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Z 1997 R.

1. ZAGADNIENIA WSTEPNE

Konstytucja RP' (dalej: Konstytucja) posréd Zrédet prawa powszechnie
obowiazujacego w naszym kraju wymienia w ust. 1 art. 87 m.in. ustawy.
Niemniej jednak ustawa jako Zrédlo prawa na gruncie przepisOw polskiej
ustawy zasadniczej nie jest zjawiskiem jednolitym, lecz pod pewnym wzgle-
dem zréznicowanym, a to dlatego, iz Konstytucja przewiduje w swoich prze-
pisach pewne rodzaje ustaw, wyodrebnione ze wzgledu na przedmiot regula-
cjiZ. T tak obok ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje badZ wypowiedzenie
umowy migdzynarodowej (art. 89 ust. 1, 90 ust. 2), ustawy o zmianie Kon-
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! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483). Wszystkie przytoczone w tym artykule przepisy bez wskazania aktu normatywnego,
do ktérego si¢ odnosza, sa odpowiednimi postanowieniami Konstytucji.

2 Totez nie chodzi tu — poza jednym wyjatkiem — o rézne akty normatywne (w sensie
odrebnych rodzajéw, kategorii tych aktéw), lecz o zréznicowanie w sensie szczegdlnej materii
(tresci) regulowanych przez te akty. Tym jednym wyjatkiem jest ustawa o zmianie Konstytucji,
przewidziana w jej art. 235, ktéra ustawa jest przede wszystkim w aspekcie formalnym (pod
wzgledem nazwy), bowiem jezeli chodzi o przedmiot jej regulacji, tryb uchwalania oraz pozy-
cje w systemie Zrédet prawa, to jest ona zupetnie odmienna od pozostatych ustaw. Przewidzia-
na w art. 235 ustawa o zmianie Konstytucji jest bowiem, merytorycznie rzecz ujmujac, ustawa
konstytucyjna (ustawa regulujaca materie z zakresu prawa konstytucyjnego i posiadajaca moc
prawna Konstytucji — skoro moze ja zmieniaé), cho¢ sama Konstytucja nie okresla jej takim
mianem (zatem formalnie Konstytucja nie przewiduje w naszym porzadku prawnym ustaw
konstytucyjnych).
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stytucji (art. 235 ust. 1), jest takze przewidziana ustawa budzetowa (art. 219
ust. 1) i ustawa o prowizorium budzetowym (art. 219 ust. 3)°.

Jak si¢ podkresla, odrebnosSci ustawy budzetowej w stosunku do innych
ustaw maja swoje Zrédto w instytucji budzetu pafistwa, a takze w znaczeniu,
jakie ma budzet pod wzgledem zaréwno ekonomicznym, jak i ustrojowym®,
Stanowiacy budzet panistwa roczny plan finansowy jest szczegélowym ze-
stawieniem (opracowywanym, uchwalanym oraz wykonywanym w interesie
wspodlnoty zgodnie z obowiazujacym prawem) przewidywanych przychodéw
oraz rozchodéw panistwa w danym okresie, stanowigcym podstawe prowadze-
nia przez pafistwo wlasnej gospodarki finansowej?.

2. ODMIENNOSCI TRYBU USTAWODAWCZEGO
W ZAKRESIE UCHWALANIA USTAWY BUDZETOWE]
ORAZ KONSTYTUCYJNA DETERMINACJA JEJ TRESCI

Ustawa budzetowa jako jedna z postaci ustaw w ogdle jest uchwalana, tak
jak kazdy inny akt normatywny tego rodzaju, przez parlament i dochodzi do
skutku w tej szczegdblnej procedurze, jaka jest tryb ustawodawczy, okreslony

3 Wszelkie rozwazania zawarte w tym artykule, dotyczace ustawy budzetowej oraz jej
projektu, nalezy odnosi¢ réwniez do ustawy o prowizorium budzetowym i odpowiednio do jej
projektu, chyba Ze zostana wyraZnie wskazane zachodzace réznice pomiedzy tymi aktami.
Konstytucja stwierdza wprost w art. 219 ust. 3 zd. 2, iz: ,,Przepisy dotyczace projektu ustawy
budzetowej stosuje si¢ odpowiednio do projektu ustawy o prowizorium budzetowym”. I choé
nie zawiera takiego generalnego stwierdzenia w odniesieniu do uchwalonej juz ustawy budzeto-
wej 1 ustawy o prowizorium budzetowym (o odpowiednim stosowaniu przepiséw dotyczacych
ustawy budzetowej do ustawy o prowizorium budzetowym), to niemniej jednak taka analogig
w zakresie odpowiedniego stosowania przepisOw dotyczacych ustawy budzetowej do ustawy
o prowizorium budzetowym mozna wydoby¢ z wielu postanowien Konstytucji. Oczywiscie
analogia ta jest wykluczona we wszystkich tych wypadkach, gdzie chodzi o odmienna naturg
tych ustaw, wyrazajaca si¢ w odmiennym zakresie temporalnym, dotyczacym okreséw ich
obowiazywania (por. art. 219 ust. 4, 221, 224 ust. 1 i 2).

YC.Kosikowski, Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 1998, nr 4, s. 9. Znaczenie ustrojowe nie tylko problematyki budzetowej, ale catej
problematyki finanséw publicznych podkresla fakt uregulowania tych zagadnien w oddzielnym
rozdziale Konstytucji — rozdziale X zatytutowanym: Finanse publiczne (M. Z u b i k, Wybra-
ne aspekty instytucji budzetu paristwa w nowych rozwiqzaniach konstytucyjnych i ustawowych,
,Panstwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 53).

ST.Debowska-Romanowska, Pojecie budzetu i ustawy budzetowej, w:
Prawo finansowe, red. W. Wojtowicz, Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck 2000, s. 68; por.
art. 61 ust. 1 Ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. 1998, nr 155, poz.
1014 z pdézn. zm.).
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w 0glélnym zarysie przez postanowienia rozdziatu IV Konstytucji (zob. art.
118-124). Niemniej jednak w odniesieniu do ustawy budzetowej Konstytucja
przewiduje w zakresie procedury jej dojscia do skutku wiele odmiennoSci
w stosunku do przywotanych ogdlnych przepiséw traktujacych o trybie
uchwalania ustaw i to na wszystkich etapach trybu ustawodawczego: inicjaty-
wy ustawodawczej, prac parlamentarnych, na etapie ,,prezydenckim”, jak
rowniez w stadium ewentualnego postgpowania przed TK. Przepisy rozdziatu
X Konstytucji, traktujace o uchwalaniu ustawy budzetowej, stanowia przeto
lex specialis w stosunku do postanowien zawartych w rozdziale IV, normuja-
cych tryb ustawodawczy, i tak tez nalezy je traktowadé, zwtaszcza jezeli cho-
dzi o ich moc derogujaca (oparta na zasadzie lex specialis derogat legi ge-
nerali) og6lne przepisy Konstytucji odnoszace si¢ do procesu uchwalania
ustaw®.

Konstytucja zawiera dwie regulacje odnoszace si¢ do samego projektu
ustawy budzetowej, stanowiace swoiste differentia specifica tej ustawy i wy-
rézniajace ja spoS§réd grona pozostalych ustaw. A mianowicie przewiduje
wylaczna kompetencje RM w zakresie inicjatywy ustawodawczej w przedmio-
cie ustawy budzetowej, a takze okreSla termin koncowy (dies ad quem) dla
whniesienia projektu tej ustawy do Sejmu.

Jezeli chodzi o inicjatywe ustawodawcza w przedmiocie ustawy budzeto-
wej, to realizuje ja w mySl art. 221 na zasadzie wytaczno$ci RM (wytaczno$é
ta dotyczy réwniez inicjatywy ustawodawczej w zakresie zmiany ustawy
budzetowej). Warto zauwazy¢, iz wylaczna kompetencja RM do wnoszenia
projektu ustawy budzetowej zostata réwniez, co najmniej implicite, wyrazona
w art. 146 ust. 4 pkt 5, stanowiacym, iz RM uchwala projekt budzetu pain-
stwa. Tak wigc skoro opracowuje projekt budzetu paristwa, to naturalng koleja
rzeczy wydaje si¢ i to, ze wnosi projekt ustawy budzetowej do Sejmu, gdyz
wlagnie projekt budzetu jest podstawa projektu ustawy budzetowej’. RM jest

6 W odniesieniu do konstytucyjnej regulacji uchwalania ustawy budzetowej méwi sie
0 zaostrzeniu ,,budzetowej procedury legislacyjnej” ze wzgledu na ustanowienie pewnych
kwalifikowanych wymogéw dotyczacych dojscia do skutku ustawy budzetowej (zob. D. D u-
d e k, Prawo konstytucyjne w zarysie. Wybor Zrdodet, Lublin: LWP 2002, s. 141).

" Przy czym ustawy budzetowej (czyli formy aktu normatywnego, w jaka jest przyobleczo-
ny budzet panstwa) nie nalezy utozsamiaé¢ z budzetem panstwa, tj. rocznym planem finanso-
wym, obejmujacym dochody i wydatki kraju (K o s i k o w s k i, Odmiennosci w tworzeniu
ustawy budzetowej, s. 9). Niemniej jednak budzet panstwa jako integralny fragment ustawy
budzetowej bedzie stanowit wprawdzie nie jedyna, ale za to najwazniejsza jej cze$¢ (W. M i e-
miec, Teza Il do art. 219, w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RP 7 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw: Kolonia Limited 1998, s. 322). W cze¢sci, w ktdrej tresé
ustawy budzetowej pokrywa si¢ z budzetem, ustawa ta jest jedynie forma, jaka przybral pub-
liczny plan finansowy — budzet panistwa. Dlatego ustawa budzetowa dopéty charakteryzuje sig¢
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zatem jedynym podmiotem uprawnionym do wniesienia projektu ustawy,
ktérej tres¢ stanowia dochody i wydatki pafstwa®. Nalezy odnotowaé, iz
przywotane wyzej przepisy Konstytucji wprowadzaja ograniczenia konstytu-
cyjnie okreslonych podmiotéw w zakresie ich prawa inicjatywy ustawodaw-
czej, poprzez odebranie tego prawa w zakresie ustawy budzetowej postom,
Senatowi, prezydentowi oraz grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych
prawo wybierania do Sejmu (por. art. 118 ust. 1 i 2 w zw. z art. 221). Wy-
laczno$¢ kompetencji RM w zakresie prawa do wnoszenia projektu ustawy
budzetowej do Sejmu da si¢ jednak uzasadni¢ przede wszystkim tym, iz to
wilasnie RM na gruncie przepisOw naszej ustawy zasadniczej zostata obarczo-
na odpowiedzialnoS$cia za prowadzenie wewnetrznej oraz zewnetrznej polityki
naszego kraju (zob. art. 146 ust. 1), z czym nierozerwalnie zwiazana jest
konieczno§¢ ponoszenia okres§lonych naktadéw na realizacje poszczegdlnych
segmentow tej polityki. Totez RM chcac, a w zasadzie muszac wykonywac
polityke panstwa, musi tez mie¢ mozliwos$¢ okreslenia sposobu rozdziatu
dochodéw publicznych na realizacj¢ poszczegdlnych celéw i zadah paristwa,
za ktérych wykonanie odpowiada. Przy czym podkre§lmy, iz zawarta w pro-
jekcie ustawy budzetowej decyzja RM w przedmiocie rozdzielenia Srodkéw
publicznych nie jest ostateczna, gdyz RM uchwala jedynie projekt ustawy
budzetowej, natomiast samo uchwalenie tej ustawy, jak kazdej innej, nalezy
do parlamentu, ktérego wola jest w tym przedmiocie rozstrzygajaca, a wigc
do tego ciata, ktére jest ztozone z przedstawicieli narodu, bedacego w Polsce
podmiotem wiladzy zwierzchniej (por. art. 104 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 4 ust.
11 2). Zatem w przedmiocie ustalenia zasad rozdzialu dochodéw panstwa na
realizacj¢ poszczegdlnych jego zadan dochodzi do wspétdziatania RM z parla-
mentem. Podobne stanowisko wyrazit TK, ktéry stwierdzit, iz specyfika usta-
wy budzetowej jest to, ze: ,,Budzet stanowi podstawowy akt odzwierciedlaja-
cy gospodarczo-finansowa koncepcje wigkszosci parlamentarnej, z ktorej
bedzie si¢ ona musiata rozliczy¢ przed swymi wyborcami w kolejnych wybo-
rach. Budzet jest tworzony w wyniku politycznego kompromisu migdzy legis-
latywa a egzekutywa, a jego szczegdétowe postanowienia stanowia fragmenty
wywazonej i zbilansowanej koncepcji ogélnej”®. To wspéidziatanie RM

cechami wlasciwymi dla wszystkich innych ustaw, dopdki jej tre$¢ nie jest tozsama z budzetem
(Degbowska-Romanowska, Pojecie budzetu i ustawy budzetowej, s. 65).

8 Skoro RM jest jedynym wnioskodawca, jezeli chodzi o projekt ustawy budzetowej, to
rowniez tylko ona moze wycofaé ten projekt do czasu zakonczenia jego drugiego czytania
w Sejmie (zob. art. 119 ust. 4).

° Orzeczenie TK z 13 listopada 1996 r. (K. 17/96).
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z parlamentem w kwestii budzetu panistwa jest jednym z przejawdw przewi-
dzianej w Konstytucji zasady rownowagi wiadz, bedacej obok zasady podzia-
lu wtadzy podstawg, na ktorej opiera si¢ ustréj RP (zob. art. 10 ust. 1).
Zasadg jest, iz RM ma obowiazek (,,przedktada”) przedstawienia Sejmowi
projektu ustawy budzetowej na nastepny rok budzetowy nie pdéZniej niz na
trzy miesiace przed rozpoczeciem tegoz roku (art. 222 zd. 1). A skoro rok
budzetowy jest tozsamy z rokiem kalendarzowym!?, to projekt 6w winien
by¢ przedtozony przed 1 pazdziernika, tj. do 30 wrze$nia danego roku kalen-
darzowego poprzedzajacego nastgpny rok budzetowy, ktérego on dotyczy.
Wyjatkiem natomiast jest péZniejsze przediozenie Sejmowi projektu ustawy
budzetowej przez RM. Mianowicie RM moze przedtozy¢ Sejmowi projekt
ustawy budzetowej w pdZniejszym terminie jedynie ,,w wyjatkowych przypad-
kach” (art. 222 zd. 2). Zwr6émy uwage na to, iz takie same ,,wyjatkowe
przypadki” sa wedtug Konstytucji tymi okolicznoSciami, ktére uzasadniaja,
a w zasadzie zezwalaja na okreslenie w ustawie dochodéw i wydatkéw paii-
stwa w okresie krétszym niz rok, czyli zezwalaja na uchwalenie ustawy
o prowizorium budzetowym (zob. art. 219 ust. 3)'!. Zatem w sytuacji zaist-
nienia owych szczegdlnych okolicznoS$ci (,,wyjatkowych przypadkéw”) RM
bedzie uprawniona nie tylko do pdZniejszego ztozenia projektu ustawy okres-
lajacej dochody i wydatki parstwa, ale tez do przedtozenia projektu ustawy
okreSlajacej te dochody i wydatki nie w okresie roku budzetowego (projektu
ustawy budzetowej), lecz krétszym niz rok budzetowy (projektu ustawy
o prowizorium budzetowym). Ta zbiezno$¢ terminologiczna jest o tyle zrozu-
miala, iz ustrojodawca liczy si¢ z tym, ze owe ,,wyjatkowe przypadki” moga
okazaé si¢ na tyle powazne, iz nie pozwola nie tylko na dotrzymanie terminu
przedtozenia Sejmowi projektu ustawy okreslajacej dochody i wydatki kraju,
ale réwniez nie pozwola na opracowanie projektu tych dochodéw i wydatkow
na okres calego roku. Zatem wystapienie ,,wyjatkowych przypadkéw”, o kto-
rych méwi Konstytucja, pozwala RM na dokonanie odstgpstwa od dwoéch
konstytucyjnych zasad regulujacych finanse publiczne, a mianowicie zasady,
iz ustawa budzetowa dochody i wydatki paistwa okresla na okres roku bu-
dzetowego oraz zasady przedktadania Sejmowi projektu ustawy okreslajace;j
dochody i wydatki pafistwa najpdZniej na 3 miesiace przed rozpoczgciem

10Zob. art. 61 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych.

! Inaczej C. Kosikowski (Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 2004,
s. 127), wedtug ktérego ,,wyjatkowe przypadki” z art. 222 nie sg tozsame z ,,wyjatkowymi
przypadkami”, o ktérych mowa w art. 119 ust. 3.
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nastepnego roku budzetowego. Ustrojodawca nie precyzuje jednakze, co nale-
zy rozumiec¢ przez te ,,wyjatkowe przypadki”, powstrzymat si¢ on réwniez od
choéby przyktadowego ich wyliczenia'?. Niemniej jednak nalezy przyjaé, iz
chodzi tu o wystapienie sytuacji szczegdlnych w kraju, tj. takich, ktére odbie-
gaja od normalnych warunkéw funkcjonowania panstwa'’. Ustrojodawca nie
okreslit réwniez granicy ,,pdZniejszego terminu” ztozenia projektu ustawy
budzetowej do Sejmu w sytuacji zaistnienia owych ,,wyjatkowych przypad-
kéw”. Jest to o tyle zrozumiale, iz nie mozna z gory przewidzie¢ czasu trwa-
nia tych szczegdélnych okolicznosci, ktére beda uniemozliwiaty przedtozenie
projektu ustawy budzetowej w normalnym terminie, tj. na 3 miesigce przed
rozpoczgciem nastgpnego roku budzetowego. Jednak nalezy zaznaczy(¢, iz
pomimo wystepujacych trudnosci w tym zakresie, powinno to nastapié naj-
p6Zniej w dniu poprzedzajacym dzien rozpoczgcia si¢ nowego roku budzeto-
wego, wowczas bowiem bedzie istniata przynajmniej podstawa prawna prowa-
dzenia gospodarki finansowej przez RM opartej na tym projekcie (zob. art.
219 ust. 4). W innym wypadku, a wigc gdyby i ten termin nie zostat dotrzy-
many, zabraknie takiej podstawy do prowadzenia tej gospodarki przez RM
(wniosek a contrario z art. 219 ust. 4)14.

12 Na wysoce nieostry charakter tej przestanki pézniejszego przediozenia projektu ustawy
budzetowej zwraca uwage réwniez D. Dudek (Prawo konstytucyjne w zarysie, s. 141), piszac,
iz powodowalo to pojawianie si¢ préb (jak dotad nieskutecznych) postawienia cztonkéw RM
przed TS za sp6znione przedlozenie projektu ustawy budzetowej. Wedtug C. Kosikowskiego
(Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP..., s. 52-53) ,,wyjatkowe przypadki” obejmuja
sytuacje o charakterze ekstremalnym, jak np. zaabsorbowanie RM sprawami konfliktéw zew-
netrznych lub wewnetrznych, w ktére uwiktany jest kraj, nadzwyczajne okolicznosci bgdace
nastgpstwem standw nadzwyczajnych, a takze sytuacje, ktére uniemozliwiaja rzeczywiste
ukazanie gtéwnych wskaznikéw o charakterze ekonomicznym (np. nagte zatamanie si¢ wartosci
pieniadza, czy nagly wzrost inflacji). Do wyjatkowych przypadkéw, o ktérych méwi Konsty-
tucja, nie mozna natomiast zalicza¢ uptywu kadencji parlamentu, a co za tym idzie réwniez
zakoriczenia prac RM. Na komplikacje gospodarcze i finansowe jako ,,wyjatkowe przypadki”
pozwalajace na pdZniejsze przedtozenie projektu ustawy budzetowej wskazuje réwniez W. Mie-
miec (Teza I do art. 222, w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw: Kolonia Limited 1998, s. 328).

3 Przy czym wydaje sie, iz pézniejsze przedlozenie projektu ustawy budzetowej beda
uzasadnialy takze tagodniejsze okolicznoSci od sytuacji zagrazajacych w szczegdlny sposéb
panstwu z zewnatrz czy wewnatrz. Gdyby tak bylo, to ustrojodawca postuzylby si¢ wezszym
pojeciem ,,sytuacji szczegdlnych zagrozen” uzytym w art. 228 ust. 1, stanowiacych przestanke
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego w kraju.

4 Mozna réwniez uznaé, iz Konstytucja przewiduje takze termin poczatkowy (dies a quo)
ztozenia projektu ustawy budzetowej, bowiem zd. 1 art. 222 Konstytucji stanowi, iz ,,Rada
Ministréw przedklada Sejmowi najpdézniej na 3 miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego
projekt ustawy budzetowej na rok nastepny”. Nalezy stwierdzié, iz projekt ten nie moze by¢
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Zaznaczmy jeszcze, iz zlozenie projektu ustawy budzetowej pociaga za
soba wplynigcie do Sejmu jeszcze jednego dokumentu, ktérego trescia sa
zalozenia polityki pienigznej. Bowiem stosownie do postanowiein Konstytucji
rownocze$nie z przedtozeniem Sejmowi projektu ustawy budzetowej przez
RM zostaja mu takze przedlozone do wiadomoSci przez Rade Polityki Pie-
nigznej (dalej: RPP) ustalane przez nig corocznie zatozenia polityki pienigznej
(zob. art. 227 ust. 6 zd. 1).

Jezeli chodzi natomiast o odrgbno$ci trybu ustawodawczego w zakresie
ustawy budzetowej na etapie postgpowania parlamentarnego, to Konstytucja
takze i tu przewiduje pewne odmiennoSci w stosunku do podstawowego trybu
uchwalania innych ustaw. W art. 220 ust. 1, ktéry stanowi: ,,Zwigkszenie
wydatkéw lub ograniczenie dochodéw planowanych przez Radg Ministrow nie
moze powodowac ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz
przewidziany w projekcie ustawy budzetowej”!>, Konstytucja wprowadza
ograniczenie, co do mozliwo$ci dokonywania zmian w projekcie ustawy bu-
dzetowej przez Sejm (a pamigtajmy, iz zasadniczo wraz z wniesieniem pro-
jektu ustawy do Sejmu, wnioskodawca — w tym wypadku RM - traci nad
nim kontrole, tzn. moga by¢ wnoszone poprawki do projektu w zasadzie
w nieograniczonym zakresie'®), poniewaz zmiany te nie moga prowadzié¢ do

ztozony wczesniej niz pierwszego dnia danego roku budzetowego, gdyz ten wtasnie rok budze-
towy jest rokiem poprzedzajacym nastepny rok budzetowy. W innym wypadku, tj. w sytuacji
wcze$niejszego ztozenia projektu ustawy budzetowej (przed rozpoczeciem roku poprzedzajacego
bezposrednio nastepny rok budzetowy), nie mielibySmy do czynienia z projektem na nastepny
rok budzetowy, tylko na dalsze lata (kolejny rok nastepujacy po nastgpnym roku budzetowym).

15 Jak widaé, przepis ten wyraza tzw. zasade wylacznosci RM do okre§lania gérnego
poziomu deficytu budzetowego (zob. M. Z u b i k, Deficyt budzetowy. Uwagi na tle polskich
doswiadczeni ustrojowych, w: Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji
Polski do Unii Europejskiej, red. A. Sylwestrzak, Olsztyn: Wydawnictwo Uniwersytetu War-
minisko-Mazurskiego 2003, s. 33), z czym wiaze si¢ niewatpliwie takze troska o zachowanie
rownowagi budzetowej, bedacej w mys$l orzecznictwa TK jedna z wartosci konstytucyjnych
wymagajacych ochrony i konstytucyjnie chronionych, od ktérej zalezy zdolno$¢ panstwa do
funkcjonowania i rozwiazywania jego réznych intereséw (zob. Orzeczenie z 13 listopada
1996 r., K. 17/96; Wyrok z 17 grudnia 1997 r., K. 22/96; Wyrok z 4 grudnia 2000 r.,
K. 9/00). W doktrynie istnieje jednak spér co do tego, czy wyrazony w art. 220 ust. 1 zakaz
odnosi si¢ tylko do ustawy budzetowej, wzglednie ustawy o prowizorium budzetowym lub
ustawy o zmianie ustawy budzetowej (tak C. K o s i k o w s k i, Finanse publiczne w swietle
Konstytucji RP..., s. 116), czy moze do kazdej ustawy, ktéra mogtaby prowadzi¢ do powigk-
szenia deficytu ustalonego przez RM (tak P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa: Liber 2000, s. 278).

16 Zob. L. G arlic ki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu. Warszawa: Liber
2004, s. 245.
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zwigkszenia wysoko$ci deficytu budzetowego, okreSlonego w projekcie usta-
wy budzetowej przez RM (art. 220 ust. 1)!7. Przepis ten zatem ustanawia
ograniczenie wladztwa parlamentu w przedmiocie ustalania wysokosci docho-
déw i wydatkéw paristwa okreslonych w budzecie'®.

Godny odnotowania jest takze fakt, iz poSrednio ograniczenia w zakresie
prawa do wnoszenia poprawek do projektu ustawy budzetowej lub projektu
ustawy ja zmieniajacej w trakcie prac sejmowych nad ta ustawa, cho¢ sa
natury podmiotowej a nie przedmiotowej, jak to jest w sytuacji art. 220
ust. 1, wprowadza Konstytucja réwniez w art. 221, ktéry przewiduje wytacz-
no$¢ RM w przedmiocie inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy budze-
towej oraz zmiany ustawy budzetowej. Ograniczenia, o ktérych mowa, wyni-
kaja stad, iz stosownie do postanowienn art. 119 ust. 2 Konstytucji ,,Prawo
wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go przez
Sejm przystuguje wnioskodawcy projektu, postom i Radzie Ministréw”. Za-
tem skoro wnioskodawca w zakresie ustawy budzetowej lub ustawy o jej
zmianie moze by¢ jedynie RM, to konsekwencja tego jest wytaczenie prawa
wnoszenia poprawek do projektéw tych ustaw przez inne konstytucyjnie
okreslone podmioty, ktére potencjalnie moga by¢ wnioskodawcami (korzystaja
z inicjatywy ustawodawczej w innych sprawach), tj. przez Senat, prezydenta
oraz grup¢ co najmniej 100 000 wyborcow.

Konstytucja przewiduje takze skrécony termin na zajecie przez Senat sta-
nowiska w stosunku do przekazanej mu przez Sejm ustawy budzetowej. Mia-
nowicie Senat moze podjal stosowna uchwal¢ w terminie jedynie 20 dni od
dnia przekazania mu tej ustawy, co jest terminem krdétszym w stosunku do
podstawowego o 10 dni (zob. art. 223 w zw. z art. 121 ust. 2)!°. Ponadto
Senat nie moze podja¢ uchwaly o odrzuceniu przekazanej mu przez Sejm do

17 Jak sie wskazuje, polski ustrojodawca skupit si¢ na ustanowieniu regulacji nastawionych
na ochrong¢ kondycji finanséw publicznych panstwa, w szczegdélnosci zmierzajacych do zapobie-
zenia ustaleniu nadmiernego deficytu budzetowego (Z u b i k, Deficyt budzetowy..., s. 33).

B Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP, s. 115. Ograniczenie
to ma jednak charakter wzgledny, poniewaz nie dotyczy takich zmian, ktére nie powoduja
zwigkszenia deficytu okreslonego przez RM. Przy czym ograniczenie to, choé nie méwi o tym
wprost Konstytucja, nalezy odnosi¢ réwniez do Senatu, gdyz wladz¢ ustawodawcza w naszym
kraju (a budzet paristwa jest uchwalany wilasnie w formie ustawy) sprawuje stosownie do
postanowien art. 10 ust. 2 in principio oraz 95 ust. 1 Sejm i Senat (tamze, s. 115, 118).

19 Skrécenie czasu na zajecie stanowiska przez Senat wynika z niezbednosci dyscyplinowa-
nia czasu, jaki jest potrzebny do uchwalenia ustawy budzetowej oraz checi zapewnienia jej
wejécia w zycie z poczatkiem roku budzetowego (tamze, s. 130).
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rozpatrzenia ustawy budzetowej, bowiem Konstytucja méwi jedynie o mozli-
wosci uchwalenia przez Senat poprawek do takiej ustawy (art. 223)%.
Oprécz tego Konstytucja okresla okres, w jakim powinno zakoniczy¢ si¢
postepowanie ustawodawcze w odniesieniu do ustawy budzetowej’'. A mia-
nowicie Konstytucja stanowi, iZ w sytuacji nieprzedstawienia prezydentowi
do podpisu ustawy budzetowej w terminie 4 miesigcy liczac od dnia przed-
lozenia projektu tej ustawy Sejmowi, prezydent moze zarzadzi¢ skrdcenie
kadencji Sejmu (art. 225)*2. Nalezy podkre§li¢, iz ustawa budzetowa jest
jedyng ustawa, w odniesieniu do ktérej Konstytucja przewiduje okres, w ja-
kim powinny zostaé zakonczone prace nad nig w parlamencie oraz ,,sankcj¢”
za niedotrzymanie tego terminu. Przepis art. 225 Konstytucji jest istotnym
Srodkiem dyscyplinujacym ustawodawce w zakresie terminowego uchwalania
ustawy budzetowej?® paristwa, gdyz ,,sankcja” w postaci mozliwosci skréce-

20 Tak tez C. Kosikowski wysuwa taki wniosek z faktu, iz art. 223 stanowi lex specialis
w stosunku do art. 121 ust. 2 zd. 1 Konstytucji, ktéry wskazuje mozliwe stanowiska (przyjecie
bez zmian, uchwalenie poprawek, uchwalenie odrzucenia w catodci) do zajecia przez Senat
w stosunku do przekazanej mu do rozpatrzenia ustawy uchwalonej przez Sejm (K o s i k o w-
s ki, Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, s. 16; zob. tez: P. Winczorelk,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r., s. 280). Zob.
rowniez art. 73 ust. 2 Uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 r.
Regulamin Senatu (M.P. z 2000 r., Nr 8, poz. 170 z péZn. zm.), ktéry przewiduje, iz uchwata
Senatu w odniesieniu do ustawy budzetowej moze przewidywaé jedynie przyjecie ustawy bez
poprawek albo wprowadzenie poprawek.

2 przy czym wskazuje sie, iz ustawy budzetowej nie mozna uchwali¢ w trybie pilnym
(chociaz sama Konstytucja w art. 123 ust. 1 expressis verbis nie przewiduje takiego wylacze-
nia), a to ze wzgledu na uregulowanie przez Konstytucje procedury uchwalania ustawy budze-
towej w odrebnym rozdziale (K o s ik o w s ki, Finanse publiczne w swietle Konstytucji
RP, s. 57-58). Natomiast RM moze nada¢ tryb pilny projektowi ustawy o prowizorium budze-
towym, a powinna to uczyni¢ w odniesieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej
(tamze, s. 61, 128).

22 Prezydent moze tego dokona¢ w ciagu 14 dni od uptywu tego terminu. Niemniej jednak
pézniejsze przedstawienie ustawy budzetowej do podpisu prezydentowi, nie zwalnia go od
obowiazku jej podpisania (tamze s. 133). Warto zwrdci¢ uwage na to, iz art. 225 Konstytucji
moze rodzi¢ pewne problemy natury interpretacyjnej. A mianowicie, chodzi tu o sytuacje, gdy
Sejm odrzuci projekt ustawy budzetowej przedstawiony mu przez RM lub RM wycofa ztozony
projekt. Powstaje wéwczas pytanie, do ktérego z tych projektéw (odrzuconego/wycofanego, czy
nowego) nalezy odnosi¢ konstytucyjny termin 4 miesigcy, po uptywie ktérego prezydentowi
przystuguje prawo skrécenia kadencji parlamentu (blizej zob.. M. Dobrowolski,
Konstytucyjne aspekty procedury uchwalania ustawy budzetowej, w: lus et veritas. Ksigga
poswigcona pamigci Michata Stasiewicza, red. D. Dudek, A. Janicka, W. Sz. Staszewski,
Lublin: Wydawnictwo KUL 2003, s. 142-145).

23 Wedhug C. Kosikowskiego przepis ten nie ma zastosowania do ustawy o prowizorium
budzetowym (Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP..., s. 128; taktezW.Miemie c,
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nia kadencji Sejmu (a co za tym idzie réwniez Senatu — zob. art. 98 ust. 3),
ustanowiona w tym przepisie za brak przedstawienia prezydentowi do podpisu
ustawy budzetowej w przewidzianym terminie 4 miesigcy od dnia przedio-
zenia projektu tej ustawy Sejmowi, odnosi si¢ wlasnie do parlamentu, a wigc
podmiotu powotanego do uchwalenia w formie ustawy budzetu?*. Wskazany
przez ustawe zasadniczg termin 4 miesigcy nie ma jednak charakteru bez-
wzglednego, w tym sensie, iz jego niedotrzymanie powodowatoby zamknigcie
dla Sejmu mozliwo$ci uchwalenia ustawy budzetowej. Niemniej jednak nie
mozna réwniez traktowaé tego terminu jako czysto technicznego (cho¢ Kon-
stytucja expressis verbis dopuszcza jego niedotrzymanie), bowiem — jak zo-
baczymy w dalszych rozwazaniach — jego przekroczenie rodzi wiele istotnych
konsekwencji i to nie tylko dla samego parlamentu®.

Po zakoficzeniu postgpowania w parlamencie, jak kazda ustawa, takze
ustawa budzetowa trafia do prezydenta, ktéry ma 7 dni na jej podpisanie, co

Teza I do art. 225, w: Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 331). Inaczej natomiast P. Winczorek
(Komentarz do Konstytucji..., s. 282).

24 Mozna tu zauwazy¢ pewna niekonsekwencje ustrojodawcy, ktéra mozna wydoby¢ z po-
stanowien art. 219 ust. 1 i 4, 222 oraz 225 Konstytucji. A mianowicie Konstytucja nakazuje
regulowanie dochodéw i wydatkéw paistwa w ustawie (art. 219 ust. 1), a zarazem méwi o ter-
minie 4 miesigcy na uchwalenie i przedstawienie prezydentowi do podpisu ustawy budzetowej,
co ma dyscyplinowa¢ parlament w przedmiocie prac nad budzetem panstwa (art. 225), a takze
nakazuje RM przedktadaé projekt ustawy budzetowej Sejmowi najpdézniej na 3 miesiace przed
rozpoczgciem roku budzetowego (art. 222). Z tego wynika, iz parlamentowi (poza ,,wyjatko-
wymi przypadkami”, kiedy termin ztozenia projektu ustawy budzetowej moze by¢ pdZniejszy)
moze pozostaé jeszcze miesiac po rozpoczeciu roku budzetowego na uchwalenie ustawy budze-
towej i przedstawienie jej prezydentowi do podpisu, bez zadnych negatywnych konsekwencji
dla ustawodawcy. Taka sytuacja kiéci si¢ w jakim$ sensie z nakazem okre§lania dochodéw
i wydatkéw panstwa w okresie roku budzetowego w ustawie. Bowiem jezeli nie dojdzie do
wejsScia w zycie ustawy budzetowej przed rozpoczeciem roku budzetowego, to dochody i wy-
datki painstwa w roku budzetowym — do czasu wejScia jej w zycie — beda okre§lone w innym
akcie, ktéry nawet nie jest aktem normatywnym, a mianowicie w projekcie ustawy budzetowej
(taki wniosek nalezy wyciagna¢ z art. 219 ust. 4). Taki stan jest niepozadany nie tylko ze
wzgledu na to, iz jest to dos$¢ specyficzna sytuacja, jezeli chodzi o zasade legalizmu dziatal-
no$ci organéw witadz publicznych (zob. art. 7), ale réwniez dlatego, ze projekt ustawy budze-
towej, ktéry ma byé podstawg prowadzenia gospodarki finansowej przez RM, moze ulec
zmianom w trakcie prac nad nim w parlamencie.

25 Odrebnosci prac parlamentarnych nad ustawa budzetowa w odniesieniu do innych ustaw
przewiduja réwniez regulaminy izb wydane w wykonaniu art. 112 i 124 Konstytucji odsytaja-
cych do tych regulaminéw m.in. w sprawie uregulowania organizacji wewngtrznej i porzadku
prac izb. Zob. zwlaszcza rozdzial 6 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca
1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2002, nr 23, poz. 398 z pézn. zm.)
oraz dzial VIII Regulaminu Senatu.
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jest kolejnym odstgpstwem od podstawowego trybu ustawodawczego, w kto-
rym prezydent ma na podpisanie ustawy 21 dni (art. 224 ust. 1 w zw. z art.
122 ust. 2). Ponadto na etapie ,,prezydenckim” procesu ustawodawczego
Konstytucja wytacza expressis verbis mozliwo§¢ skorzystania z prawa veta
przez prezydenta przed podpisaniem ustawy, tj. mozliwo§¢ przekazania
z umotywowanym wnioskiem ustawy budzetowej do Sejmu w celu jej ponow-
nego rozpatrzenia (art. 122 ust. 5 zd. 1 w zw. z art. 224 ust. 1). Natomiast
przewiduje skierowanie przez prezydenta wniosku do TK celem zbadania
zgodno$ci ustawy budzetowej z Konstytucja, przy czym jezeli to nastapi, to
TK na rozstrzygnigcie sprawy ma dwa miesiace, liczac od dnia zlozenia
w nim wniosku (art. 224 ust. 2). Podkresli¢ nalezy, iz ustawa budzetowa
stanowi jedyny rodzaj ustawy, w odniesieniu do ktérej Konstytucja okresla
termin, w jakim ma si¢ zakoriczy¢ postgpowanie przed TK w przedmiocie
prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustaw. Tylko bowiem w odniesieniu
do ustawy budzetowej TK ma konstytucyjnie wyznaczony termin na wydanie
orzeczenia w przedmiocie jej konstytucyjno$ci. Konstytucja nie przewiduje
takiego terminu w stosunku nie tylko do zadnej innej ustawy, ale i jakiego-
kolwiek innego aktu normatywnego, podlegajacego kognicji TK. Niemniej
jednak Konstytucja nie okresla zadnych skutkéw niedotrzymania tego termi-
nu przez TK, w szczegdlnosci nie daje podstaw do uznania automatycznie
w takiej sytuacji ustawy budzetowej za konstytucyjna®®, badZ niekonstytu-
cyjng i odpowiednio powstania po stronie prezydenta obowiazku podpisania
albo odmowy podpisania tej ustawy. Dlatego tez nalezy uznadl, iz prezydent,
przynajmniej do czasu zakoniczenia postgpowania przed TK (nawet w sytuacji
przekroczenia przez TK dwumiesigcznego terminu wyznaczonego mu przez
Konstytucje), bedzie musial si¢ powstrzymac¢ od podpisania zaskarzonej usta-
wy, chyba ze wczesniej sam wycofa ztozony przez siebie wniosek o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja ustawy budzetowej, co spowoduje umorzenie poste-
powania®’ przed TK i wznowienie zawieszonego na czas trwania tego poste-
powania biegu terminu do podpisania ustawy (por. art. 122 ust. 6). Termin,
o ktérym mowa w art. 224 ust. 2 Konstytucji, ma zatem charakter instrukcyj-
ny a nie prekluzyjny.

% Tak tez Ko sik ows ki, Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, s. 17.

27 Zgodnie bowiem z art. 39 ust. 1 pkt 2 Ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym (Dz.U. 1997, nr 102, poz. 643 z pézn. zm.) TK umarza postgpowanie na skutek
cofnigcia wniosku.
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Bedac przy problemie badania przez TK zgodno$ci ustawy budzetowej
z Konstytucja, nie sposoéb pominaé wypowiedzi samego TK w przedmiocie
dopuszczalnego zakresu kontroli postanowien ustawy budzetowej. I tak TK
stwierdzit, iz jego kontroli podlegaja wszelkie postanowienia zawarte w usta-
wie budzetowej (tacznie z tymi znajdujacymi si¢ w zatacznikach stanowiacych
jej integralng czg$¢), o ile wyrazaja one soba norme prawna. Niemniej jednak
juz okreSlenie, w jakiej wysokosci §rodki finansowe beda przeznaczane na
finansowanie konkretnych zadai budzetowych, jest wytaczna kompetencja
ustawodawcy, bedac jednym z najdonioSlejszych elementéw sktadajacych sie
na polityke kierowania zyciem pafistwowym. Dlatego tez zasadniczo nie jest
ono objete kontrola TK, ktérego zadania nie stanowi dokonywanie ocen poli-
tycznych, ani ocenianie z punktu widzenia trafnosci lub stusznosci decyzji
parlamentu w przedmiocie ustalenia wysokoS$ci przeznaczanych §rodkéw na
realizacje poszczeg6lnych zadan (celow). Kontrola TK w tym zakresie bytaby
dopuszczalna jedynie w przypadku naruszenia w sposéb oczywisty i drastycz-
ny przepisOw Konstytucji przez postanowienia ustawy budzetowej, poprzez
np. brak ustanowienia przez t¢ ustawe Srodkéw na finansowanie zadai wyraz-
nie nakazanych przez Konstytucje, badZ poprzez brak przeznaczenia jakich-
kolwiek §rodkéw na finansowanie dziatalnoSci organéw, ktérych istnienie jest
wymagane przez Konstytucje®S.

Omawiajac formalne odrebnoSci ustawy budzetowej, nalezy na koniec
wspomnieé o jeszcze jednej istotnej réznicy. Mianowicie trzeba zauwazyd,
iz ustawa budzetowa jest zawsze ustawa ,,czasowa’, tj. uchwalana na z géry

28 Zob. Orzeczenie z 13 listopada 1996 r. (K. 17/96). Podobnie w Orzeczeniu z 9 stycznia
1996 r. (K. 18/95), w ktérym TK stwierdzil: ,,W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wy-
razony zostat poglad, ze ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego
zalozonym celom politycznym i gospodarczym, a wtadztwo to nabiera szczeg6lnego znaczenia
w okresie przemian ustrojowych. Z tym pogladem wiaze si¢ inny, wyrazony w orzecznictwie
Trybunatu poglad, iz Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania celowosci
i trafnos$ci rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce, a w przypadku zarzutu sprzecznosci
ustawy z konstytucyjnymi wymaganiami pod adresem ustawodawcy o tak ogélnym charakterze,
jak zasady demokratycznego parstwa prawnego, Trybunal Konstytucyjny interweniuje tylko
w wypadkach, gdy ustawodawca przekroczyt zakres swej swobody regulacyjnej w sposéb na
tyle drastyczny, ze naruszenie tych zasad jest ewidentne”, oraz w Wyroku z 4 grudnia 2000 r.
(K. 9/00), w ktérym TK stwierdzil, iz: ,Nalezy przy tym przypomnie¢ state stanowisko Try-
bunatu Konstytucyjnego, iz ocena celowosci i trafnosci rozstrzygnie¢ ustawodawcy wykracza
poza zakres kompetencji sadownictwa konstytucyjnego. Obowigzek wyboru najbardziej trafnych
rozstrzygnig¢ spoczywa na parlamencie, ktéry ponosi odpowiedzialno$§¢ polityczna za sposéb
wykorzystywania kompetencji prawotworczych. Do Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wytacz-
nie kontrola zaskarzonych aktéw normatywnych z punktu widzenia ich zgodno$ci z aktami
normatywnymi wyzszego rzedu”.
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okreSlony przez ustawodawce czas, w okresie ktérego bgdzie ona obowiazy-
wata, a ktérym jest zasadniczo rok budzetowy. Wyjatkowo tylko ustawa
regulujaca dochody i wydatki panstwa moze zosta¢ uchwalona na okres krot-
szy niz rok — mamy woéwczas do czynienia z ustawa o prowizorium budzeto-
wym (zob. art. 219 ust. 3 zd. 1). Zgodzi¢ si¢ trzeba, iz ustawa budzetowa nie
jest jedynym przypadkiem ustaw, ktére maja z gory okreslony przez ustawo-
dawce czas obowiazywania, bo oczywiscie jest caty szereg takich ustaw na-
zwijmy je ,,czasowych”. Niemniej jednak ustawa budzetowa jest jedynym
przypadkiem ustawy, ktéra musi, a nie moze (jak inne ustawy”’, w odniesie-
niu do ktérych brak takiego wymogu) by¢ uchwalona na czas okre§lony. Nie
ma zatem mozliwo$ci uchwalenia budzetu panistwa na czas nieokreSlony.
Budzet paristwa jest zawsze uchwalany na okreslony czas, jednakze swoboda
ustawodawcy w odniesieniu do ustawy regulujacej dochody i wydatki paiistwa
jest bardzo ograniczona, jezeli chodzi o okre§lenie czasu obowiazywania tej
ustawy. Konstytucja bowiem wyraznie stanowi, iz budzet jest uchwalany
w formie ustawy na okres roku budzetowego lub w wyjatkowych przypad-
kach na okres krétszy niz rok (zob. art. 219 ust. 1 i 3). Konstytucja zatem

2 Moze poza ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje lub wypowiedzenie umowy miedzy-
narodowej, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 2 Konstytucji. Trudno bowiem
wyobrazi¢ sobie sytuacje, aby parlament wyrazil zgode na ostateczne zwiazanie si¢ umowa
migdzynarodowa na podstawie ustawy ustanowionej na okreslony z géry czas (sytuacji tej nie
mozna myli¢ z zawarciem umowy migdzynarodowej na czas okre§lony), po uptywie ktérego
na skutek utraty mocy obowiazujacej przez t¢ ustawe mialaby przestaé obowiazywaé parstwo
umowa migdzynarodowa, ratyfikowana na podstawie tej ustawy bez uprzedniego wypowie-
dzenia owej umowy migdzynarodowej. Podobnie trudno sobie wyobrazi¢, aby ustawa wyraza-
jaca zgod¢ na wypowiedzenie umowy migdzynarodowej mogta by¢ uchwalona na czas okres-
lony i powodowaé w ten sposéb mozliwo$¢ wypowiedzenia tej umowy, a po uptywie czasu
obowiazywania tej ustawy wygasnigcie tej mozliwosci (a tym bardziej, gdyby prezydent sko-
rzystat z przystugujacej mu mozliwosci i wypowiedziat umowe migedzynarodowa, to utrata
mocy obowiazujacej przez ustawe wyrazajaca zgode na wypowiedzenie nie mogtaby powodo-
wacé automatycznego ponownego zwiazania si¢ ta wypowiedziana umowa migdzynarodowa, czy
tez powodowaé zobowiazania prezydenta do jej ponownej ratyfikacji). Nalezy bowiem uznaé,
7e ustawy wyrazajace zgode na ratyfikacje lub wypowiedzenie umowy migdzynarodowej wy-
kazuja pewne podobieristwo do ustawy budzetowej w zakresie odstgpstwa, jezeli nie general-
nego (bowiem adresatem takich ustaw jest zawsze prezydent, zatem podmiot okre§lony w ja-
kim$ sensie indywidualnie, chociaz réwnie dobrze mozna twierdzié, iz jest to adresat okreslony
w sposOb generalny, bo ustawa méwi nie o konkretnej osobie, lecz o jakiejkolwiek osobie,
ktéra w czasie obowiazywania tej ustawy sprawuje urzad prezydenta), to przynajmniej od
abstrakcyjnego charakteru tych ustaw, bowiem trzeba stwierdzié, iz ich cecha nie jest powta-
rzalno$¢ (nieokres§lona z gory liczba zastosowan), gdyz ulegaja one umorzeniu (skonsumowa-
niu) na skutek ich jednorazowego zastosowania w postaci ratyfikowania badZ wypowiedzenia
przez prezydenta konkretnej umowy migdzynarodowe;.
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wprost wyraza zasade roczno$ci obowigzywania ustawy budzetowej*’. Skoro
Konstytucja jako zasad¢ przyjmuje obowiazywanie ustawy regulujacej docho-
dy i wydatki panstwa przez okres roku, a jako wyjatek traktuje jedynie krot-
szy czas, to nalezy uznad, iz ten okres roku stanowi gérna granice obowiazy-
wania ustawy budzetowej. Totez swoboda ustawodawcy w przedmiocie decy-
zji ustalajacej czas obowigzywania takiej ustawy ogranicza si¢ jedynie do
mozliwosci okreSlenia krétszego niz rok terminu jej obowigzywania, a i ta
decyzja o skrdceniu tego rocznego terminu nie jest zupetnie dowolna, gdyz
parlament moze uchwali¢ ustawe regulujaca dochody i wydatki pafstwa
w okresie krétszym niz rok jedynie w sytuacji zaistnienia wyjatkowych przy-
padkoéw, o ktérych méwi Konstytucja. Ponadto nalezy zaznaczy¢, iz postano-
wienia Konstytucji, ustalajac maksymalny termin obowiazywania ustawy
budzetowej, nie okreslaja jednoczes$nie minimalnego okresu, na jaki moze by¢
uchwalona ustawa regulujaca dochody i wydatki pafistwa (minimalnego czasu
obowigzywania ustawy o prowizorium budzetowym), bowiem Konstytucja
moéwi jedynie o okresie krétszym niz rok. Z konstytucyjnego wymogu rocz-
noS$ci obowiazywania ustawy budzetowej wynika réwniez zakaz jej uchylania
(co najwyzej moze by¢ nowelizowana), co takze w istotny sposéb odrdznia
ja od innych aktéw tego typu’l.

Warto ponadto odnotowaé, iz nie zawsze ustawa regulujaca dochody i wy-
datki panistwa bedzie obowiazywaé przez caly rok. Sytuacja taka bedzie miata
charakter naturalny w wypadkach ustawy o prowizorium budzetowym, bo-
wiem z jej istoty wynika, ze okresla ona takie dochody i wydatki w okresie
krétszym niz rok. Sytuacja taka moze réwniez mie¢ miejsce, jednak w odnie-
sieniu do ustawy budzetowej, tj. ustawy okreslajacej dochody i wydatki pai-
stwa w okresie roku budzetowego, kiedy bgdzie ona faktycznie obowiazywac
przez okres krétszy niz rok. A mianowicie, gdy zostanie ona uchwalona po
rozpoczeciu roku budzetowego®?, wéwczas faktycznie bedzie obowiazywata
przez okres krétszy niz rok budzetowy, bowiem dopiero od momentu jej
wejscia w zycie (co nastapi w trakcie trwania juz roku budzetowego®?), do

VT Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budietowej i budzetu
w Swietle art. 219 Konstytucji RP, ,,Pafistwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 16.

S'Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP..., s. 109.

32 Mozliwo$é taka wyraznie przewiduje art. 219 ust. 4 Konstytucji.

3 Pomijam tu mozliwo$é nadania ustawie budzetowej w takiej sytuacji mocy wstecznej,
ktéra jest dopuszczalna w stosunku do wszelkich aktéw normatywnych jedynie wtedy, gdy nie
stoja temu na przeszkodzie zasady demokratycznego paristwa prawnego (zob. art. 5 Ustawy
z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych;
Dz.U. 2000, nr 62, poz. 718 z pézn. zm.).
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czasu jego zakoriczenia, pomimo tego nawet, iz begdzie okres§la¢ dochody
i wydatki panstwa w okresie calego roku budzetowego. Niemniej jednak
w praktyce bedzie stosowana przez okres catego roku budzetowego (o ile
przed jego rozpoczeciem zostanie przediozony projekt ustawy budzetowej),
bowiem w sytuacjach, kiedy ustawa budzetowa nie zostanie uchwalona przed
rozpoczeciem roku budzetowego, RM prowadzi gospodarke finansowa kraju
oparta na przedtozonym Sejmowi projekcie takiej ustawy (art. 219 ust. 4)3*,

Ustawe budzetowa sposréd ogétu ustaw wyrdznia to, ze Konstytucja
w pewnym zakresie wyznacza — cho¢ czyni to w sposéb ogdlny — jej tresc.
W szerszym kontekscie oczywisScie Konstytucja determinuje tre$¢ wszelkich
ustaw, bowiem to wtasnie przede wszystkim ustawy — stosownie do pozytyw-
nego aspektu obowiazku realizacji Konstytucji (pozytywnej nadrzedno$ci
Konstytucji)®>> — maja realizowaé, rozwijaé¢ i zapewniaé stosowanie postano-
wieni Konstytucji, przede wszystkim za$ tych sposréd nich, ktére nie nadaja
si¢ do samodzielnego i bezposredniego stosowania’®. Dlatego tez mozna
powiedzied, iz Konstytucja stanowi szczegdlne Zrédto prawa nie tylko w zna-
czeniu formalnym, ale i materialnym, wtasnie ze wzgledu na owa determi-
nacje tresci catego porzadku prawnego pafistwa®’. Niemniej jednak w odnie-
sieniu do ustawy budzetowej mozemy stwierdzié¢, iz Konstytucja zawiera
postanowienia odnoszace si¢ wprost do tresci tej ustawy (okreslajac materig,

3 C. Kosikowski (Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, s. 19) wyraznie dopuszcza
retroaktywnoS$¢ ustawy budzetowej w sytuacji, gdy zostanie ona uchwalona w trakcie trwania
roku budzetowego na skutek uchwalenia wczesniej ustawy o prowizorium budzetowym. Taka
,»SpOZniona” ustawa budzetowa musi bowiem ,,zarachowa¢” na dany rok budzetowy ustalenia,
ktére zostaly zawarte w ustawie o prowizorium budzetowym. Wéwczas ustawa budzetowa (ta
,»SpoZniona”) wchodzi w zycie z moca wsteczna, gdyz zawsze obowiazuje od pierwszego dnia
roku budzetowego — retroaktywny charakter ustawy budzetowej w takiej sytuacji jest dopusz-
czalny, gdyz stanowi konieczno$¢.

35 Nadrzedno$é pozytywna Konstytucji wyraza sie w spéjnosci z jej postanowieniami
wszystkich innych aktéw normatywnych, tzn. w przyjmowaniu przez nie takich tresci, ktére
beda realizowaé postanowienia Konstytucji, tj. konkretyzowaé je i rozwija¢ (Garlic ki,
Polskie prawo konstytucyjne, s. 39; E. Gdulewicz, W.Zakrzewski, Zrédla
prawa konstytucyjnego, w: Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin: Wydawnic-
two Morpol 2002, s. 23).

3 pomimo ze Konstytucja w art. 8 ust. 2 stanowi, iz jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio,
chyba ze ona sama wyraZnie mowi co innego, to jednak zawiera liczne odestania do ustaw
zwyktych, tzw. zapowiedzi konstytucyjne (zob. D u d e k, Prawo konstytucyjne..., s. XXIV).

37 Jak pisze F. Lassalle (O istocie konstytucji, Warszawa: PWN 1960, s. 78) konstytucja
jako ustawa zasadnicza stanowi podstawg wszystkich innych ustaw (zwyktych) oddziatujac na
nie ,,zaptadniajaco”.
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ktéra ma regulowaé ta ustawa), a nawet i sposobu regulacji przez nia tej
tresci.

W postanowieniach Konstytucji traktujacych o ustawie budzetowej mozna
dopatrzec si¢ pewnej analogii do konstrukcji zawartej w art. 92, okre$lajacym
wymogi, jakie musza by¢ spetnione przy wydawaniu rozporzadzeii. A miano-
wicie moga by¢ one wydawane jedynie na podstawie szczegdélowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Ponadto owo szczegéto-
we upowaznienie do wydania rozporzadzenia, zawarte w ustawie, powinno
okresla¢: organ bedacy witaSciwym do wydania rozporzadzenia (przy czym
organ ten nie moze scedowaé swojej kompetencji w tym zakresie na inny
podmiot — istnieje zatem zakaz subdelegacji); zakres spraw, jakie zostaly
przekazane do uregulowania w rozporzadzeniu; wytyczne odnoszace si¢ do
tre$ci rozporzadzenia. Inaczej méwiac, to upowaznienie musi by¢ szczegdto-
we pod wzgledem podmiotowym, przedmiotowym i treSciowym>®. Owa ana-
logia wyrazajaca si¢ w traktowaniu postanowiert Konstytucji, odnoszacych sig¢
do ustawy budzetowej jako swoistego ,,upowaznienia do uchwalenia ustawy
budzetowej” (i to, jak postaramy si¢ wykazaé, upowaznienia szczegélowego
pod wzglgdem podmiotowym, przedmiotowym i treSciowym), przedstawia si¢
nastgpujaco. Po pierwsze, wprawdzie ustawy sg aktami normatywnymi samo-
istnymi, tzn. dla ich wydania nie jest konieczne istnienie upowaznienia parla-
mentu do ich uchwalenia w jakimkolwiek innym akcie normatywnym, nie-
mniej jednak nalezy stwierdzi¢, iz to wilasnie Konstytucja jako fundament
porzadku prawnego pafnstwa jako ustawa zasadnicza wyposaza parlament
(Sejm i Senat) w ogdélna kompetencj¢ sprawowania wtadzy ustawodawczej
(zob. art. 10 ust. 2, 95 ust. 1), a skoro stosownie do art. 7 organy witadzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, to wlasnie jej posta-
nowienia nalezy uzna¢ za podstawg prawna dziatalnoSci Sejmu i Senatu
w przedmiocie dziatalnosci ustawodawczej (uchwalania ustaw), a co za tym
idzie mozna stwierdzi¢, iz Konstytucja niejako upowaznia parlament do
uchwalania ustaw, przy czym trzeba zaznaczy¢, iz to upowaznienie w odnie-
sieniu do ustawy budzetowej nie ma charakteru fakultatywnego, lecz obli-
gatoryjny, gdyz Konstytucja naklada na parlament obowiazek corocznego
uchwalania tej ustawy, wzglednie — w wyjatkowych wypadkach — ustawy
0 prowizorium budzetowym.

3 Zob. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 142.
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Po drugie, Konstytucja okresla (zob. art. 219 ust. 1) organ witasciwy do
uchwalenia ustawy budzetowej, ktérym jest parlament (Sejm i Senat)™,
majacy zreszta wylaczna kompetencje w zakresie uchwalania wszelkich aktyw
normatywnych tego rodzaju. Natomiast, co do zakazu subdelegacji, sprawa
nie jest do konica jasna. Oczywiscie parlament jest w naszym porzadku praw-
nym jedynym organem kompetentnym do uchwalania ustaw. Jednakze Kon-
stytucja w art. 234 przewiduje pewien rodzaj zZrédia prawa (réwniez o charak-
terze powszechnie obowiazujacym), ktére ma taka sama range (moc prawna),
jak ustawa w hierarchii Zrédel prawa w naszym kraju, cho¢ ustawa nie jest.
Jest to wydawane przez prezydenta na wniosek RM w czasie stanu wojennego
rozporzadzenie z moca ustawy. Powstaje zatem pytanie, czy budzet panistwa
mogltby by¢ przyobleczony w szatg rozporzadzenia z moca ustawy, czy mogi-
by przyjaé taka forme¢ prawna? Oczywiscie nie bgdziemy tu mieli do czynie-
nia z czysta postacia subdelegacji (gdyz w tym wypadku nie bedzie dochodzi-
o do przekazania przez organ uprawniony — Sejm i Senat — swoich konstytu-
cyjnych kompetencji prezydentowi), lecz jedynie ze swoistym zastgpowaniem
parlamentu w sprawowaniu jego kompetencji ustawodawczej. Z jednej strony
bowiem Konstytucja stanowi, iz budzet pafistwa jest uchwalany przez Sejm
w formie ustawy, co mogtoby wykluczaé mozliwo$¢ ustanowienia budzetu
w formie rozporzadzenia z moca ustawy zarowno w aspekcie podmiotowym
(jezeli chodzi o organ ustanawiajacy budzet)*®, jak i w aspekcie formalnym
(jezeli chodzi o forme prawna budzetu)*!, z drugiej natomiast, za dopusz-
czalno$cia ustanowienia budzetu w formie rozporzadzenia z moca ustawy
(oczywidcie jedynie w czasie stanu wojennego, gdyz tylko wtedy takie roz-
porzadzenia moga by¢ wydawane) mogltyby przemawiaé nastgpujace argumen-
ty: rozporzadzenia z moca ustawy moga by¢ wydawane w czasie stanu wojen-

3 Art. 219 ust. 1 Konstytucji wymienia wprawdzie expressis verbis jedynie Sejm, to
niemniej jednak w procedurze dochodzenia do skutku ustawy budzetowej, jak i kazdej innej
ustawy w naszym kraju, bierze udzial réwniez Senat, o czym dobitnie §wiadcza chociazby
przywotywane juz art. 10 ust. 2 oraz 95 ust. 1, czy tez dotyczacy bezposrednio ustawy budze-
towej art. 223 Konstytucji.

40 W Wyroku z 17 grudnia 1997 r. (K. 22/96) TK stwierdzit, iz: ,Zasada w ytac z-
noS§ci wtadzy ustawodawcze]j [podkr. - G. K.] w ksztatltowaniu dochodéw
i wydatkéw panstwa jest zasadniczym elementem demokratycznego paistwa prawnego”.

4 Na takim stanowisku stoi W. Miemiec (Teza II do art. 219, w: Konstytucje Rzeczy-
pospolitej..., s. 322), ktéra twierdzi, iz w art. 219 ust. 1 in fine zostal wyrazony monopol
parlamentu w zakresie uchwalania budzetu. Jak wskazal TK, ranga ustawy budzetowej i jej
znaczenie jako planu finansowego dla funkcjonowania paistwa jest na tyle istotna, Ze ustro-
jodawca nakazat nadac¢ jej wtasnie prawna forme ustawy (zob. Postanowienie TK z 20 czerwca
2001 r., K. 35/00).
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nego jedynie wtedy, gdy Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie, a wigc
parlament i tak nie mialby mozliwo$ci uchwalenia budzetu; ponadto prezydent
wydaje rozporzadzenia z moca ustawy jedynie na wniosek RM, czyli tego
podmiotu, ktéry jest wylacznie wtasciwy do przedtozenia projektu ustawy
budzetowej. Rozporzadzenia te podlegaja dodatkowo zatwierdzeniu przez
Sejm na najblizszym posiedzeniu, zatem Sejm, ktéry jest powotany do uchwa-
lenia ustawy budzetowej, gdyby nie zgadzal si¢ z ewentualnym budzetem
ustanowionym w formie rozporzadzenia z moca ustawy, bylby witadny go
uchyli¢. Rozporzadzenie, o ktérym mowa, ma moc prawng ustawy (zajmuje
to samo miejsce, co ustawa w hierarchii Zrédet prawa), a wigc tego aktu,
w ktorego forme wedtug Konstytucji ma by¢ przyobleczony budzet parstwa.
W koricu za dopuszczalno$cia taka moze przemawiaé znaczenie ustawy bu-
dzetowej dla prawidlowego funkcjonowania panstwa i mozliwe ujemne na-
stepstwa sytuacji wyrazajacej si¢ w pozostawaniu panstwa bez budzetu, zwla-
szcza w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jakie wystgpuja w czasie stanu
wojennego, stanowigcego przeciez jedng z przestanek wydawania rozporza-
dzeft z moca ustawy (zob. art. 228 ust. 1 i art. 234).

Po trzecie, Konstytucja okreSla, co najmniej implicite zakres spraw regulo-
wanych w ustawie budzetowej, do ktérych naleza dochody i wydatki paristwa.
Konstytucja w odniesieniu do ustawy o prowizorium budzetowym moéwi
expressis verbis, iz okre§la ona dochody i wydatki pafistwa w okresie krot-
szym niz rok (art. 219 ust. 3). Per analogiam nalezy uznaé, iz ustawa budze-
towa, ktora jest uchwalana na rok budzetowy, okresla dochody i wydatki
paristwa w okresie roku*’. Przy czym TK wskazal, iz dochody w ustawie
budzetowej sa ksztattowane na podstawie istniejacego stanu prawnego, podob-
nie jak i wydatki, gdyz okreSlajac je ustawa budzetowa ,,nie moze znosi¢ ani
modyfikowa¢ tych zobowiazan panstwa, ktére ciaza na nim i sg konsekwencja
obowiazywania innych ustaw, musi bowiem uwzglednia¢ skutki finansowe
z tych ustaw wynikajace (zasada rebus sic stantibus)’*. Okreslenie docho-
doéw i wydatkéw panstwa w ustawie budzetowej nalezy rozumie¢ jako nadanie
im mocy powszechnie obowiazujacej**.

42 Tak tez ujat to TK w Postanowieniu z 20 czerwca 2001 r. (K. 35/00), w ktérym expres-
sis verbis stwierdzil, iz: ,,Ustawa budzetowa, jak wynika z tresci art. 219 Konstytucji, okresla
dochody i wydatki pafstwa w ciagu roku budzetowego”. Tak art. 61 ust. 1-2 Ustawy o finan-
sach publicznych.

43 7ob. Postanowienie TK z 20 czerwca 2001 r., K. 35/00.

“M. Zubik, Problem deficytu budzetowego w Konstytucji RP, ,Pafistwo i Prawo”
2000, nr 6, s. 12, 13.
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Po czwarte, W Konstytucji mozemy odnaleZé réwniez pewne ,,wytyczne,
co do treSci” ustawy budzetowej, ktére przybieraja zaréwno charakter pozy-
tywny, jak i negatywny, okreslajac, co ma zawieraé w swej treSci ustawa
budzetowa, jak i przewidujac pewne zakazy, jezeli chodzi o swobodg¢ ustawo-
dawcy w przedmiocie ksztaltowania tredci tej ustawy. I tak art. 220 ust. 2
ustanawia zakaz pod adresem podmiotu uchwalajacego ustawg budzetowa,
w postaci wylaczenia mozliwoSci przewidywania przez tg ustawe pokrywania
deficytu budzetowego wskutek zaciggania zobowiazan w centralnym banku
pafistwa (NBP)*. Zakaz okreslony jest réwniez w art. 216 ust. 5. Otéz
przepis ten zakazuje zaciagania pozyczek lub udzielania porgczen i gwarancji
finansowych, ktérych rezultatem bytoby przekroczenie przez panstwowy diug
publiczny 3/5 wartoS$ci rocznego produktu krajowego brutto. Zatem i w zakre-
sie, w jakim ustawodawca chcialby okresli¢ w ustawie budzetowej chociazby
dochody paristwa poprzez zaciaganie pozyczek, musi mie¢ na wzgledzie ten
zakaz. Ponadto owych wytycznych odnoszacych si¢ do tresci ustawy budzeto-
wej mozna dopatrzeé si¢ rdwniez w art. 167 ust. 2 wymieniajacym po$réd
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego subwencje ogélne oraz dotacje
celowe z budzetu panistwa, z czego wynika obowiazek ustawodawcy uwzgled-
niania przez ustawe budzetowa wydatkéw na owe subwencje i dotacje dla
jednostek samorzadu terytorialnego. Co wigcej, podmiot uchwalajacy ustawe
budzetowa nie ma pelnej swobody (dowolnosci) w zakresie okreslenia pozio-
mu wydatkéw na subwencje ogdlne i dotacje celowe na rzecz jednostek sa-
morzadu terytorialnego, gdyz jest w tym wzgledzie ,.krgpowany” postanowie-
niami art. 167 ust. 1, nakazujacymi zapewnienie jednostkom samorzadu tery-
torialnego udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan. Zatem tre$¢ przewidywanych w ustawie budzetowe] wydatkow
determinuje m.in. zakres zadan przypadajacych do realizacji jednostkom sa-
morzadu terytorialnego. Méwiac o pozytywnym wyznaczaniu tre$ci ustawy
budzetowej przez przepisy Konstytucji, nalezy réwniez powiedzieé o jej art.
219 ust. 2, ktéry odsyla do ustawodawstwa zwyklego, jezeli chodzi o okreSle-
nie zasad oraz trybu opracowania projektu ustawy budzetowej, stopnia szcze-

45 Warto zwrécié uwage, iz Konstytucja w przepisach przejéciowych i koicowych zawiera
przepis, ktéry dopuszczal pokrywanie deficytu poprzez zacigganie zobowiazad w centralnym
banku panstwa, ale tylko w okresie roku od dnia wejScia w zycie Konstytucji, tj. od 17 paz-
dziernika 1997 r. (zob. art. 240). Zrédta pokrywania deficytu budzetu paristwa okresla Ustawa
o finansach publicznych w art. 64 ust. 2.
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g6towosci tego projektu, jak réwniez wymagan, jakim powinien odpowiadaé
6w projekt*S.

Po piate, tak jak rozporzadzenia sa wydawane w celu wykonania ustawy,
tak ustawa budzetowa jest wydawana w celu wykonania Konstytucji. W tym
celu sg tez wydawane inne ustawy, ale rola ustawy budzetowej w wykonywa-
niu postanowien Konstytucji jest szczegdlna ze wzgledu na szczegdlna jej
tre§¢, a mianowicie normowanie dochodéw i wydatkéw panstwa w danym
roku budzetowym. I witasnie owo okreslenie wydatkéw panstwa ma funda-
mentalne znaczenie dla realizacji postanowieit Konstytucji, przede wszyst-
kim za$ jej norm programowych®’ i wyrazonych w niej zasad polityki pai-
stwa®®, ktérych urzeczywistnienie jest w znacznej mierze uwarunkowane
stanem zasobnoS$ci kraju w Srodki finansowe, a w zwiazku z tym wielkoScia
przewidzianych w budzecie dochodéw i wydatkdw na nie. Niemniej jednak
to RM, uchwalajac projekt ustawy budzetowej decyduje wstgpnie, na ktdre
sposrod natozonych na wtadze publiczne przez Konstytucje i ustawy (uchwa-
lane przeciez w celu realizacji postanowieri zawartych w Konstytucji*®) za-
dania (cele) beda wydatkowane dochody par’lstwa50. Decyzja w przedmiocie

46 Art. 219 ust. 2 Konstytucji jest jedynym przypadkiem, gdy ustrojodawca naktada obo-
wiazek okre§lenia w ustawie regulacji o charakterze przedmiotowym, ktére odnosza si¢ do prac
nad projektem ustawy jeszcze przed jego przedlozeniem w Sejmie (Z u b ik, Wybrane
aspekty..., s. 56). Sprawy te reguluje Ustawa o finansach publicznych w art. 82-88.

47 Normy programowe na skutek wytyczenia celéw, ktére paristwo ma osiagnaé poprzez
swoja dziatalno§¢ formutuja jednoczesnie zadania, ktére winny by¢ zrealizowane w przysztosci
oraz wytyczaja kierunki dziatalnoSci organéw paristwa (zob.Gdulewicz, Zakrze w-
s ki, Zrédta prawa konstytucyjnego, s. 30; P. T u 1 eja, Zrédta prawa, w: Prawo konsty-
tucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck 2004,
s. 11).

48 Zasady polityki pafistwa to te postanowienia Konstytucji, ktére naktadaja na pafstwo
obowiazki podjecia dziatafi w okreS§lonym kierunku, ale z ktérych nie wynikaja bezposrednie
indywidualne roszczenia, ktérych dochodzenie przed sadem przystugiwatoby jednostkom
(Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 88-89, 102).

4 Przy czym nalezy podkresli¢, iz chodzi tu nie tylko o poszczegdlne postanowienia
Konstytucji, ale tez o taka ich realizacje, ktéra bedzie odpowiadata zasadom sprawiedliwo$ci
spotecznej, o ktérych mowa w art. 2 Konstytucji in fine).

0 Zgodzié sie zatem nalezy z twierdzeniem, iz projekt ustawy budzetowej odzwierciedla
zamierzong przez RM polityke panstwa w roku budzetowym, do ktérego si¢ odnosi (P. S a r-
n e ¢ k i, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministrow, w: Rada Ministréw. Organizacja i funk-
cjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw: Kantor Wydawniczy Zakamycze 2002, s. 223). Warto
wskazad, iz ustawa budzetowa ,,0ddzialuje” na inne akty normatywne (w tym ustawy) nie tylko
bezposrednio poprzez okreslenie poziomu wydatkow na realizacj¢ celéw w nich okre§lonych,
determinujac w ten spos6b zakres wykonania zawartych w tych aktach normatywnych posta-
nowien, ale takze posrednio poprzez wptyw na oceng ich konstytucyjnosci, dokonywang przez
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rozdziatu §rodkéw z budzetu panstwa, dokonana przez RM, nie jest wpraw-
dzie ostateczna, bo budzet posiadajac formg¢ ustawy jest uchwalany przez
parlament, zatem to on ostatecznie rozstrzyga o podziale oraz wysokosci

srodkéw (dochodéw)’! na realizacje poszczegélnych zadan panstwa®?, nie-

TK oraz wplyw na okreSlenie terminu utraty ich mocy obowiazujacej w przypadku, gdy TK
orzeknie o ich niezgodno$ci z aktem wyzszego rzedu. Ustawa o TK przewiduje bowiem wyda-
wanie opinii przez RM w sprawach badania zgodnosci z Konstytucja aktu normatywnego, jezeli
orzeczenie TK mogloby spowodowaé skutki, ktére wiazatyby sie z nakladami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej, przy czym nieztozenie tej opinii przez RM w ter-
minie 2 miesigcy od zwrdcenia si¢ do niej o to przez prezesa TK nie wstrzymuje rozpoznania
sprawy (art. 44 ust. 1 i 2 ustawy o TK). Natomiast art. 190 ust. 3 zd. 3 Konstytucji stanowi,
iz: ,,W przypadku orzeczen, ktére wiaza si¢ z nakladami finansowymi nie przewidzianymi
w ustawie budzetowej, Trybunat Konstytucyjny okre§la termin utraty mocy obowiazujacej
aktu normatywnego po zapoznaniu si¢ z opiniag Rady Ministrow”. Zatem okreSlenie wydatkéw
w ustawie budzetowej na poszczegéllne cele ma istotne znaczenie nie tylko, jezeli chodzi
o realizacj¢ zadai panstwa wskazanych w innych aktach normatywnych, ale tez, cho¢ juz
w mniejszym stopniu, jezeli chodzi o ich konstytucyjno$¢ i termin utraty mocy obowiazujacej
na podstawie orzeczenia TK o ich niezgodnosci z aktem normatywnym wyzszego rzedu. Cho-
ciaz nalezy podkresli¢, iz w tym drugim przypadku (w przedmiocie oceny konstytucyjnosci
aktéw normatywnych, jak i okreslenia utraty ich mocy obowiazujacej w sytuacji, gdy si¢
okaze, iz sa one niezgodne z aktami normatywnymi wyzszego rzedu), wptyw ten jest niewielki,
bo ograniczony jedynie do wyrazenia opinii przez RM, ktéra oczywiscie nie ma charakteru
wiagzacego dla TK (Konstytucja méwi expressis verbis o zapoznaniu si¢ TK z ta opinia, a nie
o jej uwzglednieniu), niemniej jednak jest ona wymagana i ewentualne niezwrécenie si¢ TK
o nig do RM stanowiloby naruszenie prawa.

5! Jak przyznat TK: ,,Ustawodawca — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — jest upraw-
niony do stanowienia prawa odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym”
(Orzeczenie z 7 grudnia 1993 r., K. 7/93).

52 A rozstrzygnigcie to nie jest objete kontrola TK, co do jego zgodnosci z Konstytucja,
bowiem jak stwierdzit TK: ,,W sytuacji [...], gdy ustawa budzetowa przewiduje w swym za-
faczniku $rodki na realizacje konstytucyjnie przewidzianych zadan, za$ przedmiotem sporu jest
zarzut, iz sg to Srodki niewystarczajace, rozstrzygnigcie pozostaje poza zakresem dziatania
Trybunatu Konstytucyjnego” (Orzeczenie z 13 listopada 199 6r., K. 17/96). Ten tok myS$lenia
TK znalazt swéj wyraz takze w innych jego orzeczeniach, w ktérych TK stwierdzil, ze: ,,0gdl-
ny poziom dochodéw publicznych moze nie wystarcza¢ na efektywna realizacje wszystkich
zadai natozonych na wiadze publiczne przez konstytucje i ustawy. Ustawodawca jest wtedy
zobligowany do odpowiedniego wazenia potrzeb finansowych z budzetu panstwa. Sam proces
dokonywania wyboréw politycznych i ekonomicznych, a takze problem trafnosci i stusznosci
rozstrzygnie¢ parlamentu, pozostaje — co do zasady — poza kontrola Trybunatu Konstytucyjne-
go. [...] Wysokos¢ kwot przeznaczonych w budzecie na okre$lone cele nie moze abstrahowaé
od ograniczono$ci dochodéw panistwa oraz koniecznos$ci zapewnienia réwnowagi budzetowej”
(Postanowienie z 20 czerwca 2001 r., K. 35/00), a takze, iz: ,,Ocena prawidlowosci rozdziatu
Srodkéw budzetowych oraz mozliwosci zwigkszenia dochodéw budzetowych nalezy do parla-
mentu. Ocena w tym zakresie wykracza bowiem poza granice wtasciwosci Trybunatu Konstytu-
cyjnego” (Orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., K. 15/91).
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mniej jednak w tym rozstrzygnigciu jest ograniczony, nalezy bowiem pamieg-
ta¢ o tym, iz Konstytucja w art. 220 ust. 1 zakazuje dokonywania Sejmowi
takich zmian (polegajacych na zwigkszaniu wydatkéw badZ ograniczaniu do-
chodéw) w projekcie ustawy budzetowej (uchwalanym i przedstawianym
wlasnie przez RM), ktére by powodowaty zwigkszenie deficytu budzetowego,
okre§lonego przez RM w tym projekcie®. Zatem chcac realizowaé inne za-
dania, badZ tez realizowaé je w szerszym zakresie, parlamentarzyS$ci moga,
co najwyzej dokonywaé przesunigcia przewidzianych w projekcie ustawy
budzetowej Srodkéw, w innym natomiast przypadku musza wskazaé na do-
datkowe Zrédta dochodéw paristwa’®.

3. USTAWA BUDZETOWA
A GENERALNY I ABSTRAKCYJNY CHARAKTER
AKTOW NORMATYWNYCH

Cecha ustawy, tak jak kazdego aktu normatywnego (aktu zawierajacego
normy prawne), jest jej generalny i abstrakcyjny charakter. Zatem zgodnie
z orzecznictwem TK, ustawa jako akt normatywny: ,,jest aktem ustanawiaja-
cym normy prawne o charakterze generalnym (a wigc kierowanym do pewnej
klasy adresatéw wyréznionych z uwagi na jaka$ ich wsp6lna ceche) i abstrak-
cyjnym (to znaczy ustanawiajacym pewne wzory zachowai)™>. Generalny
charakter aktéw normatywnych, odnoszacy si¢ do wskazania adresatéw i wa-

33 Tak tez M. Dobrowolski (Konstytucyjne aspekty procedury uchwalania ustawy budzeto-
wej, s. 139). PodkreSla si¢ takze, iz regulacja art. 220 Konstytucji nie jest najszczesliwsza,
gdyz mozna by z niego wnioskowaé o istnieniu obowiazku zawarcia deficytu budzetowego
w kazdej ustawie budzetowej (zob. Z u b i k, Problem deficytu budzetowego..., s. 11).

3% Przepis ten nalezy odnosié¢ na zasadzie analogii do Senatu (jego prac nad ustawa budze-
towa), podobnie jak przepis art. 219 ust. 1, ktéry méwi o tym, iz ustawe budzetowa uchwala
Sejm, co oczywiscie nie oznacza, ze w procedurze dochodzenia do skutku ustawy budzetowej
nie bierze udziatu druga izba parlamentu. Oczywiscie okre§lajac wydatki paiistwa na poszcze-
g6lne zadania, RM musi si¢ takze liczy¢ z tym, iz ponosi ona przed Sejmem odpowiedzialno§é
polityczng zaréwno solidarna, jak i indywidualna poprzez jej poszczegdlnych cztonkéw, tak
wigc decyzja RM w przedmiocie rozdziatu Srodkéw z budzetu panstwa nie jest do korica samo-
dzielna (niezalezna).

35 Zob. Postanowienie TK z 6 grudnia 1994 r. (U. 5/94). Generalny i abstrakcyjny charak-
ter norm prawnych — zdaniem TK — stanowi cech¢ odrézniajaca je od innych norm spotecz-
nych (tamze).
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runkéw zastosowania tych aktow, wyraza si¢ zatem w okreSleniu adresatéw
oraz okolicznoSci zastosowania aktow normatywnych w sposéb rodzajowy
a nie indywidualny, z czego wynika obowiazek organéw stanowiacych akty
normatywne do okre$lania w nich ich adresatéw jako elementéw pewnej klasy
podmiotéw, ktore to klasy wyodrebnia sig ze wzgledu na posiadanie przez nie
danej cechy badz cech. Z kolei charakter abstrakcyjny aktéw normatywnych,
odnoszacy si¢ do ich przedmiotu wskazujacego pozadane zachowanie sig
adresata, przejawia si¢ w tym, iz przedmiot aktu normatywnego winien by¢
okresSlony jako pewna klasa zachowan, a nie konkretne zachowanie si¢ adre-
sata aktu normatywnego, czego konsekwencja jest powtarzalno§¢ norm zawar-
tych w akcie normatywnym, tj. nieuleganie przez nie umorzeniu (skonsumo-
waniu) wskutek jednorazowego zastosowania>®.

Ustawa budzetowa jest jednak ustawa szczegdlna pod tym wzgledem, tzn.
nie wszystkie jej postanowienia maja charakter generalny i abstrakcyjny, lecz
niektére z nich maja posta¢ norm indywidualnych i konkretnych. Wskazat na
to rowniez TK, ktéry stwierdzil, iz jest to ustawa specyficzna, co przejawia
si¢ w odrebnosci jej pewnych cech w poréwnaniu z innymi ustawami. Taka
odrgbno$¢ stanowi m.in. to, Ze na materialng treS¢ ustawy budzetowej sktada-
ja sig, co do zasady nie normy prawne generalne i abstrakcyjne, lecz normy
o charakterze planowym, ktore sa skonkretyzowane pod wzgledem czasowym
i kwotowym?®’.

Nalezy z cala moca podkresli¢, iz w odniesieniu do wyjatku ustawy budze-
towej w zakresie generalnego i abstrakcyjnego charakteru jej norm nie chodzi
o to, ze ulega ona skonsumowaniu na skutek przestania obowiazywania z po-
wodu uptywu terminu, na jaki zostala ustanowiona przez ustawodawce (po
uptywie roku lub okresu krétszego niz rok w przypadku ustawy o prowizo-
rium budzetowym), lecz o to, ze skonsumowaniu ulegaja jej przepisy na
skutek jednorazowego zastosowania postanowienn w niej zawartych (np. normy
przewidujace wpltywy do budzetu z prywatyzacji okreSlonych przedsigbiorstw
panstwowych, czy wydatki na okreSlone cele), bowiem ustawa budzetowa
sktada si¢ z norm w znacznym stopniu o charakterze indywidualnym i kon-

% Por.: tamze. Jak wskazuje A. Kojder (Godnos¢ i sita prawa. Szkice socjologiczno-praw-
ne, Warszawa: Oficyna Naukowa 1995, s. 355), og6lny charakter norm prawnych jest funda-
mentalnym wymaganiem odnoszacym si¢ do procesu stanowienia prawa, gdyz tylko poprzez
postugiwanie si¢ takimi normami mozna ukierunkowywaé postepowanie masowe w wymiarze
masowym.

37 Postanowienie TK z 20 czerwca 2001 r. (K. 35/00).
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kretnym’. Jest to zupetnie inna sytuacja niz ta, z ktéra mamy do czynienia
w przypadku innych ustaw, ktérych czas obowigzywania jest przewidziany
z gory przez ustawodawceg. W przypadkach takich ustaw ,,czasowych” ich
normy moga bowiem mie¢ w okresie ich obowigzywania zaré6wno nieskorniczo-
na liczbe zastosowan, jezeli zajdg okreS§lone w tych ustawach okoliczno$ci
spetniajace warunki wdrazania ich przepiséw (przy czym pierwsze zastosowa-
nie postanowienl takich ustaw nie spowoduje skonsumowania uzytych norm,
lecz beda one mogly by¢ wprowadzone takze w przysztosci, jezeli zostang
spelnione warunki ich zastosowania), jak tez — w sytuacji braku tych okolicz-
nosci — moga nie byé uzyte ani razu>. A. Balaban wskazuje na jeszcze jed-
na odmienno$¢ postanowien ustawy budzetowej w stosunku do innych przepi-
séw prawnych. Mianowicie ta czg$é ustawy budzetowej, ktéra odnosi si¢ do
planowanych wptywéw, nie ma charakteru precyzyjnego, gdyz sa to szacunki
i prognozy, ktére nie przystaja do prawnie wigzacego i normatywnego charak-
teru ustawy®’.

B 70b.E.Gdulewicz, M.Granat, W.O0rtowski, Sejm i Senat, w: Pol-
skie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin: Wydawnictwo Morpol 2002, s. 283;
P.Czarny, Sejmi Senat, w: Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sar-
necki, Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck 2004, s. 231.

% Na marginesie warto odnotowaé, iz jak si¢ wydaje, ustawa budzetowa nie jest jedyna
ustawa przewidziana przez Konstytucje z odstepstwem w zakresie generalnego i abstrakcyjnego
charakteru norm (co oczywiscie nie oznacza, ze nie jest to jedna z cech odrézniajacych ja od
innych ustaw, gdyz zasada jest generalny i abstrakcyjny charakter przepiséw ustawy, natomiast
wyjatkiem charakter indywidualny i konkretny). Bowiem réwniez ustawy wyrazajace zgod¢ na
ratyfikacje badZ wypowiedzenie uméw migdzynarodowych ulegaja umorzeniu (skonsumowaniu)
poprzez ich jednokrotne zastosowanie, gdyz ustawy takie nie moga by¢ podstawa dla ponownej
ratyfikacji badZ wypowiedzenia umowy migdzynarodowej, ratyfikowanej lub wypowiedzianej
uprzednio na ich podstawie. Warto przy tej okazji wspomnie¢ réwniez o Ustawie z 30 maja
1996 r. o uposazeniu bylego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1996, nr 75, poz.
356 z pdézn. zm.), ktéra oprécz generalnego okre§lenia adresata w art. 1 ust. 1, okresla tego
adresata w art. 1. ust. 3 takze w sposéb indywidualny stanowiac, iz przystugujace uprawnienia
na mocy tej ustawy kazdej osobie bgdacej bytym prezydentem RP wybranym poczynajac od
1989 r. (adresat okreSlony generalnie), przystuguja réwniez ostatniemu prezydentowi RP na
uchodzZstwie — Ryszardowi Kaczorowskiemu (adresat okre§lony indywidualnie).

©A.Bataban, Prawny charakter i funkcje ustawy budzetowej, w: Konstytucyjna
regulacja ustroju spoteczno-gospodarczego i finansow publicznych, red. G. Kruszen, E. Zwierz-
chowski, Biatystok: Temida2 1996, s. 76. Do prawnie wiazacego i normatywnego charakteru
ustawy budzetowej nie do korica tez przystaje to, iz ustawa budzetowa nie stanowi podstawy
roszczen lub zobowigzan panstwa w stosunku do oséb trzecich, ani tez roszczen tych oséb
w odniesieniu do panstwa (zob. art. 27 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych).



DIFFERENTIA SPECIFICA USTAWY BUDZETOWEJ WG KONSTYTUCJI RP Z 1997 R. 133

4. KONTROLA WYKONANIA USTAWY BUDZETOWEJ

Stosownie do postanowieii Konstytucji, to RM zapewnia wykonywanie
ustaw, co obejmuje takze kierowanie przez RM wykonaniem budzetu paiistwa
(uchwalanego przeciez w formie ustawy), a co za tym idzie réwniez uchwala-
nie zamknigcia rachunkéw panstwowych i sprawozdania z wykonania budzetu
(zob. art. 146 ust. 4 pkt 1 i 6). Postanowienia te sa konsekwencja umiejsco-
wienia RM przez Konstytucje w systemie podziatu wladzy w naszym kraju.
W mysl art. 10 ust. 2 Konstytucji, RM jest obok prezydenta jednym z dwéch
podstawowych segmentéw wtadzy wykonawczej. Zatem, jak sama nazwa
wskazuje, RM ma zajmowa¢ si¢ wykonywaniem prawa stanowionego przez
organy wladzy ustawodawczej, w czym zawiera si¢ wspomniane juz wykony-
wanie ustaw.

Sprawowana w zakresie okre§lonym przepisami Konstytucji i ustaw sejmo-
wa kontrola dziatalno$ci RM, o ktérej mowa w art. 95 ust. 2, obejmuje nie-
watpliwie takze kontrolg wykonywania ustaw, ktérych wykonanie ma zapew-
nia¢ RM. Kontrola dziatalno§ci RM w zakresie zapewnienia wykonania ustaw
odnosi si¢ do wszystkich aktéw tego rodzaju, niemniej jednak tym, co odrdz-
nia w tym przedmiocie ustawg budzetowa od innych ustaw, jest to, ze ustawa
budzetowa stanowi jedyng ustawg na gruncie przepisOw Konstytucji, ktérej
tryb kontroli wykonania (zwieficzeniem czego jest uchwala Sejmu w przed-
miocie udzielenia badZ odmowy udzielenia absolutorium RM - zob. art. 226
ust. 2 in fine) zostal okre§lony w ogdélnym zarysie poprzez postanowienia
naszej ustawy zasadniczej. Ponadto warto odnotowaé, iz Konstytucja w orbite
kontroli wykonania ustawy budzetowej wciaga takze inne naczelne organy
konstytucyjne, ktére wprawdzie same nie sprawuja tej kontroli, bo jest ona
wyraznie zastrzezona dla izby nizszej naszego parlamentu (zob. art. 95 ust.
21226 ust. 2), to jednak stuza pomoca w dokonaniu przez Sejm prawidiowe;j
oceny wykonania przez RM ustawy budzetowej w minionym roku budzeto-
wym. Dotyczy to Najwyzszej Izby Kontroli (dalej: NIK) oraz RPP.

I tak na RM ciazy obowiazek przedtozenia Sejmowi sprawozdania, ktére-
go treScia jest wykonanie ustawy budzetowej, oraz przedtozenia informacji
o stanie zadluzenia parfistwa®'. Obowiazek ten winien by¢ wykonany w cia-

6! Informacja o stanie zadtuzenia paistwa obejmuje zaréwno zadtuzenie wewnetrzne (dtug
publiczny), jak i zewnetrzne (C. K o s i k o w s k i, Finanse publiczne w swietle Konstytucji
RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), s. 141).
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gu 5 miesigcy od zakoniczenia roku budzetowego (art. 226 ust. 1). W tym
samym terminie RPP sktada Sejmowi sprawozdanie z wykonania zalozefi po-
lityki pienigznej (art. 227 ust. 6 zd. 2). Swoja analiz¢ wykonania budzetu
panstwa oraz zatozen polityki pienigznej, a takze opini¢ w przedmiocie abso-
lutorium dla RM przedklada Sejmowi réwniez NIK (art. 204 ust. 1 pkt 1
i 2)2. Nastgpnie Sejm po rozpatrzeniu sprawozdania RM z wykonania
ustawy budzetowej®® oraz po zapoznaniu si¢ z opinia NIK dotyczaca
absolutorium dla RM®, w ciagu 90 dni od dnia, w ktérym Sejmowi zostato
przedtozone sprawozdanie, o ktérym mowa, podejmuje odno$na uchwate,
ktérej treSciag moze by¢ udzielenie badZ odmowa jego udzielenia RM (art. 226
ust. 2). Absolutorium stanowiace uchwate Sejmu, w ktérej akceptuje on
wykonanie przez RM ustawy budzetowej w minionym roku budzetowym, jest
zarazem szczegOlnym rodzajem realizowania przez Sejm zasady politycznej
odpowiedzialnosci RM®, wykonywanej w ramach funkcji kontrolne;
Sejmu®®.

Godny podkreslenia wydaje si¢ fakt, iz kontrola Sejmu w przedmiocie
wykonania ustawy budzetowej przez RM nie powinna mieé charakteru li
tylko politycznego. OczywiScie politycznej oceny RM w zakresie wykonania
przez nig wspomnianej ustawy nie da si¢ w duzym stopniu uniknaé, gdyz
kontroli tej dokonuje Sejm, ktéry jest przeciez ciatem par excellance poli-
tycznym. Niemniej jednak Konstytucja nakazuje w art. 219 ust. 2 in fine, aby

2 W odniesieniu do dokumentéw sktadanych przez NIK Konstytucja nie okresla terminu,
w jakim powinno to nastapi¢, niemniej jednak nalezy uznaé, iz powinno to mie¢ miejsce mniej
wigcej w tym samym czasie, co przedlozenie stosownych dokumentéw Sejmowi przez RM
dlatego, ze uchwata w sprawie udzielenia, badZ nie, absolutorium RM jest podejmowana po
zapoznaniu si¢ przez Sejm z opinia NIK w przedmiocie absolutorium dla RM.

3 Wskazuje sie, iz podstawa podjecia uchwaty dotyczacej absolutorium moze byé jedynie
sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej, ale nie ustawy o prowizorium budzetowym
(zob. W. Miemiec, Teza IV do art. 219, w: Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 324).
Inaczej Winczorek (Komentarz do Konstytucji..., s. 283).

% Opinia ta nie ma oczywiscie charakteru wiazacego dla Sejmu, co wynika nie tylko
z istoty opinii, ktéra ma charakter doradczy, ale i wprost z brzmienia art. 226 ust. 2 Konsty-
tucji, ktéry moéwi o ,,zapoznaniu” si¢ Sejmu z opiniag NIK dotyczaca absolutorium dla RM,
a nie o ,,uwzglednieniu” przez Sejm tej opinii.

% Zob. A. K u l i g, Rada Ministréw, w: Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej,
red. P. Sarnecki, Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck 2004, s. 289.

% Wskazuje sie ponadto, iz instytucja absolutorium (bedaca podstawowa instytucja ustrojo-
wa) integruje wspéldzialanie wszystkich wiadz w panstwie (zob. A. Sylwestrzak,
Konstytucja RP z 1997 roku a kontrola publiczna na tle reformy terytorialnej z 1998 roku,
w: Konstytucyjny ustroj paristwa. Ksigga jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydty, red.
T. Bojarski, E. Gdulewicz, J. Szreniawski, Lublin: Wydawnictwo UMCS 2000, s. 284, 286).
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zasady oraz tryb wykonywania ustawy budzetowej byly okre§lone w ustawie.
Zatem to wlaSnie te ustawowo okreSlone zasady oraz ustawowo okreSlony
tryb odnoszacy si¢ do wykonywania ustawy regulujacej dochody i wydatki
paistwa®” winny byé przede wszystkim miara (kryterium) dokonywanych
przez Sejm merytorycznych ocen dzialalnoSci RM dotyczacej wykonania
przez nig ustawy budzetowej w minionym roku budzetowym.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze Konstytucja nie przewiduje zadnych nastgpstw
odmowy udzielenia absolutorium RM, w szczegdlnoSci sytuacja taka nie
stanowi przestanki dymisji RM® (cho¢ byta taka przestanka pod rzadami
tzw. Matej Konstytucji z 1992 r.%). Wskazuje si¢ jednak, ze w sytuacji
odmowy udzielenia przez Sejm absolutorium RM, jest to tak silny sygnat
o utracie przez nia zaufania wigkszos$ci parlamentarnej, iz pomimo nawet
braku konstytucyjnego obowiazku w tym zakresie powinna si¢ ona podaé¢ do
dymisji’°.

5. BUDZET PANSTWA A ZASADA LEGALIZMU
DZIALANIA ORGANOW WELADZY PUBLICZNEJ

Stosownie do postanowien art. 7 Konstytucji ,,Organy wtadzy publiczne;]
dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Ow artykut wyraza zasade lega-
lizmu dziatania wiadz publicznych bgdaca formalnym aspektem szerszej zasa-
dy konstytucyjnej (okreS§lanej niejednokrotnie ze wzgledu na swa pojemna
tre§¢ mianem zasady zasad), a mianowicie zasady demokratycznego panistwa
prawnego, ktérym wedlug Konstytucji jest rowniez RP (zob. art. 2). Na grun-
cie zasady legalizmu dziatania organéw wiadzy publicznej wskazuje si¢ na
podstawowa réznice w sytuacji prawnej jednostki i tych organéw, ktéra mo-
wigc najkrécej wyraza si¢ w tym, iz jednostce jest dozwolone wszystko to,

67 Zob. art. 89-104 Ustawy o finansach publicznych.

%8 Przestanki te bowiem wymienia w sposéb enumeratywny art. 162 ust. 1 i 2 Konstytucji,
gdzie prézno by szukaé obowiazku ztozenia dymisji przez RM w sytuacji odmowy udzielenia
jej absolutorium.

8 Zob. art. 22 ust. 2 Ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992r. o wzajemnych
stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sa-
morzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426 z p6in. zm.).

O por. Dudek, Prawo konstytucyjne w zarysie..., s. 142; Garlic ki, Polskie
prawo konstytucyjne, s. 262; Gdulewicz, Granat, Ortowski, Sejmi Senat,
s. 289.
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co nie zostato jej przez prawo zakazane, natomiast organom witadz publicz-
nych jest dozwolone to i tylko to, na co wyraZnie zezwalaja im przepisy
prawa. Zatem organy wtadzy publicznej moga podejmowac dziatania jedynie
w zakresie tych kompetencji, ktére zostaly im przez obowiazujace przepisy
prawa wyraZnie (a nie w sposéb domniemany) przyznane. Nie moga zatem
domniemywaé swoich kompetencji’!.

Jak si¢ podkresla, Konstytucja w przedmiocie publicznej dziatalnosci fi-
nansowej ktadzie szczegdlny nacisk na zasade¢ legalizmu, niezaleznie bowiem
od generalnej klauzuli wyrazonej w art. 7, zawiera rdwniez wiele szczegéto-
wych przepiséw w rozdziale X, z ktérych wynika konstytucyjny obowigzek
ustawowych podstaw, jezeli chodzi o publiczna dziatalno$¢ finansowa’>.
Migdzy innymi 6w obowiazek ustawowych podstaw odnosi si¢ do regulo-
wania dochodéw i wydatkéw paristwa, tj. do budzetu panistwa, ktéry ma by¢é
uchwalany w formie ustawy (zob. art. 219). Warto jednakze zwrdci¢ uwage
na to, iz na gruncie art. 219 ust. 4 Konstytucji mamy do czynienia ze swoista
sytuacja, jezeli chodzi o zasad¢ legalizmu dzialania wtadz publicznych.
Bowiem postanowienia tego artykulu pozwalaja (upowazniaja, a nawet na-
kazuja) bedacej organem witadzy publicznej RM na podejmowanie dziatan
w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej opartych na innym akcie, niz
obowiazujacy akt normatywny, ktérym powinna by¢ ustawa budzetowa lub
,»W wyjatkowych przypadkach” ustawa o prowizorium budzetowym. Stanowi
bowiem 6w artykul, iz: ,Jezeli ustawa budzetowa lub ustawa o prowizorium
budzetowym nie weszty w zycie w dniu rozpoczgcia roku budzetowego, Rada
Ministrow prowadzi gospodarke finansowa na podstawie przedtozonego pro-
jektu ustawy”. Nie ulega watpliwosci, ze projekt ustawy, o ktérym mowa
W przytoczonym przepisie, nie moze by¢ uznany za prawo w rozumieniu
art. 7, gdyz nalezy stwierdzié, iz pojeciu temu, ktére zostato uzyte w tym
artykule, odpowiadaja jedynie obowiazujace akty normatywne’, a projekt

"M Zob. G arlic ki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 61.

M.Mazurkiewic z Konstytucyjne problemy deficytu budzetowego w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, w: Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy
akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. A. Sylwestrzak, Olsztyn: Wydawnictwo Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego 2003, s. 15.

3 Przez uzyte w art. 7 Konstytucji pojecie prawa nalezy rozumieé usystematyzowany zbidr
(system) ,,obowiazujacych norm postgpowania, ustanowionych przez upowaznione do tego
organy panstwa w drodze formalnych procedur i w przewidzianej formie, a stosowanie tych
norm jest zapewnione mozliwos$cig uzycia przymusu ze strony tych organéw” (T.G 6 r z y -
s k a, Zasada praworzqdnosci i legalnosci, w: Zasady podstawowe polskiej konstytucji, red.
W. Sokolewicz, Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 1998, s. 98).
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jakiegokolwiek aktu normatywnego ma dopiero sta¢ si¢ prawem obowigzu-
jacym na skutek ustanowienia go w przewidzianej do tego procedurze. Trzeba
rowniez zaznaczy¢, iz zgodnie z przepisami Konstytucji do prowadzenia
gospodarki finansowej przez RM na podstawie projektu ustawy budzetowe;j
nie wystarczy samo uchwalenie tego projektu przez RM (a tym bardziej
uchwalenie projektu budzetu parfistwa, o czym méwi art. 146 ust. 4 pkt 5),
lecz konieczne jest jeszcze jego przedtozenie Sejmowi, bowiem z ta chwila
dopiero, jak mozna wnosi¢ z brzmienia ust. 4 art. 219, moze on by¢ podsta-
wa prowadzenia tej gospodarki przez RM, o ile ustawa budzetowa nie wej-
dzie w zycie w dniu rozpoczgcia roku budzetowego (zob. art. 219 ust. 4 in
fine w zw. z art. 222). Przywolane postanowienia sa zatem w pewnym zakre-
sie wyrazem kontroli sprawowanej przez Sejm nad RM (zob. art. 95 ust. 2),
bo pomimo iz RM dziala nie na podstawie ustawy, lecz jej projektu, to pro-
jekt ten od chwili wniesienia do Sejmu nie pozostaje juz w zasadzie w dys-
pozycji RM (nie moze ona dokonywaé w tym projekcie zmian, a jedynie je
inicjowaé, moze réwniez wycofaé projekt do czasu zakoriczenia drugiego
czytania), lecz wtasnie Sejmu, gdyz od chwili przedtozenia projektu ustawy
w Sejmie wszelkie poprawki wnoszone do tego projektu beda wymagaty jego
akceptacji.

Nie nalezy jednak dopatrywaé si¢ w art. 219 ust. 4 Konstytucji wyjatku
od okreSlonej w jej art. 7 zasady legalizmu dzialania organéw wtadzy pub-
licznej, pomimo iz RM jako organ wiladzy publicznej moze podejmowaé
w wykonywaniu swoich zadari okreslone dzialania na podstawie aktu, ktéry
nie jest obowigzujacym prawem wedlug naszej ustawy zasadniczej. Trzeba
bowiem podkresli¢, iz upowaznienie do takiego dziatania RM otrzymuje na
podstawie wyraznego przepisu Konstytucji, a wigc obowiazujacego aktu nor-
matywnego, bedacego niewatpliwie prawem w rozumieniu art. 7, co w zupet-
nosci czyni zado§¢ zasadzie dziatania organéw wtadz publicznych na podsta-
wie i w granicach prawa. Co wigcej, mozna uznaé, iz art. 219 ust. 4, majac
na wzgledzie przewidziang w art. 7 zasade¢ legalizmu, nadaje projektowi usta-
wy budzetowej swoisty charakter guasi-normatywny (uznajac go za ,,podstawe
prawna” dziatania organéw wtadzy publicznej), cho¢ jedynie wtedy, gdy
projekt ten nie wejdzie w zycie w dniu rozpoczgcia roku budzetowego jako
ustawa. Niepodobna bowiem przyjaé, izby ustrojodawca zamiescit w jednym
akcie normatywnym (Konstytucji) dwa wzajemnie wykluczajace si¢ postano-
wienia.

Dlatego tez RM, prowadzac gospodark¢ finansowa pafistwa oparta na
projekcie ustawy budzetowej, czyni to rOwniez na podstawie i w granicach
prawa, SciS$le mowiac na podstawie art. 219 ust. 4 i w granicach przez ten
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artykut okreslonych (jedynie gospodarke finansowa i jedynie na podstawie
przedtozonego juz Sejmowi projektu ustawy budzetowej), a zatem nie ma tu
wytomu od reguty, iz wladzom publicznym dozwolone jest tylko to, na co
zezwala im prawo, cho¢ jest to na pewno sytuacja szczegdlna i wyjatkowa,
jezeli chodzi o przestrzeganie zasady legalizmu dziatania organéw wtadzy
publicznej i nie znajdujaca konstytucyjnych podstaw prawnych w odniesieniu
do dziatania innych organéw wiadzy publicznej, a takze dzialania samej RM
w zakresie innym, niz prowadzenie gospodarki finansowej. Ponadto jest to
réwniez sytuacja tymczasowa, bo znajdujaca zastosowanie jedynie do czasu
wejscia w zycie ustawy budzetowej (wniosek a contrario z art. 219 ust. 4)7*,

" Konstytucja nie przewiduje natomiast zadnego wyjscia awaryjnego na wypadek, gdyby
nie zostal wniesiony do Sejmu przez RM projekt ustawy budzetowej przed dniem rozpoczecia
nowego roku budzetowego (sytuacja taka bedzie w zasadzie wyjatkowa, gdyz jedynie wyjatko-
we przypadki uzasadniaja przedtozenie projektu ustawy budzetowej pdZniej niz na 3 miesiace
przed rozpoczeciem nowego roku budzetowego, ale moze mie¢ miejsce, bowiem nie mozna
catkowicie takiej sytuacji wykluczyé, gdyz owe wyjatkowe przypadki moga uniemozliwié
przedtozenie projektu ustawy budzetowej przed rozpoczgciem roku budzetowego). Trudno
zatem powiedzieé, na jakiej podstawie miataby prowadzi¢ gospodarke finansowa RM w sytuacji
braku wniesienia projektu ustawy budzetowej do Sejmu i rozpoczgcia nowego roku budze-
towego, a co za tym idzie, utraty mocy obowigzujacej przez ustawe budzetowa z zesztego roku
budzetowego. Na pewno RM nie mogtaby prowadzié tej gospodarki na podstawie projektu
ustawy budzetowej, bo takiego by nie bylo. Niedopuszczalne w $wietle postanowienn Konsty-
tucji wydaje si¢ réwniez przedtuzanie przez parlament na nastgpny rok budzetowy czasu obo-
wiazywania ustawy budzetowej na mocy wprowadzenia odpowiednich zmian (w zakresie czasu
jej obowiazywania) do tej ustawy (oczywiscie w poprzednim roku budzetowym, tj. zanim
jeszcze utracitaby ona swoja moc, przestala obowiazywac), gdyz Konstytucja expressis verbis
stanowi, iz budzet parstwa jest uchwalany w formie ustawy na rok budzetowy, dopuszczajac
wyjatkowo tylko mozliwo$¢ uchwalenia budzetu jedynie na okres krdtszy, a nie dluzszy od
tego roku (art. 219 ust. 1 i 3). Tak tez TK, ktory stwierdzil, iz: ,,ustawa budzetowa obowiazuje
jedynie w ciagu roku budzetowego, na ktdry zostata uchwalona. [...] z uptywem roku budzeto-
wego wygasaja niezrealizowane kwoty budzetu panstwa. Uplyw czasu, na jaki uchwalona
zostata ustawa budzetowa, powoduje nie tylko utratg mocy obowiazujacej ustawy budzetowej,
ale i konieczno$¢ wyczerpania zgodnie z ich przeznaczeniem przewidzianych na konkretne
wydatki Srodkéw okreslonych w budzecie padstwa. [...] Wygasnigcie przewidzianych w budze-
cie kwot powoduje, ze przepisy okreslajace ich wysoko$¢ nie moga byC juz zastosowane.
Ewentualne zrealizowanie obowiazkéw (zaspokojenie oczekiwan) zwiazanych z realizacja zadan
finansowanych z budzetu panstwa, ktére nie zostalty w peini zaspokojone w roku, ktéry upty-
nal, jest mozliwe jedynie przez ich uwzglednienie w nowej ustawie budzetowej” (Postanowie-
nie TK z 20 czerwca 2001 r., K. 35/00). Prowadzenie przez RM gospodarki finansowej bez
oparcia jej na ustawie budzetowej badZ projekcie tej ustawy pozbawialoby — jak mozna sadzic¢
— legitymacji dziatlania RM w tym zakresie, skoro organy wiadzy publicznej dziataja na podsta-
wie i w granicach prawa (zob. art. 7). Podobny problem (przestrzegania zasady legalizmu
dziatalnosci organéw wtadzy publicznej) mégtby wystapi¢ w sytuacji odrzucenia przez Sejm,
juz po rozpoczeciu kolejnego roku budzetowego przedlozonego Sejmowi przez RM, projektu
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6. KONKLUZIJE

Przedstawione powyzej cechy charakteryzujace ustawe budzetowa (odpo-
wiednio réwniez ustawg o prowizorium budzetowym), a zarazem odrdZniajace
ja od innych aktéw normatywnych tego typu, kaza traktowac ja jako ustawe
szczegblna, posiadajaca pewne differentia specifica, wyraznie rdézniace ja od
innych ustaw, ktéra bedac zgodnie z konstytucyjna nomenklaturg ustawa
(pewnym jej rodzajem wyszczegblnionym przez Konstytucj¢), wykazuje zara-
zem wiele odstepstw w zakresie wlasciwosci przynaleznych typowym aktom
ustawodawczym i to zaréwno, jezeli chodzi o odmiennosci o charakterze
proceduralnym, jak i merytorycznym (w zakresie swobody ustawodawcy
w ksztaltowaniu jej tresci, ktéra w znacznej mierze jest wyznaczona przez
Konstytucjg). Nalezy jednak z cala moca podkresli¢, iz cho¢ ustawa budzeto-
wa ma charakter specyficzny, o czym §wiadczg przedstawione wyzej jej cechy
szczegOlne, to jest to Zrédlo prawa nalezace do tej samej kategorii, co inne
ustawy i zajmuje to samo miejsce w hierarchii Zrédet prawa w naszym kraju,
ktére zajmuja inne ustawy, posiadajac taka sama moc prawna’>. Wyraznie
bowiem nalezy zaznaczy¢é, iz odmiennosci, ktore staly si¢ przedmiotem roz-
wazan w tym artykule, nie uzasadniaja wydzielenia ustawy budzetowej jako
odrgbnego od innych ustaw rodzaju Zrédta prawa, co oczywiscie nie przekres-
la traktowania jej w kategoriach ustawy sui generis. Inaczej mowiac, ustawa
budzetowa nalezy do tego samego ,,gatunku” aktéw normatywnych, co inne
akty tego typu — do ustaw, niemniej jednak posiada cechy wyrdzniajace ja,
i to w sposéb istotny, sposrdd ogdtu ustaw, ktére wiasnie pozwalaja trakto-

ustawy budzetowej, gdyz nalezatoby uzna¢, iz skoro odrzucenie projektu ustawy (jakiejkolwiek)
konczy tryb ustawodawczy, to réwniez traci znaczenie odrzucony projekt, w tym sensie, iZ nie
moze on by¢ juz podstawa dalszej dzialalnoSci legislacyjnej Sejmu, bowiem dla uchwalenia
ustawy, ktérej projekt zostal odrzucony, konieczne bedzie ponowne wykonanie inicjatywy
ustawodawczej, a wigc rozpoczecie na nowo postgpowania ustawodawczego. Dlatego wydaje
sig, ze rowniez odrzucony projekt ustawy budzetowej utracitby swdj quasi-normatywny charak-
ter (swoja ,,moc”), tzn. nie mogtby juz stanowi¢ podstawy prowadzenia gospodarki finansowej
przez RM. Podobnie bytoby w sytuacji wycofania projektu ustawy budzetowej przez RM lub
stwierdzenia niekonstytucyjnosci przez TK zaskarzonej ustawy budzetowej w catoSci po rozpo-
czeciu roku budzetowego. Mieliby§my wéwczas do czynienia z tzw. zjawiskiem ,,prézni budze-
towej”, tj. taka sytuacja, w ktdrej bytoby brak regulacji zapewniajacej nieprzerywalnos$¢ prowa-
dzenia gospodarki finansowej panstwa opartej na jego budzecie (Dgegbowska-
Romanowska, Pojecie budietu i ustawy budzetowej, s. 60).

5 Wyjatek w tym zakresie stanowi jedynie ustawa o zmianie Konstytucji, o ktérej mowa
w art. 235.
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wac ja jako ustawg szczegdlnego rodzaju w stosunku do innych ustaw w as-
pekcie jej tredci, czasu obowigzywania oraz procedury uchwalania i kontroli
wykonania, ale juz nie z punktu widzenia jej mocy prawnej’®.
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DIFFERENTIA SPECIFICA
OF THE BUDGET ACT ACCORDING TO POLISH CONSTITUTION

Summary

According to Polish constitution the Budget act is one of acts in genere. Nonetheless some
features of the Budget act (also mini-budget act) which differ it from the other acts make this
act special, clearly differing it from the others. The differences between usual acts and the
Budget act concern, most of all, legislative procedure. Firstly, the Budget bill may be
submitted into the Sejm only by the Cabinet. Secondly, passing this bill and submitting it for
President’s approval should occur within four months since submitting the bill to the Sejm.
Otherwise, President may shorten the term of parliament. Thirdly, the Senate has only twenty,
instead of thirty, days to examine the Budget act handed over by the Sejm. The Senate can’t
reject the Budget act as well. Fourthly, President has only seven, instead of twenty one, days
to sign the act and he hasn’t the power of veto (he can’t veto this act). Fifthly, Constitutional
Tribunal has only two months to pass a sentence on the Budget act accord with constitution.
The Budget act has also exceptional content which determines as with content of many other
acts and execution of their regulations, so with activity of governing body, especially executive
one which executes the Budget act. The way in which execution of the Budget act is control-
led is different as well. Controlling execution of the Budget act, the Sejm also controls
simultaneously the Cabinet which is responsible for executing the Budget act. Moreover, not
every regulation of the Budget act has general and abstract character which is typical for acts
regulations. Finally, the Budget act is always passed for time determined by constitution in
advance, that is for budgetary year which is the same as calendar year. Exceptionally it may
go to effects for shorter time than budgetary year (mini-budget act).
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All those differences weigh in favour of treating the Budget act as a sui generis act.
Nevertheless they don’t justify treating the Budget act as a source of law different from other
acts. In other words, the Budget act has the same force of law as other acts, occupying the
same position in hierarchy of law sources.

Stowa kluczowe: budzet panstwa, ustawa budzetowa, projekt ustawy budzetowej,
ustawa o prowizorium budzetowym, rok budzetowy, skrécenie kadencji parla-
mentu, tryb ustawodawczy, kontrola wykonania ustawy budzetowej, generalny
i abstrakcyjny charakter przepiséw ustawy.

Key words: the Budget, the Budget act, the Budget bill, mini-budget act, budgetary
year, shortening of the term of parliament, legislative procedure, a control of
executing the Budget act, general and abstract character of act regulations.



