Wiestawa Miemiec

Skrécenie kadencji sejmu
w Swietle art. 225 Konstytucji RP

Streszczenie

Celem opracowania jest ustalenie charakteru prawnego kompetencji Prezydenta RP do
skrocenia kadencji Sejmu w razie nieprzedstawienia mu do podpisu w ciagu czterech miesigcy
od dnia przedtozenia postom projektu ustawy budzetowe;.

Analizujgc rato legis normy wynikajacej z tredci art. 225 Konstytucji RP, przyjeto, ze jest
to norma o podwdjnym charakterze. Z jednej strony, realizuje ona funkcje prewencyjne — mobili-
zuje obie izby parlamentu do nieprzewlekania w parlamencie czasu debat i procedury uchwalania
ustawy budzetowej. Z drugiej strony, realizuje funkcje represyjne, umozliwiajace skrocenie ka-
dencji izb parlamentu w razie nieprzedtozenia Prezydentowi do podpisu uchwalonej przez te izby
ustawy budzetowej w wyznaczonym konstytucyjnie terminie. Ta wylaczna, osobista i fakultatyw-
na kompetencja Prezydenta, obwarowana jest szczegdlnymi warunkami wynikajacymi przede
wszystkim z uptywu terminéw dla uchwalenia ustawy budzetowe;.

Konstytucyjnie ustalony okres dla procedury legislacyjnej dotyczacej ustawy budzeto-
wej wynosi cztery miesigce. O ile nie wystapia wyjatkowe przypadki, poczatkiem dla tego cy-
klu legislacyjnego jest moment faktycznego przedtozenia w parlamencie projektu ustawy bu-
dzetowej. Horyzont czasowy powinien miesci¢ si¢ w ramach liczonych najpdzniej od 30
wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy do 31 stycznia roku budzetowego.

Ustrojodawca przewiduje takze ograniczenia czasowe, w ramach ktorych Prezydent RP
moze z przyznanej kompetencji skorzystac. Jest to termin dwutygodniowy (14 dni), ktory za-
czyna biec w nastgpnym dniu po uptywie czterech miesi¢cy od przedtozenia Sejmowi projektu
ustawy budzetowej, jezeli nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu.

Forma prawng, ktorg powinien Prezydent zastosowac, aby skorzysta¢ z przyznanej mu
prerogatywy, jest forma postanowienia. Przed wydaniem takiego postanowienia Prezydent jest
zobowigzany zasiggnac opinii marszatkow obu izb. Opinie wyrazone przez marszatkow nie sa
wigzace 1 Prezydent nie jest zwigzany w tej sprawie ich stanowiskiem.

Tak okreslone wymogi upowazniajace Prezydenta do skorzystania z przyznanej kompe-
tencji $wiadczg takze o trosce ustrojodawcy, aby wprowadzony wyjatek od reguly przewidujg-
cej czteroletnia kadencje parlamentu wigzany byt z koniecznos$cia zapoznania si¢ przez glowe
panstwa ze wszystkimi okoliczno$ciami, ktére doprowadzity do opdznienia parlamentarnych
prac nad ustawa budzetowa. Istotne jest takze to, ze badana kompetencja ma charakter fakulta-
tywny. Prezydent zatem moze, ale nie musi z przyznanego mu prawa skorzystac.

Slowa kluczowe: Konstytucja RP, budzet panstwa, projekt ustawy budzetowej, skrocenie ka-
dencji Sejmu
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1. Uwagi wprowadzajgce

Konstytucja RP jako akt stojacy na czele hierarchii zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego, reguluje takze zagadnienie czasu trwania kadencji parlamentu'.
Zgodnie z art. 98 Konstytucji RP, Sejm i Senat s3 wybierane na czteroletnie kadencje.
Ten prawnie ustalony okres obowigzywania pelnomocnictw parlamentu, ktérego
sktad wyloniony w wyborach dziata w zasadzie w niezmienionym sktadzie, moze by¢
skrocony w sytuacjach konstytucyjnie przewidzianych. Zgodnie z art. 98 ust. 3 skro-
cenie kadencji parlamentu moze by¢ rezultatem uchwaly Sejmu podjetej wigkszoscia
2/3 gtosow ustawowej liczby postow. Kolejny ustep art. 98 przewiduje takze mozli-
wos¢ skrocenia kadencji parlamentu w drodze decyzji Prezydenta RP w przypadkach
okreslonych w Konstytucji. Jednym z takich przypadkéw jest sytuacja przewidziana
w tresci art. 225 Konstytucji RP. Przepis ten kreuje kompetencj¢ do zarzadzenia skro-
cenia kadencji Sejmu, z ktorej moze skorzysta¢ Prezydent, jezeli w ciagu czterech
miesigcy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona
przedstawiona Prezydentowi do podpisu. Sejm niezdolny do zapewnienia panstwu
podstaw prowadzenia gospodarki finansowej moze by¢ uznany przez Prezydenta za
dysfunkcjonalny.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze wskazany przepis formutuje normg realizu-
jaca dwojakiego rodzaju funkcje. Z jednej strony, funkcje prewencyjne — mobilizujace obie
izby parlamentu do nieprzewlekania w parlamencie czasu debat i procedury uchwalania
ustawy budzetowej. Z drugiej strony, realizuje funkcje represyjne wobec parlamentu. Skré-
cenie kadencji izb parlamentu w razie nieprzedtozenia Prezydentowi do podpisu uchwalo-
nej przez te izby ustawy budzetowej w wyznaczonym konstytucyjnie terminie stanowi swe-
go rodzaju sankcj¢?. Ustrojodawca przywiagzuje zatem szczeg6lng wage nie tylko do
konieczno$¢ uchwalenia budzetu panstwa, ale takze uchwalenia go w okreslonym terminie.
Ten szczegblny status ustawy budzetowej wynika przede wszystkim z charakteru organiza-
cyjnego budzetu®. W przepisach konstytucji nie zostala wprawdzie dokonana kategoryzacja
ustaw, ale specyficzne cechy ustawy budzetowej oraz konieczno$¢ zapewnienia cigglosci
gospodarki finansowej panstwa uzasadnia poglad, ze ustawa budzetowa jest odrebnym ro-
dzajem ustaw. W literaturze prawa finansowego podkresla si¢ odrebno$¢ tych ustaw takze
cechami materialno-prawnymi i specyfika ich tworzenia*. Ustawy te zawieraja konkretne,

kwotowo okreslone tresci planistyczne i pozostaja w szczegdlnej relacji do przepiséw pra-

' Dz.U.z1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 284.

T. Dgbowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 119 Konstytucji RP, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 15.

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, Czes¢é konstytucyjna wraz z czescig ogolng, C.H. Beck,
2010, s. 185 in.
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wa powszechnie obowigzujacego’. Zapewniajac cigglos¢ gospodarki finansowej panstwa
kreuja wartos¢ konstytucyjnie chroniona. Sa takze stalym, powtarzalnym sposobem wyra-
zania zwierzchnictwa w zakresie zarzadzania mieniem finansowym panstwa.
Ustrojodawca w tresci art. 225 Konstytucji RP, ustalajgc ramy czasowe dla parla-
mentarnego etapu procedury budzetowej, sankcjonuje zasade, ze budzet powinien by¢
uchwalony w ciggu czterech miesigcy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej. Stanowi to gwarancje¢, ze panstwo begdzie miato stabilng podstawe do pro-
wadzenia gospodarki finansowej niezaleznie od zmieniajacej si¢ sytuacji polityczne;j.
Ustawa budzetowa jest bowiem podstawg gospodarki finansowej panstwa i w tym sensie
stanowi warto$¢ konstytucyjnie chroniong®. Intencja ustrojodawcy byto zatem, aby tak
wazny dla funkcjonowania panstwa akt prawny, jakim jest ustawa budzetowa, mogt by¢
uchwalony i wej$¢ w zycie mozliwie w terminie i bez opdznien’. Warto wiec zastanowic
si¢, jakim konstytucyjnym obowigzkom powinien sprostac¢ parlament, aby przebieg pro-
cedury ustawodawczej w stosunku do ustawy budzetowej byt realizowany w czasowych
ramach uniemozliwiajacych skorzystanie przez Prezydenta RP z przyznanej mu kompe-
tencji do skrocenia kadencji parlamentu, o ktérej mowa w tresci badanego przepisu.
Istotne jest takze wyjasnienie trybu i formy prawnej, w jakiej Prezydent moze zarzadzi¢

skrécenie kadencji parlamentu.

2. Obowiazki parlamentu w zwiazku z uchwalaniem ustawy budzetowej
w $wietle art. 225 Konstytucji RP

Specyfika ustawy budzetowej determinuje konstytucyjnie przewidziang procedurg
zwigzang z zasadami i trybem jej uchwalania w $cisle okreslonych terminach, w ramach
poszczegblnych jej etapow. W pordwnaniu z regulacjami konstytucyjnymi dotyczacymi
ogoblnego postgpowania ustawodawczego przewidzianego w art. 118—123 Konstytucji
RP, zasady te i tryb charakteryzujg sie specyfikg®. Zostaly one wyrazone w normach za-
wartych w art. 219, 221-226 Konstytucji RP. W tresci art. 225 specyfika tej procedury,
jak to juz wskazano, dotyczy Sejmu, ktoéry w razie niedotrzymania terminu przedstawie-
nia Prezydentowi RP do podpisu projektu ustawy budzetowej moze ulec rozwigzaniu
przed upltywem kadencji. Jakkolwiek w tresci powotanego art. 225 jest mowa jedynie
o skroceniu kadencji Sejmu, to w mysl art. 98 ust. 4 zd. 2 Konstytucji RP dotyczy to
takze Senatu, zatem sankcja ta bedzie oznaczala skrdcenie kadencji calego parlamentu.

A. Borodo, Wspolczesne problemy prawne budzetu panstwowego, Torun 2014, s. 34-35.

& S. Wronkowska, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 2(74), s. 100.

7 W. Skrzydto, Komentarz do art. 224 Konstytucji RP, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, Warszawa 2013, s. 295.

M. Zubik, Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 2(672),
s. 20.
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Nalezy jednak odmiennie postrzegac role Sejmu i Senatu w zwigzku z omawianym prze-
pisem. O ile opieszato$¢ Sejmu stanowi podstawe do podjecia ewentualnych dziatan
przez Prezydenta, to z trybu uchwalania ustawy budzetowej jasno wynika, ze bezczyn-
no$¢ lub opieszatos¢ Senatu nie wptywa na termin przedstawienia Prezydentowi RP do
podpisu projektu ustawy budzetowej. Senat bowiem, na podstawie art. 223 Konstytucji
RP, w ciggu 20 dni od dnia przekazania mu ustawy przez Sejm, moze uchwali¢ jedynie
poprawki do ustawy budzetowej. Senat nie ma wigc obowigzku uchwalenia tych popra-
wek, co bedzie oznaczato aprobate tresci ustawy budzetowej uchwalonej przez Sejm.
Senat nie ma natomiast uprawnien do odrzucenia ustawy budzetowej w catosci. Ustawa
z ewentualnymi poprawkami Senatu kierowana jest przez Marszatka Sejmu do Komisji
Finansow Publicznych rozpatrujacej te poprawki w obecnosci (fakultatywnej) przedsta-
wiciela Senatu. Komisja przedstawia Sejmowi sprawozdanie, w ktorym wnioskuje
o przyjecie badz odrzucenie poszczegdlnych poprawek i kieruje projekt ustawy budze-
towej do dalszego postepowania. W razie braku poprawek lub po bezskutecznym upty-
wie terminu do podjecia uchwaty przez Senat Marszalek Sejmu przekazuje Prezydento-
wi tekst ustawy w brzmieniu uchwalonym przez Sejm’. Obowigzujaca procedura
legislacyjna ustawy budzetowej w parlamencie obejmuje zatem trzy podstawowe fazy
postegpowania. Pierwsza faza obejmujaca rozpatrzenie i uchwalenie w trzech czytaniach
projektu ustawy budzetowej realizowana jest przez Sejm. Druga faza to rozpatrzenie
projektu ustawy budzetowej przez Senat i ewentualne zgloszenie do niej poprawek oraz
ich rozpatrzenie przez Sejm, wymaga aktywnos$ci obydwu izb. W trzeciej fazie nastepu-
je przedtozenie Prezydentowi ustawy budzetowej do podpisu. Zgodnos¢ tekstu ustawy
budzetowej przedktadanej Prezydentowi do podpisu z brzmieniem uchwalonym przez
parlament jest poswiadczana podpisem Marszalka Sejmu. Tak ustalony konstytucyjnie
cykl procedury ustawodawczej w odniesieniu do ustawy budzetowej nie powinien prze-
kroczy¢ czterech miesiecy, poczawszy od dnia przedlozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej do dnia przedstawienia Prezydentowi przez Marszatka Sejmu uchwalone;j
ustawy do podpisu. Wyznaczajac takie ramy tej omawianej procedury, ustrojodawca
jednoczes$nie mobilizuje organ ustawodawczy do nieprzedtuzania debat budzetowych
i prowadzenia dalszych prac nad uchwaleniem ustawy budzetowej w taki sposob, aby
nie narazi¢ si¢ na potencjalng sankcje skrocenia kadencji parlamentu.

Nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy sankcja przewidziana w tresci art. 225
bedzie miata takze zastosowanie w przypadku przewlekania prac parlamentarnych nad
projektem ustawy o prowizorium budzetowym. Do projektu ustawy o prowizorium sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace ustawy budzetowej, tj. przepisy Konstytucji
i ustawy, o ktorej mowa w art. 219 ust. 2. Wedtug art. 219 ust. 3, w wyjatkowych przy-

9

J. Krawczyk (red.), Procedury tworzenia aktow prawnych, Warszawa 2013, s. 131-132.
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padkach dochody i wydatki panstwa w okresie krotszym niz rok moze okresla¢ ustawa
o prowizorium budzetowym. Spehia ona zastgpczo funkcje ustawy budzetowej w okre-
sie krotszym niz rok budzetowy. Warunkiem jest jednak wymog, aby zostat przedtozony
przez Rade Ministréw jej projekt w miejsce projektu ustawy budzetowej. Ustawa o pro-
wizorium ma w nazwie i tre$ci okreslong date koncowa obowigzywania oznaczong
w taki sposob, by ustawa ta nie zastegpowata wlasciwej ustawy budzetowej, moze bo-
wiem obowigzywac jedynie w okresie krotszym niz jeden rok. Nie ma jednak ustalonego
— poza okresem maksymalnym — konkretnego wymiaru czasu, w ktérym miataby obo-
wigzywaé. Ustawa o prowizorium tak samo jak ustawa budzetowa obejmuje dochody
i wydatki panstwa. Z tych wzgledow nalezy przyjac, ze ma ona taka samg moc jak usta-
wa budzetowa.

Dlatego pomijajac wyktadni¢ gramatyczna badanego przepisu Konstytucji, ale
opierajac si¢ na wykladni systemowej, nalezy przyjaé, ze kompetencja Prezydenta do
skrocenia kadencji parlamentu, wynikajaca z tresci art. art. 225 Konstytucji RP, be-
dzie miata takze odpowiednie zastosowanie, jezeli w ciggu czterech miesigcy od dnia
przedtozenia Sejmowi projektu ustawy o prowizorium budzetowym nie zostanie ona
przedstawiona Prezydentowi do podpisu. W uzasadnieniu nalezy powotac si¢ nie tyl-
ko na tre$¢ art. 219 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym przepisy dotyczace pro-
jektu ustawy budzetowej stosuje si¢ odpowiednio do projektu ustawy o prowizorium
budzetowym, ale przede wszystkim na cechy materialno-prawne i formalno-prawne
ustaw budzetowych oraz konieczno$¢ zapewnienia ciggltosci gospodarki finansowe;j
panstwal®.

Powyzsze stanowisko nie jest powszechne w literaturze przedmiotu. W literaturze
prawa konstytucyjnego, powotujac si¢ na wyktadni¢ gramatyczng wskazanego przepisu
konstytucji przyjmuje si¢, ze brakuje podstaw do wyzej dokonanej interpretacji''. Prze-
ciwnicy mozliwos$ci zastosowania sankcji wynikajacej z badanego artykutu w odniesie-
niu do przeciagania prac parlamentarnych nad projektem ustawy o prowizorium budze-
towym powotuja si¢ na §wiadoma decyzje ustrojodawcy, ktéra umozliwia Prezydentowi
skorzystanie z prerogatywy rozwiazania parlamentu tylko w przypadkach okreslonych
wyraznie w Konstytucji. Ponadto podnosi si¢, ze okres obowigzywania prowizorium
budzetowego jest zazwyczaj znacznie krotszy, a samo prowizorium budzetowe jest juz

rozwigzaniem zarezerwowanym dla uzasadnionych sytuacji wyjatkowych'2.

10 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 225 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz. Tom V, s. 5; C. Kosikowski, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1(48), s. 86.

W A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne problematyki budzetowej, [w:] Konstytucja i wla-
dza we wspolczesnym swiecie. Doktryna — prawo — praktyka, Warszawa 2002, s. 350.

12 M. Zubik, Budzet paristwa..., s. 262-264; A. Szmyt, op. cit., s. 350.
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Trzeba jednak podkresli¢, ze projekt ustawy o prowizorium budzetowym dotyczy
nadzwyczajnej sytuacji, w ktorej gospodarka finansowa panstwa funkcjonuje w sposob
szczegolny, ,,w trybie awaryjnym”, bez ustawy budzetowej. Wszelkie zatem argumenty
na rzecz sktonienia izb parlamentu do jak najefektywniejszego dziatania, bez zbgdnej
zwtoki, nie tylko pozostajg aktualne, ale nabieraja wyjatkowego znaczenia. Gdyby sank-
cja z art. 225 Konstytucji RP nie miata w takich sytuacjach obowigzywac, to i jej ratio
legis w sytuacjach zwyczajnych bytoby do zakwestionowania.

Waznym zagadnieniem dla badanego problemu jest takze sposob liczenia cztero-
miesiecznego terminu, o ktérym mowa w tre§ci omawianego przepisu.

Moment rozpoczecia odliczania terminu czterech miesiecy od dnia przedtozenia
Sejmowi projektu ustawy budzetowej okresla si¢ w rozumieniu zlozenia inicjatywy
ustawodawczej, czyli zgodnie z art. 118 Konstytucji RP oraz art. 31 regulaminu Sejmu.
Przyjecie przez Sejm projektu ustawy budzetowej, ktory odpowiada stosownym wyma-
ganiom przewidzianym przez prawo, jest obowigzkiem Sejmu i rozpoczyna bieg cztero-
miesiecznego terminu, okreslonego w art. 225 Konstytucji RP.

W zwiagzku z art. 222 Konstytucji RP horyzont ten powinien miesci¢ si¢ w czaso-
wych ramach liczonych najpdzniej od 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy
do 31 stycznia roku budzetowego. Oznacza to, ze o ile nie wystapia wyjatkowe przypad-
ki, o ktorych jest mowa w art. 222 Konstytucji RP, uprawniajgce rzad do p6zniejszego
przedtozenia Sejmowi omawianego projektu ustawy, projekt ustawy budzetowej powi-
nien zosta¢ przedstawiony Prezydentowi do podpisu do konca stycznia roku budzetowe-
go'. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze czteromiesigczny konstytucyjny termin dla cy-
klu legislacyjnego odnoszonego do projektu ustawy budzetowej nalezy zawsze liczy¢
rozpoczynajac od faktycznego terminu przedtozenia projektu ustawy budzetowej w par-
lamencie. Odmienna interpretacja umozliwitaby przerzucenie na parlament konsekwen-
cji rzadowej opieszatosci'®. Prezydent nie jest rowniez upowazniony do kontrolowania,
czy opdznienie w przedtozeniu przez rzad projektu ustawy budzetowej nastapito
w zwiazku z wymaganymi przez Konstytucje¢ ,,wyjatkowymi przypadkami’'®. Problem

13 W Konstytucji nie okreslono sytuacji dopuszczajacej mozliwo$¢ tego opdznienia. Nie zostaty one row-
niez uregulowane w ustawie zwyklej, tj. w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych, t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm. Nalezy jednak przyja¢, ze Rada Ministrow winna w tam
przypadku uzasadni¢ wyjatkowos¢ sytuacji, ktéra powinna by¢ wynikiem komplikacji gospodarczych
i finansowych, uniemozliwiajacych dotrzymanie konstytucyjnego terminu. Ocena, czy zostata spetniona
wyjatkowos$¢ sytuacji nalezy do Sejmu, na zasadach ogolnej odpowiedzialno$ci parlamentarnej rzadu.
W kazdym jednak przypadku Sejm zobowigzany jest do rozpatrzenia i uchwalenia projektu takze wow-
czas, gdy zostal on wniesiony z opdznieniem. Zob. W. Miemiec, Komentarz do art. 222 Konstytucji RP,
[w:]J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 328.

4 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 225 Konstytucji, [w:] M. Haczkowska (red.), Komentarz, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lexis Nexis 2014, s. 575.

15 W. Sokolewicz, Komentarz..., s. 6.
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pojawia sig, gdy po ztozeniu projektu ustawy budzetowej do Sejmu nastgpi jego rozwia-
zanie. Przyjmujac stanowisko, ze zasada dyskontynuacji nie ma zastosowania do szero-
ko pojetych ustaw budzetowych (tj. ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budze-
towym i ustawy o zmianie ustawy budzetowej), wskazuje sig, ze przedtozony Sejmowi
projekt ustawy budzetowej nie ,,wygasa” po uptywie kadencji parlamentu'é. Nie wyma-
ga wiec ,,wznowienia” przez nowo powolang Rade Ministrow, jakkolwiek moze by¢
przez nig zmieniany i dopelniany odpowiednimi poprawkami w trybie autopoprawek!’.
Uptyw kadencji obydwu izb parlamentu i wybory odbywajace si¢ w konstytucyjnych
terminach trudno jest zakwalifikowac jako przypadki wyjatkowe. Przeciwnie — sg to
wydarzenia przewidywalne i dla demokracji typowe's.

Watpliwosci pojawiaja sie natomiast w hipotetycznych (na razie) sytuacjach, kiedy
Rada Ministréw wycofa zgloszony juz do Sejmu projekt ustawy budzetowej, a nastepnie
przedtozy nowy projekt ustawy budzetowej. Powstaje wtedy pytanie, od ktorego dnia
nalezy liczy¢ okreslony w art. 255 termin, po uptywie ktorego Prezydent RP zyskuje
kompetencje do skrocenia kadencji obu izb parlamentu. Analizujac taka sytuacje, uzna-
no, ze liczenie tego terminu od daty podzniejszej, tj. ztozenia nowego projektu ustawy
budzetowej, mogloby by¢ uzasadnione wylacznie wtedy, gdyby nowo powotany rzad
wycofal ztozony juz do Sejmu przez poprzedni rzad projekt, przedstawiajac na jego
miejsce wlasny. W kazdej innej sytuacji Rada Ministrow winna skorzysta¢ z instytucji
autopoprawek®.

Sformutowanie art. 225 wyraznie wskazuje, iz analizowany termin liczy si¢ od
dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej przez Rade¢ Ministrow.
Wszelkie zatem opo6znienia czy zaniedbania ze strony Rady Ministrow dotyczace
nieterminowego przedlozenia projektu ustawy budzetowej nie majg wptywu na sto-

sowanie tej sankcji.

16 Zgodnie z ta zasada uznaje si¢ wszystkie niezatatwione przez parlament sprawy za zamknigte w chwili
zakonczenia jego kadencji. Konstytucyjna potrzeba istnienia stabilnych podstaw do prowadzenia gospo-
darki finansowej panstwa uzasadnia przyjecie pogladu, ze zasada dyskontynuacji, bedaca jedynie zwycza-
jem, a nie normg konstytucyjna, nie dotyczy postgpowania w sprawie ustaw budzetowych. Za takim sta-
nowiskiem przemawia wiele argumentéw zgloszonych w literaturze przedmiotu. Od strony formalnej
wskazuje si¢, ze tworzenie ustawy budzetowe;j jest bardzo szczegdtowo unormowane przepisami Konsty-
tucji RP, przepisami ustawy o finansach publicznych oraz przepisami regulaminu Sejmu i regulaminu
Senatu. Nie mozna wigc zaktadaé, ze obok tych regulacji obowigzuja jeszcze niewymienione nigdzie
zwyczaje konstytucyjne, ktore nie sa spojne z obowigzujacymi w tej kwestii regulacjami normatywnymi.
Por. C. Kosikowski, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1(48), s. 86, 89; W. Sokolewicz, Komentarz..., s. 12—14
oraz cyt. tam lit.

7 'W. Sokolewicz, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3(74), s. 111.

18 S. Wronkowska, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3(74), s. 114.

C. Kosikowski, Tworzenie ustawy budzetowej (ustawy o prowizorium budzetowym) w praktyce stosowa-

nia Konstytucji RP, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie

stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 155.

113



Wiestawa Miemiec

3. Charakter i forma prawna rozstrzygniecia, w jakim Prezydent moze
skroci¢ kadencje parlamentu

W przypadku przekroczenia konstytucyjnie ustalonego terminu wyznaczajacego
cykl prac ustawodawczych nad projektem ustawy budzetowej w parlamencie, Prezydent
RP moze zarzadzi¢ o nadzwyczajnym skroceniu kadencji obydwu izb parlamentu. Sko-
rzystanie przez Prezydenta RP z tej kompetencji jest fakultatywne. Ustrojodawca postu-
zyt si¢ bowiem sformutowaniem ,,moze”. Ma on w tym zakresie pelng swobode dyskre-
cjonalnego dziatania. W ramach analizowanej kompetencji eksponowany jest zatem
element uprawnienia Prezydenta, ktory jednoczesnie przyznaje mu szczegdlng funkcje
arbitra. Aby zapobiec kryzysowi politycznemu, na tyle glebokiemu, ze zagrazalby sta-
bilnosci finansowej panstwa, Prezydent wystepujac w roli arbitra, moze skorzystac
z przyznanej mu kompetencji i skracajac kadencj¢ parlamentu rozwigza¢ konflikt poli-
tyczny przez odwotanie si¢ do woli wyborcow?.

O wylacznosci kompetencji jedynie dla Prezydenta RP $wiadczy to, ze zgodnie
z art. 131 ust. 4 Konstytucji, nie przystuguje ona ani Marszatkowi Sejmu, ani Marszal-
kowi Senatu, jezeli wykonuja oni na podstawie powotanego przepisu obowigzki glowy
panstwa. Skorzystanie z niej przez Prezydenta nie wymaga rowniez kontrasygnaty Pre-
zesa Rady Ministrow (art. 144 ust. 3 pkt 3). Kompetencja zarzadzenia skrocenia kaden-
cji parlamentu przez Prezydenta jest zatem osobista i wylgczna. Takie uregulowanie
omawianej kompetencji sprawia, ze tylko Prezydent RP ponosi odpowiedzialno$¢ z ty-
tutu podjetego rozstrzygnigcia.

W tresdci art. 225 ustrojodawca nie przesadzit formy prawnej, jaka powinna by¢
zastosowana do rozstrzygnigcia o przedterminowym skroceniu kadencji parlamentu.
Opierajac si¢ na art. 142 ust. 2 Konstytucji RP, nalezy przyjac¢, ze wlasciwa forma praw-
ng, ktéra powinna by¢ zastosowana w tej sytuacji, jest forma postanowienia.

Kompetencja przyznana Prezydentowi obwarowana jest wszakze szczegdlnymi
warunkami. Wydanie postanowienia w sprawie skrocenia kadencji parlamentu wymaga
jednak wczesniejszego zasiggniecia przez Prezydenta opinii marszatkow Sejmu i Senatu
(art. 98 ust. 4 Konstytucji RP). Jak si¢ powszechnie przyjmuje, wyrazanie opinii nie jest
wigzace dla podmiotu rozstrzygajacego okreslone zagadnienie. Nalezy wigc przyjac, ze
marszatkowie nie majg mozliwos$ci narzucenia Prezydentowi swoich opinii, a Prezydent
nie jest w zadnej mierze zwigzany ich stanowiskiem w tej sprawie. Wymog zasiegniecia
opinii podyktowany jest koniecznoscig zapoznania si¢ przez Prezydenta z wszystkimi
okoliczno$ciami, ktore doprowadzity do opdznienia parlamentarnych prac nad ustawa

budzetowa. W regulacjach Konstytucji RP brakuje wyraznego okreslenia trybu i formy

20 M. Masternak-Kubiak, Skutki prawne nieuchwalenia ustawy budzetowej przez Sejm, [w:] J. Trzcinski
(red.), Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 223-225.
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prawnej zasiggania przez Prezydenta owych opinii. Nie jest takze ustalony termin, w ja-
kim marszatkowie izb mieliby przedstawi¢ swe opinie. Obowigzujace przepisy rowniez
nie obliguja marszatkow do konsultowania opinii w tej sprawie z cztonkami izb, ktorymi
kieruja, ani tez nie przesadzaja formy, w jakiej maja oni wyrazi¢ opinie. Nalezy zatem
podzieli¢ poglad, Ze opinie te moga by¢ wyrazone takze w formie ustnej?'. Zasadny jest
wigc poglad, ze sformutowanie ,,zasiegnac opinii” oznacza jedynie tyle, ze Prezydent
zapoznat si¢ z jej trescig przed podjeciem rozstrzygnigeia®?. Zatem po zapoznaniu si¢
z opiniami marszatkéw obu izb Prezydent ma prawo podja¢ autonomiczne rozstrzygnie-
cie w trybie okres§lonym w art. 98 ust. 4-5 Konstytucji RP. Bedzie to jednak w dalszym
ciggu dziatanie fakultatywne, pozostawione uznaniu Prezydenta.

Zwraca si¢ uwagg, iz natozenie na Prezydenta obowiazku czekania z rozstrzygnie-
ciem na opinie marszatkéw i ponadto jeszcze zapoznanie si¢ z nimi, mogtoby oznaczaé
w praktyce uniemozliwienie Prezydentowi skorzystania z przystugujacej mu kompeten-
cji w okreslonym w przepisie czasie®. Na podjecie rozstrzygniecia Prezydent ma bo-
wiem tylko 14 dni. Termin ten biegnie od dnia nastgpnego po uptywie czterech miesigcy
od przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej, jesli ustawa nie zostala w tym
okresie uchwalona. Kompetencja Prezydenta wyrazona w art. 225 Konstytucji RP musi
podlega¢ wyktadni zawezajacej. Ramy czasowe do podjecia postanowienia przez Prezy-
denta nie moga zosta¢ przedtuzone. Dlatego w literaturze mowi si¢ o tym terminie jako
terminie ,,zawitym”**. Prezydent moze jednak wyda¢ postanowienie w tej sprawie kaz-
dego dnia, liczac od pierwszego dnia po uptywie czterech miesiecy, o ktérych mowa
w tresci art. 225, moze to by¢ rowniez pierwszy dzien po uptywie tego terminu®,

Instytucja skrocenia kadencji parlamentu przez glowe panstwa ma bowiem na
gruncie polskiej konstytucji charakter wyjatkowy i musi mie¢ wprost oparcie w jej prze-
pisach?. Dlatego zasadne jest stanowisko, ze kwestia terminu podjgcia przez Prezydenta
RP takiego rozstrzygnigcia to problem natury prawnej, natomiast samo jego podjecie
w danych okolicznos$ciach natury przede wszystkim polityczne;.

Okolicznos$cia pozbawiajaca Prezydenta uprawnienia do podjecia decyzji o skroce-
niu kadencji izb parlamentarnych, mimo istnienia wystarczajacych przestanek, moze

by¢ jedynie, na podstawie art. 228 ust. 7 Konstytucji RP, wprowadzenie stanu nadzwy-

2 B. Banaszak, Komentarz do art. 225 Konstytucji RP, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 512.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa

2008, s. 128.

2 B. Banaszak, Komentarz do art. 225..., s. 512.

24 T. Augustyniak-Gorna, Procedura uchwalania ustawy budzetowej i ustawy o prowizorium budzetowym,
[w:] Praktyczne aspekty uchwalania i kontroli budzetu panstwa, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiow i Eks-
pertyz, Warszawa, 2001, s. 23.

% W. Sokolewicz, Komentarz..., s. 17.

% M. Zubik, Budzet panistwa..., s. 283.
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czajnego oraz okres 90 dni po jego zakonczeniu. Stany nadzwyczajne sg wprowadzane
w przypadkach istotnych zewngtrznych lub wewngtrznych zagrozen dla bytu panstwa.
W takich przypadkach ustrojodawca umozliwia wprowadzenie okreslonych instytucji,
ktére ograniczajg lub eliminuja nie tylko prawa i wolno$ci jednostek, ale takze konsty-
tucyjny system sprawowania wtadzy. Gdyby stan nadzwyczajny zostal wprowadzony
w czasie miedzy wydaniem przez Prezydenta RP postanowienia o skroceniu kadencji
a wyznaczonym terminem wyborow, to — jak przyznaje si¢ powszechnie w literaturze
przedmiotu — postanowienie to nie ulega uniewaznieniu, ale bieg wszystkich terminow
ulega zawieszeniu na czas stanu nadzwyczajnego i w ciggu dalszych 90 dni od jego za-

konczenia?.

4. Zamiast zakonczenia

Skrécona postanowieniem Prezydenta kadencja Sejmu i Senatu nie ulega natych-
miastowemu przerwaniu, lecz trwa do dnia poprzedzajacego dzien zebrania si¢ na pierw-
szym posiedzeniu danej izby nastgpnej kadencji. Skorzystanie przez Prezydenta z prero-
gatywy skrocenia kadencji izb nie pozbawia zatem parlamentu kompetencji do
zakonczenia prac ustawodawczych nad projektem i ustawa budzetowa. Parlament moze
uchwali¢ ustawe budzetowa w kazdym pozniejszym terminie, a Prezydent moze taka
ustawe podpisac albo tez wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbada-
nie jej zgodnosci z Konstytucja RP.

Dokonczenie prac nad projektem ustawy budzetowej i przedlozenie ustawy do
podpisu Prezydentowi przez Sejm, ktérego kadencja ulegta skroceniu skutkiem skorzy-
stania przez Prezydenta z uprawnien z art. 255 Konstytucji RP, nie zmienia jednak po-

stanowienia o skroceniu kadencji.

O encurtamento do mandato da Dieta a luz do artigo 225
da Constituicao vigente da Polonia

Resumo

O objetivo do trabalho ¢ a defini¢do da natureza juridica da atribuicdo do Presidente da
Republica da Polonia para encurtar a legislatura da Camara dos Deputados no caso de ndo apro-
vagdo, no decorrer de quatro meses, desde a entrada na Dieta, do projeto de lei orcamentaria.

Ao analisar a razao da norma resultante do teor do art. 225 da Constituigdo a autora parte
do pressuposto que este preceito tem carater duplo. De um lado, esse realiza as fung¢des preven-
tivas, isto €, ele mobiliza as duas cdmaras do parlamento para ndo retardar os debates e o ritmo
da aprovagdo do orgamento. Por outra parte, cumpre o papel repressivo, ao possibilitar a abre-
viagdo da vida do parlamento eleito, quando o prazo limite constitucional para a realizagdo do

¥ B. Banaszak, Komentarz do art. 228 Konstytucji RP, [w:] B. Banaszak, Konstytucja..., s. 974.
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ato em tela ¢ ultrapassado. Este privilégio pessoal, exclusivo e facultativo do Chefe de Estado
¢ assegurado pelas condigdes especiais consequentes, sobretudo, da expira¢do dos prazos obri-
gatorios para a adogdo da lei orcamentaria.

O intervalo de tempo permitido para proceder com o projeto de lei orcamentaria é de
quatro meses. Se ndo ha circunstancias extraordinarias, o inicio para este andar legislativo ¢
o momento da entrega deste calculo estimativo da receita e das despesas pelo governo na Ca-
mara dos Deputados. O horizonte temporal comeca no dia 30 de setembro do ano fiscal prévio
e finaliza no dia 31 de janeiro do exercicio seguinte.

O poder constituinte previu também o limite de tempo no qual o Presidente de Republica
pode usar a sua competéncia. £ um periodo de duas semanas (14 dias), o qual inicia no dia seguin-
te ao do fim dos quatro meses, contados da apresentacéo a Dieta do projeto de lei orgamentaria.

A forma juridica a ser aplicada pelo Presidente da Republica neste caso deve ser uma
decis@o. Antes de tomar tal decisdo o Chefe de Estado tem o dever de conhecer a opinido dos
presidentes de ambas as camaras. As opinides dos presidentes destas corporagdes legislativas
ndo sdo vinculantes e o Presidente da Repuiblica ndo ¢ compelido a seguir as recomendagdes.

Este tipo de exigéncia, que autoriza o Presidente da Republica a recorrer a competéncia
conferida, testemunha, igualmente, a solicitude dos autores da Lei Maior para que uma excegao
estabelecida no tocante a regra do mandato quadrienal do corpo legislativo seja ligada a neces-
sidade do Chefe de Estado de familiarizar-se com todas as caracteristicas da situacdo que con-
duziram ao atraso dos trabalhos legislativos no que tange a lei orgamentaria. E de frisar que
a atribui¢do em pauta ¢ opcional. O presidente da Republica pode, mas ndo ¢ obrigado, a servir-
se do direito outorgado.

Palavras-chaves: Constitui¢do Republika da Polonia, orgamento do Estado, projeto de lei or-
¢amentaria, O encurtamento do mandato da Dieta
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