konstytucje™!**.

Na tle powyzszych opinii tagodzacy i kompromisowy wydzwiek ma kon-
cepcja, ktorg w latach 50. przedstawit wtoski prawnik T. Martines. Analizujac
charakter norm regulaminowych, doszedt on do wniosku, ze majg one w isto-
cie dwoista nature. Jego zdaniem normy te sg jednocze$nie normami porzadku
panstwowego i1 porzadku autonomicznego parlamentu. O zintegrowaniu ich
z porzadkiem panstwowym — jak dowodzit autor — §wiadczy fakt, ze w sposob
bezposredni umozliwiaja one stosowanie niektérych postanowien konstytucji,
a przez to okre$laja organizacje wladz panstwowych. Z kolei dowodem na
posiadanie przez nie cech prawa autonomicznego jest to, ze swoje zrddto czer-
pia one ze szczegdlnej pozycji parlamentu jako podmiotu zdolnego do kiero-
wania podleglymi mu podmiotami (np. cztonkami parlamentu, ale tez podmio-
tami zewnetrznymi itp.)'**.

Odmienne spojrzenie na problem wnosza teorie odwotujace si¢ do szcze-
gblnej pozycji parlamentu w systemie witadz panstwowych. W ich $wietle
parlament ma prawo do uchwalenia wlasnego regulaminu, gdyz jako dyspo-

131'W literaturze niemieckiej wskazuje na to: H. Steiger, Organisatorische Grundlagen des
parlamentarischen Regierungssystems: eine Untersuchung zur rechtlichen Stellung des Deut-
schen Bundestages, Berlin 1973, s. 34. Zob. tez: P. Cancik, Rechtsquellen und Handlungsformen,
[w:] M. Morlok, U. Schliesky, D. Wiefelspiitz (red.), Parlamentsrecht. Praxisbuch, Baden-Baden
2016, s. 379 z przywolang tam literatura.

132 F.S. Mohrle, Die Geschdiftsordnung des Nationalrates im Vergleich mit der Geschiifis-
ordnung des Deutschen Bundestages unter besonderer Beriicksichtigung der Minderheitenrech-
te und der Rechte des einzelnen Abgeordneten, Wien 2010, s. 33.

133 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, s. 444,

134 T, Martines, La natura giuridicadei Regolamenti parlamentari, [w:] A. Giuffre (red.),
Opere. Fonti del diritto e giustizia constitutionalle, t. 11, Milano 2000, s. 5, cyt. za: L. Domingo,
Les actes internes du Parlement Etude sur [’autonomie parlementaire (France, Espagne, Italie),
Paris 2008, s. 142.
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nent suwerennych praw narodu nie moze by¢ ograniczany przez zaden czynnik
zewngetrzny. W ten sposob dazy sie do zabezpieczenia na tej ptaszczyznie zdol-
nos$ci parlamentu do skutecznego wyrazania woli reprezentowanego elektoratu.

Gdy idzie o wspotczesne demokracje, zroédel sygnalizowanych teorii nale-
zy szuka¢ w XIX-wiecznej Francji, gdzie uformowaly si¢ trwale podstawy
europejskiego parlamentaryzmu. Kluczowe znaczenie miata tu doktryna po-
wstata w okresie III Republiki, a wigc w czasach, kiedy parlament zyskat sta-
tus ustrojowego hegemona korzystajacego ze zwierzchniej pozycji w systemie
organizacji wladz panstwowych. Owczesna doktryna zgodnie podkreslata, ze
prawo parlamentu do ustalenia swoich wewngtrznych norm ma zakorzenienie
w statusie parlamentu jako nosiciela suwerennej wtadzy narodu i jest czescia
republikafiskiej spuscizny'*®. W takiej konwencji wypowiadali si¢ przyktado-
wo J. Barthélémy i P. Duez twierdzacy, ze w istocie rzeczy sygnalizowane
prawo w warunkach ustroju demokracji przedstawicielskiej nalezy traktowac
jako ustrojowy aksjomat'*. Podobne uwagi formutowat takze A. Esmain, kt6-
ry jasno podkreslat, ze podstawy autonomii regulaminowej tkwig w ,,general-
nych zasadach” ustroju republikanskiego'’.

Zblizony stosunek wzgledem autonomii regulaminowej dal si¢ zauwazy¢
takze w panstwach tzw. bloku socjalistycznego po Il wojnie $wiatowej. Poza
pewnymi wyjatkami (np. w Czechostowacji tamtejsze Zgromadzenie Narodowe
moglo okres$la¢ w ramach uchwat wylacznie przepisy procedury parlamentarnej
oraz materie $cisle wewnegtrzne; reszta zagadnien, takich jak stosunki z rzadem
czy stosunki zewngtrzne innego rodzaju, byta poddana reglamentacji ustawo-
wej'3®) w kregu tych panstw do$é powszechne bylo twierdzenie, ze istnienie
prawa socjalistycznego parlamentu do uchwalenia wtasnego regulaminu ,,nalezy
przyjac jako oczywiste, gdyz wynika ono z charakteru parlamentu jako najwyz-
szego organu wiladzy panstwowej, realizujagcego suwerenne prawa narodu”'>’.

Elementem wspo6lnym dla wszystkich form panstwowosci, o ktorych mo-
wa wyzej, byto zjawisko rozciggania postanowien regulaminowych na obszary
wychodzace poza sfer¢ ,prawa wewngtrznego”. Zjawisko to, wystepujace
w poszczegdlnych panstwach w réznym nasileniu i r6znym zakresie, polegato
na poddawaniu prawnej regulacji wybranych zagadnien, ktére dotyczyly m.in.
stosunkéw migdzy parlamentem i innymi organami wtadzy, form wykonywa-

135 Wspomina o tym: A. Gwizdz, Istota i charakter...,s. 53.

136 J. Barthélémy, P. Duez, Traité de droit constitutionnel, Paris 2004 (reprint z 1933 1.),
s. 522.

137 A. Esmein, Eléments de droit constitutionnel, Paris 1896, s. 713-714.

138 A, Burda, R. Klimowiecki, Prawo parhistwowe, Warszawa 1958, s. 218-219.

139 A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1978, s. 252; idem, Niektore zagadnie-
nia...,s. 1033.
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nia mandatu poselskiego itp. Ocena wskazanego zjawiska nie pozostawia wat-
pliwosci, ze u jego podstaw lezato dazenie do jeszcze wickszego wzmacniania
wplywow parlamentu w zyciu panstwowym. Dzigki niemu parlament zyskiwat
dodatkowe instrumenty pozwalajace na ksztaltowanie sposobu funkcjonowa-
nia wladzy panstwowej. Mialo to znaczenie zwlaszcza w III Republice, gdzie
formalnie obowigzywata zasada trojpodziatu zaktadajaca naturalng dla tak
skonstruowanego modelu wtadzy konieczno$é regulowania tego typu materii
przy udziale organéow wykonawczych (w ramach postgpowania ustawodaw-
czego). Jest rzeczg ciekawa, ze taki sposdb tworzenia norm regulaminowych
tylko w panstwach socjalistycznych wywotywal stowa krytyki. W literaturze
francuskiej analizowanego okresu trudno byto zetkna¢ si¢ z pogladem wskazu-
jacym, jakoby ta swoista ekspansywno$¢ regulaminu byla czym$ niewtasci-
wym. Dobrg ilustracjg rysujacych si¢ na tym tle kontrowersji byty opinie wy-
razane w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego PRL'*’. Opinie te szly
zasadniczo w dwodch przeciwstawnych kierunkach, przyjmujac za punkt wyj-
Scia dwa odmienne spojrzenia na problem. Pierwsze z nich nawigzywato do
klasycznego rozumienia pojg¢cia autonomii, przez co nakazywato traktowac
regulamin parlamentu jako zbioér norm o wylacznie wewnetrznym charakterze.
Wida¢ w nim byto wyrazne przywigzanie do konstrukcji regulaminu dominu-
jacej w panstwach zachodnich demokracji'*'. Drugie spojrzenie odwotywalo sie
natomiast do nowych koncepcji ustrojowych panstwa socjalistycznego, akcentu-
jac w szczegolnosci odmienne uksztaltowanie pozycji prawno-politycznej par-
lamentu. Pisat o tym J. Repel, ktéry zauwazat: ,,O ile w parlamentaryzmie, opar-
tym na zasadzie podziatlu wladzy, uchwata byla jedynym wylagcznym aktem
parlamentu (izby), a jej moc obowigzujaca, aby nie naruszy¢ konstytucyjnego
uktadu stosunkow migdzy legislatywa a egzekutywa, musiata z natury rzeczy
by¢ ograniczona jedynie do samego parlamentu (izby), to w parlamencie socjali-
stycznym znika ta zasadnicza roznica miedzy aktami parlamentu”'**. W innym
opracowaniu ten sam autor, pospotu z K. Dzialocha, dodawat, ze takie ksztatto-
wanie tresci regulaminu bylo przejawem realizacji z gory zatozonego przez
tworcow regulaminu celu: ,,Analiza materiatow zrodtowych okresu uchwalenia
regulaminu daje podstawe do tezy, ze dla jego tworcOw uczynienie z niego in-
strumentu, ktory winien zasadniczo odmieni¢ prace Sejmu, bylo celem priory-

140 Podobne dylematy wystepowaty takze w innych pafistwach socjalistycznych, np. na
Wegrzech. Wspomina o tym: S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, War-
szawa 1964, s. 181.

141 K. Dzialocha, Charakter prawny regulaminu Sejmu PRL, ,Pafistwo i Prawo” 1983,
nr 10, s. 21.

142 J. Repel, Stosunek regulaminu Sejmu do Konstytucji i ustawy w prawie PRL, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1979, nr 468, Prawo LXXIX, s. 101. Por. tez: K. Dziatocha,
J. Repel, Charakter prawny regulaminu Sejmu PRL, Panstwo i Prawo 1983, nr 10, s. 21.
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tetowym. Cel ten, biorac pod uwage potrzeby chwili, w intencji tworcow,
moégt 1 winien dominowaé nad wszelkimi innymi. Konsekwentna realizacja
tego celu musiata doprowadzi¢ do pojawienia si¢ w regulaminie przepisow
wyraznie wykraczajacych poza obszar tradycyjnego «prawa wewngtrznego»
parlamentu. Przepisy naktadajace okreslone obowigzki na organy wzglgdem
Sejmu zewngtrzne wyraznie shuzyly celowi skuteczniejszego oddziatywania
Sejmu, jego organdw i postéw na podlegly mu aparat panstwowy”'#*.

Pewne znaczenie dla sposobu myslenia o zasadzie autonomii regulaminowej
mialo takze uksztaltowanie we wspolczesnym konstytucjonalizmie koncepcji
nadrzednosci konstytucji w systemie zrodel obowigzujacego prawa. Pod jej wply-
wem wykrystalizowat si¢ bowiem poglad, ze w warunkach panstwa opierajacego
swoje funkcjonowanie na konstytucji prawo do uchwalenia przez parlament regu-
laminu wymaga wyraznie sformulowanej podstawy konstytucyjnej. Konstytucja
— podazajac tym tokiem myslenia — nie sprowadza si¢ wiec do deklaratywnego
stwierdzenia prawa juz istniejacego, ale stanowi jego prawne zrodto.

O koniecznosci konstytucyjnego zakotwiczenia autonomii regulaminowej
pisal juz w polskiej literaturze okresu miedzywojnia K. Grzybowski. Wycho-
dzac naprzeciw rozpowszechnionej wowczas opinii gltoszacej, ze konstytucja
moze co najwyzej autonomie wykluczy¢, nigdy za$ jej nada¢'*, autor ten pod-
nosil, iz taki kierunek interpretacyjny oznacza w istocie zgode na domniemy-
wanie kompetencji, ktore — jego zdaniem — jest sprzeczne z zatozeniem, ze
organy panstwowe dzialaja wylacznie w granicach przyznanych im kompeten-
cji. Rozumowanie przeciwne — jak dodawat — uzasadnione byloby jedynie
wtedy, gdyby parlament mial pozycj¢ suwerenna, przez co w obszarze jego
wlasciwosci miescityby sie wszystkie sprawy pozostajace poza sferg kompe-
tencji innych organow'®.

Poglad idacy w tym samym kierunku spotka¢ mozna rowniez w doktrynie
wloskiej. Formuluje go S. Traversa, ktory — podobnie jak poprzednik — stawia
tezg, ze autonomia regulaminowa musi wynika¢ z konstytucji, w innym wy-
padku nalezy uznaé, ze ustrojodawca swiadomie ja odrzuca. Z tego tez powo-
du autor ten twierdzi, iz konstytucyjne upowaznienie parlamentu do uregulo-

wania wlasnych spraw ma konstytutywny, nie za$ deklaratoryjny charakter'4S.

143 K. Dziatocha, J. Repel, Uwagi o charakterze prawnym regulaminu Sejmu z 1957 r. po
jego nowelizacji, [W:] Regulamin Sejmu: teoria — praktyka — wnioski de lege ferenda. Sympo-
zjum naukowe, Warszawa 1983, s. 6.

144 A Esmein, Eléments..., s. 454.

145 K. Grzybowski, Tresé i forma regulaminu parlamentarnego, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 1928 (Lwow), s. 452.

146 S, Traversa, La natura giuridica delle norme dei regolamenti parlamentari, [w:] V. Longi
(red.), Regolamento della Camera dei deputati. Storia, instituti, procedure, Roma 1968, s. 16.
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Dla uzupehienia powyzszego wywodu warto takze poczyni¢ wzmianke
o opiniach, ktdre znaczenie konstytucyjnych regulacji normujacych sygnalizo-
wang problematyke postrzegaja z gruntu odmiennie, uznajac ze nie tyle tworza
one zrédlo zasady autonomii regulaminowe;j, co stuzg objeciu jej prawng gwa-
rancjg i ewentualnie poddajg zakres jej obowigzywania okreslonym limitom.
O gwarancyjnym charakterze upowaznien konstytucyjnych wspomina H. Dre-
ier'¥’, z kolei na wiasciwo$é polegajaca na limitowaniu zakresu dopuszczalnej
regulacji regulaminowej wskazuje G. Zagrebelsky'*®. Do tego nurtu myslenia
zdaje si¢ w polskiej literaturze prawniczej nawiazywaé W. Sokolewicz, ktory
wprawdzie nie przesadza kwestii prawnego charakteru podobnych przepisow,
ale kategorycznie stwierdza, ze nawet w braku konstytucyjnych podstaw parla-
ment dziatajagcy w warunkach tradycji demokratycznego konstytucjonalizmu ma
pelng zdolnosé do ustanowienia wlasnego regulaminu'®. Jak zaznacza, zdolno$¢
ta wynika ze skladu i funkcji, jakie petni parlament w takim ustroju'>’. Mysl ta
nie jest zresztg pierwszg w polskim dorobku naukowym. O regulaminie beda-
cym formg przywileju dla parlamentu pisat duzo wczes$niej M. Mycielski'!.

Potrzeba wyposazenia parlamentu w prawo do samodzielnego tworzenia
postanowien regulaminu aczona bywa wreszcie z koniecznos$cig zagwaranto-
wania regulaminowych praw dla parlamentarnej mniejszo$ci'. Z tego tez
powodu w kregu teorii uzasadniajacych to prawo wskaza¢ mozna takze teorie
podkreslajace rolg parlamentu jako forum dziatania partii politycznych.

Patrzac na autonomi¢ regulaminowg z tej perspektywy, nalezy w niej wi-
dzie¢ prawng przeszkode uniemozliwiajaca czynnikom zewngtrznym, w tym

147 Na marginesie warto zauwazyé, ze zdaniem autora tego rodzaju gwarancje sg rzeczg
zbedng. Tezg t¢ opiera on na przekonaniu, ze objg¢cie autonomii regulacjg konstytucyjng miato
swe uzasadnienie w okresie monarchii konstytucyjnej, kiedy istniata realna potrzeba stworzenia
prawnych ograniczen w ingerowaniu monarchy w sprawy wewnetrzne parlamentu. W ustroju
panstwa demokratycznego — jego zdaniem — problem ten jest nieaktualny. H. Dreier, Rege-
lungsform und Regelungsinhalt des autonomen Parlamentsrecht, ,Juristen Zeitung” 1990, no. 45,
s. 313, Odmienne stanowisko w tej kwestii zajmuje natomiast F. Klein, ktéry odnoszac si¢ do
rozwigzan obowigzujacych w RFN, przekonuje, ze sens formalnego proklamowania autonomii
regulaminowej wiaze si¢ z intencja wykluczenia ingerencji rzadu. F. Klein, Art 40, Rn 18, [w:]
T. Maun, G. Diirig (red.), Grundgesetz Kommentar. Loseblattsammlung, Miinchen 1958, s. 71.

148 G. Zagrebelsky, Manuale di diritto constitutionale. 1. 1l Sistema delle fonti del diritto,
Torino 1990, s. 195.

149 Autor pisze konkretnie o zdolnosci do uchwalenia regulaminu przez polski Sejm, majac
wszelako na mysli standardy funkcjonujace w panstwach demokracji konstytucyjnej. W. Soko-
lewicz, Regulamin Sejmu..., s. 158.

150 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga nr 5, s. 10.

151 A, Mycielski, Polskie prawo polityczne (Konstytucja z 171111921 r.), Krakow 1947, s. 74.

15320 znaczeniu ochrony praw mniejszosci dla autonomii regulaminowej wspomina:
K.F. Arndt, Parlamentarische Geschdftsordnungsautonomie. .., s. 35.
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zwlaszcza rzadowi, ingerowanie w mechanizm regulujacy stosunki migdzy
obecnymi na parlamentarnym forum frakcjami, tak by nie dochodzito do nadu-
zy¢ w stosunku do ugrupowan parlamentarnej opozycji. Jest to odrgbny, nie-
zmiernie istotny w panstwie demokratycznym aspekt autonomii regulaminowej,
ktéry pokazuje, ze w plaszczyznie konstytucyjnej pozostaje ona silnie powigza-
na z zasadami pluralizmu politycznego oraz reprezentacji politycznej narodu.

Ochrona praw parlamentarnej opozycji stanowi we wspotczesnych pan-
stwach demokratycznych podstawowe zadanie parlamentu tworzacego swoj
regulamin. Dazac do jej zagwarantowania, parlament musi przyjac¢ rozwigzania,
ktére stosunki miedzy partiami rzadzacymi a partiami opozycyjnymi beda nor-
mowaty w taki sposob, ze z jednej strony opozycja zyska mozliwo$¢ aktywnego
uczestniczenia w zyciu parlamentu, z drugiej za$ uczestnictwo to nie odbije si¢
ujemnie na efektywnosci prac parlamentarnych. Osiggnigcie tego celu moze si¢
dokona¢ poprzez wprowadzenie réznych form i instrumentéw prawnych. Ich
wybor powinien by¢ dostosowany do realiow politycznych danego panstwa
i specyfiki funkcjonowania jego areny parlamentarnej, cho¢ — rzecz oczywista —
jest to zawsze kwestia indywidualnych preferencji kazdego prawodawcy; wszak
to on rozstrzyga, w jakim wymiarze i w jakich formach ochrona praw opozycji
ma by¢ realizowana. Moze on w tym zakresie postawi¢ sobie za cel wygenero-
wanie spdjnego i catoSciowego systemu instytucjonalnych gwarancji, ale moze
tez gwarancje te ograniczy¢ jedynie do pewnych obszardw dziatania parlamentu.

W tym kontekscie warto wspomnie¢, ze wspotczesnie wiele parlamentow,
korzystajac ze swoich autonomicznych praw, decyduje si¢ na wzmacnianie
sytuacji prawnej funkcjonujacych na ich forach partii opozycyjnych!®. Do-
brym przyktadem sg tu chociazby obserwowane w niektorych parlamentach
dziatania legislacyjne majgce na celu ,,przerzucanie” praw przynaleznych in-
dywidualnym deputowanym na rzecz parlamentarnych frakcji'**. W rozwigza-
niach takich upatruje si¢ — warto zauwazy¢ — szansy na rewitalizacj¢ pozycji
krajowych legislatyw, ktore wskutek powszechnej dzisiaj dominacji organdw
egzekutywy dotyka czgsto zjawisko ustrojowej atrofii. Gwarancje dla opozycji
maja tu by¢ zatem jedynie pewnym S$rodkiem zaradczym (fakt, ze samym
w sobie niezwykle cennym), cel nadrzgdny natomiast si¢ga o wiele dale;j.

153 Zob. przyktadowo uwag na temat zmian w tym kierunku wioskich rozwigzan regulami-
nowych: V. Cozzoli, Ewolucja roli ugrupowan parlamentarnych w Regulaminie Izby Deputo-
wanych, ,,Przeglad Sejmowych” 2004, nr 3, s. 75 i n. Zob. tez rozwazania na temat zmian do-
konanych w regulaminach izb francuskiego parlamentu po reformie Konstytucji z 2008 r.:
H. Jozefowicz, La réforme des réglements des assemblées parlementaires: entre impératifs
constitutionnels, amélioration du débat et ouverture au pluralisme, ,,Revue francaise de Droit
Constitutionnel” 2010, no. 82, s. 2 in.

154 F, Schifer, Der Bundestag: Eine Darstellung seiner Aufgaben und seiner Arbeitsweise,
verbunden mit Vorschldgen zur Parlamentsreform, Aufl. 2, Opladen 1975, s. 66.
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Oddanie prawa normowania materii wewngtrznych parlamentowi powo-
duje, ze de facto decyzje w tych sprawach sg udziatem obecnych na parlamen-
tarnym forum ugrupowan politycznych. Zjawisko to — warto zaznaczy¢ — nie
jest w zyciu ustrojowym panstw demokratycznych niczym nowym. Jego po-
czatki siegaja II pot. XIX w., a wigc czasu, kiedy partie polityczne stawaty si¢
kluczowym elementem mechanizmow sprawowania wiadzy w panstwach eu-
ropejskich. Nie bez przyczyny francuski prawnik E. Pierre pisat przed przeszto
stu laty o regulaminie parlamentu jako o instrumencie znajdujacym si¢ w reku
partii politycznych'>>.

W warunkach demokracji parlamentarnej sygnalizowane zjawisko powo-
duje, ze gtdéwny ci¢zar decyzji w sprawach regulaminowych przypada w udziale
partiom obozu rzadzacej wickszosci. Z oczywistych powodow taki stan rzeczy
jest dla opozycji niekorzystny. Nie ulega wszak watpliwosci, ze na ogot par-
lamentarna wigkszos$¢ bedzie przeciwna rozbudowywaniu gwarancji dla swych
politycznych konkurentow, a w skrajnych przypadkach moze ona nawet dgzy¢
do ograniczania prawnych mozliwosci ich dziatania. Ta ostatnia okolicznos¢
jest powodem, dla ktorego czes¢ ustrojodawcow celowo ostabia pozycje takich
ugrupowan, wprowadzajac wymog podjecia uchwaly w przedmiocie zmiany
regulaminu wigkszo$cig kwalifikowana, np. 2/3 glosoéw, albo tez zakaz for-
malnej mozliwosci zawieszenia obowigzywania przepisow regulaminowych
w odniesieniu do konkretnego postgpowania, wzglednie odstgpienie od ich
zastosowania w okreslonej sprawie'*’. Wskazane rozwigzanie powoduje wia-
czenie do grona decydentow przedstawicieli parlamentarnej opozycji i w efek-
cie usuwa ryzyko tworzenia norm dla niej niekorzystnych.

3. Charakter prawny regulaminu parlamentarnego —
perspektywa teoretyczno-prawna

Problematyce charakteru prawnego norm regulaminowych poswigcono
w literaturze ustrojowej sporo miejsca. Opublikowany w tym zakresie dorobek
obejmuje publikacje powstate w réznym czasie, napisane przez autoréw roz-
nych narodowosci. Z pogladdw, jakie si¢ na niego sktadaja, wylania si¢ praw-

135 Mysl E. Pierre’a miata szerszy kontekst, poniewaz w takim stanie rzeczy upatrywat on
zrédla powaznego zagrozenia, sadzac, ze partie wyposazone w prawo do ksztattowania regula-
minu w rzeczywistosci zyskuja posrednia mozliwosé wywierania wplywu na postanowienia
konstytucyjne. E. Pierre, Traité de droit..., s. 429.

156 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 14, uwaga nr 11, [w:] L. Garlicki (red.), Ko-
mentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, Warszawa 1996, s. 21.
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dziwy pluralizm mysli bedacy swiadectwem tylez naukowej oryginalnosci
stawianych tez, co stopnia skomplikowania i ztozonosci przedmiotowej mate-
rii. Dazac do jego uporzadkowania, zaproponowa¢ mozna koncepcj¢ klasyfi-
kacyjna, ktora wypracowane dotad teorie dzieli na: 1) teorie negujace walor
prawny norm regulaminowych; 2) teorie aprobujgce walor prawny norm regu-
laminowych, a takze 3) teorie przyznajace prawny walor tylko wybranym
normom regulaminowym.

Pierwsza grupa teorii byla typowa dla XIX-wiecznej doktryny panstwa
prawnego i cechowata si¢ przekonaniem, ze wszelkie akty prawne (a wigc
rowniez regulaminy) skierowane do wewnatrz organizacji panstwowej nie
mogly by¢ uznawane jako zrédla prawa (fakty prawotworcze), ale jako
,,normy techniczne” ulokowane niejako poza porzadkiem prawnym'>’. Ta ich
cecha wykluczata — jak podkreslano w literaturze niemieckiej — mozliwosé
przyznania im waloru prawnego, sktaniajac niektorych uczonych do twierdze-
nia, ze w istocie rzeczy regulamin stanowi ,,sumg rezolucji izby, ktore nie sg
normami prawnymi, ale regutami konwencjonalnymi, obowiazujacymi moca
ich faktycznego stosowania w praktyce”'®.

Podobny sposob postrzegania norm regulaminowych pojawit si¢ takze
w doktrynie wloskiej. Jego zwolennikiem byl (przynajmniej poczatkowo, poz-
niej bowiem autor zmienit pierwotne stanowisko) S. Romano, ktory formutu-
jac swoj poglad, wyszedt jednak z odmiennych zatozen niz uczeni niemieccy.
Ot6z zakwestionowal on teze wskazujaca, jakoby o braku waloru prawnego
decydowaty okreslone wlasciwosci norm regulaminowych, przyjmujac w za-
mian za to, ze czynnikiem determinujacym taki stan rzeczy jest zrodto pocho-
dzenia tych norm. Zrédto to — jego zdaniem — stanowila szczegdlna wyzszos¢
parlamentu (supremazia speciale), ktora pozostawala odseparowana od zrodta
prawa stanowionego przez panstwo — tzw. suwerennosci generalnej (sovranita
generale) — 1 w efekcie lokowala normy regulaminowe poza sferg prawng. Jak
pisat Romano, ,,normy regulaminowe kazdej z izb, bedace wyrazem jej
«szczegblnej wyzszoscin, nie wywodzg swej egzystencji prawnej ani od dru-
giej izby, ani od korony i moga by¢ uzywane co najwyzej jako parametr stuza-
cy kontrolowaniu postepowania ustawodawczego™'>’.

Teorie aprobujgce walor prawny norm regulaminowych byly z kolei ty-
powe dla francuskiej doktryny prawa konstytucyjnego. U ich podstaw lezato

157 H. Rot, Akty prawotwdrcze w PRL. Koncepcja i typy, Wroclaw 1980, s. 27-28.

158 J. Hatschek, Institutionen des deutschen Staatsrechtes. Das Reichsstaatsrecht, Bd. 1,
Berlin 1923, s. 221.

159§, Romano, Sulla natura dei regolamenti delle Camere parlamentari, [w:] Scritti
minori. Diritto costituzionale, vol. 1. Milano 1950, s. 213.
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przekonanie, ze cho¢ regulamin jest aktem z gruntu odmiennym niz ustawa, to
jednak nalezy go traktowac jako prawo par exellence. Poglad odwolujacy si¢
do takiej koncepcji sformutowal chociazby A. Esmein, ktory piszac o praw-
nych walorach regulaminu, podkreslat, ze regulamin nie jest limitowany
postanowieniami konstytucyjnymi i ma o wiele donioslejsze znaczenie niz
wieksza cze$¢ konstytucji obowigzujacych w przesztosci'®. W podobny, acz
bardziej dosadny sposob wypowiadat si¢ réwniez M. Prélot, wskazujac, ze
,regulamin jest — z materialnego punktu widzenia — elementem ogdlnego po-
rzadku prawnego; w konsekwencji nie rdzni si¢ on w istocie [poza formg —
przyp. G.P.] od ustawy”'!.

Réwniez w doktrynie wloskiej pojawily si¢ poglady przyznajace prawny
charakter normom regulaminowym. Co ciekawe, ich autorem byt wspomniany
juz wezesniej Romano, ktory z biegiem czasu zdecydowat si¢ porzuci¢ swoje
autorskie, stworzone pierwotnie koncepcje i w konsekwencji zajal zgota od-
mienne stanowisko. Przyczyny tej znamiennej zmiany wigzaly si¢ Scisle z przy-
jeciem przezen nowej, oryginalnej perspektywy teoretycznej pozwalajacej
spojrze¢ na normy regulaminowe w inny niz dotychczas sposob. Chodzito tu
konkretnie o teori¢ instytucjonalizmu i zwigzane z nig uznanie istnienia wielo-
sci (pluralizmu) porzadkoéw prawnych. Teoria ta zaktadata, ze kazdy porzadek
prawny tworzy odrgbng instytucje i kazda instytucja tworzy odrebny porzadek
prawny; tak rozumiane porzadki i instytucje wspolistnieja obok siebie 1 kazdy
ma swoje okreslone znaczenie. W odniesieniu do porzadku, na ktory sktadaty
si¢ normy regulaminowe, przyjmowal Romano zatozenie, ze porzadek ten
pozostaje wyodrebniony w stosunku do generalnego porzadku panstwowego.
To zas prowadzito go do wniosku, Zze normy regulaminowe nie moga by¢ trak-
towane jako normy prawne w znaczeniu, jakie przypisuje si¢ normom ogolne-
go porzadku panstwowego; sg one — jak podkreslal — normami prawnymi, ale
normami innego rodzaju (normami prawnymi wewnetrznymi). Stad byla
otwarta droga do zanegowania pogladu gloszonego uprzednio, odrzucajacego
tez¢ o prawnym charakterze przedmiotowych norm. Dokonujac tej swoistej
weryfikacji, Romano wyznawal, ze podstawa do wczesniejszego sposobu my-
Slenia byl fakt, iz normy regulaminowe przedstawiajg si¢ jako nieistotne
z punktu widzenia porzadku panstwowego; jednak — jak zaznaczat — wobec
przyjecia koncepcji istnienia wielu porzadkoéw prawnych nie dato si¢ wyklu-

czyé, ze normy regulaminowe mogg by¢ istotne z innego punktu widzenia'®2,

160 A Esmein, Eléments. .., s. 940.

161 M. Prélot, Droit parlementaire francais, vol. 1, Paris 1953-1954, s. 23-24.

162§, Romano, Principi di diritto constitutionale, Milano 1945, s. 392, cyt. za: L. Domingo,
Les actes. .., s. 136.
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Obok wyzej zaprezentowanych pojawiaty si¢ wreszcie teorie, ktore walor
prawny przyznawaly tylko wybranym normom regulaminowym. W tym
wzgledzie nalezy przywotac przede wszystkim poglady lansowane w doktry-
nie niemieckiej i wloskiej przez odpowiednio G. Jellinka oraz T. Martinesa.
Obaj autorzy dokonali wyraznego rozgraniczenia norm regulaminowych na
normy prawne i pozaprawne, przyjmujac jednoczesnie, ze wszystkie one two-
173 czg$¢ porzadku prawnego ustanowionego przez panstwo.

Pierwszy z wymienionych wskazywat na trzy odmienne rodzajowo war-
stwy norm regulaminowych, tj. normy dotyczace obszaru organizacji panstwa
(Normen iiberstaatliche Organisation), w tym normy majgce na celu wyko-
nywanie 1 uzupelnianie postanowien konstytucji i ustaw (Rechtsverordnung)
oraz normy porzadkowe (Verwaltungsverordnung). Pierwszej kategorii norm
autor przypisat charakter prawny, drugiej za$ takiego charakteru odméwit. Do
pierwszej warstwy zaliczone zostaly m.in. normy regulujace kwestie zwigzane
z glosowaniami parlamentarnymi, udzialem w posiedzeniach, skladaniem
wnioskdw 1 interpelacji, powotaniem Prezydium, biur, komisji. Powodem
dokonania takiego, a nie innego ich zaszeregowania byt fakt, ze normy tego
rodzaju maja — jak podkreslat autor — doktadnie taki sam charakter jak normy
odnoszace si¢ do postgpowan sagdowych, okreslajgce uprawnienia przewodni-
czacego sktadu orzekajgcego w toku rozprawy badz tez normujace zasady
narady sedziowskiej'®*. Odrebng warstwe stanowily w teorii Jellinka normy
regulujace strukturg organizacyjng parlamentu oraz mechanizm realizowania
przezen kompetencji, a przy tym majace na celu uzupetnianie 1 wykonywanie
postanowien konstytucji i ustaw. Ze wzgledu na swoj wykonawczy charakter
zostaly one zakwalifikowane do norm typowych dla rozporzadzen'®*. Wreszcie
jako trzecig warstwe wyodrebnil Jellinek normy porzadkowe. Zaliczal on
do nich wszelkie postanowienia regulaminowe stuzgce okresleniu formy wnio-
skow 1 protokotéw posiedzen, kolejnosci méwcow, trybu glosowania itd.
W opinii autora przedmiotowe normy mialy charakter tozsamy z normami
porzadkowymi wydawanymi w trybie niewymagajacym publikacji przez orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego, przez co pozostawaly pozbawione
charakteru prawnego'®.

Podziat zaproponowany przez T. Martinesa rowniez zaktadal istnienie
trzech odr¢bnych grup, ale uszeregowanych w innych sposob. Ot6z wedtug tej
koncepcji normy regulaminowe dzielity si¢ na: normy majace bezposrednie

163 G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Freiburg 1892, s. 160-161.

164 G. Jellinek, Besondere Staatslehre [w:] W. Jellinek (red.) Ausgewdihite Schriften und
Reden, Bd. 11, Berlin 1911, s. 253; cyt. za: K.F. Arndt, Parlamentarische Geschdftsordnungsau-
tonomie..., s. 142.

165 G. Jellinek, System der subjektiven..., s. 161.
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odniesienie do postanowien konstytucyjnych, normy regulujace stosunki mig-
dzy izba i jej cztonkami, a takze innymi podmiotami, normy okreslajace orga-
nizacje wewnetrzng izby'%®. Kazda z tych kategorii — jak wskazywat autor —
miala swdj odrebny fundament prawny; fundamentem tym byty odpowiednio:
normy konstytucyjne (w tym przypadku normy regulaminowe miaty charakter
wykonawczy — norme esecutive), normy wyptywajace z wladzy zwigzanej ze
szczegllng wyzszoscig izb parlamentu (norme di supremazia speciale), normy
wynikajace z wiladzy do organizowania przez ciata kolegialne swych we-
wnetrznych struktur (norme di organizzatione). Kazda kategoria byta tez roz-
nie oceniana pod wzgledem charakteru prawnego. O ile normy wykonujace
postanowienia konstytucji potraktowat autor jako normy wyposazone w walor
prawny, o tyle normy tworzace pozostale grupy uznat on — ze wzgledu na to,
ze ograniczaly si¢ one wylacznie do sfery spraw wewnetrznych — za pozba-
wione tego waloru. W tym ostatnim przypadku wyjatek stanowity jedynie
wyplywajace ze szczegodlnej wyzszosci parlamentu normy, ktore przewidywa-
ly stosowanie srodkow policji sesyjnej wobec publicznosci zgromadzonej na
sali obrad w trakcie posiedzen. W ocenie autora ich zewnetrzne oddziatywanie

uprawniato do przyjecia tezy o posiadaniu przez nie charakteru prawnego'®’.

166 T, Martines, La natura giuridica dei regolamenti parlamentari, [w:] Studinelle scienze
giuridiche e sociali, t. XXXIII, Pavia 1953,
167§, Traversa, La natura giuridica..., s. 27-29.
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Konstytucyjna regulacja zasady autonomii
regulaminowej parlamentu

1. Podstawa prawna autonomii regulaminowej parlamentu
w polskich konstytucjach

Obowiazek uregulowania przez parlament spraw swej wewnetrznej orga-
nizacji byt przewidziany przez wigckszo$¢ aktow konstytucyjnych, jakie obo-
wigzywaly w Polsce w przesztosci. Sytuacje, kiedy ustrojodawca kwesti¢ t¢
pomijal milczeniem, nalezaty do rzadkosci 1 dotyczytly przede wszystkim za-
gadnienia autonomii Zgromadzenia Narodowego. Lektura poszczegdlnych
przepisow pokazuje, ze za kazdym razem nadawano im mniej lub bardziej
rozbudowang tresé, co jednak — warto podkresli¢ — nigdy nie miato Zadnego
zwiazku ani z przeobrazeniami koncepcji ustrojowej panstwa, ani tez ze zmie-
niajacymi si¢ w toku historycznych wydarzen uwarunkowaniami natury ideo-
logicznej. O przyjeciu tak czy inaczej uksztattowanego rozwigzania decydo-
wala w istocie rzeczy wylacznie wola ustrojodawcy, ktéry z jakich$ przyczyn
uznawat je w danym przypadku za stosowne.

Bezposrednig proklamacj¢ zasady autonomii regulaminowej zawierala
wzorowana na Konstytucji III Republiki Francuskiej Konstytucja marcowa
z 1921 1.!%8, Ujety w niej art. 29 glosit mianowicie, ze ,,sposob i porzadek ob-
rad sejmowych, rodzaj i ilo$¢ komisji, liczb¢ wicemarszalkow i sekretarzy,
prawa i obowigzki Marszatka okresla regulamin sejmowy”. Artykut 37 z kolei
dodawal, ze przepis 6w ma zastosowanie takze do Senatu. Znacznie skrom-
niejsza byla regulacja odnoszaca si¢ do tej kwestii w Konstytucji kwietniowej
z 1935 1.'% Tutaj ustrojodawca jedynie wspomniat o istnieniu regulaminu, bez
wyliczania katalogu zagadnienn poddanych jego rezimowi prawnemu ani tez
bez jasnego wskazania, jaki organ mialby regulamin ustanowi¢. Wlasciwie
mozna by w tym przypadku zaryzykowaé twierdzenie, ze w rzeczywistosci
sygnalizowana konstytucja odcigta si¢ od koncepcji tworzenia wyrazniej pod-

168 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921,
nr 44, poz. 267).
169 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227).
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stawy normatywnej dla uchwalenia regulaminu'”. W gre wchodzity dwa prze-

pisy, tj. art. 36 ust. 2, w swietle ktorego ,,podczas sesji nadzwyczajnej przed-
miotem obrad Sejmu moga by¢ wylacznie sprawy, wymienione w zarzadzeniu
Prezydenta Rzeczypospolitej albo we wniosku o otwarcie takiej sesji, zgloszo-
nym przez postow, oraz sprawy, ktérych zatatwienia na najblizszej sesji wy-
magaja ustawy lub regulaminu, albo ktére Prezydent Rzeczypospolitej na
wniosek Prezesa Rady Ministrow lub Marszatka Sejmu uzna za nagle”, a takze
art. 45 ust. 2 statuujacy, ze ,,postowie moga zwracac si¢ do Prezesa Rady Mi-
nistréw 1 Ministrow z interpelacjami w sprawach, dotyczacych ich zakresu
dzialania, w sposdb okreslony regulaminem”.

Z przyczyn naturalnych nie mogt by¢ oparty na regulacji konstytucyjne;j
regulamin Krajowej Rady Narodowej — kadtubowego parlamentu utworzone-
go w 1944 r. przez komunistyczne wtadze po wyzwoleniu czesci terytorium
Polski spod okupacji niemieckiej. Regulamin ten wobec braku istnienia sku-
tecznie uchwalonej konstytucji powstal (podobnie zresztg jak sama Krajowa
Rada Narodowa) w oparciu o polityczne ustalenia zapadte w czasie tworzenia
nowego porzadku ustrojowego. Nie mial takze konstytucyjnego zakotwicze-
nia regulamin parlamentu w okresie obowigzywania uchwalonej 19 lutego
1947 r. ustawy konstytucyjnej o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych or-
gandéw Rzeczypospolitej!”!, ktéra w zadnym ze swoich przepiséw nie tworzy-
a po temu odpowiedniej podstawy prawnej. W art. 9 ustanawiata ona jedynie
regute, ze ,,Sejm wybiera ze swego grona Marszatka, 3 wicemarszatkow,
sekretarzy 1 Komisje”, nie przesadzajac wszelako, ze wszystkie te kwestie
muszg zosta¢ ujete w regulaminie Sejmu Ustawodawczego. Mimo to posto-
wie 1 tak podjeli wysilek stworzenia regulaminu sejmowego, o czym zadecy-
dowalo powszechne wsrdd nich (z czym zreszta zgadzata si¢ doktryna) prze-
konanie, ze uprawnienie Sejmu do uregulowania spraw wewnetrznych jest
jego naturalnym, zdeterminowanym pozycja najwyzszego organu wladzy
pafistwowej prawem!”2,

Upowaznienie do uchwalenia regulaminu zawierata juz natomiast Konsty-
tucja PRL z 1952 r.! W stosunku do Sejmu formutowat je konkretnie art. 18
ust. 4 Konstytucji (w pierwotnej wersji) zblizony w swej redakcji do regulacji
Konstytucji marcowej z 1921 r., a w odniesieniu do Senatu — dodany w drodze

170 W. Sokolewicz, Regulamin Sejmu..., s. 158.

171 Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyz-
szych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1947, nr 18, poz. 71).

172 M. Rybicki, Zmiany regulaminéw sejmowych w Polsce Ludowej, [w:] Regulamin Sej-
mu_: teoria — praktyka — wnioski de lege ferenda. Sympozjum naukowe, Warszawa 1983, s. 2.

173 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232).
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nowelizacji kwietniowej z 1989 r. art. 29 ust. 5'74. Obie te regulacje mialy
identyczne brzmienie. Wedlug jednej i drugiej ,,porzadek prac Sejmu, rodzaj
i liczbe komisji okresla regulamin uchwalony przez Sejm”. W doktrynie zwra-
cano uwagg, ze przepis ten jest tylko jednym ze zrédel obowigzku unormowa-
nia przez parlament swych spraw wewngtrznych; obok niego za zrdédto takie
uwazano rowniez unormowania natury bardziej ogolnej, okreslajace ustrojowa
charakterystyke Sejmu jako organu nadrzgdnego w aparacie panstwa'”>.

Inaczej skonstruowany byl przepis zobowiazujacy izby parlamentu do
uchwalenia wtasnego regulaminu, ujety w ustawie konstytucyjnej z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadza ustawo-
dawcza 1 wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie teryto-
rialnym.'”® W jego przypadku uzyto sformutowan ogdlniejszych, unikajac w ten
sposob typowej dla regulacji z poprzednich epok kazuistyki prawniczej (bar-
dzo wybiorczej zresztg). Na zakres tej regulacji sktadal si¢ przede wszystkim
art. 14 tzw. Matej Konstytucji, ktéry stanowil, ze ,,szczegélowa organizacje
i tryb pracy Sejmu okresla regulamin uchwalany przez Sejm” (z mocy art. 26
przepis ten mial by¢ stosowany odpowiednio do Senatu). Jednoczesnie skia-
daly si¢ na nig takze inne przepisy konstytucyjne, tj. konkretnie art. 16 ust. 2,
gloszacy, ze ,;regulamin Sejmu okresla odrebnosci w postgpowaniu ustawo-
dawczym w sprawie projektu pilnego”, oraz art. 25 ust. 4, stanowigcy, ze
»szczegotowe zasady skladania interpelacji i zapytan oraz udzielania na nie
odpowiedzi okresla regulamin Sejmu”.

W przeciwienstwie do uregulowan dotyczacych Sejmu i Senatu, Konsty-
tucja marcowa z 1921 r. nie przewidywala analogicznych przepisow, gdy idzie
o Zgromadzenie Narodowe. W takim podejsciu — jak mozna bylo sadzi¢ —
manifestowal si¢ podwojny standard traktowania ciat parlamentarnych w Pol-
sce; wedtug niego tylko izby korzystaty z konstytucyjnych gwarancji zwigza-
nych z przyjeciem wlasnego regulaminu, Zgromadzenie Narodowe natomiast
bylto tych gwarancji pozbawione. Ciekawe, ze wskazany stan rzeczy nie spo-
tkat si¢ z zadnymi komentarzami ze strony doktryny tamtego okresu. Naj-
pewniej wptyw na to miat fakt, ze instytucja Zgromadzenia Narodowego —
wprowadzona po raz pierwszy na gruncie Konstytucji marcowej z 1921 r.
— wzorowana byta na ustawach konstytucyjnych III Republiki Francuskiej
z 1875 r., a te w sprawie przyjecia przez francuskie Zgromadzenie Narodowe

174 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-

dowej (Dz.U. nr 19, poz. 101).

175 J. Repel, Regulamin Sejmu...,s. 42.

176 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mie-
dzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie teryto-
rialnym (Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426).
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wiasnego regulaminu milczaty'”’. Przy takiej konstrukcji prawnej i przy takim
pojmowaniu istoty Zgromadzenia nie bylo mowy o wyposazeniu go w atrybu-
ty typowe dla integralnych i autonomicznych cial parlamentarnych (sfera
organizacji i dziatania Zgromadzenia Narodowego byta postrzegana jako ,,ze-
wnetrzna”, obejmujaca stosunki dwoch odrgbnych podmiotow, a nie ,,we-
wnetrzna”, przypisana jednemu podmiotowi). Najlepszym dowodem dla
przedstawionego tu twierdzenia byt fakt, ze pierwszy (i jedyny) regulamin
dotyczacy Zgromadzenia Narodowego uzyskat forme ustawy.

Brak stosownych postanowien konstytucyjnych nie byt jednak interpreto-
wany jako zakaz przyjecia regulaminu dla Zgromadzenia Narodowego. Prze-
ciwnie — pod tym wzgledem wytworzyta si¢ stala tradycja, ktdéra uznawata
koniecznos$¢ ustanawiania odrgbnej, sygnalizowanej tu regulacji regulamino-
wej. Inna rzecz, ze nie zawsze regulacja ta pochodzita z mocy decyzji samego
Zgromadzenia. Jak wspomniano wyzej, w dobie obowigzywania Konstytucji
marcowej z 1921 r. regulaminy miaty forme¢ ustawy, co w sposdb wyrazny
odrézniato ich prawny charakter od regulaminow Sejmu i1 Senatu. Dopiero
regulaminy uchwalone po 1989 r. byly uchwatami.

Jesli nie liczy¢ obowigzujacej ustawy zasadniczej, jedynym jak dotad
przypadkiem wprowadzenia przepisu upowazniajacego Zgromadzenie Naro-
dowe do przyjecia regulaminu byla ustawa konstytucyjna o trybie przygoto-
wania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia
1992 r.!”® Chodzito konkretnie o przepis art. 1 ust. 4 statuujacy, ze ,,zasady
i tryb dziatania Zgromadzenia Narodowego zwotanego w celu uchwalenia
konstytucji okresli regulamin uchwalony przez to Zgromadzenie™!”. Uchwalone
z jego mocy uregulowania regulaminowe mialy konkretyzowa¢ i uzupehia¢
postanowienia zawarte we wspomnianej ustawie konstytucyjnej, okreslajace
funkcjonowanie Zgromadzenia Narodowego jako organu powotanego do stwo-
rzenia nowej Konstytucji (konstytuanty)'®°. Zaciekawienie wzbudza natomiast
okoliczno$¢, ze analogicznego uregulowania nie zawieraly ani znowelizowana
na przetomie lat 80. i 90. Konstytucja PRL z 1952 r., ani tez Mata Konstytucja
z 1992 r., mimo Ze oba te akty przewidywaly istnienie Zgromadzenia Narodo-
wego. Moglo to sugerowac rezygnacje ustrojodawcy z autonomii regulaminowej
tej instytucji, zwlaszcza ze w odniesieniu do Sejmu i Senatu kwesti¢ t¢ unormo-
wano expressis verbis (jak juz wspomniano wczesniej, Konstytucje PRL wzbo-

177 7. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa—Poznafi—
Torun 1987, s. 31.

178 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 67, poz. 336).

179 Ibidem. Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwa-
lenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 67, poz. 336).

180 Zob. R. Mojak, J. Sobczak, Zgromadzenie Narodowe, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 2, s. 25.
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gacono o art. 12 ust. 5 powielajacy sejmowa kompetencj¢ do uchwalenia regu-
laminu takze przez restytuowany wowczas Senat, zas do Matej Konstytucji
z 1992 r. dodano art. 26 nakazujacy odpowiednie stosowanie w przypadku Sena-
tu regulacji dotyczacej Sejmu). Wiadomo jednak, Ze tego rodzaju interpretacja
si¢ nie przyjela, a Zgromadzenie Narodowe, nie baczac na te watpliwosci, pod-
jeto sie trudu uchwalenia wlasnego regulaminu ($cislej biorac — jego czesci).

2. Tres$¢ oraz ustrojowe znaczenie art. 112 oraz 114
Konstytucji z 1997 r.

2.1. Ogoélna charakterystyka art. 112 i 114 Konstytucji

Znakomita wigkszos¢ wspotczesnych konstytucji europejskich prawo izby
parlamentu do ustanowienia swojego regulaminu przewiduje explicite. Z regu-
ly regulacje, jakie w tym zakresie obowigzuja, maja posta¢ ogolnej klauzuli
kompetencyjnej (np. Belgia'®!, Chorwacja'®?>, Dania'®’, Irlandia'®*, Luksem-
burg!®, Lotwa'®® Stowacja'®’, Wtochy!'®®). Przyjmuje ona posta¢ przepisu
zredagowanego odrebnie, tworzacego osobna jednostke redakcyjng (np. Bul-
garia'®®, Cypr'®, Dania'®!, Lichtenstein, Luksemburg, Stowacja'®?, Islandia!®?),

181 Konstytucja Krolestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r., thum. W. Skrzydto, Warszawa 2010.

182 K onstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r., thum. T. M. Wéjcik, M. Petryn-
ska, Warszawa 2007.

183 Konstytucja Krolestwa Danii z dnia 5 czerwca 1953 r., ttum. Marian Grzybowski, War-
szawa 2009.

184 Konstytucja Irlandii uchwalona przez Naréd dnia 1 lipca 1937 r., weszta w zycie dnia
29 grudnia 1937 r., thum. Sabina Grabowska, Warszawa 2009.

185 Konstytucja Wielkiego Ksiestwa Luksemburga z dnia 17 pazdziernika 1868 r., thum.
A. Wojtyczek-Bonnad, K. Wojtyczek, Warszawa 2009.

186 Konstytucja Republiki Lotewskiej uchwalona przez Zgromadzenie Konstytucyjne
w dniu 15 lutego 1922 r. i wprowadzona w zycie dnia 7 listopada 1922 r., thum. L. Gotubiec,
1. Jaroszkiewicz, Warsszawa 2009.

187 Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 1 wrze$nia 1992 r.

188 Konstytucja Republiki Wioskiej z dnia 27 grudnia 1947 r., tham. Z. Witkowski, War-
szawa 2007.

189 K onstytucja Republiki Bulgarii z dnia 12 lipca 1991 r. tt. z H. Karpifiska, Warszawa 2012.

190 Konstytucja Republiki Cypryjskiej z dnia 16 sierpnia 1960 r. th. L. i P. Akritidis, War-
szawa 2013.

191 Konstytucja Krolestwa Danii z dnia 5 czerwca 1953 1., thum. M. Grzybowski, Warszawa 2009.

192 Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 1 wrze$nia 1992 r., thum. K. Skotnicki, War-
szawa 2010.

193 Konstytucja Islandii 17 czerwca 1944 roku. ttum., J. Osifiski. Warszawa 2009.
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albo tez przepisu ,,wkomponowanego” w szerszy kompleks normatywny od-
noszacy si¢ do innych aspektow funkcjonowania parlamentu (np. Lotwa'!®?),
w tym aspektéw autonomii parlamentarnej (np. Irlandia, Chorwacja, Hiszpa-
nia'®, Niemcy'”, Rumunia'®’). Jej trescig jest obowigzek przyjecia przez izbe
wlasnego regulaminu, ktory w zaleznosci od preferencji ustrojodawcy moze
mie¢ form¢ uchwaly badz ustawy, chyba Zze ustrojodawca tego nie okresla
i rozstrzygnigcie w tej kwestii pozostawia praktyce ustrojowej'®®. Niekiedy
klauzula obejmuje réowniez proceduralne wymogi zwigzane z uchwaleniem
regulaminu danej izby (np. Chorwacja, Finlandia'®”’, Grecja’®, Stowenia®”',
Wiochy). Do tak skonstruowanej regulacji dodaje si¢ jeszcze w wielu pan-
stwach odestania do regulamindéw pojawiajgce si¢ zawsze w tych fragmentach
tekstu normatywnego, w ktorych z jakich§ powodow ustrojodawca uznaje
doregulowanie postanowien konstytucyjnych na poziomie regulaminu za
szczegolnie pozadane (najwigcej tego typu odestan przewiduje Konstytucja
Grecji*"?). Mniej popularnym rozwigzaniem jest natomiast rezygnacja ustawo-
dawcy konstytucyjnego z bezposredniego wyposazenia parlamentu w klauzulg
kompetencyjna pozwalajaca na uchwalenie regulaminu. W Europie dotyczy to
zaledwie kilku panstw, przez co mozna tu méwic¢ o wyjatku od ogolnie przyje-
tej zasady (np. Francja?®, Estonia’™, Malta?®, Austria®’®). Brak takiego roz-

194 K onstytucja Republiki Lotewskiej z dnia 15 lutego 1922 r. i wprowadzona w zycie dnia
7 listopada 1922 r., thum. L. Gotubiec, 1. Jaroszkiewicz, Warszawa 2009.

195 K onstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., thum. T. Motdawa, Warszawa 2011.

196 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., thum. B. Ba-
naszak, A. Malicka, Warszawa 2010.

197 K onstytucja Rumunii z dnia 21 listopada 1991 r., thum. A. Cosma, Warszawa 2003.

198 Zwraca na to uwage: W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga nr 3, [w:] L. Gar-
licki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 4.

199 Konstytucja Republiki Finlandii z dnia 11 czerwca 1999 r., thum. J. Osinski, War-
szawa 2007.

200 Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r., thum. ttum. G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk,
N. Ciesielczyk, Warszawa 2008.

201 Konstytucja Republiki Stowenii z dnia 23 grudnia 1991 r., thum. P. Winczorek, War-
szawa 2009.

202 Zob. Konstytucja Grecji z 9 czerwca 1975 r., thum.: Grazyna i Wiodzimierz Uliccy,
Bartlomiej Zdaniuk, Natalia Ciesielczyk, Warszawa 2008.

203 Konstytucja Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r., ttum. W. Skrzydto,
Warszawa 2008.

204 Konstytucja Republiki Estonskiej przyjeta przez obywateli Republiki Estonskiej w refe-
rendum przeprowadzonym w dniu 28 czerwca 1992 r., tham. Aarne Puu, Warszawa 2011.

205 K onstytucja Malty z dnia 21 wrze$nia 1964 r., thum. J. Winczorek, Warszawa 2007.

206 Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 r.
wedlug tekstu jednolitego Federalnej Ustawy Konstytucyjnej z 1 stycznia 1930 r. (w wersji
z 7 grudnia 1929 r.), tham. P. Czarny i B. Nalezinski, Warszawa 2011.
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wigzania kompensuja jednak przepisy odsytajace do regulaminu. Nie zawiera
ich jedynie Konstytucja Szwajcarii.

Zasada autonomii regulaminowej izb parlamentu w Polsce ma w obec-
nym stanie prawnym wyrazng podstawe konstytucyjna. Tworza jg konkretnie
art. 112 (takze w zw. z 124), art. 114, art. 61 ust. 4 oraz art. 123 ust. 2. Dwa
pierwsze przepisy maja w ramach tego normatywnego kompleksu kluczowe
znaczenie, ich trescig jest bowiem wyznaczenie przedmiotowych granic auto-
nomii regulaminowej parlamentu. Przepisy pozostate, obarczajgce Sejm
1 Senat obowigzkiem okreslenia trybu udzielania informacji o dziataniu obu
izb, a takze regulujace proceduralne osobliwosci w procesie uchwalania pro-
jektow pilnych, sa juz tylko uszczegétowieniem art. 112. Jak podkresla sig
w literaturze przedmiotu, w obu przypadkach mamy do czynienia z materia,
ktora wpisuje si¢ w zagadnienie porzadku prac albo w zagadnienie trybu
dziatania Sejmu tudziez Senatu®”’.

Wspomniany art. 112 ustawy zasadniczej stanowi, iz ,,organizacj¢ we-
wnetrzng i porzadek prac Sejmu (Senatu — art. 124 Konst.) oraz tryb powo-
lywania i dziatalno$ci jego organdw, jak tez sposdb wykonywania konstytu-
cyjnych i ustawowych obowigzkdéw organdw panstwowych wobec Sejmu
okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm”. Patrzac z perspektywy
historycznej, uregulowanie to nalezy postrzega¢ jako kontynuacje tych
wszystkich postanowien konstytucyjnych, ktore kwesti¢ autonomii regula-
minowej normowaly w przesztosci. Na ich tle wyr6znia si¢ ono jednak swoja
objetoscia, a takze precyzjg przyjetych unormowan. Mozna sadzi¢, ze decy-
dujac si¢ na tak szczegotowe zredagowanie przepisu art. 112, ustrojodawca
sugerowatl si¢ przede wszystkim trudnosciami, jakie w przesztosci wigzaty
sie z ustaleniem znaczenia pojecia regulamin®®. Chodzito tu zwlaszcza
o wykluczenie typowej dla parlamentaryzmu okresu PRL tendencji do usta-
nawiania regulacji wykraczajacych poza zakres spraw wewngtrznych izby
i czgsto tez naktadajacych obowiazki na organy zewnetrzne. Z drugiej strony
jego celem bylo rdwniez, by wobec wprowadzenia zasady trojpodziatu wia-
dzy oraz przyjgcia nowej konstytucyjnej koncepcji systemu zrodet prawa nie
dopusci¢ do zjawiska ,,zawlaszczania” materii regulaminowych przez usta-
wodawce zwyklego i w ten sposdb uchroni¢ izby parlament tworzgce regula-
cje regulaminowe przed ingerencja czynnikow zewngtrznych. Przyjeta regu-
lacja miata wigc wzmocni¢ niezalezno$¢ Sejmu i Senatu zarowno wzgledem
siebie, jak i wzgledem biorgcego udzial w procesie ustawodawczym Prezy-

207 M. Kudej, Regulamin Sejmu. .., s. 50-51.
208 Zob. A. Gwizdz, Organizacja i zasady funkcjonowania [w:] A. Burda (red.), Sejm Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1975, s. 249.
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denta. Abstrahujac na tym etapie rozwazan od tego, na ile te intencje udato
si¢ prawodawcy zrealizowa¢ (na ten temat bedzie jeszcze mowa), warto je-
dynie podkresli¢, ze stworzona dzigki temu regulacja nabrata cech szczegol-
nej oryginalnosci, przez co moze by¢ postrzegana w kategoriach ustrojowego
unikatu. Co ciekawe, jej osobliwo$¢ dostrzegalna jest nie tylko w konfrontacji
z dotychczasowymi rozwigzaniami polskimi, ale takze w konfrontacji z roz-
wigzaniami obowigzujagcymi w innych panstwach europejskich. Jak juz
zostalo to pokazane, w Europie Zaden z prawodawcdw nie tworzy tak rozbu-
dowanej i1 jasno okreslonej podstawy prawnej stuzacej ustanowieniu unor-
mowan regulaminowych.

Oceniajgc tre$¢ art. 112, nalezy dostrzec jego ztozong charakterystyke
prawng. Nawet pobiezna analiza uzmystawia nam, ze przepis ten ze wzgledu na
swa normatywng zawarto$¢ mozna analizowa¢ w réznych ptaszczyznach. Po
pierwsze, zawiera on w sobie norm¢ kompetencyjng zobowigzujacg izby parla-
mentu do uregulowania wewngtrznej struktury organizacyjnej i zasad dziatania
w formie regulaminu ze wszystkimi tego konsekwencjami dla adresatéw norm
regulaminowych®®. Po drugie, z jego tresci wynikaja normatywne dyrektywy
okreslajace w sposob wigzacy, a przy tym i wyczerpujacy, czym jest regulamin
Sejmu i Senatu. Mamy wigc tutaj do czynienia z definicjg legalng przedmioto-
wego pojecia (jedyng w zakresie poje¢ zwigzanych z prawem parlamentarnym),
ktéra zmierza do usunigcia jego zdeterminowanej historycznie prawnej niedoo-
kreslonosci?'’. Definicja ta, sformutowana w sposob jednoznaczny, rodzi okre-
$lone konsekwencje, tj. z jednej strony oznacza, ze sprawy wewnetrzne skatalo-
gowane w omawianym przepisie, jesli tylko uregulowane zostaty w Konstytucji
wprost albo tez jesli na zasadzie wyjatku nie zostaly przekazane do regulacji
ustawowej, muszg znalez¢ si¢ w regulaminie, z drugiej za$ powoduje, ze prawo-
dawca regulaminowy jest zwigzany wyznaczonym konstytucyjnie zakresem
normowania i nie moze na zasadzie dowolnosci subdelegowaé tych spraw na
poziom aktow prawnych wydawanych przez organy wewngtrzne danej izby ani
tez — jak juz wskazaliSmy — nie moze pozostawic¢ ich choéby w niewielkim za-
kresie w dyspozycji ustawodawcy zwyktego. Kazda subdelegacja, jesli do nigj
dochodzi, musi by¢ uznana za niezgodng z konstytucjg. Po trzecie, omawiany
przepis statuuje konstytucyjng gwarancje¢ majaca na celu zapewnienie izbom
prawa do samodzielnego ustanowienia wlasnego regulaminu w postaci uchwaty.

209 Na temat norm kompetencyjnych zob. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompeten-
cyjna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969, nr 4, s. 22-32.

210 W ten sposob prawodawca $wiadomie dookresla rzeczony zwrot, oddalajac ryzyko zbyt
elastycznego jego rozumienia. Na temat tego typu zabiegu legislacyjnego zob. M. Zielinski,
Wyktadnia prawa. Zasady — reguly — wskazowki, Warszawa 2017, s. 177.
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Dzigki niej odpada koniecznos¢ poszukiwania zrodet autonomii regulaminowe;
na poziomie naczelnych zasad ustrojowych, ewentualnie w warstwie prawa
zwyczajowego?!!. Nie istnieje zatem ryzyko sporu co do tego, czy Sejmu i Senat
majg w ogdle prawo do uchwalenia wlasnych regulaminow, a jesli tak, to jaki
zasigg ma ich kompetencja. Po czwarte, wskazane unormowanie ma okreslone
znaczenie dla ustanowionej w ustawie zasadniczej koncepcji zrodet prawa.
W oparciu o jego tre$¢ mozna bowiem ustali¢ miejsce regulaminow parlamen-
tarnych w ramach systemu tychze zrédet w kontekscie obowigzywania art. 87
oraz art. 93 Konstytucji. Po pigte, z regulacji tej mozna wyinterpretowac jeszcze
konstytucyjny nakaz kierowania si¢ regulaminem parlamentarnym. W $wietle
unormowania art. 112 Konstytucji regulamin jest zasadniczym wyznacznikiem
proceduralnego zakresu dziatania zaréwno izb parlamentu, ich wewngtrznych
organow, postéw, frakcji parlamentarnych, oséb fizycznych przebywajacych
w siedzibie parlamentu, jak tez — w okre§lonym wymiarze — podmiotow ze-
wnetrznych wchodzacych z izbami w bezposrednie relacje.

2.2. Zakres materii stricte wewnetrznych przekazanych
do uregulowania w regulaminie Sejmu i Senatu
na gruncie art. 112 Konstytucji

Nalezy podkresli¢, ze zagadnienie zakresu spraw powierzonych do ure-
gulowania w regulaminie Sejmu i Senatu na gruncie art. 112 (tagze w zw.
z art. 124) Konstytucji doczekalo si¢ licznych wyjasnien w doktrynie prawa
konstytucyjnego oraz orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Wypraco-
wane w tym zakresie ustalenia, bazujace czg¢sciowo jeszcze na dorobku stwo-
rzonym w czasach PRL i transformacji ustrojowej, sa na tyle jasne i klarowne,
ze nie wymagaja poglebionego komentarza z mojej strony. Mozna je jedynie
wzbogaci¢ o pewne drobne, acz niepozbawione znaczenia uwagi.

Regulacja art. 112 wskazuje na cztery odrgbne obszary regulacji w przy-
padku regulaminéw Sejmu i Senatu. Naleza do nich: 1) organizacja we-
wnetrzna; 2) porzadek prac Sejmu; 3) tryb powotywania i dziatalnosci jego
organdéw oraz 4) sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obo-
wigzkow organdow panstwowych wobec Sejmu i Senatu. Dwa pierwsze ob-
szary majg w tym zestawieniu kluczowe znaczenie, w gruncie rzeczy to one
bowiem wyznaczaja granice tego, jak daleko moze zabrngé w swej legisla-
cyjnej aktywnosci prawodawca. Pozostale obszary natomiast, cho¢ wyraznie
zaakcentowane w tek$cie Konstytucji, stanowig juz tylko konkretyzacje po-

211 Por. L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu..., s. 15-16.
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je¢ organizacja wewnetrzna i porzqdek prac parlamentu, przez co nie mozna
im przypisywac samoistnego znaczenia®'?,

Pojecie organizacji wewnetrznej nie bylo stosowane we wczesniejszych
konstytucjach?!?, tym niemniej sens tego terminu jest dobrze znany doktrynie
prawa konstytucyjnego i zasadniczo nie wywoluje dyskusji. Przez organiza-
cje wewngetrzng, ktorg wedtug zalecenia Trybunatu Konstytucyjnego nalezy
interpretowaé szeroko®'¥, rozumie si¢ mianowicie mozliwos¢ kreowania
w ramach rozwigzan regulaminowych organdéw parlamentu nieprzewidzia-
nych w Konstytucji, ciat i stanowisk zblizonych w swej konstrukeji, a nawet
skonstruowanych identycznie jak organy wewnetrzne parlamentu, form sa-
moorganizacji postow na terenie parlamentu®'> oraz — dodajmy — modelu
organizacyjnego parlamentarnej administracji. Swoje ugruntowane znaczenie
ma rowniez pojecie porzgdku prac, ktore zdefiniowane zostato juz w okresie
PRL. W latach 70. wskazywano, ze ,,przez porzadek prac nalezy chyba ro-
zumie¢ sposob realizacji jego kompetencji. Praca Sejmu skierowana jest
na realizacje jego funkcji, a porzadek pracy oznacza pewien ustalony, zorga-
nizowany sposob realizacji tych funkcji™?'®. Tak uksztaltowana definicja
obronila si¢ nastgpnie w okresie III RP, czemu wyraz dat zard6wno Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie?!’, jak i doktryna w prezentowanych
publikacjach?'®,

Zbedne wydaje si¢ umieszczenie w art. 112 sformutowania, ktore jako
odrebny obszar autonomii regulaminowej wyznacza zagadnienia zwigzane
z trybem powolywania i dziatalnosci organow Sejmu i Senatu. Sformutowa-
nie to mimo redakcji sugerujacej jego odseparowanie od obszaru ,,organizacji

212 L. Garlicki zauwaza, ze materie zwigzane z trybem powolywania i dziatalnosci orga-
ndéw wewngtrznych mieszczg si¢ w okreslonym zakresie zarbwno w obszarze ,,organizacji we-
wnetrznej”, jak i w obszarze ,,porzadku prac parlamentu”. Ibidem, s. 22-23. Z kolei J. Ciem-
niewski zauwaza, ze obowiazki innych organéw winny by¢ odnoszone do obszaru ,,porzadku
prac parlamentu”. J. Ciemniewski — wypowiedz ekspercka — posiedzenie podkomisji organow
wiadzy ustawodawczej, wykonawczej 1 samorzadu terytorialnego, 6 grudzien 1994 r., Zgroma-
dzenie Narodowe Komisja Konstytucyjna, Biuletyn 9-11, 1994-1995, Warszawa 1994, s. 194.

213 L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu. .., s. 21.

214 postanowienie TK z dnia 9 lipca 2002 r., sygn. K 1/02.

215 M. Zubik, Organizacja pracy i struktura wewnetrzna Sejmu, [w:] Z. Jarosz (red.), Par-
lament. Model Konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 29.

216 J. Repel, Regulamin Sejmui..., s. 43.

217 Wyrok TK z dnia 26 stycznia 1993 r. (sygn. U 10/92).

218 M. Zubik, Organizacja pracy..., s. 29; M. Kudej, Zmiany regulaminu Sejmu na tle
Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 34. Trochg inaczej definiowal rzecz P. Sar-
necki, ktory wskazywal, ze w przypadku pojecia porzgdku prac ,idzie (...) o uksztaltowanie
biegu spraw w izbie parlamentarnej, czego efektem bedzie zrealizowanie danej kompetencji”.
P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1995, s. 25.
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wewnetrznej” oraz ,,porzadku prac” tak naprawde — jak juz wspomniano wcze-
$niej — jest ich immanentng (w odpowiednim zakresie) czgscia. Zastosowany
tu zabieg redakcyjny mozna potraktowaé co najwyzej jako dazenie do wyeks-
ponowania pewnych elementéw autonomii regulaminowej, w zadnym wypad-
ku za$ poszerzenie jej granic. Pytanie jednak, czy taka figura normatywna ma
jakikolwiek sens.

Pojecie tryb powolywania oznacza kreowanie organow wewngtrznych
w drodze uchwatly. Chodzi tu o uchwate dotyczaca stricte powotania danego
organu, ktéra musi zawiera¢ nazw¢ danego organu, okreslenie zakresu jego
kompetencji oraz date swego wejscia w zycie?!. Z kolei pojecie tryb dziala-
nia miesci w sobie z jednej strony catoksztalt kompetencji nalezacych do
danego organu oraz podstawowych zasad procedury niezbednej do ich reali-
zacji, z drugiej za$ ,,szczegdtowe, wewnetrzne zasady obradowania danego
organu kolegialnego, do ktorych nalezg m.in. zasady dotyczace zwolywania
posiedzen, prowadzenia obrad i porzadku glosowania oraz szczegdétowe pra-
wa i obowiazki cztonkéw organu kolegialnego zwiagzane z udziatem w obra-
dach™,

Nalezy pamigtaé, ze zakres materii przeznaczonych do unormowania na
podstawie art. 112 zawezajg konstytucyjne rozwigzania okreslajagce niektore
organizacyjne oraz proceduralne aspekty wewngtrznego funkcjonowania obu
izb, ujete w tekscie ustawy zasadniczej. W kazdym zatem przypadku przyste-
pujaca do ustanawiania przepisow regulaminowych izba musi mie¢ na uwa-
dze, ze jej swoboda prawodawcza pozostaje w tym zakresie ograniczona tre-
$cig takich unormowan konstytucyjnych??!.

2.3. Zakres materii quasi-zewnetrznych przekazanych
do unormowania w regulaminach Sejmu i Senatu
na gruncie art. 112 Konstytucji

Fragmentem przepisu art. 112 o szczegdlnym znaczeniu jest jego ostat-
nia czgsCé, tj. ta, w ktorej ustrojodawca stwierdza, ze do regulaminu nalezy
unormowanie sposobu wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obo-
wigzkéw organdw panstwowych (i tylko panstwowych)**?2 wobec Sejmu
i Senatu. Wprowadzenie takiej regulacji ma dwa zasadnicze cele do spetnie-
nia. Z jednej strony chodzi tu o utworzenie konstytucyjnej blokady, ktéra ma

219 D. Lis-Staranowicz, Odpowiedzi na pytania..., s. 284.

220 Wyrok TK z dnia 14 kwietnia 1999 r. (sygn. K 8/99).

221 Wyrok TK z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. K 47/15).

222 Sokolewicz W., Komentarz do art. 112, uwaga nr 6, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 14.
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da¢ odpoér znanej z poprzednich epok, zwlaszcza z PRL, sktonnosci parla-
mentu do obcigzania innych organow wiladzy panstwowej obowigzkami
o wylacznie regulaminowym zakotwiczeniu®?. Z drugiej za$ zamyslem jest,
aby trescig regulacji regulaminowej objaé materie mieszczace si¢ co do za-
sady w sferze ustawowej, ale wigzace si¢ $Scisle z funkcjonowaniem izb par-
lamentu. W ten sposob ustawodawca konstytucyjny czyni w petni zados¢
zasadzie autonomii parlamentarne;j.

Przed przystgpieniem do omdwienia wskazanej regulacji warto przypo-
mnie¢, ze pierwotnie, tj. jeszcze w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej dziata-
jacej w latach 90. i majacej za zadanie przygotowanie projektu obecnej Kon-
stytucji, chciano mu nada¢ zgota odmienng tres¢. Obok ust. 1, ktory miat
brzmie¢: ,,Organizacje¢ wewngtrzng i porzadek prac izby, jak tez tryb powoty-
wania i dziatalnosci jego organow, okresla regulamin uchwalony przez Sejm
i Senat” planowane bylo wprowadzenie dwoch dodatkowych fragmentow
(ustgpdw); pierwszy z nich glosit: ,,Przepisy regulaminu Sejmu lub Senatu,
odnoszace si¢ do innych organow panstwowych, w sprawach zwigzanych
z dziatalnoscia Sejmu lub Senatu sg dla tych organow obowigzujace”, drugi
z kolei statuowat: ,,Przepisy regulaminu Sejmu lub Senatu nie mogg naruszaé
uprawnien innych organow panstwowych okreslonych w Konstytucji i usta-
wach. O niezgodnosci regulaminu z Konstytucja orzeka Trybunal Konstytu-
cyjny”. Oba uregulowania spotkaty si¢ z glosami krytyki, w efekcie czego
zostaty usunigte z projektu Konstytucji. Pierwszemu z cytowanych fragmen-
tow zarzucono, ze lezgce u jego podstaw zatozenie wzmocnienia znaczenia
prawnego uchwat parlamentu®** mogtoby by¢ odczytane jako przyzwolenie dla
normowania przez nie ,,stosunkéw zewnetrznych” 1 w konsekwencji prowa-
dzi¢ do naruszenia zasady trdjpodziatu wltadzy w kontekscie relacji organdw
legislatywy i egzekutywy??. Refleksja ta stata si¢ — warto zauwazyé — bezpo-
srednim impulsem do przeredagowania art. 112 i przeksztalcenia jej w formute
obecng®®. Z kolei w przypadku drugiego fragmentu postawiono m.in. zarzut,

223 Por. L. Garlicki, Regulamin w systemie..., s. 26.

224 W. Majewski — wypowiedz ekspercka — posiedzenie podkomisji organéw wiadzy usta-
wodawczej, wykonawczej i samorzadu terytorialnego, 6 grudzien 1994 r., Zgromadzenie Naro-
dowe Komisja Konstytucyjna, Biuletyn 9-11, 1994-1995, Warszawa 1994, s. 193.

225 J. Ciemniewski — wypowiedz ekspercka — posiedzenie podkomisji organéw wiadzy
ustawodawczej, wykonawczej i samorzadu terytorialnego, 6 grudzien 1994 r., Zgromadzenie
Narodowe Komisja Konstytucyjna, Biuletyn 9—11, 19941995, Warszawa 1994, s. 194.

226 p, Sarnecki oraz J. Jaskiernia — wypowiedz ekspercka — posiedzenie podkomisji or-
gandéw wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i samorzadu terytorialnego, 6 grudzien 1994 r.,
Zgromadzenie Narodowe Komisja Konstytucyjna, Biuletyn 9-11, 1994-1995, Warszawa
1994, s. 194.
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ze tak skonstruowane unormowanie moze wywotywac spory o zakres dopusz-
czalnej regulacji regulaminowej*’.

Nalezy mie¢ $wiadomos$¢, ze omawiana cz¢$¢ art. 112 Konstytucji jest
pod wieloma wzgledami regulacjg dalece wyjatkowa. Wyjatkowos¢ ta polega
na tym, ze poprzez normy regulaminu okreslajace sposob realizacji danego
konstytucyjnego lub ustawowego obowigzku organu panstwowego prawodaw-
ca moze ingerowa¢ w dyspozycje okreslonej normy pozaregulaminowej (po-
przez uzupehienie badz konkretyzacje)*?® i w efekcie determinowaé meryto-
rycznie konstrukcje prawng danego obowigzku. Dochodzi tutaj zatem do
formalnego ,,rozszczepienia” normy odnoszacej si¢ do okreslonej obowigzku
organu panstwowego pomig¢dzy regulacje zawarte w akcie prawa powszechnie
obowigzujgcego oraz akcie prawa wewngtrznego. Mozna mowi¢ w tym wy-
padku o swoistej konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji przepisow regulami-
nu w sfer¢ zastrzezong dla konstytucji i ustaw, a jednocze$nie lokujaca si¢ ,,na
styku” dziatania organéw panstwowych i parlamentu.

Zwraca uwage fakt, ze omawiana regulacja wspomina wylgcznie o kon-
stytucyjnych i ustawowych obowigzkach organdéw panstwa. Rodzi to pytanie
o konstytucyjng podstawe ustanawiania przez izby parlamentu unormo-
wan dotyczacych uprawnien takich organéw. Wiadomo, Zze oba regulaminy
zawierajg caly szereg podobnych rozwigzan, nie jest jednak jasne, gdzie
w ustawie zasadniczej lokuje si¢ zrodto stuzacej ich tworzeniu kompetencji
prawotworczej.

Dazac do rozwiania pojawiajacych si¢ tu watpliwosci, teoretycznie mozna
zatozy¢, ze zrddlem takim jest wbrew pozorom art. 112 in fine, w ktdérym
znajdujemy wprawdzie pojecie konstytucyjnego lub ustawowego obowigzku,
ale rozumianego szeroko, tj. obejmujacego rowniez kategori¢ uprawnien orga-
néw panstwowych. Do takiego kierunku rozumowania sktania¢ moze wyktad-
nia celowo$ciowa analizowanego uregulowania, jak tez i fakt, ze nie bylby to
pierwszy przypadek ekstensywnego interpretowania terminu obowigzek na

227 J. Ciemniewski — wypowiedz ekspercka — posiedzenie podkomisji organéw wladzy
ustawodawczej, wykonawczej i samorzadu terytorialnego, 6 grudzien 1994 r., Zgromadzenie
Narodowe Komisja Konstytucyjna, Biuletyn 9—11, 1994-1995, Warszawa 1994, s. 194.

228 Co do zasady normy regulaminu nie powinny ingerowaé w hipoteze normy pozaregu-
laminowej. W polskim prawodawstwie znane sa jednak uregulowania, ktore nie respektuja
tego zalozenia. Przyktadem jest tu konkretnie art. 196 ust. 5 regulaminu izby gloszacy, ze
podczas rozpatrywania ,,pytan w sprawach biezacych” odpowiedzi udzielaja nie tylko, jak
tego wymaga konkretyzowany art. 115 ust. 2 ustawy zasadniczej, ministrowie, ale takze
w wyjatkowych sytuacjach upowaznione przez nich osoby. Tak uksztaltowane rozwigzanie
rozszerza krag oséb uprawnionych do udzielenia odpowiedzi, co zresztag moze rodzi¢ podej-
rzenie o jego niekonstytucyjnosc.
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gruncie obecnej ustawy zasadniczej. Warto w tym miejscu przypomniec,
ze terminowi temu szersze znaczenie nadaje si¢ w kontekscie dwoch zawar-
tych w niej przepisow — art. 131?%° oraz art. 162 ust. 3%, Pierwszy przepis —
przypomng — mowi o obowigzkach Marszatka Sejmu wykonujacego funkcje
zastepstwa Prezydenta RP, drugi zas o obowigzkach Rady Ministrow, jakie ta
ma sprawowaé az do czasu powotania nowego rzadu. W obu przypadkach
ustrojodawca postuguje si¢ wyraznie terminem obowigzek, to jednak nie znie-
checa doktryny do przyjecia tezy, iz w istocie chodzi tu rdwniez o uprawnie-
nia®!. Niestety przedstawiona koncepcja interpretacyjna obok niewatpliwych
pluséw ma tez swoje stabe strony. Okazuje si¢ bowiem, ze oprécz widocznego
tutaj odsunigcia dyrektyw wykladni jezykowej problemem jest to, Zze nie

229 Artykut 131 stanowi: ,Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie moze przejéciowo spra-
wowac¢ urzgdu, zawiadamia o tym Marszatka Sejmu, ktory tymczasowo przejmuje obowiazki
Prezydenta Rzeczypospolitej. Gdy Prezydent Rzeczypospolitej nie jest w stanie zawiadomié
Marszatka Sejmu o niemozno$ci sprawowania urzedu, wowczas o stwierdzeniu przeszkody
w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej rozstrzyga Trybunat Konstytucyjny
na wniosek Marszatka Sejmu. W razie uznania przejsciowej niemoznosci sprawowania urzedu
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Trybunal Konstytucyjny powierza Marszatkowi Sejmu
tymczasowe wykonywanie obowiazkdéw Prezydenta Rzeczypospolitej” (ust. 1); ,,Marszatek
Sejmu tymczasowo, do czasu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospolitej, wykonuje obo-
wiazki Prezydenta Rzeczypospolitej w razie” (ust. 2); ,,Jezeli Marszalek Sejmu nie moze wyko-
nywa¢ obowigzkéw Prezydenta Rzeczypospolitej, obowiazki te przejmuje Marszalek Senatu”
(ust. 3); ,,Osoba wykonujaca obowiazki Prezydenta Rzeczypospolitej nie moze postanowic
o skréceniu kadencji Sejmu” (ust. 4).

230 Artykut 161 ust. 3 stanowi: ,,Prezydent Rzeczypospolitej, przyjmujac dymisje Rady
Ministrow, powierza jej dalsze sprawowanie obowiazkéw do czasu powolania nowej Rady
Ministrow”.

21 G. Pastuszko, Marszalek Sejmu jako osoba wykonujqgca tymczasowo obowiqzki pre-
zydenta RP — dylematy konstytucyjne, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 93—
94. Zob. tez interpretacj¢ sugerujaca, ze obowigzki Marszatka sa obowiazkami wynikajacymi
z konstytucji. Formutuje ja D. Dudek, ktory stoi na stanowisku, ze Marszatek Sejmu (Senatu)
nie powinien wykonywa¢ zadnych kompetencji gtowy panstwa majacych postaé uprawnien.
Jego zdaniem ,,marszatek jest umocowany do podejmowania tylko takich dziatan, ktdre nosza
znamiona rzeczywistej i powaznej koniecznos$ci panstwowej, niezbgdnych dla prawidtowego
funkcjonowania wtadz panstwowych i panstwa”. D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytu-
¢ja Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2013, s. 42. Jak si¢ wydaje, poglad ten mozna dos$¢
tatwo zakwestionowa¢. O tym bowiem, ze ustrojodawca ma na mysli kompetencje, a nie same
obowiazki Prezydenta, §wiadczy m.in. fakt, ze z mocy art. 131 ust. 4 ustawy zasadniczej
Marszatek zastgpujacy Prezydenta nie moze skroci¢ kadencji izb parlamentu, a wige nie moze
skorzysta¢ m.in. z uprawnienia do skrocenia w sytuacji nieprzedstawienia mu do podpisu
skutecznie uchwalonej ustawy budzetowej (art. 225 Konstytucji). Skoro ze sfery dzialania
Prezydenta usunigte jest tylko jedno z uprawnien, to logicznie mozna przyjac, ze pozostate
znajduja si¢ nadal w jego dyspozycji.; Zob. M. Grzybowski, Status prawny rzgdu po rozwig-
zaniu Sejmu i Senatu, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 35-41.
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wszystkie uregulowania kreujace uprawnienia organdéw panstwowych, jakie
przewiduja regulaminy izb parlamentu, stanowig jedynie wyraz okreslenia
sposobu wykonania uprawnien uj¢tych w Konstytucji lub ustawach (a wigc nie
wszystkie mieszczg si¢ w dyspozycji art. 112 in fine Konstytucji). Cz¢$¢ z nich
idzie znacznie dalej i tworzy uprawnienia samoistne, niemajace zadnych
zwigzkow z uprawnieniami usytuowanymi we wskazanych aktach ,,zewngtrz-
nych”??, Jesli zatem przyjaé powyzsza interpretacje za wilasciwy kierunek
rozumowania, to tylko z zalozeniem, ze te ostatnie postanowienia regulami-
nowe powstaja praeter legem fundamentalem.

Alternatywna wersja wyktadni jest ta opierajaca si¢ na zatozeniu, ze po-
jecia obowigzek uzytego w art. 112 Konstytucji nie mozna pojmowac szero-
ko, a przeciwnie — koniecznoscig jest nadanie mu mozliwie jak najwezszego
zakresu znaczeniowego. Wyktadni¢ takg uzasadnia fakt, Ze wskazana regula-
cja stanowi wyjatek na tle zasady wylgcznos$ci ustawy i przez to nie mozna
jej interpretowaé rozszerzajaco®®. Stad ptynie wniosek, ze w uregulowaniu
ujetym w art. 112 ustawy zasadniczej zaznacza si¢ $wiadome dziatanie
prawodawcy, ktdry ustanawiajac je, wychodzi z zatozenia, ze tak skonstruo-
wanej konstytucyjnej podstawy wymagaja jedynie normy naktadajace zobo-
wigzania na adresatow zewngtrznych (w tym wypadku na organy pan-
stwowe) 1 ze nie ma potrzeby jej rozciggania na normy pozbawione tej wila-
sciwos$ci. Przyjmujac taka optyke, mozna stwierdzi¢, ze prawodawca Ow
zdaje si¢ dawaé wyraz przekonaniu, ze normy kreujace wewnatrzparlamen-
tarne uprawnienia tych adresatow wrecz muszg by¢ zlokalizowane na po-
ziomie regulaminu, gdyz bez ich istnienia niemozliwe byloby uksztaltowanie
wewnatrzparlamentarnych procedur w sposob gwarantujacy wypelnianie
przez izbg jej konstytucyjnych funkcji. W przypadku takich norm wystarcza-
jace oparcie konstytucyjne stanowi wigc fragment art. 112 mowiacy o tym,
ze regulamin uchwalony przez Sejm (Senat — art. 123 Konstytucji) okresla
porzadek prac izby.

Akceptacja dla takiej interpretacji pocigga za soba pytanie o to, czy zary-
sowana wyzej koncepcja regulowania wewnatrzparlamentarnych uprawnien

232 Przykladem takiego samoistnego uprawnienia jest art. 170 ust. 2 i 3 regulaminu Sejmu,
ktéry stanowi, ze w posiedzeniach Sejmu uczestnicza cztonkowie Rady Ministrow, Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli, Marszatek Senatu, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego — Przewodni-
czacy Trybunalu Stanu, Prezes Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznik Praw Obywatelskich,
Rzecznik Praw Dziecka itd.

233 O tym, ze art. 112 Konstytucji jest wyjatkiem w stosunku do zasady wyltacznosci usta-
wy, wspominaja: L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrédel prawa, [w:] A. Szmyt (red.),
Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 55.
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organdw panstwowych, tak mocno zakorzeniona w polskim systemie parla-
mentarnym, pozostaje w harmonii z konstytucyjnymi dyrektywami nakazujg-
cymi, by organy panstwowe, takie jak Prezydent, rzad oraz ministrowie — jak-
by nie patrze¢ — organy majace najintensywniejsze kontakty z izbami parla-
mentu, dziataly w $cisle okreslonych przez Konstytucje lub ustawy ramach
prawnych; ,,Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie
i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach” (art. 126 ust. 3)*4,
,»W zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Mini-
strow w szczegdlnosci (...)” (art. 146 ust. 4), ,,Zakres dziatania ministra kieru-
jacego dzialem administracji rzadowej okreslaja ustawy” (art. 149 ust. 1). Pri-
ma facie moze si¢ bowiem wydawac, ze wspomnianej harmonii tutaj brakuje
i ze wskazane unormowania nie sg koherentne w stosunku do art. 112 Konsty-
tucji. A skoro tak, to nie da si¢ wykluczy¢, ze znana pod rzadami obecnej
ustawy zasadniczej praktyka ustalania przez izby sposobu wykonywania
uprawnien organdéw panstwowych jest niekonstytucyjna, gdyz organy te —
przynajmniej wyzej wskazane — nie majg prawnej legitymacji do dziatania
poza zakresem normowania Konstytucji i ustaw.

Majac na uwadze przedstawione problemy interpretacyjne, warto by chy-
ba zaproponowac bardziej klarowne 1 niebudzace watpliwosci uksztaltowanie
podstawy konstytucyjnej stuzacej zardwno tworzeniu samoistnych, jak i okre-
slaniu sposobu wykonywania juz ustanowionych w Konstytucji i ustawach
uprawnien organow panstwowych. Dzigki niej udatoby si¢ unikng¢ dyskusji na
temat niekonsekwencji obecnego ustrojodawcy i tym samym potrzeby doko-
nywania takiej czy innej interpretacji art. 112 w tym kontekscie. Mozna sg-
dzi¢, ze podobne unormowanie korespondowatoby w peti z teza, jaka niegdy$
wygtosit Trybunat Konstytucyjny, podkreslajac, ze ustawodawca [w tym wy-
padku konstytucyjny — przyp. G.P.] winien uregulowaé¢ w drodze postanowien
aktu powszechnie obowigzujacego [ewentualnie w drodze norm noszgcych
cechy prawa powszechnie obowigzujacego — przyp. G.P.] wszystkie kwestie,
rowniez te organizacyjne, ktore moga rzutowaé na sytuacje prawna podmio-

tow zewnetrznych wzgledem danego organu?.

234 Na temat normatywnego znaczenia art. 126 ust. 3 zob. A. Jamroz, Status konstytucyjny
Prezydenta RP w swietle funkcji okreslonych w art. 126 Konstytucji (propozycje wykladni), [w:]
S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 97-100 z przy-
wotang tam literatura. Na temat uprawnien Prezydenta zob. tez: R. Mojak, A. Trubalski, Pozycja
ustrojowa oraz funkcje i zadania ustrojowe Prezydenta Rzeczypospolitej w swietle Konstytucji
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] S. Bozyk, A. Olechno (red.), Ustrdj panstwa, mysl polityczno-
-prawna, wspolczesne systemy rzqdow. Prace ofiarowane prof. zw. nauk prawnych Adamowi
Jamrozowi z okazji Jego Jubileuszu, Biatystok 2018, s. 210.

235 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r. (sygn. K 21/98).
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2.4. Problem rozgraniczenia materii ustawowych i regulaminowych
na tle dyrektywy art. 112 nakazujacej unormowanie sposobu
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkow organéw
panstwa wobec Sejmu i Senatu

Regulacja konstytucyjna art. 112 in fine nie rozstrzyga ani stopnia szcze-
gbétowosci norm regulaminowych okreslajacych sposob realizacji konstytucyj-
nych lub ustawowych obowigzkéw organdw panstwa?®, ani tez nie tworzy
zadnych kryteriow ich ustanawiania. W tym zakresie istnieje wzglgdna swo-
boda dziatan prawodawczych, ktoérej granice wyznacza jedynie dyspozycja,
uszczegotawianej co do sposobu realizowania kompetencji normy. W takich
warunkach moze dochodzi¢ — i w praktyce dochodzi — albo do niedoregulowa-
nia okreslonej kwestii, albo tez do przekroczenia konstytucyjnych ram przez
unormowania zarowno regulaminowe, jak i ustawowe. Obie sytuacje, jesli
majg miejsce, wptywajg dezintegrujgco na funkcjonujgcy system norm prawa
parlamentarnego i moga sta¢ si¢ zrodtem konfliktow i napig¢ w relacjach Sej-
mu i Senatu z innymi organami panstwa.

W literaturze przedmiotu niemal od samego poczatku obowigzywania
Konstytucji z 1997 r. sygnalizowano, ze w pewnych okolicznosciach dziatania
legislacyjne zmierzajace do stworzenia podobnych przepiséw regulaminowych
moga napotyka¢ powazne trudnosci interpretacyjne. Obawy te wynikaly z prze-
konania, ze niekiedy granica mi¢dzy okreslaniem sposobu realizowania obo-
wigzkOw przez organy panstwowe a ich naktadaniem moze by¢ niewyrazna —
wrecz ptynna®’’. Bardzo szybko znalazly one potwierdzenie w praktyce, juz
bowiem 9 lutego 1999 r. doszto po raz pierwszy do zakwestionowania konsty-
tucyjnosci przepisu regulaminu Sejmu, ktéry normowat kwesti¢ sposobu reali-
zacji jednego z obowiazkdw Senatu. Zarzut niekonstytucyjnosci dotyczyl kon-
kretnie ujetego w art. 32 ust. 2-3 regulaminowego®*® obowiazku przedkladania
przez podmioty inicjatywy ustawodawczej pisemnego uzasadnienia zawieraja-
cego stwierdzenie zgodnosci tego projektu z prawem Unii Europejskiej albo
oswiadczenia o stopniu i powodach niezgodnosci z tym prawem. Podniost 6w
zarzut Marszatek Senatu, ktory oceniajac tres¢ rzeczonego przepisu, zajat sta-
nowisko, Zze wobec milczenia Konstytucji i ustaw nie jest prawnie dopuszczal-

6 R, Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin
2007, s. 353.

7P, Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedlug nowej Konmstytucji, ,Panstwo
i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 38-39.

238 Przepis ten zostat wprowadzony do regulaminu Sejmu na mocy nowelizacji (art. 31
ust. 2 pkt 5 oraz ust. 2a) — uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 maja 1997 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 34, poz. 323).
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ne, by wskazany obowigzek mogl natozy¢ regulamin Sejmu. Jego zdaniem
obowigzek ten nie miescil si¢ w ramach ,,sposobu realizowania ustawowych
i konstytucyjnych obowiazkow organow panstwowych” 1 jako obowiazek
samoistny wymagat oparcia go w Konstytucji badz ustawie. Argumentem byto
tu m.in. twierdzenie, ze jedyny obowiazek, jaki w zakresie wykonania prawa
inicjatywy ustawodawczej cigzy na podmiotach tego prawa, naktada art. 118
ust. Konstytucji gloszacy, ze ,,wnioskodawcy przedktadajac Sejmowi projekt
ustawy, przedstawiajg skutki finansowe jej wykonania”; na tym zakres konsty-
tucyjnych obowigzkdéw, o ktérych mowa, sie¢ wyczerpuje, nie jest wigc mozliwe
ich naktadanie na poziomie rozwigzan regulaminowych. Oceniajac powyzsza
argumentacje, A. Szmyt skrytykowal wylaniajacy si¢ z niej punkt widzenia.
W szczegodlnosci uznat on, iz inicjatywa ustawodawcza wykonywana w trybie
art. 118 Konstytucji jest nie tyle — jak sugerowat to marszatek Senatu i jak tez
mozna byto wywnioskowaé w pierwszym odruchu interpretacyjnym — upraw-
nieniem, co obowigzkiem wyposazonych w nig podmiotow. Z tej czg¢sci wy-
wodow autora wynikato, ze w swej istocie prawo inicjatywy ustawodawczej
wymaga aktywnej i zaangazowanej postawy 1 musi by¢ postrzegane ,,w kate-
goriach obowigzku widzianego na tle powstajacych potrzeb spotecznych
w zakresie ustawowej regulacji, zwlaszcza za$ wtedy, gdy przepisy konstytucji
same dla swej realizacji przewidujg wymdg wydania stosownych ustaw (tzw.
zapowiedzi ustawowe)’?*°. Powyzsza konstatacja miala kluczowe znaczenie
dla dalszych objasnien, dopiero bowiem na jej tle mozna bylo zrozumie¢ kon-
stytucyjne umocowanie regulaminowej regulacji kreujagcej wymog dotgczania
do projektu ustawy stosownego uzasadnienia (obejmujacego takze stosunek
projektowanych norm do regulacji unijnych). Patrzac z tej perspektywy, wy-
mog ow (podobnie zresztg jak kazdy inny wymog tego rodzaju, w tym wymog
okreslony w art. 118 ust. 3 ustawy zasadniczej) nalezalo postrzegac jako czesé
sktadowa obowigzku wykonywania inicjatywy ustawodawczej, ktorej sens
wyraza si¢ w racjonalizacji toku prac legislacyjnych, nie zas w tworzeniu nie-
usankcjonowanych konstytucyjnie tudziez ustawowo ograniczen??. To jednak,
czy objasnienia te trafiaja w sedno problemu, jest mocno dyskusyjne. Natural-
nie nie sposob zaprzeczy¢, ze rozwigzania prawne, o ktorych tu mowa, maja
swe glebokie merytoryczne uzasadnienie i bez watpienia sa potrzebne dla sku-
tecznego realizowania funkcji ustawodawczej przez parlament. Oceniajac fakt
ich umieszczenia w regulaminie parlamentarnym, nie mozna jednak abstraho-
wac od charakteru art. 112 Konstytucji, ktéry — o czym juz wspomniano —

239 A. Szmyt, W sprawie regulaminowego okreslania sposobu wykonywania konstytucyj-
nych i ustawowych obowiqzkéw organow panstwowych wobec Sejmu, ,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 3, s. 92-93.

240 Jpidem, s. 94.
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stanowi wyjatek na tle zasady wyltgcznosci ustawy, stad tez w zadnej mierze
nie mozna go interpretowaé rozszerzajaco®*!. Przyjmujac ten punkt widzenia,
nalezy wywies¢ wniosek, ze bedzie tu chodzito wyltacznie o wasko pojmowa-
ny obowigzek organu pafnstwowego oznaczajagcy wymuszone przez normy
prawa zachowanie si¢ tegoz organu w danych okoliczno$ciach?*?, taki jak cho-
ciazby ujety w art. 212 Konstytucji obowigzek Rzecznika Praw Obywatelskich
zwigzany z corocznym informowaniem Sejmu i Senatu o swojej dziatalnosci
oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Zarazem
uzna¢ trzeba, ze przyjeta koncepcja interpretacyjna poza zakresem art. 112
pozostawia wszelkie obowigzki w znaczeniu szerokim, rozumiane jako praw-
nie nakazana aktywno$¢ okreslonego organu w zyciu panstwowym, i to nawet
wowczas, gdy w tekscie danego aktu prawnego sformutowane sg one wprost.
Majac to na wzgledzie, watpliwe wydaje si¢, aby kompetencja wykonywania
inicjatywy ustawodawczej, bedaca w istocie uprawnieniem kazdego z legity-
mowanych podmiotow, a jako obowigzek rozumiana jedynie w kontekscie
realizowania przez te podmioty potrzeb spolecznych, byta tozsama z pojeciem
obowigzku, jakim prawodawca postuguje si¢ w rzeczonym przepisie. Zakaz
rozszerzajacego interpretowania tej regulacji raczej si¢ takiemu ujeciu sprze-
ciwia i sktania do wniosku, iz aktem wlasciwym dla wspomnianych rozwigzan
jest Konstytucja badz ustawy.

2.5. Znaczenie art. 112 in fine w kontekscie odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej ponoszonej przez okreslone podmioty
z tytutu niewykonania konstytucyjnego lub ustawowego obowiazku
wzgledem danej izby parlamentu

Pewnym problemem — poki co teoretycznym — moze by¢ ocena sytuacji,
kiedy jeden z podmiotéw podlegajacych rezimowi odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej popehni delikt polegajacy na naruszeniu przepiséw regulaminowych
regulujacych sposéb wykonania obowiazkow, o ktorych méwi w art. 112 Kon-
stytucji. W obecnym stanie prawnym nie jest bowiem jasne, czy osoba taka
powinna by¢ pociagni¢ta do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, czy
odwrotnie — w jej wypadku odpowiedzialnosci egzekwowaé si¢ nie da. Wat-
pliwosci wynikajg konkretnie stad, ze ustawa zasadnicza odpowiedzialnos¢
konstytucyjng faczy w plaszczyznie jezykowej wylacznie z naruszeniem Kon-
stytucji lub ustaw i tylko w tej mierze przewiduje wariant uruchomienia apara-

2410 tym, ze art. 112 Konstytucji jest wyjatkiem w stosunku do zasady wyltacznosci usta-
wy, wspominajg: L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zZrodel prawa, s. 55 [w:] A. Szmyt
(red.), Konstytucyjny system zrédel prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 55.

242 A, Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2005, s. 219.
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tu sankcyjnego (art. 198). Wiadomo jednak, ze popelnienie deliktu regulami-
nowego w zakresie, w jakim dotyczy on przepisdw tworzonych na podstawie
art. 112 in fine, ma w sobie szczeg6lnie duzy cigzar gatunkowy, gdyz przesa-
dza o niezgodnym z prawem wykonaniu, a w niektorych sytuacjach nawet
niewykonaniu konstytucyjnego lub ustawowego obowigzku cigzacego na da-
nym organie panstwa. Nad tym faktem nie mozna przejs$¢ obojetnie, zwlaszcza
ze — jak juz zostato dowiedzione w doktrynie (kwestia ta bedzie przedmiotem
dalszych rozwazan) — unormowania regulaminowe majace za przedmiot usta-
lanie sposobu wykonywania obowigzkdéw organow panstwa nie sg klasycznym
prawem wewnetrznym, lecz nosza cechy przepisdéw powszechnie obowigzujg-
cych. Nawet jesli nie uznamy ich za prawo powszechnie obowigzujace sensu
stricto réwne pod wzgledem mocy prawnej ustawie, to i tak zmuszeni jeste-
$my dostrzec ich szczegdlna doniosto$¢ prawna oraz to, ze ustrojodawca nadat
im range regulaminowa wylacznie ze wzglgdu na obowiazywanie zasady au-
tonomii parlamentarnej, nie za$ merytoryczny charakter materii, jaka normuja.
Majgc na uwadze ten argument, chyba trudno wypowiedzie¢ si¢ jednoznacznie
przeciwko mozliwosci rozciagnigcia rezimu odpowiedzialnosci konstytucyjnej
rowniez na takie czyny. Poparcie tej tezy wydaje si¢ by¢ tym bardziej uzasad-
nione, ze w doktrynie wyrazano juz poglady wskazujace, iz konwencja termi-
nologiczna, jaka przyjeto na gruncie art. 198 Konstytucji, nie musi by¢ inter-
pretowana dostownie?” i ze takze naruszenie przepiséw zawartych w innych
aktach stanowi czyn objety zakresem kognicji Trybunatu Stanu. Przypomnij-
my chocby stanowisko W. Sokolewicza, ktdrego zdaniem odpowiedzialnos¢
konstytucyjna rozciggata si¢ tez na sytuacje naruszenia umoéw mig¢dzynarodo-
wych ratyfikowanych w warunkach zgody ustawowej?**, ewentualnie K. Dzia-
tochy i T. Zalasinskiego, ktdrzy z kolei twierdzili, ze zasi¢g tej odpowiedzial-
nosci obejmowat naruszenie przepiséw rozporzadzenia®®. Oba te stanowiska
pokazuja, iz ciasne, oparte na jezykowej wykladni interpretowanie art. 198
nie jest jedyna mozliwg opcja, tak wigc reprezentowany przeze mnie poglad
o sankcjonowaniu w trybie odpowiedzialnosci konstytucyjnej deliktow regu-
laminowych nie moze by¢ krytykowany wytacznie w tej ptaszczyznie*.

283 Zob. K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postéw..., s. 226-228.

24 W. Sokolewicz, Rada Ministréw i administracja. Rozdzial VI. Art. 156, [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 22-23. Zob.
tez: D. Zrebiec, Zakres podmiotowy i przedmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w nowej
Konstytucji RP (wybrane zagadnienia), ,,Annales UMCS” 1999, Sectio G. vol. XLVI, s. 228.

245 K. Dziatocha, T. Zalasinski, Sgdy i trybunaly. Rozdzial VIII. Art. 198, [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 3.

246 Por, Z. Gromek, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w swietle zasady okreslonosci przepi-
sow represyjnych, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 2, s. 15.
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2.6. Zakres materii wewnetrznych przekazanych do uregulowania
w drodze art. 114 regulaminu Zgromadzenia Narodowego

W pordéwnaniu do art. 112 Konstytucji przepis normujacy kwesti¢ auto-
nomii regulaminowej Zgromadzenia Narodowego sformutowany zostal o wie-
le bardziej powsciggliwie. Ustrojodawca nie wylicza w nim obszarow tema-
tycznych, jakie winny zosta¢ poddane regulacji regulaminu, ale ogranicza si¢
jedynie do ogoélnikowo ujetego stwierdzenia, ze Zgromadzenie uchwala swoj
regulamin. Taki sposob redakcji wskazanego unormowania wymusza pytanie
o zakres materii kwalifikujacej si¢ do umieszczenia w regulaminie. Jego od-
mienno$¢ w stosunku do analogicznych przepiséw dotyczacych Sejmu i Sena-
tu moze bowiem rodzi¢ wrazenie, ze zakres 6w nie jest taki sam jak w ich
przypadku i ze daje on podstawe do wykraczania norm regulaminowych poza
sfer¢ spraw wewnetrznych i w ten sposdb wypetniania istniejacych w Konsty-
tucji niedomowien albo odwrotnie — do regulowania w drodze tych norm wy-
lacznie spraw wewnetrznych.

W takiej tez optyce problem ten przedstawiany jest przez doktryne prawa
konstytucyjnego, w ktérej mozna spotka¢ dwa idace po tej linii poglady.
Pierwszy z nich, sformutowany nie bez pewnego wahania, zaktada, ze uregu-
lowanie art. 114 ustawy zasadniczej choé¢ nie przesadza kwestii zakresu do-
puszczalnej regulacji regulaminowej wprost, to jednak stwarza potencjalne
warunki dla pewnej ,,ekspansywnosci” regulaminu na zewnatrz. Jego autor
thumaczy, ze ta swoista ,,ekspansywno$¢” mogtaby by¢ lekarstwem na nie dos¢
rozwinigte, ograniczone zaledwie do kilku wybranych elementow rozwigzania
konstytucyjne normujgce problematyke funkcjonowania Zgromadzenia Naro-
dowego*¥. Drugi z pogladow przewiduje natomiast, ze wszelkie przekroczenia
regulaminowe sg prawnie niedopuszczalne i jako takie muszg by¢ uznane za
niezgodne z Konstytucjg. W efekcie wedlug przyjetego tu zatozenia Zgroma-
dzenie Narodowe, w odroznieniu od Sejmu i Senatu, nawet w najmniejszej
mierze nie moze tworzy¢ rozwigzan, ktore dotycza materii zewngtrznych?#.

Oceniajac wskazane koncepcje interpretacyjne, stwierdzi¢ trzeba, ze naj-
mniej uzasadniona jest pierwsza z nich, i to pomimo faktu, Zze stanowi ona
wyjatkowo kuszaca, bo usuwajaca problem wybrakowanej regulacji konstytu-
cyjnej w zakresie funkcjonowania Zgromadzenia Narodowego (zwlaszcza

247 Zasadniczo autor sktania si¢ ku tezie, ze regulamin Zgromadzenia nie powinien wycho-

dzi¢ poza zakres spraw wewnetrznych, ale nie neguje definitywnie koncepcji idacej w przeciwnym
kierunku: L. Garlicki, Rozdzial 1V, ,,Sejm i Senat”, art. 114, uwaga 7, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 6 z powolang tam literatura.

248 M. Radajewski, Regulamin Zgromadzenia Narodowego. Refleksje na tle art. 114 ust. 2
Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1, s. 54.
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w sferze parlamentarnych procedur) teoretyczna perspektywe podejscia do
problemu. Niestety, niewatpliwe zalety, jakie towarzysza temu sposobowi
rozumienia art. 114, nie uwalniaja nas od powaznych zastrzezen?*. To najbar-
dziej podstawowe dotyczy tego, ze Zgromadzenie bedace organem przynalez-
nym do wiladzy ustawodawczej’® zyskuje mozno$¢ podporzadkowywania
sobie w okreslonym stopniu uwiktanego z nim w relacje konstytucyjne Prezy-
denta (Scislej biorac — interpretacja taka moze powodowac zamierzone albo
1 niezamierzone ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych kompe-
tencji przez Prezydenta RP, np. gdyby regulamin okreslat — czego na szczgscie
obecnie nie czyni — terminy wygloszenia oredzia do Zgromadzenia). Tymcza-
sem w warunkach obowigzywania zasady trojpodziatu traktowanego w Polsce
z duzym rygoryzmem stosunek miedzy cztonami dwoch odrgbnych wiadz wy-
maga, jak mozna sgdzi¢, jasnych i klarownych przepisow konstytucyjnych. Bez
ich istnienia nalezy moéwi¢ o dziataniu prawnie niedopuszczalnym, godzacym
bezposrednio w trdjpodziat i lezace u jego podstaw wartosci. Nie bez przyczyny
w przywotywanym juz wielokrotnie art. 112 Konstytucji ustrojodawca ustana-
wia wprost regule, w mysl ktorej regulamin moze okresla¢ sposob wykonywania
konstytucyjnych i1 ustawowych obowigzkéw organow panstwowych wobec
Sejmu badz Senatu. Ten wiasnie przepis stanowi najlepszy dowdd potrzeby
kreowania podstawy prawnej dla regulaminowe;j ,,ekspansji”**'.

Inne zastrzezenie dotyczy z kolei zaznaczajgcego si¢ we wskazanej inter-
pretacji dazenia do nadania terminowi regulamin zréznicowanego znaczenia.
Jest faktem, ze gdyby przyjac ten kierunek myslenia za wlasciwy, wowczas
koniecznoscig bytoby uznanie, iz art. 112 i 114 Konstytucji mimo postuzenia
si¢ tym samym pojeciem przypisatyby mu w jednym i drugim przypadku od-
mienng tres¢. Temu za$ — jak mozna sadzi¢ — sprzeciwia si¢ potrzeba elemen-
tarnej dbatosci o spojnos¢ systemows i integralnosé jezykowa tekstu kazdego
aktu normatywnego, w tym w szczegolnosci Konstytucji. Koncepcja tworzenia
aktu normatywnego, ktéra zakladataby tego rodzaju terminologiczne roz-
chwianie, pozostawataby w sprzeczno$ci z zasadami prawidtowej legislacji.
Wydaje sie wiec, ze racjonalny ustrojodawca nie stracit tego z pola widzenia.

24 Ibidem. Poglad ten zdaje sie podziela¢ tez: A. Kustra, Komentarz do art. 114, [w:]
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11: Art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 429.

250 Na temat zaliczenia Zgromadzenia Narodowego do organdw legislatywy zob. L. Gar-
licki, Komentarz do art. 114, uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2001, s. 4.

251 podobnie: A. Bien-Kacata, Zrédia prawa wewnetrznego w konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku, Torun 2013, s. 273; M. Radajewski, Regulamin Zgromadzenia Narodowe-
go...,s. 58.
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Ostatnie juz zastrzezenie wigze si¢ z niedostrzezeniem w omawianej in-
terpretacji rzeczywistych, majacych swoje historyczne korzenie przyczyn tak
dalece oszczednego sformutowania art. 114 i jednoczesnie tak mocnego roz-
budowania regulacji art. 112 ustawy zasadniczej. Po czgséci byla juz o tym
mowa we wczesniejszych rozwazaniach, tutaj wiec tylko przypomne, Ze
unormowanie dotyczace Zgromadzenia Narodowego w przeciwienstwie do
tego, jakie odnosi si¢ do Sejmu i Senatu, nie bylo tworzone w obawie przed
znanymi z przesztosci, tej dalszej i blizszej, praktykami regulowania w ramach
regulaminéw sytuacji prawnej podmiotow zewnetrznych. Ustrojodawca nie
zatozyl, w czym zreszta pokazal brak dostatecznej wyobrazni, ze konieczno-
$cig jest ograniczanie Zgromadzenia Narodowego przepisami okreslajagcymi
granice autonomii regulaminowej, sadzac, ze regulamin tej instytucji tak czy
owak z uwagi na realne potrzeby zamknie si¢ w sferze problematyki wewngtrz-
nej. W rezultacie wybral on rozwigzanie inne niz to, jakie wynika z art. 112,
1 wykluczyt kompetencje normotworcza analogiczng w stosunku do kompetencji
sejmowej 1 senackiej. Oszczednos¢ ta odpowiadata zresztg widocznej w wielu
miejscach tekstu ustawy zasadniczej ogdlnej koncepcji konstytucyjnego unor-
mowania instytucji Zgromadzenia Narodowego, ktora odznacza si¢ silnym defi-
cytem regulacyjnym i powoduje, ze Zgromadzenie w plaszczyznie normatyw-
nej pozostaje mocno niedoregulowane.

Nawigzujac do powyzszych rozwazan, nalezy jeszcze zadaé sobie trud
ustalenia tego, jak daleko sigga swoboda tworzacego wewngtrzne normy regu-
laminowe prawodawcy, w tym w szczegdlnosci czy podlega ona identycznym
regutom, ktore Konstytucja naktada na Sejm i Senat. Watpliwo$¢ ta rodzi si¢
w kontekscie dos¢ skromnej konstytucyjnej ingerencji w organizacyjng i pro-
ceduralng sfer¢ dziatania Zgromadzenia (o czym be¢dzie jeszcze mowa w dal-
szej czeSci ksigzki). Jesli ingerencje te¢ poréwnaé do uregulowan wkraczaja-
cych w materie wewngtrzne Sejmu i1 Senatu, to natychmiast mozna dostrzec,
ze w tym zakresie ustrojodawca wykazuje o wiele wigkszg powsciagliwoscé.
W literaturze przedmiotu wywodzi si¢ z tego wniosek, ze skoro Zgromadzenie
Narodowe nie jest okreslonymi postanowieniami ustawy zasadniczej skre-
powane wprost, to zyskuje wieksze pole manewru, np. w obszarze obowigz-
kowego w przypadku Sejmu i Senatu tworzenia statych i nadzwyczajnych
komisji parlamentarnych (art. 110 ust. 3 Konstytucji), ktére — zdaniem autora
prezentowanego pogladu — w strukturze Zgromadzenia wcale nie musialyby
powsta¢ i moglyby zosta¢ zastgpione organami pomocniczymi o formule
jednoosobowej?*. Poglad ten jest wyrazem szerszego spojrzenia na problem
sugerujacego, ze przepisy Konstytucji ingerujace w obszar spraw wewngtrz-

252 Ibidem, s. 52.
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nych Sejmu i Senatu w ogodle nie dotyczg Zgromadzenia Narodowego, nawet
jesli moglyby w odniesieniu do tej instytucji znalez¢ zastosowanie (jak wia-
domo, szczegdlna rola ustrojowego Zgromadzenia sprawia, ze nie wszystkie
takie przepisy beda go dotyczy¢; przyktadowo nie jest mozliwe utworzenie
w jego ramach komisji §ledczej w trybie art. 111 Konstytucji itp.). Wynika
on z logicznego zalozenia, ze Zgromadzenie Narodowe, bedac odrgbnym
organem panstwa w stosunku do Sejmu i Senatu, pozostaje poza zakresem
oddziatywania uregulowan konstytucyjnych, ktére nie obejmujg go exressis
verbis. Patrzac racjonalnie, nie mozna takiemu zapatrywaniu na omawiang
kwestie odmowi¢ pewnej stusznosci. Jest wszak faktem, ze Zgromadzenie
Narodowe moze by¢ postrzegane jako podmiot niezalezny w ustroju wladz
panstwowych, cieszacy si¢ systemowym wyodrgbnieniem takze w tej ptasz-
czyznie. Pamigtac jednak trzeba, ze rdwnie dobrze da si¢ dostrzec w tej in-
stytucji wytacznie prawng forme wspotdziatania Sejmu i Senatu. A w tym
wypadku argument o braku oddzialywania regulacji odnoszacych si¢ do we-
wnetrznej sfery funkcjonowania obu izb traci na znaczeniu, o ile w ogole
nie upada. Trudno byloby przeciez obroni¢ tezg, ze Zgromadzenie dziatajace
w tej formule odbywaloby swe posiedzenia w oparciu o inne standardy niz
Sejm 1 Senat, np. nie korzystaloby z mozliwosci utajnienia swych obrad
w trybie art. 113 Konstytucji.

Zatozenie, ze regulamin Zgromadzenia Narodowego nie moze wykraczad
poza ramy materii wewnetrznych, pociagga za sobg pytanie o to, w jakim akcie
prawnym winny by¢ uregulowane kwestie, ktdre wigza si¢ z funkcjonowaniem
tego organu, ale ktore sg rownolegle adresowane do podmiotéw zewnetrznych.
Rozwigzanie tego problemu ma niezmiernie istotne znaczenie praktyczne,
zwlaszcza ze jeszcze nie doczekalismy si¢ caloSciowego unormowania pro-
blematyki regulaminowej i by¢ moze w przysztosci prawodawca zdecyduje si¢
wreszcie na podjecie tego wyzwania. Liczac, ze tak si¢ stanie, sprobujmy juz
dzi$ wskaza¢ na mozliwe w tym zakresie warianty rozwigzan.

Nalezy zauwazy¢, ze sprawe, o ktdrej tutaj mowa, tylko czesciowo roz-
wigzuje ewentualna regulacja ustawowa. Jak wiadomo, juz dzisiaj taka regula-
cja istnieje i dotyczy kompetencji Zgromadzenia Narodowego stuzacej stawia-
niu Prezydenta w stan oskarzenia przez Trybunatem Stanu. Chodzi konkretnie
0 unormowania zawarte w ustawie z dnia 26 marca z 1982 r. o Trybunale Sta-
nu. Jej przyjecie dokonato si¢ niejako przy okazji catoSciowego uregulowania
problematyki statusu Trybunatu Stanu oraz mechanizmu odpowiedzialnosci
konstytucyjnej. Zostata wigc ona wkomponowana w szerszy, odnoszacy si¢ do
waznej ustrojowo materii kompleks normatywny. Niestety, inne sprawy takie-
go charakteru nie maja, dlatego nadanie im rangi ustawowej wymagatoby
stworzenia odrebnej, temu tylko poswigconej ustawy (ustawy o Zgromadzeniu
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Narodowym, gwoli $cistosci). Stad tez racjonalniejszym rozwigzaniem wydaje
si¢ to, aby podobne zagadnienia, wytaczone z obszaru unormowan regulami-
nowych, znalazty miejsce w przepisach Konstytucji. W tym zakresie de lege
constitutione ferenda mozliwe jest unormowanie okreslonych kwestii wprost
na gruncie ustawy zasadniczej, co oczywiscie prowadzitoby do znacznego
rozrostu jej objetosci 1 chyba przez to bytoby trudne do zaakceptowania, albo
wprowadzenie konstytucyjnych przepisow odsytajacych do regulaminu.
Zwlaszcza ten ostatni wariant wydaje si¢ by¢ przekonywujacy, gdyz dzigki
niemu udaloby si¢ pogodzi¢ potrzebe wyczerpujacego unormowania proble-
matyki funkcjonowania Zgromadzenia Narodowego oraz autonomi¢ tego or-
ganu. Przy jego urzeczywistnieniu zniknetyby wszystkie rysujace si¢ w tej
mierze tak doktrynalne, jak i praktyczne watpliwosci.



1A%

Regulamin parlamentarny jako akt prawny

1. Ogoélna charakterystyka regulaminéw
parlamentarnych w Polsce

W polskim pismiennictwie prawniczym pojecie regulaminu parlamentar-
nego definiowane jest jednolicie i nie ma w tym zakresie zadnych rozbieznosci.
Wedlug definicji Z. Czeszejko-Sochackiego regulamin okreslany alternatyw-
nie mianem wewnetrznej ustawy lub prawa wewnetrznego to ,,akt normatywny
parlamentu (lub izby), wydawany na podstawie normy konstytucyjnej (lub
zwyczajowe]j, wyprowadzanej z podstawowych zasad zwigzanych nieroztacz-
nie ze stanowiskiem prawnym parlamentu), zasadniczo regulujacy jego orga-
nizacj¢ i funkcjonowanie, lecz dotyczacy takze w pewnym zakresie organow
pozaparlamentarnych i obywateli, podjety w formie uchwaty parlamentu i ma-
jacy moc obowigzujgcg nieograniczong do jednej kadencji parlamentarnej”™>.
Z kolei B. Banaszak definiuje regulamin jako ,,akt parlamentu (Sejmu, Senatu)
o charakterze normatywnym stanowigcy wyraz jego autonomii, wydawany na
podstawie normy konstytucyjnej i pelniacy wykonawcze funkcje w stosunku
do postanowien Konstytucji (a to oznacza, ze jest aktem nizszej rangi niz Kon-
stytucja 1 musi by¢ z nig zgodny), przez ich uscislanie, okreslanie sposobu ich
realizacji, ewentualnie nawet wypelnianie istniejacych w niej luk. Podejmo-
wany z reguty w formie uchwaty parlamentu (Sejmu, Senatu) na czas nieokre-
$lony, nieograniczony do jednej kadencji™***. A. Preisner pisze o regulaminie,
ze jest to ,,akt prawny parlamentu o charakterze normatywnym, wydawany
bezposrednio na podstawie upowaznienia zawartego w normie konstytucyjnej
lub, z uwagi na ustalone w prawie zwyczajowym miejsce parlamentu w sys-
temie organdw panstwa, regulujacy zasadniczo sprawy z zakresu autonomii
parlamentarnej, tj. organizacj¢ i funkcjonowanie parlamentu (w tym przede
wszystkim szczegoty procedury legislacyjnej) oraz prawa i obowiazki depu-
towanych, lecz w praktyce odnoszacy si¢ takze do organéw pozaparlamentar-

253 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne..., s. 28-29.
254 B. Banaszak, Haslo: Regulamin parlamentu (Sejmu i Senatu), [w:] U. Kalina-Prasznic
(red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007, s. 705.

102



nych (np. sposobu kontroli organéw egzekutywy), a nawet obywateli; podej-
mowany najczgsciej w formie uchwaty izby parlamentu; o mocy obowigzuja-
cej nieograniczonej do jednej kadencji; pelnigcy role aktu wykonawczego
w stosunku do przepisow konstytucyjnych™®. Krocej to pojecie definiuje
F. Siemienski, piszac ze regulamin (rozumiany w sensie formalnym) to ,,uchwa-
fa Sejmu, tak wilasnie nazywana, regulujgca prawa i obowigzki w Sejmie oraz
organizacj¢ i sposob dzialania Sejmu, oglaszana w Dzienniku Urzedowym
«Montitor Polski». Moze ona obowigzywac przez wiele kadencji, Sejm jednak
moze ja zmieni¢ >,

Pod wieloma wzgledami regulaminy parlamentarne majg szczegdlny cha-
rakter jako akty prawne. Decyduje o tym kilka czynnikoéw. Niewatpliwie naj-
bardziej istotna jest tutaj rola, jaka odgrywajg one w systemie prawnym, zwig-
zana z wypelnianiem i doprecyzowywaniem postanowien konstytucyjnych
w zakresie dziatania organu bedacego instytucjonalnym centrum panstwa de-
mokratycznego. Jesli spojrze¢ z tej perspektywy, to nie trudno dostrzec, ze
akty te, jako ze dotykaja nader wrazliwego ,,nerwu” konstrukcji takiego pan-
stwa, rzutujag w niematym stopniu na jego funkcjonowanie. W elemencie tym
wyraza si¢ ich szczegolna doniostos¢ prawna. Z tego tez powodu nalezy pa-
mietaé, ze cho¢ normy regulaminowe sa od Konstytucji hierarchicznie zalezne,
to jednak w praktyce majg czgsto o wiele wieksze znaczenie niz ona sama®’.
Stusznie zauwaza W. Skrzydlo, ze regulamin to taka swoiscie pojmowana
wewnetrzna konstytucja kazdej izb*.

Specyfika regulamindéw parlamentarnych wyraza si¢ takze w tym, ze
w duzej mierze na tre$¢ ich postanowien wptyw wywiera praktyka ustrojowa.
Jest to wlasciwie jedyny przypadek aktow normatywnych, ktérych proces
tworzenia w az tak wysokim stopniu stanowi efekt wzajemnego oddziatywania
jurydycznej i praktycznej sfery ustroju pafstwowego**. W tym kontek$cie na
uwage zasluguje zwlaszcza znaczenie parlamentarnego zwyczaju jako czynni-
ka przyczyniajacego si¢ do powstawania rozwigzan regulaminowych. Wiado-
mo przeciez, ze zwyczaje, nawet takie, ktore w praktyce utrzymuja si¢ bardzo
dlugo, niejednokrotnie spotykaja si¢ z decyzja izby o przeobrazeniu ich w postac¢

255 A. Preisner, Hasfo: Regulamin parlamentu, [w:] A. Preisner (red.), Slownik wiedzy
o Sejmie, Warszawa 2001, s. 174-175.

236 F, Siemienski, Hasfo: Regulamin Sejmu, [w:] B. Hotyst, E. Smoktunowicz (red.), Wiel-
ka encyklopedia prawa, Warszawa 2005, s. 848.

237 M. Prélot, Droit parlamentaire..., s. 24.

258 W. Skrzydto, Komentarz do art. 112 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Lex 2013.

259 E. Szymanski, Geneza i przestanki polityczne regulaminu Sejmu, [w:] Sympozjum po-
Swigecone problematyce regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej/Kancelaria Sejmu,
Instytut Nauk o Panstwie i Prawie UW, Warszawa 1987, s. 1.
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litery obowigzujacego prawa. Tak dokonana petryfikacja, bedaca wyrazem
dazenia do normatywnego umocnienia okres$lonej reguty w systemie parla-
mentarnym, nie wynika z jakichkolwiek zobiektywizowanych kryteriow, ale
jest kwestiag w pelni swobodnej oceny prawodawcy. Niewatpliwie jednak po-
trzeba jej dokonania aktualizuje si¢ zwlaszcza wowczas, gdy okreslony zwy-
czaj nie jest przestrzegany konsekwentnie w kazdej wymagajacej tego sytua-
cji, co w ocenie prawodawcy wymaga zmiany.

Osobliwoscia regulaminéw parlamentarnych jest rowniez koniecznosé
ustalenia regut prawnych okreslajacych wzajemne stosunki mi¢dzy obecny-
mi na forum izb parlamentu partiami prorzadowymi i opozycyjnymi. W tej
plaszczyznie odgrywaja one niezmiernie istotng role, gdyz to wlasnie dzigki
nim mozliwe staje si¢ usuwanie albo przynajmniej tagodzenie napie¢, jakie
pojawiajg si¢ w toku politycznej rywalizacji ugrupowan parlamentarnych.
Dostrzegajac t¢ okolicznos$¢, nalezy pamigtaé o potrzebie zabezpieczenia
przez prawodawce regulaminowego praw parlamentarnej opozycji’®®, ktora
z natury rzeczy w relacjach z rzadzaca wigkszoscia stoi na stabszej pozycji.
Regulaminy pozbawione podobnych praw nie licowatyby z charakterystyka
ustroju demokratycznego i zastugiwatyby na krytyke. Prawdziwa demokra-
cja nie moze przeciez oby¢ si¢ bez legalnie dzialajacej opozycji, takze tej
zlokalizowanej w strukturach parlamentu. Jest to zreszta powod, dla ktérego
w czgsci wspolczesnych panstw demokratycznych rysuje si¢ wyrazny trend
idacy w kierunku wzmacniania na poziomie regulaminu pozycji prawnej
ugrupowan opozycyjnych poprzez przyznawanie im specjalnych gwarancji.
Rozwigzania takie, dgzac do wlaczenia opozycji w parlamentarne procesy
decyzyjne, maja w zalozeniu tylez zapewnienie pluralistycznego sposobu
funkcjonowania instytucji parlamentu, co jej wzmocnienie w konstytucyj-
nym systemie wladzy panstwowej (o czym bedzie jeszcze mowa w dalszych
rozwazaniach).

Inng ceche, ktorg odznaczajg si¢ regulaminy parlamentarne, stanowi swoi-
ste pomieszanie elastycznosci i podatnosci na zmiany zawartych w nich roz-
wigzan z silnym niekiedy przywiazaniem do tradycji ustrojowej oraz kon-
strukcji normatywnych 1 terminologii funkcjonujacych w przesztosci. Ten
pierwszy element wynika rzecz jasna z dalece uproszczonego trybu dokony-
wania regulaminowych nowelizacji, ktory wobec nadania regulaminom formy
uchwaly 1 jednoczesnie przyjecia reguly decydowania zwykla wigkszo$cia
glosow wyczerpuje si¢ na — przynajmniej z zalozenia — decyzji podejmowanej
przez funkcjonujacy w ramach danej izby oboz rzadzacej wigkszosci. Drugi
z kolei uwarunkowany jest historycznie utrwalonym przekonaniem o potrzebie

260 Zwraca si¢ na to uwagg tez w innych panstwach: F. Schifer, Der Bundestag..., s. 64.

104



korzystania z dotychczasowej spuscizny ustrojowej w dziedzinie funkcjono-
wania instytucji parlamentu. Trzeba pami¢tac, ze w XX-wiecznej Polsce zawsze
siggano do dorobku wcze$niejszych czasdéw, 1 to nawet w okresach glebokich
konstytucyjnych przemian zwigzanych z tworzeniem nowej panstwowosci.
Widaé to bylo w dobie Polski powojennej®®!, a jeszcze wyrazniej w czasie
IIT RP. Swojg droga, musimy wiedzieé, ze nawigzania, nieraz bardzo daleko
idace, do uregulowan z przesztosci nie sg niczym szczegdlnym w kregu pan-
stw europejskich i wystepuja w wielu z nich?®2, Nie mozna tu wiec mowié
o wylacznie polskiej specyfice.

Forma uchwaty sprawia, ze regulaminy parlamentarne nie mogg by¢ two-
rzone z inicjatywy podmiotu zewnetrznego 1 nie podlegaja procedurze referen-
dum ogdlnonarodowego. Okolicznosé¢ ta silnie podkresla ich charakter jako
aktéw prawnych regulujacych organizacj¢ oraz zasady dziatania organu auto-
nomicznego. Warto zwroci¢ uwageg, ze przyjete rozwigzania uniemozliwiajg
ingerencj¢ w tres¢ regulamindéw nie tylko zewngtrznym organom panstwa, ale
rowniez suwerenowi. Obrazuje to wysoki stopien autonomicznos$ci parlamen-
tu, a przy tym wydaje si¢ by¢ rdwnoczesnie koncepcja w pelni racjonalng. Jest
wszak faktem, ze regulaminy parlamentarne mimo swej ustrojowej doniostosci
regulujg zagadnienia znajdujace si¢ poza sferg zainteresowania opinii publicz-
nej i dla tejze opinii nieprzedstawiajace wigkszego znaczenia. Mozna podej-
rzewac, cho¢ to tylko niczym niepoparta spekulacja, ze proby zorganizowania
inicjatywy ludowej badz referendum ogdlnonarodowego w odniesieniu do
nich nie spotkatyby si¢ z wigkszg reakcja spoteczna.

Na koniec warto wreszcie wspomnie¢ o niechlubnej cesze regulamindéw
parlamentarnych obowigzujacych w Polsce, $cisle bioragc — regulaminow
Sejmu i Senatu, ktora jest brak spojnej koncepcji i legislacyjny nieporzadek.
Za taki stan rzeczy odpowiada fakt, iz oba akty tworzone byty pod silng presja
okolicznosci zwigzanych z przeobrazeniami ustrojowymi okresu transformacji,
za$ pdzniej ulegaly licznym, a przy tym czesto pozbawionym nalezytej precy-
zji prawodawczej nowelizacjom. Z tego wlasnie powodu w literaturze przed-
miotu od dawna formutuje si¢ postulat zmiany tak uksztattowanych regulacji
regulaminowych i zastgpienia istniejacych regulaminow, zwlaszcza regula-
minu Sejmu, aktem prawnym przygotowanym de novo. Zabieg taki stwo-
rzylby sposobnos¢ do usunigcia wszystkich niekonsekwencji, btgdow logicz-

261 W. Skrzydto, Ustrdj polityczny Polski Ludowej i jego ewolucja, [w:] W. Skrzydto
(red.), Prawo konstytucyjne, Lublin 2006, s. 49.

262 Znamienny jest tu fakt, ze np. obecny regulamin niemieckiego Bundestagu zawiera
nieraz cate fragmenty zachowane jeszcze z Regulaminu Pruskiej Izby Deputowanych
z 1849 r. H.J. Schreiner, Procedury w niemieckiej tradycji parlamentarnej, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 1994, nr 4, s. 46.
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nych oraz rozwigzan wywotujacych konstytucyjne zastrzezenia. Niewatpli-
wie dzigki niemu tekst normatywny obu aktow stalby si¢ o wiele bardziej

czytelny i harmonijny?%.

2. Charakter prawny regulaminéw
parlamentarnych w Polsce

2.1. Charakter normatywny regulaminéw
parlamentarnych w przesztosci

W Polsce ustabilizowang pozycje ma poglad gloszacy, ze regulaminy par-
lamentarne s3 aktami prawnymi zawierajagcymi normy prawne. Warto jednak
wiedzie¢, ze kwestia charakteru prawnego regulaminu w naszym kraju nie
zawsze byla tak jasna i oczywista oraz ze w minionych epokach albo pozosta-
wala ona poza sferg zainteresowania $wiata nauki (okres migdzywojenny) albo
traktowano ja jako zrodto pewnych kontrowersji (okres PRL). Komentarzy na
wskazany temat brakowalo zwlaszcza w literaturze dwudziestolecia migdzy-
wojennego, o czym mozna si¢ fatwo przekonac, dokonujac kwerendy zasobow
bibliotecznych tego okresu. W gruncie rzeczy zaden z przedstawicieli doktry-
ny nie pokusit si¢ o choéby najdrobniejszg analize tego zagadnienia®*, w efek-
cie czego nauka polska pozostata zupelie bierna wobec szerokiej dyskusji
akademickiej, jaka w owym czasie toczyta si¢ wsrod znawcow problematyki
parlamentarnej w innych panstwach europejskich.

Na tym tle znacznie lepiej przedstawiat si¢ okres PRL, ktory przyniost
ze soba okreslony dorobek publikacyjny. To, co w tym dorobku zwracato
uwage, to wyrazna sktonnos¢ przedstawicieli doktryny do traktowania norm
regulaminowych jako norm obowigzujacego prawa. Mozna ja byto dostrzec
w roznych opracowaniach powstatych w réznym czasie. Na ogdét wyrazata
si¢ ona w apriorycznych twierdzeniach niepopartych zadna glebsza reflek-
sja%%, choé nie brakto takze prob wyjasnienia problemu na gruncie doktry-

263 Zob. M. Zubik, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu Sejmu, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2001, nr 4, s. 49-71. Zob. tez: idem, Zmiany Regulaminu Sejmu w latach 2007-2009,
,.Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 121-123.

264 W dostepnych Zrédet mozna znalezé jedynie wzmianki, ze zasadniczo traktowano nor-
my regulaminowe jako normy prawne. W. Komarnicki, Polskie prawo..., s. 443; K. Grzybow-
ski, Tres¢ i forma..., s. 451-452.

265 L. Lustacz, J. Milewski, System Zrédef prawa w Konstytucji PRL, [w:] Zagadnienia
prawne Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Materialy Sesji Naukowej PAN 4-9
lipca 1953 r., t. 11, s. 27-28; M. Kudej, Komentarz do Regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospo-
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nalnym. Juz w latach 50. piszacy o tym zagadnieniu A. Burda sugerowal, ze
w warunkach panstwa socjalistycznego doktrynalna podbudowa moze by¢
teoria panstwowej osoby prawnej autorstwa G. Jellinka. Przyjmujac za punkt
odniesienia koncepcje parlamentu pojmowanego jako organu panstwa, autor
podzielit postanowienia regulaminowe na dwie kategorie, tj. na wykazujace
wlasciwo$ci norm prawnych postanowienia o trybie funkcjonowania izby
oraz na pozbawione tych wiasciwosci postanowienia porzadkowe?®S; tak
wyrazonemu pogladowi nie towarzyszylo jednak zadne glebsze uzasadnie-
nie. Znacznie odwazniej natomiast poszedt w swych ocenach J. Repel, ktory
dwie dekady pdzniej sformutowat tez¢ o peinej normatywnosci regulami-
nu Sejmu PRL. Podstawg dla takiego zapatrywania byta teoria norm praw-
nych sformutowana przez J. Wréblewskiego, zaktadajaca, ze tekst prawny
sktada si¢ z przepisdOw wyznaczajacych bezposrednio lub posrednio zacho-
wanie si¢ swoich adresatow, a takze innych elementéw?*’. Ta wlasnie kon-
cepcja pozwalata zdaniem Repela przyjac, ze podobng charakterystyke moz-
na przypisa¢ wszystkim przepisom regulaminowym. Jak podkreslal autor,
»niektore z nich [normy regulaminowe — przyp. G.P.] bezposrednio wyzna-
czajg zachowanie si¢ adresatow i wtedy nabieraja znaczenia samodzielnej
normy prawnej, inne okreslajg to zachowanie w sposob posredni, stanowiagc
elementy uzupehiajace poprzednich norm. Granica mi¢dzy nimi jest jednak-
ze do$¢ umowna™?%¥,

2.2. Charakter prawny regulaminéw parlamentarnych
w Swietle Konstytucji z 1997 r.

Problem normatywnosci regulamindéw parlamentarnych pojawit si¢ takze
na poczatku III RP, w pierwszym etapie transformacji ustroju panstwowego.
Odpowiedzi na wylaniajace si¢ tutaj fundamentalne pytanie udzielit Trybunat
Konstytucyjny w swym wyroku z 19 czerwca 1992 r.2°, uznajac definitywnie,
ze regulaminy parlamentarne nalezy kwalifikowa¢ jako akty normatywne par
exellance. Wpltyw na taka ocen¢ mialo zastosowanie kryterium abstrakcyjnosci

litej Ludowej, Katowice 1974, passim; K. Matecki, Regulamin Sejmu w systemie prawnym PRL,
[w:] A. Gwizdz (red.), Regulamin Sejmu. Materialy sympozjum — listopad 1987, Warszawa
1988, s. 27.

266 A, Burda, Niektore zagadnienia..., s. 1038.

267 J. Wroblewski, Sposoby wyznaczania zachowania si¢ przez przepisy prawne, ,,Zeszyty
Naukowe UL” 1965, Nauki Humanistyczno-Spoteczne, s. 11, cyt. za: J. Repel, Regulamin Sej-
mu...,s. 170.

268 J. Repel, Regulamin Sejmu. .., s. 170.

269 Wyrok TK z dnia 19 czerwca 1992 r. (sygn. U 6/92).
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i generalnosci norm regulaminowych. Przyjmujac je, Trybunat stanat na sta-
nowisku, ze dla stwierdzenia istnienia w przypadku danego aktu waloru nor-
matywno$ci nie ma znaczenia forma ani podstawa prawna, ani tez legalnos¢
trybu jego ustanowienia, a liczy si¢ tylko, by zawarte w nim normy miaty cha-
rakter abstrakcyjny i generalny. Nalezy zaznaczy¢, ze stanowisko to, gdy idzie
o teoretyczne zatozenia, nie mialo bynajmniej charakteru przetomowego, gdyz
jego tres¢ stanowila kontynuacje linii orzeczniczej, jaka rysowala si¢ na tym
tle we wezesniejszych wypowiedziach Trybunahu. Przyjete tu kryterium oceny
normatywnosci aktéw prawnych pojawilo si¢ juz w wyroku z 7 czerwca
1989 r., a nastgpnie byto potwierdzane w wyrokach z 19 czerwca 1990 r. oraz
13 wrzesnia 1990 r.27° Jak zauwazono w pierwszym z orzeczen: ,,W doktrynie
przewaza poglad, ze akt normatywny jest aktem ustanawiajgcym normy praw-
ne o charakterze generalnym (a wigc skierowane do pewnej klasy adresatéw
wyrdznionych z uwagi na jakas ich wspdlng ceche) i abstrakcyjnym (to znaczy
ustanawiajgcym pewne wzory zachowan). Przy takim rozumieniu pojecia aktu
normatywnego kwestia podstawy prawnej ustanowienia aktu normatywnego
ma znaczenie drugorzedne, decydujace nie o istocie danego aktu panstwa jako
aktu normatywnego, czy tez o jego mocy obowigzujacej, ale o legalnosci badz
nielegalnosci tego aktu”.

Nie wnikajgc glebiej w istote tego zagadnienia, ktore zdecydowanie wykra-
cza poza ramy merytoryczne niniejszych rozwazan, warto jedynie zauwazy¢, ze
przedstawiony tu punkt widzenia byt kwestig uznania jednej z mozliwych dok-
trynalnych koncepcji. Teoretycznie rzecz biorac, stanowisko to moglo by¢ wigc
zupelie odmienne. Jak bowiem podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, ,,to,
czy norm¢ 0golng (generalng badz abstrakcyjng) uznaje si¢ w danych warun-
kach ustrojowych za zrédto prawa, np. zrédto prawa podmiotowego, zalezy od
konkretnych warunkow ustrojowych i pogladow politycznoprawnych, a wiec
ma zwiazek z koncepcjg prawa’™’!,

Dla nas istotng rzecza jest, ze ustalenia poczynione jeszcze w okresie
obowigzywania Konstytucji PRL z 1952 r. okazaly si¢ by¢ trwalym osig-
gnieciem rzutujacym bezposrednio takze na dzisiejsza percepcje normatyw-
nosci aktow prawnych w tym regulamindéw parlamentarnych. Wprowadzenie
Konstytucji z 1997 r. nic w tym przedmiocie nie zmienilo, tak wigc rozgrani-
czanie aktow prawnych na te, ktére majg walor normatywny i ktore sa go
pozbawione, opiera si¢ nadal na wspomnianym wyzej kryterium. Do tego
zagadnienia powroce jeszcze w pozniejszych rozwazaniach.

270 Wyrok TK z dnia 7 czerwca 1989 t. (sygn. U 15/88); wyrok TK z dnia 19 czerwca
1990 r. (sygn. U 2/90); wyrok TK z dnia 13 wrzesnia 1990 r., (sygn. U 4/90).
271 H. Rot, Akty prawotwdrcze w PRL..., op. cit. s. 27-28.
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3. Miejsce regulaminéw Sejmu, Senatu i Zgromadzenia
Narodowego w konstytucyjnym systemie zrodet prawa

3.1. Regulaminy parlamentarne w hierarchii
zrodet prawa w przesztosci

Kwestia miejsca regulamindw parlamentarnych w kregu zrédet prawie
zawsze budzita watpliwosci w polskiej literaturze prawniczej kolejnych epok.
Bezkontrowersyjnie jawita si¢ ona jedynie w migdzywojniu zdominowanym
przez formulowany na gruncie Konstytucji marcowej z 1921 r. oraz Konstytu-
cji kwietniowej z 1935 r. poglad, ze regulaminy pod wzgledem mocy prawnej
stoja nizej niz konstytucja i ustawy?"2,

Sporo uwagi problemowi usytuowania regulaminu Sejmu w ramach zré-
det prawa poswigcono w okresie obowigzywania Konstytucji PRL. W braku
wykrystalizowane] konstytucyjnie koncepcji tych zrédel oraz w warunkach
obowigzywania zasady nadrz¢dnosci parlamentu w systemie organéow wladzy
panstwowej zagadnienie to rodzito w doktrynie sprzeczne opinie. Czg¢$¢ auto-
row, przyjmujac za kryterium rozrdzniajgce forme prawng aktu normatywne-
go, wyrazita poglad, iz regulamin parlamentarny stoi w hierarchii zrodet prawa
nie tylko ponizej Konstytucji, ale rowniez ustaw i dekretéow z moca ustawy,
w konsekwencji czego konieczno$cig jest, by pozostawal on z wszystkimi
tymi aktami w zgodzie’”®. Jednoznacznie wypowiadat si¢ w tym wzgledzie
S. Rozmaryn, ktoéry podkreslat, ze ,,Sejm w calej swej dzialalnosci nie moze
narusza¢ ustaw, mimo ze sam jest organem ustawodawczym. Akty Sejmu —
jak 1 w ogole cala jego dziatalnos¢ — musza by¢ zgodne z obowigzujacym
ustawodawstwem. Dotyczy to aktow Sejmu zaréwno indywidualnych, jak
i ogolnych, a w szczegdlnosci regulaminu sejmowego”?’4, Wpisywal sie w te
lini¢ réwniez A. Balaban uznajacy prymat ustawy nad regulaminem i z tego
tytutu wywodzacy potrzebe precyzyjnego rozgraniczania zagadnien sktadaja-
cych si¢ na wewnetrzne materie parlamentu. Jego zdaniem poszczegdlnym
aktom normatywnym nalezaloby przypisa¢ scisle okreslone zadania. W zwigz-
ku z tym w stojacej na czele hierarchii aktow prawnych Konstytucji winny
zosta¢ unormowane wszystkie, a nie tylko niektore podstawowe zagadnienia
wewngetrznej organizacji i statusu posta. W ustawie powinny znalez¢é si¢ te
rozwigzania, ktore miaty charakter powszechnie obowiagzujacy. Wreszcie, re-

272 W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspdlczesnej. Geneza i system, Wilno 1937,
s. 302; Z. Cybichowski, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1929, s. 158.

273 L. Lustacz, J. Milewski, System Zrédel..., s. 27-28.

274 S, Rozmaryn, Ustawa..., s. 120-121.
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gulamin winien obejmowac kwestie stricte wewnetrzne, odnoszace si¢ do prac
sejmowych i postepowania w organach izby?".

Stanowisko uznajace prymat ustawy nad regulaminem spotkato si¢ jednak
z ostra krytyka innych uczonych. Wywodzac hierarchi¢ zrodet prawa z hierar-
chii organow panstwowych, kwestionowal je przede wszystkim A. Gwizdz,
ktory przekonywat, ze wobec ustrojowej pozycji Sejmu PRL nie mozna uzna¢
nizszosci jego uchwal normatywnych, w tym regulaminu, w stosunku do de-
kretow wydawanych przez podlegla Sejmowi Rade Panstwa?’®. Dodawat on
przy tym, ze w warunkach ustrojowych panstwa socjalistycznego btgdem byto
przywigzywanie wickszej wagi do formy aktu normatywnego, poniewaz przy
stanowieniu uchwat i ustaw Sejm korzystal z tej samej wladzy i z tej samej
wylgczno$ci uprawnien®”’. Wreszcie, wedlug jego opinii argumentu na rzecz
zréwnania regulaminu 1 ustaw w plaszczyznie mocy prawnej obowiazywania
dostarczat rowniez fakt, iz regulamin, tak jak ustawa, mogt na gruncie Konsty-
tucji PRL naklada¢ swobodnie obowigzki na podmioty zewngtrzne, w szcze-
g6lnosci inne organy wladzy i administracji panstwowej oraz osoby fizyczne.
W tym wiec zakresie oba akty nic nie r6znito?”®. Podobny poglad prezento-
wat tez F. Siemienski, ktory — popierajgc argumentacje Gwizdza — podkreslat
dodatkowo, ze o znaku rownosci miedzy regulaminem a ustawami oraz dekre-
tami $wiadczy¢ ma podporzadkowanie regulaminu wylacznie Konstytucji.
Jak dowodzil, Sejm uchwala regulaminy zawsze bezposrednio na podstawie
i w ramach Konstytucji, nigdy za$ na podstawie ustaw zwyktych i dekretow.

25 A. Balaban, Konstytucja, uchwala i ustawa jako formy dzialalnosci prawotwérczej
Sejmu PRL, Lublin 1978, s. 166.

216 A, Gwizdz, Istota i charakter..., s. 56.

277 Trzeba wspomnieé, ze tez¢ sugerujaca, jakoby pozycja ustrojowa organu, w tym wy-
padku Sejmu, miata determinowa¢ range¢ i znaczenie prawne aktéw prawnych stanowionych
przez tenze organ, byla w literaturze kwestionowana. Przeciwnik tego pogladu, W. Zakrzewski,
pisal: ,.charakterystyka prawna aktdéw moze by¢ prawnie determinowana szczegélnymi dyspo-
zycjami, modyfikujacymi ich zasi¢g i moc prawnego obowiazywania. Stanowisko to znajduje
potwierdzenie réwniez i na gruncie prawotworczej aktywnosci Sejmu. Szczegolna forma stano-
wienia Konstytucji i nowelizacji jej tresci wiaze si¢ z nadawaniem ustawom konstytucyjnym
szczegdlnej, nadrzednej mocy prawnej, wyrdzniajacej je w stosunku do ustawodawstwa zwy-
ktego. Skoro wige ten sam Sejm, stanowigc akty konstytucyjne i akty zwyktego ustawodawstwa,
moze tworzy¢ przepisy prawa o roéznej randze prawnej, nic nie powinno logicznie staé¢ na prze-
szkodzie temu, by jeszcze inng charakterystyke prawna nadawat trzeciej formie swojego prawo-
tworstwa realizowanej w postaci uchwal”. W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dzia-
lalnosci prawotworczej, Warszawa 1979, s. 146.

28 A. Gwizdz, Organizacja..., s. 254. Wymaga jednak podkreslenia fakt, ze w doktrynie
okresu PRL znany byl poglad, ktory kwestionowat mozliwo$¢ wychodzenia regulaminu poza
zakres spraw wewnetrznych. W. Sokolewicz, Aktualne kierunki zmian w strukturze i dzialalno-
Sci organow przedstawicielskich, ,,Problemy Rad Narodowych” 1973, nr 23, s. 101.

110



Przyjete rozumowanie prowadzilo autora do zajecia stanowiska, ze majacy
tozsamg moc prawng z ustawami i dekretami regulamin Sejmu jest zarazem
nadrzedny wzgledem aktow prawnych naczelnych organéw administracji pan-
stwowej 1 rad narodowych. Takie zapatrywanie bylo wyrazem szerszego po-
gladu, w mysl ktérego w ramach socjalistycznej koncepcji zrodet prawa rozpo-
rzadzenia i uchwaty Rady Ministrow, rozporzadzenia i zarzadzenia ministrow,
uchwaly rad narodowych winny pozostawa¢ w zgodzie nie tylko z ustawami,
ale takze z uchwatami Sejmu PRL?",

Watpliwosci, jakie podnoszono w okresie PRL, wzmogty si¢ w pierwszej
fazie transformacji ustrojowej po 1989 r., ktéra przyniosta nowo uksztaltowa-
ny, cho¢ nie radykalnie odmienny porzadek konstytucyjny. Wptyw na nowa
perspektywe postrzegania regulaminu miat sposob okreslenia przez ustrojo-
dawce konstrukcji wladzy panstwowej, charakteryzujacy si¢ swoistym prze-
mieszaniem rozwiazan zakorzenionych w poprzedniej epoce z rozwigzaniami
typowymi dla panstw demokracji parlamentarnej. W pismiennictwie podkre-
slano, ze w wyniku przeprowadzonych reform utrzymano w mocy zasadg jed-
nosci i jednolitosci wladzy, ale rdwnoczesnie wygenerowano ,,zalazki” zasady
tréjpodziatu®®’. W warunkach tak mocno niespdjnego, by nie powiedzie¢ —
chaotycznego systemu konstytucyjnego panstwa®®! kwestia prawnego usytuo-
wania regulaminu Sejmu, ale tez regulaminow $wiezo restytuowanych Senatu
1 Zgromadzenia Narodowego w ramach konstytucyjnej koncepcji zrodet prawa
domagata si¢ analizy doktrynalne;j.

Jeszcze w dobie obowigzywania poddanej kolejnym nowelizacjom Kon-
stytucji z 1952 r. gére zdawat si¢ bra¢ poglad akcentujacy priorytet nie tylko
Konstytucji, ale tez ustaw nad wszelkimi uchwatami parlamentarnymi, w tym
regulaminami izb parlamentu. Stanowisko takie demonstrowat Trybunat Kon-
stytucyjny positkujacy si¢ w tym zakresie nie bardzo klarownym prawodaw-
stwem ustrojowym. W orzeczeniu z 19 czerwca 1992 r. stwierdzat on: ,,Przyj-
mujac, iz uchwata Sejmu moze ustanawia¢ normy prawne, konieczne jest
ustalenie miejsca tych norm w hierarchii zrodet prawa. Trybunal Konstytucyj-
ny stoi na stanowisku, iz zgodnie z obowigzujacg w Rzeczypospolitej Polskiej
hierarchig zrodet prawa uchwaty Sejmu (parlamentu) jako akty rangi nizszej
niz ustawa muszg by¢ zgodne z regulacjami zawartymi w obowigzujacych
ustawach. Wyrazem takiej interpretacji jest takze tres¢ art. 1 ust. 1 pkt 2 usta-

29 F. Siemieniski, Zrédla prawa w Konstytucji PRL, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1976, nr 3, s. 10.

280 Ibidem, s. 8.

281 O, konstytucyjnym chaosie” wspominat: J. Ciemniewski, Podzial wiadz w ,, Malej
Konstytucji” (Kilka uwag o stosunkach miedzy parlamentem i rzgdem), [w:] M. Kruk (red.),
,, Mata Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych, Warszawa 1993, s. 24.
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wy o Trybunale Konstytucyjnym. Przepis ten udziela Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu kompetencji do badania zgodnosci innych aktéw normatywnych
z Konstytucjg lub aktem ustawowym (ustawa lub dekretem). Oznacza to prio-
rytet Konstytucji oraz ustawy nad wszelkimi innymi aktami zawierajacymi
normy prawne, w tym takze nad uchwatami Sejmu”.

W warunkach obowigzywania Matej Konstytucji z 1992 r. poglad ten
poddany zostat silnej modyfikacji. Nowe spojrzenie judykatury i doktryny
w tym zakresie wymusily przyjete na gruncie przedmiotowego aktu uregulo-
wania normatywne uwzgledniajace klarownie wyartykulowang zasad¢ podzia-
hu wladzy (art. 1) oraz nowa podstawg prawng autonomii regulaminowej Sej-
mu i Senatu (art. 14). Refleksja ta byla wszelako mocno utrudniona, gdyz
ustrojodawca w owym czasie nie pokusit si¢ jeszcze o stworzenie przejrzystej
koncepcji zrdédet prawa. Niezmiernie istotne znaczenie mialo w tej mierze
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 stycznia 1993 r., ktére zde-
terminowalo sposob myslenia doktryny o miejscu i randze regulamindéw par-
lamentarnych w funkcjonujacym wdwczas porzadku prawnym. Trybunat uznat
W nim mianowicie, ze ,,regulamin Sejmu nie jest aktem wykonawczym w sto-
sunku do ustawy. Jest aktem samoistnym wydawanym wprost w oparciu
o Konstytucje i w tym znaczeniu traktowac¢ go mozna rowniez jako akt wyko-
nawczy do Konstytucji. Stosunku regulaminu Sejmu do ustawy nie mozna row-
niez generalnie rozpatrywac jako stosunku jednego typu aktéw normatywnych
Sejmu (ustaw) do drugiego (uchwat). Relacja migdzy ustawg a regulaminem jest
relacja ogdlnego do szczegdlnego; dotyczy stosunku pewnego ogolnego typu
aktow normatywnych do szczegdlnego, jednostkowego aktu o wyraznie ogra-
niczonym przedmiocie™*. Bazujac na tym zalozeniu, Z. Czeszejko-Sochacki
wyprowadzat wniosek, ze regulamin w warunkach ustrojowych stworzonych
przez Matg Konstytucje z 1992 r. nalezato kwalifikowac jako akt zawierajacy
normy o réznym umocowaniu prawnym, a wi¢c i o roznej pozycji w systemie
zrédet prawa. Jego zdaniem moc réwna ustawie miaty wylacznie te normy,
ktére byly konstytucyjnie legitymowane, tj. te, ktore wypeiaty dyspozycje
art. 14 i regulowaty ,,szczegdélows” organizacje i tryb pracy Sejmu i Senatu
oraz odrebnosci procedury rozpatrywania projektu pilnego. Normy pozostate —
wynikalo z tego toku rozumowania — charakteryzowaé si¢ miaty podrzgdno-
$cig wzgledem ustawy?®’. W podobnym tonie wypowiadat si¢ W. Sokolewicz
dokonujacy rozroéznienia tekstu regulaminu na materie obligatoryjne, wynika-
jace z realizacji art. 14 i cieszace si¢ statusem rownym ustawie, oraz materie
fakultatywne, umocowane w konstytucyjnym zwyczaju i przez to majace niz-

282 Wyrok TK z dnia 26 stycznia 1993 r. (sygn. U 10/92).
283 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne..., s. 33-34.
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szg rangg. Zajmujac takie stanowisko, autor stwierdzal rownoczesnie, ze za-
sadniczo ustanawiany w drodze uchwaty regulamin, jesli spojrze¢ na cato-
ksztalt jego prawnoustrojowego charakteru, zajmuje nizsza pozycje w hierar-
chii aktow prawnych od ustawy?*, cho¢ — jak dodawat w innym opracowaniu
—normy zawarte w jednym i drugim akcie winny by¢ wzajemnie komplemen-
tarne i nie powinny si¢ pokrywac¢?>. Zblizony poglad odnalez¢ mogli$my row-
niez u L. Garlickiego, ktory wyrazal przekonanie, ze w konfrontacji z regula-
minem ustawa musi by¢ postrzegana jako akt o szczegolnej, wyzszej mocy
prawnej. Zarazem jednak podnosit on, ze tam, gdzie normy regulaminowe
stanowily urzeczywistnienie art. 14 Matej Konstytucji, tj. nalezaty do konsty-
tucyjnego zakresu regulaminu, nie mozna byto rozstrzygna¢ ich ewentualnego
konfliktu z normami ustawowymi na korzy$¢ tych ostatnich. Jak podkreslat,
normy te z racji wyraznego umocowania konstytucyjnego byly normami
o randze ustawowej, przez co ich moc derogujaca niczym nie réznila si¢ od
mocy ustawy jako takiej. To samo zreszta odnosit autor do sytuacji ewentual-
nego konfliktu norm regulaminowych z postanowieniami aktéw prawodaw-
stwa delegowanego (wowczas rozporzadzen z mocg ustawy i nadal obowigzu-
jacych dekretow z moca ustawy)®®®. Nieco inaczej wypowiadal si¢ jedynie
A. Gwizdz twierdzacy, ze postanowienia regulaminu mieszczace si¢ w pojeciu
szczegotowej organizacji i trybu pracy Sejmu juz nie tylko sa rowne ustawie,
ale maja przed nig priorytet. Zapatrywanie takie determinowata okolicznosé,
ze regulamin jest uchwata, ktoéra swojg moc czerpie bezposrednio z Konstytu-
cji. Odwrotnoscia tego stanowiska byta wigc teza, iz regulaminowe postano-
wienia niezwigzane z przedmiotowa dyspozycja konstytucyjna znajdujg si¢
wzgledem ustawy w stosunku hierarchicznej podleglosci®®’.

3.2. Miejsce regulaminéw patlamentarnych w systemie
zrodet prawa w obecnym stanie prawnym

Niestety dyskusji zwigzanych z usytuowaniem regulaminow parlamentar-
nych w hierarchii aktéw prawnych nie udalo si¢ zazegna¢ rowniez na gruncie
obecnej Konstytucji. Problem ten pojawit si¢ w doktrynie niemal od razu po
jej wejsciu w zycie, wywolujac daleko idgce watpliwosci. Co istotne, nie po-
moégt w tym zakresie fakt prekursorskiego w dziejach polskiego konstytucjo-

284 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 14, uwaga nr 9, [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, Warszawa 1996, s. 13—14.

285 W. Sokolewicz, Regulamin Sejmu..., s. 168—169.

286 L, Garlicki, Regulamin Sejmu w systemie..., s. 24.

BT A. Gwizdz, Glosa do orzeczenia Trybunalu Konmstytucyjnego z dnia 17 listopada
1992 r. (U 14/92), ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 297.
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nalizmu okreslenia przez ustrojodawce konstytucyjnej koncepcji zrédet prawa.
Przyjete w tej materii uregulowania nie udzielity bowiem jasnej odpowiedzi,
czy wobec stworzonej wowczas systemowej dychotomii regulamin nalezy
kwalifikowac jako zrédlo prawa powszechnie czy tez wewnetrznie obowiazu-
jacego. Pozostawiajac t¢ kategori¢ aktdw poza normatywnym wykazem jednej
i drugiej grupy zrédet (art. 87 oraz art. 93 ust. 1 Konstytucji), ustgpity one swia-
domie pola ustaleniom doktryny. Byta to cena, jaka zaptacono za utrzymanie
w systemie konstytucyjnym zasady autonomii regulaminowej parlamentu,
a takze za utrzymanie tradycji ustrojowej, w ktdrej — jak wiemy z wczesniej-
szych rozwazan — regulaminy parlamentarne z ich zlozong charakterystyka
norm prawnych — tych stricte wewngtrznych i rowniez tych wychodzacych ,,na
zewnatrz” — zawsze wymykaty si¢ szablonowym klasyfikacjom.

Najbardziej popularny w doktrynie poglad zaktada, ze regulaminy parla-
mentarne sg na gruncie obecnej Konstytucji aktami o mieszanym charakterze,
faczacymi w sobie normy wewngtrzne oraz normy powszechnie obowigzujace.
Zwolennicy tego kierunku myslenia podkreslaja zgodnie, ze cho¢ z zatozenia
akty te regulujg wewnetrzne sprawy parlamentu, to jednak w okreslonym za-
kresie mogg one takze wykracza¢ poza sfer¢ tych spraw. Przypominajg oni
tutaj, ze dla takich regulaminowych przekroczen podstawe prawng ustanawia
sama Konstytucja w art. 112 (takze w zw. z art. 124) przesadzajacym o ko-
nieczno$ci ustalania sposobu wykonywania konstytucyjnych obowigzkow
organdéw panstwa wobec Sejmu i Senatu w drodze postanowien regulaminu
oraz w art. 61 ust. 4 nakltadajagcym na izby obowigzek uregulowania trybu
udzielania informacji publicznej w sprawach, ktore ich dotyczg. Najbardziej
twardo postawili sprawe K. Dziatocha oraz B. Banaszak, stwierdzajac wprost, ze
przepisy, o ktorych mowa, majg charakter prawa powszechnie obowigzujace-
g0”® i — jak zauwaza ten drugi — w tym zakresie regulamin pozostaje rowny
ustawie’®. W tym kierunku poszedt réwniez P. Sarnecki, piszac o postanowie-
niach regulaminu nabierajacych ,,swoiscie powszechnego znaczenia™?®, a takze

288 K. Dziatocha, Komentarz do art. 87, uwaga nr 4, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 1999, s. 4. Zob. tez: idem, Zamknigty
system zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w Konstytucji i praktyce, [w:] A. Szmyt
(red.), Konstytucyjny system zrédel prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 13.

289 B. Banaszak, Wybor sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w 2015 r., [w:] S. Patyra,
M. Sadowski, K. Urbaniak (red.), Konstytucja w panstwie demokratycznym, Poznan 2017,
s. 269.

290 P, Sarnecki, Konstytucyjny system zrédel prawa o charakterze powszechnym, [w:]
E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesi¢é lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rze-
szow 2007, s. 259; idem, System zZrodel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 2002, s. 25.
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P. Winczorek, wspominajac z kolei o regulacjach nabierajacych cech przepi-
sOw prawa powszechnie obowiazujacego®®!. Poglad ten zdawat si¢ tez podzie-
la¢ D. Dudek podkre$lajacy, ze skonstatowany w doktrynie walor powszech-
nego obowigzywania wskazanych uregulowan jest jedng z przyczyn nie do
konca udanej proby ,,zamknigcia” systemu zrodet prawa okreslonego w art. 87
Konstytucji?*?. Bardziej zachowawcze stanowisko zajat W. Sokolewicz, ktory
uznajac zrdznicowanie norm zawartych w regulaminach Sejmu i Senatu ze
wzgledu na istnienie art. 112 (takze w zw. z art. 124) oraz 61 ust. 4 Konstytu-
¢ji**, mowit zarazem o ,,nie tak catkiem powszechnie obowigzujgcych przepi-
sach regulaminowych, odnoszacych si¢ do stosunkéw izb parlamentu z pod-
miotami «zewngtrznymiy»”. Podobnie wypowiadat si¢ L. Garlicki, argumentujac,
ze skoro Trybunat Konstytucyjny dopuszcza mozliwos¢ réwnolegtego nor-
mowania okreslonych materii w ustawie i regulaminie, to nie mozna traktowaé
regulaminu jako aktu o wytacznie wewnetrznym zakresie oddziatywania, choé¢
— zdaniem autora — nie jest to dostateczny powodd, by nazwaé regulamin
,pelnym” zrodlem prawa powszechnie obowigzujacego®®*. Niewdajacy sie
w glebsza analiz¢ problemu M. Granat podnosit zdawkowo, ze przypisywa-
nie uregulowaniom regulaminowym cech prawa powszechnie obowigzujacego
musi by¢ uznane za ,,przesad¢™??. Takie przekonanie zdawalo si¢ towarzyszy¢
P. Uzigble, ktory — idac podobnym jak inni tropem myslenia — nie przeczyt
temu, ze regulaminy wywotuja skutki ,,na zewnatrz”, ale z drugiej strony
bronit si¢ przed uznaniem postanowien regulaminowych o takich wtasciwo-
sciach za przepisy powszechnie obowigzujacego. Tezg t¢ zdaniem autora ma
usprawiedliwiaé¢ zakres tego typu regulacji ograniczony do kwestii wewngtrz-
nych, nieobejmujacy przy tym mozliwosci wychodzenia poza t¢ sferg, a takze
niemoznos¢ okreslenia miejsca regulaminéw w hierarchii zrddel prawa
powszechnie obowiazujacego zwigzana z faktem, iz regulaminy podporzad-

1 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 144.

292 D. Dudek, Funkcjonowanie systemu zrédel prawa w orzecznictwie sqdowym, referat
wygloszony na XLII Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego
w Nateczowie — 1-3 czerwca 2000, material wydany przez Katedr¢ Prawa Konstytucyjnego
KUL w Lublinie, s. 15-16.

293 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 ust. 4, uwaga 36, [w:] L. Garlicki, M. Zubik
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2016, s. 500.

294 L. Garlicki, Konstytucyjny system zrédel prawa (na tle orzecznictwa Trybunalu Konsty-
tucyjnego), [w:] M. Granat (red.), System zZrodel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Materialy XLII Ogdlnopolskiej Konferencji Katedr i Zakliadow Prawa Konstytucyjnego. Nale-
czow, 1-3 czerwca 2000, Lublin 2000, s. 40.

295 M. Granat, Opinia w sprawie dostepu do informacji w Kancelarii Sejmu, ,Przeglad
Sejmowy” 2003, nr 1, s. 72.
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kowane sg wylacznie w stosunku do Konstytucji, a nie ustawie***. Niemal
identycznych argumentow uzyt A. Bataban, ktdry jednak wyciagnat z nich
o wiele bardziej $miate wnioski, poniewaz odmowil regulaminom parlamen-
tarnym charakteru powszechnie obowigzujacego i potraktowat je jako klasyczne
akty prawa wewnetrznego. Broniac tej radykalnej tezy, zaznaczal on, ze skoro
przepisy regulaminu, do ktérych odsyta art. 61 ust. 4 Konstytucji (wtasnie ten
przypadek analizuje autor) dotycza kwestii wewnatrzparlamentarnych procedur,
to nie mozna ich postrzega inaczej jak tylko w kategoriach przepisow we-
wnetrznych. Poza tym — jak podkreslat — o dazeniu ustrojodawcy do nadania
regulaminom charakterystyki aktow wewnetrznych $wiadczy¢ moze rowniez
brak umieszczenia regulaminéw w konstytucyjnym katalogu zrodet prawa,
o ktérych mowa w art. 87 ustawy zasadniczej, jak i przeniesienie problematyki
praw i obowigzkow poselskich z regulaminu do Konstytucji (art. 103—107)
i ustaw, w szczego6lnosci do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora®’.

Odnoszac si¢ do przedstawionych stanowisk, stwierdzi¢ trzeba, Zze naj-
mniej przekonujace jest to z nich, ktore nakazuje traktowac regulamin w cato-
ksztalcie jego uregulowan jako akt prawa wewnegtrznego. Podobnemu kie-
runkowi interpretacji sprzeciwia si¢ juz sam sposdb rozumienia istoty prawa
powszechnie obowigzujacego w Polsce bedacy normatywnym odzwierciedle-
niem teoretycznej koncepcji stworzonej jeszcze w okresie PRL przez S. Rozmary-
na?®. Przypomnijmy, ze wedhug tej koncepcji przez powszechne obowigzywa-
nie prawa rozumiano moc jego oddziatywania w plaszczyznie podmiotowe;j,
tj. moc wigzania adresatdw norm prawnych?”’. Bez znaczenia byta tu natomiast
kwestia materii, jakag owo prawo regulowato. W obliczu tego stanu rzeczy trud-
no uznaé, ze kryterium rzutujagcym na charakter uregulowan regulaminu tworzo-
nych na podstawie art. 112 in fine oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji jest wewngtrz-
ny charakter normowanych materii. Oczywiscie, nie mozna nie zgodzi¢ si¢
z tym, ze materie te stanowig integralng czes$¢ tego obszaru funkcjonowania
izb parlamentu, ktory miesci si¢ w pojeciu ich wewnetrznego porzgdku prac,

29 p. Uzigbto, Zrédla prawa powszechnie obowigzujgcego, [w:] T. Bakowski, P. Uzigblo,
P. Wierczynski (red.), Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotwor-
czej dzialalnosci administracji publicznej, Wroctaw 2010, s. 41.

297 A. Bataban, Opinia w sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
,.Przeglad Sejmowy” 1999, nr 6, s. 64—65.

28 K. Dzialocha, Komentarz do art. 87, uwaga nr 2, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 1999, s. 1.

2% Jak wskazywal S. Rozmaryn, moc powszechnie obowigzujacego prawa to ,,prawna
mozliwos¢ regulowania postgpowania wszystkich kategorii adresatow: wszystkich organéw
panstwowych, wszystkich obywateli, wszystkich organizacji spotecznych”. S. Rozmaryn, Usta-
wa...,s. 114.
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nie zmienia to jednak faktu, Zze regulujace je normy, jakkolwiek by na nie pa-
trze¢, adresowane sa do podmiotéw zewngtrznych i gdyby nie wyraznie sfor-
mutowana podstawa konstytucyjna, to — tak jak inne normy sytuujagce si¢ na
styku sfery wewnetrznej i zewngtrznej — musialyby one znalez¢é odzwiercie-
dlenie w przepisach ustawowych.

Nie podzielam réwniez stanowiska, by twierdzenie o catkowicie wewnetrz-
nym charakterze takich unormowan regulaminowych wyprowadza¢ z faktu nie-
uwzglednienia regulaminéw parlamentarnych w kregu zrédet prawa powszech-
nie obowigzujacego przez art. 87 Konstytucji. Przeciez rownoczesnie ta sama
Konstytucja wzbrania si¢ przed zaliczeniem expressis verbis tychze regulami-
néw do katalogu aktow prawa wewnetrznego, chociaz — jak dobrze wiemy —
czyni to bez skruputow w odniesieniu do aktow wydawanych przez co naj-
mniej réwnie istotne w systemie organizacji wladzy panstwowej organy, takie
jak Rade Ministrow, Prezesa Rady Ministrow oraz ministrow (art. 93 ust. 3).
Powsciagliwosci tej nie da si¢ wytlumaczy¢ inaczej, jak tylko $wiadomoscia
ustrojodawcy co do tego, ze postanowienia regulaminowe moga mie¢ tak po-
wszechnie obowigzujacy, jak i wewnetrzny charakter, w rezultacie wiec kate-
goryczne umieszczenie regulaminéw w jednej czy drugiej grupie jest niemoz-
liwe. Trudno tez wyrokowaé na temat charakteru prawnego regulaminow
w oparciu o obserwacje, ze ustrojodawca, tworzgc Konstytucje z 1997 r., po-
stanowil przesunaé problematyke praw i obowiazkow poselskich na poziom
konstytucji 1 ustawy. W tym wypadku decyzja o zmianie rangi aktu prawnego
byta wprawdzie uzasadniona przedmiotem regulacji, nie mozna jednak zapo-
mina¢, iz do tekstu Konstytucji wlaczono rownoczesnie szereg przepisow,
ktére miaty Scisle wewngtrzny charakter. Z tego mozna wnioskowac, ze inten-
cjg tworcow ustawy zasadniczej, ktdrzy dazyli do uregulowania funkcjonowa-
nia Sejmu i Senatu, nie byto precyzyjne oddzielenie warstwy ,,wewnetrznej”
i ,,zewnetrznej”, ale do$¢ swobodne skadingd wyrdznianie jednych materii
wewnetrznych na tle innych.

W ocenie analizowanego problemu nie sposob tez poming¢ bez komenta-
rza celu ustanowienia art. 112 in fine oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji bedacych
zrédlem przepisow regulaminowych o walorze powszechnego obowigzywania
(cho¢by nawet miat to by¢ walor utomny). W obu tych regulacjach wida¢ bo-
wiem premedytacj¢ ustawodawcy konstytucyjnego, ktory jako wyznacznik
podjetych w tym zakresie dziatan postawil sobie probe pogodzenia zasady
wylacznosci ustawowej z zasadg autonomii regulaminowe;j. Jesli przyjmiemy
te optyke, to zmuszeni jestesmy twierdzié, ze wskazane uregulowania zostaty
ustanowione nie po to, by nada¢ im wlasciwosci prawa wewngtrznego, ale po
to, by mozna byto zachowaé¢ kompromis mi¢dzy obiema rzeczonymi zasada-
mi. Dopiero majac na uwadze t¢ okoliczno$¢, mozemy zrozumie¢ korygujacy
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wplyw art. 112 in fine oraz art. 61 ust. 4 na art. 87 Konstytucji i w rezultacie
obie te regulacje interpretowaé w Scistym ze sobg powigzaniu. Na koncu warto
jeszcze wysungé argument akcentujacy wage zagadnien, ktore normowane sa
w drodze omawianych przepisow regulaminowych. Dotyczy to zwlaszcza
trybu udzielania informacji publicznej o Sejmie i Senacie, ktory wprawdzie
jest z zatozenia materia techniczno-organizacyjng, ale mimo to réwnie istotng
jak pozostate elementy szeroko rozumianego prawa do informacji publiczne;.
Trudno tutaj polemizowa¢ z faktem, ze tres¢ okreslajagcych go unormowan
moze w duzym stopniu rzutowac¢ na efektywnos¢, a w skrajnych przypadkach
nawet na mozliwos¢ korzystania z tego waznego prawa obywatelskiego. Gdy-
by wigc przyjaé, ze regulacje prawne obowigzujace w tym zakresie sg regula-
cjami li tylko wewnetrznymi i Ze sg czym$ z gruntu innym niz ustawa, wOw-
czas nalezatoby konsekwentnie pogodzi¢ si¢ ze stabsza z ich strony ochrong
udzielang jednostce. Musieliby§my bowiem uznaé, ze regulacje te nie wigza
W procesie stosowania prawa s¢dziow podlegajacych literalnie tylko Konsty-
tucji oraz ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji), co z punktu widzenia ochrony
praw jednostki wydaje si¢ by¢ zupehie chybione.

4. Forma oraz konstrukcja prawna regulaminow
parlamentarnych w Polsce

4.1. Forma oraz konstrukcja prawna regulaminow
parlamentarnych w przesztosci

Odrebny problem stanowi kwestia formy prawnej regulamindéw parlamen-
tarnych. W Polsce tradycyjnie forma ta byta uchwata®®, cho¢ nie zawsze obo-
wigzujace przepisy prawa domagaly sie jej wprost. Brak jednoznacznie sfor-
mutowanych dyrektyw dotyczyt zarowno konstytucji miedzywojennych, jak
i konstytucji obowigzujacych w okresie socjalizmu. Na tym tle rysowaly si¢
zreszta w jednym 1 w drugim okresie pewne dylematy, niektorzy autorzy uwa-
zali bowiem, Zze milczenie ustrojodawcy zmusza, a niektorzy ze jedynie daje
dobrg okazje do nadania regulaminowi postaci ustawy. W migedzywojniu
o koniecznosci przyjecia formy ustawowej pisal w nawigzaniu do postanowien
Konstytucji marcowej z 1921 r. K. Grzybowski, ktéory dowodzit, ze forma taka
jest wlasciwa w sytuacji, gdy konstytucja nie przewiduje formy szczegdlnej

300 Jedyny wyjatek w tym zakresie stanowil regulamin Zgromadzenia Narodowego z dnia
27 lipca 1922 r. dla wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 66, poz. 596.),
ktéry miatl postac ustawy.
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(a wigc uchwaty). Rozumowanie to bylo oparte na tezie, ze normy regulaminu
bedace normami o charakterze ogélnym w wypadku, gdy przepisy konstytu-
cyjne nie stanowig inaczej, wymagaja potraktowania ich w taki sam sposob,
w jaki traktuje si¢ wszystkie inne normy tego rodzaju, tj. powinny one zostac¢
ujete w ramach odrebnej ustawy®*!. W PRL z kolei o potrzebie zachowania
formy ustawowej pisat R. Klimkowiecki, ktory jednak nie uwazal, ze jest to
prawna konieczno$¢ uwarunkowana ustrojowa logika, ale jedynie lepsze roz-
wigzanie z punktu widzenia Konstytucji z 1952 r. Przedstawiona przez autora
propozycja nawigzywala wyraznie do regut obowiazujacych w socjalistycznej
Czechostowacji, gdzie materie regulaminowe czg¢sciowo uregulowane byty
w drodze ustawy, a czg¢sciowo w drodze uchwaty. Te dualistyczng koncepcje
regulaminu ttumaczyt autor potrzeba stworzenia nalezytej podstawy prawnej
dla przepisow, ktére wykraczaly poza sfer¢ spraw wewnetrznych, przez co
jego zdaniem nie powinny si¢ znalez¢ w akcie rangi uchwaty*%2,

Wskazane wyzej poglady byly tak w jednej, jak i w drugiej epoce odizo-
lowane od gléwnego nurtu doktryny, ktérego przedstawiciele jednoznacznie
opowiadali si¢ za uksztalttowaniem regulaminu jako parlamentarnej uchwaty.
W okresie migdzywojennym poglad taki znalez¢é mozna u W. Komarnickiego
i Z. Cybichowskiego. Pierwszy z wymienionych argumentowat w sposdb do-
ktadnie odwrotny niz wspomniany wczesniej Grzybowski, uznajac, ze ,,gdyby
regulamin miat dojs¢ do skutku w drodze ustawy, zastrzezona bytaby dla tych
kwestii regulacja ustawowa i uzyta bylaby zawsze w takich razach uzywana
w konstytucji naszej formuta: «okreslg ustawy»™%. Drugi z kolei zaznaczat, ze
»regulamin przez Sejm uchwalony ma charakter prawa autonomicznego i musi
opiera¢ sie na ustawie okreslajacej granice i przedmioty tej autonomii™%,

Linia ta utrzymana zostala takze w Polsce okresu powojennego i PRL.
S. Rozmaryn jako powdd nadania regulaminowi formy uchwaty podawat
ugruntowang w Polsce praktyke konstytucyjng®®, za$ A. Burda uznawal, iz
taka forma regulaminu lepiej wspdlgra z pozycja ustrojowa Sejmu, gdyz
w ramach procesu legislacyjnego nie wymaga ona zaangazowania organdw
pozaparlamentarnych. Poza tym — jak zaznaczal ostatni ze wspomnianych
autoréw — istotnym walorem rzeczonej konstrukcji jest to, ze stwarza ona po-
zadang z punktu widzenia sprawnego dziatania instytucji parlamentu elastycz-

no$¢ odnosnych regulacji*®. W niemal identyczny sposob wypowiadal sig

NV K. Grzybowski, Tresé i forma...,s. 451.

302 A, Burda, R. Klimkowiecki, Prawo parnstwowe, Warszawa 1958, s. 219.
303 W. Komarnicki, Polskie prawo..., s. 445.

304 7. Cybichowski, Polskie prawo..., s. 158.

305 S, Rozmaryn, Polskie prawo parstwowe, Warszawa 1951, s. 365.

306 A, Burda, Polskie prawo..., s. 252.
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rowniez F. Siemienski, ktory podkreslal, iz forma uchwaty najpetniej wyraza
idea nadrzednosci parlamentu w systemie organizacji aparatu panstwa®”’. Nie
bez znaczenia w omawianym dyskursie byt argument dowodzacy, ze w grun-
cie rzeczy nadanie w warunkach panstwa socjalistycznego regulaminowi po-
staci uchwaty byloby dziataniem daremnym, gdy idzie o dazenie do podnie-
sienia rangi regulaminowej regulacji, a wiec 1 jej mocy prawnej. Wskazywat
na to A. Gwizdz, wedtug ktorego obserwowana w PRL tendencja do wykra-
czania tresci regulaminowych poza obszar spraw wewngetrznych przeczy
twierdzeniu, jakoby regulamin lokowat si¢ w stosunku do ustaw na nizszym
szczeblu hierarchii aktow normatywnych. Uchwata i ustawa — w $wietle tego
pogladu — byly aktami rownorzednymi, tak wigc nie bylo mowy o jakimkolwiek
umniejszeniu znaczenia regulaminu poprzez przyjecie go w formie uchwaty®%,
Wreszcie, znany byt tez poglad, ktérego autor uswiadamiat niebezpieczenstwa,
jakie pociaga za sobg unormowanie materii wewngtrznych w formie ustawy.
Nalezaly do nich: 1) partycypowanie w ksztaltowaniu tresci rozwigzan regula-
minowych przez organy wykonawcze dysponujagce w okreslonym zakresie
kompetencjami ustawodawczymi; 2) nowelizowanie regulaminéw w drodze
dekretéw z moca ustawy; 3) generowanie nadmiernej zawitosci procedur shuza-
cych uchwalaniu oraz zmienianiu postanowien regulaminowych®®.
Ustabilizowanie si¢ instytucji regulaminu Sejmu w okresie PRL miato
kluczowe znaczenie dla sposobu jej postrzegania po przelomie z 1989 r. Jest
faktem, Zze ani w pierwszej fazie demokratycznych przemian, ani tez w fazach
pozniejszych nie zglaszano zadnych zastrzezen co do zasadno$ci zachowania
formy uchwaty parlamentarnej. Przeciwnie — w doktrynie poczatku lat 90.
gére brato przekonanie, ze uregulowanie spraw wewngtrznych w drodze takie-
go aktu normatywnego stuzy wzmocnieniu niezaleznej pozycji parlamentu
w ramach struktury tréjpodziatu wtadzy (konkretnie niezaleznosci w stosunku
do zaangazowanych w procesie uchwalania ustawy Senatu i Prezydenta)*!?,
tak jak zreszta w minionej epoce shuzyto ono podkresleniu nadrzgdnosci tego
organu. Nie bez powodu zatem w dwoch kolejnych konstytucjach uchwalo-
nych w tamtym okresie, tj. w Malej Konstytucji z 1992 r. oraz Konstytucji
z 1997 r., ustrojodawca zdecydowat si¢ potraktowaé forme uchwaly jako obli-
gatoryjny, objety prawng gwarancjag wymog. W rezultacie w pierwszym sta-

307 F. Siemieniski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 251.

308 A. Gwizdz, Istota i charakter..., s. 55. W podobnym tonie wypowiada sie tez J. Repel.
Zob. szeregi wywdd tego autora: A. Repel, Regulamin Sejmu. .., s. 116-132.

309 7. Kedzia, Parlament socjalistyczny: ustrdj wewnetrzny. Studium poréwnawcze z za-
kresu europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1975, s. 36 i n.

310W. Sokolewicz, Komentarz do art. 14, uwaga nr 10, [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, Warszawa 1996, s. 17.
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dium istnienia III RP regulaminy parlamentarne, takze te normujgce we-
wnetrzng organizacje i zasady funkcjonowania przywrdconych do porzadku
konstytucyjnego Senatu i Zgromadzenia Narodowego, byty uchwatami.

Z zagadnieniem formy regulaminu parlamentarnego wigze si¢ kwestia je-
go prawnej konstrukcji. W tym zakresie polskie doswiadczenia ustrojowe sa
mocno niejednolite. Z jednej strony bowiem regulaminy Sejmu i Senatu, tak
jak regulaminy parlamentarne w Niemczech czy we Francji’!!, mialy zawsze
posta¢ aktow normujacych materie regulaminowe w sposob kompleksowy
i tworzacych zwarta catos¢ (zasada jednosci regulaminu parlamentarnego).
Z drugiej jednak strony wlasciwosci tej pozbawione byly regulaminy Zgroma-
dzenia Narodowego. W ich przypadku przyjeta si¢ kultywowana sukcesywnie
w okresach, kiedy organ ten istnial, metoda legislacyjna zakladajgca tworzenie
kilku odrebnych, obowiagzujacych obok siebie aktow prawnych. Rozwigzanie
takie zaaplikowano po raz pierwszy w mig¢dzywojeniu. Pdzniej znalazto ono
kontynuacje takze w dobie III RP.

Nalezy przypomnie¢, ze instytucj¢ Zgromadzenia Narodowego rozumiang
jako obradujace tacznie Sejm i Senat wprowadzono po raz pierwszy do polskie-
go porzadku ustrojowego na mocy Konstytucji marcowej z 1921 r. W $wietle
przyjetych wowczas uregulowan Zgromadzeniu powierzono do realizacji dwa
odrebne zadania, tj. wybdr 1 zaprzysiezenie nowego Prezydenta RP oraz doko-
nywanie cyklicznej, majgcej miejsce co 25 lat rewizji ustawy zasadniczej. W tak
uksztaltowanym stanie prawnym koniecznoscig bylo stworzenie stosownych,
umozliwiajacych realizacj¢ kazdego ze wskazanych zadan przepiséw regulami-
nowych. Z obowigzku tego prawodawca wywiazal si¢ jednak tylko potowicznie,
uchwalajgc regulamin w cze¢$ci dotyczacej wyboru i zaprzysiggania Prezydenta
(chodzito o regulamin Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej z 27 lipca 1922 1.)*'2. W pozostatym zakresie regulamin
nie powstat, co — jak nalezy mniemac — wigzalo si¢ z brakiem rychtej perspek-
tywy przeprowadzenia rewizji postanowien Konstytucji. Przyjeto tutaj bowiem,
ze stworzenie odpowiedniego fragmentu regulaminu powinno by¢é kwestig do-
raznej, podporzadkowanej wymogom praktyki ustrojowej potrzeby. Takie po-
dejscie bylo uwazane za zupehie naturalne i nie wywolywato niczyich watpli-
wosci. Komentujacy jako jedyny w owym czasie sygnalizowang kwestig
Z. Cybichowski pisat: ,,dla drugiego — regulaminu jeszcze nie ma, co dziwi¢ nie
moze, bo termin tego Zgromadzenia przypada w 1946 r.”3!3

311 Wspomina o tym: L. Garlicki, Regulamin w systemie..., s. 13.

312 Ustawa z dnia 27 lipca 1922 r. — Regulamin Zgromadzenia Narodowego dla wyboru
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 66, poz. 596.).

313 Z. Cybichowski, Polskie prawo..., s. 168.
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Wykreowane w ten sposob wzorce zaimplementowane zostaty na uzytek
tworzenia regulaminu Zgromadzenia Narodowego w okresie transformacji
ustrojowej, tuz po przetomie z 1989 r. Byto to mozliwe dzigki restytuowaniu
tej instytucji do porzadku konstytucyjnego po kilkudziesigcioletnim okresie jej
nieobecnosci w tymze porzadku (Zgromadzenie usungla juz wlasciwie Kon-
stytucja z 1935 r., za§ w okresie powojennym i dobie PRL decyzja ta zostala
podtrzymana). Jest rzecza wymagajaca podkreslenia, ze nowe Zgromadzenie
otrzymato z mocy noweli kwietniowej facznie az cztery kompetencje®!'*, jednak
tylko dwie z nich doczekaty si¢ podstawy regulaminowej. Chodzito konkretnie
o regulamin normujacy kwesti¢ obsady urzgdu oraz przyjecia przysiegi od Pre-
zydenta RP. Do samego konca obowigzywania znowelizowanej Konstytucji
PRL nie uchwalono natomiast przepisow regulaminowych dotyczacych pozosta-
tych kompetencji. Powodem byla tu praktyka ustrojowa, ktora nie przyniosta
koniecznosci realizacji ktoregokolwiek z konstytucyjnych scenariuszy.

Sytuacja nie ulegla zmianie po restytuowaniu Zgromadzenia Narodowego
w okresie III RP. Zaréwno pod rzgdami znowelizowanej Konstytucji PRL
z 1952 r., jak i Matej Konstytucji z 1992 r. regulamin Zgromadzenia Narodo-
wego nadal funkcjonowal w postaci rozproszonej, obejmujac swym zakresem
wylacznie te materie, ktore wynikaly z doraznych potrzeb praktyki ustrojowe;.
W pierwszym przypadku byt to jedynie regulamin obrad Zgromadzenia Naro-
dowego dla wyboru Prezydenta z 19 lipca 1989 r.3'* W przypadku drugim
obowigzywal regulamin z 22 wrzesnia 1994 r. dla uchwalenia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej®'é, a takze regulamin z 23 grudnia 1995 r. reguluja-
cy tryb odbierania przysiegi od Prezydenta-elekta’'’; regulacje zawarte w tych
aktach stanowity zaledwie czgs$¢ petnego kompleksu zagadnien sktadajacych
si¢ na problematyke funkcjonowania Zgromadzenia Narodowego. Pozostate
kwestie nigdy nie zostaty unormowane.

314 Do kompetencji tych nalezaty: 1) wybor glowy pafistwa (art. 32a ust. 1 oraz art. 32b
ust. 2, 4 1 5 noweli kwietniowej); 2) odbieranie przysiegi prezydenckiej (art. 32¢ ust. 1 noweli
kwietniowej); 3) podejmowanie uchwaty dotyczacej uznania trwalej niezdolnosci Prezydenta ze
wzgledu na stan zdrowia (art. 32¢ ust. 1 pkt 3 noweli kwietniowej); 4) podejmowanie uchwaty
w przedmiocie postawienia Prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu (art. 32d ust.
3 noweli kwietniowe;).

315 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej (Dz.U. 1989, nr 19, poz. 101). Regulamin ten nie byt nigdzie publikowany. Zob. dyskusj¢
na ten temat: sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Zgromadzenia Narodowego w dniu
19 lipca 1989 r., Warszawa 1989, s. 7-8.

316 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 22 wrze$nia 1994 r. — Regulamin Zgroma-
dzenia Narodowego dla uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 7, poz. 75).

317 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 23 grudnia 1995 r. — Regulamin Zgroma-
dzenia Narodowego zwotanego w celu zlozenia przysiegi przez nowo wybranego Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 1996, nr 1, poz. 1).
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4.2. Forma oraz konstrukcja prawna regulaminéw parlamentarnych
w obecnym stanie prawnym

Na gruncie Konstytucji z 1997 r. kwestia prawnej formy regulamindéw
parlamentarnych nie budzi watpliwosci. Zarowno art. 112, jak i art. 114 pod-
kreslaja, ze ustanowienie tych aktow lezy w wyltacznej wlasciwosci kazdego
z organow legislatywy, automatycznie wigc nasuwa si¢ wniosek, iz jedyna
dopuszczalna formg prawotworstwa, ktora wchodzi tutaj w gre, to uchwala.
Jest to sprawa na tyle jasna i oczywista, ze nie wymaga dalszego komentarza.

Kilka uwag warto natomiast poswigci¢ zagadnieniu konstrukcji prawnej
regulaminéw parlamentarnych, w tym zwlaszcza regulaminu Zgromadzenia
Narodowego. W tym ostatnim przypadku przyjete w Polsce rozwigzania ucho-
dzg za mocno dyskusyjne.

Jak juz wskazywatem, konstrukcja regulaminu zaklada albo skomasowa-
nie postanowien regulaminowych w ramach jednego aktu normatywnego, albo
tez rozproszenie tychze postanowien w roznych aktach normatywnych. W za-
leznosci od wyboru ktoérejs z koncepcji regulamin przyjmuje posta¢ jednej
catosciowej uchwaty, wzglednie kilku powigzanych ze sobg przedmiotowo
uchwal. Pierwszy z wariantoéw ma zastosowanie wzgledem regulaminow Sej-
mu 1 Senatu. W obu przypadkach przyjmuje sig¢, ze uchwala regulaminowa
winna normowa¢ kompleksowo wszystkie sprawy, o ktorych mowa w art. 112
Konstytucji. Drobnym odstgpstwem od tej reguty sa podejmowane de lege lata
w praktyce przez jedng i drugg izbe uchwaty poswiecone tylko jednej kwestii
regulaminowej. Przyktadowo mogg to by¢ uchwaty odnoszace si¢ do wyboru
cztonkow komisji sejmowych i senackich, cztonkow Krajowej Rady Radio-
fonii i Telewizji czy tez (w przypadku Sejmu) sedziow Trybunatu Stanu’'®,
Drugi z wariantéw odnosi si¢ natomiast do regulaminu Zgromadzenia Naro-
dowego. W tym wypadku prawodawca, kierujac si¢ najpewniej spuscizng
historyczng, zdecydowatl si¢ na zachowanie wspomnianej wczes$niej metody
legislacyjnej zaktadajacej tworzenie kilku odrebnych, obowigzujacych obok
siebie uchwat. Rozwigzanie to, stosowane do dzisiaj, wywoluje w doktrynie
szereg kontrowersji, uwaza si¢ je bowiem za niekonstytucyjne, ale tez za
niepraktyczne.

Nalezy zauwazy¢, ze do dzi$ nie udalo si¢ Zgromadzeniu uregulowaé
wszystkich spraw jego wewnetrznej organizacji. Zakres regulaminowych unor-

mowan obejmuje tryb odbierania przysiegi od nowo wybranej glowy panstwa?®'?,

318 A Biefi-Kacala, Zrédia.. ., s. 270.

319 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 6 grudnia 2000 r. — Regulamin Zgroma-
dzenia Narodowego zwotanego w celu zlozenia przysi¢gi nowo wybranego Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej (M.P. nr 40, poz. 774).

123



a takze tryb odbierania jej oredzia®*®. Poza nim nadal pozostaje natomiast kwe-
stia postawienia Prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu oraz
stwierdzania przez Zgromadzenie trwatej niemoznosci do sprawowania urzedu
ze wzgledu na stan zdrowia.

W tym konteksécie nasuwa si¢ pytanie o zasadno$¢ utrzymania opisanej
wyzej formuty regulaminu Zgromadzenia Narodowego, ktora w literaturze
przedmiotu ma, i to juz od dawna, zarbwno przeciwnikéw?*?', jak i zwolenni-
koéw*?. Moim zdaniem istnieja powody, aby temu drugiemu stanowisku, nie
dos¢ poglebionemu zreszta w warstwie argumentacyjnej, zdecydowanie sig¢
sprzeciwié¢. Uwazam, ze regulamin Zgromadzenia powinien zosta¢ uksztatto-
wany podobnie jak regulaminy Sejmu i Senatu. W obronie rzeczonej koncepcji
mozna wysung¢ caty szereg argumentow, ktore pokazujg jasno, ze regulamin
w swym obecnym ksztalcie jest nie tylko niepraktyczny, ale rowniez narusza
przepisy ustawy zasadniczej.

Argumentem o najwigkszym cigzarze gatunkowym jest teza o niekonsty-
tucyjnosci obecnej konstrukcji regulaminu Zgromadzenia Narodowego. Do jej
przyjecia sktania sposob zredagowania art. 114 ust. 2, ktéry statuujgc obowiag-
zek Zgromadzenia do uchwalenia wlasnej regulacji regulaminowej, wspomina
wyraznie o regulaminie w liczbie pojedynczej** (zgodnie z nim ,,Zgromadze-
nie Narodowe uchwala swoj regulamin”). Tak uksztattowana dyrektywa nor-
matywna wyklucza — jak si¢ wydaje — formule regulaminu ujetego w kilku
odrebnych uchwatach (a wiec kilku regulaminach) i w efekcie zrywa z piele-
gnowang dotad tradycja ustrojowa.

Powyzsza interpretacja nie jest jedyng mozliwg. Warto w tym miejscu
przypomnie¢, ze jeszcze na gruncie poprzedniego stanu konstytucyjnego, tj.
w okresie obowigzywania tzw. Malej Konstytucji z 1992 r., wyrazano w literatu-
rze poglad, iz uzycie wyrazu regulamin odnosi si¢ do tresci, nie zas do formy.
Dowodem tego miat by¢ fakt, ze termin regulamin nie byt wéwczas wymienio-
ny, podobnie zresztg jak i dzisiaj, w konstytucyjnym systemie zrédet prawa2*,

320 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 29 maja 2014 r. — Regulamin Zgromadze-
nia Narodowego zwotanego w celu wystuchania or¢dzia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P. poz. 397).

321 W poprzednim stanie prawnym krytycznie o takim rozwazaniu wyrazali si¢: R. Mojak,
J. Sobczak, Zgromadzenie Narodowe..., s. 24.

322 1. Garlicki, Rozdzial IV. ,,Sejm i Senat”, art. 114, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 6. Zob. tez: A. Bien-Kacata,
Zrédia..., s. 272.

323 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., s. 606.

324 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 14, uwaga nr 5, [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, Warszawa 1996, s. 8. Zob. tez: E. Gierach, Ko-
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Innym argumentem jest krytyka nieuchronnego w przypadku obecnego
regulaminu wystgpowania powtorzen tekstu normatywnego w poszczegolnych
uchwatach. Chodzi tu o powielanie materii, ktore z zatozenia stanowig wspdlny
mianownik dla wszystkich kompetencji Zgromadzenia Narodowego. W obec-
nym stanie prawnym sg to przepisy regulujace: 1) tryb zwolywania posiedzen
Zgromadzenia Narodowego (§ 1.1 regulaminu Zgromadzenia Narodowego
z dnia 6 grudnia 2000 r. zwolanego w celu ztozenia przysiegi przez nowo wy-
branego prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 1 regulaminu Zgroma-
dzenia Narodowego z dnia 29 maja 2014 r. zwotanego w celu wystluchania
oredzia Prezydenta Rzeczypospolitej Polski); 2) przewodniczenie obradom
oraz zastgpstwa w tym zakresie (§ 2 ust. 1, § 8 reg. ZN z 2000 r. oraz art. 2
pkt 1-2 reg. ZN z 2014 r.); 3) ustalanie porzadku obrad (§ 2 ust. 3 oraz art. 2
pkt 3 reg. ZN z 2014 r.); 4) zagadnienie jawnosci obrad (§ 2 ust. 3 reg. ZN
72000 r. oraz art. 2 ust. 4 reg. ZN z 2014 1.); 5) dopuszczalnos¢ wstepu na salg
obrad osob trzecich (§ 3 ust. 1-2 reg. ZN z 2000 r. oraz art. 3 pkt 1-2 reg. ZN
z 2014 1.); 6) tryb powotywania oraz okreslenia sekretarzy (§ 4 reg. ZN z 2000 r.
oraz art. 4 reg. ZN z 2014 r.); 7) procedur¢ sporzadzania, odczytania i opubli-
kowania protokotu z przebiegu posiedzenia (§ 7 ust. 1-3 reg. ZN z 2000 r. oraz
art. 6 ust. 1-3 reg. ZN z 2014 r.); 8) wskazanie Kancelarii Sejmu jako podmiotu
odpowiedzialnego za przeprowadzanie czynnosci technicznych i kancelaryjnych
zwigzanych z obradami Zgromadzenia Narodowego (§ 10 reg. ZN z 2000 r. oraz
art. 8 reg. ZN z 2014 1.); 9) kwesti¢ odestan do postanowien regulaminu Sejmu
(§ 9reg. ZN z2000 r. oraz art. 7.1 reg. ZN z 2014 1.).

Jako odrebng grupg mozna wskaza¢ takze argumenty atakujgce samg me-
tode tworzenia regulaminu Zgromadzenia Narodowego. W tym zakresie na
szczegdlng uwage zastuguje problem luki proceduralnej wynikajacej z uchyle-
nia si¢ przez prawodawce od stworzenia podstawy regulaminowej dla dwoch
kompetencji tego organu, tj. wspomnianego juz prawa do stwierdzenia trwalej
niemoznosci do sprawowania urzedu przez Prezydenta RP ze wzgledu na stan
zdrowia oraz prawa do postawienia go w stan oskarzenia przed Trybunatem
Stanu. Problem ten dotyczy w szczegdlnosci ostatniej kompetencji, w jej przy-
padku bowiem pojawia si¢ dodatkowo kwestia czesciowego unormowania
procedury impeachmentu przez przepisy obowiazujacej obecnie ustawy o Try-
bunale Stanu. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze przedmiotowa ustawa wobec
braku regulaminu funkcjonuje w swoistej ,,prézni”’ normatywnej, pozostajgc
niezharmonizowana z regulaminowymi postanowieniami. Konsekwencjg jest
to, ze pewne zawarte w niej przepisy wkraczaja w materie, ktore z zatozenia

mentarz do art. 114, uwaga nr 1, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz,
t. I: Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 428 z przywotang tam literatura.
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zarezerwowane s3 dla regulaminu, przez co naruszaja konstytucyjna zasade
autonomii regulaminowej. W literaturze taki stan rzeczy — o czym bedzie mo-
wa w dalszych rozwazaniach — spotyka si¢ z gtosami krytyki*®.

Przyjetej metodzie tworzenia regulaminu mozna takze postawic¢ zarzut, ze
sprzyja ona powstawaniu uregulowan nieprzemyslanych i niedojrzatych. Wy-
nika to stad, ze wedlug utrwalonego w praktyce standardu projekty poszcze-
gblnych uchwat przygotowywane sa na krotko przed ich uchwaleniem, tj.
zawsze wtedy, gdy pojawi si¢ na horyzoncie taka potrzeba. Nietrudno odgad-
ngc, ze taki sposob dziatania moze przynies¢ ujemny skutek tak dla meryto-
rycznej tresci, jak 1 spojnosci poszczegdlnych uregulowan. Obawa ta dotyczy
zwlaszcza wspomnianych wczesniej uchwat regulaminowych, ktdrych jeszcze
nie podj¢to. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze zagadnienie stwierdzenia trwa-
tej niemoznosci do sprawowania urzedu przez Prezydenta RP ze wzgledu na
stan zdrowia oraz trybu stawiania go w stan oskarzenia przed Trybunatem
Stanu stanowi materi¢ zgota skomplikowang, wymagajaca bardziej wnikliwe;j
refleksji legislacyjnej. W tym pierwszym przypadku prawodawca bedzie mu-
siat uregulowac chociazby kwesti¢ zakresu dowoddéw koniecznych w poste-
powaniu parlamentarnym czy tez — ewentualnie — status prawny specjalnej
Komisji Zgromadzenia Narodowego odpowiedzialnej za przygotowywanie
opinii w sprawie stanu zdrowia urz¢dujgcej glowy panstwa. W przypadku
drugim natomiast koniecznoscig stanie si¢ zharmonizowanie przepisdw nowe-
go regulaminu z tekstem obowigzujacej ustawy o Trybunale Stanu. Przedsie-
wzigcie to moze nie by¢ latwe ze wzgledu na potrzebg pogodzenia z jednej
strony zasady autonomii parlamentu, z drugiej za$ elementdw procedury wy-
magajacych rangi ustawowe;.

O tym, ze argument odnoszacy si¢ do nieprzemyslanej legislacji nie jest
czysto teoretyczny, Swiadczy ,,batagan” legislacyjny, ktéry mozna dostrzec juz
dzisiaj w obowiazujacych przepisach regulaminowych. Uwage zwraca mia-
nowicie fakt, ze prawodawca w jednym i drugim akcie stosuje dwie odmienne
jednostki redakcyjne tekstu normatywnego (paragrafy i artykuly). Ten daleki
od prawnicze] pedanterii sposdb tworzenia przepisow regulaminowych jest
najlepszym dowodem tylez niedbalstwa, co swoistego lekcewazenia materii
regulaminu Zgromadzenia Narodowego przez prawodawce. W jeszcze wigk-
szym stopniu uswiadamia on, jak bardzo omawiana metoda legislacyjna nara-
za tekst normatywny na réznego rodzaju legislacyjne mankamenty?26.

325 M. Zubik, Trybunat Stanu — stan Trybunatu, [w:] A. Szmyt (red.), Trzecia wladza. Sqdy
i trybunaly w Polsce, Gdansk 2008, s. 56.

326 Szerzej na ten temat zob. G. Pastuszko, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu
Zgromadzenia Narodowego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 4, s. 16-20.
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5. Tryb zmiany regulaminéw parlamentarnych w Polsce

5.1. Regulacja prawna dotyczaca trybu zmiany regulaminéw
parlamentarnych w przesztosci

W okresie migdzywojennym tworzenie regulaminow parlamentarnych
opierato si¢ wylacznie na podstawie regulacji konstytucyjnych oraz funkcjonu-
jacych w zyciu parlamentarnym zwyczajow*?’. Znamienne jest, ze ani Sejm,
ani Senat nigdy w tym okresie nie zdecydowaly si¢ na ustanowienie odrgbne;j,
temu stuzacej procedury parlamentarnej. Wigcej — nie wprowadzity one Zad-
nych przepisow regulujacych tryb podejmowania uchwat parlamentarnych.
Tak wigc jedynym normatywnym punktem odniesienia byt w przypadku Kon-
stytucji marcowej z 1921 r. art. 32 przewidujacy, ze co do zasady dla prawo-
mocnosci uchwat sejmowych i senackich potrzebna jest zwykla wigkszosé
glosdw przy obecnosci co najmniej 1/3 ogotu ustawowej liczby postow, zas
w przypadku Konstytucji kwietniowej z 1935 r. — art. 37 majacy te¢ samg tresc,
a jedynie nieco inaczej zredagowany.

Taki sam sposob uregulowania omawianej materii obserwowano jeszcze
na gruncie uchwalonego w okresie budowania powojennej Polski Ludowe;j
regulaminu obrad Krajowej Rady Narodowej z 6 maja 19451 W jego
tek$cie rowniez nie wyodrebniono ani procedury zmiany regulaminu, ani tez
w ogoble procedury zwigzanej z wydawaniem uchwal parlamentarnych. Prze-
lomem w tym wzgledzie byt dopiero regulamin Sejmu Ustawodawczego
Rzeczypospolitej Polskiej z 25 czerwca 1948 r., ktdry jako pierwszy wpro-
wadzil podstaw¢ prawna uchwalania regulaminowych nowelizacji. Czynit to
konkretnie ujety w jego ramach art. 98 stanowigcy, iz zmiana tego regulami-
nu moze nastapi¢ z inicjatywy Marszatka Sejmu lub na wniosek podpisany
przez co najmniej 10 postéw. Ciekawe natomiast, ze akt ten nie zawieral
zadnych przepisow normujacych tryb podejmowania uchwal. Podobnie byto
z tworzaca podstawe ustroju panstwowego ustawa konstytucyjna z dnia
19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéow Rze-
czypospolitej Polskiej*?. W takim stanie rzeczy utorowanie drogi uchwato-
dawczej pozostawato otwarte dla swobodnie ksztaltujacych si¢ regul prakty-
ki parlamentarne;j.

327 Por. J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej w pierwszej kadencji 1922—-1997,
Warszawa 1999, s. 199-200.

328 Regulamin obrad Krajowej Rady Narodowej: uchwalony na 7 plenarnym posiedzeniu
K.R.N. w dniu 6 maja 1945 r., Warszawa 1945.

329 Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyz-
szych organow Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 18, poz. 71).
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To pionierskie rozwigzanie stalo si¢ nastgpnie trwatym sktadnikiem
wszystkich pdzniejszych regulaminéw w dobie funkcjonowania Polski Ludo-
wej, choc¢ jego tres¢ ulegata sukcesywnym metamorfozom. Warto zaznaczy¢,
ze decyzja o jego kontynuowaniu pozostawala w oderwaniu od przepiséw
Konstytucji PRL, ktora nie zawierata w tym zakresie jasnych dyrektyw norma-
tywnych*’. Procedur¢ zmiany regulaminu sejmowego mozna byto odnalezé
w regulaminie Sejmu z 21 listopada 1952 r.>*' przewidujacym w art. 62, ze
zmiana takowa moze nastgpi¢ z inicjatywy Prezydium Sejmu Iub na wniosek
podpisany przez co najmniej 10 postow. Przepis ten stanowit element szerszej
regulacji dotyczacej] wewnatrzparlamentarnego mechanizmu stanowienia
uchwat, obejmujacego m.in. wymog ztozenia projektu uchwaty na rgce Mar-
szatka Sejmu (art. 31 ust. 2 reg. Sejmu) czy konieczno$¢ zachowania zwyktej
wigkszosci glosow w obecnosci co najmniej 1/3 ogolnej liczby postow dla ich
uchwalenia (w art. 45 ust. 1 reg. Sejmu). Bardzo zblizone rozwigzanie przewi-
dywal rowniez regulamin Sejmu PRL z 1 marca 1957 1.332 W jego przypadku
nowoscig bylo to, ze inicjatywa zmiany regulaminu ztozona zostala w r¢ce nie
10, lecz 15 postéw. Dodatkowo prawodawca ustanowit obowigzek oglaszania
regulaminu w Monitorze Polskim, a takze nalozyl obostrzenie, ze regulamin
wchodzi w zycie w dniu uchwalenia (art. 76 ust. 1-3 reg. Sejmu). Podobnie
jak poprzednio, przedmiotowa regulacja ,,wtapiala si¢” w przepisy normujace
tryb uchwatodawczy, ktore w duzej czesci przejely elementy wystgpujace na
gruncie rozwigzan poprzedniego regulaminu. Nie oznaczalo to jednak braku
normatywnych innowacji. W tym wzgledzie zwracato uwage zwlaszcza wy-
razne zastrzezenie procedury jednego czytania dla stanowienia uchwat (art. 51
in fine). Nowa posta¢ omawiane uregulowanie zyskato w ramach regulaminu
Sejmu PRL z 17 lipca 1986 r.3** Tym razem regulujacy to zagadnienie, zawar-
ty we wskazanym akcie art. 105 uzaleznit uruchomienie procedury zmiany
regulaminowej od wniosku juz nie tylko Prezydium Sejmu Iub co najmniej 15
postow, ale tez Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich. Jednoczesnie
art. 106 dodawatl, iz podjeta w tym zakresie uchwata podlega ogloszeniu
w Monitorze Polskim. Nie ulegl natomiast rewolucyjnej zmianie parlamen-
tarny tryb uchwatodawczy. W tym zakresie dokonano jedynie rozbudowania
niektorych jego elementdw (art. 3242 reg. Sejmu).

330 Zob. E. Zwierzchowski, Znaczenie prawne uchwal Sejmu, ,,Panstwo i Prawo” 1961, nr 2,
s. 255.

31 Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalony dnia 21 listopada
1952 r. (druk nr 15).

332 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r. — Regula-
min Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. nr 19, poz. 145).

333 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 r. — Regula-
min Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, (M.P. nr 21, poz. 151).
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Tak uksztalttowana podstawe prawng nowelizowania postanowien regula-
minowych przeszczepiono na grunt uchwalonego juz w okresie transformacji
ustrojowej regulaminu Sejmu z 30 lipca 1992 r.*** Figurujacy w jego tekscie
art. 129 zawierat identycznie brzmigcag formutke gloszacg, iz zmiana regula-
minu moze nastgpi¢ na wniosek Prezydium Sejmu, Komisji Regulaminowej
i Spraw Poselskich lub co najmniej 15 postow. Inny przepis — art. 130 — powta-
rzat z kolei, ze podje¢ta w tym zakresie uchwala podlega ogloszeniu w Dzienniku
Urzedowym ,,Monitor Polski”. Nie od razu natomiast analogiczne rozwigzanie
znalazlo si¢ w tresci postanowien regulaminu Senatu z 23 listopada 1990 .33
W swej pierwotnej wersji akt ten nie przewidywat zadnej bezposredniej w tym
przedmiocie normatywnej dyrektywy. Te ostatnig stworzono dopiero w ra-
mach nowelizacji regulaminu Senatu z 19 marca 1993 r.**® Ustanowita ona
blizniacza w stosunku do sejmowego odpowiednika regule, w mysl ktorej
zmiana uchwaty nowelizujacej regulamin mogta nastapi¢ na wniosek Prezy-
dium Sejmu, Komisji Regulaminowej i Spraw Senatorskich lub co najmniej
10 senatoréw (art. 71 reg. Senatu).

5.2. Tryb zmiany regulaminéw parlamentarnych
w obecnym stanie prawnym

Procedura stuzgca dokonywaniu regulaminowych zmian unormowana
zostala réwniez w ramach regulaminow parlamentarnych obowigzujacych
obecnie. Dotyczy to jednak tylko regulaminu Sejmu oraz regulaminu Senatu.
Jak dotad nie ustanowiono analogicznych rozwiazan odnoszacych si¢ do
Zgromadzenia Narodowego, totez formalnie rzecz biorac, nie ma regulami-
nowej podstawy pozwalajgcej na tworzenie regulaminu tej instytucji. Brak
ten — zauwazmy od razu — kompensuje przyjeta praktyka parlamentarna,
ktora polega na tym, ze w trakcie posiedzenia majacego na celu przyjecie
okreslonej uchwaty regulaminowej (takie posiedzenia zwotywane sa specjal-
nie) Zgromadzenie, realizujgc kolejne czynnosci legislacyjne, kieruje sie¢
ogolng dyrektywa wynikajaca z art. 114 ust. 2 Konstytucji, a takze stosowa-
nymi odpowiednio i w niezb¢dnym zakresie przepisami regulaminu Sejmu.
Analiza stenogramoéw Zgromadzenia pokazuje, ze podejmowane w tej mie-
rze dzialania nie respektuja w pelni wszystkich wymogéw regulamino-

334 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-

czypospolitej Polskiej (M.P. nr 26, poz. 185).

335 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu
(M.P. 1991, nr 2, poz. 11).

336 Uchwata nr 48 Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 marca 1993 r. (M.P. nr 16,
poz. 128).
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wych*7, Zwraca tu uwage fakt, iz jedynym podmiotem uprawnionym do przy-
gotowania projektu uchwaty jest specjalnie powotana w ramach toczacego si¢
posiedzenia Komisja Regulaminowa Zgromadzenia Narodowego. Nie dopusz-
cza si¢ wigc, by z instrumentu tego korzystaty inne podmioty, co jest skadinad
rzeczg zrozumiaty, gdyz w Sejmie znajduje si¢ on w dyspozycji Prezydium izby
oraz grupy 15 postéw (w Zgromadzeniu prezydium nie funkcjonuje, za$ ograni-
czenie prawa wykonywania inicjatywy uchwatodawczej do grona postow byto-
by niewlasciwe ze wzglgdu na sktad osobowy Zgromadzenia).

Sama procedura przebiega wedlug schematu zarezerwowanego dla uchwa-
lania regulaminu Sejmu, tj. wymaga przeprowadzenia trzech czytan. W dotych-
czasowe] praktyce odbywalo si¢ to na tej zasadzie, ze Marszalek Sejmu w ra-
mach kolejnych czytan zwracal si¢ do cztonkéw Zgromadzenia o zabranie
glosu, a gdy nikt si¢ nie zgtaszat, proponowat niezwloczne przejscie do dalszej
fazy prac legislacyjnych®*®. W ten sposob uchwala regulaminowa mogta za-
pas¢ w ekspresowym tempie, jeszcze w ramach tego samego posiedzenia.
Oceniajgc taki sposob dzialania, mozna mie¢ pewne zastrzezenia co do jego
zgodnosci z obowigzujgca Konstytucja. Watpliwe jest zwlaszcza to, ze Zgro-
madzenie nie wydaje specjalnej uchwaty regulaminowej, a jedynie przez
aklamacj¢ wyraza wole¢ realizowania czynno$ci legislacyjnych w oparciu
o uregulowania regulaminu Sejmu. Wydaje si¢, ze taka praktyka nie odpo-
wiada ujetemu w art. 114 ust. 2 ustawy zasadniczej wymogowi dziatania
na podstawie norm regulaminowych. De lege ferenda nalezatoby w tym za-
kresie postulowa¢ zmiang. Najlepiej, by zmiana ta polegala na wlaczeniu
odpowiednich przepisow do majacego charakter catosciowy regulaminu
Zgromadzenia Narodowego regulujacego przedmiotowe zagadnienie w spo-
sob kompleksowy i trwaty.

Wracajgc do Sejmu i Senatu, nalezy podkresli¢, ze procedure zmian regu-
laminowych okres$laja przepisy regulujace tryb uchwalodawczy w obu izbach
(art. 33-34). One tez tworzg normatywny trzon calego postgpowania, przy
czym w okreslonym zakresie modyfikuja je specjalnie w tym celu ustanowio-
ne przepisy szczegdlne. W przypadku regulaminu Sejmu tym lex specialis sa
art. 203, 204 oraz 205, za$ w przypadku regulaminu Senatu — art. 101 oraz
102. Zanim przejde¢ do przedstawienia tresci tych uregulowan, chcg zwrocié
wczesniej uwage na fakt nie do konca zrozumiatego ulokowania ich w regu-
laminowych przepisach koncowych — w regulaminie Sejmu jest to Dzial V
zatytutowany ,,Przepisy szczegélne i koncowe”, a w regulaminie Senatu —
Dziat XIII ,,Przepisy koncowe”. Taka koncepcja regulacyjna majaca swe ko-

337 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Zgromadzenia Narodowego w dniu
29 maja 2014 r., Warszawa 2014, s. 4-5.
338 Ibidem.
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rzenie jeszcze w okresie PRL (w regulaminie Sejmu PRL z 1957 r. przepisy te
znalazty si¢ w Rozdziale V ,,Przepisy konicowe”, za§ w regulaminie z 1986 r. —
w Dziale VI ,,Przepisy szczegolne i koncowe™) jest kontrowersyjna nie tylko
dlatego, ze doprowadza do mato czytelnego dla odbiorcy rozbicia tekstu nor-
matywnego, ale rowniez — czy wlasciwie przede wszystkim — dlatego, ze po-
zostaje w sprzecznosci z wytycznymi rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej’*°, ktore
wskazujg wprost, jakie przepisy 1 w jakiej kolejnosci moga si¢ znalez¢é w prze-
pisach koncowych. Przypomnijmy, ze sa to wylacznie: 1) przepisy uchylajace;
2) w razie potrzeby — przepisy o utracie mocy obowigzujgcej ustawy; 3) prze-
pisy o wejsciu ustawy w zycie (§ 38 rozporzadzenia).

Wymienione artykuly reguluja jedynie wybrane elementy postgpowania
uchwatodawczego w sprawie dokonania regulaminowych zmian, przy czym
w przypadku regulaminu Sejmu zakres tych modyfikacji przedstawia si¢ sze-
rzej. Punktem wspdlnym jest ustalenie odrgbnego katalogu podmiotow upraw-
nionych do przedstawienia projektu uchwaly. Wedtug art. 203 reg. Sejmu ka-
talog ten obejmuje Prezydium Sejmu, Komisj¢ Regulaminowa, Spraw Posel-
skich i Immunitetowych oraz grupe co najmniej 15 postow. Z kolei w swietle
art. 103 reg. Senatu tworza go Marszalek Senatu, Prezydium Senatu, Komisja
Regulaminowa, Etyki i Spraw Senatorskich oraz co najmniej 10 senatorow.
Nalezy przypomnie¢, ze swego czasu w doktrynie postulowano zmian¢ wska-
zanej tu regulacji odnoszacej si¢ do Sejmu. W ztozonej propozycji sugerowano
mianowicie, by inicjatywe¢ uchwalodawcza w omawiane] materii przyznac
jedynie Prezydium Sejmu dziatajgcemu w porozumieniu z Konwentem Senio-
réow, ewentualnie samemu Konwentowi oraz grupie co najmniej 115 postow.
Argumentem uzasadniajagcym wprowadzenie takiego rozwigzania byto prze-
konanie, ze przy tak uksztaltowanym katalogu podmiotéw rosnie prawdopo-
dobienstwo sktadania do laski marszalkowskiej projektéw uzgodnionych
wczesniej w ramach migdzyklubowych ustalen, a wigc majacych wigksza
szans¢ na Sciste przestrzeganie w praktyce zycia politycznego w przysztosci.
Miat to by¢ — jak zaznaczal autor tego pogladu — czynnik budowania sprawno-
$ci, demokratyzmu a takze kultury pracy Sejmu®¥. Patrzac z perspektywy lat,
mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy rzeczywiscie taka konstrukcja normatywna
mogla si¢ przyczyni¢ do osiggniecia wymienionych celow. Jest faktem, Zze
w realiach polskiego parlamentaryzmu konsensualne ustalanie projektow regu-
laminowych zdarza si¢ rzadko, w wigkszosci przypadkow bowiem o urucho-

339 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283).

340 W, Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga nr 9, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 26-27.
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mieniu inicjatywy w tym zakresie decyduje dysponujacy wigkszoscig obdz rza-
dzacy. Gdyby wigc rzeczywiscie cheie¢ podazy¢ za przywolanym postulatem, to
nalezaloby chyba odebra¢ omawiane prawo Prezydium (gdzie decyduje wigk-
sz0$¢) 1 grupie postdéw, a pozostawic je jedynie Konwentowi Seniorow. Tylko to
ciato z racji swej instytucjonalnej specyfiki dziatania jest zdolne do angazowania
W proces prac przygotowawczych przedstawicieli parlamentarnej opozycji
1 wypracowywania rozwigzan kompromisowych. W innym wypadku obdz rza-
dzacy zawsze ma mozliwos¢ ignorowania glosu politycznych konkurentow.

Szczegolnie istotng modyfikacjg postepowania w zakresie dokonywania
zmian w regulaminie Sejmu jest to, Zze obejmuje ono nie dwa, jak to odbywa
si¢ co do zasady (art. 36 ust. 1 reg. Sejmu), ale trzy czytania (art. 204). Wy-
moég ten pokazuje szczegdlny stosunek prawodawcy do regulaminu jako aktu
normatywnego bliskiego pod wzgledem rangi ustawie. Mozna podejrzewac, ze
w rozwigzaniu tym chodzi o to, aby postowie mieli wigcej czasu i wigcej moz-
liwosci poddania procedowanego projektu dyskusji wlasnie ze wzgledu na
ustrojowa doniosto$¢ proponowanej nowelizacji. Taka konstrukcja, sktaniajaca
nas zasadniczo do wyrazenia aprobaty, pocigga za sobg okreslone konsekwen-
cje. Trzeba mianowicie pamigtaé, ze wobec przyjecia formuty dwoch czytan
w zwyklym postgpowaniu uchwatodawczym Sejm zmuszony jest do odpo-
wiedniego stosowania przepisdOw odnoszacych si¢ do tworzenia ustaw (art. 48
i 49 reg. Sejmu)*!. Problem dodatkowej restrykcji, o ktorej tutaj mowa, nie
wystepuje natomiast w przypadku regulaminu Senatu. Wynika to stad, iz
w izbie tej tryb uchwalania ustaw przebiega z zatozenia w trzech fazach czytan
(art. 84 ust. 3 reg. Senatu).

Wspomnie¢ nalezy tez o tym, ze tylko regulamin Sejmu zawiera przepisy
nakazujace odpowiednie stosowanie w odniesieniu do procedury dokonywania
zmian regulaminowych tych uregulowan, ktore tworza tryb postgpowania
uchwatodawczego (art. 204 in fine reg. Sejmu). Regulamin Senatu rezygnuje
z tego elementu, co — jak mozna podejrzewaé — stanowi wyraz przekonania
jego autorow, iz podobna regulacja jest zbedna. Z koncepcja ta wypada si¢
zgodzié. Skoro bowiem regulamin ma posta¢ uchwaty, to wobec braku odrgb-
nej podstawy prawnej implicite nalezy przyjac, ze zastosowanie w zakresie
procesu jego tworzenia majg ogolne zasady okreslajace tryb wydawania
uchwal. Zadne odestanie nie jest tutaj konieczne, co zreszta uzasadnia krytyke
rozwigzania zaaplikowanego w ramach regulaminu Sejmu. Nalezy sadzi¢, ze
rozwigzanie to stanowi regulaminowe superfluum i z tej racji powinno znik-
na¢ z jego tekstu (swojg droga rowniez dlatego, ze zbyt dalece ogranicza

341 M. Zubik, Komentarz do art. 204, uwaga nr 3, [w:] A. Szmyt (red.), Komentarz do Re-
gulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2017, s. 889.
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zakres zastosowania przepisow regulaminowych — konkretnie do art. 36-50
reg. Sejmu)**2. Co najwyzej mozna by na jego miejsce wprowadzi¢ uregulo-
wanie nakazujgce stosowanie w zakresie trzeciego czytania projektu regula-
minu odpowiednich przepisow normujacych postepowanie ustawodawcze.
Konieczno$¢ stosowania tych przepisow w omawianym przypadku nie jest
bowiem jasna i oczywista, gdyz rownie dobrze mozna by przyjac, iz mamy
tu do czynienia z lukg prawng*®.

Szczegdlnie wazny element sejmowego i senackiego postgpowania w przed-
miocie uchwalenia zmiany regulaminowej stanowi faza podejmowania decy-
zji. Juz z mocy Konstytucji zaktada si¢, iz uchwata, ktdra tutaj zapada (tak jak
zresztg we wszystkich innych sprawach, jesli ustawa lub uchwala izby nie
ustanawia wyjatku), musi zosta¢ podjeta zwykla wigkszos¢ glosow w obecno-
$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow (art. 120 w zw. z art. 124
Konstytucji). Takie rozwigzanie, wywodzace w Polsce swoj rodowdd jeszcze
z okresu migdzywojennego, powoduje tatwos¢ w przeprowadzaniu regulami-
nowych nowelizacji, a w konsekwencji niestety naraza autorytet regulaminu
na szwank, gdyz dzigki temu rzadzaca wigkszos$¢ zyskuje mozliwos¢ nieskre-
powanego modyfikowania jego tresci uregulowaniami odpowiadajacymi jej
politycznemu interesowi. W podobnych warunkach trudno o zachowanie zale-
canej w doktrynie wstrzemi¢zliwosci w dokonywaniu doraznych zmian na
uzytek politycznej koniunktury®** i tym samym utrzymanie stabilno$ci posta-
nowien regulaminu bedacej — jak to podkreslaja niektorzy — czynnikiem sprzy-
jajacym wyksztalceniu si¢ w izbie mechanizmow wspdtpracy migdzy wigk-
szo$cig parlamentarng a opozycja**®. Z tego tez powodu na pelng aprobate
zastuguje postulat zmierzajacy do podniesienia, najlepiej na poziomie konsty-
tucji, obecnego progu z wigkszosci zwyklej na wigkszos¢ kwalifikowang. Jak
stusznie zauwaza jego autor, rozwigzanie w tym ksztalcie, znane w wielu pan-
stwach europejskich (np. Austria, Stlowenia, Macedonia), stuzy petryfikacji
zasad funkcjonowania parlamentu i jednoczesnie w dalszej perspektywie pro-
wadzi do bardziej $cistego przestrzegania postanowiefi regulaminowych3#.

342 Na ten ostatni problem zwraca uwage M. Zubik, zdaniem ktorego tresé¢ art. 204, zawe-
zajacego zakres stosowania przepiséw regulaminowych odnoszacych si¢ do trybu uchwatodaw-
czego wylacznie do art. 36-50, nie wyklucza jednak stosowania innych przepisow, takich jak
art. 34 czy 51. Ibidem, s. 888.

343 Por. ibidem, s. 889.

344 P, Winczorek, Opinia na temat usytuowania i kompetencji Prezydium Sejmu w swietle
nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 53-54.

345 8. Kubas, Organy kierownicze Sejmu w $wietle Konstytucji RP oraz nowelizacji regu-
laminu Sejmu w latach 1997-2000, ,Przeglad Sejmowy 2001, nr 3, s. 34.

346 W, Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga 9, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001 s. 27.
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Poza tym, o czym takze nalezy pamigtaé, stwarza ono prawne przestanki do
partycypowania w procesie decyzyjnym ugrupowan parlamentarnej opozycji,
co wpisuje si¢ w bardziej ogolng, popierang przeze mnie propozycj¢ stworze-
nia systemu instytucjonalnych gwarancji tej ostatniej w ramach polskiego po-
rzadku ustrojowego (do zagadnienia tego przyjdzie nam jeszcze powrdcic
w dalszych rozwazaniach). By¢ moze przesadne jest twierdzenie, ze powinna
to by¢ nieznana obowiazujacym w Polsce uregulowaniom ustrojowym wigk-
szos¢ az 3/4 ogolnej liczby czlonkow izby (a wigc co najmniej 345 postow).
Wystarczajagca wydaje si¢ by¢ tutaj wigkszos¢ 2/3 (a wigc co najmniej 307
czlonkdéw izby), ktéra powoduje, Ze na zmiany regulaminowe musi si¢ zgodzi¢
obok obozu rzgdzacego najwigksza partia opozycyjna (ewentualnie najwigksze
partie opozycyjne). Rzecz jest jednak do dyskusji.

Na zakonczenie warto jeszcze przywolac tres¢ art. 205 reg. Sejmu oraz
art. 102 reg. Senatu. Oba te przepisy ustanawiajag wymog oglaszania uchwaty
wprowadzajacej nowy badz zmieniajacej istniejacy regulamin izby w Dzien-
niku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Dodatkowo
analogiczny wymog publikacji przewidziany jest w odniesieniu do regulami-
nu Zgromadzenia Narodowego. Nie czynig tego jednak przepisy regulami-
nowe tej instytucji, ale ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niekto-
rych innych aktow prawnych z 15 wrze$nia 2018 r.>*” w art. 10 ust. 2 pkt 1
lit. a. Swojg droga, zakres unormowania ustawowego obejmuje takze regu-
laminy Sejmu i Senatu, co stanowi powielenie postanowien regulaminowych
(art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a oraz art. 10 ust. 2 pkt 3 lit. a ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych).

6. Ramy temporalne obowigzywania regulaminow
parlamentarnych w Polsce

6.1. Ramy temporalne obowigzywania regulaminéw
parlamentarnych w przesztosci

W polskiej tradycji ustrojowej utarta si¢ zasada, ze regulaminy parlamen-
tarne majg z zatozenia charakter ciggly. Cigglos$¢ ta wyraza si¢ w odrzuceniu
przyjetej w niektorych panstwach koncepcji obowigzywania regulaminu wy-
tacznie w ramach kadencji danego parlamentu. Regulamin swg mocg obowig-

347 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1523).
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zujacg ma obejmowac takze nastepne kadencje pod warunkiem, ze parlament
nie zdecyduje si¢ go zastagpi¢ nowym regulaminem lub ewentualnie dokona¢
w nim okreslonych zmian.

Ciaglymi byly juz regulaminy parlamentarne, ktére obowigzywaly w cza-
sach migdzywojennych. Poczatkowo rozwigzanie to wynikalo z zakorzenionej
u poczatkdw panstwowosci polskiej praktyki ustrojowej, pdzniej natomiast
zyskato wyrazne podstawy normatywne. Artykut 6 regulaminu Sejmu z 5 paz-
dziernika 1935134 glosit mianowicie, ze ,przedmiotem obrad Sejmu na
pierwszym posiedzeniu w nowej kadencji moze by¢, poza wyborem marszat-
ka, wicemarszatkdw i sekretarzy, jeszcze tylko uchwalenie regulaminu”. Jak
thumaczyt L. Zieleniewski, uzycie w tym wypadku sformutowania moze byé¢
oznaczato raczej mozliwo$¢ dokonania zmiany tresci regulaminu, a nie obo-
wigzek uchwalenia regulaminu w trakcie posiedzenia inaugurujacego kaden-
cje*”. To prowadzito autora do wniosku, ze regulamin 6w byl regulaminem
cigglym ipso iure.

Posta¢ ciaggla miaty takze regulaminy z czaséw PRL. Jedynie w latach
powojennych (1945-1957) przyjeta si¢ na krotko koncepcja uchwalania tych
aktow na okres jednej kadencji, co jednak nie wynikato z jakiegos z gory za-
planowanego, metodycznego dziatania, ale byto konsekwencja dynamicznie
rozwijajacej si¢ sytuacji polityczno-ustrojowej formowanego wowczas komu-
nistycznego panstwa®*’. Stabilny, ponadkadencyjny charakter uzyskal dopiero
regulamin z 1 marca 1957 r., ktéry obowigzywal nieprzerwanie, cho¢ z licz-
nymi zmianami**!, do okresu schytkowego PRL. Nowy regulamin wprowa-
dzono dopiero 17 lipca 1986 r. Ten ostatni przetrwal do 1992 r.

Warto zauwazy¢, ze poczatkowo koncepcja cigglosci regulaminu wywo-
lywata ambiwalentne oceny ze strony doktryny prawa konstytucyjnego. Moz-
na tu choéby wskazaé na — niepopartag w gruncie rzeczy zadnymi argumentami
— konfrontacj¢ opinii migdzy S. Rozmarynem i A. Burda, gdzie ten pierwszy
opowiadal sie za ciggto$cig i stato$cig regulaminu®?, drugi za$ w to stanowi-
sko powatpiewal®>>. Pdzniej jednak spory okrzepty, do czego z pewnoscia
przyczynita si¢ stabilna i przewidywalna praktyka ustrojowa. Merytorycznej

348 Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 r. (druk nr 2).

349 L. Zieleniewski, Regulaminy Sejmu i Senatu, ,Nowe Pafistwo” 1936, t. IV, z. 2, s. 34.

330 Wspomina o tym: L. Garlicki, Regulamin Sejmu w systemie Zrédel prawa (na tle
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego), ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 4, s. 13. Zob. szerzej
na ten temat: M. Rybicki, Zmiany regulaminéw sejmowych...,s. 1.

351 Na temat tych zmian zob. K. Dzialocha, J. Repel, Charakter prawny..., s. 16.

352 S. Rozmaryn, Pierwsza sesja Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ,Pafistwo
i Prawo” 1953, nr 1, s. 46.

333 Zob. A. Burda, Niektore zagadnienia. .., s. 1033.
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argumentacji dla obrony takiego zapatrywania dostarczyt A. Gwizdz, wedtug
ktérego nakazu kazdorazowego uchwalania regulaminu przez parlament nie
dato si¢ wywies¢ ani z milczacych w tym zakresie przepisow Konstytucji
PRL, ani tez z polskiej tradycji ustrojowej. Nie miato to zreszta zdaniem tego
autora zadnego praktycznego sensu, poniewaz kazdy Sejm objety moca obo-
wigzywania regulaminu z poprzednich kadencji moégt si¢ od niego bez pro-
blemu uwolni¢ w drodze stosownej uchwaty, tak samo jak w braku wlasnych
propozycji legislacyjnych mogt tez taka uchwala utrzyma¢ w mocy poprzedni
regulamin®,

W kontekscie powyzszych uwag wypada wspomnie¢, ze w PRL oraz
w poczatkowym okresie transformacji ustrojowej mimo przyje¢cia zasady
cigglosci regulaminu parlamentarnego dopuszczano mozliwo$é incydental-
nego odstepowania przez Sejm od zastosowania przepiséw regulaminowych
w konkretnych przypadkach, przy czym z reguty czyniono to w celu skory-
gowania procedury ustawodawczej okreslonej w regulaminie. Dokonywato
si¢ to w ten sposdb, ze albo w konkretnej sprawie zawieszano stosowanie
okreslonego przepisu regulaminowego, albo uzalezniano procedurg ustawo-
dawczg i uchwalenie ustawy od spetnienia si¢ pewnych okolicznosci**®. Od-
stapienie tego rodzaju, jesli nie wynikato wprost z regulaminu, wymagato
podjecia stosownej uchwaly, ktéra z formalnoprawnego punktu widzenia nie
wywotywata skutku derogacyjnego, a pozwalata jedynie pomingé okreslony
przepis regulaminu na uzytek konkretnej sytuacji (powodowala wigc skutek
zawieszajacy). Projekt takiej uchwaly wysuwato na ogét prezydium Sejmu,
za$ dla jej uchwalenia wymagano zwyklej wigkszosci gloséw. Podjcta
uchwata podlegata publikacji w ,,Monitorze Polskim”, cho¢ nie bylo to zde-
terminowane zadna regulacjg prawng®*’. Opowiadajac sie za dopuszczalno-
$cig takiego trybu postgpowania, Rozmaryn przytomnie zauwazat, ze podej-
mowanie podobnych uchwatl nie byloby mozliwe, gdyby regulamin miat
forme ustawy®*’. Taka ingerencja odpadata ze wzgledu na odmienny charak-
ter prawny obu aktow normatywnych oraz rézny krag podmiotéw uprawnio-
nych do ich ustanawiania. Warto wspomnie¢, ze uchwaly o odstagpieniu od
zastosowania przepisu regulaminu byty rzadkoscig w praktyce parlamentar-
nej PRL. W ciagu kilkudziesigcioletniej historii PRL doszto do tego zaled-
wie kilkakrotnie.

354 A. Gwizdz, Istota i charakter...,s. 58.

355 Wzmianka na temat tej praktyki znajduje si¢ w jednym z orzeczen Trybunalu Konsty-
tucyjnego: postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r. (sygn. U 5/94).

356 A. Gwizdz, Istota i charakter..., s. 58.

357 S. Rozmaryn, Ustawa..., s. 36-37.
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6.2. Ramy temporalne obowigzywania regulaminow
parlamentarnych w obecnym stanie prawnym

Uchwaty o zawieszeniu stosowania przepisow regulaminu nie sg dopusz-
czalne w obecnym stanie prawnym. Mozliwosci stanowienia takich aktéw
sprzeciwiajg sig art. 112 (takze w zw. z art. 124) i 114 Konstytucji, ktore kreu-
ja konstytucyjny nakaz kierowania si¢ regulaminem majacym form¢ jednolite-
go tekstu 1 rownoczesnie obejmujacym caloksztatt spraw wewnetrznych izby.
Poza tym prawng przeszkode tworzy rowniez proklamowana przez art. 2 Kon-
stytucji zasada demokratycznego panstwa prawa i zwigzana z nig koniecznos¢
dziatania organow panstwa w granicach i na podstawie prawa. Konsekwencja
jej obowigzywania jest wszak to, ze organy panstwa nie moga stosowac wig-
zacych je uregulowan prawnych w sposob wybiorczy, w zaleznosci od subiek-
tywnego uznania, ale przeciwnie — winny wypetnia¢ wszystkie wynikajace
z nich wymogi. Nie ma tu znaczenia, czy uregulowania te wpisuja si¢ w war-
stwe zrddel prawa powszechnie obowiagzujacego, czy wewngtrznego. Liczy si¢
jedynie okolicznosé, ze stanowig one wiazace dany organ prawo®>,

Odrebnym problemem sg natomiast uchwaly zawieszajace stosowanie
przepisow regulaminowych, ktére majg wyrazng podstawe regulaminowg. Moz-
na bowiem dyskutowac, na ile tego rodzaju przepisy stwarzajace furtke do incy-
dentalnego pomijania zastosowania okreslonych uregulowan pozostaja w zgo-
dzie ze wspomnianym art. 112 ustawy zasadniczej. Kategoryczne brzmienie
rzeczonego przepisu wymagajacego, by porzadek prac izby normowat regula-
min ujety jako calosé, podaje w watpliwosé rozwigzania pozwalajgce na po-
dejmowanie tego rodzaju aktéw i nasuwa mysl, ze by¢ moze mamy tu do czy-
nienia z konstrukcjg niekonstytucyjng. Taki kierunek interpretacji da si¢
wzmocni¢ dodatkowo argumentem, ze sankcjonowany przez art. 112 ustawy
zasadniczej nakaz nadania regulaminowi postaci zintegrowanej i trwalej, od-
czytany w powigzaniu z zasadg pluralizmu politycznego®® (art. 11 Konstytu-
cji), stanowi wazny element ochrony praw opozycji parlamentarnej. W tym
wypadku opozycja ma bowiem gwarancje, ze okreslone postanowienia regu-
laminowe nie beda zawieszane w dowolnym momencie pod wplywem doraz-
nych interesdw ugrupowan rzadzacej wigkszosci.

Zauwazmy, ze w obecnym stanie prawnym podobne regulacje znajduja
si¢ wylacznie w regulaminie Sejmu. Regulamin Senatu takich mozliwosci

338 Poglad idacy w tym kierunku wygtasza tez: J. Mordwitko, W sprawie mozliwosci uchy-
lenia przez Sejm uchwaly wykladniczej Prezydium Sejmu, ,,Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biule-
tyn Biura Studiéw i1 Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2002, nr 3, s. 17-18.

359 O znaczeniu tej zasady dla funkcjonowania opozycji parlamentarnej zob. S. Bozyk, Praw-
noustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej, Biatystok 2006, s. 121-122.
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sobie nie stwarza. Sg to: art. 30 ust. 4 — ,,Poddanie pod glosowanie wnioskow
w sprawie wyboru lub powotania przez Sejm poszczegdlnych osob na stano-
wiska panstwowe okreslone w art. 26, 27-29 nie moze odby¢ si¢ wczesniej niz
siodmego dnia od dnia dorgczenia postom druku zawierajacego kandydatury,
chyba ze Sejm postanowi inaczej”; art. 37 ust. 4. — ,,Pierwsze czytanie moze
si¢ odby¢ nie wczesniej niz siodmego dnia od dorgczenia postom druku pro-
jektu, chyba ze Sejm lub komisja postanowia inaczej”; art. 44 ust. 3 — ,,Drugie
czytanie moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz siodmego dnia od dorgczenia po-
stom sprawozdania komisji, chyba ze Sejm postanowi inaczej”; art. 47 ust. 1 —
,,Projekt kieruje si¢ ponownie do komisji, ktore go rozpatrywaty, w razie zglo-
szenia w drugim czytaniu nowych poprawek i wnioskow, o ile Sejm nie posta-
nowi inaczej, lub w celu sporzadzenia poprawionego sprawozdania, o ktorym
mowa w ust. 2 pkt 2” oraz ust. 6 ,,Sejm moze postanowi¢ poddanie projektu
ustawy pod glosowanie w catos$ci, tacznie z poprawkami, jezeli nie zgltoszono
w tym zakresie sprzeciwu”; art. 54 ust. 5 — ,,Rozpatrzenie sprawozdania komi-
sji przez Sejm moze odby¢ si¢ nie wczesniej niz trzeciego dnia od doreczenia
postom tego sprawozdania, chyba ze Sejm postanowi inaczej” oraz ust. Sa
»Sejm rozpatruje sprawozdanie komisji wystuchujac jedynie sprawozdawcy.
Nad sprawozdaniem tym nie przeprowadza si¢ dyskusji, chyba ze Sejm posta-
nowi inaczej”; art. 204 — ,,Projekty uchwat w sprawie Regulaminu Sejmu roz-
patruje si¢ w trzech czytaniach, chyba ze Sejm postanowi inaczej; art. 36—50
stosuje si¢ odpowiednio”; art. 6 ust. 3 —,Wybor sekretarzy Sejmu odbywa sig¢
facznie, chyba ze Sejm postanowi inaczej”; art. 26 ust. 2 — ,,Wybodr cztonkoéw
Trybunatu Stanu odbywa si¢ tacznie, chyba ze Sejm postanowi inaczej”.

7. Wyktadnia regulaminéw parlamentarnych w Polsce

7.1. Wyktadnia regulaminéw parlamentarnych w przesztosci

W ustroju migdzywojennej Polski, podobnie zresztg jak w pozniejszych
epokach, uprawnienia zwigzane z dokonywaniem wyktadni regulamindéw
parlamentarnych miaty zawsze autonomiczny charakter. Owczesny prawo-
dawca regulaminowy konsekwentnie, na gruncie wszystkich obowigzujacych
regulaminéw Sejmu i Senatu powierzatl je Marszalkom izb, ktérzy dyspono-
wali w tym zakresie pelng swoboda dziatania. Szczegdlnie wyraziscie akcen-
towal role Marszatka w dokonywaniu wyktadni Tymczasowy Regulamin
Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej z 1919 r., stanowiagc w art. 37,
ze Marszalek Sejmu jest jedynym strozem prawidlowosci obrad oraz jedy-
nym upowaznionym do wykladni tego regulaminu i ze w sprawach dotycza-
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cych sposobu prowadzenia obrad, nieuregulowanego wyraznie w regulami-
nie, rozstrzyga on sam ostatecznie. Szersze mozliwosci przyznawaly Mar-
szalkowi pozniejsze regulaminy przyjmowane w warunkach obowigzywania
Konstytucji marcowej z 1921 r. Wprawdzie nadal z mocy zawartych w nich
przepisOw Marszalek zachowywat funkcj¢ stroza regulaminu uprawnionego
do jego wyktadni, ale w wypadkach watpliwych mégt si¢ on juz odwotaé do
decyzji samej izby. Takg regule, oparta na identycznie brzmigcym unormo-
waniu, zaszczepiono zaréwno w regulaminach Sejmu (art. 11 reg. Sejmu
7 1923 1% art. 11 in fine reg. Sejmu z 1930 r.>"), jak i Senatu (art. 12 in fine
reg. Senatu z 1923 r.>?). Drobnej korekcie zakres uprawniefi Marszatka Sej-
mu i Senatu w omawianej kwestii poddany zostat po wejsSciu w zycie regu-
laminow, ktore uchwalono w nawigzaniu do postanowien Konstytucji kwiet-
niowej z 1935 r. Tutaj Marszatek, je$li wyktadnia budzita watpliwosci, miat
prawo zasiegnac opinii Komisji Mandatowo-Regulaminowej lub alternatyw-
nie mogt tez zwrocic si¢ do izby o ostateczne rozstrzygnigcie (art. 11 reg.
Sejmu z 1935 r.3% oraz art. 11 reg. Senatu z 1935 r.3%).

Echa rozwigzan migdzywojennych odnalezé mozna bylo w uregulowa-
niach regulaminowych, ktore wprowadzano w pierwszej fazie ksztattowania
panstwowosci Polski Ludowej. Zaaplikowane konstrukcje jako zywo przypo-
minaty te wyksztatcone pod rzadami Konstytucji marcowej z 1921 r., co zresz-
ta nie moglo dziwi¢, poniewaz w warunkach funkcjonowania 6wczesnego
systemu konstytucyjnego znaczna cz¢$¢ urzadzen ustrojowych odwotywata sig
wlasnie do tych wzorcow. Najlepiej swiadczyly o tym przepisy regulaminu
obrad Krajowej Rady Narodowej z 1945 r., ktory w art. 5 skopiowal migdzy-
wojenne regulacje, dokonujac jedynie zmiany nazewnictwa organdéw. Regu-
lacja ta glosita mianowicie, ze Prezydent stworzonego jeszcze w 1944 r. ka-
dlubowego ,,parlamentu” — Krajowej Rady Narodowej — stoi na strazy regula-
minu i uprawniony jest do jego wykladni; w wypadkach watpliwych mogt on
rozstrzyga¢ sam nieodwotalnie, cho¢ wolno mu byto odwota¢ si¢ do decyzji

360 Regulamin obrad Sejmu uchwalony 16 lutego 1923 r., uzupehiony zgodnie z uchwa-
fami Sejmu z 11 pazdziernika 1923 r., 30 listopada 1923 r., 14 listopada 1924 r. i 18 grudnia
1924 r. wraz ze skorowidzem rzeczowym do Regulaminu i Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, druk 406/49.

361 Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia 16 grudnia 1930 r. oraz Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 1931, druk nr 34.

362 Regulamin obrad Senatu uchwalony dnia 24 marca 1923 r. wraz ze skorowidzem rze-
czowym do regulaminu i Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, druk nr 7.

363 Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 1. z poprawkami uchwalonymi przez
Sejm w dniu 29 listopada 1938 r. Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r., druk nr 2.

364 Tymczasowy regulamin Senatu uchwalony w dniu 5 pazdziernika 1935 r. ze zmianami
z 27 marca 1936 r., 17 lutego, 1937 r., 17 grudnia 1937 r. i 28 listopada 1938 r., Warszawa 1938.

139



Rady*®. Znacznie bardziej lapidarnie, aczkolwiek przy zachowaniu koncepcji
majacej korzenie w migedzywojniu, sformutowano analogiczny przepis — art. 5
ust. 2 regulaminu Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej z 1948 1.
Ten stanowit juz tylko, iz Marszalek czuwa nad prawidlowym stosowaniem
regulaminu i jest uprawniony do jego wyktadni*®®. Gleboka, nawigzujaca wy-
raznie do typowej dla prawodawstwa socjalistycznego koncepcji wyzszosci
organdw kolegialnych w systemie organizacji wiladzy panstwowej zmiang
przynidst natomiast regulamin Sejmu z 21 listopada 1952 r.%7 Zawarty w nim
art. 4 zrywal jednoznacznie z konstrukcja czynigcg Marszatka podmiotem
odpowiedzialnym za dokonywanie wyktadni i powierzat t¢ kompetencje wie-
loosobowemu Prezydium. Przepis ten przewidywat konkretnie m.in., ze Pre-
zydium czuwa nad prawidlowym stosowaniem regulaminu i jest uprawnione
do jego wyktadni. Nie byt to jednak koniec przeprowadzonych w PRL korekt
wskazanego rozwigzania. Na gruncie kolejnego regulaminu Sejmu z 1957 1.3,
a konkretnie zawartego w nim art. 19 ust. 2, pojawita si¢ opcja, by Prezydium
przy dalszym zachowaniu pelnej swobody w formutowaniu wyktadni miato
mozliwo$¢ zasiggania w wypadkach watpliwych opinii Komisji Mandatowo-
-Regulaminowej*®”. Bez mata 20 lat pdzniej, z mocy nowelizacji regulaminu
wdrozonej w 1976 r.37°, opcja ta nabrata obligatoryjnego charakteru. Prezy-
dium izby, dziatajac w trybie nowo uksztalttowanego art. 32 ust. 1 pkt e, juz
nie tylko mogto, ale musiato ubiega¢ si¢ w przypadku dokonywania wyktad-
ni o opini¢ wspomnianej Komisji. Powtorzyl t¢ regulacje regulamin Sejmu
z 1986 r.*"!, modyfikujac jedynie nazwe parlamentarnej komisji zobligowanej
do udzielenia opinii; jego art. 17 ust. 2 pkt 10 wspominat o Komisji Regulami-
nowej 1 Spraw Poselskich.

365 Regulamin obrad Krajowej Rady Narodowej: uchwalony na 7 plenarnym posiedzeniu
K.R.N. w dniu 6 maja 1945 r., Warszawa 1945.

366 Regulamin Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej uchwalony dnia 25 czerw-
ca 1948 r. Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyz-
szych organéw Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyciag zawierajacy powotane w niej artykuty
Konstytucji z 17 marca 1921 r.

367 Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalony dnia 21 listopada
1952 r. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 r. (...), druk nr 15.

368 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r. — Regula-
min Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. nr 19, poz. 145).

369 Zob. A. Gwizdz, W sprawie wykladni niektérych postanowien regulaminu Sejmu, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1960, nr 8-9, s. 328.

370 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 25 marca 1976 r. zmieniajg-
ca regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. nr 13, poz. 61).

371 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 r. — Regula-
min Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. nr 21, poz. 151).
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Wskazane tu rozwigzania z okresu PRL okazaty si¢ by¢ trwalg spuscizng
ustrojowag w dobie III RP, i to w odniesieniu do obu izb parlamentu — Sejmu
oraz reaktywowanego Senatu. Gdy idzie o izbe pierwsza, do 1992 r. w nie-
zmienionej formule przetrwala wspomniana regulacja z 1986 r. Korekte
wprowadzit tu dopiero regulamin z 1992 r.>”?, ktory w art. 13 pkt 5 zastrzegl,
ze dokonujgce wyktadni Prezydium zasiega opinii Komisji Regulaminowej
i Spraw Poselskich ,,w miar¢ potrzeby”. Takie sformulowanie wbrew pozorom
nie bylo nic nieznaczgcym niuansem, oznaczato ono bowiem, ze formalnie zdje-
to z Prezydium obowigzek uruchamiania procedury opiniodawczej i pozosta-
wiono w jego gestii decyzj¢ o jej ewentualnym zastosowaniu. Nie utrzymato si¢
ono jednak dtugo, gdyz juz nowela z 1997 r.373, jedna z tych, ktére miaty za-
adaptowa¢ regulamin izby do warunkow stworzonych przez nowa wowczas
Konstytucje z 1997 r., przywrocita przedmiotowemu unormowaniu brzmienie
przyjete uprzednio. W konsekwencji opinia stata si¢ na powrdt obligatoryjnym
elementem regulaminowego trybu ustalania wyktadni. Od samego poczatku
nawigzywat natomiast do koncepcji uksztattowanej w 1986 r. regulamin Sena-
tu’”™. W art. 10 pkt 3 stwierdzat on, ze wyktadni dokonuje Prezydium Sejmu po
zasiegnigciu opinii Komisji Regulaminowej i Spraw Senatorskich. W tym zakre-
sie rozwigzania funkcjonujace w Senacie nie stanowily w zadnej mierze novum.

7.2. Wyktadnia regulaminéw parlamentarnych
w obecnym stanie prawnym

7.2.1. Podmioty uczestniczace w procesie dokonywania wyktadni
przepisow regulaminowych

Regulacja omawianej tutaj problematyki obowigzuje w niezmienionym
ksztatcie do dzisiaj, i to zardwno na gruncie regulaminu Sejmu, jak i regulaminu
Senatu. W dalszym ciggu organem odpowiedzialnym za dokonywanie wyktadni
postanowien regulaminowych jest Prezydium izby, ktére w toku realizacji tej
kompetencji musi zasi¢ga¢ opinii odpowiednio: Komisji Regulaminowej, Spraw
Poselskich i Immunitetowych (art. 12 pkt 3 reg. Sejmu) oraz Komisji Regulami-
nowej, Etyki i Spraw Senatorskich (art. 9 pkt 1 reg. Senatu)*”>.

372 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 26, poz. 185).

373 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 pazdziernika 1997 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 80, poz. 779).

374 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Tymczasowy
regulamin Senatu (M.P. 1991, nr 2, poz. 11).

375 Zwraca uwage niezmiernie rzadkie korzystanie z omawianej kompetencji w praktyce
parlamentarnej. W Sejmie w okresie obowiazywania obecnej Konstytucji siggano do niej tylko
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Patrzac od strony teorii prawa, uzna¢ nalezy, ze pod wzgledem rodzajo-
wym wykladnia, ktorej dokonuja Prezydia izb, nosi cechy wykladni legalnej
delegowanej. Wynika to stad, ze kompetencja obu tych organow opiera si¢ na
wyrazonym w obowiazujacych przepisach upowaznieniu udzielonym przez
podmiot, ktory regulamin uchwalil, tj. wlasciwg izbe®’¢. Jest to tez wyktadnia
o charakterze abstrakcyjnym, gdyz dokonuje si¢ jej w drodze uchwatl podej-
mowanych na specjalnych posiedzeniach Prezydiow, nie za$ przy okazji roz-
patrywania konkretnych spraw®”’. Nie znaczy to jednak, ze uchwaty wyktadni-
cze, ktore zapadajg w izbach parlamentu, pozostaja oderwane od praktyki zy-
cia parlamentarnego. Z reguly to wlasnie powstale na jej tle casusy stanowig
impuls dla podjecia wysitku w kierunku dokonania wyktadni.

Jak juz wspomniatem, obecne rozwigzania stanowig dziedzictwo czasow
PRL. Doceniajgc trwatos¢ tradycji ustrojowej, ktéra bez watpienia jest warto-

8 razy (a w ciagu calego okresu istnienia III RP — 10 razy), w Senacie za$ nie czyniono tego
w ogole (tylko raz Prezydium zebrato si¢ w tej sprawie w 1995 r.). Jest to az nadto czytelny
dowdd, ze stworzony w regulaminach instrument nie cieszy si¢ szczegélnym zainteresowaniem
ze strony Prezydiow i nie ma wigkszego znaczenia dla rozstrzygania probleméw wytaniajacych
si¢ na tle uregulowan regulaminowych. Jesli izba dostrzega potrzeb¢ poddania ich wyktadni,
z reguly dokonuje tego w oparciu o polityczne uzgodnienia w Konwencie Senioréw, ewentual-
nie przy uzyciu opinii prawnych sporzadzonych w zwigzku z danym sporem. Niewatpliwie takie
dziatanie ewidentnie mija si¢ z przyjetymi wymogami regulaminowymi i musi by¢ uznane za
niezgodne z obowiazujacym prawem. Gdy idzie o Sejm, do uchwal wyktadniczych, o ktérych
mowa, naleza: 1) uchwata nr 22 z dnia 14 lipca 2014 r. w sprawie wyktadni art. 179 ust. 1,
art. 184 ust. 1 oraz art. 185 ust. 1 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej; 2) uchwata nr 6
z dnia 16 lutego 2007 r. w sprawie wykladni art. 188 ust. 1 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej; 3) uchwata nr 42 z dnia 14 listopada 2003 r. w sprawie wyktadni art. 189 ust. 1 Regu-
laminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej; 4) uchwata nr 41 z dnia 2 grudnia 2002 r. w sprawie
wykladni art. 25 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej; 5) uchwata nr 11 z dnia
3 kwietnia 2002 r. w sprawie wyktadni art. 56n ust. 1 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej; 6) uchwata nr 4 z dnia 7 marca 2001 r. w sprawie wyktadni art. 50 ust. 6 Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej; 7) uchwata nr 17 z dnia 31 marca 1998 r. w sprawie wyktadni
pkt 4 zatacznika ,,Przedmiotowy zakres dzialania komisji sejmowych” w zw. z art. 74h regula-
minu Sejmu; 8) uchwala nr4 z dnia 5 lutego 1998 r. w sprawie wyktadni art. 99; 9) uchwata
nr 73 z dnia 24 pazdziernika 1996 r. w sprawie wykladni art. 90 ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 3;
10) uchwata nr 34 z dnia 19 kwietnia 1995 r. w sprawie wyktadni art. 84 ust. 2 i art. 89 ust. 2
w zw. z art. 113 ust. 2. Gdy idzie za$ o Senat, to — jak juz wspomniano — wymieni¢ tu mozna
tylko jedna uchwale podjeta jeszcze w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie obecnej Konsty-
tucji: uchwata Prezydium Senatu z dnia 17 grudnia 1991 r. w sprawie wyktadni art. 16 ust. 4 pkt 5
uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Sejmu.

376 Na temat wykladni legalnej delegowanej zob. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warsza-
wa—Poznan 1978, s. 114. Zob. tez: S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan
2001, s. 160-161; M. Zielinski, Wykiadnia prawa..., s. 60; A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pie-
nigzek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 2010, s. 167.

377 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 137.
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scig samg w sobie, trzeba jednak zada¢ pytanie, czy ten PRL-owski relikt,
jakkolwiek by nie ocenia¢ jego merytorycznej zasadnosci, w ogole korespon-
duje z postanowieniami obowigzujacej Konstytucji. Wydaje si¢ bowiem, ze sa
przestanki, by konstytucyjnos¢ tak pomyslanej konstrukcji prawnej skutecznie
zakwestionowac¢. Swego czasu na problem zwracal, cho¢ tylko posrednio,
uwage M. Kudej, ktory komentujac zakres uregulowan nowelizacji regulaminu
dokonanych w 1997 r., zakladajacych dostosowanie przepiséw regulamino-
wych do $wiezo wprowadzonej wowczas ustawy zasadniczej, podkreslat, ze
podzial kompetencji migdzy Prezydia izb i ich Marszatkéw dokonat si¢ bez
konsekwentnego uwzglednienia ustrojowych zadan powierzonych w art. 110
ust. 2 Konstytucji tym ostatnim®’®, W rezultacie niektore kompetencje Prezy-
diéw mimo rudymentarnej zmiany konstytucyjnego kontekstu pozostaty niena-
ruszone i zachowaly ksztalt znany z poprzedniego stanu prawnego. Wydaje
si¢, ze problem ten dotyczyt rdéwniez kompetencji zwigzanej z dokonywaniem
regulaminowej wyktadni, ktérag zachowano w rekach tego organu, nie baczac
na ustrojowe przeobrazenia w dziedzinie modelu kierownictwa wewnetrznego.
Decyzja ta byla kontrowersyjna gldwnie z tego wzgledu, ze na gruncie Kon-
stytucji z 1997 r. Marszalkowie zostali zobowigzani wprost do strzezenia praw
Sejmu. Zadanie to mogto by¢ uznane za wystarczajaca podstawe prawng dla
przekazania wlasnie im omawianego uprawnienia®”.

Z natury rzeczy polityczny sktad obu Prezydiéow nie gwarantuje meryto-
rycznej fachowosci dokonywanych ustalen. Z tego tez powodu zarowno w jed-
nej, jak i w drugiej izbie przy formutowaniu wyktadni pomagaja wykwalifiko-
wani pracownicy ich Kancelarii. Zgodnie z § 15 ust. 1 pkt 6b zarzadzenia Szefa
Kancelarii Sejmu z 25 marca 2002 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego
Kancelarii Sejmu przygotowywaniem informacji niezbednych dla dokonania
przez Prezydium Sejmu wyktadni regulaminu zajmuje si¢ Gabinet Marszat-
ka**. Z kolei w Senacie wsparcia w tym zakresie udziela Prezydium funkcjo-
nujace w strukturach Kancelarii Biuro Legislacyjne. Wynika to z § 11 ust. 1
pkt ¢ zarzadzenia nr 31 Szefa Kancelarii Senatu z 28 kwietnia 2017 r. w spra-
wie regulaminu organizacyjnego Kancelarii Senatu.

Posiedzenie Prezydium, ktore ma podjaé¢ uchwate wyktadnicza w budza-
cej watpliwosci regulaminowej kwestii, zwotluje Marszalek Sejmu tudziez

378 M. Kudej, Zmiany w Regulaminie Sejmu dokonane 4 wrzesnia i 28 pazdziernika
1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 19-20.

379 G. Pastuszko, Wykladnia regulaminu Sejmu — garsé refleksji, [w:] M. Konarski,
M. Woch (red.), Z zagadnier nadzoru i kontroli organéw wladzy publicznej w Polsce, t. V,
Warszawa 2015, s. 19-20.

380 Zarzgdzenie nr 10 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie regulami-
nu organizacyjnego Kancelarii Sejmu.
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Senatu bedacy wylacznym dysponentem tego uprawnienia. Jak podkresla si¢
w doktrynie, rozwigzanie to wynika z ogoélnych zasad inicjowania prac obu
Prezydiéw (art. 13 ust. 1 reg. Sejmu oraz art. 10 ust. 1 reg. Senatu), ale tez
z konstytucyjnej dyrektywy nakazujacej Marszalkom stanie na strazy praw
i godnosci Sejmu i Senatu (art. 110 ust. 2 Konstytucji)*®!. Takie zakotwiczenie
normatywne omawianej kompetencji nie zwalnia nas od refleksji dotyczacej
tego, czy uzaleznienie uruchomienia procedury, o ktorej tu mowa, tylko od
decyzji Marszatka jest konstrukcjg wlasciwa z punktu widzenia potrzeb prak-
tyki ustrojowej. Wydaje si¢ bowiem, ze mozna poda¢ co najmniej dwa prze-
czace tej koncepcji powody. W szczegdlnosci kontrowersje wywotuje tutaj
fakt braku prawnych mozliwosci wptywania na poddanie interpretacji kwestii
regulaminowej przez obecne w izbach parlamentu polityczne frakcje. Wiado-
mo przeciez, ze w niektorych sytuacjach zwlaszcza frakcje opozycyjne moga
mie¢ interes w usunigciu prawnych watpliwosci, jakie pojawiaja si¢ w zwigzku
z wyktadnig okreslonych przepiséw. Stad nalezaloby chyba postulowaé przy-
znanie im stosownych uprawnien, tak aby mogly one zglaszaé skutecznie ist-
niejgcy problem i doprowadza¢ do zajecia si¢ nim przez Prezydium. Nie jest
tu, jak mozna sadzi¢, przeszkoda wspomniany art. 110 ust. 2 Konstytucji, kto-
ry w tym kontekscie mowi tylko tyle, ze Marszalek jako strzegacy praw Sejmu
musi mie¢ takie narzedzie w swym reku. Przepis ten nie wyklucza jednak two-
rzenia w ramach regulaminu dodatkowych rozwigzan pozwalajacych na
wzmocnienie potencjatu korzystania z omawianej kompetencji. Wszak warto-
Scig konstytucyjng eksponowang we wskazanym uregulowaniu jest nie tyle
sama sprawowana w tym zakresie rola Marszalka, ale poszanowanie praw
Sejmu jako takich. Inng kontrowersyjng okoliczno$¢ stanowi rowniez to, ze —
jak unaoczniaja dotychczasowe doswiadczenia — dos¢ czgsto niemajacy kon-
kurencji w zwotywaniu posiedzen Prezydium Marszalek pomocy w zakresie
interpretowania niejasnych przepisow szuka nie, jak chcialyby tego regulami-
ny izb, po stronie uprawnionego Prezydium, ale u ekspertow, ewentualnie
u Konwentu Senioréw. Praktyka ta, stojac wyraznie w sprzecznosci z regula-
minowym trybem dziatania, obnaza stabo$¢ obowiazujacych uregulowan
i pokazuje, ze monopol Marszatka, jaki narzucajg regulaminy, w patologiczny
sposdb umacnia jego juz i tak bardzo silng pozycje w fonie obu izb¥2.

Mozna przyjaé, ze skoro to wlasnie Marszalek ma prawo do zwotywania
posiedzen Prezydium, w ramach ktérych ma by¢ rozstrzygnieta kwestia wyktad-
ni regulaminu, to rowniez on wyznacza zakres regulacji wymagajacej takich

381 W kontek$cie uprawnien Marszatka Sejmu wspomina o tym: M. Zubik, Organizacja
wewnetrzna..., s. 235.
382 G. Pastuszko, Wykladnia regulaminu. .., s. 29.
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dziatan. W tym sensie inicjatywa Marszatka jest dla Prezydium prawnie wigzaca
i nie moze ono dokona¢ w tym zakresie przedmiotowego rozszerzenia.

Nalezy jeszcze wspomnieé, ze w ograniczonym zakresie prawo do doko-
nywania wyktadni regulaminu izby ma réwniez sam Marszatek (ewentualnie
wicemarszatek)***. Dotyczy to sytuacji, gdy przewodniczy on obradom, w trak-
cie ktérych pojawia si¢ regulaminowa watpliwos¢. Dla usunigcia tej ostatniej
Marszatek (wicemarszalek) wydaje specjalne rozstrzygniecie wyktadnicze
pozwalajace na dalszy sprawny przebieg prac izby. W plaszczyznie prawnej to
dokonywane ad hoc rozstrzygnigcie pozbawione jest cechy trwatosci, tak wigc
jego moc wiazaca wyczerpuje si¢ w odniesieniu do konkretnego stanu fak-
tycznego i zwigzanego z nim grona adresatéw. Element ten odr6znia wyraznie
decyzj¢ Marszatka (wicemarszatka) od uchwaty Prezydium izby podejmowa-
nej w trybie odpowiednio: art. 12 pkt 3 reg. Sejmu oraz art. 9 pkt 1 reg. Sena-
tu, ktéra w zatozeniu ma obejmowac takze pdzniejsze analogiczne stany fak-
tyczne (skutkuje ona powtarzalno$cia zastosowania)®®*, W tym wypadku nie
mamy juz do czynienia z wyktadnig legalna, ale z wyktadnig praktyczna cha-
rakteryzujaca si¢ tym, ze zastosowanie znajduje ona w praktyce rozstrzygania
poszczegblnych spraw>®®. Naturalnie, nawet jesli Marszatek prowadzacy obra-
dy wypowie si¢ autorytatywnie na temat jakiej$ kwestii, uznajac, ze nalezy ja
zinterpretowa¢ w taki, a nie inny sposob, to jednak nie ma przeszkod, by kwe-
stig tg zajelo si¢ pozniej Prezydium dziatajace w trybie art. 12 pkt 3 reg. Sejmu
badz art. 9 pkt 1 reg. Senatu. Wigcej — nie ma przeszkod, by Prezydium decy-
zj¢ Marszatka zakwestionowalo.

Podkreslmy jeszcze, ze wskazana kompetencja podstawe prawng sformuto-
wang expressis verbis ma jedynie w regulaminie Senatu stanowigcym w art. 42
ust. 2, ze Prezydium Senatu, ktérego obradom przewodniczacy Marszatek, ma
pelne prawo dokonania wyktadni regulaminu i zadecydowania o sposobie stoso-
wania przepiséw regulaminu Senatu w toku obrad. W przypadku regulaminu
Sejmu kwestia ta uregulowana jest w mniej precyzyjny sposdb, stosowny prze-
pis, tj. art. 175 ust. 1, glosi bowiem, ze Marszalek Sejmu czuwa nad przestrzega-
niem w toku obrad regulaminu Sejmu oraz powagi i porzadku na sali posiedzen.

383 A. Szmyt wskazuje, ze nie jest to wlasciwie wykladnia w pelnym tego stowa znaczeniu,
ale ,,rozumienie” tekstu prawnego. A. Szmyt, W sprawie wykladni przepisow regulaminu sej-
mowego, [w:] Elementy praktyki sejmowej pod rzgdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk
2008, s. 35. My jednak uscislijmy, ze skoro podmiot interpretujacy, w tym wypadku Marszatek
izby, korzystajac z tej kompetencji rozstrzyga arbitralnie o sprawach spornych i w ten sposob
usuwa regulaminowe watpliwosci, to mozna tutaj mowi¢ o kategorii wypracowanej przez
J. Wréblewskiego ,,rozumienia w drodze wyktadni”. Por. J. Wroblewski, Rozumienie prawa
i jego wykiadnia, Wroctaw 1990, s. 58.

384 A. Szmyt, W sprawie wyktadhi..., s. 35-36.

385 Na temat wykladni praktycznej zob. A. Lopatka, Prawoznawstwo, s. 208.
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7.2.2. Zakres przedmiotowy wyktadni dokonywanej
przez Prezydium izby

Przedmiotem interpretacji dokonywanej w trybie art. 12 pkt 3 reg. Sejmu
oraz art. 9 pkt 1 reg. Senatu mogg by¢ wylacznie przepisy regulaminowe. Re-
gula ta wigze si¢ najscislej z zasada autonomii parlamentarnej i jest logiczng
konsekwencjg zatozenia, ze skoro kompetencja Prezydium ustanowiona zosta-
a na gruncie regulaminu, to nie ma mozliwos$ci, by wychodzita ona poza we-
wngtrzny, tj. regulaminowy zakres unormowan. Z tego implicite wynika zakaz
interpretowania przez Prezydium przepisow ustawowych, ktére z mocy prze-
pisow konstytucyjnych wkraczaja w parlamentarne materie, normujgc okre-
$lone aspekty dziatania izby. Zakaz — dodajmy przy tym — bardzo klopotliwy,
bo blokujacy w pewnych sytuacjach rozstrzyganie istotnych sporéw interpre-
tacyjnych, jakie moga rodzi¢ si¢ w praktyce parlamentarnej. Co ciekawe,
obowigzuje on tylko wtedy, gdy okreslona regulacja ustawowa ma charakter
samoistny i nie jest powielona w tekscie regulaminu. Jesli regulacja ta na za-
sadzie normatywnego refleksu znajduje si¢ w postanowieniach regulamino-
wych, wowczas odpada przestanka jego stosowania, a dokonujace jej Prezy-
dium dziata w granicach wyznaczonych prawem.

Niezaleznie jednak od braku mozliwosci bezposredniego interpretowania
przepiséw ustawowych Prezydium, o ile jest taka potrzeba, ma petne prawo do
oceny okreslonych rozwigzan zawartych w regulaminie w powigzaniu z dang
ustawa. Ta z powodzeniem moze stuzy¢ jako ,,normatywny kontekst” pozwala-
jacy na nadanie regulacji regulaminowej wynikajacego zen znaczenia®*®. Na tym
tle wregez rodzi si¢ postulat, by w miarg mozliwosci, w imi¢ spojnosci 1 integral-
nos$ci systemu prawa, Prezydia rozstrzygajace w takich sytuacjach o prawnych
watpliwosciach stosowaty na tyle, na ile to mozliwe wyktadni¢ ,,proustawowsg”.

Oczywista jest roOwniez potrzeba interpretowania regulaminu w zgodzie
z Konstytucja. O powinnosci tej przesadza stosunek podporzadkowania jedne-
go aktu wzgledem drugiego determinowany zasada nadrzednosci ustawy za-
sadniczej. Nie ma wigc mozliwosci, by dokonujace wykladni Prezydium
ksztaltowalo swoje stanowisko wbrew postanowieniom konstytucyjnym, na-
wet jesli postanowienia te nie dotycza bezposrednio materii parlamentarnych.
W tym wypadku $mialo mozemy mowi¢ o ujetym w prawie nakazie wyktadni
387

prokonstytucyjne;j

386 Zob. A. Szmyt, Relacja miedzy przepisami ustawy i regulaminu sejmowego, [w:]
A. Szmyt (red.), Elementy praktyki sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk
2008, s. 38.

387 Na temat koncepcji wyktadni prokonstytucyjnej zob. A. Bator, A. Kozak, Wykladnia
prawa w zgodzie z konstytucjq, [w:] S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna a proces
integracji z Unig Europejskq, Krakow 2005, s. 43—66.
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7.2.3. Moc wigzgca oraz czasowy zakres obowigzywania wyktadni
dokonywanej przez Prezydium izby

Moc wigzaca interpretacyjnych rozstrzygnie¢, jakie podejmuje Prezydium
izby, obejmuje adresatow norm regulaminowych. Wsréd nich znajdowaé sig
beda niewatpliwie podmioty wewnatrzparlamentarne — postowie, organy we-
wnetrzne oraz frakcje polityczne, ale tez podmioty zewngtrzne — organy oraz
osoby wchodzace w relacje z izbami parlamentu, oczywiscie o tyle, o ile prze-
pisy regulaminowe ksztaltujg ich sytuacj¢ prawna w kontekscie porzadku we-
wnetrznego izb parlamentu®®. W tym zakresie — i tylko w tym — podlegaja one
wladzy danej izby**°. Wyjatek stanowig tu jedynie adresaci tych norm regula-
minowych, ktéore w swoim prawnym charakterze zblizaja si¢ do przepiséw
powszechnie obowigzujacych i jednoczesnie kreuja prawa podmiotowe (np.
przepisy regulujace tryb udzielania informacji publicznej przez Sejm i Senat).
W tym wypadku wyktadnia wykracza poza sfere regulacji wewnetrznych, do
ktérych zostata przedmiotowo ograniczona, dlatego nie mozna mowi¢ o jej
mocy wiazace;j.

Spornym zagadnieniem jest natomiast, czy w poczet podmiotow zwigza-
nych formalnie wykladnig nalezy réwniez zaliczy¢ Sejm i Senat in pleno.
W szczegolnosci pojawia sie tu watpliwosc, czy izby maja prawo do zniesienia
uchwaly wykladniczej, wzglednie uchylenia si¢ od zastosowania wyptywaja-
cych zen dyrektyw interpretacyjnych (gdy dotycza one ich samych), jesli z ja-
kich§ wzgledow uznaja ja za niewlasciwa tudziez niepozadang™’. Stanowisko
doktryny jest w tym zakresie niejednolite. Aprobate dla takiego dzialania izb
parlamentu odnajdujemy u M. Zubika, ktéry mozno$¢ zniesienia lub zignorowa-
nia uchwaty Prezydium wywodzi ze stosunku podlegtosci, jaki taczy oba organy
—izbe 1 Prezydium. Jak przekonuje autor, tego rodzaju plenarna kontrola Sejmu
badZz Senatu pozwala na uchronienie przed podejmowaniem uchwal prawnie
niedopuszczalnych (np. takich, gdzie interpretacja nie jest potrzebna ze wzgledu
na obowigzywanie zasady clara non sunt interpretanda) albo tez pozostajacych
W jawnej sprzecznosci z wolg izby jako prawodawcy. Jego zdaniem ma ona tez
znaczenie w kontekscie ochrony praw mniejszo$ci parlamentarnej®"'. Przeciwni-
cy tego pogladu powoluja si¢ z kolei na okolicznos$¢ braku wyraznie skonstruo-

388 Inaczej w tej kwestii: M. Zubik, Organizacja wewnetrzna..., s. 235.

389 Zob. BE. Zwierzchowski, Znaczenie prawne..., s. 257.

3% Nalezy podkresli¢, ze problem ten nie ma wylgcznie wymiaru akademickiego, gdyz
w praktyce ustrojowej zdarzylo sig, ze grupa postéw podniosta zadanie, by Sejm uchylit uchwa-
¢ Prezydium tego rodzaju. Wydarzenie to miato miejsce 3 kwietnia 2002 r. i dotyczyto uchwaty
nr 11 z dnia 3 kwietnia 2002 r. w sprawie wyktadni art. 56n ust. 1 Regulaminu Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

31 M. Zubik, Organizacja wewnetrzna. .., s. 237.
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wanej podstawy prawnej, ktéra dawalaby Sejmowi i Senatowi legitymacje do
podejmowania podobnych dziatan. Podnoszac to jako negatywna przestanke,
A. Szmyt podkresla, Zze polskie prawo parlamentarne nie zna obecnie instytucji
,Jednorazowych odstepstw” od obowigzujacych uregulowan regulaminowych.
Stad wywodzi on konkluzje, ze skoro regulamin nie wprowadza procedury
uchylania uchwat wyktadniczych Prezydium explicite, to decyzje izb parlamentu
tego rodzaju nalezy uzna¢ za bezprawne. Takie same obserwacje wynikaja
z opinii zaprezentowanej przez J. Mordwitke. Autor ten zaznacza, ze izba, tak
jak kazdy inny organ wtadzy publicznej, zobowigzana jest do dzialania na pod-
stawie 1 w granicach prawa (art. 7 Konstytucja), rowniez wowczas, gdy prawo to
ustanowita ona sama. Jej powinnoscig jest zatem, aby trzymac si¢ podziatu za-
dan i kompetencji, jakiego dokonuje regulamin migdzy poszczegdlne organy
wewnetrzne. Jak dalej jednak wywodzi, w wypadku, gdy Sejm okazuje stanowi-
sku Prezydium dezaprobatg, zawsze pozostaje mu mozliwos¢ zmiany badz
uchylenia przepisu, do ktdrego uchwata wyktadnicza si¢ odnosi. Takie dzialanie
pozwala osiggnac¢ ten sam efekt, a przy tym pozostaje w pelnej zgodzie z przepi-
sami obowigzujgcego prawa’*?,

Podzielajac powyzsze stanowisko, warto by dla jego umocnienia dodaé
jeszcze kilka argumentéw. Po pierwsze, w obecnym regulaminie Sejmu i Se-
natu mozna odnalez¢ szereg przepisow, ktore przewidujg bezposrednio prawo
izb do przyjecia innej niz wynika z regulaminu normy postgpowania w dane;j
sytuacji (wyraza to z reguly formutka ,,chyba ze Sejm/Senat postanowi ina-
czej”). Mozna podejrzewaé, ze gdyby prawodawca regulaminowy chciat
i w tym przypadku wprowadzi¢ podobne rozwigzanie, to z pewnoscig nie za-
wahalby sie tego uczyni¢. Po drugie, trzeba podkresli¢, ze w dyspozycji izby
lezy prawo odwotania w dowolnym momencie trwania kadencji kazdego
z cztonkow Prezydium, a nawet ich wszystkich in corpore. Jest to wazny in-
strument, za pomocg ktérego izba moze wymusi¢ na Prezydium zmiane¢ albo
zniesienie uchwaty wyktadniczej. Mozna nawet mowi¢ w tym kontekscie
o istnieniu swoistej gwarancji prawidtowego wykonywania omawianej kompe-
tencji*”. Wreszcie po trzecie, nie da si¢ zapomnie¢, ze w przesztosci — kon-
kretnie w migdzywojniu, o czym juz wspominatem — przepisy zawarte w regu-
laminach, jesli tylko taka byla wola prawodawcy, prawo do dokonywania
wyktadni przez izbe przewidywaly wprost. Brak podobnego uregulowania
w obecnym stanie prawnym dowodzi, jak mozna podejrzewaé, rezygnacji
Z tego autonomicznego uprawnienia i przekazania go innemu organowi. Wy-
daje sig, ze tych historycznych uwarunkowan nie mozna lekcewazy¢ przy oce-
nie znaczenia przepisow obowigzujacych dzisiaj.

392 J. Mordwitko, W sprawie mozliwosci uchylenia..., s. 18-19.
393 A. Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu w Polsce Ludowej, Warszawa 1972,s. 117.
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8. Problem domniemania konstytucyjnosci regulaminéw
patlamentarnych w Polsce

Domniemanie zgodno$ci regulaminéw parlamentarnych obowigzujacych
w Polsce z konstytucja, o ktorym Trybunatu Konstytucyjnego®** oraz doktry-
na**® méwig od dawna, rozpatrywaé mozna w co najmniej trzech ptaszczyznach.
Ot6z domniemanie to jest albo reguly okreslajaca rozktad cig¢zaru dowodowego
w postepowaniu sadowo-konstytucyjnym, tj. Scisle biorac przesadzajaca, ze
cigzar Ow spoczywa na tym, kto podnosi zarzut niekonstytucyjnosci, albo za-
lozeniem systemowym podkreslajacym fakt, ze uregulowania regulaminowe
stanowia ,,wpasowana” w wigksza catos¢ czes¢ systemu prawa, albo dyrekty-
we interpretacyjng nakazujgca traktowanie postanowien regulaminowych jako
unormowan zachowujacych moc obowigzujaca do momentu ich ewentualnego
uchylenia w drodze orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego; ta ostatnia dyrek-
tywa oznacza, ze Sejm, Senat, Zgromadzenie Narodowe, ich organy wewngtrz-
ne, Trybunat Konstytucyjny a w okreslonym zakresie rowniez inne sady (np.
w odniesieniu do unormowan zwigzanych z procedurg udzielania informacji
publicznej o Sejmie, Senacie oraz Zgromadzeniu Narodowym) majg obowiazek
stosowania do tego czasu postanowien regulaminowych®.

Stwierdzeniu, ze regulaminy parlamentarne korzystaja z domniemania
zgodnosci z konstytucja towarzyszy jednoczes$nie poglad, ze domniemanie to
jest szczegdlnie silne. Wplyw na takie postrzeganie tego zagadnienia ma —
warto od razu zaznaczy¢ — okolicznos¢, ze jest on tworzony w granicach auto-
nomicznych regulacyjnych uprawnien kazdej z izb. To wtasnie konstytucyjna
zasada autonomii lezy u podstaw przekonania, ze kwestionowanie konstytu-
cyjnos$ci rozwigzan regulaminowych winno nastgpowac¢ z zachowaniem duzej
ostroznos$ci. Dobitnie daje temu wyraz Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 23 stycznia 1993 1., ktéry tworzac dla siebie samego wewngetrzng dyrektywe
postepowania, stwierdza, iz ,,charakter autonomii parlamentarnej nakazuje
Trybunalowi Konstytucyjnemu zachowa¢ jednak szczegodlng powsciagliwosc

3% Wyrok TK z dnia 23 stycznia 1993 r. (sygn. U 10/92).

35 K. Dziatocha, Ustawa w systemie zrddel prawa, [w:] Postgpowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 33.; Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki,
J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 34.; J. Karp,
J. Szymanek, Wplyw orzecznictwa TK na ksztaltowanie si¢ prawa parlamentarnego, ,Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 4, s. 149.

39 Zob. szerokie rozwazania na temat pojecia, cech i tresci domniemania konstytucyjnosci
ustaw: M. Dabrowski, Domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r., Olsztyn 2017, s. 73-77 z przywotang tam literatura.
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w kontrolowaniu norm ustanowionych w materiach tej autonomii. W przy-
padku kontroli konstytucyjno$ci regulaminu parlamentarnego nalezy przyjaé
bowiem zalozenie, ze parlament ustanawiajac takie czy inne przepisy w za-
kresie wlasnej organizacji i trybu dziatania, rozporzadza szerokim margine-
sem swobody. A zatem w dziedzinach tych Trybunal winien si¢ liczy¢ ze
szczegblnie silnym domniemaniem zgodno$ci regulaminu z Konstytucja.
Natomiast niezgodnos$¢ regulaminu z ustawg moze by¢ stwierdzona zasadni-
czo tylko w przypadku nielegitymowanego Konstytucja przekroczenia zakre-
su przedmiotowego regulaminu i wkroczenia przez unormowania regulami-
nowe w materie nalezace do ustawy™?’.

Takze w literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, iz autonomia parlamen-
tarna czyni domniemanie konstytucyjnos$ci postanowien regulaminowych
szczegolnie silnym. Poglad ten nie jest wszelako w zaden sposdb poglebiony
i stanowi jedynie mechaniczne powtdrzenie tego, co przed laty podnidst
Trybunaf*®. Tymczasem mozna sobie zadaé pytanie, czy rzeczywiscie do-
mniemanie, o ktorym mowa, zawsze wymaga od sedziow tak daleko idacej
powsciagliwosci w kontrolowaniu norm regulaminowych i czy nie ma ko-
niecznosci, by jednak moc (sile) tego domniemania réznicowac. W $swietle
moich ustalen, ale tez analogicznych ustalen doktryny dotyczacych kwestii
domniemania konstytucyjnosci ustaw, potrzeba takiego réznicowania wydaje
si¢ by¢ w pelni uzasadniona. Nie zawsze bowiem stopien zwigzania ta pre-
sumpcja podmiotow stosujacych normy regulaminowe przedstawia si¢ iden-
tycznie. Istniejg czynniki, ktore powoduja to, ze jej moc (sita) moze ulec trwa-
temu, badz tymczasowemu ostabieniu®”,

Pierwszym kryterium ostabiajgcym moc (sit¢) domniemania konstytucyj-
nosci regulaminu Sejmu jest materia objgta przepisami regulaminowymi. Po-
wszechnie wiadomo, ze przepisy te dotycza réznych kwestii i majg bardziej
lub mniej luzny zwigzek z postanowieniami konstytucyjnymi. Patrzac w tej
plaszczyznie, mozna nabra¢ watpliwosci, czy rzeczywiscie prosta teza o szcze-
golnie silnym domniemaniu konstytucyjnosci regulaminu w catoksztalcie jego
uregulowan zastuguje na aprobate. Najmniej zasadna wydaje si¢ by¢ ona w od-
niesieniu do tych — hipotetycznie wyobrazalnych — przepisow regulaminowych,
ktdre okreslong kwesti¢ regulujg inaczej, niz czyni to konstytucja. W przypadku

397 Wyrok TK z dnia 23 stycznia 1993 r. (sygn. U 10/92).

398 K. Dziatocha, Ustawa w systemie zrddel prawa, [w:] Postgpowanie ustawodawcze w pol-
skim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 33.

399 W literaturze prawa konstytucyjnego zauwaza sie, ze mozliwe jest miarkowanie do-
mniemania w okreslonych okolicznosciach; M. Zubik, M. Wiacek, Kompetencje sqdu konstytu-
cyjnego a granice swobody orzekania przez sedziow Trybunalu Konstytucyjnego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 4, s. 47.
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takiego rozdzwigku mozna mowi¢ o oczywistej niekonstytucyjnosci i tym
samym wrecz potrzebie zakwestionowania wadliwych przepisow. Jak mozna
sadzié, kwalifikujg si¢ one nie tylko do usunigcia z systemu prawnego, ale
rowniez do odmowy ich zastosowania przez wlasciwe organy. Ograniczong
moc (sit¢) domniemania nalezy tez chyba przypisa¢ tym postanowieniom re-
gulaminu, ktére nie stanowig konkretyzacji regulacji konstytucyjnych doty-
czacych parlamentarnych materii wewngtrznych, ale sg przejawem realizacji
innych, niepowigzanych bezposrednio z tg tematyka, norm konstytucyjnych.
W tym zakresie rodzi si¢ zdecydowanie wigksze niebezpieczenstwo tworzenia
uregulowan pozostajacych poza konstytucyjnie dopuszczalnymi granicami.
Z najsilniejszego domniemania korzystajg natomiast przepisy regulaminu kon-
kretyzujace fragmenty konstytucji dedykowane sprawom wewngtrznej organi-
zacji oraz wewnetrznych procedur izb parlamentu. Decyduje o tym ich wyko-
nawczy, scisle podporzadkowany ustawie zasadniczej charakter.

Na moc (sit¢) domniemania zgodnosci przepisu regulaminowego z kon-
stytucja ujemnie wpltywa rowniez fakt rownoleglego istnienia w systemie
prawnym przepisu ustawowego normujgcego w odmienny sposéb te sama
kwesti¢. Tego rodzaju sytuacja, bedaca zawsze efektem wyjscia prawodawcy
regulaminowego badz ustawowego poza przyznany mu zakres kompetencji
regulacyjnej, a wigc w istocie naruszenia ustawy zasadniczej, wymaga skon-
frontowania ze sobg obu istniejagcych unormowan i rozstrzygnigcia, ktore
z nich korzysta z silniejszej presumpcji i w rezultacie winno znalez¢ zastoso-
wanie w danym przypadku (propozycj¢ rozstrzygania takich konfliktéw przed-
stawiam w dalszych rozwazaniach).

Innym kryterium ostabiajgcym omawiang presumpcj¢ jest tzw. wtdrna
niekonstytucyjnos¢ przepisow regulaminowych, tj. przypadek, gdy izby chwa-
lajg przepisy uznane uprzednio przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodne
z ustawg zasadnicza w doktadnie takim samym ksztalcie (chodzi tu jednak
o niezgodnos¢ ze wzgledu na tres¢ tych przepisow, nie za$ fakt przekroczenia
granic kompetencji regulacyjnej i umieszczenia ich w ustawie). Jak uwaza si¢
w doktrynie, w takich okolicznosciach moc (sita) domniemania ulega na tyle
daleko idgcemu obnizeniu, Zze pojawia si¢ mozliwos¢ odstapienia od zastoso-
wania danego przepisu przez wlasciwy organ*®.

Z kolei za kryterium przemawiajgcym na rzecz wzmocnienia domniema-
nia konstytucyjnosci regulaminu mozna uzna¢ fakt poddania juz okreslonej
regulacji regulaminowej badaniu pod katem zgodnosci z konstytucjg. Jak pod-

400 p. Sadowski, Niekonstytucyjnosé wtdrna przepiséw ustawowych — zagadnienia wybra-
ne, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 3, s. 60. Por. M. Dabrowski, Domniemanie
zgodnosci..., s. 186.

151



nosi si¢ w pismiennictwie, w takiej sytuacji zachodzi praktyczna niewzruszal-
nos$¢ przedmiotowego domniemania*’'. Oczywiscie teoretycznie jest mozliwe,
ze z biegiem czasu, w wyniku zmiany otoczenia prawnego, objeta juz kontrolg
norma nabierze innej tresci i oderwie si¢ od interpretacji sformulowanej przez
Trybunat. Ryzyko to jest jednak na tyle mate, Ze nie warto przypisywaé mu
wigkszego znaczenia.

W pewnym zakresie wzmocnienie sity domniemania konstytucyjnosci re-
gulaminu warunkowa¢ moze takze okres funkcjonowania danego przepisu
w istniejacym porzadku prawnym. Nie dotyczy to jednak wszystkich regula-
cji regulaminowych, ale wylacznie tych, ktore wptywaja na uksztattowanie
sytuacji prawnej jednostki. W doktrynie bowiem zauwaza si¢, iz uzasadnie-
niem dla nadania takiemu domniemaniu zwigkszonej mocy wiazacej jest
wzglad na ochron¢ zaufania obywateli do panstwa i ustanawianego przez
jego instytucje prawa*??,

Na marginesie warto jeszcze wspomnie¢, ze wsrdd postanowien regula-
minowych sg i takie, ktore, jak si¢ wydaje, w ogdle nie korzystaja z domnie-
mania zgodnosci z konstytucjg. Chodzi tu mianowicie o przewidziane przez
art. 112 in fine Konstytucji przepisy okreslajgce sposob wykonywania usta-
wowych obowigzkow organow panstwowych. Skoro przyjmuje si¢, ze przepi-
sy te maja by¢ podporzadkowane regulacji ustawowej, to automatycznie
oczywiste staje si¢, by wlasnie z nig pozostawaly w zgodzie. Tylko w tej
plaszczyznie mozna ocenié, czy tworzacy je prawodawca wspomniany sposob
wykonywania ustawowych obowiazkow dostosowal prawidtowo do konstruk-
cji danego obowiagzku przewidzianego przez ustawg.

401 por. M. Dgbrowski, Domniemanie zgodnosci..., s. 186.

402 Poglad ten dotyczy domniemania konstytucyjnosci ustaw: A. Debowska, M. Florczak-
-Wator, Domniemanie konstytucyjnosci ustawy w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyyj-
nego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 2, s. 21 z przywolana tam literatura.
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v

Problem ingerencji prawodawstwa
zewnetrznego
W sprawy wewnetrzne parlamentu

1. Ingerencja prawodawstwa zewngtrznego w sprawy
wewnetrzne parlamentu — uwagi wprowadzajace

W kontekscie obowigzywania zasady autonomii regulaminowej szczegol-
nie istotne jest pytanie o granice swobody regulacyjnej w tworzeniu regulaminu.
Wiadomo bowiem, ze swoboda ta nie oznacza ani mozliwosci rozciagnigcia
przepiséw regulaminu na wszystkie sprawy z zakresu organizacji wewngtrz-
nej, ani tez mozliwosci nadawania im (przynajmniej pewnej ich czgsci) do-
wolnego, wynikajacego z wlasnego uznania ksztattu. Regulamin, tak jak kazdy
inny akt normatywny, funkcjonuje w okreslonym otoczeniu prawnym, przez co
wymaga dostosowania go do pewnych wygenerowanych w tym otoczeniu
uwarunkowan. Szczegolnie silny wptyw wywiera na nim Konstytucja, cho¢
nie bez znaczenia dla jego tresci sg takze (jakkolwiek w duzo mniejszym stopniu)
ustawy zwykle, akty prawa miedzynarodowego, akty prawa unijnego, a w nie-
ktorych przypadkach nawet same regulaminy parlamentarne (w ramach od-
dzialywania wzgledem siebie). Wszystkie te akty, ingerujac w mniejszym lub
wigkszym stopniu w postanowienia regulaminowe, powoduja w konsekwencji
ograniczenie pola dziatan dla parlamentu jako decydenta. Ingerencja ta zazna-
cza si¢ w réznych ptaszczyznach i przyjmuje rézny zakres.

Rozwazajac zagadnienie ingerencji prawodawstwa zewnetrznego w sfere
spraw wewnetrznych, nalezy wyr6zni¢ dwa jej podstawowe przejawy, tj. inge-
rencj¢ bezposrednia, zwigzang z poddaniem spraw wewngtrznych parlamentu
bezposrednio uregulowaniom zawartym w innych aktach normatywnych, oraz
ingerencja posrednia, objawiajaca si¢ koniecznoscig dopasowania uregulowan
regulaminowych do prawodawstwa ,,zewngtrznego”. Ta pierwsza forma inge-
rencji wystepuje jedynie w przypadku Konstytucji, ustaw i regulaminéw. Wy-
nika ona zawsze z zamierzonych intencji ustrojodawcy, ktory z okreslonych
przyczyn dostrzega konieczno$¢ zastapienia przepiséw regulaminu przepisami
innej rangi. Druga natomiast dotyczy wszystkich (poza regulaminem innego
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ciata parlamentarnego) oddziatujgcych na regulamin aktéw prawnych obowig-
zujacych w Polsce. Zdarza sig, ze jest ona wyrazem zupetie nieswiadomego
dziatania prawodawcy, ktory nie ma na celu wywarcia wplywu na ksztalt da-
nej regulacji regulaminowej, lecz mimo to przez wprowadzenie okreslonych
rozwigzan wymusza nadanie jej odpowiedniej tresci. Na ogdt jednak jest to
ingerencja w pelni §wiadoma.

2. Ingerencja konstytucji w materie regulaminowe

2.1. Ingerencja bezposrednia konstytucji

Ingerencja bezposrednia postanowien konstytucyjnych w materie we-
wnetrzne parlamentu jest zjawiskiem powszechnym we wspodtczesnych sys-
temach ustrojowych 1 wystgpuje we wszystkich konstytucjach panstw demo-
kratycznych. Jej korzenie siggajg poczatkdw ery swiatowego i europejskiego
konstytucjonalizmu, o czym $wiadczy fakt przyjmowania podobnych uregulo-
wan przez autorow pierwszych konstytucji, takich jak Konstytucja Stanow
Zjednoczonych z 1787 r. czy konstytucje doby rewolucji francuskiej. W XIX w.
ustalit si¢ w odniesieniu do wskazanej ingerencji pewien standard regulacyjny
(swoiste konstytucyjne minimum) wymagajacy, by konstytucje poszczegdl-
nych panstw wzmiankowaly przynajmniej o koniecznosci powotania wybra-
nych organéw wewngtrznych parlamentu (z regulty przewodniczacego, jego
zastepcow, a czasem rowniez komisji) oraz w okreslonym stopniu regulowaty
elementy procesu ustawodawczego*®. Dopiero w XX w. zaczeto odchodzié od
tego standardu w kierunku zwigkszania objetosci unormowan konstytucyjnych
poswigconych sprawom organizacji wewngtrznej i funkcjonowania parlamen-
tu, czasami zreszta wbrew ogolnie przyjetej regule, ze przepisy ustawy zasad-
niczej nie powinny by¢ nadmiernie szczegdtowe*™. Tendencja ta, stymulowa-
na zwlaszcza urzeczywistnieniem idei racjonalizacji systemu rzadoéw, pojawita
si¢ juz w dwudziestoleciu miedzywojennym, rozkwitajac w pelni po II wojnie
$wiatowej. Nie stracila ona impetu takze w okresie demokratyzacji systemow
ustrojowych panstw bytego bloku socjalistycznego, czego zreszta dowodem sa
polskie konstytucje obowigzujace w okresie 11 RP.

403 Na temat zakresu konstytucjonalizacji zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem euro-
pejskich legislatyw w XVIII i XIX w. zob. M. Grzybowski, Zakres przedmiotowy regulacji
konstytucyjnej w klasycznych i historycznych konstytucjach pisanych, [w:] P. Sarnecki (red.),
Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, s. 45-57.

404 R.M. Malajny, Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres konstytucji, [w:] P. Sarnecki
(red.), Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, s. 102-103.

154



2.1.1. Powody bezposredniego ingerowania postanowien konstytucyjnych
W materie wewnetrzne patlamentu

Powody, dla ktérych ustrojodawca decyduje si¢ na wkraczanie w sferg pod-
legajaca z natury rzeczy rezimowi regulaminowemu i wprowadzanie nieraz
bardzo drobiazgowych unormowan, moga by¢ rozne i tylko po czgsci jest to
kwestia dostrzeganej wspdtczesnie potrzeby bardziej szczegdtowego redagowa-
nia przez ustrojodawce norm konstytucyjnych regulujacych problematyke statu-
su prawnego i funkcjonowania naczelnych organéw panstwa*?>. Jakiekolwiek by
one jednak nie byty, nalezy pamigtac, ze jesli w tekscie konstytucji pojawiajg si¢
takie rozwigzania normatywne, to musi sta¢ za tym przekonanie, iz w danym
przypadku warto ograniczy¢ autonomi¢ regulaminowg parlamentu*®.

Jak juz wskazano, szczegolng role odgrywa tutaj dazenie do racjonalizo-
wania konstytucyjnego systemu rzadéw. Nalezy przypomnie¢, ze idea racjona-
lizacji zaktada tworzenie mechanizmow prawnych, ktére maja na celu wzmac-
nianie pozycji ustrojowej okreslonych organow egzekutywy w ich relacjach
z legislatywa. Z natury rzeczy jej realizacja pocigga wigc za sobg koniecznosé¢
ustanawiania odpowiednich przepisow konstytucyjnych, tj. przepisow z jednej
strony stawiajacych egzekutywe w uprzywilejowanej sytuacji, z drugiej zas
ostabiajacych potozenie legislatywy, a przy tym wszystkim ingerujacych nie-
jednokrotnie w obszar materii wewngtrznych parlamentu; bez konstytucyjnego
»usztywnienia” niektorych rozwigzan dotyczacych organizacji czy dzialania
parlamentu wypracowanie spojnej i efektywnej koncepcji racjonalizacji nie
jest mozliwe. Stad tez ustrojodawcy decyduja si¢ na wprowadzanie takich
uregulowan. Jako przyklad poshuzy¢ moga tradycyjnie mocno rozbudowane
w Polsce uregulowania dotyczace instytucji odpowiedzialno$ci politycznej
rzadu. Zaznaczajace si¢ w nich elementy racjonalizacji, ktore wystepowaty na
gruncie Konstytucji kwietniowej z 1935 r. czy tez aktéw konstytucyjnych
obowigzujacych w latach 90. XX w., zawsze pociggaly za sobg wkroczenie
w sfere materii wewnetrznych*”’,

W tym kontekscie podkresli¢ trzeba wyrazne dazenie wielu wspotczesnych
panstw do daleko idacej konstytucjonalizacji funkcji kontrolnej parlamentu
1 zwigzane z tym wprowadzanie na poziomie konstytucji najwazniejszych insty-
tucji parlamentarnej kontroli rzadu, takich jak m.in. komisje dochodzeniowo-

405 W. Sokolewicz, Rzqgd w przysziej konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1990, nr 7, s. 14.

406 M. Sobolewski, Uwagi wstepne, [w:] A. Burda, M. Rybicki (red.), Konstytucje Finlan-
dii, Wloch, Niemieckiej Republiki Federalnej, Francji, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk
1971, s. 240.

407 Zob. Z. Witkowski, Zakres konstytucjonalizacji zasad ustrojowych w polskich aktach
konstytucyjnych XX wieku, [w:] P. Sarnecki (red.), Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustro-
Jjowych, Warszawa 1997, s. 93.
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sledcze, procedury interpelacyjne, absolutorium itp. W literaturze przed-
miotu taki kierunek ksztaltowania tresci konstytucyjnych, niosacy ze soba
niekiedy bardzo szczegdtowe regulacje z zakresu materii wewnetrznych,
uwazany jest za najbardziej pozadany ze wzgledu na wymdg poszanowania
zasady podziatu wtadzy. Jak twierdzi P. Sarnecki, lepiej, by w konstytucjach
znajdowatly si¢ konkretne dotyczace tych kwestii rozstrzygnig¢cia norma-
tywne, niz formutowana byla jedynie ogdélna podstawa prawna do sprawo-
wania kontroli*%®,

Innym powodem ingerencji bezposredniej przepisow konstytucyjnych,
o ktorej tutaj mowa, bywa takze reakcja na negatywne doswiadczenia w zakre-
sie praktyki ustrojowej z przesztosci. Przy tak motywowanej ingerencji ustro-
jodawca jako cel stawia sobie uniknigcie powtorki z wydarzen, ktore niegdys,
czy to ze wzgledu na watpliwosci interpretacyjne, czy jakiekolwiek inne przy-
czyny, byly zrodlem sporéw lub nawet kryzyséw konstytucyjnych*”®. W wielu
przypadkach wynikajgca stad konstytucyjna korekta materii regulaminowych
wpisuje si¢ w koncepcje racjonalizacji systemu rzaddéw, cho¢ oczywiscie nie
musi mie¢ ona z racjonalizacjg zadnego zwiazku. Jako przyktad warto wska-
za¢, ze ujawniony po I wojnie $wiatowej w konstytucjonalizmie europejskim
trend zmierzajacy do wprowadzania ograniczen w procedurze odpowiedzial-
nosci politycznej rzadu (a wigc niewatpliwie wyrastajacy z ducha rzeczonej
racjonalizacji) mial u swego podtoza pamie¢ o licznych przesileniach, jakie
charakteryzowaty ustroje stricte parlamentarne funkcjonujace w XIX i w po-
czatkach XX w. (chodzi gtéwnie o III Republike Francuskg); ten wlasnie
czynnik sktaniat 0wczesnych ustrojodawcow do wkraczania z konstytucyjng
reglamentacja w obszar spraw wewnetrznych parlamentu*'®. Jako bardziej
aktualny przyktad moze postuzyé réwniez obowigzujgca obecnie Konstytucja
RP z 1997 r. W jej tekscie zawarto caly szereg przepisow, o ktorych powstaniu
zadecydowalo $wieze wspomnienie kontrowersyjnych sytuacji z pierwszych
lat okresu transformacji ustrojowej. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze

408 P Sarnecki, Zalozenia systemu..., s. 156-157.

409 Wprowadzanie tego rodzaju zabezpieczen w ramach niektorych konstytucji dostrzega
J. Szymanek, ktory pisze w tym kontekscie o uzasadnionej zapobiegliwosci ustrojodawcy: ,,Stad
zgodzi¢ si¢ trzeba z ogodlng teza, ze sa konstytucje bardziej hermetyczne, w ktorych starano sig
z gory wyeliminowa¢ niewtasciwa praktyke i kierunki podazania w inng strong, niz tego chciat
i oczekiwal ustrojodawca, i sa konstytucje, chciatoby si¢ powiedzieé, bardziej naiwne, ktdre nie
maja odpowiednich mechanizméw zabezpieczajacych i ktore w wigkszym stopniu otwarte s3 na
praktyke, w tym réwniez taka, ktora nie do konca odpowiada intencjom projektodawcow”.
J. Szymanek, Spotkanie dyskusyjne w redakcji ,, Przeglgdu Sejmowego” na temat ,, Prezydent
arzqd”, Warszawa, dnia 19 listopada 2015 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 2(133), s. 215.

410 W, Sokolewicz, Odpowiedzialno$¢ parlamentarna rzqdu RP (votum zaufania, votum
nieufnosci, absolutorium), Warszawa 1993, s. 42.
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taka genez¢ maja chociazby szczegdélowo unormowane procedury tworzenia
rzadu oraz rozwigzania parlamentu®'!.

Ustanawiajac podobne przepisy konstytucyjne, ustrojodawca moze si¢ tez
kierowa¢ przekonaniem, ze z jakich§ powoddéw uregulowanie okreslonych
materii wewnetrznych w ramach ustawy zasadniczej wykluczy mozliwos¢
dokonania ich zmiany z powodu doraznych, uwarunkowanych sytuacjg poli-
tyczng koniunktur. W ten sposob pozbawia on ugrupowania parlamentarne
tworzace wigkszos¢ prawa do ksztattowania tych materii w zgodnie ze swoim
interesem politycznym i jednakowoz na niekorzy$¢ politycznych oponentdw.
Jak nietrudno dostrzec, w koncepcji takiej ujawnia si¢ pewna troska ustrojo-
dawcy o poszanowanie, przynajmniej w sprawach uwazanych przezen za
szczegdlnie wazne, praw parlamentarnej opozycji, jakkolwiek naturalnie nie
tylko ona musi by¢ tutaj czynnikiem sprawczym. Rownie dobrze moga o tym
decydowac inne wzgledy, takie jak np. korzystne dla wigkszosci funkcjonuja-
cej w izbie uproszczenie albo odwrotnie — utrudnienie parlamentarnych proce-
dur, przyspieszenie podjetych prac itp.

Jeszcze inng motywacja dla wprowadzania postanowien dotyczacych orga-
nizacji lub procedur parlamentarnych jest idgca w odwrotng stron¢ niz idea
racjonalizacji systemu rzadow che¢ korygowania mechanizmu dziatania (z zato-
zenia wigc wzmacniania) legislatywy w systemie organizacji wtadzy pan-
stwowej. Tego rodzaju ingerencja zaznacza si¢ zwlaszcza w ostatnich latach
w kilku panstwach europejskich i jest odpowiedzig na wspomniane juz wcze-
$niej zjawisko nadmiernej deprecjacji parlamentu w jego relacjach z organami
egzekutywy. Dobra ilustracjg w tym przypadku sg rozwigzania ustanowione
w ramach szeroko zakrojonej reformy Konstytucji V Republiki Francuskiej
z 2008 r., ktora wedtug jej autorow przygotowana zostala z zatozeniem doko-
nania gruntowanej zmiany funkcjonujgcego nad Sekwang systemu rzgddw, tak
by zyskat on bardziej proparlamentarne nachylenie*!?. Szczegdlnie charaktery-
styczne sa tu konstytucyjne przepisy okreslajace na nowo mechanizm ustalania
agendy prac Zgromadzenia Narodowego. W ich swietle topnieje istniejgca
uprzednio dominacja w tej dziedzinie rzadu i w ramach pewnej korelacji wzra-
sta udzial Konferencji Przewodniczacych; pojawiajg si¢ tu takze okreslone
prawa ugrupowan parlamentarnej opozycji*'®.

Odnotowania wymaga jeszcze wystgpujaca w wielu wspodtczesnych pan-
stwach sktonno$¢ ustrojodawcy do szczegélowego, niekiedy nawet w bardzo

4L, Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu. .., s. 17.

412 70b. J. Szymanek, Bilans francuskich reform konstytucyjnych, [w:] S. Bozyk (red.),
Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 316.

413 G. Pastuszko, Organy kierownicze Zgromadzenia Narodowego w V Republice Francu-
skiej, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2015, vol. XXIV, nr 4, s. 100-101.
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wysokim stopniu, normowania w ramach konstytucji problematyki trybu jej
zmiany. Sktonno$¢ ta, obecna réwniez w polskiej tradycji ustrojowej, jest wy-
nikiem powszechnego przekonania, ze odpowiednie uformowanie procedury
zmian konstytucyjnych rzutuje bezposrednio na ostateczny ksztalt przyjmowa-
nych rozwigzan ustrojowych*!*.

2.1.2. Ingerencja bezposrednia konstytucji w materie wewnetrzne
parlamentu w polskich aktach konstytucyjnych

Problematyka organizacji i funkcjonowania parlamentu regulowana byta
przez wszystkie polskie konstytucje uchwalone w XX w. Zakres tej regulacji
ksztaltowat si¢ roznie w zaleznosci od indywidualnych preferencji ustrojodaw-
cy, aczkolwiek pewne jej elementy, jesli nie bra¢ pod uwage niuanséw redak-
cyjnych, byty w kazdym z tych aktow stale powtarzajacym si¢ motywem.

Elementy konstytucjonalizacji sygnalizowanej materii pojawily si¢ juz
w Konstytucji marcowej z 1921 r. Oprdcz postanowien, ktore smialo mozna
byto uzna¢ za elementy wymagajace podstawy konstytucyjnej (dotyczace np.
zwolywania sesji i posiedzen izb, podmiotow inicjatywy ustawodawczej, im-
munitetu 1 przysiegi parlamentarzystow, interpelacji), akt ten zawierat szereg
unormowan dotyczacych stricte sfery spraw wewnetrznych parlamentu. Byty
to nastgpujace przepisy: art. 28 — ,,Sejm wybiera ze swego grona Marszatka
1 jego zastepcow, sekretarzy i komisje. Mandaty Marszalka i jego zastgpcow
trwaja po rozwigzaniu Sejmu az do ukonstytuowania si¢ nowego Sejmu”;
art. 29 in fine — ,,Marszatek mianuje urzednikéw sejmowych, za ktoérych dzia-
fania odpowiada przed Sejmem”; art. 30 — ,,Posiedzenia Sejmu sg jawne. Na
wniosek Marszatka, przedstawiciela Rzagdu Iub 30 postéw moze Sejm uchwa-
li¢ tajno$¢ posiedzenia”; art. 32 — ,,Do prawomocnosci uchwat potrzebna jest
zwykta wickszos¢ glosow, przy obecnosci przynajmniej 1/3 ogoétu ustawowe;j
liczby postow, o ile inne przepisy Konstytucji nie zawierajg odmiennych po-
stanowien”; art. 33 — ,,Postowie majg prawo zwracac si¢ z interpelacjami do
Rzadu badz do poszczegdlnych ministréw w sposob regulaminem przepisany.
Minister ma obowiazek udzieli¢ odpowiedzi ustnie lub pisemnie w terminie
nie dtuzszym niz 6 tygodni albo w umotywowanym oswiadczeniu usprawie-
dliwi¢ brak rzeczowej odpowiedzi. Na zadanie interpelantow odpowiedz musi
by¢ Sejmowi zakomunikowana. Sejm moze odpowiedz Rzadu uczynié¢ przed-
miotem dyskusji 1 uchwaty”, art. 34 — ,,Sejm moze wylania¢ i naznacza¢ dla
zbadania poszczegdlnych spraw nadzwyczajne komisje z prawem przestuchi-
wania stron interesowanych oraz wzywania $wiadkdw i rzeczoznawcow. Za-
kres dziatania i uprawnien tych komisji uchwala Sejm” (wszystkie te artykuly

414 A Gwizdz, Glosa do orzeczenia..., s. 295.
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z mocy art. 37 Konstytucji marcowej stosowane byly odpowiednio do Senatu);
art. 58 — ,,Do odpowiedzialno$ci parlamentarnej pocigga ministrow Sejm zwy-
czajng wigkszoscig. Rada Ministrow i kazdy minister z osobna ust¢pujg na
zadanie Sejmu”; art. 59 — ,,Uchwatla, stawiajaca ministra w stan oskarzenia,
musi by¢ powzigta w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
wigkszoscia 3/5 oddanych gltosow”.

Postanowienia w zakresie spraw wewngtrznych parlamentu zawierata tak-
ze Konstytucji kwietniowa z 1935 r. Nalezaly do nich: art. 22 — ,,Uchwata
uznajaca urzad za oprozniony, zapada wickszoscig 3/5 ustawowej liczby
cztonkow Izb Potaczonych” (ust. 2); art. 29 — ,,Sejm, w wykonaniu prawa kon-
troli parlamentarnej nad dziatalnoscig Rzadu, moze zazadac ustgpienia Rzadu
lub Ministra” (ust. 1), ,,Wniosek taki moze by¢ zgloszony tylko podczas sesji
zwyczajnej, a glosowanie nad nim nie moze si¢ odby¢ na posiedzeniu, podczas
ktorego zostat zgloszony” (ust. 2), ,,Jezeli za wnioskiem wypowie si¢ Sejm
zwykta wigkszoscia gtosow, a Prezydent Rzeczypospolitej w ciggu trzech dni
nie odwola Rzadu lub Ministra, ani tez Izb Ustawodawczych nie rozwigze —
wniosek bedzie rozpatrzony przez Senat na najblizszym posiedzeniu” (ust. 3);
art. 30 — ,,Uchwata Izb Potaczonych, oddajaca Prezesa Rady Ministréw lub
Ministra pod sad Trybunatu Stanu, zapada wigkszoscig 3/5 glosow przy obecno-
$ci co najmniej potowy ustawowej liczby cztonkdéw Izb Potaczonych” (ust. 3);
art. 34 —,,Sejm wybiera ze swego grona Marszalka na okres kadencji” (ust. 1),
,Do0 czasu ukonstytuowania si¢ nastgpnego Sejmu, Marszatek zachowuje
uprawnienia, stuzagce mu przy wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej” (ust. 2);
art. 37 — ,,Uchwaly Sejmu zapadaja zwykla wigkszoscig gloséw przy obecno-
$ci co najmniej 1/3 ustawowej liczby postow, jezeli Konstytucja inaczej nie
stanowi”; art. 38 — ,,Posiedzenia Sejmu sg jawne” (ust. 1), ,,Sejm moze uchwa-
li¢ tajnos¢ obrad” (ust. 2), ,,Protokdt i stenogram, wydawany z polecenia
Marszatka, sg wylacznym stwierdzeniem przebiegu obrad Sejmu” (ust. 3),
,Nikogo nie mozna pocigga¢ do odpowiedzialnosci za oglaszanie i rozpo-
wszechnianie sprawozdan z jawnych obrad Sejmu, jezeli odtwarzaja one
w pelni 1 $cisle przebieg tych obrad” (ust. 4); art. 40 — ,,Poslowie otrzymuja
diety i majg prawo do bezptatnego korzystania z panstwowych srodkéw ko-
munikacji w granicach Panstwa”.

Znacznie skromniejsza pod tym wzgledem byta tzw. Mata Konstytucja
z 1947 r. W jej przypadku ustrojodawca pozostawit o wiele wigcej swobody
dla przepiséw regulaminowych. Kluczowe znaczenie miata tu regulacja art. 9,
ktory zyskawszy niemal identyczne brzmienie jak art. 28 i 29 Konstytucji
marcowej z 1921 r., statuowal, ze ,,Sejm wybiera ze swego grona Marszatka,
trzech wicemarszatkow, sekretarzy i komisje” (ust. 1), ,,Mandaty Marszatka
1 wicemarszatkéw trwaja po rozwigzaniu Sejmu do czasu ukonstytuowania
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nowego Sejmu” (ust. 2), ,,Marszatek mianuje urzednikow sejmowych, za kto-
rych dziatalnos¢ odpowiada przed Sejmem” (ust. 3).

Szersza byta ingerencja w sprawy wewngtrzne parlamentu, jakiej dokona-
fa Konstytucja PRL z 1952 r. W tym zakresie pojawily si¢ takie uregulowania,
jak: art. 18 — k ,,Sejm wybiera ze swego grona Marszatka, wicemarszatkow
i komisje” (ust. 1), ,,Marszatek lub w jego zastepstwie wicemarszatek kieruje
obradami i czuwa nad tokiem prac Sejmu” (ust. 2), ,,Obrady Sejmu s3 jawne.
Sejm moze uchwalié¢ tajnos¢ obrad, jezeli wymaga tego dobro panstwa” (ust. 3),
»Porzadek prac Sejmu, rodzaj i liczbg¢ komisji okresla regulamin uchwalony
przez Sejm” (ust. 4); art. 21 — ,,Sejm moze powota¢ komisj¢ dla zbadania
okreslonej sprawy. Uprawnienia i tryb dzialania komis;ji ustala Sejm”; art. 22 —
»Prezes Rady Ministrow lub poszczegdlni ministrowie obowigzani sa do
udzielenia w ciggu siedmiu dni odpowiedzi na interpelacje posta”.

Niepordwnanie bardziej drobiazgowa, kazuistyczng regulacje w rzeczo-
nych sprawach zawierala natomiast Mata Konstytucja z 1992 r. Pod uwagg
nalezy tu wzigé odnoszace si¢ tak do Sejmu, jak i do Senatu (z mocy art. 26)
przepisy: art. 4 ,,Sejm moze zosta¢ rozwigzany mocg wiasnej uchwaly podjete;j
wickszoscig 2/3 gloséw ustawowej liczby postow™ (ust. 4); art. 10 — ,,Sejm
wybiera ze swego grona Marszatka, wicemarszatkow oraz komisje” (ust. 1),
»Marszalek i wicemarszatkowie tworza Prezydium Sejmu. Prezydium zwotuje
posiedzenia Sejmu i kieruje jego pracami” (ust. 2); art. 11 —,,Sejm moze po-
wota¢ komisj¢ dla zbadania okreslonej sprawy z prawem przestuchiwania
w trybie Kodeksu postgpowania karnego osob przez nig wezwanych”; art. 12 —
,Obrady Sejmu sg jawne. Sejm moze uchwali¢ tajno$¢ obrad bezwzgledng
wigkszoscig glosow, jezeli wymaga tego dobro panstwa” (ust. 1), ,,Prezes Ra-
dy Ministréw, czlonkowie Rady Ministrow oraz ministrowie stanu w czasie
posiedzenia Sejmu moga zabiera¢ glos poza kolejnoscia moéwcow zapisanych
do gtosu, ilekro¢ tego zazadaja” (ust. 2); art. 13 — ,,Sejm uchwala ustawy
wigkszoscig glosdw, w obecnosci co najmniej potowy ogolnej liczby postow,
chyba ze ustawa konstytucyjna stanowi inaczej. W tym samym trybie Sejm
podejmuje inne uchwaty, jezeli przepisy ustaw i uchwat Sejmu nie stanowia
inaczej”; art. 15 — ,,Rada Ministrow zglaszajac projekt ustawy przedstawia jej
skutki finansowe oraz zalacza projekty podstawowych aktéw wykonawczych”
(ust. 2), ,,Prawo wnoszenia poprawek do projektow ustaw w trakcie ich rozpa-
trywania przez Sejm przyshuguje wnioskodawcy, postom i Radzie Ministrow.
Marszatek Sejmu moze z wlasnej inicjatywy, a takze na wniosek Rady Mini-
strow odméwi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktora uprzednio nie byta
przedtozona komisji” (ust. 3), ,,Wnioskodawca moze wycofaé¢ projekt ustawy
w toku postgpowania legislacyjnego w Sejmie do czasu zakonczenia procedu-
ry pierwszego czytania projektu. W razie wycofania projektu Sejm podejmuje
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decyzje o dalszym toku postgpowania” (ust. 4); art. 13 — ,,Marszatek Sejmu
odmawia poddania pod glosowanie poprawki dotyczacej projektu pilnego,
ktdéra uprzednio nie byta przedtozona komisji” (ust. 3); art. 17 — ,,Senat moze
w ciagu 30 dni ustawe przyjac lub wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki albo ja
odrzucié. Jezeli Senat w ciggu 30dni od dnia przekazania nie podejmie sto-
sownej uchwaly, ustawe uwaza si¢ za przyjeta” (ust. 2), ,,Poprawki Senatu
pociagajace za soba obcigzenie budzetu panstwa wymagaja wskazania zrodet
pokrycia” (ust. 3), ,,Uchwale Senatu odrzucajgca ustawe lub poprawke zapro-
ponowana w uchwale Senatu uwaza si¢ za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej
bezwzgledng wigkszoscig gtosow” (ust. 4); art. 21 — ,,Senat moze podjaé¢
uchwate o przyjeciu lub wprowadzeniu poprawek do ustawy budzetowej
uchwalonej przez Sejm w ciggu 20 dni od dnia przekazania jej Senatowi”
(ust. 2); art. 23 — ,,Sejm moze ustawg podjetg bezwzgledng wigkszoscia glo-
sow upowazni¢ Rade Ministréw, na jej umotywowany wniosek, do wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy” (ust. 1); art. 25 — ,,Poset moze zglosi¢ interpela-
cj¢ lub zapytanie do Prezesa Rady Ministrow lub poszczegdlnych jej czton-
kow” (ust. 1), ,Interpelacje sktada si¢ na pismie, a odpowiedz na nig powinna
by¢ udzielona w terminie 21 dni. W razie gdy odpowiedz na interpelacj¢ nie
zadowala sktadajgcego, moze on wystgpi¢ do Marszatka Sejmu o dodatkowa
odpowiedz, a takze o udzielenie jej na posiedzeniu Sejmu’ (ust. 2), ,,Zapytania
sg zglaszane ustnie, na kazdym posiedzeniu Sejmu i wymagajg one bezposred-
niej odpowiedzi” (ust. 3); art. 49 — | uznania przez Zgromadzenie Narodowe
trwalej niezdolnosci do sprawowania urzedu ze wzglgdu na stan zdrowia
uchwalg podjeta wickszos$cig co najmniej 2/3 gloséw, w obecnosci co najmniej
potowy ogdlnej liczby cztonkéw Zgromadzenia Narodowego™ (ust. 1 pkt 3);
art. 57 — ,,Prezes Rady Ministrow, najpozniej w ciagu 14 dni od dnia powota-
nia przez Prezydenta, przedstawia Sejmowi program dziatania Rady Ministrow
z wnioskiem o udzielenie votum zaufania. Sejm uchwala votum zaufania bez-
wzgledng wickszoscig glosow” (ust. 2); art. 59 — ,,W razie niepowotania Rady
Ministréw w trybie art. 58, Prezydent powotuje Prezesa Rady Ministrow, a na
jego wniosek Rad¢ Ministréw w trybie art. 57, z tym ze Sejm uchwala votum
zaufania wigkszoscig gtosow”; art. 66 — ,,.Sejm moze uchwali¢ Radzie Mini-
stréw votum nieufnosci bezwzgledng wigkszosciag gloséw” (ust. 1), ,,Wniosek
o votum nieufnosci moze by¢ zgloszony przez co najmniej 46 postéw i podda-
ny glosowaniu nie wczesniej niz po uptywie 7 dni od daty jego zgloszenia”
(ust. 2), ,,W razie nie uchwalenia votum nieufnos$ci powtdrny wniosek w tej
sprawie moze by¢ zgloszony po uptywie 3 miesiecy od daty glosowania po-
przedniego wniosku. Termin ten nie ma zastosowania, jezeli z wnioskiem
takim wystgpi co najmniej 115 postow” (ust. 3), ,,Sejm uchwalajac votum
nieufnosci moze jednoczesnie dokona¢ wyboru nowego Prezesa Rady Mini-
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strow, powierzajac mu misje utworzenia Rzadu, w trybie okreslonym w art. 58”
(ust. 4), ,,Jezeli Sejm uchwalit wniosek o votum nieufnosci nie dokonujac jed-
noczesnie wyboru Prezesa Rady Ministrow, Prezydent przyjmuje dymisje
Rzadu albo rozwigzuje Sejm” (ust. 5); art. 67 — ,,Sejm moze uchwali¢ votum
nieufnosci poszczegdlnemu ministrowi. Przepisy art. 66 ust. 1-3 stosuje si¢
odpowiednio” (ust. 1).

2.1.3. Ingerencja bezposrednia konstytucji w materie wewnetrzne
parlamentu w obecnym stanie prawnym

W porownaniu do poprzedniczki obecna ustawa zasadnicza jest pod
wzgledem zakresu uregulowan dotyczacych materii wewngtrznych parlamentu
o wiele bardziej rozbudowana, a przy tym, przynajmniej w przypadku niekto-
rych rozwigzan, bardziej szczegotowa. Obejmuje ona caly szereg elementow,
ktore wczesniej nie byly normowane na poziomie konstytucyjnym, tak ze
w doktrynie méwi si¢ nawet o nadmiernej ingerencji konstytucyjnej w materie
regulaminowe*'>. Wigkszo$¢ sktadajacych sie na nig przepiséw ulokowana
zostata w podrozdziale rozdzialu IV Konstytucji ,,Sejm i Senat” zatytutlowa-
nym ,,Organizacja i dziatanie”, ale nie brakuje tez takich, ktore znajdujg si¢
w innych czgéciach ustawy zasadniczej. Do przepisow tych nalezy zaliczy¢:
art. 98 — ,,Sejm moze skroci¢ swoja kadencje uchwatg podjeta wigkszoscig co
najmniej 2/3 glosow ustawowej liczby postow. Skrocenie kadencji Sejmu
oznacza jednoczesne skrocenie kadencji Senatu” (ust. 3); art. 110 — ,,Sejm
wybiera ze swojego grona Marszatka Sejmu i wicemarszatkow” (ust. 1),
,Marszalek Sejmu przewodniczy obradom Sejmu, strzeze praw Sejmu oraz
reprezentuje Sejm na zewnatrz” (ust. 2), ,,Sejm powotuje komisje state oraz
moze powotywac komisje nadzwyczajne” (ust. 3); art. 111 — ,,Sejm moze po-
wota¢ komisje §ledcza do zbadania okreslonej sprawy” (ust. 1); art. 113 —,,Po-
siedzenia Sejmu sg jawne. Jezeli wymaga tego dobro panstwa, Sejm moze
bezwzgledng wigkszoscia glosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw uchwali¢ tajno$¢ obrad”; art. 114 — ,,W przypadkach okreslo-
nych w Konstytucji Sejm i Senat, obradujac wspdlnie pod przewodnictwem
Marszatka Sejmu lub w jego zastgpstwie Marszatka Senatu, dzialajg jako
Zgromadzenie Narodowe” (ust. 1); art. 115 — ,,Prezes Rady Ministréw 1 pozo-
stali cztonkowie Rady Ministréw maja obowigzek udzielenia odpowiedzi na
interpelacje i zapytania poselskie w ciggu 21 dni” (ust. 1), ,,Prezes Rady Mini-

415 P Sarnecki, Funkcje..., s. 45. Poglad o nadmiernej ingerencji kwestionuje W. Sokole-
wicz, ktdry twierdzi, ze materia regulaminowa z racji swego niejednorodnego charakteru i orga-
nicznego zwigzku z konstytucja i ustawami moze by¢ rozproszona w réznych aktach normatyw-
nych. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112, uwaga 4, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 8.
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stréw 1 pozostali cztonkowie Rady Ministréw maja obowigzek udzielenia od-
powiedzi w sprawach biezacych na kazdym posiedzeniu Sejmu” (ust. 2);
art. 119 — ,,Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach” (ust. 1),
»Prawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go
przez Sejm przystuguje wnioskodawcy projektu, postom i Radzie Ministrow”
(ust. 2), ,,Marszalek Sejmu moze odmowi¢ poddania pod glosowanie poprawki,
ktdéra uprzednio nie byta przedtozona komisji” (ust. 3), ,,Wnioskodawca moze
wycofac¢ projekt ustawy w toku postgpowania ustawodawczego w Sejmie do
czasu zakonczenia drugiego czytania projektu” (ust. 4); art. 120 — ,,Sejm
uchwala ustawy zwykta wickszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow, chyba ze Konstytucja przewiduje inng wigkszo$é.
W tym samym trybie Sejm podejmuje uchwaty, jezeli ustawa lub uchwata
Sejmu nie stanowi inaczej”; art. 121 — ,,Senat w ciggu 30 dni od dnia przeka-
zania ustawy moze ja przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢
odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania
ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje si¢ za uchwalong
w brzmieniu przyjetym przez Sejm” (ust. 2); art. 123 — W postgpowaniu
w sprawie ustawy, ktorej projekt zostat uznany za pilny, termin jej rozpatrze-
nia przez Senat wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy przez Prezydenta
Rzeczypospolitej wynosi 7 dni”; art. 131 — ,,Marszatek Sejmu tymczasowo, do
czasu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospolitej, wykonuje obowigzki
Prezydenta Rzeczypospolitej w razie: (...) 4) uznania przez Zgromadzenie
Narodowe trwalej niezdolnosci Prezydenta Rzeczypospolitej do sprawowania
urzedu ze wzgledu na stan zdrowia, uchwatg podjeta wigkszoscig co najmniej
2/3 glosow ustawowej liczby czlonkéw Zgromadzenia Narodowego” (ust. 2);
art. 145 — ,,Postawienie Prezydenta Rzeczypospolitej w stan oskarzenia moze
nastgpi¢ uchwata Zgromadzenia Narodowego, podjeta wigkszo$cig co naj-
mniej 2/3 gloséw ustawowej liczby czlonkdw Zgromadzenia Narodowego na
wniosek co najmniej 140 czlonkéow Zgromadzenia Narodowego” (ust. 2);
art. 154 — ,,Prezes Rady Ministrow, w ciagu 14 dni od dnia powotania przez
Prezydenta Rzeczypospolitej, przedstawia Sejmowi program dzialania Rady
Ministréw z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufania. Wotum zaufania
Sejm uchwala bezwzgledna wigkszoscia gtosow w obecnosci co najmniej po-
lowy ustawowej liczby postow” (ust. 2), ,,W razie niepowotania Rady Mini-
strow w trybie ust. 1 lub nieudzielenia jej wotum zaufania (...) Sejm w ciggu
14 dni od uptywu terminow okreslonych w ust. 1 lub ust. 2 wybiera Prezesa
Rady Ministrow oraz proponowanych przez niego cztonkéw Rady Ministrow
bezwzgledng wigkszoscig glosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw. Prezydent Rzeczypospolitej powoluje tak wybrang Rade Mini-
strow 1 odbiera przysiege od jej czlonkow™ (ust. 3); art. 155 — ,,Sejm w ciggu
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14 dni od dnia powotania Rady Ministrow przez Prezydenta Rzeczypospolitej
udziela jej wotum zaufania wigkszo$cig gtoséw w obecnosci co najmniej po-
lowy ustawowej liczby postow”; art. 156 — ,,Uchwale o pociagnigciu czlonka
Rady Ministréw do odpowiedzialnosci przed Trybunalem Stanu Sejm podej-
muje na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej lub co najmniej 115 postow
wigkszoscig 3/5 ustawowej liczby postow” (ust. 2); art. 158 — ,,Sejm wyraza
Radzie Ministréw wotum nieufnosci wigkszoscia ustawowej liczby postéw na
wniosek zgloszony przez co najmniej 46 postow i wskazujacy imiennie kan-
dydata na Prezesa Rady Ministrow. Jezeli uchwata zostala przyjeta przez
Sejm, Prezydent Rzeczypospolitej przyjmuje dymisj¢ Rady Ministréw i powo-
huje wybranego przez Sejm nowego Prezesa Rady Ministréw, a na jego wnio-
sek pozostatych cztonkéw Rady Ministrow oraz odbiera od nich przysiege”
(ust. 1), ,,Wniosek o podjecie uchwaly, o ktdrej mowa w ust. 1, moze by¢ pod-
dany pod glosowanie nie wczesniej niz po uptywie 7 dni od dnia jego zglosze-
nia. Powtérny wniosek moze by¢ zgloszony nie wczesniej niz po uptywie
3 miesiecy od dnia zgloszenia poprzedniego wniosku. Powtorny wniosek mo-
ze by¢ zgloszony przed uptywem 3 miesigcy, jezeli wystapi z nim co najmniej
115 postow” (ust. 2); art. 159 — ,,.Sejm moze wyrazi¢ ministrowi wotum nieuf-
nosci. Wniosek o wyrazenie wotum nieufnos$ci moze by¢ zgloszony przez co
najmniej 69 postow. Przepis art. 158 ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio”; art. 160 —
,Prezes Rady Ministrow moze zwrdci¢ si¢ do Sejmu o wyrazenie Radzie
Ministrow wotum zaufania. Udzielenie wotum zaufania Radzie Ministrow
nastgpuje wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby postéw”; art. 223 — ,,Senat moze uchwali¢ poprawki do ustawy budze-
towej w ciggu 20 dni od dnia przekazania jej Senatowi”.

Opisywany typ ingerencji dotyczy takze materii wewnetrznych Zgroma-
dzenia Narodowego. W tym przypadku wskaza¢ nalezy: art. 145 ust. 2 ustawy
zasadniczej: ,,Postawienie Prezydenta Rzeczypospolitej w stan oskarzenia
moze nastgpi¢ uchwatag Zgromadzenia Narodowego, podjeta wigkszoscig co
najmniej 2/3 gloséw ustawowej liczby cztonkoéw Zgromadzenia Narodowego
na wniosek co najmniej 140 czlonkéw Zgromadzenia Narodowego” oraz
art. 131 ust. 2 pkt 4: ,,Marszatek Sejmu tymczasowo, do czasu wyboru nowego
Prezydenta Rzeczypospolitej, wykonuje obowiazki Prezydenta Rzeczypospoli-
tej w razie: (...) 4) uznania przez Zgromadzenie Narodowe trwalej niezdolno-
Sci Prezydenta Rzeczypospolitej do sprawowania urzgdu ze wzgledu na stan
zdrowia, uchwatg podjetg wigkszoscia co najmniej 2/3 gloséw ustawowej licz-
by cztonkéw Zgromadzenia Narodowego”.

Przedstawione uregulowania nalezy traktowac jako przedmiotowe zawgze-
nie art. 112 oraz 114 ustawy zasadniczej. Ich istnienie sprawia, Ze izba, tworzgc
poszczegdlne rozwigzania i instytucje regulaminowe, zmuszona jest poruszac si¢
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w granicach nakreslonych w Konstytucji wzorcow. Jej rola w tym zakresie staje
si¢ ,,napelnienie” trescig postanowien konstytucyjnych, tak by przyjeta w ra-
mach regulaminu parlamentarnego regulacja, motywowana praktyczng funkcjo-
nalnoscig 1 uzytecznoscia kreowanego przez nig rozwigzania, umozliwiata izbie
skuteczng realizacj¢ jej misji ustrojowej i rownolegle wyrazala rzeczywiste
intencje najwyzszego autorytetu ustawodawczego. To nie zawsze tatwe do wy-
konania zadanie, wymagajace indywidualnego podejscia do kazdej z konstytu-
cyjnych norm, taczy si¢ ze stworzeniem merytorycznie i logicznie spdjnej ,,war-
stwy” regulaminowej. Oczywiscie zakres tworzonych w ten sposob unormowan
bedzie niejednolity, co w linii prostej determinuje fakt silnego zréznicowania
przepisow konstytucyjnych pod wzgledem stopnia precyzji uzytych w nich
sformutowan. Prawodawca, ktory staje w obliczu konieczno$ci wprowadzenia
konkretnych rozwigzan, ma w tym wzgledzie relatywnie szeroka przestrzen
decyzyjna, ktéra musi uwzgledniac¢ z jednej strony dopuszczalny na tym pozio-
mie zakres normowania, z drugiej zas ,,szerokos¢” oraz ,,glebokos¢” konstytu-
cyjnej ingerencji narzucajacej pewne sztywne rozwigzania. Katalog mozliwych
po jego stronie dziatan legislacyjnych obejmuje wykonywanie, konkretyzowa-
nie, a nawet uzupelnianie okreslonych norm konstytucyjnych*', przy czym
ustanowienie okreslonych przepiséw regulaminowych dokonuje si¢ w ten spo-
sob, ze albo prawodawca inkorporuje przepis konstytucji do tekstu regulaminu
i obudowuje pozadang ,,warstwa” regulaminows, albo tez nie dokonujac takiej
inkorporacji, ogranicza si¢ wylacznie do stworzenia ,,warstwy” regulaminowe;j.
Pierwsza z metod zaklada powtorzenia tekstu normatywnego i powoduje,
ze w dwoch roznych aktach prawnych, niejako na zasadzie normatywnego
refleksu, powielona zostaje dokladnie ta sama tre$¢ normatywna, przy czym
wyrazajacy ja przepis brzmi identycznie, ewentualnie jego stylistyka jest nieco
zmieniona. Z punktu widzenia zasady oszczednosci tekstu prawnego nie jest to
dziatanie najszczesliwsze. W teorii prawa istnienie przepiséw, ktore w aktach
nizszego rzedu powtarzajg tres¢ przepisu zawartego w akcie wyzszego rzedu,
a przez to bez tworzenia zadnych nowych norm jedynie potwierdzaja utrzymy-
wanie si¢ stanu prawnego w danej dziedzinie, budza watpliwo$ci co do swego
znaczenia i celu ustanowienia. Jesli juz, uzasadnia si¢ je dgzeniem do zawarcia
w danym akcie catoksztattu problematyki prawnej z normowanej dziedziny*'”.
Tak tez jest w przypadku przepisow regulaminowych ,,wchtaniajacych” unor-
mowania konstytucyjne, gdzie wytlumaczeniem jest zamyst budowania wyraz-

416\, Sokolewicz, Regulamin Sejmu..., s. 158-160; J. Repel, Stosunck regulaminu...,
s. 78-90.

417 7. Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1960, nr 1, s. 113—-114.
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nych normatywnych powigzan mi¢dzy warstwa konstytucyjna i regulaminowa.
Za okoliczno$¢ usprawiedliwiajacg taka dziatalnos¢ prawotworczg izby, prowa-
dzona notabene bardzo nieckonsekwentnie, a nawet wybidrczo, uzna¢ mozna
utrwalong tradycje ustrojowa sig¢gajaca jeszcze czasOw miedzywojennych oraz
powszechnie uznawane dyrektywy dotyczace tworzenia prawa (ujete w rozpo-
rzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej™*!®). Niewatpliwe pewne znaczenie ma tu réwniez
pragmatyzm izb, ktore dzigki sigganiu po omawiane powtdrzenia tworza uregu-
lowania kompleksowe, pozwalajace na zorientowanie odbiorcéw okreslonych
norm regulaminowych w warstwie konstytucyjnej reglamentowanego zagadnie-
nia. Wreszcie, o zasadno$ci przedmiotowej koncepcji legislacyjnej decyduje,
przynajmniej gdzieniegdzie, budowanie rozwigzan spojnych i koherentnych,
sktadajacych si¢ w logiczng catos$¢. Z drugiej jednak strony taki sposob ksztat-
towania rozwigzan zawartych w regulaminie moze si¢ wydawac klopotliwy,
a nawet niedopuszczalny z przyczyn konstytucyjnych. W doktrynie zwraca na to
uwage M. Kudej, ktdry potencjalnych przeciwwskazan dla opisywanej praktyki
legislacyjnej upatruje w art. 8 ust. 1 ustawy zasadniczej statuujacym zasadg bez-
posredniego stosowania przepisdw konstytucji. Wedlug niego zasada ta powinna
by¢ rozumiana nie tylko jako dyrektywa okreslajgca sposob wykonywania pra-
wa, ale takze rzutujgca na kwesti¢ jego tworzenia. W warunkach wymogu bez-
posredniosci stosowania przepisow konstytucji — idac drogg tego rozumowania,
nie bardzo zreszta przekonywujacego z uwagi na prezentowane w literaturze
rozumienie przedmiotowej regulacji*’® — nie ma miejsca na normy, ktore sg ob-
jete wymogiem bezposredniej stosowalnosci, ale jednoczes$nie znajdujg si¢
w innych aktach normatywnych. Sytuacja taka moze by¢ bowiem traktowana
jako czynnik ostabiajacy wartos$¢ tychze norm*?°.

Nalezy podkresli¢, ze unormowan kreowanych z wykorzystaniem opisa-
nej wyzej metody nie ma w tekscie obowigzujacych regulamindéw zbyt wiele.
Zasadniczo stanowia one odosobnione przypadki. Nie jest wigc tak, ze izby
siegajg po wszystkie ulokowane w konstytucji postanowienia dotyczgce par-
lamentarnych materii wewnetrznych. W regulaminie Sejmu charakter taki
maja: art. 10 ust. 1 pkt 1-2 i 4 — Marszalek Sejmu: stoi na strazy praw i godno-

418 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawcze;j” (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283).

419 Zob. A. Chmielarz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, War-
szawa 2011, s. 189 1 203. Zob. tez: K. Dzialocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP, [w:]
K. Dziatocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Raport wstepny, Warszawa 2004, s. 52.

420 M. Kudej, Zagadnienia ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ,Przeglad
Sejmowy” 2000, nr 1, s. 70-71.
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$ci Sejmu, reprezentuje Sejm, przewodniczy obradom Sejmu (art. 110 ust. 2);
art. 32 ust. 1 — inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Pre-
zydentowi i Radzie Ministrow, a takze grupie co najmniej 100 tysiecy obywa-
teli majacych prawo wybierania do Sejmu (art. 118 ust. 1 Konstytucji); art. 36
ust. 1 — rozpatrywanie projektow ustaw odbywa si¢ w trzech czytaniach
(art. 119 ust. 1 Konstytucji) oraz ust. 2 — wnioskodawca do czasu zakonczenia
drugiego czytania moze wycofa¢ wniesiony przez siebie projekt (art. 119 ust. 4
Konstytucji); art. 50 ust. 3 — Marszalek Sejmu moze z wlasnej inicjatywy od-
mowi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktdra uprzednio nie byta przedto-
zona komisji w formie pisemnej (art. 119 ust. 3 Konstytucji); art. 64 ust. 5 —
o ponownym uchwaleniu przez Sejm ustawy w brzmieniu dotychczasowym
wigkszoscia 3/5 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw, Marszalek Sejmu powiadamia niezwlocznie Prezydenta (art. 122
ust. 5 Konstytucji — powtdrzenie konstytucyjnie wymaganej wigkszosci); art. 68
— Sejm podejmuje uchwate o przeprowadzeniu referendum bezwzgledna wiek-
szoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
(art. 125 ust. 2 Konstytucji — powtdrzenie konstytucyjnie wymaganej wigkszo-
$ci); art. 112 ust. 3 — wotum zaufania Sejm uchwala bezwzgledng wigkszos$cia
glosdOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postoéw (art. 154
ust. 2 Konstytucji — powtdrzenie konstytucyjnie wymaganej wigkszosci);
art. 113 ust. 6 — Sejm wybiera Prezesa Rady Ministrow oraz proponowanych
przez niego czlonkdéw Rady Ministrow bezwzgledng wiekszoscig gtosow w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postow (art. 154 ust. 2 Konstytu-
cji — powtdrzenie konstytucyjnie wymaganej wigkszosci); art. 113 ust. 4
— Prezes Rady Ministrow przedstawia Sejmowi na posiedzeniu program dziata-
nia rzadu oraz proponowany przez niego sktad Rady Ministrow (art. 154 ust. 2
Konstytucji — powtorzenie konstytucyjnego wymogu przedstawienia na posie-
dzeniu Sejmu programu dziatania rzadu); art. 114 — w wypadku powotania
Rady Ministréw przez Prezydenta w trybie art. 155 Konstytucji Sejm udziela
wotum zaufania tak powotanej Radzie Ministrow wigkszo$cig gtosOw w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow (art. 155 ust. 1 Konstytucji
— powtorzenie konstytucyjnie wymaganej wigkszosci); art. 115 ust. 4 — rozpatrze-
nie wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci przez Sejm i poddanie go pod gto-
sowanie nastepuje na najblizszym posiedzeniu Sejmu przypadajacym po uply-
wie 7 dni od dnia jego zgloszenia i nie pdzniej niz na nastgpnym posiedzeniu
(art. 158 ust. 2 Konstytucji — powtdrzenie konstytucyjnego wymogu rozpa-
trzenia wniosku o wotum nieufnosci po uptywie 7 dni od dnia jego ztozenia).
Znacznie mniej tego typu regulacji mamy w regulaminie Senatu. Nalezg do
nich: art. 8 ust. 1 pkt 1-2, 7 — Marszalek Senatu: stoi na strazy praw i godnosci
Senatu, reprezentuje Senat, przewodniczy obradom Senatu i czuwa nad ich
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przebiegiem (art. 110 ust. 1 w zw. z art. 124 Konstytucji — w tym ostatnim
przypadku powtoérzenie dotyczy przewodniczenia obradom Senatu); art. 68
ust. 4 — uchwale w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm Senat podejmuje
w ciggu 30 dni od dnia jej przekazania (art. 121 ust. 1 Konstytucji).

Metoda druga z kolei przewiduje, Ze umieszczone w konstytucji i regula-
minie uregulowania pozostaja fizycznie rozdzielone w obu tych aktach, cho¢
naturalnie z uwagi na spajajacg je merytoryczna wi¢z tworza razem skorelo-
wang ze sobg catos¢. Dla uspdjnienia tak uksztaltowanego tekstu normatyw-
nego wprowadza si¢ niekiedy w regulaminie danej izby specjalne przepisy
odsylajace do Konstytucji. Konstrukcja taka jest rzadka w obecnym stanie
prawnym i dotyczy konkretnie trzech przypadkéw. Sg nimi regulacja art. 2 ust.
1 reg. Sejmu oraz art. 18 ust. 1 reg. Senatu, a takze art. 19a reg. Sejmu. Dwa
pierwsze wymienione unormowania przewiduja, ze przed rozpoczeciem spra-
wowania mandatu czlonkowie izby musza ztozy¢ na pierwszym posiedzeniu
slubowanie wedtug roty okreslonej w Konstytucji. Co charakterystyczne, ode-
stanie to nie wskazuje precyzyjnie, o jaki przepis konstytucyjny chodzi. Regu-
lamin Sejmu wspomina jedynie o §lubowaniu ustalonym w Konstytucji, zas
regulamin Senatu o ,,$lubowaniu wedlug roty obowiazujacej senatorow”. Tym
niemniej rzecza oczywista jest, iz zastosowanie w jednym i drugim przypadku
ma art. 104 ustawy zasadniczej, wedlug ktérego ,,przed rozpoczgciem spra-
wowania mandatu postowie sktadaja przed Sejmem nastepujace Slubowanie:
«Uroczyscie $lubuje rzetelnie i sumiennie wykonywac¢ obowigzki wobec Na-
rodu, strzec suwerennosci i interesow Panstwa, czyni¢ wszystko dla pomysl-
nosci Ojczyzny i dobra obywateli, przestrzega¢ Konstytucji i innych praw
Rzeczypospolitej Polskiej»”. Drugie z uregulowan — art. 19a: ,,Sejm moze
powota¢ komisj¢ sledcza, o ktérej mowa w art. 111 Konstytucji” — réwniez
dokonuje ,,przejecia” tresci dotyczacej zadania komisji, jakim jest zbadanie
»okreslonej” sprawy. W tym jednak przypadku prawodawca precyzyjnie
wskazuje konstytucyjny przepis, do ktorego odsyta.

Podkresli¢c wypada, ze w niektorych sytuacjach wspomniane ,,obudowy-
wanie” norm konstytucyjnych normami kreowanymi przez regulamin moze
bez wzgledu na wykorzystang technike legislacyjng nasuwac¢ powazne dyle-
maty. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy prawodawca regulaminowy, uzu-
petniajgc ustawe zasadnicza w okreslonym fragmencie, celem realizacji tego
zamystu zmuszony jest do poddania uzupetnianych postanowien procesowi
swoistej wyktadni. Pojawia si¢ wowczas ryzyko, ze wskutek dokonanego za-
biegu interpretacyjnego i przyjecia okreslonych rozwigzan regulaminowych
wyrazona w przepisach konstytucyjna konstrukcja normatywna albo pozostanie
»hiedoregulowana”, wskutek czego nie zostanie w pelni urzeczywistniony kon-
stytucyjny potencjal, albo tez na odwrot — ulegnie ,,przeregulowaniu”, ewen-
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tualnie zostanie zinterpretowana wadliwie, co w rezultacie spowoduje jej roz-
chwianie albo catkowite zaburzenie. W jednym i drugim przypadku powstanie
sytuacja niekonstytucyjnosci uregulowan regulaminowych wymagajaca doko-
nania pozadanej zmiany (o problemie tym bedzie jeszcze mowa w dalszych
rozwazaniach niniejszej monografii).

2.2. Ingerencja posrednia konstytucji

Konstytucja moze takze ingerowaé¢ w materie regulaminowe w sposob
posredni. Ingerencja tego rodzaju wyraza si¢ na dwa kluczowe sposoby, tj.
albo przyjmuje posta¢ ustanowionych przez ustawodawce konstytucyjnego
przepisow odsytajacych do regulaminu, albo tez wigze si¢ z wykreowaniem
majagcego znaczenie dla funkcjonowania izb parlamentu konstytucyjnego
kontekstu. Kontekst ten — uscislijmy — wyznaczony przez konstytucyjne za-
sady, wartosci tudziez instytucje, wymusza okreslony kierunek normowania
pewnych zagadnien*?! badz tez przeciwnie — tworzy jedynie dla kazdej z izb
swego rodzaju przestrzen normatywng pozwalajaca na wprowadzanie okre-
slonych rozwigzan. W tym ostatnim przypadku to, czy izba zechce podjac
w tym zakresie inicjatywe, zalezy wylacznie od jej uznania. Jesli tak jest,
wowczas bedzie to z jej strony dazeniem do poszukiwania w drodze dokona-
nej przez siebie wyktadni (a stanowienie podobnych norm zawsze jest efek-
tem wyktadni) swoistego potencjatu, jaki tkwi w normach konstytucyjnych**?
i jaki — odpowiednio wykorzystany — moze wplyna¢ skutecznie na zwigksze-
nie sfery ustrojowej aktywnosci legislatywy, a niekiedy nawet na wzmocnie-
nie jej pozycji prawnej w konstytucyjnym systemie organdw wiladzy pan-
stwowej. Tworzeniu takich norm — dodajmy jeszcze — bedzie stuzyla metoda
legislacyjna polegajaca na uzupehianiu norm Konstytucji. Przyjmujac za-
sadnos¢ wykorzystywania tej metody, zastrzec jednak trzeba, iz wynikajacy
z niej kierunek normowania moze by¢ co najwyzej intra lub praeter, nigdy

za$ contra legem fundamentalem**.

41 O wptywie zasad konstytucyjnych na rozwigzania regulaminowe pisal swego czasu
P. Sarnecki. Wskazat on konkretnie, jakie konsekwencji przyniosto ze soba ustanowienie zasa-
dy: podziatu wiladzy, rzadow parlamentarnych, dwuizbowosci parlamentu, wolnego mandatu
przedstawicielskiego. P. Sarnecki, Wplyw nowych zasad konstytucyjnych na procedury parla-
mentarne, [w:] M. Kruk (red.), ,, Mala Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce,
Warszawa 1993, s. 78 i n.

422 Na istnienie tego potencjalu zwracat uwage: A. Bisztyga, Glos w dyskusji, [w:] Senat
w tradycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej (Materialy z konferencji zorganizowanej przez
Senat RP we wspdipracy z Polskim Towarzystwem Nauk Politycznych z okazji 90. rocznicy
pierwszego posiedzenia Senatu Il Rzeczypospolitej), Warszawa 2013, s. 96.

423 Zob. J. Repel, Stosunek regulaminu..., s. 80.
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Jako posta¢ ingerencji posredniej konstytucji zakwalifikowa¢ mozna jesz-
cze decyzj¢ ustrojodawcy o uchyleniu lub modyfikacji postanowien konstytu-
cyjnych. Wiadomo, Ze zmiany tego rodzaju moga wywiera¢ okreslony wplyw
na tre$¢ uregulowan regulaminowych.

2.2.1. Ingerencja posrednia konstytucji wyrazajaca si¢ w uzyciu przepisow
odsytajacych do regulaminéw parlamentarnych

W obowiazujacej Konstytucji istnieja dwa przepisy odsylajace, o ktorych
mowa wyzej. Teoretycznie rzecz biorac, przepisy te moga mie¢ na celu wpro-
wadzenie do regulacji regulaminowej spraw, ktore gdyby nie wyrazne odesta-
nie, kwalifikowatyby si¢ do unormowania w drodze ustawy, ale mogg by¢ tez
jedynie usci$leniem ogolnego upowaznienia do ustanowienia przez izbe wia-
snego regulaminu (upowaznienia konkretyzujgce). W obecnym stanie praw-
nym wyrozniamy jeden i drugi typ upowaznien. Sg to konkretnie art. 61 ust. 4
oraz art. 123 ust. 2. Ten pierwszy przewiduje, ze regulamin okresla tryb udzie-
lania informacji dotyczacej dziatalnosci Sejmu i1 Senatu, a drugi — odrgbnosci
w postgpowaniu ustawodawczym w sprawie projektu pilnego. Wyjasniajac
sens ustanawiania przepiséw tego rodzaju, podkresli¢ wypada, Zze w obu przy-
padkach u podstaw sformutowanych odestan lezg konkretne racje merytorycz-
ne. Nie jest zatem tak, ze wprowadzajac je, ustrojodawca dziata selektywnie,
dazac li tylko do pozbawionego prawnej doniostosci zaakcentowania potrzeby
istnienia regulacji regulaminowej we wskazanych obszarach. Gdy idzie o art.
61 ust. 4 ustawy zasadniczej, racja ta jest stuszne przekonanie, ze w braku
konstytucyjnego upowaznienia kwestia trybu udzielania informacji dotyczacej
dziatalnosci Sejmu i Senatu, mimo ze zasadniczo miesci si¢ w sferze materii
wewngetrznych, wymagataby podstawy ustawowej. Nie ulega wszak watpliwo-
$ci, iz normatywna konstrukcja tego trybu, nawet jesli ma ona wylgcznie
techniczno-organizacyjny wymiar, rzutuje bezposrednio na mozliwosci zwig-
zane z realizacjg konstytucyjnego prawa jednostki okreslonego w art. 61. To
za$ stanowi, jak juz wiemy z rozwazan wczesniejszych, wystarczajaca prze-
stanke¢ uzasadniajgca przetamanie klauzuli ujetej w art. 112 i poddanie tej pro-
blematyki rezimowi ustawowemu. Swoja droga, warto w tym miejscu zadaé
pytanie, dlaczego ustrojodawca, majac $wiadomos¢ wyzej wskazanych ograni-
czen plynacych dla autonomii regulaminowej z tytutu praw jednostki, nie po-
kusit si¢ o stworzenie analogicznej regulacji w odniesieniu do art. 63 deklaru-
jacego prawo obywatelskie do skladania petycji m.in. do organow wladzy
publicznej. Wiadomo przeciez, ze adresatem takich petycji m.in. mogag by¢
izby parlamentu, a to oznacza konieczno$¢ wykreowania specjalnej, stuzacej
ich rozpatrywaniu procedury parlamentarnej. Brak odeslania do regulaminu
w tej kwestii przy jednoczesnym wydelegowaniu kompetencji regulacyjnej na
rzecz ustawodawcy zwyklego (Konstytucja w art. 63 in fine stanowi konkret-
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nie, iz ,,tryb rozpatrywania petycji, wnioskdéw i skarg okresla ustawa’) mozna
traktowa¢ jako zakaz obejmowania tych zagadnien regulacjg regulaminows.
Watpliwosci musi wywotywac zatem fakt, ze w obowiazujacej obecnie usta-
wie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach*** ustawodawca nie podejmuje bardziej
szczegdtowego okreslenia tej problematyki w kontekscie funkcjonowania
Sejmu 1 Senatu (art. 9 ust. 1: ,,petycja ztozona do Sejmu lub Senatu jest rozpa-
trywana przez te organy, chyba ze w Regulaminie Sejmu lub Regulaminie
Senatu zostanie wskazany organ wewnetrzny wlasciwy w tym zakresie”), na-
tomiast czyni to samodzielnie prawodawca regulaminowy, bazujagc w tym
zakresie na ogolnej klauzuli kompetencyjnej okreslonej w art. 112 Konstytucji.
W odniesieniu do przepisdéw obu regulamindéw moze si¢ pojawic zarzut, ze
regulujg one kwestie relewantne z punktu widzenia realizacji prawa do petycji
i w efekcie pozostaja ujete w akcie niewlasciwej rangi*?>. To za$ nasuwa mysl,
ze dla pewnosci lepiej byloby doprecyzowaé uregulowanie art. 63 poprzez
wyrazne przekazanie kompetencji normotworczej izbom parlamentu. Niewat-
pliwie art. 61 ust. 4 méglby tu postuzy¢ jako wzor.

Inne sg natomiast powody odestania do regulaminu ujetego w art. 123 ust. 2
Konstytucji, ktére zmierza do tego, aby regulaminowej procedurze zwigzanej
z rozpatrywaniem projektow pilnych nada¢ charakter odrebny w stosunku
do standardowego postgpowania ustawodawczego. Wilasnie z tej przyczyny
wskazany przepis tak wyraznie domaga si¢ ,,okreslenia odrebnosci” w jej
przypadku. Niewatpliwie chodzi tutaj o to, aby przyjete przepisy regulaminu
w sposob realny gwarantowatly realizacje przyspieszonej sciezki legislacyjnej,
dajac wyposazonemu w prawo do korzystania z tego instrumentu rzadowi
poczucie sprawczosci. Bez odpowiedniego, idacego w kierunku realnego przy-
spieszenia parlamentarnego toku dziatan, uksztattowania rozwigzan regulami-
nowych nie mozna méwi¢ o wypehieniu konstytucyjnej dyspozycji.

Nalezy zauwazy¢, ze zardbwno w przypadku art. 61 ust. 4, jak 1 art. 123 ust. 2
ustawodawca konstytucyjny dos¢ szeroko zakresla sfere¢ regulacyjnej samo-
dzielnosci prawodawcy regulaminowego. Oczywiste jednak jest, iz tworzona
przezen regulacja nie moze przekracza¢ konstytucyjnie wyznaczonych granic.

424 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 1. o petycjach (t.j. Dz.U. 2018, poz. 870).

425 W doktrynie wypowiadata si¢ na ten temat jeszcze w okresie sprzed obowigzywania
przywotanej ustawy M. Florczak-Wator. Odniosta si¢ ona konkretnie do ustanowionych
w 2008 r. przez Senat przepiséw regulaminowych pozwalajacych na rozpatrywanie petycji
(uchwata Senatu z dnia 20 listopada 2008 r. w sprawie zmiany regulaminu Senatu, M.P. nr 90,
poz. 781). W swej konkluzji nie sprzeciwila si¢ ona unormowaniu kwestii trybu rozpatrywania
petycji w regulaminie (pod warunkiem, ze nieunormowanie to nie ogranicza realizacji prawa
jednostki okreslonego w art. 63), ale podkreslita jedynie, iz niedopuszczalne jest istnienie takich
rozwigzan bez obowigzywania wymaganej przez Konstytucje ustawy. M. Florczak-Wator,
O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty Prawnicze. Biuro
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 2, s. 36-37.
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Tres¢ art. 61 ust. 1 nie pozostawia watpliwosci, iz w ptaszczyznie przed-
miotowej merytoryczne ramy przepisow zawartych w regulaminie obejmuja
wylacznie problematyke trybu udzielania informacji publicznej, ktéry przez
Trybunat Konstytucyjny jest definiowany jako ,,dyrektywy proceduralne,
wskazujace sposob urzeczywistnienia materialnej tresci tego prawa [prawa do
informacji publicznej — przyp. G.P.]”*?®. Oznacza to, ze zawarta w tym artyku-
le regulacja ,,stanowi upowaznienie, a zarazem zobowigzanie do skonkretyzo-
wania elementdw metody postepowania, tak azeby poprzez uregulowanie
kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicznym realizacja
prawa do informacji okreslonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 byta wyko-
nalna w praktyce™?’. Warto wspomnie¢, ze w tak rozumianym pojeciu #rybu
nie mieszcza si¢ uregulowania dotyczace wydania decyzji o odmowie udziele-
nia informacji**®. W tym przypadku podstawy prawnej nalezy szuka¢ w usta-
wie, do ktorej zreszta odsylajg regulaminy obu izb (art. 202¢ reg. Sejmu oraz
art. 37 reg. Senatu). Mniej oczywisty jest natomiast zakres podmiotowy oma-
wianego uregulowania. Watpliwos$ci budzi zwlaszcza to, czy jego tres¢ mozna
rozciaggna¢ rdwniez na Zgromadzenie Narodowe. Jesli uznamy, ze nie, wow-
czas musimy tez przyjaé, ze wlasciwym aktem normatywnym dla uregulowa-
nia trybu udzielania informacji publicznej o funkcjonowaniu tego organu be-
dzie ustawa. Konkluzja przeciwna stawia nas natomiast przed dylematem, czy
rzeczong kwesti¢ normowaé winien regulamin Sejmu, regulamin Senatu, czy tez
po prostu regulamin Zgromadzenia Narodowego*?®. Wyjasnienie tej kwestii nie
jest tatwe 1 wymaga poglebionej analizy ustrojowej charakterystyki Zgromadze-
nia Narodowej jako instytucji konstytucyjnej. Podjecie jednak wysitku w tym
zakresie przekraczaloby ramy niniejszego opracowania, dlatego tu ogranicze si¢
tylko do uwagi, Ze zasadniczo tezy o koniecznosci uregulowania trybu udziela-
nia informacji o dziatalno$ci Zgromadzenia na gruncie przepisoOw regulamino-
wych znacznie tatwiej jest broni¢ zwolennikom traktowania Zgromadzenia jako
forum wspolnego dziatania Sejmu i Senatu®’. W tym wypadku bowiem mozna
przyjac, ze skoro ustrojodawca chroni autonomi¢ izb funkcjonujacych od-
dzielnie, to tym bardziej chroni ja, gdy kompetencje realizuja one razem. Nie
ma przeciez logicznych powoddw, by uznaé, iz przywilej autonomii wyptywa-

426 Wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2002 r. (sygn. K 38/01).

427 Ibidem.

428 Poglad ten sformutowano jeszcze w okresie sprzed wprowadzenia obecnej regulacji:
M. Granat, Opinia w sprawie dostgpu..., s. 72.

429 M. Zubik, Opinia w sprawie dostgpu do informacji w Kancelarii Sejmu, ,Przeglad
Sejmowy” 2003, nr 1, s. 60.

430 Za tg koncepcjg opowiadajg sie m.in.: W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny RP w $wietle
Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2009, s. 149; P. Czarny, Rozdzial VII. Sejm i Senat, [w:]
P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2014, s. 288.
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jacy z art. 61 ust. 4 odnosi si¢ wylacznie do pewnego fragmentu dziatania
Sejmu i Senat. Sprawa natomiast komplikuje si¢ w sytuacji, gdy Zgromadze-
nie postrzegane jest w kategoriach odrebnego organu wiadzy panstwowej*!.
Tutaj powyzsza argumentacja traci swa sitg, gdyz ewentualng obrong wspo-
mnianej tezy podeprze¢ mozna wytacznie przekonaniem o istnieniu struktural-
nych zwiazkow miedzy Zgromadzeniem Narodowym a tworzacymi je izbami
oraz nadaniu Zgromadzeniu, podobnie jak Sejmowi i Senatowi, autonomicznego
charakteru. Rozumowanie to nie musi si¢ jednak spotkac z aprobatg. Odrywajac
si¢ jednak od teoretycznych mozliwosci wyjasnienia wskazanego problemu,
warto zauwazy¢, ze¢ w obecnym stanie prawnym ustrojodawca poradzit sobie
z nim poprzez wprowadzenie do regulaminéw Zgromadzenia Narodowego
ogolnie sformutowanych klauzul odsylajacych do regulaminu Sejmu. To wia-
$nie te klauzule, jak nalezy sadzi¢, otwieraja droge do stosowania w omawianej
materii postanowien regulaminowych izby pierwszej i w ten sposdb wypelniaja
konstytucyjng dyrektywe wynikajacg z art. 61 ust. 4 regulaminu**2.

Na odrebne potraktowanie zastuguje okoliczno$é, ze w obecnym stanie
prawnym zakres regulacji regulaminowej nie obejmuje catoksztattu zagadnien,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 4, a jedynie ich okreslong cz¢$¢. Przyczyna ta-
kiego uksztaltowania norm regulaminéw Sejmu i Senatu jest to, ze obok nich
kwestie zwigzane z udzielaniem informacji dotyczacej dziatania obu izb pol-
skiego parlamentu uregulowane sg w ustawie z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej*®, zarzadzeniach wydawanych przez szefow
Kancelarii — odpowiednio: Sejmu i Senatu, tj. w zarzadzeniu nr 3 Szefa Kan-
celarii Sejmu z 3 dnia marca 2006 r. w sprawie udostepniania informacji pu-
blicznej w Kancelarii Sejmu** oraz zarzgdzeniu nr 9 Szefa Kancelarii Senatu
z dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie udostepniania informacji publicznej oraz
udostepniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu ponowne-
go wykorzystywania**. Obowigzywanie przepisow ustawowych we wskazanym
zakresie jest — warto zaznaczy¢ — konsekwencja przyjecia przez prawodawce
regulaminowego specjalnych, odsylajacych do niej klauzul. W przypadku

431 Zwolennikami traktowania Zgromadzenia Narodowego jako organu panstwa sg m.in.:
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2011, s. 198-199; P. Sar-
necki, Senat RP...,s. 103—104.

432 Odmiennie w tej kwestii: M. Radajewski, Regulamin Zgromadzenia Narodowego. .., s. 51.

433 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 1330, 1669).

434 Zarzadzenie nr 3 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 3 marca 2006 r. w sprawie udostepnia-
nia informacji publicznej w Kancelarii Sejmu.

435 Zarzadzenie nr 9 Szefa Kancelarii Senatu z dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie udo-
stepniania informacji publicznej oraz udostepniania i przekazywania informacji sektora publicz-
nego w celu ponownego wykorzystywania.
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Sejmu klauzula ta znajduje si¢ w art. 202b regulaminu izby: ,,Do udostepnia-
nia informacji publicznej, o ktorej mowa w art. 202a, stosuje si¢ odpowiednio
art. 12—15 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej
(Dz.U. 2015, poz. 2058 oraz 2016, poz. 34 i 352)”, za§ w przypadku Senatu
w art. 37 ust. 1: ,,Uzyskiwanie informacji o dziatalnosci Senatu i jego organdéw
odbywa si¢ zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej”.
Natomiast obowigzywanie wspomnianych zarzadzen wynika z § 2 ust. 2a statutu
Kancelarii Sejmu®® gloszacego, iz Szef Kancelarii Sejmu wydaje zarzadzenia
i decyzje w sprawach dotyczacych Kancelarii Sejmu.

Nasuwa si¢ w zwigzku z powyzszym pytanie o konstytucyjnos¢ tej swoi-
stej, wielozroédtowej koncepcji normowania wskazanej problematyki. Nie jest
wszak pewne, czy wytrzymuje ona konfrontacj¢ z konstytucyjna wytyczna,
ktora — jakby nie patrze¢ — przyjecie rozwigzan regulaminowych nakazuje
wprost. Usunigcie tych watpliwosci wymaga przeanalizowania jednego i dru-
giego przypadku z osobna.

Oceniajgc zasadnos¢ obowigzywania przepisow ustawowych, podkresli¢
nalezy, ze przepisy takie wobec brzmienia art. 61 ust. 4 Konstytucji same
z siebie nie rodzg obowiazkdéw dla izb parlamentu, ich organdéw oraz funkcjo-
nujgcych w ich ramach Kancelarii*’. Jedli zatem mozemy mowic o ich obo-
wigzywaniu, to wylacznie w zakresie, w jakim odsytaja do nich postanowienia
regulaminowe. Pytanie jednak, czy tego rodzaju odestania mieszczg si¢ w gra-
nicach konstytucyjnego nakazu unormowania trybu udzielenia informacji
o Sejmem i Senacie w regulaminach obu izb, a wigc czy w istocie rzeczy sg
konstytucyjne. W doktrynie na tym tle pojawiajg si¢ dwa stanowiska. Jedno
z nich aprobuje w pelni taki sposéb unormowania wskazanych kwestii. Jego
autor stwierdza wprost, ze siggnigcie przez prawodawce po formule odestan
stanowi alternatywng w stosunku do ustanowienia przepisow regulaminowych
koncepcje regulacji i czyni w pelni zado$¢ konstytucyjnemu wymogowi**®,
Drugie stanowisko jest w tej mierze bardziej powsciggliwe. Nie przesadza ono
wprawdzie kwestii konstytucyjnosci wprowadzenia klauzul odsytajacych (nie
ma o tym w ogdle mowy), natomiast za pozadane uwaza bezposrednie recy-
powanie przez prawodawce — jesli taka jest jego wola — postanowien ustawo-
wych do regulaminu. Odnoszac si¢ do obu tych koncepcji, nalezy opowiedzie¢

436 Kancelaria Sejmu — Statut, zatacznik do zarzadzenia nr 6 Marszatka Sejmu z dnia 21 mar-
ca 2002 r. (ze zm.).

437 M. Zubik, Opinia w sprawie dostepu..., s. 65; A. Szmyt, Opinia w sprawie dostepu do
informacji w Kancelarii Sejmu, ,, Przeglad Sejmowy” 2003, nr 1, s. 68. Inaczej w tej kwestii:
W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61, uwaga 7, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 45.

438 A. Szmyt, Opinia w sprawie dostepu..., s. 68.
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si¢ za pierwszg z nich. Jak si¢ wydaje bowiem, jest ona nie tylko konstytucyj-
nie ,,bezpieczniejsza”, ale daje tez silniejsza (cho¢ niestety nie petng) gwaran-
cj¢ ochrony autonomii parlamentu, gléwnego — jakby nie patrze¢ — powodu
wykreowania art. 61 ust. 4 ustawy zasadniczej. Najbardziej podstawowy za-
rzut wzgledem koncepcji powielania rozwigzan ustawowych w regulaminie
bierze si¢ stad, ze podobny sposob tworzenia regulaminu przeczy dyrektywie
umieszczania w jego tekscie tylko takich elementow, o ktorych mowa w art. 112
Konstytucji. W wyniku podejmowania wskazanych dziatan legislacyjnych
regulamin poszerza si¢ o regulacje spoza sfery spraw wewnetrznych, przez co
zyskuje inng, niz nakazuje ustawa zasadnicza, charakterystyke. Z drugiej jed-
nak strony nalezy pamigtac, ze rowniez koncepcja odestan do ustawy ma swo-
je stabe punkty. Jednym z nich, bodaj najistotniejszym, jest mianowicie to, ze
odestania takie, wprowadzane do tekstu regulaminu w konkretnym momencie,
stanowig wyraz woli prawodawcy regulaminowego do zwigzania izby parla-
mentu konkretnymi, w tym momencie obowigzujacymi regulacjami ustawo-
wymi. Te jednak — o czym doskonale wiemy — ustawodawca moze zmienia¢
dowolnie w okresie pozniejszym, ingerujac automatycznie w normatywny
ksztalt parlamentarnego trybu udzielania informacji publicznej. Sita rzeczy
prowadzi to do ostabienia znaczenia zasady autonomii regulaminowej w kon-
tek$cie obowigzywania art. 61 ust. 4 Konstytucji.

Odrgbny problem stanowi koncepcja rozdzielenia materii trybu udzielania
informacji publicznej dotyczacej Sejmu i Senatu migdzy przepisy regulaminowe
oraz przepisy zawarte w zarzadzeniach Szefow Kancelarii obu izb. W tym przy-
padku, jak si¢ wydaje, nie mozna mowic¢ o niekonstytucyjnej koncepcji legisla-
cyjnej. Zagadnienie to dobrze thumaczy K. Gorka, zdaniem ktdrej takie rozwia-
zanie broni si¢ w $wietle art. 61 ust. 1 Konstytucji wowczas, jesli regulacja
zarzadzen ograniczona jest wylacznie do kwestii techniczno-organizacyjnych
oraz porzadkowych i nie ingeruje w kwestie proceduralne majace relewantne
znaczenie dla sposobu urzeczywistnienia materialnej tre$ci prawa jednostki do
informacji. Z logiki wywodu autorki wynika bowiem, ze jakkolwiek ustawo-
dawca konstytucyjny, kreujac obowigzek prawodawczy, ma na mysli caloksztatt
zagadnien skladajgcych si¢ na tryb udzielania informacji**’, to jednak kluczowe
dla niego jest to, aby regulamin zawieral przynajmniej te rzutujgce na realizacjg
prawa do informacji dyrektywy proceduralne. Przesunigcie dyrektyw techniczno-
-organizacyjnych i porzadkowych na poziom zarzadzen w zadnej mierze
z Konstytucjg nie koliduje**’. Trafne jest powotanie si¢ w odniesieniu do tej

439 Zob. M. Wild, B. Nalezinski, Komentarz do art. 61, uwaga nr 7, [w:] M. Safjan, L. Bo-
sek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 1: Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1431.

440 K. Gorka, Jawnos¢ posiedzen Sejmu i Senatu oraz jej ograniczenia w Konstytucji, War-
szawa 2014, s. 173.
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argumentacji na wydany przez Trybunat Konstytucyjny wyrok z 16 wrzesnia
2002 r., w ktérym za prawnie dopuszczalne uznane zostato uszczegdtawianie
przepiséw ustawowych regulujgcych tryb udzielania informacji publicznej przez
przepisy zwarte w aktach wykonawczych. Trybunal stwierdza tu konkretnie, ze
nie ma powodow, by sprzeciwia¢ si¢ regulacjom ustawowym powierzajacym
uregulowanie zasad dostgpu do dokumentow statutom pod warunkiem wszakze,
iz pod pojeciem owych zasad kryja si¢ ,,dyrektywy o charakterze techniczno-
-organizacyjnym 1 porzadkowym”, w przypadku ktérych ,,wylaczone sg takie
aspekty proceduralne, ktére by np. przesadzaty o odptatnosci Iub bezptatnosci
dostepu do dokumentoéw, wyznaczaly terminy mogace zagrozi¢ realnosci tego
dostepu itp., a ktore dotycza miejsca i czasu udostgpniania dokumentdw, tech-
nicznych uwarunkowan zapoznawania si¢ z ich trescig czy ich kopiowania, po-
wielania, dokonywania wypisow”*!. Niewatpliwie rozstrzygnigcie to mozna
wykorzysta¢ dla wyjasnienia kwestii relacji regulamindw i zarzadzen organow
wewnetrznych na zasadzie analogii.

W okreslonych ramach normatywnych porusza si¢ réwniez prawodawca
ustalajgcy proceduralne odrebnosci w regulaminowym postepowaniu w spra-
wie projektow pilnych. Jak juz wspomnialem wczesniej, ramy te zostaly
zakreslone dos$¢ luzno, dajac izbom parlamentu duzg samodzielno$¢ w ksztat-
towaniu regul regulaminowej procedury. W literaturze mozna spotkaé¢ nawet
poglad, ze tak szerokie odestanie nie jest wlasciwe i ze w Konstytucji powinny
zosta¢ okreslone przynajmniej skutki wniesienia projektu pilnego do laski
marszatkowskiej. Brak takowych regulacji — zdaniem autora wskazanego po-
gladu — uchybia statusowi ustawy konstytucyjnej*??. Naturalnie zakres swobo-
dy regulacyjnej, ktora wynika z art. 123 ust. 2, nie jest nicograniczony. Grani-
ce wyznaczaja tutaj przepisy ustawy zasadniczej odnoszace si¢ do kwestii
procesu ustawodawczego (art. 118—120). Oznacza to, ze niedopuszczalne jest
uksztattowanie proceduralnych odrgbnosci np. wbrew regule obligatoryjnych
trzech czytan (art. 119 ust. 1) (jak to uczyniono w okresie obowigzywania
Matej Konstytucji, odchodzac od tej koncepcji w przypadku trybu pilnego*?),
z nieuwzglednieniem konstytucyjnego rezimu wnoszenia poprawek (art. 119
ust. 2) lub tez z pogwatceniem konstytucyjnych wymogéw zachowania guo-
rum badz wickszosci (art. 120)**. Inna decyzja prawodawcy, tj. omijajaca

41 Wyrok z dnia 16 wrze$nia 2006 r. (sygn. K 38/01).

42 A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy, [w:] J. Trzcifiski (red.), Postepowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 186.

443 Zob. M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Ka-
towice 1995, s. 86.

44 L. Garlicki, Komentarz do art. 123, uwaga 12, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 9.
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wskazane tu konstytucyjne restrykcje, musialaby zosta¢ uznana za przejaw
dziatalnosci legislacyjnej prowadzacej do powstawania postanowien regula-
minowych niezgodnych z ustawg zasadniczg. Budzi wigc niepokoj — zauwaz-
my na marginesie — przyjete obecnie w regulaminie Sejmu (i tylko Sejmu)
uregulowanie art. 76 ust. 3, ktére wymaga, by Marszalek Sejmu odmawiat
obligatoryjnie poddania pod glosowanie kazdej poprawki dotyczacej pilnego
projektu ustawy, jesli tylko ta nie zostala wczesniej przedstawiona komisji
w formie pisemnej. W doktrynie podnosi si¢, stusznie zreszta, ze unormowanie
tej tresci pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjna dyrektywa, wedtug ktorej
decyzja Marszatka w takim przypadku jedynie moze, lecz nie musi mie¢ cha-
rakteru odmownego**.

Nie ma natomiast zadnych przeszkod co do mozliwosci zmodyfikowania
regulaminowych rygorow procedowania ustawy w parlamentarnym postepo-
waniu ustawodawczym. W tym zakresie dopuszcza si¢ zasadniczo wszelkie
rozwiazania stuzgce nadaniu prac izby pozadanej dynamiki, o ile skonstruo-
wane sg one w sposob pozwalajacy na unikanie bteddéw pospiesznej legislacji
oraz niepomniejszajacy udziatu izb parlamentu w procesie stanowienia prawa.
Obecny regulaminowy model trybu pilnego, przyjety zardwno w Sejmie, jak
i w Senacie, nie wywoluje pod tym wzgledem zastrzezen**S. Zdobywajac sie
na pewne uogoélnienie, zauwazy¢ nalezy, ze istota wprowadzonych w jego
ramach uregulowan sprowadza si¢ do ustanowienia S$cistego harmonogramu
prac nad projektem oraz skrocenia termindw, ktore sa przewidziane dla doko-
nywania okreslonych czynnosci proceduralnych*’.

2.2.2. Ingerencja posrednia konstytucji zwigzana
z tworzeniem normatywnej przestrzeni
dla wprowadzania rozwigzan regulaminowych

Osobng kategori¢ posredniego oddziatywania konstytucji na regulaminy
parlamentarne stanowig te jej postanowienia, ktore — jak juz wspomnieliSmy —
albo w sposob ogdlny determinujg kierunek regulaminowych rozwigzan, albo
tez bez tego rodzaju determinantu tworza dla kazdej z izb swoistg przestrzen
normatywna pozwalajgca na wprowadzanie okreslonych rozwigzan, ale nie-
mieszczacy si¢ w sferze swiadomych zamierzen ustrojodawcy.

Przyktadéw podobnych rozwigzan mozna wskazac¢ kilka. W pierwszej ko-
lejnosci nasuwa si¢ na mysl ujete w ustawie zasadniczej unormowanie inicja-

45 P, Chybalski, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym w $wietle Konstytucji RP,
Warszawa 2014, s. 271-272 wraz z przytoczong literatura.

446 A, Szmyt, Uwagi na marginesie trybu pilnego, [w:] Elementy praktyki sejmowej pod
rzgdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk 2008, s. 229.

447 P. Winczorek, Komentarz...,s. 162.

177



tywy ustawodawczej Senatu (art. 118 ust. 2)*8, z ktérego wyrosty nie tylko
regulaminowe przepisy regulujgce w szczegotach wewnatrzparlamentarng pro-
cedure skorzystania przez izb¢ druga z tego konstytucyjnego uprawnienia, ale
ktory postuzyl rowniez jako podstawa prawna dla ,,zaszczepienia” na gruncie
regulaminu Senatu przepiséw okreslajacych udziat izby drugiej w procesie wy-
konywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Dokonato si¢ to w 2007 r.
w drodze nowelizacji przepisow regulaminowych, ktére wzbogacone zostaty
o dziat IXa — art. 85a-85f*°. Nowe przepisy wyposazyly Senat w narzedzia
pozwalajace na niwelowanie negatywnych skutkow niewykonywania orzeczen
Trybunatu, takie jak badanie przez Komisj¢ Ustawodawczg tychze orzeczen
oraz wykonujaca je senacka inicjatywa ustawodawcza, powierzajagc mu wazng
misje ustrojowa w tym obszarze dzialalnosci pafistwa*>. W doktrynie zauwaza
si¢, ze decyzja ta przystuzyla si¢ do wyraznego wzmozenia aktywnosci Senatu
w sferze realizacji funkcji ustawodawczej*!, a wiec takze do — jak mozna sa-
dzi¢ — podniesienia jego ustrojowego znaczenia. Co wazne, nastgpilo to
w pelnej zgodzie z Konstytucja, skoro przyjete rozwigzania nie pociagnely za
sobg powstania jakichkolwiek nieusankcjonowanych konstytucyjnie ,,prze-
cig¢” kompetencyjnych Senatu w relacjach z innymi organami panstwowymi.
Wskazana tu regulacja art. 118 ust. 2 postuzyta tez jako konstytucyjny
substrat dla przepisdw regulaminowych normujacych instytucj¢ wyshuchania
publicznego (art. 70a—70i reg. Sejmu, art. 80 ust. 1b oraz art. 80a reg. Senatu),
cho¢ — co warto zaakcentowac — nie byt to jedyny punkt zaczepienia dla tej
instytucji w tekscie ustawy zasadniczej. Jak podkresla si¢ w literaturze przed-
miotu, konstytucyjne korzenie wystuchania publicznego bedacego jedna
z prawnych formg demokracji partycypacyjnej mozna $miato odnalez¢ — by
siegna¢ tylko do najbardziej elementarnych zrddet — w tresci zasady suweren-
nosci narodu (art. 4)*2 tudziez zasady dobra wspdlnego (art. 1)*33. Majac to na
uwadze, nalezy pamigtaC, ze ustanowienie tych przepisow, a tym samym
wzbogacenie regulaminowej procedury ustawodawczej o udzial czynnika
obywatelskiego nastgpito nie tyle w wyniku samodzielnej inicjatywy prawo-

48 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. (t.j. M.P. 2002,
poz. 32 ze zm.).

49 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 9 listopada 2007 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Senatu (M.P. nr 86, poz. 925).

40 H. Zigba-Zatucka, Wykonywanie orzeczerr Trybunalu Konstytucyjnego przez Senat,
,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 27.

41 P, Radziewicz, Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez prawodawce,
Warszawa 2018, s. 38.

452 Zob. M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji spotecznej i formy jej realizacji
w samorzqdzie terytorialnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 93.

453 H. Tzdebski, Fundamenty wspdlczesnych parnstw, Warszawa 2007, s. 46.
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dawcy, co pod wptywem inspiracji wyplywajacej z przyjetej nieco wezesniej
ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa. To wlasnie ten akt sprawil, ze izby zdecydowaly si¢ na dokonanie
w 2006 r. noweli swych regulamindow**.

Wplyw na sfer¢ uregulowan regulaminowych w kilku przypadkach wy-
warla réwniez zasada pluralizmu politycznego (art. 11 Konstytucji). Przykta-
dem moze by¢ tu sposob regulaminowego rozwinigcia art. 115 ust. 2 Konsty-
tucji, dzigki ktéremu w porzadku prawnym znalazly si¢ az dwie odrgbnie
uksztattowane parlamentarne procedury ,,pytan w sprawach biezacych” (art. 196
reg. Sejmu) — powstata jako bezposrednie nastepstwo przyjecia Konstytucji
procedura ,,pytan w sprawach biezacych™> oraz ustanowiona kilka lat poz-
niej*® procedura informacji biezacej (art. 194 reg. Sejmu). Obie te instytucje,
wyrastajac z jednego normatywnego ,.korzenia”, maja zblizong tozsamos¢
ustrojowg 1 obie tez materializujg ten sam zamyst ustrojodawcy. W konse-
kwencji musza by¢ one postrzegane jako ujety catosciowo kompleks regula-
minowych rozwigzan odnoszacych si¢ do obszaru aktywnosci Sejmu zwigza-
nego z kontrolowaniem rzadu przy wykorzystaniu ,,pytan biezacych”. Warto
zauwazy¢, ze wyrazona w literaturze przedmiotu zaraz po uchwaleniu obowig-
zujacej Konstytucji ocena art. 115 ust. 2 Konstytucji akceptowata teze o istnie-
niu wylacznie jednej wynikajacej z tej regulacji instytucji prawnej*’. W $wietle
tego pogladu jakakolwiek proba mnozenia procedur pytan w sprawach bieza-
cych musiata uchodzi¢ za sprzeniewierzenie si¢ woli ustawodawcy konstytu-
cyjnego. Oceniajac takie spojrzenie na problem, nalezy wyrazi¢ przypuszcze-
nie, ze bylo ono raczej wynikiem zgota powierzchownej wyktadni jezykowe;j
analizowanego przepisu sugerujacej prima facie, ze ujgta w nim norma kreuje
blizej niedookreslong procedure parlamentarna, nie zas kwestig poglgbionej
refleksji nad pelnym potencjatem kryjacej si¢ w niej tresci. Tego, ze Ow
potencjat jednak istnieje, dowiodt prawodawca regulaminowy, ktdry si¢gajac
do swej autonomicznej kompetencji normodawczej, wykorzystat art. 115
ust. 2 Konstytucji do stworzenia dwoch niezaleznych procedur wewnetrz-

454 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 lutego 2006 . w sprawie zmiany

Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 15, poz. 194) oraz uchwala Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 16 marca 2006 r. w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (M.P.
nr 21, poz. 232).

455 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 wrzesnia 1997 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 58, poz. 558).

436 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 2003 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 23, poz. 337).

47 L. Garlicki, Komentarz do art. 115, uwaga nr 5, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2001, s. 4-5; M. Kudej, Zmiany w Regu-
laminie...,s. 15.
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nych izby wyrazajacych dwie komplementarne koncepcje dzialania tejze izby,
tj. koncepcje akcentujaca zaangazowania w prace Sejmu indywidualnych po-
stow (pytania w sprawach biezacych) oraz odwotujaca si¢ do zasady plurali-
zmu politycznego koncepcje eksponujacg w tym zakresie role frakcji parla-
mentarnych (informacje biezace). Trudno doszukaé si¢ w takiej konstrukcji
prawnej elementéw niekonstytucyjnych. Obie koncepcje wpisuja si¢ przeciez
w logike funkcjonowania polskiego parlamentu, obie tez spetniajg warunki
brzegowe stawiane przez uregulowanie konstytucyjne (do warunkéw tych
nalezy: 1) zwigzanie przedmiotu pytan ze sprawami biezagcymi wynikajgcymi
z polityki prowadzonej przez rzad; 2) ustna forma odpowiedzi; 3) obecnosé
czlonkow rzadu w trakcie posiedzenia, kiedy udzielana jest odpowiedZ na
pytanie; 4) bezposrednie udzielanie odpowiedzi przez czlonkéw rzadu). Moz-
na tu wiec $miato mowi¢ o szerokim wykorzystaniu potencjatu normatywnego
art. 115 ust. Konstytucji, a nie przekroczeniu jego normatywnych granic*®,

Podobnie zreszta oceni¢ wypada propozycje, ktéra w przesztosci poja-
wiata si¢ w ramach skladanych do laski marszatkowskiej projektow zmian
regulaminu Sejmu, ale nigdy nie zyskala aprobaty prawodawcy, zmierzajaca
w kierunku wprowadzenia w oparciu o art. 115 ust. 2 Konstytucji procedury
godziny pytan do premiera, ewentualnie godziny pytan do premiera i ministrow.
Rozwigzanie to proponowano w roéznych wersjach normatywnych przy zatoze-
niu, ze jego wprowadzenie bgdzie powigzane z automatycznym usuni¢ciem
funkcjonujgcych juz procedur pytan w sprawach biezacych oraz informacji bie-
zacych albo ze bedzie ono w stosunku do nich swoistym suplementem. Gwoli
Scistosci, koncepcje kierowania pytan wylacznie do Prezesa Rady Ministrow
przewidywat projekt ztozony w Sejmie VII kadencji 5 listopada 2014 r. (druk nr
2969), natomiast koncepcj¢ obejmujaca wszystkich cztonkdéw rzadu jako adresa-
tow tych pytan wysuwaly projekty: ztozony w Sejmie VI kadencji 8 pazdzierni-
ka 2010 r. (druk nr 3721), ztozony w Sejmie VII kadencji 18 lipca 2014 r.
(druk nr 3005), ztozony w Sejmie VIII kadencji 8 grudnia 2015 r. oraz ztozony
w Sejmie VIII kadencji (druk nr 83). Réwnoczesnie propozycj¢ rozwigzan
sformutowanych w tych projektach prowadzaca do zastgpienia funkcjonujacych
juz procedur nowg konstrukcja normatywng przewidywal projekt druk nr 3721
oraz projekt druk nr 64, zas taka, ktora zakladala stworzenie nowej dodatkowe;j
procedury interpelacyjnej — projekt druk nr 2969 oraz projekt druk nr 83.

Mimo rezygnacji prawodawcy z zaadaptowania ktoregos z tych rozwigzan
w polskim systemie prawnym, warto takze i dzi§ zada¢ pytanie o ich zgodnos¢
z obowiazujacg Konstytucja. Niewykluczone, ze koncepcje te kiedys powroca

458 Znacznie krocej, aczkolwiek tez w tonie aprobaty, wypowiada si¢ na ten temat: R. Mo-
jak, Parlament a rzqd..., s. 383.
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pod obrady izby i zndéw staniemy przed dylematem prawnej dopuszczalnosci
ich przyjecia na gruncie regulaminu. Odnoszac si¢ do propozycji, ktora ,,za-
instalowanie” nowej instytucji pytan w sprawach biezgcych taczy ze zniesie-
niem instytucji istniejgcych obecnie, nalezy stwierdzi¢, ze zasadniczo w takim
podejsciu nie ma niczego, co mogloby budzi¢ konstytucyjne zastrzezenia. Pra-
wodawca regulaminowy dysponuje niewatpliwie pelnym prawem do doko-
nania zmian przyj¢tych uprzednio rozwigzan, jesli tylko rozwigzania nowo
wprowadzone mieszczg si¢ granicach regulacji art. 115 ust. 2 Konstytucji
1 w sposoOb nalezyty urzeczywistniajg zawartag w niej norme¢ (w wypadku obu
projektow tak wtasnie bylo, co zasygnalizuj¢ bez przedstawienia tresci tych
rozwigzan). Sprawa komplikuje si¢ natomiast, gdy idzie o pomyst dalszego
rozszerzenia istniejgcego juz katalogu procedur majacych swoje konstytucyjne
zrodto w art. 115 ust. 2 ustawy zasadniczej, cho¢ i tu, jak si¢ wydaje, trudno
podnie$¢ argument niekonstytucyjnosci. Nie dajg przynajmniej po temu powo-
du analizowane projekty — druk nr 2969 oraz druk nr 83. Pierwszy z nich, ma-
terializujgcy koncepcje kierowania pytan wylacznie do premiera, mdglby
uchodzi¢ potencjalnie za konstytucyjnie watpliwy, skoro nie przenosi na grunt
regulaminu pelni normatywnej zawartosci art. 115 ust. 2 (konkretnie opisana
w nim procedura nie obejmuje pytan biezgcych do pozostatych cztonkow
rzadu). Taka jednak jego ocena nie wydaje si¢ wlasciwa, jesli uzna sie¢, ze wy-
nikajace z tego projektu przepisy stanowia zaledwie cze$¢ wigkszej catosci
(nalezy uwzgledni¢ tu dwie pozostate procedury) a ich celem jest jedynie po-
lozenie nacisku na — dopuszczalng przeciez w warunkach obowigzywania
art. 115 ust. 2 — komunikacj¢ migdzy parlamentem i premierem. Do wniosku
takiego prowadzi wykladnia art. 115 ust. 2 odwolujaca si¢ do argumentacji
a maiori ad minus, pozwalajaca przyjac, ze skoro wskazane uregulowanie
przewiduje tworzenie w regulaminie procedury sluzacej zadawaniu pytan
wszystkim cztonkom rzadu, to tym bardziej — wobec obowigzywania art. 112
1 wynikajgcej zen zasady autonomii regulaminowej — przewiduje ona, by wpro-
wadzono procedur¢ zwigzang z indagowaniem samego premiera. O problemie
niekonstytucyjno$ci mozna by w tym wypadku mowié¢ dopiero woéwczas, gdyby
procedura taka miata charakter wylgczny i nie wystepowatyby obok niej proce-
dury dajace mozliwos¢ zadawania pytan ministrom (istniataby luka regulami-
nowa). Konkretnie zarzut wynikalby tu z niepelnego przeniesienia postano-
wien ustawy zasadniczej na poziom regulaminu, nie za$ z ustanowienia tak
uksztattowanej merytorycznie konstrukcji normatywnej*>’.

Takze drugi z projektdw, wysuwajacy koncepcje wprowadzenia dodatko-
wej procedury pytan w sprawach biezacych, zastuguje na aprobat¢ z punktu

49 G. Pastuszko, Uwagi w sprawie projektow zmian regulaminu Sejmu dotyczqcych trybu prze-
prowadzania debaty parlamentarnej, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. XXV, nr 2, s. 184.
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widzenia wymogow stawianych przez ustawe zasadniczg. Aprobata ta wynika
stad, ze w przedstawionych propozycjach unormowan projektodawca pragnie
wyekwipowa¢ w prawo do zadawania pytan premierowi i ministrom juz nie
tylko indywidualnych postéw i frakcje parlamentarne (t¢ sfer¢ ,,obstuguja”,
jak wiadomo, klasyczne pytania w sprawach biezacych i informacje biezace),
ale rowniez parlamentarng opozycje. W projekcie zaznacza si¢ mianowicie, ze
wskazane uprawnienie miatoby przyshugiwaé raz w miesigcu klubom i kotom,
ktdre po uchwaleniu przez Sejm wotum zaufania dla Rady Ministréw ztozyty na
pismie Marszatkowi Sejmu o§wiadczenie o udzieleniu albo odmowie udzielenia
poparcia Radzie Ministrow (art. 1 pkt 11 w zw. z pkt 1 projektu druk nr 83).
Przytaczam t¢ regulacje po to, by ukazac, ze odslania ona jeszcze jeden mozliwy
— wreez pozadany — kierunek ksztattowania instytucji regulaminowych odwotu-
jacy si¢ do idei tworzenia systemu normatywnych gwarancji praw parlamentar-
nej opozycji. Uzasadnia to, jak mozna sgdzic, jej przyjecie w ramach obowigzu-
jacego prawodawstwa regulaminowego, niewatpliwie bowiem wzmacnianie
opozycji parlamentarnej miesci si¢ w logice demokratycznego parlamentaryzmu
i konstytucyjnych zasad i wartosci, z ktorych parlamentaryzm 6w wyrasta*®.
Nie ma wigc przeszkod dla takiego wiasnie proopozycyjnego ,,wystylizowania”
pytan w sprawach biezacych w plaszczyznie normatywnej. Ewentualng watpli-
wos¢ moze wywolywaé jedynie to, czy liczba procedur zwigzanych z art. 115
ust. 2 Konstytucji jest wlasciwa z punktu widzenia praktyki ustrojowej. Tak
daleko idace ,,zaggszczenie” mozliwosci kierowania przez parlament pytan do
rzadu stawiatoby — jak mozna podejrzewac — postow przed klasycznym embar-
ras de richesse 1 by¢ moze wpltywatoby ze skutkiem ujemnym na efektywnos¢
wykorzystywania wskazanych procedur. Ta jednak kwestia wymaga odrgbnej,
niemieszczgcej si¢ w merytorycznych ramach niniejszego opracowania refleks;ji.

Rozwigzania konstytucyjne statuujace konstytucyjng zasad¢ pluralizmu po-
litycznego stanowig réwniez punkt zaczepienia dla tych rozwigzan regulamino-
wych, ktore ustanawiajg instytucje klubow i kot poselskich i1 senatorskich beda-
cych parlamentarng ekspozyturg ugrupowan politycznych obecnych w izbach
parlamentu. Regulaminy nie tylko tworza instytucje klubow i kol, ale nadajg im
okreslony normatywny ksztalt. Zarazem podporzadkowuja one dziataniu tych
podmiotéw logike funkcjonowania izb parlamentu, co taczy si¢ z zagwaranto-
waniem im wptywu na istotng cz¢$¢ prac parlamentarnych, takich jak uchwa-
lanie planow jego pracy, ustalenie porzadku obrad, okreslenie trybu dyskusji,
uksztattowanie sktadow komisji itp. Niewatpliwie jest to podstawowa zaleta
wskazanych uregulowan regulaminowych. Dzigki nim legislatywa poddana

460 Szeroko na temat uzasadnienia dla funkcjonowania opozycji parlamentarnej w Polsce
zob. S. Bozyk, Prawnoustrojowy status..., s. 68—122.
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zostaje regulom gry migdzypartyjnej i w efekcie zyskuje wlasciwa demokracji
parlamentarnej polityczno-prawng charakterystyke. W tym wilasnie sensie
mozna mowi¢ o wydobywaniu przez prawodawce regulaminowego potencjatu
norm konstytucyjnych. Oczywiscie sposob uregulowania wskazanych kwestii
cechuje daleko idaca elastyczno$é, tak wiec izby, ktore ostatecznie o nich de-
cyduja, majg tutaj duzo wolnej przestrzeni. Ta ostatnia nie jest jednak niczym
nieograniczona.

O tym, ze unormowanie problematyki klubow i kot moze wywotywac kon-
stytucyjne zastrzezenia, mozna si¢ bylo przekona¢ jeszcze na poczatku lat 90.,
kiedy na wokand¢ Trybunatu Konstytucyjnego wplynat wniosek o zbadanie
zgodnosci z ustawg zasadniczg (nofabene rowniez z ustawg z dnia 31 lipca
1985 r. o obowigzkach i prawach postéw na Sejm Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Dz.U. 1985, nr 37, poz. 173) przepisu art. 9 ust. 2 regulaminu Sejmu
okreslajgcego minimalng liczbe cztonkéw klubow i1 kot. Wnioskodawca dowo-
dzit m.in., ze Konstytucja nie ,,dozowata” prawa postow do tworzenia klubow
poselskich w Sejmie, w efekcie czego — wedhug przedstawionego tu toku rozu-
mowania — nie bylo podstaw, by czynit to regulamin. W tym kontekscie zwracat
on uwage na okolicznos¢, ze tego rodzaju ograniczenia regulaminowe wptywaja
negatywnie na mozno$¢ tworzenia parlamentarnych frakeji i bedac proba admi-
nistracyjnego wplywania na ksztalt sceny politycznej w Polsce, stoja w kolizji
z wyrazong konstytucyjnie wolno$cig tworzenia partii politycznej. Poza tym
jego zdaniem zastrzezenia budzit moment, kiedy wprowadzono wskazane
przepisy, zmiana bowiem powinna by¢ dokonana przynajmniej w okresie po-
przedzajacym czas kampanii wyborczej i da¢ mozliwo$¢ dostosowania si¢
okreslonemu ugrupowaniu parlamentarnemu do zmienionej sytuacji w zakre-
sie organizacji pracy Sejmu. W innym wypadku aktualizowa¢ si¢ miat zarzut
naruszenia zasady pewnosci prawa. Odpowiedz Trybunatu na te argumenty byta
jednoznaczna i ucigla ostatecznie dyskusje na temat konstytucyjnosci takich
rozwigzan, sktad orzekajacy uznat bowiem przedstawione argumenty za w petni
bezzasadne. W wypowiedzi tej wybrzmiata konkluzja, Zze regulacja regulamino-
wa, owszem, miarkowala wolnos¢ tworzenia partii politycznych, ale miata przy
tym wyrazne oparcie w innej zasadzie konstytucyjnej (i dobru chronionym przez
Konstytucje), ktora stanowito wywodzace swe normatywne podstawy z ogdlne-
go pojecia demokratycznego panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP), z zasa-
dy mandatu wolnego (art. 6 Malej Konstytucji) i zwigzanej z nig autonomii we-
wnetrznej parlamentu (art. 14 Malej Konstytucji) zapewnienie parlamentowi

warunkow prawnych wykonywania jego konstytucyjnych zadan*!.

461 Wyrok TK z dnia 26 stycznia 1993 r. (sygn. U 10/92).
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Przypadkiem wartym odnotowania w kontekscie ,,wydobywania” poten-
cjalu unormowan konstytucyjnych przez regulacje zawarte w regulaminach sg
rowniez rézne formy uchwal, jakie Sejm moze podejmowaé na podstawie
art. 69 ust. 1 regulaminu i jakie pozwalajg mu na uruchamianie niewyrazonych
wprost w ustawie zasadniczej dziatan (Konstytucja przewiduje jedynie ogolng
mozliwo$é uchwalania uchwat — art. 120 in fine)**2. Zgodnie z ta regulacja
w jego gestii lezy uchwalanie: 1) rezolucji — zawierajacych wezwanie okreslo-
nego organu panstwowego do podjecia wskazanego w rezolucji jednorazowe-
go dziatania; 2) deklaracji — zawierajacych zobowigzanie do okreslonego po-
stepowania; 3) apeli — zawierajacych wezwania do okreslonego zachowania
si¢, podjecia inicjatywy lub zadania; 4) oswiadczen — zawierajgcych stanowi-
sko w okreslonej sprawie.

Last but not least przyktadem unormowan konstytucyjnych rozbudowa-
nych w plaszczyznie regulaminowej z wykorzystaniem zasady pluralizmu
politycznego moga by¢ tez przepisy konstytucyjne, ktore reguluja funkcjonu-
jacy w Polsce model kierownictwa izb parlamentu (art. 110 ust. 1-2 Konsty-
tucji). Majac na uwadze ich tre$¢, nalezy podkresli¢, ze okreslajg one jedynie
zrgby wskazanego modelu i pozostawiajg tym samym szerokie pole dla roz-
wigzan regulaminowych. Pole to, jak powszechnie wiadomo, obie izby wy-
korzystuja w bardzo ekspansywny sposob, wprowadzajagc obok umocowa-
nych konstytucyjnie organéw kierownictwa — Marszatkéw i wicemarszatkdw
— takze organy pozbawione takiego umocowania — Prezydia izb. Rozwigza-
nie w tym ksztalcie, nawigzujagce niewatpliwe do zakorzenionej w Polsce
tradycji istnienia dwucztonowego modelu kierownictwa izbg parlamentu,
ma na celu nie tylko odcigzenie Marszatka w jego regulaminowych obo-
wigzkach, ale rowniez nadaje mechanizmowi kierowania izba pluralistyczny
charakter. Dzigki niemu w decyzje kierownicze wlaczone sg ciata, w tonie
ktérych zasiadajg przedstawiciele wszystkich albo prawie wszystkich ugru-
powan funkcjonujacych w parlamencie. W tym tez kontekscie nalezy mowié
0 siegnigciu przez prawodawce regulaminowego po drzemigcy w postano-
wieniach Konstytucji normatywny potencjat wiazacy si¢ ze wzmocnieniem
parlamentu jako instytucji pluralistycznej. Potencjal, ktéry — na marginesie
piszac — zdaniem czg$ci doktryny nadal nie jest w petni wykorzystany wobec
utrzymujacej si¢ w polskim systemie parlamentarnym wyraznej dominacji
obu Marszatkow. Jak podkresla G. Koksanowicz, zwolennik tego pogladu,
zakres regulaminowych kompetencji Prezydium (w tym przypadku Prezy-
dium Sejmu) nie zapewnia roli, jakg winien odgrywa¢ organ o pluralistycz-

462 Zob. J. Repel, Glos w dyskusji, [w:] E. Zwierzchowski, M. Maczynski (red.), Podsta-
wowe pojecia pierwszego rozdzialu Konstytucji RP, Katowice 2000, s. 72.
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nym charakterze w wewngetrznym mechanizmie kierowania izba, w rezultacie
czego przyjety obecnie model nie sprzyja respektowaniu praw mniejszosci
parlamentarnej i postulatow wynikajacych z zatozen pluralizmu polityczne-
go. To zdaniem autora winno sktania¢ prawodawce do zmiany regulamino-
wych rozwigzan w kierunku wzmocnienia pozycji Prezydium na gruncie
postanowien regulaminu®®’,

Dla uzupetnienia powyzszego wywodu warto dodaé, ze rozwigzanie za-
ktadajace rozszerzenie katalogu organow odpowiadajacych za kierowanie
Sejmem i Senatem i tym samym wyjscie unormowan regulaminowych poza
zakres regulacji art. 110 Konstytucji nie zawsze spotykato si¢ z glosami
aprobaty. Wigkszos$¢ przedstawicieli doktryny uwazata wprawdzie, ze powo-
fanie w ramach regulaminu instytucji Prezydium i nadanie mu funkcji organu
kierowniczego, o ile przyjete unormowania regulaminowe nie umniejsza
konstytucyjnej pozycji Marszalka izby, jest w pelni dopuszczalne*®, ale zda-
rzaty si¢ rowniez wypowiedzi, ktore takiej koncepcji interpretacyjnej jedno-
znacznie przeczyly. Zwolennikiem tego nurtu byt J. Mordwitko dowodzacy
tezy, ze ustawodawca konstytucyjny, decydujac si¢ na usunigcie z tekstu usta-
wy zasadniczej Prezydium izb, wyrazil wole trwalego usunigcia go z polskie-
go systemu parlamentarnego. Jak podkreslal, ,tworzenie dwucztonowego
organu wewnetrznego kierownictwa sejmowego poprzez modyfikacje mode-
lu dotychczasowego «w duchu» nowej Konstytucji stwarza niebezpieczen-
stwa, moze skutkowaé niekorzystnymi konsekwencjami, a nadto — nie jest
wewnetrznie spojne”™*o,

2.2.3. Problem redukowania przez prawodawce konstytucyjnego
potencjalu w normach regulaminowych

Warte odnotowania jest rowniez dzialanie prawodawcy regulaminowego
polegajace na redukowaniu normatywnego potencjatu drzemigcego w posta-
nowieniach ustawy zasadniczej. Dzialanie takie ma charakter swiadomy i1 wig-

463 G, Koksanowicz, Prawny model...,s. 121-122.

464 M. Kudej, Na temat usytuowania i kompetencji Prezydium Sejmu w $wietle nowej Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 73-74; W. Skrzydlo, Na
temat usytuowania i kompetencji Prezydium Sejmu w swietle nowej Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 78-79; P. Winczorek, Na temat usytuowania
i kompetencji Prezydium Sejmu w swietle nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Prze-
glad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 80.

465 J. Mordwilko, W sprawie struktury i kompetencji kierowniczego organu Sejmu w §wie-
tle Konstytucji RP, ,,Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biuletyn Biura Studiow i Analiz” 1997, nr 3,
s. 57; P. Sarnecki, O relacjach miedzy przepisami nowej Konstytucji a pozycjq i uprawnie-
niami Prezydium Sejmu, ,,Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biuletyn Biura Studiéw i Analiz”
1997, nr 3, 5. 57.
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ze si¢ z wprowadzeniem rozwigzan regulaminowych, ktore bazujac na okre-
$lonym stanie konstytucyjnym, ograniczaja ustrojowa sfer¢ aktywnosci izby.

Najbardziej jaskrawym przypadkiem tego rodzaju redukcji dokonanej
przez prawodawce regulaminowego jest decyzja o zniesieniu mozliwosci
przeprowadzenia debaty parlamentarnej nad interpelacjg poselska (kwesti¢ te
regulowat art. 194 ust. 3 oraz art. 195 ust. 1 reg. Sejmu). Nowelizacja regula-
minu w tym zakresie, dokonana w 2003 r.*®, miala by¢ reakcjg na praktyke
naduzywania tej instytucji przez postow. Jakkolwiek by nie oceniaé racji me-
rytorycznych stojacych za ta decyzjg prawodawcy, trudno nie zauwazy¢,
ze nowe rozwigzania nie tylko ograniczyly zakres mozliwosci wykorzystania
interpelacji jako srodka kontroli rzadu, ale wrecz jg znieksztalcily, nadajac jej
charakter instrumentu stuzacego zdobywaniu wiedzy indywidualnych postow
w okreslonych sprawach, a przez to niemal catkowicie pozbawiajac wlasciwosci
kontrolnych*’. Spotkato sie to z ostrg krytyka doktryny, ktora uznala, ze inter-
pelacja, zyskujac nowa formule regulaminowa, zostala zdegradowana do rangi
instytucji podrzednej*®. R. Mojak podnosit tutaj, ze dokonane w regulaminie
zmiany ograniczyly prawa opozycji parlamentarnej w realizowaniu funkcji kon-
trolnej*®. Jak to dosadnie ujeta M. Kruk, interpelacji ,,wybito zgby ™.

Innym przypadkiem redukcji, o ktdrej tutaj mowa, jest z kolei regulami-
nowe uksztaltowanie procedury pytan w sprawach biezacych pozwalajacej na
to, aby podczas poswieconej tymze pytaniom debaty odpowiedzi udzielali nie
tylko objeci pytaniem ministrowie, ale rowniez — w wyjatkowych sytuacjach —
upowaznione przez nich osoby (art. 196 ust. 5 reg. Sejmu). Rozwigzanie tej
tre$ci, dopuszczajac mozliwo$¢ uczestniczenia w parlamentarnej dyskusji
urzednikow nizszej rangi niz cztonkowie Rady Ministréw, prowadzi do osta-
bienia intensywnosci kontaktow Sejmu z rzadem i w oczywisty sposob ograni-
cza mozliwosci kontroli poczynan tego ostatniego zagwarantowane w Konsty-
tucji. Co gorsze, ptynacy stad pesymizm potwierdza wyraznie praktyka ko-
rzystania z instytucji zastgpowania ministrow w toku sejmowych posiedzen,
w ktorej od lat zaznacza si¢ niepokojaca tendencja do naduzy¢. Kaze to zasta-
nowi¢ si¢ nad zasadnoscig utrzymania podobnej konstrukcji, zwlaszcza ze ist-

466 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 2003 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 23, poz. 337).

467 Zob. M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2012, s. 293.

468 K. Skotnicki, Glos w dyskusji, [w:] Spotkanie dyskusyjne w redakcji ,, Przeglgdu Sej-
mowego” na temat funkcji kontrolnej Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 332.

469 R. Mojak, Funkcja parlamentarnej kontroli rzqdu, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament.
Model Konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 141.

470 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 67.
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niejg przestanki, by uznac ja za sprzeczng z obowigzujacg obecnie ustawg za-
sadniczg (art. 115 ust. 2 mowi wyraznie o obowigzku udzielania odpowiedzi
przez premiera i ministrow).

2.2.4. Uchylenie i modyfikacja postanowien konstytucji jako forma
ingerencji w materie wewnetrzne parlamentu

Swoistg formg ingerencji posredniej konstytucji jest sytuacja, kiedy ustro-
jodawca dokonuje catkowitego lub cze$ciowego uchylenia, ewentualnie zmo-
dyfikowania jej postanowien. Z przyczyn oczywistych ingerencja tego rodza-
ju, jesli tylko dotyka sfery spraw wewnetrznych parlamentu, moze oznaczaé
koniecznos¢ giebokiej zmiany obowiazujacego regulaminu. Konsekwencja
taka wynika z charakteru relacji tgczacych oba akty, uksztaltowanych w opar-
ciu o zatozenie, ze jeden wzglgdem drugiego — konkretnie regulamin wzgled-
nie konstytucji — pelni rol¢ stuzebng. Jak wiadomo, w Polsce doswiadczenia
w tym zakresie sg szczegolnie bogate. Niejednokrotnie zmiany stanu konstytu-
cyjnego pociagaly za soba okreslone konsekwencje w stosunku do regulacji
regulaminowych. ,,Przyjecie” przepiséw regulaminowych przez nowg konsty-
tucje zawsze wigzato si¢ z mniejsza lub wicksza ingerencjg legislacyjna
w tekst regulaminu. W kazdym takim przypadku koniecznosciag wigc byto
ustalenie, ktérym normom wyrazonym w przejetych przepisach udzielona
zostata konstytucyjna legitymacja, a ktdre legitymacje te utracity*’!. Wymaga-
fo to naturalnie dokonania wyktadni okreslonych przepisow.

Skutki opisanej wyzej ingerencji bywaja rozne. Wydaje si¢, ze mozna je
przedstawi¢ za pomocg trzech teoretycznych modeli sytuacyjnych. Pierwszy
model wigze si¢ z catkowitg dekonstytucjonalizacja rozwiazan regulamino-
wych wynikajagca ze zmiany badz utraty mocy obowigzujacej okreslonych
postanowien ustawy zasadniczej. Sytuacja taka ma miejsce wowczas, gdy
mig¢dzy uchylong badz zmieniong normg konstytucyjng a okreslong normg
regulaminowg istnieje nierozerwalny zwigzek, bez ktorego ta ostatnia nie mo-
ze by¢ zachowana w systemie prawnym. Jesli zatem nowa konstytucja nie
wprowadza normatywnego ,,zamiennika” badz tez ,,zamiennik” 6w ze wzgleg-
du na swg tres¢ nie jest wystarczajacy, wowczas zmiana stanu konstytucyjnego
pociaga za sobg uchylenie danej normy regulaminowe;j.

Drugi model zaktada, ze dekonstytucjonalizacja zasadniczo nie ma wpty-
wu na byt rozwigzan regulaminowych, wobec czego nie wymusza ani ich

471 O problemie konstytucyjnej legitymizacji przepiséw prawa ustanowionych przed wej-
Sciem w zycie nowej Konstytucji wspomina: S. Wronkowska, Zamkniety system zrédel prawa
w praktyce oraz dostosowanie prawa do wymogow Konstytucji RP, [w:] Konferencja naukowa:
Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999, s. 66.
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uchylenia, ani korekty. W takich warunkach mimo zmiany otoczenia konstytu-
cyjnego okreslona norma regulaminu pozostaje w mocy naturalnie pod warun-
kiem, iz nie sprzeciwia si¢ temu zadna inna nowo ustanowiona regulacja kon-
stytucji. Oczywiscie w takim wypadku konieczne jest, by norma ta miescita si¢
w granicach nowych regulacji konstytucyjnych takze wowczas, gdy przeobra-
zeniu ulega ich ideologiczny i aksjologiczny kontekst. Nawiasem mowiac, ta
ostatnia sytuacja prowadzi z reguly do tego, Ze norma regulaminowa, cho¢ nie
zostaje naruszona jej jezykowa substancja, niejako samoczynnie dostosowuje
si¢ do nowych okolicznosci i w ten sposob otrzymuje nowa — ideologiczna
i/lub aksjologiczng — tozsamos¢ (jak to miato miejsce np. w Polsce po rozpo-
czeciu procesu transformacji ustrojowej w zwigzku z upadkiem PRL).

Wreszcie, trzeci model, w przypadku ktérego mimo uchylenia bagdz zmia-
ny normy konstytucyjnej nie dochodzi do dekonstytucjonalizacji normy regu-
laminowej, gdyz ustrojodawca automatycznie zastgpuje stare normy nowymi
o identycznej lub tez bardzo zblizonej tresci. W takich warunkach dokonuje
si¢ swoiste ,,przej¢cie” norm regulaminu przez nowa regulacje konstytucyjng
skutkujace utrzymaniem regulaminowego status quo.

2.3. Ingerencja konstytucji a problem ,,nadwyzek” i ,,deficytow”
regulaminowych

Z tematyka ingerencji konstytucyjnej (bezposredniej i posredniej) w sprawy
wewnetrzne wigze si¢ Scisle problem zakresu regulacji regulaminowej. Kazde
z cial parlamentarnych tworzacych swoj regulamin musi zadecydowaé, jak
»gtebokie”, a takze jak ,,szerokie” majg by¢ te przepisy. Na tym tle mogg ro-
dzi¢ si¢ okreslone trudnosci powodujace niekiedy powstawanie zjawiska tzw.
nadwyzek vel przekroczen” lub deficytow regulaminowych.

2.3.1. Zjawisko nadwyzek vel przekroczeni regulaminowych

Zjawisko ,,nadwyzek” regulaminowych wigze si¢ z obecnoscia w tekscie
regulaminu takich unormowan, ktére wychodzac poza sferg spraw wewngtrz-
nych, naktadaja samoistne obowiazki na niemajace z dang izbg parlamentu
zadnych strukturalnych powigzan podmioty zewngtrzne, tj. organy wiladzy
publicznej, osoby fizyczne i prawne (nie chodzi tu wigc o obowiazki, ktore
prawodawca naklada na podmioty przebywajace na terenie parlamentu, takie
jak osoby wchodzace w sktad widowni, panstwowi oficjele dopuszczeni do
biernego badz czynnego uczestnictwa w obradach tudziez legitymowani lob-
bysci). Istnienie tego zjawiska dostrzegano juz w okresie migdzywojennym,
cho¢ z petng ostroscia ujawnito si¢ ono dopiero w czasach PRL. W tym ostat-
nim przypadku pamigtne sg liczne przyktady regulaminowych przepiséw wy-
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kraczajacych jawnie poza obszar zastrzezony tradycyjnie dla regulaminu i tym
samym adresowanych do podmiotéw innych niz ,,sejmowe”. Réwnie pamigtne
sg takze poglady doktryny, ktora — jak juz wspominano wczesniej — probowata
tworzy¢ dla takiego sposobu ksztaltowania tresci regulaminu doktrynalng pod-
budowe. Z duzym powodzeniem forsowano wowczas poglad, ze wszelkie
przepisy tego rodzaju, jesli tylko pozostajg w zgodzie z konstytucja, znajduja
usprawiedliwienie w szczegdlnej pozycji ustrojowej Sejmu jako organu nad-
rzgdnego w aparacie panstwa'’?. Nie u wszystkich jednak poglad ten spotykat
si¢ z aprobatg. Jego przeciwnicy obnazali m.in. stabosci argumentu podkresla-
jacego znaczenie uwarunkowan systemowych, wskazujac, ze zasada nadrzed-
nosci parlamentu w PRL w poréwnaniu do niektérych panstw socjalistycznych
nie szta tak daleko, aby mozna bylo inne naczelne organy panstwa traktowac
w kategoriach organéw Sejmu*’. Poza tym zwracano uwage na pewne niedo-
godnosci zwigzane z istnieniem regulaminowych nadwyzek. Podnoszono mia-
nowicie, ze w ten sposob tworzy si¢ prawodawstwo, ktore mimo swej wagi ze
wzgledu na mniejszg range regulaminu Sejmu niz ustawy pozostaje poza zain-
teresowaniem opinii publicznej, a wigc i publicznej kontroli, ze zezwala si¢ na
fatwos$¢ zmiany materii spoza spraw wewngtrznych, a takze ze dopuszcza si¢
w stosunku do takich regulacji wyktadnie wewnetrzng itp.#74

Nadwyzki regulaminowe wystepuja tez w obecnym stanie prawnym, cho¢
z uwagi na zmieniony kontekst ustrojowy ich percepcja jest zupelnie odmien-
na niz w PRL. Nalezy mianowicie pamigta¢, ze obowigzujaca Konstytucja
zawiera rozwigzania, ktére tego rodzaju regulaminowym przekroczeniom
w przypadku regulaminu Sejmu i Senatu wyraznie si¢ sprzeciwiaja, zastrzega-
jac z jednej strony, ze regulamin moze co najwyzej okreslaé¢ sposob realizacji
ustawowych lub konstytucyjnych obowiazkéw organdéw panstwowych, a nie
obowiazki te tworzy¢ (chodzi tu oczywiscie o omawiany juz wczesniej
art. 112 Konstytucji), z drugiej za$ strony, ze nie moze on ogranicza¢ wolnosci
i praw jednostki, gdyz taka regulacja musi mie¢ zawsze podstawe ustawowa
(art. 31 Konstytucji). Opisany stan prawny nie pozostawia watpliwosci, ze
uchwalajacy swdj regulamin Sejm lub Senat powinien powstrzymywac si¢ od
wprowadzania uregulowan wskazanego rodzaju. Oznacza to, iz zakazane jest
kreowanie przyszlych i réwnolegle nakazane usuwanie ustanowionych
uprzednio (jesli takie istniejg) samoistnych obowigzkow regulaminowych dla
podmiotow ,,nieparlamentarnych”.

472 K. Dziatocha, J. Repel, Uwagi..., s. 6; J. Repel, Regulamin Sejmu. .., s. 143-148.

473 J. Stembrowicz, Zakres regulacji regulaminu Sejmu. Regulamin a konstytucja, [w:] Re-
gulamin Sejmu: teoria — praktyka — wnioski de lege ferenda. Sympozjum naukowe, Warszawa
1983, s. 6.

474 M. Rybicki, Zmiany regulaminéw sejmowych...,s. 21.
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Przyktady wyzej opisanych unormowan w obowigzujacym regulaminie
nie sg liczne 1 przewaznie maja swe korzenie jeszcze w epoce PRL (a nawet
wczesniejszej). W pierwszej kolejnosci nasuwa si¢ tu przyktad tych z nich,
ktére regulujg instytucje prawne dotyczace relacji parlamentu z rzadem (im-
plikujace okre$lone obowigzki tego ostatniego) i ktdre nie majg wyraznego
zakotwiczenia w podstawie konstytucyjnej, a wykazujg jedynie merytoryczny
zwiazek z wasko (kontrola ograniczajaca si¢ do rzadu i organdw administracji
rzadowej zdeterminowana zawe¢zajaca wyktadnig art. 95 ust. 2 Konstytucji)
albo szeroko (kontrola obejmujaca caty aparat panstwowy) rozumiang funkcjg
kontrolng Sejmu*’®. W doktrynie tworzenie takich unormowan spotyka sig,
stusznie zreszta, z negatywna oceng. Ich krytycy wskazuja otwarcie, ze pod-
stawa konstytucyjna w postaci ogolnie ujetej funkcji kontrolnej jest dla two-
rzenia regulaminowych obowigzkéw rzadu dalece niewystarczajgca®’® i jako
taka nie moze shuzy¢ wprowadzaniu regulacji regulaminowych w tym zakre-
sie. Punkt oparcia dla takiego twierdzenia stanowi — co oczywiste — art. 112
Konstytucji, ktéry domaga si¢, by regulamin jedynie ustalal sposéb wykony-
wania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkdéw, a nie obowigzki samoist-
nie naktadat’’. L. Garlicki, mimo ze sam nalezy do zwolennikow tej wiasnie
interpretacji, nie wyklucza jednak odmiennego sposobu postrzegania kwestii.
Jego zdaniem przywotany fragment art. 112 moze pod tym wzgledem budzic¢
watpliwosci, gdyz nie wyjasnia doktadnie, ,,jak szczegoétowe musi by¢ — kon-
stytucyjne badz ustawowe — okreslenie «obowigzku organu panstwowego
wobec Sejmuy, aby regulamin mégl okresla¢ sposob wykonywania tego obo-
wigzku”. To za$ prowadzi go do wniosku, ze ,,mozna tu reprezentowa¢ model
restryktywny, wymagajacy najpierw szczegdtowego sformulowania danego
obowiagzku, a nastgpnie «dopasowanie» do niego procedury dzialania sejmo-
wego. Mozna tez jednak (...) stosowac podejscie odmienne i zadowalaé si¢
generalnym okresleniem stosunku danego organu do Sejmu, czy nawet gene-
ralnym zarysowaniem kompetencji czy funkcji Sejmu, jako wystarczajagcym

475 Na temat roznicy miedzy funkcjg kontroli Sejmu rozumiang szeroko i wasko zob. W. Odro-
waz-Sypniewski, Funkcja kontrolna Sejmu na tle zagadnienia rozdzialu wladzy publicznej i zasady
nadrzednosci konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 28-33 z przywolang tam literatura.

476 O tym, ze kompetencje kontrolne zasadniczo nie powinny by¢ formutowane regulami-
nie, a przeciwnie — powinny mie¢ albo range konstytucyjna, albo ustawowa (co wymaga konstytu-
cyjnego odestania do ustawy), przekonywat P. Sarnecki. Zob. P. Sarnecki, Zalozenia systemu...,
s. 156-157.

477 M. Kudej, Zmiany regulaminu..., s. 35. W mniej wyrazisty sposob pisze o tym: W. So-
kolewicz, Formy oddzialywania polskiego parlamentu na prawodawstwo Unii Europejskiej.
Wybrane problemy prawne, [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Polska a Unia Europejska.
XLVI Zjazd Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego. Wierzba, 3—5 czerwca 2004 r., War-
szawa 2005, s. 82.
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punktem zaczepienia dla formulowania — w regulaminie — zarébwno przepiséw
stricte proceduralnych, jak i przepisow materialnych, konkretyzujacych owe
generalne postanowienia konstytucji™*’®. Biorac pod uwage wskazany problem,
nalezy stwierdzi¢, ze sugerowana tu jako opcja alternatywna wyktadnia in extenso
zakladajaca, iz obowigzkiem w rozumieniu art. 112 jest rowniez szeroko poj-
mowany obowigzek kontrolowania rzadu przez Sejm, wydaje si¢ by¢ niewla-
sciwa. Przeciw niej przemawia bowiem wspomniany juz we wczesniejszych
rozwazaniach zakaz rozszerzajacego interpretowania przedmiotowej regulacji.

Gdy idzie o obecny regulamin Sejmu, do nadwyzek, o ktéorych mowa, za-
liczajg si¢ przede wszystkim zawarte w art. 159 1 160 regul. Sejmu, obligujace
wskazane podmioty pozaparlamentarne, tj. Rade Ministrow lub poszczegol-
nych jej czlonkdéw, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Prezesa Narodowego
Banku Polskiego, Prokuratora Generalnego oraz Gléwnego Inspektora Pracy,
do ustosunkowania si¢ i pisemnego powiadomienia Marszatka Sejmu o zaje-
tym stanowisku wzgledem dezyderatu badz opinii przekazanej przez komisje
sejmowg. W literaturze przedmiotu od dawna podkresla si¢, ze oba te przepisy,
jesli nie liczy¢é bardzo ogdlnie ujetej regulacji dotyczacej funkcji kontrolnej
Sejmu (art. 95 ust. 2), nie maja wyraznego umocowania w postanowieniach
konstytucyjnych lub ustawowych, przez co zasadniczo zasluguja na elimina-
cje*”. Nie zmienia to jednak faktu, ze jak dotad prawodawca nie zdecydowat
si¢ na zaden z tych wariantow, same za$ przepisy znajduja pelne zastosowanie
w parlamentarnej praktyce.

478 L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu..., s. 23-24. Warto wspomnie¢, ze obiekcji
tego rodzaju nie miat autor w okresie obowigzywania Malej Konstytucji z 1992 r., utrzymujac,
ze mimo braku sformulowanej expressis verbis podstawy konstytucyjnej badz ustawowej prawo
Sejmu do domagania si¢ od rzadu, wzglednie ministra zlozenia informacji na okreslony temat
i w okreslonym terminie mozna wyinterpretowac z postanowien art. 52 ust. 2 pkt 3 Matej Kon-
stytucji ustanawiajacych odpowiedzialnosé rzadu przed Sejmem za ,prace wszystkich innych
organ6éw administracji”. Jak podkreslal, ,,w pojeciu odpowiedzialnosci kryje si¢ prawo zadania
informacji niezbednych dla egzekwowania tej odpowiedzialnosci, a wigc Sejm nadal moze
zadac sktadania informacji we wszystkich materiach, ktdre tacza si¢ z «pracg wszystkich innych
organdw administracji», a wigc de facto catej administracji z ministrami i premierem wigcznie”.
L. Garlicki, Dopuszczalnos¢ zgdania przez Sejm od rzqdu lub od poszczegdlnych ministrow
przedstawienia informacji na okreslony temat. Opinia prawna z 30 marca 1993 r., [w:]
W. Odrowaz-Sypniewski (oprac.), Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. 11,
Warszawa 2010, s. 234. W innym opracowaniu autor wyrazal ogdlna aprobate dla okreslania
obowigzkdéw pozasejmowych przez regulamin, ale z drugiej strony zastrzegat, ze watpliwe jest,
by mozna bylo w regulaminie ujmowac instytucj¢ rezolucji dajaca mozliwos¢ formutowania
prawnie wigzacych zadan. L. Garlicki, Parlament a rzqd: powolywanie — kontrola — odpowie-
dzialnosé¢, [w:] A. Gwizdz (red.), Zalozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu,
Warszawa 1997, s. 246.

479 M. Kudej, Zmiany regulaminu..., s. 35.
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Nadwyzki regulaminowe w sferze realizowania parlamentarnej funkcji
kontroli rzadu obserwujemy tez w regulaminie izby drugiej polskiego parla-
mentu. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ w tej mierze na nieznajdujace
konstytucyjnego punktu odniesienia $rodki politycznej kontroli rzadu, ktdre
Senat, siegajac do postanowien regulaminowych, wykorzystuje w dzisiejszej
praktyce ustrojowej. Sg nimi zapytania senatorow zadawane czlonkom Rady
Ministrow uczestniczagcym w posiedzeniu izby (art. 44 ust. 6 reg. Senatu),
oswiadczenia senatorow dajace mozliwos¢ kierowania do czlonkow gabinetu
m.in. wnioskéw i uwag (art. 49 ust. 1 reg. Senatu) oraz zadania komisji senac-
kich od przedstawicieli Rady Ministrow przedstawienia informacji, wyjasnien
1 opinii, przekazywania materiatdw oraz czynnego udzialu w posiedzeniach
komisji (art. 60 ust. 3 reg. Senatu). Istnienie tych srodkow wywoluje zasadni-
cze watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnej regulacji stosunkow Senatu
i rzadu, zwlaszcza jesli wezmie si¢ pod uwage, ze Senat inaczej niz Sejm
w $wietle art. 95 ust. 2 nie zostal wiaczony z mocy przepisow Konstytucji
w realizacj¢ funkcji kontrolnej. L. Garlicki krytykujacy wskazane unormowa-
nia regulaminowe twierdzi wprost, ze mamy tutaj do czynienia z przejawem
senackiej uzurpacji*®.

Do opisywanego rodzaju przekroczen zalicza si¢ takze w literaturze prze-
pis, ktory reguluje prezydencka kompetencje stuzaca obsadzaniu w ramach
pierwszego posiedzenia Sejmu i Senatu stanowiska Marszatka Seniora. Powo-
hujac si¢ na ten przyktad, od razu trzeba jednak zaznaczy¢, ze stwierdzenie
istnienia w tym wypadku regulaminowego przekroczenia mozliwe jest tylko
wtedy, jesli przyjmie si¢ odpowiedni w tej mierze doktrynalny punkt widzenia.
W doktrynie bowiem tylko czg¢s¢ naukowcow uwaza, ze wynikajacy ze wska-
zanego przepisu obowigzek glowy panstwa (redakcja art. 1 ust. 1 reg. Sejmu
oraz art. 30 ust. 1 reg. Senatu nie pozostawia watpliwos$ci, ze prawodawca ma
tu na uwadze wilasnie obowigzek) nie znajduje oparcia w zadnym postanowie-
niu ustawy zasadniczej i przez to musi by¢ postrzegany jako obowigzek o wy-
facznie regulaminowej proweniencji. Konsekwencja takiego kierunku rozu-
mowania jest to, iz Prezydent bedacy adresatem omawianego unormowania
nie moze czu¢ si¢ zobowigzany do podje¢cia okreslonego dziatania, tak wigc
jesli powotuje Marszalka Seniora — a jest to juz w naszej tradycji trwatym
elementem — to z normatywnego punktu widzenia wykonuje jedynie na rzecz
Sejmu i Senatu ,,dobrg ustuge™*®!. Ewentualna odmowa realizacji tej kompe-
tencji nie naraza go na zadne sankcje, mimo ze w istocie rzeczy oznacza ona

40 1, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne... (2017), s. 289-290.
481 por. M. Zubik, Organizacja wewnetrzna. .., s. 43-45.
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paraliz funkcjonowania obu izb parlamentu. Wigkszos¢ przedstawicieli dok-
tryny zajmuje jednak odmienne stanowisko. Odrzucajac zaprezentowany po-
glad, uwazaja oni mianowicie, ze regulaminowa kompetencja obsadzania sta-
nowiska Marszalka Seniora w obu izbach polskiego parlamentu, cho¢ explicite
wystowiona jest jedynie w regulaminach izb (art. 1 ust. 1 reg. Sejmu oraz art. 30
ust. 1 reg. Senatu), to w istocie rzeczy pozostaje kompetencja konstytucyjng
wyplywajaca wprost z prezydenckiego obowigzku zwotania posiedzen obu
izb*2, Przyjmuje si¢ tu wigc, zupetnie zreszta stusznie, ze stworzenie omawia-
nej regulacji na poziomie postanowien regulaminu jest juz nie tyle kwestig
wyboru prawodawcy, co jego prawng powinnoscig. Tylko w ten sposoéb moze
on wydoby¢ norme¢ obecng bez klarownego wyeksponowania w Konstytucji.
Jakiekolwiek inne rozwigzanie (tj. rozwiazanie powierzajace powotanie Mar-
szatka Seniora innemu organowi) bytoby juz — zwazywszy na natozone impli-
cite ograniczenie zakresu autonomii regulacyjnej jednej i drugiej izby — nie-
konstytucyjne. Do sformulowania takiej interpretacji sktaniaja co najmniej
dwa argumenty. Pierwszy z nich lgczy si¢ z wyjasnieniem znaczenia histo-
rycznego pojecia zwolywania pierwszego posiedzenia Sejmu i Senatu bedace-
go w istocie pojeciem zastanym, kojarzonym od czaséw migedzywojennych
z konieczno$cig wyznaczenia przez glowe panstwa daty 1 godziny posiedzenia
oraz osoby przewodniczace] ad interim posiedzeniu izby do chwili wyboru Mar-
szatka**®. Drugi z argumentéw prowadzi natomiast do wniosku, ze kompetencije,
o ktorej mowa, da si¢ wydoby¢ w procesie wyktadni prawa przy wykorzystaniu
inferencyjnej reguty instrumentalnego nakazu. Mozna ja bowiem traktowac jako
norm¢ przyczynowo konieczng dla petnej 1 skutecznej realizacji kompetencji
zwigzanej ze zwolywaniem posiedzenia organow legislatywy*®.

Jako egzemplifikacja nadwyzki postuzy¢ moze regulaminowe rozwigza-
nie, ktére pozwala na odwolanie Marszatka Sejmu lub Senatu w okresie, gdy
ktorys z nich pelni funkcje osoby wypehiajacej obowigzki gtowy panstwa
(Scislej biorgc, w obecnym stanie prawnym nie ma obostrzen zakazujacych
podjecia przez izb¢ uchwaty o odwolaniu w czasie wykonywanego zastep-
stwa) (art. 10a ust. 1-4 reg. Sejmu oraz art. 6 ust. 3 reg. Senatu). Podobnie
jednak jak w poprzednim przypadku, réwniez i tu o ,,nadwyzce” mozemy
moéwié tylko wowcezas, gdy przyjmiemy odpowiednig optyke. Uregulowang

482 Ibidem; J. Juchniewicz, M. Dabrowski, Kompetencyjny charakter art. 126 Konstytucji
RP, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4, s. 74-75.

483 Na temat historycznych korzeni tych rozwigzan zob. M. Zubik, Organizacja wewnetrz-
na..., s. 39-41; G. Maron, Instytucja Marszatka Seniora Sejmu w polskim porzqdku prawnym,
»Polityka i Spoteczenstwo” 2014, nr 2, s. 6-10.

484 P, Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 82.
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w regulaminie procedur¢ stuzacg odwotaniu Marszalka jednej i drugiej izby
w okresie sprawowania wspomnianego zastgpstwa da si¢ bowiem rdwnie do-
brze postrzegac jako rozwigzanie ugruntowane w tekscie obowigzujacej Kon-
stytucji, co zreszta wydaje sie wlasciwg opcja*®. Powracajac jednak do tej
pierwszej koncepcji interpretacyjnej, podkreslmy wyraznie, ze zasadniczo nie
jest tutaj problemem sama procedura odwotania Marszatka (skoro ustawodaw-
ca konstytucyjny nie przesadza wprost, ze Marszatek jest urzgdem kadencyj-
nym)*®_ ale fakt, iz skorzystanie z niej moze mie¢ miejsce w czasie dyspono-
wania przez ktoregos z Marszatkow (a formalnie obaj sa do tego powolani)
wladzg Prezydenta. Taka konstrukcja moze bowiem sprawia¢ wrazenie, ze
mimo braku sformutowanej explicite konstytucyjnej podstawy odwotania
przewodniczacych izb prawodawca dopuszcza, by decyzje w tej kwestii po-
dejmowano w oparciu o normg¢ regulaminowa. W rezultacie to wiasnie ta nor-
ma jawi si¢ jako zrodto ,rozchwiania” przyjetego w Polsce modelu systemu
rzadow zakladajacego m.in., ze glowa panstwa — a implicite rOwniez osoba
wykonujgca jej obowiazki — nie podlega odpowiedzialnosci politycznej przed
izbami parlamentu i Zze parlament — konkretnie Sejm — bgdac zwiazany trescig
art. 95 ust. 2 Konstytucji, kontrolowa¢ bedzie jedynie rzad, a nie contra legem
dysponenta wtadzy prezydenckie;j.

Do tego wyliczenia wypada jeszcze doda¢ nadwyzki dotyczace sfery praw
jednostki. Wydaje si¢, ze w obecnym stanie prawnym taka wlasnie nadwyzka
sg przepisy regulaminu Sejmu okreslajagce obowigzek grupy obywateli wyko-
nujacych prawo inicjatywy ustawodawczej na podstawie art. 118 ustawy za-
sadniczej dotgczenia do projektu ustawy stosownego uzasadnienia (art. 34 ust.
1-3 reg. Sejmu). Jest bezdyskusyjne, ze regulacja ta, skoro ustala warunki

45 Zob. G. Pastuszko, Funkcjonowanie mechanizmu wiadzy panstwowej w okresie wyko-
nywania zastgpstwa Prezydenta RP (uwagi na tle naczelnych zasad ustrojowych), ,,Przeglad
Sejmowy” 2015, nr 5, s. 37-38.

486 Przypomnijmy w tym miejscu, ze w polskim prawie konstytucyjnym Marszatkowie
Sejmu i Senatu tylko raz mieli status organu kadencyjnego. Przewidywata to konkretnie Mata
Konstytucja z 1992 r., ale tylko do momentu objgcia jej nowelizacja w 1995 r. Zawarty w niej
art. 10 ust. 3 w zw. z art. 26 glosil, ze ,,kadencja Marszatka i wicemarszatkéw wygasa z chwila
zebrania si¢ nowego Sejmu”. Ustawa konstytucyjna z dnia 17 marca 1995 r. o zmianie ustawy
konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 150, poz. 729). O przyczynach
zniesienia tego przepisu zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne..., s. 137. Co cie-
kawe, mimo tak jasno uksztaltowanej regulacji konstytucyjnej w 1993 r. do regulaminu Senatu
wprowadzono rozwiagzanie, ktore stworzyto mechanizm odwotywania Marszatka i wicemarszat-
kow (art. 8 ust. 3 reg. Senatu). Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 marca
1993 r. w sprawie zmiany regulaminu Senatu (M.P. nr 16, poz. 128). Wydaje si¢, ze do 1995 r.
byta to typowa regulaminowa ,,nadwyzka”.
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traktowania przedstawionego tekstu jako projektu ustawy, ogranicza zakres
dopuszczalnych dziatan swoich adresatow, w tym wypadku oséb fizycznych.
Musi to prowadzi¢ do wniosku, ze w warunkach obowigzywania art. 112 Kon-
stytucji, ktéry pozwala na ustalanie sposobu wykonywania obowiazkéw wy-
lacznie organom panstwowym, a nie jednostkom, nie moze mie¢ ona tylko
regulaminowego zakotwiczenia, ale konieczne jest tez osadzenie jej na gruncie
ustawy (obecnie ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawcze] przez obywateli o potrzebie dolgczenia uzasadnienia wspomi-
na w art. 11 ust. 1: ,,W wypadku stwierdzenia, ze tre$¢ projektu ustawy lub
uzasadnienia jest zmieniona, Marszatek Sejmu, w drodze postanowienia, nie
p6zniej niz w terminie 14 dni od dnia wniesienia projektu, odmawia jego przy-
jecia”). I chyba nie wystarczylaby tu ogolnie ujeta ustawowa klauzula glosza-
ca, ze projekt ustawy winien spelnia¢ warunki ustalone w regulaminie Sejmu,
wzglednie ze w tym zakresie ustawa odsyta do regulaminu. Jedna i druga po-
sta¢ ustawowej regulacji budzityby watpliwosci z punktu widzenia wymogow,
jakie stawia si¢ w demokratycznym panstwie prawa przepisom normujgcym
status prawny jednostki*®’.

Poza wyzej wspomnianym przypadkiem za nadwyzke rzutujacg na prawa
jednostki mozna uzna¢ przepisy regulaminu Sejmu i Senatu, ktore reguluja
tryb utajniania obrad jednej i drugiej izby w zakresie, w jakim odnoszg si¢ one
do podmiotéw majacych prawo sktada¢ wniosek o utajnienie. Regulamin Sej-
mu czyni to w art. 172 ust. 2, wskazujac, ze wniosek ow sklada Prezydium
Sejmu lub grupa co najmniej 30 postow, zas regulamin Senatu w art. 36 ust. 2,
statuujgc z kolei, ze kompetencja ta nalezy do Marszatka Senatu lub grupy co
najmniej 10 senatorow. Nie ulega watpliwosci, ze obie te regulacje w okreslo-
ny sposob determinujg mozliwos¢ korzystania przez jednostke z fundamental-
nego prawa do informacji publicznej w dziataniu izb parlamentu (art. 61 w zw.
z art. 113 Konstytucji). Patrzac w tej ptaszczyznie, nalezy stwierdzi¢, ze jaw-
nos¢ posiedzen Sejmu i Senatu jest prawem erga omnes, a nie wewngetrzng
zasada funkcjonowania organéw wiladzy ustawodawczej. Wszelkie zatem re-
gulaminowe mechanizmy jej reglamentowania, choc¢by stanowiace jedynie
normatywna konkretyzacj¢ reguty konstytucyjnej (art. 113), musza by¢ po-
strzegane jako przepisy wywolujace skutki na zewnatrz. Stad tez ptynie wnio-
sek, ze kwestia podmiotow inicjujacych procedure utajnienia obrad wymaga
podstawy konstytucyjnej lub ustawowej. Jej pozostawienie wylacznie na po-
ziomie regulaminu stanowi nieuprawnione przekroczenie przez prawodawce
regulaminowego zakresu wyznaczonego przez art. 112 Konstytucji.

47 Por. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad
Sejmowy” 1998, nr 2, s. 13.
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2.3.2. Zjawisko deficytow regulaminowych

Odwrotnoscig nadwyzek sa regulaminowe deficyty. Polegaja one na nieu-
regulowaniu, niedoregulowaniu, a takze na nie dos¢ klarownym lub zbyt ogdl-
nym uregulowaniu niektdrych zagadnien ujetych w regulaminie. Z legislacyj-
nego punktu widzenia deficyty mogg stanowi¢ przyjmujacag dowolng postac
luke prawng*®, ale wcale takg luka by¢ nie musza, nie zawsze bowiem brak
okreslonej regulacji jest wyrazem logicznej niekonsekwencji oraz normatyw-
nej niezupetnosci systemu norm regulaminowych; czesto jest tak, ze brak ow
wynika z pewnej pasywnosci izby w regulowaniu sfery swej wewngtrznej
organizacji i zasad dzialania albo tez niedostrzezenia potencjalnych mozliwo-
sci wydobycia z norm konstytucyjnych dodatkowych ,,normatywnych pokta-
dow”. To zreszta sprawia, ze uznanie okreslonego przypadku za deficyt nace-
chowane bywa niekiedy subiektywnym i zindywidualizowanym spojrzeniem.

Istnienie deficytow uwarunkowane jest roznymi przyczynami. Z reguly sa
one efektem legislacyjnego zaniechania, ale czasem wynikajg tez z nie do
konca przemyslanych, wzglednie niezharmonizowanych z nowelizowanym
tekstem zmian regulaminu. Najbardziej oczywisty przypadek regulaminowego
deficytu, obecnie nieodnotowany, wigze si¢ z brakiem regulacji, ktorej potrze-
be istnienia warunkuje sformutowane w Konstytucji upowaznienie. Deficyty
takie mogg mie¢ posta¢ deficytow catkowitych, gdy danej regulacji w ogdle
nie wprowadzono do porzadku prawnego, albo czgsciowych, gdy regulacja ta
nie ma charakteru wyczerpujacego, tj. nie obejmuje wszystkich elementow
ujetych w upowaznieniu (nie wyczerpuje merytorycznego zakresu odestania).
Mniej oczywiste sg natomiast deficyty, ktore nie wynikajg z tresci wyraznego
upowaznienia®®’, a ich utrzymywanie si¢ w systemie parlamentarnym powodu-
je trudnosci w praktyce funkcjonowania izb parlamentu i ich wewngtrznych
organdw, ewentualnie stoi w sprzecznosci z wyrazonymi w konstytucji zasa-
dami i wartosciami (albo jedno i drugie). W tym wypadku réwniez mozna

488 Na temat luk w prawie zob. np. K. Opatek, J. Wrdblewski, Zagadnienia teorii prawa,
Warszawa 1969, s. 108-111.

489 Warto zwrdci¢ uwage, ze na gruncie Matej Konstytucji z 1992 r. sytuacja przedstawiata
si¢ nieco odmiennie, gdyz wobec ujetego w sposob niewyczerpujacy upowaznienia ogdlnego
zawartego w art. 14 tegoz aktu twierdzono, ze obligatoryjnie w regulaminie Sejmu i Senatu musza
znalez¢ si¢ wylacznie regulacje wynikajace z tego upowaznienia. W rezultacie tylko w tym zakre-
sie, niestusznie zreszta, dostrzegano deficyt. Autor tego pogladu, W. Sokolewicz, pisal: ,,Wpisane
do art. 114 Malej konstytucji upowaznienie (...) nie okresla wyczerpujaco zakresu spraw, ktore
moga by¢ normowane w regulaminie. Nalezy bowiem konsekwentnie opiera¢ si¢ na zatozeniu, ze
oprocz materii obowigzkowej, wynikajacej z tresci wyraznego upowaznienia Matej konstytucji,
daje si¢ wyodrebni¢ materie fakultatywne, ktore Sejm moze (lecz nie jest obowigzany) unormowac
w regulaminie”. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 14, uwaga nr 9...,s. 14.
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mowic¢ o deficytach catkowitych i cze$ciowych, o ile oczywiscie przyjmie si¢
do swiadomosci, ze wobec braku czytelnego punktu odniesienia, jakim jest
konstytucyjne upowaznienie, kategoryczne stwierdzenie, czy dana regulacja
jest catkowita, czy czgsciowa, moze niekiedy nastrgcza¢ problemow i wymaga
bardziej wyrafinowanych intelektualnie zabiegdw interpretacyjnych. Zauwa-
zy¢ nalezy, ze w niektorych sytuacjach deficyty moga zaktocaé wewngtrzne
funkcjonowanie izb parlamentu, a nawet uniemozliwia¢ realizacj¢ jego okre-
slonych konstytucyjnych kompetencji. W pewnych okolicznosciach moga one
tez dawac pretekst do politycznych naduzy¢ shuzacych realizacji intereséw
parlamentarnej wigkszo$ci. Reakcja na wystgpowanie zjawiska deficytu regu-
laminowego jest tworzenie si¢ w drodze praktyki parlamentarnych zwyczajow.
Reguly zwyczajowe zastepuja w takim przypadku regulacje prawna, przyczy-
niajac si¢ do usprawnienia, a niekiedy nawet umozliwienia dziatania mechani-
zmu izb parlamentu. Oczywiscie koniecznoscig jest, by nie pozostawaly one
contra legem wzglgdem unormowan juz obowigzujacych.

Deficyty, ktorymi postuzymy si¢ w ramach egzemplifikacji, podzielmy na
takie, ktore dzi$ juz zostaly wypetnione regulacja, oraz na te, ktorych prawo-
dawca regulaminowy jeszcze nie skorygowat.

W pierwszej grupie najbardziej spektakularny przyklad regulaminowego
deficytu w Polsce wigzat si¢ z brakiem jasnej regulacji dotyczacej instytucji
odwotania Marszatka 1 wicemarszatkow Sejmu; regulamin nie przewidywat
w tym zakresie odpowiedniej procedury odwolawczej ani tez nie statuowat
zakazu odwotania Marszalka, a jak si¢ wydaje — wobec milczenia Konstytucji
w tej materii jeden 1 drugi wariant znajdowal uzasadnienie. Deficyt ten, utrzy-
mujacy si¢ az do 2008 r., byt przyczyna sporow co do kwestii dopuszczalnosci
usunigcia Marszalka z zajmowanego stanowiska*”. Na tle tych sporow wyto-
nity si¢ dwie sprzeczne opinie, ktére wprawdzie nie wyszty poza ramy akade-
mickiej dyskusji (praktyka ustrojowa opowiedziata si¢ za przyznaniem takiego
uprawnienia izbie), ale ukazaty wage analizowanego tu problemu. Ostatecznie
wszelkie watpliwosci rozwiata nowelizacja regulaminu z 2008 r. (a konkretnie
wprowadzenie regulujacego te tematyke art. 10a regulaminu izby)*!. Na mar-
ginesie warto zauwazy¢, ze swego czasu zglaszano watpliwosci co do tego,
czy wobec milczenia Konstytucji w kwestii odwotania Marszatka i jednocze-
$nie istnienia regulacji dotyczacej jego powotania przez Sejm w obecnym
stanie prawnym w ogole mozna mowi¢ o dopuszczalno$ci wprowadzenia po-
dobnych uregulowan do regulaminu. W tym kontekscie sugerowano nawet

490 Spor doktryny szeroko opisuje: G. Koksanowicz, Prawny model..., s. 62-64.
41 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 grudnia 2008 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P. 2009, nr 2, poz. 9).
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pozbawione glebszego uzasadnienia rozwigzanie, by ewentualnie mechanizm
odwotania Marszatka unormowa¢ w ramach ustawy. Sygnalizowane watpli-
wosci usungl ostatecznie Trybunat Konstytucyjny, ktory w swoim orzeczeniu
z 9 lipca 2002 r. wskazat jednoznacznie, ze: ,,z przepisow Konstytucji nie
mozna wyprowadzi¢ bezwzglednego nakazu uregulowania przestanek oraz
trybu odwolywania Marszatka oraz wicemarszatkow Sejmu w regulaminie
izby. Kwestie te moga by¢ pozostawione do rozstrzygnigcia przez praktyke
parlamentarng™**2,

Inny znany z przesztosci przypadek braku regulaminowych podstaw w istot-
nej kwestii dotyczyt calkowitego zaniechania unormowania elementéw we-
wnatrzparlamentarnego trybu wnoszenia do izb parlamentu obywatelskich
petycji. Sytuacja taka trwala — w przypadku Senatu do 2008 r., za§ w przy-
padku Sejmu do 2015 r., powodujac wylaczenie mozliwosci korzystania ze
wskazanego $rodka ochrony praw jednostki w relacjach z organami wladzy
ustawodawczej. Gwoli $cistosci trzeba jednak odnotowaé, ze przyczyna tej
legislacyjnej inercji byla nie tyle zla wola prawodawcy regulaminowego, badz
jego niedopatrzenie, co fakt, ze przez diugi czas nie udawato si¢ w Polsce
przyjac¢ koniecznej w tej materii, bo wynikajacej z konstytucyjnego wymogu
(art. 63) ustawy. Czynnik ten paralizowal Sejm i Senat, ktore mogly zywic
zasadne obawy, ze ustanowienie samoistnych przepisoéw regulaminowych
i procedowanie na ich podstawie zgtoszonych petycji bedzie stalo w sprzecz-
nosci z intencjami ustrojodawcy domagajacego si¢ dla takich dziatan podstawy
ustawowe] (przynajmniej w sferach sytuujacych si¢ poza res internae parla-
mentu)**. W 2008 r. jako pierwszy istniejgcy stan normatywnej prézni prze-
famat Senat. Nie baczac na okoliczno$¢ braku ustawy, organ ten zdecydowat
si¢ mimo wszystko na wprowadzenie nowych przepisow okreslajacych zagad-
nienie rozpatrywania petycji parlamentarnych. Dokonato si¢ to konkretnie
poprzez dodanie do regulaminu tej izby art. 90a—90g, ktore zamieszczone zo-
staty w nowym dziale Xa zatytulowanym ,,Rozpatrywanie petycji’***. Bierny
w tej materii pozostal natomiast Sejm trzymajacy si¢ konsekwentnie przekona-
nia, ze bez podstawy ustawowej nie jest on wiladny do stworzenia procedury
o charakterze wewngtrznym — w mysl zalozenia, ze procedura ta jest czyms
wtornym wobec ustawy, nie na odwrét. W jego przypadku stosowne przepisy
regulaminowe pojawily si¢ dopiero po wejsciu w zycie ustawy z dnia 11 lipca
2014 1. o petycjach. Kwestie zwiazane z tg problematyka uregulowaty art. 126b—

492 Postanowienie TK z dnia 9 lipca 2002 r. (sygn. K 1/02).

493 Jak juz wskazywano wezesniej, podobne obawy wyrazane byty w doktrynie: M. Flor-
czak-Wator, O potrzebie..., s. 36-37.

494 Uchwata Senatu z dnia 20 listopada 2008 r. w sprawie zmiany regulaminu Senatu (M.P.
nr 90, poz. 781).

198



126g reg. Sejmu, ktére wyodrebniono w osobnym rozdziale 9a ,,Postepowanie
w sprawach petycji™®°.

Jest faktem, Ze jak dotad nie udato si¢ zlikwidowac wszystkich deficytow
regulaminowych. W istniejagcym systemie norm prawa parlamentarnego wska-
za¢ mozna co najmniej kilka przypadkow, gdzie legislacyjna interwencja wydaje
si¢ konieczna albo przynajmniej zasadna. Nasza uwage skierujmy w pierwszej
kolejnosci na problem braku podstawy regulaminowej, ktéra dawataby mozli-
wos¢ wygloszenia exposé przez niebedacego postem kandydata na premiera
w toku debaty nad wnioskiem o konstruktywne wotum nieufnosci. Problem ten
od lat daje o sobie zna¢ w praktyce zycia politycznego, a mimo to Sejm w zad-
nej kadencji nie zdecydowat si¢ na jego usuni¢cie. Juz dwukrotnie zdarzylo sig,
ze pod obrady izby trafial wniosek w tej sprawie wysuwajacy w roli kandydata
na Prezesa Rady Ministrow osobe spoza skladu Sejmu*®. Wobec nieistnienia
jasno sformutowanych przepiséw regulaminowych Marszatek zawsze odmawiat
takiemu kandydatowi prawa do zabrania glosu w trakcie dyskusji plenarnej
1 przedstawienia wizji programowej swojego rzadu, co zreszta w doktrynie spo-
tkato si¢ z aprobatg*”’, jesli nie liczy¢ jednej opinii, ktora — idac pod prad w sto-
sunku do pozostatych — dowodzita, ze wbrew pozorom da si¢ obecnie znalez¢
normatywne uzasadnienie dla przychylnej w tej sprawie decyzji Marszatka®®.
W zwiazku z tym mozna zadaé pytanie, czy izba, unikajac wprowadzenia sto-
sownego unormowania, w sposob dostateczny rozwingta regulaminowa podsta-
we procedury konstruktywnego wotum nieufnosci. Wydaje si¢ bowiem, ze bio-
rac pod uwage glebokie zréznicowanie sytuacji prawnej kandydata na premiera
sprawujacego mandat poselski tudziez bedacego jedng z oséb uprawnionych
z mocy przepisow regulaminu Sejmu do zabierania glosu w trakcie debaty par-

495 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 12 czerwca 2015 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 550).

496 Chodzi tu o wnioski ztozone 11 lutego 2013 r. i 26 czerwca 2014 t. przez postow Prawa
i Sprawiedliwosci wysuwajace jako kandydata na stanowisko Prezesa Rady Ministréw Piotra
Glinskiego. Wnioski te byly glosowane w Sejmie odpowiednio: 8 marca 2013 r. i 9 lipca
2014 r., w obu przypadkach bezskutecznie.

497 Zob. P. Chybalski, Opinia w sprawie dopuszczalnosci zabrania glosu na posiedzeniu Sej-
mu przez kandydata na Prezesa Rady Ministrow, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 11-113;
A. Szmyt, Opinia w sprawie dopuszczalnosci zabrania glosu na posiedzeniu Sejmu przez kandyda-
ta na Prezesa Rady Ministrow, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 114-118; Z. Witkowski, Opinia
w sprawie dopuszczalnoSci zabrania glosu na posiedzeniu Sejmu przez kandydata na Prezesa Rady
Ministrow, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 122—124; G. Pastuszko, Uwagi..., s. 180—182.

498 Autorem tego oryginalnego pogladu byt P. Sarnecki, ktdry wskazat konkretnie art. 170
ust. 4 regulaminu izby stanowiacy, iz ,,prawo wstgpu na salg¢ posiedzen Sejmu maja rowniez osoby
i delegacje zaproszone przez Marszatka Sejmu oraz upowaznieni przez niego pracownicy Kancela-
rii Sejmu”. P. Sarnecki, Opinia w sprawie dopuszczalnosci zabrania glosu na posiedzeniu Sejmu
przez kandydata na Prezesa Rady Ministrow, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 120-121.
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lamentarnej (np. ktoregos z urzedujacych ministréw niedysponujacego manda-
tem) a kandydata pozbawionego takich atutéw, a takze tego ostatniego i premie-
ra odwolywanego gabinetu, datoby si¢ broni¢ tezy o istnieniu w tym wypadku
deficytu uniemozliwiajgcego pelng realizacj¢ normy wynikajacej z art. 158 Kon-
stytucji (przepis ten okresla procedure konstruktywnego wotum nieufnosci, sta-
nowigc ze ,,Sejm wyraza Radzie Ministrow wotum nieufnosci wigkszo$cig
ustawowej liczby postow na wniosek zgloszony przez co najmniej46 postow
1 wskazujacy imiennie kandydata na Prezesa Rady Ministrow. Jezeli uchwata
zostala przyjeta przez Sejm, Prezydent Rzeczypospolitej przyjmuje dymisje
Rady Ministréw i1 powotuje wybranego przez Sejm nowego Prezesa Rady Mini-
stréw, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady Ministrow oraz odbiera od
nich przysigge”). Poglad taki uzasadnia po czesci fakt, ze wedlug jednej z for-
mutowanych w pismiennictwie wyktadni przepis ten ma autonomiczny charak-
ter w stosunku do przewidujgcego standardowe procedury powotywania Rady
Ministrow art. 154 ustawy zasadniczej, stad tez zakres dziatan, jakie musi podjac
nowo powolany przez Prezydenta premier, wybrany wczesniej w trybie kon-
struktywnego wotum nieufnosci, nie obejmuje obowigzku wystapienia do Sejmu
o udzielenie parlamentarnej inwestytury*”’. Przyjmujac ten punkt widzenia
i jednoczesnie akceptujac brak regulaminowej podstawy dla kandydata na pre-
miera pozbawionego legitymacji prawej do uczestniczenia w debacie, przesa-
dzamy wiec o tym, ze w ramach procedury okreslonej w art. 158 Konstytucji
mi¢edzy nowo tworzonym rzadem a Sejmem nie ma zadnego bezposredniego
kanatu komunikacji.

Wydaje si¢, ze za deficyt uzna¢ mozna milczenie regulaminu Sejmu
w kwestii procedury skrocenia kadencji izb parlamentu. Obecnie regulamino-

499 Trzeba podkresli¢, ze jest to jedna z mozliwych opcji interpretacyjnych. Wysuwajgc ja,
M. Zubik zaznacza, ze za takim kierunkiem pojmowania konstytucyjnych przepiséw przema-
wia¢ moze m.in. fakt, iz w obecnej Konstytucji ustrojodawca zrezygnowal ze znanej w po-
przednim stanie prawnym klauzuli nakazujacej stosowanie do konstruktywnego wotum nieufno-
$ci uregulowan ,,zwykltego” trybu powotywania rzadu (art. 66 ust. 4 Malej Konstytucji). Skoro
— jak twierdzi autor — obecny ustrojodawca nie siggnat ponownie do tego rozwiazania, to mozna
sadzi¢, iz uczynil to z intencja odejscia od tej konstrukcji. M. Zubik, Opinia na temat konieczno-
Sci uzyskania wotum zaufania przez rzgd wyloniony na skutek zgloszenia konstruktywnego wo-
tum nieufnosci, ,,Biuletyn Biura Ekspertyz i Opinii Prawnych” 1999, nr 5, s. 73. W doktrynie
mozna spotka¢ rowniez poglad, ktory art. 158 1 154 traktuje jako integralng catos¢, wychodzac
z zalozenia, ze ten pierwszy stanowi jedynie lex specialis wzgledem drugiego. Stad wynika
twierdzenie, ze akt uchwalenia konstruktywnego wotum nieufnosci powigzany z jednoczesnym
wyborem przez Sejm nowego premiera zastgpuje cze$¢ standardowej procedury dotyczaca
desygnacji premiera przez glowg panstwa. Dalej proces formowania rzadu przebiega juz wedtug
regut okreslonych w art. 154 ust. 1 Konstytucji. A. Kulig, Rozdzial VIII. Rada Ministrow, [w:]
P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2014, s. 301-302.
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wa podstawa dla przeprowadzenia procedury skrdcenia kadencji parlamentu sa
przepisy normujace zwykty tryb uchwatodawczy. Oznacza to m.in., ze wnio-
sek w tej sprawie wymaga poparcia grupy co najmniej 15 postéw. Regulamin
nie zwiera natomiast zadnych dyrektyw normatywnych, ktore do skrocenia
odnosityby si¢ wprost. Taki stan rzeczy zastuguje na krytyke, zwlaszcza gdy
idzie o brak jasno sprecyzowanego terminu, w jakim Marszatek miatby poddac
wniosek glosowaniu. Wydaje si¢, ze ta daleko idgca uznaniowos$¢ Marszatka
w pewnych sytuacjach moze stwarza¢ obszar do politycznych naduzy¢ ze
strony tak jego samego, jak i reprezentowanego przezen obozu wladzy.

Deficytem jest tez, jak mozna sadzié, brak regulaminowego zakazu od-
wotania Marszatka Sejmu (Senatu) w czasie wykonywania obowigzkow
glowy panstwa. Jak juz wczesniej dowiedziono, decyzja izby o usunigciu
przewodniczacego z zajmowanego stanowiska w tym okresie wywiera nie
tylko, jak to bywa w sytuacji standardowe;j, skutek wewnetrzny, zamykajacy
si¢ w sferze relacji miedzy nig a podlegltym jej organem, ale oddziatuje row-
niez na zewnatrz, gdyz pozwala jednej z izb parlamentu na zmiang osoby
dysponujacej wladzg Prezydenta. To zas musi by¢ traktowane jako element
prowadzacy do dezintegracji przyjetego w ustawie zasadniczej systemu rzg-
déw w czesci, w jakiej zaktada on polityczng nicodpowiedzialnos¢ glowy
panstwa. Powod ten w wystarczajacym stopniu uzasadnia potrzebg¢ zmiany
istniejgcego stanu prawnego poprzez wprowadzenie stosownych rozwigzan
regulaminowych®®,

Liste przyktadowych deficytow regulaminowych zamykajg przepisy pro-
ceduralne normujgce procedure rozpatrywania w Sejmie prezydenckiego
wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy. W tym przypadku mamy do czynie-
nia z przepisami okreslajgcymi catoSciowo procedure regulaminowsa (art. 64
reg. Sejmu), ktdrych zasadnicza utomnoscig jest to, ze nie przewidujg one
zadnych terminéw zwigzanych z realizacjg czynnosci podejmowanych w tym
zakresie. Termindw takowych nie ma — zauwazmy — ani w odniesieniu do
etapu prac komisji, do ktorych Marszatek Sejmu kieruje prezydencki wniosek,
ani tez w odniesieniu fazy, gdy o wniosku tym w trybie plenarnym rozstrzyga
izba. W efekcie caly przewidziany przez prawodawce proces czynnosci zagro-
zony jest w najlepszym wypadku silnymi opoznieniami, a w najgorszym —
totalnym paralizem prowadzonych prac parlamentarnych. Powoduje to, ze jesli
oboz rzadzacy z jakichs powoddw, np. prestizowych, nie bedzie zainteresowa-
ny wlaczeniem kwestii weta do porzadku dziennego obrad i przeprowadzenia
nad nim glosowania, wowczas tylko od jego woli bedzie zalezato wykorzysta-
nie sposobnosci, jaka daja niedopracowane w sygnalizowanym zakresie prze-

300 G, Pastuszko, Funkcjonowanie mechanizmu. .., s. 37-38.
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pisy. Znowu zatem dotykamy dylematu, czy aby ,,warstwa regulaminowa”,
jaka w tej materii wykreowano, odpowiada rzeczywistym intencjom ustawo-
dawcy konstytucyjnego i czy wobec mozliwosci ryzyka niedoprowadzenia
w pewnych sytuacjach procedury konstytucyjnej do finatu nie jest ona dys-
funkcjonalna. Wiadomo przeciez, ze regulujacy przedmiotowa problematyke
art. 122 ust. 5 ustawy zasadniczej procedure weta ujmuje catosciowo jako ciag
obligatoryjnych czynno$ci podejmowanych zaréwno przez glowe panstwa, jak
i przez Sejm. Jesli zatem uszczegdtawiajace t¢ regulacje postanowienia regu-
laminowe nie nadajg dziatlaniom izby pozadanej dynamiki i narazaja ja na
polityczne kunktatorstwo, to mimo ze Konstytucja nie operuje w tym zakresie
terminem niezwfocznosci, mozna spytac¢ nie tylko o zasadnosé¢, ale i zgodnosé
z nig takich rozwiazan. Trudno chyba zaakceptowac okoliczno$¢, ze to wtasnie
na poziomie regulaminowym w wyniku wskazanych niedoboréw nastepuje
,,yozluznienie” mechanizmu weta.

2.4. Ingerencja norm regulaminowych w normy konstytucyjne

Relacje faczace Konstytucj¢ i regulamin parlamentarny powoduja, ze moz-
liwa, a niekiedy wrecz konieczna jest takze — o czym juz poniekad wspomnia-
no wezesniej — ingerencja w odwrotng strone, tj. zwigzana z oddziatywaniem
norm regulaminowych na normy konstytucyjne. Z reguly ingerencja taka sta-
nowi wynik faktycznej wykladni przepisow ustawy zasadniczej dokonywanej
przez prawodawce regulaminowego™!, jednak zdarzajg sie rowniez przypadki,
gdzie jest ona efektem niezamierzonych dziatan legislacyjnych.

2.4.1. Ingerencja wynikajaca z faktycznej wyktadni przepisow
konstytucyjnych przez prawodawce regulaminowego

Mniejszy cigzar gatunkowy ma ingerencja wynikajaca z wyktadni fak-
tycznej, ktorej dokonuje prawodawca, tworzac niektore przepisy regulamino-
we. Nalezy zauwazy¢, ze ingerencja ta, bedac dosyé czgstym zjawiskiem
w systemie regulacji normujgcych materi¢ prawa parlamentarnego, wigze si¢
z potrzebg nadawania tresci niekiedy bardzo mgliscie i niejednoznacznie sfor-
mutowanym uregulowaniom konstytucyjnym. Fakt jej istnienia dowodzi nie-
zbicie, ze regulamin jest nie tylko aktem o techniczno-organizacyjnym charak-
terze, ale ze do pewnego stopnia moze on ksztaltowaé¢ samodzielnie prawna
przestrzen dziatania organdw legislatywy. Oczywiscie wyktadnia dokonywana
przez izby parlamentu nie ma charakteru wyktadni legalnej, tak wigec powsta-

01O tej swoistej wyktadni dokonywanej przez regulamin wspomina: M. Kudej, Zmiany
regulaminu..., s. 35-36.
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jacych w jej wyniku norm nie mozna traktowac jako autorytatywnych, nie-
mozliwych do zakwestionowania pod katem konstytucyjnosci rozstrzygnigc
upowaznionego w tym zakresie organu. Jak wiadomo, ostateczne decyzje
w sprawie zgodno$ci z ustawa zasadnicza regulamindw naleza w obecnym
systemie ustrojowym do Trybunatu Konstytucyjnego. Sygnalizuje to sam Try-
bunal, ktéry w orzeczeniu z 24 marca 2004 r. podkresla: ,,pojeciom uzytym
przez ustawodawce konstytucyjnego nie nalezy automatycznie przypisywac
takiego znaczenia, jakie majg one w aktach normatywnych nizszej rangi (np.
w regulaminie Sejmu). Zasada autonomii regulaminowej Sejmu wynikajaca
z art. 112 Konstytucji nie oznacza, ze organ ten uzyskat prawo do legalnej
wyktadni uzytych w Konstytucji poje¢ z zakresu prawa parlamentarnego.
Nie umniejszajgc znaczenia tej zasady stwierdzi¢ nalezy, ze obowigzuje ona
tylko poza zakresem regulowanym bezposrednio przez Konstytucje i ze to do
Trybunatu Konstytucyjnego nalezy ostateczna i wigzaca interpretacja przepi-
sow konstytucyjnych, ktora dokonywana jest w ramach procesu kontroli
konstytucyjnosci prawa”%.

Przechodzac do egzemplifikacji, warto w pierwszej kolejnosci siggnac¢ do
nieaktualnych juz, acz szczegdlnie wymownych postanowien regulaminu
z okresu obowigzywania Malej Konstytucji z 1992 r. Bez watpienia sg one
nader wyrazistym przyktadem sity oddzialywania regulaminu na tres¢
i znaczenie konstytucyjnych dyrektyw. Chodzi tutaj konkretnie o rozwigzania
regulujace instytucje¢ wotum nieufnosci dla rzadu, ktére — wprowadzone
w 1995 r. w ramach regulaminowej noweli*®® — przyczynity si¢ do ustalenia
ostatecznego kierunku interpretacji ujetego bardzo niejasno, a przez to dajace-
go podstawy do formutowania dwdch sprzecznych koncepcji wyktadniczych
art. 66 ust. 4 Konstytucji. Wedtug brzmienia tego przepisu: ,,Sejm uchwalajac
votum nieufnosci moze jednoczesnie dokona¢ wyboru nowego Prezesa Rady
Ministréw, powierzajac mu misje utworzenia Rzadu w trybie okreslonym
w art. 58”. Oceniajac jego tres¢, w doktrynie od samego poczatku zastanawiano
si¢, czy uzyta tu normatywna formuta dokonania jednoczesnego wyboru ozna-
czala obowiazek postow, ktorzy domagali si¢ ustapienia rzadu, zamieszczenia
kandydatury na nowego premiera jeszcze we wniosku o wotum nieufnosci, czy

tez we wniosku odrgbnym, sktadanym w ramach tego samego posiedzenia®**.

302 Wyrok TK z dnia 24 marca 2004 r. (sygn. K 37/03).

303 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lutego 1995 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 1995, nr 8, poz. 111). Wskazana noweliza-
cja nadata brzmienie art. 61g ust. 1: ,,We wniosku o uchwalenie wotum nieufnosci dla Rzadu
mozna zglosi¢ kandydata na nowego Prezesa Rady Ministréw, ktéremu powierza si¢ misj¢
utworzenia Rzadu”.

304 7. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989—1997, Lublin 1998, s. 21-22.
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Réznica miedzy jedna i drugg interpretacja byta kolosalna, gdyz decydowa-
a o istnieniu badz nieistnieniu cechy konstruktywnosci omawianej instytu-
cji*®. W istocie wiec przyjecie tezy o zasadnosci ktorej$ z nich rzutowato na
prawng charakterystyke tego srodka prawnego. Ostatecznie — jak wspomnia-
tem — spér zostat przecigty poprzez ustanowienie nowej regulacji regulami-
nowej. Ta nie pozostawita zadnych watpliwosci, ze przyjeta na gruncie
ustawy zasadniczej koncepcja wotum nieufnosci odwotuje si¢ do koncepcji
klasycznej, wyrastajacej z tradycji parlamentaryzmu niemieckiego. Prawo-
dawca regulaminowy przesadzit wigc, ze wtasciwg opcjg interpretacyjng jest
opcja pierwsza.

Wymowne przyktady wiaza si¢ takze z ,,dekodowaniem” w drodze po-
stanowien regulaminowych pojeé zastanych znajdujacych si¢ w tekscie Kon-
stytucji. W tym przypadku uchwalajgca regulamin izba parlamentu staje
przed koniecznos$cig rozwini¢cia sformutowan, ktére maja pewna uksztatto-
wang historycznie inklinacj¢ znaczeniowa, ale ktére jednoczesnie stwarzaja
szerokie pole legislacyjnej i interpretacyjnej swobody (ograniczanej ewentu-
alnie innymi przepisami konstytucyjnymi, jesli one wystepuja). Swoboda ta
zwigksza si¢ jeszcze bardziej wowcezas, kiedy tradycja konstytucyjna niesie
ze sobg zréznicowane rozumienie danego pojecia. W takiej sytuacji izba
moze wybra¢ jeden z dostgpnych wariantéw wyktadniczych, nie narazajgc
si¢ — zauwazmy przy tym — na zarzut stworzenia regulacji obarczonej wada
niekonstytucyjnosci. Przy tak niejednoznacznym wzorcu kontroli, jaki sta-
nowia podobne klauzule konstytucyjne, sad konstytucyjny ma ograniczone
mozliwosci w zakresie badania zgodnosci podobnych postanowien regula-
minowych z ustawg zasadniczg. Nie jest rzecz jasna tak, ze nie moze on wy-

505 Jak stusznie zaznaczat W. Sokolewicz, w przypadku przyjecia tezy o mozliwosci zgto-
szenia odrgbnego wniosku nalezato liczy¢ si¢ z tym, ze wysunigta inicjatywa dotyczaca odwota-
nia rzadu w braku odpowiedniego poparcia wcale nie musiata dojs¢ do skutku, a poza tym mo-
gla by¢ wykonana przez zupetnie inng grupg cztonkow izby niz grupa wnioskujaca o wotum
nieufnosci. W takiej sytuacji o konstruktywnym wotum nieufnosci nie moglo by¢ mowy.
W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosé¢ parlamentarna..., s. 54-55. Jest rzecza wymagajaca podkre-
$lenia, ze wobec specyficznej formuty omawianej instytucji w literaturze wypowiadano si¢
z pewna rezerwa co do jej konstruktywnego charakteru: J. Ciemniewski, Podzial wiadzy...,
s. 40; L. Garlicki, K. Gotynski, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1996,
s. 223-227. Byli tez autorzy, ktdrzy wypowiadali si¢ z pewng ostroznoscia. W. Skrzydto wspo-
minat o ,,swoistym konstruktywnym wotum nieufnosci”, Z. Witkowski wskazywat na ,,rozwia-
zanie bliskie konstruktywnemu wotum nieufnosci”, Z. Czeszejko-Sochacki z kolei uzywat
okreslenia ,,«nieregularne» konstruktywne wotum nieufnosci”. W. Skrzydto, Rada Ministréw,
[w:] W. Skrzydto (red.), Prawo konstytucyjne, Lublin 1996, s. 312; W. Szyszkowski, Z. Wit-
kowski, J. Galster, Prawo konstytucyjne. Zarys instytucji w okresie transformacji ustrojowej,
Torun 1998, s. 124; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne..., s. 172.
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powiedzie¢ si¢ negatywnie o okreslonym rozwigzaniu, ale w takim wypadku
zawsze zmuszony bedzie do konfrontowania tradycji z zasadami i warto-
$ciami wyrazonymi w Konstytucji.

Obecnie jako przyktad konstytucyjnych poje¢ zastanych wymagajacych
podstawy regulaminowej mozna wskazaé takie, jak: obrady, czytania, inicjaty-
wa ustawodawcza, wycofanie projektu ustawy, poprawka, komisja, regulamin.

W pierwszym przypadku tworzace regulamin ciato parlamentarne staje
przed rozstrzygnieciem dylematu, czy przez obrady nalezy rozumieé czes$é
posiedzenia izby zwigzang z wystgpieniami deputowanych lub innych
uprawnionych osob, czy tez catoksztalt dziatan izby podejmowanych w trak-
cie prac plenarnych danego posiedzenia (takich jak np. — oprocz dyskusji —
gltosowanie, przedkladanie wnioskow itp.)*%. Ustalenie tej kwestii ma — za-
uwazmy — istotne znaczenie gtdwnie z tego powodu, ze wigze si¢ z wyja-
$nieniem, w jakim zakresie ustawa zasadnicza dopuszcza utajnienie obrad, tj.
czy tylko w tej cze$ci posiedzenia, gdzie odbywa si¢ dyskusja plenarna, czy
takze w czesci, gdzie dokonywane sg inne czynnosci niebedgce obradowa-
niem w sensie $cistym. Watpliwosci te rodzg si¢ na tle regulacji art. 113
Konstytucji, ktory przeciwstawia sobie pojgcie jawnosci posiedzenia oraz
utajnienia obrad (konkretnie przepis 0w stanowi, ze ,,posiedzenia Sejmu sa
jawne. Jezeli wymaga tego dobro panstwa, Sejm moze bezwzgledna wigk-
szos$cig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow,
uchwali¢ tajno$¢ obrad”™), co prima facie nasuwa mysl, ze by¢ moze termin
obrady traktowany jako pewna wyodrebniona cz¢$¢ posiedzenia winien by¢
kojarzony wyltacznie z faza dyskusji plenarnej. Takiemu rozumieniu wskaza-
nego przepisu sprzeciwia sie doktryna®’ i obecne uregulowania regulami-
nowe (cho¢ sa one w tym wzgledzie bardzo chaotyczne, o czym swiadczy
choc¢by fakt, ze np. w regulaminie Senatu art. 59 ust. 4 wspomina o uchwale-
niu tajnosci obrad komisji, podczas gdy art. 48 ust. 2 pkt 2 reg. Senatu usta-
nawia prawo do ztozenia wniosku o uchwalenie tajnosci posiedzenia). Teore-
tycznie jednak — jak si¢ wydaje — mozliwe bytoby odmienne, tj. zaktadajace
odmienng interpretacj¢ postanowien konstytucji, uksztattowanie w regulami-
nach sygnalizowanych rozwigzan.

Pewne kontrowersje towarzysza rowniez ,regulaminowej wykladni”
uzytego w Konstytucji terminu czytanie (art. 119 ust. 1 Konstytucji). Katego-

306 Rozterki na tym tle sygnalizowano tez w odniesieniu do prawodawstwa PRL. Zob.
M. Kudej, Komentarz do regulaminu Sejmu..., s. 96-97.

07 L. Garlicki, Komentarz do art. 113 Konstytucji, uwaga 7, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 4. Zob. tez: K. Gorka, Jaw-
nos¢ posiedzen...,s. 171-172.
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ria ta, majgc charakter modelowej zasady postepowania ustawodawczego,
przed uchwaleniem obecnej ustawy zasadniczej funkcjonujacej wytacznie na
poziomie regulaminu®® z przyczyn oczywistych wymagata regulaminowego
doprecyzowania. Oczywiscie znaczna cze$¢ przyjetych rozwigzan zostata
zaadaptowana przez ustrojodawce z poprzedniego stanu prawnego do no-
wych warunkéw, co pozwolito na wykorzystanie bogatego dorobku norma-
tywnego polskiego parlamentu, uksztattowanego pod wpltywem doktryny
prawa konstytucyjnego, a takze dtugotrwalych doswiadczen w dziedzinie
tworzenia prawa’”. Nie zmienia to jednak faktu, ze niektore z tych rozwia-
zan bez wzgledu na to, czy wywodzily si¢ jeszcze z poprzedniego rezimu
prawnego, czy tez byly wynikiem pdzniejszych nowelizacji, mogly i nadal
moga nasuwac pytania o prawidtowos$¢ normatywnego uksztaltowania pro-
ceduralnych czynnosci, jakie podejmowane sg w Sejmie w ramach konstytu-
cyjnej procedury trzech czytan. Poglad ten wyrazit Trybunal Konstytucyjny,
podkreslajac, ze autonomia Sejmu nie oznacza catkowitej swobody i dowol-
nosci w konstruowaniu poszczegolnych elementéw procesu ustawodawczego
oraz praktyki ich stosowania. W wyroku z 9 grudnia 2015 r. dowodzit on, ze
»f0Zwigzania przyjmowane w tym zakresie w regulaminie izby muszg (...)
uwzglednia¢ zarowno konstytucyjnie zdeterminowane stadia procesu usta-
wodawczego, jak 1 uprawnienia organdéw konstytucyjnie upowaznionych do
udzialu w tym procesie. Co wigcej, rozwigzania regulaminowe musza
uwzglednia¢ te normy, zasady i wartosci konstytucyjne, ktére wprost do
postgpowania ustawodawczego si¢ nie odnosza, lecz wyznaczaja ogdlne
standardy demokratycznego panstwa prawnego, ktore w postepowaniu tym
muszg by¢ uwzgledniane™'°,

W doktrynie pytania w kwestii niekonstytucyjnosci rozwigzan regulami-
nowych odnoszacych si¢ do postepowania ustawodawczego formutuje m.in.
Z. Jarosz, ktory wskazuje na potencjalng niekonstytucyjnosc takich postano-
wien regulaminowych, jak chociazby: zasada dokonywania pierwszego czy-
tania przez wilasciwg komisj¢ traktujgca czytanie in pleno jako dotyczacy
wybranych projektow wyjatek od niej (art. 37); mozliwos$¢ przeprowadzenia
powtdrnego drugiego czytania projektu ustawy zarowno wtedy, gdy izba odrzu-
ci wniosek komisji o odrzucenie projektu w catosci, jak 1 wowczas, gdy zostanie
jej przedtozone tzw. sprawozdanie poprawione (art. 46); mozliwos¢ powtorzenia
pelnej procedury trzech czytan w stosunku do fragmentu ustawy uznanego przez

308 A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postgpowania ustawodawcze-
go, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 39.

399 P, Winczorek, Opinia w sprawie postgpowania legislacyjnego w przepisach regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 53.

310 Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2015 r. (sygn. K 35/15).
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Trybunat Konstytucyjny za sprzeczny z ustawg zasadnicza (art. 58-63)°'!. Inng
sprawa jest, ze w literaturze przedmiotu spotka¢ mozna poglad, ktéry wyraza
dezaprobate dla tak waskiego zakresu regulacji zagadnien procedury usta-
wodawczej w Konstytucji, mimo ze zasadniczo regulacja ta na tle pozosta-
lych unormowan dotyczacych zagadnien parlamentarnych i tak odznacza
sic duzym stopniem szczegdtowosci’>. W jego $wietle ustrojodawca nie
powinien oddawaé w rece postow decyzji o tym, jak ksztattuje sie kluczowy
w panstwie demokratycznym mechanizm kreowania prawa. Sprzeciwia si¢
temu doniosto$¢ wskazanej materii, ktéra — przeniesiona na poziom postano-
wien regulaminowych — moze by¢ i w praktyce czgsto jest przedmiotem poli-
tycznych machinacji®'3, a poza tym z racji braku skonkretyzowanego wzorca
konstytucyjnego pozostaje nieuchwytna z punktu widzenia kontroli konstytu-
cyjnosci prawa. W jeszcze wigkszym stopniu problem ten dotyczy postgpowa-
nia ustawodawczego w Senacie, w wypadku ktorego regulacja konstytucyjna
jest o wiele bardziej zdawkowa. Jak wiadomo, w odniesieniu do prac legisla-
cyjnych tej izby nad ustawami ustrojodawca w ogole nie postuguje sie poje-
ciem czytan’'*, a w zakresie unormowan proceduralnych ogranicza si¢ wy-
facznie do wskazania terminu, jaki Senat musi zachowac dla skutecznego
uchwalenia poprawek do ustawy badz odrzucenia jej w catosci (art. 121 ust. 2
Konstytucji). Zdaniem doktryny taka oszczednos$¢ tekstu ustawy zasadniczej

nie tworzy niezbednego w tej mierze konstytucyjnego minimum i naraza

3117, Jarosz, Model konstytucyjny wladzy ustawodawczej a praktyka ustrojowa — parla-
ment, [w:] K. Dziatocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Raport wstgpny, Warszawa 2004, s. 207. Zob. tez watpliwosci zglaszane przez innych
autoréw: P. Winczorek, Opinia w sprawie postgpowania legislacyjnego..., s. 58. O wadach
i zaletach przyjetych rozwiazan regulaminowych zob. B. Banaszak, M. Jablonski Opinia
w sprawie postgpowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 63—67.

312 Niewatpliwie obecna regulacja postepowania ustawodawczego jest i tak bardziej ob-
szerna w porownaniu do tej ujetej w Matej Konstytucji z 1992 r. Nalezy pamigtac, ze ustawo-
dawca, tworzac ten fragment ustawy zasadniczej, zdecydowat si¢ przeja¢ niektdre postanowie-
nia regulaminowe i nadaé im range konstytucyjng. Dotyczylo to sformutowania obowigzku
trzech czytan projektu ustawy (art. 119 ust. 1) oraz okreslenia wymaganej wigkszosci gloséw
i niezbednego kworum potrzebnego do uchwalenia przez Sejm ustawy i uchwaly (art. 120).
Wspominaja o tym: M. Masternak-Kubiak, J. Trzcinski, System rzgdow w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. — analiza kompetencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 1997,
nr 5, s. 50; A. Szmyt, Nowe elementy...,s. 217.

313'S. Patyra, Granice poselskich poprawek do rzgdowych projektéw tzw. ustaw zwyklych
oraz ustawy budzetowej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 4, s. 98-99.

314 W przepisach regulaminu Senatu o czytaniach jest jedynie mowa w odniesieniu do pro-
cedury rozpatrywania projektow ustaw, ktore sa wnoszone pod obrady izby przez grupe co
najmniej 10 senatoréw lub komisje senacka w trybie uregulowan dotyczacych inicjatywy usta-
wodawczej izby drugiej polskiego (art. 80—82 reg. Senatu).
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prawny mechanizm procedowania ustaw w izbie drugiej na silne ryzyko (jesz-
cze silniejsze niz w Sejmie) niestabilnosci wynikajace ze zmian kazdorazowe;j
parlamentarnej wiekszosci®'.

Przepisy regulaminowe sg wynikiem wyktadni pojecia inicjatywa ustawo-
dawcza (art. 118 Konstytucji), ktore — jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu
—nie tylko w Polsce, ale tez w innych panstwach nie jest z reguly definiowane
na poziomie konstytucji, gdzie odnajdujemy jedynie wskazanie podmiotow
uprawnionych do skorzystania z prawa zlozenia projektu ustawy pod obrady
parlamentu®'®. Zakres regulacji regulaminowej w tym wypadku obejmuje ele-
menty proceduralnego toku dziatania zwigzanego z wniesieniem projektu
ustawy pod obrady Sejmu oraz uszczegdtowienie podmiotowej strony sygna-
lizowanego prawa (w regulaminie podmiotow jako takich wskazywaé nie
mozna). W odniesieniu do tej ostatniej kwestii prawodawca, wypelniajac
konstytucyjng dyrektywe, ktora inicjatywe ustawodawcza oddaje m.in. po-
stom i Senatowi, wprowadza regule, ze gdy idzie o postow, inicjatorem moze
by¢ konkretnie grupa co najmniej 15 postow lub komisja sejmowa’!’ (art. 32
ust. 2 reg. Sejmu), a nie np. — co teoretycznie bytoby mozliwe — jeden cztonek
izby. W przypadku Senatu natomiast prawodawca ten postanawia, ze inicjaty-
wa swoj poczatek bierze we wniosku przedktadanym izbie przez komisj¢ badz
10 senatorow (art. 76 reg. Senatu). Warto na marginesie zauwazy¢, ze kwestia
znaczenia pojecia inicjatywy ustawodawczej postow bylta swego czasu przed-
miotem rozstrzygni¢cia Trybunatu Konstytucyjnego z 24 marca 2004 r.,
w ktérym uznat on, Ze nie ma przeszkod, aby wnoszenie poprawek uzaleznic¢
od inicjatywy indywidualnych postow. Jak podkreslit w swojej wypowiedzi:
,,Chodzi tu o ustalenie, czy prawo wnoszenia poprawek przystuguje zbiorowo
pewnej grupie postow czy tez jest to rowniez indywidualne uprawnienie kaz-
dego posta. Watpliwosci wynikajg z uzycia w art. 119 ust. 2 Konstytucji
slowa «postowie» w liczbie mnogiej, co sugeruje, ze jest to uprawnienie,
ktére moze by¢ wykonywane tylko zbiorowo. Nalezy tu réwniez zwrdci¢
uwage na art. 118 ust. 1 Konstytucji, ktdry przyznaje prawo inicjatywy usta-
wodawczej m.in. postom, a w tym przypadku regulamin Sejmu wymaga wnio-

515 B. Banaszak, M. Masternak-Kubiak, Senat w nowej Konstytucji, Acta Universitatis
Wratislaviensis, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1998, t. XLI, s. 46.

516 A. Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej, [w:] J. Trzcifiski
(red.), Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 117.

3170 tym, Ze nie ma przeszkdd, by poselskie prawo inicjatywy ustawodawczej powierzy¢
komisji, przekonywano juz w okresie PRL: S. Rozmaryn, Ustawa..., s. 28. Poglad ten znalazt
pelng aprobate doktryny takze wowczas, gdy po raz pierwszy wyposazono komisje w ten in-
strument prawny na mocy nowelizacji regulaminu z 29 marca 1972 r. Zob. A. Gwizdz, O zmia-
nach w regulaminie Sejmu, ,,Panstwo i Prawo” 1972, nr 10, s. 13.
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sku zbiorowego co najmniej 15 postéw. Jednak analizujgc inne przepisy Kon-
stytucji dotyczace statusu i uprawnien postéw przyja¢ mozna, iz uzycie w art.
119 ust. 2 stowa: «postom», a nie stow: «kazdemu postowi», nie przesadza
samo przez si¢ zagadnienia indywidualnego albo zbiorowego charakteru pra-
wa do wnoszenia poprawek. Autorzy tekstu Konstytucji uzywali bowiem sto-
wa «poseb» w odpowiedniej liczbie kierujac si¢ raczej wzgledami stylistycz-
nymi niz merytorycznymi i brak przestanek pozwalajacych na formutowanie
stanowczych wnioskéw tylko na tej podstawie. Jednoczesnie zwrdci¢ nalezy
uwagg, ze prawo do wnoszenia poprawek traktowane byto juz od okresu mig-
dzywojennego rowniez jako uprawnienie indywidualne kazdego z postow™'8,

Podobnie rzecz ma si¢ z pojeciem wycofania projektu ustawy (art. 119
ust. 4 Konstytucji). Co ciekawe, w tym wypadku bardziej szczegolowe roz-
wigzania regulaminy obu izb wprowadzajg wylacznie w odniesieniu do wy-
cofania dokonywanego przez parlamentarzystow, ograniczajgc si¢ w stosun-
ku do pozostatych podmiotéow do krétkiej, powtarzajacej konstytucyjng frazg
wzmianki. W konsekwencji w Sejmie wycofanie projektu ustawy przez po-
stow moze nastgpic¢ nie tylko w sposdb wyrazny, poprzez jednoznaczny akt
woli wyrazony przez wnioskodawcow, ale takze w sposdb dorozumiany,
zwigzany z wycofaniem poparcia dla wniosku ponizej regulaminowego limi-
tu 15 postow (art. 36 ust. 6 reg. Sejmu)’'’. W Senacie natomiast za wycofany
uznaje si¢ wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej ztozony przez co
najmniej 10 senatorow, gdy liczba senatorow popierajacych wniosek jest
mniejsza niz 1 (art. 78 ust. 2 reg. Senatu).

W regulaminie Sejmu odnajdujemy tworcze rozwinigcie pojecia popraw-
ki, ktérym Konstytucja poshuguje sie¢ w art. 119 ust. 2°2°. Obowigzujaca tutaj
regulacja dokonuje uscislenia poselskiego prawa do zgloszenia poprawki, na-
dajac mu w zaleznosci od okreslonej fazy postgpowania legislacyjnego, ale tez
od trybu procedowania okreslonej ustawy rdézng tres¢. Réznice te wigzg si¢
konkretnie ze wskazaniem liczby postow tudziez innych podmiotéw (komisji
sejmowych) wyposazonych w prawo skutecznego zgtaszania poprawek (prze-
pisy regulaminowe nie ustalajg natomiast ich zakresu przedmiotowego). Za-
cznijmy jednak od tego, ze przepisy przedmiotowego regulaminu nie sg
w pelni konsekwentne i zawierajg w tym zakresie luki. W oczy rzuca si¢ fakt,
ze milczg one w sprawie poselskiego prawa do zgloszenia poprawki na etapie

318 Wyrok TK z dnia 24 marca 2004 r. (sygn. K 37/03).

319 Na oba te przypadki wskazuje: M. Kudej, Regulamin Sejmu w Swietle postanowieri
Konstytucji i zasad autonomii, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny a praktyka
ustrojowa, Warszawa 2006, s. 60—61.

320 Szeroko na temat watpliwo$ci definicyjnych zwigzanych z pojeciem poprawki zob.
P. Chybalski, Poprawka w postgpowaniu..., s. 71-109 oraz 223-275.
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prac komisyjnych miedzy pierwszym i drugim czytaniem. W braku stosownej
regulacji na tym poziomie podstawe prawng stanowi wspomniany art. 119
ust. 2 Konstytucji majacy tu bezposrednie zastosowanie. Jego interpretacja
zaktada, ze poprawka w tym wypadku nalezy do inicjatywy kazdego z postow
obecnego na posiedzeniu danej komisji*?'. Regulaminowe rozwinigcie wska-
zanego przepisu konstytucyjnego odnajdujemy natomiast w nawigzaniu do
etapu drugiego czytania projektu ustawy. Regulujacy te kwesti¢ art. 45 ust. 1
glosi mianowicie, ze prawo wnoszenia poprawek przysluguje tutaj — obok
wnioskodawcy, o ktéorym mowa w art. 119 ust. 2 Konstytucji — Komisji do
Spraw Petycji, grupie co najmniej 15 postéw, przewodniczacemu klubu lub
kota albo upowaznionemu przez niego wiceprzewodniczacemu — w imieniu
klubu lub kota oraz Radzie Ministrow??>. Odmiennie unormowano omawiane
tu poselskie prawo w ramach procedury zwigzanej z uchwaleniem ustawy
zmieniajacej konstytucj¢ oraz ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskie;j,
poddajac je wyraznym restrykcjom. Jest to kolejny wyraz interpretacji formuty
konstytucyjnej. Otdz art. 86f ust. 1 reg. Sejmu stanowi, iz poprawke do projek-
tu ustawy o zmianie konstytucji moze zgtosi¢ w formie pisemnej na posiedze-
niu Komisji, ktora rozpatruje projekt ustawy o zmianie konstytucji, grupa co
najmniej 5 postow, za$ art. 95d ust. 1, ze poprawke do projektu ustawy wyko-
nujacej prawo Unii Europejskiej moze na posiedzeniu Komisji zglosi¢ w for-
mie pisemnej grupa co najmniej 3 postow.

Wynikiem interpretacji postanowien Konstytucji jest rdwniez zastosowa-
na przez legislatywe metoda konstruowania swoich wewnetrznych regulami-
néw. Jak juz bowiem byla o tym mowa wczesniej, wystgpujace w systemie
prawnym regulaminy przyjmujg posta¢ jednolitego aktu normatywnego obej-
mujgcego swym zasi¢giem catoksztalt zagadnien zwigzanych z problematyka
spraw wewnetrznych danej izby (przypadek Sejmu i Senatu) albo kilku odreb-
nych aktéw regulujacych niezaleznie poszczegdlne zagadnienia (przypadek
regulaminu Zgromadzenia Narodowego). Dzieje si¢ tak, mimo Ze regulacje
konstytucyjne wspominaja wyraznie o regulaminie w liczbie pojedynczej
(art. 112 oraz 114 Konstytucji)*%.

W kregu interpretowanych pojec zastanych z obszaru prawa parlamentar-
nego wskazaé wreszcie trzeba termin komisje, ktorym ustawodawca konstytu-

321 Zob. ibidem, s. 71-109 oraz 246-247.

522 Nawiasem moéwigc, warto zauwazyé, ze regulaminowa restrykcja wymagajaca, by po-
prawke mogta zglosi¢ grupa co najmniej 15 postow, byta podawana w watpliwos¢ w literaturze
przedmiotu jako rozwigzanie uderzajace w proopozycyjny charakter art. 119 ust. 2 Konstytucji.
Zob. ibidem, s. 254-255.

323 Szerzej na ten temat zob. G. Pastuszko, O potrzebie uchwalenia. .., s. 16-21.
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cyjny postuguje si¢ w art. 110 ust. 3 (jest tam konkretnie mowa o komisjach
statych 1 nadzwyczajnych w Sejmie i1 Senacie, ale juz nie — co ciekawe —
w Zgromadzeniu Narodowym). W tym zakresie uwagg zwraca w szczegdlno-
Sci fakt, ze wskazany przepis ustawy zasadniczej, wyposazajac izby w prawo
do powolywania komisji, nie wymaga jednoczes$nie, jak czynig to notabene
akty konstytucyjne wielu innych panstw, aby ich cztonkami byli wytacznie
postowie, ewentualnie senatorowie. W pierwszym odruchu moze to wywo-
lywaé wrazenie, Ze jest to celowy zabieg, ktory po stronie prawodawcy regu-
laminowego tworzy, przynajmniej teoretycznie, mozliwo§¢ wprowadzenia
regulacji zezwalajacej na zasiadanie w szeregach komisji tak sejmowych, jak
i senackich osob niebedacych postami. Interpretacja w tym kierunku, chyba
odrobing ,,wydumana”, jesli wzig¢ pod uwage trwate tradycje polskiego par-
lamentaryzmu i zwigzany z nimi sposob pojmowania charakteru prawnego
oraz istoty komisji parlamentarnych, wydaje si¢ jednak sprzeczna z niewy-
powiedzianym bezposrednio, ale istniejacym implicite konstytucyjnym zato-
zeniem, by okreslone w ustawie zasadniczej funkcje Sejm i1 Senat realizowa-
ly ,wlasnymi sitami”, bez positkowania si¢ czynnikami zewngtrznymi.
Wszak nie sposdb zaakceptowac tezg, ze czynniki takie beda miaty np. regu-
laminowe prawo do uczestniczenia w procesie kontrolowania rzadu, ktére
sensu strictissiomo zagwarantowane jest wylacznie dla Sejmu i nie podlega
w tej mierze zadnej rozszerzajacej wyktadni (art. 95 ust. 2 Konstytucji). Wy-
chodzac zatem ze slusznego zatozenia, ze komisje mogg tworzy¢ wylacznie
cztonkowie danej izby, nadaje im prawodawca regulaminowy okreslony
ksztalt normatywny.

Pamigtac jeszcze nalezy, ze sg pojecia zastane, ktorych regulamin nie in-
terpretuje, ale powtarza je za Konstytucja, jak np. termin posiedzenie (art. 109
ust. 1 Konstytucji). Brak jasnych wskazan co do rozumienia tego pojecia
przez prawodawce powoduje, iz jego znaczenie odczyta¢ mozna wyltgcznie
poprzez obserwacj¢ praktyki ustrojowej. Ta zas, idac torem dlugiej tradycji
ustrojowej, pozwala przyjaé, iz posiedzenie Sejmu i Senatu to okres z reguty
kilku nast¢pujacych po sobie, ewentualnie na zasadzie wyjatku przedzielo-
nych przerwami dni (tzw. posiedzenie przerywane)**, w ktérym Sejm i Se-
nat wykonujg swoje prace celem wyczerpania ustalonego uprzednio porzad-
ku. Wazne tutaj jedynie jest, by nie dochodzito do nadmiernego rozciggania
w czasie okreslonych posiedzen, gdyz w pewnych sytuacjach mogloby to
rodzi¢ konstytucyjne watpliwosci (np. w kontek$cie obliczania niektérych

324 O dopuszczalnosci zwotywania takich posiedzen wspomina: A. Szmyt, Zarzqdzanie
przerwy w obradach i odraczanie posiedzenia Sejmu [w:] Elementy praktyki sejmowej pod
rzgdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk 2008, s. 125.
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konstytucyjnych termindw)**’. Swojg specyfike maja natomiast posiedzenia
Zgromadzenia Narodowego, ktore z racji tego, ze dotycza z zatozenia jednej
kwestii umieszczonej w porzadku obrad, nie trwajg dtuzej niz jeden dzien.
Réwniez i w tym przypadku nie wynika to z przyjetych uregulowan regula-
minowych, ale z praktyki dziatania tego organu.

2.4.2. Ingerencja norm regulaminowych w normy konstytucyjne
wynikajaca z niezamierzonych dziatan legislacyjnych

Normy regulaminowe mogg ingerowa¢ w normy konstytucyjne takze bez
wyraznego zamierzenia tworzacego je prawodawcy. Jak pokazujg niektore
przyktady, prowadzi to niekiedy to powaznych deformacji, a niekiedy tylko do
pewnych korekt konstytucyjnego stanu prawnego.

Szczegodlnie charakterystycznym przyktadem jest tutaj regulacja regulami-
nowa normujgca tryb odwolania Marszatka Sejmu (Senatu) przez izbe, ktora
w interakcje z postanowieniami konstytucyjnymi wchodzi wowcezas, gdy Marsza-
fek Sejmu peni jednoczesnie funkcje zastepcy glowy panstwa (art. 131 Konsty-
tucji). Scenariusz taki bowiem oznacza, ze Sejm (Senat) w istocie rzeczy zysku-
je prawo do odwotania na podstawie regulaminu (w Konstytucji o odwotaniu nie
ma mowy) osoby nie tylko bedacej piastunem laski marszatkowskiej, ale row-
niez majacej w swej dyspozycji wladze prezydencka. Konsekwencja jest tu za-
wieszenie wyrazonej w ustawie zasadniczej zasady nieodpowiedzialnosci poli-
tycznej glowy panstwa, a w §lad za nig tez zasady parlamentarno-gabinetowego
systemu rzadoéw (chyba nie mozna moéwi¢ o systemie parlamentarno-
-gabinetowym w przypadku, gdzie dochodzi do tak glebokiej jego deformacji).
W ten sposob norma regulaminowa staje si¢ zrodlem ,,rozchwiania” konstytu-
cyjnego mechanizmu wiladzy panstwowej, w czym manifestuje si¢ jej silny,
wywotujacy dalekosiezny skutek zewnetrzny, pozaregulaminowy zakres oddzia-
tywania. Co istotne, zjawisko to ma miejsce, mimo iz przedmiotowa norma nie
wykracza poza ramy autonomii regulaminowej okreslone w art. 1122,

Przyktad o mniejszym ci¢zarze gatunkowym stanowi unormowanie regu-
laminu Senatu (i tylko Senatu), ktére wprowadza obowiazek utajniania gloso-
wan personalnych (wyjatkiem sg tu jedynie majgce jawny przebieg glosowania
w sprawie sktadow komisji senackich oraz w sprawie odwolania przewodni-
czacego komisji w przypadku zlozenia przez niego Marszatkowi pisemnej
rezygnacji z pelnionej funkcji) (art. 53 ust. 6-8). Jak zauwaza si¢ w doktrynie,

525 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 108, uwaga nr 8, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytu-
¢ja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2001, s. 7. Zob. tez: A. Szmyt, Zarzgdze-
nie przerwy..., s. 125.

326 Na temat konstytucyjnosci tego rozwigzania zob. G. Pastuszko, Funkcjonowanie me-
chanizmu..., s. 36-38.
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rozwigzanie to moze wywotywa¢ pewne kontrowersje z punktu widzenia po-
stanowien Konstytucji, skoro prowadzi do drobnego, bo drobnego, ale jednak
zredukowania zakresu obowigzywania zasady jawnosci posiedzen izb parla-
mentu (art. 113)*?7. Najwiekszym problemem jest tutaj ograniczenie w drodze
regulaminowej mozliwos$ci korzystania przez obywateli z prawa, jakie wypty-
wa ze wskazanej konstytucyjnej regulacji. By¢ moze wigc przepis ten nalezy
uzna¢ za nieuprawnione przekroczenie regulaminu. Teza taka staje si¢ jednak
mniej jasna, jesli skonfrontujemy ja z innymi argumentami podnoszonymi
w literaturze. Nie przekonujg one w pelni, ale niewatpliwie otwierajg prze-
strzen dla prowadzenia w tej kwestii merytorycznej dyskusji. Ich autor
J. Morwilko twierdzi mianowicie, ze gltosowanie tajne w sprawach personal-
nych na forum Senatu uregulowane na poziomie przepisow regulaminowych,
cho¢ kioci si¢ z konstytucyjnag zasada jawnosci posiedzen Sejmu i Senatu, to
jednak z drugiej strony poprzez sprzyjanie nieskr¢gpowanemu wyrazaniu woli
przez deputowanego koresponduje z ustanowiong w art. 104 ustawy zasadni-
czej konstrukcjag wolnego mandatu. Niewykluczone wigc, ze wlasnie w tym
konstytucyjnym unormowaniu nalezy szuka¢ punktu odniesienia dla sygnali-
zowanych tu rozwigzan regulaminowych®?,

3. Ingerencja ustawy w materie regulaminowe

Jak powszechnie wiadomo, ustawa jest najbardziej pierwotng i zarazem
podstawowa forma regulowania stosunkow spotecznych. Naturalnie wiec to
wlasnie jej postanowieniom (wzglednie postanowieniom wydanych na jej
podstawie rozporzadzen) podlegaja wszystkie materie wymagajace regulacji
o charakterze powszechnie obowigzujacym>?. Nie oznacza to wszelako, ze
sygnalizowana tu zasada, okre$lana mianem zasady wylaczno$ci ustawy, jest
absolutna i nie doznaje ograniczen. Przeciwnie — ograniczenia takie istnieja
i dotyczg kilku obszaréw. Jednym z nich jest ograniczenie zwigzane z obowig-
zywaniem autonomii regulaminowej parlamentu, ktére w $wietle zarowno
pogladéw doktryny, jak 1 wypowiedzi orzeczniczych Trybunatu Konstytucyj-
nego uchodzi za aksjomat konstytucjonalizmu IIT RP%%,

527 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 113, uwaga nr 5, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnial997 r. Komentarz, Warszawa 2001, s. 3.

328 Zob. J. Mordwitko, O zgodnosci art. 53 ust. 6 Regulaminu Senatu z art. 113 zd. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 104.

329 Zob. L. Garlicki, Konstytucyjny system..., s. 43-44.

330 Zob. ibidem, s. 43. Zob. tez: Z. Jarosz, Parlament jako organ wladzy ustawodawczej, [w:]
A. Gwizdz (red.), Zalozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 168.
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3.1. Ingerencja bezposrednia ustawy

Ingerencja bezposrednia ustaw jest odstepstwem od ogodlnego nakazu re-
gulowania spraw wewnetrznych izb parlamentu w drodze przepisow regula-
minu i moze by¢ dokonana wylacznie w oparciu o normy konstytucyjne.
Oznacza to, ze ustawodawca zwykly nie ma prawa ingerowac¢ sam, ale ko-
nieczna jest do tego konkretna podstawa prawna sformutowana w ustawie
zasadniczej. Wskazane zalozenie mowi wiele o specyfice relacji taczacych
ustawe 1 regulamin, ktore — jak wiadomo — nie sg okreslone przez zasade hie-
rarchicznego podporzadkowania, ale ktore u swych podstaw maja zasade tzw.
roztgcznos$ci materialnej™!. W mysl tej zasady sfera ustawowa i sfera regula-
minowa wspolistniejg niezaleznie obok siebie i jesli konstytucja na to nie ze-
zwala, nie jest dopuszczalne jakiekolwiek przenikanie si¢ tych sfer. W konse-
kwencji tak jak zakazane jest wkraczanie rozwigzan ustawowych w dziedzine
spraw zastrzezonych dla regulaminu, tak rowniez zakazane jest rozciaganie
postanowien regulaminu na sprawy poddane z zatoZzenia reglamentacji ustawy;
tylko w ptaszczyznie tego zakazu mozna dokonywac kontroli zgodnosci Iub
niezgodnosci z konstytucja obydwu rodzajéow norm (wyjatek stanowia jedynie
normy regulaminowe uszczegotawiajagce normy ustawowe w zakresie sposobu
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkdw organdéw panstwo-
wych, one bowiem musza pozostawa¢ w zgodzie bezposrednio z normami
ustawowymi*?). Oczywiscie przy tak uksztattowanych zaleznosciach odpada
takze mozliwos¢ oceny mocy obowigzywania tych norm przy uzyciu regut
kolizyjnych, takich jak lex superior derogat legi inferiori, lex specialis derogat
legi generali, lex posterior derogat legi priori czy lex posterior generali non
derogat legi priori speciali.

Jak si¢ wydaje, w jednym tylko przypadku mozemy méwié o odstepstwie
ustawodawcy konstytucyjnego od tej ogolnej zasady ustalajacej relacje ustawy
i regulaminu. Otéz wbrew twierdzeniom doktryny przyjmujacej tezg o rozdziel-
no$ci materialnej do$¢ bezkrytycznie®** s3 w regulaminach parlamentarnych
materie, ktére wymagaja skorelowania ich z postanowieniami ustawowymi
i ktére powoduja, ze miedzy tymi aktami pojawia si¢ waska sfera hierarchicz-
nej zalezno$ci. Wyznacza jg konkretnie wielokrotnie juz przywolywany frag-
ment art. 112 Konstytucji nakazujagcy Sejmowi i Senatowi ustali¢ sposob wy-
konywania wzglgdem nich m.in. ustawowych obowigzkow innych organdéw

331 Zob. L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu. .., s. 29-31.

332 M. Zubik, Prawo parlamentarne i postgpowanie ustawodawcze w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunalu Konstytu-
cyjnego, Warszawa 2006, s. 700.

333 L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu. .., s. 29-30.
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panstwowych. Tres¢ tej regulacji pozwala przyjac, ze wola prawodawcy jest to,
by przepisy regulaminu zostaly ,,wpasowane” w przepisy ustawy, gdyz w wy-
padku zignorowania tego wymogu aktualizowataby si¢ mozliwo$¢ zarzucenia
podobnym regulacjom niezgodnosci nie tylko z konstytucja, ale tez z ustawa.
Niewykluczone zatem, ze odmiennie niz dotad sagdzono dopuszczalne jest oce-
nianie przepisow normujacych wskazane zagadnienia w plaszczyznie wspo-
mnianych regut kolizyjnych, a takze poddanie ich kontroli zgodnosci z uregulo-
waniami ustawowymi w trybie art. 188 ust. 1 pkt 3 Konstytucji.

Konstytucyjne normy, ktére decyduja o ingerencji bezposredniej ustawy,
mozna podzieli¢ na dwie odregbne kategorie, tj. na upowaznienia konstytucyjne
formulujace expressis verbis odestanie do ustawy w okreslonej kwestii oraz na
wyrazone konstytucyjnie zasady i wartosci naktadajace obowigzek wprowa-
dzenia ustawowej regulacji implicite.

3.1.1. Ingerencja bezposrednia ustawy w materie wewnetrzne parlamentu
wynikajaca z konstytucyjnych upowaznien

Pierwsze z wymienionych maja t¢ wlasciwos$¢, ze zapisane sa w konstytu-
cji wprost, przez co wskazuja konkretnie, jakie materie winny by¢ uregulowa-
ne w ustawie. Stanowig one wyjatek od ogdlnej reguty i wprowadzane sg zaw-
sze wtedy, gdy najwyzszy ustrojodawca z jakich§ powodéw uwaza, ze dana
kwestia wymaga ulokowania jej w akcie rangi ustawowej. W obecnym stanie
prawnym dotycza one konkretnie: trybu rozpatrywania petycji przez Sejm
i Senat (,,Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa” —
art. 63 in fine), trybu postepowania w sprawie pociagnigcia postow do odpo-
wiedzialnosci karnej (,,Szczegotowe zasady pociagania postéw do odpowie-
dzialnosci karnej oraz tryb post¢gpowania okresla ustawa” — art. 105 ust. 6),
warunkow oraz gwarancji wykonywania mandatu parlamentarnego (,, Warunki
niezbedne do skutecznego wypelniania obowiazkow poselskich oraz ochrone
praw wynikajacych ze sprawowania mandatu okresla ustawa” — art. 106), try-
bu dziatania komisji Sledczej (,,Tryb dziatania komisji $ledczej okresla usta-
wa” — art. 111 ust. 2 Konstytucji), trybu postegpowania w sprawie obywatel-
ustawa” — art. 118 ust. 2), sposobu wyboru czlonkéw Krajowej Rady Sadow-
nictwa (w zakresie wyboru tych cztonkdéw przez Sejm i Senat) (,,Ustréj, zakres
dziatania i tryb pracy Krajowej Rady Sadownictwa oraz sposob wyboru jej
cztonkow okresla ustawa” — art. 187 ust. 4 in fine), organizacji Trybunalu
Konstytucyjnego oraz trybu postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(w zakresie, w jakim pojawia si¢ watek dyskontynuacji postegpowania urucho-
mionego na wniosek tzw. podmiotu parlamentarnego) (,,Organizacj¢ Trybuna-
hu Konstytucyjnego oraz tryb postgpowania przed Trybunatem okresla ustawa”
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— art. 197), szczegdtowych zasad powotywania cztonkéw Krajowej Rady Ra-
diofonii 1 Telewizji (,,Zasady i tryb dzialania Krajowej Rady Radiofonii i Te-
lewizji, jej organizacj¢ oraz szczegdétowe zasady powotywania jej czlonkdéw
okresla ustawa” — art. 215), kwestii wymogow formalnych, jakim powinien
odpowiada¢ projekt ustawy budzetowej (,,Zasady i tryb opracowania projektu
budzetu panstwa, stopien jego szczegdtowosci oraz wymagania, ktorym powi-
nien odpowiada¢ projekt ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywa-
nia ustawy budzetowej okresla ustawa” — art. 219 ust. 2), szczegdtowych zasad
powolywania i odwotywania przez wlasciwe izby parlamentu organéw Naro-
dowego Banku Polskiego, w tym Prezesa oraz czlonkéw Rady Polityki Pie-
ni¢znej (,,Organizacje¢ i1 zasady dzialania Narodowego Banku Polskiego oraz
szczegotowe zasady powolywania i odwolywania jego organdw okresla usta-
wa” —art. 227 ust. 7).

Zakres materii delegowanej w drodze wskazanych przepisow decyduje
bezposrednio o merytorycznym charakterze poddanych im ustaw. Z tego
punktu widzenia mozna bowiem wyrozni¢ ustawy, ktdrych wigksza czgs¢ ure-
gulowan odnosi si¢ do parlamentarnych spraw wewnetrznych (z zatozenia sa
to ustawy dotyczace instytucji parlamentarnych), ale tez takie, ktore reguluja
wylacznie wybrane kwestie’** (chodzi o ustawy, ktorych zakres normowanych
materii nie ma bezposredniego zwigzku z problematyka organizacji i funkcjo-
nowania legislatywy).

Warto zauwazy¢, ze rozgraniczenie materii ustawowej i regulaminowej
w oparciu o tak sformutowane uregulowania wywotywato i nadal wywotuje
w niektorych przypadkach interpretacyjne watpliwosci. W przesztosci zda-
rzato si¢ nawet, ze w spornych kwestiach stanowisko zajmowat Trybunat
Konstytucyjny.

Probleméw takich przysporzyt swego czasu art. 111 ust. 2 Konstytucji
przekazujacy na poziom ustawowy uregulowanie trybu dziatania komisji $led-
czej. W jego przypadku niejasne bylo to, jak dalece powinna siega¢ regulacja
ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej™, tj. czy powin-
na ona obejmowaé bezwzglednie wszystkie proceduralne elementy funkcjono-
wania komisji, czy tez wylgcznie te z nich, ktore sg odrgbnie ujmowane wobec
trybu dziatania pozostatych komisji sejmowych (takie jak np. czynnosci ,,Sled-
cze” niezbgdne do zebrania okreslonych informacji). Zaskarzony zostal tu kon-
kretnie przepis art. 1 ust. 3 ustawy, ktory tworzyt ogdlne odestanie wskazujace,

334 Por. klasyfikacje ustaw przedstawiong w doktrynie niemieckiej: G. Kretschmer, Ge-
schdftsordnungen deutscher Volksvertretungen, [w:] H.P. Schneider, W. Zeh (red.), Parlaments-
recht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin-New York 1989, s. 337.

335 Ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji sledczej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1024).
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ze w sprawach nieuregulowanych ta ustawa do komisji stosuje si¢ przepisy regu-
laminu Sejmu. Badajac t¢ kwesti¢, Trybunat Konstytucyjny przychylit sie¢ do
stanowiska aprobujgcego istnienie takiej regulacji i tym samym podwazajacego
koncepcje bezwzglednej wylacznosci ustawy, jaka miala by wynika¢ z konsty-
tucyjnego upowaznienia. Nie przekonaly go argumenty strony skarzacej, z kto-
rych wynikato, ze art. 111 ust. 2 Konstytucji jest lex specialis w stosunku do art.
112 1 e juz choéby z tego powodu tryb dzialania komisji §ledczej winien zosta¢
uregulowany wylgcznie w ustawie. Gluchy pozostat réwniez Trybunal na uwagi
o0 zagrozeniu wprowadzenia przepiséw regulaminowych okreslajacych sytuacje
prawng osob wzywanych przez komisje, a takze o tym, ze takie odestanie kon-
fliktuje si¢ z zasadg dostatecznej okreslonosci przepiséw ustawowych wynikaja-
cg z zasady demokratycznego panstwa prawa. Wedlug przyjetej przezen argu-
mentacji ,,komisja sledcza jest szczegdlng odmiang komisji sejmowych, a tym
samym do jej trybu dziatania znajdowac¢ mogg zastosowanie te wszystkie prze-
pisy 1 reguly ogolne, ktére odnosza si¢ do wszystkich komisji sejmowych.
Z natury rzeczy te przepisy i reguly zawarte sg (i musza by¢) w regulaminie
Sejmu. Nie ma potrzeby powtarzania ich w przepisach ustawy o komisji $led-
czej, bo obligatoryjna materig tej ustawy jest tylko unormowanie tych elemen-
tow trybu dzialania, ktore w sposob specyficzny odnoszg si¢ do komisji sledczej,
a w szczegdlnosci (cho¢ nie wylacznie) takich, ktére — ze wzgledu na swe po-
wigzanie z sytuacjg prawng adresata spoza systemu organdw panstwowych — nie
moglyby zosta¢ unormowane w regulaminie Sejmu. W tych wszystkich nato-
miast materiach, gdzie nie tworzy si¢ jakichkolwiek odrebnosci w poréwnaniu
do trybu dziatania innych komisji sejmowych, nie ma konstytucyjnego nakazu
zawierania takich unormowan w ustawie”. Dalej w tym samym orzeczeniu
czytamy: ,,W S$wietle konstytucyjnej zasady autonomii parlamentu nalezy
przyjaé, ze termin «tryb dziatania» w art. 111 ust. 2 konstytucji oznacza kom-
petencje komisji §ledczej, w szczegdlnosci ich tres¢ 1 sposob realizacji, a takze
zasady przeprowadzania poszczeg6élnych czynnosci «$ledczychy», majacych na
celu zebranie potrzebnych informacji. Zakres wytacznosci ustawy okreslony
w art. 111 ust. 2 nie obejmuje natomiast szczegélowych zasad postgpowania
dotyczacych zwolywania posiedzen, prowadzenia obrad, porzadku glosowan
w komisji oraz szczegdtowych praw 1 obowigzkow cztonkoéw komisji wigzanych
z udziatlem w jej pracach. Sprawy te naleza bowiem do zakresu materii zastrze-
zonych dla regulaminu Sejmu zgodnie z art. 112 konstytucji. Do materii «regu-
laminowych» nalezy rowniez szczegdtowe uregulowanie relacji miedzy komisja
Sledczg a parlamentem (...) Art. 1 ust. 3 ustawy nalezy zatem rozumie¢ jako
dozwalajacy na stosowanie do trybu dzialania komisji §ledczej przepiséw regu-
laminu Sejmu w tych wszystkich kwestiach, w ktorych nie wystepuje i nie musi
wystepowac specyfika normowania komisji $ledczej. Natomiast — tez wynika-
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jaca z art. 1 ust. 3 ustawy — zasada stosowania przepisow regulaminu Sejmu
w innych kwestiach niz «tryb dziatania komisji $ledczej» jest konieczng konse-
kwencja art. 111 ust. 2 konstytucji, ktdry w ogdle nie daje podstaw do normo-
wania tych kwestii w ustawie”>3¢, Koncepcja ta nie spotkata si¢ — stusznie chyba
— z jakimikolwiek krytycznymi zarzutami doktryny®*’. Wydaje sie¢, ze oddaje
ona prawdziwe intencje ustrojodawcy, mimo ze w jeszcze wigkszym stopniu
gmatwa juz i tak mocno zawite relacje migdzy regulacjami ustawowymi i regu-
laminowymi. W szczegolnosci rodzi ona ryzyko powstawania w systemie praw-
nym rozwigzan konkurencyjnych, normujacych t¢ sama kwestic w odmienny
sposob oraz ryzyko nie dos¢ precyzyjnego uregulowania pewnych zagadnien.
Podobny problem pojawit si¢ takze przy interpretacji art. 105 ust. 5 Kon-
stytucji odsytajacego do ustawy w kwestii szczegotowych zasad pociggania
postow do odpowiedzialno$ci karnej oraz trybu postepowania (,,Szczegotowe
zasady pociggania postéw do odpowiedzialnosci karnej oraz tryb postepowa-
nia okresla ustawa”)**. W tym przypadku przedmiotem oceny Trybunatu byto
konkretnie to, czy wskazana delegacja zostata zrealizowana prawidtowo przez
art. 7¢ ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Chodzito tu zwtasz-
cza o tre$¢ ust. 1b rzeczonego uregulowania, ktory regulujac fragment proce-
dury zwigzanej z rozpatrywaniem wniosku o wyrazenie zgody na pociggnigcie
posta lub senatora do odpowiedzialnosci karnej, w wylacznej dyspozycji pra-
wodawcy regulaminowego pozostawil prawo wyznaczenia organu wewngtrz-
nego izby wlasciwego dla zajecia si¢ takim wnioskiem (,,Jezeli wniosek spet-
nia wymogi formalne, o ktérych mowa w art. 7b ust. 3 i 4, Marszatek Sejmu
lub Marszatek Senatu kieruje go do organu wlasciwego do rozpatrzenia wnio-
sku na podstawie regulaminéw Sejmu lub Senatu, zawiadamiajac jednoczesnie
posta lub senatora o tresci wniosku”). Powstat w zwiazku z tym dylemat,
czy wobec brzmienia art. 105 ust. 5 Konstytucji posunigcie takie byto prawnie
dopuszczalne. Oceniajgc powstaly problem, Trybunal w swym orzeczeniu
z 8 listopada 2004 r. podwazyt teze sugerujaca, jakoby omawiane odestanie

336 Wyrok TK z dnia 14 kwietnia 1999 r. (sygn. K 8/99).

337 A. Szmyt, Opinie na temat statusu prawnego komisji $ledczej, ,,Przeglad Sejmowy”
2003, nr 2, s. 99. Zob. tez: P. Radziewicz, Informacja na temat statusu prawnego komisji sled-
czej — zagadnienia ogolne, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 92.

338 Lektura Biuletynu Komisji Konstytucyjnej zajmujgcej si¢ przygotowaniem tekstu obo-
wigzujacej ustawy zasadniczej pokazuje jasno, ze przepis ten dodano z intencja poddania regulacji
ustawowej etapu postgpowania wewnatrzparlamentarnego (bo przeciez etap poprzedzajacy ztoze-
nie wniosku o uchylenie postowi Iub senatorowi immunitetu formalnego czy tez etap postgpowania
sadowego z natury rzeczy wymagaja podstawy ustawowej). Uzasadniajac potrzebe wprowadzenia
takiego unormowania, poset S. Rogowski podkreslat: ,,W konstytucji nie da si¢ precyzyjnie zapi-
sa¢ wszystkich stadiow postgpowania prowadzonego przez Marszatka Sejmu czy Prezydium Sej-
mu”. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nr XIX, s. 32.
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naruszato przepisy Konstytucji. Jak podkreslal w uzasadnieniu: ,,Wbrew prze-
konaniu wnioskodawcy, cytowany przepis nie odsyla do przepisow regulami-
nowych w sprawie zasad i trybu dzialania organu rozpatrujgcego wniosek
0 uchylenie immunitetu parlamentarnego (co mogtaby sugerowac nieprecyzyj-
na redakcja analizowanego artykutu), lecz jedynie w kwestii okreslenia organu
wniosek 0w rozpatrujgcego”. Za trafnoscig ustalonego przez Trybunat rozu-
mienia przedmiotowego zakresu odestania sformutowanego w art. 7c przema-
wia wynik analizy uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora (druk Sejmu IV kadencji nr 664),
ktéry zawieral propozycje nieomal identyczng z obecnym brzmieniem art. 7c.
W uzasadnieniu tym czytamy: ,,Projekt opiera si¢ jednoczesnie na zatozeniu,
ze okreslony w art. 105 ust. 6 Konstytucji wymdg ustawowego uregulowania
szczegdtowych zasad i trybu pociggania postow (senatorow) do odpowiedzial-
nosci karnej nie wyklucza mozliwosci pozostawienia pewnych kwestii z tego
zakresu, o charakterze Sci$le «wewnatrzizbowymy, do okreslenia w regulami-
nach Sejmu i Senatu. Inne podejScie przeczyloby racjonalnosci legislacyjnej
i stanowitoby nadmierng ingerencj¢ w sfer¢ autonomii regulaminowej (np.
w kwestii konkretnego okreslenia organow wewngtrznych wilasciwych do
rozpatrywania spraw immunitetowych postow i senatoréw)”. W innym frag-
mencie Trybunal za$ stwierdza: ,,art. 105 ust. 6 Konstytucji musi by¢ rozumia-
ny $cisle, zas$ ewentualne watpliwosci zwigzane z ustaleniem, czy dane zagad-
nienie winno by¢ na jego podstawie wylaczone z granic materii regulaminowe;j
i zaliczone do materii ustawowej, winny by¢ rozstrzygane przy uwzglgdnieniu
znaczenia ustrojowego, jakie mozna przypisa¢ temu artykutowi. Jest przy tym
oczywiste, ze takich watpliwosci w praktyce nie da si¢ uniknaé. Przebieg po-
stepowania w sprawie pociagnigcia posta lub senatora do odpowiedzialnosci
karnej, jako Zze obejmuje rowniez wewnatrzparlamentarny etap wyrazania zgo-
dy na uchylenie immunitetu formalnego, jest materig juz nie tylko graniczaca,
ale wrecz zazgbiajaca si¢ z materig zarezerwowang w art. 112 dla regulami-
néw Sejmu i Senatu. Trudno wszak wyobrazi¢ sobie, by ustawa w omawianym
zakresie w ogole mogla by¢ «samowystarczalnay, tj. by normowata wyczerpu-
jaco wszystkie kwestie proceduralne niezaleznie i autonomicznie od regulami-
néw parlamentarnych”. Trybunat wyjasnit przy tym sens wprowadzenia w tym
przypadku upowaznienia ustawowego. W jego opinii mianowicie: ,,Przepis ten
stanowi (...) konstytucyjng podstawe do ujednolicenia w ustawie (poprzednio
unormowanych odrgbnie w regulaminie kazdej z izb parlamentu) zasad i trybu
postepowania w sprawie pociggania postow i senatorow do odpowiedzialnosci
karnej. Aspekt ten ma nie tylko znaczenie techniczne, albowiem jest rowniez
gwarancja, ze warunki uchylenia immunitetu parlamentarnego przez Sejm
i Senat nie bedg zréznicowane w sposdb mogacy prowadzi¢ do potencjalnego
naruszenia zasady rownosci, w zaleznosci od tego, w sktad ktorej izby wcho-
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dzi parlamentarzysta, wobec ktérego kierowany jest wniosek o zgode na po-
ciagniecie do odpowiedzialnosci karnej”.

Identyczne problemy moga rodzi¢ takze inne przepisy odsytajace zawarte
w Konstytucji. Juz dzi§ w doktrynie zwraca si¢ uwage na wadliwy zakres
regulacji ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli®*, ktora mimo istnienia konstytucyjnego upowaz-
nienia (,,Tryb postgpowania w tej sprawie okresla ustawa” — art. 118) ma — we-
dhug formutowanego twierdzenia — narusza¢ w art. 13 autonomi¢ regulaminowa
poprzez uregulowanie fragmentu wewngtrznej procedury ustawodawczej
w izbie pierwszej**!. Zgodnie z tym przepisem pierwsze czytanie projektu
ustawy na posiedzeniu Sejmu przeprowadza si¢ w terminie 3 miesigcy od daty
wniesienia projektu ustawy do Marszatka Sejmu lub postanowienia Sadu Naj-
wyzszego stwierdzajacego prawidtowo ztozong liczbe podpiséw popierajgcych
projekt ustawy. W wypadku zas projektu ustawy wniesionego i nieuchwalone-
go w poprzedniej kadencji, procedowanego z odrzuceniem zasady dyskonty-
nuacji, stosuje si¢ regule, iz pierwsze czytanie odbywa si¢ nie pozniej niz
w terminie 6 miesi¢cy od daty pierwszego posiedzenia Sejmu — art. 13 w zw.
z art. 4 ust. 4. Istnienie wskazanego unormowania uzmystawia nam, ze jesli
rzeczywiscie podzieli¢ tez¢ o zakwalifikowaniu tej regulacji jako ustawowego
przekroczenia, ustawodawcy nie udato si¢, wbrew pogladom P. Uzigbty, az tak
precyzyjnie, jak tego chce autor, oddzieli¢ materii ustawowych od materii
regulaminowych32. Inna sprawa, ze sygnalizowana regulacja wcale nie musi
by¢ uznana za nieuprawniong ingerencj¢ w sfer¢ autonomii regulaminowej
parlamentu. Kontrowersje wywotuje nie tylko szeroki, dajacy duza swobode
normodawczg zakres konstytucyjnego odestania, ale rowniez to, ze trescig
analizowanego unormowania sg zarazem elementy procedury parlamentarnej
oraz elementy ochrony praw jednostki (inicjatywa ustawodawcza obywateli jest
przeciez prawem obywatelskim); to za§ moze prowadzi¢ nas do wniosku, iz dla
unormowania kwestii wewnatrzparlamentarnego post¢powania gwarancje usta-

339 Wyrok TK z dnia 8 listopada 2004 r. (sygn. K 38/03). Zob. tez bezkrytyczne uwagi do
tego orzeczenia: M. Zubik, Prawo parlamentarne..., s. 701-702.

340 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U. nr 62, poz. 688 ze zm.).

341 O przekroczeniu mowi tu: M. Kudej, Regulamin Sejmu. .., s. 54.

3% Jak pisze autor: ,,W ustawie o wykonywaniu inicjatywy kompleksowo uregulowano
problematyke zwigzang z procesem poprzedzajacym formalne wniesienie projektu ustawy,
natomiast udziat reprezentantéw wnioskodawcoéw w parlamentarnym postepowaniu legislacyj-
nym pozostawiono do rozstrzygniecia we wlasciwych regulaminach izb. Przyjecie takiego
rozwigzania wigze si¢ z szeroko rozumiang problematyka rozgraniczenia zakresu normowania
materii regulaminowych i ustawowych”. P. Uzigblo, Ustawa z 1999 roku o wykonywaniu inicja-
tywy ustawodawczej przez obywateli, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 4, s. 50-51.
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wowe stajg si¢ konieczne i ze regulacja regulaminowa, chocby ze wzgledu
brzmienie art. 112 Konstytucji, ktore pozwala na tworzenie postanowien regu-
laminu o zblizonej charakterystyce wzgledem norm prawa powszechnie obo-
wigzujgcego (a wigc norm bliskich pod wzgledem swego charakteru normom
ustawowym) wylacznie w odniesieniu do organdw panstwowych (a nie jak
w tym przypadku jednostek), jest tu zdecydowanie niewystarczajaca®®.

Drugg strong medalu omawianych problemow jest obserwowana w przy-
padku niektorych aktow normatywnych sytuacja, gdy ustawodawca nie rozwi-
ja w dostatecznym stopniu upowaznienia konstytucyjnego i ogranicza si¢ do
wprowadzenia bardzo lakonicznej regulacji. Taka powsciggliwos¢, skutkujaca
czeSciowym zaniechaniem legislacyjnym®*, moze, podobnie jak nadmierna
inwazyjno$¢ ustawy, sktania¢ do postawienia tezy o naruszeniu obowiazujacej
Konstytucji. Obecnie zarzuci¢ ja mozna w szczegdlnosci ustawie z dnia
29 sierpnia 1997 r. 0 Narodowym Banku Polskim®*® (w czgsci tego aktu po-
swieconej zasadom powotywania i odwotywania organéw Narodowego Banku
Polskiego) oraz ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji>*.
Oba te akty zawierajg bardzo ogélnie sformutowane postanowienia, co wywo-
luje wrazenie, ze pozostajg one obojetne wobec konstytucyjnych upowaznien
domagajacych si¢ ustalenia szczegélowych zasad powotywania i odwotywania
organow Narodowego Banku Polskiego (art. 227 ust. 7 in fine) oraz cztonkow
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji**’ (art. 215 in fine). Mozna mieé¢ powaz-
ne watpliwosci, czy w warunkach tak jasno wyartykutlowanych dyrektyw kon-
stytucyjnych zakres przyjetych unormowan jest wystarczajacy. Ani o jednej,
ani o drugiej ustawie nie da si¢ z pewnoscig powiedzie¢, iz ustanawiajg one
w tej materii ,,zasady szczegdlowe”. W ich tekstach odnajdujemy uregulowa-
nia ujete bardzo ogdlnie 1 w konsekwencji, jak si¢ wydaje, wybrakowane
z punktu widzenia potrzeb prowadzenia sluzgcego podjeciu stosownej decyzji
postepowania parlamentarnego (stosowne przepisy zawiera dopiero regulamin
Sejmu — art. 30 ust. 4-9 oraz reg. Senatu — art. 93-96). Pierwsza z ustaw stanowi
mianowicie, iz ,,Prezes NBP jest powotywany i odwolywany przez Sejm na
wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 9 ust. 1) oraz ze ,,9 czlon-

33 Por. M. Kruk, Prawo inicjatywy..., s. 13.

344 0O rodzajach zaniechan zob. M. Grzybowski, Zaniechanie prawodawcze w praktyce
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, www.Irkt.1t (19.10.2018), s. 1.

35 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (t.j. Dz.U. 2017,
poz. 1373.).

346 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 1. o radiofonii i telewizji (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1414,
2111; 2018, poz. 650, 915).

347 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 214, uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 3.
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kow powotywanych w rownej liczbie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Sejm i Senat, sposrod specjalistow z zakresu finansow” (art. 13 ust. 2).
Wyjatkiem jest tu jedynie ustalenie terminu, w jakim powinno nastgpi¢ powo-
fanie nowych czlonkéw Rady Polityki Pienigznej w wypadku wygasnigcia
kadencji poprzednich (konkretnie uchwata musi zapas¢ do dnia wygasnigcia
kadencji poprzednich — art. 13 ust. 2 pkt 3) tudziez uzupehienia wakatow (tu-
taj z kolei podjecie decyzji konieczne jest nie pdzniej niz w okresie 3 miesiecy
od odwotania lub stwierdzenia wygasni¢cia mandatu czlonka Rady — art. 13
ust. 7). Jeszcze skromniej przedstawiajg si¢ unormowania drugiej z ustaw.
Artykut 7 ust. 2 tego aktu informuje nas, iz w sktad Krajowej Rady wchodzi
pieciu cztonkdéw powotywanych: dwodch przez Prezydenta, dwoch przez Sejm,
jeden przez Senat. W dalszych ustepach przedmiotowego unormowania odnaj-
dujemy majace posredni wpltyw na sposdb wyboru wskazowki dotyczace ram
czasowych sprawowania funkcji cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewi-
zji. Wedlug ustawy kadencja czlonkéw Krajowej Rady trwa 6 lat, liczac od
dnia powotania ostatniego cztonka. Cztonkowie Krajowej Rady pehlig swe
funkcje do czasu powotania nastgpcow (ust. 4). Cztonek Krajowej Rady nie
moze by¢ powolany na kolejna petng kadencje (ust. 5). W przypadku odwota-
nia cztonka lub jego $mierci przed uptywem kadencji wlasciwy organ powotu-
je nowego cztonka Krajowej Rady na okres do konca tej kadencji ust. 7).
W efekcie niemal calo$¢ tej problematyki normuja przepisy regulaminu Sejmu
(art. 26, 27, 30 oraz art. 31 ust. 1-3 reg. Sejmu).

O legislacyjnym zaniechaniu mozemy réwniez mowi¢ w odniesieniu do
ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa®*, ktéra jed-
nak pod tym wzgledem stanowi przypadek szczegodlny. Jej osobliwos¢ wyraza
si¢ w tym, ze sygnalizowany tu regulacyjny deficyt dotyczy wytacznie proce-
dury zwigzanej z wyborem na czlonkdw Rady sposrod postow. W zakresie,
w jakim ustawa ta normuje wybodr cztonkow sposréd sedziow Sadu Najwyzsze-
g0, sadow powszechnych, sadow administracyjnych oraz sagdéow wojskowych,
w miejsce deficytu pojawia si¢ rozlegla i wyczerpujaca regulacja okre$lajaca
kazdy szczegot proceduralnego toku dziatan (art. 9a, 11a—11d); regulamin Sej-
mu w art. 29a ust. 1 ogranicza si¢ jedynie do wzmianki, iz Sejm wybiera
cztonkow Krajowej Rady Sadownictwa sposréd sedziow Sadu Najwyzszego,
sadow powszechnych, sagdéw administracyjnych i sadow wojskowych na zasa-
dach i w trybie okreslonych w ustawie z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Ra-
dzie Sadownictwa. Co ciekawe, regulacja ta obejmuje tryb zwigzany z wybo-
rem kandydatéw zgloszonych zaréwno przez podmioty zewnetrzne, tj. grupe

348 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (tj Dz.U. 2018, poz.
389, 848, 1045, 1443).
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2 tysiecy obywateli oraz 25 sedzidw, z wylaczeniem sedzidw w stanie spo-
czynku, jak i tych zaproponowanych przez kluby poselskie. Nie sposob wiec
twierdzi¢, ze powodem bardziej szczegdélowego unormowania tej kwestii
w ustawie jest wlacznie w wewnatrzsejmowy mechanizm decyzyjny ,,czynni-
kéw obeych”(co zresztg 1 tak nie bytoby trafionym argumentem).
Niewatpliwie ta unikalna w polskim systemie prawa dwoistos¢ przyjetych
rozwigzan moze nasuwac konstytucyjne zastrzezenia. Cigzko wszak wytluma-
czy¢, dlaczego dwie procedury stuzace temu samemu celowi i realizujace t¢
samg konstytucyjng dyspozycje — przepis art. 187 ust. 4 stanowiacy, iz sposob
wyboru cztonkow Krajowej Rady Sadownictwa okresla ustawa — uregulowane
sa w aktach normatywnych réznej rangi. Nie jest tu uzasadnieniem fakt, ze
w przypadku pierwszej procedury kandydatami sg postowie, a w przypadku
drugiej sedziowie. Okolicznos¢ ta nie ma zadnego znaczenia dla prawnego
umocowania jednej czy drugiej procedury w obowigzujagcym prawodawstwie.
Obie, jakkolwiek by ich nie ocenia¢, mieszczg si¢ w ujetym w ustawie zasadni-
czej pojeciu sposobu wyboru, obie wigc winny zosta¢ objete rezimem ustawo-
wym. Jedyna ,,0kolicznoscig tagodzaca” moze by¢ tu jedynie czas, w jakim
wprowadzono wskazane rozwigzania. Nalezy bowiem pamigtaé, ze procedura
dotyczaca wyboru na cztonkow Krajowej Rady Sadownictwa postéw ma cha-
rakter pierwotny, a jej postanowienia ksztattowane byly w duchu wystepujacej
w innych ustawach tendencji do bardzo oszczgdnego normowania tej materii.
Procedura odnoszaca si¢ do obsadzania stanowisk w Radzie s¢dziami jest z kolei
produktem najnowszej reformy instytucji Krajowej Rady Sadownictwa wpro-
wadzajacej zupelie odmienng koncepcje ksztattowania jej sktadu®*’. Mozna
sadzi¢, iz tym razem ustawodawca pokusit si¢ o trzezwg refleksj¢, uzmystawia-
jac sobie, ze Konstytucja nie tylko pozwala, ale wrecz zobowigzuje go do usta-
nowienia szczegotowych rozwigzan normatywnych. Aprobujac takie posunigcie,
nalezy zarazem wyrazi¢ zdziwienie, dlaczego nie poszedt on ,,za ciosem” i nie
objat ustawowsg regulacja rowniez pierwszej procedury. Utrzymanie deficytu
w tej czeSci wywoluje stan swoistej ,,ustawowej schizofrenii”, ktory ci¢zko po-
godzi¢ z postanowieniami Konstytucji. Z tego wzgledu warto juz dzisiaj zapro-
ponowac de lege ferenda przeniesienie regulaminowych unormowan do ustawy.
Nie tylko tej zreszta, ale takze do tych, o ktérych byla mowa wczesniej.
Najmniej kontrowersyjny, co nie znaczy bezdyskusyjny, jest zakres regula-
cji ujetej w ustawie z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka®? —
akcie, ktory w odniesieniu do procedury obsadzania tego urzedu réwniez reali-
zuje konstytucyjng dyspozycje. T¢ ostatnig zawiera art. 72 ust. 4 ustawy zasad-

349 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 3).
330 Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (t.j. Dz.U. 2017, poz. 922).
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niczej stanowiacy, ze m.in. sposob powotywania Rzecznika Praw Dziecka okre-
$la ustawa. Nie mozna powiedzie¢, ze unormowania ustawowe sg tak skape, jak
ma to miejsce w przypadku ustawy o radiofonii i telewizji czy Narodowym
Banku Polskim. Z cata pewnoscia glebiej ingeruja one w warstwe wewnatrzpar-
lamentarnego trybu postgpowania, cho¢ nie wydaje si¢, by wspomniany w Kon-
stytucji sposob obsadzenia stanowiska Rzecznika okreslaty catosciowo. Co cie-
kawe, dokonuje si¢ to nierownomiernie w odniesieniu do jednej i drugiej izby
parlamentu. Punktem wspolnym sg z pewnoscia przepisy ustawowe okreslajace
krag podmiotéw uprawnionych do przedstawiania kandydatow, ktore nie ogra-
niczajg si¢ w tym zakresie, jak to zwykle bywa w podobnych ustawach, jedynie
do podmiotéw sejmowych, ale obejmujg tez podmioty senackie. Zgodnie z art. 4
ust. 1 ustawy Rzecznika powoluje Sejm za zgoda Senatu, na wniosek Marszatka
Sejmu, Marszatka Senatu, grupy co najmniej 35 postow lub co najmniej 15 se-
natorow. Dalej, nawigzujac do tego etapu, ustawa wprowadza bedacy subdele-
gacja w stosunku do odestania ujetego w Konstytucji przepis odsytajacy, wedtug
ktorego szczegdtowy tryb zglaszania kandydatow na Rzecznika okresla uchwata
Sejmu. Regulacja ta stanowi zasadnicza przyczyn¢ rozbudowania procedury
w izbie pierwszej na poziomie regulaminu (przebiega ona na zasadach przewi-
dzianych dla obsadzania innych stanowisk w aparacie panstwa, np. Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Generalnego In-
spektora Ochrony Danych Osobowych). Poza tym dysproporcje miedzy uregu-
lowaniami dotyczacymi Sejmu i Senatu ujawniaja si¢ na tle regulacji terminow
wykonywania okreslonych czynnosci w procesie decyzyjnym. Ustawa ustala
jedynie termin, w jakim stanowisko ma zajac¢ Senat (zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 4
Senat podejmuje uchwale w sprawie wyrazenia zgody na powotanie Rzecznika
w ciggu miesigca od dnia przekazania uchwaty Sejmu przez Marszalka tej izby;
niepodje¢cie zas tej uchwaly w przedmiotowym terminie oznacza wyrazenie
zgody), milczy natomiast na temat zachowania jakichkolwiek terminéw w Sej-
mie, ustepujac tym samym pola przepisom regulaminu (art. 30 ust. 4 reg. Sejmu
przewiduje, ze poddanie pod gtosowanie wnioskow w sprawie powotania przez
Sejm m.in. Rzecznika Praw Dziecka nie moze odby¢ si¢ wczesniej niz 7 dnia od
dnia dorgczenia postom druku zawierajagcego kandydatury, chyba Zze Sejm po-
stanowi inaczej). Mozna si¢ zastanawiac, czy takie zréznicowane podejscie jest
wlasciwe z punktu widzenia Konstytucji.

3.1.2. Ingerencja bezposrednia ustawy w materie wewnetrzne parlamentu
uwarunkowana ochrona konstytucyjnych zasad i warto$ci

Ingerencj¢ bezposrednig usprawiedliwiajg takze normy konstytucyjne, ktore
nie majg postaci upowaznien ustawowych, ale ktore kreuja pewne szczegolnie
donioste, domagajace si¢ takiej ingerencji zasady i wartosci. Poglad o akceptacji
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dla tego rodzaju ingerencji, majacy u swych podstaw przekonanie, ze autonomia
nie jest nieograniczona i ze korzystanie z niej nie moze prowadzi¢ do naruszenia
standardow demokratycznego panstwa prawnego i wlasciwego dla niego syste-
mu wartosci, potwierdzaja orzecznictwo®>' i doktryna®2. W bardziej rozwinie-
tym wymiarze znajdujemy go u M. Zubika, ktéry wskazujac na problem naru-
szenia granicy autonomii regulaminowej przez przepisy ustawy z dnia 26 marca
1982 1. o Trybunale Stanu (o czym bedzie jeszcze mowa dalej), podnosi jedno-
czesnie, ze pewne objete tg ustawg elementy procedury parlamentarnej zwigzane
z trybem postawienia Prezydenta w stan oskarzenia musza mie¢ ustawowe umo-
cowanie (chodzi zapewne o wszelkiego rodzaju czynnosci sledcze podejmowa-
ne przez Zgromadzenie Narodowe i jego organy), mimo iz Konstytucja nie
przewiduje w tym zakresie zadnego specjalnego odestania®>. Podobnie wypo-
wiada si¢ M. Kruk dopatrujaca si¢ mozliwosci szerszego, niz wynika to z konsty-
tucyjnych upowaznien, normowania tej problematyki w drodze ustawy w zaloze-
niu, Ze ustawa jako akt podporzadkowany konstytucji winna dazy¢ do rozwijania
1 precyzowania jej postanowien zgodnie z regula swobody ustawodawcy. Jak
dowodzi autorka, tam, gdzie pojawia si¢ materia o czysto wewngtrznym charak-
terze, jest miejsce dla przepisow regulaminu, tam zas, gdzie w polaczeniu z ta
materig pojawiajg si¢ prawa i obowigzki innych podmiotoéw (tylko na ten aspekt
zwraca ona uwagg), zasadne staje si¢ wkroczenie przepisow ustawy>>4,

Jeszcze pelniej taki kierunek myslenia prezentuje si¢ w $wietle orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2015 r., wydanego na tle przepisow
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 25 czerwca 2015 r.°*° Orzeczenie to do-
tyczyto konkretnie art. 19 ust. 2 i art. 137 tego aktu, ktore mimo braku delegacji
konstytucyjnej ustalaly termin dla dokonania zgloszenia kandydata na sedziego

31 Wzmianke na ten temat mozna odnalezé w wyroku TK z dnia 14 kwietnia 1991 r.
(sygn. K 8/99). Zob. tez: wyrok TK z dnia 8 listopada 2004 r. (sygn. K 38/03).

352 W literaturze wzmianke takg czynig: M. Kudej, Regulamin Sejmu..., s. 55; M. Zubik,
Prawo parlamentarne. .., s. 699.

353 M. Zubik, Trybunat Stanu..., s. 56. Zob. tez: M. Kudej, Regulamin Sejmu..., s. 54.
W innym opracowaniu M. Zubik jasno podkreslat, ze zasadniczo postgpowanie w tym zakresie
z uwagi na brak upowaznienia konstytucyjnego winno by¢ unormowane w ramach regulaminu
izby. Tym niemniej jego zdaniem pewne aspekty tego postepowania musza mieé tez range
ustawowa. M. Zubik, O potrzebie..., s. 69. O wadliwosci norm ustawowych pisze takze:
W. Odrowaz-Sypniewski, Glos w dyskusji — Sprawozdanie z przebiegu spotkania na temat
projektow regulaminu Sejmu zorganizowanego w dniu 19 kwietnia 2001 r., oprac. Redakcja
,Przegladu Sejmowego” na podstawie stenogramu, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 4, s. 41

3% M. Kruk, O sposobie powolywania sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] M. Grzybow-
ski, P. Tuleja (red.), Paristwo demokratyczne, prawne i socjalne. Studia konstytucyjne. Ksigga Jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Zbigniewowi Antoniemu Maciggowi, t. 1, Krakow 2014, s. 314.

335 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 1064,
1928, 2147, 2217).
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Trybunatu. Zgodnie z pierwszym z wymienionych przepisow wniosek taki nale-
zato ztozy¢ do Marszalka Sejmu nie pdzniej niz 3 miesigce przed dniem uptywu
kadencji sedziego Trybunatu. Wedle drugiego natomiast w przypadku sedzidw
Trybunatu, ktérych kadencja uptywa w 2015 r., termin na ztozenie wskazanego
wniosku wynosit 30 dni od dnia wejscia w zycie ustawy. Oceniajac fakt unor-
mowania tego rodzaju materii przez ustawodawce zwyklego, Trybunat Konsty-
tucyjny opowiedziat si¢ jednoznacznie za dopuszczalnoscia takich dziatan legi-
slacyjnych. W swym orzeczeniu podkreslit on mianowicie, ze chociaz zakres
delegacji ujetej w art. 197 Konstytucji (,,Organizacje Trybunatu Konstytucyjne-
go oraz tryb postgpowania przed Trybunatem okresla ustawa”) nie uzasadnia
ustawowej ingerencji w proceduralny mechanizm wyboru s¢dziéw Trybunatu
Konstytucyjnego przez Sejm, to jednak nie mozna przyjaé, iz ingerencja ta jest
z gruntu niedopuszczalna. Jej zrodet — zdaniem Trybunatu — nalezy poszukiwaé
w normach ustawy zasadniczej kreujacych okres$lone konstytucyjne wartosci,
takie jak (szczegdlnie istotne w warunkach obowigzywania zasady trdjpodziatu
wladzy) ochrona konstytucyjnej kadencji s¢dziego Trybunalu, nieprzerwany tok
wypetniania zadan przez sad konstytucyjny czy tez efektywnos$¢, transparentnosc¢
1 rzetelnos¢ catego procesu wyborczego: ,.kwestia terminow ztozenia kandydata
na sedziego, oprocz aspektéw bez watpienia czysto technicznych i z punktu wi-
dzenia organizacji prac izby jedynie wewnetrznych, ma takze wymiar wykracza-
jacy poza sfer¢ wylacznosci materii regulaminowe;j. (...) na ustawodawcy spo-
czywa natomiast powinnos¢, aby problematyke terminu zgloszenia kandydatury
sedziego Trybunalu unormowaé w ustawie w sposob, ktory bedzie gwarantowat
ochrone konstytucyjnej kadencji sedziego Trybunatu, nieprzerwany tok wypel-
niania zadan przez sad konstytucyjny, a takze efektywno$¢, transparentnosc
i rzetelno$¢ calego procesu wyborczego™>®.

Podzielajac przekonanie o legalnosci takiego typu ingerencji ustawowej,
wypada dodatkowo zastrzec, ze w odrdznieniu od ingerencji zwigzanej z upo-
waznieniami konstytucyjnymi, gdzie mowi si¢ o istnieniu obowigzku wprowa-
dzenia okreslonych unormowan ustawowych, w tym wypadku ustawodawca
nie jest zobligowany do podejmowania aktywnosci prawotworczej w mysl
zasady swobody jego dziatan. O ewentualnym ustanowieniu danej regulacji
decyduje on sam, oceniajgc, czy istnieja prakseologiczne przestanki rozszerze-
nia ustawowej sfer¢ funkcjonowania izb parlamentu. Naturalnie jesli zapada-
nie taka decyzja, musi on wykona¢ funkcje¢ ustawodawcza w sposob gwarantu-
jacy urzeczywistnienie normy konstytucyjnej, do ktorej si¢ odnosi®®’.

W konteks$cie omawianej problematyki na osobng uwage zastuguje inge-
rencja uwarunkowana potrzebg ochrony praw jednostki, dotyczgca wszystkich

356 Wyrok TK z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. K 34/15).
357 S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1967, s. 163.
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obszaréw normatywnych, w ktérych pojawiajg si¢ elementy wspolne dla orga-
nizacji wewnetrznej 1 procedur parlamentu oraz ustrojowego statusu jednostki
i ktore nie sg jednoczesnie obje¢te zadnym konstytucyjnym odestaniem. Jej
uzasadnienie jest oparte na przekonaniu, ze w demokratycznym panstwie je-
dyng wlasciwa droge regulowania sfery wolnosci oraz praw cztowieka i oby-
watela stanowi droga ustawowa. Wyjatkiem od tak rozumianego zalozenia jest
jedynie obywatelskie prawo do uzyskiwania informacji na temat dziatania
Sejmu, Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego, w przypadku ktdrego Konsty-
tucja dopuszcza podstawe prawng sformutowang w regulaminie (art. 61 ust. 4).
Przepis ten — warto zauwazy¢ na marginesie — ma szczegélng wymowe, poka-
zuje on bowiem, ze regulacja regulaminowa wkraczajaca w dziedzing praw
jednostki i obejmujgca rdwnolegle sprawy wewnetrzne parlamentu musi by¢
oparta na konstytucyjnym upowaznieniu. Z zalozenia wigc statuuje on wyjatek
od ogolnie przyjetej przez ustawodawce konstytucyjnego reguly.

Szczegolnie wyrazistym przykladem wskazanej ingerencji sg przepisy

ustawy z dnia 13 kwietnia 2018 r. o Strazy Marszatkowskiej**® we fragmencie,

358 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o Strazy Marszatkowskiej (Dz.U. poz. 729). Na margi-
nesie nalezy wspomnieé¢, ze obok wspomnianej ustawy i zarzadzen przepisy odnoszace si¢ do
Strazy Marszatkowskiej odnajdziemy takze w kilku innych aktach prawnych, ktére réwniez za cel
stawiajg sobie ochrong praw jednostki. Sg nimi uregulowania ustawy z dnia 24 maja 2013 r. o $rod-
kach przymusu bezposredniego i broni palnej (art. 12 ust. 1 pkt 1,2,4,5,7,9, 11, 12 lit. a, pkt 13,
18 1 20) (Dz.U. 2013, poz. 628, 1165 oraz Dz.U. 2014, poz. 24, 1199), ustawy z dnia 21 stycznia
1999 r. o sejmowej komisji $ledczej (art. 13) (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1024), zarzadzenia Marszatka
Sejmu z dnia 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie organizacji wewngtrznej i szczegdtowego trybu
dziatania Strazy Marszatkowskiej, a takze — wykonujace regulacje art. 14 ust. 5 ustawy z dnia
13 kwietnia 2018 r. o Strazy Marszalkowskiej — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 maja
2018 r. w sprawie rodzajow dokumentdw, na podstawie ktorych funkcjonariusz Strazy Marszat-
kowskiej ustala tozsamosé osoby legitymowane (Dz.U. poz. 1136). Podkreslenia wymaga tez fakt,
ze ustawa zawiera rozlegly kompleks uregulowan, ktore ingeruja bez pardonu nie tyle w sfere
regulaminowa, co w obszar zastrzezony dotad dla zarzadzen Marszatkéw Sejmu i Senatu oraz
Szeféw Kancelarii obu izb. Tylko w niewielkim stopniu taki stan rzeczy mityguja pojawiajace si¢
w ustawie przepisy odsylajace, w ktorych ustawodawca porucza unormowanie okreslonych spraw
w drodze zarzadzen Marszatka Sejmu (i tylko Sejmu) (np. art. 6 — ,,Marszatek Sejmu, w drodze
zarzadzenia, nadaje Strazy Marszatkowskiej sztandar oraz okresla jego wzor”; art. 7 ust. 1 —,,Straz
Marszatkowska jest komoérka organizacyjna Kancelarii Sejmu” oraz ust. 2 — ,Marszatek Sejmu
okresli, w drodze zarzadzenia, organizacje wewnetrzna, szczegdtowy tryb dziatania Strazy Mar-
szatkowskiej oraz zakres zadan realizowanych na rzecz Strazy Marszatkowskiej przez Kancelarig
Sejmu”). Nie jest bowiem tak, iz swym zakresem gwarantuja one zachowanie autonomii regulami-
nowej w petni. Przeciwnie — analizujac je, mozna si¢ zastanawial, jakie kryterium decydowato
o odestaniu jednej kwestii, a uregulowaniu bezposrednim drugiej. Wiasciwie mozna odnies¢ tutaj
wrazenie, ze w wielu sytuacjach decyzje te byly zupelie przypadkowe. Jako przyklad wskaze
ustawowe rozwigzania okreslajace: elementy organizacji Strazy Marszatkowskiej (art. 7-10 usta-
wy o Strazy Marszatkowskiej), kwestie zwigzane ze stuzba w Strazy Marszatkowskiej (art. 18-33
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w ktorym ustanawiajg obowigzek wykonywania zarzadzen porzadkowych
Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu (w obu przypadkach wydawanych na
podstawie regulaminu odpowiednio: Sejmu i Senatu) (art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy
o Strazy Marszatkowskiej)*”. O tym, ze ochrona praw jednostki jest kluczo-

ustawy o Strazy Marszatkowskiej), kwestie stopni w Strazy Marszatkowskiej (art. 34-43 ustawy
o Strazy Marszalkowskiej), obowiazki i prawa funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej (art. 44—
64 ustawy o Strazy Marszatkowskiej), zagadnienie uposazenia i innych §wiadczen pieni¢znych
funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej (art. 65-99 ustawy o Strazy Marszatkowskiej), mecha-
nizm odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej (art. 100140
ustawy o Strazy Marszatkowskiej). Wspomng tez, ze szereg spraw dotyczacych dzialania Strazy
znajduje prawne oparcie w wykonujacych postanowienia ustawowe rozporzadzeniach wydawa-
nych przez premiera (rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 wrzesnia 2018 r. w sprawie
umundurowania funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1788; rozporzadzenie Preze-
sa Rady Ministrow z dnia 7 wrzesnia 2018 r. w sprawie naleznosci pieni¢znych przystugujacych
funkcjonariuszowi Strazy Marszalkowskiej z tytutu podrozy shuzbowej, Dz.U. poz. 1766; rozpo-
rzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 wrzesnia 2018 r. w sprawie przekazywania informacji
Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1763; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 sierp-
nia 2018 r. w sprawie $wiadectwa shuzby funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej Dz.U.
poz. 1549; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie legitymacji
stuzbowej funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1425; rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2018 r. w sprawie mianowania na stopnie funkcjonariuszy
Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1305; Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 lipca
2018 r. w sprawie nagrody jubileuszowej funkcjonariuszy Strazy Marszalkowskiej, Dz.U. poz.
1304; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2018 r. w sprawie przenoszenia
do stuzby w Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1180; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 15 czerwca 2018 r. w sprawie postepowania kwalifikacyjnego dla kandydatéw do stuzby
w Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1170; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
1 czerwca 2018 r. w sprawie badan okresowych i kontrolnych funkcjonariuszy Strazy Marszat-
kowskiej, Dz.U. poz. 1127; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2018 1.
w sprawie stawek uposazenia zasadniczego funkcjonariuszy Strazy Marszalkowskiej, Dz.U.
poz. 1080), wlasciwego ministra (rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 sierpnia 2018 r.
w sprawie badan lekarskich osob ujetych przez funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej, Dz.U.
poz. 1643; rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 31 stycznia
2018 r. w sprawie wzoru umundurowania oraz odznak straznika Strazy Marszatkowskiej, Dz.U.
poz. 287), czy tez caly rzad. Powoduje to, ze w przedmiotowy obszar ingerowa¢ moze bezposred-
nio sam rzad (rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie stopni policyj-
nych, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Shuzby
Ochrony Panistwa, Stuzby Wieziennej, Stuzby Celno-Skarbowej i Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego odpowiadajacych stopniom Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 1147; rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie rodzajow dokumentdéw, na podstawie ktorych
funkcjonariusz Strazy Marszalkowskiej ustala tozsamos$¢ osoby legitymowanej, Dz.U. poz. 1136;
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 maja 2018 r. w sprawie wielokrotnosci kwoty bazowej,
stanowigcej przecigtne uposazenie funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej, Dz.U. poz. 983).

359 Do momentu wejscia w zycie przywotanego aktu kwestie te regulowala (tak jak szereg
innych kwestii dotyczacych dziatan porzadkowych podejmowanych przez Straz Marszatkowska
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wym determinantem zaréwno tej regulacji, jak i w ogole catoksztaltu rozwigzan
ustawowych normujacych problematyke funkcjonowania Strazy, przekonuje
zawarty w niej art. 11 stanowiacy, ze funkcjonariusz Strazy Marszatkowskiej
w czasie wykonywania czynnosci stuzbowych jest obowigzany do poszanowa-
nia godnosci ludzkiej oraz przestrzegania i ochrony praw cztowieka, dziatania
z poczuciem powagi i z zachowaniem zasad kultury osobistej, przestrzegania
zasad dyscypliny oraz udzielania niezbednej pomocy i ochrony osobom znaj-
dujacym si¢ w obiektach bedacych w zarzadzie Kancelarii Sejmu i zarzadzie
Kancelarii Senatu. Przepis ten, wyrazajac ogdlna zasade, promieniuje w plasz-
czyznie normatywnej na sposob dzialania Strazy, a jednoczesnie ujawnia inten-
cje ustawodawcy zwigzane z uchwaleniem omawianej ustawy, takze w kontek-
$cie wtargnigcia w sfer¢ autonomii regulaminowe;j.

Dla uzupelnienia warto przypomnieé, ze przed wprowadzeniem pierwszej
regulacji ustawowej odnoszace;j si¢ do tej problematyki, tj. ustawy z dnia 16 marca
2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu, Straz Marszatkowska funkcjonowata wytacz-
nie w oparciu o wydane w okresie PRL zarzadzenia Szefa Kancelarii Sejmu.
Nalezaly do nich m.in. zarzadzenie nr 3 Szefa Kancelarii Sejmu z dnial9 lute-
go 1974 r. w sprawie organizacji i zasad dziatania Strazy Marszatkowskiej;
zarzadzenie nr 16 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 17 wrzesnia 1993 r. — zalgcz-
nik: Regulamin organizacyjny Kancelarii Sejmu oraz zarzadzenie nr 22 Szefa
Kancelarii Sejmu z dnia 31 sierpnia 1994 r. w sprawie posiadania, uzywania,
ewidencjonowania i przechowywania broni palnej i amunicji oraz r¢cznych
miotaczy gazu przez straznikow Strazy Marszatkowskiej. Ujecie wskazanych
regulacji w aktach wewnetrznych tak niskiej rangi zaczgto wzbudza¢ w po-
czatkach lat 90. rozliczne watpliwosci. Gléwny zarzut dotyczyt tego, ze
w warunkach funkcjonowania wyrazonej konstytucyjnie formuly demokra-
tycznego panstwa prawnego akty tego rodzaju nie mogly stanowi¢ (a w zakre-
sie, w jakim nie odsylaty do ustaw, stanowily) wystarczajacego umocowania
dla stosowania $rodkow przymusu bezposredniego przez Straz Marszatkow-
ska. Przyczyna takiego zapatrywania tkwita w stusznym zalozeniu, Zze korzy-
stanie ze $rodkéw przymusu bezposredniego wiaze si¢ w kazdym przypadku
z ingerencjg w sfer¢ wolnos$ci praw cztowieka i obywatela, przez co wymaga
stworzenia regulacji ustawowej>®’. Postulat ten znalazl odzwierciedlenie w przy-
jetych w 2001 r. rozwigzaniach ustawowych.

Uzasadnieniem dla ingerencji bezposredniej moze by¢ tez przestanka sze-
roko rozumianego bezpieczenstwa panstwa stanowigca jedna z podstawowych

w siedzibie parlamentu) ustawa z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (t.j. Dz.U.
2017, poz. 985, 1321, 2405; 2018, poz. 106).

360 A, Galicki, Propozycja ustawowego umocowania Strazy Marszalkowskiej, ,,Ekspertyzy
i Opinie Prawne. Biuletyn Biura Sejmowych Ekspertyz” 1995, nr 4, s. 13.
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warto$ci wyrazanych przez obowigzujaca ustawe zasadnicza®®!. Implikacje
tego rodzaju maja przepisy ustawowe, ktére domeng regulaminowa naruszaja,
dazac do umozliwienia zewnetrznym stuzbom mundurowym prowadzenie
w siedzibie parlamentu okreslonych dzialan (oczywiscie takich, ktore wigza
si¢ zapewnieniem bezpieczenstwa). Dotyczy to konkretnie wspomnianych
juz uregulowan — art. 2 ust. 1 pkt 2 i art. 17 ustawy z dnia 13 kwietnia 2018 r.
o Strazy Marszatkowskiej>*?, art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym® oraz art. 12 ust. 5 ustawy z dnia
5 sierpnia 2010 . o ochronie informacji niejawnych**. Przepisy pierwszej
z ustaw glosza, iz kolejno: ,,Do zadan Strazy Marszatkowskiej nalezy zapew-
nienie, w zakresie niezastrzezonym dla Stuzby Ochrony Panstwa i Zandarme-
rii Wojskowej, bezpieczenstwa osobom przebywajacym na terenach i w obiek-
tach, o ktérych mowa w pkt 1, oraz w miejscach odbywania posiedzen Zgro-
madzenia Narodowego, Sejmu i Senatu”; ,,W przypadku zagrozenia realizacji
zadan, o ktéorych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3, 4, 6 1 7, jezeli sily Strazy Mar-
szatkowskiej sg niewystarczajace lub mogg okazaé si¢ niewystarczajgce do
wykonania swoich zadan, do udzielenia pomocy Strazy Marszatkowskiej,
Prezes Rady Ministréw, na wniosek Szefa Kancelarii Sejmu, uzgodniony
z ministrem wilasciwym do spraw wewnetrznych, moze zarzadzié¢ uzycie funk-
cjonariuszy Stuzby Ochrony Panstwa lub funkcjonariuszy Policji”. Regulacja
drugiej z ustaw stanowi, iz ,,kontrola lub poszczegolne jej czynnosci przepro-

361 Na temat regulacji konstytucyjnych kreujacych te warto$¢ zob. A. Bien-Kacata, Bezpie-
czenstwo w Konstytucji RP z 1997 r. — wstgpna diagnoza, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2015, nr 2, s. 12-14.

362 O takiej przestance ustawowej ingerencji czytamy w samym uzasadnieniu tej ustawy.
Jego autorzy pisza: ,,Szesnastoletnia praktyka i doswiadczenia z dziatalnosci Strazy Marszal-
kowskiej w okresie obowigzywania tej lakonicznej, obejmujacej zaledwie 5 artykuldéw regulacji,
wskazuja na koniecznos¢ wypracowania odpowiednich przepisow ustawowych kompleksowo
regulujacych status prawny Strazy Marszatkowskiej jako specjalistycznej, uzbrojonej i umundu-
rowanej formacji zapewniajacej ochrong Sejmu i Senatu. Przyjete w ustawie z dnia 16 marca
2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu rozwiazania polegajace na odpowiednim stosowaniu przepisow
regulujacych uprawnienia funkcjonariuszy BOR do uprawnien stuzacych pracownikom Strazy
Marszatkowskiej moga by¢ uznane za niewystarczajace w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa
Sejmu i Senatu. Waga zadan Strazy Marszatkowskiej, potwierdzona praktyka koniecznosci jej
interwencji w sytuacjach konfliktowych oraz w przypadkach naruszenia spokoju i porzadku na
terenach nalezacych do Sejmu i Senatu, przemawia za zasadnoscia i koniecznoscia dokonania
wiasciwych regulacji ustawowych”. Uzasadnienie do projektu ustawy Przepisy wprowadzajace
ustaweg o Strazy Marszatkowskiej — Komisyjny projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace usta-
we o Strazy Marszatkowskiej, pismo z 27 pazdziernika 2017 r., druk nr 1972.

363 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (t.j. Dz.U.
2018, poz. 2104).

564 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 412).
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wadzane w obiektach pozostajacych w zarzadzie Kancelarii Sejmu i Kancelarii
Senatu mogg by¢ przeprowadzane w uzgodnieniu z odpowiednio Marszatkiem
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej lub Marszatkiem Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej. Uzgodnienia dokonuje Prezes Rady Ministrow, a w przypadku braku
uzgodnienia czynnos$¢ nie moze by¢ wykonana”. Trzecia wspomniana ustawa
przewiduje wreszcie, ze ,,czynnosci (...) dokonywane przez ABW w stosunku
do Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu (...) s3 wykonywane w uzgodnieniu
odpowiednio z Marszatkiem Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej lub Marszatkiem
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Uzgodnienia dokonuje Prezes Rady Mini-
strow, a w przypadku braku uzgodnienia czynnos$¢ nie moze by¢ wykonana”.
Jak pokazuja dotychczasowe doswiadczenia, o ingerencji ustawowej za-
decydowa¢ moze wreszcie che¢ zapewnienia cigglosci w funkcjonowaniu
organdw panstwa, ktorych obsadzenie lezy w sferze obowigzkow Sejmu i Sena-
tu. Troska o t¢ wartos¢ ujawnita si¢ incydentalnie w przepisach ustawy z dnia
16 grudnia 2005 r. o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompe-
tencji organow panstwowych wilasciwych w sprawach tacznosci, radiofonii
i telewizji’®®. Akt ten w art. 21 stanowit in concreto, ze kadencja sprawujgcych
dotad swe funkcje cztonkow Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji wygasa
(ust. 1), wobec czego Sejm, Senat i Prezydent maja obowiazek niezwtocznego
powotania po ogloszeniu ustawy nowych cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji (ust. 2). Elementem ingerencji, o ktorej tutaj mowa, byt 6w sformu-
lowany bezposrednio wymog niezwlocznosci, ktory cho¢ miat dalece niepre-
cyzyjng tres¢, to jednak ewidentnie wyrazal wolg ustawodawcy, by Sejm
i Senat cigzgcy na nich obowigzek wyboru zrealizowaty z zachowaniem poza-
danej dynamiki. Zaczgto wigc zastanawiac sig, na ile — i czy w ogdle — wska-
zana tu ustawowa dyrektywa oddzialuje na istniejace juz w tym czasie przepi-
sy regulaminowe regulujace dos$¢ szczegoétowo w art. 30-31 proceduralny
mechanizm wyboru czlonkdéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. W szcze-
gblnosci zrodzit si¢ dylemat, czy skutkiem jej wprowadzenia jest zawieszenie
regulacji regulaminu w zakresie, w jakim przewidujg one wymdg zachowania
7-dniowego terminu dla dokonania tego wyboru, liczac od momentu dorgcze-
nia postom druku zawierajgcego kandydatury (wedtug doktadnego brzmienia
art. 30 ust. 4: ,,Poddanie pod glosowanie wnioskdw w sprawie wyboru lub
powotania przez Sejm poszczegdlnych osdb na stanowiska panstwowe okre-
slone w art. 26, 27-29 nie moze odby¢ si¢ wczesniej niz siddmego dnia od
dnia dorgczenia postom druku zawierajacego kandydatury, chyba ze Sejm

365 Ustawa z dnia 29 grudnia 2005 r. o przeksztalceniach i zmianach w podziale zadah
i kompetencji organow panstwowych wiasciwych w sprawach lacznosci, radiofonii i telewizji
(Dz.U. nr 267, poz. 2258).
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postanowi inaczej”). Oceniajacy t¢ kwesti¢, A. Szmyt uznal, ze o zawiesze-
niu takowym mowy by¢ nie moze, gdyz idagca w tym kierunku interpretacja
stataby w sprzecznosci z zasadg autonomii parlamentu i rysujagcymi si¢ na jej
tle szczegolnymi relacjami ustawy i regulaminu charakteryzujacymi si¢ bra-
kiem hierarchicznego podporzadkowania wzgledem siebie tych aktow. Zda-
niem autora pojecie mniezwlocznosci, ktérym postuguje si¢ ustawodawca,
tworzy tutaj wylacznie pewien ,kontekst normatywny”, o ostatecznym
uksztaltowaniu proceduralnych regut decyduje jednak izba w regulaminie,
siegajac do zasobow art. 112 Konstytucji. Dlatego tez jej postanowienia,
cho¢by ustanowione przed wprowadzeniem postanowien ustawowych, za-
chowujg w pelni moc obowigzujacg i wyznaczajg proceduralny mechanizm

realizacji danego obowigzku®.

3.1.3. Ingerencja bezposrednia ustawy w materie wewnetrzne parlamentu
uzasadniana potrzebq uksztaltowania regulacji w sposdb kompletny
(kompleksowy)

Wreszcie, w doktrynie potrzebg ingerencji bezposredniej ustawy ttuma-
czy si¢ takze dazeniem do uczynienia zado$¢ zasadzie kompletnosci (kom-
pleksowosci) regulacji ustawowej. W swietle tego pogladu, artykutowanego
juz notabene w dobie PRL’Y, ograniczenia materii regulaminowej idace
dalej niz zakres sformulowanego w konstytucji odestania uzasadnia wzglad
na spojnosé i czytelnos¢ przepiséw ustawowych. Za dopuszczalnoscia tego
typu ustawowych przekroczen ma przemawiaé fakt, iz przepisy ustawowe
tworzone sa w ramach trybu legislacyjnego, ktory ze swej natury w wyz-
szym stopniu zabezpiecza — przynajmniej teoretycznie — jako$¢ merytorycz-
ng stanowionego prawa. Poza tym argumentem jest tez to, ze niektore regu-
lacje juz nie tylko graniczg z materiami regulaminowymi, ale wregcz si¢
z nimi zazg¢biaja (sg z nimi w sposob nierozerwalny splecione), a w takiej
sytuacji precyzyjne rozdzielenie jednych od drugich staje si¢ silnie utrud-
nione, o ile nie niemozliwe.

Powyzsza teza, cho¢ wychodzi naprzeciw praktycznym problemom zwig-
zanym z delimitacja ustawowej i regulaminowe;j sfery regulacji, budzi powaz-

366 A. Szmyt, Relacja miedzy przepisami..., s. 39.

367 Potrzebe ustanowienia regulacji ustawowej, ktora dokonataby ,,przejecia” okreslonych
unormowan regulaminowych m.in. w imi¢ koncepcji kompletnosci ustawy, podnoszono w odnie-
sieniu do problematyki statusu prawnego posta na Sejm jeszcze w latach 80. PRL. J. Mordwitko,
O pozycji polityczno-prawnej posta na Sejm PRL, ,Panstwo i Prawo” 1983, nr 4, s. 18-20.
Opinie te nie pozostaly zreszta bez odzewu w dziatalnosci prawodawczej izby, pod ich wpty-
wem uchwalono bowiem ustawe z dnia 31 lipca 1985 r. o obowiazkach i prawach postow na
Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 37, poz. 173).
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ne watpliwosci. Nie da si¢ przeciez nie dostrzec, ze kryjaca si¢ w niej relaty-
wizacja znaczenia art. 112 Konstytucji oraz wszystkich innych przepisow za-
kreslajacych granice autonomii regulaminowej rodzi ryzyko podejmowania
przez ustawodawce zwyklego rozstrzygnig¢ jednostronnych i arbitralnych,
godzacych jawnie w zasade autonomii regulaminowe;j.

Jest faktem wymagajacym odnotowania, Zze sygnalizowane wyzej usta-
wowe przekroczenia, wystepujac w wielu obowiazujacych aktach normatyw-
nych, stanowig szeroko rozpowszechnione zjawisko w polskim systemie
prawnym. Jesli spojrze¢ na nie w plaszczyznie merytorycznej, mozna dostrzec,
ze majg one rdzny zakres i dotycza réznych spraw. Co warte odnotowania,
niekiedy przekroczenia takie sg regulacjami w petni samodzielnymi, niekiedy
za$ znajdujg bezposredni odpowiednik w postanowieniach regulaminu izby.

Szczegodlnie liczng grupe stanowig przekroczenia dotyczace obsadzania
stanowisk w aparacie panstwa przez izby parlamentu. Najbardziej charakte-
rystycznym, a przy tym i najglosniejszym przyktadem podobnych przekro-
czen sg unormowania zawarte w trzech wersjach nieobowiazujacej juz usta-
wy o Trybunale Konstytucyjnym uchwalanych kolejno w 1997°%%, 2015 oraz
2016 r.>® W ich przypadku ingerencja w materi¢ zastrzezong dla wylacznej
kompetencji normodawczej prawodawcy regulaminowego polega na okresle-
niu wprost kregu podmiotow uprawnionych do zgtoszenia kandydatury sg-
dziego Trybunatu Konstytucyjnego; podmiotami tymi sg konkretnie: grupa 50
postéw albo Prezydium Sejmu (art. 5 ust. 4 ustawy z 1997 r. oraz art. 6 ust. 4
ustawy z 2016 r.), wzglednie — jak chciata tego ustawa z 2015 r. — grupa 50
postow oraz Prezydium Sejmu (przepis ten stal wigc w sprzecznosci z art. 30
ust. 1 reg. Sejmu).

Na temat wadliwosci wskazanych unormowan, komentowanych wielo-
krotnie w pi$miennictwie, wypowiadal si¢ jeszcze w poczatkowym okresie
obowigzywania ustawy z 1997 r. P. Sarnecki. Autor ten zauwazat mianowicie,
ze ,,w odrdznieniu od ustawy dotychczasowej wkracza ona w wewnatrzsej-
mowy tryb wyboru tych sedziow nader gleboko, glebiej nawet niz obowigzu-
jace w dniu uchwalenia ustawy przepisy regulaminowe (...) a takze przepisy
uchwaty Sejmu z dnia 3 pazdziernika 1992 r. w sprawie trybu zglaszania kan-
dydatow na czlonkéw TK”. Jak dalej wywodzil: ,,Dopiero kolejna zmiana
regulaminu Sejmu, z 4 wrzesnia 1997 r., powtorzyta w tym zakresie sformu-
lowania art. 5 ust. 4. Mozna mie¢ jednak nader daleko idgce watpliwosci, czy
tak szczegotowymi regulacjami nie naruszono zagwarantowanej konstytucyj-

368 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. nr 102, poz. 643
ze zm.).
369 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. 0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 1157).
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nie autonomii Sejmu™’°. Podobne stanowisko sformulowano réwniez po
uchwaleniu powtarzajacej w jeszcze wigkszym zakresie stare btedy (tj. przy
jeszcze glebszej ustawowej ,,penetracji” obejmujacej juz nie tylko kwesti¢ pod-
miotéw uprawnionych do ztozenia wniosku, ale tez wspomnianego terminu jego
ztozenia oraz procedowania przez wlasciwy organ wewnetrzny izby) ustawy
z 2015 r. W przytoczonych opiniach podkreslano mianowicie, Zze dla tak skon-
struowanych przepisow nie sposob szuka¢ oparcia w konstytucyjnym upowaz-
nieniu okreslonym w art. 197 Konstytucji stanowigcym, ze ,,organizacj¢ Try-
bunalu Konstytucyjnego oraz tryb postgpowania przed Trybunatem okresla
ustawa”. Jak glosil jeden z rzecznikdw tego pogladu, J. Szymanek, wynikato to
z faktu, iz ustawa ,,ma (...) a priori ograniczony zasi¢g przedmiotowy i nie jest
nim, i by¢ nim nie moze, szczegdtowy tryb wyboru sedziow Trybunatlu. Proce-
dura wyboru sedzidow Trybunatu, zwlaszcza na etapie postgpowania sejmowego,
nie wyczerpuje bowiem ani zakresu «organizacji» Trybunatu, ani — tym bardziej
— zakresu «trybu postepowania przed Trybunatem»™7!.

O tym, ze procedura zgtaszania kandydatow winna mie¢ autonomiczny cha-
rakter, przekonywali rowniez M. Laskowska i A. Herbet. Bronigc tego stano-
wiska, przywotali oni argument wskazujacy na istnienie wytacznosci kompe-
tencyjnej Sejmu w tym zakresie. W ich opinii wylacznos¢ ta, bedac logiczng
konsekwencjg konstrukcji prawnej uregulowanego w art. 194 ust. 1 Konstytucji
mechanizmu wyboru obejmujacego implicite — jako integralng catosé¢ — fazg
selekcji kandydatow oraz faze podejmowania decyzji, wymusza na Sejmie stwo-
rzenie regulaminowych rozwigzan. W mysl tej koncepcji odpowiedzialna reali-
zacja przyznanej Sejmowi kompetencji nastgpi¢ moze dopiero wowczas, gdy
stuzagca wyborowi s¢dzidw Trybunalu Konstytucyjnego procedura na kazdym
etapie jej przebiegu bedzie miata charakter wewnetrzny>’2.

370 P, Sarnecki, Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy” 1998,
nrl,s. 12-13.

STV ). Szymanek, Opinia prawna: 1) czy przepisy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz.U. 2015, poz. 1064) dotyczqce wyboru sedziow Trybunatu w 2015 r. sq
zgodne z Konstytucjq? oraz 2) czy niezakonczona Slubowaniem przed Prezydentem procedura
obsadzania stanowiska sedziego TK ma — w swietle wzorca konstytucyjnego i ustawowego — cha-
rakter zamkniety, a w szczegolnosci czy podlega zasadzie dyskontynuacji?, ,Biuro Analiz Sejmo-
wych” BAS-69/15A, Warszawa 2015, s. 10. Zob. tez: B. Banaszak, Opinia prawna: 1) czy przepi-
sy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2015, poz. 1064) doty-
czgce wyboru sedziow Trybunatu w 2015 r. sq zgodne z Konstytucjq? oraz 2) czy niezakonczona
Slubowaniem przed Prezydentem procedura obsadzania stanowiska sedziego TK ma — w Swietle
wzorca konstytucyjnego i ustawowego — charakter zamkniety, a w szczegdlnosci czy podlega zasa-
dzie dyskontynuacji?, ,,Biuro Analiz Sejmowych” BAS-69/15A, Warszawa 2015, s. 5.

572 M. Laskowska, A. Herbet, Opinia prawna dotyczqca przedstawionego przez Prezy-
denta RP projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, [w:] Konferencja — Seminarium na
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Przeciw takiej interpretacji wystapita M. Kruk, ktéra przepis art. 194 ust. 1
zinterpretowata odmiennie, uznajac, ze dziatan, jakie maja by¢ podejmowane
celem przedstawienia kandydatur, nie wolno bylo postrzegaé jako integralnego
elementu procesu wyborczego, ale jako wyodrebniony, niezalezny od niego
etap. Jak podkreslata ona, konstytucja, przyznajac okreslonemu organowi upraw-
nienie decyzyjne, nie zawsze laczy to z wylacznoscig wniosku, o czym ma
swiadczy¢ fakt, ze np. w ustawie o referendum ogoélnokrajowym przewiduje
mozliwos¢ zgloszenia wniosku inicjujgcego procedurg nie tylko przez Sejm,
ale takze przez Senat, Rad¢ Ministrow oraz obywateli (art. 61 ustawy o refe-
rendum ogolnokrajowym). W konkluzji wskazywata ona, ze istotag autono-
micznego aktu wyboru sedzidéw Trybunatu Konstytucyjnego jest wylacznie
decyzja Sejmu skutkujaca akceptacjg albo odrzuceniem zgtoszonych propozy-
cji. Sejm nie jest tymi propozycjami zwigzany, a skoro tak, to nie mozna
stwierdzi¢, iz stanowia one forme ustawowego obejscia sfery jego wytacznosci
kompetencyjnej®’.

Ustosunkowujac si¢ do tego stanowiska, przyjac nalezy, ze sugerowana tu
waska koncepcja interpretacyjna pojecia wyboru, o ktorym mowa w art. 194
ust. 1 Konstytucji, moze wywolywaé watpliwosci. Jak si¢ wydaje, w sprzecz-

temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o TK, Warszawa 2014, s. 126;
A. Herbet, Opinia prawna na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sej-
mu” 2014, nr 1, s. 142.

73 Zob. M. Kruk, Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2015,
nr 5, s. 16-17. Zob. tez: eadem, O sposobie powolywania..., s. 312-314. Na marginesie pod-
kreslmy, ze poglady te przedstawione zostaly w kontekscie prezydenckiego projektu ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, ktérego przepisy przewidywaty, ze wskazana inicjatywa miata
by¢ oddana w rgee nie tylko postow (grupom liczacym co najmniej 15 deputowanych), ale
réwniez organom sagdowym lub szeroko rozumianej wladzy sadowniczej (Zgromadzeniu Ogol-
nemu Sedziéw Sadu Najwyzszego, Zgromadzeniu Ogdlnemu Sedziéw Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, Krajowej Radzie Sadownictwa i Krajowej Radzie Prokuratury), organom prawni-
czych samorzadéw zawodowych (adwokatéw, radcow prawnych oraz notariuszy), radom wy-
dziatow prawa okreslonych uczelni wyzszych oraz radom naukowym Polskiej Akademii Nauk
i Polskiej Akademii Umiejetnosei (art. 20 ust. 1 projektu ustawy o TK). Dyskusja poswigcona
tym rozwigzaniom dotyczyta zatem nie tylko tego, czy procedurg zglaszania kandydatow moze
regulowac ustawa, ale takze tego, czy w ogdle dopuszczalne jest, by uczestniczyly w niej organy
1 instytucje niezalezne w stosunku do Sejmu. Swoja droga, zaznaczmy, ta ostatnia opcja jest
przez znaczg cze$é doktryny w petni aprobowana. Swiadcza o tym liczne, wyrazane przez r6z-
nych jej przedstawicieli poglady. Przeglad tych pogladéw prezentuje: K. Skotnicki, O potrzebie
i kierunkach zmian sposobu wyboru sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (Uwagi w zwigzku
z Ankietg Konstytucyjng), [w:] B. Banaszak, M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Prawo
w stuzbie panstwu i spoleczenstwu. Prace dedykowane Profesorowi Kazimierzowi Dzialosze
z okazji osiemdziesigtych urodzin, Wroctaw 2012, s. 193-196.
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nosci z nig stoi uwidaczniajace si¢ na tle przedmiotowej regulacji oczekiwanie
ustrojodawcy, ze Sejm nie tylko obsadzi wakujace urzedy sedziowskie, ale ze
wcezesniej poszuka kandydatow ,,wyrdzniajacych si¢ wiedzg prawnicza”. Wi-
da¢ wyraznie, Zze oba te zadania tworza integralng cato$é¢, tak wiec w odniesie-
niu do obu izba powinna mie¢ mozliwos$¢ stworzenia wewnetrznej procedury
gwarantujacej prawidtowg realizacje wynikajacej z art. 194. ust. 1 Konstytucji
kompetencji. Bez tego nie bedzie ona mogla si¢ skutecznie wywigzaé z cigza-
cej na niej w tym zakresie odpowiedzialnosci. Narzucenie rozwigzan ustawo-
wych, ktéore w proces kreowania uregulowan proceduralnych wiaczaja inne
podmioty, takie jak np. Senat czy Prezydenta, dezintegruja wyrazong konsty-
tucyjnie koncepcje. Trudno zatem zgodzi¢ sig, by droga ustawowa byla tu
rozwigzaniem wiasciwym. W twierdzeniu tym moze nas umocni¢ fakt, ze
ustrojodawca postuguje si¢ w tekscie Konstytucji dwoma odrebnymi pojecia-
mi, tj. pojeciem prawa wyboru i pojeciem powolywania sposrod kandydatow
zgtoszonych przez inny podmiot (dotyczy to trybu wyboru Prezesa Trybunatlu
Konstytucyjnego — art. 194 ust. 2 Konstytucji, Pierwszego Prezesa Sadu Naj-
wyzszego — art. 183 ust. 3 Konstytucji, oraz Prezesa Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego — art. 185 Konstytucji). Taka dyferencjacja, jesli wziaé¢ pod
uwage wykladnie jezykows, wydaje si¢ by¢ w pelni $wiadoma i celowa, dlate-
go nalezy z niej wyciggna¢ odpowiednie wnioski®’4.

Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym nie jest jedynym aktem norma-
tywnym, ktéry reguluje sprawy wewngtrzne parlamentu w podobny sposdb
i z podobnym zatozeniem. Analogiczna sytuacja wystgpuje bowiem w przy-
padku kilku innych obowiazujacych aktow ustawowych. Wskaza¢ nalezy tu
z pewnoscig ustawe z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzej Izbie Kontroli®”
oraz ustawe z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich’®.
Pierwsza z nich statuuje w art. 14 ust. 1-2, ze Prezesa Najwyzszej Izby Kon-
troli — na wniosek Marszatka Sejmu lub grupy co najmniej 35 postéw — po-
wotuje Sejm bezwzgledna wigkszoscia gtosow za zgoda Senatu, druga zas
w art. 3 ust. 1 glosi, iz Rzecznika powotuje Sejm za zgoda Senatu na wnio-
sek Marszatka Sejmu albo grupy 35 postow. O wiele dalej idzie natomiast
ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediow Narodowych®”’, ktora
dokonuje ewidentnego wkroczenia w materie regulaminowe majgcego na

574 M. Laskowska, A. Herbet, Opinia prawna..., s. 126; A. Herbet, Opinia prawna...,s. 142.

575 Ustawa z 23 dnia grudnia 1994 r. o Najwyzej Izbie Kontroli (t.j. Dz.U. 2017, poz. 524;
2018 r. poz. 1000).

576 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 2179).

577 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediow Narodowych (Dz.U. 2016, poz. 929).
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celu zachowanie kompleksowego charakteru przyjetej regulacji. Na jej grun-
cie pojawia si¢ watek wyboru czlonkéw Rady Mediow Narodowych przez
Prezydenta, a w jego kontek$cie réwniez mechanizm wysuwania kandyda-
tow przez podmioty sejmowe. To wiasnie te dwa splecione ze sobg elementy
— dziatania gtowy panstwa i frakcji parlamentarnych — normuje ustawa cato-
sciowo, bez rozrozniania na sfer¢ regulaminowa i ustawowa. Z punktu wi-
dzenia zasady autonomii parlamentu taka regulacja musi rodzi¢ opor,
zwlaszcza ze przewidziany rdwnolegle w ustawie odrgbny tryb wybierania
cztonkow Rady Mediow Narodowych przez Sejm nie zostal potaczony
z podobna ingerencja. W tym zakresie ustawodawca pozostawit z peina
swiadomoscia wolng przestrzen dla uregulowan regulaminowych, tak by izba
wewnetrzng procedure wyboru mogta okresli¢ w ramach swych autonomicz-
nych uprawnien (art. 26 ust. 1, art. 30 ust. 1-9, art. 31 ust. 1-3 reg. Sejmu).
Wracajac jednak do clue sprawy, nalezy zauwazy¢, ze obszerny frag-
ment tekstu ustawy odnosi si¢ do tego, w jaki sposob i na jakich zasadach
kluby parlamentarne i poselskie uprawnione w tym zakresie przeprowadzaja
zgloszenia. Przy wszystkich przewidzianych tu elementach proceduralnego
toku dzialan najbardziej interesujace jest majace materialny charakter wyod-
rebnienie przez ustawodawce kategorii klubow opozycyjnych i tym samym
postuzenie si¢ przezen pojeciem parlamentarnej opozycji. Nalezy pamigtaé,
ze pojecia tego nie zna ani regulamin Sejmu, ani zaden inny akt prawny,
przez co, jesli nie liczy¢ tego wyjatku, pozostaje ono dla polskiego systemu
prawnego zasadniczo obce. Za paradoks mozna uzna¢ fakt, iz wprowadza je
ustawa, ktéra z prawem parlamentarnym ma niewiele wspolnego. Jako
pierwsza narzuca ona koncepcje wewnetrznego sposobu dzialania Sejmu na
zasadzie relacji ugrupowan obozu rzadzacego i ugrupowan opozycyjnych.
Zgodnie z art. 6 ustawy Prezydent powotuje czlonkéw Rady sposrod kandy-
datow zgltoszonych przez kluby parlamentarne lub poselskie tworzone przez
ugrupowania, ktérych przedstawiciele nie wchodza w sktad Rady Ministrow
(kluby opozycyjne). Wczesniej wyznacza on 14-dniowy termin na zglaszanie
kandydatow do Rady przypadajacy nie wczesniej niz na 2 miesigce przed
1 nie pdzniej niz na 30 dni przed uptywem kadencji cztonka Rady. W przy-
padku odwotania cztonka Rady Prezydent wyznacza termin na zglaszanie
kandydatéw nie pdzniej niz 14 dni od odwolania cztonka Rady. Jezeli jest
tylko jeden klub opozycyjny, ma on prawo przedstawi¢ po dwoch kandyda-
tow na kazde wolne miejsce w Radzie przeznaczone dla osoby powotywane;j
przez Prezydenta. Jezeli zas sa dwa wolne miejsca w Radzie przeznaczone
dla oséb powotywanych przez Prezydenta, prawo zgloszenia po dwoch kan-
dydatow na te miejsca przystuguje kolejno dwom najliczniejszym klubom
opozycyjnym. W wypadku, gdy klub opozycyjny uprawniony do zgloszenia
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dwoch kandydatow nie korzysta z tego prawa w przewidzianym terminie,
prawo to przechodzi na najliczniejszy z klubow opozycyjnych pominigty
przy zastosowaniu tego przepisu, a Prezydent wyznacza temu klubowi opo-
zycyjnemu termin 14 dni od dnia uptywu terminu na zgtoszenie kandydata
(art. 6 ust. 1-5 ustawy o Radzie Mediow Narodowych).

Dla kontrastu warto tez wspomnie¢, ze w niektorych przypadkach usta-
wodawca rezygnuje z ustanawiania bardziej szczegdtowych rozwigzan regulu-
jacych mechanizm kreacyjny, a w innych ogranicza si¢ wytacznie do wskaza-
nia w tym zakresie zewnetrznych podmiotéw uprawnionych do zglaszania
kandydatur. Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy ustawe z dnia 26 marca
1982 r. o Trybunale Stanu, ktdra istotnie nie zawiera zadnych szczegdtowych
rozwigzan proceduralnych w tej kwestii (art. 30 reg. Sejmu). Przepis art. 14
stanowi jedynie, ze Trybunat Stanu zostaje wybrany przez Sejm na pierwszym
posiedzeniu Sejmu na okres jego kadencji, co stanowi nie dos¢ doktadne prze-
niesienie na grunt ustawy normy konstytucyjnej (art. 199 ust. 1 Konstytucji).
Poza tg regulacjg ustawa milczy w omawianych kwestiach, oddajgc miejsce
przepisom regulaminu. To dopiero one wskazuja, ze m.in. kandydatéow propo-
nuje Marszatek Sejmu albo co najmniej 35 postow (art. 30), zas wybor se¢-
dziéw odbywa si¢ tacznie (art. 26 ust. 2). Podobna pod tym wzglgdem jest
takze ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych®’8. Akt ten
ustanawia generalng zasade przesadzajaca o powierzeniu kompetencji w za-
kresie powolywania i odwotywania Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych Sejmowi oraz Senatowi’”. Ujety w nim art. 34 ust. 2 glosi kon-
kretnie, ze Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych powotuje 1 odwotuje
Sejm za zgoda Senatu. Dyspozycj¢ te wypetniaja regulaminy: Sejmu, ktory
ustala m.in., ze kandydatow na to stanowisko zglasza¢ moze Marszatek Sejmu
albo co najmniej 35 postow (art. 30 w zw. z art. 29 reg. Sejmu), oraz Senatu,
ktéry z kolei przewiduje, ze Senat przed podjeciem uchwat w sprawie powola-
nia badz odwotania moze wezwac kandydata na stanowisko albo osobg¢ zajmu-
senatordéw (art. 91 ust. 2 reg. Senatu).

W kregu tego rodzaju ustaw wymieni¢ nalezy réwniez ustawe z dnia
9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych

578 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. 2018, poz.
1000, 1669).

379 Zob. E. Kulesza, Pozycja i uprawnienia Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w Swietle ustawy o ochronie danych osobowych. Uwagi de lege lata i de lege feren-
da, ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 6, s. 12.
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z naruszeniem prawa’®’, Lektura tego aktu uzmystawia nam, iz pojawiajaca si¢
na jego gruncie reguta, ktéra wyposaza Sejm w kompetencj¢ zwigzang z po-
wolywaniem i odwotywaniem 8 cztonkoéw (legitymujacych si¢ koniecznie
stanowiskiem sekretarza stanu) tytutowej komisji (art. 4 ust. 1 in fine), jest —
tak jak we wcze$niej opisanych przypadkach — pozbawiona jakichkolwiek
uscislen. Te ostatnie znajdujg si¢ dopiero w regulaminie izby stanowigcym
w art. 31a, ze Sejm powotuje i odwoluje cztonkéw Komisji do spraw usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, przy czym wnioski w tym
przedmiocie moze zgtasza¢ Marszalek Sejmu albo co najmniej 15 postow.

Wariant drugi natomiast dotyczy ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo
telekomunikacyjne®®!, ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu®2
a takze ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. i Sadzie Najwyzszym®®. Pierwsza
z nich normuje tryb obsady stanowiska Prezesa Urzedu Komunikacji Elektro-
nicznej. Wprawdzie i tutaj regulacja ustawowa stroni od detalizowania parla-
mentarnej procedury, jednak pojawia si¢ w jej ramach art. 190 ust. 4 stanowig-
cy, ze powotanie badz odwolanie Prezesa Urzgdu Komunikacji Elektronicznej,
ktorego dokonuje Sejm za zgoda Senatu, nastepuje na wniosek Prezesa Rady
Ministrow. Co ciekawe, regulamin Sejmu powtarza te postanowienia (art.
28a), uscislajac jedynie, ze dla skutecznej decyzji izby konieczne jest zacho-
wanie wigkszosci bezwzglednej (art. 31 ust. 1). Regulamin Senatu przewiduje
za$ dodatkowo, iz Senat przed podjeciem uchwaty moze — w zalezno$ci od
tego, czy chodzi o powotanie, czy odwotanie — wezwa¢ kandydata na stanowi-
sko albo osobe¢ zajmujaca stanowisko do zlozenia wyjasnien i udzielenia od-
powiedzi na pytania senatoréw (art. 91 ust. 2).

Druga z ustaw, tj. ustawa o Instytucie Pamig¢ci Narodowej, wspomina
o prawie izb do obsadzania stanowisk w dwoch kontekstach, tj. w odniesieniu
do Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej oraz cztonkow Kolegium Instytutu
Pamigci Narodowej. Regulujacy kwestie powotania Prezesa Instytutu Pamigci
Narodowej przepis art. 10 ust. 1| wymaga, aby kandydata do petienia tej funk-

380 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z narusze-
niem prawa (Dz.U. 2018, poz. 2267).

381 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tj. Dz.U. 2018, poz. 1954).

582 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. 2007, nr 63, poz. 424, nr 64, poz. 432, nr 83,
poz. 561, nr 85, poz. 571, nr 140, poz. 983 ze zm.).

383 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2018, poz. 5, 650, 771,
847, 848, 1045).
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cji zglosita instytucja pozaparlamentarna, tj. Rada Instytutu Pamigci. W §lad za
tym wymogiem idzie regulamin, ktéry powiela jej tres¢ w art. 28 ust. 1 reg.
Sejmu, a jedynym samodzielnym uregulowaniem, jakie w tym zakresie
wprowadza, jest art. 31 ust. la gloszacy, iz dla skutecznego powotania badz
odwotania przewiduje si¢ wigkszo$¢ zwykla gtosow. Swobode przy ustaleniu
podmiotéw majacych prawo zglaszania wnioskow z kandydatami, jak tez for-
mutowaniu innych regut proceduralnych ma natomiast prawodawca regulami-
nowy w odniesieniu do powotywania przez Sejm i Senat cztonkow Kolegium
Instytutu Pamigci Narodowej. Ustawa nakresla w tym przedmiocie wylacznie
ogdlne ramy, stwierdzajac, ze Kolegium Instytutu skfada si¢ z 9 czlonkow,
w tym 5 powotywanych przez Sejm, za§ dwoch powotywanych przez Senat
(art. 15 ust. 3 pkt 2-3). Regulaminy dopeiniajg reszty. Regulamin Sejmu,
okreslajac krag podmiotow uprawnionych do przedstawienia kandydatow,
wskazuje na Marszatka oraz grup¢ co najmniej 35 postow (art. 30 ust. 1), regu-
lamin Senatu natomiast — grupe¢ co najmniej 7 senatorow (art. 93 ust. 3). Dale;j,
jeden i drugi akt ustalajg m.in. terminy zgloszen, procedowania i opiniowania
wnioskow (art. 30 ust. 3-9 reg. Sejmu oraz art. 94 ust. 2-5 reg. Senatu). Oba
tez okreslaja wymog dotyczacy wigkszosci bezwzglednej, ktora musi by¢ za-
chowana przy podejmowaniu uchwaty (art. 31 ust. 1 reg. Sejmu oraz art. 92
ust. 3 reg. Senatu).

Wymieniona jako trzecia ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Naj-
wyzszym ustanawia z kolei tryb wyboru oraz odwotywania przez Senat tawni-
kow Sadu Najwyzszego. Analiza tych rozwigzan pozwala wyrazi¢ poglad, ze
mamy tu do czynienia z niemal wzorcowym rozbiciem przyje¢tych uregulowan
na materie ustawowe i regulaminowe. Na tle pozostatych ustaw wykorzystana
koncepcja legislacyjna zdecydowanie si¢ wyroznia. Z jednej strony ustawa
obejmuje swym zasiegiem kwestie zwigzane z proponowaniem kandydatow
przez podmioty zewnetrzne, jak i z pojawiajgcymi si¢ w ramach procesu decy-
zyjnego zewnetrznymi uprawnieniami Marszatka Senatu. Miedzy innymi
art. 61 § 2 proklamuje ogdlng zasade, ze tawnikdéw wybiera Senat w gloso-
waniu jawnym. Dalej art. 62 § 1 stanowi, ze kandydaci na fawnikéw Sadu Naj-
wyzszego zglaszani sg Marszalkowi Senatu, przy czym Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego podaje liczbe tawnikow Sadu Najwyzszego ustalong przez Ko-
legium Sadu Najwyzszego do wiadomos$ci Marszatka Senatu najp6zniej na 30
dni przed uptywem terminu zglaszania kandydatéw. Paragraf 2 tego przepisu
przewiduje dodatkowo, ze kandydatow na tawnikéw Sadu Najwyzszego moga
zglaszaé stowarzyszenia, inne organizacje spoteczne i zawodowe zarejestro-
wane na podstawie odrebnych przepiséw, z wylaczeniem partii politycznych,
oraz co najmniej 100 obywateli majacych czynne prawo wyborcze, w terminie
do 30 czerwca roku kalendarzowego, w ktorym uplywa kadencja dotychcza-
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sowych tawnikow Sadu Najwyzszego. Wedtug § 3 Marszalek Senatu zasigga
od Komendanta Gtéwnego Policji informacji o kandydatach na tawnikow Sa-
du Najwyzszego. Informacje o kandydacie na tawnika Sadu Najwyzszego
uzyskuje si¢ i sporzadza na zasadach okreslonych dla informacji o kandydacie
do objecia stanowiska sedziowskiego w sadzie powszechnym. W art. 63 § 1
ustawy czytamy jeszcze, ze liste wybranych lawnikow Sadu Najwyzszego
wraz ze stosownymi dokumentami Marszatek Senatu niezwlocznie przesyla
Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego.

Z drugiej strony przebieg wewngtrznej procedury, w tym szczegdtowy
sposéb postepowania z dokumentami zlozonymi Marszatkowi Senatu przy
zglaszaniu kandydatow na tawnikéw Sadu Najwyzszego (w tym zakresie
zresztg ustawa odsyta do regulaminu bezposrednio — art. 62 § 4), unormowany
jest w regulaminie. Artykut 96a reg. Senatu przewiduje tryb udost¢pniania
informacji na temat przeprowadzenia planowanego wyboru, art. 96b ust. 1 —
etapu prac Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci 1 Petycji, ktora ma zao-
piniowaé zgloszone kandydatury, i zwigzanych z tym uprawnien Marszalka,
art. 96¢ — procedur¢ podejmowania uchwaty przez Senat. Dyskusyjne jest na-
tomiast, czy w regulaminie winny znalez¢ si¢ przepisy art. 96d oraz 96e, ktore
okreslaja kolejno: kwesti¢ uprawnienia Marszatka do przestania Pierwszemu
Prezesowi Sadu Najwyzszego uchwaty Senatu oraz dokumentow dotyczacych
0s6b wybranych tawnikami, a takze prawo do odebrania z Senatu dokumentow
przez niewybranego tawnika. Rozwigzania te z racji swego ,,zewnetrznego”
charakteru nalezg do materii ustawowych (pierwsze z uprawnien ma podstawe
ustawowag; regulamin dokonuje tu powtdrzenia).

Druga duzg grupe przekroczen ustawowych stanowig przepisy okreslajace
tryb postepowania parlamentarnego w Sejmie w sprawie uchylenia immunitetu
takim podmiotom, jak: Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Prezes Instytutu Pamigci Narodowej
oraz Glowny Inspektor Danych Osobowych’®*. Od razu trzeba zaznaczyé, ze
przepisy te, inaczej niz analogiczne regulacje zwigzane z immunitetem czton-
kéw izb parlamentu, nie sg oparte na konstytucyjnym upowaznieniu zezwala-
jacym na ingerencj¢ ustawy w dziedzing spraw wewnetrznych Sejmu (niepetng
wszelako, jak o tym byla mowa). W ich przypadku przyczyn rzeczonej inge-
rencji nalezy szuka¢ w potrzebie ustawowego okreslenia elementdw procedury

384 Nalezy podkresli¢, ze wskazane regulacje wprowadzone zostaly w drodze noweli obej-
mujacej swym zasiggiem jednoczesnie kilka ustaw — ustawa z dnia 18 marca 2016 r. o zmianie
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 677). Zob.
A. Kalinowska-Wojcik, Procedura pociggania do odpowiedzialnosci karnej prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli, ,,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 3, s. 10-11.
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parlamentarnej, ktore dotyczg sfery wzajemnych stosunkdéw migdzy biorgcymi
udziat w toczacym si¢ postgpowaniu organami izby a majacym status podmio-
tu zewnetrznego organem objetym wnioskiem o uchylenie immunitetu, ewen-
tualnie ktore zmierzajg do zagwarantowania ustrojowej niezaleznosci immuni-
zowanego podmiotu (a warto podkresli¢, ze wszystkie wspomniane organy
korzystajg ze statusu podmiotdw niezaleznych). Oczywiscie tam, gdzie proce-
duralny mechanizm ma charakter czysto wewnetrzny, swoboda normodawcza
ustawodawcy ulega zalamaniu i1 otwiera si¢ pole dla wprowadzania uregulo-
wan regulaminowych. Tylko w taki sposob mozna pogodzi¢ wyzej przedsta-
wione kryteria normodawcze z autonomiczng pozycja izb parlamentu.

Nie nastraja optymizmem fakt, ze w przypadkach analizowanych ustaw
w co najmniej dwoch fragmentach pojawiajg si¢ przepisy naruszajace wyraz-
nie konstytucyjna zasade autonomii regulaminowej. Co ciekawe, jako ze
wszgdzie ustawodawca wprowadza identyczny schemat regulowania instytucji
immunitetu, sygnalizowane przekroczenia dotycza dokladnie tych samych
zagadnien. Sa nimi konkretnie: obowigzek Marszatka Sejmu skierowania do
wlasciwego organu wniosku o uchylenie immunitetu oraz regulacja nakazuja-
ca organowi wlasciwemu do rozpatrzenia wniosku uchwalenie sprawozdania
Wwraz z propozycja przyjecia lub odrzucenia wniosku (art. 18c ust. 3 oraz ust. 7
ustawy o NIK, art. 7d ust. 3 i 7 ustawy o RPO, art. 7c ust. 3 i 7 ustawy o RPD,
art. 14c ust. 3 oraz ust. 7 ustawy o IPN, art. 11c ust. 3 i 7 ustawy o ochronie
danych osobowych). Obie te regulacje tacza si¢ ewidentnie z obszarem spraw
wewngtrznych, tak wiec de lege ferenda nalezy postulowac ich przeniesienie
do regulaminu Sejmu.

Bardzo podobne przekroczenia ustawowe obserwujemy rowniez w przy-
padku ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu®® — w zakresie,
w jakim ustawa ta reguluje tryb postgpowania parlamentarnego w sprawie
odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Tutaj jednak obok przekroczen wspomnia-
nych wyzej (art. 7 oraz art. 11 ust. 1) pojawia si¢ dodatkowo nieznane zadnej
innej ustawie ingerujacej w sfere autonomii bez wyraznego upowaznienia
konstytucyjnego wskazanie co do tego, ktory organ wewnetrzny ma zajmowac
si¢ rozpatrzeniem ztozonego wniosku (organem tym jest konkretnie Komisja
Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej — art. 6 ust. 4). Od razu zatem wobec tak
glebokiego wejscia w materie wewngetrzne nasuwa si¢ pytanie o dopuszczal-
nos$¢ istnienia podobnego unormowania z punktu widzenia przepisow Konsty-
tucji. Bez watpienia jest to ingerencja przyjmujaca szczeg6lnie spektakularng
postaé. Poza ustawa o komisji §ledczej, ktora stanowi realizacj¢ konstytucyjnej
delegacji zawartej w art. 111, takze kilkoma ustawami wspominajacymi wprost

385 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (t.j. Dz.U. 2016, poz. 2050).
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o istnieniu komisji do spraw stuz specjalnych (o czym bedzie mowa dalej), nie
ma przeciez w funkcjonujacym obecnie systemie prawa regulacji ustawowej,
ktéra okreslataby wprost organ wewnetrzny parlamentu jako podmiot zobo-
wigzany do wykonywania wewnetrznych kompetencji. Jak jeszcze bedzie
o tym mowa w dalszych rozwazaniach, w obowigzujacych przepisach usta-
wowych normujacych podobne kwestie przyjela si¢ technika legislacyjna for-
mutowania ustawowych odestan do postanowien regulaminu. Oznacza to, ze
jesli ustawodawca pragnie poinformowac adresata okre$lonej normy, iz wska-
zang kompetencj¢ wykonywaé¢ ma organ wewnetrzny, to czyni to poprzez
pozostawienie ostatecznej decyzji w kwestii wyznaczenia tego organu wiasci-
wej izbie parlamentu. Pozwala to unikng¢ zarzutu naruszenia autonomii tej
instytucji wyrazonej w art. 112 badz 114 Konstytucji.

Uwzgledniajac te okoliczno$¢, mozna nabra¢ przekonania, ze przyjeta
w ustawie o Trybunale Stanu regulacja jawi si¢ jako mankament i musi by¢
uznana za niekonstytucyjng. Przekonanie to poteguje si¢ zwlaszcza w odnie-
sieniu do tych fragmentéw ustawy, ktére za przedmiot normowania majg kwe-
sti¢ istnienia Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej w Zgromadzeniu
Narodowym. Wiadomo, Ze jak dotad nie zdotano uchwali¢ regulaminu odno-
szacego si¢ do kompetencji stawiania Prezydenta w stan oskarzenia przed
Trybunatem Stanu. W rezultacie powotana w ustawie Komisja nie ma regula-
minowego odpowiednika®®.

Inng rzecza natomiast jest, ze zarysowany powyzej stan prawny odznacza-
jacy si¢ brakiem istnienia upowaznienia konstytucyjnego pozwalajgcego na
unormowanie trybu dzialania Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej
(obecnej tak w Sejmie, jak i w Zgromadzeniu Narodowym) w drodze ustawy
nalezy podda¢ zdecydowanej krytyce. Niezrozumiale przedstawia si¢ bowiem
koncepcja legislacyjna, gdzie dwie funkcjonujace w polskim systemie parla-
mentarnym komisje o charakterze Sledczym, tj. ta nazywana stricte $ledcza
oraz Komisja Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej®’, traktowane sg przez naj-
wyzszy autorytet ustrojodawczy w oparciu o zupelie rdzny standard regula-
cyjny. Jak si¢ wydaje, takie zréznicowanie nie ma zadnego racjonalnego uza-
sadnienia. De lege constitutione ferenda podnie$¢ zatem nalezy propozycjg, by
w przysztosci do tekstu ustawy zasadniczej dotaczy¢ unormowanie, ktére po-
przez delegowanie kwestii trybu dziatania Komisji Odpowiedzialnosci Kon-
stytucyjnej na rzecz ustawy zréwna status prawny obu tych ciat>®,

386 Zob. M. Zubik, Trybunal Stanu..., s. 56.

87 Na zblizony charakter prawny tych organdw zwraca uwage: Z. Czeszejko-Sochacki,
Prawo parlamentarne. .., s. 150.

388 G. Pastuszko, Kompetencje Zgromadzenia Narodowego, ,Patistwo i Prawo” 2015, nr 8, s. 33.
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W ramach ustawy o Trybunale Stanu przekroczeniem wydaje si¢ roéwniez
regulacja dotyczaca termindow obsadzania stanowisk s¢dziowskich, zgodnie
z ktdra cztonkow Trybunatu Sejm wybiera obligatoryjnie na pierwszym posie-
dzeniu (art. 14)°®. Poglad ten wynika stad, ze wskazany przepis stanowi wy-
tacznie logiczng implikacje postanowien ustawy zasadniczej przesadzajacych
o tym, by Trybunatu Stanu funkcjonowal przez okres petnej kadencji Sejmu
(art. 199), nie jest natomiast warunkowany zadng zasadg ani wartoscia konsty-
tucyjng. Wobec wyraznie wewngtrznego charakteru winien on by¢ zatem za-
szeregowany jako element ,,porzadku prac Sejmu” oraz ,,dziatalnosci jego
organdw” i z tego wzgledu ujety w regulaminie Sejmu.

Problem nadmiernej ingerencji ustawowej dotyczy takze ustawy z dnia
8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej. Analiza przedmiotowego aktu pozwala bez trudu dostrzec, Zze jego
autorom nie udato si¢ sterylnie oddzieli¢ materii ustawowych od regulamino-
wych, w efekcie czego w jego postanowieniach obserwujemy niejednokrotnie
watki, ktore wedlug konstytucyjnych wymogdéw nalezatoby umiesci¢ w regula-
minach izb. Jedynym ratio legis ich istnienia w ramach ustawy jest dazenie do
nadania tak ustanowionej regulacji charakteru kompletnego, ale to, jak juz
wskazywalem, jest zabiegiem mocno kontrowersyjnym. Od razu nalezy jednak
podkresli¢, ze nie chodzi tu o normowane w drodze ustawy, wychodzace poza
obszar dziatan wewnetrznych uprawnienia komisji wtasciwych w sprawach Unii
Europejskiej (w ustawie okreslanej jako organ wlasciwy na podstawie regulami-
nu). Umocowanie takich uprawnien w ustawie uzasadnia okoliczno$¢, ze komi-
sje dziataja w sferze konstytucyjnie niedookreslonej, pozostajacej poza ramami
klasycznych funkcji izb parlamentu (zwlaszcza Senatu)*°. Forma ustawowa ma
tu by¢ swoistym wzmocnieniem i podporg aktywnosci izb parlamentu. Problem

389 W tym ksztalcie jest on obecny w systemie prawnym od czasOw pierwotnej wersji
ustawy o Trybunale Stanu — art. 8. Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U.
nr 11, poz. 84).

30 W. Sokolewicz, Formy oddzialywania..., s. 82-83; W. Sokolewicz, W sprawie utwo-
rzenia wspolnej (poselsko-senatorskiej) Komisji ds. Europejskich, ,,Przeglad Sejmowy”, ,,Prze-
glad Sejmowy 2004, nr 2, s. 141; K. Dziatocha, W sprawie mozliwosci okreslania przez przyszig
komisje ds. europejskich stanowiska wigzgcego Rade Ministréw na forum Unii Europejskiej,
Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 154; P. Winczorek, W sprawie mozliwosci okreslania przez
przyszlg komisje ds. europejskich stanowiska wigzgcego Rade Ministrow na forum Unii Euro-
pejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 155; B. Banaszak, W sprawie utworzenia wspolnej
(poselsko-senatorskiej) komisji ds. europejskich, ,,Przeglad Sejmowy 2004, nr 2, s. 135; C. Mik,
B. Pawlowski, Ustawa o wspdipracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigza-
nych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Komentarz, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 250.
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dotyczy natomiast uregulowan o ewidentnie wewngtrznym charakterze, sktada-
jacych si¢ na elementy wewnatrzparlamentarnej procedury. Takich przypadkow
mozna znalez¢ w ustawie kilka. Wigzg si¢ one z okresleniem przez ustawe ter-
minoéw, z zachowaniem ktorych komisja wlasciwa do spraw Unii Europejskiej
ma przedstawi¢ opini¢ w okreslonej sprawie. W tym zakresie wskaza¢ nalezy
art. 7 ust. 4, art. 8 ust. 2 oraz art. 9 ust. 2, art. 19 ust. 2 ustawy. Pierwszy z prze-
pisow wymaga, by organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu i organ
wlasciwy na podstawie regulaminu Senatu wyrazily opini¢ o projekcie aktu Unii
Europejskiej (projekcie aktu ustawodawczego Unii Europejskiej albo projekcie
aktu Unii Europejskiej przyjmowanego na podstawie art. 352 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) w terminie 49 dni od dnia przekazania
odpowiednio Sejmowi lub Senatowi projektu tego aktu. Przepis nastepny, tj.
art. 8 ust. 2, przewiduje z kolei, Ze organ 6w, jesli chce skorzysta¢ z danego mu
uprawnienia, musi wyrazi¢ opini¢ o projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej
(chodzi o projekty aktow Unii Europejskiej inne niz te wspomniane wczesniej)
w terminie 21 dni od dnia przekazania odpowiednio Sejmowi lub Senatowi pro-
jektu stanowiska do tego aktu. Taki sam termin nakladaja art. 10 ust. 2 oraz
art. 19 ust. 2. Pierwszy z nich glosi, iz do uptywu przedmiotowego terminu
organ wewngtrzny izby winien wyrazi¢ opini¢ o stanowisku Rzeczypospolitej
zajmowanym w toku procedur stanowienia prawa Unii Europejskiej. Drugi na-
tomiast ustanawia regule, ze z zachowaniem 21-dniowego terminu organ we-
wnetrzny izby moze wyrazi¢ skutecznie opini¢ w sprawie propozycji kandydatur
na okreslone unijne stanowiska.

Gwoli uzupehienia wywodu nalezy wspomnie¢, ze regulacje przedsta-
wionej wyzej ustawy byly jeszcze w okresie przedakcesyjnym przedmiotem
szerokiej dyskusji naukowe]j zmierzajacej do wypracowania zgodnego z Kon-
stytucja modus vivendi migdzy ustawg a regulaminami Sejmu i Senatu. W jej
ramach podniesiono szereg waznych postulatow, ktore bez watpienia miaty
znaczenie przy ostatecznym uksztattowaniu tekstu wszystkich trzech aktow.
Dyskusja ta miata i nadal ma duzy walor poznawczy zwlaszcza w kontekscie
problemu rozgraniczania materii ustawowych i regulaminowych, stad tez war-
to przedstawi¢ gldwne, wyrazone przez jej uczestnikow tezy.

Przypomne, ze najwigcej zamieszania wywotywato tutaj zamierzenie
stworzenia w ramach istniejgcego systemu wtadz panstwowych nowej, nie-
znanej Konstytucji z 1997 r. formuly relacji izb parlamentu i rzadu wyrazaja-
cej si¢ w istnieniu mechanizmu wspotpracy tych organéw w sferze spraw eu-
ropejskich®®!. Przewidywane rozwigzania zakladaty powotanie w strukturze

1 Rozwazano w tym zakresie dwie opcje rozwigzan, tj. ze komisje parlamentarne (ewen-
tualnie jedna ,,wielka” komisja obu izb) bg¢da mie¢ prawo do zobowigzywania rzadu do zajecia
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izb parlamentu specjalnych parlamentarnych komisji do spraw europejskich
(w pierwotnych zatozeniach nawet jednej wspodlnej sejmowo-senackiej komi-
sji), ktore miaty by¢ wyposazone w uprawnienia obligujace podmioty ze-
wnetrzne — w tym wypadku rzad — do okreslonych zachowan. Wtasnie z tego
powodu od samego poczatku dominowat poglad, ze wobec braku klarownego
oparcia w postanowieniach konstytucyjnych rozwigzania te, skoro miaty de-
terminowa¢ powigzania mi¢dzy niezaleznie dzialajagcymi organami panstwo-
wymi, musialy przyjac¢ postaé przepisow prawa powszechnie obowigzujacego,
tj. musiaty by¢ zawarte w ustawie. Nie bylo wigc dylematem to, czy ustawe

okreslonego stanowiska w Radzie Unii Europejskiej oraz ze komisje te beda jedynie wyposazo-
ne w prawo formutowania niewigzacej opinii. Pierwsza z opcji spotkata si¢ z niemal jednomysl-
ng krytyka doktryny, komentujacy ja eksperci uznali bowiem, ze takie dziatanie nie miesci si¢
w obszarze konstytucyjnych funkcji izb parlamentu m.in. dlatego, ze obecna ustawa zasadnicza
nie zna kompetencji wspotdziatania parlamentu i rzadu w podejmowaniu decyzji rzadowych.
Zob. W. Sokolewicz, W sprawie utworzenia..., s. 141; A. Szmyt, W sprawie utworzenia wspolnej
(poselsko-senatorskiej) Komisji ds. Europejskich, ,,Przeglad Sejmowy 2004, nr 2, s. 148-149;
P. Sarnecki W sprawie utworzenia wspélnej (poselsko-senatorskiej) Komisji ds. Europejskich,
~Przeglad Sejmowy 2004, nr 2, s. 150-151; K. Dziatocha, W sprawie utworzenia wspdinej
(poselsko-senatorskiej) Komisji ds. Europejskich, ,,Przeglad Sejmowy 2004, nr 2, s. 152—153.
Odmiennie: C. Mik, W sprawie utworzenia wspdlnej (poselsko-senatorskiej) Komisji ds. Euro-
pejskich, ,,Przeglad Sejmowy 2004, nr 2, s. 145-146. Druga opcja natomiast wywotata mieszane
opinie. Z jednej strony podnoszono poglad, ze adresowane do rzadu niewigzace opinie komisji
sejmowych i senackich sa akceptowalng forma uczestnictwa parlamentu w procesach stanowie-
nia prawa unijnego. W tym zakresie podkre$lano, ze podobne uprawnienia winny by¢ traktowa-
ne jako pochodna funkcji ustawodawczej obu izb. Zob. np.: B. Banaszak, R. Balicki, W sprawie
utworzenia wspolnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds. europejskich, ,Przeglad Sejmowy”
2004, nr 2, s. 162; P. Winczorek, W sprawie utworzenia wspolnej (poselsko-senatorskiej) komi-
sji ds. europejskich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 155. Z drugiej strony natomiast pojawito
si¢ twierdzenie, ze uprawnienia takie sa rdwniez wyrazem sprawowania funkcji kontrolnej
w stosunku do rzadu. Stad tez ptynat wniosek, ze wyposazenie w nie komisji senackiej moze
by¢ niezgodne z Konstytucja. Zob. A. Szmyt, W sprawie statusu prawnego ,, wielkiej” sejmowej
komisji ds. europejskich, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 131; M. Kruk, Tryb przystgpienia
Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje czlonkostwa dla funkcjonowania organow panstwa,
[w:] K. Wéjtowicz (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy inte-
gracyjne, Warszawa 20006, s. 154. Warto podkresli¢, ze te ostatnie obawy zawazyly na pierwotnym
ksztalcie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspdlpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, w ktorej
na mocy art. 9 ust. 1 prawo do wyrazania opinii przyznano wylacznie ,,organowi wlasciwemu na
podstawie regulaminu Sejmu”. Pominigcie w tej regulacji Senatu spowodowalo, ze ostatecznie
stala si¢ ona przedmiotem zaskarzenia przed Trybunalem Konstytucyjnym. Oceniajac sprawe,
Trybunat uznal, iz wspotdecydowanie polskiego parlamentu w kwestiach zwigzanych z ksztatto-
waniem polskiego stanowiska w ramach procesu tworzenia prawa wspolnotowego nie stanowi
elementu funkcji kontrolnej, ale nalezy do funkcji ustawodawczej. Stanowisko to spowodowato, ze
ostatecznie przedmiotowe unormowanie poddano nowelizacji, rozciggajac omawiane uprawnienia
réwniez na Senat. zob. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r. (sygn. K 24/04.)
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w ogoble uchwali¢, ale to, w jaki sposob dokona¢ odpowiedniego, zgodnego
z art. 112 ustawy zasadniczej ,,rozdystrybuowania” poszczegdlnych materii na
ustawowe 1 regulaminowe>?. Wigkszo$¢ autorow opowiedziala sie, stusznie
moim zdaniem, za koncepcjg, ktdrg pdzniej wprowadzono w zycie. Przyjeli
oni mianowicie, ze przepisy regulaminowe powinny okresli¢ sktad, organiza-
cje oraz tryb dzialania wspomnianej komisji, natomiast przepisy ustawy — jej
uprawnienia w stosunku do rzadu. Jak zgodnie podkreslali, w braku wyrazne-
go unormowania konstytucyjnego, ktore otwieraloby explicite drogg ustawo-
wa, wewnetrzny organ parlamentu, jakim jest komisja, musi mie¢ podstawe
w regulaminie izby. Rozwigzanie sprzeciwiajgce si¢ tej interpretacji, obejmu-
jace regulacja ustawowa — jak to wynikato z pierwotnych projektow ustawy>*?
— niemal catoksztatt zagadnien dotyczacych funkcjonowania komisji, narusza-
loby art. 112 oraz 124 Konstytucji.

Inaczej natomiast przedstawiata si¢ kwestia uprawnien tej komisji wycho-
dzacych poza zakres jej dziatan wewngtrznych, a przy tym noszacych znamiona
wladztwa panstwowego. W tym wypadku wspomniani autorzy rekomendowali
jednoznacznie umocowanie ustawowe, co — jak dowodzit W. Sokolewicz —
byto tym bardziej konieczne, ze komisja miata w zalozeniu podejmowac dzia-
fania w sferze konstytucyjnie niedookreslonej, niemieszczacej si¢ w pelni
w ramach klasycznych funkeji izb parlamentu (zwlaszcza Senatu)™®*. Nieza-
leznie od tej propozycji niektorzy sygnalizowali dodatkowo, by w przysztosci
znowelizowana w zakresie problematyki europejskiej Konstytucja (oczywi-
scie, jesli miatoby dojs¢ do nowelizacji) przekazata cato$¢ tych zagadnien
regulacji ustawowej $ladem inny przepiséw odsylajacych, takich jak np. art. 111
dotyczacy komisji Sledczej>®.

32 W okresie przedakcesyjnym J. Jaskiernia zastanawiat si¢, czy nowy obszar regulacji

dziatania parlamentu zwigzany z kontrolg tworzenia prawa wspolnotowego mogiby zostaé
zamknigty wylacznie w ramach regulaminéw izb. Roztaczajac t¢ refleksje, zaznaczat on, ze
gdyby wiasnie taka koncepcja regulacyjna miata wzigé gore, wowczas koniecznoscig byloby
udowodnienie, ze kwestie ,,europejskich” obowigzkéw wiadzy wykonawczej wzgledem usta-
wodawczej mieszcza si¢ w dotychczasowym schemacie stosunku obu wladz, zas przyjete w tym
zakresie przepisy regulaminowe zmierzaja jedynie do uszczegdtowienia istniejacych przepisow
Konstytucji. Jak wiadomo, udowodnienie tej tezy byto i nadal jest niemozliwe. J. Jaskiernia,
Akcesja do Unii Europejskiej a konstytucyjny system stanowienia prawa, [w:] Akcesja do Unii
Europejskiej a konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. XLIII Ogolnopolska Konferencja Katedr
i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Rzeszow 2002, s. 22.

393 Wspomina o tym: A. Szmyt, W sprawie utworzenia wspélinej ..., s. 132.

%4 W. Sokolewicz, Formy oddzialywania..., s. 82-83; W. Sokolewicz, W sprawie utwo-
rzenia wspdlnej..., s. 141; K. Dziatlocha, W sprawie mozliwosci..., s. 154; P. Winczorek,
W sprawie utworzenia wspdlnej..., s. 155; B. Banaszak, W sprawie utworzenia..., s. 135;
C. Mik, B. Pawlowski, Ustawa o wspdipracy Rady Ministréw..., s. 250.

395 Zob. tez: M. Kruk, Tryb przystgpienia...,s. 154-155.
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W opozycji do przedstawionego stanowiska stala opinia zakladajaca
wprowadzenie szerszej regulacji regulaminowej, tj. obejmujacej nie tylko
kwesti¢ statusu prawnego samej komisji, ale réwniez sfer¢ jej dziatan ,,na ze-
wnatrz”. Zdaniem autora tej koncepcji, P. Sarneckiego, na taki zasigg przepi-
sow zawartych w regulaminach pozwala¢ miatl art. 1 ustawy, ktory expressis
verbis przewidywal istnienie obowiazku Rady Ministréw w zakresie wspot-
pracy z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej w Unii Europejskiej i w rezultacie stwarzal konstytucyjng przestan-
ke dokonania przez izby samodzielnego ustalenia sposobu wykonania tego
obowigzku na gruncie regulaminu w trybie art. 112 oraz 124 Konstytucji>.

W literaturze znany byt wreszcie pomyst, by kwestie zwigzane z funkcjo-
nowaniem komisji ds. europejskich objaé catkowicie unormowaniem ustawo-
wym. Wysuwajacy go M. Granat dowodzil, Zze tak rozumiana ingerencja usta-
wy wbrew pozorom miesci si¢ w logice obowigzujacej Konstytucji, jesli
bowiem do niej dochodzi, to mozna jg uzna¢ za przejaw swiadomej rezygnacji
Sejmu (autor wspomniat tylko o Sejmie) swoich autonomicznych praw. Dla
uzasadnienia swojego stanowiska powotywal si¢ on na przyktad art. 111 Kon-
stytucji i zwigzanego z nim sposobu unormowania problematyki komisji $led-
czej. Jak podkreslat, w tym przypadku Konstytucja zobligowata ustawodawce
jedynie do poddania regulacji kwestii trybu dzialania wskazanej komisja,
a mimo to w tekscie ustawy z dnia 29 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji
$ledczej znalazty sie przepisy poswiecone takim zagadnieniom, jak tryb powo-
tywania cztonkow, okreslone uprawnienia wiadcze itp. Innym argumentem
autora przekonywujacym do wskazanej koncepcji byto jeszcze twierdzenie, ze
forma ustawy wzmacnia status komisji parlamentarnej zajmujacej si¢ sprawa-
mi europejskimi. Wynikato stad, Ze nadanie takowej komisji w zakresie jej
statusu ustrojowego wylacznie regulaminowych podstaw nie stwarzatoby na-
lezytych gwarancji, gdy idzie o sprawowanie przez polski parlament pieczy
nad ,,kompetencjami organow wladzy panstwowej w niektdrych sprawach”
przekazanymi w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji na rzecz organu lub organiza-
cji migdzynarodowej*”’.

Merytoryczna ocena przedstawionych wyzej koncepcji sktania do wnio-
sku, ze konstytucyjne uzasadnienie ma tylko pierwsza z nich. Dwie pozostate

3% P. Sarnecki, Wspdipraca Rady Ministréw z Sejmem i Senatem przy wykonywaniu przez
Polske praw czlonkowskich w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5, s. 11. Autor
wypowiadat si¢ tak samo, cho¢ bez glebszej analizy, jeszcze przed akcesja: idem, W sprawie
statusu prawnego ,,wielkiej” sejmowej komisji ds. europejskich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004,
nr2,s. 108.

397 M. Granat, W sprawie utworzenia wspdinej (poselsko-senatorskiej) komisji ds. europej-
skich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 128—129.

248



wydaja si¢ by¢ wynikiem niewlasciwej interpretacji art. 112 ustawy zasadni-
czej. W pierwszym przypadku przekonuje o tym uzyty juz wczesniej argument
wskazujacy na skonkretyzowany charakter obowiazkdw, ktére mogg by¢ uzu-
peliane w drodze regulaminu. Sadze, ze blizej niesprecyzowany obowigzek
kooperacji rzadu z izbami parlamentu w jednej z ptaszczyzn zycia panstwo-
wego, a nie konkretnej sprawie™®, do regulaminowego uszczegdtowienia sig
nie kwalifikowal. Stad tak wyrazong tez¢ nalezato uznaé za ciekawe intelektu-
alnie, ale pozbawione konstytucyjnych przestanek spojrzenie na t¢ kwestig.
Takze w drugim przypadku trudno znalez¢ merytoryczne racje. Gdyby bo-
wiem zatozy¢, ze siggajace do art. 112 izby parlamentu rzeczywiscie maja
prawo do arbitralnego i dyskrecjonalnego ustalania tego, co ma by¢ unormo-
wane w regulaminie, a co w ustawie, wowczas nalezatoby przyjaé, iz regulacja
ta nie nakltada na nich obowigzku regulacyjnego (tj. obowiazku objecia regula-
cjg regulaminowa konkretnych spraw), ale wyznacza jedynie maksymalne
granice dziatalno$ci normotworczej. A to — jak juz zostalo dowiedzione wcze-
$niej — nie wynika z intencji ustawodawcy konstytucyjnego. Poza tym nalezy
dostrzec istotng roznic¢ dotyczaca ustrojowej pozycji jednej i drugiej izby
w ramach postgpowania ustawodawczego. Wiadomo, ze o wiele wigksze moz-
liwosci w tym zakresie ma Sejm, przez co tylko w jego przypadku da si¢ moéwic
0 ewentualnej rezygnacji z czgs$ci autonomicznych praw (wszak bez jego zgody
ustawa nie moze zosta¢ uchwalona). Senat az takiej sily oddzialywania na
ksztaltowanie ustaw nie posiada. Mamy przeciez swiadomos$¢, ze z prawnego
punktu widzenia ustawy mogg zosta¢ uchwalone przez parlament zupehie bez
jego zgody. Okoliczno$¢ ta teze o mozliwosci intencjonalnego wyzucia si¢ prze-
zen z cze¢$ci autonomii regulaminowej czyni mocno watpliwa. Wreszcie, trudno
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze nadanie komisjom ds. europejskich podstawy
regulaminowej zdeprecjonowato ich ustrojowa range. Z punktu widzenia do-
tychczasowej praktyki parlamentarnej nic na to przynajmniej nie wskazuje>®.
Inne rodzaje przekroczen nie wystepuja juz w takich ,,zgrupowaniach”,
lecz mozna je spotkaé incydentalnie, przy regulowaniu okreslonych, wybra-

398 W innym kontekscie na charakter tej regulacji zwracat uwage J. Ciemniewski, ktory pi-
sal: ,,Badana ustawa zawiera w tytule pojecie «wspdlpracy». Jest to bardziej kategoria opisowa
o charakterze prakseologicznym niz kategoria prawna. Ustawa opisuje przede wszystkim prak-
tyke parlamentarng i odnosi formy kontaktéw mi¢dzy rzadem i izbami w systemie parlamentar-
no-gabinetowym do dzialan organéw panstwowych wynikajacych z czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, nie ustala natomiast praw i obowigzkéw okreslonych organdéw”. Zdanie odrgbne
sedziego J. Ciemniewskiego od wyroku TK z dnia 12 stycznia 2005 r. (sygn. K 24/04).

399 Wspominal o tym zaraz po akcesji W. Sokolewicz, podkre$lajac, ze juz we wczesnej
fazie funkcjonowania tych rozwigzan podobne obawy zostaty oddalone: W. Sokolewicz, Formy
oddzialywania..., s. 82.

249



nych przez ustawodawce zagadnien. Ze swej istoty maja wigc one charakter
»punktowy”.

Przyktadem jest tu art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyz-
szej Izbie Kontroli gloszacy, iz Prezes Najwyzszej Izby Kontroli bierze udziat
w posiedzeniach Sejmu. Takie unormowanie, mimo ze znajduje odzwierciedle-
nie w tekscie regulaminu izby (art. 170 ust. 2), nie powinno by¢ — biorgc pod
uwage obecng praktyke normowania tego rodzaju kwestii — umieszczone
w ustawie. Wzorcem mogg tu by¢ przepisy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow®”, ktore mimo koniecznego uczestnictwa przedstawicieli
rzadu w posiedzeniach izb parlamentu az tak kategorycznych stwierdzen nie
zawierajg; jest w nich jedynie mowa o reprezentowaniu rzadu wzgledem Sej-
mu 1 Senatu, a wigc takze w trakcie posiedzen obu izb (art. 91 10).

Pewne nieznaczace przekroczenia obecne sa w ustawach normujacych
funkcjonowanie stuzb specjalnych. Zawarte w nich przepisy ewidentnie za-
zgbiaja si¢ z sejmowymi materiami wewnetrznymi, naktadajgc na organ we-
wnetrzny Sejmu — Komisje do Spraw Stuzb Specjalnych — obowigzek wyra-
zenia opinii w sprawach zwigzanych z rekrutowaniem kierownictwa tych
instytucji. Zauwazmy jednak, ze skoro rzecz dotyczy podmiotow ustawowych,
a nie konstytucyjnych, to nie wydaje si¢ by¢ problemem sam fakt obligatoryj-
nego wiaczenia tej Komisji we wspominany mechanizm decyzyjny na mocy
ustawy. Wykreowanie takiego ustawowego obowigzku jest mozliwe, ale pod
warunkiem, ze ustawodawca nie okresli jednoczesnie wymienionego z nazwy
organu odpowiedzialnego za jego realizacje. Ten ostatni element nalezy do
normujacej swag wewnetrzng organizacje i swoj wewnetrzny porzadek izby,
ktéra wprowadzajac odpowiedni regulaminowy przepis, niejako sankcjonuje
w zgodzie z zasadg autonomii regulaminowej postanowienia ustawy. Nie ma
tutaj znaczenia to, ze wedtlug zakorzenionej tradycji kwestiami dotyczacymi
problematyki stuzb specjalnych zajmuje si¢ wspomniana Komisja. O tym,
jakie ciato jest obarczone odpowiedzialno$cia za wypeklianie wskazanych
obowiazkéw, takze o jego nazwie, zawsze decyduje Sejm. Przejdzmy do
przedstawienia konkretnych unormowan, ktére — nawiasem mowigc — w dzi-
siejszym stanie prawnym wolne sa od mankamentéow dostrzeganych w pi-
$miennictwie prawniczym w przeszto$ci®®!. Ustawa z dnia 24 maja 2002 r.

600 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (t.j. Dz.U. 2012, poz. 392 ze zm.).

01 W tym zakresie wskazywano na nielogiczne zrdznicowanie tych uregulowan wyrazajg-
ce si¢ w tym, ze np. Komisja w niektdrych przypadkach opiniowata powotanie i odwotanie
zastepcow szefow stuzb (Shuzba Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzba Wywiadu Wojsko-
wego), zas w niektorych (Centralne Biuro Antykorupcyjne) — nie. Poza tym podkreslano, ze
regulacje ustawowe powoduja niekiedy podejmowanie przez Komisje dziatan sprzecznych
z przepisami regulaminowymi. Przyktadowo Komisja opiniowata kandydatur¢ na Szefa Cen-
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o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu®? w art. 14
ust. 1 stanowi, iz ,,Szefow ABW 1 AW powoluje i odwotuje Prezes Rady Mi-
nistrdw, po zasiggnigciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kole-
gium oraz Sejmowej Komisji do Spraw Shuzb Specjalnych”, a w ust. 2, ze
,»Prezes Rady Ministréw, na wniosek Szefa wlasciwej Agencji, powoluje
i odwotuje zastepcow Szefa ABW i1 Szefa AW, po zasiggnigciu opinii Sejmo-
wej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych”. Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r.
o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego®®
w art. 13 ust. 1 zaktada, ze ,,Szefow SKW i SWW powotuje i odwoluje, na
wniosek Ministra Obrony Narodowej, Prezes Rady Ministrow, po zasiggnieciu
opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz Kolegium do Spraw Stuzb
Specjalnych i Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych”, a w ust. 3, ze
,Minister Obrony Narodowej, na wniosek Szefa wlasciwej stuzby, powoluje
i odwotuje zastepcow Szefa SKW 1 Szefa SWW, po zasiggnigciu opinii Sej-
mowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych”. Wreszcie ustawa z dnia
9 czerwca 2006r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym w art. 6 ust. 1
przewiduje, ze ,,Szefa CBA powotuje na czteroletnig kadencje i odwoluje Pre-
zes Rady Ministrow, po zasiggnieciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz Sejmowej Komisji do
Spraw Stuzb Specjalnych”, a w ust. 4, ze ,,Prezes Rady Ministréw, na wniosek
Szefa CBA, powoluje i odwotuje zastepcow Szefa CBA po zasiggnigciu opinii
Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych”. Dodatkowo w art. 22b ust. 3
tego aktu znajdujemy regulacje, wedtug ktorej ,,zwolnienie ze stuzby, z wyla-
czeniem przypadkow, o ktérych mowa w art. 64 ust. 1 pkt 1, 4, 51 6, lub odwo-
fanie pelnomocnika z petnionej funkcji nastepuje za zgoda Prezesa Rady Mini-
stréw po zasiegnigciu opinii Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych”.
Last but not least jako mniej jaskrawy, lecz istotny przypadek ustawowe-
go przekroczenia wskazaé jeszcze mozna przepis ustawy z dnia 30 listopada
2016 1. o statusie sedziow Trybunalu Konstytucyjnego obecny skadinad
w tekstach jej poprzedniczek (tj. ustawach o Trybunale Konstytucyjnym) z lat
1997, 2015 oraz 2016, ktory powierza obowigzek przyjmowania slubowania

tralnego Biura Antykorupcyjnego mimo obowigzywania przepisu, w mysl ktérego stuzbami
specjalnymi w rozumieniu regulaminu Sejmu byly tylko nieistniejace juz w owym czasie Urzad
Ochrony Panstwa i Wojskowe Stuzby Informacyjne. P. Czarny, Sejmowa Komisja do Spraw
Stuzb Specjalnych na tle ogélnych dylematow parlamentarnej kontroli tych stuzb, ,Przeglad
Sejmowy” 2008, nr 2, s. 100.

602 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczefistwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1920 ze zm.).

603 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1978 ze zm.).
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od o0s6b wybranych na stanowiska sedziowskie gtowie panstwa (art. 4 ust. 1).
Analiza tej regulacji prowadzi do wniosku, ze wobec obowigzywania art. 194
ust. 1 Konstytucji przewidujacego, iz sedziow Trybunal Konstytucyjny wybie-
ra wylacznie Sejm, zaden przepis prawny nie powinien ,,wyprowadzac” pro-
ceduralnego mechanizmu wyboru poza zakres wladztwa izby pierwszej pol-
skiego parlamentu. Takie rozwigzanie, nawet jesli stojg za nim szczytne cele
(niewatpliwie w omawianym przypadku mamy do czynienia z dazeniem do
nadania aktowi §lubowania charakteru szczegdlnie uroczystego ceremoniatu),
wzglednie — jak chcag tego niektorzy przedstawiciele doktryny — umyslne da-
zenie prawodawcy do nadania procesowi wyborczemu bardziej zlozonego
charakteru®®, musi by¢ uznane za niekonstytucyjne. W konsekwencji oznacza
to, ze jedyna mozliwa do zaakceptowania w tej mierze alternatywa jest odda-
nie obowigzku przyjmowania $lubowania albo samemu Sejmowi, albo tez
reprezentujgcemu go Marszatkowi izby®”. Jedna i druga konstrukcja uwalnia-
lyby regulacje ustawowa z podejrzenia o pozostawanie w niezgodzie z Kon-
stytucja, a wobec przyjecia w Polsce permanentnego systemu prac izb parla-
mentu mialyby rownie uzasadniong praktyczng uzyteczno$é (w tym sensie, ze
nie bytoby koniecznosci zwolywania nadzwyczajnego posiedzenia dla przyje-
cia Slubowania s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego). Zresztg jedna i druga
juz dzi$ funkcjonuja w polskim systemie ustrojowym. Ustawowy obowigzek
ztozenia slubowania przed Sejmem majg de lege lata wybrani przez t¢ izbg
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli (art. 15 ust. 1 ustawy o NIK), Rzecznik
Praw Obywatelskich (art. 5 ustawy o RPO) oraz cztonkowie Trybunatu Stanu
(art. 15 ust. 2 ustawy o Trybunale Stanu). W przesztosci rozwigzanie to znane
bylo rowniez w pierwszej ustawie o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r. wy-
danej w PRL (art. 13 ust. 6 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym)®.

604 B, Banaszak, Wybor sedziow...,s. 269.

605 Wskazany kierunek interpretacji zaprezentowali autorzy wniosku o zbadania konstytucyj-
nosci ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r. Zob. wyrok TK z dnia
3 grudnia 2015 r. (sygn. K 34/15). W doktrynie problem ten porusza P. Kuczma, ktéry wprawdzie
nie dopatruje si¢ w ustawowych regulacjach niekonstytucyjnosci, a uwaza jedynie, ze obecne
rozwigzanie wykazuje si¢ pewng niespojnosciag w stosunku do procedury wyboru s¢dziéw Trybu-
natu Konstytucyjnego okreslonej w postanowieniach ustawy zasadniczej. Opowiadajac si¢ za
natozeniem obowiazku przyjecia od sgdzidw Trybunatu Konstytucyjnego slubowania przez Mar-
szatka Sejmu, autor zauwaza m.in., ze taka konstrukcja koresponduje z funkcja Marszatka jako
podmiotu reprezentujacego Sejm na zewnatrz, a poza tym akcentuje ona odmiennos¢ miedzy
s¢dziami Trybunatu a s¢dziami sprawujacymi wymiar sprawiedliwosci, sktadajacymi §lubowanie
przed glows pafistwa. P. Kuczma, Slubowanie sedziego Trybunalu Konstytucyjnego a jego nieza-
leznosé, [w:] M. Grzesik-Kulesza, G. Pastuszko (red.), Idea wolnosci i niezaleznosci w panstwie
demokratycznym — perspektywa praw jednostki, Rzeszow 2017, s. 108—109.

606 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. nr 22, poz. 98).
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3.1.4. Problem kolizji norm ustawowych i regulaminowych

Zarowno w plaszczyznie teoretycznej, jak i praktycznej powazny problem
stanowi kwestia rozstrzygania kolizji, do jakich dochodzi mi¢dzy normami
regulaminowymi i ustawowymi regulujagcymi rownolegle to samo zagadnienie
z obszaru materii parlamentarnych wewngtrznych. Sytuacja taka, bedac efek-
tem bezprawnego przekroczenia konstytucyjnych granic kompetencji regula-
cyjnej ktoregos z prawodawcow — ustawowego lub regulaminowego — stwarza
po stronie adresatdw norm prawnych olbrzymi dyskomfort. W razie jej zaist-
nienia sg oni pozbawieni mozliwosci skorzystania ze znanych w zakresie
prawniczych wnioskowan regut kolizyjnych, gdyz nie pozwala na to szczegol-
na, wspomniana juz wczesniej tres¢ relacji taczacej regulamin i ustawe.
W rezultacie stajg oni przed dylematem zachowania si¢ zgodnie z wzorcem
nakreslonym przez jedng albo druga norme, ktore — skoro uchwalone zostaty
z zachowaniem wszystkich wymogow proceduralnych — musza by¢ uznane za
prawnie wigzace, a przy tym korzystajace z domniemania zgodnosci z Konsty-
tucja. Wybor ktorejkolwiek opcji oznacza pominigcie jednej z tych regulacji
i powoduje nolens volens arbitralne, a przy tym niekiedy i oparte na preferen-
cji politycznej potraktowanie obowiagzku przestrzegania badz stosowania pra-
wa. Niewatpliwie w demokratycznym panstwie prawa dualizm taki musi wy-
wotywac sprzeciw, tym bardziej wigc zasadne jest ustalenie sposobu radzenia
sobie z podobnymi przypadkami.

W literaturze przedmiotu, skadinad nader ubogiej w tej kwestii, na problem
patrzy si¢ dwojako. Z jednej strony funkcjonuje poglad, ktéry w odniesieniu do
wskazanej kolizji podkresla prymat norm regulaminowych nad ustawowymi.
Jego zwolennicy B. Banaszak i J. Szymanek dowodza, ze czynnikiem decydu;jg-
cym w tym wypadku jest zasada autonomii regulaminowej parlamentu wynika-
jaca z art. 112 ustawy zasadniczej, dajaca izbie parlamentu (tudziez Zgroma-
dzeniu Narodowemu) szeroki margines dyskrecjonalnej oceny co do tego,
jakie zagadnienia winny mie¢ podstawe regulaminowg®”’. Idac tokiem tego
rozumowania, nalezatoby przyjaé, ze jesli ustawodawca wprowadza rozwigza-
nia odmienne niz regulamin, a prawodawca regulaminowy na to nie reaguje
1 pozostaje przy regulaminowym status quo, wzglednie ustanawia wiasne roz-
wigzania stojgce w sprzecznosci z ustawg, wowczas oznacza to, iz jego auto-
nomiczng wolg jest odpowiednio utrzymanie dotychczasowych badz skon-
struowanie odmiennych niz ustawowe unormowan regulaminowych.

Teza dominujaca w pismiennictwie jest jednak przyznanie w warunkach
zaktualizowania si¢ sygnalizowanej kolizji pierwszenstwa ustawie. W tym

07 B. Banaszak, Wybdr sedziéw..., s. 266; J. Szymanek, Opinia prawna: 1) czy przepisy

ustawy..., s. 9-10.
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kierunku podaza wigkszos¢ przedstawicieli doktryny, ktorzy wskazujac na
wigksze znaczenie ustaw w hierarchii zrodet prawa oraz bardziej ztozony,
gwarantujacy potencjalnie lepsza poprawnos$¢ merytorycznych rozstrzygnigc
tryb ich stanowienia, konstatuja swoista wyzszos¢ ustawy nad regulaminem.
Stad wtasnie wyprowadzany jest wniosek, iz w wypadku kolizji prymat ma
norma ustawowa®®. Opowiadajacy si¢ za taka koncepcja interpretacyjng
L. Garlicki dodaje przy tym, ze skutkiem prawnym sprzecznos$ci regulaminu
z ustawg nie jest niewaznos¢ przepisu regulaminu, a tylko jego wzruszalnos¢
lub niestosowalnos$¢®®.

Proba oceny wskazanego problemu sktania mnie do opowiedzenia si¢ za
tym ostatnim stanowiskiem. Przyjmujac je jako wlasciwe, nalezy jednak
zakwestionowac uzytg dla jego obrony argumentacj¢. Zdecydowanie nie prze-
konuje w tym zakresie twierdzenie, jakoby mimo braku prostych zaleznosci
hierarchicznych mig¢dzy ustawg i regulaminem mozna bylo si¢ doszukaé prze-
jawow wspomnianej wyzszosci przepisow ustawowych. Poglad ten wobec
przyjetej przez ustrojodawce koncepcji rozdzielnosci materialnej nie ma zad-
nego potwierdzenia w tekscie Konstytucji. W takiej sytuacji, jak si¢ wydaje,
usprawiedliwienie dla prymatu ustawy znalezé mozna jedynie na poziomie
intencji izb regulujacych swoja wlasng wewngtrzng organizacj¢ i zasady funk-
cjonowania. Jesli bowiem ustanowiony zostanie przepis ustawowy, ktory ure-
guluje okreslong kwestie¢ w sposob odmienny, niz przewiduje to regulamin,
wowczas zasadne bedzie przyjecie zatozenia, Ze izba partycypujgca w procesie
ustawodawczym wyrazita zgode na ograniczenie swych autonomicznych praw
1 w sposob swiadomy pozbawita mocy wigzacej czesci postanowien regulami-
nu (takze na przysztos¢, gdy tych postanowien w danej chwili jeszcze nie by-
o). Warunkiem w tym wypadku jest jednak to, by izba ta opowiedziala si¢
rzeczywiscie w toku postgpowania ustawodawczego za tak pojmowang zmia-
na. Gdy idzie o Sejm, aprobata nastepuje per se ipso®'°, gdyz bez zgody tego
organu w ramach funkcjonujgcej obecnie normatywnej konstrukcji procesu
ustawodawczego nie ma mozliwosci uchwalenia ustawy (art. 120 Konstytucji).
Inaczej jest z Senatem, ktdrego mozliwosci oddzialywania na proces decyzyj-
ny w ramach prac ustawodawczych sg o wiele bardziej ograniczone. Wigze si¢
to oczywiscie z tym, ze ostateczne stanowisko izby drugiej zaprezentowane
w odniesieniu do przekazanej jej ustawy, jesli juz zdecyduje si¢ ona na podje-

608 p. Sarnecki, Senat RP..., s. 24; M. Kudej, Regulamin Sejmu..., s. 55.

09 L. Garlicki, Regulamin Sejmu w systemie..., s. 24.

610 Odmienne stanowisko zajmuje B. Banaszak, ktory uwaza, ze jesli izba zmienia tylko
ustawe, a w niezmienionym ksztalcie pozostawia regulamin, to jest to dowodem zachowania w
mocy przepiséw regulaminowych. B. Banaszak, Glosa do wyroku TK z dnia 3 grudnia 2015 r.
(sygn. akt K 34/15), ,,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 2, s. 105.
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cie takiego kroku, moze zosta¢ zawsze skutecznie przetamane przez Sejm
(wszak ten ma prawo przeglosowac wigkszoscia bezwzgledng uchwatg Senatu
odrzucajaca ustawe badz zgloszone przez niego poprawki — art. 121 ust. 3
Kontytucji). Stad tez badajac moc wiazaca przepisow ustawowych koliduja-
cych z regulaminowymi, trzeba wzig¢ pod uwage okolicznos¢, jak Senat zacho-
wywat si¢ w trakcie gtosowan. Jego akceptacja dla uchwalenia ustawy w ksztat-
cie prowadzacym do wskazanego konfliktu bedzie réwnoznaczna z wyzuciem
si¢ z czgsci autonomicznych uprawnien i jednocze$nie odmdéwieniem mocy
wigzacej regulacjom regulaminowym. Z kolei decyzja sprzeciwiajaca si¢ gene-
rujacym kolizje regulacjom ustawy bedzie powodowata skutek odwrotny, tj.
bedzie implikowata brak zgody dla ograniczenia autonomii potgczony z zacho-
waniem mocy wigzacej przepisow regulaminowych. Dodajmy jeszcze przy tym,
ze dla dokonania powyzszych ocen nie ma znaczenia, czy dana regulacja usta-
wowa przekracza granice wyrazonego Konstytucyjnie upowaznienia, czy tez
miesci si¢ w ich obrgbie, a wigc — innymi stowy — czy jest to ingerencja prawnie
dopuszczalna, czy bezprawna. Na tym etapie kwestia ta jest zupelnie obojetna,
bowiem ustanowione przez ustawodawce przepisy, chocby byly konstytucyjnie
wadliwe, korzystaja z domniemania zgodnosci z ustawg zasadnicza.

Przyjmujac takg koncepcje usuwania opisanych kolizji, nie mozna jednak
wykluczy¢, ze w pewnych sytuacjach pojawig si¢ dodatkowe okolicznosci
pozwalajace inaczej spojrze¢ na problem. Przykladowo wyobrazalne jest nie-
zastosowanie przez okreslony podmiot adresowanej do niego normy — usta-
wowej albo regulaminowej — ze wzgledu na jej wtdrng niekonstytucyjnosé
stwierdzong uprzednio przez Trybunal. Niewatpliwie orzeczenie sgdu konsty-
tucyjnego i ponowne uchwalenie wbrew niemu danego uregulowania mogtoby
miec istotne znaczenie dla oceny jego mocy wiazace;j.

Konczac rozwazania poswigcone problematyce kolizji norm ustawowych
i regulaminowych, wypada jeszcze przypomnie¢ o problemie, jaki w tym kon-
tekscie zrodzit si¢ w zwigzku z uchwaleniem i1 wejsciem w zycie ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Ustawa ta w art. 19 ust. 1,
trzymajac si¢ normatywnych wzorcow odziedziczonych po swej poprzednicz-
ce, unormowata ustawowy tryb zglaszania kandydatow na s¢dziow Trybunatu
Konstytucyjnego. Niestety, inaczej niz we wczesniejszym stanie prawnym, nie
powtorzyta ona w pelnej rozciaglosci brzmienia art. 30 ust. 1 Reg. Sejmu, lecz
nadata mu nieco odmienng tre$¢. Normatywna nowos$¢ polegala tu konkretnie
na wskazaniu, ze podmiotami uprawnionymi do przedtozenia stosownego
wniosku sg: Prezydium Sejmu oraz grupa co najmniej 50 postow, a nie, jak to
regulowal regulamin (i tez regulowata stara ustawa), Prezydium Sejmu lub
grupa co najmniej 50 postow. Zamiana spojnika /ub na oraz mogta istotnie
sugerowac, ze wolg ustawodawcy bylo odrzucenie koncepcji alternatywnego
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zglaszania wnioskow przez wskazane podmioty i zastgpienie jej formutg
prawnego zobowigzania ich obu do jednoczesnego wykorzystywania przyzna-
nej kompetencji. Ciekawa wigc rzecza jest, ze ten sam Sejm, ktdry przedmio-
towe uregulowanie ustanowit, juz w okresie obowigzywania ustawy dokonat
zgloszenia kandydatow na sedzidéw Trybunalu Konstytucyjnego wylacznie
rekami swego Prezydium. Mozna to bylo odczyta¢ jako przyznanie si¢ do
btgdu w przyjeciu przepisoOw naruszajacych zasade¢ autonomii regulaminowej
albo tez jako osobliwg interpretacje art. 19 ust. 1 zaktadajaca, ze spojnik oraz
jest stabsza forma koniunkcji (w poréwnaniu do i), ktora — mimo roznicy se-
mantycznej — pozwala na nadanie mu wlasnie takiego znaczenia. Tak czy
owak, kolizja ta wywolala sporo zamieszania, a jej ocena nie pozostata obojet-
na dla naukowego dyskursu prowadzonego wokot kryzysu konstytucyjnego
w Polsce z lat 2015-2016°!!,

3.2. Ingerencja posrednia ustawy

Ingerencja posrednia ustawy ma inny charakter. W jej przypadku rozwia-
zania ustawowe nie wkraczajg w parlamentarne sprawy wewngtrzne, ale two-
1z jedynie impuls do uregulowania tych spraw w okreslony sposob przez
samg izb¢. Dokonuje si¢ to konkretnie w dwoch obszarach, tj. w obszarze,
gdzie ustawa zawiera specjalne odestania do regulaminu, a takze w obszarze,
gdzie zawarte w ustawie postanowienia wchodza w interakcje z okreslonymi
materiami regulaminowymi.

3.2.1. Ingerencja posrednia ustawy wyrazajaca si¢ w uzyciu przepisoOw
odsylajacych do regulaminéw parlamentarnych

Metoda legislacyjna polegajaca na formutowaniu w ustawie przepisow
odsylajacych okreslone zagadnienia do regulacji regulaminowej pojawia si¢
w wielu ustawach, ktérych przedmiotem sg materie powigzane w okreslony
sposoéb z materiami regulaminowymi. Powodem tworzenia takich przepisow
jest przekonanie ustawodawcy zwyklego, ze zagadnienie, ktore ma by¢ obje-
te regulacja, nie miesci si¢ w granicach jego kompetencji normodawczej
1 z racji obowigzywania zasady autonomii parlamentu podlega regulaminowi
wlasciwej izby. Nie jest wigc tak, jak to ma miejsce w przypadku zwyktych
ustawowych przepisow odsylajacych, ze odestanie stanowi jedynie srodek
techniki ustawodawczej stuzacy skracaniu tekstu prawnego poprzez odwota-
nie si¢ do istniejgcego juz w innym akcie normatywnym przepisu badz prze-

611 Zob. B. Banaszak, Wybor sedziéw..., s. 264-267; J. Szymanek, Opinia prawna: 1) czy
przepisy ustawy..., s. 9-10.
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pisdw®'%. Trzeba je raczej traktowaé jako narzedzie stuzace uspdjnianiu i nada-

waniu kompleksowego charakteru unormowaniom zawartym w ustawach,
a przez to skutecznemu informowaniu adresatow ustawy, ze niektore zagad-
nienia maja podstawe w przepisach regulaminowych®'.

Nalezy sadzi¢, ze odestania nie majg nicograniczonego zakresu przedmio-
towego. W szczegolnosci niedozwolone jest takie ich ksztaltowanie, ktore
pozwalaloby na przekazywanie na poziom postanowien regulaminu spraw
wymagajacych z mocy konstytucji podstawy ustawowej (tak wigc ustawodaw-
ca zwykly nie moze niejako ,,0dbi¢ piteczki”). Naruszenie tego wymogu daje
podstawe do podniesienia zarzutu niekonstytucyjnosci okreslonego odestania.

Oczywiscie w niektorych sytuacjach precyzyjne oddzielenie spraw podle-
gajacych ustawie i regulaminowi moze by¢ dalece utrudnione. Dzieje si¢ tak
zwlaszcza w przypadku, gdy zawierajagca odestanie ustawa sama uchwalona
jest w oparciu o upowaznienie sformutowane w konstytucji. Wowczas bowiem
stajemy przed koniecznoscig udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy aby spra-
wy, w ktorych ustawodawca positkuje si¢ postanowieniami regulaminowymi,
nie s3 objete obowiazkiem regulacji majgcej posta¢ norm prawnych po-
wszechnie obowiazujacych i czy w zwigzku z tym przepis odsylajacy nie
uszczupla bezprawnie koniecznego zakresu unormowan ustawowych.

Z wcze$niejszych rozwazan wiemy juz, ze postawiony wyzej problem nie
jest li tylko akademicki i ze w przesztosci pojawiaty si¢ w tym zakresie kon-
trowersje prawne. Pamigtamy przeciez wspomniane wczesniej dylematy wo-
kot konstytucyjnoscei art. 1 ust. 3 ustawy o komisji $ledczej, ktory zawierat
ogolnie ujete odestanie do regulaminu (,,W sprawach nieuregulowanych ni-
niejsza ustawg do komisji stosuje si¢ przepisy regulaminu Sejmu”), czy tez
art. 7c ust. 1b ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ktdry z kolei
w wylgcznej dyspozycji prawodawcy regulaminowego pozostawit prawo wy-
znaczenia organu wewnetrznego izby wilasciwego dla rozpatrzenia wniosku
o wyrazenie zgody na pociggnigcie posta lub senatora do odpowiedzialnosci
karnej (,,Jezeli wniosek spetnia wymogi formalne, o ktérych mowa w art. 7b
ust. 3 1 4, Marszatek Sejmu lub Marszalek Senatu kieruje go do organu wia-
sciwego do rozpatrzenia wniosku na podstawie regulaminéw Sejmu lub Sena-
tu, zawiadamiajgc jednoczesnie posta lub senatora o tresci wniosku). W obu
przypadkach — jak wiadomo — ustapienie pola prawodawcy regulaminowemu
przez ustawodawce bylo kontrowersyjne o tyle, ze podobne odestania zdawaty

612 Na temat ustawowych przepiséw odsyltajacych zob. S. Rozmaryn, Konstytucja jako
ustawa..., s. 32-33.

613 O informacyjnej funkeji takich przepisdw wspomina w jednej ze swych wypowiedzi
Trybunal Konstytucyjny. Wyrok TK z dnia 14 kwietnia 1999 r. (sygn. K 8/99).
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si¢ sta¢ w sprzecznosci z odestaniami wyrazonymi przez Konstytucje (chodzi-
fo o art. 111 ust. 2 stanowigcy, iz ,, Tryb dziatania komisji sledczej okresla
ustawa”, oraz art. art. 105 ust. 6 statuujacy, ze ”szczegodtowe zasady pocigga-
nia postow do odpowiedzialnosci karnej oraz tryb postgpowania okresla usta-
wa”). Takiego kierunku myslenia nie podzielit jednak — o czym roéwniez
wspominatem — Trybunal Konstytucyjny.

Odrebng kwestig jest ,,moc sprawcza” przepisow odsylajacych. W litera-
turze przedmiotu uwaza si¢ wprawdzie takie przepisy w obszarze prawa par-
lamentarnego za w petni dopuszczalne®'*, nie dodaje sie jednak przy tym, ze ze
wzgledu na brak wigzi o charakterze hierarchicznym migdzy ustawg i regula-
minem nie mogg one by¢ traktowane jako zrédto zobowigzania dla prawodaw-
cy regulaminowego do przyjecia okreslonych rozwigzan. Bez watpienia inne
podejscie do problemu podwazatoby zasade autonomii regulaminowej parla-
mentu, ktorej jednym z gtownych zatozen jest to, ze ustawa i regulamin pozo-
staja w zdeterminowanym przepisami konstytucyjnymi dystansie (dystans ten
oznacza, ze tylko konstytucja moze decydowac, co winno znalez¢ si¢ w regula-
minie, a co w ustawie) i nie moga na siebie oddzialywa¢ wprost (w tym sensie,
ze nie mogg sobie niczego autorytatywnie narzucac). Teoretycznie rzecz biorgc
jedynie od dobrej woli prawodawcy regulaminowego zalezy, czy zechce on
ustanowi¢ okreslona regulacje (chyba ze ustawa odsyta do regulacji juz istnieja-
cej) 1 tym samym wypeli¢ powstalg w ten sposob w systemie prawnym luke
prawng. W jego gestii lezy tez ustalenie, na ile przyjeta regulacja ma korespon-
dowa¢ z regulacja ustawowa. Nic nie stoi na przeszkodzie, by swym zakresem
wychodzita ona poza ramy tresci przepisu odsylajacego, wzglednie byla w sto-
sunku do tej tresci szczuplejsza (nie w pelni si¢ do niej odnosita). Niekoherentna
regulacja regulaminowa wbrew temu, co zdaje si¢ sugerowaé doktryna, choc
moze wywolywaé troske o brak spojnosci systemowej, nie powinna jednak by¢
uznana w takim wypadku za niedopuszczalng®'’.

Naturalnie nalezy pamietaé, ze zaprezentowana tu reguta dotyczy nie tyl-
ko samych przepiséw odsylajacych, ale w ogole wszelkich zawartych w usta-
wie przepisow odnoszacych si¢ do materii parlamentarnych. Zawsze bowiem
jest tak, Ze nawigzanie przez ustanawiajaca swoje wewnetrzne regulacje izbe
parlamentu do postanowien ustawowych lezy w sferze jej swobodnych decyzji
prawodawczych. Teze¢ te, oczywista skadinad, potwierdzajg w pelni dotych-
czasowe enuncjacje doktryny. Warto w tym miejscu przywota¢ poglad
P. Winczorka, ktory opiniujac uchwalong ustawe¢ z dnia 9 maja 1996 1. o wy-

614 A. Szmyt, Relacja miedzy przepisami..., s. 39.
615 Zob. P. Kuczma, Komentarz do art. 8, [w:] Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w pro-
cesie stosowania prawa. Komentarz, Torun 2013, s. 114.

258



konywaniu mandatu posta i senatora w jej poczatkowym okresie obowiazywa-
nia, wyrazal obawg, czy wprowadzone przez nig przepisy o Prezydium Senatu
i jego kompetencjach zostang skorelowane z regulacjami regulaminowymi.
Pisatl on mianowicie: ,,Niektére zadania i kompetencje okreslone w tej ustawie,
a dotyczace sytuacji postéw i senatordw, Prezydium Sejmu wykonuje wspodl-
nie z Prezydium Senatu (zob. np. art. 18 ust. 4 i 6, art. 23 ust. 6, art. 41).
Powstaje pytanie, czy biorac pod uwage brak przepisu o Prezydium Senatu
w nowej konstytucji oraz autonomi¢ regulaminowa izb parlamentarnych Senat
zechce, uchwalajgc swdj nowy regulamin, podzieli¢ poglad o dopuszczalnosci
powotania wlasnego prezydium i czy prezydium to rzeczywiscie utworzy.
Stanowisko Sejmu w sprawie jego prezydium nie musi by¢ dla Senatu ani
przekonujace, ani — tym bardziej — wigzace. Jesli jednak Senat, na podstawie
wlasnego regulaminu, ustanowi swoje prezydium, wspolne wykonywanie za-
dan i korzystanie z kompetencji przez oba prezydia bedzie mozliwe. Jezeli
Senat nie pojdzie ta droga, to sprawa si¢ skomplikuje i by¢ moze, trzeba be-
dzie ustawe odpowiednio znowelizowaé¢!®.

Nie ma znaczenia, czy przepis odsytajacy powstaje jeszcze przed ustano-
wieniem regulacji regulaminowej (wowczas jest on sygnalem do jej przyjecia),
czy tez do jego powstania dochodzi juz w momencie obowigzywania takiej
regulacji (w takiej sytuacji ustawodawca niejako naktada przepis odsytajacy
do istniejagcej regulacji regulaminowej). W praktyce zastosowanie ma jeden
i drugi wariant.

Na marginesie warto wspomniec, ze niejednokrotnie takze regulaminy izb
zawieraja odeslania do ustaw. One réwniez nie moga niczego na ustawodawcy
wymuszac.

Zwraca uwage sposob formutowania przepisow odsytajacych do regula-
minu i wynikajaca z nich normatywna zawartos¢. Otéz jedne kreujg wytacznie
odestania sensu stricto majace sktoni¢ izb¢ do wprowadzenia okreslonej regu-
lacji, inne za$ ingerujg jednocze$nie w sferg¢ materii wewnetrznych, poddajac
ja prawnej regulacji. W tym ostatnim przypadku wystepuja normy, ktore albo
okreslajg adresata, lecz nie okreslajg wzoru wymaganego zachowania (niepel-
nos¢ elementu abstrakcyjnego), albo na odwrot — okreslajg wzor wymaganego
zachowania, ale nie wskazujag w pelni adresata (niepelnos¢ elementu general-
nego). Uzupekienie stanowi dopiero norma regulaminowa tworzaca z dang
normg ustawowg zwartg catos¢.

Technikg odestan postuguje si¢ tylko cze$¢ ustaw pozostajacych na
,,Styku” z materiami parlamentarnymi. Cz¢$¢ jednak podobnych uregulowan

616 P, Winczorek, Na temat usytuowania i kompetencji Prezydium Sejmu w $wietle nowej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 79.
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w ogole nie zawiera. Taka sytuacja stwarza poczucie, ze panuje w tym zakre-
sie duza dowolnos¢ w dzialaniach ustawowodawcy. Nie jest to z pewnoscia
pozadane z punktu widzenia sygnalizowanej wczesniej zasady komplekso-
wosci regulacji ustawowej, a w tym takze z punktu widzenia interesu adresa-
tow norm prawnych.

Szczegodlnie liczna jest grupa ustaw pierwszego typu. Na pierwszy plan
wysuwa si¢ tutaj ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o0 wykonywaniu mandatu posta
i senatora, ktora stanowi prawdziwy rezerwuar regulaminowych odestan. Ko-
lejne majace taki charakter przepisy odnajdujemy w: art. 2 ust. 5 — ,,Sposob
ztozenia $lubowania oraz tryb rozpatrywania spraw postow i senatorow, ktorzy
nie ztozyli $lubowania w terminie trzech miesi¢gcy od uzyskania mandatu,
okreslaja regulaminy Sejmu i Senatu”; art. 5 — ,,Tryb rozpatrywania spraw
postow lub senatorow niewykonujacych obowigzkéw poselskich lub senator-
skich, jak réwniez zasady odpowiedzialnosci regulaminowej postow lub sena-
torow okreslaja regulaminy Sejmu lub Senatu”; art. 6. ust. 3 —,,Za dziatalnos¢,
o ktorej mowa w ust. 1 [tj. dziatlalno$¢ wchodzacg w zakres sprawowania
mandatu — przyp. G.P.], poset lub senator ponosi odpowiedzialno$¢ dyscypli-
narng lub finansowg na zasadach okreslonych w ustawie oraz w regulaminach
Sejmu lub Senatu”; art. 7c ust. 1b —,,Jezeli wniosek [0 uchylenie immunitetu —
przyp. G.P.] spetnia wymogi formalne, o ktérych mowa w art. 7b ust. 3 i 4,
Marszatek Sejmu lub Marszatek Senatu kieruje go do organu wlasciwego do
rozpatrzenia wniosku na podstawie regulaminéw Sejmu lub Senatu, zawiada-
miajac jednoczesnie posta lub senatora o tresci wniosku”; art. 9 ust. 7 —,,Jezeli
wniosek, o ktorym mowa w ust. 3 [wniosek posta lub senatora w sprawie za-
wieszenia postepowania karnego wszczetego przed dniem wyboru do czasu
wygasniecia mandatu — przyp. G.P], odpowiada warunkom okreslonym w ust. 3
i 5, Marszatek Sejmu lub Marszatek Senatu kieruje ten wniosek do rozpa-
trzenia przez organ wlasciwy na podstawie regulaminow Sejmu lub Senatu”;
art. 13 ust. 2 — ,,Zasady usprawiedliwiania nieobecno$ci postéw Iub senatorow
nieuczestniczacych w posiedzeniach Sejmu lub Senatu oraz Zgromadzenia
Narodowego, a takze ich organéw, okreslaja regulaminy Sejmu lub Senatu”;
art. 14 ust. 2 — ,,Zasady 1 tryb korzystania z praw, o ktérych mowa w ust. 1,
oraz z innych uprawnien poselskich w Sejmie, a takze tryb 1 formy udzielania
odpowiedzi na interpelacje 1 zapytania poselskie oraz ich rozpatrywania przez
Sejm, okresla regulamin Sejmu”; art. 15 ust. 2 — ,,Zasady i tryb korzystania
z praw, o ktorych mowa w ust. 1, oraz z innych uprawnien senatorskich
w Senacie okre$la regulamin Senatu”; art. 17 ust. 1 — ,,Na zasadach okreslo-
nych w regulaminie Sejmu postowie moga tworzy¢é w Sejmie kluby, kota lub
zespoly poselskie” oraz ust. 2. — ,,Na zasadach okreslonych w regulaminie
Senatu senatorowie moga tworzy¢ w Senacie kluby, kota lub zespoty senac-
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kie”; art. 25 ust. 5 — ,,Zasady obnizania uposazenia postéw i senatoréw unie-
mozliwiajacych, poprzez razace naruszanie przepisow odpowiednich regula-
minéw, prace Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego, a takze ich or-
gandw, oraz nieuczestniczacych, bez usprawiedliwienia, w posiedzeniach
Sejmu lub Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego, a takze ich organow, okre-
$lajg regulaminy Sejmu i Senatu”; art. 35 ust. 6 — ,,Analizy danych zawartych
w o$wiadczeniach o stanie majatkowym dokonujg wlasciwe komisje powotane
odpowiednio przez Sejm albo Senat w trybie okreslonym w regulaminach
odpowiednio Sejmu albo Senatu oraz wilasciwe urzedy skarbowe. Podmiot
dokonujacy analizy danych zawartych w o$wiadczeniu jest uprawniony do
porownania tresci analizowanego o$wiadczenia z tre$cig uprzednio ztozo-
nych o$wiadczen oraz z dolaczona kopia rocznego zeznania podatkowego
(PIT). Wyniki analizy przedstawia si¢ odpowiednio Prezydium Sejmu albo
Prezydium Senatu”; art. 42 ust. 4 — ,,Zasady obnizania i utraty prawa do die-
ty parlamentarnej postéw i senatoréw uniemozliwiajacych, poprzez razace
naruszanie przepisoOw odpowiednich regulamindéw, prace Sejmu, Senatu lub
Zgromadzenia Narodowego, a takze ich organdéw, oraz nieuczestniczacych,
bez usprawiedliwienia, w posiedzeniach Sejmu lub Senatu oraz Zgromadze-
nia Narodowego, a takze ich organow, okreslajg regulaminy Sejmu i Sena-
tu”; art. 46 ust. 3 — ,,Zadania Prezydium Sejmu i Prezydium Senatu, o ktd-
rych mowa w ust. 1, okreslajg szczegdotowo regulaminy Sejmu i Senatu,
a zadania Kancelarii Sejmu i Kancelarii Senatu, o ktérych mowa w ust. 2,
okreslaja szczegdlowo regulaminy Sejmu i Senatu oraz uchwaty Prezydium
Sejmu i Prezydium Senatu”.

Innym przyktadem jest ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ktora
w art. 7h przekazuje do regulaminu unormowanie szczegdtowego tryb poste-
powania w sprawach o pociaggniecie Rzecznika do odpowiedzialno$ci karnej
oraz zatrzymania go. Analogiczny przepis znajduje si¢ w ustawie o Najwyzej
Izbie Kontroli, gdzie ustawodawca takze odsyla do regulacji regulaminowe;j
(art. 18g). Obok tego przepisu pojawiaja si¢ tam jeszcze dwa inne odestania.
Naleza do nich: art. 7 ust. 2 stanowiacy, Ze ,,tryb wykonywania przez Najwyz-
szg Izbe Kontroli obowigzkow wobec Sejmu i jego organdw okresla regulamin
Sejmu”, oraz art. 26 przewidujacy, iz ,,wykonanie budzetu Najwyzszej Izby
Kontroli kontroluje Sejm. Tryb przeprowadzania kontroli okresla regulamin
Sejmu”. Kolejnymi przyktadami sg: ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmo-
wej komisji $ledczej, ktora w art. 1 ust. 3 statuuje, ze ,,w sprawach nieuregulo-
wanych niniejsza ustawa do komisji stosuje si¢ przepisy regulaminu Sejmu’;
ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli podkreslajaca w art. 14 ust. 2, ze ,,przedstawiciel jest upraw-
niony do udziatu w pracach Sejmu i Senatu w trybie i na zasadach okreslonych
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odpowiednio w regulaminach Sejmu i Senatu™!’; ustawa z dnia 7 lipca 2005 r.

o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®'® zawierajaca dwa
odestania, ktére skadingd wydaja si¢ by¢ niewystarczajace®®: pierwsze w art. 8
— ,,po wniesieniu projektu ustawy do Sejmu moze zosta¢ przeprowadzone, na
zasadach okreslonych w regulaminie Sejmu, wystuchanie publiczne dotyczace
tego projektu”, ,,podmiot, ktory zglosit zainteresowanie pracami nad projek-
tem ustawy moze, na zasadach okreslonych w regulaminie Sejmu, wzigc
udziat w wystuchaniu publicznym dotyczacym tego projektu”, drugie zas
w art. 14 ust. 3 — ,,zasady wykonywania zawodowej dzialalno$ci lobbingowej
na terenie Sejmu i Senatu okreslajg odpowiednio regulamin Sejmu i regulamin
Senatu”; ustawa o petycjach z 2014 r. przewidujaca w art. 9 ust. 1, iz ,,petycja
ztozona do Sejmu lub Senatu jest rozpatrywana przez te organy, chyba ze
w Regulaminie Sejmu lub Regulaminie Senatu zostanie wskazany organ we-
wngetrzny wlasciwy w tym zakresie”, itp.

Liczne odestania znajduja si¢ jeszcze w ustawie z dnia 8 pazdziernika
2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwig-
zanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. We-
dlug art. 7 ust. 4 ,,organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu i organ
wlasciwy na podstawie regulaminu Senatu mogg wyrazi¢ opinie o projekcie
aktu Unii Europejskiej, o ktorym mowa w ust. 1 1 2, w terminie 49 dni od dnia
przekazania odpowiednio Sejmowi lub Senatowi projektu tego aktu” Artykut 8
stanowi w ust. 2: ,,Organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu i organ
wlasciwy na podstawie regulaminu Senatu moga wyrazi¢ opinie o projekcie
aktu prawnego Unii Europejskiej, o ktorym mowa w ust. 1, w terminie 21 dni
od dnia przekazania odpowiednio Sejmowi lub Senatowi projektu stanowiska
do tego aktu”, a w ust. 3: ,,W przypadku gdy stanowisko Rzeczypospolitej
Polskiej nie uwzglednia opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu

617 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2120).

618 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
(tj. Dz.U. 2017, poz. 248).

619 Zwraca na to uwage M. Zubik, ktéry podkresla, Zze ustawa nie mowi nic na temat wy-
stuchania publicznego mozliwego do uruchomienia w toku prac senackich nad ustawa. Wydaje
si¢, ze mamy tu do czynienia z daleko idaca niekonsekwencja ustawodawcy. M. Zubik, Ustawa
o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Uwagi na tle sytuacji organizacji
pozarzgdowych, opracowanie przygotowane na uzytek seminarium ,,Lobbing i dziatalno$é
rzecznicza organizacji pozarzadowych w §wietle nowych regulacji prawnych” zorganizowanego
10 stycznia 2006 r. w ramach Programu ,,Trzeci Sektor”, finansowanego przez Trust for Civil
Society in Central and Eastern Europe oraz Fundacj¢ im. Stefana Batorego, Warszawa 2006,
s. 8. z drugiej strony w doktrynie docenia si¢ sam fakt sformutowania w ustawie takiego odesta-
nia. Zob. P. Kuczma, Komentarz do art. 8, s. 113.
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Sejmu lub opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu, przed-
stawiciel Rady Ministrow ma obowigzek niezwlocznie wyjasni¢ organowi
wlasciwemu na podstawie regulaminu Sejmu lub organowi wilasciwemu na
podstawie regulaminu Senatu przyczyny rozbieznosci”. Artykul 10 w ust. 2
glosi, Zze ,,organ wiasciwy na podstawie regulaminu Sejmu i organ wiasciwy
na podstawie regulaminu Senatu mogg wyrazi¢ opinie o stanowiskach, o kté-
rych mowa w ust. 1, w terminie 21 dni od dnia przekazania tych stanowisk”.
W art. 11 ust. 3 czytamy: ,,Z uwagi na organizacj¢ pracy organdw Unii Euro-
pejskiej, z wyjatkiem spraw, w ktorych Rada stanowi jednomyslnie, oraz
spraw, ktére pociagaja za sobg znaczne obciazenia dla budzetu panstwa, Rada
Ministrow moze zaja¢ stanowisko bez zasiggania opinii, o ktorej mowa w ust. 1.
W takim przypadku przedstawiciel Rady Ministréw ma obowiazek niezwlocz-
nie przedstawié¢ organowi wlasciwemu na podstawie regulaminu Sejmu i orga-
nowi wlasciwemu na podstawie regulaminu Senatu zajgte stanowisko oraz
wyjasni¢ przyczyny, dla ktorych nie zasiggnigto opinii”.

W rzeczone odestania obfituje art. 12 we wszystkich swoich ustgpach: ust. 1
— ,,Przed przedstawieniem w Radzie stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej
w trybie art. 3 ust. 2 Protokotu (nr 36) w sprawie postanowien przejsciowych
dotaczonego do Traktatu o Unii Europejskiej, Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Energii Ato-
mowej, art. 1 albo art. 4 decyzji Rady odnoszacej si¢ do wykonania art. 16 ust. 4
Traktatu o Unii Europejskiej i art. 238 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w okresie migdzy 1 listopada 2014 r. a 31 marca 2017 1. i od
1 kwietnia 2017 r. oraz w sprawie projektu aktu prawnego Unii Europejskiej,
o ktorym mowa w art. 82 ust. 2 lit. d lub art. 83 ust. 1 akapit trzeci Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Rada Ministrow zasigga opinii organu
wlasciwego na podstawie regulaminu Sejmu i opinii organu wiasciwego na
podstawie regulaminu Senatu, przedstawiajac na piSmie informacj¢ zawieraja-
ca uzasadnienie stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej”; ust. 2 — ,,Przed przed-
stawieniem w Radzie Europejskiej stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej
w sprawie projektu aktu prawnego Unii Europejskiej, o ktorym mowa w art. 86
ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Rada Ministréw zasiega
opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Sejmu i opinii organu
wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu, przedstawiajac na pismie infor-
macje zawierajaca uzasadnienie stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej” oraz
ust. 3 —,,Z uwagi na organizacj¢ pracy organéw Unii Europejskiej, Rada Mini-
strow moze przedstawi¢ stanowisko Rzeczypospolitej Polskiej bez zasiggania
opinii, o ktorej mowa w ust. 1 lub 2. W takim przypadku przedstawiciel Rady
Ministrow ma obowiazek niezwtocznie przedstawi¢ organowi wlasciwemu na
podstawie regulaminu Sejmu i organowi wlasciwemu na podstawie regulami-
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nu Senatu zajete stanowisko oraz wyjasni¢ przyczyny, dla ktérych nie zasig-
gnigto opinii”.

Dwa odestania mamy jeszcze w art. 13 ust. 1 —, Jezeli organ wlasciwy na
podstawie regulaminu Sejmu wydatl opini¢ w sprawie, o ktdrej mowa w art. 7
ust. 4, art. 10 ust. 2, art. 11 ust. 1 lub art. 12 ust. 1 i1 2, powinna ona stanowié¢
podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej” oraz ust. 2 — ,,W przypadku
gdy stanowisko, o ktorym mowa w ust. 1, nie uwzglednia opinii organu wia-
Sciwego na podstawie regulaminu Sejmu, czlonek Rady Ministréw ma obo-
wigzek niezwlocznie wyjasni¢ organowi wlasciwemu na podstawie regulami-
nu Sejmu przyczyny rozbieznosci”. Odeslania znajduja si¢ jeszcze w art. 20
w ust. 2 — ,,Organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu moze wyrazi¢
opini¢ w terminie 21 dni od dnia przedtozenia przez Rad¢ Ministréw propozy-
cji kandydatur”; ust. 3 — ,,Rada Ministréw nie moze desygnowaé kandydatow
na stanowiska, o ktérych mowa w art. 19, przed uptywem terminu na wyraze-
nie opinii przez organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu, chyba Ze
opinia w tej sprawie zostala wyrazona wczesniej” oraz ust. 4 —,,W przypadku
nieuwzglednienia opinii, o ktorej mowa w ust. 2, Rada Ministrow przekazuje
organowi wilasciwemu na podstawie regulaminu Sejmu informacje o desy-
gnowaniu kandydata, ktorego dotyczyta opinia, wraz z wyjasnieniem przyczyn
nieuwzglednienia opinii”. Ostatnie odestanie ujete jest w art. 21 ust. 1, ktory
stanowi, iz ,,nie pozniej niz na miesigc przed rozpoczgciem sprawowania przez
przedstawicieli Rady Ministrow prezydencji skladow Rady, Rada Ministrow
przedstawia organowi wlasciwemu na podstawie regulaminu Sejmu oraz orga-
nowi wlasciwemu na podstawie regulaminu Senatu informacj¢ o swoich prio-
rytetach w tym zakresie”.

Natomiast przyktadem ustawy, ktora nie przewiduje zadnych odestan,
cho¢ dla osiagnigcia efektu kompletnosci swoich przepisow mogtaby je prze-
widywagé, jest ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu albo tez
ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa®® (w zakresie
wyboru cztonkow tego organu przez Sejm i Senat). Brak takich klauzul jawi
si¢ jako legislacyjny mankament. Bez watpienia ich istnienie wplyngtoby
z dobrym skutkiem na uspojnienie catoksztaltu ustawowej regulacji (przy za-
tozeniu jednoczesnego usuniecia niekonstytucyjnych ,,przerostow’”)%?!.

620 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (t.j. Dz.U. 2018, poz.
389, 848, 1045, 1443).

621 Jest ciekawostka, ze ustawa o Trybunale Stanu w swym pierwotnym brzmieniu za-
wierata art. 9 ust. 2, ktory odsytat do regulaminu. Dotyczyt on konkretnie sposobu wyboru
cztonkow Trybunatu przez Sejm. Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U.
nr 11, poz. 84).
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3.2.2. Ingerencja posrednia ustawy w materie wewnetrzne parlamentu
zwigzana z interakcjami, jakie zachodza mig¢dzy normami ustawowymi
i regulaminowymi

Inng postacig ingerencji posredniej jest ta, do ktdrej dochodzi na tle wza-
jemnych interakcji mi¢dzy postanowieniami ustawowymi i regulaminowymi.
Ingerencja tego typu nie wynika ze swiadomych, obliczonych z goéry na ogra-
niczenie zakresu autonomii regulaminowej decyzji ustawodawcy, a przeciwnie
— jej zrodto stanowia zawsze przepisy, ktore normuja zagadnienia niezwig-
zane stricte ze sprawami wewnetrznymi parlamentu, umiejscowione sg poza
sferg spraw ustrojowych. To, ze oddziatuja one na tekst regulaminu, jest
kwestig wynikajacych z nich logicznych implikacji powodujacych, ze tekst
ten, a w slad za nim mechanizm funkcjonowania izby musi zosta¢ dostoso-
wany do takiego ,,zewngtrznego otoczenia”.

Przyktadow podobnej ingerencji nie ma zbyt wiele. Naleza do nich cho-
ciazby przepisy ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji nie-
jawnych w zakresie, w jakim oddzialuja one na postanowienia regulaminowe
dotyczace obchodzenia si¢ w izbach parlamentu z informacjami tego typy.
Ustawa ta wprawdzie w art. 1 ust. 2 pkt la zaznacza wyraznie, ze zawarte
W niej unormowania stosuje si¢ do Sejmu i Senatu (nie ma tu mowa o Zgro-
madzeniu Narodowym), ale nie czyni tego (przynajmniej w tych sprawach)
na zasadzie dokonanej wprost ingerencji w parlamentarne materie wewngtrz-
ne. Nalezy podkresli¢, ze w obecnym stanie prawnym bezposrednie odnie-
sienia do wskazanej ustawy odnajdziemy wytacznie w regulaminie Sejmu.
Regulamin Senatu odniesien takowych nie posiada, a jego jedyne nawigzanie
do postanowien ustawowych, o ktérych tutaj mowa, wyraza si¢ w istnieniu
narzuconej przez Konstytucje procedury utajniania obrad izby (art. 36 reg.
Senatu) (jako odniesienie do ustawy mozna traktowaé co najwyzej procedure
utajniania obrad komisji — art. 59 reg. Senatu). Oczywiscie sytuacja taka nie
jest przypadkowa. Fakt, ze podobne uregulowania wprowadzita tylko izba
pierwsza, ma swoje uzasadnienie w realizowanych przez nig ustrojowych
zadaniach. Przyczyne stanowi tu konkretnie funkcjonowanie w strukturach
Sejmu (a nieobecnych w Senacie) odpowiednich organow, ktére niejako
Z natury rzeczy musza wchodzi¢ w posiadanie informacji chronionych
wspomniang ustawg — Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, a w mniejszym
stopniu takze Komisji Sledczej. Wracajac jednak do sedna sprawy, wskazaé
nalezy, ze watek informacji niejawnych pojawia si¢ w nastepujacych przepi-
sach regulaminowych: art. 7 ust. 11 regulaminu Sejmu — ,,dostep posta do
informacji niejawnych okreslaja przepisy o ochronie informacji niejawnych.
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Poset jest obowigzany do zlozenia pisemnego zobowigzania o zachowaniu
w tajemnicy informacji niejawnych, z ktérymi zapozna si¢ w trakcie wyko-
nywania mandatu. Zachowanie tajemnicy obowigzuje posta zarbwno w czasie
trwania mandatu, jak i po jego wygasnigciu”; art. 134 — ,,W wypadku zglosze-
nia przez uprawniony organ wniosku w sprawie wyrazenia zgody na pocig-
gnigcie do odpowiedzialnosci karnej posta — cztonka Komisji do Spraw Stuzb
Specjalnych za przestgpstwo ujawnienia lub wykorzystania informacji niejaw-
nej, Prezydium Sejmu wykonuje w stosunku do niego zadania Komisji Regu-
laminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych, o ktérych mowa w art. 133”;
art. 135 — ,,Przepisy art. 134 stosuje si¢ odpowiednio do posta — czlonka
Komisji Etyki Poselskiej w przypadku naruszenia przepisOw o ochronie in-
formacji niejawnej o klauzuli tajnosci «zastrzezone» lub «poufne»”; art. 138
ust. 4 — ,,Dostep cztonkéw Komisji do informacji niejawnych o klauzuli taj-
nosci «tajne» lub «$cisle tajne» okreslajg przepisy ustawy z dnia 5 sierpnia
2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. poz. 1228, z 2015 r. poz. 21,
1224 1 2281 oraz z 2016 r. poz. 749)”; art. 136h — , Jezeli w sprawozdaniu
komisji $ledczej znajduja si¢ wiadomosci stanowigce tajemnice¢ prawnie
chroniong, Marszatek Sejmu okresla tryb jego udostgpnienia postom oraz
sposob rozpatrywania go przez Sejm”. Oczywiscie istotne znaczenie dla
ochrony informacji niejawnych w toku prac Sejmu majg te unormowania,
ktore okreslajg tryb utajniania obrad plenarnych.

Podobne znaczenie przypisaé nalezy rdwniez ustawie z dnia 6 listopada
2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta’” w cze$ci, w ktorej
okresla ona zasady udostgpniania dokumentacji medycznej m.in. organom
wladzy publicznej w zakresie niezbednym do wykonywania przez nie powie-
rzonych im zadan (art. 26). Ot6z nalezy sadzié, ze przepisy tej ustawy beda
musialy znalez¢ wyraz w nieistniejagcym jeszcze regulaminie Zgromadzenia
Narodowego dotyczacym podjecia uchwaly w sprawie uznania trwatej nie-
zdolnosci Prezydenta do sprawowania urzedu ze wzglgdu na stan zdrowia,
trudno sobie bowiem wyobrazi¢, by Zgromadzenie moglto wydawaé roz-
strzygniecie w tak istotnej sprawie bez oparcia si¢ na dokumentacji medycz-
nej. Jej pozyskanie bedzie mozna powierzy¢ dysponujgcemu legitymacija do
reprezentowania Zgromadzenia na zewnatrz Marszatkowi Sejmu; niewatpli-
wie kompetencje Marszatka w tym zakresie beda musialy zosta¢ skorelowa-
ne z przepisami rzeczonej ustawy®?.

622 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. 0 prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (t.].
Dz.U. 2017, poz.1318 ze zm.).
623 G. Pastuszko, Kompetencje. ..
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4. Ingerencja aktow prawa unijnego w materie
wewnetrzne parlamentu

4.1. Zjawisko oddziatywania aktéw prawa unijnego na regulaminy
Sejmu i Senatu — charakterystyka ogélna

Na sprawy wewnetrzne tak Sejmu, jak 1 Senatu okreslony wptyw wywiera
prawodawstwo unijne®*. Jak pokazujg zgromadzone dotad doswiadczenia, na
tym tle dokonato si¢ w polskim prawie parlamentarnym wiele zmian majacych
dostosowa¢ mechanizm funkcjonowania obu izb do wymogéw zwigzanych
z uczestnictwem Polski w Unii Europejskiej®®>. Wszystkie one podyktowane
byly potrzeba wlaczenia Sejmu i Senatu w unijny mechanizm tworzenia prawa,
tak by rodzima legislatywa mogta zosta¢ uznana za relewantne ogniwo toczg-
cych sie w tym zakresie procesow decyzyjnych. Zasieg tych zmian wigzatl si¢
z glebokg ingerencja w sfer¢ parlamentarnych spraw wewnetrznych, przynoszac
nowe uregulowania regulaminowe zaréwno w kwestiach wewnetrznej organiza-
¢ji, jak 1 wewnetrznym procedur. Nie byta to wigc czysta kosmetyka istniejacego
stanu prawnego, ale jego odwazna modyfikacja oznaczajaca w istocie instytu-
cjonalng reforme jednej i drugiej izby. Dzisiaj, patrzac z pewnej perspektywy,
$miato mozemy powiedzie¢, ze proces dostosowawczy, jaki w Polsce przepro-
wadzono celem dostosowania mechanizmu dzialania parlamentu do systemu
instytucjonalnego Unii Europejskiej, w sposdb trwaly odmienit jego ustrojowa
charakterystyke. Wyzwolony ze schematu dziatania wyltacznie jako legislatywa
panstwa, stat si¢ bowiem parlament czynnikiem zdolnym do wywierania wpty-
wu na ksztaltowanie unijnego prawodawstwa i tym samym do uczestniczenia
w rozstrzyganiu spraw europejskich (fakt, ze w ograniczonym wymiarze). Bez
odpowiedniej podstawy prawnej, w tym bez stosownych unormowan regulami-
nowych, osiggniecie tego celu nie bytoby mozliwe®?,

Wskazany proces ,,europeizacji” regulaminu Sejmu i Senatu mial w Pol-
sce, tak jak zreszta w kazdym innym kraju cztonkowskim, kilkuetapowy prze-

24 Co jest zresztg przejawem szerokiego oddziatywania tego prawodawstwa na architektu-
r¢ catego ustroju konstytucyjnego panstwa. J. Szymanek, O potrzebie euro-nowelizacji Konsty-
tucji RP, ,,Studia Prawnicze” 2010, nr 1(183), s. 3-4.

625 Oczywiscie proces ten dotyczy wszystkich parlamentéw panstw cztonkowskich. Zob.
A. Pudto, Funkcja europejska parlamentow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ,,Przeglad
Sejmowy” 2015, nr 1, s. 21.

626 J, Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu jako ustrojowy efekt czlonkostwa
w Unii Europejskiej, [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Polska w Unii Europejskiej. XLVI
Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego. Wierzba, 3—5 czerwca 2004 r., Krakow
2005, s. 350.
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bieg. Jego poczatki siggaja jeszcze okresu przedakcesyjnego, tj. lat 90. ubieglego
stulecia, kiedy Polska wyrazata jedynie aspiracje dolaczenia do Wspdlnoty,
czynigc w tym kierunku dopiero starania. Wtedy tez, zaraz po uchwaleniu przez
Sejm ustawy z dnia 4 lipca 1992 r. o ratyfikacji Ukladu Europejskiego ustana-
wiajacego stowarzyszenie mi¢dzy Rzeczypospolita Polska a Wspolnotami Eu-
ropejskimi i ich Pafistwami Cztonkowskimi®?’, w strukturze izb parlamentu
utworzone zostaty specjalne komisje zajmujace si¢ pracami przygotowawczy-
mi, ktore miaty na celu zblizanie naszego panstwa do uczestnictwa w Unii
Europejskiej. Komisjami tymi byty konkretnie: najpierw nadzwyczajna, a poz-
niej stala Komisja do Spraw Uktadu Europejskiego w Sejmie oraz Komisja
Nadzwyczajna do Spraw Integracji Europejskiej w Senacie®”®. Petnego rozma-
chu dokonywane zmiany regulaminéw parlamentarnych nabraty natomiast tuz
przed akcesja 1 maja 2004 r. w zwiazku z potrzebg stworzenia podstaw praw-
nych funkcjonowania parlamentu w warunkach unijnej integracji. Ich wpro-
wadzenie przebieglo w Scistej korelacji z ustawa z dnia 11 marca 2004 r.
o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej®® (tzw. pierw-
szg ustawg kooperacyjng) — aktem okreslajacym formule uczestnictwa polskiej
legislatywy i egzekutywy w mechanizmie tworzenia prawa na szczeblu wspodl-
notowym, a przez to wymuszajacym uregulowanie w drodze regulaminowe;j
tych spraw, ktore w zakresie dziatania izb parlamentu majg Scisle wewngtrzny
charakter. Unijne ramy prawne dokonanych wowczas zmian tworzyt Traktat
z Maastricht wraz z dotagczonymi don deklaracjami — deklaracjg nr 13 w spra-
wie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej i deklaracjg nr 14
w sprawie Konferencji Parlamentow, a takze Traktat amsterdamski obejmuja-
cy Protokot w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
(ktory notabene po raz pierwszy uregulowal kwestie zwigzane z funkcjonowa-
niem parlamentoéw narodowych w prawie pierwotnym)®°.

Nie byt to jednak koniec wysitkow dostosowawczych. Juz w 2007 r. przy-
jety zostal przez panstwa europejskie Traktat o funkcjonowaniu Unii Europe;j-

627 Ustawa z dnia 4 lipca 1992 r. o ratyfikacji Uktadu Europejskiego ustanawiajacego sto-
warzyszenie migdzy Rzeczapospolita Polska a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami
Cztonkowskimi, sporzadzonego w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. nr 60, poz. 302).

628 Wspomina o tym: M. Serowaniec, Parlamentarne komisje do spraw europejskich, War-
szawa 2016, s. 47.

629 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U.
nr 52, poz. 515).

630 Zob. A. Pudto, Rola parlamentu narodowego w sprawach UE po wejsciu w zycie Trak-
tatu z Lizbony, Warszawa 2014, s. 17.
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skiej z Lizbony, ktoéry stanowit kolejny po Traktacie z Maastricht z 1992 r.
oraz Traktacie®! amsterdamskim z 1998 r. europejski dokument akcentujacy
potrzebe wzmocnienia roli krajowych parlamentéw w unijnym systemie insty-
tucjonalnym, a tym samym kolejny krok w ograniczaniu przez Brukselg zjawi-
ska ,,deficytu” demokracji. Ratyfikowany przez Polske 2 lata pdzniej, stat sig
impulsem do dalszych modyfikacji rozwigzan z dziedziny prawa parlamentar-
nego. Tym razem zakres zmian regulaminowych byt szczegolnie rozlegly
i obejmowal wszystkie nowe wymogi wyplywajgce z postanowien traktato-
wych. Z tego punktu widzenia istotne znaczenie miat art. 12 pkt 1 Traktatu,
ktéry zapowiadal, ze parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do pra-
widtowego funkcjonowania Unii Europejskiej, otrzymujac od jej instytucji
informacje oraz projekty aktow ustawodawczych Unii. W kwestiach bardziej
szczegotowych regulacja ta odsytata do tresci Protokotu nr 1 w sprawie roli
parlamentoéw narodowych w Unii Europejskiej (art. 12 pkt a TUE) wskazuja-
cego wyraznie zakres informacji przedktadanych bezposrednio parlamentom
narodowym. Do nowego uksztaltowania rozwigzan regulaminowych przyczy-
nit si¢ rowniez zataczony do Traktatu Protokdt (nr 2) w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, ktory stworzyt ramy prawne dla
uczestniczenia izb polskiego parlamentu w procedurze badania przestrzegania
zasady pomocniczos$ci, czynigc je — jak to okreslit C. Mik — straznikami tej
zasady®2. Wreszcie, wplyw tutaj miaty regulacje traktatowe okres$lajace party-
cypacje Sejmu i Senatu w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk
Unii Europejskiej w dziedzinie wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.
Ich powinnoscig jest takze polityczna kontrola Europolu i ocena dziatalnosci
Eurojustu (art. 12 pkt ¢ TUE) oraz w procedurze zmian Traktatu regulowane;j
w drodze art. 48 ust. 2 TUE. Dodatkowo obok zmian wymuszonych bezpo-
srednio przez Traktat w polskim systemie prawnym pojawita si¢ nowa ustawa
kooperacyjna, ktéra definiujac na nowo relacje rzadu i parlamentu w kontek-
$cie polityki unijnej, rOwniez nie pozostata obojetna dla rozwigzan regulami-
nowych. Byla to — $cislej biorgc — ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r.
o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze dokonywane w regulaminach izb zmiany,
o ktorych tutaj mowa, nie polegaja na bezposredniej recepcji postanowien trak-
tatowych, ale sg efektem ich dostosowania do warunkéw lokalnych panstwa
cztonkowskiego. Taka praktyka wynika z utrwalonego w Unii Europejskiej

631 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
not¢ Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. C 306 z 17.12.2007).

032 C. Mik, Pozycja prawna parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w $wietle Trak-
tatu z Lizbony, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, z. 2, s. 76.
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standardu postgpowania wymagajgcego, by o ostatecznym ksztalcie okreslonych
rozwigzan, w tym wypadku regulaminowych, decydowat prawodawca krajowy
majacy pelne prawo do wykorzystania w tym zakresie dorobku wiasnej tradycji
ustrojowej oraz kultury prawnej. Jest wigc tak, ze prawo unijne tworzy pewne
ramy prawne, izby za$ wypehiaja je konkretng trescig normatywnga. Co istotne,
niejednokrotnie staja one przed dylematem wybrania takich konstrukcji, ktdre
bytyby tak z ich punktu widzenia, jak i z punktu widzenia systemu ustrojowego
panstwa mozliwie najlepsze. Podobny dylemat moze tez by¢ zresztg udziatem
ustawodawcy, jesli to wlasnie jemu — jak to ma miejsce w Polsce — przychodzi
ustanawia¢ uregulowania ustawowe normujgce zagadnienia funkcjonowania
parlamentu w tym obszarze. W Polsce, ktdrej system parlamentarny bazuje na
zasadzie bikameralizmu, dylemat 6w ujawnit si¢ juz niejednokrotnie w zwiazku
z rozstrzygnigciem kwestii, czy dany srodek prawny ma znajdowaé si¢ w dyspo-
zycji tylko jednej, czy obu izb. Doniostos¢ decyzji, jakg w podobnych sytua-
cjach podejmowano, byta tego rodzaju, ze przesadzata ona finalnie o zakresie,
charakterze, ale i efektywnos$ci zaangazowania legislatywy w unijnych mecha-
nizmach decyzyjnych. Najbardziej wymowne byly tutaj dyskusje i spory prowa-
dzone jeszcze przed akcesja w struktury unijne wokot kwestii opiniowania sta-
nowiska rzadu prezentowanego Radzie Unii Europejskiej. Jak pamietamy, dzi-
siejsze rozwigzanie zakladajace, ze rzeczong opini¢ beda mogly wyraza¢ obie
izby osobno, nie bylo w owym czasie jedyng brang pod uwage opcja. Tworcy
tzw. ustawy kooperacyjnej, ale tez i przedstawiciele doktryny rozwazali dodat-
kowo wariant, by w uprawnienie to wyposazy¢ wylacznie izbe pierwsza, co
zreszta zyskalo wyraz w pierwszej wersji ustawy®>?, a ponadto zastanawiali si¢
nad mozliwoscig powotania w ramach struktury Sejmu i Senatu jednej wielkiej
komisji zajmujgcej si¢ sprawami europejskimi®**. Watpliwosci tego rodzaju
towarzyszyly réwniez tworzeniu przyznanego parlamentom krajowym przez
Traktat lizbonski prawa do sprzeciwu wobec zmian traktatu (art. 48 ust. 7 TUE,
art. 81 ust. 3 TFUE). Wyrazano je w doktrynie, ktéra jeszcze przed przyjeciem
stosownych unormowan wskazywata na potrzebe rozstrzygnigcia tego, jakie
konsekwencje bedzie mie¢ umozliwienie korzystania z prawa do sprzeciwu
w tej kwestii jednej, a jakie obu izbom. W szczegdlnosci nasuwalo si¢ tutaj py-

633 Przyktadowo w doktrynie do takiej koncepcji przychylata si¢ M. Kruk, ktéra jednocze-
$nie akcentowata potrzebe zmiany Konstytucji w tym zakresie. M. Kruk, Tryb przystgpienia...,
s. 154-158.

634 Zob. E. Poptawska, W sprawie utworzenia wspdlnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds.
europejskich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 120. Zob. tez: M. Granat, W sprawie utworzenia
wspolnej..., s. 124-130; A. Szmyt, W sprawie utworzenia wspdlnej..., s. 131-132; B. Banaszak,
R. Balicki, W sprawie utworzenia wspdélnej..., s. 133—-138; W. Sokolewicz, W sprawie utworzenia
wspdlnej..., s. 139—142; P. Winczorek, W sprawie utworzenia wspolnej..., s. 142—144.
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tanie, czy gdyby sprzeciw zostat zmonopolizowany w rgkach Sejmu, to mozna
by tak wyrazone stanowisko utozsamia¢ ze stanowiskiem catego parlamentu.
Poza tym otwartg kwestig bylo, na ile stanowisko Senatu, zaktadajac przyznanie
tej izbie prawa przyjmowania sprzeciwu, powinno oddziatywac na stanowisko
Sejmu, a zwlaszcza blokowacé jego decyzje®®.

Istotng rzecza w tym kontekscie jest, ze traktaty, tak jak inne akty unijne,
nie zobowigzujg prawodawcy regulaminowego do ustanowienia okreslonych,
zgodnych z zawartymi w nich postanowieniami przepisow, ale stwarzajag mu
jedynie taka mozliwos¢. W tym przypadku mozna co najwyzej mowic¢ o swoi-
stym ,,migkkim” zobowigzaniu wynikajagcym z faktu uczestnictwa Polski
w strukturach Unii Europejskiej i zwigzanej z nim potrzeby zharmonizowania
okreslonych instytucji panstwowych z mechanizmem dziatania Unii, nie za$
z formalnoprawnych wymogow determinujacych relacje miedzy regulaminem
a aktami unijnymi. O niemoznosci hierarchicznego podporzadkowania regula-
mindéw traktatom, a wigc w istocie natozenia na izby obowiazku implementacji
postanowien traktatowych, decyduje zasada autonomii parlamentu wyrazona
w art. 112 (takze w zw. z art. 124) Konstytucji, ktora majac konstytucyjne umo-
cowanie, wyklucza wszelkie nieunormowane konstytucyjnie przejawy inge-
rencji czynnikdw zewnetrznych, w tym przypadku wyrazajacych zgode na
ratyfikacje traktatu podmiotdw krajowych.

Powyzszy wywdd prowadzi do wniosku, ze w razie powstania teoretycz-
nie wyobrazalnego konfliktu norm traktatowych badz innych norm prawa
unijnego i norm regulaminowych nie powinna mie¢ — jak si¢ wydaje — zasto-
sowania uksztattowana jako doktryna ustrojowa w ramach linii orzeczniczej
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej 1 wyartykulowana takze w ramach
deklaracji nr 17 zataczonej do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
z 13 grudnia 2007 r. zasada prymatu prawa unijnego nad prawem krajowym®®.
Przyjecie koncepcji przeciwnej, tj. przyznanie pierwszenstwa okreslonej normie
acquis communataire, oznaczatoby w istocie podwazenie stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego wskazujacego jednoznacznie na nadrzedny charakter rodzimej
konstytucji w jej relacjach z prawodawstwem unijnym. W tym wypadku do-
sztoby bowiem do naruszenia art. 112 i 124 ustawy zasadniczej, ktore statuujg
autonomi¢ regulaminowg obu izb polskiego parlamentu, rozciagajac nad regu-

035 K. Wojtyczek, Wplyw Traktatu z Lizbony na ustrdj Polski, Przeglad Sejmowy” 2010,
nr 4, s. 33-34.

636 O charakterze tej zasady i dokumencie bedacym jej podstawg zob. A. Ku$, Konstytu-
cyjnos¢ Traktatu z Lizbony, [w:] P. Daniluk, P. Radziewicz (red.), Aktualne problemy konstytu-
cyjne w swietle wnioskow, pytan prawnych i skarg konstytucyjnych do Trybunalu Konstytucyyj-
nego, Warszawa 2010, s. 683—687.
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laminami szczegdlng ochrone. Przy takim zalozeniu musimy wigc uznaé, ze
regulaminy Sejmu i Senatu nie podlegaja regule kolizyjnej przewidzianej dla
ustaw 1 aktow podustawowych, o ktérych mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji,
tj. gloszacej, ze jesli ustawy (implicite takze aktu podustawowego) nie da si¢
pogodzi¢ z umowa migdzynarodowg ratyfikowang w warunkach zgody wyra-
zonej w formie ustawy, wowczas umowa ta ma pierwszenstwo. Jej zastosowa-
niu w razie omawianej kolizji sprzeciwia si¢ zasada autonomii regulamino-
wej®’. Na tym tle z pelng ostro$cig rysuje sie charakterystyczne potozenie
wzgledem siebie dwoch autonomicznych systemdéw norm prawnych — systemu
unijnego®® oraz systemu tworzonego przez regulaminy izb (bedacego w isto-
cie podsystemem systemu panstwowego). W relacji tych systemow w sposob
jaskrawy zaznacza si¢ wprawdzie zjawisko oddzialywania jednego na drugi,
jednak okolicznos¢ ta nie uprawnia do postawienia tezy, ze znajduja si¢ one
w stosunku hierarchicznej podleglosci. Swoista nadrzgdnos$¢ systemu unijnego
wynika tu bowiem z uwarunkowan instytucjonalnych i politycznych, nie jest
ona natomiast kwestig prawnie usankcjonowanego prymatu®®’.

Trzeba jednak wiedzie¢, ze zaniechanie przez Sejm i Senat nadania swej
wewngtrznej strukturze organizacyjnej i procedurom dziatania ksztaltu odpo-
wiadajacego standardom unijnym moze naraza¢ Polske¢ posrednio na odpo-
wiedzialnos¢ prawng w sytuacji, jesli w rezultacie tych zaniechan nie bedzie
ona zdolna do wypekiania obowigzkéw wynikajacych z cztonkostwa. Powo-
duje to, ze trudno sobie wyobrazi¢, by parlament jako instytucja panstwowa
uwiklana w instytucjonalny mechanizm funkcjonowania Unii Europejskiej
przejawial w tej materii jakikolwiek opor.

4.2. Przypadki regulacji regulaminowych uksztaltowanych
pod wptywem aktéw prawa unijnego

Regulaminy Sejmu i Senatu przeszty w zwigzku z naszym uczestnictwem
w strukturach unijnych znamienna ewolucje, o czym swiadcza wyraznie obec-
ne w ich tekstach watki europejskie®®. Jest faktem, ze w procesie dostoso-
wawczym izby juz kilkukrotnie podejmowaly si¢ wysitku przeprowadzenia

37 Por. A. Kastelik-Smaza, Spor o prymat prawa europejskiego po wejsciu w zycie Trakta-
tu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 67-69.

038 O autonomicznym charakterze systemu acquis communauter wspomina: M. Safjan,
Konstytucja a czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 3, s. 8.

639 Zob. G. Pastuszko, Granice autonomii regulacyjnej w regulaminach polskiego parla-
mentu, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 5, s. 34.

640 J, Jaskiernia, Parlament i procesy integracyjne, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model
Konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 177.
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euronowelizacji, przyjmujagc w ten sposob szereg oryginalnych, nieznanych
prawodawstwu rozwigzan normatywnych. Co istotne, zmiany, jakie tutaj za-
szty, byly nie tylko bezposrednim nastepstwem uwzglednienia norm prawa
unijnego, ale wynikaty takze z realizacji pewnych nieformalnych, pozapraw-
nych zatozen zwigzanych z dazeniem obu izb do odpowiedniego wypozycjo-
nowania si¢ w europejskim otoczeniu instytucjonalnym. W tym ostatnim
przypadku wskaza¢ de lege lata trzeba na unormowania regulaminowe, ktdre
umozliwiajg uczestnictwo deputowanych Parlamentu Europejskiego w pracach
Sejmu i Senatu. Ich obowigzywanie nie wynika wprost z traktatow czy innych
dokumentow unijnych, lecz jest kwestig niepisanej praktyki stosowanej w czesci
pafistw cztonkowskich. Polska w petni si¢ w t¢ praktyke wpisuje®*!.

Jak juz wspomniano, pierwszym przejawem unijnej ingerencji w obszar
materii regulaminowych bylo powotanie jeszcze w latach 90. i pozniejszych
w strukturach parlamentu na mocy przepiséw regulaminowych specjalnych
komisji zajmujacych si¢ sprawami Unii Europejskiej. Komisje te, bedac jed-
nym z instytucjonalnych narzedzi shuzgcych procesowi zblizania naszego pan-
stwa do uczestnictwa w Unii, nie miaty traktatowych podstaw dzialania, a ich
istnienie wynikalo jedynie z ambicji obu izb parlamentu do wywierania wpty-
wu na procesy decyzyjne zwigzane z toczgcymi si¢ negocjacjami akcesyjnymi.
Zniknety one wraz z nowelizacjami regulaminowymi z 2004 r. i zostaly zastg-
pione komisjami odpowiedzialnymi za problematyke europejskg o nowej
ustrojowej charakterystyce.

Wyrazne pietno odcisnat na regulaminach Sejmu i Senatu moment akcesji
Polski do Unii Europejskiej. Pojawity si¢ wowczas w ich ramach uregulowa-
nia, ktore mialy dostosowac obie izby do standardow unijnych, a takze do
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministréw z Sejmem i Sena-
tem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej, tworzac regulaminowe podstawy ich udzialu w unijnym mecha-
nizmie stanowienia prawa. Z grubsza biorgc, byly to przepisy okreslajace
sktad, organizacj¢ oraz wewngtrzny tryb dziatania Komisji ds. Europejskich
oraz ustanawiajgce tryb postgpowania z projektami ustaw dostosowujacych
polskie prawodawstwo do prawa Unii Europejskiej®*?. Sejm nowelizacje swe-
go regulaminu przeprowadzit 20 lutego 2004 r.%**, Senat natomiast uczynil to

%41 Zob. A. Pudto, Rola parlamentu...,s. 118-119.

642 Szerzej na temat rozwigzan prawnych regulujacych funkcjonowanie Komisji do Spraw
Unii Europejskiej zob. D. Lis-Staranowicz, Komisja sledcza i Komisja ds. Unii Europejskiej
w systemie organow Sejmu, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa parlamentarnego, War-
szawa 2007, s. 233-237.

643 Uchwala Sejmu RPP z 20 lutego 2004 r. 0 zmianie Regulaminu Sejmu RP (M.P. nr 12,
poz. 182).
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20 kwietnia 2004 r.%** Ta pierwsza, nie liczagc drobnych zmian rozsianych
w réznych miejscach regulaminu, dotgczyla nowe rozdziaty, tj. rozdziatl Sa
,Postepowanie z projektami ustaw wykonujgcymi prawo Unii Europejskiej”
oraz rozdziat 13a ,,Komisja ds. Unii Europejskiej”. Dodatkowo w zalaczniku
do uchwaty w pkt 3a okreslita ona zakres przedmiotowy dziatania Komisji do
Spraw Unii Europejskiej. Podobny charakter miala nowelizacja dokonana
przez Senat. Obok przepisow wplecionych w kilku punktach tekstu regulami-
nu w Dziale IV wyodrebnita ona rozdziat 2 zatytulowany ,,Komisja Spraw
Unii Europejskiej” i jednoczesnie w zalaczniku do uchwaty w pkt 11a wskaza-
ta na przedmiot dziatalnosci Komisji Spraw Unii Europejskie;.

Zmiany regulaminu pod katem europejskim pojawily si¢ takze w dalszym
przebiegu procesu integracji. Koncentrujac si¢ na nich, warto wskazaé¢ na we-
wnatrzparlamentarne procedury bedgce wynikiem implementacji do polskiego
systemu parlamentarnego postanowien Traktatu lizbonskiego z 2007 r.%*°, a przy
tym dostosowane do przepisow — zdeterminowanej przedmiotowym Traktatem
— ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej. Uregulowania prawne z tego zakresu wprowadzone zostaty
zar6wno przez Sejm, jak i przez Senat. Izba pierwsza sygnalizowang tu noweli-
zacje uchwalita 25 lutego 2011 1., izba druga za$ 9 kwietnia 2010 r.**” Treécig
tych nowelizacji bylo okreslenie nowych mechanizmow dziatania parlamentu
wynikajacych z Traktatu lizbonskiego oraz tzw. drugiej ustawy kooperacyjne;.
Nowelizacja regulaminu Sejmu polegata na zmodyfikowaniu szeregu istnieja-
cych lub dodaniu nowych przepisow®*. Z kolei nowelizacja regulaminu Senatu
przyniosta dodanie odrgbnego Dziatu VIII zatytulowanego ,,Postgpowanie
w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej w Unii Europe;j-
skiej”. W kregu nowych rozwigzan znalazly si¢ w szczegolnosci uregulowania
okreslajace: 1) procedur¢ wyrazania sprzeciwu przez izb¢ w sprawie decyzji
upowazniajacej Rade¢ Europejska do zmiany sposobu glosowania (méwi o niej

64 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie zmia-
ny Regulaminu Senatu (M.P. 2004, nr 18, poz. 302).

645 A. Fuksiewicz, Sejm i Senat po wejsciu w Zycie traktatu lizbonskiego — dostosowanie do
reformy instytucjonalnej, Warszawa 2011, s. 10.

646 Uchwata Sejmu z dnia 25 lutego 2011 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej (M.P. nr 18, poz. 186.).

647 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 9 kwietnia 2010 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Senatu (M.P. nr 25, poz. 225).

648 O tym, ze implementacja ta nie ma jeszcze pelnego charakteru, wspomina: J. Jaskiernia,
Rola parlamentéw narodowym w procesie integracji europejskiej po Traktacie z Lizbony i ko-
nieczne zmiany w prawie parlamentarnym, ,,Studi polacco-italiani di Torun/,, Torunskie studia
polsko-wloskie” 2013, t. IX, s. 81.
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art. 48 ust. 7 TUE, art. 148ca reg. Sejmu oraz art. 75f, 75g reg. Senatu) oraz
w sprawie $rodkow dotyczacych prawa rodzinnego, majacych skutki transgra-
niczne (mowi o niej art. 81 ust. 3 TFUE, 148cb reg. Sejmu oraz art. 75f, 75g reg.
Senatu); 2) procedure uznania projektu aktu ustawodawczego Unii Europejskiej
za niezgodny z zasadg pomocniczo$ci (méwi o niej art. 5 ust. 3 TUE, art. 148cc
reg. Sejmu oraz art. 75d reg. Senatu), ewentualnie w sprawie wniesienia do Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej skargi w sprawie naruszenia przez akt
ustawodawczy Unii Europejskiej zasady pomocniczosci (148cd reg. Sejmu oraz
75¢ reg. Senatu)®”. Do tego zestawienia warto jeszcze doda¢ regulaminowe
procedury kreacyjne, ktore staly si¢ udziatlem wylacznie Sejmu. Byly nimi kon-
kretnie: procedura opiniowania przez sejmowg Komisj¢ do Spraw Unii Europe;j-
skiej kandydatur na okreslone stanowiska w aparacie urz¢dniczym Unii Euro-
pejskiej (art. 148b ust. 11 reg. Sejmu w zw. z art. 19 ustawy kooperacyjnej),
a takze procedura stuzaca wyborowi przedstawicieli Sejmu do Konwentu,
o ktérym mowa w art. 48 ust. 3 TUE®? (art. 169 ust. 2 pkt 3a reg. Sejmu).

5. Ingerencja Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci w materie
wewnetrzne parlamentu

5.1. Specyfika ingerencji Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
w materie wewnetrzne parlamentu

Prawo parlamentarne, tak jak kazda inna dziedzina prawa, musi spetiac
wymagania stawiane zarowno przez krajowe, jak 1 migdzynarodowe standardy
ochrony praw cztowieka. Z tego tez powodu nie mozna si¢ dziwi¢, ze swdj
wktad w okres$leniu tresci regulacji regulaminowych ma réwniez wigzaca Pol-

649 Szerzej na temat sygnalizowanych procedur regulaminowych zob. M. Kupis, Sejm czte-
ry lata po przyjeciu Traktatu z Lizbony — rozwigzania prawne i praktyka parlamentarna, ,,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 1, s. 105-109.

650 Artykut 148 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze ,,jezeli Rada Europejska, po
konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja, podejmie zwykla wigkszoscia decyzje,
w ktdrej opowie si¢ za rozpatrzeniem proponowanych zmian, przewodniczacy Rady Europej-
skiej zwotuje konwent ztozony z przedstawicieli parlamentéw narodowych, szefow panstw lub
rzadow Panstw Cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego i Komisji. W przypadku zmian
instytucjonalnych w dziedzinie pienigznej konsultowany jest rowniez Europejski Bank Central-
ny. Konwent rozpatruje propozycje zmian i przyjmuje, w drodze konsensusu, zalecenie dla
Konferencji przedstawicieli rzadéw Panstw Czlonkowskich przewidzianej w ustgpie 4”.
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ske Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci z 4 listopada 1951 r. i wyroste na jej gruncie orzecznictwo Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu®!. Oddziatywanie Konwencji
polega na wyznaczeniu pewnych ogdlnych, zwigzanych ze sfera wolnosci
i praw jednostki ram dla prawodawczej dziatalnosci kazdego z ciat legislaty-
wy. Przy tak uksztaltowanych regulacjach Konwencji prawodawca regulami-
nowy jest nie tyle zobowigzany do przyjmowania konkretnych unormowan
prawnych, co — dysponujac daleko idagcym marginesem swobody decyzyjnej
(margin of appreciation) — musi dba¢ o to, aby tworzona przezen struktura
wewngetrzna 1 procedury parlamentu pozostawaty dopasowane do wymogow
wyptywajacych z Konwencji. W doktrynie na problem ten zwraca uwage
L. Garlicki, ktory ukazuje szereg wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu dotyczacych bezposrednio sfery spraw wewngtrznych
parlamentu. Na tle jego wywodu doskonale widaé, ze w wielu pozornie ode-
rwanych od problematyki prawa parlamentarnego normach Konwencji zawoa-
lowane pozostaja prawnie donioste dyrektywy normatywne, ktore znajduja
bezpos$rednie przetozenie na mechanizm dziatania parlamentu®,

Podobnie jak traktaty unijne, rowniez Konwencja nie ma ,,mocy spraw-
czej” w stosunku do polskiego parlamentu. Ani Sejm, ani Senat, ani Zgroma-
dzenie Narodowe nie sa zobowigzane do obligatoryjnego respektowania jej
postanowien. Przyczyng jest tu oczywiscie wyrazona konstytucyjnie zasada
autonomii regulaminowej parlamentu, ktora ze swej istoty odrzuca ingerencj¢
podmiotow zewnetrznych w materie regulaminowe (w przypadku Konwencji
podmiotami takimi sg wszystkie organy panstwa biorgce w przesztosci udziat
w procesie ratyfikacji tego aktu, ale takze Europejski Trybunat Praw Czlowieka
w Strasburgu majacy legitymacje do interpretowania norm Konwencji). Przyje-
cie odmiennej koncepcji interpretacyjnej oznaczaloby uznanie wyzszo$ci posta-
nowien Konwencji nad ustawa zasadnicza (w tym przypadku wyzszosci nad jej
art. 11), co — jak wiadomo — w doktrynie spotyka si¢ z dezaprobatg®>. Brak
owej ,,mocy sprawczej” Konwencji wzgledem chronionego autonomig parla-
mentu nie zwalnia jednak Polski z odpowiedzialnos$ci prawnej z tytutu narusze-
nia postanowien Konwencji. Wszelkie przepisy regulaminowe wykraczajace
poza nakreslone przez nig standardy narazaja Polske na ztozenie skargi do Euro-

651 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzy-
mie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284).

652 L. Garlicki, Prawo parlamentarne w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. S1.

653 Zob. A. Chmielarz, Funkcja prawna konstytucji na przykiadzie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2011, s. 138—139.
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pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu i na wynikajace stad ewen-
tualne sankcje. W tym sensie — i tylko w tym — mozna mowi¢ o oslabieniu rygo-
ryzmu zasady autonomii regulaminowej proklamowanej w Konstytucji.

5.2. Przypadki orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
majacych wptyw na zakres swobody
normowania materii wewnetrznych izb parlamentu
w panstwach sygnatariuszach Konwencji

Wypowiedzi orzecznicze Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka od-
dziatujace na sfer¢ autonomii regulaminowej parlamentéw panstw sygnatariu-
szy Konwencji dotyczyty réznych spraw i tym samym roznych obszaréw pra-
wa parlamentarnego. Nie mozna jednak w tym przypadku méwi¢ o jakims
szczegodlnie bogatym dorobku Trybunalu, gdyz wyroki, ktore mialy znaczenie
dla unormowan regulaminowych obowigzujacych w Polsce, zdarzaty si¢ bar-
dzo rzadko. Rzadziej niz wyroki poswigcone zagadnieniom prawa parlamen-
tarnego w ogole.

Szczegolnie ciekawe byly rozstrzygnigcia Trybunatu ustalajgce granice
wolnosci wypowiedzi deputowanych w parlamencie i w tym kontek$cie oce-
niajagce rowniez poprawnos¢ konstrukcji prawnej oraz praktycznego funkcjo-
nowania parlamentarnych procedur®*. Za kluczowe w tej materii nalezy uznaé
wyroki z 17 maja 2016 r. — Karacsony i inni przeciwko Wegrom®” oraz 8 listo-
pada 2016 r. — Szanyi przeciwko Wegrom®®, Stan faktyczny pierwszej ze spraw
obejmowat wydarzenia zwigzane z zastosowaniem przez parlament srodkow
dyscyplinarnych — ukarania karg grzywny opozycyjnych deputowanych, kto-
rzy w trakcie prac plenarnych parlamentu przeprowadzili akcje protestacyjne
przeciwko rzadzacemu obozowi. W obu przypadkach inkryminowani postowie
wniesli na sale obrad i rozlozyli antyrzadowe transparenty. Pierwszy z nich,
przygotowany przez Gergely’ego Kardcsonyego oraz Pétera Szilagyiego, zawie-
rat napis ,,Fidesz. Kradniesz, oszukujesz, klamiesz”, drugi — autorstwa Davida
Dorosza i Rebeki Katalin Szabo — ,,Tu dziata narodowa mafia tytoniowa”.

W przedstawionej skardze skarzacy podniesli m.in., ze wymierzona im
w trybie regulaminowym grzywna stanowila naruszenie prawa do wolnosci
wypowiedzi zagwarantowanego przez art. 10 Konwencji. W tym kontekscie

654 Zob. szerzej na temat swobody wypowiedzi deputowanych w parlamencie: 1.C. Kamifi-
ski, Ograniczenia swobody wypowiedzi dopuszczalne w Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka. Analiza krytyczna, Warszawa 2010, s. 154-163.

55 Wyrok ETCS z 17 maja 2016 . — Kar4csony i inni przeciwko Wegrom (nr 42461/13).

56 Wyrok ETCS z 8 listopada 2016 r. — Szanyi przeciwko Wegrom (nr 35493/13).
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wskazali oni, iz przedmiotowa wolno$¢ winna by¢ chroniona rowniez w ptasz-
czyznie przepisow regulujacych wewngtrzne funkcjonowanie parlamentu.
W kregu zarzutow pojawilo si¢ jeszcze twierdzenie, ze w zaistnialej sytuacji
brakowato $rodka prawnego dajacego mozliwos¢ skutecznego odwolania si¢
od zapadtych decyzji (art. 13 w potaczeniu z art. 10 Konwencji).

W wydanym orzeczeniu Trybunal uznat zasadno$¢ przedstawionych ar-
gumentow strony skarzacej, przyjmujac, ze doszto do naruszenia art. 10 Kon-
wencji oraz art. 13 w potaczeniu z art. 10. Na poziomie uwag ogdlnych pod-
kre$lit on szczegdlny charakter wypowiedzi wyglaszanych w parlamencie,
ktére ze wzgledu na swa specyfike winny korzystaé ze wzmozonej ochrony
prawnej. Jak dowodzil, swoboda regulacji przez panstwo w tym zakresie, cho¢
konieczna dla uniemozliwienia np. bezposredniego lub posredniego wezwania
do przemocy, jest bardzo ograniczona. Odnoszac si¢ natomiast bezposrednio
do regulaminowych kar, jakie zastosowano wzglgdem postow parlamentu
wegierskiego, stwierdzit Trybunat, Ze co do zasady kary takie sg dopuszczalne,
ale ich prawna konstrukcja i stosowanie, mimo ze stanowig nicodlgczny ele-
ment autonomii parlamentarnej, muszg miesci¢ si¢ w granicach wyznaczanych
przez koncepcje¢ ,,skutecznej demokracji politycznej” i ,,rzadow prawa”, do
jakich odwotuje si¢ Konwencja. Autonomia parlamentarna nie moze by¢ — jak
wynikato to z innych fragmentéw uzasadnienia wyroku — wykorzystywana
w celu thumienia wolno$ci wypowiedzi postdéw, a juz w szczegdlnosci nie mo-
ze shuzy¢ za podstawe dla wigkszosci do naduzywania swojej dominujacej
pozycji wobec opozycji. Ten kierunek interpretacji polaczony z analiza roz-
wigzan regulaminowych obowigzujacych na Wegrzech legt w konsekwencji
u podstaw kluczowej tezy, ze w omawianej sprawie doszto do nieproporcjo-
nalnej ingerencji w prawa skarzacych chronione Konwencja, ktora wynikata
z braku odpowiednich zabezpieczen proceduralnych. W owym czasie bowiem
— zdaniem kompletu orzekajacego — przepisy krajowe, skadinad zmienione
jeszcze przed wydaniem wyroku przez rzad wegierski®®’, nie zapewniaty po-
stowi prawa udzialu w dotyczacym go postepowaniu, w szczegolnosci zas
prawa do jego wystuchania. Ergo unormowana w regulaminie procedura ogra-
niczajgca si¢ do wniosku przewodniczacego w przedmiocie wymierzenia
grzywien oraz decyzji plenum parlamentu podjetej bez przeprowadzenia deba-

ty nie spetniala wymogdéw wyptywajacych z art. 10 Konwenc;ji®*®,

657 13 lutego 2014 r. parlament uchwalil nowelizacj¢ regulaminu, ktora zmodyfikowata

procedurg dyscyplinowania deputowanych. Naniesione zmiany daly deputowanym ukaranym
grzywna m.in. mozliwo$¢ odwotania si¢ od tej decyzji do wlasciwej komisji parlamentu. Uregu-
lowania te weszly w zycie 4 marca 2014 r.

658 Zob. tez: F.J. Jacobs, R. White, C. Ovey, The European Convention on Human Rights,
Oxford 2017, s. 503.
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W te samg strong, cho¢ z jeszcze silniejsza predylekcja do ingerowania
w sfer¢ parlamentarnej autonomii panstw sygnatariuszy Konwencji, poszedt
Trybunal we wspomnianym wyroku z 8 listopada 2016 r. — Szanyi przeciwko
Wegrom. Bedaca kanwa przedmiotowego rozstrzygnigcia sprawa dotyczyla
posta do parlamentu wegierskiego — Tibora Jend Szanyiego. Wigzata si¢ ona
konkretnie z zastosowaniem wobec niego kary grzywny oraz dwukrotnej od-
mowy przyjecia przez przewodniczacego sktadanych na jego rece interpelacji.
Grzywna, jaka tutaj wymierzono, byta sankcjg za zachowanie w trakcie jedne-
go z posiedzen, kiedy to zaraz po zakonczonym przemowieniu poset 6w uczy-
nit niewybredny gest pod adresem innych postéw opozycji. Z kolei odmowa
przyjecia interpelacji stanowila efekt ich negatywnej weryfikacji przeprowa-
dzonej przez przewodniczacego parlamentu, wynikajacej stad, ze ich tekst ze
wzgledu na uzyte w nim sformulowania podwazat prestiz instytucji parlamen-
tu i byt niedopuszczalny w panstwie demokratycznym.

W przedlozonej skardze skarzacy uznal, iz zaréwno natozona kara
grzywny, jak i nieprzyje¢cie wspomnianych interpelacji stanowily niepropor-
cjonalng z punktu widzenia art. 10 Konwencji ingerencj¢ w jego prawo do
swobodnego wyrazania opinii ze wzgledu na brak w wegierskim prawie par-
lamentarnym stosownych procedur odwotawczych. Obie sankcje — jak udo-
wadnial — ograniczyly go jako cztonka parlamentu dzialajacego na rzecz
interesu publicznego, ale tez jako deputowanego wystepujacego po stronie
parlamentarnej opozycji.

Trybunat zasadniczo podzielil przedstawiony tu tok argumentacji. W za-
kresie, w jakim odnosita si¢ ona do wymierzenia grzywny, przyjat on doktad-
nie ten sam punkt widzenia co w przypadku sprawy Karacsony i inni przeciw-
ko Wegrom. Uznajac, ze przewodniczacy parlamentu nie dos¢ klarownie
przedstawitl powody podjecia swojej decyzji i jednoczesnie ze procedura na-
ktadania grzywny pozbawiona byta skutecznych s$rodkoéw odwotawczych,
doszedt do wniosku, iz mialo tu miejsce naruszenie art. 10 Konwencji. Bez
znaczenia dlan byla okoliczno$é, ze niewerbalne zachowanie posta uchodzito
za dalece niestosowne tudziez wulgarne. O wiele ciekawsze obserwacje wyni-
katy natomiast z oceny odmowy przyjecia interpelacji poselskich, w przypad-
ku ktérej Trybunat réwniez dopatrzyt si¢ pogwalcenia art. 10 Konwencji.
Szczegolnie interesujace bylo to, ze srodek prawny, jakim jest interpelacja,
w ogole uznany zostatl za forme¢ wyrazania opinii, nie za$ instrument shuzacy
do uzyskiwania informacji od rzadu. W swoim stanowisku s¢dziowie orzeka-
jacy stwierdzili, iz po pierwsze, przepisy regulaminu parlamentu wegierskiego
dopuszczajg odrzucenie interpelacji z jasno okreslonych przyczyn formalnych,
wsrod ktorych nie zostata wyszczegolniona sytuacja uzycia przez interpelanta
kontrowersyjnych wypowiedzi, po drugie, styl napisania tych pism, nawet jesli
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moglt budzi¢ watpliwosci estetyczne, to jednak ani nie uderzal powaznie
w autorytet parlamentu, ani tez nie zaktdcat porzadku jego prac (zwlaszcza ze
pisma nie zawieraty uwag personalnych), i wreszcie po trzecie, procedura od-
mowy przewodniczacego nie obejmowata zadnych gwarancji proceduralnych
odwotania si¢ od zapadlej decyzji ani tez nie zawierata zadnych gwarancji
bezstronnosci. Stad ingerencja w sfer¢ wolno$ci wyrazania opinii przez parla-
mentarzyste, ktérej dokonano, nie mogta zosta¢ uznana za konieczng w spote-
czenstwie demokratycznym w mysl art. 10 Konwencji.

Problematyka wolnosci wypowiedzi w parlamencie pojawita si¢ takze
w postanowieniu z 2 wrzesnia 2003 r. — Alinak przeciwko Turcji®’. Na jego
mocy Trybunal uznat za niedopuszczalng skarge, w ktorej skarzagcy domagat
si¢ stwierdzenia, ze odebranie mu sitg gltosu w trakcie debaty parlamentarne;j
poza regulaminowym czasem wystapienia przez innego posla narusza art. 10
Konwencji. Nie pomogly argumenty podkreslajace fakt, ze takie dzialanie
miato podtoze $cisle polityczne, wynikajace z niecheci okazywanej temu de-
putowanemu z racji jego nieakceptowanych przez wigkszo$¢ pogladow (méowit
on o kwestii separatyzmu kurdyjskiego). Trybunat zajat jednoznaczne stano-
wisko, ze uniemozliwienie dalszego wyglaszania mowy, cho¢ dokonato si¢
W napigtej sytuacji, przy ostrym protescie ze strony czgsci postow, to jednak
nastgpilo bez naruszenia obowigzujgcych regut przeprowadzania debaty par-
lamentarnej. Ograniczenie prawa do wyrazania opinii wigc nie nastgpito.

Oddzialywanie na sfer¢ regulacji regulaminowych zaznaczylo si¢ réwniez
w orzeczeniach dotyczacych statusu prawnego przedstawicieli $wiata mediow
obecnych na terenie parlamentu. W tym zakresie warto zwroci¢ uwage na wyrok
2 9 lutego 2017 r. — Selmani i inni przeciwko Macedonii®®, w ktérym Trybunat
odnidst si¢ do problemu dopuszczalnosci przymusowego usunigcia dziennikarzy
z budynku parlamentu. Okolicznosci sprawy przedstawialy si¢ w ten sposdb, ze
podczas jednego z posiedzen izby w momencie, kiedy toczyly si¢ obrady po-
$wiecone ustawie budzetowej, doszto do parlamentarnego tumultu, ktdry zmusit
przewodniczacego izby do wezwania na pomoc strazy parlamentarnej. W wyni-
ku podjetej interwencji usuni¢to z sali obrad postow, ale takze dziennikarzy
przebywajacych na galerii dla mediéw. W odniesieniu do tych ostatnich akcja
nie przebiegla jednak sprawnie i bez zaklocen. Niektorzy dziennikarze, w tym
skarzacy, stawili funkcjonariuszom strazy opdr, uznajac, ze maja oni prawo do
bezposredniego relacjonowania goragcych wydarzen na miejscu. Opdr ten zostat
jednak ostatecznie ztamany, a samych dziennikarzy usuni¢to z galerii sitg.

659 Postanowienie ETCS z 9 wrzesnia 2003 r. — Alinak przeciwko Turcji (nr 39930/98).
660 Wyrok ETCS z dnia 9 lutego 2017 r. — Selmani i inni przeciwko bylej Jugostowiafiskiej
Republice Macedonii (nr 67259/14).
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Przedmiotem skargi byl zarzut, ze decyzja o zastosowaniu srodkow przy-
musu bezposredniego w opisanej sytuacji i pozbawienie mozliwosci relacjo-
nowania wydarzen majacych miejsce w parlamencie stanowily naruszenie
art. 10 Konwencji. Dla obrony swoich racji skarzacy podkreslali, ze takie dzia-
fanie wyczerpywato znamiona nieproporcjonalnej ingerencji w ich prawo
swobodnego wyrazania opinii. Oceniajacy sprawe Trybunat uznal t¢ pretensje
za prawnie uzasadniona, przyjmujac, ze srodki bezpieczenstwa, jakie zastoso-
wala straz parlamentarna, nie byly adekwatne w stosunku do rozmiaru istnie-
jacego wowczas zagrozenia. Jak sygnalizowal, nic nie wskazywalo na to, ze
majace miejsce w parlamencie zaktocenia narazaly na niebezpieczenstwo zy-
cie 1 integralnos¢ fizyczng skarzacych ani odwrotnie — ze obecnos¢ skarzacych
mogta nies$¢ jakickolwiek zagrozenia dla bezpieczenstwa publicznego, porzad-
ku w izbie itp. Poza tym zdaniem Trybunatu usuni¢cie skarzacych z budynku
parlamentu w zaistniatych okolicznosciach wigzalo si¢ z ograniczeniem prze-
kazu medialnego, ktory jest istotng wartoscig w panstwie demokratycznym.
W rezultacie uniemozliwiono relegowanym dziennikarzom przedstawienie
informacji z pierwszej reki, a opinii publicznej obserwowanie rozwoju sytuacji
bezposrednio z miejsca wydarzen. Trybunal natomiast nie stwierdzit, ze decy-
zja o usunig¢ciu nie miata podstaw prawnych. Analizujac obowigzujace w Ma-
cedonii uregulowania prawne, s¢dziowie uznali, ze cho¢ uregulowania te nie
daja wyrazonego explicite prawa do takiego dziatania wzgledem dziennikarzy,
to jednak legitymacj¢ dlan mozna wywies¢ z ogdélnych sformutowan o zacho-
waniu bezpieczenstwa na terenie parlamentu. W szczegolnosci nie zakwestio-
nowano tutaj prawa przewodniczacego do uruchamiania srodkéw bezpieczen-
stwa w trybie uregulowan regulaminowych.

Inny wyrok dotyczacy relacji parlamentu i przedstawicieli mediow, w ra-
mach ktérego pojawit si¢ problem wewnatrzparlamentarnych procedur, zapadt
w odleglej z naszego punktu widzenia, jakkolwiek frapujacej sprawie Demicoli
przeciwko Malcie w 1991 1.%! W tym przypadku kontrowersje wywotato za-
stosowanie przez maltanskg Izb¢ Reprezentantow wzglgdem dziennikarza
Carmela Demicoli kary grzywy w trybie regulaminowych przepisOw normuja-
cych kwestie jej ,,obrazy”. Decyzja ta byla odpowiedzig wigkszo$ci deputowa-
nych na inwektywe, jaka dziennikarz 6w skierowal pod adresem jednego
z deputowanych, nazywajac go publicznie, w trakcie audycji radiowej na zywo,
parlamentarnym klaunem. Ostatecznie sprawa zawista na wokandzie w Stras-
burgu, co zmusito Trybunat do zajecia stanowiska wzgledem dylematu, czy

%1 Wyrok ETCS z 27 sierpnia 1991 r. — Demicoli przeciwko Malcie (nr 13057/87). Zob.
uwagi do tego wyroku: P. Wasilewski, Wolnos¢ prasowej wypowiedzi satyrycznej: Studium
cywilistyczne na tle porownawczym, Warszawa 2012, s. 55-56.
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parlamentarna procedura dajgca mozliwos¢ formutowania oskarzenia wzgle-
dem os6b z zewnatrz i na tej podstawie stosowania kar, mimo ze jej istnienie
sankcjonuje parosetletnia tradycja parlamentaryzmu typu westminsterskiego,
pozostaje w zgodzie z art. 6 ust. 1 Konwencji przyjmujacym regute, ze o za-
sadno$ci oskarzenia w sprawach karnych rozstrzyga niezalezny i bezstronny
sad. Wyjasniajac te kwesti¢, sedziowie zasadniczo podzielili punkt widzenia
skarzacego. W ich opinii czyn polegajacy na obrazie parlamentu, jakiego do-
puscit si¢ Carmel Demicoli, wyczerpywal znamiona prawodawstwa karnego
i z tego powodu winien podlega¢ ochronie wyplywajacej z postanowien Kon-
wencji. Wywodzac stad dalsze wnioski, stwierdzili oni, Ze obowigzujace na
Malcie rozwigzania prawne nie stwarzaja dostatecznych gwarancji dla zacho-
wania niezaleznosci i1 bezstronnosSci przez rozstrzygajacy o tej kwestii parla-
ment. Wskazano w tym zakresie na brak prawa do bycia wystuchanym przez
oskarzonego oraz fakt, ze przy tak skonstruowanej procedurze w skladzie
orzekajacym zasiadajg rownoczesnie ofiary, oskarzyciele, sedziowie i $wiad-
kowie. Co istotne jednak, w ramach dokonanej tu oceny nie zanegowano wy-
korzystywania procedury w zakresie dyscyplinarnej odpowiedzialnosci m.in.
czlonkéw parlamentu. Kwestia ta pozostata w ogole poza zakresem meryto-
rycznego rozstrzygnigcia.

Wazne watki w kontekscie autonomii regulaminowej pojawity si¢ w orze-
czeniach wyjasniajacych niektore aspekty dziatania komisji parlamentarnych.
Tak bylo chociazby w przypadku sprawy Rywin przeciwko Polsce®®?, w ktorej
skarzacy, oskarzany o zaproponowanie tapéwki redaktorowi naczelnemu jed-
nej z gazet, zarzucil m.in. naruszenie przez Polsk¢ gwarantowanego na gruncie
Konwencji domniemania niewinnosci oraz prawa do wystuchania przez nieza-
lezny i bezpartyjny sad (art. 6 ust. 1-3, pkt b—d). Jego zdaniem naruszenie to
mialo zwigzek z rdwnoleglym prowadzeniem postgpowania sadowego i poste-
powania przed komisjg $ledcza parlamentu. W warunkach zbiegu tych poste-
powan — jak podkreslal — powody do podniesienia wskazanych zarzutéw da-
waty m.in. tekst uchwaty o powotaniu komisji przez Sejm®®, jak i jej ustalenia

662 Wyrok ETCS z 18 lutego 2016 r. (nr 6091/06, 4047/07 i 4070/07).

663 Uchwala Sejmu z dnia 10 stycznia 2003 r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do
zbadania ujawnionych w mediach zarzutow dotyczacych przypadkéw korupcji podczas prac nad
nowelizacjg ustawy o radiofonii i telewizji w § 1 ust. 2 stanowita, Ze ,,celem Komisji jest zbada-
nie: 1) okoliczno$ci towarzyszacych probie wymuszenia przez Lwa Rywina korzysci majatko-
wych i politycznych w zamian za spowodowanie zaniechania wprowadzenia niekorzystnych dla
prywatnych mediéw zmian w ustawie o radiofonii i telewizji oraz za odpowiadajace ich intere-
som decyzje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, a takze ustalenie osob, ktore miaty inicjo-
waé powyzsze dziatania — przedstawione w ,,Gazecie Wyborczej” z dnia 27 grudnia 2002 r.
i w innych mediach”.
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ujete w ramach ostatecznego sprawozdania. Trybunat odrzucit jednak uzyta tu
argumentacje. W wyroku wysuni¢to m.in. tezg, ze nawet jesli ostateczne spra-
wozdanie dotyczylo skarzacego w zwigzku z korupcja wyzszych urzednikow,
to nie byl on bezposrednim celem §ledztwa komisji, ktora nie odniosta si¢
w swoim sprawozdaniu do ustalen postgpowania karnego toczgcego si¢ prze-
ciwko skarzgcemu. Poza tym dowiedziono, iz uzyte w uchwale Sejmu zwroty
nie zmierzaly do wyrazenia przekonania o winie skarzacego, ale stuzyly jedy-
nie poinformowaniu przez izb¢ komisji o okolicznosciach stanu faktycznego
sprawy. Zasadniczo wigc rozstrzygnigcie Trybunalu nie wskazato na manka-
menty w przepisach normujacych tryb dzialania komisji §ledczych w Polsce,
réowniez tych regulaminowych.

Problematyki funkcjonowania parlamentarnych komisji dotyczyt tez wy-
rok z 13 listopada 2014 r. Hoon przeciwko Zjednoczone Krolestwo®*. Roz-
strzygnigcie to przyniosto odpowiedz na pytanie, czy ujawnienie przez komi-
sje parlamentarng szczegétowych informacji na temat nieetycznych zachowan
jednego z deputowanych narusza art. 8 Konwencji gwarantujacy prawo do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. Skarge do Trybunalu wnidst
posel Izby Gmin, ktéry dziatajac jako doradca Sekretarza Generalnego NATO,
stat si¢ obiektem dziennikarskiej prowokacji. W jej ramach naktoniono go do
przyjecia fikcyjnej propozycji o charakterze korupcyjnym, a nastgpnie naglo-
$niono sprawg. Wywotana w ten sposob afera stala si¢ powodem wszczecia
prac parlamentarnej komisji etyki. Komisja ta przeprowadzita w sygnalizowa-
nym zakresie postgpowanie 1 przygotowata raport przyjety pdzniej przez izbe.
Dokonane ustalenia upowszechniono wobec opinii publiczne;j.

Podobnie jak w poprzedniej sprawie, takze i tu Trybunat odrzucit argu-
ment, ze dziatania komisji parlamentarnej obnazajgcej nieetyczne czyny posia
w jakikolwiek sposob naruszajg postanowienia Konwencji. Sktadu orzekaja-
cego nie przekonato ani to, ze w warunkach funkcjonowania brytyjskiego sys-
temu parlamentarnego nie mozna kwestionowaé¢ na drodze sagdowej dziatan
parlamentu, w tym jego wewngtrznych organdw, ani tez to, ze opublikowane
ustalenia byly bardzo szczegotowe. Dla dokonania rozstrzygniecia przyjat on,
ze upowszechnienie takich informacji, jesli wzia¢ pod uwage okolicznosci
sprawy, odpowiadato interesowi publicznemu. Poza tym uznat rownoczesnie,
iz parlamentarna procedura, jaka wykorzystano w toku prac komisji, stwarzala
po stronie skarzacego mozliwos¢ obrony swojego dobrego imienia zardwno
jako posta, jak i osoby prywatne;j.

%4 Wyrok ETCS z 13 listopada 2014 r. — Hoon przeciwko Zjednoczone Kroélestwo
(nr 14832/11).
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6. Ingerencja regulaminu innego
ciata parlamentarnego

Widocznym zjawiskiem w polskim systemie parlamentarnym jest rowniez
ingerencja w materie parlamentarne, ktdrej dokonujg przepisy zawarte w regu-
laminie innego ciata legislatywy. W obecnym stanie prawnym jedynym przy-
padkiem takiej ingerencji sg przepisy zawarte w obowigzujacych regulaminach
Zgromadzenia Narodowego, tj. regulaminie Zgromadzenia Narodowego zwo-
fanego w celu zlozenia przysiggi przez nowo wybranego Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 6 grudnia 2000 r.°% oraz regulaminie Zgromadzenia Naro-
dowego zwolanego w celu wystuchania orgdzia Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z 29 czerwca 2014 1.6 W tekstach obu tych aktow odnajdujemy wy-
raznie sformutowang klauzule, ktéra statuuje, ze w sprawach nieuregulowa-
nych przez dang uchwale stosuje si¢ odpowiednio przepisy regulaminu Sejmu
(méwia o tym odpowiednio: § 9 oraz art. 7 reg. Zgromadzenia Narodowego).
Oceniajgc takg koncepcje tworzenia postanowien regulaminu, nalezy wyrazi¢
watpliwos¢, czy pozostaje ona w zgodzie z przepisami obowigzujacej Konsty-
tucji. Wydaje si¢ by¢ bowiem niewlasciwe to, ze Zgromadzenie Narodowe —
mimo strukturalnego wyodrebnienia w systemie wladzy panstwowej — podlega
rezimowi prawnemu okreslajagcemu funkcjonowanie innej, takze autonomicz-
nej instytucji ustrojowej®’. Jak mozna sadzi¢, podobna koncepcja regulowania
materii regulaminowych koliduje z art. 114 ust. 2 Konstytucji, ktéry domaga
si¢ wprost, aby Zgromadzenie uchwalilo swoj regulamin samodzielnie, a przy
tym w sposob calosciowy i wyczerpujacy®®. W innym wypadku nie da sie
zagwarantowa¢ Zgromadzeniu zachowania niezaleznej pozycji w systemie
organizacji wladzy panstwowej, bedacej przeciez zasadniczym powodem na-
dania cialom parlamentarnym charakteru autonomicznego. Wzajemna niesku-
tecznos$¢ regulamindw poszczegodlnych organdw legislatywy jest warunkiem
minimum minimorum istnienia tejze niezalezno$ci®® i wlasnie z tego powodu
nie moga jej znies¢ nawet przepisy odsytajace.

665 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 6 grudnia 2000 r. — Regulamin Zgroma-
dzenia Narodowego zwotanego w celu ztozenia przysiggi nowo wybranego Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej (M.P. nr 40, poz. 774).

666 Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 29 maja 2014 r. Regulamin Zgromadzenia
Narodowego zwotanego w celu wystuchania or¢dzia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
(M.P. 2014, poz. 397).

667 Por. M. Zubik, Organizacja pracy..., s. 31.

668 O charakterze regulaminu jako aktu catosciowego i wyczerpujacego pisza: J. Szyma-
nek, J. Zalesny, Polskie regulaminy parlamentarne 1986—2002, Warszawa 2002, s. 24.

69 Ibidem, s. 16.
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Zreszta nawet gdyby z jakich§ powodow zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze
jednak wbrew zgloszonym wyzej obiekcjom tego rodzaju regulaminowe dele-
gacje sa prawnie dozwolone, to nalezatoby przynajmniej zastanowi¢ si¢ nad
dopuszczalnos$cig tak szerokiego zakresu odestania, jakie w omawianych przy-
padkach formutuje prawodawca. Juz na pierwszy rzut oka wida¢ bowiem, iz
zakres 0w jest nadto ogdlny, a przez to nieuwzgledniajacy zupetie ustrojo-
wych roéznic migdzy Sejmem i Zgromadzeniem (dotyczy to np. liczebnos$ci
sktadu obu organdw, co rzuca negatywne $wiatto chociazby na recypowane
z regulaminu Sejmu wymogi podejmowania okreslonych inicjatyw, sztuczne
wydaje si¢ bowiem uzaleznienie np. wszczecia procedury zmiany regulaminu
Zgromadzenia od poparcia tylko 15 jego cztonkow — art. 203 in fine reg. Sej-
mu). Przy takim jego uksztaltowaniu, tj. przy przekazaniu do regulacji regula-
minu Sejmu niemal catoksztaltu zagadnien sktadajacych si¢ na materie we-
wnetrzne instytucji Zgromadzenia Narodowego, trudno oprzec si¢ wrazeniu,
ze rzeczywista intencja prawodawcy wigze si¢ nie tyle — jak to jest wymagane
przy konstruowaniu odestan®”® — z dgzeniem do osiggniecia efektu skrotowo-
sci, wzglednie spojnosci tekstu prawnego, co z dzialaniem nieprzemyslanym,
zdeterminowanym pospiechem oraz swoistym ,,wygodnictwem”. Wszystko to
prowadzi do wniosku, ze przyjete rozwigzania sg nieprawidtowe i w zwigzku

z tym pozadana staje si¢ ich zmiana®’!.

7. Artykut 112 Konstytucji de lege constitutione ferenda

7.1. Potrzeba zmiany art. 112 Konstytucji stuzaca uporzadkowaniu
istniejacego stanu prawnego

Przedstawiona wczesniej analiza rozwigzan prawnych dotyczacych mate-
rii wewnetrznych izb parlamentu prowokuje do dyskusji na temat zasadnosci
przyjetej] w tym zakresie koncepcji legislacyjnej. Patrzac na to, jak wielkie
trudnosci stwarza rozgraniczanie sfery unormowan ustawowych i regulami-
nowych, mozna podnie$¢ watpliwosé, czy rzeczywiscie decyzja podjeta przez
ustawodawce konstytucyjnego o wprowadzeniu art. 112 w jego obecnym
ksztalcie byta stuszna. Jak dobrze wiemy, przepis ten w pierwotnych zamie-
rzeniach tworcow ustawy zasadniczej miat stworzy¢ dla Sejmu i1 Senatu swoi-
stg strefe regulacyjnego komfortu, tak by jedna i druga izba dysponowaty czy-

670 Wskazuje na to wyraznie § 156 przywotywanego juz wczesniej rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;j”.
71 Por. M. Zubik, Organizacja pracy..., s. 31.
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telnymi regutami okreslajagcymi dopuszczalne ramy ustanawiania unormowan
regulaminowych. Mial tez powstrzymywacé obie izby przed bezprawnym
wkraczaniem w domene zastrzezong dla konstytucji i ustaw. U podstaw tych
zatozen lezala zasada autonomii parlamentarnej taktowana jako szczegdlnie
doniosta 1 warta respektowania dyrektywa. Niestety, ku wielkiemu rozczaro-
waniu ustanowione tu konstytucyjnie gwarancje nie daly oczekiwanego rezul-
tatu. Dzi$ juz, majac pelny oglad stanu analizowanych uregulowan, stwierdzi¢
mozna, ze koncepcja zaktadajaca nadanie regulaminom parlamentarnym for-
my uchwaty przy réwnoczesnym umozliwieniu regulowania niektorych kwe-
stii w drodze przepiséw ustawowych zrodzita caly szereg komplikacji ustro-
jowych. Najwigkszg z nich jest obserwowany w Polsce w omawianej materii
od lat prawny galimatias, ktéry czyni system norm prawa parlamentarnego,
przynajmniej czgsciowo, mato przejrzystym i utrudnia interpretacje niektdrych
obowiazujacych w jego ramach uregulowan. Méwiac o nim, trzeba wskazac
na jego trzy zasadnicze przejawy.

Pierwszy z nich to zjawisko przekroczen ustawowych oraz — znacznie
rzadszych wprawdzie, ale tez wystepujacych — przekroczen regulaminowych.
Sytuacja ta jest nie do zaakceptowania z punktu widzenia zatozen zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, a w szczegdlnos$ci wyrastajacych z niej
pomniejszych zasad, takich jak zasada racjonalnosci dziatania prawodawcy®’?,
zasada zupetnosci systemu prawnego®” czy tez zasada stabilizacji porzadku
prawnego i petnosci prawa®”*. Dowodu na to, jak duzy stwarza ona problem,
dostarczaja liczne przeprowadzone w doktrynie polemiki majgce na celu usta-
lenie, czy delimitacja okreslonej materii wewngtrznej dokonala si¢ z posza-
nowaniem wymogow konstytucyjnych, czy z ich ztamaniem. Mozliwos¢
uzywania argumentoéw dla obrony dwoch przeciwstawnych, niepozbawio-
nych stuszno$ci stanowisk, cho¢ w odczuciu prawnika moze by¢ intelektual-
nie intrygujaca, to jednak z punktu widzenia klarownosci porzadku prawnego
jest zupehie nieakceptowalna.

Drugim przejawem tego galimatiasu jest fakt stosowania przez prawo-
dawcéw roznych technik korelowania przepisow ustawowych i regulamino-
wych. W jednych ustawach odnajdujemy powielone fragmenty regulamindw,
w innych napotykamy ustawowe odesltania, a w jeszcze innych obie te techniki
jednoczesnie. Podobnie jest z regulaminami Sejmu i Senatu, gdzie takze moz-
na napotkac liczne powielenia regulacji ustawowych i odestania. Taki sposob

672 Zob. wyroki TK z dnia: 24 kwietnia 2006 r. (sygn. P 9/05); 12 czerwca 2008 r. (sygn.
K 50/05); 23 czerwca 2009 r. (sygn. K 54/07); 6 wrzesnia 2005 r. (sygn. K 46/04).

673 Zob. wyrok TK z dnia 12 maja 1998 r. (sygn. U 17/97).

674 Zob. wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r. (sygn. K 11/03).
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normowania parlamentarnych materii wewnetrznych wobec braku czytelnych
kryteriow siggania do wspomnianych technik musi budzi¢ powazne watpliwo-
$ci. Trudno nie odnies¢ wrazenia, ze wielokrotnie sporo w nim zwyklej przy-
padkowosci, a nie przemyslanych i dojrzatych dziatan prawodawczych.

Wreszcie, trzeci przejaw to systemowe napigcia wynikajace z powstawania
kolizji norm ustawowych i regulaminowych, ktérych — jak juz wspominatem
wczesniej — nie mozna usunaé przy wykorzystaniu konwencjonalnych regut
kolizyjnych. Jesli pojawiajg si¢ one w systemie, wowczas adresaci koliduja-
cych norm — izby parlamentu, wewngtrzne organy parlamentarne, organy pan-
stwowe wchodzace w relacje z izbami, wzglgdnie inne podmioty — zostaja
niejako przymuszeni do samodzielnego, a przy tym i arbitralnego decydowa-
nia o wyborze podstawy prawnej swojego dziatania. W sposob szczegdlny
dotyka to organow, ktorych prawna legitymacja funkcjonowania ulega w ta-
kich warunkach wyraznemu rozchwianiu i nabiera dwoistego charakteru. Musi
to wywolywaé opdr, jesli wezmie si¢ pod uwage zasade wyrazong w art. 7
Konstytucji, wymagajaca, by organy witadzy publicznej dziataly w granicach
i na podstawie prawa. Organy te przeciez wobec tak rygorystycznie okreslonej
dyrektywy maja prawo oczekiwacé, ze przyznany im obszar kompetencyjny
bedzie mial jasno i1 klarownie wyznaczone granice.

Oczywiscie mam petng swiadomos$é, ze glownym czynnikiem powoduja-
cym wskazany batagan legislacyjny sg bezprawne ingerencje, ktorych dokonu-
je ustawodawca zwykly normujgcy nieobjete konstytucyjnym upowaznieniem
sprawy wewnetrzne izby, ewentualnie, cho¢ znacznie rzadziej, prawodawca
regulaminowy wchodzacy w sfere zagwarantowang konstytucyjnie dla ustawy.
Stawiajac t¢ diagnoze, warto zadaé pytanie, czy w obecnym stanie prawnym
zdeterminowanym trescig art. 112 ustawy zasadniczej istnieje mozliwos¢
chocby cze$ciowego minimalizowania negatywnych skutkow opisanych zja-
wisk 1 w ten sposob uporzadkowania funkcjonujacego systemu. W doktrynie
takich witasciwosci niektdrzy upatrujg w metodzie rownoleglego normowania
okreslonych zagadnien przez przepisy ustawy i regulaminu. Polega ona na
tym, ze tekst jednego i drugiego aktu otrzymuje w konkretnym fragmencie
identyczne lub zblizone brzmienie, co w zalozeniu ma legitymizowac ingeren-
cj¢ jednego z nich, a przy okazji nada¢ przyjetej w taki sposob regulacji cha-
rakter kompletny. Przyjmuje si¢ tu wigc, ze jesli ustawodawca zwykly prze-
niesie okres$lone przepisy regulaminu na grunt ustawy albo tez jesli ustano-
wione przezen wczesniej przepisy ustawowe uzyskaja pozniej regulaminowa
podbudowe (i w ten sposdb niejako dokonajg legitymizacji woli ustawodawcy
zwyklego), wowczas bedzie je mozna uznaé za zgodne z ustawg zasadniczg®’>.

75 M. Zubik, Trybunaf Stanu..., s. 54-55.
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Trudno si¢ spierac, ze przedmiotowa metoda moze uchodzi¢ za bardzo prag-
matyczne rozwigzanie wskazanych tu problemow. Jej niewatpliwag zaleta jest
likwidacja systemowych napieé i znaczne utatwienie interpretacji okreslonych
przepiséw. Oceniajac ja jednak, nie mozna utraci¢ z pola widzenia ewident-
nych wad. Pomijajac juz fakt, iz taki sposdb normowania spraw wewngtrznych
izb parlamentu musi prowadzi¢ do znaczacego poszerzania objetosci ustaw
i regulaminow, warto przywota¢ odnoszace si¢ do jej wykorzystywania za-
strzezenia natury konstytucyjnej. Ot6z moim zdaniem watpliwosci moze wy-
wolywaé wpisane w nig zalozenie pozwalajagce na to, aby twdrcy jednych
i drugich aktéw nie zwazali na jasno okreslone granice w art. 112 (takze w zw.
z art. 124) oraz 114 Konstytucji i tym samym bezceremonialnie i uzurpatorsko
wkraczali w sfer¢ ipso iure wytaczona spod ich prawotwoérczej domeny®’. Bo
nawet jesli sprobujemy usprawiedliwi¢ w tym zakresie ingerencj¢ ustawy,
thumaczac ja swoistg wyzszos$cia, jaka ustawa odznacza si¢ w hierarchii zrodet
prawa (wyzszos$¢ ta wynika z bardziej ztozonego i demokratycznego procesu
tworzenia tego aktu), to o wiele trudniej bedzie nam dowies¢ istnienia legity-
macji prawnej dla ingerencji regulaminowej. Musimy przeciez pamigtac, ze
wspomniane art. 112 (takzew zw. z art. 124) oraz 114 Konstytucji zastrzegaja-
ce obszar spraw dla wylacznej regulacji regulaminowej sg wyjatkiem od ogdl-
nie pojmowanej zasady wylacznosci ustawy®”’. A skoro tak, to wyjatku tego
nie da si¢ interpretowal rozszerzajgco, chocby nawet staly za tym wazne
wzgledy, takie jak wspomniana kompletnos¢ i osiggana dzigki niej przejrzy-
stos¢ uregulowan funkcjonujgcych w systemie prawnym.

Z tego powodu chyba lepszym rozwigzaniem sg ustawowe i regulamino-
we odestania poruczajace unormowanie danej kwestii we wilasciwym akcie.
Z pewnoscia daja one wigksze poczucie bezpieczenstwa w kontekscie konsty-
tucyjnych wymogdw respektowania autonomii regulaminowej, chociaz nieste-
ty tez nie sg wolne od legislacyjnych dylematow wynikajacych z wzajemnego
usytuowania wzgledem siebie ustaw i regulaminu. W tym przypadku najwig-
cej ktopotu sprawiaé¢ niekiedy moze precyzyjne rozdzielenie obszaréow regula-
cji ustawowej, ktore juz nie tylko granicza z materiami regulaminowymi, ale
wrecz si¢ z nimi zazebiajg (sg z nimi w sposob nierozerwalny splecione). Nie da
si¢ wykluczy¢, ze sformulowanie delegacji ustawowej tudziez regulaminowe;j
z uwagi na powyzsza okoliczno$¢ bedzie wrgcz niemozliwe. Tym niemniej
z dwojga zlego metode odestan warto traktowac jako szczegolnie uzasadniong
i z tego wzgledu z aprobatg podejs¢ do tych obowiazujacych juz dzisiaj prze-
pisow ustawowych 1 regulaminowych, ktdre takie odestania zawierajg, majac

676 M. Radajewski, Regulamin Zgromadzenia Narodowego..., s. 55.
677 L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie..., s. 55.
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na uwadze konstytucyjne przeszkody wykluczajace reglamentowanie kwestii
wewnetrznej organizacji badz wewnetrznych zasad funkcjonowania izb parla-
mentu przez niewlasciwe akty prawne konstytucyjne przeszkody wykluczajace
reglamentacj¢ postanowien regulaminu. Niewatpliwie w obecnym stanie
prawnym mogtaby ona zyskaé szersze zastosowanie. W ten sposob wiele regu-
lacji ustawowych odnoszacych si¢ do materii parlamentarnych unikngtoby
krytycznych uwag doktryny na temat swojej niekonstytucyjnosci.

Alternatywa dla przedstawionych tutaj mozliwosci jest tez calkowita
zmiana w omawianym zakresie postanowien Konstytucji zmierzajaca do rezy-
gnacji z koncepcji regulowania spraw wewnetrznej organizacji i zasad funk-
cjonowania izb parlamentu w drodze uchwaty i poddania tych kwestii regla-
mentacji ustawowej. Pomyst ten, prezentowany juz w okresie dwudziestolecia
micdzywojennego®’®, pomogltby z pewnoscig uzdrowié istniejacy stan prawny,
uwalniajgc go od wszystkich wspomnianych probleméow. Naturalnie takie posu-
nigcie skutkowatoby porzuceniem zasady autonomii regulaminowej i pozbawia-
loby w konsekwencji Sejm i Senat niezaleznosci w tej dziedzinie w stosunku do
innych organow wiladzy panstwowej, w tym zwlaszcza Rady Ministrow i Pre-
zydenta. Realizujac je, trzeba by wiec nie tylko odrzuci¢ element tradycji
ustrojowej, ale rdwniez ograniczy¢ izby w ich gwarantowanych dzisiaj ele-
mentarnych prawach i zrezygnowaé z pewnych korzysci, jakie jednak regula-
min w formie uchwaly daje®”. Bylby to koszt poniesiony celem racjonalizacji
i normalizacji funkcjonujacego porzadku prawnego. Czy jednak majac go na
uwadze, nalezatoby tu méwi¢ o powaznej stracie, nie jest rzecza az tak
oczywistg. Musimy bowiem pamigtaé, ze w warunkach istniejagcego obecnie
w Polsce systemu ustrojowego autonomia parlamentarna nie odgrywa az tak
doniostej roli, jakg przypisywano jej w demokracjach parlamentarnych znaj-
dujacych si¢ w pierwotnej fazie swojej egzystencji. Wplyw na to ma zjawi-
sko zamazywania granic podziatlu wiladzy®®’, w szczegdlnosci gdy idzie
o relacje legislatywy i egzekutywy, powodujace, ze rzad potaczony z wiek-
szoS$cig parlamentarng wigzig politycznej wspdlpracy tak czy owak jest zdol-
ny do ingerowania w wewnetrzne sprawy parlamentu, takze te zwigzane
z kreowaniem rozwigzan regulaminowych. Autonomia regulaminowa nie jest
juz wiec ochrong przed rzadem w pelnym tego stowa znaczeniu. Paradoksal-

678 O zaletach tego rozwigzania w warunkach obowigzywania Konstytucji marcowej
z 1921 r. zob. K. Grzybowski, Tres¢ i forma..., s. 454.

79 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 142.

%80 A, Sylwestrzak proponuje podzielenie tejze wladzy na trzy segmenty: ,,wladze rzadza-
ca”, ,,wladze opozycji” oraz ,,wladz¢ neutralng”. A. Sylwestrzak, Konstytucja RP z 1997 r. —
nowe interpretacje podzialu wladzy, [w:] E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesig¢ lat
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2007, s. 281-284.
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nie moze ona niekiedy stluzy¢ ograniczaniu praw czynnikéw parlamentar-
nych. Ma to miejsce w sytuacji, gdy izba zdominowana przez deputowanych
obozu rzadzacego uchwala przepisy zawezajace prawne mozliwosci dziatania
frakcji opozycyjnych. Latwiej jest to zrobi¢ w ramach procedury uchwatodaw-
czej, bez udzialu organéw zewnetrznych, zwlaszcza wyposazonego w prawo
weta Prezydenta.

Obok zarysowanych wyzej powodow mojego wsparcia dla postulatu
przeksztatcenia regulaminu w ustawe warto doda¢ idace w tym kierunku
argumenty podnoszone jeszcze w okresie PRL. Sadzg, ze nie stracily one swo-
jej aktualnosci w obecnej sytuacji i mozna je przyjaé z pelng aprobata. Nalezg
do nich: 1) przekonanie, ze regulaminy mimo swojej doniosto$ci pozostajg
znane wylacznie waskim srodowiskom prawniczym i stad poza sfera zaintere-
sowania opinii publicznej znajduja si¢ przypadki nieraz bardzo istotnych no-
welizacji regulaminowych; 2) twierdzenie, ze przeciw takiej formie przemawia
elastycznos¢ i fragmentaryczno$é przepiséw regulaminu, podatnos¢ na ko-
niunkture polityczng oraz wyktadni¢ wewnetrzng®®!.

Powyzsze powody, wyjaskrawione na tle dysfunkcji, jakie n¢kajg dzisiaj
system norm prawa parlamentarnego, a jednoczesnie skonfrontowane z do-
tychczasowymi doswiadczeniami w zakresie ksztattowania uregulowan usta-
wowych 1 regulaminowych, moga sktania¢ do postawienia tezy o potrzebie
zastapienia uchwaty regulaminowej ustawg i w efekcie catkowitej rezygnacji
przez ustawodawce konstytucyjnego z zasady autonomii regulaminowej.
Zmiana taka, wymagajaca glebokiego przeredagowania art. 112 Konstytucji,
pozwalalaby lepiej chroni¢ obecne rozwigzania regulujace organizacje i zasa-
dy dziatania parlamentu przed systemowymi patologiami, a poza tym stanowi-
taby dodatkowg gwarancj¢ regulaminowych praw parlamentarnej opozycji.
Zwlaszcza udzial gtlowy panstwa w procesie ustawodawczym stwarzatby moz-
liwo$¢ wetowania rozwigzan, ktore dla takich ugrupowan bylyby szkodliwe.
Dzisiaj — jak juz zauwazono — obecna w parlamencie wigkszo$¢ moze podobne
rozwigzania wprowadza¢ w dalece swobodny sposdb.

Realizacja koncepcji regulaminu parlamentarnego jako ustawy wymaga-
taby okreslenia kilku dodatkowych, nieznanych co do zasady ustawom obo-
strzen, ktorych konieczno$¢ istnienia umotywowana jest szczegolnym charak-
terem tego aktu posrod konstytucyjnych zrédet prawa w Polsce. Obostrzeni