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GENEZA ROZWIAZAN DOTYCZACYCH FINANSOW
PUBLICZNYCH W KONSTYTUCJI RP -
SPOJRZENIE PARLAMENTARZYSTY

STRESZCZENIE

Autor poddat analizie geneze rozwigzan dotyczacych finanséw publicznych w Konstytucji RP.
Punktem odniesienia byty dylematy, jakie pojawity sie w tym zakresie w trakcie prac Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (1993-1997), ktérej autor byt cztonkiem. Doty-
czyty one zakresu regulacji, jak i jej usytuowania w Konstytucji RP. Ostateczne rozwigzanie
zawarte w rozdziale X Konstytucji nawigzywato do propozycji zawartych w projektach zgto-
szonych do Zgromadzenia Narodowego. Rozdziat Finanse publiczne nie uwzglednia jednak
finanséw samorzadu terytorialnego, uregulowanych w rozdziale VII. Cho¢ generalnie rozwia-
zania konstytucyjne w tym zakresie zdaty prébe czasu, to jednak nie stworzyty wystarczaja-
cych gwarancji dla dyspozycji z art. 167 ust. 1: ,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapew-
nia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, geneza, finanse publiczne, Komisja Konstytucyjna Zgroma-
dzenia Narodowego.

1. WPROWADZENIE

Zasady prowadzenia gospodarki budzetowej, naktadanie podatkéw oraz in-
nych obcigzen finansowych decyduja o systemie polityczno-ustrojowym pan-
stwa, a takze o obowigzkach naktadanych na obywateli. Nie ulega wiec watpli-
wosci, ze s3 to klasyczne zagadnienia, ktore powinny by¢ objete konstytucja®.

1 Zob. N. Gajl, Gospodarka budzetowa w swietle prawa poréwnawczego, Warszawa 1993,
s. 367. Por. Finanse publiczne a konstytucja, red. A. Bogucka-Felczak, Wydawnictwo Poltext,
Warszawa 2020.
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Przesgdzajag one o konstytucyjnym modelu finanséw publicznych?, m.in.
w konteks$cie centralizacji i decentralizacji systemu ustrojowego®. Stad od
samego poczatku prac konstytucyjnych oczywistym byto, ze zagadnienia te
powinny by¢ uwzglednione w ramach szczegolnej tresci konstytucji*.
W pracach konstytucyjnych pozostawat jednak do rozwigzania trudny pro-
blem: jakie zagadnienia powinny sie znalez¢ w konstytucji i jaka ma by¢
szczegbtowos¢ ich unormowan? Dylematy te nawigzywaty do wypetniania
trescig pojecia ,konstytucji ekonomicznej™. Ukazywaty problemy regula-
cyjne finansow publicznych, postrzegane zarowno w skali krajowej®, jak
i doswiadczen organizacji miedzynarodowych’, takich jak Unia Europejska®.
W odniesieniu do finanséw publicznych uwzglednione wiec musza zostac
dwa procesy: konstytucjonalizacji i internacjonalizacji®.

W opracowaniu tym podjeta zostanie proba wyeksponowania dylematéw
regulacyjnych w omawianym zakresie, przed ktérymi staneli cztonkowie Ko-
misji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w latach 1993-1997, gdy
przygotowywali projekt Konstytucji RP. Wykorzystam tu doswiadczenia par-
lamentarzysty z okresu zasiadania w sktadzie Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego.

2.  FINANSE PUBLICZNE JAKO PRZEDMIOT REGULACJI KONSTYTUCYJNEJ

Regulacja finanséw publicznych spotykana jest obecnie w konstytucjach
wielu panstw. Wystepowata zresztg juz w pierwszych konstytucjach konca
XVIII wieku i w wieku XIX. W konstytucji Francji z 1791 r. szereg przepiséw
poswiecono podatkom (tytut piaty). W kolejnej francuskiej konstytucji z 1793 r.,
oprdcz obowiazku ptacenia podatkéw (art. 101), znalazt sie przepis o Skarbie
Panstwa, ktory zostat okreslony jako ,centralny punkt gromadzenia docho-

2 Zob. Comparative Law, Constitutions, Politics and Budget Systems, ,OECD Journal of Budget-
ing” 2004, nr 3, s. 23.

3 Zob. A. Libman, Constitutions, regulations, and taxes: Contradictions of different aspects of
decentralization, ,Journal of Comparative Economics” 2010, nr 4, s. 395.

4 Zob. J. Jaskiernia, Funkcje Konstytucji RP w dobie integracji europejskiej i radykalnych prze-
mian politycznych, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2020, s. 87.

> Zob. T. Posner, The Economic Constitution, Oxford University Press, Oxford 2014, s. 32.

6 Zob. W.F. Todd, Money and banking: a constitutional perspective, ,The Cato Journal” 2015,
nr2,s.193.

7 Zob. F. de Cecco, State aid and the European economic constitution, Hart, Oxford 2013, s. 21.

8 Zob.B. Steuenberg, The politics within institutions for regulating public spending: conditional
compliance within multi-year budgets, ,Constitutional Political Economy” 2021, nr 1, s. 31.

9 Zob. N. Krylova, Public Finance: Process of Constitutionalization and Internationalization,
Journal of Higher Scholl of Economics” 2018, nr 1, s. 175.
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déw i dokonywania wydatkdw Republiki” (art. 102). Obszerne regulacje fi-
nanséw publicznych znalazty sie w konstytucji Prus z 1850 r. Wprowadzita
ona obowigzek uchwalania budzetu panstwa w formie ustawy (art. 99) oraz
kontrole wydatkow budzetowych (art. 104). Najwieksza uwage poswiecano
wowczas sprawom podatkowym?,

W praktyce ustrojowej istnieje znaczne zréznicowanie zakresu postano-
wien konstytucyjnych dotyczacych finanséw publicznych®'. W czesci, zwtasz-
cza starszych konstytucji (np. Holandii, Belgii, Finlandii, Szwecji), przede
wszystkim eksponowane s3g zasady dotyczace budzetu, a w szczegolnosci
procedury jego opracowywania, uchwalania, wykonywania i kontroli. Odreb-
nie podkreslane sg zasady podatkowe, w tym wymog ustawowej formy dla
naktadania podatkow, zakaz przywilejéw podatkowych, powszechnosc, réw-
nosc, sprawiedliwos¢ czy dogodno$¢ opodatkowania. Bardziej wszech-
stronne w swych postanowieniach odnoszacych sie do finanséw publicznych
sg pozostate konstytucje, zwtaszcza nowsze (Wtochy, Niemcy, Grecja, Portu-
galia, Hiszpania). Obok kwestii budzetowych i podatkowych, regulowane sg
zasady dotyczgce w ogole wydatkdw publicznych, kontroli finansowej itp.*2

Analiza wybranych systemoéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej wykazata, ze w kazdym z tych panstw przy ksztattowaniu
budzetu panstwa widoczne s3 pewne odmiennosci od zwyktego trybu usta-
wodawczego. Dotyczg one w gtdwnej mierze etapu inicjowania projektu
tego aktu normatywnego. W tym zakresie prawo inicjatywy ustawodawczej
przyznane zostato konstytucyjnie we wszystkich panstwach na zasadzie wy-
tacznosci tylko rzadowi. Jednoczesnie wyznacza sie zawsze termin, w ktorym
projekt ustawy budzetowej ma by¢ przedtozony parlamentowi, aby uchwa-
lenie tej ustawy byto realne przed poczatkiem nowego roku budzetowego.
Poza tym konstytucje okreslajg za kazdym razem konsekwencje nieuchwa-
lenia ustawy budzetowej w terminie wyznaczonym przez przepisy obowig-
zujacej ustawy zasadniczej®.

10 Zob. K. Prokop, Finanse publiczne, [w:] Prawo konstytucyjne, red. S. Bozyk, Uniwersytet
w Biatymstoku, Biatystok 2014, s. 413.

11 Zob. Z. Asatryan, C. Castellon, Balanced budget rules and fiscal outcomes: Evidence from his-
torical constitutions, ,Journal of Public Economics” 2018, vol. 67, s. 105.

2 Zob. J. Szolno-Koguc, Konstytucyjna regulacja ogélnych zasad finanséw publicznych, [w:] Kon-
stytucyjne uwarunkowania tworzenia | stosowania prawa finansowego i podatkowego, red.
P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Temida 2, Biatystok 2010, s. 30.

13 Zob. S. Bozyk, Konstytucyjne podstawy procedury budzetowej w wybranych paristwach czton-
kowskich Unii Europejskiej, [w:] Paristwo, gospodarka, prawo. Ksiega dedykowana Profesorowi
Cezaremu Kosikowskiemu z okazji jubileuszu pracy naukowej na Wydziale Prawa Uniwersytetu
w Biatymstoku, red. A. Piszcz, M. Olszak, M. Etel, Uniwersytet w Biatymstoku, Biatystok
2015, s. 317.
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Natomiast badania systemow budzetowych UE doprowadzity do wniosku,
ze konstytucje panstw UE nie zapewniajg w wystarczajgcym stopniu optymal-
nych warunkéw formalnych do przeprowadzenia procedury budzetowej, a do-
datkowo ich fragmentaryczno$¢ oraz nieprecyzyjnos¢ skutkuje problemami
praktycznymi. W tej sytuacji powinno sie rozwazy¢ mozliwosc¢ szerszej konsty-
tucjonalizacji okreslonych elementoéw procedury budzetowej z wykorzystaniem
dorobku (rozwigzan konstytucyjnych) innych panstw UE, a takze nowych roz-
wigzan prawnych, ktére pozwolityby wyeliminowac spotykane problemy. Prze-
sadza to o potrzebie nowego spojrzenia na konstytucyjne przepisy dotyczace
procedury budzetowej, ktdre pozwoli na wyeliminowanie ewentualnych luk
prawnych, niedookreslonych zwrotdéw, lakonicznych sformutowan. Od sposobu
ujecia tych zagadnien zalezy w duzej mierze zaréwno prawidtowe rozwiniecie
i funkcjonowanie szczegotowych konstrukgji ustawowych, jak i ustalenie gwa-
rancji sprawnego i efektywnego przeprowadzenia procedury budzetowej'*.

3. PRzEBIEG PRAC W KOMISJI KONSTYTUCYINEJ ZGROMADZENIA
NARODOWEGO NAD ROZDZIALEM DOTYCZACYM FINANSOW
PUBLICZNYCH

Merytoryczna ztozonos¢ problematyki finanséw publicznych, a takze
zgtoszenie kilku catosciowych propozycji regulacji tej problematyki spowo-
dowaty, ze dyskusja toczyta sie w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego na kilku posiedzeniach, a propozycje przepisow konstytucyjnych
z tego zakresu byty ujmowane w kilku wariantach®. Zakres konstytucyjnej
regulacji finanséw publicznych stanowit zasadnicza ptaszczyzne sporu
o0 ustréj finansow publicznych. Wyrazem tego byty rozbiezne propozycje re-
gulacji tej materii w kilku projektach rozdziatu nowej Konstytucji, przedto-
zonych formalnie w Komisji Konstytucyjnej ZN.

Trzy projekty konstytucji przewidywaty rozdziat w konstytucji pod nazwa
Finanse publiczne. W projekcie konstytucji podpisanym przez Prezydenta RP
Lecha Watese®® w art. 86 uregulowano Skarb Panstwa, w art. 87 - Prokura-

4 Zob. G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdtczesnym prawie konstytucyjnym, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2018, s. 22.

15 Zob. R. Chrusciak, Przygotowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku - przebieg prac parlamentarnych, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 1997, s. 80-83.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt (druk nr 1) podpisany przez Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej Lecha Watgse i wniesiony w dniu 6 maja 1994 r. (na podstawie art.
2 ust. 1 pkt 3 i z zachowaniem terminu okre$lonego w art. 2 ust. 2 ustawy konstytucyjnej
z dnia 23 kwietnia 1992 r.). Zob. Projekty Konstytucji 1993-1997, cz. 1, do druku przygoto-
wat R. Chrusciak, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997, s. 43 i nn.
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torie Generalng, w art. 88 - system monetarny, w art. 89 - Narodowy Bank
Polski, w art. 90 - nadzér nad instytucjami bankowymi i ubezpieczeniowymi,
w art. 91 - naktadanie podatkéw, w art. 92 - mozliwos$¢ ustalenia wytacz-
nosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez Panstwo, a w art. 93 i 94
- Najwyzszg Izbe Kontroli. W projekcie obywatelskim®” w art. 108 uregulo-
wano Skarb Panstwa, w art. 109 - Prokuratorie Generalng, w art. 110 - za-
cigganie pozyczek panstwowych, a w art. 111 - Narodowy Bank Polski.
W projekcie zgtoszonym przez Przymierze dla Polski*® w art. 135 regulowano
Skarb Panstwa, w art. 136 - Prokuratorie Generalng, w art. 137 - system
monetarny, a w art. 138 - Narodowy Bank Polski. Ponadto nalezy odnoto-
wac, ze w dwu innych projektach - Sojuszu Lewicy Demokratycznej (art.
148)® i Unii Demokratycznej (art. 127-129)° - zostat wyeksponowany
w tytutach rozdziatdw Narodowy Bank Polski. W pozostatych projektach re-
gulacje dotyczace finansow publicznych ulokowane byty w réznych cze-
$ciach, bez wyodrebnienia w postaci osobnego rozdziatu.

Prace w Komisji Konstytucyjnej ZN nad rozdziatem dotyczacym proble-
matyki finanséw publicznych prowadzone byty w okresie od 24 stycznia
1996 r. do 15 maja 1996 r.”* Poprzedzity je w okresie od listopada 1994 r. do
26 stycznia 1995 r. debaty w podkomisjach statych opracowujgcych poszcze-
golne rozdziaty projektu jednolitego?. W pracach Komisji Konstytucyjnej ZN

17" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt grupy obywateli (druk ZN nr 7) poparty pod-
pisami 959 270 osob posiadajacych czynne prawo wyborcze do Sejmu i wniesiony w dniu
5 wrzesnia 1994 r. (na podstawie art. 2a ust. 1 z zachowaniem terminu okreslonego w art.
2a ust. 2 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r.). Zob. Projekty konstytucji 1993 -
1997,s.294 i nn.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt przygotowany przez komisje konstytucyjng
sktadajaca sie z przedstawicieli ugrupowan tworzacych Przymierze dla Polski (Porozumie-
nie Centrum, Zjednoczenie Chrzescijansko-Narodowe, Porozumienie Ludowe, Ruch dla
Rzeczypospolitej), kierowang przez Waleriana Piotrowskiego. Projekt powstat w okresie od
stycznia do sierpnia 1994 r., lecz nie z zamiarem uczynienia go przedmiotem obywatelskiej
inicjatywy konstytucyjnej. Zob. Projekty Konstytucji 1993-1997, s. 357 i nn.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt (druk ZN nr 2) podpisany przez grupe
68 postéw i senatorow Sojuszu Lewicy Demokratycznej — cztonkéw Zgromadzenia Naro-
dowego, wniesiony w dniu 9 maja 1994 r. (na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 2 i z zachowaniem
terminu okreslonego w art. 2 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r.). Zob.
Projekty konstytucji 1993-1997,s.91 i nn.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt (druk ZN nr 6) podpisany przez grupe 60 postdw
i senatoréw — cztonkdéw Zgromadzenia Narodowego i wniesiony w dniu 9 maja 1994 r. (na
podstawie art. 2 ust. 1 pkt 2 i z zachowaniem terminu okreslonego w art. 2 ust. 2 ustawy kon-
stytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r.). Zob. Projekty konstytucji 1993-1997,s. 265 i nn.

2L Zob. Biuletyny Komisji Konstytucyjnej ZN: nr XXIV, s. 44-58; nr XXX, s. 44-75; nr XXXI,
s. 3-86; nr XXXII, s. 3-54; nr XXXIII, s. 3-42 oraz nr XXXIV, s. 9-17 is. 31-33.

22 Zob. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej ZN. nr X1, s. 94 i nn.
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i podkomisji statych aktywna role odgrywali cztonkowie Zespotu Statych
Ekspertow Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, analizujgcy
rozwigzania zawarte w projektach i zgtaszane poprawki?,

Wypracowany ostatecznie ksztatt rozdziatu X Konstytucji byt najbardziej
zblizony do rozwigzania zawartego w projekcie prezydenckim. Réznit sie
tym, ze uwzgledniono w nim procedure budzetowa, ktéra byta w projekcie
prezydenckim ujeta w innym miejscu. Natomiast zawarta w projekcie prezy-
denckim w ramach rozdziatu Finanse publiczne regulacja Najwyzszej Izby Kon-
troli zostata ostatecznie uwzgledniona w odrebnym rozdziale konstytucji.

3. PROBLEM ZAKRESU KONSTYTUCYJNEJ REGULACII
FINANSOW PUBLICZNYCH

Generalnie szczeg6towym propozycjom ujecia zagadnien finansowych
i budzetowych w przepisach nowej Konstytucji przyswiecata idea stworzenia
odpowiednich norm ustrojowych finanséw publicznych i ustalenia dyrektyw
w zakresie polityki finansowej panstwa. Niemniej zakres tych ram byt réznie
rozumiany w doktrynie prawa?*. Postulowano, aby poza tradycyjnymi zagad-
nieniami podatkowymi i budzetowymi w Konstytucji znalazty sie formy
prawnofinansowe odnoszace sie do przedsiebiorstw uspotecznionych, form
i zakresu prywatyzacji, zagadnienia kredytowe i ubezpieczeniowe oraz fi-
nanse miedzynarodowe?. Inna propozycja zmierzata do zawarcia w przepi-
sach konstytucyjnych szczegétowych regulacji dotyczacych planowania bu-
dzetowego oraz powigzania budzetu z programem rozwoju spoteczno-gospo-
darczego kraju®. Proponowano tez, aby w nowej Konstytucji znalazty sie
szczegotowe kwestie dotyczace okreslenia dochoddw panstwa i samorzadu
terytorialnego oraz zasady podziatu dochoddw publicznych miedzy panstwem

23 Zob. opracowanie Zespotu Statych Ekspertéw Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego pt. Przepisy rozdziatu X Budzet paristwa i finanse (zestawienie projektow), maszy-
nopis powielony (Warszawa, dnia 28 lutego 1996 r.) oraz Propozycje poprawek do roz-
dziatu X - Budzet paristwa i finanse, zgtoszonych na posiedzeniach Komisji Konstytucyjnej
w dniach 19-20 marca oraz 2 2 i 3 kwietnia 1996 r. (Komisja Konstytucyjna ZN, druk
nr 37a/04).

24 Zob. R. Mojak, Konstytucyjna requlacja ustroju finansow publicznych a pozycja ustrojowa par-
lamentu i rzqdu w zakresie gospodarki finansowej paristwa, ,Studia luridica Lubliniensia”
2003, nr1,s.52.

%5 Zob. N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 396.

26 Zob. J. Kaleta, Finanse publiczne i centralny bank paristwa w projekcie Konstytucji RP, [w:]
Konstytucyjna regulacja ustroju spoteczno-gospodarczego i finanséw publicznych, red. G. Kry-
szen, E. Zwierzchowski, Biatystok 1996, s. 13.
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a samorzadem terytorialnym?”. Wielu autoréw wskazywato na potrzebe zapi-
sania w Konstytucji podstawowych zasad finanséw publicznych, na podstawie
ktorych nastepowatoby tworzenie prawa finansowego i jego interpretacja®.

Rozdziat X Konstytucji RP z 1997 r.?° zawiera generalne zasady dotyczace
gospodarowania przez panstwo finansami publicznymi. Tym samym rady-
kalnie zrywa sie z dotychczasowg polityka znacznej swobody w dysponowa-
niu publicznymi funduszami oraz arbitralnych decyzji administracji w tym
zakresie. Wytacznie w drodze ustawy musi nastapic ustalenie zasad groma-
dzenia i wydatkowania srodkdéw finansowych (art. 216 ust. 1), co zapewnia
wieksza jawnosc decydowania oraz mozliwosc kontroli spotecznej. Ten tryb
dotyczy rowniez problemu zaciggania pozyczek oraz udzielania gwarancji
i poreczen finansowych przez panstwo. Dramatyczne doswiadczenie okresu
PRL-u, wynikajace z ogromnego zadtuzenia kraju, legto u podstaw odpo-
wiednich ustalen konstytucyjnych (art. 216 ust. 5)*.

Istota wtadzy finansowej panstwa, wyznaczona zakresem przedmioto-
wym konstytucjonalizacji finanséw publicznych, sprowadzita sie do: 1) su-
werennego i wytacznego prawa do stanowienia pienigdza krajowego jako
waznego srodka ptatniczego oraz prowadzenia zwigzanej z tym polityki pie-
nieznej (art. 227 Konstytucji); 2) suwerennego i samoistnego prawa do sta-
nowienia podatkdw i innych danin publicznych (art. 217 i art. 84 Konstytu-
cji); 3) prowadzenia gospodarki finansowej panstwa (art. 146 ust. 4, pkt 5-
6, art. 204 ust. 1, pkt 1-2; oraz art. 219-226 Konstytucji); 4) ksztattowania
dtugu publicznego (art. 216 ust. 2,4 i 5, art. 220 ust. 1 i art. 226 ust. 1
Konstytucji); 5) wydatkowania publicznych srodkow finansowych w celu za-
spokajania potrzeb publicznych (art. 216 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja wy-
mienia jeszcze sfere zarzadzania mieniem panstwa (art. 216 ust. 2 Konsty-
tucji), co wykracza poza $cisle rozumiane pojecie finanséw publicznych®.

27 Zob. A. Komar, Konstytucyjne okreslenie ustroju finanséw paristwa, ,Pafistwo i Prawo” 1994,
nr7-8,s.96.

28 Zob. C. Kosikowski, Ustrdj gospodarczy i finansowy paristwa w nowej konstytucji polskiej, ,Fo-
lia Juridice. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu tddzkiego” 1994, nr 59, s. 63 i nn.; N. Gajl,
Gospodarka budzetowa..., s. 396;). Kaleta, Finanse publiczne..., s. 13; A. Komar, Konstytucyjne
okreslenie..., s. 96

2 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

30 Zob. K. Pawtowska, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP, ,Zeszyty Naukowe Politech-
niki Czestochowskiej. Zarzadzanie” 2016, nr 23, t. 2, s. 152.

31 Zob. T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wtadztwa finansowego - samowola finansowa
(samowola podatkowa), restrykcje finansowe - zagadnienia pojeciowe, [w:] Konstytucja, ustrdj,
system finansowy paristwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-
-Romanowska, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 345-346.
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Novum uregulowan art. 221 jest to, iz konstytucyjne ograniczenie rozcigga
sie nie tylko na projekty ustawy budzetowej, ale réwniez na projekty innych
ustaw zwigzanych z budzetem i stanem finanséow panstwa. Wyliczenie za-
warte w art. 221 ma charakter wyczerpujacy, co oznacza, iz nie mozna go in-
terpretowac rozszerzajaco (tzn. poszerzac uprawniony kragg podmiotow)*2

Konstytucyjna zasada legalnosci (legalizmu)*?, a takze zasada finanséw
publicznych jako dobra konstytucyjnie chronionego, okresla ogélne wzorce,
ktore w konsekwencji wyznaczajg standardy rozsgdnego (wtasciwego) wydat-
kowania srodkow publicznych w szerokim znaczeniu, tj. w kontekscie legal-
nosci i ekonomii (cel, ekonomia, efektywnosc i efektywnos¢). Modele i stan-
dardy te spetniajg postulat petnej kontroli finansowej, czyli na kazdym etapie
procedury budzetowej (projektowanie, planowanie i wykonanie budzetu)**.

Obowigzek ponoszenia danin publicznych wynika z wtadztwa danino-
wego panstwa i jego suwerennosci. Ze wzgledu na wzajemnie wykluczajace
sie interesy podmiotow zobowigzanych do ponoszenia danin oraz ich bene-
ficjentéw (panstwa i samorzadu terytorialnego) instytucja ta stanowi przed-
miot regulacji prawnej o bardzo istotnym znaczeniu. Pomimo tego, ze poje-
cie danin publicznych wystepuje w polskim porzadku prawnym (stanowi ono
kategorie polskiego jezyka prawnego), w zadnym z aktow prawnych nie zo-
stato jednak zdefiniowane za pomoca definicji klasycznej. Pojecie daniny
publicznej wystepuje w art. 217 Konstytucji. Dla problematyki danin publicz-
nych istotne znaczenie ma réowniez art. 84 Konstytucji, cho¢ w przepisie tym
pojecie to sie nie pojawito*. Daniny publiczne stanowig kategorie norma-
tywna i kwalifikowane sg jako instytucja prawa publicznego®®.

Ustrojodawca nie zdefiniowat jednak w Konstytucji RP pojecia daniny
publicznej. Prawdopodobnie wynika to z tego, ze jest to jedno z najstarszych
poje¢ w historii prawa publicznego i ma status tzw. pojecia zastanego®. Kon-
stytucja pozostawia otwarty katalog danin publicznych, nie wymienia
wszystkich ich rodzajow i ich nie definiuje. Aby ustali¢, jakie Swiadczenia

32 Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Krakow 1998, s. 234-235.

35 Zob. ). Jaskiernia, Komentarz do art. 7, [w:] J. Jaskiernia, Komentarz do Konstytucji RP, Art. 7,
8 9, Difin, Warszawa 2021, s. 18.

3 Zob. D. Czudek, M. Koziet, E. Lotko, M. Tyniewicki, Controlling Public Expenditure in the Light
of Constitutional Standards in Poland and the Czech Republic: Selected Aspects, ,Biatostockie
Studia Prawnicze” 2023, nr 2, s. 135.

% Zob. D.M. Antonow, Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa, ,Annales Universi-
tatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G” 2016, nr 1,s. 7.

3 |bidem, s. 18.

37 Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng,
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 129.
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mieszczg sie w kategorii danin publicznych, konieczne jest badanie cech ma-
terialnych danego $wiadczenia oraz poszukiwanie celu, jakim kierowat sie
ustawodawca w zwigzku z jego ustanowieniem?®,

Jak wynika bowiem z art. 216 Konstytucji RP: ,Srodki finansowe na cele
publiczne sg gromadzone i wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie”.
Istoty pojecia celow publicznych nie wyjasnia takze ustawa o finansach pu-
blicznych, do ktoérej odsyta Konstytucja RP dla uporzadkowania zasad gro-
madzenia i wydatkowania srodkow finansowych na te cele. Skutkiem braku
definicji obydwu pojec jest stosowanie przez ustawodawce zamiennie pojec
»zadania publiczne” i ,cele publiczne”. Wskazuje sie, ze pojecie ,celu publicz-
nego” jest nadrzedne wobec pojecia ,zadania publicznego™®.

Podnoszony byt tez dylemat, czy nazwa rozdziatu X Finanse publiczne jest
adekwatna do jego tresci. Kwestie dotyczace materii finanséw samorzadowych
ujete bowiem zostaty w Konstytucji w rozdziale 7, noszacym tytut Samorzqd te-
rytorialny. Za takim ujeciem przemawiat przyjety uktad systematyki przepisow
Konstytucji. Niemniej jednak z przyjetego rozwigzania wyprowadza¢ mozna
szereg, czestokro¢ kontrowersyjnych, wnioskéw. Jednym z nich moze by¢
stwierdzenie, ze rozdziat X Konstytucji winien nosi¢ nazwe - Finanse paristwa,
a nie Finanse publiczne. Za wnioskiem takim przemawia réwniez tres¢ tego roz-
dziatu. Jedynie ust. 1 art. 216 traktowac mozna jako szerokie okresSlenie przed-
miotu publicznej dziatalnosci finansowej. Mozna bowiem przyjac, ze okresSlenie
,Srodki finansowe na cele publiczne s3 gromadzone i wydatkowane w sposéb
okreslony w ustawie” dotyczy zaréwno dziatalnosci finansowej panstwa, jak
i dziatalnosci finansowej samorzadu terytorialnego. Pozostate przepisy tego ar-
tykutu w zasadzie odnies¢ mozna jedynie do dziatalnosci panstwa®. Nalezy od-
notowac, ze w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego po-
czatkowo tytut rozdziatu X brzmiat Budzet paristwa i finanse.

4. PROBLEM REGULY FISKALNEJ DOTYCZACEJ OGRANICZENIA
DLUGU PUBLICZNEGO

W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego jej
cztonkowie, szczegodlnie ci z Unii Wolnosci, zaktadali, ze wpisanie warunku
dotyczacego dtugu publicznego do Konstytucji w przysztosci utatwi staranie

38 Zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w orzecznictwie TK. Najnowsze tendencje,
,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 1, s. 51.

39 Zob. E. Feret, Finansowe aspekty funkcjonowania wspétczesnej administracji publicznej,
,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, nr 1, s. 113.

40 Zob. A. Buczek, Konstytucyjne determinanty tworzenia norm prawa finansowego - kwestie
dyskusyjne, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i materiaty” 2011, nr 1, s. 37.
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Polski o wejscie do struktur Unii Europejskiej*'. Rozwigzania te, wraz z roz-
wigzaniami dotyczacymi procedury deficytu budzetowego, ujete zostaty
w art. 104 TWE, protokole nr 5 zatgczonym do Traktatu z Maastricht oraz
rozporzadzeniu 1467/97/WE*. Ograniczenie wysokosci dtugu publicznego
koresponduje z rozwigzaniami przyjetymi przez UE i jej panstwa cztonkow-
skie. Wojciech Sokolewicz sugerowat jednak, ze ustrojodawca wykazat tu
,zbedng nadgorliwos¢™.

Materialne wymogi dotyczace gospodarki finansowej panstwa znalazty
swoj wyraz w konstytucyjnej regule fiskalnej przejetej z prawa UE w postaci
ograniczenia poziomu panstwowego dtugu publicznego do */s rocznego pro-
duktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5). Jest ono wazne ze wzgledu na za-
pewnienie stabilnosci rozwoju gospodarczego. Nadmierny deficyt budze-
towy w dtuzszej perspektywie szkodzi tej stabilnosci, a tym samym zagraza
rownowadze gospodarczej i co za tym idzie - prowokuje brak stabilizacji
stosunkdéw spotecznych. To wszystko zagraza wtasciwemu funkcjonowaniu
panstwa i jego organéw. Gdy dtug publiczny przekroczy /s wartosci rocz-
nego PKB, panstwo nie moze zacigga¢ nowych zobowigzan finansowych.
Przyjmuje sie, ze wymdg ten dotyczy catosci juz istniejacych zobowigzan,
ktére sktadaja sie na dtug publiczny. Gdyby odpowiednie organy (Rada Mi-
nistréw, ministrowie, Prezes NBP, organy NBP) zaciggnety zobowigzania fi-
nansowe przekraczajgce putap okreslony w art. 216 ust. 5, ich piastuni po-
petniajg delikt konstytucyjny, a ponadto TK moze uchyli¢, jako niezgodny
z Konstytucja, akt prawny, w ktérym lub raczej na podstawie ktérego zacia-
gnieto zobowiazania przekraczajace putap okreslony w tym artykule*.

Wymaog ten ma charakter bezwzgledny, w czym zawarta jest podstawowa
jego wada - w okolicznosciach niezaleznych, np. ogélnoswiatowej recesji,
moze podlega¢ zmniejszeniu wartosc¢ PKB, a w takim przypadku do przekro-
czenia bariery moze dojs¢ z przyczyn niezaleznych od wtadz RP. Wskazana
sytuacja moze dodatkowo utrudnia¢ prowadzenie polityki gospodarczej,
uniemozliwiajac wtadzom zwiekszenie popytu. Zadne z panstw przyjmuja-
cych analogiczne reguty fiskalne nie wprowadzato ich w tak bezwzglednej
i ryzykownej postaci, a analogiczne przepisy konstytucji RFN i Austrii na za-

41 Zob. R.P. Krawczyk, Konstytucyjna stabilnosc finansow publicznych jako element paristwa do-
brze zorganizowanego, [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego: Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Krzysztofowi Skotnickiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, t. 1, red.
A. Domanska, Wydawnictwo Uniwersytetu £odzkiego, £ddz 2023, s. 136.

42 Dz.U. WE 1997, L 209, s. 6.

43 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 17.

4 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, C.H. Beck, War-
szawa 2012, s. 1047-1049.
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sadzie wyjatku procedury ich autoryzacji*. Limit zadtuzenia wpisano w 2009 r.
do Konstytucji RFN w postaci tzw. Schuldenbremse, ktére od 2011 r. wyzna-
cza cele redukcji deficytu budzetowego w landach, jak i na szczeblu pan-
stwowym. Przyjete rozwigzanie zakazuje zaciggania dtugu w celu sfinanso-
wania strukturalnego - niezwigzanego z dekoniunkturg deficytu landow
i ogranicza go dla rzadu niemieckiego do maksymalnie 0,35% nominalnego
PKB. Wyjatki od tej zasady dotycza tylko przypadku klesk zywiotowych lub
kryzysow gospodarczych. W tym celu wdrozony zostat mechanizm procy-
klicznego salda budzetowego, wedtug ktérego budzety z nadwyzka uchwala
sie w okresie wzrostu gospodarczego, a budzety z deficytem w okresie de-
koniunktury - do obliczen stuzy specjalny wzér. Konstrukcje podobng do
polskiej posiada od 2011 r. Hiszpania. Ustalono, ze od 2020 r. hiszpanski
dtug publiczny nie moze przekracza¢ 60% PKB, a deficyt budzetowy ma by¢
ograniczony do 3% PKB. Zatozenia te od samego poczatku byty trudne do
osiagniecia - w 2010 r. poziom dtugu wynosit 62% PKB, a w 2020 r. wedtug
MFW dtug Hiszpanii osiagnat 123% PKB*.

Zauwazyc rowniez warto, iz aby restrykcje finansowe zawarte w konsty-
tucji mogty wywotywac przypisywany im skutek dla aktow prawnych nizszej
rangi niz konstytucyjna, pojecia w nich wystepujace powinny zostac zdefi-
niowane takze na poziomie konstytucyjnym*. W przeciwnym razie zamiar,
dla ktérego dana restrykcja zostata wprowadzona do konstytucji, a wiec za-
tozenia - przyczyny - konstytucjonalizacji sensu stricto, moga nie zostac
w petni zrealizowane. Bedzie to miato miejsce, tak zresztg jak i w przypadku
definicji ogoélnych czy pojec zastanych, z uwagi na fakt pozostawienia usta-
wodawcy zwyktemu swobody w ksztattowaniu ostatecznej tresci tego na-
kazu czy zakazu konstytucyjnego, badz tez ostatecznego okreslenia istoty
instytucji finansowej. Niezdefiniowanie przez Konstytucje pojecia dtugu pu-
blicznego oznacza potrzebe uzupetnienia, tj. zdefiniowania tego pojecia na
poziomie, jak wskazuje polska Konstytucja, wytgcznie ustawowym. Na grun-
cie ustawy o finansach publicznych z dn. 30 czerwca 2005 r.*® w zakresie
tego pojecia wystepuja jednak w doktrynie powazne watpliwosci zwigzane
z nieuregulowang prawnie kwestig podmiotowosci prawnej w sektorze fi-
nanséw publicznych oraz niekonsekwentnym postugiwaniem sie przez usta-

4 Zob. J. Wierzbicki, Rozwdj ustrojowych regulacji polskich finanséw publicznych, ,Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2014, nr 1, s. 55-56.

46 Zob. R.P. Krawczyk, Konstytucyjna stabilnosc..., s. 135-136.

47 Zob. A. Skoczylas-Tylman, Definiowanie zjawisk finansowych przez nauke prawa finanséw
publicznych i nauke finanséw w procesie oddziatywania na ustawodawce, [w:] Wspdtczesne
finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, Uniwersytet Mikotaja Kopernika,
Torun 2008, s. 89.

48 Dz.U. 249, poz. 2104 z p6zn. zmianami.
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wodawce pojeciem podmiotdw i jednostek sektora finansow publicznych,
mogace rzutowad na sposob liczenia dtugu publicznego®. Watpliwosci te
ostabiajg tym samym znaczenie restrykcji z art. 216 ust. 5. W zwigzku z po-
wyzszym stwierdzi¢ nalezy, iz obecno$¢ restrykcji w konstytucji powinna
w istocie zaprzecza¢ mozliwosci uzupetniajgcego charakteru aktu nizszej
rangi i oznaczac¢ wytacznie brak potrzeby jego wydania w zakresie scisle ob-
jetym regulacja restrykcji finansowej. W przeciwnym wypadku istnieje ry-
zyko zaprzeczenia zatozeniu istnienia danej restrykcji w konstytucji*°.

Uregulowanie ustroju finansowego wywarto juz wptyw nie tylko na pro-
ces tworzenia i stosowania prawa, ale takze i prowadzenia polityki. W prak-
tyce politycznej okazato sie jednak, ze niektore z restrykcji konstytucyjnych
nie sg zbyt skrupulatnie przestrzegane, jak np. ta wynikajaca z art. 216 ust.
5, czy art. 219 ust. 3 w zwigzku z ust. 1. Swoboda polityczna np. w dziedzinie
wprowadzania celowych danin publicznych byta takze nadmierna i nie-
uwzgledniajgca rygoréw art. 217. Choc celowos¢ istnienia szczegdtowych
i restrykcyjnych zapisow jest podwazana, czego sztandarowym wyrazem byt
projekt konstytucji opracowany przez partie Prawo i Sprawiedliwos¢, to jed-
nak obecnie przewaza poglad o ich potrzebie i wartosci nad obawami
0 nadreglamentacje konstytucyjng i niepotrzebne ,usztywnienie” ustroju.
Istnieje wszakze $wiadomosc¢ ograniczonej skutecznosci restrykcji. Szybko
okazato sie, ze ,egzekwowalnos¢” tych restrykcji jest staba ze wzgledu na to,
iz brak jest kategorii podmiotdw zainteresowanych zwiekszeniem rygoryzmu
finanséw publicznych - a nie jego ,rozmiekczeniem”, zmniejszeniem liczby
zainteresowanych, a zarazem uprawnionych do wniesienia skargi lub wnio-
sku do Trybunatu Konstytucyjnego’?.

Ostabienie zasady przejrzystosci finanséw publicznych nastepuje takze
przez wyksztatcanie sie odrebnych od budzetu panstwa zasobow srodkéw
publicznych, ktére nie sg poddane tak scistym rygorom w zakresie swojego
funkcjonowania jak budzet panstwa. Cho¢ Konstytucja nadaje instytucji bu-
dzetu panstwa szczegdlne znaczenie w procesach gromadzenia i wydatko-
wania srodkéw publicznych, w ostatnich latach nasila sie zjawisko rozrasta-
nia sie gospodarki pozabudzetowej, co oznacza ostabienie znaczenia bu-
dzetu jako podstawowej formy gromadzenia i wydatkowania srodkéw pu-
blicznych, poddanej szczegélnym rygorom formalnym i materialnym. Cho¢
W 1990 r. przeprowadzono znaczacg likwidacje funduszy i przyjeto wéwczas

49 Zob. K. Piotrowska-Marczak, Warunki réwnowagi finanséw publicznych, Kancelaria Sejmu,
Biuro Studiow i Ekspertyz, Informacja nr 1073, Warszawa 2004.

0 Zob. J. Szotno-Kogut, Konstytucyjna regulacja..., s. 39.

1 Zob. T. Debowska-Romanowska, Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i systemu
finansowego paristwa, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania..., s. 24.
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zatozenie, ze fundusz powinien byc instytucja wyjatkowa, ustanowiong dla
szczegllnego podkreslenia wagi zadan, ktére ma on sfinansowacg, to jednak
istnieje stata tendencja do ustanawiania nowych funduszy celowych®,

5. UWAGI KONCOWE

Konstytucjonalizacja finanséw publicznych w nowej Konstytucji polskiej
z 1997 r. zostata dokonana zgodnie z ogélnymi tendencjami wystepujacymi
we wspotczesnym konstytucjonalizmie. W literaturze ocena nowej Konsty-
tucji RP jest w tym zakresie jednoznacznie pozytywna. Wskazywano, ze ,za-
kres przepisow konstytucyjnych pos$wieconych zagadnieniom finansowym
jest szeroki i wypetnia europejskie oraz swiatowe standardy konstytu-
cyjne™>. Problematyka finansowa pojawita sie w Konstytucji RP jako ele-
ment zagadnien prawodawstwa finansowego spetniajacego standardy pan-
stwa prawa**. Juz sam fakt wyodrebnienia rozdziatu Finanse publiczne przy-
czynit sie do wyeksponowania znaczenia tej problematyki w systematyce
konstytucyjnej i podkreslenia jej wagi w sferze panstwowych procesow de-
cyzyjnych.

Srodowisko prawnikéw specjalistéw prawa finansowego, oceniajac po-
zytywnie przyjete rozwigzania, podkreslato, ze obowigzujgca Konstytucja jak
zadna wczesniejsza szeroko odniosta sie do problematyki finanséw publicz-
nych, wypetniajac w ten sposdb miedzynarodowe standardy wspotczesnych
konstytucji. Uwzgledniajac dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego,
powstaty na tle interpretacji wczesniej obowiazujacych przepiséw oraz do-
robek doktryny prawa finansowego, wyodrebniono w niej rozdziat X poswie-
cony tej problematyce, szeroko i obszernie regulujacy problematyke finan-
sdéw publicznych i tworzacy podstawy prawodawstwa zwyktego tej gatezi
prawa. Uwzgledniono przyjete w prawie UE standardy ostroznosciowe w za-
kresie rozmiaru dtugu publicznego oraz wprowadzono zakaz finansowania
deficytu budzetowego dtugiem publicznym zacigganym w banku centralnym
panstwa. Pojawity sie jednak réwnocze$nie uwagi odnosnie do zbyt oszczed-

°2 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Finanse publiczne w Konstytudji (refleksje po 25 latach obo-
wigzywania regulacji dotyczqcych budzetéw publicznych), ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10,
s. 311.

3 Zob. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, ,Panstwo i Prawo”
1997, nr 11-12, s. 156.

54 Zob. N. Gajl, Problematyka finansow publicznych i Skarbu Paristwa we wspdtczesnych konsty-
tugjach, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof.
J. Zakrzewskiej, red. ). Trzcinski, A. Jankiewicz, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 1996, s. 341.
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nych rozwigzan w materii standardéw finansowych samorzadu terytorial-
nego, postulaty precyzyjnego okreslenia instytucji prowizorium budzeto-
wego, sygnaty o braku koncepcji Skarbu Panstwa, uwzglednienia konstytu-
cyjnych standardéw (zasad) podatkowych itp. Podkres$lano tez, ze uczestnic-
two Polski w UE sktania do uwzglednienia w przepisach konstytucyjnych wy-
nikajacych z tego tytutu uwarunkowan zwigzanych z problematyka mone-
tarng i bankowa*.

Jesli wiec mozna zasadnie przyjac, ze konstytucyjna regulacja finanséw
publicznych generalnie przeszta prébe czasu, to najwazniejszym jej manka-
mentem jest to, ze nie zapewnita ona skutecznych gwarancji dla dyspozycji
zawartej w art. 167 ust. 1: Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia
sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im za-
dan”. W zasadzie w catym okresie obowigzywania Konstytucji RP w tym za-
kresie utrzymywato sie napiecie pomiedzy wtadzami centralnymi a samorza-
dem terytorialnym w zwigzku z naktadaniem na samorzady nowych zadan
bez zapewnienia odpowiednich srodkow finansowych. Gdyby wiec miato
dojs¢ do nowelizacji Konstytucji RP badz przyjecia nowej konstytucji, znale-
zienie skuteczniejszej formuty gwarancyjnej dla samorzadu terytorialnego
moze byc uznane za zadanie priorytetowe.
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THE ORIGINS OF SOLUTIONS REGARDING PUBLIC FINANCES
IN THE CONSTITUTION OF THE REPUBLIC OF POLAND -
A PARLIAMENTARIAN’S VIEW

ABSTRACT

The author analyzed the origins of solutions regarding public finances in the Constitution of
the Republic of Poland. The point of reference were the dilemmas that emerged in this re-
spect during the work of the Constitutional Committee of the National Assembly (1993 -
1997), of which the author was a member. They concerned the scope of the regulation and
its location in the Constitution of the Republic of Poland. The final solution contained in
Chapter X of the Constitution referred to the proposals contained in the projects submitted
to the National Assembly. However, the “Public Finances” chapter does not take into account
the finances of local government, regulated in Chapter VII. Although, in general, constitu-
tional solutions in this area have passed the test of time, they have not created sufficient
guarantees for the instructions provided for in Art. 167 section 1: “Local government units
are provided with a share in public revenues appropriate to their tasks.”

Keywords: Constitution of the Republic of Poland, origins, public finances, Constitutional
Committee of the National Assembly.
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