Jarostaw Wierzbicki

ROZWOJ USTROJOWYCH REGULACJI POLSKICH
FINANSOW PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Szesnascie lat obowigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' pozwolito na
zgromadzenie do$wiadczen uzasadniajacych wyprowadzanie wnioskéw dotyczacych
efektywnosci regulacji zasad ustrojowych polskich finanséw publicznych. Jakkolwiek
posrdd caloksztattu regulacji obowigzujacej konstytucji wzglednie niewiele posta-
nowien dotyczy bezposrednio sfery finanséw publicznych, staly sie one szczegdlnie
istotng sferg regulacji korespondujaca z aktualnymi problemami w sprawowaniu
wladzy trapiagcymi Rzeczpospolita. Rosnacy zakres i praktyczna doniostos¢ regulacji
prawnych poswieconych finansom publicznym wydajg sie wpisywa¢ w trwajacg dys-
kusje dotyczaca stopniowego wyodrebniania si¢ materii prawa finanséw publicznych
i usamodzielniania tej dyscypliny nauki, réwniez w naukach prawnych?®. Narastajace
problemy spoleczne generujace po stronie elit rzagdzacych pokuse naduzycia rodza
problemy ze stosowaniem i trwalo$ciag wymogow konstytucyjnych. Jakkolwiek wiec
konstytucyjne osadzenie w ksztalcie obecnym dokonane w 1997 r. ma kapitalne zna-
czenie dla polityki publicznej®, nie majac réwnego w dotychczasowych sferach regu-
lacji ustaw zasadniczych, wydaje sig, iz w $wietle gromadzonych doswiadczen nalezy
je uzna¢ za warte ponownego przemyslenia i by¢ moze przeformulowania.

Konstytucja RP z 1997 r. jest pierwsza polska konstytucja, w trakcie prac nad
ktoérg starano si¢ kompleksowo uja¢ materie finanséw publicznych. Historycznie wpi-
sano si¢ ta proba w praktyke zaznaczajaca si¢ w poprzednio obowigzujacych aktach
prawnych, w ramach ktérej materie finansowe byly wzglednie trwalym przedmiotem

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej
powolywana jako Konstytucja RP z 1997 r.

2 C. Kosikowski, J. Matuszewski, Geneza i ewolucja oraz przewidywana przysztos¢ prawa finansowego,
w: System prawa finansowego, t. I: Teoria i nauka prawa finansowego, red. C. Kosikowski, Wolters Kluwer
business, Warszawa 2010, s. 15 i dalsze.

3 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego (na tle poréwnawczym), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 19.
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zainteresowania polskich regulacji ustrojowych praktycznie od zaczatkéw parlamen-
taryzmu szlacheckiego, tj. juz od przywilejow koszyckich, poprzez pacta conventa
i Konstytucje 3 maja, po kazdy pdzniejszy akt konstytucyjny. Niniejsze opracowanie
stanowi przeglad rozwoju regulacji materii zaliczanych do finanséw publicznych,
jak sie wydaje interesujacy réwniez w kontekscie zblizajacego sie przegladu prawa
ustrojowego zwigzanego z przystgpieniem do strefy euro.

1. Odzyskanie niepodlegtego bytu panstwa polskiego

Pierwociny organizacji wladz publicznych w Polsce odzyskujacej niepodleglos¢
w roku 1918 siegaja dziatan Rady Regencyjnej starajacej si¢ na stopniowo odzyski-
wanym terytorium odbudowac¢ suwerenne panstwo polskie’. Dekret Rady Regencyj-
nej z dnia 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji Wiadz Naczelnych w Kréle-
stwie Polskim® zawiera m.in. postanowienia nakladajace obowigzek przyjecia przez
Rade Ministréw budzetu panstwa jako przyjmowanej na wniosek Ministra Skarbu
uchwaly Rady Ministréw zatwierdzanej przez Rad¢ Regencyjna, a po jej powotaniu
réwniez przez Rade Stanu®.

Postanowienia dotyczace gospodarki finansowej panstwa rozwiniete zostaly wraz
z przekazaniem wladzy zwierzchniej Naczelnikowi Panstwa - Jézefowi Pilsudskiemu,
ktéry przejmujac uprawnienia Rady Regencyjnej, uzyskal prawo do zatwierdza-
nia uchwaty budzetowej Rady Ministréw’. Uchwala Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r.
o powierzeniu Jozefowi Pilsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Pan-
stwa® przedluzyta ten stan do czasu uchwalenia tej czesci konstytucji, ktora miala
okresli¢ zasady organizacji naczelnych wladz w panstwie polskim. Uchwalg Sejmu
z dnia 13 lutego 1920 r.° uzupelniono postanowienia obecnie zaliczane do sfery prawa
finansowego o ograniczenie warunkujace koniecznos$¢ uzyskania zgody Sejmu na
emisje pieniadza i papieréw dluznych (biletow Polskiej Krajowej Kasy Pozyczkowej
lub innych biletéw obciazajacych Skarb Panstwa), zaciaganie pozyczek panstwo-
wych oraz przyjmowanie przez panstwo gwarancji finansowych. W efekcie do czasu

4 Ogloszenie niepodlegltoéci panstwa polskiego nastapito 7 pazdziernika 1918 r. - Dodatek Nadzwy-
czajny MP nr 168.

> DzPraw nr 1, poz. 1.

6 Art. 14 Dekretu Rady Regencyjnej z dnia 3 stycznia 1918 .

7 Art. 8 Dekretu Naczelnika Panstwa z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej
Republiki Polskiej, DzPraw nr 17, poz. 41 i 42.

8 DzU nr 19, poz. 226.

 Uchwala Sejmu z dnia 13 lutego 1920 r. uzupelniajaca uchwate Sejmu z dnia 20 lutego 1920 r.
(DzU nr 17, poz. 84).
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uchwalenia Konstytucji marcowej sfera ustrojowej regulacji prawa finanséw publicz-
nych zamykata si¢ w zasadniczych zrebach w tym, co w dzisiejszym rozumieniu tego
stowa stanowi tres¢ zasad rocznosci i uprzednio$ci budzetu, a takze wymogu usta-
wowych podstaw dotyczacych polityki emisyjnej i dlugu publicznego®.

2. Konstytucja marcowa

Ustawa z dnia 21 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'! w zakresie
regulacji prawnofinansowej obecnym postrzeganiem zakresu finanséw publicznych
nie przynosita ze soba rewolucji w sferze unormowan materii finanséw publicznych,
jakkolwiek dato si¢ obserwowac pojawienie si¢ nowych sfer regulacji. Nowe rozwia-
zania nalezy wigzac z jednej strony z dazeniem do wprowadzenia w Polsce rozwia-
zan republikanskich opartych na istotnej roli parlamentu, z drugiej za$ z problemami
gospodarczymi, jakie trapily Polske powojenna. Te ostatnie jednak w znakomitym
stopniu utrzymano poza sferg przyjmowanych unormowan, poswiecajac im regulacje
z zakresu ustawodawstwa zwyklego'?. Jednocze$nie jednak nalezy wskaza¢, iz w roz-
wigzaniach Konstytucji RP z 1921 r. jest stosunkowo niewiele mechanizméw pozwa-
lajacych sie bezposrednio wigzac z sytuacja gospodarcza panstwa.

Przyjete rozwiazania pozwalaly sie podzieli¢ na kilka grup korespondujacych
z materig finanséw publicznych, tj. gospodarke monetarng (ustawowo regulowany
system pieniezny); strong przychodowo-dochodowa (obowigzek ponoszenia ci¢zaréw
publicznych, ustawowe zasady ich naktadania i zaciagania zobowigzan); gospodarke
budzetows (zasady opracowania i uchwalenia budzetu, ustawowe zasady rozporza-
dzania mieniem; zasady wskazywania zrodel pokrycia wydatkéw przy inicjatywach
ustawodawczych); kontrole i egzekwowanie obowigzkow w sferze gospodarki finan-
sowej (kontrola parlamentarna gospodarki finansowej panstwa); spoteczne instytu-
cje finansowe (system ubezpieczen spotecznych).

10 Kompleksowe omoéwienie i analize polityki monetarnej i gospodarki budzetowej w okresie IT Rze-
czypospolitej zawarto w: W. Morawski, Od marki do zlotego. Historia finanséw Drugiej Rzeczypospolitej,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008.

11 Ustawa z dnia 21 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 44, poz. 267), dalej
powolywana jako Konstytucja RP z 1921 r.

12 Ustawa z dnia 17 grudnia 1921 r. o srodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej (DzU nr 103,
poz. 741 ze zm.). Ustawa obowigzywala przez caly okres dwudziestolecia migdzywojennego. Podobnie:
Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 17 grudnia 1921 r. w przedmiocie uchwat sejmowych powoduja-
cych wydatki ze Skarbu Panstwa (DzU nr 104, poz. 749), ktéra Sejm Ustawodawczy postanowil, ze az do
czasu uzyskania réwnowagi w budzecie Rzeczypospolitej nie bedzie uchwalal wydatkéw bez zgody mini-
stra skarbu.
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Zagadnienia ze sfery finanséw publicznych nie zostaly wyodrebnione w samo-

dzielng jednostke organizujacg tekst prawny. W efekcie materie te rozproszono
w tekécie Konstytucji RP z 1921 r. od art. 4 do 102. Mialo to swoje Zrédlo w braku
rozpoznawania samodzielnosci normatywnej finanséw publicznych, pozwalajacej
sie zauwazy¢ réwniez w opracowaniach teoretycznych tego okresu'.

Zakres unormowan obejmuje nastepujace rozwigzania o charakterze prawno-

finansowym:

ustawowy forme przyjmowania budzetu;

roczno$¢ budzetu;

uprzednio$¢ budzetu';

obowigzek corocznego przedstawienia przez rzad Sejmowi zamkniecia rachun-
kow panstwowych do zatwierdzenia's;

kontrole gospodarki finansowej, w tym zamkniecia rachunkéw panstwa, wyko-
nywang przez Najwyzsza Izbe Kontroli jako podlegly Sejmowi organ kontroli
panstwowej, w tym obowigzek corocznego przedstawiania Sejmowi wniosku
o udzielenie lub odmowe udzielenia rzagdowi absolutorium'e;

okreslong ustawowo parlamentarng kontrole nad dtugami panstwa'’;

zakaz zamykania jesiennej (pazdziernikowej) sesji parlamentarnej przed uchwa-
leniem budzetu's;

rozgraniczenie, na poziomie ustawowym, zrédet dochodéw samorzadu teryto-
rialnego i panstwa'’;
wymog ustawowej podstawy jako warunku legalno$ci®:

- zaciggania pozyczki panstwowej,

- zbywania, zamiany i obcigzenia nieruchomego majatku panstwowego,

- nakladania podatkow i optat publicznych, ustanowienie cel i monopoléw,

- ustalenia systemu monetarnego,

- przyjecia gwarancji finansowej przez panstwo;

13 Nawet prace przygotowywane przez wybitnych prawnikéw swoich czaséw traktujg skarbowo$¢ jako

jedna z umiejetnosci politycznych: E Stotwinski, O istotnych zasadach nauki skarbowey, Krakéw 1818, s. 4-5
lub nauk ekonomicznych: R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 7.

14 Art. 4 Konstytucji RP 2 1921 r.

15 Art. 7 Konstytucji RP 2 1921 r.

16 Art. 9 Konstytucji RP z 1921 r.

17 Art. 8 Konstytucji RP 2 1921 r.

18 Art. 25 zd. 6 Konstytucji RP z 1921 r.
19 Art. Konstytucji RP z 1921 r.

20 Art. 6 Konstytucji RP z 1921 r.
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« konieczno$¢ uzyskiwania zgody Sejmu na zawarcie uméw miedzynarodo-
wych m.in. pociagajacych za soba stale obcigzenie panstwa pod wzgledem
finansowym?';

+ obowigzek przedstawiania zrodet pokrycia wydatkéw ze Skarbu Panstwa i spo-
sobu ich wykorzystania w przypadku wnioskéw i projektéw ustaw zglaszanych
w ramach inicjatywy ustawodawczej zaréwno rzadu, jak i Sejmu?®’

« obowigzek wprowadzenia systemu ubezpieczenia spotecznego obejmujacego
ryzyko choroby, wypadku, bezrobocia i niedofestwa?®.

W sposéb jednoznaczny wprowadzono obowigzek ponoszenia wszelkich cieza-
réw i $wiadczen publicznych ustanowionych na podstawie ustaw, adresujac go jed-
nak, co nalezy uzna¢ za pewien lapsus legislacyjny, wytacznie do obywateli*.

Dojscie do wladzy Marszatka Pilsudskiego w nastepstwie zamachu stanu roz-
poczetego 12 maja 1926 r. miato miejsce z naruszeniem zasad konstytucji. Pomimo
zachowania jej formalnego obowiazywania, co w pewnym stopniu miato legitymo-
wa¢ prawnie zamach, doszto do obsadzenia stanowisk wladzy wykonawczej z naru-
szeniem zasad konstytucyjnych osobami wskazanymi przez Marszalka Pilsudskiego.
Dazenia do utrzymania co najmniej wrazenia kontynuacji wladzy i stworzenia
nowych ram prawnych jej sprawowania doprowadzity do przygotowania projektu
nowelizacji Konstytucji RP z 1921 r. przyjetego w postaci tzw. noweli sierpniowe;j,
tj. ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajacej i uzupetniajacej Konstytucje Rzeczy-
pospolitej z dnia 17 marca 1921 r.*®

W sferze finanséw publicznych wprowadzono nastgpujace zmiany:

« zmieniono redakcje art. 4 Konstytucji RP z 1921 r. odnoszacego sie¢ do uprzed-
nio$ci, rocznosci i ustawowej formy uchwalania budzetu®;

 w ramach konstytucyjnej regulacji elementéw procedury budzetowej i jej kalen-
darza® wprowadzono:

- rzadowa inicjatywe ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej,

- obowigzek zlozenia projektu ustawy budzetowej z zalacznikami nie pdzniej

niz na 5 miesiecy przed rozpoczeciem nastepnego roku budzetowego,

- niemozno$¢ zamkniecia sesji sejmowe;j*® od chwili ztozenia budzetu do jego

uchwalenia lub uptywu terminéw na jego uchwalenie,

21 Art. 49 zd. 2 Konstytucji RP z 1921 1.

22 Art. 10 Konstytucji RP z 1921 1.

23 Art. 102 zd. 2 Konstytucji RP 2 1921 .

24 Art. 92 Konstytucji RP z 1921 1.

25 DzU nr 78, poz. 442, dalej powolywana jako nowela sierpniowa.

26 Art. 1 noweli sierpniowej.

27 Art. 3 noweli sierpniowej zmieniajgcy art. 25 ust. 6-12 Konstytucji RP z 1921 r.

28 Do konca IT Rzeczypospolitej obowigzujace konstytucje przewidywaly sesyjny tryb obrad parlamentu.
W praktyce wykazywal on tendencje do przeksztalcania si¢ w tryb permanentny. A. Ajnenkiel, Polskie kon-
stytucje, WSiP, Warszawa 1991, s. 266.
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- automatyzm legislacyjny powodujacy, iz w przypadku nieuchwalenia przez
Sejm budzetu w terminie 3 i 1/2 miesigca od dnia ztozenia przez rzad projektu
budzetu Senat mial z mocy prawa rozpoczyna¢ prace na podstawie zlozonego
projektu rzagdowego,

- termin 30-dniowy na wprowadzenie poprawek przez Senat, ktérego niezacho-
wanie skutkowalo uznaniem, iz zostal przyjety w tresci zaprojektowanej,

- termin 15-dniowy na przyjecie uchwaly w sprawie przyjecia lub odrzucenia
poprawek Senatu, w przypadku niezachowania ktérego poprawki uznano sie
za przyjete;

 obowigzek ogloszenia przez prezydenta ustawy budzetowej w brzmieniu wynika-
jacym z uchwal lub ustalonym z zastosowaniem okreslonych konstytucja mecha-
nizmoéw automatyzmu prawnego (w ktérych wyniku ustawa magt staé sie projekt
rzadowy, jezeli ani Sejm, ani Senat w terminach nie przyjety uchwal odnosnie
do calosci budzetu, co nie dotyczylo sytuacji odrzucenia przez Sejm projektu
budzetu)?;

« zasadg prowadzenia gospodarki budzetowej, w przypadku nieuchwalenia budzetu,
na podstawie budzetu z roku poprzedniego™.

Do tresci art. 25 Konstytucji marcowej wprowadzono réwniez pojecie prowizo-
rium budzetowego, nie definiujac tego pojecia inaczej, jak obowigzkowe przedloze-
nie dokonywane przez rzagd Sejmowi na pierwszym posiedzeniu po wyborach, ktére
powinno by¢ uchwalone przez Sejm i Senat jako podstawa prowadzenia gospodarki
finansowej panstwa. Posrednio z tresci przepiséw wynikalo, iz jest to regulacja budze-
towa w okresie krétszym niz rok.

Jednoczesnie art. 44 Konstytucji marcowej uzupetniono o postanowienia upraw-
niajace Prezydenta RP do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy®'. W trybie zwy-
ktym, w okresie rozwigzania Sejmu uprawnienie dotyczylo wydawania rozporzadzen
w zakresie ustawodawstwa panstwowego w tzw. naglej okoliczno$ci panstwowe;j.
Rozporzadzenia nie mogly dotyczy¢ zmiany konstytucji, zakresu kompetencyjnego
samorzadu terytorialnego, budzetu panstwa, zasad poboru i liczebnosci armii, zacia-
gania pozyczki panstwowej, zbycia zamiany i obcigzania nieruchomego majatku pan-
stwowego, nakladania podatkéw i optat publicznych, ustanawiania cel i monopoli,
ustalania systemu monetarnego, przyjmowania gwarancji finansowych przez pan-
stwo, zasad kontroli parlamentarnej nad dtugami panstwa, zawierania uméw handlo-
wych i celnych, ktdre stale obciazajg panstwo pod wzgledem finansowym, albo zawie-
rajg przepisy prawne obowigzujace obywateli, albo tez wprowadzaja zmiang granic

29 Art. 3 noweli sierpniowej zmieniajacy art. 25 ust. 6-12 Konstytucji RP z 1921 r.
30 Vide infra.
31 Art. 5 noweli sierpniowe;j.
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panstwa, a takze przymierza, wypowiadania wojny i zawierania pokoju, okreslania
zakresu i zasad egzekwowania konstytucyjnej odpowiedzialnosci ministréw. Nad-
zwyczajny tryb wydawania rozporzadzen z mocy ustawy znajdowal wyraz w moz-
liwosci ustawowego upowaznienia prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca
ustawy. W tym ostatnim przypadku ograniczenie materialne stanowil wytacznie
zakaz zmiany w powyzszym trybie Konstytucji RP. Oba typy rozporzadzen podle-
galy ogloszeniu w trybie przewidzianym dla ustaw, za$ po zwolaniu Sejmu musiaty
by¢ mu przedstawione do akceptacji. Nieprzedstawienie Sejmowi rozporzadzen pre-
zydenckich w terminie 14 dni od daty najblizszego posiedzenia Sejmu lub odrzu-
cenie przez Sejm rozporzadzenia stanowilo przestanke utraty mocy obowigzujacej
aktu prezydenta.

Zmiany Konstytucji RP z 1921 r. wprowadzone nowelg sierpniowa w finansach
publicznych oznaczaly ograniczenie roli Sejmu i wzrost znaczenia Prezydenta RP.
Wprowadzenie konstytucyjnych automatyzmoéw legislacyjnych dotyczacych ustawy
budzetowej w sytuacji silnego rozbicia politycznego Sejmu moglo znajdowa¢ swoje
racjonalne uzasadnienie, co rownolegle w sferze watpliwosci odnosnie do charak-
teru normatywnego ustawy budzetowej nie powinno réwniez budzi¢ istotnych dyso-
nans6w prawnych?®?. Nalezy podkresli¢, iz wylaczenie materii finanséw publicznych
z materialnej sfery regulacji rozporzadzen Prezydenta RP wydawanych w trybie zwy-
ktym nalezy uznac za dzialanie stuszne.

3. Konstytucja kwietniowa z 1935 r.

Prace nad calkowita zmiang konstytucji zainicjowano 22 stycznia 1929 r.
Ich kanwg stal si¢ projekt przedstawiony przez BBWR odstepujacy w praktyce od
zasady trojpodzialu wladzy. Jego postanowienia koncentrowaly si¢ na dgzeniu do
zwigkszenia uprawnien i samodzielnosci wladzy wykonawczej z naciskiem na pozy-
cje prezydenta, jako najwyzszego przedstawiciela wladzy w panstwie, co uzasadniano
ograniczonym wyrobieniem politycznym spoteczenstwa. Faktyczny cel proponowa-
nej zmiany byl odczytywany jako dazenie do trwatego zagwarantowania sobie wta-
dzy przez obo6z sanacyjny™.

32 Szeroko na temat probleméw z charakterem normatywnym budzetu na bazie dorobku naukowego
dwudziestolecia: R. Rybarski, op.cit., s. 42-48.
3 A. Ajnenkiel, op.cit., s. 273-275.
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Lata 1934 i 1935 jako lata przyjecia konstytucji** byly w tym zakresie dos¢ daleko
idgcym przetomem. O ile gospodarczo w szczegolnosci rok 1935 nidst ze sobg wyj-
$cie z kryzysu gospodarczego i szanse na dalszy rozwdj, w swiadomosci spotecz-
nej i politycznej pozostawala zywa cala sfera problemoéw zwigzanych z faktem jego
wystgpienia. Z tego tez powodu, decydujac si¢ na wprowadzenie zmian na pozio-
mie postanowien ustrojowych, w do$¢ istotnym stopniu zainteresowano si¢ row-
niez postanowieniami obejmujgcymi rozwigzania prawnofinansowe. Warto pamie-
ta¢, iz zmiana konstytucji miata do$¢ konkretne cele polityczne — naprawa finanséw
publicznych do nich bynajmniej nie nalezata.

Konstytucja RP z 1935 r. nie przynosila ze sobg rewolucyjnych zmian w zagadnie-
niach zwigzanych z elementami ustroju finansowego panstwa. Bylo to o tyle zrozu-
miale, iz stanowita wyraz pogladow kregéw konserwatywnych. W zakresie zagadnien
prawnofinansowych postanowienia konstytucyjne przyniosty jednak do$¢ istotne
zmiany zwigzane z uporzadkowaniem i wyeksponowaniem materii prawnofinan-
sowych w tekscie konstytucji. Ich konstrukcja moze wspdtczesnie wydawac sie dos¢
ogodlna, mialo to jednak swoje Zrédlo w trybie przyjecia ustawy zasadniczej — tekst
konstytucji zostal pierwotnie zgloszony jako tzw. tezy konstytucyjne, a jego kwalifi-
kacja zostala zmieniona w nastepstwie fortelu proceduralnego pozwalajacego na jej
uchwalenie przez Sejm RP*. W konsekwencji przepisy konstytucyjne maja w wigk-
szym niz zwykle stopniu charakter hastowy, koncentrujgc si¢ czestokro¢ bardziej na
celu rozwigzania nizli jego formie. Jako pierwsza ze wspolczesnych konstytucji pol-
skich Konstytucja kwietniowa zawierata wyodrebniony rozdzial poswigcony zagad-
nieniom budzetowym. Rozdziat VII Budzet zawieral wprawdzie tylko trzy artykuly
i nie wyczerpywal w sposob oczywisty materii zaliczanych wspoélczesnie do sfery
finanséw publicznych.

Postanowienia konstytucji dotyczace spraw budzetowych pozwalaja si¢ ujac
w nastepujace zasady:

« obowiazku posiadania budzetu na poziomie panstwowym - ,,panistwo nie moze
pozostawac bez budzetu™;

e roczno$ci budzetu;

« ustawowej formy budzetu”;

34 Konstytucja uchwalona zostala z naruszeniem zasad proceduralnych przez Sejm RP w dniu 26 stycz-
nia 1934 r.,, z poprawkami przyjeta przez Senat 16 stycznia 1935 r. i ostatecznie 23 marca 1935 r. przez
Sejm. 23 kwietnia 1935 r. zostal podpisana przez prezydenta i rzad. Dalej powolywana jako Konstytucja RP
z21935r.

35 Opis zastosowanych manewréw proceduralnych z pozycji zawarto m.in. w pracy: S. Mackiewicz (Cat),
Historia Polski od 11 listopada 1918 r. do 5 lipca 1945 r., Puls Publications, Londyn 1992, s. 238-239.

36 Art. 60 ust. 1 Konstytucji RP z 1935 1.

37 Art. 58 ust. 1 Konstytucji RP z 1935 r.
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wylacznosci rzagdowej inicjatywy ustawodawczej w sferze budzetu®®;
konieczno$ci uzyskania zgody rzadu na uchwalenie wydatkéw nieprzewidzianych
w budzecie oraz na ewentualne podwyzszenie wydatkéw zaprojektowanych™®;
prowadzenia, w przypadku odrzucenia ustawy budzetowej lub jej nieuchwalenia
w zwigzku z rozwigzaniem izb ustawodawczych ustawy budzetowej albo ustawy
o prowizorium budzetowym, gospodarki finansowej na podstawie ustawy budze-
towej z roku ubiegtego;

wprowadzenia kalendarza prac budzetowych obejmujacego:

- termin na zlozenie projektu ustawy budzetowej nie p6zniej niz na cztery mie-
sigce przed rozpoczeciem roku budzetowego®,

- termin na ograniczenie do 90 dni od zlozenia projektu prac sejmowych nad
projektem ustawy budzetowej, za$ senackich do 20 dni liczonych od uptywu
terminu przewidzianego na prace Sejmu*;

- wyznaczenie 10-dniowego terminu na rozpatrzenie poprawek Senatu od
uplywu terminu przepisanego dla Senatu®;

udzialu Sejmu w wykonywaniu kontroli nad dugami panstwa*;

corocznego zatwierdzania zamknie¢ rachunkow panstwowych i udzielania rza-
dowi absolutorium®;

kompetencji Sejmu w zakresie ustalania budzetu i nakladania ci¢zaréw na
obywateli*;

zakazu uchwalania przez Sejm bez zgody rzadu ustaw pociagajacych za soba
wydatki ze Skarbu Panstwa, dla ktérych nie ma pokrycia w budzecie”’;
wymogu ustawowej podstawy dla zaciggnigcia pozyczki panstwowej, zbycia lub
obcigzenia nieruchomego majatku panstwowego, oszacowanego na kwote ponad

100 000 ztotych, nalozenia podatkéw lub optat publicznych, ustanowienia cet lub

monopoli, ustalenia systemu monetarnego, jak réwniez przyjecie gwarancji finan-
sowej przez Skarb Panstwa*;

38 Art. 58 ust. 2 Konstytucji RP z 1935 1.

39 Art. 59 ust. 1 Konstytucji RP 2 1935 1.

40 Art. 60 ust. 2 i 3 Konstytucji RP z 1935 1.
41 Art. 58 ust. 2 Konstytucji RP 2 1935 1.

42 Art. 58 ust. 3 Konstytucji RP 2 1935 1.

43 Art. 58 ust. 4 Konstytucji RP 2 1935 1.

44 Art. 31 ust. 2 lit. e Konstytucji RP 2 1935 r.
45 Art. 31 ust. 2 lit. d Konstytucji RP z 1935 .
46 Art. 31 ust. 1 Konstytucji RP 21935 1.

47 Art. 50 ust. 3 Konstytucji RP 2 1935 1.

48 Art. 51 Konstytucji RP z 1935 r.
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« wymogu ustawowej formy zgody na ratyfikacj¢ migedzypanstwowej umowy han-
dlowej, celnej lub obciazajacej stale Skarb Panstwa, zawierajacej zobowigzanie
nalozenia nowych ci¢zaréw na obywateli*’;

« kontroli pod wzgledem finansowym, przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, gospodarki
panstwa oraz zwigzkéw publicznoprawnych, badania zamknie¢ rachunkéw pan-
stwa, przedstawiania Sejmowi corocznie wnioskéw o absolutorium dla rzadu®.

Wzmocniona pozycja wladzy wykonawczej w Konstytucji kwietniowej w sferze
finanséw publicznych znajdowata swdj wyraz w regulacji dotyczacej odrzucenia pro-
jektu ustawy budzetowej lub prowizorium budzetowego. Zdarzenie takie prowadzito
wylacznie do koniecznosci przedstawienia przez rzad Sejmowi nowego projektu wta-
$ciwej ustawy w terminie 7 dni od daty odrzucenia projektu. Gospodarka finansowa
panstwa w okresie braku budzetu miata by¢ prowadzona na podstawie budzetu z roku
poprzedniego z dodatkowym zastrzezeniem, iz dokonywane wydatki nie moga by¢
w poszczegolnych pozycjach wyzsze niz zaprojektowane w budzecie odrzuconym?'.
Interesujgce moze by¢ réwniez przyjrzenie si¢ zmianie w zakresie konstytucyjnej
pozycji Najwyzszej Izby Kontroli, jakkolwiek niezalezna od rzadu i przedstawiajaca
Sejmowi swoje ustalenia, efektywnie podlegala Prezydentowi RP>?, ktéry mianowat
jej prezesa, a na jego wniosek i za kontrasygnatga czlonkéw kolegium NIK.

Jednoczesnie jednak przewidziano ograniczenia dla wtadzy wykonawczej. W sfe-
rze prawnofinansowej dotyczyly one uprawnien Prezydenta RP w zakresie wydawania
na wniosek Rady Ministréw dekretéw z moca ustawy, do czego w razie koniecznosci
panstwowej prezydent mial prawo, gdy Sejm jest rozwigzany. Posréd materii wyla-
czonych spod tego uprawnienia znalazly si¢ m.in.: zagadnienia zwigzane z budzetem,
nakladaniem podatkéw i ustanawianiem monopoli, system monetarny, zacigganie
pozyczek panstwowych, zbywanie i obcigzanie nieruchomego majatku panstwo-
wego, oszacowanego na kwote ponad 100 000 zlotych, a wigc normowane konsty-
tucja materie finanséw publicznych?.

W sposdb wzglednie liberalny w okresie, w ktorym gospodarka krajowa zaczy-
nata wychodzi¢ z wielkiego kryzysu i w kontek$cie ograniczen natozonych na Sejm
omoéwionych powyzej, potraktowane zostaly zagadnienia dokonywania przez rzad
wydatkéw nieprzewidywanych przez budzet. Jakkolwiek art. 59 ust. 2 Konstytu-
cji RP z 1935 r. wskazywal, iz nie mozna dokonywa¢ wydatkéw bez upowaznienia
ustawowego, przewidywano réwniez wyjatek w postaci pojawienia si¢ uzasadnienia

49 Art. 52 Konstytucji RP z 1935 1.

50 Art. 77 ust. 1 Konstytucji RP 2 1935 r.

S Art. 60 ust. 3 Konstytucji RP 21935 1.

2 Art. 77 ust. 2 i 3 Konstytucji RP z 1935 1.
53 Art. 55 ust. 2 i 3 Konstytucji RP z 1935 1.
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w postaci koniecznosci panstwowej. W takim przypadku wydatek mégt by¢ doko-
nany na podstawie uchwaly Rady Ministréw. Konieczne bylo przestanie do Sejmu
w terminie 7-dniowym od powziecia uchwaly przez rzad projektu ustawy o przyzna-
niu kredytéw dodatkowych. Uchwala Rady Ministréw miata by¢ jednoczesnie oglo-
szona w gazecie rzagdowej i podana do wiadomosci Najwyzszej Izby Kontroli.

Konstytucja kwietniowa, podobnie jak jej poprzedniczka, przewidywata automa-
tyzmy legislacyjne polegajace na uzyskaniu sankcji prawnej z mocy konstytucji przez
projekty ustawy budzetowej oglaszane przez Prezydenta Rzeczypospolitej w brzmie-
niu wynikajacym z aktualnego stanu prac w przypadku przekroczenia terminéw prac
budzetowych wynikajacych z konstytucji**. Zastosowane automatyzmy mogty pro-
wadzi¢ do sytuacji uznania za ustawe projektu, co do ktdrego nie wypowiedzialy sie
Sejm i Senat. Zjawisko to, jakkolwiek w sytuacji odejécia od klasycznej formy zasady
trojpodzialu wladzy tracilo na znaczeniu, ograniczalo odpowiedzialno$¢ spoteczng
parlamentu za legitymacje¢ budzetu i gospodarki budzetowej. Do minimum sprowa-
dzono znaczenie aktu absolutorium. Chociaz istniala konieczno$¢ jego gtosowania
w Sejmie, brak bylto okreslenia jakichkolwiek konsekwencji jego nieudzielania.

4. Okres gospodarki centralnie sterowanej

Okres po II wojnie $§wiatowej dla Rzeczypospolitej oznaczal zmiang systemu
politycznego i ustroju gospodarczego. Zaprowadzony ustrdj demokracji ludowej
z omnipotentng rolg panstwa w sferze gospodarczej nie przewidywat dla finansow
publicznych szczegdlnie istotnej roli. Panstwo jako wlasciciel srodkéw produkciji,
a jednocze$nie podmiot ustalajacy ceny, ptace, przedmiot produkcji i zasady jej dys-
trybucji, nie potrzebowalo mechanizméw finansowych w skali wiekszej niz korek-
cyjna lub uzupelniajgca sfere planowania rzeczowego. W teorii ekonomii socjalizmu
pieniadz w zasadzie obstugiwa¢ miat rozdziat produktéw, poza rzeczowymi elemen-
tami sil wytwoérczych stanowiagcych wlasnos¢ socjalistyczng, ktére zachowaty tylko
forme towarowa™.

Przez $rodowiska przejmujace wladze w Polsce Konstytucja kwietniowa byta
uznawana za przyjeta w sposob catkowicie nielegalny i w zwiazku z powyzszym nie-
korzystajacy z ochrony. W $wietle stanowiska PKWN zawartego w Manifescie Pol-
skiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego Konstytucja kwietniowa uznana zostata za

54 Art. 58 ust. 5 Ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r. (DzU nr 30, poz. 227).
55 J. Kronrod, Pienigdz w spoleczetistwie socjalistycznym, PWG, Warszawa 1956, s. 145.
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»bezprawna i faszystowsky’, zas sam PKWN rozpoznat siebie i Krajowa Rade Naro-
dowa jako podmioty dzialajace na podstawie Konstytucji z 17 marca 1921 r., ,,jedynie
obowigzujacej konstytucji legalnej, uchwalonej prawnie™®. Stanowisko to, jakkolwiek
koherentne ze stanowiskiem sit lewicowych z okresu migdzywojennego® i wielce
wyraziste, wydaje si¢ jednak do$¢ dyskusyjne zaréwno jezeli chodzi o rozumowanie
dotyczace catkowitego braku mocy obowigzujacej samej konstytucji kwietniowe;j?*,
jak i w konsekwencji uznania jej niewaznosci wynikajacej z przyczyn procedural-
nych oraz uznania, zZe obowigzywac maja jedynie ,,podstawowe zatozenia Konstytucji
z 17 marca 1921 r. [...] az do zwolania [...] Sejmu Ustawodawczego™.

Jakkolwiek rozwigzania zawarte w znowelizowanej w 1926 r. Konstytucji mar-
cowej dos¢ dobrze nadawaly si¢ do umacniania wiadzy PPR w Polsce, problemy
sprawiala nieadekwatnos¢ instytucjonalnego otoczenia politycznego oraz ustroju
spoteczno-gospodarczego. W efekcie uznano za konieczne dookreslenie zasad,
na jakich maja obowigzywac zasygnalizowane w Manifescie PKWN ,,podstawowe
zalozenia Konstytucji z 17 marca 1921 r”®. W konsekwencji, w miare postepow pro-
cesu zdobywania wladzy i przygotowywania podstaw do jej monopolizacji, przyjeta
zostala Mala Konstytucja jako akt ustrojowy okresu przejsciowego przyjmowany
w wykonaniu postanowien Manifestu PKWN®. Ustawa konstytucyjna, opierajac
sie formalnie na zasadzie trojpodzialu wladzy, do struktury organéw panstwa wia-
$ciwych w zakresie wladzy wykonawczej wprowadzala Rade Panstwa, powierzajac
jej istotne uprawnienia w sferze wladzy ustawodawczej, co stanowilo istotny sygnat
o zamiarze integracyjnych sferze wladztwa publicznego®.

W zwigzku ze specyficznymi uwarunkowaniami tworzonego ustroju spoteczno-
-gospodarczego, o ktorych wspomniano wczesniej, zagadnienia prawnofinansowe
W sposob znaczacy stracity na aktualnosci i znaczeniu dla Sejmu Ustawodawczego.

56 Manifest PKWN, zatacznik do DzU 1944, nr 1.

57 Warto przypomnie¢, iz sprzeciwialy si¢ one zaréwno uchwaleniu noweli sierpniowej, jak i nastepnie
bojkotowaly wybory przeprowadzone pod rzgdami Konstytucji kwietniowej. Szerzej: A. Ajnenkiel, op.cit.,
s. 266 i dalsze.

58 'W opracowaniach z zakresu prawa panstwowego bylo ono zwykle wzmacniane szeroka dyskusja niede-
mokratycznego charakteru jej postanowien. Na przyklad A. Burda, Polskie prawo paristwowe, wyd. V uzup.,
PWN, Warszawa 1976, s. 107-111.

59 Manifest PKWN, zalacznik do DzU 1944, nr 1. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, wladza
ludowa nie uznawata obowiazywania jakiejkolwiek konstytucji do czasu inkorporowania konkretnych prze-
piséw Konstytucji marcowej do tresci Malej Konstytucji. A. Burda, op.cit., s. 321 33.

60 Co szczegdlnie interesujace, odwolania czynione przez Mala Konstytucje nawigzywaly do tresci Kon-
stytucji marcowej w brzmieniu pierwotnym, nie uznajac réwniez noweli sierpniowej.

61 Art. 1 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zasadach dzialania najwyzszych
organéw Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 18, poz. 71), powolywanej dalej rowniez jako Mata Konstytu-
Cjaz 1947 r.

62 Z wiadzg ustawodawcza Rada Panstwa jest faczona w opracowaniach prawniczych: Z. Jarosz,
S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, PWN, Warszawa 1987, s. 57.
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Z tego tez powodu w Malej Konstytucji nie znalazlo si¢ miejsce dla szczegdlnie wielu
nawigzan do zagadnien finanséw publicznych. Zwlaszcza w sferze prawa stricte ustro-
jowego pozostaly nastepujace postanowienia:

« ustawowej formy budzetu oraz planu spoteczno-gospodarczego®;

« zakazu zamkniecia sesji jesiennej obrad Sejmu przed uchwaleniem ustaw o budze-
cie, narodowym planie gospodarczym lub przed uplywem 2 miesiecy od jej
zwolania®;

« zakazu zamkniecia sesji wiosennej obrad Sejmu przed powzieciem uchwaly
w sprawie udzielenia rzadowi absolutorium na podstawie wniosku Najwyzszej
Izby Kontroli lub przed uplywem jednego miesigca od jej zwolania®;

« koniecznos$ci uzyskiwania zgody Sejmu na zawarcie uméw miedzynarodo-
wych m.in. pociagajacych za soba stale obcigzenie panstwa pod wzgledem
finansowym®;

« kontroli pod wzgledem finansowym i gospodarczym dzialalnoéci wladz, instytucji
i przedsigbiorstw panstwowych wykonywanej przez Najwyzszg Izbe Kontroli®’;

« obowigzku corocznego badania przez Najwyzsza Izbe Kontroli zamknigcia
rachunkéw panstwowych i przedkiadania Sejmowi wniosku w przedmiocie udzie-
lenia lub odmoéwienia rzgdowi absolutorium®;

« koniecznosci uzyskiwania przez Rad¢ Ministréw absolutorium Sejmu z wykona-
nia budzetu panstwa.

Z uwagi na zachowany sesyjny system posiedzen Sejmu rowniez Mata Konsty-
tucja z 1947 r. przewidywata mozliwo$¢ przyznania Radzie Ministrow w drodze
ustawy pelnomocnictw do wydawania dekretow z mocg ustawy, z wyjatkiem kon-
stytucji, ordynacji wyborczej, kontroli panstwowej, odpowiedzialno$ci Prezydenta
Rzeczypospolitej i ministréw, budzetu, narodowego planu gospodarczego, zmiany
systemu monetarnego, poboru rekruta i ratyfikacji uméw migdzynarodowych®. Pel-
nomocnictwa te mogly by¢ udzielone tylko na okresy miedzy sesjami lub w razie
odroczenia sesji Sejmu oraz na okres po rozwigzaniu Sejmu Ustawodawczego do
czasu ukonstytuowania sie¢ nowego Sejmu. Dla uzyskania mocy obowiazujacej dekret
musial podlega¢ zatwierdzeniu przez Rade Panstwa i opublikowaniu. Po zgromadze-
niu si¢ Sejmu dekrety wymagaly przedlozenia do zatwierdzenia na najblizszej sesji

63 Art. 8 wzw. z art. 16 lit. e Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

64 Art. 7 ust. 3 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

65 Art. 7 ust. 3 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

% Art. 49 Ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, stosowany odpowiednio
do Prezydenta RP na podstawie art. 13 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zasadach
dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej.

67 Art. 20 ust. 1 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

68 Art. 22 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

® Art. 4 ust. 1 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.
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Sejmu. W przypadku ich nieprzedtuzenia lub niezatwierdzenia przez Sejm tracily
moc prawng”.

Mala Konstytucja przewidywata réwniez automatyzm legislacyjny w sytuacji,
kiedy Sejm w ciggu 3 miesiecy od przedtozenia mu przez rzad projektéw nie uchwali
ustaw o budzecie, narodowym planie gospodarczym i poborze rekruta. W takich
sytuacjach Prezydent Rzeczypospolitej za zgoda Rady Panstwa oglosi¢ miat te ustawy
w brzmieniu projektéw rzagdowych”.

Najwyzsza Izba Kontroli od strony organizacyjnej podporzadkowana zostala Sej-
mowi, ktéry dokonywat wyboru Prezesa NIK”?, Rada Panstwa wyposazona zostata
w kompetencje zlecania NIK kontroli zwigzkéw lub instytucji, korzystajacych
z pomocy panstwa lub wykonujgcych czynnosci zlecone w zakresie administracji
publicznej”. Podobnie sprawozdanie z dziatalno$ci NIK rozpatrywane bylo przez
Rade Panstwa’, co dodatkowo ostabialo zwierzchno$¢ parlamentu nad NIK.

5. Konstytucja PRLz 1952r.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22 lipca 1952 r.”° przyjmowana byla w warunkach petnego zmono-
polizowania sfery publicznej przez PZPR i stronnictwa sojusznicze. Ujednolicenie
systemu wladzy publicznej podobnie jak utwierdzenie systemu gospodarki centralnie
sterowanej spowodowalo, iz oczywiste stalo si¢ dalsze marginalizowanie znaczenia
materii finanséw publicznych w regulacjach ustrojowych, minimalizujac kontrolne
funkcje parlamentarne. W efekcie tych zjawisk w tresci Konstytucji z 1952 r. zna-
lazlo sie jeszcze mniej postanowien o charakterze prawnofinansowym niz w Malej
Konstytucjiz 1947 r.

Calo$¢ odnosnych postanowien pozwala si¢ ujaé w nastepujacych obserwa-
cjach:

 corocznego uchwalania przez Sejm budzetu panstwa i wieloletnich planéw
gospodarczych’s;

70 Art. 4 ust. 2 i 3 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

71 Art. 8 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

72 Art. 21 ust. 1 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

73 Art. 20 ust. 2-5 Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

74 Art. 16 lit. g Ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r.

75 DzU nr 33, poz. 232, powolywana dalej jako Konstytucja PRL z 1952 1.
76 Art. 19 Konstytucji PRL z 1952 1.
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« obowigzku Rady Ministréw do corocznego uchwalenia i przedstawienia Sejmowi
projektu budzetu panstwa oraz projektu narodowego planu gospodarczego na
okres kilkuletni”’;

« obowigzku Rady Ministréw do czuwania nad wykonaniem budzetu i narodowego
planu gospodarczego’®;

« obowigzku Rady Ministréow do przedstawiania Sejmowi corocznie sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa”.

Pierwotny tekst Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej nie zawierat prze-
pisow poswieconych Najwyzszej Izbie Kontroli. Postanowienia dotyczace tej instytu-
cji dodane zostaly do tresci Konstytucji PRL w 1957 r.* Na ich podstawie NIK, jako
organ kontroli podlegajacy Sejmowi, aczkolwiek nadzorowany przez Rade Panstwa®,
obowigzany byl do nastepujacego zakresu czynnosci:

« kontroli dzialalnos$ci gospodarczej, finansowej i organizacyjno-administracyjnej
naczelnych i terenowych organéw administracji panstwowej oraz podle-
glych im jednostek z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelno$ci®?;

« fakultatywnej kontroli organizacji i instytucji spolecznych oraz jednostek gospo-
darki nieuspotecznionej w zakresie zadan zleconych przez panstwo, jak rowniez
w innych przypadkach okreslonych w ustawie®’;

« obowigzku corocznego przedstawiania Sejmowi uwag o wykonaniu budzetu pan-
stwa i Narodowego Planu Gospodarczego oraz wnioski w przedmiocie absoluto-
rium dla rzadu (uchylony w 1976 r.).

Uprawnienie do wydawania dekretéw z mocg ustawy przystugujace Radzie Pan-
stwa réwniez na podstawie Konstytucji lipcowej* byto znacznie szersze niz we wcze-
$niejszych regulacjach, albowiem nieograniczone przedmiotowo. Pozycje ustro-
jowa tego ciala wzmacnialo uprawnienie do ustalania powszechnie obowigzujacej

77 Art. 32 pkt 2 Konstytucji PRL z 1952 r.

78 Art. 32 pkt 5 Konstytucji PRL z 1952 1.

79 Art. 32 pkt 6 Konstytucji PRL z 1952 1.

80 Ustawa z dnia 13 grudnia 1957 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzU
nr 61, poz. 329) wprowadzita do Konstytucji PRL rozdzial 3a Najwyzsza Izba Kontroli, w ktérego sktad
wchodzily art. 28a-d, ktére w tekscie jednolitym wydanym w 1976 r. przenumerowano w rozdziat 4 zto-
zony z art. 34-36 [art. 28d zostal skreslony ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej (DzU nr 5, poz. 29), zawierajacej réwniez obowiazek ogloszenia tekstu jednoli-
tego i przenumerowania przepisow].

81 Art. 28b Konstytucji PRL z 1952 r. (DzU nr 33, poz. 232 ze zm.).

82 Art. 28a ust. 1 Konstytucji PRL z 1952 r.

83 Tbidem.

84 Art. 28d obowigzywal w latach 1958-1976 - patrz przypis 70.

85 Art. 25 ust. 1 pkt 4 oraz art. 26 ust. 1 Konstytucji PRL z 1952 .
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wykladni ustaw®. Uprawnienia te podlegaly wlasciwie jednemu tylko ogranicze-
niu dotyczacemu okresu, w jakim Rada Pafistwa miala prawo wydawania dekretow
z mocg ustawy, tj. miedzy sesjami obrad Sejmu, i koniecznoscig przedstawienia ich
do zatwierdzenia Sejmowi. W odréznieniu od wczesniejszych konstytucji nie byly
regulowane konsekwencje braku przedstawienia dekretow Sejmowi.

Rada Ministréw posiadata wylaczng kompetencje uchwalania rocznych planow
gospodarczych®, zgodnie z zasadg planowosci gospodarki socjalistyczne;j.

Jak wskazywano w literaturze przedmiotu, regulacja konstytucyjna nie przesa-
dzata formy uchwalania budzetu i narodowych planéw gospodarczych®. O formie
ustawy dla budzetu przesadzila praktyka i nastgpnie ustawodawstwo zwykle, w tym
w szczegolnosci art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 1 lipca 1952 r. o prawie budzetowym?®,
powtarzany w kolejnych regulacjach®.

Wrhasciwie przez caly okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w doktrynie prawa
pozostawala nadal otwarta kwestia, jakiego rodzaju aktem prawnym jest budzet”.
Dyskusja ta nie zostala jednoznacznie zakonkludowana do dzi$ dnia. Od strony for-
malnej budzet panstwa stanowi akt ustawowy, co sytuuje jego postanowienia pomie-
dzy normami prawa powszechnie obowigzujacego. Jednoczesnie charakter przepisow
prawnych jest zdecydowanie wewnetrzny, co powinno go sytuowac pomiedzy nor-
mami o charakterze wewnatrzadministracyjnym. W praktyce funkcjonowata zasada,
iz projekty uchwal zawierajacych plany spoteczno-gospodarcze rozpatrywane byly
wylacznie na wniosek rzadu i jednoczesnie z budzetem panstwa®.

Caloksztatt regulacji, o ktérych mowa, powodowal, iz Konstytucja lipcowa stano-
wita znacznie bardziej korzystne dla elit wtadzy rozwiazanie ustrojowe niz wczesniej-
sze ustawy zasadnicze facznie z Konstytucjg RP z kwietnia 1935 r. Brak regulowania
procedury budzetowej czy $cistych granic i konsekwencji niezachowania procedur
konstytucyjnych powodowat znaczna dowolnos¢, brak kontroli i odpowiedzialno-
$ci w zakresie sprawowania wladzy. Brak stosowalnosci przepiséw Konstytucji PRL

86 Art. 25 ust. 1 pkt 3 Konstytucji PRL z 1952 1.

87 Art. 32 pkt 3 Konstytucji PRL z 1952 1.

88 A. Burda, op.cit., s. 272.

8 DzU nr 45, poz. 221.

9 Ustawa ta zostala zastapiona przez ustawe z dnia 25 listopadal970 r. Prawo budzetowe (DzU nr 29,
poz. 244), materie przez nig obejmowane sg obecnie przedmiotem regulacji ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (DzU 2013, poz. 885 - tekst jednolity ze zm.).

91 A. Burda, op.cit., s. 273 i powotana tam praca S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, PWN, Warszawa 1964. W odniesieniu do wspoltczesnego postrzegania charakteru budzetu: M. Zubik,
Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 45 i dalsze;
T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gélng, C.H. Beck, War-
szawa 2009 1., s. 216 i dalsze.

92 Z.Jarosz, S. ZawadzKki, op.cit., s. 399.
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z 1952 r. wprost (wlasciwie wszyscy mieli obowigzek przestrzegania jej przepisow™,
nie bylo jednak mechanizméw egzekwowania tego obowigzku od wtadzy) sprawial,
iz zasadniczo stawala sie co najwyzej normg kierunkowa. W efekcie jej postanowie-
nia mogly by¢ od strony technicznej traktowane jako regulacje utomne - pozbawione
sankcji w przypadku braku stosowania.

6. Prawo konstytucyjne okresu transformacji

Zmiany systemowe przynosily stopniowe wprowadzanie rozwigzan koniecznych
w funkcjonowaniu panstwa prawa. Zmiany te pojawialy si¢ stopniowo od 1980 r.
i jakkolwiek dla regulacji finanséw publicznych nie mialy istotniejszego znaczenia,
przywracaly stopniowo ide¢ panstwa prawnego opierajacego organizacje wladzy
na zasadzie jej trojpodziatu. Prawo pozytywne zaczynalo stanowi¢ podstawe dzia-
tania wladz publicznych, ktéra stopniowo mozna od nizszych szczebli tych wiadz
egzekwowac. Trzecia w kolejnosci w najnowszej historii Polski Mata Konstytucja,
tj. ustawa z dnia z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym®, przyjeta po zmianie ustroju gospodarczego i przyjeciu modelu ryn-
kowego gospodarki, odwolywata sie w art. 1 do zasady tréjpodzialu wladzy, znacz-
nie bardziej szczegdtowo regulujac zagadnienia gospodarki budzetowej. Od strony
materialnej postanowienia te nalezy wiazac ze zmiang ustroju gospodarczego pan-
stwa i przywroceniem znaczenia gospodarki pieniezne;j.

Podstawowym organem wiadzy wykonawczej stala sie Rada Ministrow, na rzecz
ktorej wprowadzono domniemanie stanowiace, iz jest wlasciwa we wszystkich spra-
wach polityki panstwa, ktérych ustawa konstytucyjna lub inna ustawa nie zastrze-
gly dla prezydenta albo innego organu administracji panstwowej badz samorzadu®.
Elementy konstrukcyjne systemu finanséw publicznych na poziomie konstytucyj-
nym oparto na znacznie bardziej szczegétowej regulacji zasad budzetowych. Objeto
to nastepujace rozwigzania:

93 Vide art. 4 ust. 2 stanowiacy, iz ,,Sciste przestrzeganie praw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jest pod-
stawowym obowigzkiem kazdego organu panstwa i kazdego obywatela”. Na obywatelu obowiazek ten ciazyt
podwdjnie, bo réwniez na podstawie art. 76 Konstytucji PRL, ktory stanowil, iz ,,Obywatel Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej jest obowiazany przestrzegac przepisoéw Konstytucji i ustaw oraz socjalistycznej dyscy-
pliny pracy, szanowac zasady wspolzycia spolecznego, wypelnia¢ sumiennie obowiazki wobec panstwa’

% DzU nr 84, poz. 426 ze zm.

95 Art. 52 ust. 1 Ustawy z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza usta-
wodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (DzU nr 84, poz. 426
ze zm.), dalej powolywanej rowniez jako Mata Konstytucja z 1992 r.
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obowigzku uchwalania budzetu panstwa w formie ustawy, okreslajacej dochody
i wydatki panstwa na rok budzetowy — w okresach krotszych niz rok mialy by¢
okreslane przez ustawe o prowizorium budzetowym®s;

obowigzku przedstawienia przez Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej
w terminie umozliwiajacym jej uchwalenie przed rozpoczeciem roku budzeto-
wego, a w szczegolnych wypadkach przed koncem pierwszego kwartatu roku®;
okreslenia terminu prac Senatu nad budzetem na 20 dni od daty jej przekazania
Senatowi®;

okreslenia krotszego w przypadku ustawy budzetowej terminu na podpis Prezy-
denta RP wynoszacy 20 dni w stosunku do zwyklego terminu 30 dni®*;

prawa Prezydenta RP do rozwigzania Sejmu w ciggu 21 dni od dnia uptywu ter-
minu 3 miesiecy od dnia zlozenia Sejmowi projektu odpowiadajacego wymaga-
niom prawa budzetowego, w ktérym Sejm powinien przekaza¢ Senatowi uchwa-
long ustawe budzetowsy, o ile w tym terminie Sejm nie uchwalil i nie przekazat
Senatowi ustawy budzetowej'®;

prowadzenia gospodarki finansowej panstwa przez Rade¢ Ministréw w przy-
padku nieuchwalenia ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzeto-
wym, na podstawie przedlozonego projektu ustawy'’;

obowigzku skladania Sejmowi przez Rade Ministréw sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej oraz z wykonania innych uchwalanych przez Sejm planéw
finansowych panstwa w terminie 6 miesiecy po zakonczeniu roku budzetowego
i uzyskania absolutorium - w przypadku nieuzyskania absolutorium Rada Mini-
strow obowigzana byta podac si¢ do dymisji'®*;

obowiazku wypowiedzenia si¢ przez Sejm w przedmiocie oceny wykonania
i udzielenia absolutorium z wykonania ustawy budzetowej oraz innych planéw
finansowych panstwa w terminie 2 miesigcy od dnia otrzymania sprawozda-
nia, po wystuchaniu opinii Najwyzszej Izby Kontroli przedstawionej przez jej
Prezesa'®;

zakazu uchwalania przez Sejm, po dacie jego rozwigzania, zmian ustaw konsty-
tucyjnych, ordynacji wyborczych, zmian ustawy budzetowej oraz ustaw wywo-
tujacych zasadnicze skutki finansowe dla budzetu panstwa'®;

% Art. 20 Matlej Konstytucji z 1992 .

97 Art. 21 ust. 1 Malej Konstytucjiz 1992 r.

9 Art. 21 ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 r.

9 Art. 18 ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 r.

100 Art. 21 ust. 4 Malej Konstytucji z 1992 .

101 Art. 21 ust. 3 Malej Konstytucji z 1992 r.
102 Art. 22 ust. 1 i 3 Malej Konstytucji z 1992 r.
103 Art. 22 ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 .
104 Art. 4 ust. 6 Matej Konstytucji z 1992 r.
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 obowiazku zalgczania przez Rad¢ Ministrow, jako jedynego z podmiotow, kto-
rym przystuguje inicjatywa ustawodawcza, skutkéw finansowych projektowanej
ustawy oraz projektéw podstawowych aktow wykonawczych!®;

« nalozenia na Rade Ministrow obowigzku chronienia na podstawie ustaw intere-
séw Skarbu Panstwa'®;

 obowiazku sporzadzania przez Rad¢ Ministrow projektu budzetu i innych pla-
n6w finansowych panstwa oraz po uchwaleniu przez Sejm kierowania ich
wykonaniem'”’;

» wprowadzenia mozliwosci okreslenia projektu Rady Ministréw jako pilnego, przy
wylaczeniu z tego trybu m.in. projektéw ustaw konstytucyjnych, ustawy budze-
towej, ustaw podatkowych!'®.

Mala Konstytucja z 1992 r. byla pierwszym aktem tej rangi, ktory regulowat
elementy funkcjonowania banku centralnego. Jakkolwiek dotyczylo to wyltacznie
powolywania i odwolywania Prezesa NBP przez Sejm na wniosek Prezydenta RP'*”
oraz zakazu faczenia mandatu poselskiego i senatorskiego z funkcjg Prezesa NBP'™,
poprzez te postanowienia bank centralny uzyskat status podmiotu regulowanego
konstytucyjnie.

Przepisy Malej Konstytucji z 1992 r. przewidywaly mozliwos¢ ustawowego, podje-
tego bezwzgledng wigkszoscia gloséw, upowaznienia Rady Ministrow na jej umotywo-
wany wniosek do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy'!!. W zakresie upowaznie-
nia inicjatywa ustawodawcza przystugiwaé miata wylacznie Radzie Ministrow. Mala
Konstytucja wylaczala z tej sfery m.in.: zmiany konstytucji, budzet panstwa, prawa
i obowigzki obywateli wynikajace ze stosunku pracy i ubezpieczen spolecznych, a takze
wyrazanie zgody na ratyfikacje uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzed-
nig zgoda wyrazong w ustawie. Kategoria ta obejmowata m.in. umowy pociagajace za
sobg obcigzenia finansowe panstwa lub konieczno$¢ zmian w ustawodawstwie''.

W Matej Konstytucji z 1992 r. calo$ciowo ujeto ustrdj reaktywowanego samo-
rzadu terytorialnego'®. Gming¢ uznano za podstawowg jednostke samorzadu teryto-

105 Art. 15 ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 r.

106 Art. 52 ust. 2 pkt 4 Malej Konstytucji z 1992 r.

107 Art. 52 ust. 2 pkt 5 Malej Konstytucji z 1992 r.

108 Art. 16 ust. 1 Malej Konstytucji z 1992 r. Tryb pilny oznaczat skrécenie termindw przewidzianych na
prace w Senacie i podpis prezydenta do 7 dni kazdy.

109 Art. 40 Matej Konstytucji z 1992 r.

110 Art. 8 Matej Konstytucji z 1992 r.

11 Art. 23 ust. 114 Matej Konstytucji z 1992 r.

112 Art. 33 ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 r.

113 Patrz rozdziat 5 Malej Konstytucji z 1992 r. Wprowadzenie na poziom konstytucyjny materii samo-
rzadu terytorialnego dokonane zostalo ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, DzU nr 16, poz. 94.
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rialnego'*. Do konica obowigzywania Matej Konstytucji byl to jednoczesnie jedyny
szczebel samorzadu terytorialnego. Konstytucja zakladata znaczace zdecentralizowa-
nie kompetencji publicznych'®. Z punktu widzenia rozwigzan prawnofinansowych
postanowiono, iz samorzad terytorialny ma posiada¢ gwarantowane ustawowo zro-
dfa dochodéw w zakresie zadan publicznych w postaci dochodéw wtasnych tych jed-
nostek, subwencji i dotacji''é, zas w przypadku wykonywania zadan zleconych maja
by¢ wyposazone w odpowiednie $rodki finansowe'"’.

Mala Konstytucja utrzymata w mocy przepisy Konstytucji z 1952 r. zawarte
w rozdzialach 1, 4, 7, z wyjatkiem art. 60 ust. 1, 8, 9, art. 94, 10 i 118, Utrzymane
w mocy postanowienia Konstytucji z 1952 r. w sferze finanséw publicznych obej-
mowaly m.in. postanowienia poswiecone Najwyzszej Izbie Kontroli obowigzanej do
przedstawiania Sejmowi uwag do sprawozdan Rady Ministréw z wykonania narodo-
wego planu spoteczno-gospodarczego i analize wykonania budzetu panstwa.

Istotne z punktu widzenia finanséw publicznych byto réwniez zastrzezenie,
iz obywatele RP majg prawo do ochrony zdrowia oraz pomocy w razie choroby lub
niezdolnosci do pracy, czego realizacji mial stuzy¢ rozwdj ubezpieczenia spolecz-
nego na wypadek choroby, staroéci i niezdolnosci do pracy, a takze rozwoj organi-
zowanej przez panstwo ochrony zdrowia oraz podnoszenie poziomu zdrowotnego
ludnosci'.

Rozwigzania przyjete w Malej Konstytucji z 1992 r. nalezy oceni¢ jako niejed-
nolite. Jakkolwiek mechanizm obrad parlamentarnych zmienit si¢ z sesyjnego na
permanentny, utrzymano rozwigzania cechujace obrady sesyjne w postaci nie-
wykorzystanego nigdy uprawnienia do wydawania rozporzadzen z moca ustawy.
Nie zapobiezono jednak pojawiajacemu si¢ w funkcjonowaniu polskich finansow
publicznych sporowi kompetencyjnemu o zakres swobody finansowej wladzy wyko-
nawczej, co znajdowalo swéj wyraz w sporach o zakres gospodarki pozabudzetowej
i mozliwosci poddawania ich kontroli parlamentarnej. O$ tego sporu zostala przenie-
siona na prace nad nowg konstytucjg. W szczegélnosci dotyczylo to zasad i zakresu
wykonywania podatkowego, jak réwniez zagadnien powstatych w trakcie transfor-
macji systemowej, jak zasady i zakres dozwolenia na prowadzenie polityki pieni¢z-
nej, zasady i zakres kontrolowania przez parlament postgpowania Rady Ministrow
w sferze finanséw publicznych.

114 Art. 70 ust. 4 zd. 1 Malej Konstytucji z 1992 r.

15 Art. 71 ust. 1 i 2 Malej Konstytucji z 1992 r.

116 Art. 73 Malej Konstytucji z 1992 1.

117 Art. 71 ust. 3 Malej Konstytucji z 1992 r.

118 Art. 77 Malej Konstytucji z 1992 .

119 Art. 70 ust. 1 i 2 utrzymanych w mocy przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej
przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 .
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7. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

120

Obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
opiera ustr6j Rzeczypospolitej na zasadzie demokratycznego panstwa prawnego
realizujacego normy sprawiedliwosci spotecznej. W sferze dzialalnosci organow
panstwa uzupelnia jg zasada legalizmu formalnego — wskazanie, iz organy panstwa
dziatajg na podstawie i w granicach prawa'?!. Dzialalno$¢ organéw wtadzy publicz-
nej zostala oparta na zasadzie jawno$ci'*, co znajduje silne odzwierciedlenie w sfe-
rze finanséw publicznych.

Jako pierwszy w historii naszego panstwa akt prawny rangi konstytucyjnej
zawiera wyodrebniony rozdzial X poswiecony catosciowo finansom publicznym.
Czes¢ postanowien nalezacych do materialnej sfery finanséw zawarta jest jednak
w postanowieniach zwigzanych juz to z prawami obywatelskimi, juz to obowigzkami.
Do takich rozwigzan, naktadajacych na panstwo obowigzki, nalezg postanowienia
dotyczace prawa do zabezpieczenia spolecznego'”
nej ze srodkéw publicznych swiadczen opieki zdrowotnej
sowania ,,bezplatnej nauki” w szkotach publicznych'®.

Ustawodawca w sposdb jednoznaczny okreslit powszechny obowigzek ponosze-

, rtownego dostepu do finansowa-
124 czy publicznego finan-

nia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw. Obowigzek ten obwarowat
jednocze$nie kilkakrotnie powtarzanym w konstytucji zabezpieczeniem, iz dla wyge-
nerowania obowigzku muszg one by¢ nakladane w formie ustawowej'*.
Materialne wymogi dotyczace gospodarki finansowej panstwa znalazly swoj
wyraz w konstytucyjnej regule fiskalnej przejetej z prawa UE w postaci ogranicze-
nia poziomu panstwowego diugu publicznego do 3/5 rocznego produktu krajo-
wego brutto'”. Wymdg ten ma charakter bezwzgledny, w czym zawarta jest pod-
stawowa jego wada — w okoliczno$ciach niezaleznych, np. ogélnoswiatowej recesji,
moze podlega¢ zmniejszeniu wartos¢ PKB, a w takim przypadku do przekroczenia
bariery moze doj$¢ z przyczyn niezaleznych od wiadz RP. Wskazana sytuacja moze
dodatkowo utrudnia¢ prowadzenie polityki gospodarczej, uniemozliwiajac wladzom

120 DzU nr 78, poz. 483.

121 Art. 7 Konstytucji RP z 1997 r.

122 Art. 61 Konstytucji RP z 1997 r.

123 Art. 67 Konstytucji RP z 1997 r.

124 Art. 68 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r.
125 Art. 70 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r.
126 Art. 84 Konstytucji RP z 1997 r.

127 Art. 216 ust. 5 Konstytucji RP z 1997 r.
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zwigkszenie popytu. Zadne z panstw przyjmujacych analogiczne reguly fiskalne nie
wprowadzalo ich w tak bezwzglednej i ryzykownej postaci'®.

Konstytucja szczegélowo reguluje zagadnienia finansowania samorzadu teryto-
rialnego wyposazonego w osobowo$¢ prawng i prawo wiasnoéci'?’, wprowadzajac
zasade¢ sgdowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego' i domniemania
na jego rzecz kompetencji niezastrzezonych przez konstytucje lub ustawy dla orga-
néw innych wiadz publicznych''. Samorzad terytorialny posiada gwarantowany
konstytucyjnie udzial w dochodach publicznych odpowiedni do zadan, prawo do
okreslonych ustawowo dochodéw (dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje
celowe z budzetu panstwa), ktore powinny by¢ adekwatne do przyznawanych zadan
i kompetencji'*>. Samorzad uzyskal réwniez prawo ustalania wysoko$ci podatkow
i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie'*’. Zakres tego uprawnienia ma
charakter zalezny od decyzji parlamentu, co wynika z ustawowej formy nakladania
podatkéw oraz z zasady jednolitoéci panstwa'*, niedopuszczajacej autonomii tery-
torialnej, czego wymagaloby uprawnienie do nakladania podatkow.

Rozwigzanie przewidziane w rozdziale X zatytulowanym Finanse publiczne
wprowadza zasade ustawowej regulacji odnosnych materii. W szczegoélnosci tej formy
regulacji wymagaja nastepujace zagadnienia:

« gromadzone i wydatkowane $rodki finansowe na cele publiczne;

« nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udziatéw lub akcji;

« emisja papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa, NBP lub inne panstwowe
osoby prawne;

« ustanowienie monopolu;

« zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez
panstwo'?;

« nakladanie podatkéw i innych danin publicznych';

 organizacja Skarbu Panstwa oraz sposéb zarzadzania majatkiem Skarbu
Panstwa'”’;

128 Analogiczne zapisy konstytucji REN i Austrii dopuszczaja na zasadzie wyjatku procedury ich
autoryzacji.

129 Art. 165 ust. 1 Konstytucji RP 2 1997 r.

130 Art. 165 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r.

131 Art. 163 Konstytucji RP z 1997 r.

132 Art. 167 Konstytucji RP z 1997 r.

133 Art. 168 Konstytucji RP z 1997 r.

134 Art. 3 Konstytucji RP z 1997 r.

135 Art. 216 Konstytucji RP z 1997 .

136 Art. 217 Konstytucji RP z 1997 r.

137 Art. 218 Konstytucji RP z 1997 .
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« uchwalanie budzetu i prowizorium budzetowego'*;
 wyrazanie zgody na ratyfikacje i wypowiedzenie umowy miedzynarodowej powo-
dujacej m.in. znaczne obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym'*.

W odniesieniu do nakladania podatkéw wprowadzone s3 dodatkowe wymogi
zakresu regulacji ustawy podatkowej w postaci koniecznosci okreslenia w niej pod-
miotéw, przedmiotéow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przy-
znawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw'.
Podobnie w odniesieniu do ustawy budzetowej wprowadzono wymog ustawowego
okreslenia zasad i trybu opracowania projektu budzetu panstwa, stopnia jego szcze-
gétowosci oraz wymagan, ktérym powinien odpowiadac, a takze zasad i trybu wyko-
nywania ustawy budzetowe;j'*'.

Regulacje budzetowe zajmuja w przepisach ustawy zasadniczej miejsce szcze-
gélne. Ograniczeniom, obok wymogéw formalnych, poddaje sie sfer¢ materialng
budzetu w postaci zakazu przewidywania przez ustawe budzetowa pokrywania defi-
cytu budzetowego przez zacigganie zobowigzan w centralnym banku panstwa'*’.
Rozwigzanie to, majace na celu wyeliminowanie ryzyka finansowania dziatalno$ci
panstwa za pomocg podatku inflacyjnego, zostato wprowadzone w ramach dazenia
do odbudowy zaufania do pienigdza krajowego'*’. Podobnie zwigkszenie wydatkow
lub ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodo-
wa¢ ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w pro-
jekcie ustawy budzetowe;j'*.

Rada Ministréw, jako organ prowadzacy polityke wewnetrzng i zagraniczna RP,
wlasciwy w sprawach polityki pafistwa niezastrzezonych dla innych organéw pan-
stwowych i samorzadu terytorialnego'®®, w sferze zwigzanej z finansami publicz-
nymi uchwala projekt budzetu panstwa i wykonuje w tym zakresie inicjatywe legi-
slacyjna'*, odpowiada za jego wykonanie, uchwalenie zamkniecia rachunkéw
panstwowych, przyjecie i ztozenie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa'"".
Wylacznie Rada Ministrow posiada prawo inicjatywy ustawodawczej w odniesieniu

138 Art. 219 ust. 1 i 3 Konstytucji RP z 1997 r.

139 Art. 89 ust. 1 pkt. 4 Konstytucji RP z 1997 r.

140 Art. 217 Konstytucji RP z 1997 r.

141 Art. 219 ust. 2 Konstytucji RP 2 1997 r.

142 Art. 220 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r.

143 W rocznym okresie przejsciowym od dnia wejscia w zycie konstytucji ustawa budzetowa mogta prze-
widywa¢ pokrywanie deficytu budzetowego przez zacigganie zobowigzan w centralnym banku panstwa,
o czym przesadzal art. 240 Konstytucji RP z 1997 r.

144 Art. 220 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.

145 Art. 146 ust. 1 i 2 Konstytucji RP z 1997 r.

146 Art. 221 Konstytucji RP z 1997 r.

147 Art. 146 ust. 4 pkt. 51 6 Konstytucji RP z 1997 r.
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do ustawy budzetowej i ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budze-
towej, ustawy o zacigganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji
finansowych'*. Ustawa budzetowa i ustawa o prowizorium budzetowym réznig sie

przy tym okresem, na jaki zostaja uchwalone. W przypadku ustawy budzetowej jest
to okres roczny, ustawy i prowizorium budzetowego - okres krétszy'*’. Radzie Mini-
stréw poruczono ochrong intereséw Skarbu Panstwa'>’.

Prace nad ustawg budzetowa maja wlasny kalendarz. W jego sktad wchodza

nastepujace rozwigzania:

termin na zlozenie projektu ustawy budzetowej na rok nastepny okreslono
na 3 miesigce przed rozpoczg¢ciem roku budzetowego — termin ten, podobnie
jako miato to miejsce w Matej Konstytucji z 1992 r., ma charakter porzadkowy;
nie przewidujac sankcji za jego naruszenie, ustanowiono, iz w wyjatkowych
wypadkach mozliwe jest pdzniejsze przediozenie projektu'’;

20-dniowy termin na uchwalenie poprawek do ustawy budzetowej przez Senat;
7-dniowy termin na podpisanie przez prezydenta ustawy budzetowej lub skierowa-
nie jej do Trybunatu Konstytucyjnego na kontrole zgodnosci z konstytucja'*%
2-miesieczny termin od ztozenia wniosku w sprawie kontroli zgodnosci z kon-
stytucja ustawy budzetowej albo ustawy o prowizorium budzetowym przed jej
podpisaniem, na wydanie orzeczenia przez TK"

4-miesieczny, liczony od dnia zlozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej, ter-
min na zakonczenie prac parlamentarnych i przedstawienie Prezydentowi Rze-
czypospolitej do podpisu — w przypadku jego niezachowania Prezydent RP moze
w ciagu 14 dni zarzadzi¢ skrécenie kadencji Sejmu'>;

5-miesieczny termin od zakonczenia roku budzetowego na przedtozenie przez
Rade Ministrow Sejmowi sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej wraz
z informacjg o stanie zadluzenia panstwa'*;

90-dniowy termin od dnia przedlozenia Sejmowi sprawozdania na podjecie
przez Sejm uchwaly o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Ministréw
absolutorium'*.

148 Art. 221 Konstytucji RP z 1997 .

149 Art. 219 ust. 3 Konstytucji RP z 1997 r.

150 Art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji RP z 1997 r.
151 Art. 222 Konstytucji RP z 1997 r.

152 Art. 224 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.
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154 Art. 225 Konstytucji RP z 1997 .

155 Art. 226 ust. 1 Konstytucji RP 2 1997 r.
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Obowigzujaca ustawa zasadnicza nie zawiera rozstrzygnie¢ dotyczacych konse-
kwencji nieudzielenia Sejmowi absolutorium'".

Polityczny charakter budzetu znajduje wyraz w ograniczeniu kompetencji Pre-
zydenta RP do przekazania tej ustawy Sejmowi do ponownego rozpatrzenia okre-
slanego jako weto'*®.

Rozwigzaniem zastepczym w przypadku niewejscia w zycie ustawy budzetowej
jest obowigzek prowadzenia gospodarki budzetowej na podstawie projektu ustawy'*’.
To jedyny przypadek stosowania projektu ustawy, i to w sytuacji, w ktorej moze ist-
nie¢ réwnolegle ustawa'®’, jakkolwiek nieposiadajaca mocy obowigzujacej.

Ograniczenie majace zabezpiecza¢ stabilnos¢ rozwigzan dotyczacych finanséw
publicznych dotyczy réwniez przyspieszonego trybu legislacyjnego. Rada Ministrow
moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, co skutkuje skréceniem
terminéw postepowania legislacyjnego, spod tej mozliwosci wyjeto m.in. projekty
ustaw podatkowych's'.

Rade Ministréw wyposazono w szczegolne uprawnienia na czas stanu wojennego,
kiedy Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie. W takiej sytuacji, na wniosek Rady
Ministréw, Prezydent Rzeczypospolitej wydaje rozporzadzenia z moca ustawy'®*.

Najwyzsza Izba Kontroli, jako podlegly Sejmowi naczelny organ kontroli pan-
stwowej'®, jest zobowigzana do kontrolowania dzialalnosci organéw administracji
rzadowej, NBP, panistwowych 0séb prawnych i innych panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci,
za$ fakultatywnie dziatalnodci organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych
0s6b prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci, a takze z punktu widzenia legalnosci i gospo-
darnosci dzialalno$¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych
w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek, $rodki panstwowe lub komunalne oraz
wywiazujg si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa'®’. W zakresie finansow
publicznych NIK przedklada Sejmowi analize wykonania budzetu panstwa i zatozen

157 M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2001, s. 337 i dalsze.

158 Art. 224 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP z 1997 .
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160 Projekt uzyskuje status ustawy po przyjeciu jej przez Sejm. Do Senatu przekazana zostaje juz ustawa —
patrz art. 1201 121 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.

161 Art. 123 Konstytucji RP z 1997 .

162 Art. 234 w zw. z art. 228 ust. 3-5 Konstytucji RP 2 1997 r.

163 Art. 202 ust. 1 i 2 Konstytucji RP z 1997 r.
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polityki pienieznej, opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw, infor-
macje o wynikach kontroli, wnioski i wystapienia, okreslone w ustawie'®.

Konstytucja RP z 1997 r. jako pierwszy akt tej rangi reguluje zagadnienia emi-
sji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢zne;j'®, zastrzegajac w tym
zakresie monopol NBP jako banku centralnego'®’, odpowiadajacego za wartos¢ pol-
skiego pienigdza'®®. Regulacji poddano organy NBP, w tym zasady ich powotywania,
dlugos$¢ kadencji, ewentualnos¢ podejmowania dodatkowych zaje¢ przez Prezesa
NBP'®. W trosce o niezalezno$¢ banku centralnego wylaczono mozliwos¢ pelnie-
nia funkcji Prezesa NBP przez postow i senatorow'”’, wylaczajac skladany przez Pre-
zydenta RP wniosek o powolanie Prezesa NBP i cztonkéw RPP spod koniecznosci
uzyskiwania kontrasygnaty'”".

Interesujace i perspektywiczne rozwigzanie stanowi obowigzek corocznego
przedstawiania przez Rade Polityki Pienieznej do wiadomosci Sejmowi réwno-
cze$nie z przedlozeniem przez Rad¢ Ministrow projektu ustawy budzetowej. Rada
Polityki Pieni¢znej, w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego, sklada
Sejmowi sprawozdanie z wykonania zalozen polityki pienieznej'’?. Rozwigzanie to
teoretycznie umozliwia uzgodnienie i koordynowanie polityki fiskalnej panstwa
z polityka monetarng, co mogloby ogranicza¢ koszty jej prowadzenia. W praktyce
jest jednak martwe z uwagi na to, iz w pracach parlamentarnych do gtosu dochodza
raczej spory o sam ksztalt planu finansowy panstwa, nie za$ o jego harmonijnos¢
czy spdjnos¢ logiczng.

Problemy i wnioski

Funkcjonowanie regulacji dotyczacych polityki fiskalnej napotyka daleko idace
problemy zwigzane z coraz silniejszym instrumentalnym traktowaniem regulacji
konstytucyjnych, w tym za$ przede wszystkim pojawianiem si¢ pokusy naduzycia
ze strony wladz publicznych. Dzialania takie ukierunkowane na obchodzenie przy-
jetych ograniczen z punktu widzenia wiarygodnosci panstwa, trwalosci rozwigzan

165 Art. 204 ust. 1 Konstytucji RP 2 1997 r.

166 C. Kosikowski, op.cit., s. 239 i dalsze.

167 Art. 227 ust. 1 Konstytucji RP 2 1997 r.

168 Art. 227 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji RP z 1997 .
169 Art. 227 ust. 4 Konstytucji RP z 1997 r.

170 Art. 103 ust. 1 i 108 Konstytucji RP z 1997 r.

171 Art. 144 ust. 3 pkt. 24 i 25 Konstytucji RP z 1997 r.
172 Art. 227 ust. 6 Konstytucji RP z 1997 r.
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ustrojowych i zaufania spotecznego do prawa maja charakter co najmniej proble-
matyczny. Wspolczesnie dotycza one przede wszystkim regulacji wprowadzajacych
ograniczenia w wysokoéci deficytu budzetowego okreslanego na poziomie projektu
ustawy budzetowej przez Rade Ministréw, naruszanych w pracach sejmowych, kiedy
poprzez zwigkszenie szacunku dochodéw budzetowych osiaga si¢ mozliwos¢ zwiek-
szenia limitu wydatkéw. Dzialanie to weszto na trwale do corocznej praktyki prac
parlamentarnych.

Podobne problemy pojawiaja si¢ w odniesieniu do konstytucyjnej regutly fiskal-
nej, ograniczajacej do 60% relacje zadluzenia publicznego do PKP. Bezwzgledny
charakter zapiséw prawnych i zblizanie si¢ do okreslonego konstytucyjnie limitu
doprowadzity do naduzy¢ zaufania spotecznego zwigzanego ze stabilnoscig mecha-
nizméw emerytalnych w postaci manipulacji systemem zabezpieczenia starczego
uzasadnionych umozliwieniem dalszego zadtuzania Skarbu Panstwa.

Odrebny problem stanowi zakres dopuszczalnej konstytucyjnie materii regula-
cyjnej ustawy budzetowej i koniecznosci udzielania odpowiedzi na pytania, czy jako
akt nacechowany politycznie powinna ona regulowa¢ wylacznie materie budzetowe,
czy mozliwe jest obudowywanie (obtadowywanie) jej dodatkowymi postanowie-
niami ustawowymi'”>.

Przesledzenie rozwoju regulacji konstytucyjnych poswieconych finansom
publicznym w Polsce pozwala na identyfikowanie ich rosnacego znaczenia dla ustroju
publicznego. Obok utrwalonych konstytucyjnie regulacji budzetu i obowigzkow
publicznych coraz silniej zaznacza si¢ rola zabezpieczen zwigzanych z przewidywal-
noscia ciezarow nakladanych na obywateli, elementéw zabezpieczajacych obywa-
teli przed nieodpowiedzialnos$cia osob prowadzacych polityke gospodarczg, w tym
okreslenie zasad prowadzenia polityki pienieznej ograniczajacej ryzyko pojawienia
sie podatku inflacyjnego. Regulacja konstytucyjna finanséw wydaje si¢ mie¢ réwniez
istotne znacznie praktyczne — wspolcze$nie mozna jg ocenic jako te sfere regulacji
konstytucyjnej, ktorej znaczenie oraz zakres merytoryczny beda rosngé¢ w dajacej sie
przewidzie¢ przeszto$ci. Prowadzone dyskusje nad automatycznymi stabilizatorami
gospodarki, jak réwniez zagadnienia wprowadzania regut fiskalnych'”* majacych na
celu zabezpieczanie systemu finansowego panstwa przed coraz bardziej koniunktu-
ralnymi zachowaniami politykow wydaja sie tymi sferami, w ktorych nalezy upatry-
wac przyszlych dziatan konstytuanty. Sfery te niosa ze soba najistotniejsze ryzyko dla

173 Na poziomie ustawodawstwa zwyktego zagadnienie to rozwigzano w art. 109 ust. 5 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.). Szerzej: M. Zubik, op.cit., s. 103
i dalsze; T. Debowska-Romanowska, op.cit., s. 185 i dalsze.

174 R. Sowinski, Reguly fiskalne jako narzedzie naprawy finansow publicznych, w: Ekonomiczne i prawne
uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i dtugu publicznego, red. nauk. J. Szolno-Koguc, A. Pomorska,
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011, s. 207-216 i powotana tam literatura.
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trwalosci i stabilno$ci rozwigzan konstytucyjnych. Problemem jest przede wszyst-
kim wiarygodno$¢ spoleczna konstytucji, jako ustawy zasadniczej zawierajacej naj-
wazniejsze wartosci i instytucje ustrojowe w panstwie.

Wprowadzanie rozwigzan majacych na celu stabilizacje systemowsq niesie ze soba
ryzyko minimalizowania stabilnosci ustrojowej panstwa poprzez wprowadzenie
konstytucji do sfery sporéw i rozgrywek zwigzanych z polityka biezaca. Sytuacja ta
wystepuje w Polsce. Wprowadzone ograniczenia skutkujg rosnaca niefrasobliwoscia
zachowan sfer politycznych.

O ile zatem przeszto$¢ dowiodla, iz rzeczywidcie nie istnieje odtrutka przeciw
Cezarowi, wydaje sie, iz rowniez wspoélczesnie nie istnieje mechanizm zabezpiecza-
jacy racjonalnos¢ politykéw. Marzenia o jego wprowadzeniu moga zas okazac sie
jeszcze bardziej destruktywne systemowo niz lekkomyslni rzadzacy.
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Development of constitutional regulations of Polish public finances

Constitutional regulation of public finances substantially changed in the period
between 1918-1997. Each new regulation, excluding constitutions proclaimed in
the era of centrally planned economy, increased the scope and range of regula-
tion. The paper analyses constitutional regulations regarding public finances in
Poland since 1918.

Keywords:

Constitution of Poland, public finances, budgetary law, reform



Rozwdj ustrojowych regulacji polskich finanséw publicznych 63

Le développement des regles constitutionnelles polonaises relatives aux
finances publiques

Les regles constitutionnelles relatives aux finances publiques ont beaucoup
changé au cours de la période de 1918 a 1997. A lexclusion des constitutions
proclamées dans lere de Iéconomie planifiée, la portée de ces regles a augmenté.
En outre, elles ont été de plus en plus détaillées. Larticle présente les régles consti-
tutionnelles en matiére de finances publiques en Pologne depuis 1918.
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Constitution de la République de Pologne, les finances publiques, la loi budgétaire,
les réformes

Pa3BuTtHe cucTeMHOro perynupoBaHuaA NobCKNX roCyiapCcTBeHHbIX
¢uHaHcoB

KoHcTuTyIMOHHOE perynmpoBaHue rocylapCcTBeHHbIX (yHaHCOB B Ilonbiue
IIOJIBEPI/IOCH CYILIeCTBEHHBIM M3MeHeHMAM B epuop 1918-1997 rr. C kaxpoit
C/IeiyIolIell KOHCTUTYLMEI, 33 MICK/IIOYEeHMEM TeX IIPUHATHIX BO BpeMs CyLeCT-
BOBaHMA L[eHTPa/INM30BAHHO IVIAHOBOI 9KOHOMMKI, cepa 1 HOApOOHOCTb UX
perympoBaHysA pocn. B cTaTbio BKIOYeH 0630p MHCTUTYTOB IpaBa MyO/IMYHBIX
(buHAHCOB, peryImpyeMbIX KOHCTUTYLUAMMY, HaunHas ¢ 1918 ropa.

KnioueBble cnoBa:

Koucturynus Ilonbim, rocygapcTBeHHble (PMHAHCHI, OI0IPKeTHOE IIPaBo,

pedopma



