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Streszczenie

Podstawowym celem niniejszego artykulu jest préba ustalenia granic, w obrebie ktérych
porusza sie prawodawca tworzacy przepisy regulaminéw Sejmu, Senatu oraz Zgroma-
dzenia Narodowego. Czynigc punktem odniesienia tres¢ art. 61 ust. 4, art. 112, art. 114
ust. 2 iart. 123 ust. 2 konstytucji, statuujacych zasade autonomii parlamentu (a wiec wy-
znaczajacych takze normatywna plaszczyzne autonomii regulacyjnej) autor ukazuje, jaki
wplyw na ustanawianie norm regulaminu ma otaczajace go $srodowisko prawne. W ko-
lejnych czesciach artykutu pojawiaja sie rozwazania po$wiecone ingerencji w materie we-
wnetrzne parlamentu réznych aktéw normatywnych, tj. konstytucji, ustaw zwyktych,
aktow prawa unijnego, Europejskiej Konwencji o Ochroni Prawa Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnoéci oraz ingerujacych wzgledem siebie regulaminéw izb. Gtéwna teza ba-
dawcza tego opracowania opiera si¢ na przekonaniu, ze wytyczony w ramach przepiséw
konstytucyjnych zakres autonomii regulacyjnej doznaje powaznych ograniczen, i ze de-
cyzje parlamentu regulujacego wlasna organizacje wewnetrzng podyktowane sa w okre-
$lonym wymiarze uwarunkowaniami zewnetrznymi.
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Summary

The boundaries of regulative autonomy
in the standing orders of Polish parliament

The main purpose of this article is an attempt to delineate boundaries, within which the
lawmaker has got discretionary power to establish rules of the standing orders of the Sejm,
the Senat and the National Assembly. As making reference point to the content of art. art. 61
ust. 4, art. 112, art. 114 ust. 2 i art. 123 ust. 2 of the constitution, the author demonstrates
what is the impact of the surrounding legal environment on establishing that rules. Con-
sequently, the following parts of this article present the interference of different normative
acts into internal parliamentary affairs, i.e. the constitution, bills, UE law acts, the Europe-
an Convention on Human Rights and the standing orders of parliament. The key thesis of
the article is based on convenience that the scope of regulative autonomy, laid down by the
constitution, is the subject of further limitations and that the decisions of parliament in
this area have to meet some external (imposed ,,from outside”) conditions.

I

Jak powszechnie wiadomo, zasada autonomii regulaminowej jest jednym
z ustrojowych przejawéw konstytucyjnej zasady autonomii parlamentu. Swe
normatywne podstawy wywodzi ona z przepisow art. 61 ust. 4, art. 112, art. 114
ust. 2 i art. 123 ust. 2 ustawy zasadniczej’, ktore wyznaczajg zakres mate-
rii poddanych regulacji regulaminowej. Przyjecie tej zasady skutkuje tym,
ze o sprawach swej wewnetrznej organizacji i sposobie pracy parlament moze
decydowa¢ samodzielnie w drodze odrebnej uchwaty zwanej regulaminem.

W kontekscie obowigzywania zasady autonomii regulaminowej szczegol-
nie istotne jest pytanie o granice swobody regulacyjnej w tworzeniu regulami-
nu. Wiadomo bowiem, ze swoboda ta nie oznacza ani mozliwosci rozciggnigcia
przepiséw regulaminu na wszystkie sprawy z zakresu organizacji wewnetrznej,
ani tez mozliwosci nadawania im (przynajmniej pewnej ich czesci) dowolnego,

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483
zezm).
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wynikajacego z wlasnego uznania, ksztaltu. Regulamin, tak jak kazdy inny akt
normatywny, funkcjonuje w okreslonym otoczeniu prawnym, przez co wyma-
ga dostosowania go do pewnych, wygenerowanych w owym otoczeniu, uwa-
runkowan. Szczegélnie silny wplyw wywiera na nim konstytucja, cho¢ nie
bez znaczenia dla jego tresci sg takze (oczywiscie w duzo mniejszym stopniu)
ustawy zwykle, akty prawa migdzynarodowego, akty prawa unijnego, a w nie-
ktdérych przypadkach nawet same regulaminy parlamentarne (w ramach od-
dzialywania wzgledem siebie). Wszystkie te akty, ingerujac w mniejszym lub
wiekszym stopniu w postanowienia regulaminowe, powoduja w konsekwen-
cji ograniczenie pola dzialan dla parlamentu jako decydenta. Ingerencja ta za-
znacza si¢ w roznych plaszczyznach i przyjmuje rézny zakres.

Rozwazajac zagadnienie ingerencji prawodawstwa zewnetrznego w sfere
spraw wewnetrznych, musimy wyrézni¢ dwa jej podstawowe przejawy, tj. in-
gerencje bezposrednia, zwigzana z poddaniem spraw wewnetrznych parla-
mentu bezposrednio uregulowaniom zawartym w innych aktach normatyw-
nych oraz ingerencja posrednia, objawiajaca si¢ koniecznoscig dopasowania
uregulowan regulaminowych do prawodawstwa ,,zewnetrznego”. Ta pierw-
sza forma ingerencji wystepuje jedynie w przypadku konstytucji, ustaw i re-
gulaminéw, druga natomiast dotyczy wszystkich (poza regulaminem inne-
go ciala parlamentarnego), oddzialujacych na regulamin, aktéw prawnych
obowigzujacych w Polsce.

II.

Szczegdlne znaczenie ma ingerencja, jakiej dokonuje konstytucja. Jej specy-
fika wigze si¢ z charakterem relacji taczacych regulamin i konstytucje, zde-
terminowanych nadrzedng pozycja tej ostatniej w ramach przyjetego syste-
mu zrédet prawa. Tak jak zaznaczono wczesniej, ustawa zasadnicza ingeruje
w sfere autonomii regulacyjnej na dwa sposoby.

Ot6z z jednej strony dokonuje si¢ to poprzez uregulowanie niektérych, wy-
branych przez ustrojodawce, spraw wewnetrznych parlamentu na poziomie
samej ustawy zasadniczej (ingerencja bezposrednia)*. Zamyst tego rodzaju

*  Wyliczenie wszystkich przypadkéw takiej ingerenciji: E. Gierach, Zasada autonomii parla-

mentu w Swietle przepisow Konstytucji RP z 1997 r. Wybrane zagadnienia, ,Zeszyty Prawnicze
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dziatania wigze si¢ z dgzeniem do konstytucyjnego ,,usztywnienia” okreslo-
nych norm, tak, by ewentualne ich zmiany nie mogty by¢ skutkiem kapry-
su koniunkturalnej wigkszo$ci. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze podob-
na ingerencja konstytucyjna w mniejszym lub wiekszym zakresie wystepuje
we wszystkich wspodlczesnych panstwach europejskich, tak wiec jako zjawisko
prawne nie stanowi ona niczego nadzwyczajnego. Czesto u jej podloza lezy
che¢ zapobiegnigcia negatywnym do$wiadczeniom ustrojowym z przeszio-
$ci, co jest charakterystyczne chociazby dla rozwigzan polskich, ktére w kilku
przypadkach nosza wlasnie takie pigtno (tak jest np. w przypadku procedury
skrocenia kadencji parlamentu czy tworzenia rzadu)’. Zdarza si¢ tez, ze w ten
sposob ustrojodawca dazy do wywarcia okreslonego wplywu na mechanizm
funkcjonowania parlamentu (np. jego usprawnienie czy wzmocnienie). Tutaj
dobra ilustracjg sg z kolei rozwigzania wprowadzone do konstytucji V Repu-
bliki Francuskiej, wzmacniajace pozycje ustrojowa parlamentarnej opozycji®.

Wymaga podkreslenia fakt, ze poszczegdlne przepisy konstytucji wcho-
dzace w sfere materii wewnetrznych organéw legislatywy maja — w zalezno-
$ci od preferencji najwyzszego autorytetu ustawodawczego — zrdéznicowany
stopien szczegdtowosci. Zazwyczaj sg one ujete ogolnikowo i koniecznoscia
staje si¢ ich doregulowanie w ramach regulaminu. W tym kontekscie na uwa-
ge zastuguje problem tzw. ,nadwyzek” (zwanych takze w doktrynie ,,przero-
stami”) oraz ,deficytéw” regulaminowych.

Pierwszy z wymienionych wiaze si¢ z wprowadzaniem przez prawodawce
do regulaminu takich norm, ktére wychodza poza granice wyznaczone przez
konstytucje, w efekcie czego nie mogg rodzi¢ skutkéw prawnych w stosun-
ku do swoich adresatéw (prawodawca dziata tu ultra vires). W tym zakresie
szczegoOlnie charakterystyczne jest nakladanie przez regulaminy na podmio-
ty zewnetrzne (a wigc niezwigzane w zaden sposob ze strukturg parlamen-
tu i w efekcie niepodlegajace jego wladztwu) niezakotwiczonych w przepi-
sach konstytucji obowigzkéw prawnych. Dla zobrazowania problemu mozna
tu siegnac po przyklad ujetej w postanowieniach regulaminowych kompeten-
cji prezydenta do powolywania marszatka Seniora. Ot6z zdaniem cze¢sci dok-

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2012, nr 2, s. 13-14.
> L. Garlicki, Konstytucja-regulamin Sejmu — ustawa, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 17-18.
G. Pastuszko, Organy kierownicze Zgromadzenia Narodowego w V Republice Francuskiej,

»Studia Iuridica Lublinensia” 2015, vol. XXIV 4, s. passim.

6



Grzegorz Pastuszko « Granice autonomii regulacyjnej w requlaminach polskiego... 27

tryny kompetencje te, z racji braku wyraznego umocowania konstytucyjne-
go, nalezy traktowac jako ,,dobra ustuge”, a nie powinnos¢, glowy panstwa’.
To za$ prowadzi do wniosku, iz bedaca jej normatywna podstawg regulacja
regulaminowa przekracza ramy wskazane w ustawie zasadniczej.

Z kolei drugi ze wskazanych problemow, tj. problem ,,deficytéw” regu-
laminowych, polega na niedoregulowaniu, a takze na nie do$¢ klarownym
lub zbyt ogélnym uregulowaniu niektdrych instytucji ujetych w regulami-
nie. Sygnalizowane deficyty, bedac na ogél wynikiem legislacyjnego nie-
dopatrzenia badz nie do konca przemyslanych wzglednie niekoherentnych
z nowelizowanym tekstem zmian regulaminu, mogg stwarza¢ w praktyce
trudnosci z wlasciwg interpretacjg przyjetych przepiséw, a w skrajnych przy-
padkach nawet dawa¢ asumpt do naduzy¢ ze strony parlamentarnej wiek-
szosci (jako zacheta do swobodnego, niosacego okreslone korzysci politycz-
ne, interpretowania regulaminu). Dos¢ czesto ich wystepowanie powoduje,
ze utrzymujaca sie¢ w systemie regulaminowych norm normatywng ,,préz-
ni¢” wypelniaja tworzone spontanicznie w drodze praktyki ustrojowej par-
lamentarne zwyczaje. By nie pozosta¢ golostownym, warto wskaza¢ przy-
klady. Otéz swego czasu powaznym problemem tego rodzaju byt chociazby
brak wyrazonej explicite w przepisach podstawy prawnej dla mechanizmu
odwotania marszaltka izby. Taki stan rzeczy wywotywat liczne kontrower-
sje, cho¢ na uzytek praktyki parlamentarnej zaakceptowano poglad o do-
puszczalnosci podejmowania przez izbe uchwaly w tej kwestii. Stosowne
uregulowania ustanowione zostaly dopiero w ramach nowelizacji regula-
minu Sejmu z 2009 r.

W kontekscie zagadnienia uzupetniania norm konstytucyjnych przez nor-
my regulaminowe warto jeszcze zwroci¢ uwage na stosowang niekiedy przez
prawodawce metode powtdrzen tekstu normatywnego. Metoda ta polega
na tym, ze regulamin w pewnych fragmentach powtarza frazy ujete w usta-
wie zasadniczej, przyczyniajac si¢ w efekcie do tego, ze w systemie prawnym
pojawiajg sie one po raz drugi w postaci swoistego refleksu. Z punktu widze-
nia zasad prawidlowej legislacji nie jest to dziatanie prawidlowe, ale ze wzgle-

7 M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu, Warszawa 2003, s. 44—45. Na tym tle wliteraturze

zarysowaly sie odmienne poglady, pozwalajace na przyjecie tezy, ze regulacja regulaminowa
ogranicza sie tu do uzupelnienia konstytucji: P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2000, s. 82.
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du na utrwalong tradycje ustrojowa — siegajaca jeszcze czaséw miedzywojen-
nych — w pelni akceptowalne.

Z drugiej strony ingerencja konstytucji moze miec¢ tez posredni charakter.
Polega to na tym, ze obowiazujace regulacje konstytucyjne (przede wszyst-
kim te, ktdre okreslaja strukture wladzy panstwowej, w tym takze instytu-
cjonalne uwarunkowania funkcjonowania parlamentu, ale tez te, ktére do-
tycza sfery praw i wolnosci czlowieka i obywatela oraz zasad ustrojowych)
narzucaja pewne normatywne ramy, wyznaczajac w ten sposob przestrzen
regulacyjng dla prawodawcy regulaminowego. Co istotne, ,wypelnienie”
tej przestrzeni nie jest obligatoryjne, tak wigc na normujacej swoje sprawy
wewnetrzne izbie nie cigzy przymus ustanawiania okreslonych rozwigzan;
to, czy zdecyduje sie ona na ich ustanowienie, zalezy od jej dobrowolnej ini-
cjatywy. Przykladem jest tu chociazby wprowadzenie do regulaminu Se-
natu - nieznanych przeciez ustawie zasadniczej — rozwigzan regulujacych
udzial izby drugiej parlamentu w procesie wykonywania orzeczen Trybu-
natu Konstytucyjnego (art. 85a reg. Senatu®), czy tez uprawnienia komisji
sejmowych do uchwalania opinii i dezyderatow (art. 158, art. 159, art. 160
reg. Sejmu’). Oba sygnalizowane przypadki pokazuja, ze w regulaminie
drzemie pewien normatywny potencjal', ktéry — wykorzystany przez pra-
wodawce w mniejszym lub wigkszym stopniu - bedzie prowadzi¢ do zwigk-
szenia ustrojowej sfery aktywnosci parlamentu. Udowadnia to wyraznie,
ze regulamin jest nie tylko aktem o techniczno-organizacyjnym charakterze,
i ze moze w skuteczny sposdb wzmacniac role legislatywy w systemie kon-
stytucyjnym panstwa. Inna rzecz, ze niekiedy dziala to w odwrotng strone,
zdarza si¢ bowiem, Ze mozliwosci regulaminowe parlamentu sg przez pra-
wodawce $wiadomie i z premedytacja ograniczane; przyktad stanowi znie-
sienie w 2003 r. debaty nad interpelacjami poselskimi.

®  Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990r. (t.j. M.P. 2016, poz. 824).
®  Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej (t.j. M.P. 2012, poz. 32 ze zm.).

' Naistnienie tego potencjalu zwracal uwage A. Bisztyga, zabierajac glos w dyskusji kon-
ferencji naukowej zorganizowanej w Senacie z okazji 90. rocznicy pierwszego posiedzenia
Senatu II Rzeczypospolitej 11 grudnia 2012: A. Bisztyga-gtos w dyskusji, Senat w tradycji
i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej (Materialy z konferencji zorganizowanej przez Senat RP
we wspodlpracy z Polskim Towarzystwem Nauk Politycznych z okazji 90. rocznicy pierwszego

posiedzenia Senatu II Rzeczypospolitej), Warszawa 2013, s. 96.
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Przejawem ingerencji posredniej konstytucji jest takze narzucanie przez
nig na prawodawce regulaminowego koniecznosci ,dekodowania” tresci po-
je¢ zastanych. Okazuje sie, Ze sygnalizowany tu proces ,,dekodowania” moze
sie wigzac z okreslonymi trudnosciami. Najbardziej charakterystyczny przy-
padek dotyczy samego terminu ,,regulamin”, ktéry ze wzgledu na wystepo-
wanie w przeszlodci zréznicowanych aktéw tego typu ma nie do konica jasne
konotacje znaczeniowe. Widac to wyraznie na przykladzie regulaminu Zgro-
madzenia Narodowego, ktéry w odrdznieniu od regulaminéw Sejmu i Sena-
tu nie zostal uksztaltowany jako jednolity i zintegrowany akt normatywny,
obejmujacy caloksztalt zagadnien zwigzanych z realizowaniem przez Zgro-
madzenie konstytucyjnych kompetencji, ale jako kompleks kilku odrebnych
aktow normatywnych, regulujacych poszczegolne kompetencje Zgromadze-
nia z osobna. Taka formuta wzbudza liczne kontrowersje, ktére wzmacnia
dodatkowo sposob uchwalania kolejnych regulaminéw; wiadomo przeciez,
ze ustrojodawca nie zdecydowat sie, aby wszystkie stosowne akty uchwa-
li¢ w jednym czasie, ale przyjal metode uchwalania ich stopniowo, pod dyk-
tando biezacych potrzeb praktyki ustrojowej. Najpowazniejszy zarzut, jaki
sie tu pojawia, dotyczy niekonstytucyjnosci tak pomyslanego rozwigzania'.

Innym, wartym odnotowania, przypadkiem jest przypadek narzucenia
przez ustawodawce konstytucyjnego pojecia ,obrad” parlamentu. Tworzace
regulamin cialo parlamentarne staje tu przed rozstrzygnieciem dylematu, czy
przez ,,obrady” nalezy rozumie¢ cz¢s¢ posiedzenia izby zwigzang z wystapie-
niami deputowanych lub innych uprawnionych oséb, czy tez caloksztalt dzia-
tan izby podejmowanych w trakcie prac plenarnych danego posiedzenia (ta-
kich jak np. — oprécz dyskusji — glosowanie, przedkladanie wnioskoéw, etc.)'.
Ustalenie tej kwestii ma — zauwazmy - niezwykle istotne znaczenie, wiaze
sie bowiem z wyjasnieniem, w jakim zakresie ustawa zasadnicza dopuszcza
utajnienie obrad, tj. czy tylko w tej czesci posiedzenia, gdzie odbywa si¢ dys-
kusja plenarna, czy takze w cz¢sci, gdzie dokonywane s3 inne czynnosci nie
bedace obradowaniem w sensie $cistym. Watpliwosci te rodza si¢ na tle re-
gulacji art. 113 konstytucji, ktory przeciwstawia sobie pojecie jawnosci posie-

"' G. Pastuszko, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu Zgromadzenia Narodowego,

»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 4, s. 16-21.
2 Rozterki na tym tle sygnalizowano w odniesieniu do prawodawstwa PRL: M. Kudej,
Komentarz do Regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Katowice 1974,s. 96-97.



30 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2016/5

dzenia oraz utajnienia obrad (konkretnie przepis 6w stanowi, ze ,,posiedzenia
Sejmu sg jawne. Jezeli wymaga tego dobro panstwa, Sejm moze bezwzgledna
wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow,
uchwali¢ tajno$¢ obrad™), co prima facie nasuwa mysl, ze by¢ moze termin ,,0b-
rady”, traktowany jako pewna wyodrebniona cze$¢ posiedzenia, winien by¢
kojarzony wylacznie z fazg dyskusji plenarnej. Takiemu rozumieniu wskaza-
nego przepisu sprzeciwia si¢ doktryna® i obecne uregulowania regulamino-
we (cho¢ s one w tym wzgledzie bardzo chaotyczne, o czym $wiadczy cho¢-
by fakt, ze np. w regulaminie Senatu art. 59 ust. 4 wspomina o uchwaleniu
tajnosci obrad komisji, podczas gdy art. 48 ust. 2 pkt 2 reg. Senatu ustanawia
prawo do zlozenia wniosku o uchwalenie tajnoéci posiedzenia). Teoretycznie
jednak - jak sie wydaje — mozliwe bytoby odmienne, tj. zakladajace odmien-
ng interpretacj¢ postanowien konstytucji, uksztaltowanie w regulaminach
sygnalizowanych rozwigzan.

III.

W sfere spraw wewnetrznych ingeruja takze ustawy, czynigc to albo w bez-
posredni, albo posredni sposob. Odnosénie do ingerencji bezposredniej warto
wskazad, ze nie wynika ona z nadrzednej pozycji ustawy w stosunku do re-
gulaminu (wszak relacje obu aktéw w systemie zrodel prawa okresla zasada
wylacznosdci materialnej'), ale jest konsekwencja obowigzywania okreslo-
nych norm konstytucyjnych. Szczegdélne znaczenie majg tu normy przyjmu-
jace postac tzw. upowaznien ustawowych, ktore powierzajg ustawie uregulo-
wanie wybranych przez ustawodawce konstytucyjnego materii wewnetrznych
parlamentu wprost. Normy te nie s3 — zauwazmy - liczne i ograniczajg si¢
do zaledwie kilku zagadnien. Dotyczg one konkretnie: trybu rozpatrywania
petycji przez Sejm i Senat (art. 63 in fine), trybu dziatania komisji sledczej
(art. 111 ust. 2 Konstytucji), trybu postepowania w sprawie pociggniecia po-
stow do odpowiedzialnosci karnej (art. 105 ust. 6), warunkéw oraz gwaran-
cji wykonywania mandatu parlamentarnego (art. 106), trybu postepowania

13

L. Garlicki, Komentarz do art. 113 Konstytucji, uwaga 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2002, s. 4.
L. Garlicki, Konstytucja..., s. 29-31.
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w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 2), organiza-
cji TK oraz tryb postepowania przed TK (w zakresie, w jakim pojawia sie wa-
tek dyskontynuacji postepowania uruchomionego na wniosek tzw. podmiotu
parlamentarnego art. 197), czy wreszcie kwestii wymogéw formalnych, jakim
powinien odpowiada¢ projekt ustawy budzetowej (art. 219 ust. 2).

Do innych norm, wymuszajacych bezposrednig ingerencje ustawy, zalicza-
my jeszcze normy nie majace postaci upowaznien konstytucyjnych. Taki kie-
runek myslenia, dotad zasadniczo obcy doktrynie®, potwierdza wypowiedz
orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2015 r., dopuszczajaca
objecie ustawowa regulacja kwestii trybu wyboru sedziéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego, mimo braku istnienia wyraznego w tym wzgledzie upowaz-
nienia konstytucyjnego. W uzasadnieniu swego stanowiska skiad orzekajacy
powotal si¢ na konieczno$¢ stworzenia stosownych — mozliwych do osiagnie-
cia wylacznie przy przyjeciu formy ustawowej — gwarancji, stuzacych prawi-
dlowemu uksztattowaniu konstytucyjnej pozycji sedziéw Trybunatu. Glow-
ny argument, sformutowany w uzasadnieniu wskazanego wyroku, brzmiat:
»[...] kwestia terminow zlozenia kandydata na sedziego, oprocz aspektow bez
watpienia czysto technicznych i z punktu widzenia organizacji prac izby je-
dynie wewnetrznych, ma takze wymiar wykraczajacy poza sfere wytaczno-
$ci materii regulaminowej. [...] na ustawodawcy spoczywa natomiast powin-
nos¢, aby problematyke terminu zgloszenia kandydatury sedziego Trybunatu
unormowac w ustawie w sposob, ktory bedzie gwarantowal ochrone konsty-
tucyjnej kadencji sedziego Trybunatu, nieprzerwany tok wypetniania zadan
przez sad konstytucyjny, a takze efektywnos¢, transparentnos¢ i rzetelnosé
calego procesu wyborczego™s.

Wydaje sie, ze z tych samych powodéw nalezy uzna¢ za uprawniong inge-
rencje ustawy w materie wewnetrzne parlamentu w przypadku, gdy wymaga-
jace regulacji zagadnienie taczy w sobie elementy wewnetrznej organizacji par-

S Na ten temat wzmiankuje M. Zubik, Prawo parlamentarne i postgpowanie ustawodawcze

w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX — lecia. Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 699; Zblizone stanowisko zajmuje M. Ku-
dej, zdaniem ktoérego ingerencja ustawowa moze by¢ uzasadniona regutami dotyczacymi
wylacznosci ustawy, a takze kompleksowosci regulacji ustawowej; M. Kudej, Regulamin
Sejmu w swietle postanowier Konstytucjii zasad autonomii, [w:] Parlament. Model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. SS.

6 Wyrok TK z 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/13.
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lamentu i praw jednostki. Teza ta wynika z zalozenia, Ze w demokratycznym
panstwie prawnym tylko forma ustawowa moze skutecznie chroni¢ jednost-
ke. Wyjatkiem jest tu jedynie kwestia obywatelskiego prawa do uzyskiwania
informacji na temat dziatania Sejmu, Senatu oraz Zgromadzenia Narodowe-
go, w przypadku ktdrej konstytucja dopuszcza podstawe prawng sformulo-
wang w regulaminie (art. 61 ust. 4 konst.) Przepis ten — zauwazmy na mar-
ginesie — $wiadczy wyraznie o tym, ze regulacja regulaminowa wkraczajaca
w dziedzing praw jednostki musi by¢ oparta na konstytucyjnym upowaznieniu.

Ustawa moze takze oddziatywa¢ na regulamin posrednio. Zdarza sie,
ze potrzeba uregulowania okreslonej kwestii w regulaminie sygnalizowana
jest bez ostonek w ramach specjalnego przepisu odsylajacego, ale zdarza sie
tez, ze stanowi ona jedynie logiczng implikacj¢ postanowien ustawy. Przy-
ktadu w pierwszym przypadku dostarczajg art. 8 oraz art. 14 ust. 3 ustawy z 7
lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa'’, kté-
re zawierajg wyrazne odestanie do regulaminéw obu izb polskiego parlamen-
tu. Zgodnie z nimi: ,,po wniesieniu projektu ustawy do Sejmu moze zostac
przeprowadzone, na zasadach okreslonych w regulaminie Sejmu, wystucha-
nie publiczne dotyczace tego projektu”; ,podmiot, ktéry zglosil zaintereso-
wanie pracami nad projektem ustawy moze, na zasadach okreslonych w re-
gulaminie Sejmu, wzig¢ udzial w wystuchaniu publicznym dotyczacym tego
projektu” (art. 8); ,,zasady wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingo-
wej na terenie Sejmu i Senatu okreslaja odpowiednio regulamin Sejmu i re-
gulamin Senatu” (art. 14 ust. 3).

Odnoszac si¢ do tak skonstruowanych przepiséw, nalezy stwierdzi¢, ze w sen-
sie prawnym nie majg one zadnej mocy sprawczej wzgledem regulaminu. Decy-
duje o tym wspomniana juz wczesniej specyfika relacji, jaka taczy ustawe i re-
gulamin, wyrazajaca si¢ w braku istnienia miedzy tymi aktami jakichkolwiek
powiazan o charakterze hierarchicznym; w takich warunkach nie jest mozliwe,
aby ustawa mogla obligowa¢ prawodawce do tworzenia norm regulaminowych
wedtug jej dyrektyw. W konsekwencji od dobrej woli prawodawcy regulamino-
wego zalezy, czy zechce on ustanowic¢ okreslong regulacje (chyba ze ustawa od-
syla do regulacji juz istniejacej). Teoretycznie moze to zatem prowadzi¢ do wy-
stepowania luk normatywnych w obowigzujagcym systemie prawnym.

7" Dz.U.2005, Nr 169, poz. 1414 ze zm.
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W drugim przypadku z kolei przyklad odnajdujemy w ustawie z 6 listo-
pada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta'®, ktdra okresla
zasady udostepniania dokumentacji medycznej m.in. organom wtadzy pu-
blicznej w zakresie niezbednym do wykonywania przez nie powierzonych
im zadan (art. 26). Otéz nalezy sadzié, ze przepisy tej ustawy beda musiaty
znalez¢ wyraz w nieistniejacym jeszcze regulaminie Zgromadzenia Narodo-
wego dotyczacym podjecia uchwaly w sprawie uznania trwalej niezdolno-
$ci prezydenta do sprawowania urzedu ze wzgledu na stan zdrowia, trudno
sobie bowiem wyobrazi¢, by Zgromadzenie moglo wydawac rozstrzygniecie
w tak istotnej sprawie bez oparcia si¢ o dokumentacje medyczng. Jej pozyska-
nie bedzie mozna powierzy¢, dysponujacemu legitymacja do reprezentowa-
nia Zgromadzenia na zewnatrz, marszalkowi Sejmu; niewatpliwie kompeten-
cje marszatka w tym zakresie beda musialy zosta¢ skorelowane z przepisami
rzeczonej ustawy".

Dla uzupelnienia wywodu warto jeszcze wspomnie¢, ze w okreslonym
zakresie wplyw na tres¢ regulaminu wywieraja wszelkie nowelizacje doko-
nywane w ustawach, znajdujace przetozenie na warstwe rozwigzan regula-
minowych. Przykladem moga by¢ tu zmiany nazw organéw panstwowych.

Iv.

W interakcje z postanowieniami regulaminowymi wchodzi takze prawodaw-
stwo unijne. Proces przeobrazen prawnych idacych w tym kierunku zostat
zainicjowany jeszcze w okresie przedakcesyjnym?’, cho¢ kluczowe znacze-
nie mialy reformy regulaminu dokonane juz w po wejsciu Polski do struktur
wspdlnotowych. Jaskrawym tego wyrazem byto powolanie w obu izbach parla-
mentu komisji europejskich (zajmujacych si¢ pierwotnie sprawami zwigzany-
mi z procesem integracji, potem za$ sprawami czlonkostwa), a takze wprowa-
dzenie specjalnych procedur parlamentarnych pozwalajacych na realizowanie
kompetencji Sejmu w stosunku do okreslonych instytucji unijnych oraz zaan-

¥ T.j.Dz.U.2012, Nr 159, poz. 742 ze zm.

¥ G. Pastuszko, Kompetencje Zgromadzenia Narodowego, ,Pafistwo i Prawo” 2015, z. 8.

20

J. Szymanek, J. Zalesny, Polskie regulaminy parlamentarne 1986-2002, Warszawa 2002,
s. 31-31.
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gazowanego w proces stanowienia unijnego prawa rzadu. W tym kontekscie
warto zwlaszcza wskaza¢ procedury bedace wynikiem implementacji uregu-
lowan Traktatu Lizbonskiego z 2007 r.*' (dostosowane do przepisow — sty-
mulowanej traktatami — ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej)*>. Chodzi mianowicie o: 1) proce-
dure wyrazania sprzeciwu przez izbe w sprawie decyzji upowazniajacej Rade
Europejska do zmiany sposobu glosowania (méwi o niej art. 48 ust. 7 Trak-
tatu o UE) oraz w sprawie srodkéw dotyczacych prawa rodzinnego majacych
skutki transgraniczne (méwi o niej art. 81 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej) (art. 148 ca, 148 cb reg. Sejmu oraz art. 75 f, 75 g reg. Se-
natu), 2) procedure uznania projektu aktu ustawodawczego UE za niezgod-
ny z zasadg pomocniczo$ci (méwi o niej art. 5 ust. 3 Traktatu o UE), ewentu-
alnie w sprawie wniesienia do Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
skargi w sprawie naruszenia przez akt ustawodawczy Unii Europejskiej zasa-
dy pomocniczosci (art. 148 cc, 148 cd reg. Sejmu oraz 75d, 75¢ reg. Senatu)™.

W nawigzaniu do przedstawionych uwag wypada odnotowac, ze traktaty
unijne nie zobowiazujg parlamentu do stworzenia okreslonych, korespondu-
jacych z ich postanowieniami, przepiséw regulaminowych, ale daja mu jedy-
nie taka mozliwoé¢. Przyjecie odmiennego zalozenia oznaczaloby w istocie
uznanie prymatu prawa unijnego nad konstytucja, ktéry - jak wiadomo -
w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego jest kwestionowany.
Prymat 6w, uksztaltowany jako doktryna ustrojowa w ramach linii orzecz-
niczej Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i wyartykulowany tak-
ze w ramach deklaracji nr 17 zalaczonej do Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej z 13 grudnia 2007 r.*, dotyczy wszelkich przepiséw obowiazuja-

*' A.Fuksiewicz, Sejm i Senat po wejsciuw zycie traktatu lizboriskiego — dostosowanie do reformy

instytucjonalnej, Warszawa 2011, s. 10.

»  Dz.U.2010, Nr 213, poz. 1395.

»  Szerzej na temat sygnalizowanych procedur regulaminowych:M. Kupis, Sejm cztery lata
po przyjeciu Traktatu z Lizbony — rozwiqzania prawne i praktyka parlamentarna, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 1, s. 105-109.

** O charakterze tej zasady i dokumencie bedacego jej podstawa: A. Kus, Konstytucyjnosé
Traktatu z Lizbony, [w:] Aktualne problemy konstytucyjne w swietle wnioskdéw, pytarn prawnych
i skarg konstytucyjnych do Trybunatu Konstytucyjnego, red. P. Daniluk, P. Radziewicz, Warszawa

2010, s. 683-687.
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cych w Polsce, poza przepisami zawartymi w ustawie zasadniczej*. Nie ulega
wiec watpliwosci, ze wobec obowigzywania konstytucyjnej zasady autonomii
parlamentu prawo unijne nie moze narzuca¢ zadnej z izb jakichkolwiek roz-
wigzan. Teoretycznie tylko od Sejmu czy Senatu zalezy, czy zechcg one do-
stosowac sie do okreslonych standardow.

V.

Odrebna plaszczyzne oddzialywania na normy regulaminowe tworzy pra-
wodawstwo miedzynarodowe, a konkretnie wigzaca Polske Europejska
Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listo-
pada 1951 r. i uksztaltowane na jej tle orzecznictwo Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka w Strasburgu. Problem ten sygnalizuje w doktrynie
Leszek Garlicki, ktéry dowodzi, ze wynikajace z Konwencji normatywne
standardy praw jednostki przenikaja takze w sfer¢ prawa parlamentarnego
(rozumianego jako zesp6! norm prawnych rozlokowanych w réznych ak-
tach prawnych?®®), nie oszczedzajac przy tym tekstow regulaminéw?. Ozna-
cza to, ze Konwencja kreuje pewne szeroko zakrojone, pozostawiajace roz-
legla przestrzen regulacyjna, ramy dla prawodawczej dziatalnos$ci kazdego
z cial legislatywy; ewentualne ich przekroczenie narazitoby Polske, podob-
nie zresztg kazde inne panstwo czlonkowskie, na zarzut naruszenia posta-
nowien konwencji*®. Niewatpliwie wiec jest to element, ktéry ostabia wyra-
zong w art. 112 zasade autonomii parlamentu.

»  Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 01/09.

%6 7Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 13.

7 Szeroko natematréznych orzeczen Europejskiego Trybunatu Prawa Czlowieka w Strasburgu
rzutujacych na prawo parlamentarne w réznych panistwach, ktére majg status czlonka Rady
Europejskiej: L. Garlicki, Prawo parlamentarne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowicka, [w:] Zagadnienia prawa parlamentarnego, red. M. Granat, Warszawa 2007, s. 46-77.
*%  Warto zauwazy¢, ze jak dotad nie bylo tego typu spraw przeciwko Polsce. Tym niemniej
mozna wskaza¢ liczne przyklady kwestionowania zgodnosci z Konwencja regulacji regu-
laminowych obowiazujacych w innych panstwach. Na uwage zastuguje chociazby wydane
w2016 1. orzeczenie w sprawie regulaminu wegierskiego Zgromadzenia Narodowego, w kto-
rym Trybunal - uznajac pretensje grupy deputowanych parlamentarnej opozycji — wyrazil
przekonanie, ze wewnetrzne procedury parlamentarne nie gwarantowaty ukaranemu przez
parlament postowi prawa do zlozenia wyja$nien, ani tez stwarzaly mu mozliwo$ci odwotania
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VI

Na uwage zastuguje jeszcze typ ingerencji, jakiej dokonujg wzgledem siebie
okreslone regulaminy parlamentarne. Zaznaczmy od razu, ze ingerencja ta,
majaca bezposredni charakter, nie jest przejawem zewnetrznego ogranicze-
nia swobody regulowania spraw wewnetrznej organizacji, o jej dopuszczeniu
okreslony organ legislatywy decyduje sam. W obecnym stanie prawnym je-
dynym przypadkiem takiego rozwiazania sg obowigzujace regulaminy Zgro-
madzenia Narodowego (tj. regulamin Zgromadzenia Narodowego zwolanego
w celu zlozenia przysiegi przez nowo wybranego prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 6 grudnia 2000 r.* oraz regulamin Zgromadzenia Narodowego
zwolanego w celu wystuchania oredzia prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z 29 czerwca 2014 r.*°), ktére w sprawach przez nie nieuregulowanych odsy-
taja do postanowien regulaminu Sejmu (méwig o tym - stosownie - § 9 oraz
art. 7 reg. Zgrom.). Konsekwencja ich przyjecia jest oczywiscie to, ze Zgroma-
dzenie - mimo strukturalnego wyodrebnienia w systemie wladzy panstwo-
wej — podlega rezimowi prawnemu innej instytucji. Oceniajac taka koncepcje
normowania materii wewnetrznych parlamentu, nalezy wyrazi¢ watpliwosc¢,
czy aby nie koliduje ona z przepisami obowiazujacej konstytucji. Ot6z wyda-
je sie, ze wskazany tu sposdb poddania reglamentacji mechanizmu dziatania
Zgromadzenia postanowieniom regulaminu Sejmu nie jest zgodny z wyrazo-
na w art. 114 ust. 2 zasadg autonomii parlamentu. Z istoty tej zasady wynika,
ze regulamin powinien ujmowaé normowang przez siebie materie w sposob
caloéciowy i wyczerpujacy”. W innym wypadku nie da si¢ zagwarantowac
Zgromadzeniu zachowania niezaleznej pozycji w systemie organizacji wladzy
panstwowej, bedacej przeciez zasadniczym powodem nadania cialom par-
lamentarnym charakteru autonomicznego. Wszystko to prowadzi do wnio-
sku, ze przyjete rozwigzania sg nieprawidtowe i w zwiazku z tym pozadana
staje si¢ ich zmiana.

sie od zapadlej decyzji — Karacsony and others v. Hungary z 17 maja 2016 r. (Applications nos.
42461/13 and 44357/13).

¥ M.P.Nr 40, poz. 774.

3 M.P.2014, poz. 397.

3 O charakterze regulaminu jako aktu calosciowego i wyczerpujacego pisza: J. Szymanek,

J. Zalesny, op.cit., s. 24.
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VIL

Jak wynika z przedstawionych rozwazan, granice autonomii regulacyjnej w re-
gulaminach polskiego parlamentu s3 wezsze anizeli wskazuje na to art. 112
konstytucji. Przyczyna tego stanu rzeczy s3 zardwno ograniczenia wyplywa-
jace z prawodawstwa krajowego, jak i szeroko rozumianego prawodawstwa
europejskiego. Uswiadamia to nam, ze regulamin, cho¢ jest z zalozenia prze-
jawem woli cieszacego si¢ niezaleznoscig parlamentu, to nie moze by¢ zupet-
nie oderwany od $rodowiska prawnego, w jakim funkcjonuje. Prawodawca,
ktdry go tworzy, jest zmuszony - czy to z przyczyn prawnych, czy tez z przy-
czyn o pozaprawnym charakterze - skorelowa¢ zawarte w nim rozwiazania
z okreslonymi regulacjami zewnetrznymi. Tylko takie podejscie gwarantu-
je, ze parlament, funkcjonujacy jako element szerszej struktury systemu wta-
dzy panstwowej, bedzie mogl wypetnia¢ swoje ustrojowe zadania w skutecz-
ny sposob.
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