ROZDZIAL X

PARLAMENT RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

1. Pozycja ustrojowa i struktura polskiego parlamentu

Pozycje ustrojowa polskiego parlamentu nalezy rozpatrywaé w kontekscie pod-
stawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, a zwlaszcza zasady reprezen-
tacji politycznej oraz zasady podziatu wladz. Punktem wyjscia dla okreSlenia isto-
ty i charakteru tego organu musi by¢ oczywiscie zasada suwerenno$ci Narodu, gdyz
zasada ta wskazuje nie tylko podmiot wladzy najwyzszej w panstwie, ale takze for-
my jej sprawowania przez suwerena.

Zasade suwerenno$ci Narodu formutuje art. 4 ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r., ktory stanowi, ze: Wiadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
do Narodu. Z kolei z przepisu art. 4 ust. 2 ustawy zasadniczej wynika, iz suweren
moze sprawowac wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. W prakty-
ce ustrojowej sprawowanie wtadzy przez Nardd w formie demokracji bezposredniej
(instytucja referendum, obywatelska inicjatywa ustawodawcza) nie znajduje jednak
szerszego zastosowania, wobec czego decydujace znaczenie posiada przedstawi-
cielskie (posrednie) wykonywanie wladzy przez wybranych w drodze wyboréw po-
wszechnych reprezentantow Narodu. Sg nimi w pierwszej kolejnosci postowie oraz
senatorowie, stad tez tworzony przez nich parlament ma charakter organu przed-
stawicielskiego.

Sprawowanie suwerennej wtadzy przez Narod na zasadzie reprezentacji poli-
tycznej, czyli w formie demokracji przedstawicielskiej, sprowadza si¢ gtéwnie do
tego, ze wszelkie decyzje o istotnym znaczeniu dla panstwa podejmowane s3
w imieniu suwerena przez najwyzszy organ przedstawicielski (parlament), zlo-
zony z reprezentantéw wylonionych z woli Narodu w ramach demokratycznych
procedur wyborczych. W takim ksztatcie ustrojowa konstrukcja zasady reprezenta-
cji politycznej (okreslanej tez czgsto w doktrynie mianem zasady rzadow przedsta-
wicielskich) znajduje odzwierciedlenie w art. 4 ust. 2 Konstytucji RP. Z przyjetego
w jego tresci sformutowania wynika, ze suweren rezygnuje w tym przypadku z bez-
posredniej formy sprawowania wladzy panstwowej, udzielajac jednoczesnie swoim
przedstawicielom mandatu do reprezentowania go na forum parlamentu oraz podej-
mowania w jego imieniu decyzji majacych istotne znaczenie dla ogdtu obywateli.
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O przedstawicielskim charakterze parlamentu przesadza wigc fakt, ze obie jego
izby (Sejm i1 Senat) sg wybierane przez ogél obywateli. Podczas wylaniania skta-
du obu izb parlamentu muszg by¢ jednak stosowane demokratyczne reguty wybor-
cze, a wigc oparte na okre§lonych w art. 96 1 97 Konstytucji RP zasadach powszech-
nosci, rownosci, bezposrednios$ci 1 tajnosci glosowania. Niemniej istotne znaczenie
ma réwniez to, aby wybory przeprowadzane byty regularnie, czyli nie rzadziej niz
w konstytucyjnie przyjetych terminach (art. 98 Konstytucji), zamykajacych kolejne
kadencje parlamentu. Wprowadzone w tym zakresie ograniczenie powoduje, ze wy-
onieni w trakcie wyborow parlamentarnych reprezentanci Narodu (postowie i sena-
torowie) nie otrzymuja powierzonych im przez suwerena mandatow bezterminowo,
lecz na $cisle okreslony w normach konstytucyjnych okres kadencji Sejmu i Sena-
tu. W ten sposob zagwarantowana zostaje mozliwo$¢ cyklicznej rotacji ugrupowan
politycznych tworzacych wiekszos$¢ rzadowa w parlamencie. Pozostate partie poli-
tyczne mogg bowiem zawsze liczy¢ na to, ze w nadchodzacych wyborach uzyskaja
znaczace poparcie ze strony elektoratu, co pozwoli im na stworzenie stabilnej wigk-
szosci parlamentarnej i wylonienie z jej sktadu wtasnej ekipy rzadowe;.

Powotywanie parlamentu w drodze wyborow powszechnych i bezposrednich
powoduje, ze jego sktad odzwierciedla podstawowe orientacje i preferencje poli-
tyczne ogotu wyborcow. W konsekwencji parlament jest organem reprezenta-
cji politycznej, gdyz tworza go poslowie i senatorowie reprezentujacy partie
i ugrupowania polityczne cieszace si¢ w danym momencie najwi¢kszym popar-
ciem ze strony elektoratu. Gwarancja efektywnego udzialu poszczegodlnych partii
i ugrupowan politycznych w ramach tej reprezentacji jest oczywiscie oparcie syste-
mu politycznego panstwa na zasadzie pluralizmu. Tylko wtedy moga bowiem w pel-
ni swobodnie konkurowa¢ ze soba w trakcie wyborow wszyscy liczacy si¢ aktorzy
sceny politycznej. Stosowanie w praktyce wyborczej czytelnych regut nieskrgpowa-
nej rywalizacji pomigdzy réznymi partiami politycznymi ma przy tym zwykle nie-
maty wpltyw na pdzniejszy uktad sit politycznych w parlamencie i wzajemne relacje
miedzy wiekszos$cig a opozycja parlamentarng.

Prezentacja pozycji ustrojowej oraz charakteru parlamentu musi tez uwzgled-
nia¢ instytucje mandatu przedstawicielskiego, gdyz ma ona szczegdlne znaczenie
W procesie sprawowania wladzy najwyzszej przez suwerena. W obowiagzujgcej Kon-
stytucji RP (art. 104 ust. 1 i art. 108) wprowadzona zostata klasyczna konstrukcja
mandatu wolnego, co oznacza, ze postowie i senatorowie sg przedstawicielami ca-
tego Narodu i tym samym nie wigza ich jakiekolwiek instrukcje wyborcoéw. Przyje-
cie takiej konstrukcji mandatu przedstawicielskiego jako reguty ksztaltujacej wza-
jemne relacje migdzy suwerenem a jego reprezentantami prowadzi do wniosku, ze
kazdy poset i senator powinien w trakcie wykonywania mandatu kierowac si¢ gtow-
nie interesem ogotu spoteczenstwa, a nie tylko jego okreslonej czesci, np. wyborcow
z danego okregu wyborczego czy tez wlasnego ugrupowania politycznego. Zatoze-
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nie to nie sprawdza si¢ jednak w praktyce ustrojowej, gdyz postowie i senatorowie
stawiajg zwykle na pierwszym miejscu rozne interesy partykularne. Taka praktyka
nie moze jednak dziwi¢, gdyz koncepcja mandatu wolnego zaklada co prawda unie-
zaleznienie deputowanych od wyborcow, ale nie daje bynajmniej gwarancji nieza-
leznosci postow i senatorow od kierownictwa wlasnej partii polityczne;j.

Dla okres$lenia pozycji ustrojowej parlamentu szczegdlne znaczenie posiada
rowniez, sformutowana w art. 10 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r., zasada podzia-
hu i rbwnowagi wladz. Stanowi on, ze: Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sig
na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wltadzy sq-
downiczej. W ramach tak przyjetego trojpodziatu wtadz przepis art. 10 ust. 2 usta-
wy zasadniczej traktuje Sejm i Senat jako organy wladzy ustawodawczej, wyzna-
czajac im tym samym okreslone miejsce wsrod naczelnych organdéw panstwowych.

Zasada podziatu wtadz nie znalazta si¢ poczatkowo w katalogu podstawowych
zasad ustrojowych III Rzeczypospolitej, jakie wprowadzone zostaly do ustawy za-
sadniczej podczas transformacji ustrojowej z 1989 r. Wowczas obowigzywata jesz-
cze formalnie zasada jednosci wladzy panstwowej, ktorg uosabiat przepis art. 20
ust. 1 Konstytucji PRL, stanowiacy, ze: Najwyzszym organem wiadzy panstwowej
Jjest Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Niemniej jednak juz w tamtym okresie, a wigc
do wejscia w zycie Matej konstytucji z 1992 r., Trybunat Konstytucyjny wywodzit
w swoim orzecznictwie zasad¢ rozdzielenia wladz z konstytucyjnej zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego. Zasade podziatu wladz wprowadzit ostatecznie do-
piero art. 1 Malej konstytucji, ale nie zostala ona w tym przepisie sformutowana
expressis verbis. Stanowit on bowiem, ze: Organami Panstwa w zakresie wladzy
ustawodawczej sq — Sejm i Senat Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie wiadzy wy-
konawczej — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, w zakresie wia-
dzy sqdowniczej — niezawiste sqdy. Przyjeta w tresci tego aktu konstrukcja zasady
podzialu wtadz nie dawata przede wszystkim jasnej odpowiedzi na pytanie, jakie
sa faktyczne konsekwencje tak sformutowanej zasady dla funkcjonowania naczel-
nych organéw panstwa, a przede wszystkim, czy tak zarysowany podziat powinien
by¢ traktowany jako daleko idaca separacja wladz, czy tez jako ich rbwnowazenie
1 wspotdziatanie migdzy nimi.

Wyrazona w obecnie obowigzujgcej regulacji konstytucyjnej koncepcja podzia-
hu whadz zaktada juz nie tylko rozgraniczenie wladzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej, ale takze uksztattowanie relacji miedzy poszczegdlnymi wiadzami na
zasadzie rownowagi. Nie mozna jednak zapomina¢, ze realizacji tego generalnego
zatozenia nie moga zagwarantowac przyjete regulacje konstytucyjne, nawet wtedy,
gdy sa one wyjatkowo precyzyjne i nie budzg zadnych watpliwos$ci interpretacyj-
nych. Faktycznie bowiem w praktyce ustrojowej kazdego panstwa demokratycz-
nego decydujacy wptyw na charakter wzajemnych stosunkéw miedzy naczelnymi

209

owy SONB/SP/512497/2021



Rozdziat X

organami panstwowymi posiada istniejacy w danym panstwie system partyjny. Wy-
raza si¢ on zwykle w tym, ze funkcjonujace wspotczesnie systemy partyjne, w tym
takze system partyjny Rzeczypospolitej Polskiej, powoduja zazwyczaj daleko idaca
modyfikacje konstytucyjnej zasady podziatu i rownowazenia wtadz. Wskutek tego
w funkcjonowaniu naczelnych organéw panstwa dostrzec mozna cze$ciej wspol-
prace oraz wzajemne oddzialywanie na siebie wiekszos$ci parlamentarnej i wy-
lonionego przez nia rzadu anizeli konsekwentne stosowanie w praktyce ustro-
jowej przyjetej konstrukeji rozdzialu wladzy ustawodawczej i wykonawczej.

Zadeklarowanie w treSci ustawy zasadniczej zasady réwnowagi miedzy po-
szczegolnymi wladzami nie oznacza bynajmniej, ze rOwnowaga ta musi by¢ zawsze
traktowana w sposob bezwzgledny. W polskich realiach ustrojowych przekonuje
o tym gldwnie zarysowujaca si¢ pewna preponderancja parlamentu w stosun-
ku do wladzy wykonawczej. Znajduje ona swoj wyraz w wyraznie rozbudowa-
nych kompetencjach parlamentu (zwlaszcza Sejmu), ktore gwarantuja mu decydu-
jaca role w zakresie ksztattowania tresci ustawodawstwa oraz znaczacy wplyw na
powotywanie rzadu i1 sprawowanie kontroli jego dziatalnosci. Parlament ma tak-
ze mozliwo$¢ pociagnigcia rzadu oraz ministréw do odpowiedzialnos$ci politycznej,
prezydenta za$ moze pociggna¢ do odpowiedzialno$ci konstytucyjne;j.

Nalezy jednak pamigtaé, ze obowigzujace rozwigzania konstytucyjne zapew-
niaja rowniez wladzy wykonawczej okreslony wptyw na funkcjonowanie parla-
mentu. Przede wszystkim oba organy egzekutywy dysponuja prawem inicjatywy
ustawodawczej, natomiast Prezydent RP posiada prawo weta ustawodawczego oraz
moze (tylko w $cisle okre§lonych sytuacjach) skréci¢ kadencje parlamentu i zarza-
dzi¢ wybory przedterminowe. Warto tez zwroci¢ uwage na wzajemne relacje mie-
dzy glowg panstwa a parlamentem w warunkach koabitacji, czyli wtedy, gdy
urzedujacy prezydent i wickszos¢ rzadowa w Sejmie reprezentuja odmienne orien-
tacje polityczne. Taka sytuacja nie jest korzystna dla rzadu i wspierajacych go par-
tii wickszosci w Sejmie, ale jednoczesnie powinna sprzyja¢ ugrupowaniom mniej-
szosci sejmowej, gdyz prezydent staje si¢ wtedy naturalnym oparciem dla opozycji
parlamentarnej. Ma zwlaszcza realng mozliwos¢ blokowania tych inicjatyw legisla-
cyjnych rzadu i koalicji rzadowej, ktore spotykaja si¢ z negatywna oceng opozycji
politycznej czy tez samego prezydenta, poprzez wykorzystywanie w tym celu in-
stytucji weta ustawodawczego. Trzeba tez podkresli¢, iz nie jest to wcale zatozenie
czysto teoretyczne. Aktywne angazowanie si¢ Prezydenta RP w spory polityczne,
toczone w parlamencie, a zwlaszcza popieranie klubéw mniejszosci sejmowej byto
bowiem widoczne w konicowym okresie prezydentury L. Watesy (ktory od jesieni
1993 1. do grudnia 1995 r. byt w konflikcie z rzadem tworzonym przez koalicj¢ SLD
i PSL), przez cztery lata prezydentury A. Kwasniewskiego (od przejecia witadzy je-
sienig 1997 r. przez koalicj¢ AWS i Unii Wolnosci do wyboréw parlamentarnych we
wrzesniu 2001 r.), ostatnio za$ przez znaczng cz¢s$¢ prezydentury L. Kaczynskiego
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(czyli od chwili utworzenia koalicyjnego rzgdu PO-PSL premiera D. Tuska jesienia
2007 r. do $mierci Prezydenta RP w katastrofie smolenskiej w kwietniu 2010 roku).

W odniesieniu do struktury polskiego parlamentu przyjeta zostala przez ustrojo-
dawce zasada dwuizbowos$ci. Zasade t¢ w tresci obowigzujacej Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r. wyraza zarowno tytul rozdziatu IV (Sejm i Senat), jak tez art. 10
ust. 2, stwierdzajacy, ze wladze ustawodawczq sprawujq Sejm i Senat. Konstytu-
cja nie wprowadzita jednak zasady réwnouprawnienia obu izb parlamentu, utrzy-
mujac model dwuizbowosci asymetrycznej, ktory nawiazuje do tradycji polskiego
parlamentaryzmu. Stwierdzit to zresztg takze juz pod rzgdami obecnej ustawy za-
sadniczej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r. (K. 25/98), gdzie
znalazto si¢ jednoznaczne stwierdzenie, iz Konstytucja z 1997 r. utrzymata model
dwuizbowosci niesymetrycznej, w ktorym Senat jest wprawdzie elementem wiadzy
ustawodawczej, ale jego zakres dziatania i kompetencje nie sq identyczne z zakresem
dziatania i kompetencjami Sejmu. Kilka lat pozniej Trybunal Konstytucyjny zmo-
dyfikowat jednak swoje poprzednie stanowisko, bowiem w wyroku z 12 stycznia
2005 r. (K. 24/04) w sprawie zgodnosci z Konstytucjg art. 9 ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 52, poz.
515) doszedt do konstatacji, ze Sejm i Senat powinny by¢ traktowane, przynajmniej
w zakresie realizacji funkcji ustawodawczej, jako dwie rownoprawne izby polskie-
go parlamentu. Takie stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego spotkato si¢ oczywi-
$cie z uzasadniong krytyka w doktrynie prawa konstytucyjnego.

Druga izba parlamentu ma w Polsce wielowiekowa tradycje, gdyz po wyod-
rgbnieniu si¢ w koncu XV wieku Izby Poselskiej dotychczasowa rada krélewska juz
wtedy przeistoczyla si¢ w Senat. Dwuizbowo$¢ parlamentu zostata pdzniej zacho-
wana przez Konstytucje 3 Maja 1791 r. oraz przez obie ustawy zasadnicze z okresu
I Rzeczypospolitej. Po odrzuceniu zasady dwuizbowosci w referendum z 30 czerw-
ca 1946 r., az do 1989 r. funkcjonowal natomiast w Polsce parlament jednoizbo-
wy. Przywréocenie Senatu do ustroju Rzeczypospolitej Polskiej stalo si¢ mozliwe
dopiero po ustaleniach ,,Okraglego Stotu” i nastapito w drodze noweli do konsty-
tucji z dnia 7 kwietnia 1989 r. Zakladano wowczas, ze Senat bedzie izbg pozosta-
jaca w opozycji wobec skupionej wokot PZPR wigkszosci parlamentarnej w Sej-
mie. Zakres i tempo przeobrazen politycznych w Polsce po wyborach czerwcowych
1989 1. spowodowaly jednak, ze przewidywana przez autorow kwietniowej noweli-
zacji konstytucji rola drugiej izby parlamentu nie znalazta zastosowania w 6wcze-
snej praktyce ustrojowe;.

Status ustrojowy Senatu nie zmienil si¢ zasadniczo do dnia dzisiejszego, gdyz
nadal izbg silniejsza w strukturze polskiego parlamentu jest Sejm. Konstytucja
okresla, co prawda, obie izby jako organy wiladzy ustawodawczej, ale to Sejm po-
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dejmuje w tej sferze zasadnicze decyzje, za$ rola Senatu ogranicza si¢ w glownej
mierze do udzialu w ustawodawstwie. Przesadza o tym przede wszystkim fakt, ze
podejmowane przez Senat uchwaty o odrzuceniu ustawy sejmowej lub o wprowa-
dzeniu do niej poprawek moga by¢ stosunkowo tatwo przez Sejm odrzucone. Wyjat-
kiem sa tu jednak projekty ustaw o zmianie konstytucji, gdyz dla ich przyjecia wy-
maga si¢ wigkszosci glosow w obu izbach parlamentu. O ograniczonej roli Senatu
$wiadczy takze to, ze izbie tej nie przyznano zadnych uprawnien kreacyjnych oraz
kontrolnych wobec organow wladzy wykonawczej. Poza tym samo istnienie drugiej
izby jest w ramach kazdej kadencji parlamentu $cisle uzaleznione od loséw Sejmu,
bowiem kazdorazowe skrdocenie kadencji Sejmu powoduje tez automatycznie skro-
cenie kadencji Senatu. Bioragc wiec pod uwage fakt, iz Senat ma w znaczacy sposob
ograniczony udzial w realizacji podstawowych funkcji parlamentu, mozna przyjac,
na co zwracajg niejednokrotnie uwage przedstawiciele doktryny prawa konstytucyj-
nego, ze taki model Senatu odpowiada koncepcji drugiej izby parlamentu jako izby
refleksji.

2. Funkcje Sejmu i Senatu

W doktrynie prawa konstytucyjnego poje¢ciem funkcji organu panstwowego
okresla si¢ catoksztalt kompetencji mieszczacych si¢ w zakresie jego dziatania, kto-
re uregulowane sg w przepisach konstytucyjnych i ustawowych. W przypadku par-
lamentu Konstytucja RP nie postuguje si¢ jednak ani pojeciem, ani tez katalogiem
funkcji Sejmu i Senatu. Jedynie w tresci art. 95 wymienione zostaty dwie podsta-
wowe funkcje parlamentu: ustawodawcza i kontrolna, ale z wyraznym rozrdznie-
niem roli obu izb w tym zakresie. Pierwsza z nich przewidziano zar6wno Sejmowi,
jak i Senatowi, natomiast do realizacji funkcji kontrolnej powotany zostat wy-
tacznie Sejm. Nie oznacza to bynajmniej, ze obie izby parlamentu sprawujg tyl-
ko te dwie funkcje, bowiem z regulacji zawartej w réznych przepisach ustawy za-
sadniczej wynikaja tez inne funkcje Sejmu i Senatu. W sumie mozna wyodrebni¢
nawet sze$¢ funkcji parlamentu: 1) ustrojodawcza; 2) ustawodawcza; 3) wspot-
ksztaltowania zasadniczych kierunkow polityki panstwa; 4) kreacyjna; 5) kontrol-
ng; 6) wewnatrzorganizacyjng. W ramach tych funkcji nie jest oczywiscie mozliwe
uwzglednienie wszystkich kompetencji Sejmu i Senatu, niemniej jednak wyr6znio-
ne tu funkcje pozwalaja na precyzyjne wyznaczenie zasadniczych kierunkow ak-
tywnosci polskiego parlamentu.

Funkcja ustrojodawcza polega na ksztatltowaniu podstawowych zasad i insty-
tucji ustroju Rzeczypospolitej Polskiej poprzez dokonywanie zmian w tresci obo-
wigzujacej konstytucji. Tryb postepowania w tym zakresie r6zni si¢ istotnie w po-
réwnaniu z trybem uchwalania ustaw zwyktych. Konieczno$¢ wprowadzenia daleko
idacych odrebnosci w postgpowaniu z projektami ustaw w sprawie zmiany przepi-
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sow konstytucyjnych wynika z faktu, ze konstytucja jest ustawa zasadnicza o naj-
WwyZzszej mocy prawnej i wobec tego jej tres¢ moze by¢ zmieniana jedynie przy za-
stosowaniu szczegdlnego trybu ustawodawczego. Tryb ten zostat okre§lony w same;j
konstytucji (art. 235), gdyz jej nadrzgdno$¢ w systemie zrodet prawa wyklucza ure-
gulowanie procedury zmian konstytucyjnych w normach zwyklego ustawodawstwa.
Oznacza to wiec, ze przepisy obowiazujacej Konstytucji RP moga by¢ zmieniane
wytacznie w drodze ustawy o zmianie konstytucji, ktora jest co prawda ustawa, ale
szczegolnego rodzaju, odroézniajaca si¢ wyraznie od innych ustaw.

Projekt ustawy o zmianie przepisOw konstytucyjnych moze by¢ przedtozony
wylacznie przez co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow, Senat oraz Prezyden-
ta RP. Z kolei przyjecie ustawy o zmianie przepisow konstytucji jest mozliwe tyl-
ko za zgoda obu izb parlamentu. Przewiduje to wyraznie art. 235 ust. 1 Konstytucji,
stwierdzajac, ze: Zmiana Konstytucji nastepuje w drodze ustawy uchwalonej w jed-
nakowym brzmieniu przez Sejm i nastepnie w terminie nie dtuzszym niz 60 dni przez
Senat. Wynika stad, ze Senat nie moze wprowadza¢ zadnych poprawek do tresci
ustawy uchwalonej przez Sejm, ale za to staje si¢ w ramach tej procedury ustrojo-
dawczej organem, ktory w kazdym wypadku przesadza definitywnie o przyjeciu lub
odrzuceniu projektu ustawy o zmianie konstytucji.

Funkcja ustawodawcza, polegajaca na uchwalaniu ustaw zwyklych, jest bez
watpienia podstawowa oraz najbardziej charakterystyczng funkcja kazdego wspot-
czesnego parlamentu. Obowigzujagca Konstytucja RP powierza co prawda wyko-
nywanie funkcji ustawodawczej obu izbom parlamentu, ale decydujace znaczenie
w jej realizacji majg uprawnienia ustawodawcze Sejmu. Senat za$ tylko uczestniczy
W procesie tworzenia ustaw, nie posiadajac bynajmniej konstytucyjnych podstaw do
podejmowania wiazacych rozstrzygniec¢ dotyczacych ksztattu i tresci aktow ustawo-
dawczych.

Szczegodlne znaczenie funkcji ustawodawczej wynika w glownej mierze z fak-
tu, ze ustawy zwykte zajmuja po konstytucji najwyzsze miejsce w systemie zro-
det prawa, za$ okre$lony konstytucyjnie zakres przedmiotowy aktow ustawodaw-
czych, stanowionych przez parlament, jest wrecz nieograniczony. Ustawy sg przy
tym uchwalane przez parlament w ramach istotnie sformalizowanego i rozbudowa-
nego procesu legislacyjnego, okreslanego najczes$ciej mianem postepowania usta-
wodawczego lub trybu ustawodawczego. Tryb ten bedzie przedstawiony w dalszej
czesci tego rozdziatu podrgcznika.

Z przepisow Konstytucji RP wynika, ze prowadzenie polityki wewnetrznej i za-
granicznej panstwa polskiego nalezy przede wszystkim do kompetencji Rady Mini-
strow. Obowiazujace regulacje konstytucyjne i ustawowe gwarantujg jednak takze
parlamentowi pewien wplyw na okre$lanie kierunkéw polityki panstwa. Ta funk-
cja Sejmu i Senatu przejawia si¢ w gtownej mierze w pracach obu izb nad osta-
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tecznym ksztattem ustawy budzetowej, bedacej przeciez dokumentem okreslajacym
planowane dochody i wydatki panstwa na dany rok kalendarzowy. Postepowanie
z projektem tej ustawy opiera si¢ generalnie na modelu postgpowania z projektem
zwyklej ustawy, ale z uwzglednieniem pewnych odrebnosci (np. projekt ustawy bu-
dzetowej moze zgtosi¢ tylko Rada Ministrow, co jest zreszta jej obowiazkiem), kto-
re wynikajg glownie z kluczowej roli budzetu dla funkcjonowania panstwa, jak row-
niez z konieczno$ci terminowego uchwalania tego aktu normatywnego. Przepis art.
225 Konstytucji RP stanowi w tej kwestii, ze jezeli w ciggu 4 miesigcy od dnia
przediozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona przedstawio-
na Prezydentowi RP do podpisu, Prezydent moze w ciagu 14 dni podja¢ decyzje
o skroceniu kadencji Sejmu. Ze wzgledu na istotne znaczenie polityczne ustawy bu-
dzetowej, zar6wno w pracach parlamentarnych nad budzetem panstwa, jak tez poz-
niej w trakcie debaty sejmowej nad sprawozdaniem Rady Ministrow z wykonania
tej ustawy, parlament staje si¢ areng ostrej konfrontacji pomiedzy ugrupowaniami
wiekszosci rzadowej a klubami opozycji parlamentarne;.

Poza decydowaniem o ksztalcie ustawy budzetowej parlament ma tez inne
(przewidziane w Konstytucji lub w regulacjach regulaminowych) mozliwosci od-
dziatywania na kierunki polityki panstwa. Nalezaloby tu wymieni¢ w szczegol-
no$ci: a) uchwalanie ustaw dotyczacych wybranych aspektow polityki finansowe;j
panstwa; b) podejmowanie przez Sejm uchwat problemowych odnoszacych si¢ do
r6znych dziedzin dziatalno$ci panstwa (m.in. polityki zagranicznej czy tez polity-
ki gospodarczej); c) akceptacje przez Sejm programu dziatania Rady Ministrow po-
przez uchwalenie mu wotum zaufania; d) uchwalanie przez Sejm pod adresem Rady
Ministrow rezolucji i apeli wzywajacych rzad do podejmowania okreslonych dzia-
fan; e) decydowanie przez Sejm w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej o stanie woj-
ny oraz o zawarciu pokoju.

Funkcja kreacyjna polega na tworzeniu oraz powolywaniu przez parlament
roznych organdow panstwowych. Utworzenie organu panstwowego oznacza uksztat-
towanie podstaw prawnych jego egzystencji. Nastgpuje to zawsze w drodze usta-
wy, a tym samym praktycznie wszystkie organy panstwowe tworzone sa przez par-
lament. Jest to funkcja kreacyjna sensu largo, ktérej realizacja stanowi faktycznie
element funkcji ustawodawczej. W dostownym znaczeniu funkcja kreacyjna spro-
wadza si¢ natomiast do obsady personalnej utworzonych wczesniej organéw pan-
stwowych. W tej postaci funkcja kreacyjna realizowana jest w kilku podstawowych
wariantach: a) wspdlnie przez Sejm i Prezydenta RP (powotywanie sktadu Rady Mi-
nistrow); b) samodzielnie przez Sejm (m.in. powotywanie pelnego sktadu Trybu-
nalu Konstytucyjnego, zastgpcow przewodniczacego i cztonkoéw Trybunatu Stanu,
Prezesa NBP); ¢) przez Sejm za zgodg Senatu (m.in. powotywanie Rzecznika Praw
Obywatelskich, Prezesa NIK, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej); d) odrgbnie
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przez obie izby parlamentu (np. do sktadu Krajowej Rady Sadownictwa Sejm powo-
luje 4 postow, Senat za$ 2 senatorow).

Funkcja kontrolna traktowana jest powszechnie w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego jako druga, po funkcji ustawodawczej, klasyczna funkcja kazdego wspot-
czesnego parlamentu. Istota tej tradycyjnej funkcji sprowadza si¢ przede wszyst-
kim do realizacji parlamentarnej kontroli dziatalno$ci rzadu oraz podporzadkowane;j
mu administracji publicznej. Parlament, jako najwyzszy organ przedstawicielski
Narodu, musi mie¢ bowiem zapewniony wpltyw na powolywanie rzadu i zasad-
nicze kierunki jego polityki oraz zagwarantowang mozliwo$¢ spowodowania dy-
misji gabinetu, jesli utraci on zaufanie wickszosci deputowanych w parlamencie.
Zakres ingerencji parlamentu w biezacg dzialalno$¢ rzadu nie powinien by¢ jed-
nak pod zadnym pozorem zbyt szeroki, bo w przeciwnym wypadku oznaczatoby
to istotne naruszenie zasady podziatu oraz rownowagi wtadzy ustawodawczej i wy-
konawczej. Z drugiej strony trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt, ze rzad tworzony
jest zwykle przez ugrupowania dysponujace wigkszos$ciag mandatéw w parlamencie.
Woéwecezas pomiedzy gabinetem a wspierajaca go wickszoscia parlamentarng docho-
dzi do daleko idacej wspoltpracy, wskutek czego mozliwosci efektywnej kontroli eg-
zekutywy przez parlament staja si¢ ograniczone. Dlatego tez okre§lone inicjatywy
w ramach parlamentarnej kontroli dziatalno$ci rzadu podejmowane s3 najczesciej
przez opozycje parlamentarng. Aby jednak stosowane przez opozycj¢ formy kontro-
li przynosity jakiekolwiek efekty, musi mie¢ ona mozliwo$¢ systematycznego wgla-
du w dzialalno$¢ rzadu, nawet w takich sytuacjach, ktore dla wigkszosci rzadowe;j
w parlamencie mogg by¢ bardzo niewygodne.

Konstytucja RP stwarza podstawy realizacji funkcji parlamentarnej kontroli
dzialalno$ci wtadzy wykonawczej w tresci art. 95 ust. 2, ktéry stanowi, ze: Sejm
sprawuje kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministrow w zakresie okreslonym prze-
pisami Konstytucji i ustaw. Formy tej kontroli sg w praktyce rozbudowane, bowiem
Sejm moze sprawowac kontrole dziatalnosci rzadu i poszczegolnych jego cztonkdéw
zardbwno w ramach posiedzen plenarnych izby, jak tez za posrednictwem wlasnych
komisji parlamentarnych oraz w drodze interpelacji i zapytan poselskich. Szerzej
o podstawowych formach parlamentarnej kontroli Rady Ministréw bedzie jeszcze
mowa w tej czgsci opracowania.

Funkcja wewnatrzorganizacyjna obejmuje te kompetencje Sejmu i Senatu,
ktore daja im mozliwos$¢ okreslania szczegdlowej struktury organizacyjnej oraz try-
bu funkcjonowania izb parlamentu. Podstaw¢ prawna realizacji tej funkcji przez
Sejm zawiera art. 112 Konstytucji RP, stanowiacy, iz: Organizacj¢ wewnetrzng i po-
rzqdek prac Sejmu oraz tryb powolywania i dziatalnosci jego organow, jak tez spo-
sob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiqzkow organow panstwo-
wych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm. Przepis ten na
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podstawie art. 124 ustawy zasadnicze] stosuje si¢ odpowiednio takze do Senatu.
Tak wiec w ramach funkcji wewnatrzorganizacyjnej obie izby parlamentu korzy-
stajg z tzw. autonomii regulaminowej, gwarantujacej im wytaczne uprawnienie do
uchwalania swoich regulaminow, regulujacych catoksztalt problematyki zwigzanej
zardwno z organizacjg wewnetrzng izb, jak tez z trybem ich dzialania oraz realizacja
przyznanych im kompetencji.

Warto podkresli¢, ze regulaminy parlamentarne nie s3 uchwalane w formie
ustaw, ale jako uchwaty normatywne poszczegoélnych izb parlamentu. Fakt ten po-
siada istotne znaczenie z punktu widzenia zagwarantowanej izbom autonomii, gdyz
uchwaty podejmowane sg przez kazda z izb w pelni samodzielnie, a wiec bez udzia-
hu drugiej izby oraz innych organow panstwowych. Przepisy regulaminow Sejmu
i Senatu musza by¢ oczywiscie zgodne z trescia konstytucji, a o ich konstytucyj-
nosci orzeka Trybunat Konstytucyjny. Obecnie obowigzuja regulaminy pochodza-
ce jeszcze sprzed uchwalenia Konstytucji RP z 1997 r., niejednokrotnie przy tym
nowelizowane, a mianowicie: a) uchwata Sejmu z dnia 30 lipca 1992 r. — Regula-
min Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity: M. P. z2012 r. poz. 32 z p6zn.
zm.); b) uchwata Senatu z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (tekst jed-
nolity: M.P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542).

Jeszcze raz nalezy zwroci¢ uwagg, ze w ramach zaprezentowanych tutaj funkcji
polskiego parlamentu nie mieszcza si¢ wszystkie kompetencje Sejmu i Senatu. Stad
tez w doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiaja si¢ propozycje poszerzenia kata-
logu tych funkcji, zwtaszcza ze zakres uprawnien organow wladzy ustawodawczej
jest systematycznie rozbudowywany. Widoczne jest to przede wszystkim w sferze
kompetencji Sejmu i Senatu wigzacych si¢ z cztonkostwem Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej, wobec czego datoby si¢ takze wyodrgbni¢ funkcje euro-
pejska parlamentu.

3. Organizacja wewnetrzna izb parlamentu

Sejm i Senat jako organy kolegialne posiadaja rozbudowang strukture organi-
zacyjna, na ktorg sktadaja sie funkcjonujace w obu izbach parlamentu organy we-
wngtrzne o charakterze kierowniczym i pomocniczym. Zgodnie z uksztattowana
tradycja ustrojowa, Konstytucja RP nie poswigca jednak zbyt wiele uwagi proble-
matyce organizacji wewnetrznej izb parlamentu, pozostawiajac w tym zakresie da-
leko idgca swobodg rozwigzaniom regulaminowym. W tre$ci obowigzujacej ustawy
zasadniczej nie s nawet wymienione wszystkie organy wewnetrzne Sejmu i Senatu,
gdyz do kategorii konstytucyjnych organéw zalicza ona jedynie marszatkoéw i wice-
marszalkow izb oraz komisje parlamentarne. Prezydia obu izb oraz funkcjonujace
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w ich strukturze Konwenty Seniorow sg wiecc w konsekwencji organami pozakon-
stytucyjnymi.

Funkcje jednoosobowego organu kierowniczego Sejmu sprawuje Marszatek
Sejmu. Ze wzgledu na przedstawicielski charakter Sejmu, jak tez z uwagi na trady-
cje tej instytucji w dziejach polskiego parlamentaryzmu, Marszatek Sejmu zajmuje
bardzo wysoka pozycje w systemie naczelnych organdéw panstwowych. Okresla ja
w sposoOb generalny przepis art. 110 ust. 2 Konstytucji, stwierdzajac, ze: Marszatek
Sejmu przewodniczy obradom Sejmu, strzeze praw Sejmu oraz reprezentuje Sejm na
zewngtrz. Konstytucja przyznaje mu réwniez takie kompetencje, ktore nie sa zwia-
zane z funkcjonowaniem Sejmu (np. zastepowanie Prezydenta RP w petieniu funk-
cji glowy panstwa), wobec czego Marszatek Sejmu musi by¢ traktowany zar6wno
jako wewnetrzny organ Sejmu, jak tez jako odregbny od Sejmu organ panstwa.

Konstytucja w odniesieniu do wyboru Marszatka Sejmu przyjmuje jedynie
ogblng zasade, ze: Sejm wybiera ze swojego grona Marszatka Sejmu i wicemar-
szatkow (art. 110 ust. 1). Wynika z niej, ze wybér Marszalka Sejmu jest suweren-
nym uprawnieniem tej izby, a tym samym szczegdtowa regulacja procedury obsa-
dy tej funkcji zawarta zostata w regulaminie sejmowym. Wyboru Marszatka Sejmu
dokonuje si¢ kazdorazowo na pierwszym posiedzeniu Sejmu po wyborach parla-
mentarnych. Kandydat na Marszatka Sejmu moze by¢ zgltoszony przez co najmnie;j
15 postow, za§ warunkiem wyboru jest uzyskanie bezwzglednej wigkszosci gtosow
w obecnosci co najmniej potowy ogodlnej liczby postow.

W praktyce wybor Marszatka Sejmu dokonywany jest wedtug okreslonych kry-
teriow politycznych. Regulg stalo si¢ juz to, ze kwestia obsadzenia stanowiska Mar-
szatka Sejmu stanowi istotny fragment umowy koalicyjnej, zawieranej pomig¢dzy
tymi ugrupowaniami parlamentarnymi, ktore zamierzaja utworzy¢ wspolny rzad.
W efekcie Sejm powotuje zwykle na t¢ funkcje posta reprezentujacego najliczniej-
szy klub poselski. Niezaleznie od formalnej przynaleznosci politycznej, kazdy urzg-
dujacy Marszatek Sejmu, chociazby ze wzgledu na charakter pelnionej funkc;ji,
sprowadzajacej si¢ generalnie do reprezentowania catego Sejmu oraz stania na stra-
7y jego praw, powinien zachowa¢ w swojej dziatalnosci bezstronno$é, jak tez neu-
tralno$¢ polityczng. Skoro jednak w polskim prawie parlamentarnym nie zosta-
la sformulowana zasada apolityczno$ci przewodniczacych obu izb parlamentu,
Marszatek Sejmu spetnia faktycznie istotng rolg polityczng. Moze on zwlaszcza za-
biera¢ glos podczas debat plenarnych w Sejmie oraz uczestniczy¢ we wszystkich
glosowaniach, jak rowniez utrzymywac wiezi polityczne ze swoim ugrupowaniem
i by¢ formalnie czlonkiem jednego z klubow poselskich. Nie powinien natomiast
w zadnym wypadku faworyzowaé w pracach izby klubow wiekszosci parlamentar-
nej.
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W regulaminie sejmowym okres$lono tez procedur¢ odwotania Marszatka Sej-
mu. Moze by¢ on odwolany przez Sejm na wniosek zlozony przez co najmniej 46
postow oraz imiennie wskazujgcy kandydata na nowego przewodniczacego tej izby
parlamentu. Sejm odwoluje Marszalka Sejmu bezwzgledna wiekszoscig glosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby glosow, i tylko w jednym gloso-
waniu. Regulamin przewiduje ponadto, ze w przypadku $§mierci Marszatka Sejmu
lub rezygnacji z funkcji, jego obowiazki sprawowane sg czasowo (do chwili wyboru
nowego Marszatka) przez najstarszego wiekiem wicemarszatka Sejmu.

Zdecydowana wigkszo$¢ kompetencji Marszatka Sejmu zwigzana jest z wyko-
nywaniem przez niego funkcji jednoosobowego organu kierowniczego izby. Wyli-
cza je enumeratywnie przepis art. 10 ust. 1 regulaminu Sejmu, zaliczajac do nich
gléwnie: a) stanie na strazy praw i godno$ci Sejmu; b) reprezentowanie Sejmu;
c¢) zwotywanie posiedzen Sejmu i przewodniczenie jego obradom; d) czuwanie nad
tokiem i terminowos$cig prac Sejmu i jego organdéw; ¢) kierowanie pracami Prezy-
dium Sejmu i przewodniczenie jego obradom; f) zwotywanie i przewodniczenie ob-
radom Konwentu Seniordw; g) nadawanie biegu wszelkim inicjatywom ustawodaw-
czym i uchwatodawczym oraz wnioskom organdw panstwa skierowanym do Sejmu;
h) nadawanie biegu dokumentom przedktadanym w sprawach zwigzanych z czton-
kostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej; i) prowadzenie spraw z za-
kresu stosunkéw Sejmu z Senatem, parlamentami innych panstw, instytucjami oraz
innymi organami Unii Europejskiej. Nie wszystkie wymienione w art. 10 ust. 1 re-
gulaminu kompetencje Marszalka Sejmu maj3 rozstrzygajace znaczenie dla okre-
slenia jego pozycji ustrojowej, ale niewatpliwie do szczegdlnie istotnych uprawnien
nalezatoby zaliczy¢: wstepna ocene zglaszanych do Sejmu projektéw aktow usta-
wodawczych, decydowanie o sposobie przeprowadzenia pierwszego czytania pro-
jektow ustaw, wstepne ustalanie porzadku dziennego posiedzen izby oraz przewod-
niczenie tym posiedzeniom. Poza kompetencjami zwigzanymi z funkcjonowaniem
Sejmu Konstytucja RP wyznacza Marszalkowi Sejmu takze inne zadania, ktore
przesadzaja ostatecznie o jego znaczacej roli w systemie naczelnych organoéw pan-
stwowych. Nalezy do nich: a) przewodniczenie posiedzeniom Zgromadzenia Naro-
dowego; b) zastgpowanie Prezydenta RP, gdy nie jest on w stanie sprawowac urzg-
du lub w przypadku oproéznienia urzgdu prezydenta przed uptywem jego kadencji;
¢) zarzadzanie wyborow prezydenckich.

Przepis art. 10 ust. 3 regulaminu przyjmuje z kolei zasadg, ze: Marszatka Sej-
mu w zakresie przez niego okreslonym zastepujg wicemarszatkowie Sejmu. Ze sfor-
mulowania zawartego w art. 10 ust. 3 regulaminu Sejmu wynika jednoznacznie, ze
wicemarszalkowie Sejmu sg zastgpcami Marszatka Sejmu i podejmuja dziatania
wylacznie w zakresie przez niego okreslonym. Wybor wicemarszatkow odbywa sig
w takim samym trybie, jaki stosowany jest przy wyborze na stanowisko Marszat-
ka Sejmu. O ich liczbie decyduje kazdorazowo Sejm w drodze uchwaty podjetej na
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pierwszym posiedzeniu. W praktyce liczba wicemarszatkéw uzalezniona jest fak-
tycznie od sktadu politycznego Sejmu i w poszczegodlnych kadencjach waha sig¢
w granicach od 3 do 5.

Prezydium Sejmu to drugi, obok Marszatka, wewnetrzny organ kierowniczy
tej izby parlamentu. Prezydium jest organem kolegialnym, sktadajacym si¢ z Mar-
szatka Sejmu oraz wicemarszatkow. Szczegdlna rola Prezydium Sejmu, tak bardzo
widoczna w dlugotrwatej tradycji polskiego parlamentaryzmu, zostata jednak wy-
raznie ograniczona po uchwaleniu obowiazujacej obecnie Konstytucji RP z 1997 r.,
wskutek dekonstytucjonalizacji tej instytucji ustrojowej. Spowodowato to koniecz-
no$¢ dostosowania regulacji regulaminowych do nowych rozwigzan konstytucyj-
nych, ktorych efektem byto przede wszystkim odebranie Prezydium znacznej czesci
uprawnien oraz przekazanie ich Marszatkowi Sejmu. Mimo pozbawienia konstytu-
cyjnych podstaw swojej dziatalnosci Prezydium Sejmu nie utracito charakteru orga-
nu kierowniczego izby, o czym mogg $wiadczy¢ przystugujace mu nadal kompeten-
cje w zakresie organizacji prac Sejmu.

O politycznym profilu Prezydium Sejmu decyduje udzial w jego sktadzie wi-
cemarszatkéw Sejmu. W praktyce parlamentarnej znajduje bowiem zastosowanie
niepisana zasada, zgodnie z ktora funkcje wicemarszatkow sa obsadzane przez po-
stow z roznych klubow poselskich. Tak uksztattowany sktad osobowy Prezydium
Sejmu powinien w efekcie odzwierciedla¢ istniejacy faktycznie uktad sit politycz-
nych w Sejmie, czyli umozliwia¢ na zasadzie parytetu udziat w pracach tego organu
wewnetrznego parlamentu wszystkich najwiekszych ugrupowan parlamentarnych.
Problem jednak w tym, ze regulamin Sejmu, w odréznieniu od unormowan regula-
minowych przyjetych w niektorych panstwach zachodnich, nie ustanawia zadnych
gwarancji pluralistycznego charakteru prezydium tej izby. Brak takich gwarancji
oznacza, ze nie da si¢ catkowicie wykluczy¢ mozliwosci dyskryminacji ugrupowan
opozycyjnych przy obsadzie stanowisk w gremiach kierowniczych parlamentu. Poza
tym nalezy podkresli¢, ze przepisy regulaminowe zapewniaja wiodaca role w pra-
cach Prezydium Marszatkowi Sejmu, ktoremu przyshuguje m.in. wylaczne prawo
okreslania termindow oraz porzadku dziennego posiedzen Prezydium Sejmu. Regu-
lamin Sejmu przewiduje tez (art. 13 ust. 4), ze podczas gtosowan na posiedzeniach
Prezydium Sejmu w wypadku rownej liczby glosow decyduje gtos Marszatka Sejmu.

Zakres zadan Prezydium Sejmu okresla art. 12 regulaminu sejmowego. Za-
liczono do nich przede wszystkim: a) ustalanie, po zasiggnigciu opinii Konwen-
tu Seniorow, planu prac Sejmu; b) ustalanie tygodni, w ktorych maja si¢ odbywac
posiedzenia plenarne Sejmu (co najmniej z 3-miesi¢gcznym wyprzedzeniem); c) do-
konywanie wyktadni regulaminu Sejmu (po wcze$niejszym zasiegnieciu opinii Ko-
misji Regulaminowe;j i Spraw Poselskich); d) opiniowanie spraw wnoszonych przez
Marszatka Sejmu; e) organizowanie wspolpracy miedzy komisjami sejmowymi
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i koordynowanie ich dziatalnos$ci; f) ustalanie zasad organizowania doradztwa na-
ukowego na rzecz Sejmu i jego organdéw, powolywania doradcéOw sejmowych oraz
korzystania z opinii i ekspertyz.

Wewngetrznym organem Sejmu o specyficznym charakterze jest Konwent Se-
niorow, bedacy w swoim zatozeniu zasadniczym forum wspoldziatania pomigdzy
kierownictwem parlamentu a zorganizowanymi strukturami politycznej aktywnosci
deputowanych. Organy o zblizonym charakterze spotykamy wspdtczesnie w wie-
lu parlamentach, gdzie wystepujg one pod réznymi nazwami. Funkcjonujg zwykle
jako instytucje regulaminowe, ale moga tez egzystowac bez podstaw formalnych
jako zwyczajowe formy wspodtdziatania poszczegdlnych frakcji parlamentarnych.

Regulamin Sejmu wyodrebnia w skladzie Konwentu Senioréw dwie kategorie
cztonkow (art. 15 ust. 1). Pierwsza z nich stanowia wszystkie osoby powotane wcze-
$niej przez izb¢ do sktadu Prezydium Sejmu (Marszatek i wicemarszatkowie Sej-
mu), ktore tym samym wchodza do Konwentu Senioréw niejako ,,z urzgdu”. W dru-
giej grupie mieszczg si¢ osoby wytonione przez funkcjonujace w Sejmie kluby oraz
kota parlamentarne, czyli liczebnos¢ Konwentu Seniorow uzalezniona jest zawsze
od politycznej struktury Sejmu. Regulamin gwarantuje, w ramach tej drugiej kate-
gorii cztonkow Konwentu Seniorow, prawo zasiadania w jego sktadzie osobowym:
a) przewodniczacym lub wiceprzewodniczacym kluboéw poselskich; b) przedstawi-
cielom porozumien klubéw i kot poselskich liczacych tacznie co najmniej 15 po-
stow; ¢) przedstawicielom kot parlamentarnych reprezentujgcych w dniu rozpoczg-
cia kadencji Sejmu osobng liste wyborcza. Przyjeta w regulaminie Sejmu formuta
ksztaltowania sktadu osobowego Konwentu Senior6w ma wigc na celu odzwier-
ciedlenie pluralistycznej struktury tej izby parlamentu. Uwzglgdnia ona oczywiscie
faktyczng site polityczna poszczegdlnych frakcji politycznych w parlamencie, a tym
samym w skladzie Konwentu Senioréw reprezentowane sa w pierwszej kolejnosci
kluby poselskie (parlamentarne), bedace podstawowa formg zrzeszania si¢ postow
w Sejmie RP.

Zakres kompetencji Konwentu Senioréw okreslony zostal w sposob gene-
ralny w tresci art. 14 regulaminu sejmowego. Przepis ten przewiduje, ze: Konwent
Seniorow jest organem zapewniajgcym wspotdziatanie klubow w sprawach zwig-
zanych z dziatalnosciq i tokiem prac Sejmu. Oznacza to, ze Konwent Senioréw
stanowi organizacyjng forme wspotpracy na forum tej izby parlamentu pomig¢dzy
wszystkimi gtéwnymi partiami oraz ugrupowaniami politycznymi, ktore sa w da-
nej kadencji reprezentowane w skladzie Sejmu. Zacytowany tu przepis art. 14 regu-
laminu zostal nastgpnie sprecyzowany w art. 16 ust. 1, stwierdzajacym, ze Konwent
Senior6w opiniuje w szczegolnosci: a) projekty plandw prac Sejmu; b) projekty po-
rzadku dziennego poszczegolnych posiedzen Sejmu i ich terminy; ¢) wnioski co do
trybu dyskusji nad poszczegolnymi punktami porzadku dziennego posiedzenia Sej-
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mu; d) wnioski co do wyboru przez Sejm jego organow, e) zadania i przebieg pra-
cy Kancelarii Sejmu.

W zakresie zapewnienia sprawno$ci oraz skuteczno$ci podejmowanych przez
parlament dziatan szczego6lng role¢ odgrywaja komisje parlamentarne, ktore staty
si¢ nieodtacznym elementem sktadowym wszystkich wspotczesnych parlamentow.
O pozycji 1 znaczeniu komisji parlamentarnych decyduje przede wszystkim to, Ze sg
one organami wewnetrznymi parlamentu, powotanymi do rozpatrywania i przygo-
towywania okreslonych spraw bedacych przedmiotem prac parlamentu, wyrazania
opinii o projektach ustaw i innych sprawach kierowanych do nich przez parlament
oraz do sprawowania kontroli wykonywania aktow ustawodawczych parlamentu.

W polskim prawie parlamentarnym komisje sejmowe, podobnie jak Marszalek
Sejmu, maja zagwarantowane konstytucyjne podstawy swojego istnienia i dziatal-
nosci. Aktualnie tworzy je przede wszystkim przepis art. 110 ust. 3 Konstytucji RP,
stanowiacy, ze: Sejm powotuje komisje state oraz moze powotywac komisje nadzwy-
czajne. Ze sformutowania tego wynika bezwzgledny nakaz tworzenia tylko komisji
statych, natomiast powotywanie komisji nadzwyczajnych zalezy wytacznie od woli
Sejmu. Poza tym art. 111 ust. 1 ustawy zasadniczej przewiduje mozliwo$¢ powoty-
wania przez Sejm komisji sledczych. Okreslenie rodzajow komisji sejmowych, za-
sad ich powotywania oraz zakresu kompetencji nalezy juz jednak do zakresu regu-
lacji regulaminu Sejmu.

Komisje state to komisje, ktorych powotanie przewidziane jest w regulaminie
Sejmu, a przy tym sa powoltywane na okres kadencji Sejmu. W odniesieniu do spo-
sobu tworzenia komisji stosowana jest generalna zasada (art. 20 ust. 1 regulaminu
Sejmu), ze sktad osobowy poszczegoélnych komisji wybiera Sejm na wniosek Prezy-
dium Sejmu 1 po zasiggnieciu opinii Konwentu Senioréw. Przed przystgpieniem do
powotania sktadu personalnego komisji Sejm dokonuje podziatu wszystkich komisji
statych na 3 kategorie (komisje duze, komisje $rednie, komisje mate) i na tej podsta-
wie ustala liczebno$¢ kazdej komisji. Jednoczesnie ustalane sa tzw. parytety, czyli
nastepuje okreslenie liczby miejsc, jakie powinny zosta¢ przydzielone poszczegdl-
nym klubom poselskim w ramach kazdej kategorii komisji. W obregbie ustalonych
parytetow okresla si¢ rowniez sktad liczbowy prezydiow komisji sejmowych, maja-
cy na celu zagwarantowanie klubom takiej liczby miejsc we wtadzach komisji, kto-
ra odpowiada ich liczebno$ci. Warto podkresli¢, ze dokonywanie przez Sejm klasy-
fikacji komisji statych oraz ustalanie parytetow w skladzie komisji i ich prezydiow
nie znajduje podstaw regulaminowych i jest jedynie przejawem okreslonej prakty-
ki parlamentarne;j.

Ze wzgledu na realizowane funkcje komisje stale dzieli si¢ na dwie podsta-
wowe grupy. Pierwszg z nich stanowig komisje resortowe, ktore odpowiadaja
w zasadzie poszczegdlnym resortom administracji rzagdowej (np. Komisja Finan-
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sow Publicznych, Komisja Obrony Narodowej, Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi).
Podstawowym zadaniem tych komisji jest opiniowanie projektow aktéw ustawo-
dawczych oraz udzial w realizacji funkcji kontroli parlamentarnej. Do drugiej gru-
py zaliczaja si¢ komisje problemowe, ktorych zakres dziatania nie jest powigzany
z zakresem dzialania ministerstw, gdyz realizuja one zadania o wyraznie wyodrgb-
nionym charakterze. Sg wérdd nich komisje zajmujace si¢ okre§lonymi problemami
natury politycznej i spotecznej (np. Komisja do Spraw Shuzb Specjalnych, Komisja
Mniejszosci Narodowych i Etnicznych) oraz komisje wykonujace zadania zwigzane
z tokiem prac Sejmu oraz sprawami poselskimi (np. Komisja Ustawodawcza, Ko-
misja Regulaminowa i Spraw Poselskich). Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze przy
tworzeniu niektorych komisji o charakterze problemowym (Komisja do Spraw Unii
Europejskiej, Komisja Etyki Poselskiej) znajduje zastosowanie regulaminowa za-
sada proporcjonalnej reprezentacji klubow 1 okreslonych kot poselskich w sktadzie
tych komisji.

Komisje nadzwyczajne powotywane sg przez Sejm dla zbadania konkretnie
okreslonej sprawy lub w celu rozpatrzenia konkretnego projektu ustawy. W przy-
padku tego rodzaju komisji parlamentarnych cel ich utworzenia oraz zasady i tryb
funkcjonowania okreslane sg kazdorazowo przez Sejm w uchwale powolujacej ko-
misj¢ nadzwyczajng. Regulamin Sejmu przewiduje, ze przy pracach parlamentar-
nych nad niektérymi projektami ustaw (projekty kodeksow, projekty zmian w tresci
kodeksow, projekty przepisow wprowadzajacych nowe kodeksy) komisje nadzwy-
czajne powolywane sg obligatoryjnie. Komisje te nie sg tworzone na okres kadencji
Sejmu, lecz jedynie do czasu wykonania powierzonych im zadan.

Komisje $ledcze tworzone sg na podstawie art. 111 Konstytucji RP, ktory prze-
widuje, ze: Sejm moze powota¢ komisje Sledczq do zbadania okreslonej sprawy.
Szczegélowe zasady powotywania takich komisji, zakres ich dziatania oraz tryb
funkcjonowania okresla ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji sled-
czej (Dz.U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1218 z p6zn. zm.). Ustawa ta przewiduje, ze ko-
misje §ledcza Sejm powoluje w drodze uchwaty bezwzgledna wiekszosciag glosow,
przy czym projekt uchwaty Sejmu o powotaniu komisji moze by¢ zgloszony przez
Prezydium Sejmu lub grupe co najmniej 46 postow. Szczegolne znaczenie ma nie-
watpliwie przepis art. 2 ust. 2 ustawy, ktory stanowi, ze: W sktad komisji moze wcho-
dzi¢ do 11 cztonkow. Skiad komisji powinien odzwierciedlac reprezentacje w Sejmie
klubow i kol poselskich majgcych swoich przedstawicieli w Konwencie Seniorow,
odpowiednio do jej liczebnosci. W ten sposob nastapito ustawowe potwierdzenie za-
sady parytetu politycznego, stosowanej juz w praktyce parlamentarnej przy ustala-
niu sktadu osobowego statych i nadzwyczajnych komisji sejmowych, ale niemaja-
cej dotad nawet podstaw regulaminowych. O roli komis;ji $§ledczych bedzie jeszcze
mowa podczas prezentacji form parlamentarnej kontroli dziatalnosci Rady Mini-
strow.
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Organizacja wewnetrzna Senatu nie odbiega zasadniczo od struktury organi-
zacyjnej Sejmu. Ujecie w analogiczny sposob zasad organizacji obu izb parlamentu
znajduje nawet podstawy konstytucyjne, bowiem na mocy art. 124 Konstytucji RP
z 1997 r. do Senatu stosuje si¢ odpowiednio art. 110 tejze ustawy zasadniczej. Tym
samym takze w drugiej izbie musza by¢ powolywani: Marszatek, wicemarszatkowie
oraz komisje parlamentarne. Pewne roznice w zakresie struktury, sposobu powoly-
wania oraz zakresu zadan i kompetencji wewnetrznych organow drugiej izby prze-
widywane sg tylko w regulaminie Senatu.

Jednoosobowym organem kierowniczym w Senacie jest Marszalek Senatu.
Wybiera go Senat sposrod kandydatéw zgtoszonych przez co najmniej 10 senato-
row. Wybor Marszatka odbywa sie¢ w glosowaniu tajnym bezwzgledng wigkszoscia
glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow. W podobnym
trybie wybierani sg wicemarszalkowie Senatu, z tym jednak, ze regulamin senacki
przewiduje w art. 7 ust. 1, iz Senat wybiera nie wigcej niz czterech wicemarszatkow.
Marszalek i wicemarszatkowie tworza Prezydium Senatu, ktorego status ustrojo-
wy (brak umocowania konstytucyjnego) oraz zakres zadan sa niemal identyczne jak
Prezydium Sejmu. Daleko idace analogie odnosza si¢ tez do instytucji Konwen-
tu Senioréw. W tej materii art. 16 ust. 2 regulaminu Senatu stwierdza, ze Konwent
Senioréw sktada si¢ z senatoréw — przedstawicieli klubow oraz porozumien senac-
kich, a takze klubéw parlamentarnych, jezeli skupiaja one w swoim sktadzie co naj-
mniej siedmiu senatorow.

Najbardziej widoczne rdznice pomigdzy organizacja wewnetrzng Sejmu i Sena-
tu dotycza komisji parlamentarnych. Wynikajg one gtownie stad, ze Senat jest izbg
0 zdecydowanie mniejszym sktadzie osobowym (liczy tylko 100 senatoréw) oraz
posiada, w porownaniu z Sejmem, znacznie w¢zszy zakres funkcji (ograniczaja si¢
one przede wszystkim do udzialu w realizacji funkcji ustawodawczej). W konse-
kwencji funkcjonujace w Senacie komisje stale sg pozbawione uprawnien kontrol-
nych w stosunku do organow egzekutywy i uczestnicza jedynie w procesie ustawo-
dawczym. Takze ich liczba jest duzo mniejsza niz liczba statych komisji sejmowych.
W miar¢ potrzeb Senat moze powotywaé komisje nadzwyczajne, ale w praktyce
parlamentarnej to uprawnienie Senatu wykorzystywane jest sporadycznie. Brak jest
natomiast mozliwo$ci powotywania w Senacie komisji $ledczych, co rowniez jest
wynikiem tego, ze drugiej izbie nie przyshuguja zadne uprawnienia w zakresie par-
lamentarnej kontroli dziatalnosci rzadu.
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4. Parlamentarne formy organizowania sie postéw
i senatoréw

Prawo zrzeszania si¢ w ramach frakcji parlamentarnych nalezy do podstawo-
wych praw deputowanych we wszystkich wspotczesnych systemach ustrojowych.
W doktrynie dominuje poglad, ze frakcja parlamentarna stanowi forme¢ organi-
zacji czlonkow parlamentu, ktorzy nalezg do tej samej partii politycznej lub kil-
ku partii o zblizonych zatozeniach programowych i realizujacych na forum parla-
mentu wspolne cele polityczne. Cele te daja si¢ wyraznie rozgraniczy¢ w zaleznosci
od tego, jakie miejsce w strukturze politycznej parlamentu zajmuje okreslona frak-
cja parlamentarna. Chodzi tu gtéwnie o to, czy dana frakcja tworzy opozycje par-
lamentarng, czy tez (samodzielnie lub wraz z innymi frakcjami) stanowi parlamen-
tarng wiekszos$¢ 1 wspiera dziatalno$¢ egzekutywy. Nalezy bowiem przyjac, ze gdy
frakcja jest w opozycji wobec frakcji wigkszosci parlamentarnej i popieranego przez
nie rzadu, to przede wszystkim zmierza do przej¢cia wladzy w panstwie. Kiedy za$
frakcja parlamentarna tworzy lub wspottworzy wigkszo$¢ rzadowa, to bez watpienia
zasadniczym celem jej dziatalnosci jest dazenie do jak najdtuzszego sprawowania
wladzy. Frakcje parlamentarne odgrywaja faktycznie znaczaca role i z tego wzgledu
trudno byloby sobie wyobrazi¢ efektywne funkcjonowanie instytucji parlamentar-
nych, gdyby w parlamencie nie istniaty zorganizowane frakcje partyjne.

W polskim prawie parlamentarnym frakcje partyjne okreslane sa tradycyjnie
jako kluby parlamentarne (poselskie, senatorskie). Obecnie podstawe prawnag
tworzenia w Sejmie i Senacie klubow parlamentarnych, jak tez innych form orga-
nizowania si¢ postow i senatorow reguluja przepisy ustawy z dnia 9 maja 1996 r.
o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29 z pdzn.
zm.). Artykut 17 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze na zasadach okreslonych w regula-
minie Sejmu postowie mogg tworzy¢ w Sejmie kluby, kota lub zespoly poselskie, za$
w art. 17 ust. 2 czytamy, iz na zasadach okreslonych w regulaminie Senatu senato-
rowie mogq tworzy¢ w Senacie kluby, kota lub zespoly senackie. Nie ulega przy tym
watpliwosci, ze prawo tworzenia tych organizacji deputowanych wynika z zasady
wolno$ci dzialania partii politycznych, a wigc ma tez umocowanie konstytucyjnie.

Takie stanowisko zajal tez Trybunat Konstytucyjny w tresci orzeczenia z dnia
26 stycznia 1993 r. (U 10/92), ktérego ustalenia zachowuja swoja aktualno$¢ do
dnia dzisiejszego. Nalezy zwtaszcza zwrdci¢ uwage na przyjete przez Trybunal ge-
neralne zatozenie, ze okreSlanie politycznych form organizowania si¢ deputo-
wanych zalicza si¢ do materii objetej zasada autonomii regulaminowej, zgod-
nie z ktorg kazda izba parlamentu uprawniona jest do samodzielnego ksztaltowania
formy swojej organizacji i trybu funkcjonowania. W zwigzku z tym Trybunat zazna-
czyl, ze ustanowienie w tresci regulaminu sejmowego minimalnej liczby 15 postow
zdolnych do utworzenia wlasnego klubu poselskiego nie moze by¢ oceniane jako
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dyskryminacja mniejszych ugrupowan poselskich. Faktycznie bowiem zréznicowa-
nie sktadu osobowego klubow i két oraz ich statusu prawnego i zakresu uprawnien
oparte zostato wyltacznie na merytorycznie uzasadnionych w swietle zatozen Konsty-
tucji kryteriach klasyfikacji ugrupowan poselskich. Trybunal Konstytucyjny podkre-
slit zarazem oczywisty fakt, ze zawsze o liczebno$ci danego ugrupowania poselskie-
go decydujq przede wszystkim wyniki wyborow parlamentarnych, a o ich aktualnym
sktadzie osobowym, czesto zmiennym — jak wykazuje praktyka — takze wola indywi-
dualnych postow. Poza tym w uzasadnieniu tego orzeczenia znalazto si¢ tez stwier-
dzenie, ze mozliwos$¢ tworzenia klubow poselskich jest nastgpstwem okreslonych
rozwigzan organizacyjnych pracy Sejmu i przyshuguje postom jako cztonkom dane-
go ugrupowania politycznego ze wzgledu na charakter oraz zadania izby, w sktadzie
ktorej zasiadaja.

Z przepisow regulaminowych wynika, ze tworzone w parlamencie kluby i kola
poselskie (senatorskie) musza by¢ oparte na zasadzie politycznej. Uzyte tutaj po-
jecie na zasadzie politycznej nie zostato blizej sprecyzowane w postanowieniach re-
gulaminéw, ale mozna przyjaé, ze nie powinno si¢ go zawezaé jedynie do formalnej
przynaleznosci politycznej postow i senatorow. Wydaje si¢, ze w pelni uzasadnione
byloby objecie tym pojgciem takze innych grup deputowanych do parlamentu, kto-
re sg polaczone wspolnym i wzglednie trwatym interesem politycznym, jak chociaz-
by poselskie kota mniejszosci etnicznych. Warto przy tym zwroci¢ uwage na fakt,
ze przepisy regulaminow parlamentarnych przewiduja wyraznie tylko dwie formy
organizacyjne zrzeszania si¢ poslow i senatoréw ,,na zasadzie politycznej”, a mia-
nowicie kluby i kota poselskie (senatorskie). Tak wigc w sytuacji, kiedy podstawa
utworzenia okre$lonego zrzeszenia parlamentarnego nie bgdg przestanki natury po-
litycznej (ale np. wspdlne zainteresowania okreslonej grupy postow czy senatoréw),
zrzeszenie takie zostanie uznane za inng forme¢ samoorganizowania si¢ cztonkow
parlamentu.

Przy tworzeniu organizacji poselskich i senatorskich ,,na zasadzie politycz-
nej” istotne znaczenie ma takze kryterium liczebnosci, czyli okreslenie minimalne;j
liczby deputowanych jako bezwzglednego warunku uksztaltowania takich organi-
zacji. Jesli chodzi o te kwestie, to postanowienia art. 8 ust. 2 i 3 regulaminu Sej-
mu stwierdzaja, ze klub poselski moze utworzy¢ grupa co najmniej 15 postow,
za$ do utworzenia kola poselskiego niezbedna jest grupa minimum 3 postéw.
Z kolei przepisy art. 21 ust. 2 i 3 regulaminu Senatu przyjmuja zasadg, ze w Sena-
cie klub moze by¢ utworzony przez 7 senatoréow, kolo za$§ przez 3 senatorow.
W obu regulaminach zwraca si¢ przy tym uwage, ze kazdy poset (senator) moze by¢
cztonkiem tylko jednego klubu lub kota parlamentarnego. Jest to rozwiazanie w pel-
ni uzasadnione, gdyz kazdy cztonek parlamentu (z wyjatkiem postéw i senatorow
niezaleznych) zwiazany jest faktycznie, a przynajmniej powinien by¢ zwiazany wy-
Tacznie 7z jedng partig polityczng. Nie nalezy jednak tego rozumiec jako adresowane-
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go do postow i senatorow prawnego zakazu zmiany barw klubowych w trakcie ka-
dencji parlamentu.

W kontekscie zaprezentowanych wcze$niej zasad tworzenia klubow i kot w obu
izbach parlamentu nalezy postawi¢ pytanie, czy zasady te mogltyby mie¢ zastoso-
wanie takze przy ksztattowaniu wspodlnych dla postow i senatorow form organiza-
cyjnych w parlamencie. W tej kwestii przepis art. 17 ust. 3 ustawy o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora stanowi jednak tylko, ze poslowie wraz z senatorami
mog3 tworzy¢ wspoélne kluby, kola lub zespoly parlamentarne. Wobec tego trud-
no jest ustali¢ szczegdlne zasady tworzenia klubow oraz kot parlamentarnych, ale
w tym zakresie punktem wyjscia do okreslenia takich zasad mogtoby by¢ wskaza-
nie w przepisach tej ustawy przynajmniej minimalnej liczby cztonkow obu izb par-
lamentu (postow 1 senatoréw), warunkujacej powotanie w jego sktadzie tego typu
grup zrzeszajacych parlamentarzystow. Na tle obecnej regulacji ustawowej pewne
jest tylko to, ze dla utworzenia takiego klubu lub kota niezbgdne jest uczestnictwo
w ich sktadzie zardwno postow, jak tez cztonkow drugiej izby parlamentu.

W praktyce ustrojowej dostrzec mozna natomiast, mimo braku w tym zakre-
sie regulacji regulaminowych, systematyczne ,,wypieranie” w Sejmie klubow i kot
poselskich przez kluby i kota parlamentarne. Sg to jednak najczgsciej ugrupowania
parlamentarne tylko z nazwy, o czym $wiadczg do§wiadczenia w zakresie ksztat-
towania klubow sejmowych z okresu kilku ostatnich kadencji parlamentu. W Sej-
mie III kadencji (1997-2001) funkcjonowaty tylko kluby parlamentarne, ale kazdy
z nich miat formalnie charakter klubu poselskiego. Podczas IV kadencji parlamen-
tu (2001-2005) jedynie PO uzywata okreslenia klub poselski, za$ pozostate kluby
duzych ugrupowan przyjety nazwe klubow parlamentarnych. Wsrod nich tylko klu-
by LPR, UP i Samoobrony RP, z formalnego punktu widzenia, mogty by¢ uznane za
kluby parlamentarne, gdyz zrzeszaly w swoim sktadzie takze senatorow. W trakcie
skroconej V kadencji Sejmu (2005-2007) pig¢ ugrupowan (PiS, PO, Samoobrona
RP, LPR, PSL) posiadalo w Sejmie kluby parlamentarne, natomiast postowie SLD
zrzeszyli si¢ w ramach klubu poselskiego, co byto zreszta w pelni uzasadnione, gdyz
SLD w wyborach z 2005 r. nie wywalczyt Zadnego mandatu w Senacie. Podczas po-
przedniej VI kadencji (2007-2011) kluby poselskie utworzone zostaty przez SLD
i PSL, natomiast w obecnej VII kadencji parlamentu (2011-2015) nazwy klub po-
selski uzywaja takze dwa ugrupowania: Twoj Ruch i SLD.

Poza klubami i kotami parlamentarnymi postowie i senatorowie moga zrzeszac
si¢ takze w zespoly poselskie lub senatorskie. Z przepisu art. 8 ust. 6 regulaminu
Sejmu wynika, ze przy zrzeszaniu si¢ postow w ramach zespotéw nie moze mie¢ za-
stosowania to kryterium, ktore stanowi podstawg tworzenia klubow i kot poselskich,
a wigc przynalezno$¢ polityczna. Analogiczne ograniczenie przewiduje tez art. 21
ust. 6 regulaminu Senatu w odniesieniu do tworzonych w drugiej izbie zespolow
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senatorskich. W tej sytuacji zespoty ksztalttowane sg w praktyce parlamentarnej na
podstawie kryteridow niemajacych charakteru politycznego, takich jak wspolne za-
interesowania okreslonej grupy deputowanych badz tez istniejace miedzy nimi po-
wigzania o charakterze terytorialnym czy zawodowym. Tytulem przyktadu mozna
wskazac¢ na niektore zespoly funkcjonujgce w kilku ostatnich kadencjach parlamen-
tu, jak np. Poselski Zespot Tradycji Niepodlegtosciowych, Poselski Zespot na rzecz
Policji, Zespot Poselski Strazakéw, Parlamentarna Grupa Kobiet.

Nie ulega watpliwosci, ze zasadniczym celem tworzenia klubow i kél par-
lamentarnych jest reprezentacja interesow wlasnych ugrupowan politycznych
na forum parlamentu. Stad tez regulaminy obu izb gwarantuja wszystkim klu-
bom i kotom okreslone przywileje, ktore stwarzajg im mozliwosci efektywnego od-
dzialywania na tok pracy parlamentu oraz jego organow wewngtrznych. Tak wigc:
a) przewodniczacy klubow lub ich zastepcy, jak réwniez przedstawiciele okreslo-
nych porozumien i kot parlamentarnych wchodza z urzedu w sktad obu Konwen-
tow Senioréw; b) na wniosek klubow reprezentowanych w sktadzie Konwentow
Seniorow, Marszatkowie moga zwotywac ich posiedzenia; ¢) prezydia komisji sej-
mowych i senackich maja obowigzek uwzglednia¢ wnioski klubow i kot w sprawie
planéw pracy oraz porzadku dziennego posiedzen komisji; d) podczas obrad plenar-
nych obu izb parlamentu wystgpieniom klubowym przystuguja znacznie szersze li-
mity czasowe, niz w przypadku zwyktych przemowien poselskich czy senatorskich.
Nie jest to pelny wykaz istniejacych w tym zakresie mozliwosci wptywu zrzeszen
parlamentarnych, bowiem regulaminy Sejmu i Senatu przewiduja jeszcze inne for-
my udziatu tych organizacji w okreslonych procedurach parlamentarnych.

W ramach prezentacji statusu i przywilejow organizacji zrzeszajacych parla-
mentarzystow nie sposéb pominac tak istotnej problematyki, jak wzajemne relacje
pomiedzy cztonkami parlamentu a ich macierzystymi klubami i kotami parlamen-
tarnymi. Niewatpliwie w tym wypadku szczegodlne znaczenie dla statusu kazde-
go deputowanego, niezaleznie od tego, czy jest czlonkiem klubu parlamentarnego
tworzacego koalicj¢ rzadowa, czy tez wchodzi w sktad klubu opozycyjnego, posia-
da problem dyscypliny klubowej (partyjnej). Jej istotg jest sformutowanie przez
frakcje parlamentarng w stosunku do deputowanych tej frakcji nakazu okreslone-
go zachowania si¢ podczas prac w parlamencie (zwlaszcza w trakcie glosowan par-
lamentarnych), pod grozba powaznych sankcji w przypadku niezastosowania si¢
przez nich do tego nakazu. Formalne podstawy stosowania tak rozumianej dyscy-
pliny klubowej wynikajg z reguty z konkretnych przepiséw regulaminow (statutow)
poszczegdlnych klubow parlamentarnych, co mozemy dostrzec takze w praktyce
polskiego parlamentu (zwlaszcza w pracach Sejmu RP).

Okazuje sig, ze na podstawie swoich regulaminéw kluby poselskie moga po-
dejmowa¢ postanowienia nakazujace swoim postom okreslone zachowanie si¢ na
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forum Sejmu, przede wszystkim podczas gtosowan na posiedzeniach plenarnych
izby czy tez przy podejmowaniu decyzji (zajmowaniu okreslonych stanowisk) przez
jego organy wewnetrzne (Prezydium Sejmu, Konwent Senioréw, komisje sejmo-
we). Poza tym regulaminy klubow poselskich przewiduja tez z reguly, ze w przy-
padkach razacego naruszenia dyscypliny klubowej moze nastapi¢ nawet wyklucze-
nie posta ze skladu klubu. W polskiej praktyce parlamentarnej reguta jest jednak
stosowanie dyscypliny klubowej jedynie przy podejmowaniu decyzji w tych spra-
wach, ktore dany klub poselski (a wlasciwie stojaca za tym klubem macierzysta par-
tia polityczna) uznaje za szczegolnie istotne dla realizowanej przez niego polityki.
W okresie kilku ostatnich kadencji parlamentu dyscyplina klubowa wykorzystywa-
na byla przez partie i ugrupowania sejmowe tworzace egzekutywe wiele razy, z tym
ze siggano do niej szczegodlnie chetnie podczas funkcjonowania gabinetdéw mniej-
szo$ciowych.

Nalezy tu jeszcze zastanowiC si¢, czy stosowanie w praktyce parlamentarnej
dyscypliny klubowej nie narusza przyjetej w tresci art. 104 ust. 1 Konstytucji RP
konstrukcji mandatu wolnego, czy kluby parlamentarne moga w zgodzie z zasada
mandatu wolnego narzuca¢ deputowanym do parlamentu jednoznacznie okreslo-
ne zachowanie si¢ podczas sprawowania przez nich mandatu, a zwlaszcza czy moga
czyni¢ to pod rygorem zastosowania w stosunku do nich okreslonych sankcji. Aby
odpowiedzie¢ na to pytanie, konieczne jest wyrazne rozréznienie pomi¢dzy meryto-
ryczng oraz proceduralng strong dyscypliny partyjnej. Przy takim ujeciu za sprzecz-
ne z konstytucyjng formuta mandatu wolnego trzeba byloby uznaé¢ merytoryczne
zwigzanie deputowanego konkretnym nakazem oddania glosu ,,za” lub ,,przeciw”
badz tez narzucenie mu pelnej tresci wystapienia w debacie parlamentarnej. Inaczej
nalezy natomiast traktowaé podejmowane przez kluby parlamentarne $rodki dys-
cyplinujace deputowanych oraz obligujace ich do wykonywania okreslonych obo-
wigzkow w stosunku do wlasnego klubu lub kota parlamentarnego. Takie formy in-
gerencji klubowej wobec okreslonych inicjatyw oraz dziatalnosci deputowanych nie
moga by¢ juz traktowane jako naruszajace w zasadniczy sposob istot¢ mandatu wol-
nego, gdyz dla klasycznej konstrukcji tego mandatu decydujace znaczenie maja za-
wsze wzajemne relacje migdzy deputowanymi a wyborcami.

5. Kadencja oraz tryb funkcjonowania Sejmu i Senatu

Parlament Rzeczypospolitej Polskiej, podobnie jak inne wspoétczesne parlamen-
ty, jest organem kadencyjnym, czyli wybieranym na okres, w ramach ktorego moze
on realizowac swoje konstytucyjne funkcje. Przepis art. 98 ust. 1 Konstytucji RP po-
stanawia w tej kwestii, ze Sejm i Senat sa wybierane na czteroletnie kadencje.
Okresla jednocze$nie precyzyjnie ramy czasowe kadencji parlamentu, stwierdzajac,
1z: Kadencje Sejmu i Senatu rozpoczynajq si¢ z dniem zebrania si¢ Sejmu na pierw-
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sze posiedzenie i trwajq do dnia poprzedzajgcego dzien zebrania si¢ Sejmu nastgp-
nej kadencji. Z tresci art. 98 ust. 1 wynika wigc, ze kadencje obu izb parlamentu sg
ze sobg $ci$le powigzane. W ten sposob kadencja Senatu liczy si¢ od dnia, w kto-
rym Sejm zebral si¢ na pierwsze posiedzenie po wyborach, mimo ze pierwsze po-
siedzenie Senatu zwolywane jest zwykle na inny dzien. Takze ostatni dzien kadencji
Sejmu jest jednoczesnie ostatnim dniem kadencji Senatu. Poza tym obowigzujaca
obecnie ustawa zasadnicza nie przewiduje zadnej przerwy miedzykadencyjnej, gdyz
uplyw ,,starej” kadencji parlamentu i poczatek ,,nowej” zbiegajg si¢ w tym samym
terminie.

Ewentualne przedtuzenie czteroletniej kadencji parlamentu bytoby dopuszczal-
ne jedynie w drodze zmiany tresci art. 98 ust. 1 obowigzujacej Konstytucji RP. Bez
dokonywania zmiany ustawy zasadniczej kadencja parlamentu moglaby zosta¢ wy-
dhuzona wylacznie w jednym przypadku, a mianowicie podczas obowigzywania jed-
nego ze stanow nadzwyczajnych. Taka mozliwos¢ wynika bowiem z przepisu art.
228 ust. 7, ktory przewiduje, ze w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni
po jego zakonczeniu nie mogq byc¢ przeprowadzane wybory do Sejmu, Senatu, orga-
now samorzqgdu terytorialnego oraz wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, a kaden-
¢je tych organow ulegajg odpowiedniemu przedtuzeniu.

Przepisy Konstytucji RP z 1997 r. przewiduja natomiast skrécenie kadencji
parlamentu. Jest ono dopuszczalne jedynie po spelnieniu szczegolnych wymogow
formalnych i moze nastgpi¢ z zastosowaniem dwoch wariantow: a) w formie wita-
snej decyzji parlamentu, b) na mocy decyzji podjetej przez glowe panstwa.

Gdy decyzje o skroceniu konstytucyjnie okreslonej kadencji podejmuje sam
parlament jest to tzw. samorozwiazanie. Moze by¢ ona podjeta na podstawie art. 98
ust. 3 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze: Sejm moze skrocic swojg kadencje uchwa-
tq podjetq wigkszoscig co najmniej 2/3 glosow ustawowej liczby postow. Oznacza
to, iz do podjecia decyzji Sejmu o samorozwigzaniu parlamentu wymaganych jest
307 glosow poselskich. Uzyskanie takiej wickszosci gtoséw sprawia zazwyczaj po-
wazne trudno$ci, ale np. podczas glosowania przeprowadzonego w dniu 7 wrze$nia
2007 r. za skréceniem poprzedniej kadencji Sejmu opowiedziato si¢ az 377 postow,
w tym prawie wszyscy postowie PiS, czyli ugrupowania tworzacego wowczas gabi-
net J. Kaczynskiego. Nalezy tu jeszcze zwrdci¢ uwage na fakt, ze nastepstwem pod-
jecia przez Sejm decyzji w sprawie samorozwigzania izby jest kazdorazowo takze
zakonczenie kadencji Senatu.

Jesli decyzje w sprawie przedterminowego uplywu kadencji Sejmu podejmu-
je Prezydent RP, jest to skrocenie kadencji obu izb parlamentu. Przewiduje je art.
98 ust. 4 Konstytucji RP, stwierdzajac, ze: Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnie-
ciu opinii Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu, moze w przypadkach okreslonych
w Konstytucji zarzqdzic¢ skrocenie kadencji Sejmu. Wraz ze skroceniem kadencji Sej-
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mu skrocona zostaje rowniez kadencja Senatu. Przepis ten zaktada wigc koniecz-
nos$¢ zasiegnigcia przez Prezydenta RP opinii przewodniczacych obu izb przed pod-
jeciem decyzji o skroceniu kadencji Sejmu 1 Senatu. Opinie te nie posiadajg jednak
charakteru wiazacego, wobec czego kazde podjecie decyzji o skroceniu kadencji
parlamentu nalezy traktowac jako w petni suwerenne uprawnienie Prezydenta.

Obowigzujaca Konstytucja RP nie pozostawia bynajmniej Prezydentowi pet-
nej swobody w zakresie decydowania o skroceniu kadencji parlamentu (tak jak ma
to miejsce w V Republice czy tez we Wtoszech). W obecnym stanie prawnym Pre-
zydent RP moze bowiem podja¢ decyzje o skroceniu kadencji Sejmu (a tym samym
takze Senatu) jedynie w dwoch przypadkach, bardzo wyraznie okre§lonych w tresci
ustawy zasadniczej:

1) gdy zostang wyczerpane wszystkie przewidziane w Konstytucji mozliwosci
powotania Rady Ministrow, a wigc w przypadku odrzucenia przez Sejm po
raz trzeci wniosku o wotum zaufania dla rzgdu — woéwczas skrécenie kaden-
cji jest obligatoryjne (art. 155 Konstytucji RP);

2) jezeli w ciagu 4 miesiecy od przedlozenia Sejmowi projektu ustawy budze-
towej nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu — wowczas
skrocenie kadencji jest fakultatywne (art. 225 Konstytucji).

Zasadniczym skutkiem skrocenia kadencji Sejmu i Senatu, niezaleznie od tego,
czy doszlo do niego w drodze samorozwigzania czy tez w wyniku podjecia decyzji
o skroceniu kadencji parlamentu przez Prezydenta RP, jest koniecznos$¢ przeprowa-
dzenia przedterminowych wyborow parlamentarnych. Zgodnie z przepisem art. 98
ust. 5 Konstytucji wybory te sg zarzadzane przez Prezydenta, ktory wyznacza ich
date na dzien przypadajacy nie p6zniej niz w ciggu 45 dni od dnia podjecia przez
Sejm uchwaty w sprawie samorozwigzania lub podjgcia przez Prezydenta RP decy-
zji o skroceniu kadencji parlamentu.

Wraz ze skroceniem kadencji Sejmu i Senatu nastgpuje tez faktyczne przerwa-
nie ciagglosci realizowanych wczesniej zadan catego parlamentu. W tym wypadku
znajduje zastosowanie zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych. Jej istota
sprowadza si¢ do tego, ze kazda sprawa niedoprowadzona do konca w obu izbach
parlamentu traktowana jest jako ostatecznie zamknigta, co oznacza, ze nie jest ona
przekazywana nowo wybranemu parlamentowi. Jest to zasada majaca zastosowa-
nie jedynie do prac parlamentarnych, a wiec dyskontynuacja nie jest praktykowana
np. przy przekazywaniu funkcji premiera. Problem dyskontynuacji nie jest uregulo-
wany ani w przepisach konstytucyjnych, ani tez w regulaminach obu izb parlamen-
tu. Niemniej jednak, zgodnie z uksztalttowanym zwyczajem, zasada dyskontynuacji
traktowana jest juz jako istotny element polskiego prawa parlamentarnego. W prak-
tyce parlamentarnej zasada ta ma najwicksze znaczenie dla realizacji funkcji usta-
wodawczej parlamentu. W tym wypadku przyjmuje si¢, ze jakiekolwiek projekty
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ustaw, nieuchwalone jeszcze przez obie izby, nie dochodza do skutku, a procedura
ustawodawcza jest zamykana. W nowej kadencji parlamentu konieczne jest wobec
tego ponowne wykonanie inicjatywy ustawodawczej oraz rozpoczecie catej proce-
dury uchwalania ustawy od poczatku.

Od zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych przewidziane sg jednak pew-
ne wyjatki. Przede wszystkim parlament nowej kadencji ma obowiazek rozpatrzenia
zgloszonego podczas poprzedniej kadencji parlamentu formalnego wniosku o po-
ciggnigcie okreslonej osoby do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej przed Trybuna-
lem Stanu. Przepis art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62, poz. 688) wyklucza stoso-
wanie zasady dyskontynuacji w stosunku do obywatelskich inicjatyw ustawodaw-
czych. Stanowi on, ze: Projekt ustawy, w stosunku do ktorego postgpowanie ustawo-
dawcze nie zostalo zakonczone w trakcie kadencji Sejmu, w ktorej zostat wniesiony,
jest rozpatrywany przez Sejm nastgpnej kadencji bez potrzeby ponownego wniesie-
nia projektu ustawy. Z kolei art. 148e regulaminu Sejmu przewiduje, ze w przypad-
ku niezakonczenia prac Komisji do Spraw Unii Europejskiej przed uptywem ka-
dencji Sejmu, prace te moga by¢ kontynuowane w analogicznej Komisji powotane;j
przez Sejm nastepnej kadencji.

W odniesieniu do trybu funkcjonowania parlamentu mozliwe jest przyjecie jed-
nego z dwoch rozwigzan: systemu sesyjnego lub systemu permanencji. System se-
syjny sprowadza si¢ do tego, ze w ramach kadencji parlamentu nast¢puje wyodreb-
nienie kilkumiesiecznych sesji, podczas ktorych parlament zbiera si¢ regularnie na
posiedzenia plenarne. Pomiedzy sesjami parlament nie obraduje, chyba ze zostanie
zwolana sesja nadzwyczajna. Taki tryb pracy parlamentu znajduje wspotczesnie za-
stosowanie w wielu systemach ustrojowych, gdzie zwotuje si¢ jedng lub dwie sesje
w ciagu roku. Sesyjny tryb funkcjonowania parlamentu wykorzystywany byt takze
w Polsce — zarowno w dwudziestoleciu migdzywojennym, jak tez w okresie PRL.

System permanencji charakteryzuje si¢ z kolei tym, ze kadencja parlamen-
tu ma jednolity charakter, a wigc w jej ramach nie jest stosowany podziat na okre-
sy odbywania sesji oraz okresy mi¢dzysesyjne. W tym systemie jedynym trybem
funkcjonowania izb parlamentu sg posiedzenia plenarne, ktore odbywaja si¢ w ter-
minach ustalanych przez parlamentarne organy kierownicze, a nie przez glowg pan-
stwa. We wspotczesnych systemach rzagdow zasada permanencji nie jest jednak sto-
sowana tak czesto, jak zasada prac sesyjnych. W polskim prawie parlamentarnym
zasada permanencji zostata wprowadzona w drodze nowelizacji ustawy zasadniczej
z dnia 7 kwietnia 1989 r. Obecnie zasada ta jest sformutowana w art. 109 ust. 1 Kon-
stytucji RP, stanowigcym, ze: Sejm i Senat pracujg na posiedzeniach. Poza tym sfor-
mulowaniem, w tre$ci Konstytucji okreslono jeszcze tryb zwolywania pierwszych
w nowej kadencji posiedzen obu izb parlamentu, natomiast szczegotowa regulacja
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organizacji oraz przebiegu posiedzen plenarnych Sejmu i Senatu zawarta juz zostata
w obu regulaminach parlamentarnych.

Pierwsze posiedzenia Sejmu i Senatu Prezydent RP zwoluje na dzien przy-
padajacy w ciagu 30 dni od dnia przeprowadzenia wybordéw parlamentarnych (art.
109 ust. 2 Konstytucji RP), a gdy wybory odbyly sie w konsekwencji skrocenia ka-
dencji Sejmu — w ciggu 15 dni od dnia wybordw. Jednocze$nie Prezydent wyznacza
Marszatkow Seniorow (w Sejmie zostaje nim jeden z najstarszych wiekiem postow,
w Senacie — najstarszy senator), ktorych zadaniem jest przewodniczenie pierwszym
posiedzeniom obu izb parlamentu. Podczas tych posiedzen dochodzi do ukonstytu-
owania si¢ Sejmu i Senatu, na co sktada si¢ zlozenie Slubowania przez postow i se-
natoréw oraz wybor Marszatkow i wicemarszatkow. Poza tym na pierwszym po wy-
borach posiedzeniu Sejmu Prezes Rady Ministrow sktada dymisje Rady Ministrow,
do czego jest zobligowany przez art. 162 ust. 1 Konstytucji.

Zwotywanie kolejnych posiedzen obu izb parlamentu nalezy do kompeten-
cji Marszatkow. Posiedzenia te odbywaja si¢ w terminach ustalonych odpowiednio
przez Prezydium Sejmu oraz Prezydium Senatu. Zwotanie posiedzenia plenarnego
izby wigze si¢ kazdorazowo z koniecznoscig ustalenia porzadku dziennego tego
posiedzenia. Jest on ustalany zawsze przez Marszatka po wystuchaniu opinii Kon-
wentu Seniordw, ale poszczegoélne kluby oraz kota parlamentarne moga zgtaszacé
whnioski o uzupetienie porzadku dziennego. Przedstawiane propozycje sa rozpatry-
wane przez Konwent Seniorow i jezeli zostang uwzglednione, tres¢ porzadku dzien-
nego posiedzenia izby zostaje zmodyfikowana. Taka procedura ustalania porzadku
dziennego sprzyja usprawnieniu jej prac, gdyz pozwala uniknaé wstepnych debat
parlamentarnych nad ostatecznym ksztattem porzadku dziennego kolejnych posie-
dzen Sejmu oraz Senatu.

W Konstytucji RP ustanowiona zostata zasada jawnoS$ci posiedzen plenar-
nych obu izb parlamentu. Przewiduje jg art. 113, stwierdzajac, ze: Posiedzenia Sej-
mu sq jawne (z mocy art. 124 zasada jawnosci odnosi si¢ takze do posiedzen Sena-
tu). Ten sam przepis ustawy zasadniczej dopuszcza jednak mozliwos$¢ zarzadzenia
tajnosci obrad jezeli wymaga tego dobro panstwa. Uchwalenie tajnosci obrad naste-
puje bezwzgledna wickszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j
liczby postow (senatordéw).

Posiedzenia plenarne Sejmu i Senatu odbywaja si¢ zgodnie z zasadami unormo-
wanymi szczegotowo w regulaminach parlamentarnych. Posiedzeniom tym prze-
wodniczy Marszatek badz tez jeden z wicemarszatkow, majac gtdéwnie na uwadze
realizacje kolejnych punktow przyjetego porzadku dziennego. Po zakonczeniu deba-
ty nad poszczegodlnymi punktami porzadku obrad przeprowadzane sa zwykle gloso-
wania. Przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez obie izby parlamentu wykorzystuje
si¢ trzy rodzaje wickszosci: zwykla, bezwzgledng oraz kwalifikowang. Przy stoso-
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waniu zwyklej wiekszos$ci musi by¢ przewaga glosoéw ,,za” nad glosami ,,przeciw”,
natomiast glosy ,,wstrzymujace si¢” nie sg brane pod uwagg. Ta wickszos¢ glosow
wymagana jest przede wszystkim dla uchwalania przez Sejm ustaw zwyktych oraz
podejmowania uchwat przez obie izby parlamentu. Istotg wiekszo$ci bezwzglednej
jest to, ze liczba glosow ,,za” musi by¢ wigksza od tacznej liczby glosow ,,przeciw”
1 ,,wstrzymujacych si¢”. Wigkszo$¢ bezwzglgdna ma zastosowanie m.in. podczas
podejmowania przez Sejm uchwat o odrzuceniu poprawek Senatu do treSci aktow
ustawodawczych oraz w sprawie zarzadzenia referendum ogdlnokrajowego. Z kolei
przy zastosowaniu wiekszos$ci kwalifikowanej liczba glosow ,,za” stanowi pewien
utamek ogolnej liczby glosow (najczesciej 2/3). Takiej wigkszos$ci wymaga si¢ m.in.
podczas glosowania w Sejmie w sprawie zmiany przepisoOw konstytucyjnych oraz
tzw. samorozwigzania izby. Natomiast kwalifikowang wiekszos¢ 3/5 glosow posel-
skich przewiduje si¢ w sprawie postawienia cztonka rzadu w stan oskarzenia przed
Trybunatem Stanu oraz dla odrzucenia weta Prezydenta RP.

6. Procedura ustawodawcza

Jedng z zasadniczych cech ustawy jest to, ze jest ona uchwalana przez parla-
ment w ramach sformalizowanej oraz istotnie rozbudowanej procedury, w ktorej
uczestnicza takze organy pozaparlamentarne. Procedura ta, ktérej przebieg okresla-
ja zarowno przepisy konstytucyjne, jak tez szczegétowe regulacje regulaminowe,
zwana jest postepowaniem ustawodawczym lub trybem ustawodawczym. Roz-
budowany proces dochodzenia ustawy do skutku dzieli si¢ na kolejne fazy proce-
su ustawodawczego, a mianowicie: 1) przygotowanie projektu ustawy i wykonanie
inicjatywy ustawodawczej; 2) postepowanie z projektem ustawy w Sejmie; 3) poste-
powanie w Senacie w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm; 4) postepowanie sej-
mowe w sprawie stanowiska Senatu; 5) postgpowanie sejmowe w sprawie weta pre-
zydenckiego; 6) podpisanie ustawy przez Prezydenta i zarzadzenie jej ogloszenia.

Zanim nastgpi formalne wykonanie inicjatywy ustawodawczej, musi by¢ przy-
gotowany projekt ustawy. W przygotowywaniu projektow ustaw biorg udziat r6z-
ne podmioty, nawet te, ktorym nie przyshuguje prawo inicjatywy ustawodawcze;j
(m.in. partie polityczne, organizacje spoleczne, organy samorzadu terytorialnego).
Rzadowe projekty ustaw (stanowiace de facto wigkszo$¢ uchwalanych ostatecz-
nie przez parlament projektow aktéw ustawodawczych) sa przygotowywane przez
wyspecjalizowane komorki legislacyjne w poszczeg6lnych resortach na podstawie
Zasad techniki prawodawczej, stanowiacych zatacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(Dz.U. Nr 100, poz. 908).
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We wszystkich postgpowaniach zmierzajacych do uchwalenia ustawy wszcze-
cie takiego postgpowania nastgpuje z chwilag wykonania inicjatywy ustawodaw-
czej, ktora stanowi zatem pierwszy etap rozbudowanej procedury ustawodawcze;j.
Inicjatywa ustawodawcza oznacza wobec tego prawo wnoszenia do parlamen-
tu projektow ustaw przez okre$lone podmioty ze skutkiem prawnym, polegajacym
na wszczeciu postegpowania ustawodawczego. Zasadniczym celem tak rozumianej
inicjatywy ustawodawczej jest wigc w kazdym wypadku zobligowanie parlamentu
przez wnioskodawce do rozpatrzenia zgltoszonego projektu ustawy w ramach przy-
jetej procedury i ustosunkowanie si¢ do niego poprzez uchwalenie danej ustawy
badz tez odrzucenie projektu.

Konstytucja RP wylicza wigkszo$¢ podmiotow posiadajacych prawo zglasza-
nia projektow ustaw w art. 118 ust. 1, stanowiacym, ze: Inicjatywa ustawodawcza
przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrow.
Jeszcze jeden podmiot, majacy prawo wnoszenia projektow ustaw do parlamentu,
wymienia art. 118 ust. 2, a mianowicie co najmniej 100 000 obywateli majgcych
prawo wybierania do Sejmu. W tym wypadku przepis art. 118 ust. 2 Konstytucji
przewiduje ponadto, ze szczegotowy tryb postgpowania w sprawie obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej zostanie uregulowany w odrgbnej ustawie. Uczynita to,
prezentowana juz w VIII rozdziale podrecznika, ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Z ustawy tej wynika, ze
grupa co najmniej 15 obywateli moze utworzy¢ komitet inicjatywy ustawodawczej
i po zebraniu minimum 1000 podpisow obywateli zawiadomi¢ Marszatka Sejmu
o utworzeniu takiego komitetu, dotaczajac do zawiadomienia przygotowany projekt
ustawy. Gdy Marszatek postanowi o przyjeciu zawiadomienia, moze si¢ rozpoczac
kampania promocyjna na rzecz zgloszonego projektu ustawy oraz zbieranie wyma-
ganej liczby podpisow obywateli. Dopiero po zebraniu 100 000 podpiséw petno-
mocnik komitetu wnosi do Marszatka Sejmu projekt ustawy wraz z zalaczonym wy-
kazem podpisow popierajacych ten projekt.

Wsrod wymienionych w art. 118 Konstytucji RP podmiotéw inicjatywy usta-
wodawczej prawo zglaszania projektow ustaw przyznane zostalo takze postom. Ze
sformutowania tego przepisu konstytucyjnego nie wynika jednak, czy jest to indy-
widualne uprawnienie postow, czy tez moga oni korzysta¢ z niego tylko w okreslo-
nej grupie deputowanych. Konkretyzacja tej ogodlnej normy konstytucyjnej znalazta
si¢ wobec tego w art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, ktory przewiduje jednoznacznie,
1Z poselskie projekty ustaw mogq by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub co naj-
mniej 15 postow podpisujqcych projekt. Przyznanie w tresci regulaminu prawa zglo-
szenia do Sejmu projektu ustawy przez grupe co najmniej 15 postow oznacza, ze
z inicjatywg taka moze wystgpi¢ samodzielnie kazdy klub poselski, albowiem grupa
15 postow stanowi faktycznie minimalng liczbg warunkujaca zorganizowanie klubu
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poselskiego (parlamentarnego) na zasadzie przynaleznos$ci politycznej jego czlon-
kow.

Ze sformutowania art. 118 ust. 3 Konstytucji RP wynika, ze wnioskodawcy
wszystkie projekty ustaw wnosza do Sejmu. Jest to w petni uzasadnione, gdyz
faza sejmowego postepowania z projektem ustawy poprzedza zawsze faze postepo-
wania ustawodawczego w Senacie. Nalezy tu jeszcze dodac, ze art. 221 ustawy za-
sadniczej ustanawia zasadg wylacznosci inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow
w zakresie ustawy budzetowej i innych ustaw dotyczacych problematyki finansow
publicznych. Oznacza to, ze inne projekty ustaw zwyklych mogg by¢ inicjowane
przez kazdy podmiot, ktéremu przyshuguje prawo inicjatywy ustawodawczej.

Regulaminowym warunkiem wykonania inicjatywy ustawodawczej jest ztoze-
nie projektu ustawy w formie pisemnej na r¢ce Marszatka Sejmu (art. 34 ust. 1). Do
projektu ustawy musi by¢ dolaczone uzasadnienie, ktore powinno okresla¢ potrzebe
i cel uchwalenia ustawy, a takze skutki finansowe jej wykonania. Gdy uzasadnienie
projektu ustawy nie odpowiada wymogom prawnym, Marszalek Sejmu moze zwro-
ci¢ zgloszony projekt jego wnioskodawcy. Z kolei w sytuacji, kiedy pojawi si¢ wat-
pliwos¢, czy projekt ustawy jest zgodny z przepisami prawa, w tym z prawem Unii
Europejskiej, Marszatek Sejmu (po zasiggnieciu opinii Prezydium Sejmu) ma moz-
liwos$¢ skierowania go do Komisji Ustawodawczej celem wyrazenia opinii (art. 34
ust. 8 regulaminu Sejmu). Komisja ta wigkszoscig 3/5 glosow moze zaopiniowac
zgloszony projekt ustawy jako niedopuszczalny, ale z regulaminu Sejmu nie wyni-
ka juz jednoznacznie, jaka decyzje mogtby wowczas podja¢ Marszalek Sejmu. Nie
wydaje si¢, aby moégt on odmowic nadania dalszego biegu temu projektowi ustawy,
bowiem ostateczne decyzje niedopuszczajace projektow ustaw do dalszego postepo-
wania ustawodawczego powinny by¢ jednak podejmowane przez calg izbg.

Z chwilg wykonania inicjatywy ustawodawczej rozpoczyna si¢ kazdorazowo
etap parlamentarnych prac nad zgloszonymi projektami ustaw. Etap ten, spro-
wadzajacy si¢ do wnikliwego rozpatrywania projektow ustaw w Sejmie, posiada
w catym ztozonym procesie ustawodawczym szczegoélne znaczenie. Od tego etapu
postgpowania ustawodawczego zalezy bowiem w decydujacym stopniu ostateczny
ksztalt uchwalanych aktow ustawodawczych.

Parlamentarny etap prac nad projektami ustaw sprowadza si¢ gldéwnie do prze-
prowadzenia kilku czytan, ktore sg przejawem powszechnie stosowanego w pan-
stwach demokratycznych modelu trybu ustawodawczego, polegajacego na kilka-
krotnym rozpatrywaniu projektu ustawy przez parlament, zanim zostanie uchwalony
w ostatecznym ksztatcie. We wspotczesnych parlamentach najczesciej spotyka-
ny jest model dwoch lub trzech czytan, przedzielonych przy tym z reguly praca-
mi komisji parlamentarnych. Taki porzadek prac parlamentarnych nad zgtoszonym
projektem ustawy ma zapobiega¢ podejmowaniu decyzji zbyt pochopnych oraz
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nieprzemyslanych. Stosowanie kilku czytan sprzyja ponadto formowaniu si¢ w par-
lamencie wigkszosci koniecznej dla uchwalenia ustawy, jak tez umozliwia wyraza-
nie opinii o projekcie ustawy przez frakcje opozycji parlamentarne;.

W polskim prawie parlamentarnym przyjeta zostata zasada trzech czytan, na
co wskazuje jednoznacznie przepis art. 119 ust. 1 Konstytucji RP, stanowiac, ze:
Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach. Oznacza to, ze ustrojodawca
kierowat si¢ intencja ustanowienia konstytucyjnego nakazu, aby kazdy projekt usta-
wy byl uchwalany przez Sejm dopiero po przeprowadzeniu trzech czytan, sprzyja-
jacych bardziej wnikliwemu rozpatrzeniu zgloszonego projektu aktu ustawodaw-
czego. Natomiast okreslenie konkretnych dziatan oraz decyzji sktadajacych si¢ na
poszczegblne czytania (pierwsze, drugie, trzecie) pozostawione zostato do uregulo-
wania w tresci regulaminu sejmowego.

Pierwsze czytanie projektu ustawy moze by¢ przeprowadzone na posiedzeniu
plenarnym Sejmu lub na posiedzeniu komisji sejmowej. Z reguty odbywa si¢ ono
w komisjach, z tym ze w art. 37 ust. 2 regulaminu sejmowego wymienione zosta-
ty projekty aktow ustawodawczych, ktore musza by¢ kierowane do przeprowadze-
nia pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu. Zaliczono do nich projekty ustaw:
o zmianie Konstytucji RP, budzetowych, podatkowych, dotyczacych wyboru Prezy-
denta, Sejmu i Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego, regulujacych ustrdj
1 wlasciwos¢ wladz publicznych, a takze kodeksow. Regulamin Sejmu przewiduje
tez (art. 37 ust. 3), ze Marszalek Sejmu moze skierowac do pierwszego czytania na
posiedzeniu plenarnym tej izby roéwniez inne projekty ustaw, jezeli przemawiaja za
tym jakiekolwiek wazne wzgledy. Poza tym do pierwszego czytania na posiedzeniu
plenarnym Sejmu kieruje si¢ projekty ustaw, bedace wynikiem inicjatywy obywatel-
skiej, co przewiduja wyraznie art. 10 ust. 3 i art. 13 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.

W ramach pierwszego czytania za kazdym razem dochodzi do wstgpnej prezen-
tacji oraz oceny zgloszonego pod obrady parlamentu projektu aktu ustawodawcze-
go. Pierwsze czytanie projektu ustawy obejmuje bowiem zawsze: uzasadnienie tego
projektu przez wnioskodawce, debatg w sprawie ogoélnych zasad projektu oraz py-
tania postow 1 odpowiedzi wnioskodawcy. Jezeli pierwsze czytanie projektu ustawy
przeprowadzane jest na posiedzeniu plenarnym Sejmu, to konczy sie wraz ze skiero-
waniem projektu do komisji, chyba ze Sejm w zwiqzku ze zgltoszonym wnioskiem od-
rzuci projekt w catosci (art. 39 ust. 2 regulaminu Sejmu).

Szczegdlnie istotnym etapem postgpowania ustawodawczego w Sejmie sg me-
rytoryczne prace komisji sejmowych nad projektami ustaw. Rozpoczynaja si¢ one
albo po pierwszym czytaniu na posiedzeniu Sejmu (gdy projekt ustawy zostat skie-
rowany do dalszych prac we wlasciwej komisji sejmowej), albo tez sa kontynuacja
dotychczasowych prac komisji nad tym projektem (gdy jego pierwsze czytanie od-
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byto si¢ na posiedzeniu komisji). Znaczenie tego etapu procesu ustawodawczego
polega gltownie na tym, ze w czasie jego trwania dochodzi z reguty do nadania kon-
kretnego ksztattu ogdlnym i szczegétowym rozwigzaniom prawnym projektu usta-
wy. Efektem prac komisji jest sprawozdanie o projekcie ustawy, w ktorym moze ona
proponowac: 1) przyjecie projektu bez poprawek; 2) przyjecie projektu z poprawka-
mi tej komisji; 3) odrzucenie projektu w catosci. W koncowym sprawozdaniu komi-
sji zamieszcza si¢ roOwniez tzw. wnioski mniejszosci, a wigc wnioski i propozycje
poprawek zglaszane z reguly przez postow opozycyjnych, ktore zostaty odrzucone
glosami wigkszosci cztonkow komisji sejmowe;.

Nowe mozliwosci w zakresie prac komisyjnych nad projektami aktéw ustawo-
dawczych stworzyly przepisy ustawy z dnia 7 lipca 2005 1. o dziatalnosci lobbingo-
wej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. Nr 169, poz. 1414). W ustawie tej przewi-
dziana zostata bowiem instytucja wystuchania publicznego, ktorej zastosowanie
w odniesieniu do projektu ustawy mozliwe jest obecnie po wniesieniu tego pro-
jektu do Sejmu. Z tresci art. 70a regulaminu sejmowego, konkretyzujacego ogol-
ne sformutowania ustawy lobbingowej, wynika przede wszystkim, ze: 1) uchwata
w sprawie przeprowadzenia wystuchania publicznego (w ktorym mogg bra¢ udziat
podmioty prowadzace zawodowsg dzialalno$¢ lobbingowa) podejmowana jest przez
komisje sejmowa, do ktorej skierowany zostal projekt ustawy; 2) uchwata komisji
w tej sprawie podejmowana jest na pisemny wniosek zgloszony nawet przez jedne-
go posta; 3) uchwata komisji moze by¢ podjeta po zakonczeniu pierwszego czytania
projektu ustawy, a przed rozpoczeciem jego rozpatrywania przez komisje.

Po przekazaniu Marszatkowi Sejmu pisemnego sprawozdania komisji o projek-
cie ustawy przeprowadzane jest drugie czytanie, ktére zawsze odbywa si¢ na po-
siedzeniu plenarnym Sejmu. W jego ramach nastepuje przedstawienie sprawozdania
komisji o projekcie ustawy, a nastepnie przeprowadzana jest debata, podczas kto-
rej moga by¢ zglaszane poprawki i wnioski odnoszace si¢ do rozwiagzan zapropono-
wanych w tresci rozpatrywanego projektu ustawy. Gdy w trakcie drugiego czytania
zgloszone zostang nowe poprawki i wnioski, w tym rowniez wniosek o odrzuce-
nie projektu ustawy w catosci, projekt ustawy kierowany jest ponownie do komisji
w celu sporzadzenia dodatkowego sprawozdania.

Przepis art. 48 regulaminu Sejmu przewiduje, ze w sytuacji, kiedy rozpatry-
wany podczas drugiego czytania projekt ustawy nie zostanie skierowany ponownie
do prac komisyjnych, to niezwtocznie moze by¢ przeprowadzone trzecie czytanie
tego projektu. Z art. 49 regulaminu wynika, ze w ramach trzeciego czytania przed-
stawiane jest Sejmowi dodatkowe sprawozdanie komisji dotyczace projektu usta-
wy (gdy zostal on ponownie skierowany do komisji po drugim czytaniu), albo po-
set sprawozdawca przedstawia poprawki oraz wnioski zgtoszone podczas drugiego
czytania. Dopiero w dalszej kolejnosci odbywajg sic glosowania, ktore sg gtownym
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akcentem tego fragmentu procedury ustawodawczej. Podczas wszelkich gtosowan
w trakcie trzeciego czytania, w tym takze w sprawie uchwalenia projektow ustaw,
stosowana jest zasada zwyktej wigkszosci gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow (art. 120 Konstytucji RP). Po uchwaleniu projektu ustawy
konczy si¢ sejmowe postegpowanie z tym projektem, ktory od momentu przyjecia go
przez Sejm staje si¢ ustawa.

Konstytucja RP w art. 121 ust. 1 przyjmuje zasade, ze kazda uchwalona przez
Sejm ustawa przekazywana jest nastgpnie Senatowi. Rozpatrzenie ustawy przez
drugg izbe parlamentu jest wigc koniecznym etapem postgpowania ustawodaw-
czego, przy czym prace Senatu w tym zakresie poddane sg $cistym ramom cza-
sowym. W przypadku ustaw zwyktych (wlacznie z kodeksami oraz ustawami wy-
konujacymi prawo Unii Europejskiej) termin ten wynosi 30 dni, przy ustawach
budzetowych — 20 dni, a przy ustawach pilnych — 14 dni. Jezeli jednak Senat nie po-
dejmie stosownej uchwaty w okreslonym terminie, to ustawe uznaje si¢ za przyjeta
w brzmieniu uchwalonym przez Sejm (art. 121 ust. 2 Konstytucji), a wtedy Marsza-
tek Sejmu przekazuje ja do podpisu Prezydentowi.

Procedura rozpatrywania ustawy przez Senat jest w znacznym stopniu zblizona
do trybu jej uchwalania przez Sejm. Marszatek Senatu kieruje tekst ustawy do wia-
sciwych komisji senackich, ktorych zadaniem jest przygotowanie projektu uchwaty
Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm. Nad projektem tej uchwaty Sena-
tu przeprowadzana jest debata na posiedzeniu plenarnym drugiej izby, podczas kto-
rej moze wypowiadac¢ sie kazdy senator. Debata ta rozpoczyna si¢ od wystgpienia
sprawozdawcy komisji, a gdy w komisjach Senatu pojawity si¢ rozbieznosci, to ko-
lejnymi uczestnikami debaty sg sprawozdawcy reprezentujacy stanowiska mniej-
szosci. Uchwate wyrazajaca stosunek drugiej izby do uchwalonej ustawy Senat po-
dejmuje zwykta wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby senatoréw. W uchwale tej, zgodnie z postanowieniem art. 121 ust. 2 Kon-
stytucji RP, Senat moze: 1) przyja¢ ustawe bez poprawek, co pozwala na prze-
kazanie jej Prezydentowi w celu podpisania; 2) odrzuci¢ ustawe w calosci, co jest
jednak wykluczone w odniesieniu do ustawy budzetowej (art. 223 Konstytucji);
3) wprowadzi¢ poprawki do tekstu ustawy.

Gdy Senat uchwali wprowadzenie poprawek do ustawy lub jej odrzucenie, sta-
nowisko Senatu podlega rozpatrzeniu przez Sejm. Wowczas uchwatla Senatu kie-
rowana jest zawsze do tych komisji sejmowych, ktore rozpatrywaty projekt ustawy
podczas wczesniejszego etapu postgpowania ustawodawczego, czyli miedzy pierw-
szym a drugim czytaniem (art. 54 ust. 1 regulaminu Sejmu). Komisje maja obowia-
zek rozpatrzenia uchwaty Senatu i przedstawienia Sejmowi odpowiedniego spra-
wozdania. W sprawozdaniu tym komisje moga proponowac Sejmowi: przyjecie
wszystkich poprawek Senatu, przyjecie jedynie niektorych poprawek, a odrzucenie
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pozostatych lub tez odrzucenie wszystkich poprawek wniesionych przez drugg izbg
parlamentu.

Podczas glosowania na posiedzeniu plenarnym Sejmu postowie mogg odrzucié
zardwno poszczegolne poprawki Senatu, jak tez wniosek drugiej izby o odrzucenie
ustawy w calosci. Co do tego nie pozostawia zadnych watpliwosci przepis art. 121
ust. 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze: Uchwale Senatu odrzucajgcg ustawe albo
poprawke zaproponowang w uchwale Senatu uwaza sie za przyjetq, jezeli Sejm nie
odrzuci jej bezwzglednqg wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowej liczby postow.

Konstytucja przewiduje, ze po zakonczeniu parlamentarnego etapu prac usta-
wodawczych (czyli wowczas, gdy Senat przyjmie ustawe bez poprawek badz tez
kiedy Sejm ustosunkuje si¢ do uchwaty Senatu odrzucajacej ustawe lub wprowa-
dzajacej do niej poprawki) Marszatek Sejmu przedstawia ustawe do podpisu Pre-
zydentowi (art. 122 ust. 1). Promulgacja ustawy, czyli uznanie zgodnosci usta-
wy z konstytucja i w konsekwencji jej podpisanie przez gtowe panstwa jest bowiem
niezbednym warunkiem ogloszenia i wej$cia w zycie uchwalonego przez parlament
aktu ustawodawczego. Ztozenie podpisu przez Prezydenta pod ustawa ma jedno-
czes$nie potwierdzaé fakt, ze ustawa ta zostata uchwalona przez parlament zgodnie
z zasadami okre§lonymi w ustawie zasadniczej oraz w regulaminach Sejmu i Sena-
tu. Prezydent podpisuje wowczas ustawe w terminie 21 dni od dnia jej przedstawie-
nia do podpisu przez Marszatka Sejmu (art. 122 ust. 2 Konstytucji RP). Konstytucja
przewiduje jednak skrocenie tego terminu do 7 dni w przypadku ustawy budzetowe;j
1 ustawy o prowizorium budzetowym (art. 224 ust. 1) oraz w odniesieniu do ustawy
uchwalonej z zastosowaniem pilnego trybu ustawodawczego (art. 123 ust. 3).

Przed podpisaniem ustawy Prezydent RP ma zagwarantowang mozliwo$¢ wy-
stapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodno$ci tej
ustawy z Konstytucja (art. 122 ust. 3 Konstytucji). Wowczas ma zastosowanie tzw.
prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw, a wiec przeprowadzana jeszcze
przed wejsciem w zycie ustawy uchwalonej przez parlament. Wraz z wystapieniem
z takim wnioskiem Prezydent uzaleznia od tresci orzeczenia Trybunatu dokonanie
promulgacji ustawy. Faktem jest, ze Prezydent RP (zgodnie z art. 122 ust. 3 ustawy
zasadniczej) nie moze juz odmowic podpisania ustawy, ktorg Trybunat Konstytucyj-
ny uznat za zgodng z przepisami obowigzujacej konstytucji. Kiedy jednak Trybunat
uznat ustawe za niezgodna z konstytucja, Prezydent odmawia podpisania tej ustawy.
Gdy niezgodnos¢ ta dotyczy jedynie niektorych przepisow ustawy, Prezydent RP
(po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu) podpisuje ustawe z pominieciem przepi-
sow uznanych za niezgodne z Konstytucjq albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usu-
nigcia niezgodnosci (art. 122 ust. 4 Konstytucji).
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Najdalej idagcym uprawnieniem Prezydenta RP w stosunku do ustawy uchwa-
lonej przez parlament jest prawo weta ustawodawczego. Przewiduje je art. 122
ust. 5 Konstytucji RP w stwierdzeniu, ze Prezydent moze z umotywowanym wnio-
skiem przekazac ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Przepisy obowiazu-
jacej ustawy zasadniczej wykluczajg jednak mozliwos¢ zastosowania przez Prezy-
denta RP weta ustawodawczego w stosunku do ustawy budzetowej (art. 224 ust. 1)
oraz — na podstawie art. 235 ust. 7 — wobec ustawy o zmianie tresci Konstytucji RP.

Zgloszenie weta ustawodawczego stanowi w kazdym przypadku wynik nega-
tywnej oceny przez Prezydenta RP ustawy przedtozonej mu do podpisu. Prezydent
moze tym samym zada¢ ponownego rozpatrzenia ustawy z jakiegokolwiek powo-
du, gdyz przepisy konstytucyjne nie przewiduja w tym zakresie zadnych ograniczen
przedmiotowych, pozostawiajac urzedujacej glowie panstwa petng swobodg uzna-
nia przyczyn uzasadniajacych skorzystanie z prawa weta.

Przewidywane przez Konstytucje RP weto prezydenckie to typowe weto za-
wieszajace. Tak wigec wskutek zastosowania tego weta nastgpuje jedynie zahamo-
wanie postepowania ustawodawczego, a nie jego ostateczne przerwanie. Ustawa
zawetowana przez Prezydenta RP jest ponownie rozpatrywana przez te komisje sej-
mowe, ktore juz nad nig pracowaly w ramach zwyklego trybu ustawodawczego,
czyli przed drugim czytaniem projektu ustawy w Sejmie. Komisje w przygotowa-
nym sprawozdaniu przedstawiajg wniosek o ponowne uchwalenie ustawy w brzmie-
niu dotychczasowym badz wniosek przeciwny (art. 64 ust. 3 regulaminu Sejmu). Do
odrzucenia weta prezydenckiego, a wigc ponownego uchwalenia przez Sejm zawe-
towanej ustawy wymagana jest zawsze wigkszo$¢ 3/5 glosow w obecnos$ci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby postow (art. 122 ust. 5 Konstytucji RP). W praktyce
zapewnienie tej wiekszosci stwarza dla rzadzacej koalicji powazne problemy i tym
samym odrzucenie weta jest mato realne. Swiadczy o tym przyktad III kadencji Sej-
mu (1997-2001), kiedy urzedujacy Prezydent RP skierowal do Sejmu az 28 wnio-
skéw o ponowne rozpatrzenie ustawy i tylko raz Sejm zdotat ponownie uchwali¢ za-
wetowang ustawe.

Po promulgacji ustawy uchwalonej przez parlament Prezydentowi RP pozosta-
je juz tylko zarzadzenie ogloszenia ustawy w Dzienniku Ustaw. Samo ogloszenie
ustawy nalezy z kolei do kompetencji Prezesa Rady Ministrow, co przewiduje wy-
raznie przepis art. 21 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatyw-
nych i niektorych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 i Nr
232, poz. 1378). Ustawa wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od jej ogloszenia, ale
tez w samej ustawie moze by¢ okreslony inny termin wej$cia w zycie tego aktu nor-
matywnego. Wtedy mamy najczeséciej do czynienia z tzw. vacatio legis, czyli ozna-
czeniem terminu wejscia w zycie ustawy po uptywie odpowiedniego okresu dosto-
sowawczego od daty jej urzedowego ogloszenia.
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Zaprezentowana tutaj forma realizacji funkcji ustawodawczej przez polski par-
lament ma zastosowanie tylko w ramach podstawowej procedury tworzenia ustaw.
Poza nig przewiduje si¢ jednak takze szczegélne postepowania ustawodawcze,
a mianowicie: a) procedur¢ zmian w tresci ustawy zasadniczej; b) postepowanie
z pilnymi projektami ustaw; ¢) tryb prac nad ustawa budzetowa; d) postepowanie
z projektami kodeksow; e) procedure prac nad ustawami wykonujacymi prawo Unii
Europejskie;j.

Daleko idace odrgbnosci w zakresic postepowania z projektami ustaw
w sprawie zmiany przepisow konstytucyjnych wynikaja przede wszystkim z fak-
tu, ze konstytucja jest ustawa zasadnicza o najwyzszej mocy prawnej, wobec cze-
g0 jej tre$¢ moze by¢ zmieniana jedynie przy zastosowaniu szczegdlnego trybu
ustawodawczego. Przepisy Konstytucji RP moga by¢ zmieniane wylacznie w dro-
dze ustawy o zmianie konstytucji, ktdra jest co prawda ustawa, ale ustawa o szcze-
gblnym charakterze. Wyr6znia si¢ ona na tle pozostatych ustaw nie tylko nazwa
i przedmiotem, ktory jest identyczny z przedmiotem regulacji konstytucyjnej, ale
roOwniez mocg prawng oraz trybem jej uchwalania. Moc prawna ustawy o zmianie
konstytucji jest oczywiscie taka sama jak moc prawna samej konstytucji, za$ pro-
cedura uchwalania tej ustawy jest zasadniczo odmienna od zwyktej procedury usta-
wodawcze;j.

Przepis art. 235 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze projekt ustawy o zmianie jej
przepisow moze by¢ przedlozony wylacznie przez co najmniej 1/5 ustawowej licz-
by postow, Senat oraz Prezydenta RP. Z kolei postepowanie w Sejmie z projektem
ustawy o zmianie konstytucji jest bardzo podobne do procedury majgcej zastoso-
wanie podczas prac nad projektem kazdej ustawy zwyklej. Jedyna istotna rdzni-
ca sprowadza si¢ w tym wypadku do tego, ze pierwsze czytanie projektu tej ustawy
moze by¢ przeprowadzone wylacznie na posiedzeniu plenarnym Sejmu. Catkowi-
cie odmienne zasady przyjeto natomiast w zakresie trybu uchwalania takich aktow
ustawodawczych. Dla przyjecia ustawy o zmianie przepisOw konstytucji koniecz-
na jest bowiem zawsze zgoda obu izb parlamentu, ktore w dodatku ustawe takg mu-
sza uchwali¢ w jednakowym brzmieniu. W tej materii art. 235 ust. 4 Konstytucji
przewiduje tez, ze: Ustawe o zmianie Konstytucji uchwala Sejm wigkszoscig co naj-
mniej 2/3 glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow oraz Se-
nat bezwzgledna wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby senatorow. Poza tym przy dokonywaniu zmian w tre$ci rozdziatow I, 11 1 XII
Konstytucji dopuszcza si¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum zatwierdzajace-
go zmiany wprowadzone przez parlament.

Warto zaznaczy¢, ze okreslone w art. 235 Konstytucji RP generalne zasady do-
konywania zmian jej przepisow zostaly skonkretyzowane w regulaminie Sejmu po
jego nowelizacji w dniu 19 grudnia 2008 r. Przyjeto tu m.in. zasadg (art. 86b), ze
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do rozpatrzenia projektu ustawy o zmianie konstytucji Sejm moze powota¢ komi-
sje nadzwyczajng, ktorej sktad powinien odzwierciedlac reprezentacje w Sejmie klu-
bow i kot poselskich. Nowe regulacje regulaminu przewidujg ponadto: powolywanie
przez komisj¢ nadzwyczajng zespotu statych ekspertow, udziat w pracach tej komi-
sji przedstawicieli Prezydenta, Rady Ministrow oraz Trybunalu Konstytucyjnego,
mozliwo$¢ przeprowadzenia w Sejmie debaty o wybranych zagadnieniach projek-
tu ustawy o zmianie konstytucji, przyjecie sprawozdania komisji z prac nad projek-
tem tej ustawy wiekszoscia 2/3 glosow w obecnosci co najmniej potowy cztonkow
komisji.

Procedurg ustawodawcza o szczegdlnym charakterze jest tez tryb postepowa-
nia z pilnym projektem ustawy. Konstytucyjne podstawy stosowania tej procedu-
ry okre§lone sg w tresci art. 123 ustawy zasadniczej. Jej odrebnos¢ w poréwnaniu ze
zwyklym trybem uchwalania ustawy zaakcentowana zostala juz na etapie wykona-
nia inicjatywy ustawodawczej, bowiem jedynym podmiotem uprawnionym do na-
dania projektowi ustawy klauzuli pilno$ci jest Rada Ministrow. Kazdy projekt usta-
wy, ktory z inicjatywy rzadu opatrzony zostat taka klauzula, jest rozpatrywany przez
Sejm w odrebnym postgpowaniu, cechujacym si¢ przyspieszeniem tempa prac nad
projektem, jak rowniez czgsciowym ich uproszczeniem. Wszelkie odrgbnosci w sej-
mowym postepowaniu ustawodawczym dotyczacym tego projektu ustawy, zgodnie
z intencjg art. 123 Konstytucji RP, okreslit regulamin Sejmu. Przys$pieszenie poste-
powania z pilnym projektem ustawy ma miejsce juz w trakcie pierwszego czyta-
nia, ktére moze by¢ przeprowadzone bez zachowania terminu co najmniej 7 dni od
chwili dorgczenia postom druku projektu ustawy, a jezeli miatoby ono odbywac si¢
na posiedzeniu komisji sejmowej, to Marszatkowi Sejmu przystuguje prawo ustale-
nia terminu przedtozenia sprawozdania przez komisj¢ nie dtuzszego anizeli 30 dni
(art. 73 ust. 1 i1 2 regulaminu). Jesli za$ idzie o drugie czytanie, to zgodnie z art. 74
regulaminu, pilny projekt ustawy Marszatek Sejmu wprowadza do porzadku dzien-
nego posiedzenia Sejmu, najblizszego po zakonczeniu prac komisyjnych nad tym
projektem.

Szczegbdlng postacia procedury ustawodawcze] jest rOwniez postepowanie
z projektem ustawy budzetowej. Opiera si¢ ono generalnie na modelu postepowa-
nia z projektem ustawy zwyktej, ale z uwzglednieniem pewnych odrebnosci, ktore
wynikajg gtownie z kluczowej roli budzetu dla funkcjonowania panstwa, jak row-
niez z koniecznos$ci terminowego uchwalania tego aktu normatywnego. Przepis art.
225 Konstytucji RP przewiduje bowiem w tej kwestii, ze jezeli w ciggu 4 miesigcy
od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona przed-
stawiona Prezydentowi RP do podpisu, Prezydent moze w ciggu 14 dni podja¢ decy-
zje o skroceniu kadencji Sejmu. Szerzej o odrgbnosciach trybu prac nad ustawg bu-
dzetowa bedzie jeszcze mowa w rozdziale XX podrecznika.
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Kolejng procedura ustawodawcza o szczegdlnym charakterze jest postepowa-
nie sejmowe z projektami kodekséw. Odrebnosci stosowane w ramach tej pro-
cedury legislacyjnej okresla szczegotowo regulamin Sejmu. Polegaja one przede
wszystkim na przyjeciu catkowicie odmiennego uksztattowania prac merytorycz-
nych nad projektem kodeksu, odbywajacych si¢ pomigdzy pierwszym a drugim
czytaniem. Projekt kodeksu nie jest wowczas rozpatrywany przez zadna ze statych
komisji sejmowych, albowiem dla jego rozpatrzenia powotuje si¢ komisje nadzwy-
czajng (art. 90 ust. 1 regulaminu). Komisja ta moze tworzy¢ state podkomisje, a po-
nadto przepisy regulaminu naktadajg na komisj¢ nadzwyczajna obowigzek powota-
nia stalych ekspertow. W pracach komisji nadzwyczajnej zagwarantowany tez zostat
udzial przedstawicieli klubow i kot poselskich. Poza tym regulamin Sejmu przewi-
duje zglaszanie wnioskow mniejszosci do sprawozdania komisji o projekcie kodek-
su. Wnioski te nie moga by¢ jednak zglaszane indywidualnie przez kazdego posta
wchodzacego w sktad komisji, lecz przez co najmniej 5 postow. Jednoczesnie auto-
rzy wniosku mniejszo$ci musza dolaczy¢ jego uzasadnienie, wskazujace na roznice
pomigdzy sprawozdaniem komisji a proponowang zmiang w tresci projektu, a takze
jej cel oraz przewidywane skutki prawne i finansowe.

W wyniku nowelizacji regulaminu Sejmu z dnia 13 lipca 2000 r. (M.P. Nr 21,
poz. 428) wprowadzony zostal do jego tekstu nowy rozdziat dotyczacy postepo-
wania z projektami ustaw dostosowujacych polskie ustawodawstwo do prawa
Unii Europejskiej. Prace nad tymi projektami prowadzone byly w ramach szcze-
g6lnej procedury ustawodawczej, ktorej istota sprowadzala si¢ przede wszystkim do
tego, ze projekty tzw. ustaw dostosowawczych rozpatrywala powolana wtedy w tym
celu Komisja Europejska z pominigeciem pozostatych komisji sejmowych, skroco-
no terminy dla poszczegolnych etapow postgpowania sejmowego oraz zwigkszono
wymogi formalne dla zglaszania poprawek i wnioskoéw poselskich. Z kolei po wej-
$ciu Polski do Unii Europejskiej pojawila si¢ kategoria ,,ustaw wykonujacych pra-
wo Unii Europejskiej”, ktérych uchwalanie wiaze si¢ takze z koniecznoscig stoso-
wania pewnych odrgbnos$ci proceduralnych. Okresla je osobny rozdziat regulaminu
Sejmu, wprowadzony w drodze jego nowelizacji z dnia 20 lutego 2004 r. (M.P. Nr
12, poz. 182), zatytulowany ,,Postepowanie z projektami ustaw wykonujacych pra-
wo Unii Europejskiej”.

O tym, ktore projekty ustaw powinny by¢ rozpatrywane w specjalnym trybie,
bowiem ich celem jest wykonanie prawa Unii Europejskiej, decyduje Rada Mini-
strow, ale wytacznie w odniesieniu do wlasnych inicjatyw ustawodawczych. Wyni-
ka to z przepisu art. 95a ust. 2 regulaminu Sejmu, w ktorym stwierdza si¢, ze: Rada
Ministrow, wnoszgc projekt ustawy, deklaruje, czy jest to projekt ustawy wykonujg-
cej prawo Unii Europejskiej. W przypadku projektow ustaw wnoszonych do Sej-
mu przez inne podmioty o tym, czy dany projekt ustawy ma w zatozeniu wykonanie
prawa Unii Europejskiej, decyduje za kazdym razem Marszatek Sejmu. Przyjete od-
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rebnosci proceduralne, ktore sg stosowane podczas rozpatrywania projektow ustaw
majacych na celu wykonanie prawa Unii Europejskiej, sprowadzajg si¢ do trzech
podstawowych kwestii: 1) skrdcenia procedury ich rozpatrywania w takim zakresie,
aby dochowane zostaly wszelkie terminy ustalone w akcie podlegajacym wykona-
niu; 2) ograniczenia poselskiego prawa zglaszania poprawek; 3) utrudnien w przy-
jeciu wniosku o odrzucenie projektu ustawy. W tej ostatniej materii ustanowiono
zasade, ze przyjecie przez komisje sejmowa wniosku grupy postéw o odrzucenie
projektu ustawy implementacyjnej moze nastapi¢ jedynie bezwzgledng wigkszo-
Scig glosow, co w zasadzie wyklucza mozliwos$¢ przeforsowania takiego wniosku
przez kluby opozycji parlamentarne;.

7. Parlamentarna kontrola dziatalnosci Rady Ministrow

Druga, obok funkcji ustawodawczej, szczegdlnie istotng funkcja kazde-
go wspolczesnego parlamentu jest jego funkcja kontrolna. Funkcja ta realizowa-
na bywa czesto wylacznie przez izbe pierwsza parlamentu, czego przyktadem moze
by¢ takze Sejm RP (Senat pozbawiony jest bowiem faktycznie uprawnien o charak-
terze kontrolnym). Dla sprawowania tej funkcji przez Sejm decydujace znaczenie
majg oczywiscie zagwarantowane mu konstytucyjnie §rodki parlamentarnej kontro-
li dziatalno$ci Rady Ministrow: 1) dyskusja nad programem dziatania rzadu oraz
uchwalanie mu wotum zaufania; 2) debaty poselskie nad sprawozdaniami oraz in-
formacjami przedktadanymi przez rzad, a zwlaszcza coroczne debaty nad sprawoz-
daniami rzadu z wykonania ustawy budzetowej; 3) kontrola sprawowana przez ko-
misje sejmowe; 4) prace sejmowych komisji §ledczych; 5) interpelacje i zapytania
poselskie oraz pytania w sprawach biezacych; 6) egzekwowanie odpowiedzialnosci
politycznej rzadu i poszczegdlnych ministrow (instytucja wotum nieufnosci) oraz
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej cztonkow Rady Ministrow.

Parlamentarna kontrola egzekutywy przejawia si¢ juz podczas powotywania
sktadu Rady Ministréw. Jej podstawe stanowi art. 154 ust. 2 Konstytucji, przewidu-
jacy, ze: Prezes Rady Ministrow, w ciggu 14 dni od dnia powotania przez Prezydenta
Rzeczypospolitej, przedstawia Sejmowi program dziatania Rady Ministrow z wnio-
skiem o udzielenie jej wotum zaufania. Debata nad programem dzialania rza-
du rozpoczyna si¢ od wygloszenia na posiedzeniu Sejmu przemoéwienia (exposé),
w ktorym prezentuje on gldéwne zatozenia polityki nowego rzadu oraz przedstawia
sktad osobowy swojego gabinetu. Nastepnie odbywa si¢ zasadnicza debata nad tre-
$cig exposé, podczas ktorej postlowie moga stawiac pytania i uczestniczy¢ w dysku-
sji nad zalozeniami programu dziatania rzadu. Po zamknigciu tej debaty odbywa si¢
glosowanie w sprawie wniosku o wyrazenie rzagdowi wotum zaufania. Dla przy-
jecia tego wniosku wymagana jest bezwzgledna wickszos¢ glosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. Analogiczne formy kontroli parlamen-
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tarnej przewidywane sg tez w przypadku zastosowania dwoch pozostatych procedur
tworzenia Rady Ministrow.

Nalezy tez zwroci¢ uwagg, ze art. 160 Konstytucji RP przewiduje jeszcze jedna
mozliwo$¢ wykorzystania instytucji wotum zaufania. Stwierdza on, ze: Prezes Rady
Ministrow moze zwrocic sie do Sejmu o wyrazenie Radzie Ministrow wotum zaufa-
nia. Z taka inicjatywa premier moze wystapi¢ gtownie w zwigzku z sejmowa de-
bata nad realizacja polityki rzadu, wyglaszajac wtedy exposé, bedace swego rodza-
ju wprowadzeniem do tej debaty. Wowczas do udzielenia rzagdowi wotum zaufania
wystarczy uzyskanie zwyklej wigkszosci glosow w obecnosci co najmniej potowy
ogolnej liczby postow. Gdyby jednak wniosek ten zostat przez Sejm odrzucony, rzad
bylby zmuszony podac si¢ do dymisji.

Wsrod roznych instrumentow realizacji funkcji kontrolnej Sejmu wobec Rady
Ministrow, na osobng uwage zastuguje coroczne rozpatrywanie sprawozdan rza-
du z wykonania ustawy budzetowej. Obowiazek sktadania takich sprawozdan na-
ktada na Rad¢ Ministrow przepis art. 226 ust. 1 Konstytucji, ktory stwierdza, ze:
Rada Ministrow w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego przedkila-
da Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacjg o sta-
nie zadtuzenia panstwa. Wraz ze sprawozdaniem rzadu do Sejmu wplywajg rowniez
dwa dokumenty opracowane przez Najwyzszg Izb¢ Kontroli: analiza wykonania bu-
dzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej oraz opinia w przedmiocie absoluto-
rium dla Rady Ministrow. Po przeprowadzeniu debaty poselskiej nad sprawozda-
niem Rady Ministréw oraz innymi dokumentami odbywa si¢ w Sejmie glosowanie
w sprawie absolutorium z wykonania ustawy budzetowej. Uchwate w przedmio-
cie absolutorium dla rzadu Sejm podejmuje zwykla wigkszoscig gloséw. Warto
przy tym zauwazy¢, ze odmowa udzielenia absolutorium, w $wietle zasad obecnie
obowiazujacej Konstytucji RP, nie pociaga za soba zadnych bezposrednich skut-
kow prawnych. Wydaje si¢ jednak, ze w wymiarze politycznym odmowa udziele-
nia absolutorium powinna by¢ za kazdym razem traktowana jednoznacznie jako we-
zwanie Rady Ministrow do podania si¢ do dymisji (ktore nie moze mie¢ jednak
charakteru wiagzacego, aby nie stwarza¢ procedury konkurencyjnej w stosunku do
konstruktywnego wotum nieufnosci). Odmowa udzielenia absolutorium nie powin-
na bowiem stanowi¢ sankcji o wiele mniej znaczacej anizeli odmowa udzielenia rza-
dowi wotum zaufania, ktéra kazdorazowo skutkuje przeciez bezwzglednie dymisja
Rady Ministrow.

Poza sprawozdaniami z wykonania ustawy budzetowej na forum Sejmu pre-
zentowane sg tez inne rzadowe sprawozdania i informacje. Sejm posiada bowiem
regulaminowe podstawy zadania od Rady Ministréw oraz poszczeg6lnych czton-
kéw rzadu przedstawiania wszelkiego rodzaju sprawozdan, informacji i wyjasnien
w roznych sprawach, a nastgpnie rozpatrywania ich na posiedzeniach plenarnych
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izby. W praktyce parlamentarnej polskiego Sejmu znane sg przede wszystkim bieza-
ce informacje czlonkéw rzadu, przedstawiane na posiedzeniach izby, ktore Sejm
,»przyjmuje do wiadomosci”, ale moze takze ich nie przyjac. Rozpatrzenie takiej in-
formacji moze rowniez zakonczy¢ si¢ podjeciem przez Sejm stosownej uchwaty,
w ktdrej prezentuje on swoje stanowisko w danej sprawie.

W trybie przewidzianym dla uchwat Sejmu mogg by¢ tez podejmowane rezolu-
cje, ktore — w mys$l przepisu art. 69 ust. 1 regulaminu Sejmu — zawieraja wezwanie
okreslonego organu panstwowego do podjecia wskazanego w rezolucji jednorazo-
wego dziatania. Rezolucja nie jest aktem wigzacym prawnie jego adresatow, wo-
bec czego adresat rezolucji nie moze by¢ zobowiazany do wykonywania zawartego
w rezolucji wezwania do podjecia konkretnej dziatalno$ci. Niewatpliwie wigze ona
jednak adresata w wymiarze politycznym, bowiem jest to akt prawny parlamentu,
czyli organu wladzy ustawodawczej, ktoérego zignorowanie moze stanowic¢ uzasad-
nienie dla zastosowania przezen okreslonych srodkéw odpowiedzialno$ci politycz-
nej organow egzekutywy.

Jednym z podstawowych instrumentéw kontroli parlamentu nad organami eg-
zekutywy, shuzgcych realizacji konstytucyjnej funkcji kontrolnej Sejmu (art. 95
ust. 2 Konstytucji), jest dzialalno$é kontrolna stalych komisji sejmowych. Z obo-
wigzujacych regulacji prawnych wynikaja trojakiego rodzaju uprawnienia kontrolne
komisji: 1) prawo zadania informacji; 2) prawo zadania obecnosci; 3) prawo zadania
wystuchania. Pierwsze z nich posiada podstawy ustawowe, gdyz z przepisu art. 16
ust. 2 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora wyni-
ka jednoznacznie, iz cztonkowie Rady Ministroéw sa obowigzani do przedstawiania
informacji oraz wyjasnien na zadanie stalych komisji Sejmu. Przystugujace komi-
sjom prawo zadania informacji powigzane zostato z komplementarnym wobec nie-
go prawem zadania obecnosci. Art. 153 ust. 1 regulaminu Sejmu zobowiazuje bo-
wiem ministréw nie tylko do sktadania sprawozdan i przedstawiania informacji, ale
takze do uczestniczenia w posiedzeniach komisji rozpatrujacych okreslone informa-
cje 1 sprawozdania. Prawo zadania wystuchania stanowiska komisji znajduje z ko-
lei swoj wyraz w instytucjach dezyderatow i opinii. Dezyderaty zawieraja postula-
ty komisji w okreslonych sprawach i sa kierowane glownie do Rady Ministréw oraz
poszczegblnych jej cztonkoéw. Adresat dezyderatu nie ma obowigzku realizacji po-
stulatéw w nim zawartych, ale musi zaja¢ wobec nich okreslone stanowisko i po-
wiadomi¢ o tym Marszatka Sejmu. Istotg opinii komisji jest z kolei to, ze zawiera jej
stanowisko w okreslonej sprawie i moze by¢ kierowana gtownie do adresatow dezy-
deratéw komisji sejmowych.

Kolejng forma realizacji funkcji kontrolnej parlamentu sg sejmowe komisje
$ledcze. Ich powotywanie przewiduje art. 111 ust. 1 Konstytucji RP, stanowiacy, ze:
Sejm moze powolac¢ komisje Sledczq do zbadania okreslonej sprawy. Szczegodtowa
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regulacja podstaw prawnych dziatalnosci, trybu powolywania oraz zasad funkcjono-
wania tych komisji zawarta zostala natomiast w ustawie z dnia 21 stycznia 1999 r.
o sejmowej komisji Sledczej.

Zakres dziatania komisji $ledczej, ktory nie moze oczywiscie wykracza¢ poza
przyjete ramy funkcji kontrolnej parlamentu, okreslany jest kazdorazowo w uchwa-
le powotujacej dang komisj¢ parlamentarng. Podczas postgpowania prowadzonego
przed sejmowg komisja $ledcza kazda osoba wezwana przez komisj¢ ma obowigzek
stawi¢ sie w wyznaczonym terminie i ztozy¢ zeznania (art. 11 ust. 1 ustawy). Obo-
wigzkiem komisji sledczej jest ztozenie Sejmowi sprawozdania ze swej dziatalno-
sci, ktore staje si¢ pdzniej przedmiotem debaty na posiedzeniu plenarnym tej izby.
Sejmowa komisja §ledcza moze takze wystapi¢ ze wstgpnym wnioskiem o pocig-
gniecie okreslonych os6b (m.in. Prezesa NBP, Prezesa NIK, Naczelnego Dowodcy
Sit Zbrojnych) do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu.

Kolejna forma realizacji funkcji kontrolnej parlamentu sa indywidualne $rodki
kontroli organéw wtadzy wykonawczej, do ktérych zalicza si¢c interpelacje i zapy-
tania poselskie oraz pytania w sprawach biezacych. Z tresci obowigzujacej Kon-
stytucji RP wynika, Ze te procedury interpelacyjne stanowig jedng z form parlamen-
tarnej kontroli dziatalno$ci jedynie poszczegolnych cztonkéw Rady Ministrow. Nie
pozostawia co do tego zadnych watpliwosci przepis art. 115 ust. 1 1 2 ustawy za-
sadniczej, ktory stanowi w tej kwestii, ze Prezes Rady Ministréw i pozostali czton-
kowie Rady Ministrow maja obowiazek udzielenia odpowiedzi: 1) na interpelacje
1 zapytania poselskie w ciagu 21 dni; 2) w sprawach biezacych na kazdym posiedze-
niu Sejmu. Szczegdtowa regulacja trybu rozpatrywania interpelacji, zapytan i pytan
w sprawach biezacych zawarta zostata natomiast w tresci regulaminu sejmowego.

Przepis art. 192 ust. 1 regulaminu stanowi, ze interpelacje poselskie sktada-
ne sg na piS§mie w sprawach o zasadniczym charakterze i dotyczacych problemow
zwigzanych z polityka panstwa. W treéci interpelacji powinno znalez¢ sie krot-
kie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej przedmiotem oraz wynikajace
stad szczegdlowe pytania do interpelowanego. Odpowiedz na interpelacje musi by¢
udzielona takze w formie pisemnej. W razie uznania otrzymanej odpowiedzi za nie-
zadowalajaca interpelant moze wystapi¢ do Marszatka Sejmu o zazadanie przez nie-
go dodatkowych wyjasnien od interpelowanego, a takze o umieszczenie zgtoszonej
interpelacji na porzadku dziennym posiedzenia Sejmu w celu przeprowadzenia de-
baty parlamentarnej w tej sprawie.

Zapytania poselskie tym gltownie rdznig si¢ od interpelacji, ze sa zglaszane
przez postow wylacznie w sprawach o charakterze jednostkowym, dotyczacych pro-
wadzonej przez Rade Ministrow polityki wewngtrznej i zagranicznej oraz zadan pu-
blicznych, realizowanych przez wszystkie organy administracji rzadowej (art. 195
ust. 1 regulaminu Sejmu). W odniesieniu do zapytan i odpowiedzi na zapytania wy-
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magana jest takze forma pisemna, ale nad ich trescig nie moze by¢ juz przeprowa-
dzana debata na posiedzeniu plenarnym Sejmu. Nalezy tu jednakze zwrdci¢ uwage,
ze w praktyce parlamentarnej r6znica mi¢dzy interpelacjami a zapytaniami posel-
skimi coraz bardziej traci na ostrosci.

Ostatnig procedurg kontrolna, obok interpelacji i zapytan poselskich, ale w ta-
kim samym zakresie dostepng dla wszystkich postow, sa pytania w sprawach bie-
zacych. Przewiduje ja art. 115 ust. 2 Konstytucji, stwierdzajac, ze: Prezes Rady
Ministrow i pozostali cztonkowie Rady Ministrow majq obowiqzek udzielenia odpo-
wiedzi w sprawach biezqcych na kazdym posiedzeniu Sejmu. Pytania te sg formuto-
wane ustnie na posiedzeniu plenarnym Sejmu i wymagaja udzielenia bezposredniej
odpowiedzi przez adresatow, ktorymi sa poszczegolni czlonkowie Rady Ministrow.

Parlamentarna kontrola dziatalno$ci organow egzekutywy obejmuje rowniez,
w przypadku jednoznacznie negatywnej oceny pracy rzadu i ministrow, egzekwo-
wanie odpowiedzialno$ci tych podmiotow. Przybiera ona zazwyczaj posta¢ odpo-
wiedzialnos$ci politycznej rzadu oraz ministréw przed parlamentem, do ktorej
dochodzi z reguty w przypadku utraty przez organy egzekutywy zaufania ze strony
wigkszosci parlamentarnej. Moze przejawiac si¢ takze w formie odpowiedzialnosci
konstytucyjnej poszczegdlnych cztonkoéw rzadu, jesli w zwiazku z wykonywaniem
powierzonych im funkcji narusza przepisy konstytucji lub innych aktoéw ustawo-
dawczych.

Podstawowg formg odpowiedzialnosci politycznej rzadu i ministrow przed par-
lamentem jest mozliwos¢ uchwalenia pod ich adresem wotum nieufnosci. Konsty-
tucja RP z 1997 r. dopuszcza wobec Rady Ministrow w pelnym sktadzie wylgcz-
nie konstruktywne wotum nieufno$ci, ktorego zasadnicza cecha jest rownoczesne
wyrazenie braku zaufania dla urzedujacego gabinetu oraz dokonanie wyboru nowe-
go premiera. Wynika to jednoznacznie z przepisu art. 158 ust. 1, ktory stanowi, ze:
Sejm wyraza Radzie Ministrow wotum nieufnosci wigkszoscig ustawowej liczby po-
stow na wniosek zgloszony przez co najmniej 46 postow i wskazujqcy imiennie kan-
dydata na Prezesa Rady Ministrow. Taka formuta wotum nieufnosci (wzorowana na
rozwigzaniu przyjetym w ustawie zasadniczej RFN z 1949 r.) zastosowana zostata
glownie w tym celu, aby zapobiec ewentualnym kryzysom rzadowym i konieczno-
$ci poszukiwania catkowicie nowej wigkszo$ci parlamentarne;.

Konstytucja RP przewiduje tez (art. 159 ust. 1) indywidualng odpowiedzialnos¢
polityczna poszczegbdlnych cztonkéw Rady Ministréw w formie zwyklego wotum
nieufno$ci. Wniosek o uchwalenie takiego wotum nieufnos$ci musi by¢ podpisany
przez minimum 69 postow. W dodatku, zgodnie z art. 116 ust. 2 regulaminu Sejmu,
whnioski o uchwalenie wotum nieufnos$ci dla konkretnych ministrow moga by¢ pod-
dane pod glosowanie dopiero po ich zaopiniowaniu przez wtasciwe komisje sejmo-
we.
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Prezes Rady Ministrow i pozostali cztonkowie rzadu podlegaja takze odpowie-
dzialnos$ci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu za naruszenie Konstytucji lub
ustaw, a takze za przestgpstwa popetnione w zwiqgzku z zajmowanym stanowiskiem
(art. 156 ust. 1 Konstytucji). O pociagnigciu czlonka rzadu do odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej rozstrzyga Sejm, przy czym dla podjecia przez t¢ izbe parlamentu
uchwaty o postawieniu czlonka rzadu w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu
konieczne jest uzyskanie 3/5 gloséw ustawowej liczby postow.

8. Zgromadzenie Narodowe

Instytucja Zgromadzenia Narodowego, czyli potaczonych izb parlamentu, po-
jawita si¢ w polskim prawie parlamentarnym po raz pierwszy pod rzadami Kon-
stytucji marcowej z 1921 r. Zadaniem tego gremium, zwotywanego przez Marszal-
ka Sejmu i obradujacego pod jego przewodnictwem, bylo wowczas dokonywanie
wyboru prezydenta oraz przeprowadzanie rewizji tresci konstytucji po 25 latach
jej obowigzywania. Do idei zwotywania Zgromadzenia Narodowego powrdcono
dopiero podczas rozméw ,,Okraglego Stotu” w 1989 r., gdy szukano rozwigzania
gwarantujacego wybor W. Jaruzelskiego na urzad prezydenta. Ostatecznie nowela
kwietniowa z 1989 r. przyznata Zgromadzeniu Narodowemu prawo dokonywania
wyboru prezydenta oraz kilka innych kompetencji: przyjmowanie slubowania pre-
zydenta, uznawanie trwatej niezdolno$ci prezydenta do sprawowania urzgdu, moz-
liwo$¢ postawienia prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu. Kiedy
jednak w 1990 r. wprowadzono powszechne wybory prezydenckie, Zgromadzeniu
zostalo przyznane uprawnienie do stwierdzania waznosci tego wyboru. Wreszcie na
mocy ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwa-
lenia Konstytucji RP Zgromadzenie Narodowe otrzymato szczegdlnie istotne kom-
petencje zwigzane z tworzeniem nowej ustawy zasadniczej.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja przewiduje zwotywanie Zgromadzenia
Narodowego w tresci art. 114 ust. 1. Stanowi on, ze: W przypadkach okreslonych
w Konstytucji Sejm i Senat, obradujgc wspolnie pod przewodnictwem Marszatka
Sejmu lub w jego zastepstwie Marszatka Senatu, dzialajq jako Zgromadzenie Na-
rodowe. Z kolei art. 114 ust. 2 Konstytucji stwarza wyrazng podstawe do uchwala-
nia przez Zgromadzenie Narodowe wlasnego regulaminu. Taki regulamin nie zostat
jednak do tej pory uchwalony, ale czgSciowo problematyke trybu pracy potaczonych
izb parlamentu reguluje uchwata Zgromadzenia Narodowego z 6 grudnia 2000 r.
— Regulamin Zgromadzenia Narodowego zwolanego w celu zlozenia przysiegi przez
nowo wybranego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. Nr 40, poz. 774).

W doktrynie prawa konstytucyjnego zaznaczyly si¢ dwa rozbiezne stanowi-
ska w kwestii, jaki jest charakter ustrojowy Zgromadzenia Narodowego. Czgs¢
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przedstawicieli doktryny odmawia Zgromadzeniu charakteru samoistnego organu
panstwowego. Wickszos¢ autorow uznaje jednak Zgromadzenie Narodowe za od-
rebny konstytucyjny organ panstwa. Faktycznie bowiem Zgromadzenie sktada sig¢
nie tyle z dwoch odrebnych izb parlamentu (Sejmu i Senatu), zachowujacych w jego
ramach swoja tozsamos¢, co z postéw i senatordéw, ktorzy uczestniczg zar6wno
w pracach tego organu, jak i w glosowaniach wspolnie jako cztonkowie Zgromadze-
nia. Tym samym Zgromadzenie Narodowe nalezatoby jednak traktowac jako wyod-
rebniony organizacyjnie i kompetencyjnie samoistny organ panstwowy.

Z przepisow Konstytucji RP wynika, Ze kompetencje Zgromadzenia Narodo-
wego s3 zwigzane wylacznie z osobg Prezydenta Rzeczypospolitej. Nalezy do nich:
1) przyjmowanie przysi¢gi od nowo wybranego Prezydenta (art. 130); 2) stwier-
dzanie trwatlej niezdolno$ci Prezydenta do sprawowania swego urzedu ze wzgle-
du na stan zdrowia (art. 131 ust. 2); 3) wystuchiwanie oredzia Prezydenta (art. 140);
4) stawianie Prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu (art. 145 ust. 2).

Podstawowa literatura

A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2011.
S. Bozyk, Partie polityczne a Sejm RP, Warszawa 2006.

S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Pol-
Skiej, Biatystok 2006.

S. Bozyk, Sejm w systemie organéw panstwowych RP, Warszawa 2009.

S. Bozyk, Tryb ustawodawczy w Sejmie RP i w parlamentach panstw Unii Europejskiej, War-
szawa 2013.

P. Czarny, B. Nalezinski, Organy Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002.
Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997.

M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, War-
szawa 2003.

K. Eckhardt, Udziat organéw wtadzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw, Przemysl
2000.

M. Granat (red.), Zagadnienia prawa parlamentarnego, Warszawa 2007.
M. Grzybowski (red.), Model polskiego parlamentu, Krakéw 1996.

A. Gwizdz (red.), Zatozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa
1997.

Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006.

M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008.

250




Parlament Rzeczypospolitej Polskiej

M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995.
M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002.

J. Marszatek-Kawa, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej po akcesji
do Unii Europejskiej, Warszawa 2012.

R. Mojak, Parlament a rzad w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007.
W. Ortowski, Senat Il Rzeczypospolitej. Geneza instytucji, Zamos¢ 2000.

H. Pajdata, Komisje sejmowe. Status i funkcjonowanie, Warszawa 2003.

A. Preisner (red.), Sfownik wiedzy o Sejmie, Warszawa 2001.

P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999.

M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012.

A. Szmyt, Elementy praktyki sejmowej pod rzgdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk
2008.

J. Wawrzyniak (red.), Tryb ustawodawczy a jako$¢ prawa, Warszawa 2006.

T. Wtodek, Instytucja rozwigzania parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
20089.

P.B. Zientarski, Organizacja wewnetrzna Senatu — studium prawnoustrojowe, Torun 2011.
M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003.
E. Zwierzchowski (red.), Izby drugie parlamentu, Biatystok 1996.

E. Zwierzchowski (red.), Opozycja parlamentarna, Warszawa 2000.

251




Zdigitalizowano i udostgpniono w ram:lch pm]eklu pn.
Rozbudowa otwartych zasobéw
dofinansowanego  programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podslawne umowy SONB/SP/512497/2021




