MAREK ZUBIK

Konstytucja
a rzeczywista rola ustrojowa Sejmu Ill RP

1. Minelo juz pokolenie, dla ktérego Konstytucja jest jedynym aktem nor-
matywnym rangi konstytucyjnej obowigzujagcym w panstwie. Ustrojowy model
polskiego parlamentaryzmu ksztaltowat sie jednak diuzej niz historia powstania,
wejScia w zycie i obowigzywania obecnie obowigzujacej Konstytucji. Bogate do-
$wiadczenia funkcjonowania panstwa z okresu ,,Sejmu szlacheckiego”!, Sejmow
II RP oraz catego okresu PRL pozwalaly — wraz z chwilg rozpoczecia transfor-
macji ustrojowej — nie tylko na siegniecie po ornamentyke obrad sejmowych, ale
takze na wyciagniecie wniosk6w ustrojowych na przyszto$¢. Szczegélnie czas
,prowizorium konstytucyjnego” lat 1989-1997 dat szanse na sprawdzenie nowych
rozwigzan racjonalizujgcych parlamentaryzm i skonsumowanie doS§wiadczen
z czasu obowigzywania Matej Konstytucji2. Stworzona konstrukcja, przynajmniej
w zakresie ustrojowej pozycji, organizacji wewnetrznej i sposobu dziatania,
wydawatla sie spdjna. Przez pierwsze dwie dekady pozwalala na poprawne funk-
cjonowanie polskiego modelu parlamentarnego. Nie zawsze jednak, co by po-
twierdzata praktyka od 2016 r., tworcy Konstytucji wyciagneli poprawne wnioski
z doSwiadczen II RP i rozejsScia sie wowczas zycia publicznego z tekstem Konsty-
tucji marcowej, a potem juz jawnego odejScia od demokratycznych standardéw
ustrojowych. Ponadto niekiedy rozwigzania obowigzujacej Konstytucji zmienity
rozwigzania Matej Konstytucji, psujgc wyrazone w niej konstrukcje prawnes.

Prébujac uchwyci¢ faktyczne miejsce Sejmu w systemie ustrojowym pan-
stwa* po ponad dwoch dekadach obowigzywania Konstytucji w ramach artykutu

1 Warto zwroci¢ uwage, ze w Sejmie VIII kadencji doszio do zmiany sposobu liczenia
poczatkéw Sejmu. W 1993 r. Swietowano pieésetng rocznice uksztaltowania sie w Rze-
czypospolitej Sejmu z dwiema izbami (oraz krélem jako trzecim stanem sejmujacym).
Natomiast w 2018 r. zdecydowano sie jednak §wietowaé piecset pieédziesieciolecie par-
lamentaryzmu, wybierajac inny punkt odniesienia z przeszio$ci.

2 Zob. np. J. Trzcinki, S. Rogowski, Ksztattowanie sie pozycji ustrojowej i zasad funk-
cjonowania Sejmu 1989-1997. Wybrane zagadnienia, [w:] DwadzieScia lat transforma-
cji ustrojowej w Polsce, red. M. Zubik, Warszawa 2010, s. 189 i n.

3 Zob. np. kwestie czasowych ram zastepczego wykonywania obowigzkéw glowy
pafistwa przez Marszatka Sejmu — M. Zubik, Gdy Marszalek Sejmu jest pierwszq osobq
w panstwie, czyli polskie interregnum, Przeglad Sejmowy 2010, nr S, s. 84-86.

4 Zob. M. Zubik, Organizacja pracy i struktura wewnetrzna Sejmu, [w:] Parlament.
Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 28 i n.
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naukowego, nie jest mozliwa szczegotowa analiza calej praktyki ustrojowej tego
okresu. Ogranicze sie zatem wylacznie do wybranych — zapewne subiektywnie
- przyktadéw ilustrujacych najbardziej charakterystyczne zjawiska, jakie mialy
miejsce w praktyce ¢wieréwiecza obowigzywania Konstytucji.

2. Konstytucja podtrzymata dotychczasowy model dwuizbowego parlamen-
tu o zréznicowanej pozycji izb wzgledem siebie>. Oznacza to, ze zostata utrwalona
ogoblna koncepcja dwuizbowoSci, przyjeta jeszcze w 1989 r. Wowczas byt to jednak
bardziej kompromis polityczny niz racjonalnie skonstruowany system ustrojowy.
Kadencja Sejmu jest umiarkowanie diuga — czteroletnia (art. 98 ust. 1 zd. 1);
odnosi sie ona réwniez do Senatu. Tylko raz — we wrze$niu 2007 1.6 — doszto do
skrécenia kadencji Sejmu w trybie samorozwigzania (art. 98 ust. 3). Ustrojo-
dawca podtrzymat zasade ciggtoSci prac parlamentu, wyraznie dystansujac sie
od koncepcji przerwy miedzykadencyjnej. Do Sejmu i Senatu odnosi sie zasada
autonomii izb parlamentarnych. Obie uczestniczg w funkcjach ustrojodawczej
i ustawodawczej (w tym budzetowej), z prawem poczgtkowania procesu legisla-
cyjnego wylacznie w izbie pierwszej oraz w funkcji kreacyjnej’, a od 2004 r. takze
europejskiej — o czym akurat milczy Konstytucja. Mniej jednoznacznie — chociaz-
by w §wietle réznicy obu ustepéw art. 95 Konstytucji — przedstawia sie odpowiedZ
na pytanie o wspétudziat izb w ramach funkcji kontrolnej®. Niewatpliwie jednak
kontrole parlamentarng nad rzagdem sprawowac ma tylko Sejm.

3. Konstytucja z 1997 r. weszla w zycie (17.10.1997 r.) niemalze réwno-
cze$nie z rozpoczeciem III kadencji Sejmu (20.10.1997 r.). Pisana byta z wyraznag
checig wzmocnienia wtadzy wykonawczej, w tym wyeksponowania roli Prezesa
Rady Ministrow. Ustrojodawca realizowal zatem szczegdlnie dwie dyrektywy
ustrojowe odnoszgce sie do nowozytnego paistwa — nie moze ono poprawnie
funkcjonowaé bez stabilnego rzadu oraz wzglednie zré6wnowazonego i szczego6-
towego budzetu. Idee te przeksztatcone zostaly w koncepcje zracjonalizowanego
parlamentaryzmu, ktora zmodyfikowala ogélny model parlamentarno-gabineto-

5 Zob. P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedtug nowej Konstytucji, PiP
1997, nr 11-12, s. 35-37.

6 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 7.09.2007 r. w sprawie skrocenia kaden-
cji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 163, poz. 1154).

7 Chociaz w gestii Sejmu i Senatu pozostaje obsadzenie sktadu osobowego wielu or-
gan6w wiladzy, to jednak fakt uzyskania najlepszego wyniku wyborczego przez dane
ugrupowanie nie uprawnia do zawlaszczania struktur catego panstwa, a jedynie do —1i to
pod warunkiem stworzenia wiekszo$ci sejmowej — sformowania Rady Ministréw. Kon-
stytucyjnie okreSlony system zréznicowanej kadencji tych organéw zaktada ,,pluralizm
kohabitacyjny”. Zob. np. L. Garlicki, System rzqdow III RP — dawne obawy a nowe wy-
zwania, [w:] XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r., red. M. Zubik, Warszawa 2012,
s. 110-111. Niestety, to zalozenie konstytucyjne, cho¢ doznawalo niejednokrotnie pew-
nych naruszef, niemal catkowicie zostato przekreslone dopiero w kadencjach VIII i IX
Sejmu.

8 Zob. P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prze-
glad Sejmowy 2000, nr 6, s. 9 i n.; L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej? Uwagi na marginesie artykulu prof. Pawta Sarneckiego, Przeglad Sej-
mowy 2000, nr 6, s. 28 i n.
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wego systemu rzadoéw. Zalozenia pozostaly niezmienione — rzad musi sie cieszy¢
chociaz milczacg akceptacja Sejmu®; rozwigzania te nie poszly natomiast dalej,
jak chociazby w Szwecji, i nie przeksztalcily sie w koncepcje parlamentaryzmu
mniejszoSciowego. Izba moze prawnie wymusi¢ zmiane rzadu, jednak wylacznie
na podstawie wyraznej decyzji wspartej wiekszoScig ustawowej liczby postow,
podjetej w Scisle okreslonym trybie, stabilizujacym dotychczasowy rzad. W prze-
ciwnym razie Sejm — w ramach swojej kadencji — musi tolerowac¢ Prezesa Rady
Ministréw i kierowany przez niego rzad dopéty, dopoki nie uda mu sie przepro-
wadzi¢ konstruktywnego wotum nieufnos$ci i zmieni¢ premiera (art. 158).

Zalozenia te sprawdzily sie w praktyce — przynajmniej co do ich kon-
strukcji prawnej. W calym tym okresie jedynie w trzech pierwszych kadencjach
doszto do sytuacji, kiedy Sejm nie byl w stanie stworzy¢ i podtrzymaé wiekszo$é
rzadowa przez cala kadencje. Konstytucja i sytuacja polityczna pozwolily nato-
miast na trwanie zaréwno rzadéw mniejszoSciowych (III kadencja — rzad J. Buz-
ka od 2000 r.; IV kadencja — rzady L Millera od 2003 r. i M. Belki; V kadencja
- rzady K. Marcinkiewicza i J. Kaczynskiego), jak i dokonywanie zmian Prezesa
Rady Ministréw przy zachowaniu stabilnej wiekszosci rzadowej.

W calym okresie obowigzywania Konstytucji jedynie raz doszio do wy-
raznego naduzycia rozwigzan konstytucyjnych odnoszacych sie do wotum nie-
ufno$ci wobec ministrow!0. Tuz przed skréceniem V kadencji Sejmu (2007 r.)
6wczesna opozycja zglosita wnioski w sprawie wyrazenia wotum nieufnoSci co
do wiekszosci cztonké6w Rady Ministrow. Chcgc unikngé jawnego pokazania
mniejszoSciowego charakteru rzadu, premier zlozyl u prezydenta (bedacego jego
bratem) wniosek o odwotanie tych oséb ze stanowisk. Prezydent udzielit dymi-
sji ministrom, ale premier zlozy! jednocze$nie wnioski o ponowne powotanie
tych os6b do pelnienia tych samych funkcji w ramach Rady Ministréw!l. Nato-
miast Marszatek Sejmu — w zwigzku z dymisjg czlonkéw rzadu — uznat wnioski
opozycji o wotum nieufnoSci za bezprzedmiotowe, mimo Ze nie doprowadzity
one do skutku w postaci utraty prawnej zdolnosci cztonka Rady Ministréow do
zasiadania w rzadzie. Byl to pierwszy sygnal, ze rozwigzania Konstytucji co do
ponoszenia politycznej odpowiedzialnoSci cztonkéw rzgdu przed Sejmem nie sg
wolne od konstrukcyjnej wady. Prawda jest natomiast, ze nigdy potem sytuacja
ta nie powtorzyta sie z taka ostroscia, a kolejni Prezesi Rady Ministréow potrafili
obroni¢ czltonkéw swojego gabinetu przed wnioskami opozycji parlamentarne;j.
W praktyce zdarzyl sie przypadek, kiedy to wiekszo$¢ sejmowa obronita swdj
rzad w obliczu konstruktywnego wotum nieufnoscil?, ale tego samego dnia do-

9 L. Garlicki, Rada Ministrow: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé, [w:] Ra-
da Ministréow. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Zakamycze 2002, s. 119.

10 Zob. szerzej L. Garlicki, M. Zubik, Idea parlamentaryzmu zracjonalizowane-
go w praktyce ustrojowej III RP, [w:] Ksiega pamigtkowa Profesora Marcina Kudeja,
red. A. Labno, E. Zwierzchowski, Katowice 2009, s. 182-185.

11 Na tym tle powstalo pytanie o mozliwo$¢ pelnienia funkcji przez nowo powotang
7.09.2007 r. (acz dotychczasowa) Minister Spraw Zagranicznych, ktéra tego dnia prze-
bywata w Portugalii na spotkaniu ministréw spraw zagranicznych UE. Przysiege przed
prezydentem ztozyla dopiero 10.09.2007 r.

12 Poselski wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci Radzie Ministréow kierowanej
przez Prezes Rady Ministréw Beate Szydlo i wybranie Grzegorza Schetyny na Prezesa
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tychczasowa premier zlozyla rezygnacje z urzedul3, a wiekszo$¢é sejmowa wyto-
nila nowego premieral4. Miescito sie to w granicach prawnych, choé¢ procedura
ta byta podyktowana bardziej czynnikami politycznymi niz konstytucyjnymi.

4. Nie tylko ze swojej nazwy parlament ma by¢ miejscem debaty publicz-
nej, gdzie ucierajg sie sprawy wazne dla calej wspdlnoty politycznej. Z zalozenia
Sejm ma by¢ miejscem, gdzie w godziwej formie ustala sie wszystkie wazne
zagadnienia dotyczgce funkcjonowania panstwal>. Wymagania praktyczne i na-
tura polityczna sprawiaja, ze ustalenia tego typu poprzedzone beda zazwyczaj
rozstrzygnieciami podjetymi w wezszych gremiach decyzyjnych. Ostatecznie
o sprawie zdecyduje wiekszoS¢ sejmowa, ale w sprawach dotyczacych wszyst-
kich prawo wypowiedzenia sie powinny mieé wszystkie opcje reprezentowane
w izbie, jeSli nie wrecz wszyscy deputowani. Musi pozostawaé harmonia miedzy
sprawnos$cig dzialania organu panstwa a zachowaniem réwnych zasad sprawo-
wania mandatu, nie wylgczajac z tego deputowanych opozycyjnych.

W odniesieniu do parlamentu bardzo wazny jest — obok norm prawnych
- element psychologii spotecznej i czynnik politologiczny. Powinno sie dazy¢ do
zapewnienia roztropnej réwnowagi miedzy wewnetrznymi normami prawnymi,
regulujagcymi sposéb procedowania i porzadek obrad izby, a innymi systemami
normatywnymi uzupelniajgcymi zachowania parlamentarzystéw w ramach
prac Sejmu czy Senatu. Dopiero to moze zapewni¢ odpowiedni stopief kultury
wspoblzycia, poszanowania praw mniejszoSci, mozliwego stopnia zaufania i prze-
widywalnoSci oraz innych elementéw wspélpracy, tak by naturalne elementy
konkurencji miedzy ugrupowaniami pozwalaly jednak na wspé6tdziatanie na
rzecz dobra wspélnego. W przeciwnym wypadku, kiedy dojdzie do upadku
obyczajow parlamentarnych i jedynym wyznacznikiem zostang normy prawne,
najczesciej uszczerbek poniesie na tym wizerunek spoleczny parlamentu, zite
obyczaje zostang przeniesione do samorzadowych organéw przedstawicielskich
oraz zycia spolecznego, a rzeczywiste mozliwoSci pracy parlamentarzystow opo-
zycji zawisng faktycznie nie na normach regulaminu, ale dobrej woli marszatka
izbyl6, pochodzgcego przeciez w polskich warunkach politycznych z wiekszoSci.

Ustrojodawca, kreujac normy prawne, nie powinien ignorowac tych za-
leznoSci, szczegblnie w spoleczenstwie, ktore wychowane bylo — przynajmniej
w oficjalnej propagandzie — w przeswiadczeniu o Sejmie jako ,,najwyzszym orga-
nie wiadzy” (art. 20 ust. 1 Konstytucji PRL w wersji tekstu jednolitego) czy idei
parlamentu jako ,,rzadzie komitetu”. Nawet jednak w ustroju opierajacym sie na

Rady Ministréw — druk sejmowy nr 2075 z 24.11.2017 r. Glosowanie w tej sprawie odbyto
sie podczas S3 posiedzenia Sejmu w dniu 7.12. 2017 r.

13 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 8.12.2017 r., nr 1131.16.2017,
o przyjeciu dymisji Rady Ministréw (M.P., poz. 1143).

14 Prezydent desygnowat na premiera M. Morawieckiego 8.12.2017 r. Sejm udzielit
wotum nieufno$ci nowemu rzadowi kilka dni péZniej — uchwata Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z 12.12.2017 r. w sprawie wotum zaufania dla Rady Ministréw (M.P, poz. 1177).

15 Zob. np. M. Stebelski, Rola polskiego parlamentu po transformacji ustrojowej, [w:]
XV lat..., s. 146-147 oraz cyt. lit.

16 Zob. szerzej M. Zubik, PrawowitosS¢ procedur sejmowych. Fair play reasumpcji gto-
sowania, Przeglad Konstytucyjny 2022, nr 1, s. 111in.
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zasadzie podziatu wtadz przedstawicielskie organy kolegialne, pochodzace z wy-
boréw powszechnych, bedg sie cieszyé szczegbélnym miejscem w systemie or-
gandéw panstwa. Majac legitymacje polityczng wprost wychodzacg od suwerena
— Sciélej, klasy oséb korzystajacych z czynnego prawa wyborczego — tatwiej beda
mogly odwotywac sie do aktualnej woli narodu, majacego wiladze zwierzchnig
w panstwie (art. 4 ust. 1), niz organy wykonujace wiadztwo publiczne na podsta-
wie samych norm prawnych, nawet rangi konstytucyjnej.

S. W calym okresie po rozpoczeciu transformacji ustrojowej w Polsce
trudno byloby odnalezé szerokg i pogltebiong dyskusje na temat liczby posiow.
Tak rozumiana debata nie odbyla sie na forum Zgromadzenia Narodowego pod-
czas prac nad Konstytucja ani po wprowadzeniu organéw przedstawicielskich
w ramach samorzadu terytorialnego juz nie tylko o charakterze lokalnym (gmi-
ny, powiaty), ale i regionalnym (wojewo6dztwa), ani w obliczu dokonujgcych sie
zmian demograficznych. Caly czas pozostaje zatem ogolna liczba postéw — 460
- wyznaczona jeszcze w 1960 r.17 Wydaje sie, ze jest to sprawa, ktéra powinna
by¢ ponownie rozwazona w przypadku szerszej reformy systemu organéw pan-
stwa i konstytucyjnego systemu rzadéw w Polscel8.

Réznorodno$é sktadu parlamentu obrazuje mozaike pogladéw politycz-
nych spoteczefistwa i jego kultury politycznej. W spoteczenistwie, w ktérym pa-
nuje niska kultura prawna, trudno jest oczekiwac, aby wybrani przez wyborcow
parlamentarzySci prezentowali radykalnie wyzszy stopien odpowiedzialno$ci
za sprawy publiczne. Skoro wylaniani sg w ramach wyboréw powszechnych,
zwlaszcza z zachowaniem zasady proporcjonalnosci, chcac zosta¢ wybranymi,
kandydaci bedg najczesciej musieli schlebia¢ tym, od ktorych gtoséw zalezy ich
elekcja. Im bardziej wyborcy nieskorzy sg do skorzystania z rozumu, aby oddzie-
li¢ to, co jest tadnie opakowang propagandg, od tego, co faktycznie stuzy dobru
wspolnemu, tym wieksze znaczenie w procesie promocji list kandydatéw beda
odgrywaly emocje oraz umiejetnoSci korzystania z mechanizméw socjotechniki.
Zalezno$ci te prowadzg nieuchronnie do splycenia debaty publicznej, wysuwaja
na plan pierwszy spory na tematy zastepcze, promuja populizm, demagogie
i wulgaryzacje jezyka i obyczajow. Zniecheca to osoby faktycznie zatroskane
dobrem wspoélnym do angazowania sie w procesy polityczne, ktére wymagaja od
nich pos$wiecenia czasu, wysitku i Srodk6w — co jest elementem stalym i koniecz-
nym - ale porzucenia takze kultury osobistej, wlasnych wartosci i ideatéw, co
bywa nie do pogodzenia z ich sumieniem.

Niecheé wobec sposobu uprawiania polityki moze oddzialywaé nega-
tywnie w dwoéch wymiarach. Najbardziej spektakularny wymiar to frekwencja

17 Ustawa z 22.12.1960 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. Nr 57, poz. 322).

18 Do zobrazowania problemu warto przywotaé pewne dane. Jeden radny gminny
przypada na 0,7 tys. wyborcéw; odpowiednio radny powiatowy na 4,8 tys. wyborcow,
a radny sejmiku samorzadowego na 54,6 tys. wyborcow. Jednocze$nie jeden parlamen-
tarzysta (postowie i senatorowie) przypada na 53,8 tys. wyborcow. Widaé wyraznie, ze
stopien zréznicowania reprezentacji zostaje zaburzony na poziomie organéw przedsta-
wicielskich samorzadu regionalnego i parlamentu og6lnokrajowego.
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wyborczal®. Prze§wiadczenie obywateli o braku sensowno$ci dokonania aktu
wyborczego moze byé wyrazem braku dostrzegania wplywu wlasnego glosu
na zmiane rzeczywistoSci publicznej, frustracji wynikajacej z wiasnej sytuacji
zyciowej czy braku zainteresowania sprawami publicznymi. Jest jednak i inny
wymiar, ktéry moze — tgcznie ze wspo6iczesnymi warunkami prowadzenia kam-
panii wyborczej — zniechecaé osoby o ustalonej pozycji zawodowej czy w danej
grupie spotecznej do podejmowania wysitku konkurencji o mandat?. Wéwczas
powoduje to dalsza erozje spolecznego autorytetu organu przedstawicielskiego
i stawia pytania o kondycje demokratycznego ustroju panstwa. Mamy do czynie-
nia z negatywng selekcjg i najczesciej z dalszym poglebianiem proceséw erozji
kultury prawnej. Procesy te zazwyczaj przerywa bunt, rewolucja, wojna, czy in-
ne traumatyczne zdarzenie prowadzace do przesilenia spotecznego. Te paradok-
sy demokracji od dawna sa rozpoznane, chociazby przez nauke prawa czy nauke
o polityce?!, niemniej jednak w drodze stanowienia prawa nie zaproponowano
zadnych powszechnie uznanych istotnych mechanizméw korygujacych. Te ostat-
nie muszg wyj$¢ zatem od dziatan edukacyjnych i promowania postaw dobrze
rozumianej obywatelskoSci.

6. Wiasciwe wypelnianie funkcji ustrojowych wymaga nie tylko uksztat-
towania norm dotyczacych kompetencji Sejmu i Senatu, ale takze odpowiednich
cech osobistych o0s6b, ktére pelnig mandat przedstawicielski, oraz wysokiego
autorytetu spolecznego, jakim cieszy¢ sie bedg te organy. Jesli chodzi o ten
ostatni czynnik, sytuacja przedstawia sie niezbyt dobrze. W calym okresie
obowigzywania Konstytucji Sejm generalnie nigdy nie cieszyl sie poparciem
spotecznym przekraczajacym S0%, a jedynie sporadycznie przeKkraczajacym
40%. Najczesciej poparcie to oscylowalo miedzy 15% a 25%. Natomiast w catym
tym okresie negatywne oceny dzialalnoSci oscyluja najczeSciej miedzy S0%
a 70%, cho¢ pod koniec IV kadencji Sejmu ocen negatywnych byto ponad 80%.

19 W ostatnim dwudziestoleciu frekwencja w wyborach sejmowych ksztaltowala sie
miedzy 40,57% (2005 r.) a 61,74% (2019 r.). Wiecej niz polowa uprawnionych do gto-
sowania wzieta udzial w wyborach parlamentarnych w wyborach przeprowadzanych
w 2007 1. (53,88%), w 2015 r. (50,92%) oraz w 2019 r. (61,74%). Ponizej tego progu ksztat-
towala sie frekwencja w gtosowaniu w 2001 r. (46,28%), w 2005 r. (40.57%) i w 2011 r.
(48,92%).

20 Warto byloby dokonaé szerszej analizy odnoszacej sie do kandydatéw oraz warun-
kow rywalizacji wyborczej. Liczba startujacych komitetéow i kandydatéw jest zmien-
na w czasie. Niemniej jednak w wyborach parlamentarnych w 2005 r. wystartowato
10 658 kandydatéw skupionych w 22 komitetach (byly to rekordowe wielko$ci), w 2011 r.
byto to odpowiednio 7035 kandydatéw z 11 komitetéw, a w 2019 r. juz tylko 5111 kandyda-
tow (najmniej w catej historii wyboréw pod rzagdami Konstytucji z 1997 r.) z 18 komitetow.
Prawdg jest jednak, ze kulisy uprawiania polityki w ré6znych czasach odstraszaly od niej
niejednokrotnie ludzi duzego formatu intelektualnego. Zob. np. E. Stein, Autoportret z li-
stow. Czesc trzecia — Listy do Romana Ingardena, Krakow 2003, s. 172.

21 Zob. L. Diamond, Three Paradoxes of Democracy, Journal of Democracy 1991,
vol. 1, nr 3, s. 48-60. Tekst opublikowany m.in. w pracy — PrzysztoS¢ demokracji. Wybor
tekstow, wybor i wstep P. Spiewak, przel. P. Rymarczyk, Warszawa 2005, s. 40-S7. W na-
wigzaniu do tego tekstu — M. Zubik, O paradoksach i wrogach demokracji, [w:] Wokol
kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw cztowieka. Ksiega jubileuszowa Profesora
Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa 2020, s. 94-104.
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Najlepszy bilans ocen (stosunek pozytywnych i negatywnych) dziatalnoSci Sejmu
przypada na poczatkowe lata III kadencji (w pewnych momentach oceny dobre
przewyzszaly negatywne, nawet w relacji S0% do 35%)?? oraz pierwszym poéiro-
czu IX kadencji (relacja 45% do 39%)23. Chociaz zatem parlament, a $cislej Sejm,
jest gtéwnym organem przedstawicielskim w panstwie, generalnie nie cieszy sie
znaczacym poparciem i autorytetem spotecznym. Jest to niepokojace szczegdlnie
w perspektywie utrzymania demokratycznego ustroju panstwa. Stanowi bowiem
grunt do wykorzystania spotecznej niecheci do dzialan antydemokratycznych.
Dlatego zjawisko to powinno by¢ stalym przedmiotem analiz os6b, ktére biora
odpowiedzialno$§¢ za sprawowanie wiladzy w panstwie, a szczeg6lnie samych
parlamentarzystow.

7. Na faktyczny sposéb sprawowania mandatu parlamentarnego oddziatu-
ja naturalne czynniki systeméw politycznych i systemu wyborczego. W polskim
systemie partii politycznych, finansowanych z budzetu panstwa??, oraz w sy-
stemie wyborczym opartym na zasadzie proporcjonalno$ci istnieje bardzo silne
uzaleznienie deputowanego od gremioéw decyzyjnych popierajacego go ugru-
powania. Deputowani stali sie zaktadnikami partii politycznych. Stawia to pod
znakiem zapytania og6lng koncepcje mandatu wolnego przyjeta w Konstytucji?®.
Deputowany co prawda nie moze by¢ odwolany przez swoich wyborcéw, a tym
samym w ramach kadencji nie moze by¢ przez nich rozliczony politycznie. Nie-
mniej jednak kierowanie sie kryterium ,,pomys$lnosci Ojczyzny”, dobrem obywa-
teli czy przestrzeganiem Konstytucji (por. art. 104 ust. 2) znaczaco znieksztalca-
ne jest dyscypling partyjng i klubowg?6. Oczywiscie, do jakiego$ stopnia jest ona
konieczna, o ile ugrupowanie w ramach parlamentu chce skutecznie realizowac
swdj program i dgzy¢ do zdobycia i sprawowania rzadéw w panstwie. Zalozenie

22 7ob. CBOS, Ocena dziatalnosci wybranych instytucji politycznych i opozycji par-
lamentarnej, Komunikat BS/33/99, marzec 1999, s. 3; CBOS, Oceny dzialalnosci parla-
mentu i prezydenta, Komunikat nr 158/2021, grudzien 2021, s. 1-2.

23 Zob. CBOS, Oceny dziatalnosci parlamentu, prezydenta, Trybunatu Konstytucyjne-
go, policji i Kosciola, Komunikat nr 159/2020, grudzien 2020, s. 1.

24 Mechanizm ten ma chroni¢ przed nasileniem sie zjawisk korupcji czy nadmiernym
wplywem wielkiego kapitalu na sprawy publiczne. Ma on jednak i negatywne kkonse-
kwencje. Nie pozwala wyeliminowac z zycia politycznego partii, ktére nie dostaly sie do
parlamentu, ale sg finansowane przez catg kadencje. Rodzi to nieré6wne warunki startu
w wyborach przez nowo powstate ugrupowania oraz dotychczasowe, grozac sztucznym
utrwaleniem sceny politycznej. Wszystkie te czynniki 1acznie moga wreszcie jednoczyé
partie polityczne finansowane z budzetu panstwa przeciwko dokonywaniu zmian w tym
systemie, prowadzac do kartelizacji zycia politycznego.

25 M. Zubik, Doswiadczenia racjonalizacji polskiego parlamentaryzmu okresu trans-
formacji ustrojowej, [w:] Quo vadis Polonia? W drodze do demokratycznego parnstwa
prawa. Polska 1989-2009, red. J. Kochanowski, M. Kuru§, Warszawa 2020, s. 89-94.

26 Zob. wypowiedz postanki K. Pawlowicz podczas posiedzenia Sejmowej Komisji
Sprawiedliwos$ci i Praw Czlowieka 29.11.2017 r. podczas prac nad projektem ustawy
0 SN (druk sejmowy nr 2003): ,,Z powodu umowy politycznej bede gtosowata tak jak maj
klub, ale podzielam w pelni poglad pana ministra Warchota i uwazam, ze zapis zamiesz-
czony w art. 86 § 1 pkt 1 jest wprost jaskrawo sprzeczny z konstytucja w swoim brzmie-
niu, poniewaz art. 188 Konstytucji przyznaje tylko Trybunatowi Konstytucyjnemu pra-
wo do orzekania o zgodno$ci wszelkiego rodzaju aktéw z konstytucja”.
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to przykrywa jednak doniosty problem rzeczywistego realizowania idei mandatu
wolnego na rzecz partyjnego mandatu imperatywnego?’. Posetl, jesli chce my$leé
o reelekcji, musi sie liczy¢ z zyczliwo$cig tych gremiéw decyzyjnych, od ktérych
zalezy ustalenie listy kandydatéw w wyborach. Co prawda, punktem wyjS$cia
jest zawsze og6lny wynik wyborczy komitetu wyborczego, gdyz do przydzielenia
mandatéw moze doj$¢ tylko po przekroczeniu poparcia okregowych list kandy-
datéw powyzej progéw wyborczych — decyduje tez on o ogélnej liczbie mandatow
przydzielanych danemu komitetowi. Niemniej jednak nie bez znaczenia jest
miejsce na tej liScie poszczegblnych osob, a nie tylko sama rozpoznawalnoS$¢
u wyborcy?8.

Mniejsze znaczenie odgrywajg natomiast inne mechanizmy uzalezniajace
parlamentarzystéw od gremiéw partyjnych — chodzi o zrzeczenia sie¢ mandatu,
podpisywane przez kandydatéw na postéw in blanco, czy zacigganie zobowigzan
finansowych wobec partii lub innej organizacji w postaci wekslaZ®. Pomysly te,
jak sie wydaje, zostaly poniechane, gdyz nie przyniosty oczekiwanego rezultatu
prawnego ani politycznego.

8. Konstytucja nie dokonata radykalnej reformy zaréwno co do rozumienia
autonomii parlamentu, jego struktury, organizacji wewnetrznej Sejmu, jak i spo-
sobu pracy, w tym co do utrzymania zasady dyskontynuacji prac parlamentu3?,
W poréwnaniu do Matej Konstytucji (art. 10 ust. 2) nie podtrzymata natomiast
przepisé6w o prezydium izb jako kolegialnych organach kierowniczych Sejmu
i Senatu.

Po wejSciu w zycie Konstytucji w Sejmie nastgpila reforma regulamino-
wego rozdziatu kompetencji miedzy organy wewnetrzne izby — jako glowny pod-
miot kKierujgcy pracami izby wskazano Marszalka Sejmu. Dekonstytucjonalizacja
Prezydium Sejmu nie wymuszata takiego ruchu, choé miescito sie to w ramach
autonomii izb. WyrazZnie istniata takze wéwczas che¢ wzmocnienia pozycji jed-
noosobowego organu Kierowniczego izby. Chodzito o zapewnienie sprawnoS$ci
dzialania izby i przeciwdzialania zjawiskom obstrukcji parlamentarnej. Niestety,
w polskich warunkach niskiej kultury politycznej, Swiadomej instrumentalizacji
parlamentu przez politykéw, poglebionej prowadzong propaganda ostrej walki
politycznej, nieszanujacej wspoipracy, takie rozwigzanie powoduje marginaliza-
cje roli opozycji oraz grozi podejmowaniem dzialan wypaczajacych poprawne
funkcjonowanie izb.

27 Zob. J. Zale$ny, Posetl a partia polityczna, [w:] Mandat przedstawicielski w teorii,
prawie i praktyce poselskiej, red. M. Kruk, Warszawa 2013, s. 244 i n.

28 W wyborach do Sejmu z 2019 r. az 77% wszystkich mandatéw poselskich zostato
obsadzonych przez kandydatéw startujgcych z pierwszych pieciu miejsc na listach kan-
dydatéw. Natomiast kandydaci z pierwszych miejsc na liScie obsadzili az 151 mandatéw
poselskich. Kilkunastu natomiast postéw uzyskato mandat z ostatniego miejsca na liscie,
mimo ze byly to miejsca od 20 do nawet 40, co czyni réwniez z ostatniego miejsca na li-
$cie interesujacy punkt startu po mandat przedstawicielski.

29 Zob. szerzej J. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, Przeglad Sej-
mowy 2007, nr 2, s. 67-8S.

30 M. Zubik, O dyskontynuacji prac parlamentu raz jeszcze, Przeglad Konstytucyjny
2022, nr 2,s.133in.
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Ustalenie przez nauke prawa oraz orzecznictwo TK miejsca Regulaminu
Sejmu w ramach systemu Zrédel prawa wydaje sie juz ugruntowane. Po poczat-
kowych watpliwo$ciach3!, wynikajacych m.in. z nowej, ogblnej koncepcji wy-
dzielenia systemu form stanowienia norm prawa powszechnie obowigzujacego,
poglebito sie pytanie o miejsce Regulaminu Sejmu w systemie prawa. Przyjeto
stanowisko, ze Regulamin Sejmu jest aktem normatywnym uchwalanym samo-
dzielnie przez izbe, bez udziatu innych organéw panstwa, na podstawie wyraznej
normy kompetencji prawodawczej wynikajacej z Konstytucji (art. 112). Jako
uchwala izby nie mieSci sie w systemie prawa powszechnie obowigzujacego.
Niemniej jednak, zwazywszy na normy Konstytucji wskazujace tresci, jakie maja
by¢ normowane w Regulaminie Sejmu (na podstawie art. 124 takze i w Regu-
laminie Senatu), pojawia sie pytanie o relacje, jaka zachodzi miedzy normami
mieszczacymi sie w ,,materii regulaminowej” (art. 112, art. 123 ust. 2 i art. 61
ust. 4) a zakresem przedmiotowym ustaw. Trybunal Konstytucyjny wyznaczyt
trzy mozliwe sfery relacji: sprawy przekazane przez Konstytucje do wylacznej
regulacji Regulaminu; sprawy regulowane zaréwno przez Regulamin, jak i usta-
we; sprawy pozostajace w ogélnej wlasciwosci ustawodawstwa32. W pierwszej
sferze TK uznal wylgczno$é treSciowg Regulaminu, z pominieciem kompetencji
prawodawczej ustawodawcy. W jednym wszakze wypadku, na podstawie art. 61
ust. 4 Konstytucji, Regulamin, a nie ustawa, regulowa¢ ma kwestie nalezace do
dziedziny prawa powszechnie obowigzujacego. Chodzi mianowicie o unormo-
wanie obywatelskiego prawa dostepu do informacji o dziatalnoSci Sejmu oraz
prawa wstepu na posiedzenia izby. Normy te, na podstawie wyraznego przepisu
Konstytucji, majag w tym zakresie taki sam charakter jak inne normy prawa po-
wszechnie obowigzujacego.

Trybunat Konstytucyjny dopuscil badanie hierarchicznej zgodno$ci norm
nie tylko regulaminu izby, ale takze innych uchwal Sejmu. Moze to nastgpié
wszakze tylko woéwczas, gdy uda sie uprzednio stwierdzi¢ ich normatywnoS¢.
Trybunat uznat zatem normatywnosS¢ np. uchwaty o powotaniu sejmowych komi-
sji §ledczych i badat jej zgodno$¢ z Konstytucja w tym zakresie33; nie uznal nato-
miast zadnej normatywnej treSci w uchwatach uchylajagcych wybér sedziéw TK,
nawet jezeli te uchwaly zostaly wydane bez podstawy konstytucyjnej, a zatem
w praktyce samodzielnie kreowaly norme kompetencyjng dla Sejmu do odwota-
nia sedziego TK34.

Kwestia spdjnosci rozwigzan Regulaminu Sejmu byta przedmiotem troski
Prezydium Sejmu juz u progu wejécie w zycie Konstytucji®S. Podjeto réwniez
prace nad przygotowaniem projektow nowego regulaminu jeszcze w III kaden-

31 Szerzej zob. L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu — ustawa, Przeglad Sejmo-
wy 2000, nr 2,s. 10in.

32 Zob. np. wyroki TK: z 14.04.1999 r,, K 8/99, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 41, pkt 2 uza-
sadnienia; z 3.12.2015 r., K 34/15, OTK-A ZU 2015, nr 11, poz. 185, pkt 6.10 uzasadnienia.

33 Zob. wyroki TK: z 22.09.2006 r., U 4/06, OTK-A ZU 2006, nr 8, poz. 109;
7 26.11.2008 ., U 1/08, OTK-A ZU 2008, nr 9, poz. 160.

34 Zob. postanowienia TK: z 7.01.2016 r., U 8/15, OTK-A ZU 2016, poz. 1;z12.03.2020 r.,
U 1/17, OTK-A ZU 2020, poz. 11.

35 Zob. Sprawozdanie z przebiegu spotkania na temat projektow regulaminu Sejmu
zorganizowanego w dniu 19 kwietnia 2001 r., Przeglad Sejmowy 2001, nr 4, s. 10 i n.
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¢ji%%. Nie przyniosty one spodziewanych efektéw. Mamy do czynienia z pogtebia-
jacym sie stanem elektryzacji Regulaminu Sejmu. W calym omawianym okresie
podjeto 74 uchwatl o zmianie Regulaminu Sejmu oraz wydano 6 tekstéw jednoli-
tych tego aktu normatywnego. Poczatkowo zmiany te byly przedmiotem regular-
nej analizy nauki prawa konstytucyjnego®’. Z czasem ta dobra praktyka niestety
zanikla, by¢ moze dlatego, ze szczegélowe kwestie dotyczace biezacej pracy izb
parlamentu nie staly sie przedmiotem szerszego zainteresowania §rodowiska
naukowego.

Mimo braku przyjecia nowego regulaminu Sejmu zmiany dotychcza-
sowego zachodzily jednak nieuchronnie. Modernizacja Regulaminu Sejmu
nie dokonywatla sie jednak przez roztropng i uprzednig analize tego, co ko-
nieczne i przydatne, ale powodowana byta najczeSciej przez biezace warunki
zycia politycznego i spolecznego. Czas pandemii, ktéra wybuchla na przelomie
2019/2020 r., wymusil na Sejmie przyjecie nowych rozwigzan dotyczacych pro-
wadzenia prac izby. Pod koniec marca 2020 r.38 wprowadzono nowe rozwigzania
dotyczace wykorzystania Srodk6w komunikacji elektronicznej umozliwiajacych
porozumiewanie sie na odlegto§¢ w ramach posiedzen plenarnych izby, komisji
i podkomisji®®. Réwniez rozwigzania dotyczace postepowania z rozporzadzeniem
Prezydenta w sprawie wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych oraz konieczno$ci
uzyskania zgody na przedluzenie stanu nadzwyczajnego? pojawity sie dopiero
wowczas, kiedy rzeczywisto$¢ zycia panstwowego wymusita to na Sejmie.

9. Konstytucja przyjmuje zasade jawnoSci posiedzen Sejmu (art. 113), co
powinno by¢ widziane jako element szerszej ustrojowej zasady — jawnoS$ci zycia
publicznego (tak np. art. 11 ust. 2, art. 61)4. OkreSla jako forme pracy izby zasade

36 M. Zubik, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu Sejmu, Przeglad Sejmowy
2001, nr 4,s.49in.

37 Zob. M. Kudej, Zmiany w regulaminie Sejmu dokonane 4 wrzesnia i 28 pazdzierni-
ka 1997 r., Przeglad Sejmowy 1998, nr 3, s. 9 i n.; M. Kudej, Zmiany regulaminu Sejmu
na tle Konstytucji RP, Przeglad Sejmowy 2000, nr 2, s. 34 i n.; M. Kudej, Zmiany w re-
gulaminie Sejmu uchwalone na poczqtku IV kadencji, Przeglad Sejmowy 2002, nr S,
S. S5; M. Zubik, Zmiany regulaminu Sejmu w latach 2007-2009, Przeglad Sejmowy 2009,
nr 3, s. 121 i n. CzeSciowo takze P. Kedziora, Wybrane instytucje dotyczqce postepowa-
nia ustawodawczego wprowadzone do Regulaminu Sejmu w kadencjach IV i VI i ich
wykorzystanie w praktyce parlamentarnej, [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Pol-
sce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra, Lublin
2015, s. 277 in.

38 Uchwata Sejmu z 26.03.2020 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (M.P., poz. 327).

39 Mozliwo$¢é skorzystania z nich rozszerzono w lipcu 2022 r. — uchwata Sejmu
7 22.07.2022 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P,,
poz. 723).

40 Uchwata Sejmu z 29.09.2021 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (M.P,, poz. 888).

41 Mechanizmem, ktoéry moze poszerzy¢ nie tylko jawno$é prac Sejmu, ale takze ot-
worzy¢ sie na szerszg debate spoleczng, jest wystuchanie publiczne. Zostato ono dodane
do Regulaminu Sejmu w 2006 r. (uchwata Sejmu z 24.02.2006 r. w sprawie zmiany Re-
gulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. Nr 15, poz. 194). Wystuchanie publicz-
ne jest jednak oszczednie wykorzystywane. Zastosowano je do tej pory w kolejnych ka-
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permanencji w drodze odbywania posiedzen (art. 109 ust. 1). Swiadomie odrzucono
natomiast system sesyjny, a ustalenie terminu rozpoczecia oraz zakonczenia obrad
izby, jak i przedmiotu jej prac, pozostawione jest wylacznie (poza wyznaczeniem
terminu pierwszego po wyborach posiedzenia izby — art. 109 ust. 2) w gestii Sejmu
i jego organéw. Pewne ograniczenia narzuca co prawda Konstytucja, niemniej jed-
nak sg to generalnie sprawy mieszczgce sie w ramach autonomii parlamentu.
Najpowazniejszym w calej historii parlamentaryzmu III RP incyden-
tem odnoszacym sie do sposobu prac Sejmu byly wydarzenia tzw. ,,puczu
kanapkowego”#2. Chodzi o sytuacje, kiedy wiekszo$¢ sejmowa — wraz z marszal-
kiem izby - spodziewajac sie obstrukcji ze strony opozycji w trakcie posiedzenia,
ktorego punktem porzadku dziennego bylo m.in. uchwalenie ustawy budzetowej
na rok 2017 r., przygotowali sie na odbycie posiedzenia poza salg plenarng obrad
Sejmu. Po prowokacyjnym wykluczeniu przez Marszatka Sejmu posta opozycji
z posiedzenia*® postowie klubéw mniejszoSciowych zaczeli blokowanie méwnicy.
Marszatek zdecydowal sie na przeniesienie obrad z sali obrad plenarnych do Sali
Kolumnowej giéwnego budynku Sejmu - po tym, jak w tej sali odbyto sie wcze§-
niej posiedzenie klubu parlamentarnego partii rzadzacej. Jednakze sposob przy-
gotowania sali, przeprowadzenia glosowan, blokowanie mozliwo$ci zglaszania
wnioskéw czy wrecz udzialu w glosowaniu, faktycznie stawial pod znakiem zapy-
tania mozliwo$¢ swobodnego sprawowania mandatu przez parlamentarzystow na
réwnych zasadach. Wiele szczeg6t6w zwigzanych z przygotowaniem sie wiekszo-
$ci parlamentarnej do spacyfikowania opozycji i spodziewanej obstrukcji poznata
opinia publiczna z postanowienia Sadu Okregowego w Warszawie w sprawie od-
mowy wszczecia Sledztwa prokuratury w tej sprawie*®. Po raz pierwszy w historii
parlamentaryzmu odrodzonego pafistwa polskiego — nie w trakcie trwania stanu
nadzwyczajnego — doszlo do uchwalania ustaw poza salg posiedzen plenarnych
przy sprzeciwie postéw opozycji, w tym tak doniostej, jak ustawa budzetowa®.

dencjach jedynie w odniesieniu do nieco ponad trzydziestu projektéw ustawy na kilka
tysiecy zgloszonych w tym czasie. Niestety, niekiedy wystuchanie wykorzystywane jest
w grze politycznej do innych celéw, m.in. przewleklo$ci procedowania w komisjach. Jak
sie wydaje, tak stalo si¢ w odniesieniu do poselskiego projektu ustawy o zmianie usta-
wy z 16.07.1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatéow i sejmikow wojewodztw
oraz ustawy z 20.06.2002 r. o bezpoSrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezyden-
ta (Sejm V kadencji, druk sejmowy nr 818): Wystuchanie publiczne zarzadzita Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej 17.08.2006 r., co mogto zniweczy¢ doj-
$cie do skutku tej ustawy przed wyborami do organéw samorzadu terytorialnego. Wiek-
sz0$¢ sejmowa jednak uzupelnita skiad tej komisji 22.08.2006 r., dzier p6Zniej dokonala
zmiany przewodniczgcego, a potem komisja ta — w poszerzonym sktadzie — 23.08.2006 r.
podjeta uchwate o odwotaniu wystuchania publicznego.

42 Zob. szerzej M. Zubik, Sejm VIII kadencji. Ostatnia kadencja Rzeczypospolitej czy
pierwsza ,dobrej zmiany”?, [w:] Konstytucjonalizm polski. Refleksje z okazji jubileu-
szu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej Profesora Andrzeja Szmyta, red. A. Gaj-
da, K. Grajewski, A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Wiszowaty, Gdansk 2020, s. 932 i n.

43 Sprawozdanie stenograficzne z 33 posiedzenia Sejmu w dniu 16 grudnia 2016 r.,
Warszawa 2016, s. 62.

44 Postanowienie Sagdu Okregowego w Warszawie z 18.12.2017 r., VIII Kp 1335/17.

45 Co prawda, w sierpniu 2010 r. (VI kadencja), w zwigzku z konieczno$cig uchwale-
nia ustaw ,,0kofopowodziowych”, w sytuacji przeprowadzania remontu sali posiedzen
plenarnych izby, odbylo si¢ posiedzenie Sejmu w Sali Kolumnowej. Miejsce obrad byto
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10. Z punktu widzenia zycia spolecznego oraz zalozen ustrojowych par-
lament ma wypelnia¢ kilka doniostych funkcji. Nie zawsze jest fatwo wytyczy¢é
$ciste granice miedzy nimi. Niejednokrotnie, szczegdlnie w ramach tradycyj-
nych funkcji, wymienionych chociazby w art. 10 Konstytucji, wzajemnie sie one
przeplataja i zazebiaja. W ramach realizacji owych funkcji naktadaja sie bowiem
wymagania zycia spotecznego i politycznego. Rozwigzania prawne jedynie stara-
ja sie je spaja¢ i wyznaczaé im ramy. Sila jednak oddzialywania norm prawnych
zalezy od kultury prawnej i nie zawsze jest w stanie zrownowazy¢ napiecie wyni-
kajace z uwarunkowan politycznych czy naglych konieczno$ci zycia publicznego.

11. Funkcja ustrojodawcza pozostawiona zostata w Polsce w gestii par-
lamentu. Wraz z wejSciem w zycie Konstytucji z 1997 r. kompetencje do mo-
dyfikowania jej treSci lub uchwalenia nowego aktu konstytucyjnego utracilto
Zgromadzenie Narodowe, rozumiane jako odrebny organ panstwa. Wylaczng
kompetencje do ksztaltowania norm rangi konstytucyjnej ma od tego momentu
Sejm oraz Senat, przy czym tylko izba pierwsza ma mozliwo$¢ korygowania
projektu ustawy o zmianie Konstytucji. Jedynie w pewnym zakresie zmiana taka
- i to fakultatywnie — moze spotkac sie z konieczno$cig akceptacji w drodze re-
ferendum ogoélnokrajowego. Przybiera ono posta¢ weta ludowego, jezeli zmiana
nie uzyska poparcia obywateli, gdyz ustawa o zmianie Konstytucji nie dojdzie
woéwczas do skutku.

Generalnie stopien rozlozenia sie mandatéw uzyskanych w Sejmie przez
ugrupowania polityczne uniemozliwial w ostatnim éwieréwieczu szersza re-
forme tresSci Konstytucji. Do pewnego stopnia przyczynilo sie to do stabilizacji
jej tekstu?s. Mniej pozytywna moze byé ocena, kiedy spojrzymy na ten efekt
w perspektywie zapewnienia adekwatnoSci regulacyjnej Konstytucji. Niestety,
brak politycznej zdolnoSci do uzyskania konsensusu w Sejmie doprowadzit do
pewnego rozejscia sie tekstu Konstytucji z potrzebami zycia panstwowego. Po
pierwsze, przyczynito sie do tego niewatpliwie donioste ustrojowo zdarzenie,
jakim bylo wstgpienie RP do UE, i racjonalne wkomponowanie tych okoliczno$ci
do norm konstytucyjnych. Podejmowano wszakze préby uregulowania tych kwe-
stii w Konstytucji, niekiedy w bardzo szerokim zakresie (np. druk sejmowy nr
3598 2 12.11.2010 r.). Po drugie, szczegblnie po 2015 r., zmiany ustrojowe zaczely
by¢ dokonywane w drodze albo redefinicji poje¢ konstytucyjnych (proces ten
zauwazalny byl juz wczes$niej, i to przy akceptacji ze strony TK), albo w drodze

jednak znane postom w chwili zwotywania posiedzenia izby, odbylo sie ono przy konsen-
susie kluboéw parlamentarnych, postom zapewniono réwne warunki sprawowania man-
datu, a niemozno$¢ odbycia posiedzenia w zwyklej sali posiedzen plenarnych miala cha-
rakter obiektywny.

46 Tylko dwukrotnie doszta do skutku ustawa o zmianie Konstytucji. Pierwsza
7 2006 r. (Dz.U. Nr 200, poz. 1471) odnosita sie do art. SS — zmiana zwigzana byla z wyro-
kiem TK z 27.04.2005 r., P 1/0S (OTK-A ZU 2005, nr 4, poz. 42). Niemniej jednak obnizyta
poziom ochrony obywateli przed ekstradycja duzo ponizej wymagan wynikajacych z te-
go orzeczenia. Druga ustawa z 2009 r. (Dz.U. nr 114, poz. 946) dotyczyta art. 99 — dodano
nowa, ujemng przestanke posiadania biernego prawa wyborczego, a tym samym mozli-
wosci sprawowania mandatu przedstawicielskiego.
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precedens6w obok jej tekstu, podwazajac w ogéle znaczenie regulacyjne Kon-
stytucji. Brak reakcji Sejmu i Senatu co do dokonywania zmian w Konstytucji,
szczegblnie w tej formie, podkopuje w konsekwencji rowniez faktyczne znacze-
nie funkcji ustrojodawczej parlamentu.

12. Realizacja funkcji ustawodawczej przebiega w warunkach zblizonych
do rozwigzan Matej Konstytucji, niestety réwniez ze wszystkimi jej wadami.
Konstytucja przyniosta jedynie pewne korekty co do ogdélnego trybu legislacyj-
nego. Jej rozwigzania nie mogty jednak wymusi¢ radykalnej zmiany praktyki
legislacyjnej.

Dojscie do skutku kazdego aktu prawotwoérczego, w tym ustawy, wymaga
zachowania regut dotyczacych normy kompetencji prawotwoérczej (m.in. co do
zakresu regulacyjnego ustawy?’), jak i trybu dojscia do skutku tego aktu. Na-
ruszenie tych norm dotyczacych warunkéw stanowienia prawa spowoduje, ze
konkretna ustawa powinna zosta¢ uznana za pozor prawa (gdy przekroczono nor-
me kompetencyjng) albo za wadliwa, o réznym stopniu i ré6znych skutkach (gdy
naruszono warunki proceduralne). Tym samym wlasciwe odczytanie przepisé6w
konstytucyjnych dotyczacych kompetencji i sposobu dzialania Sejmu ma donio-
ste znaczenie dla uznania konstytucyjnoSci ustaw. Chociaz naruszenie rozwigzan
prawnych odnoszacych sie do trybu dojScia do skutku ustawy moze by¢ widziane
jako naruszenie art. 7 Konstytucji, uznaje sie jednak, ze nie kazde uchybienie
postanowien regulaminowych powinno skutkowaé orzeczeniem o niekonstytu-
cyjnosSci ustawy. W tym przypadku decydujace znaczenie ma stwierdzenie, czy
uchybienia prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu usta-
wodawczego albo wystepuja z takim nasileniem, ze faktycznie uniemozliwiaja
postom efektywny udzial w procesie dojsScia ustawy do skutku?.

Sposéb interpretacji przepisoéw konstytucyjnych dotyczacych prawa ini-
cjatywy ustawodawczej oraz wnoszenia poprawek byly rozwijane przez Trybu-
nal Konstytucyjny z zachowaniem ciggtoSci orzecznictwa, uksztaltowanego jesz-
cze na gruncie wczesniej obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych. Trybunat
podtrzymywatl, ze skorzystanie z kompetencji w postaci inicjatywy ustawodaw-
czej rodzi po stronie Sejmu obowigzek rozpatrzenia projektu. Jednak dotyczy to
tylko projektéw ustaw spelniajgcych stosowne kryteria?®, a rozpatrzenie projektu

47 Powaznymi wyjSciem poza kompetencje prawodawcze parlamentu — rowniez
w konteks$cie zasady podziatu wiadz — co moze by¢ widziane jako uzurpacja wtadzy, sg te
rozwigzania ustaw uchwalanych od 2016 r., w ktérych dokonuje sie np. oceny waznos$ci
orzeczen sadowych (np. art. 1 ustawy z 12.04.2018 r. o zmianie ustawy — Przepisy wpro-
wadzajace ustawe o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyj-
nym oraz ustawe o statusie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, Dz.U., poz. 849), czy
przenoszacych sedziéw ze stanu spoczynku do stuzby ,,czynnej” (por. np. art. 2 ustawy
7 21.11.2018 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym, Dz.U., poz. 2507).

48 Zob. wyrok TK z 23.03.2006 r., K 4/06, OTK-A ZU 2006, nr 3, poz. 32. TK uznat jed-
nak naruszenie art. 7 Konstytucji przez ustawe zmieniajaca Kodeks karny — w sytuacji,
kiedy Marszatek Sejmu nie zdecydowat sie na jej skierowanie do tzw. kodeksowej Sciez-
ki legislacyjnej, co skutkowalo znacznymi ograniczeniami chociazby wypowiedzi postow
w trakcie procedowania tej ustawy. Zob. wyrok TK z 14.07.2019 r., Kp 1/19, OTK-A ZU
2019, poz. 36.

4 Wyrok TK z 16.04.2009 r., P 11/08, OTK-A ZU 2009, nr 4, poz. 49.
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nie moze by¢ rozumiane jako ogélny obowigzek uchwalenia ustawy przez Sejm
czy zakaz dokonywania zmian legislacyjnych®. Co do rzadowej kompetencji na-
dania wtasnemu projektowi ustawy klauzuli pilno$ci, TK nie uznaje konieczno$ci
uzasadnienia tego szczeg6lnymi wzgledami®l. Natomiast sam fakt szybkiego pro-
cedowania innych projektéw ustawy nie oznacza naruszenia art. 123 Konstytucji
ani samodzielnego argumentu za niekonstytucyjnoscig trybu dojscia ustawy do
skutku>2,

Trybunat Konstytucyjny odréznia kompetencje do uchwalenia ustawy, co
nalezy generalnie do Sejmu, od uprawnien innych podmiotéw do wspé6tuczest-
niczenia w procesie realizacji inicjatywy ustawodawczej, a potem dojScia do
skutku ustawy. Procedury uzgodnieniowe, opiniodawcze i tym podobne nie prze-
lamujg kompetencji Sejmu do uchwalenia ustawy®3. Trybunal dostrzega jednak
pewne materie (wolnoSci osobiste i polityczne, niezawisto$¢ sedziowska), gdzie
niedochowanie obowigzku konsultacyjnego moze byé¢ widziane jako powazne
naruszenie prawnych regut przyjecia ustawy>4.

Trybunat konsekwentnie dokonuje réwniez rozréznienia poprawki> oraz
inicjatywy ustawodawczej. NajczeSciej czynit to, opierajgc sie na dwoch Kkryte-
riach — uprawnionych podmiotéw oraz etapu procedury sejmowej, na ktorym
mogg by¢ one wykorzystywane>®. Wyodrebnienie tych procedur nie moze prowa-
dzi¢ do zacierania granic miedzy nimi badZ omijania wymog6éw lub przestanek
wykorzystania tych instytucji. Niemniej, jak na razie, nie dokonano oceny, czy
konstytucyjne jest uksztaltowanie prawa wnoszenia poprawek jako kompetencji
realizowanej kolektywnie przez postéw (tak obecnie choé¢by w drugim czytaniu
projektu ustawy - art. 45 ust. 1 Regulaminu. Sejmu).

Trybunat szeroko odczytal wymaganie, wynikajace z art. 119 ust. 1 Kon-
stytucji, rozpatrywania projektow ustaw przez Sejm w trzech czytaniach. Ma
7 tego wynika¢ nakaz, by podstawowe tresci, ktére znajdg sie ostatecznie w usta-
wie, przebyly petng droge procedury sejmowej®’. W postepowaniu sejmowym
szczegoblnie szeroka mozliwo$¢ modyfikowania projektu ustawy wystepuje, zda-
niem TK, na etapie prac komisji — miedzy pierwszym a drugim czytaniem pro-
jektu. Bardziej ograniczone jest prawo wnoszenia poprawek w drugim czytaniu
i w dalszych etapach postepowania sejmowego®8, cho¢ oczywiscie Konstytucja

50 Wyroki TK: z 24.03.2004 r., K 37/03, OTK-A ZU 2004, nr 3, poz. 21; z 18.11.2014 r.,
K 23/12, OTK-A ZU 2014, nr 10, poz. 113.

51 Wyrok TK z 15.07.2013 r.,, K 7/12, OTK-A ZU 2013, nr 6, poz. 76.
52 Wyrok TK z 23.03.2006 r., K 4/06, OTK-A ZU 2006, nr 3, poz. 32.
53 Wyrok TK z 8.11.2005 r., SK 25/02, OTK-A ZU 2005, nr 10, poz. 112.

54 Wyroki TK: z 24.06.1998 r., K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52; z 28.11.2007 r.,
K 39/07, OTK-A ZU 2007, nr 10, poz. 129; z 13.07.2011 r., K 10/09, OTK-A ZU 2011, nr 6,
poz. S6.

55 Zob. szerzej P. Chybalski, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym w swietle
Konstytucji RP, Warszawa 2014.

56 Wyrok TK z 24.03.2004 r., K 37/03.
57 Wyroki TK: z 24.06.1998 r., K 3/98; z 21.10.1998 r., K 24/98, OTK ZU, 1998, nr 6.
58 Zob. wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02, OTK-A ZU 2002, nr 7, poz. 94.
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RP nie wyklucza mozliwosci wnoszenia poprawek dopiero w drugim czytaniu®®.
Jednak decydujace znaczenie Trybunal przypisal przedmiotowi poprawki. Jesli
tre§¢ i rozmiar proponowanych zmian prowadzg do przeistoczenia poprawek
W nowg inicjatywe ustawodawcza, konieczne jest rozwazenie, czy nie dochodzi
W ten sposob do naruszenia postanowien art. 118 ust. 1 Konstytucji. Tak sie dzie-
je wowczas, gdy poprawka stanowi projekt nowej regulacji prawnej, a jej tresS¢
wyraza nowo$¢ normatywng pozbawiong bezposSredniego zwigzku z pierwotnie
okreslonym celem i przedmiotem projektu®®.

W ocenie TK Konstytucja nie determinuje natomiast pojecia czytania.
Trybunatl nie uznal go za pojecie zastane. Tym samym w zakresie autonomii
regulaminowej mieSci sie uregulowanie pozwalajgce uczynié projekt ustawy
przedmiotem prac sejmowych w pierwszym czytaniu — zaré6wno na posiedzeniu
plenarnym izby, jak i w ramach prac komisji sejmowych®l.

Konstytucja wymaga trzech — a nie dwéch, jak to bylo w Matej Konstytucji
— czytan projektu ustawy, poprzedzajacych jego uchwalenie. Z zalozenia miato
to sprawic, by projekty ustaw dochodzily do skutku po mozliwie jak najbardziej
starannym i wnikliwym rozpatrzeniu przez Sejm. W praktyce jednak niewiele
zmienito to w jakoSci stanowienia prawa. Mechanizmy polityczne, ktére moga
zdeformowacé proces legislacyjny, nie zostang zniwelowane wylgcznie przez
zwiekszenie liczby czytan. Byla to ztudna nadzieja twércé6w obecnej Konstytucji,
o ile zakladali wiasnie taki efekt. Zresztg, poprawa stanu prawodawstwa w Pol-
sce od dawna wymagataby szerszego przemys$lenia roli Rady Ministréw oraz po-
stéw w tym procesie, znacznie wychodzac poza obecne rozwigzania Konstytucji.

Faktycznej zmianie ulegto natomiast znaczenie rozwigzania przewidzia-
nego w art. 119 ust. 4 Konstytucji, przyznajacego kompetencje Marszatkowi
Sejmu do odmowy poddania pod glosowanie — a zatem uznania prawnego zna-
czenia - poprawki, ktora nie byla wczedniej przedtozona komisji. Rozwigzanie to,
w oKkresie Matej Konstytucji i dwéch czytan, miato realne znaczenie. Natomiast
obecnie, kiedy trzecie czytanie sprowadza sie najczeSciej do gtosowania nad
wczesniej juz zgloszonymi poprawkami, po tym jak odestano projekt ustawy po
drugim czytaniu do prac w komisji, nie ma wiekszego znaczenia i — ze wzgledow
praktycznych — nie jest tez szeroko wykorzystywane.

Jednoznacznie negatywnie nalezy oceni¢ — r6wniez w perspektywie
zapewnienia jawnos$ci prac Sejmu - tendencje obu izb parlamentu wybranych
w 2015 r. do przyjmowania kluczowych ustaw zmieniajacych ustréj organéw
wladzy publicznej w péZznych godzinach wieczornych czy wrecz nocnych,
niekiedy bez rozsgdnego czasu do namystu®2. Trudno nazwac ten tryb procedo-

59 Wyrok TK z 18.11.2014 r., K 23/12.

60 Zob. wyroki TK: z 24.06.1998 r., K 3/98; z 24.03.2009 r., K 53/07, OTK-A ZU 2009,
nr 3, poz. 27;z 16.04.2009 ., P 11/08; z 18.11.2014 ., K 23/12.

61 Wyrok TK z 7.11.2013 r.,, K 31/12, OTK-A ZU 2013, nr 8, poz. 121.

62 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamigci Narodowej — Ko-
misji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialno$ci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary (druk sejmowy nr 2663),
po uzgodnieniach miedzynarodowych, w tym z rzadem Izraela, czego wyrazem byla
deklaracja premieréw Izraela i Polski z 27.06.2018 r., tego samego dnia zostal ztozony

PANSTWO i PRAWO 10/2022 205



wania za normalny sposéb zalatwiania spraw publicznych przez organy przed-
stawicielskie.

13. Nastapita wyraZzna erozja w przypadku realizacji funkcji kontrolnej
przez Sejm. Wplynely na to trzy okolicznoSci. Po pierwsze, orzecznictwo TK
bardzo wasko odczytalo ustrojowe znaczenie realizowania funkcji kontrolnej
przez parlament. Trybunal potozyt nacisk na odczytanie przepiséw Konstytucji
$ciSle odnoszacych sie do tej funkcji, odktadajac niejako na bok ogdlne zaloze-
nie ustrojowe dotyczace Sejmu i Senatu jako organéw przedstawicielskich®. Na
tym tle pewne nadzieje na bardziej efektywne realizowanie funkcji kontrolnej
wigzaly sie z wykorzystaniem komisji S§ledczych jako mechanizmu kontroli sej-
mowej. Poczatkowe nadzieje, jakie moglty by¢ wigzane z dziatalnoScig pierwszej
sejmowej komisji Sledczej, powolanej przez Sejm IV kadencji w 2003 r. (tzw.
sprawa Rywina)®4, z czasem — jak sie wydaje — zostaly wyczerpane. Sejm — w ca-
lym omawianym tu okresie — bardzo powsSciggliwie korzystal z kompetencji,
jaka daje mu art. 111 Konstytucji®. Niestety tam, gdzie juz to czynil, nie zawsze
byly to rozstrzygniecia wolne od biezacej rywalizacji partyjnej. Po drugie, nie
bez znaczenia mialy z pewno$cig osobiste przymioty parlamentarzystéw, chet-
nych realizowaé¢ funkcje kontrolng w ramach sprawowania mandatu®. Doty-
czylo to takze wlaSciwego wykorzystywania komisji sejmowych do realizacji tej
funkcji, co nalezy do jednej z ich podstawowych zadan (zob. art. 17 ust. 2 Regu-
laminu Sejmu). Wreszcie, szczegélnie od VIII kadencji, w Sejmie rola opozycji,
podobnie jak i konstytucyjne rozwigzania zwigzane z obowigzkami informacyj-
nymi réznych organéw panstwa wzgledem izb parlamentu, zostaly sprowadzone
wylacznie do ornamentu (zob. art. 179 ust. 1a w zw. z art. 124 Regulaminu
Sejmu®’). Pietnastominutowe wystagpienia — Prezesa TK, Pierwszego Prezesa
SN, Prezesa NBP, RPO, RPDz czy przewodniczacego KRS, przedstawiajacych
coroczne informacje i sprawozdania wynikajace z dziatalno$ci konstytucyjnych
organO6w panstwa, nie pozwalaja niekiedy nawet na przedstawienie podstawo-
wych problemoéw, nie méwigc juz o ich wyjasnieniu czy skomentowaniu dla

w Sejmie i przeszedtl calg Sciezke legislacyjna, tgcznie z podpisem Prezydenta RP, prze-
bywajacym w tym dniu z oficjalng wizyta na Lotwie.

63 Zob. wyroki TK: z 22.09.2006 r., U 4/06; z 26.11.2008 r., U 1/08.

64 Uchwala Sejmu z 10.01.2003 r. w sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania
ujawnionych w mediach zarzutéw dotyczacych przypadkéw korupcji podczas prac nad
nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji (nie publ.).

65 Sejm powotat w IV kadencji 3 komisje Sledcze. w V - 1 komisje, w VI — 4 komisje
i w VIII - 2 komisje. Zob. A. Bagienska-Masiota, Sejmowa komisja Sledcza w systemie
politycznym Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2010.

66 By¢ moze do deprecjacji znaczenia interpelacji poselskich przyczynito sie ich nad-
uzywanie przez postéw — zob. M. Kruk, Konstytucyjny system rzqdow. Zatlozenia i prak-
tyka, [w:] 25 lat..., s. 30-31. Szczegdlnie w Sejmie IX kadencji aktywna dziatalno$¢ nie-
ktérych postéw, niekiedy wraz z dziennikarzami, przyczynita sie jednak do ujawnienia
kontrowersyjnych przypadkéw gospodarowania Srodkami budzetowymi (zob. np. tzw.
afere respiratorowy).

67 Art. 179 ust. 1a zostal dodany do Regulaminu Sejmu uchwatg Sejmu z 28.02.2018 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P., poz. 267).
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potrzeb organu przedstawicielskiego, ro6wniez w perspektywie ewentualnych
zmian ustawodawczych.

Opozycja, w sytuacji jej marginalizacji, nie jest w stanie nie tylko urucho-
mi¢ mechanizméw kontroli parlamentarnej, wymagajacych uzyskania wiekszo-
$ci, ale nawet skutecznie realizowal tych, ktére przewidziane sg dla pojedyn-
czych parlamentarzystow. Natomiast bez pozostawienia opozycji odpowiedniej
przestrzeni realizowania funkcji przedstawicielskiej nie bedzie poprawnie wy-
konywana funkcja kontrolna przez parlament®, bowiem w systemie wyborczym
opartym na proporcjonalnosci, przy akceptacji taczenia mandatu parlamentar-
nego z czlonkostwem w Radzie Ministréw, parlament kreuje zaplecze polityczne
dla rzadu. Trudno zatem oczekiwaé, by wiekszo$¢ chciala realizowaé czynno$ci
kontrolne wobec wtasnego rzadu. Co najwyzej, wiekszoS§¢ rzadzaca moze byé
zainteresowana rozliczeniem swoich konkurentéw z ich wczeSniejszego okresu
rzadzenia.

Natomiast catkowitej atrofii doznata realizacja odpowiedzialno$ci kon-
stytucyjnej. Generalnie sposéb skrojenia realizacji odpowiedzialno$ci konstytu-
cyjnej bardziej przypomina atrape niz rzeczywisty mechanizm kontroli konsty-
tucyjno$ci czynnos$ci 0séb pelnigcych najwyzsze funkcje panstwowe. W okresie
obowigzywania Konstytucji dwa zdarzenia okazaly sie szczegélnie dewastujace
porzadek ustrojowy i samg procedure odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Pierw-
sze odnosi sie do wieloletniej obstrukcji Sejmu przy wyborze oskarzycieli w po-
stepowaniu wobec ministra E. Wasacza, postawionego przed TS jeszcze przez
Sejm IV kadencji (2005 r.). Sejm tak diugo nie realizowal swoich obowigzkéw
procesowych, ze sprawe te TS formalnie umorzyt w 2019 r. Drugim zdarzeniem,
bardzo brzemiennym w skutkach, bylo niepostawienie w stan oskarzenia przed
TK bytego Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego w 2015 r.%° Juz
sam fakt, ze dojScie do glosowania w tej sprawie zajeto Sejmowi VII kadencji
bez mata catg jego kadencje (wniosek zlozono jeszcze w 2012 r.) byt niepokojacy,
zwazywszy ze zarzuty dotyczyly naduzycia wtadzy i odnosity sie do lat 2006-
2007. Natomiast od strony politycznej, nierozliczenie os6b sprawujacych wiadze
z kresu Sejmu V kadencji, wraz z dziataniami prezydenta wybranego w 2015 r.79,
otworzyto im droge powrotu do sprawowania wiadzy po 2015 r.

Warto ré6wniez wspomnie€ o jeszcze jednym zjawisku, ktére powinno by¢
widziane w kontekScie wykonywania rzeczywistej funkcji kontrolnej przez Sejm.
Mianowicie, ustawami kreowane sg nowe kompetencje dla prezydenta, niekiedy
w sprawach, ktére w ogdle nie sg znane tekstowi Konstytucji. OczywiScie ustawa
jest, co do zasady, wystarczajacg formg prawng, aby kreowaé nowe kompetencje
réwniez dla prezydenta. Niemniej jednak nie spos6éb nie zauwazy¢, ze doko-
nuje sie — przy akceptacji TK i SN w skladach orzekajacych uksztaltowanych

68 M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012.
69 Zob. gtosowanie nr 73 podczas 101 posiedzenia Sejmu w dniu 25.09.2015 .

70 Prezydent tak skomentowal skorzystanie przez siebie z prawa taski: ,,Ta sprawa
byta nieprawdopodobnie niszczgca dla wymiaru sprawiedliwoSci i jeS§li mamy budo-
wac dobry obraz wymiaru sprawiedliwoSci w Polsce, postanowitem uwolni¢ wymiar
sprawiedliwo$ci od tej sprawy”, https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/po-
stanowilem-uwolnic-wymiar-sprawiedliwosci-od-sprawy-m-kaminskiego,64 (dostep:
3.08.2022r.).
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od 2016 r. — proces wymyKkania sie spod mozliwej realizacji odpowiedzialno$ci
premiera za kontrasygnowane akty urzedowe prezydenta, co wprost przewiduje
art. 144 ust. 2 Konstytucji. Chodzi tu np. o kreowane w ustawie o SN z 2017 r.
kompetencje prezydenta w odniesieniu do powolywania sedziéw SN oraz spraw
wewnetrznych tego sadu (co jednocze$nie budzi watpliwosci co do naruszenia
chociazby art. 173 Konstytucji) czy powolywanie przedstawiciela prezydenta
w KRS lub w Komisji Nadzoru Finansowego. Praktyka, ktéra poszia w kierun-
ku ucieczki tych aktéw urzedowych prezydenta spod kontrasygnaty, stanowi
jednoczesnie uszczuplenie zakresu realizacji odpowiedzialnoSci premiera przed
Sejmem za te akty wtadcze.

14. Nie mniejszemu - jak w przypadku funkcji kontrolnej — zwichnieciu
ulegla funkcja budzetowa. Co prawda, nadal Sejm corocznie akceptuje polityke,
jaka ma zamiar prowadzi¢ rzad przez uchwalenie ustawy budzetowej na dany rok.
To formalnie pozostaje niezmienione. Faktyczna rola w autoryzacji planu finan-
sowego pafnstwa na dany rok budzetowy ulegta zmniejszeniu z dwéch powodéw:
przez przelamanie konstytucyjnej zasady rocznosSci ustawy budzetowej (art. 219
ust. 1); przez naruszenie zakazu finansowania deficytu budzetowego przez NBP
(art. 220 ust. 2). Co prawda, tego typu zjawiska, szczeg6lnie ingerujace w te pierw-
szg konstytucyjng zasade prawa budzetowego, wystepowaly niemal od poczatku
obowigzywania Konstytucji. Niemniej jednak skala naruszen w IX kadencji Sejmu
nie ma swojego odpowiednika w calym mijajacym éwieréwieczu. Zjawiska te bar-
dzo wyraznie wystapily juz podczas realizacji ustawy budzetowej na rok 2021, co
wypomniata rzagdowi NIK w swojej analizie wykonania tej ustawy’?.

Najwyzsza Izba Kontroli zarzucita rzgdowi ,kreatywna ksiegowoS¢”
i sztuczne zanizanie deficytu budzetowego (w 2021 r. oficjalnie deficyt wynidst
26,4 mld zt w sytuacji, gdy dochody panstwa wyniosty 494,8 mld zt). Chodzi
o praktyke zlecania jednostkom spoza sektora finanséw publicznych, w tym Ban-
kowi Gospodarstwa Krajowego oraz Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A., zadan
nalezacych do wtadz publicznych. Podmioty te pozyskiwaly $rodki finansowe
na realizacje dziatan zwigzanych z przeciwdzialaniem negatywnym skutkom
epidemii COVID-19 dzieki emisji wtasnych obligacji nominowanych w zlotych
(42 mld z1), euro (1 mld) i dolarach amerykanskich (400 mln). Ponadto rzad nie-
odptatnie przekazal podmiotom spoza sektora finanséw publicznych (Centralny
Port Komunikacyjny Agencja Rozwoju Przemystu, jednostki publicznej radiofo-
nii i telewizji itp.) obligacje Skarbu Panstwa na kwote ponad 22 mld zt. Najwyz-
sza Izba Kontroli oszacowala, ze dziatania tego typu nie doszacowaly wartoSci
deficytu budzetu panstwa w 2021 r. na kwote co najmniej 64,3 mld zl.

Najwyzsza Izba Kontroli uznala, ze cze§¢ wydatkéw budzetu panstwa
wykazanych w rzadowym sprawozdaniu, jako wydatki zrealizowane w 2021 r.,
W rzeczywistoSci nie zostata w tym okresie poniesiona. Wreszcie wyjatkowe

71 Zob. Analiza wykonania budzetu pafstwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 r.
(Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2347). Sejm w uchwale z 22.07.2022 r. w sprawie
sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.
oraz w sprawie absolutorium dla Rady Ministréw (M.P., poz. 722) nie tylko zaakceptowal
spos6b prowadzenia gospodarki budzetowej przez rzad, ale takze wytknat NIK niepra-
widlowo$ci w wykonaniu jej cze$ci budzetu panstwa.
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rozwigzanie przewidziane w prawie, w postaci niewygasania niektérych Srodkéw
budzetowych, stalo sie rozwigzaniem nadmiernie czesto wykorzystywanym (cho-
dzi o kwote 7,6 mld z1), a co wiecej, w znacznej mierze Srodki tego typu przezna-
czone zostaly na realizacje zadania rozpoczynajgcego sie w kolejnym roku bu-
dzetowym, gwalcac zasade rocznosci budzetu panstwa. Zdaniem NIK w ustawie
budzetowej na 2020 r. przewidziano prawie S0 mld zi na realizacje zadan, ktére
mialy by¢ realizowane dopiero w 2021 r.

Pojawila sie tez praktyka planowania publicznych §rodkéw finansowych
0 znaczacych rozmiarach poza budzetem panstwa, wplywajac tym samym na
oficjalne ujecie m.in. deficytu budzetowego. Dotyczylo to gtéwnie Srodkéw Fun-
duszu Przeciwdziatania COVID-19 i Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. Sptata
zadluzenia Banku Gospodarstwa Krajowego i Polskiego Funduszu Rozwoju
S.A. jest gwarantowana przez Skarb Panstwa. Natomiast limit udzielonych
W ten sposéb gwarancji nie zostal objety w ustawie budzetowej. Najwyzsza Izba
Kontroli oszacowata, ze spod kontroli parlamentu wytaczono kwote niemal 215
mld zt potencjalnych zobowigzan Skarbu Panstwa.

1S. Od 2004 r. pojawia sie jeszcze jedna doniosta funkcja ustrojowa wy-
pelniana przez Sejm i Senat — funkcja europejska. Realizowana jest jednak poza
szczegolowymi przepisami konstytucyjnymi, cho¢ oczywiScie w ramach konsty-
tucyjnego ustroju panstwa’2. Po wejsciu Polski do UE parlament zaczat realizo-
wacé nowe zadania wynikajace z czlonkostwa Polski w tych strukturach. Warto
jednak zwroécié uwage, ze po poczatkowych glosach, wskazujacych na potencjal-
ng utrate znaczenia krajowego parlamentu w zakresie prawodawstwa, trudno
bytoby jednak zauwazy¢ radykalng réznice ustrojowa w tym zakresie. W Sejmie
udato sie wigczy¢ do przepiséw regulaminowych nowe rozwigzania, m.in. ocene
zgodnosSci projektu z prawem UE (art. 34 Regulaminu Sejmu), stworzy¢ odrebny
tryb postepowania prawodawczego z projektami ustaw wykonujacych prawo
UE (art. 95a-95f Regulaminu Sejmu) czy podejmowania uchwat zwigzanych
z funkcjonowaniem Polski w UE, ktére wymagaja udzialu parlamentu krajowego
(art. 148b-148cf Regulaminu Sejmu).

Warto wreszcie przywota¢ wyrok TK odnoszacy sie do relacji miedzy iz-
bami parlamentu w przypadku realizowania zadan wynikajacych z cztonkostwa
Polski w UE - na tle pierwszej ustawy regulujace wspoétdziatanie rzadu z parla-
mentem w tym zakresie’3. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze skoro Konstytucja
wskazuje zar6wno Sejm, jak i Senat jako organy wykonujace wtadze ustawodaw-
cza, to ,,wszystko, co wigze sie ze stanowieniem prawa lub tez wplywaniem na
jego tresé, nalezy do konstytucyjnych kompetencji” obu izb74.

72 R. Puchta, Czy Konstytucja wymaga naprawy? O propozycjach zmian ustawy za-
sadniczej, [w] XV lat..., s. 249-253; A. Dudzic, Deficyt ustawodawczy Sejmu RP po wej-
Sciu Polski do UE — wybrane zagadnienia, [w:] 25 lat..., s. 253 i n.; R. Balicki, Funkcja
europejska Sejmu RP, Wroctaw 2019.

73 Ustawa z 11.03.2004 r. o wspéipracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
(Dz.U. Nr 52, poz. S1S ze zm.).

74 Zob. wyrok TK z 12.01.2005 r., K 24/04, OTK-A ZU 2005, nr 1, poz. 3; postanowienie
TK z 20.05.2009 r., Kpt 2/08, OTK-A ZU 2009, nr S, poz. 78.
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16. Paradoksalnie, im bardziej osoby, ktére zdobyly mandat parlamentar-
ny, zagdne sg sprawowania w panstwie wladzy nieograniczonej prawem, skionne
mogg by¢ przerysowywaé werbalnie znaczenie organu przedstawicielskiego,
uosabiajac go z wladza zwierzchnig narodu. Rzecz znamienna, czyni¢ tak beda
tym silniej, im bardziej sprowadzaja parlament do formalnego czynnika, je-
dynie potwierdzajacego decyzje ustalone gdzie indziej. W takich momentach
dziejowych w oficjalnej retoryce rzadzacych parlament wydaje sie by¢ naj-
wyzszym organem wladzy w panstwie’>. Faktycznie jednak jest Swiadectwem,
ze rzeczywisto$¢ zycia panstwowego zorganizowana jest nie tyle wedtug regut
wyznaczonych przez normy prawne ustawy zasadniczej, ile podgza za biezg-
cymi ustaleniami zycia politycznego. Konstytucje panstwa wyznacza wéwczas
wola polityczna, a nie ustalone demokratycznie normy prawne. W takim jednak
wypadku parlament, formalnie wykonujac wtadze ustawodawcza, jest tylko
zbiorem o0s6b, pozwalajacych ustali¢ wiekszo$¢ decyzyjng, a nie forum ucierania
pogladéw ze wzgledu na troske o dobro wspélne (art. 1 i art. 82).

The 1997 Constitution and the Actual Role
of the Sejm of the Republic of Poland

The article analyses the actual position of the Polish parliament in the
system of state organs, which took shape after the entry into force of the 1997
Constitution. The author analyses the Polish model of bicameral parliament. He
indicates the dangers related to the situation of actually holding a mandate of
a member of parliament. The article discusses the adequacy of solutions to the
regulations of the first chamber of parliament and the compliance of constitutio-
nal assumptions regarding the rules of procedure and practice of the functioning
of the parliament. Finally, the most worrying situations are presented, which
were examples of violations of the constitutional principles of the functioning of
the first chamber of parliament in the context of adopting laws, exercising the
control function vis-a-vis the government, and the procedure for approving the
state budget and holding the government accountable for its implementation.

Stowa kluczowe: parlament, Sejm, Senat, konstytucja, regulamin Sejmu,
deputowany, kontrola panstwowa, budzet panstwa

Keywords: parliament, Sejm, Senate, constitution, rules of procedure of
the Sejm, member of parliament, state control, state budget

75 Zob. np. wypowiedz posta K. Morawieckiego podczas rozpatrywania sprawy wybo-
ru sedziéw TK w ramach posiedzenia Sejmu w dniu 2.12.201S r. - o0 nadrzednosci ,,dobra
narodu” czy ,,dobra spotecznego” nad prawem, w tym i Konstytucja.
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