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1. Artykul 34 ust. 8 regulaminu Sejmu stanowi, ze projekty ustaw lub uchwat,
,co do ktérych istnieje watpliwo$¢, czy nie sg sprzeczne z prawem, w tym z pra-
wem Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki prawodawczej,
Marszatek Sejmu, po zasiegnieciu opinii Prezydium Sejmu, moze skierowac ce-
lem wyrazenia opinii do Komisji Ustawodawczej. Komisja moze wiekszoscia 3/5
gloséw w obecnoéci co najmniej potowy czlonkéw Komisji zaopiniowaé projekt
jako niedopuszczalny. Projektowi zaopiniowanemu jako niedopuszczalny Mar-
szalek Sejmu moze nie nada¢ dalszego biegu”. Przepis ten, w zakresie, w jakim
pomija okreslenie skutkéw prawnych opinii Komisji Ustawodawczej w przed-
miocie projektu ustawy skierowanego przez Marszatka Sejmu do tej Komisji ce-
lem wyrazenia opinii, jest niezgodny z preambula i art. 2 Konstytucji RP. Ponadto,
w zakresie, w jakim stanowi podstawe prawna dla Marszalka Sejmu do odmowy
skierowania projektu ustawy do pierwszego czytania, jest niezgodny z art. 2, art.
11 ust. 1, art. 110 ust. 2, art. 118 ust. 11 2, art. 119 ust. 1 w zwigzku z art. 10 ust. 2
Konstytucji RP.

Powyzszy przepis — moim zdaniem' — stwarza Marszalkowi Sejmu pozakon-
stytucyjna podstawe kompetencyjng do pozbawienia podmiotéw inicjatywy
ustawodawczej prawa skorzystania z tej inicjatywy, przystugujacego im na mocy
art. 118 Konstytucji RP Przepis art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu budzi takze wat-
pliwosci konstytucyjne w odniesieniu do postepowania z uchwatami Sejmu, kto-
rych znaczenie wykracza poza wewnetrzne sprawy Izby (np. regulamin Sejmu,
uchwata o referendum ogdélnokrajowym, uchwala o powolaniu komisji sledczej).
Moze sie zdarzy¢, ze inicjatywy mniejszosciowej opozycji w tym przedmiocie

! Tak w opinii z dnia 26 listopada 2012 r. dla Biura Analiz Sejmowych ,w sprawie interpretacji art. 34
ust. 8 regulaminu Sejmu”, na ktdrej oparte jest niniejsze opracowanie. Inaczej zwlaszcza A. Szmyt,
Badanie dopuszczalnosci projektu ustawy w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, ,Przeglad Sejmowy”
2012.nr5,s.9.
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— podobnie, jak w przypadku ustaw, beda blokowane przy zastosowaniu tego
wlasnie rozwigzania®

Pluralizm polityczny jest wartoécig o podstawowym znaczeniu w ustroju de-
mokracji konstytucyjnej w swietle ustawy zasadniczej, a zwlaszcza jej art. 11 ust.
1, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita zapewnia wolno$¢ dziatania partii politycz-
nych. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie,
ze ,przepis ten wyraza zasade pluralizmu politycznego, uwazang za nienaru-
szalna zasade ustrojowa, ktéra jest Scisle powiazana z zasada demokratycznego
panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, zasadgq zwierzchnictwa narodu — art. 4
Konstytucji i legalnosci art. 7 Konstytucji”®. Wolno$¢ dziatania partii politycznych,
przyslugujaca im niezaleznie od liczebnosci reprezentacji w Sejmie, moze do-
znad istotnego ograniczenia w praktyce sejmowej, jesli wiekszos$¢ parlamentarna
dysponuje — wbrew ustanowionej w preambule do Konstytucji zasadzie dialo-
gu spolecznego — prawem zablokowania projektu ustawy wniesionego przez
uprawnione podmioty i spelniajacego wymagania formalne. Wolnos¢ dzialania
partii politycznych przejawia sie w mozliwosci korzystania przez parlamentarne
reprezentacje tych partii z prawa inicjatywy ustawodawczej, ktérego Konstytucja
nie ogranicza do projektéw uznawanych za zgodne z prawem i dopuszczalne
przez stosowna wiekszos¢ w Komisji Ustawodawczej i reprezentujacego te sama
wigkszo$¢ Marszatka Sejmu. Regulamin Sejmu, jako uchwatla wigkszosci sejmo-
wej, nie powinien wprowadzaé rozwigzan proceduralnych stwarzajacych ryzyko
wykluczania projektéw mniejszosci bez skierowania ich do pierwszego czytania.
Ocena - ostateczna i nieodwotlalna (wobec braku procedury kwestionowania sta-
nowiska Marszalka Sejmu) — zgodnosci projektéw z prawem pozostaje w bezpo-
Sredniej zaleznosci od wyniku wyboréw. Tego rodzaju system wydaje sie trudny
do pogodzenia z zasadg konstytucjonalizmu, rozumianego jako fundamentalna
gwarancja dla praw czlowieka i jego godnosci, takze dla praw mniejszosci parla-
mentarnej, niezalezna od wyniku wyboréw. Wymég podjecia stosownej uchwaty
przez Komisje Ustawodawcza wiekszoscia 3/5 gloséw implikuje wspéldzialanie
wiekszosci i opozycji w przedmiocie owej uchwaly, co jednak nie eliminuje ryzy-
ka marginalizacji mniejszosci parlamentarnej. Mamy w tym wypadku do czynie-
nia z charakterystycznym dla praktyki parlamentarnej upolitycznieniem kontroli
konstytucyjnosci — oceny prawne podporzadkowane sg, ze wzgledu na uczestni-
kéw postepowania i jego strukture, racjom politycznym®. To wladnie stanowi za-
sadnicza slabo$¢ parlamentarnej kontroli konstytucyjnosci stanowionego prawa,
czego potwierdzeniem jest orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

2 Por. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,
s.29in.

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Pp 1/99.

* Por. R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola konstytucyjnosci aktéw prawnych, [w:] Prawo i kontrola jego
zgodnosci z Konstytucjg, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997, s. 116.
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Mozliwosé blokowania projektéw ustaw przed rozpoczeciem pierwszego czy-
tania zostala wprowadzona w regulaminie Sejmu w 1992 r.,, przed ustanowie-
niem obowiazujacej Konstytucji, w okresie ksztalttowania podstaw demokratycz-
nego panstwa prawnego, pod wplywem negatywnych doswiadczen zwigzanych
z przyjeciem przez Sejm sprzecznej z prawem uchwaly lustracyjnej’. Punktem
wyijécia do stworzenia tego rodzaju procedury byt problem uchwaly Sejmu, nie
za$ ustawy. Jednak regulamin Sejmu rozszerzyt mechanizm stworzony z powo-
du uchwaty Sejmu takze na ustawy.

Przedmiotowe uprawnienie Komisji Ustawodawczej nie bylo przewidzia-
ne ani w projekcie regulaminu® przygotowanym przez Komisje Regulaminowg
i Spraw Poselskich, ani w sprawozdaniu o tym projekcie Komisji Regulaminowej
i Spraw Poselskich’. Poprawke, dotyczaca przyznania Prezydium Sejmu prawa do
kierowania projektéw ustaw i uchwal do odpowiedniej komisji sejmowej w razie
watpliwosci co do ich zgodnosci z prawem w celu wyrazenia opinii na ten temat,
zglosilo Prezydium Sejmu, dopiero podczas drugiego czytania projektu regu-
laminu Sejmu®. Wspominajac przypadek uchwatly lustracyjnej Sejmu z dnia 28
czerwca 1992 r., zglaszajacy poprawke wicemarszalek J. Kurczewski, stwierdzit:
,mialem watpliwosci, czy projekt uchwaty nie jest sprzeczny z prawem, ale jak
dotychczas, Prezydium Sejmu nie ma zadnej prawnej podstawy regulaminowej,
aby na tym wlasnie etapie zatrzymacé na chwile proces, ktéry z tych czy innych
powodow juz sie rozwija — wydaje sie, ze jest to jakby nieodwracalne - i wia-
$nie skierowa¢ projekt do komisji, ktéra mogtaby wyrazi¢ opinig, oceni¢. Oczy-
wiscie, ze nie rozwigze to wszystkich probleméw, bo Wysoka Izba moze w naj-
lepszej wierze z takich czy innych powodéw podjaé¢ uchwate, o ktérej Trybunat
Konstytucyjny powie — pézniej, bo nie moze wczesniej — Ze jest ona sprzeczna
z prawem. Myéle jednak, ze ta poprawka wsrdd tych kilkudziesieciu propozycji
poprawek Prezydium Sejmu jest niestychanie istotna i apeluje do Wysokiej Izby
na podstawie naszych wspoélnych, mysle, bolesnych doswiadczen, zeby przyjela
te poprawke, abySmy mogli pracowa¢ we wlasciwy sposéb”®. Opiniowana insty-
tucja regulaminowa zostala ustanowiona przed ustanowieniem obowiazujacej
Konstytucji RD pod wplywem ,bolesnych do§wiadczen”, a nie racjonalnej reflek-
sji. Jest nastepstwem watpliwej praktyki, utrwalajacej w istocie negatywne do-
$wiadczenia. Rozwiazanie, by¢ moze stosowne dla projektow uchwat (akt Sejmu,
inicjowany w Sejmie i stanowigcy przejaw jego autonomii), w sposéb mechanicz-
ny (bez uzasadnienia nawiazujacego do przeslanek konstytucyjnych) zastosowa-
no takze do projektéw ustaw, zajmujacych zasadniczo inne miejsce w systemie
zrédel prawa i rézniacych sie od uchwal Sejmu, takze jesli chodzi o inicjatywe

5 Por.J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa prawiego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym,
Warszawa 1999, s. 240.

 Por. druk nr 116 z dnia 22 stycznia 1992 r., I kadencja.

7 Por. druk nr 360 z dnia 3 lipca 1992 r, I kadencja.

8 Por. Sprawozdanie stenograficzne z 21 posiedzenia Sejmu I kadencji w dniu 22 lipca 1992 ., s. 69.
? Tamze.
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ich stanowienia. Propozycja Prezydium nie byla przedmiotem dyskusji w Izbie
i zostala przyjeta wiekszoscia 149 gloséw ,za”, przy 74 ,przeciw” i 39 ,wstrzymu-
jacych sie”. W ten sposdb praktyka uchwalodawcza oceniana jako wadliwa stata
sie Zrédlem rozwigzan ksztaltujacych postepowanie ustawodawcze.

Rozwigzanie to spotkalo sie jednak z zasadniczg akceptacjg doktryny'’, aczkol-
wiek wskazywano, ze przepis ten nie moze dotyczy¢ nowelizacji obowiazujacych
ustaw, ale powinien znalez¢ zastosowanie do projektéw ustaw naruszajacych
zasady wynikajace z obowiazujacych ustaw lub uméw miedzynarodowych',
a skierowanie projektu do Komisji Ustawodawczej powinno pociagaé za sobg
jego wydrukowanie i doreczenie wszystkim postom, by umozliwi¢ zaintereso-
wanym poslom udzial w posiedzeniu tej Komisji'>. W doktrynie znalazl jednak
réwniez wyraz poglad, ze nie jest konieczne ,tak szerokie upowszechnienie pro-
jektu”®, skoro ,nie cala izba jest w tej procedurze zaangazowana w proces de-
cyzyjny ™. Zdaniem doktryny ustrojowy sens przedmiotowej instytucji polega
na tym, ze ,modyfikacji ulega rozumienie inicjatywy ustawodawczej (uchwato-
dawczej): podmiot uprawniony moze skorzysta¢ z prawa do wniesienia projektu
ustawy (uchwaly) pod warunkiem, Ze jest ona ,zgodna z prawem” (prawnie do-
puszczalna)”®®. Nalezy jednak odrdznia¢ inicjatywe ustawodawcza od uchwalo-
dawczej. Rozumienie inicjatywy ustawodawczej moze podlega¢ modyfikacji na
poziomie regulacji konstytucyjnej, rozumienie inicjatywy uchwalodawczej moze
by¢ ksztaltowane w regulaminie Sejmu.

Watpliwosci podnoszone w doktrynie dotycza réwniez skutkéw prawnych
uznania projektu za niedopuszczalny w stosownej uchwale Komisji Ustawodaw-
czej. Zdaniem jednych poglad Komisji nie jest prawnie wiazacy'é; inni uznaja sta-
nowisko Komisji za merytoryczne rozstrzygniecie watpliwosci, co nie przesadza
jednak o prawnym znaczeniu stanowiska Komisji”’, wzglednie stwierdzaja, ze
,Mie bardzo jednak wiadomo, jaki bylby prawny skutek takiej opinii i czy upo-

10 Por. W. Odrowaz-Sypniewski, Postgpowanie z projektem ustawy, ktéry Komisja Ustawodawcza uznala
w trybie art. 31 ust. 6 regulaminu Sejmu za niedopuszczalny, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz
Sejmowych, wybdr i oprac. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, t. I, s. 208 i powolana tam litera-
tura. Por. jednak J. Ciemniewski, Badanie zgodnosci ustaw z Konstytucjg w procesie legislacyjnym, [w:] Tryb
ustawodawczy a jakos¢ prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 225 i n. oraz K. Kubuj, Marszalek
Sejmu na strazy jakosci ustaw, [w:] Tryb ustawodawczy..., red. J. Wawrzyniak, s. 65 in. Por. takze A. Szmyt,
Badanie..., s. 23.

1 Tak M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995, s. 23 i n.
12 Tamze.

B Tk J. Jaskiernia, Zasady..., s. 241.

% Tamze.

15 Tamze.

16 Tak A. Patrzalek, A. Szmyt, Skutki prawne wniesienia projektu ustawy, [w:] Postgpowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcifiski, Warszawa 1994, s. 158. Por. takze ]. Mordwitko, Moz-
liwos¢ zbadania zgodnosci projektu ustawy i uchwaly z prawem w swietle regulaminu Sejmu, [w:] Regulamin
Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, wybor i oprac. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, t. I,
s. 194 oraz W. Odrowaz-Sypniewski, Postgpowanie. .., s. 210.

17 Tak M. Kudej, Marszatek Sejmu..., s. 25.
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waznialaby ona Marszaltka do zwrotu projektu wnioskodawcy”'8, lub tez relaty-
wizuja znaczenie wlasnego przekonania, piszac: ,jak sie wydaje” projekt usta-
Wy uznany za sprzeczny z prawem przez Komisje Ustawodawcza ,nie moglby
by¢ przedmiotem dalszego postepowania””. Zdaniem J. Jaskierni przedmiotowe
rozwigzanie ,de facto sytuuje wazny proces ustrojowy w schemacie procedu-
ralnym, ktérego reguly nie sg precyzyjnie okreslone, a niewatpliwie dotyczy on
zagadnienn konstytucyjnie regulowanych”®, co moze sklania¢ do podniesienia
problemu zgodnosci tego rozwiazania z ustawa zasadnicza. Autor ten odrdznia
niedopuszczalnoé¢ wzgledna projektu (moze by¢ wyeliminowana przy spelnie-
niu okreslonych warunkéw) od niedopuszczalnosci bezwzglednej (sprzecznosci
z prawem nie da sie usuna¢)*.

W orzecznictwie znalazt wyraz poglad, ze ustanowienie instytucji Trybuna-
tu Konstytucyjnego ,nie zwolnito organéw prawotworczych, a w szczegdlnosci
Sejmu, od obowigzku kontroli zgodnosci z Konstytucja tworzonego przez nie
prawa. O istnieniu takiego obowigzku kontroli po stronie Sejmu $wiadcza takze
przepisy jego Regulaminu, ktére stanowiag o kierowaniu [...] projektow ustaw
czy uchwal, co do ktérych istnieje watpliwo$¢ czy nie sa sprzeczne z prawem,
do Komisji Ustawodawczej w celu wyrazenia opinii”®. O ile jednak wyrazenie
opinii — w istocie wstepnej, poprzedzajacej skierowanie projektu do pierwszego
czytania, nie budzi watpliwosci natury konstytucyjnej, to dopuszczenie w zwigz-
ku z tym mozliwosci odrzucenia projektu bez poddania go pierwszemu czytaniu
jest niezgodne z Konstytucja RP Sejm ma obowiazek przestrzegania prawa, ale —
w konstytucyjnych granicach — moze je zmienia¢®. Na tym wlasnie polega funk-
cja ustawodawcza, ktéra postowie wykonuja ponoszac odpowiedzialnosé przed
wyborcami. Uznanie projektu za niedopuszczalny z powodu sprzecznosci z pra-
wem oznacza, ze projekt jest niezgodny z wartosciami i zasadami okreélajacymi
tozsamos¢ systemu prawnego w stopniu wykluczajacym modyfikacje tak owego
systemu, jak i projektu. Tego rodzaju rozstrzygniecie, tylez doniosle, co zlozo-
ne, moze zosta¢ podjete przez Sejm, ale nie poza procedura ustawodawczg, a ta
moze sie zakonczy¢ nie wezesniej niz w wyniku pierwszego czytania. Artykul 34
ust. 8 regulaminu Sejmu powierza dokonanie tego rodzaju oceny — réwnoznacz-
nej co do skutkéw z odrzuceniem projektu — Marszatkowi Sejmu dysponujacemu
opinig Komisji Ustawodawczej, zawartej w uchwale podejmowanej w obecnosci
co najmniej polowy czlonkéw, wiekszoscig 3/5 gloséw; jesli Komisja liczytaby 30
czlonkéw, to do podjecia uchwaly wystarczy zatem poparcie 9 postow. Moze sie
zatem zdarzy¢, ze o projekcie zdecyduje 9 poslow i Marszatek Sejmu. Opinio-

18
19

Tak L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 238.

Tak Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 228.

20" Por. J. Jaskiernia, Zasady...,s. 243.

21 Tamze, s. 244.

2 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/93.

B Por. w szczegdlnosci R. Piotrowski, Zagadnienie granic zmiany konstytucji w paristwie demokratycziym,
[w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne, red. J. Czajowski, Krakow 2007, s. 275.
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wany przepis regulaminu Sejmu pozwala na uznanie za niedopuszczalne tak-
ze projektéw ustaw, w odniesieniu do ktérych pierwsze czytanie powinno by¢
przeprowadzone na posiedzeniu Izby. Oznacza to, ze w przypadku tych pro-
jektéow o szczegodlnej donioslodci Sejm nie bedzie mogt zajaé stanowiska wbrew
wlasnemu regulaminowi. Artykul 34 ust. 8 regulaminu Sejmu stwarza mozliwos¢
dyskredytowania projektow pozbawionych akceptacji wiekszosci sejmowej jesz-
cze przed poddaniem ich pierwszemu czytaniu, nawet jesli Marszaltek Sejmu nie
podzieli negatywnej opinii Komisji Ustawodawczej, przez swoista stygmatyza-
cje, wynikajaca ze sprzecznoéci z prawem i niedopuszczalnosci projektu. Moze
to zakléci¢ relacje migdzy wigkszoscig a mniejszoscia w stopniu naruszajacym
zasady demokracji konstytucyjnej, stworzonej — zdaniem Trybunalu Konstytu-
cyjnego — w celu unikniecia ,uproszczonego rozumienia demokracji — gléwnie,
jesli nie wylacznie — do wszechwladzy wiekszosci parlamentarnej”.

2. Przepisy regulujace postepowanie ustawodawcze powinny charakteryzo-
wac sie zgodnoscig z Konstytucja w najwiekszym mozliwym stopniu, przede
wszystkim ze wzgledu na potrzebe zagwarantowania nalezytej legitymizacji za-
réwno prawu powszechnie obowigzujgcemu, stanowionemu przez parlament,
jak tez instytucjom demokracji przedstawicielskiej. Nie spelnia tego wymagania
prawo parlamentarne tworzace rozwiazania, ktérych skuteczno$¢ moze by¢ réz-
nie rozumiana i ostatecznie ,nie bardzo jednak wiadomo”? jak te przepisy regu-
laminowe rozumie¢.

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konsstytucyjnego z wy-
razonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrze-
gania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji, ktory jest funkcjonalnie
zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczefistwa prawnego oraz ochrony za-
ufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te wymagaja, aby
przepisy prawa byly formulowane w sposéb precyzyjny i jasny oraz popraw-
ny pod wzgledem jezykowym. Wymog jasnosci oznacza obowigzek tworzenia
przepiséw klarownych i zrozumialych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych wat-
pliwosci co do tresci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwigzana
Z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiaé si¢ w konkretnosci nakltadanych
obowiazkéw i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byla oczywista i pozwalala
na ich wyegzekwowanie. Przestrzeganie zasad poprawnej legislacji ,ma szcze-
goblnie doniosle znaczenie w sferze praw i wolnosci”*. Przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepiséw prawnych ,stanowi¢ moze samoistng przestanke
stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2 konstytucji zasada panstwa
prawnego, z ktérej wywodzony jest nakaz nalezytej okreslonosci stanowionych

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie U 4/06.
% Tak L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 238.
% Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/00.
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przepiséw”%. Przepisy dotyczace postepowania ustawodawczego powinny by¢
szczegodlnie jednoznaczne, skoro normuja funkcjonowanie przedstawicielskiego
mechanizmu realizacji zasady suwerennosci Narodu, o ktérej mowa w art. 4 Kon-
stytucji RP

Artykut 34 ust. 8 regulaminu Sejmu pozwala na eliminacje projektéw w razie
Jistnienia watpliwosci” co do ich zgodnosci z prawem. Tego rodzaju watpliwo-
§ci istnieja w przypadku wielu obowigzujacych przepisoéw, a tym bardziej towa-
rzysza projektom. Regulamin nie precyzuje, czyje watpliwosci sa miarodajne dla
Komisji Ustawodawczej i Marszalka Sejmu ani nie okresla, w jaki sposéb majaq sie
one przejawiaé. Nie zostalo tez okreélone pojecie prawa, o ktérym mowa w opi-
niowanym przepisie, co oznacza przyznanie wiekszosci parlamentarnej kompe-
tencji do wyznaczania granicy zmian w prawie niepodlegajacej dyskusji w toku
pierwszego czytania.

Artykut 34 ust. 8 regulaminu Sejmu jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RE
poniewaz narusza zasade okreslonosci prawa w takim zakresie, w jakim pomija
okreslenie skutkéw prawnych stanowiska Komisji Ustawodawczej w przedmio-
cie projektu skierowanego do tej Komisji przez Marszatka Sejmu, tworzac ,nie-
dookreslony prawnie system proceduralny”?. Trybunal Konstytucyjny uznat za
niezgodne z zasada okreslonosci prawa przepisy, ktére umozliwiajg ,dowolng
interpretacje””. Na mocy przedmiotowego przepisu Marszalek Sejmu moze za-
réwno postapi¢ wedlug opinii Komisji Ustawodawczej, jak i wbrew tej opinii, co
wskazuje, ze mamy do czynienia z przekroczeniem poziomu niejasnosci prze-
pisbw prawnych, uzasadniajacym stwierdzenie ich niezgodnosci z ,wyrazong
w art. 2 zasada panstwa prawnego”*. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,sta-
rannej realizacji dyrektyw wynikajacych z zasad przyzwoitej legislacji” nalezy
wymagac ,zwlaszcza przy reglamentacji prawnej tych sfer, ktore zostaly uznane
za szczegodlnie newralgiczne przez samego ustrojodawce”. Taki wlasnie charak-
ter ma procedura legislacyjna, skoro jest ona przedmiotem regulacji konstytucyj-
nej w zakresie dotyczacym inicjatywy ustawodawczej.

W Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego pominiecie prawodaw-
cze polega na tym, ze prawodawca normuje w danym akcie normatywnym jakie$
zagadnienie, ale dokonuje tego w sposdb niepelny, regulujac je tylko fragmenta-
rycznie®. W akcie normatywnym brakuje zatem unormowan, bez ktérych jest on
niezgodny z Konstytucja. Przepis art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu jest przykladem
pominiecia prawodawczego prowadzacego do naruszenia Konstytucji.

277 Tamze.

2 Tak]. Jaskiernia, Zasady..., s. 245.

¥ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/00.

%0 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/08. Por takze L. Gar-
licki, Polskie prawo..., s. 64 i powolane tam orzecznictwo.

31 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 50/07.

%2 Tak w uzasadnieniach wyrokéw w sprawach o sygn. K 37/97, K 37/98, P 17/04, P 29/07, SK 39/03.
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Zarazem tez przedmiotowy przepis regulaminu Sejmu pozwala Marszalko-
wi Sejmu na dzialanie arbitralne, oparte na dyskrecjonalnym uznaniu, ze opinia
Komisji jest lub nie jest dla niego wigzaca. Dopuszczalny w demokratycznym
panstwie prawnym poziom dyskrecjonalnych uprawnien wladzy publicznej zo-
stal w tym przypadku przekroczony, poniewaz art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu
legitymizuje arbitralne dzialania Marszalka Sejmu. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, ze w demokratycznym panstwie
prawnym ,unikanie arbitralnosci w dziataniu wladz” nalezy do ,fundamentéw
tego panstwa”®. Artykul 34 ust. 8 regulaminu Sejmu tworzy instytucje pozwala-
jaca na uznaniowe eliminowanie przez Marszalka Sejmu wniesionych do niego
projektéw ustaw, a wiec nadaje rozwigzaniom prawnym taki ksztalt, ze ich stoso-
wanie sprowadza immanentne ryzyko arbitralizmu w dziataniu wiadzy publicz-
nej, naruszajacego art. 2 Konstytucji RP Podmiot, ktérego projekt zostanie uzna-
ny za niedopuszczalny, nie ma zadnej mozliwosci kwestionowania stanowiska
Marszatka Sejmu wobec braku ustanowienia trybu postepowania w tej sprawie.
Regulamin Sejmu zawiera wiec rozwiazanie prawne, ktére moze uniemozliwic
rzetelne i sprawne dziatanie wladzy ustawodawczej, co— w myél wstepu do usta-
wy zasadniczej — jest wartoscia konstytucyjng. Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzil, ze ,rzetelnos¢ i sprawnoé¢ dziatania instytucji publicznych, w szczegdlnosci
za$ tych instytucji, ktére zostaly stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwa-
rantowanych przez Konstytucje, nalezy do wartosci majacych range konstytu-
cyjna”*. Zdaniem Trybunalu ,wynika to jasno z tekstu” preambuly, w ktérym
sjako dwa gltéwne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie
praw obywatelskich oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytu-
¢ji publicznych”. Trybunal moze zatem oceniaé, ,czy przepisy normujace dzialal-
noé¢ tych instytucji zostaly uksztaltowane w sposéb umozliwiajacy ich rzetelne
i sprawne dzialanie. Przepisy, ktorych tre$¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci
dzialania instytucji majacych stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych, stanowig
zarazem naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za nie-
zgodne z Konstytucjg”®. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie powolywat sie na
postanowienia preambuly w swym orzecznictwie, w szczegélnosci kontrolujac
zgodnosc¢ okredlonych przepiséw z jej postanowieniami w zakresie wynikajgcych
z preambuly zasad: suwerennosci, wspoéldziatania wladz i dialogu spotecznego,
pomocniczosci oraz rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych®.
Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie kilkakrotnie ,odniést sie do za-
sady rzetelnosci i sprawnosci dzialalnosci instytucji publicznych”?, traktujac te
zasade bezposrednio jako wzorzec kontroli kwestionowanych przepiséw?®, jak
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Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn, K 32/04.

Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

Tamze. Podobnie w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 20/00.

Por. przykladowo uzasadnienia wyrokéw w sprawach o sygn. K 32/09 i Kp 5/08.
Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08.

Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 31/06.
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i odwolujac sie do niej jedynie posrednio, dla uzupelnienia argumentacji w za-
kresie oceny unormowan z innymi wzorcami wyrazonymi w czeéci artykulowej
Konstytucji®.

Przepis regulaminu Sejmu przewidujacy badanie dopuszczalnosci projektu
ustawy, ze wzgledu na brak okredlonosci i arbitralizm uksztalttowanych w tym
przepisie kompetencji Marszatka Sejmu, jest niezgodny z preambula do Konsty-
tucji RP

3. Konstytucja stanowi w art. 118 ust. 1 i 2, komu przystuguje inicjatywa
ustawodawcza. Pojecie inicjatywy ustawodawczej nie zostalo w Konstytucji
okreslone. Nalezy ono zatem do kategorii poje¢ zastanych®, a wiec takich, kto-
rych znaczenie determinuje kultura konstytucyjna, a w szczegdlnosci doktryna
i orzecznictwo, a takze prawo miedzynarodowe i europejskie oraz ustawodaw-
stwo, przy czym akty normatywne nie sa wigzace dla ustalania znaczenia prze-
piséw ustawy zasadniczej!. W $wietle tradycyjnej interpretacji inicjatywa usta-
wodawcza to ,prawo do wnoszenia projektow ustaw do Sejmu z tym skutkiem,
ze Sejm staje sie zobowigzany do rozpatrzenia tych projektéw w szczegdlnej pro-
cedurze”®. Uprawnionym do wykonania inicjatywy ustawodawczej sluzy wiec
swego rodzaju publiczne prawo podmiotowe* do Zadania, by wniesiony przez
nich projekt, spelniajacy wymagania formalne, stal si¢ przedmiotem postepowa-
nia legislacyjnego, a wiec co najmniej pierwszego czytania. Wykonanie inicja-
tywy ustawodawczej rodzi — po stronie Sejmu i jego organéw — konstytucyjny
obowigzek rozpatrzenia projektu, a wiec wszczecia postepowania ustawodaw-
czego, ktére — w mysl art. 119 ust. 1 Konstytucji — polega na poddaniu projektu
trzem czytaniom. Trybunat Konstytucyjny ,wielokrotnie zwracal uwage, ze wia-
dza ustawodawcza parlamentu (jego izb) i zwigzane z nig uprawnienia innych
podmiotéw realizuja sie za pomoca sformalizowanej procedury ustawodawczej,
skiadajacej sie z poszczegdlnych stadiow (faz), w ramach ktérych poszczegol-
nym uczestnikom tego procesu przystuguje prawo podejmowania okreslonych
dziatann majgcych wplyw na treé¢ lub forme ustawy”*. Niezaleznie od tego,
czy za wszczecie postepowania ustawodawczego uznaje sie nadanie projekto-
wi ustawy odpowiedniego numeru i zarzadzenie drukowania projektu, czy tez
pierwsze czytanie, wykonanie inicjatywy ustawodawczej rozpoczyna to poste-
powanie. Marszalek Sejmu nie jest podmiotem uprawnionym do weryfikowania
inicjatywy ustawodawczej i nie uchwala ustaw. Jego konstytucyjnym zadaniem
pozostaje strzezenie praw Sejmu, a zatem takze prawa posléw do decydowa-
nia o wniesionych projektach ustaw. Przyznanie Marszalkowi Sejmu prawa do
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Tak przyktadowo w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

Tak Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.

Tak Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/98.

2 Tak L. Garlicki, uwagi do art. 118, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001,
t. 11, s. 12.

4 Por. W. Jakimowicz, Publiczne prawo podmiotowe, Krakéw 2002, s. 258 i n.

4 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 4/06.
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merytorycznej weryfikacji wniesionych projektéw ustaw wydaje sie trudne do
zaakceptowania, poniewaz ogranicza to zarowno prawa Izby, jak i podmiotow,
ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza®.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, w mysl
ktérego ,prawo inicjatywy ustawodawczej wymaga wspoéldzialania grupy po-
stéw”, a jej istotq ,jest to, ze jej wniesienie uruchamia postepowanie w celu roz-
patrzenia projektu, a wiec treéci proponowane w inicjatywie musza by¢ poddane
pelnej procedurze parlamentarnej zanim dojdzie do ich uchwalenia”*. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego ,istota prac parlamentarnych jest wieloetapowos¢
— kazda decyzja ustawodawcza, zanim dojdzie do skutku, musi przeby¢ szereg
kolejnych etapéw postepowania. Chodzi o zapewnienie wystarczajacego czasu
dla refleksji i przemy§len, tak aby ostatecznie przyjmowany tekst stanowil wy-
nik jego rozwazenia przez rézne gremia parlamentarne w okreslonych prawem
odstepach czasu”¥. Artykut 34 ust. 8 regulaminu Sejmu pozbawia prace parla-
mentarne tak rozumianego sensu ustrojowego — wieloetapowe i sekwencyjne
postepowanie ustawodawcze, rozpoczete na skutek wykonania inicjatywy przez
uprawniony podmiot zostaje ograniczone do aprobowanego przez Marszatka
Sejmu rozstrzygniecia Komisji Ustawodawczej, ktéra zyskuje w ten sposéb status
nie tyle organu Sejmu, co jego zastepcy, wystepujacego wspodlnie z Marszatkiem
w roli ,negatywnego ustawodawcy”. Artykut 120 konstytucji stanowi, ze ,Sejm
uchwala ustawy”. Przepis regulaminu Sejmu nie moze zatem pozbawia¢ Izby
prawa nieuchwalenia ustawy, skoro wniesiono jej projekt do Marszatka Sejmu.

Rozpatrzenie projektu nie jest rtownoznaczne z jego uchwaleniem i moze za-
konczy¢ sie juz w pierwszym czytaniu odrzuceniem projektu. Prawo odrzucenia
projektu przystuguje jednak Sejmowi — Izbie (w pierwszym czytaniu) lub komisji
i Sejmowi (jezeli wniosek o odrzucenie projektu zostanie przedstawiony w spra-
wozdaniu komisji i Izba tego wniosku nie odrzuci), a nie Marszatkowi Sejmu,
ktory ,strzeze praw Sejmu” (art. 110 ust. 2 Konstytucji), przede wszystkim okre-
Slonych w ustawie zasadniczej®. Nie moze zatem zastepowac Sejmu i odbieraé
Sejmowi konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia projektu, a wiec co najmniej
prawa do poddania go pierwszemu czytaniu. Sejm musi ,bezwzglednie prze-
strzega¢ norm konstytucyjnych”#, a normy regulaminowe nie moga zmienia¢
ustawy zasadniczej.

W myél art. 10 ust. 2 Konstytucji organem wtadzy ustawodawczej jest Sejm
nie za$ Marszalek Sejmu lub Komisja Ustawodawcza.

Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze przepisy Konstytucji nie regulujg
W sposob caloéciowy postepowania ustawodawczego. Stosownie do zasady au-

% por, jednak A. Szmyt, Badanie..., s. 27.

4 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 25/98.

Y Tamze.

8 Por. M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 1321 n.
4 1. Garlicki, Polskie prawo..., s. 2.



Uwagi o zgodnosci z Konstytucja badania dopuszczalnosci... 673

tonomii Sejmu, ,kwestie te zostaly pozostawione do unormowania w regulami-
nie, a Konstytucja formutluje tylko pewne zasady ogdlne i przesadza rozwigzania
w kwestiach uznanych za szczegdlnie istotne. Do tych zasad nalezy zaliczy¢ zasa-
de trzech czytan, sformutowana w art. 119 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wyzna-
cza konstytucyjny model wewnatrzsejmowego postepowania, ale nie reguluje
wszystkich jego elementow. Konstytucyjnym nakazem jest to, by kazdy projekt
ustawy byl uchwalany przez Sejm po przeprowadzeniu trzech czytan, i niedo-
puszczalne byloby regulaminowe zmniejszenie ich liczby”*. Przepis regulaminu
przewidujacy badanie dopuszczalnosci projektu ustawy stanowi podstawe do
naruszania tej zasady — projekt ustawy moze by¢ odrzucony bez przeprowadze-
nia nawet jednego czytania, a odrzucenie jest rownoznaczne z odmowa uchwa-
lenia, co narusza art.119 ust. 1 Konstytucji RP

Konstytucja przyznaje w art. 10 ust. 2 kompetencje ustawodawcze organom
kolegialnym i pluralistycznym — Sejmowi i Senatowi — a nie organowi powola-
nemu do reprezentowania Izby ,na zewnatrz”, przewodniczenia jej obradom
i strzezenia jej praw. Obecny ksztalt art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu jest zatem
niezgodny z art. 110 ust. 2 w zwigzku z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP.

Problem uksztaltowania uprawnief Marszatka Sejmu w postepowaniu usta-
wodawczym wymaga rozwigzania zgodnego z Konstytucja RP rozumiang tak,
jak nakazuje wstep do ustawy zasadniczej. Ze wstepu do Konstytucji wynika
uznanie wolnosci i sprawiedliwosci za podstawe prawa, a umacnianie upraw-
nien — a wiec poszerzanie przestrzeni wolnosci — za cel istnienia Konstytucji. Sto-
sowanie Konstytucji, a zatem takze jej wykladnia jako przeslanka stosowania,
wymaga zachowania ,przyrodzonej godnosci czlowieka, jego prawa do wolno-
Sci i obowiazku solidarnosci z innymi”, przy czym ,poszanowanie tych zasad”
stanowi ,niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej Polskiej”. W swietle posta-
nowien preambuly wykladnia Konstytucji nie moze prowadzi¢ do ograniczania
praw poslow i powinna respektowaé obowiazek solidarnosci z ,innymi” — takze
z tymi, ktérzy naleza do mniejszosci. Prawo wykonywania inicjatywy ustawo-
dawczej przyznane postom w Konstytucji nie moze by¢ im odebrane w regula-
minie Sejmu.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,wolnos¢, sprawiedliwos¢, wspoétdzia-
tanie i dialog — to niektére z wyraznie wystowionych w preambule Konstytucji
z 1997 r. wartodci, ktére stanowic¢ musza kryteria oceny wszelkich dziatan wiadz
publicznych, w tym ustawodawstwa majacego realizowaé zasade demokratycz-
nego i spotecznie sprawiedliwego panstwa prawnego. Powolane wymogi jedno-
znacznie nawiazujq zatem do tzw. materialnego rozumienia praworzadnosci i w
kategoryczny sposéb wykluczaja arbitralne stanowienie prawa”®'. Przyznanie
Marszatkowi Sejmu uprawnienia do zablokowania prac ustawodawczych przed
pierwszym czytaniem w zgodzie z opinig Komisji Ustawodawczej lub wbrew tej

%0 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 4/06.
51 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 34/97.
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opinii jest przykladem arbitralizmu w stanowieniu prawa i moze sprzyjaé proce-
sowi deformacji wladzy ustawodawczej polegajacemu na upartyjnieniu prawo-
twoérstwa w stopniu wykluczajacym niezalezno$¢ ustawodawcy od doraznych
decyzji partii politycznych. Ponadczasowa tozsamo$¢ parlamentu wyznacza
przeciez funkcja wykonawcy i gwaranta kompromisu migdzy réznymi wiekszo-
Sciami i mniejszoSciami®. W ustroju demokracji konstytucyjnej rola wladzy pu-
blicznej nie polega na przeksztalcaniu mniejszoséci wedlug wartosci uznawanych
przez wiekszos¢, stanowiaca polityczne zaplecze wladzy. Przeciwnie, mniejszo-
§ci maja prawo do zachowania i rozwijania wlasnej tozsamosci, a obowiazkiem
prawodawcy jest poszanowanie praw mniejszosci — w granicach konstytucyjnie
zdefiniowanej aksjologicznej tozsamosci panstwa®, ktorej okreélanie w sposéb
wyznaczony w Konstytucji nie nalezy jednak do Marszalka tej Izby.

Ryszard Piotrowski

REMARKS ON THE CONSTITUTIONALITY OF THE CONTROL
OF THE ADMISSIBILITY OF LEGISLATIVE INITIATIVES

The provision of Art. 34 p. 8 of the Standing Order of the Sejm, which allows for test-
ing the constitutionality of the bill before the first reading, grants the Marshall of the Sejm
a non-constitutional basis to prevent entities authorized to introduce legislative initiatives
from benefiting from this right. For this reason it is questionable from the point of view
of the constitutional principles of legislative proceedings. In light of these principles the
draft of a statutory act may be rejected by the parliament following the procedure of three
readings, but not at the stage preceding this procedure. The above mentioned provision
is inconsistent with the principle of the specificity of law, because it contains ambiguous
wording concerning the conditions, criteria and impact of the assessments made in this
mode. What is more, the analyzed provision introduces a procedural solution which poses
the risk of precluding the drafts of minority without referring them to the first reading,
which is a threat to the principle of pluralism and the freedom of political parties, espe-
cially the parliamentary opposition.

52 Por. R. Piotrowski, Legislatywa w systemie parlamentarnym — zagrozenia i nadzieje, [w:] T Moldawa,
J. Szymanek, M. Mistygacz, Parlamentarny system rzqdow. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 202.

5 Por. R. Piotrowski, Wykladnia Konstytucji a zagadnienie ustawowej requlacji zwigzkdw partnerskich, [w:]
Interes publiczny a interes prywatny w prawie, red. T. Giaro, Warszawa 2012, s. 240 i n.





