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PARLAMENTARNA KONTROLA KONSTYTUCYJNOSCI
PROJEKTOW UCHWAL SEJMU

1. Z zasady nadrzednosci konstytucji wynika obowigzek organéw panstwo-
wych, w zakresie wszystkich ich kompetencji, dzialania zgodnego z konstytucja
i eliminacji z porzadku prawnego aktow sprzecznych z ustawg zasadnicza'. Ro-
dzi to po stronie Sejmu zobowigzanie zaréwno do przestrzegania norm konsty-
tucji, jak réwniez do tworzenia warunkéw pelnej realizacji tych norm. Ogélnym
zalozeniem demokratycznego panistwa prawnego jest ponadto zasada legalizmu,
zgodnie z ktérg na organy wladzy publicznej zostal nalozony obowigzek dziata-
nia na podstawie i w granicach prawa. Jednym z aspektéw tej zasady jest zakaz
naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku procesu prawotwodrczego?.

Sejm jako organ kolegialny podejmuje réznego rodzaju decyzje. Pojecie
,uchwata Sejmu” nie posiada definicji legalnej. Przepisy poszczegélnych aktéw
prawnych wskazuja jedynie na te forme wyrazania woli przez Sejm. Podustawo-
wy charakter uchwal Sejmu oraz zréznicowanie norm, jakie tego rodzaju akty
zawieraja, powoduja, iz sgdowa kontrola konstytucyjnosci ma w ich przypadku
ograniczony zakres. Ze wzgledu na ograniczona kognicje sadéw w przypadku
uchwat Sejmu szczegélne znaczenie ma wlasnie parlamentarna kontrola konsty-
tucyjnosci. Chociaz nigdy nie byla ona wprost przewidziana przepisami konsty-
tucji, to niewatpliwie w Polsce ta forma kontroli konstytucyjnosci jest najstarsza.
Podkreslano jej istotne znaczenie zaréwno w okresie dwudziestolecia migdzywo-
jennego, jak réwniez w okresie panstwa komunistycznego. Wprowadzenie do
polskiego systemu prawnego instytucji Trybunalu Konstytucyjnego nie spowo-
dowalo, ze dotychczasowe formy kontroli konstytucyjnosci ulegty z mocy prawa
anulowaniu. Tym samym nie zwolnilo Sejmu z obowiazku strzezenia konstytu-
cyjnosci.

1 Por. E. Zwierzchowski, Sgdownictwo konstytucyjne, Biatystok 1994, s. 20.
2 Wyroki TK: z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01, OTK ZU z 2002 r., Seria A, nr 3, poz. 34; z dnia
23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06, OTK ZU z 2006 r., Seria A, nr 3, poz. 32.
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2. Proces uchwalodawczy sklada sie z sukcesywnie nastepujacych po sobie
etapow, ktére maja wplyw na ostateczng tres¢ podjetej przez Sejm uchwaly.
W Sejmie nie istnieje zaden organ wewnetrzny, ani jednostka organizacyjna,
ktore stale i wylagcznie zajmowalyby sie analiza konstytucyjnosci wszystkich
projektéw stanowiagcych przedmiot prac izby oraz aktéw juz uchwalonych. Nie
oznacza to jednak, ze postowie, a takze Sejm in pleno i jego organy wewnetrzne,
nie posiadajg narzedzi, za pomocg ktérych mogliby taka zgodnos¢ kontrolowac.
Kazde ze stadiéw tego procesu zawiera wiele mechanizméw stuzacych kontro-
li konstytucyjnosci projektéw uchwal oraz eliminacji projektowanych regulacji
obarczonych wada niekonstytucyjnosci. Mechanizmy te nazywam parlamentar-
nymi gwarancjami konstytucyjnosci.

Przez parlamentarna kontrole konstytucyjnosci (parlamentarne gwarancje
konstytucyjnosci) projektu uchwaly rozumiem kontrole konstytucyjnosci doko-
nywana przez Sejm in pleno, badz przez podmioty ,wewnatrzsejmowe” — orga-
ny wewnetrzne Sejmu, postéw, pracownikow Kancelarii Sejmu; majgca miejsce
zaréwno podczas toczacego sie postepowania uchwalodawczego, jak rowniez
poza tym postepowaniem, o ile jest ona zwigzana z wykonywaniem kompetencji
tego podmiotu badz wykonywaniem mandatu poselskiego. Stwierdzenie przez
wskazane podmioty niekonstytucyjnosci badanej regulacji moze prowadzi¢ do
podjecia przez nie okre§lonych krokéw w celu zlikwidowania stanu sprzecznosci
z ustawg zasadnicza (np. dokonanie odpowiednich zmian w projekcie na dal-
szych etapach postepowania uchwalodawczego).

Parlamentarne gwarancje konstytucyjnosci moga by¢ analizowane na dwéch
plaszczyznach: instytucjonalnej i proceduralnej. Pierwsza z nich dotyczy in-
stytucji, ktére w toku postepowania uchwalodawczego w sposéb szczegdlny
sa zobowigzane do czuwania nad zgodnoscia projektowanych regulacji z usta-
wa zasadnicza. Obok tego typu gwarancji na kolejnych etapach postepowania
uchwalodawczego mozna wskaza¢ wiele procedur stuzacych ochronie konsty-
tucyjnosci projektu. Te procedury okres§lam pojeciem proceduralnych gwarancji
konstytucyjnosci. Wskazane powyzej gwarancje stuza kontroli konstytucyjnosci
projektéw uchwal w aspekcie materialnym, formalnym oraz proceduralnym.
Jak juz bowiem wspominalam, Sejm ma obowigzek dazy¢ do tego, aby prawo
uchwalano zgodnie z przepisami regulujacymi procedure prawodawczg. Z dru-
giej strony, pracujac nad projektami, izba musi dba¢, aby uchwalone przepisy
byly zgodne z trescig norm aktéw wyzszego rzedu.

Dbaloé¢ o zgodnoé¢ z ustawg zasadnicza projektu uchwaly rozpoczyna sie
jeszcze przed zlozeniem projektu na rece Marszatka Sejmu. W my#l art. 33 regu-
laminu Sejmu?, inicjatywa uchwalodawcza co do zasady przysluguje Prezydium
Sejmu, komisjom sejmowym (z wyjatkiem komisji $ledczej), a takze grupie co
najmniej 15 postéw. Tak ujety krag podmiotéw uprawnionych do przedlozenia

3 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 1. Regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej (tekst jedn. M.P 2012, poz. 32 ze zm.).
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projektow uchwal odzwierciedla autonomiczny charakter tych aktéw. Fakt, ze
prawo przygotowania projektu uchwaly maja wytacznie podmioty wewnatrz-
sejmowe sprawia, iz proces przygotowania projektu, a wczeéniej réwniez jego
zalozef,, ma miejsce wylacznie w Sejmie albo w ramach wykonywania przez po-
stéw ich mandatéw. Nie ma mozliwosci przedlozenia projektu uchwaly przez
podmiot wobec Sejmu zewnetrzny. Zaden podmiot zewnetrzny nie ma réwniez
mozliwosci uczestniczenia w pracach nad uchwalg izby. Z tego powodu stoje na
stanowisku, iz parlamentarna kontrola konstytucyjnosci projektéw uchwat obej-
muje rowniez etap przygotowywania projektu, poprzedzajacy jego zlozenie do
laski marszatkowskiej*. Ma nastepnie miejsce na kolejnych etapach postepowa-
nia uchwalodawczego. Zatem przedmiotem kontroli parlamentarnej w przypad-
ku uchwat Sejmu beda: zalozenia projektu uchwaty, sam projekt, az w konicu
podjeta przez izbe uchwala.

Cechg parlamentarnej kontroli konstytucyjnosci jest jej ,rozproszenie”
w strukturze postepowania uchwatodawczego. Zarzut niekonstytucyjnosci z re-
guly nie powoduje uruchomienia specjalnej procedury majacej na celu zbada-
nie jego zgodnosci z ustawg zasadnicza. Kontrola konstytucyjnosci dokonuje sie
w tym samym trybie, w jakim rozstrzygane sa pozostale zastrzezenia do projektu
aktu zaréwno o charakterze prawnym, jak tez politycznym. Decyzja o sprzecz-
nosci z Konstytucja projektu jest podejmowana w drodze glosowania, najczesciej
po odbyciu poglebionej ekspertyzami prawnymi dyskusji. Najczesciej decyzja ta
nie przybiera postaci aktu stwierdzajacego niezgodno$c¢ z ustawa zasadnicza pro-
jektowanej regulacji. Ma ona bowiem posta¢ decyzji merytorycznej, odnoszacej
sie do tresci projektu w postaci przyjecia badz odrzucenia okreslonych rozwigzan
prawnych. Wyjatkiem jest tu jedynie postepowanie w ramach wstepnej kontroli
projektu przed Komisja Ustawodawcza®.

Fakt, iz obowiazujace przepisy przewiduja wiele mechanizméw stuzacych
weryfikacji zgodnosci z Konstytucja nie Swiadczy o jej skutecznoéci. Kontrola ta
sprawowana jest bowiem przez politykéw i ma miejsce w trakcie procesu tworze-
nia prawa, ktéry ze swej natury jest procesem politycznym. W konsekwenciji jej
skutecznos¢ zalezy wylacznie od woli postéw i od ich poczucia odpowiedzialno-
§ci za zgodno$¢ tworzonych aktow z ustawa zasadnicza. Istotna cecha, a zarazem
wada parlamentarnej kontroli konstytucyjnosci projektéw aktéw oraz aktow
Sejmu jest bowiem jej polityczny charakter. Rozstrzyganie o zgodnosci projek-
towanych regulacji z ustawa zasadnicza odbywa sie na forum izby parlamentu

* Konieczne jest przy tym podkreslenie, iz przed wejéciem w zycie uchwaly Sejmu z dnia 30 wrze-
$nia 1998 r. krag podmiotéw legitymowanych do przedlozenia projektu uchwaly wykraczal poza
Sejm. Moim zdaniem, przy tak sformulowanym stanie prawnym etap przygotowania projektu
uchwaly przez podmioty wobec izby zewnetrzne byl wylaczony spod parlamentarnej kontroli kon-
stytucyjnosci.

5 R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola konstytucyjnosci projektéw aktéw prawmnych, [w:] Prawo i kontrola
jego zgodnosci z Konstytucjg, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997, s. 113; J. Ciemniewski, Badanie
zgodnosci ustaw z Konstytucjg w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 1, s. 226-227.
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i jest dokonywane przez parlamentarzystéw, a zatem przez gremia niefachowe.
Decyzje postow, jakie zapadaja na poszczegélnych jego etapach, nierzadko sa
podejmowane w oparciu o racje polityczne, ideologiczne, badz w wyniku naci-
sku okreslonych grup spolecznych, frakcji politycznych, mediow czy wynikow
badan opinii publicznej. Nie oznacza to natomiast, ze w przypadku kazdej anali-
zy konstytucyjnosci w Sejmie przewazaja argumenty natury politycznej. Wszak
dzialania postéw sg kierowane takze troska o dobro wspoélne, potrzeba dzialania
zgodnie z Konstytucja czy chocby racja uwzgledniania stanowiska ekspertow.
Niezaleznie od argumentéw przesadzajacych o konkretnych rozstrzygnieciach
parlamentarzystéw, decyzje te sg weryfikowane przez wyborcow, ktérzy moga
rozliczy¢ swoich reprezentantow®. Brak niezawislosci i stronniczy charakter par-
lamentarnej kontroli konstytucyjnoéci sprawia, ze parlament nie moze by¢ jedy-
nym gwarantem konstytucyjnosci prawa’.

3. Przepisy Konstytucji i regulaminu Sejmu wprost przewiduja wobec niekto-
rych uczestnikéw postepowania uchwalodawczego obowiazek kontroli zgodno-
Sci projektowanych regulacji z prawem. Nie budzi watpliwosci fakt, iz zgodnosc¢
z prawem obejmuje przede wszystkim zgodno$¢ z ustawa zasadnicza. Obowig-
zek ten dotyczy zaréwno wybranych organéw wewnetrznych izby, jak tez pod-
miotéw, ktére uczestnicza w procedurze podejmowania uchwal, a organami Sej-
mu nie sa. Niezaleznie od tego, czy dany podmiot jest organem wewnetrznym
izby, czy tez nim nie jest, szczegdlna rola w postepowaniu uchwatodawczym,
polegajaca na kontroli zgodnosci z prawem projektéw uchwal, nigdy nie stanowi
wylacznej jego kompetencji.

Jako organy wewnetrzne Sejmu w spos6b szczegdlny zobowigzane do strze-
zenia zgodnosci z prawem, a zatem konstytucyjnosci projektéw uchwat, przepisy
prawa wskazuja Marszatka Sejmu, Prezydium Sejmu oraz Komisje Ustawodaw-
czg. Obok organéw Sejmu, instytucjg wypowiadajaca sie w kwestii konstytucyj-
nosci opracowywanych projektow aktéw jest Kancelaria Sejmu. Nalezy jednak
podkresdli¢, ze fakt, iz przepisy wprost zobowiazujq okreslone podmioty do doko-
nywania kontroli zgodnosci projektu z prawem, nie oznacza, ze pozostali uczest-
nicy postepowania uchwalodawczego sg zwolnieni z obowigzku czuwania nad
zgodnoscia projektowanych regulacji z ustawa zasadnicza. Obowigzek ten ciazy
bowiem na wszystkich podmiotach bioracych udzial w procesie podejmowania
uchwaly. Dlatego, omawiajac gwarancje konstytucyjnosci, nie mozna pomina¢
roli indywidualnych postéw, ktérzy zaréwno na etapie procesu uchwalodawcze-
g0, jak réwniez juz po wejsciu w zycie przepiséw, moga podja¢ dzialania w celu
skutecznej kontroli konstytucyjnosci aktow parlamentu.

Marszalek Sejmu jest jednoosobowym organem kierowniczym izby. Jego
szczegoblna pozycja ustrojowa wyraza sie przede wszystkim w tym, ze bedac po-

¢ Por. E. Zwierzchowski, Sgdownictwo..., s. 23; R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola..., s. 110-111.
7 Por. R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola..., s. 112.
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slem, jest on rownoczesnie uwazany za samodzielny organ panstwa®. W mysl art.
110 ust. 2 Konstytucji ,Marszalek Sejmu przewodniczy obradom Sejmu, strzeze
praw Sejmu oraz reprezentuje Sejm na zewnatrz”. Ze sformulowania ,strzeze
praw Sejmu” wywodzi sie w szczeg6lnosci kompetencje Marszatka w zakresie
czuwania nad prawidlowym - zgodnym z wartosciami demokratycznego pan-
stwa prawnego — wykonywaniem funkcji przez Sejm, zwlaszcza funkcji zwiaza-
nych ze stanowieniem prawa’. Jednoczesnie art. 10 ust. 1 pkt 1 regulaminu Sejmu
stanowi, iz Marszatek ,stoi na strazy praw i godnosci Sejmu”, a takze ,czuwa nad
tokiem i prawidlowoscig prac Sejmu i jego organéw” (pkt 5). Regulacje te czynig
z Marszalka swoistego arbitra. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na to, iz poje-
cie ,czuwanie” ma charakter nieostry. Jego granice sa trudne do sprecyzowania,
a tres¢ jest ksztaltowana w drodze praktyki parlamentarnej'.

Wszystkie przygotowane przez legitymowane podmioty projekty uchwat
sa skladane na rece Marszalka Sejmu (do laski marszatkowskiej). To wiasnie Mar-
szalek dokonuje wstepnej kontroli projektéw. Jezeli przedtozone przez wniosko-
dawce uzasadnienie projektu ustawy nie odpowiada wymogom sformulowanym
w regulaminie Sejmu, Marszalek moze zwrdéci¢ projekt. Moze on réwniez zaini-
cjowaé procedure z art. 34 ust. 8 regulaminu. Jego obowigzkiem jest takze zlece-
nie sporzadzenia opinii w kwestii zgodnosci projektu z prawem UE. W ramach
postepowania uchwatodawczego Marszalek Sejmu moze takze podejmowac nie-
formalne dzialania prowadzace do usuniecia niekonstytucyjnosci w przedlozo-
nym projekcie, bagdz do rezygnacji z inicjatywy uchwalodawczej. Dzialania takie,
mimo ze nieformalne, charakteryzuja sie znaczng skutecznoscia. Szczegdlnie gdy
sq poparte opiniami ekspertéw. Wykonujac swoje kompetencje Marszatek Sej-
mu ma prawo stanowienia aktéw prawnych o charakterze ogélnym (przepiséw
prawnych), a wiec wydawania zarzadzen i postanowien. Szerokie uprawnienia
Marszatka Sejmu, szczeg6lnie na wstepnym etapie postepowania prawodawcze-
g0, sa przedmiotem krytyki przedstawicieli doktryny. Sugeruja oni, iz Marszalek,
jako przedstawiciel wigekszosci rzadzacej, nie jest w stanie odciaé sie od swoich
przekonan politycznych i obiektywnie oceni¢ projektu pod katem prawnym.
W konsekwencji moze to powodowac ,blokowanie” przez niego projektéw opo-
zycyjnych. Jako skuteczniejszy srodek kontroli, w wiekszym stopniu pozbawiony
motywacji politycznej, wskazuje sie kolegialne organy Sejmu — Prezydium Sejmu
oraz Konwent Senioréw'.

Analiza przepiséw regulaminu Sejmu sklania do stwierdzenia, ze wérdéd or-
ganow Sejmu w sposob szczegdlny zobowigzanych do kontroli konstytucyjnosci

8 Zob. M. Zubik, Organizacja wewngtrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 55.

9 Zob. ]. Mordwitko, O dwdch przypadkach interpretacji Konstytucji w swietle praktyki parlamentarnej,
[w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, Warszawa
2003, s. 213.

10 A. Szmyt, W sprawie przekroczenia przez komisje sledczq mandatu uzyskanego uchwalg Sejmu, ,Przeglad
Sejmowy” 2005, nr 1, s. 121.

1 Por. S. Bozyk, Partie polityczne a Sejm RP, Warszawa 2006, s. 124.
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nalezy wskazac takze Prezydium Sejmu. Na podstawie art. 46 ust. 1 ustawy o wy-
konywaniu mandatu posla i senatora’?, Prezydium Sejmu m.in. udziela postom
pomocy w wykonywaniu przez nich mandatéw oraz czuwa nad wykonywaniem
przez nich obowigzkéw parlamentarnych. W ramach kompetencji regulamino-
wych Prezydium ,ustala zasady doradztwa naukowego na rzecz Sejmu i jego
organéw, powolywania doradcéw sejmowych oraz korzystania z opinii i eksper-
tyz” (art. 12 pkt 6 regulaminu Sejmu). Ponadto to wlasnie ten organ uczestniczy
w procedurze opiniowania w kwestii dopuszczalnosci projektu ze wzgledu na
sprzeczno$¢ z prawem. Jego opinii zasiega Marszalek Sejmu zanim skieruje pro-
jekt do Komisji Ustawodawczej (art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmuy).

W kontekscie ochrony konstytucyjnosci przedmiotu prac Sejmu wsrdd or-
ganow izby szczegdlng pozycje zajmuje Komisja Ustawodawcza. Jest ona jedng
ze stalych komisji sejmowych, do ktérych powolania zobowigzuje Sejm art. 110
ust. 3 Konstytucji: ,Sejm powoluje komisje stale oraz moze powolywa¢ komisje
nadzwyczajne”. Zakres przedmiotowy jej dzialania okresla pkt 24 zalgcznika do
regulaminu Sejmu — ,Przedmiotowy zakres dzialania komisji sejmowych” — ,Do
zakresu dziatania Komisji Ustawodawczej nalezg sprawy problematyki legislacyj-
nej i sp6jnosci prawa, wspodldzialania w organizowaniu procesu ustawodawcze-
go i zapewnienia jego prawidlowosci, rozpatrywania projektow ustaw i uchwat
0 szczegdlnym znaczeniu prawnym lub o znacznym stopniu ztoZonosci legisla-
cyjnej, sprawy zwiazane z postepowaniem przed Trybunalem Konstytucyjnym
oraz wynikajace z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, a takze wspotudzial
w przeprowadzaniu kontroli wprowadzania w zycie i wykonywania ustaw
i uchwatl Sejmu oraz koordynacja tych dzialan”. Na tle przywolanego przepisu
kompetencje Komisji Ustawodawczej mozna podzieli¢ na dwie podstawowe
grupy. Po pierwsze, nalezy wskaza¢ typowe kompetencje komisyjne, tj. takie
ktére posiadajg wszystkie inne komisje sejmowe. Po drugie, komisja ta posiada
kompetencje, ktore przystuguja jedynie jej ,na wylacznos¢” i ktére przesadzaja
0 jej szczegdlnym charakterze. Jednym z podstawowych zadan, jakie na Komisje
Ustawodawcza naklada regulamin Sejmu jest zatem czuwanie, by na kolejnych
etapach postepowania prawodawczego w Sejmie nie pojawily sie rozwigzania
niekonstytucyjne. Dla rangi tej komisji wéréd pozostatych organéw wewnetrz-
nych Sejmu istotne znaczenie ma fakt, iz jej czlonkami z zalozenia sg postowie-
-prawnicy oraz postowie o duzym doswiadczeniu legislacyjnym.

Obok organéw Sejmu, instytucja, z pomoca ktérej Sejm oraz parlamentarzy-
$ci moga podejmowac kwestie zwiazane z kontrolg konstytucyjnosci opracowy-
wanych projektéw badz podjetych juz uchwal, jest Kancelaria Sejmu. Zgodnie
z art. 199 ust. 1 regulaminu Sejmu, ,Kancelaria Sejmu wykonuje zadania organi-
zacyjno-techniczne i doradcze zwigzane z dzialalnoécia Sejmu i jego organéow”.
Zapewnia ona zatem izbie nie tylko zaplecze techniczno-biurowe, bez ktérego

12 Ustawa z dnia 9 maja 1996 1. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U. 2011 r. Nr 7, poz.
29 ze zm.).
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w praktyce niemozliwa bylaby dzialalno$¢ parlamentu, ale takze — w ramach
realizowania zadan doradczych — zesp6l wykwalifikowanych pracownikéw,
w tym doradcéw i ekspertéw. Ustep 2 przywolanego artykutu precyzuje, iz: ,Kan-
celaria Sejmu stwarza postlom warunki do wykonywania mandatu poselskiego,
a w szczego6lnosci przekazuje druki sejmowe oraz inne opracowania i materiaty
zwiazane z pracami Sejmu, w tym teksty ujednolicone projektéw ustaw; umoz-
liwia korzystanie z opracowan fachowych, literatury i ekspertyz; stwarza po-
stom warunki uczestniczenia w pracach Sejmu i jego organéw, a takze zapewnia
techniczno-organizacyjne i finansowe warunki dzialalnosci biur poselskich lub
innych jednostek organizacyjnych do obstugi terenowej dzialalnodci postow”.
Ponadto art. 46 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora stano-
wi, ze Kancelaria Sejmu zapewnia i organizuje obstuge postéw ,[...] niezbedna
do wykonywania przez nich obowigzkéw oraz pomoc merytoryczna, zwlaszcza
w zakresie dostepu do opracowan specjalistycznych, literatury i ekspertyz”. Pra-
cownikéw Kancelarii Sejmu bez wzgledu na stanowiska, jakie zajmuja, cechuje
niezaleznoé¢. Gwarantuje jg m.in. art. 103 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze
mandatu posta nie mozna taczy¢ z zatrudnieniem w Kancelarii Sejmu. Szczegéto-
wa organizacje Kancelarii Sejmu okreéla statut nadawany w formie zarzadzenia
Marszatka Sejmu®.

W Kancelarii Sejmu w doradztwo eksperckie zaangazowane sa dwie jednostki
— Biuro Analiz Sejmowych oraz Biuro Legislacyjne. Szczeg6lowe zasady dotycza-
ce zadan prawnikéw sejmowych w pracach organéw Sejmu sg okreslone w kilku
aktach prawnych. Zalicza sie do nich: regulamin Sejmu, zarzadzenie nr 10 Szefa
Kancelarii Sejmu z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego
Kancelarii Sejmu, precyzujace zadania poszczegdlnych jednostek organizacyj-
nych Kancelarii Sejmu, uchwate nr 28 Prezydium Sejmu z dnia 19 kwietnia 1995 r.
w sprawie organizowania doradztwa naukowego na rzecz Sejmu i jego organéw,
powolywania doradcéw sejmowych oraz korzystania z ekspertyz i opinii, a takze
zarzadzenie nr 9 Szefa Kancelarii Sejmu z 27 kwietnia 1995 r. w sprawie szczego-
towego trybu zamawiania ekspertyz i opinii, formy zawierania uméw ze stalymi
doradcami sejmowymi oraz dokonywania rozliczen z tego tytutu.

Podstawowaq role w systemie doradztwa prawnego w Sejmie peini Biuro Ana-
liz Sejmowych, bedace jedna z jednostek wewnetrznych Kancelarii Sejmu. Zo-
stalo ono powolane w dniu 1 kwietnia 2006 r., w miejsce konczacego dzialalnos¢
Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Istota obu Biur pozostala taka sama,
dlatego BAS jest uznawane za nastepce BSiE. Zgodnie z § 17 Regulaminu Orga-
nizacyjnego Kancelarii Sejmu do gléwnych zadan BAS nalezy: 1) wykonywanie
i organizowanie doradztwa naukowego na rzecz Sejmu i jego organéw, posiow,
klubéw parlamentarnych, két poselskich oraz Kancelarii Sejmu, 2) analiza skut-
kéw prawnych, ekonomicznych i spolecznych funkcjonowania uchwalonych

13 Zarzadzenie nr 6 Marszatka Sejmu z dnia 21 marca 2002 . w sprawie nadania Statutu Kancelarii
Sejmu.
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ustaw, 3) dzialalno$¢ doradcza i opiniodawcza w zakresie spraw zwiazanych
z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Najwazniejszg
cechg dzialalnosci Biura jest zasada dzialania na zlecenie uprawnionych pod-
miotow (organéw Sejmu, Kancelarii Sejmu lub indywidualnych posiow). Wy-
kluczone jest wiec dokonywane z urzedu doradztwo prawnikéw Biura Analiz
Sejmowych w odniesieniu do projektéw aktéw prawnych. Eksperci BAS realizujq
zlecenia w formie pisemnych opinii. Ponadto moga oni w razie potrzeby, stuzy¢
pomoca w trakcie prac komisji sejmowych, np. w formie ustanych odpowiedzi na
pytania postawione przez czlonkéw komis;ji.

Drugim z biur stuzacych porada prawna jest Biuro Legislacyjne, ktérego zda-
nia obejmuja: 1) opiniowanie wstepne — ze szczegdlnym uwzglednieniem prze-
piséw konstytucyjnych i regulaminu Sejmu, wniesionych do Sejmu projektéw
ustaw, uchwal, rezolucji, deklaracji, apeli, oSwiadczen Sejmu, przed ich skierowa-
niem do pierwszego czytania; 2) obslugiwanie komisji i podkomisji sejmowych
w zakresie redagowania rozpatrywanych przez te organy projektéw aktow praw-
nych poprzez przedstawianie uwag, propozycji i zastrzezen — ze szczegdlnym
uwzglednieniem przepiséw konstytucyjnych odnoénie do tekstow tych aktow
i zgloszonych poprawek. Przedstawiony zakres gléwnych kompetencji Biura Le-
gislacyjnego wskazuje, iz jego zasadniczym celem jest dbanie o jakos¢ stanowio-
nego przez Sejm prawa, a takze prawidlowe stosowanie przepiséw dotyczacych
procedury legislacyjnej. Pracownicy Biura monitorujg proces legislacyjny w tej
jego czesci, ktéra odbywa sie w Sejmie. W toku prac nad nowymi aktami nor-
matywnymi staraja sie na biezaco wskazywac na pojawiajace sie problemy, np.
na zagrozenie co do zgodnosci przygotowywanych przepiséw z Konstytucja lub
z zasadami techniki legislacyjnej. Przygotowuja oni pisemne opinie w zakresie
swoich kompetenciji, ale przede wszystkim uczestnicza w posiedzeniach komisji
sejmowych z glosem doradczym.

Takze regulamin Sejmu przewiduje obowiagzek uczestniczenia przedstawicieli
Kancelarii Sejmu w postepowaniu dotyczacym projektéw uchwat: ,1. W poste-
powaniu dotyczacym projektéw ustaw i uchwal uczestniczy przedstawiciel stuz-
by prawnej Kancelarii Sejmu, przedstawiajac wnioski lub uwagi w zakresie pro-
blematyki prawno-legislacyjnej, w tym w sprawie zgodnosci projektéw ustaw
z prawem Unii Europejskiej. 2. Marszatek Sejmu moze zwréci¢ sie do komisji
o ustosunkowanie sie¢ do nieuwzglednionych wnioskéw lub uwag stuzby praw-
nej Kancelarii Sejmu dotyczacych istotnych probleméw legislacyjnych, a takze
zgodnosci z prawem Unii Europejskiej” (art. 70 ust. 1). ,Uczestnictwo” stuzb
prawnych w pracach nad projektami ustaw i uchwat polega m.in. na zglaszaniu
przez ekspertow wnioskéw lub uwag w zakresie problematyki prawnolegislacyj-
nej, w tym w sprawie zgodnosci projektéw uchwat z Konstytucja. Wnioski i uwa-
gi ekspertow maja charakter doradczy, nie wigza postéw, jednak powinny by¢
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brane pod uwage jako glos pochodzacy od oséb profesjonalnie przygotowanych
do wykonywania zadan legislacyjnych'.

Biorac pod uwage powyzsze regulacje nalezy stwierdzi¢, ze obecnie w pro-
cesie stanowienia prawa, obok politykéw, udziat biorg legislatorzy oraz eksper-
ci i doradcy. W praktyce sa oni nazywani ,czynnikiem fachowym” tworzacym
aparat pomocniczo-ekspercki Kancelarii Sejmu i zapewniajacym pomoc przy-
gotowanych stuzb legislacyjnych™. Istotng cecha zaplecza eksperckiego jest jego
bezstronno$¢, swiadomos¢ pluralizmu pogladéw i stanowisk naukowych oraz
unikanie politycznego zaangazowania'®. Z przedstawionej analizy wynika po-
nadto wniosek, ze Kancelaria pelni nie tylko funkcje o charakterze ustugowym
czy technicznym, ale takze inspiruje do przemyslen i dyskusji przez przygoto-
wywanie postom odpowiednich materiatéw, badZ przez wsparcie merytoryczne
w toku postepowania prawodawczego".

4. Analiza przepiséw regulujacych postepowanie uchwatodawcze prowadzi,
w mojej ocenie, do wniosku, ze proceduralne gwarancje konstytucyjnosci mozna
podzieli¢ na takie, ktére sa przewidziane przepisami prawa, i takie, ktére wy-
ksztalcity si¢ wylgcznie dzigki praktyce parlamentarnej. Wéréd gwarancji prze-
widzianych przepisami prawa mozna, moim zdaniem, natomiast wyr6zni¢ takie,
ktore stuza wprost ochronie konstytucyjnosci oraz takie, ktére w procesie uchwa-
todawczym pelnig wprawdzie inne funkgcje, ale w sposéb posredni przyczyniajq
sie do refleksji nad konstytucyjnoscia projektowanych regulacji. Te ostatnie gwa-
rancje proceduralne tworza najliczniejsza grupe.

Jak nadmienitam, uwazam, ze w przypadku projektéw uchwat Sejmu, par-
lamentarna kontrola konstytucyjnosci powinna mie¢ miejsce jeszcze przed
whniesieniem projektu do laski marszatkowskiej. Z natury tych aktéw kwestia
postepowania, zaréwno jezeli chodzi o tryb uchwalenia, ale takze przygotowa-
nia projektu i realizacji inicjatywy uchwalodawczej, ogranicza sie do Sejmu. Re-
gulamin Sejmu nie okresla odrebnej procedury, w ktérej podmioty posiadajace
inicjatywe uchwalodawcza przygotowuja projekt. Dlatego tez w przypadku pod-
miotow kolegialnych procedura ta nie odbiega od zwyklego trybu pracy, prze-
widzianego przepisami regulaminu. Sposéb organizacji pracy Prezydium Sejmu
okreéla art. 13 regulaminu, z ktérego wynika, Zze kieruje nim Marszalek Sejmu,
ktéry ustala terminarz i porzadek dzienny posiedzen oraz przewodniczy obra-

14 P Radziewicz, Status podkomisji w swietle requlaminu Sejmu i praktyki, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr
4,s.57.

15 Zob. M. Graniecki, Proces prawotwdrczy pod rzqdami nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1999,
nr 1, s. 10; S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja, ,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 1, s. 12;
A. Bier¢, Racjonalna procedura prawodawcza jako podstawa dobrego prawa, [w:] Prawo w XXI wieku. Ksigga
pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006,
s. 92.

16 M. Krélikowski, Rola doradztwa eksperckiego w procesie legislacyjiym, [w:] Praworzqdnosé i jej gwaran-
cje, red. D. Kala, Warszawa 2009, s. 196.

17" Por. P. Czarny, B. Nalezinski, Organy Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002., s. 103.
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dom. Uchwaly Prezydium zapadaja wiekszoscig gloséw. Tryb pracy komisji sej-
mowych okreslaja z kolei przepisy rozdziatu 14 regulaminu Sejmu — ,Posiedzenia
komisji sejmowych”. W my$l art. 151 ust. 1 pkt 3 regulaminu Sejmu, komisje na
posiedzeniach rozpatruja i opiniuja zalozenia projektéw ustaw i uchwat. W celu
opracowania projektu aktu, komisja, na podstawie art. 165 regulaminu Sejmu,
moze powola¢ podkomisje. W pracach nad zatozeniami projektu, komisja moze
korzysta¢ z pomocy sluzby prawnej Kancelarii Sejmu oraz ekspertéw komisji (art.
70 regulaminu Sejmu). Podjecie inicjatywy uchwatodawczej przez komisje jest
w istocie jej uchwalg, ktéra zapada wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej
1/3 liczby czlonkéw komisji, chyba ze ustawa lub uchwata stanowi inaczej (art.
163a ust. 1 regulaminu Sejmu). Nie ma natomiast w unormowaniach regulami-
nowych przepiséw dotyczacych procedury przygotowania projektu uchwaty
przez grupe postéw. Postepowanie to nie jest wiec sformalizowane. W praktyce
kwestii inicjatywy prawodawczej dotycza przepisy regulamindéw poszczegol-
nych klubéw parlamentarnych.

Problem zgodnosci projektu z Konstytucja bywa niejednokrotnie podnoszo-
ny w toku prac parlamentarnych zaré6wno w debatach na forum izby, jak i w
pracach komisji i podkomisji. Juz sam fakt rozbudowania procesu ustawodaw-
czego i nadania mu charakteru sekwencyjnego sluzy zabezpieczeniu racjonalnej
decyzji i uchwaleniu dobrego prawa. Podejmowane przez poszczegélne pod-
mioty kolejne czynnosci legislacyjne sa rozlozone w czasie, co przyczynia sie do
przemyslenia proponowanych rozwigzan'. Gwarantem takim jest tez jawnos¢
postepowania w Sejmie®.

Zasadnicze znaczenie dla ochrony konstytucyjnosci projektéw aktéw parla-
mentu ma wstepny etap prac w Sejmie, majacy miejsce tuz po wniesieniu pro-
jektu do laski marszalkowskiej. Znaczenie kontroli projektéw na tym etapie
postepowania w Sejmie podkreslit Trybunat Konstytucyjny, uznajac te faze za
istotng z punktu widzenia oceny zgodnosci projektu ustawy z prawem (Konsty-
tucja)®. Wniesienie projektu uchwaty do laski marszatkowskiej rodzi po stronie
Marszalka Sejmu obowiazek podjecia wstepnej kontroli tego projektu. Marsza-
ek dokonuje jej jeszcze przed nadaniem projektowi numeru druku sejmowego
oraz przed zarzadzeniem wydrukowania i doreczenia projektu postom. Kontrola
ta jest dokonywana w dwoéch aspektach — formalnym oraz materialnym. Aspekt
formalny odnosi sie¢ do obowigzku badania dopelnienia wymogéw regulamino-
wych, szczegélnie z punktu widzenia elementéw skladowych uzasadnienia do

18 M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Postgpowanie ustawodatcze,

red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, s. 33.

19 Por. M. Kudej, Postepowanie ustawodaweze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 15.

2 Wyrok TK z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06; Trybunat Konstytucyjny odnosit sie wpraw-
dzie do projektu ustawy, uwazam jednak, ze ustalenia te w pelni dotyczg réwniez projektéw uchwat
i postepowania uchwatodawczego.
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projektu. Analiza materialna dotyczy kontroli tresci projektu z punktu widzenia
jego materialnej zgodnosci z prawem?..

Odnoszac sie do pierwszego ze wskazanych aspektéw, nalezy wskaza¢,
ze kontrola formalna jest dokonywana na podstawie art. 34 ust. 7 regulaminu Sej-
mu, w my$l ktérego, w sytuacji gdy uzasadnienie projektu uchwaly nie spetnia
wymogéw regulaminowych, Marszalek Sejmu moze zwréci¢ projekt wniosko-
dawcy. Z przepisu tego wynikajq nastepujace wnioski. Po pierwsze, stwierdzenie
brakéw w uzasadnieniu wniesionego projektu nie obliguje Marszalka do jego
zwrotu. Tre$¢ art. 34 ust. 7 regulaminu Sejmu przesadza bowiem o fakultatywno-
§ci, nie o obligatoryjnosci dokonania tej czynnoéci. Po drugie, zwr6cenie projek-
tu wnioskodawcy moze mie¢ miejsce wylacznie ze wzgledu na braki formalne
uzasadnienia, a doktadnie ze wzgledu na brak elementéw uzasadnienia projektu
wskazanych w art. 34 ust. 21 3 regulaminu. Nie moze natomiast w zadnym stop-
niu mie¢ na to wplywu ocena tresci przedlozenia*. Nalezy przy tym podkresli¢,
ze nie kazdy brak w uzasadnieniu projektu powoduje jego zwrot wnioskodawcy.
Nieskuteczno$¢ wykonanej inicjatywy uchwalodawczej w praktyce zalezy bo-
wiem od stopnia niezgodnos$ci uzasadnienia z wymogami prawnymi. Okreélenie
tego stopnia jest kwestig ocenng i nalezy do Marszatka. Uznaje sie, ze skorzy-
stanie z mozliwosci zwrécenia projektu jest zasadne, gdy ,braki uzasadnienia
moglyby w ogdle uniemozliwi¢ postom merytoryczne ustosunkowanie sie do
danego projektu w pierwszym czytaniu”. W sytuacji gdy podczas pierwszego
czytania wnioskodawca ma mozliwoé¢ uzupelnienia uzasadnienia, np. poprzez
odpowiedzi na zadane przez postéw pytania, zwrécenie projektu wydaje sie
srodkiem zbyt daleko idacym®. Rozpatrujac ten aspekt dokonywanej przez Mar-
szalka Sejmu kontroli, nalezy mie¢ jednak na wzgledzie brak obowiazku sporza-
dzania uzasadnien do projektéw uchwal. Zatem zaprezentowane powyzej usta-
lenia odnosza sie wylacznie do tych projektéw, w stosunku do ktérych Marszatek
zarzadzil sporzadzenie uzasadnienia.

Dla kontroli konstytucyjnosci wniesionych do laski marszalkowskiej projek-
tow uchwatl duzo wieksze znaczenie ma kontrola dokonywana w aspekcie mate-
rialnym, ktérej podstawe prawna stanowi art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu. Zgod-
nie z tym przepisem, projekty uchwat ,[...] co do ktérych istnieje watpliwos¢, czy
nie sg sprzeczne z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej lub podstawo-
wymi zasadami techniki prawodawczej, Marszalek Sejmu, po zasiegnieciu opinii
Prezydium Sejmu, moze skierowa¢ celem wyrazenia opinii do Komisji Ustawo-
dawczej. Komisja moze wiekszoscia 3/5 gloséw w obecnoéci co najmniej polowy
cztonkéw Komisji zaopiniowa¢ projekt jako niedopuszczalny”. Nie ma podstawy

2 Zob. K. Kubuj, Marszalek Sejmu na strazy jakosci ustaw, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa,

red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 63.

2 Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy, akty wykonaweze, prawo miejscowe, red. A. Malinowski War-
szawa 2009, s. 163.

% Tak w odniesieniu do projektéw ustaw M. Kudej, Postgpowanie ustawodaweze. .., s. 24.
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prawnej do zwrotu projektu, jezeli Marszalek dostrzeze oczywista niekonstytu-
cyjnosé proponowanych rozwigzan.

Instytucja wstepnej kontroli konstytucyjnosci projektow aktéw prawnych
dokonywanej przez Komisje Ustawodawczg zostala wprowadzona do porzadku
prawnego wraz z wejsciem w zycie regulaminu Sejmu z dnia 30 lipca 1992 r*
Przyczyna podjecia prac nad ta instytucja byt fakt podjecia w dniu 28 maja 1992
r. przez Sejm tzw. uchwaly lustracyjnej®, ktéra Trybunal Konstytucyjny uznal
za niezgodna z Konstytucja orzeczeniem z dnia 19 czerwca 1992 r.* Z inicjaty-
wa uchwalodawcza w tym zakresie wystapito Prezydium Sejmu?. ,Sprzecznosé
z prawem” odnosi si¢ do tresci projektu uchwaly — komisja bada merytoryczna
tres¢ projektu, poza zakresem jej kontroli pozostaje zas uzasadnienie do projektu
oraz inne wymogi formalne, jakie musi spelniac¢ projekt. Badanie tych elementéw
nalezy bowiem do Marszatka we wstepnej fazie zapoznawania sie z projektem?®.
Uznanie przez Komisje projektu jako niedopuszczalnego nie skutkuje jednak za-
koniczeniem postepowania z tym projektem. Od nowelizacji regulaminu z dnia
19 grudnia 2008 r. projektowi zaopiniowanemu jako niedopuszczalny Marsza-
ek Sejmu moze nie nada¢ dalszego biegu. Jest to sankcja fakultatywna. Ocena
Komisji ma znaczenie wylacznie opiniodawcze. Komisja podejmuje uchwate za-
rowno w przypadku, gdy uznaje projekt za dopuszczalny, jak tez wtedy, gdy
uznaje projekt za sprzeczny z prawem. Wedlug J. Mordwitko Komisja w uchwale
powinna wskazag, jakie zasady lub przepisy konstytucyjne, albo przepisy usta-
wowe zostaly naruszone”. Zatem zaréwno opinia Prezydium Sejmu co do za-
sadnosci zasiegniecia opinii Komisji Ustawodawczej, jak i sama opinia tej komisji
nie maja charakteru wigzacego, a jedynie doradczy™®. Jednak sa one koniecznym
elementem procedury. Marszalek nie moze dokona¢ oceny zgodnosci z prawem
projektu bez zasiegniecia opinii tych organéw?. Podejmuje on decyzje w kwe-
stii nadania biegu projektowi autonomicznie. W przypadku uznania projektu za
niedopuszczalny Marszalek powinien odméwi¢ nadania mu biegu i poinformo-

% Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (M. 2012, poz. 32).

% Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 maja 1992 r. zobowiazujaca Ministra Spraw
Wewnetrznych do podania pelnej informacji na temat urzednikéw panstwowych od szczebla wo-
jewody wzwyz, postéw, senatoréw, prokuratoréw, adwokatéw, radnych gmin i czlonkéw zarzadow
gmin bedacych wspétpracownikami UB i SB w latach 1945-1990 (M.E Nr 16 poz. 116).

% Orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1992 r., sygn. akt U 6/92, OTK ZU z 1992 1., poz. 13.

¥ Zob. wystapienie Wicemarszatka Sejmu RP posta J.Zycha, sprawozdanie stenograficzne z 21 po-
siedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej I kadencji z dnia 22 lipca 1992 ., s. 30.

2 7. Mordwitko, Mozliwos¢ zbadania zgodnosci projektu ustawy i uchwaly z prawem w swietle requlaminu
Sejmu, Biuro Studiéw i Ekspertyz 2004, opinia niepubl.

¥ Tamze.

% Por. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa prawnego w sejmowym postgpowaniu ustawodaw-
czym, Warszawa 1999, s. 211.

31 'W. Odrowaz-Sypniewski, Postgpowarie z poselskim projektem ustawy, ktéry Komisja Ustawodaweza
uznata w trybie art. 31 ust. 6 Regulaminu Sejmu za niedopuszczalny, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura
Analiz Sejmowych, red. W. Odrowaz-Sypniewski, t. I, Warszawa 2010, s. 210.
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wacé o tym wnioskodawce. Przyznanie Marszalkowi uprawnienia do pomijania
opinii Komisji spowodowatoby marginalizacje roli Komisji Ustawodawczej oraz
uniemozliwiloby realizowanie przez Komisje funkcji, wynikajacej z art. 34 ust. 8
regulaminu.

Istotny jest fakt, iz Komisja na posiedzeniu w trybie art. 34 ust. 8 nie moze
rozpatrywaé projektu. Moze ona jedynie zaopiniowa¢ projekt jako dopuszczal-
ny lub niedopuszczalny. Projekt niedopuszczalny to taki projekt, ktéry nie moze
sta¢ sie przedmiotem merytorycznych prac w Sejmie. Nadanie biegu projektowi
pozwala przyjaé, ze dany projekt jest dopuszczalny. Zatem procedura przewi-
dziana w art. 34 ust. 8 moze zosta¢ wszczeta przez Marszatka wylgcznie jeszcze
przed nadaniem projektowi biegu®.

Wstepny etap postgpowania koficzy nadanie biegu inicjatywie ustawodaw-
czej — zarzadzenie drukowania projektu ustawy, nadanie numeru druku sejmo-
wego oraz doreczenie druku poslom i skierowanie do pierwszego czytania. Do
momentu rozpoczecia pierwszego czytania wnioskodawca moze przediozy¢ au-
topoprawke, ktéra bedzie niwelowala niekonstytucyjnos¢ projektu (art. 36 la-c
regulaminu Sejmu). Autopoprawka jest to propozycja zmian do przedlozonego
projektu. Powinna ona wypelnia¢ wymagania przewidziane co do formy projek-
tu ustawy i jego uzasadnienia, podlega kontroli wstepnej i moze by¢ skierowana
do Komisji Ustawodawczej. Autopoprawki sg najczesciej przedktadane na sku-
tek zapoznania sie przez wnioskodawcéw z opinig prawna sporzadzong przez
ekspertow Kancelarii Sejmu. Uwagi zawarte w tych opiniach dotycza poszcze-
golnych aspektéw niekonstytucyjnosci i pozwalaja na dokonanie odpowiednich
zmian w treéci projektu. Od strony proceduralnej wyglada to tak, ze wniosko-
dawcy skladajg autopoprawke do Marszalka Sejmu. Jezeli projekt trafit na posie-
dzenie Komisji Ustawodawczej w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu, to do komisji
trafia juz poprawiony projekt uchwaly. Sama komisja nie jest wladna przyjac
autopoprawki. Nie wystarczy réwniez sama deklaracja o tym, ze projekt we
wskazanym zakresie zostanie zmieniony. Procedurg mozliwa w tej sytuacji jest
wycofanie wniosku i przedlozenie do laski marszalkowskiej nowego projektu,
uwzgledniajacego uwagi prawnikoéw®.

Kolejnymi proceduralnymi gwarancjami konstytucyjnosci projektowanych
regulacji jest instytucja czytania. Kazde z czytan projektu sklada sie z okreslonych
elementéw i pelni zréznicowane funkcje w postepowaniu ustawodawczym. We-
dlug Trybunalu Konstytucyjnego, celem czytan jest mozliwie najbardziej doktad-
ne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji wyeliminowanie
ryzyka niedoprecyzowania lub przypadkowosci przyjmowanych w toku prac
ustawodawczych rozwigzan®. Istotnym elementem czytania jest nie tylko roz-

32 Zob. M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995, s. 25.

3 Tak np. posiedzenie Komisji Ustawodawczej w dniu 18 sierpnia 2011 r; Biuletyn z posiedzenia
Komisji Ustawodawczej nr 157 z dnia 18 sierpnia 2011 . nr 5467/VL

3 Zob. Wyrok TK z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06.
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patrywanie projektu na forum Sejmu lub komisji sejmowej, ale takze wszystko
to, co sie z tym laczy, w szczegdlnosci mozliwos$¢ zapoznania sie z pracami izby
przez opinie publiczna®. Pierwsze czytanie projektu moze mie¢ miejsce na posie-
dzeniu plenarnym izby badz na forum komisji sejmowej. W pierwszym przypad-
ku czytanie konczy przekazanie projektu do komisji, chyba Zze Sejm, zgodnie ze
zgloszonym wnioskiem odrzuci projekt w catosci. Nie jest wykluczone, ze wnio-
sek taki moze zosta¢ wniesiony na skutek istnienia przekonania o niekonstytu-
cyjnosci projektu.

Dla jakosci tworzonych przepisow duze znaczenie maja komisyjne prace
nad projektem. Udzial komisji w rozpatrywaniu projektéw uchwat w pierwszym
czytaniu okreslaja szczegdlowo przepisy regulaminu Sejmu. Projekty kierowane
sa do komisji przez Marszalka Sejmu po zasiggnigciu opinii Prezydium Sejmu.
Zasadniczy etap prac nad projektem odbywa sie wlasnie w komisjach, stuzy on
poglebionej analizie i szczegdélowemu zapoznaniu sie przez posléw i inne oso-
by uczestniczgce w posiedzeniach komisji z projektem. Komisja moze powolaé
podkomisje, w celu szczegblowego rozpatrzenia projektu. Prace w komisjach
umozliwiaja postom skupienie sie w danym etapie prac legislacyjnych na kon-
kretnych zagadnieniach. Istotna jest takze procedura uwzgledniajaca szczegdélng
role ekspertow i legislatoréw uczestniczacych w toku prac uchwatodawczych.
W sytuacji gdy komisja nie zaakceptuje stanowiska stuzb prawnych, wéwczas
sprawa przekazywana jest Marszatkowi Sejmu. Zgodnie z brzmieniem art. 42 ust.
2a regulaminu Sejmu, poprawki na posiedzeniu komisji i podkomisji, po ich ust-
nym zgloszeniu, powinny zosta¢ przedstawione na pi$émie przewodniczacemu
komisji lub podkomisji oraz powinny zawiera¢ wynikajgce z nich konsekwen-
gje dla tekstu projektu. Rozwiazanie to powinno wplyna¢ na wyeliminowanie
pospiesznego zamieszczania w projekcie nieprzemyslanych poprawek. Wymog
ten powinien réwniez umozliwi¢ stuzbom prawnym Kancelarii Sejmu pelniej-
sze odniesienie sie do aspektéw prawnolegislacyjnych zglaszanych propozycji.
Samo wydluzenie czasu postepowania moze mie¢ pozytywne konsekwencje dla
jakosci stanowionego prawa®.

Regulacja przepisami prawa wszystkich bez wyjatku czynnosci skladajacych
sie na tworzenie prawa nie jest mozliwa. ,Proces prawodawczy jest bowiem pro-
cesem politycznym. Racjonalizowaé go mozna tak dalece, jak dalece mozliwe
jest racjonalizowanie proceséw podejmowania decyzji politycznych. Na proces
prawodawczy maja wplyw regulujace go normy prawne, ale takze cate politycz-
ne, kulturowe i intelektualne otoczenie, w jakim si¢ on toczy, zwlaszcza zywione
wartosci, kultura polityczna i prawna elit decydujacych, dobre obyczaje w zyciu
publicznym i gotowos¢ ich respektowania oraz wiedza, jaka te elity dysponuja”¥.

35 7. Mordwitko, Komisje sejmowe w swietle zmian w requlaminie Sejmu PRL, ,Pafistwo i Prawo” 1982,
z.7,5.74.

% Zob. Zarys metodyki..., s. 177.

%7 8. Wronkowska, Polski proces prawotwérczy — migdzy autonomiq a politykg, ,Ius etlex” 2005, nr 1, 5. 197.
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Srodki nieformalne maja stuzy¢ wymuszeniu okreslonych zmian lub utrudnieniu
wprowadzenia w zycie niekonstytucyjnych regulacji prawnych. Sposréd mecha-
nizméw nieformalnych wskaza¢ mozna, typowe giéwnie dla dziatalnosci opo-
zycyjnej, demonstracyjne opuszczanie sali posiedzen izby na czas glosowania,
czy nieuczestniczenie w glosowaniu, mimo obecnosci w tym czasie na sali obrad.
Zapisywanie sie do glosu podczas debaty na forum izby i sugerowanie w wypo-
wiedziach niekonstytucyjnosci projektu.

5. Powyzsza analiza sklania mnie do postawienia pytania o sposoby zabez-
pieczenia efektywnosci parlamentarnej kontroli konstytucyjnosci projektéw
uchwatl. Jakos$¢ stanowionego przez Sejm prawa byla juz wielokrotnie przed-
miotem dyskusji przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego. W dyskusji po-
stuluje sie m.in. wzmocnienie sejmowych stuzb obstugujacych proces prawo-
dawczy. Obecnie nawet pozytywna opinia prawna sporzadzona na wstepnym
etapie postepowania nie gwarantuje uchwalenia przez izbe zgodnego z ustawgq
zasadnicza aktu. Przede wszystkim jednak postuluje sie zrygoryzowanie procesu
przygotowywania projektéw poselskich, tak by nie powstawaty pochopnie, jako
wyraz bezposredniej reakcji na zawirowania polityczne, ale byly skutkiem prze-
myslen i konsultacji z ekspertami. Sformalizowanie procedury, a przede wszyst-
kim zapewnienie obligatoryjnego opiniowania projektéw przez stuzby prawne,
w mojej ocenie, skutecznie zapobiegaloby wnoszeniu do laski marszalkowskiej
niekonstytucyjnych projektow.

Ewelina Gierach

PARLIAMENTARY CONTROL OF THE CONSTITUTIONALITY
OF THE DRAFT RESOLUTIONS OF THE SEJM

The Sejm as a collegial body makes decisions in the form of resolutions. At the same
time it is required to comply with the standards of the Constitution as well as to create
conditions for the full implementation of these standards. The under statutory nature of
Sejm’s resolutions and the diversity of norms included in such acts, cause that judicial
review of constitutionality is limited. In case of resolutions, the parliamentary control of
their constitutionality is of particular importance.

Each of the stages of the resolution making process contains a number of mechanisms
to control the constitutionality of the draft resolution and to eliminate the proposed regu-
lations affected by the deficiency of unconstitutionality. Parliamentary constitutional guar-
antees are analyzed on two levels: institutional and procedural. The first relates to the insti-
tution, which in the course of the resolution making process are particularly committed to
ensure the compliance of these regulations with the Constitution. This obligation applies
both to the elected bodies of the Sejm and other entities that participate in the procedure
for making resolutions. In addition to this type of guarantee, at the subsequent stages of
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the resolution making process a set of procedures designed to protect the constitutionality
of a proposal can be identified. The procedural guaranties can be divided into those that
are directly designed to protect the constitutionality of the proposal and those which serve
other functions, but in an indirect way contribute to the reflection on the constitutionality
of the proposed regulation. The latter ones make up the largest group. The characteristic
feature of the parliamentary control of constitutionality is that it is ,scattered” in the pro-
cess of resolution making. The attention to the compliance of a draft resolution with the
Constitution starts before submitting the proposal to the Marshal of the Sejm. Then it takes
place at the next stages of the resolution making process. The parliamentary control of the
resolutions focuses on: the assumptions of the draft resolution, the draft itself, and finally
the resolution adopted by the Sejm.





