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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wycofanie projektu ustawy budzetowej jako
przykladu tzw. prozni budzetowej. W Konstytucji RP oraz ustawie o finansach publicz-
nych ustawodawca zabezpiecza finanse publiczne przed powstaniem zjawiska ,,pr6zni bu-
dzetowej”. Jednak analiza regulacji prawnych zawartych w Konstytucji RP oraz ustawie
o finansach publicznych wskazuje, ze brak jest procedur awaryjnych w zakresie wycofania
projektu ustawy budzetowej przez Rade Ministréw. Wycofanie projektu ustawy budzeto-
wej powoduje zamkniecie procesu ustawodawczego dotyczacego tego projektu, a wiec po-
wstaje sytuacja bez jakiejkolwiek podstawy prawnej dla prowadzenia gospodarki finanso-
wej pafistwa w nastepnym roku od 1 stycznia kolejnego roku, o ile nie zostanie uchwalona
ustawa budzetowa na podstawie nowego projektu ustawy budzetowej. W zwigzku z tym,
postuluje si¢ wprowadzenie regulacji prawnych, ktore zabezpieczatyby przed powstaniem
tzw. prozni budzetowej w momencie wycofania projektu ustawy budzetowe;.
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Abstract

Withdrawal of the Draft Budget Act as an Example of a Budget Void

The publication of the proposal constitutes the withdrawal of the draft budget act as an
example of a budget void. In the Constitution of the Republic of Poland and the Public Fi-
nance Act, regulating public finances, the subject activities of the “budget void”. Analysis
of legal regulations in the Constitution of the Republic of Poland and the Public Finance
Actthat there is no preliminary procedure for the withdrawal of the draft budget act by the
Council of Ministers. Withdrawal of the draft budget bill results in the annihilation of that
bill and is then made available without the basic basis for the functioning of the state in
the fiscal year from January 1 of the year, unless the budget bill is adopted on the basis of
a new draft budget bill. Therefore, he proposes the introduction of legal regulations that
prevent a budget change from occurring at the time of withdrawal of the draft budget act.

I. Uwagi wprowadzajace

W doktrynie prawa finansowego wskazuje si¢ na gleboka konstytucjonali-
zacje ustroju finansowego panstwa'. W konsekwencji twierdzi si¢, ze budzet
panstwa jest wartoscig konstytucyjnie chroniong®. Sam fakt, ze ustrojodaw-
ca po$wieca w Konstytucji RP? caly rozdzial tematyce zwiazanej z finansami
publicznymi, czego najwazniejsza czescia sa regulacje dotyczace budzetu pan-
stwa, wskazuje na istotny charakter prawa finansowego dla systemu prawa.
Ustrojodawca w art. 219 Konstytucji RP jednoznacznie nazywa akt nor-
matywny, w ktérym wyrazony jest budzet panstwa — ustawa budzetowa.

' T.Dg¢bowska-Romanowska, Znaczenie naturalnoprawnych zrédet legitymizacji prawa

finansowego [w:] Prawo$¢ i godnos¢. Ksiega pamiatkowa w 70. Rocznice urodzin Profesora
Wojciecha Eaczkowskiego, red. S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomultowicz, Lublin 2003,
s. 61-63.

> W. baczkowski, Czy budzet patistwa jest wartosciq konstytucyjnq podlegajacq ochronie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy. Ksiega pamiqtkowa ku czci
prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s.283-284.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78 poz. 483
ze zm.); dalej jako: Konstytucja RP.
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Kwestia ta jest istotna, bowiem ustrojodawca wprost wskazuje, ze aktowi
planistycznemu jakim jest budzet nadat obligatoryjna range i forme ustawo-
wa. Zgodnie z Konstytucja RP ustawa budzetowa jest aktem normatywnym
o charakterze powtarzalnym - stalym oraz corocznym*. W zwiazku z tym,
w kazdym roku materializuje si¢ obowigzek zaprojektowania oraz uchwale-
nia budzetu na kolejny rok budzetowy. Zasady i tryb opracowania projektu
budzetu panstwa, stopien jego szczegdtowosci oraz wymagania, ktérym po-
winien odpowiadaé projekt ustawy budzetowej zostaly okreslone w ustawie
o finansach publicznych’.

W poszczegdlnych etapach procesu projektowania i uchwalania budzetu
uczestniczg — dzialajac na zasadzie przemiennos$ci uprawnien — organy wia-
dzy ustawodawczej oraz organy wladzy wykonawczej. Jednak inicjatorem
rozpoczecia tego etapu procedury budzetowej jest Rada Ministrow. Zgod-
nie bowiem z art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji RP, a w szczegélnosci art. 221
Konstytucji RP ustrojodawca przyznaje wylaczne prawo inicjatywny usta-
wodawczej w zakresie ustawy budzetowej, a weczesniej wylaczng kompeten-
cje do uchwalenia projektu budzetu panstwa Radzie Ministrow.

Na potrzeby niniejszego opracowania obszar badawczy zostanie zawezo-
ny do etapu uchwalania ustawy budzetowej, jednak wylacznie w ramach prac
Sejmu. Zgodnie z art. 221 Konstytucji RP w zakresie ustawy budzetowej wy-
taczng inicjatywe ma Rada Ministrow, ktdra przedkiada Sejmowi najpozniej
na 3 miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt ustawy budze-
towej na rok nastepny. W wyjatkowych przypadkach mozliwe jest pézniej-
sze przedlozenie projektu®. Podobna regulacja dotyczaca terminu znajduje
sie w art. 141 u.f.p., cho¢ tutaj ustawodawca postuguje si¢ dziennym termi-
nem (30 wrzesnia) na przedstawienie Sejmowi przez Rade Ministrow projek-
tu ustawy budzetowej wraz z uzasadnieniem.

Tryb prac Sejmu nad projektem ustawy budzetowej okresla wprost Regu-
lamin Sejmu’. W szczegolnosci istotne jest brzmienie art. 37 ust. 2 Regulami-

*  Zob.art. 219 ust. 314 oraz art. 222 Konstytucji RP.

$ Ustawaz 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2023 poz. 1270 ze zm.);
dalej jako: u.f.p.

¢ Art. 222 Konstytucji RP.

7 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu (t..
M.P. 2009 Nr S poz. 47 ze zm.); dalej jako: Regulamin Sejmu.
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nu Sejmu, zgodnie z ktérym pierwsze czytanie dotyczace ustawy budzetowej
odbywa si¢ na posiedzeniu Sejmu - w zwigzku z tym nie ma mozliwosci prze-
prowadzenia pierwszego czytania na posiedzeniu komisji. Regulacja ta kore-
sponduje z art. 119 Konstytucji RP, gdzie zostal opisany proces ustawodaw-
czy na etapie sejmowym.

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie mechanizméw zabezpiecza-
jacych finanse publiczne przed zjawiskiem prézni budzetowej, w kontekscie
wycofania projektu ustawy budzetowej przez Rad¢ Ministréw i jednoczesnym
brakiem uchwalenia ustawy budzetowej po 1 stycznia kolejnego roku budze-
towego. Na podstawie analizy warstwy normatywnej, w szczegélnosci Kon-
stytucji RP oraz ustawy o finansach publicznych bedzie mozna stwierdzic,
ze wycofanie projektu ustawy budzetowej jest przejawem zjawiska prézni bu-
dzetowej, ktora stanowi zagrozenie dla funkcjonowania panstwa. W pierwszej
kolejnosci analizie zostanie poddane pojecie prézni budzetowej oraz prawnych
mechanizmdw, ktére przeciwdzialajg takiemu zjawiskowi. Nastepnie zbada-
na zostanie sytuacja wycofania projektu ustawy budzetowej przez Rade Mi-
nistrow, ktore moze przerodzic sie w proznie budzetows.

II. Préznia budzetowa i jej normatywne
przeciwdzialanie w polskim systemie prawa

W literaturze przedmiotu stwierdza sie, ze ,,panistwo nie moze istnie¢ bez
budzetu™. Stwierdzenie to, jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie prawa fi-
nansowego, wynika z charakteru organizacyjnego budzetu’. Budzet panstwa
stanowi podstawe prowadzenia gospodarki finansowej panstwa'’. Dlatego
z punktu bezpieczenstwa finanséw publicznych panstwa'' niepozadanym zja-

8 M. Zubik, Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej na rok 2002, ,Panstwo

iPrawo” 2002, nr2,s. 20.

° T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w $wietle art. 219
Konstytucji RP, ,Panistwo i Prawo” 2000, nr S, s. 15.

1o T.Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219 [Budzet pasistwa] [w:] Konstytucja
RP. Komentarz do art. 87-243, t. 11, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis/el.

"' Zgodnie z art. 3 u.f.p. finanse publiczne obejmuja procesy zwigzane z gromadzeniem
$rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczegdlnosci: 1) gromadzenie do-

chodéw i przychodéw publicznych; 2) wydatkowanie $rodkéw publicznych; 3) finansowanie
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wiskiem jest brak budzetu na dany rok budzetowy. W literaturze przedmio-
tu sytuacja braku budzetu na dany rok budzetowy okreslana jest zjawiskiem
»prézni budzetowej™?. Ze wzgledu na to zagrozenie, ustawodawca w Konsty-
tucji RP, jak i ustawie o finansach publicznych uregulowal procedury awa-
ryjne w przypadku wystapienia sytuacja braku uchwalenia ustawy budzeto-
wej na kolejny rok budzetowy, przy jednoczesnym rozpoczeciu nowego roku.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na brzmienie art. 219 ust. 4 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktérym, jezeli ustawa budzetowa albo ustawa o prowizo-
rium budzZetowym nie weszty w zycie w dniu rozpoczecia roku budzetowego,
Rada Ministréw prowadzi gospodarke finansowg na podstawie przedlozone-
go projektu ustawy. Podobnie uregulowane jest to wart. 145 ust. 1 u.f.p., gdzie
w przypadku, gdy ustawa budzetowa albo ustawa o prowizorium budzetowym
nie zostang ogloszone przed dniem 1 stycznia, to do czasu ogloszenia odpo-
wiedniej ustawy podstawg gospodarki finansowej jest przedstawiony Sejmowi
wlasciwy projekt ustawy, o ktorym mowa w art. 141 lub w art. 144 u.f.p. oraz
obowigzujg stawki nalezno$ci budzetowych i skadki na panstwowe fundu-
sze celowe w wysokosci ustalonej dla roku poprzedzajacego rok budzetowy.
W zwiazku z tym, w przypadku braku uchwalenia ustawy budzetowej (oraz
ustawy o prowizorium budzetowym) podstawg prowadzenia gospodarki finan-
sowej panstwa jest projekt ustawy budzetowej (o prowizorium budzetowym).
Jest to o tyle interesujace, Ze ustawodawca w tej sytuacji zrezygnowat z zasa-
dy legalizmu (praworzadnos$ci) wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP na poczet
zabezpieczenia funkcjonowania panstwa w postaci prowadzenia gospodarki
finansowej panstwa na podstawie projektu ustawy budzetowej, czyli doku-
mentu niebedacego aktem normatywny - zZrédtem powszechnie obowigzu-
jacego prawa. Taki sposob regulacji jednoznacznie wskazuje na probe mak-
symalizacji ochrony finanséw publicznych panstwa ze strony ustawodawcy.

Kolejna procedurg awaryjng jest uchwalenie ustawy o prowizorium budze-
towym. Akt ten stanowi alternatywe, cho¢ krétkoterminowsy, dla ustawy bu-

potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa; 4) zaciaganie zobowiazan angazujacych srodki
publiczne; S) zarzadzanie $rodkami publicznymi; 6) zarzadzanie dfugiem publicznym; 7)
rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

2 L. Kielin, Budzetowe procedury awaryjne w $wietle Konstytucji RP oraz regulacji kon-
stytucyjnych wybranych patistw europejskich, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2019,
nr2 (7),s. 130.
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dzetowej. Zgodnie z art. 219 ust. 3 Konstytucji RP w wyjatkowych przypad-
kach dochody i wydatki pafistwa w okresie krétszym niz rok moze okresla¢
ustawa o prowizorium budzetowym. Natomiast w art. 144 ust. 3 u.f.p. usta-
wodawca doprecyzowuje, ze w przypadku przedstawienia Sejmowi projektu
ustawy o prowizorium budzetowym, Rada Ministrow przedstawia Sejmowi
projekt ustawy budzetowej nie p6zniej niz na 3 miesigce przed zakoncze-
niem okresu obowigzywania ustawy o prowizorium budzetowym. W litera-
turze przedmiotu wskazuje si¢, Ze ustawodawca nie zakresla ram czasowych
obowigzywania prowizorium budzetowego, cho¢ wydaje si¢, ze musi by¢ on
krétszy niz rok budzetowy".

Wspolnym mianownikiem dla opisanych wyzej procedur awaryjnych,
jest wypelnianie konkretnych obowigzkéw przez Rade Ministrow. Proce-
dury awaryjne jednoznacznie wskazuja, ze ustawodawca zaktada - kazdo-
razowo — przedstawienie Sejmowi przez Rade Ministrow projektu ustawy
budzetowej albo projektu ustawy o prowizorium budzetowym. Natomiast
brak jest procedury w sytuacji nieprzedstawienia przez Rade Ministrow
projektu ustawy budzetowej, czy tez projektu ustawy o prowizorium bu-
dzetowym albo przedstawieniu tego rodzaju projektu Sejmowi a nastepnie
wycofanie tego projektu spod obrad tej izby parlamentu. Wartym podkre-
$lenia jest, ze nie ma réwniez procedury awaryjnej w przypadku, gdy Mini-
ster Finansow nie przedstawi Radzie Ministrow zalozenia projektu budze-
tu panstwa na rok nastepny (art. 138 u.f.p.) - jednak ze wzgledu na obszar
badawczy tego opracowania sytuacja ta nie zostanie przeanalizowana.
W zwiagzku z tym, ustawodawca nie dostrzega zaréwno sytuacji niewypel-
nienia konstytucyjnych i ustawowych obowiazkéw przez Rade Ministrow,
czy tez skorzystanie przez Rade Ministréw z uprawnienia, jakie przystu-
guje jej na mocy Konstytucji RP oraz Regulaminu Sejmu, czyli wycofania
projektu ustawy budzetowe;j.

II1. Zagrozenie zwigzane z wycofaniem projektu ustawy budzetowej

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,ostateczny kres podstawy praw-
nej do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa w postaci rzadowego

13 Ibidem.
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projektu ustawy budzetowej przediozonego Sejmowi przynosi wejscie w zy-
cie ustawy budzetowej albo ustawy o prowizorium budzetowym (a w sytu-
acji szczegolnej — uptyw calego badz czesci roku budzetowego, ktérego doty-
czy projekt)”*. Wydaje si¢, ze dostrzec mozna jeszcze jedna sytuacje, w ktorej
brak jest podstawy prawnej do prowadzenia, w kolejnym roku budzetowym,
gospodarki finansowej panstwa w momencie braku uchwalenia ustawy bu-
dzetowej ze wzgledu na wycofanie projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok przez Rade Ministrow.

Ustawodawca w art. 145 ust. 1 u.f.p. wskazuje, ze w przypadku, gdy usta-
wa budzetowa nie zostanie ogloszona przed dniem 1 stycznia, to do czasu
ogloszenia tej ustawy podstawa gospodarki jest przedstawiony Sejmowi od-
powiedni projekt ustawy budzetowej. Zgodnie z art. 119 ust. 4 Konstytucji
RP Whnioskodawca moze wycofa¢ projekt ustawy w toku postepowania usta-
wodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia drugiego czytania projektu. Po-
dobne uregulowanie znajduje sie w art. 36 ust. 2 Regulaminu Sejmu, w kt6-
rym wnioskodawca do czasu zakonczenia drugiego czytania moze wycofa¢
wniesiony przez siebie projekt. W zwiazku z tym, Rada Ministréw jako wnio-
skodawca - podmiot inicjujacy - moze do czasu zakonczenia drugiego czy-
tania wycofac projekt ustawy budzetowej na kolejny rok. Rada Ministrow
w ten sposob skutecznie blokuje uchwalenie budzetu, ktdry teoretycznie jest
przez nig uznany za szkodliwy lub niemozliwy do wykonania'®. Przyktado-
wo uprawnienie to moze zosta¢ wykorzystane w sytuacji zmiany rzadu z po-
wodu uptywu kadencji Sejmu lub jej skrocenia'®. Wycofanie projektu ustawy
budzetowej niesie za sobg konkretne problemy.

M. Zubik, op.cit., s. 29.

'S E. Malinowska-Misiag, Komentarz do art. 14S [Nieuchwalenie ustawy budzetowej
w terminie] [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, A. Nowak-Far,
Warszawa 2015, s. 512.

1 'W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 221 [Inicjatywa ustawodawcza w zakresie
ustawy budzetowej] [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 87-234... Cho¢ nalezy wskaza¢,
ze w literaturze przedmiotu rowniez wskazuje sie, ze trudno dopusci¢ mozliwosé wycofania
projektu ustawy budzetowej przez nowo powolany rzad, gdy projekt ten zostal zlozony przez
poprzednia Rade Ministréw — R. Mastalski, W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskon-
tynuacji w odniesieniu do procedury uchwalania ustawy budzetowej — opinie sporzqdzone przez
cztonkéw Rady Legislacyjnej dla Prezesa Rady Ministréw, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74),
5. 96.
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Po pierwsze, czy mimo wycofania projektu ustawy budzetowej zrealizowa-
ny zostal obowigzek przedtozenia Sejmowi w terminie 3 miesi¢cy przed roz-
poczeciem roku budzetowego projektu ustawy budzetowej na rok nastepny.
Wykladnia literalna przepisu art. 222 Konstytucji RP nie wskazuje, aby wy-
cofanie uprzednio zlozonego projektu ustawy budzetowej naruszatoby obo-
wiazek przedlozenia przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej w ter-
minie 3 miesigcy przed rozpoczeciem roku. Gdyby wolg ustrojodawca bylo
odnowienie tego obowigzku w sytuacji wycofania projektu ustawy budzeto-
wej, to dookreslitby to wskazujac na niezachowanie tego terminu w przypad-
ku wycofania projektu ustawy. Warto doda¢, ze w art. 141 u.f.p. ustawodawca
réwniez wskazuje jedynie na konicznos¢ przedlozenia projektu ustawy bu-
dzetowej wraz z uzasadnieniem Sejmowi do 30 wrze$nia roku poprzedzaja-
cego rok budzetowy. Jednak nalezy zwréci¢ uwage na drugie zdanie art. 222
Konstytucji RP zgodnie, z ktérym w wyjatkowych przypadkach mozliwe jest
pdzniejsze przedlozenie projektu. Ustrojodawca nie wskazuje jakichkolwiek
sytuacji, ktére uznaje za ,wyjatkowe przypadki” o ktérych mowa w art. 222
Konstytucji RP”. Tym samym zasadnym wydaje si¢ przyjecie, ze wycofa-
nie projektu ustawy budzetowej mozna utozsamiac z wyjatkowym przypad-
kiem, kiedy mozna projekt ustawy budzetowej przedlozy¢ w innym termi-
nie, cho¢ samo wycofanie projektu jakiejkolwiek ustawy jest mechanizmem
przewidzianym przez system prawa jednak w kontekscie projektu ustawy
budzetowej nie moze to by¢ sytuacja standardowa'®. W innym przypadku de
facto zlozenie a nastgpnie wycofanie projektu ustawy budzetowej powodo-
waloby, ze w przypadku braku ponownego przediozenia projektu tej ustawy,

17

W doktrynie prawa wskazuje sig, ze przykladem ,wyjatkowych przypadkow” jest
uplyw kadencji Sejmu, bowiem sa to wydarzenia typowe dla demokratycznego panistwa pra-
wa — por. W. Miemiec, Skrécenie kadencji sejmu w $wietle art. 225 Konstytucji RP [w:] Ewolucja
patistwowosci w Brazylii, Polsce i Eurazji, red. M.A. Maliska, K. Complak, Wroctaw 2015, s. 113
oraz S. Wronkowska, W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej — opinie sporzqdzone dla Prezydenta RP, ,Przeglad
Sejmowy” 2006, nr 3 (74),s. 114.

8 W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na przyklad wycofania projektu ustawy bu-
dzetowej przez Rade Ministréw, ktora kierowat Leszek Miller — C. Kosikowski, W sprawie
zakresu obowiqzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do procedury uchwalania ustawy
budzetowej — opinie sporzqdzone przez cztonkéw Rady Legislacyjnej dla Prezesa Rady Ministréw,
,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74), s. 91.
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Rada Ministréw nie moglaby ponies¢ jakichkolwiek konsekwencji prawnych,
w tym naruszenia Konstytucji RP, bowiem zrealizowalaby swoje obowiazki.
W zwiazku z tym, wycofanie projektu ustawy budzetowej wywoluje odno-
wienie obowigzku przedlozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej. W li-
teraturze przedmiotu wskazuje si¢, ze Rada Ministrow wycofujac uprzedni
projekt ustawy budzetowej musi jednoczesnie przedtozy¢ albo nowy projekt
ustawy budzetowej, albo projekt ustawy o prowizorium budzetowym?. Nie-
wypelnienie tego obowigzku przez Rade Ministréw skutkuje naruszeniem
art. 222 oraz 219 Konstytucji RP. Wazne, ze nowy projekt ustawy budzeto-
wej musi przej$¢ caty cykl legislacyjny, ponadto musi by¢ ponownie podda-
ny konsultacji w Komisji Trojstronnej.

Po drugie, kolejng konsekwencja jest wplyw wycofania projektu usta-
wy budzetowej i zlozenia nowego projektu tej ustawy na termin wskazany
w art. 225 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 225 Konstytucji RP, jezeli w ciaggu 4
miesiecy od dnia przediozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zo-
stanie ona przedstawiona Prezydentowi Rzeczypospolitej do podpisu, Pre-
zydent Rzeczypospolitej moze w ciggu 14 dni zarzadzi¢ skrécenie kadencji
Sejmu. W zwiazku z tym, czy wycofanie projektu ustawy budzetowej a na-
stepnie przedlozenia kolejnego projektu tej ustawy w innym terminie powo-
duje, ze termin 4 miesiecy na przedstawienie Prezydentowi Rzeczypospoli-
tej ustawy budzetowej do podpisu rozpoczyna swdj bieg na nowo, czy tez jest
liczony od przedlozenia Sejmowi pierwszej wersji projektu ustawy budzeto-
wej? W doktrynie prawa wskazuje si¢, ze w przypadku wystapienia zjawi-
ska dyskontynuacji prac nad projektem ustawy budzetowej termin wskaza-
ny wart. 225 Konstytucji RP rozpoczyna swoj bieg od przedlozenia kolejnego
projektu ustawy budzetowej*'. W zwigzku z tym, nalezy przyjaé, ze w przy-

' S. Gebether, W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu

do procedury uchwalania ustawy budzetowej — opinie sporzqdzone przez czlonkéw Rady Legi-
slacyjnej dla Prezesa Rady Ministréw, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74), s. 87.

20 Ibidem,s. 87.

?t C. Kosikowski W sprawie zakresu obowiqzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej — opinie sporzqdzone przez cztonkéw Rady. . ., s. 103.
Jednak w przypadku, gdy uznaé¢, ze zasada dyskontynuacji nie ma zastosowania do projektu
ustawy budzetowej to termin 4-mieiseczny wskazany wart. 225 Konstytucji RP mimo uptywu
kadencji Sejmu biegnie od dnia zlozenia przez Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej —
zob. S. Wronkowska, W sprawie zakresu obowigzywania ..., s. 100.
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padku wycofania projektu ustawy budzetowej przez Rade Ministréw, a na-
stepie przedlozenia kolejnego projektu ustawy budzetowej termin z art. 225
Konstytucji RP nalezy liczy¢ od dnia przedlozenia kolejnego projektu usta-
wy budzetowej*. Analogicznie w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ licze-
nie czteromiesiecznego terminu w przypadku nowego projektu ustawy bu-
dzetowej ztozonego w Sejmu ze wzgledu na zasade dyskontynuacji prac Sejmu
nad projektem ustawy budzetowej, ktorej procedowanie nie zostalo ukonczo-
ne przed koncem kadencji Sejmu®.

Po trzecie, powyzsze analizy dotyczyly sytuacji wycofania projektu ustawy
budzetowej (czy tez ustawy o prowizorium budzetowym) a nastepnie przed-
tozenia kolejnego projektu tej ustawy Sejmowi. Jednak problematyczne moze
okaza¢ sie wycofanie projektu ustawy budzetowej a nastepnie nie przedsta-
wienie przed rozpoczeciem roku budzetowego, kolejnego projektu ustawy
budzetowej (czy tez ustawy o prowizorium budzetowym). Mimo, ze w litera-
turze przedmiotu wskazuje sie, zZe konstytucyjnym obowigzkiem Rady Mini-
strow jest zapewnienie podstawy prawnej do prowadzenie gospodarki finan-
sowej panstwa na kolejny rok*:.

Ponadto istotne jest, ze polski system prawa finanséw publicznych nie prze-
widuje prorogacji ustawy budzetowej*. W zwigzku z tym, donioslosci nabiera
obowigzek przedlozenia projektu ustawy budzetowej przez Rade Ministréw
wraz z wycofaniem projektu ustawy budzetowej. W doktrynie prawa finanso-
wego wskazuje sig, ze w przypadku, gdy Sejm odrzuci projekt ustawy budzeto-
wej to nadal ten projekt bedzie stanowi¢ podstawe do prowadzenie gospodar-
ki finansowej panstwa w kolejnym roku w przypadku nieuchwalenia ustawy
budzetowej przed rozpoczeciem kolejnego roku budzetowego®. Wskazuje sie
réwniez, ze projekt ustawy budzetowej stanowi podstawe do prowadzenia go-
spodarki finansowej panstwa i jest to niezalezne od tego czy postepowanie
ustawodawcze zostalo zakonczone ze wzgledu na zasade dyskontynuacji”, czy

22 Por.W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 22S. [Skrécenie kadencji Sejmu w razie

braku uchwalonego budzetu] [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 87-234...
» M. Zubik, op.cit., s. 30.
24 Ibidem,s.23.
» O prorogacji ustawy budzetowej zob. szerz. . Kielin, op.cit., s. 119in.
E. Malinowska-Misiag, op.cit., s. 514.
W literaturze prawa nie ma jednolitego przekonania co do obowiazywania zasady

26

27

dyskontynuacji w przypadku projektu ustawy budzetowej — por. W. Miemiec, op.cit., s. 113;
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odrzucenie projektu ustawy budzetowej przez Sejm. Wydaje si¢ jednak, ze te
uwagi nie dotycza wycofania projektu ustawy budzetowej, gdyz wola pod-
miotu, ktdry jako jedyny ma inicjatywe ustawodawcza w tym zakresie, jest
zamkniecie procesu ustawodawczego dotyczacego tego projektu. Dlatego tez
w momencie wycofania i nieprzedlozenia projektu ustawy budzetowej brak
jest jakichkolwiek podstaw do prowadzenie gospodarki finansowej panstwa
po 1 stycznia kolejnego roku.

IV. Whnioski

Wycofanie projektu ustawy budzetowej (czy tez ustawy o prowizorium bu-
dzetowym) jest uprawnieniem Rady Ministréw, jednak skorzystanie z niego
wymaga roztropnosci. Jak zostalo wskazane wycofanie projektu ustawy bu-
dzetowej przez Rade Ministréw moze wywota¢ sytuacje prézni budzetowej.
W zwigzku z tym, Rada Ministréw kazdorazowo wycofujac projekt ustawy
budzetowej musi jednocze$nie przedklada¢ do Sejmu projekt nowej ustawy
budzetowe;.

Konstytucja RP oraz ustawa o finansach publicznych nie przewiduje oko-
licznoéci, kiedy Rada Ministréw wycofujac projekt ustawy budzetowej nie
przedstawia nowego projektu tej ustawy (badz ustawy o prowizorium bu-
dzetowym). Jest to o tyle zastanawiajace, bowiem ustrojodawca (jak row-
niez ustawodawca) przewidzial, iz w przypadku braku uchwalenia ustawy
budzetowej po 1 stycznia kolejnego roku budzetowego podstawa gospodar-
ki finansowej jest zlozony projekt ustawy budzetowej. Ustawodawca tym sa-
mym robi wyjatek od przewidzianej w art. 7 Konstytucji RP zasady legali-
zmu, poniewaz wskazuje, ze dokument - projekt ustawy budzetowej (badz
projekt ustawy o prowizorium budzetowym) - niebedacy zZrédtem prawa
powszechnie obowigzujacego stanowi podstawe gospodarki finansowej pan-
stwa, a tym samym jest on realizowany przez odpowiednie organy wtadzy
publicznej. Mimo to, brak jest regulacji, gdy po pierwsze, Rada Ministrow
nie przedklada projektu ustawy budzetowej, czy tez po drugie, Rada Mini-

W. Sokolewicz, W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do procedury
uchwalania ustawy budzetowej — opinie sporzqdzone dla Prezydenta RP, ,Przeglad Sejmowy”
2006, nr 3 (74), s. 111 oraz M. Zubik, op.cit., s. 26-29.
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strow wycofuje projektu ustawy budzetowej i nie przedstawia nowego pro-
jektu ustawy budzetowe;.

Jedynym rozwigzaniem jakie mozna zaproponowac to prorogacja budzeto-
wa, czyli w przypadku braku przedlozenia projektu ustawy budzetowej na rok
nastepny podstawg gospodarki finansowej panstwa stanowi budzet obowia-
zujacy w poprzednim roku — automatyczne przedluzenie jego obowiazywa-
nia. Takie rozwiazanie jest przyjete w Bulgarii, Czechach, Estonii, Hiszpanii,
Holandii, Portugalii, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Litwie oraz na Lotwie i We-
grach?®. W sytuacji wycofania projektu ustawy budzetowej i braku jednocze-
snego przedlozenia nowego projektu po 1 stycznia nowego roku budzetowego
dalej obowigzywalby budzet z poprzedniego roku. Rozwigzanie to nie bytoby
pozbawione konieczno$ci zmian licznych regulacji prawnych, cho¢by dotycza-
cych wygasania wydatkéw publicznych, czy tez innych regulacji dotyczacych
wykonywania ustawy budzetowej, ale stanowitoby zabezpieczenie finansow
panstwa przed wystgpieniem sytuacji prézni budzetowej. Innym sposobem
zabezpieczenia przed powstaniem prozni budzetowej w rozwazanej sytuacji
moze by¢ tzw. procedura zastepcza, na wzor rozwigzan przyjetych w syste-
mie prawnym Austrii, w ktdrej parlament mdglby inicjowac proces ustawo-
dawczy w zakresie ustawy budzetowej w momencie braku dziatan ze strony
Rady Ministréw. Jednak w literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze rozwig-
zanie to ,,bytoby wysoce problematyczne”, w szczegolnosci zwraca si¢ uwage
brak mozliwosci przygotowania przez parlament ustawy budzetowej w krot-
kim czasie, czyli po 30 wrzesnia®.

Literatura

Debowska-Romanowska T., Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 219 Kon-
stytucji RP, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 5.

De¢bowska-Romanowska T., Znaczenie naturalnoprawnych zrédet legitymizacji prawa fi-
nansowego [w:] Prawo$¢ i godnos¢. Ksiega pamigtkowa w 70. Rocznice¢ urodzin Pro-
fesora Wojciecha Laczkowskiego, red. S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz, Lu-
blin 2003.

*  B.Kielin, op.cit., s. 119 za G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdtczesnym prawie kon-

stytucyjnym. Analiza poréwnawcza na przykladzie paristw UE, Warszawa 2018, s. 281.
2 Ibidem,s. 132.



Artur Halasz « Wycofanie projektu ustawy budzetowej 53

De¢bowska-Romanowska T., Komentarz do art. 219 [Budzet paristwa] [w:] Konstytucja RP.
Komentarz art. 87-234, T. 11, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Gebethner S., W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej - opinie sporzgdzone przez cztonkéw
Rady Legislacyjnej dla Prezesa Rady Ministrow, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74).

Kielin L., Budzetowe procedury awaryjne w $wietle Konstytucji RP oraz regulacji konsty-
tucyjnych wybranych parnistw europejskich, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorza-
du” 2019, nr 2 (7).

Kosikowski C., W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej - opinie sporzgdzone przez cztonkéw
Rady Legislacyjnej dla Prezesa Rady Ministrow, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74).

Kuca G., Procedura budzetowa we wspélczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza porow-
nawcza na przyktadzie panstw UE, Warszawa 2018.

Laczkowski W., Czy budzet paristwa jest wartoscig konstytucyjng podlegajgcg ochronie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Konstytucja, ustréj, system finansowy. Ksiega pa-
migtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz,
Warszawa 1999.

Malinowska-Misiag E., Komentarz do art. 145. [Nieuchwalenie ustawy budzetowej w ter-
minie] [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, A. Nowak-
-Far, Warszawa 2015.

Mastalski R., W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej - opinie sporzgdzone przez cztonkéw
Rady Legislacyjnej dla Prezesa Rady Ministrow, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74).

Miemiec W., Skrécenie kadencji Sejmu w $wietle art. 225 Konstytucji RP [w:] Ewolucja pa-
stwowosci w Brazylii, Polsce i Eurazji, red. M.A. Maliska, K. Complak, Wroclaw 2015.

Miemiec W., Sawicka K., Komentarz do art. 221 [Inicjatywa ustawodawcza w zakresie
ustawy budzetowej] [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 87-234, T' 11, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016.

Miemiec W., Sawicka K., Komentarz do art. 225 [Skrocenie kadencji Sejmu w razie braku
uchwalonego budzetu] [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 87-234, T 11, red. M. Sa-
fjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Sokolewicz W., W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej - opinie sporzgdzone dla Prezydenta RP,
»Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74).

Wronkowska S., W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesie-
niu do procedury uchwalania ustawy budzetowej - opinie sporzgdzone przez cztonkéw
Rady Legislacyjnej dla Prezesa Rady Ministréw, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74).



54 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2024/2

Wronkowska S., W sprawie zakresu obowigzywania zasady dyskontynuacji w odniesie-
niu do procedury uchwalania ustawy budzetowej — opinie sporzgdzone dla Prezyden-
ta RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3 (74).

Zubik M., Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej na rok 2002, ,Pafistwo
i Prawo” 2002, nr 2.



