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W odpowiedzi na Pana wniosek z dnia_o udostepnienie informacji
publicznej:

,, Tres¢ opinii prawnej zamowionej przez Kancelari¢ Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej na podstawie umowy zawartej 4 stycznia 2017 r. z prof. drem hab. Dariuszem
Dudkiem, stanowiqgcej odpowiedz na pytanie: "Czy uniemozliwienie przez postow skladania
innym postom wnioskow formalnych (w czasie III czytania) ma wplyw na tryb uchwalenia
ustawy, skutkujqcy jej niezgodnosciq z Konstytucjq?”

Kancelaria Prezydenta RP w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do
informacji publicznej (tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 1764 ze zm.), uprzejmie przekazuje

informacj¢ publiczng w postaci tresci opinii prof. dr hab. Dariusza Dudka.

,, Opinia prawna
w sprawie oceny konstytucyjnosci trybu postgpowania ustawodawczego w Sejmie
Z naruszeniem wymogow regulaminowych
1. Przedmiot opinii
Przedmiot niniejszej opinii, zleconej mi przez Kancelarie Prezydenta Rzeczypospolitej

Polskiej, stanowi zagadnienie dotyczqce trybu postgpowania ustawodawczego w Sejmie

z naruszeniem wymogow regulaminowych, ujete w postaci nastepujgcego pytania:

Czy uniemozliwienie przez postow skladania innym postom wnioskow formalnych (w czasie
HI czytania) ma wphw na tryb uchwalenia ustawy, skutkujgcy jej niezgodnosciq z

Konstytucjg?



2. Ustalenia normatywne
2.1. Normatywna plaszczyzna badania

Problematyka przebiegu drogi ustawodawczej w Sejmie stanowi przedmiot dosé¢
ograniczonej regulacji konstytucyjnej, zawartej art. 118 - 121 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! oraz znacznie bardziej szczegélowej, zawartej w
Regulaminie Sejmu wydanym na podstawie delegacji konstytucyjnej (art. 112)°, czyli w
uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej jako: Regulamin Sejmu, bgdZz Regulamin).

Autor pragnie podkreslic, ze jakkolwiek dla miarodajnego rozstrzygniecia problemu
stanowigcego przedmiot niniejszej opinii konieczne byloby poczynienie pewnych ustalen
faktycznych, dotyczqcych przebiegu danego postgpowania ustawodawczego w Sejmie,
pozostajgc w granicach wyznaczonych przez zlecenie opinii - nie dokonuje on takich ustalen,
majgcych zweryfikowac teze, iz w jakims konkretnym postepowaniu legislacyjnym faktycznie

doszto do uniemozliwienia przez posiow skiadania innym postom wnioskow formalnych.

Okolicznos¢ ta istotnie limituje mozliwos¢ definitywnego wnioskowania na temat
oceny w Swietle Konstytucji trybu uchwalenia ustawy, w perspektywie ewentualnego
zainicjowania przez Prezydenta RP postgpowania, w postaci prewencyjnego wniosku
kierowanego do Trybunatu Konstytucyjnego o kontrole konstytucyjnosci ustawy przed jej
podpisaniem. Ta sama okolicznos¢ (np. w kwestii przebiegu postgpowania w Sejmie w
grudniu 2016 r. z projektem ustawy budzetowej na rok 2017, rozbieznie relacjonowana
zarowno przez uczestnikow postgpowania ustawodawczego, jak i przez media), musiataby
stanowi¢ takze dos¢ powazne utrudnienie perspektyw i mozliwosci orzeczniczych w

ewentualnym postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Poza zakresem opinii pozostaje tez badanie, czy wskazany eksces mial miejsce na
terenie sali obrad Sejmu czy poza nig, a zatem czy pozostawal w polu percepcji i mozliwosci
reakcji decyzyjnej kierujgcego posiedzeniem Marszatka Sejmu czy nie, co mogloby mieé
istotne znaczenie dla formulowanych w opinii wnioskow. Zawarte w zleceniu opinii
stwierdzenie o uniemozliwieniu przez postow skladania innym postom wnioskow formalnych
dos¢ jednoznacznie sugeruje, iz naduzycie to mialo miejsce bez wiedzy i zgody Marszatka

Sejmu, a zatem stanowilo zachowanie wylgcznie poselskie, ktore nie moze by¢é w zadnym

1 Dz U.Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.
2 M.P.z2012r. poz. 32 zpdzn. zm.



Stopniu przypisane czy powiqzane z kierowniczym organem Sejmu. Takg tez perspektywe

przyjmuje autor w dalszych wywodach opinii.
2.2. Konstytucyjne unormowanie drogi ustawodawczej w Sejmie

Jak juz wspomniano, Konstytucja RP z 1997 r. normuje postgpowanie ustawodawcze
jedynie w podstawowym zakresie. Okresla ona zamknigty katalog podmiotow inicjatywy
ustawodawczej, ktora przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie
Ministrow a takze grupie co najmniej 100 000 obywateli, majgcych prawo wybierania do
Sejmir’, przy czym na kazdym wnioskodawcy, przedkladajgcym Sejmowi projekt ustawy,
spoczywa konstytucyjny obowigzek przedstawienia skutkow finansowych jej wykonania (art.

118 ust. 1-3).

Zgodnie z Konstytucjg, Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach (art. 119
ust. 1)°, co stanowi regule nie doznajgcqg wyjgtkéw, podobnie jak numerus clausus
podmiotow, ktorym Konstytucja przyznaje prawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy w
czasie rozpatrywania go przez Sejm, przystuguje ono wylgcznie wnioskodawcy projektu,
postom i Radzie Ministrow, przy czym Marszalek Sejmu moze (w ramach swego uznania)
odmowié poddania pod glosowanie poprawki, ktora przednio nie byla przedlozona komisji
(ust. 2-3). Konstytucja przewiduje ponadto prawo wnioskodawcy do wycofania projekt ustawy
w toku postgpowania ustawodawczego w Sejmie tylko do czasu zakonczenia drugiego czy-

lania projektu (ust. 4).

Regule stanowi uchwalanie przez Sejm ustaw zwyklg wigkszoscig glosow w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postow, chyba ze Konstytucja przewiduje inng
wigkszo$¢, oraz podejmowanie w tym samym trybie przez Sejm uchwal, jezeli ustawa lub

uchwata Sejmu nie stanowi inaczej (art. 120).

Dalsze konstytucyjnie unormowane elementy procedury ustawodawczej obejmujq
udzial Senatu w tym postepowaniu i rozpatrywanie stanowiska Senatu przez Sejm (art. 121
ust. 1-3), role Prezydenta RP w drodze ustawodawczej, czyli podpisywanie ustawy z
mozliwosciq jej dwojakiego kwestionowania: w drodze zainicjowania prewencyjnej kontroli

konstytucyjnosci albo weta ustawodawczego (art. 122 ust. 1-6) oraz odmiennosci zwigzane z

3 Z odestaniem do unormowania ustawowego trybu postgpowania w tej sprawie, vide: ustawa z dnia 24
czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62, poz. 688 z pozn.
zm.).

4 Por. blizsza analiza L. Garlickiego w: tegoz (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom
II, Warszawa 2001, tezy 2-6 do art. 119, s. 1-5.

5 Por. art. 90 ust. 2, art. 122 ust. 5 zd. 2, art. 235 ust. 4 Konstytucji.
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t1zw. pilnym projektem ustawy wnoszonym przez Rade Ministrow (art. 123 ust. 1-3) i odeslanie
do odpowiedniego stosowania w Senacie niektorych regul przewidzianych wobec Sejmu (art.

124 — in concreto w zw. z art.120).

Te elementy drogi ustawodawczej, podobnie jak reguly stanowienia prawa zawarte w
Rozdziale Il Konstytucji — Zrédla prawa, w tym zaliczenie ustaw do katalogu Zrodel
powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 87 ust. 1), czy okreSlenie
wymogu ogloszenia m.in. ustaw, jako warunku ich wejscia w Zycie (art. 88 ust. 1), a takze
odmiennosci trybu ustawodawczego dotyczqcego tzw. klauzuli europejskiej (art. 90 ust. 2),
ustawy budzetowej i innych ustaw finansowych (art. 221-225), czy ustawy o zmianie

Konstytucji RP (art. 235) — nie majq znaczenia dla przedmiotu niniejszej opinii.

Podkresli¢ nalezy, iz Konstytucyjne umocowanie Sejmu do uchwalenia swego
regulaminu zawarte w art. 112° jest wyrazem uznania tzw. autonomii regulaminowej Sejmu’,
nie idzie jednak ona az tak daleko, by w drodze regulaminu mozliwe bylo wprowadzanie
Jjakichkolwiek odstgpstw ani od swoistych regut minimalnych drogi ustawodawczej, przyjetych
w Konstytucji, ani od zasad ustrojowych, zwlaszcza zasad panstwa prawa i legalizmu (art. 2 i
art. 7), zasady demokracji przedstawicielskiej (art. 4), czy zasady podzialu, réownowagi i

wspoldziatania wladz (art. 10).

Analiza postgpowania ustawodawczego w swietle wymogow Konstytucji powinna
takze uwzgledniaé konstytucyjny status postow, bedgcych przedstawicielami Narodu,
wykonujgcymi mandat wolny, niezwiqzanymi instrukcjami wyborcow (art. 104 ust. 1). Jego
prawne i aksjologiczne granice okresla slubowanie, jakie postowie skladajq przed Sejmem
przed rozpoczeciem sprawowania mandatu: , Uroczyscie Slubuje rzetelnie i sumiennie
wykonywaé obowigzki wobec Narodu, strzec suwerennosci i interesow Panstwa, czyni¢ wszys-
tko dla pomysinosci Ojczyzny i dobra obywateli, przestrzegaé Konstytucji i innych praw

Rzeczypospolitej Polskiej”, z fakultatywnq formulq ,, Tak mi dopomoz Bog” (art. 104 ust. 2).

Z konstytucyjnego przepisu, w Swietle ktorego warunki niezbedne do skutecznego
wypelniania obowigzkow poselskich oraz ochrone praw wynikajgcych ze sprawowania man-

datu okresla ustawa (art. 106), wynika nie tylko zapowied? i podstawa normatywna dla

6 Organizacj¢ wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powolywania i dziatalnosci jego organow, jak tez
sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiazkéw organow panstwowych wobec Sejmu
okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm.

7 Por. szczegélowe uwagi nt. istoty i przedmiotu regulaminu Sejmu: W. Sokolewicz, w: L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 1, Warszawa 1999, tezy 1-12 do art. 112, s. 1-33.
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unormowania, zawartego w ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i
senatora®, ale tez wymidg Jjurydycznego i faktycznego zapewnienia deputowanym tych
wartosci, to znaczy warunkow skutecznego, czyli rzetelnego i efektywnego wypetniania obo-
wigzkow poselskich oraz ochrony praw, wynikajgcych ze sprawowania mandatu w jego

caloksztalcie, takze w realizacji pierwszorzednej funkcji ustawodawczej parlamentu.

Doda¢ wypada, ze z postgpowaniem ustawodawczym w Sejmie (jak i kazdym innym
obszarem aktywnosci tej izby i postow) ma istotny zwigzek konstytucyjne unormowanie zadan
i kompetencji Marszatka Sejmu. Zgodnie z art. 110 ust. 2 Konstytucji, Marszalek Sejmu
przewodniczy obradom Sejmu, strzeze praw Sejmu oraz reprezentuje Sejm na zewngtrz. W gre
wchodzi tu przewodniczenie obradom nie tylko w waqskim znaczeniu, jako kierowanie
posiedzeniami plenarnymi, ale i szerszym, rozumianym jako caloksztalt zadan Marszatka,
stuzgcych zapewnieniu wilasciwego trybu prac parlamentarnych. Podobnie strzezenie praw
Sejmu, odnoszone jest zarowno do ogotu kompetencji tej izby, jak i w szerszym ujeciu, takze

do praw i obowigzkow poselskich, wynikajgcych ze sprawowania mandatu parlamentarnegoy.
2.3. Unormowanie Regulaminu Sejmu

Dla miarodajnego ustalenia, czy obstrukcja polegajqca na uniemozliwieniu przez
postow skladania innym postom wnioskéw formalnych w czasie 1l czytania projektu ustawy
narusza konstytucyjny model postgpowania ustawodawczego, konieczne jest jeszcze blizsze
odwolanie si¢ do wunormowania regulaminowego, stanowigcego akt bezposrednio
wykonawczy a zarazem komplementarny w stosunku do Konstytucji i

Podstawe normatywnq fazy postgpowania ustawodawczego, ktorej dotyczy przedmiot
opinii, zawiera Dzial Il Regulaminu Sejmu - Postgpowanie w Sejmie, w tym Rozdzial | -
Postepowanie z projektami ustaw i uchwal.

Regulamin powtarza konstytucyjng regule trzech czytan: rozpatrywanie projektow
ustaw odbywa si¢ w trzech czytaniach, a uchwal w dwdch czytaniach (art. 36 ust. 1).
Interesujqce nas trzecie czytanie, ktore moze si¢ odby¢ niezwlocznie, jezeli w drugim czytaniu
projekt nie zostal skierowany ponownie do komisji (art. 48), obejmuje dwa zasadnicze
elementy: 1) przedstawienie dodatkowego sprawozdania komisji lub — jezeli projekt nie zostal

ponownie skierowany do komisji — przedstawienie przez posta sprawozdawceg poprawek i

8 Dz.U.z2016r. poz. 1510.

9 Por. E. Gierach, z powolaniem na poglady M. Zubika, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Komentarz, Tom 11, C.H.Beck, Warszawa 2016, Komentarz do art. 110, Nb 24-25, s. 379.

10 Por. W. Sokolewicz, op. cit., teza 61 7, ss. 11-16.



wnioskow zgloszonych podczas drugiego czytania, oraz glosowanie (art. 49). Regulamin
okresla nastepujqcy porzqdek glosowania w toku trzeciego czytania projektu ustawy: 1)
glosowanie wniosku o odrzucenie projektu w calosci, jezeli wniosek taki zostal postawiony, 2)
glosowanie poprawek do poszczegolnych artykulow, przy czym w pierwszej kolejnosci glosuje
si¢ poprawki, ktorych przyjecie lub odrzucenie rozstrzyga o innych poprawkach, 3)
glosowanie projektu w calosci w brzmieniu zaproponowanym przez komisje, ze zmianami
wynikajgcymi z przeglosowanych poprawek (art. 50 ust.1).

Regulamin powierza przy tym istotne kompetencje decyzyjne Marszatkowi Sejmu,
ktory moze: z wlasnej inicjatywy odmowié poddania pod glosowanie poprawki, ktora
uprzednio nie byla przediozona komisji w formie pisemnej (ust. 3), a takze odroczyé
glosowanie nad catoscig projektu ustawy na czas potrzebny do stwierdzenia, czy wskutek
przyjetych poprawek nie zachodzq sprzecznosci pomiedzy poszczegdlnymi przepisami (ust. 4).
Z kolei w tej ostatniej sytuacji Marszalek Sejmu kieruje projekt do komisji, ktore go uprzednio
rozpatrywaty lub do Komisji Ustawodawczej w celu przedstawienia opinii, czy wskutek
przyjetych poprawek nie zachodzq sprzecznosci pomiedzy poszczegolnymi przepisami;
wymagana opinia zawiera rowniez stanowisko komisji w sprawie przyjecia albo odrzucenia
projektu ustawy przez Sejm (ust. 5). Z kolei Sejm (nie jego Marszalek) moze w tej fazie
postanowi¢ o poddaniu projektu ustawy pod glosowanie w calosci, lgcznie z poprawkami,
jezeli nie zgloszono w tym zakresie sprzeciwu.

Pomijajgc mozliwosci skrocenia przez Sejm, w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach,
postepowania z projektami ustaw, okreslane tradycyjnie mianem ,, przepisow pozarowych” w
postgpowaniu ustawodawczym (art. 51 Regulaminu) oraz odmiennosci, wynikajgce z
Rozdziatu 6 Regulaminu a dotyczqgce postgpowania z projektami ustaw budzetowych i innymi
planami finansowymi panstwa (art. 105-110), nalezy jeszcze uwzgledni¢ unormowanie
posiedzen Sejmu w Dziale Il Regulaminu.

W rozdziale 1 Przepisy ogolne zawarte jest unormowanie kompetencji Marszatka
Sejmu, dotyczqcych czuwania nad przestrzeganiem w toku obrad Regulaminu Sejmu oraz
powagi i porzgdku na sali posiedzen (art. 175 ust. 1 i nast.). Po wyczerpaniu kolejnych
srodkow dyscyplinujgcych postow, polegajgcych na dwukrotnym przywolaniu przez
Marszatka posta ,,do rzeczy”, moze on odebrac¢ przemawiajgcemu glos (ust. 2). Z kolei, po
uprzednim zwrdceniu uwagi Marszatek ma prawo przywolaé posta ,,do porzqdku”, jezeli
uniemozliwia on prowadzenie obrad, a po ponownym przywolaniu posta ,,do porzqdku”, ma
prawo podjgé decyzje o wykluczeniu posta z posiedzenia Sejmu, jezeli posel nadal

uniemozliwia prowadzenie obrad i na tym samym posiedzeniu zostal juz upomniany w
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omawianym trybie. Posel wykluczony z posiedzenia Sejmu jest obowigzany natychmiast
opusci¢ sale posiedzen, a jezeli tego nie uczyni, Marszalek Sejmu zarzqdza przerwe w
obradach. Od decyzji Marszatka Sejmu poset moze odwotac si¢ do Prezydium Sejmu, ktore
niezwlocznie rozstrzyga sprawg po zasiggnieciu opinii Komisji Regulaminowej, Spraw
Poselskich i Immunitetowych, zas o sposobie zalatwienia odwolania Prezydium Sejmu —
ktorego decyzja jest ostateczna - niezwlocznie zawiadamia Sejm, jednak nie pozZniej niz na
nastgpnym posiedzeniu (art. 175 ust. 3-7).

Istotne dla przedmiotu opinii normy zawiera takze Rozdzial 2 Dziatu II] Regulaminu -
obrady Sejmu. Zasadq jest, iz obradami Sejmu kieruje Marszalek lub w jego zastgpstwie
wicemarszatek, przy pomocy dwdch sekretarzy Sejmu (art. 178). W ramach kierownictwa
obradami, Marszalek Sejmu udziela glosu w sprawach objetych porzgdkiem dziennym
posiedzenia, przy czym postowie, ktorzy zamierzajq wzigé udzial w dyskusji nad okreslonym
punktem porzqdku dziennego, zapisujq si¢ do glosu u sekretarza Sejmu prowadzgcego listg
mowcow, a Marszalek udziela glosu postom wedlug kolejnosci zapisu, aczkolwiek Prezydium
Sejmu moze, po wystuchaniu opinii Konwentu Seniorow, ustali¢ inng kolejnos¢ mowcow (art.
179 ust. 1-4). Rowniez Prezydium Sejmu, po wystuchaniu opinii Konwentu Seniorow,
przedstawia Sejmowi propozycje przeprowadzenia debaty w ramach limitow czasowych
przystugujgcych klubom i kolom poselskim (art. 181 ust. 1). W razie ustalenia przez Sejm
takiego wilasnie, limitowanego czasowo prowadzenia dyskusji, niedopuszczalne jest
zglaszanie pewnych wnioskoéw formalnych (ust. 2 pkt 2)"'.

Zgodnie z Regulaminem, Marszalek Sejmu udziela glosu poza porzqdkiem dziennym
posiedzenia lub w zwigzku z dyskusjq jedynie dla zgloszenia wniosku formalnego Ilub
sprostowania blednie zrozumianego lub niescisle przytoczonego stwierdzenia mowcy (art. 184
ust. 1). Do wnioskow formalnych, ktore mogqg dotyczy¢é wylgcznie spraw bedgcych
przedmiotem porzqdku dziennego i przebiegu posiedzenia, zalicza si¢ wnioski o: 1)
przerwanie, odroczenie lub zamknigcie posiedzenia, 2) uchwalenie tajnosci posiedzenia, 3)
zamknigcie listy mowcow, 4) zamknigcie dyskusji, 5) przejscie do porzgdku dziennego, 6)
odestanie do komisji, 7) glosowanie bez dyskusji, 8) zmiang w sposobie prowadzenia dyskusji,
9) zmianeg w sposobie przeprowadzenia glosowania, 10) ograniczenie czasu przemowien, 11)
stwierdzenie quorum, 12) przeliczenie glosow (ust. 2 i 3). O kazdym o wniosku formalnym
Sejm rozstrzyga po wystuchaniu wnioskodawcy i ewentualnie jednego przeciwnika wniosku

(ust. 5), przy czym co do kilku ich kategorii (wymienionych w ust. 3 pkt 3, 4 i 10-12) Sejm

11 Mianowicie tych, o ktorych mowa w art. 184 ust. 3 pkt 1 - w zakresie dotyczacym zamknigcia posiedzenia,
pkt 3, pkt 4 - w zakresie dotyczacym zamknigcia dyskusji, pkt 7, pkt 8 oraz pkt 10.
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rozstrzyga wigkszoscig glosow obecnych postow (ust. 4). Co nader istotne, wnioski formalne
dotyczqce zamknigcia posiedzenia oraz zamknigcia dyskusji nie mogq by¢ zlozone w trakcie
debaty nad projektem ustawy konstytucyjnej lub zmiany przepisow konstytucyjnych, a takze
nad projektem ustawy budzetowej i innych planow finansowych panstwa (ust. 6). Wedlug
Regulaminu, Marszalek Sejmu udziela glosu poza porzqdkiem dziennym posiedzenia w celu
zgloszenia wniosku o odroczenie dyskusji, ktory moze by¢ poddany przez Marszatka
rozstrzygnigciu przez Sejm wiekszoscig glosow obecnych postow (ust. 7).

Charakterystyczne jest, ze nie tylko w fazie debaty (dyskusji), ale rowniez w fazie
glosowania (unormowanej w Rozdziale 3 Dzialu 1l]) mogqg zostaé zgloszone swoiste wnioski
formalne. I tak, po zamknigciu dyskusji Marszalek Sejmu oznajmia, ze Sejm przystepuje do
glosowania; od tej chwili (ale jeszcze przed rozpoczgciem glosowania) mozna zabieraé glos
tylko dla zgloszenia lub uzasadnienia wniosku formalnego o sposobie lub porzqdku
glosowania i to jedynie przed wezwaniem postow przez Marszatka do glosowania (art. 188
ust. 1). Regulq jest, iz glosowanie w Sejmie jest jawne i odbywa sie przez: podniesienie reki
przy rownoczesnym wykorzystaniu urzqdzenia do liczenia glosow, albo w drodze glosowania
imiennego, przy uzyciu kart do glosowania podpisanych imieniem i nazwiskiem posta (ust. 2
pkt 1i2). Wrazie niemoznosci przeprowadzenia glosowania w pierwszy sposob (przy pomocy
urzqdzenia do liczenia glosow), Marszalek Sejmu moze zarzqdzi¢ glosowanie przez
podniesienie reki i obliczenie glosow przez sekretarzy (ust. 3), natomiast o przeprowadzeniu
glosowania imiennego decyduje Sejm wigkszoscig glosow na wniosek Marszatka Sejmu lub na
pisemny wniosek poparty przez co najmniej 30 postow (ust. 4) - to ostatnie nalezy
kwalifikowaé jako wniosek formalny dotyczqcy sposobu glosowania. Glosowanie imienne
polega na tym, ze postowie kolejno, w porzqdku alfabetycznym, wyczytywani przez sekretarza
Sejmu, wrzucajg swoje kartki do przygotowanej w tym celu urny, ktorej nastgpnie otwarcia
oraz obliczenia glosow dokonuje pieciu sekretarzy Sejmu, wyznaczonych przez Marszatka
Sejmu. Marszalek oglasza wyniki kazdego glosowania, przy czym wyniki glosowania
imiennego oglasza na podstawie protokofu przedstawionego przez sekretarzy Sejmu
dokonujgcych obliczenia glosow. Wyniki glosowania sq ostateczne i nie mogqg by¢
przedmiotem dyskusji, z zastrzezeniem jednak mozliwosci jego reasumpcji (ust. 3).

Mianowicie, w razie gdy wynik glosowania budzi uzasadnione wqipliwosci, Sejm moze
dokona¢ reasumpcji glosowania; wniosek w tym przedmiocie — majqcy tez charakter wniosku
formalnego - moze by¢ zgloszony pisemnie przez co najmniej 30 postow wylgcznie na
posiedzeniu, na ktorym odbylo sie kwestionowane glosowanie. Sejm rozstrzyga o reasumpcji

glosowania, w domysle: wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
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liczby postow’, przy czym wykluczona jest reasumpcja dotyczgca wynikéw glosowania

imiennego (art. 189).

Rzecz jasna, przytoczone przepisy regulaminowe mogq i w praktyce niejednokrotnie
nasuwajq istotne waqitpliwosci interpretacyjne, zwlaszcza w toku dynamicznych debat i
glosowan parlamentarnych, odbywajqcych si¢ w ramach otwartego konfliktu politycznego, w
emocjonujgcej atmosferze i obfitujgcych w zachowania, niewiele majgce wspolnego z

poszanowaniem wymogow kultury czy tzw. kultury parlamentarnej.

3. Postepowanie legislacyjne w Sejmie w swietle orzecznictwa TK

Trybunal Konstytucyjny w swoim bogatym orzecznictwie analizowal konstytucyjne
warunki prawidlowego procesu ustawodawczego.

Jeszcze w okresie prowizorium ustrojowego stwierdzil, ze w demokratycznym panstwie
prawnym, ktorym jest Rzeczpospolita Polska, normy obowiqzujgcego prawa muszq by¢
stanowione w trybie okreslonym Konstytucjq. Kazdy organ panstwa, nie wylqgczajgc organow
stanowiqgcych prawo, moze podejmowa¢ dziatania wiladcze wylqcznie na podstawie przepisow
prawa. W przypadku dzialan wiladczych polegajgcych na uchwalaniu ustaw, zasadnicze
podstawy prawne tworzq przepisy rangi konstytucyjnej, okreslajgce kompetencje organow
uczestniczqcych w procesie ustawodawczym oraz tryb ustawodawczy. Wszelkie naruszenia
kompetencji czy uchybienia proceduralne w stanowieniu ustaw, w stosunku do nadrzednych
norm rangi konstytucyjnej regulujgcych tryb ustawodawczy, muszq by¢ oceniane tak samo,
jak niezgodnosé¢ tresci stanowionych przepisow z normami rangi konstytucyjnej. Niezgodne z
Konstytucjq jest stanowienie przepisow o randze ustaw zwyklych, jezeli nastepuje ono przy
uchybieniu w stosunku do okreslonego w normach konstytucyjnych trybu ustawodawczego,
polegajgcego na tym, ze podmioty uczestniczqgce w procesie ustawodawczym wprowadzajq
okreslone regulacje w niewlasciwym postgpowaniu ustawodawczym lub w niewlasciwym
stadium postepowania ustawodawczego”.

Stanowisko to uzyskalo dodatkowe wzmocnienie na gruncie przepisow Konstytucji z
1997 r., gdyz zasada legalizmu zawarta w art. 7 Konstytucji nakazuje organom wiadzy

publicznej dzialanie na podstawie i w granicach prawa, a kompetencji organow wladzy

12 Zgodnie z art. 190 Regulaminu, Sejm uchwala ustawy wigkszos$cia glosow w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postow, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. W tym samym trybie Sejm podejmuje
uchwaly i inne rozstrzygnigcia, jezeli przepisy Konstytucji, ustaw albo Regulaminu Sejmu nie stanowia
inacze;j.

13 Orzeczenie TK z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95.
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publicznej nie wolno domniemywaé ani tez dokonywacé ich wykladni rozszerzajgcej'*. Jednym
z aspektow zasady legalizmu jest zakaz naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku
procesu prawotwo'rczego”. Trybunal zauwaza, iz przepisy Konstytucji nie regulujg w sposob
calosciowy postgpowania ustawodawczego, stosownie do zasady autonomii Sejmu kwestie te
zostaly pozostawione do unormowania w regulaminie, zas Konstytucja formuiuje tylko pewne
zasady ogdlne i przesqdza rozwigzania w kwestiach uznanych za szczegolnie istotne, do nich
nalezy zasada trzech czytan - art. 119 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wyznacza konstytucyjny
model wewngtrzsejmowego postgpowania, nie reguluje jednak wszystkich jego elementow,
konstytucyjnym nakazem jest, by kazdy projekt ustawy byl uchwalany przez Sejm po
przeprowadzeniu trzech czytan i niedopuszczalne byloby regulaminowe zmniejszenie ich
liczby. Dochowanie trybu ustawodawczego uregulowanego w przepisach Konstytucji jest
warunkiem dojscia ustawy do skutku. Kompetencje poszczegolnych organow w tym procesie
sq Scisle wyznaczone, a pozaprawne dzialania — wykluczone. Tworzenie prawa, a wiec
ustalenie wzglednie stabilnych i opatrzonych sankcjami prawnymi regut zachowania, stanowi
ten rodzaj dziatalnosci organow wiadzy publicznej, kiory wkracza (nieraz gigboko) w sfere
wolnosci i praw jednostek oraz ich grup. Tego rodzaju ingerencja w demokratycznym
panstwie prawnym wymaga szczegolnej legitymacji prawodawczej, z reguly konstytucyjnej,
wymaga aksjologicznego uzasadnienia i moze by¢ realizowana w szczegolnym postepowaniu,
podlega tez okreslonym rygorom prawnym. Dlatego przyznaniu organom wiadzy publicznej
kompetencji do stanowienia prawa (wladztwa prawodawczego) towarzyszy rownoczeSnie
okreslony system kontroli, przede wszystkim co do legalnosci dzialania w tym zakresie'®.
Zdaniem Trybunalu, ewentualne stwierdzenie niekonstytucyjnosci procedury
legislacyjnej, ktora doprowadzita do ustanowienia kwestionowanych przepisow, powoduje ich
wyeliminowanie z obrotu prawnego i czyni kontrole merytoryczng bezprzedmiotowq'’. Jednak
nie kazde uchybienie zasadom regulaminowym moze by¢ uznane za naruszenie Konstytucji. O
takim naruszeniu mozina mowié¢ wowczas, gdy uchybienia regulaminowe prowadzq do
naruszenia konstytucyjnych elementow procesu ustawodawczego albo wystepujq z takim
nasileniem, ze uniemozliwiajq postom wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych
stanowiska w sprawie poszczegolnych przepisow i calosci ustawy. Nierespektowanie
regulaminowego zwolania posiedzenia komisji nie moze by¢ rowniez automatycznie oceniane

jako naruszenie prawa skutkujgce uznaniem niekonstytucyjnosci procedury. Taki charakter

14 Tak m.in. w wyrokach z dnia 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02 i z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02.
15 Wyroki TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06.

16 Cyt. wyrok z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06.

17 Wyrok z dnia 19 wrzes$nia 2008 r., sygn. K 5/07.
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moglby mieé taki sposob zwolywania posiedzenia, ktory w efekcie prowadzitby do nie-
uczestniczenia w nim okreslonej grupy postow’s.

Przedmiotem szczegétowych uwag i wskazan Trybunatu w jego orzecznictwie byly tez
konkretne elementy procedury ustawodawczej, w tym konstytucyjny wymog rozpatrywania
przez Sejm kazdego projektu ustawy w toku trzech czytan. Celem tego rozwigzania jest,
wedfug Trybunatu, mozliwie najbardziej dokiadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy a
w  konsekwencji  wyeliminowanie  ryzyka niedopracowania lub  przypadkowosci
przyjmowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan. Zasada ta oznacza wymog
trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w  sensie
merytorycznym, a nie tylko technicznym. Kontrola procesu legislacyjnego z punktu widzenia
art. 119 ust. 1 i 2 winna wigc w pierwszym rzedzie stwierdzié, czy odbyly sig¢ trzy czytania tego
samego projektu ustawy oraz czy poprawki wniesione przez jeden z uprawnionych podmiotow
5g, w swej istocie, zgodne z wymogami okreslonymi przez Konstytucje i Regulamin Sejmu,
poprawkami do projektu bedgcego efektem inicjatywy ustawodawczej uprawnionego
podmiotu (art. 118 ust. 1 Konstytucji). Innymi stowy, zarowno wymog trzech czytan, jak i
wymogi dotyczqce poprawek zwiqgzane sq sciSle z respektowaniem tozsamosci projektu
ustawy, ktory winien przejs¢ droge trzech czytan i zachowaé swojq materialng tozsamosé,
okreslonqg przez zakres materialny projektu ustawy oraz jej cele. Tozsamosci tej nie mogg w
szczegolnosci naruszyé poprawki, ktore swoim charakterem, wynikajgcym z zakresu lub
konsekwencji normatywnych, wychodzq poza funkcje poprawki do okreslonego projektu
ustawy"’.

Trybunal poddal swej wnikliwej analizie takze zagadnienia wnoszenia poprawek do
projektu w Sejmie’®, jak i poprawek wnoszonych przez Senat do ustawy uchwalonej przez
Sejm’! oraz regul ich rozpatrywania i odrzucania przez Sejm®, czy wreszcie zagadnienia
podpisywania i wejscia w Zycie ustawy, czy prewencyjnej kontroli jej konstytucyjnosci.

Kwestie te nie majq jednak bezposredniego odniesienia do przedmiotu niniejszej opinii.

18 Cyt. wyrok z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06.

19 Wyrok z dnia 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07, podobnie wyrok z dnia 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98 i z dnia 24
marca 2004 r., sygn. K 37/03

20 M.in. wyroki TK: z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, z dnia 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03, z dnia
21 grudnia 2005 r., sygn. K 45/05, z dnia 19 wrze$nia 2008 r., sygn. K 5/07, z dnia 24 marca 2009 r., sygn.
K 53/07.

21 Por. m.in. orzeczenia TK z dnia 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93, z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95,
z dnia 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K 25/97 oraz wyroki TK z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, z dnia
20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05, z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11 i z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. K
33/11

22 Por. m.in. orzeczenia TK z dnia 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93, z dnia 22 maja 2007 r., K 42/05 i z dnia
22 wrzesnia 1997 r., sygn. K 25/97 oraz wyroki TK z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, z dnia 24
marca 2004 r., sygn. K 37/03
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Natomiast w kontekscie jej przedmiotu na podkreslenie zastuguje poglgd Trybunaltu, iz
szybkos¢ postgpowania ustawodawczego sama w sobie nie moze stanowié¢ zarzutu
niekonstytucyjnosci. Moze by¢ oceniana, po pierwsze, ze wzgledu na wphw, jaki wywierala
na respektowanie pluralistycznego charakteru parlamentu, tzn. przez badanie, czy przebieg
prac parlamentarnych nie pozbawil okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci
przedstawienia w poszczegolnych fazach postgpowania ustawodawczego swojego stanowiska,
po drugie, z punktu widzenia zwigzku miedzy szybkim tempem prac ustawodawczych a
jakosciq ustawy. Jednak ten drugi aspekt podlega weryfikacji w toku postgpowan
oceniajgcych merytoryczng wartos¢ przepisow ustawy. Zdaniem Trybunalu, istnieje
prawdopodobienstwo, ze ustawa pospiesznie rozpatrzona i uchwalona moze zawieraé bledy,
ale nie moze to przesqdza¢ oceny zgodnosci ustawy z Konstytucjg. Ocena stosowania norm
regulaminowych w zakresie, w jakim wplywa to na realizacj¢ konstytucyjnych warunkow
procesu ustawodawczego, moze obejmowac nie tylko wplyw, jaki ewentualne naruszenia
regulaminu mogq mie¢ na przyjete przepisy ustawy, ale rowniez moze dotyczy¢ respektowania
w toku prac parlamentarnych prawa postow do wyrazania indywidualnie i zbiorowo
stanowiska wobec projektu®.

Na krotkie przytoczenie zastugujq tez najnowsze wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego, zwiqgzane z legislacjq dotyczqcq samego Trybunalu, a sformutowane w toku
znanego kryzysu dotyczgcego polskiego sqdu konstytucyjnego. W wyroku z dnia 9 grudnia
2015 r. dotyczgcym nowelizacji ustawy o TK z 25 czerwca 2015 r.?* Trybunal podtrzymal
poglqgd, iz stwierdzenie naruszenia przepisow procedury stanowi wystarczajgcq przestanke
uznania  niekonstytucyjnosci  kwestionowanego  przepisu’,  aczkolwiek  stwierdzenie
niekonstytucyjnosci aktu normatywnego ze wzgledu na tryb jego wydania nie wylgcza jednak

- . ; . 26
dopuszczalnosci badania zarzutow materialnych®”.

W rozpatrywanej sprawie Trybunal zrekonstruowal stan faktyczny badanego

postepowania ustawodawczego, ustalajgc w szczegdlnosci, iz postgpowanie od zakonczenia

23 Cyt. wyrok z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06.

24 Sygn. akt K 35/15, OTK ZU 2015/11A/186.

25 Z odwotaniem do wyrokéw TK z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; z dnia
23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 23; z dnia 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43

26 Z powotaniem na orzeczenie z dnia 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35 oraz
wyrok z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129.
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pierwszego czytania projektu ustawy do podpisania ustawy i jej publikacji w Dzienniku

Ustaw trwalo jedynie 3 dni®’.

W tym kontekscie Trybunal przypomnial, ze o ile naruszenie w toku procesu
ustawodawczego norm zawartych w Konstytucji jest wystarczajgcq przestankg do orzeczenia
niekonstytucyjnosci ustawy, o tyle naruszenie norm ustawowych i regulaminowych nie zawsze
rodzi taki skutek prawny. Naruszenie tych ostatnich norm przesqdza o niekonstytucyjnosci
ustawy tylko wowczas, gdy wplywa na realizacje konstytucyjnych warunkow procesu
ustawodawczego, podwazajgc demokratyczne standardy stanowienia prawa wynikajgce z
zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i zasady przedstawicielstwa (art. 4
Konstytucji). Orzekajgc o naruszeniu takich standardow w nastgpstwie naruszenia w procesie
ustawodawczym norm regulaminowych, TK w swoim dotychczasowym orzecznictwie brat pod
uwage to, czy owe naruszenia ,wystepujq z takim nasileniem, ze uniemozliwiajq postom
wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegdlnych

- e 3 o a
, jak rowniez uwzglednial | czestotliwos¢ tych naruszen i

przepisow i calosci ustawy
okolicznosci towarzyszqce powstaniu naruszenia, np. dzialanie wbrew powaznym, znanym
ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci proponowanego rozwiqzania, dzialanie majgce na celu
pozbawienie czesci parlamentarzystow mozliwosci uczestniczenia w konkretnej debacie.
Nagminnos¢ i powtarzalnos¢é naruszen norm regulujgcych procedurge prawodawczq moze

stanowié jednq z przestanek zakwalifikowania danego naruszenia jako istotnego punktu

27 Trybunal ustalil, ze po zakonczeniu pierwszego czytania 18 listopada 2015 r. Komisja przedstawila
sprawozdanie o projekcie ustawy wraz z rekomendacja jego uchwalenia przez Sejm, drugie czytanie
projektu ustawy odbylo si¢ 19 listopada 2015 r. i zostaly wowczas zgloszone wnioski o odroczenie debaty w
celu przygotowania ekspertyz dotyczacych projektu ustawy oraz umozliwienie postom zapoznania si¢ z
nimi, jednak pomimo zgloszenia w trakcie drugiego czytania 12 poprawek i wnioskow Sejm zdecydowal o
nieodsylaniu projektu do komisji i niezwlocznym przystapieniu do trzeciego czytania. Trzecie czytanie
projektu ustawy odbylo si¢ tego samego dnia co drugie czytanie, tj. 19 listopada 2015 r. W trakcie
przeprowadzonych wowczas glosowan odrzucono wniosek o odrzucenie projektu ustawy oraz odrzucono
wszystkie zgloszone poprawki. Przed przystapieniem do glosowania nad przyjeciem ustawy czesé¢ postow
opuscita sale posiedzen Sejmu. Ustawa zostala przyjeta jednomyslnie, za jej przyjeciem glosowato 268
postow. 19 listopada 2015 r. ustawa o zmianie ustawy o TK zostala przekazana do Senatu i stala si¢
przedmiotem odbytego tego samego dnia wspolnego posiedzenia Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci
i Petycji oraz Komisji Ustawodawczej. Podczas tego posiedzenia ponownie zgloszono wniosek o
zasiggniecie opinii ekspertdw co do zgodnosci ustawy z Konstytucja, ktory to wniosek zostal odrzucony. W
sprawozdaniu przedstawionym 19 listopada 2015 r. obie komisje wnioskowaly o przyjecie ustawy o zmianie
ustawy o TK bez zmian. Podczas posiedzenia Senatu do ustawy zgltoszono wnioski, ktore zostaly przekazane
do rozpatrzenia obu wspomnianym wczesniej komisjom. Wnioski te zostaly rozpatrzone na posiedzeniu
potaczonych komisji, ktore odbyto si¢ w nocy 20 listopada 2015 r. W sprawozdaniu przedstawionym 20
listopada 2015 r. komisje zawnioskowaly o przyjgcie ustawy o zmianie ustawy o TK bez zmian, co tez Senat
uczynit tego samego dnia. Ustawa bedaca przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie zostala 20 listopada
2015 r. podpisana przez Prezydenta i tego samego dnia opublikowana w Dzienniku Ustaw.

28 Z powotaniem na wyrok z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32; podobnie
wyroki z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147; z dnia 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56; z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr
8/A/2013, poz. 121

13



widzenia kontroli konstytucyjnosci prawa i uzasadniajqcego stwierdzenie niekonstytucyjnosci

badanego aktu normatywnego "%’

W omawianej sprawie Trybunal logicznie uznal, ze przed przystgpieniem do oceny, czy
naruszenia norm proceduralnych w trakcie uchwalania ustawy z 19 listopada 2015 r.
przesgdzajg o niekonstytucyjnosci tej ustawy, konieczne jest stwierdzenie przez TK, czy owe
naruszenia faktycznie mialy miejsce, gdyz dokonujgc kontroli proceduralnej, Trybunal
najpierw ocenia czynnos¢ prawodawczg pod kqtem dochowania regul wymaganych dla jej
dokonania, a nastgpnie — w razie ustalenia niedochowania tych regul — ustala znaczenie

takiego naruszenia dla oceny konstytucyjnosci ustawy.

Zdaniem Trybunatu, , ,nie ma watpliwosci”, ze pierwsze czytanie projektu ustawy z
19 listopada 2015 r. nie odbylo si¢ na posiedzeniu plenarnym Sejmu, lecz na posiedzeniu
komisji, a tym samym zostal naruszony art. 37 ust. 2 regulaminu Sejmu, gdyz projekt tej
ustawy regulowal ustroj wladz publicznych, a konkretnie ustroj TK, ponadto pierwsze
czytanie odbylo sie po 5 dniach od wplyniecia projektu do Marszalka Sejmu, bez
zastosowania reguty gwarancyjnej wynikajgcej z art. 37 ust. 4 regulaminu Sejmu, zgodnie z
ktorq pierwsze czytanie powinno odby¢ sie nie wczesniej niz siodmego dnia od doreczenia
postom druku projektu. Sejm zrezygnowat rowniez z drugiej normy gwarancyjnej wynikajgcej
z art. 44 ust. 3 regulaminu Sejmu, zgodnie z ktorg drugie czytanie moze si¢ odby¢ nie

wczesniej niz siodmego dnia od dorgczenia postom sprawozdania komisji.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil wprost, iz ,,nie ma wgtpliwosci co do tego, ze
postepowanie ustawodawcze przebiegalo z naruszeniem przepisow regulaminowych, skala
zas tych naruszen byla duza”. Trybunatl wzigl jednak pod uwage wydany w pelnym skiadzie
wyrok z 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, w ktorym stwierdzil, ze przeprowadzenie
pierwszego czytania projektu ustawy na posiedzeniu komisji, a nie na plenum Sejmu,
stanowito naruszenie art. 37 ust. 2 regulaminu Sejmu, ale nie mialo negatywnego wplywu na
,przebieg dalszego procesu legislacyjnego. W szczegdlnosci, nie stanowilo przeszkody dla
udzialu postow, takze spoza wlasciwej komisji, w procesie ustawodawczym. (...) Prace nad
ustawq miedzy pierwszym a drugim czytaniem trwaly ponad pol roku (od polowy grudnia
2010 r. do konca czerwca 2011 r.). W tym czasie odbyly si¢ 4 posiedzenia komisji,

przestuchanie publiczne i obrady podkomisji. Podczas obrad komisji i podkomisji zglaszane

29 Z powolaniem na wyrok TK z dnia 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112;
podobnie wyroki TK z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06; z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06.
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byly dziesigtki propozycji poprawek przez poszczegdlnych postow, zarowno z partii
tworzgcych koalicje rzgdowg, jak i przez postow opozycyjnych. Kazdy z postow moglt zglaszaé

indywidualnie przez ponad pol roku poprawki do projektu ustawy”.

Zdaniem Trybunalu, wyrazonym w uzasadnieniu wyroku z 9 grudnia 2015 r.,
,,0kolicznosci niniejszej sprawy moglyby uzasadnié odstgpienie od poglgdu wyrazonego w
sprawie o sygn. K 31/12, zgodnie z ktorym odbycie pierwszego czytania ustawy dotyczqcej
ustroju i wlasciwosci wiladz publicznych na posiedzeniu komisji nie stanowi naruszenia
Konstytucji. W szczegolnosci istniejq powazne waqtpliwosci co do tego, czy w ramach tak
przebiegajqgcej procedury ustawodawczej mozliwy byl aktywny udzial wszystkich sil
parlamentarnych. Jednak odstgpienie od poglgdu wyrazonego w petnym skladzie w sprawie o
sygn. K 31/12, wymagaloby orzekania przez Trybunal w pelnym skladzie, zgodnie z art. 44
ust. I pkt 1 lit. e ustawy o TK z 2015 r. W sytuacji, w ktorej TK obecnie si¢ znajduje, nie jest
mozliwe orzekanie w pelnym skiadzie. Dlatego TK, nie widzgc proceduralnych mozliwosci
stwierdzenia niekonstytucyjnosci naruszen trybu ustawodawczego, podzielil stanowisko
Prokuratora Generalnego i stwierdzil, ze ustawa z 19 listopada 2015 r. jest zgodna z art. 7,

art. 112, art. 119 ust. 1 oraz art. 186 ust. 1 Konstytucji”.

Analizujgc  dalej kwestie szybkosci postepowania ustawodawczego Trybunal
podtrzymal stanowisko, iz okolicznos¢ ta ,,sama w sobie nie moze stanowié¢ zarzutu
niekonstytucyjnosci”’, wyrazajqc poglqd, ze ,,szybkos¢ postepowania ustawodawczego, nawet
tak istotna, jak ta, ktora towarzyszyla przyjeciu ustawy z 19 listopada 2015 r., sama w sobie
nie przesgdza o niekonstytucyjnosci ustawy z uwagi na wadliwy tryb jej uchwalenia.
Parlament w ramach przyznanej mu autonomii ma bowiem swobode w zakresie wyboru tempa
prac ustawodawczych. Trybunal pragnie jednak podkreslic, ze swoboda ta ograniczona jest
sformutowanym w art. 119 ust. 1 Konstytucji wymogiem rozpatrzenia projektu ustawy przez
Sejm w trzech czytaniach. Rozpatrzenie oznacza merytoryczng analize projektu ustawy, ktora
z kolei wymaga odpowiednich ram czasowych dostosowanych do wagi i stopnia
skomplikowania normowanej materii. Pewne wskazowki co do ustaw, ktore nie powinny by¢
uchwalane pospiesznie, wynikajg z Konstytucji. Zgodnie z jej art. 123 w trybie pilnym nie
mozna rozpatrywac¢ rzqdowych projektow ustaw podatkowych, wyborczych, regulujgcych
ustroj i wlasciwos¢ wiladz publicznych, a takze kodeksow. Pospiesznie nie powinna byé
rowniez zmieniana Konstytucja, stgd terminy w ramach postgpowania ustrojodawczego
wskazane w jej art. 235 sq wydluzone w stosunku do terminow obowiqzujgcych w zwyklym

postgpowaniu ustawodawczym’.
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W konkluzji Trybunal stwierdzil: ,, Mimo Ze postgpowanie ustawodawcze, w ramach
ktorego uchwalona zostala ustawa z 19 listopada 2015 r., przeprowadzone zostato bardzo
szybko, to jednak szybkos¢ ta sama w sobie nie przesqdza jeszcze (...) o niekonstytucyjnosci
ustawy, cho¢ oczywiscie moze by¢ oceniana negatywnie w plaszczyznie zachowania kultury

parlamentarnej i dobrych obyczajow parlamentarnych”.

Na marginesie mozna odnotowaé, z2e w niedawnym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, z dnia 11 sierpnia 2016 r., dotyczqcym ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o
Trybunale Konstytucyjnym®, pomimo sformutowania przez jednego z wnioskodawcow (grupe
postow) alternatywnego zarzutu niezgodnosci calej ustawy z art. 2 w zwigzku m.in. z art. 118
ust. 11 3, art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji, a przez innego wnioskodawce (Rzecznika Praw
Obywatelskich) pierwszoplanowego zarzutu niezgodnosci ustawy z art. 2, art. 7, art. 112 oraz
art. 119 ust. 1 Konstytucji — Trybunal orzeki w 10 punktach w kwestii poszczegdlnych
zaskarzonych przepisow, natomiast w pozostatym zakresie — czyli m.in. odnosnie do oceny
calosci ustawy pod wzgledem dochowania konstytucyjnych wymogow drogi ustawodawczej -

postanowit umorzy¢ postepowanie”.

Podsumowujgc powyzsze ustalenia nalezy stwierdzié, ze wprawdzie (wedlug wiedzy
opiniujgcego) przedmiotem wypowiedzi i oceny ze strony Trybunalu Konstytucyjnego nie byla
dotychczas szczegolna kwestia, objeta zleceniem niniejszej opinii, czyli dotyczgca
uniemozliwienia przez postow skladania innym postom wnioskow formalnych w czasie 111
czytania projektu ustawy, pod kqtem wplywu tej okolicznosci na tryb uchwalenia ustawy i
mozliwosci kwalifikacji jej niezgodnosci z Konstytucjg®’, jednakze w przytoczonym dorobku
orzeczniczym Trybunatlu mozna odnalezé pewne adekwatne wskazowki interpretacyjne.

Wediug Trybunalu o naruszeniu Konstytucji wskutek zaistnienia uchybien
regulaminowych w toku drogi ustawodawczej mozna mowic¢ w szczegolnosci wowczas, gdy:

- uchybienia te prowadzqg do naruszenia konstytucyjnych elementow procesu
ustawodawczego albo wystepujq z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg postom wyrazenie w
toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegolnych przepisow i

calosci ustawy;

30 Dz U.z2016r. poz. 1157.

31 Sygn. K 39/16, dost¢pny: http://otkzu.trybunal.gov.pl/2016/A/71.

32 Problematyka ta nie byla réwniez dotychczas przedmiotem blizszego zainteresowania nauki prawa (i
politologii), zapewne z powodu braku takich zdarzen i watpliwosci w praktyce parlamentarnej; por. J.
Jaskiernia, Zasady demokratycznego parnstwa prawnego w sejmowym postgpowaniu ustawodawczym,
Warszawa 1999, passim oraz M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie ustawodawcze w Polsce —
prawo, zwyczaje i praktyka, Sosnowiec-Katowice-Czg¢stochowa 2015, ss. 111-116.
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- zajdzie dzialanie, majgce na celu pozbawienie cz¢sci parlamentarzystow mozliwosci

uczestniczenia w konkretnej debacie;

- nieprawidiowos¢ polega na nierespektowaniu w toku prac parlamentarnych prawa
postow do wyrazania indywidualnie i zbiorowo stanowiska wobec projektu ustawy;

- brak respektowania pluralistycznego charakteru parlamentu w przebiegu prac parla-
mentarnych pozbawia okreslong grupe parlamentarng mozliwosci przedstawienia swojego

stanowiska w poszczegolnych fazach postgpowania ustawodawczego.

4. Kontekst interpretacyjny

Poza zakresem niniejszej opinii pozostaje ogdlniejszy problem oceny tzw. obstrukcji
parlamentarnej, czyli takich dzialan podejmowanych w parlamencie, zazwyczaj z
wykorzystaniem uprawnien regulaminowych przez deputowanych nalezqcych do mniejszosci,
ktorych celem jest trwale zablokowanie (uniemozliwienie) lub choc¢by opdznienie prac, nawet
zagrazajgce skroceniem kadencji czy dyskontynuacjq prac izby. Literatura na podstawie
obserwacji praktyki wskazuje tu roznorodne srodki legalnej obstrukcji, jak prawo zabierania
glosu, zglaszania poprawek, zadawania pytan, zglaszania wnioskow formalnych (sic!),
iniciowanie procesu legislacyjnego, czy sabotowanie quorum, ale tez szereg zachowan
pozaregulaminowych i bezprawnych, jak zagluszanie wystgpien, czy blokowanie méwnicy™.

Podzielajgc w petni poglgd cytowanego Autora, ze stosowanie obstrukcji jest w jakims
sensie przyznaniem przez opozycje, ze nie widzi mozliwosci osiggnigcia sukcesu w sporze
merytorycznym z wigkszosciq rzqdzqgcq, a ,,metody obstrukcji przez to, ze 'uniemozliwiajg’
ugrupowaniom rzgdowym realizacj¢ programu, dla ktorego otrzymaty w wyborach prawno-
polityczng legitymacje, godzq w konstytucyjng zasade rzqdow wiekszosci”, co z kolei
,uzasadnia  poszukiwanie  instrumentow  antyobstrukcyjnych  oraz  stosowanie
antyobstrukcyjnej wykladni obowiqzujgcych przepisow prawnych”3 ‘- nalezy tu poczynié
istotne zastrzezenie, bqdz uzupelnienie.

Zrozumiala jest dezaprobata dla zachowan niektorych postow, zmierzajgcych do

blokowania czy wuniemozliwiania efektywnej pracy parlamentu, czesto podyktowanych

33 Por. A. Szmyt, Dopuszczalnosé , ostroznosciowego srodka” regulaminowego przeciw , obstrukcji
poprawkowej” wobec projektu ustawy (budietowej), w: tegoz. Prace Sejmu RP VI i VII kadencji. Zbior
opinii konstytucyjnoprawnych, Gdansk 2016, s. 167. Jeden z kuriozalnych przyktadéw obstrukcji w polskim
Sejmie polegal w 2013 r. na zgloszeniu 5899 poprawek do jednego z punktow projektu ustawy budzetowej —
ibidem, s. 166.

34 J.w., s.168. Autor odwoluje si¢ do ciekawej wypowiedzi TK jeszcze z 1993 r., upatrujacego w ,.filozofii
konstytucyjnej” nie wyrazonej expressis verbis w ustawie zasadniczej istotnej zasady, zapewniajacej
parlamentowi warunki prawne dla wykonywania jego konstytucyjnych zadan —s. 172.
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motywami bardzo odlegtymi od poszanowania istoty polskiej panstwowosci jako dobra
wspolnego wszystkich obywateli Rzeczypospolitej (art. 1 Konstytucji), przy braku dobrej woli
respektowania zobowigzan przyjetych w slubowaniu poselskim (art. 104 Konstytucji), czy
chocby solidnego poszanowania podstawowego obowigzku obywatela polskiego, ktorym jest
wiernos¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspdlne (art. 82 Konstytucji).

Przeciwdzialanie zachowaniom obstrukcyjnym czy nawet destrukcyjnym, jednak
podejmowanym przez postow z kregu opozycji parlamentarnej w ramach obowiqzujgcego
prawa (tj. np. z zastosowaniem regulaminowych uprawnien poselskich), a nie z jego
pogwalceniem (np. okupacja miejsc prezydialnych w sali posiedzen plenarnych Sejmu) — nie
uzasadnia i nie usprawiedliwia stosowania wszelkich srodkow, legalnych i nie, per fas et
nefas, w tym w drodze bezprawnej akcji personalnej, skierowanej przez jednych postow
(,, konstrukcyjnych”) przeciwko innym (,, obstrukcyjnym”).

W naszej kulturze prawnej i dorobku judykacyjnym ugruntowane miejsce ma wszak
klauzula , czystych rgk”, ograniczajgca mozliwos¢ skutecznego podnoszenia zarzutu

naduzycia prawa przez tych, ktorzy sami prawa nie szanujq.

Whnioski
W konkluzji przedstawionych ustalen i analiz, za uzasadnione uwazam nastepujgce wnioski:

(1) Zglaszanie wnioskow formalnych i rozstrzyganie o nich przez Sejm w toku trzeciego
czytania projektu ustawy, jakkolwiek przewidziane jest wylqcznie w Regulaminie
Sejmu RP, niewgtpliwie nalezy do zakresu zleconego przez Konstytucje unormowania
w regulaminie m.in. , porzqdku prac Sejmu” - art. 112 in princ. oraz miesci si¢ w
konstytucyjnym pojeciu ,,rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach” przez
Sejm — art. 119 ust. 1 Konstytucji.

(2) Przewidziana Regulaminem Sejmu mozliwos¢ zglaszania przez posiow nader scisle
unormowanych wnioskow formalnych i koniecznos¢ ich prawidlowego rozpatrzenia
przez Sejm, zarowno w trakcie debaty, jak i dotyczqcych glosowania w ramach
trzeciego czytania projektu ustawy — ma istotne znaczenie dla oceny legalnosci
przebiegu postepowania ustawodawczego. Wnioski te mogg mie¢ bezposredni wplyw
zarowno na przebieg posiedzenia Sejmu, jak i na tres¢ procedowanego projektu, a
takze na sposob i wyniki glosowania nad projektem ustawy.

(3) Regulamin nie rdznicuje rangi wnioskow formalnych ani  sposobow ich

dopuszczalnego potraktowania przez Marszatka Sejmu i Sejm z uwagi na podmiotowg

18



4)

)

(©6)

(7)

tozsamos¢ ich autora, w szczegdlnosci ze wzgledu na to, czy pochodzqg od
wnioskodawcy projektu ustawy, czy od innego uczestnika postgpowania, a takze w
zaleznosci od orientacji politycznej posta zglaszajgcego wniosek formalny, czy to
reprezentujgcego opcje (koalicje) rzqdzqcg, posiadajqcq wigkszos¢ parlamentarng,
czy wprost przeciwnie: nalezqcego do opozycji bqd: niezaleznego (przy calej
umownosci tych okreslen i kwalifikacji).

Wspolnym i racjonalnym — choé jedynie implicite wyrazonym - zalozeniem dla
unormowania w Regulaminie Sejmu wnioskow formalnych, jest zarowno dgzenie do
zapewnienia sprawnego i prawidfowego przebiegu postgpowania legislacyjnego, jak i
respektowanie generalnych zasad ustrojowych, dotyczqcych aksjologii panstwa
republikanskiego i regul demokracji przedstawicielskiej, opartej na mechanizmach
uwzgledniajqgcych pluralizm polityczny spoleczenstwa, w tym postow wybranych przez
Nardd do Sejmu.

Wychodzgc z tych przestanek, nie mozna apriorycznie dezawuowaé dopuszczalnosci
zglaszania jakichkolwiek wnioskow formalnych, takze gdy chodzi o fundamentalne
postepowania legislacyjne (np. dotyczqce budzetu panstwa) i gdy dane wnioski
kierowane sq przez opozycje parlamentarng, nawet nie ukrywajgcq swej dezaprobaty
dla rozpatrywanego projektu, bqdz dgzenia do spowodowania obstrukcji w pracach
ustawodawczych. Takze nadzwyczajne okolicznosci konkretnego posiedzenia Sejmu
(np. nie odbywanego w sali posiedzen plenarnych) nie tylko nie zmniejszajq, ale
wprost przeciwnie: wymagajq zwigkszonej starannosci w zapewnieniu prawidlowego
przebiegu posiedzenia, przede wszystkim po stronie Marszatka Sejmu, ktorego zadania
gwarancyjne w tej mierze wynikajq wprost z Konstytucyji.

Nalezy przy tym odroznié sytuacje zlozenia prawnie niedopuszczalnego wniosku

formalnego, czyli w innym przedmiocie, niz przewidziany w Regulaminie (np. o

wykluczenie okreslonych osob z udzialu w posiedzeniu Sejmu), albo spoznionego (np.
o zmiang sposobu glosowania po zarzqdzeniu przez Marszatka przystgpienia do
glosowania), bgdZ niepopartego przez wymaganqg liczbe postow (np. zgdajgcych
przeprowadzenia  glosowania  imiennego,  bgdZ  reasumpcji  glosowania
przeprowadzonego w innej postaci) — od faktycznego niedopuszczenia do zlozenia
wniosku formalnego. Ta ostatnia sytuacja nie jest, rzecz jasna, unormowana w
Regulaminie Sejmu, ale tez nie jest prawnie irrelewantna.

W tym ostatnim przypadku, uniemozliwienie przez jednych poslow skladania innym

postom wnioskow formalnych musialoby zapewne polega¢ na zastosowaniu okreslonej
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postaci przymusu psychicznego i/lub fizycznego, co pomijajgc kwalifikacje prawno-
karng takiego zachowania (w kategoriach przestgpnego zmuszania, grozb karalnych,
bgdZz nawet pozbawienia wolnosci) — z pewnoscig prowadziloby do ograniczenia
zarowno gwarancji nietykalnosci, jak i podstawowych praw a zarazem obowigzkow
posta. Zgodnie z Regulaminem Sejmu, jedynie Marszalek Sejmu oraz w instancji
odwolawczej Prezydium Sejmu i tylko w scisle unormowanych sytuacjach majq prawo
podjgé decyzje o legalnym wykluczeniu posia z posiedzenia Sejmu. Kazde dzialanie
innego podmiotu, prowadzqce do takiego skutku wbrew woli zainteresowanego posla
— jest nielegalne.

Zgodnie z ustawq z 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, bedgcej
ustawowq realizacjq normy wynikajgcej z art. 106 Konstytucji, podstawowym prawem
i obowigzkiem posia i senatora jest czynne uczestnictwo w pracach Sejmu lub Senatu
oraz Zgromadzenia Narodowego, a takze ich organdow (art. 3), przy czym postom i
senatorom zapewnia si¢ warunki niezbedne do skutecznej realizacji ich obowigzkow
oraz ochrong praw wynikajgcych ze sprawowania mandatu (art. 4). W wykonywaniu
obowigzkow poselskich posel w szczegdlnosci ma prawo: wyrazaé¢ swoje stanowisko
oraz zglasza¢ wnioski w sprawach rozpatrywanych na posiedzeniach Sejmu i jego
organdw, uczestniczy¢ w podejmowaniu poselskich inicjatyw ustawodawczych i
uchwatodawczych oraz w rozpatrywaniu projektow ustaw i uchwal Sejmu oraz
uczestniczy¢ w dyskusji nad sprawami rozpatrywanymi przez Sejm Ilub komisje
sejmowe (art. 14 ust. 1 pkt 1, 5 i 6), zas zasady i tryb korzystania z tych praw oraz z
innych uprawnien poselskich w Sejmie okresla regulamin Sejmu (ust. 2).

W sytuacji niewgtpliwego ustalenia dowodowego (np. poprzez analize zapisu kamer
monitoringu na terenie Sejmu), bgdz bardzo powaznego uprawdopodobnienia (np. na
podstawie przekazanych przez postow autorow niedopuszczonych do zlozenia i
rozpoznania wnioskow formalnych oswiadczen na rece Marszatka Sejmu, Prezydenta,
bgdz zawiadomienia do organow Scigania o podejrzeniu popetnienia przestgpstwa)
hipotezy, iz w toku konkretnego posiedzenia doszto ze strony okreslonych postow do
realnego uniemozliwienia innym postom zlozenia wnioskow formalnych, wypetnialoby
to znamiona faktycznego, chocby przemijajgcego, a przy tym ewidentnie bezprawnego

pozbawienia danych postow mozliwosci wykonywania mandatu poselskiego.

(10) Niezaleznie od przedmiotu i celu tych wnioskow formalnych, bezprawne

pozbawienie ich autoréw, stanowigcych jakqs czes¢ grona parlamentarzystow —
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postow na Sejm RP, mozliwosci aktywnego uczestniczenia w konkretnej, kulminacyjnej
fazie postgpowania ustawodawczego w toku trzeciego czytania projektu ustawy — moze
by¢ uznane za naruszenie regul konstytucyjnych, dotyczgcych zaréowno wymogu
rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach — art. 119 ust. 1, jak i gwarancji
statusu posta jako przedstawiciela Narodu — art. 104 ust. 1 i 2, podlegajgcego
ochronie prawnej, zapewnionej przez Konstytucje — art. 106 i ustawe z 1996 r. o
wykonywaniu mandatu posta i senatora. Ustawa podjeta w taki sposob, z naruszeniem
wskazanych wymogow prawnych: konstytucyjnych, ustawowych i regulaminowych —

moze by¢ zakwalifikowana jako uchwalona niezgodnie z Konstytucjq.”

Kancelaria Prezydenta RP jednoczes$nie nadmienia, iz ww. opinia prawna nie stanowi
dokumentu urzgdowego i1 zostaje Panu udost¢pniona jedynie jej tres¢, a nie postac.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, dokumentem
urzedowym w rozumieniu ustawy, jest tres¢ o$wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i
podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow
Kodeksu kamego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub zlozona
do akt sprawy. W $wietle przytoczonego przepisu, opinia obj¢ta wnioskiem nie speinia
ustawowej definicji dokumentu urzgdowego.

Ustawodawca tylko w zakresie dokumentu urzedowego zobowiazal do udostepnienia
informacji publicznej zaréwno co do tresci jak i postaci, a wigc rowniez do udostepniania
nosnika, ktory zawiera informacj¢ publiczng (por. uchwala Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2013 r. sygn. akt [ OPS 7/13, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2014 r. sygn. I OSK 2799/13, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 maja 2015 r. sygn. Il SAB/OI 18/15).

Z (/uc.z‘cm’bml

Dyrektor
Siura Prawa | Ustroju

/7-{7/»« ch py'ruﬂ\

Matgorzata Paprocka
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