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Legal opinion on the procedure for adoption by the Legislative Committee of an
opinion for the Marshal of the Sejm specified in Article 34 paragraph 8 of the Stand-
ing Orders of the Sejm: The article provides an analysis of the procedure for adoption
by the Legislative Committee of a resolution containing an opinion referred to in Ar-
ticle 34 paragraph 8 of the Standing Orders of the Sejm. It deals, in particular, with tak-
ing a decision whether a quorum is present and an assessment of the consequences of
the meaning of the phrase “in the presence of at least half of the number of members
of the Committee” for the validity of resolutions adopted by the Committee. The au-
thor claims that the said requirement determines the Committee’s capability of mak-
ing legally binding decisions under Article 34 paragraph 8 of the Standing Orders of
the Sejm (the procedure for adoption of a resolution finding a bill inadmissible under
Polish law). The notion of “presence” contains all members of the Committee staying
at the place where its meeting is held, irrespective of whether they participate in the
vote or not. The requirement of presence of at least half of the number of members of
the Committee should be referred to the total number of its members elected by the
Sejm as it stands at the moment of election.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest analiza trybu przyjmowania przez Komisj¢ Usta-
wodawczg uchwaly zawierajacej opinie, o ktorej mowa w art. 34 ust. 8 regu-
laminu Sejmu. W szczegdlnosci chodzi o ustalenie sposobu liczenia kworum
oraz ocene znaczenia dla wazno$ci uchwat Komisji sformufowania ,,w obecno-
$ci co najmniej polowy czlonkéw Komisji™

! Opinia sporzadzona 12 czerwca 2012 r. na zlecenie zastepcy przewodniczacego Ko-

misji Ustawodawcze;j.
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Procedura z art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu

Regulamin Sejmu ustanawia w art. 34 ust. 8 procedure stuzaca wstepnej
kontroli, czy projekt ustawy jest zgodny z ,,prawem’, czyli aktami hierarchicz-
nie wyzszymi®. W szczegdlnosci chodzi o oceng, czy projekt ustawy jest zgod-
ny z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz prawem
Unii Europejskiej, czyli prawem stanowionym na podstawie uméw konstytu-
ujacych organizacje miedzynarodowa, ktérej Polska jest czlonkiem (art. 87
ust. 1 iart. 91 ust. 3 Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny jeszcze na gruncie
tzw. malej Konstytucji wyrazal poglad, ze Sejm: ma nie tylko prawo, ale wrecz
obowigzek oceny, czy podejmowane przez niego dzialania w obrebie procesu
ustawodawczego sg zgodne z Konstytucjg. Obowiazek ten Trybunal wywodzit
z konstytucyjnej zasady legalizmu. Jego istnienie potwierdza¢ majg réwniez —
zdaniem Trybunalu - te przepisy regulaminu, ktére stanowia o kierowaniu
projektow ustaw, co do ktérych istnieje watpliwo$¢, czy nie sg sprzeczne z pra-
wem, do Komisji Ustawodawczej w celu wyrazenia opinii®.

Ustalenia Trybunalu Konstytucyjnego pozostaja aktualne réwniez na grun-
cie obowiazujacej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Zasada legalizmu - zawar-
ta wart. 7 Konstytucji — nakazuje organom wladzy ustawodawczej respektowa-
nie w ich dzialalnosci prawotwdrczej ograniczen wynikajacych z Konstytucji
RP i wigzacych Polske umoéw miedzynarodowych. Kontrola konstytucyjnosci
wlasnych zachowan Sejmu w procesie ustawodawczym - przed ostatecznym
uchwaleniem ustawy przez Sejm - jest jednym ze $rodkéw prowadzacych do
realizacji tego obowigzku.

Procedura z art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu zaklada, ze w razie zaistnienia
watpliwosci, czy wniesiony projekt ustawy jest zgodny z prawem, Marszalek
Sejmu po zasiegnieciu opinii Prezydium Sejmu moze skierowa¢ go do Komisji
Ustawodawczej w celu wyrazenia opinii przez ten organ. Komisja moze wigk-
szoscig 3/5 glosow w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw Komisji zaopinio-
wad projekt jako niedopuszczalny. Projektowi zaopiniowanemu jako niedopusz-
czalny Marszalek Sejmu moze nie nadac dalszego biegu.

Nakaz obecnosci okreslonej czesci sktadu osobowego organu kolegialnego
dla dokonywania przez ten organ waznych prawnie rozstrzygnie¢ nazywany
jest w piSmiennictwie wymogiem istnienia kworum. Wyraz ,kworum” jest
spolszczonym skrétem tacinskiej formuly quorum praesentia sufficit (,,ktorych
obecno$¢ wystarcza”). Pojecie to oznacza minimalny konieczny odsetek licz-

2 A. Patrzalek, A. Szmyt, Skutki prawne wniesienia projektu ustawy [w:] Postgpowa-

nie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, J. Trzcinski (red.), Warszawa
1994, s. 157.
> Orzeczenie TK z 23 listopada 1993 r., sygn. akt K 5/93.
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by cztonkéw danego organu, ktdrzy musza by¢ obecni w czasie gtosowania®.
Instytucja kworum ma znaczenie w tych przypadkach, gdy wiekszo$¢ oblicza-
na jest od liczby obecnych czlonkéw organu®. W takiej sytuacji konieczne si¢
staje wyznaczenie pewnego minimum obecnosci, ktorego spelnienie jest wa-
runkiem wigzacego prawnie glosowania. Innymi stowy, brak - przewidzianej
przepisami prawa — minimalnej liczby czlonkéw danego organu - powoduje,
ze nie mozna przeprowadzi¢ wiazacego prawnie glosowania. Brak kworum
oznacza, ze komisja nie moze skutecznie dokonaé rozstrzygniecia, ktore jest
warunkowane takim wymogiem.

Analiza art. 34 ust. 8 nie moze ignorowa¢ postanowien art. 163a ust. 1 re-
gulaminu Sejmu, ktéry przewiduje, ze uchwaly komisji sejmowych zapadajg
wigkszoscig gloséw w obecnosci co najmniej ¥ liczby czlonkéw komisji, chyba
ze ustawa lub uchwata stanowi inaczej’. Zasada z art. 34 ust. 8 powinna by¢
traktowana jako regulacja szczegolna (lex specialis) wzgledem art. 163a ust. 1.
Uchwata Komisji Ustawodawczej w sprawie opinii o niedopuszczalnosci pro-
jektu moze by¢ skutecznie podjeta wylacznie w trybie wyznaczanym przez
art. 34 ust. 8.

Bardziej ztozone wydaje si¢ zagadnienie sposobu obliczania minimalnej
liczby uczestnikéw glosowania, ktdra jest konieczna dla waznego rozstrzy-
gniecia. Interpretacja art. 34 ust. 8 nie powinna abstrahowa¢ od wykfadni in-
nych przepiséw regulaminu Sejmu, ktére ustanawiaja wymog kworum. Nie
chodzi przy tym wylacznie o wymieniony wyzej art. 163a regulaminu Sejmu,
ale rowniez o te przepisy, ktore dotycza rozstrzygnie¢ dokonywanych przez
Sejm. Mozna bowiem zalozy¢, ze pojecie ,,obecnosci” ma to samo znaczenie
niezaleznie od tego, czy dotyczy posiedzenia komisji, czy posiedzenia Sejmu.
W mysl art. 120 Konstytucji Sejm uchwala ustawy zwykla wiekszoscia glosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postéw, chyba ze Konstytu-
cja przewiduje inng wiekszo$¢. W tym samym trybie Sejm podejmuje uchwa-
ty, jezeli ustawa lub uchwata Sejmu nie stanowi inaczej. Tre$¢ art. 120 powto-
rzona zostata — w nieco zmienionej warstwie stownej — w art. 190 regulaminu
Sejmu.

W doktrynie prawa konstytucyjnego brak jest dzi$§ jednolitego pogladu,
jak nalezy rozumie¢ pojecie ,,obecno$ci” z art. 120 Konstytucji. Nie osiagnieto
porozumienia, jak powinna by¢ traktowana sytuacja, w ktdrej obecny na sali
posiedzen posel nie bierze udzialu w glosowaniu. Zachowanie takie powszech-

Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 120 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 11, L. Garlicki (red.), Warszawa 2001, s. 5.

*  Ibidem.

Por. takze wykladnie zawartg w uchwale nr 34 Prezydium Sejmu RP z 19 kwietnia
1995 r. w sprawie wykladni art. 84 ust. 2 i art. 89 ust. 2 w zwigzku z art. 113 ust. 2
regulaminu Sejmu.
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nie uznawane jest za naruszenie obowiazkow poselskich’. Poglad ten jest kon-
sekwencja jednoznacznych dyspozycji wynikajacych z tresci art. 7 ust. 1 re-
gulaminu Sejmu: Posta obowigzuje obecnos¢ i czynny udzial w posiedzeniach
Sejmu oraz organdéw Sejmu, do ktérych zostal wybrany, oraz art. 13 ust. 1 ustawy
o wykonywaniu mandatu posla i senatora: Posta i senatora obowigzuje obecnosé
oraz czynny udziat w posiedzeniach Sejmu lub Senatu oraz Zgromadzenia Naro-
dowego, a takze ich organdw, do ktérych zostali wybrani.

Wyrazane w doktrynie watpliwosci dotycza kwalifikacji, na gruncie art. 120
Konstytucji i art. 190 regulaminu Sejmu, zachowania polegajacego na nie-
uczestniczeniu w glosowaniu mimo obecno$ci na sali posiedzen. Sformulo-
wane zostaly dwa stanowiska. Pierwsze zaklada literalna interpretacje pojecia
»obecnosci”. Wskazuje sie, Ze znaczenie tego terminu nie zaklada ,czynnej’,
»aktywnej” obecno$ci posla na sali posiedzen, ktéra polegalaby w szczegol-
nosci na udziale w glosowaniu. Dla obliczenia kworum powinni by¢ wzigci
pod uwage wszyscy postowie obecni na sali posiedzen bez wzgledu na to, czy
uczestniczyli w glosowaniu. Dopdki poset nie opuscil sali posiedzen, nalezy
przyjmowa¢, ze jest na niej obecny, a tym samym, iz rozstrzygniecia Sejmu
zapadaja w jego ,obecno$ci™.

Drugie stanowisko akcentuje konwencjonalny sens pojecia ,,obecnosci”
uzytego przez ustawodawce w art. 120 Konstytucji. Ujecie takie zrywa wigz
miedzy potocznym rozumieniem terminu ,obecnos$¢” a jego prawnym znacze-
niem. Konstytucyjny warunek ,,w obecnosci” oznacza potgczenie czy utozsamie-
nie rzeczywistej obecnosci na posiedzeniu Sejmu (znajdowanie si¢ na sali obrad)
z udziatem w glosowaniu. (...) Wola Sejmu wyrazona w glosowaniu ma cha-
rakter wigzgcy tylko wowczas, gdy co najmniej potowa ustawowej liczby postow
rzeczywiscie wzieta w nim udziaP’. Normatywny wyraz takiego rozumienia ter-
minu ,obecno$¢” dajg te przepisy regulaminu Sejmu, ktore okreslaja sposdb
dokumentowania obecnosci postéw na posiedzeniach Sejmu. Méwi o tym
art. 7 ust. 5 regulaminu Sejmu: Obecnos$¢ posta na posiedzeniu Sejmu potwier-

Zob. opinie: B. Szepietowskiej, W sprawie rozumienia instytucji kworum w proce-
durze glosowa#i w Sejmie, A. Szmyta, W sprawie niewzigcia udziatu w glosowaniu
przez posta obecnego na posiedzeniu, ]. Mordwilki, W sprawie interpretacji przepiséw
okreslajgcych prawo i obowigzek udziatu posta w glosowaniach na posiedzeniu ple-
narnym Sejmu i na posiedzeniach komisji sejmowych i M. Zubika, Na temat sposobu
ustalania, kogo nalezy uwazac za osobg glosujgcg (w swietle konstytucji i regulaminu
Sejmu) opublikowane w ,,Przegladzie Sejmowym” 2000, nr 4, oraz L. Garlicki, Ko-
mentarz do art. 120, op. cit.

8 L. Garlicki, Komentarz do art. 120, op. cit., s. 7; A. Szmyt, W sprawie niewzigcia
udziatu, op. cit., P. Sarnecki, opinia z 28 lutego 2000 r. niepubl.

B. Szepietowska, W sprawie rozumienia, op. cit., s. 66—-67; zob. takze J. Mordwilko,
W sprawie interpretacji przepisow, op. cit., s. 74-75, M. Zubik, Na temat sposobu
ustalania, op. cit., s. 77-78.
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dzana jest na liscie obecnosci wyktadanej kazdego dnia posiedzenia przez dwie
godziny od rozpoczecia obrad oraz poprzez potwierdzony wydrukami udziat
w glosowaniach.

Praktyka parlamentarna przyznaje pierwszenstwo drugiej interpretacji.
Marszatkowie Sejmu kolejnych kadencji w swoich dziataniach daja wyraz prze-
konaniu, ze liczbe postéw uczestniczacych w glosowaniu odzwierciedla suma
waznie oddanych gloséw ustalana za pomoca ,,urzadzenia do liczenia gloso-
w10, Stanowisko takie, oprocz sformutowanych wyzej obiekeji (wskazujacych
na odejscie od wyktadni semantycznej), wiaze si¢ z kontrowersja, czy zasto-
sowanie okreslonej techniki liczenia gtoséw moze mie¢ wplyw na interpreta-
cje pojecia obecnosci. Wydaje sie, ze pojecie to zachowuje swdj jednolity sens
niezaleznie od sposobu liczenia gloséw. Trudno zgodzi¢ sie¢ z pogladem, ze
przy obecnej technice elektronicznego liczenia gloséw w Sejmie, nie ma mozliwo-
sci uwzgledniania postow obecnych, lecz nie glosujgcych''. W sytuacji, gdy wy-
nik glosowania w zakresie liczby glosujacych bylby rozbiezny z liczbg postow
obecnych na sali plenarnej, Marszalek Sejmu mogltby poleci¢ postom sekreta-
rzom sprawdzenie liczby 0s6b obecnych. Interpretacja art. 190 regulaminu Sej-
mu zakladajaca, ze dla dokonania prawomocnego rozstrzygniecia przez Sejm
wystarcza ,pasywna’ obecnos$¢ co najmniej polowy ustawowej liczby postow,
wykluczylaby sytuacje, w ktdrej postowie przebywajacy na sali plenarnej jedy-
nie przez wyjecie kart magnetycznych z czytnikéw osiagaja rezultat polegajacy
na zerwaniu kworum.

Praktyka stosowana na sali posiedzen Sejmu nie moze mie¢ jednak znacze-
nia rozstrzygajacego dla rozstrzygniecia dylematdéw zwiazanych z wykladnia
pojecia obecnosci na posiedzeniu komisji. Ocena taka wiaze si¢ przede wszyst-
kim z réznicg migdzy ,technikg” liczenia gloséw na sali plenarnej i na posie-
dzeniu komisji. Jakkolwiek w praktyce dziatania komisji zdarzaja si¢ sytuacje,
w ktérej gtosowania sg przeprowadzane elektronicznie z zastosowaniem kart
do glosowania, to jednak procedurg typowa jest glosowanie przez podniesienie
reki. Wynik takiego glosowania ustala przewodniczacy komisji przy udziale
technicznym pracownikéw sekretariatu komisji. W sytuacji glosowania ,,przez
podniesienie reki” odmowa udzialu w rozstrzygnieciu, dokonywanym przez
komisje, moze manifestowal sie przez postawe ,pasywng’ (zainteresowany
poset w ogole nie glosuje, tzn. nie podnosi reki nawet na wezwanie przewodni-
czacego proszacego o podniesienie reki przez osoby wstrzymujace si¢ od odda-
nia glosu). Stanowisko, ktére zakladatoby, ze poset zachowujacy si¢ ,,pasywnie”

0 Por. art. 188 ust. 1 regulaminu Sejmu; przyklady odmienne wskazuje P. Chybalski,
Kworum podczas glosowart w Sejmie RP (rys historyczny, sytuacja obecna, wnioski)
[w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. II, W. Odrowaz-Syp-
niewski (red.), Warszawa 2010, s. 503.

" L. Garlicki, Komentarz do art. 120, op. cit. s. 8.
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jest ,,nieobecny na posiedzeniu komisji’, miatoby charakter catkowicie kontr-
faktyczny. ,Obecnos¢” to tyle co ,,znajdowanie sie, bycie gdzie, przebywanie
czasowe; bytnos¢”'2. Obecnos¢ na posiedzeniu komisji jest zatem réwnoznacz-
na z fizycznym przebywaniem w miejscu, w ktérym odbywa si¢ posiedzenie
komisji. Nalezy uzna¢, ze nie ma zadnych przestanek normatywnych, ktdre
uzasadnialby inng wykladnie pojecia obecnosci na posiedzeniu komisji niz ta
wynikajaca z jezykowego sensu tego wyrazenia. W konsekwencji nalezy przy-
ja¢, ze obecno$¢ na posiedzeniu komisji jest niezalezna od form aktywnosci
uczestnika posiedzenia. Obecni w czasie glosowania sg wszyscy ci czlonkowie
komisji, ktérzy przebywaja w miejscu, w ktérym odbywa si¢ posiedzenie, nie-
zaleznie od tego, czy uczestnicza w glosowaniu. Wymag obecnosci co najmniej
potowy czlonkéw komisji nalezy odnie$¢ do ogélnej liczby jej cztonkéw wy-
branych przez Sejm wedlug stanu z chwili, w ktérej odbywa sie glosowanie.

Jezeli zatem w czasie glosowania — w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sej-
mu - na posiedzeniu Komisji Ustawodawczej nie jest obecna przynajmniej po-
fowa jej czlonkow, nie moze ona dokona¢ waznego prawnie rozstrzygniecia.
W sytuacji, gdy wymadg kworum jest spelniony, a za wnioskiem o uznanie pro-
jektu za niedopuszczalny opowiada si¢ ¥ glosujacych - skutkiem glosowania
jest uchwala (opinia) komisji o uznaniu projektu za niedopuszczalny. Gdy wy-
maég kworum jest spelniony, a wniosek o uznaniu projektu za niedopuszczalny
nie uzyskal wigkszoséci ¥ gloséw, nalezy przyja¢, ze komisja podjela uchwale
(opinie), w ktorej uznata projekt za dopuszczalny (a $cislej nie uznata projektu
za niedopuszczalny).

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy wyrazi¢ poglad, ze wymog ,,obecnoéci co najmniej
potowy czlonkéw Komisji” warunkuje mozliwos¢ podejmowania przez Komi-
sje Ustawodawczg waznych prawnie rozstrzygnie¢ w trybie art. 34 ust. 8 regu-
laminu Sejmu (procedura opiniowania projektu jako niedopuszczalnego praw-
nie). Pojecie ,obecnoéci” odnosi si¢ do wszystkich czlonkéw komisji, ktdrzy
przebywaja w miejscu, w ktérym odbywa sie jej posiedzenie, niezaleznie od
tego, czy uczestnicza oni w glosowaniu. Wymog obecnosci co najmniej potowy
czlonkéw komisji nalezy odnie$¢ do ogdlnej liczby jej cztonkéw wybranych
przez Sejm wedlug stanu z chwili, w ktorej odbywa si¢ glosowanie.

12

Stownik jezyka polskiego, W. Doroszewski (red.), Warszawa 1997.





