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Streszczenie

Artykul dotyczy problematyki checks and balances w procedurze budzetowej w Polsce.
W pierwszej kolejnosci w artykule zostaje wyjasniony termin checks and balances. Na-
stepnie artykul omawia konstytucyjng regulacje procedury budzetowej oraz wystepuja-
ce w tej procedurze organy wladzy publicznej. Rozwazania te pozwalaja na wyrdznienie
»budzetowych checks and balances” oraz ich oméwienie z punktu widzenia relacji pomie-
dzy organami wladzy publicznej bioragcymi udzial w procedurze budzetowej, ze szcze-
golnym uwzglednieniem opracowania, uchwalenia i kontroli wykonania budzetu. Poru-
szone s rowniez watki charakteru prawnego budzetu panstwa i zawartych w nim norm
prawnych, réznic pomiedzy budzetem panstwa i ustawg budzetows, a takze zagadnie-
nie projektu ustawy budzetowej a dyskontynuacji prac parlamentu.
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Abstract

Checks and Balances in the Budget Procedure in Poland

The article presents the checks and balances in the budget procedure in Poland. In the
first place, the article explains the term checks and balances. Next the article discuss-
es the constitutional regulation of the budget procedure and the public authorities that
participate in this procedure. These considerations allow to distinguish “budget checks
and balances” and describe them from the point of view of the relationship between the
public authorities participating in the budget procedure. The article also presents the le-
gal nature of the state budget and the legal norms contained therein, the differences be-
tween the state budget and the Budget Act and the issue of the draft budget versus the
principle of discontinuation of works of the parliament.

I. Wstep

Zasada podzialu wladz, wyrazona w art. 10 Konstytucji RP, jest jedng z naj-
wazniejszych zasad ustrojowych panstwa polskiego. Realizacja tej zasady
sg konstytucyjnie mechanizmy checks and balances, pozwalajace na réwno-
wazenie si¢ wladzy ustawodawczej, wltadzy wykonawczej i wltadzy sadow-
niczej. Funkcjonowanie panstwa, a wiec i jego trzech wtadz, jak réwniez
realizacja przez panstwo jego zadan, nie bylyby mozliwe bez publicznych
srodkéw finansowych. Panstwo realizuje bowiem swoje zadania przez wy-
datkowanie $rodkéw publicznych. Najwazniejszym instrumentem praw-
nym, ktdry pozwala na realizacje wydatkéw publicznych, jest budzet pan-
stwa, przyjmujacy forme¢ prawng ustawy budzetowej. Jako najwazniejszy
akt publicznego planowania finansowego budzet panstwa jest opracowywa-
ny, uchwalany, wykonywany i kontrolowany w specjalnej procedurze, na-
zywanej procedurg budzetowa, w ktorej biorg udzial organy wladzy usta-
wodawczej i wykonawczej'.

! Konstytucja RP przyznaje réwniez w art. 224 ust. 2 pewna role w procedurze budzetowej

Trybunalowi Konstytucyjnemu. Pomijam w artykule problematyke sadéw jako dysponentéw
czesci budzetowych.
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Budzet panstwa stanowi formalng podstawe wydatkowania srodkéw pu-
blicznych, bez ktdrej panstwo nie mogtoby funkcjonowa¢. Istnienie budze-
tu panstwa, zawartego w ustawie budzetowej, ktére samo w sobie jest warto-
$cig konstytucyjnie chroniong, umozliwia realizacj¢ innych zasad i wartosci
konstytucyjnych, np. prawa do sadu, prawa do zabezpieczenia spotecznego,
prawa do ochrony zdrowia, prawa do nauki, wolno$ci korzystania z débr kul-
tury. Okreslenie ,wydatki budzetu panstwa” jest przy tym pewnym uprosz-
czeniem. Wydatkowa norma budzetowa to w istocie indywidualno-konkret-
ne upowaznienie dla dysponenta czesci budzetowej do dokonania wydatku
do okreslonego limitu (kredytu budzetowego) w danym roku budzetowym.
Ze wzgledu na istotnos$¢ budzetu panstwa dla funkcjonowania panstwa, Kon-
stytucja RP modyfikuje w procedurze budzetowej kompetencje poszczegol-
nych organéw wladzy publicznej w stosunku do procedury legislacyjnej do-
tyczacej innych ustaw.

Tak zarysowany obszar badawczy pozwala na wskazanie celéw opraco-
wania. Po pierwsze, bedzie to analiza jak rozumiane sa checks and balan-
ces w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego. Po drugie, przedstawienie
konstytucyjnej regulacji procedury budzetowej. Po trzecie, okreslenie ktore
z przepiséw Konstytucji RP dotyczace procedury budzetowej mozna uzna¢
za checks and balances i jak regulacja konstytucyjna ksztaltuje relacje pomie-
dzy wladzg ustawodawcza i wladzg wykonawczg w procedurze budzetowe;.
Poruszone zostang rowniez watki charakteru prawnego budzetu panstwaiza-
wartych w nim norm prawnych, réznic pomig¢dzy budzetem panstwa i ustawa
budzetows, a takze zagadnienie projektu ustawy budzetowej a dyskontynu-
acji prac parlamentu. Artykul zostal przygotowany w oparciu o metode do-
gmatyczno-prawna i skupia si¢ na analizie przepiséw Konstytucji RP, z pomi-
nieciem - ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania — regulacji ustawy
o finansach publicznych.

IL. Checks and balances w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego

Checks and balances to termin zaczerpniety z amerykanskiej praktyki kon-
stytucyjnej. W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sig, ze ich
istotg jest zapewnienie rownowagi wladz przez ograniczanie na wypadek nad-
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miernej ingerencji jednej wladzy w zakres kompetencji drugiej oraz zapew-
nianie niezbednej wspolpracy wladz®. Sam termin checks and balances, kto-
rym postuguje sie¢ literatura amerykanska, jest roznie ttumaczony na jezyk
polski. Mozna spotka¢ si¢ migedzy innymi z okresleniami takimi jak: ,hamo-
wanie i pow$cigganie™, ,,system hamulcéw i rownowaznikéw”, ,,system ha-
mulcéw i ogranicznikéw™ czy ,,system hamulcow i rownowagi™. W dalszej
czesci artkulu bede postugiwal si¢ oryginalnym terminem checks and balan-
ces i rozumiat go jako uregulowane konstytucyjnie instrumenty prawne stu-
z3ce rownowazeniu si¢ wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wla-
dzy sadowniczej w celu realizacji okreslonej w art. 10 Konstytucji RP zasady
podzialu wladz.

Przez to, ze checks and balances nie s3 zdefiniowanie ani tez wyliczone
w Konstytucji RP ich wyréznienie bedzie rolg doktryny, przede wszystkim
prawa konstytucyjnego. Dwie podstawowe prace w tym zakresie to mo-
nografie: J. Kucinski, Legislatywa, egzekutywa, judykatywa. Konstytucyj-
ne instytucje i mechanizmy stuzgce rownowadze wladz w polskim syste-
mie tréjpodziatu, Warszawa 2010 oraz G. Kuca, Zasada podziatu wtadzy
w Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2014°. Wymienieni Autorzy wska-

2

M. Grzybowski, A. Kulig, Systemy ustrojowe Stanéw Zjednoczonych i Kanady, Krakéw
2015, s.41-42.

> R.Balicki, Ustroje paristw wspdtczesnych, Wroctaw 2003, s. 102.

*  R.R.Ludwikowski, Prawo konstytucyjne poréwnawcze, Torun 2000, s. 192.
A. Pullo, System konstytucyjny Stanéw Zjednoczonych, Warszawa 1997, s. 21.

Problematyka zasady podzialu wladzy i relacji pomiedzy organami wtadzy ustawo-

N
6

dawczej, wykonawczej i sadowniczej jest szeroko omawiana w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego, por. w szczegdlnosci: M. Florczak-Wator, Trybunat Konstytucyjny a zasada podziatu
wladzy, ,Jurysta” 2004, nr 7/8, s. 11 in.; R.M. Matajny, O pojmowaniu zasady podziatu wladzy
panistwowej [w:] Zasady prawa. Materiaty konferencyjne, red. C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor.
Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 99 i n.; R. Piotrowski, Zasada podziatu wtadz w Konstytucji RP,
,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 113 i n.; R.M. Malajny, Zasada podziatu wladzy a system
rzqddéw parlamentarnych, ,Paiistwo i Prawo” 2009, nr 12, s. 16 i n.; G. Kuca, O potrzebie rein-
terpretacji pojecia ,zasada podziatu wladzy” [w:] Ustroje. Historia i wspélczesnosé. Polska — Eu-
ropa — Ameryka Lacitiska. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajowskiemu,
red. M. Grzybowski, G. Kuca, P. Mikuli, Krakéw 2013, 5. 255 i n.; R.M. Malajny, Podzial wladzy
patistwowej jako przestanka jej legitymacji, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 3, s. 9 i n.; Zasady
podziatu wladzy we wspdtczesnych parstwach europejskich, red. S. Grabowska, R. Grabowski,
tom 1i2,Rzeszé6w 2016; R.M. Malajny, Podzial wladzy w Konstytucji RP z 1997 roku. Analiza
formalna, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 6, s. 97 i n.; R. Piotrowski, Zasada podziatu wladz
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zujg, ze mechanizmy checks and balances majg zapewnia¢ wspoéldziata-
nie wladz oraz ich wzajemne ograniczanie. Do mechanizméw determinu-
jacych wspoldzialanie wladz zaliczaja miedzy innymi”: udzielanie przez
Sejm wotum zaufania Radzie Ministréw, wybor Rady Ministrow przez
Sejm (w stosunkach miedzy wladza ustawodawczg i wladzg wykonawczg);
stwierdzanie przez Sad Najwyzszy waznos$ci wyboréw do Sejmu i Sena-
tu, wybdr indywidualnie przez Sejm sedziow Trybunatu Konstytucyjnego
(w stosunkach miedzy wladzg ustawodawczg i wladzg sadownicza); stwier-
dzanie przez Sad Najwyzszy wazno$ci wyboru Prezydenta RP, powolywa-
nie przez Prezydenta RP sedzidéw, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
Prezesa i Wiceprezesa Trybunalu Konstytucyjnego, Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego, prezeséw Sadu Najwyzszego oraz wiceprezeséw
Naczelnego Sadu Administracyjnego (w stosunkach miedzy wladzg wy-
konawczg a wladza sagdownicza). Natomiast do katalogu mechanizmow
wzajemnego ograniczania si¢ wladz wskazani Autorzy zaliczaja miedzy
innymi®: kontrole dziatalno$ci Rady Ministréw przez Sejm, prawo Prezy-
denta RP do skrdcenia w okreslonych sytuacjach kadencji Sejmu (w sto-
sunkach miedzy wladzg ustawodawcza i wltadzg wykonawcza); orzekanie
przez Trybunal Konstytucyjny w sprawach zgodnosci ustaw i uméw mie-
dzynarodowych z Konstytucja oraz zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej
zgody wyrazonej w ustawie, orzekanie przez Trybunat Stanu o odpowie-
dzialno$ci konstytucyjnej postéw i senatoréw (w stosunkach miedzy wta-
dzg ustawodawczg i wltadzg sadownicza); orzekanie przez Trybunat Kon-
stytucyjny o zgodnosci przepiséw prawa — wydawanych przez centralne
organy panstwowe — z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzy-
narodowymi i ustawami, prawo taski (w stosunkach miedzy wtadza wy-
konawczg a wladzg sadowniczg).

a demokracja konstytucyjna [w:] Dwie dekady Konstytucji RP — doswiadczenia i wyzwania, red.
M. Haczkowska, H. Duszka-Jakimko, Opole 2018, s. 9 i n.; P. Tuleja, Wyktadnia konstytucji
a zasada podziatu wladzy [w:] Sqdownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, t.11, red. M. Gra-
nat, Warszawa 2020, s. 211 in.

7 J.Kucinski, op.cit,, s. 73-74; G. Kuca, op.cit, s. 119-120.

8 J.Kucinski, op.cit., s. 74-76; G. Kuca, op.cit., s. 113-114.
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III. Konstytucyjna regulacja procedury budzetowej

Ustawa budzetowa, zawierajaca budzet panstwa, to szczegélna usta-
wa w polskim porzadku prawnym. Z punktu widzenia proceduralnego
ma ona swoje szczegdlne zasady opracowania, uchwalenia, wykonywa-
nia i kontroli wykonania, skiadajace si¢ na procedure budzetows. Proce-
dura budzetowa jest uregulowana w przepisach rozdzialu X Konstytucji
RP ,Finanse publiczne” (art. 219-226 Konstytucji RP), a takze w innych
przepisach konstytucyjnych (art. 146 ust. 4 pkt 51i 6 oraz art. 204 ust. 1
pkt 1 i 2 Konstytucji RP).

Patrzac przez pryzmat kolejnych etapéw procedury budzetowej Konsty-

tucja RP:

1. na etapie opracowania projektu ustawy budzetowe;j:

- przyznaje wylaczne prawo inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy
budzetowej Radzie Ministréw (art. 221 Konstytucji RP);

- nadaje Radzie Ministréw wyltgczna kompetencje do uchwalenia projektu
budzetu panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji RP);

- okresla termin przedlozenia Sejmowi przez Rad¢ Ministréw projektu
ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy — najpdzniej na 3 mie-
sigce przed rozpoczgciem roku budzetowego (art. 222 Konstytucji RP);

2. na etapie uchwalenia ustawy budzetowej:

- wskazuje na kompetencj¢ Sejmu do uchwalenia budzetu panstwa
w formie ustawy budzetowej (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP);

- ogranicza swobode Sejmu w dokonywaniu zmian w projekcie ustawy
budzetowej, w ten sposdb, ze zwigkszenie wydatkéw lub ograniczenie
dochoddéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowac
ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany
w projekcie ustawy budzetowej (art. 220 ust. 1 Konstytucji RP);

- wskazuje, ze Senat moze uchwali¢ poprawki do ustawy budzetowej
w ciggu 20 dni od dnia jej przekazania Senatowi (art. 223 Konstytucji
RP);

- wylacza kompetencje Prezydenta RP do przekazania ustawy budzeto-
wej Sejmowi do ponownego rozpatrzenia oraz wprowadza 7-dniowy
termin na podpisanie ustawy budzetowej przez Prezydenta RP (art. 224
ust. 1 Konstytucji RP);
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wprowadza 2-miesieczny termin dla Trybunalu Konstytucyjnego
na wydanie orzeczenia w przypadku zwrocenia si¢ Prezydenta RP
do Trybunatu z wnioskiem w sprawie zbadania zgodnosci z Kon-
stytucja ustawy budzetowej przed jej podpisaniem (art. 224 ust. 2
Konstytucji RP);

- nadaje Prezydentowi RP uprawnienie do skrocenia kadencji Sejmu, jezeli
w ciggu 4 miesigcy od dnia przedlozenia Sejmowi projektu uchwalona
ustawa budzetowa nie zostanie mu przedstawiona do podpisu (art. 225
Konstytucji RP);

3. na etapie wykonywania ustawy budzetowe;j:

- reguluje kompetencje Rady Ministréw do kierowania wykonaniem
budzetu panstwa oraz uchwalania zamkniecia rachunkéw pan-
stwowych i sprawozdania z wykonania budzetu (art. 146 ust. 4 pkt 6
Konstytucji RP);

4. na etapie kontroli wykonania ustawy budzetowej:

- nakfada na Rad¢ Ministréw obowigzek przedlozenia Sejmowi spra-
wozdania z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacja o stanie
zadluzenia panstwa w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budze-
towego (art. 226 ust. 1 Konstytucji RP);

- wsrdéd kompetencji NIK wskazuje przedkladanie Sejmowi analizy
wykonania budzetu panstwa oraz opinii w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministrow (art. 204 ust. 1 pkt 1 i 2 Konstytucji RP);

- wskazuje, ze Sejm rozpatruje przediozone sprawozdanie Rady Mini-
strow z wykonania ustawy budzetowej i po zapoznaniu sie z opinig
NIK podejmuje, w ciggu 90 dni od dnia przedlozenia Sejmowi spra-
wozdania, uchwatle o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie
Ministréw absolutorium (art. 226 ust. 2 Konstytucji RP).

Wskazane wyzej przepisy konstytucyjne wéréd podmiotéw procedury bu-
dzetowej wymieniaja: Rade Ministrow, Sejm, Senat, Prezydenta RP, Trybu-
nal Konstytucyjny oraz NIK. Organy wladzy ustawodawczej majg pierwszo-
planowga role na etapach uchwalenia i kontroli wykonania budzetu panstwa.
Natomiast organy wladzy wykonawczej, a wiec Rada Ministrow, a praktyce
caly podlegty jej aparat administracji rzagdowej, na etapach opracowania pro-
jektu i wykonywania budzetu panstwa.
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IV. Checks and balances w procedurze budzetowej

Przedstawienie prezentowanych w doktrynie prawa konstytucyjnego mecha-
nizmow checks and balances, a takze konstytucyjnej regulacji procedury bu-
dzetowej prowadzi do wniosku, ze do konstytucyjnych checks and balances
w procedurze budzetowej nalezy zaliczy¢:

1. wylaczone prawo inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw w zakre-

sie projektu ustawy budzetowej zawierajacej budzet panstwa;

2. wylaczne prawo uchwalania ustaw budzetowanych przez parlament;

3. prawo Prezydenta RP do podpisania ustawy budzetowej oraz wysta-

pienia — przed podpisaniem - do Trybunalu Konstytucyjnego z wnio-
skiem w sprawie jej zgodnosci z Konstytucja RP, a takze prawo Prezy-
denta RP do skrdécenia kadencji Sejmu, jezeli w ciagu czterech miesiecy
od dnia przedlozenia Sejmowi projektu uchwalona ustawa budzeto-
wa nie zostanie mu przedstawiona do podpisu; jednoczesnie Prezy-
dent RP jest pozbawiony kompetencji do przekazania — przed podpi-
saniem — ustawy budzetowej Sejmowi z umotywowanym wnioskiem
do ponownego rozpatrzenia;

4. udzielenie albo odmowa udzielenia przez Sejm absolutorium z wyko-

nania budzetu Radzie Ministréw.

Wylaczne prawo inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw w zakresie
ustawy budzetowej zawierajacej budzet panstwa wynika z art. 221 Konsty-
tucji RP. W doktrynie prawa finansowego wskazuje si¢, ze uzasadnienie obo-
wigzywania art. 221 Konstytucji RP - ktéry swoim zakresem przedmioto-
wym obejmuje réwniez ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy
budzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu
gwarangcji finansowych przez panstwo — sprowadza si¢ do ograniczenia kre-
gu podmiotéw dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej w sprawach
z zakresu finanséw publicznych o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjono-
wania panstwa. Przepis ten przewiduje monopol wykonywania prawa inicja-
tywy ustawodawczej przez Rade Ministréw w zakresie aktéw o podstawowym
znaczeniu dla gospodarki finansowej panstwa. Przyjecie takiego rozwigza-
nia pozostaje w zwiazku z konstytucyjnymi kompetencjami Rady Ministréw
do prowadzenia polityki panstwa, w tym polityki finansowej. Opracowanie
budzetu panstwa, stanowigcego najwazniejszy element ustawy budzetowej,
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wymaga dostepu do niezbednej wiedzy specjalistycznej oraz zaangazowania
doswiadczonego, wyspecjalizowanego aparatu i odpowiedniej bazy technicz-
nej. Zaden inny podmiot okre$lony w art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji RP nie
jest w stanie spelnic¢ tych warunkéw®. Ustawa budzetowa, ktdrej najwazniej-
szym elementem jest budzet panstwa, jest przy tym jedyng ustawa, ktdrej co-
roczne przygotowanie, uchwalenie i wykonywanie jest konstytucyjnym obo-
wigzkiem organow panstwa'’.

Sejm uchwala corocznie budzet panstwa (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP),
ktory okresla dochody i wydatki panstwa (art. 219 ust. 3 Konstytucji RP)
i ktory jest dla Rady Ministréow podstawa prowadzenia gospodarki finanso-
wej panistwa (art. 219 ust. 4 Konstytucji RP). Konstytucja RP przesadza zatem
o koniecznosci corocznej autoryzacji dochodéw i wydatkow panstwa przez
parlament, co wynika z historycznej genezy budzetu jako skutku walki poli-
tycznej miedzy monarchg a przedstawicielami reprezentacji stanowej o kon-
trole nad dochodami i wydatkami panstwa. Budzet panstwa zawiera przy
tym normy indywidualno-konkretne, ktore sg charakterystyczne dla aktow
stosowania prawa, a nie normy abstrakcyjno-generalne, wlasciwe aktom sta-
nowienia prawa. O uchwaleniu budzetu panstwa w formie ustawy przesadza
nie charakter prawny norm prawnych zawartych w budzecie, ale znaczenie
materii objetej budzetem dla funkcjonowania panstwa. Budzet panstwa jest
najwazniejsza, ponizej Konstytucji RP, regulacja prawna dla funkcjonowania
panstwa. Sama za$ ustawa budzetowa jest ustawg jedynie w sensie formalnym
(akt prawny uchwalony w okreslonym trybie), a nie materialnym (akt praw-
ny zawierajacy normy abstrakcyjno-generalne).

Przy okazji nalezy wyraznie podkredli¢, ze budzet panstwa i ustawa bu-
dzetowa nie s3 synonimami. Budzet panstwa jest najwazniejszym planem fi-
nansowym panstwa, a ustawa budzetowa jest formg prawng jaka ten budzet
przyjmuje. Ustawa budzetowa skiada sie z czesci opisowej (kilkanascie stron)
oraz zalacznikoéw w formie tabel (kilkaset stron). Budzet panstwa to nie ca-
to$¢ materii ustawy budzetowej, to rowniez nie cze¢$¢ opisowa ustawy budze-
towej. W istocie budzet panistwa jest zawarty w kilku zalacznikach do ustawy

° 'W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 221 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP,
t. II, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1550.
19 M. Zubik, Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej na rok 2002, ,Pafistwo

i Prawo” 2002, nr 2, s. 21.
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budzetowej (nie wszystkich, niektdre zalgczniki, ktore stanowia czes¢ ustawy
budzetowej, nie sa budzetem panstwa). I tak budzetem panstwa beda zalacz-
niki do ustawy budzetowej okreslajace: dochody i wydatki budzetu panstwa,
dochody i wydatki budzetu srodkéw europejskich, przychody i rozchody bu-
dzetu panstwa, wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych,
zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone jednost-
kom samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami oraz zaplanowane kwo-
ty dotacji. Natomiast zalagczniki do ustawy budzetowej niebedace budzetem
panstwa to: zestawienie programoéw wieloletnich, wykazy programoéw finan-
sowanych z udzialem $rodkéw europejskich, plany finansowe agencji wyko-
nawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panistwowych funduszy celo-
wych oraz innych panstwowych oséb prawnych. W przypadku zestawienia
programéw wieloletnich oraz wykazéw programoéw finansowanych z udzia-
tem $rodkow europejskich nie moga one by¢ zaliczone do budzetu panstwa,
poniewaz majg charakter wieloletni, a nie roczny. Budzet panstwa - zgod-
nie z art. 219 ust. 1 Konstytucji RP — musi mie¢ charakter roczny. Z kolei
plany finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej,
panstwowych funduszy celowych oraz innych panstwowych oséb prawnych
nie s3 budzetem panstwa, poniewaz sg to plany jednostek sektora finanséw
publicznych finansowanych netto, ktérych przychody i koszty nie wchodza
do budzetu panstwa.

Jezeli chodzi o trzeci checks and balances, Konstytucja RP reguluje kompe-
tencje Prezydenta RP wobec uchwalonej przez parlament ustawy budzetowej
odmiennie w poréwnaniu z wszystkimi innymi ustawami. Wylacza ona pra-
wo Prezydenta RP do przekazania ustawy budzetowej Sejmowi do ponowne-
go rozpatrzenia oraz wprowadza siedmiodniowy termin na podpisanie ustawy
budzetowej przez Prezydenta RP (art. 224 ust. 1 Konstytucji RP), a takze nadaje
Prezydentowi RP uprawnienie do skrocenia kadencji Sejmu, jezeli w ciagu czte-
rech miesiecy od dnia przedlozenia Sejmowi projektu uchwalona ustawa bu-
dzetowa nie zostanie mu przedstawiona do podpisu (art. 225 Konstytucji RP).
Skad wynika odmienna regulacja kompetencji Prezydenta w stosunku do usta-
wy budzetowej wobec wszystkich innych ustaw? W mojej ocenie ma ona swoje
zrodlo w zasadzie ciaglosci formalnych podstaw prowadzenia gospodarki finan-
sowej panstwa i zabezpieczeniu panstwa przed tzw. préznig budzetows. Jed-
nym z najwazniejszych zadan Prezydenta jest czuwanie nad przestrzeganiem
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Konstytucji (art. 126 ust. 2 Konstytucji RP). Tymczasem przyznanie Prezyden-
towi RP prawa weta w stosunku do uchwalonej przez parlament ustawy budze-
towej, w przypadku jego zastosowania, mogloby prowadzi¢ wtasnie do prozni
budzetowej, czyli braku formalnych podstaw wydatkowania publicznego. Pre-
zydenckie weto niweczyloby zatem konstytucyjna zasade ciaglosci formalnych
podstaw prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Co wiecej, przekresla-
toby réwniez podjete przez reprezentacje parlamentarng Narodu decyzje doty-
czace kierunkow polityki finansowej panstwa. W zwigzku z tym nieprzyznanie
Prezydentowi RP uprawnienia do zawetowania ustawy budzetowej jest logicz-
nym nastepstwem zasady cigglosci formalnych podstaw prowadzenia gospo-
darki finansowej panstwa, ktéra wyraznie wynika z konstytucyjnych regulacji
procedury budzetowej. Powierzenie Prezydentowi RP kompetencji do skroce-
nia kadencji Sejmu (i tym samym, zgodnie z art. 98 ust. 4 zd. 2 Konstytucji RP,
réwniez Senatu), jezeli w okreslonym terminie nie zostanie mu przedstawiona
do podpisu uchwalona ustawa budzetowa, nalezy ttumaczy¢ tg sama zasada.
W wypadku, gdy Sejm nie jest w stanie uchwali¢ formalnych podstaw prowa-
dzenia gospodarki finansowej panstwa, a wigc urzeczywistni¢ konstytucyjnej
zasady, Prezydent jako straznik przestrzegania Konstytucji moze skrdcic ka-
dencje Sejmu, doprowadzajac do nowych wyboréw. Jednoczesnie skracajac ka-
dencje Sejmu Prezydent nie powoduje, ze panstwo pozostaje bez formalnych
podstaw wydatkowania, poniewaz zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP
podstawg gospodarki finansowej pafistwa bedzie w tej sytuacji projekt ustawy
budzetowe;j. Jest to jedna z dwoch przewidzianych w Konstytucji RP sytuacji,
w ktorych Prezydent RP ma kompetencje do skrocenia kadencji Sejmu. Druga
jest obligatoryjne skrécenie kadencji Sejmu w razie nieudzielenia przez Sejm
wotum zaufania Radzie Ministréw w drugiej rezerwowe;j (czyli trzeciej) pro-
cedurze powotywania rzadu (art. 155 ust. 2 Konstytucji RP). Oba te przypadki
dotyczg sytuacji, w ktérych Sejm nie jest zdolny do podjecia dziatan istotnych
z punktu widzenia interesu panstwa, co wigze sie z brakiem stabilnej wiekszo-
$ci w Sejmie'’. Ustrojodawca uznaje zatem te dwie sytuacje — powotanie Rady
Ministréw oraz uchwalenie ustawy budzetowej zawierajacej budzet panstwa —
za wartosci konstytucyjne istotniejsze niz kontynuowanie misji przez wybra-
ny demokratycznie parlament.

" G.Kuca, op.cit., 5. 202.
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Przy okazji warto wypowiedzie¢ si¢ w dawnym'?, chociaz dzisiaj juz nie-
co zapomnianym, sporze mi¢dzy doktryna prawa konstytucyjnego i doktry-
ng prawa finansowego odnosnie objecia projektu ustawy budzetowej zawiera-
jacej budzet panstwa zasada dyskontynuacji prac parlamentu. Jest to istotny
problem w kontekscie opisanej wyzej kompetencji Prezydenta do skrocenia
kadencji Sejmu. Ze wzgledu na wskazang wyzej zasade ciggtosci formalnych
podstaw prowadzenia gospodarki finansowej panstwa, ktéra stanowi pewien
motyw przewodni konstytucyjnej regulacji procedury budzetowej wart. 221-
226, nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, ze projekt ustawy budzetowej
jest objety zasada dyskontynuacja prac parlamentu. Co za tym idzie, w przy-
padku roku wyborczego 4-miesieczny termin na skrécenie kadencji Sejmu,
okreslony w art. 225 Konstytucji RP, bedzie biegl od zlozenia nowego projek-
tu ustawy budzetowej w Sejmie nowej kadencji. Wniosek ten potwierdza réw-
niez brak wyraznych podstaw normatywnych - ustawowych albo tez wyni-
kajacych z regulaminu Sejmu i Senatu - wylaczajacych zastosowanie zasady
dyskontynuacji w przypadku projektu ustawy budzetowe;j".

Ostatnim wskazywanym checks and balances w procedurze budzetowej
jest procedura absolutoryjna, polegajaca na udzieleniu albo odmowie udzie-
lenia przez Sejm absolutorium z wykonania budzetu panstwa Radzie Mi-
nistréw. Problematyke te reguluje art. 226 Konstytucji RP. Zgodnie z tym
przepisem Rada Ministréw w ciggu 5 miesigcy od zakonczenia roku budze-
towego przedkiada Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej
wraz z informacjg o stanie zadluzenia panstwa, a Sejm rozpatruje przedlo-
zone sprawozdanie i po zapoznaniu si¢ z opinig NIK podejmuje, w ciagu 90
dni od dnia przedlozenia Sejmowi sprawozdania, uchwale o udzieleniu lub
o odmowie udzielenia Radzie Ministréw absolutorium. Przyznanie Sejmo-

2 Por.wszczegdlno$ci M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, War-

szawa 2001,s.289-290 oraz opinie M. Zubika, Z. Szpringer, C. Kosikowskiego oraz A. Szmyta
zamieszczone w ,Biuletynie Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2001, nr 4, s. 9-32;
opinie Z. Szpringer, P. Winczorka, C. Kosikowskiego, A. Szmyta, M. Zubika oraz M. Granata
zamieszczone w ,Przegladzie Sejmowym” 2002, nr 1, s. 79-107 oraz opinie K. Dzialochy,
S. Gebethnera, C. Kosikowskiego, R. Mastalskiego, J. Wawrzyniaka S. Wronkowskiej oraz
W. Sokolewicza zamieszczone w ,,Przegladzie Sejmowym” 2006, nr 3, s. 81-118.

3 Problematyke te szczegdtowo analizuje, wraz z oméwieniem dotychczasowych stanowisk
zajmowanych w literaturze przedmiotu, M. Radajewski w: Wyjqtki od zasady dyskontynuacji
prac polskiego parlamentu, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2,s. 155 in.
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wi prawa do kontroli wykonania budzetu panstwa jest logiczng konsekwen-
cja jego kompetencji w zakresie uchwalania ustawy budzetowej. Sejm ocenia
wykonanie budzetu jako odpowiadajace jego woli wyrazonej w uchwalonej
ustawie budzetowej'*. Procedura absolutoryjna mogtaby sie wydawac skutecz-
nym checks and balances Sejmu w stosunku do Rady Ministréw. Tak jednak
nie jest, poniewaz Konstytucja RP nie wigze z nieudzieleniem absolutorium
zadnych skutkéw prawnych.

V. Zakonczenie

Przedstawienie i zbadanie konstytucyjnej regulacji procedury budzetowej
prowadzi do wniosku, ze ,,budzetowe checks and balances” istnieja, ale nie
moga by¢ one uznane za instrumenty skutecznie réwnowazace kompetencje
budzetowe Rady Ministrow.

Wylaczne prawo uchwalania ustaw budzetowanych przez parlament nalezy
wigzad z zasadg zupelnosci (powszechnosci) budzetu, zgodnie z ktora budzet
powinien okresla¢ calo$¢ dochodow i wydatkéw panstwa. Zasada ta w ostat-
nich 20 latach staje si¢ jednak coraz bardziej iluzoryczna, a tworzenie kolej-
nych podmiotéw realizujgcych zadania publiczne ze srodkéw publicznych
w interesie publicznych niebedacych jednostkami sektora finanséw publicz-
nych, powoduje, Ze budzet panistwa i ustawa budzetowa nie obejmujg wspot-
czesnie calosci publicznej gospodarki finansowej panstwa, a pewne wydatki
s3 wylaczone z corocznej autoryzacji parlamentarnej. Co za tym idzie ,,bu-
dzetowa checks and balances”, dajaca parlamentowi wylaczne prawo uchwa-
lania og6tu dochodéw i wydatkow panstwa w ustawie budzetowej, staje sie
iluzoryczna. Takze niechetne korzystanie przez kolejnych Prezydentéw RP
z mozliwosci prewencyjnego zaskarzenia ustawy budzetowej do Trybunatu
Konstytucyjnego oraz duza nieche¢¢ Trybunalu do stwierdzania niekonsty-
tucyjnosci ustaw budzetowych czyni kolejny z budzetowych mechanizméw
checks and balances nieefektywnym. W koncu przyjety przez polskiego ustro-
jodawce model absolutorium budzetowego, w ktéorym odmowa udzielenia Ra-
dzie Ministrow absolutorium przez Sejm nie pociaga za sobg skutkow praw-

4 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 226 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 24.
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nych, powoduja, ze réwniez i ten ,,budzetowy checks and balances” nalezy
uznac za nieefektywny.

Konstytucyjna regulacja procedury budzetowej oraz wystepujace w niej
checks and balances $wiadcza o tym, zZe podstawowa konstytucyjna zasada
procedury budzetowej jest zasada cigglosci formalnych podstaw prowadze-
nia gospodarki finansowej panstwa, majaca chroni¢ panstwo przed préznia
budzetowa. Przyjete w Polsce rozwigzania ustrojowe bardzo mocno chronia
przed wystapieniem prézni budzetowej, ale z drugiej strony powoduja nie-
zréwnowazenie pozycji ustrojowej wladzy ustawodawczej i wladzy wykonaw-
czej w procedurze budzetowej, przyznajac w tym zakresie dominujaca role
wladzy wykonawczej.
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