f-
P
’S E M\ BIURO EKSPERTYZ | OCENY SKUTKOW REGULACII
‘l KANCELARII SEJMU

RZECZYPOSPOLITE| POLSKIE|

Warszawa, dnia 27 listopada 2024 r.
BEOS-WPP-1997/24

Pan Poset
Rafat Bochenek
Przewodniczgcy

Komisji do Spraw Petycji

Opinia prawna
dotyczaca petycji w sprawie zmiany art. 188 regulaminu Sejmu
(petycja BKSP-155-X-248/24)

I. Tres¢ i cel petyciji

Przedmiotem petycji jest Zgdanie podjecia inicjatywy ustawodawczej, majgce;j
na celu zmiane art. 188 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2022 r. poz. 990
ze zm.), dalej jako: ,regulamin Sejmu”, poprzez dodanie do tego przepisu ustepdéw 3a
oraz 3b w nastepujacym brzmieniu:

Art. 188

3a. Poset moze ustanowi¢ na pismie petnomocnika do gfosowania spo$rod
postanek sprawujgcych mandat w biezgcej kadencji Sejmu. Petnomocnictwo do
gtosowania przedktada sie Marszatkowi przed rozpoczeciem posiedzenia Sejmu.

3b. Petnomocnik oddaje gfos poprzez podniesienie reki przy rownoczesnym
wykorzystaniu urzgdzenia do liczenia gtosow przy wykorzystaniu urzgdzenia do
liczenia gtoséw przy wykorzystaniu zastepczej karty identyfikacyjnej. W gtosowaniu
imiennym przez petnomocnika uzywa sie kart do gtosowania oznaczonych imieniem
I nazwiskiem posta oraz jego petnomocnika.

Autorzy petycji wyrazajg przekonanie, ze proponowana instytucja petnomocnika
pozwoli na bardziej skuteczne tgczenie wykonywania mandatu poselskiego na sali

posiedzeh Sejmu z tzw. terenowymi obowigzkami poselskimi.
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Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji
(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?
Petycja obejmuje Zzgdanie zmiany przepisow regulaminu Sejmu. Zgodnie
z art. 203 regulaminu Sejmu kompetencje w tym zakresie nalezg wytgcznie do Sejmu.
Zmiana regulaminu Sejmu moze nastgpi¢ na wniosek Prezydium Sejmu, Komisji
Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych lub co najmniej pietnastu

postow?.

[ll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. z 2018 r. poz. 870).

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

1. Postowie zgodnie z art. 104 ust. 1 Konstytucji sg przedstawicielami
Narodu. Nie wigzg ich instrukcje wyborcow. Przywotywany przepis wyraza klasyczne
ujecie mandatu wolnego (nazwanego takze mandatem przedstawicielskim). Przepis
ten okreSla dwie podstawowe cechy tego rodzaju mandatu, mianowicie:
uniwersalnos¢, ktéra wigze sie z tym, ze przedstawiciel reprezentuje caty zbiorowy
podmiot suwerennosci, a nie poszczegolne grupy oraz niezaleznosc¢, ktéra wyklucza
jakiekolwiek prawne mozliwosci nacisku wyborcow na przedstawiciela, w zakresie
sposobu i tresci sprawowania mandatu?. Stosunek przedstawicielstwa, zachodzgcy
miedzy wyborcami a osobami petnigcymi mandat poselski, oparty jest na ,udzielonym
przez wyborcow umocowaniu do reprezentowania woli podmiotu suwerennosci
i reprezentowania jego interesow”. Umocowanie to jest konieczne do realizacji praw

I obowigzkdéw zwigzanych ze sprawowaniem mandatu.

1 Zob. P. Chybalski, Opinia prawna dotyczgca petycji w sprawie zmian w regulaminie Sejmu stuzgcych
okresleniu zasad przeprowadzania konsultacji spotecznych i upubliczniania informacji o nich, BAS-
WAUIP 2447/16, niepublikowana. Autor opinii szczegétlowo omawia problem zakresu mozliwosci
rozpatrzenia petycji zawierajgcej zgdanie dokonania zmian przepiséw regulaminu Sejmu przez Komisje
ds. Petycji. Wskazuje tam, ze w sytuacji, w ktérej Komisja ds. Petycji podzielitaby zasadnosé
uwzglednienia zgdania zmiany przepisow regulaminu Sejmu, powinna, powotujgc sie na art. 126¢ ust. 3
regulaminu Sejmu, wystgpi¢ w drodze uchwaly do Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich
i Immunitetowych (jako wyspecjalizowanej w tego typu zagadnieniach) z wnioskiem o rozwazenie
celowosci podjecia inicjatywy uchwatodawczej w zakresie wskazanym, w petyciji.

2 L. Garlicki, Art. 104, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, red. L. Garlicki,
Warszawa 2001, s. 4. .

3 Ibidem, s. 5.



Postugujac sie za P. Radziewiczem kategoriami konstytucyjnymi, wskazac
nalezy, ze komentowane ,«przedstawicielstwo» ma charakter publicznoprawny,
osobisty (nie moze by¢ realizowane przez zastepcéw badz petnomocnikdéw posta)
i rozcigga sie na catg kadencje Sejmu; jest nieodwotywalne — nie moze zostac cofniete
przez wyborcow™. Kluczowg cechg charakteryzujgcg mandat przedstawicielski jest
jego osobisty, czy jak przyjat L. Garlicki zinstytucjonalizowany charakter®. W doktrynie
panuje zgodnos$¢, co do tego, ze sprawowanie mandatu musi by¢ wykonywane
bezposrednio przez deputowanego®. Tym samym wyklucza sie mozliwos$¢ istnienia
instytucji zastepcéw postow. Za niedopuszczalne uznaje sie takze udzielenie
petnomocnictwa do dziatania (np. do gtosowania) innemu parlamentarzyscie’.

Z istoty mandatu przedstawicielskiego i szczegodlnej roli reprezentanta, jakg
petnig postowie i senatorowie, wyprowadza sie istnienie dwéch podstawowych
obowigzkow natozonych na parlamentarzystéw w art. 13 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora®. Sg nimi: obecnos$¢ oraz czynny udziat w posiedzeniach
Sejmu lub Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego, a takze ich organéw, do ktoérych
zostali wybrani. Postowie sg uznawani za przedstawicieli Narodu, dlatego obecnosc¢
i czynny udziat w posiedzeniach Sejmu jest — jak podkreslit P. Uziebto — ,,niczym innym
jak po prostu sprawowaniem woli suwerena”®. Autor ten zwrécit uwage, ze postowie
dobrowolnie wyrazili che¢ objecia mandatu, nie zostat on im w Zaden sposéb
narzucony. Wobec tego nalezatoby oczekiwaé, ze sg swiadomi znaczenia funkcji

przedstawicielskiej, jakg powierzono im do petnienia w wyborach parlamentarnych?©.

2. Wymdg obecnosci na posiedzeniach Sejmu i jego organdw, a wiec takze
komisji sejmowych, stawiany postom w art. 13 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora, zostat powtérzony w art. 7 ust. 1 regulaminu Sejmu.
Nieusprawiedliwiona absencja posta na posiedzeniach Sejmu i jego organéw wigze

sie z poniesieniem odpowiedzialnosci regulaminowej (art. 13 ust. 2 ustawy

4 P. Radziewicz, Art. 104, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2023, LEX/el.

5L. Garlicki, Art. 104..., s. 5.

6 Ibidem; E. Gierach, Art. 104, [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis/el; P. Radziewicz, Art. 104, [w:] Konstytucja..., LEX/el.

7 L. Garlicki, Art. 104...,s.5

8 Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U. z 2024 r. poz. 907).

° P. J. Uziebto, Art. 13, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posfa i senatora, red.
K. Grajewski, J. Stelina, P. J. Uzigbto, Warszawa 2014, LEX/el.

10 Ipidem.



o wykonywaniu mandatu posta i senatora w zw. z art. 24 ust. 1 regulaminu Sejmu).
W regulaminie Sejmu ustanowiono dwa rodzaje sankcji za naruszenie obowigzku
nieobecnoscill. Obie majg charakter obligatoryjny. Pierwsza sankcja, o ktérej mowa
wart. 7ust. 9 regulaminu Sejmu zwigzana jest z tym, Zze [ijnformacje
o nieusprawiedliwionych nieobecnoS$ciach postow na posiedzeniu Sejmu lub komisji
sejmowej sg jawne. Druga sankcja ustanowiona zostata w art. 24 ust. 1 regulaminu
Sejmu, w ktérym przewiduje sie obnizenie uposazenia i diety.

Zasady usprawiedliwiania nieobecnosci postow w posiedzeniu Sejmu lub
komisji sejmowych badz gtosowaniu zostaty okreslone w art. 7 regulaminu Sejmu.
W ust. 8 tego przepisu, wsrdd przyczyn usprawiedliwiajgcych absencje wymieniono:

1) chorobe albo koniecznosc¢ opieki nad chorym,

2) wyjazdy zagraniczne lub krajowe z polecenia Sejmu, Marszatka Sejmu lub
komisji, akceptowane przez Prezydium Sejmu,

3) zbieg posiedzen komisji lub podkomisji, do ktorych poset nalezy, jezeli brat
udziat w jednym z tych posiedzen, a w razie zbiegu posiedzenia Sejmu oraz komisji
lub podkomisji, z zastrzezeniem art. 152 ust. 4 - wykonywanie funkcji posta
sprawozdawcy lub zabieranie gtosu na posiedzeniu Sejmu,

4) urlop udzielony postowi przez Marszatka Sejmu, z zastrzezeniem ust. 10,

5) inne wazne, niemozliwe do przewidzenia lub nieuchronne przeszkody.

Przywotywany katalog nie ma charakteru zamknietego. Zgodnie z tym, co
wskazano w art. 7 ust. 8 pkt 5 regulaminu Sejmu, przyczyna usprawiedliwiajgca
nieobecnos¢ posta musi by¢ wazna i jednoczesnie niemozliwa do przewidzenia lub
nieuchronna. W komentarzu do analizowanego przepisu, za takie przyczyny uznano
przyktadowo: urodzenie dziecka, pogrzeb cztonka rodziny lub mediacje w konflikcie
spotecznym®?. W ocenie przedstawicieli doktryny, poza pewnymi, wyjatkowymi
sytuacjami, spotkanie z wyborcami w okregu nie stanowi usprawiedliwienia
nieobecnosci na posiedzeniu Sejmu lub komisjit3. Przyjmuje sie, ze jesli ,poset mogt

przeszkode przewidziec i jej unikngé bez powaznego uszczerbku dla swoich stusznych

11 K. Wojtyczek, Art. 7, [w:] Komentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt,
Warszawa 2018, s. 54.

12 |bidem.

13 A. Szmyt, Niemoznos¢ wzigcia przez posta udziatu w posiedzeniu komisji, [w:] Regulamin Sejmu
w opiniach Biura Analiz Sejmowych, red. W. Odrowgz-Sypniewski, Tom 1, Warszawa 2010, s. 37-38.
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interesow, to nie miesci sie ona w kategorii przeszkody niemozliwej do przewidzenia
lub nieuchronne;j”4.

Odwotujgc sie do uzasadnienia zgdania bedgcego trescig opiniowanej petycji,
nie sposob uznaé, ze: ,[dlJawno omdwione spotkanie z wiodarzami lokalnymi,
z hierarchami, sponsorami, ba — z mediami” stanowi przyczyne, ktéra spetnia kryteria
przeszkody niemozliwej do przewidzenia lub nieuchronnej, usprawiedliwiajgcej
nieobecnos¢ posta na posiedzeniu Sejmu lub komisji badz gtosowaniu.
W konsekwencji, nie mozna wykluczy¢, ze nieobecnos¢ z powodow wskazanych
w uzasadnieniu petycji w sSwietle obowigzujgcych przepisow, stanowitaby nieobecnosc¢
nieusprawiedliwiong, pociggajgcg za sobg ryzyko poniesienia odpowiedzialnosci
regulaminowej. Trudno takze bez zastrzezen przyjgé¢, ze wykazana przez Autorow
petycji potrzeba wprowadzenia proponowanych w petycji zmian jest realna i znajduje

uzasadnienie.

3. Ustawowy wymdg czynnego udziatu w posiedzeniach Sejmu i jego organow
obejmuje, m.in. obowigzek gtosowania. Przepisy okreslajgce zasady gtosowania
podczas posiedzen Sejmu i komisji sejmowych reguluje regulamin Sejmu. W akcie tym
podkresla sie, ze udziat w gtosowaniach podczas posiedzen Sejmu i w komisjach
sejmowych nalezy do podstawowych obowigzkéw posta (art. 7 ust. 4 pkt 1 regulaminu
Sejmu). Nieusprawiedliwiony brak udziatu w gtosowaniu pocigga za sobg ryzyko
poniesienia konsekwencji o charakterze finansowym, zwigzanym z obnizeniem
uposazenia oraz diety poselskiej. W mys$| art. 24 ust. 1 pkt 1 regulaminu Sejmu:
1. Marszatek Sejmu zarzgdza obnizenie uposazenia i diety parlamentarnej albo
Jjednego z tych $wiadczen, jezeli tylko ono przystuguje postowi: 1) o 1/30 za kazdy
dzien nieusprawiedliwionej nieobecnosci na posiedzeniu Sejmu lub za niewziecie
w danym dniu udziatu w wiecej niz 1/5 glosowan 2) o 1/30 za kazdy dzien
nieusprawiedliwionej nieobecnosci na posiedzeniu komisji, jezeli liczba tych
nieobecnosci przekroczyta 1/5 liczby posiedzen komisji w miesigcu kalendarzowym.
W doktrynie przyjmuje sie, ze przy obliczaniu wspotczynnika absencji w gtosowaniach
nie uwzglednia sie gtosowan na posiedzeniach organéw Sejmu, w szczegdlnoSci

komisji sejmowych?®.

14 K. Wojtyczek, op. cit., s. 54.
S W. Odrowaz-Sypniewski, Art. 24, [w:] Komentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red.
A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 138.



W krajowym systemie prawnym nie ma przepisow, ktore dopuszczatby
mozliwos¢ gtosowania przez petnomocnika, na podstawie pisemnego upowaznienia
do dokonywania konkretnej czynnosci za nieobecnego postal®. W doktrynie przyjmuje
sie, ze ,[ploset zawsze zobowigzany jest do gtosowania osobistego’, uwaga ta
odnosi sie zaréwno do gtosowan przeprowadzanych na posiedzeniach plenarnych
Sejmu, jak i na posiedzeniach komisji sejmowych.

Sposob gtosowania na posiedzeniach plenarnych okreslony zostat w art. 188
regulaminu Sejmu (w mysl art. 163a ust. 4 regulaminu Sejmu, przepis
art. 188 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 znajduje odpowiednie zastosowanie do gtosowan
przeprowadzanych na posiedzeniach komisji). W przepisie tym przyjeto, ze
gtosowania sg jawne i odbywajg sie przez podniesienie reki przy réwnoczesnym
wykorzystaniu urzgdzenia do liczenia gtosow. W przypadku, gdy przeprowadzenie
gtosowania przy pomocy urzgdzenia do liczenia gtoséw, jest niemozliwe, Marszatek
Sejmu moze zarzadzi¢ gtosowanie przez podniesienie reki i obliczenie gtosoéw przez
sekretarzy. Drugi sposob polega na uzyciu kart do gtosowania podpisanych imieniem
i nazwiskiem posfa, tzw. gtosowanie imienne. Warunki dopuszczajgce
przeprowadzenie gtosowania imiennego zostaly wskazane w art. 188 ust. 4
regulaminu Sejmu?g.

Nawigzujgc do propozycji zmiany regulaminu Sejmu wysuwanej przez Autoréw
petycji, zauwazy¢ nalezy, ze obecnie ,[p]ostepowanie polegajgce na pozostawieniu
kolegom karty uruchamiajgcej aparature do gtosowania jest w Polsce uwazane
zgodnie za naruszenie prawa”'®. A konkretnie normy prawnokarnej dotyczgcej zakazu
przekraczania uprawnien przez funkcjonariuszy publicznych, o ktérym mowa
w art. 231 Kodeksu karnego?°, wzglednie normy ustanawiajgcej zakaz poswiadczania

nieprawdy w dokumencie co do okolicznosci majgcej znaczenie prawne -—

16 K. Wojtyczek, op. cit., s. 54.

17 p. Radziewicz, Art. 163a, [w:] Komentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red.
A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 780.

18 Zgodnie z art. 188 ust. 4 regulaminu Sejmu: O przeprowadzeniu gtosowania imiennego decyduje
Sejm wiekszoScig gfosow na wniosek Marszatka Sejmu lub na pisemny wniosek poparty przez co
najmniej 30 postéw. Gtosowanie imienne odbywa sie przy wykorzystaniu przygotowanej w tym celu
urny; postowie kolejno, w porzgdku alfabetycznym, wyczytywani przez sekretarza Sejmu, wrzucajg
swoje kartki do urny. Otwarcia urny oraz obliczenia gtoséw dokonuje pieciu, wyznaczonych przez
Marszatka Sejmu, sekretarzy Sejmu.

19 K. Wojtyczek, op. cit., s. 54.

20 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2024 r. poz. 17 z p6zn. zm.).
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art. 271 Kodeksu karnego?'. Nie ulega watpliwosci, ze gtos oddany za nieobecnego
posta jest niewazny. W praktyce parlamentarnej wystgpity sytuacje, w ktérych postowie
— z naruszeniem obowigzujgcych zasad — gtosowali za innych, nieobecnych postéw?2.
Zachowania te byly przedmiotem postepowan karnych. O ile kwalifikacja tych czynow
jako zabronionych nie rodzita wiekszych watpliwosci, o tyle kwestig sporng okazata sie
mozliwos¢ wymierzenia sankcji postowi, ktory gtosowat w ten sposob za innego
posta?3. Nie wchodzgc w szczegoty konkretnych przypadkéw, zaznaczyé nalezy, ze co
do zasady zaréwno organy Sejmu, jak i sady nie traktowaty tego rodzaju dziatan jako
czynow mieszczacych sie w zakresie wykonywania mandatu poselskiego.

Na podstawie powyzszych uwag nalezy raz jeszcze znaczy¢, ze czynny udziat
w posiedzeniach Sejmu i jego organdw stanowi podstawowy obowigzek kazdego
posta. W ramach czynnego udziatu w pracach Sejmu, sprawujgcy mandat poselski sg
zobowigzani do osobistego uczestnictwa w gtosowaniach przeprowadzanych zaréwno
na posiedzeniach plenarnych Sejmu, jak i posiedzeniach komisji sejmowych. Tym
samym uchylanie sie od tego obowigzku, jak podnosi P. Radziewicz, ,stoi
w sprzecznosci ze $lubowaniem poselskim® [...] i z istotg mandatu
przedstawicielskiego [...]"%.

Odnoszac powyzsze uwagi do propozycji zmiany przepiséw regulaminu Sejmu,
polegajgcej na wprowadzeniu instytucji petnomocnika posta do gtosowania, nalezy
zaznaczyC€, ze proponowane rozwigzanie budzi zastrzezenia w zakresie zgodnosci
m.in. z art. 104 ust. 1 Konstytucji i pozostaje niespdjna z art. 13 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora. Co wiecej, w uzasadnieniu petycji nie wyjasniono jakie racje
przemawiajg za mozliwoscig udzielenia petnomocnictwa do gtosowania wytgcznie
postankom. Trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie tego wyboru, co wiecej
wprowadzenie go, mogtoby powodowacC watpliwosci na tle konstytucyjnej zasady

rownosci.

21 W. Odrowgz-Sypniewski, Opinia prawna na temat gtosowania za nieobecnego posta, BAS-WAKIiU-
209/18, opinia niepublikowana.

22 Szczegotowo o wiekszosci takich przypadkow w: ibidem.

23 K. Wojtyczek, op. cit., s. 54.

24 Zgodnie z art. 104 ust. 2 Konstytucji: Przed rozpoczeciem sprawowania mandatu postowie skfadajg
przed Sejmem nastepujgce $lubowanie: "Uroczyscie S$lubuje rzetelnie i sumiennie wykonywac
obowigzki wobec Narodu, strzec suwerennosci i interesow Panstwa, czyni¢ wszystko dla pomysinosci
Ojczyzny i dobra obywateli, przestrzega¢ Konstytucji i innych praw Rzeczypospolitej Polskiej.
"Slubowanie moze by¢ ztozone z dodaniem zdania "Tak mi dopoméz Bég".

25 P Radziewicz, Art. 163a..., s. 780.



V. Wnioski

W przedtozonej petycji postuluje sie zmiane regulaminu Sejmu, w zakresie
w jakim dotyczy on sposobu gtosowania na posiedzeniu Sejmu. Autorzy petycji
proponujg wprowadzenie instytucji petnomocnika posta. Petnomocnik ten, wybierany
sposrod postanek sprawujgcych mandat biezgcej kadencji Sejmu, miatby na pismie
uzyska¢ petnomocnictwo do gtosowania za nieobecnego posta. Wysuwana przez
Autorow petycji propozycja legislacyjna budzi watpliwosci co do zgodnosci, m.in.:
z art. 104 ust. 1 Konstytucji i pozostaje niespdjna z art. 13 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta. Nie powtarzajgc uwag przedstawionych w IV punkcie niniejszej opinii,
nalezy zwroci€¢ uwage, ze propozycja gtosowania przez petnomocnika posta, jest nie
do pogodzenia z istotg mandatu przedstawicielskiego, z ktérego wynika nakaz

osobistego sprawowania mandatu poselskiego.
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