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Z.ASADA DYSKONTYNUACJI PRAC PARLAMENTARNYCH
WYBRANE PROBLEMY

1. Powszechnie przyjmuje sig, ze tytulowa zasada jest dobrze rozpoznana w nauce prawa
konstytucyjnego. Niemniej jednak w praktyce stanowi Zrédto licznych probleméw wyma-
gajacych opinii naukowych!. Prezentowane w nich poglady nie sa zbiezne i nie wszystkie
opinie sg jednoznaczne. '

Celem niniejszego przyczynku bedzie zatem wskazanie pochodzenia zasady oraz
omowienie jej najbardziej kontrowersyjnych elementéw. Rozwazenia wymaga wiec kwe-
stia zrodia zasady. Wynika ona z prawa zwyczajowego czy raczej pozytywnego? Czy moz-
na zaliczy¢ ja do zasad nienazwanych, ktére wyplywajg z tekstu lub kontekstu ustawy
zasadniczej? Postaram si¢ wykazaé, ze tytulowa kategoria jest konsekwencja konkretnych
unormowan konstytucyjnych. Dotycza one kadencyjnosci Sejmu oraz Senatu, a takze cha-
rakteru prawnego stosunku przedstawicielskiego taczacego wyborcéw z reprezentantami.

Druga kwestia jest okreslenie zakresu zastosowania zasady i formy ustanawiania wy-
jatkéw od niej. Czy w przypadku milczenia Konstytucji mozliwe jest interpretowanie z niej
wyjatkow, czy musza one wynikaé z pozytywnego brzmienia regulacji ustawowych?

Trzeci natomiast problem dotyczy kompetencji organéw wiadzy pafistwowej w sy-
tuacji objecia ich dziatalnodci zasada dyskontynuacji. Rozwazenia wymaga mozliwosé
przyjecia nastepujacego schematu: kompetencja samodzielna (pierwotna) Sejmu i Senatu |
wygasa; kompetencja samodzielna (pierwotna) innego organu nie wygasa; odpowiedz na
kompetencj¢ samodzielna (kompetencja wtérna) jest konieczna bez wzgledu na uplyw ka-
dencji Sejmu i Senatu). Kwestia nomenklatury w tym przypadku jest drugorzedna.

2. Na poczatku analizy niezbedne wydaje si¢ przypomnienie ustalonych juz kategorii, Za-
sad¢ dyskontynuacji definiuje si¢ jako przerwanie personalnej ciagtosci parlamentu oraz
przerwanie materialnej ciagto$ci jego prac?. Zasada dyskontynuacji personalnej polega na
wygasnigciu mandatéw poselskich i senatorskich z dniem uptywu kadencji Sejmu. Zasa-
da dyskontynuacji materialnej oznacza zas, ze wszystkie sprawy, wnioski i przediozenia

! Por. np. opinie Wydane w zwigzku z projektem ustawy budzetowe;j i zamieszczone w Przegladzie Sejmo-
wym 2002, z. 1, s. 79-107 oraz opinie zamieszczone w Przegladzie Sejmowym 2006, z. 1, 5. 99-118.
* Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1998, s. 167.
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niezakonczone w Sejmie i w Senacie traktowane sg jako ostatecznie zatatwione w sensie
niedojécia do skutku. Nie sa w zadnej formie przekazywane nowemu parlamentowis,

Roézna moze by¢ glebokos¢ ingerencji w zasad¢ dyskontynuacji, czyli zakres poste-
powania, ktéry moze zostaé pominigty w nastepnej kadencji*. Ptytka forma ingerencji jest
pominigcie jedynie wniesienia projektu, gdyz cata dalsza procedura musi zostaé przepro-
wadzona niezaleznie od tego, na jakim etapie zakoficzyly si¢ prace w poprzedniej kadencji.
Giebsza, stopniowalna, forma ingerencji bedzie mozliwoé¢ dokonczenia procedury, poczy-
najac od etapu, w ktérym prace ulegly zakonczeniu.

W tym miejscu chciatabym zawrzeé uwage terminologiczna. Zasada dyskontynuacji
odnosi si¢ do Sejmu i Senatu, dlatego tez tam, gdzie w niniejszym przyczynku pojawia sie
odniesienie jedynie do Sejmu, nalezy je rozciagaé takze na dziatalnoéé Senatu, chyba ze
nie ma on kompetencji w danym zakresie.

3. Niewatpliwie Konstytucja RP z 1997 r. nie wyraza omawianej zasady expressis verbis.
O jej funkcjonowaniu przesadza kilka aktéw prawa pozytywnego: ustawa z 26 marca 1982 1.
o Trybunale Stanu (tj. DzU z 2002 1., Nr 101, poz. 925 ze zm.)’, ustawa z 21 stycznia 1999 r.
o sejmowej komisji sledczej (DzU z 1999 1., Nr 35, poz. 321 ze zm.)5, ustawa z 9 maja 1996 .
o wykonywaniu mandatu posta i senatora (tj. DzU z 2003 r., Nr 221, poz. 2199 ze zm.)’,
uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej (tj. M.P. z 2002 r., Nr 23, poz. 398 ze zm.)® oraz ustawa z 24 czerwca
1999 1. 0 wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (DzU z 1999 r., Nr 62,

3 Por. L. Garlicki, Artykul 98, uwaga 31-32, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 1999, s. 30-31. .

4 Por. A. Szmyt, Tryb stanowienia ustaw — szanse i zagrozenia, materialy XLVIII Ogdlnopolskiego Zjazdu
Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Serock, 1-3 czerwcea 2006, s. 9-10.

$ Zob. art. 13a.

1. Jezeli po nadaniu biegu przez Marszatka Sejmu wnioskowi wstgpnemu, a przed podjeciem uchwaty
o postawieniu w stan oskarzenia lub o pociagni¢ciu do odpowiedzialnoéci przed Trybunatem Stanu albo przed
stwierdzeniem umorzenia postgpowania w sprawie, uptynie kadencja Sejmu, postgpowanie w danej sprawie to-
czy si¢ nadal po rozpoczeciu nastepnej kadencji Sejmu.

2. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, Marszatek Sejmu kieruje sprawe do Komisji Odpowiedzialnosci
Konstytucyjnej.

3. Komisja Odpowiedzialno$ci Konstytucyjnej nie jest zwiazana uchwatami podjetymi przez komisjg sej-
mowa, ktdra uprzednio rozpatrywata dana sprawe; w poczet materiatu dowodowego zalicza si¢ dowody zebrane
w dotychczasowym postgpowaniu.

4. Sejm nowej kadencji wybiera postow oskarzycieli.

6 Zob. art. 21. )

1. Jezeli komisja przekazata Marszatkowi Sejmu sprawozdanie ze swojej dziatalno$ci, a Sejm nie rozpatrzyt go
do korica kadencji, to moze ono zosta¢ rozpatrzone przez Sejm nastepnej kadencji.

2. W przypadku okreslonym w ust. 1 Marszatek Sejmu rozpatrujacego sprawozdanie, po zasiggnigciu opi-
nii Prezydium Sejmu i Konwentu Senioréw, wskazuje posta sprawozdawcg.

7 Zob. art. 11.4. Jezeli po nadaniu biegu wnioskowi, o ktérym mowa w art. 7b ust. 1, 2 albo 5 lub w art. 10
ust. 4 (wniosek o pociagnigcie do odpowiedzialno$ci karnej lub cywilnej posta lub senatora oraz o wyrazenie zgo-
dy na ich zatrzymanie lub aresztowanie — dop. A. B.-K.), a przed podj¢ciem przez Sejm lub Senat rozstrzygnigcia
w tych sprawach, uptynie kadencja Sejmu, postgpowanie w danej sprawie toczy si¢ nadal w Sejmie lub w Senacie
nastgpnej kadencji, o ile poset lub senator, ktérego wniosek dotyczy, zostal wybrany na t¢ kadencjg.

8 Zob. art. 148e. W przypadku gdy postgpowania prowadzone przez Komisje (do spraw Unii Europejskiej
—dop. A. B.-K.) nie zostang zakonczone przed uptywem kadencji Sejmu, postgpowania te moga by¢ prowadzone
przez Komisj¢ powotang przez Sejm nastepnej kadencji.
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poz. 688)°. Regulacje te odnosza si¢ wprost do interesujacego nas zagadnienia i zawierajg
wyjatki ograniczajace zasad¢ dyskontynuacji.

Dyskontynuacja prac Sejmu i Senatu jest zatem zjawiskiem obecnym w polskim sys-
temie prawnym i rzecza niczym nieuzasadniona byloby jej negowanie. Przyjmuje sie, ze
zrédtem tej kategorii moze by¢ zwyczaj konstytucyjny (dlugotrwata praktyka postepowa-
nia rodzaca domniemanie powtarzalnosci) albo zwyczajowe prawo konstytucyjne!®, Pro-
fesor L. Garlicki, zupelnie wyjatkowo na gruncie systemu prawa stanowionego, zalicza
do norm prawa zwyczajowego zasade dyskontynuacji prac parlamentarnych'!. O norma-
tywnym charakterze zasady $wiadczy¢ ma to, ze odstepstwa od niej wymagaja wyraznego
unormowania.

Warto wskaza¢ jednak pewne watpliwoéci co do tego stanowiska. Polska nalezy do
kregu panistw, ktére w swoim systemie prawnym przyjely zasade obowiazywania jedynie
prawa pozytywnego, stanowionego'®. Normy postgpowania o charakterze pozaprawnym
moga stanowi¢ Zrédto prawa jedynie za posrednictwem aktu stanowienia lub uznania.

Nie wdajac si¢ jednak w rozwazania teoretyczne na temat stosowania i obowigzywa-
nia prawa zwyczajowego na gruncie kontynentalnego systemu prawa, wypada zauwazy¢,
ze pochodzenia normy powinno si¢ poszukiwaé przede wszystkim, w tekécie, a nastepnie
w kontekscie unormowarn prawnych. Negatywny efekt tego zabiegu uprawniaé powinien
do odnajdywania normy postgpowania w niestanowionych faktach prawotwérczych. De-
kodowanie normy prawnej powinno si¢ odbywa¢ zatem gtéwnie w oparciu o przepisy
prawne, ktore zostaly nalezycie ustanowione, przez organ, ktéry ma w tym zakresie kom-
petencje; przy zastosowaniu odpowiedniej formy i procedury; zostaty nalezycie ogloszone
i nie ulegty derogacji.

* Niejednokrotnie jest to zabieg trudny, gdyz nie zawsze norma wynika wyraznie
z tekstu prawnego. Czasem stanowi kategori¢ interpretowang z tego tekstu, czy kontekstu
innych norm prawnych. Brak wyraznego okreslenie zasady nie przesadza jeszcze o jej
zaprzeczeniu, czy obowigzywaniu z poziomu prawa zwyczajowego'3. Nie zawsze oznacza
tez indyferentne podejécie prawodawcy do danego problemu. Racjonalna metoda konsty-
tucjonalizacji tresci ustrojowych oznacza, ze wyliczenie wszystkich zasad prawnych nie
jest ani konieczne, ani mozliwe. Zasady te mogg byé oczywiste w pafistwie demokratycz-
nym, co powoduje niecelowos¢ ich wyraznej konstytucjonalizacji. Proklamowanie nato-
miast w ustawie zasadniczej pewnych zasad, przesadza takze o funkcjonowaniu ich okre-
Slonych konsekwencji bez koniecznosci formutowania wyraznego zapisu w tym zakresie.

W moim przekonaniu zasada dyskontynuacji prac Sejmu i Senatu jest norma pra-
wa pozytywnego, ktéra powinno sig zalicza¢ do zasad nienazwanych Konstytucji'. Sg to

® Zob. art. 4 ust. 3. Projekt ustawy, w stosunku do ktérego postgpowanie ustawodawcze nic zostalo za-
koriczone w trakcie kadencji Sejmu, w ktorej zostal wniesiony, jest rozpatrywany przez Sejm nastgpnej kadencji
bez potrzeby ponownego wniesienia projektu ustawy. W takim wypadku Marszalek Sejmu zarzadza ponowne
drukowanie projektu ustawy oraz jego dorgczenie postom.

10 Por. L. Garlicki; Polskie prawo konstytucyjne...,s. 168.

! Por. ibidem, s. 47-48.

12 Por. A. Preisner, Zwyczaj | prawo zwyczajowe, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcin-
ski, Warszawa 1997, s. 189-190.

* Zob. szerzej na ten temat J. Galster, Argument milczenia prawa w wykladni Konstytucji RP, [w:] Ksiega
Jubileuszowa profesora Tadeusza Jasudowicza, Torufi 2004, s. 147-151.

" Por. takze wywiad z prof. K. Dziatocha, Stary nie zdazyl, nowy nie moze, Trybuna 2001, 5 pazdziernika,
nr 233, 5. 9, cyt. za: A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci Sejmu — wybrane problemy,
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bowiem zasady interpretowane z poszczegoélnych postanowien ustawy zasadniczej dzigki
uznanym przez doktryng i orzecznictwo regulom inferencyjnym. Interpretator nadaje im
odpowiednig nazwe, gdyz nie uczynit tego ustawodawca konstytucyjny'.

Moim zdaniem zasada dyskontynuacji wynika z zasady kadencyjnosci Sejmu (oraz
Senatu). Jest ona ustalona w art. 98 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze Sejm i Senat sg
wybierane na czteroletnie kadencje. Kadencje okresla si¢ jako okres trwania pelnomoc-
nictw Sejmu, czyli konstytucyjnie okre§lony czas, na ktéry Sejm zostat wybrany. W tym
czasie organ ten bedzie mégt wypetniaé stuzace mu funkcje, w sktadzie okre§lonym decy-
zja elektoratu w wyborach'. Odnawialnos¢ skladu parlamentu nadaje mu charakter organu
rzeczywiscie reprezentatywnego'”, Uplyw kadencji powoduje wygasniecie petnomocnictw
parlamentarzystow oraz utratg legitymacji do sprawowania wiadzy'®. Jest to zatem organ,
ktéry w okresie kadencji odzwierciedla preferencje polityczne i wolg Narodu ujawniong w de-
mokratycznych wyborach.

Nie mniejsze znaczenie ma tu stosunek przedstawicielski. Okre$lany jest on jako sto-
sunek prawny regulowany normami prawa konstytucyjnego, w odréznieniu od przedsta-
wicielstwa o charakterze cywilnoprawnym. TreScia tego stosunku jest pelnomocnictwo
do zastgpowania reprezentowanych w organie przedstawicielskim. Charakter petnomoc-
nictwa uzalezniony jest od konstrukcji mandatu przedstawicielskigo'®. Konstytucja RP
z 1997 r. w art. 104 ust. 1 przesadza, iz mamy do czynienia z mandatem przedstawiciel-
skim wolnym, gdyz postowie (senatorowie) sa przedstawicielami Narodu i nie wigza ich
instrukcje wyborcow. Parlamentarzy$ci nie moga by¢ prawnie zwigzani instrukcjami
i wolg swoich wyborcow. Niemniej jednak wyborca w akcie glosowania ujawnia swoje
preferencje polityczne i oczekuje okreslonego zachowania od cztonka wybranej opcji poli-
tycznej. W trakcie sprawowania mandatu nie jest mozliwe rozliczenie przedstawiciela
z wywiazania si¢ ze ztozonych obietnic. Nastgpuje jedynie weryfikacja pogladéw wybor-
cow ze wzgledu na postawe parlamentarzysty. Szansa na rozliczenie przedstawicieli poja-
wia si¢ w zwiazku z koficem kadencji Sejmu i Senatu. Stosunek przedstawicielski jest bo-
wiem ograniczony w czasie, a zasada kadencyjnosei organow przedstawicielskich wymaga
odnawiania petnomocnictw wyborcéw?, Uzasadnia to funkcjonowanie zasady dyskontynu-
acji. Pozwala ona na wypelnienie woli Narodu ujawnionej podczas wybor6éw i skonfronto-
wanej z efektami prac Sejmu i Senatu, ktérych kadencja wiasnie uptywa. Nowi parlamen-
tarzysci nie sg zwiazani dziataniami podjetymi z udziatem poprzednikéw. Z mocy prawa
nastepuje niejako negatywna weryfikacja niezakonczonych jeszcze spraw prowadzonych

Przeglad Sejmowy 2002, z. 3, s. 23. Profesor K. Dzialocha przyjmuje, ze zasada dyskontynuacji jest norma praw-
ng rangi konstytucyjnej, jako konsekwencja zasady kadencyjnosci Sejmu i Senatu, wyprowadzona z powigzan
logicznych i merytorycznych tej zasady z przepisami procedury ustawodawczej. Por. takze P. Radziewicz, Opinia
w sprawie dyskontynuacji procesu ustawodawczego w przypadku ustaw skievowanych do Trybunalu Konstytu-
cyjnego w trybie kontroli prewencyjnej, Przeglad Sejmowy 2006, z. 1, s. 115. Autor dopuszcza réwniez poglad,
w ktérym konsekwencja wynikania zasady dyskontynuacji z reguty kadencyjno$ci Sejmu jest utrata jej niepisa-
nego charakteru.

15 Por. J. Galster, Zasada nienazwana jako kategoria konstytucji, Acta Universitatis Wratlslav1ens1s No
1969, Prawo CCLVIII, Wroctaw 1997, s. 63-64.

16 Por. Z. Witkowski, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torus 2006, s. 305.

17 Por. L. Garlicki, Artykui 98, uwaga 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskigj..., s. 2.

18 Por. A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, op.cit., s. 19.

19 Por. J. Galster, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torusi 2006, s. 17.

2 Por. L. Garlicki, Artykut 104, uwaga 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 5.
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przez przedstawicieli, ktérych petnomocnictwo wygasa. Zdarzyé sig réwniez moze, choé
wydaje si¢ to tylko potencjalne i teoretyczne, ze uklad sit politycznych w parlamencie nie
zmieni si¢ lub zmieni si¢ tylko nieznacznie. Wéwczas przedstawiciele Narodu zweryfiko-
wani pozytywnie znajduja poparcie dla swoich dzialan. Te, ktére poddane zostaty dziataniu
zasady dyskontynuacji, moga by¢ wdrozone od poczatku, a postgpowanie moze przeciez
zosta¢ sprawnie przeprowadzone z wykorzystaniem wypracowanych juz materiatéw.
Przytoczone wyzej regulacje konstytucyjne dotyczace zasady kadencyjnosci Sejmu i Se-
natu oraz stosunku przedstawicielskiego stanowia substrat normatywny zasady dyskonty-
nuacji prac parlamentarnych. Kategoria ta jest zasada nienazwana Konstytucji, inferowana,
z jej tekstu, a nie jedynie kontekstu?'. Agregacja dyspozycji art. 98 ust. 1 oraz 104 ust. 1
pozwala na ustalenie tresci zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych i przesadzenie, ze
wraz z koficem kadencji parlamentu, w zwiazku z wygasnieciem pelnomocnictwa udzielo-
nego przedstawicielom przez Nar6éd w wyborach, upadaja wszelkie niezatatwione sprawy.
Relewantnym kontekstem tytutowej kategorii jest réwniez zasada suwerennoéci Narodu
deklarowana w art. 4 stanowiacym, ze wladza zwierzchnia w RP nalezy do Narodu. Suwe-
ren sprawuje wiadzg przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Nar6d jest zatem pod-
miotem decydujacym o umocowaniu swoich przedstawicieli do dziatan parlamentarnych.
Jego wola wyraza si¢ bezposrednio, migedzy innymi, w wyborach. Jest to aktualna wola
Narodu. Jedynie ta powinna by¢ urzeczywistniana. Zwierzchnictwo Narodu jest wéweczas

realne.

4. Uznanie zasady dyskontynuacji jako kategorii nienazwanej Konstytucji nie przesadza,
ze jej zakres w catosci wynika¢ ma jedynie z ustawy zasadniczej. Dopuszcza sie wyjatki od
zasady zawarte w regulacjach rangi ustawowej, ktore wyznaczaja w istocie zakres norma-
tywny zasady. Konkretyzuja ja i uscislaja, zwlaszcza w sensie ograniczajacym?. Posrednio
ustanowienie tych wyjatkéw uzasadnia takze brak wyraznej konstytucjonalizacji, przy jej
oczywisto$ci w kontekscie zasady kadencyjnosci Sejmu i Senatu oraz stosunku przedsta-
wicielskiego. Taka konkretyzacja zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych zabezpie-
cza rowniez tekst Konstytucji przed przetadowaniem. v

W zwigzku z brakiem wyraznej regulacji konstytucyjnej nalezy, moim zdaniem, przy-
ja¢ jak najszersze rozumienie zasady dyskontynuacji. Nie mozna ograniczaé jej zakresu
poprzez interpretacj¢ Konstytucji, np. w zakresie nie stosowania zasady w odniesieniu do
trybu budzetowego. Istnieje natomiast mozliwo$¢ wyznaczenia jej zakresu Znaczeniowego
poprzez wyjatki wyraznie wskazane w regulacjach rangi ustawowej.

Dopuszczam tu zatem mozliwo$¢ zamieszczenia takiej regulacji w regulaminie Sej-
mu. Nie moze to by¢ oczywiscie generalne wylaczenie zasady dyskontynuacji, gdyz regu-
lacja taka naruszataby normg konstytucyjna. Natomiast dopuszczalne byloby ustanowienie
wyjatkéw w tym akcie, w przypadku braku stosownej catosciowej regulacji ustawowe;.

* Por. szerzej na temat kontekstu konstytucji i wywodzenia z niego tzw. zasad niepisanych J. Galster, O tak
zwanym kontekscie konstytucji, ['w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i ma-
terialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruf 2005, s, 195-202.

% Por. takze W. Sokolewicz, Uwagi o konsekwencjach rozwiqzania Sejmy dia niedokoriczonych postepo-
want ustawodawczych, Przeglad Sejmowy 1993, z. 3, 5. 117-122. Autor stwierdza takze, ze odstepstwo od zasady
wymaga przepisu mocy konstytucyjnej. W éwietle obecnej konstrukeji systemu Zrédet prawa regulacja tej rangi
bytaby jedynie ustawa o zmianie Konstytucji. Nie moze ona jednak zawieraé samodzielnych tresci funkcjonuja-
cych obok Konstytucji. Znies¢ zatem zasade mozna jedynie w drodze wyraznej nowelizacji ustawy zasadniczej.
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Zgodnie z tym zatozeniem, przetamanie zasady dyskontynuacji w odniesieniu do procedu-
ry budzetowej powinno nastapi¢ w ustawie po$wieconej regulacji tego trybu.

W odniesieniu do zagadnien nalezacych do wiasciwosci sejmowej komisji do spraw
Unii Europejskiej, co do ktérych wytaczenie tytutowej zasady zawarte zostato w art. 148
Regulaminu Sejmu RP, wydaje sig, ze jest to wiasciwe miejsce unormowania. Nie mozna
bowiem uznaé za cato$ciowa regulacji zawartej w ustawie z 11 marca 2004 r. o wspotpracy
Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (DzU z 2004 1., Nr 52, poz. 515 ze zm.). Ustawa
ta dotyczy jedynie obowiazkéw Rady Ministrow, a sprawa czionkostwa Polski w Unii
Europejskiej jest, jak si¢ wydaje, kompetencja wspdlng wskazanych organéw. W przypad-
ku braku wyraznej regulacji wyjatku zasada dyskontynuacji obejmowalaby zatem takze
sejmowe prace zwiazane z cztonkostwem w Unii Europejskiej.

Do rozwazenia pozostaje jeszcze kwestia traktowania materii dyskontynuacji jako
materii regulaminowej?. Wydaje sig, ze nie mozna zagadnienia dyskontynuacji rozpatry-
waé w kategoriach czysto proceduralnych i ograniczaé ich jedynie do kwestii porzadku
prac Sejmu. Art. 112 Konstytucji RP okre$lajacy materi¢ regulaminows ma oczywiscie
istotne znaczenie. Wydaje sig¢ jednak, ze ten akt powinien stuzy¢ gtéwnie rozwinigciu dys-
pozycji konstytucyjnych w zakresie procedur w przypadkach przesadzenia zasad i ich gra-
nic. Zasada w tytutowej kwestii przesadzona jest w Konstytucji, a jej granice wskazane sa
w stosownych, powotanych przeze mnie regulacjach.

Najpetniejsza delegacja konstytucyjna znajduje si¢ w art. 105 ust. 6 i przesadza ko-
nieczno$¢ zawarcia w ustawie szczegélowych zasad pociaggania postéw do odpowiedzial-
nosci karnej oraz trybu postgpowania w tej sprawie. Moim zdaniem, nie ma watpliwosci,
ze tym sposobem moze by¢ takze regulowane przetamanie dziatania zasady dyskontynu-
acji w zakresie odpowiedzialnosci postow i senatorow wybranych na nastgpng kadencje.
Podobnie bedzie w przypadku obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Art. 118 ust. 2
zd. 2 Konstytucji RP przekazuje do regulacji ustawowej okreslenie calego, jak sic wydaje,
trybu postgpowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej.

Regulacja ustawowa niejednokrotnie wykracza poza delegacj¢ konstytucyjna, np. art.
201 Konstytucji RP nakazuje okreslenie w ustawie jedynie trybu prac przed Trybunaltem
Stanu, natomiast art. 13a ustawy o Trybunale dotyczy postgpowania sejmowego w sprawie
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Moze si¢ wydawaé, Ze zapisy ustawowe wytacznie do-
tycza porzadku prac Sejmu, a wiec materii regulaminowej. Konsekwencjg uznania zatem
zawartej w tych regulacjach materii dyskontynuacji za materi¢ regulaminowa, bytaby ko-
nieczno$¢ stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci z Konstytucja normy
ustawowej w zwiazku z wkroczeniem w materi¢ regulaminowa. Wydaje sie jednak, ze
regulacja zawarta w ustawie o Trybunale Stanu zawiera nie tylko kwestie proceduralne, ale
przede wszystkim regulacje przesadzajace o granicach zasady dyskontynuacji prac Sejmu.
Podobnie jest w przypadku ustawy o sejmowej komisji §ledczej. Konstytucyjna delegacja
z art. 111 ust. 2 dotyczy jedynie okrelenia trybu dziatania komisji $ledczej w ustawie.
Postgpowanie ze sprawozdaniem komisji nie mieéci si¢ w tej delegacji. Miesci sig nato-
miast niewatpliwie w zakresie porzadku prac Sejmu. Niemniej jednak wydaje sig, Ze jest to

2 Obecnie jest to ustawa o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r. (DzU z 2005 r., Nr 249, poz. 2104

ze zm.).
2 Tak czyni to A. Szmyt, op.cit., s. 8-10.
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wiadciwe miejsce do ustanowienia wyjatku od zasady przerwania ciagloéci prac Sejmu. Warto
w zwigzku z tym rozwazy¢ wskazane watpliwosci przy postrzeganiu materii dyskontynu-
acji jako czystej materii regulaminowe;j.

Z przyczyn oczywistych ustanowienie wyjatkéw nie bedzie dopuszczalne z poziomu
rozporzadzen. Nie sg to bowiem akty samoistne i wymagaja delegacji ustawowe;j. Wydaje
sig takze, iz ustanawianie wyjatkow ograniczajacych zasade dyskontynuacji nie moze byé
arbitralng dziatalnoscia prawotworcza. Jest to przeciez dziatalnosé uscislajaca norme usta-
wy zasadniczej. Z tego tez aktu winna wyplywag legitymacja prawodawcy. Identyfikowaé
zatem nalezy okre$long wartos¢ konstytucyjna, ktéra uzasadniaé bedzie takie ograniczenie.
W przypadku odpowiedzialnoéci konstytucyjnej, uchylenia immunitetu oraz dzialalnosci
komisji §ledczej wartosci relewantng bedzie ochrona Konstytucji i porzadku prawnego.
w ostatniej sytuacji nie mniej istotne bedzie urzeczywistnienie funkcji kontrolnej Sejmu
prawa obywateli do wszczgcia trybu legislacyjnego. Zobowigzania ponadnarodowe uza-
sadniaja natomiast przetamanie dzialania zasady w sprawach zwiazanych z cztonkostwem
Polski w Unii Europejskiej.

W zwiazku z procedurg budzetows réwniez identyfikowa¢ mozna wartosé nadrzedna,
ktora jest budzet panistwa i prowadzenie gospodarki finansowej w oparciu o obowiqzujqce
prawo. W tym jednak wypadku brak jest stosownej regulacji ustawowej ograniczajacej
dzialanie zasady dyskontynuacji. Tym samym nalezy przyjaé, ze wraz z uptywem kadencji
Sejmu procedura budzetowa zostaje zakoficzona, a ustawa budzetowa nie dochodzi do
skutku. Nie niweczy to jednak samego projektu ustawy budzetowej. Moze on byé podsta-
wa prowadzenia gospodarki finansowej przez Rade Mlmstrow Niemniej jednak nie jest to
stan pozadany konstytucyjnie.

W odniesieniu do procedury budzetowej i w zwiazku z uplywem kadencji Sejmu, po-
jawia sig jeszcze problem ewentualnej odpowiedzialno$ci konstytucyjnej w zwiazku z nie-
dochowaniem terminu wykonania prawa inicjatywy budzetowej oraz mozliwos¢ skrécenia
kadencji Sejmu. W moim przekonaniu schemat jest prosty. Odchodzaca Rada Ministrow
przedktada projekt w konstytucyjnym terminie. Ma bowiem taki obowiazek. Nie mozna jej
czyni¢ jakiegokolwiek zarzutu. Uptywa kadencja Sejmu. Rada Ministréw prowadzi¢ moze
gospodarke finansowa w oparciu o przedtozony projekt. Koniec kadencji Sejmu nie wply-
wa na jego egzystencje”. Posiada on bowiem forme uchwaty Rady Ministréw. Nie moze
by¢ jednak kontynuowana procedura sejmowa, gdyz projekt ten zostat poddany dziataniu
zasady dyskontynuacji. Nowa podstawa prowadzenia gospodarki budzetowej bedzie nowy
projekt ustawy budzetowej wniesiony w Sejmie nowej kadencji. Zostaje zaprzysiezona
nowa Rada Ministréw. Nie moze dochowa¢ konstytucyjnego terminu, ktéry juz uplynat.
Nie mozna jej czyni¢ zarzutu, bo poprzednia Rada Ministrow wniosta juz projekt. Dys-
pozycja konstytucyjna zostata wypemiona. Poza tym trudno czynié zarzut w postaci nie-
wykonania obowiazku, gdy osoby wchodzace w sktad nowego rzadu nie byty faktycznie
zobowiazane do dziatania. Nie byli to cztonkowie rzadu. Odpowiedzialnosé konstytucyjna
Jest przeciez odpowiedzialnoécia indywidualna, a czlonkiem rzadu staje sig osoba po zto-
zeniu przysiegi, nawet gdy poprzednio rzadzita. W praktyce sytuacja moze by¢ oczywiscie
bardziej skomplikowana.

% Por. M. Zubik, Projekt ustawy budsetowej a zasada dyskontynuacji prac legislacyjnych Sejmu, Opinia nr 5,
Przeglad Sejmowy 2002, z. 1, s. 97.
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Tak wigc w Sejmie nowej kadencji powinien pojawi¢ si¢ nowy projekt ustawy bu-
dzetowej. Moze go wnies¢ funkcjonujacy jeszcze rzad, ale moze réwniez skorzystaé
z zasady niekrepowania nowego rzadu dziataniami ustgpujacego. Nowy rzad wniesie swoj
projekt ustawy badz autopoprawke, jesli ustgpujacy rzad nie wziat pod uwage wspomnia-
nego zwyczaju. Czynnosci te zostang podjete po uptywie terminu z art. 222 Konstytucji
RP. Przepis ten w zd. 2 przewiduje takze mozliwo$¢ pozniejszego przediozenia projekiu
ustawy budzetowej, jesli zajda wyjatkowe przypadki.

W moim przekonaniu, w opisanej sytuacji, norma tego przepisu nie znajdzie jednak
zastosowania. Po pierwsze, dlatego Ze trudno uzna¢ uptyw kadencji Sejmu w konstytucyjnym
terminie za wyjatkowy wypadek. Po drugie, doszto juz do przedtozenia projektu w prze-
widzianym terminie. Po trzecie wreszcie, w interpretacji terminu z art. 222 nalezy braé
pod uwage takze zasadg dyskontynuacji prac ustawodawczych. Jak si¢ wydaje, moze ona
modyfikowaé procedurg budzetowa w zakresie terminu. Warty rozwazZenia jest poglad, o do-
puszczalnosci przesunigcia w czasie obowigzku Rady Ministréw do przedlozenia projektu
ustawy budzetowej limitowanej wszakze koficem roku budzetowego. Jedyna, konstytucyj-.
nie dopuszczalna, przestanka uzasadniajaca niedotrzymanie tego terminu, oprocz wyjatko-
wych przypadkow, byltby zatem uptyw kadencji Sejmu.

W odniesieniu do biegu terminu do skrécenia kadencji Sejmu, w moim przekonaniu,
nie powinno by¢ wigkszych probleméw. W rozwazaniach nad art. 225 Konstytucji powin-
no si¢ bra¢ pod uwagg zalozenie, ze powodem skrécenia kadencji Sejmu moze by¢ jedynie
projekt budzetu, ktéry poddawany jest procedurze, w sytuacji zlozenia kilku projektdw.
Nie sposéb przyjaé, ze termin biegnie w zwiazku z projektem (jednym z kilku ztozonych),
ktéry nie zostat poddany pracom ustawodawczym. Chodzi takZe o projekt wniesiony w po-
przedniej kadencji Sejmu?, W tym przypadku, z reguly, mieliby$émy do czynienia z prze-
kroczeniem wskazanego terminu. Poza tym mogloby dojé¢ do przeniesienia negatywnych
konsekwencji zaniedban z Sejmu poprzedniej na Sejm nowej kadencji. Weryfikacji podda-
wana jest natomiast skutecznos¢ pracy Sejmu, a nie wyniki wyboréw.

Bardziej logiczne i proste jest zatem przyjecie, ze projekt ustawy budzetowej wnie-
siony w Sejmie danej kadencji upada wraz z jej koficem, a Sejm nowej kadencji przejmuje
pelng odpowiedzialno$¢ za skuteczno$¢ swojego dziatania w nastepstwie wniesienia no-
wego projektu budzetu panstwa. Zatem termin do skrdcenia kadencji Sejmu rozpoczyna
swoj bieg od momentu zlozenia projektu w Sejmie nowej kadencji.

5. W zwiazku z rozpatrywaniem zakresu dziatania zasady dyskontynuacji wazne wydaje
si¢ powigzanie jej z kompetencjami okreslonych organdw. Faktem jest, ze tytulowa zasada
dotyczy dziatalnosci jedynie Sejmu i Senatu. Tu pojawia si¢ watpliwos¢: kompetencji czy
dziatalnodci. Wydaje si¢, ze z uplywem kadencji tych organéw wygasa uprawnienie do
wykonywania okreslonych przez prawo kompetencji. Kontynuacja podjetych w nastep-
stwie tych kompetencji dziatan wymaga wyraznego usankcjonowania wyjatku zawartego
w ustawie badz w regulaminie izby. Natomiast w sytuacji, gdy Sejm podejmuje swoje
dziatania w wyniku wykonania kompetencji przez inny organ, zasada dyskontynuacji nie
ma zastosowania. Nie jest tym samym potrzebne regulowanie wyjatku od niej.
Niewatpliwie wladza ustawodawcza, a wige i kompetencja w tym zakresie, nalezy
do Sejmu i Senatu. Postgpowanie ustawodawcze prowadzone w tych organach natomiast

% Por. ibidem, s. 98 oraz por. Opinia nr 7, s. 102-106.
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zamyka si¢ w chwili przekazania ustawy Prezydentowi do podpisu?. Inicjowanie prewen-
cyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa oraz weto nalezq juz do kompetencji Prezydenta
RP. Wszelkie wnioski w ich wykonaniu kierowane do Sejmu nie s3 objete dziataniem
tytutowej zasady. Zatem, w zakresie art. 122 ust. 4 Konstytucji RP, wydanie opinii przez
Marszatka Sejmu oraz usunigcie niezgodnosci z Konstytucja i tym samym wykonanie wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego moga byé dokonane w Sejmie nowej kadencii. Jest to
bowiem odpowiedZ na kompetencje innego organu.

W odnjesieniu do weta Prezydenta sytuacja jest nieco inna. Zgodnie z art. 122 ust. §
Konstytucji RP, Prezydent z umotywowanym wnioskiem przekazuje ustawe Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Wydaje sig, Ze ponowne rozpatrzenie wymaga tozsamosci, w sensie
reprezentacji, organu uchwalajacego i ponownie rozpatrujacego ustawe. Nie jest to jednak
skutek dziatania zasady dyskontynuacji, tylko konsekwencja interpretacji art. 122 ust. 5
Konstytucji RP.

W zwiazku z procedurg budzetows sensu largo, przedtozenie sprawozdania z wyko-
nania ustawy budzetowej wraz z informacjg o stanie zadtuzenia panstwa oraz opinii Naj-
wyzszej Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw jest obowigzkiem
tych organ6w. Nie jest to jednak ich kompetencja niezalezna. Jest to przeciez obowiazek
niezbedny do wykonania kompetencji Sejmu w zakresie funkcji kontrolnej, czyli udzie-
lenia, badz odmowy udzielenia rzadowi absolutorium. Jako kompetencja Sejmu podlega
dzialaniu zasady dyskontynuacji. Sejm powinien jednak powtérzyé swoje prace, jesli nie
podjat uchwaly w przedmiocie absolutorium przed uptywem kadencji. Pozostaje bowiem
konstytucyjny obowiazek podjecia takiej uchwaty. W stosunku natomiast do sprawozdania
1 opinii stusznie mozna przyjmowac, ze nie ma obowiazku ich ponownego wnoszenia.
Termin z art. 226 ust. 2 Konstytucji RP biegnie wowczas od poczatku kadencji Sejmu?®.
Tytulowa zasada, co jest raczej oczywiste, nie powoduje fizycznej eliminacji wskazanych
dokumentéw. Wydaje sig takze, ze ich istotg jest prawdziwo$é i rzetelnosé. Mozliwosé,
choéby potencjalna, ich zmiany i ponowne wniesienie podwazataby te cechy. Dlatego tez
jako logiczne i pragmatyczne wypada przyja¢ rozwiazanie, w ktérym nie ma potrzeby ich
ponownego wnoszenia w nowej kadencji Sejmu. Nie powinna zmieniaé¢ si¢ bowiem ich
tre¢. Inaczej jest w przypadku projektu ustawy budzetowej, ktdrego zmiany sg dos¢ dyna-
miczne. Musi on by¢ zatem wniesiony ponownie w nowej kadencji Sejmu, aby organ ten
mogt pracowad nad aktualng propozycja rzadu.

W zakresie kompetencji Sejmu bedzie rowniez lezata dzialalno$é komisji §ledczej,
pociaganie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej czy uchylanie immunitetéw. W tych
przypadkach konieczne jest wyrazne przetamanie zasady dyskontynuacji. Ustawodawca
uczynit to we wskazanych przeze mnie wyzej regulacjach.

W odniesieniu do innych sprawozdar czy informacji (np. sktadanych corocznie przez
NIK i RPO) lub tez zawiadomien (np. Prezesa Rady Ministréw o zamiarze przedtozenia
Prezydentowi RP do ratyfikacji umowg migdzynarodowa, ktérej ratyfikacja nie wymaga
zgody wyrazonej w ustawie) albo wnioskoéw o zajecie stanowiska, wydaje sie, ze sg one

¥ Por. Z. Jarosz, Opinia w sprawie wystqpienia Prezydenta RP do marszalka Sejmu o wyrazenie opinii w spra-
wie trybu postepowania w odniesieniu do ustawy z dnia 21 stycznia 2005 r. 0 zmianie ustawy o nawozach i na-
wozeniu, uznanej orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego za czesciowo niezgodng z Konstytucjq RP, Przeglad
Sejmowy 2006, z. 1, s. 112,

% Por. L. Garlicki, Artykul 98, uwaga 35, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 35.
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konstruowane jako kompetencje kierujacych je organéw?. Prace Sejmu moga by¢ nato-
miast podejmowane w wyniku kompetencji wtérnej do ich rozpatrzenia. W mysl prezento-
wanej przeze mnie koncepcji nie podlegajg one dzialaniu zasady dyskontynuacji, a prace
nad nimi powinny by¢ kontynuowane lub powtérzone w Sejmie nowej kadencji.

Nalezy jednak pamietaé, by kazda z tych procedur rozpatrywaé indywidualnie w celu
okreslenia pierwotnej kompetencji. Dlatego tez, przykiadowo, réznie trzeba rozpatrywaé
skutki uptywu kadencji Sejmu dla postgpowan przed Trybunatem Konstytucyjnym. Wnio-
ski o kontrol¢ norm wniesione przez podmioty parlamentarne powinny pozostaé bez dal-
szego biegu, gdyz w zwiazku z uplywem kadencji, brak jest wnioskodawcy®. Natomiast
postgpowanie, ktdrego uczestnikiem jest Sejm, a zostato zainicjowane przez inny podmiot,
moze toczy¢ si¢ dalej. Nowy Sejm bedzie zobowiazany do brania w nim udziatu i zajmo-
wania stanowiska.

Prezentowany schemat jest oczywiscie pewna koncepcja, ktéra w moim przekonaniu
odnajduje uzasadnienie w materiale normatywnym i praktyce parlamentarnej. Podlega¢
on moze oczywiscie modyfikacjom ze wzglgdu na brzmienie konkretnych przepiséw kon-
stytucyjnych (np. art. 226). Niemniej jednak moze okazaé si¢ pomocny w rozwiazywaniu
problemdw pojawiajacych si¢ na tle tytutlowej zasady.

6. W zakonczeniu pragng jeszcze raz zebra¢ poczynione tu najwazniejsze ustalenia. Zasada
dyskontynuacji prac Sejmu i Senatu jest nienazwang zasada Konstytucji wynikajaca z za-
sady kadencyjno$ci Sejmu oraz ze stosunku przedstawicielskiego taczacego wyborcow
z parlamentarzystami. Kontekstem tej kategorii jest zasada suwerennosci Narodu.

Tytutows zasade odnosié nalezy do wszystkich kompetencji Sejmu i Senatu. Dopuszczalne
jest przetamanie jej dziatania. Uczynié to moze jedynie ustawodawca w ogo6lnych regula-
cjach ustawowych badz izba w swoim regulaminie. Wyjatek musi byé poparty wartoscig
konstytucyjna uzasadniajaca odstepstwo od zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych.

Dziatanie konstytucyjnej zasady dyskontynuacji modyfikowa¢ moze procedury prze-
widziane w ustawie zasadniczej. Czasem bedzie to modyfikacja daleko idaca. Niemniej
jednak wydaje sie to zabieg niezbedny w procesie interpretacji Konstytucji.

Prezentowane przeze mnie stanowisko jest tylko jednym z wielu. Jak wskazatam we
wstepie, poglady na temat tytutowej kategorii sa réznorodne i czasem rozbiezne. Wskazuje
to na doniosto$¢ teoretyczng zasady oraz koniecznosé rozwiklania problemoéw praktycz-
nych pojawiajacych si¢ przeciez cyklicznie. Mam nadziej¢, Ze niniejszy artykut przyczyni
sig¢ do tego. :

2 Por. ibidem.
¥ Por. ibidem, s. 35-36.



