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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest analiza mozliwos$ci zmian regulacji prawnych
dotyczacych tworzenia i funkcjonowania zespotéw poselskich (parlamentar-
nych) w kierunkach wskazanych w pismie M. Dabrowskiego, dyrektora Biura
Obstugi Postow. W pismie zwraca si¢ uwage na, z jednej strony, lakonicz-
nos¢ regulacji okreslajacych zasady tworzenia i funkcjonowania tych zrzeszen
parlamentarnych, z drugiej za$ na rosnaca w czasie ostatnich kadencji Sejmu
dynamike wzrostu liczby zespotdéw poselskich oraz znaczace zwiekszenie ich

! Opinia sporzadzona 28 stycznia 2015 r. na zlecenie dyrektora Biura Obstugi Po-

stéw; BAS-WAUiP-2787/14.
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aktywnosci. Wedtug danych zebranych przez Biuro Obstugi Postéw (BOP)
w IV kadencji Sejmu funkcjonowalo 35 tego rodzaju zrzeszen, w V kadencji
(kadencja skrocona) - 20 zespoléw, w VI kadencji 65 zespotow, w VII kadencji
za$ do 27 listopada 2014 r. zarejestrowano istnienie 131 zespotéw poselskich
lub parlamentarnych. W VII kadencji Sejmu zespoly zorganizowaly 64 kon-
ferencje, debaty i wystawy. W pismie zwraca si¢ rowniez uwage na zjawisko:
przenoszenia prac merytorycznych z forum posiedzen komisji sejmowych do ze-
spotow poselskich (prace nad projektami ustaw). W niektérych przypadkach
obszar zagadnien, ktérymi zajmuja sie zespoly poselskie (parlamentarne), po-
krywa sie cze$ciowo z zakresem tematycznym prac komisji sejmowych.
W tym kontekscie Biuro Obstugi Postéw wnosi o analize mozliwo$ci wpro-
wadzenia w drodze regulaminu Sejmu badz uchwaly Prezydium Sejmu - prze-
pisow w zakresie tworzenia i funkcjonowania zespotéw poselskich (parlamen-
tarnych) polegajacych na ustaleniu w szczegolnosci:
= minimalnej liczby postéw tworzacych zespdt (np. 10 postow),
= maksymalnej liczby zespoldw, ktérych poset moze by¢ czlonkiem (np.
cztonkostwo w maksymalnie 5 zespotach),
= minimalnej czestotliwosci posiedzen zespotdéw (np. raz w ciggu 6 miesiecy)
z zastrzezeniem, ze zespol, ktory nie odbyl w zaktadanym okresie posiedze-
nia, ulega rozwiazaniu,
= procedury zaktadania zespotdw, polegajacej na: kierowaniu przez Marszal-
ka Sejmu do Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich celem zaopinio-
wania otrzymanego regulaminu tworzonego zespolu, a nastepnie przedsta-
wieniu przez Marszalka Sejmu regulaminu, opinii oraz sktadu osobowego
tworzonego zespotu Prezydium Sejmu; zespdt mogtby rozpocza¢ funkcjo-
nowanie dopiero po otrzymaniu w tym zakresie odpowiedniej dyspozycji
od Prezydium Sejmu. Komisja Regulaminowa i Spraw Poselskich, opiniu-
jac regulamin, analizowataby zasadno$¢ utworzenia zespolu, zwlaszcza pod
katem pokrywania sie tematyki dzialan nowo tworzonego zespotu z funk-
cjonujacymi juz zespotami, jak réwniez badataby, czy sfera zainteresowan
tworzonego zespolu nie koliduje z zakresem prac zastrzezonym dla komisji
sejmowych,

=  wymogu wspoldziatania Biura Obstugi Postéw i Biura Spraw Migedzynaro-
dowych w zakresie organizacji wydarzen przygotowywanych przez zespoly,

w ktorych udzial biorg przedstawiciele obcych panstw,
= wymogu tworzenia zespolu poselskiego przez postéw nalezacych do wiecej

niz jednego klubu/kota poselskiego lub postéw niezrzeszonych wraz z po-

stami klubu/kota poselskiego.
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Zasady tworzenia zrzeszen parlamentarnych

Punktem wyjécia dla oceny przedlozonych propozycji legislacyjnych po-
winien by¢ ksztalt tych regulacji prawnych, ktoére wyznaczaja status prawny
zrzeszen parlamentarnych. Cecha charakterystyczng polskich unormowan
okreslajacych formy organizacyjne zrzeszen parlamentarnych jest swoista
~dwutorowo$¢” regulacyjna. Zasady organizacji klubow, két i zespoléw posel-
skich, senatorskich oraz parlamentarnych ustanowione zostaly zaréwno w re-
gulaminach izb, jak i w ustawie z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta
i senatora (Dz.U. z 2011 r,, nr 7, poz. 29, ze zm.; dalej: u.w.m.p.s. lub ustawa).
Réwnolegto$¢ unormowan zawartych w regulaminach i ustawie, jak réwniez
ich lakoniczno$¢ majg istotny wplyw na ustalenia dotyczace tozsamosci ustro-
jowej tych zrzeszen.

Zgodnie z ustawg zasady tworzenia przez postow w Sejmie klubdw, kot
lub zespoléw poselskich okresla regulamin Sejmu (art. 17 ust. 1). Analogiczne
uprawnienie przystuguje senatorom, ktdrzy na zasadach okreslonych w regula-
minie Senatu mogg tworzy¢ w Senacie kluby, kota lub zespoty senackie (ust. 2).
Ponadto ustawa przewiduje, Ze: postowie wraz z senatorami mogqg tworzy¢
wspélne kluby, kota lub zespoly parlamentarne (ust. 3), oraz zastrzega ochrone
prawng — na zasadach przewidzianych dla débr osobistych — nazw, skrotow
nazw i symboléw graficznych klubu i ko, o ktdrych mowa w jej przepisach
(ust. 4). Przepisy ustawy okreslaja réwniez zasady tworzenia biur stuzgcych
obstudze klubow i kdt poselskich, senatorskich i parlamentarnych.

Regulamin Sejmu stanowi, ze postowie mogg tworzy¢ w Sejmie kluby po-
selskie lub kota poselskie oparte na zasadzie politycznej (art. 8 ust. 1). Klub
moze utworzy¢ co najmniej 15 postow (ust. 2), koto — 3 postow (ust. 3). Poset
moze naleze¢ tylko do jednego klubu poselskiego lub kota poselskiego (ust. 4).
Kluby lub kota poselskie moga na zasadzie wzajemnych porozumien ustana-
wia¢ wspolng reprezentacje w Konwencie Seniorow (ust. 4). Obok klubdw i kot
postowie mogg tworzy¢ w Sejmie zespoly zorganizowane na innych zasadach
niz okreslone w ust. 1. Wladze wszystkich zrzeszen poselskich sg zobowigza-
ne do podania do wiadomosci Marszatka Sejmu sktadow osobowych zrzeszen
oraz ich regulamindéw (statutow) wewnetrznych. Zbiezne zasady przewiduje
regulamin Senatu, przy czym klub moze utworzy¢ 7 senatoréw, koto za$ - 3 se-
natoréw (art. 21 regulaminu Senatu).

Analiza przywolanych przepiséw regulaminu Sejmu pozwala na ujawnienie
istotnej roznicy zwiazanej z tozsamoscig prawna klubow i kot poselskich z jed-
nej strony i zespoléw poselskich z drugiej. O ile podmiotowo$¢ klubow i kot
okreslona zostata przez stwierdzenie, ze zrzeszenia te powinny by¢ ,oparte na
zasadzie politycznej’, o tyle status ustrojowy zespolow poselskich wyznaczony
jest przez zasade negatywng. Zespoly sg zrzeszeniami, ktore sg organizowane
na ,innych zasadach niz okreslone w ust. 1%, czyli na zasadach innych niz zasa-
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da polityczna. Poréwnujac unormowania regulaminowe z regulacja ustawows,
trudno nie dostrzec, ze jedynie w przypadku zrzeszen poselskich sformulowane
zostaly reguty okreslajace zasady ich tworzenia. Ustawa milczy na temat zasad
organizowania klubéw, kot i zespotéw parlamentarnych, ograniczajac si¢ do
stwierdzenia, Ze zrzeszenia te moga by¢ tworzone przez postéw wraz z senato-
rami. W konsekwencji interpretacja postanowien ustawy dokonywana w ode-
rwaniu od zasad regulaminowych nie dawalaby odpowiedzi na pytanie o liczbe
postow i senatordw, ktorzy moga je utworzy¢, jak réwniez nie pozwalataby na
ustalenie, co stanowi ceche¢ roznicujacg poszczegélne zrzeszenia. Innymi sto-
wy, nie byloby zrozumiale, co rézni klub parlamentarny od kota parlamen-
tarnego i zespotu parlamentarnego. Nie byloby rowniez jasne, czy utworzenie
zrzeszenia parlamentarnego wymaga zgloszenia tego faktu prezydium izb i czy
warunkiem ich istnienia jest ustanowienie statutu wewnetrznego.

Konsekwencja lakonicznosci regulacji ustawowej jest konieczno$¢ siegnie-
cia - w drodze analogii - do regulaminowych rozwigzan odnoszacych sie do
zrzeszen poselskich w celu ustalenia minimalnej liczby parlamentarzystow,
ktérzy moga utworzy¢ klub lub koto parlamentarne. Praktyka ostatnich kil-
ku kadencji Sejmu i Senatu wskazuje, ze za klub parlamentarny uznawane
s zrzeszenia parlamentarne, ktdre spelniajg odnoszacy sie do danej formy
zrzeszenia warunek minimalnej liczebnosci parlamentarzystow tylko jednej
z izb. Przyktadowo oznacza to, ze miano klubu parlamentarnego przystuguje
takim organizacjom postow i senatorow, ktore zrzeszaja co najmniej mini-
malng liczbe postéw wymagang przez regulamin Sejmu dla utworzenia klubu
poselskiego i co najmniej jednego senatora. Zalozenie takie zyskuje norma-
tywne wsparcie w argumentacji odwotujacej si¢ tresci art. 15 ust. 1 regulami-
nu Sejmu, ktéry przewiduje, ze w sklad Konwentu Senioréw wchodzg m.in.:
przedstawiciele (...) klubow parlamentarnych, jesli reprezentujg co najmniej
15 postow?.

Niezaleznie od sposobu rozstrzygania dylematéw zwigzanych z liczebno$-
cig klubéw i kot parlamentarnych nierozwigzana na gruncie dogmatycznym
pozostaje kwestia braku obowigzku notyfikowania organom izb faktu utwo-
rzenia tych podmiotéw oraz problemy zwigzane z rozstrzyganiem watpliwosci
zwigzanych z ich statutami wewnetrznymi (przepisy ustawy nie ustanawiaja
obowiazku przedstawiania organom izb statutéw wewnetrznych klubow i két
parlamentarnych).

Odrebnym zagadnieniem wynikajacym z zaniechania przez ustawodawce
okreslenia elementarnych zasad organizacji zrzeszen parlamentarnych sg dyle-
maty zwigzane z ustaleniem, co stanowi ceche réznicujaca te formy organizacji
postow i senatoréw. O ile bowiem regulamin Sejmu lakonicznie stwierdza, ze

2

K. Grajewski, Uwagi do art. 17 [w:] K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzigblo, Komentarz
do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Warszawa 2014, s. 234.
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kluby i kota poselskie organizowane sg na ,,zasadzie politycznej’, zespoty posel-
skie za$ tworzone sg na ,innych zasadach’, o tyle ustawa milczy na temat tozsa-
mosci ustrojowej klubow, kot i zespoléow parlamentarnych. Teoretycznie row-
niez w tym przypadku mozna siegna¢ do wyktadni per analogiam, i przyjaé, ze
kluby i kota parlamentarne s3 zrzeszeniami opartymi na zasadzie politycznej,
zespoly parlamentarne za$ tworzone s3 ,,na innych zasadach”. Taka wyktadnia
art. 17 ust. 3 u.w.m.p.s. mozliwa jest jednak jedynie wéwczas, gdy miedzy regu-
lacjg zawartg w regulaminie Sejmu i Senatu zachodzi ,,pelna symetria” W sytu-
acji, gdyby Sejm dokonal zmian w swoim regulaminie, przyjmujac odrebne za-
sady tworzenia zespotow poselskich, Senat za$ nie ustanowitby w regulaminie
Senatu zasad analogicznych, to omawiana interpretacja stracitaby racje bytu.
Teza, w mys$l ktorej regulamin Sejmu mialby stanowi¢ wylaczny punkt odnie-
sienia (wzorzec dla interpretacji per analogiam), nie znajduje wszak zadnych
podstaw merytorycznych.

Lakoniczno$¢ regulacji ustawowej odnoszacej sie do statusu klubow, kot
i zespolow parlamentarnych prowadzi¢ musi do wniosku, ze realizacja postu-
latéw podniesionych w pis$mie powinna by¢ potaczona z kompleksowg nowe-
lizacjg przepiséw ustawy w zakresie okreslajagcym zasady organizacji wspdl-
nych zrzeszen postéw i senatoréw. Ograniczenie zmian jedynie do przepisow
regulaminu Sejmu pogtebiloby istniejgce juz dzi§ watpliwosci zwigzane z in-
terpretacjg przepiséw ustawy, a w praktyce mogtoby sie okaza¢, ze zamierzony
cel zrealizowany zostal potowicznie. Ograniczenia zwigzane z organizacja ze-
spotdw poselskich bytyby obchodzone przez tworzenie zespotéw parlamentar-
nych na dotychczasowych zasadach.

Zasada organizujaca zespot poselski (parlamentarny)

Odrebnym zagadnieniem wymagajacym bardziej wnikliwej analizy jest
kwestia istoty ustrojowej zespotdw poselskich. Regulacja regulaminowa wska-
zuje, ze ta forma organizacji postéw w Sejmie opiera si¢ na zasadach innych
niz ,zasada polityczna” Ujecie to ma charakter negatywny, co zdecydowanie
utrudnia wyznaczenie funkcji, ktorej wypelnieniu stuzy ten typ organizacji
parlamentarnych. W pismiennictwie podnosi si¢, ze kryterium wymaganym
dla powolania zespolu nie jest wspdlnota polityczna jego czltonkéw, na co
wskazywalby réwniez brak rozwigzan ograniczajacych cztonkostwo w zespo-
le parlamentarzystow nalezacych do klubéw i koP. Wskazuje sie, ze chodzi
o zrzeszenia tworzone na podstawie takich kryteriow jak: §wiatopogladowe
(wyznawanej filozofii Zycia, zwolennikow jakiej$ idei), terytorialne, spotecz-
no-zawodowe (zwigzki zawodowe), wykonywanej profesji, narodowosciowe

3 Ibidem,s. 236.



198

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(46) 2015

itp.. Autor pierwszego z przywolanych stanowisk zwraca jednak uwage, ze ze-
spoly parlamentarne, ktore s3 wyrazicielami interesow okreslonej grupy spo-
tecznej, zawodowej lub mieszkancéw zamieszkujacych okreslone terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, sa nie do pogodzenia z wynikajaca z art. 104 ust. 1
Konstytucji zasads, iz postowie i senatorowie sg przedstawicielami narodu
(catego suwerena). O ile kluby i kota parlamentarne wyrazajg interes calego
narodu w okreslonym ujeciu ideologiczno-politycznym, o tyle zespoly repre-
zentujace poszczegolne grupy spoleczne ograniczajg si¢ do artykutowania in-
teresu partykularnego®.

Watpliwos$ci zwigzane z istotg ustrojowa zespotdéw poselskich (parlamen-
tarnych) wynikaja, jak si¢ wydaje, z uzycia w art. 8 ust. 1 regulaminu Sejmu
iart. 21 ust. 1 regulaminu Senatu niefortunnego okreslenia ,zasada politycz-
na’, ktére z jednej strony okresla tozsamo$¢ ustrojowa klubow i kol, a z drugiej
negatywnie wyznacza klase zasad, na ktérych oparta moze by¢ dzialalnos¢ ze-
spoléw postéw i senatoréw. Na wyktadnie tego pojecia istotne $wiatlo rzuca
historia polskich regulacji zrzeszen parlamentarnych.

W okresie migdzywojennym regulaminy parlamentarne nie regulowaly za-
sad organizowania si¢ postow i senatoréw w kluby, cho¢ niektdre z ich przepi-
sow, nawigzujac do praktyki organizowania sie cztonkéw izb wedtug przyna-
leznosci do stronnictw, przyznawaly klubom pewne uprawnienia, np. udziat
w obsadzie stalych komisji czy tez wyznaczania czlonkéw sagdu honorowego.
Pierwsze regulacje okreslajgce zasady organizacyjne tworzenia zrzeszen parla-
mentarnych sformulowane zostaly dopiero w regulaminie Sejmu PRL z 1957 r.
Postowie mogli organizowac si¢ w kluby poselskie ,,wedtug przynaleznosci par-
tyjnej” (art. 12 regulaminu Sejmu PRL), a ponadto w mys$l art. 13 - Prezydium
Sejmu, po wystuchaniu opinii Konwentu Senioréw, mogto wyrazi¢ zgode na
powolywanie kot lub zespoléw poselskich na innych zasadach niz okreslone
w art. 12. W warunkach niedemokratycznego systemu partyjnego z legalnie
dzialajagcymi trzema stronnictwami politycznymi przyjete rozwiazanie w pelni
gwarantowalo kontrole nad procesem tworzenia zrzeszen poselskich. Mozli-
wo$¢ utworzenia klubu poselskiego zarezerwowana byta dla postéw repre-
zentujacych jedno z trzech rezimowych ugrupowan, organizacja za$ kota lub
zespolu odwolujacego sie¢ w swoich zalozeniach do tresci ideologicznych nie-
mieszczacych sie w tym ukladzie (czego przyktadem bylo Koto Poselskie Znak)
podlegato wyraznej koncesji, ktorej udzieli¢ mogto Prezydium Sejmu (podmio-
ty te nie byly reprezentowane w Konwencie Seniordw, ktory sktadat sie z prze-
wodniczgcych klubow poselskich oraz ewentualnie dokooptowanych postow).

* J. Mordwilko, Zgodnos¢ regulaminu zespotu parlamentarnego Akcja Katolicka
z art. 9 regulaminu Sejmu [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmo-
wych, t. I, W. Odrowaz-Sypniewski (red.), Warszawa 2010, s. 58.

> K. Grajewski, Uwagi, op. cit., s. 236.
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Istotna zmiana zasad organizacji postéw w zrzeszenia nastapila w 1985 r.
wraz z uchwaleniem ustawy o obowiazkach i prawach postéw. Unormowania
dotyczace form organizacyjnych tych zrzeszen przeniesione zostaly z regula-
minu Sejmu do ustawy (art. 17). Regulamin Sejmu uchwalony w 1986 r. nie
zawieral juz przepisow okreslajacych reguly organizowania si¢ postow w kluby
i kota czy zespoly poselskie, chociaz normowal przejawy ich dziatan na fo-
rum Sejmu. Nowelizacja ustawy z 27 grudnia 1989 r. (Dz.U. z 1990 r., nr 10,
poz. 58) wyeliminowala unormowania okreslajace tozsamos¢ poszczegélnych
form organizacyjnych. W miejsce przepisu: Postowie mogg tworzyé w Sejmie
kluby poselskie oparte na przynaleznosci partyjnej ustanowiony zostal przepis:
Postowie mogg tworzyé w Sejmie kluby parlamentarne, kota lub zespoly poselskie
(art. 17 ust. 1). Jednoczesnie skreslony zostal ust. 2, ktéry upowaznial Prezy-
dium Sejmu do wyrazania zgody na powotywanie kot lub zespoléw poselskich
tworzonych wedtug innych niz przynalezno$¢ partyjna zasad. Obowigzujacy
do dzi$ regulamin Sejmu uchwalony w 1992 r. ustanowit obecne zasady or-
ganizacji zrzeszen poselskich, przyjmujac, ze kluby i kota poselskie moga by¢
tworzone w Sejmie ,,na zasadzie politycznej”, zespoly za$ organizowane s3 ,,na
innych zasadach” (pierwotnie art. 9 ust. 1 i 6 regulaminu Sejmu).

Uchwycenie réznicy miedzy klubami i kolami poselskimi z jednej strony
a zespotami poselskimi z drugiej z trudem daje si¢ objasni¢ przez uzyta w re-
gulaminie Sejmu opozycje pojeciowg miedzy wyrazeniami: ,zasada politycz-
na” versus ,inne zasady”. W klasycznym ujeciu znamie dziatalno$ci politycznej
przypisa¢ mozna kazdemu dzialaniu publicznemu, ktére ma na celu dobro
wspolne, sens nowozytny za$ ceche polityczng wigze z dzialaniami zmierzajg-
cymi do udziatlu w sprawowaniu wtadzy. Trudno bylo broni¢ pogladu, Ze pro-
mowanie przez parlamentarzystow intereséw okreslonych grup spotecznych
czy zawodowych badz artykulowanie okreslonych postaw $§wiatopogladowych
nie nosi cech dziatalnosci politycznej. Wykonywanie mandatu poselskiego jest
formg uczestnictwa w sprawowaniu wladzy przedstawicielskiej (art. 104 ust. 1
Konstytucji). Sfera wykonywania mandatu obejmuje za$ dziatalno$¢ na posie-
dzeniach klubdéw, kot i zespoldw poselskich, senackich lub parlamentarnych
(art. 6 ust. 2 w.w.m.p.s.) i podlega ochronie z tytulu immunitetu materialnego
(art. 105 ust. 1 Konstytucji). W tym kontekscie nie sposob ze sfery aktywnosci
parlamentarnej wyltaczy¢ dzialan podejmowanych na forum zespoléw posel-
skich jako czynnosci niemajacych cech dziatalnosci politycznej. Wydaje sie,
ze obowigzujaca do 1989 r. formuta wigzaca aktywno$¢ zespolow poselskich
z dzialaniami opartymi na zasadzie innej niz przynalezno$¢ partyjna bardziej
adekwatnie oddawala istot¢ ustrojows tych podmiotéw. Obecne brzmienie
przepiséw regulaminu Sejmu oparte jest na kontrfaktycznej supozyciji, ze dzia-
talno$¢ polityczna moze si¢ realizowaé wylacznie przez zrzeszenia parlamen-
tarne wigzace sie z przynaleznoscig partyjna. Majac na uwadze, ze dzialalnos¢
zespolow jest forma wykonywania mandatu, czyli uczestnictwa w sprawowa-



200

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(46) 2015

niu wladzy, nalezatoby przyja¢, ze instytucja zespoléw stuzy promocji tych
celow politycznych, ktore nie w pelni mieszcza si¢ w programach ideowych
stronnictw politycznych. W takim ujeciu utworzenie zespotu powinno by¢
traktowane jako wyraz przekonania jego czlonkéw, ze okreslone cele i wartoéci
wymagaja dzialan bardziej intensywnych niz te, ktore sklonne sa podja¢ ich
macierzyste stronnictwa.

Analiza zagadnien, ktérymi zajmuja si¢ istniejace w Sejmie zespoty, wskazu-
je, ze znaczna ich czg$¢ stuzy realizacji celow par excellence politycznych. Spor
o0 obecnos¢ religii w zyciu publicznym jest wspdlczesnie jedna z podstawo-
wych osi podziatu sceny politycznej (wyrazem tego sporu jest utworzenie Par-
lamentarnego Zespotu Swieckiego Panstwa czy Parlamentarnego Zespotu ds.
Przeciwdziatania Ateizacji Polski). Podobnie w polskich realiach politycznych
oceni¢ nalezatoby spdr o okoliczno$ci tragedii smolenskiej i sposob ich wy-
jasniania (Zespdt Parlamentarny ds. Zbadania Przyczyn Katastrofy TU-154M
z 10 kwietnia 2010 r.), czy spér o zasadnos¢ i skutki likwidacji WSI (Parlamen-
tarny Zespot ds. Skutkow Dziatalnosci Komisji Weryfikacyjnej pod przewod-
nictwem Antoniego Macierewicza i Jana Olszewskiego). Uzna¢ réwniez nalezy,
ze promocja idei rownosci kobiet i mezczyzn (Parlamentarna Grupa Kobiet,
Parlamentarny Zespot ,,Stop ideologii gender!”, Zespo6t Parlamentarny Row-
nosci Kobiet i Mezczyzn), interesow 0séb chorych (Parlamentarny Zesp6t ds.
Diabetykow, Parlamentarny Zesp6t ds. Onkologii), starszych (Parlamentarny
Zespot ds. Osob Starszych) czy niepelnosprawnych (Parlamentarny Zespot ds.
Oséb Niepelnosprawnych) nosi znamiona dziatalnosci politycznej. Analogicz-
nie nalezaloby zaklasyfikowa¢ zasady organizujgce dziatalnos¢ tych zespotdw,
ktdre stuza wspieraniu interesow okreslonych grup spotecznych, wartosci czy
postaw. Nie ma w moim przekonaniu zadnych przestanek merytorycznych, by
dzialaniom tego rodzaju odbiera¢ miano dziatalno$ci politycznej. Odrzuci¢
nalezy rowniez supozycje, ze promocja interesow okreslonych grup spotecz-
nych koliduje z konstytucyjnym nakazem reprezentowania intereséw calego
suwerena. Reprezentacja interesow jednostkowych moze wszak zaklada¢, ze
jedynie nadanie im wla$ciwego znaczenia w ramach polityki panstwa bedzie
stuzylo interesom catosci. W takim ujeciu ekspresja intereséw suwerena moze
wymaga¢ dowartosciowania tych grup, celow czy postaw, ktore nie uzyskaty
dotychczas naleznego im miejsca.

Specyfika tej formy aktywnosci publicznej postow, jaka jest zespdt poselski
(parlamentarny), wigze sie jednak przede wszystkim z brakiem jakichkolwiek
kompetencji czy uprawnien wladczych. Podczas gdy kluby i kofa poselskie
(parlamentarne) dysponujg pewnym zakresem uprawnien przekltadajacych sie
na tok prac izby, zespotom nie przystuguja zadne mozliwoéci wladczego od-
dziatywania zaréwno w sferze wewnatrzsejmowej, jak i pozaparlamentarnej.
W praktyce tym, co odrdznia zasady organizujace dziatalno$¢ zespotow od za-
sad, na ktorych opiera sie dziatalnosci klubow i kdt, jest zerwanie wiezi miedzy



OPINIEBAS = SPRAWY POSELSKIE

201

czlonkostwem w zespole a przynaleznoscia partyjng. Brak reprezentacji w orga-
nach wewnetrznych Sejmu oraz brak mozliwosci wladczego oddziatywania na
proces ustawodawczy nie odbiera im istotnego znaczenia ustrojowego. Zespoty
stanowig forum wspolpracy miedzy indywidualnymi parlamentarzystami, kto-
rzy jednoczg swoje wysitki w celu promocji okre$lonych wartosci czy postaw.
Instytucja zespolu pozwala na nadanie formy organizacyjnej aktywnosci par-
lamentarzystéw z réznych formacji politycznych, ktérych taczy przekonanie
o mozliwosci realizacji w sferze publicznej okre§lonych celéw ponadpartyjnych.

Utworzenie zespotu poselskiego (parlamentarnego) angazuje autorytet izby
w odniesieniu do podejmowanej przez ten podmiot aktywnosci. Czlonkowie
zespolu nie wystepuja w ramach dziatan prowadzonych przez zespot we wlas-
nym imieniu, lecz jako dzialajace w parlamencie ponadpartyjne zrzeszenie.
W konsekwencji z punktu widzenia parlamentu jako calosci nie jest obojetny
ksztalt organizacyjny tych podmiotéw i formy ich dziatania. Kazda z izb w ra-
mach przystugujacej jej autonomii moze ksztaltowaé zasady tworzenia funk-
cjonujacych w niej zrzeszen parlamentarnych. Zalozenie takie znajduje pelne
uzasadnienie zaréwno w pogladach doktryny, jak i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego.

Jeszcze na gruncie Malej Konstytucji Trybunal wskazal, ze okreslenie form
organizacji deputowanych stanowi klasyczng materie wewnetrzng parlamentu,
regulowang w panstwach demokratycznych normami jego regulaminu. W pol-
skich warunkach ustrojowych zasada autonomii regulaminowej obejmuje okre-
$lanie politycznych form organizowania si¢ postéw, a wigc normowanie zasad
tworzenia klubdéw, kol, zespoldw itp. oraz zasad ich dziatania i reprezentacji
w organach parlamentarnych. W ocenie sadu konstytucyjnego regulamin Sej-
mu jest nie tylko aktem uprawnionym, ale réwniez najbardziej odpowiednim —
z uwagi na charakter autonomii parlamentarnej w systemie podziatu wladz - do
uregulowania zasad tworzenia klubéw parlamentarnych (i innych form orga-
nizacji postéw w Sejmie) oraz uprawnien klubéw poselskich wobec organéw
Sejmu. Zasada autonomii regulaminowej obejmuje takze prawo do okreélenia
liczby postow niezbednej dla utworzenia poszczegdlnych zrzeszen poselskich®.

Trybunal Konstytucyjny podkreslit takze, ze swoboda tworzenia grup
parlamentarnych jest elementem ogolnej wolnoéci tworzenia partii politycz-
nej i jako takiej nalezy jej przyzna¢ range konstytucyjna. Zasada wolnosci
tworzenia i dzialania partii politycznych oraz wymoég wplywania partii na
ksztaltowanie polityki panstwa metodami demokratycznymi nakazujg m.in.
zapewnienie partiom politycznym prawnych warunkéw umozliwiajacych im
swobodne wypelnianie demokratycznej funkeji ksztaltowania polityki pan-
stwa, w szczegolnosci za posrednictwem parlamentu. W ocenie sagdu konsty-
tucyjnego wymogi te nalezy odnies¢ do unormowan dotyczacych organizacji

¢ Orzeczenie TK z 26 stycznia 1993 r., sygn. akt U 10/92.
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i sposobu funkcjonowania parlamentu. Nie moga one nadmiernie ograniczaé
swobody dzialania partii politycznych oraz ich parlamentarnej dzialalnosci.
Zakaz ustanawiania przepiséw ograniczajacych swobode dzialania partii nie
ma bowiem charakteru absolutnego. Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii po-
litycznych moze bowiem podlega¢ miarkowaniu na ogélnych zasadach. Ogra-
niczenia liczebnosci zrzeszen poselskich ustanawiane w regulaminie Sejmu
znajduja w ocenie Trybunalu oparcie w zasadzie konstytucyjnej, jakg stanowi
zapewnienie parlamentowi warunkow prawnych wykonywania jego konstytu-
cyjnych zadan. Zasade te Trybunat Konstytucyjny wywidd! z ogélnego pojecia
demokratycznego panstwa prawnego, z zasady mandatu wolnego i zwigzanej
z nig autonomii wewnetrznej parlamentu, a takze z ogétu kompetencji i zadan
parlamentu, ktore Konstytucja mu nakazuje wykonywa¢ (sygn. akt U 10/92).
Majgc na uwadze zbieznos$¢ postanowien Matej Konstytucji z unormowaniami
Konstytucji z 1997 r., ktdre ustanawiajg gwarancje wolnosci tworzenia i dzia-
tania partii politycznych oraz autonomii regulaminowej izb, nalezy uznac, ze
ustalenia Trybunalu zachowuja swoj walor poznawczy réwniez w obecnym
stanie prawnym.

Zalozenia reformy systemu zespotéw poselskich,
senackich i parlamentarnych

Analiza praktyki wskazuje, ze zespoly sa formg aktywnosci parlamentar-
nej, ktora cieszy si¢ coraz wieksza popularnoéciag wérédd postow i senatorow.
Istnienie ponad 130 zespoldw moze rodzi¢ pytanie o rzeczywista, praktyczna
efektywnos¢ ich dziatan. Watpliwosci te poglebia fakt, ze w wielu przypadkach
zakresy ich aktywnosci sie pokrywajg. Wiele sposrdd nich charakteryzuje ni-
ska liczba czlonkdw i bardzo ograniczona aktywno$é. W wypadku niektorych
zespoldw mozna pokusi¢ sie o twierdzenie, ze ich utworzenie miato stanowi¢
manifestacje przekonania cztonkéw zespotu o doniostosci okreslonych war-
tosci i zasad, jednak realna aktywnos$¢ zespolu pozostala wylacznie w sferze
deklaratywne;j.

Ewentualna reforma systemu zrzeszen parlamentarnych powinna by¢ op-
arta na dwoch zatozeniach. Po pierwsze, propozycja zmian powinna respek-
towal zasade autonomii regulaminowej Sejmu i Senatu w zakresie ustalania
spraw organizacyjnych. Oznacza to w szczegdlnosci, ze regulaminy izb moga
odrebnie regulowaé wyltacznie kwestie zwigzane z organizacjg zrzeszen funk-
cjonujagcych na ich forach. Innymi stowy, regulamin Sejmu nie moze okresla¢
zasad organizacyjnych dotyczacych zrzeszen tworzonych w Senacie (i od-
wrotnie). Regulaminy izb nie mogg réwniez normowaé kwestii zwigzanych
z tworzeniem wspdlnych zrzeszen postow i senatoréw. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny w przywolywanym wyzej orzeczeniu: jakkolwiek zmiana czy tez
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zniesienie wspolnej organizacji parlamentarnej postow i senatorow (...) moze od-
by¢ sig prawnie tylko w drodze ustawy; sprawa dotyczy bowiem nie tylko Sejmu,
ale réwniez Senatu (sygn. akt U 10/92). Wymog poszanowania autonomii re-
gulaminowej izb oznacza réwniez, ze modyfikacja zasad tworzenia zespolow
poselskich (parlamentarnych) nie mogtaby zosta¢ ustanowiona w drodze aktu
wewnetrznego zadnego z organéw Sejmu (zarzadzenie Marszalka Sejmu czy
uchwala Prezydium Sejmu). Zmiana regul organizowania si¢ postow w zespoty
poselskie i senatoréw w zespoty senackie wymaga zmiany odpowiednio regula-
minu Sejmu i regulaminu Senatu. Modyfikacja regul tworzenia zespoléw parla-
mentarnych wymaga zmiany ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

Po drugie, izby parlamentu dysponujg ograniczong swoboda w zakresie
ustanawiania regut organizacyjnych tych grup parlamentarnych, ktorych ist-
nienie jest warunkiem umozliwiajagcym partiom politycznym wplywanie me-
todami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Obie izby dys-
ponuja jednak wigkszymi mozliwo$ciami w zakresie ksztaltowania tych form
organizacji postéw i senatoréw, ktére majg ponadpartyjny charakter. Innymi
stowy, organizacja zrzeszen niezwigzanych z przynaleznoscig partyjng podle-
ga¢ moze wiekszej reglamentacji, poniewaz ich istnienie nie jest konieczne dla
wypelniania przez partie polityczne ich funkeji ustrojowych. W konsekwencji
nawet eliminacja instytucji zespotow z systemu zrzeszen parlamentarnych nie
prowadzitaby — w moim przekonaniu - do naruszania konstytucyjnej wolnosci
tworzenia i dzialania partii politycznych.

Szczegdlowy analize propozycji przedstawionych w pismie poprzedzaé
musi uwaga, ze zmiana ograniczajaca si¢ do modyfikacji przepiséw regulaminu
Sejmu nie doprowadzi do reformy organizacyjnej zespolow parlamentarnych.
Efektem takiej zmiany bedzie ,brak symetrii” migedzy nowym rozwigzaniem
dotyczacym zespoldéw poselskich i konstrukejg przyjeta w regulaminie Sena-
tu w odniesieniu do zespoléw senackich. W konsekwencji nie bedzie podstaw
do wykladni przepisow ustawy dotyczacych zespotdéw parlamentarnych, ktora
odwotywataby si¢ do analogii z regulaminéw Sejmu i Senatu. Reforma systemu
organizacyjnego zespoléw poselskich, senatorskich i parlamentarnych wymaga
okreslenia w ustawie zasad tworzenia zespoléw parlamentarnych. Tego rodzaju
zmiana powinna prowadzi¢ do ustalenia podstawowych wymogéw organiza-
cyjnych, w tym przede wszystkim: wymogu minimalnej liczby cztonkdw zespo-
tu parlamentarnego, trybu notyfikacji faktu jego utworzenia (adresatem takiej
notyfikacji powinni by¢ marszatkowie lub prezydia obu izb), wymogu posiada-
nia statutu wewnetrznego, trybu rozstrzygania ewentualnych sporéw dotycza-
cych spraw organizacyjnych, uprawnien zwigzanych z dzialalnoscig organiza-
cyjng zespolu i odpowiadajgcych im obowigzkow Kancelarii Sejmu i Senatu.

Zalozenia reformy systemu zespoléw poselskich i parlamentarnych przed-
stawione w pismie co do zasady wlasciwe wyznaczaja kierunek zmian przy
zalozeniu, ze modyfikacji ulegltyby réwniez reguly tworzenia zespotéw sena-
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ckich. Ustanowienie w regulaminach izb i ustawie wymogdow okreslajacych od-
powiednio liczebnos¢ tych zrzeszen wigze si¢ z koniecznoscig zapewnienia im
warunkow prawnych wykonywania ich konstytucyjnych zadan oraz znajduje
pelne uzasadnienie na gruncie konstytucyjnej zasady autonomii izb. Podobnie
oceni¢ nalezy ustanowienie wymogu ograniczajacego liczbe zespotow, ktorych
posel (senator) jest cztonkiem.

Bardziej zfozona pozostaje ocena ustanowienia wymogu minimalnej cze-
stotliwosci posiedzen zespotdw, ktérego niedochowanie prowadzitoby do roz-
wigzania zespotu. Nie sposob zaprzeczy¢ tezie, ze byt zespotéw parlamentar-
nych nie powinien by¢ pozorny, a jego warunkiem jest podejmowanie dziatan
wyrazajacych sie co najmniej w organizowaniu posiedzen zespotu. Nie ma
réwniez zadnych formalnych przeszkdd, ktore ograniczalyby mozliwos¢ przy-
jecia w regulaminach izb i ustawie tego rodzaju unormowan. Wydaje si¢ jed-
nak, ze wprowadzenie takiego wymogu wigzaloby sie z koniecznoscia ustano-
wienia szczegélowych regul organizacyjnych okreslajacych tryb informowania
marszatkow (prezydiow) izb o posiedzeniach odbywanych przez zespoly (jak
réwniez procedury weryfikacji tych zawiadomien).

W miejsce propozycji dotyczacej procedury zaktadania zespoléw zapropo-
nowanej w pismie nalezaloby rozwazy¢ powrdt do zasady, obowiazujacej do
grudnia 1989 r., zgodnie z ktdérg utworzenie zespotu poselskiego wedtug zasad
innych niz przynaleznos¢ partyjna wymagalo zgody Prezydium Sejmu. Kon-
sekwencja przedstawionej wyzej analizy jest poglad, ze chociaz rozwigzanie
takie radykalnie ogranicza swobode tworzenia zespoléw poselskich, to jednak
mie$ci sie w zakresie autonomii organizacyjnej Sejmu. Mozna byloby réwniez
rozwazy¢, czy przed podjeciem decyzji w sprawie zgody na utworzenie zespolu
poselskiego Prezydium Sejmu nie powinno zasi¢ga¢ opinii Konwentu Senio-
réw, czyli organu odpowiedzialnego za wspoltprace reprezentowanych w izbie
stronnictw politycznych w sprawach organizacyjnych Sejmu. Ustanowienie
analogicznych rozwigzan w odniesieniu do zespotéw parlamentarnych - jak
juz wspomniatem - wymagaloby zmiany ustawy o wykonywaniu mandatu po-
sta i senatora.

Wprowadzenie warunku uzalezniajacego utworzenie zespotu poselskiego
od tego, czy w jego skfad wchodzg postowie nalezacy do wigcej niz jednego
klubu/kota poselskiego badz postowie niezrzeszeni wraz z postami reprezentu-
jacymi kluby lub kota poselskie nie wydaje si¢ celowe. Trafne jest zalozenie, ze
istota tego typu zrzeszen jest ich ponadpartyjny charakter. Wydaje si¢ jednak,
ze jego gwarancjg powinien by¢ raczej wymag, by regulamin wewnetrzny ze-
spotu poswiadczal prawo wszystkich postéw do udziatu w jego pracach, a nie
parytet narzucony przez przepisy prawa. I chociaz nie ma zadnych formalnych
przeszkdd, by ustanowi¢ warunek postulowany w pismie, to jednak trudno
zaprzeczy¢, ze wérdd rozmaitych celéw, ktorym stuzy¢ moga zespoly posel-
skie (parlamentarne), moga by¢ takie, ktore ogniskuja uwage wyltacznie parla-
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mentarzystow nalezacych do jednej frakcji parlamentarnej badz tez wyltacznie
grupe postéw niezrzeszonych. Tak dtugo, jak regulamin takiego zrzeszenia nie
wiaze cztonkostwa z przynaleznoscig partyjna, zachowuje ono swdj ponadpar-
tyjny charakter.

Kwestie zwigzane z obstuga organizacyjng dzialan zespoléw poselskich
przez poszczegdlne jednostki organizacyjne Kancelarii Sejmu nie mieszczg si¢
w domenie unormowan regulaminowych, jak réwniez nie stanowia materii
ustawowej. Potrzeba ustanowienia wymogu wspdétdziatania Biura Obstugi Po-
stéw i Biura Spraw Miedzynarodowych w zakresie organizacji wydarzen przy-
gotowywanych przez zespoly, w ktorych udziat biorg przedstawiciele obcych
panistw, moze zosta¢ zrealizowana przez stosowna zmiane aktéw wewnetrz-
nych Kancelarii Sejmu.

Posumowanie

Podsumowujac, nalezy wyrazi¢ poglad, ze praktyka funkcjonowania ze-
spoldéw poselskich (parlamentarnych) oraz rosnaca ich liczba stanowi realny
problem w biezacym funkcjonowaniu Sejmu i Senatu. Wydaje sie, ze organy
kierownicze obu izb powinny rozwazy¢ celowo$¢ reformy zasad okreslajacych
tryb tworzenia tych zrzeszen. Kierunek zmian postulowanych w pi$mie wydaje
sie co do zasady stuszny. Podjecie tego wyzwania wigza¢ sie powinno ze zmia-
ng regulaminéw obu izb oraz zmiang ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora. Nie mozna wykluczy¢, ze dalsza analiza sygnalizowanego problemu
prowadzi¢ bedzie do przekonania, iz realna zmiana zasad organizowania ze-
spoldw wigzac sie musi ze znacznie bardziej kompleksowa modyfikacja proce-
dury tworzenia zrzeszen parlamentarnych.





