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WSTEP

Przedmiotem niniejszego artykulu beda prawne aspekty tworzenia i funkcjono-
wania zespoléw parlamentarnych, ktore w polskim parlamencie funkcjonujg niemal
od poczatku lat 90. ubiegtego stulecia. Jednakze w powszechnej swiadomosci oraz
wsrod opinii publicznej ich dziatalno$¢ jest niemal niewidoczna lub jest traktowana
jako przyktad tzw. ,nabijania” lub pozorowania aktywnosci parlamentarnej przez
postow i senatoréw. Dlatego tez za niezwykle zasadne nalezy uzna¢ wypracowanie
wnioskow i postulatow, ktére moga pomdc w uregulowaniu i wprowadzeniu mode-
lowych rozwigzan dzialalnosci sejmowych i senackich zespotéw parlamentarnych.
Problematyka dotyczaca funkcjonowania klubow i kot jest dos¢ dobrze opisana
w literaturze naukowej', czego nie mozna powiedzie¢ o zespotach parlamentarnych.
W niniejszym artykule autor stawia teze, iz zespoly dzialajagce w Sejmie i Senacie
moga odegra¢ bardzo istotng role zaréwno w bezposredniej dziatalno$ci obu izb,
jak réwniez posrednio przyczyni¢ sie¢ do wzrostu aktywnosci postéw i senatoréw.
Osiagniecie przez nie odpowiedniej efektywnosci wymaga wprowadzenia w nich
pewnych zmian o charakterze organizacyjno-prawnym. Mozna to osiggna¢, mody-
fikujac w drodze nowelizacji przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posta i sena-
tora oraz wprowadzajac odpowiednie rozwigzania w regulaminach Sejmu i Senatu.

Podstawowa metoda badawczg zastosowang w niniejszym artykule jest metoda
dogmatyczna, przy pomocy ktdrej dokonano analizy biezacego stanu prawnego oraz
wysunieto postulaty o charakterze de lege ferenda. Wysuwajac postulaty de lege feren-
da, konieczne jest jednak minimalne nawet przedstawienie aktualnie obowigzujacych
zasad i podstaw prawnych umozliwiajacych tworzenie zespoléw parlamentarnych.

Potraktujmy wiec ten artykul jako jeden z przyczynkéw do uruchomienia dys-
kusji na temat tego, czym powinny by¢ zespoly parlamentarne oraz jakie czynniki
formalno-prawne musza by¢ spetnione, aby byly one efektywne.

PODSTAWA PRAWNA TWORZENIA
ZESPOLOW PARLAMENTARNYCH

W $wietle obowigzujacego aktualnie stanu prawnego informacje dotyczace two-
rzenia zespoldéw parlamentarnych zawarte sa w dwoch aktach prawnych, tj. w ustawie
o wykonywaniu mandatu posla i senatora z dnia 9 maja 1996 r.? oraz Regulaminie
Sejmu i Regulaminie Senatu®. O ile pierwszy z tych aktow jest aktem prawnym rangi

! M.A. Kaminski, Status prawny klubow i k6t parlamentarnych w Sejmie RE, Torun 2015.

2 Ustawa z dnia 9 maja 1996 r.o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. z 2018 ., poz. 1799).
* http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.html [dostep: 30.06.2020].

* https://www.senat.gov.pl/o-senacie/senat-wspolczesny/wybrane-akty-prawne/regulamin-senatu/
[dostep: 30.06.2020].
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ustawowej, wymienionym jako zrédlo prawa w Konstytucji RP z 1997 r., o tyle w dok-
trynie i judykaturze istniejg rozbieznosci dotyczace charakteru prawnego aktu nor-
matywnego, jakim jest Regulamin Sejmu, oraz jego stosunku do innych zZréde prawa.

Problematyka ta byla rozstrzygana przez Trybunal Konstytucyjny juz w 1992
r., ktéry w orzeczeniu z 26 stycznia 1992 r., sygn. akt U.10/92)° analizowal miejsce
Regulaminu Sejmu w systemie aktow prawnych, uznajac go za akt normatywny oraz
badal jego wzajemne relacje wzgledem ustawy zasadniczej oraz ustaw zwyklych.
Trybunal wskazal, iz Regulamin Sejmu jest aktem normatywnym, bedacym prze-
jawem autonomii parlamentu w zakresie swojej organizacji wewnetrznej. Regula-
min, ktdry przyjety byt w formie uchwaly, nie jest aktem wykonawczym wzgledem
ustawy, nalezy go jednak traktowac jako akt wykonawczy wzgledem konstytucji.
Analogicznie nalezy traktowa¢ Regulamin Senatu.

Wspomniana wyzej ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora wspomi-
na jedynie lakonicznie o instytucji zespotéw parlamentarnych. Art. 17 w literalnym
brzmieniu stanowi iz: ,,1. Na zasadach okreslonych w regulaminie Sejmu postowie
moga tworzy¢ w Sejmie kluby, kota lub zespoly poselskie; 2. Na zasadach okreslo-
nych w regulaminie Senatu senatorowie moga tworzy¢ w Senacie kluby, kotfa lub
zespoly senackie; 3. Poslowie wraz z senatorami mogg tworzy¢ wspdlne kluby, kota
lub zespoly parlamentarne”

Analizujac wskazany przepis ustawy, nalezy zwrdci¢ uwage na kilka aspektow,
ktére zawarte s3 w tym przepisie. Zespoly parlamentarne s3 jedng z trzech form
zrzeszania si¢ postow i senatorow, odrebng od klubow i kot poselskich. Zespoly te
moga by¢ réwniez tworzone na 3 sposoby:

a) jako zespot poselski skladajacy si¢ wytacznie z postéw na Sejm;

b) jako zespot senacki skladajacy sie wylacznie z senatorow;

c) jako zespdt parlamentarny skladajacy si¢ z postow i senatordw.

W jezyku potocznym oraz w debacie publicznej czgsto stosuje sie zamiennie po-
jecie zespoléw parlamentarnych w odniesieniu do zespotéw sejmowych i senackich.
Praktyka ta wydaje sie bledna. Po pierwsze, nalezy uznac, iz tylko zespoly sktadajace sie
z postow i senatoréw spelniajg kryterium reprezentatywnosci, a wiec zasiadania w nich
przedstawicieli obu izb, co uprawnia je do stosowania przymiotnika ,,parlamentarny”.
Niestety, wspotczesna praktyka Sejmu RP pozwala, aby tworzono w nim zespoly, ktére
uzywajg okreslenia ,,parlamentarny”, mimo Zze zasiadaja w nim wylacznie przedstawicie-
le izby okreslanej formalnie izbg nizszg.

Optymalnym rozwigzaniem byloby wprowadzenie zastrzezen, ktére uzalezniajg
stosowanie okreslen od posiadania stanu osobowego czlonkéw, ktdrzy byliby przedsta-
wicielami obydwu izb. Tak wigc sejmowy zespot, do ktdrego dotacza senator RP z mocy
prawa stawalby si¢ zespolem parlamentarnym. Podobnie w przypadku, gdyby do se-

> https://prawo.money.pl/orzecznictwo/trybunal-konstytucyjny/orzeczenie;z;dnia;1993-01-26,u,
10,92,222,0rzeczenie.html [dostep: 30.06.2020].
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nackiego zespotu dofaczyl posel. W chwili obecnej na stronie Sejmu RP prowadzona
jest aktualna ewidencja ,,zespoléw parlamentarnych” Zgodnie z obowigzujacg prak-
tyka w zakladkach pos$wieconych poszczegélnym zespolom w przypadku podawania
skladu osobowego danego zespotu podkresla sig, kto z obecnych jego cztonkéw zasiada
w Senacie RP. Ponadto taka interpretacja przepisow ustawy wydaje si¢ zgodna z ratio
legis, skoro ustawodawca doprowadzit do wyraznego wyodrebnienia trzech kategorii
zespolow: poselskiego, senackiego oraz parlamentarnego. Po drugie, przemawia za tym
réwniez semantyczne znaczenie stfowa ,,parlamentarny’, ktére nie jest synonimiczne
wzgledem okreslenia sejmowy lub senacki. W tym znaczeniu zespdt parlamentarny
winni$my uznawac za zespot interdyscyplinarny, bedacy tacznikiem pomigdzy obiema
izbami parlamentu oraz jego czlonkami. Poprzednie zdanie moze wydawa¢ sie tylko
pustym frazesem do czasu, gdy nie uswiadomimy sobie, iz ten rodzaj aktywnosci posel-
sko-senatorskiej moglby by¢ traktowany jako swoisty ,,pomost” pomiedzy komisjami
sejmowymi i senackimi, ktére zajmuja si¢ problematyka zblizong do problematyki dzia-
tan zespotéw, oraz platforma, za posrednictwem ktérej mozliwe jest wypracowywanie
konsensusow. Pamietajmy réwniez o tym, iz zespoly mogg pracowa¢ ,,swoim tempeny,
poniewaz nie s3 elementem biezacej $ciezki legislacyjnej, pozostajac poniekad poza
podstawowg osia biezacego sporu politycznego.

Wracajgc jednak do analizy aktow prawnych, z ktérych wynika uprawnienie do
zakladania zespotéw parlamentarnych, zastanéwmy si¢ chwile nad regulacjami za-
wartymi w Regulaminie Sejmu. Problematyka ta uregulowana jest w art. 8 Regula-
minu, ktéry dotyczy form oraz zasad, na podstawie ktdrych postowie moga zrzeszaé
sie w Sejmie. Jego literalne brzmienie jest nastepujace:

»Art. 8 1. Postowie moga tworzy¢ w Sejmie kluby poselskie lub kota poselskie
oparte na zasadzie politycznej.

2. Klub tworzy co najmniej 15 postow.

3. Kolo tworzy co najmniej 3 postow.

4. Posel moze naleze¢ tylko do jednego klubu poselskiego lub kota poselskiego.

5. Kluby poselskie lub kota poselskie moga na zasadzie wzajemnych porozu-
mien ustanawia¢ wspolng reprezentacje w Konwencie Senioréw.

6. Postowie mogg tworzy¢ w Sejmie zespoly zorganizowane na innych zasadach
niz okreslone w ust. 1.

7. Wladze klubéw poselskich, kot poselskich, zespotéw oraz porozumien podaja
do wiadomosci Marszatka Sejmu ich sklady osobowe oraz regulaminy (statuty) we-
wnetrzne’”,

Z tresci przytoczonego artykutu wynika wiec, iz postowie, chcacy utworzy¢ w Sej-
mie klub lub koto, moga to uczyni¢, opierajac si¢ na zasadzie politycznej. Najczesciej
klub poselski jest sejmowa emanacja partii, ktorej przedstawiciele w wyniku wybo-
réw uzyskali mandat poselski. Regulamin wskazuje réwniez na minimalng liczbe
postow, ktora jest wymagana do zalozenia klubu lub kota poselskiego. Dodatkowo
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dosy¢ istotnym ograniczeniem jest to, iz posel moze przynaleze¢ tylko do jednego
klubu lub kota. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage réwniez na fakt, iz majac do czynienia
z tzw. mandatem wolnym, osoba, ktéra zdobyta mandat poselski, nie ma obowiazku
reprezentowa¢ w Sejmie ugrupowania, z ktérego list wyborczych zostala wybrana.
Z lektury wymienionego wyzej przepisu wynikaja wigc ciekawe wnioski, ktére do-
tyczaca funkcjonowania i powstawania zespolow. Po pierwsze, zespo6l funkcjonujacy
w Sejmie jest ,,grupg” postow, ktora dziata w oparciu o inne kryteria niz kryterium
polityczne. Winny to by¢ wiec kryteria merytoryczne oraz fakt, iz regulacja danego
zagadnienia nie jest bezposrednim przedmiotem prac komisji sejmowych.

Jednocze$nie regulamin nie wskazuje, jak w przypadku klubow czy kot poselskich,
minimalnej liczby osob, ktdra konieczna jest do tego, aby zalozy¢ zespot. Wydaje sie
jednak niemal oczywiste, iz wspierajac si¢ stownikowg definicja stowa ,,zespol”, wa-
runkiem koniecznym do tego, aby mégt on zosta¢ powotany, bedzie zasiadanie w nim
co najmniej dwdch postéw. Z tresci regulaminu wynika réwniez, iz zespot winien
mie¢ powolane swoje wladze po to, aby wzgledem Marszatka Sejmu dokona¢ czynno-
$ci polegajacych na przedlozeniu mu sktadéw osobowych zespotu oraz jego regula-
minu wewnetrznego. Posrednio wiec Regulamin Sejmu narzuca cztonkom zespotéw
konieczno$¢ uchwalenia swojego regulaminu, dzieki czemu kazdy mialby mozliwos¢
zapoznania sie nie tylko ze skladem osobowym danego zespotu, ale réwniez z zasada-
mi i procedurami, wedtug ktérych ci zamierzaja pracowac.

Niemalze z identyczng sytuacja mamy do czynienia wowczas, gdy przeanalizu-
jemy przepisy znajdujgce si¢ w Regulaminie Senatu. Art. 21 Regulaminu Senatu,
dotyczqcy form organizacji senatorow, stanowi, iz:

»1. Senatorowie moga tworzy¢ w Senacie kluby senackie lub kota senackie zor-
ganizowane na zasadzie polityczne;j.

2. Klub tworzy co najmniej 7 senatoréw.

3. Kotlo tworzy co najmniej 3 senatorow.

4. Senator moze naleze¢ tylko do jednego klubu senackiego lub kota senackiego.

5. Kluby senackie lub kota senackie moga na zasadzie wzajemnych porozumien
ustanawia¢ wspoélng reprezentacje w Konwencie Senioréw.

6. Senatorowie mogg tworzy¢ w Senacie zespoly zorganizowane na innych zasa-
dach niz okreslone w ust. 1.

7. Wladze klubow, két, zespotéw oraz porozumien podaja do wiadomosci Prezy-
dium Senatu ich sktady osobowe oraz regulaminy (statuty) wewnetrzne”.

Warto jednak zauwazy¢, iz ani Regulamin Sejmu, ani Senatu w zZaden sposob nie
odnosi si¢ do kwestii wspolnego tworzenia lub uczestnictwa w pracach poszczegdl-
nych zespoléw zaréwno przez postow, jak i senatoréw. Jedynym aktem prawnym, ktory
o nich wspomina, jednoczesnie dopuszczajac ich tworzenie, jest ustawa o wykonywaniu
mandatu posta i senatora. Ustawodawca stusznie uznal, iz doprecyzowanie szczegotow
tej wspolpracy winno odby¢ sie w akcie nizszej rangi lub akcie bedacym przejawem
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autonomii izb parlamentarnych, do ktérych zaliczymy regulaminy Sejmu i Senatu.
Niestety, zaden z przywolanych regulaminéw nie posiada tego typu regulacji. W tym
przypadku uzasadnione jest wiec twierdzenie, iz mamy do czynienia z luka prawna. Po-
$rednio na istnienie tej luki wskazal Marian Grzybowski®, ktory stwierdzil, iz jednym
z najwiekszych mankamentéw ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora jest to,
iz dopuszcza ona mozliwo$¢ tworzenia przez postow i senatoréw wspdlnych klubdow, kot
i zespolow, nie precyzujac tego, ktory z regulamindéw organéw parlamentarnych (Sej-
mu czy Senatu) bytby wlasciwy do okreslenia prawnych regut ich funkcjonowania. O ile
wigc nalezy sie zgodzi¢ z tezag méwiaca o tym, iz kwestie zwigzane z funkcjonowaniem
zespolow w Sejmie czy Senacie winny by¢ okreslane swobodnie przez te organy wladzy
ustawodawczej w ramach ich autonomii, o tyle kwestie zespoléw ,,mieszanych” winny
by¢ uregulowane juz na poziomie ustawowym, jednak nie w sposéb naruszajacy auto-
nomie ktorejkolwiek z izb, a w sposéb nakazujacy znalezienie odpowiedniej formuly
wspotpracy. Lukg’, ktdrej brak wypelniony jest poprzez fakt przyzwalania na powotanie
poszczegolnych zespotéw parlamentarnych przez prezydia poszczegolnych izb oraz po-
wierzenie obstugi ich prac ktdrej$ z kancelarii. Jednym z czynnikéw, ktory przemawia
za mozliwoscig dopuszczenia takiego rozwigzania, jest to, iz zespoly parlamentarne (jak
réwniez sejmowe i senackie) nie dysponuja jakimikolwiek narzedziami oraz instru-
mentami, ktdre umozliwialyby wykreowanie i aktywne uczestnictwo w procesie legisla-
cyjnym. Co prawda moga one w drodze uchwaly przyja¢ projekty ustaw regulujacych
okreslong dziedzing, jednak jakakolwiek uchwata zespotu ma tak naprawde znaczenie
wylgcznie symboliczne, co pozwala traktowac jg jako swoisty rodzaj manifestu politycz-
nego. Pamietajmy, iz zgodnie z art. 118 konstytucji prawo inicjatywy ustawodawczej
przystuguje m.in. postom oraz Senatowi. W Sejmie warunkiem koniecznym do zglo-
szenia projektu ustawy, zgodnie z wymogami regulaminu, jest zfozenie pod nim pod-
piséw uzyskanych od co najmniej 15 postéw. Niedopuszczalne byloby wiec zréwnanie
tego prawa do uruchomienia postepowania legislacyjnego z uchwalg popierajaca dany
projekt ustawodawczy, ktéra uzyskata poparcie czlonkéw zespotu, ktory jest liczebnie
mniejszy oraz moze sktadac si¢ rowniez z przedstawicieli drugiej z izb.

ZESPOLY PARLAMENTARNE W OPINII PUBLICZNE]

Opinia publiczna, a zwlaszcza media wiele uwagi poswiecity dziatalnosci ze-
spotéw parlamentarnych traktujgc te¢ forme zrzeszania si¢ poslow i senatorow
jako przejaw symulowania aktywno$ci w Sejmie lub Senacie, ktéra ma wzbudzic,

¢ M. Grzybowski, Nowa ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora (wybrane zagadnienia),
»Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5, s. 54.

7 Warto nadmieni¢, iz niedoskonaloéci regulacji dotyczacych zespotéw parlamentarnych oraz ist-
nienie wielu luk w tym zakresie w latach 90. sygnalizowal W. Sypniewski - zob. Informacja w sprawie
trybu i zasad tworzenia klubow parlamentarnych oraz kot i zespoléw poselskich. Ekspertyzy i Opinie
Prawne. Biuletyn BSiE 1994, nr 4, s. 67.
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zwlaszcza wsrod wyborcoéw z danego okregu, przeswiadczenie o tym, iz ich poset
lub senator aktywnie pracuje na rzecz lokalnej spolecznosci lub w rozwigzywaniu
ich problemoéw. Fikcja® czy utrapienie Sejmu’ to tylko niektére z naglowkow lub tez,
ktére rozpoczynaly artykuly poswiecone aktywnosci zespotéow parlamentarnych
w Sejmie VII-ej oraz poprzednich kadencji. Poza faktem, iz niejednokrotnie zespoly
te nie wykazaly si¢ Zadng aktywnoscig, to za skandaliczne nalezy uznac to, iz sami
postowie albo nie kojarzg faktu przynaleznosci do danych zespotéw lub nie wyklu-
€zaj3, iz jedynym kryterium, ktdre stanowilo o ich przystapieniu do tej szczegdlnej
frakcji, byty kwestie wytacznie towarzyskie.

Réwniez analizujac niektére oficjalne opracowania i wydawnictwa sygnowa-
ne przez ktéra$ z kancelarii poswiecone problematyce funkcjonowania zespotow
parlamentarnych trudno znalez¢ tam informacje dotyczace duzej aktywnosci tych
zrzeszen. W mojej ocenie sztandarowym przyktadem mogg by¢ ,,Zeszyty Senackie’,
ktore 28. wydanie z 2015 r. po$wiecily tematyce ,,Zespotéw Parlamentarnych i Senac-
kich w VIII Kadencji Senatu™°. Wymienione s3 tam zespoly, ktdre dzialaly zaréwno
w VIII kadencji Senatu, jak réwniez te, ktdre istnialy we wczesniejszych kadencjach.
Analizujac aktywnos$¢ wymienionych w publikacji zespoléw, mozna odnies¢ wraze-
nie, iz jest ona marginalna wzgledem prac senackich i sejmowych komisji. Aktywnos¢
zespolow ograniczala si¢ gtéwnie do organizacji posiedzen oraz sporadycznego orga-
nizowania konferencji lub wystaw.

Jednakze warto réwniez wskaza¢ w tym przypadku na niedostateczna role edu-
kacyjng medidw, ktdre transmitujgc obrady posiedzen Sejmu czy Senatu oraz przy-
gotowujac materialy publicystyczne i informacyjne, traktuja pojecie zespotu syno-
nimicznie z pojeciem komisji, co moze wprowadza¢ obywateli w btad. Moglo to
mie¢ miejsce np. w przypadku parlamentarnego zespolu ds. katastrofy smolenskiej,
ktoéry powszechnie opinia publiczna uznata za sejmowa komisje oraz komisji rzado-
wej badajacej zdarzenia, ktére doprowadzily do najwiekszej katastrofy politycznej
po 1989 roku w Polsce.

Innym problemem, a nawet plaga jest to, iz zespoly te powstaja po to, aby po-
stowie mogli chwali¢ si¢ swoja aktywnoscia i punktowaé w rankingach tworzonych
przez media regionalne i ogélnopolskie. Wydaje sig, iz takie postepowanie winno
by¢ réwniez przedmiotem oceny ze strony komisji zajmujacych sie kwestiami etyki
w Sejmie i Senacie, poniewaz nie tylko wprowadza wyborcéw w blad, ale kladzie sie
réwniez cieniem na wizerunku obu izb i podkopuje zaufanie obywateli do wladzy

8 https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/parlamentarne-zespoly-poslowie-obo-
wiazki,222,0,2410718.html [dostep: 8.03.2020].

° https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1559757,1,utrapienie-sejmu-zespoly-parlamentar-
ne.read [dostep: 8.03.2020].

10 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k8/senat/zespoly/28_zeszyt_sprawozdanie_
zespolow_net.pdf-- [dostep: 16.06.2020].
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ustawodawczej. Krzysztof Kasianiuk'' w swojej bardzo ciekawej analizie poswigco-
nej problematyce samoorganizacji parlamentarzystow, poddajac analizie zespoly
parlamentarne istniejace w Sejmie w kadencji w latach 2011-2015, wykazal jedno-
znacznie, iz zgodnie z istniejacymi przepisami w regulaminach zespoléw winny one
zbiera¢ sie¢ w wigkszosci przypadkow co najmniej 4 razy w roku, co w ciagu 4 lat
kadencji winno oznacza¢ 16 posiedzen. Na koniec kadencji 2015 stan ten osiaggneto
jedynie 5 zespotow, do ktorych zaliczaly sie:

—  Zespol ds. Energetyki,

—  Parlamentarny Zespdt ds. Wspdtpracy z Organizacjami Pozarzadowymi,

—  Parlamentarny Zespodt ds. Oséb Niepelnosprawnych,

—  Parlamentarny Zespdt Przyjaciél Zwierzat,

—  Parlamentarny Zesp6t ds. zbadania przyczyn katastrofy TU-154 z 10 kwiet-

nia 2010 r.

Powyzsze dane potwierdzaja wigc tez¢ méwigcg o tym, iz parlamentarzysci nie-

zbyt powaznie traktujg prace w tych zespolach.

POSTULATY DE LEGE FERENDA

Istnienie zespoléw parlamentarnych oraz zespoléw sejmowych i senackich to
zdaniem autora niniejszego artykulu funkcjonowanie w praktyce instytucji, ktéra
jest ze wszech miar niedoceniana oraz nieumiejetnie wykorzystywana. Niedocenia-
na jest zardwno przez parlamentarzystow, jak i opinie¢ publiczna, za$ jej wykorzysty-
wanie naduzywane jest do poprawiania statystyk dotyczacych dzialalnoéci postow
i senatoréw. Inng kwestig jest réwniez to, iz niemal niemozliwe jest wykazanie owo-
cOw pracy tych zespoléw w postaci projektow ustaw.

Moim zdaniem, aby instytucja ta byla skuteczna, a zarazem odzwierciedlata re-
alng aktywnos¢ poselska i senatorska, nalezy zmodyfikowa¢ regulaminy sejmowe
i senackie, ktore wprowadzg nastepujace rozwigzania:

a) utworzenie zespotu sejmowego bedzie mozliwe jedynie wowczas, gdy przyna-
lezno$¢ do niego zadeklaruje co najmniej 15 postéw, bedacych cztonkami réznych
klubow lub kot poselskich lub sg postami niezaleznymi;

b) utworzenie zespotu senackiego mozliwe bedzie jedynie wowczas, gdy przy-
nalezno$¢ do niego zadeklaruje co najmniej 10 senatoréw, bedacych cztonkami roz-
nych klubéw i kot senackich lub sg senatorami niezaleznymi;

¢) utworzenie zespolu parlamentarnego bedzie mozliwe jedynie w przypadku,
gdy przynaleznos¢ do niego zadeklaruje co najmniej 15 postéw oraz 10 senatoréw,
ktdrzy reprezentuja rozne kluby i kofa sejmowe oraz senackie;

! K. Kasianiuk, Zespoly poselskie i parlamentarne jako forma samoorganizacji parlamentarzystow. Wy-
niki polskich badat eksploracyjnych, ,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2016, nr 20, s. 137.
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d) wprowadzenie nad pracami zespoléw nadzoru Prezydium Sejmu lub Prezy-
dium Senatu, rozwazenie wprowadzenia nadzoru wspolnego w celu eliminowania
zespoldw, ktore istnieja jedynie na papierze i poza powolaniem zespotu lub dodat-
kowo wybraniem swoich prezydiéw nie przejawiaja zadnej aktywnosci. Warunkiem
koniecznym upowazniajacym do skorzystania przez prezydia Sejmu i Senatu z tego
uprawnienia byloby wprowadzenie regulaminowych obostrzen, ktére nakazywaly-
by zespolom zbiera¢ si¢ minimum raz na kwartal. Te z zespotow, ktdre nie spelni-
lyby tego wymogu, bylyby wykreslane z rejestru z mocy prawa. Dodatkowa sankcja
winien by¢ nalozony na parlamentarzystéw zakaz zakladania zespoléw parlamen-
tarnych o tematyce dzialania zblizonej do tematyki likwidowanego zespotu przez
okres pot roku danej kadencji Sejmu lub Senatu;

e) wprowadzenie zasady, iz wszystkie zespoly moga by¢ tworzone jedynie w od-
niesieniu do zakresu dzialania administracji rzagdowej. Pozwoli to zachowaé powage
obydwu izb parlamentarnych oraz wyeliminuje z bytu parlamentarnego tzw. zespo-
ly egzotyczne, jak na przyklad Parlamentarny Zespo6t ds. Badmintona lub zespot
poswiecony nordic walking;

t) wprowadzenie w drodze nowelizacji przepisow ustawy o wykonywaniu man-
datu posta i senatora nowej kategorii zrzeszen parlamentarzystéw, tzw. stowarzy-
szen parlamentarnych. Ich ideg bytoby prowadzenie przez postéow i senatorow dzia-
talnosci, ktora do tej pory byla przedmiotem prac zespoldéw parlamentarnych, lecz
nie jest stricte powigzana z dzialaniami danego sektora administracji rzadowej;

g) wprowadzenie zasady pozwalajacej postom i senatorom na udziat w pracach
maksymalnie trzech zespotow;

h) wprowadzenie w drodze ustawowej oraz regulaminowej mozliwosci powo-
tania tzw. certyfikowanych ekspertéw parlamentarnych, ktérzy poza pracownikami
Kancelarii Sejmu i Senatu oraz stalymi ekspertami komisji sejmowych mieliby moz-
liwo$¢ doradzania postom i senatorom w zakresie problematyki objetej pracami da-
nego zespotu;

i) wobec braku mozliwoéci przyznania zespolom parlamentarnym prawa ini-
cjatywy ustawodawczej nalezaloby wprowadzi¢ tzw. interpelacje legislacyjne, ktore
bytyby wnioskami zespoléw parlamentarnych kierowanymi do wlasciwych komisji
sejmowych lub senackich z wnioskiem o rozpoczecie prac nad okreslonym projek-
tem ustawy. Procedowanie nad nimi mogtoby odbywac¢ sie w trybie zblizonym do
rozpatrywania petycji;

j) wprowadzenie zakazu taczenia tematyki dzialania danego zespotu z zakresem
odpowiadajacej jej grupy bilateralne;j.

Jedynie wowczas, gdyby spelnione zostaly powyzsze postulaty (lub znaczna ich
czes¢), ustawodawca oraz przedstawiciele nauki i szeroko rozumianej opinii publicznej,
azwlaszcza mediéw, mieliby rzetelne dane, ktére umozliwialaby dokonanie obiektywnej
oceny wplywu zespotéw na proces legislacyjny. Dzisiaj udzielenie tej odpowiedzi wydaje
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sie niemozliwe, cho¢ musimy pamietac o tym, iz zespoly nie s3 wyposazone w jakiekol-
wiek instrumenty umozliwiajace im aktywny udzial w procesie legislacyjnym odbywa-
jacym sie w Sejmie i Senacie, a ich aktywnos¢ lub jej brak jest wypadkowa aktywnosci
poszczegolnych jej cztonkéw oraz ich sity politycznego przebicia.

Powyzsze postulaty nie tylko usprawnia prace tych zespoléw, ale maja na celu réw-
niez poprawe oceny efektywnosci prac poselskich i senatorskich oraz poprawe wize-
runku zaréwno osob, ktore przynaleza do danych zespolow, jak i samego Sejmu i Se-
natu. Duzym problemem w formulowaniu tez o charakterze postulatow de lege ferenda
w opisywanej materii jest mozliwosci skorzystania z dorobku judykatury. W obecnym
bowiem stanie prawnym kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego, okreslone w art.
188 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. uniemozliwiajg ingerencje¢ Trybunalu w prace
zespolow parlamentarnych, co niewatpliwie utrudnia rozwdj badawczy tego perspekty-
wicznego w mojej ocenie zagadnienia z zakresu prawa parlamentarnego.

ANALIZA REGULAMINU ZESPOLU PARLAMENTARNEGO
NA PRZYKLADZIE PARLAMENTARNEGO ZESPOLU
DS. PRAW PACJENTOW W SEJMIE IX KADENC]JI

W niniejszym rozdziale dokonana zostanie analiza regulaminu jednego z przy-
ktadowych zespotéw parlamentarnych, ktére funkcjonuja w Sejmie IX kadencji.
Wybér autora padt na Parlamentarny Zespot ds. Praw Pacjentéw, ktéry w obecnym
Sejmie powstal w dniu 20.11.2019 r."* Niniejsza analiza jego regulaminu bedzie od-
bywa¢ si¢ w nawigzaniu do sformulowanych w poprzednim rozdziale postulatow
o charakterze de lege ferenda.

Zespoti jego prace obstugiwane sg przez Kancelarie Sejmu. Jednocze$nie mimo ze ze-
spot nosi okreslenie ,,parlamentarny’; to na dzien 27.06.2020 r. w jego sktadzie osobowym
nie zasiada Zaden z senatoréw, wigc zespot ten winien by¢ traktowany jako zespét sejmo-
wy. Ponadto w sktad zespotu wchodzi jedynie 10 postow, sposrdd ktorych wszyscy nale-
23 do Klubu Parlamentarnego Prawa i Sprawiedliwosci. Niespelnione sg tu jakiekolwiek
kryteria méwigce o apolitycznosci zespolu oraz jego reprezentatywnosci na forum Sejmu.
Dlatego tez warto zestawi¢ te dane statystyczne nie tylko ze sformutowanymi wczesniej
postulatami de lege ferenda, ale réwniez z przepisami zawartymi w regulaminie zespotu.

Regulamin ten sklada si¢ z zaledwie sze$ciu paragraféw, ktore zostana szczego-
fowo oméwione. W §1 regulaminu wskazano podstawe prawng jego utworzenia,
na ktdra skladaja si¢ przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz
przepisy Regulaminu Sejmu. Kontrowersje budzi jednak juz ustep drugi ww. para-
grafu, w ktéorym czytamy: ,,Zespdt tworzg postowie i senatorowie Rzeczypospolitej
Polskiej, ktorzy wyrazili akces do pracy w Zespole i stanowig niepolityczna grupe,

12 http://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=ZESPOL&Zesp=624 [dostep: 16.06.2020].
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zainteresowang problematyka praw pacjentéow w systemie ochrony zdrowia w Pol-
sce”. Literalne potraktowanie tego przepisu uniemozliwialoby wigc istnienie tego
zespotu z powodu sprzecznosci z dwoma kryteriami. Sg to bowiem zaréwno kryte-
rium podmiotowe, jak i kryterium formalne rozumiane sensu largo. Skoro bowiem
w regulaminie zespolu napisane jest iz ,,tworza go postowie i senatorowie” i przy
zastosowaniu logicznej metody wykladni uznac nalezy, iz w zespole do jego prawi-
dlowego funkcjonowania oraz wykonywania zadan regulaminowych, a co za tym
idzie — mozliwosci formalnego istnienia — konieczne jest zasiadanie w nim zaréwno
przedstawicieli Sejmu, jak i Senatu. Brak postéw lub senatoréw na liscie cztonkow
tego zespotu winien skutkowa¢ badz to jego rozwigzaniem przez Marszatka Sejmu,
badz tez automatyczng tzn. ex lege zmiang nazwy z ,,parlamentarny” na ,,sejmowy”.
Wiasnie z tego typu dzialaniem winni$my mie¢ do czynienia w opisywanej sytuacji.

Kolejnym kryterium, ktére wedlug autora jest zgodne z jego postulatami, a jed-
noczesnie uniemozliwia funkcjonowanie zespotu w obecnej formie, jest to, iz na
chwile obecna do zespolu przynaleza jedynie postowie PiS, co w oczywisty sposob
sprzeczne jest wymogiem, aby postowie ci stanowili niepolityczna grupe zaintereso-
wang problematyka praw pacjenta.

Zespot funkcjonujacy w tego typu skladzie osobowym nie jest rowniez w jakikol-
wiek sposob reprezentatywny. Dlatego rowniez z tego powodu mogtby ulec likwidacji.

Ciekawym sformutowaniem, ktére, jak pokazuje praktyka funkcjonowania ze-
spoléw parlamentarnych moze by¢ niezwykle istotne, jest kwestia formalnego przy-
stapienia posta lub senatora do prac w zespole. Niezwykle problematyczne wydaje
sie tu zastosowanie sformulowania ,wyrazili akces do pracy w Zespole” Wynika
bowiem z tego, iz czlonkiem tego zespolu oraz wielu innych moze by¢ kazdy poset
lub senator, ktory wyrazi swoje o$wiadczenie woli o dolgczeniu do zespotu, jezeli
jest zainteresowany tematyka pracy w tym zespole.

Banalnie proste sformulowanie moze by¢ zrédlem wielu probleméw, o czym
$wiadczy zdarzenie z VI kadencji Sejmu. Posel Janusz Palikot zglosil akces do pra-
cy w Parlamentarnym Zespole ds. Zbadania Przyczyn Katastrofy TU-154M z 10
kwietnia 2010 r., jednakze na mocy uchwaty Prezydium Zespolu posel ten nie zo-
stal dopuszczony do prac w zespole parlamentarnym. Sytuacja ta byla poddana
gruntownej analizie prawnej przeprowadzonej przez Andrzeja Szmyta oraz Piotra
Czarnego'. Wynika z niej m.in. kilka istotnych kwestii. Migdzy innymi to, iz Mar-
szalek Sejmu lub Senatu nie ma zadnych kompetencji wtadczych czy nadzorczych,
a tym bardziej kontrolnych wobec zespotéw tworzonych przez poszczegdlne izby,
poniewaz zespoly te nie sg organami ani Sejmu, ani Senatu. W ramach swoich kom-
petencji marszatkowie moga si¢ jednak zwraca¢ do zespotow i ich cztonkow z pew-
nymi propozycjami oraz sugestiami. Kolejng trafng uwaga jest to, iz postom lub

3 Zob. Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, nr 4(28) 2010, s. 43-58.
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senatorom, ktérym odmowiono akcesu do prac w danym zespole, nie przystuguje
jakiekolwiek roszczenie o przyjecie do tego zespotu oraz w ogéle odmowa taka nie
stanowi naruszenia prawa. Z naruszeniem prawa mieliby$my jednak do czynienia
wowczas, gdyby podstawg odmowy bylo stosowanie kryteriéw dyskryminacyjnych
wobec parlamentarzysty lub naruszajacych zasady réwnosci oraz gdyby czlonko-
stwo w zespole bylo uzaleznione jedynie od zastosowania kryterium politycznego.
To ostatnie zarezerwowane jest bowiem wytacznie dla klubéw i kot poselskich i se-
natorskich. Istnienie okredlenia ,niepolityczny” w regulaminie Zespotu ds. Praw
Pacjentoéw jest jak najbardziej zasadne i oddaje istote tworzenia zespoléw, szkoda
jedynie, iz stan faktyczny (obecno$¢ w nim wylacznie postéw PiS) nie odzwierciedla
zapisOw w regulaminie.

W dalszej czesci regulaminu Zespotu ds. Praw Pacjentéw znajdziemy przepis mo-
wigcy o tym, iz przynalezno$¢ do zespotu jest dobrowolna. W § 2 regulaminu znajdzie-
my wymienione zadania zespotu, do ktérych naleza w szczegélnosci:

a) wzmacnianie dialogu z organizacjami pacjenckimi;

b) wzmacnianie roli organizacji pacjenckich w tworzeniu rozwigzan prawnych
w zakresie stuzby ochrony zdrowia;

c) inicjowanie debaty publicznej na temat biezacych probleméw dotyczacych
naruszania lub nieprzestrzegania praw pacjentow;

d) promowanie dobrych rozwigzan stuzacych poprawie funkcjonowania pa-
cjenta w systemie ochrony zdrowia;

e) promowanie dzialan zmierzajacych do réwnosci praw pacjentow w dostepie
do $wiadczenn w ochronie zdrowia;

t) tworzenie zasad i dobrych praktyk funkcjonowania jednostek ochrony zdro-
wia uwzgledniajacych ochrong praw pacjenta;

g) proponowanie kierunkéw zmian w systemie ochrony zdrowia w zakresie
praw pacjentdw;

h) aktywny udzial w procesie tworzenia prawa w stuzbie ochrony zdrowia jako
podmiot doradczy w zakresie istotnych aspektéw z punktu widzenia pacjenta.

Zadania te tozsame s3 jednak z zakresem pracy sejmowej i senackiej komisji
zdrowia, co podwaza w mojej ocenie sens istnienia tego zespotu, natomiast celowe
wydawaloby sie powolanie np. specjalnej podkomisji ds. praw pacjenta funkcjonu-
jacej w ramach wlasciwych komisji zdrowia.

Nalezy zauwazy¢, iz we wskazanych wyzej zadaniach tego zespolu nie ma mowy
o jakichkolwiek dziataniach legislacyjnych, ktére mogtyby by¢ przedmiotem jego prac.

Niezwykle wazna kwestie znajdziemy w § 4 regulaminu tego zespotu. Méwi on
o tym, iz zesp6t obraduje na posiedzeniach, ktore odbywaja sie nie rzadziej niz raz na
kwartal. Niestety, z informacji zamieszczonych na stronie Kancelarii Sejmu wynika,
iz od momentu swojego zalozenia do chwili obecnej (16.06.2020 r.) zespot ten odbyt
tylko jedno posiedzenie w dniu 12.12.2019 r., na ktérym wybrano prezydium oraz
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omodwiono sprawy organizacyjne. Od tamtego czasu brak jakiejkolwiek oficjalnej ak-
tywnosci zespolu oraz cztonkéw wystepujacych w jego imieniu.

W wigkszosci przypadkéw zespoly nie s3 areng walki politycznej, dlatego tez zawie-
raja w swych regulaminach przepisy méwigce o tym, iz decyzje zapadaja w drodze kon-
sensusu, a glosowania przeprowadza si¢ w sprawach spornych. Dokladnie taka regula-
cja zawarta jest w akcie okreslajacym zasady organizacyjne zespolu ds. praw pacjentow.

Na wskazanym powyzej przykladzie zespotu wida¢, jak wiele mogloby zmieni¢
wprowadzenie przedstawionych w punkcie III postulatéw de lege ferenda.

W obecnym bowiem ksztalcie Parlamentarny Zespot ds. Praw Pacjentéw nie spet-
nia kryteriow reprezentatywnosci, co powinno skutkowa¢ odarciem go z przymiotnika
»parlamentarny”. Brak mozliwosci ingerencji ze strony Marszalka Sejmu uniemozliwia
réwniez rozwigzanie zespotu, ktorego dziatalnos¢ jest w 100 procentach martwa, a ktory
dodatkowo dubluje (przynajmniej na papierze) niepotrzebnie zakres prac wlasciwy dla
komisji zdrowia. Dlatego tez zrealizowanie w/w postulatéw poprzez gleboka noweliza-
cje zarowno regulaminéw izb, jak i zmiany ustawy w mojej ocenie moze doprowadzi¢
do poprawy faktycznego dzialania zespotdw, przeksztalcajac je w efektywne ,,narzedzia”
stuzace do realizacji okreslonych celéw politycznych i legislacyjnych.

Aby to si¢ jednak stalo, oprécz samych zmian formalnoprawnych konieczna
bedzie rowniez refleksja ze strony samych parlamentarzystow na temat sensowno-
$ci tworzenia niektorych zespotéw oraz zasadach ich uczestnictwa w pracach tych
zespoldw, do ktérych beda przynalezec. Inaczej zespoly parlamentarne bedg stano-
wic swoisty ,,symulator”. Symulator, ktory symuluje aktywnos$¢ postéw i senatoréw,
samego parlamentu oraz ich wlasng. Obecny wykaz zespolow, ktére dziataja w Sej-
mie i Senacie, pokazuje dobitnie, iz instytucja ta stala si¢ wynaturzona, dublujac nie
tylko prace komisji sejmowych, ale rowniez i innych zespoléw, co w mojej ocenie
w zaden sposob nie przenosi si¢ na efektywnos¢ legislacyjna™.

PODSUMOWANIE

Dokonujgc podsumowania powyzszych wywodow, nalezy stwierdzi¢, iz zespoly
funkcjonujgce w Sejmie oraz Senacie sg formula, ktéra w obecnym stanie prawnym
oraz praktyce ich funkcjonowania nie spetnia nalezycie swej roli. Rozwigzaniem, ktére
wzmocniloby ich role oraz podniosto prestiz zar6wno samych zespoldéw, jak i Sejmu
i Senatu, a takze dzialajacych w ich ramach parlamentarzystéw, wydaje sie wprowadze-
nie wymienionych wyzej postulatéw de lege ferenda.

" Szczegdlowy wykaz zespoldéw obstugiwanych przez Kancelarie Sejmu i Kancelari¢ Senatu dostepny
jest na stronach wspomnianych kancelarii:

1. http://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=ZESPOLY &NrKadencji=9 [dostep: 1.07.2020].
2. https://www.senat.gov.pl/sklad/senatorowie/zespoly/senackie.html [dostep: 1.07.2020].

3. https://www.senat.gov.pl/sklad/senatorowie/zespoly/parlamentarne.html [dostep: 1.07.2020].
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Dopiero po odpowiednim zmodyfikowaniu ustawy o wykonywaniu mandatu przez
postéw i senatoréw oraz regulaminéw obu izb mozliwe bedzie dokonanie obiektywnej
oceny ich pracy oraz potencjalnego wplywu na proces legislacyjny.
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