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Wstep

Co ’roku jesienia nadchodzi dla’rzqdza@ybh trudny okres, gdy Konstytucja zmusza

Radg¢ Ministréw do podjgcia wysitku w celu przedstawienia parlamentowi do uchwa-
lenia projektu ustawy budzetowej. Uchwalenie budzetu to najwazniejsze zadanie
parlamentu (rozumianego jako dzm&ajqce odrebnie Sejm i Senat, w przeciwienstwie
do Zgromadzenia Narodowego) i Rady Ministréw, ktérego nie ulatwiaja niezbyt
precyzyjne przepisy Konstytucji dotyczace zwiazanej z tym procedury. Najwieksze

kontrowersje wsréd konstytucjonalistow wzbudzita mozliwo$¢ zastosowania, tak

jak w przypadku innych ustaw, zasady dyskontynuacji prac legislacyjnych w sto-
sunku do ustawy budzetowej. Innym przedmiotem dyskusji jest mozliwosé wycofa-
nia przez Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej po 1 pazdziernika, czyli po
ostatecznym terminie przekazania tego projektu Sejmowi. Obydw1e te kwestie staty
sig takze przedmiotem praktycznego sporu, ktéry miat miejsce w 2006 r. Wtedy to,
‘wkrétce po wyborach parlamentarnych, doszto do ciekawych w aspekcie politolo-
gicznym i prawnym wydarzen zwiazanych z uchwalaniem budzetu, ktérych gléw-
nym inspiratorem byta zwycigska w wyborach partia, Prawo i Sprawiedliwosé.

W dniu 11 stycznia 2006 r. Marszatek Sejmu Marek Jurek (PiS) nie zgo-

dzit si¢, aby podda¢ pod glosowanie wniosek opozycji w sprawie ustalenia termi-.
nu glosowania projektu ustawy budzetowej na 14 stycznia. Chcial on je przeniesé

na 24 stycznia, co mogloby ewentualnie w przypadku poprawek wprowadzonych
przez Senat uniemozliwi¢ ponowne uchwalenie budzetu przez Sejm w okreslonym
w Konstytuql terminie, a to pozwolitoby Prezydentowi na skrécenie kadencp Sejmu
1 rozpisanie nowych wyborow Mozliwos¢ ta miata by¢ ,,straszakiem na opozycjg”,

ktéry sklonitby LPR i Samoobrong, majace wedlug sondazy stabe notowania, do
poparcia programu Rady Ministréw. Dodatkowo premier Kazimierz Marcinkiewicz
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(PiS)’ZlOZﬂ fiqdowq autopoprawke do projektu budzetu, co miato byé kolejnym ele-
mentem prowadzacym do odroczenia obrad, gdyz postowie potrzebowali czasu, aby
si¢ z nig zapoznaé. Tego samego dnia wieczorem postowie posiadajacej wigkszosé

‘parlamentarna opozycji zgromadzili si¢ w sali obrad i pod przewodnictwem Wice-

marszatka Marka Kotlinowskiego (LPR) przegtosowali wniosek o przeprowadzenie -
glosowania nad projektem budzetu 14 stycznia. Gltosowanie odbyto si¢ bez udzia-
tu wigkszosci postow PiS, ktérzy nie zostali poinformowani o posiedzeniu Sejmu.
W trakcie posiedzenia Marszatek M. Jurek prébowal nawet przejaé przewodnictwo
obrad, jednak jego dziatania okazaly si¢ nieskuteczne wobec oporu postéw opozy-

‘cyjnych, a w szczegdlnosci Wicemarszatka Kotlinowskiego. Takie zachowanie opo-

zycji Marszalek Jurek uznat za naruszenie prawa'. Pojawita si¢ nawet mozliwosé,
ze PiS, ktéry wydawat si¢ dazy¢ do przedterminowych wyboréw, bedzie glosowaé
przeciw swojemu. budzetowi, co byloby pewnym ewenementem, jesli chodzi o za-
chowania polityczne, nawet w skali §wiatowej?. W.tym tez okresie Premier stwier-
dzil, ze skrocenie kadencji Sejmu moze nastapié nie 19 lutego, ale 1 lutego, co miato
by¢ skutkiem interpretacji art. 225 przy zalozeniu niestosowania zasady dyskonty-
nuacji®. Nalezy podkresli¢, ze w zamieszaniu zwigzanym z uchwalaniem budzetu
Rada Ministréw petnita rol¢ aktywnego gracza — to rzad wni6st autopoprawke, co
spowodowako parlamentarny kryzys, a po.zawarciu kompromisu ja wycofat, pom1-
mo iz Premier przekonywat o koniecznosci jej uchwalenia®.

Do glosowania nad budzetem w Sejmie doszto w koncu 24 stycznia, a wy-
straszone perspektywa przyspieszonych wyboréw LPR, Samoobrona i PSL popar-
ty projekt budzetu wniesiony przez rzad Marcinkiewicza’. Kilka dni p6Zniej Sa-
moobrona i LPR otrzymaly propozycj¢ podpisania ,,paktu stabilizacyjnego”, ktéry
zobowigzywatl obie partie do wspierania najwazniejszych projektow. politycznych
Prawa i Sprawiedliwosci®: Do podpisania paktu doszio 2 lutego, a 14:lutego Prezy-
dent wygtosit orgdzie, w ktérym oznajmit, ze nie rozwiaze parlamentu, pomimo, iz
procedura uchwalania budzetu nie zostata jeszcze zakonczona’. W opinii komenta-
torow, J. aroslaw Kaczyniski nie zdecydowat si¢ na przedterminowe wybory; pomlmo
ze sondaze wskazywaly na mozliwos¢ osiagnigcia przez PiS lepszego wyniku niz
w poprzednich. Moglyby. one jednak wyeliminowaé partneréw z LPR, Samoobrony
i potencjalnych: partneréw z PSL, co doprowadziloby do-patowej sytuacp, gdyby
w parlamencie obecne byly wytacznie PiS, PO i SLD3.

- Analizujac 6wczesna sytuacje polityczna, nalezy zauwazyc ze po raz plerw-
szy pod rzadami- Konstytucji z 1997 r."doszto po wyborach parlamentarnych do
powstania rzadu mniejszosciowego. Partia rzadzaca miata tez wiernego sojusznika
w postaci Prezydenta RP Lecha Kaczynskiego. Wydaje sig, jak juz wezesniej stwier-
dzono, ze obydwie moiliwoéci -czyli wybory, jak réwniez uzyskanie poparcia dla

A ,,Gazeta Wyborcza” 2006 nr 10; s. l

2" Ibidem, nr 13, 5. 4.
"3 Ibidem, nr 16,'s. 4. : : Y S

- 4 J.Paradowska, Studniéwka Marcmkzewzcza, ,,Polltyka” 2006, nr 6, s, 24.

. % ,Gazeta Wyborcza” 2006, nr21 s. 1., .

N ]btdem,nr27 s. 1. )

"7 Ibidem, nr 38,'s. 1. o ' -

8 M. Janicki, W. Wiadyka, Mala stabxlzzacja, ,,Pohtyka" 2006, nr 7,'s. 18- 19, -




ZASTOSOWANIE ZASADY DYSKONTYNUACIJI PRAC LEGISLACYINYCH... 185

swoich rzadéw byly korzystne dla partii rzadzacej. Nowe wybory dawaly PiS szans¢

uzyskama jeszeze lepszego wyniku, cho¢ z drugiej strony mogty one, jak juz wcze-

$niej wspomniano, doprowadz1c do powstania wigkszo$ciow¢j ,,twardej opozycji”.

“w postaci SLD 1 PO. Wydaje si¢ jednak, ze PiS bardzo dobrze wykorzystat sytuacje

wynikajaca z kontrowersji zwiazanych z interpretacjg przepiséw konstytucyjnych:

w odniesieniu do uchwalania budzetu. Spér prawny dotyczyl przede wszystkim spo-
sobu-obliczania 4-m1e51chnego terminu od przedtozenia projektu. budzetu, po uply-
wie ktorego Prezydent na podstawie art. 225 ma. prawo rozwiaza¢ parlament — co
jest pochodna sporu ‘odnosnie stosowania badz niestosowania zasady dyskontynu-
acji-w stosunku do projektu ustawy budzetowej Politykom partii rzadzacej udato sie

stworzy¢ wrazenie, Ze realnie rozwazaja mozliwo$é doprowadzenla do przedtermi-

nowych wyboréw, ktérych perspektywa sktonita LPR i Samoqbronq do catkowitej
uleglosci wobec PiS.-W ten sposob Prawo i Sprawiedliwo$¢ zyskalo state poparcie

wigkszosci sejmowej dla SWO_] ego programu, a w dodatku rzad by! nadal monopar--
tyjny. Bylo to z dwczesnej perspektywy duzo korzystniejsze rozw1qzame niz; przed-‘

terminowe wybory, ktérych wynik bylby trudno przewidywalny. - -
~Zaistnienie takiej sytuacji skfania do ‘postawienia- dwoch waznych dla prak-
tyki prawa konstytucyjnego pytan: jaki wptyw ma Rada Ministréw na uchwalenie

budzetu oraz czy Rada Ministrow i Prezydent maja prawo do dowolnej interpreta-

cji kwestii: stosowania badz niestosowania zasady’ dyskontynuacji wobec projektu
budzetu w celu doprowadzenia do przedtermmowych wyborow parlamentamych
wbrew woli wigkszosci parlamentarnej? - :

Pomimo tego, ze po ostatnich wyborach' parlamentamych sytuaCJa dlametral-
nie si¢ zmienita, postawione wyzej pytania sa nadal aktualne, zwlaszcza ze sprawa
interpretacji mozliwosci zastosowania zasady’ dyskontynuacp prac legislacyjnych
w stosunku do projektu ustawy budzetowej zndéw stata si¢ przedmiotem sporu po-
litycznego. W dniu 7 listopada 2007 r. Platforma Obywatelska zaapelowata do Pre-
miera J. Kaczyfiskiego o ponowne przestanie do Sejmu projektu budzetu na rok
2008. Rzecznik Rzadu, odpowiadajac na apel PO, stwierdzit, Ze ponowne przestanie
budzetu, ktéry zostat juz przestany do Sejmu w dniu 27 wrze$nia, nie jest potrzeb-
ne. Pomimo takiego stanowiska, w dniu 16 listopada, nowy-rzad kierowany przez
Donalda Tuska zdecydowat si¢ przesta¢ ponownie do Sejmu projekt budzetu na rok
2008. Warto zwrdoci¢ uwage, ze byla to jedna z pierwszych decyzji, ktéra podjeta
nowa Rada Ministréw, jeszcze tego samego dnia, w ktérym zostala zaprzysi¢zona.
Wydaje sig, ze ten niepotrzebny spdr polityczny- byt pochodna braku jednoznacznej
interpretacji przepiséw odnosnie mozliwoéci zastosowania. zasady dyskontynuacji
w stosunku do projektu budzetu. Mégiby on jednak mieé duzo powazniejsze skutki,
gdyby budzet nie zostat uchwalony do 27 stycznia 2008 r. (czyli w terminie 4 mie-
su;cy od ztozenia w Sejmie), co dawaloby Prezydentowi podstawe prawnq do roz-
wwgama parlamentu a tego obaw1ala SIQ Platforma Obywa’celska9

? ,Gazeta Wyborcza” 2007, nr 261, s. 27; ibidem, nr 269, s. 3.
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Przeplsy Konstytucp okreélajqce procedurg uchwalama budzetu -

Zamm zostanq przedstawmne proby 0dpow1ed21 na wczeémej postaw1one pytania,
nalezy doktadnie oméwié procedurq uchwalania budzetu zawartq w art. 219-225.
Konstytucji. -

Zgodnie z art. 221 mICJatywa ustawodawcza w zakres1e ustawy budzetowe_],
ustawy o prowizorium budzetowym i ustawy o zmianie ustawy budzetowej przystu-
guje wylacznie Radzie Ministréw. Skorzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej
zgodnie' z art. 222 stanowi nie uprawnienie, ale obowiazek Rady. Ministrow, ktory
musi zosta¢ wykonany naJpozmeJ przed 1 pazdziernika. W wyjatkowych przypad-
kach mozliwe jest pozmejsze przedlozenie projektu. Za taki ,,wyjatkowy przypa-
dek” L. Garlicki uznaje utworzenie po wyborach parlamentarnych nowego gabinetu,
ktory nie jest w stanie dochowa¢ tego terminu'’. Jednak nalezy zauwazy¢, ze sam
fakt przeprowadzenla wyboréw czy to zwigzanych z uplywem 4-letniej kadencji
parlamentu przewidzianej przepisami konstytucyjnymi, czy nawet wynikajacych ze
skrécenia kadencji parlamentu, trudno uznaé za co$§ wyjatkowego. Wybory przed-
terminowe sa zazwyczaj skutkiem przesilenia politycznego, co powoduje, ze sg one
przewidywalne nawet na kilka miesigcy przed ich przeprowadzeniem. Dodatkowo
mozna stwierdzié, ze takie wybory parlamentame ktére mialyby by¢ omawianym
,,wyjqﬂcowym przypadkiem” uprawnlajqcym do przekroczenia terminu przedloze-.
nia Sejmowi budzetu, moglyby si¢ powtarzaé, zwlaszcza ze w Polsce zwyczajem
stato sie przeprowadzam'e wybordw jesienia. W przypadku, gdy pewne zjawisko si¢
powtarza, mozna je raczej uznaé za regulq, co powoduJe utrate jego ,,wyjatkowego
charakteru”.’

Sejm i Senat nie majq dokladme wyznaczonego terminu uchwalenla projektu

' budzetu, jednak jezeli nie nastapi to w ciagu 4 miesigcy od przediozenia go Sej-

mowi; Prezydent zgodnie z art. 225 ma prawo do'rozwiazania: parlamentu w cmgu
14 dni od przekroczenia ww. terminu.

"Dodatkowo, aby usprawni¢ procedurq, zgodme z -art. 223 Senat ma tylko
20 dm (anie 30 dni, jak w przypadku pozostatych ustaw — poza ustawa zmieniajaca
Konstytucj¢) na wprowadzenie ewentualnych poprawek. Senat nie moze odrzuci¢
ustawy w calosci, tak jak ma to miejsce w przypadku innych ustaw. Poprawkl pod-

. legajqrozpatrzenluw trybie art. 121 ust. 3'., -

‘W.tym miejscu nalezy stwierdzi¢, ze do ustawy budzetowej mozna stosowac
przeplsy dotyczqce trybu ustawodawczego réwniez w przypadku, gdy przepisy kon-
stytucyjne nie okreslaja dokladnie, czy dany element procedury ustawodawczeJ ma
do niej zastosowanie (np. ilo$¢ czytan projektu ustawy, prawo do wnoszenia popra-
wek, prawo do wycofania projektu, wigkszo$é wymagana do uchwalenia prOJektu

_ustawy w Sejmie, mozliwos¢ i sposob odrzucenia poprawek Senatu).

‘Ustawe budzetowa mozna poréwnaé z ustawa zmieniajaca konstytucje. Oby-
dwa te akty maja t¢ wspolna wiasciwos¢, ze procedury ich uchwalania przez Sejm
i Senat rézniq SiQ od procedury stosowanej wobec innych aktow ustawowych.

L. Garlxckn, Polskie prawo konstytuc}yne, zarys wykladu, Warszawa 2005, s. 255.
u Ibzdem, s. 255-256.

I
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W przypadku ustawy o zmianie Konstytucji "do’jej uchwalenia maja zastoso-
wanie wszystkle przeplsy odnoszace si¢ do procedury ustawodawczej, uzupelnlajqc
je normam1 prawnymi zawartymi w art. 235. :

Z kolei w stosunku do ustawy budzetowej powinny mie¢ w: plerwsze_] kole_]-
nosci zastosowanie przepisy art. 219-225, a dopiero w przypadku gdy nie precyzuja
one elementow procedury Scisle dotyczacej uchwalania ustawy:budzetowej, mozna
dokonaé préby zastosowania przepiséw odnoszacych si¢ do procedury ustawodaw-
czej, uwzgledniajac jej zgodnosé pod wzgledem jezykowo-logicznym i celowoscio-
wym z przepisami art. 219-225. Niniejsza teza znajdzie rozwinigcie w dalszej czesci
tego. opracowania, poswigconej dyskontynuacji oraz mozhwosc1 wycofama przez
Radg Ministréw projektu ustawy budzetowe;. ’

Charakteryzujac ustawe budzetowa,:C. Kos1kowsk1 wymlema 10 cech rozma;
cych ja od ustaw zwyklych o tresci finansowej: -+~ -

1. wylaczno$¢ kompetencji Ministra Fmansow do opracowama pIOJektll ustawy-

- ‘budzetowej i przedstawienia go Radzie Ministrow;

2. obowiazek sporzadzenia projektu wedlug rygorystycznie okreslonych wymo-
_gow co do jego tresci, uktadu, szczegélowosci i zatacznikow;

3. wylacznosé’ 1mq1atywy ustawodawczej Rady Mlmstrow co do prOJektu tej

ustawy;-

4. skutki n1emozhwosc1 przedstaw1ema prolektu ustawy budzetowej w obow1qzu- :

jacym-terminie;
5. - odrebnos¢ procedury prac parlamentamych (w Sejmle i Senacw) nad prolek-
tem;
6. -skutki prawne i: pohtyczne meuchwalema ustawy budzetowej lub ustawy 0 pro-
‘wizorium budzetowym :
7. -odmienno$é¢ kompetencp Prezydenta RP w zakresre podplsywama oglaszama
- ‘ustawy budzetowej;’ -
8. specyfika kontroli tej ustawy przez Trybunal Konstytucyjny, :
9. -szczegolny charakter prawny ustawy budzetowej po stronie dochodow i po stro-
nie wydatkow oraz nadwyzki lub deficytu budzetowego, e
10 okres- obow1qzywan1a ustawy budzetowe;j'2. i :
' Warto zwrdcic¢ uwagg na.aspekt czasowego obow1qzywan1a ustawy budzeto-
wej. Zgodnie z art. 219 ust: 1 Konstytucji— ,,Sejm uchwala budzet pasistwa na rok
budzetowy...”. Pojgcie to oznacza okres, w ktérym obowiazuje ten sam budzet; nie
musi si¢ ono pokrywa¢ z pojgciem ,,roku kalendarzowego™'®. Oznacza to jednak, ze
okres obowiazywania budzetu wynosi rok (czyli 365 lub 366 dni)'*. Brak w Konsty-
tucji dokladnego okreslenia momentu rozpoczgcia i zakonczenia roku budzetowego
byl swiadomym zabiegiem ustrojodawcy, ktéry pozostawﬂ ustawodawcy zwyklemu

' 2 C. Kosikowski, Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetawej, wPrzeglad Sejmowy” 1998, nr 4, 5. 9-10.
NICCO inny punkt-widzenia prezentuje A. Bief-Kacala, poréwnujac ustawe budzetowa do innych ustaw. zwy-
klych.:Zob. A. Blen Kacala Fmanse publzczne, [w] Prawo konstytucyjne, red. Z. Wltkowskx, Toruﬂ 2006,
s. 687-688, -

Bw Polsce w okresne dwudz1estolec1a mlqdzywo_|ennego rok budzetowy byl 11czony od 1 kw1etma do kofica
‘marca,

1M M. Zubik, Wybrane. aspeln‘y budzetu panstwa w nowych rozwzqzamach konszytuc_)gm i ustawou{ych

Panstwo i Prawo” 1999, z. 8, s. 57-58.
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uregulowanie tej kwestii'>. Obecnie, ‘zgodnie z rozwiazaniami ustawy o finansach

publicznych, rok budzetowy pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym, . zatem budzet

obowiazuje w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia danego roku'®. - -
-Jak stwierdza C. Kosikowski, roczny okres obowigzywania budzetu zostal $ci-

§le oznaczony, co prowadzi do nastgpujacych wnioskow: -

— po pierwsze, okres obow1qzywama budzetu moze dotyczyc wquczme wyzna-

.- czonego roku budzetowego, nie moze zostaé wydtuZony ani skrécony: W prak-

. tyce jednak moze doj$¢ do skrocenia tego:okresu (np. gdyw wyniku opéZnienia

. w-uchwaleniu-ustawy budzetowej gospodarka jest prowadzona przez pierwsze
- trzy miesiace W oparciu.o prowizorium budzetowe), ale wowczas budzet musi
takze obejmowac okres sprzed swojego uchwalenia. Ustawa budzetowa wchodzi
-zatem z mocg wsteczng od: 1 stycznia. danego roku; co Jest w taklm przypadku

- dopuszczalne, jako Zze jest to konieczne;: -

- po drugie, niezbyt precyzyjne okreglenie znaJdu_]qce sn: w art 219 ust 4 Kon-
stytucji stwierdza, ze gospodarka finansowa moze by¢ oparta o projekt ustawy
budzetowej-albo projekt ustawy o prowizorium budzetowym, jezeli- w dniu roz-
poczgcia roku budzetowego ,.nie-weszty w zycie”!. Jak stusznie zauwaza wspo-

. mniany autor, chodzi o wejécie w zycie wylacznie jednej z tych ustaw. W takim
przypadku ustawa o prowizorium budzetowym powinna zawiera¢ wyraz’ne ozna-
‘czenie poczatku swojego obowigzywania (1 stycznia), natomlast to nie oznacza -
si¢ poczatku obowiazywania ustawy budzetowej;

— .po trzecie, cisle. okreslony (roczny) okres- obow1qzywama ustawy budzetowej
- oznacza, Ze nie mozna w niej zamieszczaé przepiséw, ktére miatyby obowiazy-
-.waé dtuzej niz rok. Ustawa nie powinna tez zawiera¢ upowaznienia do wydawa-

nia aktéw wykonawczych w sprawach, ktére nie dotycza wykonania postanowien
tej ustawy lub ktére majq charakter ciagly i powtarzaja si¢ z roku na rok. Jak za-

--uwaza C. Kosikowski, ten zakaz w praktyce jest czgsto nie jest przestrzegany'®.

Kontrowers_]e wzbudza natomiast kwestia €Zasowego obowiazywania ustawy
o:prowizorium budzetowym Ani Konstytuc_]a ani ustawa o finansach publicznych
nie okreslaja precyzyjnie: maksymalnego ani minimalnego okresu obowigzywania
ustawy o prowizorium budzetowym, cho¢ art. 219 ust. 3 mowi, ze wspomniana usta-

‘wa moze regulowa¢ gospodarke finansowa pafistwa ,,w okresie krétszym niz rok”.

Mozna sig¢ jednak zgodzi¢ z argumentacja M. Zubika, ze pomimo nieprzyjgcia pro-

pozycji wprowadzenia do tekstu Konstytucji czasu obowiazywania ustawy. o pro-

wizorium budzetowym, okres:ten powinien by¢ zwigzany wylacznie z wystgpowa-
niem ,,wyjatkowych przypadk6w”, co-na podstawie art. 219 ust. 3 jest warunkiem
koniecznym do prowadzenia finanséw pafistwa w oparciu o ustawg o prowizorium
budzetowym. Ten-sam autor zwraca takze uwagQ, ze naduzyciem prawa w zakresie

15 W, Sokolew1cz, ‘Komentarz do art. 219 [w] Konstytuc;a Rzeczypospohtej POISkIej Komentarz, red.
L Garhckl, Warszawa 2005, 5. 38, -
16 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . 0 ﬁnansach publlcznych =Dz, U 2005 nr 249 poz: 2]04 z pézn.. zm.
v Pozytywme ze wzglqdu na poprawnoéc sformulowama ocenia ten ptzepls M Zub ik, Wj/brane aspekty .
5. 64-65. - .
n.C. Kosnkowskl, Odmxennoscx . S. 19-20 Podobme na temat memomoécx zawierania przez ustawe
budzetowa przepiséw, ktére wykraczalaby poza roczny okres obowxqzywama budzctu zob M. Zubxk, Wybrane
aspekty..., s. 58-63.
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postugiwania si¢ instytucja prowizorium budzetowego bylaby praktyka przedsta-
wienia przez rzad projektu ustawy o prowizorium budzetowym, ktéry regulowatby
gospodarke finansowga panstwa w okresie czasu prawie w catosci pokrywajapym sig
z rokiem budzetowym (np: w okresie 11 i p6t miesiaca), przed rozpoczeciem roku
budzetowego. Takie stanowisko wspiera nastgpujacymi argumentami:: : :
— - skoro rzad miat mozliwoé¢ przedstawienia projektu ustawy, ktéry obejmu_]e pra-
- wie ca}y rok, to powinien byt przedstawi¢ projekt ustawy budzetowej, anie pro-
- wizorium, ktérego uchwalenie stanowi procedure awaryjna; - oo
— taka praktyka bylaby mezgodna z art. 219 ust. 1, ktéry w kwestn gospodarkl
... finansowe]j w okresie calego roku budzetowego wyrazme ustanawia p1erwszen-
.. stwo ustawy:-budzetowej w stosunku do ustawy o pr0w1zor1um budzetowym
— wskazany przyklad stanowi takze zaprzeczenie sensu’,,awaryjnyc uregulowan
konstytucyjnych (zawartych-w art. 219-ust. 3-4), ktérych wykorzystanie ogra-
niczone jest do sytuacji, w ktérej nie ma mozhwosc1 przygotowama pro_]ektu
1iuchwalenia ustawy budzetowe;j'. - o
- Cho¢ — jak.zaznacza 'W. Sokolewicz2® — 1stmeJe mozhwosc prowadzema go-
spodark1 przez caly okres roku budzetowego w oparciu o nieuchwalony projekt
ustawy budzetowej, to parlament raczej bedzie si¢ staral uchwali¢ projekt ustawy
budzetowej w ciagu 4 -miesigcy od jej przedlozenia przez Rade Ministréw, gdyz
w przypadku przekroczenia tego terminu Prezydent — zgodnie z art. 225 Konsty-
tucji — ma prawo do skrécenia kadencji Sejmu. Warto wspomnieé, ze mozliwos¢
zastosowania art. 225 w zwiazku z projektem ustawy o prowizorium budzetowym
wywotuje kontrowersje w doktrynie prawa konstytucyjnego?. . :

- Ograniczenia czasowe obowigzywania ustawy: budzetowe_] jak i ustawy-o pro-
wizorium budzetowym maja istotny wptyw na opisane powyzej regulacje dotyczace
omawianej materii, ktére precyzyjme ustalamtermmy zw13gane z procedurq uchwa-
lama budzetu. - - : :

Zasada dyskontynuacjl prac parlamentu :

Zasada dyskontynuac_]l ma za zadame regulowac kwesth postqpowama z pI'O_] ektam1
ustaw, ktére nie zostaty uchwalone przez parlament przed uptywem jego kadencji.
W mysl tej zasady nowy parlament nie pracuje nad takimi projektami. Mozna stwier-
dzi¢ za L. Garlickim, ze nowy parlament nie ,,dziedziczy” spraw niezatatwionych
przez poprzedni parlament i rozpoczyna dziatalno$¢ z ,,czystym kontem™?. Uchwa-
lenie aktéw prawnych, co do ktorych zostala zastosowana zasada dyskontynuacp

M. Zublk Ustawa o prowxzorzum budietouym w Swietle Konstytucyx RP, ,,Pmeglqd Sejmowy” 1999
nr§, s. 33

OW. Sokolewxcz, Komentarz do art. 219 ) 8. 54-55

2! Przeciwko takiej mozliwosci wypow1adah sig A. Bien-Kacata, W Mlemlec, M. Zublk i C. Kosikowski,
choé ten ostatni w 1998 1. by zwolennikiem istnienia takiego rozwiazania. Z kolei za zwolennik 6w tej zasady mozna
uznaé P, Winczorka i W. Sokolewicza, Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 225, [w:] Konstytucja Rzecz)pospo-
litej Polskigj..., s. 6-7. Ten sam autor inaczej: W. Sokolewicz, Komentarz do art. 219..., s. 50.

E Garllckl, Opinia w sprawie skutkéw zakoriczenia kadem:jx Sejmu dla poslgpawama ustawodawczego,

Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, 5. 112, . .




190 . . .- " TOMASZLITWIN :

wymaga ponownego skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej, a cala proce-
dura rozpoczyna si¢ od nowa?. Zasada dyskontynuacji byta stosowana juz w okresie
dwudzwstolema mlqdzywoyennego jakiw okresie PRL oraz po 1989 roku®. -

¢ Nalezy odrdzni¢ zasadg dyskontynuacji prac legislacyjnych od zasady dyskon-
tynuacp prac parlamentamych Zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych jestpo-
jeciem szerszym, obejmuje nie tylko projekty ustaw, ale takze dziatania niezwigzane
bezposrednio z tworzeniem prawa. Do:takich dziatai nieposiadajacych charakteru
legislacyjnego i podlegajacych zasadzie dyskontynuacji prac. parlamentarnych nale-
g np.: nierozpatrzony wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego, ztozony przez po-
stow;, senatoréw, Marszatka Sejmu albo Marszatka Senatu, interpelacja poselska, na
ktéra poset nie otrzymal odpowiedzi, lub niedokonanie przez Sejm wyboru sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego.. Zasada dyskontynuacji prac legislacyjnych w kontek-
Scie niniejszych rozwazan dotyczy nieuchwalonych projektéw ustaw i uchwal (sta-
nowiacych zrédlo prawa wewnetrznego). W myS$] tej zasady projekty takie podlegaja
nullifikacji i w zwiazku z tym uwaza si¢ je za niedoszte do skutku. Uzywany w tym
tekscie skrétowy termin ,,zasada dyskontynuacp oznacza zasadq dyskontynuac_u '
prac legislacyjnych Sejmu. :

Wsréd konstytucjonahstow nie ma Jednomyslnoscl co do statusu tej zasady
L. Garlicki uznaje ja za ,,zwyczaJ parlamentarny, a nawet prawo zwyczajowe” do-
puszcza on jednak odrzucenie jej stosowania poprzez nowe unormowanie sejmowe
lub poprzez nowa praktyke?. Na tle przepisow obecnej Konstytucji poglady L. Gar-
lickiego: ulegly jednak pewnej ewolucji. W. p6Zniejszym okresie, analizujac tresé

~ art. 98 Konstytucji, postrzega on zasadg dyskontynuacji jako norme prawa zwycza-

jowego, a nie tylko zwyczaj parlamentarny. Permanentne lub jednorazowe odsta-
pienie od tej zasady jest dopuszczalne na podstawie normy prawnej, a nie na drodze
praktyki parlamentarnej, gdyz w ten sposéb mozna odstapi¢ od zwyczaju parla-
mentarnego, ale nie od normy prawa zwyczajowego®. P. Winczorek uznaje zasade
dyskontynuacji za zasad¢ normatywna, ale nie o randze konstytucyjnej?’. P. Radzie-

" wicz? rOwniez uznaje ja za norme prawa zwyczajowego, jednak dopuszcza odstep-

stwo od niej wylacznie na podstawie przepisu. Z kolei W: Sokolewicz uznaje zasadg
dyskontynuacji za ,,zwyczaj (konwenans) konstytucyjny, [...] ale takze norm¢ prawa
konstytucyjnego”.- Dopuszcza on catkowite odstgpstwo od tej zasady wylacznie na
podstawie »przepisu mocy konstytucyjne;j”, za$ ograniczenie stosowania na podsta-
wie przepisu ustawowego lub regulammowego29 Roéwniez poglady W. Sokélewicza
dotyczace statusu zasady- dyskontynuacp ulegly zmianie. W-odniesieniu do przepl-
sow obecnej Konstytuc_]l uznaje on zasadQ dyskontynuacp za zasadQ ZWYCZajowa,

B, Garllckl, PoIskze prawo konstytuggne . 8. 213,

% Idem, Opinia..., s. 113.

2 Ibidem, 5.112, 114. P :

% L., Garlicki, Komentarz do art. 98 [w ] Konstylueja Rzeczypospohtej Polsktej s. 32-34.

2 P, Winczorek, Opinia: Projekt ustawy budzetowej a zasada dyskontynuacjt prac Iegzslacy;wch Sejmu,
wPrzeglad Sejmowy™ 2002, nr-1,'s. 81. . -

to % P, Radziewicz, Opinia: ‘W sprawie: dyskontynuacyx procesu ‘ustawodawczego w przypadku ustaw

skierowanych do Trybunalu Konstytug/jnego w. trybxe kontroli prewencyjne], ,,Przegla,d Sejmowy" 2006 orl,
s. 114-115.

B W. Sokolewwz, Uwag; o konsekwencyach rozwiqzania sejmu dla nie dokonczonych postepowan usta-
‘wodawczych, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 120, .
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za$ zwyczaj lub norma prawa zwyczajowego moga byé Zrédlem prawa, ale jedynie
wewngtrznego. W krajach, ktére posiadaja konstytucj¢ pisana, normy zwyczajowe
staja sig¢ raczej zwyczajem niz prawem zwyczajowym, a zatem nalezy je postrzegac
‘nie jako zrédto obowiazujacego prawa, ale jako praktyke jego stosowania, od kto-
rej w racjonalnie uzasadnionych przypadkach mozna odstapi¢ bez narazania si¢ na
zarzut naruszenia prawa. Przyjmujac jednak, ze zasada: dyskontynuacji jest norma
prawa zwyczajowego, jako zasada prawa wewnetrznego zawsze bedzie ustepowaé
powszechnie obowiazujacym przepisom. Pomimo tego, ze ustawodawca w niekt6-
rych aktach prawnych ustanawia przepisy wylaczajace stosowanie zasady dyskonty-
nuacji, nie mozna wyciagna¢ wniosku, ze zasada ta jest norma prawa zwyczajowego
0 mocy réwnej ustawie. Praktykq‘ te¢ mozna postrzegac jako wyraz woli ustawodaw-
cy, aby w okreslonej sytuacji nie kierowaé si¢ powszechnie uznanym zwycza_]em
. Taka praktyka nie wyklucza mozliwosci wylaczenia zasady dyskontynuacp w in-
nych sytuacjach i winnym trybie®. .

. Nalezy zwroci¢ uwagge, ze zasada dyskontynuacji nie zostata zawarta W zad-
nym przepisie prawa®!, dlatego tez jej status nalezatoby okresli¢ jako norme prawa
zwyczajowego. Dodatkowo brzmienie art. 112 Konstytucji odsylajacego do regula-
minu Sejmu w sprawach organizacji wewnetrznej i porzadku prac parlamentu wy-
daje si¢ sugerowac, iz to kazdy nowo wybrany Sejm poprzez ustalanie tresci regula-
minu moze dokona¢ trwalego odstgpstwa od zasady dyskontynuacji. Wydaje sig, ze
to wlasnie regulaminy organizacyjne izb sq aktami prawnymi odpowiednimi do re-
gulacji stosowania lub niestosowania zasady dyskontynuacji. Komentujac orzecze-
nie Trybunatu Konstytucyjnego, W. Sokolewicz stwierdza, ze ,tryb pracy [Sejmu]
nalezy rozumie¢ szeroko, jako og6} sposobéw realizacji wszystkich jego konstytu-
cyjnych kompetencji, a nie tylko porzadek obrad w waskim znaczeniu”. Obecnie
Konstytucja operuje pojgciem ,,porzadek prac”, co pomimo innego sformutowania
nadal zachowuje podobne znaczenie*2. Zasade dyskontynuacji mozna bowiem uznaé
za jeden z mozliwych sposobéw praktycznej realizacji funkcji ustawodawczej par-
lamentu. Dopuszczalne wydaje sig¢ takze wprowadzenie nowej praktyki droga pre- -
cedensu; choé nalezy pamigtaé o domniemaniu stosowania zasady dyskontynuacji.
Nalezy takze poprze¢ dotychczasowgq praktyke ograniczania zasady dyskontynuacji
w drodze ustanawiania wyraznych przepiséw. Zasada: dyskontynuacji nie dotyczy
zatem projektu ustawy wniesionego przez grupg co najmniej 100 000 obywateli,
sprawozdania komisji §ledczej, ktérego Sejm nie zdazy} rozpatrzy¢, niezakonczo-
nego w Sejmie postgpowania dotyczacego pociagni@cia do odpowiedzialnoéci kon-
stytucyjnej oraz mezakonczonego postqpowama w sejmowej komlsjl ds. Unii Euro-
pejskiej®. ~ .

Podsumowujac, nalezy- stw1erdzxc ze zasada dyskontynuaql w zwxqzku z wie-
loletnig praktyka uzyskata status normy prawa zwyczajowego i obowiazuje domnie-

%'W. Sokolewicz, Opinia: W sprawie zakresu obowiqzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do
procedury uchwalania ustawy budzetowej — apmze sporzqdzone dla Prezydenta RP, ,,Przeglqd Se_)mowy” 2006
nr 3,s. 110,

31 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne . S. 213 : )

32 Por, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112, [w:] Konstytucja Rzeczypospohtej Polskzej S 13.

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 213.
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manie jej stosowania wobec projektow aktow prawnych rozpatrywanych przez par-
: lament, chyba Ze konkretne przepisy ustawy stanowig inaczej. W $wietle art. 112,
| 0 jej stosowaniu ma prawo decydowaé Sejm, odpowiednio dostosowujac przepisy
~ regulaminu. Nie stanowi ona jednak zwyczaju konstytucyjnego i musi pozostawaé
w zgodzie zaréwno:z przepisami' jaki.z zasadami konstytucyjnymi (bedzie to miato
Znaczenie przy omawianiu zastosowanla zasady dyskontynuacp do uchwalama bu-
dzetu). : ‘

Zasada dyskontynuacp dotyczy Zardwno: proj ektow ustaw uchwalonych przez
Sejm, ‘a nierozpatrzonych przez Senat, jak réwniez projektoéw ustaw zwroconych
przez Senat Sejmowi (czyli takich, ktore Senat odrzucil, albo do ktérych wprowadzit
poprawki). W sytuacji, gdy ustawa zostata uchwalona przed koficem kadencji par-
lamentu, ale Prezydent nie zdotat jej podpisaé, wchodzi ona 'w zycie (w momencie
jej ogloszenia w ', Dzienniku Ustaw”) nawet Jezeh zostala podplsana po uplywie
kadency parlamentu®.

Dla niniejszych rozwazan nie jest istotny problem mozhwosc1 zastosowama
zasady dyskontynuacji w-stosunku do ustaw, wobec ktérych Prezydent zastosowat
»weto ustawodawcze”, czyli zwrocit je do ponownego uchwalenia:Sejmowi na pod--
stawie-art. 122 ust. 5 Konstytucji, poniewaz Prezydentow1 me przys}uguje takle
, uprawmenle w stosunku do ustawy budzetowe;j. ~
- . Wigcej-kontrowersji napotyka zastosowanie zasady dyskontynuacp W stosun—
' ku do projektu ustawy, ktora Prezydent skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego.
Trybunal moze uzna¢ taki projekt za zgodny z Konstytucja, niezgodny z Konstytu-
cja lub stwierdzi¢, ze cz¢$¢ przepiséw niekonstytucyjnych nie jest nierozerwalnie
zwiazana z ustawa. Ta ostatnia sytuacja powoduje, ze Prezydent ma wybor: podpisa-
nie ustawy z pominigciem przepiséw liznanych za niekonstytucyjne lub zwrécenie
jej parlamentowi do ponownego uchwalenia zgodnie z wytycznymi Trybunahu.

- W przypadku orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny o zgodnosci projektu
ustawy z Konstytucja, nie ma podstaw prawnych, aby stosowaé zasade dyskontynu-
acji, gdyz postgpowanie ustawodawcze zostato zakoniczone. W. zwiazku z powyz-
szym ustawa wchodzi w zycie z dniem ogloszenia wyroku Trybunatu. Uznanie przez
Trybunal Konstytucyjny ustawy za niezgodna z Konstytucja powoduje, Ze ustawa
nie dochodzi do skutku. Natomiast w sytuacji, gdy Prezydent podpisze ustawe z po-
miqciem niekonstytucyjnych przepis6w, zasada dyskontynuacji nie ma zastosowania
w zwiazku z brakiem udziatu parlamentu w tej procedurze, a ustawa wchodzi w zy-
cie z dniem jej ogloszenia w ,,Dzienniku Ustaw™.

Wiegcej problemow interpretacyjnych powoduje sytuacja, gdy Prezydent zwro-
cil ustawg Sejmowi do ponownego uchwalenia. Mozna dokona¢ rozréznienia dwéch
wariantéw tej procedury: (1) gdy ustawa zostala zwrécona nowo wybranemu parla-
mentowi i (2) gdy kadencja parlamentu zakorficzyta si¢ przed finalizacja uchwalania
poprawek do ustawy w zwiazku z wyrokiem Trybunahu®,

i 2% M.-Wiacek, Problemy. zwigzane ze stwierdzeniem . niekonstytucyjnoici niektérych przepiséw: ustawy
w trybie kontroli prewencyjnej (uwagi na tle art. 122 ust. 4 in ﬁne Konstytucyx RP), ,,Przeglqd Sejmowy” 2006, nr 4,
: s. 76-77.

] 35 Ibidem, s.71.

‘ 3% Ibidem, s. 77.

e
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W pierwszym przypadku zasada dyskontynuacji nie powinna by¢ stosowana.
M. Wiacek argumentuje, iz parlament ma dokonaé jedynie poprawek po poprzed-
niku na podstawie wskazan Trybunatu, niedopuszczalne jest zatem wprowadzanie
jakichkolwiek zmian merytoryCznych poza wskazanymi w wyroku Trybunatu, a za-
tem:nowy parlament nie ustosunkowu]e si¢.do dziatan poprzedniego parlamentu®.

- ‘W drugim przypadku pomimo podobieristwa sytuacji zasada dyskontynuacji
ma. zastosowanie, gdyz projekt uchwatly eliminujacy.-niezgodnosci z Konstytucja,
ktoéry jest przedlozeniem poprzedniego parlamentu; nie zostat przez niego sfinalizo-
wany, a zatem podlega nullifikacji. Prezydent ma w-zwigzku z tym:prawo do wysta-
pienia do nowego parlamentu w sprawie takiej modyﬁkacp prOJektu ustawy, aby stai
si¢ on zgodny z Konstytucja®®.

- Z koleiP. Radziewicz przedstawil poglad, ze uchwalame poprawek do projek-
tu ustawy w zwiazku z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego stanowitoby konty-
nuacj¢ prac poprzedniego parlamentu, co byloby zaprzeczeniem stosowania zasady
dyskontynuacji i podwazatoby takze stosowanie zasady dyskontynuacji w stosunku
do ustawy, ktora zostala zawetowana przez Prezydenta®. Z tych powod6éw opowiada
si¢ on jednoznacznie za stosowaniem zasady dyskontynuacji w stosunku do ustaw
skierowanych do kontroli prewencyjnej i zwroconych parlamentow1 w celu wpro-
wadzenia poprawek*. :

.Mozna podjaé krytyke obydwu tych stanowisk — plerwszego za probq sztucz-
nego usprawiedliwienia niestosowania zasady dyskontynuacji w stosunku do ustaw
zwrdconych parlamentow1 w zwiazku z nlekonstytucyjnosmq nlektorych przeplsow,
a drugiego za oparcie si¢ wquczme na tresci zasady dyskontynuacp a nie na pod-
stawie prawnej. Wydaje si¢ jednak, ze w tym sporze raqq 'ma raczej P: Radziewicz.
Analizujac zasadg dyskontynuacji, nalezy zwrécié uwage, iz ma ona za ‘zadanie
usprawnic pracg nowego parlamentu oraz, jak wspomniano wczeéniej, umozliwié
mu rozpoczecie kadencji ;,z czystym kontem”. Dokonywanie poprawek w ustawie,
ktéra zostata zwrécona do parlamentu w zwigzku z orzeczeniem Trybunatu Konsty-
tucyjnego o niekonstytucyjnosci czeéci Pprzepiséw stanowiloby jednak kontynuacje
dziatan poprzedmka Taka interpretacja jest zgodna z art. 122 ust. 4 zd. 2 in fine, kt6-
ry ma na celu niedopuszczenie do istnienia w obrocie prawnym regulacji niezgod-
nych z Konstytucja, a jednoczesnie daje szanse parlamentowi na uregulowanie danej
dziedziny w sposob, ktory bedzie mu na_]bardzwj odpow1ada1 Zastosowanie zasady
dyskontynuacji powoduje, ze z obrotu prawnego zostajq wyeliminowane’ przeplsy
niekonstytucyjne, a jak stwierdza P. Radziewicz, nie uniemozliwia to podjqcm ini-
cjatywy ustawodawczej przez nowy Sejm, ktéry mogiby. cheieé w podobny sposob
uregulowac ustawowo danal materlq, uwzglqdnlajqc wyrok Trybunatu‘“ :

3 Ibidem, s. 77-78.
38 Ibidem, s. 78. :
. ¥ P.Radziewicz, Opinia...;s. 117
M Ibidem, s. 118.
4 Ibidem, s. 117-118,
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" Zastosowanie zasady dyskontynuacp w stosunku do ustawy budzetowe] -
'opmle doktryny ‘ : : : :

‘Zastosowame zasady dyskontynuacp w. stosunku do pro_]ektu ustawy budzetowe_]

bylo dwukrotnie przedmiotem sporu na tamach Przegladu Sejmowego (numery:
1/2002 i 3/2006). Za zwolennikéw stosowania zasady dyskontynuacji w stosunku
do projektu budzetu nalezy uznaé: Z. Szpringer’?, A. Szmy’(a“3 M Zublka“4 M. Gra-
nata®, J. Wawrzyniaka* i S. Gebethnera®’.

. Przeciwnikami stosowania zasady dyskontynuacji w stosunku do projektu bu-
dzetu sa: P. Winczorek*, K. Dziatocha®, R. Mastalsk15° S. Wronkowska51 W Soko-:
lewicz*? i C. Kosikowski®®,

Oto gltéwne argumenty zwolenmkow stosowania: zasady dyskontynuacp w sto-
sunku do projektu ustawy budzetowej:

1.. Zasada dyskontynuacp jest -ugruntowana hlstoryczme, a wyjqﬂu od _]e] stoso-.

wania zostaly wyraznie ustanowione w niektorych przepisach; takiego wyjatku

w odniesieniu do jej stosowania w stosunku do projektu ustawy budzetowej nie

- # Z. Szpringer, Opinia: Projekt ustawy budzetowej a zasada, dyskantynuacjz prac legislacyjnych Sejmu,
»Przeglad Sejmowy” 2002 nr 1; s, 79-80 orazs. 99-102. - -

“ A. Szmyt, Opinia: Projekt ustawy budietowej a zasada dyskontynuacjt prac Iegtslacx]nych Se]mu, ,,Pr -
glad Se_]mowy” 2002 nr 1, s. 90-92.

- 4 M.Zubik, Opinia: Projekt ustawy budzetowej a zasada dyskontynuac]l prac Iegstacyjnych Sejnmu, ,,Prze-

glad Sejmowy” 2002, nr 1, s. 92-99. g

. ¥ M. Granat, Opinia: Projekt ustawy budzetowej a zasada_dyskontynuacji prac Iegzslac;ynych Sejmu
,Przeglqd Sejmowy” 2002, nr 1,'s.'106-107. ]
- %], Wawrzyniak, Opinia: W sprawie dyskontynuacji prac legislacyjnych nad projektem ustawy budse-
towej — opinie sporzqdzone przez czlonkéw Rady Legzslaq)ynej dla prezesa Rady Ministréw, ,,Przegla,d Sejmowy”
2006, nr 3, s. 96-99..

: 478.Gebethner, Opmxa Wsprawze ajzskontynuac_]x prac Iegxslacyjnych nad projeldem ustawy budzetawej
— opinie sporzqdzone przez czlonkéw Rady Legtslacyjnej dla prezesa Rady Ministréw, ,Przeglad Sejmowy” 2006,
nr 3/2006, s. 86-89 oraz Opinia: W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do pro-
cedury uchwalania ustawy budzetowej — opinie sparzqdzane dla Prezydenta RP, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3,
s.106-108.

“ P.Winczorek, Opinia..., s. 106-107."
- 9 K. Dzialocha, Opinia: W sprawie dyskontynuacjx prac Iegzslaqynych nad pro_]ektem ustawy budietowej
— opinie sporzqdzone przez czlonkéw Rady Legtslacjynej dla prezesa Rady Mmzstraw, »Przeglad Sejmowy” 2006,
r 3, s. 82-86.
" SR, Mastalski, Opinia: W sprawxe a)lskontynuaqz prac Iegzslacyjnych nad projektem ustawy buaketowej
- opinie sporzqdzone przez czlonkow Rady Legislacyjnej dla prezesa Rady Mzmstrow, ,,Przeglqd Sejmowy” 2006,
nr 3, s. 94-96. :

s, Wronkowska, Opzma W sprawie dyskontynuacyz prac Iegtslacyjnych nad prajekiem ustawy budze-
towej — opinie sporzqdzone przez czlonkéw Rady Legislacyjnej dla prezesa Rady Ministréw, ,Przeglad Sejmowy
2006, nr 3, s. 100 oraz Opinia: W sprawie zakresu obowiqzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do pro-
cedury uchwalania ustawy budsetowej — opinie sporzqdzone dla Prezydenta RP, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3,
s, 112-115.

2 W. Sokolewicz, Opinia..., s. 108-112. .

3 C.Kosikowski, Opinia: Projekt ustawy budzetowej a zasada dyskontynuacjz prac legxslacyjnych Sejmu,
wPrzeglad Sejmowy” 2002, nr 1, s. 84-87 i Opinia uzupeiniajqca: Projekt ustawy budzetowej a zasada dyskontynu-
acji prac legislacyjnych Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1, s. 87-90 oraz Opinia: W sprawie dyskontynuacji
prac legislacyjnych nad projektem ustawy budzetowej — opinie sporzaqdzone przez czlonkéw Rady Legzslac:yjne] dla
prezesa Rady Ministrow, ,Przeglad Sejmowy” 2006 nr 3, s. 100-105.
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*ma ani.w Konstytucji, ani w ustawie o finansach publicznych, ani tez nie zostata
wyrazona w innych regulacjach (A. Szmyt*, J. Wawrzyniak®; S. Gebethner®).
. Gdyby $wiadomy ustrojodawca” wiedzac o powszechnym stosowaniu zasady.
dyskontynuacji chcial zmieni¢ dotychczasowa praktyke, zredagowaltby odpo-
wiednio przepisy obecnej Konstytucji. Ustawa budzetowa jest z punktu widzenia
. zrodet prawa taka sama ustawg jak inne, do ktérych stosuje si¢ zasad¢ dyskon-
- tynuacji, a zatem w sytuacji, gdy nie zostal ustaniowiony przepis wyraznie ogra-
niczajacy jej stosowanie w stosunku do projektu budzetu oraz nie sprzeciwia sig
to.innym zasadom i warto$ciom chronionym przez Konstytucje, zasada ta ma
zastosowanie do projektu ustawy budzetowej (M. Zubik®’, Z. Szpringer).
. Zastosowanie zasady dyskontynuacji w:stosunku do projektu ustawy budzetowe;j
nie jest sprzeczne z zasada, Ze panstwo nie moze istnie¢ bez budzetu gdyz na-
“wet W przypadku nieuchwalenia budzetu, finanse paﬁstwa moga by¢ regulowane
W oparciu o inne akty prawne (ustawa o prowizorium budzetowym pro_lekt bu-
- dzetu badz projekt prow1zor1um budzetowego®) (M. Zubik®?).
.. Rada Ministréw pomimo uplywu kadencji parlamentu moze przedstaw1c Se]mo-
wi ten sam projekt budzetu w jak najszybszym mozliwym terminie, nawet na
- pierwszym posiedzeniu nowego Sejmu (M. Zubik®, Z. Szpringers?). .
. Niestosowanie zasady dyskontynuacji spowodowaloby zamieszanie procedural-
ne — np. jezeli projekt budzetu byl rozpatrywany w ramach II czytania, to czy
po uptywie kadencji parlamentu powinien byé rozpatrywany w ramach I czy II
czytania; jezeli Sejm uchwalil projekt budzetu przed upiywem kadencji, to. czy
w ramach nowej kadencji postgpowanie ustawodawcze powinno miec mlejsce
- ponownie w-Sejmie czy tylko w Senacie (M. Zubik®). s
. Niestosowanie zasady dyskontynuacji ogramcza nowemu Sejmowi mozhwosc-
. modyfikacji ustawy budzetowej wedlug swojej woli politycznej: poprzez wpro-
wadzenie.dodatkowych poprawek (gdyby w poprzedniej kadenc_]l pI'O_] jekt ustawy
budzetowej przeszedt juz 1 i II czytanie) (M. Zubik®). -
. Niestosowanie zasady dyskontynuacp mogloby takze ogramczyc prawo Rady
‘Ministréw do wnoszenia poprawek w sytuacji, gdyby projekt budzetu zostat juz
uchwalony przez Sejm i miatby by¢ rozpatrywany. przez Senat (M. Zubik®).
. Nie mozna zaklada¢ zlej woli nowej Rady Ministrow, ktéra nie bedzie w sta-
~nie przesta¢ do Sejmu nowego projektu ustawy budzetowej przed 1 stycznia. .

% A. Szmyt, Opinia: Projekt ustawy budzetowse;..., s. 91.
3 J. Wawrzyniak, Opinia..., s. 97-98. ’
% S. Gebethner, Opinia: W sprawie zakresu obowxqzywama .8 1072
M. Zubik, Opinia..., s. 92-94. . .
. 8 Z.Szpringer, Opinia..., s. 100-101. o
% Por. art.-219 ust. 3 i ust. 4 Konstytucji.
® M. Zubik, Opinia..., s. 94.
& Ibidem, s. 95.
€ Z.Szpringer, Opmza..., s. 80, 102.
% M. Zubik, Opinia...,s.97.
8 Ibidem, s. 98.
¢ Ibidem, s. 98.
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- Rzad zawsze moze przeslac stary pI'O_] ekt dokonuj qc W nim odpow1edmch korekt
(Z. Szpringer®).

9. Doktryna i praktyka ustrolowa przemaw1ajq za zasadq dyskontynuacp (J Gra-
‘nat%), -

10 Nlestosowame zasady dyskontynuacp w stosunku do projektu budzetu prowad21
. do nieuprawnionego skrécenia nawet o 3 tygodme (w praktyce moze by¢ wigcej)
. .czteromiesigcznego okresu, ktory pow1men mie¢ nowy parlament na uchwaleme
"-budzetu (S. Gebethner®®). o

11.Zasada ‘byla stosowana w: praktyce. UStI'O_]OWC_] rzqdow J Buzka, L Mlllera
‘M. Belki i K: Marcinkiewicza (S. Gebethner)®.: : .

Przec1wmcy stosowama zasady dyskontynuacp przedstaw1ajq 1nne argu-

menty

1. Zastosowame zasady dyskontynuacp W stosunku do pro_]ektu budzetu utrudma

-obliczenie terminéw ustalonych w.art. 222 i.225 Konstytucji (P. Winczorek™).
2. W zwigzku z nieprecyzyjnoscia art. 222 zd. 2 in fine, stosowanie zasady dys-
- kontynuacji-moze doprowadzié do hipotetycznej sytuacji, w ktérej nowy. rzad,
, starajap si¢ opracowac wiasny, autorski-projekt budzetu, nie zdazy go przedsta-
wi¢ parlamentowi do 31 grudma €0 mozZe skutkowac meuchwalemem budzetu
 (P. Winczorek™). - : » :

3. Konstytucyjna zasada: stab11n0501 ﬁnansow panstwa wyrazona chocby poprzez
. unormowania zawarte w art. 219 ust. 4 i ustanawiajaca zasade: c1aglosm finansow
- ‘pafistwa, ma'przewage nad zasada dyskontynuacji, ktora nie Jest normq konstytu
-~ cyjna (P. Winczorek™, K. Dziatocha™). -

4. Bez budzetu nie moze by¢: zachowana - zasada rownowagl budzetowe_], ktéra
*»w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego jest ,,warto$cia konstytucyj-
©na”, a zatem zasady réwnowagi budzetowe; i stabilno$ci finanséw paristwa maja
| przewage. nad zasada niezaleznosci i swobody nowo wybranego parlamentu, co

przemawia przeciwko zastosowaniu zasady dyskontynuacp (K. Dziatocha™).

5. Ustawa budzetowa rézni sig¢ zasadniczo. od innych ustaw i warunkuJe wykony-
- wanie przez Rad¢ Ministréw zadan publicznych, a zatem przyjecie stosowania

* w stosunku do projektu budzetu zasady dyskontynuacp ogramczyloby mozliwo-
éci wykonywania tych zadan (R. Mastalski™).

6.::Charakter Wydatkow i dochodow panstwa ma wzglednie sta1y charakter a zatem

nowy rzad nie musi radykalnie zmienia¢ zatozefi projektu budzetu czy samego

% Z. Springer, Opinia..., s. 102
), Granat, Opinia..., s. 106.
% S, Gebethner, Opinia: W sprawie a)zskontynuaqt s. 86
8. Gebethner, Opinia: W sprawie zakresu obowxqzywama 5 8.:107, por takze uwagi do pkt. 12 dot.
pogladéw zwolennikéw niestosowania zasady dyskontynuacji.
™ P, Winczorek, Opmta ., S. 83,
7 Ibidem, s. 83. :
- ™ Ibidem,s. 84.0 - v
" K. Dziatocha, Optma iy 8. 83. 2
™ Ibidem, s. 83.
s R, Mastalski, Opmm .5 8. 95,
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- projektu, za$ uprawnienie do wnoszenia autopoprawek umozliwia nowej Radzie

Ministrow. wprowadzenie niezbednych korekt (R. Mastalski’, C. Kosikowski’’).
Zasada dyskontynuacji jest zasadg niepisana, natomiast szczegolna procedura
uchwalania budzetu zostata wyraznie ustanowiona w przepisach Konstytucji.
W zwiazku z tym mozna sformulowaé teze, ze postgpowanie z projektem ustawy
budzetowej jest zasadniczo odmienne od postgpowania z ustawami zwyklymi.
Poza tym przemaw1a_]q za takq mterpretac_]q wazne Wzglqdy spoleczne (S Wron-

. kowska®).

Dodatkowe unormowania zawarte 'w-art. 219 ust. 3 lub ust. 4 potw1erdzajq, ze
celem odnoszacych si¢ do budzetu przepiséw konstytucyjnych jest zapewnienie
panstwu budzetu w odpowiednim czasie (czyli niepozostawianie panstwa bez bu-
dzetu), co przemawia za uznaniem procedury uchwalania budzetu jako wyjatku
od stosowania zasady dyskontynuacji (S. Wronkowska™, W. Sokolewicz®). -
Cechy ustawy budzetowej oraz odmiennosci jej tworzenia przemawiaja za' nle-
stosowaniem zasady dyskontynuacji (C. K051kowsk18‘) S

10.Art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 24 czerwca 1999°1. o wykonywamu 1mcjatywy usta-

wodawczej przez obywateli (Dz. U. z 1999 1. Nr 62; poz. 688) nie ogranicza nie-

‘stosowania zasady dyskontynuacji w stosunku do projektu budzetu, moze nato-

- miast §wiadczy¢ o mozliwosci odstepstwa od tej zasady, Jezeh lezy to w interesie

' obywateh Dotyczy to takze -ustawy budzetowej, co pomimo braku sformutowa-

nia takiego wyj jatku expressis verbis w Konstytucji lub innych aktach prawnych

- wynika z wykladni systemowej przepis6w dotyczqcych tworzenla budzetu oraz
- kadencyjnosci Sejmu i rzadu, (C. Kosikowski??). - v

11.Zasada dyskontynuacji nie dotyczy proj jektu budzetu, ponlewaz przeplsy Konsty-

tugji dotyczace tworzema budzetu nie Wskazujq na _]e_] stosowanle (C Kos1kow-
k183)

12, Nlejednohta praktyka parlamentama nie przesqdza na rzecz stosowama ani Jed-

' nej ani drugiej zasady. Rzad J. Buzka przejat projekt budzetu od rzadu W. Cimo-
~szewicza i wni6st do niego tzw. autopoprawke, czyli uznat niestosowanie zasady
- dyskontynuacji. Z kolei rzad Leszka Millera nie wycofat projektu przedtozonego

przez poprzedni rzad, tylko wnidst wlasny, co nalezy uznaé za zastosowanie za-

- sady dyskontynuacji. Rzad M. Belki wni6st projekt budZetli na rok 2006 w dniu
29:wrzesnia 2005, a nastgpnie ponownie go przediozyt 19 pazdziernika 2005.

W dniu 14 listopada 2005 r. Premier K. Marcinkiewicz poinformowat Marszatka

Sejmu o decyzji w:sprawie podtrzymania projektu budzetu na rok 2006. Poste-

% Ibidem, s. 95. Do
7 C.Kosikowski, Opinia: Projekt ustawy budzetowej azasada dyskontynuaqx prac Iegrslacynych Sejmu,

,Przeglqd Sejmowy” 2002 nr 1, s. 85-86.

™ S. Wronkowska, Opinia: Wsprawxe dyskontynuacﬂ 58 100
*® Eadem, Opinia: W sprawie zakresu..., s. 112~
- 0'W.Sokolewicz, Opinia...,s. 109-110 ‘ :
# C.Kosikowski, Opinia: Projekt ustawy budzetowej . S. 86.
2 Idem, Opinia uzupelniajgca..., s. 90.
¥ Idem, Opinia: W sprawie dyskontynuagji..., s. 101.




198 P . " TOMASZ LITWIN

. powanie z budzetem na rok 2006 stanowi réwniez przejaw zastosowania zasady
dyskontynuacp (C Kos1kowsk13“) ~

Analiza krytyczna-pbglqd(’iw zwolennik(w? zasady dyékontynuécji -

Zastosowanie zasady dyskontynuacji w stosunku do ustawy budzetowej wywoluje,
jak wynika z przedstawionej powyzej argumentacji, wiele kontrowersji. Analiza ar-
gumentow prezentowanych przez zwolennikéw zasady dyskontynuacji pozwala na
sformutowanie szeregu krytycznych uwag, ktore zostanq przedstawione w postaci
adnotacji do poszczegélnych punktow. . -

. Ad. 1. Zasada dyskontynuacji ma mewqtphww dtugqtradyqq stosowania. Jed-
nakze analizujac jej cel gtéwny — racjonalizacjg prac parlamentarnych — nie mozna
nie zauwazy¢ zmian, ktére mialy miejsce w sposobie sprawowania mandatu. Par-
lament obraduje obecnie na zasadzie permanencji, a nie sesyjnosci. Obecnie par-
lamentarzysci wykonuja swojg dziatalno$¢ zawodowo i poswigcajg jej wigkszosé
swojego czasu. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze rozwdj informatyki takze bardzo ula-
twia wykonywanie mandatu, tak samo jak opinie prawne ekspertéw z Biura Analiz
i Ekspertyz Sejmowych. Innym argumentem, ktéry przemawia przeciwko stosowa-
niu zasady dyskontynuacji, jest coraz wigksze zblizanie si¢ programéw poszczeg6l-
nych ugrupowan, co powoduje, ze projekty ustaw wywoluja coraz mniej rozbiez-
nosci. Nalezy takze pamigtaé, ze cze$é inicjatyw ustawodawczych zwiazanych jest
z realizacjg prawa Unii Europej skiej, ktore niekiedy narzuca lub w bardzo duzym
stopniu wplywa na tres¢ przepiséw norm prawa krajowego. . :

Rzeczywiscie, ani Konstytucja ani inne akty prawne nie ustanowﬂy expressis
verbis wyjatku od stosowania zasady dyskontynuacji w stosunku do projektu ustawy
budzetowej. Nalezy jednakze pamigta, Ze sama zasada dyskontynuacji nie zostata-
wyrazona wprost w zadnym przepisie prawa. Dodatkowo mozna stwierdzi¢, ze na
tle wykladni celowodciowej i systemowej (a nie tylko jezykowo-logicznej) prze-
piséw.Konstytucji dotyczacych budzetu pojawiajg si¢ powazne wqtpllwoscl co do
stosowania tej zasady w stosunku do projektu ustawy budzetowe;j. .

- Ad.2. W swietle ustalen wigkszosci przedstawicieli doktryny wydaje si¢ mimo
wszystko, ze zasada dyskontynuacji nie jest norma konstytucyjna, tylko normg pra-
wa zwyczajowego. W zwiazku z powyzszym oraz w §wietle art. 112 powinno si¢
raczej postrzega¢ przepisy konstytucyjne jako wyraz pozostawienia przez ustrojo-
dawce swobody parlamentowi odno$nie szczegdtowej regulacji kwestii stosowania
tej zasady. Watpliwosci budzi takze, jak juz wczesniej wspomniano, zastosowanie

- zasady dyskontynuacji do budzetu panstwa, zwtaszcza w zwiazku z ochronga takich

wartosci jak stabilnoé¢ finansowa i réwnowaga budzetowa.

‘Ad. 3. Istotnie Konstytucja ustanawia mechanizmy zabezpleczajqce ktére
majg ogranicza¢ mozliwosé pozostawanla panstwa bez budzetu. Jednakze nalezy
pam1qtac ze gdyby Rada Ministréw nie byla z jakiegos powodu w stanie przedsta-
wic¢ projektu budzetu, to panstwo mogloby pozostawa¢ bez budzetu. Taka sytuacja

& Ibidem, s. 101.
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wydaje si¢ by¢ teoretycznie mozliwa, bowiem art. 222 zd. 2 -in fine nie ustanawia
wyraznie nowego terminu przedlozenia budzetu. Taka mozliwo$é potwierdza tak-
ze P. Winczorek®. Ewentualne opéznienie moze by¢ spowodowane — przyktadowo
— trudno$ciami organizacyjnymi oraz krétkim okresem czasu pomi¢dzy wyborami
a koricem roku budzetowego (czyli takze kalendarzowego). Moze ono tez wynika¢
z chgci skrécenia kadencji parlamentu, a co za tym idzie, przeprowadzema nowych
wyboréw, w ktérych lepsze wyniki moglaby uzyskac partia (partle) rzadzace.

Ad. 4. Patrz uwagi do pkt. 3.

‘Ad. 5-7. Szczegblowa analiza procedury uchwalania budzetu w przypadku za-
stosowania zasady dyskontynuacji zostala przedstawiona w dalszej czgsci pracy.

“Ad. 8. Zamieszanie woko! budzetu na rok 2006 moze prowadzi¢ do odmien-
nych wnioskéw. Wydaje si¢ jednak takze z punktu widzenia techniki leglslacyjnej,»
ze zawsze nalezy bra¢ pod uwage mozliwo$¢ proby szukania luki prawnej w celu
wykorzystania przepisu niezgodnie .z celem jego ustanowienia. Taka'sytuacja ma
miejsce przykladowo w prawie podatkowym, gdzie mamy do czynienia ze sprzecz-
nymi interesami panstwa (chce uzyskac jak najwyzsze dochody z podatkéw) i po-
datmkow (chca zaplaci¢ jak najnizsze podatki).

Ad.9. Dommac_]a zwolennikoéw stosowania zasady dyskontynuaql w stosunku
do projektu budZetu nie jest wcale oczywistym faktem. Mozna stwierdzi¢, ze oby-
dwie zasady maja zwolennikdw wsréd najlepszych specjalistow w dziedzinie prawa
konstytucyjnego. Praktyka ustrojowa pod rzadami nowej Konstytucji takze nie jest
Jednoznaczna (patrz pkt 12 argumentow przeciwnikéw zasady dyskontynuacp) choé¢
nalezy si¢ zgodzi¢, ze zasada dyskontynuacji byla czgsciej stosowana i ma szanse
stac si¢ jej trwalym elementem. Nalezy oceni¢ t¢ praktyke pozytywnie, gdyz budzet
byt zawsze uchwalany, jednak mmejszy spor dotyczy przede wszystklm wykladm
przepisow, a praktyka ma tu znaczeme drugorzedne.

-Ad. 10. Nalezy zauwazy¢, ze sama doktryna jest podzielona co do sposobu
obliczania 4-miesi¢gcznego terminu zawartego w-art. 225 Konstytucji, cho¢ podziat
ten przewaznie pokrywa si¢ z podziatem na zwolennikéw i przeciwnikéw stoso-
wania zasady dyskontynuacji. Zwolennicy zasady dyskontynuacji uznaja, ze uptyw
kadencji przerywa bieg terminu az do momentu przedstawien'ia przez rzad Sejmowi
nowego proj jektu budzetu. Z kolei przeciwnicy t€j zasady uzna_]q, ze uplyw kadencp
nie ma wplywu na bieg tego terminu. v

S. Gebethner podkresla, ze uznanie, iz termin z art. 225 KonstytuCJl nie zosta-
je przerwany przez uptyw kadencji Sejmu powodowalby, iz nowy termin na uchwa-
lenie budzetu zostatby skrécony o co najmniej 3 tygodnie, a nawet wigcej. Z kolei
J. Wawrzyniak uznaje, iz przerwanie biegu terminu z art. 225 zwigksza szans¢ przed- .
fozenia przez Rad¢ Ministrow parlamentowi projektu budzetu zamiast prowizo- .
rium®. Szerszej analizy niniejszej problematyki z punktu widzenia zwolennika sto-
sowania zasady dyskontynuacp w stosunku do projektu budzetu dokonuje A. Szmyt.
Analizujac art. 222 i art. 225 Konstytucji, oddziela on oba przepisy jako niepowia-
zane logicznie, ktérych wykladni¢ nalezy prowadzi¢ oddzielnie. Zwraca takze uwa-

% Por. argumenty zwolennikéw niestosowania zasady dyskontynuacii.
% J. Wawrzyniak, Opinia..., s. 98.
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g¢; ze art. 225 Konstytucji wiaze 4-miesigczny: termin ewentualnego rozwigzania
parlamentu z faktycznym dniem przedlozenia Sejmowi projektu budzetu. Wskazuje
tez na cel ustanowienia tego przepisu jako sankcji dla parlamentu, ktéry przedhiza
uchwalanie budzetu. Stwierdza on jednak, ze art. 225 stariowi okreslony Konstytucja
wyjatek od zasady ustanowionej wart. 98 Konstytucji, ze kadencja Sejmu i Senatu
trwa 4 lata. Anallzujqc szczegdlowo sytuacjg uptywu kadencji; konkludu_]e 7€ NOWY.
parlament nie moze by¢ obciazony skutkami uplywu czqsc1 4-miesigcznego terminu
w poprzedniej kadenc_]l87

- Zkolei przeclwmcy zasady dyskontynuacji stw1erdza_]q, Ze bleg 4-m1e51qczne-
g0 terminu nie jest przerywany przez uplyw kadencji Sejmu, co jest konsekwencja
niestosowania tej zasady, gdyz zwiazany jest on z dniem przedtozenia projektu Sej-
mowi (K. Dzialocha®, R. Mastalsk189) Nieprzerywanie biegu terminu okreslonego
w art. 225 S. Wronkowska uznaje za logiczna konsekwenqq zasady, ze finanse pan-
stwa muszg opiera¢ si¢ na budzecie, a zatem nie moze by¢ sytuacji, gdy panstwo go
nie posiada®. Na inne aspekty stosowania art. 225 zwraca uwagg W. Sokolewicz.
Stwierdza on, opierajac si¢ na wykladni jezykowo-logicznej art. 222 i art. 225, iz
uzyte w nich odpowiednio stowa ,,Sejm” i ,,Rada Ministréw” dotycza ,,abstrakcyj-
nie postrzeganej instytucji”, a nie np. Sejmu danej kadencji czy okres$lonego sktadu
rzadu. Dodatkowo uzasadnia tez¢ o nieprzerywaniu-biegu terminu z art. 225 w opar-
ciu 0 jego wyktadni¢ celowos$ciowa: przepis ten shuzy ograniczeniu czasu, w jakim
finanse panstwa opieraja sig na innej podstawie prawnej niz ustawa budzetowa. Gdy-
by nie doszlo do uchwalenia budzetu lub prowizorium budzetowego, Konstytucja
przewiduje, ze finanse panstwa beda si¢ opiera¢ na projekcie budzetu przedtozo-
nego Sejmowi przez rzad. Taki: pro_]ekt ma forme uchwatly Rady Ministrow, kto-
ra formalnie zostata wylacznie przez nig zaakceptowana. Zasada, ze pafistwo nie
moze pozostawaé bez budzetu zostata sformutowana expressis verbis w Konstytucji
Kwietniowej. Obecnie, cho¢ nie jest. wyrazona literalnie, mozna ja wyprowadzié
z caloksztaltu przepisow Konstytucji. Dodatkowo w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego uznano, ze budzet stanowi warto$¢ konstytucyjna, Prowadzenie finan-
s6W pafistwa w oparciu o uchwah; Rady Ministréw, ktéra stanowi ‘akt prawa we-
wnetrznego, mozna uzna¢ za rozwiazanie wyjatkowe i awaryjne, majace. zapoblec
pozostawaniu paristwa bez budzetu. Skoro zatem budzet ma formg ustawy; to nie
nalezy ostabia¢ rygoryzmu przepiséw Konstytucji, ktére maja dyscyplinowaé par-
lament w celu jego. terminowego uchwalenia, co jest konstytucyjnym obowigzkiem
parlamentu®’. W opinii P. Sarneckiego, ktérego mozna-uznaé za przeciwnika zasady.
dyskontynuacji®?, analizujac art. 222 i art. 225 Konstytucji, nalezy je postrzegaé jako
logiczng cato$§é. Zatem projekt, ,ktory ,Rada Ministréw przedkiada Sejmowi” (art.
222) jest tym samym projeRtem ,»0d dnia przedtozenia” (art. 225), ktdrego liczony
jest bieg terminu-z. art. 225. Uznanie budzetu za wartosc konstytucy_]na,, implikuje

A, Szmyt Opzma Wsprawze znaczema terminu z art 225 Konstytuqx skroceme kadencp, ,,Przegla_d
Sejmowy” 2006, or 3, 5. 117-119. "
;8K Dziatocha, Opmza .,’S. 83.
# R. Mastalski, Opinia..., s. 95.
% S. Wronkowska, Opinia: W sprawie dyskontynuagji..., s. 100.
9''W. Sokolewicz, Opinia..., s. 108-110. : .
92 Ibidem, s. 110.
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taka interpretacjg¢ przepiséw dotyczacych jego uchwalania; ktéra powinna zaktadaé
nieprzekraczanie termin6éw ustalonych w Konstytucji. Inna interpretacja, ktéra po-
zwalalby na przerwanie biegu liczenia terminu z art. 225 w zwiazku z- przedloZe-
niem nowego projektu budzetu przez Rad¢ Ministréw powolang przez Sejm nowe_]
kadencji, wymagataby wyraZnej regulacji prawnej®.

Na szczegdlng uwage zashiguja poglady C. K031kowsk1ego ktory dwukrotme
zajmowat stanowisko w niniejszej kwestii. W-swojej opinii 'z 2001 r. zwraca uwagg;
ze w odréznieniu od art. 222, art. 225 Konstytucji nie wspomina o zadnych ,,wy-
Jjatkowych przypadkach”, w ktérych termin ten - mégiby ulec przedtuzeniu. Z kolei
nawet przyjmujac stosowanie zasady dyskontynuacji- w stosunku do nowego bu-
dzetu, nalezy zauwazy¢, ze z uwagi na znaczenie tej ustawy dla spoteczenstwa, jej.
uchwalenie powinno by¢ wylacznym: przedmiotem obrad nowego Sejmu; w przeci-
wiefistwie do poprzedniego Sejmu, ktéry musiat jednocze$nie pracowaé nad wielo-
ma projektami ustaw. Takie zalozenie powoduje, ze pomimo iz wydawaloby sig; ze
nowy Sejm jest w stosunku do swojego poprzednika dyskryminowany _]ezeh chodzi
0 iloéé czasu na uchwalenie budzetu, to de facto mialtby tego czasu wigcej. Moz-
na jednak dostrzec pewng niekonsekwencj¢ .w pogladach prezentowanych przez
tego autora, gdyz pomimo iz uznaje on nieprzerywalno$é biegu terminu z art: 225,
a w zwiazku z tym dopuszcza mozliwosé, iz nowy: parlament mialby mniej czasu
niz 4 miesiace na uchwalenie budzetu, to jednoczesnie uznaje on skrdcenie kadencji
takiego parlamentu za naduzycie polityczne ze strony Prezydenta®. W swojej opinii
z 2005 r. podtrzymujac tezg, ze uptyw kadencji nie ma wpltywu na bieg terminu z art.
225 dopuscil jednak mozliwoéé przerwama blegu termmu w przypadku wycofama
projektu budzetu przez rzad®. -

Wyda_]e sig, ze racjg¢ maja zwolennicy nieprzerywania blegu termmu z art. 225
od dnia plerwszego przediozenia projektu budzetu na dany rok. Nie powtarzajac
wezesniej przedstawionych argumentéw doktryny, warto zwréci¢ uwage na aspekt
wykonalno$ci przepisu z art. 225. Gdyby przyjaé, ze Rada Ministréw ma prawo do
wycofania projektu budzetu (co wywoluje kontrowersje) i skorzystanie z tego prawa
powoduje przerwanie biegu terminu, to niezaleznie od zastosowania lub nie zasady
dyskontynuacji umozliwiatoby to parlamentowi we wspolpracy zrzadem (w $wietle
przepiséw: Konstytucp Rada Ministr6w powinna cieszy¢ si¢ zaufamem wigkszosci
sejmowej) ominigcie sankcji zawartej w art. 225.

Zakladajqc zatem, ze:Rada Ministréw nie ma:-prawa do wycofama budzetu
nalezy zauwazyc¢, ze wykladnia przepisu art. 225 w przypadku niestosowania za-
sady dyskontynuacji wydaje si¢ by¢ do§é prosta. Dniem, od ktérego powinno si¢
liczyé bieg terminu z art. 225 jest dziefi przedtozenia Sejmowi projektu budzetu,
czyli zgodnie z art, 222 do 30 wrze$nia danego roku, a w wyjatkowym przypadku
pozniej. Zastosowanie zasady dyskontynuacji powoduje wigcej kontrowersji-w od-
niesieniu do liczenia biegu terminu z art. 225. Bieg ten jest zwigzany z dniem przed-
lozenia projektu zas’ sam projekt, ktc')ry zostat przedlozony Sejmowi w:. poprzedniej

% P. Sarnecki, Opinia: W sprawie znaczenia termmuz art. 225 Konstytucji— skraceme kadencyz, ,,Przeglqd
Sejmowy” 2006, or 3, s, 115-117. o
el oA K051kowsk1, Opinia uzupelmajqca s. 88- 89. )
% Tdem, Opinia: W sprawie dyskontynuacjz s.101,103. -
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kadencji przestaje by¢ przedmiotem obrad Sejmu. Opisane na poczatku tej pracy
komplikacje proceduralne dotyczace budzetu na rok 2006 stanowia dowéd na to,
Ze w szczegOlnej sytuacji politycznej Rada Ministréw moze nie by¢ zainteresowana
-sprawnym uchwaleniem budzetu. W $wietle przepiséw Konstytucji wydaje sig; ze
przy zastosowaniu zasady dyskontynuacji rzad mialby jedynie obowiazek przedsta-
wi¢ budzet przed 1 stycznia 2006 r. Jednakowoz, powolujac rzad, wigkszo$¢ sejmo-
wa powinna. bra¢ pod uwagg, ze jej podstawowym obowigzkiem be¢dzie uchwale-
nie budzetu. Jezeli wigkszos¢é sejmowa wybiera rzad, ktory nie chce albo nie moze
sprawnie przedlozy¢ projektu budzetu i uczestniczyé w procedurze jego uchwalania,
a nastgpnie nie jest w stanie dokonaé¢ odpowiednich zmian personalnych w rzadzie
metodami prawnymi badZ politycznymi albo powotaé nowego rzadu, to.w takiej
sytuacji jedynym wyjsciem sa przedterminowe wybory. Uznajac jednak, Ze kompli-
kacje, ktére miaty miejsce przy okazji uchwalania budzetu na rok 2006 byty czyms
wyjatkowym, mozna przyjaé, ze zar6wno Radzie Ministréw jak i wigkszosci sejmo-
wej zalezy na sprawnym uchwaleniu budzetu. W §wietle uwag C. Kosikowskiego,
ktéry — jak wspomniano. wyzej — uznaje, ze de facto nowo wybrany parlament ma
wigcej czasu na-uchwalenie budzetu niz jego poprzednik, wydaje sig; ze termin z art.
225 powinien blec meprzerwame mimo zastosowania do prOJektu budzetu zasady
dyskontynuacji.

Ad. 11. Praktyka ustrOJowa pod rzqdam1 nowej Konstytuc_]l nie _]est _]edno-
znaczna (patrz uwagl do pkt. 9)

Anahza krytyczna poglqdéw przeclwmkéw zasady dyskontynuacjl

.Choé wydaje s1Q, ze zasada dyskontynuacy nie powinna byc stosowana w stosunku
do uchwalania budzetu, mozna takze dokonaé krytycznej oceny mektérych argu-
mentéw, ktére mialyby przémawiaé za niestosowaniem tej zasady.
- Ad. 1. Zwolennicy stosowania zasady dyskontynuacji wyraznie odpow1ada_]q,

Ze uplyw kadency Sejmu przerywa bieg terminu okre$lonego w art. 225, a nowy
termin powinien by¢- hczony od momentu przedtozenia przez Rzad nowego projektu
budzetu. Patrz takze uwagi dot. pkt 10 odnosnie do argumentow zwolenmkow zasa-
dy dyskontynuacp

Ad. 5 i9. Doceniajac rolg unormowan budzetowych nalezy jednak stw1erd21é
Ze pomimo praktycznego ‘stosowania zasady dyskontynuacji nie doszlo, przynaj-
mniej na razie, do zagrozenia wykonywania przez Rad¢ Ministréw zadan publicz-
nych. Wydaje sig, ze argumentacja dotyczaca stosowania zasady dyskontynuacji po-
winna pozostawac w sferze argumentacji prawnej, a nie ekonomiczno-praktyczne;j. -

Ad. 7. Zasada dyskontynuacji, jak juz wczesniej stwierdzono, cho¢ jest zasada
niepisang, ma jednak swoja range jako_norma prawa zwyczajowego. Nawet jesli
. mozna uznaé, ze ,,wzgledy spoleczne” przemawiaja za niestosowaniem w stosunku
do budzetu zasady dyskontynuaql to trzeba jednak zauwazy¢, ze W1kazo§é ustaw,
nawet o duzym znaczeniu spolecznym, podlega tej zasadzie. :

Ad. 11. Zasada dyskontynuacp jest powszechme uznanq norma prawa zwy-
czajowego, wobec czego pomimo niewyrazenia jej wprost ani w Konstytucji ani
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w innych przepisach prawa obowiazuje domniemanie jej stosowania wobec kazdego
aktu prawnego tworzonego przez parlament, a zatem takze w przypadku projektu
budzetu panfistwa. Nalezy tez zauwazy¢, ze przepisy dotyczace procedury uchwala-
nia budzetu ani nie wykluczaja ani tez nie opowiadaja si¢ za zastosowaniem zasady
dyskontynuacji (jezeli dokonuje si¢ tylko ich wykladni jezykowo-logicznej). - -

Pozostale argumenty -zwolennikéw. niestosowania  zasady  dyskontynuacji
w stosunku do budzetu panstwa wydajg si¢ by¢ zasadne i zastuguja na poparcie.
Jednakze trzeba takze zwrdcié uwagg na to, iz w regulaminach organizacyjnych Sej-
mu i Senatu brak szczegélowych uwag dotyczacych procedury uchwalama budzetu
w sytuaqu niestosowania zasady dyskontynuaqu .

Wmoskl koncowe

w poprzedmch rozdziatach zostaly przedstawione i poddane anahzle krytycznej
glowne argumenty zwolennikéw i przeciwnikow stosowania w stosunku do pro;ektu
budzetu zasady dyskontynuacji. W §wietle powyzszych uwag wydaje sig, ze raCJa.
lezy po stronie przec1wmkow stosowania zasady dyskontynuacji.

Wyrazne ograniczenie czasowe obowiazywania budzetu sprzyja takiej 1nter-
pretacji przepiséw dotyczacych procedury uchwalania projektu ustawy budzetowej,
ktéra nie dopuszcza stosowania zasady dyskontynuacji, a zatem zmusza parlament
. do szybszego uchwalenia tej ustawy. Zapewnia to nie tylko zgodno$¢ formalna z art.
219 ust. 1, ale takze zbliza w znacznym stopniu do zgodnosci faktycznej, czyli rze-
czywistego prowadzenia finanséw panstwa w calym roku budZetowym w oparciu
o budzet uchwalony przez parlament. Budzet taki — w wyniku poprawek wpro-
wadzonych przez parlament — moze si¢ znaczaco rdzni¢ od projektu przedtozonego
przez Rad¢ Ministréw, ktéry reguluje gospodarkq ﬁnansowa‘ panstwa od 1 styczma
do momentu uchwalenia budzetu.

- Analizujac przeplsy Konstytucji regulujace procedure uchwalanla budzetu,
nie mozna 1gnorowac ich wykladni celowosciowej, nalezy bowiem stosowaé taka
wyklaqu przepiséw, ktéra pozwoli na przec1wd21alame negatywnym ZJaw1skom
zwiazanym z praktyka ustroj oWa,

Nalezy jeszcze raz zwrdcié uwage na problem mozhwosc1 wycofama projektu
ustawy- budzetowej. Zwolennicy tej mozliwosci opieraja si¢ przede wszystkim na
art. 119 ust. 4 Konstytucji, dajacym wnioskodawcy prawo do wycofania projektu
ustawy do czasu zakonczenia drugiego czytania. Mozna jednak mie¢ powazne wat-
pliwosci co do takiej interpretacji, gdyz ustawa budzetowa ma charakter unikatowy,
a jej znaczenie dla funkcjonowania pafistwa jest szczegélne. Nalezy takze pamigtaé,
ze celem przepiséw dotyczacych procedury uchwalania budzetu jest jego sprawne
i terminowe uchwalenie. Przyjmijmy jednak, ze Rada Ministréw ma prawo do wy-
cofania projektu ustawy budzetowej. Takie prawo pozwolitoby w skrajnym przypad-
ku doprowadzi¢ nawet do sytuacji, w ktérej nie tylko panstwo nie posiada na dzief
1 stycznia budzetu, ale takze jego finanse nie moga oprzeé si¢ na nieuchwalonym
projekcie, gdyz zostal on wycofany. Niektorzy autorzy (C. Kosikowski) ograniczaja
prawo wycofania budzetu wyldcznie do sytuacji, gdy Rada Ministréw jednoczesnie
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przedkiada nowy. projekt. Takie uprawnienie powoduje co prawda, ze w razie nie-
uchwalenia budzetu panstwo ma podstawg¢ do funkcjonowania w postaci nowego
prOJektu jednakze rozwiazanie to pozostaje.z kolei w sprzecznoéci z art. 225,

- Mozna poddac analizie dwa przypadki: (1) gdy uznamy, ze wycofanie projektu
powoduje przerwanie blegu terminu.z art. 225 i (2) gdy przyjmujemy; ze wyco-
fanie projektu budzetu nie powoduje przerwania biegu ww. terminu. W wariancie
plerwszym mozliwo$¢ wycofania projektu powoduje ze Sejm oraz Rada Ministréw,
ktora powinna w $wietle przepiséw Konstytucji cieszy¢ si¢ zaufaniem wigkszosei
sejmowej, poprzeéz wycofanie projektu odraczaja mozliwo$¢ zastosowania sankcji
z art. 225, czyli mozliwosci rozwiazania parlamentu przez Prezydenta. Co wigcej,
regulame stosowanie tej praktyki mogtoby doprowadzié do trwalej niemoznosci
zastosowania takiej sankcji, co wydaje si¢ jawnie sprzeczne z litera Konstytucji.
Jezeli jednak przyjmiemy, ze wycofanie projektu budzetu nie przerywa biegu ter-
minu okreslonego w art. 225, to Rada Ministréw, wycofujac projekt budzetu, moze
doprowadzi¢ do uplynigcia terminu z art. 225. Prezydent moze wéwczas skrocié

kadencje Sejmu, pomimo ze Sejm nie mial mozliwosci uchwalenia budzetu. Wydaje

si¢ jednak, ze taka sytuacja jest niedopuszczalna, gdyz zasada jest, jak wczes’niej ar-
gumentowano, czteroletnia kadenCJa parlamentu awten sposob corocznie mogloby
dochodzié do jej skrocenia.

~Ponadto, analizujac przepisy Konstytucp dotyczqce relacji Rady Ministrow
i parlamentu, mozna zauwazy¢, ze Konstytucja opowiada si¢ za systemem parlamen-
tarno-gabinetowym, w ktérym to parlament powoluje rzad i moze w kazdej chwili
go odwota¢ (choé to prawo jest ograniczone poprzez instytucje konstruktywnego
wotum nieufnosci), natomiast rzad nie moze bez zgody parlamentu oddziatywaé
na diugos$¢ jego kadencji. Nalezy tez zauwazy¢, ze w §wietle przepiséw Konstytu-
cji skrécenie kadencji Sejmu wymaga jego mniej lub bardziej wyraznej-akceptacji,
albowiem to Sejm ma zawsze decydujacy glos w tej sprawie, poprzez uchwalenie/
/odrzucenie uchwaty o samorozwigzaniu, wniosek o wotum zaufania dla Rady Mi-
nistréw w ramach procedury jej powolywania, czy uchwalenie/odrzucenie projektu
budzetu. W omawianej sytuacji Sejm zostalby tego glosu pozbawxony, co wyda_le sie
by¢ sprzeczne z litera Konstytucjl

Nalezy jeszcze zwréci¢ uwagg na inne aspekty stosowama obu zasad.

-+ Zaleta niestosowania zasady dyskontynuacji jest przede wszystkim prostota in-
terpretacji przepiséw. dotyczacych procedury uchwalania budzetu. Rada Ministrow
powinna przedstawi¢ projekt budzetu do 30 wrzeénia, w wyjatkowych przypadkach
moze to zrobi¢ pdzniej, ale nie pézniej niz do 31 grudnia. W zwiazku z tym, ze wy-
bory parlamentarne przeprowadzane sa z reguly jesienia, ale po 30 wrzesnia, mogiby
powstaé ciekawy zwyczaj przekazywania przez Rad¢ Ministréw poprzedniej kaden-
cji projektu budzetu Sejmowi nowej kadencji. W przypadku niemozno$ci uchwale-
nia budzetu, Prezydent mogiby skrdcié kadenCJQ parlamentu po upiyw1e 4 miesiecy
od dnia przedtozenia projektu. -

Stosowanie zasady dyskontynuacp powoduje wigcej problemow Jezeli wy-
bory odbyly si¢ po 30 wrzesnia to w-jakim terminie rzad musi przedstawi¢ projekt
budzetu? Na podstawie obecnych regulacji prawnych nie mozna dokonaé .odpo-
wiedniej wyktadni. Kolejna watpliwos$¢ dotyczy sytuacji niemozno$ci wytonienia
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gabinetu i w konsekwencji kolejnych wyboréw: nie pozwoliloby to na przedtozenie
nowego projektu budzetu przed 1 stycznia i pozostawilo panstwo bez budzetu. War-
to takze zauwazy¢, ze stosowanie zasady dyskontynuacji powoduje, iz raz na cztery
lata mogloby dochodzi¢ do sytuacji, w ktérej pomimo terminowego przedloZenia
projektu budzetu podlegatby on nulhﬁkacp a faktyczne przedlozenle mlaloby mlej-
sce doplero po tym-terminie. v
-Mozna zwrdci¢ 'uwage na dwa aspekty taklej sytuacji. Po pierwsze, celem
“art. 222 Konstytucji jest danie Sejmowi mozliwosci obradowania nad budzetem, tak
aby zostat on uchwalony przed:1 stycznia, a zatem zastosowanie zasady dyskontynu-
acji jest niezgodne z wykladnia celowoSciowa tego przepisu. Po drugie, stosowanie
zasady dyskontynuacji jest zwiazane z cyklicznym charakterem wyboréw i co 4 lata

mogloby prowadzi¢ do przedktadania projektu budzetu po terminie 30 wrzesnia. Ta- -

kie rozwigzanie wydaje si¢ jawnie sprzeczne z art. 222 Konstytucji, ktéry dopuszcza
przedlozenie projektu budzetu po tym terminie tylko w wyjatkowych przypadkach
a jak zaznaczono wcze$niej wybory nie powinny stanowi¢ takiego wyjatku. -

Niestosowanie zasady -dyskontynuacji,’ cho¢ jak sie wydaje shuszne meryto-
rycznie, stwarza jednak problemy proceduralne sprowadzajace si¢ w sumie do od-
powiedzi na pytanie, czy mozna rozpocza¢ procedurg uchwalania budzetu od mo-
mentu, w ktérym zostata zakoniczona przez poprzedni parlament, czy tez nalezatoby
rozpoczynaé ja od poczatku. W pierwszym przypadku mogloby doj$¢ do sytuacji,
w ktérej nowy Sejm nie miatby juz wptywu na ksztatt budzetu, dlatego drugi wariant
wydaje si¢ by¢ bardziej wlasciwy, zwlaszcza ze przepisy wlasnie tak reguluja po-
stepowanie wobec projektow ustaw zgtoszonych przez 100 000 obywateli®®. Mozna
takze zauwazy¢, ze w przypadku wniosku o pociagnigcie do odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej, Komisja Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej nie jest zwiazana uchwata-
mi uchwalonymi przez poprzedni sktad”. Podobnie fakultatywna mozliwos¢ konty-
nuowania postgpowan niedokonczonych w poprzedniej kadencji Sejmu ustanawiaja
przepisy Regulaminu Sejmu odnoszace si¢ do postgpowan w ramach sejmowej Ko-
misji ds. Unii Europejskie;j. 7

Na rozwazenie zastuguja takze konsekwencje zastosowania zasady dyskon-
tynuacji w stosunku do projektu budzetu, ktéry zostatby zwrécony Sejmowi do po-
nownego uchwalenia w celu usunigcia niezgodnosci. Jak juz wspomniano, nawet
w stosunku do ustaw zwyklych doktryna jest podzielona co do mozliwosci zastoso-
wania w takiej sytuacji zasady dyskontynuacji. Zastosowanie tej zasady w stosunku
do budzetu miatoby duzo powazniejsze skutki: mogloby to spowodowaé, ze pafistwo
wchodzitoby w nowy rok nie tylko bez budzetu, ale nawet bez jego projektu.

W swietle powyzszych uwag wydaje sig, ze tylko niestosowanie zasady dys-
kontynuacji w stosunku do projektu budzetu moze stanowié¢ dla Sejmu nalezyta mo-
tywacje do terminowego uchwalenia budzetu, a panistwu pozwoli uniknaé ryzyka
pozostawania bez prawnej podstawy do prowadzenia finanséw publicznych. Niesto-
sowanie zasady dyskontynuacji nie zmniejszy jednak mozliwosci préb manipulacii

% Por. P. Uzigblo, Iniciatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwazan ustrojowych paristw ob-
cych, Warszawa 2006, s. 164-168.

91, Zale$ny, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w prawie polskim okresu transformacji ustrojowej, Toruit
2004, 5. 234-235.
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procedura uchwalania ustawy budzetowej przez Rad¢ Ministréw i Prezydenta, na-
tomiast uprosci t¢ procedurg, ktdra stanie si¢ jasna dla wszystkich uczestnikéw gry
politycznej. Wigkszos$¢ parlamentarna w przypadku manipulacji procedurg uchwa-
lania budzetu, grozaca nieuchwaleniem go w ciagu 4 miesigcy od jego przedlozenia,
bedzie swiadoma, ze albo dopusci do mozliwosci przeprowadzenia przedtermino-
wych wyboréw albo musi powola¢ nowy rzad zgodnie z procedurg konstruktywne-
go votum nieufnosci. Dodatkowo niestosowanie zasady dyskontynuacji zmniejszy
uprawnienia Rady Ministréw, sprowadzajac je wylacznie do mozliwosci wnosze-
nia autopoprawek do’ projektu ustawy budzetowej, co jednoczesnie zwigkszy role
parlamentu w procedurze uchwalania budzetu. Praktyka parlamentarna, zwlaszcza
w ostatnich latach, podaza jednak w strong¢ stosowania zasady dyskontynuacji. Do-
poki taka praktyka jest skuteczna, czyli budzety sa uchwalane, dopéty mozna ja
akceptowad, jezeli jednak coraz czg¢sciej beda pojawiaé si¢ proby manipulowania
przepisami Konstytucji w celu doraznej gry politycznej, trzeba bedzie rozwazy¢
mozliwos¢ zmiany w podejsciu do uchwalania budzetu w postaci odpowiednich no-
welizacji przepiséw regulaminéw izb lub ustawy o finansach publicznych. -




