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MAREK ZUBIK

O dyskontynuacji prac parlamentu raz jeszcze

1. Bezsprzecznie w polskim porzadku konstytucyjnym, wzorem innych
krajéw europejskiej kultury politycznej, funkcjonuje - jako zasada prawna —
dyskontynuacja prac parlamentu. Jest ona elementem trwatego i znaczenie
szerszego, niz to sie obecnie dostrzega, mechanizmu ustrojowego. Mecha-
nizm ten porzadkuje zasady funkcjonowania organéw wtadzy publiczne;j
w kontekscie ich substratu osobowego - czyli ludzi, ktérzy moga skutecznie
wykonywa¢ imperium panstwa w ramach kompetencji konkretnego organu
wladzy. Nawiazuje ona zatem do kluczowego elementu sktadowego definiu-
jacego kazdy organ panstwa. Wiaze podmiot wladztwa publicznego (organ
panstwa) z konkretna osoba lub osobami (substrat osobowy) sprawujacymi
w danym czasie, zgodnie z uznanymi regulami prawnymi albo via facti,
okreslony urzad publiczny.

Dyskontynuacja, jako mechanizm prawny w swoim szerszym i histo-
rycznym znaczeniu, ma starozytne korzenie. Nawet jesli nie nazywano jej
wprost, zdawano sobie sprawe z jej porzadkujacego znaczenia. Odnosila sie
do kazdej osoby, ktéra sprawowata wladze suwerenng w panstwie badz ja
uosabiata (satrapa, faraon, cesarz, monarcha, dyktator), ale tez i do innych
podmiotéw wykonujacych wiadztwo publiczne. Inny rodowéd, choé ten sam
skutek, miala w odniesieniu do 0s6b wchodzacych w sktad organu przed-
stawicielskiego, wylonionych w celu reprezentowania danej spotecznosci
w sprawach publicznych (deputowani, radni). Koncepcje te, dotyczace me-
chanizmu dyskontynuacji, ksztaltowaly sie zatem réwnolegle, wzajemnie
sie przenikajac i uzupetniajac doktrynalnie.
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2. W czasach przednowozytnych, w odniesieniu do organ6w monokratycz-
nych, zasada dyskontynuacji jawita sie w spos6b nieomalze naturalny. Doty-
czyla os6b pelniacych dane stanowisko dozywotnio', jak tez — gléwnie w cza-
sach greckich polis czy w republikariskim Rzymie — kadencyjnie. Smier¢
danej osoby, jej abdykacja czy koniec kadencji oznaczaly kres sprawowania
wladzy oraz zakonczenie wszelkich postepowan w sprawach, ktére roz-
poczely sie za jej zycia czy urzedowania. Co wiecej, zwyczaje lub normy
dotyczace postepowania w przypadku $mierci wladcy nakazywaly znisz-
czy¢ m.in. dwa symbole wladzy — pieczec i pierscien, ktérymi znakowano
dokumenty, tak aby utrudnié¢ falszowanie ich w przysztosci. By¢ moze nie
bez znaczenia woéwczas pozostawato tez uzasadnienie odwolujace sie do ar-
gumentu religijnego. Tam, gdzie uznawano, ze monarcha petnit wladze Dei
gratia, jego Smier¢ mogla by¢ postrzegana jako interwencja Opatrznosci, od-
bierajaca danej osobie dalsze sprawowanie wladzy w doczesnosci. Zapewne
wazniejszy byl jednak wymiar praktyczny. Doniosle rozstrzygniecia wladcy
wymagaly - chociazby ze wzgledéw dowodowych — przygotowania doku-
mentu. Ten byl nie tylko sygnowany jego pieczecia, zazwyczaj podpisywany
przez samego monarche lub uwierzytelniany przez szefa jego kancelarii,
ale — co donioslejsze w tym przypadku - tekst dokumentu wskazywal na
osobe wladcy. Smieré¢ lub abdykacja monarchy czynily zatem bezuzytecz-
nymi sporzadzone, a niepodpisane dokumenty. Ponadto, generalnie nowy
wladca nie musial sie czué¢ prawnie zwiazany wstepnymi ustaleniami po-
przednika. O ile sam czego$ nie postanowil w tej sprawie badz prawo wprost
mu tego nie nakazywato, miat tu zawsze wolna reke, bo to do niego nale-
zala juz teraz wladza. Na dane rozstrzygniecie nalezato ponownie uzyskaé
zgode nowego wladcy. Jezeli nawet chciatby on podtrzymac wezesniejsze
ustalenia, postepowanie i tak musialo sie faktycznie rozpoczaé od nowa,
gdyz konieczne bylo sporzadzenie nowego dokumentu, juz z imieniem i ty-
tulatura nowego wladcy.

Ten starozytny sposob widzenia skutkéw $mierci osoby sprawujacej
wladze oraz nastepstwa w pelnieniu funkcji publicznej, zazwyczaj podtrzy-
mywany intuicyjnie, w bardzo ciekawy sposéb przeniosty w $redniowiecze
prawo i procedury koscielne. Stanowily bowiem one najczesciej wzér dla
uksztaltowania sie trybow postepowania kancelarii monarszych w sprawach

Koncepcja dozywotnosci petnienia urzedéow — z wylaczeniem oczywiscie przypadku wiadcy,
ktérego panstwo bylo rodowa wlasnoscia — mogta by¢ wzmocniona poprzez akceptowana
praktyke kupowania urzedéw. W ten sposéb nabyte stanowisko wchodzito, tak jakby, do masy
majatkowej (w tym spadkowe;).
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swieckich, szczegélnie panstw europejskich, ktére wraz z chrystianizacja
wchodzily do $wiata kultury grecko-rzymskie;j.

Swiadectwem tego jest, ze publiczne prawo koscielne do dzisiejszych
czaséw przyjmuje zasade braku ciaglosci dzialania przynajmniej wyzszych
urzedéw koscielnych skladajacych sie na Stolice Apostolska w sytuacji
$mierci papieza — biskupa Rzymu i suwerena, kiedy$ Panstwa Koscielnego,
a obecnie Watykanskiego?. Wyjatki od niej - $cisle okreslone przez prawo —
odnosza sie w sposéb oczywisty tylko do tych urzedéw, ktére wprost stuza
wyborowi nastepcy i zarzadzaniu niezbednymi sprawami w tym czasie
(gtéwnie kardynal kamerling i wicekamerling). Wakat na stolicy biskupa
Rzymu nie tylko kladzie kres — na zasadzie analogii, jak w przypadku kaz-
dego innego monarchy — mozliwosci wywotania skutkéw prawnych na pod-
stawie dokumentéw przygotowanych, jednak niepodpisanych przez niego
lub niepodanych chociaz ustnie do publicznej wiadomosci, lecz takze kon-
czy okres piastowania przez dotychczasowe osoby wyzszych centralnych
urzedéw koscielnych (np. szefow kongregacji). Réwniez obrady zwotanego
wezesniej soboru ulegaja przerwaniu, a jego dalsze losy zaleza od woli ko-
lejnego papieza (zob. art. 340 KPrKan). Prawo koscielne jednak rozréznia
podjecie rozstrzygniecia od publicznej ceremonii go dopelniajacej. Prawo
to uznaje np. publiczne podanie do wiadomosci nominacji kardynalskich
za skuteczne®, chociazby nie doszlo do wreczenia nominatowi insygniéw
kardynalskich za zycia papieza. Faktem jest réwniez, ze konsekwencje tak
szerokiego rozumienia zakresu dyskontynuacji w prawie koscielnym tago-
dzone sa poprzez praktyke i pewne normy prawne. Na przyklad nowo wy-
brany biskup Rzymu najczesciej powierza, na Scisle okreslony czas, dalsze
petnienie urzedéw Stolicy Apostolskiej in gremio dotychczasowym osobom®*.

—
% Zob. np. M. Zubik, Rozwigzania..., s. 88-89.

3 Dotyczy to nawet tzw. nominacji in pectore, kiedy biskup Rzymu powiadamia publicznie o no-
minacji kardynalskiej, bez podania jednak nazwiska nominata. Oczywiscie warunkiem uznania
tej nominacji po $mierci papieza jest to, by jeszcze za zycia jednoznacznie wskazal, chocby
w testamencie, kto byl owym nominatem. Gdy tego nie da sie ustali¢ w spos6b pewny, ta no-
minacja przestaje mie¢ znaczenie prawne (tak stalo sie z jedna nominacja in pectore z 2003 r.
dokonang przez Jana Pawla 1. Po jego $mierci kolegium kardynalskiemu nie udato sie jedno-
znacznie ustali¢, kogo dotyczyta, i nominacja ta faktycznie wygasta).

Zob. np. art. 18 Konstytucji Apostolskiej z 19 marca 2022 r. o Kurii Rzymskiej i jej shuzbie
Kosciolowi na $wiecie Praedicate Evangelium. W mysl tego przepisu nie traca jedynie swojego
urzedu penitencjarz wickszy, jatmuznik Jego Swiatobliwoéci oraz mistrz papieskich ceremonii
liturgicznych. Dziata réwniez Rada do spraw ekonomicznych (art. 209). Natomiast sekretarze
instytucji Kurii Rzymskiej maja zajmowac sie zwyklymi ich sprawami. Pozostana na swoich
urzedach réwniez po wyborze biskupa Rzymu, o ile zostang potwierdzeni na tych urzedach
przez nowego papieza w ciagu trzech miesiecy od jego elekcji.
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Od oddzialywania tych mechanizméw prawnych nie byty wolne i pol-
skie rozwiazania ustrojowe. Krélestwo Polskie, ksztaltujace sie u swojego
zarania w ramach kultury prawnej czerpiacej z prawa rzymskiego za po-
$rednictwem prawa koscielnego, réwniez zaadaptowato uksztattowane juz
weze$niej mechanizmy zwiazane ze sprawami publicznymi®. Nic zatem
dziwnego, ze analogiczny do przedstawionego wyzej sposéb postrzegania
stukéw prawnych zwiazanych ze $miercia monarchy znany byl tez w pol-
skich rozwiazaniach ustrojowych. W szczegélnosci za oczywiste uznawano
w péZniejszym czasie np., ze $mierc kréla oznacza zawieszenie prac sejmu,
funkcjonowania sejmikéw, jak i sadéw orzekajacych w imieniu monarchy?®.

3. U zarania tworzenia sie wspoélczesnych organéw przedstawicielskich —
dotyczy to tak parlamentu w Anglii, Stanéw Generalnych we Francji, jak
i Sejmu w Polsce — deputowani wybierani byli przez pewna spolecznosé
polityczna w celu przedstawienia swojego stanowiska wobec konkretnych
propozycji i oczekiwan monarchy. Wiadca osobiscie, rzadziej w drodze fikcji
prawnej, byl réwniez czescia takiego parlamentu. To jego osoba spajata cata
konstrukcje ustrojowa panstwa — z jego woli zwotywano parlament, ustalano
zakres spraw stanowiacych przedmiot obrad, to on nadawal réwniez sankcji
prawnej podjetym juz uchwatom.

W przednowoczesnych czasach w sprawach publicznych dominowata
koncepcja gloszaca, ze sprawujacy wladze reprezentuje wszystkich tych,
ktérzy mu podlegaja. Nie zamykata ona jednak poszukiwania i odmiennych
mozliwos$ci uzasadnienia wiazacego wypowiadania sie w imieniu grupy.
Z czasem coraz bardziej zywa byla jednak inna zasada: quod omnes tangit, ab
omnibus tractari et approbari debet. Pozwolita ona na uzasadnienie wlaczenia
w publiczne procesy decyzyjne coraz szerszych grup spotecznych i coraz
wiekszej liczby os6b. Powstawato jednak pytanie, czy w sprawach dotycza-
cych wszystkich musza wypowiedzie¢ sie wszyscy, czy tez mozliwe jest
wypowiadanie sie wspdlnoty poprzez swoich przedstawicieli. Najprostszym
rozwiazaniem byto siegniecie po konstrukeje pelnomocnictwa, uksztattowa-
na od niepamietnych czaséw w ramach cywilistycznego obrotu prawnego.
Byla bowiem ona wéwczas jedyna w pelni uksztaltowana koncepcja prawna
pozwalajaca wyjasni¢ mozliwo$¢ wyrazenia przez jednostke o$wiadczenia

—

® W XVII w. podjeto prébe wprowadzenia zasady kadencyjnosci urzedéw pochodzacych z nomi-
nacji krolewskiej. Nie utrwalita sie ona jednak w ustroju Rzeczpospolitej Szlacheckiej. Zob. np.
L.A. Wierzbicki, Zjazd..., s. 128.

¢ J.Bardach, Sejm..., s. 38.
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woli w imieniu i ze skutkami dla catej spolecznosci politycznej. Choé kon-
cepcja ta miafa by¢ wykorzystana, w tym wypadku, do spraw publicznych,
stanowila dostateczne wsparcie dla idei funkcjonowania organu przedsta-
wicielskiego przy podejmowaniu wiazacych decyzji wladczych.

Po udzieleniu przez monarche pewnych przywilejéw, odnoszacych sie
do sposobu wykonywania wladzy publicznej, oddziatujacych na prawa i obo-
wiazki jednostek, chcac pézniej podjaé rozstrzygniecia w tej sferze, wladca
zmuszony byl uzyskac¢ na to zgode tych, ktérym udzielono przywileju. Zgoda
ta musiala by¢ wyrazona wyraznie. Nie bylo tu zadnej przestrzeni dla fikcji
prawnej, w szczegolnosci dojscia do skutku rozstrzygniecia tylko ze wzgledu
na uplyw wyznaczonego czasu.

W przypadku wykonywania wiadzy publicznej w drodze udzielenia pet-
nomocnictw i reprezentowania grupy 0s6b tworzacych wspélnote polityczng
w ramach organu przedstawicielskiego ze skutkiem wiazacym wszystkich,
dyskontynuacja jawita sie jako co$ naturalnego. Nie musiata by¢ zatem de-
finiowania ani wprost wyrazona w prawie. Uznawano ja za oczywista czes$¢
systemu prawa i nie oczekiwano zadnej dodatkowej regulacji w tej sferze.
Jej uzasadnienie wspierane bylo przez co najmniej trzy konstrukeje prawne.
Po pierwsze, organy przedstawicielskie nie mialy poczatkowo charakteru
stalego i nie dzialaly w permanencji. Zakonczenie obrad oznaczalo koniec
funkcjonowania tego organu w danym skladzie osobowym. Naturalnym
wydawalo sie zatem, ze o ile ma doj$¢ do ponowienia rozpatrywania danej
sprawy, monarcha musi wyrazi¢ na to zgode, powtérnie zwota¢ obrady
organu przedstawicielskiego, a nowo wylonione osoby musza mie¢ szan-
se na zajecie stanowiska. Po drugie, nie bez znaczenia byla wspomniana
juz okoliczno$¢, ze relacje miedzy deputowanym a wyborcami widziano
w formie ogélnej koncepcji pelnomocnictwa. Ten charakter i sposéb zor-
ganizowania organu przedstawicielskiego narzucaty pewne konsekwencje.
Przede wszystkim musiaty by¢ widziane w perspektywie wezla prawnego
laczacego grupe wyborcéw z ich przedstawicielem wylonionym w celu re-
prezentowania ich intereséw lub pogladéw wzgledem monarchy. Doniosty
byt réwniez skutek prawny wiazacy reprezentowanych, gdy deputowany
udzielil juz zgody w ich imieniu na konkretny zamyst monarchy. Pojawito
sie zatem oczywiste pytanie o granice mandatu imperatywnego, widzianego
w perspektywie ograniczenia swobody podejmowania decyzji przez deputo-
wanego oraz ponoszenia potem odpowiedzialnosci za nig wzgledem swoich
wyborcéw. Po trzecie, narzucala sie wreszcie logiczna konsekwencja takiej
konstrukeji ciata przedstawicielskiego. Skoro monarcha zwolywal organ
panstwa, ktéry mial kompetencje wladcze do zalatwienia okreslonych spraw
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w $cisle wyznaczonym okresie, a deputowany zwiazany byt udzielonym mu
petnomocnictwem - tak co do terminu, jak i zakresu dziatan — uplyw czasu
powodowal wygasniecie pelnomocnictwa, a zatem kiadt kres mozliwosci
dzialania samego organu przedstawicielskiego.

Nie powinno zatem dziwi¢, ze mechanizm dyskontynuacji prac parla-
mentu stanowil w naszym kregu kulturowym logiczna i naturalna konse-
kwencje konstrukcji prawnych uzytych w celu wyjasnienia powotania do
zycia i dzialania organéw przedstawicielskich juz od ich $redniowiecznych
poczatkéw. Nie wymagato to dodatkowych norm ustrojowych, a te, ktére
sie nawet pojawiaty, byly najczesciej przejete z wezesniejszych zwyczajow.

4. Rozwdj parlamentaryzmu angielskiego, francuskiego czy polskiego po-
czatkowo przebiegal niezaleznie od siebie. Rzadko czerpano bezposrednia
inspiracje z funkcjonowania ustrojéw sasiednich krajéw. Sciezki rozwoju
parlamentaryzmu w poszczegdlnych panstwach byty najczesciej odmienne,
choé przyczyny spoleczne bywaly analogiczne. Nie moze jednak zaskakiwaé,
ze tozsame konstrukcje uksztattowaly sie bez bezposredniego nasladowania
zwyczajow parlamentarnych ksztattujacych sie w innych panstwach’. Podo-
bienstwa i analogiczna praktyka wynikaly ze wspélnych zrédet mysli praw-
niczej. Jednolity spos6b 6wezesnego ksztalcenia prawnikéw pozwalal na sie-
ganie po te same konstrukcje, uksztaltowane przez wspélna dla tych panstw
mysl prawna, majaca swoje zrédlo w prawie rzymskim, rozpowszechnio-
nym wpierw przez Imperium Rzymskie, a potem dzieki chrzescijanstwu
i dziatalno$ci administracji koScielnej. Podobne elementy sktadowe zasad
dziatania krajowych organéw przedstawicielskich byty niejako zapozyczo-
ne z nieco starszych wzorcéw funkcjonowania chociazby soboréw, ktérych
zasady dzialania ksztaltowalo prawo kanoniczne, czerpiace bezposrednio
z dorobku jurysprudencji rzymskiej. Nie bez przyczyny zatem konsekwencje
prawne uptywu okresu, na jaki monarcha zwotat parlament, i niezakoncze-
nia w tych ramach rozpatrywania spraw widziane byly w Europie w zasadzie
jednolicie wszedzie tam, gdzie organy przedstawicielskie sie uksztattowa-
ly. Zamkniecie obrad oznaczato niedojscie do skutku tych spraw. Dopiero
w nowoczesnosci upowszechnienie sie parlamentéw pozwolilo na czerpanie
ze wzorcéw juz nie tyle jurysprudencji rzymskiej i prawa koscielnego, ile
bardziej z doswiadczen tych panstw, gdzie wezesniej sprawdzit sie model
funkcjonowania parlamentu.

—
7 W kontekscie rozwoju parlamentaryzmu francuskiego i angielskiego zob. szerzej: A. Esmein,
Prawo..., s. 56 i n.
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Dostrzegano wady i zalety mechanizmu dyskontynuacji. Tam, gdzie par-
lament zdoby! wplyw na znacza czesé¢ prawodawczych i wykonawczych
kompetencji monarchy, a klasa polityczna reprezentowana w organie przed-
stawicielskim nie wykazywala sie odpowiednia roztropnoscia i troska o do-
bro wspdlne, tak skonstruowany mechanizm ustrojowy méogt prowadzié¢ do
paralizu decyzyjnego w ramach calego panstwa (tak sie dziato co najmniej od
przetomu XVIi XVII w. w I Rzeczypospolitej). Wystarczylo przedtuzac prace
parlamentu lub zerwa¢ jego obrady, a zadna wladcza decyzja panstwowa,
nawet w sprawach pilnych, nie dochodzita do skutku. Dyskontynuacja mogla
mie¢ tez zalety dla monarchy. Jezeli prace izby nie szly po jego mysli, mégt
on rozwiazac parlament, liczac ze w nowym sktadzie osobowym bedzie bar-
dziej spolegliwy (zob. np. kilkakrotne rozwiazywanie przez kréla Karola I
Stuarta parlamentu, uniemozliwiajace procedowanie ustawy Exclusion Bill
wykluczajacej z kolejki do tronu jego mlodszego brata Jakuba Stuarta)®.
Nie bylo zatem jednoznacznie oczywistego politycznego powodu, aby wy-
eliminowa¢ dyskontynuacje prac parlamentu z zycia ustrojowego panstw.

5. W czasach I Rzeczypospolitej i ksztaltujacej sie demokracji szlacheckiej
Sejm byl organem wladzy zwolywanym na potrzeby zatatwienia $cisle
okreslonych spraw. Poniewaz chodzi o niemaly okres, trudno méwié tu
o pelnej jednolitosci praktyki i sztywnych regutach dziatania organu przed-
stawicielskiego. W sposéb oczywisty czynione obserwacje nalezy uznaé
za pewna probe uproszczenia zlozonosci sprawy, tak jednak, by wyluskaé
z tego kluczowe elementy potrzebne do naszych analiz. Nie sposéb bowiem
wielowiekowego i niekiedy zywiolowego procesu przemian filozoficznych,
spolecznych i ustrojowych — réwniez dotyczacych organéw przedstawiciel-
skich — sprowadzi¢ do prostych, a zarazem $cistych stwierdzen. Wydaje sie
jednak, ze uogélnienie to odpowiada na podstawowe pytanie. Mianowicie
o prawne uzasadnienie funkcjonowania od niepamietnych czas6w w naszej
kulturze prawnej dyskontynuacji, w odniesieniu do prac parlamentu.

Co do zasad, w zakresie funkcjonowania Sejmu poczatkowo dominowaly
plynne zwyczaje i zmienne normy. Z czasem, gléwnie w drodze praktyki
badz tez poprzez stanowienie wyraznych norm, stabilizowaly sie zasady
dotyczace sktadu, organizacji, sposobu i zakresu dzialania parlamentu I Rze-
czypospolitej. Dostepne ustalenia badaczy historii polskiego parlamenta-
ryzmu nie zawsze przynosza jasng odpowiedz na pytanie o $wiadomosé

| |
8 T.Harris, Politics..., s. 80-116.

PRZECLAD KONSTYTUCYJNY, 2/2022

139



STUDIA I ARTYKULY

Marek Zubik

6wezesnych — i to w réznych okresach rozwoju polskiego parlamentaryzmu
(od zgromadzenia stanowego do demokratycznego ciata przedstawicielskie-
go Narodu) — co do prawnych konsekwencji niezakonczenia spraw podczas
obrad Sejmu. Nie ulatwia to tez najczesciej analizy problemu badawczego.
Parlament I Rzeczypospolitej nie byl pomyslany - co gléwnie odnosi sie
do izby poselskiej - jako cialo dziatajace w sposéb ciagty. Do prerogatyw mo-
narchy nalezalo zwolanie parlamentu, wskazanie porzadku jego obrad oraz
przewodniczenie im. Warto zaznaczy¢, ze traktowano wéwczas porzadek ob-
rad Sejmu jako calo$é®. Odrzucenie projektu chocby jednej ustawy oznaczato
brak zgody co do wszelkich przedlozen'. Jednakze projekt, co do ktérego nie
udawalo sie uzyskac zgody, mégl by¢ skutecznie wycofany, bez skutkéw dla
innych projektéw dalej procedowanych przez parlament. Przy tym podejsciu
nie dochodzily do skutku jakiekolwiek ustalenia sejmowe, kiedy nie udato sie
uzgodnic¢ wszystkich spraw, jakie byly w porzadku prac. Miato ono donioste
znaczenie szczegblnie wowczas, gdy uksztattowaly sie juz normy prawne
dotyczace terminéw zwolywania i trwania Sejmu. Podobny skutek nastepo-
wal, kiedy zrywano obrady, niezaleznie od sposobu, w jaki do tego doszlo".
Ponadto dana wspélnota, w polskich realiach szlachta danego wojewédztwa,
udzielata pelnomocnictwa najczesciej w odpowiedzi na okreslony (choé nie-
kiedy bardzo ogélnie) przez monarche zakres uzgadnianych spraw (legacja).
Mandatariusz, formalnie reprezentant sejmiku ziemskiego (a w praktyce
wszyscy wybrani przez sejmik postowie z tej ziemi), wypowiadat sie tylko
w imieniu swoich wyborcéw. Musiat dziata¢ w ramach udzielonego mu pet-
nomocnictwa (limitata potestas), niekiedy szczegétowego, a z podjetych dzia-
tan potem powinien sie byl rozliczy¢. Udzielenie jednak zgody przez postéow
na dane rozwiazanie podczas obrad izby wigzalo wszystkich tych, ktérzy
ich wybrali na sejmikach. Istnial r6wniez prawny zwiazek miedzy celem
zwolania Sejmu a petnomocnictwem udzielonym przez dana grupe osob'™.
Zakoniczenie prac Sejmu wyczerpywalto wazno$¢ mandatu, ktéry na potrzeby
nowego Sejmu musiat zosta¢ odnowiony. Nawet udzielenie pelnomocnictwa
cum plena poteste niewiele zmieniato w kontekscie skutk6w zasady dyskon-
tynuacji. Pelnomocnictwo nie moglo wykraczac poza te sprawy, ktére miaty
stac sie przedmiotem procedowania przez dany Sejm. Niewatpliwie zatem

—

® J. Bardach, Sejm..., s. 37, 60.

10 Zob. tez ciekawa uwage co do legacji przed Sejmem z 1607 r.: I. Lewandowska-Malec, Rola...,
s. 97.

" M. Faber, Co to bylo..., s. 181 in.

2 Zasada ta byla respektowana we wszystkich zgromadzeniach stanowych 6wczesnej Europy.
Zob. A. Sucheni-Grabowska, Sejm..., s. 147-148.
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zamkniecie, zerwanie czy wyczerpanie przedmiotu obrad konczylo mozli-
wo$¢ wykonywania funkeji parlamentu w danym skfadzie osobowym, co
oczywiscie, w tamtym okresie, dotyczylo gléwnie izby poselskie;j.

Dodajmy w tym miejscu, ze twierdzenia te uznawano za w petni odno-
szace sie do wszystkich spaw, ktére we wspétczesnym rozumieniu zaliczy-
liby$my zaréwno do sfery stanowienia prawa, jak i wykonywania wladzy
wykonawczej czy sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, gdy taki realizo-
wal sie w ramach prac Sejmu. W tym kontekscie wspélczesna konstrukcja
dyskontynuacji prac parlamentu jest juz tylko odpryskiem pierwotnych
konstrukeji prawnych, jakie dawniej uznawano za oczywisty skutek prawny
zwiazany z zakonczeniem obrad Sejmu. Jedno bylo jednak oczywiste — brak
pozytywnego rozpatrzenia wszystkich spraw oznaczat niedojscie do skutku
jakiejkolwiek uchwaty Sejmu.

Funkcjonowaly jednak mechanizmy, ktére korygowaly skutek dyskonty-
nuacji. Brak zgody przedstawicieli szlachty danej ziemi w ramach Sejmu nie
zamykal mozliwosci uzyskania zgody co do danej sprawy juz po zakonczeniu
obrad Sejmu bezposrednio na sejmiku ziemskim'. Wreszcie, sprawy rozpa-
trywane przez Sejm, a niezalatwione, mogly - za zgoda ,stanéw sejmuja-
cych” - staé sie w przysztosci przedmiotem prac Sejmu, nawet niekoniecznie
bezposrednio nastepnego (tzw. recesy). W réznych okresach dziatania Sej-
mu dopuszczano bowiem mozliwo$é powrotu do sprawy juz wezesniej roz-
wazanej. Dotyczy¢ to moglo takze spraw, ktére uzyskaly co prawda aprobate
izby poselskiej, ale spotkaly sie ze sprzeciwem Senatu lub (co mniej praw-
dopodobne) kréla. Z pewnoscia jednak nie obowiazywat prawny obowiazek
kontynuowania spraw nierozpatrzonych przez poprzedni Sejm".

Obserwujac zatem praktyke prac Sejmu I Rzeczypospolitej, mozna przy-
ja¢ pewne uogélnienie. Zamkniecie obrad Sejmu - niezaleznie od przyczyn —
bez przyjecia wszystkich propozycji oznaczato niedojscie do skutku nawet
tych, co do ktérych uzyskano zgode ,,stanéw sejmujacych”. Bezsprzecznie
zatem zasada obowiazujacego porzadku prawnego panstwa byt brak ciagto-
Sci procedowania spraw miedzy kolejnymi Sejmami. Dyskontynuacja prac
parlamentu byla zatem uznana czescia ustroju panstwa.

5 Tak np. J. Bardach, Poczqtki..., s. 93-94.
4 Zob. np. W. Uruszczak, Miscellanea..., s. 130; T. Kucharski, ,Seym..., s. 197.
15

Na to moze réwniez wskazywaé uwaga o ponawianiu w uchwatach sejmowych po 1611 r. posta-
nowien o rozpoczynaniu kolejnego Sejmu od receséw. Zob. W. Czapliniski, Sejm..., s. 263-264.
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6. W XIX w., w zwiazku z brakiem wlasnej panistwowosci, doszto do prze-
rwania ciaglosci polskiej mysli ustrojowej, w tym dotyczacej parlamentu.
Jednoczes$nie w Europie byl to czas bardzo intensywnego rozwoju organéw
przedstawicielskich. Przy odrodzeniu Panistwa Polskiego doswiadczen tych
nie dalo sie zupetnie zignorowacé. Ogélna koncepcja parlamentaryzmu I1 Rze-
czypospolitej nawiazywata, co prawda, do 111 Republiki Francuskiej' oraz
wlasnej nomenklatury przedrozbiorowej, jednakze na rozwiazania prawa
parlamentarnego oddzialywaly bardziej rozwiazania znane z parlamentéw
panstw zaborczych — gléwnie Austro-Wegier i Cesarstwa Niemieckiego.
Dzialo sie to przede wszystkim za sprawa czesci parlamentarzystow, kto-
rzy rozpoczeli swoje kariery deputowanych w parlamentach tych panstw
zaborczych. To oni, dzieki wyrobieniu politycznemu, zdominowali proces
ksztaltowania sie norm oraz zwyczajéw parlamentarnych IT RP.

W calym okresie miedzywojennym szanowano dyskontynuacje prac par-
lamentarnych. Nierozpatrzone sprawy z jednej kadencji nie przechodzily do
nastepnej. Co wiecej, w zwiazku z sesyjnym systemem prac izb parlamentu
w tym okresie, w zasadzie nie bylo tez mowy o ciaglosci prac izby miedzy
sesjami'’.

7. W Polsce po przemianach ustrojowych rozpoczetych w 1989 r. myslenie
o podstawach systemu prawnego regulujacego funkcjonowanie panstwa
zdominowal normatywizm. Prym zaczeta wies¢ zasada demokratycznego
panstwa prawnego w wersji przyjetej przez Trybunal Konstytucyjny®. Kul-
tura prawa ani stopien rozwoju nauki teorii prawa nie pozwolity natomiast

—
16 M. Kruk, Sila ..., s. 6-11.

7 W. Komarnicki, Polskie..., s. 438-439.
'8 Konstytucjonalizacja zasady panstwa prawnego nastapita w Polsce nowela grudniowa z 1989 r.
(Ustawa konstytucyjna z dn. 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL, Dz.U. 1989, nr 75,
poz. 444). 7. zasady demokratycznego panistwa prawnego TK byt w stanie wyprowadzi¢ nawet
tak fundamentalng zasade ustrojowa, jak zasade podziatu wladz, w sytuacji, gdy obowiazy-
wal jeszcze art. 20 ust. 1 Konstytugji z 1952 r., stanowiacy o tym, ze Sejm jest ,najwyzszym
organem wiladzy parnistwowej”. W porzadku prawnym UE zasady panstwa prawnego traktuje
sie jeszcze szerzej. W pkt 3 wstepu do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE,
Euratom) 2020/2092 z dn. 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stu-
zacego ochronie budzetu Unii wskazuje si¢ — z powolaniem na orzeczenia TSUE - ze na tre$¢
tej zasady skladajq sie takie elementy, jak: dziatanie wszystkich wladz publicznych w grani-
cach okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami, jakimi sa demokracja i poszanowanie
praw podstawowych, oraz pod kontrola niezawistych i bezstronnych sadéw; przestrzeganie
zasady legalizmu; zapewnienie przejrzystego, rozliczalnego, demokratycznego i pluralistycz-
nego procesu stanowienia prawa; zagwarantowanie pewnosci prawa; zakaz arbitralnego trak-
towania przez wladze wykonawcze; zapewnienie skutecznej ochrony sadowej, w tym dostepu
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na wykrystalizowanie sie i utrwalenie w Polsce koncepcji zasad ogdlnych
prawa (universalia principia iuris, general principles of law, Allgemeine
Rechtsgrundsitze, principes généraux de oder du droit, principi generali del
diritto).

W systemach prawnych, gdzie rozpoznaje sie zasady ogélne prawa, wska-
zanie ich miejsca w systemie ustrojowym oraz znaczenia prawnego nie jest
wolne od sporéw naukowych. Szczegétowe poglady na zasady ogélne pra-
wa bywaja niekiedy odmienne. Panuje jednak zgodnosé, ze skladaja sie na
nie zasady szczegolowe. NajczeSciej uznaje sie, ze nie wszystkie maja taka
sama moc i znaczenie prawne; niekiedy dostrzega sie wrecz hierarchiczna
zalezno$¢ miedzy nimi na wzor hierarchii aktéw normatywnych. Prawodaw-
ca moze wprowadza¢ wyjatki od takich zasad, a nawet je uchyli¢, chociaz
jego zdolnos¢ derogacyjna w panstwach przyjmujacych hierarchie zasad
ogdlnych prawa zalezy od tego, czy dana zasada ogélna prawa pozostaje
na poziomie nie wyzszym niz jego kompetencja prawodawcza. Poniewaz
przynajmniej niektére z nich moga mie¢ warto$¢ konstytucyjna, wowczas
ustawodawca samodzielnie nie moze od nich odstepowac.

Zasada ogdlna prawa jest dyrektywa odnoszaca sie do podstaw calego
systemu prawnego obowiazujacego w panstwie. Chodzi zaréwno o wypowie-
dzi dotyczace tworzenia prawa, jego interpretacji, jak i przyjetych mechani-
zméw czy zasad ustrojowych panstwa. Charakterystyczne jest dla nich to,
ze nie musza by¢ one wprost sformutowane w konstytucji lub innym akcie
normatywnym. Sa one logiczna i niezaprzeczalna czescia catej konstrukeji
systemu prawnego. Myslenie to zbliza sie do idei poje¢ aksjomatycznych
w innych naukach. Tamte akceptuja pewna pule tez, ktérych prawdziwosé
przyjmuje sie bez przeprowadzania dowodu. Dzieki temu pozwalaja one po-
rzadkowaé myslenie o systemie prawa obowiazujacego w panstwie, w tym
o jego konstytucji. Dzieki temu, w drodze dedukcji, mozna z nich wypro-
wadzi¢ dalsze reguly odnoszace sie do systemu prawa. Szczegélowe zasady
ogblne prawa moga by¢ wyprowadzane w drodze uogélniania w toku rozu-
mowania indukcyjnego albo dedukcyjnego, w ramach uznanego dorobku
kultury prawnej. Stopien szczegétowosci tak rozumianych zasad ogélnych
prawa jest wszakze rézny. Mimo milczenia normatywnego organy panstwa
uwazaja je za wiazace, a ich naruszenie za ztamanie prawa. W sposéb oczy-
wisty ten rodzaj odtwarzania wspomnianych zasad nie daje tej samej pewno-
Sci, jak w przypadku procesu stanowienia prawa. Jednak nawet w tym ujeciu

—
do wymiaru sprawiedliwosci, realizowanego przez niezawiste i bezstronne sady, oraz zasady
podziatu wladz. Zob. tez art. 3 tego rozporzadzenia.
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odtwarzania zasad ogélnych prawa nie traktuje sie jako produktu catkowicie
arbitralnego procesu intelektualnego. W nauce najczesciej domaga sie, by
zasady te, ktérych wprost nie wyrazono w tekscie normatywnym, zostaty
potwierdzone przez sadownictwo, w szczegdlnosci konstytucyjne. Musza
by¢ takze uznane za element sktadowy podstaw istniejacego porzadku praw-
nego, wynika¢ ze wspélnych zrédel naszej kultury prawnej i nie moga by¢
wzajemnie sprzeczne. Ze wzgledu na swéj rodowéd, w poréwnaniu z nor-
mami prawnymi, zasady ogélne prawa z natury rzeczy maja zdecydowanie
wieksza stabilnos$é. Z tych samych powodéw ich normatywny i wiazacy
charakter wystepuje w wielu panstwach.

Obie koncepcje — trybunalskie pojmowanie zasady demokratycznego
panstwa prawnego oraz zasad ogélnych prawa — maja czesci wspélne. W obu
przyjmuje sie, ze skladaja sie na nie pewne normy i zasady szczegélowe.
Niejednokrotnie takie normy lub zasady szczegotowe, wyprowadzane z obu
zasad, maja zbiezne tresci. W obu tez wypadkach ostateczne potwierdzenie
obowiazywania danej zasady szczegélowej odbywa sie poprzez praktyke
organéw panstwa, a w szczegdlnosci w drodze wypowiedzi sadéw kon-
stytucyjnych lub sadéw ostatniego stowa, w tym sadéw najwyzszych da-
nych panstw. Zaleta koncepcji zasad ogélnych prawa jest jednak to, ze do
stwierdzenia obowiazujacego charakteru konkretnej zasady szczegotowe;j
nie wymaga ona odnalezienia podstawy normatywnej, chocby tak ogélne;j
jak art. 2 Konstytucji z 1997 r. Poza tym wystarczy wykaza¢, ze dana norma
czy zasada szczeg6towa stanowia oczywisty element skladowy systemu od
niepamietnego czasu. Nie musza sie one wiaza¢ z demokratycznoscia ustro-
ju. Tym samym, niektére z nich stanowi¢ beda element skladowy kazdego
systemu prawnego, zaréwno panstwa demokratycznego, jak i autorytarnego.
W przypadku natomiast zasad demokratycznego panstwa prawnego czesé
elementow skladowych moze znajdowaé swoje uzasadnienie tylko w tym
ustroju. Niezaleznie jednak od proby poszukiwania $ciezek delimitacyjnych
miedzy obiema koncepcjami, wypada zauwazy¢, ze koncepcja zasad ogol-
nych prawa, nawet jezeli szczatkowo byla wykorzystywana w Polsce, nie
odgrywata tu nigdy tej roli, jak choéby w mysleniu prawniczym Niemiec,
Francji czy Wioch.

Wspolezesny prawodawca niejednokrotnie potwierdza wiazacy charak-
ter konkretnych zasad ogélnych prawa (np. dotyczacych nakazu ogloszenia
prawa, zakazu dzialania prawa karnego wstecz, zasady legalizmu, zasady
proporcjonalnosci itd.) poprzez ich wlaczenie do tekstu konstytucji, czy
niekiedy i ustaw. Ze wzgledu na faktyczna nature i geneze zasad ogélnych
prawa, zmiana tekstu normatywnego w postaci uchylenia przepisu, ktéry
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taka zasade potwierdzal, nie delegitymizuje jej w ramach porzadku prawne-
go. Przestaje by¢ jedynie potwierdzona normatywnie, ale pozostaje czescia
podstaw (zasad aksjomatycznych) systemu prawa. Ustrojodawca, chcac
pozbawié jej wiazacego charakteru, musiatby dopiero wprowadzi¢ wyraz-
na norme, ktéra wprost pozbawitaby znaczenia regulacyjnego te czy inna
zasade ogolna prawa'®. Wiele takich zasad ma jednak nadal charakter przy-
najmniej cze$ciowo dorozumiany (np. ogélna zasada terytorialnosci®’, zakaz
arbitralnego traktowania, nakaz pewnosci prawa, reguty kolizyjne porzadku
hierarchicznego lub czasowego, zakaz podwéjnego karania, nemo iudex in
causa sua, zasada dobrej wiary lub pacta sunt servanda®').

8. Nie jest moim celem przedstawianie pelnej koncepcji zasad ogélnych pra-
wa. Znacznie wykracza to bowiem poza podstawowy cel tego opracowania.
Wazniejsze jest dla mnie natomiast postawienie pewnej hipotezy badawczej,
pozwalajacej na nowo spojrze¢ na dyskontynuacje jako mechanizm opisujacy
skutki zakoriczenia prac parlamentu.

Ze wzgledu na korzenie filozoficzne oraz ciaglosé sposobu myslenia
o skutkach prawnych uplywu kadencji organu przedstawicielskiego, uznat-
bym mechanizm dyskontynuacji za czesé¢ skladowa zasad ogélnych prawa.
Zdaje sobie sprawe, ze nie jest to kwestia ani oczywista, ani jednoznaczna®.
Porzucitbym jednak préby Scistego wskazania podstaw normatywnych obo-
wigzywania zasady dyskontynuacji prac parlamentu w konstytucji. Nawet
w obliczu zmian cywilizacyjnych, przynajmniej w odniesieniu do organéw
przedstawicielskich, caly czas moze byé¢ ona postrzegana — o ile co inne-
go nie wynika wprost z przepiséw prawa — jako naturalna konsekwencja
uplywu kadencji i odnowienia legitymacji politycznej skfadu parlamentu

—
9 Do jakiego$ stopnia tak sie dzieje w przypadku normy wyprowadzonej z art. 42 ust. 1 zd. 2 Kon-
stytucji. Nakaz uprzedniego sprecyzowania typu czynu karalnego przez ustawe jest wylaczony
w przypadku, gdy czyn taki uznalo juz za przestepstwo prawo miedzynarodowe.

Zasada terytorialnosci, ktéra decyduje o wskazaniu obszaru zastosowania prawa polskiego,
musi by¢ postrzegana wlasnie jako element zasad ogélnych prawa. Nie trzeba bowiem wyraz-
nie proklamowacé, ze prawo polskie ma zastosowanie tylko tam, gdzie organy wtadzy panstwa
polskiego sa w stanie efektywnie wykonywaé wiadztwo publicznoprawne. Tak rozumiana za-
sada, majaca charakter ustrojowy, w mojej ocenie nalezataby do katalogu zasad ogélnych pra-
wa. Nie bytbym zdziwiony natomiast, ze gdyby przyszto TK orzeka¢ o statusie normatywnym
tej zasady, to zapewne wydobylby ja z zasad demokratycznego pafistwa prawnego. Pamieta¢
jednak warto, ze zasada ta odnosi sie do wladztwa publicznego wszystkich panstw, takze nie-
demokratycznych.

20

2 Tylko czesciowo, wyltacznie w odniesieniu do przestrzegania przez paristwo wiazacego go prawa

miedzynarodowego, wyrazona jest w art. 9 Konstytucji.

22 Zob. sceptyczne uwagi na ten temat, np.: F. Ossenbiihl, Verfahren..., s. 241-243.
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w demokratycznych wyborach. Oczywiscie, przy bardzo szerokim sposobie
widzenia zasad demokratycznego pafistwa prawnego, w polskich realiach
ustrojowych, zasade dyskontynuacji prac parlamentu daloby sie potaczyé
réwniez z art. 2 Konstytucji. Znamienne jest jednak, ze TK w swoim orzecz-
nictwie nigdy nie wyprowadzit zasady dyskontynuacji z zasad demokratycz-
nego panstwa prawnego.

Dyskontynuacja, jako szanowany na $wiecie mechanizm odnoszacy sie
do prac parlamentu®, cieszy sie réwniez w Polsce niewatpliwie uznaniem
organéw panstwa. Czuja sie one nig zwiazane. Traktowana jest jak obowia-
zujaca norma prawa zwyczajowego, a nie tylko zasada prawna w znaczeniu
dyrektywalnym?. Zasady tej nie przeksztalcono natomiast nigdy w norme
prawa stanowionego, cho¢ prawo stanowione coraz szerzej wskazuje na wy-
jatki od niej*. Obecnie w prawie przewidziano sze$¢ wyjatkéw od tej zasady;
cztery sytuacje uregulowano w ustawach, a dalsze dwa przewidziano w Re-
gulaminie Sejmu. To wlasnie owe wyjatki wskazuja, ze prawodawca uznaje
jej wiazacy charakter. Rzecz ciekawa, publicznoprawne uznanie wiazacego
charakteru tej zasady ma nadal miejsce mimo catkowitej zmiany w podejsciu
do form stanowienia prawa, jaka nastapita wraz z wejsciem w zycie Konsty-
tucji z 1997 r. Pozytywistyczna koncepcja Zrodel prawa i ,,zamkniecie” form
stanowienia przepiséw powszechnie obowiazujacych powinny byly uaktu-
alni¢ dyskusje na temat faktycznych Zrédet wiazacego charakteru zasady
dyskontynuacji prac parlamentu. A jednak praktyka podtrzymuje ja juz od
¢wieré wieku obowiazywania Konstytucji z 1997 r.

9. Podstawowa tres¢ zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych spro-
wadzi¢ mozna wspélczesnie do takiego stwierdzenia: prace parlamentu
rozpoczete, a niezakonczone w danej kadencji izby uznaje sie za zamknie-
te. Sprowadza sie ona nie tylko do przerwania juz uruchomionego po-
prawnie postepowania, lecz takze do braku prawnej dopuszczalnosci jego

—
% Zob. np.: < https://www.instituteforgovernment.org.uk/explainers/dissolution-parliament >;
English Public Law..., s. 100; D. McGee, Parliamentary..., s. 146. Bardzo szeroko o podstawach
historycznych i filozoficznych funkcjonowania zasady dyskontynuacji prac parlamentu w pra-
wie niemieckim zob.: J. Jekewitz, Der Grundsatz...

% A Preisner zdaje sie widzie¢ w tej zasadzie jedynie zwyczaj, majacy znaczenie prawne tylko
tak diugo, jak parlament uznaje sie zwigzany tym zwyczajem. A. Preisner, Skutki..., s. 188-193.
W jednym przypadku przefamanie tej zasady nastapito na podstawie normy rangi konstytu-
cyjnej. Zob. art. 12a ustawy konstytucyjnej z dn. 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania
i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1992, nr 67, poz. 336 ze zm.), dodany

do niej w 1994 r.
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konstytuowania. Powrét do tych prac moze mie¢ miejsce tylko i wylacznie
woéweczas, gdy zostana one ponownie zainicjowane w kolejnej kadencji. Za-
sada ta nie ma natomiast charakteru merytorycznego. Nie stanowi zakazu
powrotu do zajecia sie sprawa, ktéra wezesniej zostata zamknieta czy nawet
odrzucona. W zasadzie na tym konczy sie jednak uwspdlnienie pogladéw
w nauce prawa®. Praktyczne problemy zycia parlamentarnego pokazywaly
zfozonos¢ tego mechanizmu. Niejednokrotnie budzity one sporo watpliwosci
w nauce prawa. Nie bede sie tu do nich odnosil. Warto jednak o nich pamie-
ta¢. Czekaja one na swoje calosciowe opracowanie. Chcialbym natomiast
pozosta¢ w ramach gléwnego zagadnienia tego opracowania, czyli natury
dyskontynuacji.

Dyskontynuacja prac parlamentu, jako mechanizm prawny, wspélistnie-
je z normami dotyczacymi kadencji Sejmu i Senatu oraz prawa inicjatywy
ustawodawczej. Konkuruje natomiast do jakiego$ stopnia z wyprowadzona
przez TK zasada ciaglo$ci dziatania organéw publicznych. Obie te zasady
nie maja wyraznej podstawy normatywnej w przepisach konstytucyjnych.
Warto dopowiedzieé, ze zasada ciaglosci — w pierwotnym ujeciu, jakie za-
prezentowal Trybunatl — przetamata nawet wyrazne normy konstytucyjne
dotyczace kadencyjnosci, czyli ten element konstrukeji prawnej, ktory bez-
posrednio zwiazany jest z zasada legalizmu.

Dyskontynuacja oddziatuje bezposrednio na sposéb rozumienia konsty-
tucyjnego prawa inicjatywy ustawodawczej (art. 118, art. 123 ust. 1, art. 221
i art. 235 ust. 1). Podmiot korzystajacy z tej kompetencji musi liczy¢ sie ze
skutkami prawnymi dzialania owej zasady. Skutecznie wniesiony projekt
ustawy moze by¢ procedowany i uchwalony przez Sejm tylko tej kadencji,
w ktérej projekt ustawy zostal wniesiony. Ma to donioste znaczenie szcze-
gblnie w tych dwéch wypadkach, kiedy Konstytucja przewiduje uchwalenie
ustawy zaréwno przez Sejm, jak i Senat (art. 90 ust. 2 i art. 235 ust. 2). Wy-
daje sie bowiem, ze pozytywna uchwala Senatu, stanowiaca o uchwaleniu
ustawy akceptujacej ratyfikacje przez prezydenta umowy miedzynarodowej
przekazujacej kompetencje organéw wladzy panstwowej w niektérych spra-
wach, jak i uchwalenie ustawy o zmianie Konstytucji musza mie¢ miejsce
w ramach tej samej kadencji Sejmu i Senatu. W obu wypadkach mamy

—
2 A. Gwizdz, Z zagadniefi..., s. 18. Ten sam fragment publikacji zostal powtérzony in extenso
w: A. Gwizdz, Zagadnienia..., s. 198; A. Gwizdz, Organizacja..., s. 271; L. Garlicki, Zasada...,
s. 45-55. W kontekscie zastosowania zasady dyskontynuacji do budzetu panstwa zob.: M. Zu-
bik, Uwagi..., s. 26-31; A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada..., s. 20-26; A. Bief-Kacala,
Zasada..., s. 33-42; A. Szmyt, Prace..., s. 115-116, 441-444; A. Szmyt, W sprawie..., s. 117-121;

P. Czarny, W sprawie..., s. 107-117.
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bowiem do czynienia z procedurami szczegétowymi, ktérych celem jest
utrudnienie dojscia do skutku ustawy, w poréwnaniu ze zwykla $ciezka
legislacyjna. Tym samym w odniesieniu do skutkéw zakoriczenia kadencji
w tym przypadku nie nalezatloby domniemywac roli Senatu ponad to, co
pozostaje w logice ogdlnego trybu ustawodawczego. Brak wyraznej zgody
Senatu co do uchwalenia tych ustaw oznacza¢ musi niedojscie ich do skutku.

Ograniczenie konsekwencji wynikajacych z zasady dyskontynuacji w od-
niesieniu do prawa inicjatywy ustawodawczej przewiduje wprost ustawa
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (art. 4 ust. 3)*
w odniesieniu do projektu ustawy wniesionego przez grupe co najmniej
100 tys. obywateli majacych czynne prawo wyborcze do Sejmu. Ale takze i tu
jest to tylko wyjatek od zasady, dotyczacy kadencji bezposrednio nastepne;j
po tej, w ktérej zfozono obywatelski projekt ustawy. Gdyby i wowezas nie
doszlo do rozpatrzenia projektu ustawy, w petni beda mialy do niego zasto-
sowanie ogolne skutki tej zasady®*, zamykajac dalsze prace nad nim wraz
z koncem tej kolejnej kadencji parlamentu.

W jakims sensie do zasady dyskontynuacji (cho¢ bez bezposredniego
odniesienia si¢) nawiazal Trybunal Konstytucyjny, réwniez kiedy przyszto
mu analizowa¢ tryb wyboru sedziéw TK w 2015 r. Trybunat uznal, ze zakres
kompetencji kreacyjnych izby zamyka sie w ramach konkretnej kadencji*.
WyjScie poza te ramy i wybor sedziego TK ,na zapas” oznacza powolanie
konkretnej osoby na to stanowisko przez organ nieuprawniony. Gdyby jed-
nak Sejm danej kadencji nie dokonat wyboru sedziego na miejsce faktycznie
wakujace, obowiazek ten przejdzie na Sejm kadencji nastepnej. Przewazy
woéwczas obowiazek realizacji normy kompetencji kreacyjnej, by zapewnié
innemu konstytucyjnemu organowi panstwa (w tym wypadku TK) mozli-
wos¢ poprawnego dzialania. Jednak nawet wéwczas, jak nalezy rozumiec,
konieczne bedzie ponowne rozpoczecie procedury od zgloszenia kandyda-
toéw. Wynika to dzisiaj takze chociazby z tego, ze wskazanie kandydatéw
na sedziego TK Regulamin Sejmu wiaze z podmiotami parlamentarnymi
(Prezydium Sejmu lub grupa postéw — art. 30 ust. 1 Regulaminu Sejmuy).
Kazdy wniosek inicjowany przez postéw lub organy izby danej kadencji
moze by¢ skutecznie procedowany wylacznie w tej kadencji. Nawet gdyby

—
2 Ustawa z dn. 24 czerwea 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
Dz.U. 2018, poz. 2120.

Zob. np. P. Uziebto, nicjatywa..., s. 88.

2 7ob. wyrok z 3 grudnia 2015 r., K 34/15, OTK ZU 2015, nr 11/A, poz. 185, pkt 6.17 uzasadnienia.
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poszczegdlni sygnatariusze wniosku ponowili swéj mandat przedstawiciel-
ski w nowych wyborach, projekt nalezy wnie$¢ ponownie®.

W orzecznictwie TK zasada ciaglo$ci dzialania organéw panstwa (Scislej
ciaglosci funkcjonowania konstytucyjnego organu), jako wyraznie zauwa-
zona koncepcja, pojawila sie w orzecznictwie TK do$¢ p6zno. Trybunat Kon-
stytucyjny powiazal wowczas zasade ciaglo$ci dzialania organéw panstwa
z konstytucyjnymi zasadami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2)
oraz legalizmu (art. 7)*. Doszlo wéwczas do niepotrzebnego utozsamienia
ciaglosci wykonywania zadan i kompetencji organu z tozsamoscia os6b, kt6-
re na podstawie prawa sprawuja urzad (substrat osobowy). Poczatkowo TK
nie do$¢ jasno rozroznit kwestie zapewnienia ciaglosci wykonywania funkeji
publicznej (ktéra realizowana jest np. poprzez wykreowanie w prawie sta-
nowiska zastepcy jakiego$ monokratycznego organu panstwa) od ciaglosci
obsadzenia konkretnego stanowiska, a w konsekwencji wynikajace stad
konsekwencje prawne i praktyczne®. Zasada ciaglosci dzialania organéw
panstwa — tak jak ja chce widzie¢ TK — sama przez sie nie moze by¢ jednak
interpretowana jako wyjatek od wyraznych norm konstytucyjnych. Trudno
bytoby bowiem zaakceptowacé taki spos6b wyktadni ogélnych przepiséw kon-
stytucyjnych, ktéry prowadzitby do przelamywania istoty tresci norm
konstytucyjnych dotyczacych kadencji 0séb pelniacych wiadze publiczna.

Zasada ciaglosci dzialania organéw panstwa niewatpliwie jest podkre-
$lona w odniesieniu do Sejmu i Senatu. Taki jest bowiem chociazby ustro-
jowy sens obecnej konstrukeji prawnej dotyczacej poczatku i konca kaden-
cji izb (art. 98 ust. 1), szczegdlnie w Swietle nowelizacji Malej Konstytucji
z 1995 r., ktéra znosita przerwe miedzykadencyjna. Podobne znaczenie ma
zasada prorogacji dotychczasowej kadencji parlamentu w sytuacji ogloszenia

—
30 Warto pamieta¢, ze w polskim systemie prawa upowszechnito si¢ rozwiazanie — co prawda
moim zdaniem bledne — w ktérym sam fakt zakonczenia kadencji parlamentu powoduje ko-
nieczno$¢ umorzenia postepowania z wnioskami do TK grupy parlamentarzystéw, sktadanymi
na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, bez sprawdzenia, czy po wyborach deputowa-
nymi pozostaje nadal minimalna liczba sygnatariuszy. Zob. zamiast wielu np. postanowienie
z 3 czerwea 2020 r., K 51/16, OTK ZU 2020, seria A, poz. 22, wydane w petnym skladzie orze-
kajacym.

3 Zob. wyrok z 23 marca 2006 r., K 4/06, OTK ZU 2006, nr 3/A, poz. 32, szczegolnie pkt 3.1 uza-
sadnienia.

3 W tym sensie, cho¢ niewykluczone, ze mimowolnie, lepiej sens relacji miedzy zasada ciaglosci
dziatania organéw paristwa a normami konstytucyjnymi okreslajacymi kadencje osob pel-
nigcych funkceje publiczne oddat wyrok z 15 kwietnia 2021 r., K 20/20 (OTK ZU 2021, seria A,
poz. 31), dotyczacy ustawowego wydluzania pelnienia obowiazkéw przez dotychczasowego
RPO po zakonczeniu przez niego kadencji.
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ktéregokolwiek ze stanéw nadzwyczajnych (art. 228 ust. 7). Nie wydaje sie
jednak, zeby tak wykreowana przez TK zasada ciaglosci dzialania organéw
panstwa przetama¢ miata zasade dyskontynuacji prac parlamentu.

10. Niechciane dla parlamentu konsekwencje zwiazane ze skutkami praw-
nymi dyskontynuacji sa stosunkowo tatwe do odwrécenia. W sytuacji, kiedy
prawo inicjatywy ustawodawczej posiada Sejm - grupy postéw i komisje
sejmowe — to poza zakresem legislacji wynikajacym z art. 221 Konstytucji
nic nie stoi na przeszkodzie ponowienia projektu, szczegélnie ze istnieje
juz jako dokument legislacyjny. Réwniez kwestia czasu prac parlamentu
nad projektem nie wydaje sie bariera. Jak pokazuje bowiem do$wiadczenie,
procedura dojscia do skutku ustawy uchwalanej w zwyklym trybie ustawo-
dawczym zalezy bardziej od determinacji wiekszosci parlamentarnej niz
rozwigzan ogélnosystemowych®.

Z kolei argument z ekonomiki postepowania jest obosieczny dla propo-
zycji odwracania skutkéw zasady dyskontynuacji prac parlamentu. Gdyby
p6j$¢ tym tropem, to zbyt péZny etap procedury ustawodawczej w Sejmie,
na ktérym doszto do zmiany kadencji, moze uniemozliwia¢ dokonanie istot-
nych zmian w projekcie lub ustawie przez nowo wybranych deputowanych.
Zatem to, co byloby akceptowalne i mozliwe do naprawienia w perspekty-
wie projektu ustawy na wezesniejszych etapach procedury ustawodawczej,
moze okazac sie juz niemozliwe dla postéw majacych aktualna legitymacje
polityczna. Tym samym dylemat, czy poprze¢ projekt w nieakceptowane;j
wersji, glownie ze wzgledu na wlozony juz wysilek legislacyjny, czy tez
powrdci¢ do niego, ale od poczatku w wersji przepracowanej, i ponowi¢ ini-
cjatywe ustawodawcza oraz uchwali¢ go z zachowaniem rozsadnego czasu
postepowania, ostatecznie moze wskazywaé na racjonalnos¢ dzialania za-
sady dyskontynuacji.

—
% Ustawa nowelizujaca zmiane ustawy o IPN ze stycznia 2018 r. przeszia cala Sciezke legislacyjna,
od zgloszenia projektu po ogloszenie ustawy, jednego dnia, 27 czerwea 2018 r. Zob. druk nr 2663,
Sejm VIII kadencji. Styczniowa ustawa zmieniajaca wprowadzita do porzadku prawnego nowe
przestepstwo ,poméwienia” Narodu Polskiego za zbrodnie nazistowskie 111 Rzeszy Niemieckiej.
W czerweu, po zarzutach podniesionych przez Prezydenta we wniosku do TK oraz — co wydaje
sie wazniejsze — kontrowersjach, jakie wywolala nowelizacja styczniowa u partneréw miedzy-
narodowych, gléwnie w USA i Izraelu, po konsultacjach z nimi oficjalnie uznano, ,ze bardziej
efektywnym sposobem ochrony dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskiej i Narodu Polskiego,
biorac pod uwage cel ustawy, bedzie wykorzystanie narzedzi cywilnoprawnych” (z uzasadnienia
projektu ustawy). Zmiana ta pozwolita zalagodzi¢ konflikt dyplomatyczny. W sferze politycznej
towarzyszyla jej réwniez wspdlna deklaracja premieréw Izraela i Polski z 27 czerwca 2018 r.
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Wreszcie w literaturze przywoluje sie pragmatyczne uzasadnienie za-
sady dyskontynuacji. Okolicznosci te sa znane i nie nalezy ich lekcewazy¢
z punktu widzenia gry, jaka odbywa sie na tej plaszczyznie miedzy polityka-
mi a wyborcami. Z tej perspektywy dyskontynuacja jest ,elegancka” forma
pozbycia sie projektu niechcianego politycznie®. Kto wie, czy wspoélezes-
nie nie jest to najsilniejsze zabezpieczenie trwania tej zasady w porzadku
ustrojowym panstwa.

Z tych wszystkich wzgledéw nie nalezy spodziewa¢ sie w najblizszym
czasie przelamania zasady dyskontynuacji prac parlamentu, czy jej catko-
witego porzucenia. Ani nie sa tym zainteresowani sami parlamentarzysci,
ani nie wplyneloby to na poprawe zarzadzania pracami izby czy na jakosé
prawodawstwa. Natomiast zwazywszy na stato$¢ praktyki sejmowej w tym
zakresie, przetamanie tej zasady, czy jej zupelne porzucenie, mozliwe by-
loby jedynie na podstawie wyraznej normy, zapewne rangi konstytucyjnej.
Takiego trwatego skutku nie daloby sie osiagnac tylko w drodze precedensu.
W tym przypadku mégiby rodzi¢ powazne zastrzezenia w perspektywie
poprawnosci dojscia do skutku konkretnej ustawy, czego nalezatoby uni-
kaé¢. Prawda jest jednak, ze uznanie konstytucyjnosci ustawy, ktéra zostala
uchwalona przez Sejm na podstawie projektu ustawy wniesionego jeszcze
w poprzedniej kadencji izby, oznaczaloby odejscie od zasady dyskontynuacji
prac parlamentu, niemniej w drodze orzeczenia TK. Co akurat w obecnej kon-
dycji polskiego sadu konstytucyjnego nie rodzitoby juz wiekszego zdziwienia.

11. Odwolujac sie do terminologii biologicznej, niezaleznie od tego, czy przyj-
miemy zasade dyskontynuacji prac parlamentu za element zasad ogélnych

prawa, czy tez nie, nalezaloby uzna¢ ja wspélczesnie juz tylko za zywa ska-
mienieline. Ta niegdy$ ogdlna starozytna zasada wspélczesnie ,wymarfa”
w niemal wszystkich typach stosunkéw publicznoprawnych. Realne znacze-
nie w prawie publicznym pozostaje jej juz tylko w prawie parlamentarnym.
W kontekscie natomiast pozytywistycznej koncepcji Zrodet prawa i zamknie-
tego charakteru form stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego zdaje

sie endemitem. W ramach tak skonstruowanego systemu zrédet prawa nie

ma bowiem dla niej miejsca. Co interesujace, jak pokazuje historia dyskon-
tynuacji jako mechanizmu prawnego, jest ona odporna na zmiany ustrojowe,
wykazujac sie wieksza zywotnoscia niz zmieniajace sie mody prawnicze.

| |
3 L. Garlicki, Polskie..., s. 233-234.
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Abstract
Once again about the discontinuation of the work of the parliament

The author analyses the historical foundations of the concept of discontinuity in the
work of the parliament. It presents the development of this principle in the European
legal culture and activities in the initial period of forming the parliament in Poland.
He indicates various ways of justifying the existence of the present-day principle
of discontinuation in a democratic state ruled by law. In particular, it refers to the
concept of general principles of law. It also analyses the jurisprudence of the Polish
Constitutional Tribunal. Recognizes the principle of discontinuation of the work of
the parliament as a permanent element of the state system. However, he points to

the problems of integrating it into the system of norms of the Constitution of 1997.
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