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Streszczenie

Niniejszy artykut jest tekstem jubileuszowym, majacym na celu uczczenie stulecia rocz-
nicy uchwalenia i wejécia w zycie Konstytucji RP z 1921 r. Autor porusza w nim proble-
matyke funkcjonowania opozycji parlamentarnej w dwoch historycznych okresach II
i ITI RP, dokonujac analizy regulacji prawnych i mechanizméw politycznych. Z uwagi
na ograniczone ramy objetosciowe przedmiotowego opracowania, analiza ta zawezona
zostata wylgcznie do niektérych zagadnien. O ich doborze decydowaly przede wszyst-
kim podobienstwa w sferze normatywnych i politycznych zjawisk, jakie mozna dostrzec
w obu epokach. Stad w artykule znalazly sie watki dotyczace: prawnych podstaw oraz
normatywnej koncepcja funkcjonowania opozycji sejmowej, wplywu opozycji parla-
mentarnej na obsade stanowisk w wewnetrznym aparacie organizacyjnym Sejmu, rela-
¢ji zachodzacych miedzy opozycja parlamentarng a marszatkiem Sejmu, ptaszczyzn ry-
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walizacjii wspélpracy opozycji sejmowej z obozem rzadzacym. Wywod autora prowadzi
do gorzkiej refleksji, ze istniejacy system parlamentarny nadal nie uwolnit si¢ z balastu
przeszloéci i daleko mu do systemu holdujacego rozwinietym standardom ochrony praw
opozycji, jakie wystepuja we wspolczesnych panstwach.

Abstract

Functioning of the parliamentary opposition during the period
of the Constitution of 1921 and 1997 - selected issues

This article is a jubilee text, intended to celebrate the centenary of the adoption and en-
try into force of the Constitution of the Republic of Poland of 1921. The author discusses
the issues of the functioning of the parliamentary opposition in two historical periods
of the 2nd and 3rd Republic of Poland, analyzing legal regulations and political mech-
anisms. Due to the limited volume framework of this study, this analysis has been lim-
ited to some issues only. Their selection was primarily determined by the similarities in
the sphere of normative and political phenomena that can be noticed in both epochs.
Hence, the article includes topics related to: the legal basis and the normative concept
of the functioning of the parliamentary opposition, the impact of the parliamentary op-
position on the appointment of positions in the internal organizational apparatus of the
Sejm, relations between the parliamentary opposition and the Marshal of the Sejm, the
levels of rivalry and cooperation between the parliamentary opposition and the ruling
camp. The author’s argument leads to a bitter reflection that the existing parliamentary
system has still not freed itself from the ballast of the past and is far from a system ad-
hering to the developed standards of protection of the rights of the opposition that ex-
ist in modern countries.

I. Uwagi wstepne

Préba skonfrontowania problematyki funkcjonowania opozycji parlamen-
tarnej w okresie obowigzywania dwdch tak réznych aktow prawnych, jakimi
s3 Konstytucje z 1921 i 1997 r., uchwalone przeciez w odleglych historycznie
czasach, obowigzujace w kontekscie odmiennych uwarunkowan politycznych
i historycznych, a przy tym okreslajace dwie odmienne koncepcje ustrojowe
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panstwa, nie jest z pewnoscia rzeczg tatwa. Podejmujacy sie tego zadania ba-
dacz staje wobec wielu wyzwan, w tym zwlaszcza wobec koniecznosci dokona-
nia syntezy nieraz mocno zawitych i zniuansowanych zagadnien, zwigzanych
z licznymi regulacjami prawnymi, parlamentarnymi praktykami i zwyczaja-
mi dzialania, procesami zachodzacymi na scenie politycznej, etc. Taka sytu-
acja zmusza do daleko idacego ograniczenia pola rozwazan, a momentami tez
do pewnych uogolnien i uproszczen. Tylko takie podejscie gwarantuje moz-
nos$¢ uchwycenia kluczowych zjawisk i ukazania najbardziej charakterystycz-
nych do omawianych okreséw tendencji. Pozwala ono tez - co w niniejszym
opracowaniu jest najwazniejsze — dostrzec podobienstwa i réznice poréwny-
wanych rozwigzan, a na tym tle przedstawic sif¢ oddzialywania tradycji mie-
dzywojennej na wspolczesne prawodawstwo w Polsce wspolczesnej. O tym,
ze z czysto poznawczych powoddw jest to ciekawe, nie trzeba nikogo przeko-
nywac. Zwlaszcza ze 100 letnia rocznica obowigzywania Konstytucji Marco-
wej, jaka wlasnie w tym roku celebrujemy, stwarza po temu doskonatg okazje.

II. Prawne podstawy oraz normatywna koncepcja
funkcjonowania opozycji sejmowej

Prawne podstawy funkcjonowania opozycji parlamentarnej w analizowa-
nych okresach s3 podobne, w obu przypadkach bowiem kluczowe znacze-
nie majg stosowne przepisy okreslajace organizacje wewnetrzng oraz me-
chanizm dzialania izby. Z tego tez wzgledu w poszukiwaniu stosownych
regulacji siegna¢ trzeba przede wszystkim do konstytucji, regulaminéw izb,
a po czesci takze niektdrych ustaw. Analiza tych aktow ukazuje charakter
gwarancji udzielonych ugrupowaniom i postom opozycyjnym oraz wyni-
kajace stad prawne mozliwosci dziatania. Dodatkowo pozwala tez usta-
li¢ normatywna koncepcje reglamentowania zjawiska opozycji w kazdym
z omawianych systemdw.

Dokonywanie ustalen na tym polu wymaga §wiadomosci istnienia histo-
rycznych rdznic, jakie wynikaja z ewolucji europejskiego konstytucjonali-
zmu XX w. w kontekscie podejscia do normowania tej materii. Jak bowiem
wiadomo, jeszcze w dobie II RP obce bylo myslenie zakladajace potrzebe
przyznania opozycji prawnych gwarancji wprost. W tamtym czasie domi-



98 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2021/4

nowata formuta instytucjonalizacji posredniej’, wyrazajaca si¢ w wyposa-
zeniu wszystkich ugrupowan funkcjonujacych w parlamencie w okreslone
uprawnienia, bez wyraznego dzielenia ich na ugrupowania pro i anty rza-
dowe. W III RP sytuacja przedstawiata si¢ juz zgola inaczej, gdyz ksztalto-
wanie prawnych mozliwosci dzialania opozycji nastepowalo w warunkach
wyraznej tendencji jurydyzacji tego zjawiska w zachodnich demokracjach.
Przyklady niektérych panstw pokazywaly, ze opozycja zaczyna by¢ trakto-
wana jako realny element ustrojowego mechanizmu wladzy i zarazem czyn-
nik determinujacy sfere funkcjonowania konstytucyjnych zasad*. Otwiera-
to to nowg perspektywe spojrzenia na znaczenie ugrupowan opozycyjnych
dzialajacych w izbach parlamentu i nioslo za sobg hipotetyczna mozliwos¢
ich odmiennego niz dotad wypozycjonowania w istniejacym otoczeniu in-
stytucjonalnym.

W pelni zrozumiale zatem jest, ze wybor sposobu normatywnego zako-
twiczenia opozycji parlamentarnej w miedzywojennym porzadku prawnym
odpowiadal éwczesnemu etapowi historycznego rozwoju. Rodzacy si¢ polski
konstytucjonalizm, wobec braku wiasnych tradycji, przyjat w tym zakresie
standardy wypracowane w ustroju III Republice Francuskiej. Z tej przyczyny
w obowiazujgcych w owym czasie regulaminach sejmowych mozna bylo zna-
lez¢ szereg rozwigzan, ktére odwolywaly sie do logiki funkcjonowania Sej-
mu jako forum rywalizujacych ze sobg frakcji i przez to chronigcych prawa
mniejszo$ci®. W sposdb najbardziej jaskrawy wida¢ to byto w tych fragmen-
tach tekstu normatywnego, gdzie prawodawca méwit wprost o uprawnieniach
kluboéw poselskich. W mniejszym stopniu §wiadczyly o tym natomiast ure-
gulowania uzalezniajace podjecie przez frakcje okreslonego dziatania od za-
angazowania mniejszej lub wigkszej grupy czlonkéw izby. Rozwigzania tego
typu - zauwazmy w tym miejscu — istnialy przez caly okres funkcjonowania
Konstytucji z 1921 r. (wlasciwie do samego konca II RP). Warto jednak miec¢

3 Opodziale instytucjonalizacji opozycjina posrednia i bezposrednia wspomina: E. Zwi-
erzchowski, Instytutucjonalizacja opozycji w Republice Federalnej Niemiec, [w:] Konstytucja.
Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000,
5.244-245.

* O jurydyzacji opozycji w systemie panstwa demokratycznego pisze J. Szymanek w:
O potrzebie instytucjonalizacji opozycji parlamentarnej w przepisach regulaminu Sejmu RP,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, t. XL, s. 459.

S 'W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 2008 (reprint z 1922), s. 443.
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$wiadomos¢, ze po zamachu majowym z 1926 r. ujawnila si¢ skfonno$¢ pra-
wodawcy do ich zaostrzania w niektérych przypadkach pod wzgledem liczbo-
wego wymogu warunkujacego skutecznos¢ danej inicjatywy. Tak pomyslane
restrykcje byly obrécone przeciwko opozycji i miaty na celu jej marginaliza-
cje w mechanizmie funkcjonowania parlamentu. Niewatpliwie pozostawa-
ty one w pelnej zgodzie z wystepujacymi wéwczas w panstwie polskim ten-
dencjami autorytarnymi.

Na tym tle charakterystycznie prezentujg si¢ unormowania chroniace
opozycje, jakie ustanowiono w dobie obowiazywania Konstytucji z 1997 r.
Odnoszac si¢ do nich, przede wszystkim zauwazy¢ trzeba, ze od same-
go poczatku stanowily one ,,mieszaning” rozwigzan bedacych spuscizng
PRL oraz rozwigzan wprowadzonych w oparciu o wzorce funkcjonujacych
w panstwach Europy Zachodniej. Wplyw tych dwéch nurtéw manifestowat
sie z jednej strony w bardzo mocno eksponowanej, tworzacej slad po zmia-
nach regulaminéw z 1972 i 1980 r., inicjatywie indywidualnych postow®,
z drugiej za$ w jeszcze szerzej zakrojonych uprawnieniach frakcji (klubow
i kol) badz grup poselskich. Pokazywalo to, ze III RP nie byla zdolna pod
tym wzgledem do calkowitego uwolnienia si¢ od korzeni minionej epoki,
a przy tym nie dazyta do wypracowania spdjnej i kompleksowej koncep-
cji systemu gwarancji udzielanych opozycji. Charakterystyczne tutaj jest,
ze prawodawca ani w tym okresie, ani w okresie trwajacej wcze$niej trans-
formacji ustrojowej nie pokusil si¢ o konstytucyjng czy chociazby regula-
minowg instytucjonalizacje zjawiska opozycji parlamentarnej’. Nigdy zatem
funkcjonujgce w Polsce ugrupowania opozycyjne nie uzyskaty w obowigzu-
jacych regulaminach takiego oparcia, ktére odwotywaloby si¢ do najnow-
szych w tej mierze trendow legislacyjnych®.

¢ L. Garlicki, Regulamin Sejmu w systemie Zrédet prawa (na tle orzecznictwa Trybunalu

Konstytucyjnego), ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 4, s. 12.

7 Problem ten dostrzega K. Complak, zob.:, Opozycja parlamentarna w obowigzujgcej
i w przyszlej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 2, s. 35.

8 Utrzymujacego sie tutaj stanurzeczy w zadnym wypadku nie skompensowata wprow-
adzona w 2016 r. regulacja ustawy z 22 czerwca 2016 r. (Dz.U. 2021, poz. 692), operujaca
jako jedyna w polskim porzadku prawnym pojeciem ,klubéw opozycyjnych”. Przepisy te
pozostaja w calkowitym oderwaniu rezimu prawnego obowiazujacych regulaminéw, stad
bardziej nalezaloby je uznac za przejaw niefrasobliwo$ci prawodawcy, anizeli jego $wiadoma
wole nadania opozycji parlamentarnej statusu prawnego.
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II1. Wplyw opozycji parlamentarnej na obsade stanowisk
w wewnetrznym aparacie organizacyjnym Sejmu

Wspolnym mianownikiem dziatania opozycji z okresu obowiazywania Kon-
stytucji z 1921 i 1997 r. jest zagwarantowana prawnie moznos$¢ uczestni-
czenia w ksztaltowaniu sktadu osobowego organéw wewnetrznych Sejmu.
W jednym i drugim przypadku decydujg o tym zaréwno przepisy obowia-
zujacych w regulaminéw, jak tez wykrystalizowane w praktyce parlamen-
tarnej zwyczaje. Na czolo wysuwa si¢ tutaj prawo aktywnego partycypowa-
nia przez kluby opozycyjne w procedurze wyboru marszatka izby. W tym
zakresie w obu analizowanych okresach pojawia si¢ mozliwos¢ zglosze-
nia wlasnego kandydata na to stanowisko, jak tez uprawnienie do wzigcia
udziatu w glosowaniu.

W II RP podstawa dzialania opozycji dazacej do wyboru marszatka byt
z jednej strony polityczny konwenans, uprawniajacy frakcje sejmowe do zgla-
szania kandydatow, z drugiej zas regulaminowy przepis stwarzajacy podstawe
do podjecia przez sejm uchwaty bezwzgledng wiekszoscia gtoséw (art. 8 Sejmu
21923 1.1 1930 r. oraz art. 12 reg. Sejmu z 1930 r.). Z kolei w III RP podstawe
takg tworzyly juz tylko unormowania regulaminowe, pozwalajace na wysu-
wanie kandydatury przez grupe co najmniej 15 poslow oraz zajecia stanowiska
w toku sejmowego glosowania (art. 4 ust. 2). Dostrzegajac pewne podobien-
stwo miedzy wskazanymi regulacjami, warto jednak pamigtac¢ o rysujacych
si¢ w tym zakresie odmiennosciach praktyki ustrojowej. Jak wiadomo, w III
RP od samego poczatku ustalila si¢ linia dzialania polegajaca na oddawaniu
w ramach kolejnych kadencji przewodnictwa izby przedstawicielowi rzadzacej
koalicji. Jeszcze na poczatku, we wezesnych latach 90 tych, marszalek byt wy-
taniany w drodze koalicyjnych negocjacji, przez co zdarzalo sie, Ze urzad ten
obejmowali ,mniejsi” koalicjanci (przyktadem byl dzialajacy w latach 1991-
1993 marszalek Wiestaw Chrzanowski oraz piastujacy funkcje wlatach 1995-
1997 Jozet Zych). Od 1997 r. obserwujemy juz jednak wylacznie przypadki
delegowania na to stanowisko polityka zwigzanego z najwiekszg partig two-
rzacg koalicj¢’. Inaczej jest w II RP, w ktorej powierzanie funkcji marszatka
reprezentantowi obozu rzadzacego w ramach twardej zasady nastepuje do-
piero po 1928 r. Wczesniej czeste sg sytuacje, gdy izbie przewodniczy polityk

® M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997, Warszawa 2009, s. 170.
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opozycji (pokazuje to casus kierujacego izbg w warunkach zmieniajgcych sie
wiekszosci Macieja Rataja'’, ale tez stojacego na czele ugrupowan sprzeciwia-
jacych sie rzadom sanacji Ignacego Daszynskiego").

Obok uczestniczenia w glosowaniu na marszatka opozycja parlamentarna
w miedzywojniu miala tez prawo wplywac na obsade stanowisk wicemarszal-
kow i sekretarzy. Prawng podstawa ujeta w regulaminie Sejmu z 192311930 .
bytart. 9, ktory stanowil, Ze za wybranych uznaje si¢ kandydatéw legitymuja-
cych si¢ poparciem wigcej niz polowy gtoséw waznych. Przepis ten stosowano
w powigzaniu zwyczajem, w my$l ktérego przy podejmowaniu rozstrzygnie-
cia Sejm kierowat si¢ ustaleniami, jakich wczesniej dokonywal Konwent Se-
niordéw, dzielac miejsca miedzy poszczegélnymi frakcjami w oparciu o meto-
de d’Hondta. Ta sytuacja utrzymala si¢ jeszcze do poczatkowej fazy kadencji
1930-1935". Narastajgce w panstwie tendencje autorytarne i zwigzane z nimi
polityczne naciski wymusily ostatecznie w 1931 r. rezygnacj¢ z zajmowanych
stanowisk przez przedstawicieli opozycji. Od tej chwili w prezydium Sejmu
zasiadali juz tylko politycy majacy umocowanie BBWR. Bylo to oczywiscie
zywym dowodem temperatury sporu, jaki rozgrywal sie miedzy zantagoni-
zowanymi stronami®. Bardzo podobnie na tle wskazanych rozwigzan mie-
dzywojennych przedstawiaja sie¢ prawne mozliwosci wptywania przez opo-
zycje na wybor wicemarszatkow i sekretarzy w systemie parlamentarnym III
RP. W tym wypadku réwniez rozstrzygajace znaczenie ma uchwata izby (art.
5 ust. 2-3 i art. 6 ust. 2 reg. Sejmu), ktéra jest podejmowana w nastepstwie
wczesniejszego porozumienia sejmowych stronnictw. To ostatnie podejmuje
si¢ ramach nieformalnych ustalen, przy zalozeniu, ze prezydium winno swym
skladem odzwierciedla¢ reprezentacje jesli nie wszystkich, to przynajmniej

10

A. Ajnenkiel, Parlamentaryzm II Rzeczypospolitej, Warszawa 1975, 5. 201,205 in.
G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja Marszatka Sejmu w okresie II Rzeczypospolitej,
»Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 80-82.

12 Charakterystyczne s tu stowa marszatka K. Switalskiego, ktéry w 1930 r. méwil: , Klub
B.B.W.R. o$wiadczyl mi, ze nie chcac w ukladaniu zycia wewnetrznego Sejmu wyzyskiwad swej

11

przewagi, wynikajacej z posiadania absolutnej wigkszosci, i nie chca réwniez korzystaé z klucza,
jaki daloby mu zastosowanie zasady systemu d’Hondta, klucza, wyrazajacego sie cyfrach 4
wicemarszatkéw dla klubu B.B.W.R., a 7 sekretarzy na 9, pretenduje tylko do stanowisk 3 wice-
marszalkowi$ sekretarzyido tego przystosuje B.B.W.R. swoja technike glosowania”; Sprawozdanie
stenograficzne z 2 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 10 grudnia 1030 ., s. I1/4.

3 A. Ajnenkiel, Historia Sejmu Polskiego, t. 2, Warszawa 1989, s. 169.
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najwiekszych klubéw funkcjonujacych w parlamencie™. Jego praktykowanie
w realiach III oznacza, ze poza prezydium znajduja sie zwykle kota poselskie,
ale tez frakcje powstale w trakcie kadencji (tendencja do ograniczania repre-
zentacji opozycji w prezydium pojawita sie w kadencji 1997-2001" oraz ka-
dencji zapoczatkowanej w 2019 r.).

Waznym instrumentem w rekach praw opozycji funkcjonujacej w omawia-
nym okresie IT RP byto wreszcie prawo do wspdtksztattowania sktadu komisji
sejmowych, ktérego prawng podstawe w regulaminach z 1923 i 1930 r. stano-
wil art. 71. Przepis ten glosil, ze czlonkéw komisji stalych przedstawiaja mar-
szatkowi kluby wedtug klucza odpowiadajacego ich sile liczbowej. Ta ogdlnie
ujeta regulacja, bedac normatywnym przejawem rysujacych si¢ coraz $mielej
tendencji do traktowania ugrupowan politycznych jako elementu wewnetrzne-
go mechanizmu funkcjonowania izby, przewidywata bardzo wyraznie udziat
stronnictw opozycyjnych w przyjetej procedurze nominacyjnej. Wedlug jej
logiki kluby, desygnujac cztonkéw komisji sejmowych, mialy kierowac sie za-
sada proporcjonalnosci i w ten sposéb rozdziela¢ mandaty. Co jednak cieka-
we, nie oznaczalo to gwarancji wydelegowania swojego przedstawiciela przez
kazda frakcje. Zgodnie bowiem z dalszg czedcig art. 71 regulaminu izby kluby
liczace mniej niz 11 czlonkoéw, tudziez postowie nienalezacy do zadnego klu-
bu, mieli prawo przylaczy¢ si¢ do jednego z klubéw spelniajacych regulami-
nowe wymogi i w ten sposéb uzyskaé przydzial w komisji. Takie rozwigzanie,
uksztaltowane w drodze praktyki w Sejmie Ustawodawczym' (unormowane
ostatecznie w regulaminie tego organu z 1919 r. — art. 49), ograniczalo z na-

" J.Juchniewicz, Zasady reprezentacji politycznej w organach Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, [w:] Instytucjonalne gwarancje zasady pluralizmu politycznego w Polsce na tle standardéw
europejskich, red. M. Pazdzior, B. Szmulik, Lublin 2014, 5. 91; P. Czarny, B. Nalezinski, Organy
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 53; S. Kubas, Organy kierownicze Sejmu
w Swietle Konstytucji RP oraz nowelizacji regulaminu Sejmu w latach 1997-2000, ,Przeglad
Sejmowy” 2001, nr 3, s. 30.

1S S.Bozyk, Rzeczpospolita Polska, [w:] Opozycja parlamentarna, red. E. Zwierzchowski,
Warszawa 2000, s. 39.

16 J. Pietrzak, Sejm RP. Tradycja i wspétczesnosé, Warszawa 2000, s. 82.

7 Tymczasowy regulamin obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej
z uwzglednieniem zmian wprowadzonych uchwatami Sejmu: z 24 marca 1920 r. do art. 43,
221 stycznia 1921 r.do art. 56, 57167 orazz 1 marca 1921 r. do art. 65, Warszawa 19 wrzesnia
1921 r.
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tury rzeczy uprawnienia najmniejszych frakeji. Bylo to jednak - jak podkre-
$lano w doktrynie — wyrazem dazenia do zapobiegania w warunkach wielo-
partyjnosci nadmiernej fragmentaryzacji sktadéw komisji'®. Tak pomyslanej
zasady parytetu, oznaczajacej podzial miejsc w komisjach wedtug arytme-
tycznej wielko$ci ugrupowan, prézno natomiast szuka¢ na gruncie postano-
wien regulaminowych w III RP. Przyjety w tym zakresie przepis art. 20 ust. 1
jest tego elementu pozbawiony, a jego tres¢ ogranicza si¢ wylacznie do krot-
kiej formutki, w mysl ktérej sktad osobowy komisji wybierany jest w drodze
uchwaly przez Sejm na wniosek prezydium po zasiggnieciu opinii Konwen-
tu Senioréw. Brak regulacji prawnej kompensuje na szczedcie zakorzenio-
ny w praktyce funkcjonowania izby parlamentarny zwyczaj. Zgodnie z nim
rozdysponowanie czlonkowskich mandatéw w komisjach winno by¢ doko-
nane z poszanowaniem pluralistycznej natury Sejmu, tj. z uwzglednieniem
sity kazdej z frakeji (w praktyce otwiera to mozliwos¢ przyznawania klubom
i kolom okreslonych limitéw, a ich kierownictwu daje prawo zglaszania wia-
snych kandydatur'®). Na to naktadaja si¢ jeszcze dodatkowe regulacje regula-
minowe stuzace zagwarantowaniu ugrupowaniom opozycyjnym zasiadanie
w skladzie komisji sejmowych. W obecnym stanie prawnym rzecz dotyczy
komisji §ledczej, komisji ds. UE oraz komisji nadzwyczajnej ds. rozpatrzenia
projektu ustawy o zmianie konstytucji*’.

IV. Opozycja parlamentarna a marszalek Sejmu

Tym, co w sposob szczegdlnie widoczny taczy oba omawiane okresy, jest bar-
dzo wyrazna sktonnos$¢ prawodawcy do nadawania marszatkowi sejmu silnej
pozycji w tonie izby. Analiza rozwigzan prawnych dotyczacych tej materii nie

'8 Regula ta pojawila si¢ w regulaminie jako efekt utrwalonej praktyki, ktorej poczatki

siegaja okresu funkcjonowania Sejmu Ustawodawczego. Wyrosta ona na tle dazen do zapobie-

gania w warunkach rozbicia sceny parlamentarnej na wiele ugrupowan zbytniej dyferencjacji

Zob.Z. Wasik, Pozycja komisji parlamentarnych pod rzqdami Konstytucji Marcowej, Torun 1981,

s.95.
¥ G. Pastuszko, Wplyw opozycji...,s. 79.

G. Pastuszko, Organy oraz instytucje pomocnicze w Sejmie i Senacie, [w:] G. Pastuszko,

M. Grzesik-Kulesza, H. Zieba-Zatucka, Polskie prawo parlamentarne- zarys problematyki,

Warszawa 2020, s. 138S.
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pozostawia watpliwosci, ze zaréwno pod rzadami regulaminéw miedzywo-
jennych, jak i wspolczesnych marszatkowie dysponowali rozlegltymi upraw-
nieniami i mieli szerokie mozliwo$ci wptywania na przebieg prac parlamen-
tarnych. Rzutowalo to na sposéb funkcjonowania sejmu, ale tez na prawna
sytuacje opozycji. W zalezno$ci bowiem od tego, czy urzad marszatka zajmo-
wal polityk wywodzacy sie z jej kregow, czy z kregéw obozu rzadzacego, jej
polozenie ulegalo zmianie. Z calg pewnoscig szczegélnie niekorzystny byt dla
ugrupowan opozycyjnych scenariusz, gdy przewodniczgcym zostawat nomi-
nat wladzy. W rodzimym systemie parlamentarnym, wtedy i dzi§ pozbawionej
trwale zakorzenionych wyzszych standardow parlamentarnej obyczajowosci,
oznaczalo to czesto brak obiektywizmu i bezstronno$ci w procesie sprawo-
wania tego urzedu i zwigzang z tym dyskryminacje politycznej konkurencji.

Obszarem, w ktérym regulaminy sejmu - te z przeszltosci i te dzisiejsze —
faworyzuja wyraznie marszatka izby, jest ustalanie porzadku obrad. Zawarty
w regulaminie Sejmu z 1923 1 1930 r. przewidywal wprost, ze porzadek dzienny
kazdego posiedzenia ustalal marszalek (decyzja ta wymagala jeszcze formal-
nego zatwierdzenia przez sejm, czego jednak nie przestrzegano®; od 1930 r.
utrwalita si¢ dodatkowo praktyka, ze marszalek winien uzgadnia¢ swoje de-
cyzje z urzgdujacym premierem??) (art. 34), zachowujac przy tym m.in. pra-
wo do wprowadzenia pod obrady izby spraw nieobjete porzadkiem dziennym,
jak tez dokonania modyfikacji kolejnosci punktéw porzadku dziennego (cho¢
w obu tych przypadkach dopuszczalny byl prawnie skuteczny sprzeciw po-
stow — art. 35). Szerokie uprawnienia w dziedzinie ustalania porzadku obrad
Sejmu s réwniez udzialem marszatka na gruncie regulaminéw istniejacych
wspolczesnie. Daje to podstawy do niemal zupelnego monopolu decyzyjne-
go marszalka w tym zakresie (art. 173). Opozycji pozostaja jedynie miekkie
instrumenty oddzialtywania na toczgcy sie tu proces decyzyjny (chodzi o tzw.
wnioski uzupetniajace), z zalozenia pozbawione mozliwosci wiazacego wply-
wania na marszalkowskie rozstrzygniecia.

Jeszcze innym obszarem, w ramach ktérego marszalek w obu przypad-
kach posiada znaczace uprawnienia, jest — co oczywiste zreszta — przewodni-
czenie obradom sejmu i prowadzenie debat. W tym zakresie wskaza¢ mozna

*' L. Zieleniewski, Regulaminy Sejmu i Senatu, ,Nowe Pafistwo” 1936, nr 2, s. 40.
22 M. Eckert, op.cit., s. 120.
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szereg ustrojowo doniostych uprawnien, ktére pozwalajg skutecznie kierowa¢
izba, ale tez daja mozliwos$¢ podejmowania decyzji dalece arbitralnych decy-
zji, stwarzajace ryzyko dyskryminowania postéw opozycyjnych.
Regulaminy migdzywojenne wyposazaly marszatka w bardzo silne upraw-
nienia kierownicze we wskazanej materii. Swiadczyt o tym art. 38, wedtug
ktérego marszatek udzielat gtosu postom zapisanym kolejno (postowie za-
pisywali si¢ na liste mowcow i skladali oswiadczenie, czy chca przemawiaé
za czy przeciw wnioskowi gtéwnemu - art. 37), majac przy tym na wzgledzie
tad w dyskusji i zasady stusznosci (art. 38). Dowodem byl tez przepis art. 40
mowigcy o tym, iz w dyskusji nad poprawka marszatek jest wtadny odmo-
wi¢ postowi prawa przemawiania po raz drugi. Jeszcze inny dowdd to art. 41
przewidujacy, ze jesli liczba méwcow przekroczyla 11, marszalek mogl - o ile
sprzeciwu nie wyrazila izba - po 11 przemowie zarzadzi¢ wybér méwcow ge-
neralnych ,,za” i ,przeciw”. W razie braku mozliwosci wylonienia takich oséb,
decyzje o ich wyznaczeniu podejmowal sam. Dobrg ilustracj¢ stanowit art.
42 stwierdzajacy prawo marszatka do ograniczania przemoéwien poselskich,
trwajacych dluzej niz godzine, do oznaczonego przez siebie czasu, a po jego
uplywie odebrania glosu méwcy. Wymowny byt tez wprowadzony w 1930 r.
w ramach ,,kneblowania opozycji” przepis zezwalajacy marszalkowi na skre-
$lanie fragmentéw wypowiedzi poselskich ze stenogramu izby*. Wreszcie
na silng pozycje marszatka wskazywaly unormowania dotyczace stosowa-
nia kar dyscyplinarnych wzgledem postéw (art. 59 — art. 67). W konfronta-
cji z tymi uregulowaniami dzisiejsze uprawnienia marszatka wypadaja ko-
rzystniej dla opozycji. Wynika to chociazby z faktu pozbawienia marszatka
swobody w ustalaniu kolejnosci przemoéwien (o kolejnosci tej decyduja zapisy
na liste mowcow — art. 179 ust. 2 reg. Sejmu), z odebrania mu prawa do ogra-
niczania czasu wystgpien uczestniczacych w debacie (art. 180 ust. 2 reg. Sej-
muy), czy wreszcie z mozliwos$ci przeprowadzania dyskusji w trybie wystapien
klubowych (art. 180 ust. 1i 3 reg. Sejmu). Szerokie wladztwo zachowuje nato-
miast marszatek w zakresie stosowania §rodkéw dyscyplinarnych wobec po-

23

A. Ajnenkiel, Parlamentaryzm II Rzeczypospolitej, Warszawa 1975, s. 318. Ciekawostka
jest, ze regulacja ta zachowata sie w ramach kolejnych regulaminéw na przestrzeni XX w., az
do czaséw III RP. Bez watpienia zatem nalezy tu méwi¢ o $ladzie cenzury, jaki w rodzimym
prawodawstwie pozostawily za sobg skierowane niegdys$ przeciw parlamentarnej opozycji
dzialania sanacji.
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stéw, ktdry naruszaja zasady prowadzonej debaty. Jako przewodniczacy ob-
rad odgrywa tutaj kluczowa role (art. 175 ust. 3-5).

V. Plaszczyzny rywalizacji i wspolpracy opozycji
sejmowej z obozem rzadzacym

Jedna z najbardziej charakterystycznych cech Sejmu, obserwowang juz w okre-
sie miedzywojennym, jest jego konfrontacyjny styl pracy. W polskich realiach
trwalg praktyka stalo sie, Ze ugrupowania opozycyjnie w relacjach z rzadem
szukaja przede wszystkim tego co dzieli, a nie taczy. Taki modus operandi
opozycji nadaje rodzimemu parlamentaryzmowi wyrazng specyfike i pozwala
przyjac teze o istnieniu w II i ITII RP konfrontacyjnego jej modelu dziatania®.
Zacheca tez do roztoczenia refleksji nad instrumentami prawnymi bedacymi
wyrazem instytucjonalizacji zjawiska parlamentarnego sporu, jak tez stuza-
cymi budowaniu porozumienia i wspotpracy. Niewatpliwie taka perspekty-
wa poznawcza lepiej pozwala zrozumie¢ mechanizm funkcjonowania opozy-
cji w obu omawianych okresach, przy jednoczesnym dostrzezeniu rysujacych
si¢ na tym tle niezmiennych wzorcéw zachowan.

W kontekscie aktywnosci partii opozycyjnych nastawionej na konfrontacje
na pierwszy plan wysuwa si¢ kwestia wykorzystywania przez opozycje parla-
mentarng instytucji wotum nieufnosci. Jakby nie patrze¢, jest to instrument
majacy elementarne znaczenie w systemie ustrojowym opartym na idei rza-
doéw parlamentarnych, a przy tym - co dla ugrupowan opozycyjnych stano-
wi szczegolny atut — pozwalajacy na podejmowanie bezposrednio politycznej
konfrontacji z gabinetem. Dzigki niemu w najgorszym przypadku opozycja
moze zamanifestowac swoja dezaprobate dla polityki rzadzacych, a w najlep-
szym nawet przeja¢ wladze.

Ustrojowa koncepcja instytucji wotum nieufnosci réznitfa sie w II i IIT RP
w sposob fundamentalny, cho¢ w obu przypadkach odwotywata si¢ do podsta-
wowych zasad systemu parlamentarnego. W II RP prawng podstawe dzialan

**  Na temat konfrontacyjnego i kompromisowego modelu funkcjonowania opozycji
parlamentarnej zob. A. Juchniewicz, Status i rola opozycji parlamentarnej niemieckiego Bunde-
stagu — zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1,s. 222-223 wraz
z przywolang tam literatura.



Grzegorz Pastuszko « Funkcjonowanie opozycji sejmowej w okresie obowigzywania 107

ugrupowan opozycyjnych zmierzajacych do wyrazenia nieufnosci tworzyt art.
58 ust. 2 Konstytucji marcowej, ktdry — czerpiac z francuskiej tradycji parla-
mentarnej — przewidywal dwie formy odpowiedzialnosci rzadu: solidarng i in-
dywidualng i jednoczesnie faczyl skutecznos¢ uchwaty sejmowej w tej sprawie
z zachowaniem zwyklej wigkszoéci gloséw. W III RP przyjete regulacje, row-
niez pozwalajace pociagac gabinet in corpore i jego czlonkéw z osobna, poszly
w natomiast w kierunku wyraznych utrudnien w korzystaniu z wotum nieuf-
nosci. Wyrazila to si¢ to zwlaszcza konstruktywna posta¢ wniosku sktadanego
przeciw calemu rzadowi (art. 158 Konstytucji). Odrebna kwestig jest funkcjo-
nowanie mechanizmu odpowiedzialno$ci parlamentarnej rzadu w politycz-
nej rzeczywistoéci obu okreséw. Warto o tym wspomnie¢, gdyz kazdy z nich
odznaczal pod tym wzgledem swoja specyfika. I tak, w okresie miedzywojen-
nym, w latach 1921-26 opozycja praktycznie nie korzystala z obowiagzujacych
tu przepisow (rzady upadaly pod wptywem presji politycznej)®. Sytuacja zmie-
nila si¢ w latach 1926-30, w zwigzku z zaostrzong walkg polityczna wiekszo-
$ciowej opozycji z obozem sanacji. Od 1930 r., po zdominowaniu parlamentu
przez zwolennikow ,,pitsudczykéow”, odpowiedzialnos$¢ parlamentarna rzadu
przestala istnie¢*®. Gdy idzie o III RP, zauwazalne jest przede wszystkim wyraz-
ne oslabienie znaczenia instytucji odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed
parlamentem i jednoczesnie rzucajace si¢ w oczy zréznicowanie zainteresowa-
nia opozycji wykorzystywaniem wnioskéw o wotum nieufnosci kierowanych
przeciw gabinetowi i jego poszczegélnym czlonkom. O ile te pierwsze bowiem
staja sie jednym z najmniej popularnych narzedzi stuzacych rywalizacji opo-
zycji parlamentarnej z rzadem, o tyle te drugie wchodza do statego repertuaru
dziatan uczestnikéw politycznej gry”. Jedne i drugie stuzg jednak wylgcznie

»  Szerzej na temat wykorzystywania instytucji wotum nieufnosci w latach 1921-1930

zob: M. Pietrzak, Parlament w systemie organdéw patistwowych, [w:] Sejmu Drugiej Rzeczypospo-
litej, red. A. Zakrzewski, Warszawa 1990, s. 82; J. Stembrowicz, Z problematyki glowy paristwa
w Polsce, ,Kultura i spoleczenstwo” 1976, t. XX, s. 46; A. Krzyzanowski, Rzqdy marszatka
Pitsudzkiego, Krakéw 1927, s. 20; E. Dubanowicz, Z zagadnieri konstytucyjnych. Ograniczenia
w sposobie wykonywania przez parlament prawa odpowiedzialnosci ministréw, Lwow-Warszawa
1928, 5. 8; T. Nalecz, Rzqdy Sejmu 1921-1926, Warszawa 1991, s. 30-32; T. Smolinski, op.cit.,
s.44-48S.

¢ T. Smolinski, op.cit., s. 98, 134-138.

¥’ M. Woznicki, Geneza i ewolucja odpowiedzialnosci politycznej ministra w I11 Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Lublin 2018, s. 306; J. Juchniewicz, Prawnoustrojowy status ministra — czlonka
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jako instrument stuzgcy wywotywaniu parlamentarnych debat, pozbawiony
realnej skutecznosci. Znamienne jest, ze przy ich wykorzystaniu nie odwotano
nigdy zadnego rzadu lub ministra.

Analizujgc instrumenty prawne pozwalajace opozycji na podejmowanie
rywalizacji z rzagdem, nie mozna poming¢ rowniez instytucji interpelacji.
W obu systemach — miedzywojennym i dzisiejszym - interpelacja odgrywa
istotna role w dziedzinie parlamentarnej kontroli rzadu, stanowigc zarazem
jeden z wazniejszych czynnikow ksztattujacych relacje miedzy partiami opo-
zycyjnymi a gabinetem.

Funkcjonujaca w miedzywojennym porzadku ustrojowym interpelacja
byta konstrukcja normatywng podporzadkowang od samego poczatku inte-
resom mniejszosci parlamentarnej*®. Wynikalo to wyraznie z postanowien
Konstytucji marcowej (art. 33) oraz regulaminéw z 1923 i 1930 r. (art. 25
iart. 26), ktore prawo do wnoszenia tego srodka prawnego powierzyly gru-
pom poselskim (najpierw byta to grupa co najmniej 15, a pdzniej, po zmia-
nach wprowadzonych w 1930 r., 30 czlonkdéw izby; ciekawe, ze w regula-
minie z 1935 r. przeksztalcono interpelacje w uprawnienia indywidualne
deputowanych) i jednoczesnie natozyly na rzad obowiazek udzielenia od-
powiedzi w terminie 6 tygodni (w wypadku uchybienia terminowi lub nie-
zadowalajacej odpowiedzi interpelant mdgt zada¢ umieszczenia interpelacje
w porzadku obrad). Réwniez pod rzagdami Konstytucji z 1997 r. interpela-
cja uksztaltowana zostata jako instrument znajdujacy si¢ w rekach opozy-
cji parlamentarnej, cho¢ w przeciwienstwie do omoéwionej wyzej miedzy-
wojennej odpowiedniczki nie miata ona charakteru prawa kolektywnego
postow (notabene pojawita sie ona obok dwoch innych procedur interpela-
cyjnych - zapytania poselskiego i pytan w sprawach biezacych). Zgodnie
z utrwalong juz tradycja, siegajaca swymi korzeniami jeszcze 1935 r., a nade
wszystko zdeterminowang spuscizng PRL?, inicjatywa zloZenia interpela-
cji powierzona zostata indywidualnym deputowanym. Dla frakcji anty rza-
dowych, zwlaszcza tych zdolnych do utworzenia zaledwie kola poselskie-
go, bylo to niewatpliwie duze utatwienie. Podkreslenia wymaga natomiast,
ze obecna konstrukcja interpelacji nie przewiduje mozliwosci umieszcze-

Rady Ministréw, Torun 2019, s. 220.
*% 'W. Komarnicki, op.cit., s. 501-502.
¥ Z.Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989-1997, Warszawa 1998, s. 214.
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nia jej w porzadku dziennym. Z zalozenia nie ma wigc podstawy praw-
nej do przeprowadzania dyskusji nad interpelacja®®. Oczywiscie przepisow
obowiazujacych w jednej i drugiej epoce nie sposéb prezentowac bez kon-
tekstu realiow politycznych. Z calg pewnoscia dopiero dzigki ukazaniu tej
perspektywy mozna w petni dostrzec ich rzeczywiste znaczenie dla partii
opozycyjnych. W miedzywojniu, wlasciwie od zarania odrodzonego pan-
stwa, interpelacja cieszyta si¢ reputacja jednego z wazniejszych narzedzi
stuzacych zmaganiom opozycji z rzgdem. Swiadczyta o tym popularnosé
tego $rodka prawnego i jego szerokie wykorzystywanie przez postéw. Inna
sprawa, ze rownolegle rysowaly si¢ tendencje majace na celu deprecjono-
wanie interpelacji, wyrazajace si¢ w praktyce przewaznie nieterminowych
odpowiedzi rzadu, jak tez w rzadkim nawyku podejmowania regulamino-
wego trybu dyskusji*. Zjawiska te, widoczne juz na gruncie postanowien
regulaminu z 1923 r., ktadly sie cieniem na interesach opozycji. Po zama-
chu majowym, w sytuacji zaostrzenia konfliktu miedzy gtéwnymi aktora-
mi politycznymi parlamentarnej areny, przybraly one jedynie na sile. Juz
na jesieni 1926 r. rzad, wbrew obowigzujacym regulacjom konstytucyjnym
i regulaminowym, postanawia uzna¢ za niebyle interpelacje postéw wnie-
sione w ramach poprzedniej sesji*’, co staje si¢ nastepnie stalg praktyka.
W 1930 r. nastepuje natomiast wspomniana wcze$niej zmiana regulaminu,
ktora ogranicza mozliwos$¢ zglaszania interpelacji przez zwigkszenie licz-
by niezbednych przy tym podpiséw z dotychczasowych 15 do 30%. Co cie-
kawe jednak, mimo ustanowionych restrykcji zainteresowanie sklfadaniem
interpelacji nie stabnie. Nadal wplywaja one na rece marszatka licznie,
a jedyne co si¢ zmienia, to charakter poruszanych w nim spraw. Zwlaszcza
po 1930 r. interpelacje przestaja by¢ bowiem skargami w sprawach jednost-
kowych, staja si¢ natomiast coraz wyrazniej interwencjami czy wrecz pro-
testami postéw przeciwko przejawom naruszania przez sanacje przepisow
obowigzujacego prawa**. Podobnie jak w przypadku miedzywojnia, prak-

30 M. Kupis, Ewolucja instytucji interpelacji poselskiej w polskim parlamentaryzmie, ,Przeglad

Sejmowy” 2012, nr 1, s. 115.
3" A. Ajnenkiel, Historia Sejmu Polskiego, t. 11, Warszawa 1989, s. 102.
A. Gwizdz, Burzuazyjno-obszarnicza..., s. 174.
3 A.Ajnenkiel, Historia Sejmu..., s. 169.
3+ Ibidem,s. 151.
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tyka III RP w pelni potwierdza uzytecznos¢ interpelacji jako instrumentu
dzialania parlamentarnej mniejszo$ci®. Jej prawna konstrukeja i cel zasto-
sowania powoduja, ze to wlasnie postowie opozycyjni wykazuja najwiek-
sze zainteresowanie siegganiem do niej, dzialajac z reguly w ramach umo-
cowania wlasnej frakcji. Wysoki poziom wykorzystania interpelacji, tak jak
zreszty pozostalych procedur interpelacyjnych, utrzymuje sie przez kolej-
ne kadencje i jest zywym dowodem donioslej roli, jaka ta instytucja odgry-
wa w polskim zyciu panstwowym. Z pewnym rozczarowaniem odnotowac
jednak trzeba niektére elementy praktyki ustrojowej, przywotujace na mysl
tendencje znane w miedzywojniu. Krytyka nasuwa si¢ zwtaszcza w odnie-
sieniu do czestej praktyki udzielania odpowiedzi za posrednictwem oséb
upowaznionych przez interpelowanego (np. w przypadku ministra sekre-
tarzy lub podsekretarzy stanu). Jest to reguta obnizajgca ustrojowg range
tego $rodka parlamentarnej kontroli rzadu®®. Niewatpliwie na jej praktyko-
waniu opozycja sejmowa traci.

Waznym polem konfrontacji, ale tez i wspolpracy opozycji z obozem wia-
dzy jest toczacy si¢ w Sejmie proces ustawodawczy. Jej udzial w tym proce-
sie determinuja obowigzujace uregulowania konstytucyjne i regulaminowe.
Mozna je dostrzec w prawodawstwie zaréwno Polski miedzywojennej, jak
i w regulacjach obowiazujacych wspoélczesnie.

Uwagi na temat udzialu opozycji w postgpowaniu ustawodawczym zaczaé
nalezy od tego, Zze w obu systemach wystepuje podobny schemat sejmowych
prac nad projektem ustawy, obejmujacym inicjatywe ustawodawczej oraz 3
czytania. W obu tez ugrupowania opozycyjne moga aktywnie, cho¢ w roz-
nym zakresie, uczestniczy¢ na kazdym kolejnym etapie. Charakterystyczne
jest tutaj przyznanie prawa inicjatywy ustawodawczej na gruncie Konstytucji
2192111997 r. postom (art. 10 i — stosownie — art. 118), a $ciéle biorac - grupie
minimum 15 postéw oraz komisji sejmowej (w miedzywojniu od 1935 r. ini-
cjatywa pochodzacej od Sejmu zyskuje charakter uprawnienia indywidualne-
go, nie na dtugo zreszta, gdyz w 1938 r. przywro6cona zostaje inicjatywa mini-
mum 15 postow). Gdy idzie o praktyke czaséw miedzywojennych, znamienne
jest, ze z interpelacji korzystaja zaréwno formacje opozycyijne, jak i rzadowe,

3% M. Kupis, op.cit., s. 115.
3¢ R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007,
s.382-383.



Grzegorz Pastuszko « Funkcjonowanie opozycji sejmowej w okresie obowigzywania 111

czasem nawet w ramach wspoélpracy. Sytuacja ulega zmianie po 1926 r., kie-
dy pojawiaja si¢ nowe zjawiska takie jak wzrost konkurencyjnych inicjatyw
rzadowych, czy tez zapoczatkowana w Sejmie III kadencji praktyka polega-
jaca na tym, ze kluby opozycyjne wnosza do laski marszatkowskiej projekty,
ktére sg uprzednio odrzuconymi przez wigkszos¢ rzagdowsa ich wlasnymi po-
prawkami. Inicjatywa ustawodawcza jest wigc traktowana przez postéw opo-
zycyjnych jako polityczna demonstracja obrocona przeciw rzadzacym. Osta-
tecznie jednak i ten §rodek walki zamiera. Na przelomie 1933 i 1934 r. frakcje
opozycyjne porzucaja wysitki na tym polu, co jest efektem ztamania ich opo-
ru przez oboz sanacji*’.

Czesciowo zblizone tendencje obserwujemy w praktyce wykorzystywa-
nia inicjatywy ustawodawczej postéw pod rzadami Konstytucji z 1997 r.%%.
Podobnie jak w miedzywojniu, realizacja tego prawa przyjmuje zazwyczaj
posta¢ dzialania jednego klubu opozycyjnego, sporadycznie zdarza sie zas,
ze angazuje si¢ w to wieksza liczba frakgji. Jesli opozycja przedstawia swo-
je projekty ustaw, to z zalozenia czyni to celem przeprowadzenia politycznej
manifestacji, zmierzajacej w kierunku ukazania poparcia dla okreslonych
rozwigzan legislacyjnych i sprowokowania nad nimi parlamentarnej dysku-
sji. Tylko w niektorych sytuacjach przyswieca jej intencja wywotania w okre-
$lonym zakresie inicjatywy rzadowej*. Inicjatywom postéw opozycyjnych
towarzysza czgsto inicjatywy postow pro rzadowych, zainteresowanych uka-
zywaniem przed opinia publiczng swej aktywnosci powyborczej*. Nie odno-
towuje si¢ jednak dziatan wspdlnych, bedacych wyrazem politycznej wspot-
pracy opozycji i koalicji*'.

Okre$lone mozliwosci oddzialywania ma réwniez opozycja w obu ana-
lizowanych okresach na etapie pierwszego czytania projektu ustawy. Ich

57 Ibidem, s. 101.
3% Faktem jest jednak, ze na przestrzeni kolejnych kadencji da si¢ odnotowa¢ nieznac-
zny, ale sukcesywny spadek aktywnosci poselskiej w tej sferze; zob. P. Kedziora, Inicjatywa
ustawodawcza w prawie polskim, Lublin 2019, s. 52.

¥ S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej
Polskiej, Biatystok 2006, s. 228-229.

%0 S.Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzqdowych
projektéw ustaw, Torun 2012, s. 124.

# Zob. G.Pastuszko, Wplyw opozycji parlamentarnej na funkcjonowanie naczelnych organéw
wladzy paristwowej, Torun 2018, s. 88.
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zrédlem sg oczywiscie obowigzujace przepisy oraz ugruntowane w prak-
tyce zwyczaje. Rozwigzania migdzywojenne ograniczaly pierwsze czytanie
do omoéwienia ogoélnych zasad procedowanego projektu, jego za$ finalizacje
taczyly z podjeciem uchwaly albo o odrzuceniu projektu, albo o przestaniu
projektu do komisji. Wprowadzaly przy tym istotne ograniczenie dla ugru-
powan opozycyjnych, gdyz zakazywaly zglaszania poprawek (art. 15). Nieco
inne zasady obowigzujg na gruncie dzisiejszych rozwiazan regulaminowych.
Wedlug nich pierwsze czytanie przeprowadza si¢ na posiedzeniu Sejmu lub
komisji*?, przy czym to, gdzie skierowany zostanie projekt, zalezy co do za-
sady od charakteru reglamentowanej przezen materii (na posiedzeniu Sej-
mu przeprowadza si¢ pierwsze czytanie w odniesieniu do projektéw wybra-
nych projektow ustaw — art. 37 ust. 2). Debata w tej fazie dotyczy ogélnych
zasad projektu oraz pytan postéw i odpowiedzi wnioskodawcy (art. 39 ust. 1).
W przypadku toczacych si¢ w ramach komisji prawodawcza dopuszcza zgla-
szanie pisemnych uwag oraz ,,propozycji poprawek” przez pojedynczych po-
stow* (art. 38). Odmiennosciom w uregulowaniu tego stadium prac ustawo-
dawczych towarzyszg rowniez wyrazne odmiennosci w sferze funkcjonowania
praktyki ustrojowej. Tym co najbardziej zwraca uwage jest fakt, ze wbrew ry-
gorystycznemu brzmieniu ustanowionych wéwczas uregulowan nie bylo tak,
ze projekty zglaszane przez opozycje upadaly juz w tym stadium prac par-
lamentarnych. W tym zakresie przyjat si¢ polityczny konwenans polegajacy
na automatycznym odsylaniu przez marszatka, w braku sprzeciwu ktoregos
z postéw, projektu do komisji. Jesli pojawialy sie tutaj spory, to z reguty do-
tyczyly prawidtowosci samej decyzji przewodniczacego izby*!. Zgota inaczej
sytuacja przedstawia si¢ natomiast — i jest to rzecz bardzo charakterystycz-
na — w III RP, gdzie standardy traktowania opozycji parlamentarnej przez
wiekszo$¢ stojg na nizszym poziomie (nizszym nawet niz w czasach sanacji).

# Co ciekawe, jeszcze na poczatku lat 90 tych regulamin zakladatl obligatoryjne roz-

patrzenie projektu przez komisje; zob. krytyke tego rozwigzania: M. Kudej, Postgpowanie
ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2003, s. 40.

# W doktrynie zauwaza sig, ze owe ,propozycje poprawek” s w istocie poprawkami;
zob. Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa,
red.J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 89; S. Patyra, Granice poselskich poprawek do rzqdowych
projektow tzw. ustaw zwyklych oraz ustawy budzetowej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2013,nr4,s.86-87.

* P.A. Tusinski, Postgpowanie ustawodawcze...,s. 117.
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W tym przypadku - inaczej niz w dwudziestoleciu miedzywojennym - cha-
rakterystyczne jest to, Ze sejm, dzialajac in pleno i dokonujac uprzednio me-
rytorycznej analizy*®, doé¢ czesto decyduje si¢ na odrzucanie opozycyjnych
projektow w pierwszym czytaniu*®. To samo dotyczy komisji, ktére czesto,
dazac do dyskretnego wyrazenia swojej dezaprobaty, przy cichym przyzwo-
leniu wszystkich badz wigkszosci zainteresowanych, wstrzymuja si¢ od spo-
rzadzenia i przedstawienia sprawozdania o projekcie ustawy. W ten sposob
dokonuje si¢ zahamowanie prac ustawodawczych nad niechcianym projek-
tem, zwane w parlamentarnym zargonie ,topieniem ustawy’’.

Idac dalej - wplyw na przebieg postepowania ustawodawczego wywiera-
ny przez partie opozycyjne w obu analizowanych okresach dotyczy drugiego
czytania projektu ustawy. W przypadku okresu miedzywojennego wpltyw ten
determinowaly postanowienia regulamindéw z 1923 i 1930 r., ktére wprowa-
dzity zasadg, ze drugie czytanie polega na omdwieniu i przeglosowaniu po-
szczegolnych artykulow ustawy. Wyjatkiem w ich $wietle byta jedynie dys-
kusja po$wiecona art. 1 procedowanej regulacji, gdzie dopuszczano - o czym
decydowal marszalek — dyskusje nad zasadami projektu (art. 16). W ramach
kolejnych czynnosci drugie czytanie sktadalo sie z wystapienia sprawozdaw-
cy komisyjnego, ewentualnie sprawozdawcy mniejszosci, a na koncu jeszcze
z reguly czlonka gabinetu*. Co istotne, w tym stadium prawodawca zezwalat
na zglaszanie poprawek przez postéw. Nie bylo wiec przeszkod, aby cztonko-
wie izby mogli wnosi¢ swoje propozycje rozwigzan. Podobne cele lezg u pod-
staw drugiego czytania w czasach wspdlczesnych, tutaj takze bowiem mamy
do czynienia z etapem po$wieconym gléwnie szczegélowym i konkretnym
rozwigzaniom legislacyjnym. W swym przebiegu drugie czytanie obejmu-
je przedstawienie Sejmowi sprawozdania komisji o projekcie (ewentualnie
sprawozdania poprawionego), przeprowadzenie debaty oraz zglaszanie po-
prawek i wnioskow (art. 44 ust. 1 i 2). Prawo wnoszenia poprawek do pro-
jektow ustaw w czasie drugiego czytania przystuguje wnioskodawcy, Komi-

# M. Stebelski, O mozliwosci odrzucania projektu ustawy w trakcie pierwszego czytania,

»Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2009, nr 1, 5. 74.
* S.Bozyk, Partie polityczne a Sejm RP, Warszawa 2006, s. 128-129.
# Wspominaja o tym: M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie ustawodawcze
w Polsce — prawo, zwyczaje i praktyka, Sosnowiec-Katowice-Czestochowa 2015, s. 87.

8  P. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 148.
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sji do Spraw Petycji, grupie co najmniej 15 postéw, przewodniczacemu klubu
lub kota lub upowaznionemu przez niego wiceprzewodniczacemu — w imie-
niu klubu lub kota oraz Radzie Ministréw. Te same podmioty moga tez zlo-
zy¢ wniosek o odrzucenie projektu ustawy na tym etapie (art. 45 ust. 11 2).
Co do praktyki warto zauwazy¢, ze w przypadku czaséw miedzywojennych
réwniez w tej fazie postepowania rzadzaca wiekszo$¢ (o ile takowa istniata)
nie wykorzystywala prawa odrzucenia ustawy celem eliminowania opozy-
cyjnych projektéw. Decyzje tego rodzaju byly rzadkoscig i dotyczyty kilku
jednostkowych przypadkéw. Sytuacja ulegta zmianie na niekorzys¢ dopie-
ro po 1930 r.*. Jesli zas$ idzie o czasy wspolczesne, warto niewatpliwie pod-
kredli¢, ze na tym etapie, z uwagi na wczesniejsze odrzucenie, zazwyczaj nie
ma juz projektow przedstawionych przez opozycje. Tutaj opozycja stara si¢
by¢ aktywna poprzez udzial w debatach i wnoszenie poprawek do projektow
obozu rzadzacego. Zdarza si¢ tez, ze podejmuje dzialania obstrukcyjne®.
Pewne mozliwosci wplywu opozycji parlamentarnej na przebieg procesu
legislacyjnego pojawiaja si¢ wreszcie w stadium trzeciego czytania. Regulu-
jacy te materi¢ w dobie migedzywojennej regulamin z 1923 r., w swojej pier-
wotnej wersji, wprowadzat bardzo liberalne rozwigzania proceduralne, dajac
frakcjom opozycyjnym mozliwos¢ prowadzenia diugich dyskusji i zglaszaniu
licznych poprawek (art. 17) (zaréwno nowych, jak i poddanych pod obrady
sejmu w drugim czytaniu)®'. Ten stan rzeczy ulegt jednak zmianie w 1929 r.,
kiedy omawianej tu fazie prac ustawodawczych nadano inny format, kierujac
si¢ jaskrawg intencjg ograniczenia praw opozycji. W przyjetej regulaciji trzecie
czytanie nie obejmowalo juz omdéwienia ogélnych zasad i szczeg6low ustawy
oraz wnoszenia poselskich poprawek, ale polegalo na ,krétkim omoéwieniu
wniesionych poprawek”. Przepis ten postuzyl jako skuteczny sposéb na sto-
sowang przez kluby opozycyjne praktyke przeciggania w czasie, czesto celo-
wym, biegnacych prac ustawodawczych. Swoja droga, modyfikacji poddano
tez unormowanie, ktére dawalo opozycji mozliwo$¢ przetozenia ostateczne-
go glosowania nad rzagdowym projektem ustawy do nastepnego posiedzenia.
W wersji z 1923 r. wigzace zadanie w tej sprawie moglo zlozy¢ 30, zas po no-

# Ibidem, s. 163; M. Pietrzak, Parlamenty w systemie...,s. 95.
30 Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach 1997-2007, red. J. Sokotowski,
P. Poznanski, Krakéw 2008, s. 90-91.

st P. Tusinski, Postgpowanie ustawodawcze..., s. 183.
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welizacji juz 50 postow. W regulaminie z 1930 r. wymog ten jeszcze bardziej
zaostrzono, podnoszac dolny putap do 75 postow (art. 17 in fine). Nieco inaczej
kwestie trzeciego czytania normuja przepisy obowiazujace w III RP. Zgodnie
z nimi na stadium to skladajg si¢ przedstawienie dodatkowego sprawozda-
nia komisji lub - jezeli projekt nie zostal ponownie skierowany do komisji -
przedstawienie przez posta sprawozdawce poprawek i wnioskéw zgloszonych
podczas drugiego czytania, jak rowniez bedace ostatnig szansg odrzucenia
projektu, badz tez przyjecia go z poprawkami glosowanie (art. 49). Na oma-
wianym etapie jest jeszcze mozliwos¢ zadawania przez postéw opozycji py-
tan przed glosowaniem. O tym jednak, czy bedzie to dopuszczalne decyduje
marszalek. Jesli tak, prawo to przystuguje jednemu postowi z kazdego klubu
i kota (art. 182 ust. 2), ale tez postom niezrzeszonym (art. 182 ust. 1)**.

VI. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania pokazujg dos¢ klarownie, ze funkcjonowanie ugru-
powan opozycyjnych w okresie obowigzywania dwoch Konstytucji: z 1921
i 1997 r. ujawnia wiele podobienstw. O takim stanie rzeczy decyduja zaréw-
no przepisy obowigzujacego prawa, jak i praktyka parlamentarna. Niestety
tylko czesciowo mozna tutaj méwic o kontynuowaniu dobrych tradycji ustro-
jowych. W wielu przypadkach ,,odziedziczone” rozwigzania i zjawiska maja
zdecydowanie negatywny charakter, co musi sklania¢ do negatywnych ocen.
Jest faktem, ze w dzisiejszej Polsce nadal nie zdotano wypracowaé nowocze-
snego systemu ochrony praw opozycji parlamentarnej, odpowiadajacego naj-
nowszym w tej sferze trendom i standardom. Istniejacy ustrdj parlamentar-
ny pozostaje w wielu elementach anachroniczny i w niematej mierze wplyw
na to maja ,nalecialoéci” czaséw miedzywojnia. To, czy utrzymujacy si¢ stan
rzeczy ulegnie zmianie, zalezy od zdolnosci do podjecia reformatorskiego wy-
sitku przez politycznych decydentéw. Trzeba zywi¢ nadzieje, ze kiedys zdo-
beda sie oni na ten odwazny, ale potrzebny krok.

52 P. Chybalski, Dopuszczalnos¢ zadawania pytafi przed glosowaniem przez postow niezrz-

eszonychw kontekscie art. 182 regulaminu Sejmu, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”
2009, nr 1, s. 96.
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