MLODY JURYSTA 2018/1

Bartlomiej Slemp

Wybrane formalnoprawne i praktyczne aspekty kompetencji

klubow parlamentarnych

Autor przybliza formalnoprawne oraz czgsciowo praktyczne aspekty klubow
parlamentarnych zwigzane 2z ich kompetencjami, wynikajacymi z przepisow
regulaminowych obu izb polskiego parlamentu. Artykul przedstawia gléwnie regulaminy
Sejmu 1 Senatu. W celu dokonania stosownej klasyfikacji uprawnien klubow
parlamentarnych Autor odnosi si¢ rowniez do innych aktow wewnetrznych i zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym regulacji niemieckiego Bundestagu. Wykorzystujac
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego oraz wyrazone poglady doktryny ukazuje wazng
role tego rodzaju zrzeszenia parlamentarzystow w funkcjonowaniu Sejmu i Senatu RP.
Wskazuje takze na zjawisko dyscypliny klubowej, jako uprawnienie klubu parlamentarnego,
odnoszac si¢ do praktycznych przykladow i popierajac je szeroka analizag uregulowan

wewnatrzklubowych.

1. Uwagi wprowadzajace

Celem opracowania jest przedstawienie prawnych i czesciowo praktycznych aspektow
klubu parlamentarnego w zakresie jego uprawnien, przystugujacych mu w toku prac Sejmu
1 Senatu RP. Zostang one wskazane na tle aktow normatywnych, jak i materii regulaminowej
obu izb oraz wybranych wewnetrznych regulacji zrzeszen wraz z postulatami de lege ferenda
opartymi na regulacjach parlamentu Republiki Federalnej Niemiec. Jest to kontynuacja
poprzedniego artykulu (opublikowanego w numerze 2017/4 Mtodego Jurysty — podkr.
Redakcja) dotyczacego rysu historycznego, idei tworzenia oraz podstaw dziatalnosci tego typu
zrzeszenia parlamentarzystow!.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze tworzenie zrzeszen, w tym klubow parlamentarnych,
nie jest tylko wyrazem uporzadkowania frakcji politycznych w parlamencie, ale takze realizacja

jego ustrojowej funkcji, jaka jest stanowienie prawa zgodnie z wolg wigkszosci parlamentarne;.

! Por. B. Slemp, Status ustrojowy klubow parlamentarnych, Mtody Jurysta” 2017, nr 4.
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W szczegblnosci liczne uprawnienia’? przyznaja im unormowania regulaminu Sejmu,
w mniejszym stopniu regulaminu Senatu®. Dzigki temu mozliwe jest sprawne procedowanie
obu izb 1 dokonanie istotnych z punktu widzenia procesu legislacyjnego czynnos$ci zgodnie
z obowigzujacym prawem i zatozeniami poszczegdlnych grup politycznych.

Nie bez znaczenia dla dziatalnos$ci postoéw 1 senatoréw w ramach ich przynaleznosci do
zrzeszen parlamentarnych pozostaje brzmienie art. 106 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
2 2.4.1997 r.%, ktory odsyta do ustawy z 9.5.1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora®.
Regulacja art. 17 ustawy podkresla doniosta role klubow, kot i zespotow poselskich,
senatorskich oraz parlamentarnych w funkcjonowaniu obu izb. W praktyce rola ta szczegdlnie
uwidacznia si¢ w Sejmie dzigki dzialalnosci klubéw parlamentarnych (zazwyczaj
najliczniejszych, dysponujacych odpowiednim kapitatem politycznym oraz gtosami w izbie)’.
Na poczet dalszych rozwazan uwazam, ze pojecie ,.klub poselski” (per analogiam ,klub
senacki”) 1,,klub parlamentarny” nalezy utozsami¢. W wielu unormowaniach regulaminowych
dotyczacych uprawnien tychze zrzeszen uchwalodawca nie czyni takiego rozroznienia
lub wprost wskazuje na kompetencje klubu parlamentarnego i poselskiego w zakresie danej
kwestii, jednocze$nie nie rdznicujac ich pozycji wzgledem siebie, gdyz naruszatoby
to ugruntowang praktyke parlamentarng i zasade¢ pluralizmu politycznego. Mimo zamknigtego
katalogu organdéw Sejmu (art. 9 RSEJ), podtrzymuje stanowisko, iz owe zrzeszenia, z uwagi
na ich funkcj¢ oraz odpowiednie organizacyjne wyodrgbnienie moga zosta¢ uznane za quasi-

organy tejze izby. Kwestie te zostaly szerzej omowione w poprzednim artykule®.

2. Uprawnienia klubow parlamentarnych

W mojej opinii uprawnienia klubow parlamentarnych w $cistym znaczeniu mozna

podzieli¢ na formalne i nieformalne. S3 one zwigzane z funkcjonowaniem zrzeszen

2 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.7.1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn.
M.P., poz. 32 ze zm., dalej jako RSEJ.

* Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23.11.1990 r. Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, tekst
jedn. M.P. z 2015 r., poz. 805 ze zm, dalej jako RSEN.

4 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej takze jako: Konstytucja RP, Konstytucja.

5 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1510 ze zm., dalej jako UWMPS.

¢ Przede wszystkim ze wzgledu na to, ze ustrojodawca zdecydowal si¢ kwestie dotyczgce zrzeszen czeSciowo
uregulowaé na poziomie ustawowym. Ponadto por. K. Grajewski, [w:] K. Grajewski, J. Stelina, P. J. Uzigblo,
Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora., Warszawa 2014, komentarz do art. 17, LEX.
(,,Artykul 17 jest przepisem ustawowym stwarzajgcym partiom politycznym mozliwo$¢ realizacji funkcji
uczestnictwa w sprawowaniu wladzy panstwowej przy wykorzystaniu mechanizméw parlamentarnych.”).

7 Por. konkluzje nt. wptywu klubow i két parlamentarnych na prace Sejmu i jego organoéw (M.A. Kaminski, Status
prawny klubow i kot parlamentarnych w Sejmie RP, Torun 2015, s. 110).

8B. Slemp, Status ustrojowy klubéw parlamentarnych, ,Mtody Jurysta” 2017, nr 4.
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1 procedowaniem w parlamencie, czyli de facto z wykonywaniem mandatu posta czy senatora
W procesie stanowienia prawa.

Wsrod uprawnien formalnych rozrézniam: uprawnienia bezposrednie, ktore rozumiem
jako uprawnienia przyslugujace expressis verbis klubowi (jako jednemu cialu)
oraz uprawnienia posrednie przyznane okreslonej liczbie parlamentarzystow (np. 15 postom),
ktore dzigki temu jednoczesnie moga przyshugiwaé grupie postéow z tej samej frakeji,
a co za tym idzie, rowniez posrednio klubowi. Warto zauwazy¢, ze zardwno uprawnienia
bezposrednie, jak i posrednie, nie muszg wynika¢ wprost z RSEJ i RSEN, a np. z Konstytucji
czy wewnetrznie wigzacych aktow wykonawczych wydawanych na podstawie ustaw®).
W przypadku przepisu regulaminowego, ktory zaktada uprawnienia dla klubu i grupy postow,
mozna moéwi¢ o wzajemnym pokrywaniu si¢ obu rodzajow kompetencji formalnych.
Niektore uprawnienia posrednie nie beda przystugiwaty wyodrebnionej grupie postow klubu,
czy nawet wszystkim jego cztonkom, jesli minimalny prog ilosciowy, wyrazony w danym
przepisie bedzie wiekszy, niz liczba osob sktadajacych dany wniosek (cho¢by popart go
caty klub)!?. Czynnosci dokonywane na podstawie uprawnien bezpo$rednich nie mogg by¢
poparte przez postow z innego klubu wramach tego samego jednego wniosku.
W takim wypadku kluby te moga sklada¢ swoje odrgbne wnioski, korzystajac z uprawnien
bezposrednich. W zwigzku z tym poparcie przez czlonka danego klubu inicjatywy in pleno
innego klubu nie wywoluje wobec niej zadnych skutkéw prawnych!!. Przywileje nieformalne
nie znajdujg odzwierciedlenia w przepisach prawa - ani w aktach powszechnie obowigzujacych,
ani w wewnetrznie wigzacych. Maja czgsto wymiar polityczny i w konsekwencji moga
prowadzi¢ do skorzystania z uprawnien formalnych. Tytutem przykladu mozna wskazac,
ze kluby reprezentujace wiodace frakcje parlamentarne, a wigc zazwyczaj cieszace si¢
najwigkszym uznaniem wyborcoOw (przynajmniej w momencie rozpoczgcia kadencji Sejmu
i Senatu), moga liczy¢ zdecydowanie na wigksza popularnos¢ w mediach
(z uwagi na mozliwo$¢ decydowania o sprawach rozpatrywanych w parlamencie ich zdanie jest
bardziej ,,medialnie” pozadane). Ponadto liczebniejsze kluby (majace wplyw w parlamencie na
przebieg jego prac) prowadza nieformalne rozmowy polityczne w sposéb bardziej efektywny,

co umozliwia latwiejsze budowanie wspdlnej linii politycznej (lub powstawanie nowych

® Por. rozwazania w pkt 3 dot. uchwal Prezydium Sejmu i Prezydium Senatu w przedmiocie zakwaterowania
odpowiednio postow i senatorow.

10 Por. np. art. 172 ust. 2 RSEJ - wystgpienie z wnioskiem o tajno$¢ obrad przez co najmniej 30 postow; art. 189
ust. 3 RSEJ - wystapienie z pissmnym wnioskiem o reasumpcje glosowania przez co najmniej 30 postow.

1 Jedynie zmiana przynaleznosci przez takiego parlamentarzyste i co za tym idzie czlonkostwo w zrzeszeniu,
ktore skorzystalo z tego uprawnienia bezposredniego, pozwala na reprezentowanie (w znaczeniu politycznym)
przez niego pogladu wyrazonego (w znaczeniu prawnym) in pleno przez klub.
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zrzeszeh poprzez polaczenie dotychczas istniejacych). Konsolidacja parlamentarzystow
o podobnych pogladach utatwia gromadzenie elektoratu. Takie za$ dziatania czesto sktaniajg
kluby do skorzystania np. z oczekiwanej przez wyborcow inicjatywy ustawodawczej.
Kompetencje te nie beda poddane dalszej analizie, gdyz stanowia pole badan gléwnie nauk
politologicznych i socjologicznych.

Wyzej rozréznione uprawnienia przystuguja niekiedy tylko klubom bez réwnolegtego
przyznania ich kotom czy zespolom. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest: (i) w przypadku
uprawnien bezposrednich - przyznanie ich nieraz tylko klubom dziatajacym in pleno
oraz (ii) okre$lona w niektorych przepisach minimalna liczebno$¢ parlamentarzystow,
ktorzy z danego uprawnienia posredniego moga skorzysta¢. Mogloby si¢ wydawac, ze kluby,
jako te najliczniejsze, sa w pewien sposob ,faworyzowane” przez uchwalodawce!?.
Jednak sposob uksztattowania niektorych regulacji przewidujacych kompetencje dla okreslonej
iloS§ciowo grupy postow, stuzy nie tylko podkreslaniu roli klubow (korzystajacych z uprawnien
posrednich), ale i zabezpieczeniu prawa kazdego deputowanego, w tym w szczegdlnosci
nieprzynalezacego do zadnego z klubow, do uczestniczenia w pelni w pracach parlamentu.
Kazdy z nich moze ztozy¢ swoj podpis pod dang inicjatywa, jesli przystluguje ona
grupie postow!3,

Warto zaznaczy¢, ze czg$¢ regulacji przewiduje zar6wno kompetencj¢ bezposrednia,
jak i posrednig!4.

Poza opisywanymi kompetencjami, ktore nalezy rozumie¢ $cisle, mozna wyroznié
kompetencje w szerokim znaczeniu. W tym przypadku w przedstawionej klasyfikacji
nalezatoby uja¢ inne pozaparlamentarne funkcje zrzeszef, niezwigzane z wykonywaniem
mandatu przez parlamentarzyst¢ w procesie stanowienia prawa. Innymi slowy,
to uprawnienia wprost nie odnoszace si¢ do pracy posta czy senatora w izbie
(indywidualnie w ramach grupy postow lub jako klub in pleno). Nie beda one w tym miejscu
omawiane. Przyktadem tych kompetencji jest art. 48 ust. 1 pkt 2 ustawy z 14.3.2003 r.
o referendum ogolnokrajowym!>, ktory stwierdza, ze ,,[p]Jodmiotami uprawnionymi do udziatu

w kampanii referendalnej w programach radiowych i telewizyjnych (...) sa (...) klub poselski,

12 Tak dzieje sie np. w przypadku skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej, ktorg posiada 15 postow, co
wyklucza wniosek postow z wytacznie jednego kota poselskiego (niepoparty przez innych parlamentarzystow).

13 Z jednej strony rozwiazanie to w praktyce preferuje kluby, ktore ze wzgledu na swojg liczebnos¢, z tatwoscia
moga zebra¢ wymagang liczb¢ podpisow pod danym wnioskiem. Z drugiej zas, jest to stworzenie mozliwosci
udziatu w pracach parlamentu réwniez postéw niezrzeszonych badz niewystarczajaco liczebnych zrzeszen.

14 Por. np. art. 173 ust. 3 - wniosek o uzupelnienie porzadku dziennego moze zglosi¢ klub, koto oraz grupa co
najmniej 15 postow.

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 1., poz. 318.

74



MLODY JURYSTA 2018/1

klub senatorski oraz klub parlamentarny, ktére na rok przed dniem ogloszenia uchwatly
lub postanowienia o zarzadzeniu referendum zrzeszatly odpowiednio postow lub senatorow
wybranych sposrod kandydatow zgloszonych przez komitet wyborczy wyborcow, a postowie
lub senatorowie ci stanowili wigcej niz polowe sktadu tych kluboéw”. Szerokie rozumienie
tego pojecia moze obejmowac tez prawo klubu do organizowania wydarzen o charakterze
niepanstwowym, niezwigzanych ze spelnianiem przez niego funkcji ustrojowych'é.

Powyzsze rozwazania odnoszace si¢ gtownie do praktyki sejmowej nalezy odpowiednio
odnie$¢ do procedowania Senatu. Uprawnienia formalne, wynikajace przede wszystkim
z regulaminu tejze izby, z uwagi na jej charakter (,,izba refleksji, zadumy”’) pozostaja jednak
w znaczacej dysproporcji do zakresu tego typu kompetencji, wynikajacego z RSEJ.
W izbie wyzszej uchwatodawca zdecydowat si¢ na duza indywidualizacje uprawnien kazdego
z jej cztonkow, co ma utatwi¢ merytoryczng dyskusje w toku senackich prac legislacyjnych.
Uprawnienia posrednie na gruncie RSEN w wigkszosci maja charakter techniczny

1 porzadkowy w celu usprawnienia funkcjonowania izby.

3. Bezposrednie uprawnienia klubow parlamentarnych

Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej okresla relacje zachodzace migdzy
poszczeg6lnymi organami Sejmu a guasi-organami Sejmu. To wiasnie w tych przypadkach
najczegsciej mamy do czynienia z kompetencjami bezposrednimi klubow parlamentarnych
(per analogiam w Senacie).

Artykuly 14 1 15 tego aktu stwierdzaja, ze w sklad Konwentu Seniorow,
ktory ,,zapewnia wspotdziatanie klubow w sprawach zwigzanych z dziatalnoscia i tokiem prac
Sejmu”, wchodzag m. in. przewodniczacy lub wiceprzewodniczacy klubow poselskich,
atakze przedstawiciele porozumien z art. 8 ust. 5 RSEJ i klubow parlamentarnych,
jesli reprezentuja co najmniej 15 postéw. Ponadto jego zwolanie moze odby¢ si¢ na wniosek

m. in. klubu w nim reprezentowanego (art. 16 ust. 2 RSEJ). Mimo nieznaczacych uprawnien

16 Nie ulega watpliwosci, ze klub parlamentarny moze by¢ rowniez organizatorem wydarzen lub uroczystosci
o charakterze niepanstwowym (,,prywatnym”), ktore wykraczaja poza ramy prawne, okreslajace rol¢ ustrojowa
partii lub ich frakcji parlamentarnych. Trudno jest uzna¢, Zze opisane powyzej uroczystosci [chodzilo
o0 uroczystosci upami¢tniajace katastrof¢ smolenska — przyp. autor] mieszcza si¢ w wypeklianej przez partie
polityczne lub ich organizacje parlamentarne funkcji sprawowania wladzy panstwowej, ktora szeroko
scharakteryzowano w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego”, por. 1. Galinska-Raczy, Opinia prawna
w sprawie ujawniania w Rejestrze Korzysci zagranicznej wizyty sfinansowanej przez zapraszajgcego odbytej przez
posta jako cztonka zespotu parlamentarnego, ,,Zeszyty Prawnicze BAS”, Rok IX 4 (36) 2012, s.222, [cyt. za:]
K. Grajewski, Opinia na temat art.28 ust.2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora w zwiqzku z art. 3
ust. 3 pkt 3 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkow przy pracy i chorob zawodowych, niepubl.
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regulaminowych jest to gtowny organ polityczny Sejmu konsultujacy to, czym bedzie si¢
zajmowala izba!”. Jego prace wstepnie pozwalajg nakresli¢ stanowiska poszczegolnych frakcji
parlamentarnych. Samo brzmienie art. 14 RSEJ wskazuje na kluby i ich wzajemne
wspoldziatanie, co jeszcze bardziej podkresla ich wiodaca role wérdd innych zrzeszen.

Pomimo minimalnego uwarunkowania ilo§ciowego w liczbie 15 postéw dla obecnosci
w Konwencie przedstawiciela klubu parlamentarnego, uwazam, zZe jest to kompetencja
bezposrednia. Zgodnie 2z argumentacja przedstawiong w  poprzednim artykule,
dotyczaca kwestii minimalnej ilo$ci cztonkow — postow 1 senatoréw — mogacych utworzy¢ klub
parlamentarny (tak by w Sejmie przyshugiwaty mu kompetencje klubu poselskiego, o ktorym
mowa w art. 8 ust. 2 RSEJ) uwazam, ze wynosi ona 15 postow i 1 senator. W takim jednak
przypadku klubowi parlamentarnemu nie przystugiwatyby w Senacie uprawnienia klubu
senackiego; taka sytuacja mialaby miejsce dopiero po osiggnigciu progu z art. 21 ust. 2 RSEN
— 7 senatoréw. Nalezy zatem skonkludowac, ze regulacja z art 15 ust. 1 RSEJ, wskazujaca na
kluby parlamentarne liczace minimum 15 postow, potwierdza bezposredni charakter
omawianej kompetencji'®.

Warto zwroci¢ uwage na sam sktad Konwentu. W przypadku, gdy koto parlamentarne
nie reprezentowato w dniu rozpoczecia kadencji Sejmu osobnej listy wyborczej, zmuszone jest
stworzy¢ porozumienie do wspdlnej reprezentacji w tym organie z innymi zrzeszeniami,
tak, by liczylo minimalnie 15 postow!®. Jesli chodzi o klub parlamentarny, nawet powstaty
w trakcie kadencji, takich wymogoéw (reprezentacja wspolnej listy wyborczej) nie ma.
Obecnos¢ jego przedstawiciela jest trafnym zatozeniem, gdyz przewodniczacym klubu mogtby
by¢ senator, ktory nie jest de iure cztonkiem izby nizszej. Stad reprezentowanie klubu przez
posta — przedstawiciela — jest logiczne i poprawne?’.

Podobne rozwigzanie zostalo przyjete w Senacie. Zgodnie z art. 16 ust. 2 RSEN
Konwent Senioréw tworza m. in. przedstawiciele klubow senackich oraz przedstawiciele
porozumien, o ktérych mowa w art. 21 ust. 5, a takze klubéw parlamentarnych, jezeli skupiaja

co najmniej 7 senatoréw. W tym wypadku wykladnia tej regulacji winna by¢ tozsama

17 Por. P. Chybalski, Opinia prawna w sprawie uprawnien postow niezrzeszonych — wedtug pytar szczegétowych,
,.Zeszyty Prawnicze BAS”, nr 1 (45) 2015, s. 188-189.

18 7 uwagi na fakt, ze zgodnie z przedstawiong koncepcjg, nigdy klubowi parlamentarnemu liczagcemu mniej niz
15 postéw w Sejmie przy spelnieniu minimalnej liczebnosci w Senacie nie beda przystugiwaé kompetencje klubu
poselskiego w Sejmie.

19 Por. B. Szepictowska, Status prawny klubu i kota parlamentarnego, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura
Analiz Sejmowych, tom I, red. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 65-70. Autorka wyraza m. in. poglad
o reprezentacji w Konwencie Seniorow kot, ktore zostaty utworzone w dniu rozpoczecia kadencji 1 w trakcie,
jednocze$nie reprezentujac oddzielng listg wyborcza.

20 Tak tez B. Szepietowska, Zasady na jakich opiera sie reprezentacja klubu parlamentarnego w Konwencie
Seniorow w Sejmie [w:] Ibidem, s. 118.
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z przedstawiong na gruncie RSEJ. W sklad Konwentu Seniorow powinni wchodzi¢
przedstawiciele klubow parlamentarnych, ale tylko tych liczacych co najmniej 7 senatorow.
Praktyka ostatnich lat, w tym biezgcej IX kadencji, potwierdza te teze?!.

Innym przyktadem relacji organ Sejmu — quasi-organ Sejmu jest proces udzielenia
postowi urlopu od wykonywania swoich obowiazkéw. Uczestniczy w nim prezydium klubu,
ktérego poset jest cztonkiem. Parlamentarzysta zwraca si¢ w tej sprawie do Marszatka Sejmu,
a ten udziela go w porozumieniu z prezydium klubu (art. 7 wust. 10 RSEJ).
Faktycznie jest to instytucja rzadko wykorzystywana, jednak nadaje wiadzom klubu
uprawnienie do udzielenia zgody. Znaczenie klubu parlamentarnego podkreslone jest rowniez
w przypadku zwrodcenia si¢ Prezydium Sejmu o jego opini¢, zazwyczaj formutowang
przez wladze klubowe (prezydium, kolegium), podczas rozpatrywania przez nie odwolania
od uchwaly Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich w zwigzku ze stwierdzeniem
niewykonywania obowiazkoéw poselskich (art. 132 ust. 2 RSEJ) oraz odwotania od uchwaty
Komisji Etyki Poselskiej w przypadku stwierdzenia naruszenia przez posta ,,Zasad etyki
poselskiej” (art. 147 ust. 1 1 4 RSEJ). Co prawda jest to fakultatywna czynno$¢ sprowadzona
wylacznie do wyrazenia opinii, a wigc niewigzacego Prezydium stanowiska klubu, do ktérego
dany posel nalezy. W praktyce jednak czgsto moze by¢ wykorzystywana jako $rodek
pomocniczy w celu proby obrony cztonka danej frakcji, przedstawienia kontrargumentow,
og6lnego wsparcia, jednak dopoki owa opinia nie zostanie uwzgledniona przez organ
rozpatrujacy odwolanie w postaci przychylnego jej rozstrzygnigcia, ma tylko charakter
polityczny. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze wskazanym przez Wojciecha Odrowaz-Sypniewskiego ratio
legis tej regulacji’?. Jednakze jej wymiar praktyczny, w mojej ocenie, sprowadza sig

do przedstawionego wyzej stanowiska. Podkre$la ono jednocze$nie zalete przynaleznosSci

2 Zob. Noty o Senacie. Marszatek i wicemarszatkowie Senatu, Prezydium Senatu, Konwent Senioréw, red. Biuro
Komunikacji Spotecznej Kancelarii Senatu, Warszawa 2016, s. 2.

22 Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat wyktadni skutkéw prawnych uchylenia przez Prezydium
Sejmu uchwaty Komisji Etyki Poselskiej na podstawie art. 147 ust.1 w zwiqzku z art. 145 ust. 4 regulaminu Sejmu,
»Zeszyty Prawnicze BAS”, nr 2 (34) 2012, s. 78-79. ,,Klub w praktyce nie dysponuje zadng wiedza na temat
postepowania prowadzonego przez komisj¢, a tym bardziej nie jest powolany do oceny jego prawidlowosci.
Zasigganie opinii zrzeszenia parlamentarnego ma sens tylko wowczas, jesli uznaé¢, ze opinia taka powinna
dotyczy¢ zasadnosci natozenia kary w konkretnych okoliczno$ciach sprawy. Analizowana procedura
konsultacyjna wiaze si¢ z przekonaniem tworcow regulaminu, ze srodowisko polityczne, w ktorym funkcjonuje
ukarany przez komisj¢, posel z natury rzeczy ma najszerszg wiedz¢ na temat jego zachowan, a tym samym moze
oceni¢ cigzar rozpatrywanego deliktu. Macierzysty klub dysponuje réwniez $rodkami perswazji
charakterystycznymi dla zrzeszen parlamentarnych, ktéore moga by¢ wystarczajace dla zdyscyplinowania
niesubordynowanego posta. Innymi slowy, omawiana procedura opiera si¢ na zalozeniu zbieznym
z przekonaniem, ze Prezydium Sejmu, rozpatrujac odwotanie, orzeka o istocie sprawy. Skoro bowiem stanowisko
klubu dotyczy¢ powinno oceny zasadnosci natozenia kary, to tym samym cala procedura, w ktorej taka opinia jest
wykorzystywana, stuzy dokonaniu takiej oceny”.
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do klubu parlamentarnego, ktéry ma pomocniczo oceni¢ cig¢zar czynu poselskiego niezgodnego
z regulaminem. Przepisy te majg zastosowanie do kot poselskich.

W trakcie trzech czytan projektu ustawy w Sejmie réwniez klubom przystuguja pewne
uprawnienia. Juz podczas pierwszego czytania odbywajacego si¢ na posiedzeniu Sejmu
zgodnie z art. 39 ust. 2 RSEJ mozna wnie$¢ wniosek o odrzucenie projektu w catosci.
Regulamin nie precyzuje zakresu podmiotowego, tak wigc wydaje si¢, ze moze zrobic to kazdy
posel w imieniu klubu, ktérego jest czionkiem (stosownie umocowany przez klub
do wystepowania w jego imieniu)?*>. Prawo wnoszenia poprawek w czasie drugiego czytania
projektu ustawy przystuguje m. in. przewodniczagcemu lub upowaznionemu przez niego
wiceprzewodniczagcemu w imieniu klubu (art. 45 ust. 1 RSEJ). Przy ztozeniu wniosku
o odrzucenie projektu w catosci (art. 45 ust. 2 RSEJ) stosuje si¢ odpowiednio ust. 1.
Kompetencje te sag wigc przyktadem uprawnien bezposrednich.

Szereg przepisow regulaminowych, w przypadku tworzenia okre$lonych komisji,
nakazuje odzwierciedla¢ odpowiednig proporcje ich cztonkow w stosunku do wskazanych
zrzeszen. Tak dzieje si¢ podczas rozpatrywania projektu ustawy o zmianie Konstytucji
ipowotaniu w tym celu Komisji Nadzwyczajnej (art. 86b ust. 2 RSEJ), ktorej sklad
ma odpowiadac reprezentacji w Sejmie klubow i kot poselskich. Sktad Komisji do Spraw Unii
Europejskiej (art. 148a ust. 2 RSEJ) ,,powinien odzwierciedla¢ proporcjonalnie reprezentacje
w Sejmie klubow i1 porozumien liczacych co najmniej 15 postow”. Ponownie dostrzec mozna
uprzywilejowana pozycje klubu parlamentarnego w stosunku do zmieniajacych si¢ pozostatych
podmiotéw (porozumienie, koto). W przypadku zglaszania kandydatow na cztonkow komisji
$ledczej, moga tego dokonywaé przewodniczacy klubow i kot, ktorzy wchodza w sktad
Konwentu Senioréw (art. 136¢ ust. 2 RSEJ). To Prezydium Sejmu okresla liczbe miejsc
przypadajaca danemu klubowi czy kolu. W zwiazku z powyzszym tylko te dwa zrzeszenia
parlamentarne moga wskazywaé¢ swoich cztonkéw na kandydatéw do sktadu tego rodzaju
komisji. Jesli chodzi o obsadzanie miejsc w Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych
(art. 137 ust. 3 RSEJ) sytuacja jest podobna, jednak zachodza pewne réznice: kandydatow
zglaszaja tylko przewodniczacy klubow poselskich lub grupy co najmniej 35 postow.
Wykluczone zostalo uprawnienie przewodniczacych kot parlamentarnych z utrzymaniem

go dla przewodniczacych klubéw. Odnosnie do sformutowania , klubéw poselskich”, nie ma

2 Wydaje sig, ze dozwolong interpretacjg bylaby takze mozliwo$¢ zgloszenia wniosku przez posta w imieniu
wlasnym (co zgodne jest z istotg zasady wolnego mandatu) lub przez grupg postéw, w tym z tego samego
zrzeszenia. W zwigzku z tym nalezaloby mowi¢ tutaj o regulacji zawierajacej kompetencje bezposrednig i
posrednig jednoczesnie.
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watpliwosci, ze jest ono tozsame ze sformutowaniem ,klub parlamentarny”.
Podobng interpretacj¢ nalezy zastosowaé w przypadku art. 143 ust. 1 RSEJ, ktory okresla,
ze w sktad Komisji Etyki Poselskiej wchodza postowie, po jednym z kazdego klubu
poselskiego. Na uwage zastuguje fakt, ze cztonkami moga by¢ tylko przedstawiciele klubow.
Pozostatym zrzeszeniom to uprawnienie nie przystuguje. W praktyce, liczebno$¢ cztonkéw
poszczegOlnych klubow w komisjach stalych okreslana jest na poczatku kazdej kadencji®*
(poczawszy od Sejmu II kadencji, 1993-1997). Skorzystanie wigc przez klub z uprawnienia
bezposredniego polega na zgloszeniu kandydatow w liczbie juz wczeséniej ustalone;.

Przepisy rozdziatu 14 RSEJ odnoszace si¢ do posiedzen komisji sejmowych wskazuja,
ze prezydium komisji podczas opracowywania projektow planéw pracy, czy ustalania porzadku
dziennego posiedzenia musi wzig¢é pod uwage wnioski klubow (obok kot poselskich
1 poszczegolnych postow) (art. 150 ust. 2). Ponadto za zgoda przewodniczacego danej komisji
na jej posiedzeniu moga by¢ obecni m. in. pracownicy biur kluboéw poselskich (art. 154 ust. 5).
Przepis pomija pracownikdéw biur kol, jednak wydaje si¢, ze na zasadzie wnioskowania
per analogiam uzasadnione jest dopuszczanie ich udziatu w komisji.

Prawo do sktadania wniosku o uzupelienie porzadku dziennego na takich samych
zasadach majg kluby, kota i grupy co najmniej 15 postow (art. 173 ust. 3 RSEJ)?.
Przepis ten jest przyktadem na pokrywanie si¢ uprawnien bezposrednich z posrednimi.

W trakcie prowadzenia obrad Sejmu klubom parlamentarnym przystuguja limity
czasowe przemoéwien postow w ramach ich wystgpien klubowych. Co do zasady, nie moga one
przekracza¢ 20 minut, ale Marszatek Sejmu w porozumieniu z Konwentem Senioréw moze
ustali¢ inny czas przemowien i przedstawi¢ go do zatwierdzenia Sejmowi (art. 180 ust. 1 RSEJ).
Pomija si¢ przedstawicieli — czlonkow kot, wobec ktoérych nalezy stosowaé uregulowanie
zawarte w pierwszej czesci zdania pierwszego ust. 1 — ,Przeméwienia postow w dyskusji
nie mogga trwa¢ dtuzej niz 10 minut (...)”. Z jednej strony rzec mozna, ze jest to dyskryminacja
koét. Z drugiej jednak przyznanie innych limitow mogtoby spowodowa¢ nadmierne wydtuzanie
si¢ obrad, np. poprzez celowe tworzenie kot przez 3 postow wyltacznie w celu stworzenia
uprawnienia do dluzszego przemawiania. Prowadzitoby to raczej do paralizu
niz do usprawnienia pracy izby. W praktyce wykorzystuje si¢ rozwigzania ze zdania drugiego

i Sejm zatwierdza inne limity proporcjonalnie do liczby czlonkéw zrzeszenia.

24 Por. podzial podczas obecnej kadencji Sejmu, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/parytety, (dostep:
18.3.2018 r.).

25 Por. w tym zakresie takze uwagi W. Odrowaz-Sypniewskiego, Status prawny wnioskéw ztozonych w trybie art.
173 ust. 3 regulaminu Sejmu przez podmioty, ktore przestaly istnie¢, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura
Analiz Sejmowych, tom II, red. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 404-407.
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Wobec dyskusji w postaci debaty w kwestii limitoéw czasowych stosuje si¢ art. 181 RSEJ. Moze
by¢ ona prowadzona w formie o§wiadczen w imieniu klubow i két. W tym przypadku kwestia,
ilu przedstawicieli wystapi w ramach przyznanego limitu, lezy wylacznie w gestii klubu lub
kota (art. 181 ust. 4 RSEJ)*®.

Kolejnym uprawnieniem przyshugujacym tylko klubom i kotom jest fakultatywna
mozliwo$¢ dopuszczenia przez Marszatka Sejmu ich reprezentanta do zadawania pytan
przed kazdym glosowaniem (art. 182 ust. 2 RSEJ). Niedawna nowelizacja tego przepisu
(z 28.2.2018 r.?7) ogranicza uprawnienie klubowe i w pelni uzaleznia go od prowadzacego
posiedzenie Marszatka?®. Dokonana tg zmiang realizacja postulatu usprawnienia prac izby oraz
ograniczenia obstrukcji parlamentarnej moze budzi¢ watpliwosci na tle zasady wolnego
mandatu parlamentarnego, z ktorej wynika swobodna mozliwo$¢ wyrazenia swojego pogladu
przez deputowanego podczas prac legislacyjnych (wydaje si¢ rowniez, ze taka mozliwosé
powinna istnie¢ na etapie glosowania). Nalezy zwroci¢ uwage, ze 1 tak zostala ona
w tym przypadku ograniczona poprzez przyznanie jej wylacznie klubom 1 kotom,
a doktadnie tylko jednemu ich reprezentantowi. Sytuacja, w ktoérej owe uprawnienie podlega
dalszym ograniczeniom, w tym wprost - w praktyce - uzaleznionym od woli przedstawiciela
jednej partii®®, moze wplyng¢ negatywnie na stopien pluralizmu politycznego i efektywne
wykonywanie mandatu.

Klubowi przystuguje réwniez prawo ztozenia wniosku o przedstawienie przez cztonka
Rady Ministrow na posiedzeniu Sejmu informacji biezacej (art. 194 ust. 1 RSEJ).
Jezeli zgloszonych zostanie kilka propozycji, dokonujagc wyboru tematu informacji Prezydium
kieruje si¢ w gldwnej mierze jej znaczeniem i aktualno$cig oraz bierze pod uwage liczebno$¢
klubu. Wyklucza si¢ tutaj rowniez uprawnienie kota. Z uwagi na fakt, ze punkt ten odnosi si¢
do biezacych spraw polityki panstwa (czgsto tzw. ,medialnych”), istotnym przywilejem
klubéw parlamentarnych jest mozliwo$¢ zainicjowania wilaczenia go do porzadku dziennego
obrad. Moze by¢ to rozumiane jako kompetencja kontrolna zrzeszen wobec dziatan

Rady Ministréw, dokonywana in pleno podczas posiedzenia Sejmu. Ma ona duzy wydzwiek

26 Warto zaznaczy¢, iz ta kompetencja bezposrednia przystuguje kazdemu klubowi z osobna i w obecnym stanie
prawnym nie istnieje mozliwo$¢ laczenia wystapienia jednego parlamentarzysty w imieniu wigcej niz jednego
klubu lub kota (por. J. Mordwitko, Dopuszczalnosé wystgpien postow w toku debaty sejmowej w imieniu wigecej
niz jednego klubu poselskiego lub kota, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, tom II...,
s. 446).

27 M.P. z 2018 r., poz. 267.

28 Por. uwagi na tle poprzedniego stanu prawnego, w ktorym kompetencja Marszatka byla ograniczona w
odniesieniu do uprawnienia klubow i kot (P. Chybalski, Dopuszczalnosé zadawania pytan przed glosowaniem
przez postow niezrzeszonych, [w:] Ibidem, s. 448.).

2 Pomimo powinnosci zachowywania bezstronno$ci i obiektywnos$ci prowadzacego obrady i glosowania
Marszatka Sejmu, ktora w praktyce nie zawsze jest w petni zachowywana.
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polityczny i wplywa na popularno$¢ frakcji, jednak moze pociagna¢ za sobg inne czynnosci
regulaminowe, np. na skutek wyjasnionych okolicznosci cztonkowie klubu parlamentarnego
sktadaja wniosek o udzielenie wotum nieufnosci wobec Rady Ministrow.

Uprawnieniem bezposrednim klubu na gruncie regulaminu Senatu, poza opisywanym
wczesniej uczestniczeniem jego przedstawiciela w pracach Konwentu Seniorow, jest wyrazona
w art. 84 ust. 6 regulaminu izby wyzszej zasada mozliwo$ci pominigcia pierwszego czytania
projektu uchwaty Senatu przy wiaczaniu go przez Marszatka do projektu porzadku obrad
danego posiedzenia. Procedura taka moze zosta¢ uruchomiona po uzgodnieniu projektu
uchwaty ze wszystkimi klubami i kotami.

Opisywane uprawnienia moga réwniez wynika¢ z innych aktéw prawnych.
Przyktadem jest kompetencja klubow i kot poselskich oraz parlamentarnych do rozdziatu pokoi
w Domu Poselskim, wynikajaca z § 1 ust. 2 uchwaty nr 39 Prezydium Sejmu z 10.12.1997 r.
w sprawie zakwaterowania postow (ze zmianami)®’, a takze klubow i kot senackich
na podstawie § 1 ust. 5 uchwaly nr 200 Prezydium Senatu z 5.7.2001 r. w sprawie zasad
korzystania przez senatorOw z zakwaterowania w miescie stolecznym Warszawie
oraz wysokos$ci $rodkéw finansowych przeznaczonych na pokrycie niektorych kosztow
dziatalno$ci senatora’!. Prima facie wydaje sie, ze nie mieSci sie ona w zakresie kompetencji
klubéw rozumianych w $cistym znaczeniu, to jest zwigzanych z wykonywaniem mandatu
przez parlamentarzyste¢ w procesie stanowienia prawa. Jednakze w mysl art. 46 ust. 1 UWMPS
in principio, na podstawie ktérego wydane zostalty przedmiotowe akty wewnetrzne,
Prezydium Sejmu i Prezydium Senatu udzielajg postom i senatorom pomocy w wykonywaniu
przez nich mandatéw. Abstrakcyjnie, na mocy stosownej uchwaty, czynnosci wynikajace
Z pomocniczo przyznanych w niej uprawnien, pozostaja w zwigzku z wykonywaniem mandatu.
Takze konkretna czynno$¢ rozdziatu pokoi w Domu Poselskim, przyznana okreslonym
zrzeszeniom, winna by¢ rozumiana jako czynno$¢ ,,w zwigzku”, a nie ,,obok” wykonywania
mandatu parlamentarzysty. Zachodzi w tym przypadku faktyczny zwigzek pomiedzy
uprawnieniem do rozdzialu pokoi i czynno$cia dokonywang na jego podstawie, w ramach
wykonywania mandatu, a samym procesem stanowienia prawa. W praktyce obecno$¢ posta
czy senatora na obradach izby, komisji oraz udzial w glosowaniach (czyli czynny udziat
w stanowieniu prawa), jest kluczowym elementem wykonywania jego mandatu,

ajednoczesnie wigze si¢ z fizyczng mozliwoscia przebywania w Warszawie.

30 Hittp://orka.sejm.gov.pl/BOP_info.nsf/0/D225491777059A02C1257990002BF9D7/%24File/UPS1997039-
ujed7.pdf, (dostgp: 18.3.2018 r.).
31 Https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/bss/dokumenty/12 2.doc, (dostep: 18.3.2018 r.).
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Tak wykazany zwigzek pozwala na wlaczenie tejze kompetencji do uprawnien klubéw
rozumianych w waskim znaczeniu w kategorii formalnych uprawnien bezposrednich?2.,
Konkludujac, szereg przepisow regulaminowych nadaje szerokie kompetencje
bezposrednie klubom parlamentarnym, czesto pomijajac inne zrzeszenia. Tym sposobem
umachia si¢ pozycja tego typu zrzeszenia wzgledem kot. Uchwatodawca, co do zasady, stara
si¢ wyposaza¢ w tozsame kompetencje wszystkie zrzeszenia, jednak niektére unormowania

jednoznacznie uprzywilejowuja frakcje zorganizowane w klub.

4. Posrednie uprawnienia klubow parlamentarnych

Tryb powotania oraz odwotania Marszatka i wicemarszatkow Sejmu zwigzany jest
z kompetencjami posrednimi klubow. Kandydatur¢ na przewodniczacego izby zglasza
co najmniej 15 postow (art. 4 ust. 2 RSEJ). W drodze uchwaty Sejmu ustala si¢ liczbe
wicemarszatkow. Projekt uchwaly w tym przedmiocie, przyjmowanej w jednym czytaniu,
moze wnie$¢ rowniez co najmniej 15 postéw (art. 5 ust. 2 1 3 RSEJ). W procedurze zglaszania
kandydatow 1 wyboru wicemarszatkow stosuje si¢ odpowiednio przepisy odnoszace si¢
do Marszatka Sejmu.

Wymogom regulaminowym zwigzanym z rozpocz¢ciem funkcjonowania izby
uchwatodawca nadal form¢ kompetencji przewidzianych dla okreslonej liczby postow
popierajacych wnioski. Gwarantuje to kazdemu czlonkowi izby, bez wzgledu na preferencje
polityczne, uzyskanie mandatu z konkretnej listy wyborczej czy poparcie dowolnego wniosku.
Na uwage zashuguje fakt, Ze rola klubow nie jest tu wylaczona; maja one prawo przedstawi¢
swoich kandydatow, ale i tak formalnie nie bedzie to wniosek klubu in pleno — w imieniu
zrzeszenia — a dokument podpisany przez okreslong liczbe parlamentarzystow z tej samej
frakcji parlamentarnej. Niewatpliwie takie procedowanie oddaje sens kompetencji posrednich
klubu. Co wigcej, jesli chodzi o zglaszanie kandydata na Marszalka Sejmu, kazdy poset
moze poprze¢ tylko jedng kandydaturg (art. 4 ust. 2 RSEJ). Praktyka pokazuje, ze decyzja klubu
(czy to kolegialna, czy jednoosobowa przewodniczacego klubu, szefa frakcji etc.)
cho¢ nieformalnie, to skutecznie wigzaca dla jego cztonkdéw. Mozliwos$¢ poparcia jednego
kandydata faktycznie umacnia pozycje¢ klubow, co dzieje si¢ takze przez tatwo$¢ wylonienia
kandydatur (np. przez glosowanie), dyskusji i przeprowadzenia procesu zbierania podpisow.

Usus ten charakteryzuje najwigksze kluby parlamentarne.

32 Praktyka pokazuje, ze parlamentarzy$ci uprawnieni do zakwaterowania w Domu Poselskim, korzystaja cze$ciej
z mozliwo$ci wynajecia mieszkania na czas trwania ich mandatow.
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Warto zauwazy¢, ze wymagana liczba podpiséw przy sktadaniu wniosku o odwolanie
przewodniczacego izby jest wigksza, niz przy procedurze zglaszania kandydata, i wynosi co
najmniej 46 (art. 10a ust. 1 RSEJ). Co wiecej, wniosek taki musi posiada¢ cechy
konstruktywnosci. Wraz z zagdaniem odwotania Marszatka nalezy wskaza¢ imiennie nowego
kandydata. Glosowanie nad tym wnioskiem w obydwu jego punktach odbywa si¢ tacznie
(art. 10a ust. 2 RSEJ). Jest to sytuacja analogiczna do opisanego w art. 158 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji RP konstruktywnego wotum nieufno$ci wobec Rady Ministrow.
Wyzszy prog ilo§ciowy ma zapewni¢ wzgledng nienaruszalnos$c¢ i stabilno$¢ funkcji Marszatka,
preferujac jednak w praktyce tym samym wigksze zrzeszenia. Rozwigzanie to uzasadniaja
argumenty analogiczne do tych dotyczacych procedury z art. 4 RSEJ. Jesli chodzi o ztoZenie
wniosku w sprawie odwotania wicemarszatka Sejmu, wymagana jest minimalna liczba 15
podpisoéw (art. 10a ust. 5 RSEJ). Pokazuje to wiodaca rolg klubow.

W opisanych sytuacjach kota poselskie sa zmuszone do ,,dotaczania si¢” do innych
wnioskow lub nieuczestniczenia w zglaszaniu kandydatow. Prawo wplywu kazdego posta
na wybor 1 odwotanie Marszatka i wicemarszatkow jest zapewnione w glosowaniu podczas
posiedzenia  Sejmu.  Niewatpliwie jednak sam proces zglaszania kandydatur
faworyzuje kluby*.

Podobna procedura obowigzuje w Senacie. Gdy rzecz dotyczy wyboru Marszatka i
wicemarszatkow, kandydatur¢ moze zgtosi¢ co najmniej 10 senatorow (art. 6 ust. 1 1 art. 7 ust.
1 RSEN). Wolg odwotania 0s6b pelnigcych te funkcje musi wskaza¢ w swym wniosku
przynajmniej 34 senatoréw (art. 6 ust. 3 i art. 7 ust. 2 RSEN).

Kolejnym przykladem na pokrywanie si¢ dwoch rodzajow kompetencji formalnych
jest procedura z art. 16 ust. 2 RSEJ, dotyczaca wnioskowania o zwotanie Konwentu Senioréw
— moze to zrobi¢ klub lub grupa co najmniej 15 postow.

W ramach kompetencji kreacyjnych Sejmu wymagane sg zazwyczaj wigksze liczby
podpiséw: co najmniej 35 (,,wnioski w sprawie wyboru lub powotania przez Sejm
poszczegbdlnych osob na stanowiska panstwowe okreslone w art. 26 1 29” 1 wyboru Rzecznika
Praw Dziecka), co najmniej 50 (zglaszanie kandydata na stanowisko sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego) — art. 30 ust. 1 RSEJ. Taka sytuacja sprzyja najliczniejszym klubom, ktore

duzo tatwiej i szybciej moga pozyskac podpisy swoich cztonkdw.

3 Por. druk nr 3, Sejm VII kadencji, dot. listy kandydatow na wicemarszatkow Sejmu RP;

http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/E34BEOFF4018429EC1257EFB0063EES8/%24File/3.pdf, (dostep:

18.03.2018 r.). Poszczegdlne kandydatury zgloszone zostaty wylacznie przez postow przynalezacych do klubow.
Co ciekawe, w druku sejmowym poshizono si¢ pewnym ,,skrétem myslowym” okreslajac wnioskodawcow
kandydatur, jako grupy postow klubow parlamentarnych badz poselskich.
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W Senacie kompetencje kreacyjne parlamentu dotyczace wyboru senatorow
do Krajowej Rady Sadownictwa, cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, cztonkéw
Rady Polityki Pieni¢znej oraz cztonkéw Kolegium Instytutu Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu wykonywane s w trybie zglaszania
kandydatur przez grup¢ co najmniej 7 senatoréw (art. 93 ust. 1 RSEN).

Inicjatywa ustawodawcza przystuguje wylacznie w ramach kompetencji posrednich.
Regulamin zapewnia m. in. mozliwo$¢ partycypacji kazdego posta wtej inicjatywie,
niezaleznie od jego preferencji politycznych. Projekt ustawy musi by¢ podpisany
przez co najmniej 15 postow (art. 32 ust. 2 RSEJ). Z inicjatywy uchwatodawczej, co do zasady,
rowniez moze skorzysta¢ 15 postéw (wyjatek art. 148ca ust. 1 i art. 148cb ust. 1 RSEJ —
uprawnienie  przystugujace wylacznie Komisji do Spraw  Unii  Europejskiej).
W praktyce kluby czgsto korzystaja ztych uprawnien, jednak nadal jest to inicjatywa
ustawodawcza postow, tyle ze w takim przypadku, poparta przez cztonkow okreslonej frakcji’4.
Whiesienie projektu ustawy o zmianie Konstytucji moze by¢ dokonane przez co najmniej
1/5 ustawowej liczby postow (92), zgodnie z art. 235 ust. 1 Konstytucji. Norma ta w praktyce
w duzym stopniu faworyzuje najwigksze frakcje®.

Na gruncie regulaminu Senatu wniosek o podjecie przez Senat postgpowania w sprawie
inicjatywy ustawodawczej moze zglosi¢ co najmniej 10 senatoréw (art. 76 ust. 1 RSEN);
podobnie jak w Sejmie wykluczona zostata mozliwos$¢ dziatania in pleno klubu w tej kwestii.

Duzym klubom parlamentarnym fatwiej jest wnioskowac o poddanie okreslonej sprawy
pod referendum ogolnokrajowe, gdyz taki wniosek sktada co najmniej 69 postéw
(art. 65 ust. 3 RSE)).

W  toku powolywania Rady Ministrow w tzw. drugiej procedurze
(art. 154 ust. 3 Konstytucji) kandydata na Prezesa RM moze zglosi¢ co najmniej 46 postow

(art. 113 ust. 1 RSEJ). Co najmniej 115 postow moze wnioskowaé o podjecie uchwaty

3 A, Szmyt, Tryb uchwalania ustaw przez Sejm w $wietle nowej konstytucji i regulaminu Sejmu, Raport nr 113,
,.Biuro Studidow i Ekspertyz” 1997, nr X/97, s. 26. ,,Grupe 15 postow wyodrebnia Regulamin Sejmu wedhug
kryterium liczby podpisow, bez znaczenia prawnego sa wigc inne cechy, cho¢ w praktyce sejmowej w
szczegolnosci chodzi czesto o kryterium partyjne. Poniewaz regulaminowa liczebno$¢ grupy mogacej utworzy¢ -
na zasadzie czysto politycznej - klub (art. 9 ust. 2), jest taka sama, jak grupy uprawnionej do inicjatywy
ustawodawczej, to de facto kazdy klub poselski moze przedtozy¢ Sejmowi projekt ustawy samodzielnie,
niezaleznie od poparcia innych sit politycznych w Izbie. Z brzmienia przepisu regulaminowego wynika jednak, ze
prawnie biorac to nie klub (frakcja) ma prawo inicjatywy ustawodawczej, a sktadane przez postow podpisy
$wiadczy¢ majg o ich indywidualnym poparciu dla projektu. Wycofanie podpisu przez niektorych postow
powoduje - jesli oznacza to spadek liczby podpiséw ponizej regulaminowej granicy - brak poparcia przez
"uprawniony" podmiot, co czyni projekt nieistniejagcym prawnie.”.

35 Eliminujac takze w tym wypadku przewidziang na gruncie RSEJ inicjatywe ustawodawczg komisji sejmowej,
por. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz, Warszawa 2016, komentarz do art. 235, s.
1648.
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o pociggnigciu cztonka Rady Ministrow do odpowiedzialno$ci przed Trybunalem Stanu
(art. 156 ust 2 Konstytucji). Rowniez minimalnie 46 postdow ma prawo ztozy¢ wniosek
o udzielenie wotum nieufnosci wobec calej Rady Ministrow, za§ 69 wobec konkretnego
ministra (art. 158 ust. 11 art. 159 ust. 1 Konstytucji). Te dwa wnioski ponownie ztozone przed
uplywem 3 miesiecy od poprzednich wymagaja podpisow co najmniej 115 postow
(art. 158 ust. 2 1 art. 159 ust. 2 Konstytucji). Z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego
w sprawach, o ktorych mowa w art. 188 Konstytucji, moze wystgpi¢ m. in. 50 postow
(art. 191 wust. 1 pkt 1 Konstytucji). Jak wida¢, wiele przepisow Konstytucji odnosi si¢ do
wnioskow grupy postéw, a okreslone minimalne progi iloSciowe staja si¢ mozliwe do
osiggniecia dla wiekszych ugrupowan w parlamencie.

Postowie (co najmniej 46) moga réwniez zainicjowa¢ procedur¢ powstania komisji
$ledczej przez wniesienie projektu uchwaly w sprawie jej powotania (art. 136a ust. 1 RSEJ).
W stosunku do Komisji do Spraw Shuzb Specjalnych grupa co najmniej 35 postow
(obok przewodniczacego klubu) moze zglosi¢ kandydatow na jej cztonkéw (art. 137 ust. 3
RSEJ). To kolejny przyktad na pokrywanie si¢ kompetencji bezposrednich z posrednimi,
a jednocze$nie proba uchwalodawcy wyrownania uprawnien klubow 1 kazdego
parlamentarzysty. Przepisy dotyczace Komisji do Spraw Unii Europejskiej zawieraja
liczne uprawnienia przystugujace co najmniej 15 postom. Tak jest w przypadku wnoszenia
projektu uchwaty w sprawie uznania projektu aktu ustawodawczego UE za niezgodny z zasada
pomocniczosci (art. 148cc wust. 1 RSEJ), projektu uchwaly w sprawie wniesienia
do Trybunatu Sprawiedliwosci UE skargi w sprawie naruszenia przez akt ustawodawczy UE
zasady pomocniczosci (art. 148cd ust. 1 RSEJ), projektu uchwaty w sprawie cofnigcia skargi,
o ktorej mowa w art. 148cd ust. 1 (art. 148ce ust. 1 RSEJ), wniosku w sprawie wyboru
przedstawicieli do konwentu, o ktorym mowa w art. 48 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej
(art. 148cf ust. 3 RSEJ). W kwestii opracowywania projektow planéw pracy komisji
sejmowych, w tym porzadkéw dziennych ich posiedzen, rowniez bierze si¢ pod uwage wnioski
poszczegbdlnych postow obok klubdéw czy kot (art. 150 ust. 2 RSEJ).

Wyréznione wcezesniej dwa rodzaje kompetencji formalnych sg tozsame rowniez
w przypadku wnioskow o uzupetnienie porzadku dziennego posiedzenia Sejmu, ktére moga
takze zgtasza¢ grupy co najmniej 15 postow (art. 173 ust. 3 RSEJ).

Procedura gtosowania imiennego moze zosta¢ uruchomiona na wniosek poparty przez
minimalnie 30 postéw lub Marszatka Sejmu (art. 188 ust. 4 RSEJ). Wyklucza si¢ tutaj
kompetencje bezposrednie klubéw. Podobnie dzieje si¢ w przypadku wniosku w sprawie

rozstrzygnigcia o reasumpcji glosowania przez Sejm. Jednak w tym wypadku, zgodnie
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z art. 189 ust. 3 RSEJ, moga go zglosi¢ tylko postowie w tej samej liczbie, jak wymagane;j
w procedurze z art. 188.

Glosowanie imienne lub przez podniesienie reki w izbie wyzszej moze zostal
zarzagdzone m. in. na wniosek minimum 20 senatorow (art. 53 ust. 3 RSEN).
Zgodnie za$ z art. 36 ust. 2 RSEN m. in. na wniosek 10 senatorow Senat moze uchwali¢
odpowiednig wigkszoscig tajnos$¢ obrad (po spetnieniu innych przestanek).

Artykut 194 RSEJ, dotyczacy wniosku o przedstawienie informacji biezacej, o ktorym
byta juz mowa przy kompetencjach bezposrednich, znajduje swe zastosowanie takze wobec
grupy co najmniej 15 postow i jest kolejnym przyktadem na pokrywanie si¢ tych uprawnien
z kompetencjami posrednimi. W zdaniu trzecim ust. 3 tego artykutu, okreslajacym przestanki,
ktore bierze sie pod uwage w wyborze zgloszonych propozycji, brak jest wskazania liczebnosci
grupy postow, co moze sygnalizowaé jednak praktyczne postrzeganie tego przywileju przez
uchwatodawce, ktory przewiduje skladanie wigkszosci takich wnioskow przez zrzeszenia
1 to gwarantuje im pierwszenstwo. Z drugiej strony jest to tylko kryterium pomocnicze wobec
aktualno$ci i znaczenia propozycji.

Zmiana RSEJ nast¢puje na wniosek m. in. co najmniej pigtnastoosobowej grupy postow,
wykluczajac w tej kwestii uprawnienia kluboéw (zrzeszen), jako jednego ciata (art. 203 RSEJ).

Podobnie stanowig regulacje dotyczace Senatu, grupa popierajacych wniosek o zmiang

regulaminu tej izby liczy¢ musi co najmniej 10 senatorow (art. 101 RSEN).

5. Podsumowanie

Przedstawiony zakres uprawnien klubow parlamentarnych $wiadczy o ich waznej
pozycji w strukturze polskiego parlamentu. Wiele unormowan Regulaminu Sejmu RP wyraznie
wskazuje na uprzywilejowany status klubow wobec kot czy grup postéw. W praktyce,
to dziatalno$¢ klubow determinuje procedowanie obu izb. Najwicksze frakcje w Sejmie
i Senacie RP, zakladajac kluby parlamentarne, realnie steruja pracami parlamentu,
w szczegOlnosci wnoszac nowe projekty ustaw oraz podejmujac wigzace decyzje
w gltosowaniach na poziomie komisji i posiedzenia plenarnego. Dzigki licznym kompetencjom
zrzeszen dochodzi do urzeczywistnienia zasady pluralizmu politycznego i wolnego mandatu
parlamentarnego. Postgpowanie przez postéw isenatorow zgodnie z zakreslonymi przez
regulaminy izb wytycznymi koreluje z art. 2 Konstytucji RP (poprzez reglamentacj¢ prawna
pracy parlamentu wtasnie w formie regulaminu). Regulaminowe zagwarantowanie standardéw

pluralizmu sprzyja wigc efektywnemu urzeczywistnianiu zasady demokratycznego panstwa
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prawnego. Pomimo niezaliczenia regulaminéw do aktéw powszechnie obowigzujacych,
stanowig one specyficzny rodzaj ,aktu samoistnego, wydawanego wprost w oparciu

736 ktore regulujgc kwestie wewnetrznej organizacji izb, sg aktem

o Konstytucje (...)
wykonawczym do Konstytucjil’. Ow ,konstytucyjny rodowdd” regulamindéw obu izb nadaje
im szczegolne znaczenie, podkreslajac takze rolg zrzeszen parlamentarnych, w tym zwlaszcza
klubéw parlamentarnych.

Polski uchwatodawca okresla kompetencje zrzeszen parlamentarnych oraz grup postow
w skomplikowany sposob. Czgsto decyduje sie na przyznanie ich klubowi z pominigciem kot
czy grup parlamentarzystow lub na odwrot. Taki zabieg sprawia wrazenie braku dostatecznego
uporzadkowania poszczegélnych przepisow 1 trudno jest w nim dostrzec racjonalne
uzasadnienie.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na uregulowania obowigzujace w parlamencie
Republiki Federalnej Niemiec, a doktadnie w jednej z jego izb - Bundestagu (w Bundesracie,
z uwagi na specyficzny charakter tej izby®® regulamin nie wprowadza uprawnienia
do zrzeszania si¢ poszczegdlnych deputowanych)®, ktore rowniez przyznajg szerokie
kompetencje zrzeszeniom (szczegoOlnie klubom) oraz grupom deputowanych w sposéb
zdecydowanie bardziej konsekwentny (najczesciej tacznie klubom i grupom, co pozwala

zachowa¢ spojne nazewnictwo i logiczny tryb procedowania)*.

36 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 26.1.1993 r., U 10/92, OTK 1993, nr 1, poz. 2.

37 0 duzej swobodzie w ksztattowaniu zakresu przedmiotowego tego aktu, przybierajacego forme uchwaty, a nie
ustawy, ktora to jest wyrazem zasady autonomii regulaminowej parlamentu por. M. Safjan, L. Bosek (red.), op.
cit.,, komentarz do art. 112, s. 405; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14.4.1999 r., K 8/99, OTK 1999, nr 3,
poz. 41.

38 Cztonkowie Bundesratu - reprezentanci poszczegdlnych landéow w organie federalnym - s3 jednocze$nie
cztonkami organéw wiladzy regionalnej, tj. niemieckich krajow zwiazkowych, posiadaja mandat zwigzany oraz
glosuja wylaczne en bloc. Por. P. Czarny, Bundesrat : migdzy niemieckq tradycjq a europejskq przysztoscig,
Warszawa 2000; K. Kociubinski, Systemy polityczne Austrii, Niemiec i Szwajcarii, Wroctaw 2003, S. Sulowski,
System polityczny Republiki Federalnej Niemiec (wybrane problemy), Warszawa 2005; G. Ziller, Der Bundesrat,
Diisseldorf 1998.

39 Zob. Rules of Procedure of the German Bundestag and Rules of Procedure of the Mediation Committee,
Deutscher Bundestag, Berlin 2014, https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80060000.pdf, (18.03.2018 r.); Rules of
Procedure of the Bundesrat, https://www.bundesrat.de/EN/funktionen-en/go-en/go-en-
node.html#doc5157334bodyText1, (dostep: 18.3.2018 r.).

40 Deputowani do niemieckiej izby nizszej zgodnie z zasadg wyrazong w art. 10 ust. 1 — 5 jej regulaminu moga
tworzy¢ okreslone zrzeszenia. Podstawowe, jakim jest klub parlamentarny, tworzy minimum 5% liczby czlonkow
Bundestagu, nalezacych do tej samej badz r6znych partii o podobnych pogladach i bezkonfliktowych relacjach w
kazdym zlandow. Nieosiagnigcie tego progu ilosciowego pozwala deputowanym na utworzenia kola.
Przyktadami uregulowan, w ktorych konsekwentnie przyznaje si¢ kompetencje klubom i grupie minimalnie 5%
cztonkow izby s3: art. 20 ust. 3 - wniosek uzupetienie porzadku dziennego; art. 25, 26 - wniosek o zawieszenie
lub zakonczenie debaty albo o zawieszenie posiedzenia plenarnego; art. 42 wniosek w sprawie wezwania w celu
wystuchania m. in. czlonka rzadu federalnego; art. 45 ust. 2 - zarzut braku quorum; art. 52 - wniosek o
przeprowadzenie gtosowania imiennego; art. 78- 86 - uprawnienia zwigzane z procesem trzech czytan projektu
ustawy, np. wniosek o debat¢ na posiedzeniu plenarnym; art. 93b - uprawnienia zwigzane z pracami w komisji do
spraw Unii Europejskiej; art. 127 ust. 1 - wniosek o interpretacj¢ przepisow regulaminu przez powotane do tego
organy.

87



MLODY JURYSTA 2018/1

Zwraca uwage odmienny od polskiego sposob legislacji, w szczegdlnosci formutowanie
zakresu podmiotowego, a nie zakresu i typu przyznanych uprawnien. Technika legislacyjna
niemieckich przepisow sprzyja koherentnos$ci calej regulacji i, zdaniem Autora, moze by¢
wzorcem dla przysztych zmian regulaminu Sejmu i Senatu. De lege ferenda nalezaloby takze
doprecyzowa¢ przepisy regulaminowe Sejmu w zakresie uzywanych poje¢: ,klub”,
,Klub poselski”, ,klub parlamentarny”. Zastosowane rozroznienie powinno by¢ przez
ustawodawce  konsekwentnie  przestrzegane. Dotychczasowy brak  konsekwencji
w tym wzgledzie, zamienne uzywanie pojeé, czyni analizowang regulacj¢ niezrozumiata,
nieuporzadkowang logicznie, przez cozmusza doktryn¢ do ujednolicania tych pojec,

w szczegblnosci w odniesieniu do uprawnien klubow parlamentarnych.

Summary

Selected formal, legal and practical aspects of parliamentary clubs’ competences

Author presents selected formal, legal and practical aspects of parliamentary clubs’
competences. The article contains general informations about them. The article is based on a
legal explanation and interpretation of, mainly, the Standing Orders of the Sejm of Republic
of Poland, the Rules and Regulations of the Senate of Republic of Poland and other statues.
The paper contains main views of the doctrine and jurisdiction referring to the topic of the
article. What is more, author describes a phenomenon of parliamentary discipline — a duty of

an every member of parliamentarians’ associations. The second part of the publication

contains short description of parliamentary clubs’ competences in the Bundestag.
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